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Rola i kompetencje regionow wobec
wyzwan przysziosci

prof. Jerzy Korczak
Uniwersytet Wroctawski

Istotna rola regionow stanowi jednga z podstaw zjednoczonej Europy. Akcesja

Polski do Unii wymagata przystosowania ustroju terytorialnego i administracyjnego
do uktadu, w ktorym role regionu miato odgrywaé wojewodztwo. Po 25 latach od tej
reformy warto zada¢ pytanie, jak z tego zadania wywigzaty sie nowo powstate
terytorialne struktury. Czy udato sie stworzy¢ w Polsce zupetnie nowa polityke
regionalna? Jakie zagrozenia i wyzwania stojg przed naszymi regionami?

Zmiana terytorialnego podziatu panstwa, dokonana 25 lat temu, pozwolita utworzy¢ duze wojewddztwa

w miejsce matych 49, powstatych po reformie z1975r. Tym samym odwracata ona negatywne skutki
defragmentacji narzecz konsolidacji terytorialnej. Zarazem po raz pierwszy w historii polskiego samorzadu
terytorialnego powstato samorzadowe wojewodztwo ustrojowo odrebne od powiatéw i gmin wchodzacych
w sktad jego terytorium. Do jego zadan miata wejs¢ polityka regionalna, co wyznaczato wojewodztwu
zupetnie nowarole w perspektywie oczekiwanej akcesji unijnej.

Mijajace ¢wiercwiecze funkcjonowania nowego ustroju samorzgdowego sktania do refleksji nad skutkami tej
reformy, a takze nad rysujgcymi sie przed nim perspektywami dalszego funkcjonowania w zmieniajgcej sie
rzeczywistosciirodzacych sie nowych wyzwaniach.

Zatozenia reformy

Nalezy mie¢ swiadomos¢, ze reforma ustroju administracyjnego byta jednym z elementdw szeroko zakrojonej
reformy catego panstwa, ktérej koncowym wynikiem miato by¢ zakonczenie procesu transformacji
rozpoczetego na przetomie 198911990 roku. Czyli odejscie od panstwa centralistycznego na rzecz panstwa
zdecentralizowanego oraz od uktadu resortowego na rzecz uktadu terytorialnego. Miato to zapewni¢ wieksza
sterowalnos¢ panstwa przez mozliwosc¢ skupienia sie wtadzy centralnej na sprawach strategicznych przy
jednoczesnym wykonywaniu wielu jego dotychczasowych zadan przez wojewo6dztwa, powiaty i gminy oraz
zbudowaniem nowoczesnego systemu finansow publicznych.

’ ’ Reforma ustroju administracyjnego byla jednym z elementow
szeroko zakrojonej reformy catego panstwa, ktorej koncowym
wynikiem miato byé odejscie od panstwa centralistycznego
na rzecz panstwa zdecentralizowanego oraz od uktadu
resortowego na rzecz uktadu terytorialnego.
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W zatozeniach reformy z 1998 roku wojewoddztwa odegraty kluczowa role zdwoch zasadniczych powodow.

Po pierwsze, tylko duze wojewddztwo byto zdolne do wykonywania zadan ponadlokalnych, ktorych nie mogty
wykonywac¢ gminy ani powiaty, a ktére nie miaty zarazem charakteru ogélnopanstwowego. Po drugie, utworzenie
duzych wojewddztw dostosowywato strukture terytorialng panstwa do standardéw unijnych warunkujacych
prowadzenie przez nie polityki regionalnej oraz wspotpracy miedzyregionalnejito nie tylko w wymiarze
wewnatrzpanstwowym, ale tez miedzynarodowym (poczatkowo jedynie transgranicznym). Wojewodztwom
wyznaczono zatem zadania o charakterze wojewddzkim ze szczegolna rolg w okreslaniu strategii ich rozwoju.

Podkresli¢ wypada, ze éwczesne przepisy nie zobowigzywaty gmin ani tez powiatéw do opracowywania strategii
rozwoju, a takie prace podejmowane w latach 1990-1998 w gminach nalezaty do rzadkosci i nie przynosity
jeszcze efektow pozwalajgcych ocenic¢ ich skuteczno$¢. Jedynie wojewodztwa od samego poczatku istnienia
zostaty zobowigzane do opracowania strategii, w ramach ktérej miaty prowadzi¢ polityke rozwoju w zakresie
kreowania rynku pracy, inwestowania w infrastrukture spoteczngitechniczng oraz pozyskiwania srodkow
finansowych narzecz realizacji zadan uzytecznosci publicznej, a takze promowania waloréw i mozliwosci
rozwojowych wojewddztwa. Strategia rozwoju miata byc¢ realizowania przez programy wojewddzkie.

, , Utworzenie duzych wojewodztw dostosowywato strukture terytorialng
panstwa do standardow unijnych warunkujacych prowadzenie
przez nie polityki regionalnej oraz wspoétpracy miedzyregionalnej.

Wyzwania dla regionow

Wspotczesne zjawiska spoteczne, gospodarcze i polityczne wywotujg daleko idgce skutki takze w warunkach
funkcjonowania polskich jednostek samorzadu terytorialnego, wptywajgc na czynniki ksztattujgce jego
ustroj, zadania, formy dziatania i szereg innych. Wskaza¢ mozna dwoisty charakter zrédet wyzwan stojgcych
przed gminami, powiatamiiwojewddztwami: wyzwania wynikajgce z wewnetrznego porzadku prawa

i czynnikéw wptywajgcych na ten porzadek o charakterze wewnatrzpahstwowym oraz zzewnetrznego
porzgdku prawa(miedzynarodowego i wspolnotowego). Zaliczy¢ mozna do nich nizej zaprezentowane.

Wyzwania demograficzne zwigzane sg zdwoma zasadniczymi zagrozeniami: depopulacjg oraz zmiana
struktury wiekowej wspolnot samorzadowych. Depopulacja jawi sie jako realne zagrozenie dla kilku
wojewddztw — opolskiego w skali do 25%, swietokrzyskiego do 22%, lubelskiego do 19,8 %, tédzkiego do 19,6 %
i Slaskiego do 19,3% — w prognozach demograficznych z perspektywa do 2050 r., przy czym nie oznacza to,

ze w pozostatych 11 wojewodztwach ten problem nie wystapi, jego skala nie bedzie po prostu az tak znaczaca.
W sytuacji zmniejszajgcej sie liczby mieszkancéw trzeba podejmowac juz teraz decyzje inwestycyjne z duzym
namystem, aby nie okazaty sie w przysztosci nadmiernym obcigzeniem przy zdecydowanie mniejszym ich
wykorzystaniu. Jednak zasadniczym negatywnym nastepstwem beda spadki dochodéw w udziale z PIT i CIT,
co potwierdzaja juz wspotczesne analizy wptywow do budzetow samorzgdowych. Rownie niekorzystnie
zapowiadaja sie zmiany w strukturze wiekowej wspolnot samorzgdowych zwigzane z przewazajaca na swiecie
tendencjg starzenia sie spoteczenstw. Bedzie to miato istotne skutki w zakresie dostepnosci do ustug
zdrowotnych i opiekunczych, a takze zmieni strukture popytu na pozostate ustugi publiczne, wptywajac

np. na funkcjonowanie infrastruktury. Rozwigzywanie tych problemdéw bedzie utrudnione negatywnymi
konsekwencjami starzejgcego sie spoteczenstwa w sferze finansow publicznych, gdzie wzrostowi obcigzenia
budzetéow samorzadowych, kosztami wymienionych ustug i ubezpieczen spotecznych, towarzyszy¢ bedzie
spadek dochoddw wtasnych — gtéwnie z udziatéw w PIT (z racji mniejszych dochodéw tej grupy wiekowe;j)

i CIT (z racji wycofywania sie seniorow z prowadzonej wczesniej dziatalnosci gospodarczej) oraz z optat

za ustugi komunalne (z racji mniejszego popytu na ustugi odptatne). Starzenie sie cztonkdéw wspolnoty
regionalnej to takze nowe zadania dla samorzadu wojewo6dztwa w zakresie polityki senioralnej realizowanej

w poszczegolnych wojewddztwach.
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’ ’ Wyzwania demograficzne dla regionow zwigzane sg z dwoma
zasadniczymi zagrozeniami: depopulacja (stanowiaca
szczegolne zagrozenie dla 5 regionow) oraz zmiana struktury
wiekowej wspolnot samorzadowych (dotyczaca wszystkich).

Wyzwania terytorialne dotykajg zasadniczo gmin i powiatdw z racji tego, ze w odr6znieniu od obu tych typow
jednostek tworzenie wojewodztw i nadawanie im nazw oraz wyznaczanie siedzib ich wtadz dokonuje sie
wytacznie w drodze ustawy. Jednak, unikajac niepotrzebnej debaty nad sama liczbg wojewodztw (przypomniec
nalezy, ze 16 wojewodztw jest wynikiem kompromisow politycznych, a nie racjonalnego projektowania mapy
wojewodzkiej), stwierdzi¢ trzeba, ze jakakolwiek ich defragmentacja bytaby nie tylko nieuzasadniona, ale
wrecz szkodliwa dla realizacji zadan regionalnych, o ktorych byta juz mowa. Wydaje sie jednak, ze przed
wojewodztwami stojg inne problemy zwigzane z ich zadaniami w zakresie rozwoju terytorialnego. Niemal

w kazdym wojewodztwie dostrzegane sg dysproporcje miedzy poszczegolnymi subregionami wyrdznianymi

na podstawie réznych kryteriow i dlaréznych celéw, co prowadzi do poszukiwania takich rozwigzan, jak zwigzki
metropolitalne, ktére jednak problemu tego nie rozwigzuja, a wrecz przeciwnie — skupianie sie gmin i powiatow
wokot metropolii, czyli miasta bedgcego siedzibg wtadz wojewddztwa, moze te dysproporcje pogtebiac.
Dlatego tez przedstawiam moje propozycje, aby wykorzysta¢ wieksza liczbe przypadkow relacji przestrzenno-
-funkcjonalnych, ktére nie majg celow politycznych, a wytgcznie zadaniowe, okreslanych czesto jako uktady
aglomeracyjne skupione wokdt miast sredniej kategorii, nie wspominajgc o miastach duzych. Wspotpraca
miedzy wojewodztwem a takimi wtasnie uktadami funkcjonalnymi moze przynie$¢ w dtuzszej perspektywie
zrownowazenie potencjatow spoteczno-gospodarczych poszczegdlnych czesci wojewodztwa.

, , Jakakolwiek defragmentacja struktury wojewodztw
bytaby nie tylko nieuzasadniona, ale wrecz
szkodliwa dla realizacji zadan regionalnych.

W zakresie wtadztwa ustrojowego wyzwaniem dla polskich wojewodztw samorzadowych jest rosnacy wptyw
nadzoru nad ich dziatalnoscig, wykraczajacy poza konstytucyjne granice. W sferze ad intra zas rosnacy
stopien partycypacji spotecznej' stawia zarowno sejmiki wojewodztw, jak rowniez zarzady, w sytuacji utraty
dotychczasowej dosy¢ asymetrycznej relacji mieszkaniec — organ wojewddztwa.

Wobec tendencji recentralizacyjnych, wojewodztwa muszg liczy¢ sie z dalszymi krokami ustawodawcy, ktéry
ignorujac konstytucyjng zasade decentralizacji wtadzy publicznej, moze dokonywac kolejnych przesunie¢ zadan
miedzy sferg samorzadowag a rzgdowa. Jednak ujawniaja sie tez nowe obszary aktywnosci samorzadu wojewodztw,
stanowiagce reakcje na najnowsze zjawiska cywilizacyjne, do ktérych naleza narastajace procesy migracyjne,
transformacja energetycznaidgzenie do neutralnosci klimatycznej. Zwraca sie tez uwage na wptyw skutkow
cyfryzacji administracji publicznej. W sferze wtadztwa zadaniowego dywersyfikacji ulega nadal rola wojewddztwa
jako osrodka regionalnej polityki rozwoju, jako ze juz w 2014 r. obok dotychczasowych tradycyjnych kontraktow
wojewddzkich pojawity sie kontrakty terytorialne, przy pomocy ktérych mozliwe byto finansowanie umoéw
partnerskich w zakresie polityki spojnosci na terenie wojewodztwa. Natomiast w 2020 r. rozszerzono je o kontrakty
programowe pozwalajgce zawiera¢ porozumienia terytorialne zarzgdowi wojewodztwa z jednostkami samorzadu
terytorialnego zjego obszaru, ich zwigzkami lub stowarzyszeniami, realizujgcymi zadania w zakresie polityki rozwoju
wynikajace ze strategii wojewddztwa. Dynamika zmian tego zakresu zadan wskazuje, ze nalezy oczekiwac dalszych
wyzwan dla wojewddztw w tej sferze dziatania, tym bardziej ze Komisja Europejskai pozostate instytucje unijne
poszukujg nowych rozwigzan w obliczu trwajgcych standw kryzysowych w gospodarce europejskie;j.

! Dzieki upowszechnieniu sig takich instytucjijak m.in. obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, budzet obywatelski, dzieki zwigkszeniu
jawnosci dziatania organéw samorzadowych oraz partycypacji mieszkancow w debacie nad raportem o stanie wojewddztwa czy efektywnemu
korzystaniu z prawa do sktadania skarg, wnioskdw i petycji, mieszkancy zyskuja realng podmiotowos¢ w relacji zsamorzadem regionalnym.
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, ’ Wobec tendencji recentralizacyjnych, wojewodztwa musza liczyé
sie z dalszymi krokami ustawodawcy, ktory moze dokonywac
kolejnych przesuniec¢ zadan miedzy sfera samorzadowa a rzadowa.

Wyzwania w sferze wtadztwa finansowego dotyczg coraz trudniejszych warunkow finansowych zwigzanych
zwykonywaniem poszczegolnych zadan, co jest skutkiem zaréwno proceséw demograficznych, o ktérych
juzwspomniano, jak i sytuacji kryzysowej wywotanej pandemig COVID-19, ktéra przektada sie tez na budzety
samorzadowe. Daja sie tez odczuwac negatywne skutki biezacej polityki wtadz centralnych, ktore zjednej strony
pozbawiajg wojewo6dztwa dochodow z udziatu w podatkach, z drugiej wprowadzaja programy finansowania
zalezne od relacji natury politycznej miedzy przedstawicielami wojew6dztw a urzedami organéw centralnych.

Z kolei w sferze wtadztwa personalnego wydaje sie, ze coraz bardziej odczuwalne bedzie wyzwanie zwigzane
z koniecznoscig profesjonalizacji kadr samorzgdowych i to nie tylko pracownikéw zatrudnionych w urzedach
i samorzadowych jednostkach organizacyjnych, ale tez radnych. Sytuacja kryzysowa okresu epidemicznego
zmusita radnych do udziatu w sesjach sejmikéw w formach zdalnych przy uzyciu srodkéw komunikowania sie
na odlegtosc, obnazajac nie tylko brak odpowiedniego ich wyposazenia w sprzet komputerowy z wtasciwym
oprogramowaniem, ale tez czesto brak odpowiednich umiejetnosci w zakresie postugiwania sie nim. Mimo
zakonczenia okresu obowigzywania obostrzen epidemicznych formy zdalne pozostang w uzyciu, co oznacza,
ze juzw najblizszych wyborach samorzadowych kwalifikacje w zakresie postugiwania nowoczesnymi
technologiami moga sie okazac rownie wazne, jak pozostate odgrywajace role w minionych kadencjach.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na wyzwania dla samorzadow wojewodztw zwigzane z nadmiernym
upolitycznieniem catego samorzadu terytorialnego w Polsce. Jesli uswiadomimy sobie, ze cztonkowie

16 zarzgdow wojewaddzkich (80 osob) to najwazniejsza w panstwie grupa decydentow, po osobach piastujgcych
urzedy organow centralnych, to sita oddziatywania regionow wydaje sie by¢ znacznie wigksza niz gmin

i powiatow. Na te szczegolng sytuacje wojewodztw wptywa tezistotna zmiana dotyczaca klubéw radnych
sejmiku wojewodztw dokonana po 2018 r., ktora wrecz zmusza kluby do jednoznacznego opowiedzenia

sie za lub przeciw wybranemu zarzadowi w formie poparcia udzielanego lub odmowy jego udzielenia.
Generuje to nastepnie ustawowy mechanizm konfigurowania nie tylko sktadu, ale tez przewodniczenia

komisji rewizyjnej sejmiku, co powoduje, ze wybdr zarzgdu wojewddztwa stat sie przedmiotem gtéwnie gry
politycznej. Dla budowania spojnoscii tozsamosciregionalnej nie jest to dobra prognoza na przysztose.

, ’ Jesli uswiadomimy sobie, ze cztonkowie 16 zarzadow wojewodztw
(80 osob) to najwazniejsza w panstwie grupa decydentow, po osobach
piastujacych urzedy organéw centralnych, to sita oddziatywania
regionow wydaje sie byé znacznie wieksza niz gmin i powiatow.

Zakonczenie

Przedstawiona powyzej sytuacja pozwala ocenia¢ minione 25-lecie polskich wojewodztw jako proces ewolucji
ich koncepcji. Przyjmowane pod koniec 1997 r. zatozenia wstepne byty przeciez wynikiem doswiadczen

po 1990 r. oraz bardzo niejasnych wowczas perspektyw akcesji unijnej oraz jej skutkoéw. Doswiadczenia innych
krajow, ktore podobne procesy przechodzity wczesniej, mogty by¢ pomocne, ale nie w petni adekwatne,
jesliuwzglednic¢, ze Polska nalezata do grupy panstw, ktore po raz pierwszy w historii Unii miaty do niej
przystapic¢ po wieloletnim pozostawaniu w zaleznosci od Zwigzku Sowieckiego i funkcjonowaniu w warunkach
ustrojowych odmiennych od tych, ktére reprezentowali dotychczasowi cztonkowie Unii. W tym czasie nie
wszystkie mechanizmy gospodarki rynkowej zostaty uruchomione, a jedynie niektére z nich wywotywaty
pierwsze odczuwalne i nie zawsze zamierzone skutki. Na barki $wiezo utworzonych wojewddztw, ktore nie
byty kontynuatorami tych 17 sprzed reformy gierkowskiej, a tym bardziej tych 49 po reformie, natozono ciezar
wprowadzenia w zycie eksperymentu polityki regionalnej nieznanej wczesniej. Mozna stwierdzi¢, ze ztego
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zadania wojewddztwa w stopniu znaczacym sie wywigzaty, zwtaszcza od momentu, gdy zaczety podejmowac
formy wspotdziatania miedzyregionalnego nie tylko z inicjatyw odgérnych, ale tez z inicjatywy wtasnej. Jednak
opisane zagrozeniai ptyngce z nich wyzwania sktaniajg ku zatozeniu, ze polskie regiony czekajg trudne czasy.
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udziat w pracach nad projektami ustawy o samorzadzie wojewddztwa i 0 samorzadzie powiatowym az doich
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Dolnego Slaska. W latach 1990-1998 wspétpracowat z Biurem Orzecznictwa w Sprawach Samorzgdowych przy
Wojewodzkim Sejmiku Samorzgdowym we Wroctawiu, a nastepnie, w latach 1999-2006, z tym samym Biurem
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W latach 1996-2010 byt doradca Rady Miejskiej Wroctawia. W 2010 r. zostat nagrodzony Srebrng Odznaka
Honorowa ,Zastuzony dla Wroctawia”. W latach 2006-2022 byt doradcg Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego.
W 2008 r. otrzymat nagrode Marszatka Wojewodztwa Dolnoslgskiego z okazji 10-lecia Wojewodztwa
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