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Regionalne uwarunkowania reform

strukturalnych

Reforma organizacji terytorialnej przyniosła nowy zasadniczy podział terytorialny
wprowadzający samorząd powiatowy i wojewo´dzki. Jednak analiza dotychczasowego
funkcjonowania nowego układu przynosi wiele obaw. Celem decentralizacji miało byc´
rozbicie branz˙owych struktur pan´stwowych odziedziczonych po scentralizowanej gos-
podarce nakazowo-rozdzielczej. Jak dotad̨ demontaz˙ tych struktur okazał sie˛ nieudany.

Istotąreform strukturalnych w sektorze publicznym sa˛ zmiany zakresu, organizacji
i zasad finansowania zadan´ publicznych. Natomiast reformy strukturalne w sektorze
rynkowym dotyczązmian w strukturze organizacyjnej i własnos´ciowej poszczego´ lnych
działów i branż. Podstawowy zakres regionalnych uwarunkowan´ reform strukturalnych
sektora publicznego jest wyznaczony przez te zadania publiczne, kto´re równoczes´nie
zostały poddane reformom strukturalnym i decentralizacji. Wiele wskazuje na to, iz˙
decentralizacja zadan´ publicznych jest w istocie decentralizacja˛ trudności budżetowych.
W kwestii połączenia reformy ustrojowo-terytorialnej z reformami strukturalnymi
w sektorze rynkowym nalez˙y powiedziec´, że regionalne uwarunkowania tych reform
nie sąprzedmiotem niczyjego systematycznego zainteresowania.

1. Reformy strukturalne a zmiana organizacji terytorialnej kraju

Celem niniejszych rozwaz˙ańjest próba diagnozy stanu reformowania struktur
państwowych z punktu widzenia najbardziej uniwersalnej reformy instytucjona-
lnej – zmiany zasadniczego podziału terytorialnego kraju. Reforma ta tworzy
warunki do ustanowienia nowego ładu dla wie˛kszości instytucji państwowych.

Reforma organizacji terytorialnej kraju przyniosła nowy zasadniczy podział
terytorialny wprowadzajac̨y z dniem 1 stycznia 1999 roku samorzad̨ powiatowy
i samorząd województwa. Efektem reformy jest powstanie 16 stosunkowo
dużych województw (zwanych dalej regionami), 308 powiato´w (potocznie
określanych mianem powiato´w ziemskich) oraz nadanie 65 miastom dodatkowo
praw powiatowych – obok posiadanych przez nie klasycznych niejako praw
gminnych (miasta te potocznie bywaja˛ określane mianem powiato´w grodzkich).

Reforma organizacji terytorialnej uruchomiła skomplikowany proces zmian
administracyjnych (nowe jednostki samorzad̨u terytorialnego natychmiast
przystąpiły do budowy własnego aparatu administracyjnego), kompetencyj-
nych (na mocy stosownych ustaw nowe jednostki samorzad̨u terytorialnego



otrzymały obowiązki dotychczas ciaż̨ące na administracji rzad̨owej), mająt-
kowych (nowe jednostki samorzad̨u terytorialnego sukcesywnie wyposaz˙ane
sąw majątek dotychczas nalez˙ący do Skarbu Pan´stwa) i finansowych (nowe
jednostki samorzad̨u terytorialnego otrzymały rozmaite z´ródła zasilania finan-
sowego, zmieniono takz˙e dotychczasowy system finanso´w publicznych).

Z formalnoprawnego punktu widzenia zmiany zapoczat̨kowane reforma˛
organizacji terytorialnej kraju stworzyły przesłanki do wprowadzania innych
reform. Podstawowa, ustrojowa reforma instytucjonalna – utworzenie pełnego
modelu samorzad̨u terytorialnego (w znaczeniu nadanym przez Konstytucje˛
RP) – przygotowała instytucje pan´stwowe do podje˛cia przez nie reform po-
szczego´lnych dziedzin aktywnos´ci władz publicznych. Reformy te powszechnie
określane sąmianem reform strukturalnych. Ich podejmowanie stanowi nie-
zbędny warunek powodzenia pan´stwowych zamierzen´ modernizacyjnych oraz
nadaje tres´ć i sens reformom instytucjonalnym.

Jednak analiza pierwszych miesie˛cy funkcjonowania zre˛bów nowego ładu
instytucjonalnego przynosi wiele obaw i wat̨pliwości. Chodzi nie tylko o to,
że nowe jednostki samorzad̨u terytorialnego sa˛ słabo wyposaz˙one w kom-
petencje, majat̨ek i środki finansowe. Ro´wnie ważne wydaje sie˛ spostrzez˙enie
„chaosu reformatorskiego” bynajmniej nie wywołanego przejs´ciowymi zawi-
rowaniami organizacyjnymi – nieuchronnymi w kro´ tkiej perspektywie czaso-
wej. Sprawa jest znacznie powaz˙niejsza, a dotyczy widocznego braku koor-
dynacji rozmaitych przedsie˛wzięć reformatorskich, prowadzac̨ego nawet do
wzajemnej sprzecznos´ci przesłanek i celo´w tych przedsie˛wzięć. Powstaje
paradoksalne wraz˙enie „nadmiaru reform”, nie dajac̨e sięusprawiedliwićjuż
widocznymi, a takz˙e oczekiwanymi rezultatami1.

Przez kilka minionych lat wiele s´rodowisk politycznych i eksperckich
spierało sie˛ o sens utworzenia w Polsce powiato´w oraz o sens nadania powiatom
statusu samorzad̨owego. Debata dotyczyła dwo´ch w zasadzie ro´ żnych kwestii
– nowego podziału terytorialnego kraju oraz ustroju nowych jednostek tego
podziału.

W pierwszej kwestii wybijały sie˛ argumenty specjalisto´w do spraw or-
ganizacji, dowodzac̨ych potrzeby budowy struktur maksymalnie „płaskich”
jako najtan´szych, bardziej elastycznych i najłatwiejszych do zarzad̨zania,
a także przywołujących przykłady ponadnarodowych korporacji reorganizuja-̨
cych siędość intensywnie w struktury coraz mniej zhierarchizowane. Oponenci
– socjologowie oraz specjalis´ci do spraw administracji i finanso´w publicznych
– przeciwstawiali argumenty odwołujac̨e siędo specyfiki organizacji pan´stwa
jako podmiotu politycznego, a nie gospodarczego. Wskazywali tez˙ na rozleg-
łość obszarowąpaństwa polskiego oraz na koniecznos´ć uwzględnienia do-
świadczen´ historycznych i aspiracji społecznych. Wszystkie te czynniki prze-
mawiały za rozbudowanym tro´ jszczeblowym podziałem terytorialnym kraju,
obejmującym – obok gmin – powiaty i duz˙e województwa samorzad̨owe.

1 Por. Z. Gilowska (1999a, s. 20 i nast. oraz 1999c, s. 1–5).
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W drugiej kwestii debata nie miała az˙ tak wyrazistego przebiegu, a polemis´ci
ograniczali sie˛ do wzajemnego udowadniania sobie, z˙e wybór jednej z dwo´ch
możliwości – nadania nowym jednostkom charakteru samorzad̨owego lub
rządowego – spowoduje rozrost biurokracji i w ten sposo´b przyszły aparat
powiatowy pochłonie znakomita˛ część środków finansowych, kto´re powinny
być przeznaczone na finansowanie rozwoju lokalnego i regionalnego. Toczono
więc spór teoretyczny, poniewaz˙ nikt nie był w stanie przewidziec´ rzeczywis-
tego biegu zdarzen´. Pod koniec prac nad projektem Konstytucji (czyli w pier-
wszym kwartale 1997 roku) definitywnie zwycie˛żyła „opcja samorzad̨owa”.

Od uchwalenia Konstytucji reforma terytorialna stanowiła konstytucyjna˛
powinność władzy pan´stwowej, nie zastanawiano sie˛ więc nad tym, „czy
reformowac´”, lecz nad kwestia˛ zupełnie nową– „jak to zrobić”. Wprawdzie
z Konstytucji wynika dos´ć jednoznacznie, z˙e decentralizacja powinna miec´
charakter terytorialny, a wie˛c prowadzic´ do rozwoju instytucji samorzad̨u
terytorialnego, ale istnieja˛ przeciez˙ inne formy decentralizowania niekto´rych
zadan´ państwowych, np. poprzez przekazywanie ich samorzad̨om zawodowym,
gospodarczym, a takz˙e organizacjom pozarzad̨owym typunon-profit. Jednak
dyskusji o sposobach decentralizacji nie było, nie dokonano tez˙ klarownego
wyboru form tego procesu.

W tym miejscu koniecznie nalez˙y przypomniec´, że zwolennicy tro´ jszczeb-
lowego zasadniczego podziału terytorialnego przytaczali dwie grupy argumen-
tów na rzecz powiatu samorzad̨owego – wypełnienie przestrzeni pomie˛dzy
gminąi regionem (w tej s´cieżce argumentacyjnej najwaz˙niejsze było utworze-
nie silnych wojewo´dztw jako podmioto´w polityki rozwoju regionalnego) oraz
utworzenie lokalnych rynko´w usług publicznych (w tej s´cieżce argumentacyjnej
najważniejsze było utworzenie powiato´w jako podmioto´w świadczących wraz
z gminami owe usługi) – prowadzac̨e do tych samych konkluzji (Gilowska,
Gorzelak, Jałowiecki, Sobczak, 1998).Celem decentralizacji miało być
rozbicie branżowych struktur państwowych odziedziczonych po scent-
ralizowanej gospodarce nakazowo-rozdzielczej.

Była to sprawa pierwszoplanowa, poniewaz˙ od początku reaktywowania
w 1990 roku samorzad̨u terytorialnego „branz˙yści” toczązaciekły spo´r z „samo-
rządowcami”. Na poczat̨ku chodziło o szkoły podstawowe, potem o ochrone˛
zdrowia, naste˛pnie o tzw. administracje˛ pracy. Ten spo´r jest klamrązmagan´
decentralizacyjnych, a brak jakichkolwiek klarownych rozstrzygnie˛ć w od-
niesieniu do form decentralizowania wydaje sie˛ źródłem wspomnianego uprzed-
nio „chaosu reformatorskiego”.

Zdaniem większości eksperto´w, właśnie powiat samorzad̨owy był kluczem
otwierającym serięprzekształcen´ struktur pan´stwowych z branz˙owych w te-
rytorialne. Poniewaz˙ władza publiczna, podlegajac̨a decentralizacji, musi po-
zostawac´ pod baczna˛ kontrolą obywatelską, to rozwiązanie nasuwało sie˛
niejako automatycznie – mieszkan´cy powiatu rządziliby w nim za pos´re-
dnictwem demokratycznie wybranych organo´w przedstawicielskich. Zakres
zadan´ powiatu samorzad̨owego powinien byc´ oczywiście dostosowany do
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jego funkcji i pozycji ustrojowej i obejmowac´ wspólne z gminąorganizowanie
lokalnych rynków podstawowych usług publicznych. Innymi słowy, utworze-
nie powiatów samorządowych miało przesad̨zić o kierunku przekształcen´
wszystkich struktur pan´stwowych oraz otworzyc´ drogędo utworzenia duz˙ych
województw jako podmioto´w polityki regionalnej. Tak sie˛ jednak na razie nie
stało (chociaz˙ duże województwa powstały i zostały obdarzone znaczac̨ymi
obowiązkami w zakresie rozwoju regionalnego) i fakt ten jest ro´wnie zastana-
wiający, co brzemienny w skutki. Waz˙ne jest poszukiwanie odpowiedzi na
pytania o powody przeprowadzenia połowicznej decentralizacji terytorialnej.

Dlaczego ro´wnolegle zainicjowano dwie odmienne (w istocie wzajemnie
sprzeczne) strategie decentralizowania władzy publicznej? Obok nowych in-
stytucji samorzad̨owych utworzono instytucjestricte administracyjne (kasy
chorych), nie obarczajac̨ ich odpowiedzialnos´cią ustrojową, w tym polityczną,
finansową?

Dlaczego demontaz˙ struktur branz˙owych okazał sie˛ tak nieudany?
Czemu przypisac´ wyraźne tendencje recentralizacyjne w zakresie finanso´w

publicznych?
Na żadne z powyz˙szych pytan´ nie ma prostej odpowiedzi, chociaz˙ we

wszystkich trzech kwestiach chodzi o ten sam skutek – osłabienie pozycji
powiatu samorzad̨owego i osłabienie pozycji wojewo´dztwa samorzad̨owego.
Osłabienie to widac´ nawet w nazwie nowych struktur – nie ma wszak „powiatu
samorządowego” ani „wojewo´dztwa samorzad̨owego”. Obowiązująinne nazwy
– „samorząd powiatowy” i „samorząd województwa”, a priori sugerujące, iż
w owych jednostkach zasadniczego podziału terytorialnego kraju nie o samo-
rząd tylko chodzi, a moz˙e nawet o´w samorząd nie jest najwaz˙niejszy. Dlaczego
tak sięstało, że utworzono słabe powiaty i słabe wojewo´dztwa oraz kiepsko
wyposażono je w możliwości skutecznego działania?

Zapewne sprawiło to kilka czynniko´w równoczes´nie. Wiele wskazuje na to,
że okolicznością bardzo istotną było odrzucenie problemu kolejności re-
form, nie wynikające z niewiedzy ani z braku stosownych informacji, ale
z odmowy uznania zagadnienia kolejnos´ci reform za problem domagajac̨y się
rozwiązania (Gilowska, Gorzelak, Jałowiecki, 1999, s. 5; Gilowska 1998, s. 6).

Nie odróżniono reform instytucjonalnych od reform strukturalnych, a takz˙e
nie dokonano wyboru „instytucji wiodac̨ych” zdolnych pełnic´ funkcję anima-
tora reform strukturalnych.

Zrezygnowano z szansy wykorzystania siły ustrojowej powiato´w i woje-
wództw do przygotowywania reform strukturalnych oraz odgrywania w nich
znaczącej roli politycznej.

2. Przesłanki i zakres reform strukturalnych

Mianem reform strukturalnych okres´la się reformy zmieniające struktury
obydwu podstawowych sektoro´w państwa i gospodarki – sektora publicznego
i sektora rynkowego (komercyjnego, niekoniecznie prywatnego).
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Z punktu widzenia nowego ładu instytucjonalnego najwaz˙niejszą prze-
słanką reform strukturalnych wydaje się określenie funkcjonalnych, finan-
sowych i organizacyjnych linii demarkacyjnych pomiędzy sektorem pub-
licznym i sektorem rynkowym. Zasadniczy cel takiego zamierzenia jest
prosty – chodzi o zwie˛kszenie zdolnos´ci rozwojowych gospodarki, zmniejszanie
napięć w systemie finanso´w publicznych i zmniejszanie zakresu bezpos´rednich
ingerencji administracji publicznej w funkcjonowanie sektora rynkowego.

Obydwa sektory – publiczny i rynkowy – rzad̨ząsięzasadniczo odmiennymi
prawami i podlegaja˛ fundamentalnie ro´żniącym siębodźcom motywacyjnym, jest
więc jasne, z˙e powinny funkcjonowac´ możliwie autonomicznie. Wszelkie strategie
reformowania obydwu sektoro´w równieżmusząodwoływaćsiędo tych odmien-
ności, przy czym tylko w sektorze rynkowym istnieje – praktycznie nieograniczo-
na – możliwość korzystania z dobrodziejstw mechanizmo´w konkurencji.

Sektor publiczny – tworzony przez zbio´r jednostek organizacyjnych finan-
sowanych wyłącznie bądź głównie ze s´rodków publicznych (i nie be˛dących
równoczes´nie spółkami prawa handlowego, przedsie˛biorstwami oraz bankami
państwowymi) – istnieje w zasadzie gło´wnie w celu utrzymywania aparatu
państwowego, kto´rego najwaz˙niejszym obowiązkiem jest wykonywanie zadan´
publicznych.Istotą reform strukturalnych w sektorze publicznym sązatem
zmiany zakresu, organizacji i zasad finansowania zadan´ publicznych w naj-
ważniejszych dziedzinach działalnos´ci podmiotów władzy publicznej. Zmiany
takie powinny naste˛powaćz następujących powodo´w:

1. braku moz˙liwości prowadzenia przez administracje˛ publiczną(rządową
i samorządową) skutecznej, precyzyjnej oraz efektywnej polityki rozwoju
gospodarczego, społecznego i cywilizacyjnego z powodu braku narze˛dzi for-
mułowania celo´w rozwojowych, a takz˙e braku narze˛dzi wykonywania polityki
zmierzającej do osiągania tych celo´w2;

2. postępującego kryzysu finanso´w publicznych, w kto´rym dotkliwym nie-
doborom s´rodków finansowych w jednych dziedzinach działalnos´ci podmiotów
władz publicznych towarzyszy marnotrawstwo w innych dziedzinach, a poziom
obciążeń fiskalnych jest bardzo wysoki;

3. niskiej efektywnos´ci wykonywania zadan´ publicznych – koszty wykony-
wania nawet najbardziej finansochłonnych zadan´ w zasadzie nie sa˛ znane
(żadna jednostka organizacyjna sektora publicznego wykonujac̨a zadania pub-
liczne nie jest zmuszona nawet do systematycznej rejestracji koszto´w świad-
czenia konkretnych usług publicznych), a efektywnos´ć wydatkowanych na-
kładów nie stanowi przedmiotu analiz statystyczno-ekonomicznych;

4. względnego nadmiaru s´rodków przeznaczanych na wykonywanie polityki
socjalnej przy niskiej skutecznos´ci tej polityki, np. problem bezdomnos´ci
w ogóle nie jest podejmowany przez organy władzy publicznej, kto´re ograni-
czają się w tej kwestii do ewentualnego dotowania działalnos´ci organizacji

2 Niedostatki te sa˛ szczego´ lnie widoczne przy formułowaniu tzw. kontrakto´w regionalnych,
szerzej por. Z. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jałowiecki (1998).
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pozarządowych bez ro´wnoległego rachunku efekto´w i kosztów własnej polityki
dotacyjnej;

5. niedostatku s´rodków na wykonywanie sprawnej i efektywnej polityki
gospodarczej przy nieznanej skutecznos´ci tej polityki (przypuszczalnie niskiej,
zważywszy np. na sytuacje˛ w rolnictwie lub w górnictwie węgla kamiennego);

6. braku moz˙liwości prowadzenia przez administracje˛ rządową skutecznej
polityki wspierania rozwoju regionalnego (polityki interregionalnej), a przez
samorząd terytorialny wojewo´dztw skutecznej polityki rozwoju regionalnego
(polityki intraregionalnej);

7. potrzeby redefinicji funkcji władz publicznych i okres´lenia ich roli
w rozwoju sektora rynkowego;

8. wynikającej z Konstytucji koniecznos´ci precyzyjnego okres´lenia definicji,
zakresu i rejestru najwaz˙niejszych zadan´ publicznych.

Głównymi dziedzinami reform strukturalnych w sektorze publicznym sa:̨
ochrona zdrowia, os´wiata, ubezpieczenia emerytalno-rentowe, wymiar sprawied-
liwości, bezpieczen´stwo publiczne (policja), polityka społeczna, utrzymywanie
i rozbudowa infrastruktury komunikacyjnej (zwłaszcza drogi publiczne, transport
kolejowy i telekomunikacja), ochrona s´rodowiska naturalnego, ład przestrzenny,
rozwój i upowszechnianie kultury. Łatwo zauwaz˙yć, że te same dziedziny (z
wyjątkiem ubezpieczen´ emerytalno-rentowych) zostały poddane decentralizacji,
a zadania z ich zakresu sa˛wpisane w zbio´r obowiązków samorządu powiatowego
i samorządu województwa. Uzasadnione byłoby wie˛c oczekiwanie efektu
synergii, ponieważ obie ścieżki reform – instytucjonalna (nowy podział
terytorialny kraju z pełnym modelem samorządu terytorialnego) i struktu-
ralna (zmiany sposobo´w wykonywania ważnych zadańpublicznych) – po-
winny uzupełniać się i wzajemnie wzmacniać. Taki był jeden z gło´wnych
deklaratywnych celo´w rozwoju instytucji samorzad̨u terytorialnego w Polsce. Na
razie synergia jest nieosiag̨alna (por. pkt 3 niniejszego opracowania).

Natomiastreformy strukturalne w sektorze rynkowym dotyczą zmian
w strukturze organizacyjnej i własnos´ciowej poszczego´ lnych działów i branż
tworzących ten sektor. Działania reformatorskie nie powinny w najmniejszym
nawet stopniu zaste˛pować gry sił rynkowych, chociaz˙ regulacje pan´stwowe
majązawsze istotny wpływ na kształt i funkcjonowanie poszczego´ lnych ryn-
ków. Zmiany powinny naste˛powaćz następujących powodo´w:

1. koniecznos´ci prywatyzacji produkcyjnego majat̨ku Skarbu Pan´stwa;
2. koniecznos´ci zmniejszania produkcyjnego majat̨ku jednostek samorzad̨u

terytorialnego;
3. potrzeby okres´lenia zasad, zakresu i celo´w działalnos´ci gospodarczej

podmiotów władzy publicznej (w tym działalnos´ci gospodarczej gmin i samo-
rządu województw);

4. potrzeby wzrostu efektywnos´ci gospodarowania podmioto´w sektora ryn-
kowego;

5. potrzeby okres´lenia zasad, zakresu i celo´w interwencji podmioto´w władzy
publicznej w funkcjonowanie podmioto´w sektora rynkowego.
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Celem reform strukturalnych w sektorze rynkowym jest z jednej strony
prywatyzacja przedsie˛biorstw i banko´w państwowych oraz spo´ łek Skarbu
Państwa (powstałych w wyniku tzw. komercjalizacji przedsie˛biorstw pan´stwo-
wych), a z drugiej strony zmiany struktur sektora rynkowego. Potrzeba ta
dotyczy przemysło´w, a szczego´ lnie wydobywczego (zwłaszcza we˛gla kamien-
nego), stalowego i maszynowego (zwłaszcza tzw. zbrojenio´wki), które muszą
dostosowac´ siędo reguł otwartej gospodarki rynkowej, poddanych dodatkowym
wymaganiom proceso´w integracji ze strukturami europejskimi oraz rosnac̨ej
presji globalizacyjnej (czyli s´wiatowej). Nisko wydajny, niszczac̨y środowisko
naturalne i technologicznie anachroniczny przemysł nie jest w stanie podjać̨
współczesnych wyzwan´ rynkowych. Jednak ta oczywista diagnoza bynajmniej
nie wystarcza do podejmowania działan´ restrukturyzacyjnych, chyba z˙e ogra-
niczają się one do podtrzymywania „przy z˙yciu” podmiotów przynoszących
straty, a w najlepszym razie nierentownych. Owo podtrzymywanie wymaga
skomplikowanego zasilania niekto´rych podmioto´w rynkowych publicznymi
środkami finansowymi (ulgi i zwolnienia podatkowe w podatku dochodowym
oraz w podatku od nieruchomos´ci; zwolnienia z rozmaitych opłat za korzystanie
ze środowiska naturalnego, a nawet z kar za zanieczyszczanie tego s´rodowiska;
umorzenia cze˛ści obowiązkowych składek na rzecz Funduszu Ubezpieczen´
Społecznych; dotacje podmiotowe i inne). Działania takie sa˛ niesłychanie
kosztowne i absolutnie nieefektywne. Odwracaja˛ one naturalny niejako po-
rządek rzeczy, w kto´rym władze publiczne wykonuja˛ zadania publiczne z danin
wnoszonych przez obywateli oraz podmioty rynkowe, a wie˛c wprowadzają
odwrotny kierunek przepływu s´rodków finansowych.

Działania związane z nieuchronnym „restrukturyzowaniem się” prze-
mysłu powinny być lokalizowane nie w tym przemyśle, lecz na obszarze
go otaczającym. Tam jest miejsce na podejmowanie inicjatyw szkoleniowych
(kursy, inkubatory biznesu), edukacyjnych (zmiany profilo´w kształcenia na
poziomie s´rednim, wspieranie istniejac̨ych lub tworzenie nowych szko´ ł wyż-
szych), badawczych (centra rozwoju i transferu technologii) oraz aktywizuja-̨
cych przedsie˛biorczość obywateli (rozwo´ j infrastruktury otoczenia biznesu,
prace interwencyjne i roboty publiczne) i kapitał zewne˛trzny (wspieranie
rozwoju infrastruktury finansowej, budowa sieci infrastruktury technicznej,
kształtowanie ładu przestrzennego, ochrona s´rodowiska naturalnego i zabytko´w
oraz wszelkiej spus´cizny kulturowej). Jednak dotychczasowy bieg zdarzen´ nie
wykazuje nawet s´ladu rozumowania reformatorskiego łac̨zącego głównąrefor-
mę instytucjonalnąze zmianami strukturalnymi w sektorze rynkowym. Nawet
w przypadku rolnictwa, dziedziny wyjat̨kowo trudnej ze wzgle˛dów społecznych
(z uwagi na wysoki odsetek ludnos´ci utrzymującej się z rolnictwa oraz nie-
uchronnie powolny proces przekształcen´ struktury agrarnej) nie ma pomysłu
na wykorzystanie nowych jednostek samorzad̨u terytorialnego – szczego´ lnie
samorządu województw – w procesie przekształcen´ strukturalnych połac̨zonych
z modernizacja˛ obszaro´w wiejskich (większość środków finansowych i upraw-
nień decyzyjnych pozostaje w gestii administracji rzad̨owej, a takz˙e Agencji
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Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa oraz Agencji Własnos´ci Rolnej
Skarbu Pan´stwa zarządzającej Zasobem Własnos´ci Rolnej Skarbu Pan´stwa).
Wpisanie do ustawy o samorzad̨zie województwa stosownych przepiso´w (np.
obowiązku przeciwdziałania bezrobociu oraz obowiaz̨ku modernizacji obszaro´w
wiejskich) jest oczywis´cie zabiegiem daleko niewystarczajac̨ym, o czym naj-
lepiej wiedząrolnicy słusznie orientujac̨y się w swych protestach wyłac̨znie
na władze centralne.

W kwestii połączenia reformy ustrojowo-terytorialnej z reformami
strukturalnymi w sektorze rynkowym nie da się powiedziećnic ponad to,
że regionalne uwarunkowania tych reform – w ujęciu społecznym najwaz˙-
niejsze – nie tylko nie stanowiąprzedmiotu niczyich rozważań, ale chyba
też i systematycznego zainteresowania.Zapewne konkretne przypadki „re-
strukturyzowania” (np. kopalni lub huty) be˛dą uzgadniane z władzami samo-
rządowymi, lecz nie zmieni to faktu kompletnego braku nawet zasad owego
uzgadniania. Z powyz˙szego punktu widzenia pan´stwo nasze pozostało na-
kazowo-rozdzielcze, chociaz˙ nie istnieje juz˙ żaden ustrojowy powo´d do po-
sługiwania sie˛ tą technikąsprawowania władzy. Reforma ustrojowo-terytorialna
na razie niczego nie zdołała zmienic´ w tej kwestii3.

3. Decentralizacja a reformy strukturalne w sektorze publicznym

Połączenie reformy ustrojowo-terytorialnej z reformami strukturalnymi sek-
tora publicznego wydawało sie˛ zamysłem najbardziej oczywistym i racjonal-
nym. Celem gło´wnej reformy instytucjonalnej było wszak utworzenie instytucji
zdolnych unies´ć ciężar „istotnej cze˛ści zadan´ publicznych” (art. 16 ust. 2
Konstytucji) – czyli jednostek samorzad̨u terytorialnego „lokalnego i regional-
nego” (art. 164 ust. 2 Konstytucji). Samorzad̨ terytorialny powinien wie˛c
stanowićnajpełniejsząustrojową(a w ujęciu praktycznym – po prostu poli-
tyczną) bazęreform zmieniających zakres oraz sposoby wykonywania przez
państwo zadan´ publicznych4.

Jednak samorzad̨ terytorialny nie jest tylko instytucja˛ przydatnąw decent-
ralizowaniu zadan´ publicznych. Celami rozwoju samorzad̨u terytorialnego sa˛
również: rozwój demokracji przedstawicielskiej, budowa społeczen´stwa oby-
watelskiego, ro´wnoważenie odpowiedzialnos´ci politycznej za bieg spraw pub-
licznych, racjonalizacja całego sektora publicznego (z racjonalizacja˛ dochodo´w
i wydatków publicznych włącznie).

Samorząd terytorialny nie jest tez˙ jedynąinstytucjąprzydatnąw decentralizo-
waniu zadan´ publicznych, chociaz˙ trzeba uznac´, że w świetle Konstytucji jest to

3 Czynnikiem decydujac̨ym jest zaniechanie reformy centrum administracyjnego pan´stwa
i wprowadzenie połowicznej reformy finanso´w publicznych. Szerzej por. Z. Gilowska, (1999b,
s. 4 i nast).

4 Najmniej zache˛cająca byłaby s´wiadoma decentralizacja zame˛tu w zakresie zadan´ i kom-
petencji pan´stwowych, chociaz˙ pewnego bałaganu całkowicie uniknać̨ się nie da z powodu
niemożności, a także niecelowos´ci reformowania zbyt wielu struktur ro´wnoczes´nie.
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instytucja najwaz˙niejsza. Inne zmiany instytucjonalne wykorzystywane w de-
centralizacji sąalbo równoległe i równie ważne ustrojowo jak samorzad̨
terytorialny (reforma centrum administracyjnego pan´stwa), albo powinny byc´
podporządkowane konkretnym podmiotom władzy publicznej dla zachowania
ładu instytucjonalnego, w kto´rym winna istniec´ łatwa w identyfikacji od-
powiedzialnos´ć polityczno-ustrojowa. Jednak analiza wprowadzanych reform
strukturalnych w sektorze publicznym wskazuje na brak ładu instytucjonalnego
objawiający się„pomieszaniem materii” reform instytucjonalnych z reformami
strukturalnymi.

Podstawowy zakres regionalnych uwarunkowan´ reform strukturalnych
sektora publicznegojest wyznaczony przez te zadania publiczne, kto´re rów-
noczes´nie zostały poddane reformom strukturalnym oraz zdecentralizowane
na szczebel powiatu lub regionu. W tym obszarze sytuuja˛ sięprzede wszystkim
zadania publiczne z zakresu:

1. ochrony zdrowia – samorzad̨ terytorialny przejął większość szpitali
i Samodzielnych Publicznych Zakłado´w Opieki Zdrowotnej wraz z odpowie-
dzialnością za stan materialny tych placo´wek oraz za wyniki ich gospodaro-
wania, do obowiaz̨ku wyrównywania niedoboro´w finansowych włącznie5;
równoczes´nie jednostki samorzad̨u terytorialnego nie otrzymały z˙adnych s´rod-
ków finansowych na realizacje˛ tych nowych zadan´, nie mająteż instrumento´w
bezpos´redniego i skutecznego wpływania na ich gospodarke˛ finansową;

2. oświaty szczebla podstawowego i ponadpodstawowego – samorzad̨ te-
rytorialny jest włas´cicielem praktycznie wszystkich publicznych placo´wek
oświatowych tych szczebli oraz odpowiada za ich prowadzenie, utrzymywanie,
modernizacje˛, budowę i rozbudowę, a także za dowo´z uczniów do szkół
w przypadku ich oddalenia od miejsca zamieszkania ucznia6, chociażobowią-
zujący w latach 1999–2000 system finansowania tych zadan´ 7 w zasadzie nie

5 Według Pełnomocnika Rzad̨u ds. Wprowadzenia Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowot-
nego, do obowiaz̨ków samorządu terytorialnego nalez˙y np. dofinansowywanie ZOZ-o´w i po-
krywanie ich zobowiązańw przypadku likwidacji (por. tygodnikWspólnota 1999, nr 21, s. IV–V),
chociażpodmioty te mająbyć z dniem 1 stycznia 2001 r. umieszczone w Krajowym Rejestrze
Sądowym (na mocy ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sad̨owym, Dz.U.
nr 121, poz. 770) i jako takie nie wchodza˛ – na mocy art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 26
listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 155, poz. 1014) – w skład sektora finanso´w
publicznych. Zapewne likwidacja ZOZ-o´w będzie procedura˛ poprzedzajac̨ą ich prywatyzacje˛;
trzeba tez˙ dodać, że stan obecnych zobowiaz̨ańZOZ-ów nie jest znany nawet w przybliz˙eniu.

6 Według szacunko´w MEN w roku szkolnym 1999/2000, a wie˛c po reformie systemu
edukacji dowozu wymaga ok. 460 tys. ucznio´w szkół podstawowych oraz 270 tys. ucznio´w
gimnazjów (za Rzeczpospolitąz 26 kwietnia 1999 r., s. 3). Reforma be˛dzie też wymagała
zlikwidowania ok. 2200 szko´ ł podstawowych (w tym ok. 1200 zlikwidowanych z dniem 1 wrzes´-
nia 1999 r. oraz ok. 1000 szko´ ł likwidowanych stopniowo poprzez zaniechanie naboru ucznio´w
przez kolejne lata) oraz utworzenia ok. 5300 gimnazjo´w (za „Rzeczpospolita”̨ z 7 kwietnia
1999 r., s. 2).

7 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzad̨u terytorialnego
w latach 1999–2000 (Dz.U. nr 150, poz. 983) w tej sprawie odsyła do rozporzad̨zeńwydanych
przez „ministra włas´ciwego do spraw os´wiaty i wychowania” (art. 35) w sprawie rozdziału
między gminy, powiaty i wojewo´dztwa części oświatowej subwencji ogo´ lnej ustalonej w skali
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istnieje, a s´rodki kierowane do jednostek samorzad̨u terytorialnego w formie
części oświatowej subwencji ogo´ lnej sąkalkulowane tylko pod kat̨em finan-
sowania wydatko´w bieżących (szczego´ lnie wydatków na wynagrodzenia oso´b
zatrudnionych w szkołach podstawowych i s´rednich);

3. polityki społecznej – samorzad̨ terytorialny jest odpowiedzialny za prak-
tycznie wszystkie zadania publiczne z tego zakresu, w tym ro´wnieżza zadania
nowe, wprowadzone ro´wnoczes´nie z reformąorganizacji terytorialnej kraju
(np. za utworzenie i prowadzenie powiatowych centro´w pomocy rodzinie),
chociażtendencje centralistyczne sprawiły, z˙e istotna cze˛ść tych zadan´ została
samorządowi terytorialnemu jedynie zlecona, co z kolei „usprawiedliwiło”
nieopracowanie stosownych mechanizmo´w finansowania nowych zadan´ 8;

4. polityki regionalnej – wiadomo jedynie, z˙e samorzad̨ województwa jest
odpowiedzialny za prowadzenie polityki rozwoju wojewo´dztwa w dos´ć szerokim
zakresie9 i może do tego celu wykorzystac´ prawo do formułowania wieloletnich
programo´w inwestycyjnych10, ale nie istniejążadne mechanizmy finansowania
tego zadania, podobnie jak nadal nie istnieja˛ instrumenty, zasady i procedury
wprowadzania w z˙ycie przez administracje˛ rządowąpolityki regionalnej (polity-
ki interregionalnej) oraz sposoby wspierania przez te˛ administracje˛ polityki
rozwoju prowadzonej przez samorzad̨ województw (polityki intraregionalnej)11;

5. ochrony s´rodowiska – s´rodki finansowe nadal be˛dąkoncentrowane w fun-
duszach ochrony s´rodowiska i gospodarki wodnej – z czego az˙ 42% w Woje-
wódzkich Funduszach Ochrony S´rodowiska i Gospodarki Wodnej12, które
podmiotowo pozostaja˛ niezalez˙ne od samorzad̨u województwa (mająosobo-
wość prawną), chociażplany finansowe tych funduszo´w mają formalnie być
włączone do budz˙etów województw, a do obowiaz̨ków samorządu wojewódz-

całego kraju „w łącznej kwocie nie mniejszej niz˙ 12,8% planowanych dochodo´w budżetu
państwa” (art. 34 ust. 1). Lektura tych rozporzad̨zeń dowodzi, że część oświatowa subwencji
ogólnej nie tylko nie zawiera s´rodków na organizowanie dowozu ucznio´w do szkół, ale także
żadnych s´rodków na gigantyczna˛ reorganizacje˛ sieci placo´wek oświatowych wymagana˛ przez
projektowanąreformęsystemu edukacji.

8 W Polsce zadania zlecone ustawowo „tradycyjnie” finansowane sa˛ dotacjami celowymi
z budżetu pan´stwa, chociaz˙ nie istniejążadne (włącznie z normami konstytucyjnymi) przesłanki
usprawiedliwiające ten wybo´r, brak jest tez˙ argumento´w wyjaśniających bardzo duz˙ą skalę
zlecania zadan´, które – w świetle art. 166 ust. 1 Konstytucji – powinno kaz˙dorazowo „wynikac´
z uzasadnionych potrzeb pan´stwa”.

9 Opisanym w art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzad̨zie województwa
(Dz.U. nr 91, poz. 576).

10 Opisane w art. 110 ustawy o finansach publicznych (por. przypis nr 5).
11 Co w zdumiewającym świetle stawia zdolnos´ć naszego pan´stwa do absorpcji najpierw

przedakcesyjnych, a naste˛pnie strukturalnych funduszy Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 2 oraz 61 ust. 3 ustawy o finansach publicznych (por. przypis nr 5) wszystkie wpływy z tego
tytułu mająbyć koncentrowane w budz˙ecie pan´stwa, skąd powinny byćkierowane do jednostek
samorządu terytorialnego.

12 W Narodowym Funduszu Ochrony S´rodowiska i Gospodarki Wodnej skupia sie˛ ok. 27%,
w funduszach gminnych ok. 22%, a w funduszach powiatowych pozostałe 9% wszystkich
wpływów z opłat za korzystanie ze s´rodowiska oraz z kar za naruszanie norm ochrony s´rodowiska
(za Nowym Życiem Gospodarczym, 1999, nr 21, s. 16).
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twa należy pobór opłat i kar stanowiac̨ych przychody13 tych funduszo´w,
z których z kolei tenz˙e samorzad̨ będzie mógł uzyskiwaćdotacje na zadania
z zakresu ochrony s´rodowiska (wbrew Konstytucji dopuszczajac̨ej, na mocy
art. 167 ust. 2 przekazywanie jednostkom samorzad̨u terytorialnego jedynie
dotacji celowych z budz˙etu pan´stwa).

Z powyższego wynika dos´ć wyraźnie, że podstawowy zakres regionalnych
uwarunkowan´ reform strukturalnych sektora publicznego jest wyznaczony
przez zadania publiczne, kto´re dotychczas zostały poddane bardzo wat̨łym
reformom strukturalnym, a ich decentralizacja na szczebel powiatu lub
regionu nosi wszelkie znamiona „decentralizacji trudnos´ci budżetowych”.
Z tej diagnozy wyłamuje sie˛ jedynie ochrona zdrowia, w kto´rej wykorzystano
odrębną od samorzad̨u terytorialnego instytucje˛ decentralizacyjna˛ – kasę
chorych14. W pozostałych, powyz˙ej sygnalizowanych przypadkach – decent-
ralizacji towarzyszy bezruch instytucjonalny (szczego´ lnie widoczny w poli-
tyce regionalnej) albo utrwalanie dotychczas istniejac̨ych instytucji rozwijają-
cych sięobok samorzad̨u terytorialnego (dominujac̨a pozycja rzad̨owej ad-
ministracji oświatowej) a takz˙e ofensywa instytucji wyłac̨znie koncentruja-̨
cych środki finansowe przewidziane na finansowanie zadan´ własnych samo-
rządu terytorialnego (ochrona s´rodowiska). A zatem nawet w odniesieniu do
podstawowych zadan´ własnych samorzad̨ terytorialny nie dysponuje nalez˙-
ną15 swobodąw kształtowaniu struktur niezbe˛dnych do wykonywaniu tych
zadan´.

Na obecnym etapie decentralizacji spo´r „branżystów” z „samorządowcami”
zakończył sięprzegranąsamorządu terytorialnego. Kontrofensywa administracji
rządowej o branz˙owej proweniencji (brak reformy organizacji rzad̨u sprawia,
że jest to administracja o strukturze nadanej w połowie lat 50., kiedy miało
miejsce apogeum wiary w system nakazowo-rozdzielczy) dała jej moz˙liwość
osiągnięcia korzyści nieosiągalnych w ramach poprzedniej organizacji teryto-
rialnej kraju. Jest to rezultat paradoksalny i jawnie sprzeczny z konstytucyjna˛
dyrektywą„decentralizacji władzy publicznej” (art. 15 ust. 1 Konstytucji).

Przekazanie jednostkom samorzad̨u terytorialnego praktycznie wszystkich
szkół podstawowych i s´rednich „uwolniło” administracje˛ rządowąod kłopotów
z prowadzeniem tych placo´wek oraz dało jej impuls do projektowania zmian
organizacyjno-programowych w os´wiacie (taki jest w istocie sens zamierzonej
reformy edukacyjnej), kto´re samorzad̨owi terytorialnemu narzucaja˛ funkcję

13 Zgodnie ustawa˛ o finansach publicznych wpływy funduszu celowego nie sa˛ dochodami,
a jedynie przychodami (art. 22), nie moz˙na więc nimi równoważyć wydatków (nie dopuszczajac̨
do powstawania deficytu budz˙etu jednostki samorzad̨u terytorialnego), a jedynie finansowac´
wydatki nie znajdujące pokrycia w planowanych dochodach, czyli wydatki juz˙ tworzące deficyt
budżetowy.

14 W 1999 r. kasy chorych dysponowały 21 mld zł, tj. kwota˛ przekraczajac̨ą łączne dochody
wszystkich powiato´w i województw o 70%.

15 Na mocy Konstytucji, a takz˙e Europejskiej Karty Samorzad̨u Terytorialnego, kto´rą Polska
podpisała i ratyfikowała w całos´ci (jest to konwencja europejska opublikowana w Dz.U. z 1994 r.,
nr 124, poz. 607).
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biernego wykonawcy16, podczas gdy stabilny mechanizm finansowania zadan´
oświatowych nie istnieje17.

Przekazanie jednostkom samorzad̨u terytorialnego obowiaz̨ków właściciel-
skich względem obiekto´w ochrony zdrowia umoz˙liwiło upowszechnienie sie˛
szkodliwego złudzenia, z˙e reformęstrukturalnąw systemie ochrony zdrowia
można zredukowac´ do wprowadzenia „nowego płatnika”, czyli do utworzenia
kas chorych18. Obecnie trwajac̨e ogólnopolskie spory dotyczac̨e wynagrodzen´
pracowników służby zdrowia musza˛ z koniecznos´ci angażowaćprzedstawicieli
rządu, poniewaz˙ w państwie nie ma innej instytucji zdolnej przyjać̨ odpowie-
dzialność za prowadzone negocjacje i gwarantowac´ wykonanie podpisywanych
porozumien´. Jest więc oczywiste, z˙e utworzenie kas chorych w obecnym
kształcie nie zmniejszyło centralizacji konflikto´w, tak jak to sięstało w os´wiacie,
gdzie groz´bęrozmaitych, nieuchronnych sporo´w przynajmniej zdecentralizowa-
no – do pewnego stopnia kosztem samodzielnos´ci samorządu terytorialnego, ale
przynajmniej wzmocnieniu uległy ustrojowe instytucje ogo´ lnopaństwowe.

Casuskas chorych pokazuje, że podczas reformowania udała sie˛ mało
prawdopodobna „sztuka” – osłabiono powiaty i województwa samorządo-
we (instytucje niejako naturalnie predysponowane do prowadzenia zadan´
z zakresu ochrony zdrowia obywateli) i równocześnie osłabiono administ-
rację centralną. Wzmocniono natomiast biurokracje˛, powołując nowe in-
stytucje administracyjne, wyposaz˙one w sporąwładzęfinansową19.

Przykład reformy systemu finansowania zadan´ z zakresu ochrony zdrowia
w dość skrajnej postaci ukazuje negatywne konsekwencje braku logicznego
związku reform instytucjonalnych z reformami strukturalnymi. Nie moz˙na

16 Zjawisko to jest widoczne np. w dezorientacji studento´w, którzy na egzaminach podczas
letniej sesji w 1999 r. (w Europejskim Instytucie Rozwoju Lokalnego i Regionalnego Uniwersytetu
Warszawskiego oraz w Europejskim Studium Samorzad̨u Terytorialnego Katolickiego Uniwer-
sytetu Lubelskiego) nagminnie błe˛dnie podajązadania z zakresu os´wiaty jako klasyczny przykład
zadan´ zleconych ustawowo!

17 Postulat koniecznos´ci uprzedniego przygotowania obiektywnych i stabilnych zasad finan-
sowania zadan´ oświatowych był głównym argumentem przeciwniko´w przekazania gminom
szkół podstawowych w uprzednio przewidzianym ustawowym terminie (tj. z dniem 1 stycznia
1994 r.). Przesunie˛cie tego terminu o dwa lata niczego na lepsze nie zmieniło (co gorsza, w tym
czasie powstało nielegalne zadłuz˙enie placo´wek oświatowych, które musiało byc´ trzykrotnie
spłacane przez budz˙et państwa), a dzisiejszy system okres´lania części oświatowej subwencji
ogólnej jest jeszcze mniej klarowny i stabilny niz˙ w 1995 r.

18 Według szacunko´w eksperto´w, już w maju 1999 r. wiadomo było, z˙e łączne s´rodki finan-
sowe przewidziane na 1999 r. dla wszystkich kas chorych sa˛ mniejsze o ok. 20% od niezbe˛dnych
do prawidłowego funkcjonowania tych instytucji, a ro´wnoczes´nie trwają ogólnopolskie spory
płacowe, mie˛dzy innymi o wypłatętzw. trzynastek za 1998 r. oraz o podwyz˙ki wynagrodzen´ dla
pielęgniarek. Zadłuz˙enie placo´wek ochrony zdrowia na koniec 1998 r. wyniosło ok. 8 mld (za
Rzeczpospolitąz 20–21 marca 1999 r., s. 7).

19 Z punktu widzenia nauki o administracji obecne polskie kasy chorych sa˛ typem tzw.
administracji specjalnej. Celem rozwoju samorzad̨u terytorialnego, czyli decentralizacji ustrojowej,
miała byćlikwidacja większości tych administracji, poniewaz˙ sąone ustrukturyzowane branz˙owo
(kasy chorych ro´wnieżpodlegają– za pos´rednictwem Urze˛du Nadzoru – Ministerstwu Zdrowia),
a nie terytorialnie. Administracje specjalne – poprzez odre˛bne sieci hierarchicznych podległos´ci
względem ministerstw branz˙owych – tworząswoiste „pan´stwa w pan´stwie”.
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jednak stwierdzic´, że zrezygnowano z wykorzystania samorzad̨u terytorialnego.
Stało sięinaczej – rozwo´ j samorządu terytorialnego był koniecznym warunkiem
utworzenia kas chorych. Koncepcja kas chorych w ogo´ le nie nadawałaby sie˛ do
realizacji bez instrumentalnego wykorzystania instytucji samorzad̨u terytorialnego
do przekazania jego jednostkom obowiaz̨ków właścicielskich w zakresie placo´wek
ochrony zdrowia. Zatem u podstaw wprowadzania kas chorych nie legło przypusz-
czenie o nikłej przydatnos´ci samorządu terytorialnego do reform strukturalnych,
lecz wręcz przeciwnie – spostrzez˙enie, że samorzad̨ ten może ułatwić„reformowa-
nie” pozostawiające biurokracji kompetencje i s´rodki finansowe (przypadek
ochrony zdrowia) lub przynajmniej s´rodki finansowe (przypadek os´wiaty).

Należy wreszcie stwierdzic´, że istnieje dodatkowy obszar regionalnych
uwarunkowań reform strukturalnych sektora publicznego –wyznaczony przez
te zadania publiczne, kto´re nie zostały poddane z˙adnym reformom strukturalnym,
ale równoczes´nie zostały zdecentralizowane na szczebel powiatu lub regionu.
W tym obszarze sytuuja˛ się przede wszystkim zadania publiczne z zakresu:

1. przeciwdziałania bezrobociu i aktywizacji zatrudnienia – przekazane
samorządowi województw bez żadnych dochodo´w na ten cel przy ro´wnoczes-
nym pozostawieniu tzw. administracji pracy (Krajowy Urzad̨, Urzędy Woje-
wódzkie i Rejonowe) w dotychczasowej formie administracji specjalnej pod-
ległej ministrowi pracy oraz przy pozostawieniu bez zmian statusu Pan´stwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Oso´b Niepełnosprawnych;

2. modernizacji obszaro´w wiejskich – przekazane samorzad̨owi województw
bez żadnych dochodo´w na ten cel przy ro´wnoczesnym pozostawieniu bez
zmian statusu dotychczasowych instytucji powołanych do koncentrowania
środków finansowych na wykonywanie tego zadania, dotyczy to zwłaszcza
Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa;

3. zarządu drogami publicznymi – ok. 170 tys. km dro´g podlega obecnie
gminom, ok. 135 tys. km – samorzad̨owi powiatów, ok. 28 tys. km – samo-
rządowi województw, a jedynie jedna trzecia (ok. 16 tys. km) z dotych-
czasowych dro´g krajowych pozostała w zarzad̨zie administracji rzad̨owej20,
natomiast system finansowania dro´g „samorządowych” nie istnieje21 – na
finansowanie dro´g krajowych administracja rzad̨owa pozostawiła sobie az˙
40% całej kwoty przeznaczonej na finansowanie dro´g publicznych22, co oczy-
wiście pozwala utrzymac´ całą dotychczasowa˛ biurokracjęministerialnąwraz
z Generalna˛ DyrekcjąDróg Publicznych i jej oddziałami terenowymi.

Najważniejsze regionalne uwarunkowania reform strukturalnych sa˛ więc na
razie bardzo trudne do identyfikacji, poniewaz˙ reformy te na ogo´ł ograniczająsię

20 Dane oszacowane przez Zwiaz̨ek Miast Polskich, por. tygodnikWspólnota, 1999, nr 21,
s. II wkładki „Samorząd Miejski”.

21 Dla powiatów i województw przewidziano jedynie przekazywanie cze˛ści drogowej sub-
wencji ogólnej w kwotach i na zasadach okres´lonych w rozporządzeniu Rady Ministro´w wydanym
na podstawie art. 37 ust. 2 ustawy o finansowaniu jednostek samorzad̨u terytorialnego w latach
1999–2000 (por. przypis nr 7).

22 Na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu dro´g publicznych
(Dz.U. nr 123, poz. 780 z po´ źn. zm.).
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do przekazywania nowym jednostkom samorzad̨u terytorialnego obowiaz̨ków
i odpowiedzialnos´ci, natomiast prawie wcale nie odnosza˛ siędo decentralizacji
finansów publicznych. Kontrofensywa administracji „branz˙owej” okazała sie˛
znacznie zre˛czniejsza, niz˙ można było przypuszczac´. Powołanie nowych instytucji
ustrojowych – samorzad̨u powiatowego i samorzad̨u województwa – nie stało sie˛
kolejnym etapem sporu pomie˛dzy „samorządowcami” i „branżowcami”. Ci ostatni
wykorzystali instytucje˛ samorządu terytorialnego do poprawy swojej pozycji
poprzez oddanie wszystkich (szkoły podstawowe i s´rednie) lub prawie wszystkich
(drogi publiczne, własnos´ć placówek ochrony zdrowia, modernizacja obszaro´w
wiejskich, przeciwdziałanie bezrobociu, rozwo´j regionalny) kłopotliwych obowia-̨
zków oraz pozostawienie bez zmian dotychczasowych instytucji administracyj-
nych (urzędy pracy) i finansowych (agencje rzad̨owe, pan´stwowe fundusze
celowe), a nawet powołanie nowych instytucji finansowych (kasy chorych).

Źródłem „problemu reformatorskiego” nie jest rozmijanie sie˛ dwóch fal
reform – ustrojowych (rozwo´ j instytucji samorządu terytorialnego) i struk-
turalnych. Chyba tez˙ nie chodzi o brak ich wzajemnej koordynacji.Sporo
zjawisk wskazuje na to, że reformy ustrojowe padły ofiarą biurokratycznej,
„branż owej” kontrofensywy. Jeżeli ta diagnoza jest prawdziwa, to ma miejsce
nie tylko ignorowanie norm konstytucyjnych, nakazujac̨ych decentralizacje˛
władzy publicznej, a wie˛c odnoszących sięrównoczes´nie do zadan´, kompeten-
cji, majątku i zasobo´w finansowych. Ro´wnie ważne jest niebezpieczen´stwo
uwiądu idei samorzad̨u terytorialnego w Polsce. Ta idea została głe˛boko
wprowadzona w ustro´ j państwowy, ale miara˛ sukcesu transformacyjnego nie
jest tworzenie nowych instytucji, lecz racjonalnos´ć funkcjonowania istniejac̨ych
oraz obywatelska aprobata dla ich poczynan´.
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