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Opublikowanie raportu z badan nad sytuacjg spoleczna Dolnego Slaska,
opracowania zbiorowego sfinansowanego przez KBN, wymaga skomentowa-
nia z kilku zasadniczych wzgledéw merytorycznych. Pozycja ta jest odpo-
wiedzia na zapotrzebowanie opinii publicznej, ale i decydentéw na szczeblu
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centralnym, az po urzednikow we wladzach wojewddzkich, powiatowych
i gminnych, co do dalszych perspektyw reformy dewolucyjnej w Polsce. Ma-
my tu na mysli proces przenoszenia lub decentralizowania wtadzy na nizsze
szczeble w obrebie paristwa. Rozwoj samorzadnosci w ramach kontynuowa-
nej transformacji systemowej nabrat innego wymiaru od stycznia 1999 roku,
z chwilg rozpoczecia funkcjonowania administracji samorzadowej w powia-
tach i wojewddztwach. Polska decentralizacja, proces skomplikowany i zto-
zony, miesci sie w nurcie nowego paradygmatu rozwoju, jakim jest w isto-
cie zjawisko globalizacji. Jest to dynamiczny proces zmian o charakterze
kompleksowym, ogarniajacy w zasadzie wszystkie wymiary zycia spotecz-
nego: technologie, gospodarke, organizacje i zarzadzanie, systemy wartosci
i zachowania spoteczne, kulture i estetyke. Reforma dewolucyjna zatem mu-
si odnies¢ sie do dwoch zjawisk: zmiany kryteriow lokalizacji, gtéwnie zas
zmiany roli wladz terytorialnych w ksztattowaniu zycia gospodarczego.
Podobne procesy obserwujemy w wielu panstwach unitarnych FEuro-
py, w ktorych z czysto administracyjnych racji uznano za konieczne nada-
nie samorzadom miejscowym i regionalnym wiekszych uprawnieri i szer-
szego zakresu funkcji. Dzieje sie tak od dwudziestu paru lat w wiekszosci
panstw, ktére odnotowujac przeciazenie administracji panstwowej, w miare,
jak lokalne problemy w sektorze ochrony zdrowia, planowania przemysto-
wego 1 urbanistycznego, mieszkalnictwa i ochrony srodowiska naturalnego
nabieraly coraz wiekszej wagi i zlozonosci, musialy dokonaé¢ implementa-
cji polityki na szczebel regionalny czy lokalny. Dynamika zmian w réznych
sferach oznaczala w konsekwencji wzrost podmiotowosci na przyktad zbio-
rowosci regionalnych. Dotychczas odrebnie funkcjonujace miasta i mniejsze
miejscowosci przeobrazaly sic w wielkie aglomeracje miejskie, spetniajace
wazne zadania na styku obszaréw miejskich i wiejskich. W konsekwencji
stawalo sie nieodzowne powotanie samorzadéw regionalnych. Usytuowane
miedzy gminami i wladzami lokalnymi a panistwem centralnym, stawaly sie
nieodzownym instrumentem integrujacym dziatania matych lokalnych jed-
nostek samorzadowych, umozliwiajacym osiggniecie korzysci skali w sferze
ustug publicznych, planowania i realizacji polityki mieszkaniowej, rozwoju
gospodarczego i podziatu zasobéw czy rozbudowy infrastruktury transpor-
towej. Reforma organizacji terytorialnej kraju (OTK) oznaczala koniecznosé
utworzenia szczebla posredniego wladzy w krajach sasiednich i w Polsce.

To, czy dany kraj jest faktycznie zregionalizowany, w znacznym stop-
niu jest kwestig proceséw realnych, ale i odniesieri terminologicznych. Re-
gionalizm jest bowiem pojemnym okresleniem, moze oznaczaé tyle samo
co federalizm, a moze tez oznaczaé $ciSlejsze pojecie precyzujace zwiazki
miedzy rzadem centralnym a rzadami czy wladzami regionalnymi. Termi-
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nologiczne kwestie odnoszg sie takze do pojecia subsydiarnosci, ktore nalezy
interpretowa¢ w dwojakim znaczeniu: jako ograniczenie suwerennodci i po-
dzial uprawnien w ramach Unii Europejskiej (UE), co nie dotyczy nizszych
szczebli zarzadzania, a raczej wyzszego, ponadnarodowego szczebla; w dru-
gim znaczeniu odnosi sie do podzialu kompetencji w paristwie unitarnym
miedzy wladza centralng a samorzadem regionalnym albo lokalnym, lub na-
wet w odniesieniu do niewielkich spotecznosci. Pojecia subsydiarnosci czy
pomocniczosci uzywa sie w réznych kontekstach, niezaleznie od tego, czy
stosujemy je w odniesieniu do szczebla ponadnarodowego, czy w obrebie
konkretnego panstwa, w strukturach zdecentralizowanych. Istotnym zato-
zeniem organizacyjnym jest jednak to, ze decyzje administracyjne powinny
byé podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu terytorialnym, chociaz
najtrudniejszym problemem jest rozstrzygniecie w sposéb jednoznaczny, ja-
kiego rodzaju decyzje i na jakim poziomie winny by¢ podejmowane. Wy-
musza to konieczno$é podejmowania zlozonych negocjacji i uzgodnien poli-
tycznych.

Istotna kwestia jest pojawienie sie¢ nowych kryteriéw lokalizacji w ra-
mach nowego paradygmatu rozwoju. Omawiany raport na przyktadzie Dol-
nego Slaska podkresla specyfike regionu w sferze integrowania sie ludnosci,
ludnosci naptywowej. Ruchy migracyjne zwiazane byty z wielkimi inwesty-
cjami energetycznymi w Bogatyni, Turoszowie, czy inwestycja surowcowa
i hutnicza — budowa kombinatu gérniczo-hutniczego w Lubinie. Byly to in-
westycje, ktorych lokalizacja miata charakter zasobowy. Przedsiewziecia te
zwickszaly naptyw ludnosci, zmieniaty strukture demograficzng i wskazniki
urbanizacji, nie zawsze w korzystnym kierunku. Progresywna struktura wie-
ku ludnoéci w latach pieédziesiatych zmieniala si¢, by z czasem przeobrazié
sie w strukture regresywna w potowie lat dziewieédziesigtych. Wprawdzie
region ten zajmowatl piate miejsce pod wzgledem liczby ludnosci oraz trzecie
pod wzgledem gestosci zaludnienia, ale w roku 2000 wojewddztwo dolnosla-
skie zajmowatlo pietnaste miejsce, gdy chodzi o liczbe urodzeni na 1000 kobiet
w wieku prokreacyjnym, trzynaste miejsce jesli chodzi o przyrost naturalny.
Z punktu widzenia wielkosci zadan z zakresu polityki spotecznej struktu-
ra ludnoéci w wieku przedprodukcyjnym, produkcyjnym i poprodukcyjnym
determinuje strukture potrzeb spotecznych.

Dolny Slask jest regionem o symptomach starzenia sie spoteczenistwa.
Charakteryzuje sie najnizszym udziatem ludnosci w wieku przedprodukeyj-
nym i wysokimi wskaznikami, gdy chodzi o wiek produkeyjny (61,5%) i wiek
poprodukeyjny (14,5%). ,,Doraznie — czytamy w raporcie — fakt ten ozna-
cza nieco mniejszy napér nowych rocznikéw na rynek pracy, ale perspekty-
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wicznie nalezy sie spodziewaé zwiekszonych zadan zwigzanych z procesem
starzenia sie spoteczenstwa’ (s. 35).

Region dolnoglaski jest przykladem regionu, w ktérym inwestycje —
z punktu widzenia przestrzennego — zwiazane byly z wystepowaniem okre-
$lonych zasobéw, co determinowalo wybér miejsca do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, podobnie jak i w innych regionach Polski (np. w regionie
slaskim). Byla to lokalizacja zwiazana, w ktorej duza role odgrywaja te dzie-
dziny gospodarki, ktore silnie uzaleznione byly od lokalizacji okreslonych
zasobow, kopalin, surowcoéw energetycznych i skalnych. Obecne problemy
ekonomiczne Dolnego Slaska, jesli wzia¢ pod uwage istniejaca infrastruktu-
re ekonomiczng oraz spoteczna, kiedys wyrozniajaca ten region na tle catego
kraju, staja sie bariera w warunkach nowoczesnej gospodarki, premiuje bo-
wiem ona takie cechy uktadu terytorialnego, jak zréznicowanie struktury
gospodarczej, dobra dostepnosé (dzieki szybkim i niezawodnym s$rodkom
transportu), wysokie kwalifikacje zasobow pracy, korzystne warunki zycia,
elastyczne instytucje edukacyjne czy dobrze rozwiniete zaplecze tzw. ustug
okotobiznesowych itd. Sa to czynniki kluczowe dla atrakcyjnosci danego re-
gionu!.

Przez dziesiatki lat region dolnoglaski pracowal na rzecz reszty kraju,
a jednoczesnie byt zaniedbywany, gdy chodzi o niezbedne naktady na moder-
nizacje struktury przemystowej, na unowocze$nienie produkowanych wyro-
boéw czy na konserwacje infrastruktury komunikacyjnej i hydrotechnicznej,
co stalo sie jasne podczas powodzi w 1997 r. Dodaé¢ do tego nalezy znaczne
zaniedbania w sferze ochrony srodowiska. Pod tym wzgledem dolno$laskie
zajmuje drugie miejsce wéréd wojewddztw pod wzgledem ilosci odpadow
wytwarzanych w ciagu roku, piate, gdy chodzi o wielkos¢ §ciekéw komunal-
nych i przemystowych wymagajacych oczyszczenia, drugie pod wzgledem
emisji pyléow zanieczyszczen powietrza i széste pod wzgledem zanieczysz-
czen gazowych.

Wyzej wymienione zagrozenia i hamulce rozwoju regionu dolnoslaskiego
znalazly wyraz w projekcie strategii Zarzadu Wojewddztwa Dolnoslaskiego
z lipca 1999 r. Dostrzega sie w nim mozliwos¢ zaprzepaszczenia szansy jako-
Sciowego rozwoju wynikajacych z wyzej zilustrowanych nowych kryteriéow lo-
kalizacji. Pod wzgledem gospodarczym chodzi o dekoniunkture na produkty
regionu, opoznienia w rozbudowie infrastruktury transportowej (autostrady
A3 i A8) czy nieopanowanie probleméw bezrobocia. Dzieje si¢ tak wlasnie
na skutek malej konkurencyjnosci towaré6w produkowanych w schytkowych
gateziach i branzach produkcyjnych, nie bedacych w stanie pozyskaé kapita-

! Decentralizacja terytorialnej organizaci kraju: zatozenia, przygotowanie, ustawodaw-
stwo, red. G. Gorzelak, Warszawa 1999, CASE nr 21.
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tu i konkurowaé o nowe inwestycje z innymi regionami zaréwno w kraju, jak
i w $wiecie. Wiladze terytorialne — jako odpowiedzialny podmiot publiczny,
od ktorego zalezy stworzenie odpowiedniego klimatu dla szeroko rozumiane-
go biznesu — $wiadome sa zagrozen, mimo wyjatkowej lokalizacyjnej atrak-
cyjnosci miast i samego regionu dolnoslaskiego na tle innych regionéw Polski
czy sasiednich Czech i Niemiec. O wiele bardziej negatywne w skutkach jest
prze$wiadczenie Zarzadu Wojewoddztwa, ze miasto Wroclaw i sam region
ciagle nie sa w stanie przyblizy¢ sie do optymalnego stanu jednostki przed-
siebiorczej, silnego ogniwa uktadu przestrzennego, niezaleznego od witadz
centralnych. Czynnikami blokujacymi taki kierunek zmian jest niespdjna
polityka regionalna administracji rzadowej, podtrzymywana praktyka cen-
tralnego programowania i finansowania projektéw regionalnych, struktura
branzowa i fundusze celowe w polityce finansowe]j panstwa oraz pojawiajace
sie symptomy zahamowania procesu decentralizacji panstwa.

W tym kontekscie niezwykle wartosciowe sg zawarte w raporcie analizy
dotyczace dochodéw wtasnych gmin, udziatu w podatkach od oséb fizycz-
nych i prawnych stanowiacych dochéd budzetu panstwa, wielkosci subwencji
ogoblnej i dotacji celowej w budzetach jednostek samorzadowych. W odnie-
sieniu do dochodéw wlasnych, ktére maja decydujacy wplyw na mozliwo-
$ci swobody wyboru celéw oraz samodzielno$ci w okreslaniu ich hierarchii
w strategii rozwoju gmin, sytuacja regionu dolnoglaskiego jest dobra. Re-
gion dolnoslaski ze wskaznikiem 38% zajmuje drugie miejsce pod wzgledem
wielkosci tego wskaznika (za regionem mazowieckim — 44,6%), co stwarza
dogodne warunki dla rozwoju samorzadnosci w stosunku do gmin w innych
wojewodztwach. W odniesieniu do udzialu w podatkach od osob fizycznych
i prawnych, stanowiacych dochéd budzetu paristwa, nalezy uwzglednié¢ wy-
soko$é udziatu gmin przyjeta w wyniku przetargéw miedzy administracja
rzadowsa i samorzadowa, co w odniesieniu do wysokosci udzialu w podatku
od os6b fizycznych ustalono na 27,6% (w roku 1999), a w odniesieniu do
podatkow od osob prawnych 5%, jak przyjeto w ustawie z 1998 r.

Majac na uwadze duza wage i znaczenie dochodéw budzetéow gmin po-
chodzacych z dochodéw wtasnych oraz z tytutu partycypacji w dochodach
z podatkéw od oséb fizycznych oraz prawnych, autorzy raportu postanowili
przeanalizowaé ich udzial tacznie w dochodach budzetéw gminnych. Z tego
punktu widzenia w najkorzystniejszym potozeniu znajduja sic wojewoddz-
twa mazowieckie (67,7%) i slaskie (66,9%); w najgorszej sytuacji wojewodz-
twa podkarpackie (44,3%), lubelskie (47,0%), $wietokrzyskie (47,2%) oraz
podlaskie (48,5%). Dolny Slask z poziomem wskaznika wynoszacym 59,2%
zajmuje czwarte miejsce. Gdy wezmiemy pod uwage odpowiednie kwoty
przypadajace z tytutu tych pozycji na jednego mieszkanca, znéw w najko-
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rzystniejszej sytuacji jest wojewddztwo mazowieckie, w ktérym dochod ten
wynosi 1013,8 zt i jest ponaddwukrotnie wiekszy od dochodu wojew6dztw,
w ktorych poziom ten jest nizszy niz 500 zt, w lubelskim, podkarpackim,
podlaskim i §wietokrzyskim?.

W raporcie zatem zasygnalizowano skale probleméw zwiazanych z od-
miennoscia warunkéw, w jakich gminy realizuja zadania umacniania sa-
morzadnosci i kreuja zmudny proces budowy spoteczeristwa obywatelskie-
go. Co najwazniejsze, wyeksponowano podstawowe zagadnienie zwigzane
z podzialem terytorialnym i rozwojem samorzadnosci terytorialnej. Pod-
kreslono, ze pojecie wspolnoty z poziomu ogélnokrajowego przenosi si¢ na
jednostki samorzadowe, réwniez powiatowe i wojewodzkie, ktérych umoc-
nienie jest sprawa kluczowa. Sytuacja jednostek i grup spotecznych zostala
zroznicowana w zaleznosci od jednostkowego wkladu i aktywnosci, ale tez
ze wzgledu na miejsce pobytu i pracy. Solidaryzm zatem ma wiele odnie-
siefi i wymiaréw, w réznych ukltadach przestrzennych, gminnych, powiato-
wych czy wojewddzkich oraz odnoszacych si¢ do catego kraju. Za realizacje
w praktyce idei solidaryzmu odpowiedzialne jest panstwo, dysponujace ca-
tym zestawem narzedzi, od finansowych po instytucjonalno-prawne, w celu
zmniejszenia dysproporcji w dochodach pomiedzy jednostkami samorzado-
wymi. Takim narzedziem jest gléwnie subwencja ogdlna, realizujaca funkcje
regulacyjna i pobudzajaca, ktorej znaczenie w budzetach jednostek samo-
rzadowych jest analizowane w omawianym raporcie. Pod tym wzgledem od
1998 1. réznice sie powiekszaly zamiast pomniejszaé¢, rzutujac negatywnie na
poziom zaspokajania potrzeb spotecznych zwiazanych np. z ochrona zdrowia
i edukacja.

Kwestie niwelowania zbyt razacych réznic i dysproporcji w dochodach
jednostek samorzadowych réznych szczebli przez panistwo, w postaci sub-
wencji ogblnej czy dotacji celowej, podjete w raporcie, wymagaé beda dal-
szych poglebionych analiz, gléwnie z punktu widzenia klarownosci syste-
mu finanséw publicznych. W specjalistycznych opracowaniach poswieconych
ustawie o finansach publicznych oraz przestanek, regut i poziomu decentra-
lizacji finanséw publicznych wskazuje sie na wiele mankamentéw, co podaje
w watpliwosé konsekwentng polityke paristwa w tym zakresie. Podkresla sie
istnienie istotnych odstepstw od norm konstytucyjnych; ustawa o finansach
publicznych w zasadzie ignoruje dyrektywe ,decentralizacji wtadzy publicz-
nej”. Przyjeta ustawa o powiatach i ustawa o wojewddztwach z czerwca
1998 r. nie jest precyzyjnie skorelowana z ustawg o finansach publicznych.
W ramach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego po-

2 Tamsze, s. 50.
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mieszczono odrebne ,filozofie” finansowania poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu terytorialnego. Ustawodawca jakby zrezygnowal z utworzenia kom-
pleksowego i spojnego wspomagania jednostek samorzadowych transferami
z budzetu panistwa. Np. konstytucyjna norma adekwatnos$ci dochodéw do
zadan samorzadu terytorialnego zostala zignorowana®.

Poruszone w raporcie problemy roéznicujace poszczegdlne jednostki
samorzadowe w zakresie poziomu finansowania analizowane sa wyraZnie
z punktu widzenia doskonalenia instrumentéw polityki regionalnej. Dosto-
sowanie zaltozen, celéw, instytucji oraz instrumentéw polskiej polityki inter-
i intra-regionalnej winno zbliza¢ nasz kraj do zasad polityki regionalnej sto-
sowanych w UE, i co najwazniejsze, z rozréznieniem srodkéw wykorzysty-
wanych na szczeblu centralnym oraz przez poszczegdlne wojewddztwa. Ten
kierunek zmian podkreslony byt jednoznacznie w projekcie Zarzadu Woje-
wodztwa dolnoslaskiego jako pozadany, ale napotykajacy na szereg barier.
Zarzad wymienit w tym kontekscie role funduszy celowych, ktérych wyso-
kos¢ i zakres najwiecej méwi o skali priorytetéw narodowych, z ktérych pan-
stwo finansuje realizacje ,,bardzo istotnych celéw spotecznych”. Np. w 1995 r.
przeszto przez nie ponad 20% PKB, wydatkowane sumy w ramach funduszy
celowych nie podlegaly zadnym ogélnym zasadom finansowym i miaty cha-
rakter uznaniowy, ten sposéb gospodarowania budzetowego dokonywal sie
bowiem w interesie administracji panstwowej i partii politycznych. Podob-
ne zjawisko odnosi sie do postulatu zwiekszenia udziatu lokalnych podatkow
w budzetach gmin. W Radzie Europy przyjeto zalozenie, ze o prawdziwie
zdecentralizowanym systemie mozna méwié¢ wtedy, gdy dochody z lokalnych
podatkow pokrywajg od 30 do 50% wydatkow gmin. W Polsce, jak sie¢ wyda-
je, sporo czasu uplynie, nim zblizymy si¢ do tego wskaznika*. Mozna podac
wiele przyktadéw czynnikéw ograniczajacych demokratyzacje regut zycia
publicznego w Polsce, utrzymywania sie praktyki nadmiernej koncentracji
decyzji dotyczacych podziatu funduszy publicznych w gestii administracji
centralnej. Omawiany raport umozliwia monitorowanie w dtuzszym okresie
miedzyszczeblowych relacji finansowych, gléwnie zas obserwacje i pomiar
zasobéw finansowych przekazywanych nowym jednostkom samorzadowym,
powiatom czy wojewodztwom i gminom, réwniez tych, ktére wykraczaja
poza uktad formalny, ustawowy.

Wprawdzie w wyniku reformy decentralizacyjnej dokonuja sie pozytyw-
ne zmiany w procesie np. ustabilizowania udzialu gmin w dochodach sze-
rokiego sektora rzadowego. W roku 1991 dochody gmin stanowity zaledwie

3 Tamze, s. 88.
4Por. M. Marody, Szanse i hamulce przemian spotecznych, [w:] Przystapienie czy
integracja. Polska droga do UE, Warszawa 1998, s. 188.
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6,05% PKB i 23,64% dochodéw budzetu panstwa, w roku 1996 natomiast
nastagpil wzrost do ok. 9% PKB i 30% dochodéw budzetu panstwa; podobny
poziom decentralizacji dochodéw publicznych zarejestrowaty Francja, RFN
i Hiszpania jeszcze w 1987 r. W krajach tych w dekadzie lat dziewieédzie-
siatych proces decentralizacji zostal posuniety jeszcze dalej. Wprowadzenie
w Polsce trojszczeblowego systemu ustrojowego m.in. miato na celu zmniej-
szenie stopnia koncentracji dochodéw publicznych w budzecie centralnym.
W tym wariancie budzet panstwa kumuluje okoto 19,3% PKB, tj. o jedna
trzecia §rodkéw publicznych mniej, niz miato to miejsce przed rokiem 1999.
W zalozeniu docelowo dazy sie do tego, azeby caly sektor samorzadowy
(gminy, powiaty i wojewddztwa) kumulowal okoto 50% dochodéw systemu
budzetowego® .

Omawiany raport analizuje wiele probleméw szczegdtowych odnosza-
cych sie do sytuacji spolecznej Dolnego Slaska w perspektywie redukeji
kompetencji administracji rzadowej szczebla centralnego z jednej strony,
z drugiej za$ — mozliwych do zastosowania rozwiazan stymulujacych wzrost
podmiotowosci zbiorowosci lokalnych. Istotnym zalozeniem metodologicz-
nym zespolu badawczego bylo i jest dokonywanie systematycznego prze-
gladu sytuacji spotecznej w regionie w ujeciu dynamicznym, z zamiarem
cyklicznego powtarzania badan w pewnych odstepach czasu, z uwzglednie-
niem zmian w uktadzie przestrzennym. Z tego punktu widzenia szczegdlnie
wartosciowa jest czesé pierwsza raportu.

W drugiej czeéci opracowania autorzy poddali analizie kluczowe kwe-
stie z zakresu przedmiotowego polityki spotecznej, takie jak problemy lud-
nosciowe regionu, struktura spoteczna, materialne warunki bytu ludnosci,
edukacji, rynku pracy, ochrony zdrowia i pomocy spotecznej. Pominiecie nie-
ktorych probleméw, np. mieszkaniowych, dostepu do débr kultury, a takze
kwestii zwiazanych z wypoczynkiem i rekreacja, zwiazane byto z dostepno-
Scig do wiarygodnych informacji statystycznych. Nowy podzial administra-
cyjny kraju skomplikowal znacznie uzyskanie danych reprezentatywnych.
Niemniej chodzito o to, by podstawe analizy stanowity informacje charak-
teryzujace region dolnoslaski wedtug danych do 1998 r., po to, by z cza-
sem staly sie punktem odniesienia dla kontynuacji badan w pézniejszym
okresie. Walorem raportu jest udana préba analizy zjawisk z punktu wi-
dzenia nowego paradygmatu rozwoju i nowych kryteriow lokalizacji, de-
terminujacych atrakcyjnosé regionu i predyspozycji do innowacyjnosci roz-
woju. Takie podejscie nakazuje bada¢ wojewddztwa z réznych czesci kraju

5Stan i perspektywy reform gospodarczych w Polsce, red. M. Dabrowski, CASE 1997,
nr 11, s. 56, 60.
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w celu okreslenia w jakim zakresie zr6znicowania makroregionalne ksztattu-
ja procesy powstawania i reformowania struktur politycznych, spotecznych
i gospodarczych. Umozliwiaja uchwycenie réznic wynikajacych ze specyfiki
funkcjonalno-problemowej regionéw bedacych przedmiotem badania. Na tej
podstawie mozliwe bedzie wyr6znienie wojewo6dztw, ktore w wyniku reformy
organizacji terytorialnej kraju ulegly znacznym przeksztalceniom terytorial-
nym oraz takich, ktore tym przeksztatceniom ulegly w sposéb nieznaczny.

Jozef Zarzeczny



