Descentralizarea organizarii teritoriale

a statului polonez
GRZEGORZ GORZELAK

1. Introducere — schita de context istoric

Polonia a intrat in procesul de transformare plecind de la sistemul economic si
politic creat in cadrul realitatii regimului autoritarist. in urma rezultatelor Mesei Rotunde—
negocieri care durasera citeva saptimini, dintre aga-numita parte guvernamentala si
opozitia de atunci — alegerile parlamentare semidemocratice s-au tinut la 4 iunie, la
putin timp dupa aceea fiind creat primul guvern necomunist, sub conducerea lui Tadeusz
Mazowiecki. Acest guvern a pregatit un program economic Indraznet, prezentat la 1
ianuarie 1990 de catre Leszek Balcerowicz, ministrul de finante de atunci. Alegerile
prezidentiale desfasurate in toamna Iui 1989 l-au propulsat pe liderul sindicatului
Solidaritatea, Lech Walesa, in functia de presedinte al Poloniei.

Dupa cum reiese din acest scurt memento, in doar ceva mai mult de un an,
realitatea economicd si politicd a Poloniei s-a schimbat dramatic. Raminea, totusi, o
exceptie importantd: vechiul sistem de guvernare locala, sau ca si fim mai exacti —
lipsa unei guvernari locale adevarate.

Acest lucru s-a schimbat la 27 mai 1990, cind au avut loc alegerile locale, care au
fost primele alegeri cu adevarat democratice din Polonia postbelicad. Au fost pastrate de
la vechiul regim cele aproximativ 2500 de municipalititi poloneze, insd guvernarile
locale au primit noi competente, in virtutea doctrinei ,,autoguvernarii” complete, fun-
damental diferitd de vechiul sistem al ,,puterii statului unitar”'. Municipalititilor le-a
revenit responsabilitatea pentru majoritatea chestiunilor locale, legate atit de asigurarea
de servicii locuitorilor lor, cit si de crearea unor conditii favorabile dezvoltarii economice.

Este larg recunoscut faptul ca guvernarea locald a devenit unul din cei doi stilpi ai
succesului schimbarilor poloneze, cel de al doilea fiind initiativa particulard. Exista
numeroase exemple de succes indubitabil al nivelului local (vezi Gorzelak et al., 1999).
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Totusi, structura teritoriald imediat superioard celei locale a ramas neschimbata.
Ca si inainte, exista un singur palier regional, compus din 49 de unitati (voivodate,
introduse in 1975, dupa abandonarea mai vechiului sistem alcatuit din 17 regiuni si
peste 300 de powiate), avind consilii alese indirect (sejmiki). Functionarul superior
aflat la cirma unei regiuni (voivodul) era numit de cétre primul ministru, iar
voivodatele nu aveau personalitate juridica, nici venit ori bugete proprii. Astfel,
vechile regiuni administrative nu erau capabile sa aplice politici proprii de dezvoltare
intrucit spatiul autonomiei lor era intr-adevar foarte restrins.

Lipsa unei guvernari regionale adevarate nu era singurul neajuns al vechiului
sistem. Regiunile administrative poloneze erau mici din punct de vedere teritorial si,
de aceea, in majoritatea cazurilor, slabe din punct de vedere economic, social si
institutional. Majoritatea capitalelor regionale erau orase relativ mici, lipsite de
institutii culturale, academice, de cercetare sau financiare. Unitatile regionale
poloneze erau prea mici pentru a duce politici proprii intr-o economie deschisa,
competitiva, impulsionatd de un spirit novator.

2. Disputa

Disputa referitoare la organizarea teritoriald a Poloniei are loc de treizeci de
ani. Deja in 1971 erau specialisti care optau pentru reducerea numarului de regiuni
administrative — care se cifrau la 17 la acea datd — pentru a se ajunge la unitati
regionale mai viabile’. Totusi, in acelasi timp, alte voci sustineau o crestere a
numarului regiunilor, sugerind cd asigurarea unei autorititi administrative unui numéar
crescut de orase ar nivela potentialul de dezvoltare si, astfel, ar reduce diferentele
regionale’ din Polonia.

Reforma din 1975, care a dus la inlocuirea celor 17 voivodate cu 49, a intarit
autoritatea centrului asupra unitdtilor teritoriale. Aceasta era chiar una din
presupuneri — ca autoritdtile centrale ale partidului comunist puteau controla mai
bine 49 de secretari de partid regionali ,,mici” decit pe fostii 17 ,mari”. Reteaua
traditionald a celor peste 300 de powiate intermediare s-a destramat oarecum de la
sine, intrucit powiatele erau prea mari pentru noile voivodate mici. Totusi, powiatele
nu erau doar unitdti administrative deoarece, de-a lungul existentei lor de peste 400
de ani, ele au structurat sistemul de plasare al oraselor mici si mijlocii, care erau
centrele sistemelor economice, de munca, de servicii, iar in mai multe cazuri, chiar si
culturale si etnice.

Este uimitor faptul cd Polonia a trecut de la regiuni mari la regiuni mici chiar in
momentul in care trei mari tari occidentale — Franta, Italia §i Spania — s-au angajat
pe calea unor reforme total opuse ale structurilor lor administrative. In toate aceste
trei tari au fost create la mijlocul anilor *70 unitéti regionale mai mari, mai puternice,
si a inceput procesul de descentralizare, in deplin acord cu restructurarea economica
si schimbarea criteriilor amplasarii, de la cele bazate pe resurse la cele bazate pe
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informatie. Avind in vedere ca tarile socialiste urmau modelul traditional de dezvoltare
industriala, pentru ele nu era necesara descentralizarea structurilor lor teritoriale.

Intarirea centralizarii a constituit argumentul principal folosit de cei ce contestau
organizarea teritoriald a Poloniei introdusa in 1975. O dezbatere mai deschisd a fost
posibilda dupa 1980-1981, dupd aparitia ,,Solidaritatii” si relaxarea cenzurii si a
controlului central. Cele mai avansate la acea vreme erau urmdtoarele doud teze: B.
Jalowiecki (1984) ardta ca noua paradigmd, atunci in curs de inchegare, a economiei
axate pe tehnologie, necesita o guvernare teritoriald mai puternica si o descentralizare
mai profundd deoarece autorititile regionale puteau influenta mult mai eficient
mediul de afaceri decit guvernarea centrald. A. Kuklinski aducea argumente in
favoarea unor regiuni administrative suficient de mari pentru a-si putea asuma
competitia cu regiunile mai dezvoltate din Europa occidentala. Totusi, aceste
dezbateri nu au dus la nici o schimbare in organizarea teritoriald a Poloniei deoarece
sistemul socialismului realist nu era pregatit sa introducd nici o forma de democratie,
nici la nivel local, nici la cel regional.

Schimbarea sistemelor politice din 1989 si reintroducerea guvernarii locale au
adus din nou in prim plan problema guverndrii regionale, de aceasta datd in conditii
incomparabil mai prielnice. Primele revendicari de infiintare de noi regiuni au fost
formulate inca din 1990. Se sustinea cd guvernarea locala trebuie suplimentatd cu o
noud guvernare regionalda democraticd si cd ar trebui introdus in intregime noul
sistem de organizare teritoriald a Poloniei. Nu trebuie pierdut din vedere, totusi,
faptul ca guvernarea locald a fost addugatd municipalitatilor deja existente si ca,
teoretic, nici una din aceste unitdti nu isi schimba granitele (spre deosebire de
Cehoslovacia si Ungaria, unde numarul regiunilor a crescut dramatic). Noul sistem
de guvernare regionald necesita regiuni noi — numarul acestora trebuia redus
considerabil — fapt care a stirnit o opozitie puternicd, care nu a facut decit sa
paralizeze elitele politice 1n aceastd privintd. Guvernul reformist al lui T. Mazowiecki
pur si simplu a abandonat chestiunea unor regiuni noi, concentrindu-se asupra
reformei la nivel local.

Guvernul lui Mazowiecki a introdus in jur de 250 de noi districte administrative
(rejon) care au preluat unele din competentele voivodatelor guvernamentale.
Procesul pregatirii noii harti a acestor rejon a accelerat mobilizarea sociala.
Propunerea initialda presupunea in jur de 180 de unitati, insd ea a fost imediat
contestatd de o mare parte a elitelor sociale ale oragelor de marime medie care nu
fusesera incluse pe lista initiald. Aceste elite au mobilizat comunitatile locale care
au exercitat apoi presiuni — prin stringere de semndturi, prin manifestari in fata
cladirii guvernului de la Varsovia, prin lobby in parlament si in rindul politicienilor
etc. Guvernul a cedat acestor presiuni si a crescut considerabil numarul rejon-elor.
Rejon-ele au fost introduse ca o etapad ,pregatitoare” pentru viitoarele powiate
(districte) autoguvernate.
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in timpul mandatului urmatoarelor guverne (1991-1993) au fost formulate mai
multe propuneri privitoare la unitatile regionale. Cea mai extrema dintre acestea
opta pentru intre 6 si 8 ,polonii”, adicad regiuni autonome care sia aiba puteri
constitutionale similare celor ale landurilor germane. Astfel, dezbaterea atingea
insasi structura statului polonez. Propunerea ,poloniilor” a fost respinsd intrucit
Polonia, in istoria sa de 1000 de ani — cu o scurtd perioadd de fragmentare feudala
in timpul Evului Mediu —, a fost un stat unitar §i nu existau traditii de federalism in
tard. Caracterul unitar al Poloniei a devenit de atunci un principiu explicit formulat
care a dat forma tuturor deliberarilor care au urmat.

In paralel cu dezbaterea specialistilor si politicienilor, reprezentantul
guvernamental pentru reforma lucra la o noud organizare teritoriald a tarii si a
pregatit o propunere de reintroducere a palierului powiatelor. De fapt, schita hartii
aducea cu cea care existase in realitate inainte de 1975, cind a fost desfiintat acest
palier. Propunerea presupunea crearea a peste 300 de powiate. Totusi, caderea
neagteptata a guvernului in 1993 nu a permis aplicarea acestor propuneri in practica.

Guvernul care a urmat, alcituit din partidele social-democrat si cel taranesc
(1993-1997), nu a Iinregistrat nici un progres in reformarea organizirii teritoriale a
statului, cu toate cd pretindea cd ar fi luat-o pe calea descentralizarii. Principala
opozitie fatd de orice schimbare venea de la partidul tirdnesc care cistigase o pozitie
foarte puternicd in consiliile alese indirect ale voivodatelor (sejmik) si care se simtea
comfortabil in vechea structurd. Acest partid socotea si cd reintroducerea nivelului
intermediar ar fi transferat puterea politica citre elitele oraselor de marime medie,
unde partidul tdranesc era mult mai slab decit la nivel local, adica la sate. Patru ani
au trecut fara nici o schimbare.

Acesti ani nu au fost insa pierduti cu totul, deoarece specialistii §i expertii au
continuat sia lucreze la noua structurd. Institutul pentru Afaceri Publice a fost
principalul think tank care a desfasurat aceste activititi. O echipa extinsd de experti
a pregatit o schitd a noului sistem de guvernare regionala (ISP 1997). Dupda cum
s-a vazut nu peste mult, aceasta a devenit baza legislatiei adoptate de parlamentul
ales in 1997. Guvernul de centru-dreapta, creat dupa alegerile din 1997, a promis sa
introducd ,,patru mari reforme”, reforma organizdrii teritoriale a statului polonez
fiind una dintre acestea’. A fost luati decizia revenirii la modelul trictajat care
presupunea regiunile mari si palierul intermediar al powiatelor; totodata a fost hotarit
sistemul constitutional al noilor unitati.

Mai multe motive sprijineau ideea reformei. Cel mai important era produs de
convingerea cd niste regiuni puternice puteau creste competitivitatea economiei
poloneze si in acelasi timp puteau permite cresterea eficientei administrarii publice.
S-a sustinut cd multe din functii nu puteau fi indeplinite nici de guvernarea centrala,
nici de regiunile administrative mici, slabe, direct subordonate guverndrii centrale.
S-a aratat cd functii precum construirea de institutii, sprijinirea §i promovarea
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cercetarii academice si stiintifice, relatiile directe, de tipul parteneriatului, cu
investitorii, dezvoltarea infrastructurii etc. puteau fi Indeplinite numai de o guvernare
regionali adevirati, puternici §i competenti. In aceasti desfisurare a
rationamentului, powiatul era tocmai potrivit pentru a astupa prapastia dintre
regiunea mare si municipalitatea micd si parea sd fie un instrument eficient de
asigurare a serviciilor care nu puteau fi indeplinite eficient la nivel strict local.

3. Luarea deciziilor

3.1. Sistemul

Dupé dispute politice — care nu au fost totusi foarte contradictorii — s-a
cazut de acord sa se atribuie palierului powiatelor urmatoarele caracteristici:

1. Powiatul este o unitate complet autoguvernatd, cu insarcindri §i responsa-
bilitdti proprii, concentrate in sfera serviciilor publice si administratiei locale. La
acest palier nu exista nici o autoritate a guvernului unitar.

2.Powiatul asigurd doar acele servicii care nu pot fi asigurate de nivelul local.
in special, sint importante urmitoarele: transportul public si drumurile locale
(nemunicipale); educatia secundard, scolile speciale si cele de artd; bibliotecile si
institutiile culturale; dotdrile sportive si recreative; sanitatea (spitalele generale);
servicii legate de muncd, combaterea somajului, lucrarile publice; protectia
consumatorului; asistenta sociala, protectia handicapatilor.

3.In numele statului, powiatul asigurd urmitoarele servicii administrative,
imputernicite fiind de catre guvernarea centrald: autorizatiile de constructie,
administrarea apelor, controlul exploatarii resurselor naturale; inspectia sanitard si a
mediului inconjurator; inregistrarea vehiculelor, eliberarea permiselor de conducere.

4.Powiatul coordoneaza cinci functii fundamentale de control indeplinite de
servicii de stat, subordonate anumitor ministere, dar in acelasi timp subordonate
demnitarului aflat in fruntea administratiei powiatului. Acestea sunt: politia,
pompierii, inspectia  sanitar-epidemiologicd, inspectoratele  veterinare  s§i
inspectoratele de supraveghere veterinara.

Palierul voivodatelor a fost proiectat diferit:

1. La nivel regional autoguvernarea si administrarea guvernarii de stat coexista.
Consiliul regional (sejmik), ales prin alegeri direct proportionale, reprezinta
guvernarea regionald. Acesta 1l alege pe demnitarul (maresalul) care reprezintda
voivodatul si 1si are propria administratie. Primul ministru il numeste pe reprezentantul
guvernului (voivodul) care salvgardeaza interesele statului la nivel regional. Voivodul
isi are propria administratie.

2. Autoguvernarea regionald raspunde de toate chestiunile legate de
dezvoltarea regiunii, in special de strategia sa pe termen lung. Reprezentantul
guvernului controleaza legalitatea deciziilor luate de guvernarile teritoriale pe toate
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cele trei paliere, el este superior tuturor functionarilor administratiei generale a
statului si totodatad primul nivel la care se poate face apel in litigiile administrative.

3. Nu existd o subordonare a nici unei structuri fatd de o alta Intrucit fiecare
trebuie sd-si Indeplineasca propriile Insarcindri, care nu se suprapun citusi de putin.

Chestiunile sistemice nu au fost de importantd cruciala in timpul dezbaterii
politice. In comparatic cu propunerile initiale, ele au dus la consolidarea
competentelor i responsabilitatilor voivodului, cu pretul slabirii celor ale
maresalului, fapt care insa nu a indepartat solutiile finale de la conceptul initial de
guvernare regionala.

3.2. Granitele

Granitele noilor unitati teritoriale au devenit, in schimb, cea mai importanta si
mai dificild problema politica. in realitate, disputele asupra modelului geografic al
noilor unitati au impins in umbra dezbaterea problemei mult mai importante a insusi
sistemului constitutional al autoritdtii publice din tard. Trebuie reamintit faptul ca
reforma a dus la desfiintarea imediatd a majoritatii regiunilor administrative, fapt
care a echivalat cu o decadere a oraselor capitald si a elitelor politice §i administra-
tive regionale si care a insemnat totodatd ruperea legaturilor dintre structurile politice
si cele de afaceri etc. Opozitia fatd de reducerea drasticd a aproape 37 de voivodate
a fost aprigd nu numai la nivel regional, ci ea si-a atras si sprijinul politicienilor de
pe scena nationala, legati de regiunile periclitate.

Propunerea cea mai rationala implica crearea a 12-13 voivodate. Ea se baza pe
principiul ca o regiune poate fi creatd numai in momentul in care ea ar avea un oras
capitald indeajuns de mare, care sa dispund de institutii, de potential intelectual si
profesional, ale cirui autorititi ar fi capabile si opereze pe scena internationald. In
Polonia existd 9 orase de asemenea rang (Varsovia, Krakovia, Wroclaw, Poznan,
Lodz, aglomerarea urband Katowice, Szczecin, ,,orasul triplu” Gdansk-Gdynia-Sopot
si Lublin). In plus, ar trebui create trei regiuni pentru a umple ,,vidul” din est (Olsztyn,
Bialystok, Rzeszow), iar cele treisprezece voivodate din centru ar putea avea doud
capitale: Bydgoszcz si Torun’.

Aceastd propunere radicala si in acelasi timp rezonabild a fost contestatd de mai
multe cercuri. Un plan intermediar cu 25 de voivodate a fost propus de cétre o coalitie
a mai multor orase relativ mari. Au fost intocmite, publicate si discutate mai multe harti,
unele din ele continind seturi de regiuni si granite ale acestora inventate ad-hoc.

Dezbaterea cu privire la numarul si forma regiunilor a avut loc si la nivelul
local. Totusi, dupd cum au aratat studiile (Gorzelak, 1999), In majoritatea cazurilor
numai elitele au fost interesate de aceastd problema. Locuitorilor satelor si ai micilor
orage, dispersati prin regiune, putin le pasa de fapt de care unitate regionald urma
sd apartina localitatea lor. Elitele locale ale oraselor capitald care erau in pericol de
a-si pierde statutul de voivodat au Incercat totusi sd creeze impresia ca se bucurau
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de o largd sustinere populard, iar uneori au reusit sd creeze contrafaceri de genul
rezultatelor sondajelor ficute de presa sau radiourile locale®, al marilor intruniri
politice in fata primédriilor, al manifestatilor la Varsovia etc. O exceptie in sensul
existentei unui sprijin mai larg putea fi gasitd in Opole, partea de vest a Sileziei
Superioare, regiunea cu cea mai puternicd comunitate a minoritdtii germane din
tard. Elitele regionale eficiente au fost capabile sd mobilizeze si in localitatile mai
izolate un sprijin popular mai larg in favoarea pastririi voivodatului Opole. In aceasti
luptda au fost abil exploatate temerile transferdrii veniturilor colectate in regiune
catre ,,gaurile negre” ale minelor de carbune din Silezia.

Drept rezultat, mai cu seamd datorita neputintei coalitiei aflate la putere de
a-si potoli opozantii din propriile rinduri la solutiile radicale, opozitia parlamentara
a avut sansa de a interveni, fapt ce a deschis posibilitatea presedintelui republicii
de a se implica in procesul legislativ prin veto-ul prezidential. In cele din urma, dupa
un proces legislativ prelungit si nu lipsit de o tentd de umor, au fost create 16
regiuni administrative. Acest fapt marca un progres Insemnat fatd de vechea solutie,
insd un pas inapoi fatd de modelul initial al celor 12-13 regiuni (vezi harta 1). Trei
regiuni administrative sint prea slabe pentru a indeplini criteriile care au conturat
principiile reformei: Swietokrzyskie (oras capitald in Kielce), Lubuskie (doud orase
capitala: Zielona Gora si Gorzow) si Opolskie (Opole).
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Tulburarile sociale si politice declansate de reforma voivodatelor au fost
atit de puternice incit autorii acesteia au ajuns la concluzia ca nu ar trebui
create noi tensiuni prin proiectarea granitelor powiatelor. Ca urmare, aproape
peste tot pe unde exista o justificare, oricit de mica, pentru a se crea un powiat,
el a fost creat. Aceasta a dus la formarea a 308 asa-numite powiate ,satesti” si
65 de asa-numite powiate ,,ordsenesti”. Acest al doilea caz reprezintd o situatie
in care un oras relativ mai mare (cu peste 100.000 de locuitori) sau un oras care
a fost capitala unui fost voivodat, si-a asumat responsabilitatile powiatului
(astfel 1incit consiliul orasenesc este in acelasi timp consiliul powiatului, iar
primarul orasului este totodatd demnitarul de la conducerea administratiei
powiatului). In majoritatea cazurilor, aceste orase sint inconjurate de powiate
,,satesti”.

Numaérul powiatelor este prea mare. Powiatele actuale seamanda cu cele
traditionale, care au fost proiectate cu citeva secole In urma pe principiul potrivit
caruia de la centrul unui powiat sa se poatd ajunge intr-o singurd zi de mers célare
sau cu o carutd la toate localitatile sale. Desi este evident cad acest principiu nu ar
trebui sd se aplice azi, disputele politice, sprijinite de forta traditiei, au dus la aparitia
acestei structuri schioape de powiat.

4. Finantele

Dificultatea descentralizarii se afla in sistemul financiar. Competentele trebuie
sustinute de resurse suficiente pentru exercitarea lor, altfel competentele sint forma
goalad si nu pot fi exercitate cum se cuvine, lucru intr-o anumitd masurda adevarat in
cazul reformei poloneze a organizarii teritoriale a statului.

Powiatele si voivodatele obtin venituri mai cu seama de la bugetul de stat, sub
formd de subventii si subsidii. Powiatele au dreptul la 1% din impozitul pe venitul
persoanelor fizice, care este un impozit al statului. Voivodatele sint indreptatite la
1,5% din IVP si la 0,5% din impozitul pe venitul persoanelor juridice. Alte surse de
venit propriu ale acestor doud paliere sint cele obtinute din proprietatile detinute,
concesiondri si imprumuturi. In ansamblu, venitul propriu asiguri 7,7 % din
necesitatile powiatelor ,satesti” si 15,9% din cele ale voivodatelor. Venitul anual
total al palierului powiatelor (exclusiv powiatele ,ordsenesti”’) se ridicd pentru
fiecare locuitor la 325 PLN, iar la palierul voivodatelor la 95 PLN, care reprezinta
intr-adevar sume mici de bani.
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Tabelul de mai jos prezintd date de bazd referitoare la sistemul financiar al
guverndrii teritoriale.
Tabelul 1. Veniturile guverndrii teritoriale in Polonia, 2000, milioane de PLN*

Specificari Total Gmine Powiate si powiate Voivo-
general ,,ordsenesti” date
total powiate Powiate
,,orasenesti”
Total 72,609.5 34,683.8 34,321.1 12,554.7 21,764.4 3,704.6
Venit anual propriu 29,552.0 17.569,8 11,392.7 975.3 10,417.4 589.5
din care:

Participatiuni la impozit pe venit al statului 9,996.4 5,506.4 3,950.2 179.7 3,750.5 539.8

impozite pe venitul persoanelor juridice 985.1 548,8 345,6 - 3456 90.7

impozite pe venitul persoanelor fizice 9,011.3 4,957,6 3,604.6 179.7 3,424.9 449.1

Impozit pe bunuri imobiliare 6,644.1 4,247.8 2,396.3 - 2,396,3 -

Impozit agricol 720.8 712.1 8.7 - 8.7 -

Titluri de trezorerie 1,993.9 1,300.4 693.5 - 693.5 -

Sume alocate de la bugetul de stat 15,526.4 4,151.4 9,843.1 5,486.6 4,356.5 1,531.9

din care:

Pentru indatoririle administratiei de stat 8,839.4 2,501.3 5,984.2 3,071.8 2,912.4 3539

Pentru indatoriri proprii 5,927.7 1,530.5 3,268.6 1,982.4 1,286.2 1,128.6

Alte sume alocate 935.3 598.2 156.7 87.2 69.5 180.4

Subventii generale de la bugetul de stat 25,858.0 11,669.3 12,788.3 5,988.6 6,799.7 1,400.4

dintre care pentru educatie 19,367.4 8,676.1 10,266.9 4,688.9 5,578.0 424 4
Fonduri pentru finantarea suplimentard a

responsabilitatilor proprii din surse bugetare 7378 595.1 140.3 17.0 123.3 24

*1 USD echivalent cu circa 4 PLN
Sursa: Anuarul Statistic al Poloniei pentru 2001, Varsovia, tabelul 22(260)

Propunerea de continuare a descentralizarii se loveste de constringerile bugetare
ale sistemului national al finantelor publice. Bugetul de stat controleazd doar jumatate
din totalul banilor publici ai tarii, aproape 40% din totalul banilor publici fiind
controlati de agentii si fonduri necentralizate (7 la sutd de sistemul de asigurdri de
sandtate), iar guvernarea teritoriala (voivodatele, powiatele si gmina) are cu putin
peste 10 la sutd din fondurile publice (vezi Gilowska, 2001). Procesul general de
descentralizarea ar fi posibil abia dupa centralizarea fondurilor publice, adica
lichidarea majoritatii agentiilor si fondurilor §i includerea resurselor lor in bugetul
de stat. Sansele unei astfel de operatiuni vor creste probabil sub viitorul guvern
(din octombrie 2001) care va mosteni finantele publice intr-o stare foarte proasta si
care va trebui sd opereze o reforma fundamentala a sistemului financiar al tarii.
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5. Politicile regionale

Asemanator altor tari socialiste (vezi Bachtler, Downes, Gorzelak, 2000), pe
intreaga durata a anilor ’90, politicile regionale din Polonia au fost extrem de slabe
si au fost subordonate politicilor sectoriale ale guvernelor nationale. De fapt, au
fost aplicate doar putine masuri $i instrumente care ar fi putut fi etichetate drept
,politici regionale”, cum ar fi cele 16 zone economice speciale si masurile speciale
introduse in zonele amenintate de un somaj structural.

Crearea unei guverndri regionale (relativ) puternice, avind unele puteri
autonome, a introdus un partener inexistent anterior pentru guvernarea centrala.
Politicile regionale ale statului — oricit de slabe au fost — pot fi suplimentate de
atunci de politicile de dezvoltare proprii ale celor 16 voivodate. Principiile acestor
politici au fost formulate n cele 16 strategii regionale, intocmite de autoritatile
voivodatelor In 1999 si 2000 (pentru evaluarea lor vezi Gorzelak, Jalowiecki, 2001).

Politicile regionale ale Poloniei s-au bazat pe principiul ,,contractelor regionale”
(vezi Gorzelak, 2001). Contractul este produsul a doud documente fundamentale:
strategia nationala de dezvoltare regionald, intocmitd de guvern (o astfel de strategie a
fost creatd pentru perioada 2001-2006) si strategia regionald intocmitd de guvernarile
regionale. Pe baza strategiei nationale de dezvoltare regionald, guvernul elaboreaza
~programul de sustinere” care specifica obiectivele politicilor de stat regionale, sumele
de bani care urmeaza a fi cheltuite pentru atingerea acestora si distributia acestor fonduri
pentru fiecare prioritate si pentru fiecare regiune in parte. in general, au fost adoptate
urmatoarele prioritati si principii pentru primul program de sustinere 2001-2002 (extins
ulterior pentru 2003, desi 1n limita aceleiasi sume de bani):

Tabelul 2. Prioritatile pentru primul program de sustinere, 2001-2002

No. Prioritatea %
1 Dezvoltarea si  Imbunatitirea  infrastructurii  care  std
la baza competitivitatii regiunilor 50
2 Restructurarea bazei economice a regiunilor
si crearea conditiilor pentru diversificarea sa 15
3 Dezvoltarea capitalului uman 12
4 Sprijinirea regiunilor care au nevoie de impulsionare
si sint amenintate cu marginalizarea 18
5 Dezvoltarea cooperdrii interregionale

Suma totald alocata politicilor regionale ale statului este distribuitd in
concordantd cu aceste prioritati. Ea este apoi impartitd fintre regiuni potrivit
urmatoarelor principii:
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e 80% in functie de numarul populatiei;

e 10% regiunilor care au teritorii (alcatuite din powiate) In care GDP pe cap
de locuitor este sub 80% din media nationala;

e 10% teritoriilor (compuse din powiate) cu o ratd a somajului depasind cu
150% media nationala.

Regiunile stiu citi bani urmeaza sa primeasca de la stat si nainteazd propuneri
potrivit obiectivelor si sarcinilor prezente in strategiile lor regionale, cu conditia ca
aceste propuneri sd respecte priorititile. Ele raspund ofertei guvernului propunind
propriile ,,programe regionale” in care sint indicate proiectele care isi au radacinile
in respectivele programe regionale. Contractul reprezintd acordul final dintre guvern
si regiune asupra programului regional (vezi schema de la sfirsitul studiului).

Cele 16 contracte regionale pentru perioada 2001-2002 au fost semnate in
iunie 2001. O evaluare preliminara indica faptul ca sumele prea mari alocate anumitor
regiuni sint alocate pentru proiecte care ar fi fost finantate oricum, deoarece acestea
sint proiecte ,,centrale” mai vechi, finantate anterior de la bugetul de stat, care au
fost acum incluse in programele regionale. Mai mult, marja de libertate a guvernelor
regionale este restrinsd de putindtatea resurselor alocate politicilor regionale ale
statului (pentru anii 2001-2003 acestea s-au cifrat la aproximativ 2,5 miliarde USD).
Totusi, principiile par interesante si promititoare avind in vedere cd ele cel putin
cresc importanta abordarilor strategice ale dezvoltarii regionale si nationale.

Acest sistem pare simplu, Intr-o oarecare masura ,,automat”, si bazat pe citeva
criterii foarte simple si pe parametri general acceptati de evaluare a lor. Noul cadru al
politicilor regionale marcheaza totodatd inceputul integrarii politicilor regionale si
sectoriale deoarece o parte considerabild a fondurilor care ii sint destinate sint alcituite
din resurse cheltuite altadata de catre ministerele si agentiile guvernamentale sectoriale.

6. Evaluarea experientei poloneze

Reforma organizarii teritoriale a spatiului polonez a fost relativ bine pregatita
in timpul anilor 1997-1998 si implementata eficient de la 1 ianuarie 1999. Experienta
sa initiald este mult mai buna decit rezultatele celorlalte trei reforme implementate in
perioada 1997-2001. Dupa aproape trei ani, rezultatele obtinute pot fi comparate cu
ipotezele si sperantele pe care s-a bazat aceasta reforma (vezi Gorzelak et al. 2001).

Devine evident faptul ca stadiul descentralizdrii nu este satisfacator. Legislatia a creat
un cadru promitdtor pentru activitatile noilor regiuni, iar acum acest cadru ar trebui completat
cu resurse concrete. Continuarea progreselor in acest domeniu necesitd o reforma radicala
a reformei generale a sistemului finantelor publice din Polonia care nu sufera aminare.

Exista totusi doua obstacole in calea acestui proces. Primul il constituie absenta
unei reforme fundamentale a sistemului finantelor publice, aceasta reprezentind un
pas necesar inainte ca orice formd de descentralizare financiard sd poatd fi pusd in
practica. Al doilea, aderarea iminentd a Poloniei la Uniunea Europeand a adus o
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noua solutie procedurald prin care fondurile UE vor fi distribuite intre sectoare si
regiuni. Intrucit va exista doar un singur Program Operational Integrat de Dezvoltare
Regionala (iar nu 16, unul pentru fiecare regiune), Ministerul Economiei, responsabil de
politicile regionale ale statului, va cistiga in importantd, iar politicile regionale nationale
vor deveni inca si mai puternice fata de politicile regionale ale regiunilor insesi.

Legislatia incd mai necesitd finisare. Mai cu seamad, relatiile dintre administratia
regionalda guvernamentald (a voivodului) si autoguvernarea regionald trebuie
clarificate si mai mult. Dubla subordonare a sefilor unor servicii asemandtoare politiei
— fatd de administratia powiatului si fatd de nivelul superior al serviciului — creeaza
probleme. Totusi, dupa aproape trei ani de functionare devine evident faptul ca
structura de baza a noului sistem a fost bine proiectata.

In ciuda acestor neajunsuri, reforma a adus cu sine unele din avantajele scontate.
Mai intii de toate, ea a creat un organism capabil sd execute un plan strategic pe termen
lung de dezvoltare regionala. In al doilea rind, ea a creat o autoritate care poate influenta
mediul de afaceri in sens larg si, astfel, poate atrage capital inovator. In al treilea rind, ea
a dat regiunilor posibilitatea de a-si asuma cooperarea internationald care poate fi benefica
pentru regiunile poloneze si pentru vecinii lor. in al patrulea rind, powiatele si-au asumat
citeva din serviciile care depdseau potentialul municipalitatilor si care sint acum asigurate
mai bine decit erau de citre vechile voivodate mici. In fine, reforma a largit spatiul
guvernarii democratice a tarii.

Chiar luind in considerare faptul ca reforma a fost tardganatd mai multi ani, Polonia
este prima tard central europeand care si-a creat unitati regionale puternice cu o
autonomie relativ mare precum si prima care a urmat o reforma cuprinzitoare a structurii
sale administrativ teritoriale care este in pregatire de pildd in Republica Ceha (Illner,
2001), Slovacia (Pasiak, Gajdos, Faltan, 2001) si Ungaria (Szigetvari, 2001).

Una din invataturile ce pot fi desprinse din reforma poloneza este aceea ca pregatirea
noului sistem teritorial trebuie sd se bazeze pe principii functionale clare, care nu trebuie
dezbatute la scara general nationala. Este o iluzie faptul cé structura teritoriald afecteaza
direct pe toatd lumea, fapt care ar justifica o dezbatere publicd asupra numarului si
granielor unitatilor teritoriale. De fapt, reforma este o chestiune tehnica (si politica, de
altfel), asemandtoare structurii guvernului sau responsabilitatilor unui anumit palier al
guverndrii teritoriale. In nici un caz ea nu este legatd mai direct de viata fiecaruia decit
— sa zicem — rata dobinzilor, care nu este dezbatuta de publicul larg. Specialistii i
organismele si institutiile politice abilitate ar trebui sa impuna reforma prin procedurile
reprezentdrii democratice, fard sa cedeze presiunilor exercitate de grupuri de interese
din varii regiuni §i localitati. Este responsabilitatea parlamentelor si guvernelor sa
introduca solutiile care dau forma functiondrii statului, iar nu o chestiune care sa poata
fi dezbatutad de un public care oricum nu are cunostintele necesare sau adesea nu este
interesat de aceste probleme si este manipulat de elitele regionale care-si urmaresc
propriile interese.
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Argumentatia de mai sus poate fi sprijinita si de faptul ca identificarea personala
sau de grup cu teritoriul locuit poate fi gasitd — cel putin in Polonia — numai la
scard locald, adicd acolo unde notiunea de comunitate locald este potrivitd. Pe
teritorii mai mari — ca powiatul sau voivodatul polonez — identificarea este mult
mai slaba, dacd existd totusi (dupd cum reiese din cercetari, ea poate fi regasitd in
doua regiuni poloneze, cum ar fi Silezia si Wielkopolska, si in alte citeva teritorii
restrinse cu o mostenire culturala si/sau etnica traditionald; vezi Jalowiecki, 1996).

Reforma a indeplinit una din presupunerile sale majore: regiunile poloneze sint
vizibile pe harta Europei si pot fi active pe scena europeana. Acesta a fost unul din
argumentele majore in asumarea reformei, intrucit palierul regional devine unul din cei
mai importanti actori in economia globala, competitivd, impulsionatd de inovatie. O

NOTE:

1. Acesta era sistemul ,,sovietic”, in care existau cele doud subordonari directionale: organul
executiv de la un nivel dat era mai mult sau mai putin dependent de consiliul sau respectiv (relatie
orizontald), fiind 1nsd, in acelasi timp, dependent fatd de organul executiv imediat superior (relatie
verticald). Subordonarea pe orizontald era responsabild pentru interesele locale, in vreme ce cea
verticald trebuia sa asigure interesele statului sau ale ,,intregii natiuni”. in practicd, relatia verticald
era mult mai puternicd decit cea orizontald, ceea ce ficea ca sistemul sa fie profund centralizat si
ducea la o dominatie sistemica a intereselor de stat asupra celor locale.

2. Vezi ,,Biuletyn KPZK PAN” No 83, PWN, Varsovia, 1974.

3. Unii ar prefera termenul ,,disparitati”. Totusi, o disparitate este o indepartare fatad de
,paritate”, care nu este definitd in mod obisnuit. Este o greseald sa se considere toate diferentele
drept disparitati, deoarece unele diferente sint rezultatul geografiei, al sistemului de amplasare, al
istoriei, al abilitatilor de guvernare ale societatilor teritoriale etc. Astfel, ,paritatea” trebuie si
recunoasca un anumit grad de diferentiere, numai diferentele care depasesc limitele justificate
putind fi etichetate drept ,,disparitati”.

4. Celelalte trei erau sistemul de pensii, cel de sanatate si sistemul de invatamint.

5. Se poate imagina impartirea tarii in 10 regiuni cu adevarat mari, fara Olsztyn si Rzeszow ca
orase capitala de regiune. Totusi, aceasta solutie indrdzneata nu era fezabila din punct de vedere politic.

6. In general, intrebarile cuprinse in astfel de sondaje erau foarte departe de orice corectitudine
metodologicd, ca de pilda: ,,sunteti de acord ca orasul dumneavoastra sa piarda statutul de capitala
de voivodat si sa fie subordonat — aici urma numele orasului propus drept capitald a regiunii mai
mari — si s platiti impozite pentru necesitétile acelui oras?” si altele asemenea.
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