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Wstep

Reforma terytorialnej organizacji kraju byla jedna
z diuzej przygotowywanych i najbardziej chyba niecierpli-
wie oczekiwanych reform ustrojowych okresu polskiej
transformacji postsocjalistycznej. Juz od poczatku lat 90.
byto wiadomo, ze utrzymywanie reliktu autorytarnego sy-
stemu politycznego i scentralizowanej gospodarki, jakim
byt uktad rzadowych wojewodztw, byt jedng z najpowaz-
niejszych barier w rozwoju kraju. Niestety — zaréwno
spory polityczne, jak i nieskutecznos$é czastkowych dzia-
tan reformatorskich nie pozwolity, by reforma decentrali-
zZujaca ustroj polskiej administracji terenowej byfa wpro-
wadzona w zZycie.

Potrzeba decentralizacji administracji publicznej byta
dos¢ oczywista juz u progu transformaciji. Potrzeba ta do-
prowadzita do restytucji samorzadu terytorialnego na
szczeblu podstawowym — gminnym, tzn. tam, gdzie ist-
nieja spoteczne podstawy samorzadnosci wyrazajace si¢
spofeczna wiezig lokalng i istnieniem spotecznosci lokal-
nych. Samorzad gminny stat si¢ jednym z dwéch — obok
prywatnej przedsiebiorczosci — ,filaréw” transformacji
polskiej gospodarki. Samorzad ten stat si¢ jednoczesnie
najlepsza — bo praktyczng i powszechng — szkota demo-
kracji.

Niestety, po restytucji samorzadu gminnego zabrakio
zaréwno $wiadomosci koniecznosci kolejnych zmian, jak
i politycznej sity zdolnej do ich przeprowadzenia. Ko-
nieczno$¢ ta wynikata z niedostosowania odziedziczone-
go systemu scentralizowanego do otwartej gospodarki
rynkowej, ktéra wymaga nowych mechanizméw i instytu-
cji zarzadzania sprawami publicznymi na szczeblach sub-
krajowych. W Polsce nie istniato jedno z najwazniejszych
ogniw konkurencyjnej gospodarki globalnej: przedsigbior-
czy region”, instytucja zdolna do tworzenia atrakcyjnego
$rodowiska dla przedsiebiorczosci, ktéra moze by¢ part-
nerem dla transnarodowej korporacji i ktéra moze wy-
grac z innymi regionami konkurencje o kapitat, technolo-
gie i kadry najwyzej wykwalifikowane.
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Nowy ksztatt terytorialnej organizacji kraju — na ktéra
sktada sie 16 samorzadowo-rzadowych wojewddztw i 308
samorzadowych powiatéw ziemskich oraz 65 powiatéw
grodzkich, w pewnej mierze jest w stanie sprosta¢ tym wy-
zwaniom. Reforma ta jest w toku. W 1998 r. dokonano kro-
ku najwazniejszego: ustalono ustrdéj nowego samorzadu tery-
torialnego oraz okreslono zasady jego funkcjonowania.
Okres po | stycznia 1999 r. to czas wprowadzania zafozen
ustrojowych i przepisow szczegdfowych w Zycie oraz spraw-
dzania, jak funkcjonuja one w praktyce. W potowie 2000 r.
przyjete rozwigzania maja by¢ poddane ocenie i na tej pod-
stawie maja zosta¢ wprowadzone korekty i poprawki.

Reforma nie jest doskonata — wiedzg o tym chyba
wszyscy znajacy jej ksztatt. Decentralizacja uprawnien
i Srodkow jest plytsza, niz zadan. Wojewoda ciggle je-
szcze ma zbyt duzo uprawnien w poréwnaniu z marszat-
kiem, a administracja rzadowa pozostawita sobie ciagle
zbyt duzo kompetenciji i srodkéw, ktére powinny zosta¢
oddane samorzadowi. Zamierzenia dokonania prawdzi-
wej, glebokiej decentralizacji nie zostaty spetnione — ale
pierwszy wytom w catkowitym podporzadkowaniu ,tere-
nu” Centrum zostat juz wykonany.

Gra (niektorzy woleliby powiedzie¢: bitwa) o reorme
toczy sie obecnie miedzy centralng administracjg a uktadem
samorzadowym. Administracja ta — umiejscowiona w urze-
dach centralnych — zazdros$nie strzeze swoich wptywdw
i prerogatyw, sprowadzajacych sig¢ gléwnie do mozliwosci
dzielenia publicznych pieniedzy. Postepujaca decentralizacja
zagraza pozycji instytucji centralnych, stad tez ich opory
w przekazywaniu do samorzadu wojewddzkiego i powiato-
wego tych zadan i uprawnien oraz towarzyszacych im $rod-
kdw, ktore powinny znalezé sie ,w terenie”, nie zas ,w cen-
trum”. Jest to gra, ktdéra nie pojawita si¢ dopiero obecnie
w Polsce — juz ponad 35 lat temu Witold Lissowski pisat
o sprzecznosci uktadu sektorowego i terytorialnego, a 20 lat
temu ukazata sie ksigzka Stuarta Hollanda pt. ,,Capital ver-
sus Region”.
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Wynik rozwigzania tej sprzecznosci miedzy "sektorem
i regionem” bedzie miat dla Polski istotne konsekwencje.
Mozna postawi¢ hipoteze, ze dla dalszych reform w Pol-
sce przegrana ,regionu” bedzie miata istotne negatywne
znaczenie. Polska pozostanie krajem, w ktérym znaczne
$rodki publiczne beda wydawane w nieskoordynowany
sposob, zgodnie z interesami branzowych grup nacisku,
w znacznym zakresie bez kontroli politycznej czy spotecz-
nej. Miedzynarodowa konkurencyjnos¢ polskiej prze-
strzeni bedzie ograniczona. Szerokie sfery ustug publicz-
nych (edukacja, w tym edukacja akademicka, ochrona
zdrowia, stuzby zatrudnienia, ochrona $rodowiska) beda
zarzadzane w sposéb zbyt scentralizowany, a wydatkowa-
ne przez nie $rodki nie beda uzyskiwaty mozliwej efek-
tywnosci. Szybka i zdecydowana decentralizacja — zapo-
czatkowana tylko omawiana reforma — jest jednym z ele-
mentéw skfadajacych sie na drugi ogromny wysitek refor-
matorski, jaki nasz kraj powinien podja¢ — i to wysitek
znacznie wiekszy, niz zakreslony przez tzw. cztery refor-
my strukturalne, bo prowadzacy do naruszenia intereséw
wielkich, ,,schytkowych” grup spoteczno-zawodowych.

* % %

Niniejsza publikacja przedstawia pie¢ opracowan od-
noszacych sie do prowadzonej reformy decentralizacyjnej
oraz do rozwigzan, jakie zostaly przyjete w ustawodaw-
stwie.

Grzegorz Gorzelak omawia przestanki, jakie przema-
wialy za reforma decentralizacyjng oraz prezentuje histo-
rie ponad 25. letniej dyskusji nad terytorialng organizacja
kraju. Gtéwnym przestaniem tego opracowania jest
stwierdzenie, ze reforma byta koniecznoscia historyczna,
poniewaz przeksztatcenia w systemie politycznym i go-
spodarczym wymuszaly dostosowanie do ogélnego nurtu
przemian takze struktury administracji terenowej. Opra-
cowanie to wskazuje takze, iz 12-13 wojewddztw byto
rozwiazaniem lepiej osadzonym w strukturze przestrzen-
no-funkcjonalnej kraju, niz ostatecznie przyjete 16 jedno-
stek, co bylo wielokrotnie potwierdzone w trakcie ponad
dwudziestoletnich rozwazarn nad pozadanym ksztattem
siatki regionalnej.

Bohdan Jatowiecki, wykorzystujac opracowania wyko-
nane przez studentéw EUROREG - Piotra Ciechanow-
skiego, Hanne Kosarczyn i Anne Tucholska — przedstawia,
na tle szerszej analizy socjologicznej zjawiska regionali-
zmu — dokonania kilku ruchéw spotecznych powstatych
w celu obrony wojewodztw: bydgoskiego i torunskiego
(wraz z konfliktem tych dwdch miast), opolskiego i biel-
skiego. Konkluzja przeprowadzonych analiz jest teza, iz
ruchy te nie mialy wiele wspélnego z prawdziwym regio-
nalizmem, byty za§ umiejetna mobilizacja spotecznosci lo-
kalnych (gtéwnie miejskich) przez miejscowe elity, zagro-
zone w swoich interesach przez perspektywe likwidaciji
wojewddztwa.

Tomasz Zarycki prezentuje analize wyboréw samorza-
dowych z jesieni 1998 r. Kolejne juz demokratyczne wybo-
ry dobrze ukfadaja sie w catym cyklu porzadkowania i sta-
bilizacji polskiej sceny politycznej. Ich wyniki byly mozliwe
do przewidzenia, wybory te s3 takze kolejna przestankg do
formutowania przypuszczen nt. nastepnych wydarzen po-
litycznych — wyboréw prezydenckich w 2000 r. i parlamen-
tarnych w 2001 r.

Opracowanie Anny Tucholskiej przedstawia kalenda-
rium prac ustawodawczych nad reforma terytorialnej
organizacji kraju, ze wskazaniem na zafozenia wyjsciowe
oraz ostateczny ksztaft najwazniejszych ustaw. Opraco-
wanie to zawiera duzy tadunek informacyjny, jest takze
unikalnym dokumentem historycznym.

Zyta Gilowska prezentuje nowy system finanséw sa-
morzadowych, wskazujac na niepetnos¢ poszczegélnych
rozwigzan, na niespdjnosci, jakie powstaty w polskim sy-
stemie prawnym okreslajacym finanse publiczne oraz na
trudnosci funkcjonalne, jakie nowe samorzady wojewédz-
kie i powiatowe napotykaja w trakcie korzystania z tego
systemu. Wazng czescig tego opracowania jest wskazanie
najbardziej pilnych kierunkéw usprawniania przyjetych
rozwiazan.

Zespot prezentowanych tu opracowarn odnosi sig juz
do tego, co sie stato — cho¢ analiza przesztosci moze pro-
wadzi¢ do przewidywarn nt. przysztosci. Reforma ruszyta
i niezwykle wazne staje sie biezace i stale monitorowanie
jej skutkéw. Prace nad uruchomieniem powaznego, kom-
pleksowego monitoringu reformy nie zostaly jeszcze pod-
jete, cho¢ zatozenia takiego przedsiewziecia zostaty przy-
gotowane juz rok temu. Ostatnie opracowanie Z.Gilow-
skiej, G.Gorzelaka i B.Jatowieckiego daje wyraz jednemu
z mozliwych podejs¢ do $ledzenia realnego funkcjonowa-
nia przyjetych rozwigzan modelowych.

Prezentowane tu opracowania powstaty w ramach
programu ,,Sustaining Growth through Reform Consolida-
tion“, finansowanego przez USAID. Program ten koordy-
nuje Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, a jego
kierownikiem jest Andrzej Wojtyna. Autorzy sg pracow-
nikami Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego
i Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego.
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Grzegorz Gorzelak
Rozdziat I.

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

Reforma terytorialnej organizacji kraju: geneza, zatozenia,

uzasadnienie

I.1. Wprowadzenie

Reforma terytorialnej organizacji kraju jest kolejnym,
waznym krokiem Polskiej transformacji. Do momentu jej
wprowadzenia struktury panstwa — poza niezwykle istot-
n3, lecz jednak majaca ograniczone znaczenie zmiang
w postaci wprowadzenia samorzadu terytorialnego na
szczeblu lokalnym — pozostaly nie zmienione.

Struktury te zostaty odziedziczone po poprzednim sy-
stemie politycznym i gospodarczym. Poprzednie mate
wojewddztwa zostaly wprowadzone w dn. | czerwca
1975 r., jednoczesnie z likwidacja powiatéw. Owczesna
reforma dokonywata sie w okresie dwoch lat, bowiem
w 1973 r. wprowadzono gminy w miejsce dwukrotnie
liczniejszych gromad.

Organizacja terytorialna kraju (OTK) to nie tylko
podziat terytorialny kraju (PTK), delimitujacy jednostki
przestrzenne odpowiadajace poszczegdlnym szczeblom.
OTK to znacznie wiecej — pierwotnym bowiem w stosun-
ku do podziatu terytorialnego zagadnieniem jest podziat
kompetenciji i zadan miedzy poszczegélne szczeble zarza-
dzania sprawami publicznymi. Rozkfad kompetenciji okre-
$la w znacznej mierze ustrdj panstwa, wskazujac, czy jest
to paristwo zdecentralizowane czy scentralizowane, czy
istnieje samorzadnos¢ terytorialna, czy tez jej brak, a de-
cyzje s3 podejmowane w uktadach administracyjnych.
Oczywiscie, kompetencje i podziat terytorialny s3 wspot-
zalezne — szerokich kompetencji nie moga przyja¢ jedno-
stki terytorialne mate, nie dysponujace wystarczajagcym
potencjatem gospodarczym, spotecznym i politycznym,
nie wyposazone w odpowiednie urzadzenia infrastruktu-
ralne, a wigc majace zbyt mate ,zasiegi obstugi” — jest
oczywiste, ze przecietna gmina nie moze by¢ odpowie-
dzialna za szpital, ktérego nie ma na swoim terenie. Duze

jednostki terytorialne moga oczywiscie zosta¢ wyposazo-
ne w niewielkie kompetencje — wtadza takich ogniw ukta-
du terytorialnego bytaby jednak wtadza ,pusta”.

Projektowanie terytorialnej organizacji kraju jest pro-
cesem ztozonym, w ktérym powinny by¢ uwzglednione
przynajmniej nastepujace najwazniejsze czynniki:

- geograficzne (sie¢ osadnicza, powiazania prze-
strzenno-funkcjonalne);

— ekonomiczne (struktury terytorialno-gospodarcze,
rodzaje wiezi ekonomicznych, kryteria lokalizacji);

— spofeczne (terytorialne wiezi spoteczne, symbolika
przestrzeni);

— polityczne (geografia wyborcza, mechanizmy wyfa-
niana elit).

Czynniki te wystepuja oczywiscie we wzajemnym po-
wigzaniu (np. terytorialne wiezi spoteczne tworzace sie
w wyniku dojazdéw do pracy, bedacych rezultatem istnie-
nia okreslonych struktur przestrzenno-ekonomicznych)
i s3 uwarunkowane historycznie. Nie wszystkie czynniki
wystepuja powszechnie z jednakows sitg — jak wskazuja ba-
dania, wiezi regionalne w Polsce w zasadzie nie istnieja [1].
Jest przy tym oczywiste, ze ostateczna decyzja o organiza-
cji terytorialnej kraju jest decyzja stricte polityczna, podej-
mowang przez elity polityczne z okreslonych powodéw
(np. w celu korzystnej dla partii rzadzacej zmiany geografii
wyborczej). Stopien, w jakim owa decyzja polityczna
uwzglednia przestanki merytoryczne jest — w pewnym sen-
sie — wyznacznikiem zdolnosci elit do kierowania sie racjo-
nalnymi wzgledami korzysci ogélnych, a nie wiasnym inte-
resem politycznym.

O reformie OTK w Polsce napisano juz wiele. Niniejsze
opracowanie nie ma na celu przedstawienia cafoksztaftu
uwarunkowarn tej reformy — przeciwnie, jego zadaniem jest
zapetnienie pewnych luk, ktére uwidoczniajg sie w istnieja-
cym materiale dotyczacym zmian OTK. Tak wigc opraco-
wanie niniejsze przedstawia jedynie trzy zagadnienia:

[171 Por. B.Jatowiecki (red.), Oblicza polskich regionow, EUROREG t. 17(50), Warszawa 1996.
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— przebieg dyskusji nad organizacja terytorialng kraju,
ktora zostata zapoczatkowana w 1973 r. i trwata do kon-
cal998r,;

— ekonomiczne uzasadnienie reformy, odwotujace sie
do zmian w paradygmacie rozwoju i ich przestrzenno-
funkcjonalnych i ich odniesien do organizacji terytorialnej
kraju;

— usystematyzowana prezentacja i dyskusja stanowisk
sprzeciwiajacych sie proponowanej reformie.

1.2. Cwieré¢ wieku dyskusji nad
reformowaniem terytorialnej
organizacji kraju

1.2.1. Przed reforma 1975 r.

Powojenna organizacja terytorialna kraju uksztattowa-
ta sie w poczatku lat 50 [2]. W 975 r. siedemnascie wo-
jewodztw oraz 5 miast wydzielonych (na prawach woje-
wodztwa: Warszawa, Krakéw, todz, Poznan, Wroctaw)
byto podzielonych na 314 powiatéw (oraz 78 miast wy-
dzielonych na prawach powiatu), ktére z kolei dzielity sie
na niewiele ponad 4300 gromad [3].

W okresie tym (jak zreszta, z pewnymi zmianami, do
1990 r.) obowiazywat tzw. system jednolitej wtadzy pan-
stwowej, w ktérym szczeble nizsze byty hierarchicznie
podporzadkowane szczeblom wyzszym. Wojewodzka ra-
da narodowa mogta zmieni¢ uchwate powiatowej rady
narodowej, a przewodniczacy prezydium powiatowe;j ra-
dy narodowej byt wyznaczany przez przewodniczacego
prezydium wojewodzkiej rady narodowej. Dopiero po
wprowadzeniu gmin w 1973 r. zaistnialo pewne podpo-
rzadkowanie poziome, polegajace na koniecznosci udzie-
lenia przez rade gminy absolutorium dla naczelnika gminy,
bedacego jednoosobowym organem wykonawczym.

Do poczatku lat 70. dyskusje nad ewentualna reforma
terytorialnej organizacji kraju nie byly prowadzone.
Pierwsza powazna debata nad tymi zagadnieniami miafa
miejsce 23 maja 1973 r. na forum Komitetu Przestrzenne-
go Zagospodarowania Kraju PAN [4], a wiec juz po wpro-
wadzeniu gmin z dniem | stycznia 1973 r.

Dyskutowano wtedy dwa modele OTK: tréjstopnio-
wy (a wiec taki, jaki 6wczesnie istniat) oraz dwustopnio-

wy, ktérego wprowadzenie oznaczatoby zasadnicza zmia-
ne OTK. Wszyscy wypowiadajacy sie najwybitniejsi ow-
czesnie przedstawiciele polskich studiéw regionalnych
i przestrzennych (w kolejnosci prezentacji we wspomnia-
nym tomie: Stanistaw Leszczycki, Bronistaw Malisz, Kazi-
mierz Dziewonski, Antoni Kuklinski, Juliusz Kolipinski,
Andrzej Wrébel), jak réwniez prawnik Zygmunt Rybicki,
opowiedzieli sie za utrzymaniem podziatu tréjszczeblo-
wego, w wiekszosci wskazujac jednoczesnie na celowos¢
zmniejszenia liczby wojewddztw [5]. Np. S. Leszczycki
proponowat zlikwidowanie wojewddztw kieleckiego, ko-
szalinskiego, opolskiego i zielonogérskiego, a J.Kolipinski
wskazywal na celowo$¢ zniesienia dodatkowo woje-
wodztw olsztynskiego, bydgoskiego i rzeszowskiego
(przy zachowaniu kieleckiego). Wielu dyskutantéw suge-
rowato radykalne zmniejszenie liczby powiatéw (B.Malisz
i A.Kuklinski proponowali liczbe ok. 100 powiatow).
Interesujacg interpretacje alternatywnych modeli
OTK przestawit A.Kuklinski, nazywajac model dwustop-
niowy monocentrycznym (rosnie w nim bowiem rola
Warszawy jako ogélnokrajowego centrum dyspozycyjne-
go), a model tréjstopniowy policentrycznym, poniewaz
stolice duzych wojewddztw (A.Kuklinski proponowat ich
od 5-10) bedg stawac sie coraz wazniejszymi osrodkami
Zycia spoteczno-gospodarczego. Jedynie w wypowiedzi
A Kuklinskiego pojawit sie miedzynarodowy wymiar
OTK: A.Kuklinski wskazywat, ze wielkie miasta Polski sta-
ng sie ,,drzwiami” otwarcia Polski na szeroka wspotprace
miedzynarodowa, prowadzona w skali europejskie;.
Wielu z wypowiadajacych sie wskazywato na koniecznosé
integracji zbyt licznych podziatéw specjalnych, stosowanych
przez poszczegolne resorty, z ogélnym podziatem terytorial-
nym kraju, co miatoby na celu usprawnienie zarzadzania.
Dwa nurty argumentacji dominowaly w uzasadnie-
niach proponowanych rozwigzan: przestrzenny i admini-
stracyjny. Wskazywano na wiodacg role najwigkszych
aglomeracji (wtedy jeszcze nazywanych aglomeracjami
miejsko-przemystowymi) i na potrzebe integracji naj-
wiekszych miast z otaczajacymi je obszarami (a wiec po-
stulowano zniesienie statusu miast wydzielonych). Propo-
nowany rozktad kompetencji na poszczegélne szczeble
odzwierciedlal oczywiscie éwczesne rozumienie pan-
stwa, decentralizacji i demokracji [6]. Jedynie Witold Nie-
ciuiski proponowat powotanie wtasnosci komunalnej jako
$rodka umozliwiajacego zwiekszenie zakresu kompeten-

[2] Por. I.Kokotkiewicz, System statystycznej informacji regionalnej w Polsce. Dotychczasowy dorobek i kierunki rozwoju, "Studia KPZK PAN', t.

LXXIIl, PWN, Warszawa 1980.

[3] Liczba gromad stale malata — w 1954 r. utworzono ich prawie 8800.

[4] Jej wyniki zostaty opublikowane w "Biuletynie KPZK PAN" z. 83, PWN, Warszawa 1974.
[5] Jedynie prawnik, Adam Jaroszynski, jednoznacznie opowiedziat sie za podziatem dwustopniowym.

[6] Bardzo wyraziste jest nastepujace sformutowanie Z.Rybickiego: "Rozszerzenie praw obywatelskich odbywa sie wiec dzisiaj przede wszystkim

w drodze organizatorskiej dziatalnosci administracji", str. |12.

Raporty CASE Nr 21



cji gmin i mozliwosci $wiadczenia przez nie ustug spotecz-
nych w bardziej zdecentralizowany sposéb.

Mimo tego, ze model tréjszczeblowy uzyskat od przed-
stawicieli nauki w zasadzie jednoznaczne poparcie — co wie-
cej, mimo tego, ze dominujacym nurtem tej dyskusji byfo
postulowanie zmniejszania liczby wojewddztw do ok.
[0-12 — w dn. | czerwca 1975 r. utworzono 49 woje-
wodztw, likwidujac jednoczesnie powiaty. Reforma byta
uzasadniania d3zeniem do ,,przyblizenia wiadzy obywatelo-
wi”, decentralizacja, zmniejszeniem kosztéw administraciji,
usprawnieniem systemu zarzadzania sferg publiczna. W isto-
cie, reforma ta zostala przeprowadzona po to, by — po
pierwsze — zmniejszy¢ polityczng site pierwszych sekretarzy
wojewodzkich i ich bezposredniego politycznego zaplecza
oraz mozliwosci ich oddziatywania w centralnym uktadzie
politycznym, a takze by ostabi¢ znaczenie dobrze ,,okopa-
nych” w terenie polityczno-administracyjno-gospodarczych
elit lokalnych na szczeblu powiatowym. Reforma zwigkszy-
ta stopien centralizacji kraju — np. pozaformalnym zabiegiem
zwigkszajacym centralizacje byto przyjecie zasady, iz we
wszystkich wojewodztwach pierwsi sekretarze komitetow
wojewodzkich PZPR byli jednoczesdnie przewodniczacymi
wojewodzkich rad narodowych, co podporzadkowywato
teoretycznie czesciowo niezalezne struktury administracji
terenowej $cisle zhierarchizowanym strukturom partyjnym.

Pewna ,przygrywka” do takiego wtasnie uksztattowania
podziatu terytorialnego byty zatozenia planu przestrzennego
zagospodarowania kraju, opracowanego w 1973 r. Plan ten
za gléwng dyrektywe przyjat zasade ,,umiarkowanej kon-
centracji policentrycznej”, zgodnie z ktorg bardziej réwno-
mierny rozwdj poszczegdlnych czesci kraju miat sie dokony-
wac dzieki przyspieszonemu wzrostowi miast sredniej wiel-
kosci (tzw. krajowych osrodkéw rozwoju), ktére miaty uzu-
petnia¢ sie¢ wielkich aglomeracji. Mapa przedstawiajaca
owe osrodki, wraz z uksztattowanymi i ksztattujacymi sig
aglomeracjami, prezentowata w zasadzie stolice nowego
ukfadu wojewddztw [7].

1.2.2. Ocena podziatu z 1975 r.

Nowy podziat terytorialny wzbudzit wiele kontrower-
sji. Wskazywano na przeciecie przez nowe granice woje-
wodztw tradycyjnych powiazan wielkich miast z ich bez-

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

posrednim zapleczem; na przerwanie naturalnych ciazen
i brak zwigzkéw nowych stolic wojewddzkich z terenem,
ktérym maja zarzadza¢; na przerwanie wielu granic histo-
rycznych; na przecinanie granicami wojewodztw wielkich
ekosystemoéw. Krytyka ta odnosita si¢ do niewtasciwych
powiazan przestrzenno-funkcjonalnych, a jedynie spora-
dycznie wkraczata na grunt problematyki administracyjno-
ustrojowej, co byto zrozumiate zwazywszy na ograniczo-
ng swobode wypowiedzi [8]. Poglad wyrazony przez
J.Kruczate, iz ,,podziat administracyjny kraju wprowadzo-
ny w 1975 r. jest gorszy od poprzedniego. (...) zmiana
podziatu administracyjnego stanowita jeden z objawoéw
pogarszania sie zagospodarowania przestrzennego kraju
oraz rozprezenia w sytuacji gospodarczej” byt pogladem
podzielanym przez w zasadzie caly zespot przygotowuja-
cy w latach 1981-1983 diagnoze stanu gospodarki prze-
strzennej Polski. Formutowano réwniez opinie, iz nowy
podziat, w wyniku pojawiania sie wielu podziatéw specjal-
nych, tworzyt mniej klarowng strukture zarzadzania tere-
nowego, co powodowato, ze zakladana decentralizacja
byfa jedynie decentralizacjag pozorng, w rzeczywistosci
mieliémy bowiem do czynienia z procesem centralizowa-
nia decyzji, a proces demokratyzacji nie nastepowat [9].

Kolejna faza dyskusji nad organizacja terytorialng kraju
byfa ekspertyza uruchomiona w 1982 r. w KPZK PAN
[10]. Ekspertyza nie zakoriczytfa si¢ w sposéb konkluzyw-
ny: wypowiadajacy sie przedstawiciele studiéw regional-
nych i przestrzennych pozostali przy dwdch odrebnych
stanowiskach: jedni postulowali utrzymanie istniejacego
podziatu terytorialnego (wyrazicielem tej opinii byt An-
drzej Stasiak), inni natomiast wskazywali na potrzebe do-
konania gruntownej reformy OTK i wprowadzenia |3
wojewodztw (a wiec bez dawnych wojewddztw: kielec-
kiego, koszalinskiego, opolskiego i zielonogérskiego) oraz
przywrécenia powiatéw (kierownikiem zespotu formutu-
jacego to stanowisko byt A.Wrdbel).

Argumentacja stosowana przez obydwie strony nie
réznita sie¢ od poprzednio przytaczanej. Doszedt w zasa-
dzie jeden nowy argument na rzecz podziatu na 49 woje-
wodztw, moéwiacy, iz w trudnej sytuacji gospodarczej
przeprowadzanie reformy bytoby niestuszne, wprowa-
dzatoby bowiem zamieszanie i dodatkowe koszty, na po-
niesienie ktérych nie byto sta¢ polskiej gospodarki pogra-

[7] Por. zatacznik 10 (System osadniczy policentrycznej umiarkowanej koncentracji), w: B.Malisz (red.), 40 lat planowania struktury przestrzennej

Polski, "Studia KPZK PAN" t. LXIV, PWN, Warszawa 1978.

[8] Por. np. J.Kruczata, Ocena podziatéw terytorialnych Polski, w: A.Kuklinski (red.) Diagnoza stanu gospodarki przestrzennej Polski, "Biuletyn

KPZK PAN" z. 123, PWN, Warszawa 1983.

[9] W.Pariko, Poréwnawcza ocena dwéch modeli organizacii terytorialnej kraju, w: A.Kuklinski (red.) Diagnoza op. cit. Takze, w tym samym tomie,
] Kotodziejski, Ocena proceséw podejmowania decyzji determinujacych oblicze i jako$¢ gospodarki przestrzennej. Por. takze G.Gorzelak, Gospodar-
ka przestrzenna i organizacja terytorialna kraju w: A.Jaroszynski, S.M.Komorowski (red.) Gospodarka przestrzenna Polski i organizacja terytorialna

kraju, IOZDiK, IGS-EiR UW, Warszawa 1982.

[10] A.Stasiak, Podziat administracyjny kraju. Poglady i opinie, "Biuletyn KPZK PAN" z. 126, PWN, Warszawa |984; A.Stasiak, Podziat administra-
cyjny kraju. Studia, materiaty, dyskusja, "Biuletyn KPZK PAN" z. 128, PWN, Warszawa 1986.
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zonej w kryzysie. Zwolennicy matych wojewodztw i bra-
ku powiatéw nie wykluczali potrzeby pewnej korekty
podziatu na wojewodztwa wskazujac kilka-kilkanascie naj-
stabszych z nich, jako kandydatéw do likwidacji oraz do-
puszczajac korekty niektdrych granic wojewddzkich.

Ponowione zostaly postawione zarzuty w stosunku do
podziatéw specjalnych, stosowanych przez resorty i ich
wyodrebnione piony administracji, niezgodnych z ogdl-
nym podziatem terytorialnym kraju. Wskazywano, ze
podzialy specjalne prowadza do istnienia ukrytych powia-
tdw (w postaci tzw. rejondw) oraz dawnych, duzych wo-
jewddztw (w postaci tzw. okregéw). Podzialy te famaty lo-
gike ogolnego PTK, uniemozliwiajac koordynacje dziafan
w ramach wojewddztw i gmin, poniewaz kierownictwa
jednostek specjalnych podziatéw terytorialnych byty nieza-
lezne zaréwno od wojewodoéw, jak i od naczelnikéw gmin.
Silny wzrost liczby podziatéw specjalnych po reformie
1975 r. byt jednym z czynnikéw centralizacji dokonujacej
sie¢ w wyniku rosngcej dominacji ukfadu dziatowo-gatezio-
wego nad terytorialnym (lub, jak okre$la sie to w literatu-
rze $wiatowej, przewagi ,,sektora nad regionem”) [11].

Dyskusja nad terytorialng organizacja kraju prowadzo-
na w latach 70. i 80. byta w oczywisty sposob ograniczo-
na rzeczywistoscia polityczng i gospodarcza owego okre-
su. Jedynie sporadycznie pojawiaty sie opinie wykraczajg-
ce poza obowiazujacy paradygmat ,realnego socjalizmu”
(jak np. wspominany juz postulat W.Nieciuriskiego przy-
wrdcenia mienia komunalnego lub tez wskazywanie przez
A Kuklinskiego zwigzkéw miedzy organizacja terytorialng
kraju a miedzynarodowa wspétpraca Polski). Wyjatkiem
takim byto takze opracowanie Bohdana Jatowieckiego od-
noszace sie do doswiadczen francuskich w zakresie de-
centralizacji [12].

Jest to tekst, ktdry nie stracit na aktualnosci do chwili
obecnej. Decentralizacja we Francji dyskutowana od kon-
ca lat 60. (vide przegrane przez gen. de Gaulle’a referen-
dum, ktére stato sie bezposrednia przyczyng jego odej-
$cia), a ktora zostata zapoczatkowana w potowie lat 70.,
byfa przez autoréw francuskich rozpatrywana jako jedna
ze sktadowych szerokiego nurtu przeksztatcen struktural-
nych, ktérych umowng cezura jest moment pierwszego
kryzysu naftowego, czyli 1973 r. B.Jatowiecki przytaczat
tezy o pogtebianiu sie wspoétpracy miedzynarodowej, ro-
snacej roli transnarodowych korporacji, zmieniajacych sie
sieciach powigzan kooperacyjnych, segmentacji prze-
strzeni wedtug jej zdolnosci do tworzenia innowacji i ich

tworczej adaptacji. Procesom tym towarzyszyto odrodze-
nie sie lokalizmu i regionalizmu jako nowych (lub raczej
powtoérnie wzmocnionych) przemian $wiadomosci ludzi
i ich zbiorowosci. Wszystkie te zjawiska sktadaty sie na ko-
nieczno$¢ decentralizacji, powodowaly bowiem, iz zarza-
dzanie coraz bardziej komplikujacymi si¢ procesami spo-
tecznymi i gospodarczymi w sposoéb scentralizowany sta-
wato sie coraz bardziej nieefektywne. Decentralizacja ja-
wita sie w tym kontekscie nie jako zjawisko, ktore moze,
lecz nie musi nastapi¢, lecz jako zmiana niezbedna, zgod-
na z ogdlnym kierunkiem restrukturyzaciji.

Tezy powyzsze — podobnie jak wskazywanie na ko-
nieczno$¢ wprowadzenia samorzadnosci lokalnej [13] czy
implikacje ptynace dla OTK ze wspotpracy miedzynarodo-
wej — oczywiscie wykraczaty poza ograniczenia tak poli-
tyczne, jak i obowiazujace ujecia badawcze. Niektére
z tych tez s3 jednak wazne - i niebanalne — do dzisiaj.

1.2.3. W nowej rzeczywistosci — lata 90.

27 maja 1990 r. odbyty sie wybory do samorzadu tery-
torialnego na szczeblu lokalnym, co stafo sie jednym z fi-
laréw proceséw polskiej transformaciji. Réwnolegle z pra-
cami nad realizacja reformy samorzadowej na szczeblu
gmin, przystapiono do prac nad kontynuacjg zmian w te-
rytorialnej organizacji kraju takze na szczeblach ponadlo-
kalnych — prace te zostaly jednak na pewien czas przerwa-
ne wraz z odejciem rzadu Tadeusza Mazowieckiego.
Podsumowaniem pierwszego etapu projektowania refor-
my OTK jest publikacja wydana w 1991 r. [14].

Punktem wyjscia owej dyskusji byto przeswiadczenie,
ze w reformie OTK powinny znalez¢ odzwierciedlenie
dwa uwarunkowania: uksztattowany historycznie system
osadniczy kraju i uktad powiazan przestrzenno-funkcjo-
nalnych oraz nowo rodzacy sig ustréj panstwa demokra-
tycznego, z gospodarka rynkowa. Wéréd propozycji re-
form OTK wystepowato kilka nurtéw:

— Propozycje silnie decentralistyczne, postulujace po-
wotanie 6—10 silnych, autonomicznych regionéw (nazywa-
nych przez niektérych polandami).

— Propozycje reformy polegajacej na utworzeniu
12-13 regionéw, zbudowanych wokot aglomeracji i du-
zych miast wypetniajacych przestrzen we wschodniej
czesci kraju. Jak pisat |.Kotodziejski: ,, 12—13 regionow we-

[1'1] Por. np. Teofil Lijewski, Podziat administracyjny a podzialy specjalne, w: A.Stasiak (red.), Podziat administracyjny, z. 128, op.cit.

[12] B.Jalowiecki, Decentralizacja, samorzad, organizacja terytorialna kraju. Do$wiadczenia francuskie, w: A.Kuklinski (red.) Gospodarka
przestrzenna Polski. Diagnoza — rekonstrukcja — prognoza, "Biuletyn KPZK PAN" z. 125, PWN, Warszawa 1984.

[13] Por. G.Gorzelak, ).Kolipirski, M.Kulesza, W sprawie uwzglednienia zagadnien przestrzennych w reformie gospodarczej, w: A.Kuklinski (red.)
Koncepcje studiow diagnostycznych nad gospodarka przestrzenng Polski, "Biuletyn KPZK PAN" z. |16, PWN, Warszawa 1981.

[14] J.Kotodziejski (red.) Koncepcje regionalnej organizacji kraju, "Biuletyn KPZK PAN" z. 156, PWN, Warszawa 1991.
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ztowych (...) bytoby konstrukcjg nosna catego systemu te-
rytorialnego paristwa, najpetniej wykorzystujaca walory
uksztattowanej historycznie struktury przestrzennej kra-
ju. Jego instytucjonalnym wyrazem bytby nowy podziatf ad-
ministracyjny kraju skorelowany jak nigdy dotad z regio-
nalizacja funkcjonalna. System ten tworzytby podstawe
funkcjonowania aktywnej polityki regionalnej panstwa i jej
sprzezenie z samorzadem terytorialnym” (str. 31-32).
Koncepcje te popierat takze B.Jatowiecki [15], wskazujac
na potrzebe przyjecia zdecentralizowanego modelu mie-
szanego, rzadowo-samorzadowego. Zespot Z.Ziobow-
skiego proponowat utworzenie | | wojewédztw samorzg-
dowych (a wiec znana ,,12” bez wojewodztwa olsztyn-
skiego) [16].

— Propozycje utworzenia ok. 25-30 wojewddztw [17],
ktére nie zawieraty jednak koncepcji ustroju politycznego
wojewodztwa i relacji miedzyszczeblowych.

W stosunku do dyskusji prowadzonych w poprzednim
okresie, argumentacja na rzecz reformy terytorialnej zo-
stata wzbogacona o elementy spofeczne (wiezi terytorial-
ne, poczucie wspolnoty i odrebnosci kulturowej) oraz zo-
stala poszerzona o rozwazania ustrojowe, ktére staly sie
mozliwe w nowej sytuacji politycznej. Wielu dyskutantéw
koncentrowato si¢ jednak ciagle na zagadnieniach prze-
strzenno-funkcjonalnych, oddajac najwigksze prawa do
wypowiedzi o OTK przedstawicielom nauk geograficz-
nych [18].

Uznano, iz naturalnym dopetfnieniem nowego ukfadu re-
gionalnego powinien by¢ ukfad powiatowy, ,,zapetniajacy pu-
stke” miedzy mata gming a duzym wojewodztwem. Jedno-
czesnie z konceptualizacjami nowego podziatu wojewddzkie-
g0 przystapiono wiec do rysowania ksztattu uktadu powiato-
wego. Zespét rzadowy (Zespdt ds. Podziatu Terytorialnego
Kraju, powotany przez Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Ad-
ministracji Publicznej) opracowat kryteria tworzenia powia-
téw, z ktérych najwazniejsze odnosity sie do minimalnej licz-
by ludnosci (50 tys.), minimalnej wielkosci miasta-siedziby po-
wiatu (10 tys.), minimalnej liczby gmin wchodzacych w sktad
powiatu (5), minimalnej liczby i rodzaju instytucji publicznych
znajdujacych sie w siedzibie powiatu (szkofa srednia, szpital,
sad, prokuratura, policja, straz pozarna, urzad skarbowy,
ZUS, Sanepid, sie¢ ustug komunalnych) [19]. Przyjeto réw-
niez zasade, ze miasta o liczbie ludnosci wigkszej od 100 tys.
powinny tworzy¢ powiaty grodzkie, tzn. powinny byé¢ wy-
dzielone z otaczajacych je powiatéw ziemskich.

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

Zarysowano ukfad kompetencyjny powiatu. Jego zada-
nia miaty obja¢:

— zapewnienie obstugi Zycia codziennego mieszkan-
cdw w skali ponadlokalnej (szpital, szkoty ponadpodsta-
wowe, biblioteki, muzea, ochrona zabytkéw, kultura fi-
zyczna i turystyka);

— zarzadzanie i sprawowanie nadzoru nad instytucjami
i urzadzeniami obstugujacymi wiecej niz jedng gmine (po-
licja sanitarna, inspekcja handlowa, inspekcja ekologiczna,
inspekcji weterynaryjna);

— wykonywanie zadan zleconych przez organy admini-
stracji rzadowej (polityka socjalna, straz pozarna, policja,
przeciwdziatanie zagrozeniom zbiorowym) [20].

W czerwcu 1993 r. zespét zaproponowat mape 293
powiatow ziemskich i 45 grodzkich — miast wydzielonych
z powiatéw. Podczas projektowania reformy powiatowej
przyjeto zasade minimalizowania napie¢ i konfliktow spo-
tecznych. O ich skali i mechanizmach mozna bylo sie
przekonaé przy okazji tworzenia tzw. rejonéw — pomoc-
niczych jednostek administracji rzadowej w skali subwo-
jewodzkiej. Rejony te zostaly wprowadzone w 1991 r. ja-
ko — w pewnym sensie — ,,przygrywka” do przysztych po-
wiatow. Pierwotna ich liczba, ustalona przez zespét
w URM, wynosita 187, co byto zgodne z przyjetymi zato-
zeniami, wérdd ktérych kluczowe byto istnienie w projek-
towanej siedzibie rejonu podstawowego wyposazenia
w instytucje publiczne i jednostki infrastruktury spotecz-
nej. Presja spoteczna, wyrazana w postaci niezliczonych
wizyt w URM przedstawicieli miast, ktére w pierwotnym
projekcie nie zostaty uznane za siedziby rejonéw, manife-
stacji lokalnych, naciskéw wywieranych przez postéw
i senatorow itd. spowodowala, ze ostatecznie utworzono
kilkadziesigt rejondw wiecej, co w oczywisty sposéb
»rozmyto” pierwotng koncepcje. Warto przy tym podkre-
§li¢, ze rejony byty jednostkami administracji rzadowe;j,
bez jakichkolwiek elementéw samorzadu, a wiec jednost-
kami, wobec ktérych tzw. presja spoteczna w ogéle nie
powinna by¢ brana pod uwage. Byfa ona jednak tak silna
i wielokierunkowa, ze uznano, iz nalezy jej w wielu przy-
padkach ulec.

Dodatkowym elementem, ktdry pojawit sie jako kolej-
ne uzasadnienie koniecznosci wprowadzenia reformy
OTK, byto jej powiazanie z reforma cafoksztattu admini-
stracji publicznej w Polsce. Sformutowano teze, iz bez re-
formy administracji terenowej nie jest mozliwa decentra-

[15] Spoteczne i polityczne aspekty terytorialnej organizacji kraju, w: |.Kotodziejski (red.), Koncepcje regionalnej..., op.cit.
[16] Z.Ziobrowski, K. Trafes, T.Wectawowicz, |. Komenda, Koncepcja podziatu terytorialnego kraju, w: J.Kotodziejski (red.) Koncepcje regionalnej...,

op. cit.

[17] Por. Jan Szczepkowski, Projekt podziatu administracyjnego Polski, w: J.Kotodziejski (red.) Koncepcje regionalnej..., op. cit.
[18] Por. np. S.Liszewski, Podziat administracyjny kraju. Zatozenia i kryteria, w: ).Kotodziejski (red.) Koncepcje regionalizacii,., op. cit.
[19] B.Jatowiecki, Powiaty — blaski i cienie reformy, w: M.Potrykowski (red.) Reforma terytorialna. Uktad powiatowy, "Biuletyn KPZK PAN" z. 166,

Warszawa, PWN 1993, str. 84.

[20] Por. M.Kulesza, Reforma.., op.cit., str. 20; B.Jatowiecki, Powiat.., op. cit., str. 83.
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lizacja catej administracji publicznej kraju, w szczegélnosci
za$ nie jest mozliwa petna reforma Centrum [21]. Teza ta
uzyskafa — niestety — praktyczne potwierdzenie podczas
reformy centrum wprowadzonej w 1996 r. pod kierun-
kiem Marka Pola [22].

W poczatku lat 90. zarysowano wiec dosé precyzyjnie
zatozenia reformy OTK. Rozpoznano jej przestanki ustro-
jowe, polityczne i spoteczne, ktdre uzasadniaty potrzebe
jej wprowadzenia. Okreslono przestanki fukcjonalno-
przestrzenne, wskazujace na potrzebe wprowadzenia kil-
kunastu wojewddztw i ok. 200 powiatéw, zgodnie ze
schematem: nieco mniej, niz |15 gmin w powiecie, nieco
mniej niz |5 powiatéw w wojewdédztwie i nieco mniej niz
|5 wojewddztw w kraju (niewzruszonym zatozeniem by-
to nienaruszalnos$¢ uktadu gminnego, tak w sensie geogra-
ficznym, jak i kompetencyjnym).

Upadek rzadu Hanny Suchockiej zahamowat prace nad
reformag OTK. Koalicja SLD-PSL nie byta w stanie reformy
tej dokonaé, a podejmowane dziatania pozorowaly jedynie
przygotowania do reformy. Elementem dziafan pozornych
byt dokument opracowany przez rzad [23], ktéry przyjat
ogolng dyrektywa konieczno$¢ gltebokiej decentralizacji
struktur administracji publicznej Polski. W wielu miejscach
wskazywano w nim na niedostosowanie struktur admini-
stracyjnych do wymogéw otwartej gospodarki rynkowej
i pluralistycznej demokracji parlamentarnej, ktére to niedo-
stosowanie wynika z utrzymania owych struktur w nie-
zmienionej postaci uksztattowanej w paristwie autorytar-
nym i w gospodarce centralnie planowanej. Choé¢ doku-
ment byt traktowany jako materiat operacyjny, w ktérym
zawarto harmonogram dalszych prac, to jednak nie doko-
nano rozstrzygniecia podstawowego zagadnienie: ksztatt
ukfadu wojewddzkiego. W miejsce rozstrzygnie¢ lub cho-
ciaz rekomendacji zawarto w omawianym dokumencie je-

dynie dyskusje nad ,,wspdtistnieniem organdéw administracji
rzadowej i samorzadowej na szczeblu wojewodzkim”, co
byto wysoce niewystarczajace. Dokument rozpatrywat
dwa alternatywne warianty reformy OTK:

— usamorzadowienie 49 wojewddztw i pozostawienie
podziatu dwuszczeblowego,

— wprowadzenie |12 wojewddztw i powiatow, czyli
przywrocenie trdjszczeblowego podziatu terytorialnego
kraju.

Warianty te zostaty poddane konsultacji w $rodowi-
skach samorzadowych i profesjonalnych. Sposréd przed-
stawicieli nauki jedynie jedna osoba opowiedziata sie za
wariantem dwuszczeblowym — powszechne poparcie
uzyskat podziat tréjszczeblowy.

W dokumencie ,,Panstwo sprawne, bezpieczne, przy-
jazne” uznano, ze historycznie wyksztatcona siatka po-
wiatowa byla zbyt gesta, co nie przeszkodzito postawie-
niu propozycji utworzenia ponad 300 powiatéw.

Wskazane niekonsekwencje i pominigcia jednoznacznie
dowodzg, ze poprzednia koalicja w istocie pozorowata
podejmowanie reformy OTK, odktadajac ja do czasu, gdy
bedzie ona mogfa by¢ podijeta przez inny uktad polityczny.

Istotnym wktadem do dyskusji nad przyszta OTK byfo
opracowanie wykonane w Centrum Analiz Spoteczno-
Ekonomicznych [25], w ktorym uzasadniono wyzszos¢
modelu kilkunastu (ok. 12) wojewédztw nad innymi mo-
delami uktadu regionalnego.

Najpetniejszy sposréd opracowanych poza procesem
legislacyjnym zarys ustroju nowego wojewddztwa po-
wstat w Instytucie Spraw Publicznych [26]. Autorzy
przedstawili zatozenia regionalizacji kraju oraz sformuto-
wali projekt ustawy o ustroju wojewédztwa samorzado-
wo-rzadowego, ktory stat sie podstawa do rozpoczecia
procesu legislacyjnego w 1998 r. [27].

[21] M.Kulesza, Reforma terytorialna, w: M.Portykowski (red.) Reforma terytorialna.., op.cit.

[22] W 1996 r. pisatem: "Prawdziwa reforma centrum, polegajaca na jego glebokiej decentralizacji, jest wiec mozliwa jedynie przy jednoczesnym
radykalnym zwigkszeniu polskiego wojewddztwa (a wigc zmniejszeniu liczby wojewodztw) i przydaniu nowemu wojewodztwu reprezentacji
mieszkancow. Jezeli decentralizacja centrum miataby nastapi¢ bez zmiany uktadu wojewodztw, to oddanych z Warszawy kompetencii nie miatby kto
przyja¢ (poza kilkoma obecnymi wojewoédztwami zawierajacymi najwieksze miasta).

— Nalezy podkresli¢, ze powyzsze stwierdzenie ma i swojg "druga strong" Ot6z powigkszenie wojewddztwa (a wiec zmniejszenie ich liczby) jest
mozliwe jedynie przy glebokiej reformie centrum, polegajacej na jego radykalnej decentralizacji. W przeciwnym wypadku duze, silne wojewédztwo
bedzie pozbawione naleznych mu z racji sity gospodarczej i spoteczno—politycznego potencjatu kompetencji, ktére w dalszym ciggu beda pozostawaé

w stolicy.

— Jezeli obie powyzsze tezy s3 stuszne, to przyczyny dotychczasowego niezreformowania ani uktadu terytorialnego, ani tez centrum gospodarc-
zo-administracyjnego staja si¢ jasne. Obie te reformy byly jak dotad - i niestety sa obecnie — rozpatrywane roztacznie, a wiec nie mogty by¢ nie tylko
zrealizowane, lecz nawet podijete. Ostatnie propozycje reformy centrum wysuwane przez zespét Marka Pola mieszcza sig, niestety, w tym nurcie pode-
jmowania reformy bez gtebokiej decentralizacji — prowadza wiec, bo prowadzi¢ musza, do rozwigzan pozornych. "Rzeczpospolita” nr 122/1996.

[23] Panistwo sprawne, bezpieczne, przyjazne. Program decentralizacji funkcji panstwa i rozwoju samorzadu terytorialnego, MSWiA, Warszawa,

styczen 1997.

[24] Wariant ten najpetniej zostat opisany w: E. Wysocka, |. Kozinski, Regionalizacja Polski — przestrzenne aspekty strategii rozwoju, "Samorzad Tery-
torialny" z.6, 1993; por takze tych samych autoréw: Przestanki regionalizacji. Zarys strategii rozwoju i polityki przestrzennej, IGPiK, Warszawa 1998.

[25] Z.Gilowska, Jak dokoriczy¢ reforme samorzadowa, CASE, Warszawa 1997.

[26] Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, ISP, Warszawa, sierpieni 1997, opracowany przez zespét w
sktadzie: Z.Gilowska, E.Wysocka, J.Ptoskonka, S. Prutis, M.Stec (koordynator).

[27] Patrz opracowanie Anny Tucholskiej w tej publikacji.
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1.3. Polska transformacja w kontekscie
globalnym

1.3.1. Nowy paradygmat rozwoju

Reforma OTK z potowy lat 70., centralizujaca relacje
miedzy wiladza centralng a uktadem terenowym, byta
przeprowadzona w Polsce doktadnie w tym samym okre-
sie, kiedy relatywnie silnie scentralizowane panstwa za-
chodnie dokonywaly istotnych przeobrazen w kierunku

Schemat |. Fordyzm i postfordyzm

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

decentralizacji. Hiszpania ograniczyta role 50 prowingiji
dzieki wprowadzeniu |7 regionéw, majacych diugie tra-
dycje historyczne i silnie osadzonych w $wiadomosci spo-
tecznej, zapoczatkowujac tym samym ewolucje w kierun-
ku federalizacji kraju. Francja wprowadzita 22 regionéw,
nieco decentralizujac rzad centralny. Wtochy wprowadzi-
ty 20 regionéw, co miato duze znaczenie dla decentraliza-
cji administracji publicznej w tym kraju [28].

Nie byly to zmiany przypadkowe. Kraje wysoko roz-
winiete wiasnie w potowie lat 70. przyspieszyty dokony-
wanie zmiany strukturalnej, nazywanej przejsciem z ,,dru-
giej do trzeciej fali” lub przejsciem z gospodarki przemy-

FORDYZM
Proces produkcji
Ekonomia skali
Produkcja masowa
Uniformizacja i standaryzacja
Duze zapasy surowcow, potfabrykatéw i wyrobow gotowych
Badania jakosci ex-post
Duze straty czasu pracy
Produkcja zalezna od czynnikéw produkcji i zasobow
Integracja pionowa (czasem pozioma)
Redukcja kosztow w wyniku kontrolowania ptac

Praca

Robotnik wykonuje pojedyncze, proste czynnosci

Pfaca akordowa (oparta o normy techniczno-ekonomiczne)

Wysoka specjalizacja pracy

Brak lub ograniczone szkolenia zawodowe, brak podnoszenia
kwalifikacji w miejscu pracy

Nacisk na ograniczanie zakresu odpowiedzialnosci robotnika

Brak pewnosci pracy i zte warunki dla zatrudnionych czasowo;
poszerzanie si¢ uméw nieformalnych

Przestrzen
Hierarchia przestrzenna oparta na funkcjach
Przestrzenny podziat pracy
Homogenizacja regionalnych rynkéw pracy (przestrzenna
segmentacja rynkéw pracy)
Globalne sieci dostawcéw i podwykonawcow
Organizacja przestrzeni konsumpcji w formie suburbanizacji

Panstwo
Negocjacje zbiorowe
Uspotecznienie bogactwa (panstwo dobrobytu)
Centralizacja
Panstwo lub miasto "subsydiujace”
Krajowa polityka regionalna
B&R finansowane przez przedsigbiorstwa
Wiodaca rola przemystu w tworzeniu innowagiji

Ideologia
Masowa konsumpcja débr trwatego uzytku
Modernizm
Panstwo narodowe
Uspotecznienie

POSTFORDYZM

Ekonomia jakosci i zakresu

Produkcja mafoseryjna

Produkcja elastyczna, wielos¢ wytwarzanych produktéw
Brak zapasow

Kontrola jakosci wkomponowana w proces produkgji
Zmniejszenie strat czasu pracy

Produkcja zalezna od popytu

(Quasi-) pionowa integracja; zlecanie robét podwykonawcom
Redukcja kosztéw w wyniku innowacji i poprawy jakosci

Wielos¢ zadan

Ptaca wg stawki osobistej

Eliminacja specjalizowanych czynnosci

Dtugie szkolenie w miejscu pracy

Zwiekszony nacisk na wspétodpowiedzialnos¢ robotnikow

Wysoka pewnos¢ pracy dla pracownikéw podstawowych
(zatrudnienie do emerytury)

Powstawanie skupisk i aglomeracja

Przestrzenna integracja lub podziat pracy

Dywersyfikacja rynkow pracy (segmentacja rynkow pracy w
danym miejscu)

Terytorializacja wiezi miedzy firmami

Organizacja przestrzeni konsumpcji przez miejskie centrum

Negocjacje prowadzone na szczeblu lokalnym lub firmy

Prywatyzacja potrzeb zbiorowych oraz zabezpieczenia
spotecznego; pomoc charytatywna

Decentralizacja i zaostrzajaca si¢ konkurencja miedzyregionalna

Paristwo lub miasto przedsigbiorcze

Terytorialne (sub-krajowe) polityki regionalne

B&R finansowane przez sektor publiczny

Wiodaca rola sektora publicznego w tworzeniu innowacji

Konsumpcja zindywidualizowana
Postmodernizm

Lokalizm i regionalizm
Indywidualizacja

[28] Por. Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym paristwie demokratycznym, ISP, Warszawa, 1997.
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sfowej (a nawet poprzemystowej) do gospodarki informa-
cyjnej, czy wreszcie z gospodarki fordowskiej do postfor-
dowskiej. Zmiana ta, majaca swoje zrédta w postepie
technologicznym [29], miafta oczywiscie ogromne konse-
kwencje w kulturze (postmodernizm), organizacji zycia
spofecznego (z jednej strony ,mcdonaldyzacja” spote-
czenstwa [30], z drugiej za$ zwrot ku indywidualizmowi),
w relacji cztowiek — przestrzen (nawrét lokalizmu i regio-
nalizmu). Przemiana ta umocnita réwniez pozycje krajow
najwyzej rozwinietych w gospodarce $wiatowej, poddajac
jednoczesnie te gospodarke dwém procesom: globalizac;ji
oraz zaostrzeniu konkurencji [31]. W syntetycznym ujeciu
przemiany w réznych sferach zycia spofecznego i gospo-
darczego s3 przedstawione na schemacie | s.15.

Jak wida¢ na powyzszym schemacie, zmiany te s3
zmianami kompleksowymi, ogarniajacymi wszystkie w za-
sadzie wymiary zycia spofecznego: technologie, gospo-
darke, organizacje i zarzadzanie, systemy wartosci i za-
chowania spoteczne, estetyke, kulture. Nie mozna wy-
dzieli¢ zadnej ze sfer wspdtczesnej cywilizacji, ktéra nie
doznataby giebokich przemian w ciagu ostatnich trzydzie-
stu lat. Procesy te mialy oczywiscie takze bardzo wyrazne
odniesienia przestrzenne. Dwa zjawiska majg z naszego
punktu widzenia najwieksze znaczenie: zmiana kryteriéw
lokalizacji oraz - silnie z nig zwigzana — zmiana roli wtadz
terytorialnych w ksztattowaniu zycia gospodarczego.

1.3.2. Nowe kryteria lokalizaciji

Nowa gospodarka to gospodarka oparta na innowa-
cjach. Innowacje s3 ,lekkie” — nie waza, ale duzo kosztu-
ja. Ta nowa gospodarka wymaga nowych przestrzennych
uwarunkowan. Wybdr miejsc powstawania innowacji nie
jest zalezny od wystepowania zasobéw kopalnych, por-
téw morskich, znacznych zasobéw sity roboczej. Najo-
golniej mozna stwierdzi¢, iz ,,ilosciowe” kryteria lokaliza-
Cji w znacznej mierze zostaly zastapione kryteriami ,,jako-
$ciowymi” (por. schemat 2).

W miare postepu technologii poszerza sie zakres
dziatalnosci gospodarczej o tzw. lokalizacji niezwigzanej
(footlose industries). Coraz mniejsze znaczenie majg te
dziedziny gospodarki, ktére s3 silnie uzaleznione od okre-
$lonych zasobéw — kopalin, surowcéw energetycznych,
surowcéw rolnych itp., jak réwniez od mozliwosci sko-
rzystania z transportu masowego, co wynika z tego, iz

[29] Por. Alvin Toffler, Trzecia fala, Warszawa.

jednostka wyprodukowanej wartosci wazy znacznie mniej
— jest w niej bowiem ucielesniony znacznie wigkszy za-
so6b mysli, niz materii [32]. W miejsce dawnych, iloscio-
wych kryteriéw lokalizacji, w ktérych dostepnos¢ rézno-
rodnych zasobéw odgrywata role podstawowa, pojawia-
ja sie kryteria nowe, odnoszace sie do czynnikéw jako-
sciowych. Nowa gospodarka premiuje takie cechy uktadu
terytorialnego jak: zréznicowanie struktury gospodarczej,
dobra dostepno$¢ za pomoca szybkich, niezawodnych
i elastycznych $rodkéw transportu, bliskos¢ zaplecza nau-
kowo-badawczego, sprawne i elastyczne instytucje edu-
kacyjne, wysokie kwalifikacje zasobéw pracy, korzystne
warunki zycia [33], a w tym bogate srodowisko kultural-
ne, dobrze rozwinigte zaplecze tzw. ustug okotobizneso-
wych. Sg to gtéwne cechy, ktére wspotczesnie powinien
mie¢ region, by uzyska¢ przewage konkurencyjng na glo-
balnym rynku kapitatowym i inwestycyjnym.

Wystepowanie okreslonych zasobéw przestaje wiec
by¢ kluczowym elementem w wyborze miejsca do pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Znacznie wiekszego
znaczenia nabiera to, co nazywa sie ,.klimatem dla przed-
siebiorczosci” (business climate). Jego istote lapidarnie
przedstawia nastepujacy opis miasta Greenville z Potu-
dniowej Karoliny, uznanego za oferujace najlepsze warun-
ki w calych Stanach Zjednoczonych (a wiec i w calym
swiecie?) dla prowadzenia biznesu [34]:

»Klimat Greenville nie jest wynikiem wytacznie jego
poziomu ptac, stopnia unionizacji sity roboczej czy wyso-
kosci podatkow. (...) Kapitan przemystu dziatajacy w Gre-
enville ma zagwarantowane, ze oszczedzone mu zostang
typowe dla innych miejsc uciazliwosci nekajace kadre za-
rzadzajaca, takie jak klopotliwi dziennikarze, jajogtowi
uczeni, niechetni biznesowi politycy. Greenville oferuje
odmienne warunki zycia dla zmeczonych dyrektoréw
i prezeséw — petni szacunku reporterzy, zgodni akademi-
cy, popierajacy przedsiebiorczos¢ politycy.”

Cytat ten doskonale ilustruje przestanie schematu 2.
Globalizacja proceséw gospodarczych spowodowata
znaczng swobode w przemieszczaniu sie kapitatu. Kapitat
ten szuka najkorzystniejszej lokalizacji, stwarzajacej naj-
lepsze mozliwosci dla dtugofalowego rozwoju danego
przedsiewziecia. Kapitaf, ktory finansuje powstawanie in-
nowacji oraz wcielanie ich do produkgji, jest kapitatem
bardzo mobilnym. Nie bedac zwigzanym wystepowaniem
zasobéw, kapitat ten poszukuje miejsc najlepszych

[30] Por. B.R.Barber, Dzihad kontra mcswiat, Spectrum, Warszawa 1997; takze G.Ritzer, Mcdonaldyzacja spoteczeristwa, Spectrum, Warszawa 1997.
[31] Méwi sie wrecz o konkurencji "podcinajacej gardta" — por. np. Rosabeth M.Kanter, The World Class. Thriving Locally in the Global Economy,

Simon i Schuster, New York 1995.

[32] Por. np. R.B.Reich, Praca narodéw. Przygotowanie do kapitalizmu XXI wieku, Wyd. Adam Marszatek, Torun 1996.

[33] Ten zespot nowych kryteridw lokalizacji jest wynikiem szczegdlnie duzej roli, jaka uzyskat najrzadszy obecnie czynnik wspotczesnej produkaiji
- najwyzej wykwalifikowany specjalista: menedzer, wynalazca, doradca PR etc.

[34] E.J.Malecki, Technology and Economic Development. The Dynamics of Local, Regional and National Change, Longman 1991, s. 215.

Raporty CASE Nr 21



Schemat 1. Stare i nowe kryteria lokalizacji
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FORDYZM

Zasoby sity roboczej
Koszty robocizny

tatwos¢ nabycia surowcow
Koszty transportu

Infrastruktura transportowa
Dostatek mocy

Specjalizacja lokalnego przemystu

Niskie podatki
Pomoc finansowa wtadz publicznych

Klimat

POST-FORDYZM

Kwalifikacje sity roboczej
Koszty robocizny

Bliskos¢ autostrady
Bliskos$¢ lotniska miedzynarodowego
Ponadregionalne potfaczenia kolejowe

Koszty energii
Blisko$¢ dostawcow

Jakos¢ administracji lokalnej

Opfaty lokalne

Ustugi miejscowych bankéw

Wspieranie dziafalno$ci gospodarczej

Jednostki obstugi biznesu, izby
gospodarcze

Bliskos¢ szkot wyzszych
Bliskos¢ instytutéow badawczych
Dobry wizerunek miasta/regionu

Komunikacja miejska
Mieszkania

Zaplecze medyczne
Zycie kulturalne
Mozliwosci wypoczynku

z punktu widzenia obowiazujacych kryteriéw lokalizaciji.
Miejsc takich jest duzo — znacznie wiecej, niz miejsc,
w ktorych wystepujg zasoby, ktére w poprzednim para-
dygmacie przesadzaly o przewadze konkurencyjnej. Ta
obfito$§¢ mozliwych lokalizacji — zwiekszona globalizacja
gospodarki i mobilnoscia kapitatu — powoduije, ze to mia-
sta i regiony poczynaja konkurowa¢ o kapitat, co stanowi
odwrécenie sytuacji z poprzedniej epoki, gdzie kapitat
poszukiwat lokalizacji w poblizu zasobéw. Miasta, gminy,
regiony, kraje — i to z calego prawie $wiata — prowadza
ostra walke konkurencyjng o nowe inwestycje. Angazuja
w nig wiele wysitku oraz pieniedzy na profesjonalne stra-
tegie promocyjne, uprawiaja lobbying w uktadach rzado-
wych i w kofach gospodarczych, inwestuja w swa infra-
strukture, takze w kapitat ludzki itp. [35].
Konkurencyjnos¢ regionéw na $wiatowym rynku kapi-
tatu i inwestycji jest wyznaczana przez caty zespét czynni-
kéw. Trzy czynniki uznawane sa za kluczowe dla atrakcyj-
nosci danego regionu. S3 nimi szeroko rozumiana infra-
struktura, innowacyjnos$¢ oraz jakos$¢ zasobow ludzkich.
Owe trzy czynniki wptywajace na lokalizacyjng atrak-
cyjnos$é miast i regionéw sa ksztattowane gtownie przez

wiadze terytorialne. To ten wiasnie podmiot publiczny
okresla nakfady inwestycyjne na rozwdj infrastruktury i jej
parametréw jakosciowych, ktére stajg sie szczegélnie
wazne dla fabryk dziafajacych w systemie just in time; to
wiadze terytorialne wptywaja na sprawnos¢ zaplecza edu-
kacyjnego, tak w zakresie szkoty powszechnej, jak i w sfe-
rze szkolenia i przeszkalania zawodowego. To wreszcie
wiladze miast i regionéw wspéffinansuja zaplecze nauko-
wo-badawcze oraz organizuja i prowadza osrodki trans-
feru technologii.

Miasto i region przestaja by¢ jednostkami subsydiujacymi
— stajg sie jednostkami przedsiebiorczymi. To wiadze miasta
lub regionu ksztaftujg klimat dla biznesu — starajac si¢ przycia-
gnac¢ nowych inwestordw, nie dopusci¢ do relokacji przedsie-
biorstw juz istniejacych oraz ufatwi¢ im rozwéj. Miasta i re-
giony, wygrywajac konkurencje o kapital zaangazowany
w najbardziej innowacyjnych przedsiewzieciach, zwiekszaja
swoja dynamike gospodarcza, przyczyniajac sie jednoczesnie
— co jest oczywiste — do rozwoju gospodarczego gospodarek
narodowych swoich krajéw. Konkurencje te moga oczywi-
$cie wygrac — w skali $wiatowej — jedynie niektére uktady te-
rytorialne. Te, ktére przegrywaja, sa spychane na pozycje wy-

[35] E.Blakely, Planning Local Economic Development, SAGE, New York 1989; por. takze G.Gorzelak, Planowanie rozwoju lokalnego w: J.PGieor-
gica, G.Gorzelak (red.) Gmina — Przedsigbiorczos¢ — Promocja, EUROREG, t. 7(40), Warszawa 1992.
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konawcze, uzyskujac przemysty o znacznie nizszym poziomie
innowacyjnosci, niz jest to udziatem waskiej grupy ,zagfebi”
nowoczesnosci. Postepuje segmentacja przestrzenna, ktorg
trudniej jest przetamaé, niz byto to mozliwe w rozwoju opar-
tym na poprzednim paradygmacie ilosciowym. tatwiej byto
uzyska¢ przyspieszenie rozwoju regionéw zacofanych dzieki
zlokalizowaniu w nich (na mocy decyzji panstwa i przy udzia-
le srodkéw publicznych) zaktadéw przemystowych [36], niz
rozwdj ten przyspieszy¢ dzieki nakfonieniu niezaleznych in-
westorow z segmentu wysokiej techniki do lokalizowania sie
w takich regionach. Zacofanie spowodowane czynnikami ilo-
$ciowymi mozna byto fatwiej eliminowac, niz jest to mozliwe
przy wykorzystaniu znacznie obecnie wazniejszych czynni-
kéw jakosciowych.

Rosnie wiec rola najsilniejszych ogniw uktadu prze-
strzennego: wielkich miast — centréw zycia naukowego,
akademickiego, a jednoczesnie siedzib instytucji finanso-
wych i wyspecjalizowanych ustug; tylko niektére obszary
potozone z dala od takich o$rodkéw miejskich sa w stanie
nawigza¢ konkurencje z wielkimi miastami. S3 to te ukfa-
dy przestrzenne, ktére oferujg szczegélnie korzystne wa-
runki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej: sa dobrze
skomunikowane, oferuja dobre warunki zycia i pracy i sta-
ty sie jednoczesnie osrodkami innowacji.

Jezeli ma sig juz pewne atuty dane przez Nature i Hi-
storig — konkurencje o kapitat (nowy lub juz zlokalizowa-
ny na danym terytorium, ktéry w kazdej chwili moze od-
ptyna¢ do miejsc oferujacych lepsze warunki [37]) mozna
wygraé ,,pakietami” zachet, wérod ktérych zachety finan-
sowe traca na znaczeniu, a zaczynajag dominowacé zache-
ty w postaci ustug edukacyjnych, poziomu infrastruktury,
pomocy w organizacji $rodowiska biznesowego, pomocy
w organizacji zaplecza badawczego. Te wtasnie zachety
regionalne wifadze publiczne muszg by¢ zdolne urucho-
mi¢, by znalez¢ uznanie wséréd inwestordw. Nalezy pod-
kresli¢, ze zachet tych nie moga stosowac¢ odlegte wiadze
rzadu centralnego — musza one by¢ ,skrojone” do po-
trzeb konkretnego przedsiewziecia inwestycyjnego i mu-
sz3 jednoczesnie odpowiada¢ miejscowym warunkom.
Wiadze regionalne lub tez wtadze wielkiego miasta s3
najwtasciwszym podmiotem, ktéry zachety takie moze
oferowac i pézniej realizowac. To terenowa, samorzado-
wa wtadza publiczna prowadzi promocje swojego tere-
nu, wspiera zaplecze biznesowe, organizuje szkolenia na
potrzeby przemystu, wspiera osrodki transferu technolo-
gii, nawiazuje kontakty z partnerami po drugiej stronie
granicy, prowadzi szeroka promocje miedzynarodowa
itd.

1.3.3. Polska w nowym paradygmacie rozwoju
a koniecznos¢ decentralizacji

Transformacja postsocjalistyczna w znacznie wiekszej
mierze, niz powszechnie si¢ uwaza, jest rezultatem wia-
czenia sie krajow dawnego obozu socjalistycznego do
wspominanego wyzej przetomu strukturalnego [38]. Do
korica lat 80. kraje socjalistyczne, domkniete w okreslonej
ideologicznie rzeczywistosci gospodarczej RWPG, tkwity
w paradygmacie rozwoju zasobowego, w ktérym domi-
nujaca role odrywat przemyst znajdujacy sie na niskim po-
ziomie technologicznym. Domknigcie w ramach RWPG
skutecznie ograniczato wplyw coraz ostrzejszej konku-
rencji globalnej, co pozwalato krajom socjalistycznym na
trwanie w nie zreformowanych strukturach zarzadzania,
takze zarzadzania sferg publiczna. Scentralizowane struk-
tury administracyjne, w tym administracji terenowej, nie
przeszkadzaty gospodarce, byty bowiem zgodne zaréwno
z modelem jej funkcjonowania, jak i z jej ekonomiczna
i technologiczna trescia.

Zmiana ustroju politycznego i gospodarczego otwo-
rzyfa gospodarki b. krajéw socjalistycznych na rzeczywi-
sto$§¢ nowej, zrestrukturyzowanej gospodarki globalnej.
Kraje postsocjalistyczne w przyspieszonym tempie musia-
ty — i ciagle musza — przechodzi¢ przez takg sama restruk-
turyzacje, jaka zachodzita w wyzej rozwinietych krajach
zachodnich znacznie diuzej (i spokojniej).

Jezeli powyzsze uwagi s3 stuszne, to ,fala” decentra-
lizacji w krajach Europy zachodniej w potowie lat 70. sta-
je sie oczywista. Zmiana paradygmatu rozwoju musiata
pociagac za sobg zmiane sposobu organizacji przestrzeni
publicznej, w ktérej rozwdj ten sie dokonuje. Procesy te
byty réwnolegte i wzajemnie sie¢ wspomagajace. Tym bar-
dziej koniecznos¢ decentralizacji staje sie oczywista
w przypadku Polski, ktéra weszta juz na droge restruktu-
ryzacji gospodarczej. Na rzecz takiej decentralizacji
przemawia chociazby poréwnanie mozliwosci ,wpisania
sie” w zarysowane wyzej mechanizmy rozwoiju, jakie by-
ty dane poprzednim, matym wojewédztwom (w zdecy-
dowanej wiekszosci pozbawionym potencjatu gospodar-
czego i zupetnie pozbawionym wtadzy), z mozliwoscia-
mi, jakie moga mie¢ duze samorzadowe wojewddztwa
po reformie.

Stopien ztozonosci materii spoteczno-gospodarczej
w gospodarce rynkowej i politycznym systemie plurali-
stycznym jest jakosciowo nieporéwnanie wiekszy, niz
w realnym socjalizmie. Centralistyczne zarzadzanie szpi-
talami, szkotami ponadpodstawowymi, drogami, pan-

[36] Chot i w takich przypadkach sukces bywat ograniczony — vide strukturalne zacofanie pofudnia Wtoch, nieefektywnos¢ i niska jakosé produkcji

w zaktadach elektroniki uzytkowej na wschodzie Polski itp.

[37] Np. dyrektor zakiadéw elektronicznych zlokalizowanych w polskim miescie $redniej wielkosci, bedacych wtasnoscia jednego z koncernow
miedzynarodowych twierdzi, ze relokacja moze dokona¢ sie w ciagu trzech miesigcy.
[38] Por. G.Gorzelak, Kryzys a zmiany strukturalne w Polsce i innych krajach, "Gospodarka Narodowa" z. I, 1990.
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stwowym przemystem, wiasnoscig rolng skarbu parstwa,
ruchem transgranicznym itd. — wszystkim tym, co ciagle
jeszcze ,rzadowe”, a nie ,samorzadowe”, staje sie coraz
trudniejsze, jezeli w ogdle mozliwe.

Doswiadczenia samorzadu lokalnego jednoznacznie
$wiadcza o wzroscie efektywnosci zarzadzania sprawami
publicznymi po przekazaniu ich pod zarzad samorzadowy.
Samorzad moze taniej zrobi¢ to, czego wiladza rzadowa
nie jest w stanie przeprowadzi¢; przyktadem na potwier-
dzenie tej tezy moze by¢ np. wymuszenie przez samorza-
dy racjonalizacji sieci szkét podstawowych na obszarach
wiejskich, do czego samorzady zostaty zmuszone szczu-
ptoscia przyznanych im $rodkéw, a co byto zupetnie nie-
wykonalne dla rzadu i o$wiatowej administracji woje-
wodzkiej.

Polityka gospodarcza to wybér miedzy zbyt wieloma
pozadanymi celami w sytuacji ograniczonych s$rodkow.
Zgodnie z zasada subsydiarnosci wyboréw takich w skali
ukfadow terytorialnych nie powinien dokonywa¢ odlegty
urzednik w Warszawie (sejm nie powinien zajmowa¢ sie
sprawami poszczegdlnych czesci kraju), lecz zbiorowos¢
mieszkaricéw danego obszaru, za posrednictwem swoich
przedstawicieli wybranych w demokratycznych wybo-
rach. W systemie scentralizowanym decydentem jest
urzednik ministerstwa w stolicy, ktéry jedynie informuje
swego terenowego podwiadnego o decyzji, ktéra podjat
(czesto wedtug schematu ,tobie zabiore, innemu do-
dam”). Decydowa¢ powinni mieszkarcy, ktérym nalezy
stworzy¢ odpowiednie instrumenty artykulacji preferencii
i ich pézniejszej realizacji.

»Kadtubowe” wojewddztwa w znacznej wiekszosci
byty jednostkami zbyt matymi, stabymi ekonomicznie, o za
matym wyposazeniu w infrastrukture wyzszego rzedu
(naukowa, akademicka, kulturalna, instytucjonalng), ze
zbyt niktymi kadrami o najwyzszych kwalifikacjach, z za
wattymi kontaktami migdzynarodowymi, by mogty prze-
ja¢ zadania spoczywajace na Warszawie. Wojewoda mafe-
go, peryferyjnego wojewddztwa, pozbawiony pieniedzy
i uprawnien decyzyjnych, w najmniejszym stopniu nie byt
partnerem dla menedzera wielkiej korporacji transnaro-
dowej, szukajacego lokalizacji na nowa fabryke. Wojewo-
da ten nie mogt stworzy¢ na swym terenie centrum trans-
feru technologii, nie byt w stanie wspomaga¢ przeptyw
wynikéw badann medycznych do szpitali, ktérymi (teore-
tycznie) zarzadzat, nie miat mozliwosci do wspierania wy-
zszej uczelni i wptywania na profil jej ksztalcenia zgodny
z potrzebami swego regionu. Nie miat srodkéw, by prze-
konywa¢ inwestora, ze nawigzat owocng wspétprace z re-
gionem niemieckim czy ukrainskim (sa one kilkukrotnie
wieksze od naszych obecnych wojewddztw), ktéra to
wspotpraca ufatwitaby poruszanie si¢ na nowych rynkach
zbytu. Wojewoda taki nie mégt prowadzi¢ skutecznej pro-
mogji regionu w uktadzie globalnym, nie byt np. w stanie
otworzy¢ kilku przedstawicielstw w réznych gospodar-
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czych stolicach $wiata. Wtadze matego wojewddztwa nie
mogly podja¢ tych czynnosci, ktére sg kluczowe we
wspétczesnej konkurencyjnej, otwartej gospodarce glo-
balnej, wspomagaja one bowiem konkurencyjnos¢ ukfa-
déw terytorialnych w ich staraniach o utrzymanie i przy-
ciggniecie dziatalnosci gospodarcze;.

Istota reformy OTK w Polsce jest wiec wojewodztwo sa-
morzadowe. Powiat jest wtérny, jest jedynie ,,wypetnieniem”
przestrzeni miedzy wojewodztwem a gmina. Jest dopetnie-
niem gminy, odcigzajac ja od funkgji, ktére ja przerastaja.

Istota reformy jest jednoczesnie konkurencyjnos¢ Pol-
ski w $wiatowej gospodarce. Szkoda, ze argumenty te tak
rzadko byly przywotywane w toczonej dyskusji, ktéra
rzadko — niestety — miafa posta¢ sporéw merytorycznych,
a z reguly toczona byfa na ptaszczyznie emoc;ji i pogladow
niedyskutowalnych.

|.4. Przeciw reformie - proba
systematyzacji stanowisk

Reforma terytorialnej organizacji kraju, bedac reforma
0 znaczeniu ustrojowym, naruszajaca okreslone interesy,
budzita wiele kontrowersji. Specjalisci z réznych dziedzin
— teorii organizacji i zarzadzania, politologii i socjologii, re-
gionalistyki i gospodarki przestrzennej, prawa, ekonomii
zabierali glos w sprawie reformy na réznych forach,
w tym takze w prasie. Wystepowali oni zaréwno z wta-
snej inicjatywy, jak i w celu podbudowania obrony okre-
$lonego status quo, ktérego zmiana naruszata badz to in-
teres okreslonego ugrupowania politycznego, badz tez
ukfadu terytorialnego. Znaczna czes$¢ tych wypowiedzi
byta skierowana przeciwko reformie polegajacej na wpro-
wadzeniu 12-13 samorzadowo-rzadowych wojewddztw
i ponad 300 powiatéw. W wypowiedziach tych uzywano
argumentéw odnoszacych sie do czterech dziedzin:

. Integralnosci paristwa, jego relacji zagranicznych i za-
grozen, jakie ptyna z wewnatrz kraju oraz zagranicy w wy-
niku ostabienia wtadzy rzadu. Zasadniczg teza tej argumen-
tacji byto stwierdzenie, ze reforma ostabi unitarny charak-
ter panstwa. Wskazywano, ze w Polsce nie ma tradycji au-
tonomii regionalnej. Autonomia regionéw miata powodo-
wad utrate przez wiadze centralng czesci kontroli nad te-
renem, co miato mie¢ wiele skutkéw negatywnych

2. Organizacji zarzadzania, decentralizacji i liczby
szczebli, sprawnosci zarzadzania, funkcjonowania i ko-
sztéow administracji publicznej. Ta grupa argumentéw
przeciwko reformie odwotywata si¢ do tez, iz reforma
jest niepotrzebna i niestuszna, poniewaz nie uwzglednia
zasad sprawnego zarzadzania — w mysl ktérych dazy sie
do sptaszczania struktur hierarchicznych, nie za$ do ich
rozbudowy — oraz nie przyczynia si¢ do polepszenia funk-
cjonowania administracji publicznej.
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3. Mozliwosci rozwoju miast i otaczajacych je terendéw
pozbawionych wtadzy administracyjnej i rosnacych mie-
dzyregionalnych réznic w poziomie i dynamice rozwoju.
Twierdzono, ze reforma stworzy nowe problemy dla po-
lityki regionalnej i dla rozwoju regionalnego Polski,
zZmniejszy bowiem mozliwosci rozwoju stabszych regio-
néw oraz wskutek zniesienia ponad 30 wojewodztw be-
dzie prowadzi¢ do zlikwidowania wielu miejsc pracy
w administracji wojewddzkiej, co skieruje na zasitek dla
bezrobotnych 28 tys. oséb, gtéwnie w srednich miastach.

4. Procesu przygotowania i wprowadzania reformy
i jej relacji z innymi reformami strukturalnymi. Twierdzo-
no, ze reforma byta zbyt pospieszna, stabo przygotowana,
ze reforma terytorialnej organizacji kraju nie jest warun-
kiem dla powodzenia innych reform oraz ze reforme te
nalezy wprowadza¢ ewolucyjnie.

Byly takze formutowane opinie popierajagce zmiane
OTK, lecz krytyczne w stosunku do proponowanego
ksztattu reformy. Niektdre z nich wskazywaty na inng niz
[2-13 liczbe wojewodztw jako na bardziej wtasciwa: ok.
25 wojewddztw [39] lub 17, proponowanych przez SLD
jako zbior jednostek dobrze uwzgledniajacych terytorial-
ne wiezi spoteczne i tozsamos¢ regionalng. Wskazywano
réwniez (co czynit takze nizej podpisany), ze 300 powia-
téw to liczba zbyt duza, prowadzaca do tworzenia powia-
téw zbyt stabych ekonomicznie i nieracjonalnych prze-
strzennie w obliczu nowych §rodkéw transportu.

Niektore z argumentéw przeciw 12 wojewodztwom
odnosity sie do wskazania, ze bogate wojewodztwo (np.
bielskie) zostatoby przytaczone do biedniejszych (kato-
wickie, krakowskie) i musiatoby ptaci¢ na potrzeby no-
wych stolic (restrukturyzacja gérnictwa, ochrona $rodo-
wiska itp.). Wskazywano takze na inne, niz proponowat to
rzad, granice regionéw (twierdzono np., ze czestochow-
skie, bielskie i opolskie nie majg zadnych zwiazkéw z Goér-
nym Slaskiem, torunskie z Bydgoszcza, jeleniogérskie z le-
gnickim itd.) [40].

Przytaczano tez argumenty polityczno-pragmatyczne,
mowiace iz wprowadzenie 12 wojewddztw przyczyni sig
do wyborczej porazki w 37 zlikwidowanych wojewddz-
twach (czyli — im mniej zlikwidowanych wojewédztw, tym
niebezpieczenstwo przegranej mniejsze).

Wydaje sie, ze powody, dla ktérych pojawialy sie
sprzeciwy wobec reformy, byly nastepujace:

— Odmienny osad rzeczywistosci, potrzeb kraju, prio-
rytetow reform, zagrozen, jakie moze przyniesé reforma
OTK; zakfadamy tu wiec czyste intencje opowiadajacych
sie przeciw proponowanemu modelowi reformy.

— Sprzeciwy wynikajace z zagrozenia interesu okreslo-
nej partii politycznej nowym podziatlem administracyjnym

i nowa geografiag wyborcza. Najbardziej aktywne s3 w tym
partie chtopskie, ktére w oczywisty sposéb tracg na prze-
sunieciu ciezaru zycia politycznego ze wsi (gminy) do
miast $rednich (siedziby powiatéw) i duzych (siedziby wo-
jewodztw).

— Sprzeciw elit lokalnych i regionalnych z woje-
wodztw, ktorym reforma zagraza. W poprzednim okresie
sprzeciw ten byt utajony (przejawiat sie np. w opracowy-
waniu ,strategii” rozwoju wojewddztw, ktérych czesto
jedynym celem byto uzasadnienie koniecznosci utrzyma-
nia danego wojewodztwa). W momencie, gdy reforma
stafa sie realna, pojawiaja sie kolejne propozycje podziatu
terytorialnego, w ktérych akurat dane wojewédztwo by-
toby pozostawione.

Niezaleznie od motywow, jakimi kierowali sie oponen-
ci reformy, stosowali oni rozmaite argumenty meryto-
ryczne, ktorych zrédta btedu byty nastepujace:

— przenoszenie obserwacji czynionych w pewnych
dziedzinach (np. organizacji i zarzadzania w instytucjach
i organizacjach gospodarczych) do tak ztozonej sfery, jaka
jest organizacja panstwa,

— nieuprawnione stosowanie pewnych poje¢ do zja-
wisk, ktoére wykraczaja poza ich znaczenie (np. stosowa-
nie pojecie spotecznosci lokalnej do opisu cech i zacho-
wan zbiorowosci terytorialnej w skali regionu lub tez sto-
sowanie nazw wiasnych nie majacych sensownych desy-
gnatéw, typu ,lubuszanie”);

— stosowanie kategorii wfasciwych do opisu sytuacji
sprzed reformy do opisu rzeczywistosci po reformie (np.
niezauwazenie tego, ze w panstwie zdecentralizowanym
rola redystrybucji srodkéw publicznych dokonujaca sie
kanatami administracyjnymi bedzie znacznie mniejsza, niz
obecnie);

- formutowanie niesprawdzalnych prognoz na temat
sytuacji miedzynarodowej (np. ekpansjonizmu niemiec-
kiego) lub wewnetrznej (np. tendencji separatystycznych),
jak réwniez na temat organizacji zycia spotecznego (w ro-
dzaju: sieci internetu eliminuja koniecznos¢ wizyty
w urzedzie).

1.5. Whnioski

Jak wynika z niniejszego przegladu, 25 lat dyskusji
o organizacji terytorialnej Polski doprowadzito do punktu
wyjscia: juz w 1973 r. dominowatl poglad o potrzebie
zmniejszenia liczby 6wczesnych 17 wojewddztw i dzieki
temu powiekszenia ich potencjatu. Juz wtedy postulowa-
no zlikwidowanie wojewodztw kieleckiego, koszalinskie-

[39] W kolejnosci alfabetycznej: Biatystok, Bydgoszcz, Czestochowa, Gdarisk, Gorzéw, Kalisz, Katowice, Kielce, Koszalin, Krakéw, Legnica, Lublin,
todz, Olsztyn, Opole, Plock, Poznan, Radom, Rzeszéw, Siedice, Szczecin, Torun, Warszawa, Wroclaw, Zielona Géra.
[40] W petni tezy te oddaje opracowanie B.Jatowieckiego z zespotem, prezentowane w niniejszej publikagiji.
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go, opolskiego i zielonogdrskiego. Oczywiscie, w syste-
mie realnego socjalizmu nie mogto by¢ mowy o samorza-
dzie terytorialnym — pojecie to nie miescito sie w realiach
systemu monopartyjnego, ktéry wytworzyt system rad —
jednolitych organdéw wiadzy panstwowej. Jednak struktu-
ra przestrzenno-funkcjonalna Polski wskazywata na taki
wtasnie ukfad regionalny. Uktad ten zachowat si¢ do chwi-
li obecnej. Z tego punktu widzenia istnienie 49 woje-
wodztw mozna uznaé za epizod — pomytke historii, ktéra
wiasnie sie naprawito.

Podczas 25 lat dyskusji o organizacji terytorialnej Pol-
ski dominowaly ujecia funkcjonalno-przestrzenne, przy
czym po 1989 r. wprowadzono argumenty natury ustrojo-
wej, wskazujace na koniecznos$é decentralizacji i dostoso-
wania organizacji terytorialnej kraju do nowego systemu
politycznego — demokracji przedstawicielskiej. Pojawity
sie rowniez tezy o zwigzkach miedzy ksztattem Centrum
a rola uktadu terenowego w zarzadzaniu sprawami pu-
blicznymi, wskazujace na niemozno$¢ powaznej reformy
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centrum bez jednoczesnego przekazania znacznych zadan
i kompetencji do uktadu wojewddzkiego.

Wielokro¢ powotywano sie na zalezno$¢ miedzy orga-
nizacja terytorialng kraju a procesami gospodarczymi i ich
przestrzennymi uwarunkowaniami. Uwarunkowania te
rozpatrywano jednak w warunkach gospodarki socjali-
stycznej, co oczywiscie nie ma zadnego istotnego znacze-
nia obecnie. Jedynie sporadycznie powotywano si¢ na
procesy zachodzace w krajach wysoko rozwinietych,
ktore w latach 70. i 80. przechodzity przez gteboka re-
strukturyzacje i zmiang paradygmatu rozwoju. Réwnie
rzadko przed 1990 r. rozpatrywano organizacje terytorial-
na kraju w kontekscie miedzynarodowym.

Reforma OTK byfa wiec koniecznoscia historyczng, od
ktorej nie byto odwrotu. Istotg tej reformy byfa decentra-
lizacja przeprowadzana po to, by wiadze regionalne mo-
gly sta¢ sie podmiotami w konkurencyjnej grze globalnej
i by mogly zastapic i odcigzy¢ wtadze centralne wszedzie
tam, gdzie region jest wtasciwszym pomiotem decyzji.
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Rozdziat 2.

Ruchy regionalne czy bunt elit?

Obserwacja protestow spotecznych

2.1. Kwestia regionalna w perspektywie
teoretycznej

Kwestie regionalng — zdaniem Michel Bassand’a — moz-
na rozpatrywac¢ w trzech wzajemnie uwarunkowanych pta-
szczyznach: urbanizacji lub nieréwnomiernego rozwoju re-
gionalnego, regionalizacji i regionalizmu.

W pierwszym przypadku mozna obserwowaé rozwoj
metropolii i regionéw zwiazanych z nowymi rodzajami pro-
dukcji opartymi na najnowszych technologiach oraz schytek
regiondw opartych na tradycyjnych gafeziach przemystu,
a takze obszaréw peryferyjnych. Regionalizacja to dziafalnos¢
panstwa majaca na celu zmiang podziatu terytorialnego w ce-
lu lepszego zarzadzania zmianami spofecznymi, zaspokajania
potrzeb demokratyzacji rzadzenia oraz wspierania proceséw
rozwoju regionalnego. Wspétczesny regionalizm wreszcie to
ruch spofeczny powstaly w rezultacie zagrozenia spoteczno-
kulturowego dziedzictwa danej zbiorowosci regionalnej
przez wspotczesne procesy gospodarcze i kulturalne [41].

Regionalizacja jest dzietem specjalistow, planistéw, tech-
nokratéw poruszajacych sie w abstrakcyjnej przestrzeni, dla
ktérej opracowuja rézne plany i programy nie uwzglednia-
jace czesto codziennych probleméw i aspiracji mieszkan-
cow. Regionalizm za$ jest ruchem spotecznym opartym na
lokalnej kulturze, konkretnych potrzebach i aspiracjach
mieszkaricéw, domagajacych sie wiekszej sprawiedliwosci.
Regionalizm opiera sie z reguly na poczuciu tozsamosci.
Tozsamos$¢ zbiorowa grupy to:

»Jej obraz samej siebie, ktéry natychmiast sytuuje ja
w stosunku do innych a zarazem do réznych aspektéw zy-
cia spofecznego. Interioryzacja tego obrazu nie wynika
z uswiadomionej decyzji, ale z historii spotecznego zakorze-
nienia. Ten obraz samego siebie ma sens jedynie wtedy kie-

dy pozwala kazdemu umiejscowi¢ sie w sieci komunikacji
spofecznej. Umozliwia to odczytywanie zachowan innych
i ich oczekiwan, a zatem modelu spofeczenstwa w stosun-
ku do ktdrego sie identyfikujemy lub dystansujemy” [42].
Istota tozsamosci jest wiec z jednej strony poczucie wiezi
z wiasng grupa, a z drugiej mniejszy lub wiekszy dystans w sto-
sunku do innych grup. Dystans ten nie musi zawsze oznaczac
poczucia wyobcowania z szerszej spotecznej catosci i wtedy
grupa zachowujac swoja odrebnosé, ma zarazem $wiadomosé
przynaleznosci do wigkszej zbiorowosci, ale istnieja przypad-
ki kiedy dystans powoduije alienacje, a zamiast poczucia szer-
szej wspdlnoty pojawia sig w niechec lub wrogoé¢. Alienacja
moze by¢ rezultatem niemoznosci realizacji, w danych warun-
kach, waznych dla grupy kulturowych wartosci lub ekono-
micznych intereséw. W takiej sytuacji podejmuje ona dziafania
majace na celu zmianeg tej sytuacji. Dziatania te przybierajace
posta¢ mniej lub bardziej gwattownych ruchéw spotecznych
powoduja z reguty reakcje obronna innych grup, a takze struk-
tur panstwowych upatrujacych w regionalizmie zagrozenie in-
tegralnosci panistwa. Ruch spoteczny o charakterze kultural-
nym lub ekonomicznym przeradza sie w gwattowny konflikt,
ktérego pozywka dla obu stron staje sie nacjonalizm.
Szwajcarski etnolog P Centlivres, rozréznia trzy typy
tozsamosci: tozsamos¢ historyczng i dziedziczng — opar-
ta na waznych dla zbiorowosci przesztych wydarzeniach
lub/i na dziedzictwie spoteczno-kulturowym, przyrodni-
czym i spoteczno-ekonomicznym; tozsamos¢ prospek-
tywna, ktora opiera sie na projekcie regionalnym, jest to in-
aczej méwiac identyfikacja zwigzana z mniej lub bardziej
konkretnym przedstawieniem przysziosci regionu, przy
uwzglednieniu (lub nie) jego historii; tozsamos$¢ przezy-
wana jest odzwierciedleniem zycia codziennego, sposobu
Zycia mieszkaficow regionu, ktéra moze si¢ faczy¢ z ele-
mentami historii, przewidywania i dziedziczenia [43].

[41] Michel Bassand (1990), Culture et régions d'Europe, Lausanne, Presses Polytechniques et Universitaires Romandes, s. 81-83.

[42] J. Remy, L Voyé., E. Servais (1978), Produire et réproduire? Ed. Vie Ouvriere, Bruksela, s. 20.

[43] P. Centlivres, Idéntité régionale. Approche ethnologique. Suisse romades et Tessin. Rapport de synth se. Soc. ronéo, p. 52, Neuchitel Institut
de Technologie, 1981; cyt. za: M.Bassand: Identité régionale, w: M.Bassand: Identité et développement régional, Peter Lang, Berne, 1991 s. I3.
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Pojecie zbiorowej pamieci wprowadzone przez Maurice
Halbwachs’a pozwala natomiast powiagza¢ dziedzictwo hi-
storyczne i zbiorowa tozsamos¢ [44]. Pamie¢ zbiorowa
skfada sie z historycznych faktéw, ustnych przekazéw, le-
gend, mitéw i wyobrazen o przeszitosci danej zbiorowosci
utrwalonych przez nig sama. Pamig¢ zbiorowa jest wiec hi-
storig grupy widziang od wewnatrz.

»Kiedy grupa wpisuije sie w jakis fragment przestrzeni — pi-
sze Halbwachs — to ja ksztattuje na swoj obraz, ale jednocze-
$nie ugina sie i adaptuje do stawiajacych opdr materialnych
przedmiotéw. Zamyka sie w ramach, ktére konstruuje. Obraz
zewnetrznego $rodowiska i stafe relacje, ktére z nim utrzy-
muje przywoluja na pierwszy plan ideg, ktéra wytwarza o sa-
mej sobie. Przenika ona wszystkie elementy $wiadomosci,
spowalnia i reguluje jej ewolucje. Obraz rzeczy wspomaga ich
inercje” [45].

Tozsamos$¢ regionalna bez wzgledu na jej zrédfa moze
by¢ pozytywna lub negatywna. W pierwszym przypadku —
jak zauwaza Michel Bassand — mamy do czynienia z emble-
matami czyli znakami lub symbolami wybranymi przez
cztonkéw zbiorowosci wsrod wielu elementéw spoteczno-
kulturowej tkanki regionu po to aby odrézni¢ sie od innych.
Tozsamo$¢ negatywna okreslana jest przez stereotypy lub
stygmaty bedace na ogét dziefem aktoréw zewnetrznych
w stosunku do regionu i majace na celu jego dewaloryzacje.
W tym przypadku ruch regionalny powstaje gtéwnie w celu
obalenia tych stereotypdw.

W projekcie badawczym Rady Europy ,,Kultura i regio-
ny*“ na podstawie badan empirycznych zaproponowano ty-
pologie aktoréw regionalnych i cech ich tozsamosci. Jak
podkresla M. Bassand jest to, jak na razie jedynie hipoteza.

|. Apatyczni i zrezygnowani nie identyfikuja sie ani ze
swoja spotecznoscia lokalng ani z regionem. Ich tozsamos¢
i osobiste projekty s3 mgliste lub nie istnieja w ogdle. Nie ucze-
stnicza w organizacjach spofecznych i sg samotnymi, biernymi
odbiorcami masowej kultury. Do tego typu zaliczajg sie przede
wszystkim osoby starsze, kobiety, pracownicy bez kwalifikacji.

2. Potencjalni emigranci, rowniez nie identyfikujg sie
z regionem zamieszkania. Maja jednak okreslong wyrazna toz-
samos¢ i osobiste projekty, ktore jednak nie s3 do zrealizowa-
nia w miejscu, w ktérym zyja. Ich obecna przestrzen przyna-
leznosci nie ma dla nich znaczenie s3 wigc gotowi w kazdej
chwili ja opusci¢. Osoby te naleza raczej do klasy sredniej i s3
bardzo krytyczne w stosunku do spotecznego, kulturalnego
i politycznego Zycia w danym regionie, widzac jedynie jego ce-
chy negatywne. Kiedy wyemigruja, w nowym miejscu zamie-
szkania roztaczajg czesto nostalgiczny obraz swojego dawne-

[44] Tamze, s. 16.
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go miejsca zamieszkania, ktéremu nadaja cechy idylliczne.

3. Modernizatorzy s3 dobrze ekonomicznie, spotecz-
nie i politycznie zintegrowani z regionem. Uzytkuja wszyst-
kie zdobycze nowoczesnosci i s3 czesto w stosunku do nich
bezkrytyczni. Mimo, ze dobrze zintegrowani ze wspétcze-
snoscig regionu nie utozsamiaja si¢ z jego historig i tradycja,
ktdra uwazaja za niepotrzebne obciazenie, $wiadczace o za-
cofaniu. Modernizatorzy sa nieliczni, ale za to wptywowi,
maja liczne i pozytywne kontakty zewnetrzne. Petnig czesto
oficjalne role w regionie na polu gospodarczym, spotecz-
nym, kulturalnym i politycznym. Ich styl dziatania ma czesto
cechy technokratyczne.

4. Tradycjonalisci majg silnie rozwinieta tozsamos¢ histo-
ryczng i s3 przywigzani do tradyc;ji. Ich regionalny projekt po-
lega czesto na zatrzymaniu czasu i pozostawieniu regionu na
dotychczasowym poziomie rozwoju, a nawet jeszcze lepiej na
cofnieciu historii i powrocie do ,,starych dobrych czasow”.

5. Regionalisci starajg sie przyczyni¢ do rozwoju regio-
nu, jednak nie za wszelkg cena, jak modernisci. Specyficzne
cechy regionu: naturalne, historyczne, kulturalne sa dla nich
duza pozytywna wartoscig. Sa otwarci na nowoczesnosé,
ale pod warunkiem respektowania ich regionalnego projek-
tu. Ten typ aktoréw znajduje sie w mniejszosci, s3 oni po-
nadto stabo zorganizowani. S3 to przewaznie mtodzi ludzie,
ktdrzy niekiedy biora udziat w nowych ruchach spotecznych
spoleczenstwa zaprogramowanego.

Oczywiscie przynalezno$¢ do poszczegdinych typow
jest do$¢ zmienna, a ponadto w zaleznosci od sytuacji poja-
wiaja sie rozne alianse miedzy poszczegélnymi kategoriami
aktorow [46].

2.2. Polskie regionalizmy

Historyczne procesy diugiego trwania powodujg, ze na
terytorium danego paristwa narodowego moga znajdowac
sie zaréwno regiony etniczne i polityczne, jak i regiony re-
liktowe. Niezaleznie od tych podziatéw moga funkcjono-
wac abstrakcyjnie wytyczone regiony administracyjne, sta-
tystyczne, planistyczne itp.

W Polsce nie wystepuja regiony polityczne, istniejg nato-
miast regiony etniczno/lingwistyczne i kulturowe oraz relik-
towe. Najwiekszym tego typu regionem jest Slask, gdzie
mieszka tzw. ,,mniejszos¢ niemiecka”, a nieco mniejszym
Kaszuby [47]. Do regionéw typu kulturowego zaliczy¢ moz-

[45] Maurice Halbwachs, La mémoire collective, Presses universitaires de France, Paris, 1950, s. 132.

[46] Tamze, s. 14.

[47] Obok ludnosci przyznajacej sie do niemieckich korzeni, liczacej wg szacunkéw Ministerstwa Edukacji Narodowej ok. 300 tys. oséb, mieszka
w Polsce ok. 280 tys. Ukraincéw i temkow, ok. 230 tys. Biatorusinow, po 20 tys. Litwinéw i Stowakow, |5 tys. Zydéw i ok. 25 tys. Roméw. Polska '95.

Raport o rozwoju spotecznym UNDP, Warszawa 1995, s. 221.
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na Podhale, ktore cechuje si¢ duzym stopniem identyfikaciji
terytorialnej. Jak juz wspomniano istniejg takze reliktowe
regiony, takie jak Mazowsze, Pomorze, Wielkopolska i Ma-
topolska. Dos¢ specyficznym przypadkiem takiego regionu
jest takze Galicja, gdzie istnieja pewne tradycje monarchii
Austro-Wegierskiej.

W przypadku regionéw reliktowych ich historyczne tra-
dycje nie przetrwaly w $wiadomosci mieszkaricéw. Do wy-
jatkéw naleza, z réznych zreszta powodoéw, Wielkopolska
i Galicja, chociaz granice Wielkopolski, wskutek uptywu cza-
su i wielu zmian terytorialnych na tym obszarze, s3 znacznie
bardziej rozmyte. Granice Galicji s3 $wiezszej, bo rozbioro-
wej daty i tkwig jeszcze w zbiorowej pamieci. Mimo, ze
Wielkopolska nie istnieje juz od dawna jako jednostka poli-
tyczno-administracyjna, to jednak funkcjonuje w $wiadomo-
$ci mieszkancow jako odrebny region, chociaz o ptynnych
i roznie definiowanych granicach.

Typologia polskich regionow

zaborowej przeszfosci, nie akcentuje tez poczucia krzywdy.
Jego celem jest dziatalno$¢ organiczna zmierzajaca do
uzyskania pewnej autonomii w rozwiazywaniu problemoéw
regionalnych. Jedna z najbardziej eksponowanych organiza-
cji tego ruchu jest Unia Wielkopolan dziatajaca w sferze pro-
mocji gospodarczej i ochrony srodowiska [50]. Wielkopols-
ki ruch regionalny wydaje sie mie¢ pewne oparcie
spoteczne, poniewaz, jak wynika z naszych badan
przeprowadzonych wsréd licealistéw, mtodziez Wielkopol-
ski cechuje najwiekszy stopien identyfikacji z regionem
wsréd wszystkich badanych obszaréw Polski, tym niemniej
ten typ identyfikacji zajmuje dopiero trzecie miejsce za iden-
tyfikacja z krajem i miastem rodzinnym, ale przed Europa,
co wérod miodziezy z innych regiondw, jest wyjatkiem [51].

Zupetnie inny charakter ma galicyjski ruch regionalny,
ktory wyraznie odwoluje sie do czaséw zaboréw. Obszar
zwany Galicja, obejmujacy znaczng czesé¢ Matopolski, przy

Rodzaj identyfikacji/ Etniczno/kulturowy Terytorialny
charakter obszaru
Slask Wielkopolska
Region reliktowy Matopolska
Galicja
Kaszubi Gorale (Podhale)

Obszar stabo okreslony Biatorusini
Ukraincy

*Z innymi regionami reliktowymi, jak Mazowsze i Pomorze, brak jest identyfikacji lub jest ona bardzo staba

Jak to jednak pokazuja badania empiryczne,
mieszkancow Polski cechuje, z pewnymi wyjatkami, raczej
stabe poczucie tozsamosci regionalnej, a regionalizm wyda-
je sie by¢ w istocie zjawiskiem marginesowym i to w
dodatku ocenianym raczej negatywnie [48].

W przypadku Wielkopolski mozna obserwowac pewne
poczucie tozsamosci oparte przede wszystkim na wiezi
terytorialnej oraz na rzeczywistych lub mitycznych cechach
zbiorowosci tego regionu, ktéra wyréznia sie wyzszym
poziomem cywilizacyjnym oraz pracowitoscia, gospo-
darnoscig, zdolnoscia do krytycznego sposobu myslenia i
powsciagliwosciag w wyrazaniu uczué [49]. Ruch regionalny
nie odwotuje sie wyraznie do historii, a tym bardziej do

podziale Polski przez éwczesne wielkie mocarstwa, przy-
padt w udziale Austrii i byt przez nig okupowany od 1795 do
1919 r. Nazwa, pierwotnie pochodzac prawdopodobnie od
ksiestwa Halickiego, zostafa nastgpnie rozciagnieta na inne
obszary. Galicyjski ruch regionalny jest zjawiskiem intere-
sujacym, a jego uwarunkowania nie sg do konca jasne, tak
jak to jest np. w przypadku ruchéw o podtozu etnicznym lub
ekonomicznym. Podiozem moga by¢ elementy owej — jak
zauwaza Kazimierz Z. Sowa — mitycznej swojskosci, fadu
spotecznego i pokoju etnicznego. Ugruntowaniu mitu stuzy
takze niewatpliwy rozwdj polskiej kultury w koricowej fazie
austriackiej okupacji. Mimo braku petnej ideologicznej wer-
balizacji istnieja zaczatki regionalnego ruchu, ktéry moze po

[48] B.Jatowiecki (red.), Oblicza polskich regionéw, EUROREG, Warszawa |996.
[49] Ryszard Domanski, Zasady geografii spoteczno-ekonomicznej, PWN, Warszawa-Poznan 1990, takze: Krzysztof Kwasniewski, Mentalnos¢
wielkopolska w: R.Domaniski, R. Kozarski (red.), Wojewédztwo poznanskie. Zagadnienia geograficzne i spoteczno-gospodarcze, PWN, Warszawa-

Poznan 1986.

[50] J.Hryniewicz, Regionalizacja Polski w $wietle uwarunkowan spotecznych i politycznych w: G.Gorzelak, B.Jatowiecki, Czy Polska bedzie parist-

wem regionalnym?, EUROREG, Warszawa 1993.
[51] B.Jatowiecki (red) (1996): Oblicza polskich regiondw, prac. cyt.
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jakim$ czasie wygasnaé, nie wychodzac poza faze folklo-
rystyczna, ale nabierajac dynamiki moze ulec szybkiej poli-
tyzacji, tym bardziej ze profil polityczny Galicji jest wyraznie
odrebny od pozostafych czesci Polski. Prawdopodobienst-
wo wygasniecia tego ruchu wydaje sie jednak wieksze,
poniewaz z naszych badan, wéréd miodziezy licealnej
Matopolski wynika, ze pojecie Galicja w ogdle nie istnieje w
ich swiadomosci, a identyfikacja regionalna jest dos¢ staba i
znajduje sie dopiero na czwartym miejscu po Polsce, rodzin-
nym miescie i Europie. Galicja jest jednym z niewielu
przyktadéw reliktowego regionu, ktéry zostat ,,otrzepany z
kurzu” i wydobyty na $wiatfo dzienne, a wirod pewnej czes-
ci jego mieszkaricdw, na tej podstawie zaczyna sie
wspotczesnie ksztaftowaé, tozsamosé regionalna, ktéra ma
wyraznie charakter historyczny. Pozostate ruchy regionalne
w Polsce opierajg sie natomiast na zréznicowaniach
etnicznych i/lub specyficznych interesach.

Najwiekszym etnicznym regionem w Polsce jest Slask,
ktérego niewielka cze$¢ zostata wiaczona do Polski po |
wojnie $wiatowej, a reszta, z wyjatkiem obszaru lezacego na
terytorium Czech, weszla w skiad panstwa polskiego w
1945 r. Slask jest z jednej strony niejednolitym regionem
reliktowym z drugiej za$ strony — etnicznym [52]. Ludno$¢
rodzima tych ziem, mimo postugiwania sie jezykiem polskim
miafa nie tyle $wiadomos$¢ narodowa, co regionalng [53].
Tym niemniej w XIX wieku powstat na tych obszarach pol-
ski ruch regionalny i nastgpowato powolne rozbudzanie pol-
skiej Swiadomosci narodowej. Swoistym osiagnieciem Pols-
ki Ludowej byto natomiast odwrécenie $wiadomosci naro-
dowej Slazakéw, ktorzy z ludnosci polskiej przeksztatcili sie
w mniejszos¢ niemiecka. Do tej przemiany przyczynity sie
zaréwno powojenne represje w stosunku do Slazakéw trak-
towanych jako quasi Niemcy, pewna dyskryminacja w
nastepnych latach oraz oczywisty nizszy status ekonomiczny
w poréwnaniu do coraz czesciej odwiedzanej, poczawszy
od lat 70. Republiki Federalnej Niemiec. W okresie tym
otworzyly sie takze szeroko mozliwosci statej emigracji do
Niemiec, z ktérej nagminnie korzystano [54]. Jak sie wydaje
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trafna jest hipoteza o labilnej $wiadomosci narodowej
Slazakow, ktorzy, obecnie identyfikuja sie z niemczyzna,
przez opozycje w stosunku do polskiej wigkszosci, jak
kiedys identyfikowali si¢ z polszczyzna wobec germaniza-
cyjnego nacisku niemieckiej wigkszosci [55]. Rezultatem
tych proceséw jest wiec powstanie mniejszosci manifes-
tujacej niemiecka tozsamos¢ etniczna. Poniewaz mniejszo$¢
ta zamieszkuje w zasadzie zwarte obszary Slaska Opol-
skiego i Goérnego mamy do czynienia z regionem etnicznym.
Natozenie si¢ w przypadku Slaska regionu reliktowego i
regionu etnicznego tworzy specyficzng sytuacje, ktéra nie
wystepuje w innych przypadkach.

Druga co do liczebnosci, a moze nawet pierwsza,
mniejszoscia etniczna zyjaca w Polsce s3 Kaszubi
zamieszkujacy od bardzo dawna na pétnocno-wschodnim
obszarze Pomorza wschodniego, w granicach dzisiejszych
wojewddztw: gdanskiego, bydgoskiego i stupskiego. Liczeb-
no$¢ ludnosci Kaszubskiej szacuje sig, zaleznie od zrédet na
ok. 200-300 tys. [56]. Kaszubow odréznia od Slazakéw
bardziej wyrazne poczucie tozsamosci etniczno-kulturowej
(,przezywanej”), ktére wzmacnia odrebny dialekt (jezyk).
Réwnoczesnie Kaszubéw cechuje silniejsza wiez z szersza
polska wspdlnota narodowa. Czynnikiem sprzyjajacym dla
tego typu identyfikacji mogta by¢ w pewnym stopniu przy-
nalezno$¢ tego obszaru do Polski w okresie miedzywojen-
nym i zwigzane z tym mniejsze szanse na emigracje do
Niemiec. Ale oczywiscie nie tylko, poniewaz emigracja z
terenéw Kaszubskich nalezacych przed 1939 r. do Niemiec
byta mniejsza niz z Warmii i Mazur i ze $laska. Osobliwoscia
Kaszubéw, mimo ich wyraZnej tozsamosci etniczno-kultur-
owej, jest brak silniejszych rewindykacji w zakresie
autonomii terytorialnej i gospodarczej. Kaszubski ruch
regionalny, w przeciwienstwie do ruchéw $laskiego i gali-
cyjskiego, poszukujac swojej tozsamosci odwoluje sie do
wnetrza wilasnej kultury, unikajac, jak sie wydaje, identy-
fikacji przez przeciwstawianie wysokich wartosci wiasnej
grupy, niskim wartosciom innej grupy. Brak jest takze, w
przeciwienstwie do Slazakéw polityzacii kaszubskiego ruchu

[52] Slask definiujemy jako ,region etniczny“ w stabym znaczeniu tego pojecia. Cechami wyrdzniajacymi Slazakéw sa: labilne poczucie przy-
naleznosci narodowej, gwara, odrebnos¢ kulturowa (obyczaje i zwyczaje) oraz poczucie tozsamosci terytorialnej i zarazem grupowe;.

[53] Widoczne jest to takze wspdiczesnie. Na podstawie badan przeprowadzonych na Opolszczyznie, Maria Szmeja stwierdza: ,,|dentyfikacja
narodowa Slazakéw w wymiarze potencjalnym charakteryzuje tez identyfikacja przez negowanie zwiazkéw z narodem: «jestem Slazakiem, za
ojczyzne nie uwazam ani Polske ani Niemcy. Gdybym byt Niemcem, to bym byt tam, a nie tu. Jestem Slazakiem. Zadng Polka nie jestem. Jestem
Stowianka, bo Slazacy to Stowianie». W wypowiedziach tych wyrazne jest odciecie sie od zwiazkéw z narodem zaréwno niemieckim, jak i polskim,
natomiast wystepuje wzmocnienie zwiazku z etniczna grupa pochodzenia”. Por. M. Szmeja, ,,Polacy, Niemcy, czy Slazacy. Rozwazania o zmiennosci
identyfikacji narodowej Slazakéw* w: W. Misiak (red.), Mniejszos¢ niemiecka w Polsce i Polacy w Niemczech, Wydawnictwa Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 1994, s. 37.

[54] Emigracja byta stymulowana przez rzad RFN, ktéry traktowat wszystkie osoby (i ich potomkéw), zamieszkate w granicach Niemiec z 1937 r.
za Niemcdéw oraz udzielal emigrantom wszechstronnej pomocy. Czekaly na nich mieszkanie, praca oraz emerytury i renty M.in. za stuzbe w
Werhmachcie. | tak np. ze Slaska Opolskiego w latach 1951-1990 wyemigrowato ponad |70 tys. os6b. Por. Robert Rauziriski, K. Szczygielski: Migracje
zagraniczne ludnosci Slaska Opolskiego 1950-1990, w: ,Region jako przyszfa struktura europejska” IS, Opole, 1992, s. 56.

[55] Np. dzieci niektdrych polskich dziataczy w Rzeszy Niemieckiej staly sie aktywistami niemieckiej mniejszosci w Polsce, por. Z. Kurcz: Mniejs-
zo$¢ niemiecka w Polsce, w: Z.Kurcz, W.Misiak (red.), op. cit., s. 27.

[56] M.Latoszek, Kaszubi — ich lokalizacja, liczebnos$¢ w obrebie obszaru dialektow kaszubskich, w: M.Latoszek (red.), Kaszubi — Monografia socjo-
logiczna, Rzeszéw 1990, s. 62.
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regionalnego, poniewaz nie aspiruja oni do odrebnej
reprezentacji politycznej. Z wymienionych cech kaszub-
skiego ruchu regionalnego wynika jego maty stopien konflik-
towosci, co oczywiscie nie oznacza, ze przy znacznym stop-
niu strukturalizacji kaszubskiego ruchu regionalnego, nie
pojawia sie w przysztosci dazenia autonomiczne.

Osobliwoscia ludnosci biatoruskiej, obok odmiennosci
etnicznej, jest inna religia — prawostawie, co oczywiscie
pogiebia odrebnos¢ tej grupy. Mniejszos¢ biatoruska
zamieszkuje stosunkowo zwarte obszary w wojewoédztwie
biatostockim. Ma ona swoje organizacje spoteczno-kultur-
alne, a takze szkolnictwo w narodowym jezyku. Biatoruski
ruch regionalny cechuje stosunkowo stabo rozwinieta, w
poréwnaniu z tozsamoscig etniczng i wyznaniowa, identy-
fikacja regionalna, nie wystepuja takze wyrazniejsze objawy
polityzacji tego ruchu.

W tym przegladzie mniejszosci etnicznych i/lub kulturo-
wych warto nieco uwagi poswieci¢ Goralom Podhalan-
skim, ktérzy zamieszkujg po polskiej stronie réznie definio-
wany, ale stosunkowo zwarty obszar migdzy Beskidem Za-
chodnim na Pétnocy, a Tatrami na potudniu. Pojawia sie tez
pytanie na ile granica panstwowa miedzy Sfowacja a Polska
dzieli, a na ile taczy ten obszar? Dwa reliktowe regiony
Spisz i Orawa podzielone s3, cho¢ w nieréwnych czesciach,
miedzy oba panstwa. Przez kilka stuleci na tym pogranicz-
nym obszarze krzyzowaly sie wptywy polskie i wegierskie.
Ludnos¢ po obu stronach granicy méwi zblizong gwarg i jej
pewna, zapewne dos¢ znaczng czeé¢, cechuje wyrazna toz-
samos¢ terytorialna [57]. Zaréwno mieszkancy Podhala, jak
i stowackiego Podtatrza sa, w pewnej mierze, potomkami
przybywajacej w XIV i XV wieku, z potudnia i wschodu lud-
nosci pasterskiej przynoszacej wplywy woftoskie i ruskie.
Kultura ludowa Podhala, w znacznie wigkszym stopniu, niz
innych regionéw kulturowych polski zostata zwaloryzowa-
na i weszta do kultury ogélnonarodowej. W literaturze zna-
czacymi nazwiskami sa Kazimierz Przerwa-Tetmajer i Wia-
dystaw Orkan, w muzyce Karol Szymanowski, w architek-
turze Stanistaw Witkiewicz — tworca stylu podhalariskiego.
Oficjalizacja tej kultury oddziatata z pewnoscig zwrotnie na
jej autentyczne, ludowe podtoze, przyczyniajac sie do
utrwalenia podhalariskiego folkloru jako towaru w ramach
turystycznej oferty. Dzieki temu budownictwo podhalan-
skich wsi, mimo modernizacji formy i uzywanych materia-
téw zachowato pewien odrebny charakter. Tozsamos¢

Gorali Podhalanskich widoczna jest w dziatalnosci zespo-
téw folklorystycznych oraz w zachowanym stroju ludo-
wym, ktéry zaktada si¢ z okazji $wiat i uroczystosci rodzin-
nych, a przede wszystkim wesela [58]. Identyfikacja ma
wiec miejsce na poziomie codziennego zZycia i nie ma, jak na
razie ideologicznego wyrazu.

2.3. Reforma terytorialnej organizacji
kraju - rewolta elit czy nowy
regionalizm?

Projekt reformy terytorialnej organizacji kraju stat sie
czynnikiem mobilizacji czesci spotecznosci lokalnych i zbio-
rowosci regionalnych. Mobilizacja ta, jak to sie czesto zda-
rza, wywolana jest sprzeciwem przeciwko zmianom. Zmia-
na wywotujaca protest jest propozycja nowej organizacji te-
rytorialnej kraju. Stawkg pojawiajacych sie ruchéw spotecz-
nych sa propozycje likwidacji wojewédztwa lub nieutworze-
nia powiatu. Protesty przeciwko likwidacji wojewddztwa
pojawity sie w kilkunastu miejscowosciach, jednakze naj-
wieksze nasilenie mobilizacji spotecznej wystapito w Bydgo-
szczy, Bielsku Biatej i w Opolu. Przeciwko nieutworzeniu
powiatéw najzywiej protestowano w Miastku i Sztumie.
Obok przejawow niezadowolenia manifestowanego lokal-
nie w formie oflagowania budynkéw uzytecznosci publicz-
nej, wiecach, pochodach, plakatach itp. przedstawiciele
Bydgoszczy, Opola, Zielonej Gory, Kielc Koszalina i Miastka
udali sie do Warszawy, aby protestowac¢ na ulicach stolicy.
Przenoszenie konfliktéw lokalnych lub regionalnych na ulice
Warszawy, niezaleznie od ich rodzaju stato sie od kilku lat
powszechnym zwyczajem [59].

Manifestacje ,,regionalistow” w poréwnaniu do wojow-
niczych pochodéw klasy robotniczej miaty jednak raczej
charakter festynu. Graty orkiestry dete, dziewczeta $piewa-
ty piosenki ludowe skomponowane na te okazje. Utwory
oryginalne jak np. piosenka: , O jakie Kielce cudne, gdzie ta-
ki drugi kraj” nalezaty do rzadkosci, czesciej za$ powtarzaty
sie mato oryginalne rymy jak np.: ,,Nie ma ojczyzny bez Kie-
lecczyzny” (Opolszczyzny) itd. Do oryginalniejszych pomy-
stéw nalezato ofiarowanie postom tortu przez przedstawi-
cieli Bielska z przestaniem: ,zeby sobie w Sejmie pokroili,
tak jak to zrobili na mapie” [60]. We wszystkich jednak przy-

[57] Juz po podziale Czechostowacji rozmawiatem w Tatrzariskiej tomnicy z mtodym cztowiekiem na temat jego przynaleznosci narodowe;.
Ustyszatem, ze nie czuje sie ani Stowakiem ani Czechem, ani Polakiem, tylko Géralem. W swojej opinii miat on znacznie wiecej wspdlnego z
mieszkaricem Chochotowa niz dajmy na to Bratystawy. Tego rodzaju identyfikacja nie byfa, jak potem sprawdzitem, wyjatkiem ani po polskiej ani po
sfowackiej stronie granicy. Warto chyba przeprowadzi¢ na te temat bardziej systematyczne badania.

[58] J.Staszel: Folklor w dziatalnosci zwigzku Podhalan, Dziedzictwo Kulturowe na Pograniczach Etnicznych, Krajowy Osrodek Dokumentaciji

Regionalnych Towarzystw Kultury, Ciechanéw 1995.

[59] W 1996 r. manifestowano w Warszawie 397 godzin w czasie 157 dni. W rok pdzniej liczba godzin manifestacji wzrosta do 488 podczas |74
dni. W pierwszym kwartale 1998 r. w stolicy odbyto sie juz ok. 50 marszéw i pikiet. Tygodnik ,Wprost“ nr.16, |9 kwietnia 1998 r.

[60] "Gazeta Wyborcza", 24 kwietnia 1998 r.
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padkach centrum mobilizacji ruchu regionalnego znajdowa-
fo sie w stolicy danego wojewddztwa.

Po przegtosowaniu w komisji sejmowej propozycii
utworzenia |2 wojewodztw, w opolskim, koszalinskim i zie-
lonogérskim nastapita eskalacja protestéw w postaci bloka-
dy drég miedzynarodowych; protesty takie s3 oczywistym
przejawem terroryzmu. Akty te nie spotykaja sie niestety ze
zdecydowang reakcjg aparatu panstwowego, co oczywiscie
os$miela inicjatoréw takich dziatan, ktérzy bezkarnie zapo-
wiadaja dalsze akcje.

2.3.1. Bydgoszcz - Torun [61]

Historycznie obszary wojewédztw bydgoskiego, torun-
skiego i wioctawskiego byty ze sobg powiazane funkcjonal-
nie i sytuacja ta przetrwata do chwili obecnej. Po | wojnie
$wiatowej na ziemiach b. zaboru pruskiego ustawa
z 1.08.1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bytej
dzielnicy pruskiej (art. 9) utworzono 2 wojewodztwa: po-
znanskie, sktadajace sie z dawnej regenciji poznanskiej i cze-
$ci regencji bydgoskiej oraz wojewddztwo pomorskie zto-
Zone czesciowo z regencji bydgoskiej i regencji kwidzyn-
skiej. Stolica wojewddztwa poznanskiego zostat Poznan,
a pomorskiego poczatkowo Poznan — a od 20.01.1920 r.
Torun. Prawie przez caty okres miedzywojenny — do 1938
r. utrzymat sie 6w ,tymczasowy” podziat administracyjny.
Ustawa z 12.06.1937 r. (obowiazujaca od 1.04.1938 r.)
wiaczono do wojewddztwa pomorskiego powiaty woje-
wodztwa poznanskiego: bydgoski, inowroctawski, szubin-
ski, wyrzyski i czes¢ mogilenskiego [62]. W 1939 r. plano-
wano przeniesienie stolicy do Bydgoszczy, czemu jednak
przeszkodzit wybuch Il wojny swiatowej. W 1945 r. stolica
zostata Bydgoszcz, ktdra byta siedziba wiadz wojewddztwa
az do reformy 1975 r. Od tego czasu Torun i Bydgoszcz s3
odrebnymi wojewodztwami.

Racjonalne przestanki ekonomiczne przemawialy za
tym, by region kujawsko-pomorski z Toruniem, Bydgo-
szczg i Wloctawkiem znalazt sie jako odrebny obszar
w podziale administracyjnym kraju, jednak w koncepciji
»12 wojewodztw” z niewiadomych przyczyn w catosci
przypisany zostat do regionu Pomorze Nadwislanskie, sie-
gajacym od Gdyni az po ziemie teczycka. Fakt ten uaktyw-
nit dziafania (szczegélnie srodowisk z obszaru Bydgo-
szczy) na rzecz utworzenia odrebnego regionu kujawsko-
pomorskiego. Paradoksem jest jednak to, ze o ile utwo-

[61] Sondaz w Bydgoszczy i Toruniu przeprowadzita Anna Tucholska.
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rzenie |3 wojewoddztwa uzyskato aprobate $rodowisk
rzadowych, o tyle lokalne antagonizmy zbiorowosci tery-
torialnych Bydgoszczy i Torunia oraz brak zgody co do
umiejscowienia stolicy regionu podsycaty konflikt. Kilka-
krotnie dochodzito do préb porozumienia sie elit obu
miast i cho¢ rezultaty zdawaly sie by¢ pozytywne, nagle
okazywato sie, ze zgoda jest niemozliwa. Az dwukrotnie
dochodzito do wydawatoby sie przetomowych rozmow
wiadz samorzadowych i parlamentarzystéw z obszaréw
wojewodztw bydgoskiego i torunskiego.

Z punktu widzenia Bydgoszczy przestanki ekono-
miczne przesadzaly o jej statusie jako stolicy regionu.
Spetnione zostaly takze wszelkie wymogi formalne doty-
czace warunkoéw, jakim odpowiadaé miata siedziba wtadz
regionu. Wtadze samorzadowe Bydgoszczy jednoznacz-
nie opowiadaly sie za utworzeniem wspdlnego woje-
wodztwa, podjeto w tej sprawie 186 uchwat instancji sa-
morzadowych i skierowano 245 petycji dotyczacych po-
wotania wojewddztwa pomorsko-kujawskiego. Poparte
jest to aktywnym uczestnictwem w réznego rodzaju spo-
tkaniach, otwartosci na dialog, checig przedstawiania ar-
gumentdw i gotowoscia do dyskusji, opracowywaniem
analiz i symulacji okreslajacych potencjat wojewédztwa
pomorsko-kujawskiego, na tle pozostatych duzych regio-
noéw oraz aktywng dziatalnoscia na rzecz rozwoju woje-
wodztwa. Wiadze miasta liczyly na wspotprace z Toru-
niem i Wtoctawkiem w ramach wspoélnego regionu, wi-
dzac realna szanse na stworzenie silnego i sprawnie funk-
cjonujacego regionu [63].

O ile argumentacja i dziatania wiadz Bydgoszczy znaj-
dujg uzasadnienie i oparcie w faktach, o tyle dziatania i za-
pat wiadz torunskich byty zdecydowanie stabsze. Wyczu-
wato sie znaczng powsciagliwos¢ jezeli chodzi o wspot-
prace z Bydgoszcza, wyraznie takze dominowaty ambicjo-
nalne motywy walki o stolice regionu. Nie méwiono
o warunkach przysztego wspétdziatania, nowym wspél-
nym regionie jako catosci, korzysciach i zagrozeniach, wy-
sitkach, jakie trzeba bedzie podja¢ na rzecz wspdlnego
rozwoju. Na plan pierwszy wysuwano tylko argumenty
odnos$nie potrzeby utworzenia stolicy wojewédztwa
w Toruniu [64]. W rozmowach na temat reformy wifadze
Torunia powotywaly sie na reprezentantéw swojego wo-
jewodztwa w Sejmie i Senacie, chetnie odnosity sie do ich
wypowiedzi, ograniczajac swoje dziafania do niezbednego
minimum. Istniatlo przyzwolenie wtadz na przytaczenie

[62] Szerzej: A. Kuklinski, P Swianiewicz (red.) Polskie wojewddztwo. Doowiadczenia i perspektywy, Instytut Gospodarki Przestrzennej, Warsza-
wa 1990, s. 43 i nast.

[63] Wypowiedz prezydenta Bydgoszczy: ,Nasze miasto nie jest konkurentem Torunia. Oba $wietnie si¢ uzupetniajag. Powinnismy by¢ razem z
Toruniem, bo mamy wiele wspdlnie do zrobienia. Przez oba miasta przebiega szosa T10. Powinna by¢ autostrada i o to razem z prezydentem Torunia
wystapimy do rzadu. Takze z Toruniem bedziemy wspdipracowaé na temat zageszczenia sieci drég w naszym regionie. A wiec naprawde powinnismy
by¢ razem" — , Gazeta Wyborcza“, 13.01.1998 r.
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torunskiego do regionu Pomorze Nadwislanskie. Widocz-
ny byt silny zwigzek wtadz miasta z elitami politycznymi.

Zainteresowanie reforma podziatu terytorialnego kraju
i losami wojewddztwa wyrazalo sie w aktywnosci mie-
szkancow Bydgoszczy. Odpowiedzia na rzadowa propozy-
cje przylaczenia wojewodztwa bydgoskiego do Pomorza
Nadwislanskiego stat sie oddolnie utworzony Ruch Spotecz-
ny ,,Region”. Powstat on w pofowie stycznia 1998 r. Ruch
skupiat mieszkancéw wojewddztwa, radnych, burmi-
strzéw, przedstawicieli partii politycznych. Wart podkre-
$lenia jest fakt, iz w momencie tworzenia sie tej zinstytu-
cjonalizowanej formy wyrazania woli mieszkancéw — idea
ruchu byto podejmowanie aktywnych dziatan na rzecz
utrzymania integralnosci terytorialnej obecnych woje-
wodztw w ramach regionu pomorsko-kujawskiego, mo-
bilizacja sit spotecznych, organizowanie spotkan z elitami
politycznymi etc. Nie pojawita sie wéwczas w ogdle kwe-
stia lokalizacji siedziby wtadz. Problem stolicy regionu po-
jawit sie znacznie péznie;j.

»Region” do potowy kwietnia 1998 r. zebrat 330 tys.
podpiséw oséb wyrazajacych wole powstania regionu po-
morsko-kujawskiego. Podpisy zbierano w szkotach, zakta-
dach pracy, gminach, mozna je byfo takze sktada¢ w biu-
rach poselskich. Przyjmowano listy i telefony nie tylko od
mieszkanicéw wojewddztwa bydgoskiego, ale takze woje-
waédztw torunskiego, wtoctawskiego oraz nieliczne glosy
os6b z innych czesci kraju a nawet gosci zagranicznych.
Godna podkreslenia jest wyjatkowo sprawna organizacja
Ruchu i umiejetnosé pozyskiwania srodkéw na organizo-
wanie réznego rodzaju imprez, festynéw, happeningéw,
manifestacji i wszelkiego typu barwnych form organizacji
ludnosci w obronie regionu.

W przypadku wojewddztwa torunskiego nie odno-
towano zadnej zorganizowanej na szersza skale formy
dziafan spoteczenstwa. Wiadze miasta nie znaty zadnej inic-
jatywy mieszkancow na rzecz utworzenia wspdlnego
wojewddztwa. Jednak mimo pozornego braku sprzeciwu
co do wiaczenia Torunia w granice administracyjne
Pomorza Nadwislanskiego, opinie mieszkaricéw wojew-
o6dztwa nie bylty tak jednoznaczne, jak wiadz miasta, ktére

[64] Obraz tej sytuaciji daja dwie uchwaty Rady Miasta Torunia:

widzialy jedynie alternatywe: albo Torun stolicg regionu,
albo wtaczenie w granice Pomorza.

Pewien obraz stanowisk mieszkaricéw omawianego ob-
szaru wytonit sie po przeprowadzeniu przez ,Gazete Wy-
borcza” lokalnego sondazu, ktérego wyniki i niektére wy-
powiedzi opublikowano w lokalnym dodatku [65]. W son-
dazu wzieto udziat ok. 4000 oséb z czterech wojewddztw:
torunskiego, bydgoskiego, wioctawskiego i gdariskiego oraz
zarejestrowano kilkanascie gloséw z innych zakatkéw Pol-
ski. Najbardziej podzieleni w swoich opiniach byli mieszkan-
cy toruniskiego, cho¢ watpliwosci mieli réwniez mieszkaricy
oddalonych od centrum wojewddztwa rejondw bydgoskie-
go, np. w Chojnicach proporcje gtoséw roztozyty sie 3:1 na
korzys¢ przytaczenia tego obszaru do wojewédztwa gdan-
skiego. W gminach Czersk i Warlubie potozonych daleko na
pétnocy wojewddztwa glosy rozitozyly sie po potowie, na-
tomiast mieszkaricy gminy Brusy byli jednomyslni: ,Jeste-
$my Kaszubami i wolimy swoich”. Natomiast w potudnio-
wej czesci bydgoskiego, co jest zupetnie zrozumiate, wi-
doczna byta szczegdlna nieche¢ do zwigzkéw z Gdanskiem.
W przypadku niepowotania regionu pomorsko-kujawskie-
go, mieszkancy tych obszaréw zdecydowanie woleli Po-
znan. Najwiecej zwolennikéw wspdlnego regionu mieszka-
to w Bydgoszczy i Inowroctawiu, za$ stronnicy Gdariska to
gtéwnie mieszkancy Grudzigdza i w mniejszym stopniu To-
runia. Bardzo podzieleni w sprawie podziatu administracyj-
nego byli takze mieszkaricy Wioctawka — jedni chcieli do to-
dzi, inni do Warszawy, nie brakowato tez zwolennikéw
Gdanska i Bydgoszczy, a takze entuzjastéw ,,samostanowie-
nia”. Na preferencje wptyw miafa réwniez pte¢ responden-
tow — kobiety czesciej niz mezczyzni wybieraly wspdlny re-
gion. Ostatecznie wyniki sondazu przedstawialy si¢ naste-
pujaco: za utworzeniem wojewddztwa bydgosko-torun-
skiego w wojewodztwie bydgoskim opowiedziato sie¢ 97%
glosujacych (w samej Bydgoszczy — 99%), natomiast w wo-
jewodztwie torunskim 72% zadeklarowato che¢ przyfacze-
nia do regionu gdanskiego (w samym Toruniu 71%), nato-
miast za wspolnym regionem gtosowato tylko 28%.

Przeciwnicy przylaczenia do Pomorza Nadwislanskiego
bardzo czesto okreslali te mozliwos¢ jako ,polityczny ab-

|. Stanowisko nr 22 z dnia. 22.01.1998 nr w sprawie reformy administracyjnej panstwa, w ktérym Rada Miejska opowiada sie za decentralizacjg
kompetengji i finanséw parstwa oraz za pozostawieniem stolicy wojewddztwa w Toruniu. W uzasadnieniu przedstawione s3 gléwne argumenty prze-
mawiajace za tym, by stolica wojewddztwa byt Torun i sa to: centralne potozenie wzgledem wielu liczacych sie osrodkéw miejskich na czele z Bydgo-
szcza, Whoctawkiem, Grudzigdzem i Inowroctawiem, wyjatkowo dobre potozenie komunikacyjne (drogowe, kolejowe i rzeczne) w sieci lokalnej, kra-
jowej i miedzynarodowej (autostrada Al, trasa Wschod-Zachod), dynamiczny rozwdj i atrakcyjno$¢ inwestycyjna, potencjat intelektualny i kulturalny
oraz stawa miasta w $wiecie.

2. Stanowisko nr 23 z dnia 26.02.1998 r., w ktérym: Rada Miejska Torunia stanowczo domaga sig ustanowienia siedziby przysztego, ewentualnego
Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu; uwaza za niekorzystne oraz zle rokujace w wielu aspektach funkcjonowanie Torunia w wojewdédz-
twie, ktdrego stolica bytaby Bydgoszcz; kieruje niniejsze stanowisko do Rzadu i Parlamentu RP. Zobowigzuje Zarzad Miasta Torunia oraz swoich dele-
gatow do Sejmiku Samorzadowego Wojewddztwa Torunskiego do kierowania si¢ w swoich dziataniach niniejszym stanowiskiem.

[65] Respondenci opowiadali si¢ za jednym z wariantow: |. Czy jestes za utworzeniem na partnerskich zasadach wojewddztwa bydgosko-torun-
skiego? 2.Czy jestes za przytaczeniem Twojego wojewddztwa do Gdariska?
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Oto przyktady niektérych wypowiedzi: ,,Bedziemy pracowac na zbankrutowane stocznie gdarskie." ,Nie mam zamiaru pfacic
podatkéw, czy innych danin na rzecz Stoczni Gdanskiej." ,Nie bedziemy Gdariskowi za parobkéw." ,Gdansk oskalpuje nas z
pieniedzy." ,,Problem jest w tym, ze rozpoczela sig walka o stotki. Torun i Bydgoszcz nie walcza o wojewddztwo, tylko o to, kto
zostanie jedynym wojewoda: czy Krzysztof Sidorkiewicz czy Wojciech Daniel." ,,Mam wrazenie, ze cata sprawg ze strony Toru-
nia kieruje senator Alicja Grzeskowiak. Mysle, ze pani senator w czasie modlitwy o jedno$¢ chrzescijan powinna pomodli¢ sie
szczegblnie o jednosé chrzescijan z Bydgoszczy i Torunia.", Zle mi sie kojarzy taki obrazek jak z waszej wczorajszej "Gazety,:
wicepremier Balcerowicz méwi, ze rzad chce |2 wojewddztw, a senator Grzeskowiak od razu poprawia, ze toruriskie i tak musi
by¢. To od razu przywodzi na mysl czasy, gdy za plecami wtadzy wykonawczej stat | sekretarz i on decydowat o tym, co bedzie.
Fakt, ze pani senator sprawuje wazng funkcje polityczng, nie moze przestania¢ racji ekonomicznych. To bytby zty omen.
Uwazam, ze to decydenci mamig mieszkanicéw Torunia." ,Nie dziwie sie ekscesom kibicow zuzlowych, kiedy przeczytaja
wypowiedzi np. senator Grzeskowiak. Niektorzy politycy torunscy chcieliby umiesci¢ swoje wojewddztwo nawet na ksiezycu,
tylko zeby Bydgoszcz zostata powiatem." ,,Dyskusja migdzy politykami Bydgoszczy i Torunia jest zenujaca. Wiadomo, ze oni sig
nie lubig jak pies z kotem, a tu juz zaczynaja udawac jakies porozumienie w sprawie niby-regionu. Jednak jak zaczynaja méwic,
to od razu wida¢, ze chodzi im o zachowanie stotkéw." ,,Do koncepcji wojewddztwa ze stolica w Bydgoszczy przekonata mnie
telewizyjna debata poswiecona regionowi. Politycy bydgoscy i wiadze Bydgoszczy moéwili jednym glosem o potrzebie
utworzenia wojewodztwa bydgosko-toruriskiego. Czutem, ze naprawde troszcza si¢ o przyszios¢ regionu, ze kieruje nimi
odpowiedzialnos¢. Zreszta wskazniki ekonomiczne wskazuja na Bydgoszcz jako na stolice. Natomiast opinie politykéw z Toru-
nia catkowicie mnie rozczarowaty, wprowadzajac niepotrzebne zacietrzewienie i arogancje. Stusznie tez dostafo sie senator
Grzeskowiak, ktorej wypowiedzi niepotrzebnie podzielity spotecznos¢.”,Jestem zdecydowanie za przytaczeniem Torunia do
Gdariska. Przezytem lata podlegtosci wobec Bydgoszczy i to byta prawdziwa niewola, ktéra doprowadzita moje miasto do stanu,
z ktorego podniosto sie dopiero jako samodzielne wojewddztwo. Ponowne ziaczenie z Bydgoszczg datoby ten sam efekt.” . To
czerwonej Bydgoszczy zawdzieczamy, ze Torun na diugie lata zostat wymazany z mapy administracyjnej." ,,Nigdy do Bydgoszczy.
Pamietamy jak nas wykorzystywafa." , Jesli nie torunskie, to tylko Gdansk, bo Bydgoszcz nas wchtonie, ani sie obejrzymy. Wszys-
tko do siebie poprzenosza, nawet uniwersytet beda chcieli zabra¢, tak jak w 1945 i 1946 r. — tez wszystkie zakfady do siebie
poprzenosili i musielismy tam dojezdza¢ do pracy." ,,Bydgoszcz nie nadaje si¢ na stolice wojewddztwa. Jest szara, ciasna, zanied-
bana i brudna." ,Wole do Gdarnska. Bydgoszcz jest taka szara.“ , Tylko do Gdariska, bo Gdarnsk to metropolia, a Bydgoszcz — prze-
rosnigta dziura." ,Wybieram wariant wspélnego regionu, ale boje sie, ze wobec nieprzytomnej nienawisci torunian tego nie da
sig zrobi¢." ,,Jedynym racjonalnym rozwiazaniem jest stworzenie regionu bydgosko-torunskiego z siedzibg w Bydgoszczy. Mysle,
ze Torun cierpi na chorobe, ktérej przyczynami sa wygoérowane ambicje i lokalny szowinizm." ,Kiedy$ w szkole miatam
kolezanke — dziewczyne niska, otyta i zaniedbang. Kiedy kto$ chciat sie z nig zblizy¢, zaprosi¢ na jaka$ impreze, ona reagowata
gwattownie, czesto krzyczafa. To byt naturalny odruch stabszego, ktéry kazdy kontakt z silniejszym odbiera jako walke o przetr-
wanie. Mam wrazenie, ze dzisiaj tak samo zachowuja si¢ torunianie wobec bydgoszczan. Sami sobie daja $wiadectwo. To wystar-
czajacy argument, zeby nie traktowac ich aspiracji z powaga." ,\Wybieram wojewdédztwo bydgosko-torunskie. Obawiam sie jed-
nak, ze Toruri wolatby zawrze¢ pakt z diabtem niz potaczy¢ si¢ z Bydgoszcza. Proponuje wiec wojewddztwo pomorsko-
kujawskie ze stolica w Inowroctawiu."

surd”, ,,nieporozumienie”. Argumenty przeciw — to gltéwnie
obawa przed eksploatacja przez Gdansk, peryferyjne potoze-
nie Torunia i Bydgoszczy w obrebie wielkiego wojewodztwa
gdanskiego, brak zwiazkéw z Gdanskiem, obawa przed de-
gradacja i negatywnymi skutkami ekonomicznymi, a takze pe-
ryferyjne potozenie Gdanska jako przysztej stolicy tak duzego
regionu. Padaly tez glosy, iz caly konflikt bydgosko-toruriski
jest wylacznie sprawa elit. Argumenty na rzecz Bydgoszczy, ja-
ko stolicy to jej potencjat gospodarczy i ludnosciowy, dyna-
miczny rozwdj gospodarczy, kulturalny i naukowy.
Przeciwnicy wspodlnego regionu, gtéwnie z Torunia
wskazywali na lewicowos$¢ Bydgoszczy, powotywali sie na
nieprzyjemne do$wiadczenia z okresu, gdy Bydgoszcz byta
stolica wspolnego regionu (1945—-1975) oraz na brak este-
tyki Bydgoszczy. Glosy za Toruniem, jako stolicg przysztego
regionu, podnosity renome w $wiecie i jego site jako osrod-
ka intelektualnego. Spotka¢ mozna takze opinie o niemozli-

[66] Sondaz w Bielsku przeprowadzita Hanna Wojaczek.
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wosci utworzenia wspoélnego regionu ze wzgledu na nie-
ched torunian do spofeczeristwa bydgoskiego.

Spor o region i jego stolice w opinii niektérych
mieszkancow przekroczyt juz granice zdrowego rozsadku.
Spér ten $wiadczyt o braku szerszego spojrzenia na prob-
lem i ograniczaniu si¢ wyfacznie do zaspokajania wtasnych
intereséw, stad takze wiele wypowiedzi ironicznych.

Ostateczne rozwigzanie — przyjete wbrew woli koalicji
rzadowej — polega, jak wiadomo, na utworzeniu wojewodz-
twa kujawsko-pomorskiego, taczacego regiony bydgoski,
torunski i wtoctawski.

2.3.2. Bielsko-Biata [66]

Mobilizacja ruchu spotecznego byfa w Bielsku szczegol-
nie silna. Intensywnos$¢ postaw byta tu wzglednie duza, a in-
stytucje mobilizacji zaistniaty na dobre w sferze komunikaciji

29



30

Bohdan Jatowiecki

zbiorowej lokalnej spofecznosci. Ruch skupiat si¢ praktycz-
nie wokot dziatan dwoch lokalnych aktoréw: Komitetu Oby-
watelskiego Obrony Wojewodztwa Bielskiego (KOOWB)
oraz lokalnego tygodnika Kroniki Beskidzkiej. Przyjeli oni
postawe bezkompromisowa (,nie ma dyskusji — bielskie
musi zosta¢!”) i $cisle wspotpracowali nad organizacja réz-
nych form sprzeciwu wobec likwidacji wojewodztwa.
Obraz serwowany przecietnemu obywatelowi wygladat
dos¢ dramatycznie — oto rzad przygotowuije ,,nowy rozbior
Polski” (to tytuf specjalnej rubryki w Kronice Beskidzkiej po-
$wieconej obronie bielskiego a takze gtéwne hasto kolpor-
towanych na miejscu ulotek), po raz kolejny decyzje zapada-
ja w centrum bez konsultacji w terenie.

KOOWB to jedyna zorganizowana grupa sprzeciwu,
ktora powstata dla obrony bielskiego. Cieszyta sie ona po-
parciem wielu srodowisk lokalnych. Czionkowie Komitetu
wywodzili sie gtéwnie z kregédw skupionych wokét Unii
Wolnosci oraz Akcji Wyborczej Solidarnosé, cho¢ formalnie
byt to ruch otwarty. W ramach Komitetu dziatali tez przed-
stawiciele innych opcji politycznych (ZCHN, SLD). Niemal
wszyscy podbeskidzcy parlamentarzysci popierali dziatania
Komitetu i mniej lub bardziej bezposrednio z nim wspot-
pracowali. KOOBW zaprasza réwniez do udziatu w swoich
akcjach lokalne organizacje mtodziezowe. Szczegdlnie ak-
tywne byly Stowarzyszenie Mfodzi Demokraci, Frakcja
Mtodych AWS, Regionalna Liga Mtodych oraz bielski Klub
Gaja. Kronika Beskidzka, jeden z najbardziej poczytnych ty-
tutéw lokalnych, ksztattowat opinie swoich czytelnikéw
w duchu walki o zachowanie odrebnosci, o utrzymanie ist-
niejacej potegi gospodarczej bielskiego, a takze nienawisci
do ,warszawskich kreslarzy”. W swoich petnych emoc;ji ar-
tykutach ilustrowanych réwnie dramatycznymi obrazami,
roztaczata ona wizje Bielska-Biatej jako osrodka, ktéry do-
ptaca do zabiedzonych gérali z Sadecczyzny i do restruktu-
ryzowanych kopali Gérnego Slaska. Ulubionym motywem
Kroniki byt obraz drapieznego gérnika i Smoka Wawelskie-
go lub Krakowiaka, ktérzy walcza ze sobg o ziemie Podbe-
skidzia. Kronika prezentowafa fakty dosé¢ jednostronnie.
Nie byto w niej artykutéw zawierajacych opinie niezgodne
z linig argumentacyjng KOOWB. Wskazywano na te insty-
tucje i osoby prywatne, ktére wyraznie opowiedzialy sie za
utrzymaniem wojewodztwa bielskiego. Znajdziemy na fa-
mach Kroniki liczne wypowiedzi lokalnych parlamentarzy-
stow i przedsiebiorcéw, politykéw, naukowcow i eksper-
téw podwazajacych sens reformy w ogoéle, jak réwniez in-
nych instytucji i Srodowisk wojewoddztwa przeciwnych jego
likwidacji (np. bielskich taksowkarzy). Sporadycznie druko-
wane byly inne opinie, a takze doniesienia o tym co dzieje
sie w zwiazku z reforma w takich miastach, jak Cieszyn czy
Wadowice. Informacje takie byly zawsze opatrzone kry-
tycznym komentarzem.

KOOWB wspdlnie z Kronikg zainicjowal wiele akgji
majacych na celu umocnienie promowanych idei w $wiado-
mosci zbiorowej oraz nagfosnienie sporu bielskiego na are-
nie krajowej. Sfera komunikacji obejmowata takie srodki

przekazu, jak mass media, ulotki, plakaty, zebrania pub-
liczne, happeningi, manifestacje itp. Pierwsza spektakularna,
gtosna w ogolnopolskich mediach akcje przeprowadzono 17
lutego 1998 r. podczas wizyty premiera Jerzego Buzka w
Bielsku-Biatej. Bielszczanie skorzystali z okazji i wyrazili pub-
licznie swoj sprzeciw wobec zakuséw na ich wojewddztwo.
Byty okrzyki, skandowanie, transparenty, ulotki. 22 lutego
zorganizowano ,Sztafete dla Podbeskidzia”’; grupa mara-
toriczykdw bielskich przemierzyta wowczas trase 380 kilo-
metréw z Bielska do Warszawy, aby przekaza¢ urzednikom
z Urzedu Rady Ministréw podpisy 40 000 oséb sprzeci-
wiajacych sie likwidacji wojewoédztwa. W miesigc pézniej
przeprowadzono kolejng akcje: wszyscy parlamentarzysci
znalezli w swoich skrytkach reklaméwki z nadrukiem ,Nie
oddamy Podbeskidzia”. Wewnatrz znajdowaty sie koszulki z
takim napisem, album o gminach Podbeskidzia, informator o
wojewddztwie oraz o$wiadczenie Mtodych Demokratéw i
Regionalnej Ligi Mfodych sprzeciwiajace sie rzadowym pro-
jektom. W niedziele, 5 kwietnia na moscie oddzielajacym
niegdy$ Bielsko od Biatej stangt szlaban. Ten barwny hap-
pening, z udziatem zespotéw ludowych, miat uwypukli¢
absurd nieracjonalnych kryteriéw przy ustalaniu granic
regionéw. Dwa tygodnie pdzniej Bielszczanie licznie przy-
byli do Warszawy. Przywiezli ze sobg prezenty dla ministra
M.Kuleszy: ciupage ,,do przerabania bielskiego na poét”, puz-
zle przedstawiajace Bielsko oraz caty $wiat ,,bo minister lubi
geograficzne uktadanki”.

Udziat mieszkaricéw Bielska w akcjach protestacyjnych
byt zwykle do$¢ liczny. Spora grupe stanowita lokalna
mtodziez, ktdrej uczestnictwo miafo bardzo spontaniczny i
emocjonalny charakter. Czesto w protestach brali tez udziat
kibice pitkarskich klubow sportowych, gtéwnie klubow
lokalnych, ale réwniez zagtebiowskich (!). W skandowanych
przez nich hastach pobrzmiewaty animozje i konflikty
pomiedzy tymi klubami a klubami $laskimi i krakowskimi
(np. ,nie dla hanyséw Podbeskidzie”). W wiekszosci akg;ji
funkcje inicjujace i przywddcze przypadaja jednak przed-
stawicielom bielskich elit.

KOOWB wystosowal réwniez specjalny apel do mie-
szkanncdw wojewodztwa bielskiego, w ktérym nawofywat
do powszechnego udziatu w swoich akcjach. Przytaczat
W nim szereg argumentoéw, ktére przemawiaty za zacho-
waniem przez Bielsko-Biata status miasta wojewddzkie-
go. Wiekszos¢ z nich dotyczyta sfery gospodarczej. Komi-
tet podawat lokaty wojewddztwa w przeréznych zesta-
wieniach (np. 4. miejsce pod wzgledem wartosci produk-
cji sprzedanej w przemysle, 3. miejsce pod wzgledem
wartosci tej produkcji na | mieszkanca), wskazywata na
niskie bezrobocie, dobrze rozwijajacg sie wspotprace
transgraniczng i miedzynarodowsa, znaczny regionalny po-
tencjal pracy oraz spokojny przebieg proceséw transfor-
macji ustrojowej. W apelu przedstawiano tez zagrozenia
wynikajace z likwidacji wojewodztwa (w przypadku wia-
czenia do wojewddztwa katowickiego zmniejszenie do-
chodu z produkcji przemystowej na jednego mieszkanca
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o ok. 12% , w przypadku wiaczenia do wojewddztwa
krakowskiego o ok. 38%). Potencjalne zagrozenia miaty
obejmowac réwniez peryferyjnosé priorytetdw lokalnego
rozwoju, zerwanie wiezi gospodarczych, kulturalnych
i kontaktéw miedzynarodowych, przerwanie realizacji
wielu programéw inwestycyjnych i rozwojowych, zaha-
mowanie postepu w budowie i modernizacji infrastruktu-
ry technicznej.

Argumenty te pojawialy sie réwniez w oficjalnych wypo-
wiedziach przedstawicieli lokalnych wiadz. Juz w styczniu
1998 r. bielscy parlamentarzysci oraz czionkowie prezy-
dium bielskiego sejmiku samorzadowego oglosili ,Rezolucje
w sprawie wojewodztwa bielskiego w reformie administra-
cji publicznej Rzeczypospolitej Polskiej”. Opowiedzieli sie
W niej za utrzymaniem bielskiego w nowym ustroju admini-
stracyjnym kraju oraz zobowiazali si¢ do podjecia odpowie-
dnich dziatan dla obrony istniejacych struktur. Uznali, iz za-
chowanie wojewddztwa bielskiego jest korzystne nie tylko
dla miast i gmin regionu, ale tez dla Polski, gdyz Podbeski-
dzie to ,,jeden z biegunéw wzrostu gospodarczego, nape-
dzajacego koniunkture gospodarcza catego kraju”. Twier-
dzili, ze rozbicie wojewodztwa bielskiego oznacza¢ bedzie
»Zerwanie wiezi gospodarczych i spofecznych, drugorzedny
charakter spraw Podbeskidzia wobec nie rozwigzalnych do-
tychczas probleméw Gérnego Slaska i Matopolski, wstrzy-
manie rozwoju infrastruktury ze szczegélnym uwzglednie-
niem rozbudowy i remontéw drég”.

Wielu bielskich senatoréw i postéw w swoich oficjalnych
wypowiedziach czestokro¢ oswiadczalo, ze na arenie
rzadowej i parlamentarnej wszelkimi sposobami bedzie
walczyé o miejsce dla ich wojewddztwa na nowej mapie
Polski. Niektorzy twierdzili, ze nawet dyscyplina klubowa
nie skfoni ich do glosowania za likwidacja wojewddztwa.

Do dyskusji nad reforma wiaczyli sie rowniez bielscy
przedsigbiorcy. Regionalna Izba Handlu i Przemystu
wydata specjalny informator zatytutfowany Podbeskidzie —
same plusy. Publikacja ta zawierafa krétka charakterystyke
wojewodztwa ze szczegdlnym uwzglednieniem jego
atutdw stwarzajacych perspektywy rozwoju, a takze
opinie osob publicznych i stanowiska réznych instytucji
dziafajacych w regionie (np. Agencji Rozwoju Regional-
nego, Beskidzkiego Stowarzyszenia Wspomagania Inic-
jatyw Pozarzadowych, Lozy Bielskiej Business Center
Club). Jak twierdzili autorzy opracowania, mieszkancy
regionu nie obawiajg sie utraty prestizu z powodu prze-
niesienia siedziby wojewodztwa, ale tego, ze beda
pozbawieni efektéw swojej pracy, ze wypracowane tu
srodki nie beda przeznaczane na poprawe ich zycia,
pieniadze wypracowane w regionie powinny bowiem w
nim zostawaé oraz by¢ przekazywane na cele ogélnokra-
jowe, nie za$ by¢ przeznaczane na potrzeby Katowic lub
Krakowa.

Decyzja parlamentu region bielski znalazt si¢ w obrebie
wojewddztwa $laskiego.
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W Zywcu — mieécie bedacego centrum wyraznie zary-
sowanego uktadu lokalnego, ciazacego ku Krakowowi i Ma-
topolsce — opinie na temat podziatu terytorialnego byty nie-
jednoznaczne. Kiedy w 1975 roku, po latach zaniedbania
w obrebie wojewddztwa krakowskiego, Zywiec znalazt sie
w granicach administracyjnych wojewddztwa bielskiego,
mieszkancom miasta i okolic zaczeto powodzi¢ sie lepiej,
totez wielu obawiafo si¢ utraci¢ zdobyta pozycje. Mimo to,
rozwazano mozliwos¢ przylaczenia Zywiecczyzny do jed-
nego z przysztych duzych wojewddztw: $laskiego lub kra-
kowskiego. Jesli chodzi o rozstrzygniecie, w ktérym z nich
powinien znalez¢ sie przyszly powiat zywiecki, to opinie by-
ty podzielone. W badaniach przeprowadzonych przez Ga-
zete Zywiecka trzy czwarte ankietowanych (1474 osob)
opowiedzialo sie za Mafopolska, a tylko jedna czwarta za
Slaskiem. Natomiast wsrod lokalnych elit przewazata opinia,
Ze ziemia zywiecka powinna sie znalez¢ w wojewodztwie
katowickim. Srodowiska optujace za Krakowem powoly-
waly sie gtéwnie na wzgledy historyczne i kulturowe, pod-
czas gdy za Slaskiem przemawiaty zwiazki gospodarcze oraz
potaczenia drogowe i kolejowe. Ostatecznie zywiecczyzna
znalazta sie¢ w wojewddztwie $laskim.

W Wadowicach rada miasta juz w pierwszej kadencji pod-
jefa uchwate o woli powrotu do wojewddztwa krakowskiego.
Mieszkaricy i elity miasta byty do$¢ zgodne w przeswiadcze-
niu, ze dla bielskiego przez lata byfo ono daleka wschodnia
prowincja. Powrot Wadowic do krakowskiego traktowano ja-
ko co$ naturalnego. Wiadze twierdzity, ze zalezy im przede
wszystkim na powiecie gdyz do wojewddztwa bedzie si¢ jez-
dzi¢ tylko w sprawach odwotawczych. Powiat wadowicki
utworzono w obrebie wojewo6dztwa matopolskiego.

W Cieszynie wiekszos¢ srodowisk lokalnych wyraznie
opowiadafa si¢ za przytaczeniem miasta do wojewodztwa ka-
towickiego. Ziemia Cieszyriska zawsze byta czescia Slaska i ta
lokalna tozsamos¢ jest bardzo silna. Mieszkancy Cieszyna ne-
gatywnie oceniali reforme z 1975 r. Po odiaczeniu Slaska Cie-
szynskiego od katowickiego (dla ktorego jest on naturalnym
zapleczem turystycznym) skonczyly sie duze inwestycje.

Wojtowie i burmistrzowie o$miu gmin Slaska Cieszyn-
skiego: Brennej, Cieszyna, Chybia, Hazlacha, Debowca,
Goleszowa, Skoczowa i Ustronia uchwalili w dniu 4 marca
rezolucje oswiadczajac w niej, ze reforme nalezy przepro-
wadzi¢ jak najszybciej, a wiasciwy kierunek zmian to utwo-
rzenie samorzadowych powiatéw oraz duzych i silnych re-
gionéw. Gminy te opowiedziafy si¢ wyraznie za swojg przy-
naleznoscia do wojewddztwa katowickiego.

Kiedy na poczatku kwietnia rzad opublikowat kolejng
mapke, na ktdrej przytaczono czes¢ ziemi cieszynskiej do Ma-
fopolski, na Slasku Cieszyiskim zawrzato. Gminy takie jak Ja-
worze, Czechowice czy Jasienica przystapity do czynnego ma-
nifestowania swojej $laskosci. Na domach pojawily sie trans-
parenty ,Tu byl, jest i bedzie Slask”. Na antenach samocho-
dow mieszkancy przewigzywali wstazeczki w barwach Ksig-
stwa Cieszyniskiego. Ozywione rozmowy toczyly sie wsze-
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dzie: w Urzedzie Gminy, sklepach, szkofach, na przystankach.
Bardzo stanowczo w ramach tego protestu zabrzmiat glos
Macierzy Ziemi Cieszynskiej. Organizacja ta, w liscie otwar-
tym do premiera Jerzego Buzka, podkreslajac wielowiekowe
zwiazki ziemi cieszynskiej z calym Slaskiem, opowiedziata sie
za przynaleznoscia bytych powiatéw cieszyriskiego i bielskiego
do nowo tworzonego wojewodztwa $laskiego.

Obrona istnienia wojewddztwa bielskiego ograniczata
sie w zasadzie do samego miasta Bielska-Biatej. We wscho-
dniej czesci dawnego wojewddztwa bielskiego gminy opo-
wiedzialy sie za przylaczeniem do Matopolski. Wiele miej-
scowosci wstapito do Wspdlnoty Matopolskiej, ktéra skupia-
ta gminy tego regionu. W Suchej Beskidzkiej mieszkaricy
otwarcie wyrazali swoja nieche¢ wobec wojewddztwa biel-
skiego. Wskazywali, na przyktad, na niedogodnosci komuni-
kacyjne w obrebie bielskiego.

Analiza bielskiego ruchu spotecznego pozwala na podije-
cie proby jego interpretacji. Stosunkowo tatwo trafiaty do
mieszkanicow Podbeskidzia wszystkie te argumenty ekono-
miczne i socjologiczne twierdzace, iz wytworzyly sie regio-
nalne wiezi spofeczne i gospodarcze w obrebie wojewddz-
twa bielskiego. Na rozbudzanie emocji wptywaly utrwalone
przez lata mechanizmy postrzegania relacji pomiedzy szcze-
blem rzadowym i lokalnym. W poprzednim systemie naj-
wiecej zyskiwali ci, ktorzy byli najblizej wtadzy — stad obawy,
ze po likwidacji wojewédztwa lokalne wartoéci i interesy
ekonomiczne zostang pogwalcone. Szczegélnie duzo mogli
straci¢ przedstawiciele lokalnej elity — dlatego tez zaréwno
przedstawiciele wtadz jak i urzednicy oraz lokalni przedsie-
biorcy obawiali sig, iz w przysztych strukturach zostang od-
sunieci od kregéw decyzyjnych. W tym kontekscie ich zaan-
gazowanie w ruch obrony wojewddztwa byto zachowaniem
zrozumiatym i naturalnym.

Na gruncie analizy rzeczywistosci nie daja jednak
obroni¢ sie tezy o integracji regionu. Nic nie wskazuje na to,
ze Podbeskidzie to region zwarty kulturowo, etnicznie czy
nawet gospodarczo. Pozostawat on zlepkiem ziem $laskich i
matopolskich. Ludnos¢ tych dwdch obszaréw rézni sie¢ men-
talnoscig i wynikajacymi z tego zaletami i przywarami. Z
pewnoscia nie mozemy tu moéwi¢ o podbeskidzkie]
tozsamosci regionalnej. W wielu miejscowosciach natomiast
istnieje poczucie silnych, autentycznych wiezi z regionami
sasiednimi, Slaskiem i Matopolska.

Bielski ruch spofeczny na rzecz obrony wojewddztwa z
regionalizmem nie miat zbyt duzo wspélnego. Byt on, by¢
moze, raczej wyrazem odczu¢ mtodego spoteczenstwa, ktdre
dopiero buduje swoja tozsamos¢, a moze i sposobem na zbu-
dowanie takiej tozsamosci. Na pewno byt to ruch w znacznej
mierze inspirowany przez miejscowe elity, starajace sie nie
dopusci¢ do ograniczenia swoich wptywoéw gospodarczych i
politycznych.

[67] Sondaz w Opolu przeprowadzit Piotr Ciechanowski.

2.3.3. Opole [67]

Znaczna wigkszo$¢ organizacji spotecznych, zwiazkéw,
partii politycznych, oséb publicznych oraz instytucji opowia-
dafa sie przeciwko likwidacji wojewoédztwa opolskiego
i wcieleniu go do duzego regionu Goérnoslaskiego. Protest
najczesciej byt wyrazany w postaci uchwalt, rezolucji, apeli, li-
stow itd. Zaistniata silna presja psychologiczna powodujaca,
Ze nawet najmniejsze, praktycznie nieznane grupy, zabieraly
glos w celu okazania wiasnego stosunku do zaistniatych oko-
licznosci. W efekcie, obok glosow powszechnie rozpozna-
wanych instytucji jak na przykiad urzedéw miast i gmin, se-
natéw uczelni wyzszych itd., pojawily sie dziesigtki stanowisk
organizacji dos¢ egzotycznych, takich jak np. Rady Regional-
nej Polskiego Komitetu Olimpijskiego czy Okregowego Za-
rzadu Polskiego Zwiazku Dziatkowcdw. Tylko jedyna organi-
zacja — Zwigzek Gérnoslazakow — otwarcie, cho¢ w delikat-
nej formie, opowiedziata si¢ za powstaniem wielkiego Gér-
nego Slaska. W swoim stanowisku Zwiazek napisat: ,Chce-
my, by nasz glos zabrzmial przerywajac potok ksenofobii
i negatywnego myslenia jaki przelewa sie przez opolskie
mass media (...) chcemy wymiany pogladéw z uzyciem rze-
czowych argumentéw, a nie inwektyw pod adresem naszych
braci — Gérnoslazakow z wojewddztwa katowickiego.”

Opolszczyzna wielokrotnie zmieniata swoja przynalez-
nos¢ panstwowa, a na jej wspotczesny wizerunek wptyw
miaty rzady wielkich aktoréw europejskiej polityki Prze-
myslidow (921-990), Piastow (990 —1339) Luksembur-
goéw, Jagiellonow (1339-1526), Habsburgéw (1526
—1742/1763), Hohenzolernéw (1742/1763-1918), pan-
stwa niemieckiego (1918 —1945), panstwa polskiego (po
1945 r.). W okresie swojej historii Opolszczyzna posiada-
ta zréznicowany status i umocowanie prawne, Nalezy
zwréci¢ uwage, ze od trzynastego wieku do 1532 r,
a wiec w okresie panowania kolejno monarchii polskiej,
czeskiej oraz austriackiej funkcjonowata jako ksigstwo
opolskie. W latach 1816 —1921 w okresie przynaleznosci
do Prus a nastepnie panstwa niemieckiego istniata jako
Rejencja Opolska wyodrebniona z Prowingji Slaskiej. Na-
lezy podkreslic, ze w jej sktad wchodzity wéwczas ziemie
dzisiejszego wojewoédztwa katowickiego. Do czasu
pierwszej wojny $wiatowej nie istniat wiec podziat na
Slask Opolski oraz Gorny Slask, dopiero po zakoriczeniu
dziafan wojennych, w wyniku plebiscytu, o ktérego prze-
prowadzeniu zadecydowano na konferencji pokojowej
w Paryzu, doszto do podziatu Gérnego S$laska. Wschodnia
czed¢ przypadta Polsce, gdzie utworzono wojewoédztwo
$laskie posiadajace duzy zakres autonomii ze stolica w Ka-
towicach. W zachodniej czesci, ktéra opowiedziata sie za
przynaleznoscia do Niemiec, utworzono Prowincje Gor-
noslaska.




Najwieksza aktywnos¢ przejawiaty: Obywatelski Komi-
tet Obrony Opolszczyzny, Towarzystwo Spoteczno-Kultu-
ralne Niemcow, Urzad Wojewddzki w Opolu, Urzad Miasta
Opola, Zwigzek Gmin Slaska Opolskiego oraz Sejmik Samo-
rzadowy Wojewodztwa Opolskiego.

Obywatelski Komitet Obrony Opolszczyzny (OKOOP)
byt organizacja powotang w celu obrony zagrozonego li-
kwidacja wojewédztwa. Komitet koordynowat protesty
spoteczne, w jego gestii i kompetencjach lezata organizacja
wszelkiego rodzaju imprez ulicznych, byt tez gléwnym
organizatorem manifestacji w Warszawie. Hasta uzywane
przez te organizacje mialy najbardziej populistyczny cha-
rakter, a ich gtéwnym przestaniem byt negatywny wizeru-
nek wojewddztwa katowickiego i jego mieszkaricow. Ko-
mitet skupiat praktycznie wszystkie ugrupowania, od lewej
do prawej strony sceny politycznej wojewddztwa, wspot-
pracowatl takze z organizacjami mniejszosci niemieckie;j.
Cho¢ w swojej nazwie posiadal przymiotnik ,,obywatel-
ski”, to w jego skiad wchodzili gtéwnie politycy i osoby
z wyzszych sfer wojewodztwa.

Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Niemcéw byto
wiasciwie jedyna bardziej znang organizacja wyrazajacg in-
teresy Niemcéw na opolszczyznie i koordynujaca ich sta-
nowisko w sprawie istnienia wojewédztwa. Poza rezolu-
cjami oraz zebraniem 70 tysiecy podpiséw Niemcdw pod
protestem przeciwko likwidacji wojewédztwa, rola Towa-
rzystwa ograniczala si¢ raczej do popierania i gotowosci
wspotdziatania z innymi organizacjami zajmujacymi sie
obrong wojewddztwa.

Urzad Wojewodzki w Opolu aktywnie, aczkolwiek ze
zrozumiatych wzgledéw dyskretnie, popierat dziafania na
rzecz utrzymania wojewddztwa. Sam wojewoda otwarcie
krytykowat projekt reformy, uczestniczyt w spotkaniach
i zebraniach organizacji powotanych do obrony regionu,
totez nie ulega watpliwosci, ze byt on jednym z pierw-
szych inicjatoréw obrony. Na poczatku roku przedstawit
program ocalenia wojewddztwa, w ktérym jako gtéwny
sposdb dziatania uznat angazowanie réznych grup i $srodo-
wisk spofecznych.

Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego aktywnie mobilizowat
gminy wojewddztwa oraz ich wiadze do wyrazania sprzeci-
wu, byt inicjatorem akcji polegajacej na podejmowaniu
przez gminy uchwat domagajacych sie istnienia wojewddz-
twa opolskiego. Ponadto zamierzat , poprzez kontakty na
szczeblu ogélnokrajowym wptyna¢ na zamierzenia Rzadu
i Parlamentu dotyczace reformy wojewddzkiej tak, aby od-
powiadaty one interesom regionu”.

Dziafalno$¢ Urzedu Miasta Opola polegata na wspieraniu
wszelkiego typu akeji protestacyjnych od strony techniczne;j,
na wspotfinansowaniu dziatan, mobilizowaniu opinii publicz-
nej. Stuzby podlegte urzedowi zapewnialy organizatorom
pomoc przy organizacji imprez ulicznych.

Sejmik Samorzadowy Wojewddztwa Opolskiego pro-
wadzit lobbying na rzecz uchwalenia projektu reformy za-
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kfadajacego powstanie |7 wojewddztw, m.in. dzigki dzia-
taniom na forum ogélnopolskim z sejmikami innych woje-
wadztw, ktore miescity sie w ,,17”. Przewodniczacy sej-
miku prowadzit bardzo aktywna dziatalnos¢ publikacyjng
i organizatorska.

Przedstawione powyzej formy wyrazania niezadowolenia
to oczywiscie nie jedyny sposéb walki o utrzymanie statusu
wojewodztwa jakie pojawity sie na opolszczyznie. Najbar-
dziej spektakularnym ze wzgledu na atrakcyjnosé wizualng
i no$nos¢ byly protesty i akcje uliczne, czgsto wzbudzajace
sympatie u zewnetrznych obserwatorach. Czesto przypomi-
nafy one piknik i odréznialy sie od znanych dotychczas w Pol-
sce awanturniczych sposobéw wyrazania niezadowolenia.
Podczas manifestacji w Warszawie okoto dwdch tysiecy oséb
z setkami flag Opola, przebranych w ludowe stroje $piewato
regionalne piosenki, rozdawato przechodniom specjalnie
przygotowane na te okazje wydanie prasy regionalnej oraz
kwiaty. W swej formie bardzo przypominafo to znane z tele-
wizji obrazy protestéw zwigzkowcow oraz innych grup naci-
sku w Niemczech, gdzie wyrazanie niezadowolenia czesto
potaczone jest ze spozywaniem positkéw, $piewaniem piose-
nek czy wreszcie piciem piwa. Zreszta sami organizatorzy
byli bardzo dumni z takiego sposobu manifestowania, bo jak
twierdzili, pokazywafo to charakter i mentalnos¢ lubiacych
spokdj mieszkancéw Opolszczyzny — ,,protest ma by¢ sku-
teczny, a nie niszczycielski”. Na zasadzie kontrastu poréwny-
wali wiasny protest ze sposobami manifestowania gérnosla-
skich gornikéw, obrzucajacych budynki ministerstw oraz
urzeddw farbg, uzywajacych niewybrednych przeklenstw itd.

Podobnie przedstawialy sie protesty w samym Opolu,
gdzie organizowano tzw. ,Opolskie Biesiady”, podczas
ktorych przy piwie, kietbaskach i muzyce wyrazano swoje
niezadowolenie. Na jednej z imprez znany w catej Polsce
pochodzacy z tych rejonéw piosenkarz mtodziezowy Pawet
Kukiz $piewat piosenke, w ktérej refren brzmiat ,,Tu jest mo-
ja ziemia i moj Heimat”- akcentujac w ten sposéb jednos¢
wszystkich narodowosci w obronie wojewodztwa.

Rowniez prasa lokalna nie pozostawata bierna, sponso-
rowafa i patronowata wielu imprezom i festynom, drukowa-
fa opinie swoich czytelnikéw, a nawet wiersze-protesty.
W Radiu Opole kariere robit tzw. protest song pt. ,,t.ostow-
cie num Opolskie!”

Na rzecz pozostawienia wojewddztwa opolskiego sto-
sowano wiele argumentéw. Twierdzono np., ze poniewaz
opolszczyzna ksztattowata sie w niemieckim systemie poli-
tycznym, w innej kulturze administracyjnej, to jej odrebnos¢
uniemozliwia bezkonfliktowe istnienie w ramach jednego
wojewédztwa; sugerowano, ze duzy Gérny Slask jest juz je-
dynie pojeciem historycznym. Wskazywano na to, ze to
Opole, nie zas Katowice, byto pierwotna stolicg Slaska, ma
ono znacznie starsze i bogatsze tradycje siegajace czaséw
piastowskich, podczas gdy Katowice dopiero na fali XIX-
wiecznego uprzemysfowienia zaczety odgrywac znaczaca
role. Wymieniano takze inne argumenty:
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— wojewodztwo opolskie istniato przed reforma, kiedy
to utworzono 49 wojewddztw, dlaczego nie mozna wiec
wroci¢ do podziatu sprzed tego roku?

— na obszarze wojewddztwa mieszka mniejszo$¢ nie-
miecka, z ktéra stosunki uktadaja sie wrecz modelowo;

— spofecznos¢ wojewddztwa opolskiego ma zupetnie in-
ne tradycje, jest ludnoscig gtdwnie rolnicza, w przeciwien-
stwie do wielkoprzemystowych, proletariackich tradyciji
spotecznosci woj. katowickiego;

— region ma bardzo dobrze rozwinieta policentryczna
sie¢ osadnicza, $cisle powigzang ze soba i zupetnie nieprzy-
stajaca do struktury osadniczej w katowickiem, poza tym
przez ostatnie dziesig¢ lat rozwijato sig bez zewnetrznej po-
mocy i pieniedzy rzadowych;

— wojewddztwo posiada wtasng diugo opracowywang
strategie rozwoju, ktérej realizacja nie bedzie mozliwa bez
samodzielnosci:

— gospodarka regionu jest samowystarczalna, przemyst
charakteryzuje sie réznorodnoscia gafezi i rozwija sie do-
brze, natomiast rolnictwo reprezentuije, jak na warunki pol-
skie, najwyzszy poziom rozwoju;

— w Opolu znajduje sig szereg instytucji naukowych,
ktore s3 w stanie zapewni¢ odpowiednig liczbe wysokokwa-
lifikowanej kadry potrzebnej do samodzielnego funkcjono-
wania regionu,

— istnienie wojewddztwa opolskiego jest polska racja
stanu, gdyz w obliczu staran o przystapienie do struktur eu-
ropejskich jest atutem Polski pokazujacym z jaka pieczoto-
witoscig jej wiadze traktuja mniejszosci narodowe;

— opolszczyzna jako jeden z dwéch regionéw w Polsce
nalezy do Rady Regionéw Europy, co jest uznaniem jej za-
stug, oraz wyréznikiem odrebnosci;

—+ zmiana stosunkéw etnicznych, poprzez zmiany admi-
nistracyjne jest niezgodna z podpisanymi przez Polske ukfa-
dami miedzynarodowymi;

— nie jest w interesie Polski tworzenie przy granicy wiel-
kiego, samowystarczalnego, o wielkosci poréwnywalnej
z niektérymi matymi paristwami europejskimi regionu, ktéry
w przysziosci moze zaczaé wymyka¢ sie spod kontroli
wiadz centralnych i zada¢ dla siebie coraz wigkszych przy-
wilejéw, az do autonomii wiacznie.

Analizujac przebieg konfliktu w wojewodztwie opolskim
warto podkresli¢ watek katowicki, poniewaz wydaje sig, ze
wszystkie wysuwane argumenty, opinie itd. maja znaczenie
drugorzedne w stosunku do leku wywotanego mozliwoscia
znalezienia sie we wspolnym regionie z obszarem pograzaja-
cym sie w coraz glebszym kryzysie, stojacym w obliczu trud-
nej i bolesnej restrukturyzacji praktycznie wszystkich dziedzin
zycia. Wsréd mieszkaricow opolszczyzny istniato silne prze-
konanie, ze wspdlny region ze stolica w Katowicach oznacza¢

musi wciagniecie opolszczyzny w strefe kryzysu i przeniesie-
nie na jej teren konfliktéw z centrum wojewddztwa. Formu-
towano retoryczne pytanie — natychmiast dajac mu odpo-
wiedz negatywna — czy rozsadne jest taczenie ztych ukfadow
gospodarczych i obszaréw kryzysowych z uktadami zdrowy-
mi, prawidiowo funkcjonujacymi, a co najwazniejsze — dyna-
micznie si¢ rozwijajacymi. Spofeczna percepcja konfliktu
ograniczata sie gféwnie do uproszczonego postrzegania rze-
czywistosci — zte Katowice pragna przytaczy¢ do siebie dobra
opolszczyzne, aby wykorzystac jej bogactwo do ratowania
wiasnej chwiejacej sie pozyciji. Za typowy dla tego ujecia moz-
na uzna¢ nastepujacy cytat z opolskiej prasy: ,,Jak sobie pomy-
$le, ze mieliby nas przytaczy¢ do Katowic, to az mi sie zotadek
przewraca. Oni tam poza kopalniami nic innego nie widza, co
bysmy ich tam obchodzili.”

Nie ulega watpliwosci, ze w powstaniu takich opinii pe-
wien udziat mieli takze sami urzednicy w Katowicach. Nie-
zreczna byfa np. wypowiedz wojewody katowickiego Mar-
ka Kepskiego, ktory powiedziat: ,,Niezwykty komfort gwa-
rantuje perspektywa warszawska. Reforma budzi¢ musi
opdr, bo w terenie narusza interesy. Z perspektywy stolicy
widzi sie Zzenujace, kurczowe trzymanie sig stotkéw — ktéz
za rok bedzie pamietat zamieszanie na Opolszczyznie”. Za-
ostrzyta ona ton dyskusji do tego stopnia, ze w trakcie wizy-
ty w Opolu nikt z oficjalnych wiadz nie chciat si¢ z nim spo-
tka¢. Bardzo czesto poréwnywano kontakty z dziataczami
wojewddztwa wroctawskiego, o ktérych méwito sie, ze ma-
ja charakter partnerski, z kontaktami z wtadzami katowicki-
mi, ktore rzekomo w sposéb imperialny traktowaly obsza-
ry, przypisane do przysztego duzego Gérnego Slaska.

Linia obrony polegajaca na dyskredytowaniu wszystkie-
go co katowickie spotykata sie jednak z pewng krytyka [68],.
co chyba zostato zauwazone przez osoby organizujace pro-
testy, gdyz znacznie ztagodzity one ton swoich wypowiedzi.

Analizujac konflikt zwigzany z propozycja likwidacji
wojewddztwa opolskiego nie mozna zapominaé o licznie
tu reprezentowanej mniejszosci niemieckiej — co trzeci
mieszkaniec tego terenu deklaruje swoja przynaleznosé
do narodu niemieckiego. Wydaje sig, ze czesto przecenia-
no role tej grupy w konflikcie, choé¢ trzeba zauwazy¢, ze
jej przedstawiciele jednogtosnie opowiedzieli si¢ za pozo-
stawieniem regionu opolskiego. Przywddcy mniejszosci
niemieckiej starali si¢ zachowa¢ pewien umiar i ostroz-
nos$¢, a uczestnictwo w konflikcie mniejszosci niemieckie;j,
a raczej gléwnie jej przedstawicieli, byto dyskretne. Wiek-
sza pewnos$¢ w wyglaszanych przez nich sagdach pojawita
sie dopiero w momencie, gdy dziatania polskiej wiekszo-
$ci nabraty znacznego rozmachu i rozgtosu. Wydaje sig, ze
mniejszosci chodzito raczej o to, by w Polsce nie utozsa-
miano obrony wojewddztwa jedynie z dziataniami Niem-

[68] Jako przyktad mozna poda¢ wspomniany juz list Zarzadu Kota Terenowego Zwiazku Gérnoslazakéw; ponadto, w opolskim dodatku Gazety
Wyborczej prezentowano opinie wielu czytelnikéw, ktérzy wyrazali oburzenie, iz w walce stosuje si¢ metody antagonizujace mieszkaricéw obu

regionéw.
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céw. Motzliwe, ze wiasnie dlatego pézniej niz inne grupy
dofaczyli oni do akcji protestacyjnych.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze istnienie tak licznej
mniejszosci stato sie jednym z istotniejszych argumentdw,
wysuwanych w obronie wojewoédztwa przez inne polskie
ugrupowania, co zreszta dzielito lokalne elity. Pewna ich
czes$¢ uwazata, ze z tego faktu nalezy uczyni¢ koronny argu-
ment uzasadniajacy odrebnos¢ opolszczyzny, inni natomiast
byli zwolennikami nieeksponowania istnienia silnej mniej-
szosci niemieckiej na forum ogdélnopolskim, aby nie wzbu-
dza¢ w Polsce podejrzenia, ze mniejszos$¢ przejawia dazenia
separatystyczne, co mogtoby doprowadzi¢ do spadku sym-
patii spoteczenstwa oraz wielu centralnych politykéw do
idei samodzielnego regionu opolskiego [69].

Niemieckie obawy zwigzane ze znalezieniem sie w du-
zym Gornym Slasku, prowadzace do wysuniecia hasta ,,Ke-
in Heimatland ohne Oppelner Land” (,Nie ma Ojczyzny
bez Opolszczyzny”) skupiaja sie gtéwnie wokot kwestii,
zwigzanych z wplywem na regionalng polityke. W woje-
wodztwie opolskim osoby deklarujace sie jako Niemcy sta-
nowig bowiem prawie jedng trzeciag mieszkancow, dzieki
czemu sa istotnym partnerem dla wtadz, z ktérym nalezy
i trzeba sig liczy¢, natomiast po przytaczeniu ziem opolskich
do duzego wojewddztwa katowickiego stanowiliby jedynie
5% jego ludnosci, co niewatpliwie zmniejszytoby mozliwo-
$ci oddziatywania mniejszoéci na decyzje podejmowane na
szczeblu wojewddztwa.

Pozostate argumenty wysuwane przez przywoédcow
mniejszosci wydaja sie mie¢ znaczenie drugorzedne i s3 ra-
czej mato przekonywujace nawet dla niej samej, bo trudno
jest uwierzyé, ze w wyniku znalezienia sie w strukturze
Gornego Slaska nastapi zatarcie kulturowosci Slaska Opol-
skiego, utraty tozsamosci przez mniejszos¢ czy tez naporu
sit dazacych do przymusowej asymilacji, tym bardziej trud-
no jest w to uwierzy¢ w obliczu faktu, ze mniejszo$¢ nie-
miecka istnieje rowniez w dotychczasowym wojewodztwie
katowickim. Zreszta kwestia nowego podziatu terytorialne-
go doprowadzita do konfliktu miedzy mniejszoscia z oby-
dwu tych wojewoédztw, mniejszosé w katowickiem opowie-
dziata sie¢ bowiem zdecydowanie za wcieleniem Opolszczy-
zny do wojewédztwa gérnoslaskiego.

Dos¢ absurdalnie brzmiaty takze stwierdzenia wielu po-
litykéw mniejszosciowych twierdzacych, ze likwidacja wo-
jewddztwa powodowata obawy i strach Niemcéw Opol-
skich o przysztos¢ i ze moglo to spowodowaé ponownie
masowa ich emigracje do Niemiec. llustracjg tego stwier-
dzenia moze by¢ emitowany w ktéryms z programéw infor-
macyjnych jednej z ogdélnopolskich telewizji urywek poka-
zujacy setki oséb stojace przed konsulatem niemieckim

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

w Opolu po wizy oraz paszporty. Poniewaz byt to okres naj-
wiekszego natezenia protestéw spofecznych w komentarzu
stwierdzono, ze sa to Niemcy obawiajacy sie o swoja przy-
sztos¢ i pragnacy wyemigrowac z Polski — tymczasem kolej-
ki te zwigzane byly z faktem, ze przez diugi czas konsulat
byt zamkniety. Determinacje przywoédcow mniejszosci
w obronie wojewodztwa moze najlepiej odda¢ ich obe-
cnosé podczas jednej z uroczystosci pod Pomnikiem Bojow-
nikéw o Polskos¢ Slaska Opolskiego, pod ktérym to ztozyli
kwiaty; byt to pierwszy przypadek w historii, dotychczas
bowiem mniejszo$¢ raczej ze zrozumiatych wzgledéw bar-
dzo skrupulatnie omijafa wszelkie obchody organizowane
pod tym pomnikiem, ktére zwigzane by z manifestowaniem
polskosci tego obszaru.

Opolskie elity przyjety wtasciwg taktyke przekazywania
protestu na nizsze szczeble, najpierw zorganizowano do-
brze funkcjonujaca siatke ludzi w terenie, ktorzy nastepnie
rozpropagowywali idee obrony wojewédztwa wsréd jego
mieszkancow, dzieki czemu udato sie zainteresowaé szersza
grupe spoteczeristwa, tym bardziej, ze jego forma umozli-
wiata przyjemne spedzenie czasu. Wybrano — dobry z punk-
tu widzenia sprawy — czytelny dla ludzi, dziatajacy na wyo-
braznie ,straszak katowicki”.

Cho¢ protest skupiat sie gtownie w Opolu, to uczestni-
czyli w nim takze przedstawiciele innych gmin regionu. Sa-
morzadowym dzialaczom udato si¢ zebra¢ w catym woje-
wodztwie wiele podpiséw przeciwko jego likwidacji,
podobnie bylo ze $rodkami na organizacje protestéw.
Mniejszos¢ niemiecka stabiej niz mozna by przypuszczaé za-
angazowata sie w protest. W przypadku polskiej spoteczno-
$ci bez poréwnania wieksze byto zaangazowanie elit niz
zwyklych obywateli.

Jak wiadomo, walka o wojewdédztwo opolskie zakon-
czyta sie sukcesem. Pozostato ono na administracyjnej ma-
pie Polski w granicach w zasadzie nie zmienionych.

2.4. Proba socjologicznej interpretacji
mobilizacji spoteczne;j

Analizowane trzy przypadki dotycza réznych przeja-
woéw mobilizacji spotecznej. W Bydgoszcezy i Toruniu mieli-
$my do czynienia z silnym konfliktem elit, prowadzacym na-
wet do postawy: ,jezeli nie mamy by¢ stolicg naszego wo-
jewddztwa, to lepiej, zeby go w ogdle nie byto”. Opole
i Bielsko-Biafa to obrona wojewédztw w réznych sytua-
cjach historycznych i spotecznych: w pierwszym przypadku
istniata stosunkowo silna wiez regionalna, wzmocniona rola

[69] Np. dos¢ duzy oddzwiek w kraju i niezadowolenie politykéw w Warszawie wywotata wypowiedz konsula niemieckiego w Opolu, ktéry w
delikatnej formie opowiedzial sie za pozostawieniem wojewddztwa opolskiego i chociaz szybko wycofat sie ze swoich stwierdzen, z wielu stron
pojawity sie oskarzenia o niedopuszczalnym ingerowaniu w wewnetrzne sprawy Polski
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mniejszosci narodowej, co powodowato, ze obrona woje-
wodztwa wyszia poza jego stolice — w drugim zas wiez ta
byta iluzoryczna, w batali¢ zaangazowaly sie jedynie elity
bielskie, natomiast gminy okoliczne opowiadaly sie raczej za
przynaleznoécia do wojewddztw sasiednich i nie oponowa-
ty przeciwko likwidacji wojewddztwa.

Wyjasnienie podioza obserwowanej mobilizacji spo-
tecznej wobec projektu terytorialnej organizacji kraju nie
jest oczywiscie tatwe, poniewaz za ta manifestacja lokal-
nego patriotyzmu kryja sie bez watpienia gtebsze przyczy-
ny. Préba interpretacji tego zjawiska jest niemozliwa bez
odwotania sie do spotecznego postrzegania relacji miedzy
réznymi szczeblami wiadzy panstwowej oraz do relacji
obywatel — panstwo. Oba typy relacji zostaly uksztaftowa-
ne w okresie PRL i w zasadzie ich percepcja nie ulegta
istotnym zmianom. Relacje miedzy rzadem centralnym,
a terenowym ukiadem wtadzy panstwowej polegaja, zda-
niem znacznej czesci obywateli, na niesformalizowanym
przetargu, ktérym przedstawiciel terenu (wojewoda, po-
sef, dawniej sekretarz KW PZPR) stara sie wytargowac
mozliwie najwiecej srodkéw finansowych z budzetu pan-
stwa na inwestycje i pokrycie wydatkéw biezacych. Sita
przetargowa przedstawiciela terenu polega nie tyle na
merytorycznych argumentach, ile na jego personalnych
uktadach w centrali.

Wojewoda formalnie jest reprezentantem rzadu w te-
renie, ale praktycznie jest odwrotnie, poniewaz uwazany
jest i czesto uwaza sig, za przedstawiciela mieszkaricéw
wojewodztwa wobec rzadu. Do takiego rzeczywistego
usytuowania wojewody przyczynifa si¢ praktyka wysuwa-
nia kandydata na to stanowisko przez lokalne struktury
ugrupowar politycznych oraz opiniowanie go przez sej-
mik samorzadowy, podczas gdy regutag powinno byé¢ po-
woltywanie wojewody sposréd urzednikéw rzadowych
spoza danego regionu. W rezultacie niektérzy wojewodo-
wie, mimo zakazu wyrazania negatywnej opinii o rzado-
wych projektach terytorialnej organizacji kraju, mniej lub
bardziej jawnie stymulowali dziatalno$¢ komitetow powo-
tanych do obrony danego wojewédztwa.

Praktyka mianowania wojewodéw w duzych, nowych
wojewoddztwach samorzadowo-rzadowych wskazuje, ze
zasady te w niewielkim tylko stopniu ulegty zmianie — nie
udato sie stworzy¢ korpusu wojewoddw, niezaleznych od
lokalnych uktadéw i wptywow politycznych, $cisle podpo-
rzadkowanych stuzbowo i politycznie premierowi.

Po reformie silnie ugruntowana w spofecznej $wiado-
mosci percepcja roli wojewody jako szafarza wszelkich
dobr jest nieadekwatna do rzeczywistosci. W miare po-
stepowania decentralizacji finanséw publicznych woje-
wodztwo bedzie uzyskiwato dochody wtasne, totez rola
przetargu z rzadem bedzie w znacznym stopniu ograni-
czona. Budzet wojewddztwa i rozdziat wydatkéw bedzie
rezultatem negocjacji wewnatrz samorzadu, w ktérym
pewnga role bedzie odgrywata sita gloséw. Z tego punktu

widzenia obrona wojewédztwa moze wydawac sie racjo-
nalna, poniewaz np. w przypadku zachowania wojewddz-
twa opolskiego przedstawiciele miejscowej ludnosci beda
starali sie dba¢ o interesy tego obszaru. Natomiast w du-
Zym wojewodztwie katowickim radni pochodzacy z opol-
szczyzny mogliby znalez¢ sig¢ w mniejszosci, totez ich sta-
rania bytyby mniej efektywne. Przyjecie tego argumentu
wymaga jednak zatozenia, ze wszyscy radni samorzadu re-
gionalnego beda dba¢ wylfacznie o interes obszaru,
z ktdérego zostali wybrani, co oczywiscie wcale nie jest
pewne. Ponadto, obroricy wojewodztw nie brali pod uwa-
ge faktu, ze sita ekonomiczna duzego wojewddztwa be-
dzie znacznie wieksza, totez suma do podziatu, a wiec
i mozliwosci ich obszaru, takze sie zwigksza.

Jest rzecza oczywista, ze na postawy i zachowania
obywateli wptywaja w znacznym stopniu poprzednie do-
$wiadczenia, tym silniej, im mniejsza majg oni wiedze
o obecnej rzeczywistosci. Nieporéwnanie wigksza jednak
role odgrywa ich poprzednio uksztattowany stosunek do
panstwa i jego instytucji. Nie wchodzac w historyczne in-
terpretacje nalezy stwierdzi¢, ze w relacji tej przewaza
daleko posunieta nieufnos¢. Znaczna cze$é Polakéw za-
kfada, ze rzad, ministrowie, jednym stowem cata wtadza
centralna, dziala wytacznie we wilasnym interesie nie dba-
jac o sprawy obywateli. W mysl| tego pogladu wiadza ma
zte intencje, a ponadto btedny oglad rzeczywistosci, po-
niewaz zza ministerialnych biurek nie mozna dostrzec te-
go, co naprawde dzieje sie w kraju. Zgodnie z tym pogla-
dem rzeczywistos¢ nie jest zbyt skomplikowana a racje
wydaja sie oczywiste, totez stuszno$¢ maja prosci ludzie
w terenie, a nie urzednicy i eksperci w Warszawie. Ta po-
pulistyczna wizja $wiata podsuwa kazdemu, bez wzgledu
na poziom wyksztatcenia i posiadane kwalifikacje, proste
i jednoznaczne rozwiazania. Tego rodzaju zespét przeko-
nan jest jedna z przyczyn wypowiadania sie na dowolny
temat bez wzgledu na poziom zfozonosci problemu i zna-
jomos¢ rzeczy oséb zabierajacych gtos.

Uczestnictwo w zgromadzeniach, wiecach i pochodach
wymaga jednak pewnych motywacji. Wéréd kontestatoréw
wyrdzni¢ mozna kilka kategorii dziataczy. Do czynnego pro-
testu sktonne sa przede wszystkim osoby bezposrednio zain-
teresowane utrzymaniem istniejacej sytuacji. W omawianych
przez nas przypadkach byty to osoby czerpiace korzysci z fak-
tu obecnosci w danym miescie urzedu wojewddzkiego,
a wiec jego pracownicy, aktywisci ugrupowan politycznych li-
czacych na stanowiska we wtadzach wojewodzkich, osoby
czerpigce korzysci wynikajace z nieformalnych powiazan
z urzednikami, a wiec dostawcy i przedsiebiorcy liczacy na
wygranie intratnych przetargow. Obecnosé¢ przedsigbiorcow
w ruchu obrony wojewddztw umozliwiata organizowanie
réznych akgji, a nawet zamawianie w najwiekszym pasmie
ogladalnosci telewizyjnych reklam propagujacych zachowanie
(bydgoskiego) wojewodztwa. Do oséb zainteresowanych
utrzymaniem status quo nalezeli takze parlamentarzysci oba-
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wiajacy sie zmiany geografii elektoralnej. Ta kategoria oséb
bezposredniego interesu wydaje sie by¢ gtéwnym osrodkiem
mobilizacji ruchu, ktérego cztonkowie rekrutuja sie ponadto
z 0s6b niezadowolonych ze swojej sytuacji zyciowej i skion-
nych protestowa¢ przeciwko dowolnej kwestii. Frustraci sa
jednym z ,wypetniaczy” ruchu.

Obok kategorii bezposredniego interesu i frustratow
ruch kontestatorski uzupetniajg takze ,,zadymiarze”, ktérzy
po prostu lubig kiedy co$ sie dzieje, co przerywa nude co-
dziennej egzystencji.

Na podstawie wypowiedzi niektérych postéw i czesci
prasy mozna by wnosi¢, ze ten ruch protestu przeciwko li-
kwidacji wojewddztw byt przejawem budzacej sie tozsamo-
$ci regionalnej. Niektdrzy dopatrywali sie w nim nawet do-
wodu wytworzenia sie poczucia integracji regionalnej jako
rezultatu reformy z 1975 r. Tego rodzaju poglady pomagaty
przeciwnikom reformy. Podbudowuja bowiem teze o ,,ni-
szczeniu wiezi spofecznych” i ,rozbijaniu zintegrowanych
spotecznosci”, byty one niestety takze powtarzane przez jej
zwolennikéw, co $wiadczy o sile i zasiggu manipulacji, ale
takze po prostu o braku wiedzy.

Podtoze dziatai w obronie dotychczasowych woje-
wadztw ujawnity juz wezesniejsze badania systemu politycz-
nego wojewodztwa. W konkluzji raportu stwierdzono, ze:

»-.miejscowe elity s3 waskie. Tworza zbiorowos¢, powia-
zanych ze sobg pokrewierstwem i wieloletnimi zwiazkami to-
warzysko-kolezeriskimi, wzajemnie wspierajacych sie, oséb
i grup. W matych wojewédztwach nie ma na miejscu zadnej
alternatywnej elity i nowa osoba na stanowisku wojewody (po
zmianie rzadu), nie moze wplynaé na istote funkcjonowania
uktadu polityczno-administracyjnego wojewddztwa. Kilka po-
wigzanych ze sobg interesami grup rodzinno-kolezeriskich zaj-
muje kluczowe pozycje w najwazniejszych przedsigbior-
stwach, bankach i instytucjach w miescie wojewddzkim.
W tym przypadku, jak to wynika z wypowiedzi naszych roz-
mowcdw, catkowicie adekwatne jest powiedzenie o «republi-
ce kolesiow«” [70] .

Poniewaz spoteczny ruch protestu sktada sie z oséb kie-
rujacych sie réznymi motywami, a stawka ruchu ,utrzyma-
nie naszego wojewodztwa” wydaje sie jak najbardziej stu-
szna w swojej oczywistosci, jego inicjatorzy stosunkowo ta-
two uzyskiwali poparcie sporej rzeszy niezorientowanych
w mechanizmach tej manipulacji kibicow.

Ruch protestu przeciwko likwidacji wojewddztw
ograniczat sie przewaznie (poza wojewodztwem opol-
skim) — co potwierdza nasze hipotezy — do gléwnego
osrodka danego obszaru. Elity innych miast pozostawaty
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wobec tego ruchu obojetne, upatrujac w nim dziafania
wojewodzkich elit, z ktérymi nieraz konkurowaty o wpty-
wy. Natomiast cze$¢ mieszkancéw matych wojewddztw
popierata ich likwidacje, poniewaz wiasnie w przynalez-
nosci do wiekszego obszaru upatrywali oni swoja szanse.
Poza tym bardziej krytycznie nastawiony obywatel wie
doskonale, ze z jego punktu widzenia siedziba urzedu wo-
jewodzkiego jest zupetnie obojetna, poniewaz nie ma on
tam zadnych intereséw do zafatwienia.

Utrzymanie tego jednego wojewodztwa pomnozone
przez liczbe postulowanych do zachowania ,,naszych wo-
jewodztw” przekresla oczywiscie sens reformy, ktéry po-
lega na utworzeniu siatki silnych demograficznie i gospo-
darczo regionéw, ktdre bylyby widoczne na mapie Europy
i mogty skutecznie konkurowaé z innymi obszarami
w przysztej Europie regionéw.

2.5. Ruch obrony wojewoddztw
a regionalizm

Analiza spotecznej tresci ruchu obrony wojewodztw po-
kazuje, ze miat on niewiele wspdlnego z regionalizmem, tak
jak jest on definiowany w perspektywie teoretycznej i w ba-
daniach empirycznych prowadzonych w Polsce i w innych
krajach [71]. Mimo, ze ruch obrony wojewddztw miat oczy-
wiste odniesienie przestrzenne, to jego podtoze byto wyra-
Znie polityczne i dotyczyto bezposrednio charakteru paristwa
oraz relacji miedzy jego réznymi agendami. Stawka rozgryw-
ki miedzy czescia prowincjonalnych elit bronigcych status
quo, a ta frakcja stotecznych elit, ktdra proponowata reforme
terytorialnej organizacji kraju, byt sposdb rozdziatu débr.
Chodzito mianowicie o to czy rozdziat ten bedzie mozliwie
zobiektywizowany, czy tez nadal bedzie miaf charakter uzna-
niowy. Ujawnifa to do$¢ dobrze wypowiedz dziatacza PSL
z matego, przeznaczonego do likwidacji wojewddztwa:

»Skasowanie wojewodztw przyniesie degradacje. Podsko-
czy bezrobocie. Pogorszy sie rozdziat srodkéw. Wiadomo, ze
na obrzeza aglomeracji te $rodki nie beda trafiaty. Spadnie na-
sza warto$¢ w gradacji regionéw. Mniejsza jednostka rzadzi sie
lepiej. Powiaty i tak istnieja, bo s urzedy rejonowe. Tylko oso-
by z Unii Wolnosci i okreslone grupy eseldowskie s3 za
podziatem, bo oni w tym ukfadzie zyskaliby najwiecej. Maja
najwiekszy elektorat w miescie. W duzym wojewodztwie nig-
dy nie mielibySmy wiasnych przedstawicieli w parlamencie.
A ludzie z wielkich miast nie rozumiejg co sie tu dzieje” [72].

[70] J.Hryniewicz, B.Jatowiecki: System polityczny a rozwoj gospodarczy, EUROREG, Warszawa, 1997.

[71] Problematyka regionalna znajduje si¢ m.in. w centrum zainteresowania Rady Europy, ktéra nalezy do tych miedzynarodowych organizacji,
ktére wydaja sie szczegdlnie popierac idee Europy Regionéw. W ostatnich latach z inicjatywy Rady Europy zorganizowano kilka projektéw badawczych,
seminariéw naukowych oraz opublikowano sporo prac na temat roli kultury w rozwoju regionalnym i ksztaftowaniu tozsamosci mieszkancéw regionu.

[72] J.Hryniewicz, B.Jatowiecki, System...., prac cyt. s. [55-156.
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Jak wykazaty to wybory samorzadowe z 1998 r., obawy
te nie byly stuszne.

Konflikt miedzy zwolennikami reformy, a jej przeciwnika-
mi to takze konflikt miedzy modernizatorami a tradycjonali-
stami, bo oczywiscie nie jest prawda, ze obroncy status quo
s3 za reforma. Sa oni za reforma, ale pod warunkiem, ze nie
dotknie ona ich wojewodztwa. Reforma terytorialnej organi-
zacji kraju oznacza takze zmiane struktur odziedziczonych po
PRL, czy jak kto woli dekomunizacje instytuciji paristwa. Tak-

Ze w tej perspektywie, nalezy patrze¢ na ruchy protestu prze-
ciwko reformie. S3 one réwniez, jak juz stwierdzono wyzej,
przejawem anarchizacji spofeczenstwa i oznaczaja powrét do
zasady , liberum veto”, co jest, w aspirujagcym do nowocze-
snosci kraju, catkowitym anachronizmem.

Podsumowujac, ruch na rzecz zachowania urzedéw wo-
jewddzkich w poszczegdinych miastach jest bardziej bun-
tem czesci jego elit niz wyrazem regionalizmu i regionalnej
tozsamosci.
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Rozdziat 3.
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Wybory samorzadowe w 1998 r.

3.1. Wstep

W krétkiej historii wyboréw samorzadowych po 1989 r.
wybory, ktore odbyly sie | | pazdziernika 1998 r. byty row-
nie, jesli nie bardziej przefomowe od pierwszych wyboréw
1990 r. Wybory w 1998 r. byty podsumowaniem o$miolet-
nich prac kolejnych rzadéw nad reformg samorzadows i,
uzywajac wzniostego jezyka, zapoczatkowaly zupetnie no-
wy rozdziat w historii polskiej demokracji lokalne;.

Wybory odbywaly sie w ramach zupetnie nowej ordyna-
cji, zmiany calego terytorialnego ustroju kraju, bedacego
jednym z czterech programéw reform panstwa wprowa-
dzanych przez rzad pod kierunkiem Jerzego Buzka. W tym
miejscu ogranicze sie jednak tylko do omdwienia tych
aspektow reform, ktére bezposrednio dotycza ostatnich
wyboréw.

Przyjeta do realizacji przez koalicje AWS-UW reforma
ustrojowa wraz wprowadzeniem trojstopniowego podzia-
tu wtadzy oznaczafa réwniez wejscie w zycie nowej, tréj-
stopniowej ordynacji wyborczej. Méwiac scislej, w miejsce
"pojedynczych” wyborow lokalnych lat wczesniejszych,
od 1998 r. wybory samorzadowe s3 pakietem trzech réw-
nolegtych elekcji odpowiadajacych trzem poziomom orga-
nizacji terytorialnej kraju — gminnemu, powiatowemu
i wojewddzkiemu.

Najmniej zmienito sie na poziomie wyboréw do rad
gmin. Ordynacja stanowi, ze w gminach mniejszych (tym
razem prég podziatlu zmniejszono o potowe ustalajac go
na poziomie 20 tys. mieszkancéw) wybory odbywaja sie
w systemie wiekszosciowym. W okregach jednomandato-
wych zwyciezajg ci, ktérzy zdobywaja najwieksza liczbe
gloséw. W gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkan-
coéw wybory odbywajg sie w systemie proporcjonalnym —
podzial mandatéw pomiedzy listy partyjne nastapi propor-
cjonalnie do tacznej liczby waznie oddanych gtoséw na
radnych z konkretnej listy. Przy obliczaniu ostatecznych
wynikdw stosowana jest metoda d’Honta, preferujaca
wigksze ugrupowania.
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Podobny, wiekszosciowy system zastosowano w wybo-
rach do rad powiatéw i sejmikéw wojewodzkich. Podobnie
jak w wyborach parlamentarnych, przyjeto réwniez 5. pro-
centowy prég wyborczy dla list. Nalezy zauwazy¢, ze
w ordynacji zrezygnowano z proponowanych przez nie-
ktérych, w tym m.in. prezydenta Aleksandra Kwasniewskie-
g0, istniejagcego w wielu krajach systemu bezposrednich wy-
boréw waéjta i burmistrza. Na wszystkich szczeblach samo-
rzadu stanowiska szeféw zarzadu: wdjta, starosty, marszat-
ka itd. wytaniane s3 w wyborach posrednich, tj. przez rady
i sejmiki.

Mowiac o ordynacji wyborczej nie mozna oczywiscie za-
pomniec o specjalnym rozwigzaniu, jakie juz w 1990 r. prze-
widziano dla miasta stofecznego Warszawy. Otéz wprowa-
dzono w nim dwa dodatkowe szczeble samorzadu, ktérym
odpowiadaja dwie dodatkowe rady: Rady Dzielnic oraz Ra-
da Warszawy, a powiat obejmujacy miasto jest powiatem
ziemskim, nie za$ grodzkim. Po wprowadzeniu tréjstopnio-
wej ordynaci wyborczej w catym kraju wyborcy w Warsza-
wie otrzymali wiec w sumie az pie¢ kart do gfosowania. Na
kazdej z nich, aby glos byt wazny, wskaza¢ musieli po jednej
osobie, bedacej jednoczesnie przedstawicielem konkretnej
listy wyborczej (tak dziato sie wszedzie gdzie wybory miaty
charakter wigkszosciowy). Gtosowanie komplikowat dodat-
kowo fakt, ze w wielu przypadkach te same komitety wy-
borcze uzyskaly rozne numery na réznych szczeblach glo-
sowania. | tak na przyktad osoba pragnaca poprze¢ w cen-
trum Warszawy kandydatéw ,Stowarzyszenia Rodzina Pol-
ska” musiata odnalez¢ na karcie niebieskiej liste nr 6, na kar-
cie zottej liste nr 10, na karcie zielonej liste nr 9, na karcie
biatej liste nr 15, za$ na karcie rézowej liste nr 8. Jedynie
AWS udato sie zagwarantowad, ze jej listy nosity w calym
kraju ten sam numer w wyborach wszystkich szczebli. SLD
nie zdotata utrzyma¢ swojego numeru w Mafopolsce, gdzie
Sojusz jest staby. Utrzymanie jednolitej numeraciji zalezato
od tego w ilu powiatach i gminach komitety wyborcze zare-
jestrowaly swoje listy. Mozna chyba wigc uzna¢, ze od cza-
su czerwcowych wyboréw w 1989 r., kiedy celowo opraco-
wano jak najbardziej ztozony system glosowania, wybory w
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1998 r. byty najtrudniejszymi dla wyborcy z punktu widzenia
technicznego. Réwniez znaczna — w niektérych miejscowo-
$ciach liczba kandydatéw nie utatwiata zadania przed jakim
stawat glosujacy.

Jak nie trudno sie domysli¢, duza cze$¢ wyborcow miata
powazne problemy z odréznieniem poszczegélnych gloso-
wan. Wybory odbywaly sie na kilka miesiecy przed powota-
niem instytucji, do ktérych wybierano przedstawicieli, nikt
nie miat wigc mozliwosci zetkniecia sie z nie istniejacymi je-
szcze powiatami i duzymi wojewddztwami. Panowata wiec
dos¢ znaczna dezorientacja co do tego za co odpowiada¢
bedg osoby na ktoére gtosowano. Na zlecenie Gazety Wy-
borczej Pracownia Badar Spotecznych z Sopotu przeprowa-
dzita badania $wiadomosci zakresu kompetencji samorza-
dow, pytajac wyborcow m.in. o to czy wiedza czym beda
zajmowac sie gremia, ktére wkrotce wybiorg [73]. | tak na
przyktad, az potowa pomylita sie w sprawie obronnosci,
uznajac, ze to radni (a nie MON) beda decydowac
,»O obronnosci (zwfaszcza na swoim terenie)”. Jeszcze wie-
cej (55%) sadzito, ze radni decydowac bedg o policji. Jedna
czwarta obywateli sadzita, ze na szczeblu samorzadu zapa-
da¢ beda decyzje o ,podatkach panstwowych”. Ogromna
wiekszosé¢ wiedziata jednak, ze nowe wiadze samorzadowe
beda odpowiada¢, za szkoty, osrodki zdrowia, polityke re-
gionalng i drogi lokalne.

W sumie do obsadzenia na wszystkich szczeblach byfa
dos¢ zawrotna liczba 63.765 mandatéw: 52.389 w radach
gmin, 10.032 w radach powiatéw i 855 w sejmikach woje-
wadzkich. Zgtosito sie bardzo duzo kandydatéw: ponad 260
tys. osob, czyli przecietnie po czterech kandydatéw na je-
den mandat. Dla poréwnania, w wyborach parlamentarnych
w 1993 r. kandydowato okoto 10 600 osdb, a w 1997 r. nie-
cafe 7,6 tys.

Najwiecej kandydatow wystawito Przymierze Spoteczne
— 65 tys., nastepny byt Sojusz Lewicy Demokratycznej — po-
nad 49 tys., AWS ponad 45 tys., Unia Wolnosci — okoto 20
tys. kandydatéw pod swoim szyldem i 7 tys. w ramach réz-
nych komitetéw wyborczych. Wszystkie komitety staraty sie
wystawi¢ jak najwieksza liczbe kandydatéw, az do maksi-
méw okreslanych przez ordynacje wyborcza (jest to np.
dwukrotnos¢ liczny radnych wybieranych w danym okregu
wyborczym w gminie powyzej 20 tys. mieszkancéw). Stara-
nia te miaty réwniez zwykle cel praktyczny zwigzany z fak-
tem, ze wiekszo$¢ komitetéw wymagata od swoich kandy-
datéw wptat na kampanie — ich wysokos¢ byta zwykle zwia-
zana z pozycja na liscie.

Tylko sze$¢ komitetéw wyborczych uzyskato prawo
do uzywania jednolitego numeru dla swych list wybor-
czych w wyborach do sejmikéw wojewodzkich. Otrzyma-

[73] ,Raczej chybit niz trafit“, Gazeta Wyborcza, 9 pazdziernika 1998 r.

[74] Np. Krzysztof Krél, Wprost, 20 wrzesnia 1998 r.

ty one nastepujace numery: nr | — SLD, nr 2 — AWS, nr 3
— Unia Wolnosci, nr 4 — Przymierze Spoteczne (UP-PSL-
KPEIR), nr 5 — Ruch Patriotyczny Ojczyzna (ROP, KPN-OP
i inne), nr 6 — Stowarzyszenie Rodzina Polska (zwigzane
z Radiem Maryja),

W wielu gminach (gtéwnie tych mniejszych — do 20 tys.
mieszkaricow) kandydatéw byto dokfadnie tylu, ile miejsc
radnych do obsadzenia, lub nawet mniej. Tam, gdzie liczba
kandydatéw odpowiadata liczbie miejsc, glosowanie odbyto
sig, ale kandydaci z géry mogli czu¢ sie wybranymi. Gtoso-
wanie nie odbyto sie natomiast w 1614 okregach jednoman-
datowych i w 38 okregach wielomandatowych — w nich za-
rejestrowata sie mniejsza liczba kandydatéw niz byto miejsc
do obsadzenia.

Najwyrazniej chyba w historii polskich wyboréw po
1989 r. zarysowala sie w ostatnich wyborach kwestia mozli-
wosci manipulacji wielkoscig okregéw. W mysl ordynagji,
w zaleznosdci od liczby mandatéw w okregu ustalany jest
procentowy prog uzyskanych glosow, ktérego przekrocze-
nie jest niezbedne do otrzymania miejsca w radzie (sejmi-
ku). Tak wiec na przykiad w okregu dziesieciomandatowym
do zdobycia mandatu niezbedne jest przekroczenie progu
10%. Tam, gdzie do podziatu s3 tylko trzy mandaty, prég
wynosi az 33%. Tak wigc wielkos¢ okregu wptywa na rezul-
tat wyboréw. Generalna reguta jest taka, ze mate okregi s3
korzystne dla silnych ugrupowan, te za$, w ktérych wybiera
sie wiekszg liczba kandydatéw, utatwiaja zdobycie manda-
téw ugrupowaniom stabszym.

Jak zauwazyli niektorzy obserwatorzy [74], wielkosé wy-
tyczonych w 1998 r. okregdw moze by¢ wigzana z popar-
ciem, jakie uzyskuje w réznych czesciach kraju AWS. W wo-
jewddztwie matopolskim, gdzie popularno$¢ AWS jest duza,
w $redniej wielkosci okregu mozna byto zdoby¢ sze$¢ man-
datéw, natomiast w wojewdédztwie zachodniopomorskim,
w ktérym wplywy akeji s3 znacznie nizsze, mozna byto uzy-
ska¢ dziewie¢ mandatéw. Oznacza to, ze w wojewodztwie
matopolskim prég wyborczy wynosit przecigtnie 17%, za$
w zachodniopomorskim tylko | 1%.

Granice okregéw okreslato, zgodnie z ordynacjg, Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Formuto-
wane s3 wiec sugestie, ze mamy juz w Polsce do czynie-
nia z dobrze znanym od dawna w wielu krajach zacho-
dnich zjawiskiem zwanym w literaturze angielskiej gerry-
manderingiem [75], polegajacym na tym, ze partie rzadza-
ce starajg sie zwykle ustali¢ granice i wielko$¢ okregéw
w sposob korzystny dla siebie. Krytykujaca je opozycja
najczesciej po dojsciu do wtadzy ucieka si¢ do podobnych
chwytow. Warto zaznaczyd, ze dla skutecznosci takich za-
biegéw konieczna jest znaczna stabilnos¢, czyli przewidy-

[75] Termin ten pochodzi od nazwiska gubernatora stanu Massachusetts, Elbridge Gerry, ktéry w wyborach do senatu stanowego tak manipulowat
ksztattem okregéw, iz jeden z nich uznano za przypominajacy ksztaftem salamandre i ochrzczono "gerrymandrg’.
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walno$¢ geografii wyborczej kraju, ktéra to stabilnoscia
Polska moze sie juz poszczycic.

3.2. Kandydaci w wyborach

Oméwienie politycznego aspektu wyboréw ogranicze
do szesciu zarejestrowanych w catej Polsce komitetéw wy-
borczych, odwotujac sie giéwnie do ich wynikéw w wybo-
rach do sejmikéw wojewddzkich. Podejmowanie analiz po-
litycznych na nizszych szczeblach bytoby zadaniem wymaga-
jacym niebywatego nakfadu energii, finanséw oraz wielooso-
bowej ekipy, a i w takim przypadku nie bytoby pewne na ile
uzyskane wyniki bytyby wiarygodne; nie jest takze oczywi-
ste, ze badania takie bytyby wartosciowe, cztery najwieksze
komitety zdominowaly bowiem w duzym stopniu wybory
i wychodzenie poza gtdéwne listy, szczegélnie w przypadku
wyboréw wojewédzkich, bytoby zajmowaniem sie w znacz-
nym stopniu zjawiskami marginalnymi. Podsumowanie in-
formacji o szesciu gtéwnych komitetach wyborczych zawie-
ra ponizsza tabela [76].

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

Trzech najwazniejszych rywali, ktérzy staneli w szranki
wyborcze, byto dobrze juz znanymi wszystkim ugrupowa-
niami politycznymi. Chodzi tu oczywiscie o AWS, SLD oraz
UW. Warto przypomnie¢, ze w grupie gtéwnych sit politycz-
nych stajacych do tych wyboréw tylko Unia Wolnosci byta
partig polityczna sensu stricto. Wszystkie pozostate to réz-
nego rodzaju konglomeraty o zréznicowanym charakterze
i trwatosci. Wydaja sie one stawa¢ cechg charakterystyczna
powoli konsolidujace;j sie polskiej sceny politycznej.

Pozycje programowe najwiekszych ugrupowan nie ule-
gly specjalnym zmianom od czaséw ostatnich wyboréw.
W przypadku najwazniejszych, kampanie wyborcze byly
w mniejszym lub wiekszym stopniu zblizone do kampanii
prowadzonych rok wczesniej. Wszystkie komitety miaty
wyraznie trudnosci z wyrazistym odniesieniem swoich
programéw do poziomu lokalnego i regionalnego. Domi-
nowaly wiec z jednej strony bardzo ogdlnikowe deklaracje
ideowe i szumne hasta obiecujace ,lepsza przysztos¢” oraz
z drugiej strony listy bardzo szczegétowych obietnic w za-
kresie spraw, ktére zostang zatatwione na szczeblu lokal-
nym. Do typowych propozycji w tym zakresie nalezaty
m.in.: ,,poprawa bezpieczenstwa”, ,,zwiekszenie budow-
nictwa mieszkaniowego”, ,unowoczesnienie komunika-

Partie i ugrupowania
Nazwa komitetu wchodzace Liderzy Hasta wyborcze
w sktad komitetu

Krajowy Komitet M.in. SdRP, OPZZ, Leszek Miller, »Madrze, zdrowo, bezpiecznie”
Wyborczy Sojuszu Demokratyczna Unia Kobiet, Jozef Oleksy,
Lewicy ZNP, PPS, Fed. Zw. Zaw. Prac. Krzysztof Janik
Demokratycznej PKP, UChS, Krajowa Rada

Spotdzielcza
Krajowy Komitet M.in. NSZZ , Solidarnos¢”, RS Marian Krzaklewski, »Rodzina. Wspdlnota. Ojczyzna”; ,, Twdj glos
Wyborczy Akgji AWS, ZChN, SKL, Ruch Stu, Jerzy Buzek, jest wazny!”; ,,Poszlismy po wtadze aby odda¢
Wyborczej Porozumienie Centrum, Ruch Janusz Tomaszewski | j3 ludziom”
Solidarnos¢ Katolicko-Narodowy
Krajowy Komitet Unia Wolnosci Leszek Balcerowicz, |, Nas wybierasz, od nas wymagasz”
Wyborczy Unii Tadeusz Syryjczyk
Wolnosci
Krajowy Komitet PSL, Unia Pracy, Krajowa Partia Jarostaw Kalinowski, | ,,Razem damy rade”
Wyborczy Emerytow i Rencistéw Marek Pol,
Przymierze Tomasz Mamiriski
Spoteczne: PSL-
UP-KPER
Komitet Wyborczy M.in. ROP, KPN-OP, Blok dla Jan Olszewski, »Ojczyzna ludzkich spraw”
Ruch Patriotyczny Polski, Krajowe Porozumienie Adam Stomka,
»Ojczyzna” Emerytow i Rencistéw RP, Andrzej Gasienica-

wolidarnos¢ 80”, Zwiazek Makowski

Zawodowy ,,Kontra”
Komitet Wyborczy | Zwigzane z Radiem Maryja Piotr Jaroszyriski » TWOj Wybor Rodzina Polska!”
Stowarzyszenia
,,Rodzina Polska”

[76] Zrodio: Wprost, 20 wrzesnia 1998 r., uzupetnione.
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Gji”, ,ochrona $rodowiska”, ,,poprawa stuzby zdrowia” itp.
O wiele rzadziej w programach czy ulotkach pojawiaty sie
postulaty odnoszace sie do konkretnej lokalnej polityki
spotecznej czy gospodarczej, ktore wigzaly by sie z jedno-
znacznie okreslong opcja programowa, wyraznie alterna-
tywnga dla proponowanych przez innych strategia rozwoju.
Jak zauwazyt publicysta Polityki [77], , kiedy czyta sie doku-
menty programowe nawet odlegtych od siebie politycz-
nych formacji, mozna odnie$¢ wrazenie, jakby cate frag-
menty pisata ta sama reka. Deklaracje Wspétdziatania pra-
wicowego Ruchu Patriotycznego Ojczyzna, na przykiad,
udatoby sie bez wiekszego wysitku ujednolici¢ z deklaracja
lewicowego Przymierza Spofecznego.”

Cze$¢ z ugrupowan podjeto préby opracowywania
bardziej spojnych programéw dla poszczegélnych jedno-
stek terytorialnych. | tak na przykiad opracowata pakiety
dla poszczegdlnych wojewddztw, gdzie np. w programie
dla AWS wojewodztwa pomorskiego méwi sie o gospo-

3.3. Polityczne wyniki wyboréw

Wyniki wybordéw nie przyniosty wielkich niespodzianek.
Zostaly one dos¢ dobrze przewidziane zostaly przez sonda-
ze, cho¢ oczywiscie doktadne proporcje gloséw otrzymane
przez poszczegdlne partie nie mogly potwierdzi¢ sie catko-
wicie. Od poczatku wiadomo byto, ze gtéwnymi wygranymi
wyboréw bedg SLD oraz AWS. Zwykle przewidywano nie-
znaczne zwyciestwo Sojuszu nad Akgja, ktére jednak nie
miato miejsca.

Omawiajac jednak wyniki tak zfozonych wyboréw nie
sposob nie podja¢ kwestii zréznicowania ich wynikéw na
réznych szczeblach terytorialnych. Na trzech gtéwnych po-
ziomach, na ktérych przeprowadzono wybory, rezultaty by-
ty bowiem — zgodnie z oczekiwaniami — zupetnie odmienne.
Podsumowanie przedstawia tablela [78].
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powiaty - o
gose [T Y (NS
] 304 0,7 13 36 OsLp
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] Ruw
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gminy - - — 1 - - =
dOZOt)’S. F_;\\/\'\\”:\\/\ N /1/\\\,/7\ N /1/\\\,/7\
| | | | | .
0% 20% 40% 60% 80% 100%

darce morskiej. Jednak dokumenty te z trudem wychodzi-
ty poza formute ,katalogu zyczen”, a nawet i one nie byly
widoczne w kampanii wyborczej zdominowanej przez
slogany i twarze konkretnych kandydatéw.

[77] MJanicki ,Osadnicy", Polityka, 5 wrzesnia 1998 r.

Dane przedstawione w tabeli nie s3 w petni bezspor-
ne, poniewaz zfozony charakter réznych list daje podsta-
wy do réznych sposobdw ich klasyfikacji lub tez taka kla-
syfikacje po prostu uniemozliwia. Jest to zresztg bolaczka,

[78] Na podstawie Gazety Wyborczej, 24-25 pazdziernika 1998r. Wyliczenia ,Gazety" na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.

Raporty CASE Nr 21



z ktéra zmagamy sie przy analizie wynikéw wszystkich
wyborow samorzadowych. W przypadku wyborow
1998 r. wprowadzenie centralnej rejestracji list umozliwi-
to obliczanie facznej liczby oddanych na nie gloséw. Poja-
wit sie jednak jak zwykle problem koalicji kilku partii za-
wieranych w réznych miejscach pod réznymi nazwami
i w roznych konfiguracjach. Przyktadem moze by¢ na
przyktad znana koalicja ,Wroctaw 2000 Plus” z udziatem
Unii Wolnosci. Krajowe Biuro Wyborcze przyjeto zasade
kwalifikowania wszystkich koalicji ,wielkiej széstki” z do-
wolnym innym ugrupowaniem jako ,,innych”. Dlatego ofi-
cjalne wyniki s3 nieco mylace: poza poziomem sejmikéw
wojewddzkich zanizaja rzeczywisty stan posiadania partii
politycznych.

Patrzac jednak na dane mozemy wyciagna¢ kilka ogél-
nych wnioskéw. Po pierwsze, zgodnie z klasyczng prawi-
dtowoscia stopiert dominacji wyboréw przez duze partie
ogolnopolskie rosnie wraz z wielkoscig jednostek teryto-
rialnych. | tak na poziomie gmin matych (ponizej 20 tys.
mieszkancéw), kandydaci z list partyjnych zajeli tylko nie-
co ponad |/5 mandatéw, a az 78% miejsc przypadto tzw.
»innym”. Na poziomie gmin liczacych powyzej 20 tys.
mieszkaricéw odsetek miejsc zdobytych przez kandyda-
téw spoza ,wielkiej szdstki” wyniost juz tylko 36%. Na
poziomie powiatdéw ziemskich odsetek ten spada do
25%, za$ w powiatach grodzkich do 15%. W wyborach
do sejmikow wojewodzkich ,,inni” zdobyli zaledwie oko-
to 2% gtoséw. W ramach owych dwéch procent miejsca
udafo zdoby¢ sie tylko Mniejszosci Niemieckiej w opol-
skiem (13 miejsc) oraz Wspélnocie Swietokrzyskiej w re-
gionie $wietokrzyskim (3 miejsca).

Wspolnota Swietokrzyska jest niewatpliwie fenome-
nem w skali kraju, poniewaz dokonafa rzeczy, ktéra nie
udafa sie nikomu poza Mniejszoscia Niemiecka, majaca
niejako automatycznie zagwarantowane silne poparcie.
Wspolnota jest prawicowym komitetem wyborczym sku-
piajacym $rodowiska walczace o utrzymanie wojewddz-
twa kieleckiego. Na jej czele stanat 29-letni poset ZChN
Mariusz Olszewski, ktory zostat zreszta na rok zawieszo-
ny w prawach cztonka partii za wystapienie u boku
A.Kwasniewskiego na wiecu w obronie wojewddztwa.

Biorac pod uwage zrozumiate trudnosci w syntetycz-
nym przedstawieniu sytuacji politycznej na nizszych
szczeblach samorzadu, ogranicze sie w dalszej czesci
opracowania praktycznie tylko do omdwienia wynikéw
wyboréw wiasnie na poziomie wojewddztw oraz naj-
wigkszych miast.

Przyjrzyjmy sie wiec obecnie zbiorczym wynikom
w gtosowaniu do sejmikéw wojewddzkich na terenie ca-
tego kraju oraz zobaczmy jak prezentujs sie na tle wcze-
$niejszych wyboréw prezydenckich w 1995 r. i parlamen-
tarnych w 1997 r.
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WYBORY SAMORZADOWE 1998

%

(wybory do sejmikéw wojewodzkich)

SLD 30,24
AWS 33,09
uw 10,34
Przymierze Spoteczne 15,14
Ojczyzna 3,36
Rodzina Polska 513
Frekwencja 45,35
WYBORY PARLAMENTARNE 1997 %
uP 4,74
Blok dla Polski 1,36
KPER RP 1,63
uw 13,37
AWS 33,83
SLD 27,10
PSL 7,31
ROP 5,56
KPEIR 2,18
PWN-PSN 0,07
Samoobrona 0,08
Frekwencja 47,93
WYBORY PREZYDENCKIE 1995 %
Hanna Gronkiewicz-Waltz 2,76
Jacek Kuron 9,22
Aleksander Kwasniewski 35,11
Jan Olszewski 6,86
Waldemar Pawlak 4,31
Lech Watesa 33,11
Tadeusz Zielinski 3,53
FreMencja 64,69
POROWNANIA 1998-1997 pkt. %
AWS -0,74
SLD 3,14
uw -3,03
PS — (PSL+UP+KPEiR) 0,91
Ojczyzna — ( ROP+BdP+KPEiRRP) -5,19
Frekwencja -2,58
POROWNANIA 1998-1995 pkt.%
AWS — L Watesa -0,02
SLD — A Kwasniewski -4,87
UW - J.Kuron 1,12
PS — W.Pawlak+T.Zieliriski 7,30
Ojczyzna— ).Olszewski -3.50
Frekwencja -16,76
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Zobaczmy teraz jak przedstawia sie rozklad miejsc
uzyskanych przez grupowania ,,széstki” w sejmikach i jak
ma sie on do proporcji uzyskanych gtoséw.

okoto 4 tys. mandatow. Nawet jednak gdyby byto to praw-
da, to daje jej to czwarte miejsce, za Przymierzem Spo-
tecznym. Z przytoczonej tu oficjalnej statystyki KBW wy-

ZESTAWIENIE MIEJSC ZDOBYTYCH W 16 SEJMIKACH WOJEWODZKICH
Liczba miejsc % Wsp. efektywnosci gloséw
|. AWS 342 40,0 038
2.5LD 329 384 038
3.PS 89 104 1,5
4. UW 76 89 1,2
5. Ojczyzma 2 0,2 16,8
6. Rodzina Polska I 0,1 51,3
Mniejszo$¢ Niemiecka 13 1,5
Wspdinota Swietokrzyska I 03
Razem 855 100

W ostatniej kolumnie podano wspdtczynnik stosunku
odsetka gloséw uzyskanych w wyborach do odsetka miejsc
zdobytych w sejmiku. Dobrze uwidacznia to dziafanie ordy-
nacji, w sposéb bardzo zdecydowany wspierajacej najsilniej-
szych. Tak wiec najefektywniej ordynacja w wyborach wo-
jewodzkich pomogta SLD oraz AWS, odebrafa natomiast
nieco stabszym: Unii Wolnosci i Przymierzu Spotecznemu.
Bardzo Zle potraktowata Ojczyzne, a zupetnie bezwzgle-
dnie Rodzine Polska. Mimo tego, ze ,,Rodzina” przekroczy-
fa piecioprocentowy prég wyborczy az w || wojewddz-
twach, udato sie jej zdoby¢ tylko jeden mandat, przez co
proporcja oddanych na nig glosow w skali kraju jest pie¢-
dziesiat razy wieksza od proporcji zdobytych miejsc w sej-
mikach.

Ponizej prezentuje jeszcze jedna tabelke ilustrujaca roz-
ktad zdobytych mandatéw przez gtéwne sity polityczne,
okreslajacg proporcje w ramach zbioru 63.765 mandatow
na wszystkich szczeblach samorzadu.

nika tez, ze bez mata 2/3 radnych nie zostafo zgtoszonych
przez zaden z komitetéw ,szoéstki”. Pokazuje to jeszcze
raz, ze nawet jesli dane s3 zawyzone, tzw. ,upolitycznie-
nie” wyboréw, w duzo mniejszym stopniu uwidocznito sie
na poziomie lokalnym.

Zajmijmy sie obecnie oméwieniem politycznych aspek-
téw wynikéw wyboréw z punktu widzenia ogélnopolskiej
sceny polityczne;j.

Pierwszym zwyciezcg wyboréw jest Akcja Wyborcza
Solidarnos¢, ktéra utrzymata swoja silng pozycje uzyskana
w wyborach w 1997 r. |ej sukces moze by¢ tym bardziej in-
terpretowany jako duze osiagniecie, poniewaz wielu obser-
watoréow powatpiewalo czy tak szerokiemu sojuszowi bar-
dzo zréznicowanych i nie zawsze ,zdyscyplinowanych”
grup uda sie utrzymac jednos¢ i marke na scenie polityczne;j.
Drugim czynnikiem, ktory mégt nie sprzyja¢ AWS byt fakt,
ze w okresie wyboréw mijat prawie rok od objecia wiadzy
w ramach koalicji z UW i byt to juz wiasciwie moment

PODZIAt. MANDATOW NA WSZYSTKICH SZCZEBLACH SAMORZADU
(sejmiki wojewddzkie, powiatowe i rady gminne razem)
Liczba miejsc %
I. AWS 10613 16,6%
2.5LD 8840 13,9%
3. Przymierze Spoteczne 4583 7,2%
4. Unia Wolnosci | 146 1,8%
5. Qjczyzna 256 0,4%
6. Rodzina Polska 151 0,2%
Pozostafe komitety 38176 59,8%
Razem 63 765 100%

Przewaga AWS nad SLD jest nieco wieksza, zas prze-

waga Przymierza Spofecznego nad Unig Wolnosci jest
wrecz ogromna. Jak wspominatem, dane dotyczace klasy-
fikacji partyjnej kandydatéw poza szczeblem wojewodz-
kim sa jednak dos$¢ kontrowersyjne. | tak np. Mirostaw
Czech z UW twierdszi, ze jego partia zdobyta nie 1.146, ale

w ktérym pojawi¢ sie mogta zauwazalna liczba ,,rozczaro-
wanych” nowym rzadem.

AWS niewatpliwie dobrze rozegrata kampanie wybor-
za. Jej strategie naswietla m.in. ujawniona w prasie notatka
szefa doradcow premiera Wojciecha Arkuszewskiego [79],
sugerujaca, by w okresie kampanii ograniczy¢ wprowadza-

[79] M.D.Zdort, "Premier w podrézy", Rzeczpospolita, 19 pazdziernika 1998 r.

Raporty CASE Nr 21



nie w zycie mniej popularnych ustaw, zastepujac je raczej
tymi ,,sympatycznymi dla wyborcéw”. | tak np. zajeto sie
wreszcie konkretnie sprawa podatkéw pro-rodzinnych
oraz ustawa skracajacg tydzien pracy. Problem podatkéw
wywotatl wiasciwie wicepremier Leszek Balcerowicz zgta-
szajac biaty ksiege z propozycjg wprowadzenia podatku li-
niowego. W obu kwestiach, a w szczegélnosci w sprawie
podatkéw (o nich wspomne jeszcze piszac o Unii Wolno-
$ci), doszto do powaznych napie¢ w koalicji, ktore z punktu
widzenia kampanii wyborczej zostaty zdyskontowane przez
AWS. Przefozono réwniez na okres po wyborach obrady
nad budzetem, ktéry mégt budzi¢ niezadowolenie licznych
grup spotecznych. W okresie kampanii premier odbyt w ra-
mach popularyzacji wprowadzanych reform szereg udanych
podrozy po kraju. Nie udafo sie natomiast, tak jak planowa-
no, wykorzystanie w podobny sposéb telewizji. Na czas sa-
morzadowej kampanii wyborczej Premier Jerzy Buzek za-
wiesit telewizyjna promocje rzadowych reform. Okazafo sie
pézniej jednak, ze byta to decyzja wymuszona przez Telewi-
zje Polska, ktéra nie zgodzita si¢ na dalsza emisje spotéw,
ktérych gtéwnych bohaterem byt Premier.

Kampania wyborcza AWS prowadzona byta bardzo wie-
lu gtosami. Cze$¢ z wchodzacych w sktad akcji ugrupowan
prowadzito ja wiasciwie na wtasna reke. Nierzadko obser-
wowa¢ mozna byto plakaty, na ktérych wielkimi literami
wypisano nazwe jednej z partii wchodzacych w skiad AWS,
a sam emblemat Akgji byt trudny do zauwazenia. Réwniez
w wypowiedziach liderow AWS zdarzaly si¢ czasem
sprzecznosci, a juz bardzo czesto duze réznice w rozkta-
dzie naciskow. | tak na przyktad, prezes ZChN Marian Pitka
szeroko méwit o koniecznosci obrony ,,polskich wartosci”.
Zaliczyt do nich m.in. obrone Zycia poczetego, konkordat,
wiernos¢ religii i tradycji, pilnowanie aby ziemia i nierucho-
mosci pozostawaty w polskich rekach. Takim rozkiadem ak-
centow zblizyt sie niewatpliwie do programu ,,Rodziny Pol-
skiej”. W sumie trudno jednak okresli¢, w jakim stopniu ta
réznorodnos¢ kampanii AWS przysporzyta nowych zwolen-
nikéw poprzez odwotywanie sie do réznych preferencii,
a w jakim zniechecifa swoja niespojnoscia — zreszta na tle
wielu innych komitetow dyskurs AWS nie cechowat sie naj-
wigksza niespéjnoscia, a jeden z najbardziej jednorodnych
dyskurséw, prezentowany przez spéjng programowo UW,
weale nie zapewnit oszatamiajacego sukcesu wyborczego.

Najwiekszym osiagnieciem Akcji byt nie tyle jej wynik
procentowy, ale fakt zdominowania polskiej prawicy i po-
twierdzenia swojej trwatosci jako gtéwnej sity po tej stronie
sceny politycznej. Pozbycie sie z AWS radykatéw zwigzanych
z Radiem Maryja okazafo sie szczesliwym posunieciem, po-
zwolifo bowiem Akcji zaréwno poprawi¢ zwarto$¢ swoich
szeregdw, jak i uzyska¢ bardziej umiarkowany obraz.

Politycznym zwycigzca wyboréw byt takze niewatpliwie
Sojusz Lewicy Demokratycznej, ktory zwiekszyt swdj

[80] ,,Miller bez konkurencji”, Gazeta Wyborcza, 28 wrzesnia 1998 r.
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stan posiadania, cho¢ formalnie zajat drugie miejsce pod
wzgledem liczby zdobytych mandatéw i gtoséw. Dla SLD,
majacego juz od dawna bardzo mocna pozycje na scenie po-
litycznej i mniejsza konkurencje w swoim sektorze elektora-
tu, nie byt to jednak sukces tak wielki jak dla AWS. Trudno
oceni¢ na ile do zwyciestwa przyczynifa sie niezwykle agre-
sywna kampania prowadzona przez Sojusz pod kierunkiem
Leszka Millera. Przewodniczacy SARP nie opuszczat zadnej
okazji by potepia¢ wszystkie dziatania rzadzacej koalicji. | tak
na przykfad na konwencji swojej partii przekonywat, ze zad-
na z czterech reform tak naprawde nie zostata wdrozona
[80]. Wskazywat, ze brakuje ustaw, m.in. o finansach samo-
rzadow. Postawit zarzut, ze pozniejsze o miesigc przedsta-
wienie budzetu ma na celu ukrycie przed wyborcami, ze
»drastycznie ograniczono wydatki na edukacje, rolnictwo
i ochrone zdrowia oraz przewidziano najnizszy od lat wska-
znik wzrostu pfac sfery budzetowej.” Wedlug L.Millera
»Z rzadu nadziei zostaly juz tylko nadzieje rzadu, ze gawedy
premiera zastapia oczekiwane ustawy, realne programy,
i przemyslane koncepcje”, za$ ,przed ztym rzadem moze
uchroni¢ lewicowy samorzad”. Z punktu widzenia lewico-
wego elektoratu hasta te by¢ moze mogty mobilizowa¢ do
glosowania. W kregach komentatoréw nie zwigzanych z So-
juszem budzity jednak stowa krytyki. Inni wskazywali jednak,
ze impet L.Millera poréwnywalny byt z zacietrzewieniem
M.Krzaklewskiego i niektorych innych politykéw prawicy.
| tak na przyktad obie strony wyzywaly sie wzajemnie od
,bolszewikéw”. Temperatura konfliktu na styku AWS — SLD
moze by¢ interpretowana jako potwierdzenie rosnacej roli
osi prawica-lewica na polskiej scenie politycznej.

Na marginesie wspomnie¢ tu mozna o spektakularnym
skandalu, jakim byfo przedostanie si¢ na listy wyborcze So-
juszu (konkretnie na liscie do sejmiku mazowieckiego w Sie-
dlcach) dziatacza nacjonalistycznej, nie zarejestrowanej par-
tii Leszka Bubla ,,Teraz Polska”. Kandydat — Krzysztof Drozd
— zadeklarowat, ze jego zamiarem byta kompromitacja spo-
sobu kompletowania list przez SLD i odmoéwit rezygnacji
z kandydowania. Incydent, cho¢ przyciagnat uwage mediéw,
nie zaszkodzit chyba jednak wizerunkowi Sojuszu.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze SLD znalazto sie
po wyborach na dobrych pozycjach wyjsciowych do naj-
blizszych wyboréw prezydenckich (2000 r.) oraz parla-
mentarnych (2001 r.). Popularnos¢ rzadzacej koalicji nie
bedzie raczej wzrasta¢ w najblizszym okresie, a problemy
zwigzane z wprowadzani reform okaza¢ sie moga szcze-
golnym problemem dla popularnosci rzadzacych. Jest to
réwniez dobry prognostyk dla A.Kwasniewskiego, ktéry
byt réwniez jednym z wygranych tych wyboréw. Potwier-
dzeniem tego wydaja sie by¢ m.in. dobre wyniki Sojuszu
w wojewddztwach ,obronionych” przez prezydenta.

Pomimo, ze w skali kraju poparcie Unii Wolnosci w po-
réwnaniu do ostatnich wyboréw parlamentarnych w 1997 r.
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spadio tylko o trzy punkty procentowe (z 13,4 % do
10,3%), oznaczato to zmniejszenie sie poparcia partii o po-
nad jedna piata. Unia zostata wiec uznana za partig, ktéra naj-
wiecej stracifa na wyborach. Za gléwnga przyczyne tego sta-
nu rzeczy komentatorzy uwazaja powszechnie ogloszona tuz
przed wyborami przez Leszka Balcerowicza, przewodnicza-
cego Unii, propozycje zmian systemu podatkowego. Naj-
wiekszym echem z calego pakietu projektéw zmian (tzw.
biatej ksiegi”) odbit sie projekt zniesienia ulg budowlanych.
Przypominano, ze w programie wyborczym UW z 1997 r. pi-
sano, iz ,decyzja o budowie domu lub mieszkania wymaga
olbrzymiego wysitku ze strony kazdej rodziny. Jest to dtugo-
trwaly proces. Pod rzadami koalicji SLD-PSL nikt nie jest
pewny w jaki sposéb zmieniaja sie przepisy w zakresie ulg
podatkowych. UW proponuije system statych i stabilnych re-
gut, m.in. powrét do poprzednio obowigzujacych zasad i wy-
sokosci ulg mieszkaniowych”. Réwniez inne aspekty propo-
nowanej reformy spotkaly si¢ z szerokga krytyka, co przyczy-
ni¢ sie musiato do wyniku wyborczego Unii, trudno oczywi-
$cie oceni¢ w jakim stopniu. Fakt ten wydajg sie jednak po-
twierdza¢ badania sondazowe, wediug ktérych poparcie
UW spadto z okofo 15% w lipcu do okoto 9% w pazdzier-
niku [81]. Wiele oséb, facznie z przedstawicielami partii, oce-
nia réwniez, ze do spadku popularnosci Unii przyczynic sie
mogta nietrafiona kampania wyborcza.

Obserwatorzy przypuszczaja, ze odptyw wyborcow
z Unii nastapi¢ mogt zaréwno do AWS, jak i SLD, co jest
mozliwe ze wzgledu na centrowa pozycje UW. Przypo-
mnie¢ mozna, ze w wielu miejscowosciach w poprzedniej
kadencji Unia wchodzita w koalicje zaréwno z lewica, jak
i z prawica. Moglo to byé¢ przyczyng, ktéra zniechecata do
partii wyborcow z przeciwnych flank partii.

Obok krétkoterminowych przyczyn spadku popularnosci
Unii Wolnosci, komentatorzy wskazuja na mozliwe glebsze,
strukturalne przyczyny tego zjawiska. | tak na przyktad poli-
tolog R.Markowski uwaza, ze Unia nie mogta w lokalnych
wyborach osiagna¢ lepszych wynikéw ,poniewaz od o$miu
lat w Polsce realizuje sie, z pewnymi potknieciami, to co
w 1990 r. zaproponowat Leszek Balcerowicz.”[82]. Z pogla-
dem tym zgadza sie réwniez m.in. Mirostaw Czech, sekre-
tarz generalny UW, ktéry uznat, ze ,,Unia zaptacita koszty re-
form”. Janina Paradowska zwraca natomiast uwage na fakt,
e wraz z umocnieniem sie AWS, Unia stracita ,,swoista ren-
te wynikajaca z faktu rozproszenia i sktdcenia prawicy” [83].

Najbardziej spektakularny byt spadek poparcia Unii
w duzych miastach. Byt on zresztg zauwazalny juz w wybo-
rach parlamentarnych w 1997 r. Tendencja taka wynika
gléwnie ze struktury poparcia partii — jak wiadomo jest ona
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najsilniejsza w osrodkach miejskich i tam ma najwiecej do
stracenia. Przyktad Warszawy pokazuje, ze spadek popular-
nosci Unii w wielu aglomeracjach moze wiaza¢ sie takze
Z rozczarowaniem zwigzanym ze sprawowaniem przez nia
wiadzy. W stolicy Unia straci¢ mogta czeé¢ poparcia za spra-
wa niepopularnego prezydenta Marcina Swiecickiego.
O sposobie zarzadzania miastem pod jego kierunkiem wy-
powiadano sie powszechnie bardzo krytycznie. W tym kon-
tekscie kampania warszawskiej UW, przedstawiajaca
ogromny katalog ,,sukceséw” ustepujacych wiadz, mogfa
by¢ odbierana doé¢ opacznie. Jako osiagniecia UW przedsta-
wiano tam m.in. naturalne konsekwencje statusu stolicy (np.
naptyw inwestycji zagranicznych i niski poziom bezrobocia)
oraz dziatania catkowicie niezbedne, a czesto dopiero
z ogromnym opdznieniem planowane (np. przygotowywa-
nie budowy nowych mostéw).

Porazka Unii bedzie miata wiele konsekwencji, m.in. ta-
kie, ze partia straci wielu swoich ludzi w zarzadach, ktérzy
stanowili wazng grupe w szeregach unitéw. Ich zwiazki
z Unig moga ulec ostabieniu w okresie kiedy znajdg oni inne
miejsca pracy. Zmniejszy to lokalne wpltywy partii. Jednak
wedtug R.Markowskiego Unia ma ciggle duzy potencjat na
scenie politycznej [84]. ,,Unia stracita wprawdzie pare man-
datéw, ale jest niewatpliwie w tym dwubiegunowym ukfa-
dzie jezyczkiem u wagi.” — méwi Markowski — ,,Po drugie
okazato sie, ze jest jedyna na scenie politycznej jedyna sen-
su stricto partig polityczna. W politologii o takich partiach
jak UW moéwi sie, ze maja tzw. potencjat szantazu, czyli
mocng pozycje przetargowa. W sytuacji gdy wigkszosci nie
ma ani AWS, ani SLD, zawsze w koalicji bedzie UW*. ].Pa-
radowska uwaza tymczasem, ze funkcje jezyczka u wagi
petni¢ bedzie obecnie o wiele czesciej Przymierze Spotecz-
ne, bedace naturalnym sojusznikiem SLD.

Przymierze Spoleczne trudno uzna¢ za przegranego
czy tez wygranego tych wyboréw. Z jednej strony wynik,
jaki uzyskato, mozna uzna¢ za udane powstrzymanie pro-
cesu topnienia elektoratu. Z drugiej jednak strony jest to
zatrzymanie si¢ na relatywnie niskim poziomie poparcia,
na pewno nie odpowiadajacym ambicjom przywédcow
obu ugrupowan.

Szczegdlnie politycy Unii Pracy mieli powazne powody
do rozczarowania. Jezeli przyjrzymy sie blizej wynikom gfo-
sowania, to okaze sig, ze wigkszos¢ gloséw Przymierza
padta na kandydatéw PSL. Dotychczasowy elektorat Unii
Pracy stopniat jeszcze bardziej, a do rad i sejmikéw nie
dostali sie nawet liderzy partii. Odpadli m.in. Aleksander
Mafachowski, Tomasz Natecz i Ryszard Bugaj. Marek Pol nie
stawat do wyboréw, ale w jego rodzimym Poznaniu, gdzie

Sondaz PBS dla "Rzeczpospolitej". Rzeczpospolita, 17 pazdziernika 1998 r.

[82] "Potencjat szantazu UW". Rozmowa z R.Markowskim, Gazeta Wyborcza. |5 pazdziernika 1998 r.

]
]

[83] J.Paradowska "Dtugie liczenie". Polityka, 24 pazdziernika 1998 r.
]

[84] "Potencjat szantazu UW". Rozmowa z R.Markowskim, Gazeta Wyborcza. |5 pazdziernika 1998 r.
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UP byta zawsze mocna, stracifa ona wigkszo$¢ dawnego
elektoratu.

Poniewaz partia emerycka od poczatku nie miafa wigk-
szego potencjatu, dominujaca sita sojuszu stali sie ludowcy.
Pozostaje obecnie pytanie czy zyskali oni jednak na wejsciu
w Przymierze. Z jednej strony to PSL pomaégt utrzymac¢ sie
na scenie politycznej nieobecnej juz w parlamencie Unii Pra-
cy. Jednak, jak wskazuja niektdrzy, poprzez nowa koalicje
otworzyt sie na nowe srodowiska, co byto od dawna marze-
niem czesci jego kierownictwa. Nowy twor byt w stanie
wyjs¢ po raz pierwszy poza granice obszaréw wiejskich, ale
czy przetrwa on wybory i rzeczywiscie pomoze partii poka-
ze dopiero czas.

Postawi¢ mozna takze pytanie jak najbardziej ze wszyst-
kich sprzeczna wewnetrznie kampania wyborcza Przymie-
rza zostata odebrana przez wyborcéw. Jej niespéjnosé naj-
bardziej widoczna byta w reklaméwkach telewizyjnych.
[ tak na przyktad, w tym samym programie najpierw wyste-
powafa w duchu feministycznym lIzabela Jaruga-Nowacka
z Unii Pracy, méwiaca o emancypaciji kobiet, a zaraz potem
Jarostaw Kalinowski, lider PSL, moéwit rolnikom o tradycyj-
nych wartosciach, przywigzaniu do ziemi. Mozna przypu-
szczaé, ze kampania taka ani jednej, ani drugiej czesci elek-
toratu nie mogfa przypas¢ do gustu. Nawet jesli nie zrazita
wielu, trudno uwierzyé w jej skuteczno$¢ w przycigganiu
nowych wyborcéw.

Wybory ujawnity wiec niewatpliwie stabos¢ Unii Pracy,
ktéra jak sie wydaje przetrwa¢ moze chyba tylko na trwate
wigzac sie z silniejszym ugrupowaniem. Mozna powiedzie¢,
7e skazana jest na droge KLD, ktory po wyborach 1993 r.
znalazt sie w podobnej sytuacji. Jak sie wydaje, strategia
obrana wéweczas przez liberatéw byfa trafna. Pomimo, ze
zrezygnowali catkowicie z odrebnosci organizacyjnej, uzy-
skali dobra pozycje i wptywy w znacznie silniejszej Unii
Wolnosci. Czy jednak potaczenie sie z PSL bedzie dla Unii
Pracy tak samo skutecznym rozwigzaniem jak potaczenie
KLD i UW? Wydaje sig, ze trudno na to liczy¢.

Pozycja PSL po wyborach nie jest réwniez najlepsza,
cho¢ nie tak zfa jak UP. PSL stoi jednak takze przed wybo-
rem dalszej strategii w okresie przed kolejnymi wyborami.
Ostatnie wybory pokazaly, ze trwa ciagle proces topnienia
elektoratu ludowego na rzecz dwéch dominujacych obecnie
sit po prawej i lewej stronie sceny politycznej. Nikt jednak
nie powiedziat oczywiscie, ze proces ten trwa¢ bedzie
wiecznie i ze pewnego dnia wyborcy znéw nie zaczng wra-
ca¢ do myslenia w kategoriach intereséw i tozsamosci mie-
szkaricdw wsi. Tymczasem jednak, dopéki moment ten nie
nastapit, PSL powinno prébowac opracowaé nowa koncep-
cje utrzymania swojej atrakcyjnosci dla wyborcéw wiejskich.

Staby wynik Ojczyzny nie byt chyba dla nikogo zasko-
czeniem. Koalicja pod przywédztwem Jana Olszewskiego
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zostafa dodatkowo surowo potraktowana przez ordynacie,
ktéra przydzielita jej zaledwie dwa miejsca w sejmikach wo-
jewadzkich: zachodniopomorskim i podkarpackim. Ojczy-
zna nie byta w stanie zdoby¢ nawet gloséw, ktére uzyskat
w rok wezesniej sam tylko ROP. Oznacza to, ze wchodzace
w skiad Ojczyzny partie sg praktycznie skazane na margina-
lizacje, z ktérej trudno im bedzie w najblizszym czasie wy-
doby¢ sie. Okazato sig, ze podjete na kilka miesiecy przed
wyborami, a i tak wymuszone ordynacja, préby konsolidacji
byty o wiele spéznione. Wydaje sig, ze obecnie najprost-
szym realnym sposobem uchronienia si¢ od politycznego
niebytu bedzie dla cztonkéw koalicji podejmowanie préb
wlaczenia sie¢ do AWS.

Waznym politycznie wydarzeniem byta porazka w wy-
borach Stowarzyszenia Rodzina Polska. Wyjasnito sie
wreszcie na ile ocenia¢ mozna polityczne zaplecze Radia Ma-
ryja, ktorego rosnace wptywy budzity liczne spekulacje wie-
lu komentatoréw i politykéw. Adam Jaroszyriski tuz przed
wyborami stwierdzit: ,Na razie tylko jeden Bog wie, ilu jest
nas w catej Polsce, ale zrobimy remanent i wykorzystamy
tych najaktywniejszych i najuczciwszych“ [85]. Wybory po-
zwolity na dokonanie takiego wtasnie ,,remanentu”. Wiado-
mo teraz, ze o.Tadeusz Rydzyk moze liczy¢ na nieco ponad
5% poparcia posréd aktywnego elektoratu. Jedni moga
uznac ze to niewiele, inni ze stosunkowo duzo. To niewiel-
kie w poréwnaniu do duzych partii politycznych poparcie
Rodziny zostato dodatkowo ograniczone przez dziafanie
ordynacji, ktéra przyznata zaledwie jeden mandat przedsta-
wicielowi Stowarzyszenia w sejmiku wojewédzkim (woj.
mazowieckiego). W przysztosci wiele bedzie zalezato od te-
g0, jak ocenig swoje szanse z punktu widzenia obecnego wy-
niku liderzy ruchu - czy bedzie to dla nich zacheta do dalsze-
go dziafania, czy tez podstawa do rezygnacji z samodzielnych
ambicji politycznych lub préb powrotu na fono AWS.

3.4. Frekwencja

Bardzo duzym zaskoczeniem okazata sig¢ stosunkowo
wysoka frekwencja. Wyniosta ona nieco ponad 45%. Przed
wyborami prawie wszyscy politycy i obserwatorzy przewi-
dywali nikle zainteresowanie wyborami samorzadowymi.
Mieli prawdopodobnie w pamigci poprzednie wybory sa-
morzadowe, kiedy to wzieta w nich udziat zaledwie 1/3
uprawnionych, co bylo przyczyna znacznego rozczarowa-
nia. Ale frekwencja w 1998 r. przerosta nie tylko t3 z 1994
r., ale co o wiele ciekawsze rowniez frekwencje z 1990 r.
(42,3%). Jest to o tyle zaskakujace ze, jak pamietamy, wy-
bory w 1990 r. byty pierwszymi wyborami lokalnymi po

[85] ,Wyborcze wieczorynki", Gazeta Wyborcza, |2 pazdziernika 1998 r.
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przetomie 1989 r., odbywaly sie jeszcze w okresie swoistej
fali aktywnosci politycznej duzej czesci spoteczenistwa. In-
nym znaczacym faktem jest to, ze frekwencja w ostatnich
wyborach przerosta tez zanotowang w wyborach parlamen-
tarnych w 1991 r., znanych réwniez jako pierwsze po woj-
nie w petni wolne wybory do Sejmu i Senatu. Jest to tym
bardziej istotne, ze frekwencja w wyborach
samorzadowych z reguly jest nizsza od frekwencji w wybo-
rach parlamentarnych i prezydenckich.

Interpretacja tej stosunkowo przyzwoitej, jak na wybory
samorzadowe, frekwencji nie jest tatwa. Mozna przypu-
szczad, ze gldwna przyczyna byto jednak szeroko omawiane
»upolitycznienie® wyboréw. Zwrdéci¢ mozna np. uwage na
watek walki miedzy koalicja a opozycja o zwigkszenie liczby
nowych wojewddztw. Rzut oka na mape pozwala na konsta-
tacje oczywistej zaleznosci: w trzech z czterech ,,wywalczo-
nych® przez prezydenta A.Kwasniewskiego wojewddz-
twach wzrost frekwencji w poréwnaniu do 1997 r. byt bar-
dzo znaczny. W wojewodztwie $wigtokrzyskim byt najwiek-
szy w kraju i wynidst az 5,7 punktu. W lubuskim frekwencja
wzrosta o 1,8 punktu, zas w opolskim o 1,5 pkt. Wyzszy
wzrost zanotowano tylko w wojewédztwie warmirisko-ma-
zurskim — 4,1 punktu. Jedynie w wojewodztwie kujawsko-
pomorskim frekwencja spadta o 1,6 punktu, ale tam SLD
bardzo zyskat na poparciu politycznym.

Wracajac jednak do kwestii interpretacji poziomu fre-
kwencji, przypomnie¢ mozna, ze tuz po wyborach, a jeszcze
przed podaniem oficjalnych rezultatéw, jej poziom szacowa-
ny byt o wiele nizej. Oceniano, ze przekroczyla zaledwie
30%. Opierajac sig na tych ocenach, media zwrocity sie do
wielu politykéw i obserwatoréw o skomentowanie tego sta-
nu rzeczy. Posypaly sie najrézniejsze interpretacje ,wyjatko-
wo niskiej frekwencji“. Poniewaz takie byly tez dominujace
przedwyborcze oczekiwania, indagowani nie mieli proble-
méw z wyliczaniem przyczyn. | tak na przykiad L.Miller juz na
pierwszej konferencji prasowej po wyborach oskarzyt o niska
frekwencje rzad, ktéry ,zle przygotowat reforme samorza-
dowa“. Socjologowie starali siec o odnalezienie glebszych
uwarunkowar stabej aktywnosci wyborczej. ,Glosuje sie za
czesto. To odstrasza od wyboréw* — oceniata prof. Mirosta-
wa Marody [86]. Jej zdaniem, gléwng przyczyng niewielkie]
aktywnosci wyborcow byto to, ze nie widza oni zwiazku po-
miedzy samym aktem glosowania, a tym co widza dookota.
Dostrzegaja rozbieznos¢ pomiedzy kampaniami wyborczymi,
a rzeczywistym efektem rzadéw poszczegélnych ugrupowan.
Prof. Ireneusz Krzeminski ubolewat, ze w ogole niska fre-
kwencja w Polsce nie przejmuja sie zadowoleni z siebie poli-
tycy [87]. Podkreslat, ze wérdd obywateli dominuje brak za-
interesowania uczestnictwem w zyciu politycznym. Wiadzy
nie postrzegaja oni jako efektu swojego udziatu w zyciu poli-
tycznym, co nalezy wedtug niego uzna¢ za sygnat alarmowy.

Nie mozna oczywiscie stwierdzi¢ jednoznacznie, ze
przedstawione tu rozwazania s3 nie na temat, bo pomimo
tego, ze pierwsze oceny znacznie zanizyly rzeczywisty po-
ziom frekwencji, w kategoriach bezwzglednych nie jest ona
rzeczywiscie najwyzsza, nie przekracza w koncu nawet po-
towy uprawnionych do gtosowania. Najlepiej pokazuja to
poréwnania miedzynarodowe, chocby z sasiadujagcymi z na-
mi Czechami, Sfowacja czy Niemcami gdzie poziom fre-
kwencji nie spada zwykle ponizej 70%.

Komentatorzy zastanawiajacy sie¢ nad mozliwosciami
zwiekszenia poziomu frekwencji najczesciej wskazujg na
wprowadzenie bezposrednich wyboréw woijtéw, burmi-
strzéw i prezydentow. Dodanie takiego spersonalizowane-
go wymiaru wyborom lokalnym bez watpienia zwiekszyto-
by zainteresowanie nimi. Potwierdza to najlepiej poréwna-
nie frekwencji w wyborach parlamentarnych i prezydenc-
kich. Glosowanie na poszczegolnych kandydatéw nie-
odmiennie przyciagato do urn wieksza liczbe gtosujacych.
Jest to z reszta tylko jeden z wielu argumentéw przemawia-
jacych za wyborami bezposrednimi.

Koriczac temat frekwencji rzuémy jeszcze okiem na jej
zréznicowanie w zaleznosci od wielkosci miejscowosci.
Zestawienie zawiera ponizsza tabela:

FREKWENCJA NA ROZNYCH SZCZEBLACH

Wojewddztwa 454%
Powiaty grodzkie 39,8%
Powiaty ziemskie 47,8%
Gminy ponad 20 tys. 45,5%
Gminy ponizej 20 tys. 49,5%

Jak wida¢, tradycyjnie najwyzsza frekwencje zanotowa-
no w matych gminach wiejskich. Interpretowaé zjawisko to
mozna jako skutek wptywu blizszych zwiazkéw lokalnej po-
lityki z problemami mieszkancéw, ktérzy majg swiadomos,
ze wybory rzeczywiscie dotycza konkretnych i waznych dla
nich osobiscie spraw. Taka interpretacja podwazataby chyba
hipoteze o wptywie ,upolitycznienia“ na podwyzszanie sie
frekwencji, wybory w matych gminach byly przeciez naj-
mniej zdominowane przez partie ogélnopolskie. Z drugiej
jednak strony, jak wida¢, frekwencja w najbardziej upolitycz-
nionych wyborach wojewoédzkich nie byta wcale najnizsza.

3.5. Regionalny obraz wyboréw

W wymiarze regionalnym wyniki wyboréw réwniez nie
przyniosty zaskoczen. Mozna nawet paradoksalnie powie-
dzie¢, ze jedng z gtdwnych niespodzianek byt praktyczny brak
zmian w strukturze przestrzennego zréznicowania wynikow.

[86] t.Perzyna, "Obrzydzone glosowanie", Zycie, 14 pazdziernika 1998 r.

[87] Tamze.



Pewnych zmian spodziewac sig¢ mozna bowiem byto w zwiaz-
ku z zawarciem ,,egzotycznego", réwniez z punktu widzenia
regionalnego, sojuszu PSL-UP oraz w mniejszym stopniu z po-
wodu pojawienia sie na scenie nowych twordw politycznych.

W dotychczasowych analizach struktury przestrzennej
wyboréw prezydenckich i parlamentarnych od 1990 r. wy-
rézni¢ mozna byto dwa podstawowe wymiary, odpowiada-
jace dwom gtéwnym osiom konfliktu na polskiej scenie po-
litycznej. Byta to:

— 0§ prawica-lewica odpowiadajaca w wymiarze prze-
strzennym przeciwstawieniu regionéw tradycyjnych, kon-
serwatywnych, charakteryzujacych sie wysokim poziomem
zasiedziatosci i aktywnosci religijnej mieszkancow, tzw. re-
gionom ,nowym®, gtéwnie w zachodniej czesci kraju, cha-
rakteryzujacym sie wieksza mobilnoscig mieszkancéw i wy-
zszym poziomem sekularyzacii;

MAPA |. Frekwencja 98, sejmiki wojewddzkie
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— 0$ przeciwstawiajaca sobie kandydatéw i partie orien-
tacji liberalnej przedstawicielom ludowcéw, w wymiarze
przestrzennym przybierata wymiar osi miasto-wies.

Tomasz Zukowski uzywa w tym kontekscie atrakcyjne-
go rozréznienia pomiedzy osig ,wartosci® (prawica-lewica)
a osig ,intereséw" (miasto-wies). Jak sie okazuje, prawie
identyczna struktura czynnikdw przestrzennych ujawnia sie
w przestrzennym rozktadzie glosowania na szes¢ ogdlno-
polskich komitetéw wyborczych w 1998 r. Oznacza to, ze
wiekszosé¢ sit politycznych uzyskato przestrzenny rozktad
poparcia zblizony do poprzednich wyboréw. Potwierdza to
réwniez teze o wysokiej stabilnosci polskiej przestrzeni po-
litycznej.

Kolejna tabela przedstawia wyniki analizy czynnikowe;
glosowania w wyborach do sejmikéw wojewddzkich
w podziale na powiaty.

48,71 do 49,99 (2)
47,05 do 48,71 (3)
45,63 do 47,05 (4)
44,3 do 45,63 (3)
41,41 do 44,3 (4)
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LADUNKI CZYNNIKOWE

Czynnik | Czynnik 2
AWS 0,88263 0,16446
SLD -0,82660 0,12579
PS -0,10001 -0,88113
uw -0,40957 0,63834
Ojczyzna 0,38720 0,07411
Rodzina Polska 0,29124 0,58441
Udziat wyjasnionej wariangji 31,5 26,0%

Rotacja: varimax.

Podobnie jak w wyborach w 1997 r., gdy czynnik prawi-
ca—lewica po raz pierwszy wyjasnit w wymiarze przestrzen-
nym wigkszy odsetek wariancji, podobna sytuacja po-
wtorzyta sie i obecnie. O$ ta wyraznie, tak jak i rok temu,
okresla przeciwstawienie AWS-SLD. Struktura drugiego
czynnika jest doskonalym potwierdzeniem faktu dominaciji

MAPA 2. AWS 98, sejmiki wojewodzkie

kandydatéw PSL na listach Przymierza Spotecznego. Przy-
mierze, jak wida¢, okazato sig lista wsi i rozktad jego prze-
strzennego poparcia w duzym stopniu jest odwrotnoscia
miejskiej, liberalnej Unii Wolnosci.

Przyjrzyjmy sie obecnie doktadniej wynikom gtosowania
w podziale wojewddzkim. Nowe granice wojewddztw po-
prowadzone zostaly wzdfuz wielu historycznych linii gra-
nicznych, ktdre czesto widoczne s3 na mapach wyborczych
(w podziale na gminy). Fakt ten powodowa¢ bedzie, ze
zrdznicowania regionalne zachowan wyborczych podkresla-
ne beda czesto przez nowy podziat wojewddzki.

Szczegdlnie dobrym przykiadem tego zjawiska jest roz-
ktad frekwencji wyborczej, ktéra w znacznym stopniu zwia-
zana jest z historycznym podziatem kraju. Niezmiennie
od 1989 r. najwieksza aktywnos$¢ wyborcow obserwujemy
w obrebie dawnego zaboru austriackiego, w dawnej Galigji.
Granica nowego wojewddztwa podkarpackiego bardzo do-

15,1 do 15,4 (2)
12,8 do 15,1 (2)
9,6 do 12,8 (6)
7.4do 9,6 (4
48do74 (2
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kfadnie pokrywa si¢ z dawna granica rosyjsko-austriacka.
Tak wydzielona swoista ,,Galicja $Srodkowa“ (w odréznieniu
od woj. matopolskiego i Galicji Ukrairiskiej) okazuje sie
oczywiscie by¢ wojewddztwem najwyzszej w kraju fre-
kwencji — 50%.

Drugim z regiondw, zawsze znacznie wyzszej od sre-
dniej krajowej frekwencii, byt nieodmiennie byty zabér pru-
ski, dtugi potudnikowy pas poczawszy od brzegu Battyku az
po granice czeska. W nowym podziale administracyjnym
wojewddztwem w najwiekszym stopniu obejmujacym ob-
szar dawnego zaboru jest oczywiscie woj. wielkopolskie.
Szczegdlnie jego zachodnia granica, pokrywajaca sie z mie-
dzywojenng granica polsko-niemiecka, doktadnie odpowia-
da zakresowi obszaru najwyzszej frekwencji. Na wschodzie
wojewddztwo obejmuje cze$¢ obszaréw dawnego zaboru
rosyjskiego (Konin i okolice), pozostaje jednak relatywnie
spojne pod wzgledem historycznym. Rezultatem jest oczy-

MAPA 3. SLD 98, sejmiki wojewodzkie
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wiscie zajecie przez woj. wielkopolskie drugiej lokaty pod
wzgledem wysokosci frekwenciji — 48,7%.

Kolejne miejsca na liscie zajmuja wojewddztwa pokrew-
ne historycznie do dwéch wymienionych. Po pierwsze w du-
Zym stopniu ,,galicyjskie” woj. matopolskie (47,5%) oraz sil-
nie ,,pruskie” woj. pomorskie (47,4%) - patrz mapa |.

Zaraz za t3 czotéwka ulokowalo sie woj. $wietokrzyskie
(47,1%). Zanotowany tu tak wysoki poziom frekwencji, jak
juz wspominatem, byt zjawiskiem nietypowym dla tego re-
gionu. W stosunku do wyboréw w 1997 r. nastapit tu znacz-
ny wzrost, ktéry tlumaczyé mozna faktem ,,ocalenia” woje-
wodztwa dzieki prezydentowi.

Najnizszy poziom frekwencji zanotowano w woj.
$laskim — 41,4%. Byfa to wartos¢ nizsza niz frekwencja w
tradycyjnie najmniej gtosujagcym woj. opolskim (43,6%).
Jedna z nizszych frekwencji zanotowana zostata takze w
woj. tédzkim — 43,5%.

38,3 do 42 (4)
33d0 383 (3)
29,8 do 33 (3)
26,1 do 29,8 (3)
17,4 do 26,1 (3)
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Mapa poparcia zwyciezcy wyborow — Akcji Wyborczej
Solidarnos¢ — réwniez w znacznym stopniu zawdziecza swo-
ja kontrastowos$¢ pokrywaniu sig granic nowych wojewédztw
z granicami historycznymi. Podobnie jak w przypadku frekwen-
cji, najbardziej jednorodne pod wzgledem historycznym woje-
wodztwa podkarpackie i matopolskie okazuja sie zajmowac
pierwsze lokaty w zakresie poparcia Akgji. Padfo tu na nig od-
powiednio 47,3 i 47,4% glosdw. Nastepna, trzecia lokate zaj-
muje woj. podlaskie —42,2% to srednia dla catego bardzo zréz-
nicowanego pod wzgledem poparcia dla prawicy wojewédz-
twa (w jego sktad wchodza zaréwno skrajnie lewicowy region
prawostawny, jak i konserwatywnie katolickie obszary Podla-
sia). Na czwartym miejscu znajduje sie wojewodztwo pomor-
skie (39,4%), z najsilniej popierajacymi AWS Kaszubami i Tréj-
miastem. Dos¢ wysoki poziom poparcia AWS zanotowano tak-
ze w woj. $laskim (36,8%), co oznacza, podobnie jak w woj.
matopolskim, kilkupunktowy wzrost w stosunku do 1997 r.

MAPA 4. PS, 1998, sejmiki wojewodzkie

Najnizszy poziom poparcia AWS odnotowano w woij.
swietokrzyskim — 20,9%. Ttumaczy¢ to nalezy nie tylko du-
73 popularnoscig lewicy w tym wojewddztwie, ale przede
wszystkim nieoczekiwang popularnoscia Wspolnoty Swieto-
krzyskiej, ktdra na kielecczyznie przejeta znacza czes$¢ prawi-
cowych gloséw. Potwierdza to poréwnanie wynikéw AWS
z 1997 r, ktéra otrzymata wéwczas w wojewddztwie o 4
punkty procentowe gloséw wiecej. Nastepnym najstabszym
dla AWS wojewddztwem byto opolskie — zaledwie 23,5%.
Tu najwazniejszym konkurentem dla prawicy byta oczywiscie
Mniejszos¢ Niemiecka. Dopiero w woj. kujawsko-pomor-
skim, gdzie na AWS padto 24,7%, gtéwna przyczyna niskiej
popularnosci Akcji byta bardzo silna konkurencja SLD.

Poza specyficznymi przypadkami regionalnych osobliwo-
$ci wojewddztw opolskiego i $wietokrzyskiego, mapa po-
parcia Sojuszu Lewicy Demokratycznej jest tradycyjnie
juz w duzym stopniu odwrotnosciag mapy poparcia AWS. Re-

24,2 do 26,5 (2)
20,7 do 24,2 (1)
16 do 20,7 (4
12,2 do 16 (4
8do 12,2 (5)

)
)
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kordowy poziom popularnosci Sojusz osiagnat we wspomi-
nanym juz wojewddztwie kujawsko-pomorskim — 41,9%.
Tu z reszta wzrost w poréwnaniu z 1997 r. byt najwigkszy —
0 5,5 punktu procentowego. Warto w tym kontekscie do-
da¢, ze poparcie SLD wzrosto we wszystkich wojewddz-
twach, za wyjatkiem nieznaczacego spadku w woj. opol-
skim (-0, 14 pkt.) oraz niewielkiego w warmirisko-mazur-
skim (1,8 pkt.). W tym samym czasie poparcie AWS zma-
lato w poréwnaniu z 1997 r. az w 10 wojewodztwach. Na-
stepne pod wzgledem poparcia Sojuszu byto woj. zacho-
dniopomorskie (40,1%) oraz lubuskie (39,2%). W woj.
wielkopolskim SLD wypadto réwniez dobrze — 38,3%. Naj-
stabiej Sojusz wypadt jak zwykle w Galicji — w podkarpackim
zebrat 17,4%, za$ w matopolskim 17,8% — patrz mapa 3.
Unia Wolnosci najlepiej wypadifa w woj. dolnoslaskim,
otrzymujac 15,3%. Nie jest to duzym zaskoczeniem biorac
pod uwage, ze Wroctaw byt zawsze jednym z miast najsilniej

MAPA 5. UW 1998, sejmiki wojewodzkie
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popierajacych UW. Sukces Unii w sasiednim wojewddztwie
lubuskim (15,1%) stanowi wydarzenie bardziej nieoczekiwa-
ne. W stosunku do wyboréw w 1997 r. nastapit tu najwiekszy
w skali kraju wzrost poparcia Unii — 0 2,2 pkt. Jeszcze tylko
w trzech innych wojewddztwach poparcie UW w ciggu mi-
nionego roku wzrosto, a byly to wzrosty nieznaczne. W pozo-
stalych 12 wojewddztwach Unia stracita. Straty byly najpo-
wazniejsze w nastepujacych wojewddztwach: matopolskim
(5,3 pkt.), zachodniopomorskim (-5, 1 pkt.), wielkopolskim
(4,4 pkt.) oraz slaskim (—4,3 pkt.). Pomimo spadku, woj. $l3-
skie pozostaje jednak w dalszym ciagu regionem ponadprze-
cietnego poparcie Unii (12,8%). Nieoczekiwanie wyprzedza
je jednak obecnie wojewodztwo warmirisko-mazurskie
(14%). Najmniejsze poparcie UW tradycyjnie uzyskuje na
$cianie wschodniej, w pasmie wojewddztw podlaskiego
(5,9%), lubelskiego (7,7%), podkarpackiego (4,9%) oraz
$wietokrzyskiego (7,5%) — patrz mapa 4.

15,1 do 15,4 (2)
12,8 do 15,1 (2)
9,6 do 12,8 (6)
74do 9,6 (4)
48do 74 (2)
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Przymierze Spoteczne okazato sie by¢ najsilniejsze we
wschodniej czesci kraju, zdecydowanie najstabsze za$ na ca-
fym Slasku. Najlepszy wynik Przymierze uzyskato w woj. lu-
belskim — 26,5%. Jest to poziom przewyzszajacy sumarycz-
ne poparcie trzech wchodzacych w sktad koalicji partii z wy-
boréw w 1997 r. (PSL-16,2%, UP—4,4%, KPEIR -2,1%).
Podobny wzrost poparcia PS odnotowato w woj. $wieto-
krzyskim, gdzie glosowato na nie obecnie 24,2% (wczesniej
PSL+UP+KPEiR -22,7%). Stosunkowo sporo gloséw pa-
dto na PS w wojewddztwach tédzkim (20%) i warmirisko-
mazurskim (18%), co w obu przypadkach oznaczato wzrost
o nieco ponad 2 pkt. Najgorsze wyniki Przymierze zanoto-
wato na Slasku, poczawszy od wojewodztwa $laskiego

(8%), poprzez opolskie (9,8%) po dolnoslaskie (9,1%). We
wszystkich przypadkach oznaczato to spadek poparcia
w stosunku do 1997 r. Najsilniejszy, ponad 2 punktowy spa-
dek (co przy poziomie poparcia ponizej 10% oznacza spa-
dek powyzej 20%) zanotowano w woj. dolnoslaskim i sl3-
skim, a wiec tam gdzie w 1997 r. UP byfa silniejsza od PSL.
Znaczny spadek poparcia odnotowano takze w woj. mazo-
wieckim, nieco mniejszy w kujawsko-pomorskim. Prawdo-
podobnie mozna go wigza¢ ze zmniejszeniem sie¢ sity popar-
cia PSL w rodzinnych stronach Waldemara Pawlaka, w oko-
licach Ptocka.

Poniewaz ogélny poziom poparcia list Ojczyzny nie byt
zbyt wysoki, mapa wyborczych wynikéw tej koalicji nie ma

Mandaty w sejmikach wojewédzkich zdobyte przez poszczegdlne ugrupowania [88]

Wojewédztwo AWS SLD PS uw RP Ojcz. MN ws Razem
WYGRANA AWS
Podkarpackie 31 10 8 I 50
Matopolskie 38 13 3 6 60
Podlaskie 25 13 5 2 45
Pomorskie 27 16 2 5 50
Lubelskie 20 16 12 2 50
Mazowieckie 32 30 I 6 I 80
REMIS
Slaskie 3 31 | 12 70
WYGRANA SLD
Kujawsko-Pomorskie 15 26 5 4 50
Lubuskie 14 22 3 6 45
Zachodniopomorskie 13 22 3 6 I 45
Wielkopolskie 21 29 5 5 60
todzkie 19 24 9 3 55
Swietokrzyskie 10 2 I 45
Dolnoslaskie 19 25 2 9 55
Warmirisko-Mazurskie 16 17 6 6 45
Opolskie [ 14 3 4 13 45
RAZEM 342 329 89 76 I 2 13 I 855

[88] RP — "Stowarzyszenie Rodzina Polska", MN — Mniejszos¢ Niemiecka, WS — Wspdlnota Swietokrzyska.
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bardzo przejrzystego charakteru. Tym niemniej zauwazalny
jest pas wyzszego poparcia w potudniowo-wschodniej cze-
$ci kraju. Najwieksze poparcie Ojczyzna zdobyta w woj.
podkarpackim — 7,4%. W kolejnym — mafopolskim juz tyl-
ko 4,7%. Nastepne w kolejnosci okazato si¢ woj. kujawsko-
pomorskie — 3,9%. Najstabsze poparcie koalicja uzyskata
w wojewddztwach pomorskim (1,7%), lubelskim (2,1%)
i opolskim (2,2%) — patrz mapa 5.

W poparciu uzyskanym przez ,Rodzine Polsk3” trudno
w ogdle dopatrzy¢ sie jednoznacznego regionalnego uktadu.
Uderza przed wszystkim relatywnie do$¢ wyréwnany po-
ziom rozkiadu gfoséw w catym kraju. Najwiecej gtoséw
zdobylfa ona w woj. dolnoslaskim — 6,8%. Nastepne w ko-
lejnosci okazato sie woj. wielkopolskie — 5,9%. Powyzej 5%
glosow lista zdobyta jeszcze w wojewddztwach kujawsko-
pomorskim (5,7%), matopolskim (5,7%), mazowieckim
(5,6%), opolskim (5,3%), podkarpackim (5,7%), podlaskim
(5,4%), pomorskim (5,8%), $laskim (5,9%) i warminsko-
mazurskim (5,3%). Najnizsze poparcie zanotowano w lu-
buskim oraz $wietokrzyskim (po|%).

Faworyzujaca najsilniejsze ugrupowania ordynacja spo-
wodowata, ze podobnie jak w skali catego kraju, réwniez
w wojewoddztwach procent uzyskanych gloséw nie przefo-
zyt sie dokfadnie na odsetek mandatéw w wojewédzkim
sejmiku.

Mandaty w sejmikach wojewédzkich zdobyte przez po-
szczegolne ugrupowania

W tabeli na str. 54 tlustym drukiem oznaczono nazwy
tych wojewddztw, w ktorych przewaga AWS lub SLD pod
wzgledem liczby miejsc w sejmiku byta bezwzgledna. W tych
wojewodztwach ugrupowania te nie musiaty zawiera¢ koali-
cji, mogac samodzielnie sprawowa¢ wtadze. We wszystkich
pozostalych wojewédztwach koalicje takie byly niezbedne.
Jak pokazuje tabela, ordynacja w tym przypadku sprzyjata
AWS, ktéra bezwzgledna wigkszos¢ gtoséw zdobyta w 4
wojewodztwach, podczas gdy SLD tylko w jednym.

3.6. Wyniki w wiekszych miastach

Przyjrzyjmy sie obecnie jak wypadly wybory do rad
najwigkszych miast w Polsce. Omawiajac wyniki bede sta-
ra¢ sig porownywac je do tych uzyskanych przez ugrupo-
wania polityczne w wyborach cztery lata wcze$niej. Jest to
najprostsze w przypadku SLD oraz Unii Wolnosci, ktore
praktycznie jako jedyne zachowaly ciggfo$é organizacyjna.
W przypadku pozostatych ugrupowan, szczegélnie rozbi-
tej wczesniej prawicy, bezposrednie poréwnania nie s3
czesto mozliwe.

W Biatymstoku zdecydowang przewage zdobyta AWS,
obejmujac 29 z 50 mandatéw w radzie. Druga lokate zajefa
,Biatostocka Koalicja Samorzadowa Lewica i Niezalezni Ra-
zem” uzyskujac |8 miejsc. Zaledwie trzy mandaty przypa-
dty UW.

Raporty CASE Nr 21
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W Bydgoszczy wygrat jednoznacznie SLD, ktory otrzy-
mat 32 miejsca na 55 w Radzie Miasta, zwigkszajac tym sa-
mym swoj stan posiadania az o 14 miejsc. AWS uzyskata 20
mandatéw, zas UW, ,,Rodzina Polska” i ,,Prawica Razem” po
jednym mandacie. W poréwnaniu do wyboréw 1994 r. Unia
stracita 8 mandatéw. Oznacza to, ze po 8 latach rzadow
prawicy w miescie ster wiadzy przejmuje SLD.

W Gdansku absolutng wiekszos¢ w Radzie uzyskata
AWS - 36 na 60 miejsc. Wczesniej szeroko rozumiane ugru-
powania prawicowe posiadaty dokiadnie potowe manda-
tédw. Swoj wynik poprawito réwniez SLD — |6 miejsc (po-
przednio |3), stracita zas Unia Wolnosci — 8 miejsc (poprze-
dnio 14).

W Katowicach prawica stracita, cho¢ dawna koalicja
rzadzaca utrzymuje przewage. Cho¢ AWS stata sie najwiek-
sza grupa w radzie uzyskujac 26 z 55 mandatéw, w poprze-
dniej kadencji prawicowe Katowickie Porozumienie Samo-
rzadowe kontrolowato az 3| mandatéw. Drugie miejsce
zajmuje SLD z |7 mandatami (wczesniej |13). Dos¢ nietypo-
wy w stosunku do dominujacej w kraju tendencji jest
wzrost stanu posiadania Unii Wolnosci — 10 miejsc, poprze-
dnio 7. Stowarzyszenie Mieszkancéw Katowic uzyskato 2
mandaty.

W kieleckiej radzie miejskiej zdecydowang przewage
uzyskat SLD — 33 mandaty na 50 dostepnych. Komitet ,,Ra-
zem Bezpieczni” reprezentujacy AWS zdobyt zaledwie dwa
mandaty. Az dwanascie mandatéw przypadto prawicowej
,Koalicji Swietokrzyskiej”. Dwa otrzymato Przymierze Spo-
teczne, za$ jeden przypadt komitetowi ,Nasze Kielce”.

W Krakowie bezwzgledng wigkszos¢ uzyskata AWS —
38 miejsc na 75 w radzie. W poprzedniej kadencji ,,Radni
na rzecz AWS” posiadali zaledwie 16 mandatéw, osobne
grupy tworzyly jednak Prawica Razem (m.in. PC, RDR,
ZCHN, UPR) posiadajaca wéwczas 3 miejsca i prawicowy
»9amorzadny Krakéw” z 10 mandatami. Obecnie drugie
miejsce zajeta kolacja UW-UPR-Ruch Inicjatyw Osiedlo-
wych uzyskujac |8 miejsc. W poprzedniej radzie dzierzy-
ta ona wtadze w miescie (facznie UW-Twoje Miasto i UPR
25 mandatéw), ale do rady weszli jednak dotychczasowy
prezydent Krakowa |6zef Lasota (UW) oraz wiceprezy-
denci. Poza tym 17 mandatéw przypadfo SLD, 2 zas ,,Oj-
czyznie”.

W Lublinie zdecydowanym wygranym byfa AWS, ktéra
zdobyta 29 z 55 mandatéw w radzie (poprzednio 24 man-
daty). SLD uzyskat 18 miejsc, tracac tym samym jedno. Lu-
belskie Forum Samorzadowe oparte o UW utrzymato swo-
je 7 mandatdéw. Jeden przypadt ,,Rodzinie Polskiej”.

W todzkiej radzie miasta SLD zwiekszyt swoj stan po-
siadania z 32 do 44 miejsc stajac sie gléwna sitg polityczng w
80 miejscowej radzie. AWS zdobyta 26 miejsc, zas UW 10,
tracac 4 w poréwnaniu do poprzedniej kadencji.

W Olsztynie wygrat SLD, ktorej mu nie udato sie jednak
zdoby¢ przewagi bezwzglednej (20 miejsc w 45 osobowej
radzie, poprzednio jako ,Sojusz dla Olsztyna” — 7). AWS
uzyskafa 15 mandatéw, UW - 6, zas ,Osiedla Olsztyna” - 4.
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W Opolu bliskie uzyskania wiekszosci bezwzglednej
byto SLD (22 mandaty na 45 miejsc w radzie). AWS przy-
padto | | mandatéw, zas UW 7. Mniejszos¢ Niemiecka oraz
Towarzystwo Przyjaciét Opola uzyskaly po 2 radnych. Oby-
watelski Komitet Obrony Opolszczyzny - |.

W Poznaniu, podobnie jak w Olsztynie, SLD wyszedf na
pierwsza pozycje pod wzgledem liczby mandatow w 65-
osobowej radzie, nie uzyskujac jednak przewagi bezwzgled-
nej. Niemniej jednak wzrost poparcia byt zawrotny, nastapit
skok z 6 do 25 miejsc. AWS przypadito 25 miejsc, zas UW
zaledwie 16. Spadek poparcia tej partii jest niewatpliwy, jed-
nak jego skale trudno jest oceni¢ precyzyjnie, gdyz w 1994
r. UW w Poznaniu wchodzita w skiad koalicji ,,Samorzadna
Wielkopolska” (wowczas 27 mandatéw).

W rzeszowskiej radzie miejskiej zdecydowanie domin-
uje AWS kontrolujaca 26 z 45 miejsc. SLD przypadto 16
mandatow, za§ UW - 3.

Na 60 mandatéw w szczecinskiej radzie miejskiej 24
przypadty SLD (21 w poprzedniej kadencji). Pewng
poprawe stanu posiadania odnotowat AWS (21 mandatéw,
poprzednio prawicowe Forum 2000 - 14 mandatéw). UW
stracita potowe miejsc 8 (z dawnych 16), ,Niezalezny Ruch
Spoteczny senatora Mariana Jurczyka” zdobyt 6 mandatéw,
za$ , Klub Osiedlowcow” — 1.

W torunskiej radzie miejskiej na 50 miejsc 23 przypadty
AWS. W poprzedniej kadencji prawicowe ,Przymierze
Rodzin dla Torunia” dysponowato 10 mandatami. SLD
zwiekszyta swoje wplywy z 17 do 2| miejsc. UW stracita
potowe, otrzymujac 6 z dawnych 12.

We Wroctawiu pierwsza lokate utrzymat komitet
Wroctaw 2000 Plus“ obejmujacy ,Koalicje na Rzecz
Wroctawia prezydenta Bogdana Zdrojewskiego”, UW oraz
,o9amorzadowa Koalicje Osiedli”. Otrzymat on 26 z 70
miejsc w radzie. Cztery lata wczesniej komitet Wroctaw
2000 (UW, PK, SKL, PChD, Dolno$laska Izba Gospodarcza)
kontrolowat az 35 miejsc. Wtedy za$ utozsamiany od 1997
z AWS ,Nasz Wroctaw” posiadat 9 miejsc. W obecnej
radzie AWS uzyskata juz 22 mandaty, 21 mandatéw przy-
padto SLD (poprzednio 18). ,Rodzina Polska” zdobyta |
mandat.

W radzie Warszawy na 68 radnych 27 reprezentuje
AWS (poprzednio grupa Radnych Prawicy liczyta 25 oséb).
SLD kontroluje 25 mandatéw (wczesniej 19). UW zwiek-
szyfa swoj stan posiadania do 16 (z |13 poprzednio). Miejsce
w Radzie zdobyt m.in. dotychczasowy prezydent miasta
Marcin Swiecicki. Miejsca w radzie zabrakto dla UP i licznej
w poprzednie kadencji grupy ,niezaleznych”. W Radzie
Gminy Centrum liczacej 85 radnych réwniez wzrosty
wplywy AWS (37 mandatéw, poprzednio Prawica Razem
25) oraz SLD (33 mandaty, poprzednio 28). Wptywy UW
tymczasem zmalaty. Unia zdobyta 15 mandatéw, podczas
gdy w poprzedniej kadencji miata ich 24. W wiekszosci
pozostatych rad gmin Warszawy najwigksza liczbe man-
datéw zdobyta AWS. Wyjatkiem byty Bemowo (wygrana
SLD) oraz Biatoteka (Samorzadowe Porozumienie Gospo-

darnos¢ oraz SLD przed AWS). W wiekszosci przypadkow
na drugiej pozycji plasowat sie SLD, czasem komitety
lokalne (np. Liga Ursus, Wspolnota Wilanowska). UW udato
sie zaja¢ druga, silng lokate tylko w Radzie Gminy Ursynéw.

Warto podkresli¢, ze z wiekszosci rad duzych miast zni-
kneli radni ,,niezalezni”, a wiec nie zwiazani bezposrednio
z 7adna z wiekszych partii. W poprzedniej kadencji prawie
w kazdej radzie zasiadafa ich mniejsza lub wieksza grupa.
Mozna powiedzie¢, ze wiasnie gtéwnie ich kosztem wzrosta
w wiekszosci rad reprezentacja AWS i SLD. W tym sensie
ostatnie wybory przyczynity sie do powaznej zmiany
w ,,miejskiej polityce”, gdyz w wielu miastach ,,niezalezni”
petnili role ,jezyczkédw u wagi” i nadawali specyficzny cha-
rakter radom. Ich zniknigcie w obecnej kadenc;ji jest niewat-
pliwie jednym z wazniejszych przejawdw ,upolitycznienia”
wyboréw, ktérego konsekwencje moga by¢ wkrétce zau-
wazalne w zmianie sposobu dziatania wielu rad.

Uktad sit politycznych w stolicach nie odzwierciedla
oczywiscie doktadnie proporcji poparcia partii na terenie ca-
tych wojewodztw. Najwazniejsza réznica dotyczy przede
wszystkim wptywow Przymierza Spotecznego, ktdre opie-
rajac sie gfownie o wyborcéw PSL, uzyskato o wiele mniej-
sze poparcie w duzych miastach, nie bedac w stanie wpro-
wadzi¢ do rad zbyt wielu kandydatéw. Przeciwna prawidto-
wos¢ dotyczy Unii Wolnosci, ktdrej wyniki w duzych mia-
stach prezentuja sie lepiej niz srednie wojewodzkie. O wie-
le blizsze proporcjom ogélnowojewddzkim sa wyniki uzy-
skane w stolicach przez AWS oraz SLD. Do wyjatkéw
w skali polskiej zaliczy¢ nalezy wojewddztwo opolskie,
gdzie reprezentacja Mniejszosci Niemieckiej, popieranej
gléwnie przez elektorat prowincjonalny, jest stosunkowo
niewielka w stolicy wojewodztwa.

Wspomnie¢ mozna takze o wynikach w kilku powiatach
znanych z silnych osobliwosci regionalnych. W radzie po-
morskiego powiatu kartuskiego najsilniejszy okazat sie ko-
mitet Samorzadne Kaszuby ,Nasze Sprawy” zdobywajac
bezwzgledng wigkszos¢. Mandaty przypadly tam takze
AWS, Rodzinie Kaszubskiej i SLD. W trzech sposrod dwu-
nastu powiatéw wojewodztwa opolskiego przewage maja
radni mniejszosci niemieckiej. W powiecie opolskim zajeli
prawie dwie trzecie miejsc w radzie, w Krapkowicach bez
mata tyle samo, za$ w Strzelcach Opolskich ponad potowe.
Mniejszo$¢ niemiecka osiagneta tez dobre wyniki w trzech
innych powiatach tego regionu: Olesnie, Kedzierzynie-Ko-
Zlu i Prudniku. Tradycyjnie duzo mniejsze poparcie uzyskali
przedstawiciele mniejszosci litewskiej, ktérzy zdofali wpro-
wadzi¢ do rady powiatu sejnenskiego zaledwie dwaéch
przedstawicieli (na 20 radnych). W powiecie ziemskim Biel-
ska Podlaskiego Biatoruski Komitet Wyborczy zawart z SLD
»Koalicje Bielskg”. Uzyskafa ona 8 mandatéw (na 30 miejsc
w radzie) ustepujac jednak ,,Prawicy Samorzadowej” z 13
miejscami. W powiecie Hajnéwka Biaforusko-Ludowy Ko-
mitet Wyborczy wystartowat samodzielnie zdobywajac 5
z 25 miejsc w radzie. Najlepszy okazat sie tradycyjnie SLD
z |6 mandatami.
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3.7. Znaczenie wyboréw dla ksztattu
polskiej sceny politycznej

Wybory samorzadowe 1998 r. byty bez watpienia waz-
nym wydarzeniem w procesie ksztattowania sig¢ ciagle je-
szcze niezupetnie wykrystalizowanej polskiej sceny poli-
tycznej. Ich ,,upolityczniony” charakter sprawit, ze odegraty
w tym sensie znacznie powazniejsza role niz poprzednie
wybory samorzadowe (1990 i 1994 r.). Najwazniejszym
aspektem wyboréw bylo na pewno pogtebienie sie polary-
zacji polskiej sceny politycznej wzdtuz osi prawica-lewica.
Proces ten trwajacy co najmniej od wyboréw 1995 r. wciaz
okazuje sie peten dynamiki.

Z postepem procesu polaryzacji zwigzany jest réwnie
istotny proces konsolidacji sceny politycznej. Najwazniej-
szym jego aspektem byto niewatpliwie ostateczne juz chyba
zjednoczenie prawicy pod auspicjami Akcji Wyborczej ,,So-
lidarnos¢”.

Na zmianach tych jedni oczywiscie traca, inni wygrywa-
ja. Wszystko wskazuje na to, ze obserwowaé bedziemy
w najblizszych latach kontynuacje procesu zaniku kolejnych
partii politycznych. Na catkowita marginalizacje skazane s3
po pierwsze liczne mini-partyjki prawicy. Zagrozenie to do-
tyczy réwniez wiekszych organizacji takich jak Unia Pracy.
Wydaje sig, ze jej obecny kryzys moze by¢ interpretowany
w podobnych kategoriach jak historia Kongresu Liberalno-
Demokratycznego. Zwréémy uwage, ze zaréwno UP jak
i KLD byty prébami przeniesienia koncepcji partii politycz-
nej z rzeczywistosci politycznej najbardziej rozwinietych
krajow Europy Zachodniej. Trudnosci z odnalezieniem
przez nie ,wiasnego” elektoratu moga byé chyba interpre-
towane w kategoriach swoistej nieadekwatnosci ,,podrecz-
nikowych” programéw politycznych do rzeczywistosci pol-
skiej, czyli jak ujmuje to A. Sosnowska ,pomieszania ‘tu’
i ‘tam’ [89]. A.Sosnowska zwraca uwage, ze w historii Pol-
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ski zabrakfo klasycznych momentéw ,socjalnego” i ,liberal-
nego”, ktérych produktem byty w Europie Zachodniej wia-
$nie partie socjalistyczne i liberalne. Préby automatycznej
implementacji partii tego typu na gruncie polskim by¢ moze
dlatego okazujg sie nieudane. Jesli rozumowanie to jest stu-
szne, moze to oznaczaé, ze réwnie mato efektywne moga
by¢ w Polsce préoby budowy klasycznej partii chadeckiej.
Tymczasem projekty takie rozwazano lub rozwaza sie m.in.
w PSL, Ruchu Spotecznym AWS czy tez w kregu L.Watesy.

Inne, nie az tak znaczace zjawisko, ktdre przejawito sie
w ostatnich wyborach to coraz wyrazniejsze zarysowywa-
nie sie kwestii stosunku do UE i procesu integracji jako wy-
miaru konfliktu politycznego. Jednoznaczne wydaje sie jed-
nak, ze euro-sceptycy — jak na razie — znajduja sie w zdecy-
dowanej mniejszosci.

Z ostatnimi wyborami wigza¢ nalezy réwniez wzrost
w Polsce $wiadomosci politycznych konsekwenciji ordynacji
wyborczych. Zagadnienie to od dawna bedace statym ele-
mentem debat publicznych w krajach zachodnich, po raz
pierwszy w 1998 r. zyskato range waznej kwestii politycznej.

Mozna wysuna¢ przypuszczenie, ze obecne wybory sa-
morzadowe, po raz pierwszy odbywane wedfug zupetnie
nowej ordynacji wyborczej oraz w ramach nowego ustroju
samorzadowego, mialy wiele cech, ktére wcale nie musza
powtorzy¢ sie w kolejnych latach. Jest wielce prawdopo-
dobne, ze wybory ,regionalne” z czasem stawa¢ sie bedg
rzeczywiscie coraz bardziej regionalne, tzn. ze obok mniej-
szodci niemieckiej na wojewddzkich scenach politycznych
pojawig sie sity miejscowe zdolne do zdobycia reprezenta-
cji w sejmikach, tak jak udafo si¢ to w tym roku jedynie
,Wspélnocie Swietokrzyskiej”. Spodziewa¢ sie tego mozna
w przysziosci chyba przede wszystkim w regionach o wyra-
Zniejszej tozsamosci regionalnej, jak np. Wielkopolska czy
Kaszuby. Mozna wreszcie oczekiwaé, ze wyrazniej dostrze-
galne stang sie odmiennosci w ramach gtéwnych partii poli-
tycznych w réznych regionach kraju.

[89] A.Sosnowska (1997) Tu, tam — pomieszanie. Studia Socjologiczne, No. 4 5.61-86.

Raporty CASE Nr 21

57



58

Anna Tucholska

Anna Tucholska

Rozdziat 4.

Proces ustawodawczy reformy terytorialne;j

organizacji kraju

4.1. Wstep

Celem niniejszego opracowania jest przeprowadzenie
analizy przebiegu prac nad reforma, zarysowanie jej ram in-
stytucjonalnych oraz przeglad i zwiezta charakterystyka
podstawowych regulacji prawnych sktadajacych sie na oma-
wiane zmiany w strukturze administracji publiczne;j.

4.2. Kalendarium

4.2.1. Ramy instytucjonalne reformy terytorialnej
organizacji kraju

Poczawszy od 1990 r. prace w zakresie reformy decen-
tralizacji funkcji panstwa i zmian w podziale terytorialnym
kraju skoncentrowane byty w nastepujacych strukturach
organizacyjno-prawnych:

— Maj 1990 r. — podczas kadencji rzadu Tadeusza Mazo-
wieckiego powotano Zespét do Spraw Koncepcji Zmian
w Strukturze Terytorialnej Paristwa, na czele ktérego stanat
Jerzy Kofodziejski.

— W okresie rzadéw gabinetu Jana Krzysztofa Bieleckie-
go pracowaly: Zespdt do Spraw Opracowania Koncepcji
Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa (kierowany
przez Jana Sulimierskiego) oraz Zespét do Spraw Reformy
Administracji Paristwowej (dziatajacy pod kierunkiem Jerze-
go Stepnia). Prowadzono w tym czasie liczne studia, wyko-
nywano ekspertyzy i tworzono projekty. W tym wiasnie
okresie powstat regionalizacyjny model reformy panstwa,
a takze koncepcje reformy powiatowej oraz wojewddzkiej
(propozycje regionéw autonomicznych, samorzadowych
i funkcjonalnych).

- Rzad Jana Olszewskiego powotat Zespét do Spraw Re-
organizacji Administracji Publicznej, ktérym kierowat |.Ste-
pien. Opracowane przez Zespot i zaakceptowane przez
rzad ,Wstepne zatozenia przebudowy administracji publicz-

nej” wskazaty na potrzebe utworzenia specjalnej agendy
rzadowej, prowadzacej sprawy reform i koordynujacej pra-
ce w tym zakresie podejmowane przez rézne organy i in-
stytucje panstwowe.

— Rzad Hanny Suchockiej powotat Urzad Petnomocnika
Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej (Michat
Kulesza). Rzad opracowat i przyjat Program Reformy Admi-
nistracji Publicznej wraz z pakietem okoto 100 projektéw
ustaw dotyczacych wprowadzenia struktury powiatowej
uzgodnionej z przedstawicielami samorzadu terytorialnego.

— Kolejne gabinety: Waldemara Pawlaka, Jézefa Olekse-
go, Wiodzimierza Cimoszewicza realizowalty bardziej po-
wiciagliwa polityke wobec reformy podziatu terytorialnego
kraju.

W strukturach wtadzy ustawodawczej jeszcze w Sejmie
[1i Il kadencji powotano kilka komisji. Wsréd projektow
ustaw nie uchwalonych przez Sejm Il kadencji (1993-1997)
znalazly sie:

— Poselski projekt ustawy o samorzadzie powiatowym
(25 lutego 1994 r.), ktéry po pierwszym czytaniu zostat
skierowany 24 czerwca 1994 r. do Komisji Nadzwyczajnej
w celu rozpatrzenia. |3 listopada 1996 r. Komisja sporzadzi-
ta sprawozdanie o tym projekcie, ktdre nie stato sie
przedmiotem drugiego czytania (sprawozdanie zawarte jest
w druku nr 2034).

— Poselski projekt ustawy o samorzadzie wojewddzkim
(20 pazdziernika 1995 r.), zawarty w druku nr 1542. Projekt
ten 21| lutego 1996 r. zostat skierowany do pierwszego czy-
tania na posiedzeniu Sejmu, nie poddany procedurze pierw-
szego czytania.

Zapowiedz podjecia reformy decentralizacji funkciji pan-
stwa i zmian w terytorialnej organizacji kraju pojawita sie ofi-
cjalnie w Sejmowym exposé premiera Jerzego Buzka w dn.
I'l listopada 1997 r. Premier w swoim przemdwieniu pod-
kreslit konieczno$¢ przekazania przez panstwo czesci wiadzy
i wiasnosci ,w dot” oraz zwigzang z tym potrzebe reformy
pafistwa i jego struktur (polegajaca m.in. na rozszerzeniu
uprawnien samorzadu terytorialnego przy zachowaniu jed-
nolitego paristwa, wprowadzeniu samorzadowych powiatéw
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i wojewddztw rzadowo-samorzadowych, a takze dostoso-
waniu administracji publicznej do wspétrzadzenia z samorza-
dami na trzech szczeblach podziatu terytorialnego panstwa).

9 grudnia 1997 r. Rada Ministréw powotata petnomocni-
ka rzadu do spraw reform ustrojowych parstwa w celu za-
pewnienia sprawnego i profesjonalnego przygotowania kon-
cepgji i projektéw aktéw prawnych niezbednych do prze-
prowadzenia reformy powiatowej oraz zmiany struktury
organizacyjnej wojewodztw, a takze dokonczenia reformy
centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu. Na to
stanowisko powofano sekretarza stanu w Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw — Michata Kulesze.

Petnomocnik rzadu ds. reform ustrojowych parstwa
powotat:

— zespoly kompetencyjne: edukacyjny; zdrowia; pomocy
spotecznej; kultury; drogownictwa, gospodarki nierucho-
mosciami, gospodarki przestrzennej, budownictwa; gospo-
darki wodnej, ochrony $rodowiska i rolnictwa; administracji
statusu osobowego, polityki regionalnej; ochrony praw kon-
sumenta i pozostatych dziedzin kompetencyjnych; inspekji
i bezpieczenstwa;

— zespotly problemowe ds. opracowania zagadnien funk-
cjonalnych: finanséw powiatowych i wojewddzkich; ds. pro-
cedur administracyjnych i kontroli legalnosci aktéw admini-
stracyjnych; mienia samorzadu powiatowego i wojewddz-
kiego; pracownikéw administracji.

23 grudnia 1997 r. rzad przyjat wstepny harmonogram
reformy.
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28 stycznia 1998 r. zarzadzeniem Prezesa Rady Mini-
strow powotano Rade ds. Reform Ustrojowych Panstwa —
cialo opiniodawczo-doradcze szefa rzadu, ktérej przewo-
dniczacym zostat Jerzy Regulski, petnomocnik ds. samorza-
du w gabinecie T. Mazowieckiego, byty ambasador RP przy
Radzie Europy. Zadaniem rady jest opiniowanie projektéw
dotyczacych reform ustrojowych i ich propagowanie [90].
25 czerwca 1998 r. Rada ds. Reform Ustrojowych Panstwa
powotafa 3 zespoty robocze: koordynowania prac w zakre-
sie polityki regionalnej, szkolenia kadr, problematyki wy-
7szego szkolnictwa zawodowego.

[2 maja 1998 r. zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
utworzono Miedzyresortowy Zespét ds. Wdrazania Reform
Administracji Publicznej, ktérego przewodniczacym zostat
wicepremier . Tomaszewski. Cztonkami zespotu s3 mini-
strowie lub ich przedstawiciele petniacy funkcje sekretarza
badz podsekretarza stanu.

W poszczegdinych ministerstwach powstaty problemo-
we zespoly resortowe, ktérym przewodnicza ministrowie
wchodzacy w sktad Miedzyresortowego Zespotu, zas czton-
kami byli pracownicy — specjaliéci od zatrudnienia, mienia,
zobowigzan, finansdw, reorganizacji i informacji.

I5 wrzesnia 1998 r. rozpoczeta prace Sejmowa komi-
sja nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu ustawy Przepi-
sy wprowadzajace ustawy reformujace administracje pu-
bliczna.

22 wrzesnia 1998 r. zaczeto obowiazywac rozporzadze-
nie Rady Ministréw o jej statych komitetach, ktérych sktad

otrzyma¢ miat Prezes Rady Ministrow.

do poszczegolnych wojewddztw.

szczegétowych zasad organizacyjnych wdrazania zmian.

rzadowa w wojewddztwie.
W 1999 r. planowano nastepujace przedsiewziecia:

centralnych).

Zgodnie z harmonogramem do 31 grudnia 1997 r. projekty podstawowych ustaw ustrojowych oraz ordynacji wyborczych

Na pierwszy kwartat 1998 r. zaplanowano przygotowanie projektow aktéw prawnych reformy terytorialnej: ustrojowych
i kompetencyjnych oraz przepiséw wprowadzajacych, w tym tymczasowych przepiséw finansowych na 1999 r.

Na luty i marzec 1998 r. zatozono rozstrzygniecie o terminie wyboréw samorzadowych oraz o liczbie wojewodztw, a tak-
Ze przyjecie ustawy powiatowej, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie.

W kwietniu miafa pojawi¢ sie ostateczna wersja mapy podziatu administracyjnego — granic powiatéw i ich przynaleznosci

Na drugi kwartat 1998 r. przewidziano przyjecie wszystkich aktéw normatywnych towarzyszacych reformie oraz ustalenie

W czwartym kwartale 1998 r. miafa nastapi¢ akcja szkoleniowa dla urzednikdw oraz radnych powiatowych i wojewddzkich.
| stycznia 1999 r. rozpocza¢ miat funkcjonowanie samorzad powiatowy i wojewddzki oraz zreformowana administracja

— li Il kwartat — rozstrzyganie indywidualnych probleméw zwiazanych z wdrazaniem reform terytorialnych, zwtaszcza doty
czacych spraw majatkowych, organizacyjnych i personalnych;

— Il kwartat — przygotowanie nowego ustawodawstwa odnos$nie zdecentralizowanego systemu finanséw publicznych z okre-
$leniem wtasnych zrédet dochodowych samorzadu powiatowego i wojewodzkiego;

— Il kwartat — rozpoczecie systemowych prac nad projektami nowej edycji administracyjnego ustawodawstwa
materialnego, uwzgledniajacego zatozenia nowo wprowadzonego ustroju administracyjnego RP (w tym nowego ufozenia wtadz

| stycznia 2000 r. ma wej$¢ w zycie nowy zdecentralizowany system finanséw publicznych.

[90] Liczbe cztonkéw Rady ustalono poczatkowo na 26 oséb, od sierpnia 1998 r. liczy ona 25 cztonkéw.
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rozszerzono o nowy: Komitet do Spraw Polityki Regionalnej
i Zrownowazonego Rozwoju — Dz. U. Nr 121, poz. 789.

|3 pazdziernika 1998 r. ustawa Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng wprowadzita
zapis, iz wdrozenie reformy administracji na obszarze woje-
wodztwa nalezy do delegata rzadu do spraw reformy ustro-
jowej, zwanego ,,delegatem rzadu”, bedacego petnomocni-
kiem rzadu. Organem pomocniczym delegata stat si¢ Zespot
do Spraw Wdrozenia Reformy Administracji Publicznej
w Wojewddztwie, w ktérego sktad weszli dotychczasowi
wojewodowie majacy siedziby na obszarze wojewodztwa
oraz inne osoby powotane przez delegata rzadu.

6 listopada 1998 r. premier Jerzy Buzek powofat 12 de-
legatéw odpowiedzialnych za wdrozenie reformy admini-
stracyjnej w nowych wojewddztwach.

2 grudnia 1998 r. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego podijeta decyzje o poszerzeniu sktadu Komi-
sji o przedstawicieli tworzacych sie zwiazkéw powiatéow
oraz wojewddztw. Od stycznia 1999 r. w pracach Komisji
maja uczestniczy¢ reprezentanci powiatéw zrzeszeni w po-
wotywanym Zwiazku Powiatdw Polskich oraz przedstawi-
ciele wojewddztw skupieni w powstajacym Zwiazku Woje-
wédztw Polskich.

16 grudnia 1998 r. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego powotafa dorazny zespét do monitorowania
reformy administracji publicznej. W sktad zespotu mieli
wejs¢ przedstawiciele rzadu (Ministerstwa Spraw Wewne-
trznych i Administracji, resortéw: zdrowia, finansdw i trans-
portu) i samorzadu.

5 stycznia 1999 r. Prezes Rady Ministréw powotat sze-
$cioosobowy zespdt odpowiedzialny za monitoring reform
spotecznych, pod przewodnictwem Teresy Kamiriskiej. Ze-
spot ten zakonczyt dziatalnos¢ z koricem marca 1999 r. Do
kompetencji zespotu nalezato m.in.: biezaca analiza sytuacji,
wspotdziatanie z organami rzadowymi i samorzadowymi,
whioskowanie do Prezesa Rady Ministréw o zmiany legisla-
cyjne i personalne, interwencje u wojewodoéw itp.

Rozporzadzeniem Rady Ministréw zostat zniesiony
urzad petnomocnika rzadu ds. reform ustrojowych panstwa.

4.2.2. Ogélne ramy procesu ustawodawczego

W styczniu 1998 r. podjeto pierwsze praktyczne dziata-
nia ustawodawcze. Odbywaly sie konsultacje rzadu z kluba-
mi parlamentarnymi, do Sejmu skierowano projekty ustaw
o administracji rzadowej w wojewoddztwie i o samorzadzie
terytorialnym w wojewddztwie. Rzad zaakceptowal takze
poselski projekt ustawy o samorzadzie powiatowym.

6 lutego odbyta sie pierwsza debata nad ustawami ustro-
jowymi. Rozpoczely sie takze prace w poszczegdinych ko-
misjach Sejmowych. W potowie marca rzad przyjat pierwszy
projekt podziatu kraju na 12 wojewddztw. Kilka dni pozniej
Departament Administracji Publicznej MSWiA skonkretyzo-
wat projekt rozporzadzenia Rady Ministréw poprzez okre-

$lenie liczby powiatdw i ich przynalezno$¢ do poszczegdl-
nych wojewédztw.

W tym samym czasie w Sejmie zlozone zostaty trzy kon-
kurencyjne projekty ordynacji wyborczej do rad gmin, po-
wiatéw i wojewddztw (autorstwa AWS, UW i SLD). 20
marca Sejm zdecydowat o przeniesieniu wyboréw do rad
gmin na jesient 1998 r., nowelizujac ordynacje wyborcza do
rad gmin z 8 marca 1990 r. Mozliwe stato sie w ten sposéb
przeprowadzenie wyboréw samorzadowych do trzech
szczebli w jednym terminie, zaplanowanym na pazdziernik
1998 r.

Rada Ministréw przyjeta w marcu dwa pierwsze pakiety
projektéw ustaw kompetencyjnych, okreslajacych szcze-
gotowe zmiany zwigzane z wprowadzeniem reformy de-
centralizacji funkcji paristwa w réznych dziedzinach funkcjo-
nowania administracji publicznej. Cafo$¢ pakietu tych ustaw
rzad przyjat w potowie kwietnia 1998 r.

Pod koniec marca w Sejmie ztozony zostat wniosek PSL
o przeprowadzenie referendum w sprawie reformy admini-
stracyjnej. Na poczatku kwietnia PSL skierowat do Sejmu
projekt uchwaly o przeprowadzeniu ogélnokrajowego refe-
rendum w sprawie podziatu terytorialnego RP. Po sprawdze-
niu przez Parstwowa Komisje Wyborcza wiarygodnosci
podpiséw pod whnioskiem i stwierdzeniu niewaznosci prze-
szto 51,5 tys. podpiséw, Prezydium Sejmu podjefo uchwate
o odmowie przyjecia wniosku o przeprowadzenie referen-
dum, nie wyrazajac jednoczesnie zgody na uzupetnienie licz-
by prawidtowo ztozonych podpiséw. Uchwata Prezydium
Sejmu zostata zaskarzona do Sadu Najwyzszego, ktéry
uchylit uchwate Prezydium, ale jednoczesnie nie zgodzit sie
z podstawowym twierdzeniem skargi, iz dopuszczalne byto
uzupetnienie wniosku brakujaca liczbg podpiséw. W zwiaz-
ku z tym zabrakto poparcia wniosku okreslona w ustawie
liczbg ztozonych 500 tys. waznych podpiséw obywateli —
wymaganych do przyjecia wniosku przez Sejm.

7 maja Sejm uchwalit pierwsze wersje ustaw okreslaja-
cych ustréj przyszitych powiatéw i wojewddztw oraz zmia-
ny w organizacji administracji rzadowej w wojewédztwie.
W tym czasie rzad podjal prace nad projektami dwoch
ustaw: o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz o finansach publicznych.

I6 maja Prezes Rady Ministréw rozpisat wybory do rad
gmin na | | pazdziernika 1998 r.

Czerwiec uptynat gtéwnie pod znakiem prac nad liczba
wojewddztw. 5 czerwca Sejm, po burzliwych glosowaniach
uchwalit ustawe o tréjstopniowym podziale kraju na 12 wo-
jewddztw. Glosowanie rozpoczeto sie w potudnie od pro-
pozycji podziatu kraju wiasnie na 12 wojewddztw — 35 gfo-
sami propozycja ta zostata odrzucona. W kolejnych, prze-
platanych licznymi przerwami glosowaniach, odrzucano
whioski mniejszosci i propozycje utworzenia: 49, 27, 17, 16,
I3 wojewddztw w réznorodnych konfiguracjach. Zawarty
w Sejmowych kuluarach polityczny kompromis sprawit, iz
ostatecznie niediugo przed pétnocg Sejm uchwalit ustawe
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w wersji zaproponowanej przez rzad, dzielac kraj na 12 wo-
jewddztw (tej, ktdra zostata odrzucona w pierwszym gtoso-
waniu) [91]. Warunkiem przyjecia propozycji 12 woje-
wodztw byto ustalenie, iz w Senacie liczba ta zostanie
zwigkszona do 5. Wariant ,,pietnastki” zgtoszony przez Se-
nat przyjeto w Sejmie | lipca 1998 .

I'5 wojewddztw nie byto jednak ostateczng wersja, na te
propozycje nie wyrazit bowiem zgody Prezydent RP, zgfa-
szajac 2 lipca veto do ustawy o trojstopniowym podziale te-
rytorialnym kraju okreslajacym |5 nowych wojewddztw.
W uzasadnieniu veta Prezydenta znalazt sie zarzut niekon-
stytucyjnosci proponowanych rozwiazan, a w szczegdlnosci
nieuwzglednienie wiezi spotecznych i kulturowych spotecz-
nosci lokalnych (chodzito gtéwnie o pominiecie regionu Sta-
ropolskiego oraz regionu Pomorza Srodkowego).

Sejm nie zdofal odrzuci¢ prezydenckiego sprzeciwu,
w zwiazku z czym rozpoczeta sie na nowo procedura
uchwalania ustawy i pertraktacje co do liczby nowych woje-
wodztw. Efektem niemal trzytygodniowych sporéw i decy-
zji odnosnie wyboru konkretnej liczby z przedziatu 15-17,
byto osiaggniecie kompromisowej ,szestnastki”. Ustawe
w tej wersji Sejm uchwalit 24 lipca 1998 r. Byta to najbardziej
burzliwa procedura legislacyjna w ciagu ostatnich kilku lat
prac parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej.

Inne, towarzyszace reformie ustawy przyjeto w atmo-
sferze znacznie spokojniejszej i byly to w porzadku chrono-
logicznym odpowiednio:

— 5 czerwca 1998 r. — ustawa o samorzadzie powiato-
wym, ustawa o samorzadzie wojewddztwa i ustawa o admi-
nistracji rzadowej w wojewodztwie,

— 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw,

— 24 lipca 1998 r. — ustawa o wejsciu w Zycie ustawy
o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa oraz ustawa o administracji rzadowej w woje-
wodztwie,

— 24 lipca 1998 r. — ustawa o wprowadzeniu zasadnicze-
go trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa,

— 24 lipca 1998 r. — ustawa o zmianie niektérych ustaw
okreslajacych kompetencje organéw administracji publicz-

[91] Pierwsze gtosowanie w sprawie |2 wojewddztw:

AWS: za — |55, przeciw — 38, wstrzymato sie — 3, nie glosowato — 4
SLD: za - 0, przeciw — |64, wstrzymalo sig — 0, nie gtosowato — 0
UW: za - 51, przeciw — 7, wstrzymato sig — |, nie glosowato — |
PSL: za - 0, przeciw — 25, wstrzymalo sie — 0, nie gtosowato — |
ROP: za - 0, przeciw — 4, wstrzymato sie - 0, nie glosowato — 0

Nie zrzeszeni: za - |, przeciw — 4, wstrzymalo sie — 0, nie glosowato — 0

Ostateczne gtosowanie za ustawa:

AWS: za - 177, przeciw — 17, wstrzymato sie — 2, nie glosowato — 2
SLD: za - 9, przeciw — |54, wstrzymalo sig — 0, nie glosowato — |
UW: za - 57, przeciw — 0, wstrzymato sie — 0, nie glosowato — 0
PSL: za - 0, przeciw — 25, wstrzymato sie — 0, nie glosowato — 0
ROP: za - 0, przeciw — 4, wstrzymato sie - 0, nie glosowato — 0

Nie zrzeszeni: za - 3, przeciw — 2, wstrzymalo sie — |, nie glosowato — 0.
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nej w zwigzku z reformg ustrojowa paristwa,

— 7 sierpnia 1998 r. — rozporzadzenie Rady Ministrow
W sprawie utworzenia powiatow,

— |3 pazdziernika 1998 r. — ustawa — Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace administracje publiczna,

— 26 listopada 1998 r. — ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000,

— 26 listopada 1998 r. — ustawa o finansach publicznych,

— 17 grudnia 1998 r. — ustawa o zmianie ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa oraz ustawy — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw,

— 29 grudnia 1998 r. — ustawa o zmianie niektdrych
ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej pan-
stwa.

| | pazdziernika 1998 r. odbyly sie pierwsze wybory do
trzech szczebli samorzadu terytorialnego — rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewddztw. tacznie wybierano
63 767 radnych, w tym: w gminach — 52 620, w powiatach
- 10 290, w sejmikach wojewddztw 855. Ogoétem wybrano
63 765 radnych, a wiec 2 mandaty w skali kraju zostaty nie
obsadzone. Frekwencja wyniosta odpowiednio: w wybo-
rach do rad gmin 45,45%, rad powiatow 47,76%, rad miej-
skich w miastach na prawach powiatow (65 miast) 39,84%,
sejmikow wojewoddztw 45,35%. W wyborach niewielka
przewaga nad SLD zwyciezyta AWS (AWS - 10 613 rad-
nych, SLD — 8 840, PS — 4 583, UW - | 146, ,Ojczyzna” -
256, ,,Rodzina Polska” — 151, pozostate komitety — 38 176).

Z dniem | stycznia 1999 r. zaczety obowiazywaé nowe
regulacje prawne okreslajace zreformowang strukture ad-
ministracji publicznej.

4.3. Nowe rozwiazania ustrojowe
- przeglad podstawowych regulacji
prawnych

Reformowanie systemu administracji publicznej i doko-
nywanie zmian w podziale terytorialnym kraju podporzad-
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kowane zostato pewnym podstawowym regutom okresla-
jacym ustroj panstwa i wyznaczonym przez ustawe zasa-
dnicza. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. okreslita fundamentalne zasady, stanowia-
ce jednoczesnie kryteria, ktére musiaty by¢ uwzglednione
przy konstruowaniu nowych rozwigzan prawnych o cha-
rakterze ustrojowym. Kryteria te mozna podzieli¢ na 3
podstawowe grupy:

I. Kryteria wyodrebniania jednostek podziatu zasadni-
czego:

—art. 15 ust. 2 mowiacy, ze zasadniczy podziat teryto-
rialny panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne, go-
spodarcze, kulturowe oraz zapewnia¢ jednostce terytorial-
nej zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych,

— art. 164 ust. | wskazujacy, iz podstawows jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina.

2. Kryteria materialno-prawne stanowiace o organizacji
panstwa oraz zadaniach podmiotéw i organéw wiadzy pu-
blicznej:

— zasada unitarnosci panistwa, art. 3,

— zasada decentralizacji wiadzy publicznej, art. 15 ust. |,

— zasada przystugiwania samorzadowi istotnej czesci za-
dan publicznych, art. 16 ust. 2,

— zasada domniemania kompetencji samorzadu, art.
163, przy domniemaniu kompetencji gminy (zgodnie z art.
164 ust. 3).

3. Kryterium o charakterze zatozen doktrynalnych: za-
sada pomocniczosci (subsydiarnosci).

Obok uregulowan konstytucyjnych musialy zostaé
uwzglednione réwniez standardy okreslone w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego [92], ktéra ustanawia
podstawowe kryteria rozwigzan ustrojowych odnoszacych
sie do samorzadu na szczeblu lokalnym.

Przyjmujac za punkt wyjscia zaréwno postanowienia
Konstytucji, jak i standardy europejskie rozpoczeto prace
nad przygotowaniem odpowiednich projektéw aktéw nor-
matywnych okreslajacych nowy ustrdj terytorialny i organi-
zacyjny kraju. Na nowe regulacje prawne ztozyly sie:

— ustawy ustrojowe — o samorzadzie powiatowym, o sa-
morzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w woje-
wodztwie,

— ustawa o zmianie ustawy — ordynacja wyborcza do rad
gmin, ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i Sej-
mikéw wojewodztw,

— podziat terytorialny — ustawa o wprowadzeniu zasa-
dniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa

oraz rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie utworzenia
powiatéw,

— przepisy kompetencyjne — ustawa o zmianie nie-
ktérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw admini-
stracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa
oraz ustawa o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z wdro-
zeniem reformy ustrojowej panstwa,

— przepisy finansowe — ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000, a takze
ustawa o finansach publicznych.

Wstepne zatozenia i kierunki zmian zostaly szczegétowo
przedstawione m.in. w opracowaniach:

— przepisy wprowadzajace — ustawa w sprawie wejscia
W Zycie ustaw: o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie
oraz ustawa Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng;

— rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji o podziale powiatéw i wojewodztw na okregi
wyborcze oraz ustalenia liczby radnych wybieranych w kaz-
dym okregu wyborczym oraz obwieszczenia Panstwowej
Komisji Wyborczej oraz pakiet rozporzadzeri wykonaw-
czych wydanych w zwiazku z wprowadzeniem zmian ustro-
jowych paristwa.

4.3.1. Podstawy koncepcyjne

Dyskusje nad reformg organizacji terytorialnej kraju by-
ty prowadzone takze poza procesem legislacyjnym. Dwa fi-
nalne materialy powstate w wyniku dwéch nurtéw tych
dyskusji w najwiekszym stopniu przyczynity sie do poézniej
przyjetych rozwigzan ustawowych:

I. Raport koncowy Instytutu Spraw Publicznych,
opracowany w sierpniu 1997 r. w ramach Programu Refor-
my Administracji Publicznej, pt. Model ustrojowy woje-
woédztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokra-
tycznym [93]. Raport zaktadat utworzenie 12-14 regionow
powstatych w oparciu o najsilniejsze osrodki miejskie (10)
plus dodatkowo Olsztyn i Rzeszéw. Granice regionéw na-
wiazywaly do historycznych ziem polskich, przejmujac ich
nazwy: Pomorze Zachodnie, Pomorze Nadwislanskie, War-
mia i Mazury, Podlasie, Ziemia Lubelska, Mafopolska
Wschodnia, Ziemia Krakowska, Gérny Slqsk, Dolny Slqsk,
Wielkopolska, Ziemia teczycko-Sieradzka, Mazowsze. Pro-
jekt zawierat ustawe o samorzadzie terytorialnym i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie oraz zatozenia wybra-

[92] Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego — stanowi umowe miedzynarodowa, zawartg 27 czerwca 1985 r. przez kraje cztonkowskie Rady
Europy — miedzynarodowej i miedzyparlamentarnej organizacji doradczej panstw, dziatajacej na rzecz jednosci europejskiej, ktorej podstawowym
zadaniem jest opracowywanie wytycznych dla wspdlnej polityki paristw europejskich. EKST ma na celu ujednolicenie zasad funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, jako istotnej instytucji publicznej w panstwach demokratycznych. Polska ratyfikowata Karte 26 kwietnia 1993 r. Karta weszta w zycie z
dniem | marca 1994 r. W ostatnim czasie zakoriczyly si¢ prace Rady Europy nad Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, okreslajaca europejski

standard samorzadu terytorialnego na poziomie regionalnym.

[93] Autorami raportu s3: Zyta Gilowska, Elzbieta Wysocka, J6zef Ptoskonka, Stanistaw Prutis, Mirostaw Stec (koordynator projektu).
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nych ustaw szczegétowych, ktére to propozycje rozwigzan
znalazty wyraz w nowych regulacjach prawnych, a mianowi-
cie w ustawie o samorzadzie wojewddztwa i ustawie o ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie.

2. Program decentralizacji funkcji pafistwa i rozwoju sa-
morzadu terytorialnego: Panstwo sprawne, przyjazne,
bezpieczne. opracowany w kwietniu 1997 r. przez Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Program
ten zawieral dwa alternatywne modele organizacji teryto-
rialnej kraju: trojszczeblowa (gmina-powiat-wojewodztwo)
i dwuszczeblowa (gmina-wojewddztwo) rézne w swych za-
tozeniach doktrynalnych i inaczej ujmujace rozktad kompe-
tencji, stopien realizacji zasady subsydiarnosci i upodmioto-
wienia oraz klarownos$¢ rozwigzan organizacyjno-funkcjo-
nalnych. W obu wariantach podobnie okreslony byt zakres
dziatania gminy, jako najnizszej jednostki podziatu terytorial-
nego kraju, zas na szczeblu wojewddztwa, zaréwno w wa-
riancie dwu- jak i tréjszczeblowym widoczna byta idea re-
gionalizacji przy uwzglednieniu opcji wojewddztwa (regio-
nu) samorzadowo-rzadowego ze zdecydowanym wyklu-
czeniem regionu autonomicznego. W kwestii podziatu tery-
torialnego: model | — tréjszczeblowy oparty byt o aglomera-
cje uzupetnione kilkoma duzymi miastami — celem uzyska-
nia wiekszej réwnomiernosci rozmieszczenia osrodkéw
centralnych i ich petniejszej korelacji ze struktura historycz-
nie uksztattowana, ale zdeformowana duzymi dyspropor-
cjami w zagospodarowaniu poszczegdinych czesci kraju.
Przewidywana liczba jednostek regionalnych w tym modelu
to 1217 oraz okofo 320 powiatéw opartych o sie¢ miast
$rednich i matych. Model Il — dwuszczeblowy, przewidywat
25-30 jednostek regionalnych sredniej wielkosci utworzo-
nych na bazie aglomeracji, miast duzych i sie¢ najbardziej
rozwinigtych miast srednich (50-150 tys. mieszkaricow). Ja-
ko uzupetnienie tej struktury zaproponowano szczebel ma-
kroregionalny — 6-8 duzych regionéw strefowo-wezto-
wych. Makroregiony funkcjonowa¢ miatyby na zasadzie po-
rozumier regionalnych wtadz samorzadowych i rzadowych
wojewodztw.

W sferze propozycji nowych rozwiazan ustrojowych
odnoszacych sie do nowej konstrukeji kompetencyjnej apa-
ratu administracyjnego rzadowego i samorzadowego, pro-
cedurze | czytania poddano 5 projektdw ustaw:

— rzadowy projekt ustawy o samorzadzie wojewoddztwa,

— rzadowy projekt ustawy o administracji rzadowej
w wojewddztwie,

— poselski (UW) projekt ustawy o samorzadzie powiato-
wym,

— poselski (PSL) projekt ustawy o samorzadzie
wojewodzkim (49 samorzadowych wojewddztw bez
powiatow),
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— poselski (grupa postéw AWS z PC, ZChN, KPN-OP,
PSL-PL, ,,S” i Rodzin Katolickich — 31 wojewodztw rzado-
wych) projekt nowelizacji ustawy o terenowych organach
rzadowej administracji ogélnej.

Trzy pierwsze projekty przeszily caly proces legislacyjny
stajac sie (z pewnymi korektami w stosunku do rozwiazan
wyjsciowych) podstawowymi aktami normatywnymi regu-
lujacymi nowy ustréj administracji publicznej. Kolejne dwa,
poselskie projekty zostaty odrzucone w | czytaniu [94].

4.3.2. Odrzucone propozycje

Poselski (PSL) projekt ustawy o samorzadzie wo-
jewodzkim z dnia 8 stycznia 1998 r. (druk Sejmowy nr
182) zawierat propozycje rozwiazan oparte na zafozeniu
przejecia uprawnien aparatu centralnego panstwa przez
szczebel wojewddzki przy jednoczesnym rozszerzeniu
kompetenciji gmin. Samorzad wojewédzki miaf realizowac
zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i spo-
tecznych ludnosci, a wykraczajacych poza mozliwosci ich
realizacji przez gminy. Kompetencje tego szczebla samo-
rzadu miaty by¢ okreslone ustawami i podlega¢ mialy tu
wszystkie zadania publiczne o zasiegu wojewddzkim,
z wytaczeniem zadarn nalezacych do wtasciwosci wojewo-
dy, gmin lub innych podmiotéw publicznych. Wojewdédz-
two przewidziano jako samorzadowy zwiazek publiczno-
prawny gmin wchodzacych w jego sktad, posiadajacy oso-
bowos¢ prawna. Do zakresu zadan tego ogniwa samorza-
du miato naleze¢ m. in.: programowanie, koordynowanie
i promowanie rozwoju spotecznego i gospodarczego,
w tym rozwoju obszaréw wiejskich, zagospodarowanie
przestrzenne, ochrona i ksztattowanie srodowiska natu-
ralnego, inwestycje uzytecznosci publicznej o zasiegu po-
nadgminnym, utrzymywanie wojewddzkich obiektéw
uzytecznosci publicznej. Organem stanowigcym i kontrol-
nym miat by¢ Sejmik samorzadowy pochodzacy z wybo-
réw bezposrednich, powszechnych i wigkszosciowych,
za$ organem wykonawczym — marszatek Sejmiku samo-
rzadowego. Jako organ wykonawczy i przygotowujacy
projekty uchwat funkcjonowaé miato kolegium marszatka.
Obok samorzadu wojewddzkiego dziata¢ miat w woje-
wodztwie niezaleznie od tegoz samorzadu wojewoda —
jako przedstawiciel rzadu i organ administracji rzadowej
w wojewoddztwie sprawujacy takze nadzoér nad samorza-
dem gminnym. Projekt naktadat na samorzad wojewédz-
ki i wojewode obowiazek wzajemnego informowania sie,
wspotdziatania i uzgadniania. Nadzér nad samorzadem
wojewodzkim sprawowaé miat natomiast nie wojewoda,
a Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, za$ w za-
kresie spraw budzetowych — regionalna izba obrachunko-

[94] Odrzucone projekty skierowano do | czytania 28 stycznia 1998 r., odrzucono je podczas | czytania w dniu 6 lutego 1998 r.
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wa. Zasada kontroli miato by¢ kryterium legalnosci,
a w sprawach zleconych z zakresu administracji rzadowej,
jako wyjatek kryterium celowosciowe. Samorzadowi wo-
jewodzkiemu przystugiwaé¢ mialo prawo dysponowania
mieniem, na zasadach analogicznych jakie przyjete zosta-
ty dla gmin w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym i ustawie z 10 maja 1990 r. nt. przepisow
wprowadzajacych ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych. Dochody sa-
morzadu wojewédzkiego miaty pochodzi¢ z udziatéw po-
datku od oséb fizycznych w wysokosci nie mniejszej niz
20% oraz od osob prawnych w wysokosci nie mniejszej
niz 15%, we wptywach z VAT nie mniej niz 20%, z majat-
ku wojewodztwa, wptat innych jednostek samorzadu wo-
jewodzkiego, a takze z subwencji wyréwnawczej z bu-
dzetu panstwa. taczna subwencja dla wojewddztw nie
mogtaby przekracza¢ 15% planowanych dochodéw bu-
dzetu panistwa. W projekcie przyjeto, iz zadania i kompe-
tencje kierownikéw likwidowanych urzedéw rejonowych
zostang przejete przez podmioty samorzadu terytorialne-
go lub wtasciwego wojewode — o czym zdecydowaé mogt
wojewoda.

Poselski projekt nowelizacji ustawy o tereno-
wych organach rzadowej administracji ogdlnej za-
kfadat dostosowanie ustawy z 22 marca 1990 r. do takie-
go podziatu administracyjnego kraju, ktéry przewiduje
istnienie szczebla posredniego pomiedzy gming a woje-
wodztwem. Planowano utworzenie 3| wojewodztw
[95]. Koncepcja ta zaktadata wiec istnienie gminy jako
podstawowego i najwazniejszego szczebla administracji
samorzadowej z ustawowo okreslonymi, szerokimi kom-
petencjami, majatkiem i przychodami na finansowanie
zaréwno zadan wiasnych, jak i zleconych. Jako drugi
szczebel funkcjonowaé miat powiat realizujacy zadania li-
kwidowanych urzedéw rejonowych oraz czes¢ zadan
urzedéw wojewddzkich. Wojewoédztwo pozosta¢ miato
organem administracji rzadowej z zadaniami przejetymi
czes$ciowo z centrum, czesciowo od administracji spe-
cjalnej. Wzrosnaé miafta pozycja wojewody w stosunku
do administracji specjalnej. Wzmocniona miata réwniez
zosta¢ rola wojewddzkiego Sejmiku samorzadowego,
w skfad ktérego wchodziliby delegaci rad gminnych i po-
wiatowych, ktérzy posiadaliby mozliwos¢ przenoszenia
zatatwiania trudniejszych probleméw do poziomu woje-
wodztwa. Do uprawnien Sejmiku nalezatoby takze uzga-
dnianie kandydatéw na wojewode, komendanta woje-
wodzkiego policji oraz szeféw administracji specjalnej na
terenie wojewddztwa, a takze mozliwo$¢ wnioskowania
o ich odwotanie.

4.3.3. Ogolne zasady przyjetego ustawodawstwa

Trzema podstawowymi aktami ustrojowymi okreslaja-
cymi nowy ksztalt i zasady funkcjonowania administracji
s3: ustawa o samorzadzie powiatowym oraz ustawa o sa-
morzadzie wojewddztwa, ktdra facznie z ustawg o admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie okresla strukture ad-
ministracji publicznej na szczeblu regionalnym (wojewodz-
kim). Obydwa ostatnie akty normatywne powstaty na ba-
zie projektow rzadowych, ktére z kolei oparte byty o wy-
niki prac Instytutu Spraw Publicznych, prowadzonych pod
kierunkiem M. Steca. Zgodnie z postanowieniami tych
ustaw, na poziomie wojewddztwa funkcjonowaé beda
dwie pefne, niezalezne od siebie struktury administracji
rzadowej i samorzadowej. Wojewoda, jako przedstawiciel
rzadu stanowi¢ ma przeciwwage dla wojewdédzkiego ukfa-
du samorzadowego i zapewnia¢ spéjnos¢ dziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego z generalnym kierunkiem
polityki panstwa.

W przepisach ogdlnych ustawy o administracji rzadowe;j
w wojewodztwie oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa
sformutowano trzy podstawowe zasady dziafania catej tere-
nowej administracji publicznej: rzadowej i samorzadowej,
lokalnej i regionalnej. S3 to odpowiednio:

— zasada zespolenia administracji terenowej (art. 4 usta-
wy o administracji rzadowej w wojewoddztwie), zasada ze-
spolenia administracji samorzadowej (art. 3 ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa),

— zasada dekoncentracji przy wydawaniu aktéw admini-
stracyjnych przez administracje terenowa (art. 6 ustawy
o adm. rzagdowej w woj.),

— zasada funkcjonalnej samodzielnosci poszczegdlnych
szczebli administracji samorzadowej (art. 4 ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa).

Zasada zespolenia administracji oznacza potacze-
nie w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem
stuzb, inspekgiji i strazy w administracji rzadowej w woje-
wodztwie. Zwierzchnikiem jest wojewoda, z pewnymi
wyjatkami dla terenowej administracji specjalnej (s3 to
izby skarbowe, urzedy skarbowe, urzedy kontroli skarbo-
wej, regionalne dyrekcje laséw panstwowych, regionalne
zarzady gospodarki wodnej, okregi wojskowe, Agencja
Rynku Rolnego, inspektoraty dozoru technicznego zeglugi
morskiej, inspektoraty zeglugi $rodladowej, urzedy: celne,
gornicze, miar, morskie, pobiercze, statystyczne. Inne mo-
ze okresli¢ ustawa, jesli uzasadnia to ,,ogdInopanstwowy
charakter wykonywanych zadan lub terytorialny zakres
dziatania wykraczajacy poza obszar jednego wojewddz-
twa”. Te organy administracji niezespolonej s3 podporzad-

[95] Mialy to by¢ wojewodztwa: warszawskie, biatostockie, bydgoskie, czestochowskie, gdarskie, gorzowskie, kaliskie, katowickie, kieleckie,
koszalinskie, krakowskie, legnickie, lubelskie, tédzkie, nowosadeckie, olsztynskie, opolskie, tomzyrskie, piotrkowskie, ptockie, poznariskie, przemyskie,

radomskie, rzeszowskie, siedleckie, szczecinskie, tarnowskie, torunskie, wroctawskie, zamojskie, zielonogdrskie.
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kowane bezposrednio wiasciwym ministrom lub kierowni-
kom innych urzedéw panstwowych lub jednostek organi-
zacyjnych). Zasade zespolenia przyjeto analogicznie dla
administracji samorzadowej.

Zasada dekoncentracji przy wydawaniu aktéw admi-
nistracyjnych polega na tym, ze decyzje administracyjne wy-
dawane sg w | instancji przez organy sprawujace administra-
cje rzadowa lub samorzadowg na najnizszym, mozliwym do
prawidiowego wykonania okreslonego zadania poziomie
zasadniczego podzialu terytorialnego parnstwa. Regufa ta
w zalozeniu jest wyznacznikiem podziatu kompetencji we-
dtug zasady pomocniczosci (np. poprzez znaczne ogranicze-
nie koniecznosci wydawania decyzji w | instancji przez wo-
jewodow, ogranicza sie tym samym stosowanie procedury
odwotawczej do ministréw).

Zasada samodzielnosci funkcjonalnej, okreslona
w ustawie o samorzadzie wojewddztwa, ma gwarantowac,
ze samorzad wojewddztwa nie naruszy samodzielnosci sa-
morzaddw nizszego stopnia (powiatowego i gminnego). Sa-
morzad regionalny nie bedzie sprawowat nadzoru ani kon-
troli nad samorzadami lokalnymi. Organy samorzadu woje-
wodzkiego nie beda takze organami wyzszego stopnia
w rozumieniu postanowien Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w stosunku do organéw samorzadu powiato-
wego czy gminnego.

4.4. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa [%]

4.4.1. Glowne postanowienia ustawy

Przyjeta ustawa zachowata nowatorska koncepcje sfor-
mutowang we wspomnianym juz raporcie Instytutu Spraw
Publicznych, polegajaca na wspdtistnieniu na poziomie wo-
jewddztwa dwdch niezaleznych administracji — rzadowej
i samorzadowej [97].

Uksztattowany postanowieniami ustawy samorzad wo-
jewddzki posiada wszystkie cechy, jakie konstytucyjnie
okreslone s3 dla samorzadu. Posiada osobowos¢ prawna,
majatek, wiasne zadania i kompetencje, organ (Sejmik) wy-
bierany w wyborach powszechnych. Zasadniczym celem
nowego wojewodztwa jest okreslenie strategii i realizacja
polityki rozwoju wojewddztwa (regionu) oraz wykonywa-
nie ustug publicznych o charakterze i zasiggu regionalnym.
Istotnym uregulowaniem jest mozliwos¢ podejmowania
przez samorzad wojewddzki wspotpracy zagranicznej ze
spotecznosciami regionalnymi innych panstw oraz uczest-

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

nictwo w dziatalnosci miedzynarodowych instytucji i zrze-
szen regionalnych (art. 75-77). Ostatnimi zmianami wpro-
wadzonymi do tej ustawy byfo rozszerzenie katalogu zadan
o sprawy polityki prorodzinnej, promociji i ochrony zdro-
wia, bezpieczenstwa publicznego, przeciwdziatania bezro-
bociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy.

Model ustrojowy wtadz samorzadu regionalnego (wo-
jewddzkiego) skonstruowany jest na zasadach zblizonych
do rozwiazan przyjetych dla samorzadu lokalnego. Samo-
rzad wykonuje swoje zadania za posrednictwem organéw
stanowigcych i wykonawczych (w mysl zatozen Konstytu-
cji — art. 168). W przypadku samorzadu wojewddzkiego
organem stanowiacym jest sejmik wojewddztwa, zas orga-
nem wykonawczym — zarzad. Przewodniczacym organu
stanowigcego samorzadu wojewddztwa jest przewodni-
czacy sejmiku (art. 20), za$ na czele zarzadu stoi marsza-
tek wojewddztwa. Kompetencje marszatka wyrazaja sie w
kierowaniu pracami zarzadu, reprezentowaniu wojewo6dz-
twa na zewnatrz i prowadzeniu biezacych spraw woje-
wodztwa. Jest takze zwierzchnikiem stuzbowym pracow-
nikéw urzedu regionalnego (marszatkowskiego) i kierow-
nikow wojewddzkich samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych (art. 43). Marszatek wydaje réwniez w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej decy-
zje, od ktorych stuzy odwotanie do samorzadowego kole-
gium odwotawczego (art. 46).

ISP proponowat, by marszatek wojewdédztwa byt jednocze-
$nie przewodniczacym sejmiku wojewodzkiego (ciata ustawo-
dawczego) oraz przewodniczacym zarzadu (organu wykonaw-
czego). Potaczenie tych funkgji, zgodnie z argumentacja zawar-
ta w projekcie ISP, zostato podyktowane dwoma zasadniczymi
wzgledami:

— zamiarem stworzenia wiasciwych, tzn. réwnorzednych
relacji miedzy szefami dwoch administracji publicznych w woje-
wodztwie, tj. wojewoda i marszatkiem,

— checig unikniecia czesto spotykanych w praktyce gmin
sporéw o dominujaca pozycje w gminie przewodniczacego ra-
dy albo wdjta czy burmistrza.

Zamierzeniem projektodawcéw byto ponadto, z jednej
strony, zapewnienie marszatkowi pozycji niekwestionowane-
go lidera samorzadu, reprezentujacego go na zewnatrz, z dru-
giej za$ potrzeba stworzenia nieantagonistycznego ukfadu
miedzy sejmikiem a zarzadem, co takze zadecydowalo
o wprowadzeniu owej swoistej unii personalnej w osobie
przewodniczacego obu organéw. W projekcie przewidziano
takze szczegélne wymagania co do powotania i odwotania
marszatka, majace zapewni¢ trwatosc¢ i stabilnos¢ tego urzedu,
ktére to wymogi w wersji przyjetej ostatecznie przez parla-
ment zostaly znacznie zfagodzone.

[96] Dz. U. Nr 91, poz. 576, zm. Dz. U. Nr 155, poz. 1014, Dz. U. Nr 160, poz. 1060, Dz. U. Nr 162, poz. |126.
[97] Postulat oddzielenia samorzadu wojewddzkiego od administracji rzadowej pojawiat sie juz wczesniej. Zob. np. B.Jatowiecki, Zarys koncepciji
regionalizacji Polski, w: ].Kotodziejski (red.), Polska przestrzen a wyzwania XXI wieku, "Biuletyn KPZK" nr 176, PWN, Warszawa 1995 r.
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Marszatek jest wybierany wylacznie sposréd radnych
(art. 32). Zarzad jest kolegialnym organem wykonawczym
samorzadu wojewodztwa. Odnosnie zadan zarzadu przyje-
to zasade domniemania kompetencji zarzadu (art. 41: ,,Za-
rzad wojewddztwa wykonuje zadanie nalezace do samorza-
du wojewddztwa, nie zastrzezone na rzecz Sejmiku woje-
wodztwa i wojewodzkich samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych”). Przyktadowe rodzaje zadari wymienione zo-
staly w art. 4| ust. 2. Liczbe cztonkéw zarzadu przewidzia-
no na 5 oséb, a jego kadencja trwa 4 lata. Sejmik jest upraw-
niony do podejmowania wigzacych decyzji dotyczacych
priorytetowych przedsiewzig¢ oraz gospodarowania majat-
kiem i srodkami finansowymi.

Sprawy nalezace do wylacznej wiasciwosci sejmiku
okresla art. 18, wymieniajacy 2| kategorii spraw. Do naji-
stotniejszych kompetencji nalezy zaliczy¢: uchwalanie stra-
tegii rozwoju, planu regionalnego, wojewddzkich progra-
mdw rozwoiju oraz uchwalanie i kontrola wykonania budze-
tu, stanowienie aktéw prawa wojewddzkiego, w tym statu-
tu wojewddztwa, powotywanie i odwotywanie organéw
wykonawczych. Kompetencje sejmiku, w przeciwienstwie
do kompetencji zarzadu nie zostaly skonstruowane na zasa-
dzie domniemania kompetencji — do jego wtasciwosci nale-
73 tylko sprawy wyraznie okreslone przepisami prawa.

Aparatem administracyjnym wspomagajacym prace
organdéw samorzadu wojewodzkiego jest urzad marszat-
kowski, ktérego kierownikiem jest marszatek wojewddz-
twa. Specyficzny status prawny przewidziany jest dla skarb-
nika wojewddztwa, zwanego réwniez gtéwnym ksiegowym
budzetu wojewédztwa. Jest on powotywany i odwotywany
na wniosek marszatka przez sejmik wojewddztwa, uczest-
niczy w obradach i pracach zaréwno zarzadu, jak i sejmiku
wojewddztwa z glosem doradczym (art. 44).

W zwiazku z powotaniem samorzadu na szczeblu woje-
wadzkim, zaszfa koniecznosé uksztattowania nowej katego-
rii mienia publicznego — mienia wojewddzkiego, ktére obok
mienia komunalnego (gmin i ich zwiazkdéw) staje sig forma
»mienia samorzadu terytorialnego”, a te zas z kolei — forma
mienia publicznego. Wojewddzkimi osobami prawnymi be-
da te podmioty, ktére status ten otrzymaja przez wyrazny
ustawowy zapis lub ktérych tworzenie ustawa wyraznie
przyzna samorzadowi wojewodzkiemu. Nabycie mienia
wojewddztwa moze nastapi¢ w kazdy prawem przewidzia-
ny sposéb (nabycie mienia na zasadach ogélnych) — art. 48.
Szczegdlnym trybem nabycia mienia jest instytucja przeka-
Zania mienia panstwowego (art. 49-53). Ten sposéb przeka-
zania mienia, w zwiazku z faktem, iz ma stuzy¢ realizacji in-
teresu publicznego musi odbywa¢ sie w trybie administra-
cyjnym, na mocy decyzji organéw paristwowych. Poniewaz
mienie to ma by¢ instrumentem do realizacji ustawowych
zadan samorzadu wojewddzkiego, jego przekazanie i prze-
jecie ma charakter obligatoryjny. Przekazanie wojewo6dztwu
mienia Skarbu Paristwa moze takze nastapi¢ na wniosek za-
rzadu wojewddztwa, art. 50. Dotyczy¢ to moze sytuacii,

w ktoérej mienie bedzie stuzyto realizacji wojewoédzkiej stra-
tegii rozwoju regionalnego i przekazywany bedzie majatek
gospodarczy. Ten tryb ma wiec charakter fakultatywny, zas
upowaznionym do jego przekazywania jest minister Skarbu
Panstwa. Od decyzji ministra Skarbu Paristwa stuzy skarga
do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Wykonywanie uprawnien majagtkowych wojewoédztwa
nalezy do zarzadu (art. 55 z zastrzezeniem art. 18 pkt. 19).
Zasadniczym zrédtem finansowania zadan wojewodztwa s3
dochody wiasne (art. 67), na ktore skiada sie 6 kategorii:
udziat w podatkach, dochody z majatku, dochody jednostek
budzetowych wojewédztwa oraz wptaty innych wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, odsetki,
spadki, zapisy i darowizny oraz inne dochody uzyskiwane na
podstawie odrebnych przepiséw. Dochodami wojewddz-
twa beda mogly by¢ takze subwencje wyréwnawcze z bu-
dzetu panistwa, dotacje celowe z budzetu paristwa i pan-
stwowych funduszy celowych na zadania wfasne wykony-
wane przez wojewodztwo, dotacje celowe z budzetu pan-
stwa na zadania przejete od administracji rzadowej, dotacje
celowe z budzetéw gmin i powiatéw na wykonywanie za-
dan przejetych od tych jednostek w drodze porozumienia
oraz inne wplywy uzyskiwane na podstawie odrebnych
przepiséw (art. 68).

W ustawie zabraklo proponowanego przez ISP zakazu
uchwalenia przez sejmik budzetu z deficytem, ktéry spowodo-
walby, ze taczne obciazenia wojewddztwa wynikajace z przypa-
dajacych na dany rok sptat zaciagnietych zobowigzan finanso-
wych przekrocza 15 procent przewidywanych dochodéw woje-
wodztwa (art. 65 projektu).

W ustawie nie okreslono konkretnej wartosci udziatu woje-
wodztwa w podatkach stanowiacych dochéd budzetu panstwa,
jako jednego ze zrédet dochodéw wiasnych wojewodztwa. Pro-
jekt ISP przewidywat 30-procentowy udziat we wptywach z po-
datku dochodowego od oséb fizycznych zamieszkalych na tere-
nie wojewddztwa oraz |5 procentowy udziat we wptywach
z podatku od towaréw i ustug — art. 66 ust. 2 pkt. | i 2 projek-
tu. Zrezygnowano takze z propozycji umieszczenia wsrod fakul-
tatywnych zrédet dochodéw wojewddztwa wptywdw z samoo-
podatkowania si¢ mieszkaricdw wojewodztwa.

Ustawodawca nie wprowadzit réwniez innych propozycji
ISP majacych na celu okreslenie zasad stanowiacych z jednej
strony zracjonalizowanie gospodarowania $rodkami publiczny-
mi, a z drugiej ustanowienie prawnych zabezpieczen realizowa-
nia rzetelnej, terminowej i przejrzystej gospodarki finansowej
przez zarzad (okreslajacych m.in. obowiazek przedktadania sej-
mikowi przez zarzad sprawozdan z wykonywania budzetu oraz
zakaz zaciagania dfugu publicznego bez upowaznienia zawarte-
go bezposrednio w uchwale budzetowej) — art. 69, 70, 73-77
projektu.

Ogdlny nadzér nad samorzadem regionalnym sprawuijg
premier i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych —
regionalne izby obrachunkowe. Organy te mogg wkracza¢
tylko w sytuacjach okreslonych w ustawach, za$ kryterium
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kontroli jest legalnos¢ dziatan. Wszelkie rozstrzygniecia
nadzorcze podlegaja zaskarzeniu do NSA, za$ podstawa
whiesienia skargi jest uchwata sejmiku wojewddztwa. Organ
samorzadu, ktérego uchwata zostata uchylona w zwiazku
z zarzutem niezgodnosci z prawem, moze dopiero po tym
rozstrzygnieciu ztozy¢ skarge do sadu administracyjnego.
Kwestia nadzoru uregulowana jest w ustawie w art. 78-88.

Istotng cecha propozyciji ISP byt odmienny od obowiazujace-
go w przypadku samorzadu gminny system nadzoru nad samo-
rzadem wojewédzkim, polegajacy na powierzeniu kompetengji
do stwierdzania niewaznosci aktéw prawnych wydawanych
przez samorzad wojewodztwa nie — jak to przyjete zostato
w przypadku gmin i powiatéw — wojewodzie, ale bezposrednio
sagdownictwu administracyjnemu, dziatajgcemu na podstawie
skargi wojewody. Tak wiec rozstrzygniecia nadzorcze miaty by¢
wydawane w formie wyrokéw sadéw administracyjnych przy za-
chowaniu zasady kontradyktoryjnosci postepowania (co oznacza,
iz réwnouprawnione strony wioda spér przed bezstronnym i nie-
zawistym sadem). Organy nadzoru — wojewoda i regionalne izby
obrachunkowe nie wydawatyby same rozstrzygnie¢ nadzor-
czych, lecz skarzyty w ciggu dwdch miesiecy rozporzadzenia
i uchwaly organéw samorzadu do sadu (art. 84 ust. | projektu).
Celem wprowadzenia takiej regulacji miato by¢ gléwnie zapobie-
zenie ,upolitycznieniu” wykonywania czynnosci nadzoru oraz
podkreslenie w ten sposéb niezaleznosci w relacjach samorzad -
administracja rzadowa na szczeblu wojewddztwa. Propozycja ta
zostata w toku prac legislacyjnych odrzucona na rzecz przyjecia
rozwiazan tradycyjnych, obowiazujacych do tej pory w ustawie
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym oraz w nowej
ustawie — z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.

Na marginesie, przy okazji poruszenia kwestii nadzoru war-
to wskaza¢ na ograniczenie zakresu nadzoru do kryterium zgod-
nosci z prawem, przyjete w ustawach o samorzadzie woje-
wodztwa i o samorzadzie powiatowym (projekt ISP, wzorem
rozwiazan zawartych w ustawie o samorzadzie terytorialnym,
przewidywat w zakresie spraw powierzonych na podstawie po-
rozumienia dodatkowo mozliwos¢ sprawowania nadzoru
w oparciu o kryteria celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci —
art. 81 ust. 2 projektu). Jakkolwiek przyjete w wersji ostatecznej
ustaw ustrojowych dotyczacych samorzadu szczebla ponad-
gminnego rozwigzanie jest zgodne z postanowieniami Konstytu-
cji — stosownie do art. |71 ust. | nadzér nad samorzadem tery-
torialnym moze sie opiera¢ wytacznie o kryterium zgodnosci
z prawem — to jednoczesnie stwarza rozbiezno$¢, ktdra nalezy
usung¢, albowiem art. 85 ust. 2 ustawy gminnej dopuszcza nadal
ocenianie wykonywania zadan zleconych réwniez z punktu wi-
dzenia celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Konstytucja nie
przewiduje zadnych wyjatkéw, wykluczajac tym samym mozli-
wos¢ opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej ocenie ce-
lowosci, gospodarnosci czy tez rzetelnosci dziatari organu, na-
wet przy wykonywaniu tzw. zadan zleconych przez administra-
cje rzadowa.

Ustawa weszta w zycie z dniem | stycznia 1999 r., z wy-
jatkiem przepiséw, ktdre szczegétowo okreslita ustawa z 24
lipca 1998 r. o wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie powia-
towym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy
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o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 99,
poz. 631).

Przeprowadzone powyzej rozwazania wyraznie wska-
Zuja na przywiazanie ustawodawcy w konstruowaniu roz-
wigzan prawnych dotyczacych samorzadu wojewodztwa do
nie zawsze sprawdzajacych si¢ w praktyce regulacji przyje-
tych w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym (ktdra to nazwa, zwazywszy na nowe przedsiewzigcia
legislacyjne musi by¢ zmieniona, gdyz sugeruje iz regulacje
w niej zawarte dotycza trzech szczebli samorzadu, a nie wy-
tacznie szczebla gminnego). Nadal kwestig otwartg s nie-
zwykle istotne szczegéfowe zasady dotyczace dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego i precyzyjne kryteria
odnoszace sie do unormowar cafoksztaftu finanséw samo-
rzadu. Kolejnym wnioskiem, jaki nasuwa sie podczas analizy
zmian, jakich dokonano w toku ,,obrébki” w ramach proce-
su legislacyjnego w poréwnaniu z zatozeniami wyjsciowymi
okreslonymi w projekcie ustawy o samorzadzie wojewdédz-
twa, jest widoczny fakt wzmocnienia pozycji wojewody
w stosunku do samorzadu na najwyzszym szczeblu podzia-
tu terytorialnego panstwa, szczeg6lnie wyrazny w kwestiach
nadzoru i spraw finansowych wojewédztwa.

Na przyczyny tego stanu rzeczy mozna patrze¢ z réz-
nych punktéw widzenia. Z jednej strony potwierdza¢ to
moze immanentnie wpisang w istote reformowania kazde-
go rodzaju struktur administracji che¢ zachowania jak naj-
wiekszego pola wptywéw i stabilnej pozycji podczas zmian
status quo. Cho¢ cata istota reformy oparta byta na zatoze-
niu ,odchudzania” centrum, czyli przekazania znacznej cze-
$ci zadan i kompetencji ze szczebla centralnego do samorza-
dowych wojewddztw, wzmocnienia i rozszerzenia pola
dziatalnosci samorzadu lokalnego (poprzez zachowanie sil-
nej pozycji gmin jako podstawowej, usytuowanej na najniz-
szym szczeblu podziatu terytorialnego paristwa jednostki sa-
morzadu oraz w prowadzeniu samorzadowych powiatéw),
obserwowalna byta wyrazna zachowawczo$¢ w oddawaniu
kompetencji, czego wyrazem jest m. in. silniejsza pozycja
wojewody. Z drugiej strony owa powsciagliwos$¢ we wdra-
zaniu powaznych i glebokich zmian moze by¢ postrzegana
jako efekt inercji, szczegdlnie w obliczu braku doswiadczen
na gruncie funkcjonowania obok siebie na szczeblu woje-
wodztwa dwoch niezaleznych struktur — rzadowej i samo-
rzadowej. Prowadzi to do wdrozenia rozwiazan, ktére do-
piero w toku funkcjonowania beda poprawiane i ulepszane
(tak byto po czesci z reforma reaktywowania samorzadu te-
rytorialnego w 1990 r.). Nie bez znaczenia pozostaje takze
wpisany w krajobraz Polski element polityki, ksztattujacy
wszelkie rozstrzygniecia pod katem dostosowan do potrzeb
najsilniejszych ugrupowan sceny politycznej. Potwierdza to
fakt nowego rozktadu kompetencji w niektoérych sferach ad-
ministracji publicznej. Tak np. wojewddztwa nie przejety
réznych dysponujacych duzym majatkiem, lecz dziatajacych
wadliwie rzadowych agencji (Agencja Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, Agencja Mienia Wojskowego), ktore
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mogtyby stanowi¢ jeden z wazniejszych instrumentéw poli-
tyki regionalnej. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa otrzymata ponadto mozliwo$¢ gospodarowania
srodkami pomocowymi Unii Europejskie;.

Zdaniem przewodniczacej Komisji Samorzadu Teryto-
rialnego i Polityki Regionalnej, Ireny Lipowicz, politycznymi
wzgledami podyktowane zostaly takze posuniecia ograni-
czajgce kompetencje powiatdéw, w tym m. in.:

— pozostawienie (do 2000 r.) w rekach administracji rza-
dowej urzeddw pracy,

— nieprzekazanie w gestie powiatéw osrodkéw doradz-
twa rolniczego, szkot artystycznych, ograniczenie wptywu
na funkcjonowanie policji,

— ograniczanie $rodkéw finansowych, ktére maja zostac
przyznane powiatom.

Nastapito ponadto upolitycznienie wyboréw samorza-
dowych poprzez regulacje prawne ustalone w nowej ordy-
nacji, preferujacej duze ugrupowania.

4.5. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o administracji rzadowe;j
w wojewddztwie [98]

Zgodnie z postanowieniami tej ustawy przedstawicielem
rzadu w wojewddztwie jest wojewoda, ktéry bierze odpo-
wiedzialno$¢ za funkcjonowanie struktur panstwowych oraz
legalno$¢ dziatania samorzadu. Administracja rzagdowa w wo-
jewodztwie jest oparta na zasadach legalizmu (dziafania orga-
ndw na podstawie i w granicach przewidzianych przez pra-
wo), zespolenia (potaczenie w jednym urzedzie i pod jednym
zwierzchnikiem stuzb, inspekgji i strazy) oraz dekoncentracji
(wydawanie indywidualnych aktéw administracyjnych w | in-
stancji przez organy sprawujace administracje rzadowa na
najnizszym, mozliwym do wykonywania okreslonego zada-
nia, poziomie podziatu terytorialnego paristwa).

Zasada zespolenia ma wymiar personalny (w procesie
powotywania kierownikéw stuzb, inspekji i strazy z glosem
stanowczym uczestniczy wojewoda), organizacyjny (wiek-
szo$¢ stuzb dziata w ramach urzedu wojewdédzkiego) oraz
finansowy (wydatki wiekszosci stuzb znajduja sie w budze-
cie wojewody).

Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministréw w wo-
jewddztwie, zwierzchnikiem zespolonej administraciji rza-
dowej, organem nadzoru nad jednostkami samorzadu tery-
torialnego, organem wyzszego stopnia w rozumieniu prze-
piséw o postepowaniu administracyjnym oraz reprezentan-
tem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach. Wojewode powotuje i odwoluje
Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wiasciwego do
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spraw administracji publicznej — art. 10 (obecnie jest nim
minister Spraw Wewnetrznych i Administracji).

Do kompetencji wojewody naleza wszystkie sprawy
z zakresu administracji rzadowej w wojewdédztwie, nie za-
strzezone na rzecz innych organéw tej administracji — art.
24. Jako przedstawiciel rzadu wojewoda odpowiada za re-
alizacje polityki rzadu na obszarze wojewédztwa, w szcze-
golnosci m. in. kontroluje wykonywanie przez organy ze-
spolonej administracji rzadowej ustawowych zadan oraz
ustalen Rady Ministréw, a takze zarzadzen i polecen Preze-
sa Rady Ministréw, dostosowuje do miejscowych warun-
kéw szczegdtowe cele polityki rzadu, szczegolnie w sferze
prowadzonej na obszarze wojewddztwa polityki regional-
nej, zapewnia wspotdziatanie wszystkich jednostek organi-
zacyjnych administracji rzadowej i samorzadowej, kontro-
luje wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego
i inne samorzady zadan zleconych lub powierzonych z za-
kresu administracji rzadowej, reprezentuje Rade Mini-
stréow na uroczystosciach panstwowych i w trakcie oficjal-
nych wizyt sktadanych w wojewodztwie przez przedstawi-
cieli pafistw obcych oraz wykonuje inne zadania okreslone
w art. |5 ustawy.

Wojewoda moze wydawac¢ polecenia wiazace wszystkie
organy administraciji, a w sytuacjach nadzwyczajnych — réw-
niez samorzadu terytorialnego (o ktérych musi jednak infor-
mowa¢ ministra). Za sytuacje nadzwyczajne ustawodawca
uznat zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozenie
$rodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymanie porzad-
ku publicznego, ochrone praw obywatelskich, zapobieganie
kleskom zywiotowym i innym zagrozeniom. Zgodnie z zasa-
dami okreslonymi przez ministra spraw zagranicznych wo-
jewoda ma wspéldziata¢ z organami innych panstw i organi-
zacji miedzynarodowych, rzadowych i pozarzadowych.

Najblizszymi wspétpracownikami wojewody sa dwaj
wicewojewodowie, ktérych powotuje i odwotuje prezes
Rady Ministréw na wniosek wojewody. Zakres kompeten-
cji i zadan wicewojewodow okresla wojewoda. Z wojewo-
da wspotpracowaé majg takze $cisle kierownicy zespolo-
nych stuzb, inspekc;ji i strazy wojewddzkich, dyrektor ge-
neralny urzedu wojewddzkiego i dyrektorzy wydziatow.
Kierownikéw zespolonych stuzb, inspekgji i strazy woje-
wadzkich powotuje i odwotuje wojewoda (wyjatek stano-
wig komendant wojewodzki policji i komendant woje-
wadzki Panstwowej Strazy Pozarnej, ktorzy s3 powotywa-
ni za zgoda wojewody).

Aparatem wykonawczym wojewddzkiej administracji
zespolonej jest urzad wojewddzki. Wojewoda moze upo-
wazni¢ na pismie pracownikéw urzedu wojewddzkiego do
zafatwiania spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢
(art. 32). Wolno mu takze powierzy¢ prowadzenie w jego
imieniu niektorych spraw z zakresu swojej wiasciwosci
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organom samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddz-
twa, ktére moze nastapi¢ w drodze porozumienia wymaga-
jacego ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym
(art. 33). Przewidziano takze istnienie delegatur urzedéw
wojewddzkich lub organéw zespolonej administraciji rzado-
wej, ktore tworzy wojewoda (art. 36).

W sferze stanowienia prawa miejscowego wojewoda
moze w okreslonych sytuacjach wydawaé przepisy porzad-
kowe (art. 40) oraz stanowi¢ przepisy powszechnie obowia-
zujace. Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone przez przepis prawa miejscowego moze, po bez-
skutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia, zaskarzy¢
ten akt do NSA. Skarga przystuguje takze na bezczynnos¢
organu (wojewody) lub jego czynnosci prawne, lub faktycz-
ne naruszajgce prawa osob trzecich.

Nadzér nad wojewoda sprawuije Prezes Rady Ministréw,
w oparciu o kryteria: legalnosci i zgodnosci dziatania z poli-
tyka rzadu, a takze rzetelno$¢ i gospodarnos¢. Premier kie-
ruje dziafalnoscig wojewody, wydajac mu zarzadzenia i po-
lecenia. Do uprawnien Prezesa Rady Ministréw nalezy takze
rozstrzyganie sporéw miedzy wojewodami oraz miedzy
wojewoda a ministrem.

Ustawa weszla w zycie z dniem | stycznia 1999 r.

4.6. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym [99]

Ustawa okresla ustroj powiatu, jego podstawowe zada-
nia, strukture rady, prawa i obowigzki radnych facznie
z przepisami antykorupcyjnymi, kompetencje zarzadu i sta-
rosty.

Powiat wykonuje zadania publiczne okreslone w usta-
wach w imieniu wiasnym i na wifasng odpowiedzialnos¢.
W przeciwienstwie do gminy, ktéra korzysta z domniemania
wiasciwosci, kompetencje powiatu s3 scisle okreslone i wy-
mienione na zasadzie enumeracji pozytywnej w art. 4 ustawy.
Ustawodawca zastrzegt jednak mozliwos¢ okreslenia innych
zadan (ktére jednak nie moga narusza¢ zakresu dziatania
gmin) w drodze przepiséw zawartych w innych ustawach.

Powiat posiada osobowos¢ prawna, wtasne mienie i bu-
dzet, a jego samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Tery-
torialnie powiaty obejmowa¢ majg cate obszary s3siaduja-
cych ze soba gmin. Tworzy je, taczy i znosi Rada Ministréw
w drodze rozporzadzenia, po zasiegnieciu przedtem opinii
zainteresowanych rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewddztw. Konstrukcja ustawy jest bardzo zblizona do usta-
wy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.

[99] Dz.U. Nr 91, poz. 578.
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Organem stanowigcym i kontrolnym jest w powiecie ra-
da, wybierana na 4-letnig kadencje, zas organem wykonaw-
czym zarzad.

Zgodnie z art. 4 ust. | powiat wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
w zakresie: edukacji publicznej, promoc;ji i ochrony zdro-
wia, pomocy spofecznej, polityki prorodzinnej, transportu
i drég publicznych, kultury i ochrony débr kultury, kultury
fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i katastru, gospo-
darki nieruchomosciami, zagospodarowania przestrzenne-
go i nadzoru budowlanego, ochrony $rodowiska i przyrody,
porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli, prze-
ciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku
pracy i in. W sumie wyszczegdlniono 22 kategorie zadan
nalezacych do zakresu dziatania powiatu. Ustawodawca za-
strzegt réwniez, iz ustawy moga okresla¢ inne zadania po-
wiatu oraz sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu
jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywa-
ne przez powiat.

Sprawami nalezacymi do wytacznej wiasciwosci rady sa:
stanowienie aktéw prawa miejscowego, w tym statutu po-
wiatu, wybdr i odwolywanie starosty, zarzadu, sekretarza
i skarbnika, uchwalanie budzetu i rozpatrywanie sprawozda-
nia z jego wykonania, udzielanie lub nieudzielanie absoluto-
rim zarzadowi, podejmowanie uchwat w sprawach podat-
kéw i optat lokalnych (w granicach okreslonych ustawami),
podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych i finanso-
wych oraz inne wymienione szczegdtowo w art. |2 ustawy.
Wszystkie sprawy z zakresu wtasciwosci rady moga by¢ roz-
strzygane w drodze referendum.

Funkgcji radnego powiatu nie mozna faczy¢ z mandatem
radnego gminy i radnego wojewddztwa, a czionkostwa
w zarzadzie powiatu — dodatkowo z zatrudnieniem w admi-
nistracji rzadowej, a takze z mandatem posta i senatora.
Osoby decydujace sie na petnienie funkcji radnego nie moga
by¢ pracownikami starostwa powiatu, w ktérym uzyskali
mandat, ani sprawowac funkgji kierownika powiatowej jed-
nostki organizacyjnej.

Z cztonkami zarzadu, liczacego od 3 do 5 osdb jest na-
wiazywany stosunek pracy, za$ wynagrodzenie otrzymuja
wedfug zasad okreslonych w ustawie z 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzadowych. Zarzad wykonuje swe za-
dania z pomoca starostwa powiatowego, kierownikéw po-
wiatowych stuzb, inspekg;ji i strazy oraz jednostek organiza-
cyjnych powiatu, ktére wspdlinie tworza powiatowa admini-
stracje zespolong (art. 33). Podstawowym zadaniem zarza-
du jest wykonywanie uchwat rady oraz zadan okreslonych
w przepisach prawa, a w szczegélnosci: przygotowywanie
projektéw uchwat rady, wykonywanie uchwat, gospodaro-
wanie mieniem powiatu, wykonywanie budzetu oraz zatru-
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dnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu (art. 32). Szczegdlne warunki, zasady powotywania
i odwotywania oraz tryb zatrudniania i zwalniania kierowni-
kéw i pracownikéw powiatowych stuzb, inspekdji i strazy
oraz jednostek powiatu okresla odrebna ustawa.

Starosta jest przewodniczacym zarzadu, kierownikiem
starostwa powiatowego, zwierzchnikiem stuzbowym pra-
cownikéw starostwa i kierownikéw jednostek organizacyj-
nych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, in-
spekgji i strazy. Wybierany jest przez rade bezwzgledng
wigkszoscia gloséw ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu
tajnym w ciagu 3 miesiecy od dnia ogfoszenia wynikéw wy-
boréw (art. 27). Starosta organizuje prace zarzadu powiatu
i starostwa powiatowego, kieruje biezacymi sprawami i re-
prezentuje powiat na zewnatrz (art. 34 ust. |). W szczegol-
nych sytuacjach moze podejmowaé niezbedne czynnosci
nalezace do wtasciwosci zarzadu, z wyjatkiem wydawania
przepiséw porzadkowych. Tego typu czynnosci wymagajg
zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu powiatu
(art. 34 ust. 2 i 3). Kompetencje starosty, jako zwierzchnika
powiatowych stuzb, inspekgiji i strazy okresla art. 35 ust. 3.
Ponadto starosta wnioskuje o powofanie lub odwotanie
przez rade sekretarza i skarbnika powiatu.

Powiatowe prawo tworzy rada w formie uchwat, jednak
przepisy porzadkowe i nie cierpigce zwioki moze wyda¢ za-
rzad powiatu w drodze zarzadzenia (podlegajg wéwczas za-
twierdzeniu na najblizszej sesji rady). Rada stanowi prawo
na podstawie i w granicach upowaznier ustawowych. Akty
prawa miejscowego ogtaszane sa w wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym (z wyjatkiem przepiséw porzadkowych,
ktére ogtaszane s3 przez publikacje w $rodkach masowego
przekazu oraz w drodze obwieszczen lub inny zwyczajowo
przyjety na danym terenie sposéb). Uchwaty organéw po-
wiatu w sprawie wydania przepiséw porzadkowych musza
by¢ bezzwtocznie przekazane wojewodzie.

Podobnie jak wojewodztwo i gmina, powiat dysponuje
wiasnym mieniem komunalnym, w ktérego skiad wchodza
wiasno$¢ i inne prawa majatkowe stuzace wykonywaniu je-
go zadan. Przepisy dotyczace tej kwestii sg zblizone do roz-
wigzan przyjetych w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.
Szczegdlne unormowania dotycza nastepujacych kwestii:
mieniem powiatu jest mienie nabyte nie tylko przez powiat,
lecz takze powiatowe osoby prawne. Powiat przejmie mie-
nie nie od administracji rzagdowej, lecz od Skarbu Paristwa,
na podstawie porozumien. Nie bedzie przekazywane po-
wiatom mienie przeznaczone na zaspokajanie roszczen re-
prywatyzacyjnych oraz realizacje programu powszechnego
uwlaszczenia.

Dochodami powiatu beda takze odsetki za nietermino-
we przekazywanie dotacji. Nadzor, ktérego jedynym kryte-
rium jest zgodno$¢ dziatat z prawem, sprawuje premier

[100] Dz. U. Nr 95, poz. 602, zm. Dz. U. Nr 160, poz. 1060.

i wojewodowie. Organy te moga wkracza¢ w sprawy po-
wiatu tylko w wypadkach okreslonych w ustawach.

Powiaty moga tworzy¢ zwiazki (art. 65), zawiera¢ poro-
zumienia (art. 73), tworzy¢ stowarzyszenia (art. 75). Miasto
na prawach powiatu moze tworzy¢ zwiazki i zawiera¢ po-
rozumienia komunalne z gminami (art. 74).

Miastami na prawach powiatu (tzw. powiatami grodzki-
mi, w ktérych rada miasta ma jednoczesnie status rady po-
wiatu) moga by¢ miasta liczace ponad 100 tys. mieszkancéw
oraz stolice bytych wojewddztw. Te ostatnie moga wystapic
do rzadu, aby odstapit od nadania im takiego statusu. Miasta
mniejsze moga go uzyskaé na podstawie decyzji rzadu, jeze-
li posiadaja niezbedng infrastrukture do wykonywania zadan
powiatowych oraz nadanie im tego prawa nie ograniczy in-
nym wspdlnotom samorzadowym dostepu do ustug (art. 91
ust. 2). Mozliwa jest takze sytuacja odwrotna: Rada Mini-
stréw odstapi od nadania wiekszemu miastu praw powiatu,
jezeli zachodzi obawa, ze ustanowienie powiatu grodzkiego
ograniczyloby wspdlnotom terytorialnym dostep do ustug
o charakterze powiatowym.

Ustawa weszfa w zycie z dniem | stycznia 1999 r. z wy-
jatkiem przepisow wskazanych szczegotowo w ustawie z 24
lipca 1998 r. o wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz usta-
wy o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr
99, poz. 631).

4.7. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw
z dnia 16 lipca 1998 r. [100]

Uchwalenie ostatecznej wersji nowej ordynacji wy-
borczej do trzech szczebli samorzadu poprzedzone zo-
stalo rozpatrzeniem trzech podstawowych projektéw
zgtoszonych przez trzy najwicksze kluby parlamentarne:
AWS, SLD i UW. Proponowane rozwiazania mialy zagwa-
rantowac kazdej z partii mozliwie najwigkszy sukces wy-
borczy w jesiennych wyborach samorzadowych. Dotych-
czasowe zasady wyboru do rad gmin oparte byty na prze-
pisach ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza
do rad gmin (Dz. U. z 1996 r. Nr 84, poz. 387). Stosowa-
nie przepiséw tej ordynacji ukazato niektére jurydyczne
wady tego aktu prawnego (stad dokonywane nowelizacje
— 10 maja 1991 r. i 29 wrzesnia 1995 r.). Zasadnos$¢ doko-
nania zmian wynikata z niedoskonato$ci dawnych uregulo-
wan, z wejscia w zycie przepiséw Konstytucji oraz per-
spektywy reformy ustrojowej. Celowe okazafo si¢ okre-
$lenie zasad i trybu przeprowadzania wyboréw w jednej
ustawie, ustanawiajacej wyodrebnione, wspdlne dla wszy-

Raporty CASE Nr 21 31



stkich szczebli czynnosci organizacyjno-techniczne i zasa-
dy gtosowania.

Pierwszy z projektow, przygotowany w lutym 1998 r.
przez SLD, dotyczyt wylacznie wyboréw do rad gminnych.
Najwazniejsza proponowang przez ten klub zmiana byto ob-
nizenie progu wybordw proporcjonalnych do 20 tys. mie-
szkancéw (do tej pory wybory proporcjonalne odbywaty sie
w gminach liczacych ponad 40 tys. mieszkancéw, zas w mniej-
szych obowiazywata zasada wigkszosciowa). Projekt UW z te-
go samego okresu dotyczyt wyboréw do wszystkich szczebli
samorzadu terytorialnego — do gmin, powiatéw i woje-
wadztw. Propozycje UW zakiadaly, podobnie jak SLD, obnize-
nia w przypadku rad gmin progu wyboréw proporcjonalnych
do 20 tys. mieszkaricéw oraz zlikwidowania okregéw jedno-
mandatowych (wyborow wigkszosciowych). UW opowiadata
sie takze za przyjeciem w podziale mandatéw w okregach
wielomandatowych tzw. metody St. Legue’a (obowigzujacej
do tej pory w wyborach do rad gmin — powyzej 40 tys.
mieszkancéw) i preferujacej ugrupowania srednie. Ponad-
to partia ta proponowata przyznanie czynnego i biernego
prawa wyborczego cudzoziemcom mieszkajagcym w Polsce
przez co najmniej 2 lata. Projekt zaktadat takze mozliwos¢
kandydowania do wszystkich rad, natomiast piastowaé
mandat radnego mozna bytoby tylko w radzie jednego
szczebla.

Ostatni z projektéw — zgtoszony w marcu 1998 r. przez
AWS - zakfadat utrzymanie progu 40 tys. mieszkancéw dla
wyboréw proporcjonalnych, utrzymanie okregéw jedno-
mandatowych oraz obliczanie gtoséw wedtug metody
d’ Hondta, preferujacej w podziale mandatéw duze komite-
ty. W wyborach do rad powiatéw i sejmikdéw wojewddztw
AWS chciata, by potowa okregéw byta jednomandatowa,
za$ druga potowa — wielomandatowa i tam wybory bytyby
proporcjonalne (UW — zdecydowanie opowiadata sie za wy-
borami proporcjonalnymi i wszystkimi okregami wieloman-
datowymi). W podziale mandatéw uczestniczytyby te komi-
tety, ktore uzyskatyby co najmniej 3% glosow). AWS -
w przeciwienstwie do UW — optowata za mozliwoscia f3-
czenia dwdch mandatéw (podobnie do mozliwosci faczenia
mandatéw radnego i posta). Uwazata tez, ze czynne prawo
wyborcze przystuguje wytacznie obywatelom polskim.

Wszystkie te trzy projekty przeszly procedure | czytania
i na ich podstawie powstat rozpatrywany nastepnie na ko-
lejnych posiedzeniach projekt samorzadowej ordynacji wy-
borczej. Pierwsze gtosowanie nad cafoscia ustawy (19
czerwca 1998 r.) poprzedzito rozstrzygniecie losu kilku-
dziesieciu poprawek i ponad 20 wnioskdéw mniejszosci. Za-
rzadzano réwniez przerwy na wniosek klubow UW i SLD,
ktére miafy watpliwosci, czy przyjete poprawki pozwalaja
im poprze¢ nowa ordynacje. Wiekszos¢ poprawek i wnio-
skow Izba odrzucita. W kolejnym gtosowaniu, juz po zaje-
ciu stanowiska przez Senat (16 lipca 1998 r.) Sejm rozpa-
trzyt 109 poprawek Senatu, z ktérych wiele propozyciji zo-
stafo przyjetych (w tym m. in.: zakaz kandydowania do kil-
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ku rad réwnoczesnie, zasadniczo zmieniono sposéb wybo-
ru radnych powiatowych i skfad liczbowy rady powiatu —
20 w liczacych do 40 tys. mieszkancéw oraz po 5 na kazde
kolejne rozpoczete 20 tys. mieszkaricéw, jednak nie wiecej
niz 60 radnych, caly sktad rady powiatu oraz rady miast na
prawach powiatu bedzie wybierany wedtug ordynacji pro-
porcjonalnej — gtosowanie na listy ugrupowan politycznych,
podziat mandatéw proporcjonalnie do liczby gloséw odda-
nych na poszczegdlne listy, konieczno$¢ przekroczenia pro-
gu 5% gloséw uprawniajacego do uzyskania mandatu,
w kazdym okregu wyborczym wybiera sie od 3 do 10 rad-
nych, wprowadzono takze poprawki odnoszace si¢ do
organéw wyborczych oraz przepisy okreslajagce zasady
kampanii wyborczej).

Nowa ordynacja wyborcza do wszystkich trzech szcze-
bli samorzadu okresla zasady przeprowadzania wybordw.
Sg to: zasada powszechnosci, rownosci, bezposredniosci
i tajnosci. Czynne i bierne prawo wyborcze ma kazdy oby-
watel, ktory najpdzniej w dniu wyboréw konczy 18 lat i sta-
le zamieszkuje na obszarze dziafania rady. Mozna kandydo-
wac tylko do jednej z rad i piastowa¢ mandat radnego tylko
w jednej radzie. Za organizacje i nadzér nad prawidtowym
przeprowadzeniem wyboréw odpowiedzialni s3 woje-
wadzcy komisarze wyborczy oraz Paristwowa Komisja Wy-
borcza. Przewidziano od | do 4 zastepcdw wojewodzkiego
komisarza wyborczego.

Wybory przeprowadzaja wojewddzkie, powiatowe,
gminne oraz obwodowe komisje wyborcze. Ustawa $cisle
precyzuje ich zadania i kompetencje. W skfad komisji moga
wchodzi¢ tylko wyborcy stale mieszkajacy na terenie danej
rady, przy czym mozna by¢ cztonkiem tylko jednej komisji.
Za obstuge administracyjng odpowiada odpowiednio: mar-
szatek wojewddztwa, starosta i wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) — nalezy to do sfery zadan zleconych. Wybory mu-
sza by¢ zarzadzone nie poézniej niz na 30 dni przed uptywem
kadencji rad. Date wyboréw wyznacza sie na dzien wolny
od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni po uptywie kadencji
rad. Liczbe radnych ustala odrebnie dla kazdej rady woje-
woda w porozumieniu z wojewddzkim komisarzem wybor-
czym wedtug zasad okreslonych w ordynacji.

Podziatu gminy na obwody gtosowania dokonuje rada,
na wniosek wdjta. Obwody powinny obejmowac od 500 do
3 000 mieszkancéw. Kandydatéw zglaszajg partie politycz-
ne, stowarzyszenia i organizacje spoteczne oraz wyborcy.
Mozna zgtosi¢ liste lub jednego kandydata. Kazda zgfoszona
lista musi by¢ poparta podpisami co najmniej 25 wyborcéw
(w gminach do 20 tys. mieszkancéw), co najmniej 150 wy-
borcéw (w gminach powyzej 20 tys.), odpowiednio dla po-
wiatow liczba ta wynosi 200, a w sejmiku 300. Kandydowaé
mozna tylko w jednym okregu i tylko z jednej listy.

Gtosowanie musi odbywac sie w godzinach 6.00-20.00,
bez przerwy. W lokalu wyborczym obowiazuje zakaz agita-
cji. Protest przeciwko waznosci wyboréw mozna wnosi¢
w ciagu 14 dni od daty wyboréw. Uzasadnia go ,,dopuszcze-
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nie si¢ przestepstwa przeciwko wyborom, naruszenie prze-
piséw ustawy dotyczacych przebiegu gtosowania, ustalenia
wynikéw gtosowania lub wynikéw wyboréw”. Protesty
rozpatruje sad wojewddzki w ciggu 30 dni. Kampania wy-
borcza musi zosta¢ zakoriczona 24 godziny przed dniem
glosowania. Nie wolno jej prowadzi¢ w urzedach admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, w jednostkach wojsko-
wych oraz skoszarowanych jednostkach policyjnych, a tak-
ze w zaktadach pracy, jezeli zaktocatoby to ich normalne
funkcjonowanie. Na tydzieri przed dniem wyboréw, az do
zakonczenia glosowania, nie wolno podawac¢ do publicznej
wiadomosci wynikéw przedwyborczych sondazy dotycza-
cych przewidywanych wynikéw wyboréw.

W ustawie uregulowano kwestie ochrony prawnej plaka-
téw, haset i ulotek wyborczych, zasady ich umieszczania
oraz sposéb postepowania w przypadku, gdy zawierajg in-
formacje nieprawdziwe. Okreslono takze zasady finansowa-
nia i rozpowszechniania audycji wyborczych w radio i tele-
wizji. Obowigzuje zasada jawnosci finansowania wybordw.

W gminach liczacych do 20 tys. mieszkaricéw odbywaja
sie wybory wiekszosciowe (gtosowanie na konkretng oso-
be), w gminach wigkszych — proporcjonalne (gtosowanie na
listy poprzez wskazanie jednego kandydata). W tym przy-
padku podziatu mandatéw miedzy listy dokonuje sie pro-
porcjonalnie do facznej liczby waznie oddanych oséb na
kandydatéw danej listy. W miastach na prawach powiatu
w podziale mandatéw uczestnicza listy, ktore uzyskaty co
najmniej 5% waznych gtoséw.

W kazdym okregu w gminach do 20 tys. mieszkancéw
wybiera si¢ od | do 5 radnych, w gminach wiekszych (po-
wyzej 20 tys.) tworzy sie okregi wyborcze, w ktdrych wy-
biera sige od 5 do 10 radnych.

Wybory do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw s3
proporcjonalne. Wyniki wyboréw ustala sie, stosujac meto-
de d’Hondta. W sktad rady powiatu wchodza radni w liczbie
20 — w powiatach liczacych do 40 tys. mieszkacéw oraz po
5 na kazde kolejne rozpoczete 20 tys. mieszkancéw, jednak
nie wiecej niz 60 radnych. W sktad sejmiku natomiast radni:
45 w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkancéw
oraz po 5 radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 tys. mie-
szkancéw. W wyborach do rad powiatu wybiera sie w okre-
gu wyborczym — od 3 do 10 radnych, za§ w wyborach do
sejmikéw — 5 do |5 radnych w okregu. W szczegélnych sy-
tuacjach ordynacja pozwala obsadza¢ mandaty bez glosowa-
nia. Jest to mozliwe wéwczas, gdy w gminie liczacej do 20
tys. mieszkaricow zarejestrowano tylko jednego kandydata —
automatycznie uwaza si¢ go za wybranego.

W gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw lub
w wyborach do rad powiatéw nie przeprowadza sie gtoso-
wania, gdy zarejestrowana liczba kandydatéw jest réwna

[101] Dz. U. Nr 50, poz. 311.
[102] Dz. U. Nr 96, poz. 603 oraz Nr 104, poz. 656.

liczbie radnych wybieranych w danym okregu wyborczym
lub od niej mniejsza — za wybranych uznani s3 wéwczas za-
rejestrowani kandydaci, a odpowiednio pozostate mandaty
pozostaja nie obsadzone. Tak jest réwniez wtedy, gdy zare-
jestrowana jest tylko jedna lista w okregu wyborczym do
wyboru rady w gminie liczacej powyzej 20 tys. mieszkan-
cdw — to samo dotyczy rady powiatu. Ztamanie zakazéw
okreslonych w ordynaciji lub zlekcewazenie przewidzianych
w niej obowigzkéw zagrozone jest kara grzywny. Przepisy
przejéciowe przewiduja, ze najblizsze wybory do rad gmin
i do Rady miasta stotecznego Warszawy odbeda sig juz na
podstawie tej ordynacji. Podobnie wybory do rad powiatéw
i wojewodztw.

Ordynacja weszta w zycie |1 sierpnia 1998 r., z wyjat-
kiem art. 207 ordynacji, ktory zaczat obowiazywac 27 lipca
1998 r.

Ustawe znowelizowano ustawa z dnia 20 marca 1998 r.
o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin [I01].
Nowela ta jest w praktyce nowym artykutem (art. 121a)
wprowadzonym do ustawy z 8 marca 1990 r. Ordynacja
wyborcza do rad gmin, ktéra to ustawa w cafosci przestata
obowigzywac || sierpnia, na mocy art. 212 uchwalonej
w dniu 16 lipca Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad po-
wiatéw i sejmikéw wojewddztw.

Nowelizacja ustawy umozliwita przesuniecie na jesien
wyboréw gminnych, dzieki czemu mozliwe stato sie jedno-
czesne wybranie witadz samorzadowych nie tylko w gmi-
nach, ale i pozostatych dwéch, nowych szczeblach — powia-
towym i wojewodzkim.

Podobnie, jak w przypadku innych ustaw skiadajacych
sie na regulacje prawne w nowym ksztalcie ustrojowym,
uchwalenie tej nowelizacji nie obyto sie bez sporéw poli-
tycznych i momentéw niepewnosci, do korica bowiem nie
byto zgody wsrod klubéw parlamentarnych co do potrzeby
i mozliwosci przesuniecia wyboréw i przedfuzenia tym sa-
mym kadencji rad gminnych (przeciwne byty SLD, PSL
i UP). Prezydent, mimo politycznych naciskéw ustawe pod-
pisal, zas Sejm na posiedzeniu nr 14 dnia 20 marca 1998 .
ustawe uchwalit.

Ustawa weszia w zycie 22 kwietnia 1998 r.

4.8. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa [102]

Uchwalenie ustawy okreslajacej nowy ksztatt podziatu

terytorialnego panstwa wywofato chyba najwiecej emocji
i kontrowersji. Osiagniecie kompromisu wymagato nie tylko
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czasu, ale takze wywazenia stanowisk réznych opcji poli-
tycznych (w tym w fonie samej koalicji), jak réwniez prze-
czekania nawatnicy polemik i aktywnych dziatan, w ktérych
oproécz politykéw wzieli takze udziat inni zainteresowani —
wojewodowie, samorzadowcy, grupy spotecznosci lokal-
nych, a nawet hierarchowie Kosciofa. Sposréd trudnej do
okreslenia liczby wariantéw podziatu kraju (zawierajacych
nie tylko rézne liczby nowych jednostek szczebla woje-
wodzkiego, odmienne propozycje nakreslenia granic tych
jednostek, ale takze probleméw zwiazanych z nazewnic-
twem), mozna w zasadzie wymieni¢ 6 gtéwnych, najbardziej
prawdopodobnych rozwiazan, jakie pojawity sie w toku dys-
kusji parlamentarnych:

— projekt podziatu kraju na 12 wojewddztw (stanowiacy
bazowa propozycje wyjsciowa dla ostatecznie przyjetego
podziatu administracyjnego kraju),

— projekt podziatu kraju na 14 wojewddztw,

— projekt podziatu kraju na 17 wojewddztw,

— projekt podziatu kraju na 25 wojewddztw,

— projekt podziatu kraju na 3| wojewddztw,

— projekt podziatu kraju na 49 wojewddztw.

Pierwszy z wariantéw oparty byt na zatozeniu zbudo-
wania nowych jednostek ,rozpietych” na 10 najwiekszych
i najsilniejszych miastach Polski oraz dodatkowo uwzgle-
dniajac Olsztyn i Rzeszéw. Przewidywano utworzenie na-
stepujacych wojewddztw (regionéw): Ziemia Biatostocka
(Biatystok, tomza, Suwatki), Dolny Slask (Jelenia Gora,
Legnica, Watbrzych, Wroctaw, Zielona Géra), Ziemia Lu-
belska (Biata Podlaska, Chetm, Lublin, Zamos¢), Ziemia
todzka (Lédz, Piotrkéw Trybunalski, Sieradz, Skierniewi-
ce, Wioctawek), Matopolska (Bielsko-Biata, Kielce, Kra-
kéw, Nowy Sacz, Tarnéw), Matopolska Wschodnia (Kro-
sno, Przemysl, Rzeszéw, Tarnobrzeg), Mazowsze (Cie-
chanéw, Ostrofeka, Ptock, Radom, Siedlce, Warszawa),
Pomorze Nadwislariskie (Bydgoszcz, Gdarisk, Stupsk, To-
run), Pomorze Zachodnie (Gorzéw, Koszalin, Szczecin),
Slask (Czestochowa, Katowice, Opole), Warmia i Mazury
(Elblag, Olsztyn), Wielkopolska (Kalisz, Konin, Leszno, Pi-
ta, Poznan). Taka koncepcje zaktadat przedstawiony przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji pro-
jekt z dnia 19 marca 1998 r. (w tym wariancie przyjeto
podziat na 12 regionéw i 310 powiatéw).

Druga z propozycji byta efektem tzw. opcji ,dwanascie
plus”, ktéra poczatkowo przewidywata mozliwos$é utwo-
rzenia trzynastego wojewoédztwa, do ktérego aspirowat
region kujawsko-pomorski (Bydgoszcz z Toruniem) i Ma-
topolska Potnocna (Czestochowa, Kielce i Radom). Czter-
nastka bytaby z kolei efektem skutecznych staran obu tych
regionéw o uzyskanie statusu odrebnego wojewddztwa.
Za prawdopodobng uwazana byta réwniez ,pietnastka” —
efekt pozostawienia na mapie Opolszczyzny.

Powrét do siedemnastu wojewddztw, oznacza¢ miat
uwzglednienie roszczen czesci zainteresowanych miast
wojewddzkich, ktére mialy ten status do 1975 r. (biato-
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stockie, bydgoskie, gdaniskie, katowickie, kieleckie, kosza-
linskie, krakowskie, lubelskie, toédzkie, olsztynskie, opol-
skie, poznanskie, rzeszowskie, szczecinskie, warszawskie,
wrocfawskie, zielonogdrskie). Caty czas daly sie styszec
glosy upominajacych sie o swéj wojewodzki byt terenéw
Podbeskidzia (okolice Bielska-Biatej), ziemi lubuskiej (ob-
szary wokot Zielonej Gory i Gorzowa Wielkopolskiego),
regionu $rodkowopomorskiego (Koszalin i Stupsk) oraz
Podlasia (tereny wokét Biatej Podlaskiej i Siedlec).

Zwolennikéw miat réwniez projekt utworzenia woje-
wodztw srednich, w liczbie dwudziestu pieciu. W tej grupie
zmiescityby sie wszystkie miasta wojewddzkie sprzed
1975 r. — wariant |7 oraz dodatkowo Czestochowa, Go-
rzéw Wielkopolski, Kalisz, Legnica, Pfock, Radom, Siedlce
i Torun, ktére w opinii zwolennikdw tego modelu sg na tyle
silne, by utrzyma¢ ciezar statusu wojewddztwa.

W pewnym momencie pojawit sie takze wariant 31, lan-
sowany giéwnie przez grupe postow AWS.

Politycy PSL konsekwentnie opowiadali sie za utrzyma-
niem obecnych 49 wojewddztw i wprowadzeniem samo-
rzadéw na ten szczebel.

Niezwykle emocjonujaca i nader skomplikowana okaza-
fa sie $ciezka legislacyjna ustawy o podziale terytorialnym
kraju. Glosowana wyjsciowa ,dwunastka”, zmienifa si¢ za
sprawg politycznego kompromisu w ,,pietnastke” (przegto-
sowany w Sejmie 5 czerwca rzadowy projekt dwunastu wo-
jewddztw plus dodane przez Senat wojewddztwa: kujaw-
sko-pomorskie, lubuskie i opolskie — | lipca 1998 r.).

Kiedy sytuacja wydawata si¢ juz by¢ opanowana, nasta-
pit kolejny przetomowy dla procesu legislacyjnego mo-
ment — Prezydent RP Aleksander Kwasniewski 2 lipca
1998 r. zgtosit veto, ktérego Sejm nie zdofat odrzuci¢,
w zwigzku z czym ustawa przestafa istnie¢ i proces legisla-
cyjny musiat zacza¢ sie od nowa, a wraz z nim liczbowa
»przepychanka” miedzy 15 a 17 wojewodztwami, ktérej
efektem stato sie uchwalenie ostatecznej wersji ustawy
dzielacej kraj na 16 wojewddztw.

Do zawetowanej ,pietnastki” dofaczyt region $wieto-
krzyski z Kielcami (bez Czestochowy). W poréwnaniu z
»siedemnastky” popierang przez SLD i prezydenta, nie po-
jawito sie na mapie wojewddztwo srodkowopomorskie
(Koszalin i Stupsk).

Uchwalona 24 lipca 1998 r. i podpisana przez prezyden-
ta 27 lipca ustawa wprowadzita ostatecznie podziat kraju na
16 nastepujacych wojewddztw: dolnoslaskie, kujawsko-po-
morskie, lubelskie, lubuskie, tédzkie, matopolskie, mazo-
wieckie, opolskie, podkarpackie, podlaskie, pomorskie, $la-
skie, $wietokrzyskie, warminsko-mazurskie, wielkopolskie,
zachodniopomorskie.

Ustawa okresla siedziby wojewody i sejmiku wojewddz-
twa, ktére w 14 wojewddztwach mieszcza sie w tym sa-
mym osrodku — stolicy regionu. Inaczej jest jedynie w woje-
wodztwie kujawsko-pomorskim, gdzie wojewoda rezydo-
wac bedzie w Bydgoszczy, a sejmik w Toruniu oraz w woje-
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wodztwie lubuskim — wojewoda w Gorzowie Wielkopol-
skim, za$ sejmik w Zielonej Gérze.

Ustawa zawiera wykaz gmin wchodzacych w sktad po-
szczegdlnych wojewddztw. Ustawodawca postanowit, ze
Zmiana granic wojewodztw, w tym zwigzana z tworzeniem,
taczeniem, dzieleniem lub znoszeniem powiatdéw nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, po zasiggnieciu
opinii organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérych zmiana dotyczy. Ponadto Sejm, Senat i Rada Mini-
strow zobowiazane sg do dokonania do 31 grudnia 2000 r.
oceny nowego podziatu terytorialnego paristwa, za$ ocena
ta moze sta¢ si¢ podstawa przeprowadzenia korekty
podziatu administracyjnego kraju.

Ustawa weszia w zycie 28 lipca 1998 r.

4.9. Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie
utworzenia powiatow [103]

Kwestia ustalenia liczby powiatéw, podobnie jak i wo-
jewddztw, wzbudzata wiele emocji, cho¢ juz moze nie ty-
le w srodowiskach politycznych, co w spotecznosciach lo-
kalnych. Sprawa ta byfa zywo dyskutowana juz w 1993 r.
i planowano mape powiatéw wprowadzi¢ w zycie wraz
Z nowym podziatem wojewodztw | stycznia 1995 r. Pro-
pozycje rozwigzan co do konkretnej, optymalnej liczby
wabhaly sie, poczawszy od 1990 r. od 183, poprzez 195,
253, 267, do proponowanych w latach 1992/93 - 321,
325, 338, 368. W 1998 r. sugerowano liczbe 310 powia-
téw i 47 miast wydzielonych, ale byty takze warianty 220,
254, 286, 307, 308, 309.

Konstruowanie mapy powiatowej oparte byto o pewne
kryteria, wéréd ktorych nalezy wymienié:

— wyksztatcone i utrwalone funkcje ponadgminne (re-
jonowe) w stosunku do gmin okalajacych siedzibe powia-
tu (dziatalnosé¢ placéwek stuzby zdrowia, oswiaty ponad-
podstawowej, pomocy spofecznej, szeroko rozumianej
sfery ustug gospodarczych — banki, jednostki ustug drogo-
wych, melioracyjnych, geodezyjnych, doradztwa rolnicze-
go itp., $wiadczace ustugi w zakresie przekraczajacym
mozliwosci pojedynczych gmin. Za najistotniejsze instytu-
cje o charakterze podstawowym uznane zostaty: sady re-
jonowe, rejonowe prokuratury, urzedy skarbowe, rejono-
we komendy strazy pozarnych, rejonowe komendy poli-
cji, rejonowe biura pracy, panstwowe terenowe inspekto-
raty sanitarne, oddzialy i biura terenowe ZUS, placdwki
terenowe Kas Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych);

[103] Dz. U. Nr 103, poz. 652.
[104] Dz. U. Nr 99, poz. 631.

— potencjat gospodarczy projektowanego powiatu (do-
konany w oparciu o analiz¢ budzetéw gmin, strukture do-
chodéw i wydatkéw, perspektyw rozwoju gospodarczego);

— przestanki historyczne i kulturowe (uwzglednienie walo-
réw wynikajacych z wielokulturowego osadnictwa, uksztatto-
wanej warstwy spoteczno-kulturowej i gospodarczej itp.);

— akceptacja spotecznosci samorzadowych co do siedzi-
by i ksztattu przestrzennego powiatu;

— specyfika potozenia geograficznego i inne uwarunko-
wania wynikajace z charakteru sieci osadniczej (np. wyste-
powanie terenéw o niskim zaludnieniu, lesistych, gérzy-
stych, jeziornych, oddalenie od siebie poszczegdlnych miej-
scowosci, uzasadniajace tworzenie osrodkdéw powiatowych
odbiegajacych od ogdlnie przyjetych standardéw).

Ostatecznie ustalono, ze bedzie 308 powiatéw ziem-
skich i 65 miast wydzielonych (powiatéw grodzkich).

Przyjete przez Rade Ministréw rozwiazanie nie zadowo-
lito jednak wielu spotecznosci lokalnych, ktére nawet po
wejsciu w zycie rozporzadzenia 10 sierpnia 1998 r. nie za-
przestaly protestow wyrazajacych sie nie tylko w pisemnych
o$wiadczeniach, stanowiskach i wnioskach, ale przyjmuja-
cych forme aktywnych dziatan w postaci blokad drog i to-
réw kolejowych. Szczegélnie aktywne okazaly sie dziafania
mieszkaricow i wiadz takich miejscowosci jak: Brzeziny, to-
bez, Wschowa, Lesko, Gotdap, Biskupiec i Wegorzewo,
ktdrzy wyrazajac swoje niezadowolenie z pozbawienia ich
statusu powiatu urzadzali blokady drég, tordw, pikiety i wie-
ce. Mieszkaricy Moraga, Mitakowa, Matdyt i Zalewa ogfosili
nawet bojkot wyboréow samorzadowych. Powstaty Obywa-
telskie Komitety Obrony Powiatu.

Dokonanie ewentualnych zmian dotyczacych granic po-
szczegdlnych powiatow bedzie mozliwe dopiero po | stycz-
nia 1999 r, kiedy specjalnie powofany w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji departament przed-
stawi efekt prac nad analiza skutkéw reformy i zaproponuje
ewentualne korekty w mapie powiatowe;j.

Rozporzadzenie weszio w zycie z dniem 10 sierpnia
1998 r.

4.10. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o wejsciu w zycie ustawy
o samorzadzie powiatowym, ustawy
o samorzadzie wojewodztwa oraz
ustawy o administracji rzadowe;j
w wojewoddztwie [104]

W ustawie uregulowano m. in. takie kwestie, jak:
|. Konstytuowanie sie wtadz powiatéw i wojewodztw
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(w tym organow stanowiacych i wykonawczych).

2. Wykonywanie praw i obowigzkéw.

3. Podejmowanie czynnosci prawnych o charakterze
dwustronnym (w szczegélnosci porozumien o przekazywa-
niu zadan).

4. Uchwalanie podstawowych dokumentéw organizuja-
cych struktury oraz prace organdw i urzedéw (statut, regu-
lamin organizacyijny).

5. Powotanie kierownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu i wojewédztwa.

6. Wykonywanie nadzoru nad powstajagcymi nowymi
jednostkami samorzadu terytorialnego.

Nie przewiduje sie¢ wczesniejszego wejscia w Zycie
przepiséw rodzacych bezposrednie konsekwencje finanso-
we — np. wyplata diet, zwrotu kosztdw, zatrudnienia itp.

Ustawa okreslita szczegdtowe terminy, w ktorych za-
czynaja obowiazywac trzy ustawy ustrojowe skfadajace sie
na reforme ,samorzadows”. W zasadzie ustawy te zaczety
obowiazywac od | stycznia 1999 r., jednak istnieje szereg
przepiséw, dla ktérych omawiana ustawa wyznaczyta inne
terminy.

Ustawa weszta w zycie 4 sierpnia 1998 r.

4.11. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw
okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej w zwiazku
z reforma ustrojowa panstwa [105]

Jest to najobszerniejsza z ustaw skfadajacych sie na pra-
wne regulacje dotyczace reformy administracji publiczne;.
Jej tres¢ obejmuje bardzo szczegétowe zmiany w 144 ak-
tach prawa materialnego z réznych sfer dziatania admini-
stracji, m. in.: gospodarki nieruchomosciami, opieki zdro-
wotnej, ubezpieczen spotecznych, pomocy spotecznej,
ochrony $rodowiska, zagospodarowania przestrzennego,
transportu, energetyki, dziafalnosci stuzb i inspekcji, prawa
pracy, prawa budowlanego, geodezji i kartografii, szkolnic-
twa wyzszego, kultury i wielu innych.

Nie wydaje si¢ celowe omawianie ogromnej ilosci
zmian, ktdrych i tak nie mozna by zrozumie¢ bez siegania
do obszernych aktéw prawnych czesto wielokrotnie zmie-
nianych. Wszelkie zmiany ustaw szczegétowych, dokonane
ustawa tzw. ,kompetencyjng” wprowadzone zostaty pod
katem dostosowania kompetencji organdéw administracji
publicznej do reformy ustrojowe;.

Ustawa weszfa w zycie z dniem | stycznia 1999 r. z wy-

[105] Dz. U. Nr 106, poz. 668, zm. Dz. U. Nr 162, poz. |126.
[106] Dz. U. Nr 133, poz. 872, zm. Dz. U. Nr 162, poz. |126.

Raporty CASE Nr 21

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

jatkiem kilku przepiséw wymienionych w ostatnim art. 148
ustawy, ktore zaczely obowigzywac juz |7 sierpnia 1998 r.
Jest takze kilka artykutow, ktére wejda w zycie dopiero |
stycznia 2000 r.

4.12. Ustawa z dnia |3 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje
publiczng [106]

Ustawa ta ma zagwarantowac przejécie z dniem | stycz-
nia 1999 r. od dawnych do zreformowanych struktur admi-
nistracji i samorzadu w sposéb powodujacy mozliwie naj-
mniej zakiocen, w zwiazku z czym zawiera bardzo szcze-
gétowe unormowania. Procesem przeksztafcania obecnych
urzedéw terenowej administracji publicznej w urzedy admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej mieli zaja¢ sie specjalnie
powotani delegaci rzadu oraz wojewodowie (ktdrzy jednak
w tym czasie musieli przekaza¢ swoje dotychczasowe obo-
wigzki wicewojewodom).

Precyzyjnie okreslono sposéb przekazywania kompe-
tencji rzadowej administracji specjalnej nowym wojewo-
dom i starostom oraz tryb przejmowania przez jednostki
samorzadowe mienia rzagdowego i finanséw. Urzedy woje-
wodzkie w miastach bedacych siedzibami nowych woje-
wodztw stang sie automatycznie urzedami wojewodzkimi
nowych wojewodztw, a pozostate wejda w sktad odpowie-
dniego urzedu wojewddzkiego. Analogiczne przeksztatce-
nie dotyczy urzedéw rejonowych — obecne urzedy oraz ich
jednostki zamiejscowe w miastach bedacych siedziba po-
wiatéw, stang sie starostwami powiatowymi, pozostate —
wejda w ich sktad. W miastach na prawach powiatu funkcje
starostwa powiatowego pefni¢ bedzie urzad miasta. Znie-
sione zostaja miejskie strefy ustug publicznych, ich urzedy
staja sie starostwami powiatowymi albo tworza starostwa
w potaczeniu z urzedem rejonowym lub jego zamiejscowa
jednostka.

Ustawa wymienia instytucje, ktére wejda w sktad ze-
spolonych stuzb, inspekgiji i strazy wojewddzkich oraz po-
wiatowych. Ponadto uregulowane sa kwestie przekazywa-
nia szkdt, zaktadéw opieki zdrowotnej, hufcéw pracy, woje-
wodzkich funduszy ochrony srodowiska, urzedéw pracy,
a ponadto — w razie potrzeby — procedury podziatu tych
jednostek.

Sejm zdecydowal, ze powiaty nie przejma | stycznia
1999 r. szkét artystycznych prowadzonych obecnie przez
wojewodéw i wiasciwych ministrow. Ich prowadzenie
przejdzie odpowiednio do obowiazkowych zadan powiatu
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albo wojewddztwa | stycznia 2001 r. Do tego czasu beda
znajdowaly sie w gestii ministra kultury.

W toku prac ustawodawczych ustalono tryb zafatwiania
spraw pracowniczych w przeksztatcanych jednostkach.

Nowi wojewodowie do 3| grudnia 2000 r. beda mieli
jednoczesnie uprawnienia delegatéw rzadu.

Ustawa regulowala takze tryb zmiany zarzadzania do-
tychczasowymi wojewddzkimi funduszami, ktérych siedziby
znajdowaly sie w miastach nie bedacych | stycznia 1999 r.
siedzibami wtadz samorzadu wojewddztwa.

Ustawa regulowata przeksztatcenia wiasnosciowe mie-
nia bedacego we wiadaniu instytucji i panstwowych jedno-
stek organizacyjnych przejmowanych | stycznia 1999 r.
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Mienie to stafo
sie automatycznie, z mocy samego prawa, mieniem wiasci-
wym jednostek samorzadu terytorialnego, z zastrzezeniem:
»chyba, ze przepis szczegdlny stanowi inaczej” i ze jest
stwierdzane decyzja wojewody. We wiadanie samorzadéw
wojewddztw i powiatéw przeszly | stycznia 1999 r. mie-
szczace sie w zakresie ich zadan i kompetencji inwestycje
centralne, ktorych inwestorami 3| grudnia 1998 r. byli mini-
strowie lub dotychczasowi wojewodowie. Wykaz tych in-
westycji wraz ze szczegdtowymi zasadami i trybem ich
przekazywania samorzadom wojewodztw i powiatéw okre-
$la w drodze rozporzadzenia Rada Ministréow.

W przepisach koncowych szczegétowo okreslono spo-
sob postepowania administracyjnego, takze odwotawczego,
w sprawach nie zakoriczonych do 31 grudnia 1998 r.

W ustawie, w wyniku przyjecia poprawek zgtoszonych
w |l czytaniu, znalazt sie zakaz dokonywania od jej wejscia
w zycie do 30 czerwca 2000 r. podziatu gmin w celu utwo-
rzenia nowej gminy. Z uzasadnienia projektu wynika, ze ko-
szty wdrozenia reformy, wedfug wstepnych szacunkéw wy-
niosg 690 min, z czego w 1998 r. 90 min zt.

Ustawa weszfa w zycie 29 pazdziernika 1998 r., z wyjat-
kiem jednego przepisu (art. 108), ktory zaczat obowigzywac
| stycznia 1999 r.

4.13. Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r.
o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 [107]
Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych [10g]

Poniewaz ustawodawstwo odnoszace sie do systemu fi-
nansdw jednostek samorzadu terytorialnego jest szczegdto-
wo omoéwione w rozdziale autorstwa Zyty Gilowskiej, zaga-
dnienia te zostaty w niniejszym opracowaniu pominigte.

[107] Dz. U. Nr 150, poz. 983, zm. Dz. U. Nr 162, poz. 11 19.
[108] Dz. U. Nr 155, poz. 1014.
[109] Dz. U. Nr 160, poz. 1060.

4.14. Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r.
0 Zmianie ustawy o samorzadzie
wojewddztwa oraz ustawy
Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow sejmikow
wojewodztw [109]

Zmiany dokonane ta ustawa dotycza dwdch zasadni-
czych kwestii, a mianowicie problemu zabezpieczenia anty-
korupcyjnego oraz uzupetnienia sktadéw sejmikow. W efek-
cie nowelizacji klauzula antykorupcyjna umieszczona
w ustawie o samorzadzie wojewddztwa upodabnia sie do
klauzuli zawartej w ustawie o samorzadzie powiatowym,
zawierajac jednoczesnie odniesienie do ustawy o samorza-
dzie gminnym.

Regulacja zawarta w ustawie o samorzadzie wojewddz-
twa roéznicowalta status wykonywania mandatu radnego
w wojewddztwie i radnego w gminie czy powiecie. Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym w art.
21 ust. 6 odsytata do odpowiedniego stosowania przepiséw
antykorupcyjnych zawartych w ustawie gminnej z 8 marca
1990 r. (art. 24e—24h), wprowadzonych do tejze ustawy
ustawa z dnia 2| sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje
publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679 z pézn. zm.). Ustawa
wojewddzka postanowieniem art. 24 ust. 4 stwierdzata, iz
do radnego wojewddztwa maja zastosowanie przepisy usta-
wy antykorupcyjnej. Tak wiec ustawa gminna zawierata
przepisy antykorupcyjne wprowadzone do niej ustawa z 21
sierpnia 1997 r., ustawa powiatowa odwotywala sie w tej
materii do ustawy gminnej, za$ ustawa wojewo6dzka odsyta-
fa bezposrednio do ustawy antykorupcyjnej. W zwiazku
z przedmiotowym zawezeniem ograniczen majacych zasto-
sowanie do radnych gminnych i powiatowych (obejmuja-
cych tylko zakaz prowadzenia dziafalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego i zakaz udziatu
w spétkach z udziatem gmin) zaistniata koniecznos¢ ujedno-
licenia wymogoéw i zréwnania statusu radnych wszystkich
trzech szczebli samorzadu.

Wprowadzone nowela z |7 grudnia 1998 r. zmiany na-
kazuja odpowiednie stosowanie do radnych wojewddztwa
przepiséw antykorupcyjnych okreslonych w ustawie o sa-
morzadzie gminnym, liberalizujac ograniczenia, ktére obej-
mowaly radnych wojewédztwa w sytuacji, gdy przepisy
ustawy o samorzadzie wojewddztwa nakazywaly wprost
stosowanie przepiséw ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje pu-
bliczne (ustawy antykorupcyijnej). Do czasu nowelizacji rad-
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ny wojewddztwa nie mégt prowadzi¢ dziatalnosci gospo-
darczej nawet poza obszarem swojej aktywnosci politycznej
i objety byt zakazem udziatu we wiladzach spétek handlo-
wych oraz zakazem posiadania wiecej niz 10% kapitatu
w takich spotkach.

Celem zmiany dokonanej w Ordynacji wyborczej byto
réwniez upodobnienie przepiséw dotyczacych sejmikéw
wojewddzkich do zasad dotyczacych rad gmin i powiatow.
Zasadnicza zmiana odnosi si¢ do sytuacji wygasniecia man-
datu radnego. Trescig art. 194 ust. | objeto oprécz radnego
gminy i powiatu takze radnego wojewddztwa. Omawiana
zmiana rozciagneta na sejmiki wojewddzkie mozliwos¢ uzu-
petnienia wolnych miejsc kolejnymi kandydatami z listy,
upodabniajac w ten sposéb sejmik do rady powiatu badz
duzej gminy (ponad 20 tys. mieszkancéw).

Ustawa weszia w zycie 28 grudnia 1998 r.

4.15. Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa [10]

Ustawa ta zmienita kolejne (po 144 ustawach znowelizo-
wanych ustawa z dnia 24 lipca 1998 r., tzw. kompetencyjna)
30 ustaw (w tym dekret z 7 grudnia 1955 r. o godle i bar-
wach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz o pieczeciach
paristwowych). Postanowienia noweli maja na celu dostoso-
wanie przepiséw zwigzanych z procedurami administracyj-
nymi, funkcjami nadzorczymi, kontrolnymi i odwotawczymi,
stosowaniem symboli i insygniow wtadz, statusem pracowni-
ka samorzadowego, stosowanymi terminami oraz uchylaja
przepisy zastapione od | stycznia 1999 r. ustawami ustrojo-
wymi (odnoszacymi sie do nowych szczebli samorzadu tery-
torialnego) oraz ustawg kompetencyjng. Wprowadzone
zmiany obejmuja m. in. kodeks postepowania administracyj-
nego, ustawe o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji, ustawe o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawe o samorzadzie terytorialnym, ustawe o pra-
cownikach samorzadowych, ustawe o zatrudnieniu i prze-
ciwdziataniu bezrobociu, ustawe o Najwyzszej Izbie Kontro-
li, ustawe o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, a takze
W nowej ustawie ustrojowej — o samorzadzie wojewddztwa,
w ktdrej przepis art. 23. ust. 4 ustanawiajacy zakaz taczenia
mandatu radnego wojewddztwa z mandatem radnego po-
wiatu i radnego gminy zostaje uzupetniony zakazem faczenia
mandatu radnego wojewédztwa dodatkowo z funkcja woje-
wody i wicewojewody oraz z zatrudnieniem na stanowi-
skach urzedniczych w urzedach rzadowej administracji ze-
spolonej i niezespolonej na obszarze wojewddztwa.

[110] Dz. U. Nr 162, poz. |126.
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Zostat takze skreslony ust. 4 art. 34, ktérego brzmienie
sugerowalo pofaczenie funkcji przewodniczacego zarzadu
wojewddztwa i przewodniczacego sejmiku wojewddztwa
w reku marszatka wojewddztwa. Korekta objeto takze
ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektdrych ustaw
okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicz-
nej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (tzw. kompe-
tencyjng) oraz ustawe z dnia |3 pazdziernika 1998 r. Prze-
pisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje pu-
bliczna.

O ile wiekszo$¢ ze zmian w obowigzujacych aktach pra-
wnych znajduje merytoryczne uzasadnienie, to jednak
wzbudza niepokdj koniecznos¢ poprawek aktéw nowo
uchwalonych, skfadajacych sie na reforme administraciji pu-
blicznej. Swiadczy¢ to moze o nadmiernym pospiechu, bez-
trosce przy stanowieniu prawa czy réwniez by¢ moze ma-
lejacej kulturze prawnej ustawodawcy. Zauwazalna staje sie
negatywna tendencja do korygowania (nierzadko kilkukrot-
nego) nowych aktéw normatywnych, czestokro¢ dotyczaca
tych, ktore jeszcze nie zdazyly wejs¢ w zycie. Daje to im-
puls do zastanowienia si¢ nad podniesieniem poziomu tech-
niki prawodawczej, ktory zdaje sie gwattownie obnizac.

Ustawa weszta w zycie | stycznia 1999 r.

4.16. Whnioski

Woprowadzenie w zycie zasadniczych zmian ustrojo-
wych okazafo si¢ procesem zmudnym, przebiegajacym
w atmosferze napie¢, konfliktéw i sporéw zaréwno we-
wnatrz koalicji rzadzacej, jak i kontrowersyjnym w opinii
spotecznej. O ile co do koniecznosci dokonczenia decentra-
lizacji funkcji panstwa zapoczatkowanej w 1990 r. panowa-
fa ogdlna zgoda, to konkretne rozwiazania i wybor jednego
modelu terytorialnej organizacji kraju, a w szczegélnosci
liczba i charakter szczebli w podziale terytorialnym oraz
granice jednostek, wzbudzity najwiecej sporéw i polemik.

Analiza procesu legislacyjnego samej ustawy o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialne-
go panstwa jednoznacznie prowadzi do wniosku, ze trudno
wskaza¢ na problem, ktéry bardziej niz nowa ,mapa admi-
nistracyjna” potrafitby zaktywizowac rézne gremia, przed-
stawicieli nauki i praktyki oraz spofecznosci lokalne. Droga
do ustalenia ostatecznej liczby powiatéw i wojewddztw
okazafa sie wyjatkowo diuga i kreta, wykorzystano wszelkie
legislacyjne mozliwosci, tacznie z wetem prezydenta, zanim
ustalono ostateczny wariant mapy administracyjne;.

Wszystkie przyjete rozwigzania prawne pozwalaja na
stwierdzenie, ze trudne przedsigwzigcie zmian ustrojowych
w kierunku decentralizacji funkcji paristwa zgodnie z zasada
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subsydiarnosci zostato w duzej mierze zrealizowane. Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze przyjete rozwiazania, szczegélnie
dotyczace podziatu kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego szczebla ponadgminnego i administracji rzado-
wej, odbiegaja od propozyciji wyjsciowych. Moze okaza¢ sie,
ze decentralizacja nie bedzie tak gfeboka jak zaktadano —
pokaze to praktyka funkcjonowania administracji publicznej
W nowej rzeczywistosci w najblizszym czasie. Niestety,
réwniez bardzo istotny element stanowigcy podstawe re-
formy, czyli kwestia finansowania jednostek podziatu teryto-
rialnego, przybrafa charakter regulacji przejsciowej i nieco
ufomnej, co zastuguje na negatywna ocene albowiem prak-
tyka funkcjonowania samorzadu lokalnego wykazata, iz roz-
wiazania prawne dotyczace finanséw, przesadzaja o powo-
dzeniu zmian o tego typu charakterze.

Funkcjonowanie nowych jednostek, szczegélnie
w okresie najblizszych dwdch lat wykaze, na ile nowe roz-
wigzania stwarzaja klarowne i wyraziste struktury z jasnym
systemem podziatu kompetencji. Obserwacja prac nad re-
forma skfania do wniosku, ze zabrakto niestety prawidto-
wego przygotowania od strony merytorycznej i organiza-

cyjnej. Na przykiadzie walki o liczby, stolice, granice i na-
zwy wojewddztw, ktéra zmeczyta i twoércdw reformy i ob-
serwujace sytuacje spoteczenstwo, warto wyciggna¢ wnio-
ski na przysztos¢. Bylismy $wiadkami nadmiaru emocji, za-
réwno ze strony politykéw, jak i nadmiernie czesto sztucz-
nie ozywionych emocji spofecznych. Na jaw wyszty party-
kularyzmy i niekompetencja. Okazalo sie takze, jak wazna
jest odpowiednia akcja informacyjna i zapoznanie opinii
publicznej z celami i gtéwnymi zalozeniami planowanych
przedsiewzieé, co w znaczacy sposéb rzutuje na atmosfe-
re wdrazania reformy i posrednio przyczynia sie do jej po-
wodzenia.

Ujemnie moze sie odbi¢ fakt, ze niektére rozwigzania
prawne moga sie okaza¢ mato skuteczne, jako wynik zbyt
daleko posunigetego politycznego kompromisu. Nalezy mie¢
jednak nadzieje, ze kompetencje kadry urzedniczej i jej silny
»kregostup moralny” przy znajomosci prawa i woli dziafania
sprostaja wyzwaniom i spefnig zatozenia reformy. W takiej
bowiem sytuacji nawet drobne legislacyjne usterki moga zo-
sta¢ sprostowane w obliczu wymagan praktyki funkcjono-
wania administracji publicznej.
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Rozdziat 5.

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

System finansowy jednostek samorzadu terytorialnego

5.1. Zatozenia analizy

Przedmiotem opracowania jest analiza gféwnych in-
stytucji i norm odnoszacych sie do samorzadu terytorial-
nego a zawartych w ustawie o finansach publicznych
[I11] oraz w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2000 [I12] (zwanej dalej
ustawg o dochodach JST). Celem opracowania jest proba
oceny systemu finansowego samorzadu terytorialnego
z punktu widzenia jego zgodnosci z Konstytucja RP
i z ustawodawstwem ustrojowym (okreslajacym prawa
i obowiazki gmin, powiatéw i wojewoédztw samorzado-
wych), a takze z punktu widzenia przestanek, regut i po-
ziomu decentralizacji finanséw publicznych.

W niniejszym opracowaniu przyjeto zasade nadrzed-
nosci ustawy o finansach publicznych, ktéra okresla
wspolne zasady dla cafego sektora finanséw publicznych
i z tego wzgledu ,,dyktuje” reguty gospodarowania row-
niez wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego.

Dla zapewnienia klarownosci wywodéw w niniejszym
opracowaniu wprowadzono nastepujace uproszczenia ter-
minologiczne: ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym [ 13] jest okreslana mianem ustawy powia-
towej; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa jest okreslana mianem ustawy wojewoédzkiej
[114]; ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych
ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji
publicznej [115] jest okreslana jako ustawa kompetencyj-
na; natomiast ustawa z dnia |3 pazdziernika 1998 r. Przepi-
sy wprowadzajace ustawy reformujace administracje pu-
bliczng jest okreslana jako ustawa wprowadzajaca [ 16].

5.2. Decentralizacja w ustawie
o finansach publicznych

5.2.1. Przestanki regulacji

Ustawa o finansach publicznych zastapita obowiazujaca
do konca 1998 r. ustawe z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo
budzetowe. Formalnie celem ustawy o finansach publicz-
nych jest dostosowanie finanséw publicznych do norm
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. oraz do ustawy powiato-
wej i do ustawy wojewddzkiej. Takie wydajg sie ogélne ra-
my inicjatywy ustawodawczej rzadu, ktory w maju 1998 r.
przedtozyt Sejmowi projekt ustawy o finansach publicz-
nych. Nie jest natomiast jasne czy cigezar przestanek regu-
lacyjnych odnosit sie w wigkszym stopniu do art. 236 ust. |
Konstytucji RP (,W okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie
Konstytucji Rada Ministréw przedstawi Sejmowi projekty
ustaw niezbednych do stosowania Konstytucji”) oraz do
szczegétowych postanowien ustawy powiatowej i ustawy
wojewddzkiej, czy tez istotniejszy byt zamiar wprowadze-
nia jakosciowo nowych norm w zakresie gospodarowania
publicznymi zasobami finansowymi.

Nie mozna wykluczy¢, iz rzadowy projekt ustawy o fi-
nansach publicznych przestany do Sejmu 14 maja 1998 r.
nie byt traktowany przez rzad jako wypetnianie dyspozy-
cji art. 236 ust. | Konstytucji RP. Tre$¢ tej normy konsty-
tucyjnej mozna bowiem odczytywaé dwojako: albo
wszelkie rzadowe projekty ustaw wigzace sie bezposre-
dnio z przepisami konstytucyjnymi a przedktadane po da-
cie wejscia Konstytucji w zycie musza by¢ catkowicie
zgodne z normami tej konstytucji, albo rzad ma petne

[111] Ustawa z 26 listopada 1998 r., Dz. U. z 1998 r., Nr 155, poz. [014.
[112] Ustawa z 26 listopada 1999 ., Dz. U. z 1998 r., Nr 150, poz. 983.

[113]1Dz. U.z 1998 r. Nr 91, poz. 578.
[114] Dz. U.z 1998 r. Nr 91, poz. 576.
[115] Dz. U.z 1998 . Nr 106, poz. 668.
[116] Dz. U.z 1998 r. Nr 133, poz. 872.
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dwa lata na skompletowanie zbioru projektéw ustaw nie-
zbednych do stosowania Konstytucji. Z drugiej jednak
strony wskazane wydaje si¢ spostrzezenie, ze w konco-
wej fazie prac nad przediozeniem rzadowym jego projek-
todawcom byto znane stanowisko Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministréw, ktéra stanowczo podkresli-
ta potrzebe ,,...uzupetnienia istniejacego ustawodawstwa
o projekty tych ustaw, ktérych nie byto przed wejsciem
w zycie Konstytucji dlatego, ze ich istnienia Konstytucja
nie wymagata” [117] (por. ,Stanowisko Rady Legislacyjnej
w sprawie interpretacji art. 236 ust. | Konstytucji RP”,
Warszawa, 08.04.1998 r., s.1).

Réwnoczesnie Rada Legislacyjna zdecydowanie odrzu-
cita poglad o istnieniu rzekomej mozliwosci ,,...stanowie-
nia w okresie dwoch lat od wejscia w zycie Konstytucji
norm sprzecznych (niezgodnych) z Konstytucja”, a takze
przypomniata, ze ,Z chwilg wejscia w zycie Konstytucji
cate nowo tworzone ustawodawstwo musi by¢ z nig
zgodne, a na strazy zgodnosci stoi Trybunat Konstytucyjny
z petnymi uprawnieniami kontrolnymi, wiacznie z osta-
tecznoscia swych orzeczen w sprawach dotyczacych
norm prawnych stanowionych po dniu wejscia w Zycie
Konstytucji.” [118]

W $wietle powyzszego stanowiska Rady Legislacyjnej
nie mozna wyttumaczy¢ istotnych odstepstw od norm
konstytucyjnych, jakie znajduja sie w (w $lad za projektem
rzadowym) w ustawie o finansach publicznych. Odniesie-
nia konstytucyjne sa bardzo pouczajace, poniewaz usta-
wa o finansach publicznych w zasadzie ignoruje dy-
rektywe ,,decentralizacji wtadzy publicznej” (art. |5
ust. | Konstytucji), a w konsekwenciji ignoruje wynikajace
z tej dyrektywy prawa jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktére s3 dos¢ jednoznacznie unormowane w rozdzia-
le VIl Konstytucji.

Podobnie przedstawia si¢ sprawa drugiego — obok
rozwiniecia norm konstytucyjnych — powodu wprowadza-
nia zmian w ustawodawstwie dotyczacym finanséw pu-
blicznych, tj. utworzenia z dniem | stycznia 1999 r. no-
wych jednostek samorzadu terytorialnego szczebla lokal-
nego (powiaty) i regionalnego (nowe duze wojewddz-
twa). Zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji inne niz gmina
»jednostki samorzadu regionalnego albo regionalnego i lo-
kalnego” okresla ustawa. Do tego przepisu Konstytucji
odnoszg sie dwie ustawy uchwalone przez Sejm 5 czerw-
ca 1998 r.: ustawa powiatowa oraz ustawa wojewodzka.
Obie te ustawy zawierajg stosunkowo szczegdtowe roz-
dzialy (,Finanse powiatu”, ,Finanse samorzadu woje-
wodztwa”), okreslajace podstawowe zasady gospodarki

finansowej w nowych jednostkach samorzadu terytorial-
nego. W obydwu ustawach znajduja sie niejednorodne
terminologicznie odestania do innych ustaw, orientujace
sie gléwnie na prawo budzetowe, co jest zrozumiate, po-
niewaz podczas ich projektowania ustawy o finansach pu-
blicznych jeszcze nie byto. Stad zasadne wydaje sie przy-
puszczenie, Ze ustawa powiatowa i ustawa wojewddzka
nie byly istotnymi przestankami konstrukcyjnymi dla usta-
wy o finansach publicznych [119]. Mozna wrecz zaryzyko-
wac teze dalej idaca - szczegdtowos¢ przepisow finanso-
wych w ustawach ustrojowych sprawia wrazenie tworze-
nia regulacji odrebnej, funkcjonujacej tylko w czesci samo-
rzadowej sektora finanséw publicznych, swoiscie chronig-
cej ten segment przed ewentualnie niekorzystnymi prze-
pisami owych odrebnych ustaw (lub ustawy).

5.2.2. Udzielanie dotacji celowych

Termin ,,dotacja” pojawia sie w ustawach ustrojowych
wielokrotnie, w tym w ustawie o samorzadzie gminnym
[120], gdzie usunieto wprawdzie przepis jednoznacznie
wiazacy zadania zlecone z dotacyjnym wytacznie transfe-
rem ich finansowania, to jednak pozostata bardzo ogélnie
sformutowana mozliwo$é otrzymywania przez gminy ,,do-
tacji celowych na realizacje zadan zleconych oraz na dofi-
nansowanie zadan wiasnych” (art. 54 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym). Natomiast Konstytucja RP nie
wskazuje zadnych konkretnych zastosowan dla dotacyjne-
go finansowania jednostek samorzadu terytorialnego,
ograniczajac jednoczesnie katalog dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego do trzech kategorii — docho-
déw wtasnych, subwencji ogélnych i dotacji celowych
z budzetu panistwa (art. 167 ust. 2 Konstytucji).

Zamkniecie katalogu dopuszczalnych konstytucyj-
nie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz dodanie stowa ,,z budzetu panstwa” do kategorii
,mdotacje celowe” ma bardzo istotne skutki praktyczne.

Konstytucja stworzyfa podwojng bariere dla dowolnosci
wyboru instrumentéw finansowego wspierania jednostek
samorzadu terytorialnego ze $rodkéw publicznych. Wszyst-
kie dochody tych jednostek muszg sie zmiesci¢ albo w kate-
gorii ,,dochody wtasne” (co wymaga precyzyjnego ustawo-
wego zdefiniowania tej kategorii, na ogét dos¢ jednoznacz-
nie rozumianej w doktrynie prawa finansowego), albo przy-
ja¢ posta¢ subwencji ogdlnej (ktora z kolei jest juz zdefinio-
wana przez ustawy ustrojowe, a jej tres¢ zdazyta sie utrwa-
li¢ w polskim orzecznictwie), albo otrzyma¢ forme dotac;ji
celowych udzielanych wprost z budzetu panstwa.

[117] Por. "Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie interpretacji art. 236 ust. | Konstytucji RP Warszawa, 08.04.1998 r., s.1.

[118] Jw.s. 4.

[1'19] Pojawity sie nawet opinie o zbednosci nowej ustawy w uchwalonym ksztalcie, poniewaz podobny zakres zmian mozna byto uzyska¢ no-
welizujac ustawe Prawo budzetowe. Por. E. Chojna- Duch "Finanse samorzadéw", Nowe Zycie Gospodarcze z 22 listopada 1998 ., Nr 47/183.

[120] Uprzednia nazwa — ustawa o samorzadzie terytorialnym.
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W ten sposéb Konstytucja nadata dotacjom celo-
wym dla jednostek samorzadu terytorialnego kla-
rowne znaczenie, posrednio przymuszajac ustawo-
dawce do bardzo starannego opracowania precyzyj-
nych zasad, trybu, kryteriéw i procedur udzielania
z budzetu panstwa dotacji celowych tym jednost-
kom. Chodzi przy tym nie tyle o finansowanie zadan zle-
conych ustawowo (w tej kwestii Konstytucja pozwala na
sugestie wprowadzenia jednakowych zasad finansowania
zadan wtasnych i zleconych ustawowo), ile o rozmaite
wspieranie samorzadu terytorialnego w jego wiasnych
wysitkach na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego,
a takze o wspdlne (administracji rzagdowej i samorzadu te-
rytorialnego) wykonywanie rozmaitych przedsiewzieé
rozwojowych.

Z punktu widzenia cytowanej normy konstytucyjnej
dtugotrwaty spor o zasady przekazywania jednostkom sa-
morzadu terytorialnego $rodkéw na finansowanie polityki
regionalnej, ktére beda pochodzi¢ z bezzwrotnej pomocy
zagranicznej, w tym z funduszy przedakcesyjnych, a na-
stepnie z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, jest
w gruncie rzeczy bezprzedmiotowy. Tak dfugo, jak dtugo
administracja panstwa polskiego bedzie decydowata (lub
wspotdecydowata) o alokacji tych srodkéw, beda one mu-
sialy by¢ lokowane w budzecie panstwa, poniewaz tylko
z budzetu panstwa jednostki samorzadu terytorialnego
beda mogly otrzymywac¢ dotacje celowe. Z oczywistych
powodéw niemozliwe jest nadawanie takim $rodkom for-
muty dochodéw wtasnych lub subwencji ogdlnych, a ich
ptynny transfer do jednostek samorzadu terytorialnego —
bardziej lub mniej obwarowany rozmaitymi warunkami
wstepnymi — stanowi warunek sine qua non prowadzenia
w panstwie jakiejkolwiek polityki regionalne;.

Jednak ustawa o finansach publicznych nie zawie-
ra nawet sladu rozumowania faczacego udzielanie
dotacji celowych z budzetu panstwa z wykonywa-
niem przez administracje rzadowa polityki interre-
gionalnej oraz z mozliwoscia (a po czesci takze ko-
niecznoscia) wspierania przez te administracje poli-
tyki intraregionalnej, wykonywanej przez organy sa-
morzadu poszczegdlnych wojewodztw.

Poniewaz réwnoczesnie ustawa o finansach publicz-
nych niejednolicie i nieco zdawkowo normuje instytucje
rzadowych i samorzadowych programéw wieloletnich, to
zasadny wydaje sie poglad o pominieciu przez ustawo-
dawce wszelkich, potencjalnie dostepnych sposobéw na
spojne i racjonalne unormowanie zasad, zakresu, trybu
i procedur wspétdziatania administracji rzadowej i samo-
rzadu terytorialnego w dziedzinie polityki regionalnej oraz
polityki udzielania pomocy publicznej (réwniez silnie réz-
nicowanej przestrzennie, a wiec bezposrednio powigzane;j
z polityka regionalna). Takie selektywne podejscie do za-
gadnien finanséw publicznych stanowi istotng wade usta-
wy o finansach publicznych.
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Sygnalizowane w oficjalnych wystapieniach przedsta-
wicieli rzadu zamiary odrebnego ustawodawstwa regulu-
jacego instytucje (po co? w panstwie powstaly wystarcza-
jaco silne nowe instytucje ustrojowe) i zasady finansowa-
nia polityki regionalnej (w jednej ustawie) oraz instytucje
i zasady finansowania polityki udzielania pomocy publicz-
nej (w innej ustawie) budzg dos¢ powazne watpliwosci.
Biedem legislacyjnym jest rozpraszanie zasad udzielania
dotacji w ustawach usitujgcych unormowaé poszczegdlne
dziedziny ,pomocowe]” (wspierajacej) aktywnosci pan-
stwa, poniewaz odbiera to ustawie o finansach publicz-
nych jej charakter regulacji kompleksowej, a i tak nie za-
pobiegnie wskazywaniu niejasnych, ogélnikowych lub nie-
realistycznych celow dla tej dziatalnosci (skuteczniejsze
bytoby przyjmowanie w ustawie budzetowej konkretnych
programoéw wieloletnich, ktére z zatozenia musiatyby
przybiera¢ bardzo pragmatyczng postac).

Nalezy tez zauwazy¢, ze jednolito$¢ zasad udziela-
nia dotacji z budzetu (panistwa, a takze wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego) najbardziej sprzyjataby
racjonalizacji obydwu polityk (regionalnej oraz udzielania
pomocy publicznej) oraz ufatwitaby przestrzeganie zasady
jawnosci gospodarowania w sektorze finanséw publicz-
nych. Wiadomo wprawdzie z praktyki budzetowej wielu
krajow, ze racjonalizacja (tj. oszczedno$é, precyzja, unika-
nie marnotrawstwa) polityki udzielania dotacji budzeto-
wych jest niedodcigtym ideatem, ale mozna przyjmowac
takie procedury, ktére owej racjonalizacji beda po prostu
sprzyjac¢. Ograniczenie liczby rodzajow udzielanych dota-
cji oraz reguta dotowania ,,pomocowego” tylko tych dzie-
dzin (np. modernizacja i budowa drég lub restrukturyza-
cja zatrudnienia na wybranych obszarach), ktére zostaty
wybrane do programéw wieloletnich paristwa lub jedno-
stki samorzadu terytorialnego, uczynityby polityke dota-
cyjna podmiotéw sektora publicznego bardziej klarowna,
zrozumiata, jawng i poddang ocenie podatnikéw.

Tak radykalne w gruncie rzeczy postulaty nie musza
by¢ wprowadzane w zycie natychmiast, niejako z marszu
(uruchomitoby to chaotyczny wyscig rozmaitych grup in-
tereséw o szybkie tworzenie dla nich ekstra $ciezek finan-
sowania w postaci btyskawicznie uchwalanych progra-
moéw wieloletnich), lecz ustawa o finansach publicznych
powinna zawiera¢ scenariusz dojscia do uporzadkowane-
go udzielania ,,pomocowych” dotacji budzetowych.

Odrebng kwestig jest catkowite pominiecie przez
ustawe o finansach publicznych zagadnienia udzielania do-
tacji na finansowanie (lub dofinansowanie) programéw
wieloletnich oraz réwnolegte wprowadzenie dotacji na fi-
nansowanie inwestycji, tez nie wieloletnich, chociaz kate-
goria ,.inwestycja wieloletnia” w omawianej ustawie wy-
stepuje. Nie do korica wiadomo dlaczego, poniewaz in-
westycja wieloletnia jest (a raczej — powinna by¢) czescia
programu wieloletniego.

8l
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5.2.3. Deficyt budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP ,,Samorzad te-
rytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na
wiasna odpowiedzialnos¢.”

Zacytowana powyzej norma konstytucyijna jest kluczo-
wa dla rozwazan o istocie oraz granicach samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Ich zrédtem nie jest
bowiem decentralizacja zadan i kompetencji panstwo-
wych, lecz decentralizacja — réwniez nakazana konsty-
tucyjnie (art. I5 ust. 1) — wtadzy publicznej. To zas$ ozna-
cza mozliwo$¢ nakiadania przez ustawodawstwo na sa-
morzad terytorialny tylko takich ograniczen, ktére wywo-
dz3 sie z ochrony interesu paristwowego i dotycza w réw-
nym stopniu (aczkolwiek w zréznicowanej formie) wszy-
stkich podmiotéw wtadzy publicznej w panistwie. Jest to
zatem kwestia ochrony praw podmiotu wtadzy publicznej
do wykonywania tej czesci wtadzy, ktéra zostata mu prze-
kazana, wedtug ,jego pomystu”, to jest w imieniu wta-
snym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Te gwarancje Konsty-
tucja precyzuje szczegétowo w rozdziale VII, w ktérym
zwraca uwage art. 165 ust. 2 stanowiacy, ze ,Samodziel-
nos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochro-
nie sadowej”.

Ustrojowa ochrona praw poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego jako podmiotéw wiadzy pu-
blicznej, powstatych w wyniku decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, nie pozwala w szczegdlnosci na poddawanie tych
jednostek biezacym ingerencjom administracji rzadowe;j.
Tego faktu nie respektuje ustawa o finansach publicznych,
wprowadzajac tak zhierarchizowany system ksztaltowa-
nia poziomu panstwowego dtugu publicznego, jakby
w Polsce decentralizacji w ogéle nie bylo.

Ustawodawca niezwykle konsekwentnie usituje zapewni¢
administracji rzadowej decydujacy wptyw na najdrobniejsza
nawet czastke paristwowego diugu publicznego, chociaz nie
zadbat o rozwiazanie sprawy duzo wazniejszej, to jest o okre-
$lenie zasad obliczania poziomu zadtuzenia (w tym o precy-
zyjne wskazanie elementéw skiadowych tak ztozonego agre-
gatu ekonomicznego, jak paristwowy diug publiczny). Ponie-
waz jednostki samorzadu terytorialnego s niekwestionowa-
nymi podmiotami sektora finanséw publicznych, ktérego pet-
ny zakres wecale sie jednoznacznie nie wyfania z koncepciji
przedstawionej w omawianej ustawie, to deficyty budzetowe
jednostek samorzadu terytorialnego proponuje sie poddac
najsilniejszym ograniczeniom. Usitowania ustawodawcy kryja
nieco absurdalng (w $wietle doswiadczen z lat 1991-1998)
sugestie odpowiedzialnosci samorzadu terytorialnego za wy-
soki poziom zadfuzenia naszego kraju.

W odniesieniu do deficytu budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego ustawa o finansach publicznych

wprowadza az siedem ograniczen, z ktérych nie wszy-
stkie zostaty wprost w ustawie wskazane, lecz wynikaja ze
zmian klasyfikacyjnych i ze zmian podmiotowego zakresu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze, nastapito przeniesieniu czesci dotychcza-
sowych dochoddw (w znaczeniu ekonomicznym, a takze
W znaczeniu wystepujacym w ustawie Prawo budzetowe)
do kategorii przychodéw publicznych. Przychody publicz-
ne nie s3 srodkami publicznymi bezposrednio finansujacy-
mi wydatki publiczne. Najbardziej dotkliwe jest wytacze-
nie wptywoéw ,z prywatyzacji majatku jednostki samorza-
du terytorialnego” z kategorii dochody publiczne i prze-
niesienie ich do kategorii przychody publiczne.

Po drugie, budzet jednostki samorzadu terytorial-
nego musi, na mocy art. 109 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, obejmowa¢é plany finansowe zakitadow
budzetowych, gospodarstw pomocniczych, srodkéw
specjalnych i funduszy celowych, ktére skiadajg sie
z przychodéw oraz z wydatkéw. Z tego faktu wynika ko-
lejny, w przepisach ustawy wprost nie sformutowany, je-
szcze silniej dziatajacy katalizator rozmiaréw deficytu bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

tacznym rezultatem powyzszych zmian jest wrecz au-
tomatyczny wzrost deficytu budzetowego (lub réw-
nie automatyczne zmniejszenie nadwyzki tego budzetu),
ktéry wzmacnia dziatanie formalnych ograniczen natozo-
nych na deficyt budzetowy jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Na mocy art. 112 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
moze by¢ finansowany przychodami pochodzacymi ze
sprzedazy papieréw wartosciowych wyemitowanych
przez jednostke, kredytdéw zacigganych w bankach krajo-
wych, pozyczek, prywatyzacji majatku jednostki samorza-
du terytorialnego i nadwyzki budzetu z lat ubiegtych.
W stosunku do uprzednich regulacji dotyczacych gmin,
a zawartych w prawie budzetowym nastapity wiec istotne
zmiany w mozliwosci finansowania powigkszonego defi-
cytu budzetu. Oznacza to, ze cze$¢ $rodkow uzyskiwa-
nych ze sprzedazy majatku (trudno wyrokowac jak znacz-
na to bedzie czes$¢, poniewaz tre$¢ terminu ,,prywatyzacja
majatku jednostki samorzadu terytorialnego” nie jest jed-
noznaczna) nie bedzie bezposrednio finansowaé¢ wydat-
kéw, a jedynie moze finansowa¢ je posrednio wéwczas,
gdy powstanie deficyt budzetu. Nie jest tez mozliwe za-
ciaganie kredytéw w bankach zagranicznych, a ewentual-
ne plasowanie obligacji samorzadowych na rynku miedzy-
narodowym bedzie utrudnione (o ile w ogéle mozliwe).

Do powyzszych zmian nalezy pig¢ formalnych ograni-
czen natozonych przez ustawe o finansach publicznych na
rozmiary deficytu budzetowego jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Pierwsze formalne ograniczenie jest zawarte w art.
[13 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym
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»laczna kwota przypadajacych do sptaty w danym roku
budzetowym rat kredytéw i pozyczek oraz potencjalnych
sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen wraz
z naleznymi w danym roku odsetkami od tych kredytéw
i pozyczek oraz naleznych odsetek i dyskonta, a takze
przypadajacych w danym roku budzetowym wykupow
papieréw wartosciowych emitowanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego, nie moze przekroczy¢
I5 proc. planowanych na dany rok budzetowy dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego.”

W cytowanym powyzej przepisie zwraca uwage fakt
pomniejszenia dotychczasowej podstawy calego
obliczenia wynikajacego z przemieszczenia czesci do-
tychczasowych dochodéw do kategorii ,,przychody pu-
bliczne”, a takze usuniecie mozliwosci zaciaggania zobo-
wiazan ,,pozalimitowych”, o ile ustanowiono dla nich za-
bezpieczenie ,,na mieniu gminy” (mozliwos¢ uprzednio
wystepujaca w gminach na mocy art. 24 pkt 2 ustawy o fi-
nansowaniu gmin).

Drugim formalnym ograniczeniem natozonym na
deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest
utrzymanie zasady dopuszczajacej zaciaganie kredytow
i pozyczek tylko na ,finansowanie wydatkéw nie znajdu-
jacych pokrycia w planowanych dochodach jednostki sa-
morzadu terytorialnego” (art. 48 ust. | ustawy o finan-
sach publicznych), co w praktyce uniemozliwia zaciaganie
kredytéw i pozyczek bezposrednio na sfinansowanie de-
ficytu jednostki samorzadu terytorialnego.

Trzecie formalne ograniczenie natozone na deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wynika z po-
wigzania jego dopuszczalnych rozmiaréw z poziomem
panistwowego dtugu publicznego poczawszy od momentu
stwierdzenia (w trybie okreslonym w art. 12 ustawy o fi-
nansach publicznych), ze panstwowy diug publiczny prze-
kroczyt poziom 50 proc. wartosci PKB. W stosunkowo
bezpiecznej sytuacji, tj. wéwczas, gdy panstwowy diug
publiczny jest wiekszy od 50 proc. PKB, ale jeszcze nie
przekracza 55 proc. PKB, zadnej jednostce samorzadu te-
rytorialnego nie wolno uchwali¢ budzetu z relacjg deficy-
tu do projektowanych dochodéw przekraczajacg analo-
giczng relacje zawartag w projekcie ustawy budzetowej
uchwalonym przez Rade Ministrow (art. 45 ust. | pkt | lit.
b ustawy o finansach publicznych). Jezeli poziom pan-
stwowego dlugu publicznego przekroczy poziom 55
proc. PKB, to praktycznie zadna jednostka samorzadu te-
rytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu z deficytem (art.
45 ust. | pkt 2 lit. b tej ustawy), chyba ze dysponuje
nadwyzka budzetowa z lat poprzednich (art. 45 ust. 2
ustawy o finansach publicznych). Pozornie wszystko jest
w porzadku, poniewaz ustawa budzetowa bedzie respek-
towata podobne ograniczenie. Ale to ustawa budzetowa
wyznaczy éw kres gérny (art. 45 ust. | pkt | lit a) i dopie-
ro z uchwalonego przez Rade Ministréw projektu tej
ustawy — co nastepuje na ogét w koricowej fazie prac za-
rzadéw jednostek samorzadu terytorialnego nad projek-
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tami budzetéw tych jednostek — wyniknie dyrektywa
obowiazujaca projektodawcéw budzetéw samorzado-
wych. W rezultacie, uchwalona przez rzad ustawa budze-
towa (ktéra moze sie zmieni¢ w trakcie procesu legisla-
cyjnego) bedzie dyktowata warunki projektowania budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego. To za$ oznacza
bezposrednia biezaca ingerencje rzadu w samodzielnosé
jednostek samorzadu terytorialnego.

Czwartym formalnym ograniczeniem natozonym
na deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
jest zmniejszenie rocznego limitu dochodéw przeznacza-
nych na splate wszelkich zobowigzan finansowych z |5
proc. do 12 proc. wdwczas, gdy poziom panstwowego
dtugu publicznego przekroczy 55 proc. PKB (art. |3 ust.
2 ustawy o finansach publicznych), z wyjatkiem sptaty zo-
bowiazan zaciagnietych przed data ogtoszenia ww. relaciji.

Pigte formalne ograniczenie nafozone na deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wynika
z wprowadzenia ,,0géInego limitu zadtuzeniowego” (por.
pkt 5.2.4.).

5.2.4. Lokalny i regionalny diug publiczny

W zakresie limitowania poziomu lokalnego i regionalne-
go dtugu publicznego jedynym przepisem ustawy o finan-
sach publicznych, ktéry nie wzbudza zasadniczych watpli-
wosci konstytucyjnych jest art. | 14: ,taczna kwota dfugu
jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budze-
towego nie moze przekracza¢ 60% dochodoéw tej jednost-
ki w tym roku budzetowym”. Mozna wprawdzie argumen-
towac, ze norma konstytucyjna (3/5 wartosci rocznego pro-
duktu krajowego brutto) jest mniej restrykcyjna (odnoszac
sie do PKB, a nie do rocznych dochodéw sektora finanséw
publicznych), a takze fagodniejsza w praktyce (zakazujac za-
dtuzania sie ponad wskazany poziom, a nie nakazujac utrzy-
mywanie si¢ w limicie 3/5 wartosci rocznego produktu kra-
jowego brutto). Zasadne bytoby réwniez podkreslenie do-
tkliwszego od normy konstytucyjnej charakteru limitu na-
rzuconego jednostkom samorzadu terytorialnego, ponie-
waz operowanie kategorig ,dochodéw jednostki” w kon-
tekscie konca roku budzetowego musi rodzi¢ pytanie
o wplyw predyktywnosci tych dochodéw na ksztatt catego
ograniczenia. Mimo tak licznych watpliwosci art. | |4 wyda-
je sie najmniej kontrowersyjny. Pozostate przepisy sa duzo
mniej usprawiedliwione, a niektérych w ogéle nie mozna
wyttumaczy¢ na gruncie norm konstytucyjnych.

Dopuszczalne obcigzenie budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego spfatami dfugookresowych zobowia-
zan finansowych zostato ustalone na poziomie 15% pla-
nowanych dochodéw tej jednostki (art. 113 ust. 1), co
oznacza mechaniczne przeniesienie na budzety powiato-
we | wojewodzkie (samorzadu wojewodztwa) limitu obo-
wigzujacego dotychczas w podstawowych jednostkach
samorzadu terytorialnego (na mocy art. 24 ustawy o fi-
nansowaniu gmin). Nie wiadomo dlaczego zaostrzono li-
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mit ,,gminny”, usuwajac zen mozliwos¢ zaciagania pozali-
mitowych zobowiazan, dla ktérych ustanowiono zabez-
pieczenie na mieniu gminy, chociaz pozostawiono taka
mozliwos$¢ dla pozalimitowego powiekszania dopuszczal-
nego deficytu budzetu panstwa (art. 45 ust. 2). Wprowa-
dzone ograniczenia nie byty uzasadniane liczbowo, np.
wynikami analiz poziomu i struktury dotychczasowego lo-
kalnego (gminnego) zadtuzenia publicznego, na zadnym
etapie prac parlamentarnych nad projektem ustawy o fi-
nansach publicznych.

Niezgodny z konstytucja oraz z ustawami ustrojo-
wymi jest art. 50 ustawy o finansach publicznych, ktéry
zabrania jednostkom samorzadu terytorialnego za-
ciagania dlugoterminowych zobowiazan finanso-
wych, jesli ich koszty obstugi ponoszone bytyby rzadziej
niz raz w roku oraz nastepowataby kapitalizacja odsetek
lub w ktorych dyskonto od emitowanych przez te jedno-
stki papieréw wartosciowych przekraczatoby 5% warto-
$ci nominalnej.

Zasady zaciagania zobowiazan finansowych maja
tym istotniejsze znaczenie im mniejsza wage ustawodaw-
ca przywiazuje do biezacej kontroli zaciagania tych zobo-
wigzan, zadowalajac sie kontrolg typu post factum, tj.
kontrola procesu wykonanych wydatkéw.

Ustawodawca wprowadzit zasade upowazniajaca
wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych do za-
ciagania zobowigzan ,,...do wysokosci wynikajacej z planu
wydatkéw jednostki, pomniejszonej o wydatki na wyna-
grodzenia i uposazenia oraz o obligatoryjne wpfaty ptatni-
ka” (art. 29 ust. 6 ustawy o finansach publicznych). Réw-
noczesnie art. |5 ust. 2 pkt | tej ustawy ,szkicuje” kata-
log jednostek sektora finansow publicznych zaliczajac don
jednostki budzetowe, zaklady budzetowe, gospo-
darstwa pomocnicze jednostek budzetowych, $rod-
ki specjalne jednostek budzetowych, fundusze celo-
we oraz ,pozostate” jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Uzasadnione jest wiec pytanie o zawartos$é
owego funkcjonalnego dopetnienia.

Z kolei zakres podmiotowy sektora finanséw pu-
blicznych zostat w art. 5 ustawy o finansach publicznych
zaledwie naszkicowany. Jak stusznie podnosili eksperci
Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu [121] najbar-
dziej naturalnym ttumaczeniem podmiotowego zakresu
sektora finanséw publicznych bytoby odwofywanie sie do
podmiotéw wtadzy publicznej, ktére z kolei prowadzi do
panstwa jako cafosci ustrojowej oraz do poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego. S3 to bowiem
podmioty sprawujace wtadze publiczng (réwniez w zna-
czeniu wystepujacym w art. |5 ust. | Konstytucji), w tym
wtladze w zakresie finanséw publicznych. W takim ujeciu
w zasadzie nie ma miejsca na inne podmioty sektora fi-

nanséw publicznych, chyba ze ustawodawca skorzysta ze
swojego prawa do ich wskazania dla potrzeb funkcjono-
wania konkretnej regulacji prawnej — np. ustawy o finan-
sach publicznych. Jednak ustawodawca z tego prawa nie
skorzystat. Samorzadowe fundusze celowe (cokolwiek
ich ,samorzadowo$¢” oznacza) — tworzone na mocy
odrebnych ustaw, maja przy tym niczym nieograniczone
prawo do zaciagania zobowigzan, chociaz ich plany finan-
sowe wchodza w skiad budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego. W ten sposéb ,,czes¢”, czyli fundusz dyspo-
nuje nieporéwnanie wieksza swobodg przy zaciaganiu zo-
bowiazan, niz ,,catos¢”, ktéra w tym przypadku jest jed-
nostka samorzadu terytorialnego.

5.2.5. Programy wieloletnie

Programy wieloletnie sa szczegdlnie wazne w nowym
systemie finanséw publicznych z wielu powodéw, a zwta-
szcza z powodu nieuchronnych trudnosci w efektywnym
gospodarowaniu publicznymi srodkami finansowymi, jakie
wystepuja w jednorocznej (wyznaczonej zasada rocznosci
budzetu) perspektywie czasowej. Wigkszos¢ znaczacych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych musi by¢ rozwazana
w perspektywie $redniookresowej z punktu widzenia
harmonogramu prac inwestycyjnych oraz w perspektywie
dtugookresowej z punktu widzenia zaprojektowania tych
prac oraz ich sfinansowania. Nie chodzi jednak o podwa-
Zenie zasady rocznosci budzetu, ktéra jest standardem
w kazdym wspodtczesnym systemie budzetowym, ani
o wprowadzenie wszechogarniajacego — a przez to kom-
pletnie nieefektywnego — planowania sredniookresowego
oraz dtugookresowego. Rzecz raczej w tym, by czes¢ wy-
datkéw publicznych mogta by¢ realizowana w cyklu po-
nadrocznym, a zobowiazania finansowania tych wydat-
kéw w nastepnych latach budzetowych miaty gwarancje
wynikajace z przepiséw ustawy o finansach publicznych.
W takim przypadku organ uchwalajacy budzet (paristwa,
jednostki samorzadu terytorialnego) jest zobowiazany do
zapewnienia srodkéw finansowych na wykonywanie pro-
gramu wieloletniego tak dtugo, jak dtugo program ten —
na mocy uprzedniego postanowienia tego samego organu
powinien by¢ wykonywany.

Oczywiscie, zasada samoograniczania si¢ ma sens
tylko wéwczas, gdy ten sam organ uchwalajac program
wieloletni ograniczy (w precyzyjnie okreslonej perspekty-
wie czasowe]) swoje wiasne uprawnienia, zawezajac swo-
ja wiasng swobode ksztattowania struktury wydatkéw
w nastepnych latach budzetowych. Réwnie wazne jest za-
pewnienie mozliwosci zrezygnowania z wykonywania
programu przed jego petnym wykonaniem lub zmniejsze-
nie pierwotnie planowanego zakresu programu.

[121] Druk Sejmowy nr 342, 08.06.1998 r., Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu.
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Najbardziej naturalne podejécie nakazuje uruchomianie
programu wieloletniego w ustawie (uchwale) budzetowej,
to jest wowczas, gdy organ uchwalajacy ma najpetniejsze
rozeznanie w priorytetach wydatkéw oraz w dotkliwosci
ograniczen finansowych. Wéwczas bowiem minimalizowa-
ne jest prawdopodobienstwo uchwalania programéw ,,de-
klaratywnych” badz ,zyczeniowych”, tj. uruchamiajacych
dziafania zbedne lub nadmiernie kosztowne.

Z tych samych powodéw najbardziej wskazane bytoby
podejscie zezwalajace na przerwanie wykonywania pro-
gramu (lub na ograniczenie pierwotnie zaktadanego za-
kresu programu) odrebng ustawag (uchwatg) organu
uchwalajacego program, ustawg (uchwalg) nie bedaca
czescig ustawy (uchwaly) budzetowej. Dramatyczny nie-
kiedy przebieg debaty budzetowej moze bowiem sprzy-
ja¢ nadmiernie pochopnym ocenom programéw uchwalo-
nych wczesniej i juz wykonywanych. Nie umniejszy to
(rzecz jasna) prawa organu uchwalajacego program do
swobodnego stanowienia o strukturze wydatkéw budze-
towych, poniewaz prawo to wynika z ustrojowej pozyciji
danego organu, lecz moze sprzyja¢ glebszemu namystowi
nad zmianami w istniejacym ukfadzie priorytetéw rozwo-
jowych. W praktyce oznaczatoby to mozliwos¢ uchwale-
nia ustawy (uchwaly) zatrzymujacej wykonywanie progra-
mu wieloletniego (lub zmniejszajacej jego zakres) nawet
na tym samym posiedzeniu organu uchwalajacego, na
ktérym bytby uchwalany budzet, lecz ustawa (uchwata)
dotyczaca juz wykonywanego programu musiataby by¢
podjeta odrebnie od ustawy (uchwaly) budzetowe;.

W ustawie wojewodzkiej figuruja przepisy prawie ide-
alnie zgodne z powyzej naszkicowanym rozumowaniem
(art. 61 ust. 2 pkt 4, art. 64 ust. 2). Ustawa wojewddzka
dwukrotnie odwotuje sie do instytucji programu woje-
wodzkiego. Obok wskazania programéw wojewoddz-
twa jako instrumentdw realizacji strategii rozwoju woje-
wodztwa (art. || ust. 3) ustawa wojewodzka wprowadza
instytucje wieloletniego programu inwestycyjnego
(art. 64 ust. 2) jako instrumentu przekraczania rocznego
horyzontu budzetowego. Nie ma formalnych przeszkéd
do traktowania obydwu instytucji tacznie, aczkolwiek
program wojewddztwa otrzymal, jak si¢ wydaje, nieco
szersze znaczenie. Z jednej bowiem strony mozna
wprawdzie formutowaé programy wojewdédztwa nie za-
wierajace zadnych zadan inwestycyjnych (na taka inter-
pretacje zezwala nieco abstrakcyjne sformutowanie wy-
stepujace w art. || ust. 3 ustawy wojewodzkiej), ale
z drugiej strony dos¢ trudno wyobrazi¢ sobie dziedziny
zupetnie bezinwestycyjnej realizacji strategii rozwoju wo-
jewodztwa — a taka jest rola programéw wojewddztwa.
Jednoczesnie nie ma przeciwwskazan do stosunkowo
szerokiej interpretacji sfowa ,inwestycyjny” w celu obje-
cia instytucjag wieloletniego programu inwestycyjnego
tych wszystkich instrumentéw realizacji strategii rozwoju
wojewodztwa, ktérych horyzont wykonawczy nie miesci
sie w jednym roku budzetowym.
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Podobnie jak w art. 64 ust. 2 ustawy wojewddzkiej, in-
stytucja wieloletniego programu inwestycyjnego jed-
nostki samorzadu terytorialnego zostata unormowana
w art. |10 ustawy o finansach publicznych. Natomiast
ustawa o dochodach JST stosuje jeszcze inng terminolo-
gie, wprowadzajac instytucje wieloletnich programéw
rozwoju wojewodztwa (art. 43).

Jednak w ustawie o samorzadzie gminnym ani w usta-
wie powiatowej nie ma zadnych przepiséw regulujacych
procedury uchwalania lokalnych wieloletnich programéw
inwestycyjnych (terminologia obecna w ustawie woje-
wadzkiej oraz w ustawie o finansach publicznych), a ter-
min ,wieloletni program rozwoju” odnosi sie tylko do sa-
morzadu wojewddztwa (na mocy ustawy o dochodach
JST). Jedynym przepisem taczacym poszczegolne typy
jednostek samorzadu terytorialnego jest zatem art. 110
ustawy o finansach publicznych, gdzie z kolei instytucja
wieloletniego programu inwestycyjnego nie znalazta zad-
nego odzwierciedlenia w katalogu dotacji celowych do-
stepnych jednostkom samorzadu terytorialnego z budze-
tu panstwa.

Niejasny jest ewentualny zwigzek pomiedzy rzadowy-
mi i samorzadowymi programami wieloletnimi, ktéry po-
winien mie¢ miejsce przy podejmowaniu rozmaitych
przedsiewzie¢ wspdlnych, np. w ramach instytucji kon-
traktu regionalnego. Okazuje sig, ze intencja ustawodaw-
cy jest wykorzystanie instytucji rzadowego programu wie-
loletniego (wprawdzie ustawa o finansach publicznych nie
stosuje okreslenia ,,rzadowy”, ale instytucje te wiaze tylko
i bezposrednio z ustawg budzetows) ,wytacznie w celu
realizacji zadan dotyczacych obronnosci i bezpieczenstwa
panistwa, ochrony $rodowiska, rozwoju gospodarki
(w tym restrukturyzacji wybranych dziedzin), rozwoju na-
uki i ochrony ogélnonarodowego dziedzictwa kulturowe-
go” (art. 80 ust. 3 pkt |- 5). Tak szeroko nakreslone spec-
trum oczekiwan w istotnym stopniu pokrywa sie z ogotem
obowiazkéw panstwowych, ktérych to obowiazkéw fi-
nansowanie odbywa sie poprzez budzet parnistwa. Dos¢
trudno bytoby znalez¢ inne, réwnie powazne obowiazki
panstwowe, usprawiedliwiajagce poniekad (z punktu wi-
dzenia historii powstawania budzetéw panstwowych) ist-
nienie zaréwno budzetu panstwa, jak i powszechnie obo-
wigzujacych regut gospodarowania publicznymi zasobami
finansowymi. Jest jasne, ze ustawa o finansach publicznych
powinna skupiac sie na tych regufach, a nie na priorytetach
polityki gospodarczej, w tym polityki budzetowe;.

Ustawa o finansach publicznych zakiada mechaniczny
podzial rél pomiedzy Radg Ministréw i ustawodawca: tan-
sze programy wieloletnie s3 ustanawiane przez Rade Mi-
nistréw, a drozsze (o kosztach realizacji przekraczajacych
kwote 100 min zi) sa ustanawiane przez ustawy (art. 80
ust. 2), co powinno budzi¢ watpliwosci na temat roli in-
stytucji programu wieloletniego. Jezeli forma ustanowie-
nia rzadowego programu wieloletniego — a zatem jego
status (program ustanowiony przez Sejm lub program
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ustanowiony przez Rade Ministrow) — ma zaleze¢ wytacz-
nie od szacunkowych kosztdw, to nie da sie przewidzie¢
roli programéw wieloletnich w wykonywaniu przez pan-
stwo polityki interregionalnej. Pewne $wiatfo na przypu-
szczalny bieg przysztych zdarzen rzuca art. 15 pkt 3 usta-
wy o administracji rzadowej w wojewddztwie, ktéry do
kompetencji wojewody (jako przedstawiciela Rady Mini-
strow w wojewodztwie) przekazuje ,dostosowywanie do
miejscowych warunkéw szczegétowych celdw polityki
rzadu, zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
wojewodztwa polityki regionalnej panstwa ...”. Rozwaza-
nie praktycznych aspektéw owego ,uszczegétowiania”
polityki regionalnej panstwa nieuchronnie prowadzi do
pytan o formy i narzedzia , dostosowywania” do miejsco-
wych warunkéw szczegoétowych celéw polityki rzadu oraz
o przestanki tej polityki. Na te pytania na razie nie ma od-
powiedzi, a tryb wspierania przez administracje rzadowsa
polityki rozwoju regionalnego prowadzonej przez samo-
rzady wojewddztw nie zostal w ustawie o finansach pu-
blicznych nawet zamarkowany.

5.2.6. Jawnosc lokalnej i regionalnej gospodarki
finansowe;j

Powaznym mankamentem ustawy o finansach publicz-
nych jest deklaratywny charakter przepiséw zapewniaja-
cych przestrzeganie zasady jawnosci gospodarki w sekto-
rze finanséw publicznych. Po czesci jest to skutek pozo-
stawienia poza ,systemem budzetowym” sporej liczby
jednostek tego sektora, co a priori czyni gospodarke finan-
sowa tych jednostek mniej jawng, a po czesci jest to rezul-
tat zalozenia btednie sprowadzajacego jawnos¢ gospodar-
ki finansowej do obowigzkéw sprawozdawczych natozo-
nych na jednostki (mozna mie¢ watpliwosci czy wszystkie)
oraz podmioty (na pewno nie wszystkie) sektora finansow
publicznych.

Ustawe o finansach publicznych cechuje swoisty reduk-
cjonizm w odniesieniu do instytucjonalnego uktadu sektora
finanséw publicznych. Nieostro zdefiniowane granice sekto-
ra finanséw publicznych w ujeciu podmiotowym i funkcjonal-
nym beda mialy do$¢ powazne konsekwencje w zakresie
jawnosci gospodarki finansowej jednostek tego sektora.
Konsekwencje te dotycza réwniez samorzadu terytorialne-
go. Sa wsrdd nich tak istotne sprawy jak: niejasnosé w zakre-
sie dopuszczalnych powiazan sektora finanséw publicznych
(wszak nie zostat on precyzyjnie zdefiniowany) z jednostka-
mi sektora komercyjnego (niekoniecznie tylko prywatnego),
brak klarownej organizacji zadan dla tzw. finansowej kontro-
li wewnetrznej oraz catkowite pominiecie organizacji zadan
dla tzw. finansowej kontroli zewnetrznej (audyt finansowy).

Sprawa audytu finansowego nie wystepuje w ogdle
w ustawie powiatowej, a w ustawie wojewodzkiej byta
zamarkowana dos¢ niefortunnie w zniesionym (na mocy
art. 186 pkt 5 ustawy o finansach publicznych) art. 72 pkt
4, w ktorym byta mowa o obowigzku ,,poddania sprawo-
zdania z wykonania budzetu wojewédztwa badaniu przez
niezaleznego audytora i ujawnieniu wynikéw tego bada-
nia” [122]. Mozna w tym miejscu przypomnie¢, ze eks-
percki projekt ustawy wojewddzkiej wprowadzit wpraw-
dzie sformutowanie ,niezalezny audytor”, lecz zaréwno
instytucja audytora, jak i przedmiot badania finansowego
wystepowaty tam w innym kontekscie oraz znaczeniu.
Przede wszystkim, termin ,,niezalezny audytor ” pojawit
sie w tym projekcie wytacznie w znaczeniu sygnalnym,
poniewaz autorzy projektu eksperckiego zaktadali, dajac
temu wyraz w uzasadnieniu, potrzebe powotania w Pol-
sce panistwowej instytucji audytorskiej, niezaleznej od ad-
ministracji rzadowej i samorzadowej, ktérej zadaniem by-
taby wykonywanie badan sprawozdan finansowych Skarbu
Panstwa i sprawozdan finansowych najwiekszych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, tj. jednostek samorzadu
wojewodztwa oraz jednostek samorzadu najwiekszych
polskich miast (podejscie to zostato z kolei rozwinigte
w eksperckim projekcie ustawy o finansach publicznych)
[123]. Wydawalo si¢ bowiem dos¢ oczywiste, ze do bada-
nia najwazniejszych segmentéw finanséw panstwowych
nie powinny by¢ angazowane prywatne firmy audytorskie.

Jest tez oczywiste, ze przedmiotem audytu finansowe-
go nie moze by¢ sprawozdanie z wykonania budzetu, lecz
sprawozdanie o znacznie szerszym charakterze, nadanym
przez ustawe o rachunkowosci, a takze powszechnie wy-
stepujacym w analizie finansowej sektora prywatnego.
Jest to zagadnienie dos$¢ szeroko dyskutowane w krajach
zachodnioeuropejskich, a praktyczne rozwigzania instytu-
cjonalne w tych krajach sprowadzaja si¢ do tworzenia
specjalistycznych panstwowych stuzb tzw. finansowego
audytu zewnetrznego [124], ktore funkcjonuja niezaleznie
od stuzb tzw. kontroli wewnetrznej.

Sprawa audytu finansowego bardzo $ciSle wiaze sie
z wprowadzeniem precyzyjnych przepiséw okreslajacych
zasady i tryb postepowania organéw wykonawczych,
ktére powinny przedstawia¢ organom stanowigcym
(Sejm, rady i sejmiki jednostek samorzadu terytorialnego)
nie tylko sprawozdania z wykonania ustawy (uchwaty) bu-
dzetowej, lecz réwniez zweryfikowane — wiasnie przez
niezalezne panstwowe stuzby audytorskie — uchwaty tych
organdw dotyczace zamkniecia rachunkéw budzeto-
wych. Wprawdzie zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 6 Konsty-
tucji to ,Rada Ministréw uchwala zamkniecie rachunkéw
panstwowych”, ale bez prezentacji owej uchwaty Sejmo-

[122] Wykonany w Instytucie Spraw Publicznych, por. Samorzad Terytorialny 1997, Nr 8-9, s. 5-140.
[123] Wykonanym w Instytucie Badan nad Gospodarka Rynkowa, por. IBnGR, maj 1998 r.
[124] Por. Effects of European Union Accession, Part 2, External Audit, Sigma Papers, No. 20, OECD(97).
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wi (ktéry z kolei ma prawo oczekiwaé sprawdzonych in-
formacji, poniewaz Rada Ministréw pefni funkcje strony
zainteresowanej wynikiem debaty sejmowe]) debata ab-
solutoryjna musi by¢ nadmiernie obcigzona argumentacja
stricte polityczna. Najpetniejsza realizacja zasady jawnosci
finanséw publicznych bytoby wtasnie poddawanie spra-
wozdan finansowych podmiotéw sektora finanséw pu-
blicznych badaniom wykonywanym przez panstwowe
stuzby audytorskie oraz przedstawianie wynikéw tych ba-
dan opinii publicznej i organom uchwalajacym budzety
publiczne dla potrzeb udokumentowania merytorycznych
przestanek debaty absolutoryjne;.

Zamiast audytu finansowego ustawa o finansach pu-
blicznych wprowadza skomplikowane obowiazki sprawo-
zdawcze. Zaréwno ich tres¢, jak i uzytkowana terminolo-
gia nie pozwalaja jednoznacznie oceni¢ wplywu owej
»sprawozdawczosci” na jawnosé finanséw publicznych,
pomimo wprowadzenia do ustawy odrebnego rozdziatu
zat. ,,Jawnos¢ i przejrzystosé finanséw publicznych”.

W przywofanym powyzej rozdziale znajduje si¢ wyso-
ce enigmatyczne zobowigzanie do ,,udostepniania corocz-
nych sprawozdarn dotyczacych finanséw i dziatalnosci jed-
nostek nalezacych do sektora finanséw publicznych” (art.
['l ust. 2 pkt 3). Caty ten przepis jest wybitnie niejasny. Po
pierwsze, nie wiadomo na jakim podmiocie (lub podmio-
tach) cigzy obowiazek owego ,udostepniania”’. Nic tez
nie wiadomo ani o formie, ani o trybie, ani o procedurze
dziafan ,udostepniajacych”. Po drugie, nie jest ustalony
zakres przedmiotowy ,sprawozdan dotyczacych finan-
séw”. Po trzecie, zakres podmiotowy sprawozdawczosci
takze nie zostat okreslony, a stowa ,,jednostki nalezace do
sektora finanséw publicznych” réwnie dobrze moga od-
nosi¢ sie do jednostek organizacyjnych, jak i do podmio-
tow tego sektora.

Obowiazek sporzadzania sprawozdan finansowych
przez jednostki (czy przez podmioty?) sektora publiczne-
go robi wrazenie przystowiowego ,kwiatka do kozucha”,
nie odnosi sie¢ w najmniejszym stopniu do procedury ab-
solutoryjnej i — co najwazniejsze — nie dotyczy ani budze-
tu panistwa, ani sprawozdania finansowego Skarbu Pan-
stwa (ktére musiatoby zawiera¢ np. obszerne informacje
o gospodarowaniu kas ubezpieczenn zdrowotnych oraz
sporej czesci instytucji funkcjonujacych teraz na obrze-
zach sektora finanséw publicznych).

Zagadnienie sprawozdan finansowych jest ponadto
kompletnie nieuporzadkowane terminologicznie. Np.
W ustawie najpierw jest mowa o ,sprawozdaniach budze-
towych jednostek samorzadu terytorialnego” (art. | | ust.
2 pkt 2), potem o ,sprawozdaniach dotyczacych finan-
séw” (art. | | ust. 2 pkt 4), a nastepnie o ,,sprawozdaniach
z wykonania proceséw” (art. |5 ust. 1), ktére , dalej zwa-
ne sg sprawozdaniami budzetowymi”. Jezeli ,,sprawozda-
nia z wykonania proceséw” s3 pozniejsze — wzgledem
art. 15, gdzie jest mowa o ,sprawozdaniach budzeto-
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wych” — to zupetnie nie wiadomo czym sa sprawozdania
budzetowe wystepujace w tej ustawie wczesniej, tj.
wskazane przed art. 15 ustawy o finansach publicznych.
Réwnoczesnie, ustawodawca natozyt obowiazki sprawo-
zdawcze w zakresie wykonania planéw finansowych na
jednostki budzetowe, zaktady budzetowe, gospodarstwa
pomocnicze i $rodki specjalne jednostek budzetowych,
fundusze celowe i ,pozostate jednostki sektora finanséw
publicznych” (art. |5 ust. 2 pkt | lit. d/). Uzasadnione wy-
daje sie przypuszczenie o obcigzeniu jednostek samorza-
du terytorialnego nie tylko obowiazkami sprawozdawczy-
mi z wykonania ich budzetéw (chociaz, jak wskazano po-
wyzej, pod tym sformutowaniem moga sie skrywa¢ dwa
rozne typy sprawozdan, okreslone w rozporzadzeniu Mi-
nistra Finanséw wydanym na podstawie art. 15 ust. 2
ustawy), lecz réwniez obowigzkiem sporzadzania od-
dzielnych sprawozdan skonsolidowanych.

Interesujace wydaje sie pytanie o cel zbudowania
skomplikowanej, drogiej i czasochtonnej sprawozdawczo-
$ci finansowo-budzetowej oraz jej wplyw na zasade jaw-
nosci finanséw publicznych. Wazna jest tez kwestia sen-
sownego spozytkowania informacji ptynacych z tej spra-
wozdawczosci. W $wietle wprowadzonych przez ustawe
rozwiazan instytucjonalnych nieunikniony wydaje sie roz-
rost rzadowej machiny kontrolnej, gtéwnie w efekcie roz-
budowy kontrolnych funkcji Ministerstwa Finansow.

5.3. Dochody jednostek samorzadu
terytorialnego

5.3.1. Przestanki i zakres regulacji

Przy zatozeniu jednolitego i kompleksowego uregu-
lowania zagadnien ,,cyrkulacji” publicznych zasobéw fi-
nansowych w ustawie o finansach publicznych nie ma
potrzeby wprowadzania dla jednostek samorzadu tery-
torialnego przepiséw odrebnych na tyle rozlegtych i spe-
cyficznych, ze domagajacych sie oddzielnego aktu pra-
wnego (bytoby to zreszta niezgodne z konstytucyjng dy-
rektywa decentralizacji wtadzy publicznej, ktéra prowa-
dzi do zasady réwnoprawnego traktowania podmiotow
tej wtadzy). Dlatego stuszne wydaje sie okreslenie
w odrebnej ustawie tylko tych zagadnien, ktére bezpo-
$rednio wiaza sie z systemem dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Dla kompetentnej oceny zgodnosci z Konstytucja
ustawodawstwa w zakresie finansowych uprawnien sa-
morzadu terytorialnego najwazniejsze wydaje sie spo-
strzezenie kierunkowego charakteru normy zawar-
tej w art. 15 ust. |. Stad bowiem wynika koniecz-
nos¢ analizowania i oceniania nie skali decentraliza-
cji, lecz jej kompleksowosci. Konstytucja nie domaga
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sie w zasadzie szybkiego tempa decentralizacji, a jedynie
nakazuje nadanie procesowi decentralizacyjnemu odpo-
wiedniego wymiaru ustrojowego, tj. odnoszenie decen-
tralizacji do kategorii ,,wladza publiczna”. Skala decentra-
lizacji moze by¢ niewielka (co w praktyce oznacza stosun-
kowo mate przemieszczenia kompetencyjne na rzecz
tworzonego samorzadu powiatowego oraz samorzadu
wojewodztwa), lecz dopéki ,,uda sie” obroni¢ jej podsta-
we ustrojowa — przekazanie samorzadowi ,,..w ramach
ustaw istotnej czesci zadan publicznych...”(art. 16 ust. 2
Konstytucji) — dopéty z matej skali decentralizacji nie
mozna czyni¢ zasadnych zarzutéw o jej niezgodnos¢
z Konstytucja. Natomiast w przypadku watpliwosci w za-
kresie odpowiedniego skoordynowania poszczegélnych
wymiaréw decentralizacji ustrojowej zarzut niezgodnosci
z Konstytucja nabiera zasadnosci niezaleznie od skali tej
decentralizaciji.

W ramach ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego pomieszczono odmienne | filozofie” finan-
sowania poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialne-
go, co uwypuklito ich niejednorodnos¢ metodologiczna,
uwydatniajac btedy i niedostatki catosci. Réwnoczesnie
ustawodawca zrezygnowat z utworzenia kompleksowego
i spéjnego wspomagania jednostek samorzadu terytorial-
nego transferami z budzetu panstwa, a tylko taka regula-
cja dawata szanse sprostania konstytucyjnym wyzwaniom
w odniesieniu do dotacji celowych oraz sprostania suge-
stiom zawartym w ustawach ustrojowych (powiatowej
i wojewddzkiej) w odniesieniu do systemu subwencjono-
wania jednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie
konstytucyjna norma adekwatnosci dochodéw do zadan
samorzadu terytorialnego zostata zignorowana.

5.3.2. Zatozenia regulacji

Obie nowe ustawy ustrojowe — o samorzadzie powia-
towym i o samorzadzie wojewddztwa — nosza bardzo sil-
ne $lady braku spojnej z Konstytucja koncepgiji finansowa-
nia zadan powiatowych i wojewédzkich. W rezultacie re-
jestry dochodéw powiatowych i wojewédzkich wskazane
w tych ustawach zawierajg fatalng w skutkach mnogos¢
subkategorii subwencji ogélnych oraz dotacji celowych,
ktéra nastepnie zostata prawie w catosci przeniesiona do
ustawy o dochodach |JST. Efektem jest znacznie wyzsza
zgodnos$¢ ustaw ustrojowych (w czesciach dotyczacych fi-
nansowania) z ustawg o dochodach JST niz z Konstytucja,
zawierajaca nadrzedne normy o charakterze ustrojowym.

Nawet pobiezna analiza rejestru dochodéw powiato-
wych zawartego w ustawie powiatowej wskazuje na sy-
gnalizowanie przez ustawodawce stosunkowo ubogiego
zestawu dochodéw przewidzianych dla kazdego powiatu,
co nie powinno jednak dziwi¢ z uwagi na duzg niejedno-
rodno$¢ zbioru projektowanych powiatéow (w czasie
uchwalania ustawy o samorzadzie powiatowym mapa po-

wiatéw nie byta jeszcze w petni gotowa) oraz bardzo nie-
kiedy znaczne rozpigtosci w ich potencjatach podatko-
wych. Ustawodawca zachowat takze usprawiedliwiong
(z punktu widzenia obecnego systemu podatkowego) po-
wéciagliwos¢ w precyzowaniu podatkowych zrddet do-
chodéw powiatowych, chociaz silnie (wydaje sie, ze nie-
zbyt zasadnie) zawezit instrumenty partycypacji w podat-
kach dzisiaj panstwowych do udzialéw we wptywach
z tych podatkéw.

Szczegolnie zastanawiajacy jest fakt otwartego statusu
zadann wykonywanych przez powiat w zakresie wskaza-
nym przez art. 4 ustawy powiatowej, a zwfaszcza enigma-
tyczne sformutowanie art. 4 ust. 4 tej ustawy, zgodnie
z ktorym ,,Ustawy moga okresla¢ niektére sprawy naleza-
ce do zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej, wykonywane przez powiat”. W re-
zultacie nie wiadomo jaki jest status obowigzkdw powiatu
w zakresie ,wykonywania zadan powiatowych stuzb, in-
spekgji i strazy” (art. 4 ust. 2 ustawy powiatowej), dla
ktorych ustawodawca przewidziat finansowanie dotacjami
celowymi. Nie wiadomo réwniez czym (a takze czy
w ogdle) moga rézni¢ sie zadania powiatu finansowane
subwencjami od zadan powiatu finansowanych dotacjami
z budzetu panstwa. Ustawodawca pozostawit te sprawy
catkowicie otwarte.

W ustrojowym wykazie dochodéw powiatu, tj. wyka-
zie wskazanym przez ustawe powiatowa, znajduja sie dwa
zrédta kolizji z normami konstytucyjnymi. Pierwszym
(i stosunkowo mato ktopotliwym) jest kwalifikacja $rod-
kéw kierowanych z budzetu wojewodztwa na finansowa-
nie zadan z zakresu samorzadu wojewodztwa wykonywa-
nych przez powiat na mocy porozumien zawartych z orga-
nami samorzadu wojewddztwa. Zamknieta, troéjdzielna
konstytucyijna klasyfikacja dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego nie dopuszcza innych dotacji celowych niz
z budzetu panstwa. Jest to jednak klasyfikacja dochodéw
takiej jednostki jako podmiotu sektora publicznego, a nie
klasyfikacja wszelkich mozliwych wptywoéw finansowych.
W kontekscie art. 167 ust. 2 Konstytucji istotne jest
ochronne dziafanie tej klasyfikacji wzgledem gwaranc;ji za-
wartej w art. 167 ust. | Konstytucji. Natomiast nie widac¢
zadnych ustrojowych powodéw do ingerencji w sfere sto-
sunkéw umownych taczacych poszczegélne jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ktérych przedmiotem moga by¢
tylko zadania wiasne tych jednostek — finansowane ich do-
chodami wiasnymi. W takim ujeciu transfer srodkéw finan-
sowych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego —
o ile wynika z prawomocnych porozumien organéw tych
jednostek — odbywa sie w gruncie rzeczy pomiedzy do-
chodami wtasnymi tych jednostek. Problemem nie jest tu-
taj, jak sie wydaje, btedny charakter powyzszego rozumo-
wania, lecz brak definicji dochodéw wtasnych jednostek
samorzadu terytorialnego (sformufowanie ,,dochody wta-
sne” nie wystepuje w ustawie powiatowe;j).
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Natomiast drugie zrédto kolizji rejestru dochodéw po-
wiatéw z normami konstytucyjnymi ma powazniejsza na-
ture, poniewaz dotacje celowe z paristwowych funduszy
celowych nie moga w zadnym przypadku przyjaé postaci
elementu umowy powiatu (lub innej jednostki samorzadu
terytorialnego) z funduszem celowym o przejecie przez
powiat (lub inna jednostke samorzadu terytorialnego) zle-
cenia wykonania takiego zadania funduszu, ktére jest
w istocie zadaniem wiasnym powiatu (lub innej jednostki
samorzadu terytorialnego). Nie sposéb wyobrazi¢ sobie
nie tylko charakteru takiej umowy (nie wszystkie pan-
stwowe fundusze celowe majg osobowosé prawng), lecz
réwniez jej podstawy prawnej. Zgodnie bowiem z art.
163 Konstytucji ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wiadz publicznych”. W takiej kon-
strukcji ,wtadztwa” publicznego samorzadu terytorialne-
€0 nie ma po prostu miejsca na dzielenie konkretnych za-
dann publicznych pomiedzy samorzadem terytorialnym
a organami innych wiadz, ktérymi zresztg panstwowe fun-
dusze celowe tez nie sa.

Z kolei ustawa o samorzadzie wojewddztwa wprowa-
dza - co jest novum wobec ustawy o samorzadzie gmin-
nym i ustawy powiatowej — wyrazny podziat na dochody
wiasne, nalezne kazdemu wojewddztwu oraz na inne do-
chody, ktére sa potencjalnie dostepne i nie otrzymaty zad-
nej wspdlnej nazwy, co pozwala na ich swobodng inter-
pretacje (chociaz dominuja w tym rejestrze subwencje
ogole i dotacje celowe).

Rejestr dochodéw naleznych samorzadowi wojewédz-
twa (w znaczeniu dochodéw wtasnych) nie wskazuje zad-
nego konkretnego tytutu podatkowego (chociaz zaweza
instrumenty partycypacji wojewddztwa w podatkach dzi-
siaj panstwowych do udziatéw we wptywach z tych po-
datkéw), jest wiec jedynie sygnalny. Rdwnoczesnie ustawa
wojewddzka nadaje dochodom wtasnym znaczenie ,,zasa-
dniczego zrédta finansowania zadan wojewédztwa” (art.
67 ust. |), co otwiera szerokie pole do interpretacji tej
normy z punktu widzenia terminu ,zasadnicze” oraz in-
terpretacji sformutowania ,zadania wojewddztwa”. Czy
projektowany na 1999r. ok. 26% udziat dochodéw wta-
snych wojewddztw w ich dochodach ogétem wypetnia
wiasciwie znaczenie ,zasadniczego zrédta finansowania™?
Czy ,,zadania wojewddztwa” odnoszj sie tylko do ich za-
dan wiasnych w rozumieniu art. 166 ust. | Konstytucji,
czy tez do obszerniejszej kategorii zadan publicznych wy-
konywanych przez jednostke samorzadu terytorialnego
w rozumieniu art. 166 ust. 2 Konstytucji? Nalezy w tym
miejscu przypomnie¢, ze Konstytucja nawet nie sugeruje
odmiennych zasad finansowania zadan wtasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego i zadan tym jednostkom
zlecanych przez ustawe ,,Jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa...”(j. w.).
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5.3.3. Dochody wtasne jednostek samorzadu
terytorialnego

W sprawie dochodédw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego najwazniejsze s3 trzy normy konstytucyjne
- ograniczajaca dochody jednostek samorzadu teryto-
rialnego do jednej z trzech kategorii (art. 167 ust. 2), na-
kazujaca zapewnienie tym jednostkom odpowiedniego
udziatu w dochodach publicznych (art. 167 ust.|) oraz
nakazujaca okreslenie w ustawie zrédet dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Najbardziej nawet po-
biezna analiza przywotfanych norm konstytucyjnych musi
prowadzi¢ do wniosku o kluczowym znaczeniu docho-
déw wtasnych w systemie dochodéw samorzadu teryto-
rialnego.

Pierwsza konsekwencja wydaje sie koniecznosé
ustawowego zdefiniowania kategorii ,,dochody wta-
sne”. Jednak ustawa o dochodach JST nie uczyni tego
w odniesieniu do zadnego typu jednostki samorzadu te-
rytorialnego, nawet wéwczas, gdy ustawa ustrojowa usi-
tuje — tak jak to ma miejsce w ustawie wojewddzkiej —
naszkicowaé rejestr dochodéw wiasnych. Definicja,
o ktérej mowa bynajmniej nie musi mie¢ charakteru aka-
demickiego, lecz powinna wskaza¢ te zrédta dochodéw,
z ktérych wptywy ustawodawca zakwalifikowat jako ,,do-
chody wiasne”.

Jasne jest, ze najprostsza byfaby klasyfikacja dwuskfa-
dnikowa — z jednej strony wskazujaca zrédta dochodow
wiasnych (czyli konkretne zrédta dochodéw publicznych
przekazanych danemu typowi jednostki samorzadu tery-
torialnego w catosci lub w czesci), a z drugiej zawierajaca
rejestr tytutow prawnych do otrzymywania dochodéw
takze kwalifikowanych jako wiasne, chociaz ich zrédtem
nie bytyby generalny podziat dochodéw publicznych, lecz
np. prawo do dysponowania majatkiem (dochody z majat-
ku) lub prawo do swobodnego zawierania umoéw — réw-
niez z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego (co
rozwiazatoby status dotacji przekazywanych z np. docho-
doéw wtasnych gminy do budzetu wojewdédztwa na finan-
sowanie wspolnych przedsiewzie¢ z zakresu rozwoju lo-
kalnego i regionalnego).

Druga konsekwencja jest koniecznos¢ ustawowego
odniesienia si¢ do znaczenia dochodéw wiasnych
w systemie dochodéw poszczegélnych typow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Do$¢ wazng wska-
z6wka jest stowo ,wiasne”, ktdre w konstytucji wystepu-
je albo w kontekscie dochodéw (art. 167 ust. 2), albo
w kontekscie zadan (art. 166 ust. |) co zasadnym czyni
proby taczenia dochodéw wiasnych z zadaniami wtasny-
mi. Mozna domysla¢ sie obaw ustawodawcy przed
»otwartym” podjeciem takiego wyzwania, ale uniki nie
Zmieniajg istoty sprawy. Po prostu nie da sie sztucznie po-
szerzy¢ rejestréw dochodéw wtasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego przy zastosowaniu stylistycznych za-
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biegéw nie nazywania tych dochodéw wprost, czyli zgo-
dnie z klasyfikacja konstytucyjng. Wiadomo, ze rejestr do-
chodéw wtasnych powiatéw i wojewodztw musiat skupic¢
sie na instytucji udziatéw we wptywach z podatkéw pan-
stwowych (niezbyt udane jest nazywanie tych dochodéw
sudzialami w podatkach” zamiast ,udzialami we wpty-
wach”, poniewaz nie wiadomo co ma oznacza¢ tajemni-
cza instytucja ,udziatu w podatku”). Obie ustawy ustrojo-
we zawieraja wiasnie instytucje ,udziatow”. Z tego wzgle-
du pierwotny zamiar utworzenia samorzadowych (gmin-
nych, powiatowych i wojewddzkich) dodatkéw do podat-
kéw panstwowych nie pofaczony z projektem ustawy no-
welizujacej ustawy ustrojowe oraz z projektem ustawy
nowelizujacej ustawy podatkowe, nie mégt by¢ traktowa-
ny z wystarczajacg uwaga i powaga. Nie mozna dziwic sie
rezygnacji z tego zamiaru. Byt on zbyt ogdlnikowy i nieja-
sny — zwtaszcza z punktu widzenia sktadek na ubezpiecze-
nia zdrowotne i emerytalne — a jako taki zagrazat nadrzed-
nej normie dostosowywania dochodéw do zadan jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Rozwazajac zagadnienie priorytetéw legislacyjnych,
mozna podnosi¢ nadrzedno$¢ tych przepiséw, ktére bez-
posrednio wiaza sie art. |5 ust. | Konstytucji, czyli
z ustrojowg dyrektywa decentralizacyjna. Jak juz wskazy-
wano wczesniej, skala decentralizacji jest konstytucyjnie
mniej dyskusyjnym problemem, niz spéjnos¢ poszczegél-
nych wymiaréw procesu decentralizacyjnego.

Méwiac wprost, Konstytucja daje czas na przeprowa-
dzenie decentralizacji (otwierajac pole do dyskusji nad
sformutowaniem ,istotna cze$¢ zadan publicznych” wy-
stepujacym w art. 16 ust. 2 Konstytucji) oraz daje czas na
mozolne dostosowywanie ustawodawstwa do jej norm
(art. 236 ust. 2), ale nie pozwala na wprowadzanie decen-
tralizacji czastkowej, redukowanej do przekazywania jed-
nostkom samorzadu terytorialnego tylko obowigzkéow
bez precyzowania ich statusu, tj. bez jednoznacznego
okreslenia zbioru zadan wtasnych tych jednostek (co zda-
je sie mie¢ miejsce przy samorzadzie powiatowym) oraz
bez réwnolegle prowadzonej decentralizacji dochodéw
publicznych.

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego wida¢ bardzo staranne unikanie nazwania ,,czego-
kolwiek”, nawet najbardziej skromnych rejestréw docho-
déw — dochodami wtasnymi jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Taka taktyka jest oczywiscie niestychanie krétko-
wzroczna — wszak Konstytucja nakazuje ustawowe
okreslenie zrodet dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa o dochodach |ST zawiera nawet
specjalny dziat zat. ,Zrédta dochodéw”, ale przepisy
umieszczone w tym dziale nie odnoszg sie do zrddet do-
chodow (Scislej rzecz ujmujac odnosza si¢ nie tylko do
zrodet dochoddw), lecz odnosza sie do dochodéw
w ogoéle, podzielonych na ,nalezne kazdej jednostce dane-
go typu” i na potencjalnie dostepne. Oczywiscie nakaz

Konstytucyijny jest swoista putapka w sytuacji nie dokona-
nia podziatu dochodéw publicznych jako dochodéw po-
bieranych z konkretnych zrédet.

Brak rozrézniania dochodéw od zrédet docho-
déw stanowi fundamentalng wade ustawy o docho-
dach JST. Jest to wada bardzo trudna do wyeliminowa-
nia, poniewaz do jej powstania doprowadzit btad meto-
dologiczny, polegajacy na nadaniu kategorii ,dochody
publiczne” tresci ekonomiczno-statystycznej, podczas gdy
jest to kategoria prawna. W takim ujeciu rzetelne przed-
stawienie zrodet dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego musiatoby doprowadzi¢ do paradoksalnego re-
zultatu tj. do wskazania budzetu panstwa jako gtéwnego
zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego —
obok udziatéw we wptywach z podatkéw panstwowych
oraz obok dochodéw z majatku tych jednostek. Tego
ustawodawca (w $lad za projektodawca rzadowym)
wprost nie stwierdzit, chociaz taki wtasnie ukfad zrédet
dochodoéw zaprojektowat.

Ustawa o dochodach JST powielita znany z ustawy
o finansowaniu rejestr dochodéw gmin, wsréd ktérych
znajduije sie sporo zrédet podatkowych, mogacych z po-
wodzeniem pefni¢ role dochodéw wiasnych. W szczegél-
nosci s3 to dochody: z podatku od nieruchomosci; z po-
datku rolnego; z podatku lesnego; z podatku od srodkéw
transportowych; z podatku dochodowego od osob fi-
zycznych prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarczg, optaca-
nych w formie karty podatkowej; z podatku od spadkéw
i darowizn; z opfaty skarbowej (od uméw sprzedazy lub
zamiany nieruchomosci przekazywane s3 na rachunek
budzetu gminy, na obszarze ktérej potozona jest nieru-
chomos¢; z punktéw sprzedazy znakéw opfaty skarbowej
i urzedowych blankietéw wekslowych przekazywane s3
na rachunek budzetu gminy, w siedzibie ktérej znajduje
sie ten punkt, zas z pozostatych punktéw sprzedazy — na
rachunek budzetu gminy, na obszarze ktérej znajduja sie
te punkty); z opfat lokalnych; z optaty eksploatacyjne;
w czesci okreslonej w ustawie z dnia 4 lutego Prawo Ge-
ologiczne i gérnicze; z tytutu udziatu we wptywach z po-
datku dochodowego od oséb fizycznych zamieszkatych
na terenie gminy w wysokosci 27,6% wptywow (oblicza-
nie kwoty udziatu dla 1999 r. bedzie korygowane wspot-
czynnikami demograficznymi okreslonymi na podstawie
danych z 1997 r., a gwarantujacymi gminie otrzymanie ta-
kich samych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych, jakie za-
pewniata dla 1999 r. ustawa o finansowaniu gmin); z tytu-
tu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
0séb prawnych i jednostek organizacyjnych nie majacych
osobowosci prawnej, posiadajgcych siedzibe na terenie
gminy, w wysokosci 5% (w przypadku wyodrebnionych
organizacyjnie oddziatéw lub zaktadéw potozonych na te-
renie innych gmin — dochody te przekazywane s3 do bu-
dzetéw tych gmin, na ktérych terenie potozone s te za-
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ktady lub oddziaty w proporcji do liczby oséb w nich za-
trudnionych).

Dochodami gminy s3 réwniez dochody z jej majatku
(zapewne z wyfaczeniem dochodéw ze sprzedazy majat-
ku — zgodnie z art. 3 ust. | pkt 4 lit. b ustawy o finansach
publicznych — chociaz ustawa o dochodach JST o takim
wylaczeniu nie wspomina) oraz dochody uzyskiwane
przez jednostki budzetowe gminy i wptaty od zaktadow
budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek bu-
dzetowych gminy. Do kategorii dochoddw wiasnych nale-
z3 réwniez odsetki od srodkéw finansowych gminy gro-
madzonych na rachunkach bankowych gminy, odsetki od
pozyczek udzielanych przez gming, odsetki i dywidendy
od whniesionego kapitatu oraz spadki, zapisy i darowizny.

Podobnie domyslnie zbudowany rejestr dochodéw
wiasnych powiatéw zawiera tylko jedno zrédto docho-
déw podatkowych, tj. udziat we wptywach z podatku do-
chodowego od oséb fizycznych zamieszkatych na terenie
powiatu w wysokosci 1% wptywow ogotem.

Rejestr dochodéw wiasnych powiatu moze by¢ oczywi-
$cie formalnie powiekszony o dochody z majatku (zapew-
ne z wytaczeniem dochodéw ze sprzedazy majatku - zgo-
dnie z art. 3 ust. | pkt 4 lit. b ustawy o finansach publicz-
nych), dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe
powiatu i wptaty od zaktadéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych powiatu, a takze
o odsetki od $rodkéw finansowych powiatu gromadzonych
na rachunkach bankowych oraz odsetki od pozyczek
udzielanych przez powiat i o dochody z tytutu otrzymanych
przez powiat spadkdw, zapiséw i darowizn. Ale ocena re-
jestru dochodéw wskazanych powiatom przez ustawe
o dochodach JST musi uwzgledni¢ nieco zastanawiajacy
fakt swoistego powtdrzenia w ustawie o dochodach |JST
ogolnikowych postanowien ustawy powiatowej. Te dwie
ustawy stwierdzaja praktycznie to samo — brak podatko-
wych dochodéw wiasnych dla samorzadu powiatowego.

Podobnie domysinie wydedukowany rejestr docho-
déw wiasnych wojewddztw jest obszerniejszy tylko o je-
den tytut — prawo do otrzymywania 0,5% wptywow z po-
datku od oséb prawnych i jednostek organizacyjnych nie
majacych osobowosci prawnej, posiadajacych siedzibe na
terenie wojewodztwa (w przypadku wyodrebnionych
organizacyjnie oddziatéw lub zaktadéw potozonych na te-
renie innych wojewédztw — dochody te przekazywane sg
do budzetéw tych wojewddztw, na ktérych terenie poto-
zone s3 te zakfady lub oddziaty w proporcji do liczby oséb
w nich zatrudnionych). Trzeba tez zauwazy¢, ze udziat
wojewodztwa we wplywach z podatku dochodowego od
o0séb fizycznych jest o potowe wyzszy niz udziat powia-
téw, czyli wynosi 1,5% wptywow ogotem.

Nowe jednostki samorzadu terytorialnego uszczuplity
wiec dochody budzetu panstwa o 2,5% wptywow z po-
datku dochodowego od oséb fizycznych i o 0,5% wpty-
wow z podatku dochodowego od oséb prawnych. Po-
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réwnanie tych dochodéw gmin, powiatéw i wojewddztw,
ktore (nieco intuicyjnie z uwagi na brak definicji ustawo-
wej) moga petni¢ funkcje dochodéw wiasnych tych jedno-
stek, pozwala na wyciagganie wnioskéw na temat ,,natury”
proceséw decentralizacyjnych.

Po pierwsze, rejestr dochodéw wiasnych powiatéw
i wojewddztw jest mniej niz skromny. Jezeli nawet przy-
ja¢ zatozenie adekwatnosci instytucji udziatéw we wpty-
wach z podatkéw panistwowych do kategorii ,dochody
wiasne” (tym mianem w doktrynie i teorii okreslane s3
dochody oddane samorzadowi terytorialnemu w catosci,
bezwarunkowo, niejako na wtasno$¢) to daninowe do-
chody wiasne powiatéw tworzytby jeden tylko tytuf pra-
wny, a dochody wtasne wojewddztw skiadatyby sie
z dwoch takich tytutéw. W ujeciu bardziej klasycznym ani
powiat, ani wojewddztwo nie dysponujg zadnym danino-
wym dochodem wiasnym. Nie tworza podatkowego do-
chodu wtasnego wptaty jednostek budzetowych lub za-
ktadéw budzetowych. Nie s3 takim dochodem dywiden-
dy, odsetki, itd.

Po drugie, ubogie rejestry dochodéw wiasnych powia-
toéw i wojewodztw moga $wiadczy¢ albo o niskim pozio-
mie decentralizacji zadan i kompetencji (wéwczas zrozu-
miafa jest niewielka skala przemieszczen finansowych), al-
bo o niedostosowaniu decentralizacji finanséw publicz-
nych do poziomu decentralizacji zadan panstwowych, al-
bo o jednym i drugim réwnoczesnie.

Po trzecie, wzgledna obfitos¢ gminnego wykazu po-
datkowych dochodéw wiasnych $wiadczy o zablokowaniu
— po utworzeniu tych dochodéw (co miato miejsce na po-
czatku 1991 r.) — procesu decentralizacji polskiego syste-
mu podatkowego. Zmiany w obrebie tego systemu doty-
cz3 gtéwnie podatkéw posrednich, ktére stanowig bardzo
wygodne zrédto wptywéw ogolnopanstwowych (koncen-
trowanych centralnie), lecz s3 niezbyt wygodnym instru-
mentem finansowania zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

5.3.4. Subwencje ogélne dla jednostek
samorzadu terytorialnego

Wszystkie trzy ustawy ustrojowe — o samorzadzie
gminnym, powiatowa i wojewddzka — odsytaja do odreb-
nej ustawy regulujacej zasady subwencjonowania. Wszy-
stkie tez zawezaja kategorie ,subwencja ogélna” do
transferu przekazywanego z budzetu parstwa, chociaz
tylko ustawa o samorzadzie gminnym zada, by byt to bez-
posredni transfer z budzetu panstwa (art. 55 ust. 2).

Ustawa o samorzadzie gminnym czyni z subwenciji
ogolnej swego rodzaju dochéd wtasny w znaczeniu do-
stepnosci wplywoéw z tego tytutu dla kazdej gminy. Prak-
tyczne rozwiniecie tych norm w ustawie o finansach gmin
(a wczesniej w ustawie o dochodach gmin i zasadach ich
subwencjonowania) wycyzelowato kategorie ,subwencja

91



92

Zyta Gilowska

ogolna dla gmin” w nastepujacy sposéb — kazda gmina ma
prawo do otrzymania subwencji ogélnej, lecz jej kwota
jest suma niezaleznie okreslanych skfadnikéw, z ktérych
tylko jeden dotyczy wszystkich gmin i jest obliczany
w proporcji do tzw. przeliczeniowej liczby mieszkaricow.
Dominujacym sktadnikiem subwencji ogdlnej dla gmin by-
ta w latach 1991-1995 jej czes¢ wyrédwnawcza (kierowa-
na do gmin relatywnie biedniejszych w postaci transferow
czesciowo niwelujacych dysproporcje w dostepie do po-
datkowych dochodéw wiasnych), a od 1996 r. jej czes¢
skierowana na finansowanie nowych zadan wtasnych gmin
w dziedzinie edukacji podstawowe;.

Sposéb zasilania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego subwencja ogélna powinien by¢ po-
wiazany z konstytucyjna norma zapewniajaca dosto-
sowanie udziatu tych jednostek w dochodach pu-
blicznych do przypadajacych im zadan publicznych
(art. 167 ust. | Konstytucji), co z kolei wyznacza po-
trzebe nadawania subwencji ogdélnej charakteru dochodu
wyréwnujacego poziom dochodéw wtasnych do poziomu
koniecznych wydatkéw. Respektowanie przywotanej nor-
my konstytucyjnej domaga sie najpierw dokonania staty-
stycznego podziatu dochodéw publicznych, a nastepnie
dostosowania instrumentéw wykonujacych ten podziat
(np. wprowadzenia nowych podatkowych zrédet docho-
déw — samorzadowych dodatkéw do podatkéw panstwo-
wych, zasad ustalania i rozdzielania subwencji ogélnej) do
specyfiki samorzadu terytorialnego. W takim ujeciu sub-
wencja ogoélna moze by¢ dobrym zrédtem srodkéw finan-
sowych dla jednostek samorzadu terytorialnego tylko
wowczas, gdy nie istnieja mozliwosci rozwoju zrédet do-
chodéw wtasnych, a cele subwencjonowania sa niezwykle
precyzyjnie okreslone z punktu widzenia zapewnienia do-
chodéw odpowiednich do zadan. Jednak z obydwu no-
wych ustaw — o finansach publicznych i o dochodach JST
— nie wynikaja zadne przestanki pozwalajace sadzi¢, iz na-
stapit podziat dochodéw publicznych.

Ustawa o dochodach |ST okresla subwencje ogding
dla gminy jako dochdd nalezny kazdej gminie, ktérego
wysokos¢ jest sumga trzech elementéw sktadowych: cze-
$ci podstawowej, czesci oswiatowej i czesci rekom-
pensujace;j.

Czes$¢ podstawowa subwencji ogdinej dla gminy skta-
da sie z kwoty wyréwnawczej i pozostatej kwoty czesci
podstawowe]j subwencji ogdlnej. Globalng kwote czesci
podstawowej subwencji ogélnej dla wszystkich gmin usta-
la sie jako sume kwoty stanowiacej nie mniej niz 1% pla-
nowanych w ustawie budzetowej dochodéw budzetu
panstwa. Podziat globalnej kwoty czeéci podstawowe;j
subwencji ogdlnej dla gmin jest dos¢ skomplikowany. Naj-
pierw odlicza si¢ 4-procentowa rezerwe, nastepnie odli-
cza si¢ globalng sume ustalonych dla poszczegélnych gmin
kwot wyréwnawczych, a pozostato$¢ po tych operacjach
rozdziela si¢ miedzy wszystkie gminy w proporcji do tzw.

przeliczeniowej liczby mieszkaricéw. Poniewaz nie wszy-
stkie gminy otrzymujg kwote wyréwnawcza czesci pod-
stawowej subwencji ogélnej, to tylko wspomniana pozo-
statos¢ petni funkcje zgodng z trescia art. 54 ust. | pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym, czyli stanowi bezwarun-
kowe zasilenie gmin srodkami przekazywanymi z budzetu
panstwa.

Kwota wyréwnawcza, stanowigca element sktadowy
czesci podstawowej subwencji ogélnej, przekazywana jest
tylko tym gminom, w ktérych wskaznik podstawowych
dochodéw podatkowych przeliczonych na jednego mie-
szkanca, jest mniejszy od 85% analogicznego wskaznika
obliczonego tacznie dla wszystkich gmin. Mechanizm obli-
czania subwencji wyréwnawczej zapewnia wyréwnywa-
nie gminie jednostkowych podstawowych dochodéw po-
datkowych do poziomu 76% S$redniej krajowej tych do-
chodow.

Natomiast cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej dla
gminy pochodzi ze wspélnej dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego puli ustalanej co-
rocznie ,w facznej kwocie nie mniejszej niz 12,8
proc. planowanych dochodéw budzetu panstwa”
(art. 34 ust.| ustawy o dochodach |ST). Od owej kwoty
globalnej odlicza sie | proc. na rezerwe czesci o$wiatowe;
subwencji ogdlnej, a reszte ,rozdziela sie miedzy po-
szczegblne gminy, powiaty i wojewédztwa wedtug zasad
ustalonych w rozporzadzeniu ministra wtasciwego do
spraw os$wiaty i wychowania, po zasiggnigciu opinii repre-
zentacji jednostek samorzadu terytorialnego, z uwzgle-
dnieniem typu i rodzajéw szkét prowadzonych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz liczby uczniéw
w tych szkotach”.

Utrzymana wiec zostata, a nawet podmiotowo rozbu-
dowywana reguta pozaustawowego ustalania zna-
czacej czesci sSrodkow finansowych przekazywanych
jednostkom samorzadu terytorialnego na wykony-
wanie zadan wiasnych. Jest to niezgodne z art. 167 ust.
3 Konstytucji, nakazujacym okreslenie zrédet dochodow
gmin. W odniesieniu do subwencji o§wiatowej w ustawie
o dochodach |ST okreslono wyfacznie jej szacunkowa
kwote globalng oraz wskazano budzet panstwa jako
zrédto srodkéw finansowych. Mimo wejscia w zycie Kon-
stytucji z 1997 r. omawiana kwota jest jeszcze bar-
dziej ,,globalna”, niz miato to miejsce uprzednio, po-
niewaz dotyczy tacznie wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Sprawa jest niebagatelna, dotyczy kwot siggajacych ok.
30% wszystkich dochodéw gmin, a w gminach wiejskich
dochodzacych do 60% dochodéw ogdétem. Rozporzadze-
nie Ministra Edukacji Narodowej z 23.12.1998 r. w spra-
wie zasad podziatu czesci o$wiatowej subwencji ogélnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 164,
poz. | 168) nie pozostawia wigkszych watpliwosci, ze za-
sady owe s3 w znacznej mierze uznaniowe. W odniesieniu
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do gmin wprowadzono w nim skomplikowany algorytm
(zatacznik nr I) wywiedziony z dos$¢ niejasnego ztozenia
nustalania wedtug kalkulacji budzetowej” (par. 2 Rozpo-
rzadzenia), natomiast w odniesieniu do powiatéw i woje-
wodztw jest to odmienny algorytm, oparty na abstrakcyj-
nej idei ,jednorazowej finansowej standaryzacji zadan
szkolnych” (par. 3 Rozporzadzenia).

Czeéé¢ rekompensujaca subwencji ogélnej dla
gmin moze skfada¢ sie z kwoty rekompensujacej docho-
dy utracone w zwiazku z czesciowa likwidacja podatkéow
od $rodkéw transportowych oraz z kwoty rekompensuja-
cej dochody utracone bezposrednio z tytutu ustawowych
ulg i zwolnien w podatku rolnym, lesnym i od nierucho-
mosci, a takze z tytufu obnizenia opfaty eksploatacyjnej.
Kwota rekompensujaca gminom dochody utracone w wy-
niku zmniejszenia przedmiotowego zakresu opodatkowa-
nia podatkiem od $rodkéw transportowych wynosi
w skali globalnej ,nie mniej niz 10,5% planowanych
w ustawie budzetowej wptywdw z podatku akcyzowego
od paliw silnikowych” (art. 25 ust. | ustawy o dochodach
JST) i jest rozdzielana miedzy gminy wedtug zasad okre-
$lonych w Rozporzadzeniu Ministra Finansow.

Subwencja ogélna dla powiatu i dla wojewédz-
twa zawsze sktada sie z czesci o$wiatowej. Kazdy po-
wiat i kazde wojewodztwo otrzymuja ponadto czes¢
drogowa subwencji ogélnej (art. 28 ust. | pkt 2iart. 31
ust. | pkt 2 ustawy o dochodach JST), ktérej globalna
kwota ustalana jest w wysokosci 18% planowanych
w ustawie budzetowej wptywdw z podatku akcyzowego
od paliw silnikowych

Ubozsze, a praktycznie wszystkie z wyjatkiem jedne-
go najbardziej zamoznego, powiaty otrzymuja w 1999 r.
czes¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej, zapewniajacy
wyréwnanie wskaznika przeliczonych na jednego mie-
szkarica wptywéw z |-proc. udziatlu we wptywach z po-
datku dochodowego od oséb fizycznych do poziomu 85
proc. wartosci tego wskaznika w powiecie najbardziej za-
moznym. Wojewddztwa ubozsze, analogicznie jak powia-
ty (czyli wszystkie z wyjatkiem najbardziej zamoznego)
otrzymuja podobnie okreslane wyréwnanie swoich wpty-
wow podatkowych per capita (z udziatéw we wplywach
z obydwu panstwowych podatkéw dochodowych do po-
ziomu 70 proc. wartosci analogicznego wskaznika w wo-
jewodztwie najbardziej zamoznym.

tatwo zauwazy¢, ze pofaczenie refundacji dochodéw
utraconych przez gminy z réznych tytutéw w jednej kate-
gorii — czesci rekompensujacej subwencji ogélnej — unie-
mozliwito utworzenie wspélnej dla gmin, powiatéw i wo-
jewodztw kategorii odnoszacej si¢ do kwestii finansowa-
nia drég publicznych. Ten fakt zdaje sie mie¢ niebagatelne
przestanki i konsekwencje. Przyczyna koncepciji refundo-
wania gminom utraconych wptywéw ,daninowych” jest
brak jednolitej wizji samorzadowego wtadztwa podatko-
wego (wizja taka jest niezbednym punktem odniesienia
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dla konstrukeji kategorii ,dochody wtasne”) co z kolei
prowadzi do ustawowych ,manipulacji” przy podstawie
lub zakresie opodatkowania podatkami formalnie i fak-
tycznie (np. podatek od nieruchomosci oraz podatek od
srodkdéw transportowych) lub tylko faktycznie (np. poda-
tek rolny i podatek lesny) lokalnymi. Koncepcja refundo-
wania gminom utraconych dochodéw daninowych dowo-
dzi istnienia tendencji recentralizacyjnych w polskim sy-
stemie podatkowym. Ten za$ fakt $wiadczy o kurczeniu
sie podatkowej bazy dla dochodéw wiasnych gmin. Obok
braku podatkowej bazy dla dochodéw wiasnych po-
wiatéow i wojewodztw wystepuje zatem erozja tej
bazy dla dochodéw wtasnych gmin. Trudno o bar-
dziej przekonywujacy argument na rzecz tezy
o rozmijaniu sie procesu decentralizacji zadan
i kompetencji z procesem decentralizacji finansow
publicznych.

Wazng konsekwencja praktyczna powyzej sygnalizowa-
nych tendencji jest brak kompleksowego odniesienia sie
ustawy o dochodach ST do kwestii finansowania drdg pu-
blicznych. W zakresie drég gminnych przewiduje sie roz-
dzielanie migdzy gminy — w czesci rekompensujacej sub-
wencji ogdlnej dla gmin — kwoty nie mniejszej niz 10,5%
planowanych w ustawie budzetowej wptywéw z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych. Nie s3 to oczywiscie ani
$rodki kalkulowane z punktu widzenia niezbednych wydat-
kéw (dotycza refundowania czesci wptywoéw z podatku od
$rodkéw transportowych), ani srodki jedyne (podatek od
$rodkéw transportowych nadal istnieje i stanowi zrédto do-
chodéw wtasnych gmin). Natomiast w zakresie drég powia-
towych oraz zakresie drég wojewédzkich nie istnieje zaden
klarowny mechanizm ich finansowania. Wiadomo tylko, ze
taczna kwota srodkéw kierowanych na ten cel wyniesie nie
mniej niz 8% planowanych w ustawie budzetowej wply-
woéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Nie ist-
nieja zadne bezposrednie przestanki pozwalajace ocenic¢
adekwatnos¢ tej kwoty do skali przekazanych zadan. Posre-
dnio mozna jednak uznaé, ze nie bedzie to kwota odpowie-
dnio starannie i rzetelnie wyodrebniona z dotychczasowych
wydatkéw budzetu panstwa. Najlepiej $wiadczy o tym
utrzymywanie — po dniu | stycznia 1999 r. - rozbudowanej
panstwowej (W znaczeniu — rzadowej) administracji drog
publicznych. Nieco $wiatfa na cate zagadnienie finansowania
drog powiatowych i wojewodzkich rzuca fakt rezygnacii
z pierwotnego zamiaru finansowania zadan powiatéw w za-
kresie drog poprzez dotacje z budzetu paristwa. Ustawo-
dawca wybrat koncepcje czesci subwencji ogdlnej — wspdl-
ng dla powiatéw i wojewddztw, ale oddzielong od czesci
drogowej subwencji ogélnej dla gmin. Jest to bardzo zrecz-
ne uchylenie sie od rozstrzygania sporéw o poziom finanso-
wania dotacyjnego i wielkosci kwot przekazywane poszcze-
g6Inym powiatom i wojewdédztwom.

Pozostaje problem ,,ustalania” subwencji ogolnej (zgo-
dnie z Konstytucja subwencja moze by¢ tylko ogdlna)
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»wedtug zobiektywizowanych kryteriéw, ktére okresla
odrebna ustawa” (art. 55 ust. | ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 57 ustawy powiatowej, art. 69 ustawy wo-
jewodzkiej), ktory nabiera powaznego znaczenia w $wie-
tle art. I5 ust. | Konstytucji. Dwie gtéwne czesci subwen-
cji — oswiatowa i drogowa (w gminach rekompensujgca)
beda rozdzielane migdzy jednostki samorzadu terytorial-
nego wedtug rozporzadzen ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych albo ministra wtasciwego do spraw
o$wiaty i wychowania, albo catej Rady Ministréw (sub-
wencja drogowa dla powiatéw i wojewodztw). W gruncie
rzeczy ustawa o dochodach ST nie zawiera systemu
subwencjonowania, a jedynie niektére jego sktadni-
ki. Ten fakt jest nieco zakamuflowany obowiazkiem
wydania przez wymienionych Ministréw stosownych roz-
porzadzen po zasiegnieciu opinii ,reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego”, ale nie zmienia to istoty pro-
blemu - o powaznej czesci dochodéw gmin przezna-
czonych na wykonywanie ich zadan wtasnych bedzie
systematycznie decydowaé administracja rzadowa.
Z takiego stanu rzeczy mozna bez zadnego trudu i w pet-
ni odpowiedzialnie wywies¢ kilka istotnych zastrzezen
konstytucyjnych.

Powazne zastrzezenia konstytucyjne budzi posit-
kowanie sie przez ustawodawce swoista ,atrapa”
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.
W rezultacie wyprowadzenia poza tekst ustawy — do roz-
porzadzeri wykonawczych — tak powaznych spraw jak
rozdzielanie pomiedzy wszystkie jednostki samorzadu te-
rytorialnego oswiatowej czesci subwencji ogélnej, wpro-
wadzono fikcyjng w obecnych realiach procedure konsul-
towania sie¢ za posrednictwem ,strony samorzadowe;j”
Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
Z kolei wylfaczenie z tresci ustawy o dochodach JST pod-
stawy prawnej istnienia Komisji Wspdlnej (czyli rozporza-
dzenia Rady Ministréw) uczynito brzmienie art. 2 pkt 4
omawianej ustawy wrecz absurdalnym. Oto bowiem Rada
Ministréw powota owg ,strone samorzadows”, a nastep-
nie bedzie z nig konsultowaé rozmaite decyzje.

Wobec konstytucyjnie gwarantowanej ochrony samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego za fikcyjne trzeba
uznac te przepisy ustawy o dochodach ST, ktére zawiera-
ja sformutowanie ,opinia reprezentacji jednostek samo-
rzadu terytorialnego”, jako naruszajagce samodzielnosé
jednostek samorzadu terytorialnego dopéty dopoki nie
zostanie ustawowo okreslona konstrukcja takiej repre-
zentacji (tryb wytaniania, zasady dziatania, zakres upraw-
nien).

Rozwazajac z kolei aspekt metodologiczny przeniesie-
nia do systemu finansowego jednostek samorzadu teryto-
rialnego obecnych zasad subwencjonowania gmin, trzeba
dostrzec w tej decyzji swoisty sygnat kierunkowy. W isto-
cie oznacza on brak zamiaru utworzenia spéjnego syste-
mu subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialne-

go. Zamiar ten jest konsekwentnie rozwijany w catej usta-
wie tak dalece, ze nawet doprowadzit do korzystania
z forteli jezykowych. Znamienne jest np. rozwiniecie po-
stanowienia zawartego w art. 69 ustawy wojewodzkiej,
ktéry nakazuje okreslenie ,w odrebnej ustawie... wysoko-
$ci facznej kwoty subwencji wyréwnawczej oraz zasad
i kryteridw jej rozdziatu”. Ustawodawca wprowadzit wiec
odrebnga ustawe — budzetows (art. 29 ust. 2).

Konkludujac, ustawodawca uniknat definiowania kolej-
nej kategorii konstytucyjnej — subwencji ogélnej — unikajac
tym samym otwartego sformutowania celéw, zasad i kry-
teriéw subwencjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Nie mozna przeciez czyni¢ zarzutéw z faktu do-
minacji w dochodach tych jednostek jednej z konstytucyj-
nie dopuszczalnych kategorii dochoddw tak dtugo, jak dtu-
go owa dominacja moze by¢ wszechstronnie uzasadniona
argumentami ekonomicznymi i statystycznymi, a cata kon-
strukcja dochodéw samorzadu terytorialnego jest zgodna
z dyrektywa ,,decentralizacji wtadzy publicznej”.

W rezultacie ustawa o dochodach JST nawet nie usitu-
je zmierzy¢ sie z powaznymi dylematami metodologiczny-
mi, na jakie napotyka préba budowy systemu dochodéw
samorzadu terytorialnego w panstwie o scentralizowa-
nym systemie podatkowym i scentralizowanym systemie
finanséw publicznych. Jezeli dwie kategorie dochoddw,
ktore przesadzaja o samorzadowym wiadztwie jedno-
stek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art.
I5 ust. 2 powigzany z art. 16 ust. 2 Konstytucji) s3 rozwi-
niete w instytucje niedbale zaprojektowane, to ich miej-
sce musi zaja¢ trzecia dostepna kategoria — dotacje celo-
we. Trzeba jednak pamigta¢, ze czynienie z mozliwosci
dotowania zadan samorzadu terytorialnego regularnego,
trwatego instrumentu finansowania tych zadan jest
sprzeczne z ideg decentralizacji ustrojowe;j.

5.3.5. Dotacje celowe

Ustawa o dochodach JST zawiera skomplikowany i nie-
jednorodny terminologiczne system dotowania jednostek
samorzadu terytorialnego, wprowadzajac dotacje nalezne
kazdej jednostce samorzadu terytorialnego i dotacje poten-
cjalnie dostepne — udzielane na wniosek danej jednostki.

Wsréd dotacji naleznych gminom uwage zwracaja
dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania z zakresu
administracji rzadowej zlecone gminie oraz na inne zada-
nia zlecone ustawami.

Rownoczesnie ustawa o dochodach |ST przewiduje az
sze$¢ powodoéw ,,uznaniowego” dotowania gmin. Sa
to: dotacje celowe na dofinansowanie zadan wiasnych
gminy; dotacje celowe z budzetu panstwa na usuwanie
bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego; dotacje z funduszéw celowych; dotacje celo-
we na zadania realizowane przez gmine na podstawie po-
rozumien z organami administracji rzadowej lub z innymi
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jednostkami samorzadu terytorialnego; dotacje celowe fi-
nansujace lub dofinansowujace zadania wiasne gminy z za-
kresu pomocy spotecznej oraz z zakresu wypfaty dodat-
kéw mieszkaniowych; dotacje celowe na wydatki na in-
westycje z zakresu zadan wtasnych gminy — do wysokosci
50% wartosci kosztorysowej inwestycji (z wyjatkiem in-
westycji dotyczacych szkoét i placowek oswiatowych gdzie
dofinansowanie nie moze przekroczyé¢ 80% kwoty $rod-
kéw planowanych w budzecie gminy) oraz z wyjatkiem
gmin o wysokim poziomie bezrobocia, gdzie taczna wyso-
kos¢ dotacji nie moze przekroczy¢ 75% wartosci koszto-
rysowej inwestycji.

Rejestr dotacji naleznych powiatom jest diuzszy
(powiaty nie dysponuja de facto wtasnymi dochodami)
i zawiera nastepuijace sktadniki: dotacje celowe z budzetu
panstwa ,na realizacje zadan stuzb, inspekcji i strazy,
o ktérych mowa w ustawie o samorzadzie powiatowym”;
dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu
administracji rzadowej wykonywane przez powiat na
podstawie odrebnych ustaw; dotacje celowe z budzetu
panstwa na finansowanie zadan wtasnych powiatu.

Rownoczesnie ustawa o dochodach JST przewiduje
réwniez sze$¢ powodéw uznaniowego dotowania po-
wiatow. S3 to: dotacje celowe z budzetu panstwa na do-
finansowanie zadan wtasnych powiatu; dotacje celowe
z budzetu panstwa na usuwanie bezposrednich zagrozen
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego; dotacje
z funduszéw celowych; dotacje celowe na zadania reali-
Zowane przez powiat na podstawie porozumien z organa-
mi administracji rzadowej lub z innymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego; dotacje celowe na zadania wtasne
powiatu z zakresu pomocy spofecznej; dotacje celowe na
wydatki na inwestycje z zakresu zadan wtasnych powiatu
(do wysokosci 50% wartosci kosztorysowej inwestycji).

Rejestr dotacji naleznych wojewddztwom skiada
sie z dotacji celowych z budzetu paristwa na zadania z za-
kresu administracji rzadowej oraz dotacji celowych z bu-
dzetu panstwa na finansowanie zadan wtasnych woje-
woédztwa.

Natomiast wsréd dotacji potencjalnie dostepnym
wojewodztwom réwniez wystepuje szes¢ powodéw do
ich udzielania. Sg to: dotacje celowe na dofinansowanie
zadan wtasnych wojewddztwa; dotacje z funduszéw celo-
wych; dotacje celowe na zadania realizowane przez wo-
jewodztwo na podstawie porozumien z organami admini-
stracji rzadowej lub z innymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego; dotacje celowe dla paristwowych uczelni za-
wodowych utworzonych na wniosek wojewddztwa; do-
tacje celowe na realizacje wieloletnich programéw roz-
woju wojewddztwa; dotacje celowe na wydatki na inwe-
stycje z zakresu zadan wiasnych wojewddztwa (do wyso-
kosci 50% wartosci kosztorysowej inwestycji).

Nie ulega watpliwosci, ze dotacje celowe moga petni¢
wytacznie funkcje dochodéw uzupetniajacych. Jezeli usta-
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wodawca zdecydowal inaczej to musial mie¢ nie tylko
bardzo wazne powody, lecz réwniez $wiadomosé przej-
$ciowego (po prostu prowizorycznego) charakteru swojej
koncepcji. Bardzo wazny jest fakt catkowitego dotowania
niektorych zadan wiasnych, szczegélnie widoczny w sa-
morzadzie powiatowym. Wiadomo, ze zadania w catosci
dotowane nie naleza w istocie do dziedziny samorzadu
terytorialnego.

Rownoczesnie nie wolno wyklucza¢ stymulowania
przez administracje rzadowg niektérych wydatkéw samo-
rzadu terytorialnego poprzez ich dofinansowywanie dota-
cjami celowymi. W tej dziedzinie ustawodawca ma najwie-
cej swobody w wyborze celéw, zasad, kryteriéw i proce-
dur udzielania dotacji budzetowych (dotacje z funduszy ce-
lowych s3 nielegalne z punktu widzenia konstytucyijnej kla-
syfikacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego).
Na razie ustawodawca (w $lad za projektodawca rzado-
wym) z tej swobody nie skorzystat, zaktadajac daleko idaca
swobode dziatania poszczegdlnych dysponentéw publicz-
nych srodkéw finansowych. Jest to powazna wada obydwu
ustaw — o finansach publicznych oraz o dochodach ST -
poniewaz w zadnej z nich nie podjeto proby klasyfikacji do-
tacji celowych dofinansowujacych zadania wiasne jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

W zadnym przypadku problem dotowania zadan wia-
snych nie powinien by¢ rozpatrywany w kontekscie ogél-
nego ,wspierania” jednostek samorzadu terytorialnego.
Po pierwsze, zagrazatoby to konstytucyjnie okreslonej sa-
modzielnosci tych jednostek — domagajacej sie stosowne-
go ich wyposazenia w dochody wtasne uzupetnianego
subwencjg ogdlng (w miare potrzeby). Po drugie, stano-
witoby najsilniejszy z mozliwych dowéd na nie przepro-
wadzenie decentralizacji wiadzy publicznej. Najwtasciw-
szym podejsciem do tego zagadnienia jest otwarte i kla-
rowne powiazanie go z polityka regionalng panstwa.

Panstwo ma prawo i obowiazek prowadzenia
wtasnej polityki wobec regionéw (nie wolno zapomi-
na¢, ze kazda gmina i kazdy powiat réwniez naleza
do konkretnego regionu), ktora okresla sie mianem
polityki interregionalnej. Praktycznie oznacza to réw-
niez prawo i obowigzek udzielania przez administracje
rzagdowga dotacji do budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego na wykonywanie prac (zadan, dziafan, przed-
siewzie¢) wskazanych w celach (priorytetach) polityki in-
terregionalnej paristwa. Wydaje sie, ze prawie zawsze be-
da to dotacje do zadan wiasnych samorzadu terytorialne-
go (zwazywszy na konstytucyjna klauzule kompetencii ge-
neralnej samorzadu terytorialnego), aczkolwiek impulsy
inicjujace ich aktywne podejmowanie moga wywodzi¢ si¢
z polityki interregionalne;.

Réwnoczesnie panstwo ma prawo do stymulowa-
nia w pozadanym przez siebie kierunku dziatan
okreslanych mianem polityki intraregionalnej — pro-
wadzonych przez samorzad wojewddztwa. Dziatal-
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no$¢ odrebnego ustrojowo podmiotu wiadzy publicznej —
samorzadu wojewddztwa — mozna stymulowac wytacznie
sktaniajac 6w podmiot do jednych zachowan oraz znie-
checajgc do innych. Najsilniejszym instrumentem takiej
stymulacji s3 dotacje celowe dofinansowujace te dziatania
samorzadu terytorialnego, ktére sg wykonywane w ra-
mach ich zadan wtasnych. Powyzsze sugestie argumentu-
ja potrzebe rozwiniecia stosownych przepiséw w ustawie
o finansach publicznych oraz skrécenia listy dotacji dofi-
nansowujacych zadania wtasne jednostek samorzadu tery-
torialnego (zwlaszcza szczebla podstawowego). W to
miejsce powinny by¢ wprowadzone przepisy doty-
czace obydwu aspektow polityki regionalnej, jako
jedynej racjonalnej przyczyny dofinansowywania za-
dan wiasnych ze $rodkéw administracji rzadowej, ze
Srodkami zagranicznymi wlacznie.

5.4. Gtowne postulaty de lege ferenda

5.4.1. Ustawa o finansach publicznych

Niektore problemy wiazace sie z ustawa o finansach
publicznych maja charakter na tyle wazny, ze domagajacy
sie otwartego sformutowania pewnych dylematéw natury
ustrojowej, w tym zagadnien zwiazanych z obowigzujacy-
mi normami konstytucyjnymi. Dotyczy to zwtfaszcza unor-
mowan odnoszacych sie do jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Cze$¢ z nich budzi do$¢ powazne watpliwosci,
a jednoczesnie wydaje sie, ze ewentualne zmiany i korek-
ty nie prowadzityby do zaburzenia wewnetrznej logiki ca-
tego systemu finanséw publicznych, réwnoczesnie uta-
twiajac poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorial-
nego podejmowanie samodzielnych decyzji alokacyjnych.

Rownie wazne jest uzupetnienie ustawy o przepisy
umozliwiajace podejmowanie przez samorzad terytorial-
ny oraz administracje rzadowag wspdlnych inicjatyw na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.

Swoistym minimum zmian, o ktérych mowa, bytaby
korekta nastepujacych przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych:

I. Z art. 45 usunigcie ust. | pkt | lit. b oraz ust. 2 pkt
2 lit. b a takze w ust. | pkt 3 lit. d usuniecie stéw ,,...a bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego uchwala sig nie
zawierajac w nich deficytu”, poniewaz ograniczenie za-
warte w art. | 13 iart. | 14 powinny by¢ skuteczng zapora
przed nadmiernym zadfuzaniem si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego (o ile ich normy bedg wystarczajaco konse-
kwentnie i fachowo egzekwowane), natomiast ogranicze-
nia wprowadzane w art. 45 naruszaja konstytucyjnie gwa-
rantowana samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

2. Z art. 50 usuniecie pkt | z ust. |, poniewaz ten

przepis wprowadza dodatkowe, arbitralnie sformutowane
ograniczenie praw jednostki samorzadu terytorialnego do
zaciagania zobowigzan finansowych.

3. Wprowadzenie do art. 80 jednolitych zasad ustana-
wiania panstwowych programéw wieloletnich (tj. odejscie
od ich podziatu na programy tarsze — rzadowe oraz progra-
my drozsze — sejmowe) analogicznych do zasad obowiazu-
jacych przy ustanawianiu samorzadowych programéw wie-
loletnich, a takze okreslenie programéw unormowanych
wart. |10 ust. | (oraz w art. 124 ust. | pkt 4) terminem
»samorzadowe programy wieloletnie” w miejsce obecnej
ich nazwy ,wieloletnie programy inwestycyjne”.

Przy bardziej kompleksowej korekcie ustawy o fi-
nansach publicznych katalog pilnych zmian powinien
obja¢ réwniez nastepujace zagadnienia:

4. Wprowadzenie precyzyjnej definicji ,,podmiotu sek-
tora finanséw publicznych” lub przedstawienie petnego
wykazu podmiotéw — innych niz Skarb Panstwa i jednostki
samorzadu terytorialnego — bedacych podmiotami sektora
finanséw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach pu-
blicznych, co umozliwitoby bezposrednie wskazanie adre-
satdw np. art. 50 ust. 2 oraz art. 51 ust. |, a takze nie po-
sitkowato sie nie istniejacym do | stycznia 2001 r. Krajo-
wym Rejestrem Sadowym (w art. 5 ust. | pkt |).

5. Uzupetnienie tekstu art. 10 ust.| o stowo ,,podmio-
ty”, tj. nadanie temu przepisowi nastepujacej tresci ,,Pan-
stwowy dfug publiczny obejmuje zobowigzania podmio-
téw sektora finanséw publicznych z nastepujacych tytu-
téw:...”., co wymagatoby przyjecia zasady podporzadko-
wujacej kazda jednostke organizacyjng istniejacag w sekto-
rze finanséw publicznych jednemu z ustawowo wskaza-
nych (lub ustawowo precyzyjnie zdefiniowanych) podmio-
téw sektora finanséw publicznych.

6. Usuniecia z art. 31 ust. 3 i 4 atrapy w postaci Komi-
sji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, poniewaz
cialo o tej randze (powotywane przez Rade Ministréw) nie
moze by¢ podmiotem dokonujacym oceny spetniania
gwarancji konstytucyjnych dla jednostek samorzadu tery-
torialnego (w warstwie merytorycznej art. 3| dotyczy
gwarancji zawartej w art. 167 ust. 4 Konstytucji).

7. Wprowadzenia do art. 69 ust. 4 pkt | kategorii do-
tacji ,, na finansowanie panstwowych programéw wielo-
letnich wykonywanych wspélnie z jednostkami samorzadu
terytorialnego” oraz kategorii dotacji ,na dofinansowanie
samorzadowych programéw wieloletnich”.

8. Usuniecia z art. 69 ust. 4 pkt | lit. d/ dotacji ,,na fi-
nansowanie lub dofinansowywanie zadan zleconych do re-
alizacji fundacjom lub stowarzyszeniom”, poniewaz
podmioty te — jako objete w przyszfosci Krajowym Reje-
strem Sadowym nie s3 na mocy art. 5 ust. | zaliczane do
sektora finanséw publicznych, a wiec mieszcza sie w tak
zawezonym terminologicznie zbiorze ,jednostek nie zali-
czonych do sektora finanséw publicznych”, a takze dlate-
go, Ze nie istnieje tryb zlecania zadan publicznych na rzecz
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fundacji i stowarzyszen (inna sprawa, ze tryb taki nie zo-
stat tez okreslony dla ,innych jednostek nie zaliczonych
do sektora finanséw publicznych”.

5.4.2. Ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego

Ustawa ta ma charakter epizodyczny - bedzie obo-
wiagzywac w 1999 i 2000 r. Nie zmienia to faktu, ze kon-
cepcja finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
zawarta w tej ustawie jest w wielu miejscach sprzeczna
z Konstytucja. Dlatego najpilniejsze wydaje sie dostoso-
wanie przepiséw tej ustawy do jednoznacznie brzmiacych
norm konstytucyjnych.

Minimalny zestaw zmian jest nastepujacy:

|. Wprowadzenie w rozdziale | gwarancji odpowie-
dniego do zadan udziatu jednostek samorzadu terytorial-
nego w dochodach publicznych (zwigzane z art. 167 ust.
| Konstytucji).

2. Przeredagowanie art. 3 i art. 5 (dochody gminy),
art. 8 i art. 9 (dochody powiatu) oraz art. | | i art. |12 (do-
chody wojewddztwa) w celu wyodrebnienia konstytucyj-
nych kategorii tych dochodéw (art. 167 ust. 2 Konstytu-
cji) — dochodéw wtasnych, subwencji ogélnych i dotagiji
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celowych z budzetu panstwa, a takze wprowadzenie
ustawowej definicji dochodéw wtasnych.

3. Okreslenie zrédet dochodéw wiasnych gmin, po-
wiatdw i wojewodztw (zgodnie z art. 176 ust. 3 Konsty-
tucji).

4. Okreslenie celéw systemu subwencjonowania oraz
pomieszczenie w ustawie pefnych zasad okreslania global-
nych kwot subwencji dla poszczegdlnych typéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego — zmiana art. 34 i art. 35
ustalajacych wspdlng dla wszystkich typéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego pule czesci o$wiatowej subwencji
ogolnej, zmiana art. 36 i art. 37 ustalajacych wspoding dla
wszystkich powiatéw i wojewodztw pule czesci drogowej
subwencji ogélne;.

5. Usuniecie z tekstu ustawy rozwiazania pozornego
w postaci ,,strony samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu terytorialnego® i wprowadzenie do ustawy
zasad rozdziatu poszczegélnych czesci subwencji ogol-
nych dla gmin, powiatéw i wojewddztw (alternatywa mo-
ze by¢ szybkie uchwalenie ustawy o reprezentacji jedno-
stek samorzadu terytorialnego).

6. Okreslenie celéw dotowania jednostek samorzadu
terytorialnego przez budzet paristwa oraz dostosowanie
rejestru dotacji do tych celow.
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Rozdziat 6.

Monitoring reformy terytorialnej organizacji kraju

Projekt badan

6.1. Zakres badan

Woprowadzenie reformy terytorialnej organizacji kraju
[125] jest zabiegiem o fundamentalnym znaczeniu dla
funkcjonowania parstwa, spofeczenstwa i gospodarki. Od
samego poczatku — a nawet poczynajac od fazy przygoto-
wawczej — proces ten powinien podlega¢ statemu moni-
torowaniu, co moze pozwoli¢ na szybkie i sprawne po-
prawianie nieuniknionych w tak wielkim przedsiewzieciu
niewtasciwych rozwiazan prawnych, niedoskonatosci
wprowadzonych instrumentéw, niedociagnie¢ organiza-
cyjnych itp.

Badanie wprowadzania reformy organizacji terytorialnej
kraju powinno skfada¢ sie z o$miu blokéw tematycznych:

— Ksztaftowanie si¢ demokracji regionalne;.

— Ksztaitowanie sie administracji wojewddzkiej i po-
wiatowe;.

— Ksztaitowanie sig instytucji regionalnych.

— Spotecznosci terytorialne w nowym podziale admi-
nistracyjnym.

— Polityka regionalna.

— Powiat — jednostka $wiadczaca.

— Konsolidacja i decentralizacja finanséw publicznych.

— Reforma Centrum i strukturalne reformy towarzy-
szace.

6.1.1. Ksztattowanie si¢ demokracji regionalnej

Powotanie nowych ciat przedstawicielskich na szcze-
blu regionalnym i powiatowym jest waznym krokiem
w budowaniu pefnego, dojrzatego systemu polityczne-
go w Polsce. Obecnie miedzy centrum a gminami wyste-
puje polityczna pustka, tym dotkliwsza, ze — w istocie —

w matych gminach wiejskich i miejskich zycie polityczne
jest w zaniku, a duze miasta stanowia raczej element cen-
tralnego, nie za$ terenowego uktadu politycznego. W wo-
jewodztwach partie dziatajag w sposob bardzo ograniczo-
ny i w powigzaniu ze swoimi centralami w Warszawie
[126]. Zakioca to prawidtowy system rekrutacji kadr i ich
awansu, alienuje centralne ogniwa partii politycznych od
zjawisk i proceséw dokonujacych sie poza zasiegiem
utomnych struktur wojewodzkich. Ponadto, poniewaz nie
ma wyboréw do przedstawicielskich ciat regionalnych,
partie polityczne nie opracowuja strategii rozwoju regio-
néw, co pozbawia polityke regionalng waznego
zrédfa opinii o spotecznych i gospodarczych preferen-
cjach samych uktadéw regionalnych.

Przedmiotem badan powinny by¢ dziatania partii poli-
tycznych, organizacji spotecznych, administracji publicznej
zwigzane z formowaniem sie¢ przysziego samorzadu
wojewodzkiego i powiatowego. Nalezy bada¢ powsta-
wanie programéw dla nowych regiondéw (wojewddztw),
z ktérymi partie polityczne czy organizacje spofeczne oraz
kluby obywateli (w zaleznosci od ordynacji wyborczej) be-
da prowadzity swoje kampanie wyborcze. Bada¢ nale-
zy takze proces formowania sie komitetéw wyborczych
poszczegolnych partii. Przedmiotem badan bytby tak-
ze przebieg wyboréw oraz polityczne konstytuowanie sie
nowych wiadz samorzadu regionalnego i powiatowego.

Badania ksztattowania sie petnego systemu polityczne-
go nalezy przeprowadzi¢ w kilku wybranych wojewédz-
twach i powiatach za pomoca pogiebionej obserwacji,
analizy dokumentéw (prasy, programéw, manifestow).

Badaniami objeto by réwniez wyniki wyboréw
w skali ogdlnopolskiej, tak w ukfadzie wojewddzkim,
jak i powiatowym. Rezultaty analiz powinny zosta¢ opu-
blikowane wkrétce po ukonstytuowaniu sie nowych

[125] Terytorialna organizacja kraju (OTK) to podziat kompetencji i zada miedzy poszczegéine szczeble zarzadzania sprawami publicznymi oraz

podziat terytorialny kraju (PTK), delimitujacy jednostki przestrzenne odpowiadajace tym szczeblom. Rozktad kompetenc;ji i zadan jest rozstrzygnieciem

pierwotnym, okreslenie jednostek przestrzennych — wtérnym.

[126] Por. J.Hryniewicz, B.Jatowiecki, System polityczny a rozwoj gospodarczy, EUROREG, Warszawa 1997.
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wiadz samorzadowych w wojewédztwach i powiatach
objetych badaniami.

Proponowany zakres analiz nawiazuje do dorobku
sprzed lat 8, kiedy badano narodziny demokracji lokalnej
w Polsce [127], oraz do analiz geografii wyborczej [128].

6.1.2. Ksztaltowanie si¢ administracji
wojewodzkiej i powiatowe;j

Utworzenie wojewddztw samorzadowo-rzadowych
spowoduje powstanie dwoéch pionédw administracji
i stworzy nowe relacje miedzy administracja samo-
rzadowa i rzadowa. W kazdym z nowych regionéw
obydwa piony administracji beda ksztaltowaé sie nieza-
leznie, w wielu przypadkach konkurujac o te same zaso-
by ludzkie i majatkowe.

Drugi blok tematyczny polegatby wiec na badaniu pro-
cesu ksztattowania sie instytucji administracji woje-
wodzkiej oraz procesu ich adaptowania sie do nowych
zadan. Badane beda powstajace schematy organizacyjne
urzedu wojewddzkiego, podziat zadan i kompetencji mie-
dzy samorzad i wojewode, funkcjonowanie wicewojewo-
dow (jezeli zostang oni pozostawieni w siedzibach do-
tychczasowych wojewddztw). Przedmiotem badan po-
winny stac sie takze ewentualne sprzecznosci wynikajace
z podzialu kompetencji, poniewaz ustawa o podziale
kompetencji bedzie z natury rzeczy niedoskonata i trzeba
bedzie monitorowac jej praktyczng implementacje, umoz-
liwiajaca nastepnie dokonywanie szybkich korekt ustawo-
dawczych.

Nieco odmienna sytuacja wystapi w nowych powia-
tach, w ktérych nie bedzie istniafa niezalezna administra-
cja rzadowa, a w ktérych samorzad powiatowy bedzie
wspotistniat z wieloma agendami administracji rzadowej,
przejmujac jednoczesnie niektore z ich dotychczasowych
funkcji. Podobnie jak na szczeblu wojewddzkim nale-
zy monitorowaé ksztattowanie sie administracji sa-
morzadu powiatowego, przejmowanie kompetencji od
dawnych wojewodéw oraz relacje powiatu z gminami
wchodzacymi w jego skiad.

6.1.3. Ksztattowanie si¢ instytucji regionalnych

W dotychczasowych wojewodztwach istnieje dos¢ do-
brze (cho¢ ciagle niewystarczajaco) rozbudowana siatka
réznych instytucji, poczawszy od agencji rozwoju regio-
nalnego poprzez towarzystwa mitosnikéw danej ziemi,
izby handlowo-przemystowe, kluby biznesu itp. Utworze-
nie nowych, duzych wojewédztw samorzadowo-rzado-
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wych pociaga za soba powstanie wielu nowych instytucji
wspomagania rozwoju regionalnego oraz zmiane usy-
tuowania instytucji funkcjonujacych w dotychczasowych
wojewodztwach.

Nalezy monitorowa¢ przeksztatcenia instytucjonalne
na szczeblu wojewoédzkim, sledzac przypadki powstawa-
nia nowych instytucji oraz zaniku i faczenia sig juz istnieja-
cych (np. fedrowanie sie dotychczasowych agenc;ji i towa-
rzystw wojewodzkich w sie¢ ogolnoregionalng). Proces
ksztattowania sie siatki instytucjonalnej bedzie jednym
z wyznacznikdw integrowania sie nowych wojewdédztw.
Moze by¢ to proces stosunkowo szybki, moze tez okaza¢
sig, Ze obecnie istniejace instytucje beda dazyly do zacho-
wania status quo, broniagc swojego dotychczasowego by-
tu. Istotna bedzie tu rola panstwa, ktére moze wspoma-
ga¢ integrowanie sie instytucji regionalnych — badz tez
moze ugiac sie przed elitami lokalnymi, starajagcymi sie za-
chowa¢ swoje dotychczasowe pozycje.

Przeksztatcenia instytucjonalne beda zachodzity réw-
niez na szczeblu powiatowym. Szczegdlnie interesujace
bedzie okreslenie wpltywu powstania powiatéw na do-
tychczasowa wspotprace miedzygminng, w wielu przy-
padkach z sukcesem prowadzong w zwiazkach i porozu-
mieniach gmin.

6.1.4. Spotecznosci terytorialne w nowym
podziale administracyjnym

Kolejny blok problemowy powinien by¢ zwiazany
z badaniem ksztaltowania sie zbiorowosci regionalnych
i ewentualnego ich przeksztafcania si¢ w spofecznodci re-
gionalne. W tym przypadku niezbedne bytoby przeprowa-
dzenie szerszych badan ankietowych dotyczacych $wiado-
mosci mieszkancdw i ksztattowania sie tozsamosci regio-
nalnej.

Na podstawie dotychczasowych badan [129] mozna
stwierdzi¢, ze tylko w niektorych regionach istnieje wy-
ksztalcona $wiadomos¢ regionalna. Jest tak na Slasku,
w Wielkopolsce — np. czes$¢ mieszkaricéw Wielkopolski
cechuje pewna tozsamos$¢ regionalna, niezaleznie od tego
czy naleza obecnie do wojewoédztwa leszczynskiego, czy
np. do wojewddztwa pilskiego lub gorzowskiego. W in-
nych regionach Polski $wiadomos¢ ta jest znacznie stab-
sza. Interesujace bytoby zbadanie na kilku przyktadach,
czy mozliwe jest ksztattowanie sie tozsamosci regionalnej
na podstawie przynaleznosci do jakiego$ uktadu admini-
stracyjnego. Szczegdlnie interesujacym przykiadem ba-
dawczym bytaby préba weryfikacji hipotez, ktére obecnie
sa bardzo mocno podnoszone przez obroncéw nie-

[127]Por. B. Jatowiecki, Narodziny demokracii lokalnej, Wyd. IGP, Warszawa 1990.
[128] Por. T. Zarycki, Przestrzen spoteczno-polityczna Polski, EUROREG, Warszawa 1997.
[129] Por. B.Jatowiecki (red.), Oblicza polskich regionéw, EUROREG, Warszawa |996.
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ktorych dotychczasowych wojewoddztw, ze 25 lat ich
funkcjonowania doprowadzito do wyksztaicenie sie silnej
$wiadomosci regionalnej. Wojewddztwa takie w przypad-
ku ich rozdzielenia na dwa lub nawet trzy nowe woje-
wodztwa bytoby doskonatym poligonem weryfikacji tej
tezy.

Waznym elementem tego nurtu badawczego bedzie
badanie wybranych zbiorowosci powiatowych, ktére —
w niektorych przypadkach — cechuj sie silnym poczuciem
tozsamosci (np. zywiecczyzna, region towicki, Kurpie, Ka-
szuby). ldentyfikacja takich przypadkéw bedzie dokonana
na podstawie rozpoznania aktywnosci towarzystw mito-
$nikow danej ziemi (subregionu), tradycji historycznych,
istnienia zrzeszen i klubéw folklorystycznych itp. Fakt za-
istnienia powiatu moze zwiekszy¢ site wiezi spotecznej
i identyfikacji terytorialnej. Hipoteza badawcza jest wiec
stwierdzenie, iz w tych przypadkach, w ktérych wystepu-
je rzeczywista integracja spoteczna w skali ponadlo-
kalnej (powiatowej), tworzenie i funkcjonowanie powia-
tu bedzie fatwiejsze, a konflikty interesow stabsze.

6.1.5. Polityka regionalna

Bardzo istotnym problemem jest monitorowanie po-
wstawania programow, instytucji i instrumentéw po-
lityki regionalnej prowadzonej na szczeblu samych re-
giondéw (a wiec polityki interregionalnej) [130]. Zgodnie
z podziatem kompetencji obszar polityki interregionalnej
bedzie zarezerwowany dla samorzadéw. Samorzad woje-
wodzki bedzie wigc podmiotem polityki regionalnej i juz
od poczatku swojego funkcjonowania bedzie musiat pro-
wadzi¢ polityke rozwoju regionu.

Badania powinny obja¢ formutowanie programéw roz-
woju spoteczno-gospodarczego i ich przestrzennych uwa-
runkowan, tworzonych na podstawie programéw wybor-
czych partii i koalicji, ktére w danym regionie wygraja wy-
bory. Interesujace bedzie zbadanie réznic doktrynalnych
i programowych, ktére powstana w przypadkach odmien-
nego skfadu politycznego rad regionalnych w poszczegél-
nych wojewddztwach. Badania powinny dotyczy¢ tak-
Ze wspotpracy transgranicznej, miedzynarodowej promo-
cji poszczegdlnych regionéw, systemoéw zachet stosowa-
nych przez regiony w celu pobudzania rozwoju i uzyski-
wania jego pozadanego rozkiadu przestrzennego, progra-
moéw wspotpracy miedzyregionalnej oraz form wspéfpra-
cy gospodarczej samorzadowych wtadz wojewddzkich
i organéw administracji rzadowe;j.

Istotnym nurtem badawczym powinno sta¢ sie¢ moni-
torowanie procesu dostosowywania zalozen, celéw, in-
stytucji oraz instrumentéw polskiej polityki inter- i intra-

regionalnej do zasad polityki regionalnej stosowanych
w Unii Europejskiej oraz badanie skutecznosci i efek-
tywnosci wykorzystywania $rodkéw przedakcesyjnych
ptynacych z Komisji Europejskiej do Polski, z rozréznie-
niem $rodkéw wykorzystywanych na szczeblu centralnym
oraz przez poszczegélne wojewddztwa.

6.1.6. Powiat - jednostka swiadczaca

Zgodnie z zalozeniami reformy organizacji terytorial-
nej kraju, powiaty maja przeja¢ te formy obstugi obywate-
la, ktére przekraczaja mozliwosci gminy, a ktére dotych-
czas byly spetniane przez szczebel wojewddzki. Badania
powinny zatem obja¢ skutecznos¢ i sprawno$¢ pefnienia
funkcji obstugi. Istotne bedzie tu $ledzenie opinii
mieszkaricéw na temat funkcjonowania administracji
$wiadczacej, zlokalizowanej w powiecie. Analizy te po-
winny by¢ prowadzone w drugiej fazie programu trzylet-
niego.

6.1.7. Konsolidacja i decentralizacja finansow
publicznych

Program badawczy powinien bardzo precyzyjnie opi-
sa¢ funkcjonowanie nowego systemu finanséw publicz-
nych panstwa [131]. Jak wiadomo, decentralizacja finan-
séw publicznych powinna by¢ poprzedzona ich konsolida-
cja dlatego, ze dopiero skonsolidowany system finansowy
jest systemem uporzadkowanym, umozliwiajacym decen-
tralizacje. Dlatego tez finansowe skutki przejecia zadan
i kompetencji przez nowe jednostki samorzadu terytorial-
nego s3 kluczowym elementem monitorowania reformy
OTK. Badania powinny by¢ prowadzone réwnolegle
w aspekcie:

— finansowo-prawnym (formalnym),

— instytucjonalnym (funkcjonalnym),

— organizacyjnym (realnym).

Aspekt pierwszy — finansowo-prawny — powinien doty-
czy¢ przede wszystkim obserwacji, pomiaru i analizy zaso-
bow finansowych przekazanych przez ustawe (ustawy) no-
wym jednostkom samorzadu terytorialnego. Monitoring
musi opiera¢ si¢ na rejestracji dochodéw i wydatkéw budze-
towych wybranych (najlepiej losowo) powiatéw oraz wszyst-
kich wojewodztw samorzadowych (regiondw). Celem anali-
zy bedzie m.in. sprawdzanie zgodnosci norm finansowo-pra-
wnych nowych jednostek samorzadu terytorialnego z norma-
mi gléwnymi zawartymi w art. art. 167168 Konstytucji RP
Po uptywie 9 miesiecy od rozpoczecia monitoringu, kolejne
raporty czastkowe moga zawiera¢ rekomendacje legislacyjne
lub uzasadnione empirycznie postulaty de lege ferenda.

[130] Por. Z.Gilowska, G.Gorzelak, B.Jatowiecki, K.Sobczak, Kierunki polityki regionalnej Polski, EUROREG, Warszawa 1998. Takze G.Gorzelak

(red.), Przemiany polskiej przestrzeni, EUROREG, Warszawa |997.

[131] Por. Z.Gilowska, System ekonomiczny samorzadu terytorialnego, MUNICIPIUM, Warszawa 1998.
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Aspekt drugi — instytucjonalny — powinien dotyczy¢
polityki rozwoju regionalnego i odnosi¢ sie do funkcjono-
wania tych instytucji szczebla wojewddzkiego oraz cen-
tralnego, ktére zostaly wprowadzone (mocg ustawy lub
na podstawie ustawowego upowaznienia) dla umozliwie-
nia formutowania panstwowych celéw rozwoju regional-
nego (szczebel centralny) oraz wykonywania wewnatrz
wojewodzkiej polityki rozwoju regionalnego. Bezposre-
dnim celem monitoringu bedzie analiza poziomu oraz
struktur srodkéw finansowych transferowanych ze szcze-
bla centralnego do regionéw oraz $rodkéw finansowych
transferowanych z budzetéw wojewddztw samorzado-
wych do regionalnych instytucji rozwoju (np. agenciji roz-
woju). Zasadniczym celem monitoringu bedzie ocena sku-
tecznosci oraz efektywnosci gospodarowania $rodkami fi-
nansowymi przez instytucje stymulujace i /lub wspomaga-
jace polityke rozwoju regionalnego.

Aspekt trzeci — organizacyjny — powinien dotyczy¢ re-
jestracji i oceny (réwniez z zastosowaniem kryterium
efektywnosci ekonomicznej) form organizacyjno-pra-
wnych stosowanych przez organy samorzadowe (powiaty
i wojewodztwa) dla wykonywania ustug publicznych
Swiadczonych na rzecz obywateli. Chodzi o wszelkie
ustugi publiczne powszechnie dostepne (niekoniecznie
catkowicie bezpfatne). Po uptywie roku od rozpoczecia
monitoringu analiza powinna by¢ poszerzona o procesy
przeksztatcen wtasnosciowych zachodzacych w jednost-
kach organizacyjnych utworzonych przez organy powiatu
(wojewddztwa) do wykonywania ustug z zakresu uzytecz-
nosci publicznej.

Interesujgcym nurtem badawczym powinny sta¢ sie
miedzyszczeblowe relacje finansowe, wykraczajace
poza uktad formalny. Poniewaz przy tak znacznej liczbie
powiatéw, jaka planuje sie wprowadzi¢, wiele z powiatéw
bedzie miato bardzo znacznie ograniczong samodzielnos¢
finansowa, juz obecnie przedstawiciele niektérych samo-
rzaddéw gminnych twierdza, ze beda musieli ,ptaci¢ na po-
wiaty”, poniewaz ,ich“ powiat nie bedzie w stanie sam sie
utrzymac. By¢ moze gminy bedg wiec musialy posrednio —
dobrowolnie — subsydiowa¢ pewne funkcje, ktére powiat
bedzie miat spetnia¢, jak np. oswiate czy stuzbe zdrowia.

6.1.8. Reforma Centrum i strukturalne reformy
towarzyszace

Istota reformy organizacji terytorialnej kraju jest gfe-
boka decentralizacja, ktéra nie mogta by¢ dokonana w po-
przednim ukfadzie kompetencji na poszczegdlne szczeble
i towarzyszacy mu podziat administracyjny.

Wazng ptaszczyzng badan powinno byé¢ wiec monitoro-
wanie zmian, jakie reforma organizacji terytorialnej kraju po-
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ciaga na szczeblu centralnym. Sledzenie tych zmian jest do-
pefnieniem badan ukfadu regionalnego, a zakres reformy
centrum mozna traktowac jako sprawdzian powodzenia re-
formy. W szczegdlnosci, badania powinny obja¢ reformy
organizacyjne (ograniczanie liczby ministerstw agend central-
nych, i/lub zmiany zakresu ich funkcjonowania), ewentualne
tworzenie nowych urzedéw (np. organu odpowiedzialnego
za polityke regionalng i przestrzenng paristwa), nowy ukfad
relacji instytuciji centralnych z samorzadem regionalnym.

Réwnolegtym nurtem badawczym powinno sta¢ sie ba-
danie sprzezen reformy terytorialnej organizacji kraju
z innymi reformami strukturalnymi, z ktorymi jest ona
$cisle zwigzana, jak np. z reformami ochrony zdrowia, edu-
kaciji, stuzb zatrudnienia i zabezpieczenia socjalnego. W tym
programie badawczym zagadnienia reform towarzyszacych
nie moga by¢ traktowane jako kluczowe, natomiast powsta-
je konieczno$¢ okreslania i oceniania wzajemnych zwiazkéw
reformy OTK z reformami réwnolegtymi.

Waznym elementem badan powinno sta¢ sie¢ monito-
rowanie relacji w tréjkacie Unia Europejska — rzad polski
- samorzadowe wiadze wojewdédztw (byé moze proble-
matyke te nalezy wyodrebni¢ w osobny temat badawczy).
Proces integracji ze strukturami Unii bedzie w wiekszosci
dokonywat sie na szczeblu centralnym i wbrew niektérym
obiegowym opiniom rola ukfadu regionalnego bedzie
znacznie mniejsza, niz rzadu centralnego (co nie znaczy,
ze relacje unia-regiony s3 niewazne — beda one odpowie-
dzialne za dystrybucje ok. jednej trzeciej srodkow
przedakcesyjnych a pdzniej strukturalnych). Nalezy wiec
badac te relacje, monitorujac przygotowanie si¢ poszcze-
golnych partneréw do nowych rél w ukiadzie miedzyna-
rodowym.

6.2. Wybor poligonow badawczych

Prowadzenie badan empirycznych we wszystkich kilku-
nastu wojewddztwach przekraczatoby mozliwosci finanso-
we i organizacyjne programu (oczywiscie badania staty-
styczne — np. wyniki wyboréw, rozktad finanséw publicz-
nych — powinny obja¢ caty zbiér wojewddztw i powiatow).
Konieczne jest wiec dokonanie wyboru kilku wojewédztw
i kilku (kilkunastu) powiatéw do badan pogtebionych.

Wybér poligonéw badawczych powinien zapewnia
spetnienie dwoch kryteridéw:

— zachowanie reprezentatywnosci przestrzennej, co
nakazuje bada¢ wojewodztwa z réznych czesci kraju po
to, by mozna byto okresli¢ jak zréznicowania makroregio-
nalne (uwarunkowane gtéwnie historycznie) [132] ksztat-

[132] Por. np. G.Gorzelak, B.Jatowiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna w gminach, EUROREG, Warszawa,. 1996,1997,1998.
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tujg procesy powstawania i reformowania nowych struk-
tur politycznych, spotecznych i gospodarczych w nowych
wojewodztwach i powiatach;

— uchwycenie roéznic wynikajacych ze specyfiki funk-
cjonalno-problemowej regionéw bedacych przedmiotem
badania.

Kryterium pierwsze sktania do wyboru regionéw
z czterech czesci kraju: d. Kongreséwki, d. Galicji, Wiel-
kopolski oraz Ziem Zachodnich i Pétnocnych.

Kryterium drugie nakazuje poszukiwanie sytuacji typo-
wych dla szerszych zbioréw regionéw. Dwie takie sytua-
cje rysuja sie w sposéb oczywisty: wojewddztwa, ktére
przez reforme organizacji terytorialnej kraju ulegly znacz-
nym przeksztafceniom terytorialnym oraz takie, ktére
tym przeksztatceniom ulegty w sposéb nieznaczny.

Problemy specyficzne, takie jak np. badanie proceséw
spofecznej integracji terytorialnej i czynnikéw ja ksztattu-
jacych, proceséw wspotpracy transgranicznej w nowym
uksztattowaniu wifadz regionalnych itp., beda wymaga-
ty identyfikacji szczegdlnych poligonéw badawczych.

6.3. Organizacja badan

Badania powinny trwaé trzy lata i rozpoczaé sie w
czerweu 1998 r., co umozliwi $ledzenie wprowadzania
reformy poczawszy od przygotowania i przeprowadzenia

wyboréw do trzech szczebli samorzadu.

Warszawa, 23 marca 1998 r.
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