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GOVERNANCE AS A THEORETICAL APPROACH
— SOME CONTENTIOUS ISSUES

Abstract

Governance is a popular theoretical approach in the social sciences. However, it in-
volves a number of definitional and theoretical problems. The issue of the ambiguity of
the concept and the numerous attempts to recognize the complexity of reality in its
framework is subject to criticism. A categorization of numerous definitions of govern-
ance is proposed. The weaknesses of the governance approach as a theoretical framework
in the social sciences are indicated: the inability to clearly indicate a causal entity in
decision-making networks, wrongful diminution of the role of state agencies, its strong
normative dimension. In the conclusions it is stated that governance is an attempt, albeit
not very successful, but one and only at a holistic description of the hyperpluralist envi-
ronment of public actors. The weakness of governance approach can be overcome by
subjecting the phenomena to micro- or meso-level analysis.
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Wstep

Popularno$¢ terminu governance w naukach spotecznych jest sukce-
sem Banku Swiatowego, w ktérego dokumentach zaczat pojawiaé sie
od 1989 r. (raport Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable
Growth) (The World Bank 1994: XIV). Bardzo szybko zostat spopula-
ryzowany w tekstach naukowych, chociaz byt w nich obecny juz wcze-
$niej — w 1984 r. Oliver E. Williamson opublikowat w ,,The Yale Law
Journal” artykut zatytutowany Corporate Governance. Nie byla to pierw-
sza praca naukowa pos$wigcona governance, na co wskazuje sam autor,
powotujac si¢ na opracowania wczesniejsze poswiecone przedmiotowe-
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mu zagadnieniu. Bank Swiatowy przeniost termin z dyskusji o zarzadza-
niu korporacyjnym do dyskusji o zarzadzaniu publicznym.

W polskiej literaturze naukowej pojecie i podejscie governance zy-
skato popularno$¢, gdy w literaturze zachodnioeuropejskiej juz podawa-
no w watpliwos¢ jego warto$¢ poznawcza. Na tle rozmaitych opracowan
wyroznia si¢ artykut autorstwa Clausa Offe z 2009 r. zatytulowany
Governance: An “Empty Signifier ”?, w ktorym dokonano analizy syn-
taktycznej terminu, wskazujac na jego stabosci zwigzane z brakiem moz-
liwosci wskazania podmiotu governance, pojgcia przeciwstawnego, wila-
$ciwych odpowiednikow w innych jezykach. Autor zwrdcit uwage na
polisemiczno$¢ governance, ktore raz jest antonimem government, raz
za$ pojeciem wobec niego nadrzednym, w istocie opisujagcym caty zbior
relacji migdzy aktorami zycia publicznego, ale nie tylko (corporate
governance). Odniost si¢ réwniez do governance jako podejscia teore-
tycznego, oceniajac go jako ,,pomostowe” (bridge concept), zmierzajace
do rozmycia granic miedzy dotychczas rozdzielnymi pojeciami i podej-
$ciami w naukach spotecznych.

Niniejszy artykul jest czeSciowo inspirowany powyzsza pracg i po-
dejmuje jej niektore watki. CzeSciowo jednak jest rezultatem analizy
dyskursu o governance majacego miejsce zarowno w literaturze, jak
i podczas konferencji naukowych. Popularno$¢ terminu jest tak wielka,
ze zastgpuje tradycyjne pojecia dobrze zdefiniowane w teorii polityki
(np. demokracja bezposrednia, demokracja konsensualna, konsultacje
spoleczne, uczestnictwo polityczne); stosujac go jednak do opisu zjawisk
1 procesOw, ktore sg obecne w zyciu publicznym od dawna, uzyskuje si¢
walor nowos$ci. W opinii autorki nie stuzy to ani lepszemu poznaniu, ani
rozwojowi takich dyscyplin, jak: nauki o polityce, nauki o polityce pu-
blicznej, nauki o zarzadzaniu czy nauki o administracji.

Celem artykutu jest zasygnalizowanie niektorych kwestii spornych
zwigzanych z pojeciem i podejSciem governance, gtownie odnoszacych
si¢ do zagadnienia jego odpowiednika w jezyku polskim, problemow
definicyjnych i dotyczacych governance jako podejscia teoretycznego.

Problem odpowiednika w jezyku polskim

Dotychczasowe propozycje thumaczenia interesujgcego nas terminu
na jezyk polski — rzadzenie lub zarzadzanie: wielopodmiotowe, wielopa-
smowe, wieloszczeblowe, interaktywne 1 inne; wspotrzadzenie lub
wspotzarzadzanie — nie odzwierciedlajg zréznicowania desygnatu oraz
bogactwa podejs¢ teoretycznych szeroko przedstawianych w podreczni-
kach governance (np. Bevir 2009; The Sage Handbook of Governance
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2011; The Oxford Handbook of Governance 2012). Wydaje si¢ jednak,
ze coraz czgSciej autorzy rezygnuja z thumaczenia opisowego przez uzu-
petnianie terminéw ,,rzadzenie” lub ,,zarzadzanie” przymiotnikiem. Upo-
wszechnity si¢ trzy polskie odpowiedniki pojecia governance: rzadzenie,
wspolzarzadzanie 1 wspoétrzadzenie, przy czym ten pierwszy wystepuje
najczesciej'. Wydaje sig, ze termin ,,rzadzenie” ma charakter najbardziej
uniwersalny, gdyz jest uzywany przez przedstawicieli roznych dyscy-
plin. ,,Wspoélzarzadzanie” jest che¢tniej stosowane przez specjalistow
w zakresie zarzgdzania publicznego (chociaz politolodzy takze si¢ do nie-
go odwotuja, np. Radzik-Maruszak 2012), czego dobrym przyktadem jest
praca zbiorowa pod redakcja Stanistawa Mazura (Wspotzarzqdzanie pu-
bliczne 2015), gdzie pojecie to jest konsekwentnie uzywane jako odpo-
wiednik governance. Z drugiej strony, ekonomisci takze korzystajg z okre-
$lenia ,,wspotrzadzenie™” — proponuje je Jerzy Wilkin (Wilkin 2013).

W tym miejscu konieczne jest jednak poczynienie waznego zastrze-
zenia: pojgcia ,,wspotzarzadzanie” i wspotrzadzenie” moga mie¢ rézny
desygnat. Rozroznia je na przyktad Jerzy Hausner (2015: 24), wskazu-
jac, ze w zaleznos$ci od kontekstu, moze by¢ mowa o rzadzeniu lub za-
rzadzaniu. Jest to tym istotniejsze, ze sformutowana we wstepie do
przywolywanej juz pracy pod redakcja S. Mazura definicja wspotzarza-
dzania — ,,sterowanie sieciami niehierarchicznych wspotzaleznos$ci wy-
stepujacych miedzy aktorami publicznymi i niepublicznymi, shuzace
koordynacji dziatan zbiorowych i rozwigzywaniu probleméw kolektyw-
nych” (Wspotzarzqdzanie publiczne 2015: 13) — nie moze zosta¢ uznana
za uniwersalng dla terminu governance (co, jak si¢ zdaje, dostrzega row-
niez zespot autorski), sugeruje bowiem nadawanie kierunku aktywnosci
podejmowanej w sieciach przez podmiot wobec nich niezalezny, pod-
czas gdy — siggajac do zrodet tego podejscia — ,,zaden z aktorow nie jest
dominujacy, nikt nie ma wtadzy, by jednostronnie zmusi¢ innych. Wta-
dza jest rozproszona” (Kickert 1993: 192). Wprawdzie David Osborne
i Ted Gaebler sformutowali my$l przewodnig wspotczesnego zarzadza-
nia publicznego: steering not rowing, czyli ,sterowanie nie wiostowa-
nie”, jednak praca ich dotyczy nie tylko governance, ale zarzadzania
publicznego w ogdle (Frederickson, Smith 2003: 218).

' W indeksie CEJSH wyszukiwanie w stowach kluczowych terminu ,,rzadzenie” da-
o 32 wyniki (23 dla kwartalnika ,,Zarzadzanie Publiczne”, wydawanego przez Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie), terminu ,,wspotzarzadzanie” — 14 wynikéw (12 takze
dla kwartalnika ,,Zarzadzanie Publiczne™), za$ terminu ,,wspotrzadzenie” — 9 (bez zdecy-
dowanej przewagi jakiegokolwiek czasopisma).

2 Sposrod 9 artykutéw indeksowanych w CEJSH (zob. przypis wyzej), w ktérych
,,Wspotrzadzenie” jest stowem kluczowym, 4 zostaly opublikowane w czasopismach,
ktére mozna by okresli¢ jako ekonomiczne.
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Zgodnos¢ terminologiczng mozna osiggnag¢ w monografii zbiorowej,
kiedy redaktor ,,zarzadza” jej trescig. Trudniej o nig w czasopismach.
W kwartalniku ,,Zarzadzanie Publiczne” (Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie), gdzie znalez¢ mozna liczne, takze klasyczne teksty z za-
kresu governance, interesujacy nas termin jest thumaczony rozmaicie.
Tytul artykutu Gerry Stokera Governance as Theory: Five Propositions,
zostal przettumaczony jako Zarzqdzanie jako teoria: pie¢ propozycji, co
w istocie nadaje pojeciu governance to samo znaczenie co management.
Jednak w tekscie artykutu jako odpowiednik governance stosuje si¢ za-
rowno termin ,,rzadzenie”, jak i ,,zarzadzanie”. Z kolei, w artykule Boba
Jessopa, good governance zostato przettumaczone jako ,,dobre rzadze-
nie”, lecz governance jest tam ttumaczone zaréwno jako rzadzenie, jak
1 wspolzarzadzanie.

Watpliwosci co do stosowania terminu ,,wspotzarzadzanie” jako od-
powiednika governance sa zwigzane roéwniez z jego etymologig (fo
govern 1 government — 1zadzi¢ i rzad) oraz ,,politycznymi” okoliczno-
$ciami jego powstania. O ile bowiem nowe zarzadzanie publiczne (New
Public Management) przesungto na plan dalszy kryterium ,,polityczno-
$ci” wyborow publicznych (dobro wspdlne, wartosci spoteczne) na rzecz
ich ,,ekonomiczno$ci” (minimalizacja kosztow, maksymalizacja efektow),
o tyle governance bylo odpowiedzig na stabnaca legitymizacje wladzy
panstwowej oraz erozj¢ suwerennosci panstwa w stosunkach wewngtrz-
nych i migdzynarodowych. Governance jest wigc — jak pisza Laurence
Lynn, Carolyn Heinrich i Carolyn Hill — nieodtacznie zwiazane z polity-
ka (inherently political) (2001: 10).

Od powyzszych watpliwosci jest wprawdzie wolny termin ,,wspotrza-
dzenie”, lecz w sytuacji czestego odwotywania si¢ do literatury angielsko-
jezycznej, gdzie analizowane sa rozmaite typy governance, jedno z nich
— collaborative governance, inaczej: co-governance — oznacza wspotrza-
dzenie wlasnie. Zatem takie thumaczenie zaweza desygnat governance.

Pozostaje wiec dostowne tlumaczenie governance jako rzadzenia®,
niewolne jednak od zastrzezen. ,,Rzadzenie” jest forma rzeczownikows
czasownika ,,rzadzi¢”, a ten w jezyku polskim kojarzy si¢ ze sprawo-
waniem wiladzy w panstwie; raczej przez jednego aktora anizeli kilku
lub wigcej; podejmowanie arbitralnych decyzji, a nie dochodzenie do
nich w drodze negocjacji. Dlatego, jezeli autorzy decyduja si¢ postu-
giwac terminem ,,rzadzenie” w odniesieniu do governance, dodajg mu
najczesciej przymiotnik, ktory wskazuje, ze nie chodzi o tradycyjne ro-
zumienie tego pojecia.

3 Tak zostat przettumaczony tytul ksiazki Anne Matte Kjaer (2009), prawdopodob-
nie pierwszej dotyczacej governance, ktora ukazata si¢ na polskim rynku.
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Trudnosci zwigzane z ttumaczeniem na jezyk polski interesujacego
nas terminu wydajg si¢ nie do pokonania. By¢ moze, jezeli w przysztosci
upowszechnia si¢ w Polsce formy rzadzenia okre$lane pojeciem gover-
nance i termin ,,rzadzenie” zmieni swoj desygnat, stanie si¢ jedynym
odpowiednikiem governance. Tymczasem autorzy, by unikna¢ kontro-
wersji zwigzanych z thumaczeniem, czg¢sto uzywaja tego pojecia w ory-
ginale. Rozwigzanie to przyjeto rowniez w niniejszym artykule.

Problemy definicyjne

Niezaleznie od mnogos$ci definicji autorzy sa zgodni, ze governance
opisuje podejmowanie decyzji w innym $§rodowisku anizeli §rodowisko
government, czyli tradycyjnego rzadu. Tradycyjny rzad czy tradycyjne
rzadzenie (drugie okreslenie jest ryzykowne, gdyz — jak juz wspomniano —
jego dostowne tlumaczenie na jezyk angielski to wilasnie governance)
odbywa si¢ w rzeczywistosci hierarchicznej, podczas gdy governance,
ktére nie jest ani struktura, ani procesem, odbywa si¢ w innym $rodowi-
sku, ktore zwykle jest doprecyzowane w przymiotnikach dodawanych do
governance (np. local, collaborative, interactive, global, etc.). W kazdym
razie jest to §rodowisko niehierarchiczne, nie zdominowane przez jeden
podmiot, gdzie wielorakie zasoby sa rozproszone miedzy rozmaitymi ak-
torami. Liczba definicji 1 podej$¢ governance przekracza ramy artykutu.
Przywolanie ich wszystkich jest zreszta trudne, gdyz typow governance
przybywa — autorzy, czy to nieusatysfakcjonowani dotychczasowymi defi-
nicjami, czy tez poszukujacy sposobu wyrdznienia si¢ w srodowisku aka-
demickim, wynajduja nowe terminy, ktorych desygnaty tylko nieznacznie
odbiegaja od pozostatych. Trudnos$ci przysparza tez brak ,klasycznego”
definiowania interesujgcego nas terminu. Juz wspomniany Gerry Stoker
proponowal pie¢ podejs¢ do governance, a byt to rok 1998. Za klasykoéw
tego podejscia — obok Stokera — uwaza si¢ rowniez Laurence’a Lynna, Ca-
rolyn Heinrich i Carolyn Hill, Marka Bevira, Boba Jessopa, R.A.W. Rhode-
sa, Jana Kooimana, Basa Dentersa, Renate Mayntz. Wymienieni autorzy
wystepowali z wlasnymi propozycjami definiowania governance. Definicje
te nie wykluczaly sie, raczej uzupehialy. Nie ma potrzeby prezentowania
ich in extenso, skupmy sig¢ raczej na cechach, ktdre sg im wspdlne.

Guy Peters i John Pierre wskazali na cztery zbiezne elementy dys-
kursu o governance (za: Frederickson, Smith 2003: 217):

1) dominacje¢ sieci nad zinstytucjonalizowanymi formami podejmowania
decyzji;

2) obnizajaca si¢ zdolno§¢ panstwa do kontrolowania zasobow shuzg-
cych realizacji polityki;
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3) taczenie zasobow publicznych i prywatnych;

4) wykorzystywanie wielorakich instrumentow.

Do powyzszych dodaliby$Smy jeszcze:

— interesariuszy (najczesciej kolektywnych),

— instytucjonalizacj¢ (co nie znaczy, ze formalizacje),

— orientacj¢ na cel i konsens,

— symetryczno$¢ relacji,

— dzielong suwerenno$¢/odpowiedzialnose,

— negocjacyjny charakter,

— brak wyraznych granic.

Powyzsze komponenty definicji interesujgcego nas terminu sg rdéznie
akcentowane w literaturze przedmiotu. Poziom ich uscislenia zalezy od
wersji governance, doprecyzowanej przymiotnikiem mu towarzyszacym.
Ponizej przedstawiono prob¢ uporzadkowania tych wersji, ktore podzie-
li¢ mozna na te eksponujace:

1) cechy relacji, tj. wspotpracg, wspdluczestnictwo, wspodizaleznose,
partnerstwo, sieciowo$C, itp.: collaborative governance, interactive
governance, network governance;

2) podmioty relacji, tj. organy przedstawicielskie, obywatele, poziomy
sprawowania wladzy: democratic governance, participatory gover-
nance, multi-level governance;

3) metody i narzedzia ksztattowania relacji, np. akty normatywne i inne
dziatania dyrektywne, interwencj¢ panstwa, zastosowanie rozwigzan
niekonwencjonalnych, ICT: regulatory governance, metagovernance,
experimentalist governance, e-governance;

4) zasigg relacji — od lokalnego do globalnego: local governance, met-
ropolitan governance, regional governance, European governance,
global governance;

5) sfere relacji, np. cztowiek — srodowisko naturalne, gospodarka: envi-
ronmental governance, economic governance,

6) paradygmat relacji wyrazony w kategoriach normatywnych Iub mo-
delowym uj¢ciu hiperpluralistycznej (za Donaldem F. Kettlem) rze-
czywistosci: good governance, new public governance.

Nie wchodzac w szczegdlty powyzszych wersji 1 kryjacych si¢ za
nimi definicji, skonstatowa¢ mozna stosunkowo duza tatwosc¢ ,,zonglo-
wania” pojeciem governance. Nieistotna modyfikacja, wyrazniejsze pod-
kreslenie jednego z aspektow governance, skutkuje nowg nazwg i defini-
cja. W szczegolnosci dotyczy to definicji eksponujacych cechy relacji
migdzy interesariuszami. Zakladajac, ze governance pojawito si¢ jako
rezultat rosnacej liczby aktorow polityki publicznej, rozproszenia zaso-
bow stuzacych realizacji jej celow oraz demonopolizacji wiladzy pan-



,»Governance” jako podejscie teoretyczne — kilka kwestii spornych 11

stwowej, trudno rozumie¢ je inaczej, anizeli sie¢ relacji wspotzaleznosci,

wspolpracy i partnerstwa. Po co zatem dodatkowo akcentowa¢ te inkre-

mentalne cechy interesujacego nas fenomenu przez tworzenie kolejnego
wariantu governance?

Swiadectwem wieloznacznosci terminu governance jest ponadto
stosowanie go w roéznych relacjach do government:

— przejmowanie tego samego desygnatu®, np. local governance coraz
czesciej oznacza local government i tylko niektorzy autorzy zwracaja
uwage, ze nie chodzi o sprawowanie wtadzy przez organy publiczne
lokalnego szczebla, lecz o sie¢ relacji zachodzacych migdzy aktorami
w jednostce samorzadu lokalnego;

— akcentowanie wybranego elementu tego samego desygnatu, np. regu-
latory governance podkresla znaczenie regulacji i innych dziatan dy-
rektywnych panstwa, stanowigcych integralny element aktywnosci
rzagdu w jego tradycyjnym rozumieniu;

— przyjmowanie odmiennego desygnatu, np. network governance opisuje
proces decyzyjny zachodzacy w §rodowisku policentrycznym, inaczej
niz government, zdominowany przez jeden osrodek decyzyjny;

— stanowienie kategorii nadrzednej, tzn. opisywanie porzadku spotecz-
nego, np. global governance opisujace rzadzenie w skali globalnej
w sytuacji braku jednego osrodka decyzyjnego.

Definicyjny miszmasz jest $wiadectwem: a) proby nadgzenia bada-
czy za dynamiczng rzeczywistoscia; b) bolesnego poszukiwania nowych
intelektualnych podstaw niejednej dyscypliny nauk spotecznych (Frede-
rickson, Smith 2003: 221); c) pre-teoretycznego etapu rozwoju gover-
nance (Jessop 2011: 108). Jezeli wezmiemy pod uwage, ze od blisko
czterdziestu lat interesujace nas termin i podejscie sg obecne w literatu-
rze naukowej, ktorej autorzy bynajmniej nie zmierzajg do osiagnigcia
konsensu w zakresie definiowania governance, lecz ponad koniecznosé¢
mnozg jego rodzaje, trudno oczekiwac, ze z podejscia rozwinie si¢ w spoj-
ny zbidr pojec i twierdzen, ktore moglibysmy nazwac teoria. Dlatego tez,
w literaturze przedmiotu mowa o ,,podej$ciu”, ,,paradygmacie”, ,,ramie
teoretycznej”, w najlepszym razie — teoriach, a nie jednej teorii gover-
nance (Frederickson, Smith 2003).

* Aktualna definicja governance, publikowana na stronach Banku Swiatowego, jest
tego szczegdlnym przyktadem: ,,Koncepcyjnie, governance (w przeciwienstwie do ,,good
governance”) moze zosta¢ zdefiniowane jako rzady rzadzacych [rule of rulers)], zazwyczaj
w obrebie danego zbioru zasad. Mozna by stwierdzi¢, ze governance jest procesem,
w ktorym wiladza jest powierzona rzadzacym, dzigki ktorej tworza zasady, i dzigki ktorej
zasady te sa wykonywane i modyfikowane” (http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTER-
NAL/COUNTRIES/MENAEXT/EXTMNAREGTOPGOVERNANCE/0,,content MDK: 20
513159~pagePK:34004173~piPK:34003707~theSitePK:497024,00.html, 12.01.2016).
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Problemy teoretyczne

Jak zauwazyli Lynn, Heinrich i Hill, ,,logika governance” nie opiera
si¢ na dazeniu do systemowe;j teorii biurokracji czy zarzadzania publicz-
nego. Sa to raczej ,,ramy heurystyczne, ktdre pozwalaja okresli¢ jak war-
tosci i interesy obywateli, legislacyjne akty i nadzor, struktury i role
wykonawcze 1 organizacyjne oraz kontrola sadowa tacza si¢ w dyna-
miczny, interaktywny i ciagly proces socjopolityczny” (2001: 5). Czy tak
szeroko zakreslone ramy naukowego poznania mozna uznaé za przydat-
ne w badaniu wspomnianego procesu politycznego? Negatywnej odpo-
wiedzi na to pytanie udzielili Guy Peters, George Frederickson, Bob
Jessop i wspomniany juz Claus Offe (szerzej: Zawicki 2015). WatpliwoS$ci
ma tez Donald Kettl, ktory wskazuje na niepewnos¢ tego terminu i defi-
niuje go jako ,,sposéb opisywania powigzan migdzy rzadem [government|
i jego szerszym otoczeniem — politycznym, spotecznym, administracyj-
nym. Jest to rowniez sposoéb ujmowania inicjatyw, ktore rzady na catym
$wiecie rozwinely, by ograniczy¢é swoje rozmiary, a zarazem staraja si¢
sprosta¢ oczekiwaniom obywateli” (Kettl 2015: 116). Autor nie definiuje
governance, odwolujac si¢ do cech czy to podejscia teoretycznego, czy
zjawiska — wskazuje tylko, Ze jest to narzedzie stuzace opisowi rzeczywi-
stosci, ktora wymyka si¢ tradycyjnemu rozumieniu tego, czym jest rzad
i rzadzenie. Jednak wnioski z badan instytucji publicznych w ich hiperplu-
ralistycznym otoczeniu zamiast da¢ pozytywny i racjonalny (w sensie
naukowego pozytywizmu i racjonalizmu) obraz rzeczywistosci, daja jej
obraz normatywny. W pewnej mierze jest to zrozumiale, gdyz u zrodet
governance legt problem $wiadczenia ustug publicznych w niehierar-
chicznym $rodowisku, gdzie tylko nieliczni aktorzy maja mozliwos¢ sa-
modzielnego realizowania swoich celow (Milward, Provan 2000: 238).
Konieczne jest zatem taczenie zasoboéw i wspotdziatanie aktoréw gover-
nance, za czym jednak nie podaza ,,dzielenie” odpowiedzialnosci. Jak
zauwaza D. Kettl, na wymiar normatywny tego zagadnienia zwrocil uwa-
ge juz James Madison, analizujgc konstytucyjny podzial odpowiedzialno-
Sci za rzadzenie 1 pytajac: kto ponosi odpowiedzialnos¢, skoro nikt jej nie
ponosi, albo ponoszq jg wszyscy? (szerzej: 2015: 55).

Kwestia odpowiedzialnosci (rozliczalnos$ci) za rozstrzygnigcia zapa-
dajace w sieciach decyzyjnych jest w tej chwili kluczowa i nie poddaje
si¢ tatwym rozwigzaniom. Przedefiniowanie roli organow wiadzy pu-
blicznej w warunkach hiperpluralizmu i policentrycznosci nie jest row-
noznaczne ze zwolnieniem ich z odpowiedzialno$ci za dobrostan obywa-
teli. Panstwo, nawet ze swoja ,,zmodyfikowana” suwerennos$cia, jest
nadal najbardziej stabilnym i wiarygodnym aktorem w stosunkach mig-
dzynarodowych i wewngtrznych, co udowadnia za kazdym razem, gdy
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gospodarka znajdzie si¢ w kryzysie. ,,Rzadzenie bez rzadu” jest hastem,
ktore zwodzi badaczy w czasie rozkwitu gospodarczego i moze by¢ for-
mutowane jako reguta podejmowania decyzji w okresie stabilizacji go-
spodarczej, spotecznej i politycznej. W ciagu ostatniej dekady trudno
jednak o stabilizacje, a najwigksze zagrozenia dla Europy rodza si¢ tam,
gdzie suwerenna wiladza panstwowa ulega erozji (Bliski Wschdd, pan-
stwa Maghrebu). Te podejscia governance, ktore traktuja agendy pan-
stwowe jako jedne z wielu w sieciach decyzyjnych, nie sg wiarygodne,
gdyz nie uwzgledniajg ich odpowiedzialno$ci prawnej i spolecznej oraz
zdolno$ci — musimy tutaj przyzna¢, wbrew wcze$niejszym zastrzeze-
niom wysunigtym wobec definicji przyjetej prze zespdt autorski pod
kierunkiem S. Mazura (2015) — sterowania dziataniami w kierunku reali-

zacji polityk publicznych (Kettl 2015: 157).

Stabosci podejscia (czy raczej podej$¢) governance zostaly wytknie-
te przez C. Offe (2009), w ktdrego opinii jest ono:

1) koncepcja pomostowa (bridge concept) — nie jest podej$ciem ani
strukturalnym, ani procesowym, co prowadzi do ,,zacierania rdznic,
ktore umownie strukturyzowaty myslenie w naukach spotecznych”
(2015: 553). Innymi stowy, przestaje by¢ wiadome, co jest publiczne,
a co prywatne; co podlega prawom rynku, a co decydowaniu poli-
tycznemu; co nalezy do polityki wewnetrznej, a co do zagranicznej;
co nalezy do zakresu odpowiedzialno$ci wtadz panstwowych, a co
samorzadowych etc.

2) pozbawione podmiotu sprawczego — po prostu ,,dzieje si¢”, tak jak
»dzieje si¢” wolny rynek lub zachodzg procesy globalizacji — nie wia-
domo, czy, a jesli tak, to kto nimi steruje’. Brak podmiotu spraw-
czego — powracamy tutaj do juz podniesionej kwestii — oznacza brak
podmiotu odpowiedzialnego, ale rowniez zatarcie granicy mig¢dzy
podmiotem a przedmiotem dziatania. Zaangazowanie grupy spotecz-
nej, ktora jest adresatem polityki, w proces jej tworzenia czyni z tej
grupy zaréwno podmiot, jak i przedmiot decyzji — w tej sytuacji tra-
dycyjna analiza decyzyjna jest nieprzydatna.

3) passe-partout — kluczem do wyjasnienia bardzo ré6znych zjawisk, cze-
go Swiadectwem sg rozmaite typy governance, opisujace zarowno sto-
sunki wewnatrzpanstwowe, jak i migdzynarodowe; relacje w §wiecie
rzeczywistym i wirtualnym; sieci z r6znym udzialem partnerow pu-
blicznych i niepublicznych. Zasadna jest wigc watpliwos¢, czy odwo-
lywanie si¢ do nawet roznych governance jest wystarczajace, skoro
wszystkie one sg zakotwiczone w jednej intelektualnej konstrukcji.

> Odwolujemy sie tutaj do ,,idealnego typu” gospodarki rynkowej, gdyz w rzeczy-
wistosci rynkiem mozna sterowac i mozna wskaza¢ podmioty rynkiem sterujace.
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4) fetyszyzowane jako pojecia i podejscia opisujacego to, co najbardziej
nowoczesne. Governance jest trendy, 1 wprawdzie w Polsce — czy to
odnoszac si¢ do praktyki, czy do ,.teorii” — naznaczone jest syndromem
,,pozZnego przybysza”, jego naduzywanie jest takze obecne w dyskursie
miedzynarodowym. Odwotywanie si¢ do klasycznych teorii spotecz-
nych — decyzyjnej, instytucjonalnej, wyboru publicznego — jest ocenia-
ne jako outdated, niezaleznie od przedmiotu badan. Mozna tez zaob-
serwowaé — szczegolnie podczas dyskusji toczacych si¢ na konferen-
cjach naukowych — praktyke przeciwng — te kategorie i zjawiska, ktore
do niedawna wydawaty si¢ dobrze zdefiniowane i dostatecznie opisane
przez nauki spoteczne, sg ,,przyoblekane w nowe szaty”. I tak, kazdy
rodzaj konsultacji spotecznych lub kazda forma wspolpracy instytucji
publicznych z organizacjami spotecznymi to governance®.

Governance jako koncepcja pomostowa faktycznie stabo si¢ broni.
W jakich bowiem kategoriach opisywac rzeczywistos¢, ktorej trudno
przypisa¢ w sposob jednoznaczny powyzej wymienione (w pkt 1) wia-
sciwosci? Ortodoksyjne podejscie, wiasciwe dla administracji publicznej
1 nauk administracyjnych w XX w., z jasno okre$lonymi granicami od-
powiedzialno$ci juz si¢ nie sprawdza (Kettl 2015: 58). Jednak governan-
ce nie oferuje satysfakcjonujacej alternatywy teoretycznej. Jak wskazuje
Offe, pomija zagadnienia wtadzy i konfliktu; analizuje zjawiska w kate-
goriach normatywnych, popadajac w sprzecznos¢, gdy z jednej strony
eksponuje walor nieformalnych porozumien i partnerstw (collaborative
governance), z drugiej, koniecznos¢ zachowania przejrzystosci dziatan,
rozliczalno$ci za podejmowane decyzje, przestrzegania procedur i walki
z korupcja (good governance) (2009: 557-558). Czy zatem podejscie
governance odnosi si¢ do rzeczywistosci zastanej, czy oczekiwanej?
Nierealistyczny, a normatywny wilasnie, jest obraz relacji miedzy akto-
rami procesoOw decyzyjnych, w ktorych zaden nie wygrywa i zaden nie
przegrywa. W governance proces decyzyjny konczy si¢ zawsze wyni-
kiem niezerowym. Z calg pewno$cia taki jest wtasnie cel dziatan, ktore
przyjeto okresla¢ w polityce publicznej jako governance. Lecz waznym
aspektem governance sa negocjacje, a w ich rezultacie rzadko wszyscy
uczestnicy osiagaja tyle samo; sa tacy, ktérzy nie osiagaja nic.

Trudno jednak nie dostrzec, ze nie da si¢ juz rzetelnie opisa¢ pod-
miotdow zycia publicznego oraz zachodzacych migdzy nimi relacji przez
pryzmat przynaleznosci do niezaleznie od siebie funkcjonujacych sekto-
row, gdyz sektory te juz nie tylko nie funkcjonujg niezaleznie, ale fak-
tycznie granice miedzy nimi ulegajg rozmyciu, a podmioty moga miec¢

® Te konstatacje zostaly poczynione na podstawie wiasnych do$wiadczen i obser-
wacji autorki.
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podwojna lub potrojng tozsamos¢. Governance jako podejscie teoretycz-
ne jest wiec proba uchwycenia, opisania i wyjasnienia tego zjawiska;
aspiruje do teorii holistycznej i teorii makro. Jako kierunek w zarzadza-
niu publicznym — poszukuje skutecznych sposobow realizowania polityk
publicznych.

Zakonczenie

Obiekcje Clausa Offe wobec podejscia governance sa podyktowane
nie tylko stabo$ciami teoretycznymi, ale rowniez polityczna, a nie aka-
demicka proweniencjg — nie za sprawa autorytetu naukowego, lecz mig-
dzynarodowej organizacji finansowej governance znalazto szeroki od-
zew w naukowych badaniach i literaturze. Offe i pewnie inni autorzy,
ktorzy podejmujg refleksje nad ,,naukowoscia” tego podejscia, nie czuja
si¢ z tym dobrze. To jednak za malo, by uznaé, ze governance jest cal-
kowicie pozbawione warto$ci poznawczej. Swiadczy o tym masowosé
odwolywania si¢ do interesujacego nas pojecia i podejscia w pracach
naukowych’. Trzeba tez przyzna¢, ze jest to rowniez bardzo atrakcyjny
paradygmat interpretacji relacji zachodzacych w zyciu publicznym dla
tych, ktérzy poszukujg uogolnien. Dla tych jednak, ktorzy podejmuja
badania empiryczne, nie stanowi wystarczajacego wsparcia, gdyz propo-
nowany przez governance obraz rzeczywistosci spotecznej jest niczym
impresjonistyczna wizja — bez doktadnie zarysowanych konturow i wy-
raznych ksztattow.

Governance jest proba, w przekonaniu autorki, niezbyt udanag, opisu
hiperpluralistycznego srodowiska, w ktorym dziataja podmioty publicz-
ne. Analizowane pojecie i podejscie zostalo skonstruowane tak, by
,»otworzy¢ wszystkie drzwi” w naukach spolecznych. Jednak dowodow
potwierdzajacych lub falsyfikujacych przyjete hipotezy mozna poszuki-
wac réznymi sposobami. Badacze zagadnien spotecznych odwolujacy
si¢ do governance o tym wiedza, dlatego nawet jezeli czerpia z niego
pojecia i twierdzenia, starajg si¢ formutowaé hipotezy i dowodzi¢ twier-
dzen na podstawie lepiej ustrukturyzowanych teorii, takich jak wspo-
mniane teoria instytucjonalizmu, wyboru publicznego, decyzyjna.

Problem z governance pojawia si¢ wtedy, gdy badacze traktuja je
jako podejscie makroteoretyczne. ,,Eksperymentowanie” z governance,
czego przykladami sg jego liczne warianty, jest niekiedy proba przenie-

7 Wyszukiwanie w bazie EBSCO wedtug kryterium stowa kluczowego ,.teoria
governance”, dla czasopism naukowych, ktore ukazaty si¢ w latach 1978-2016, dalo
5772 rezultaty.
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sienia wywodow na nizszy poziom — teorii §redniego i niskiego zasiegu.
Zabieg ten, a takze wyodrgbnianie z governance elementéw konstytu-
tywnych (np. sieci) i opieranie na nich analizy migdzyorganizacyjnych
relacji w hiperplurlistycznym $rodowisku (np. analiza sieciowa) wydaje
si¢ wlasciwym kierunkiem rozwoju tego podej$cia. Bowiem, w przeko-
naniu autorki, skoro po ponad czterdziestu latach podejmowania prob
w zakresie paradygmatycznej konceptualizacji governance nie przynio-
sty one satysfakcjonujacego rezultatu, nie nalezy go juz oczekiwac. Wy-
pada raczej uznaé, ze jest to koncepcja ,,parasolowa” pomagajaca opisac
i wyjasnic te relacje i procesy zachodzace w zyciu publicznym, ktore
,»wymykaja si¢” tradycyjnym paradygmatom badawczym.
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Abstract

The main aim of the article is to present the practice of network governance concept in
Finnish local government and its impact on local democracy, including the role played by
elected representatives. The main hypothesis of the study implies that the idea of network
governing, not only forces municipal councils to redefine their roles, but also reduces the
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important challenges is the necessity to strengthen the say of elected representatives, presently
perceived with regard to governing process mainly as rubber-stamp councils.
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Wprowadzenie

Samorzad terytorialny panstw skandynawskich tworzy odrebny mo-
del (Rose 2004; Loughlin, Hendriks, Lindstrom 2012). Chociaz w zalez-
nos$ci od kraju ma on strukturg jedno- lub dwustopniowa, najwazniejsza
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! Artykul prezentuje czastkowe wyniki badan przeprowadzonych w ramach stazu
naukowego realizowanego w okresie wrzesien 2014 — pazdziernik 2015 r. w School of
Management, University of Tampere w Finlandii, finansowanego ze $rodkdow MNiSW
w ramach programu Mobilno$¢ Plus III edycja.
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role pelnig zawsze duze gminy, odpowiedzialne za realizacj¢ szeregu
zadan i stanowigce istotny fundament panstwa opiekunczego. Dysponuja
one takze szerokim zakresem autonomii oraz stosunkowo duzg swobodg
w ksztaltowaniu swojego ustroju wewngtrznego, czego przyktadem byt
chociazby zapoczatkowany w latach osiemdziesigtych XX w. ,.ekspery-
ment wolnych gmin” (Sjoblom 2012: 249). Organy gmin w przewazajg-
cej mierze maja charakter kolegialny i mimo znacznego upartyjnienia
opieraja swoje funkcjonowanie na warto$ciach takich jak konsensus
i wspoélpraca dla dobra wspdlnego. Wreszcie, poza kwestiami instytucjo-
nalnymi i sferg aksjologii samorzadnos¢ skandynawska tacza takze re-
formy przeprowadzane w podobnym duchu. Wszystkie kraje zdecydo-
waty si¢ bowiem w mniejszym lub wigkszym stopniu na zmiany inspi-
rowane koncepcjami nowego zarzadzania publicznego (New Public Ma-
nagement — NPM), wspotrzadzenia (governance), w tym jego odmiany
sieciowe] (network governance), jak i reformy prowadzace do konsoli-
dacji terytorialne;j.

W ostatnich latach w skandynawskiej literaturze przedmiotu szcze-
gblnie duzo miejsca zajmuja rozwazania dotyczace teorii i praktyki
wspolrzadzenia sieciowego (Hall, Kettunen, Lofgren, Ringholm 2009).
Podobnie jest w wypadku Finlandii. W panstwie tym idea network
governance ma dlugg tradycje. Zar6wno na poziomie centralnym, jak
i lokalnym wyraznie widoczne jest angazowanie interesariuszy pocho-
dzacych z réznych sektorow w proces podejmowania decyzji. Takie
podejscie, bedace integralng czgscia finskiej kultury politycznej ma
wiele zalet. Nie tylko poprzez system wzajemnych zaleznos$ci buduje
poczucie odpowiedzialno$ci za wynik procesu rzadzenia, zwigksza
poziom akceptacji dla podejmowanych decyzji, ale takze tworzy klimat
zaufania. Ponadto, praktyczne stosowanie network governance pozwala
na wiaczenie w proces decyzyjny ekspertow, jak réwniez, co niezwykle
istotne w kontekscie finskim, zwigeksza efektywnos¢ i skuteczno$¢ pro-
cesu decyzyjnego. Z drugiej jednak strony, coraz czg¢sciej podnoszone
sg argumenty o trudno$ciach zwigzanych z koordynacja prowadzonych
dziatan, problemach wynikajacych z braku wystarczajacej odpowie-
dzialno$ci poszczegolnych podmiotow za wynik procesu rzadzenia czy
tez braku kompatybilnosci wspolrzadzenia sieciowego i demokracji
przedstawicielskie;j.

Celem artykulu jest przedstawienie praktycznego funkcjonowania
koncepcji wspotrzadzenia sieciowego w finskim samorzadzie teryto-
rialnym oraz jej wplywu na demokracje lokalng, w tym przede wszyst-
kim na pozycje i role organéw przedstawicielskich. Gtéwna hipoteza
badawcza zaklada, ze oparcie dziatania samorzadu terytorialnego na
idei network governance nie tylko zmusza rady gminne do redefinicji
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pelionej przez nie roli, ale takze zmniejsza zakres ich odpowiedzial-
nosci za proces rzadzenia. W warstwie teoretycznej artykul odwoluje
si¢ do idei wspotrzadzenia sieciowego (Sorensen, Torfing 2007; Ny-
holm, Haveri 2009), w warstwie empirycznej opiera si¢ natomiast na
ilosciowych 1 jakosciowych badaniach przeprowadzonych w 2015 r.
w 22 gminach regionu Pirkanmaa. Badania zostaty zrealizowane pod-
czas stazu naukowego realizowanego w School of Management, Uni-
versity of Tampere, finansowanego ze srodkéw MNiSW w ramach pro-
gramu Mobilno$¢ Plus III edycja.

Artykul sklada si¢ z czterech zasadniczych czgéci. Pierwsza z nich
przybliza teoretyczne zalozenia koncepcji wspotrzadzenia sieciowego,
w tym jej silne i stabe strony. Druga koncentruje si¢ na zasadach, na
jakich zbudowany jest samorzad terytorialny w Finlandii, a takze odwo-
huje si¢ do idei ,,gminy sieciowej”. Czgs¢ trzecia charakteryzuje metodo-
logie przeprowadzonych badan, kolejna za$ przedstawia opinie ekspertow
i praktykéw samorzadu dotyczace wptywu koncepcji na funkcjonowanie
finskiego samorzadu. Artykul zamyka podsumowanie, zawierajace wnio-
ski ptynace z przeprowadzonych badan.

Koncepcja network governance

W ostatnich latach dyskurs nad kwestiami lokalnymi zdominowany
zostal w wielu panstwach przez rozwazania dotyczace przejscia od tra-
dycyjnie rozumianego samorzadu (local government) w kierunku lokal-
nego wspoélrzadzenia (local governance); (John 2001). O ile konwencjo-
nalne dziatanie samorzadu oparte jest na tradycyjnych, zbudowanych na
zasadzie reprezentacji i hierarchii instytucjach, o tyle samorzad dziatajg-
cy wedlug wspotrzadzenia odwotuje si¢ do horyzontalnych sieci wspot-
pracy, w ktérych rozdzial tego, co publiczne i prywatne, co nalezy do
sfery polityki i administracji, czy tez wreszcie ,,kto rzadzi, a kto jest rza-
dzony” nie zawsze jest jasny (Hansen 2005: 219).

W panstwach skandynawskich szczegdlna popularno$¢ zdobyta idea
wspotrzadzenia sieciowego (network governance). Jak zaznacza Torfing,
jeden z prekursoréw badan nad ta koncepcja, wspotrzadzenie sieciowe
bedace odpowiedzig na fragmentaryzacj¢, kompleksowo$¢ oraz dynami-
ke procesow spolecznych zdefiniowane moze by¢ jako 1) proces wzgled-
nie stabilnego horyzontalnego wyrazania si¢ wspotzaleznych, ale opera-
cyjnie autonomicznych aktorow, ktorzy 2) wzajemnie na siebie oddziatu-
ja poprzez negocjacje; 3) odbywajacy si¢ w ramach uregulowanego
normatywnego, poznawczego i wyobrazeniowego szkieletu; 4) samore-
gulujacych sie¢ w ramach ograniczen ustalonych przez sily zewnetrzne
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i 5) przyczyniajacy si¢ do realizacji celow publicznych (Torfing 2010:
97-98). Aktorami zaangazowanymi we wspotrzadzenie sieciowe moga
by¢ politycy, administratorzy, organizacje zrzeszajace interesariuszy,
firmy prywatne, ruchy spoleczne oraz grupy obywateli. Co istotne, pod-
mioty te nie zawsze sg sobie rowne i aby uczestniczy¢ w konkretnej sie-
ci, musza niejako udowodnié, ze dany problem polityczny ich dotyczy
oraz ze posiadaja majace odpowiednig warto$¢ dla innych aktoréw zaso-
by i kompetencje do jego rozwiazania (Klijn, Skelcher 2007: 587).

W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna szereg argumentéw wska-
zujacych na zalety wspodlrzadzenia sieciowego. Na gruncie teoretycznym
wydaje sig, ze jest to koncepcja pozwalajaca, po pierwsze, na radzenie
sobie ze skomplikowanymi problemami, powstajacymi na bazie sprzecz-
nych interesow i konfliktow spotecznych. W tym kontekscie istotne jest,
7e uczestnicy sieci posiadajg wiekszy zasob informacji, potrafia takze na
stosunkowo wczesnym etapie zidentyfikowac i okresli¢ potencjalne pro-
blemy, co w konsekwencji skutkuje lepszymi decyzjami, z ktorymi pel-
niej identyfikuja si¢ poszczegélni interesariusze (Serensen, Torfing
2007: 12-13). Po drugie, wskazuje si¢, ze network governance stanowic
moze odpowiedz na niedostatki demokracji przedstawicielskiej w XXI w.
Scislejsza wspolpraca miedzy pochodzacymi z wyboréw politykami,
administratorami, obywatelami oraz pozostalymi uczestnikami sieci
wplyna¢ moze bowiem na zmniejszenie przepasci mi¢dzy ,,rzadzacymi”
i ,rzadzonymi”. Po trzecie, przechodzac do argumentéw natury prak-
tycznej, wskaza¢ mozna, ze wspotrzadzenie sieciowe daje szanse uciecz-
ki od biurokracji i partiokracji. Pozwala wreszcie takze na sprawniejsze
i efektywniejsze swiadczenie ustug publicznych (Bogason, Musso 2006;
Aarsather, Bjorna, Fotel, Serensen 2009).

Z drugiej jednak strony nie ma chyba badacza, ktory nie wskazalby
ewentualnych trudnosci wynikajacych z praktycznego zastosowania kon-
cepcji. W literaturze przedmiotu najczgsciej pojawiajacymi si¢ w tym
kontekscie kwestiami sa odpowiedzialnos¢ (rozliczalno$c¢), koniecznosé
redefinicji rél zaangazowanych w proces wspotrzadzenia podmiotow,
a takze wydtuzenie i skomplikowanie procesu decyzyjnego.

Demokratyczna odpowiedzialno$¢ (rozliczalno$¢), mimo iz konsty-
tuuje jeden z najwazniejszych standardow, jest jednak jako koncept sto-
sunkowo trudna do zdefiniowania. Behn okresla ja jako relacje pomiedzy
dwoma wyraznie oddzielonymi stronami — podmiotem odpowiedzialnym
(accountability holdee) 1 podmiotem pociagajacym do odpowiedzialno$ci
(accountability holder). O ile pierwszy ma prawo podejmowania decyzji,
o tyle drugi posiada uprawnienie do rozliczania pierwszego z zapadtych
rozstrzygnie¢ (Behn 2001: 1). Prawo to jest jednak egzekwowalne tylko
w sytuacji, w ktorej ostatni z podmiotow ma pelni¢ informacji oraz sys-
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tem narzedzi pozwalajacych na pociagganie do odpowiedzialnosci pierw-
szego (March, Olsen 1995: 149). W $wietle wspoirzadzenia sieciowego
tak postrzegana demokratyczna odpowiedzialno$¢ wydaje si¢ kwestia
watpliwa. Po pierwsze, podejmowane decyzje nie sg tu rezultatem dzia-
tania jednego podmiotu, ale raczej wynikiem skomplikowanego proce-
su negocjacji toczacych si¢ pomiedzy rozmaitymi, zar6wno politycz-
nymi, jak i administracyjnymi aktorami, na réoznych poziomach, plasz-
czyznach i etapach. Po drugie, co jest konsekwencja powyzszego, skom-
plikowanie procesu rzadzenia niejednokrotnie powoduje, iz niemozliwe
do ustalenia jest, kto, dlaczego i na jakim etapie zawinil, a tym samym,
kto ponosi rzeczywista odpowiedzialno$¢ za poniesiong porazke (Aar-
sether, Bjorna, Fotel, Serensen 2009: 579-581). Tym samym w konteks-
cie network governance demokratyczna odpowiedzialnos¢ wymaga nie-
watpliwej redefinicji.

Wspohrzadzenie sieciowe wymusza takze zmiang¢ sposobu postrze-
gania rol pelnionych przez poszczegoélnych aktorow — politykoéw, admi-
nistratorow, obywateli. O ile w demokracji przedstawicielskiej wybierani
politycy widziani sg jako suwerenni decydenci, o tyle w network gover-
nance petia raczej role wystepujacych na poziomie meta sternikow
quasi-rynkow, partnerstw i sieci. Administratorzy wychodza z roli od-
powiedzialnych za implementacj¢ decyzji biurokratow i stajg si¢ kre-
atorami poszczegdlnych — politycznych, finansowych, prawnych — ob-
szarow. Obywatele nie sg juz natomiast wylgcznie wyborcami i przed-
miotem (lokalnej) polityki, ale wspottwércami polityk i ustlug na rowni
z pozostaltymi aktorami odpowiedzialnymi za wynik procesu rzgdzenia.
Podobnie wreszcie, interesariusze prywatni w $wietle wspotrzadzenia
sieciowego postrzegani sg jako wspottworcy procesu rzadzenia, co ozna-
cza, ze wyposazeni s3 w kompetencje i zasoby kluczowe dla formutowa-
nia i wdrazania strategii rozwigzywania trudnych problemoéow wspoirza-
dzenia (wicked governance problems). Tym samym, jak zaznaczaja Tor-
fing, Peters, Pierre, Serensen, network governance stwarza sytuacje,
w ktorej politycy i administratorzy sa niejako rzadzacymi z poziomu
meta (metagovernors), podczas gdy obywatele i podmioty prywatne
petnia aktywnga i odpowiedzialng role w formutowaniu i implementacji
polityk publicznych (Torfing, Peters, Pierre, Serensen 2012: 149-165).
Wydaje si¢ jednak, ze dla pochodzacych z wyboréow reprezentantow ulo-
kowanie na poziomie meta stwarza szereg potencjalnych probleméw
i trudnosci. Oznacza chociazby koniecznos$¢ jednoczesnego bycia straz-
nikiem demokracji (guardian of democracy), dbajacym o istnienie w sieci
warto$ci takich, jak otwarto$¢, przejrzystos¢ i inkluzja spoteczna, oraz
podmiotem odpowiedzialnym za calo$ciowy wynik procesu rzadzenia
(metagovernor); (Hansen 2005: 224). Jest to dyskusyjne chociazby z po-
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wodu braku odpowiedzialno$ci pozostatych uczestnikéw sieci przed
pochodzacymi z wyboru politykami (Hyholm, Haveri 2009: 112—-114).

Wreszcie, wspotrzadzenie sieciowe najczesciej oznacza skompliko-
wanie, a w rezultacie wydtuzenie procesu decyzyjnego. Jak zaznaczaja
w tym konteks$cie Airaksinen i Haveri, gdy liczba podmiotéw oraz roz-
strzygnie¢ wymagajacych wspotdecydowania w sieci wzrasta, perspek-
tywa zbiorowego dzialania spada (Airaksinen, Haveri 2012: 303).

Finska demokracja lokalna oraz idea ,,gminy sieciowej”

Finlandia jest zdecentralizowanym panstwem unitarnym o parla-
mentarnym systemie rzadow. Administracja publiczna ma strukture
dwustopniowa, na ktora sktadaja si¢ administracja centralna (prezydent,
rzad, agencje centralne) oraz terytorialna (regiony, gminne wladze pota-
czone, gminy). Na poziomie lokalnym podstawowa role pelnig gminy
(kunnat) odpowiedzialne za szereg ushug lokalnych, w tym miegdzy in-
nymi obligatoryjnie za pomoc spoteczng, opiek¢ zdrowotna, edukacje,
ochrone $rodowiska, infrastrukture techniczna. Do fakultatywnych zadan
gmin zaliczy¢ nalezy natomiast rekreacje, sport, kultur¢ oraz polityke
przemystowa (Sjoblom 2011: 246).

Finskie gminy wyrdznia rozdziat organéw politycznych i administra-
cyjnych, przy czym rola i kompetencje tych ostatnich sg stosunkowo roz-
budowane. Podstawowymi organami politycznymi sg rada gminy oraz
zarzad. Rada jest liczacym od 17 do 85 cztonkoéw organem przedstawiciel-
skim, wytanianym w wyborach bezposrednich, proporcjonalnych i tajnych
na okres czterech lat’. Razem z radnymi wybierani sa ich zastepcy. Pod-
stawowym zadaniem rady jest dbanie o funkcjonowanie i finanse gminy,
w tym okreslanie celow strategicznych jednostki, zasad prowadzonej dzia-
talnosci inwestycyjnej, kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem oraz
zatwierdzanie budzetu. Rada odpowiedzialna jest rowniez za podejmowa-
nie uchwal dotyczacych gminy, w tym okreslanie wysokosci podatkéw
gminnych oraz wybor innych organéw. Organem wykonawczym jest wy-
laniany przez radnych sposrod siebie i grona swoich zastepcow zarzad
(LGA 365/1995). Do innych obligatoryjnych organow gminnych naleza
komisje — rewizyjna 1 wyborcza, w zaleznos$ci od potrzeb tworzone moga
by¢ jednak rowniez inne organy tego typu. Najwazniejszym organem ad-

2 W gminach, w ktorych liczba mieszkancow nie przekracza 2 tys., wtadze lokalne
moga do konca czerwca roku wyborczego zdecydowac o wybraniu mniejszej, nieparzy-
stej liczby radnych. Minimalnie w sktad rady wchodzi¢ musi jednak 13 oséb. O zmianie
liczby wybieranych przedstawicieli niezwlocznie zawiadomione by¢ musi Ministerstwo
Sprawiedliwosci.
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ministracyjnym jest natomiast w gminie menedzer (dyrektor) (Pawtowska,
Radzik 2008). Chociaz formalnie jest on/ona podporzadkowany zarzadowi
gminy, w praktyce posiada duzg wiadzg, nierzadko wptywajac réwniez na
podejmowane rozstrzygnigcia polityczne.

W literaturze przedmiotu finskie gminy stosunkowo czesto okre$la-
ne s3 jako ,,gminy sieciowe” (network municipality); (Nyholm 2006;
Nyholm, Haveri 2009). Istotnie, w poréwnaniu do innych jednostek tego
typu w Europie, sg one odpowiedzialne za dostarczanie wielu ustug,
ktore w duzej mierze wspolprodukuja, co z kolei prowadzi do wspotpra-
cy ze znaczg liczba podmiotdéw, organizacji i instytucji. Stosunkowo
czesto system wzajemnych powiazan i zalezno$ci przypomina instytu-
cjonalny matrix (Materiaty MF 2015). Ten stan rzeczy wydaje si¢ wyni-
kiem dwu zasadniczych kwestii. Po pierwsze, splotu czynnikow majg-
cych swoje podtoze w warunkach naturalnych, finskiej historii i tradycji,
a takze przyjetej koncepcji samorzadu. Po drugie, obowigzywania mode-
lu panstwa opiekunczego (welfare state) oraz oparcia funkcjonowania
sektora publicznego na ideach takich, jak nowe zarzadzanie publiczne
czy wspotrzadzenie.

Odwotujac si¢ do pierwszej grupy czynnikow, warto zwrdci¢ uwa-
ge na kilka kwestii. Po pierwsze, Finlandia jest stosunkowo duzym
krajem (338,424 km?®) zamieszkiwanym przez relatywnie niewielka
liczbe obywateli (5,5 mln). Trudne warunki naturalne i ograniczone
zasoby sprawily, ze w kanonie wartos$ci spoteczenstwa finskiego od
zawsze znajdowala si¢ wspotpraca. Po drugie, podobnie jak w innych
panstwach nordyckich, podstawe samorzadowi terytorialnemu dato
spoteczenstwo wolnych chtopow i religia protestancka. Brak feudali-
zmu, prowadzona w parafiach opieka nad biednymi i chorymi, konsen-
sualny sposob podejmowania decyzji oraz delegowanie zadan organom
kolegialnym spowodowaly, ze de facto od zawsze szerokie negocjacje,
umiejetno$¢ budowania sojuszy i kompromisoéw, jak rowniez rozbudo-
wana sie¢ powigzan stanowily istotng czes$¢ finskiej samorzadnosci
(Haveri 2015). Dato to zreszta podstawy podzialowi na duze gminy,
majace szeroki zakres zadan i kompetencji.

Istotng role w procesie budowy gminy sieciowej odegrata takze dru-
ga grupa uwarunkowan. Za wazny uzna¢ nalezy przyjety model panstwa
opiekunczego, w ktérym to wlasnie na administracji publicznej spoczy-
wa odpowiedzialno$¢ za rozbudowany system ustug publicznych. W tym
kontekScie uwage zwroci¢ warto na fakt systematycznego wzrastania
obligatoryjnych zadan gmin. W 1930 r. byto ich zaledwie 40, w 1970 r.
juz 114, podczas gdy w roku 1990 az 265. Od tego czasu liczba ta ulegla
niemal podwojeniu, by w 2012 r. wynie$¢ 535 (Haveri 2015). Ponadto,
wydaje sie¢, iz w wypadku Finlandii to wlasnie polaczenie administracji
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opartej na tradycyjnej Weberowskiej biurokracji, idei welfare state oraz
rozbudowanego systemu zadan, doprowadzito do duzego zainteresowa-
nia koncepcja NPM. Nowe zarzadzanie publiczne nastawione na gospo-
darcza efektywnos¢, elastycznosé oraz traktowanie obywatela jako klien-
ta administracji byto w kontekscie rozwoju idei wspotrzadzenia siecio-
wego o tyle istotne, ze jak wskazujg Nyholm i Haveri, miato na celu
sprowadzenie roli wybieranych politykow do ustanawiania ogdlnych
celow 1 zasad, podczas gdy decyzje zapadaja gdzie indziej (Nyholm,
Haveri 2009: 111). Tym samym wybierani reprezentanci zobligowani
zostali do wspolpracy ze znacznie wigksza liczba podmiotéw i organiza-
cji niz miato to miejsce wczesniej. Lata dziewiecdziesigte XX w. przy-
niosty z kolei zainteresowanie wspotrzadzeniem, w tym szerszym wig-
czaniem w procesy decyzyjne i $wiadczenia ustug interesariuszy pocho-
dzacych z sektora spotecznego. W sposob zasadniczy wptyneto to na
skomplikowanie procesu rzadzenia, w konsekwencji przyczyniajac si¢
do budowy ,,gminy sieciowe;j”.

»dieciowos¢” gmin finskich wspieraja takze obowigzujgce rozwia-
zania instytucjonalno-prawne. Po pierwsze, jak juz zaznaczono, radni
finscy wybierani sg razem ze swoimi zastgpcami. Ci ostatni nie tylko
zastgpuja radnych nieobecnych podczas posiedzen, ale zasiadaja réwniez
w komisjach gminnych. Po drugie, co niewatpliwie wyr6znia finski sa-
morzad, to fakt, ze radni moga taczy¢ swoj mandat z funkcjami sprawo-
wanymi w innych ciatach, organach i instytucjach. Tym samym wielu
z nich reprezentuje interesy swoich jednostek w gminnych wtadzach
polaczonych (kuntayhtymd), odpowiedzialnych za §wiadczenie ustug
przekraczajacych mozliwosci pojedynczej gminy. Czgs¢ pelni rowniez
role radnych regionalnych oraz zasiada w tawach Eduskunty. Mozliwos¢
faczenia mandatéw ma, z jednej strony, na celu poprawe jakosci rzadze-
nia, z drugiej jednak niewatpliwie przyczynia si¢ do jego skomplikowa-
nia, rozmycia odpowiedzialno$ci, a w niektorych wypadkach nawet wy-
stapienia konfliktu interesow.

Metodologia badania

Niniejszy artykut przedstawia czastkowe wyniki badan przeprowa-
dzone w ramach stazu naukowego realizowanego w School of Manage-
ment, University of Tampere. Badania przeprowadzone zostaly w okre-
sie grudzien 2014 — kwiecien 2015 r. we wszystkich 22 gminach regionu
Pirkanmaa. Region ten zostat wybrany jako obszar badawczy ze wzgledu
na duze zroéznicowanie wystepujacych w nim jednostek. Polowa usytu-
owanych w nim gmin ma status miejski, potowa za$§ charakter wiejski.
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Podzial ten rzutuje zar6wno na wyzwania stojace przez gminami, jak
i problemy, z jakimi si¢ one borykaja. Po drugie, gminy regionu Pirkan-
maa znaczaco roéznig si¢ od siebie pod wzgledem wielkosci terytorium
i liczby mieszkancow. Najmniejsza jednostkg jest Pirkkala (104 km
kw.), najwicksza za§ Tampere (4977 km kw.) Pod wzgledem populacji
najmniejsza jest gmina Juppajoki (2013 obywateli), najwicksze za$ po-
nownie miasto Tampere (313 058 obywateli)’ (Statistic Finland 2015).
Wreszcie, dwie gminy — Tampere i Pirkkala — zdecydowaty si¢ na przy-
jecie tzw. modelu burmistrzowskiego. To unikatowe w kontekscie fin-
skim rozwigzanie polega na zastgpieniu menedzera przez wybieranego
przez rade burmistrza, tym samym na znaczacym wzmocnieniu wladzy
organow politycznych gminy.

Badania prowadzone byly w pieciu etapach®. W pierwszym etapie
analizie poddano literature dotyczaca wspotrzadzenia sieciowego, fin-
skiej demokracji lokalnej oraz ustawodawstwo tworzace podstawy funk-
cjonowania gmin w tym kraju. Szczego6lng uwage zwrocono na zadania
gmin, role rad gminnych w procesie rzadzenia, sposob wyboru radnych
oraz obowigzujacy ich zakres incompatibilitas. Nastepnie, w drugim
etapie badan przeprowadzonych zostatlo dwanascie cze¢$ciowo ustruktu-
ryzowanych wywiadow pogtebionych z ekspertami zajmujgcymi si¢ sa-
morzadem terytorialnym w Finlandii, zatrudnionymi mig¢dzy innymi
w University of Tampere, gminnych wiadzach polaczonych, administracji
gminnej, regionalnej i centralnej. W niniejszym artykule wykorzystane
zostaly informacje uzyskane podczas czterech z nich, przeprowadzonych
odpowiednio z urzednikami Departamentu ds. samorzadu terytorialnego
1 administracji regionalnej Ministerstwa Finanséw (Ekspert 1) i Ministerstwa
Sprawiedliwosci (Ekspert 2), pracownikiem gminnych witadz polaczonych
z regionu Pirkanmaa (Ekspert 3) oraz osobg zatrudniong w Zwiazku
Finskich Wtadz Lokalnych i Regionalnych (AFLRA) (Ekspert 4). Wy-
wiady, w zaleznosci od respondenta, zawieraty od 15 do 20 pytan. Pod-
czas ich trwania rozmowcy, obok kwestii wynikajacych ze specyfiki ich
pracy i posiadanego doswiadczenia zawodowego, odniesli si¢ takze do
bardziej ogolnych zagadnien, takich jak transformacja demokracji lokal-
nej w Finlandii, kondycja lokalnej demokracji przedstawicielskiej, party-
cypacja obywatelska czy tez wdrozone oraz planowane reformy na po-
ziomie lokalnym. Wszystkie wywiady przeprowadzone zostaty w okresie
od grudnia 2014 r. do marca 2015 r.

? Biorge pod uwage catos¢ obszaru metropolitalnego, Tampere zamieszkiwane jest
przez 364 000 osob.

* Niniejszy artykul opiera si¢ jednak wylacznie na badaniach przeprowadzonych
w fazach pierwszej, drugiej, trzeciej i czwartej.
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Trzecim etapem prowadzonych badan byto rozestanie ankiety do rad-
nych wszystkich 22 gmin potozonych w regionie Pirkanmaa. Lacznie
wystanych zostato 625 ankiet. Kazda z nich zawierata 25 pytan, zardwno
o charakterze zamknigtym, jak i otwartym. Zostaly one pogrupowane
w pig¢ kategorii dotyczacych migdzy innymi wspotrzadzenia wiclosz-
czeblowego (multi-level governance), roli petionej przez rade gminna,
przeprowadzonych i planowanych reform samorzadowych, procesu po-
dejmowania decyzji, a takze kariery politycznej i afiliacji partyjnej rad-
nych. Celem pytan otwartych byto poznanie opinii radnych na temat
transformacji rél pelnionych przez rady gminne, reform istotnych z punktu
widzenia organu przedstawicielskiego oraz sposobow informowania
rady o opinii innych podmiotéw i interesariuszy. W wyznaczonym cza-
sie wptynety 152 wypelione w sposob kompletny ankiety, tym samym
osiggnigty zostat ponad 24% stopien zwrotu. Badanie prowadzone bylo
od lutego do kwietnia 2015 r.”

Wspolrzadzenie sieciowe w opinii ekspertow i praktykow

Przeprowadzona analiza zgromadzonych danych empirycznych po-
zwala na sformulowanie nastgpujgcych wnioskow:

1. Idea network governance stanowi integralng czes¢ finskiego mode-
lu samorzadowego. Jak wskazuja eksperci, wynika to co najmniej z dwu
kwestii. Po pierwsze, samorzad terytorialny tego kraju od zawsze ,,charak-
teryzowata silna kultura konsensusu oraz potrzeba budowania sieci wspot-
pracy” (Ekspert 2). Po drugie, na przestrzeni czasu dokonato si¢ przejscie od
samorzadu rozumianego jako ,,wolno$¢ decydowania o sobie na szczeblu
lokalnym” (Ekspert 3) w kierunku samorzadu, ktérego podstawowym zada-
niem jest $wiadczenie ustug. Jak zaznacza jeden z ekspertdéw, mimo iz sytu-
acja, w ktorej ,,pierwsza jest gospodarka, druga za$ demokracja” powoli
ulega zmianie (Ekspert 4), finskie gminy nadal nastawione sa jednak przede
wszystkim na efektywne dostarczanie ustug lokalnych. Oba czynniki spo-
wodowaly, ze wiele zadan gminnych zaczeto by¢ realizowanych we
wspOlpracy, powstaly nowe instytucje, takie jak gminne wtadze potaczone
(kuntayhtymd), ktore przejety czgs¢ kompetencji gmin w zakresie stuzby
zdrowia, planowania przestrzennego i edukacji itd. Tym samym proces
rzadzenia stat si¢ bardziej skomplikowany.

2. Wspoélrzadzenie sieciowe ostabia tradycyjng role rad gminnych
postrzeganych jako organy podejmujace najwazniejsze decyzje. Spadek

> Ostatnim, pigtym etapem badaf byto przeprowadzenie wywiadéw poglebionych
z radnymi z wybranych jednostek.
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znaczenia rad uwidacznia si¢ na dwu plaszczyznach — wewnetrznej i ze-
wnetrznej. Odnoszac si¢ do pierwszej z nich, wyniki przeprowadzonej
ankiety wskazuja, ze za najbardziej wplywowe organy/podmioty w gmi-
nie radni uznali odpowiednio menedzera (dyrektora) gminy (74,17%),
zarzad gminy (62,50%), dyrektorow departamentow/wydziatow (34,87%),
a dopiero na czwartym miejscu samg rad¢ (23,68%). Poglad ten znalazt
takze odzwierciedlenie w odpowiedziach na pytanie otwarte dotyczace
transformacji roli rady gminnej. Radni odniesli si¢ bowiem do tego za-
gadnienia w nastepujacy sposob:
Wtadza zostala zmniejszona, decyzje przekazane urzednikom i gmin-
nym wladzom potaczonym (Radny Lempaila, Q 127).
Rola (rady) zmienila si¢ przez ostatnie dekady. Zarzad gminy decy-
duje teraz czgsciej o kwestiach nalezacych weze$niej do rady (Radny No-
kia, Q 117).
Rola zarzadu zostala powigkszona w stosunku do roli rady i komisji
rady. Decyzje sa podejmowane przez mniejsza liczbg osob (Radny, Q 111).
Zmniejszenie wptywu jest widoczne, wladza urzgdnikow wzrasta caly
czas. Coraz wiecej decyzji jest ,,gotowych” na poziomie urzednikéw (Rad-
ny Valkeakoski, Q 78).

Co ciekawe, takze eksperci zaznaczaja, ze ,,przygladajac si¢ blizej
politykom gminnym, widaé, ze wickszos¢ z nich prowadzona jest przez
urzednikow 1 jedynie akceptowana przez radnych” (Ekspert 3).

Odnoszac si¢ natomiast do uwarunkowan zewngtrznych, wyniki an-
kiety przeprowadzonej wsrod radnych wskazuja, ze w ich opinii naj-
wigkszy wptyw na to, co dzieje si¢ w gminie, majg odpowiednio gminne
wladze polaczone (62,5%) oraz wiladze centralne (44,74%). Problem
braku wplywu na dziatania podejmowane w jednostce widoczny jest
przede wszystkim w gminach matych, ktorych reprezentacja w instytu-
cjach wyzszego rzgdu jest stabsza. W pytaniu otwartym radni odnosza
si¢ do tego problemu w nastgpujacy sposob:

Wiadza zostata przekazana gminnym wiadzom pofaczonym i innym
organizacjom (Radny Tampere, Q 142).

Wiladza zostata przeniesiona do gminnych wtadz polaczonych i tym
podobnych organéw, przede wszystkim w zakresie zdrowia i ustug so-
cjalnych [...] opiniec matych gmin nie sa tam brane pod uwage (Radny
Punkalaidun, Q 123).

Zbyt wiele zadan jest zamawianych na zewnatrz, rada nie ma wptywu
na to, jak i przez kogo sa one realizowane (Radny Virrat, Q 67).

3. Wynikajace ze skomplikowania procesu rzadzenia, wewnetrzne
i zewngtrzne ostabienie pozycji rady spowodowalo, ze rady podejmuja
bardziej ogdlne, mniej odnoszace si¢ do codziennego zycia obywateli
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decyzje. Jeden z radnych, odpowiadajac na zawarte w ankiecie pytanie
otwarte dotyczace zmiany roli petnionej przez radg, ujat t¢ kwestic w na-
stepujacy sposob:

Wplyw rady zostat przesuniety w kierunku decyz;ji strategicznych, nie-
zwigzanych z codziennym zyciem mieszkancow. To jest w jaki§ sposob
uzasadnione. Niemniej jednak praktyczne decyzje powinny pozostaé w ge-
stii rady (Radny Hamenkyro, Q 151).

W tym kontekscie inni przedstawiciele gminni zauwazajg takze spa-
dek liczby posiedzen rady:

Decyzje zostaty przesunigte w dot, obecnie rada zajmuje si¢ wylacznie
»duzymi kwestiami”, co zmniejsza liczb¢ posiedzen (Radny Mantaa-
Vilppula, Q 144).

Rola radnych spadta, spadta rowniez liczba spotkan (Radny Valkea-
koski, Q 65).

Posiedzen rady jest mniej, mniej jest rowniez decydowania (Radny
Valkeakoski, Q 5).

4. Przekazywanie zadan samorzadéw innym podmiotom, innym
gminom, gminnym wtadzom potaczonym, wptywa na relacje samorzadu
z obywatelami, w tym na ich rzeczywista odpowiedzialno§¢ za wynik
procesu rzadzenia. Ekspert zatrudniony w Ministerstwie Finanséw odno-
si si¢ do tego problemu w nastgpujacy sposob:

co jest problematyczne, to to, ze w Finlandii jest bardzo wiele gminnych
wladz potgczonych. W nich funkcjonuja tak zwane organy fakultatywne
odpowiedzialne za podejmowanie decyzji. Na przyklad czternascie gmin
tworzacych region metropolitalny Helsinek ma wtlasne organy, same Hel-
sinki 1 trzy inne otaczajace je gminy tworzace razem region stoteczny majg
organy odregbne, podczas gdy dziesig¢ innych gmin wchodzacych
w sklad regionu metropolitalnego, ale nie stotecznego, ma jeszcze inne or-
gany decyzje [...]. Czy jednak przecigtny obywatel wie, do kogo zwrécic¢
si¢, jesli wystapi jaki$ problem? Czy wie, kto jest odpowiedzialny za podje¢-
ta decyzje? (Ekspert 1).

Podsumowanie

Celem artykutu bylo odnalezienie odpowiedzi na pytanie, na ile idea
wspotrzadzenia sieciowego jest w finskim samorzadzie terytorialnym
naturalnym stanem rzeczy, na ile za$ zagraza lokalnej demokracji, zmu-
szajac przede wszystkim pochodzace z wyboru organy do redefinicji
petionej przez siebie roli. Wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja,
ze z jednej strony zatozenia network governance bardzo dobrze wpisuja



30 KATARZYNA RADZIK-MARUSZAK

sie w finski samorzad. Koncepcja ktadzie bowiem nacisk na takie warto-
sci, jak wspotpraca, konsensualny sposob podejmowania decyzji czy
efektywno$¢, stanowigce podstawowe wartosci, na jakich od dekad bu-
dowana byta finska administracja lokalna. Co wiecej, zatozenia wspot-
rzadzenia sieciowego zdaja si¢ bardzo dobrze koegzystowac z zasadami,
innej niezwykle popularnej w Finlandii koncepcji — nowego zarzadzania
publicznego oraz z technokratycznym podejsciem do administracji,
w ktérym pierwszoplanowa role petni profesjonalna administracja.

Z drugiej jednak strony przyklad finski wyraznie pokazuje, na jakie
niebezpieczenstwa narazony jest samorzad funkcjonujacy w oparciu
o zalozenia sieciowo$ci. W tym kontek$cie uwage zwrdci¢ nalezy na
kilka kwestii. Po pierwsze, praktyczne stosowanie zasad wspotrzadzenia
sieciowego powoduje ostabienie roli pelnionej w procesie rzadzenia
przez wybieranych przedstawicieli. W Finlandii rola ta, i tak ograniczona
na rzecz profesjonalnej administracji, zdaje si¢ jeszcze stabna¢ w rezul-
tacie przekazywania realizacji zadan gmin do gminnych wladz potaczo-
nych. Powoduje to sytuacje, w ktorej rady postrzegane sg z jednej strony
jako podmioty automatycznie akceptujgce polityke administracji (tzw.
rubber-stamp councils), z drugiej za$ jako organy wypowiadajace si¢ na
tematy ogodlne, coraz mniej zwiazane z codziennym zyciem obywateli.
Po drugie, wspotrzadzenie sieciowe zdaje si¢ poglebia¢ nierdwnosci
wystepujace miedzy wigkszymi i mniejszymi jednostkami, opinie tych
pierwszych liczg si¢ bowiem znacznie bardziej zarowno w formalnych,
jak 1 nieformalnych sieciach wspodtpracy. Po trzecie, poniewaz proces
decyzyjny w sieciach wspotpracy nie zawsze jest transparentny, sytuacja
ta wptywa¢ moze na relacje mi¢dzy radnymi a obywatelami.

Przyktad Finlandii pokazuje rowniez, jak krucha jest réwnowaga
migdzy demokracja lokalna, rozumiang jako prawo wybieranych demo-
kratycznie przedstawicieli do podejmowania decyzji, a efektywnym
swiadczeniem ustug. Co wiecej, doswiadczenia finskie wskazuja, ze
skomplikowanie procesu rzadzenia raczej powicksza niz zmniejsza prze-
pas¢ miedzy ,,rzadzacymi” a ,,rzadzonymi”. W wypadku rad gminnych
powoduje takze sytuacje, w ktorej mimo niezmienionej odpowiedzialno-
$ci formalnej, realny wptyw na podejmowane decyzje maleje. Co wigcej,
w zwiagzku z planowana w Finlandii reforma ustug spotecznych i zdro-
wotnych, $wiadczonych obecnie przez gminy, rady i radni lokalni po raz
kolejny bgda musieli odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jaka jest ich fak-
tyczna rola w procesie rzgdzenia. Planowana na 2016 rok reforma Sote
zaktada bowiem powotanie nowych podmiotéw odpowiedzialnych za
wymienione ustugi, ktérym gminy beda przekazywaty okoto 60% swo-
jego budzetu. Tym samym z jednej strony instytucjonalny matrix pogtebi
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sie, z drugiej pojawia si¢ szansa, ze gminy, z ktérych zdjete zostang naj-
cigzsze zadania, zwrdca si¢ bardziej ku idei lokalnej demokracji i swoim
mieszkancom, mniej angazujac si¢ we wspoOlprace sieciowq.
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Abstract

In studies of decentralization processes little is spoken of economic self-
government, the role of which is to advocate the interests of the social environment of
entrepreneurs. Since the beginning of the political transition in Poland an unproductive
discussion has been ongoing concerning the place of economic self-government in the
system of local government. Current legal regulations do not provide business chambers
with the status of public legal unions. They tend to be based on the facultative nature of
ties between entrepreneurs, which is the main cause of the weakness of Polish economic
self-government, or rather the economic quasi-self-government. Undoubtedly, the lack of
such structures in the sphere of public institutions is the main reason for their marginali-
zation by the government and local authorities, which do not see the need to make any
concessions for the distracted economic environment. Given this context, the most ra-
tional solution seems to be the creation of universal economic self-government, which
will be incorporated in the system of public institutions.

Key words: decentralization, economic self-government, entrepreneurs

Wstep

Decentralizacja sfery wtadztwa publicznego to jedno z najwickszych
osiggnig¢ ostatniego ¢wier¢wiecza transformacji spoteczno-politycznej
w Polsce. Jest ona rozumiana jako system, w ktorym — obok centralnego
— istnieje wigksza liczba samodzielnych osrodkoéw dysponujacych kom-
petencjami publicznoprawnymi. Decentralizacja to zatem procedura
przekazywania zorganizowanym grupom obywateli pewnych funkcji
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wiadczych zastrzezonych dotad do kompetencji rzadu centralnego. Wy-
tonione w ten sposéb struktury sg uwalniane od hierarchicznego podpo-
rzadkowania, pozostajac reprezentacjg intereséw okreslonych spoteczno-
sci (Chodubski 1999: 13; Blok 1998: 63).

Miarg powodzenia tego procesu jest wiaczenie do systemu zarza-
dzania roznych §rodowisk, ktorych interesy powinny by¢ uwzgledniane
w dziataniach zmierzajacych do rozwoju lokalnego i regionalnego. Po-
stulat ten jest szczegodlnie wazny w kontek$cie reprezentacji przedsie-
biorcow, ktorej nalezy nada¢ formg¢ samorzadu korporacyjnego, a wigc
zwiazku o charakterze obligatoryjnym.

Celem artykutu jest zwrocenie uwagi na kluczowe kwestie dotycza-
ce pozadanego kierunku zmian modelu samorzadu gospodarczego
w Polsce. Jest to tym bardziej istotne, ze obecnie w Polsce nie ma struk-
tur realnego samorzadu gospodarczego, co najwyzej mozemy mowié
o pewnych przejawach funkcjonowania korporacyjnej reprezentacji
przedsigbiorcow. Nie ulega watpliwos$ci, ze zapisy zawarte np. w usta-
wie o izbach gospodarczych czy w ustawie o rzemiosle nie sg wystarcza-
jaca podstawg do utworzenia samorzadu gospodarczego w rozumieniu
prawa administracyjnego. Polski tzw. samorzad gospodarczy opiera si¢
na koncepcjach podkreslajacych fakultatywny charakter wiezi tgczacych
przedsigbiorcow zrzeszonych w izbach gospodarczych. Formuta taka
utrwala w $wiadomosci osob prowadzacych dziatalno§¢ gospodarcza
obraz organizacji, ktorych uprawnienia nie sg gwarantem wymiernych
i zadowalajacych zmian jako$ciowych w ksztattowaniu §rodowiska biz-
nesowego. Wylonione ta droga instytucje trudno uznaé za reprezenta-
tywne dla okreslonej dziedziny gospodarki, w zwigzku z czym nie sg one
traktowane w sposob partnerski przez administracje rzadowa 1 samorzg-
dowa, a takze nie dysponujg zakresem kompetencji publicznoprawnych.

Jak to ujat Tadeusz Bigo, pozbawione sg one ,,wtadztwa administra-
cyjnego”, ktore sytuuje tego typu organizacje w strukturze ustrojowej
panstwa (Bigo 1928: 141).

Mozna zatem stwierdzi¢, ze dzialajace w systemie prawa prywatnego
izby gospodarcze nie sg jednostkami samorzadu gospodarczego, a jedynie
stowarzyszeniami reprezentujagcymi partykularne interesy wylacznie
swoich cztonkow. Skad wiec zapisy zawarte w kluczowej dla rozpatry-
wanej materii ustawie o izbach gospodarczych zapowiadajace utworze-
nie samorzadu gospodarczego?

Jest to konsekwencja nieporozumienia, jakie zakorzenito si¢ na
gruncie polskiego prawa, wynikajgcego z mylenia dwoch réznych dazen,
a mianowicie prawa do zrzeszania si¢ z prawem do zarzadzania wlasny-
mi sprawami. O ile wynikajaca z prawa do zrzeszania si¢ zasada dobro-
wolno$ci nie budzi zastrzezen w odniesieniu do stowarzyszen, to nie
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ulega watpliwosci, ze ktdci si¢ ona z podstawowymi aspektami wyraza-
jacymi istote korporacji publicznych, a takimi powinny by¢ samorzado-
we izby gospodarcze (Zdyb 2002: 131).

Istota i pojecie samorzadu gospodarczego

Samorzad nie jest pojeciem jednowymiarowym, odnoszacym si¢
wylacznie do stosunkéw terytorialnych. Bardzo wazna role w systemie
reprezentowania interesow okreslonych grup obywateli odgrywa samo-
rzad specjalny, ktory wyodrebnia si¢ wedtug innych kryteriow. W jego
ramach wyrdzni¢ mozemy zwigzki personalne, reprezentujace interesy
0s0b wykonujacych profesje zaufania publicznego, oraz zwiazki ekono-
miczne, ktorych zadaniem jest rzecznictwo interesow srodowiska gospo-
darczego. Odpowiednio do zaprezentowanego powyzej podziatu, w ra-
mach samorzadu specjalnego wyrdézniamy samorzad zawodowy i szcze-
golnie nas w tym miejscu interesujacy samorzad gospodarczy'.

Samorzad specjalny, a wigc miedzy innymi gospodarczy, jest zatem
odmienng formg decentralizacji, poniewaz odbiega od dominujacej w ba-

"' W okresie miedzywojennym wéréd wybitnych polskich administratywistow nie
byto zgody co do jednoznacznego umiejscowienia samorzadu gospodarczego i zawodo-
wego w systemie politycznym panstwa. Bardzo czgsto organizacje samorzadu zawodo-
wego traktowane byly jako element szeroko rozumianego samorzadu gospodarczego,
ewentualnie terminy ,,samorzad gospodarczy” i ,,samorzad zawodowy” stosowano za-
miennie (zob. Wachholz 1928: 57; Kumaniecki, Wasiutynski, Panejko 1929: 430). Obec-
nie najbardziej racjonalne wydaje si¢ rozdzielne traktowanie samorzadu gospodarczego
i zawodowego. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze mimo pewnych podobienstw obu form sa-
morzadu, reprezentujg one Srodowiska zajmujace rézna pozycje w strukturze spotecznej
i gospodarczej kraju. Inne przeciez zadania, na przyktad w sferze odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej czy potwierdzania nabytych kwalifikacji, wykonuja izby lekarskie, a jeszcze
inne izby przemystowo-handlowe. Wynika to z definicji samorzadu zawodowego, we-
dlug ktdrej jest on organizacyjng forme zrzeszania si¢ 0oséb wykonujacych ten sam za-
wod, ktorej celem jest miedzy innymi reprezentowanie ich interesow wobec wtadz pan-
stwowych, doskonalenie zawodowe i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu oraz
ochrona socjalna tychze osob, a takze realizowanie szeregu zadan typowych dla zwiaz-
kéw publicznoprawnych, jak chociazby prowadzenie rejestru osob posiadajacych prawo
wykonywania danego zawodu. To wiasnie publicznoprawny zakres dziatan samorzadu
zawodowego decyduje o jego istocie i wyrdznia go sposrdd organizacji o charakterze
typowo zrzeszeniowym. Tym, co taczy jednostki dla zorganizowania ich do udziatu
w administracji publicznej, jest szczegdlna sytuacja spoteczno-zawodowa danej jednost-
ki. T¢ sytuacje wytwarza z jednej strony specjalizacja zawodowa, przyj¢ta w organizacji
zycia gospodarczego jako podstawa bytu jednostek, a z drugiej strony porzadek prawny,
ktory tej specjalizacji daje prawna r¢kojmie spoteczng. Dzigki temu zawodd otrzymuje
form¢ korporacyjng i wytwarza wewnetrzne oraz zewngtrzne wiezy taczace jednostki
w grupy (Kmieciak, Antkowiak, Walkowiak 2012: 31; Antkowiak 2012: 38).
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daniach samorzadowych terytorialnej zasady administracji; w zadnym
razie za$ nie jest formg gorsza. Pod wzgledem prawnym pomiedzy sa-
morzadem terytorialnym a gospodarczym wystepuja rdznice jedynie
natury techniczne;j.

Aby jednak tak si¢ stato, zwiazki samorzadu gospodarczego powin-
ny spetnia¢ dwojakiego rodzaju zadania:

1) poruczone im wyraznie przez panstwo, tj. przez ustawy i rozporzadze-
nia, w zakresie ktorych wystepuja w imieniu panstwa i wspoipracuja
z wladzami rzadowymi i samorzadowymi (samorzadu terytorialnego),

2) polegajace na samodzielnym popieraniu i zaspokajaniu interesu dane;j
grupy gospodarczej z uwzglednieniem swobody dziatania i prawa
samodzielnej decyzji, jak rowniez prawa samostanowienia norm w gra-
nicach ustawowych.

Wskazane powyzej zadania polegaja na realizowaniu celow i zaspo-
kajaniu interesow danej grupy spolecznej i regulowaniu wspoélzycia
cztonkdéw danego zwiazku, przy uwzglednieniu interesow ogoétu. Sa to
obowigzki, ktore z natury swej cigzg na panstwie, a ktore panstwo, celem
lepszego ich wykonania i petniejszego uwzglednienia intereséw $rodo-
wiskowych, powierza organizacjom samorzadowym. W tym zakresie,
w ktorym jednostka samorzadu gospodarczego nie wykonuje jedynie
wyraznych polecen ustawowych, ma ona przyznane prawo samodzielne-
go dziatania, prawo swobodnej decyzji i swobodnego uznania. Material-
nie realizuje ona zadania administracji panstwowej, a zatem sprawuje
wladz¢ zwierzchnig, natomiast formalnie reprezentuje decentralizacje,
albowiem stanowi samodzielng, hierarchicznie niezalezng organizacjg
wyposazong we wladztwo administracyjne (Grelowski 1947: 48).

Rodzi si¢ w tym miejscu pytanie o to, jak nalezy rozumie¢ pojgcie
samorzadu gospodarczego. Odpowiadajac na nie, powinniSmy pamietac,
ze podstawg samorzadu gospodarczego jest nie tylko ogot przedsie-
biorstw danej gatezi produkcji, lecz takze zbiorowo$¢ spoteczna oparta
na pewnej wigzi srodowiskowej, zbiorowos¢, ktora reprezentuje wartosci
tak ekonomiczne, jak rowniez cywilizacyjne i moralne.

Definiujac samorzad gospodarczy, mozemy za J. Hubertem stwier-
dzi¢, ze jest to zwiagzek zorganizowany na zasadach przedstawicielstwa
wspolnych, kolektywnych i osobistych interesow osob nalezacych do
okreslonego stanu gospodarczego (Hubert 1926: 1).

Samorzad gospodarczy rozni si¢ od samorzadu terytorialnego tym,
ze gdy ten ostatni faczy (organizuje) ogdt mieszkancow pewnego obsza-
ru bez wzgledu na ich osobiste interesy, to samorzad gospodarczy zrze-
sza okre$lone kategorie osob, biorac pod uwage przede wszystkim ich
kwalifikacje i odpowiadajace im interesy zyciowe. Kryterium zamiesz-
kania, chociaz istotne, znajduje si¢ w tym przypadku na drugim planie.
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Innymi stowy samorzad gospodarczy ma charakter nieterytorialnych, pub-
licznoprawnych zwiazkéw przymusowych, wystepujacych jako zwiazki
ekonomiczne. Ich kompetencji podlega $cisle okreslona sfera dziatalno-
$ci gospodarczej, pewnej kategorii 0sob, ktore w sposob zorganizowany
i wladczy wykonuja na rowni z organami samorzadu terytorialnego zde-
centralizowang cz¢$¢ administracji panstwowe;.

Opierajac si¢ na tych zatozeniach, nalezy zdecydowanie wylaczy¢
z zakresu samorzadu gospodarczego wszelka dziatalnos¢, ktora ograni-
cza si¢ jedynie do funkcji doradczych w sprawach publicznych lub tez
wylgcznie do zastgpstwa intereséw okreSlonych grup przedsigbiorcow.
Mylenie podmiotow samorzadowych, posiadajacych okre§lone wiadztwo
administracyjne, ze stowarzyszeniami funkcjonujacymi w sferze gospo-
darki jest tendencja niepozadang, wprowadzajaca zamgt organizacyjny
i kompetencyjny, co w efekcie moze prowadzi¢ do zdezawuowania idei
samorzadu gospodarczego. Trzeba sobie uswiadomic, ze sita samorzadu
gospodarczego tkwi w jego publicznoprawnym charakterze. Powinien on
by¢ zatem wylaniang w demokratyczny sposob, powszechng i mozliwie
apolityczng reprezentacjg srodowiska przedsigbiorcow, bedaca partne-
rem tak administracji rzgdowej, jak i samorzadu terytorialnego.

Instytucjami samorzadu gospodarczego s3a przede wszystkim izby
przemystowo-handlowe, rzemie$lnicze i rolnicze. Organizacje te maja
okreslony przez ustawe zakres zadan, ktére wykonywane sg samodziel-
nie i niezawisle od innych podmiotéw administracji publicznej. Zakres
tych zadan jest miarg decentralizacji administracji panstwa w sferze go-
spodarczej; jest tez wyrazem zaufania panstwa do obligatoryjnie zorga-
nizowanego w izbach czynnika obywatelskiego, a takze przekonania, ze
jest on w sprawach gospodarki lokalnej bardziej kompetentny od urzed-
nikow administracji rzgdowe;j.

Dzieki samorzadowi gospodarczemu spolecznos$¢ przedsiebiorcow
ze zbiorowosci indywidualnych, rozproszonych jednostek staje sie zor-
ganizowang zbiorowoscig publicznoprawng, czyli wspolnota samorzg-
dowa wyposazong we wladztwo administracyjne.

Geneza i rozwoj samorzadu gospodarczego w Polsce

Poczatki samorzadu gospodarczego na ziemiach polskich siggaja po-
lowy XIX w. Wtedy to, szczegdlnie w zachodnich regionach kraju, roz-
poczgto tworzenie instytucji samorzadowych reprezentujacych interesy
sfer gospodarczych zwigzanych z przemystem i handlem. Proces ten
przebiegal jednak nieréwnomiernie, co determinowane bylo przede
wszystkim odnoszeniem si¢ panstw zaborczych do koncepcji decentrali-



38 ROBERT KMIECIAK

zacji stosunkow gospodarczych. Najbardziej poszkodowany pod tym
wzgledem byt zabdr rosyjski, na ktérego obszarze nowoczesny samorzad
gospodarczy praktycznie nie funkcjonowat. Zdecydowanie lepiej wygla-
data jego sytuacja w zaborach pruskim i austriackim. Wtasnie na tych
terenach utworzono pierwsze izby gospodarcze o charakterze samorza-
dowym. W 1850 r. powotano izby dla przemystu i handlu we Lwowie,
w Krakowie oraz Brodach. Rok p6zniej rozpoczgta funkcjonowanie naj-
wigksza w wojewodztwach zachodnich Izba Handlowa w Poznaniu. Do
konca XIX w. powstaty jeszcze trzy izby, a mianowicie w Toruniu,
Bydgoszczy 1 Grudziagdzu (Kmieciak 2004: 47).

Z kolei rozwoj izb rolniczych zwigzany byt wylacznie z obszarem
zaboru pruskiego. Pierwsza instytucja samorzadu rolniczego na ziemiach
polskich byta Izba Rolnicza w Poznaniu. Kluczowe znaczenie dla jej
powstania miata pruska ustawa o izbach rolniczych z 30 czerwca 1894 r.
(Pruska ustawa o izbach rolniczych).

Ostatnimi organizacjami samorzadu gospodarczego, ktore pojawily
si¢ w XIX stuleciu, byly izby rzemieslnicze. Ich geneza, podobnie jak
w przypadku samorzadu rolniczego, dotyczy wylgcznie obszaru zaboru
pruskiego. Podstawa prawng utworzenia izb byta tzw. ustawa procede-
rowa z 1869 r. w brzmieniu noweli z 26 lipca 1897 r. Pierwszymi tego
typu organizacjami byty Izby Rzemie$lnicze w Poznaniu i Bydgoszczy.
Zostaty one uroczy$cie powotane w kwietniu 1900 r. na podstawie statu-
tu, ktory zostat im nadany przez pruskiego ministra przemystu i handlu
25 wrzesnia 1899 r. (Wiesiotowski 1964: 230).

Doswiadczenia zaborcze zostaty wykorzystane 1 tworczo rozwinicte
przez polskiego ustawodawce w okresie II Rzeczypospolitej. Samorzad
gospodarczy stanowil wowczas istotny element struktury administracyjne;j
panstwa. Byl on zatem petnoprawnym partnerem witadz rzadowych oraz
samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu spraw gospodarczych. Organi-
zacjami samorzadu gospodarczego w II Rzeczypospolitej byly izby prze-
mystowo-handlowe, izby rzemieslnicze oraz izby rolnicze. Ich funkcjo-
nowanie zostalo potwierdzone w Konstytucji RP z 17 marca 1921 r.

W art. 68 stwierdzono mi¢dzy innymi, iz ,,obok samorzadu teryto-
rialnego osobna ustawa powota samorzad gospodarczy dla poszczegol-
nych dziedzin zycia gospodarczego, a mianowicie: izby rolnicze, han-
dlowe, przemystowe, rzemie$lnicze, pracy najemnej i inne, potaczone
w Naczelna Izbe Gospodarcza Rzeczypospolitej, ktorych wspotprace
z wladzami panstwowymi w kierowaniu zyciem gospodarczym i w za-
kresie zamierzen ustawodawczych okresla ustawy” (Adamczyk, Pastu-
szka 1985: 235).

Jednak od powyzszej deklaracji do jej pelnej realizacji uplyngto
z gora 6 lat. W tym czasie izby samorzadu gospodarczego dziataly gtow-
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nie na obszarze bylego zaboru pruskiego i austriackiego. Szczegodlnie

podatny grunt znalazly one w Wielkopolsce, gdzie funkcjonowaty po-

czatkowo na podstawie aktow prawnych o charakterze regionalnym.

Dopiero w latach 1927-1928 stworzono zreby samorzadu gospodarcze-

go, w oparciu o ktore na obszarze catej Polski rozpoczat si¢ proces orga-

nizacji izb rzemieslniczych, przemystowo-handlowych i rolniczych. Skta-
daty si¢ na nie nastgpujace regulacje prawne: rozporzadzenie Prezydenta

RP z 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowym, ktore stanowito pod-

stawe do utworzenia izb rzemieslniczych, rozporzadzenie Prezydenta RP

z 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych oraz rozporzadze-

nie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o izbach rolniczych.

Wyzej wymienione regulacje traktowaty poszczegoélne izby jako in-
stytucje samorzadu gospodarczego i osoby publicznoprawne powotane
w celu reprezentowania gospodarczych i zawodowych interesow zorga-
nizowanych w korporacje srodowisk.

Przyktadowo zakres dziatania izb przemystowo-handlowych byt bar-
dzo szeroki i obejmowat takie zadania, jak:

— zglaszanie wnioskow 1 udzielanie wtadzom uwag i spostrzezen na ich
zadanie lub z wlasnej inicjatywy;

— wyrazanie opinii o projektach ustaw i1 wazniejszych rozporzadzen
1 wspoltdziatanie z wladzami na ich zadanie przy ich opracowywaniu,
jak 1 przedstawianie rzadowi wlasnych projektow i propozycji zmian
z zakresu ustawodawstwa dotyczacego przemyshu, handlu, gérnictwa,
taryf i przepisow celnych, obrotu towarowego z zagranicg, obrotu
pienigznego, droég komunikacyjnych, taryf komunikacyjnych, przepi-
sow podatkowych i monopolowych, ochrony pracy, ubezpieczen i opieki
spotecznej dotyczacych bezposrednio przemystu i handlu;

— przedstawianie postulatow z zakresu traktatow handlowych;

— popieranie przemystu i handlu poprzez tworzenie i utrzymywanie
odpowiednich instytucji i urzadzen, np. instytutow badawczych, mu-
zedw, wystaw, targow, biur informacyjnych i innych;

— zakladanie, prowadzenie i popieranie we wspOlpracy z wiadzami
oswiatowymi szkot zawodowych i doksztatcajacych;

— wydawanie z wiasnej inicjatywy lub na Zzadanie wtadz o$wiatowych
opinii o potrzebach i programach szkolnictwa zawodowego i do-
ksztalcajacego;

— wyznaczanie 0s6b powotanych do wydawania opinii i stwierdzania
stanu faktycznego oraz innych dziatan wymagajacych wiarygodnosci
1 znajomosci rzeczy;

— delegowanie przedstawicieli do utworzonych przez wiadze orga-
néw doradczych majacych znaczenie dla dziedzin reprezentowanych
przez izby;
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— proponowanie kandydatéw na stanowiska sedziéw handlowych i czton-
kéw komisji podatkowych;

— wydawanie wiadzom opinii o zwyczajach handlowych, cenach itp.;

— wydawanie $wiadectw o pochodzeniu towardéw;

— tworzenie sagdow polubownych do rozstrzygania sporéw wynikaja-
cych ze stosunkéw handlowych;

— prowadzenie rejestru wszystkich przedsigbiorstw w danym okregu
nalezacych do reprezentowanych przez izbe dziedzin oraz listy oséb
uprawnionych do wykonywania czynnego prawa wyborczego do izby;

— zbieranie i przekazywanie ministrowi przemystu i handlu danych
statystycznych odpowiadajacych zakresowi pracy izby;

— skladanie ministrowi przemystu i handlu kwartalnych i rocznych
sprawozdan o swej dziatalnos$ci i stanie gospodarczym okregu izby;

— wszystkie inne czynnosci przekazane ustawami i rozporzadzeniami,
szczegblnie z zakresu dziatania wiadz panstwowych (Dabrowski
2013: 51-52).

O kluczowej roli samorzadu gospodarczego w systemie reprezento-
wania interesow $rodowiska przedsigbiorcow $wiadczy rowniez fakt, ze
wszystkie znajdujace si¢ w okrggu izby przemystowo-handlowej stowa-
rzyszenia i korporacje dziatajagce w dziedzinach gospodarczych reprezen-
towanych przez izbe (z wyjatkiem zwigzkow zawodowych i instytucji
ubezpieczen spolecznych) oraz osoby i przedsigbiorstwa trudnigce si¢
handlem zobowigzane byty udziela¢ izbie na jej zadanie informacji
i danych statystycznych koniecznych do wlasciwego wypetniania przez
nig swoich funkcji (Rozporzadzenie Prezydenta RP o izbach przemysto-
wo-handlowych).

Samorzad gospodarczy zostal zatem wyraznie wpisany w struktureg
administracyjng panstwa, czego ilustracjg byl zapis art. 72 Konstytucji
kwietniowej. Stwierdzono w nim, ze administracja panstwowa jest stuz-
ba publiczng sprawowang przez administracje rzadowa, samorzad teryto-
rialny oraz samorzad gospodarczy.

Nie ulega watpliwosci, ze doswiadczenia samorzadowe Polski mig-
dzywojennej sa jak najbardziej godne uwagi i powinny inspirowac tych
wszystkich, ktorzy obecnie maja wpltyw na ksztalt ustroju samorzadu
gospodarczego w naszym kraju.

W okresie wojny i okupacji polski samorzad gospodarczy zostal zli-
kwidowany. Do jego odbudowy przystapiono w niekorzystnych dla idei
decentralizacji uwarunkowaniach spoteczno-politycznych Polski Ludowe;.
Tolerowane zaledwie przez komunistow instytucje samorzadu gospo-
darczego funkcjonowaty jednak przez kilka lat. Izby rolnicze rozwigzano
w 1946 r., natomiast proces likwidacji izb przemystowo-handlowych roz-
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poczat si¢ w 1950 r. Sposrdd wszystkich izb gospodarczych jedynie izby
rzemie$lnicze prowadzily dziatalno$¢ przez caty okres Polski Ludowe;j.
Koncesje poczynione przez nie na rzecz administracji partyjno-rzadowe;j
sprawity jednak, ze byly one organizacjami w znacznej mierze fasadowy-
mi, ktore trudno uznac za rzeczywisty samorzad gospodarczy.

Zasady dzialania izb gospodarczych w Polsce po 1989 roku

Przelomowe wydarzenia polityczne, jakie nastgpowaly w Polsce
w koncu lat osiemdziesiatych, nie mogly pozosta¢ bez wptywu na bie-
zacy dzialalno$¢ i1 okreSlenie przysztosci samorzadu gospodarczego.
Rozpoczety przy Okraglym Stole proces ewolucji systemu spoteczno-
politycznego doprowadzit do pokojowych przeobrazen ustrojowych
w Polsce. Nowe wtadze, opierajac swa dziatalno$¢ na zasadach wolno-
$ci politycznej i gospodarczej, sprzyjaty rozwojowi samorzadu. Nalezy
jednak podkresli¢, ze najwazniejsze akty prawne, w oparciu o ktore roz-
poczeto w Polsce tworzenie organizacji samorzgdowych przedsigbior-
cow, byly dzietem schodzacych wtedy ze sceny politycznej przedstawi-
cieli dawnego rezimu.

Podstawy prawne funkcjonowania izb gospodarczych zostaty okre-
$lone przede wszystkim w ustawie z 30 maja 1989 r. Paradoksalnie regu-
lacja ta, mimo wielu wad wskazywanych przez wigkszos¢ srodowiska
przedsigbiorcow, nadal obowigzuje, sprawiajac, ze reprezentacja intere-
sow sfer gospodarczych pozostawia wiele do zyczenia.

Najpowazniejsze mankamenty tej ustawy to: 1) wprowadzenie zasa-
dy dobrowolnej przynaleznosci do izb gospodarczych, 2) sposob powo-
tywania izb gospodarczych w trybie inicjatywy zatozycielskiej samych
zainteresowanych, a takze 3) oparcie majatku izb gospodarczych na
sktadkach cztonkowskich, darowiznach, spadkach, zapisach oraz docho-
dach z wtasnej dziatalnosci izby.

Trzeba jednoznacznie podkresli¢, ze takie uregulowanie podstaw
dziatania izb gospodarczych w zadnym razie nie zapewnia im pozycji
zwigzkow publicznoprawnych, ktore uzyskuja podmiotowos¢ z tytutu
posiadania witadzy i faktycznej mocy uzycia przymusu zewngtrznego.
Pozostate cechy zwigzkdéw publicznoprawnych dotycza sposobu powsta-
nia i czlonkostwa oraz stosunku do panstwa. Jezeli chodzi o pierwszy
z tych elementdw, to nalezy pamigtaé, ze utworzenie zwigzku publicz-
noprawnego, a wiec na przyktad izby przemystowo-handlowej, a takze
jego likwidacja moze zachodzi¢ tylko w drodze ustawodawczej, po wy-
stuchaniu wnioskow okre§lonych ciat samorzadowych. Wola cztonkéw
jest zatem na drugim planie; o powstaniu, przeksztalceniu lub likwidacji
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zwigzku decyduja wiladze panstwowe. Podkresli¢ nalezy rowniez fakt
obligatoryjnego czlonkostwa w zwiazku publicznoprawnym oraz prawo
organéw panstwa do sprawowania nadzoru nad tego typu instytucjami.
Niestety cech tych nie znajdujemy ani u regionalnych izb gospodar-
czych, ani u Krajowej Izby Gospodarczej, ktorej powotanie zapowiadata
wspomniana ustawa. Z tego tez wzgledu wyzej wymienione organizacje
mozemy traktowac jedynie jako stowarzyszenia gospodarcze, a nie jed-
nostki samorzadu gospodarczego. Uwaga ta dotyczy wszystkich izb
przemystowo-handlowych, izb budownictwa, izb turystycznych i innych
powolanych na mocy ustawy z 30 maja 1989 r. Niedoskonalo$¢ wymie-
nionej wyzej regulacji sklonita ustawodawce do podjecia dziatan maja-
cych na celu uchwalenie jednolitej ustawy o samorzadzie gospodarczym.
Z perspektywy 25 lat wida¢ wyraznie, ze zamierzenia te zakonczyly sie
niepowodzeniem. Przyzna¢ trzeba obiektywnie, Ze pojawiajace si¢ w cia-
gu ostatniego ¢wieréwiecza projekty ustaw o samorzadzie gospodarczym,
mimo wprowadzenia zapisu o powszechnym czlonkostwie, powielaty
wigkszo$¢ bledow regulacji z 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych
(Kasza 2002: 21-24). Trudno oprze¢ si¢ smutnej refleksji, ze spowodo-
wane to bylo albo niedostatecznym zrozumieniem ze strony parlamenta-
rzystow i ministrow kolejnych rzadoéw istoty samorzadu gospodarczego,
albo byto wynikiem przemyslanej taktyki, majacej na celu Sciste regla-
mentowanie dostgpu do decyzji o charakterze gospodarczym. Wiaze sie
to nieroztacznie z problemem braku jasnej, logicznie skonstruowanej
wizji jego funkcjonowania. Powracajace od lat pytanie o to, czy samo-
rzad gospodarczy ma by¢ zorganizowany w oparciu o zasade dobrowol-
no$ci czy obligatoryjnosci, dzieli $srodowiska gospodarcze i politykow,
uniemozliwiajac racjonalne rozstrzygnigcie tej kwestii.

W prowadzonej z r6znym natezeniem debacie publicznej szczeg6lnie
razi pomieszanie problematyki zwigzanej z funkcjonowaniem dobrowol-
nych zrzeszen przedsi¢biorcow, utworzonych gtoéwnie w celu reprezento-
wania ich partykularnych intereséw, z problematyka samorzadu gospo-
darczego. Nadawanie stowarzyszeniom gospodarczym, a wigc zwigzkom
o charakterze prywatnym, atrybutu powszechnosci (obligatoryjnosci) jest
catkowicie niezasadne, poniewaz ich organizacja wewnetrzna, status
prawny i pozycja w strukturze administracyjnej nie ma wiele wspolnego
z r1zeczywistym samorzadem gospodarczym. Jest to bardzo niedobry trend,
bowiem petryfikuje on w Polsce model ulomnego samorzadu, ktéry nie
ma zadnych konkretnych funkcji publicznoprawnych.

W jaki zatem sposob nalezy zorganizowa¢ samorzad gospodarczy
w Polsce? Nie ulega watpliwosci, ze pozostajgc rownoprawnym w sto-
sunku do samorzadu terytorialnego, stanowi¢ on powinien immanentng
czes$¢ systemu administracji publicznej. Jak juz podkreslono, takie ujecie
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wyklucza stosowane obecnie uogodlnianie pojecia samorzadu gospo-
darczego na stowarzyszenia reprezentujace interesy poszczegolnych grup
przedsiebiorcéw. W Polsce dziala wiele organizacji zajmujacych sie
formalnie rzecznictwem interesOw podmiotow gospodarczych. Mozna tu
wymieni¢ m.in. organizacje pracodawcow, takie jak: Konfederacja Pra-
codawcow Polskich, Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych
,Lewiatan” czy Business Centre Club, oraz izby branzowe. Nie dezawu-
ujac zastug wymienionych powyzej podmiotow w sferze reprezentowa-
nia intereséOw Srodowiska przedsigbiorcow w naszym kraju, zwazmy
jednak, ze nie maja one mandatu do wystgpowania w interesie calego
spektrum polskiej gospodarki. Z drugiej strony zwro¢my uwage, ze
wickszo§¢ wymienionych wyzej organizacji z dystansem odnosi si¢ do
perspektywy utworzenia w naszym kraju powszechnego samorzadu go-
spodarczego, stusznie obawiajac si¢ utraty wlasnych wptywow lub moz-
liwosci zarobkowania. Jest to bardzo niekorzystna sytuacja, kiedy stowa-
rzyszenia gospodarcze starajg si¢ zawlaszczy¢ prawo do reprezentowania
wszystkich przedsigbiorcow, dezawuujac jednoczes$nie samorzad gospo-
darczy bedacy ustawowym przedstawicielem $wiata biznesu. Jak si¢
zatem okazuje, dobro publiczne czesto nie wytrzymuje konkurencji
z partykularnym interesem okre§lonych grup nacisku czy elitarnych $ro-
dowisk gospodarczych.

Propozycje dotyczace optymalnego modelu
samorzadu gospodarczego w Polsce

Wskazujac kierunki rozwoju samorzadu gospodarczego w Polsce,
nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze powinien on uzyska¢ formg¢ kor-
poracji publicznoprawnej, ktora stanie si¢ instytucja reprezentatywna dla
wlasnego srodowiska. Tylko tak zorganizowany samorzad gospodarczy
moze podejmowacé inicjatywy, ktore na state wpisane sg w jego obszar
dziatania i przyczynia¢ si¢ nie tylko do poprawy sytuacji indywidual-
nych podmiotéw gospodarczych, ale realizowaé cele rozwoju lokalnego
i regionalnego, a takze mie¢ wplyw na polityke gospodarcza panstwa.
Wyrazem tej dziatalno$ci jest dbatos$¢ izb gospodarczych o tad rynkowy,
o rozwoj przedsigbiorczosci, systemu ksztatcenia i szkolen, wsparcie dla
innowacyjnosci i zarzadzanie ustugami publicznymi.

Analiza ustroju i zadan izb tego typu pozwala na postawienie tezy, ze
ich dziatania majg charakter stuzby publicznej wykonywanej w formach
zdecentralizowanych, przy udziale czynnika obywatelskiego. Izby gospo-
darcze, jako korporacje publicznoprawne o obligatoryjnym cztonkostwie
i wladztwie administracyjnym, sg zatem instytucjami samorzadu gospo-
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darczego w znaczeniu teorii prawa administracyjnego; legitymizujg demo-

kratyczny i obywatelski charakter panstwa (Wykretowicz 2012: 5).

Jak juz zaznaczono, dzialajace w Polsce izby gospodarcze pozostaja
niestety zwigzkami prywatnoprawnymi, co nie stawia ich na plaszczyz-
nie partnerskich relacji w stosunku do administracji publicznej. W kon-
sekwencji wplyw przedsigbiorcow na polityke gospodarcza panstwa
mozna uzna¢ za symboliczny.

Obecnie jedyng zadowalajaca z formalnoprawnego punktu widzenia
regulacja jest ustawa z 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Ustawa
o izbach rolniczych), ktora wprowadza powszechny samorzad rolniczy.
Jezeli chodzi o izby rzemie$lnicze, to ustawa o rzemio$le z 22 marca
1989 r. (Ustawa o rzemios$le) wymaga, mimo wprowadzenia kilku istot-
nych zmian w zakresie reprezentowania Srodowiska, nowego podejécia
do kwestii miejsca samorzadu rzemieslniczego w strukturze administra-
cyjnej panstwa. Z kolei funkcjonowanie izb przemystowo-handlowych,
a takze dzialajacych w oparciu o ten sam akt prawny izb budownictwa
czy tez izb turystycznych, powinno zosta¢ uregulowane od podstaw. Jak
juz podkreslono, ogolnikowa i anachroniczng ustawe o izbach gospodar-
czych z 30 maja 1989 r. (Ustawa o izbach gospodarczych) nalezy zasta-
pi¢ regulacja zakladajaca obligatoryjny charakter izb gospodarczych
w Polsce. Oznaczatoby to, ze kazde przedsi¢gbiorstwo przemystowe, han-
dlowe Iub uslugowe, poza rolnictwem i rzemiostem, ktore dysponuja
wlasng reprezentacjg, stawaloby si¢ cztonkiem izby przemystowo-han-
dlowej w momencie zarejestrowania dzialalno$ci gospodarczej. W tym
miejscu warto si¢ zastanowi¢ nad zasadnoS$cia utrzymywania wielu roz-
drobnionych organizacji reprezentujacych interesy poszczegdlnych $ro-
dowisk gospodarczych. Biorac pod uwagg efektywnos$¢ podejmowanych
dziatan, lepszym rozwigzaniem byloby wiaczenie izb budownictwa, izb
turystycznych, izby ubezpieczen, a takze zrzeszen handlu i ustug oraz
zrzeszen transportu w jednolita strukture majacych znaczacy potencjat
spoteczno-ekonomiczny izb przemystowo-handlowych.

W zakresie szczegdtowych kompetencji tak zorganizowanych izb
przemystowo-handlowych wymieni¢ nalezy:

— reprezentowanie interesOw grupowych wobec panstwa,

— prawo opiniowania i wspotksztalttowania projektow aktéw prawnych
dotyczacych sfery spoteczno-gospodarczej,

— poprawe bezpieczenstwa obrotu gospodarczego i ochrony przed nie-
uczciwg konkurencjg poprzez wdrazanie i respektowanie standardéw
etycznych,

— zbieranie i transferowanie informacji gospodarczych do przedsie-
biorcow,
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— wyrazanie opinii o projektach zarzadzen i uchwal wladz samorzadu
terytorialnego oraz udziat w ich opracowywaniu, a takze sktadanie
wlasnych wnioskow w zakresie np. zagospodarowania przestrzennego,
rozwoju drog i komunikacji, podatkdéw, inwestycji komunalnych itp.

— zakltadanie, prowadzenie i popieranie we wspoélpracy z wiadzami
oswiatowymi szkot zawodowych 1 doksztatcajacych,

— prowadzenie rejestru przedsiebiorcow (izby powinny dysponowaé
wykazem oséb 1 jednostek organizacyjnych prowadzacych dziatal-
nos$¢ gospodarczg wraz z danymi dotyczacymi ich siedziby i przed-
miotu przedsigbiorstwa zgloszonych w rejonie izby) — dane pozyska-
ne od wojewddzkich urzedow statystycznych wedlug numeracji RE-
GON, od urzedéw skarbowych wedlug aktualnych zgloszen obo-
wigzku podatkowego — VAT, od gmin wedlug zgloszen do ewidencji
dziatalno$ci gospodarczej.

Wilaczone w struktur¢ administracji publicznej izby przemystowo-
handlowe maja do spetienia role edukacyjna w zakresie inwestowania
w obszar gospodarki opartej na wiedzy, ale tez powinny si¢ skoncentro-
waé na tworzeniu wlasnych funduszy inwestujacych np. w wysoko roz-
winigte technologie, finansowaniu dziatalnosci parkéw naukowo-tech-
nologicznych oraz inkubatoréw przedsigbiorczosci. W Polsce uwidacz-
nia si¢ brak stalej wspotpracy izb przemystowo-handlowych ze szkotami
wyzszymi 1 placowkami badawczymi, chociazby w celu statego dostepu
przedsiebiorcow do nowoczesnych rozwigzan z zakresu ekonomii, za-
rzadzania i technologii czy wspolnego prowadzenia projektéw badaw-
czo-rozwojowych.

Kolejnym waznym zadaniem izb przemystowo-handlowych powin-
na by¢ pomoc dotyczaca podejmowania wspotpracy przedsiebiorstw
w obszarze innowacyjnosci, a takze jej koordynacja. Wspotpraca z tego
zakresu moze przybiera¢ rozne formy. Jedng z nich jest tzw. sie¢ przed-
siebiorstw, ktora tworzy grupa podmiotéw gospodarczych zorganizowa-
nych wokot wspolnych dziatan, np. produktu, rozwigzania technologicz-
nego (Sudolska 2008: 107).

Izby przemystowo-handlowe moga takze wspiera¢ przedsigbiorcoOw
w nawigzywaniu innej formy kooperacji, a mianowicie tworzenia tzw.
aliansoéw strategicznych. Sa to zwiazki przedsiebiorstw oparte na okre-
slonych porozumieniach, ktore realizuja wspodlne cele, zachowujac jed-
noczesnie niezalezno$¢. Szczegdlne znaczenie majg alianse technolo-
giczne, ktorych zadaniem jest rozwdj i transfer wiedzy.

Izby przemystowo-handlowe jako instytucje zdecentralizowanej
administracji publicznej, wyposazone we wiladztwo administracyjne,
odpowiednie $rodki materialne i finansowe powinny mie¢ zatem istotny
wplyw na pomoc, doradztwo w wykorzystaniu zardbwno czynnikdéw ze-
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wnetrznych, jak i wewnetrznych przedsiebiorstwa, by¢ sita napgdowa
podejmowanej aktywnosci innowacyjnej (Walkowiak 2011: 77).

Powodzenie inicjatyw realizowanych przez izby przemystowo-
handlowe w scharakteryzowanych wyzej obszarach zalezy w duzym
stopniu od jednoznacznego uregulowania kwestii czlonkostwa, ktore
nalezy oprze¢ na zasadzie obligatoryjnosci. W takim wypadku obejmo-
wac¢ ono bedzie wszystkich prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
W sposOb zorganizowany i ciggly w przemysle, handlu, budownictwie,
ustugach oraz poszukiwaniu i eksploatacji zasobéw mineralnych. Samo-
rzad gospodarczy przemystu i handlu stanowi¢ zatem powinny: osoby
fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza — przedsigbiorcy i wspol-
nicy, spotki jawne, spotki komandytowe, spotki z ograniczona odpowie-
dzialnoscig, spotki akcyjne, spotdzielnie, przedsigbiorstwa panstwowe,
jednostki badawczo-rozwojowe, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych,
oddzialy zagranicznych spotek akcyjnych, z ograniczong odpowiedzial-
noscig i komandytowo-akcyjnych dziatajacych w Polsce.

Warunkiem efektywnego wykonywania zadan samorzadu gospo-
darczego jest racjonalne okreslenie podstaw jego finansowania. Znaczacg
cze$¢ dochodow budzetowych izb przemystowo-handlowych powinny
zatem stanowi¢ stabilne i pewne wplywy podatkowe, ktore umozliwiatyby
planowe realizowanie zadan statutowych samorzadu gospodarczego. Naj-
lepszym rozwiazaniem w tym wzgledzie byloby partycypowanie izb
w podatku od towaréw i ustug VAT z terenu danego wojewddztwa.
Otwartg kwestia pozostaje wielko§¢ tego udziatu; jak sie wydaje, mogltby
on si¢ ksztattowac na poziomie 0,25% pobranych kwot. Odprowadzaniem
okreslonych ustawowo nalezno$ci zajmowalyby si¢ wlasciwe terytorialnie
urzedy skarbowe. Pozyskane w ten sposob srodki finansowe bylyby dzie-
lone wedlug algorytmu okreslonego w ustawie na realizacj¢ zadan samo-
rzadu gospodarczego na wszystkich szczeblach jego dziatania.

Alternatywna propozycja w tym wzgledzie jest optacana przez
przedsiebiorcéw sktadka, ktora bytaby kosztem odliczanym od podstawy
opodatkowania. Zwré¢my uwage, ze zaroOwno w pierwszej, jak i drugiej
wersji dochody samorzadu uszczuplityby wplywy do budzetu panstwa,
co moze wywola¢ opor Ministerstwa Finansow. Jednocze$nie powinni-
$my sobie zda¢ sprawe, ze taka jest konsekwencja decentralizacji, takze
tej dotyczacej sfery gospodarki. W §lad za szeroko rozumianymi kompe-
tencjami izb, rowniez tymi o charakterze publicznoprawnym, muszg i$¢
okreslone $rodki finansowe. Tylko one zapewnia izbom podmiotowa
pozycje w strukturze administracyjnej panstwa.

Pozostate dochody izb przemystowo-handlowych powinny stano-
wic: optaty eksploatacyjne (np. naleznos$ci za szkolenia i inne ushugi
$wiadczone przedsigbiorcom), dotacje i subwencje panstwowe, bez kto-



Samorzqd gospodarczy a system decentralizacji administracji publicznej... 47

rych trudno sobie wyobrazi¢ realizacj¢ zadan zleconych przez admini-
stracje rzadowg i samorzadows, oraz majace sitg rzeczy marginalny cha-
rakter darowizny, zapisy, spadki oraz dochody z wilasnej dziatalnosci.

Do gospodarki finansowej samorzadu gospodarczego stosowane by-
tyby przepisy ustawy o finansach publicznych i ustawy o zamdéwieniach
publicznych, natomiast nadzoér nad nig zostatby przekazany regionalnym
izbom obrachunkowym.

Niestety w obecnym stanie prawnym, dziatajac jako stowarzyszenia,
izby przemystowo-handlowe nie majg szansy zaistnie¢ w sferze publicz-
nej. Trudno si¢ bowiem spodziewac, aby rzad i samorzad terytorialny
dzielity si¢ wplywami z dobrowolnymi zwigzkami osob, ktore — co nale-
zy otwarcie przyzna¢ — nie majg mandatu do reprezentowania wszyst-
kich przedsigbiorcow z danego obszaru. W rezultacie glosy srodowisk
gospodarczych sg rozproszone, a politycy i dziatacze samorzadu teryto-
rialnego nie widzg potrzeby czynienia istotnych koncesji na rzecz stabo
zorganizowanych grup przedsigbiorcow.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze potencjat Srodowiska gospodarczego
pozostaje niewykorzystany. W Polsce funkcjonuje obecnie okoto 100 izb
przemystowo-handlowych i1 ponad 260 réznych organizacji gospodar-
czych, natomiast poziom zrzeszenia nie przekracza 3% (ogdlna liczba
przedsiebiorstw wedlug numeracji REGON to ponad 4 miln, w tym
2,9 mln o0so6b fizycznych). Dla przyktadu warto doda¢, ze w Wielkopolsce
jest zarejestrowanych okoto 403 tys. podmiotéw gospodarczych, w tym
ponad 300 tys. to osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza,
w Poznaniu 105 tys., w Metropolii Poznan — 166 tys. Tymczasem w Wiel-
kopolskiej Izbie Przemystowo-Handlowej zrzeszonych jest jedynie okoto
dwustu przedsigbiorstw. Tak staba reprezentatywnos¢ funkcjonujacych
w Polsce izb gospodarczych jest chyba najbardziej wymierng oceng moz-
liwos$ci ich wptywania na realizacje interesow srodowiska gospodarczego.
Przedsigbiorcy nie zauwazaja rachitycznego samorzadu gospodarczego,
a wihasciwie quasi-samorzadu gospodarczego, za ktorym nie stojg zadne
kompetencje administracyjne, ktory nie jest wiarygodnym reprezentantem
interesdw czlonkow, ktdry wreszcie nie dysponuje trwatlymi i generowa-
nymi w czytelny sposob srodkami budzetowymi.

Pozostawiajacy wiele do zyczenia stopien zaangazowania przedsig-
biorcow w dziatania o charakterze publicznym zwigzany jest rowniez
z niskim poziomem $wiadomosci i1 kultury samorzadowej elit gospodar-
czych, co w pewnym stopniu usprawiedliwia nieobecno$¢ samorzadu
gospodarczego w Polsce przez z gora pot wieku. W tym czasie zlikwi-
dowana zostata niemal w cato$ci spolecznos¢ polskich przedsigbiorcow.
Zniknely wielopokoleniowe rody przemystowcow, kupcdéw, bankowcow
i rzemie§lnikow — chluba polskiego mieszczanstwa i najbardziej moto-
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ryczna sita rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju. Nowa spoteczno$¢
przedsiebiorcdéw, nie znajdujac oparcia w samorzadowych izbach gospo-
darczych jako publicznych podmiotach dziatania zbiorowego, przegrywa
z obca konkurencjg. Ta okoliczno$¢ sktania do opowiedzenia si¢ za sa-
morzgdem gospodarczym jako integralnym podmiotem administracji
publicznej, rownoprawnym w granicach ustawy partnerem administracji
rzagdowej i samorzadu terytorialnego.

Uwagi koncowe

Zblizajac si¢ do podsumowania rozwazan na temat samorzadu go-
spodarczego, nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze jedynie izby przemy-
stowo-handlowe begdace zwigzkami publicznoprawnymi moga zapew-
ni¢ przedsigbiorcom dziatajacym w Polsce prawidlowa reprezentacj¢ ich
intereso6w. Dodajmy w tym miejscu, ze podmiotowo$¢ samorzadu nie
moze ograniczac si¢ do szczebla centralnego. Kluczowe jest zwigkszenie
jego wptywow w §rodowisku regionalnym i lokalnym. Obecnie, w dobie
implementacji w Polsce unijnej polityki spdjnosci, na nowej ptaszczyz-
nie nalezy usytuowac relacje pomiedzy samorzgdowymi izbami gospo-
darczymi a samorzadem wojewodzkim. Bez watpienia wtadze regionalne
powinny zosta¢ zobligowane do uwzgledniania, zgodnie zreszta z zapi-
sami ustawy o samorzadzie wojewddztwa, opinii zorganizowanego w ten
sposob $rodowiska gospodarczego w przygotowywaniu strategii i pro-
gramow wojewodzkich.

W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze najpowazniejszym pro-
blemem w relacjach pomigdzy samorzadem terytorialnym a $rodowi-
skiem przedsigbiorcow jest staba komunikacja, wynikajaca z asyme-
trycznych stosunkow instytucjonalnych i prawnych. Nie ma w praktyce
sformalizowanej ptaszczyzny wspotpracy samorzadu i biznesu. Srodowi-
sku gospodarczemu towarzyszy poczucie instrumentalnego traktowania
przez samorzad, z kolei wtadze lokalne i regionalne narzekaja na ograni-
czone mozliwo$ci nawigzania dialogu spotecznego z przedsigbiorcami.
Jest to zatem jeszcze jeden argument przemawiajacy za wylonieniem
spojnej organizacji samorzadu gospodarczego, ktora bytaby zdolna do
konstruktywnej wymiany pogladéow z samorzadem terytorialnym.

Nie mniej istotne jest zaangazowanie samorzadu gospodarczego
w sferze dziatan lokalnych. Wspolpraca izb z samorzadem miasta, gminy
czy powiatu wptywaé moze znaczaco na poziom zycia mieszkancow,
zalezny przeciez w gtownej mierze od kondycji miejscowej gospodarki.

Osiggniecie wymienionych powyzej celéw nie bedzie mozliwe bez
sprzyjajacego procesowi decentralizacji stosunkow gospodarczych sta-
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nowiska wtadz publicznych zaréwno rzadowych, jak i samorzadowych.
Dos$wiadczenia ostatnich 25 lat nie napawajg niestety optymizmem.
Rzadzacy do tej pory Polska, bez wzgledu na autorament polityczny, nie
wykazuja widocznego zainteresowania problematyka samorzadu gospo-
darczego. Najlepszym tego potwierdzeniem jest bezowocna dyskusja nad
ustawg o samorzadzie gospodarczym, trwajgca z wickszym lub mniejszym
natezeniem od poczatku lat dziewieédziesigtych ubiegltego wicku. W tym
kontekscie wielce symptomatyczna jest postawa parlamentarzystow, kto-
rzy nie mogg lub nie chcg rozstrzygnaé kwestii dotyczacych przysztosci
samorzadu gospodarczego w naszym kraju. Wspomniana niemoc polskie-
go ustawodawcy wynika, jak si¢ wydaje, z braku zadowalajacej wiedzy na
temat samorzadu gospodarczego, natomiast suponowana nieche¢ do tego
typu instytucji ma zrédlo w uleganiu wplywom wymienionych wcze$niej
stowarzyszen gospodarczych i organizacji pracodawcow.

Wskazane powyzej przestanki dowodza, ze administracja publiczna
z duzg rezerwa odnosi si¢ do perspektywy przekazania czgsci kompetenciji
samorzadowi gospodarczemu. Dystans ten dotyczy w réwnym stopniu
rzadu i samorzadu terytorialnego, ktéry nie chce pozbywaé si¢ czgsci
uprawnien i zwigzanych z tym mozliwosci generowania przychodow bu-
dzetowych. Dorazny interes nie moze jednak przestania¢ celu strategiczne-
go, jakim jest zbudowanie spoteczenstwa obywatelskiego realizujacego
swoje potrzeby w ramach demokratycznego, opartego na szerokiej decen-
tralizacji panstwa. W takim ujeciu funkcjonowania wtadz publicznych
musi si¢ znalez¢ miejsce dla samorzadu gospodarczego, ktorego przesta-
nie, podobnie jak innych form samorzadu, wynika z zasady subsydiarnosci.

Konsekwencja wskazanego powyzej postulatu powinno sta¢ si¢ do-
puszczenie samorzadu gospodarczego do procesu decyzyjnego w zakre-
sie funkcjonowania gospodarki oraz nadanie zjawisku decentralizacji
wielowymiarowego charakteru. Oznacza to réwnoprawne traktowanie
wszystkich form samorzadu korporacyjnego, w tym samorzadu gospo-
darczego, ktorego upodmiotowienie sthuzy¢ bedzie przedsigbiorcom oraz
umacnianiu tadu rynkowego w Polsce.

Bibliografia

Adamczyk A., Pastuszka S. 1985, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982,
Warszawa.

Antkowiak P. 2012, Samorzgd zawodowy w Polsce, Warszawa—Poznan.

Bigo T. 1928, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa.

Blok Z. 1998, Teoria polityki, Poznan.



50 ROBERT KMIECIAK

Chodubski A. 1999, Samorzqd lokalny jako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spote-
czenstwa masowego [w:] Samorzqd gminny w Polsce — doswiadczenia i perspekty-
wy, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan.

Dabrowski K. 2013, Zrédla normatywne do dziejow izb przemystowo-handlowych
w Polsce (1918-2008), Ryki.

Grelowski Z. 1947, Samorzqd specjalny, gospodarczy, zawodowy, wyznaniowy wedtug
obowigzujgcych ustaw w Polsce, Katowice.

Hubert J. 1926, Samorzqd gospodarczy. Skrypt z wyktadow w roku akademickim 1925/26,
Poznan.

Kasza W. 2002, Samorzqd gospodarczy. Proby ustawodawcze w pierwszym dziesigcioleciu
transformacji ustrojowej w Polsce, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”, nr 2.

Kmieciak R. 2004, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu ustro-
Jjowego, Poznan.

Kmieciak R., Antkowiak P., Walkowiak K. 2012, Samorzqd gospodarczy i zawodowy
w systemie politycznym Polski, Warszawa.

Kumaniecki K., Wasiutynski B., Panejko J. 1929, Polskie prawo administracyjne w zary-
sie, Krakow.

Pruska ustawa o izbach rolniczych z 30 czerwca 1894 r. ,,Zbior ustaw pruskich”, nr 9686,
s. 126.

Rozporzadzenie Prezydenta RP o izbach przemystowo-handlowych z dnia 15 lipca
1927 r. DzU 1927, nr 67, poz. 591.

Sudolska A. 2008, Stan i potrzeba wspolpracy przedsigbiorstw w Polsce [w:] Wspoipra-
ca przedsigbiorstw w Polsce w procesie budowania ich potencjatu innowacyjnego,
red. W. Poptawski, A. Sudolska, M. Zastempowski, Torun.

Ustawa o rzemio$le z dnia 22 marca 1989 r. DzU 1989, nr 17, poz. 92.

Ustawa o izbach gospodarczych z dnia 30 maja 1989 r. DzU 1989, nr 35, poz. 195, ze
zm.: 1992, nr 75, poz. 368, 1996, nr 43, poz. 189, 1997, nr 121, poz. 770, 1999,
nr 139, poz. 934.

Ustawa o izbach rolniczych z dnia 14 grudnia 1995 r. DzU 1996, nr 1, poz. 3.

Wachholz W.Sz. 1928, Istota i prawo zwigzkéw publicznych. Publiczne osoby prawne,
Warszawa.

Walkowiak K. 2011, Dziatania izb przemystowo-handlowych na rzecz rozwoju innowa-
cyjnosci polskich przedsigbiorstw, ,,Przeglad Politologiczny”, nr 4.

Wiesiotowski T. 1964, Organizacja rzemiosta [w:] Polozenie ekonomiczne rzemiosta
wielkopolskiego w latach 1918—1939, red. C. Luczak, Poznan.

Wykretowicz S. 2007, Wstgp [w:] Byc¢ albo nie by¢ dla Polski? Obywatelski projekt
ustawy o izbach przemystowo-handlowych w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan.

Zdyb M. 2002, Dziatalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Zakamycze.



»Polityka i Spoleczenstwo” 3(14) / 2016

. ARTYKULY
DOI: 10.15584/polispol.2016.3.4 v

Mateusz Jeczarek™

JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO —
PODMIOTY WEWNETRZNE CZY ZEWNETRZNE
POLITYK PUBLICZNYCH?

UNITS OF LOCAL GOVERNMENT - INTERNAL OR EXTERNAL
ENTITIES OF PUBLIC POLICIES?

Abstract

This article presents, on the basis of the classification of actors of public policy
presented by Suwaj and Wenclik, local government entities involved in the implemen-
tation of public policies. Through examples of the functioning in practice, the image of
the participants in local government is shown as “those that directly affect the shape of
the (national) public policy, are directly involved in its creation”, a fact which results
from belonging to the category of public administration. In turn, the remainder of the
image is presented as local government entities “who are not directly involved in mak-
ing decisions about the shape of public policy, although their opinions may be impor-
tant in its shaping”. Such a view leads to the perception of municipalities, counties and
provinces as entities “suspended” between the central authorities and the specific
interests determined by local communities and the broadly understood local govern-
ment sector.

Key words: public policy; local government units; public administration; local
government

Po 1989 r. miata miejsce w Polsce transformacja ustrojowa, ktorej
celem bylto przestawienie si¢ na tory prowadzace ku demokratycznemu
panstwu prawa. Jednym z jej elementow byla restytucja samorzadu tery-
torialnego. Stat si¢ on stalym elementem ustroju panstwa polskiego.
Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) bedace czescig administracji
publicznej, odpowiedzialne za sprawowanie wladzy panstwowej, sg jed-
nocze$nie istotnym ogniwem w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicz-
nych. Dlatego tez tematem niniejszego artykutu jest proba umiejscowie-
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nia JST w kategoriach podmiotow polityk publicznych zaproponowa-
nych przez Patrycje Suwaj oraz Matgorzate Wenclik (Kudrycka, Peters,
Suwaj 2009: 313). Dokonaty one podziatu aktoréw zaangazowanych
w kreowanie polityki publicznej na podmioty wewngtrzne oraz zewngtrz-
ne. Niniejszy artykul na podstawie praktyki funkcjonowania samorzadu
terytorialnego sprobuje ukaza¢ niejednoznaczno$¢ w zaszeregowaniu do
konkretnej kategorii podmiotdéw polityki publiczne;.

Podmioty polityki publicznej

Rozpatrywanie kwestii polityk publicznych nie moze dzia¢ si¢ w ode-
rwaniu od kreatoréw tychze polityk. Jerzy Hausner zwraca uwagg przy
definiowaniu polityki publicznej na to, ze jest to ,,szczegdlny rodzaj
polityki, ktéra prowadza organy wiladzy publicznej, przede wszystkim
rzad i samorzad terytorialny” (Hausner 2008: 48). Natomiast P.J. Suwaj
oraz R. Szczepanowski w swojej propozycji zaznaczaja, ze wynika ona
,»Z »polityki« rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym)”
(Kudrycka, Peters, Suwaj 2009: 305). Powyzsze rozwazania wskazuja na
to, iz istotne decyzje w sferze publicznej naleza do organdéw wiadzy pu-
blicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracji rzadowej oraz
samorzadowej, bedacych odpowiedzialnymi za kreowanie i realizacje
polityk publicznych.

Z kolei H. Lasswell (za: Zybata 2012: 23) wskazuje na inng katego-
ri¢ aktorow, okreslajac nauke o politykach publicznych ,,za stosowana
dziedzing wiedzy, ktéra laczy aktywnosci: akademicka, decydentow
rzadowych i obywateli” (Zybata 2012: 23). W podobnym duchu wypo-
wiada si¢ B.G. Peters, ktory wyrdznit trzy poziomy polityk publicznych:
wybory programowe, wykonywanie programow publicznych oraz rezul-
taty dziatan publicznych. Szczegdlna uwage nalezy zwrdci¢ na dwa
pierwsze poziomy. Pierwszy poziom jest dokonywany przez politykow,
urzednikéw. Natomiast na drugim poziomie dochodzi do wykonawstwa,
w ktorym uczestniczy¢ moga podmioty z zewnatrz (Peters 1999: 4-6).
Takie rozumienie polityki publicznej wynika¢ moze z tego, iz rzad
,przestal by¢ swoistym hegemonem w zakresie zarzadzania politykami
publicznymi i decydowania. Wladza centralna nie posiada takiej prze-
wagi — eksperckiej, operacyjnej, nawet finansowej — nad innymi podmio-
tami, jak to miato miejsce wezesniej” (Zybata 2012: 65). Ponadto, kon-
wencja panstwa demokratycznego wymaga, aby wazne decyzje byly
konsultowane z grupami zainteresowanymi tymi rozstrzygni¢ciami.

Majac powyzsze uwagi w pamigci oraz chcac sprobowaé sklasyfi-
kowa¢ podmioty, ktére sg zaangazowane w proces kreowania polityk
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publicznych, mozemy za P.J. Suwaj oraz M. Wenclik wyr6zni¢ podmio-
ty wewnetrzne oraz zewnetrzne.

Do grona podmiotéw wewnetrznych autorki zaliczyly ,.te, ktore
w sposob bezposredni wplywaja na ksztatt (krajowej) polityki publicz-
nej, sg bezposrednio zaangazowane w jej tworzenie” (Kudrycka, Peters,
Suwaj 2009: 313). Do takich zaliczone zostaly mi¢dzy innymi: admini-
stracja publiczna (w sktad ktorej zaliczy¢ nalezy administracj¢ rzadowa
i samorzagdowa), aparat polityczny i urzedniczy, legislatywe oraz sady
w przypadku panstwa z precedensowym systemem sagdownictwa.

Natomiast jako podmioty zewngtrzne okreslone zostaty te, ,ktore
bezposrednio nie podejmuja decyzji co do ksztaltu polityki publiczne;j,
aczkolwiek ich glos moze mie¢ istotne znaczenie w jej ksztaltowaniu”
(Kudrycka, Peters, Suwaj 2009: 313). Za takie nalezy uznac¢: organizacje
pozarzadowe, lobbystow, zwigzki zawodowe, zrzeszenia pracodawcow,
partie polityczne, media, rowniez koscioty i zwigzki wyznaniowe.

Powyzsza klasyfikacja moze stanowi¢ podstawe dla dalszych roz-
wazan, poniewaz dokonuje podstawowego rozréznienia w tonie aktorow
polityk publicznych na kreatoréw 1 wykonawcow (podmioty wewnetrz-
ne) oraz na grupy interesow, ktore aspiruja do tego, aby wywrze¢ wptyw
na decydentow (podmioty zewnetrzne). Podzial ten uwzglednia kluczo-
wy element demokratycznego panstwa prawnego, jakim jest pluralizm
polityczny, co przektada si¢ na pluralizm intereséw. Zgodnie z koncep-
cja public governance, spoteczenstwo jest postrzegane jako sie¢ organi-
zacji spotecznych. Taka konstrukcja determinuje wystepowanie szeregu
r6znych priorytetow (Izdebski 2007: 15). Jak w tym wszystkim odnajdu-
je sie samorzad terytorialny? Z pozoru odpowiedz wydaje si¢ prosta.
Dalsza czg$¢ artykutu bedzie proba przedstawienia JST jako podmiotow
wewnetrznych, a nastepnie takze jako zewnetrznych. Ponizsze rozwaza-
nia bedg si¢ odnosity do przyktadow z polskiej praktyki funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego
jako podmioty wewnetrzne

Wyzej przytoczone badaczki w swoim podziale przyporzadkowaty
samorzad do grupy podmiotow wewnetrznych. W §wietle tzw. panstwo-
wej teorii samorzadu jest on ,,zwigzkiem publiczno-prawnym, dziatajg-
cym wedlug norm ustalanych przez panstwo i bedacym forma zdecentra-
lizowanej administracji panstwowej” (Piasecki 2009: 21). Przejawy ta-
kiego spojrzenia zauwazalne sa w jego umocowaniu prawnym — ,,0g6}
mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
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z mocy prawa wspoélnote samorzadows” (Konstytucja Rzeczypospoli-
tej..., art. 16, u. 1). Ponadto zgodnie z unormowaniami Konstytucji RP
gminy, powiaty oraz wojewddztwa uczestnicza w sprawowaniu wladzy
publicznej (Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 16, u. 2). W konse-
kwencji decentralizacji szereg zadan publicznych zostal przekazany na
poziom samorzadowy, np. z zakresu transportu, edukacji, kultury,
ochrony przyrody, opieki zdrowotnej. Nalezy przy tym pamigtal, ze
poszczegblne szczeble samorzadu nie realizujg doktadnie takich samych
zadan, brak jest kompetencji samorzadu wojewodztwa na przyktad
w zakresie polityki prorodzinnej. Ponadto kazdy z poziomoéw podziatu
terytorialnego realizuje swoje zadanie w innym zakresie. I tak do kompe-
tencji gminy nalezy ,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty”
(Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 7). Za to powiat realizuje zada-
nia o charakterze ponadgminnym (Ustawa o samorzadzie powiatowym..,
art. 4). Natomiast ,,Samorzad wojewodztwa okresla strategie¢ rozwoju
wojewodztwa” oraz ,,prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa” (Ustawa
0 samorzadzie wojewodztwa..., art. 11). W przypadku zadan z zakresu
transportu gminy realizujg zadania dotyczace ,,lokalnego transportu zbio-
rowego, gminnych drog, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu
drogowego” (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 7, ust. 1, p. 2).
Powiaty za$ odpowiadaja za kwestie ,,transportu zbiorowego i drog pu-
blicznych” (Ustawa o samorzadzie powiatowym..., art. 4, ust. 1, p. 6).
Wojewodztwo nie ma tak szczegdlowo opisanej tej kompetencji, jednak
cze$¢ zadan z omawianego zakresu mozna wpisa¢ do kompetencji
,utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o zna-
czeniu wojewodzkim” (Ustawa o samorzadzie wojewddztwa..., art. 14,
ust. 1, p. 10). Tak skonstruowane zadania wynikaja z zasady pomocni-
czos$ci, ktora czyni z czlowieka podstawowy podmiot wszelkich spraw
i aktywnos$ci. Spotecznosci oraz wspdlnoty powinny by¢ pomocnicze
w stosunku do jednostki i miatyby interweniowaé dopiero wtedy, kiedy
jednostka nie bytaby w stanie poradzi¢ sobie z danym problemem. Zasa-
da pomocniczosci ze swej natury wyklucza hierarchicznosé. W podobny
sposob zasada ta odnosi si¢ rowniez do relacji miedzy panstwem a JST.
Wtadze centralne powinny dziata¢ dopiero wtedy, kiedy samorzad tery-
torialny nie miatby mozliwo$ci samodzielnie realizowac pewnych zadan.
Tak samo zasada pomocniczosci funkcjonowaé powinna w relacjach
miedzy poszczegdlnymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Nie po-
winno by¢ hierarchicznej zaleznos$ci migdzy wiadza centralng a JST oraz
miedzy poszczegélnymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Mozna
zatem wyr6zni¢ za D. Szeécito oraz M. Kulesza polityke publiczng na
poziomie krajowym (realizowana przez organy wiladzy centralnej), re-
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gionalnym (realizowang przez samorzad wojewodztwa) oraz na poziome
lokalnym (realizowana przez samorzad powiatu oraz gminy) (Kulesza,
Szescito 2013: 28-32).

W wyniku przekazania szeregu zadan publicznych jako zadania
wlasne gminy, powiaty oraz wojewddztwa staty si¢ kreatorami polityki
publicznej na swoim szczeblu. Na poziomie wojewodztwa do przeja-
wow tak prowadzonej polityki nalezy niewatpliwie strategia wojewodz-
twa, ktorej zadaniem jest ,,okreslenie kierunkdéw dziatan podejmowanych
przez samorzad wojewodztwa dla osiagniecia celow strategicznych poli-
tyki rozwoju wojewodztwa” (Ustawa o samorzadzie wojewddztwa...,
art. 11, ust. Ic, p. 3). Jest to program o charakterze ogdlnym, ktory jest
realizowany gtownie przez regionalne programy operacyjne uchwalane
przez zarzad wojewodztwa. Mozemy takze wyr6zni¢ dziatania odno-
szace si¢ do konkretnych dziedzin, jak np. plan przeciwdziatania depo-
pulacji w wojewddztwie todzkim czy wojewddzkie plany zagospoda-
rowania przestrzennego.

Na szczeblu lokalnym w przypadku samorzadu powiatowego jako
narzedzie do kreowania polityki publicznej zaliczy¢ mozemy: strategie
rozwigzywania problemow spotecznych, program przeciwdziatania bez-
robociu i aktywizacji zawodowej, program dziatan na rzecz osob niepet-
nosprawnych oraz program pomocy dzieciom i rodzinie. Natomiast za
przejawy prowadzenia polityki publicznej gminy uzna¢ mozemy np.
strategie rozwoju gminy, miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, polityke budownictwa komunalnego czy programy przeciw-
dziatania narkomanii.

Ponadto samorzad terytorialny odpowiada za wykonywanie szeregu
polityk publicznych. Jako przyklad moze postuzy¢ sfera tadu zagospoda-
rowania przestrzennego, w ktora zaangazowane s3: rzad, wojewodztwo
oraz gmina. Koncepcja zagospodarowania przestrzennego kraju powinna
by¢ uwzgledniona przy tworzeniu wojewodzkiego i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, tak samo postanowienia planu woje-
wodzkiego moga by¢ wprowadzone do planu miejscowego ,,po uprzed-
nim uzgodnieniu” z wlasciwym woéjtem, burmistrzem czy prezydentem
miasta. Takze rzadowy program ,,rodzina 500 plus” w ramach polityki
prorodzinnej nie moze si¢ obejs¢ bez pomocy samorzadu. To wlasnie
gminy majg by¢ odpowiedzialne za przyjmowanie wnioskow oraz wy-
ptacanie §wiadczenia wychowawczego.

Z powyzszych rozwazan wylania si¢ obraz samorzadu terytorialnego
jako czesci administracji publicznej, ktora realizuje szereg zadan pu-
blicznych. W analogiczny sposob przedstawit to M. Kulesza, ktory
w jednym z wyktadow zauwazyl, ze ,,ciala stanowiace samorzadu teryto-
rialnego nie naleza do tej samej kategorii co Sejm 1 Senat (wladza usta-
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wodawcza), lecz stanowia sktadnik wladzy wykonawczej — podzielonej
pionowo miedzy rzad i jednostki samorzadu terytorialnego. Zatem ciata
stanowigce samorzadu terytorialnego to czynnik obywatelski wiadzy
wykonawczej” (Kulesza 2005: 3). Skutkowaé to moze tym, ze ,,polityka
publiczna nie konsultowana z samorzadem natrafi na bariere, ktorg sta-
nowi jej nieskuteczna implementacja” (Dtugosz 2007: 2). Administracja
publiczna stala si¢ systemem naczyn potgczonych, w ramach ktorej
wspoldziatajg dwa zasadnicze komponenty — administracja rzagdowa oraz
samorzadowa. Dlatego tez pewne zadania z tego samego obszaru Zycia
spolecznego sa realizowane przez aktoréw z kilku pozioméw. Zadania te
réznig si¢ oczywiscie stopniem szczegdlowosci oraz zakresem teryto-
rialnym. Zaden podmiot nie moze wej$¢ w kompetencje innego (zasada
pomocniczos$ci), ale konieczne jest zapewnienie spdjnosci polityki pu-
blicznej w danym obszarze, kluczowe si¢ staje wypracowanie mechani-
zmoéw wspotdziatania miedzy aktorami z poszczegdlnych poziomow. Za
przejaw takiego podej$cia uzna¢ nalezy Komisjg¢ Wspolng Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego, ktora ,,stanowi forum wypracowywania wspol-
nego stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego” (Ustawa o Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego..., art. 2, u. 1).

Jednostki samorzadu terytorialnego
jako podmioty zewne¢trzne

Samorzad nalezy takze rozpatrywac jako podmiot zewnetrzny, co wy-
nika z dwoch przestanek. Po pierwsze, zaktadajac, ze mamy do czynienia
z polityka publiczng prowadzong na szczeblu krajowym, nalezy przyjac,
ze Rada Ministrow — potocznie nazywana rzagdem — jest nie tylko egzeku-
tywg, ale réwniez dominujgcym podmiotem, jezeli chodzi o inicjatywe
ustawodawcza. Do 2015 r. w Polsce mozna byto zauwazy¢ tendencj¢ sta-
tego spadku liczby inicjatyw poselskich, przy rosnacej liczbie inicjatyw
rzadu. Dla przyktadu w VI kadencji Sejmu (2007-2011) Rada Ministrow
zglosita 674 projektow ustaw, natomiast postowie przedtozyli 493 projek-
ty (Bozyk 2013: 17). Czyni to z rzadu gtéwnego kreatora polityk publicz-
nych na szczeblu krajowym. Na pierwszym miejscu rzad bedzie stawiat
sobie za cel prowadzenie polityki wewnetrznej oraz zagranicznej kraju.
Z tej perspektywy samorzad nieposiadajacy realnych narzedzi wptywu na
decyzje rzadu staje si¢ jedng z wielu grup, na ktdére wpltyw moga mie¢
decyzje kreatorow polityki na szczeblu krajowym.

Po drugie nalezy zauwazy¢ istotng przemiang ustrojowa w Polsce po
1989 r. Zwrocit na ten aspekt uwage J. Regulski, ktory nawigzujac do
proponowanych przez R.A.W. Rhodesa kryteriow decentralizacji, taczyt
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narodziny samorzadu terytorialnego w Polsce z upadkiem pigciu mono-

poh Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, do ktérych zaliczyt:
monopol polityczny, ostabiony przez ustanowienie organdw samorza-
dowych wybieranych w wyborach bezposrednich. PZPR utracita mo-
nopol na obsadzenie kluczowych stanowisk we wtadzach publicznych;

— monopol wladzy publicznej, zachwiany przez powstanie gmin, ktore
przejety czes¢ zadan jako wyltaczne kompetencje. Uderzylo to w za-
sade jednolitos$ci wiadzy panstwowej PRL-u;

— monopol wiasnosci publicznej; wczesniej rady narodowe nie miaty
osobowosci prawnej i zajmowaly si¢ tylko zarzadzaniem majatkiem
panstwowym. Zmienito si¢ to w wyniku nadania osobowosci prawnej
gminie oraz procesu komunalizacji, co spowodowato, ze to jednostki
samorzadu terytorialnego staly sie wlascicielem czgsci majatku pan-
stwowego,

— monopol finanséw publicznych, podwazony przez wydzielenie bu-
dzetow najpierw gmin w 1990, a nastgpnie powiatdw i wojewodztw
w 1999 r. Za jego uchwalenie odpowiedzialne miaty by¢ odtad orga-
ny stanowigce poszczegélnych szczebli samorzadowych, a kontrolg
ich wykonania zajmowac si¢ miaty niezalezne regionalne izby obra-
chunkowe, a nie przedstawiciele administracji rzadowej;

— monopol administracji publicznej, ktorego upadek Regulski wiaze
z powstaniem nowej kategorii zawodowej, jaka stali si¢ pracownicy
samorzadowi podporzadkowani wladzom samorzadowym, a nie po-
szczegolnym resortom (Regulski 2000: 371-372).

Transformacja o wyzej wymienionych konsekwencjach spowodowa-
ta wydzielenie nowych podmiotéw posiadajacych gwarancje dla swojej
autonomii. Dlatego tez M. Kulesza, nie bez powodu kilka dni po przyje-
ciu przez Sejm ustawy o samorzadzie terytorialnym, zauwazyl, iz ,,z jed-
nej strony jest rzad i administracja rzagdowa, ktore reprezentujg interes
ogo6lny, z drugiej — nie tyle i nie tylko »gmina« jako abstrakcyjna kon-
strukcja prawna, ile trzy tysiace konkretnych gmin (konkretnych wspol-
not samorzadowych), z ktorych kazda uzyskata status podmiotowy.
I organy kazdej z tych gmin, kazdej oddzielnie oczywiscie, beda repre-
zentowac interesy danej wspélnoty samorzadowej” (Kulesza 2008: 15).
Oczywiste si¢ staje, ze kazda gmina, powiat czy wojewddztwo bedzie
stawiato na pierwszym miejscu interesy swojej wspolnoty. Zauwazalne
sg nawigzania do naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego, ktora
zaktadata, iz ,,co prawda samorzad istnieje i dziata w ramach panstwa,
ale nie mniej organy samorzadowe nie sg organami panstwa, ale orga-
nami odrgbnych od panstwa korporacji, a dzialalno$¢ tych organow idzie
na rachunek nie panstwa, lecz tych korporacji” (Knosala 2005: 93-94).
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Dlatego tez nie kazda decyzja podejmowana w Warszawie musi by¢
uznawana przez $rodowisko samorzadowe jako korzystna dla niego.
Jako przyktad moze postuzy¢ kwestia tzw. ustawy 203 wprowadzajacej
w 2001 r. podwyzki w wysokosci 203 zt oraz 171 zt w 2002 r. dla pra-
cownikoéw publicznych zaktadow opieki zdrowotnej zatrudniajacych po-
wyzej 50 pracownikéw. Ustawa nie przewidywata jednak zrodet finanso-
wania tychze podwyzek, co spotkato si¢ z ostrym sprzeciwem samorzadu
terytorialnego, ktory jako organ zalozycielski dla publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej musial upora¢ si¢ z powstalym — w nastgpstwie duzych
podwyzek — zadluzeniem placowek medycznych. Nowelizacja zostala
zaskarzona przez samorzady do Trybunatu Konstytucyjnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego stawiajgce sobie za punkt od-
niesienia interesy swoich wspdlnot czgsto podchodza krytycznie do
planéw rzadowych. Natomiast strona rzadowa prowadzaca polityke kra-
ju musi bra¢ pod uwage takze opinie innych srodowisk. Co wigcej, moz-
liwe jest wyodrebnienie ,,intereséw sektora samorzagdowego” obejmuja-
cego szereg obszarow.

Zgodnie z danymi zaprezentowanymi przez Zwiazek Miast Polskich
w dokumencie pt. Samorzqd jako pracodawca szeroko pojety sektor
samorzagdowy daje zatrudnienie dla 1,9 mln os6b, co stanowi 21,5%
wszystkich zatrudnionych w kraju. Lacznie samorzady sa najwigkszym
pracodawca w kraju (Samorzqd jako pracodawca... 2014: 6). Z tego
powodu wystepuje che¢ uczestniczenia w pracach gremiow odpowie-
dzialnych za polityke spoteczno-gospodarczg. Pierwszym krokiem ku
temu byta zmiana statutu Zwigzku Miast Polskich, polegajaca na dopisa-
niu do jego zadan punktu o reprezentowaniu wspdlnych intereséw miast
jako pracodawcéw. Ponadto Zwiazek Miast Polskich wystgpi¢c ma do
prezydenta o uwzglednienie udziatu w pracach Rady Dialogu Spotecz-
nego (Samorzqdy chcqg do Rady Dialogu...). W tym kontekscie samorzad
terytorialny pragnie by¢ odbierany jako pracodawca. Dzigki uczestnic-
twu w pracach Rady Dialogu Spotecznego dosztoby do poszerzenia
kwestii, ktore musiatyby uzyskac opinie JST.

Co wiecej, udzial sektora samorzadowego w gospodarce narodowej
wynosi 14,2% (Ocena sytuacji... 2011: 1). Ponadto z danych 6wczesne-
go Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji wynika, Zze co trzecia pu-
bliczna ztotowka jest wydawana wlasnie przez JST (tamze). Dzigki
srodkom z Unii Europejskiej doszto do zwickszenia inwestycji w zakre-
sie poprawy infrastruktury, transportu lokalnego, wdrozenia wielu pro-
gramow informatycznych majacych na celu poprawe obstugi mieszkan-
coOw. W ostatnich latach wydatki inwestycyjne JST ksztattowaty sie na-
stepujaco: w roku 2013 wyniosty one 33 mld zt, w 2014 blisko 40 mld zt
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(Sprawozdania z dziatalnosci... 2013-2014). Skutkiem tego jest znacza-
cy wzrost zadluzenia samorzadu terytorialnego, z poziomu ponad
28 mld zt w 2008 r. do ponad 72 mld zt w 2014 r. Wedlug Krajowej
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych to wilasnie srodki pomocowe
z Unii Europejskiej odgrywaja ,,szczegdlna role, jako czynnik determi-
nujacy decyzje dotyczace zaciggania przychodow zwrotnych na finan-
sowanie wktadu krajowego” (Niestandardowe instrumenty... 2016: 13).
Wynika to z faktu, ze powyzsza pomoc finansowa wymaga wkladu
wlasnego, ktory zwykle pochodzi z pozyczonych $rodkoéw. Pojawia si¢
konflikt interesoéw miedzy rzadem — probujacym utrzymac dyscypline
finansowa — a samorzgdami — probujacymi skorzysta¢ ze srodkow po-
mocowych i zrealizowac jak najwigcej inwestycji. Konflikt ten najwy-
razniej mozna byto zaobserwowaé na przykladzie tzw. indywidualnego
wskaznika zadhizenia samorzadow, bedacego zindywidualizowanym
wskaznikiem dla kazdego samorzadu, uzaleznionym od stosunku nad-
wyzek biezacych powiekszonych o dochody majatkowe do wydatkow
biezacych samorzadu. Taka konstrukcja zostata poddana krytyce przed-
stawicieli strony samorzadowej. Zarzucano, ze nowy wskaznik wyhamu-
je inwestycje. Pojawialy si¢ opinie, ze ,.takie instrumenty moga zamor-
dowa¢ $rodowiskowo bardzo wiele przedsiewzie¢” oraz ze wspomniana
konstrukcja wynika z tego, iz ,,Strona rzadowa nie ma do nas [strony
samorzadowej] zaufania” (Tepe narzedzie. Debata...). Odstong tego kon-
fliktu byto wystosowanie przez samorzadowcow z Komisji Wspoélnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego listu do premier Beaty Szydto z ape-
lem o nowelizacj¢ przepiséw ustawy o finansach publicznych dotycza-
cych reguty wydatkowej (Samorzqdy chcq si¢ bardziej...).

Takze kwestia procedowania nad poselskim projektem ustawy o in-
westycjach w zakresie elektrowni wiatrowych pokazala odmienne spoj-
rzenie strony rzadowej i samorzagdowej na kwestie inwestycyjne. Zgod-
nie z proponowanym projektem ustawy wiatrak produkujacy prad ma
znajdowac¢ sie w odlegtosci od najblizszych budynkéw mieszkalnych nie
mniejszej niz 10-krotnos¢ jego wysokosci. Ponadto projekt zaklada, ze
istniejagce wiatraki, ktore nie speliaja kryterium odlegtosci, nie moga
by¢ rozbudowywane, dopuszczalny jest jedynie ich remont i prace po-
trzebne do normalnej eksploatacji (Poselski projekt ustawy o inwesty-
cjach...). Takie zapisy wzbudzily sprzeciw mi¢dzy innymi ze strony sa-
morzadu. Zgodnie z danymi zaprezentowanymi przez Zwigzek Gmin
Wigjskich RP obecnie ,,1/3 gmin w Polsce inwestuje w rozwdj energety-
ki odnawialnej na swoim terenie, w tym w energetyke wiatrowa. Wska-
zat tez, ze OZE [odnawialne zrodta energii] powstaja czgsto w byltych,
biednych po PGR-owskich samorzadach, dla ktérych m.in. silownie
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wiatrowe stanowig istotny element budzetu tych samorzadow” (1/3 gmin
inwestuje...). Gtdéwnie chodzi o dochody uzyskiwane przez gminy z tytu-
ty podatku gruntowego. W powyzszych sporach samorzady wystepuja
w roli inwestorow pragnacych zmniejszenia regulacji ograniczajacych
swobodg¢ inwestycyjna.

Na samym koncu nalezy przypomnie¢ kwestie tzw. ustawy S$mie-
ciowej wprowadzajacej wymog przeprowadzania przez gminy przetar-
gbéw na odbior odpadéw, niezaleznie od tego, czy ma ona wlasna spotke
powolang do tego zadania. Spotkalo si¢ to z oporem gmin, ktére miaty
wyspecjalizowane przedsigbiorstwa do wykonywania tego typu zadan.
Samorzadowcy od samego poczatku pragneli przekonaé strong rzagdowa
do przyjecia koncepcji in-house polegajacej na zlecaniu ustug wlasnym
spotkom bez przetargu, czego skutkiem jest projekt nowelizacji ustawy
o zamowieniach publicznych wprowadzajacy wlasnie procedure in-house
(Gniazdowski 2016). Zgodne jest to z ustawa, wedle ktorej dla realizacji
zadan samorzady mogg tworzy¢ podmioty w roznej formie organizacyj-
no-prawnej (Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9 ust. 1, Ustawa o sa-
morzadzie powiatowym, art. 6 ust. 1 oraz Ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa..., art. 8 ust. 1). Samorzady korzystaja z tej mozliwosci takze
w innym celu niz tylko usprawnienie wykonywanych zadan. Kontrola
przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe Kontroli, obejmujgca realizacje
zadan publicznych przez spotki tworzone przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ujawnita, ze ,,29 proc. spotek z udziatlem JST, ktorych
faktyczny przedmiot dziatalno$ci poddano analizie w toku kontroli, pro-
wadzito dziatalnos¢ niedozwolona w $wietle obowiazujacych przepisow,
wykraczajac poza okre$long przepisami sfer¢ uzytecznosci publicznej
oraz podejmujac dziatalno$¢ niezwigzang z zadaniami samorzadu teryto-
rialnego” (Informacja o wynikach kontroli... 2015: 6). JST w poszukiwa-
niu dodatkowych srodkow finansowych czesto starajg si¢ poszerzy¢ za-
kres funkcjonowania podlegtych im spoétek obejmujacych dziatalnosé
komercyjng, taka jak: dzialalno§¢ deweloperska, hotelarska, uslugowa.
Dlatego tez JST jako wlasciciele wielu spotek staja w obronie swoich
interesOw.

Na podstawie powyzszych przyktadow mozna zarysowac sferg ,,in-
teresOw sektora samorzadowego”, ktore dotykaja szeregu kwestii, takich
jak na przyklad inwestycyjnych, rynku pracy czy prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Postrzeganie samorzadu terytorialnego jako kolejnej
grupy intereso6w prowadzi w konsekwencji do tego, ze musi rywalizowaé
z innymi grupami, ktorych interesy nie sa zbiezne z prezentowanymi
przez JST. Na przyktad w sferze polityki edukacyjnej od czasu restytucji
samorzadu wystepuje silny konflikt na styku samorzad — Zwiazek Na-
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uczycielstwa Polskiego. Na poczatku koncentrowat si¢ on na kwestii
przekazania placéwek oswiatowych w zarzad samorzadom. W wyniku
sprzeciwu ZNP przetozono termin przekazania placowek z 1 stycznia
1994 r. na 1 stycznia 1996 r. Obecnie spor skupia si¢ na kwestii reformy
Karty Nauczyciela, ktora wedtug srodowisk samorzadowych generuje
zbyt wiele przywilejow dla $rodowiska nauczycieli, za ktore ptaci¢ zmu-
szone sa JST. Takze wprowadzenie modelu in-house w zakresie prowa-
dzenia gospodarki odpadami spotyka si¢ z oporem srodowisk skupiaja-
cych przedsigbiorcoOw prywatnych, ktorzy uwazaja tego typu regulacje za
sankcjonowanie praktyk monopolistycznych. Przejawem tego stanowi-
ska byl zorganizowany 30 marca 2016 r. ,,czarny marsz $mieciarzy”
w obronie wolnego rynku (Protest pod Sejmem...).

Decentralizacja dokonana w 1990 oraz 1999 r. spowodowala po-
wstanie nowych podmiotéw o silnym umocowaniu w strukturach wtadzy
publicznej, ktére stawiaja za swoj priorytet stuzenie swoim wspolnotom.
Taka konstrukcja prowadzi do rozbieznosci opinii miedzy wiadzami
centralnymi a samorzadowymi. Dlatego tez przez pryzmat przedstawio-
nych przyktaddw nalezy rozpatrywaé¢ JST takze jako podmioty ze-
wnetrzne, ktore probujg wywrzeé wptyw na decydentach krajowych.

Zakonczenie

Niniejszy artykul, poprzez ukazanie dwdch sposoboéw spojrzenia
na JST w konteks$cie proby zaszeregowania ich do konkretnej katego-
rii podmiotéw polityki publicznej, miat ukazaé je nie tylko przez pry-
zmat zdecentralizowanej administracji publicznej, ale witasnie jako
podmioty zewnetrzne polityki publicznej, ktore ze wzglgdu na wiasne
interesy pragng wywrze¢ wplyw na decydentach krajowych, gdyz JST
poza nielicznymi narzedziami (jak np. skarga do Trybunatu Konstytu-
cyjnego) nie wywieraja istotnego wptywu na decyzje podejmowane
przez decydentow krajowych. Przykladowo opinie Komisji Wspodlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego nie maja faktycznej mocy wigzace;j
stron¢ rzadows.

Takie umocowanie czyni z samorzadow kolejng grupe interesow,
ktoéra ,,bezposrednio nie podejmuje decyzji co do ksztattu polityki pu-
blicznej, aczkolwiek jej gtos moze mie¢ istotne znaczenie w jej ksztal-
towaniu”. OczywiScie nalezy zwroci¢ uwage, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej i odpowiada za kreowa-
nie polityk publicznych na szczeblu lokalnym czy regionalnym oraz ze
jest wykonawca szeregu polityk na szczeblu krajowym.
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Najblizsza prawdy odpowiedzia na pytanie zawarte w tytule niniej-
szej pracy jest zawieszenie JST pomiedzy dwoma biegunami kontinuum,
na ktorego krancach mamy podmioty wewngtrzne oraz zewnetrzne.
W zaleznos$ci od prowadzonej polityki rzadu przesuwacé si¢ one bedg raz
na pozycje blizsze podmiotom wewngtrznym, w przypadku gdy polityka
ta bedzie zbiezna z ich interesami oraz bedzie realizowana przy ich
czynnym udziale (jako przyktad mozna wskaza¢ Miejski Program Pilo-
tazowy Reformy Administracji Publicznej realizowany w latach 1993—
1995). Natomiast JST beda si¢ zbliza¢ do drugiego kofica w przypadku,
gdy rozbiezno$ci bedzie coraz wigcej, a mozliwosci wspolpracy ograni-
czone. Nalezy stwierdzi¢, ze taka ,,niejasno$¢” w usytuowaniu JST wy-
nika z ich istoty, polegajacej na — jak to trafnie ujat T. Koztowski — trak-
towaniu ,,samorzadu jako swoistego continuum mi¢dzy wtadza a spote-
czenstwem”, czego konsekwencjg jest to, iz ,,relacji samorzad — panstwo
nie mozna ukaza¢ jako relacji zachodzacej miedzy dwoma catkowicie
ré6znymi podmiotami, lecz podmiotami o wspotzaleznych strukturach”
(Koztowski 1999: 4).
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Abstract

The scope of the paper is to analyse the model of public governance by the application
of the concept of market orientation. The author posits a new approach in resolving the
problem of the assessment and evaluation of territorial government practices in the area of
urban governance. The research was carried out in 8 large Polish cities and concentrated on
the processes with regards to the improvement of the attractiveness of the city for external
users such as: investors, tourists and potential students. The competitive nature of these
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private partners set boundaries for a simultaneous analysis of market orientation on the one
hand and collaborative governance on the other. The process of data collection comprised
content analysis, in-depth interviews, an on-line survey and the mystery client method.
Based on information acquired during research process the author assumes local administra-
tion to follow a middle path between two models of public management: new public man-
agement and new public governance with the aforementioned in the ascendency. The com-
ponents of market orientation were visible in managerial practices of the cities concerned:
public managers acknowledge the necessity to acquire intelligence with regard to users’
needs, undertake activities in order to coordinate efforts in the area of satisfying these
needs, and attempts to monitor the results of these actions.
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Celem artykutu jest analiza mozliwo$ci adaptacji koncepcji orienta-
cji rynkowej na potrzeby oceny stopnia realizacji modelu wspotrzadze-
nia w polskich samorzadach miejskich. Analiza literatury przedmiotu
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z zakresu modeli zarzadzania publicznego uprawnia do postawienia hi-
potezy o swoistej luce pomigdzy normatywnymi koncepcjami wspoirza-
dzenia a narzedziami operacjonalizacji poszczegélnych zasad dobrego
wspotrzadzenia. Z punktu widzenia praktykéw samorzadowych funkcjo-
nujace definicje wspodtrzadzenia czy dookreslenia tego, jakie przejawy
swiadczg o dobrym wspoétrzadzeniu, sg niewystarczajace. Przyjecie in-
terdyscyplinarnego podej$cia taczacego nauki o zarzadzaniu i nauki
o polityce moze stanowi¢ punkt wyj$cia do dalszej dyskusji na temat
operacjonalizacji zasad dobrego wspoirzadzenia, tym bardziej ze zagad-
nienia jako$ci wladzy pozostaja od wielu lat jednym z gtéwnych tema-
tow rozwazan o charakterze teoretycznym i praktycznym. Dotykajg bo-
wiem zjawisk tak istotnych z punktu widzenia proceséw lokalnych, jak
relacje wladza — obywatel, koordynacja wspotpracy miedzyinstytucjo-
nalnej, rozwo6j lokalny, zarzadzanie strategiczne w samorzadzie, wresz-
cie ocena efektywnosci dziatan wtadz lokalnych.

Realizacji celu artykutu stuza nastepujace pytania badawcze:

1. Na ile koncepcja orientacji rynkowej przystaje do modelu wspot-
rzadzenia?

2. Na ile tematyka wspotrzadzenia jest obecna w dyskursie instytucjo-
nalnym badanych samorzadow?

3. Jakie przejawy praktyk organizacyjnych i dzialan samorzgdow moga
poshuzy¢ jako kryteria §wiadczace o przyjeciu orientacji rynkowej
w realizowaniu modelu wspotrzadzenia miastem?

Badania realizowano w o$miu samorzadach miejskich zréznicowa-
nych pod wzgledem potencjalu metropolitarnego. Kierowano si¢ propozy-
cja delimitacji obszaré6w metropolitarnych przedstawiong przez EURO-
REG (Smetkowski, Jatowiecki, Gorzelak 2009). Wérdd badanych miast
znalazly si¢ — w grupie osrodkéw metropolitarnych: £6dz, Krakow, Po-
znan, w grupie osrodkow regionalnych klasy A: Lublin i Szczecin, w gru-
pie osrodkow regionalnych klasy B: Kielce, Olsztyn i Rzeszow. Badano
praktyki organizacyjne miast zwigzane z pozyskiwaniem uzytkownikdéw
zewngtrznych terytorium: inwestorow, turystow i potencjalnych studen-
tow, wychodzac z zatozenia, ze w odniesieniu do tych grup mozna mowié
o rynku, na ktorym zachodzi konkurencja pomigdzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. Taka sytuacja umozliwia testowanie sposobow
1 przejawow realizacji poszczegdlnych komponentow orientacji rynkowe;j
badanej organizacji. Mozna tez z latwoscia wyodr¢bni¢ interesariuszy
instytucjonalnych spoza urzedu miasta, ktérych strategie organizacyjne
i misja nakierowane sg na pozyskiwanie tego typu uzytkownikow. Pozwa-
la to na przyjecie kolejnego zalozenia o zaistnieniu warunkoéw, ktore moga
wspiera¢ nawiagzywanie wspolpracy miedzyinstytucjonalnej bedacej istot-
nym wyznacznikiem modelu wspotrzadzenia publicznego.
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W procesie badawczym zastosowano triangulacje zrodet. W pierw-
szej fazie badania przeanalizowano zawarto$¢ dokumentow strategicz-
nych badanych miast: strategii rozwoju oraz strategii promocji pod ka-
tem wystepowania w nich termindéw $wiadczacych o obecnosci pojecia
,,Wspotrzadzenie” w dyskursie oficjalnym. W drugiej fazie prowadzono
wywiady poglebione z dyrektorami jednostek organizacyjnych urzedow,
w ktorych kompetencjach mieszcza si¢ procesy zwigzane z przyciaga-
niem wybranych grup docelowych, oraz prezydentami lub wiceprezy-
dentami. W trzeciej fazie przeprowadzono badania kwestionariuszowe
on-line wérdd specjalistow zatrudnionych w wybranych jednostkach
organizacyjnych oraz badanie typu mystery client. W badanych urzedach
zrealizowano 46 wywiadow, a uzyskano zwrot ankiet od 39 osob. W przy-
jetej metodzie badawczej wielokrotnego studium przypadku dazono do
wysycenia badanych kategorii orientacji rynkowej oraz wspotrzadzenia
poprzez dane uzyskane od rozmoéwcow i uczestnikow badania ankieto-
wego, ktorzy z racji wykonywanych zadan spetniali kryteria tzw. klu-
czowego informatora.

Operacjonalizacja pojeé

Poruszany problem mie$ci si¢ w zakresie rozwazan na temat mode-
li zarzadzania publicznego funkcjonujacych w praktyce samorzadowe;.
Istnieje szeroka zgoda wsrod badaczy co do wspotczesnej ewolucji
relacji pomigdzy wtadza a obywatelem od klasycznego modelu admini-
stracyjnego, poprzez nowe zarzadzanie publiczne, do nowego wspol-
rzadzenia publicznego. Modele te stanowig jednak jedynie punkt od-
niesienia — tto, na ktorym mozna nakresli¢ rzeczywista natur¢ relacji
funkcjonujacych w konkretnych realiach instytucjonalnych. Mimo ze
istnieje do$¢ powszechne przekonanie, iz klasyczny model administra-
cyjny prowadzi do wielu dysfunkcji, nadal stanowi on fundament, na
ktorym dobudowuje si¢ kolejne komponenty innowacji w zarzadzaniu
publicznym — zwigzane z nurtem menedzerskim czy tez zarzadzaniem
sieciowym. Stad tez w praktykach administracyjnych krajow takich, jak
Wielka Brytania, Nowa Zelandia czy Australia, wskazywanych jako
przyktady nowego zarzadzania publicznego, z tatwoscia mozna tez
wskaza¢ komponenty modelu klasycznego. Z kolei w krajach takich, jak
Niemcy czy Francja praktykuje si¢ tez narzedzia kojarzone z nowym
zarzadzaniem publicznym, takie jak np. zarzadzanie przez cele, moty-
wowanie pracownikow poprzez rdéznicowanie wynagrodzen w zalezno-
sci od efektow ich pracy czy budzety zadaniowe (Frederickson 2005;
Pollitt, Bouckaert 1999).
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Z racji poszerzania si¢ pola dziatania administracji publicznej na
wszystkich szczeblach instytucje publiczne s zmuszone do poszukiwania
sojusznikdw i partnerow w otoczeniu swoich organizacji. Nawiazuja wiec
wspotprace o réznym poziomie intensywnosci oraz coraz powszechniej
stosujg narzedzia z wyzszych szczebli drabiny partycypacji (Arnstein
1969) w celu lepszego diagnozowania potrzeb obywateli. W tym znacze-
niu zaczynaja wiec wdraza¢ elementy modelu nowego wspoirzadzenia
publicznego. Te uwagi dotycza przede wszystkim krajow o stabilnym
systemie demokratycznym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w praktyce spo-
sob funkcjonowania danego podmiotu w ramach systemu administracji
publicznej konkretnego panstwa nie uprawnia do postawienia jednoznacz-
nej diagnozy co do realizowanego modelu zarzadzania publicznego. Bada-
jacy pozostaje z konkluzja o eklektycznym charakterze badanych zjawisk.

Jeszcze wicksza niejasno$¢ panuje wokot normatywnej koncepcji
dobrego wspotrzadzenia (Shaw 2013). Przyjmuje sig, ze ewolucja mode-
li zarzadzania publicznego miala prowadzi¢ do usunigcia dysfunkcji
administracji klasycznej oraz deficytu demokracji charakteryzujacego
nowe zarzadzanie publiczne. Jednak dodanie okreslenia ,,dobre” do po-
jecia ,,wspoirzadzenie” w okresie wzrostu zainteresowania organizacji
migdzynarodowych polityka rozwoju nie doprowadzito do ustalenia listy
kryteriéw, ktére mozna uzna¢ za wyznaczniki dobrego wspoirzadzenia
na poziomie praktyk organizacyjnych. Dobre wspotrzadzenie w mysl
kryteriow proponowanych przez Bank Swiatowy i inne organizacje
(Buduru, Pal 2010) jest wigc w istocie innym okre$leniem dla dojrzatych
demokracji krajow wysoko rozwinietych o wysokim poziomie kapitatu
spotecznego. Z punktu widzenia menedzeréw publicznych nie jest wiec
ono zoperacjonalizowane, poniewaz nie wiedza oni, jakie przejawy prak-
tyk organizacyjnych §wiadcza o tym, ze ich urzedy realizujg zasady do-
brego wspolrzadzenia.

W prowadzonych badaniach normatywna koncepcje dobrego wspot-
rzadzenia zaproponowang w Bialej ksiedze o europejskim wspotrzqdze-
niu (European Governans... 2001) postarano si¢ potaczy¢ z koncepcja
orientacji rynkowej wedlug Kohliego, Jaworskiego i Kumara (1993)
adaptowana na potrzeby samorzadu lokalnego. Komisja Europejska, a za
nig rowniez polskie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Koncepcja
good governance... 2008: 3) wskazata nastgpujace przejawy dobrego
wspohrzadzenia: otwarto$¢ rozumiang jako dostep obywateli do wiedzy
o dziataniach administracji, partycypacje, rozliczalnos¢, efektywnosé
i koherencje¢ rozumiang jako koordynacja i sp6jnos¢ wdrazanych pro-
gramow, strategii i polityk. Orientacja rynkowa z kolei to: ,,generowanie
przez organizacj¢ wiedzy na temat rynku, ktéra obejmuje obecne i przy-
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szte potrzeby klientow, upowszechnienie danych we wszystkich dziatach

organizacji oraz odpowiadanie na potrzeby klientow” (Kohli, Jaworski,

Kumar 1993). Cytowani autorzy na potrzeby testowania orientacji rynko-

wej przedsigbiorstw stworzyli 32-elementowa skale MARKOR. Skala ta

byla testowana rowniez w odniesieniu do organizacji publicznych. Przy-
ktadowo w Polsce badania w oparciu o t¢ skale prowadzita 1. Kowalik,

analizujac praktyki 450 samorzadow lokalnych (Kowalik 2011: 57-75).

Analiza elementoéw skali MARKOR oraz dodatkowych propozycji
przedstawionych w odniesieniu do szerzej zdefiniowanej koncepcji
orientacji spolecznej organizacji non profit (Duque-Zuluaga, Schneider
2008; Shoham, Ruvio, Vigoda-Gadot, Schwabsky 2006; Liao, Forman,
Sargeant 2001) umozliwila sporzadzenie listy przejawow orientacji
rynkowej samorzadow miejskich $wiadczacych zarazem o realizacji
w praktyce zasad dobrego wspoirzadzenia W badaniu skoncentrowano
si¢ na czterech spos$rod pieciu zasad wskazanych przez Komisj¢ Euro-
pejska, rezygnujac z operacjonalizacji zasady rozliczalnosci.

W badaniu poszczegdlne zasady dobrego wspoéirzadzenia zdefinio-
wano w nastepujacy sposob:

— zasada otwartosci — szerokie udostgpnianie informacji na temat dzia-
tan planowanych przez samorzad i wynikow podejmowanych dziatan,

— zasada partycypacji/partnerstwa — szeroki udzial spoteczenstwa w pra-
cach administracyjnych na wszystkich glownych etapach realizacji po-
lityk publicznych (analiza, planowanie, wdrazanie, kontrola) z uwzgle-
dnieniem udziatu organizacji spotecznych, pozarzadowych oraz przed-
stawicieli pracodawcow,

— zasada efektywnoS$ci — osigganie celow polityk publicznych w moz-
liwie krotkim czasie i przy optymalizacji naktadow,

— zasada spdjnosci — koordynacja dziatan podejmowanych przez ad-
ministracj¢ przejawiajaca si¢ w komplementarnosci realizowanych
polityk oraz wysokiej kulturze wspotpracy pomiedzy jednostkami
wewnatrz urzgdow samorzadowych oraz pomiedzy urzedem a pre-
zydentem i radg miasta.

Na potrzeby badania zdecydowano si¢ rowniez doprecyzowaé po-
szczegblne komponenty orientacji rynkowej, aby lepiej odzwierciedlaty
realia funkcjonowania instytucji samorzgdowych. Orientacja rynkowa
miasta zostala wiec zdefiniowana w nastepujacy sposob:

Orientacja rynkowa miasta to kultura organizacyjna, w ktorej gtdéwna role od-
grywa responsywna maksymalizacja warto$ci dla udzialowcow (mieszkancow)

i uzytkownikow (np. inwestoréw, turystow, studentow). Cel ten jest realizowany

w procesie wspotrzadzenia dzigki pozyskiwaniu wiedzy o potrzebach i preferen-

cjach tych grup oraz koordynacji w zakresie dziatan nakierowanych na ich zaspoko-
jenie. Koordynacja obejmuje dwa wymiary wspotpracy:
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Wewnetrzny — wewnatrzorganizacyjny obejmujacy dziatania kierownictwa
miasta i podlegltych mu jednostek oraz

Zewngtrzny — miedzyorganizacyjny obejmujacy dzialania kierownictwa miasta
1 podlegltych mu jednostek oraz interesariuszy instytucjonalnych z otoczenia poza-
rzadowego i otoczenia biznesu.

Responsywna maksymalizacja wartosci dla udzialowcow i uzytkownikow ozna-
cza, ze wiedza o ich potrzebach i preferencjach zgromadzona na etapie analizy jest kon-
frontowana z rezultatami dla udziatowcow i uzytkownikéw na etapie kontroli (Anders-
Morawska, Rudolf 2015, s. 134).

W tak rozumianej orientacji rynkowej miasta wyroznia si¢ trzy wymia-

ry: 1) pozyskiwanie wiedzy o potrzebach udzialowcow i uzytkownikow,
2) koordynacje wewnetrzng i zewnetrzng oraz 3) responsywnosc.

W rezultacie operacjonalizacja zasad dobrego wspoirzadzenia przy-

brata nastepujacy ksztalt:
Operacjonalizacja zasady otwartosci

Udzielenie informacji w sposob terminowy, kompletny, zrozumiaty
i przyjazny odbiorcy (3 wymiar OR)

Informowanie mieszkancow i uzytkownikdéw o problematyce zwigza-
nej z dziatalnos$cia jednostki na poszczegolnych etapach procesu za-
rzadzania (1 wymiar OR)

Operaqonahzaqa zasady partycypacji

Zasigganie opinii mieszkancoOw w sprawach dotyczacych dziatan po-
dejmowanych przez jednostke (1 wymiar OR)

Zbieranie danych o potencjalnych partnerach (2 wymiar OR)
Wspolpracowanie z interesariuszami instytucjonalnymi na poszcze-
g6lnych etapach procesu zarzadzania (2 wymiar OR)

Operacjonalizacja zasady efektywno$ci

Badanie oczekiwan uzytkownikow (1 wymiar OR)

Korzystanie z wiedzy interesariuszy instytucjonalnych na poszcze-
g6lnych etapach procesu zarzadzania (1 i 2 wymiar OR)
Wspoélpracowanie z interesariuszami instytucjonalnymi na etapie
wdrazania dzialan adresowanych do uzytkownikoéw (2 wymiar OR)
Kontrola efektéw podejmowanych dziatan (3 wymiar OR)
Systematyczne badanie wizerunku miasta w grupach uzytkownikow
(3 wymiar OR)

Operacjonalizacja zasady spdjnosci — wymiar wewngtrzny
Zapewnienie biezacego przeplywu informacji mig¢dzy jednostkami
urzedu (2 wymiar OR)

Korzystanie z danych zgromadzonych przez inne jednostki urzgdu
(2 wymiar OR)
Realizowanie zadan we wspolpracy migdzy jednostkami urzedu
(2 wymiar OR).
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Kategoria wspoélrzadzenia, dobre wspolrzadzenie
a modele zarzgdzania publicznego
— perspektywa menedzerow publicznych

W analizowanych dokumentach strategicznych badanych miast w za-
sadzie nie wystepuja terminy ,,dobre rzadzenie”, ,,wspolrzadzenie” czy
good governance. W strategiach rozwoju L.odzi i Poznania wystapity po
3 takie sformulowania, oraz po 2 — w dokumentach strategicznych Rze-
szowa 1 Szczecina. Rowniez wypowiedzi dyrektorow badanych jedno-
stek $wiadcza o tym, ze w dyskursie oficjalnym termin ,,wspotrzadze-
nie” pojawia si¢ sporadycznie i w kontekstach zwigzanych z polityka
spojnosci UE. Z drugiej strony rozmowcy wykazywali sp6jng opini¢ co
do przydatno$ci zasad dobrego wspohrzadzenia w praktykach urzedu
zwigzanych z pozyskiwaniem uzytkownikéw zewnetrznych dla miasta.
W 7-stopniowej skali Likerta najwyzsza ocen¢ uzyskala zasada spojno-
$ci (odpowiednio 6,44 w osrodkach metropolitarnych oraz 6,85 w osrod-
kach regionalnych), nastgpnie zasada efektywnosci (6,33 w osrodkach
metropolitarnych i 6,65 w osrodkach regionalnych), zasada otwarto$ci
(6,28 w osrodkach metropolitarnych oraz 6,05 w osrodkach regional-
nych) i zasada partycypacji (5,28 w osrodkach metropolitarnych i 5,95
w osrodkach regionalnych).

,Dobry urzad” zdaniem dyrektor6w badanych jednostek to przede
wszystkim urzad otwarty i transparentny (21 wypowiedzi), dziatajacy
sprawnie, szybko i terminowo (20 wypowiedzi) oraz przyjaznie nastawio-
ny do uzytkownikow (12 wypowiedzi). Kategoryzacja wypowiedzi swo-
bodnych w sposob przyporzadkowujacy poruszane przez rozmowcow
watki zasadom dobrego wspotrzadzenia data rezultaty opisane ponizej.

Odnotowano licznie wypowiedzi menedzeréw, ktore mozna zakla-
syfikowa¢ jako dotyczace zasady efektywnosci. Ich zdaniem dobry
urzad jest sprawny, szybki i terminowy (koncentruje si¢ na realizacji
zamierzonych celow (20 wypowiedzi), minimalizujacy obcigzenia pro-
ceduralne (3 wypowiedzi), racjonalnie gospodarujacy $rodkami, nasta-
wiony proaktywnie, prowadzacy dlugoterminowa polityke (po 2 wypo-
wiedzi), realizujacy jasno postawione i wymierne cele, przyczyniajacy
si¢ do rozwoju miasta (po 1 wypowiedzi). Rozmowcy reprezentujacy
16dz, Poznan i Krakéw bardziej poglebiali refleksje na temat przeja-
wow efektywnos$ci we wspotrzadzeniu na tle przedstawicieli mniejszych
osrodkow.

Odmienna sytuacja wystgpita w przypadku zasady otwartosci. Tu
przedstawiciele o$rodkdéw regionalnych czegéciej spontanicznie uzywali
okreslen ,transparentny” czy ,,otwarty” dla scharakteryzowania pojecia
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,,dobry urzad” (13 wypowiedzi w stosunku do 9 wypowiedzi responden-
tow z osrodkow metropolitarnych).

W czterech wypowiedziach mozna wyodrgbni¢ komponent wpisu;jg-
cy si¢ w zasade partycypacji — rozméwcey charakteryzowali tu dobry
urzad jako gotowy do podejmowania dialogu z interesariuszami. Jednak
mimo uwzglednienia we wczesniejszej czegsci dyspozycji wywiadu za-
gadnien zwigzanych z partycypacja, jej rola w realizacji zadan z zakresu
pozyskiwania dla miasta inwestorow, turystow oraz potencjalnych stu-
dentéw menedzerowie nie ponawiali refleksji na temat roli partycypacji
w dobrym funkcjonowaniu urzedu.

W przypadku zasady spojnosci wyodrebniono pojedyncze wypo-
wiedzi odnosnie do roli urzedu jako integratora i koordynatora polityki
lokalnej. Wigkszo$¢ rozmoéwcoéw byta tez przekonana, ze kluczem do
dobrego funkcjonowania urzgdu jest zapewnienie dobrej komunikacji
wewnetrznej, jednak ta refleksja nie pojawiala si¢ jako spontaniczna
charakterystyka dobrego urzedu, ale jako komentarz rozmowcy do oceny
przydatnosci zasady spdjnosci w zarzadzaniu urzgdem.

Badanie umozliwito okreslenie, na ile menedzerowie koordynujacy
procesy pozyskiwania dla miast uzytkownikow zewnetrznych identyfi-
kuja si¢ z poszczegdlnymi modelami zarzadzania publicznego. Jedynie
w 3 wypowiedziach wybrzmiewatly cechy klasycznego modelu admini-
stracji — rozmowcy twierdzili, ze miernikiem jakos$ci dzialan urzedu jest
niska zaskarzalno$¢ decyzji. Az 31 wypowiedzi mozna byto zakwalifi-
kowa¢ jako wpisujace si¢ w model blizszy orientacji rynkowej. Wsrod
okreslen dobrego urzgdu w tej kategorii pojawity si¢ m.in.: badanie
i zaspokajanie potrzeb obywateli, przyjazne nastawienie, dawanie pry-
matu dobru klienta, elastyczno$¢ czy wspierajace nastawienie.

Sposroéd narzedzi zarzadzania publicznego rozmowcy z osrodkow
metropolitarnych najwyzej ocenili mozliwo$¢ stosowania zasady ptaca
za wyniki (6,22 w 7-stopniowej skali Likerta), nastgpnie badanie potrzeb
uzytkownikow (6,06), badanie satysfakcji uzytkownikow i stosowanie
budzetéw zadaniowych (po 6,83), zarzadzanie przez cele (5, 56). Najniz-
sze oceny uzyskaly systemy zarzadzania jakos$cia (4,44). W o$rodkach
regionalnych rozméwcy réwniez najwyzej ocenili mozliwo$¢ stosowania
zasady placa za wyniki (6,45 w 7-stopniowej skali Likerta), nastgpnie
badanie potrzeb uzytkownikow (6,40), badanie satysfakcji uzytkowni-
kéw i1 zarzadzanie przez cele (po 6,30) oraz stosowanie systemow zarza-
dzania jakos$cig (6,15). Najnizsze oceny uzyskalo stosowanie budzetow
zadaniowych (5,7). Nalezy tu podkresli¢, ze istnieje duza spdjnosé
w ocenach wszystkich uczestnikow badania co do roli systemoéw moty-
wowania pracownikow w dobrej realizacji zadan urzedu.
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Operacjonalizacja zasad dobrego wspélrzadzenia
poprzez orientacje rynkowa miasta

Analizujac mozliwosci operacjonalizacji zasad dobrego wspoirza-
dzenia, odwotano si¢ do wynikéw badan kwestionariuszowych on-line
prowadzonych wsrdd specjalistow. Pozwolito to nakresli¢ obraz praktyk
organizacyjnych stanowigcych przejawy orientacji rynkowej miast. W przy-
padku zasady otwartosci dodatkowo zastosowana technika badawcza
byto badanie typu mystery client.

Zasada otwarto$ci. W badaniu mystery client wystosowano do bada-
nych urzedow pytanie dotyczace wybranych aspektow zarzadzania jako-
Scig w urzedzie. Podmiotem je zadajacym byta organizacja pozarzadowa.
Zakres informacji, ktére chciano uzyskaé, nie miat charakteru wrazli-
wego. W procesie badawczym poddano ocenie terminowos$¢, komplet-
no$¢ odpowiedzi i jakos¢ komunikacji z odbiorca (3 wymiar OR). Jedynie
w 3 sposrod 8 badanych miast przygotowano odpowiedz w terminie
30 dni. Réwniez w 3 miastach w ogole nie udzielono odpowiedzi, mimo
wystania po 30 dniach zapytania przypominajacego. Na 5 miast, ktore
odpowiedzialy, jedynie 2 przestaly wyczerpujace informacje. W 3 przy-
padkach odpowiedz miata charakter sformalizowany. Zadne z badanych
miast nie wykazato checi poglebienia relacji czy udzielenia dalszych in-
formacji w materii, ktora stanowita przedmiot korespondencji.

Dziatania informacyjne kierowane do mieszkancow i uzytkownikow
(1 wymiar OR) podejmowane s od etapu planowania dziatan urzedu na
danym rynku, co w sposob znaczacy ogranicza potencjat tego typu komu-
nikacji w umacnianiu orientacji rynkowej. W o$rodkach regionalnych
rzadziej niz w osrodkach metropolitarnych oprécz rzecznika prasowego
oraz jednostek wyspecjalizowanych w komunikacji spotecznej (najcze-
Sciej wydziaty lub biura ds. promocji) do tego typu zadan angazowano tez
pracownikow danej jednostki zajmujacej si¢ konkretng grupa uzytkowni-
kow. Rownoczesnie specjalisci z osrodkow regionalnych nadawali wigk-
sze znaczenie wymianie informacji pomigdzy mieszkancami i uzytkow-
nikami a urzedem. Wsrod korzysci z komunikowania si¢ z otoczeniem
najwyzej oceniono: wptyw na promocje¢ miasta (4,65 w skali 1-5), zwiek-
szenie partycypacji obywatelskiej (4,22) oraz patriotyzmu lokalnego (4,06),
a takze mozliwo$¢ poznania opinii mieszkancoéw na dany temat (3,9).

Zasada partycypacji. Zasicgajac opinii mieszkancow w sprawach
dzialan podejmowanych przez badane jednostki organizacyjne (1 wy-
miar OR), miasta czynig to w formie badan oczekiwan uzytkownikow.
Takie badania sg standardowg praktyka zdaniem wigkszo$ci responden-
tow zarowno w osrodkach metropolitarnych, jak i regionalnych. Row-
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niez we wszystkich badanych miastach gromadzi si¢ dane na temat po-
tencjalnych partnerow (2 wymiar OR). Wspolpraca z interesariuszami
instytucjonalnymi (2 wymiar OR) przybiera czgSciej forme projektow
niz podwykonawstwa w oparciu o przepisy prawa zamdwien publicz-
nych. Prymat tej formy wspolpracy jest bardziej widoczny w przypadku
osrodkow regionalnych, co moze wigza¢ si¢ z ich wiekszym uzaleznie-
niem od finansowania tego typu dziatan w ramach polityki spdjnosci UE.
Wsrdd kluczowych partneréw w osrodkach metropolitarnych wymienia-
no najczgsciej lokalng uczelnig, urzad marszatkowski oraz Zwiazek
Miast Polskich, za§ najmniej potencjatu dla partnerstwa dostrzegano
w przypadku regionalnej instytucji finansujacej i Polskiej Agencji In-
formacji i Inwestycji Zagranicznych (PAlilZ). W os$rodkach regional-
nych kluczowymi partnerami najczgsciej sa: uczelnia, PAilZ oraz urzad
marszatkowski, za$ najmniej cennymi partnerami: regionalna instytucja
finansujaca i regionalna organizacja turystyczna.

Zasada efektywnoSci. Prawie wszyscy respondenci byli §wiadomi, ze
w urzedzie prowadzi si¢ badania oczekiwan uzytkownikéw (1 wymiar
OR). W kontekscie zasady efektywnosci tego typu badania wpisujace si¢
w pozyskiwanie wiedzy o rynku organizacji sg nieodzownym etapem usta-
lania celdéw na poziomie strategicznym, taktycznym i operacyjnym, ktore
moga zosta¢ przeksztalcone w mierzalne wskazniki efektywnosci na po-
trzeby kontroli. Wzrost efektywnosci mozna tez osiggnac poprzez korzy-
stanie z zasobdw interesariuszy instytucjonalnych. Jednym z takich zaso-
bow jest wiedza (1 i 2 wymiar OR). Najczesciej respondenci jako zrodto
zewnetrzne] wiedzy eksperckiej wskazywali we wszystkich miastach
uczelnie, firmy doradcze oraz organizacje pozarzadowe. Rzadko zrédiem
informacji sg urzedy innych jednostek samorzadu terytorialnego. W przy-
padku os$rodkow regionalnych jednak bardzo istotnym zréodtem wiedzy
eksperckiej byly inne jednostki organizacyjne w ramach badanego urzgdu.
Kontrola efektéw podejmowanych dziatan (3 wymiar OR) w o$rodkach
metropolitarnych zmierza zdaniem respondentéw do oceny stopnia reali-
zacji zatozonych celow. W osrodkach regionalnych wiecej odpowiedzi
wskazywalo na przesunigcie akcentow w dzialaniach ewaluacyjnych na
oceng zgodnosci podejmowanych dziatan z przepisami. Ostatni kompo-
nent operacjonalizacji zasady efektywnosci — prowadzenie systematycz-
nych badan postrzegania miasta przez uzytkownikéw (3 wymiar OR) jest
realizowany zaréwno w osrodkach metropolitarnych, jak i regionalnych,
jednak o ile w o$rodkach metropolitarnych respondenci czgsciej wskazuja
na systematycznos$¢ tego podejscia, o tyle w osrodkach regionalnych ba-
dania takie z reguly nie maja ustalonej czgstotliwosci.



Orientacja rynkowa w dobrym wspotrzqdzeniu miastem... 75

Zasada spojnosci — wymiar wewnetrzny. Wyznacznikami realiza-
cji zasady spojnosci w wymiarze wewngetrznym byly: zapewnienie bie-
zacego przeptywu informacji miedzy jednostkami urzgdu (2 wymiar
OR), korzystanie z danych zgromadzonych przez inne jednostki urzgdu
(2 wymiar OR) oraz realizowanie wspélnych projektow o charakterze
migdzywydzialowym (2 wymiar OR). We wszystkich osrodkach wewne-
trzny przeptyw informacji zostat oceniony przez wigkszo$¢ respondentow
jako dobry. Srednia ocena wyniosta 3,56 w skali 1-5 w metropoliach oraz
3,54 w mniejszych miastach. Wiekszo$¢ respondentow przyznaje, ze nie
ma ograniczen w dostepie do danych pochodzacych od innych jednostek
organizacyjnych urzedu, chociaz w wielu przypadkach na ich wykorzy-
stanie potrzebna jest zgoda kierownika danej jednostki. Dane te sg wyko-
rzystywane przede wszystkim na etapie analizy w procesie zarzadzania.
W badanych miastach realizowane sg projekty wymagajace wspotpracy
mi¢dzywydzialowej. Jednak sam przebieg wspolpracy nie stanowi wie-
lokrotnie przedmiotu refleksji i oceny pod katem wptywu na efektyw-
nos$¢ dziatan.

Whioski

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna przyjac, ze koncep-
cja orientacji rynkowej ma istotng warto$¢ objasniajagca w stosunku do
normatywnych uje¢ modelu wspolrzadzenia. Poszczegdlne wyznaczniki
orientacji rynkowej: pozyskiwanie informacji o potrzebach uzytkowni-
kow, koordynacja i upowszechnianie wiedzy na temat tych potrzeb
w danej organizacji oraz responsywne ich zaspokajanie mozna poddaé
dekonstrukcji w celu okreélenia, jakie praktyki organizacyjne $wiadcza
o realizacji orientacji rynkowej przez organizacje. Te praktyki pokazuja
tez, na ile badana organizacja (w tym przypadku urzad miasta) wypetnia
zasady dobrego wspoétrzadzenia. Obecnie tematyka wspotrzadzenia nie
jest powszechna w oficjalnym dyskursie instytucjonalnym badanych
samorzadow, chociaz wiele przyktadow z dzialan analizowanych miast
$wiadczy o tym, ze realizacja polityk lokalnych w partnerstwie z intere-
sariuszami instytucjonalnymi i przy dostrzezeniu pozytywnej roli komu-
nikacji z otoczeniem jest coraz powszechniejsza. Wsrod istniejagcych
praktyk organizacyjnych, stanowiacych jasne kryteria przyjecia orienta-
cji rynkowej we wspotrzadzeniu miastem, w badanych osrodkach nalezy
wymieni¢: podejmowanie dziatan informacyjnych nakierowanych na
mieszkancow 1 uzytkownikow, realizowanie projektow we wspotpracy
z uczelniami i urzedem marszatkowskim i badanie oczekiwan uzytkow-
nikow oraz zapewnienie dobrej komunikacji wewngtrznej. Badanie pro-
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wadzono metoda wielokrotnego studium przypadku. Konieczne sa wiec
dalsze prace w ujeciu ilosciowym nad doprecyzowaniem narzedzi po-
miaru orientacji rynkowej samorzadow lokalnych, ktére mogltyby wes-
przec procesy oceny stopnia jakosci wspotrzadzenia w Polsce.
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Abstract

The aim of the article is to illustrate the specificity of the new paradigm for the de-
velopment of tourism as well as the evaluation — in its framework — of the selected stra-
tegic documents concerning two underdeveloped Voivodeships of Eastern Poland, i.e.
the Lublin and Subcarpathian Voivodeships. The choice of those two Voivodeships was
intentional, since they are both characterised by interesting natural and cultural values,
however, tourism is not a significant stimulus for development and competitiveness
enhancement within either the national and international dimension. From the analysis of
the selected strategic documents one may conclude that strategic planning of a new ap-
proach towards development of tourism is becoming more widespread, though its possi-
ble innovative nature is barely noticeable.

Key words: strategic planning, tourism, Lublin Voivodeship, Subcarpathian Voive-
deship

Wstep

Turystyka jest traktowana w dokumentach strategicznych opracowy-
wanych przez administracj¢ publiczng (w tym zwlaszcza samorzadowa)
jako bardzo popularna dziedzina stymulujaca rozwdj spoteczno-
ekonomiczny oraz budujgca konkurencyjno$¢ gmin, powiatow i woje-
wodztw. Wynika to z faktu, ze z jednej strony stanowi ona zjawisko wie-
lowymiarowe, charakteryzujace si¢ wieloscia form, a z drugiej — wtadze
publiczne czgsto wyrazaty przekonanie, ze do jej rozwoju wystarczy sam
fakt posiadania okreslonych waloréw przyrodniczych lub/i kulturowych,
czesto przecenianych przez autorow dokumentow strategicznych. Jest to
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bardzo tradycyjne, a przy tym mato adekwatne do rzeczywistosci podej-
scie, ktore mozna okresli¢ mianem zasobowego. Wspotczesnie w bada-
niach nad rola turystyki w rozwoju spoleczno-ekonomicznym nastgpita
wyrazna zmiana paradygmatu, polegajaca na rozpatrywaniu jej nie od
strony zasobowej, a produktowej. Zmienila si¢ w zwigzku z tym takze
rola administracji publiczne;.

Celem artykutu jest ukazanie specyfiki nowego, ,,produktowego”
paradygmatu rozwoju turystyki oraz ocena — przez jego pryzmat — wy-
branych dokumentdw strategicznych dotyczacych dwodch stabo rozwinig-
tych wojewddztw Polskich Wschodniej, tj. lubelskiego i podkarpackie-
go. Wybor tych wojewodztw nie byt przypadkowy, gdyz dysponuja one
interesujgcymi walorami przyrodniczymi i kulturowymi, a jednak tury-
styka nie jest istotnym stymulatorem ich rozwoju oraz podnoszenia kon-
kurencyjnosci. Swiadcza o tym m.in. dane zawarte w tabeli 1, z ktérych
wylania si¢ duza luka rozwojowa turystyki w zakresie miejsc noclego-
wych, liczby udzielonych noclegéw oraz liczby turystow obu woje-
wodztw w stosunku do $redniej krajowej. Na uwage zastuguje jednak —
w przypadku wojewddztwa podkarpackiego — duza dynamika zmian
(wyraznie przekraczajaca $rednig dla Polski) we wszystkich zestawio-
nych w tabeli wskaznikach.

Tabela 1. Rozwéj funkcji turystycznej w wojewédztwach lubelskim
i podkarpackim w latach 2008-2015

Wojewodztwo Wojewodztwo

lubelskie podkarpackie Polska
Wyszczegoblnienie
2008 2008 2008
2008 | 2015 ~100,0 2008 | 2015 -100.0 2008 | 2015 ~100.0

Miejsca noclego- 8,66 10,19| 117,7| 10,18| 13,50| 132,6/ 15,66/ 1847 117,9
we na 1000
mieszkancow

Udzielone noclegi |719,02|798,62| 111,1(899,53(1303,33| 144,9|1486,14|1852,43| 124,6
na 1000 miesz-
kancow

Tury$ci na 1000 [313,00{370,66| 118,4|295,32| 450,18| 152,4| 513,07 700,62| 136,6
mieszkancow

Zrédlo: zestawienie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Z kolei z analiz GUS (Turystyka... 2016: 157, 164) wynika, ze syn-
tetyczny wskaznik atrakcyjnos$ci turystycznej, oparty na czastkowych
wskaznikach atrakcyjnosci: przyrodniczej, kulturowej i biznesowo-
hotelowej lokuje wojewddztwo podkarpackie w czwartej klasie, a lubel-
skie — w siddmej, przedostatniej, natomiast w gornej grupie decylowej
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powiatow, obejmujacej 38 jednostek, koncentrujacych 2/3 miejsc nocle-

gowych w kraju, znalazly si¢ cztery powiaty podkarpackie: bieszczadzki

(pozycja 11), leski (13), sanocki (16) oraz krosnienski (27).

Dokumentami, ktore zostalty poddane ocenie — z punktu widzenia
nowego paradygmatu rozwoju turystyki — sg:

— w przypadku wojewddztwa lubelskiego: Strategia Rozwoju Wojewodz-
twa Lubelskiego na lata 2014-2020 (z perspektywg do 2030 roku) oraz
powiazana z nig Strategia wspoipracy transgranicznej wojewodztwa
lubelskiego, obwodu Iwowskiego, obwodu wolynskiego i obwodu brzes-
kiego na lata 2014-2020, a takze Regionalna Strategia Innowacji
Wojewodztwa Lubelskiego do 2020 roku,

— w przypadku wojewodztwa podkarpackiego: Strategia Rozwoju Wo-
jewodztwa — Podkarpackie 2020 oraz wynikajace z niej: Program
Strategiczny Rozwoju Bieszczad 1 Program Strategiczny Blekitny San,
a takze Regionalna Strategia Innowacji Wojewodztwa Podkarpackie-
go na lata 2014-2020 na rzecz inteligentnej specjalizacyi,

1. Specyfika nowego paradygmatu rozwoju turystyki

Ewolucje paradygmatu rozwoju turystyki w sposob syntetyczny uka-
zuje tabela 2. Wynika z niej, ze zmienily si¢ oczekiwania turystow
i formy spedzania przez nich czasu. Zwigkszylo si¢ znaczenie podmiotow
niepublicznych w kreowaniu oferty turystycznej, a rola administracji pu-
blicznej powinna w wigkszym stopniu koncentrowac si¢ na stymulowaniu
rozwoju infrastruktury turystycznej niz zasobow/waloréw turystycznych.
Z kolei podstawa promocji sa produkty turystyczne, obejmujace zbidr
dobr 1 ushug, z ktorych korzystaja turysci. Przeksztalcenie walorow tury-
stycznych (przyrodniczych, kulturowych) w produkty turystyczne wyma-
ga rozwoju infrastruktury turystycznej w postaci bazy noclegowe;j, gastro-
nomicznej, komunikacyjnej i towarzyszacej oraz ustug transportowych,
noclegowych i gastronomicznych, a takze ustug komplementarnych (prze-
wodnickich, wypozyczalni sprzgtu, ushug kulturalnych, rozrywkowych
i handlowych), (Balinska, Sieczko, Zawadka 2014: 92).

Tabela 2. Tradycyjny i wspélczesny paradygmat rozwoju turystyki

Wyszczegolnienie

Paradygmat tradycyjny

Paradygmat wspotczesny

1

2

3

kulturowych

Motywacje turysty 3 S (stonce, piasek, morze) | 3 E (edukacja, podniecenie,
rozrywka)
Znaczenie czynnikow uzupehniajace dominujace
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1 2 3
Cechy turysty bez znaczenia lepiej wyksztatcony,
doswiadczony
w podrozach, otwarty na
spoleczno$¢ recepcyjna
Formy turystyki masowa masowa/alternatywna
Polityka turystyczna uzupetniajaca jedno z kluczowych narzedzi
w polityce rozwoju restrukturyzacji i rozwoju
lokalnego i regionalnego (zwlaszcza lokalnego
i regionalnego)
Glowny podmiot panstwo biznes, organizacje
pozarzadowe
Przewazajacy typ podrozy package-tour, w petni zindywidualizowany,

zorganizowany
i zaplanowany

bardziej spontaniczny,
mniej planowany

Zakres turystyki

waski (wypoczynkowa,
poznawcza)

szeroki (takze biznesowa
i zakupowa)

Glowne funkcje turystyki

spoteczne, wychowawcze,
wypoczynkowe, poznawcze

gospodarcze, rozrywkowe,
eskapistyczne

System zarzadzania zhierarchizowany, sieciowy, zdecentralizowany
turystyka scentralizowany
Czynniki rozwojowe egzogeniczne mieszane, zrOwnowazone

(endogeniczne/egzogeniczne)

Typ interwencji

rozwoj zasobow/walorow

zagospodarowanie
turystyczne

Podstawa promocji

zasoby

produkty

Zrédto: M. Kozak (2009: 124).

Produkty turystyczne moga przybiera¢ forme prosta (rzecz, ushu-
ga), ztozong (wydarzenie, impreza) oraz przestrzenng (obiekt, szlak,
obszar) (Balinska, Sieczko, Zawadka 2014: 102-105). By osiagnac
sukces w turystyce konieczna jest zdolnos$¢ i szybkos¢ adaptacji do za-
mieniajacych si¢ uwarunkowan oraz innowacyjno$¢ w ofercie produk-
tow turystycznych (Nessel 2014: 25). Wowczas mozna mowi¢ o kon-
kurencyjnos$ci w znaczeniu unikatowosci, ktora daje zdecydowana prze-
wage nad innymi podmiotami i obszarami recepcji turystycznej (Klasik
2006: 15-16).

Podsumowujac ten watek rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze — zgodnie
z nowym paradygmatem rozwoju — atrakcyjne turystycznie mogg sta¢ si¢
zardbwno obszary o bogatych, jak i ubogich zasobach przyrodniczych
oraz kulturowych pod warunkiem posiadania innowacyjnych produktow
turystycznych. Z drugiej jednak strony samo posiadanie tego typu zaso-
boéw moze $wiadczy¢ jedynie o konkurencyjnos$ci potencjalnej i nie gwa-
rantuje jeszcze rozwoju turystyki oraz korzysci z nig zwigzanych (Kozak
2009: 277).
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2. Turystyka jako czynnik rozwoju wojewodztwa lubelskiego
— w Swietle wybranych dokumentow strategicznych

Najwazniejszym dokumentem planowania strategicznego, sporzadzo-
nym przez samorzad wojewddztwa jest Strategia Rozwoju Wojewodztwa
Lubelskiego na lata 2014 — 2020 (z perspektywg do 2030 r.). Sposrdd jej
czterech rownorzednych celow strategicznych (tabela 3) zaden w sposob
bezposredni nie odnosi si¢ do turystyki. Jedynie w ramach celu 4: Funk-
cjonalna, przestrzenna, spoteczna i kulturowa integracja regionu, dwa
cele operacyjne zostaly powiazane z turystyka. Sg to:

— cel operacyjny 4.3. Wzmacnianie spolecznej tozsamosci regionalnej
i rozwijanie wigzi wspotpracy wewngtrzregionalnej m.in. przez od-
wolywanie si¢ do tradycji wielokulturowosci i wigczaniu jej do regio-
nalnych programow edukacyjnych i selektywnie wspieranych dziatan
kulturotworczych oraz stymulowanie podejmowania wspolnych przed-
sigwzie¢ gospodarczych, organizacyjnych, edukacyjnych, w szczegdl-
nosci poprzez wspieranie inicjatyw i organizacji odtwarzajgcych i pro-
mujacych kulturalne, gospodarcze i etniczne tradycje regionu oraz
kompleksowe i systemowe oznakowanie tras turystycznych i dzie-
dzictwa kulturowego regionu,

— cel operacyjny 4.5. Racjonalne i efektywne wykorzystywanie zasobow
przyrody dla potrzeb gospodarczych i rekreacyjnych, przy zachowaniu
i ochronie walorow sSrodowiska przyrodniczego, m.in. poprzez popra-
we jakosci i efektywnosci korzystania z zasobéw wodnych wraz z roz-
wojem funkcji towarzyszacych (m.in. turystyczno-rekreacyjnych).

Z kolei w ramach celu operacyjnego 1.1. Rozwijanie funkcji me-
tropolitalnych Lublina wspomina si¢ o promocji turystycznej miasta
1 regionu oraz jej integracji z promocja gospodarczg i kulturalng, a w ra-
mach celu 2.4. Wspieranie przedsi¢biorczosci na wsi i tworzenie poza-
rolniczych miejsc pracy na obszarach wiejskich jeden z kierunkow
dziatan dotyczy promocji i wspierania rozwoju turystyki na obszarach
wiejskich oraz organizacji dziatajacych w tej sferze. Ponadto posrednio
z turystyka zwigzane sg takze cele: 3.5. (Wspieranie matych i srednich
przedsigbiorstw) 1 4.1. (Poprawa wewnetrznego skomunikowania re-
gionu dzigki powigzaniu jego najwazniejszych miast sprawng siecig
drogowgq, budowang w pierwszej kolejnosci tam, gdzie jej niedoskona-
tosé¢ jest barierg rozwoju), a dodatkowo na obszarach wiejskich: 2.5.
(Wyposazenie obszarow wiejskich w infrastrukture transportowg, ko-
munalng i energetyczng).

Na podstawie analizy celow i1 kierunkéw dziatan Strategii Rozwoju
Wojewodztwa Lubelskiego wobec turystyki mozna stwierdzi¢, ze maja
one charakter wyraznie rozproszony.
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Tabela 3. Cele strategiczne i operacyjne
w Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lubelskiego

Cele strategiczne

Cele operacyjne

1. Wzmocnienie
urbanizacji regionu

1.1.

Rozwijanie funkcji metropolitalnych Lublina

1.2.

Wspieranie ponadlokalnych funkcji miast

1.3.

Poprawa skomunikowania Lublina z obszarami metropolital-
nymi Polski i zagranicy

2. Restrukturyzacja
rolnictwa i rozwoj
obszarow
wiejskich

2.1.

Poprawa warunkéw dla wzrostu konkurencyjnos$ci i towarowo-
$ci gospodarstw

2.2.

Rozwdj przetworstwa rolno-spozywczego

2.3.

Wzmocnienie doradztwa rolniczego oraz promowanie i wspie-
ranie inicjatyw wspolpracy rolnikow i mieszkancow wsi

2.4.

Wspieranie przedsigbiorczosci na wsi i tworzenie pozarolni-
czych miejsc pracy na obszarach wiejskich

2.5

. Wyposazenie obszaréw wiejskich w infrastrukture transporto-

w3, komunalng i energetyczng

3. Selektywne
zwickszanie
potencjatu wiedzy,
kwalifikacji,
zaawansowania
technologicznego,
przedsigbiorczosci
1 innowacyjnosci
regionu

3.1

Wspieranie najbardziej perspektywicznych kierunkow badan
i komercjalizacji ich wynikow

3.2.

Wspieranie kierunkéw ksztalcenia na poziomie wyzszym
szczegolnie istotnych dla przysziego rynku pracy regionu oraz
majacych unikatowe znaczenie w skali ponadregionalne;j

3.3.

Stworzenie systemu wsparcia naukowego, eksperckiegoi wdro-
Zeniowego na rzecz rozwoju wybranych sektorow gospodarki

3.4.

Rozwijanie systemu ksztatcenia dostosowanego do specyfiki
regionu

3.5.

Wspieranie matych i srednich przedsigbiorstw

3.6.

Rozwdj spoteczenstwa informacyjnego

4. Funkcjonalna,
przestrzenna,
spoteczna

i kulturowa inte-
gracja regionu

4.1.

Poprawa wewnetrznego skomunikowania regionu dzigki powia-
zaniu jego najwazniejszych miast sprawng siecig drogowa, bu-
dowang w pierwszej kolejnosci tam, gdzie jej niedoskonatosé
jest barierg rozwoju

4.2.

Wspieranie wigczenia spotecznego

4.3.

Wzmacnianie spofecznej tozsamos$ci regionalnej i rozwijanie
wiezi wspotpracy wewnatrzregionalnej m.in. przez odwotywa-
nie si¢ do tradycji wielokulturowosci i wlaczanie jej do regio-
nalnych programéw edukacyjnych i selektywnie wspieranych
dziatan kulturotworczych oraz stymulowanie podejmowania
wspolnych przedsigwzigé gospodarczych, organizacyjnych,
edukacyjnych

4.4.

Przetamywanie niekorzystnych efektow przygranicznego poto-
zenia regionu

4.5

. Racjonalne i efektywne wykorzystywanie zasoboéw przyrody

dla potrzeb gospodarczych i rekreacyjnych, przy zachowaniu
i ochronie waloréw §rodowiska przyrodniczego

Zrodlo: Strategia Rozwoju Wojewédztwa Lubelskiego na lata 20142020 (z perspektywq
do 2030 r.), Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Lubelskiego, Lublin, czerwiec 2013.
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I Obszar funkcjonalny Polesie
I Obszar funkcjonalny Powisle
| Obszar funkcjonalny Roztoczansko-puszczanski
oraz obszary o zidentyfikowanym potencjale uzdrowiskowym

Rye. 1. Obszary gospodarczego wykorzystania waloréow przyrodniczych
i kulturowych

Zrodto: jak w tabeli 2.

Przestrzenny wymiar dziatan proponowanych w Strategii Rozwoju
Wojewodztwa Lubelskiego zostal okreSlony przez delimitacj¢ siedmiu
obszaréw strategicznej interwencji (OSI)', z ktérych jeden dotyczy pro-
blematyki rozwoju turystyki. Jest to obszar gospodarczego wykorzysta-

! Pojecie obszarow strategicznej interwencji wprowadzita metodyka sporzadzania
aktualizacji strategii rozwoju wojewodztw obejmujacych okres 2014-2020. Szerzej na
ten temat: Miszczuk 2013.
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nia waloréw przyrodniczych i kulturowych (ryc. 1), na ktory sktadajg si¢
trzy jednostki funkcjonalne: Polesie, Powisle oraz obszar Roztoczansko-
puszczanski wraz z terenami o zidentyfikowanym potencjale uzdrowi-
skowym. Cechuje je: zroznicowany stopien zainwestowania rekreacyjno-
wypoczynkowego oraz intensywnosci wykorzystania srodowiska przy-
rodniczego dla potrzeb turystycznych, znaczny udzial mato atrakcyjnej
bazy turystyczno-wypoczynkowej i infrastruktury towarzyszacej, a takze
konflikty naroste w wyniku niekontrolowanego rozwoju turystyki oraz
niedorozwoju i stabej jakosci infrastruktury technicznej, zwlaszcza wod-
no-kanalizacyjnej. Dzialania w ramach tego OSI powinny koncentrowaé
si¢ na wigkszym wykorzystaniu obszaréw cennych przyrodniczo i kultu-
rowo dla tworzenia warunkow wzrostu spoleczno-gospodarczego tych
obszarow oraz okresleniu charakteru i natgzenia funkcji turystycznej,
poprzez kreowanie produktéw uwzgledniajagcych m.in. specyfike tury-
styki krajoznawczej, leczniczej, pobytowej, sportowej, wodnej oraz eko-
turystyki i agroturystyki.

W nawigzaniu do celu operacyjnego 4.4. — z inicjatywy Samorzadu
Wojewddztwa Lubelskiego, Zwigzku Transgranicznego Euroregion Bug
oraz przy wsparciu finansowym Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP —
zostala przygotowana Strategia wspolpracy transgranicznej Wojewodztwa
Lubelskiego, Obwodu Wolynskiego, Obwodu Lwowskiego i Obwodu Brze-
skiego na lata 2014-2020. Jej celem generalnym jest podniesienie konku-
rencyjnosci spoteczno-gospodarczej obszaru transgranicznego w wymia-
rze europejskim, krajowym, regionalnym i lokalnym, poprzez efektywne
wykorzystanie potencjatow endogenicznych oraz tagodzenie ograniczen
wynikajqgcych z funkcjonowania zewnetrznej granicy UE. Jedng z czterech
dziedzin dziatan strategicznych — obok Wspolpracy gospodarczej, Infra-
struktury komunikacyjnej i granicznej oraz Nauki i szkolnictwa wyzszego —
jest Srodowisko naturalne, kultura i turystyka.

Uznano, ze do mocnych stron turystyki w regionie transgranicznym,
obejmujacym wojewodztwo lubelskie oraz obwody: lwowski 1 wotynski
na Ukrainie oraz brzeski na Biatorusi, nalezg: znaczace walory przyrodni-
cze 1 niewielki poziom ich degradacji, integrujaca w wymiarze transgra-
nicznym lokalizacja najcenniejszych jednostek fizjograficznych (Polesie,
Roztocze, dorzecze Bugu), potencjat kulturowy oparty na dziedzictwie
wielokulturowosci, transgraniczna lokalizacja obiektow kulturowych, brak
znaczacych barier jezykowych oraz przyjazne nastawienie do turystow
(goscinno$¢). Stabosciami sg za$: niezbyt rozwini¢ta i za mato zdywersy-
fikowana infrastruktura turystyczna, brak znaczacych transgranicznych
produktow turystycznych, niska dostepnos¢ komunikacyjna do potencjal-
nych produktow turystycznych, brak turystycznych przejs¢ granicznych,
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staba dostepnos$¢ informacji turystycznej (mata liczba wydawnictw tury-
stycznych, w tym elektronicznych, mata liczba punktow informacji tury-
stycznej oraz niewlasciwe ich rozmieszczenie), a takze niezadowalajacy
stan zabytkow i zespotdw miejskich, zwlaszcza po stronie ukrainskie;.

Szans na rozwdj turystyki upatruje si¢ w unikatowych — w wymiarze
europejskim — walorach przyrodniczych i kulturowych, rozwoju trans-
granicznych produktow turystycznych (regionalnych, lokalnych) ade-
kwatnych dla réznych form turystyki, tworzeniu nowoczesnych form
ochrony srodowiska (geoparki) oraz rozszerzeniu zasiggu przestrzennego
umowy o matym ruchu granicznym z Ukraing. Z kolei gtownymi zagro-
zeniami s3: konkurencja innych obszarow turystycznych, dominacja
pozaturystycznych motywow przyjazdow, utrzymanie ruchu wizowego
dla obywateli Ukrainy oraz zanikanie kultury regionalnej i lokalnej. No-
wym bardzo istotnym zagrozeniem jest wojna we wschodnich regionach
Ukrainy, ktora zniechgca turystow — ze wzgledu na niepewnos$¢ sytuacji
— do odwiedzania takze jej zachodniej czesci.

Cel dziedzinowy w zakresie srodowiska naturalnego, kultury i tu-
rystyki zostat sformutowany jako: wzmacnianie potencjatu przyrodni-
czego i kulturowego oraz jego wykorzystanie dla rozwoju turystyki.
Jego realizacja powinna spowodowa¢ efekt w postaci podniesienia
atrakcyjnos$ci turystycznej regionu transgranicznego w wymiarze kra-
jowym i europejskim przy zachowaniu jego bioréznorodnosci oraz
waloréw dziedzictwa kulturowego.

W zwigzku z powyzszym zaproponowano mi¢dzy innymi nastgpuja-
ce kierunki dziatan:

— wspieranie powstawania i koordynacji funkcjonowania transgranicz-
nych obszarow chronionych,

— stymulowanie dziatan transgranicznych na rzecz czystosci wod do-
rzecza Bugu,

— opracowanie transgranicznych produktow turystycznych,

— transgraniczne dziatania na rzecz ochrony $wiatowego dziedzictwa
kultury,

— wspieranie i koordynowanie transgranicznych imprez kulturalnych,

— tworzenie transgranicznych sieci wspotpracy instytucji i organizacji
zajmujacych si¢ Srodowiskiem naturalnym, kulturg i turystyka.

Ich realizacja bedzie nastgpowac poprzez szczegdtowe projekty, kto-
rych waznym zrodtem finansowania moze sta¢ si¢ unijny Program
Wspotpracy Transgranicznej Polska — Biatoru$ — Ukraina na lata 2014—
2020. Na liscie zgloszonych projektéw rekomendowanych, zamieszczo-
nych w aneksie do Strategii Wspolpracy Transgranicznej, znajduja sie
jednak jedynie trzy projekty dotyczace transgranicznych produktow tu-
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rystycznych, tj. promocja waloréw przyrodniczo-kulturowych Transgra-
nicznego Rezerwatu Biosfery ,,Polesie Zachodnie”, utworzenie Trans-
granicznego Rezerwatu Biosfery ,,Roztocze” oraz ,,Zamos¢ — Zotkiew
— renesansowe miasta nowych wyzwan i mozliwosci”, a takze jeden
projekt dotyczacy infrastruktury turystycznej w postaci interaktywnej
mapy transgranicznych szlakdéw turystycznych (pieszych, rowerowych,
samochodowych, wodnych, konnych).

Z kolei w Regionalnej Strategii Innowacji Wojewoddztwa Lubelskiego
do 2020 roku nie potraktowano turystyki jako dziedziny innowacyjnej,
przez co nie dostrzezono jej w ramach tzw. inteligentnych specjalizacji
obejmujacych biogospodarke (tj. produkcje roslinng i zwierzeca, produk-
cje pasz i przetworstwo rolno-spozywcze, przemyst farmaceutyczny, che-
miczny, odnawialne zrédta energii), medycyng i zdrowie, energetyke ni-
skoemisyjng oraz informatyke i automatyke. W ten sposéb dokonano pe-
tryfikacji niezbyt nowoczesnej struktury gospodarczej regionu.

3. Turystyka jako czynnik rozwoju wojewodztwa
podkarpackiego — w Swietle wybranych
dokumentow strategicznych

W wojewodztwie podkarpackim w Strategii rozwoju wojewodztwa —
Podkarpackie 2020 sformutowano jeden cel generalny, ktorym jest: efek-
tywne wykorzystanie zasobow wewnetrznych i zewnetrznych dla zrow-
nowazonego i inteligentnego rozwoju spoleczno-gospodarczego [bedace]
drogq do poprawy jakosci zycia mieszkancow, a nastgpnie zbudowano
tzw. drzewo celow dla czterech dziedzin dzialan strategicznych i dzie-
wigtnastu priorytetdow w ich ramach (tabela 4). Turystyka zostata potrak-
towana jako jeden z pigciu priorytetobw w ramach konkurencyjnej i in-
nowacyjnej gospodarki. W analizie SWOT dla tej dziedziny do mocnych
jej stron zaliczono migdzy innymi: atrakcyjne krajobrazowo tereny gor-
skie 0o wysokim stopniu lesistosci oraz miejsca z licznymi formami
ochrony przyrody, Bieszczady jako jedna z najlepiej rozpoznawalnych
marek turystycznych w kraju, baze uzdrowiskowa i wypoczynkowa
przystosowang do obstugi ruchu turystycznego w okresie catorocznym
o zréznicowanym standardzie oraz potozenie przygraniczne na obszarze
Euroregionu Karpackiego. Z kolei wsérod stabych stron wymieniono
mi¢dzy innymi: dominacje sezonowosci w przyjazdowym ruchu tury-
stycznym do regionu, brak oferty pobytowej dla turystoéw krajowych
1 zagranicznych o wysokich wymaganiach co do jako$ci i gamy ofero-
wanych ustug, a takze dekapitalizacj¢ bazy uzdrowiskowe;.
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Tabela 4. Dziedziny dzialan strategicznych i priorytety w Strategii rozwoju
wojewddztwa — Podkarpackie 2020

Dziedziny Priorytety w ramach dziedzin
dziatan strategicznych dziatan strategicznych

1.1. Przemyst

1.2. Nauka, badania i szkolnictwo wyzsze

1. Konkurencyjna

i innowacyjna gospodarka 1.3. Turystyka

1.4. Rolnictwo

1.5. Instytucje otoczenia biznesu
2.1. Edukacja

2.2. Kultura i dziedzictwo kulturowe

2.3. Spoteczenstwo obywatelskie

2. Kapitat ludzki i spoteczny -
2.4. Wiaczenie spoteczne

2.5. Zdrowie publiczne

2.6. Sport masowy

3.1. Dostgpno$¢ komunikacyjna

3.2. Dostgpnos$¢ technologii informacyjnych

3. Sie¢ osadnicza 3.3. Funkcje metropolitalne Rzeszowa

3.4. Funkcje obszarow wiejskich

3.5. Spo6jnos¢ przestrzenna i wzmacnianie funkcji o$rod-
kow subregionalnych

4.1. Zapobieganie i przeciwdzialanie zagrozeniom oraz
usuwanie ich negatywnych skutkow

4. Srodowisko i energetyka 4.2. Ochrona $rodowiska

4.3. Bezpieczenstwo energetyczne i racjonalne wykorzy-
stanie energii

Zrodlo: Strategia rozwoju wojewddztwa — Podkarpackie 2020, Samorzad Wojewodztwa
Podkarpackiego, Rzeszow, sierpien 2013.

Szansa dla rozwoju turystyki w wojewodztwie podkarpackim moze
sta¢ si¢: budowa wysoko standardowych, wielofunkcyjnych komplek-
sOw rekreacyjno-wypoczynkowych i uzdrowiskowych oraz rozwoj
oferty pakietowych i zintegrowanych produktow turystycznych, a za-
grozeniem: wysoka wrazliwo$¢ sektora turystycznego na zmiany w ko-
niunkturze gospodarczej oraz sytuacji politycznej (widoczne sa juz
skutki konfliktu rosyjsko-ukrainskiego w zmniejszeniu liczby turystow
naptywajacych z tych krajow) oraz ryzyko niskiego poziomu wsparcia
rozwoju turystyki w wojewddztwie §rodkami zewng¢trznymi, w tym
z Unii Europejskie;j.

Kierunkami rozwoju turystyki wskazanymi w Strategii rozwoju wo-
Jjewddztwa — Podkarpackie 2020 sa:

— rozwdj atrakcji turystycznych oraz infrastruktury turystycznej,
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— rozwd@j promocji turystycznej oraz partnerstwa stuzacego turystyce
przyjazdowej do wojewodztwa,

— podniesienie konkurencyjnosci produktow turystycznych w wioda-
cych formach turystyki przyjazdowej do wojewodztwa (szlaki tema-
tyczne, obiekty UNESCO itp.).

O ile dwa pierwsze kierunki powinny by¢ realizowane na obszarze
catego Podkarpacia, o tyle kierunek trzeci — w ramach OSI, obejmujace-

go potudniowa i §rodkowa cz¢s$¢ regionu (ryc. 2).

, T“’?j‘;’;‘m N 5

. TARNOBRZESKI

MIELECKI

ROPCZYCKO
SEDZISZOWS!

Ryec. 2. Obszar koncentracji dzialan na rzecz podnoszenia konkurencyjnosci
produktéw turystycznych

Zrodto: jak w tabeli 3.

Turystyka znalazta takze swoj wyraz w dwoch subregionalnych
dokumentach strategicznych opracowanych w nawigzaniu do Strategii
rozwoju wojewodztwa — Podkarpackie 2020, tj.. Programie Strate-
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gicznym Rozwoju Bieszczad (PSRB) oraz Programie Strategicznym
., Blekitny San” (PSBS). Pierwszy z nich powstatl z inicjatywy Zwiaz-
ku Bieszczadzkich Gmin Pogranicza (ZBGP), grupujacego 12 jedno-
stek samorzagdowych oraz przy wsparciu Samorzadu Wojewodztwa
Podkarpackiego.

Bieszczady sg obszarem o wybitnych walorach przyrodniczych dla
rozwoju turystyki, jednocze$nie stabo zaludnionym i relatywnie trud-
no dostepnym komunikacyjnie’, zatem celem gléwnym PSRB jest
wzrost poziomu i warunkow zZycia mieszkancow poprzez poprawe do-
stepu do miejsc pracy i ustug przy efektywnym wykorzystaniu zasobow
endogenicznych i wzmocnieniu funkcjonalnych powigzan zewnetrznych
(Churski 2013: 60). W nawigzaniu do niego sformutowano cztery prio-
rytety, ktorymi sa:

1. Turystyka i rekreacja,

2. Przedsigbiorczos¢,

3. Kapital ludzki i spoteczny,

4. Infrastruktura stuzaca poprawie dostepnosci i ochronie Srodowiska.

W ramach kazdego z priorytetow wskazano kierunki dziatan, a dla
kazdego z nich zestawiono — po uwzglednieniu wynikow konsultacji
spotecznych — od kilku do kilkunastu projektow strategicznych. Z punk-
tu widzenia celu artykutu ograniczono si¢ do dziatan oraz wybranych
projektow strategicznych w ramach priorytetu pierwszego, ktore sa ze-
stawione w tabeli 5.

Tabela 5. Wybrane projekty strategiczne dla poszczegélnych
dzialan w ramach priorytetu ,, Turystyka i rekreacja” Programu Strategicznego
Rozwoju Bieszczad

Projekty strategiczne dla dziatania

1.1. Koordynacja rozwoju oraz poprawa funkcjonowania
infrastruktury turystycznej i rekreacyjnej:

— Inwentaryzacja infrastruktury turystycznej Bieszczad wraz z prowadzeniem badan
dotyczacych analizy stanu i zmian ruchu turystycznego i jego segmentacji.

— Modernizacja obiektow noclegowo-gastronomicznych na terenie Bieszczad Wysokich
(schroniska gorskie).

— Modernizacja i rozbudowa sieci szlakow turystyki kwalifikowanej, w tym: pieszej,
rowerowej, motorowej i zeglarskiej, wraz z ich zapleczem infrastrukturalnym, w ce-
lu wyeksponowania miejsc i obiektow oraz poprawy dostgpnosci do atrakcji tury-
stycznych.

— Rozw¢j infrastruktury niezbgdnej dla edukacji ekologicznej skutkujacy wzrostem
atrakcyjnosci Bieszczad dla zorganizowanych grup szkolnych.

2 Swiadczy o tym likwidacja polaczen kolejowych muin. na trasie Przemysl —
Ustrzyki Dolne.
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Tworzenie infrastruktury do obserwacji astronomicznych w Bieszczadach Potudnio-
wych.

Rozw¢j infrastruktury dla szeroko rozumianej turystyki biznesowej, w tym centrow
konferencyjnych, oraz dla turystyki motywacyjnej.

Bieszczady Bez Barier — program dostosowywania infrastruktury turystyczno-rekrea-
cyjnej dla potrzeb osob niepetnosprawnych.

Uzdrowisko Bieszczady — infrastruktura na rzecz rozwoju funkcji leczniczo-rehabilita-
cyjnych wykorzystujacych ztoza wod mineralnych, geotermalnych oraz wartosci przy-
rodniczo-krajobrazowych w tworzeniu produktéw turystki medycznej na terenie gmin
ZBGP.

Zagospodarowanie turystyczne Zalewu Solinskiego oraz wybranych odcinkéw rzek na
potrzeby rozwoju sportow wodnych.

Budowa i modernizacja infrastruktury na rzecz utworzenia Podkarpackiego Centrum
Sportéw Zimowych.

Rozwdj infrastruktury do sportéw i turystyki powietrznej (miejsca do startéw i lado-
wan szybowcow, lotni, paralotni, itp.).

Bieszczadzki Mobilny System Informacji Turystycznej — zintegrowany, wielojgzycz-
ny, system zarzadzania i promocji produktéw turystycznych wykorzystujacy narzedzie
ICT oraz geolokalizacji.

1.2. Rozw¢j i zréznicowanie oferty ustug i produktow turystycznych,
w tym z wykorzystaniem wspélpracy transgraniczne;:

Kluczowe Produkty Turystyczne Bieszczad — wybor, opracowanie i promocja 10 naj-
wazniejszych produktow turystycznych Bieszczad (np. Szlaki atrakcji przyrodniczych,
Szlaki atrakeji kulturowych, Agroturystyka ekologiczna, Bieszczadzki Obszar Nar-
ciarski, Bieszczadzka Kolej Lesna, Wielka i Mala Obwodnica Bieszczadzka, Zalew
Solinski, Uzdrowisko Bieszczady, Ekomuzea, Z00 Parki, Geoparki, Obserwatoria
astronomiczne, itp.).

Opracowanie tematycznych przewodnikow po trasach turystyki przyrodniczej wyko-
rzystujacych infrastrukture szlakow turystyki kwalifikowanej, w tym przy wspolpracy
migdzynarodowej wraz z ich udostgpnieniem w ramach Bieszczadzkiego Mobilnego
Systemu Informacji Turystycznej (przy wykorzystaniu wytyczonych juz szlakow i tras
przyrodniczych).

Opracowanie tematycznych przewodnikéw po trasach turystyki kulturowej wykorzystuja-
cych infrastrukture szlakow turystyki kwalifikowanej, w tym przy wspotpracy miedzynaro-
dowej, wraz z ich udostepnieniem w ramach Bieszczadzkiego Mobilnego Systemu Infor-
macji Turystycznej (przy wykorzystaniu wytyczonych juz szlakow kulturowych).

Rozwdj edukacji ekologicznej skutkujacy wzrostem atrakcyjnosci Bieszczad dla zor-
ganizowanych grup szkolnych (przy wykorzystaniu funkcjonujacych i planowanych
obiektow infrastruktury edukacji ekologicznej).

Agroturystyka ekologiczna — wsparcie dla rozwoju i koordynacji ustug agroturystycz-
nych wraz z tworzeniem szerokiego katalogu ustug towarzyszacych: hodowla koni,
hodowla bydta mlecznego, pszczelarstwo, uprawa zidt, itp.

Wspieranie inicjatyw w zakresie powstawania tzw. wiosek tematycznych jako dziatan
komplementarnych z Podkarpackim Programem Odnowy Wsi na lata 2011-2016.
Ekomuzea — wsparcie dla funkcjonowania i tworzenia nowych muzeéw rozproszonych
opierajacych si¢ na ekspozycji obiektow przyrodniczych, kulturowych i historycznych
w miejscu ich wystgpowania, zgodnie z pierwotnym przeznaczeniem.

Z00 Farmy — wsparcie dla tworzenia obiektow turystycznych bazujacych na ekspo-
zycji zwierzat, w naturalnym srodowisku zycia, typowych dla obszaru Bieszczad.
Geoparki — wsparcie dla tworzenia obiektow opierajacych si¢ na atrakcyjnych tury-
stycznie stanowiskach geologicznych.
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— Rozwoéj wspolpracy transgranicznej w zakresie tworzenia i promocji produktow tury-
stycznych, obejmujacy wspolpracg wiadz, instytucji ochrony srodowiska (parki naro-
dowe i krajobrazowe) oraz podmiotéw gospodarczych.

1.3. Ochrona i promocja obiektow dziedzictwa kulturowego:

— Renowacja, ochrona i promocja obiektow sakralnych obrzadku wschodniego — Szlak
Bieszczadzkich Cerkwi jako cze$é Szlaku Architektury Drewnianej Podkarpacia.

— Renowacja, ochrona i promocja obiektow sakralnych obrzadku rzymsko-katolickiego
—w tym m.in. Szlak Bieszczadzkich Kapliczek.

— Renowacja, ochrona i promocja $wieckich obiektow dziedzictwa kulturowego — w tym
m.in. Bieszczadzki Szlak Chasydzki, jako cze$¢ Szlaku Chasydzkiego Fundacji Ochrony
Dziedzictwa Zydowskiego.

— Renowacja, ochrona i promocja cmentarzy wojennych.

— Remont i uruchomienie muzeum w domu-§wiatyni ormianskiej w Lesku.

— Zagospodarowanie turystyczne obiektow zwigzanych z osiggni¢ciami techniki i prze-
myshu — skanseny techniki i przemystu.

1.4. Rozwoj partnerstwa na rzecz zwigkszenia ruchu turystycznego
oraz jego promocji, zwlaszcza turystyki pobytowe;j:

— Powolanie Bieszczadzkiego Klastra Turystycznego — odpowiedzialnego za zarzadza-
nie rozwojem turystyki i koordynacje promocji obszaroéw ZBGP (w oparciu o funk-
cjonujacy lub nowoutworzony klaster turystyczny).

— Organizacja imprez i ich koordynacja, poprzez przygotowanie i realizacj¢ Bieszczadz-
kiego Kalendarza Imprez Kulturalno-Sportowo-Rekreacyjnych.

— Zintensyfikowanie wspotpracy z przygranicznymi regionami Stowacji i Ukrainy na
rzecz wzrostu i koordynacji promocji ruchu turystycznego.

Zrédto: P. Churski (2013: 62-69).

Z kolei Program Strategiczny ,, Blekitny San” powstat — przy wspot-
udziale Samorzadu Wojewodztwa Podkarpackiego — dla 48 gmin pod-
karpackich potozonych wzdhuz biegu Sanu. Jego zasieg przestrzenny
rozcigga si¢ od poludniowo-wschodniej czesci wojewodztwa (Bieszcza-
dy, Pogorze Przemyskie) do poéinocno-zachodnich krancow (Stalowa
Wola i okolice). Jest przyktadem duzego zrdznicowania, typowego dla
wojewoddztwa podkarpackiego: od atrakcyjnego przyrodniczo-kulturo-
wego obszaru z niewystarczajaca infrastrukturg turystyczna po dobrze
rozwinigty, ale mato atrakcyjny turystycznie obszar przemystowy.
W ramach Programu Strategicznego ,, Blgkitny San” wyrdzniono cztery
priorytety (Churski, Miszczuk 2013: 73-94):

1. Innowacyjna przedsiebiorczos$¢,
2. Turystyke,

3. Kapitat ludzki i spoteczny,

4. Srodowisko i energetyke.

Zestawienie dziatan oraz wybranych projektow strategicznych w ra-
mach priorytetu drugiego zawarte jest w tabeli 6.
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Tabela 6. Wybrane projekty strategiczne dla poszczegolnych dzialan w ramach
priorytetu ,, Turystyka” Programu Strategicznego ,, Bl¢kitny San”

Projekty strategiczne dla dziatania

2.1. Rozwoj i dywersyfikacja produktéw turystycznych
wraz ze zintegrowang promocja:

— Platforma e-Blgkitny San — zintegrowany system informacji turystycznej oraz zarzadza-
nia infrastruktura przemystu turystycznego.

— Tworzenie nowych zintegrowanych terytorialnie produktow turystycznych i ich pakie-
tow wykorzystujacych walory $rodowiskowo-krajobrazowe oraz obiekty dziedzictwa
kulturowego wystgpujace na obszarze gmin Blgkitnego Sanu.

— Wsparcie dla rozwoju produktow turystycznych bazujacych na infrastrukturze nowych
obiektow sportowych, w tym m.in. pol golfowych, tras saneczkarskich, tras nartorolek,
hipodromow.

— Konsolidacja funkcjonowania sieci punktéw informacji turystycznej i poszerzenie funk-
cjonalnoéci ich ustug o mozliwosci platformy e-Btgkitny San.

2.2. Tworzenie wyspecjalizowanych klastréw turystycznych:

— Aktywizacja gospodarcza gmin Blekitnego Sanu przy wykorzystaniu wyspecjalizowa-
nych klastrow turystycznych, w tym m.in.:
— Klaster Turystyki Wodnej,
— Klaster Turystyki Rowerowe;j,
— Klaster Turystyki Kulturowej,
— Klaster Turystyki Wellness&Spa,
— Klaster Turystyki Gorskie;j.

— Usieciowienie wspotpracy Klastrow Turystycznych gmin Blekitnego Sanu z odpowia-
dajacymi im inicjatywami klastrowymi w innych regionach Polski i Unii Europejskiej
wraz ze zintegrowana promocja.

2.3. Skoordynowany rozwoj zagospodarowania oraz poprawa
funkcjonowania infrastruktury turystycznej:

— Zagospodarowanie brzegéw rzeki San z uwzglednieniem infrastruktury ochrony prze-
ciwpowodziowej — Przedsigwzigcie Priorytetowe o Kluczowym Znaczeniu dla Rozwoju
Wojewodztwa Podkarpackiego.

— Modernizacja i uzupetnienie infrastruktury turystycznej gmin Blegkitnego Sanu, zgodnie
ze zidentyfikowanymi deficytami.

— Modernizacja i rozbudowa infrastruktury sportowo-rekreacyjnej zwigkszajacej atrakcyj-
nos¢ turystyczng oraz poprawiajacej poziom i warunki zycia mieszkancow.

— Zintegrowany system zarzadzania infrastruktura turystyczna — jedna z funkcjonalnosci
Platformy e-Blekitny San.

2.4. Rewitalizacja, ochrona oraz promocja obiektow
dziedzictwa kulturowego:

— Ochrona obiektow dziedzictwa kulturowego na obszarze miast i gmin Bigkitnego Sanu.

— Rewitalizacja zespotéw zabytkowych na obszarze miast i gmin Bigkitnego Sanu dosto-
sowujaca ich funkcje do aktualnych potrzeb spotecznosci lokalnych.

— Modernizacja oraz rozbudowa sieci obiektow muzealnych wraz z poszerzeniem ich
zakresu dziatalno$ci popularyzatorskie;j.

— Promocja obiektow dziedzictwa kulturowego gmin Bigkitnego Sanu jako atrakcji sta-
nowiacych podstawe tworzenia produktow turystycznych, przy wykorzystaniu istnieja-
cych i nowoutworzonych kulturowych szlakéw turystycznych.

Zrédto: P. Churski, A. Miszczuk (2013: 75-77).
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Oba programy strategiczne rozwoju: Bieszczad i Bigkitnego Sanu
zachowuja wzgledem siebie spdjnosé, zawierajg wiele konkretnych pro-
pozycji projektow strategicznych w kazdym z dzialan, stanowiac nie-
watpliwie uszczegotowienie Strategii Rozwoju Wojewodztwa — Podkar-
packie 2020.

Ostatnim analizowanym dokumentem jest Regionalna Strategia
Innowacji Wojewddztwa Podkarpackiego na lata 2014-2020 na rzecz
inteligentnej specjalizacji, z ktorej wynika, ze w wojewddztwie podkar-
packim sg dwie wiodace inteligentne specjalizacje, tj. lotnictwo i ko-
smonautyka oraz jako$¢ zycia, a takze jedna wspomagajaca — informacja
i telekomunikacja. Pierwsza wiodaca specjalizacja nie budzi zadnych
zastrzezen ze wzgledu na dzialalno$¢ unikatowego w skali kraju klastra
»Dolina Lotnicza”. Podobnie jest ze specjalizacja wspomagajaca, jako ze
sektor ICT rozwija si¢ na Podkarpaciu m.in. dzi¢ki dziatalno$ci jednego
z krajowych liderow w tej dziedzinie — firmy Asseco. Najwigcej kontro-
wersji budzi natomiast druga wiodaca specjalizacja. Jako$¢ zycia jest
raczej efektem funkcjonowania specjalizacji regionalnych niz samg spe-
cjalizacja. Na te do$¢ hybrydowa kategori¢ sktadaja si¢ — zgodnie z Re-
gionalng Strategiq Innowacji — cztery obszary:

1) produkcja i przetworstwo zywnosci najwyzszej jakosci biologicznej
i zdrowotnej, ekologiczne 1 zrownowazone rolnictwo oraz przetwor-
stwo, produkty regionalne i tradycyjne,

2) zrébwnowazona i odpowiedzialna turystyke, zdrowie i dobrostan (kli-
niki, sanatoria, domy seniora, centra rekreacyjno-wypoczynkowe, za-
ktady odnowy biologicznej, centra dietetyczne),

3) eko-technologie: odnawialne zrodta energii,

4) energooszczedne i inteligentne budownictwo.

W takim ujeciu nie bardzo uwidacznia si¢ specyfika tej specjalizacji
w wojewodztwie podkarpackim. Mozna dostrzec jej podobienstwo do
specjalizacji w innych wojewodztwach, np. lubelskim, a ponadto po-
szczegolne komponenty na nig si¢ sktadajace moga stanowi¢ jedynie co
najwyzej specjalizacje lokalne. Dziwi w zwiazku z tym brak wyekspo-
nowania turystyki jako wiodacej lub uzupeiajacej (ewentualnie poten-
cjalnej) specjalizacji regionalnej, budowanej w oparciu o potencjat potu-
dniowej, karpackiej czesci wojewodztwa.

Zakonczenie
Zaprezentowane rozwazania sklaniaja do sformulowania kilku

wnioskow. Po pierwsze, w rozny sposob potraktowano turystyke w stra-
tegiach rozwoju wojewddztw: lubelskiego i podkarpackiego na lata
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2014-2020. W przypadku pierwszego z nich stanowi ona z jednej strony
element szeroko rozumianej integracji regionu, zwlaszcza w oparciu
o dziedzictwo wielokulturowosci, a z drugiej traktowana jest jako czyn-
nik rozwoju obszaréw wiegjskich, przy jednoczes$nie zbyt matym jej po-
wigzaniu z rozwojem miast (Lublin, Kazimierz Dolny, Nateczow, Za-
mos¢), a takze do§¢ duzym rozproszeniem dziatan. Z kolei w przypadku
wojewddztwa podkarpackiego turystyke potraktowano w sposob kom-
pleksowy jako dziedzing konkurencyjnej i innowacyjnej gospodarki.
W obu przypadkach zastosowano podejscie ,,produktowe” na dos¢ ogol-
nym poziomie rozwazan, wskazujac jednoczesnie przestrzenny zasigg
koncentracji dziatan w zakresie rozwoju turystyki, wyznaczajac obszary
strategicznej interwencji.

Po drugie, wspomniane obie strategie staly si¢ impulsem do powsta-
nia kolejnych dokumentéw strategicznych dotyczacych m.in. turystyki.
W wojewoddztwie lubelskim byta to Strategia wspolpracy transgranicznej,
w ktorej uznano, ze jedna z wazniejszych plaszczyzn tej wspotpracy
z obwodami: lwowskim i wotynskim na Ukrainie oraz brzeskim na Biato-
rusi jest srodowisko naturalne, kultura i turystyka. W dokumencie tym
podkresla si¢ konieczno$¢ tworzenia transgranicznych produktow tury-
stycznych, jednak na liScie zgloszonych projektéw rekomendowanych
znajduja si¢ jedynie trzy projekty dotyczace tego typu produktéw. Z kolei
w wojewodztwie podkarpackim we wspotpracy z gminami i powiatami
oraz ich zwigzkami przygotowano programy strategiczne dla Bieszczad
oraz obszaru tzw. Blgkitnego Sanu, w ktorych turystyka odgrywa prioryte-
towa rolg, a co za tym idzie, przygotowano odpowiednio: kilkadziesigt
oraz kilkanascie w miar¢ konkretnych projektow strategicznych dotycza-
cych produktéw turystycznych zlokalizowanych na tych obszarach.

Po trzecie, o ile nowe podejscie ,,produktowe” dostrzegane jest
w obecnych edycjach strategii rozwoju wojewddztw, o tyle turystyki nie
traktuje si¢ jako sfery dziatan innowacyjnych, o czym z kolei $wiadcza
regionalne strategie innowacji. W przypadku wojewddztwa lubelskiego
nie wspomina si¢ w tym dokumencie o turystyce w jakimkolwiek kon-
tekscie, natomiast w wojewodztwie podkarpackim zakamuflowano ja
w specjalizacji o dziwnie brzmiacej nazwie: ,,jako$¢ zycia”. Wydaje sig,
ze szczegblnie w wojewodztwie podkarpackim widoczny jest brak spoj-
nos$ci w sposobie potraktowania turystyki w Strategii Rozwoju Woje-
wodztwa 1 Regionalnej Strategii Innowacji.

Po czwarte, z chwilg wejscia Polski do UE wiele dziatan podejmo-
wanych przez samorzad w zakresie turystyki bylo finansowanych ze
srodkow UE. Potwierdzaja to m.in. badania A. Panasiuka (2014).
W obecnej perspektywie finansowej 2014—2020 brak jest jednak $rod-
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kow finansowych w sposob bezposredni przeznaczonych na turystyke.
Sa natomiast mozliwosci finansowania przedsigwzie¢ z zakresu ochrony
srodowiska przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego oraz poprawy
dostgpnosci komunikacyjnej zawarte m.in. w PO Infrastruktura i Sro-
dowisko, PO Polski Wschodniej czy regionalnych programach opera-
cyjnych. Jednoczesnie mamy do czynienia z ewolucjg polityki tury-
stycznej UE, w ramach ktorej turystyka opiera si¢ na konkurencyjnych
przedsiebiorstwach turystycznych (i to one powinny by¢ glownymi be-
neficjentami $rodkéw UE), Zawistowska, Degbski, Gorska-Warsewicz
2014: 36-47). Rola wladz publicznych jest natomiast tworzenie ko-
rzystnego klimatu dla przedsigbiorczosci turystycznej. Moze on przy-
biera¢ m.in. forme¢ zachet do tworzenia klastrow turystycznych oraz
w uzasadnionych przypadkach wykorzystywania — od wielu lat jedynie
potencjalnego w Polsce — instrumentu wspotpracy, jakim jest partner-
stwo publiczno-prywatne.
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The establishment of local governments in 1990 was accompanied by a separation
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Wstep

Podziat zadan pomiedzy administracje rzgdowa i samorzadowa pocia-
ga za sobg konieczno$¢ podzialu danin, w tym przede wszystkim podat-
kéw. Ma to swoje nastepstwo w koniecznosci zbudowania odpowiedniego
systemu podatkowego. System podatkowy w Polsce przechodzit znaczace
przeobrazenia. Wynikato to z jednej strony z potrzeby dostosowania po-
datkéw do wprowadzanej gospodarki rynkowej, z drugiej za§ z harmoni-
zacji z krajami Unii Europejskiej. Pojawila si¢ tez potrzeba zasilenia
w podatki powolanego samorzadu terytorialnego. Stad tez wyraznie wyod-
rebnione sg w systemie podatkowym podatki centralne i lokalne (Wspoi-
czesne... 2015: 160), tj. te zasilajace budzet panstwa i te wplywajace do
budzetow gmin (inne szczeble samorzadu terytorialnego nie majg wia-
snych podatkéw). Sa to: podatek od nieruchomosci, podatek rolny, poda-
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tek lesny, podatek od $rodkéw transportowych, podatek od czynnosci
cywilnoprawnych, podatek od spadkéw i1 darowizn oraz karta podatkowa.

System podatkéw lokalnych ulegal zmianom w ciaggu przeszio 25
lat. Jednak nie byly to zmiany radykalne. Ze wzgledu na konstrukcje
oparta na stawkach kwotowych podstawowych podatkow lokalnych
system ten podlegat ciaglej krytyce (Sachs, Nielepkowicz 2016: 21).
Jednoczesnie spoteczenstwo dosy¢ wysoko obcigzone podatkami pan-
stwowymi nie dawalo przyzwolenia na zmiany w podatkach lokalnych,
szczegolnie w podatku od nieruchomosci. Utrzymywanie malo wydajne-
go fiskalnie systemu podatkéw lokalnych rodzi wiec pytanie, czy dodat-
kowo nie byly one marginalizowane (tj. wplywy z tych podatkéw nie
zmniejszaly si¢) poprzez polityke panstwa w zakresie zmian w ustawach
i czy tej marginalizacji nie sprzyjata tez przestarzata konstrukcja podat-
kéw. Celem opracowania jest zatem ocena polityki panstwa w zakresie
podatkéw lokalnych w latach 1991-2016. Na poczatku badania posta-
wiono nastepujaca hipoteze badawcza: polityka panstwa prowadzi do
coraz wigkszej marginalizacji podatkow lokalnych.

Tak sformutowany cel pracy i hipoteza badawcza determinujg za-
warto$¢ opracowania. W pierwszej czesci zawarto przeglad ustaw regu-
lujacych podatki lokalne pod katem ich zmian na przestrzeni lat 1991—
2016. Nastgpnie w dalszej czeSci pracy analizowane byty stawki i ceny
(kwintal zyta i metr sze$cienny drewna) w podatkach od nieruchomosci,
rolnym i lesnym. Szczegotowym celem byto sprawdzenie, czy te istotne
elementy podatku pozwalaty na niezaklocony wzrost wptywow. Pomoc-
ne dla tej analizy byly wskazniki inflacji. Nie ujeto tutaj podatku od
srodkow transportowych z uwagi na jego radykalng zmiang w 1998 r., co
czyni poroéwnanie w czasie niemozliwym. Trzecia czg$¢ zawiera z kolei
analiz¢ wplywow z podatkow lokalnych w odniesieniu do dochodéw
podatkowych catego panstwa oraz do PKB. W czwartej czeSci pracy
dokonano poréwnania wptywow z podatkow lokalnych w stosunku do
PKB w Polsce i w innych krajach europejskich. Ze wzgledu na dostep-
no$¢ danych analiza ta zostata ograniczona do lat 2003-2014.

Ksztaltowanie systemu podatkéw lokalnych
w Polsce w latach 1991-2016

Nowo powstaty w 1990 r. samorzad terytorialny w Polsce zostat wy-
posazony w dochody umozliwiajace realizacje natozonych na niego zadan.
Zgodnie z przepisami (Ustawa o dochodach gmin..., art. 1) do dochodow
podatkowych gmin zaliczono: podatek rolny, od nieruchomosci, drogowy
(od 1992 r. zmieniono nazwg na podatek od $rodkow transportowych), od
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spadkow 1 darowizn, karte¢ podatkowa i podatek od posiadania psow.
Przepisy te wprawdzie okreslaty dochody gmin tylko dla roku 1991, ale
kolejne nowelizacje przedtuzaty je na dalsze lata 1992—1993, wiaczajac do
grupy podatkoéw lokalnych w 1992 r. podatek lesny (Ustawa o zmianie
ustawy o dochodach gmin..., art. 1; Ustawa o lasach, rozdziat 9). Od roku
1994 zaczgta obowigzywaé ustawa o finansowaniu gmin, zastepujac po-
przednia nowelizowana, jednak w zakresie podatkow lokalnych nie
wprowadzata zmian. Nadal samorzad gminny miat do dyspozycji siedem
podatkow o charakterze lokalnym (Ustawa o finansowaniu gmin, art. 4).

Znaczaca zmiana dotyczaca podatkéw lokalnych miata miejsce
w 1998 r. Od tego roku bowiem nastapita czesciowa likwidacja podatku
od $rodkéw transportowych (Ustawa o finansowaniu drog publicznych,
art. 7). Podatkiem od $rodkow transportowych objeto tylko samochody
ciezarowe o tadownosci od 2 ton, ciagniki siodlowe i balastowe, przycze-
py 1 naczepy o tadownosci powyzej 5 ton oraz autobusy. Wprawdzie
ustawodawca wprowadzil jednoczes$nie przepisy, ktore miaty rekompen-
sowa¢ gminom ubytki dochodow z tego tytutu, to jednak $rodki te stracity
charakter podatkowy a staly si¢ czeScig transferow z budzetu panstwa
wplywajacych do gmin w postaci subwencji drogowej. Nastepna zmiana
w podatku od $rodkéw transportowych wprowadzona zostata w 2001 r.
(Ustawa o zmianie ustawy... o postepowaniu egzekucyjnym... o podat-
kach i optatach... art. 8). Zawezita ona przedmiot podatku, podwyzszajac
tadowno$¢ samochodow cigzarowych oraz ciagnikéw siodtowych i bala-
stowych od 3,5 tony (od 2008 r. wytaczone zostaty samochody ci¢zarowe
o tadownosci rownej 3,5 tony), a przyczep i naczep od 7 ton. Opodatko-
wanie autobusow pozostato bez zmian. Jednocze$nie wprowadzono mini-
malne stawki na pojazdy o tadownosci powyzej 12 ton, dyscyplinujace
gminy w zakresie zbytniego obnizania stawek. Nowe rozwigzania jednak
nie wptynely na zmniejszenie si¢ wptywow z tego podatku. Dalsza zmiana
w podatku od $rodkéw transportowym nastgpita w 2002 r., gdy wprowa-
dzono ulge w podatku od $rodkéw transportowych z tytutu wykorzysty-
wania pojazdow w transporcie kombinowanym (Ustawa o transporcie...
art. 100). Tak okre$lony podatek od $rodkdéw transportowych w swojej
konstrukcji w zasadzie pozostatl bez zmian do 2016 r.

W 1999 r. ustawe o finansowaniu gmin zastgpita ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa o dochodach... w latach
1999 i 2000, art. 4). Jednak nie zmienita nic w zakresie zrédet podatkow
zasilajacych gminy. Dopiero w 2001 r. zmiana tej ustawy wprowadzita
podatek od czynno$ci cywilnoprawnych do grupy podatkow zasilajacych
budzety gmin. Nie byto to jednak nowym zroédtem dochodéw gmin, gdyz
podatek od czynnosci cywilnoprawnych wynikat z podzielenia optaty
skarbowej (ta jej czgs$¢, ktdra miata charakter podatkowy, stata si¢ nowym
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podatkiem). W tym podatku ustawodawca réwniez wprowadzat zmiany.
Zwigkszajaca wplywy z tego podatku byta zmiana wprowadzona w 2004 r.,
ktora zmieniata stawke opodatkowania od umowy spotki. Regresywna
skale obcigzajaca duzo mniejsza stawka (0,1%) wyzsze wartosciowo
wktady zastapiono skalg proporcjonalng, jednakowo obcigzajaca wszyst-
kie wnoszone walory do spotki wedlug stawki w wysokosci 0,5% (Ustawa
0 zmianie ustawy o podatku od czynnosci... art. 1 pkt 5).

Nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
uchwalona w 2003 r. (Ustawa o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, art. 4) nie wprowadza zadnych zmian w zakresie liczby
podatkow lokalnych zasilajagcych gming. Nadal do budzetéw gminnych
wptywal podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od srodkoéw transpor-
towych, karta podatkowa, od czynnosci cywilnoprawnych oraz od
spadkow i darowizn, a takze od posiadania pséw. Ten ostatni jednak
w 2007 r. zostal zniesiony. W miejsce tego podatku wprowadzono
optate od posiadania pséw, ktdrg gminy moga, ale nie musza uchwalac.
Zmiana to miata racjonalizowa¢ system podatkowy samorzadu teryto-
rialnego. Pobor podatku od posiadania pséw byl bowiem stosunkowo
drogi w poréwnaniu do wpltywoéw. W 2007 r. weszla tez w zycie istotna
zmiana w podatku od spadkéw i darowizn. Zgodnie z nowymi uregulo-
waniami osoby najblizsze mogg, bez konieczno$ci zaplaty podatku,
dziedziczy¢ lub w drodze darowizny wejS¢ w posiadanie rzeczy, praw
majatkowych i srodkow pieni¢znych (Ustawa o zmianie ustawy o podat-
ku od spadkow..., art. 1, pkt 4). Te przepisy i roOwniez wczesniejsze
zmieniajace ulge mieszkaniowg w tym podatku znacznie ograniczyly
wplywy do budzetu gminnego z tytutu podatku od spadkow i darowizn.

Szczegolnym dochodem podatkowym gminy (chociaz o niewielkim
znaczeniu fiskalnym) jest karta podatkowa obcigzajaca osoby fizyczne
prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg. Skierowana jest ona do tych osdb,
ktore prowadza dzialalno$¢ na mniejsza skale, gldwnie o charakterze
rzemieslniczym. Konkurencyjnymi do niej formami obcigzen podatkiem
dochodowym sg ryczalt ewidencjonowany, podatek dochodowy ptacony
wedlug skali progresywnej oraz podatek liniowy (19%). Marginalizacja
karty podatkowej wynika ze zmian w pozostatych formach opodatkowa-
nia dochodu, a w szczegodlnosci wzrostu atrakcyjnosci stawek innych
form w stosunku do karty. Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na
rozszerzenie zakresu ryczattu ewidencjonowanego na wolne zawody czy
wprowadzenie liniowego podatku od os6b fizycznych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarczg (Ustawa o zryczaltowanym podatku dochodo-
wym..., Ustawa o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych).

Samorzad gminny w Polsce, jak wcze$niej juz wspomniano, pobiera
podatki obcigzajace nieruchomosci 1 grunty. Najwazniejszym z nich jest
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podatek od nieruchomosci, ktory nie tylko w Polsce odgrywa duza role
jako podatek lokalny. Niewatpliwym walorem tego podatku jest to, ze
fatwo okresli¢ jednostke samorzadowa, ktora ma pobra¢ ten podatek.
Poza tym relatywnie rownomiernie na terytorium kraju rozlozona jest
baza tego podatku (Swianiewicz 2011: 58), w zwiazku z tym najlepiej
nadaje si¢ jako podatek lokalny zasilajacy gminy. Obok niego funkcjo-
nuja jeszcze dwa podatki: rolny i le$ny, ktore obcigzaja grunty zajete pod
dziatalno$¢ rolniczg i le$na.

Przepisy podatku od nieruchomosci, najwazniejszego podatku lokal-
nego, w zasadzie nie podlegaly wazniejszym zmianom. Przyktadowo
jednak mozna wskaza¢ te, ktore zwigzane sa z ustawowym zmniejsze-
niem stawek dla budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie obrotu materialem siewnym, udzielania $wiadczen
zdrowotnych czy dla organizacji pozytku publicznego. Pewne zmiany
dotyczyly tez rozszerzania zwolnien, na przyktad dla budynkéw na tere-
nie rodzinnych ogrédkow dziatkowych czy zniesienia 50% ograniczenia
w obnizaniu maksymalnych stawek (Felis 2012: 210). Innym natomiast
problemem jest nowa interpretacja przepisow podatkowych wylaczaja-
cych z opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci wyrobiska gornicze.
Skutkiem takiej interpretacji jest znaczne uszczuplenie dochodow z tego
podatku w gminach, na ktorych terenie sa kopalnie (Gornicze gminy...).
Warto doda¢ jednak, ze wydajnos¢ fiskalna tego podatku (chociaz naj-
wigksza sposrod wszystkich lokalnych) jest stosunkowo ograniczona ze
wzgledu na konstrukcje podatku. Za podstawe bowiem przyjmuje si¢
(z wyjatkiem budowli) powierzchni¢. Stawki kwotowe (niezbyt wysokie
dla niektérych przedmiotow) przyporzadkowane do roéznego rodzaju
nieruchomosci co roku sa oglaszane i zmieniane. W dalszej czgsci opra-
cowania zostang one poddane analizie.

Podatki rolny i lesny do 2002 r. miaty podobng konstrukcje. W kalku-
lacji zobowiazania podatkowego bowiem wykorzystywane byly specy-
ficzne tabele przelicznikow hektard6w rzeczywistych na przeliczeniowe.
W podatku lesnym jednak odstgpiono od takiej kalkulacji po 2002 r. Zre-
zygnowano réwniez z dualnego systemu obcigzen podatkiem lesnym la-
sOw z planem urzadzenia i bez takiego planu. Ten drugi zdecydowanie
nizej obcigzal posiadaczy lasow, gdyz hektar rzeczywisty lasu obcigzany
byt stawka 0,3 q zyta (Felis 2012: 208). Podstawa opodatkowania podat-
kiem lesnym okreslona jest zatem od 2003 r. jako powierzchnia lasow
wyrazonych w hektarach rzeczywistych. Do obliczania podatku rolnego
i leSnego wykorzystywana jest odpowiednio $rednia cena kwintala zyta
i §rednia cena 1 metra szeSciennego drewna. Skutkiem tego moga wyste-
powac i pojawiaja si¢ duze wahania stawek stosowanych dla ich kalkulacji
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(chociaz gminy moga niwelowac¢ wahania stawek, obnizajac ceny na swo-
im terenie). Prawie dwukrotna zwyzka ceny q zyta w 2012 r. spowodowa-
fa korekte jej ustalania. Od 2014 r. dla kalkulacji podatku rolnego przyjeto
srednig cen¢ za 11 ostatnich kwartatéw zamiast poprzednich 3. Zmiany
tych cen i cen drewna przedstawione sa w dalszej czesci artykutu. Obok
zmian w zakresie stawek w podatku rolnym wprowadzano zwolnienia,
ktére zmniejszaty wplywy z tego podatku. Poza tym od 1 stycznia 2003 r.
wprowadzono opodatkowanie podatkiem rolnym gruntéw rolnych niebe-
dacych gospodarstwem rolnym. Wprawdzie opodatkowano je dwukrotnie
wyzsza stawka niz w przypadku gospodarstw rolnych, ale wylaczono z
podatku od nieruchomosci, co wigzato si¢ z o wiele mniejszymi wptywa-
mi do budzetu gminy (Felis: 204-205).

Ocena stawek podatku od nieruchomosci i cen
w kalkulacji podatku rolnego i leSnego

Konstrukcja podatkéw obciazajacych budynki i grunty oparta jest na
stawkach kwotowych odnoszacych si¢ do powierzchni (w przypadku bu-
dynkow do powierzchni uzytkowej) opodatkowywanych przedmiotow.
Tylko w opodatkowaniu budowli za podstawe przyjmuje si¢ ich wartos¢,
a stawka okreslona jest procentowo (w wysokosci 2%). Stawki podatku od
nieruchomosci (w stosunku rocznym) z tytulu budynkow mieszkalnych
1 gruntéw zajetych pod dziatalnos¢ gospodarcza nie przekraczaja w catym
badanym okresie kwotowo 1 z¥m’. Natomiast w przypadku budynkow
zwigzanych z dziatalno$cig gospodarcza stawka jest znaczaca (od 2010 1.
przekraczajaca 20 zt za m” powierzchni). Jeszcze mniej wydajne fiskalnie
w przeliczeniu na metr kwadratowy sa podatki rolny i lesny. Stawka tego
pierwszego (kalkulowana jako rownowarto$¢ pieni¢zna 2,5 q zyta za 1 ha
przeliczeniowy obcigzonego gruntu) w przeliczeniu na metr kwadratowy
w 2016 r. wynosi 0,0134 zl, a po uwzglednieniu najwickszego przeliczni-
ka (dla gruntéw ornych klasy I i gmin zaliczonych do I okrggu podatko-
wego) 0,0262 zb/m*. W podatku lesnym (obliczanym jako rownowartoé
0,220 ceny m’ drewna za 1 ha lasu) stawka za metr kwadratowy po-
wierzchni lasu jest w 2016 r. jeszcze nizsza, stanowigc utamkowa czesé
grosza (0,0042 zk/m®). W celu weryfikacji hipotezy o postepujacej margi-
nalizacji podatkow lokalnych przesledzone zostaty ponizej stawki w po-
datku od nieruchomosci (ograniczone do stawek od budynkéw i gruntdéw
zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza oraz od budynkow mieszkalnych)
i ceny kwintala Zyta oraz metra szesciennego drewna odpowiednio w podat-
ku rolnym i leSnym na przestrzeni lat 1990-2016. Ilustruja to tabele 1-3.
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Tabela 1. Wybrane stawki podatku od nieruchomosci w latach 1991-2016
Stawki podatku od nieruchomoéci:
Budynki zwigzane Grunty zwigzane
z dziatalnoécig Budynki mieszkalne z dziatalnoscig Wskaznik
Rok gospodarczg gospodarcza inflacji (ro}(
Dynamika Dynamika Dynamika p_Op rzedni
Ceny Ceny Ceny =100,0)
biezace (rok . | biezace (rok . | biezace (rok .
(wzh) pi)przedm (w 74) pi)przedm (w z4) pi)przedm
=100,0) =100,0) =100,0)

P s | - (4(1)6(())4)‘* - | 0056007 - -
1992 @ 626?)(()))* 1733 0,069 (690)4  172,5 |0,086 (860)  172,0 143,0
HEAR AR
1994 ( 556(;2111;* 136,0 8311331)3* 134,1 8,6153)9" 136,0 132,2
1995 6,63 132,0 0,18 137,1 0,22 132,5 127,8
1996 8,61 129,9 0,23 127,8 0,28 127,3 119,9
1997 10,34 120,1 0,28 121,7 0,34 1214 1149
1998 11,95 115,6 0,33 117,9 0,40 117,6 111,8
1999 13,47 112,7 0,38 1152 0,46 115,0 107,3
2000 14,36 106,6 0,41 107,9 0,50 108,7 110,1
2001 15,86 1104 0,46 112,2 0,56 112,0 105,5
2002 16,83 106,1 0,49 106,5 0,60 107,1 101,9
2003 17,31 102,9 0,51 104,1 0,62 103,3 100,8
2004 17,42 100,6 0,52 102,0 0,63 101,6 103,5
2005 17,98 103,2 0,54 103,8 0,63 100,0 102,1
2006 18,43 102,5 0,56 103,7 0,68 107,9 101,0
2007 | 18,60 100,9 0,57 101,8 0,69 101,5 102,5
2008 19,01 102,2 0,59 103,5 0,71 102,9 104,2
2009 19,81 104,2 0,62 105,1 0,74 104,2 103,5
2010 20,51 103,5 0,65 104,8 0,77 104,1 102,6
2011 | 21,05 102,6 0,67 103,1 0,80 103,9 104,3
2012 21,94 104,2 0,70 104,5 0,84 105,0 103,7
2013 | 22,82 104,0 0,73 104,3 0,88 104,8 100,9
2014 23,03 100,9 0,74 1014 0,39 101,1 100,0
2015 23,13 100,4 0,75 101,4 0,90 101,1 99,1
2016 22,36 98,8 0,75 100,0 0,89 98,9 -

* w nawiasie kwota przed denominacja.

Zrodlo: opracowanie wilasne na podstawie rozporzadzen i obwieszczen Ministra Finan-
sow oraz danych GUS
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Ustawa o podatkach i optatach lokalnych w przepisach dotyczacych
podatku od nieruchomosci uzaleznia wzrost stawek w tym podatku od
wzrostu cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych. Przy podnoszeniu stawek
brane sg pod uwagg jednak ceny z pierwszego potrocza roku, w ktorym
sg stawki podwyzszane do cen (tez z pierwszego poéirocza) roku po-
przedniego. W zwiazku z tym niekoniecznie zmiany stawek beda powia-
zane z rzeczywistym wskaznikiem inflacji. Tabela 1 ilustruje zmiany
w niektorych stawkach podatku od nieruchomosci.

Stawki w podatku od nieruchomos$ci wykazuja stala tendencje wzro-
stowa prawie w calym badanym okresie. Wyjatkiem jest rok 2016. Na
skutek zjawisk deflacyjnych po raz pierwszy stawki si¢ zmniejszyly.
Jednoczesnie warto dodac, ze spadek jest niewielki.

Analiza maksymalnych stawek w kontek$cie zmian wskaznika infla-
cji w okresie objetym badaniem nie potwierdza postawionej hipotezy.
W latach 1991-2015 przewazala sytuacja, w ktorej wzrostowi stawek
odpowiadal mniejszy wzrost cen. Tylko dla pigciu lat bylo odwrotnie.
Dotyczyto to lat 2000, 2004, 2007-2008 i 2011. Trudno wyjasni¢ te zja-
wiska, ale warto zwrdci¢ uwage, ze te lata poprzedzaty okres spadku
dynamiki PKB (Miszczuk 2014: 137-139).

Tabela 2. Srednia cena skupu 1 q Zyta dla potrzeb podatku rolnego
w latach 1990-2016

Srednia cena skupu 1 q zyta
dynamika .
Rok w cenach v c.enach w cenach w cgr}llarlléllrlnsltlzych
biezacych (w zt) biezgcych . statych (rok poprzedni
(rok poprzedni z 1990 r. (w z1) =100)
=100)

1 2 3 4 5
1990 4,29* - 4,29 -
1991 5,75% 134,0 3,38 78,8
1992 5,69% 99,0 2,34 69,2
1993 18,51* 3253 5,62 240,2
1994 17,80* 96,2 4,09 72,8
1995 21,36* 120,0 3,84 93,9
1996 23,86 111,7 3,57 93,0
1997 34,88 146,2 4,55 127,5
1998 37,65 107,9 4,39 96,5
1999 33,14 88,0 3,60 82,0
2000 29,11 87,8 2,87 79,7
2001 35,82 123,1 3,35 116,7
2002 37,19 103,8 3,42 102,1
2003 33,45 89,9 3,05 89,2
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1 2 3 4 5
2004 34,57 103,3 3,04 99,7
2005 37,67 109,0 3,25 106,9
2006 27,88 74,0 2,38 73,2
2007 35,52 127,4 2,96 124,4
2008 58,29 164,1 4,66 157,4
2009 55,80 95,7 431 92,5
2010 34,10 61,1 2,57 59,6
2011 37,64 110,4 2,72 105,8
2012 74,18 197,1 5,16 189,7
2013 75,86 102,3 523 101,4
2014 69,28 91,3 4,78 91,4
2015 61,37 88,6 427 89,3
2016 53,75 87,6 - -

* dla lat 1990-1995 podawano dla kazdego potrocza oddzielng ceng skupu zyta; w tabeli
przyjeto przecigtng wielkos¢ dla danego roku.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie komunikatow Prezesa GUS.

Inaczej przedstawia si¢ cena skupu zyta, od ktorej zalezy stawka w po-
datku rolnym. Tabela 2 przedstawia ksztalttowanie si¢ cen kwintala zyta
w badanym okresie. W ciaggu 27 lat cena wykazywata duze wahania: 11
razy spadta w stosunku do roku poprzedniego, 15 razy z kolei wzrosta.
Spektakularmy wzrost, przeszto trzykrotny, miat miejsce w 1993 r. Naj-
wickszy spadek (prawie dwukrotny) zanotowano natomiast w 2010 r. Te
wahania cenowe nie sprzyjaja temu, zeby wptywy z podatku rolnego byty
stabilnym zrédlem dochodowym gmin, stad tez przyjecie $redniej ceny
kwintala zyta z 11 kwartalow w miejsce 3 (o czym wczesniej juz wspo-
mniano). Potwierdza to rowniez analiza cen statych kwintala zyta. Wpraw-
dzie cena w 2015 1. (4,27) jest bliska tej z 1990 r. (4,29) to jednak w okresie
19902015 ksztattowaly si¢ one rdznie, stanowigc niekiedy potoweg ceny
z 1993 lub 2013 r. Analizujac ceny kwintala zyta, trudno jest stwier-
dzi¢, czy nastepuje marginalizacja wptywow z podatku rolnego, chociaz
byly lata, w ktorych cena (w biezacych i statych) bylta relatywnie niska.

Analiza cen kwintala zyta wykorzystywanych do kalkulacji podatku
rolnego nasuwa pewng watpliwos$¢: czy to wlasnie zyto i jego cena po-
winny by¢ brane pod uwage w obliczaniu podatku, jesli zostawic¢ prze-
starzatg konstrukcje¢ podatku. Z danych GUS (Uzytkowanie..., s. 44 1 47)
wynika relatywnie mate znaczenie zyta w zasiewach zb6z (pszenica
31,2%, pszenzyto 17,4%, mieszanki zbozowe 11,8%, zyto 11,8%, jecz-
mien 10,8%, kukurydza na ziarno 9,1%, owies 6,4%, gryka 0,8%, proso
0,5%, pozostale zboza 0,1%), ktore z kolei stanowig 71,8% catosci za-
siewow. Tym bardziej, ze Srednie ceny pszenicy w latach 1991-2016 nie
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wahaty si¢ tak bardzo jak zyta (najwickszy wzrost ceny mial miejsce
w 1992 r. — nieco ponad dwukrotny) a po roku 1995 w zasadzie ustabili-
zowaly si¢ na poziomie 40—70 zt (z wyjatkami w latach 2011-2012 i 2014).
Ponadto aktualna cena pszenicy znaczaco nie odbiega od cen zyta
(w latach 2015-2016 wynosita odpowiednio 69,90 i 68,00 zt).

Tabela 3. Srednia cena 1 m® drewna dla potrzeb podatku lesnego
w latach 1992-2016

Srednia cena 1 m® drewna

dynamika dynamika

Rok w cenach w cenach w cenach stalych | w cenach statych
biezacych (w zt) biezacych (rok z1992r. (rok poprzedni
poprzedni = 100) =100)

1992 43,36* - 43,36 -
1993 53,39* 123,1 39,46 91,0
1994 61,71* 115,6 34,57 87,6
1995 119,65* 193,9 52,45 151,7
1996 151,48 126,6 55,39 105,6
1997 157,80 104,2 50,22 90,7
1998 162,41 102,9 46,23 92,1
1999 128,97 79,4 34,22 74,0
2000 123,63 95,9 29,79 87,1
2001 127,96 103,5 29,23 98,1
2002 126,07 98,5 28,25 96,6
2003 111,21 88,2 24,73 87,5
2004 107,70 96,8 23,14 93,6
2005 120,40 111,8 25,34 109,5
2006 131,35 109,1 27,36 108,0
2007 133,70 101,8 27,17 99,3
2008 147,28 110,2 28,66 105,5
2009 152,53 103,6 28,67 100,3
2010 136,54 89,5 25,01 87,2
2011 154,65 1133 27,18 108,7
2012 186,68 120,7 31,64 116,4
2013 186,42 99,9 31,28 98,9
2014 171,05 91,8 28,70 91,8
2015 188,85 1104 32,01 111,5
2016 191,77 101,5 - -

* dla lat 1992—-1995 podawano dla kazdego pdtrocza oddzielng cen¢ drewna; w tabeli
przyjeto przecigtng wielko$¢ dla danego roku.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie komunikatow Prezesa GUS.
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W podatku leSnym natomiast cena drewna wykazywata raczej ten-
dencje malejace, co potwierdzaloby postawiong na wstepie hipoteze.
Ilustruje to tabela 3. Wprawdzie ceny biezace przejawialy w pewnym
stopniu tendencje wzrostowe, to jednak analiza cen statych wskazuje na
zmnigjszenie si¢ cen po roku 1999. Trudno jest jednak oceni¢ wplywy
z podatku lesnego, gdyz statystyka panstwowa nie ujmuje dochodow
z tego podatku.

Podatki lokalne na tle dochodéw podatkowych oraz PKB

Podatki lokalne w Polsce, jak wczes$niej juz wspomniano, sg docho-
dem jedynie gmin i miast na prawach powiatu. Powiat nie ma wlasnych
dochodow podatkowych, nie wystepuja tez podatki regionalne zasilajace
wojewddztwa samorzadowe. Obok podatkéw lokalnych jednostki samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli gromadza dochody z tytulu
udziatow w podatkach dochodowych budzetu panstwa. Z punktu widze-
nia jednak wtadztwa podatkowego istotne sg podatki lokalne, ktore gmi-
na moze w pewnym zakresie regulowaé. Obok oceny zmian regulacji
tych podatkow i stawek podatkowych warto przesledzic, jak ksztattowa-
ty si¢ wptywy z tych podatkow w badanym okresie. Uzupetieniem tego
jest tez odniesienie ich do dochodéw podatkowych calego panstwa i do
PKB. Ilustruje to tabela 4. W analizie nie uwzgledniono udziatu podat-
kow lokalnych w dochodach gmin. Nie bytoby to celowe, poniewaz roz-
szerzanie zadan gmin zwigzane ze wzrostem dotacji celowych czy moz-
liwos¢ absorpcji srodkow unijnych powigksza dochody i czyni je niepo-
rownywalnymi w czasie.

Tabela 4. Dochody z podatkéw lokalnych, ich dynamika oraz udzial w dochodach
podatkowych i PKB w Polsce w latach 1991-2014

Dochody
z podatkow
Dochod Dvnamika lokalnych Dochody
Y Y X w stosunku do z podatkow
Rok |  ZPodatkéw dochodéw dochodéw lokalnych
° lokalnych z podatkow Y
(w mln z0)* lokalnych (w %) podatkowych w stosunku do
panstwowych PKB (w %)
i samorzadowych
(W %)
1 2 3 4 5
1991 1247,6 - 6,56 1,54
1992 1790,0 143,48 6,43 1,56
1993 2606,4 145,61 6,20 1,67
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1 2 3 4 5
1994 3413,7 130,97 5,85 1,62
1995 4697,0 137,59 6,00 1,53
1996 6071,0 129,25 6,23 1,67
1997 7629,4 125,67 6,58 1,63
1998 7936,1 104,02 5,95 1,44
1999 9132,8 115,08 6,92 1,48
2000 9745,6 106,71 6,99 1,31
2001 11214,6 115,07 7,98 1,47
2002 12475,6 111,24 8,23 1,60
2003 12973,1 103,99 7,40 1,59
2004 14119,8 108,84 7,53 1,53
2005 15011,0 106,31 7,75 1,52
2006 15907,0 105,97 7,32 1,50
2007 17656,0 111,00 6,86 1,50
2008 18418,0 104,32 6,72 1,45
2009 18487,0 100,37 6,93 1,38
2010 19370,0 104,78 7,05 1,34
2011 20463,0 105,64 6,82 1,34
2012 22043,0 107,72 7,16 1,38
2013 23453,0 106,40 7,72 1,42
2014 24459,0 104,29 7,62 1,42

* Dochody z podatkéw lokalnych obejmuja: podatek od nieruchomosci, rolny, od $rod-
kow transportowych, optate skarbowa i od 2001 r. podatek od czynnosci cywilnopraw-
nych. Z uwagi na brak danych statystycznych nie ujete zostaty podatki: lesny, od spad-
kéw 1 darowizn oraz karta podatkowa.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Dane z tabeli 4 nie potwierdzaja jednoznacznie hipotezy o margina-
lizacji podatkow lokalnych. W calym badanym okresie dochody z po-
datkow rosty. Poréwnujac jednak dynamike wpltywow z podatkoéw lo-
kalnych ze wskaznikami inflacji, mozna wskaza¢ cztery lata (1994,
1998, 2000 i 2011), w ktorych ta dynamika byta nizsza niz wzrost cen.
Podobnie nie potwierdzaja hipotezy udzialy podatkéow lokalnych w po-
datkach ogotem. Poréwnanie chociazby lat 1991 i 2014 wskazuje na
wzmacnianie podatkow lokalnych w stosunku do catos$ci wptywow po-
datkowych w Polsce. Na przestrzeni badanych lat udziat podatkow lo-
kalnych w dochodach podatkowych roznie si¢ ksztaltowal. Szczegdlnie
duzy wskaznik udziatu miat miejsce w latach 2001-2002. Lata te charak-
teryzowal znaczny spadek dynamiki PKB (ze 121% w 2000 r. do 105
i 104% odpowiednio w latach 2001-2002), co odbija si¢ zwykle na po-
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datkach przychodowych i dochodowych. Podatki lokalne to w zasadzie
podatki majatkowe, ktorych podstawa opodatkowania jest na og6t nieza-
lezna od koniunktury.

Z kolei analiza relacji dochodow z podatkéw lokalnych i PKB
w pewnym stopniu potwierdza hipotezg zaktadajaca marginalizacje tych
podatkow. Poréwnujgc wskaznik udzialu dochodéw z podatkéw lokal-
nych w PKB w 1991 i 2014 r., mozna stwierdzi¢, Zze nastgpuje pewna
marginalizacja tych podatkéw. Nie jest to jednak tendencja wystgpujaca
w catym badanym okresie, chociaz trzeba wyraznie pokresli¢, ze po roku
2007 ten udziat jest mniejszy, przy czym nie wiaze si¢ to ze znacznym
wzrostem PKB, jak ma to miejsce w roku 2000.

Analiza dochodéw z podatkéw lokalnych w stosunku do dochodow
podatkowych i PKB nie uwzglednia polityki podatkowej prowadzonej
przez gminy. Obnizki stawek czy wprowadzane zwolnienia pomniejszaja
wplywy z tych podatkoéw. Nie jest to jednak przedmiotem badania.

Podatki lokalne w Polsce a w innych krajach europejskich

Panstwa Unii Europejskiej maja zréznicowane systemy podatkoéw
lokalnych. Uwzgledniajac ich wage, mozna wyr6zni¢ trzy modele do-
chodow samorzadowych (Guziejewska 2006: 16—17):

— Model skandynawski (obejmujacy takie kraje, jak Szwecja, Dania,
Finlandia), gdzie podatki lokalne stanowia od 10% do 20% PKB
i jednoczesnie 20-50% wplywow wszystkich podatkéw ogotem,

— Model tacinski (obejmujacy przyktadowo Wtochy, Francje, Hiszpa-
ni¢), w ktérym podatki lokalne ksztattuja si¢ na poziomie 4-6% PKB
i stanowig okoto 20% ogdlnych wptywoéw podatkowych w panstwie,

— Model hanowerski (obejmujacy na przyklad Niemcy, Wielkg Bryta-
ni¢ czy Holandi¢), ktory charakteryzuja podatki lokalne stanowiace

1-2% PKB i 4-5% wplywow podatkowych.

Nietrudno zauwazy¢, ze system podatkéw gminnych w Polsce zbli-
zony jest do modelu hanowerskiego, w ktorym podatki lokalne majg
male znaczenie. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze udziat podatkow lokalnych
w Polsce w dochodach podatkowych panstwa przekracza poziom 4-5%
wyrozniony w modelu hanowerskim.

Weryfikacja hipotezy o postgpujacej marginalizacji podatkéw lokal-
nych w Polsce wymaga tez odniesienia do tendencji w innych krajach.
Tabela 5 ilustruje udziat podatkow lokalnych w PKB w krajach Unii
i 3 panstw nalezacych do Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Han-
dlu (EFTA). Z uwagi na ograniczone dane statystyczne poréwnanie do-
tyczy lat 2003—2014. Ponadto nalezy tez krytycznie odnie$¢ si¢ do wiel-
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kosci liczbowych dla Polski. Po roku 2004 dochody z podatkéw lokal-
nych w stosunku do PKB znacznie wzrosty. Sugeruje to, ze od roku
2004 wtaczono do tych dochodow réwniez udziaty gmin w podatkach
budzetu panstwa. Wpltywa to na watpliwosci co do $redniej dla 28
panstw i co gorsza, rzetelnosci danych dla innych krajow. Tym bardziej,
ze kraje takie jak Wtochy, Francja i Hiszpania w innych opracowaniach
(tez niepozbawionych wad) majg wyzsze wskazniki udziatu podatkow
lokalnych w PKB, co pozwala je zakwalifikowaé¢ do modelu tacinskiego
(Taxation... 2007: 266). Porownanie Polski do innych krajow europej-
skich zatem jest mozliwe, ale z tymi zastrzezeniami.

Tabela 5. Wplywy z lokalnych dochod6éw podatkowych w wybranych krajach
w stosunku do rocznego PKB w latach 2003-2014 (w %)

Kraj 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012|2013 | 2014

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
UE-28 20102020 2120212020 21]22]22]22
Euro-19 131414 14151515 15|1,5] 16| 1,6]| 16
Austria 0,0]00]00]00]00]00]00]00]00]00]00] 00
Belgia 0808 08[]08|09[07|1,0[09|09]08]|08] 08

Butgaria o1ryo01400jf00j00jJ01j017j017]0,1]O01]|02] 0.2
Chorwacja | 2,7 | 28 | 29 | 3,1 | 33 | 3,3 | 34 | 3,1 | 3,0 33| 34| 35

Cypr 0,0]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Czechy 25025 2828|2826 23]2223]23]|25]25
Dania 14,0 {13,7 13,5 13,2 [10,0 | 9,9 [10,3 |10,7 [10,7 |10,8 [11,0 |11,0
Estonia 0,01]00]00]00[00]00]00]00]00]00]00] 00
Finlandia | 89 | 87 | 8,7 | 88 | 88| 90| 97| 99| 97| 9,7 [102 |103
Francja 06]06|07[]07|07]07|08]08]|08]08]|08] 08
Grecja 04| 04|04|04)04[04]04]04]05]05]06] 0,5

Hiszpania 0,7(07(07}08}| 081081071 07]07] 081 081 0,8
Holandia 071071071} 05]|05|05]| 06| 06106]| 06| 06| 0,6

Irlandia 0,01]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Litwa 000000000000/ 00]00]00]00]|00] 00
Luksemburg | 2,1 | 1,7 | 1,6 | 1,5 | 1,5 | 1,6 | 1,6 | 1,5 | 1,6 | 1,4 | 1,2 | 1,1
Lotwa 40| 41| 40| 42| 45| 48| 44| 50| 47| 47| 47| 48
Malta 0,0]00]00]0000]00]00]00]00]00]00] 00
Niemey 1920 212424252322 23] 24|24/ 24
Polska 1,626 28]29|32(33|28[27|27]28]29] 3,1

Portugalia | 04 | 0,5] 05| 0,5 0,7 | 0,7 0,7 07| 07107 09| 0,8
Rumunia 04(03(03}(03]03]03|03]|04|04]|04)| 04| 04
Stowacja 09109(02}02]01]01}02]0,11]06,1]¢02]02] 0,2
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Stowenia 201 20| 19| 2,1 | 26| 25|29 33| 32| 33| 32] 3,1
Szwecja 15,1 | 15,0 | 15,0 | 14,7 |13,7 |13,7 |13,8 |12,9 |12,7 |13,1 |13,3 |13,0

Wegry 22123 21|20]|21]01|02]001]02]02] 0,171 0,1
Wielka 6|16 16| 16| 16| 16| 17| 16| 16| 16| 1,6 1,5
Brytania

Wiochy L7 1,70 16 1,6 1,820 1,9] 20120/ 22122/ 22
Islandia 7116971172721 69|68]66| 74| 76| 78] 79
Norwegia | 5.8 | 55 | 54 | 5,1 | 50 | 46 | 54 | 54 | 48 | 48 | 49 | 50
Szwajcaria | 43 | 42 | 4,1 | 41 | 41| 40 | 41 | 40| 40 | 40 | 40 | 40

Zrédlo: opracowania wiasne na podstawie http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/refreshTable
Action.do?tab=table&plugin=1&pcode=tec00018&language=en (29.02.2016).

Dane porownawcze dla Polski i innych panstw wskazuja, ze udziat
podatkéw lokalnych w PKB w Polsce nie odbiega znaczaco od tych
w innych krajach. Wprawdzie rzeczywiste wskazniki udziatu dochodow
z podatkoéw lokalnych przedstawione w poprzednim punkcie opracowa-
nia sg nieco nizsze od $redniej dla krajow UE i duzo nizsze niz dla
panstw spoza Unii, to jednak jest wigcej panstw (17), ktore majg jeszcze
nizszy ten wskaznik w 2014 r.

Z kolei tendencje w ksztattowaniu si¢ udziatu wptywow z podatkoéw
lokalnych w PKB nie sa jednoznaczne, tak jak dla Polski. Generalnie
zarysowuje si¢ nieznaczna tendencja rosngca, szczeg6lnie odnosi si¢ to
do krajoéw strefy euro. Dla wszystkich panstw UE natomiast przy porow-
naniu roku 2003 i 2014 mozna méwi¢ o wzroscie tego wskaznika, ale na
przestrzeni lat 2003-2014 wskazniki te ksztaltowaly si¢ roznie, a dwa
kraje EFTA w badanym okresie zanotowaly spadek udziatu wplywow
z podatkéw lokalnych w PKB.

Podsumowujac analiz¢ wagi podatkéw lokalnych w Polsce (ze wzgle-
du na dane ograniczong tylko do ich udziatu w PKB) na tle innych panstw,
mozna stwierdzi¢, ze potencjat podatkowy gmin nie odbiega znaczaco od
potencjatu samorzadow lokalnych innych krajow. Trzeba jednak podkre-
sli¢, ze relatywnie niski PKB bedzie determinowat stosunkowo wigksze
wskazniki, a wigc w krajach relatywnie stabo rozwinigtych tak naprawde
potencjat podatkowy samorzadu bedzie jednak stabszy.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza zmian przepiséw i danych liczbowych do-
tyczacych podatkéw lokalnych w Polsce nie potwierdzita jednoznacznie
postawionej na poczatku badania hipotezy. Nie mozna zatem stwierdzic,
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ze w latach 1991-2016 zmiany regulacji przepisow i konstrukcja podat-
kéw lokalnych prowadzita do postgpujacej marginalizacji podatkoéw
lokalnych. Wprawdzie w niektérych podatkach wprowadzone zmiany
powodowaty ich marginalizacj¢ (np. zawezenie przedmiotu w podatku
od $rodkow transportowych, zwolnienie najblizszych w podatku od
spadkow i darowizn, zmiana zakresu podatku rolnego i od nieruchomo-
sci w 2003 1.), ale tez byly takie zmiany, ktore podwyzszaty wydajnosé
fiskalng podatkéw (np. podatek od czynno$ci cywilnoprawnych czy le-
$ny). W kontekscie marginalizacji wplywow z podatkéw lokalnych war-
to doda¢, ze nieprecyzyjnos¢ przepisow pozwolila na nowa interpretacje
przepisow podatkowych wylaczajacych z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci wyrobiska gornicze.

Z kolei ksztaltowanie si¢ stawek w podatku od nieruchomosci i cen
kwintala zyta w podatku rolnym nie potwierdza jednoznacznie margi-
nalizacji podatkow. W latach 1991-2015 stawki podatku od nierucho-
mos$ci w zasadzie realnie wzrastaty. Analizujac z kolei ceny kwintala
zyta w cenach statych, mozna zauwazy¢, ze ksztaltowaly si¢ one na
podobnym poziomie, chociaz trzeba dodaé, ze cena ta w niektorych
latach byla dosy¢ niska. Natomiast cena metra szeSciennego drewna
w cenach statych stosowana przy kalkulacji podatku lesnego wykazy-
wala w badanym okresie raczej tendencje malejace.

Podobnie analiza dochodéw z podatkéw lokalnych w stosunku do
wszystkich dochodow podatkowych w Polsce raczej wskazuje na
wzmacnianie si¢ podatkow zasilajacych gming, a nie ich marginaliza-
cje. W pewnym stopniu relacja dochodéw z podatkéw lokalnych do
PKB natomiast potwierdza postawiong hipotezg. Dla lat 1991 i 2014
wskaznik ten wykazuje spadek, ale nie jest to stata tendencja w catym
badanym okresie. Natomiast poréwnanie udziatu podatkéw lokalnych
w PKB w Polsce i w innych krajach wskazuje, ze potencjat podatkowy
gmin w Polsce nie odbiega znaczaco od potencjatu samorzadow innych
panstw w latach 2003-2014.
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Abstract

Population aging is a natural social process. Nevertheless the increase in the population
of the elderly (including those of an advanced age — above 85 years old) in the last decade in
Poland is unusually high. The rapid increase in the number of older people and their percent-
age in the total population is associated with specific social and economic consequences.
These have to be faced both by the central government as well as local authorities. In the
article author concentrated on the question of the knowledge of local authorities about demo-
graphic changes and perceptions of their consequences. The aim of the study was to assess the
level of knowledge of local government representatives on the ageing of the local community
and the interpretation of changes caused by this process. In addition, the author has identified
the measures that local governments have declared to undertake to increase awareness of
aging and its consequences. In the article the results of a survey conducted in July 2015 in 77
of the 119 non-metropolitan municipalities of Pomeranian province has been used.
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Wstep

Spoteczenstwo europejskie, w tym polskie, starzeje si¢ (Ciura, Szy-
manczak 2012; Dragan 2011). Rosnie liczba osob starszych' oraz ich
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' Gtowny Urzad Statystyczny jako prog starosci, tzn. wiek, po osiagnieciu ktorego
mozna dang osobe zaliczy¢ do grupy ludnosci w starszym wieku, przyjmuje 60 lub 65 lat
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udzial w populacji ogotem. Wedlug prognoz Gtéwnego Urzedu Staty-

stycznego (GUS) liczba 0séb w wieku 60+/65+* w roku 2030 wynosi¢

bedzie niemal 10 mln, co oznacza wzrost w stosunku do roku 2013 o po-
nad 2,6 mln. Wraz z prognozowanym zmniejszaniem si¢ liczby ludnosci

Polski wzrasta¢ bedzie udziat 0sob starszych w populacji ogétem. W 2030 r.

osoby w wieku 60+/65+ maja stanowi¢ 26,2% populacji ogoélem (wobec

18,4% w roku 2013). Najszybciej powigksza¢ si¢ bedzie grupa osob naj-

starszych — powyzej 80. roku zycia. W perspektywie roku 2030, w porow-

naniu z rokiem 2013, nastapi wzrost udziatu tej grupy w populacji ogdtem

o 2 punkty procentowe (p.p.), zas w perspektywie roku 2050 — 0 6,5 p.p.,

osiagajac poziom 10,4% (Prognoza ludnosci 2014).

Wysokie tempo starzenia si¢ polskiego spoteczenstwa oraz jego cha-
rakter (tzw. podwojne starzenie si¢) (Bien 2008: 128—130), w ostatnich
kilku latach staly si¢ przedmiotem rozwazan natury politycznej, ekono-
micznej 1 spolecznej. W kontek$cie starzenia si¢ w debacie publicznej
najczesciej zwraca si¢ uwage na nastepujace kwestie:

— zagrozenie stabilno$ci finanséw publicznych, zwigzane z malejacymi
przychodami do budzetu z tytutu podatkow pracowniczych i rosng-
cych wydatkow na wyptaty §wiadczen emerytalnych (The 2009 Age-
ing Report 2009),

— potrzebe reformy systeméw emerytalnych, uwzgledniajacej nowe
uwarunkowania demograficzne (Polakowski 2013; Rutecka 2014: 2—7;
Wojciechowska, Rzonca 2010),

— perspektywe deficytu wykwalifikowanych kadr na rynku pracy (Fura,
Fura 2012; Liwinski, Sztanderska 2010a; Liwinski, Sztanderska 2010b),

— potrzebe przeciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu na wiek (Butler
1995; Kirkwood 2005; Schimanek 2006),

— rosnace koszty funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej w zwigz-
ku z rosnaca liczba 0s6b najstarszych, zagrozonych wielochorobowo-
$cig 1 niepelnosprawnoscia (Bien 2008),

— potrzebe nowej koncepcji planowania i organizacji systemu opieki
nad osobami starszymi wobec feminizacji i singularyzacji procesu
starzenia si¢ (Dziubinska-Michalewicz 2004; Szweda-Lewandowska
2013; Szweda-Lewandowska 2014; Mitek 2013),

— aktywizacje spoteczna i edukacje osob starszych, przeciwdziatajace
wykluczeniu spotecznemu tej grupy (Majer 2013; Uchwata nr 237
Rady Ministrow 2013; Kubicki 2013),

— rozw0j tzw. silver economy (Stround 2005).

(jednolicie dla kobiet i mezczyzn lub dla me¢zczyzn — wiek 65 lat, a dla kobiet — 60 lat).
W opracowaniach ONZ stosuje si¢ dla kobiet i m¢zczyzn wiek jednolity — 65 lat.
2 Odpowiednio 60 lat i wiccej dla kobiet, 65 lat i wigcej dla mezezyzn.
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Tak jak proces starzenia si¢ ma charakter ogolnokrajowy, tak jego
konsekwencje maja charakter makroekonomiczny i ogoélnospoteczny.
Oznacza to, ze wyhamowanie wysokiego tempa starzenia si¢ polskiego
spoteczenstwa oraz tagodzenie skutkow wywolanych rosngca populacja
0s0b starszych wymagaja dziatan na szczeblu centralnym. W ramy ta-
kiego podejscia wpisujg si¢ m.in. reforma emerytalna zakltadajagca wydtu-
zong aktywnos$¢ zawodowg Polakow (Obwieszczenie Marszatka Sejmu
2013; Ciesielska, Paryna 2013; Ktos 2008; Klimkiewicz 2013), Zalozenia
dtugofalowej polityki senioralnej na lata 2012-2020 (2014), czy zapisy
Ustawy o osobach starszych (2015). Uzupekniajg je dziatania podejmowa-
ne na rzecz realizacji programéw rzadowych, jak choc¢by: Program Soli-
darno$¢ Pokolen — dziatania dla zwigkszenia aktywno$ci zawodowej 0oséb
w wieku 50+ (2013), Rzadowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecz-
nej Osob Starszych na lata 2014—2020 (2013) i Program Senior Wigor na
lata 2015-2020 (Uchwata nr 34 Rady Ministrow 2015).

Decyzje wladz centralnych i inicjowane przez nie programy oraz
dziatania nie mogg jednak stanowi¢ wytacznej aktywnosci wiadz pu-
blicznych w reakcji na postgpujacy proces starzenia si¢. Zgodnie z zasa-
da lokalnosci, cytujac za Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (1985),
,,odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszyst-
kim te organy wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli”. Ponadto,
zaangazowanie samorzadow terytorialnych wymusza zréznicowane tery-
torialnie tempo procesu starzenia si¢ oraz charakter i intensywno$¢ jego
skutkow (Richert-Kazmierska 2015: 113—128).

W artykule odniesiono si¢ do kwestii $wiadomos$ci przedstawicieli
wtadz samorzadu lokalnego na temat wyzwan zwigzanych z postepuja-
cym starzeniem si¢ i dzialan podejmowanych w gminach w perspekty-
wie rosngcej populacji mieszkancéw w starszym wieku. Celem opraco-
wania byta diagnoza poziomu wiedzy przedstawicieli wtadz samorzadow
gminnych na temat demograficznego starzenia si¢ i jego skutkéw oraz
identyfikacja dziatan, ktére samorzad inicjuje i/lub w ktorych partycypu-
je, kierowanych do osob starszych.

Specyfika demograficznego starzenia si¢

Demograficzne starzenie si¢ spoteczenstwa, tak jak starzenie si¢
kazdego cztowieka, jest procesem naturalnym i uniwersalnym. Od poto-
wy XX w. obserwuje si¢ jednak jego bezprecedensowag w historii ludz-
kosci intensyfikacje. Wedtug prognoz Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych intensywnos$¢ demograficznego starzenia si¢ w XXI w. zostanie
jeszcze spotegowana (World Population Prospects 2013).
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W literaturze przedmiotu demograficzne starzenie si¢ spoteczenstwa
(Stanczak 2014) definiowane jest przede wszystkim jako zmiana profilu
struktury populacji wedtug wieku, polegajaca na zwigkszaniu si¢ udzialu
ludnosci w starszym wieku w catej populacji, kosztem udzialu osob
miodych (United Nations Report 2015). Wedtug Pressata (2008) starze-
nie si¢ populacji jest wynikiem spadku plodnosci. Wedtlug Chesnaisa
(1990: 327-336) — przede wszystkim zmian w przyczynach i poziomie
umieralnosci. Wigkszo$¢ autorow wskazuje jednak, ze na starzenie si¢
spoteczenstwa wpltyw ma lgczne wystepowanie zmian w poziomie roz-
rodczo$ci i umieralno$ci oraz migracja (Population, aging and deve-
lopment 2004; Gavrilov, Heuveline 2003; Richert-KaZzmierska 2013:
127; Strzelecki, Witkowski 1991: 59-72).

Proces demograficznego starzenia si¢ ma charakter globalny (Lee
1994: 8-49), cho¢ jego tempo i stopien zaawansowania sg rézne w po-
szczegolnych cze$ciach $wiata, panstwach i regionach (World Popula-
tion Prospects: The 2012 Revision 2013; Heran 2013: 13-20). Bez
wzgledu na zastosowane miary stopnia zaawansowania procesu starzenia
spoleczenstwo polskie — podobnie jak spoteczenstwa innych panstw
Europy — nalezy do demograficznie starych. Z kolei tempo starzenia si¢
w Polsce, zarejestrowane na przestrzeni ostatnich lat oraz prognozowane
na kolejne dekady, jest niebezpiecznie wysokie — wyzsze niz w pan-
stwach Europy Zachodniej (Dtugosz, Biaty 2013; Gavrilova, Gavrilov
2009; Europe’s Demographic Future 2008).

Demograficzne starzenie si¢ populacji wyzwaniem
dla samorzadow gminnych

Wsrod katalogu zadan pozostajacych w gestii samorzadéw gmin-
nych nie ma in legalis senso dedykowanych osobom starszym. Najcze-
$Sciej poprzez wlaczenie do grupy osdb potrzebujacych wsparcia, staja sie
one podmiotami realizowanej na poziomie lokalnym polityki spotecznej
(Ustawa o samorzadzie gminnym 1990, art. 7 pkt 5-6; Ustawa o samo-
rzadzie powiatowym 1998, art. 4 pkt 1.2-1.5; Ustawa o samorzadzie
wojewoOdztwa 1998, art. 11 pkt. 2.9; Ustawa o pomocy spotecznej 2004;
Kulesza 2013: 12). W waskim ujeciu dzialania gmin wobec tej grupy
ograniczajg si¢ do wsparcia udzielanego przez miejskie i gminne osrodki
pomocy spotecznej podopiecznym w starszym wieku (Szweda-Lewan-
dowska 2009: 20-21). W mys] Ustawy o pomocy spotecznej (2004) sa-
morzad gminny zobowigzany jest do tworzenia i realizacji strategii roz-
wigzywania problemow swoich mieszkancow oraz sporzadzania bilansu
potrzeb w zakresie pomocy spolecznej. Zgodnie z zasada lokalnosci, to
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od gmin oczekuje si¢, ze najlepiej beda znaly potrzeby swoich miesz-

kancow (w tym senioro6w) i optymalne sposoby ich zaspokojenia. Usta-

wa naklada na gminy takze obowigzek dystrybucji §wiadczen pienigz-
nych i niepieni¢znych dla oséb wymagajacych wsparcia (w tym osob

starszych) (Richert-Kazmierska, Lechman, Necel 2015: 14).

Podejscie samorzadow gminnych, w ktorym reakcja na starzenie si¢
spotecznosci lokalnych jest jedynie intensyfikacja aktywno$ci gminnych
instytucji w sferze pomocy spotecznej, jest zdecydowanie niewystarczaja-
ce. Statystyki Glownego Urzedu Statystycznego wskazuja bowiem, ze
z pomocy spotecznej najrzadziej korzystaja osoby starsze — beneficjenci
tego typu pomocy w wieku emerytalnym to niespelna 3% ogoétu populacji
Polski w wieku poprodukcyjnym (Beneficjenci pomocy 2013: 81). Dzia-
fania na rzecz osob starszych musza bezwzglednie wychodzi¢ poza grupe
podopiecznych miejskich i gminnych osrodkéw pomocy spoleczne;.

Literatura przedmiotu opisuje dwa modele polityki wiadz publicz-
nych wobec rosngcej populacji 0sob starszych: polityke wobec senioréw
oraz polityke senioralng. Polityka wobec senioréw wedlug Szatur-
Jaworskiej (2000: 119) oznacza stwarzanie warunkéw zaspokajania po-
trzeb ludzi starych, zapobieganie wykluczeniu spolecznemu tej grupy
oraz ksztaltowanie odpowiednich relacji miedzypokoleniowych. Ble-
dowski (2002: 183) wsrod zadan gminnych w ramach polityki wobec
senior6wW wymienia m.in.:

— stwarzanie warunkow do powstawania sieci instytucji oferujacych
ustugi w zakresie organizacji dnia codziennego osobom starszym,

— zapewnienie $wiadczen rehabilitacyjnych,

— podtrzymywanie kontaktow spolecznych dzigki dostosowanym do
mozliwosci formom spedzania czasu wolnego, ofercie kulturalnej,
odwiedzinom u 0séb niemogacych opuszczaé mieszkan,

— pomoc rodzinom zapewniajacym opieke osobom starszym,

— dostosowanie mieszkan ludzi starych do ich potrzeb i poziomu spraw-
nosci.

Autorzy zajmujacy si¢ problematyka starzenia si¢ sg zgodni co do
tego, ze przez wiele lat w Polsce w ogodle nie prowadzito si¢ polityki
senioralnej (wobec starzenia sig), a jedynie realizowano selektywne
przedsiewzigcia na rzecz rozwigzania problemow zaliczanych do zakresu
polityki senioralnej (Szatur-Jaworska 2000: 123; Bledowski 2002: 168—
175). Brakowato kompleksowego i dtugofalowego podejscia do problema-
tyki zmian w strukturze demograficznej spoleczenstwa oraz implikacji
takiego stanu rzeczy. Podejmowane dziatania zaradcze mialy charakter
dorazny (a nie prospektywny), odpowiadajacy biezagcym uwarunkowa-
niom i potrzebom (nie cechowala ich orientacja strategiczna ani podej-
Scie systemowe).
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Z polityka senioralng, jak twierdzi Szatur-Jaworska (2015: 71), ma-
my w Polsce do czynienia dopiero od 2012 r. I — jak twierdzi autorka
— jest to efekt dostrzezenia przez politykow probleméw z budowa sku-
tecznego systemu emerytalnego czy deficytow w zakresie dostgpnosci
i jakosci infrastruktury spotecznej dla oso6b starszych.

Polityka senioralna, jako ,,0g6t celowych dziatan organéw admini-
stracji publicznej wszystkich szczebli [...], ktore realizujg zadania i inicja-
tywy ksztattujace warunki godnego i zdrowego starzenia si¢” (Zatozenia
dhlugofalowej polityki senioralnej, 2013), powoli rozwija si¢ na poziomie
centralnym i regionalnym. Na poziomie lokalnym — samorzadéw gmin-
nych — niestety nadal pozostaje niezdefiniowana, a problem demograficz-
nego starzenia si¢ niedostatecznie rozpoznany i u§wiadomiony.

Gminy wojewodztwa pomorskiego
wobec wyzwania
starzejacych si¢ spolecznosci lokalnych

Metoda badawcza

W ramach prac nad stworzeniem koncepcji systemu opieki nad oso-
bami starszymi w wojewodztwie pomorskim® wérod gmin wojewodztwa
pomorskiego przeprowadzono badanie ankietowe. Adresatem badania
byli wojtowie/burmistrzowie lub osoby przez nich wskazane, odpowie-
dzialne za ksztalttowanie gminnej polityki senioralnej. Celem badania
byta diagnoza stanu wiedzy wladz i pracownikow samorzadowych na
temat zmian demograficznych zachodzacych w gminach oraz identyfika-
cja dotychczasowych dziatan podejmowanych w gminach na rzecz osob
starszych. Ponadto, badanie miato umozliwi¢ ocene gotowosci gmin do
wprowadzania i/lub wspierania wprowadzania w gminie okreslonych
rozwigzan — sktadowych systemu opieki nad osobami starszymi.

W badaniu uzyto standaryzowanego kwestionariusza ankiety obejmu-
jacego 36 pytan gtéwnych uzupetionych o 38 pytan szczegdtowych. Py-
tania podzielono na trzy grupy: dotyczace opinii na temat zachodzacych
zmian demograficznych i ich znaczenia dla gminy, diagnozujace dotych-
czasowg aktywno$¢ gminy na rzecz osob starszych, oraz sprawdzajgce
gotowos¢ gmin (na poziomie deklaracji) do wprowadzania/wspierania
wprowadzania na terenie gminy okre§lonych dziatan w ramach systemu

* Projekt realizowany przez Fundacje Promocji Inicjatyw Europejskich w partner-
stwie ze Zwigzkiem Gmin Pomorskich, zainicjowany przez Urzad Marszatkowski Wo-
jewoddztwa Pomorskiego w Gdansku.
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opieki nad osobami starszymi. Odpowiedzi, poza cze$cig kwestionariusza,
w ktoérej respondenci podawali przyktady dobrych praktyk, utozono
w pieciostopniowej skali Likerta. W analizie uzyskanych wynikow zasto-
sowano metody statystyki opisowej i tabele wielodzielcze.

W badaniu przeprowadzonym w lipcu 2015 r. wzi¢to udziat 77 spo-
$rod 119 gmin wojewodztwa pomorskiego®.

Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania w dalszej
jego czesci szczegolowej analizie zostaly poddane jedynie te odpowie-
dzi, ktérych respondenci udzielili na pytania zwigzane z wiedza przed-
stawicieli wladz samorzadow lokalnych na temat zmian demograficz-
nych zachodzacych w swoich gminach oraz dzialan podejmowanych
w gminach na rzecz osob starszych’.

Wyniki badania

Proces starzenia si¢ w pomorskich gminach
— rozpoznanie i interpretacja

W pierwszym etapie badania podjeto probe zdiagnozowania, czy
przedstawiciele wladz lokalnych (poprzez aktywno$¢ gminnej admini-
stracji samorzgdowej) gromadza dane dotyczace zmian demograficznych
zachodzacych na ich terenie oraz czy zaobserwowano zjawisko starzenia
si¢ spotecznosci lokalnej. Badani byli poproszeni o odniesienie si¢ do
trzech twierdzen:

— P1: Gmina (tu w rozumieniu urzad gminy lub podlegle gminie jed-
nostki) prowadzi staty monitoring struktury demograficznej spotecz-
nosci lokalne;.

— P3: Na terenie gminy na przestrzeni ostatnich 10 lat wzrosta liczba
0s6b w wieku po 60. roku zycia.

— P6: Na terenie gminy na przestrzeni ostatnich 10 lat wzrosta liczba
0s6b w wieku po 60. roku zycia samotnie prowadzacych gospodar-
stwo domowe.

Uzyskane wyniki pokazaly, ze jedynie nieco ponad potowa sposrdd
gmin uczestniczacych w badaniu (55,8%, tj. 43 gminy) prowadzi staly
monitoring zmian demograficznych zachodzacych w spolecznosciach
lokalnych. Niemal 34% (26 gmin) nie prowadzi takich obserwacji (por.
rys. 1). CzeSciej monitoring zmian demograficznych prowadza gminy
miejskie (61,5%) 1 miejsko-wiejskie (66,7%) niz gminy wiejskie (51,9%).

* Do badania nie zakwalifikowano Gdanska, Sopotu, Gdyni i Stupska.
5 Pelne wyniki badania przedstawiono w opracowaniu Richert-Kazmierska, Lech-
man i Necel (2015)
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Rysunek 1. Gminy uczestniczace w badaniu prowadzace

staly monitoring zmian demograficznych

Zrodto: Richert-Kazmierska, Lechman, Necel 2013: 32.
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Rysunek 2. Ocena charakteru zachodzacych zmian demograficznych
— starzenie si¢ i singularyzacja starzenia si¢

Zrodto: Richert-Kazmierska, Lechman, Necel 2013: 33.

Zdecydowana wigkszo$¢ gmin uczestniczgcych w badaniu potwier-

dzita nasilanie si¢ na ich terytorium w ciggu ostatniej dekady starzenia
si¢ (mierzonego rosngcg liczbg 0sob po 60. roku zycia) oraz singularyza-
cji starosci, tzn. rosnacej liczby osob po 60. roku zycia samotnie prowa-
dzacych gospodarstwa domowe (por. rys. 2). Taka opini¢ wyrazily za-
roéwno gminy prowadzace staly monitoring zmian demograficznych (33
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gminy), jak rowniez wigkszos¢ tych, ktore takiego monitoringu nie pro-
wadzg (17 gmin).

W kolejnym etapie badania zebrano opinie gmin na temat mozliwych
konsekwencji procesu starzenia si¢ spolecznosci lokalnych. Respondenci
zostali poproszeni o odniesienie si¢ m.in. do twierdzenia P7: Starzenie sie¢
spolecznosci lokalnej — z punktu widzenia wiadz gminy, gminnej admini-
stracji samorzgdowej i podleglych gminie jednostek — wywoluje:

— P7A: ubozenie spotecznosci lokalnej,

— P7B: zwigkszone zapotrzebowanie na ustugi §wiadczone przez GOPS/
MOPS w ramach pomocy spotecznej,

— P7F: wzrost wydatkow gminnych w ramach dziatan z obszaru polity-
ki spoteczne;,

— P7G: wzrost wydatkéw gminnych na inwestycje w rozwoj infrastruk-
tury niezbednej do zapewnienia opieki stacjonarnej osobom starszym,

— P7J: zmiany w dotychczasowych kierunkach i priorytetach rozwoju
gminy,

— P7K: zmiany w organizacji i finansowaniu ustug publicznych,

— P7L: problemy spoteczne, do ktérych rozwigzywania beda obligowa-
ne wladze samorzadowe i administracja samorzgdowa.

Wigkszo$¢ gmin uczestniczacych w badaniu (58) wyrazila przeko-
nanie, ze spodziewa si¢, iz na skutek starzenia si¢ spotecznosci lokal-
nych beda one obligowane do podejmowania dziatan na rzecz rozwia-
zywania nowych probleméw spotecznych. Takiego zdania byly zaréw-
no te gminy, ktére prowadza (34), jak rowniez te, ktore nie prowadza
(18) monitoringu zmian demograficznych. Réwnoczesnie, nie wszyst-
kie gminy, ktore dostrzegaja postgpujace starzenie si¢ swoich spotecz-
nosci lokalnych, uwazaja, ze wigze si¢ to z powstawaniem problemow
spotecznych i koniecznos$cia ich rozwiagzywania przez wtadze samorza-
dowe i podlegle im jednostki (6 odpowiedzi raczej nie i 3 odpowiedzi
nie mam zdania).

Tabela 1. Odpowiedzi respondentéw na pytania dotyczace konsekwencji
starzenia si¢ spolecznosci lokalnych

Skumulo- Procent | Skumulowan
Pytanie Odpowiedz Liczba wana o o Y
. [%] procent [%]
liczba
1 2 3 4 5 6
Zagregowane ,,zdecydowa- 48 48 62,34 62.34

nie tak” i ,,raczej tak”
,.Nie wiem” 6 54 7,79 70,13

Zagregowane ,,zdecydowa-
nie nie” i ,,raczej nie”
Brak odpowiedzi 2 77 2,59 100,00

P7A

21 75 27,27 97,40
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1 2 3 4 5 6
Zagregowane ,zdecydowa- | oo 68 88,31 88,31
nie tak” i ,,raczej tak
,.Nie wiem” 0 68 0,00 88,31

P7B
Zagregowane ,,zdecydowa- 9 77 11,69 100,00
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 0 77 0,00 100,00
Zagregowane ,,zdecydowa-
nie tak” i ,,raczej tak” 67 67 87,01 87,01
,,.Nie wiem” 0 67 0,00 87,01
F7E Z decyd:
agreowane ,,zdecydowa- 9 76 11,69 98,70
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 1 77 1,30 100,00
Zagregowane ,.zdecydowa- | g 29 37,66 37,66
nie tak” i ,,raczej tal
,,.Nie wiem” 10 39 12,98 50,64
P7G z deovd
agregowanc ,zdecydowa- | 3g 77 49,35 100,00
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 0 77 0,00 100,00
Zagregowane ,.zdecydowa- | g 29 37,66 37,66
nie tak” i ,,raczej tal
- ,.Nie wiem” 15 44 19,48 57,14
Zagregowane ,zdecydowa- | 5, 76 41,56 98,70
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 1 77 1,29 100,00
Zagregowane ,,zdecydowa-
nie tak” i ,,raczej tak” 30 30 38,96 38,96
,,.Nie wiem” 16 46 20,78 59,74
P7K
Zagregowane ,zdecydowa- | 4, 76 38,96 98,70
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 1 77 1,29 100,00
Zagregowane ,zdecydowa- | gq 58 75,32 75,32
nie tak” i ,,raczej tak
,.Nie wiem” 9 67 11,69 87,01
P7L
Zagregowane ,,zdecydowa- 9 76 11,69 98,70
nie nie” i ,,raczej nie
Brak odpowiedzi 1 77 1,29 100,00

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Richert-Kazmierska, Lechman, Necel 2015:

33-37.

W ocenie respondentdw wraz z postgpujacym starzeniem si¢ w gmi-
nach nasila si¢ problem ubozenia ludnosci, przez co zwigksza si¢ zapo-
trzebowanie na ushugi $wiadczone przez gminne i miejskie osrodki pomo-
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cy spotecznej, co z kolei pociaga za sobg wzrost wydatkéw gminnych na
cele i dziatania w obszarze polityki spotecznej. Zdaniem wickszosci
uczestnikow badania postepujace demograficzne starzenie si¢ spoteczno-
sci lokalnych nie determinuje jednak zmian w dotychczasowych kierun-
kach i priorytetach rozwoju gminy czy poziomie wydatkow na inwestycje
w rozwoj infrastruktury niezbednej do zapewnienia opieki stacjonarnej
osobom starszym. Taka sama liczba respondentow zgodzita si¢ z twier-
dzeniem i byla przeciwnego zdania, Ze proces starzenia si¢ wymusza
zmiany w organizacji finansowania ustug publicznych (por. tabela 1).

Diagnoza dzialan inicjowanych i wspieranych przez samorzad lokalny
na rzecz os6b starszych

Wyniki badania pokazaty, ze w pomorskich gminach wérod dziatan
na rzecz osob starszych najczgéciej 1 najchgtniej podejmowane sg te
z zakresu aktywizacji spotecznej. Przedstawiciele 45 gmin przyznali, ze na
terenie ich gmin realizowane sg programy i/lub projekty i/lub dziatania na
rzecz 0sob po 60. roku zycia o charakterze kulturalnym, rekreacyjnym lub
sportowym. Zdecydowanie rzadziej uczestnicy badania deklarowali, ze
w gminach realizowane sg programy i/lub projekty: szkoleniowe adreso-
wane do osob starszych (16 gmin), promujace wspotprace migdzypokole-
niowa (17 gmin), czy wolontariat oséb po 60. roku zycia (8 gmin). Jedynie
w 28 gminach (zagregowane odpowiedzi raczej tak i zdecydowanie tak)
realizowane sg programy i/lub projekty w ramach profilaktyki zdrowotnej
adresowane do o0sob po 60. roku zycia. W 32 gminach (zagregowane od-
powiedzi raczej nie i zdecydowanie nie) tego typu inicjatywy nie sa po-
dejmowane. Niewiele gmin realizuje programy i/lub projekty o charakte-
rze kampanii na rzecz przeciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu na wiek
oraz przeciwdziatania przemocy wobec 0sob starszych (18 gmin — zagre-
gowane odpowiedzi zdecydowanie tak 1 raczej tak), wspierajace cztonkow
rodziny i osoby opiekujace si¢ osobami starszymi (10 gmin — zagregowa-
ne odpowiedzi zdecydowanie tak 1 raczej tak), czy inwestycje utatwiaja-
ce samodzielne funkcjonowanie osob starszych w spotecznosci gminne;j
(13 gmin — zagregowane odpowiedzi zdecydowanie tak 1 raczej tak).

W badaniu zweryfikowano takze, czy i w jaki sposoéb w dziataniach
na rzecz osob starszych inicjowanych i wspieranych przez pomorskie
samorzady lokalne wykorzystuje si¢ technologie komunikacyjno-infor-
matyczne. Jak si¢ okazato, aktywnos$¢ pomorskich gmin w tym obszarze
dotyczy m.in.:

— wykorzystywania technologii informatycznych w celu wiaczenia spo-
tecznego oso6b starszych oraz zapewnienia im opieki — 20 gmin (za-
gregowane odpowiedzi raczej tak i zdecydowanie tak),
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— wykorzystywania systemow teleopieki o charakterze systemow alar-
mowych na wypadek zagrozenia typu zdrowotnego (np. upadek, in-
cydent kardiologiczny itp.) — 12 gmin (zagregowane odpowiedzi ra-
czej tak i zdecydowanie tak),

— wykorzystywania systemow teleopieki o charakterze systeméw alar-
mowych na wypadek zagrozenia nieszczesliwymi zdarzeniami (np.
czujniki dymu, gazu, zalania wodg itp.) — 4 gminy (zagregowane od-
powiedzi raczej tak i zdecydowanie tak),

— wykorzystywania systemow teleopieki o charakterze konsultacji tele-
medycznych dedykowanych osobom starszym — 3 gminy (zagrego-
wane odpowiedzi raczej tak i zdecydowanie tak).

Podsumowanie

W artykule zaprezentowano czastkowe wyniki badania przeprowa-
dzonego wsrdd pomorskich gmin, zrealizowanego w celu zdiagnozowa-
nia 1 oceny ich gotowo$ci do budowania lokalnej polityki senioralnej
i lokalnych systemow opieki nad osobami starszymi.

Wykazano, ze przedstawiciele wtadz samorzadow lokalnych i admi-
nistracji samorzadowej nie monitoruja zachodzacych na ich terytorium
zmian demograficznych, co moze skutkowa¢ niedostateczng wiedzg na
temat tempa i intensywnosci starzenia si¢ oraz jego konsekwencji. Ocena
sytuacji demograficznej w gminie czgsto bazuje na obiegowej opinii
powzigtej na podstawie spostrzezen i odczu¢ poszczegdlnych pracowni-
kéw, nie zas wynikow systematycznych badan w tym zakresie.

Wyniki badania pokazaty takze, ze w perspektywie samorzadowe;j
starzenie si¢ postrzegane jest przede wszystkim w wymiarze doraznych
zadan w ramach $wiadczonej przez instytucje gminne pomocy spotecz-
nej. Respondenci — jak sami stwierdzali — nie spodziewaja si¢, aby po-
stepujacy proces starzenia si¢ miat wywota¢ zmiany w dotychczasowych
kierunkach i priorytetach rozwoju gminy czy wzrost wydatkow gmin-
nych na inwestycje i rozwoj infrastruktury niezbgdnej do zapewnienia
opieki stacjonarnej osobom starszym.

Uzyskane w badaniu ankietowym odpowiedzi korespondujg z wyni-
kami badan realizowanych przez inne osrodki naukowe, przywolywane
we wcezesniejszych czgsciach opracowania. Pokazuja, ze w samorzadach
lokalnych dominuje tzw. waskie podejscie do problematyki wspierania
0sOb starszych oraz ze zadania w tym zakresie rozpatrywane sg w krot-
kim horyzoncie czasowym, jako dorazne dziatania odpowiadajace na
aktualne potrzeby mieszkancow. Taki stan rzeczy pozwala przyja¢ za
stluszne twierdzenie, Zze starzenie si¢ spotecznosci lokalnych stanowi
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realne wyzwanie dla samorzadéw gminnych, na ktore wydaja si¢ one
niedostatecznie przygotowane. Z kolei lokalna polityka senioralna to
zadanie, ktore w najblizszych latach samorzady beda zmuszone wypra-
cowac.
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Polityka zdrowotna Drugiej Rzeczypospolitej to interesujacy przy-
ktad kreowania jednej z waznych czgséci sktadowych polityki spotecznej
w warunkach dwudziestolecia miedzywojennego. Realizowana na $cisle
okreslonym etapie rozwojowym polityki spotecznej, w konkretnych wa-
runkach epoki niosta ze sobg wiele charakterystycznych cech i zjawisk
wartych dostrzezenia. Trudno rzecz jasna mowi¢ w tym miejscu o trak-
towaniu 6wczesnej polityki zdrowotnej jako w pelni uswiadomionej
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polityki publicznej, jednak czgs¢ jej elementdw bezsprzecznie mozna
temu pojeciu przyporzadkowaé, zas coraz wyrazniej stawiany z czasem
postulat publicznej stuzby zdrowia juz w sposéb bezposredni do idei
polityk publicznych mozna odnosi¢.

Warto zatem przyjrze¢ si¢ metodom kreowania i prowadzenia poli-
tyki ochrony zdrowia w odbudowywanym po ponadwiekowej niewoli
panstwie polskim, jej uwarunkowaniom, kierunkom, widocznej ewolucji
oraz wymiernym efektom zawsze stanowigcym najbardziej obiektywna
miarg skutecznosci okreslonej polityki wladz publicznych. Tak rozumia-
na analiza koncentrowac¢ si¢ winna przede wszystkim na kwestiach nor-
matywnych, dazeniach programowych, strukturach organizacyjnych,
podstawach finansowych oraz praktycznym ksztattowaniu systemu dzia-
tan 1 instytucji, ktore sta¢ si¢ miaty odpowiedzialng za realizacj¢ zadan
zdrowotnych panstwa publiczng stuzbg zdrowia.

Uwarunkowania organizacyjne i prawne
polityki zdrowotnej w Polsce

Przejecie przez powstajace panstwo polskie dzialan w zakresie poli-
tyki zdrowotnej poprzedzone zostalo wysitkiem organizacyjnym i kon-
cepcyjnym wlozonym w powstanie i dziatalno$¢ struktur zajmujacych
si¢ problematyka ochrony zdrowia jeszcze w ramach rzadéw powotywa-
nych przez Rade Regencyjna. Referat, pozniej Dyrekcja Stuzby Zdrowia
Publicznego w Tymczasowej Radzie Stanu, wreszcie wyodrgbnione
dekretem Rady Regencyjnej z konca pazdziernika 1918 r. Ministerstwo
Zdrowia Publicznego i Opieki Spotecznej stanowity kolejne etapy na
drodze do powstania samodzielnego Ministerstwa Zdrowia Publicznego
utworzonego na podstawie dekretu Tymczasowego Naczelnika Panstwa
z 13 grudnia 1918 r. Nie istniato ono jednak dtugo, gdyz juz w 1924 r.
stato si¢ ofiarg oszczednosciowych dzialan premiera Wiadystawa Grab-
skiego, a zakusy na likwidacje resortu pojawily si¢ w Sejmie Ustawo-
dawczym jeszcze w roku 1920 (DzP 1918: 14/41; Janiszewski 1918: 25—
26; Polak 1926: 427).

Wraz ze zniesieniem Ministerstwa Zdrowia Publicznego wigkszo$¢
jego zadan przejeto Ministerstwo Spraw Wewngetrznych, w ramach kto-
rego problematyka lecznictwa i szeroko rozumianych spraw sanitarnych
zajmowat si¢ przez kolejne lata Departament Sthuzby Zdrowia. Ta wi-
doczna degradacja spraw ochrony zdrowia w strukturze administracji
panstwa spotkata si¢ nie tylko z negatywnym przyjeciem ze strony $ro-
dowiska lekarskiego, ale przynie$¢ miata tez ,,wrazenie, ze czynniki
miarodajne nie przywigzuja wagi do spraw zdrowia publicznego, co
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musialo si¢ niekorzystnie odbi¢ na pracy okoto podniesienia stanu sani-
tarnego kraju”. Podnoszony konsekwentnie w kolejnych latach postulat
przywrocenia resortu zdrowia i zwigzanej z tym gwarancji nalezytego
uwzglednienia spraw zdrowia w pracy administracji panstwowej czg-
Sciowej realizacji doczekat si¢ w roku 1932, gdy zagadnienia te zostaty
przeniesione do Ministerstwa Opieki Spotecznej. Dzieki temu nastapito
nie tylko od lat oczekiwane potgczenie czesto przenikajacych sie kwestii
ochrony zdrowia i opieki spotecznej, ale i wydatne zwickszenie znacze-
nia problematyki zdrowotnej w polityce spotecznej panstwa. Departa-
ment stuzby zdrowia stat si¢ jednym z wazniejszych dzialdbw minister-
stwa, na poziomie wojewodztw sprawami ochrony zdrowia zajmowaty
si¢ wydzialy wojewodzkie, za§ w powiatach lekarze powiatowi (DzU
1924: 9/86; 1932: 52/493; J-ki 1926: 14; Koleje... 1928: 200-201).

Co istotne, w ten sposdb w jednym resorcie skupione zostaly naj-
wazniejsze elementy systemu ochrony zdrowia funkcjonujacego w pan-
stwie. Tradycyjnie bowiem ministerstwo odpowiadal rowniez za dziatal-
no$¢ ubezpieczen spotecznych, ktorych niezwykle waznym elementem
byto lecznictwo prowadzone w ramach ubezpieczenia chorobowego.
Warto w tym miejscu jednak zaznaczy¢, w kontekscie analizy polityki
zdrowotnej panstwa, ze bardzo wyraznie traktowano w prawie catym
okresie dwudziestolecia migdzywojennego rozgraniczenie mi¢dzy orga-
nizowang bezposrednio przez panstwo i samorzady tak zwana publiczng
stluzbg zdrowia, a ustugami zdrowotnymi $wiadczonymi z tytutu ubez-
pieczenia chorobowego. W zwiazku z tym do kategorii publicznej stuzby
zdrowia nie zaliczano z reguty nie tylko praktyki prywatnej, ale rowniez
lecznictwa organizowanego w ramach ubezpieczen spotecznych. Najlep-
szym tego potwierdzeniem byl fakt, ze w okoliczno$ciowym i podsu-
mowujacym dwadzies$cia lat publicznej stuzby zdrowia w Polsce wy-
dawnictwie Ministerstwa Opieki Spotecznej z 1939 r. problematyce
lecznictwa ubezpieczeniowego poswigcono zaledwie kilka wzmianek.
Mozna nawet stwierdzi¢ bez zbytniej przesady, ze ten dzial ochrony
zdrowia ,,oficjalnie” do publicznej stluzby zdrowia wiaczono de facto
dopiero tuz przed wybuchem wojny, gdy w ustawie o publicznej stuzbie
zdrowia z 15 czerwca 1939 r. do podmiotéw zobowigzanych do wyko-
nywania zadan z tego zakresu zaliczono rowniez instytucje ubezpieczen
spolecznych (Dwadziescia... 1939: passim; DzU 1939: 54/342).

W zwiazku z powyzszym jakakolwiek proba analizy polityki zdro-
wotnej panstwa polskiego zawsze bedzie w pewien sposéb utomna.
Uwzglednienie w niej lecznictwa ubezpieczeniowego byloby wprawdzie
w pelni uprawnione (kasy chorych, a pdzniej ubezpieczalnie spoleczne
gwarantowaty dost¢p do ochrony zdrowia kilku milionom obywateli),
z drugiej jednak strony wezsze przez wiele lat rozumienie pojgcia pu-
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blicznej stuzby zdrowia nakazuje wylaczy¢ lecznictwo ubezpieczeniowe
z zakresu pojgciowego problemu. Tym bardziej, ze funkcjonowanie tego
ostatniego bylo w praktyce niezalezne od aktywnosci panstwa odpowie-
dzialnego wprawdzie za tworzenie ram prawnych ubezpieczenia choro-
bowego, ale jedynie nadzorujacego jego funkcjonowanie. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢ jednak, ze w calym okresie miedzywojennym oparte
na ustawie z 19 maja 1920 r. ubezpieczenie chorobowe i zwigzane z nim
ustugi zdrowotne (zapewniane przez kasy chorych, a nastgpnie ubezpie-
czalnie spoteczne) w sposob bezwzgledny dominowaty w systemie ochro-
ny zdrowia i w zdecydowanie najszerszym stopniu zapewnialy dostep
obywateli do $wiadczen zdrowotnych. Stanowily tez rownocze$nie nie-
zwykle istotny punkt odniesienia dla zwolennikéw budowy w Polsce
publicznej stuzby zdrowia rozumianej jako dazenie wladz panstwowych
i samorzagdowych do zapewnienia spoteczenstwu powszechnej opieki
zdrowotnej (DzU 1920: 44/272; Grata 2013: 159).

Miejsce publicznej stuzby zdrowia w strukturach administracji przez
wiele lat bylo wyraznie zmarginalizowane, pozornie nieco lepiej byto
w kontekscie konstruowania organizujacych polityke zdrowotng panstwa
regulacji prawnych. Trudna sytuacja sanitarna ziem polskich wymusita
szybkie dziatania w tym wzgledzie, nie tylko wprowadzajace wlasne
regulacje, ale i unifikujace, przynajmniej w zamierzeniu, istniejacy stan
prawny. Juz w pierwszych miesigcach niepodlegto$ci $wiatlo dzienne
ujrzaty dekrety Naczelnika Panstwa w przedmiocie zwalczania chorob
zakaznych oraz tzw. zasadnicza ustawa sanitarna (odpowiednio 7 i1 8
lutego 1919 r.), a oba tymczasowe z zalozenia akty prawne potwierdzone
zostaty bardzo szybko, jak na 6wczesne standardy, przyjeciem przez
Sejm w lipcu tego roku odpowiednich rozwigzan ustawowych (DzP
1919: 44/272; DzU 1919: 63/371; 67/402).

Z punktu widzenia organizacji przysztej publicznej shuzby zdrowia
szczegoblnie istotna miata by¢ regulujaca obowiazki panstwa i samorza-
dow w tej mierze zasadnicza ustawa sanitarna z 19 lipca 1919 r. Nadzor
zwierzchni nad wszystkimi sprawami zdrowotnymi w panstwie oddawa-
ta ona w rece Ministerstwa Zdrowia Publicznego, natomiast ,,piecza nad
zdrowiem ludnosci i bezposrednie wykonawstwo” stawaty si¢ obowigz-
kiem ciat samorzagdowych. Mialy one utrzymywac niezbedne urzadzenia
sanitarno-techniczne, zaktada¢ i utrzymywac szpitale, przychodnie, przy-
tutki, domy izolacyjne, kapieliska, utrzymywaé lekarzy sanitarnych,
akuszerki gminne, pielegniarki i inny niezbedny personel. Jak si¢ okaza-
o, tak okreslony podzial kompetencji mial bez zmian obowigzywac
przez kolejne dwie dekady, jednak ramowy charakter ustawy oraz brak
szczegotowych przepisow wykonawczych oznaczaly nie tylko duza
swobodg interpretacyjng w realizacji zadan w zakresie ochrony zdrowia
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przez samorzady, ale i nieobjecie przepisami catego obszaru panstwa
(w b. zaborze pruskim wcigz obowiazywaty regulacje niemieckie) (Dwa-
dziescia... 1939: 27; DzU 1919: 63/371; Hilarowicz 1926: passim).

Podobnie stato si¢ w przypadku rownie fundamentalnego z punktu
widzenia budowy publicznej stuzby zdrowia rozporzadzenia Prezydenta
z 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych. Czg$¢ jego przepisow do
konca okresu miedzywojennego nie weszla w zycie na obszarze bylej
Galicji, z drugiej za$ strony mimo nalozenia na poszczegdlne szczeble
samorzadu konkretnych zobowigzan w zakresie zakladania i prowadze-
nia szpitali i oddzialow szpitalnych brak bylo w dokumencie, podobnie
jak wczesniej w zasadniczej ustawie sanitarnej, sSrodkow gwarantujacych
skuteczng realizacj¢ tych przepisow. W przypadku obowigzku zaktada-
nia przychodni sposob jego wykonania okresli¢ miaty natomiast dopiero
zapowiadane ustawy szczegdétowe. Nie znalazla w ten sposob realizacji
rezolucja Senatu z 12 marca 1927 r. wzywajaca rzad do ustawowego
ustanowienia pewnego minimum obowigzku samorzadow w zakresie
utrzymania szpitali. Na widoczny brak mozliwosci wyegzekwowania
istniejacych przepisow w zakresie praktycznej organizacji systemu pu-
blicznej shuzby zdrowia jeszcze w koncu lat trzydziestych uwage zwra-
cali rOwniez autorzy uzasadnienia do przygotowanego jesienig 1938 r.
projektu ustawy o publicznej stuzbie zdrowia (DzU 1928: 29/195; Sejm
V, druk 25: 3; Senat I, druk 28, Zatacznik 3: 2; Sprawozd. stenogr. ...,
12 111 1927, tam 19).

Ewolucja polityki zdrowotnej panstwa

Od pierwszych miesi¢cy niepodleglosci kierunki polityki zdrowotne;
panstwa wyznaczaly zardbwno najwazniejsze stajagce przed nig wyzwania,
jak i obowiazujacy stan prawny. Poczatkowo szczegolnie istotne byly te
pierwsze, gdyz zagrozenia epidemiologiczne i konieczno$¢ ich zwalcza-
nia dlugo determinowaty poczynania Ministerstwa Zdrowia Publicznego,
a sam resort w powszechnej opinii nazywany byt ,urzedem do walki
z epidemiami” (dopiero w II potowie 1920 r. zagadnieniem tym zajat si¢
powolany wtedy do Zycia urzad Naczelnego Nadzwyczajnego Komisa-
rza do Walki z Epidemiami). Z drugiej strony jeszcze w marcu 1919 .
W swym pierwszym wystgpieniu w Sejmie Ustawodawczym minister
zdrowia Tomasz Janiszewski przypominal wynikajace z zasadniczej
ustawy sanitarnej zadania resortu polegajace przede wszystkim na nad-
zorze i ewentualnym tylko wsparciu dla nieradzacych sobie z zadaniami
w tym wzgledzie zwigzkow samorzadowych. Jak mowil, ,.celem tej
ustawy jest popieranie rozwoju zycia samorzadowego, z drugiej strony
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umozliwienie czynnego wigczania rzadu tam, gdzie ciala samorzadowe
obowigzkoéw swoich nie spelniajg”. I wydaje si¢, ze mimo zachodzacych
w kolejnych latach zmian organizacyjnych, tak sformulowane ,.cele”
polityki zdrowotnej panstwa byly konsekwentnie realizowane (Gladysz
2001: 19-20; Sprawozd. stenogr. ... 14 111 1919, fam 727-728).

Ministerstwo Zdrowia, a po6zniej Ministerstwo Spraw Wewngtrz-
nych bezposrednio angazowaly si¢ zatem przede wszystkim w przeciw-
dziatanie chorobom epidemicznym, czego potwierdzeniem byto utrzy-
mywanie przez panstwo na najbardziej zagrozonych terenach do konca
okresu migdzywojennego szpitali zakaznych. W oparciu o $rodki budze-
towe funkcjonowato rowniez kilka szpitali psychiatrycznych, ktore za-
gwarantowaly namiastke chociaz opieki nad umystowo chorymi w tych
czesciach panstwa, gdzie ewidentnie brakowato tego typu miejsc w szpi-
talach. Lacznie z budzetu w 11 potowie lat trzydziestych utrzymywanych
bylto 15 szpitali (Grata 2013: 261-262).

Zwiazki samorzagdowe swoje zadania wynikajace z zasadniczej
ustawy sanitarnej realizowaly w sposdb niezadowalajacy. O ile bowiem
prowadzily nieco ponad 300 szpitali (okoto potowy ogotu tego typu pla-
cowek w kraju), to abstrahujac juz nawet w tym miejscu od faktu, ze
liczba szpitali i oferowanych przez nie miejsc bylta razaco niska, znacz-
nie gorzej przedstawialy si¢ odpowiednie wielkosci obrazujace oferte
tzw. publicznej shuzby zdrowia w lecznictwie otwartym. W potowie lat
dwudziestych liczba przychodni nastawionych na walke z chorobami
spolecznymi byta §ladowa i miescila si¢ z reguly w skali kraju w grani-
cach maksymalnie kilkudziesieciu placowek (w 1925 r. byto w Polsce 65
przychodni przeciwgruzliczych, 11 przeciwjagliczych oraz 16 przeciw-
wenerycznych), co z gory przekreslalo mozliwo$¢ skutecznej walki
z tymi schorzeniami (z danych ubezpieczalni spotecznych wynikalo, ze
chorobami wenerycznymi mogto by¢ dotknietych w tym czasie nawet
blisko 4% populacji). Nieco tylko lepiej przedstawiaty si¢ perspektywy
rozwoju przychodni dla matek i dzieci, chociaz liczba 105 placowek
rowniez byta bardzo niska w stosunku do potrzeb (Dwadziescia... 1939:
57-69; Rocznik... 1927: 477).

W kontekscie zaznaczonej wyzej odrebnosci lecznictwa ubezpiecze-
niowego, do potowy lat dwudziestych trudno byto w takiej sytuacji mo-
wi¢ o zaczatku nawet publicznej stuzby zdrowia w Polsce, a dostep do
ochrony zdrowotnej dla wiekszosci nieubezpieczonych obywateli pan-
stwa mozliwy byl jedynie w ramach praktyki prywatnej. Zapowiedz
swego rodzaju przetomu przyszta wiasnie w potowie dekady, gdy z ini-
cjatywy Fundacji Rockefellera powstaty pierwsze w Polsce osrodki
zdrowia, ktore w zamierzeniu sta¢ si¢ miaty placowkami zapewniajacy-
mi w swych przychodniach opieke nad matka i dzieckiem oraz profilak-
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tyke chorob zakaznych i spotecznych. Do konca lat dwudziestych liczba
o$rodkow 1 dziatajacych w nich przychodni (powstawaly zar6wno w mia-
stach, jak i na terenach wiejskich) systematycznie si¢ zwigkszata, docho-
dzac do poziomu 180 placowek w roku 1930. Na przetomie dekad nie-
wielkiego wsparcia na tworzenie o$rodkow udziela¢ zaczely wladze
centralne, a proces tworzenia sieci osrodkow nie zostal zahamowany
nawet w okresie wielkiego kryzysu. W roku 1935 byto ich w skali kraju
350, liczba czynnych w nich przychodni przeciwgruzliczych czy prze-
ciwjagliczych zblizala si¢ juz wtedy do 300 (MRS 1936: 211; Rocznik...
1930: 474; Tubiasz 1928: 5-6).

Potowa lat trzydziestych przyniosta jednak przede wszystkim ozy-
wienie debaty na temat upowszechnienia opieki zdrowotnej w kraju.
Coraz bardziej dostrzegalna dyskryminacja dominujacych skadinad
w strukturze ludnosci mieszkancow wsi oraz wcigz nikly w skali calej
populacji dostgp do ochrony zdrowia wreszcie znalazty przetozenie na
dazno§¢ do proby systemowego rozwigzania problemu. Szczegolnie
istotne z tego punktu widzenia stato si¢ ,,dostrzezenie” faktu, ze ubezpie-
czenia spoleczne oraz praktyka prywatna zapewniaty ochrong¢ zdrowotng
jedynie niewielkiej cze$ci obywateli, a ,,Judno§¢ gmin wiejskich i ma-
tych miasteczek, nie zatrudniona w urzgdach, przemysle, handlu, komu-
nikacji 1 przedsi¢biorstwach panstwowych, pomocy tej nie posiada lub
posiada w stopniu niedostatecznym”. O skali problemu najlepiej swiad-
czyt fakt, ze w polowie lat trzydziestych stosunkowo bezwarunkowy
dostep do opieki zdrowotnej miato zdaniem 6wczesnego dyrektora Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych okoto 7,5 mln mieszkancow kraju, pod-
czas gdy pozostate 26 mln obywateli, czyli ponad 3/4 ogéhu, z tego do-
brodziejstwa korzysta¢ nie moglo (Bujalski 1935: 7; Jastrzgbowski 1994:
158-166; Lgocki 1937: 22-24).

Zdecydowanie najgorzej bylo pod tym wzgledem na terenach wiej-
skich, gdzie liczba lekarzy byta wrecz symboliczna, a na jednego medy-
ka przypadato ponad pigtnastokrotnie wigcej os6b niz w miastach.
W zwigzku z tym za podstawowe wyzwanie uznano upowszechnienie
ochrony zdrowia na wsi. Zagadnienie to stato si¢ nie tylko przedmiotem
kolejnych publikacji, ale i zorganizowanej w 1937 r. przez Instytut
Spraw Spotecznych specjalnej konferencji. Problem podjety réwniez
wtadze Ministerstwa Opieki Spotecznej, ktore coraz bardziej propago-
waly rozwdj o$rodkéw zdrowia stanowigcych potencjalne remedium na
gleboki deficyt w tym wzgledzie na terenach wiejskich. Minister Marian
Zyndram-KoSciatkowski, przypominajac w lutym 1937 r. w Sejmie, ze
polityka spoleczna Polski, podobnie jak innych panstw, zapominata
wcezesniej o masach wiejskich, deklarowal, ze ,,za jedno z naczelnym
zadan postawilem sobie nieustawanie w rozbudowie osrodkoéw zdrowia,
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przychodni lekarskich walczacych z chorobami spotecznymi, ruchomych
kolumn zdrowia, stacji opieki nad matka i dzieckiem”. Rowniez w spra-
wozdaniu z dziatalno$ci Departamentu Stuzby Zdrowia za rok 1938/39
pisano, ze wzrost liczby osrodkéw zdrowia w mniejszych miejscowo-
sciach byl ,,wynikiem celowej polityki Ministerstwa, zmierzajacego do
udostepnienia pomocy lekarskiej przede wszystkim ludnosci wiejskiej”.
Wreszcie Rada Naczelna pitsudczykowskiego Obozu Zjednoczenia Na-
rodowego w swoich tezach dotyczacych zdrowia publicznego wyraznie
zaakcentowata, ze ,,w organizacji sluzby zdrowia nalezy uwzglednié
przede wszystkim: planowa, szybka i systematyczng rozbudowe sieci
zaktadoéw leczniczych i osrodkow zdrowia” (Grata 2013: 268-269; MOS
12: 29-30; Sprawozd. stenogr. ..., 13 II 1937, tam 22; Sprawozd. steno-
gr....,22 1111939, tam 11).

Potwierdzeniem zwrotu, jaki si¢ dokonat w polityce zdrowotnej pan-
stwa, staly sie rowniez przepisy przyjetej 30 lipca 1938 r. ustawy o zmia-
nie rozporzadzenia Prezydenta o wykonywaniu praktyki lekarskie;j.
U podtoza nowelizacji lezalo wlasnie dazenie do zapewnienia dopltywu
personelu lekarskiego na wie$ oraz do mniejszych osrodkéw miejskich.
Zgodnie z ustawg prawo statego wykonywania praktyki lekarskiej przy-
stugiwa¢ mialo jedynie tym posiadaczom dyplomu, ktoérzy przez dwa
lata zamieszkiwali i wykonywali praktyke lekarska w gminach wiejskich
lub miastach liczacych ponizej 5 tys. mieszkancow (przepis nie dotyczyt
lekarzy zapisanych na list¢ cztonkéw izby lekarskiej przed 1 kwietnia
1939 r.). Co znamienne, z punktu widzenia analizy 6wczesnych prioryte-
tow polskiej polityki spotecznej, uchwalona przez parlament wersja
ustawy byla znacznie bardziej liberalna od przyjetego wczesniej 1 skie-
rowanego przez rzad projektu zaktadajacego zamknigcie mozliwosci
podejmowania praktyki lekarskiej w miejscowosciach, w ktorych pomoc
lekarska byta juz wystarczajgco zapewniona. Zamkniecie listy miato nie
obowigzywac lekarzy, ktorzy po 1 lipca 1938 r. odbyliby trzyletnig prak-
tyke w gminach wiejskich badz w miejscowosciach okre§lonych w spisie
ustalonym przez ministra opieki spolecznej. Przeciw tak radykalnym
regulacjom wypowiedziata si¢ sejmowa Komisja Zdrowia Publicznego
i Opieki Spotecznej, ktora uwzgledniajac postulaty srodowiska lekar-
skiego, skrocita czas obowigzkowej praktyki na wsi do lat dwoch i usu-
ne¢ta z projektu prawo do zamykania przez ministra listy cztonkow izby
lekarskiej w okreslonych okregach czy miejscowosciach (DzU 1938:
57/449; Sejm IV, druk 838: 1-2; druk 864: 1).

Wraz z projektem ustawy Sejm przyjal roOwniez zaproponowane
przez komisje rezolucje, ktore takze rzucaja pewne §wiatto na 6wczesne
stanowisko wtadz w przedmiocie rozbudowy publicznej stuzby zdrowia.
Jak deklarowat referent projektu posetl ks. Jozef Lubelski, mialy one na
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celu ,,powigkszenie liczby lekarzy, zwtaszcza pochodzacych ze stanu wto-
Scianskiego, przez stypendia, lepsze przygotowanie do wykonywania za-
wodu lekarskiego i lepsze warunki leczenia dla biednej ludnosci, zwtasz-
cza po wsiach i miasteczkach”. Same rezolucje wzywaty rzad do ufundo-
wania 200 stypendiow dla studentow medycyny pochodzacych ze wsi,
powickszenia o 20% liczby miejsc na wydziatach medycznych i utworze-
nia nowego wydziatu medycznego, zreformowania studiow lekarskich w
kierunku bardziej uwzglgdniajagcym potrzeby wsi, powigkszenia liczby
szpitali 1 udostgpnienia ich ubogiej ludnosci wiejskiej przez obnizenie
optat szpitalnych oraz jak najliczniejszego tworzenia osrodkow zdrowia
(Sejm IV, druk 864: 4; Sprawozd. stenogr. ..., 6 VII 1938, tam 109, 119).

Ustawa o publicznej stuzbie zdrowia

Regulacja z 30 lipca 1938 roku oraz przyjete wraz z nig rezolucje
uzna¢ mozna za potwierdzenie trwatosci dokonujacego si¢ w tym czasie
zwrotu w polityce zdrowotnej panstwa. Jego szczytowym osiaggnieciem
stata si¢ bezsprzecznie zaakceptowana przez parlament 15 czerwca 1939 r.
ustawa o publicznej shuzbie zdrowia. Byla ona, zdaniem wiceministra
opieki spotecznej Eugeniusza Piestrzynskiego, ,,jednym z zasadniczych
ogniw wykonywanego przez publiczng shuzbg zdrowia od wielu lat planu
podniesienia zdrowotno$ci w Polsce”. Plan ten polegal m.in. na ,,cz¢écio-
wym przesuni¢ciu cigzaru z lecznictwa na zapobieganie chorobom, dalej
na udzielaniu bezplatnej porady, a nawet i lekow wszystkim chorym na
choroby spoteczne jak: gruzlica, jaglica, choroby weneryczne, alkoholizm,
itd., a wreszcie mysla przewodnig i zasadniczg jest takie rozmieszczenie
lekarzy w terenie i danie im warsztatow pracy, aby w najdalszych zakat-
kach Polski ludno$¢ miasteczek i wsi miata mozno$¢ dotarcia do lekarza.
Wymienione zagadnienia mogg by¢ zrealizowane wylacznie przy pomocy
o$rodkow zdrowia”. Tak sformutowane credo 6wczesnej polityki zdro-
wotnej oznaczalo réwniez, ze wbrew postulatom czgséci srodowiska lekar-
skiego wladze resortu wyraznie stawialy na rozwdj osrodkow zdrowia
nawet kosztem utrzymania istniejacego deficytu szpitali i t6zek szpital-
nych w kraju (Sprawozd. stenogr. ..., 22 111 1939, tam 10-11).

Ustawa z 15 czerwca 1939 r. miata by¢ $rodkiem bezposrednio pro-
wadzacym do stworzenia systemu publicznej stuzby zdrowia, jednak jej
zasadnicza wada stato si¢ to, ze zostala przyjeta dopiero po ponad dwu-
dziestu latach niepodlegtosci i, jak si¢ miato okazaé, wskutek agresji
niemieckiej nie weszta nigdy w zycie. Warto jednak przyjrze¢ si¢ tej
regulacji, gdyz mimo pewnego oporu ze strony Srodowiska lekarskiego,
stanowila ona wazne potwierdzenie szeroko artykutowanego w II poto-
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wie lat trzydziestych dazenia do budowy obejmujacej ogoét obywateli
panstwa publicznej stuzby zdrowia. Szczegdlnie zwracal uwage zapisany
w ustawie szeroki zakres jej oddziatywania. Miala ona bowiem obejmo-
wac sprawy ,,zwalczania chordb i zapobiegania im, zaktadow leczniczych
i leczniczo-zapobiegawczych, uzdrowisk, cmentarzy, opieki higieniczno-
lekarskiej nad matka i dzieckiem, zwtaszcza w szkotach powszechnych
i doksztatcajacych, higieny szkolnej, wychowania fizycznego, opieki nad
koloniami i potkoloniami, zaopatrywania ludno$ci w wode i usuwania
nieczystosci, dozoru sanitarnego nad artykutami Zywnosci i przedmiotami
uzytku, higieny bytowania i pracy, kapielisk, higieny srodkow lokomocji,
nadzoru sanitarnego nad wyrobem i obrotem $rodkow leczniczych i zapo-
biegawczych, aptek i drogerii, nadzoru nad zawodami czynnymi w za-
kresie stuzby zdrowia” (DzU 1939: 54/342).

Ten rozbudowany katalog zadan spocza¢ miat przede wszystkim na
samorzadach, w tym gminnych, ktére zostaly zobowigzane do utrzymy-
wania odpowiedniej liczby lekarzy i innego niezbednego personelu me-
dycznego, z lekarzem gminnym wlacznie (w przypadku niedostatku
srodkow finansowych wladze powiatowe mialy mie¢ prawo powolywa-
nia tzw. lekarzy okregowych dla 2—3 gmin). Podstawowa jednostka za-
pewniajaca ludnosci opieke zdrowotna oraz sprawujaca piecze nad wa-
runkami higienicznymi jej bytowania sta¢ si¢ mialy osrodki zdrowia,
ktore tworzy€ i utrzymywac mialy rowniez zwigzki samorzadu teryto-
rialnego (powiatowe, miasta i gminy wiejskie). Osrodki miaty zagwaran-
towa¢ dostep do opieki higieniczno-lekarskiej nad matkg i niemowlgta-
mi, dzieémi w wieku przedszkolnym i szkolnym, zwalczanie chorob
zakaznych i spotecznych, piecze nad higieng otoczenia, udzielanie po-
mocy leczniczej w nagtych wypadkach oraz udzielanie pomocy leczni-
czej 1 potozniczej ubogim (w razie braku mozliwo$ci finansowych zor-
ganizowania o$rodka zdrowia przez gmin¢ zwigzek powiatowy mogt
powola¢ osrodek okregowy obejmujacy 2—3 gminy). Co istotne, do po-
noszenia kosztéw utrzymywania i prowadzenia osrodkdéw zdrowia przy-
czynia¢ si¢ mialy roOwniez instytucje ubezpieczen spolecznych, wcig-
gniete w ten sposob do systemu publicznej stuzby zdrowia (osoby ubez-
pieczone uzyskaty prawo korzystania ze swiadczen osrodkow zdrowia
na mocy specjalnych umow). Ustawa wchodzita w zycie z dniem 1 lipca
1939 r., jednak niosace za sobg konieczno$¢ ponoszenia przez samorza-
dy powaznych nieraz naktadéow finansowych przepisy dotyczace powo-
tywania lekarzy gminnych (okregowych) oraz obowiazkowego zaktada-
nia o$rodkdéw zdrowia wej$¢ w zycie mialy 1 kwietnia 1940 r., czyli
wraz z poczatkiem kolejnego roku budzetowego (DzU 1939: 54/342;
Sejm V, druk 25: 3-4).
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W ten sposob u schytku Drugiej Rzeczypospolitej udato si¢ przyjac
fundamentalny akt prawny, ktory dawal nadzieje na stworzenie systemu
publicznej stuzby zdrowia. Ustawa byla takze wyrazem nowego pojmo-
wania probleméw ochrony zdrowia, ktére jak pisal wiceminister Pie-
strzynski w kwietniu 1939 r., ,przestalo by¢ wartoscia pojedynczego
cztowieka, czy jego najblizszych, a stalo si¢ dobrem calego spoteczen-
stwa”. Co wiecej, ,realizacja postulatu powszechnosci lecznictwa jest
konieczna, skuteczna bowiem, bez watpienia, dziatalno$¢ ubezpieczen
spolecznych, nie moze juz wystarczy¢” (Piestrzynski 1939: 5-6).

Realia publicznej stuzby zdrowia w Drugiej Rzeczypospolitej

Mimo tak wyraznego zwrotu w kierunku budowy systemu publicz-
nej stuzby zdrowia dokonujacego si¢ w Il potowie lat trzydziestych oce-
na realnych efektow prowadzonej w okresie dwudziestolecia migdzywo-
jennego polityki zdrowotnej nie moze by¢ pozytywna. Przez wigkszos¢
omawianego okresu byta to bowiem polityka pasywna, nienastawiona na
znaczgce poszerzenie dostepnosci swiadczen zdrowotnych dla ogétu
obywateli, czego skutkiem pozostawal wyraznie stagnacyjny obraz
przemian dokonujacych si¢ w ramach podstawowych wskaznikéw obra-
zujacych sytuacje w tej dziedzinie zycia publicznego. Poczawszy od
zjawisk wynikajacych z uwarunkowan strukturalnych po te w wickszym
stopniu zalezne od aktywnos$ci wladz, trudno bylo dostrzega¢ widoczny
postep w budowie tego, co tak chetnie w koncu lat trzydziestych nazy-
wano publiczng stuzba zdrowia.

Wspomniany wyzej 1 wynikajacy ze struktury spoteczno-zawodowe;j
ludnosci niewielki zasigg ubezpieczen zdrowotnych z zalozenia wyklu-
czal, jak juz zaznaczono, zdecydowang wickszo$¢ obywateli z mozliwos$ci
korzystania z tej najbardziej upowszechnionej formy lecznictwa. Drugim
zasadniczym ograniczeniem strukturalnym byl nieprzystajacy do potrzeb
i jeden z nizszych w 6wczesnej Europie stan posiadania pod wzgledem
zardbwno personelu medycznego (lekarze, pielegniarki, potozne), jak
1 infrastruktury ochrony zdrowia (szpitale, t6zka szpitalne, przychodnie),
poglebiajacy jeszcze istniejgcy niedostatek w zakresie dostepu do ochrony
zdrowia. Dos¢ stwierdzi¢ w tym miejscu, ze wedlug danych Departamentu
Zdrowia MOS w roku 1938 bylo do obsadzenia ponad 250 placowek,
w ktorych lekarze mieli zapewnione warunki utrzymania i pracy (MRS
1939: 295-296; Sprawozd. stenogr. ..., 6 VII 1938, tam 109).

Do tych, mozna by stwierdzi¢, zmiennych niezaleznych, dochodzity
czynniki bezposrednio juz zwigzane z prowadzong przez panstwo poli-
tyka zdrowotna. Jej de facto zawegzenie do spraw zwigzanych z zagroze-
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niami epidemicznymi i leczeniem chorych psychicznie oraz scedowanie
na samorzady wigkszosci zadan w tej materii skutkowato bowiem nie-
zmiennie niskim poziomem naktadow budzetowych na ochrong zdrowia.
W okresie istnienia Ministerstwa Zdrowia Publicznego, a pézniej w ra-
mach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych na zdrowie kierowano z bu-
dzetu panstwa zaledwie okoto 0,5% wszystkich wydatkéw. Niewiele si¢
zmienito pod tym wzgledem po przejeciu spraw zdrowia przez Minister-
stwo Opieki Spotecznej, ktore na zadania zwigzane ze zdrowiem wyda-
wato wprawdzie kilkanascie milionéw ztotych rocznie, jednak na dziat
,shuzba zdrowia” przeznaczano zaledwie 4-5 miln zl, podczas gdy na
samg pomoc leczniczg dla funkcjonariuszy panstwowych szto corocznie
srednio 7-8 mlin zl. Co istotne, poziom wydatkéw budzetowych na pu-
bliczng stuzbe¢ zdrowia nie zmienit si¢ nawet w II polowie lat trzydzie-
stych, mimo wyraznie deklarowanego poparcia dla jej rozwoju — na tak
preferowane os$rodki zdrowia resort opieki spotecznej wydawal w tym
okresie zaledwie 200 tys. zt rocznie (Grata 2013: 77-89).

Znacznie wigcej na ochrone zdrowia przeznaczaty samorzady, ale
i w tym przypadku trudno byto méwi¢ o ksztattowaniu si¢ korzystnych
tendencji. O ile bowiem jeszcze w latach dwudziestych wladze lokalne
przeznaczaly na ten cel $rednio 13-14% $rodkéw budzetowych, to w de-
kadzie kolejnej nastapit widoczny regres i wydatki na zdrowie obejmo-
waty juz tylko 9-10% budzetéw samorzadéw. W obliczu tak ksztaltuja-
cych si¢ naktadow na zdrowie publiczne nie mogl dziwi¢ wcigz nieza-
dowalajacy stan posiadania w tym wzgledzie. Widoczny rozwdj sieci
osrodkow zdrowia moégt wprawdzie budzi¢ zadowolenie, gdyz w koncu
roku 1938 placowek takich byto w kraju juz blisko 650, jednak warto
W tym miejscu zaznaczy¢, ze celem strategicznym bylo powstanie 1,5 tys.
takich placowek (jeden os$rodek na 2-3 gminy). Wskutek tego i zasigg
opieki sprawowanej przez osrodki zdrowia byt wcigz ograniczony i mimo
szybkiego postepu w tym wzgledzie z ich porad korzystalo w 1937 r.
weiaz tylko niespetna 1,5 mln osob (Grata 2013: 96-98, 275-277)".

W tak ksztattujacych si¢ warunkach wymierne efekty realizacji poli-
tyki zdrowotnej réwniez nie mogly by¢ satysfakcjonujace. W ciagu
dwudziestu lat niepodlegtosci nie udato si¢ bowiem zredukowa¢ nie-
zmiennie wysokiego wskaznika umieralnosci niemowlat (szacowanego
przez specjalistOw nawet na poziomie przekraczajgcym 20%), na wyso-
kim poziomie utrzymywata si¢ rowniez zapadalno$¢ na choroby zakazne
oraz spoteczne, a na samg tylko gruzlicg rocznie umierato w kraju okoto
60 tys. osob. Co wigcej, wraz z postepami w tworzeniu o§rodkéw zdro-

''W latach dwudziestych samorzady wydawaly na zdrowie nawet dziesieciokrotnie
wigcej niz budzet panstwa, w dekadzie nastepnej bylo to juz tylko pigciokrotnie wigce;.
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wia i dziatajacych w ich ramach przychodni ujawniano coraz wigcej
przypadkow niediagnozowanych wczesniej z regulty zachorowan. Naj-
lepszym tego potwierdzeniem byla liczba chorych wenerycznie. W la-
tach dwudziestych przy niewielkiej liczbie przychodni przypadkow ta-
kich odnotowywano zaledwie kilka tysiecy rocznie, w Il potowie dekady
nastepnej, wraz z rozwojem sieci poradni, rejestrowano juz natomiast
okoto 90 tys. chorych w ciggu roku (Grata 2013: 287-291).

Za potwierdzenie swego rodzaju bezsilnosci w tym wzgledzie uznaé
nalezy slowa wicemarszatka Senatu i sprawozdawcy Komisji Budzeto-
wej Izby Mikotaja Kwasniewskiego, ktory charakteryzujac w 1937 r.
sytuacje sanitarng kraju, wskazywal, ze ,,chwalebne wysitki Departa-
mentu Shuzby Zdrowia nie daly pozadanego wyniku, bo da¢ nie mogty,
nie mozna bowiem zada¢ od Departamentu Stuzby Zdrowia cudu, przy
tak niskim budzecie. Mozna jednak zada¢, by Departament Stuzby
Zdrowia, jako jedynie kompetentny przedstawit Rzadowi bez obstonek
nad wyraz grozny stan rzeczy”. Sama za§ Komisja wyrazata przekona-
nie, ze Departament Stuzby Zdrowia bedzie si¢ kierowatl zasadg wypo-
wiedziang w trakcie jej obrad przez ministra opieki spotecznej, ze ,,tylko
na zdrowym obywatelu mozna budowac zdrowy ustrdj spoteczny i sile
obronng Panstwa” (Senat IV, druk 155/14: 3-4).

Whioski

Zderzenie sformutowanych ostatecznie w koncu lat trzydziestych ce-
16w 1 zamierzen polityki zdrowotnej z bardzo ogdlnym nawet obrazem
realiéw ochrony zdrowia w dwudziestoleciu migdzywojennym wskazuje
na przepas¢ niemal mi¢dzy wyobrazeniami na temat tej polityki a rze-
czywisto$cig. W kontekscie jej oceny formulowanej jedynie przez pry-
zmat twardych wskaznikéw obrazujacych funkcjonowanie 1 zasigg
ochrony zdrowia w Drugiej Rzeczypospolitej mozna by konkludowaé
porazke, a nawet kleske prowadzonej przez panstwo polityki zdrowotne;j.
Rowniez fakt tak pdznego zainteresowania czynnikow rzadowych pod-
niesieniem poziomu ochrony zdrowotnej obywateli stanowil dobitne
swiadectwo marginalnego przez wiele lat jej miejsca w polityce panstwa.

Z drugiej strony warto jednak zauwazy¢ widoczny postep, jaki do-
konal si¢ w ciggu dwudziestu lat niepodleglosci zar6wno w warstwie
koncepcyjnej i prawnej, jak i praktycznej. Pozytywne tendencje byly
jednak zbyt stabe i skrajnie niedofinansowane, by skutecznie wplynac na
obraz cato$ci ochrony zdrowia w panstwie. Tak popierana w II potowie
lat trzydziestych idea publicznej stuzby zdrowia wcigz byta, mimo po-
stepow w zakladaniu osrodkéw zdrowia 1 waznych zmian ustawodaw-
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czych, jedynie wielkim zamierzeniem, ktdrego realizacja miala zajac
wiele kolejnych lat, a chocby prébe jej zainicjowania przerwal wybuch
II wojny $wiatowe;j.

Warto jednak pamigtac, ze proba taka zostata przez polska polityke
zdrowotng podjeta, a o skali trudnosci w budowie publicznej i po-
wszechnej stuzby zdrowia najlepiej swiadczyé moze fakt, ze jeszcze
przez wiele lat po zakonczeniu wojny ochrona zdrowotna nadal bezwa-
runkowo dostgpna byta tylko zatrudnionym na etatach, podczas gdy rol-
nicy indywidualni musieli czeka¢ na podobny dostep do tej sfery zabez-
pieczenia spolecznego az do roku 1972. Nie wolno zapominaé rzecz
jasna w tym miejscu o politycznych uwarunkowaniach takiej sytuacji,
ale nawet tak krytykujacy w pierwszych latach po wojnie swych ,,sana-
cyjnych” poprzednikow kreatorzy ,,nowej” polityki zdrowotnej panstwa
mieli pelng §wiadomos¢ trudnosci, jakie budowa rzeczywiscie publicznej
shuzby zdrowia nies¢ ze sobg miata (DzU 1971: 37/345; MZ 6: 4-5).

Nieprzystawanie za$ zamierzen i oczekiwan do rzeczywistosci do
dzisiaj stanowi immanentng ceche polskiej polityki zdrowotnej i cho-
ciazby z tego powodu nie nalezy stawia¢ zbyt powaznych zarzutéw jej
tworcom dzialajacym w znacznie trudniejszych z wielu wzgledow niz
wspolczesnie spoteczno-gospodarczych i1 politycznych uwarunkowa-
niach dwudziestolecia migdzywojennego.
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Abstract

The article pertains to the subject of health policy. The paper examines in detail one
of the best health systems in the world, which operates in Switzerland. The aim of the
article is a detailed presentation of the functioning of the health system in Switzerland,
according to selected criteria. The article was developed based on the study of literature
(both national and international positions). The health model adopted and implemented in
Switzerland has its advantages and disadvantages. The success of the health system in
Switzerland is determined by, among other factors, the operation of many competing
companies offering health insurance, broad and at the same time socially acceptable
patient co-payment and the development of large-scale private health insurance and high
"saturation" of medical personnel within the health system. Concrete proposals to im-
prove the situation in the Polish health care system were indicated, based on the rich
experience of the Swiss health system. The solutions adopted in the Swiss health care
system should provide inspiration for all decision-makers in Poland.
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Szwajcaria posiada jeden z najlepszych, ale i jednoczes$nie najdroz-
szych systemoéw opieki zdrowotnej na $wiecie. W najbardziej popular-
nym, corocznym rankingu oceniajagcym europejskie systemy zdrowotne,
tj. w Europejskim Konsumenckim Indeksie Zdrowia (Euro Health Con-
sumer Index)' system szwajcarski klasyfikowany jest rok w rok na bar-
dzo wysokim 2. miejscu, ustgpujgc jedynie systemowi ustanowionemu

" Wydziatu Humanistyczny, Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie, ul. Podchora-
zych 2, 30-084 Krakow, e-mail: j.figura@onet.cu

' Europejski Konsumencki Indeks Zdrowia (Euro Health Consumer Index) to ran-
king opracowywany na podstawie ogolnodostgpnych danych statystycznych, ankiet
wypetnianych przez pacjentdw oraz niezaleznych badan prowadzonych przez prywatng
firme¢ Health Consumer Powerhouse (HCP) (HCP 2015: 27).
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w Holandii. Dla porownania system zdrowotny w Polsce w ww. rankin-
gu zostat sklasyfikowany w 2015 r. na 34. miejscu sposrod 37 analizo-
wanych panstw (HCP 2015: 17). Powyzszy fakt nalezy uznaé za wystar-
czajacy, aby uzasadni¢ potrzebe zapoznania si¢ z zasadami funkcjonowania
systemu ochrony zdrowia w Szwajcarii. Rozwigzania przyjete i sprawdzone
w tym europejskim kraju moga i powinny stanowi¢ inspiracje dla propo-
nowanych rozwigzan formutowanych w polskim systemie. Doswiadczenia
jednego z najlepszych systeméw ochrony zdrowia na $wiecie powinny
stanowi¢ szczegdtowy przedmiot analizy i punkt odniesienia dla polskiego
systemu, biorgc oczywiscie pod uwage specyfike kazdego systemu
ochrony zdrowia z osobna, jego mozliwos$ci, ale rowniez i ograniczenia.
Celem niniejszego artykutu jest przeglad i analiza do$wiadczen zwigza-
nych z funkcjonowaniem systemu ochrony zdrowia w Szwajcarii oraz
sformulowanie na tej podstawie proponowanych rekomendacji dla pol-
skiego systemu ochrony zdrowia.

Geneza systemu ochrony zdrowia

W Szwajcarii od zawsze dominujaca ideologia w wielu obszarach byt
liberalizm (Yac. liberalis). Znalazt on rowniez odbicie w ksztalcie modelu
przyjetego 1 realizowanego w systemie ochrony zdrowia. W ochro-
nie zdrowia zdecydowano si¢ na wdrozenie glownych postulatow liberali-
zmu z niewielkim, aczkolwiek stale rosngcym, zaangazowaniem panstwa
w tej szczegoblnej sferze (Jakobs, Goddard 2000: 9). Korzenie ubezpiecze-
nia zdrowotnego w Szwajcarii siggaja 1911 r., w ktorym to ustanowiono
federalne prawo dotyczace ubezpieczenia zdrowotnego oraz wypadkowe-
g0, w skrocie LAMA (Loi fédérale sur I'assurance-maladie et accident).
Przyjety model zapewnial podstawowy koszyk $wiadczen zdrowotnych
wszystkim ubezpieczonym. Wysokos$¢ sktadki ubezpieczeniowej byta za-
lezna od ptci i wieku przystapienia do ubezpieczenia. Konkurujace migdzy
sobg kasy chorych mogly odmoéwi¢ ubezpieczenia osobom o wyzszym
ryzyku zdrowotnym, co nie sprzyjato solidarno$ci. Te niekorzystne rozwia-
zania wespot z rosngcymi wydatkami na opieke zdrowotng i dazeniem do
zagwarantowania ludno$ci wysokiej jakosci ushug zdrowotnych spowodo-
waly, ze rozwigzania przyjete w LAMA byly przez lata nowelizowane
i unowoczesniane. Dziatania reformatorskie doprowadzity do uchwalenia
w 1994 r. nowego prawa federalnego regulujacego ubezpieczenia zdrowot-
ne w Szwajcarii (LAMal — Loi féderale sur [’assurance-maladie), ktore
zaczeto obowigzywacé w 1996 r. i w niezmienionej zasadniczo formie funk-
cjonuje do dzisiaj (Kozber, Osak 2013: 98-99; OECD/WHO 2011: 24-25).
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Zasady ogodlne w systemie ochrony zdrowia

Szwajcaria ma mieszany system opieki zdrowotnej, tj. panstwowy
i prywatny. Obowigzujagcy system ochrony zdrowia realizuje przede
wszystkim tzw. model ubezpieczeniowy (tj. model Bismarcka, niemiec-
ki). Na podstawie ustawy o ubezpieczeniach chorobowych (KVG —
Kranken versicherungs gesetz), ktora zaczeta obowigzywac w Szwajcarii
w 1996 r., wszystkie osoby zamieszkate w tym kraju maja obowigzek
posiadania ubezpieczenia zdrowotnego (w zakresie podstawowym). Nie
ma natomiast zadnego obowiazku wykupienia i posiadania dodatkowego
ubezpieczenia zdrowotnego, ktore uzupetiatoby zakres oferowany przez
ubezpieczenie bazowe (OECD/WHO 2011: 60)

Oproécz obowiazku posiadania ubezpieczenia zdrowotnego kazdy
dorosty obywatel ma ustawowy obowigzek uczestniczenia w kosztach
otrzymywanych $wiadczen zdrowotnych w wysokosci 300 frankéw
rocznie (tzw. roczna franszyza)’. Innymi stowy w Szwajcarii obowigzuje
szerokie wspolptacenie pacjentow za otrzymywane $wiadczenia zdro-
wotne, co jest cechg charakterystycznag dla wielu rozwinigtych systemow
ochrony zdrowia na §wiecie.

Wysokos¢ sktadek ubezpieczeniowych ptaconych przez ubezpieczo-
nych jest r6zna w zalezno$ci od kantonéw i wybranej instytucji ubezpie-
czeniowej. Rozne skladki moga obowigzywaé rowniez w poszczego6l-
nych towarzystwach ubezpieczeniowych dzialajacych w tym samym
kantonie. Sktadki na ubezpieczenie nie sg uzaleznione od dochodu ani od
ryzyka zdrowotnego. Osoby o niskich dochodach otrzymuja w tym za-
kresie wsparcie finansowe od kantonu i od federacji w postaci dotowania
sktadki na obowigzkowe ubezpieczenie zdrowotne. Dla obywateli o ni-
skim dochodzie istnieje program wspomagajacy, ktorego celem jest
zmniejszenie ptaconych przez nich skladek (OECD/WHO 2011: 66).
Szacuje sig, ze okoto 1/3 populacji i okoto 40% gospodarstw domowych
korzysta z catkowitego lub czgsciowego dofinansowania ubezpieczenia
z budzetu panstwa. Sktadke mozna réwniez zredukowad, wybierajac
wyzsza franszyze lub alternatywna forme ubezpieczenia (HMO?, systemy

? Franszyza okre§la maksymalna sume kosztow finansowanych przez pacjenta w przy-
jetym okresie rozliczeniowym; koszty przekraczajace franszyze pokrywa platnik trzeciej
strony (Kozber, Osak 2013: 96).

? Ubezpieczenie w ramach opieki koordynowanej (HMO); ubezpieczonym na tere-
nie kantonu nie przystuguje w petni swobodny wybor §wiadczeniodawcy, lecz zobowia-
zuja si¢ oni korzysta¢ z ushug w ramach sieci §wiadczeniodawcow skonsolidowanej przez
ubezpieczyciela; obnizka sktadki nie moze by¢ wyzsza niz 20% sktadki za ubezpieczenie
podstawowe (Kozber, Osak 2013: 101; OECD/WHO 2011: 61).
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bonusowe’, itp.). Wybierajac roczna franszyze w wysokosci 2500 CHF,
ubezpieczony ptaci co miesigc okoto 200 CHF sktadki, w zaleznosci od
wybranej kasy chorych i regionu. W przypadku wyboru rocznej franszyzy
w wysokosci 300 CHF comiesigczna sktadka wynosi okoto 400 CHF.

W modelu szwajcarskim systemu ochrony zdrowia mozna doszukac
si¢ rowniez cech charakterystycznych dla modelu Beveridge'a (tj. modelu
panstwowego). Podstawowe ubezpieczenie zdrowotne (obowigzkowe)
zapewnia dostep do elementarnego koszyka $wiadczen zdrowotnych na-
tomiast dostep do $wiadczen pozostalych (tj. nieznajdujacych si¢ w ko-
szyku $wiadczen gwarantowanych w ramach ubezpieczenia podstawowe-
go) kazdy obywatel moze, ale nie musi zapewni¢ sobie we wlasnym za-
kresie. Dostgp do §wiadczen, ktore z roznych wzgledow nie znalazly sie
w koszyku $wiadczen gwarantowanych w ramach ubezpieczenia podsta-
wowego, mozna sobie zapewni¢, dobrowolnie wykupujac dodatkowe
ubezpieczenie zdrowotne. Prawie 40% spoteczenstwa w Szwajcarii zde-
cydowalo si¢ na nabycie dobrowolnego dodatkowego ubezpieczenia
zdrowotnego w celu zapewnienia sobie m.in. bardziej komfortowych wa-
runkéw pobytu w szpitalu. Warto zaznaczy¢, iz w przeciwienistwie do
ubezpieczenia podstawowego towarzystwa ubezpieczeniowe w przypadku
ubezpieczen dodatkowych majg mozliwo$¢ odrzucenia wnioskow o za-
warcie umowy ubezpieczenia lub warunkowego przychylnego ich rozpa-
trzenia. W przypadku ubezpieczen dodatkowych (dobrowolnych) istnieje
wigc mozliwos¢ selekeji ryzyk niezdrowia przez instytucje ubezpiecze-
niowe, natomiast w przypadku ubezpieczenia podstawowego (obowigz-
kowego) obowigzuje ustawowy zakaz selekcji ryzyka niezdrowia.

Ustawa regulujaca zasady funkcjonowania podstawowego obowiaz-
kowego ubezpieczenia zdrowotnego (Sicknesss Insurance) okreslita
rowniez wysokos$¢ rocznej franszyzy (tj. okreslita tym samym poziom
wspolptacenia za otrzymywane $wiadczenia zdrowotne) oraz wprowa-
dzila jednolity koszyk $wiadczen gwarantowanych w ramach systemu
bazowego. Do roku 1996 kasy chorych samodzielnie okreslaty zakres
koszyka $wiadczen gwarantowanych przystugujacego ubezpieczonym
w zamian za oplacanie sktadki ubezpieczeniowej. Z dniem 1 stycznia
1996 1. powstal tzw. koszyk gwarantowanych swiadczen podstawowych,
ktoéry obowigzuje na terenie catego kraju. Obowigzkowe ubezpieczenie
zdrowotne jest zarzadzane przez fundusze wzajemne (publiczne i pry-
watne instytucje ubezpieczeniowe typu non-profit).

Reasumujac, system ubezpieczenia zdrowotnego w Szwajcarii skta-
da si¢ z trzech elementow:

* Ubezpieczenie z klauzula o niskiej szkodowosci (ang. no-claim bonus insurance);
obnizenie sktadki jest bonifikata za niekorzystanie ze $wiadczen zdrowotnych w danym
roku ubezpieczenia (Kozber, Osak 2013: 101; OECD/WHO 2011: 61).
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1) obowigzkowego, podstawowego ubezpieczenia zdrowotnego’,
2) dobrowolnego, uzupehiajacego ubezpieczenia zdrowotnego®,
3) ubezpieczenia od choroby, starosci i niepelnosprawnosci.

Podstawowe ubezpieczenie zdrowotne obejmuje tzw. koszyk swiad-
czen gwarantowanych ustalany na poziomie narodowym przez Minister-
stwo Zdrowia. Wszyscy ubezpieczyciele muszg obowigzkowo oferowaé
posiadaczom ubezpieczenia podstawowego identyczny zakres swiadczen
z gory ustalony na poziomie catego kraju.

Natomiast dobrowolne dodatkowe ubezpieczenia zdrowotne o cha-
rakterze uzupehiajacym w stosunku do ubezpieczenia podstawowego
obejmuja ustugi nieujete w koszyku $wiadczen podstawowych (np. nie-
ktore ze swiadczen stomatologicznych) lub tez §wiadczenia ujete w ko-
szyku $wiadczen podstawowych, ale o wyzszej jakosci (np. wolny wybor
chirurga do operacji czy podwyzszony standard hotelowy).

Ubezpieczenie od choroby, staro$ci oraz niepelnosprawnosci jest
obowigzkowe i pochodzi ze sktadki ptaconej w czgsci przez pracodawce,
a w czgsci przez pracownika.

Obowigzek posiadania podstawowego ubezpieczenia zdrowotnego
w Szwajcarii jest zindywidualizowany. Pracownik ubezpiecza si¢ sam,
tzn. samodzielnie wybiera jedng z dostepnych kas chorych i zawiera
umowe ubezpieczenia zdrowotnego, ptacac miesieczne sktadki. Od wy-
nagrodzenia brutto nie sg automatycznie potracane sktadki ubezpieczenia
zdrowotnego. W Szwajcarii nie wystepuje, znane m.in. w Polsce, wspol-
ne ubezpieczenie czlonkéw rodziny w ramach jednego tytutu prawnego.
Obowiazek ubezpieczenia jest zatem zindywidualizowany. Pracodawca
nie partycypuje w kosztach ubezpieczenia zawieranego przez pracowni-
kow (Kozber, Osak 2013: 100).

Ubezpieczony ma pelng swobode w zakresie wyboru podmiotu,
w ktorym bedzie realizowal swoj obowiazek posiadania ubezpieczenia.
Ponadto ubezpieczony ma prawo dwa razy w roku bezplatnie zmienié¢
ubezpieczyciela (Daley i Gubb 2007: 2—4).

Podmioty oferujace ubezpieczenie zdrowotne

Tzw. trzecig strong (third party) w systemie ochrony zdrowia w Szwaj-
carii sg instytucje ubezpieczeniowe oferujace programy zdrowotne. W ba-

>To ubezpieczenie mozna rowniez okresli¢ jako: bazowe, zasadnicze, standardowe,
przymusowe, ogolne, dla wszystkich, spoteczne, masowe, panstwowe, socjalne.

® To ubezpieczenie mozna réwniez okresli¢ jako: prywatne, dobrowolne, luksuso-
we, specjalne, komfortowe.
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zowym systemie zabezpieczenia zdrowotnego wystepuje wielo$¢ platni-
kéw potaczona z mozliwoscig swobodnego wyboru ubezpieczyciela
przez potencjalnego pacjenta (Wieckowska 2010: 26-27). Powyzsze
rozwigzanie sprzyja konkurencji, gdyz spetnione sg dwa najwazniejsze
warunki, aby konkurencja pomiedzy ptatnikami trzeciej strony w ogodle
zaistniata, tj. wielo$¢ podmiotéw oraz swoboda w ich wyborze dla ubez-
pieczonych.

Obecnie na rynku ubezpieczeniowym w Szwajcarii funkcjonuje po-
nad 60 instytucji ubezpieczeniowych (Krankenkassen), ktére oferuja obo-
wigzkowe (podstawowe) ubezpieczenie zdrowotne. Prawo do oferowania
pakietu ubezpieczen zdrowotnych majg zarowno publiczne, jak i prywatne
fundusze ubezpieczenia zdrowotnego (Heath Insurance Funds). Instytucje
ubezpieczeniowe moga by¢ podmiotami federalnymi, regionalnymi, reli-
gijnymi lub zwigzanymi z miejscem pracy. Wszystkie ustawowo dziataja
jako organizacje non-profit. Prywatne i publiczne instytucje ubezpiecze-
niowe moga oferowacé ubezpieczenie zdrowotne w systemie podstawo-
wym pod warunkiem, ze wszystkie srodki pochodzace ze sktadek na takie
ubezpieczenie wykorzystajg na finansowanie $wiadczen okreslonych
w katalogu $wiadczen podstawowych i pokrycie kosztow administracyj-
nych. Prawo zabrania subwencjonowania ze $rodkéw podstawowego
ubezpieczenia zdrowotnego innych form dziatalnosci ubezpieczeniowej
oraz wyplacania z nich dywidend dla akcjonariuszy.

Ubezpieczyciele nie moga dowolnie definiowaé zakresu koszyka
$wiadczen gwarantowanych w ramach ubezpieczenia podstawowego.
Ksztalt koszyka, tj. jego zakres i standard, narzucony jest z gory przez
Ministerstwo Zdrowia. Podmioty oferujace ubezpieczenie zdrowotne
moga natomiast dowolnie ksztattowa¢ zakres i standard koszyka, do
ktorego ubezpieczeni majg prawo w ramach optacania sktadki za dodat-
kowe dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne. Ubezpieczyciele zwykle
lacza si¢ w stowarzyszenia kantonowe lub federalne reprezentujace ich
interesy m.in. przy negocjowaniu stawek ustug zdrowotnych ze $wiad-
czeniodawcami. Kazdy podmiot tzw. trzeciej strony (publiczny oraz
prywatny) musi podporzadkowac si¢ restrykcyjnemu prawu i poddaé sie
nadzorowi panstwowych instytucji kontrolnych, jesli chce oferowaé
ubezpieczenie podstawowe w zakresie ochrony zdrowia (Kranken Versi-
cherungs Gesetz — KVG). Prawo nakazuje przyjecie kazdej osoby, ktora
wyrazi che¢ ubezpieczenia si¢ w wybranej instytucji ubezpieczeniowej
w zakresie ubezpieczenia podstawowego.

Zarowno kasy chorych, jak i prywatne firmy ubezpieczeniowe moga
oferowac swoim ubezpieczonym dodatkowe ubezpieczenia na §wiadcze-
nia niezawarte w koszyku podstawowym na zasadach komercyjnych.
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Koszyk Swiadczen gwarantowanych

W ustawie z dnia 18 marca 1994 r. Federal Law on Sickness Insu-
rance (art. 25-31) zdefiniowano zakres §wiadczen zdrowotnych, ktore
sa finansowane w ramach obowigzkowego, podstawowego ubezpiecze-
nia zdrowotnego. Decyzj¢ o wlaczeniu lub usunieciu kazdego elementu
z owego koszyka podejmuje Minister Zdrowia. Wszystkie §wiadczenia
i procedury, ktore nie zostaly witaczone do koszyka podstawowego,
stanowig przedmiot gry rynkowej ubezpieczen komplementarnych,
ktére konkuruja réznymi ofertami $wiadczen i procedur. Minimum
$wiadczen zdrowotnych nie moze by¢ modyfikowane poprzez decyzje
poszczegdlnych samorzadow w kantonach. Ubezpieczycielom nie wol-
no konkurowaé w odniesieniu do zawartos$ci podstawowego koszyka
$wiadczen (ustalonego dla catego kraju), czyli wszystkie ubezpieczal-
nie muszg oferowac pelny zakres $wiadczen ujety w koszyku podsta-
wowym, jesli chca funkcjonowaé na rynku podstawowych ubezpieczen
zdrowotnych. Ubezpieczenia konkurujg natomiast migdzy sobg wyso-
koscig sktadki. Koszyk podstawowy w Szwajcarii jest tzw. koszykiem
negatywnym, tzn. definiowany jest poprzez precyzyjne okreSlenie tego,
co si¢ w nim nie znajduje. Zaktada sie, iz wszystkie §wiadczenia zdro-
wotne, ktore nie zostaty jednoznacznie wykluczone, znajduja si¢ w ko-
szyku podstawowym, ktory przystuguje ubezpieczonym w ramach ubez-
pieczenia bazowego.

Koszyk ,,bazowy” jest sukcesywnie rozszerzany i w rzeczywisto$ci
gwarantuje szeroki wachlarz Swiadczen zdrowotnych (Camenzind i Squi-
res 2011: 106; Daley i Gubb 2007: 3; Stawatyniec 2011: 397).

Zasoby w systemie ochrony zdrowia

Wiekszos¢ szpitali w Szwajcarii to podmioty prywatne dziatajace
non-profit. Ze §rodkow publicznych na rownych zasadach moga korzy-
sta¢ zarowno jednostki publiczne, jak i prywatne. Rzady poszczegodlnych
kantonéw we wlasnym zakresie planuja $wiadczenia zdrowotne, a fede-
racja z reguty uchwala ustawy ramowe, przekazujac ich realizacj¢ po-
wyzszej jednostce (system zdecentralizowany). Ambulatoryjng opieke
medyczng $wiadcza przewaznie lekarze zatrudnieni w prywatnych gabi-
netach lekarskich, a takze ambulatoria szpitali panstwowych lub klinik
prywatnych. Obecnie w Szwajcarii jest okoto 300 szpitali (40 000 t6zek,
w Polsce natomiast ponad 1000 szpitali i 250 000 t6zek). Wskaznik
okreslajacy liczbe osob przypadajaca na 1 t6zko na 1000 mieszkancow
wynosi w systemie szwajcarskim 4,7 (w Polsce 6,6) (OECD 2016). Ce-
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chg charakterystyczng dla szwajcarskiego systemu opieki zdrowotnej jest
to, iz zostat on oparty na prywatnych dostawcach ustug zdrowotnych.

System ochrony zdrowia w Szwajcarii nalezy uzna¢ za wysoce ,,na-
sycony” zasobami kadrowymi i infrastrukturalnymi. Pacjenci moga
swobodnie wybiera¢ lekarzy oraz maja nieograniczony, bezposredni
dostep do specjalistow. Liczba lekarzy w Szwajcarii przypadajgca na
1000 mieszkancow wynosi 4,0 i jest znacznie wyzsza niz $rednia ustalo-
na dla krajow OECD (3,3). Sytuacja w polskim systemie ochrony zdro-
wia pod tym wzgledem wydaje si¢ wysoce niezadowalajgca (zaledwie
2,2 lekarza na 1000 mieszkancow) (wykres 1).
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Wykres 1. Liczba lekarzy przypadajaca na 1000 mieszkancow
w krajach OECD w 2013 roku

Zrodto: OECD 2016.

Wysoka liczba kluczowych medycznych grup zawodowych niezbed-
nych dla sprawnego funkcjonowania systemu ochrony zdrowia w Szwaj-
carii dotyczy nie tylko lekarzy, ale rowniez pielegniarek 1 potoznych.
Szwajcaria charakteryzuje si¢ najwyzsza liczba pielegniarek i potoznych
przypadajaca na 1000 mieszkancoéw tego nieco ponad §-milionowego
kraju w odniesieniu do wszystkich krajow rozwinigtych nalezacych do
OECD. Wskaznik ten wynosi 17,4 i jest znacznie wyzszy niz $rednia
ustalona dla krajow OECD (9,4). W tym zakresie pomiedzy systemem
ochrony zdrowia w Szwajcarii i Polsce wystepuje istotna rdznica.
W polskim systemie ochrony zdrowia przypada zaledwie 5,3 pielegnia-
rek i potoznych na 1000 mieszkancoéw (wykres 2).
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Wykres 2. Liczba pielegniarek i poloznych na 1 000 mieszkancow
w krajach OECD w 2013 roku

Zrodto: OECD 2016.

Powyzsze bezposrednio przeklada si¢ na sytuacje ludzi starszych
i jako$¢ sprawowanej opieki dlugoterminowej. Warto wskazac, iz Szwaj-
caria we wszystkich publicznie dostepnych rankingach wypada najlepiej,
jesli chodzi o opieke dlugoterminowa. Natomiast wyniki Polski na tle
krajow OECD sa bardzo stabe w tym zakresie, tylko 5% seniorow po-
wyzej 65. roku zycia objetych jest w Polsce pomoca w ramach opieki
dlugoterminowej, podczas gdy $rednia OECD w tym zakresie to 14%,
a najlepsza w tym zakresie jest Szwajcaria — 20% (Pigtkowski i Cigzadlo
2016: 30).

Finansowanie systemu ochrony zdrowia

Szwajcaria wydaje na ochrong zdrowia co roku ponad 11% swojego
PKB. Wigcej na ochrong zdrowia przeznaczaja tylko Stany Zjednoczone
(ponad 16,4% PKB). Wydatki na ochrone zdrowia w Szwajcarii znacz-
nie przewyzszaja $rednig ustalong dla krajow OECD, ktéra wynosi ok.
8,9%. W polskim systemie ochrony zdrowia wydatki catkowite na zada-
nia zwigzane ze zdrowiem wynosza ok. 6,4% PKB (wykres 3).
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Wykres 3. Wydatki na ochrone zdrowia w krajach nalezacych do OECD

w 2013 roku (% PKB)

Zrodio: OECD 2016.

Podobne tendencje mozna zaobserwowa¢ w przypadku analizy
wielko$ci wydatkow na zdrowie w poszczeg6dlnych krajach nalezacych

do OECD w przeliczeniu na osobe (per capita) (wykres 4).
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Wykres 4. Wydatki na ochrone zdrowia w krajach nalezacych do OECD

w 2013 roku (per capita)

Zrodio: OECD 2016.
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Wydatki na ochron¢ zdrowia w Szwajcarii na osob¢ (per capita) to
az 6325 dolarow amerykanskich, znacznie powyzej $redniej ustalonej dla
krajow OECD (3453 dolary amerykanskie) oraz znacznie wigcej anizeli
wydatki zwigzane ze zdrowiem przypadajace na jedng osobg¢ w Polsce
(1530 dolaréw amerykanskich).

System ochrony zdrowia w Szwajcarii nalezy uzna¢ za skompliko-
wany pod wzgledem przeptywu $rodkéw finansowych — obejmuje ptat-
nosci z gory, czesciowe zwroty, rozliczenia z lekarzem i kasa chorych.
Generalnie $wiadczenia ambulatoryjne sg gwarantowane na zasadzie
restytucji pienieznej (tj. refundacji wydatkéw uprzednio poniesionych
przez pacjenta), a Swiadczenia szpitalne na zasadzie restytucji rzeczowej
(tj. ptatno$¢ nastepuje bezposrednio od ubezpieczyciela do §wiadcze-
niodawcy) (OECD/WHO 2011: 49, 61). Faktem jest jednak, ze wyso-
kie koszty ida w parze z wysoka jakoscig. Ponad 66% catkowitych
wydatkow na zdrowie pokrywana jest ze §rodkow publicznych, co jest
jednym z najnizszych wskaznikow w Europie. Nizszy udziat srodkow
publicznych w strukturze finansowania systemu ochrony zdrowia moz-
na zaobserwowac¢ tylko w Grecji oraz na Wegrzech, odpowiednio 65,5%
1 64,6% (wykres 5).
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Wykres 5. Udzial sSrodkéw publicznych w strukturze finansowania systemu ochrony
zdrowia w krajach nalezacych do OECD w 2013 roku (w %)

Zrodio: OECD 2016.

System opieki zdrowotnej w Szwajcarii, podobnie jak w wickszosci
krajow rozwinietych, finansowany jest zaréwno ze $rodkow publicz-
nych, jak i prywatnych. Relatywnie niski udziat $rodkéw publicznych
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w finansowaniu systemu ochrony zdrowia w Szwajcarii wynika ze
znacznego zaangazowania §rodkow prywatnych w pokrywanie kosztow
$wiadczen zdrowotnych. W szwajcarskim systemie ochrony zdrowia
angazuje si¢ znaczne Srodki prywatne, gdyz obowigzuje powszechne
i akceptowane spotecznie wspoélptacenie pacjentdow za otrzymywane
$wiadczenia zdrowotne. Sredni udziat srodkéw publicznych w strukturze
finansowania systemu ochrony zdrowia dla krajow nalezacych do OECD
(72,7%) jest znacznie wyzszy anizeli obowigzujacy w Szwajcarii (o pra-
wie 7 punktéw procentowych). Nawet w polskim systemie ochrony
zdrowia, ktorego cecha charakterystyczng jest stosunkowo wysoki udziat
srodkow prywatnych, wynikajacy przede wszystkim z niewydolnosci sys-
temu publicznego, udziat srodkéw publicznych jest nieco wyzszy (o ok. 5
punktow procentowych).

Srodki prywatne pokrywaja w Szwajcarii ok. 35% wydatkéw zwia-
zanych ze zdrowiem. Gléwnym prywatnym zrodiem finansowania
ochrony zdrowia w tym kraju (financing agent) sa wydatki bezposrednie
gospodarstw domowych typu out of pocket payments (26,8%). Drugim w
kolejnosci prywatnym zrodtem finansowania sa prywatne ubezpieczenia
zdrowotne (dobrowolne) 7,2%, natomiast dobroczynno$¢ (organizacje
non-profit) dostarczaja do systemu ochrony zdrowia ok. 1% zasobow
finansowych wykorzystywanych do zaspokajania potrzeb zdrowotnych.

Wspolplacenie pacjentow

Charakterystyczna cecha szwajcarskiego modelu ubezpieczenia zdro-
wotnego jest niezwykle rozbudowany system wspolptacenia pacjentow
(patient co-payment). Kazdy dorosly ubezpieczony zobowigzany jest do
pokrycia catkowitych kosztow $wiadczen zdrowotnych do wysokosci 300
frankow rocznie. Ta obowigzkowa franszyza (ang. deductible) nie dotyczy
jedynie dzieci i mlodziezy uczacej si¢. Kazdy ubezpieczony z wiasnej
kieszeni pokrywa wiec koszty otrzymywanych $wiadczen zdrowotnych,
w tym lekow, do ustalonej wczesniej kwoty, a po przekroczeniu tej kwoty
zaczyna dziata¢ ubezpieczenie. Ubezpieczony moze dokona¢ zmiany fran-
szyzy, bez wzgledu na stan swojego zdrowia, raz na rok (do 30 listopa-
da kazdego roku), przy czym nowa wysoko$¢ franszyzy obowigzuje od
1 stycznia kolejnego roku ubezpieczenia przez okres co najmniej jednego
roku (Kozber, Osak 2013: 107; Daley i Gubb 2007: 4).

Ponadto kazdy ubezpieczony (réwniez dzieci) zobowiazany jest do
pokrycia 10% kosztow $wiadczen podstawowych przekraczajacych su-
me franszyzy, obcigzenia wynikajgce z procentowego udzialu nie moga
jednak przekracza¢ 600 frankow rocznie w przypadku dorostych i 300
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frankow w przypadku dzieci. Reasumujac, do przekroczenia okreslonej
na poczatku sumy franszyzy ubezpieczony samodzielnie optaca koszt
wszelkich §wiadczen zdrowotnych. Nastepnie instytucja ubezpieczenio-
wa optaca 90%, a ubezpieczeni pozostate 10% (OECD/WHO 2011: 61).
Kombinacja obowigzkowej franszyzy z obowigzkowym udzialem pro-
centowym prowadzi zatem do maksymalnej partycypacji pacjenta w kosz-
tach leczenia. Kazdy ubezpieczony moze dobrowolnie zdecydowac sie¢
na wyzsza niz obowigzkowa franszyze, aby zmniejszy¢ wysokos¢ mie-
siecznej sktadki ubezpieczeniowej. Pomigdzy udziatem wlasnym doro-
stego ubezpieczonego i wartoscig uzyskanych §wiadczen zachodza licz-
ne zwigzki. Przy wyborze wyzszej niz obowigzkowa franszyzy ubezpie-
czony uzyskuje rabat sktadkowy. Udzielany rabat nie moze by¢ jednak
wyzszy niz dodatkowo przyjete ryzyko finansowe. Jesli zatem sktadka
roczna wynosi np. 2125 frankoéw, a ubezpieczony wybiera franszyze
w wysokos$ci 400 frankow, rabat wynosi 170 frankow (8%). Tyle do-
ktadnie wynosi réznica pomigedzy obowiazkowa franszyza i wybrang
wyzsza franszyzg. Jesli sktadka jest wyzsza niz 2125 frankow, a ubez-
pieczony wybiera franszyze 400-frankowa, jego rabat tez wyniesie 170
frankow. Rabat ten nie osiaga jednak wtedy 8% wysokosci sktadki. Nie-
zaleznie od opisanych form wspotptacenia wszyscy ubezpieczeni pono-
szg niewielka optate hotelowa za kazdy dzien pobytu w szpitalu (Beck,
Spycher i in. 2001).

W Szwajcarii wystepuje szeroki udziat pacjenta w finansowaniu le-
czenia. Za porade lekarza pierwszego kontaktu, lekarza specjalisty, leka-
rza dentysty, leczenie stacjonarne w szpitalu nalezy uisci¢ optate ryczat-
towag w wysoko$ci 33 CHF (osoby ponizej 18. roku zycia) lub 92 CHF
(osoby powyzej 18. r.z.). Wniesiona optata daje prawo do korzystania ze
wszystkich §wiadczen przez kolejnych 30 dni. Dodatkowo, koszty hospi-
talizacji wynosza 15 CHF dziennie, z tej optaty zwolnione sg dzieci
i osoby do 25. r.z., o ile kontynuuja nauke. Pacjentki korzystajace ze
$wiadczen opieki zdrowotnej zwigzanych z macierzynstwem sa zwol-
nione z optat. Pacjent korzystajacy z transportu karetkg jest zobowigzany
do poniesienia 50% kosztow (obowigzuje limit refundacji kosztow
transportu karetkag w wysokosci 500 CHF rocznie). (NFZ 2016, https://
www.ekuz.nfz.gov.pl/wypoczynek/wyjezdzam-do/szwajcaria).

Wspolptacenie pacjenta dotyczy rowniez lekow. Niecata jedna trze-
cia dopuszczonych do obrotu produktéw leczniczych znajduje si¢ na tzw.
wykazie lekow refundowanych, ktérych koszty pokrywane sg z obowigz-
kowego podstawowego ubezpieczenia zdrowotnego do poziomu udziatu
wlasnego wynoszacego 10%. Koszty lekow niewyszczegolnionych na tej
liscie ponosi sam pacjent lub pokrywane sg one z dodatkowego dobro-
wolnego ubezpieczenia pacjenta.
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Warto wskazaé, iz w Szwajcarii obowigzujgce prawo nie pozwala na
ubezpieczenie si¢ od konieczno$ci ponoszenia udzialu w kosztach
$wiadczen zdrowotnych (czyli nie funkcjonuje mozliwo$¢ ubezpieczenia
si¢ od ryzyka wspolptacenia). Przyjecie takiego rozwigzania wynika
z faktu, iz pacjent, ktory jest objety ochrong ubezpieczeniowsg, traci
bodzce do racjonalnego korzystania ze swiadczen zdrowotnych. Ubez-
pieczenie od wspotplacenia obniza wiec skuteczno$¢ wspotplacenia jako
mechanizmu ograniczajacego nadmierny popyt ze strony pacjentow
(tzw. moral hazard). (Magda, Szczygielski 2011: 52). W szwajcarskim
systemie ochrony zdrowia takie rozwigzanie nie jest stosowane. Od
2001 r. zakresem ubezpieczenia dobrowolnego nie moze by¢ objete fi-
nansowanie kosztow wspolplacenia obcigzajacych pacjenta w systemie
bazowym (OECD/WHO 2011: 40).

Whioski

Model przyjety i realizowany w Szwajcarii w ochronie zdrowia ma
swoje zalety i wady’. Opiera sie przede wszystkim na swobodzie wyboru
ubezpieczyciela (w ramach ubezpieczenia podstawowego oraz uzupel-
niajgcego), a takze na swobodzie wyboru zakresu koszyka $§wiadczen
gwarantowanych w ramach ubezpieczenia uzupetniajacego. Ubezpieczony
moze wybra¢ w ograniczonym stopniu rowniez poziom wspotptacenia
w ramach ubezpieczenia bazowego (tj. wysokos$¢ franszyzy). Natomiast
w polskim systemie ochrony zdrowia ubezpieczony nie ma mozliwosci
wyboru ubezpieczyciela, gdyz podstawowe ubezpieczenie zdrowotne
jest oferowane tylko i wytacznie przez NFZ, co nie sprzyja konkurencji
oraz wzrostowi efektywno$ci w calym systemie ochrony zdrowia. Pu-
bliczny ubezpieczyciel w Polsce jest monopsonem i faktycznym kreato-
rem polityki zdrowotnej (nie musi z nikim konkurowac). To NFZ decy-
duje, z kim, na jakich zasadach, na jaki czas podpisze kontrakt (umowe)
na udzielanie $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkow pu-
blicznych. Do niedawna NFZ nawet wyceniatl swiadczenia zdrowotne
finansowe ze $rodkow publicznych i narzucat ceny §wiadczeniodawcom
z gory. Od 1 stycznia 2015 r. zadanie to zostalo powierzone Agencji
Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji (AOTMiT). Wzorujac si¢
na systemie szwajcarskim, nalezy sformutowac rekomendacje polegajaca
na wprowadzeniu do systemu ochrony zdrowia w Polsce wielu platni-

7 Do gtownych wad systemu ochrony zdrowia w Szwajcarii nalezy zaliczy¢ m.in.
wysokie koszty jego funkcjonowania, obcigzenie pacjentow kosztami leczenia, wysokie
koszty administracyjne oraz relatywnie wysoki poziom jego skomplikowania.
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koéw (ubezpieczycieli), ktorzy mogliby oferowaé powszechne ubezpie-
czenie zdrowotne. Powyzszy pomyst niemal zostal zrealizowany
w 1999 r. Juz pierwsza nowelizacja (z dn. 18 lipca 1998 r.) ustawy z dnia
6 lutego 1997 r. 0o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, ktora we-
szta w zycie 1 stycznia 1999 r. miata znaczaco wptynaé na rozwoj pry-
watnych ubezpieczen zdrowotnych w Polsce: wprowadzono wowczas
art. 4a, ktory miat wejs¢ w zycie na poczatku 2002 r. Przewidywat on
mozliwo$¢ ubezpieczenia si¢ w innej niz kasa chorych instytucji ubez-
pieczenia zdrowotnego, zaktadal zatem mozliwo$¢ tworzenia prywat-
nych instytucji ubezpieczenia zdrowotnego i otwieral mozliwos$¢ rozwo-
ju rynku zastepczych prywatnych ubezpieczen zdrowotnych na szeroka
skale. Po ponad poéttorarocznych dyskusjach Sejm, gltosami SLD, UW
1 czegsci postow AWS, wbrew stanowisku rzadu, przyjal kolejng noweli-
zacje ustawy (z dn. 30 listopada 2000 r.), w ktorej wykreslono artykut
4a. W trakcie dyskusji nad prywatnymi kasami chorych jedna z naj-
powazniejszych obaw postow dotyczyta odplywu miodych, zdrowych
i bogatych do prywatnych kas i pozostania w kasach publicznych ludzi
starszych, czesciej korzystajacych z opieki 1 placgcych nizsze sktadki
(Sobczak i inni 2004: 72; Szetela 2014: 132—133).

O sukcesie systemu ochrony zdrowia w Szwajcarii przesadza row-
niez niewatpliwie zastosowanie na szerokg skale wspoiptacenia pacjen-
tow oraz dodatkowych dobrowolnych ubezpieczen zdrowotnych, a wigc
rozwigzan, ktére w polskim systemie ochrony zdrowia wcigz nie sg
wprowadzone w sposob systemowy. W tym miejscu nalezy sformutowac
rekomendacj¢ dla polskiego systemu ochrony zdrowia polegajacg na
zastosowaniu ww. instrumentéw na szerokg skale. Zalety powyzszych
rozwigzan zostaly juz w petni docenione przez wigkszo$¢ krajow rozwi-
nigtych, ktére w wigkszym lub tez w mniejszym zakresie wdrozyty po-
WyZsze rozwigzania.

Ksztalt koszyka swiadczen gwarantowanych w ramach ubezpieczenia
podstawowego (bazowego) w Szwajcarii rowniez jest elementem, ktory
powinien stanowic inspiracj¢ dla decydentéw w polskim systemie ochrony
zdrowia. Zakres koszyka $§wiadczen gwarantowanych w Szwajcarii nie
wyczerpuje pelnego zakresu dobr i ustug zdrowotnych. Ma to istotne zna-
czenie dla rozwoju dodatkowych dobrowolnych ubezpieczen zdrowot-
nych, ktére obejmujg swoim zakresem wszystko to, co nie znalazto si¢
w koszyku podstawowym. Natomiast w polskim systemie ochrony zdro-
wia zakres koszyka swiadczen gwarantowanych finansowanych ze $rod-
kéw publicznych obejmuje znaczaca wigkszo§¢ mozliwych dobr i ustug
zdrowotnych, stanowiac w ten sposob istotng barier¢ dla rozwoju dodat-
kowych dobrowolnych ubezpieczen zdrowotnych. Postulowanym rozwia-
zaniem w tym zakresie byloby wiec zawezenie koszyka $wiadczen gwa-
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rantowanych. Pozwolitoby to poprawi¢ sytuacj¢ finansowa w systemie
publicznym i jednoczes$nie umozliwi¢ rozw6j dodatkowych dobrowolnych
ubezpieczen zdrowotnych o charakterze komplementarnym.

W Szwajcarii wystepuje bardzo duza liczba lekarzy oraz pielegniarek
i potoznych w przeliczeniu na 1000 mieszkancéw w poréwnaniu do pozo-
statych krajow nalezacych do OECD. Nasycenie systemu tym kluczowym
personelem medycznym dla kazdego systemu ochrony zdrowia jest nie-
jednokrotnie czynnikiem decydujacym o jego sprawnym i skutecznym
funkcjonowaniu i jednocze$nie wplywa na jego spoteczna oceng oraz ak-
ceptacje. Liczba lekarzy oraz pielegniarek i potoznych w Szwajcarii jest
znacznie wigksza anizeli w polskim systemie ochrony zdrowia. Postulo-
wanym rozwigzaniem w tym zakresie jest wiec zwigkszenie liczby perso-
nelu medycznego w Polsce zwtaszcza w deficytowych specjalnosciach,
zwigkszenie liczby przyje¢ na studia medyczne, systematyczny wzrost
wynagrodzen szczegolnie dla pielegniarek i potoznych, aby po ukonczo-
nych studiach nie wyjezdzaty do pracy do innych krajow (m.in. Szwajca-
rii) ani nie podejmowaty pracy w innym zawodzie.

Ciekawym 1 godnym do rozwazenia rozwigzaniem zastosowanym
w systemie ochrony zdrowia w Szwajcarii jest kalkulacja sktadki ubez-
pieczeniowej w systemie bazowym niezaleznie od indywidualnego stanu
zdrowia, indywidualnej konsumpcji swiadczen oraz dochodu. Wydaje
si¢, iz system oparty o sktadki per capita lepiej radzi sobie ze skutkami
zmian w strukturze demograficznej. Sktadki per capita obciazaja wszyst-
kich mieszkancow Szwajcarii, co znacznie zwicksza zasoby finansowe
w systemie. Ponadto sktadki per capita oznaczaja jednakowe obcigzenie
osob w wieku produkcyjnym i w wieku poprodukcyjnym. Wydaje si¢
wiec, iz finansowe skutki starzenia si¢ spoleczenstwa ponosza zatem
w rownej mierze osoby mlodsze i osoby w wieku emerytalnym. Naleza-
loby wigc szczegdlowo przeanalizowaé, czy zastosowanie sktadki ubez-
pieczeniowej per capita nie bytoby skuteczniejszym i efektywniejszym
rozwigzaniem anizeli sktadki ubezpieczeniowe zalezne od dochodu
z zastosowaniem licznych zwolnien w tym zakresie. W tym rozwigzaniu
nalezaloby wzia¢ pod uwage znaczace réznice w PKB per capita pomig-
dzy poszczegolnymi panstwami.
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Streszczenie

Poset pobiera wynagrodzenie, diet¢ poselskg oraz pienigdze na funkcjonowanie biu-
ra poselskiego. W celu obstugi swojej dziatalnosci w terenie oraz na forum parlamentu
postowie tworza biura poselskie, w ktorych pracuja ich wspotpracownicy. Art. 23 ustawy
z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (DzU 2003, nr 221, poz.
2199 z p6zn. zm.) glosi w punkcie 4, ze posel lub senator moze zatrudnia¢ pracownikow
w swoich biurach poselskich na czas okreslony, nie dluzszy niz czas trwania kadencji, na
ktorg zostat wybrany. Ten sam punkt mowi takze, ze dziatalno$¢ posta lub senatora moze
by¢ wspierana przez spotecznych wspotpracownikow.

Dziatalno$¢ asystenta spotecznego wynika w duzej mierze z uzgodnienia zawartego
pomiedzy nim a postem. Kazdy element poczynan asystenta podlega uzgodnieniom
migdzy stronami, podobnie jak gratyfikacja finansowa, otrzymywana za wykonywanie
przez niego zadan. Jednym z podstawowych czynnikéw rzadzacych tym stosunkiem jest
petna swoboda zaréwno co do formy umowy, okresu jej obowigzywania, zakresu obo-
wigzkow oraz sposobu rozwigzania. Jest wigc zasadnicza roéznica pomigdzy praca pra-
cownika biura poselskiego a asystenta spotecznego.

Stowa Kklucze: asystenci postdw, wspotpracownicy poselscy, pracownicy biura po-
selskiego

According to Jacek Zakowski, the head of Collegium Civitas Jour-
nalism Department in Warsaw, not many Poles are engaged in public
activities as there isn’t any natural process of education concerning lead-
ers who have deeply rooted political beliefs and firm values and who are
eager to change Poland for the better. Perhaps it is a grandiloquent ex-
pression but a politician should be primarily guided by the best interests
of his or her country. In reality, however, politicians are often more con-
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cerned about their career which becomes the main subject of their activ-
ity. Regrettably, this approach is also reflected in their performance as
deputies or senators. A deputy receives basic salary, a lump sum and
funds to cover the costs of running a deputy’s office. The deputies open
their offices and employ co-workers in order to support their activity,
both in the field and in Parliament. Article 23 point 4 of the Act of 9
May 1996 on Exercising the Mandate of Deputy and Senator (Journal of
Laws, DzU 2003 No. 221, item 2199 as amended) states that a deputy or
senator may employ workers in the office in his own name for a speci-
fied time, not longer than for the time of exercising the mandate. The
same point also states that the deputy’s or senator’s activity can be sup-
ported by volunteer co-workers. The above mentioned article 23 speci-
fies the legal status of deputy’s office employees resulting from an em-
ployment contract between a deputy and an employee but it does not
specify legal status of volunteer co-workers, mentioned in the article 23
item 4 of this Act.

Office worker

During the current 7th term of the Sejm (2011-2015)" deputies have
employed in their offices 966 people. The additional support is provided
by 1178 assistants. Members of Parliament receive a monthly lump sum
of PLN 12 150 (EUR 2906)* while a minimum salary received by people
employed in their offices is determined by the Sejm. In 2014 this salary
amounted to PLN 1680 gross (EUR 390)°. A deputy has the amount of
EUR 2906 to cover expenses connected with rent, fuel, telephone bills,
cost of expertise and office workers’ salaries. Deputies employ people
who deal with day-to-day functioning of the office, work as secretaries,
coordinate schedule, prepare conferences, debates and meetings, co-
operate with different organizations. Some people are employed to work
in information hotline, some handle organization of public speeches and
other are responsible for the deputy’s website. There are also people
whose tasks involve maintaining contact with electorate. A deputy has
complete freedom to choose employees and organise their work. Pursu-
ant to the 2001 ordinance of the Marshal of the Sejm, the deputy should
employ people in his office under an employment contract. Therefore
remuneration is the fundamental attribute of the employee working in

! Deputies in Poland are elected for four-year-old term in office.
% The rate of eur according to National Bank of Poland from 4th January 2015.
? The rate according to National Bank of Poland from 4th January 2015.
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a deputy’s office. Even though the said remuneration is not very high,
for many people the opportunity to be included in the deputy’s circle is
connected with prestige and a chance to start their own political career or
handle their private matters, in other words, it is simply profitable.

However, there is another problem connected with deputies’ offices.
At the end of the previous term (2007-2011) Pro Collegio Association
conducted research among 460 deputies’ offices. Research workers tried
to contact deputies’ offices in many different ways, pretending to be
citizens who wanted to contact their representatives in the Sejm. Depu-
ties’ internet websites and reports concerning expenditure from a lump
sum on running offices were also analysed (Biura). The researchers sent
e-mails, twice to each office, asking for legal advice and information
about current status of legislation works on selected acts. Moreover, the
researchers used a survey with questions concerning work of a deputy’s
office and called each office three times. The results of the research
show that the offices gained the highest score in the telephone research.
In case of 338 offices, two or three attempts to get through were success-
ful. In 85 offices, one from three attempts was successful. And in case of
36 offices, all attempts to get through failed. Communication with a citi-
zen via the Internet looked much worse though. 77 deputies didn’t have
their official websites at all. Those that had (282) received 5.3 points out
of 8 possible. Questions sent by e-mail, regarding legislation works,
were answered by 108 offices. 153 offices answered questions concern-
ing selected legal problems. Points were awarded for the fact that the
answer was given, even if the factual value of the answer was not very
high. The research shows however, that in most cases the quality of an-
swers wasn’t very high. While it was fairly easy to contact deputies’
offices by phone, contact by traditional mail and e-mail was very diffi-
cult. Unfortunately both e-mails and letters are ignored. The worst re-
sults were achieved in the part of the research connected with the survey.
The Association received back filled in questionnaires from 71 deputies
while Poczta Polska didn’t manage to deliver questionnaires to 17 of-
fices. The Association also analysed deputies’ expenditures from the
lump sum for running their offices. In 2010 95% of allocated financial
means was spent. The highest amount was spent on salaries for office
employees — 33% of the lump sum, followed by expenditures connected
with deputies’ car travels — 18%, with cost of office rent on the third
position — 15%. The researchers could award in total 40 points to one
office but in reality the average result was only 13.5 points. There were
offices which received 0 points and apparently were completely inacces-
sible for citizens (Dabrowska, Zagner 2008).
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Another problem is connected with negligence in registration of
deputies’ co-workers with the Chancellery of the Sejm. It negatively
reflects the transparency of their actions. There is possible danger that
someone will try to influence a deputy using his or her co-worker as
a go-between. Information about previous employment of a co-worker
should also be available but it is very difficult to find this data in the
Sejm. Despite the 2005 anti-lobbing Act, the deputies underestimate the
obligation to register with the Chancellery of the Sejm changes made on
the lists of their co-workers. Some members of parliament run their own
offices but don’t employ any co-workers. No requirements concerning
education or age have to be met to become the employee of the Polish
parliament member. In the current term of office, the youngest assistant
is an 18-year-old secondary school graduate and the oldest is a 78-year-
old pensioner. Jerzy Budnik, Chief of the Sejm Committee for Rules,
Regulations and Deputy Affairs, says: “We are considering suggesting
the Marshall introduction of standardization, at least in the field of edu-
cation concerning people employed in deputies’ offices, as I’'m afraid
people with secondary education may not turn out to be good heads of
these offices.” The possibility to employ members of family in deputies’
offices is also quite controversial. It is not against the law and all discus-
sions concerning this subject take an ethical approach only and are quite
thoroughly covered by media. The above mentioned solution is com-
pletely different than in other European countries where employment of
family members is strictly forbidden. In Italy, for example, next of kin
up to four times removed cannot be employed. Therefore deputies cannot
employ their parents, children, siblings, uncles, nephews or cousins.
Introduction of similar regulations in Poland would be very welcome as
a deputy’s office runs its own activity, has its own identification number
REGON, is registered with the National Labour Inspectorate and pays
contributions to the Social Insurance Institution (ZUS). It is not appro-
priate then to let the deputy’s relatives or friends handle office’s finance,
as it often happens.

Deputy’s assistant

First of all it must be said that a deputy’s assistant (parliamentary as-
sistant) is a very vague term. The term is widely used to describe people
having different roles in parliament. In many European countries this
term is equal to “co-worker” or “advisor” while the legal status of assis-
tants depends mainly on individual contracts (agreements) concluded
between them and the deputies or a political group. The term refers ei-
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ther to scientific assistants, people gathering data and materials for the

deputy (researchers), political advisors or people responsible for public

relations. Despite the different roles deputies’ assistants play, the follow-

ing common features can be noticed:

— this person is a deputy’s co-worker

— provides personal assistance

— is not an employee of parliamentary administration and is not a regu-
lar co-operator of the deputy’s office (Karpowicz 2005).

In the statutory level of Polish legislation there is no separate entry
of the term “deputy’s assistant”. The above mentioned Act of May 9
1996 on the Exercise of the Deputy's and Senator's mandate in article 23
item 4 says that “The activity of a deputy or senator may be supported by
volunteer co-workers”. Internal regulations of the Sejm, issued on the
basis of the above mentioned Act, use the term “deputy’s volunteer as-
sistant”. For example there is the Ordinance No 1 of the Chancellery of
the Sejm of January 30 2004 concerning specimen of identity document
issued for an employee of a deputy’s office and a deputy’s volunteer
assistant. The Ordinance No 1 of the Marshall of the Sejm of January 27
2004 concerning organizational and technical conditions for setting up,
functioning and winding up the deputies offices, mentions “volunteer co-
worker (deputy’s volunteer assistant)”.

The activity of a volunteer assistant is mostly based on an agreement
between an assistant and a deputy. Each element of this activity is the
subject of the agreement between the parties. This agreement may be
written or oral. One of the fundamental factors governing this relation is
that the form of the agreement, its duration, scope of duties and method
of its termination are at the discretion of the parties. There is then a sub-
stantial difference between the job of a deputy’s office employee and
a volunteer assistant. The former acts under an employment contract, has
strictly specified scope of duties and is a part of a structure involving
superiors, while the relation between a deputy and his or her parliamen-
tary assistant is regulated by uniformalised, discretionary agreement.

Rights and entitlements

The Ordinance No 8 of the Marshall of the Sejm of September 25
2001 concerning organizational and technical conditions for setting up,
functioning and winding up the deputies offices, section 20 states: “Upon
the authorization of and in the scope set forth by a deputy, the duties
connected with the exercising of the mandate in the field may be per-
formed by persons who are not employees of a deputy’s office and per-
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form these duties free of charge — volunteer co-worker (deputy’s volun-
teer assistant)”. There are two prerequisites in the substance of this sec-
tion: first, that an assistant acts “upon the authorization of and in the
scope set forth by a deputy” and the second that assistants “perform du-
ties connected with deputy’s work in the field”.

The new Ordinance No 1 of the Marshall of the Sejm of 27 January
2004 introduced important changes concerning organizational and tech-
nical conditions for setting up, functioning and winding up the deputies’
offices. In particular, previous obligation to register assistants with the
Chancellery of the Sejm ceased to exist and deputies took complete con-
trol over their assistants. A deputy is no longer obliged to hold the regis-
ter of his or her co-workers, and can freely make decision whether to do
so. Moreover, it is a deputy who issues an identification document for
a deputy assistant. The Chancellery only sends an empty form. A deputy
is not obliged to hold the register of his or her co-workers and can freely
chose who will hold the position of a deputy’s assistant. The changes has
led to some kind of chaos.

Currently every deputy has assistants. These assistants are usually
young, energetic people keen to work. Still there are some older, retired
people who are eager to help the deputies. Actually the mere fact that
someone is a deputy’s assistant opens many doors and can help in many
occasions, therefore the position has attracted lobbyists — people who
wanted to use their position to gain something, or, in some cases, even
people prosecuted by law.

In order to regulate this situation various ideas have been presented,
among others the most popular proposal by the Law and Justice party to
introduce a register of assistants containing name, family name, date of
birth, education, profession, information about business activity and
whether they are members of management boards or supervisory boards.
This data was supposed to be updated annually in order to keep the regis-
ter of assistants under public control. The project was submitted for con-
sideration by the Sejm in January 2004 but due to formal failures was
criticized by the deputies, and what is more, it was recommended for
dismissal by the Sejm Committee for Rules, Regulations and Deputy
Affairs. The main problematic area was connected with necessity to pro-
tect personal data, difficulty of verification submitted data and possible
consequences for people who submitted fake data. However, another
explanation may be that politicians are not inclined to reveal information
concerning their activity and prefer to keep most of it beyond the public
control. Nevertheless a deputy’s activity is in the public area and there-
fore should be transparent and be a subject to public acceptance.
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Volunteer co-workers don’t receive remuneration for their services,
(as oppose to employees working in deputies offices who are employed
under employment contracts), a deputy, however, may reward his or her
assistant in other way. A deputy may employ an assistant under a con-
tract of services or a contract for specific work* and pay for performed
duties. What is more, a deputy may cover the costs of assistant’s partici-
pation in a conference or cost of fuel where the assistant’s trip was
commissioned by the deputy. A deputy has complete freedom in doing
so as he receives financing for running his office which is under control
of the Deputies’ Service Bureau.

There is one more regulation described in the item 19 of the Act of
May 9 1996 on the Exercise of the Deputy's and Senator's mandate and
although it regards only deputies is in fact abused by their assistants. The
situation is problematic for the deputies themselves, as well as administra-
tion offices which are bound to give the deputies and senators information:
“In exercising his mandate, a deputy or senator shall have the right, if he
does not infringe the interests of other persons, to obtain information and
material and to view the activity of central and local government admini-
stration bodies as well as companies with State Treasury participation and
state and local government establishments and enterprises, with the obser-
vance of the regulations on statutorily protected secrecy.”

Conclusion

The possibility to employ co-workers under a contract of services or
a contract for specific work is a chance for the deputies to pay lower
remuneration for the work of their co-workers. The division between co-
workers and assistants has become problematic due to abuse of compe-
tence by deputy’s co-workers. It is probably high time to somehow for-
malize the work of assistants. Maintaining such a significant degree of
freedom will lead to problematic situations and possible abuse. Without
any register of assistants there is too much freedom in activity of a dep-
uty who, after all, should be subject to public control.

Above all, is the position of assistant really necessary? Perhaps a co-
worker would be enough? Unification of terms describing positions and

* Contract of services and contract for specific work — the form of employment con-
tract, which the object is to perform specified action. Both forms of contracts in Poland
are called junk agreement, because of low pay and a desire to reduction of labor costs
through the lack of necessity of paying contributions to the Social Insurance Institution in
contract for specific work and the lack of necessity to use the minimum wage in contract
of services.
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introduction of clear rules should be considered. First of all a register of
co-workers should be compulsory and subject to obligatory penalties for
the deputies who fail to meet their duty. Educational qualification is an-
other matter worth considering. Finally, reduction of co-workers — for
a deputy in Finland one assistant is enough and a Belgian deputy can
work with one administrative co-worker employed full time and one
part-time researcher, so there is no reason for some Polish deputies to
have around 20 co-workers.
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Wprowadzenie

Proces integracji europejskiej, ktérego Polska jest aktywnym uczest-
nikiem od 2004 r., ma istotny wplyw na funkcjonowanie krajowych partii
politycznych w wielu wymiarach, w tym programowym. Partie polityczne
dzialajace w panstwach cztonkowskich UE, bedace podmiotami krajowe-
go systemu partyjnego, podlegaja, jak wiele instytucji dziatajacych w ra-
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mach ponadnarodowego systemu politycznego UE, zjawisku okre§lanemu
mianem europeizacji. Proces ten wptywa na strukture organizacyjng partii,
hierarchi¢ wewnatrzpartyjng, styl i forme¢ rywalizacji miedzypartyjnej,
charakter i przebieg kampanii wyborczej, a przede wszystkim na program,
deklaracje i stanowiska ugrupowan, w ktorych koniecznoscia staje si¢
odwotlywanie do kwestii europejskiej. Istotnym elementem procesu euro-
peizacji partii politycznych jest ich przynalezno$¢ do ponadnarodowych
struktur partyjnych, czyli transnarodowych federacji partii politycznych
okreslanych mianem europartii oraz grup (frakcji) politycznych dziataja-
cych w Parlamencie Europejskim. Transnarodowe federacje partii poli-
tycznych to zrzeszenia krajowych partii politycznych reprezentujacych
zblizony profil ideologiczno-programowy. Baza ich tworzenia sg frakcje
polityczne dzialajace w PE, ktore sg organizacjami zrzeszajacymi w ra-
mach okreslonej rodziny ideologicznej przedstawicieli partii reprezento-
wanych w PE (Kozera 2011: 382-383). Proces europeizacji odnosi si¢
réwniez do polskich partii politycznych i zachodzi przede wszystkim na
poziomie programowym. Jest to szczegolnie widoczne w przypadku partii
Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS), ktora od samego poczatku swojego istnie-
nia kwestiom funkcjonowania i przysztosci UE poswieca najwigcej uwagi
w swoich dokumentach programowych sposrod wszystkich znaczacych
partii politycznych w Polsce. Jako formacja polityczna PiS funkcjonuje na
poziomie krajowym i ponadnarodowym. Ugrupowanie to jest cztonkiem
transnarodowej federacji partii politycznych, jaka jest Sojusz Europejskich
Konserwatystéw i Reformatorow. Ponadto delegacja PiS do PE liczaca 19
eurodeputowanych jest cztonkiem grupy politycznej Europejscy Konser-
watysci 1 Reformatorzy. Grupa ta liczy obecnie 70 eurodeputowanych
pochodzacych z 15 krajow europejskich i jest trzecig silg politycznag w PE
(Grupa EKR w Parlamencie Europejskim). Z racji posiadania duzej dele-
gacji w PE, a przede wszystkim bycia partig rzadzaca, PiS ma obecnie
instrumenty pozwalajace proporcjonalnie do sity i znaczenia Polski wpty-
wac na ksztalt procesu integracji europejskiej. Dlatego celem artykutu jest
przedstawienie partyjnej wizji projektu europejskiego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem roli, jakag powinna odgrywaé Polska w realizacji tego
projektu. Zamierzeniem autora jest weryfikacja hipotezy badawczej zakta-
dajacej, ze PiS jako partia polityczna, ktorej zrodtem identyfikacji ideolo-
gicznej jest konserwatywna wizja silnego panstwa, w kwestii integracji
europejskiej zajmuje stanowisko wybitnie panstwowocentryczne zgodne
z teorig migdzyrzadowosci i w dyskusji o przysztym ksztalcie UE odrzuca
podejsécie ponadnarodowe dominujace w takich teoriach, jak federalizm
i neofunkcjonalizm. W celu weryfikacji tej hipotezy dokonano analizy
ilo$ciowej tresci dokumentow programowych PiS. Zaletg analizy tych
dokumentow jest to, ze odwotujg si¢ one bezposrednio do oficjalnego
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stanowiska partii 1 zawierajg tresci, ktore dane ugrupowanie chce przeka-
za¢ potencjalnym wyborcom. Metoda analizy iloSciowe]j pozwala wyarty-
kutowa¢ stanowisko partii wobec kierunkdéw rozwoju integracji europej-
skiej 1 ukaza¢ ich wplyw na ewolucj¢ programowsg partii (Pacze$niak
2013: 25-26). Nalezy podkresli¢, ze w przypadku PiS dokonanie ilo$cio-
wej analizy treSci programowych tej partii w konteks$cie problematyki
europejskiej jest szczegdlnie uzasadnione duzg iloscia miejsca, ktorg ta
problematyka zajmuje w programach wyborczych, jak i istnieniem odrgb-
nych dokumentéw programowych poswigconych tylko sprawom europej-
skim. Ponadto, stosujac kryterium jako$ciowe, dokonano oceny skutecz-
nosci implementacji zalozen programowych PiS do realizowanej przez
parti¢ polityki europejskiej.

Ogolna charakterystyka partii Prawo i Sprawiedliwos¢

Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS) jest partig polityczng powotang do zy-
cia przed wyborami parlamentarnymi w 2001 r. Partia ta powstala na fali
popularnosci uzyskanej przez Lecha Kaczynskiego w trakcie pelnienia
przez niego funkcji ministra sprawiedliwosci w rzadzie Akcji Wyborczej
»Solidarnos¢”. Lech Kaczynski zostat pierwszym prezesem partii, ktorg to
funkcje sprawowatl do 2003 r., by nastepnie do 2006 r. petni¢ stanowisko
honorowego prezesa ugrupowania. Od 2003 r. do chwili obecnej funkcje
prezesa partii sprawuje Jarostaw Kaczynski (Nasza grupa — Partie. Prawo
i Sprawiedliwos¢). Juz w pierwszym swoim starcie w wyborach do Sejmu
i Senatu PiS uzyskalo status ugrupowania parlamentarnego zyskujacego
na znaczeniu politycznym z kazdym kolejnym rokiem swojej aktywnosci.
Dla rozwoju pozycji politycznej PiS kluczowe znaczenie miato przedefi-
niowanie w 2005 r. gldwnej osi rywalizacji politycznej. Nalezy podkreslic,
ze przez pierwszych kilkanascie lat transformacji ustrojowej w Polsce
podziat spoteczno-polityczny charakteryzowat si¢ specyficzng dwubiegu-
nowoscig. Polegata ona na istnieniu dwdch biegunéw politycznych (post-
komunistycznego i postsolidarno$ciowego), determinujacych ksztatt pol-
skiej sceny politycznej (Wojtasik 2011: 66—67). Natomiast w 2005 r.
w miejsce podziatu postkomunistyczno-postsolidarnosciowego ogloszono
rywalizacje miedzy ,,Polska liberalng”, ktorej politycznym przedstawicie-
lem stata si¢ Platforma Obywatelska (PO), a ,,Polskg solidarng” reprezen-
towang przez PiS. Oznaczalo to, Ze podzial bazujacy gtownie na odniesie-
niach do przesztosci przestat determinowac strukture rywalizacji politycz-
nej w Polsce (Antoszewski 2011: 83). Skutkowato to uaktywnieniem si¢
procesu zaniku znaczenia postkomunistycznej lewicy na polskiej scenie
politycznej, co ostatecznie potwierdzity wybory parlamentarne z 2015 r.,
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w wyniku ktérych formacja ta nie przekroczyta progu wyborczego i zna-
lazta si¢ poza parlamentem. Natomiast podwojne zwycigstwo wyborcze
PiS w wyborach parlamentarnych i prezydenckich w 2005 r. rozpoczeto
proces dominacji w polskiej polityce dwoch partii, tj. PiS i PO, wywo-
dzacych si¢ z szeroko definiowanego obozu postsolidarno$ciowego.
Dwa bieguny: postkomunistyczny i postsolidarno$ciowy zostaly zasta-
pione duopolem PiS — PO. Od przyspieszonych wyboréw parlamentar-
nych w 2007 r. przez osiem lat dominujacym elementem tego duopolu
byta PO, ktora razem z PSL sprawowata rzady w Polsce. Przelom dajacy
wiadze PiS nastgpit w 2015 r. Najpierw kandydat partii Andrzej Duda
wygral wybory prezydenckie, a nastepnie PiS odniosto zwycigstwo w
wyborach parlamentarnych, uzyskujac ok. 38% glosow poparcia, co
zapewnilo temu ugrupowaniu po raz pierwszy w historii politycznej 11
RP samodzielne rzady bez konieczno$ci zawierania porozumien koali-
cyjnych. Otwarte pozostaje natomiast pytanie, czy nowa konfiguracja
polityczna powstata w wyniku elekcji w 2015 r. przedefiniuje glownag
0$ rywalizacji politycznej w Polsce. Uwzgledniajac kryterium progra-
mowe, PiS klasyfikowane jest jako partia prawicowa kojarzona przede
wszystkim z konserwatyzmem spotecznym. Sposrdd warto$ci 1 postula-
tow odnoszacych si¢ do organizacji tadu spotecznego PiS szczego6lnie
eksponuje role religii, moralnosci, tradycji, wartosci narodowych, ro-
dziny, tadu i porzadku publicznego, a takze armii jako gwaranta bez-
pieczenstwa panstwa. Oznacza to, ze na plaszczyznie kulturowej (ak-
sjologicznej) i politycznej (postulat silnej wltadzy wykonawczej) PiS
jest partia prawicowa o obliczu konserwatywnym. Natomiast biorac
pod uwage plaszczyzng spoteczno-ekonomiczng, to takie wyznaczniki
prawicowosci, jak: ortodoksja rynkowa, niskie podatki, ograniczenie
roli panstwa w gospodarce, ograniczenie polityki socjalnej panstwa nie
znajdujg uznania w zatozeniach programowych partii (por. Wojtasik
2011: 38-42). Dlatego stuszne wydaje si¢ twierdzenie, ze PiS ze wzgle-
du na odwotywanie si¢ do idei solidaryzmu spotecznego, panstwa so-
cjalnego stosujacego mechanizmy interwencjonizmu w sfer¢ stosun-
kéw ekonomicznych miesci si¢ w nurcie umiarkowanie socjalnego
konserwatyzmu (Kowalczyk 2011: 217).

Pomie¢dzy federacja a konfederacja.
Teoretyczne aspekty sporu o ksztalt Unii Europejskiej

Analiza dokumentéw programowych PiS w konteks$cie problematyki
europejskiej pozwala przyjac hipoteze, ze stanowisko PiS wobec obec-
nego i przysztego ksztattu UE wpisuje sie w teoretyczny spor toczony
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migdzy zwolennikami mi¢dzyrzadowosci i ponadnarodowosci w proce-
sie integracji europejskiej. Juz od zarania tego procesu na popularnosci
zyskiwata wizja wloskiego federalisty Altiero Spinellego, ktory za pod-
stawowy warunek stabilno$ci powojennego europejskiego tadu uznat
ustanowienie Standow Zjednoczonych Europy (Cini 2007: 32). Jego zda-
niem, panstwa narodowe nie byly w stanie zagwarantowac politycznego
i gospodarczego bezpieczenstwa, dlatego utracity pozycje jedynych re-
prezentantdw spoleczenstwa, gdyz umozliwity rozwoj faszyzmu i do-
prowadzily do wybuchu II wojny $wiatowej. Z tego powodu UE powin-
na zosta¢ utworzona bezposrednio przez obywateli, a wybrane w bezpo-
srednich wyborach Zgromadzenie Konstytucyjne powinno przyja¢ kon-
stytucje europejska, zatwierdzona nastgpnie w referendum. Rowniez
Jean Monnet wyrazat poglad, ze prawdziwa wspotpraca nie moze by¢
realizowana w ramach Europy podzielonej na suwerenne panstwa (Cza-
putowicz 2007: 120-121). Przyjecie proponowanego przez Spinellego
modelu integracji oznaczalo wigc stworzenie europejskiego panstwa
federalnego jako punktu wyjscia dla dalszej integracji. Z kolei Monnet
lansowal model stopniowego dochodzenia do rozwigzan federacyjnych
przez tworzenie realnych wiezi miedzy krajami, co spotkalo si¢ z popar-
ciem wielu politykéw zachodnich i stato si¢ podstawa tworzenia Wspol-
not Europejskich (Zielinska-Glgbocka 1999: 13). Zdaniem Moneta, cel
federacji europejskiej mogt zosta¢ osiagniety dzigki wspotpracy gospo-
darczej instytucji powotujacych z koniecznosci do zycia nowe struktury
na poziomie europejskim. Jego zdaniem dla rozwoju procesu europej-
skiego konieczne bylo stworzenie systemu wspdlnych regut i instytucji
oraz wlaczanie do niego nowych panstw i obszarow zycia spoteczno-
gospodarczego. Miato to spowodowac stopniowe wylonienie si¢ federa-
cji europejskiej majacej poparcie spoteczenstw, gdyz bedacej zwiencze-
niem istniejacej rzeczywistosci gospodarczej, politycznej i spotecznej
(Konopacki 1998a: 85-86). Federalizm jako teoria integracji europej-
skiej zaktadata wigc transfer czgsci suwerennych kompetencji panstwa
na szczebel ponadnarodowy oraz budowe wspodlnych instytucji, takich
jak europejski rzad odpowiedzialny przed majacym uprawnienia usta-
wodawcze Parlamentem Europejskim. Nalezy podkresli¢, ze wspotcze-
sna UE zawiera pewne komponenty federalne, takie jak: 1) autonomicz-
ny system prawny, ktory charakteryzuje si¢ nadrzednos$ciag prawa euro-
pejskiego nad prawem krajowym oraz bezposrednio$cig jego stosowania,
2) instytucje unijne o charakterze ponadnarodowym, 3) euro jako wspol-
ny pieniadz, 4) obywatelstwo UE wraz z koncepcjg praw podstawowych
(Borkowski 2007: 64—67).

Jedna z kluczowych teorii wyjasniajacych proces integracji europej-
skiej zardbwno na gruncie naukowym, jak i politycznym jest neofunkcjo-
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nalizm. Teoria ta zaktada, ze wspotpraca na poziomie europejskim (po-
nadnarodowym) jest przedmiotem logiki ekspansji (spill-over), co ozna-
cza, ze dzialanie polityczne w jednym obszarze moze ,,przelewac si¢” na
dziatanie w innym obszarze, przyczyniajac si¢ do powstania pierwotnie
niezamierzonych lub nieprzewidywalnych efektow ubocznych. To pro-
wadzi do kolejnych dzialan na obszarze europejskim, czyli do dalszej
ekspansji integracji, ktorej beneficjentem sg instytucje europejskie zy-
skujace wladze i wptywy. W wyniku procesu spill-over tworzy si¢ po-
nadnarodowe centrum europejskie (wladza ponadnarodowa), na rzecz
ktorej mamy do czynienia z transferem suwerennych kompetencji pan-
stwa narodowego. Ernst Haas uznal, ze ponadnarodowo$¢, ktora promuje
neofunkcjonalizm, tworzy si¢ w procesie, w ktorym aktorzy przesuwaja
swoja lojalnos¢, oczekiwania i polityczne dziatania w kierunku nowego
centrum, a koncowym rezultatem tego procesu jest powstanie politycznej
wspolnoty, usytuowanej ponad tymi juz istniejgcymi, zdolnej nie tylko
do zarzadzania powierzonymi kompetencjami, ale takze do tworzenia
wartos$ci (Ruszkowski 2010: 54-55). Zdaniem Haasa, w ramach tej poli-
tycznej wspolnoty dotychczasowe panstwa narodowe przestang dziataé
jako autonomiczne podmioty podejmowania decyzji, gdyz nie beda
w stanie dluzej realizowa¢ swych powinnosci zwigzanych z realizacja
dobra spotecznego. W praktyce oznacza¢ to mialo zanik dominacji pan-
stwa narodowego w procesie integracji europejskiej i ograniczenie roli
rzadow narodowych w procesie decyzyjnym na rzecz innych elit i grup
interesu (Konopacki 1998b: 109, 114-115).

Drugg teoria, ktora wywarta istotny wptyw na proces integracji euro-
pejskiej, jest teoria migdzyrzadowa (intergovernmentalizm), ktéra ktadzie
nacisk na pierwiastek konfederacyjny. Teoria ta wywodzi si¢ z teorii reali-
stycznej w stosunkach migdzynarodowych, zakltadajacej, ze panstwa sg
centralnymi aktorami polityki migdzynarodowej, dzialajacymi w anar-
chistycznym $rodowisku, ktore charakteryzuje si¢ brakiem nadrzednej
wladzy bedacej w stanie przeforsowacé polityczne decyzje. Zgodnie
z teorig miedzyrzadowa migdzy funkcjonowaniem UE a polityka mie-
dzynarodowa istnieje $ciste podobienstwo, gdyz rowniez w przypadku
procesu integracji europejskiej dominujacymi jego podmiotami sg pan-
stwa narodowe. Sam proces integracyjny jest rezultatem racjonalnych
negocjacji migdzy rzadami narodowymi, ktérych stanowisko wobec
niego jest okre§lane z uwzglednieniem roznorodnych tradycji, kultur
politycznych, identyfikacji, systemow biurokratycznych oraz interesow
geopolitycznych. Rowniez postgp w procesie integracyjnym nie zmniej-
sza roli panstw narodowych, a wrecz przeciwnie, poglebiona integracja
wzmacnia ich pozycj¢. Dzieje si¢ tak dlatego, ze panstwa narodowe
w ramach struktur europejskich sa w stanie, dziatajgc wspolnie, stawiac
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czota migdzynarodowej konkurencji, zewnetrznym zagrozeniom i wy-
zwaniom. Kierujac si¢ przy tym wilasnym interesem narodowym, nie
dopuszczaja one do rozlania si¢ procesu integracji na obszary definiowa-
ne jako najwazniejsze dla suwerenno$ci panstwa. Skutkuje to tym, ze
w takich obszarach, jak np. polityka zagraniczna i bezpieczenstwa, kom-
petencje instytucji ponadnarodowych pozostaja niewielkie (Pollak, Sto-
minski 2006: 59-61). Teoria miedzyrzadowa uwzglednia znaczenie mig-
dzynarodowych przetargow dla dynamiki integracyjnej, stoi na stanowi-
sku, ze system europejski wymaga statych kompromiséw i negocjacji
miedzy panstwami lub tez mediacji ze strony instytucji ponadnarodowych,
jednakze glowny nacisk jest w niej polozony na zjawisko zwigzane
z ksztaltowaniem si¢ narodowych preferencji. Najwigkszy wkitad do bu-
dowy tej teorii ma Andrew Moravcsik, autor koncepcji liberalizmu mig-
dzyrzadowego (liberalnej wspodtpracy migdzyrzadowej). Jego zdaniem,
teoria integracji nie moze poming¢ specyfiki i zréznicowania narodowych
preferencji decydujacych o stosunku poszczegodlnych krajow do integracji.
Kazdy kraj posiada pewien system tworzenia narodowych preferencji,
a takze mechanizm zabezpieczania tych preferencji w ramach wspotpracy
miedzynarodowej. Narodowe interesy sg artykulowane przez rzad krajowy
wobec partneréw zewnetrznych w procesie negocjacji i wspotdziatania.
Wspolpraca europejska oznacza stala konfrontacje wilasnych preferencji
z preferencjami innych panstw, dlatego istota integracji jest tworzenie ram
instytucjonalnych umozliwiajacych prowadzenie miedzyrzadowych prze-
targéw 1 koordynacje narodowych dziatan. Proces ten determinuje stosu-
nek poszczegdlnych krajow do dynamiki integracyjnej oraz okresla wa-
runki, na jakich rzady narodowe godzg si¢ delegowac swoje uprawnienia
do ponadnarodowych instytucji (Zielinska-Gtgbocka 1999: 22). Autono-
mia tych instytucji nie jest efektem ich samodzielnego dziatania, ale kon-
sekwencja dokonywanej przez panstwa Swiadomej delegacji uprawnien.
Oznacza to, ze instytucje ponadnarodowe sg tzw. agentami relatywnymi
posiadajacymi kompetencje wylacznie na skutek ich delegowania przez
panstwa cztonkowskie (Czaputowicz 2010: 253).

Teoretyczny spor migdzy ponadnarodowym neofunkcjonalizmem
a panstwocentrycznym intergovernmentalizmem przyczynit si¢ w istot-
nym stopniu do wyjasnienia na poziomie teorii prawidel rzadzacych
procesem integracji europejskiej. Dyskurs migdzy tymi dwoma teoriami
mozna sprowadzi¢ do dyskusji toczonej w ramach UE migdzy zwolenni-
kami podejscia migdzyrzagdowego i ponadnarodowego. Uczestnikami tej
dyskusji sg rowniez partie polityczne dziatajace w panstwach cztonkow-
skich UE, ktore w wyniku procesu europeizacji zmuszone sg do okresle-
nia swojego stanowiska wobec przyjmowanych przez Uni¢ rozwigzan
miedzyrzadowych i ponadnarodowych.



176 ARTUR STASZCZYK

Stanowisko Prawa i Sprawiedliwos$ci
wobec dyskursu nad ksztaltem Unii Europejskiej

Analiza dokumentéw programowych PiS dowodzi, ze w sporze
podmiotéw preferujacych rozwigzania migdzyrzadowe lub ponadnaro-
dowe partia ta opowiada si¢ za dominacjg mechanizméw wspotpracy
miedzyrzadowej w procesie integracji europejskiej. W ramach tego pro-
cesu kluczowa kwestig determinujacg podzialy miedzy partiami poli-
tycznymi jest ich stanowisko wobec wzmocnienia lub ostabienia suwe-
renno$ci panstwa. Delegowanie suwerennych uprawnien panstwa naro-
dowego na rzecz organéw UE stanowi istot¢ procesu integracji europej-
skiej. Powoduje to, ze sposob i zakres transferu kompetencji wtadczych
panstwa na rzecz instytucji ponadnarodowych staje si¢ w wielu krajach
cztonkowskich UE jedng z osi mi¢dzypartyjnej rywalizacji polityczne;.
Ma to miejsce rowniez w Polsce, gdzie partia Jarostawa Kaczynskiego
opowiada si¢ za utrzymaniem stanu, w ktorym funkcjonowanie UE opie-
ra si¢ na dobrowolnym transferze przez panstwo narodowe czgsci swoich
suwerennych kompetencji na rzecz UE definiowanej przede wszystkim
jako organizacja miedzynarodowa, a nie ponadnarodowa. W swoim sta-
nowisku PiS podkresla, ze delegowanie kompetencji na rzecz instytucji
unijnych moze by¢ uzasadnione tylko wtedy, jesli jest niezbgdne do re-
alizacji wspolnych zadan dajacych wszystkim wigksze korzysci. W pota-
czeniu z dazeniem do zachowania kluczowej roli Rady UE jako organu
o statusie ustrojowym migdzyrzagdowym w stosunku do innych instytucji
unijnych stanowisko to wpisuje si¢ w ramy teoretyczne panstwocen-
trycznego intergovernmentalizmu. Istotnym elementem tego stanowiska
jest negatywna ocena przez PiS dominujgcych w dyskursie o ksztalcie
UE tendencji federalistycznych zmierzajacych do ograniczenia roli
panstw narodowych. Zakwestionowanie UE jako projektu federalistycz-
nego (wizja europejskiego superpanstwa) jest logiczng konsekwencja
stanowiska PiS opowiadajacego si¢ za utrzymaniem Unii jako organiza-
cji migdzynarodowej zrzeszajacej suwerenne kraje cztonkowskie, czyli
realizacjg koncepcji Europy panstw narodowych — ,,Europy Ojczyzn”, za
ktérg opowiadat si¢ Charles de Gaulle (Program Prawa i Sprawiedliwo-
sci 2009: 176—177). Unia jako wspolnota warto$ci powinna by¢ silnym
i solidarnym zwiazkiem panstw narodowych, a zrodtem jej legitymizacji
musi pozosta¢ wola wspolpracujacych ze sobg krajow cztonkowskich.
Oznacza to, ze dla partii Jarostawa Kaczynskiego podstawowym zro-
dtem i nosnikiem tych warto$ci sa i pozostang panstwa cztonkowskie
reprezentowane przez rzady i parlamenty posiadajace jako jedyne legi-
tymacj¢ demokratyczng. Zgodnie z tym zalozeniem wszelkie kompeten-
cje UE powinny wynika¢ z decyzji panstw cztonkowskich, a celem Unii
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nie moze by¢ zastgpowanie panstw narodowych, lecz w mysl zasady
subsydiarno$ci pomaganie im w realizowaniu swoich zadan w kontek-
Scie wyzwan, jakie niesie proces globalizacji. Odrzucenie rozwigzan
federalnych przez PiS ma wplyw na poglady tej partii odnoszace si¢ do
koncepcji funkcjonowania instytucji unijnych. Relacje migdzy tymi insty-
tucjami powinny jednoznacznie okresla¢, gdzie znajduje si¢ polityczne
przywodztwo UE. Zgodnie z zalozeniami programowymi PiS glownymi
organami decyzyjnymi Unii rozstrzygajacymi wszystkie zasadnicze i stra-
tegiczne zagadnienia oraz wytyczajacymi kierunki polityki powinny pozo-
sta¢ Rada Europejska i Rada UE. Natomiast Komisja Europejska (KE)
jako instytucja ponadnarodowa nie moze stanowi¢ politycznego centrum
Unii i peli¢ roli rownowaznej z Rada UE, a jej zadaniem powinno by¢
przede wszystkim utrzymanie spojnosci polityk unijnych. Podobnie Par-
lament Europejski (PE) nie moze zastgpowac funkcji parlamentéw naro-
dowych, a jego rola powinna skupiaé si¢ przede wszystkim na kontroli
dziatan KE. Poszerzenie kompetencji tego organu nie przyczyni si¢ zda-
niem PiS do ograniczenia deficytu demokratycznego w Unii. Moze on
by¢ zmniejszony przede wszystkim przez wzmocnienie roli parlamentéw
narodowych w procesie tworzenia wspolnych regut integracji europej-
skiej. Niechg¢ PiS do wzrostu znaczenia podejscia ponadnarodowego
w procesie integracji europejskiej uwidocznita si¢ w stanowisku tej partii
wobec projektu Konstytucji dla Europy. Brak zgody PiS na ten projekt
wynikat z obawy utraty przez Polske zbyt duzego zakresu suwerennos$ci
i degradacji jej znaczenia w Europie. Ewentualna akceptacja tego projek-
tu warunkowana byla przyjeciem rozwigzan niestojacych w sprzecznosci
z istotg suwerennos$ci panstwa, takich jak: wykreslenie przepiséw przy-
znajacych prawu europejskiemu pozycje nadrzedng wobec Konstytucji
RP, utrzymanie zasady jednomys$Inosci w sprawie jakichkolwiek zmian
traktatowych w UE, utrzymanie w ramach wspolnego rynku niezaleznej
polskiej polityki gospodarczej wraz z jej niezbednymi atrybutami, za-
chowanie w polityce regionalnej zasady solidarnosci finansowej bez
nadmiernego poszerzania autonomii regiondw (Europa solidarnych na-
rodow 2004: 15). Krytyka traktatu konstytucyjnego w wykonaniu PiS
wpisywata si¢ w preferowane przez parti¢ podejscie migdzyrzadowe.
Gtownym zarzutem stawianym temu traktatowi bylo, ze przekazuje zbyt
wiele nowych kompetencji instytucjom unijnym, ostabia polityczne zna-
czenie Polski w tych instytucjach, wzmacnia hegemonistyczne dazenia
najsilniejszych panstw UE. W krytyczne stanowisko PiS wobec Konsty-
tucji dla Europy wpisywala si¢ obawa przed materializacjg koncepcji
Europy ,,wielu predkosci”, co w konsekwencji mogloby zepchna¢ pan-
stwa slabsze ekonomicznie na margines proceséw integracyjnych (Pra-
wo i Sprawiedliwos¢. Program 2005: 42-43). Zabieganie o narodowe
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interesy w procesie integracji europejskiej oznacza rowniez zdaniem PiS
dazenie do ochrony tozsamosci kulturowej Polski. Partia opowiada si¢
zdecydowanie za nienaruszalno$cig suwerennych kompetencji panstwa
w dziedzinie moralnosci i kultury, sprzeciwiajac si¢ ingerencji Unii w te
dziedziny choéby poprzez objecie ich wspolnymi regulacjami prawnymi.
Kwestia ta jest traktowana w kategoriach obrony polskiego interesu na-
rodowego 1 sprowadza si¢ do podkreslania chrzescijanskich podstaw
cywilizacji europejskiej oraz ochrony systemu wartosci dominujgcego
w polskim spoteczenstwie, a wyrastajagcego z nauczania Kosciola kato-
lickiego. W zwiazku z tym PiS stoi na stanowisku, ze polskie prawodaw-
stwo w zakresie moralnego tadu zycia spotecznego, godnosci rodziny,
malzenstwa 1 wychowania oraz ochrony zycia nie moze podlega¢ zad-
nym ograniczeniom poprzez przyjmowanie regulacji miedzynarodowych
(Prawo i Sprawiedliwos¢. Polska katolicka w chrzescijanskiej Europie
2005: 46-50). Ponadto PiS sprzeciwia si¢ usuwaniu chrzescijanstwa
z zycia spotecznego Europy. Brak odwotan do dziedzictwa chrzescijan-
skiego w traktacie konstytucyjnym PiS okreslat jako uznawanie histo-
rycznego fatszu i negowanie wartosci kardynalnych dla tadu spotecz-
nego, praw osoby ludzkiej, praw rodziny i narodow. Oprocz kwestii mo-
ralnosci i kultury kluczowym obszarem dla suwerenno$ci panstwa jest
niezalezna polityka monetarna. Wedtug PiS szybkie wprowadzenie wspol-
nej waluty euro nie tylko ograniczatoby suwerenno$¢ Polski w dziedzi-
nie polityki pienigznej, ale bytoby niekorzystne dla jej rozwoju, gdyz
narazatoby polska gospodarke na zbyt silng presj¢ konkurencyjng ze
strony silniejszych gospodarek strefy euro. Dlatego ewentualne przyjecie
euro powinno nastgpi¢ w okresie, kiedy koszty integracji monetarnej
bylyby zdecydowanie nizsze od potencjalnych korzysci (Europa soli-
darnych narodow 2004: 10). Wedtug PiS panstwa strefy euro nie tworza
optymalnego obszaru walutowego, a unia walutowa jest okreslana mia-
nem projektu politycznego negatywnie wplywajacego na rozwoj gospo-
darczy panstw stabszych ekonomicznie. Stanowisko partii Jarostawa
Kaczynskiego wobec przystapienia Polski do strefy euro wpisuje si¢
w dominujacy w ramach ugrupowania poglad, ze poziom ponadnarodo-
wy 1 jego instytucje maja stuzy¢ przede wszystkim wyrownywaniu szans
1 egzekwowaniu rownych zasad, praw i obowigzkoéw w ramach Unii,
a nie dyscyplinowaniu stabszych i zapewnianiu swobody dziatania naj-
silniejszym panstwom (Wystgpienie Posta Szczerskiego ws. wotum nie-
ufnosci dla Ministra Spraw Zagranicznych). Oznacza to, ze mechanizmy
wspotpracy ponadnarodowej sg akceptowalne przez PiS, o ile stuza och-
ronie interesu narodowego. Analizujac tre$¢ dokumentéw programo-
wych PiS, nalezy sformulowa¢ wniosek, ze partia ta jest zwolennikiem
realistycznego paradygmatu postrzegania procesu integracji europejskie;j.
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Proces ten nie moze by¢ sprzeczny z artykutowanym interesem narodo-
wym, a ograniczanie suwerenno$ci panstwa jest dopuszczalne tylko
w takim zakresie, w jakim shluzy ono realizacji racji stanu okreslanej
przez krajowe czynniki polityczne. W zwigzku z tym PiS sprzeciwia si¢
neofunkcjonalistycznej logice spill-over, ktorej] wyrazem jest proces
nabywania przez instytucje ponadnarodowe coraz wigkszych kompeten-
cji w wyniku rozszerzania si¢ integracji na obszary definiowane jako naj-
wazniejsze dla suwerennosci panstwa. Dlatego w dziedzinie moralno$ci
1 kultury partia sprzeciwia si¢ ingerencji prawodawstwa unijnego i odrzuca
tendencje do ponadnarodowego zaprowadzania kulturowych eksperymen-
tow nieakceptowanych przez wiekszos¢ spoteczenstwa. W dziedzinie
polityki budzetowej i finansowej PiS odrzuca pakt fiskalny, gdyz nie zga-
dza si¢ na to, aby polski budzet byt poddany kontroli unijnych urzedni-
kow niemajacych demokratycznej legitymacji. W obszarze polityki mo-
netarnej PiS sprzeciwia si¢ szybkiemu przyjeciu euro, opowiada si¢ za
utrzymaniem ztotego i jego podmiotowos$ci jako polskiej waluty naro-
dowej. Odnosnie do wptywu integracji na system prawny RP partia Jaro-
stawa Kaczynskiego opowiada si¢ za utrzymaniem nadrzgdnosci Konsty-
tucji RP nad prawem unijnym. PiS artykutuje réwniez sprzeciw wobec
zjawiska naduzywania rozszerzajacej interpretacji prawa traktatowego,
a zwlaszcza praktyki poslugiwania si¢ aktami wykonawczymi do przej-
mowania kompetencji przez biurokracje brukselska, gdyz moze to wpro-
wadza¢ dyscyplinarny nadzoér nad panstwami cztonkowskimi. Krytykujac
powyzsze komponenty federalne obecne w procesie integracji europej-
skiej, PiS odrzuca ponadnarodowy paradygmat zakladajacy tworzenie
coraz $cilejszego zwigzku zgodnie z dewiza ,,jeszcze wigcej Europy”
i,,im wigcej integracji, tym lepiej”. Wizja UE proponowana przez PiS to
eurorealistyczna wspoélnota narodow i panstw, w ktorej kazde panstwo
zachowuje podmiotowos$¢ i wlasny model rozwoju zgodny z jego racja
stanu. Koncepcja Europy gloszona przez PiS zaktada powrét Europy do
korzeni jej integracji. W ramach tej koncepcji UE nie jest podzielona na
centrum 1 zalezne od niego peryferia, ale ma charakter policentryczny
dopuszczajacy réznorodne wzorce integrowania i wspotpracy. Ponadto
wizja ta zaktada deregulacje funkcjonowania Unii, wzmocnienie pier-
wiastka rdwnos$ci w relacjach miedzy cztonkami, solidarno$¢ w stosunku
do panstw najstabszych, otwarto$¢ na przyjecie nowych cztonkdéw, oparcie
wspolnoty na trwatych grecko-rzymsko-chrzescijanskich korzeniach toz-
samos$ci cywilizacyjnej (Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014: 157—
159). Podsumowujac poglady PiS na ksztatt UE, nalezy stwierdzié, ze
zgodnie z zatozeniami programowymi tej partii Unia musi pozostaé
wspolnotg, w ramach ktorej najwazniejszym podmiotem jest i powinno
by¢ w przysztosci panstwo narodowe. Natomiast rozwoj tej wspolnoty
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musi by¢ konsekwencja racjonalnych negocjacji toczonych miedzy
rzadami narodowymi, ktore zagwarantuja, ze w procesie integracji
europejskiej uwzgledniane bedg interesy wszystkich panstw cztonkow-
skich. Stanowisko to bedace esencja pogladow PiS na rozwdj UE od-
rzuca dominujagcy w badaniach nad integracja europejska poglad, ze
dynamika procesu integracyjnego przebiega od migdzyrzadowosci do
ponadnarodowosci.

Stosujac natomiast kryterium jakosciowe do oceny skutecznosci po-
lityki europejskiej PiS, nalezy stwierdzi¢, ze w okresie swoich rzadow
w latach 20052007 partia Jarostawa Kaczynskiego stangta wielokrotnie
przed koniecznoscia pogodzenia swoich zalozen programowych z wy-
mogami realnej polityki europejskiej. Najpowazniejsza kwestig, z jaka
przyszto si¢ zmierzy¢ rzadowi tworzonemu przez PiS, bylo przyjecie
nowego traktatu reformujgcego 6wczesny porzadek prawny UE. Partia
Jarostawa Kaczynskiego, kierujac si¢ miedzyrzadowa logika rozwoju
integracji europejskiej, doprowadzita do przytaczenia si¢ Polski do bry-
tyjskiego protokolu ograniczajacego stosowanie Karty Praw Podstawo-
wych. Przystapienie Polski do protokotu brytyjskiego oznaczalo miedzy
innymi zablokowanie mozliwosci badania przez ETS zgodnosci dzialan
Polski z postanowieniami Karty. Uczyniono tak z obawy przed zwigk-
szeniem kompetencji instytucji ponadnarodowej, jaka jest ETS, ktora
mogtaby, zdaniem PiS, orzekajac w sprawach $wiatopogladowych, da-
zy¢ do zmiany prawa w Polsce w obszarze moralnosci i kultury (Kon-
trowersje wokot obowigzywania Karty Praw Podstawowych UE w Pol-
sce). Dziatanie to wpisuje si¢ w stanowisko programowe PiS traktujace
kwestie integralnosci kulturowej Polski w kategoriach ochrony suweren-
nosci panstwa. Postrzeganie przez PIS suwerennosci jako wartosci kar-
dynalnej motywowato réwniez aktywno$¢ partii w kwestii utrzymania
korzystnego dla Polski systemu gltosowania w Radzie UE. W procesie
przyjmowania traktatu z Lizbony zabiegi rzadu Jarostawa Kaczynskiego
ukierunkowane byly na zapisanie w traktacie tzw. kompromisu z Joaniny
i jak najdtuzsze utrzymanie korzystnego dla Polski nicejskiego systemu
glosowania. Ostatecznie udato si¢ rzadowi PiS przeforsowaé¢ mechanizm
bezpieczenstwa zblizony do mechanizmu z Joaniny pozwalajacy od
2017 r. panstwom reprezentujagcym co najmniej 55% ludnosci lub 55%
liczby panstw niezbednych do utworzenia mniejszosci blokujacej odwle-
ka¢ podjecie przez Rade UE decyzji niekorzystnych z punktu widzenia
interesOw tych krajéw. Ponadto udato si¢ utrzymac nicejski system glo-
sowania do 2014 r., a faktycznie do 2017 r., gdyz przyjeto formule, ze
w okresie pomiedzy rokiem 2014 a 2017 kazde panstwo bedzie moglo
zazada¢ ponownego gltosowania w okreslonej sprawie w oparciu o nicej-
ski system glosow wazonych (Barcz 2008: 469470, 613—615). Przefor-
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sowanie w traktacie przez PiS zapisu o mechanizmie z Joaniny oznacza
w praktyce mozliwos¢ zablokowania decyzji UE np. przez Polske i Hisz-
pani¢, czyli przez 19% mieszkancéw UE. Nalezy podkres$li¢, ze istota
tych dziatan politycznych wpisywala si¢ w zalozenia programowe PiS
definiujgce panstwo narodowe jako najwazniejszy podmiot procesu inte-
gracji europejskiej. Ten sposob myslenia znalazt réwniez potwierdzenie
w podejsciu partii Jarostawa Kaczynskiego do procesu ratyfikacji trakta-
tu z Lizbony. Proces ten mial miejsce juz w okresie rzadow koalicji PO—
PSL, ale z uwagi na konieczno$¢ przyjecia przez parlament ustawy ze-
zwalajacej na ratyfikacje traktatu z Lizbony wigkszoscig 2/3 gltosow, nie
mogt zakonczy¢ sie sukcesem bez zgody PiS. Partia ta uzalezniala swoje
poparcie dla ustawy od dokonania w niej zapisu o konieczno$ci uzy-
skania zgody prezydenta, rzadu i parlamentu w sprawie ewentualnego
odstapienia od zapiséw traktatu lizbonskiego, ktory dotyczytby kom-
promisu z Joaniny oraz protokotu brytyjskiego (Domaniewska 2008).
Ostatecznie wskutek oporu éwczesnej koalicji rzadzacej partia Jarostawa
Kaczynskiego, nie chcac blokowac ratyfikacji traktatu, zgodzita si¢ na
przyjecie przez Sejm uchwaly zawierajace] zdecydowana wigkszo$¢
postulatow przez nig zglaszanych. W uchwale tej stwierdzono mig¢dzy
innymi, ze: 1) Rzeczpospolita jest i pozostanie panstwem suwerennym,
co oznacza, ze wola narodu bedzie decydowac o ksztalcie jej cztonko-
stwa w UE oraz o ewentualnym wystapieniu Polski z tej organizacji, 2)
Konstytucja RP jest najwyzszym prawem w Polsce majacym pierwszen-
stwo przed porzadkiem traktatowym UE, 3) Na mocy traktatu z Lizbony
nie moga by¢ podejmowane dzialania godzace w suwerennos¢ Polski, jej
narodowg tozsamos¢ oraz interesy, 4) Czlonkostwo Polski w UE opiera
si¢ na zasadzie subsydiarnosci (jak najwigcej kompetencji w gestii wladz
krajowych), 5) Karta Praw Podstawowych UE nie narusza prawa RP do
decydowania w sprawach moralnosci i prawa rodzinnego, 6) Odstapienie
od protokolu polsko-brytyjskiego ograniczajacego stosowanie Karty
wymaga zachowania trybu okre$lonego przez Konstytucje RP w przy-
padku przekazania organizacji miedzynarodowej kompetencji organow
wladzy panstwowej w niektorych sprawach, 7) Zapisany w traktacie
z Lizbony spos6b podejmowania decyzji w Radzie UE, w tym mecha-
nizm z Joaniny, stuzy polskim interesom, a odstgpienie przez Polske od
tych rozwigzan wymaga zastosowania trybu przewidzianego przez
Konstytucje RP w przypadku przekazania organizacji migdzynarodo-
wej kompetencji organéow wiadzy panstwowej w niektorych sprawach
(Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 kwietnia 2008 r.).
Zapisy tej uchwaty odzwierciedlajace zatozenia projektu europejskiego
PiS potwierdzaja, ze partia Jarostawa Kaczynskiego nie ogranicza si¢
tylko do sfery deklaracji, ale i na poziomie realnej polityki krajowe;j



182 ARTUR STASZCZYK

podejmuje dziatania, ktérych celem jest uformowanie polskiej polityki
europejskiej zgodnie z zalozeniami teorii migdzyrzadowych. Analiza
tych dziatan potwierdza, ze ich skuteczno$¢ jest uzalezniona od aktual-
nego znaczenia partii w systemie politycznym. W naturalny sposob jest
ona wyzsza w przypadku sprawowania przez PiS wladzy rzadowe;j, kie-
dy partia posiada instrumenty oddziatywania na ksztatt polskiej polityki
europejskiej. Jednakze nalezy podkresli¢, ze PiS jest ta formacjg poli-
tyczna, ktora konsekwentnie, nie baczac na trudnosci i ograniczenia wa-
runkowane czynnikami wewngtrznymi i zewn¢trznymi, stara si¢ swoje
zatozenia programowe w dziedzinie polityki europejskiej wcielaé w zy-
cie i przenosi¢ do sfery realnych rozwigzan politycznych.

Podsumowanie

Proces integracji europejskiej, ktory instytucjonalny ksztatt przybrat
po zakonczeniu Il wojny Swiatowej, jest przedmiotem ciggtych debat,
sporow 1 przetargbw migdzy podmiotami preferujacymi rozwigzania
mig¢dzyrzadowe lub ponadnarodowe. W dyskursie na temat ksztattu UE
biora udziat rowniez partie polityczne dzialajace w panstwach cztonkow-
skich Unii. Ugrupowania te sa rowniez aktywne na poziomie europej-
skim, co jeszcze bardziej zwicksza ich zainteresowanie problematyka
unijng. Znaczaca partia polityczng dziatajacg w Polsce, ktora szczegolnie
duzo uwagi poswieca kwestiom europejskim, jest PiS. Dokonujac anali-
zy ilosciowej dokumentéw programowych PiS nalezy stwierdzi¢, ze
objetos¢ 1 zawarto$¢ tresci odnoszacych si¢ do problematyki unijnej po-
zwala postawicC teze, ze partia ta ma catosciowa i spdjna wizj¢ projektu
europejskiego. Partia Jarostawa Kaczynskiego, prezentujac swoje pogla-
dy na temat aktualnego ksztattu i przysztosci UE, wpisuje si¢ w dyskurs
toczony mie¢dzy zwolennikami ponadnarodowego neofunkcjonalizmu
1 panstwowocentrycznego intergovernmentalizmu. W debacie tej PiS jest
podmiotem politycznym preferujagcym zdecydowanie podejscie migdzy-
rzadowe, ktore jest najbardziej uzyteczne do wyjasnienia stanowiska partii
wobec zagadnien europejskich. Preferowanie mechanizméw wspolpracy
mi¢dzyrzadowej determinuje eurorealistyczne stanowisko PiS wobec ro-
zwoju integracji europejskiej. Analiza dokumentow programowych partii
1 prowadzonej przez nig realnej polityki europejskiej pozwala postawic¢
tezg, ze ugrupowanie Jaroslawa Kaczynskiego postrzega czlonkostwo
Polski w UE w oparciu o neorealistyczny paradygmat. Kierujac sie
przede wszystkim konieczno$cig geopolityczng wynikajaca z potozenia
Polski pomigdzy Niemcami a Rosja, PiS opowiada si¢ za rozwojem inte-
gracji europejskiej i przetrwaniem UE. Niechetnie, ale w imi¢ zapewnie-
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nia wigkszego bezpieczenstwa godzi si¢ pod warunkiem zachowania
szeregu mechanizmow blokujacych z czgsciowym ograniczaniem suwe-
renno$ci Polski w ramach UE. Sam proces integracji traktuje natomiast
jako sposob zwickszenia potencjatu Polski, a przez to jej znaczenia
w Europie i §wiecie oraz oddalenia od niej potencjalnych zagrozen. Dla
partii Jarostawa Kaczynskiego integracja europejska nie jest ideg stuzaca
realizacji czgsto wyimaginowanych wizji narodu i panstwa europejskie-
g0, ale idea i praktyka polityczng majacg sens tylko wtedy, gdy w sposob
efektywny przyczynia si¢ ona do budowy silnej Polski. Oznacza to, ze
dla PiS neofunkcjonalistyczna logika spill-over moze by¢ do zaakcepto-
wania tylko w zakresie, w jakim jej skutki wzmacniajg potencjat 1 bez-
pieczenstwo Polski.
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Przedmiotem recenzji jest publikacja poruszajaca sprawy zwigzane
z polityka migracyjna rozpatrywang wieloplaszczyznowo, z zastrzezeniem,
iz zostata ona zawezona przedmiotowo do kwestii zwigzanych z wjazdem
1 pobytem cudzoziemcdw na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

Dobor tematyki nalezy uzna¢ za jak najbardziej wiasciwy i aktualny.
Jak Panie Redaktor stwierdzity, w monografii Autorzy starali si¢ cze-
$ciowo uzupehic stan wiedzy w tym zakresie, proponujac zestaw analiz
i opracowan zogniskowanych na wojewddztwie podkarpackim. Oma-
wiane sg podstawowe aspekty polskiej polityki wobec cudzoziemcow.
Poruszane sg kwestie formalnoprawne i organizacyjne zwigzane z kon-
trola wjazdu obcokrajowcow na terytorium Polski, legalizacja pobytu
oraz nadawaniem cudzoziemcom polskiego obywatelstwa. Ponadto pod-
dano analizie zagadnienia z zakresu spoteczno-ekonomicznych i kultu-
rowych uwarunkowan o charakterze lokalnym, majacych wptyw zarow-
no na przebieg proceséw migracyjnych, jak i postrzeganie obcokrajow-
cOw w analizowanym wojewddztwie.

Rozdzial wstepny zatytutowany Lokalny kontekst polityki migracyjnej
autorstwa Anny Ggsior-Niemiec wyjasnia pojecia lokalnego kontekstu
polityki migracyjnej, ktorym postuzono si¢ w tytule niniejszej monografii.
Autorka w konkluzji stwierdza, iz wigkszos$¢ ,,wskaznikéw ukazuje woje-
wodztwo podkarpackie jako region peryferyjny, o stabej dynamice rozwo-
jowej 1 niejednoznacznych trendach spoteczno-demograficznych przy

) Instytut Nauk o Polityce, Wydziat Socjologiczno-Historyczny, Uniwersytet Rze-
szowski, al. mjr. W. Kopisto 2a, 35-959 Rzeszow, e-mail: ztppp@univ.rzeszow.pl
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jednoczesnych atutach krajobrazowych i kulturowych oraz geopolitycz-
nych. W zakresie tendencji migracyjnych wojewddztwo podkarpackie
wydaje si¢, ogodlnie rzecz biorac, w pierwszej kolejnosci regionem wysy-
tajagcym migrantow, raczej niz ich przyjmujacym. Ten ogélny opis nie
w pelni oddaje jednak dynamike w tym zakresie”.

W drugim rozdziale pt. Legalizacja pobytu cudzoziemcow Bogustaw
Kotarba przedstawia analiz¢ obowigzujacych w Polsce regulacji praw-
nych zwigzanych z legalizacja pobytu cudzoziemcow oraz wybrane dane
statystyczne dotyczace tego problemu (réwniez w odniesieniu do woje-
wodztwa podkarpackiego). Jak zauwaza Autor, migracje niosa z jednej
strony pozytywne skutki, zwigzane miedzy innymi ze zblizaniem si¢
odmiennych kultur, mozliwoscia uzupelniania niedoboréw na rynku
pracy, z drugiej rodza szereg zagrozen i s3 powodem obaw. Wsrod nich
mozna wskaza¢ problemy z integracja obcokrajowcOw czy poczucie
,,Zabierania miejsc pracy” wsrod rodzimej ludnosci. Jednym z wazniej-
szych aspektow migracji jest prawo legalizacji pobytu cudzoziemcow.
Polskie regulacje prawne, jak stwierdza Autor, charakteryzuja si¢ wyso-
kim stopniem skomplikowania, szczegoétowos$cig oraz restrykcyjnoscia.

Lukasz Pietruszka w kolejnym rozdziale pt. Obywatelstwo i repatria-
¢ja szczegdtowo omawia zasady nabycia obywatelstwa i procedury repa-
triacji obowigzujace w Rzeczypospolitej Polskiej. Autor przedstawia takze
zestawienia statystyczne ukazujace liczbowe konsekwencje egzekwowa-
nia omawianych zasad i procedur. Problematyka obywatelstwa i repatriacji
zostata odniesiona do sytuacji w wojewodztwie podkarpackim.

Rozdzial pt. Cudzoziemcy w systemie zabezpieczenia spotecznego
autorstwa Anny Kotomycew przedstawia zarys dzialania systemu wspar-
cia spotecznego oraz ochrony w Polsce cudzoziemcow pochodzacych
z panstw trzecich. Autorka poddata analizie obowiazujace rozwigzania
prawno-instytucjonalne i organizacyjne w podanym zakresie. Po omo-
wieniu gléwnych zasad procesu koordynacji systemoéw zabezpieczenia
spotecznego wymuszanego przez proces integracji europejskiej Autorka
zajeta si¢ szczegdtowo uprawnieniami i §wiadczeniami dostepnymi dla
cudzoziemcoéw. Wykazata, ze dostepnosc¢ ta jest Scisle uregulowana nie
tylko przez przepisy ustawy o cudzoziemcach i ustawy o pomocy spo-
tecznej, lecz takze szereg innych aktow normatywnych, a takze — przez
mechanizmy instytucjonalne oddzialujace w praktyce.

Nastepny rozdziat pt. Cudzoziemcy jako sprawcy i ofiary prze-
stepstw autorstwa Pawla Graty i Mariusza Skiby przedstawia problemy
zwigzane z przestepczoscia cudzoziemcOw na obszarze wojewodztwa
podkarpackiego. Przeanalizowana zostala réwniez kwestia wystepuja-
cych w tym regionie zagrozen dla zycia i mienia obcokrajowcoéw. Pod-
sumowujac, Autorzy dochodza do wniosku, ze trudno uznaé przestep-
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czo$¢ cudzoziemcoOw w regionie za znaczacy problem spoteczny. Udziat
przestepstw popelnianych przez cudzoziemcdw w przestepczosci ogdtem
jest zblizony do $redniej ogolnopolskie;j.

Pawel Kuca w rozdziale pt. Cudzoziemcy w prasie regionalnej —
analiza wstepna przeprowadza analizg prasoznawczg dziennikdéw regio-
nalnych, ktére ukazujg si¢ na terenie wojewddztwa podkarpackiego, pod
katem obecnosci tekstow dotyczacych cudzoziemcow. Do badania wy-
brano dwa najwigksze dzienniki regionalne: Gazet¢ Codzienng ,,Nowi-
ny” 1 ,,Super Nowosci”. Autor zauwaza, ze w wymiarze ilo§ciowym
zainteresowanie obydwu badanych dziennikéw tematami, ktore w roz-
nym stopniu dotycza kwestii zwigzanych z cudzoziemcami, mozna
uzna¢ za wysokie. Jednakze koncentruja si¢ one giownie na tematach
zwigzanych z show biznesem i rozrywka oraz sportowcami, co nie kreu-
je zadnego spdjnego wizerunku cudzoziemcow, ktory skupiatby uwage
czytelnikow dziennikow na waznych (spolecznych, gospodarczych czy
politycznych) kwestiach.

Malgorzata Marmola, Danuta Ochojska, Anna Wanczyk-Welc sa Au-
torkami rozdzialu pt. Stereotypy i postawy wobec cudzoziemcow. Rozdziat
przedstawia analize¢ postaw wplywajacych na stosunek do cudzoziemcow,
przy czym stereotypy potraktowane zostaly w dorozumiany sposob jako
poznawczy komponent postaw. Autorki w konkluzji stwierdzajg, ze mimo
zaistniatej przewagi negatywnego tadunku w poszczegoélnych komponen-
tach postaw wobec cudzoziemcoéw i znaczgcej obecnosci negatywnie na-
cechowanych stereotypow w obrazie uchodzcow, doglebniejsza analiza
nasycenia stereotypami postawy podkarpackich studentoéw wobec uchodz-
cow pozwala ostroznie domniemywaé, ze inno$¢ czy odmiennos$¢ (naro-
dowosciowa, rasowa, religijna) nie zawsze sktania tych mtodych ludzi do
jednoznacznie negatywnej lub krytycznej oceny obcych, reprezentowa-
nych w tym przypadku przez kategorie uchodzcow.

Sylwia Pelc w rozdziale pt. Dziafania na rzecz integracji uchodzcow
analizuje realizowany w latach 2013-2014 przez Wyzsza Szkote Inzynie-
ryjno-Ekonomiczng (WSI-E) w Rzeszowie wraz z Obcianskim Zdruzenem
Spektrum-Vychod (OZS-V) w Preszowie (Stowacja) projekt pn. ,,Integra-
cja uchodzcow”. Projekt byt finansowany ze srodkow Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego Program Wspdlpracy Transgranicznej
Rzeczpospolita Polska — Republika Stowacka 2007-2013. Autorka przybli-
za w recenzowanym tekscie efekty ww. projektu. Stwierdza, ze stal si¢ on
istotnym elementem budujacym w skali regionalnej i lokalnej $wiadomos¢,
wiedze oraz kompetencje, ktore sa niezbgedne do zadowalajacego funkcjo-
nowania we wspotczesnej, coraz bardziej wielokulturowej Europie.

Rozdzial pt. Funkcje i zadania Bieszczadzkiego Oddziatu Strazy
Granicznej autorstwa Sylwii Wojtowicz-Sander przedstawia analizg roli
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Strazy Granicznej w realizacji polityki migracyjnej na szczeblu lokal-
nym i regionalnym w Polsce, koncentrujgc si¢ na weryfikacji warunkoéw
wjazdu i kontroli legalno$ci pobytu cudzoziemcoOw na terytorium pan-
stwa. Jak zauwaza Autorka, Bieszczadzki Oddzial Strazy Granicznej
uczestniczy bezposrednio i posrednio w realizacji polskiej polityki mi-
gracyjnej, podejmujac dziatania stuzace ochronie granicy panstwa na
szczeblu regionalnym i lokalnym. Na terenie wojewodztwa podkarpac-
kiego BiOSG jest gldéwnym organem kontrolujagcym legalno$¢ naptywu
1 pobytu obcokrajowcoéw na terytorium RP oraz podmiotem o charakte-
rze pomocniczym podczas wykonywania przez administracje rzadowa
zadan zwigzanych z legalizacja pobytu cudzoziemcow w Polsce.

Rozdziat pt. Sprawy cudzoziemcow w zadaniach wybranych podmio-
tow publicznych i prywatnych Anny Gasior-Niemiec jest podsumowa-
niem problematyki zawartej w poprzedzajacych go tekstach. Zwiezle i ze
znawstwem tego trudnego tematu Autorka ukazuje ogdlng charaktery-
styke kategorii podmiotow zajmujacych si¢ sprawami cudzoziemcow
i obcokrajowcow na terenie wojewodztwa podkarpackiego. Nastepnie
przedstawia poszczegolne kategorie zgodnie z realizowanymi przez nie
zadaniami.

Monografia jest przykltadem rzetelnego opracowania kwestii istot-
nych z punktu widzenia nie tylko cudzoziemcow chcacych przebywac na
terytorium naszego panstwa, ale takze obywateli polskich, ktérych ta
problematyka moze bezposrednio dotyczy¢.
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W dniach 14-18 grudnia 2015 r. miata miejsce pierwsza mi¢dzyna-
rodowa e-konferencja naukowa — ,,Oblicza Wspoltczesnego Terrory-
zmu”. Organizatorami wydarzenia byla Spotka Akademicka Wiseplace
sp. z 0.0. oraz Uniwersytet Slaski w Katowicach. Tematem przewodnim
e-konferencji byl wieloptaszczyznowy problem terroryzmu we wspot-
czesnym s$wiecie. Do udziatu w e-konferencji zostali zaproszeni przed-
stawiciele $wiata nauki, reprezentanci administracji publicznej oraz oso-
by reprezentujgce Srodki masowego przekazu.

Zgodnie z zalozeniami e-konferencji organizatorzy przygotowali
szeroki zakres merytoryczny, w ktorym znalazly si¢ takie zagadnienia,
jak: bezpieczenstwo narodowe i mi¢dzynarodowe w XXI w.; terroryzm
w perspektywie historycznej; zjawisko terroryzmu — dywagacje teore-
tyczne i1 definicyjne; od terroryzmu politycznego do cyberterroryzmu;
podstawowe determinanty i srodowisko wspdtczesnego terroryzmu; or-
ganizacje terrorystyczne — ich struktura, organizacja, dzialalno$¢; opera-
cje 1 dziatania antyterrorystyczne; polityczne, gospodarcze oraz spotecz-
ne skutki zamachow terrorystycznych; przeciwdziatanie terroryzmowi
— prewencja oraz dziatania wyprzedzajace terroryzm. Powyzsze zagad-
nienia mogly zosta¢ przedstawione zarowno w formie prezentacji elek-
tronicznej (Microsoft power point) jak i w formie audio oraz audio-
video. Konferencja miata charakter asynchroniczny, co stanowi novum
na polskim rynku konferencji. Oznacza to, ze uczestnicy mogli si¢ logo-
wac¢ w dowolnej, najbardziej odpowiedniej dla siebie chwili i komento-

* Instytut Nauk Politycznych i Stosunkéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, ul. Jablonowskich 5, 31-144 Krakow, adres e-mail: rafal.kobis@gmail.com
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waé umieszczone na platformie prezentacje, jak i odpowiada¢ na zadane
uczestnikom pytania. W zwigzku z taka forme¢ prowadzenia dyskusji
e-konferencja zostata zaplanowana az na 4 dni.

Dr Grzegorz Libor (Uniwersytet Slaski) w prezentacji otwierajacej
e-konferencje postuzyt si¢ ciekawym zabiegiem — eksperymentem mys$lo-
wym. Wnioski wyciagnigte z jego eksperymentu wykazaty wieloaspekto-
wo$¢ 1 niejednoznaczno§¢ wspotczesnego terroryzmu. Historyczny wy-
miar terroryzmu na przestrzeni dziejow przedstawil Mateusz Targos,
natomiast Beata Sobolewska skupila si¢ na przedstawieniu zjawiska
w drugiej potowie XIX i XX w. Formg wprowadzenia do e-konferencji
mialo réwniez wystapienie Zuzanny Grzywacz-Melerskiej dotyczace
okreslenia roznic miedzy religia a ideologia oraz ich wzajemnego wptywu
na bezpieczenstwo mi¢dzynarodowe. Dr Janka Skrzypek przygotowata
natomiast wystapienia zatytutowane: Terroryzm jako teatr. Zalety i wady
metafory teatru w odniesieniu do terroryzmu i antyterroryzmu.

Kolejny z zaprezentowanych referatéw dotyczyt genezy i funkcjono-
wania Panstwa Islamskiego na Bliskim Wschodzie. Autorka prezentacji —
Beata Belica (Uniwersytet Warszawski) przedstawita w sposob jasny
i klarowny etymologie, geneze oraz zrodia fenomenu jednej z najmtod-
szych organizacji terrorystycznych. Wnioski wyciggniete przez autorka sg
shluszne — Panstwo Islamskie nie jest zrodlem obecnej destabilizacji Bli-
skiego Wschodu, lecz jednym z jej przejawoéw. Innymi slowy walka
z Panstwem Islamskim nie moze by¢ dla §wiata zachodniego jedynie ce-
lem samym w sobie. Na ideologicznych fundamentach dziatalno$ci Pan-
stwa Islamskiego swoja uwage skupita Marta Stempien. Zdaniem autorki
ISIS swoje podstawy ideologiczne czerpie z pogladow myslicieli: Ibn
Tajmijja, Muhammada bin Abdula Wahhaba, Abu al-Aliego al-Maudidiego
czy Sajjida Kutba. Swiatopoglad tej dzihadystowskiej struktury oparty jest
réwniez na mysli Abu Muhammada al-Magqdisiego, Abu Bakra Naji i Abu
Musaba al-Suriego, taczac w sobie elementy pogladoéw salafickiego dziha-
dyzm, millenaryzmu, sekciarstwa i takfiryzmu.

Kolejny prelegent — Adam Starzyk (Uniwersytet Wroctawski) przed-
stawil rzadko poruszang w polskiej literaturze problematyke terroryzmu
na Cejlonie. Tematem prezentacji zatytutowanej Lankijska ofensywa
przeciw Tamilskim Tygrysom w latach 2008—2009 w kontekscie wojny
sprawiedliwej byly dzialania i kontrdzialania wymierzone w jedna z bar-
dziej tajemniczych organizacji terrorystycznych w historii. W swoim
wystapieniu autor podjal si¢ proby odpowiedzi na nastepujace pytanie
badawcze: ,,Czy Tygrysy Wyzwolenia Tamilskiego Illamu nalezy uzna-
waé za organizacj¢ terrorystyczng, czy raczej jako ugrupowanie party-
zanckie stosujace terroryzm?”. Swoje badania Adam Starzyk oparl nie
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tylko na sposobach dziatania Tamilskich Tygrysow, ale takze na kontr-
dziataniach podejmowanych przez wtadze Sri Lanki. Rownocze$nie
wnioski wynikajace z powyzszych porownan zostaly wzmocnione po-
przez zastosowanie przez autora koncepcji wojny sprawiedliwej i nie-
sprawiedliwej autorstwa Michaela Walzera.

Prezentacje dotyczacg wewnetrznego uwarunkowania bezpieczen-
stwa militarnego Izraela na poczatku XXI w. przedstawil natomiast Pa-
tryk Jedrowiak. Problematyka pracy byla oryginalna, poniewaz ktadla
glowny nacisk na krajowe uwarunkowania izraelskiego systemu bezpie-
czenstwa, nie za§ na uwarunkowania mi¢dzynarodowe. W swojej pre-
zentacji autor omowit najwazniejsze izraelskie stuzby, odpowiedzialne
za obron¢ Erec Israel przed zagrozeniem wewngetrznym. Przedstawione
zostaly rowniez zasady poboru do armii izraelskiej, a takze jej zasoby
militarne. Ciekawym zabiegiem bylo postawienie kontrowersyjnej tezy,
czy militaryzacja izraelskiego spoteczenstwa nie jest przypadkiem wyni-
kiem dziatan elit politycznych Izraela, ktore s3 mocno zwigzane ze $ro-
dowiskami wojskowymi.

Marcin Adamczyk (Uniwersytet Wroctawski) w swoim opracowaniu
przedstawit z kolei analiz¢ wyzwania, jakim dla Chinskiej Republiki Lu-
dowej jest tzw. Panstwo Islamskie. Komunistyczne Chiny od ponad 20 lat
tocza bowiem krwawa walke z islamskim terroryzmem w prowincji Sin-
kiang, a od kilkunastu miesigcy rowniez z nowym kalifatem islamskim,
ktory wypowiedzial Chinom wojng. Ujgurscy terrorysci dotgczaja masowo
do ISIS, a Pekin rozwaza dotaczenie do Rosji w jej interwencji w Syrii.
We wnioskach autor stwierdza, ze dla Chin Panstwo Islamskie pozostaje
nie mniejszym zagrozeniem niz dla §wiata zachodniego.

Anna Cichecka, doktoranta Uniwersytetu Wroctawskiego oraz anali-
tyk PCSA, przedstawita prezentacje pt. Boko Haram a kwestia statusu
kobiet w Nigerii. Punktem wyjscie dla rozwazan byta glosna sprawa
uprowadzenia ponad 200 dziewczat ze szkolnego internatu w miejsco-
wosci Chibok w 2014 r. Zdaniem autorki, cho¢ kobiety nie sg jedynymi
ofiarami Boko Haram, to jednak niektore z atakow skoncentrowane sg
gléwnie na kobietach. Jest to konsekwencja szeregu wzajemnie skorelo-
wanych czynnikoéw warunkowanych przez tradycje, normy kulturowe,
wierzenia, system legislacyjny, itd. W rezultacie negatywne stereotypy
dotyczace kwestii rownouprawnienia staja si¢ determinantg w wyzna-
czaniu celow ugrupowania Boko Haram.

Analizie struktury, organizacji oraz dziatalno$ci najstynniejszych
ugrupowan terrorystycznych poswiecone bylo wystgpienia mgr Anny
Horzeli. W swojej pracy autorska przedstawila krotka sylwetke takich
organizacji terrorystycznych, jak: Al-Kaida, Hamas, Hezbollah, Kraj
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Baskéw 1 Wolnosé (ETA), Tamilskie Tygrysy, Irlandzka Armia Repu-
blikanska (IRA), Al-Fatah (Czarny Wrzesien) oraz Panstwo Islamskie
(ISIS). We wnioskach autorka stwierdzita, ze z terroryzmem mamy do
czynienia od wiekow, cho¢ tak naprawde przybral on na sile dopiero
w ostatnich latach.

Prezentacja Damiana Jasinskiego na temat Prywatyzacja wojny i dzia-
talnos¢ Private Military Companies w wojnie z terroryzmem. Przypadek
Iraku i Afganistanu byla z kolei proba zdiagnozowania zjawiska prywaty-
zacji we wspotczesnych konfliktach zbrojnych i udzialu prywatnych po-
miotow w operacjach w Iraku i Afganistanie w kontekscie prowadzonej
wojny z terroryzmem. Natomiast Patryk Bukowski w swoim referacie
w wersji audio przedstawit w krotki, acz wnikliwy sposob zjawisko terro-
ryzmu panstwowego na przyktadzie rozpadu bylej Jugostawii.

Problematyke moralnego wymiaru dziatan zwalczajacych terroryzm
(m.in. wymogi proceduralne czy kwesti¢ tortur) podjeta Magdalena La-
tacz z Uniwersytetu Jagiellonskiego. Jej referat pod tytulem Dopuszczal-
nos¢ wykorzystania wybranych form walki z terroryzmem z punktu
widzenia praw podstawowych byt jednym z najciekawszych, jesli nie
najciekawszym wystapieniem na wspomnianej e-konferencji. Rownie
interesujacy byt tekst wystapienia przygotowany przez dr Constantina
Bucheta z Romanian Academy na temat dziatan rumunskiej dyplomacji
w sprawie stworzenia nowych ram prawnych dla globalnych dziatan
antyterrorystycznych.

Tematyka cyberterroryzmu zajgli si¢ Anna Rabiak, Lukasz Dziura
oraz Marcin Kowalczyk. Wystapienie Anny Rabiak dotyczyto terminolo-
gii zwigzanej ze zjawiskiem cyberterroryzmu. Referat Lukasz Dziury sku-
piat si¢ na potencjalnych zagrozeniach wynikajacych z postepujacej in-
formatyzacji oraz omawial proby stworzenia migdzynarodowych regulacji
przez Organizacje Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego i Parlament
Europejski, majacych na celu wypracowanie minimalnych standardow
bezpieczenstwa przez panstwa czlonkowskie i stworzenie ramy prawnej
dla przysztych dzialan. W prezentacji zatytutowanej Cyberterroryzm —
ataki na systemy informatyczne Marcin Kowalczyk przeanalizowal moz-
liwe zagrozenia i dokonat ich klasyfikacji, zaczynajac od atakow z wyko-
rzystaniem szkodliwego oprogramowania, poprzez DoS/DDoS i sniffing,
a konczgc na phishingu, spoofingu i metodach socjotechnicznych. Opisat
rowniez, jak wplywaja na bezpieczenstwo oraz jakich uzywa si¢ srodkow
zaradczych w celu zabezpieczenia systemoéw informatycznych. Kamil
Baraniuk z Uniwersytetu Wroctawskiego skupit swoja uwage na proble-
mie wykorzystania takich mediow spotecznosciowych, jak Facebook,
Twitter czy Youtube przez organizacje terrorystyczne. Rownie interesuja-
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ce bylo wystapienie dr Doroty Nowalskiej-Kapuscik (Uniwersytet Slaski)
dotyczace innej formy terroryzmu ponowoczesnego — mianowicie tzw.
terroryzmu konsumenckiego. Intencja autorki byta proba przyblizenia tej
koncepcji wraz z zakresleniem jej najwazniejszych cech. Celem prezenta-
cji Jakuba Ciotka z Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Sie-
dlcach bylo zjawisko ekoterroryzmu.

Swoja prezentacj¢ przedstawitl rowniez autor niniejszego sprawoz-
dania — Rafal Kobis. W wystapieniu zatytutowanym Zjawisko bandit
d'honneur w Algierii — pierwowzor wspotczesnych terrorystycznych grup
zbrojnych przedstawil nieporuszany dotad w literaturze przedmiotu pro-
blem historycznych uwarunkowan rozwoju terroryzmu w Afryce Pot-
nocnej. Zdaniem autora prezentacji jednym z gtownych czynnikow wa-
runkujacych popularnos¢ terrorystycznych grup zbrojnych w tym regio-
nie $wiata jest tradycja gorskich banitow. Pod pojeciem tym kryja si¢
muzutmanie, ktérzy w wyniku kolonialnej niesprawiedliwosci zeszli na
droge przestepstwa, rozpoczynajac prywatng wojng przeciwko admini-
stracji kolonialnej. Réwnoczes$nie wedtug autora zar6wno w przesztosci
(okres wojny o niepodlegto$¢), jak i wspodtczesnie (dziatania grup terro-
rystycznych) mozliwe jest wskazania licznych odniesien do taktyki sto-
sowanej przez XIX-wiecznych banitow.

Symboliczny wymiar mialy dwie prezentacje — obie przygotowane
w jezyku francuskim i nawiazujace do ostatnich wydarzen w Paryzu.
Pierwsza, autorstwa Sébastiena Bauveta pod tytutem Questionner socio-
logiquement les réactions aux attentats islamistes du 13 novembre 2015
a Paris, odnosita si¢ do pytania o znaczenie tych wydarzen dla nauk
spotecznych i humanistycznych. Natomiast dr Renata Jankowska z Uni-
wersytetu Slaskiego przedstawita naukowa analize fenomenu ostatnich
zamachoéw w Paryzu.

W ciggu kilku tygodni od zakonczenia e-konferencji planowane jest
przygotowanie publikacji pokonferencyjnej w formie e-booka.
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W dniach 16—18 czerwca 2016 r. odbyta si¢ w siedzibie Narodowej
Akademii Wojsk Ladowych im. Hetmana Petra Sahajdacznego we
Lwowie migdzynarodowa konferencja naukowa nt. ,,Wyzwania polityki
bezpieczenstwa: historia i wspdtczesno$¢”. Organizatorem tego przed-
siewzigcia byta Narodowa Akademia Wojsk Ladowych im. Hetmana
Petra Sahajdacznego we wspotpracy z Instytutem Nauk o Polityce i In-
stytutem Historii Uniwersytetu Rzeszowskiego. Konferencja byla trzecia
z kolei inicjatywa naukowa traktujacg o szeroko rozumianej tematyce
polityki bezpieczenstwa zorganizowang dzigki wspotpracy tych instytu-
cji. Pierwsza konferencja z tego zakresu na temat ,,Polityka bezpieczen-
stwa w $§wietle uwarunkowan politycznych, gospodarczych i spotecz-
nych” odbyta si¢ w dniach 10-11 czerwca 2014 r. w Rzeszowie. Kolejna
miata miejsce 23-24 czerwca 2015 r. réwniez w Rzeszowie i dotyczyta
tematyki zwigzanej ze wspotczesnymi wyzwaniami polityki bezpieczen-
stwa (aspekty polityczne, gospodarcze i militarne).

W tym migdzynarodowym wydarzeniu naukowym wzigto udziat 150
ekspertow ze $rodowiska naukowego, cywilnego oraz wojskowego
z Ukrainy, Rosji oraz Polski. Reprezentowali oni ponad 20 europejskich
o$rodkow 1 instytucji naukowych. Wérdd nich znalezli si¢ m.in. przedsta-
wiciele polskich $rodowisk naukowych z Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Uniwersytetu Pedagogicznego w Krakowie, Uniwersytetu Lodzkiego,
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, Akademii Jana Frycza Modrzewskiego w Krakowie, Uniwersytetu
Rolniczego im. Hugona Kottataja w Krakowie. Obrady konferencji po-
przedzone zostaly wydaniem liczacej blisko 200 stron Ksiegi abstraktow.

* Instytut Nauk o Polityce Uniwersytetu Rzeszowskiego, al. mjr. W. Kopisto 2a,
35-959 Rzeszow, e-mail: miral 9@interia.pl
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Oprocz mozliwosci wymiany pogladow z zakresu polityki bezpieczenstwa
uczestnicy mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z procesem przygotowywania
przysztych oficeréw sit zbrojnych Ukrainy przez Narodowg Akademie
Wojsk Ladowych im. Hetmana Petra Sahajdacznego.

W pierwszym dniu konferencji uroczystego przywitania gosci doko-
nal przewodniczacy konferencji Rektor Narodowej Akademii Wojsk
Ladowych im. Hetmana Petra Sahajdacznego we Lwowie generat po-
rucznik prof. dr hab. Pavlo Tkaczuk. Wskazal on na uniwersalizm oraz
aktualny charakter problematyki konferencji. Zachegcil wszystkich
uczestnikow do interdyscyplinarnej dyskusji oraz wymiany pogladow.
Zaznaczyl, ze we wspolczesnej trudnej sytuacji wojskowej i politycznej
dyskusja na tematy polityki bezpieczenstwa jest bardzo wazna. Zauwa-
zyl, ze nadal istnieje potencjalne niebezpieczenstwo konfrontacji wojsko-
wej Ukrainy z Federacja Rosyjska. Poza tym wskazal na geopolityczne
potozenie Ukrainy i Polski determinujace ksztattowanie podobnych stan-
dardow w kwestii bezpieczenstwa militarnego. Zaznaczyt rowniez, ze
konferencja stanowi szeroka ptaszczyzng do debaty na temat wspolcze-
snego oraz przysztego bezpieczenstwa w wymiarze krajowym, europej-
skim i miedzynarodowym. Reprezentujacy polskich uczestnikéw konfe-
rencji dziekan-elekt Wydzialu Socjologiczno-Historycznego Uniwersytetu
Rzeszowskiego dr hab. prof. UR Pawel Grata wyrazit w swoim wystapie-
niu podzigkowanie dla strony ukrainskiej za zyczliwe przyjecie oraz
organizacj¢ konferencji. Przypomnial poprzednie bardzo owocne spo-
tkania naukowe poswigcone polityce bezpieczenstwa oraz wskazal na
donioste znaczenie tej problematyki we wspotczesnym swiecie. Zwrdcit
rowniez uwage na interdyscyplinarno$¢ polityki bezpieczenstwa. Jej
wyrazem stat si¢ bardzo zr6znicowany merytorycznie sktad uczestnikow
konferencji we Lwowie, w ktdrej uczestniczyli naukowcy i specjalisci
reprezentujacy wiele dziedzin nauki i praktyki.

Obrady plenarne mialy miejsce w auli akademickiej Narodowej
Akademii Wojsk Ladowych im. Hetmana Petra Sahajdacznego. Jako
pierwszy wygtosit referat prof. dr hab. Volodymyr Trofymovych. Doko-
nat on wnikliwej analizy rosyjskiej agresji przeciw Ukrainie jako dowo-
du kryzysu wspotczesnego systemu bezpieczenstwa migdzynarodowego.
Nastepnie glos zabrat dr hab. prof. UL Rafat Matera. Przedstawil on
referat dotyczacy uczestnictwa Rosji w grupie G8 oraz wynikajacych
z tego konsekwencji w kwestiach bezpieczenstwa globalnego. Prof. dr
hab. Vasyl Hulay podjat temat ,,Zamrozonych konfliktow” na Ukrainie
i w Motdawii jako zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego panstw
w kontekscie realizacji geopolitycznej strategii odwetowej Federacji
Rosyjskiej. Kolejny prelegent dr hab. prof. UP Andrzej Zebrowski scha-
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rakteryzowal informacyjny wymiar bezpieczenstwa panstwa. Temat
wojska i sposobu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa w exposé pol-
skich premierow w latach 1989-2015 (od Tadeusza Mazowieckiego do
Beaty Szydlo) przyblizyt uczestnikom konferencji dr hab. prof. UKW
Stawomir Kamosinski. Jako ostatni w tej czgsci konferencji referowat dr
hab. doc. Oleksandr Demianyuk. Przedstawil on wptyw polityczno-
militarnej sytuacji na Ukrainie na zmiang europejskiej polityki bezpie-
czenstwa w 2015 1.

Dalsze dwudniowe obrady konferencyjne odbywaly si¢ w czterech
sekcjach tematycznych. Referaty w sekcji pierwszej, do ktorej zgltoszono
31 wystapien, zwigzane byly z zagadnieniami bezpieczenstwa mi¢dzyna-
rodowego. Przewodniczacym sekcji byt prof. dr hab. Volodymyr Trofy-
movych, wspotprzewodniczacym dr hab. prof. UKW Stawomir Kamo-
sinski. Kolejna sekcja pod przewodnictwem dr. hab. doc. Thora Solara
oraz dr. hab. prof. UR Pawla Graty dotyczyta pozamilitarnych aspektéw
bezpieczenstwa. W jej ramach zgloszono az 42 referaty. Tematem sekcji
trzeciej byly wspotczesne konflikty militarne jako wyzwanie §wiatowe;
polityki bezpieczenstwa. Przewodniczacym obrad byt dr hab. prof. Vasyl
Hulay, a wiceprzewodniczacym dr hab. prof. UR Bartosz Wroblewski.
Militarne aspekty polityki bezpieczenstwa podejmowane byly przez 29
prelegentow w sekcji czwartej, ktorej przewodniczyli dr doc. Petro
Chernyk oraz dr hab. prof. UP Andrzej Zebrowski.

Waznym czynnikiem integrujagcym uczestnikow konferencji stata si¢
uroczysta kolacja zorganizowana przez ukrainskich gospodarzy na za-
konczenie pierwszego dnia obrad. Zwienczeniem konferencji bylo jej
posiedzenie zamykajace, w trakcie ktorego general porucznik prof. dr
hab. Pavlo Tkaczuk podsumowat toczace si¢ przez dwa dni obrady oraz
wygloszone referaty, a takze wregczyt prelegentom dyplomy uczestnic-
twa. Na zakonczenie obrad wszyscy uczestnicy zgodzili si¢, ze spotkanie
przyniosto wiele istotnych zwigzanych z polityka bezpieczenstwa ustalen
naukowych oraz stato si¢ impulsem do dalszej wspolpracy ekspertéw
zajmujacych si¢ ta problematyka. Ustalono rowniez, ze kolejna konfe-
rencja podejmujgca kwestie polityki bezpieczenstwa odbedzie si¢ w mu-
rach Uniwersytetu Rzeszowskiego w roku 2017.
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