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DECENTRALIZACJA
JAKO PODSTAWA PARTNERSTWA W REGIONIE

Abstract: Two basic assumptions have been adopted in the article. There is
a need for Polish regional policy to have strong regions — able to become go-
vernment’s partners, who are responsible for execution of the admitted regional
development conceptions. Decentralization of state functions, including the de-
centralization of public finance, is the basis for building regional strength. An
efficient regional policy can not be conducted on the basis of centralized model
in a country with 38-million population. Regional government can not be ex-
pected to limit itself to programming regional development, while strategic de-
cisions concerning the allocation of resources dedicated to regional develop-
ment remain solely under control of central government.

The article is focused on barriers and inhibitions in state functions de-
centralization and on the issues of public finance decentralization. There have
been several reasons for which the process of decentralization has been slowed
down so far. Nevertheless recentralization actions must not be accepted, whe-
reas actions of this kind take place. The decentralization of finance is treated as
crowning and fulfilling of decentralization in public administration structures.
In spite of barriers and unfavourable economic conditions a political goodwill
of decision makers is necessary for its introduction. A holistic conception of pu-
blic finance reform is necessary as well.

Wstep

Polska polityka regionalna znajduje si¢ w przelomowym momen-
cie. Jako kraj wchodzimy juz na dobre w procedury programowania
i struktury decyzyjne europejskiej polityki regionalnej. Nasze uczest-
nictwo w tym systemie polityki wymaga wiasnej, wewnetrznej organi-
zacji systemu polityki regionalnej paristwa i mobilizacji sil, tak aby jak
najlepiej wykorzysta¢ bedace do naszej dyspozycji fundusze europej-
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skie. Dobra organizacja wewnetrzna systemu polskiej polityki regional-
nej nie moze si¢ ograniczy¢ do szczebla centralnego i pracy réznych in-
stytucji rzadowych, ktére powinny zna¢ mechanizmy i zwyczaje
panujace w Komisji Europejskiej. Problem dobrej organizacji polityki
regionalnej w panstwie lezy takze, a moze przede wszystkim w regio-
nach. Nazywa sie on decentralizacjg paristwa i wzmocnieniem sa-
morzadu wojewo6dzkiego. Mozna juz méwi¢ o ustabilizowaniu sie
w Polsce nowego podziatu terytorialnego kraju i roli samorzadu woje-
wodzkiego w strukturach decyzyjnych panstwa. Umilkly glosy
nawolujgce do zmiany podzialu terytorialnego kraju i tworzenia no-
wych, dodatkowych wojewédztw. Samorzad wojewddzki stale rozbu-
dowuje swoje struktury administracyjne i zaplecze merytoryczne. Jed-
nak wyraZznie widoczna jest slabos¢ tego samorzadu i ciagte
oczekiwanie na dokoriczenie reformy administracji publicznej, w tym
na dokoriczenie tego co w Polsce zwyklo okreslac sie mianem decentra-
lizacji funkcji paristwa.

Celem opracowania jest zwrécenie uwagi na znaczenie partner-
stwa wewnatrzregionalnego jako podstawy budowania sity regionu
wspoldzialajacego z rzagdem na rzecz rozwoju regionalnego. Mozna na
wstepie postawic teze, ze polityka regionalna w Polsce wymaga silnych
regionéw jako partneréw rzadu odpowiedzialnych za realizacje przyje-
tych koncepcji rozwoju regionalnego. W 38-milionowym kraju nie
mozna prowadzi¢ skutecznej polityki regionalnej opartej na modelu
scentralizowanym. Nie mozna takze oczekiwaé, ze samorzad regio-
nalny ograniczy sie do programowania rozwoju regionu, zas strate-
giczne decyzje dotyczace alokacji sSrodkéw na rozwéj regionu pozo-
stang w wylacznej gestii wiadz centralnych. Taki model grozi
odrodzeniem si¢ w elitach regionéw mentalnosci zadan i postulatéw
zamiast zachowan zaradczych i przedsiebiorczych. Istnieje realne nie-
bezpieczefistwo, ze model scentralizowany polityki regionalnej, ktéry
obecnie dominuje utrwali si¢ w polskiej rzeczywistoéci na diugie lata.

Podstawa budowania sity regionow jest decentralizacja funkgji
panstwa, w tym decentralizacja finanséw publicznych. Na site regionu
(wojewodztwa) sklada sie zaréwno sila, w tym finansowa samorzadu
wojewdédzkiego, jak i zgodne wspéldzialanie réznych jednostek
i-szczebli samorzadu terytorialnego. Samorzad wojew6dzki nie moze
by¢ jednak petentem w relacjach wewnatrzwojewdédzkich, tzn. w rela-
¢jach z duzymi gminami miejskimi (powiatami grodzkimi). Warto takze
podkresli¢, ze decentralizacji funkcji pafistwa nie osigga si¢ przez
wzmocnienie samorzadu lokalnego, nawet gdy latwo jest wykazac nie-

60



dobory finansowe w gminach i powiatach. Decentralizacja funkcji pan-
stwa dotyczy regionéw i samorzadu wojewddzkiego.

Zatrzymana decentralizacja funkcji panistwa

Decentralizacja pafistwa jest w Polsce zasada konstytucyjna. Wpi-
sana zostala w spos6b niejako empiryczny w reforme administragji pu-
blicznej z 1998 r. Samo ustanowienie 16 duzych wojewddztw bylo
pierwszym i podstawowym krokiem na drodze decentralizacji pan-
stwa. Bylo niezbedne, nawet jezeli w Srodowiskach specjalistow od fi-
nans6w publicznych wiadomo byto, Ze stan finanséw parnstwa nie gwa-
rantuje szybkich dzialann decentralizujgcych finanse publiczne. Nie
trzeba tez rozbudowanych uzasadnieni, aby podkreslié, ze decentrali-
zacja panstwa jest procesem dlugotrwatym i wielofazowym. Warto to
wszystko wyakcentowaé, gdyz zbyt czesto gloszony jest poglad, ze
nalezalo zaczeka¢ z nowym podzialem terytorialnym parnstwa, z re-
forma administragji publicznej i decentralizacjg, az Polska upora si¢
z innymi wielkimi problemami gospodarczymi i reformami w sekto-
rach spolecznych.

Decentralizacja jest kwestig polityczng, aby ja uruchomi¢ potrzebna
jest wola polityczna przekraczajgca parlamentarne podziaty polityczne.
Dominujgce w sejmie od kilku juz kadencji ugrupowania polityczne za-
wsze werbalnie deklarowaly polityczne przywigzanie do zasady decen-
tralizacji pafistwa. Deklaracjom zazwyczaj nie towarzyszyly jednak kon-
kretne poczynania legislacyjne i wykonawcze. Mozna na wiele sposob6w
usprawiedliwiac polskie elity polityczne za to, ze jak dotad stale op6z-
niane s3 realne dzialania na rzecz decentralizacji. Mozna zrozumieé ko-
lejnych ministréw finanséw, ze wahali sie z decyzjami na rzecz decentra-
lizacji finanséw publicznych, w tym samorzadowych. Nieréwnowaga
budzetowa i ogélna obawa przed destabilizacja finansowa ciagle bardzo
stabej gospodarki narodowej powodowala, Ze ludzie odpowiedzialni za
finanse paristwa nie byli zwolennikami szybkich dzialan decentralizacyj-
nych. Mozna sensownie ttumaczy¢ zachowania si¢ réznych ministréw
zarzadzajacy ch sektorami spotecznymi — ochrong zdrowia, edukacja, kul-
turg itp. opdZniajacych de facto przekazywanie uprawnien i mienia do sa-
morzagdow. To w stosunku do nich kierowane byly rézne pretensje
zagrozonych grup spolecznych. Mozna w koricu przyja¢ do wiadomosdi,
Ze ministrowie gospodarki, pracy czy skarbu paristwa zbyt czesto musieli
zajmowac si¢ pacyfikacja réznych protestéw spolecznych i tym samym
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mieli mniej czasu na myslenie o zmianach systemowych i reformach
ustrojowych. To wszystko mozna zrozumie¢ i usprawiedliwi¢. Przy
wielu strukturalnych, narodowych problemach, z ktérymi kazda koalicja
polityczna rzadzgca w Polsce miata do czynienia oraz przy swoistym
nattoku reform koniecznych do przeprowadzenia w relatywnie krétkim
czasie trudno jest dziata¢ szybko i z precyzjg zapisang w teoretycznych
schematach operacyjnych. Trudno jest jednak godzi¢ si¢ z dziataniami
przeciwnymi, z recentralizacja.

Mimo reformy administracji publicznej z 1998 r. ciggle utrzymuje
sie w Polsce wysoki stopien centralizacji. Niestety, od 2003 r. mozna takze
mowic o realnych przejawach recentralizacji w réznych sferach zycia pu-
blicznego. Jaskrawym jej przejawem byta likwidacja systemu kas chorych
i utworzenie Narodowego Funduszu Zdrowia. Wyrazna tendencja re-
centralizacyjna wystepuje réwniez w nowej Ustawie o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym. Powstaje powoli hierarchiczny system plano-
wania przestrzennego, ktéry latwo moze generowac odgdrne wytyczne.
Bez takich ustalent i wytycznych z kolei niemozliwe bedzie budowanie
planéw przestrzennych w gminach i wojewodztwach. Utrzymuje sie
takze system prawny pozwalajacy na administracyjng ingerencje w prace
,autonomicznych” instytucji, w tym samorzadowych — Ustawa o finan-
sach publicznych, o zaméwieniach publicznych.

Wystepuje takze proces dekoncentracji wladzy rozumiany jako
rozbudowa w terenie uprawnier réznych agend i komérek instytugji cen-
tralnych. W zwigzku z koniecznoscia skutecznej kontroli wykorzystania
srodkéw europejskich proces ten bedzie si¢ najprawdopodobniej nasilat.
Warto zdac sobie sprawe z tego, Ze moze to by¢ wykorzystane jako forma
przeciwdzialania decentralizacji i tworzenie hierarchicznych struktur
podporzadkowanych centrum. Szczegélnie niebezpieczne dla procesu
decentralizacji pafistwa wydaja sie by¢ proby wykorzystania urzedu wo-
jewody do dysponowania $rodkami rzgdowymi i unijnymi przeznaczo-
nymi na rozw¢j regionu. W takim przypadku trzeba by postawi¢ pytanie
w ogoOle o sens istnienia samorzadu wojewddzkiego. Stabos¢ samorzadu
wojewddzkiego jest wyraZnie widoczna w regionach, gdzie wystepuja
duze problemy zwigzane z restrukturyzacjg gospodarki, gléwnie wiel-
kich panstwowych przedsigbiorstw i konflikty spoleczne. Bezradny
wobec tych probleméw samorzad wojew6dzki, a takze lokalny zaczyna
uchwala¢ protesty i petycje do wiadz centralnych. Od wiadz centralnych
oczekuje programéw naprawczych i pieniedzy. Spolecznosci lokalne od
,Swojego” samorzadu oczekujg juz tylko petycji do rzadu. Jest to bardzo
grozne zjawisko recentralizacji mentalnej.
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Problemy decentralizacji finanséw publicznych

Decentralizacja finanséw publicznych jest sednem decentralizacji
funkcji panistwa w dwojakim znaczeniu. Bez decentralizacji finansowej
pozostale dzialania decentralizacyjne traca jakikolwiek sens. Jakkol-
wiek zwlekanie z projektami decentralizujgcymi finanse publiczne
ulatwia dziatania recentralizacyjne ré6znym segmentom biurokracji cen-
tralnej i politykom przyzwyczajonym do uznaniowego rozdzielnictwa
funduszy centralnych. Trzeba jeszcze raz podkresli¢, ze w Polsce przez
caly okres transformacji ustrojowej i gospodarczej istniaty realne po-
wody wstrzymania procesu decentralizacji finanséw publicznych.
Ogolna stabos¢ i niska konkurencyjnoséé gospodarki polskiej przeklada
sie na slabos¢ finanséw panstwa, w tym grozbe powrotu wysokiej in-
flacji. Strukturalne problemy pojawiajace sie w réznych sektorach gos-
podarki, w tym w rolnictwie i przemysle oraz w sektorach spotecznych
generuja liczne naciski na finanse panstwa. Od rzadu oczekuje si¢
wtedy uruchamiania programéw restrukturyzacyjnych i wsparcia fi-
nansowego.

Zasygnalizowane powyzej powody hamujace decentralizacje fi-
nanséw publicznych nie ttumacza w calosci problemu. Nie mozna
przyjac zalozenia, ze z decentralizacjg finanséw nalezy czekac do czasu,
kiedy gospodarka polska bedzie w dobrej kondycji, za$ na fali wysokiej
koniunktury w gospodarce swiatowej mozliwy bedzie do osiggniecia
wysoki wzrost gospodarki polskiej. Zwigkszone dochody budzetowe
i fatwiejszy do zréwnowazenia budzet centralny pozwoli na decentrali-
zacje finanséw i wzmocnienie finansowe samorzadu wojewddzkiego.
Taki wyidealizowany scenariusz zdarzen nigdy sie nie zrealizuje.

Decentralizacje finanséw publicznych trzeba przeprowadzac
mimo realnie wystepujacych klopotéw i utrudniei. Potrzebna jest
przede wszystkim debata publiczna nad reforma finanséw w Polsce. Pu-
bliczna nie oznacza wylacznie polityczna, tzn. prowadzona pod dyk-
tando politykéw i w atmosferze walki politycznej obliczonej na
najblizsze wybory. Chodzi o debate merytoryczna na uzytek rozwigzan
politycznych i legislacyjnych. Debata taka musiataby obja¢ wiele kwestii
politycznych, spolecznych i ekonomicznych. Do podstawowych zagad-
nien, nie roszczac sobie prawa do wymienienia i uszeregowania wszyst-
kiego ze wzgledu na stopieft waznosci, trzeba zaliczy¢ reforme podat-
kéw, zakres wydatkéw publicznych na tle przyjetej koncepcji pomocy
publicznej, a takze zakres prywatyzacji szeroko pojetej sfery ustug pu-
blicznych czyli dotychczasowej , sfery budzetowej”. Kwestia decentrali-
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zacji finanséw i wzmocnienie finansowe samorzadu wojewodzkiego jest
czgécia ogolnej koncepcji reformy finanséw publicznych w Polsce.

To co wyraZnie daje sie¢ zauwazy¢, to brak klarownych koncepdji
decentralizacji finanséw publicznych w kregach polskich elit politycz-
nych. Nie chodzi o jaka$ jedng , naukowa” i powszechnie akceptowana
koncepcje reformy finanséw w panstwie, a raczej o wybdr punktéw
ciezkosci wlasciwych dla okreslonych orientacji i ugrupowan politycz-
nych, a przede wszystkim o konsekwencje w dzialaniach politycznych.
Konsekwengiji jednak brakuje. Elity polityczne w Polsce ani nie oczekuja
od srodowisk naukowych wsparcia merytorycznego, ani same nie s3
sklonne trwac przy juz zwerbalizowanych zawolaniach programowych.
Najlepszym tego przykladem jest pomyst na podatek liniowy czy reduk-
cje wydatkéw budzetowych. W efekcie tego swoistego dryfu niestrate-
gicznego wzmacnia si¢ syndrom niedokoficzonej reformy administracji
publicznej i zmarnowanych szans, ktére ta reforma mogla przyniesc.
W zwigzku z brakiem skutecznych dzialan w dziedzinie decentralizacji
finanséw publicznych zaczynaja mnozy¢ sie zarzuty i oskarzenia pod ad-
resem kregéw samorzadowych. Dotycza one najczesciej niegospodar-
nosci i nieumiejetnosci pozyskiwania srodkéw zewnetrznych. Do tego
dochodza jeszcze zarzuty dotyczace wysokich zarobkéw funkcjonariu-
szy samorzadowych i réznego rodzaju nieprawidtowosci na styku gos-
podarka komunalna - sektor prywatny. W sposéb relatywnie szybki
zmienia si¢ opinia o gospodarce samorzadow. Dotychczasowe przekona-
nie o lepszym gospodarowaniu srodkami publicznymi w samorzadach
zastepowane jest tezami o braku skutecznej kontroli nad gospodarka fi-
nansowg samorzadow.

Partnerstwo w regionie

Partnerstwo w regionie wyraza sie gléwnie koordynacjg i wsp6i-
praca réznych szczebli i jednostek samorzadu terytorialnego nastawiong
na rozwigzywanie strategicznych probleméw rozwoju regionu. Tak ro-
zumiane partnerstwo publiczno—publiczne jest niezbednym warunkiem
skutecznego wdrazania strategii rozwoju regionu. Pocigga ono za soba
partnerstwo publiczno-prywatne. Istota partnerstwa w regionie jest
mobilizacja wewnetrznych, regionalnych zasobéw. Mozna to osiggna¢
przez koordynacje dzialan, w szczeg6lnosci za$ przez montaz Srodkéw
finansowych. Montaz finansowy jest swego rodzaju wyzszym stopniem
partnerstwa, jest konkretng forma wspotdziatania na rzecz rozwoju.
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Warto podkresli¢, ze rozw6j regionu zawsze moze i powinien sig
odbywa¢ przez laczenie wysitkow i zasobéw wszystkich podmiotéw
w regionie. Niezaleznie od tego, jak zasobny bylby samorzad woje-
wodzki, to dodanie do jego zasobéw srodkéw innych podmiotéw w re-
gionie powoduje, ze potencjal rozwoju regionu rosnie. Jest nie tylko
wiecej pieniedzy ale mozna kreowac wigksze projekty rozwojowe
i uzyskiwad, lepsze w skali regionu, efekty. Z tej prostej reguly wynika
oczywisty wniosek, Ze wspoéldziala¢ zawsze warto i wszystkim sie to
oplaca. Partnerstwo i wspéldzialanie wymaga jednak pewnej réwno-
wagi sit miedzy partnerami. Nie ma partnerstwa tam, gdzie jeden z po-
tencjalnych partneréw staje sie petentem i moze swiadczy¢ tylko ,tech-
niczne ustugi” na rzecz rozwoju regionu. W takiej sytuacji znajduje sie
obecnie samorzad wojewddzki. Nawet w tak zasobnym wojewddztwie
jak Slaskie, budzet samorzadu wojewd6dzkiego jest znacznie nizszy niz
budzety wigkszosci duzych miast Aglomeracji Katowickiej.

Wyjscie z powyzszej sytuadji jest tylko jedno — wzmocnienie fi-
nansowe samorzadu wojewddzkiego. Samorzad wojewddzki nie moze
by¢ petentem duzych, miejskich gmin i powiatéw grodzkich. Jako wy-
raZnie slabszy partner lub pozorny partner nie wykreuje duzych, stra-
tegicznych projektéw rozwoju regionu. Pienigdze na rozwéj regionalny
beda przesuwne na projekty o znaczeniu gminnym lub miedzygmin-
nym, ze szkoda dla przedsiewzie¢ o randze regionalnej. Wraca wigc, jak
bumerang, decentralizacja finanséw publicznych.





