Zyta Gilowska Warszawa, 10.06.1999 r.

Regionalne uwarunkowania reform strukturalnych.

1. Reformy strukturalne a zmiana organizacji terytorialnej kraju.

Celem niniejszych rozwazan jest proba diagnozy stanu reformowania struktur
panstwowych z punktu widzenia najbardziej uniwersalnej reformy instytucjonalnej — zmiany
zasadniczego podzialu terytorialnego kraju. Reforma ta tworzy warunki do ustanowienia
nowego tadu dla wigkszosci instytucji panistwowych.

Reforma organizacji terytorialnej kraju przyniosta nowy zasadniczy podziat terytorialny
wprowadzajacy z dniem 1 stycznia 1999 r. samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa.
Efektem reformy jest powstanie 16 stosunkowo duzych wojewodztw (zwanych dalej
regionami), 308 powiatow (potocznie okreslanych mianem powiatéw ziemskich) oraz
nadanie 65 miastom dodatkowo praw powiatowych - obok posiadanych przez nie klasycznych
niejako praw gminnych (miasta te potocznie bywajg okre$lane mianem powiatéw grodzkich).

Reforma organizacji terytorialnej uruchomila skomplikowany proces zmian
administracyjnych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego natychmiast przystapity do
budowy wlasnego aparatu administracyjnego), kompetencyjnych (na mocy stosownych ustaw
nowe jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaly obowigzki dotychczas cigzace na
administracji rzadowej), majatkowych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego
sukcesywnie wyposazane sa w majatek dotychczas nalezacy do Skarbu Panstwa) i
finansowych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego otrzymatly rozmaite zrédta zasilania
finansowego, zmieniono takze dotychczasowy system finansow publicznych).

7, formalnoprawnego punktu widzenia zmiany zapoczatkowane reforma organizacji
terytorialnej kraju stworzyly przestanki do wprowadzania innych reform. Podstawowa,
ustrojowa reforma instytucjonalna - utworzenie pelnego modelu samorzadu terytorialnego (w
znaczeniu nadanym przez Konstytucj¢ RP) - przygotowala instytucje panstwowe do
mozliwosci podjecia przez  nie reform poszczegdlnych dziedzin aktywnosci wiadz
publicznych. Reformy te powszechnie okreslane sa mianem reform strukturalnych. Ich
podejmowanie stanowi niezb¢gdny warunek powodzenia panstwowych zamierzen
modernizacyjnych oraz nadaje tre$¢ i sens reformom instytucjonalnym.

Jednak analiza pierwszych miesigcy funkcjonowania zr¢gbéw nowego tadu
instytucjonalnego przynosi wiele obaw 1 watpliwosci. Chodzi nie tylko o to, ze nowe
jednostki samorzadu terytorialnego sa kiepsko wyposazone w kompetencje, majatek i srodki
finansowe. Roéwnie wazne wydaje si¢ spostrzezenie ,,chaosu reformatorskiego” bynajmnie;j
nie wywotanego przejsciowymi zawirowaniami organizacyjnymi - nieuchronnymi w krotkiej
perspektywie czasowej. Sprawa jest znacznie powazniejsza a dotyczy widocznego braku

koordynacji rozmaitych przedsiewzi¢¢ reformatorskich, prowadzacego nawet do wzajemne;j



sprzecznosci przestanek 1 celow tych przedsigwzi¢é. Powstaje paradoksalne wrazenie
,hadmiaru reform”, nie dajace si¢ usprawiedliwi¢ juz widocznymi a takze oczekiwanymi
rezultatami."

Przez kilka minionych lat wiele srodowisk politycznych i1 eksperckich spieralo si¢ o sens
utworzenia w Polsce powiatow oraz o sens nadania powiatom statusu samorzadowego.
Debata dotyczyta dwoch w zasadzie réznych kwestii - nowego podziatu terytorialnego kraju
oraz ustroju nowych jednostek tego podziatu.

W pierwsze] kwestii wybijaly si¢ argumenty specjalistow od organizacji, dowodzacych
potrzeby budowy struktur maksymalnie ,,plaskich” jako najtanszych, bardziej elastycznych i
najtatwiejszych do =zarzadzania, a takze przywotujacych przyktady ponadnarodowych
korporacji reorganizujacych si¢ dos¢ intensywnie w struktury coraz mniej zhierarchizowane.
Oponenci - socjologowie oraz specjaliSci od administracji 1 finanséw publicznych -
przeciwstawiali argumenty odwotujace si¢ do specyfiki organizacji panstwa jako podmiotu
politycznego a nie gospodarczego. Wskazywali tez na rozleglo$¢ obszarowa panstwa
polskiego oraz na konieczno$¢ uwzglednienia do$wiadczen historycznych 1 aspiracji
spolecznych. Wszystkie te czynniki przemawialy za rozbudowanym trdjszczeblowym
podziatlem terytorialnym kraju, obejmujacym — obok gmin — powiaty i duze wojewddztwa
samorzadowe .

W drugiej kwestii debata nie miata az tak wyrazistego przebiegu a polemisci ograniczali
si¢ do wzajemnego udowadniania sobie, ze wybodr jednej z dwoch mozliwosci - nadania
nowym jednostkom charakteru samorzadowego lub rzadowego - spowoduje rozrost
biurokracji i w ten sposob przyszly aparat samorzadowy pochlonie znakomitg cz¢$¢ srodkow
finansowych, ktore powinny by¢ przeznaczone na finansowanie rozwoju lokalnego i
regionalnego. Toczono wigc spor teoretyczny, poniewaz nikt nie byl w stanie przewidzieé
rzeczywistego biegu zdarzen. Pod koniec prac nad projektem Konstytucji (czyli w pierwszym
kwartale 1997 r.) definitywnie zwyci¢zyla ,,opcja samorzadowa™.

Od uchwalenia Konstytucji reforma terytorialna byla konstytucyjna powinnoscig wiadzy
panstwowej, nie bylo wigc kwestii ,,czy reformowac”, lecz pojawita si¢ nowa kwestia - ,,jak
to zrobi¢”. Wprawdzie z Konstytucji wynika do$¢ jednoznacznie, ze decentralizacja powinna
mie¢ charakter terytorialny, a wi¢c prowadzi¢ do rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego,
ale istnieja przeciez inne formy decentralizowania niektérych zadan panstwowych, np.
poprzez przekazywanie ich samorzadom zawodowym, gospodarczym a takze organizacjom
pozarzadowym typu non-profit. Jednak dyskusji o sposobach decentralizacji nie bylo, nie

dokonano tez klarownego wyboru form tej decentralizacji.

"Por. Z. Gilowska, Powiat samorzqdowy — porazka czy wyzwanie?, ,,Pomorski Przeglad Gospodarczy” nr
1/1999, Instytut Badan nad Gospodarks Rynkowa, Gdansk, s.20 i nast., a takze Z. Gilowska, Cele i sposoby
naprawiania panstwa, ,Panstwo —rzad — administracja” nr 11/1999, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, s.
1-5.



W tym miejscu koniecznie nalezy przypomnieé¢, ze zwolennicy trojszczeblowego
zasadniczego podzialu terytorialnego przytaczali dwie grupy argumentéw na rzecz powiatu
samorzadowego - wypelnienie przestrzeni pomi¢dzy gmina i regionem (w tej Sciezce
argumentacyjnej najwazniejsze bylo utworzenie silnych wojewddztw jako podmiotow
polityki rozwoju regionalnego) oraz utworzenie lokalnych rynkow ustug publicznych (w tej
Sciezce argumentacyjne] najwazniejsze bylo utworzenie powiatéw jako podmiotow
$Swiadczacych wraz z gminami owe ustugi) - prowadzace do tych samych konkluzji
ﬁnalnych.2 Celem decentralizacji mialo by¢ rozbicie branzowych struktur panstwowych
odziedziczonych po scentralizowanej gospodarce nakazowo-rozdzielczej.

Byla to sprawa pierwszoplanowa, poniewaz od poczatku reaktywowania w 1990 r.
samorzadu terytorialnego ,,branzysci” tocza zaciekly spér z ,,samorzadowcami”. Na poczatku
chodzito o szkoty podstawowe, potem o ochron¢ zdrowia, nastgpnie o tzw. administracjg
pracy. Ten spor jest klamra zmagan decentralizacyjnych, a brak jakichkolwiek klarownych
rozstrzygnie¢ w odniesieniu do form decentralizowania wydaje si¢ zrodlem wspomnianego
uprzednio ,,chaosu reformatorskiego”.

Zdaniem wigkszosci ekspertow wilasnie powiat samorzadowy byt kluczem otwierajgcym
seri¢ przeksztalcen struktur panstwowych z branzowych w terytorialne. Poniewaz witadza
publiczna, podlegajaca decentralizacji, musi pozostawac¢ pod baczna kontrola obywatelska, to
rozwigzanie nasuwalo si¢ niejako automatycznie - mieszkancy powiatu rzadziliby w nim
poprzez demokratycznie wybrane organy przedstawicielskie. Zakres zadan powiatu
samorzadowego powinien by¢ oczywiscie dostosowany do jego funkcji 1 pozycji ustrojowe;j -
wspdlne z gming organizowanie lokalnych rynkow podstawowych ustug publicznych. Innymi
stowy, utworzenie powiatow samorzadowych miato przesadzi¢ o kierunku przeksztatcen
wszystkich struktur panstwowych oraz otworzy¢ droge do utworzenia duzych wojewodztw
jako podmiotoéw polityki regionalnej. Tak si¢ jednak na razie nie stalo (chociaz duze
wojewodztwa powstaty 1 zostaly obdarzone sporymi obowigzkami w zakresie rozwoju
regionalnego) i fakt ten jest rownie zastanawiajacy, co brzemienny w skutki. Wazne jest
poszukiwanie odpowiedzi na pytania o powody przeprowadzenia potowicznej decentralizacji
terytorialne;.

Dlaczego rownolegle zainicjowano dwie odmienne (w istocie wzajemnie sprzeczne)
strategie decentralizowania wiladzy publicznej? Obok nowych instytucji samorzadowych
utworzono instytucje stricte administracyjne (kasy chorych) nie obarczajac ich
odpowiedzialno$cia ustrojowa, w tym polityczna, finansowa?

Dlaczego demontaz struktur branzowych okazat si¢ tak nieudany?

Czemu przypisa¢ wyrazne tendencje recentralizacyjne w zakresie finanséw publicznych?

? Por. Z. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jatowiecki, K. Sobczak, Kierunki polityki regionalnej Polski, Uniwersytet
Warszawski, EUROREG, Warszawa 1998.



Na zadne z powyzszych pytan nie ma prostej odpowiedzi, chociaz we wszystkich trzech
kwestiach chodzi o ten sam skutek - oslabienie pozycji powiatu samorzadowego i oslabienie
pozycji wojewodztwa samorzadowego. Ostabienie to wida¢ nawet w nazwie nowych struktur
- nie ma wszak ,,powiatu samorzadowego” ani ,, wojewodztwa samorzadowego”. Nazwy sa
inne - ,,samorzad powiatowy” 1 ,,samorzad wojewodztwa”, a priori sugerujace, iz w owych
jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju nie o samorzad tylko chodzi, a moze
nawet 6w samorzad nie jest najwazniejszy. Dlaczego tak si¢ stalo, ze utworzono slabe
powiaty i slabe wojewdédztwa oraz kiepsko wyposazono je w mozliwosci skutecznego
dzialania?

Zapewne sprawilo to kilka czynnikow réwnoczesnie. Wiele wskazuje na to, ze
okolicznoS$cig bardzo istotng bylo odrzucenie problemu kolejnos$ci reform, nie wynikajace
z niewiedzy ani z braku stosownych informacji, ale z odmowy uznania zagadnienia kolejnosci
reform za problem domagajacy si¢ rozwiazania’.

Nie odrozniono reform instytucjonalnych od reform strukturalnych a takze nie dokonano
wyboru ,,instytucji wiodacych” zdolnych petni¢ funkcj¢ animatora reform strukturalnych.

Zrezygnowano z szansy wykorzystania sity ustrojowe] powiatdéw 1 wojewodztw do

przygotowywania reform strukturalnych oraz odgrywania w nich znaczacej roli politycznej.

2. Przeslanki i zakres reform strukturalnych .

Mianem reform strukturalnych okresla si¢ reformy zmieniajace struktury obydwu
podstawowych sektoréw panstwa i gospodarki — sektora publicznego i sektora rynkowego
(komercyjnego, niekoniecznie prywatnego).

Z punktu widzenia nowego ladu instytucjonalnego najwazniejsza przeslankg reform
strukturalnych wydaje si¢ okreslenie funkcjonalnych, finansowych i organizacyjnych
linii demarkacyjnych pomi¢dzy sektorem publicznym i sektorem rynkowym. Zasadniczy
cel takiego zamierzenia jest prosty — chodzi o zwigkszenie zdolnosci rozwojowych
gospodarki, zmniejszanie napig¢ w systemie finansow publicznych i1 zmniejszanie zakresu
bezposrednich ingerencji administracji publiczne] w funkcjonowanie sektora rynkowego.

Obydwa sektory — publiczny i rynkowy — rzadzg si¢ zasadniczo odmiennymi prawami i
podlegaja fundamentalnie rézniacym si¢ bodzcom motywacyjnym, jest wiec jasne, ze
powinny funkcjonowaé mozliwie autonomicznie. Wszelkie strategie reformowania obydwu
sektorow rowniez musza odwotywac si¢ do tych odmiennosci, przy czym tylko w sektorze
rynkowym istnieje - praktycznie nieograniczona - mozliwos$¢ korzystania z dobrodziejstw
mechanizméw konkurencji.

Sektor publiczny — tworzony przez zbidr jednostek organizacyjnych finansowanych

wylacznie badz gléwnie ze $rodkoéw publicznych (i nie bgdacych réwnoczesnie spotkami

> W tej sprawie por. Z. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Powiaty potrzebne tylko przy duzych regionach,
»Rzeczpospolita” nr 10/1999, s. 5, a takze Z. Gilowska, Pytania o kolejnosé¢ reform, ,,Rzeczpospolita” nr
80/1998, s. 6,



prawa handlowego, przedsi¢biorstwami oraz bankami panstwowymi) — istnieje w zasadzie
gléwnie w celu utrzymywania aparatu panstwowego, ktorego najwazniejszym obowiazkiem
jest wykonywanie zadafi publicznych. Istota reform strukturalnych w sektorze
publicznym sa zatem zmiany zakresu, organizacji 1 zasad finansowania zadan publicznych w
najwazniejszych dziedzinach dzialalnosci podmiotow wiadzy publicznej. Zmiany takie
powinny nastepowac z nastgpujacych powodow:

e braku mozliwosci prowadzenia przez administracj¢ publiczng (rzadowa i samorzadowa)
skutecznej, precyzyjnej oraz efektywnej polityki rozwoju gospodarczego, spotecznego i
cywilizacyjnego z powodu braku narz¢dzi formutowania celéw rozwojowych a takze z
powodu braku narzedzi wykonywania polityki zmierzajacej do osiagania tych celow?;

e postepujacego kryzysu finanséw publicznych, w ktérym dotkliwym niedoborom
Srodkoéw finansowych w jednych dziedzinach dziatalnos$ci podmiotéw wiadz publicznych
towarzyszy marnotrawstwo w innych dziedzinach, a poziom obcigzen fiskalnych jest bardzo
wysoki;

¢ niskiej efektywnos$ci wykonywania zadan publicznych — koszty wykonywania nawet
najbardziej finansochtonnych zadan w zasadzie nie sg znane (zadna jednostka organizacyjna
sektora publicznego wykonujaca zadania publiczne nie jest zmuszona nawet do
systematycznej rejestracji kosztow swiadczenia konkretnych ustug publicznych) a
efektywnos$¢ wydatkowanych naktadow nie jest przedmiotem analiz statystyczno-
ekonomicznych;

¢ wzglednego nadmiaru srodkdéw przeznaczanych na wykonywanie polityki socjalnej przy
niskiej skutecznosci tej polityki, np. problem bezdomno$ci w ogole nie jest podejmowany
przez organy wtadzy publicznej, ktdre ograniczaja si¢ w tej kwestii do ewentualnego
dotowania dziatalnosci organizacji pozarzadowych bez réwnoleglego rachunku efektow i
kosztow wlasnej polityki dotacyjne;j;

¢ niedostatku srodkéw na wykonywanie sprawnej i efektywnej polityki gospodarczej przy
nieznanej skutecznosci tej polityki (przypuszczalnie niskiej, zwazywszy np. na sytuacj¢ w
rolnictwie lub w gérnictwie wegla kamiennego);

e braku mozliwosci prowadzenia przez administracj¢ rzadowa skutecznej polityki
wspierania rozwoju regionalnego (polityki interregionalnej) a przez samorzad terytorialny
wojewodztw skutecznej polityki rozwoju regionalnego (polityki intraregionalnej);

e potrzeby redefinicji funkcji wtadz publicznych i okreslenia ich roli w rozwoju sektora
rynkowego;

¢ wynikajacej z Konstytucji koniecznosci precyzyjnego okreslenia definicji, zakresu i

rejestru najwazniejszych zadan publicznych.

* Niedostatki te sa szczegdlnie widoczne przy formutowaniu tzw. kontraktéw regionalnych, szerzej por. Z.
Gilowska, G. Gorzelak, B. Jalowiecki, Kontrakt dla Sciany Wschodniej. Zalozenia, Municipium S.A., Warszawa
1998.



Glownymi dziedzinami reform strukturalnych w sektorze publicznym sa: ochrona zdrowia,
oswiata, ubezpieczenia emerytalno-rentowe, wymiar sprawiedliwosci, bezpieczenstwo
publiczne (policja), polityka spoteczna, utrzymywanie 1 rozbudowa infrastruktury
komunikacyjnej (zwlaszcza drogi publiczne, transport kolejowy i telekomunikacja), ochrona
Srodowiska naturalnego, tad przestrzenny, rozwo6j i1 upowszechnianie kultury. bLatwo
zauwazy¢, ze te same dziedziny (za wyjatkiem ubezpieczen emerytalno-rentowych) zostaty
poddane decentralizacji a zadania z ich zakresu sg wpisane w zbior obowiazkow samorzadu
powiatowego 1 samorzadu wojewddztwa. Uzasadnione byloby wigc oczekiwanie efektu
synergii, poniewaz obie Sciezki reform — instytucjonalna (nowy podzial terytorialny
kraju z pelnym modelem samorzgdu terytorialnego) i strukturalna (zmiany sposobow
wykonywania waznych zadan publicznych) — powinny uzupeliaé¢ si¢ 1 wzajemnie
wzmacnia¢. Taki byl przynajmniej jeden z gléwnych deklaratywnych celéw rozwoju
instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce. Na razie synergia jest nieosiagalna (por. pkt 3
niniejszego opracowania).

Natomiast reformy strukturalne w sektorze rynkowym dotycza zmian w strukturze
organizacyjnej i wilasnosciowej poszczegdlnych dzialéw 1 branz ten sektor tworzacych.
Dziatania reformatorskie nie powinny w najmniejszym nawet stopniu zastgpowac gry sit
rynkowych, chociaz regulacje panstwowe majq zawsze istotny wplyw na ksztalt i
funkcjonowanie poszczegdlnych rynkow.  Zmiany powinny nastepowacé z nastepujacych
powodow:

e koniecznos$ci prywatyzacji produkcyjnego majatku Skarbu Panistwa,

e konieczno$ci zmniejszania produkcyjnego majatku jednostek samorzadu

terytorialnego,

e potrzeby okreslenia zasad, zakresu i celow dziatalnosci gospodarczej podmiotow
wladzy publicznej (w tym dziatalnosci gospodarczej gmin i samorzadu
wojewodztw),

e wzrostu efektywnosci gospodarowania podmiotéw sektora rynkowego,

e potrzeby okreslenia zasad, zakresu i celow interwencji podmiotow wiadzy
publicznej w funkcjonowanie podmiotéw sektora rynkowego.

Celem reform strukturalnych w sektorze rynkowym jest z jednej strony prywatyzacja
przedsigbiorstw 1 bankow panstwowych oraz spétek Skarbu Panstwa (powstalych w wyniku
tzw. komercjalizacji przedsi¢biorstw panstwowych), a z drugiej strony zmiany struktur
sektora rynkowego. Potrzeba ta dotyczy przemystow, a szczegdlnie wydobywcezego
(zwlaszcza wegla kamiennego), stalowego 1 maszynowego (zwlaszcza tzw. zbrojenidwki),
ktore musza dostosowac si¢ do regut otwartej gospodarki rynkowej, poddanym dodatkowym
wymaganiom  procesOw integracji ze strukturami europejskimi oraz rosnace] presji
globalizacyjnej (czyli $wiatowej). Nisko wydajny, niszczacy srodowisko naturalne i

technologicznie anachroniczny przemyst nie moze by¢ w stanie podja¢ wspotczesnych



wyzwan rynkowych. Jednak ta oczywista diagnoza bynajmniej nie wystarcza do
podejmowania dziatan restrukturyzacyjnych, chyba ze ograniczaja si¢ one do
podtrzymywania ,,przy zyciu” podmiotow przynoszacych straty, a w najlepszym razie
nierentownych. Owo podtrzymywanie wymaga skomplikowanego zasilania niektorych
podmiotow rynkowych publicznymi $rodkami finansowymi (ulgi i zwolnienia podatkowe w
podatku dochodowym oraz w podatku od nieruchomosci; zwolnienia z rozmaitych optat za
korzystanie ze srodowiska naturalnego a nawet z kar za zanieczyszczania tego srodowiska;
umorzenia czg¢sci obowigzkowych sktadek na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych;
dotacje podmiotowe i inne). Dziatania takie sg niestychanie kosztowne 1 absolutnie
nieefektywne. Odwracaja one naturalny niejako porzadek rzeczy, w ktorym wtadze publiczne
wykonujg zadania publiczne z danin wnoszonych przez obywateli oraz podmioty rynkowe, a
wiec wprowadzajg odwrotny kierunek przeptywu srodkow finansowych.

Dzialania zwiazane z nieuchronnym ,restrukturyzowaniem si¢” przemyslu powinny
by¢ lokalizowane nie w tym przemysle, lecz na obszarze 6w przemysl otaczajacym. Tam
jest miejsce na podejmowanie inicjatyw szkoleniowych (kursy, inkubatory biznesu),
edukacyjnych (zmiany profilow ksztalcenia na poziomie srednim, wspieranie istniejacych lub
tworzenie nowych szkot wyzszych), badawczych (centra rozwoju i transferu technologii) oraz
aktywizujacych przedsigbiorczo$¢ obywateli (rozwoj infrastruktury otoczenia biznesu, prace
interwencyjne i roboty publiczne) i kapital zewn¢trzny (wspieranie rozwoju infrastruktury
finansowej, budowa sieci infrastruktury technicznej, ksztaltowanie tadu przestrzennego,
ochrona $rodowiska naturalnego i zabytkow oraz wszelkiej spuscizny kulturowej). Jednak
dotychczasowy bieg zdarzen nie wykazuje nawet $ladu rozumowania reformatorskiego
taczacego gltowng reformg¢  instytucjonalng ze zmianami strukturalnymi w sektorze
rynkowym. Nawet w przypadku rolnictwa, dziedziny wyjatkowo trudnej ze wzgledow
spolecznych (z uwagi na fakt wysokiego odsetka ludnosci utrzymujacej si¢ z rolnictwa oraz
nieuchronnie powolny proces przeksztalcenn struktury agrarnej) nie ma pomystu na
zaprzegnigeie nowych jednostek samorzadu terytorialnego — szczegoOlnie samorzadu
wojewodztw — w proces przeksztalcen strukturalnych potaczonych z modernizacja obszarow
wiejskich (wigkszo$¢ srodkow finansowych i1 uprawnien decyzyjnych pozostaje w  gestii
administracji rzadowej a takze w Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa oraz w
Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa zarzadzajacej Zasobem Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa). Wpisanie do ustawy o samorzadzie wojewddztwa stosownych przepisow (np.
obowiazku przeciwdziatlania bezrobociu oraz modernizacji obszarow wiejskich) jest
oczywiscie zabiegiem daleko niewystarczajacym, o czym najlepiej wiedza rolnicy stusznie
orientujacy si¢ w swych protestach wylacznie na wtadze centralne.

W kwestii polaczenia reformy ustrojowo- terytorialnej z reformami strukturalnymi
w sektorze rynkowym nie da powiedzie¢ nic ponadto, ze regionalne uwarunkowania

tych reform — w uj¢ciu spolecznym najwazniejsze — nie tylko nie sa rozwazane, ale chyba



tez nie sa przedmiotem niczyjego systematycznego zainteresowania. Zapewne konkretne
przypadki ,restrukturyzowania” (np. kopalni lub huty) beda uzgadniane z wladzami
samorzadowymi, lecz nie zmieni to faktu kompletnego braku nawet zasad owego
uzgadniania. Z powyzszego punktu widzenia panstwo nasze pozostato nakazowo-rozdzielcze,
chociaz nie istnieje juz zaden ustrojowy powod do postugiwania si¢ tg technika sprawowania

. . . . . .., . .. 5
wladzy. Reforma ustrojowo-terytorialna na razie niczego nie zdotata zmieni¢ w tej kwestii.

3. Decentralizacja a reformy strukturalne w sektorze publicznym.

Potaczenie reformy ustrojowo-terytorialnej =z reformami strukturalnymi sektora
publicznego wydawalo si¢ zamystem najbardziej oczywistym i racjonalnym. Celem gléwne]
reformy instytucjonalnej bylo wszak utworzenie instytucji zdolnych unie$¢ cig¢zar ,, istotnej
czesci zadan publicznych” (art. 16 ust. 2 Konstytucji) — czyli jednostek samorzadu
terytorialnego ,,/okalnego i regionalnego™ (art. 164 ust. 2 Konstytucji). Samorzad terytorialny
powinien wiec stanowi¢ najpelniejszg ustrojowa (a w ujgciu praktycznym - po prostu
polityczng) baz¢ reform zmieniajacych zakres oraz sposoby wykonywania przez panstwo
zadani publicznych.®

Jednak samorzad terytorialny nie jest tylko instytucja przydatna w decentralizowaniu
zadan publicznych. Celami rozwoju samorzadu terytorialnego sa rowniez: rozwoj demokracji
przedstawicielskie;, budowa spoleczenstwa obywatelskiego, rOwnowazenie
odpowiedzialnosci politycznej za bieg spraw publicznych, racjonalizacja calego sektora
publicznego (z racjonalizacja dochodow i wydatkéw publicznych wiacznie).

Samorzad terytorialny nie jest tez jedyna instytucja przydatng w decentralizowaniu zadan
publicznych, chociaz trzeba uzna¢, ze w $wietle Konstytucji jest to instytucja najwazniejsza.
Inne zmiany instytucjonalne wykorzystywane w decentralizacji sa albo rownolegte 1 réwnie
wazne ustrojowo jak samorzad terytorialny (reforma centrum administracyjnego panstwa),
albo powinny by¢ podporzadkowane konkretnym podmiotom wiladzy publiczne; dla
zachowania tadu instytucjonalnego, w ktorym powinna istnie¢ latwa w identyfikacji
odpowiedzialno$¢ polityczno- ustrojowa. Jednak analiza wprowadzanych reform
strukturalnych w sektorze publicznym wskazuje na brak tadu instytucjonalnego objawiajacy
si¢ ,,pomieszaniem materii”’ reform instytucjonalnych z reformami strukturalnymi.

Podstawowy zakres regionalnych uwarunkowan reform strukturalnych sektora
publicznego jest wyznaczony przez te zadania publiczne, ktore rownoczesnie zostaly
poddane reformom strukturalnym oraz zdecentralizowane na szczebel powiatu lub regionu.

W tym obszarze najsilniej sytuuja si¢ zadania publiczne z zakresu:

3 Czynnikiem decydujacym jest zaniechanie reformy centrum administracyjnego panstwa i wprowadzenie
polowicznej reformy finanséw publicznych. Szerzej por. Z. Gilowska, Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych. Podstawowe zalozenia i instytucje” ,,Samorzad Terytorialny” nr 3/1999, s. 4 i nast.

® Najmniej zachgcajaca bylaby §wiadoma decentralizacja zametu w zakresie zadan i kompetencji panstwowych,
chociaz pewnego bataganu catkowicie unikna¢ si¢ nie da z powodu niemozno$ci a takze niecelowosci
reformowania zbyt wielu struktur réwnoczesnie.



e ochrony zdrowia — samorzad terytorialny stal si¢ wilascicielem wickszosci szpitali 1
Samodzielnych Publicznych Zaktadéw Opieki Zdrowotnej wraz z odpowiedzialno$cig za stan
materialny tych placowek oraz za wyniki ich gospodarowania, do obowiazku wyréwnywania
niedoboréw finansowych wlacznie’; réwnoczesnie jednostki samorzadu terytorialnego nie
otrzymaty Zzadnych $rodkow finansowych na te nowe zadania, nie maja tez instrumentow
bezposredniego i skutecznego wptywania na ich gospodarke finansowa;

e oswiaty szczebla podstawowego 1 ponadpodstawowego — samorzad terytorialny jest
wlascicielem praktycznie wszystkich publicznych placéwek oswiatowych tych szczebli oraz
odpowiada za ich prowadzenie, utrzymywanie, modernizacje, budowe i rozbudowe a takze za
dow6z uczniow do szkot w warunkach ich oddalenia od miejsca zamieszkania ucznia®,
chociaz obowiazujacy w latach 1999 — 2000 system finansowania tych zadan’ w zasadzie nie
istnieje a $rodki kierowane do jednostek samorzadu terytorialnego w formie czgsci
oswiatowe] subwencji ogolnej sa kalkulowane tylko pod katem finansowania wydatkéw
biezacych (szczegdlnie wydatkow na wynagrodzenia oséb zatrudnionych w szkotach
podstawowych i $rednich);

e polityki spotecznej — samorzad terytorialny jest odpowiedzialny za praktycznie
wszystkie zadania publiczne z tego zakresu, w tym roéwniez za zadania nowe, wprowadzone
rownoczesnie z reforma organizacji terytorialnej kraju (np. za utworzenie i1 prowadzenie
powiatowych centrow pomocy rodzinie), chociaz tendencje centralistyczne sprawily, ze
istotna czg$¢ tych zadan zostata samorzadowi terytorialnemu jedynie zlecona, co z kolei
,usprawiedliwito™ nie opracowanie stosownych mechanizmow finansowania nowych
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zadan ;

7 Wedtug Petnomocnika Rzadu ds. wprowadzenia powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego do obowiazkow
samorzadu terytorialnego nalezy np. dofinansowywanie ZOZ-6w i pokrywanie ich zobowiazan w przypadku
likwidacji (por. tygodnik ,,Wspdlnota” nr 21/1999, s. IV- V), chociaz podmioty te maja by¢ z dniem 1 stycznia
2000 r. umieszczone w Krajowym Rejestrze Sadowym (na mocy ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze Sadowym, 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 sklad sektora finansow
publicznych. Zapewne likwidacja ZOZ-6w begdzie procedura poprzedzajaca ich prywatyzacje; trzeba tez dodac,
ze stan obecnych (potowa 1999 r.) zobowiazan ZOZ-6w nie jest znany nawet w przyblizeniu.

¥ Wedlug szacunkéw MEN w roku szkolnym 1999/2000, a wigc po planowanej reformie systemu edukacji
dowozu bedzie wymagaé ok. 460 ty$. uczniow szkoél podstawowych oraz 270 ty$. ucznidw gimnazjow (za
»Rzeczpospolita” z 26 kwietnia 1999 r., s. 3). Reforma bedzie tez wymagata zlikwidowania ok. 2200 szkot
podstawowych (w tym ok. 1200 zlikwidowanych z dniem 1 wrze$nia 1999 r. oraz ok. 1000 szkot likwidowanych
stopniowo poprzez zaniechanie naboru uczniow przez kolejne lata) oraz utworzenia ok. 5300 gimnazjow (za
»Rzeczpospolita” z 7 kwietnia 1999 r., s. 2).

? Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 — 2000 (Dz.
U. Nr 150, poz. 983) w tej sprawie odsyla do rozporzadzen wydanych przez ,, ministra wlasciwego do spraw
oswiaty i wychowania” (art.. 35) w sprawie rozdziatu migdzy gminy, powiaty i wojewodztwa czgsci oSwiatowej
subwencji ogdlnej ustalonej w skali catego kraju ,, w Iqcznej kwocie nie mniejszej niz 12,8% planowanych
dochodow budzetu panstwa” (art. 34 ust. 1). Lektura tych rozporzadzefn dowodzi, ze cz¢$¢ oswiatowa subwencji
ogoblnej nie tylko nie zawiera srodkow na organizowanie dowozu uczniéw do szkoél, ale takze zadnych $rodkow
na gigantyczng reorganizacje sieci placowek oswiatowych wymagang przez projektowana reform¢ systemu
edukacji.

"W Polsce zadania zlecone ustawowo ,.tradycyjnie” finansowane sa dotacjami celowymi z budzetu panstwa,
chociaz nie istnieja zadne (wlacznie z normami konstytucyjnymi) przestanki usprawiedliwiajace ten wybor,
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e polityki regionalnej — wiadomo jedynie, ze samorzad wojewodztwa jest odpowiedzialny
za prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa w dosé szerokim zakresie'' i moze do tego
celu wykorzysta¢ prawo do formutowania wieloletnich programéw inwestycyjnych'?, ale nie
istniejg zadne mechanizmy finansowania tego zadania, podobnie jak nadal nie istnieja,
instrumenty, zasady i procedury wykonywania przez administracj¢ rzadowa, polityki
regionalnej (polityki interregionalnej) oraz sposoby wspierania przez t¢ administracjg
polityki rozwoju prowadzonej przez samorzad wojewddztw (polityki intraregionalnej)';

e ochrony srodowiska — srodki finansowe nadal bg¢da koncentrowane w funduszach
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej — z czego az 42% w Wojewddzkich Funduszach
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej'*, ktore podmiotowo pozostaja niezalezne od
samorzadu wojewoddztwa (maja osobowos¢ prawna), chociaz plany finansowe tych
funduszéw majq formalnie by¢ wlaczone do budzetoéw wojewddztw, a do obowiazkow
samorzadu wojewodztwa nalezy pobor oplat i kar stanowiacych przychody'” tych funduszow,
z ktorych z kolei tenze samorzad bgdzie mogt uzyskiwaé dotacje na zadania z zakresu
ochrony $rodowiska (wbrew Konstytucji dopuszczajacej, na mocy art. 167 ust. 2)
przekazywanie jednostkom samorzadu terytorialnego jedynie dotacji celowych z budzetu
panstwa).

7, powyzszego wynika do$¢ wyraznie, ze podstawowy zakres regionalnych uwarunkowan
reform strukturalnych sektora publicznego jest wyznaczony przez zadania publiczne, ktore
dotychczas zostaty poddane bardzo wattym reformom strukturalnym a ich decentralizacja na
szczebel powiatu lub regionu nosi wszelkie znamiona ,.decentralizacji trudnosci
budzetowych”. Z tej diagnozy wytamuje si¢ jedynie ochrona zdrowia, w ktorej wykorzystano
odrebng od samorzadu terytorialnego instytucje decentralizacyjna — kase chorych'®. W
pozostatych powyze] sygnalizowanych przypadkach decentralizacji towarzyszy bezruch
instytucjonalny (szczegdlnie widoczny w polityce regionalnej) albo utrwalanie dotychczas

istniejacych instytucji rozwijajacych si¢ obok samorzadu terytorialnego (dominujaca pozycja

brak jest tez argumentow wyjasniajacych bardzo duza skalg zlecania zadan, ktore — w $wietle art. 166 ust. 1
Konstytucji — powinno kazdorazowo ,, wynika¢ z uzasadnionych potrzeb paristwa’.

" Opisanym w art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz.
576).

'2 Opisane w art. 110 ustawy o finansach publicznych (por. przypis nr 7).

"% Co w zdumiewajacym $wietle stawia zdolno$¢ naszego panstwa do absorpcji najpierw przedakcesyjnych a
nastepnie strukturalnych funduszy Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 oraz 61 ust. 3 ustawy o
finansach publicznych (por. przypis nr 7) wszystkie wpltywy z tego tytutu maja by¢ koncentrowane w budzecie
panstwa, skad powinny by¢ kierowane do jednostek samorzadu terytorialnego.

"W Narodowym Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej skupia si¢ ok. 27 %, w funduszach
gminnych ok. 22% a w funduszach powiatowych pozostate 9% wszystkich wptywow z optat za korzystanie ze
srodowiska oraz z kar za naruszanie norm ochrony $rodowiska (za ,,Nowym Zyciem Gospodarczym” nr 21/1999
r., s. 16).

"> Zgodnie ustawg o finansach publicznych wpltywy funduszu celowego nie sa dochodami, a jedynie
przychodami (art. 22), nie mozna wigc nimi rownowazy¢ wydatkéw (nie dopuszczajac do powstawania deficytu
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego) a jedynie finansowaé wydatki nie znajdujace pokrycia w
planowanych dochodach, czyli wydatki juz tworzace deficyt budzetowy.

' W 1999 r. kasy chorych dysponuja ok. 18,5 mld zt, tj kwota przekraczajaca taczne dochody wszystkich
powiatow i wojewodztw.
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rzadowej administracji o$wiatowej) a takze ofensywa instytucji wytacznie koncentrujacych
$rodki finansowe przewidziane na finansowanie zadan wilasnych samorzadu terytorialnego
(ochrona srodowiska). A zatem nawet w odniesieniu do podstawowych zadan witasnych
samorzad terytorialny nie dysponuje nalezna'’ swobodg w ksztattowaniu struktur niezbednych
do wykonywaniu tych zadan.

Na obecnym etapie decentralizacji spor ,,branzystow” z ,,samorzadowcami” zakonczyt si¢
przegrang samorzadu terytorialnego. Kontrofensywa administracji rzadowe] o branzowe]
proweniencji (brak reformy organizacji rzadu sprawia, ze jest to administracja o strukturze
nadanej w potowie lat 50- tych, kiedy miatlo miejsce apogeum wiary w system nakazowo-
rozdzielczy) doprowadzila do jej wzmocnienia o przewagi nieosiagalne w poprzedniej
organizacji terytorialnej kraju. Jest to rezultat paradoksalny 1 jawnie sprzeczny z
konstytucyjna dyrektywa ,, decentralizacji wladzy publicznej” (art. 15 ust.1 Konstytucji).

Przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego praktycznie wszystkich szkot
podstawowych 1 $rednich ,,uwolnilo” administracj¢ rzadowa od klopotow z prowadzeniem
tych placéwek oraz dato jej impuls do projektowania zmian organizacyjno- programowych w
oswiacie (taki jest w istocie sens zamierzonej reformy edukacyjnej), w ktorych samorzad
terytorialny bedzie petnit funkcje biernego wykonawcey'®, podczas gdy stabilny mechanizm
finansowania zadan o$wiatowych nie istnieje'’.

Przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego obowiazkow wiascicielskich wzgledem
obiektow ochrony zdrowia umozliwilo upowszechnienie si¢ szkodliwego zludzenia, ze
reform¢ strukturalng w systemie ochrony zdrowia mozna zredukowa¢ do wprowadzenia
,.nowego platnika”, czyli do utworzenia kas chorych.?’ Obecnie trwajace ogélnopolskie spory
dotyczace wynagrodzen pracownikéw shuzby zdrowia muszg z koniecznosci angazowac
przedstawicieli rzadu, poniewaz w panstwie nie ma innej instytucji zdolnej przyjaé
odpowiedzialno$¢ za prowadzone negocjacje i gwarantowaé¢ wykonanie podpisywanych
porozumien. Jest wigc oczywiste, ze utworzenie kas chorych w obecnym ksztalcie nie

zmniejszyto centralizacji konfliktow, tak jak to si¢ stalo w oswiacie, gdzie grozbe¢ rozmaitych,

' Na mocy Konstytucji a takze Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ktéra Polska podpisata i
ratyfikowata w catosci (jest to konwencja europejska opublikowana w Dz. U. Z 1994 r., nr 124, poz. 607).

'8 Zjawisko to jest widoczne np. w dezorientacji studentéw, ktorzy na egzaminach podczas letniej sesji w 1999
r. (w Europejskim Instytucie Rozwoju Lokalnego i Regionalnego Uniwersytetu Warszawskiego oraz w
Europejskim Studium Samorzadu Terytorialnego Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego) nagminnie blgdnie
podaja zadania z zakresu o$wiaty jako klasyczny przyktad zadan zleconych ustawowo!

¥ Postulat koniecznosci uprzedniego przygotowania obiektywnych i stabilnych zasad finansowania zadan
o$wiatowych byl glownym argumentem przeciwnikow przekazania gminom szko6t podstawowych w uprzednio
przewidzianym ustawowym terminie (tj. z dniem 1 stycznia 1994 r.). Dwuletnie przedluzenie tego terminu
niczego na lepsze nie zmienilo (chociaz w migdzyczasie powstalo nielegalne zadluzenie placowek
o$wiatowych, ktore musialo by¢ trzykrotnie splacane przez budzet panstwa) a dzisiejszy system okreslania
czescei oswiatowej subwencji ogolnej jest jeszcze mniej klarowny i stabilny niz byt w 1995 r.

% Wedtug szacunkow ekspertow juz w maju 1999 r. wiadomo, ze taczne $rodki finansowe przewidziane na 1999
r. dla wszystkich kas chorych sg mniejsze o ok. 20% od niezbednych do prawidlowego funkcjonowania tych
instytucji, a rtdwnocze$nie trwajg ogdlnopolskie spory placowe, miedzy innymi o wyptlate tzw. trzynastek za

1998 r. oraz o podwyzki wynagrodzen dla pielggniarek. Zadluzenie placowek ochrony zdrowia na koniec 1998 r.
wyniosto ok. 8mld (za ,,Rzeczpospolita” z 20-21 marca 1999 r., s.7).
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nieuchronnych sporéw przynajmniej zdecentralizowano - do pewnego stopnia kosztem
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ale przynajmniej wzmocnieniu ulegly ustrojowe
instytucje ogélnopanstwowe.

Casus kas chorych pokazuje, ze podczas reformowania udala si¢ malo
prawdopodobna ,,sztuka” — oslabiono powiaty 1 wojewodztwa samorzgdowe (instytucje
niejako naturalnie predysponowane do prowadzenia zadan z zakresu ochrony zdrowia
obywateli) i réwnoczesnie oslabiono administracj¢ centralng. Wzmocniono natomiast
biurokracje, powolujac nowe instytucje administracyjne, wyposazone w spora wladzg
finansowa?".

Przyklad reformy systemu finansowania zadan z zakresu ochrony zdrowia w do$¢ skrajne;j
postaci ukazuje wady braku logicznego zwigzku reform instytucjonalnych z reformami
strukturalnymi. Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze zrezygnowano z wykorzystania samorzadu
terytorialnego. Stato si¢ inacze] — rozwd] samorzadu terytorialnego byl koniecznym
warunkiem utworzenia kas chorych. Koncepcja kas chorych w ogoéle nie nadawataby si¢ do
realizacji bez instrumentalnego wykorzystania instytucji samorzadu terytorialnego do
przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego obowigzkéw wilascicielskich w zakresie
placowek ochrony zdrowia . Zatem u podstaw wprowadzania kas chorych nie leglo
przypuszczenie o niklej przydatnosci samorzadu terytorialnego do reform strukturalnych, lecz
Wrgez przeciwnie — spostrzezenie, ze samorzad terytorialny moze utatwic ,,reformowanie”
pozostawiajace biurokracji kompetencje i $rodki finansowe (przypadek ochrony zdrowia) lub
przynajmniej srodki finansowe (przypadek oswiaty).

Nalezy wreszcie stwierdzi¢, ze istnieje dodatkowy obszar regionalnych uwarunkowan
reform strukturalnych sektora publicznego - wyznaczony przez te zadania publiczne,
ktore nie zostaly poddane zadnym reformom strukturalnym ale réwnoczesnie zostaty
zdecentralizowane na szczebel powiatu lub regionu. W tym obszarze najsilniej sytuuja si¢
zadania publiczne z zakresu:

e przeciwdzialania bezrobociu i aktywizacji zatrudnienia — przekazane samorzadowi
wojewodztw bez zadnych dochoddéw na ten cel przy rownoczesnym pozostawieniu tzw.
administracji pracy (Krajowy Urzad, Urzedy Wojewodzkie i Rejonowe) w dotychczasowej
formie administracji specjalnej podleglej Ministrowi Pracy oraz przy pozostawieniu bez
zmian statusu Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych;

e modernizacji obszarow wiejskich — przekazane samorzadowi wojewddztw bez zadnych

dochodow na ten cel przy rownoczesnym pozostawieniu bez zmian statusu dotychczasowych

2! 7 punktu widzenia nauki o administracji obecne polskie kasy chorych sa typem tzw. administracji specjalnej.
Celem rozwoju samorzadu terytorialnego, czyli decentralizacji ustrojowej, miata by¢ likwidacja wigkszosci tych
administracji, poniewaz sa one ustrukturyzowane branzowo (kasy chorych réwniez podlegaja — za
posrednictwem Urzgdu Nadzoru — Ministerstwu Zdrowia) a nie terytorialnie. Administracje specjalne — poprzez
odrebne sieci hierarchicznych podleglosci wzglegdem ministerstw branzowych — tworza swoiste ,,panstwa w
panstwie”.
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instytucji powotanych do koncentrowania srodkéw finansowych na wykonywanie tego
zadania, dotyczy to zwlaszcza Agencji Modernizacji 1 Restrukturyzacji Rolnictwa;

e zarzadu drogami publicznymi — ok. 170 ty$. km drog podlega obecnie gminom, ok. 135
tys. km drég podlega samorzadowi powiatow, ok. 28 ty$. km drog podlega samorzadowi
wojewodztw, a jedynie jedna trzecia (ok. 16 tys. km) z dotychczasowych drog krajowych
pozostata w zarzadzie administracji rzadowej>, natomiast system finansowania drog
.samorzadowych” nie istnieje® - na finansowanie drog krajowych administracja rzadowa
pozostawita sobie az 40% catej kwoty przeznaczonej na finansowanie drog publicznych?, co
oczywiscie pozwala utrzymac cata dotychczasowgq biurokracje ministerialng wraz z Generalng
Dyrekcja Drog Publicznych i jej oddziatami terenowymi.

Najwazniejsze regionalne uwarunkowania reform strukturalnych sa wigc na razie bardzo
trudne do identyfikacji, poniewaz reformy te na ogol ograniczaja si¢ do przekazywania
nowym jednostkom samorzadu terytorialnego obowigzkéw i odpowiedzialnosci natomiast
prawie wcale nie odnosza si¢ do decentralizacji finansow publicznych. Kontrofensywa
administracji ,,branzowej” okazata si¢ znacznie zr¢czniejsza niz mozna bylo przypuszczac.
Powotanie nowych instytucji ustrojowych — samorzadu powiatowego 1 samorzadu
wojewodztwa — nie stalo si¢ kolejnym etapem sporu pomigdzy ,,samorzadowcami” i
,branzowcami”. Ci ostatni wykorzystali instytucj¢ samorzadu terytorialnego do poprawy
swojej pozycji poprzez oddanie wszystkich (szkoly podstawowe 1 $rednie) lub prawie
wszystkich (drogi publiczne, wlasno$¢ placowek ochrony zdrowia, modernizacja obszarow
wiejskich, przeciwdziatanie bezrobociu, rozwoj regionalny) ktopotliwych obowiazkow oraz
pozostawienie bez zmian dotychczasowych instytucji administracyjnych (urzedy pracy) i
finansowych (agencje rzadowe, panstwowe fundusze celowe) a nawet powotanie nowych
instytucji finansowych (kasy chorych).

Zrédtem ,,problemu reformatorskiego” nie jest rozmijanie si¢ dwoch fal reform —
ustrojowych (rozwoj instytucji samorzadu terytorialnego) i strukturalnych. Chyba tez nie
chodzi o brak ich wzajemnej koordynacji. Sporo zjawisk wskazuje na to, ze reformy
ustrojowe padly ofiara biurokratycznej, ,,branzowej” kontrofensywy. Jezeli ta diagnoza
jest prawdziwa to nastepuje nie tylko ignorowanie norm konstytucyjnych, nakazujacych
decentralizacj¢ wladzy publicznej, a wigc odnoszacych si¢ réwnoczesnie do zadan,
kompetencji, majatku i zasobow finansowych. Réwnie wazne jest niebezpieczenstwo uwiadu

idei samorzadu terytorialnego w Polsce. Ta idea zostala gl¢gboko wprowadzona w ustroj

2 Dane oszacowane przez Zwiazek Miast Polskich, por. tygodnik ,,Wspdlnota” nr 21/1999, s. 11 wkiadki
»Samorzad Miejski”.

» Dla powiatow i wojewddztw przewidziano jedynie przekazywanie czesci drogowej subwencji ogolnej w
kwotach i na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 37 ust. 2
ustawy o finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999- 2000 (por. przypis nr 9).

** Na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drég publicznych (Dz. U. Nr 123,
poz. 780 z pdzn. zm.).
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panstwowy, ale miarg sukcesu transformacyjnego nie jest tworzenie nowych instytucji, lecz

racjonalnos¢ ich funkcjonowania oraz obywatelska aprobata dla ich poczynan.



