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Od Redaktora

W ramach Zeszytow Naukowych Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu
oddajemy do rak Czytelnikow kolejne opracowania w postaci zbioru rozpraw
naukowych pt. ,,Studia z badan nad samorzadem”. W opracowaniu tym znajdzie
Czytelnik studia z historii oraz teorii i praktyki samorzadu korporacyjnego
w Polsce — jego desygnatow: terytorialnego, gospodarczego i zawodowego.
Zamieszczone w tym zbiorze rozprawy sa wynikiem badan wiasnych autoréw, po
czesci kontynuacja wczesniejszych prac, ktore przyczynity si¢ do odrodzenia
teoretycznej mysli samorzadowej w Polsce po 1989 r., i stanowig trwaly dorobek
wspolczesnej nauki polskiej w tej dziedzine. '

Podkresli¢ nalezy, ze w publikacji tej znajdzie Czytelnik takze prace autorow
miodszego pokolenia, a wsrod nich absolwentow Wyzszej Szkoly Bankowej;
do tych ostatnich nalezy autor artykutu pt. ,,Spoteczenstwo obywatelskie w Polsce
na tle krajow osciennych”

Celem publikacji jest wzbogacenie literatury samorzadu korporacyjnego —
wszystkich jego odpowiednikow o nowe wartosci poznawcze; inspiracja do badan
w nowych obszarach teorii i praktyki samorzadu terytorialnego i specjalnego, jak
podmiotowos¢ prawnomigdzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego; sa
problemy prawne restytucji mienia przedwojennych izb przemystowo-handlo-
wych w Polsce; zarzadzanie wiedza w jednostkach samorzadu terytorialnego;
samorzadnos$¢ — jej zakres w sferze Zycia publicznego jako miara dojrzatosci
spoleczenstwa obywatelskiego i inne.

Publikacji przyswieca tez cel edukacyjny: upowszechnienie wiedzy o samo-
rzadzie, o jego istocie i desygnatach jako podmiotach zdecentralizowanej
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administracji publicznej; o izbach samorzadu gospodarczego i ich roli w ksztal-
towaniu nowoczesnych elit gospodarczych jako wspdlnot samorzadowych
z wladztwem administracyjnym; roli tych izb w promowaniu idei odpowie-
dzialnosci spotecznej przedsigbiorcow; o réznicy ideowej wigzi cztonkéw izb
samorzadu gospodarczego i izb samorzadu zawodowego; o samorzadnosci — jej
zakresie w sferze zycia publicznego jako miernika dojrzalosci spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce na tle innych krajow Europy.

prof. dr hab. Stanistaw Wykretowicz
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Andrzej Chodubski

Uniwersytet Gdanski
Instytut Politologii

Tradycja a wspélczesne
wyzwania samorzadowe
w Polsce

Streszczenie. Rozwdj samorzadnosci stanowi szczegolng wartosé wspdlczesnych
przemian spolecznych w swiecie, w ktorym — obok proceséw unifikacyjnych — wystepujq
rowniez coraz silniejsze tendencje do decentralizacji, czyli samorzqdnosci obywatelskiej.
Samorzqd stanowi zatem forme zdecentralizowanej administracji panstwowej. Przez pojecie
samorzqd rozumie si¢ ustalony prawem zakres zadan publicznych wykonywanych przez
bezposrednio zainteresowanych, czyli grupy spoleczne, ktore w wykonywaniu tych zadan
sq samodzielne i niezaleine od administracji rzadowej. Celem niniejszej rozprawy jest
przedstawienie istoty i miejsca samorzqdu w rzeczywistosci spoleczno-politycznej i gospo-
darczej Polski w przeszilosci i wspolczesnie oraz podkresienie, ze polskie idee samorzqdowe
sq wazinym elementem skladowym cywilizacji zachodnioeuropejskiej.

Wsrod wspolczesnych oznak przemian globalnych szczegdlng warto$¢ stanowi
rozwdj samorzadnosci. W warunkach ujawniajacych si¢ proceséw unifikacyjnych
zycia kulturowego charakterystyczne sg tendencje decentralizacyjne, ,,odmasawia-
jace” zycie polityczne i spoleczno-gospodarcze. W ich urzeczywistnianiu wazna
rol¢ wyznacza si¢ samorzadno$ci. Globalizacja nie oznacza dazenia do tworzenia
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wewngtrznie jednorodnej Europy. Ujawnia si¢ ona w: rozwiazaniach gospodarczych
przekraczajacych granice poszczegdlnych panstw, transferze techniki i technologii,
migracji ludnosci, uniwersalizacji wartosci kulturowych i zachowan spoteczno-
-politycznych, poswigceniu przez politykow i spoteczenstwa coraz wigkszej uwagi
sprawom dotyczacym catej Europy, powstawaniu roznych instytucji i organizacji
migdzynarodowych, umacnianiu si¢ znaczenia prawa migdzynarodowego. Decen-
tralizacja z kolei wiaze si¢ z rozwojem lokalnym, z dazeniem wspdlnot lokalnych
do osiagania wysokiego stopnia samostanowienia i niezaleznosci, jest procesem
prowadzacym do odwrotu od spoteczenistwa masowego'.

Samorzad zajmuje szczegolne miejsce w rzeczywistosci spoteczno-politycznej
i gospodarczej Polski. Pojeciem tym okresla si¢ najczgsciej ustalony prawem
zakres kompetencji do zawiadywania wlasnymi sprawami, samodzielne i nieza-
lezne zarzadzanie w zakresie administracji panstwowej (publicznej), a takze
samodzielne wykonywanie pewnych funkcji panstwowych o charakterze admi-
nistracyjnym’.

Przed samorzadem stawiano nieraz w dziejach Polski wazne zadania cywili-
zacyjne, m.in. mial wyzwala¢ inicjatywg, zachgca¢ do aktywnosci spotecznosci
lokalne, budzi¢ czynem i dobra organizacja pracy naréd do odbudowy panstwo-
wosci, miat zachgca¢ do pracy nad organizowaniem Zzycia gospodarczego i umy-
stowego, z calg bezwzglednoscig zwalczac apatig na rzecz aktywizmu spotecznego,
wiaza¢ osrodki terytorialne w jedna catos¢. Idee samorzadnosci w Polsce byty
znane i realizowane od zarania ksztaltowania si¢ panstwowosci’. Na przestrzeni
wiekow zmienily si¢ jego formy i zakres. W sredniowieczu i w XIX w. samorzad-
nos¢ doprowadzifa do silnych separatyzméw politycznych i spoteczno-gospodar-
czych. Do kofica XVIII w. silne odrgbnosci wyrézniaty: Pomorze Gdanskie,
Mazowsze, Malopolske, Slask, Wielkopolske oraz Pomorze Zachodnie a w ramach
tego podziatu funkcjonowaty dalsze odrgbnosci lokalne. Czynnikami laczacymi
spotecznosci funkcjonujace w tych podziatach byly: wspolny jezyk, wspélna
nazwa kraju — Polonia (Polska), wspolna ojczyzna, jedna organizacja koscielna
oraz swiadomos¢ przynaleznosci kulturowej (w tym warto$ci kultury politycznej)
do wigkszej catosci, jaka bylo panstwo — Polska.

W XIX i na poczatku XX w. separatyzmy byly konsekwencja polityki panstw
zaborczych. Czytelne staty si¢ one po odzyskaniu przez Polsk¢ niepodlegtosci —
wystapity wtedy wielkie trudnosci unifikacyjne tak w sferze spoleczno-gospodarczej,
jak réwniez w zyciu politycznym i kulturalnym. W celu likwidacji separatyzméow
pozaborowych wyznaczono wazne zadanie samorzadowi terytorialnemu jako

'"Por. E. Polak, Przemiany cywilizacji wspolczesnej w sferze kultury materialnej, Gdansk 1996;
A. i H. Toffler, Budowa nowej cywilizacji. Polityka trzeciej fali, Poznan 1996; Spofeczenstwo infor-
macy;ne Istota, rozwoj, zadania, Warszawa 2006.

*Por. Slownik samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, Lublm 1997; Samorzqd w Polsce.
Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 1998.

Por. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa
1998.
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nowej formie zycia spofeczno-gospodarczego i politycznego®. Ruch samorzadowy
spotkat si¢ z akceptacjq szerokich krggow spoteczenstwa pozaborowego. Przyczynit
si¢ w istotnej mierze do aktywizacji dziatalnosci spotecznej, co bylo wielce istotne
z punktu widzenia ksztaltowania swiadomosci ,,lokalizmu™ oraz polskich relacji
narodowych i panstwowych; wazng rolg w tym wzgledzie odegraly instrumenty
o$wiatowe’. Doswiadczenie to wykorzystano réwniez po I wojnie $wiatowej,
w warunkach integracji terytorialnej zwigzanej z przesunigciami granicznymi,
a zwlaszcza odzyskaniem ziem nad Odra i Baltykiem, ktore ulegly w XIX i na po-
czatku XX w. silnej germanizacji. Wystapilo w tym wzgledzie emocjonalne
dowodzenie polskosci tych ziem. Regionalizmowi wyznaczano w zwiazku z tym
zadania typu dowodzenia stowianskosci czy polskosci poszczegélnych ziem.
Pojawily si¢ w tym roznego rodzaju wypaczenia a ich naprawy podjgto si¢ po roku
1957, kiedy to podniesiono problem rzetelnych badan naukowych®.

Wspolczesnie, w warunkach ksztaltowania nowego spofeczenstwa europej-
skiego 1 stawiania pytan dotyczacych tozsamosci kulturowej poszczegélnych
narodow i panstw, duza wagg przywiazuje si¢ do upodmiotowienia spolecznosci
lokalnych oraz rozbudowy instytucji samorzadowych. Idee samorzadowe silnie
powiazane sa z kultura polityczna poszczegélnych narodéw i panstw’. W rzeczy-
wistosci polskiej znamienne sa, jako podstawowe komponenty tej kultury, przy-
wigzanie do wartosci katolicyzmu, opowiadanie si¢ za ideatami demokratyzmu,
postugiwanie si¢ w dziataniu zachowaniami romantycznymi, wykorzystanie w dzia-
taniu idei anarchizmu oraz opowiadanie si¢ za ideami postepu cywilizacyjnego.

Z cech tych wyplywaja idee samorzadowe:

— odwotywanie si¢ do lokalnej tradycji sprawowania wladzy,

— nadanie wysokiej rangi symbolice (herby, sztandary, budowanie pomnikéw
upamigtniajacych bohaterskie walki, zmagania itp.),

— sprawowanie wladzy przy udziale szerokich krggow spotecznych (m.in. roz-
wiazywanie niektorych kwestii spoleczno-gospodarczych i politycznych na wiecach,
sejmikach obywatelskich),

— stosowanie w rzadzeniu niekonwencjonalnych form wprowadzania wladzy,

— powierzanie wladzy nierzadko wielkim indywidualnosciom (czgsto nieposia-
dajacym wyksztatcenia i przygotowania zawodowego do pracy w aparacie wladzy),

— przywiazywanie duzej wagi do podejmowania roznych akcji spoteczno-gos-
podarczych i politycznych, przedktadanie dzialalnosci akeyjnej nad dtugofalowos¢
realizacji celow i zadan,

*W. Kolodziej, O potrzebie rehabilitacji regionalizmu w dobie wspélczesnej, . Studia MatoPolskie™
1997, nr 1, s. 9-20; A. Chodubski, Samorzqd lokalny jako zjawisko eywilizacyjne odwrotu od spole-
czenstwa masowego, w: Samorzqd gminny w Polsce, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan 1999.

*Por. A. Chodubski, Wyzwania edukacyjne wobec ksztattowania sie wspélczesnego fadu global-
nego, ,,Gdanskie Studia Migdzynarodowe™ 2002, nr 2, s. 7-24.

®Por. A. Chodubski, Idea samorzadu gospodarczego jako wyzwanie globalne, w: Spér o samo-
rzqd gospodarczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan 2005.

"Por. Kultura polityezna w Polsce. Przeszlosé i terazniejszosé, red. M. Kosman, Poznan 1996.



10 ‘ Andrzej Chodubski

— postugiwanie si¢ w krytyce sprawowania wladzy samorzadowej mechani-
zmami anarchizujacymi zycie spoteczno-polityczne; przedkiada si¢ w tym wzgledzie
partykularyzm nad dobro ogotu,

— ukierunkowanie na przyswajanie wzorow zachodnioeuropejskich w zakresie
rozwigzan gospodarczych, ktore powszechnie uznaje si¢ za nowoczesne, wyra-
zajace postep cywilizacyjny,

— przywiazywanie duzej wagi do rozwoju regionalnego zycia kulturalnego,
a w tym tworzenia muzedéw obrazujacych prehistori¢ i osiagni¢cia kulturowe
w roznych epokach historycznych poszczegdlnych ziem; istotnym przejawem
aktywnosci regionalnej jest tworzenie lokalnego czasopi$miennictwa,

— ksztattowanie si¢ megalomanii i samouwielbienia regionalnego (lokalnego)
oraz nierzadko pejoratywnego stosunku do innych regionéw czy spolecznosci
lokalnych.

Polskie idee samorzadowe sa waznym elementem sktadowym cywilizacji
zachodnioeuropejskiej, w petni przekonujg o silnym upodmiotowieniu spotecznosci
lokalnych. W optyce stereotypéw europejskich, ujmowanych z pozycji rozwoju
gospodarczego Polski, nie spotykaja si¢ one jednak z pelna akceptacja spotecz-
nosci zachodnioeuropejskich. Wskazuje si¢ czgsto na polska niegospodarnosé
(niem. polnische Wirtschaff), ksenofobig, ,.stomiany zapal”, sklonnosci anarchiczne
w dzialaniu i zarzadzaniu, konfliktowos¢ spoteczna.

Biorgc pod uwage polska tozsamos¢ kulturowa, aspiracje i dazenia cywiliza-
cyjne, poziom rozwoju kulturowego (w tym innowacyjno$c techniczna i poziom
rozwoju gospodarczego), kulturg polityczna, przekonywajace jest twierdzenie
o przynaleznosci Polski do kregu cywilizacji zachodnioeuropejskiej®. Obraz toz-
samosci kulturowej przekonuje, ze Polacy, wiazac si¢ z Zachodem poprzez przy-
jecie chrzescijanstwa, przejeli tez liczne wzory zachowan politycznych, prawnych,
gospodarczych i1 os$wiatowo-kulturalnych. Na gruncie polskim przyswojone
zostaly osiagnigcia cywilizacji greckiej i rzymskiej, ktore przyjmowano za posred-
nictwem Europy Zachodniej. Zauwaza sig, ze panstwo byto przez spoleczenstwo
wytworzone’. Wysoko ocenia si¢ osiagnigcia ustrojowe Rzeczypospolitej, np.
Antoni Chotoniewski, na poczatku XX w. pisal o nich: Polska zrealizowala
maksimum wolnosci i swobod politveznych, jakie daly sie osiqgnqc w granicach
owczesnych mozliwosci historycznych, a zarazem wyprzedzita w rozwoju swym
pod bardzo wieloma wzgledami o cafe pokolenia, nieraz o cale stulecia, wspol-
czesny sobie kontynent europejski. Pisarz francuski Andre Lichtenberger stwierdza:
Juz przed narodami Zachodu Polska na swym sztandarze zapisala tolerancje,
wolnos¢ indywidualng i data przyktad bogatej i prawdziwej cywilizacji. To, co inne
narody zdobyly dopiero w XIX a nawet XX w. lub do czego jeszcze dotychczas

*Por. A. Chodubski, O tozsamosci cywilizacji europejskiej, w: W kregu cywilizacji europejskiej,
Torufi 1996; tenze, Wartosci globalne kultury europejskiej, w: Kultura polska w zintegrowanej
Europie, Torun 2003, s. 10-38.

’F. Koneczny, Polskie Logos a Ethnos. Roztrzqsanie o znaczeniu i celu Polski, Poznaf 1991:
A. Piskozub, Polska w eywilizacji zachodniej, Gdansk 1995, s. 48-49.
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dazq, w Rzeczypospolitej Polskiej niejednokrotnie od wiekéw bylo Jjuz wprowa-
dzone i prawnie ubezpieczone'"’.

Polacy, aspirujac do zdobywania wysokiej pozycji wsrod narodow europej-
skich, przejmowali ich wzory edukacyjne — poczatkowo, do XV w., niemieckie,
pozniej wloskie, a nastegpnie francuskie. Swoisty kanon w wyksztalceniu stanowily
studia odbywane za granica. Polacy udawali si¢ na studia na uniwersytety niemiec-
kie, pozniej wloskie, francuskie. W czasie studiéw odwiedzali tez osrodki stynace
z bogatej historii oraz szczycace si¢ waznymi osiagnigciami cywilizacyjnymi,
Powszechne byly peregrynacje do Aten, Rzymu, Florencji, Paryza, miast holen-
derskich, niemieckich. Poznajac tam nowoczesne rozwiazania spoleczno-poli-
tyczne i gospodarcze, przenosili je na grunt polski, co widoczne bylo tak w roz-
wigzaniach architektonicznych, rzemiosle, jak i uprawie roli.

W kulturze politycznej powiazania Polski z Europa Zachodnig umacniata po-
lityka dynastyczna''. Wiadcy, wysocy urzednicy, mozni czgsto zawierali zwiazki
matzenskie z przedstawicielkami moznych rodéw zachodnioeuropejskich (niemal
powszechne byly zwiazki ksigzat polskich z ksigzniczkami niemieckimi). Ksigz-
niczki przybywajace z Zachodu do Polski ze swa stuzba dworska, a zatem kucha-
rzami, ogrodnikami, lekarzami, ludzmi sztuki, wywieraly przemozny wplyw na
ksztalt zycia dworskiego. Dzieci zrodzone z tych zwiazkow wychowywane byty
najczesciej przez opiekunéw i nauczycieli zachodnioeuropejskich. Nastepstwem
tej rzeczywistosci byt fakt, ze pod koniec $redniowiecza Jezyk niemiecki zaczat
wypiera¢ jezyk polski. W XVI w. charakterystyczne stalo sie oddziatywanie
wzorow wloskich. W orszaku Bony Sforzy przybylo 345 oséb. Ich aktywnosc
stata si¢ z jednej strony przedmiotem pelnej akceptacji, z drugiej zas — surowej
krytyki. Przedstawiciele polskiej kultury formutowali nawet opinie: Cokolwiek
cywilizacji mamy w Polsce, to wszystko naprawde zawdzigczamy waszej ojczyznie
i wam uczonym [...] U was uczymy sie szlachetnych umiejetnosci i wzoréw cywi-
lizacji [...] Za waszych uczniow sig uznajemy, was uwazamy za naszych mistrzow
i najlepszych nauczycieli.

Inni pokazywali w tym czasie wloskie przywary narodowe, krytykowali ich
przeintelektualizowanie (,,Wloch doktor”), zniewiesciatosé cywilizacyjna, skapstwo
(-,wloska hojnos¢”), szafowanie obietnicami bez pokrycia, obojetnosé na ludzka
niedolg, a nade wszystko styl kuchni i stolu oraz mode"”.

Oddziatywanie innych panstw na polskie wartosci polityczne bylo tak dobro-
wolne, jak i narzucone. O biurokracji jako glownym zjawisku ograniczajacym
samorzad pisat np. historyk dziejow Feliks Koneczny: Biurokracje zaszczepity
u nas dopiero rzqdy zaborcze. Biurokracja byla nieznana polskiej umystowosci,
niezrozumiata, wrecz niepojeta. Polska szkota rzqdzenia polegata na rozbudzeniu

'" A, Chotoniewski, Duch dziejow Polski, Warszawa 1919, s. 109.

' A. Chodubski, Mhnigjszosci narodowe w dziejach polskiej cywilizacji, w: Meandry cywilizacyjne,
kwestie narodowosciowe i polonijne, red. A. Chodubski, Torur 1996, s. 44-46.

2 A. Chodubski, Z dziejow kontakiow polsko-wioskich, , Przeglad Polonijny” 1992, nr 4, s. 156.

H. Barycz, Spojrzenia w przesztosé polsko-wloskq, Wroctaw 1965, s. 61.
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ducha obywatelskiego, a pruska, austriacka i rosyjska na thumieniu go; Polskq
rzqdzili obywatele, paristwami zaborczymi biurokraci. Umystowosé polska jest zas
tego rodzaju, ze zadnq miarq nie mozna wysunqé dla siebie nic dobrego, cholby
z najlepszego systemu biurokratycznego. Wszystkie najlepsze checi biurokracji
marne sq w Polsce, z gory skazane na zmarnowanie".

Polskie idee samorzadowe wypracowane w sredniowieczu i czasach nowo-
zytnych staly si¢ przedmiotem uwagi wielu panstw w wieku XVIII, w okresie
przeprowadzania w nich reform ustrojowych'”. Dla wielu politykow ustréj Polski
stanowil swoista lamigtowke — polskie rozwiazania polityczne nie pasowaly
do znanych im teorii panstwowych. Kraj nazywatl si¢ Rzeczypospolita, a posiadat
kréla. Krél pochodzil z wyboru, jego uprawnienia byly okreslone i ograniczone.
Przedmiotem uwagi byty takie instytucje jak wolna elekcja czy liberum veto.
Oceniajac je z perspektywy czasu zauwazono, Zze zbyt rygorystyczne stosowanie
zasady wigkszosci prowadzi najczgsciej do despotyzmu, natomiast przestrzeganie
zasady jednomyslnosci nie musi oznacza¢ pograzenia si¢ w anarchii. Charakte-
rystyczna oceng tej rzeczywistosci zawart poeta niemiecki Fryderyk Schiller
w utworze Demetrius:

Mowicie mi — wiekszosc¢!

Céz to jest wigkszos¢? Wiekszosé to glupota
Rozum byl zawsze w mniejszosci...
Panstwo, gdzie rzqdzi wigkszosé i glupota
Predzej czy pozniej musi upasé'®.

Idea weta ma swa wymowg rowniez wspolczesnie, np. w Radzie Bezpieczen-
stwa ONZ pie¢ mocarstw posiada prawo weta; zasada jednomyslnosci funkcjonuje
jako modus procedendi w pracach parlamentu europejskiego'’.

Polskie idee samorzadowe czasow $redniowiecznych i nowozytnych byty
istotng zacheta do osiedlania si¢ na ziemiach polskich obcokrajowcow, opusz-
czajacych swe ojczyzny ze wzgledu na panujace stosunki polityczne, spoleczne,
religijne. Wielu obcokrajowcow osiedlifo si¢ w Polsce w okresie reformacji
i kontrreformacji, byli wérdd nich zwlaszcza przedstawiciele Czech, Wielkiej
Brytanii, Holandii, Szwecji, Niemiec. Do potowy XVII w. wiadze panstwowe
i Ko$ciol nie przeciwstawialy si¢ temu osadnictwu, obcokrajowcy aktywnie wia-
czali si¢ w rozwoj zycia spoleczno-ekonomicznego. Ich dzielem stala si¢ w duzej
mierze przebudowa ekonomiczna Polski w XVI-XVII w. Przywiazywali tez istotng
wage do rozwoju o$wiaty i kultury'®. Dbali o zagwarantowanie sobie autonomii
w zakresie rozwoju wihasnej religii, o§wiaty, wymiaru sprawiedliwosci. Na au-
tonomig t¢ uzyskiwali zgodg zardéwno wiadz miejskich, jak i panstwowych.

"“F. Koneczny, dz. cyt, t. 2, s. 230.

'3 A. Piskozub, dz. cyt., s. 50.

107, Wojcik, Liberum veto, Krakow 1992, s. 67.

7 Tamze, s. 71.

18 por. I. Tazbir, Paristwo bez stosow, Warszawa 1967; Troumfy i porazki. Studia z dzigjow kultury
polskiej XVI-XVII w., red. M. Bogucka, Warszawa 1989
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Wysokim stopniem zorganizowania wyrézniali si¢ m.in. Ormianie, obecni na
ziemiach polskich od XTw."”

Idee samorzadnosci mniejszosci narodowych w Polsce majg istotng wymoweg
wspolczesnie. Poszczegllne spoleczno$ci mniejszosciowe posiadaja swe struktury
organizacyjne, gtownie sa to kota i towarzystwa aktywnosci spoteczno-kulturalnej™.

Idee samorzadnosci realizowaty liczne miasta — jednym z nich byt Gdansk®'.
Idee te przyciagaly licznych obcokrajowcow. O rzeczywistosci spoteczno-poli-
tycznej, panujacej w miescie, pisat Wioch — bernardyn Bonifacio Giovanni
Bernardino markiz d’Oria, ktéry przekazal miastu bogaty ksiggozbior, dajacy
podwaliny pod bibliotek¢ publiczna. Zachgcajac do osiedlenia si¢ w miescie
innych Wilochow, pisat: Najwiekszq miatbys tu wolnos¢ zycia, wedle swej mysli
i upodobania, takze pisania i publikowania. Nikt tu nie jest cenzorem. Miatbys
Iudzi, ktorzy by cie mitowali i bronili (co winno ci by¢ szczegdlnie mife), ktorzy
podzielajq z tobq wspolng sprawe™.

Realizacja idei samorzadowych w Polsce, zwanej Rzeczypospolita szlachecka,
odbywata na podstawie tradycji nawiazujacej do republiki rzymskiej, gdzie for-
malnie rowni czlonkowie dazyli do zdobycia dla siebie wylacznego wplywu
na bieg spraw pafstwowych i ekonomicznych. Rownoczesnie w fonie stanu Szla-
checkiego toczyta si¢ walka migdzy uzyskujaca coraz wigksze znaczenie Srednig
szlachta a moznowladcami. Szlachta odegrata przemozna rolg w ksztaltowaniu si¢
samorzadnosci polskiej. Sejmiki ziemskie, jako organy szlacheckiego samorzadu,
odgrywaly powazna rolg — decydowaly o wielu sprawach lokalnych, uchwalaty
lokalne ustawy (lauda), wybieraly postow na sejmy.

Szlachtg jako spolecznos¢ o specyficznych cechach na tle innych grup spo-
lecznych w Europie charakteryzuje m.in. szlachecko$¢. Szlacheckosc to typ czto-
wieka niezaleznego moralnie, odpowiedzialnego przede wszystkim przed samym
soba, o jednolitym sumieniu, o rodzinnej organizacji spotecznej, o przychylnej
postawie wobec innych narodow™.

Kontrowersje budzi wérod polskich idei samorzadowych kategoria tolerancji
religijnej. Z jednej strony zauwaza si¢, ze Polacy sa bardzo silnie zwigzani z Kato-
licyzmem, z drugiej za$ dostrzega si¢ wysoka tolerancj¢ religijna w Polsce.
Tolerancj¢ t¢ postrzega sig¢ jako oddzialywanie na Polske przeobrazen reforma-
cyjnych dokonujacych si¢ w Europie Zachodniej. Podkresla si¢ rowniez, ze pod

1 A. Chodubski, Gléwne ogniwa kontaktow polsko-ormianskich do poczqtku XX w., Warszawa
1989.

2por, A. Chodubski, O Zrédlach konfliktéw wspdlczesnej emigracji polskiej, w: Konflikty
spoleczne w procesie transformacji systemowej, red. K. Piatek, Torun 1996; tenze, Emigracja polska
w warunkach realizacji procesu integracji ogolnoeuropejskiej, w: Polityka spofeczna w drodze
do Unii Europejskiej, red. K. Piatek, Wloctawek 1997.

! A. Chodubski, Gdarsk w dziejach polskiej cywilizacji, ,.Cywilizacje w Czasie i Przestrzeni”
ZN Uniwersytetu Gdanskiego 1996, z. 2, s. 19-28.

22H, Barycz, dz. cyt., s. 60.

B A, Gorski, Ku czemu Polska szla, Warszawa 1919, s. 308-309.
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wplywem zwycigstwa kontrreformacji historia Polski zmienila si¢ w ,,beztresciowe
trwanie” — stan ten Jan Stachniuk nazwal w swej pracy ,.dziejami bez dziejow™**.
Zjawiska towarzyszace przemianom religijnym w XVI-XVII w. imponowaty
Zachodowi. W XVIII w. Scieranie si¢ idei tolerancji z fanatyzmem religijnym
powodowato rodzenie si¢ tendencji ograniczajacych samorzadnos$é¢ niektorych
grup wyznaniowych i narodowosciowych. Wyraznie zakoﬁczylo si¢ to w stosunku
do ludnosci zydowskiej. Od 1764 r. zaczgto ograniczaé pozycje ekonomiczna
Zydow polskich. Tak zwany sejm czterech prowincji zniost ogolnokrajowy samo-
rzad zydowski, a nastgpnie ograniczono prawo osiedlania si¢ Zydéw w miastach
oraz prawo zajmowania si¢ przez nich handlem i rzemiostem.

Zwycigstwo kontrreformacji postrzega si¢ jako proces zgubny dla polskiej
samorzadnosci, zwlaszcza z punktu widzenia przemian cywilizacyjnych. Kontrre-
formacja spowodowata stagnacj¢ w postepie intelektualnym. Polska usytuowala sie
na marginesie rozwoju kultury europejskiej”. Nie wnosita nowych wartosci do
tozsamosci europejskiej, a nierzadko bezkrytycznie przyjmowata wzory zachodnie.
W obliczu kryzysu ustrojowego zwracata si¢ nawet do myslicieli zachodnioeuro-
pejskich o rady dotyczace przebudowy spoteczno-politycznej panstwa. W roku 1771
na zamowienie Polakéw Jan Jakub Rousseau napisal traktat ,,Uwagi nad rzadem
polskim oraz nad odmiana, czyli reforma onego projektowana”. Powszechng rze-
czywistoscia bylo przedkladanie dziet myslicieli zachodnich nad autoréw polskich.
Przejmowanie wzoréw spoleczno-politycznych z Zachodu ograniczato idee polskie;]
samorzadnosci, a nierzadko je anarchizowalo.

W optyce Zachodu Polacy, jak i wszyscy Slowianie, charakteryzuja si¢ wro-
dzonymi sklonnosciami do anarchii oraz brakiem zmyshu panstwowego. Stowiariskie
tradycje to: wrodzone umitowanie wolnosci i scisle z tego wynikajace sktonnosci
do samorzadu w Zyciu publicznym, jako przeciwienstwo wszelkiego despotyzmu
czy absolutyzmu wladcow i w ogole wladzy panstwowej™. Zjawiska te dostrzegat
m.in. Aleksander Hercen, ktory pisal: ,,Ludy stowianskie nie lubia ani idei panstw,
ani idei centralizacji. Lubig zy¢ w rozrzuconych po kraju wspélnotach, ktérych
chetnie bronityby przed wszelka ingerencja rzadowa. Nienawidza stanu zolnier-
skiego, nienawidza policji”™’.

Idee polskiej samorzadnosci byly przedmiotem réznych interpretacji po upadku
Rzeczypospolitej. Czgsto wskazywano na nie jako glowna przyczyng tego upadku,
podkreslano, ze samorzad byt Zrodlem polskiej anarchii i zacofania. Zauwazono tez,
ze upadek Polski byl wynikiem jej stabosci militarnej na tle pafstw osciennych.

Odejscie od tradycji samorzadowych nastapito w okresie Ksigstwa Warszaw-
skiego. Konstytucja wprowadzita ustr6j monarchiczny, w ktérym panujacy otrzy-
mywat absolutng prawie wladzg; centralistyczne byly rzady urzednicze, przy za-
chowaniu niektérych form reprezentacyjnych. Po Kongresie Wiedenskim (1815 r.)

*Por. J. Stachniuk, Dzieje bez dziejéw, Warszawa 1939,

¥ A. Piskozub, dz. cyt., s. 53-55.

*Tamze, s. 26.

" A. Hercen, Eseje filozoficzne, Warszawa 1966, s. 272-273.



Tradycja a wspélczesne wyzwania samorzqdowe w Polsce 15

do I wojny swiatowej idee samorzadowe Polakow dawaly o sobie zna¢ w czasie
zrywow niepodleglosciowych, w aktywnosci zycia polonijnego. Miaty one cha-
rakter ograniczony, uzalezniony od wladz okupacyjnych badz wiadz kraju osied-
lenia. Samorzadnos¢ zastapiona zostata biurokracja. Waznym ogniwem polskosci
byt katolicyzm, ktory wyrazal si¢ zardbwno w uczestnictwie w zyciu religijnym
organizowanym przez Koscioly, jak tez w przestrzeganiu takich wartosci, jak:
martyrologia shuzaca narodowi i panstwu, uznawanie fatum w zyciu jednostki
1 spoteczenstwa, przywiazywanie duzej wagi do uznawania emblematoéw i symboli
narodowych, organizacyjnych itp.

Utrata niepodleglosci splotla si¢ z ujawnianiem si¢ nowego pradu umystowego
w Europie, zwanego romantyzmem. Prad ten wysoko podnosil idee walki nie-
podlegtosciowej, rewolucyjnej, dziatalnosci niekonwencjonalnej, bohaterstwa,
indywidualizmu, poswigcania si¢ jednostki w imi¢ dobra ogolnospotecznego
i ogolnonarodowego. Idee te staly si¢ swoistym substytutem dzialan samorza-
dowych, w nich zawieral si¢ bunt przeciw wladzom zaborczym, niepostuszenistwo
polityczne wobec polityki wynarodowienia. Realizacja tych idei doprowadzila
do powstan narodowych (listopadowego, krakowskiego, styczniowego, rewolucji
1905 r.). W walce niepodleglosciowej uzewngtrznily si¢ rézne przejawy samo-
rzadnosci. Mialy one duzy zasi¢g zwlaszcza w czasie powstania styczniowego —
powstaly wtedy podziemne komitety, samorzady, wydawano emblematy itp.

W walce niepodleglosciowej wysoko wyniesiono hasta: wolnos¢, réwnosé,
braterstwo. Widnialy one na sztandarach w czasie Wiosny Ludow. Byly szeroko
znane w Europie i na swiecie. Polacy uczestniczyli niemal we wszystkich ruchach
rewolucyjnych XIX i poczatku XX w. Uczestniczyli pod no$nymi hastami walki
.Zza wolno$¢ nasza i wasza”. Powszechnie opowiadali si¢ za popieraniem wszel-
kich ruchow niepodleglosciowych na $wiecie, za idealami demokracji, postgpu
cywilizacyjnego we wszelkich przejawach zycia.

W II potowie XIX i na poczatku XX w., w warunkach szybkiego rozwoju
kapitalizmu i szerzenia si¢ idei pozytywizmu, Polacy dali si¢ pozna¢ w $wiecie
Jjako odkrywcy, ludzie opowiadajacy si¢ za postgpem nauki, techniki, za rozwojem
o$wiaty”™®. Idee samorzadowe staly si¢ no$ne w tworzeniu dziatalnosci organizacji
zawodowych, o$wiatowych, kulturalnych itp. Organizacje te tworzono zaréwno
na ziemiach polskich, jak i na emigracji.

Nowe zadania postawiono przed samorzadnoscia po I wojnie Swiatowe;j.
Uznano, Zze samorzad terytorialny jest najlepsza metoda wychowania spofecznego.
Od 1924 r. ideg realizowano przez hasto ,,Kazda prowincja — jednakowe szanse
rozwoju”, do realizacji idei wilaczono szkolnictwo. W 1926 r. opublikowano
na lamach ,,Polskiej O$wiaty Pozaszkolnej” program polskiego regionalizmu®.

*Por. Encyklopedia odkryé i wynalazkow, red. B. Ortowski, Z. Plochocki, Z. Przyrowski, War-
szawa 1979; Encyklopedyczny stownik stawnych Polakow, red. J. Borowiec, Warszawa 1996.

*E. Massalski, Uwagi o regionalizmie, ,,Ziemia” 1928, nr 22; A. Chodubski, O renesansie loka-
lizmu, Zeszyty Chojnickie™ 1997, nr 1/135, s. 9-18; tenze, Lokalizm pod cisnieniem unifikacji swiata,
.-Pieniadze i Wigz. Kwartalnik Naukowy™ 2002, nr 1, 5. 18-29.
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Po II wojnie $wiatowej idee samorzadu funkcjonowaty w ograniczonym za-
kresie — wykorzystywane byly instrumentalnie do realizacji polityki centralistycz-
nej panstwa. Wazkie zmiany zaszly w tym wzgledzie po roku 1989 — 8 marca
1990 r. zostala uchwalona ustawa o samorzadzie terytorialnym, ktora zapoczat-
kowala proces przywracania instytucji samorzadu terytorialnego. Odtworzono
struktury samorzadowe i wyposazono je w odpowiednie kompetencje do przebu-
dowy wewngtrznej struktury panstwa, stuzace okresleniu precyzyjnego realizo-
wania zadan mig¢dzy organami administracji rzadowej i samorzadowej oraz wy-
posaZenia tej ostatniej w odpowiednie kompetencje i zadania, a takze w potrzebne
na ich realizacj¢ $rodki materialne (mienie komunalne, finanse gmin) oraz prze-
konaniu mieszkancow, ze o pewnych sprawach moga decydowa¢ sami. Problem
regionalizacji kraju stal si¢ przedmiotem burzliwych dyskusji*’.

W niektorych panstwach Europy Zachodniej tozsamos¢ regionalna jest rownie
silna jak panstwowa czy narodowa. Wskazuje si¢, ze w Europie istnieje mozli-
wos$¢ utworzenia 50-60 regiondw, opartych na swoistosci gospodarczej, tradycji
historycznej, odrgbnosci etnicznej, jezykowej, a nawet religijnej. W ten sposob
Europa panstw ulegtaby przeksztatceniu w Europg wspdlnot lokalnych.

W ostatnich latach problemami regionalizacji europejskiej zajmuje si¢ m.in.
Rada Europy. Struktury regionalne odwotujace si¢ do wspolnych tradycji i korzeni
w spolecznosciach szerszych niz region czy panstwo okresla si¢ mianem euro-
regionow. Euroregiony nie maja osobowosci prawnej, ich tworzenie jest wyrazem
oddolnej inicjatywy spotecznosci lokalnych®.

Polskie idee samorzadowe ksztaltowane w ciagu stuleci stanowia odbicie tzw
. polskiego charakteru narodowego. Zawieraja si¢ one w pelni w standardzie
cywilizacji europejskiej. Ich fundament wyznaczaja: samorzadnos¢ instytucji
pafstwowych, wolnosci obywatelskie i unia na zasadzie dobrowolnosci. Idee te
w zaleznosci od poziomu rozwoju stosunkow gospodarczych, spoteczno-politycz-
nych i kulturalnych uzewngtrzniaja swdj zakres, formy i mozliwosci realizacyjne.
Wspolczesnie powszechnie zauwaza si¢, ze obecnos¢ Polski w strukturach Unii
Europejskiej jest szansa najpetniejszego ich rozwoju.

O Ppor. Polityka rozwoju regionalnego i lokalnego w okresie transformacji systemowej, Torun
1995; B. Stobodzian, Wspélczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2005.

3 Regiony transgraniczne w Europie: struktura., lokalizacja, cele, ..Materiaty i Dokumenty Kan-
celarii Sejmu” 1993, nr 66; W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony. Pierwszy krok do integra-
¢ji europejskiej, Wroctaw 1998.
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Rozwoj samorzadu korporacyjnego
jako zdecentralizowanej administracji publiczne;j

Streszczenie. W literaturze przedmiotu wystepuje dwojakie znaczenie samorzqdu:
socjologiczne i prawne. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z korporacjami prawa
o dobrowolnym czlonkostwie i bez wladztwa administracyjnego, w drugim — z korpora-
cjami prawa publicznego, ktore powstajq z woli parstwa w drodze ustawy z obligatoryj-
nym czlonkostwem i wiladztwem administracyjnym. Wiadztwo administracyjne, czyli
zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych w formach zdecentralizowanych, stanowi
istote samorzqdu w znaczeniu teorii prawa administracyjnego. Inaczej mowiqc, samorzqd
Jest podmiotem zdecentralizowanej administracji panstwowej. W wyniku przemian spo-
fecznych i gospodarczych, jakie dokonaty si¢ w Europie pod wplywem Wielkiej Rewolucji
Francuskiej (1789 r.) oraz rewolucji technicznej i przewrotu przemystowego, wyksztalcity
si¢ trzy desygnaty samorzqdu w znaczeniu prawa administracyjnego: samorzad teryto-
rialny, gospodarczy i zawodowy. Celem niniejszej pracy jest przyblizenie czytelnikom istoty
samorzqdu i jego wymienionych wyzej desygnatéw.

1. Istota samorzadu

Pojecie samorzadu nie jest pojmowane jednoznacznie. W literaturze i w po-
tocznej swiadomosci spotecznej funkcjonuje dwojakie rozumienie samorzadu,
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mianowicie socjologiczne i prawne. W pierwszym przypadku samorzad stanowi
,samodzielne wykonywanie zarzadu przez bezposrednio zainteresowanych”, czyli
okreslona grupg spoleczng zorganizowana z woli wlasnej w formie korporacji
prawa prywatnego, o dobrowolnym czlonkostwie i bez wladztwa administracyjnego.
W drugim przypadku samorzad stanowi ,samodzielne wykonywanie zarzadu
przez bezposrednio zainteresowanych”, czyli réwniez grupg spoleczna, ale zorga-
nizowana z woli panstwa w drodze ustawy w formie korporacji prawa publicznego
z obligatoryjnym czlonkostwem i wladztwem administracyjnym. Owe wladztwo
administracyjne, czyli zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych, stanowi
o istocie samorzadu w rozumieniu teorii prawa administracyjnego, jest atrybutem
samorzadu jako podmiotu zdecentralizowanej administracji panstwowe;.

Poczatki samorzadu w znaczeniu socjologicznym, czyli bez wtadztwa admi-
nistracyjnego, si¢gaja czasow odlegtych, niekiedy wezesnych okresow Zzycia pafi-
stwowego. Przykladem takiego samorzadu, ktory powstal w ustroju feudalnym,
w okresie $redniowiecza i funkcjonowal przez parg stuleci, byt samorzad miast
owczesnej Europy. Pod wzgledem organizacji i wykonywanych zadan stanowit
pierwowzor wspolczesnego samorzadu miejskiego. W srodkowej Europie najbar-
dziej znany byt ustrdj samorzadowy miast niemieckich, zwlaszcza Magdeburga.
Na prawie tego miasta lokowano w XIII i XIV w. wigkszo$¢ miast polskich'.
Podstawowe zreby ustroju miejskiego tych miast pozostaty w Polsce do roku 1791,
zmienita je dopiero ustawa Sejmu Wielkiego z dnia 24 czerwca 1791 r.: ,.Urzadzenie
wewngtrzne miast wolnych Rzeczypospolite”. Ustawa ta nie objeta miast prywatnych.

Przypomnie¢ nalezy, ze w ustroju feudalnym, przez caly omawiany okres,
miasta — ze wzgledu na wlasciciela ziemi, na ktorej byty potozone — dzielity si¢ na
miasta wolne, czyli krolewskie, i miasta prywatne, inaczej panskie. Ustroj samo-
rzadowy owych miast byt podobny, opierat si¢ w wigkszosci na zasadach prawa
niemieckiego, chociaz w szczegotach zmieniony i dostosowany do potrzeb danego
miasta; najczesciej roznice dotyczyly sposobu powolywania giownego organu
samorzadu miasta, czyli rady oraz liczby zasiadajacych w nigj rajcow’. W miastach
wolnych (krolewskich) rada byta powotywana w dwojaki sposob:

a) sposrod najbogatszych patrycjuszy, przewaznie kupcow i rzemieslnikow
posiadajacych wlasne sklepy handlowe lub duze warsztaty rzemieslnicze albo
posiadajacych w mieécie domy i inne nieruchomosci; wylonieni w ten sposob,
przez wlasne $rodowiska, kandydaci na rajcow, byli zatwierdzani przez staroste,
urzednika reprezentujacego wladzg krolewska, albo

b) rajcowie byli wyznaczani do rady przez samego starostg.

Rada miejska byta wybierana na jeden rok, a liczyta — w zaleznosci od wiel-
kosci miasta — od 6 do 8 rajcow. Bywaly tez rady liczniejsze z instytucja tzw.

' Z. Wojciechowski, Panstwo Polskie w wiekach Srednich. Dzieje ustroju, Poznan 1945, s. 186;
por. A. Briickner, Dzieje kultury polskiej, t. 1, Warszawa 1957, s. 477.

*Ustawa: Urzqdzenie wewnetrzne miast wolnych Rzeczypospolitej w Koronie i Wielkim Ksigstwie
Litewskim. Ustawodawstwo Sejmu Wielkiego, 1791, Biblioteka Kornicka, Kornik 1985,

3 A. Briickner, dz. cyt., s. 477.
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rotacji, czyli wymiany co roku polowy rajcow. Na czele rady stal burmistrz
wybierany z grona rajcéw tworzacych radg. Ten stan rzeczy jako ustrdj miejski,
ktory wyksztalcil si¢ w Sredniowieczu w postaci korporacji prawa prywatnego
,»bez wladztwa administracyjnego, czyli samorzadu w znaczeniu socjologicznym”,
przetrwat we Francji do roku 1789, a w Polsce i w Prusach odpowiednio do 1791
i1 1808 r.

Przykladem samorzadu w znaczeniu socjologicznym byly takze Sredniowiecz-
ne zrzeszenia przedsigbiorcow: kupcow, armatorow floty handlowej i rzemiesni-
kow. Pierwsza wzmianka o takiej korporacji pochodzi z IX w. i dotyczy zwiazku
kupieckiego w Barcelonie. Zwiazek ten nosit nazwg Consulado del Mar, a skupial
kupcow i armatorow floty zajmujacych si¢ handlem morskim w basenie Morza
Srodziemnego. Trwatym $ladem tego zwiazku jest ,,Katalonski zbior praw zwy-
czajowych” z XIII w. Jest to swoisty ,.kodeks handlowy”, ktéry na podstawie
wielowiekowego doswiadczenia barceloniskiego Consulado regulowat wzajemne
stosunki pomigdzy kupcami oraz kupcami i wtadzami miast portowych éwczesnej
Katalonii.

Wiadomo tez, ze w XIII w. w miastach portowych innych prowincji dzisiej-
sze] Hiszpanii dzialaly podobne do Consulado zrzeszenia kupieckie, zwane
kolegiami kupieckimi. Kolegia te obok reprezentacji i obrony interesow wiasnych,
statutowych, wykonywaly takze zadania zlecone przez wladze danego miasta,
1 w tym zakresie — w zakresie zadan zleconych — posiadaty wiadztwo administra-
cyjne. W ramach tego wladztwa rozstrzygaly one — jak pisze Panejko — sprawy
handlowe, wykonywaly policje portowq i rzeczng, prowadzily rejestry okretowe, ba-
daly (kwalifikacje, czyli umiejetnosci nawigacyjne) sternikow [...), zakladaty szkoty
handlowe [...], przedkladaly wladzom opinie i sfawm{y wnioski w sprawach
rozwoju handlu, rzemiosta i zeglugi'. W tym sensie wspomniane kolegia kupiec-
kie moga uchodzi¢ — gdy idzie o ich organizacj¢ i zakres zadan — za pierwowzor
dzisiejszych izb przemystowo-handlowych, przy calej ich réznicy natury prawne;.

Inna forma samorzadu w znaczeniu socjologicznym byty sredniowieczne
korporacje zawodowe, skupiajace ludzi okreslonej profesji; wykonywanie takiej
profesji wymagalo specjalistycznej wiedzy zdobywanej nierzadko przez kilka lat
pod kierunkiem mistrza i potwierdzonej specjalnym egzaminem oraz odpoWied-
nim dyplomem. Sposréd najbardziej znanych korporacji zawodowych w owym
czasie byly cechy rzemieslnicze. Organizacja cechowa — pisze J. Rutkowski —
obejmowata nieomal wszystkie strony zycia owczesnego rzemiesinika, byta to wiec
organizacja o cechach religijnych, politycznych, wojskowych i towarzyskich; nad
wszystkim tym jednak, zwlaszcza w Zyciu codziennym, przewazaly cele gospodarcze’.

W ustroju feudalnym dziataly rowniez korporacje zawodowe lekarzy.
Niewiele zachowato si¢ na ten temat zrodel, wiadomo jednak, ze w 1612 r.

“1. Panejko, Poczqtek izb zawodowych i gospodarczych, w: W. L. Jaworski, Projekt kodeksu
agrarnego, Poznan 1928, s. 202; J. Kuliszer, Powszechna historia gospodareza Sredniowiecza i czaséw
nowozytnych, t. 1, Warszawa 1961, s. 244,

3J. Rutkowski, Historia gospodarcza Polski (do 1864 r.), Warszawa 1953, s. 44.



20 Stanistaw Wykretowicz

probowano taka korporacj¢ powota¢ w Gdanisku pod nazwg Collegium Medicum®.
Gdansk nalezal wowczas do najludniejszych i najbogatszych miast Rzeczy-
pospolitej — liczyl w tym czasie okoto 70 tys. mieszkaficow, byt duzym portem
morskim, do ktérego zawijaly statki handlowe z calej Europy. W tym miescie
prowadzito praktyke lekarskg wielu lekarzy, zwanych medykami, z dyplomami
Akademii Krakowskiej i uczelni zagranicznych, zwlaszcza wiloskich. Podkreslic
nalezy, ze w owym czasie ,,praktykowalo” tez znacznie wigcej znachorow, roz-
nych szarlatanow, zwanych — podobnie jak w rzemiosle — partaczami. Stanowili
oni powazna konkurencj¢ dla medykow z dyplomami uniwersyteckimi, a takze
zagrozenie dla zdrowia i zycia osob — przez tych partaczy leczonych.

Zadaniem gdanskiego Collegium Medicum miato by¢ dopuszczanie do prak-
tyki lekarskiej jedynie medykow z dyplomami uniwersyteckimi; miafa to by¢
reprezentacja i obrona zarazem interesow owych ,wyksztalconych” medykow
przed partaczami, ktorzy z powodu nizszej ceny za swoje ustugi cieszyli sig
duzym ,,wzigciem” wsrod biedniejszych warstw mieszczanstwa, tzw. plebsu.

Samorzad, w znaczeniu socjologicznym, bez wiladztwa administracyjnego,
sigga czasow odleglych — feudalnego Sredniowiecza, a niekiedy wczesniejszych
jeszcze okresow zycia panstwowego. Natomiast samorzad w znaczeniu prawa .
publicznego, jako podmiot zdecentralizowanej administracji panstwowej, powstat
dopiero pod koniec XVIII w.; pojawil si¢ wtedy, gdy — jak pisze J. Panejko —
stosunek panujqcego w panstwie absolutnym do podwladnych ze stosunku wladzy
zaczql zmieniaé sie w stosunek prawny, gdy jednostka fizyezna poza prawami
prywatnymi poczeta nabywacé prawa publiczne, gdy w szczegolnosci powstajqce
panstwo konstytucyjne i praworzqdne na mocy swej ustawodawczej wladzy orga-
nizowalo zwiqzki gminne [lub gospodarcze —S.W.] dla swoich celow i wlgczylo je
Jako jednostki publicznoprawne w swoj organizm. Ta chwila jest chwilg powstania
instytucji samorzqdu w zanczeniu nowozytnym, a tym samym nauki o samorzqdzie’ .

Chwila przelomowa dla powstania samorzadu w znaczeniu prawa publicz-
nego, samorzadu jako zdecentralizowanej formy administracji panstwowej, byta
rewolucja francuska (1789 r.). Rewolucja ta stanowita punkt zwrotny w nowo-
zytnych dziejach ludzkosci. Obalajac ustrdj feudalny w jego emanacji monarchii
absolutnej i spoleczenstwa stanowego, wprowadzita ustrdj demokracji obywa-
telskiej, w ktorym wszyscy ludzie, bez wzgledu na pochodzenie, narodowosc,
kolor skory i religig, sa wolni i rowni wobec prawa, sa obywatelami, ktérych wola
jest zrodlem prawa i wladzy panstwowe;.

Podstawy ideowe ustroju demokracji obywatelskiej zostaly okreslone
w stynnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, uchwalonej przez francuskie
Zgromadzenie Narodowe 26 sierpnia 1789 r. Deklaracja francuska nawiazywata
do ogloszonej wczesniej amerykanskiej Deklaracji Praw (1776 r.). Obydwie
deklaracje byly podobne w swej tresci, poniewaz powstawaly w atmosferze

T. Kielanowski, Etyka i deontologia lekarska, Warszawa 1985, s. 203.
71, Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 9.
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Oswiecenia 1 zwiastowaly poczatek nowej epoki cywilizacyjnej, opartej na
doktrynie liberalizmu politycznego i gospodarczego.

Istotnym elementem tej doktryny byla idea decentralizacji administracji pan-
stwowej. W jezyku francuskim pojgcie ,,decentralizacja™ znaczy tyle, co w polskim
»samorzad”. Samorzad jest zatem synonimem decentralizacji i jako kategoria
prawa publicznego wyst¢puje tylko w ustroju demokracji obywatelskiej. W ustroju
tym, po raz pierwszy w dziejach, dochodzi do zjawiska tzw. dychotomii, czyli
dwudzielnosci administracji panstwowej, jej podzialu na dwa samodzielne —
w granicach ustawy — niezawisle od siebie podmioty, a mianowicie: scentralizowang
i zhierarchizowana administracj¢ rzadowa oraz zdecentralizowana, wolna
od struktury hierarchicznej, administracj¢ samorzadowa.

Istota tych dwoch podmiotéw administracji panstwowej pod wzglgdem ma-
terialnym, czyli przedmiotu wykonywanych zadan publicznych jest taka sama;
roznia si¢ one jedynie sposobem wykonywania owych zadafd. Administracja
rzadowa wykonuje swoje zadania przez urz¢dnikow, czyli biurokracj¢ z nominacji
biurokracji wyzszego szczebla, natomiast administracja samorzadowa, ktérej obca
jest struktura hierarchiczna, wykonuje swoje zadania w formach zdecentralizowa-
nych przy udziale czynnika obywatelskiego. Inaczej mowiac: organy administracji
samorzadowej sa wylaniane przez wspolnoty samorzadowe w wyborach demo-
kratycznych 1 tajnych. Zbiorowa madros¢ i doswiadczenie czynnika obywatel-
skiego w organach samorzadu zwigksza ich efektywnos¢ dzialania i wyzwala
we wspolnotach samorzadowych nowe poktady dynamizmu spolecznego i rozwoju
gospodarczego. Na tym polega walor decentralizacji stanowiacej przeciwienstwo
centralizmu 1 biurokracji. Centralizm i biurokracja — pisze Maurycy Jaroszynski —
thwiq korzeniami swymi w samej organizacji panistwa. Dlatego skuteczng przeciw-
wage i lekarstwo na nie mozna znalezé jedynie w odpowiednim uksztattowaniu
ustroju panstwowego. Chodzi po prostu o decentralizacje. I wlasnie samorzqd jest
tq odmiang administracji publicznej, przez ktorq w panstwie naszych czaséw
urzeczywistnia sie najlepiej i najskuteczniej idea decentralizacji®.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze istnieja granice decentralizacji, czyli zakresu
zadan publicznych samorzadu. Sa takze zadania publiczne, ktorym tylko admi-
nistracja rzadowa moze sprosta¢. Naleza do nich sprawy zagraniczne, wojsko,
pieniadz, skarbowos$¢ i inne, a wymagajq jednolitej dla calego kraju organizacji
i centralnego zarzadzania. Te obszary administracji publicznej nie podlegaja
decentralizacji, czyli samorzadowi; sa domeng administracji rzadowej takze
w ustroju demokracji obywatelskiej.

Co przemawia za decentralizacja czgsci administracji panstwowej w ustroju
demokracji obywatelskiej? Jest wiele powodow, z ktorych wyjasnimy dwa,
a mianowicie:

1) samorzad jako zdecentralizowana forma administracji publicznej zbliza
obywatela do panstwa. W szczegolnosci organy samorzadu wolne od struktury

M. Jaroszyniski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzadu, Warszawa 1936, . 8.
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hierarchicznej skracaja proces decyzyjny, wskutek czego zadania delegowane
na samorzad realizowane sa szybciej i oszczedniej; czynnik obywatelski w zde-
centralizowanych obszarach administracji panstwowe;j jest sprawniejszy i bardziej
ekonomiczny od zbiurokratyzowanego czynnika urzgdniczego. Stad znane powie-
dzenie: im wigcej samorzadu, tym mniej biurokracji;

2) samorzad jest wynikiem decentralizacji, a w decentralizacji najpetniej
wyraza si¢ istota ustroju demokracji obywatelskiej; samorzad legitymizuje ten
ustroj i wyrdznia go jako przeciwienstwo ustroju autorytarnego.

W czym tkwi istota samorzadu jako podmiotu zdecentralizowanej admini-
stracji publicznej, czyli samorzadu w znaczeniu teorii prawa administracyjnego?
W nauce o samorzadzie znajdujemy wiele definicji, z ktorych trzy — naszym
zdaniem — ujmuja najcelniej istot¢ problemu, a mianowicie:

a) wedtug Georga Jellinka, wybitnego prawnika niemieckiego z przetomu
XIX i XX w., istota samorzadu, w jezyku niemieckim okre$lanego mianem Selbst-
verwaltung, polega na ,,samodzielnym wykonywaniu zarzadu przez bezposrednio
zainteresowanych (Verwaltung durch die Interessanten selbst)”;

b) wedtug Jerzego Panejki, jednego z czotowych polskich teoretykow samo-
rzadu w II Rzeczypospolitej, istota samorzadu lezy w prawnej niezawistosci, czyli
niezaleznosci samorzqdu; lezy w prawnej niepodleglosci hierarchicznej innym
organom administracji panstwowej, w tym takze organom administracji rzqdowejw.
Organy samorzadu w granicach ustawy sa rownorzedne organom administracji
rzadowej;

c) wedlug zas Maurycego Jaroszynskiego, istota samorzadu wyraza sig
w dwoch jego zasadniczych cechach, posiadajacych znaczenie rozstrzygajace:
po pierwsze — [...] na uniezaleznieniu [...] czynnikow lokalnych od organéw cen-
tralnych, przez co [samorzad — S.W.] przeciwdziala nadmiernej centralizacji,
po witore — samorzqd w swojej organizacji uwzglednia w najszerszej mierze czynnik
obywatelski, powotujqc go do decydowania w sprawach publicznych, co jest naj-
lepszym hamulcem nadmiernego biurokratyzmu''.

Przytoczone wyzej definicje maja charakter ogolny, wskazuja jedynie istotne
cechy samorzadu jako podmiotu zdecentralizowanej administracji publicznej.
Jellinek istot¢ samorzadu widzi w samodzielnym wykonywaniu zarzadu przez
bezposrednio zainteresowanych, czyli okreslone grupy spoteczne, ktére z mocy
ustawy tworza wspolnoty samorzadowe z wladztwem administracyjnym w réznych
sferach zycia spofeczenstwa obywatelskiego. Panejko postrzega istot¢ samorzadu
w prawnej niepodleglosci organow samorzadu od organdéw administracji rzadowe;j.
Podobnie Jaroszynski, istot¢ samorzadu widzi w uniezaleznieniu czynnikow
lokalnych, inaczej zdecentralizowanych podmiotow administracji samorzadowe;j,
od organéw centralnych, czyli organéw administracji rzadowej; ponadto w rozwoju

G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1928, s. 629.
197, Panejko, Geneza i podstawy, s. 64.
ML Jaroszynski, dz. cyt., s. 8.
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samorzadu widzi ograniczenie ,,nadmiernej centralizacji i nadmiernego biuro-
kratyzmu” — cech obcych demokracji obywatelskiej.

Podkresli¢ nalezy, ze w przytoczonych definicjach nie wymienia si¢ form
samorzadu, jego desygnatow, ktére wyksztalcily si¢ w postaci korporacji publiczno-
prawnej w roznych sferach zycia spoleczenstwa obywatelskiego. Tymczasem
w procesie rozwoju historycznego, zapoczatkowanego przez rewolucje¢ francuska
oraz pod wplywem rewolucji technicznej i przewrotu przemystowego, wyksztal¢-
cily si¢ trzy wspotczesne formy samorzadu korporacyjnego o ustroju publiczno-
prawnym z obligatoryjnym czlonkostwem, a mianowicie: samorzad terytorialny,
gospodarczy i zawodowy.

Istota wymienionych form samorzadu jest taka sama: sa podmiotami prawa
publicznego i powoluje je demokratyczne panstwo prawa w drodze ustawy w celu
wykonywania zadan administracji publicznej w formach zdecentralizowanych.

2. Samorzad terytorialny

Najwczesniej pojawil si¢ samorzad terytorialny. Jaka dat¢ nalezy przyjac
za jego poczatek? W nauce o samorzadzie istnieje zgodna opinia, ze — jak juz
podkreslano — przelomowe znaczenie dla powstania samorzadu jako kategorii
prawa publicznego i podmiotu zdecentralizowanej administracji panstwowej miata
rewolucja francuska (1789 r.) i obalenie — w jej wyniku — ustroju feudalnego i jego
emanacji — panstwa monarchii absolutne;.

W wyniku tego historycznego wydarzenia zniesione zostalo spoleczenstwo
stanowe, w ktorym okoto 80% ludnosci miato ograniczona wolnos¢ osobista
(chtopi) i pozbawione bylo praw obywatelskich (chlopi i mieszczanie) — mialo
zamknigty dostgp do stanowisk publicznych. Na gruzach ustroju feudalnego
i spoleczenstwa stanowego powstalo wowczas pierwsze w Europie kontynentalnej
spofteczenstwo obywatelskie i konstytucyjne panstwo prawa, w ktorym wszyscy
ludzie sa wolni i rowni wobec prawa, sa obywatelami, podmiotami prawa publicz-
nego, ktorych wola wyrazona w powszechnych i demokratycznych wyborach jest
zrodlem prawa i wladzy publicznej.

Idee rewolucji francuskiej — jak juz wspomniano — znalazly wyraz w stynnej
Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, uchwalonej przez Zgromadzenie Naro-
dowe 26 sierpnia 1789 r. Jednym z pierwszych posuni¢¢ na drodze do budowania
nowego tadu politycznego byta ustawa o gminie. Ustawa ta zostala uchwalona
przez Zgromadzenia Narodowe 14 grudnia 1789 r., czyli zaledwie w cztery mie-
sigce po uchwaleniu Deklaracji Praw.

W swietle ustawy grudniowej francuskie gminy zarowno miejskie, jak i wiejskie
mialy wykonywa¢ dwojakie zadania publiczne, a mianowicie: zadania wtasne,
czyli wynikajace z tzw. praw przyrodzonych, i zadania zlecone, czyli przekazane
»gminie do zalatwienia w drodze delegacji przez administracj¢ pafstwowa”.
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W pierwszym przypadku gmina jako wiadza lokalna (pouvoir municipal) wykonujac
zadania wlasne byta samorzadowga jednostka (osoba) prawna, niezawista od admi-
nistracji panstwowej, w drugim za$ wykonujac zadania o znaczeniu ponadgmin-
nym, przekazane jej w drodze delegacji ustawowej, podlegata organom admini-
stracji panstwowej; w strukturze tej administracji stanowita ogniwo najnizsze. Ten
dychotomiczny status gminy wynikat z 6wczesnej teorii prawa natury; teorii, ktora
gming i pafstwo uznawala za odrgbne jednostki (osoby) prawa publicznego'?.

Do zadan wlasnych gminy jako wladzy lokalnej nalezaty:

— zarzad dobrami i dochodami gminnymi,

— ustalanie i optata lokalnych wydatkow z dobr gminnych,

— wykonywanie robot publicznych nalezacych do obowiazku gminy,

— zarzad zakladami gminy utrzymywanymi ze srodkéw gminnych,

— staranie o ,.czystos¢, zdrowie, bezpieczenstwo i spokoj na publicznych
ulicach, placach i budynkach”.

Do zadan zleconych z zakresu administracji panstwowej nalezaty:

— rozdziat podatkow bezposrednich pomig¢dzy obywateli gminy,

— $ciaganie tych podatkow i wptacanie ich do kas okrggow i departamentow ,

— zarzad publicznymi budynkami przeznaczonymi do ogélnego uzytku,

— bezposredni nadzor nad naprawa i robotami rekonstrukcyjnymi przy koscio-
fach, budynkach parafialnych i innych budynkach wyznaniowych.

W zwigzku z podzialem zadan gminy na wilasne i delegowane, urzgdnicy
municypalni, czyli gminni, w przypadku wykonywania zadan wlasnych podlegali
organom gminy; byli pracownikami samorzadowymi. Z kolei w przypadku wy-
konywania zadan przekazanych gminie do zatatwienia w drodze delegacji, ci sami
pracownicy gminy podlegali organom administracji panstwowej; byli urzednikami
panstwowymi.

Organami wladzy gminy byly: rada jako organ ,.obradujacy”, czyli uchwa-
lajacy 1 stanowiacy, oraz zarzad jako organ wykonawczy. Przewodniczacym obu

"W poczatkowym okresie powstawania nowego ustroju demokracji obywatelskiej pojecie
dychotomii, czyli dwudzielnosci administracji panstwowej — podziatu jej na administracje rzadowa
i administracj¢ samorzadu, bylo nieznane. Jedyna forma administracji panstwowej byla administracja
rzadowa. Sytuacja zmienita si¢ w polowie XIX w. pod wplywem teorii panstwowej samorzadu.
Wedtug tej teorii w warunkach ustroju demokracji obywatelskiej administracja panstwowa staje sie
dychotomiczna — dzieli si¢ na administracje rzadowa i administracj¢ samorzadowa. Obydwie admi-
nistracje — rzadowa i samorzadowa — sa rOwnoprawne i stanowig jedynie rozme formy tej samej
administracji panstwowej: pierwsza, rzadowa, jest forma scentralizowana i zhierarchizowana, druga,
samorzadowa, formg zdecentralizowana i wykonuje swoje zadania publiczne przy udziale czynnika
obywatelskiego, bezposrednio swymi zadaniami zainteresowanego. Wedlug wspomnianej teorii
panstwowej samorzadu, powszechnie przyjetej obecnie w nauce o samorzadzie i w praktyce Zycia
politycznego, gmina zaréwno w zakresie zadan wlasnych, jak i zadan zleconych jest samorzadowa
i wladcza, jest niezalezna od organéw administracji rzadowej; wszystkie zadania publiczne wykonuje
wspolczesna gmina w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialnosé. Por. S. Wykretowicz,
Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samorzad w Polsce Istota, formy, zadania, red.
S. Wykrgtowicz, Poznan 2002, s. 67 i n.
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organow byl mer; byt ,,najwazniejszym urzednikiem gminy”. Wszystkie wymie-
nione organy pochodzily z wyboru obywateli gminy. Obywatele kazdej gminy —
czytamy w pierwsze] francuskiej ustawie o gminie (1789 r.) — posiadajq prawo
wyboru ze swego grona na OzRaczony przeciqg czasu i w sposob ustawq ozna-
czony organow, ktorym [...] powierza sie administracje spraw gminnych".

Francuski model samorzadu gminnego, oparty na wspomnianej ustawie
o gminie, stal si¢ wzorem dla samorzadu terytorialnego w Europie. Samorzad ten
opiera si¢ na czterech fundamentalnych zasadach, ktdre najpetniej oddaja istote
samorzadu jako podmiotu zdecentralizowanej administracji panstwowej, a mia-
nowicie:

— zasadzie wyboru rad gminnych przez wszystkich uprawnionych obywateli
spotecznosci lokalnej, czyli gminnej wspolnoty samorzadowej,

— zasadzie rozdziatu organéw uchwalajacych od organéw wykonawczych ,

— zasadzie niepodleglosci hierarchicznej organéw samorzadu od innych orga-
now panstwowych, przede wszystkim organow administracji rzadowej,

— zasadzie nadzoru panstwa (nie rzadu), ograniczonego do kryterium legalnosci,
czyli dzialania organow samorzadu zgodnie z prawem (konstytucja, ustawami).

Wymienione zasady staly si¢ podstawa ustroju prawnego dla samorzadu
gminnego, pozniej takze powiatowego i regionalnego wszystkich wspotczesnych
panstw. Francja jest tedy ojczyzna samorzadu terytorialnego, ktory jako desygnat
samorzadu powstal najwczesniej, bo 14 grudnia 1789 r.

Podkresli¢ nalezy, ze przyjete w ustawie grudniowej o gminie zasady staly sig
wzorem organizacji powstalych pézniej — samorzadu gospodarczego i samorzadu
zawodowego.

3. Samorzad gospodarczy

Jak juz wspomniano, innym czynnikiem, ktory obok rewolucji francuskiej
odegral donioslta rolg¢ w dalszym rozwoju samorzadu, w powstaniu nowych jego
desygnatow, byla rewolucja techniczna, zapoczatkowana w pierwszej polowie
wieku XVIII w Anglii 1 zwigzany z nia przewrot przemystowy, czyli przejscie
od manufaktury do fabryki opartej na systemie maszyn wprawianych zrazu w ruch
za pomoca energii pary. Spolecznym skutkiem tego procesu bylo rozwarstwienie
spoleczenstwa obywatelskiego, w ktorym wszyscy ludzie sa wprawdzie wolni
i rowni wobec prawa, ale jednoczesnie zroznicowani pod wzgledem majatkowym.
Na tym tle rychto ujawnily si¢ sprzecznosci interesow pomigdzy na pot jeszcze
feudalng szlachtg z liberalnym w wigkszosci mieszczanstwem, a takze konflikty
przybierajace rozne formy walki pomigdzy réznymi grupami mieszczanstwa,
szczegolnie za$ pomigdzy fabrykantami i robotnikami.

il Panejko, Geneza i podstawy, s. 25.
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Podkresli¢ nalezy, ze wsrod mieszczanstwa — glownej sity spotecznej i eko-
nomicznej spofeczenistwa obywatelskiego i ustroju kapitalistycznego, opartego
na wolnosci gospodarczej i konkurencji — wyksztalcity si¢ nowoczesne grupy
przedsigbiorcow: fabrykanci, kupcy, hurtownicy, armatorzy floty handlowej,
wielcy wlasciciele ziemscy, bankierzy i inni. Wszyscy oni byli przedsigbiorcami
nowego typu, czyli kapitalistami, ktorzy swoj status ekonomiczny zawdzigczali
nie pochodzeniu, a wiasnej pracy i przedsigbiorczosci w warunkach wolnego
rynku i konkurencji.

W wyniku tego procesu, ktory glownie zachodzit w sferze zycia gospodar-
czego, zrazu przemysle 1 handlu, a nastgpnie w rolnictwie i transporcie, a w koricu
w calej gospodarce spolecznej, dojrzewaly stopniowo przestanki powstania nowego
desygnatu samorzadu, a mianowicie samorzadu gospodarczego. Podkresli¢ nalezy,
ze istota samorzadu gospodarczego i samorzadu terytorialnego jest taka sama: oba
te desygnaty samorzadu stanowia podmioty zdecentralizowanej administracji
panstwowej; posiadaja wladztwo administracyjne i charakter zwigzkow, czyli
korporacji przymusowych.

Instytucjami samorzadu gospodarczego sa izby gospodarcze, z ktorych — jako
pierwsze — pojawity si¢ izby handlowe i izby przemystowo-handlowe. Jak wiadomo,
pierwowzorem tych izb byly powstale w sredniowieczu kolegia kupieckie, rady
handlu i izby handlu, o czym wyzej. Wszystkie te instytucje powstaly i dziataty
w Europie w okresie feudalizmu, byly korporacjami prywatnoprawnymi bez
wiladztwa administracyjnego; byly stowarzyszeniami dobrowolnymi i lokalnymi,
reprezentujacymi interesy partykularne poszczegolnych miast, glownie portowych,
ktore w praktyce wigcej dzielito niz laczyto.

Wszystkie te instytucje w okresie rewolucji francuskiej, jako relikty epoki
feudalizmu, zostaly zlikwidowane; nie odpowiadaly one potrzebom gospodarki
wczesnego kapitalizmu, opartej na wolnosci gospodarczej i konkurencji oraz
nieingerencji pafistwa w zycie gospodarcze, czyli Freedom of private trade and
business from all government interference'*. Rewolucja francuska burzac ustroj
feudalny i jego instytucje stanowi cezur¢ zamykajaca z gora tysigcletni okres
instytucji zbiorowego dziatania kupcow, a takze rzemieslnikow 1 innych owczes-
nych grup interesu na rzecz fadu rynkowego w gospodarce feudalne;.

Wkrotce jednak okazalo sig, ze w procesie budowania nowego tadu gospo-
darczego wczesnego kapitalizmu istnieje instytucjonalna luka, ktora najbardziej
zainteresowanych, czyli przedsigbiorcow, pozbawia realnego wplywu na ksztal-
towanie liberalnego ustroju gospodarczego.

Napoleon Bonaparte dostrzegt t¢ luke i po przejgciu w drodze zamachu stanu
wiladzy w 1799 r., wydat w roku 1802 dekret konsularny, na mocy ktorego powotal
nowe izby handlu, z ktorych Izba Handlowa w Paryzu jest uznawana za pierwsza
nowozytna izb¢ handlowa w Europie.

" B.W. Buenk, De Kamers van Koophandel in de praktijk, Deventer 1991, s. 71.
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Nowe izby handlu, zwane napoleonskimi, roznity si¢ w istotny sposob od starych
izb handlu statusem prawnym: byty korporacjami publicznoprawnymi i miaty
charakter obligatoryjny; przynalezno$¢ do nich obowiazywata wszystkich przed-
sigbiorcow: kupcow, przemystowcow, bankieréw, przewoznikow, rzemieslnikow
i innych, prowadzacych ,,interesy” na obszarze jurysdykeji izby w celu osiagnigcia
zysku. W przeciwienstwie do samorzadu lokalnego, ograniczonego do gminy,
izby handlowe mialy zasi¢g departamentu, czyli wojewddztwa. Wedtug Napoleona,
izby handlowe mialy by¢ ,pomostem™ migdzy administracja rzadowa a srodo-
wiskiem spolecznym przedsigbiorstw. Izby te byly — pisze Panejko — finansowo
zalezne od wladz lokalnych, na terenie ktorych dzialaly, czyli od prefekta depar-
tamentu. Ich podstawowym zadaniem — pisze dalej Panejko — bylo udzielanie
wladzom lokalnym instrukcji i rad w zakresie handlu, przemystu i rzemiosta" .
Byly w tej dziedzinie instytucja najbardziej kompetentna, ale tylko doradcza,
pozbawiona wladztwa administracyjnego. W rezultacie, mimo statusu publicznopraw-
nego, napoleonskie izby handlu byly instytucjami zaleznymi od rzadu; w znacze-
niu prawa administracyjnego nie byly samorzadem zwierzchnim, czyli samo-
rzadem gospodarczym w rozumieniu teorii prawa administracyjnego.

Uptynelo jednak pot wieku, zanim napoleonskie izby handlu przeksztalcily sig
z korporacji zaleznych w korporacje niezalezne od administracji rzadowej; staly
si¢ podmiotami administracji panstwowej i uzyskaty zdolnos¢ stanowienia aktow
wladczych na podobienstwo administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego;
staly si¢ — w granicach ustawy — rownoprawnym partnerem tych administracji,
a nie jak bylo dotad — ich petentem.

Przelomowe znaczenie dla transformacji napoleonskich izb handlu w izby
samorzadu gospodarczego, w izby wladcze i niezawiste od administracji rzadowej
1 samorzadu terytorialnego, miala rewolucja, ktora wybuchta w 1848 r. i przeszla
do historii Europy jako Wiosna Ludow. Sita wiodaca w tej rewolucji, skierowanej
przeciwko absolutyzmowi i przezytkom feudalizmu, hamujacym rozw¢j gospo-
darki kapitalistycznej, bylo mieszczanstwo obszaru niemieckiego, podzielonego
wowczas na wiele podmiotow panstwowych — krolestw, ksigstw i wolnych miast.
Na czele tej rewolucji staly najbardziej wptywowe kota gospodarcze (bankierzy,
fabrykanci, kupcy) i przedstawiciele wolnych zawodéw (adwokaci, lekarze, literaci,
uczeni); byla to najbardziej liberalna i wyksztalcona cze$¢ mieszczanstwa.
W Niemczech ostrze mieszczanskiej rewolucji byto wymierzone przeciwko auto-
rytarnym rzadom monarchii absolutnej Prus i Austrii, glownej — obok Rosji — ostoi
Swigtego Przymierza. W wyniku tej rewolucji zostal w Europie zakonczony proces
przemian spotecznych i ekonomicznych w duchu liberalizmu politycznego i gos-
podarczego, zapoczatkowany w 1789 r. przez rewolucj¢ francuska.

Zwycigstwo niemieckiego mieszczanstwa w 1848 r. nie bylo jednak pelne, nie
powiodlo si¢ bowiem zjednoczenie obszaru niemieckiego w jedno, ogdlnonaro-
dowe panstwo niemieckie, co stanowilo cel podstawowy. Natomiast udato sig
w obydwu najwigkszych pafistwach obszaru niemieckiego — w Prusach i w Austrii

"*J. Panejko, Poczqtek izb, s. 202.
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— obali¢ autorytarny ustrdj monarchii absolutnej i wprowadzi¢ ustroj demokracji
obywatelskiej w formie monarchii konstytucyjnej; stworzy¢ liberalne panstwo
prawa, oparte na wolnosci i rownosci wszystkich obywateli wobec prawa. Nowy
ustrj byt kompromisem pomigdzy wielkimi wlascicielami ziemskimi, czyli
junkrami, ktérzy dominowali w administracji rzadowej i w wojsku, a mieszczan-
stwem — jego najbogatszymi kolami zwiazanymi z przemystem, bankowoscia
i handlem'®. Ceng owego kompromisu ze strony junkréw, ostoi spotecznej i poli-
tycznej absolutyzmu, byla zgoda na przyznanie przedsigbiorcom Austrii i Prus
samorzadu gospodarczego w znaczeniu teorii prawa administracyjnego; samo-
rzadu wladczego, zinstytucjonalizowanego w izbach gospodarczych.

Izbom tym — podobnie jak we Francji — nadano miano izb handlowych, zmie-
niajac je p6zniej w Austrii na izby handlu i przemyshu, natomiast w Prusach pozo-
stawiono nazwg izb handlowych, ale w jezyku potocznym nazywano je izbami
przemystowo-handlowymi, bo wedhig rozporzadzenia krola pruskiego z dnia
11 lutego 1848 r. izby handlu mialy stuzy¢ dla znamienitych obrotow handlu
i przemystu'’. Podkresli¢ nalezy, ze izby austriackie i pruskie, podobnie jak izby
napoleoniskie, posiadaly ustrdj korporacji publicznoprawnej, ale niemieckie roznity
si¢ od tych ostatnich tym, Ze byly pierwszymi w dziejach korporacjami samorzadu
w znaczeniu teorii prawa administracyjnego. Byly powotane w drodze ustawy
do wykonywania zadan publicznych i stanowienia aktow wtadczych, byly insty-
tucjami panstwa, nie rzadu. Niemcy sq tedy ojczyzna samorzadu gospodarczego,
jak Francja z czasow I Republiki ojczyzna samorzadu terytorialnego.

Pojawienie si¢ samorzadu gospodarczego, jako nowego desygnatu samorzadu,
zmniejszyto w sferze gospodarczej udziat czynnika biurokratycznego, czyli urzedni-
kéw administracji rzadowej. Dzigki izbom samorzadu gospodarczego — handlowym
i przemystowo-handlowym — przedsigbiorcy zyskali podmiotowos¢ publiczno-
prawna, czyli wladztwo administracyjne; stali si¢ — w granicach ustawy — wspolnota
samorzadowa, czyli podmiotem zdecentralizowanej administracji panstwowej,
rownoprawnym administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.

W drugiej potowie XIX w. wyksztalcily si¢ ostatecznie dwa modele izb gos-
podarczych, a mianowicie:

a) izby samorzadowe — jako korporacje publicznoprawne o obligatoryjnym
cztonkostwie i wladztwie administracyjnym; podmioty zdecentralizowanej admi-
nistracji panstwowej, :

b) izby stowarzyszeniowe — jako korporacje prywatnoprawne o dobrowolnym
czlonkostwie i bez wladztwa administracyjnego; niestanowiace podmiotu admini-
stracji panstwowej.

Pierwsze izby wzorowane sa na izbach niemieckich, o czym wyzej; izby te za-
liczane sa do modelu francuskiego z racji dziatania w systemie prawa publicznego.

oM, Zywczynski, Historia Powszechna 1789-1870, Warszawa 1964, s. 305 i 329; por.
M. Valentin, Geschichte der Deutschen Revolution 1848-1949, Berlin 1930, s. 340.

"7 A. Zarzycki, Rozporzqdzenie krélewskie o zaprowadzeniu izb handlowych z 11 lutego 1948 roku,
Wielkopolska Izba Przemystowo-Handlowa. Tradycja i wspotczesnosé, Poznan 2001, s. 149.
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Drugie izby naleza do modelu anglosaksonskiego; dzialaja w systemie prawa
prywatnego, nie posiadaja wladztwa administracyjnego, sa stowarzyszeniami,
czyli tzw. samorzadem w znaczeniu socjologicznym, niezdolne do wykonywania
zadan publicznych jak pierwsze.

Izby modelu francuskiego, w istocie za$ francusko-niemieckiego, wystepuja
obecnie w wigkszosci tzw. starych panstw Unii Europejskiej, m.in. w Niemczech,
Francji, Holandii, Hiszpanii, Wloszech i Austrii. Natomiast izby modelu anglo-
saksonskiego dziataja m.in. w Wielkiej Brytanii, w krajach skandynawskich oraz
w Belgii i Portugalii. Izby tego modelu dzialaja rowniez w Polsce i — z wyjatkiem
Stowenii — w pozostatych panstwach postkomunistycznych, ktére w 1989 r.
przyjely ustréj demokracji obywatelskiej i wprowadzilty gospodarke rynkowa.

Pod koniec XIX w. (1894 r.) pojawily si¢ nowe izby samorzadu gospodar-
czego, a mianowicie izby rolnicze'®, Podobnie jak izby przemystowo-handlowe,
posiadaja one ustrdj korporacji publicznoprawnej, obligatoryjne czlonkostwo
i wladztwo administracyjne. Izby te powstaly na mocy pruskiej ustawy o izbach
rolniczych z 30 czerwca 1894 r. Powstanie izb rolniczych byto wynikiem glgbokich
zmian w strukturze spolecznej i gospodarczej obszaru niemieckiego w drugiej
potowie XIX w. Wsrod istotnych czynnikow owych zmian wymieni¢ nalezy:

a) zakonczenie procesu uwlaszczenia chlopow i pojawienie si¢ na rynku nowe;j
grupy przedsigbiorcow — chlopow, jako wiascicieli drobnotowarowych gospo-
darstw rolnych oraz

b) zakonczenie procesu zjednoczenia obszaru niemieckiego i powstanie
w 1871 r. ogélnoniemieckiego panstwa w postaci II Rzeszy Niemieckiej.

Dodajmy, ze w procesie tym wiodgca rolg odegraty Prusy, a krol tego panstwa
Wilhelm I zostat ,,niemieckim cesarzem”, czyli ,,glowa panstwa”. Istotng rolg
w tym procesie odegral samorzad gospodarczy, ktory w 1897 r. objal réwniez
rzemiosto; powstaly wowczas izby rzemieslnicze, ktore — podobnie jak izby
przemystowo-handlowe i izby rolnicze — uzyskaly status korporacji publiczno-
prawnej i wladztwo administracyjne'’.

Stopniowo do$wiadczenia niemieckiego samorzadu gospodarczego byly
przyjmowane w innych krajach europejskich, w tym réwniez w Polsce, ktora po
latach niewoli odzyskata niepodleglos¢ w 1918 r. W II Rzeczypospolitej samorzad
gospodarczy stal si¢ trzecim konstytucyjnym podmiotem administracji pan-
stwowej — po administracji rzadowej i administracji samorzadu terytorialnego™.
Tej pozycji nie odzyskaly dotad izby gospodarcze w III Rzeczypospolitej. Izby
gospodarcze w III RP — z wyjatkiem izb rolniczych — naleza do modelu anglo-
saksonskiego.

'® R. Kmieciak, Wielkopolska Izba Rolnicza jako forma samorzqdu zawodowego i gospodarczego,
Poznan 1995, s. 32; por. S. Wykretowicz, Podstawy prawne dziatalnosci izb rolniczych w Polsce,
..Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego™ 1992, nr 11, s. 34.

18, Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, s. 60.

20 Art. 72 Ustawy Konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. nr 30, poz. 227.
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4. Samorzad zawodowy

Jako ostatni z korporacyjnych desygnatow samorzadu w znaczeniu teorii prawa
administracyjnego wyksztalcit si¢ samorzad zawodowy. Przestanki powstania tej
formy samorzadu byly podobne do tych, ktore wczesniej legly u podstaw narodzin
samorzadu terytorialnego i gospodarczego: byly nimi spoteczne i ekonomiczne
skutki wywotane przez rewolucje francuska i rewolucj¢ techniczna, ktére stworzyly
materialne i intelektualne podstawy rozwoju kapitalistycznej cywilizacji prze-
mystowej. Cywilizacja ta, dzigki liberalnej gospodarce rynkowej i konkurencji,
wyzwolita ogromng energi¢ spoteczna, ktora zaowocowala niespotykana dotad skala
produkcji w przemysle i rolnictwie, a wymiana handlowa stala si¢ powszechna.

Kapitalizm wlaczyt w 6w proces spoteczny nauke i technike, ktére w drugiej
potowie XIX w. zaowocowaly prawdziwa ,.ekspansja” wynalazkoéw technicznych
i odkry¢ naukowych; powstaty nowe galgzie przemystu fabrycznego, w tym prze-
myst chemiczny i farmaceutyczny. Przewrot przemystowy spowodowal, ze poja-
wily si¢ nowe lekarstwa, bardziej skuteczne w leczeniu choréb i w zapobieganiu —
przez masowe szczepienia — chorobom epidemiologicznym, ktore wezesniej
dziesiatkowaly ludzkos¢, jak cholera, ospa i inne.

Nowe leki syntetyczne, wprowadzane przez przemyst farmaceutyczny, byly
bardziej skuteczne, ale skutki pomytki w ich stosowaniu mogty by¢ nieporéwna-
nie wigksze niz przy terapii ziotowej; najmniejsza pomytka w dozowaniu sktad-
nikoéw, a w gre wchodzily nie gramy, a miligramy czy mililitry, mogta choremu
zaszkodzi¢ zamiast pomoc — wszystko to wymagalo teraz od lekarzy, a takze
od aptekarzy, uniwersyteckiej wiedzy teoretycznej oraz praktyki klinicznej i labo-
ratoryjnej. Jednak zdarzaty si¢ pomytki, cho¢ byly rzadsze niz w przypadku para-
jacych sig leczeniem réznych znachorow — partaczy. Rosto wigc zaufanie spote-
czenistwa do zawodow medycznych: lekarzy, dentystow, aptekarzy.

Podobnie bylo z innymi zawodami: adwokatami, notariuszami i maklerami
gieldowymi. Tworzyla si¢ nowa generacja zawodow z akademickim wyksztal-
ceniem, elita intelektualna, kulturalna i towarzyska inteligencji — nowej warstwy
spotecznej powstatej wraz z cywilizacja przemystowa. Tylko ludzie wyksztalceni
mogli stawia¢ czola wyzwaniom owej cywilizacji. Tym wyzwaniom — obok
medycyny i farmacji — byla nieznana w przesziosci skala i ztozono$é prawna
transakcji gospodarczych: towarowych, pienigznych, bankowych, gietdowych
i majatkowych. Na tle wysokiej dynamiki Zycia gospodarczego pojawialy si¢ coraz
liczniejsze bankructwa przedsigbiorstw, skomplikowane procesy upadtosciowe
i ciagnace si¢ latami spory na tle podzialow majatkowych. Wreszcie gietdy — obroty
pieni¢zne 1 papierdw wartosciowych towarzystw przemystowych, handlowych,
ubezpieczeniowych i innych. Byly to nowe sprawy i nowe wyzwania dla adwoka-
tow, notariuszy, maklerow gietdowych i innych; wyzwania ktorym sprosta¢ mogli
ludzie o gruntownej wiedzy uniwersyteckiej i nieskazitelnej postawie moralne;.
Rowniez i te zawody, obok zawodow medycznych, ze wzgledu na wysokie kwali-
fikacje merytoryczne i ,,uzyteczno$¢ publiczng” zyskaty miano zaufania publicznego.
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Wiadomo przeciez, ze do lekarzy, adwokatow, notariuszy czy maklerow
gieldowych zwracaja si¢ pacjenci lub klienci w sprawach bardzo osobistych,
waznych, czasem intymnych, ktore — obok wiedzy merytorycznej — wymagaja
dyskrecji, lojalnosci i uczciwosci. Ludzie oczekuja od przedstawicieli zawodow
zaufania publicznego dochowania tajemnicy w sprawach im powierzonych, inaczej
ich interes osobisty: godnos¢, dobre imi¢ lub majatek moglyby zosta¢ narazone
na uszczerbek. Szczegolnie lekarz ma obowigzek zachowania tajemnicy informacji
zwigzanych z pacjentem, a uzyskanych w zwiazku z wykonywaniem zawodu.
Podobnie adwokat, tylko on zna prawd¢ o czynie, o ktory oskarzony jest jego
klient i tej tajemnicy musi dochowac, bez wzglegdu na wyrok sadowy. Na tym
polega istota zawodu zaufania publicznego.

W drugiej potowie XIX w. zawody zaufania publicznego, ktore zrazu mozna
bylo policzy¢ na palcach jednej reki, staly si¢ najbardziej wyksztatcona i szano-
wana grupa zawodow spoteczenstwa obywatelskiego. Problemy zawodowe tej
grupy spolecznej, ze wzgledu na ich specyfike, przerastaly wiedzg i kompetencjg
merytoryczng urzednikow administracji rzadowej. Przede wszystkim problem
rejestru dopuszczajacego do wykonywania zawodu, ustawicznego doksztalcania
zawodowego (egzaminy specjalistyczne) i sadownictwa w zakresie deontologii
zawodowej. W tych dziedzinach najbardziej kompetentne byly same srodowiska
owych zawodow zaufania publicznego. Na przyktad, w sprawach deontologii
lekarskiej tylko lekarskie sady dyscyplinarne, a nie powszechne, mogly kompe-
tentnie ocenic, czy lekarz naruszyl zasady moralne w stosunku do chorych, a jesli
naruszyt — wyda¢ adekwatne do skali przewinienia orzeczenie o karze. To samo
dotyczyto adwokatow, aptekarzy, maklerow gieldowych itp.

W tej sytuacji, demokratyczne panstwo prawa uznato potrzebg dalszej decen-
tralizacji administracji publicznej 1 przekazania czesci zadan administracji rzadowej
w takich obszarach zycia spolecznego, jak: stuzba zdrowia, adwokatura, notariat,
gieldy i inne w rgce bardziej kompetentne, czyli samych bezposrednio zainte-
resowanych. Tak powstaly izby lekarskie, adwokackie, aptekarskie i inne, jako
instytucje samorzadu zawodowego — nowej formy samorzadu specjalnego.

W Europie — jak wspomniano — izby zawodow zaufania publicznego zaczgty
powstawa¢ w drugiej potowie XIX w. Najwczesniej powstaly izby adwokackie
i notariuszy w Austrii — pierwsze w 1868, drugie w 1871 r. Z kolei w Prusach izby
adwokackie powstaly w 1878 r., a izby lekarskie w 1887 r. W roku 1896 powstaty
tam izby maklerow gieldowych, a w 1900 r. izby aptekarskie. Niewiele pdzniej
wspomniane wyzej izby pojawily si¢ takze na ziemiach polskich, a mianowicie:
pod zaborem austriackim i pruskim, na przyklad izby lekarskie odpowiednio
w 1893 .1 1889 r.”'

Izby samorzadu zawodowego, podobnie jak izby samorzadu gospodarczego,
posiadaja ustrdj korporacji publicznoprawnej; s3 podmiotami zdecentralizowanej
administracji publicznej i w zakresie ustawy sg niezawiste od organow administracji

'S Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji, s. 61.



32 Stanistaw Wykretowicz

rzadowej. Jako podmioty administracji publicznej, izby samorzadu zawodowego
posiadaja zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych; sa samorzadem w zna-
czeniu teorii prawa administracyjnego. W obszarze tych zadan izby samorzadu
zawodowego: lekarskie, adwokackie, notarialne i inne, ze wzglgdu na specyfike
tych zadan, sa bardziej kompetentne od organow administracji rzadowej, sa
od niej rowniez sprawniejsze organizacyjnie i efektywniejsze ekonomicznie.
Na tym wlasnie polega sens decentralizacji administracji publicznej. Wsrod zalet
decentralizacji wymienia si¢: lepsze rozumienie potrzeb lokalnej spofecznosci,
krotszy czas podejmowania i realizacji decyzji, latwiejsze dostosowanie sie do
zmieniajqcych warunkow oraz skuteczniejszq kontrole wydatkowanych srodkow®™.

Czlonkiem izby samorzadu zawodowego zostaje z mocy ustawy obligato-
ryjnie kazdy, kto zawod zaufania publicznego wykonuje na obszarze jurysdykcji
izby.

Obok cech podobnych, wystgpuje tez istotna odmiennos$¢ pomiedzy izbami
samorzadu gospodarczego a izbami samorzadu zawodowego — jest nig rdznica
ideowa w charakterze wigzi, ktéra taczy czlonkow jednej i drugiej grupy izb
samorzadu specjalnego™.

W przypadku izb samorzadu gospodarczego jest to wigz ekonomiczna, wigz
oparta na interesie, u ktorego podstaw lezy egoizm jednostki lub grupy przedsig-
biorcow. Celem izb samorzadu gospodarczego, czyli izb modelu francuskiego,
jest optymalizowanie interesu przedsigbiorcow z interesem spoleczenstwa, jest
wyznaczanie granicy egoizmu grup interesu przez interes publiczny, reprezento-
wany przez panstwo. Inaczej mowiac: interes publiczny, reprezentowany przez
panstwo demokracji obywatelskiej, wyznacza granic¢ egoizmu jednostki.

Owej roli optymalizujacej interes przedsigbiorcow z interesem publicznym
nie pelnia izby gospodarcze o ustroju prywatnoprawnym, nalezace do modelu
anglosaksonskiego. Sa to stowarzyszenia bez wladztwa administracyjnego, ktore
jedynie, jak pisze A. Matysiak, regulujq wlasne sprawy, ale nie majq wiekszego
wplywu na sfere publiczng; nie sq w stanie — w przeciwienstwie do samorzqdow —
regulowac demokratycznych regut dzialania i regul gry z troskq o zachowanie
réwnowagi pomiedzy dobrem publicznym a prywatnym™. W obu jednak przy-
padkach czynnikiem, ktory taczy czlonkow jednych i drugich izb gospodarczych
jest wigz ekonomiczna, wynikajaca z egoizmu jednostki lub grupy przedsigbiorcow.

Inaczej jest w przypadku izb samorzadu zawodowego. Tutaj podstawe wigzi,
ktora taczy czlonkow tych izb, stanowi etos zawodu zaufania publicznego rozumiany

28, Cyganek, Izby przemystowo-handlowe w Polsce i w Niemczech, Poznan 2004, s. 11; por.
A. Gustafson, Samorzqd w Szwecji, Szczecin 1992, s. 48.

% Por. K. W. Kumaniecki, Centralizm i decentralizacja, w: Ankieta o Konstytucji, red. W. L. Ja-
worski, Krakow 1924, s.161; R. Kmieciak, Ustdj i zadania samorzqdu zawodowego, w: Samorzqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykregtowicz, Poznan 2008, s. 240-241.

% A. Matysiak, Samorzqd gospodarczy w $wietle koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego, w: Samo- -
rzqd gospodarczy | zawodowy w procesie powstawania tadu rynkowego w Polsce, red. B. Klimczak,
Wroctaw 2001, s. 78.
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Jako shuzba publiczna wobec drugiego czlowieka. Zawod zaufania publicznego
nie jest zwyklym zawodem, jest stanem: jest stan lekarski, nie zawod lekarski.
W pierwszej ustawie o izbach lekarskich w Polsce z 1921 r. czytamy:
dla samorzqdowego uporzadkowania spraw stanu lekarskiego, jego zadan i celow
[...] ustanawia sie samorzqdne [...] przedstawicielstwo stanu lekarskiego — izby
lekarskie i Naczelnq Izbe Lekarskq (art. 1), Zawod zaufania publicznego jest
stanem, czyli powolaniem;. Celem jego jest shuzba publiczna, jest niesienie
pomocy wyspecjalizowanej kazdemu czlowiekowi, ktory jej potrzebuje; pomocy
takiej, jakiej tylko lekarz udzieli¢ moze lub adwokat czy inny przedstawiciel
zawodu zaufania publicznego. Zawody, o ktorych mowa, to aristos, czyli najlepsi
wsrod wszystkich zawodow, to elita intelektualna spoteczenstwa obywatelskiego,
to ludzie wyrdzniajacy si¢ akademickim wyksztalceniem, kultura zachowania
1 poziomem merytorycznego przygotowania do pelnienia odpowiedzialnej stuzby
publiczne;.

Honorarium lekarza, adwokata, notariusza i innych przedstawicieli zawodow
zaufania publicznego nie jest wige zwyklq placq za prace, lecz honorowym wyna-
grodzeniem za Swiadczong stuzbe publiczna; jest postacig daru (fac.) i miesci sig
»W granicach interesu publicznego”; nie jest kategoria zysku, u ktorego podstaw
lezy egoizm.

W krajach rozwinigtych zawody zaufania publicznego ciesza si¢ wysokim
prestizem spotecznym. Istnieje tam spoleczne zrozumienie, ze w interesie publicz-
nym lezy, by honorarium lekarza, adwokata i innych przedstawicieli zawodow
zaufania publicznego bylo godne i adekwatne do pelnionej stuzby publicznej.
Istnieje tez przekonanie, ze honorarium takie miesci si¢ ,,w granicach interesu
publicznego”, ze zapewnia funkcjonowanie tych zawodow zgodnie z oczekiwa-
niami spoleczenstwa obywatelskiego.

Natomiast gdy honorarium lekarzy i innych przedstawicieli zawoddw zaufania
publicznego ksztattuje si¢ ponizej poziomu godnego i adekwatnego do ,,wagi”
wykonywanej przez nich stuzby publicznej, wowczas dochodzi do naruszenia inte-
resu publicznego, do dysfunkcji w systemie administracji pafistwowej, a w konse-
kwencji do uzasadnionych interesem publicznym protestow, ktore w przypadku
lekarzy w wyjatkowych sytuacjach moga przyjmowac¢ rozne formy wystapien
zbiorowych. Protesty te podejmowane sa nie z chgci zysku, podyktowanego ego-
izmem, a z desperacji w imi¢ najwyzszego dobra publicznego, jakim jest zdrowie
1 zycie kazdego czlowieka.

*Ustawa z dnia 2 grudnia 1921 r. o ustroju i zakresie dziatania izb lekarskich, Dz.U. nr 105,
poz. 763.
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Streszczenie. Zadaniem tego opracowania jest analiza teoretyczna, a przede wszystkim
porownawcza Polski i jej sqsiadow w zakresie spoleczenstwa obywatelskiego i samorzad-
nosci. Poniewaz mierzenie spoleczenistwa obywatelskiego nie jest fatwe, uzywam wielu
miar, glownie z miedzynarodowego badania opinii publicznej, World Values Survey (WVS).
Podstawowy wniosek: im bardziej przesuwamy si¢ w Europie ze Wschodu na Zachéd,
tym wiecej spoleczenstwa obywatelskiego i tvm lepsze instytucje publiczne.

1.

W spoleczenstwie obywatelskim idea samorzadu zajmuje miejsce fundamen-
talne. Istota owej idei opiera si¢ na oddolnej inicjatywie, czyli praktyce stworzonej
w ramach prawa przez ludzi dla ludzi w lokalnej spotecznosci. Samorzad w spote-
czenstwie obywatelskim warunkuje kilka podstawowych zasad prawno-etycznych,
ktore uzasadniaja decentralizacj¢ administracji panstwowej w okreslonych obsza-
rach zycia spoleczno-politycznego.

Wedlug Immanuela Kanta, fundamentalna zasada prawno-etyczng warunku-
jaca samorzadnos¢ jest takie zachowanie czlowieka, aby jego dzialania mogly sie
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sta¢ powszechnym prawem. Innymi stowy, kazdy powinien zachowywac sig tak,
jakby chcial, aby inni si¢ zachowywali'. Przyjmujemy rowniez za Kantem i Mon-
teskiuszem zalozenie, iz aby nie by¢ sprzecznym w systemie zasad moralnych,
musi istnie¢ obustronne odwzajemnienie. W zwiazku z tym wyrozniamy dwojaka
etyke — sytuacyjng i absolutystyczna. W etyce sytuacyjnej ludzie rozmawiaja,
staraja si¢ osiagna¢ kompromis i dotrze¢ do zawarcia umowy, w etyce absoluty-
stycznej zas kreatywnos$¢ ludzi i ich opinie sa zniesione. Pierwszy rodzaj etyki
oparty jest na indukgji, czyli rozumowaniu ,,0od dotu do gory”, drugi na dedukcji,
czyli rozumowaniu ,,od gory do dotu™.

Etyka sytuacyjna jest demokratyczna, wyraza si¢ w przepisach prawnych po-
chodzacych z porozumienia wsrod ludzi, podobnie jak miato to miejsce w demo-
kratycznych Atenach, republikanskim Rzymie, dzisiejszych krajach Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Natomiast w etyce absolutystycz-
nej zasady (prawo) sa narzucane przez wiladce (elity), bez zgody spoleczenstwa,
podobnie jak bylo w starozytnej Sparcie, w carskiej Rosji i jak ma to miejsce
we wspolczesnej Korei Potnocne;.

Centralna idea w etyce sytuacyjnej to wzajemnos$¢, czyli rownos¢ wymiany
mysli. Struktura organizacyjna jest tutaj plaska. Zasady postgpowania pochodza
od ludzi i s oparte na porozumieniu. W etyce absolutystycznej istnieje hierarchia,
czyli zasady pochodza z gory w dol, niezaleznie od tego, czy ludzie je akceptuja.
Ponadto, nie ma informacji zwrotnej, tzn. elity w budowie zasad (prawa) nie
uwzgledniaja opinii publicznej. Nie ma wzajemnej kontroli przeplywu mysli po-
migdzy elitami a spoteczenstwem.

Jezeli wladza nie jest kontrolowana przez spoleczenstwo, ma bodzce motywa-
cyjne do nieetycznego zachowania. Absolutystyczny system jest nieefektywny
i czgsto niemozliwy do utrzymania w diuzszej perspektywie. Predzej czy pozniej
ludzie w ramach takiego systemu buntujg si¢ i dochodzi do rewolucji; przyktadem
jest tu Wielka Rewolucja Francuska i inne. Fundamentalnie etyka absolutystyczna
nie jest spojna i nie moze by¢ spojna, poniewaz nie pochodzi od spoleczenstwa,
nie jest przezen uzgadniana ani akceptowana; nie jest spojna, bo nie jest wzajemna.

We wspotczesnej Europie przewaza etyka sytuacyjna, podobnie jak demokracja
i demokratyczne prawo. Ludzie sa tutaj rowni wobec prawa i nie ma bezwzgledne;j
hierarchii. Jezeli istnieje hierarchia, to jest to hierarchia sytuacyjna, jak w relacji:
pracownik-manager. Takie cechy wspoélczesnej Europy, jak pluralizm, wolnos¢
stowa, wolne media i samorzad sa odbiciem etyki sytuacyjnej. Z drugiej strony
podkresli¢ nalezy, iz nie wszgdzie w Europie zasady etyki sytuacyjnej i zasady
wzajemnosci realizowane sa tak samo.

Zasada wzajemnosci jest bliska zasadzie bodzcow motywacyjnych. Wiadomo,
ze ludzie pracuja nie dlatego, ze chca by¢ mili czy altruistyczni dla innych, ale dla-
tego, Ze sa egoistami i pragna wynagrodzenia. Podobnie w polityce: ludzie glosuja

' The Great Legal Philosophers: selected readings in jurisprudence, ed. C. Morris, Philadelphia
1971.
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i organizuja si¢ w samorzady dlatego, ze moga poprawi¢ swdj byt i zmienic
otoczenie na lepsze. Natomiast gdy ludzie nie wierza, ze ich zaangazowanie moze
cos zmieni¢, wtedy nie biorg udzialu w Zzyciu publicznym, nie idq do urn wyborczych.
W tej dziedzinie Polska kontrastuje z sasiadami, o czym nizej. Rola panstwa
polega na ustanowieniu struktury bodzcow motywacyjnych tak, aby egoizm zostal
wiasciwie wykorzystany. Innymi stowy, prawo powinno by¢ praktyczne i zgodne
z naturg ludzka. Prawo, mimo Ze zawiera konieczno$¢, musi odwolywac sig
do egoizmu®. Zle prawo, tj. prawo absolutystyczne, prowadzi do antagonizmu
pomigdzy obywatelami i panstwem. Zjawisko to zachodzi czgsciej w Europie
Wschodniej niz w Europie Zachodnie;j.

2.

Samorzad oznacza decentralizacj¢ administracji panstwowej, czyli samodzielne
wykonywanie zarzadu przez bezposrednio zainteresowanych® w okreslonej sferze
zycia spofecznego. Jest formg wiladztwa administracyjnego, ktore opiera sig
na oddolnej inicjatywie, czyli praktyce stworzonej — w ramach prawa — przez ludzi
dla ludzi w lokalnej spotecznosci. Samorzad jest wowczas legitymizacja spole-
czenstwa obywatelskiego, jest miarg jego dojrzatosci politycznej i aktywnosci
w zyciu publicznym”,

Powstaje pytanie, jak samorzadnos¢ obywatelska w Polsce przedstawia sig¢
na tle innych krajéw europejskich, ktore w tej pracy — ze wzglgdu na inne uwa-
runkowania spoteczne i etyczne — zostaly podzielone na trzy nastgpujace grupy:

— miode demokracje: Polska, Czechy, Stowacja, Wegry (Grupa Wyszehradzka),

— kraje z diuga tradycja demokracji: Dania, Niemcy, Francja (Europa Zachodnia),

—kraje demokratyczne z tendencjami absolutystycznymi: Rosja, Ukraina
(Grupa Wschodnia). '

Roéznice pomigdzy wymienionymi krajami sa zwiazane z niedawna historia
Europy. Nie ma tu miejsca na szczegotowy opis, ale krotki szkic jest niezbedny
jako tlo do dalszej analizy.

Jak wiadomo, po II wojnie Swiatowej kontynent europejski doswiadczyt
naturalnego eksperymentu: komunizmu i centralnie planowanej gospodarki
na Wschodzie oraz kapitalizmu, demokracji i zjednoczenia na Zachodzie.
Te wydarzenia uksztaltowaly nie tylko instytucje, ale takze kulturg i postawy ludzi.
Zachodnia Europa stala si¢ odbiorca planu Marshalla, podczas gdy Europa
Wschodnia — odbiorca komunizmu, réwniez z jego skutkami w sferze kultury
i ludzkich postaw. Ponadto podkresli¢ nalezy oddolne inicjatywy na Zachodzie,

2C. Morris, dz. cyt.
3G. Jellinek, Allgemeine Staatlehre, Berlin 1928.
* Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008.
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sprzyjajace samorzadnosci spolecznej, i przeciwne: odgorne inicjatywy na Wscho-
dzie prowadzace do zaniku samorzadnosci obywatelskie;.

Wplyw planu Marshalla nie zakonczyt si¢ wraz z zakonczeniem odbudowy
gospodarek zachodnich po dewastacji wojennej, stal si¢ kamieniem wegielnym
i fundamentem Unii Europejskiej. Komunizm przeciwnie, nie sprzyjat wspotpracy
i wzajemnie obopdlnej wymianie handlowej, sprzyjal niskiej wydajnosci pracy
i jakosci produkeji, korupcji i grabieniu pafnstwowej wlasnosci. Proces ten trwat
przez prawie pot wieku i zakonczyt si¢ upadkiem komunizmu, ktéry ostatecznie
nastapil w latach 1989-1991.

3,

Po upadku Zwiazku Radzieckiego Europa Srodkowa, w tym Polska, rozpo-
czgla proces reintegracji z Europa Zachodnia. W 2004 r. Polska i dziewie¢ dal-
szych krajow tej czesci Europy przystapilo do Unii Europejskiej, ale proces
integracji trwa, a Europa Wschodnia i Europa Zachodnia sg ciagle rézne. Ciagle
tez przejawow etyki sytuacyjnej na Zachodzie jest wigcej niz na Wschodzie.

Nalezy si¢ w tym miejscu zastanowi¢, w jaki sposob te historycznie uwarun-
kowane roznice wplywaja na wspolczesna demokracje obywatelskq w Polsce
i w krajach sasiednich. W Polsce krokiem niewatpliwie najwazniejszym na drodze
do spoteczenstwa obywatelskiego byta reforma administracji panstwowej (1990 r.);
byta jej dychotomia, czyli podzial na scentralizowana administracje rzadowa
i zdecentralizowana administracj¢ samorzadowa, ograniczong zrazu do gminy,
a nastgpnie (1998 r.) rozszerzong na powiat i wojewodztwo. Odrodzony zostal
rowniez samorzad zawodowy, ale nadal brak samorzadu gospodarczego; istniejace
w Polsce izby gospodarcze — z wyjatkiem rolniczych — sa korporacjami prywatno-
prawnymi bez wladztwa administracyjnego, nie sa samorzadne w znaczeniu teorii
prawa administracyjnego’. W rezultacie, najbardziej zainteresowany i kompetentny
w sprawach gospodarczych czynnik obywatelski, czyli przedsi¢biorcy, nie ma
w Polsce bezposredniego wplywu na ksztattowanie tadu rynkowego i polityki
gospodarczej panstwa. Podobne reformy samorzadowe zostaly przeprowadzone
w innych krajach tzw. mtodych demokracji, ktore po 1989 r. wkroczyly na droge
budowy spoteczenstwa obywatelskiego.

W wyniku reform samorzadowych, legitymizujacych proces powstawania
spoleczenstwa obywatelskiego, roznice pomigdzy Europa Wschodnia i Zachodnia
zaczely sig zaciera¢ na wielu plaszczyznach, ale jest to proces stopniowy i wydtu-
zony w czasie. Innymi stowy, roznice te nadal istnieja, sa oporne na czas i ciagle
Jeszcze obecne w Polsce i w krajach Europy Wschodniej. Zadaniem autora jest
pokazanie roznicy pomigdzy wymienionymi grupami krajow oraz analiza owych
roznic 1 wklad do literatury przedmiotu.

S Tamze.
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Punktem wyjscia tej analizy jest teza, iz instytucje i spoleczenstwo w Europie
Srodkowej i Wschodniej nadal wykazuja spuscizng sprzed 1989 r. Instytucje nie
zmieniaja si¢ nagle. Istnieje mechanizm okreslany w literaturze instytucjonalna
bezwladnoscia®, wedlug ktérego instytucje sa zalezne od swej przeszlosci. Zacho-
wanie ludzi poza pracg jest rowniez wynikiem otoczenia w pracy’. Stad wniosek,
iz poniewaz w Polsce przed rokiem 1990 nie bylo samorzadu, dlatego tez z ko-
niecznosci nowo powstata kadra samorzadowa ma duzo wspolnego z administra-
cja rzadowa, nie jest wolna od zachowan biurokratycznych, obcych samorzadowi.
Innymi stowy, w 1990 r. pojawily si¢ nowe instytucje samorzadu, ktére zastapily
lub ograniczyty nadmiernie rozbudowany aparat rzadowy, ale zasoby ludzkie,
kultura pracy i wartosci pozostaly te same.

Istnieje tez zjawisko zwane izomorfizmem instytucjonalnym®. Izomorfizm
polega na upodobnieniu si¢ instytucji do innych instytucji. Wedtug wymienionych
autoréw im bardziej jedna organizacja zalezy od drugiej organizacji, tym bardziej
si¢ ona upodobni do tej drugiej oraz im bardziej scentralizowane zrédlo utrzyma-
nia organizacji, tym bardziej ta organizacja upodobni sig do tego zZrédia.

Dotyczy to rowniez instytucji samorzadu. Jesli przyjmiemy, iz tyle jest samo-
rzqdu, ile jest niezaleznosci od budzetu centralnego panstwa’, to z tego wynika,
ze w Polsce samorzad jest w duzym stopniu zalezny finansowo od administracji
rzadowej, ktora zarzadza ,budzetem centralnym panstwa”. Taka sytuacja nie
motywuje samorzadowego czynnika obywatelskiego do generowania wlasnych
zrodet ,,utrzymania organizacji”, nie inspiruje do wigkszej niezaleznosci finansowej
samorzadu od administracji rzadowej, inaczej: czynnika obywatelskiego od biuro-
kracji urzedniczej.

Przedstawione wyzej uwarunkowania historyczne i instytucjonalne pozwalajg
na sformutowanie koncowego wniosku, ktory stanowi, ze wigcej spoteczefistwa
obywatelskiego jest na zachodzie Europy, mniej w Europie Srodkowej i jeszcze
mniej na wschodzie Europy, a skala dojrzalosci spoleczenstwa obywatelskiego
w tych trzech grupach panstw jest funkcja migdzy innymi réznego stopnia samo-
rzadnosci spoteczenstwa w tych krajach.

4.

Zatem jak nalezy rozumie¢ spoleczenstwo obywatelskie? Zdefiniowa¢ je mozna
Jako arene poza rodzing, rzqdem i rynkiem, gdzie ludzie spotykajq sie aby zadba¢

°P. Pierson, Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics, ,,The American
Political Science Review” 2001, nr 94, s, 251-267.

7P. Selznick, Leadership in Administration: 4 Sociological Interpretation, Berkeley 1984.

*P. I. DiMaggio, W. Powell, The iron cage revisited institutional isomorphism and collective
rationality in organizational fields, ,,American Sociological Review™ 1983, nr 48, s. 147-160.

°S. Wykretowicz, dz. cyt.
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o swoje interesy'’. Wedtug tych autorow istnieje wiele miar badania spoleczenstwa
obywatelskiego, nie ma natomiast jednej najlepszej miary. Zaproponowane przez
Carmen Malen¢ i Volkharta F. Heinricha miary znajdzie czytelnik w tabeli —
aneksie. Analiz¢ porownawcza dojrzatosci spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce
na tle innych krajow zacza¢ nalezy od dwoch miar, a mianowicie praw poli-
tycznych i wolnos$ci obywatelskich. Miary te w ujeciu historycznym (1970-2008)
przedstawiaja wykresy 1 1 2.

Wykres 1. Prawa polityczne
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: a) Miedzynarodowego badania opinii publicznej. World
Values(WVS); b) Wskaznikow praw politycznych i wolno$ciowo-obywatelskich. Freedom House (FH); ¢) Bazy
danych instytucji politycznych z Banku Swiatowego (DPI); d) strony internetowej dr Norris (http:/ ksghome.
harvard.edu/~pnorris/Data/Data.htm.

Wykres 2. Wolnosci obywatelskie
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Zrédto: jak wyzej.

. Malena, V. F. Heinrich, Can we measure civil society? A proposed methodology for
international comparative research, ,,Development in Practice” 2007, nr 3, s. 338-352.
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Z analizy przedstawionych wykresow (1 i 2) wynika, ze:

a) im bardziej przesuwamy si¢ w omawianym okresie ze wschodu na zachdd
Europy, tym wyzsze stwierdzamy warto$ci na wskaznikach obydwu miar,

b) Rosja jest jedynym krajem wsrod badanych grup krajow, w ktorym oba
wskazniki spadaja rowniez po 2000 r.,

c) Polska, podobnie jak Czechy i Wegry, pod koniec lat dziewigédziesiatych
osiagneta w tych dwéch miarach poziom Danii, Niemiec i Francji, czyli poziom
Europy Zachodnie;j.

Kolejny wskaznik dojrzatosci spoleczenstwa obywatelskiego to miara efek-
tywnosci rzadzenia''. Wyniki analizy tej miary w odniesieniu do spoleczenstwa
obywatelskiego w Polsce na tle innych krajow przedstawia wykres 3.

Wykres 3. Efektywno$¢ rzadzenia

Uiraina Rosia Polska
i —_——
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———— —_—
T
Slowads ‘Wegry Czachy
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Zrédio: jak wyzej.

Jak wynika z wykresu 3, Polska pod wzgledem efektywnosci rzadzenia nie
odbiega od pozostatych panstw Grupy Wyszehradzkiej (wyjatkiem sa Czechy);
mimo dwudziestu lat transformacji ustroju pozostaje nadal w tyle za krajami Europy
Zachodniej. Réznica pomigdzy Polska a tymi krajami jest nadal duza, zwlaszcza
w stosunku do Danii, i nie zmniejsza si¢, co niepokoi i rodzi pytanie o przyczyny
takiego stanu rzeczy.

Nastepne dwa wykresy (4 i 5) przedstawiaja dojrzato$¢ spoteczenstwa oby-
watelskiego w Polsce na tle innych krajow pod wzgledem miary jako$ci prawnej
i miary rzadow prawa.

" Chodzi tu o Jjakos¢ ustug administracji panstwowej, kompetencje i wyksztalcenie urzednikow
administracji rzadowej i samorzadowej, kulturg obstugi obywateli.
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Wykres 4. Jakos¢ prawna
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Z analizy wykresow 4 i 5 wynika, ze Rosja i Ukraina w dziedzinie jakosci
prawnej i rzadow prawa wyraznie odstaja od reszty omawianych krajow. Rowniez
Polska nie prezentuje si¢ najlepiej: ma najnizszy wskaznik sposréd krajow Grupy
Wyszehradzkiej, zwlaszcza wskaznik rzady prawa. Z analizy owych rysunkow
wynika, ze dystans dzielacy Polsk¢ w tej dziedzinie od Europy Zachodniej nie
zmniejsza si¢, co powoduje troskg i rodzi refleksj¢ nad tym, co robi¢, by dystans
ten zmniejszyc.

Wreszcie miara korupcji, ktora jest jedna z najwazniejszych miar dojrzatosci
spoleczenstwa obywatelskiego. Odzwierciedla ona sukces lub porazke sektora
publicznego, a w tym i samorzadu. Jak pod tym wzgledem przedstawia si¢ Polska
na tle innych krajow Europy, zwlaszcza Europy Zachodniej, przedstawia wykres 6.

Z analizy wykresu 6 wynika, ze pod wzglgdem korupcji Rosja i Ukraina —
podobnie jak w przypadku jako$ci prawnej i rzadow prawa — maja najnizsze
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Wykres 6. Korupcja
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Zrbdto: jak wyzej.

wskazniki, skala korupcji jest tam najwigksza. Z analizy tej wynika tez, ze Polska
pod wzgledem korupcji w sferze publicznej plasuje si¢ najgorzej wéréd panstw
Grupy Wyszehradzkiej, z wyrazna w ostatnich latach tendencja do pogorszenia;
podobna tendencj¢ wykazuja Wegry i w mniejszym stopniu Czechy. W sumie,
grupa panstw Europy Srodkowej nie zmniejsza dystansu dzielacego je od krajow
Europy Zachodniej; ten dystans w stosunku do Danii jeszcze si¢ powigksza.

Z dalszych miar zaproponowanych przez Maleng i Heinricha na uwagg zastu-
guja wyniki badan nad zainteresowaniem ludzi polityka. Wyniki badan w tej dzie-
dzinie przedstawia wykres 7.

Wykres 7. Zainteresowanie polityka

0
t Francja Polska Rosja Ukraina Dania Niemcy  Czechy

Zrodto: jak wyzej.
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Z analizy wykresu 7 wynika, ze wérod badanych krajow najwigksze zainte-
resowanie polityka ma miejsce w Czechach, a nastgpnie w Niemczech i Danii,
najnizsze za$ we Francji i w Polsce. Podkresli¢ nalezy, ze w tej dziedzinie roznice
migdzy omawianymi krajami sa nieduze. Wynika to stad, ze wspdtczesnie polityka
we wszystkich krajach wywiera jak nigdy przedtem wplyw na Zzycie spoleczne
i gospodarcze; ze od polityki panstwa, jego filozofii spotecznej zalezy pomysinosc
materialna i szcze$cie ludzi. Ludzie tez interesuja sig¢ polityka, bo pragna pokoju
w swoim kraju i na $wiecie.

Wazna miara dojrzalosci spoleczenstwa obywatelskiego jest przynalezno$¢
do partii. Wyniki badan w tej dziedzinie ilustruje wykres 8.

Wykres 8. Przynalezno$¢ do partii
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Zrodto: jak wyzej.

Jak wynika z wykresu 8, najnizszy wskaznik przynaleznosci do partii wystgpuje
w Rosji, a zaraz potem w Polsce. Dwukrotnie wyzsze jest upartyjnienie we Francji
i na Wegrzech, najwyzsze za§ w Danii i Stowacji. Na tle tych ostatnich krajow
stosunkowo niskie jest upartyjnienie spoteczenstwa Niemiec. Niska przynaleznos¢
do partii w Polsce mozna okre$li¢ jako alarmujaca. Jest to wyraz glebokie;
nieufnosci spoteczenstwa do partii politycznych, ich nieskutecznosci dzialania
na rzecz interesu publicznego.

Z badan wynika tez, ze przynaleznos¢ do lokalnej inicjatywy (wykres 9),
czyli lokalnej aktywnosci na rzecz wspolnot samorzadowych, jest w Polsce niska;
ze z krajow Grupy Wyszehradzkiej wyprzedzaja nas Czechy i Stowacja, a z grupy
krajéw Europy Zachodniej — Dania i Francja, jedynie Niemcy plasuja sig nizej od
Polski.

Z przedstawionych miar wynika, ze Polacy niedostatecznie interesuja si¢ spra-
wami publicznymi i wykazuja zbyt mata aktywnos¢ w zyciu publicznym, w tym
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Wykres 9. Przynaleznos¢ do lokalnej inicjatywy
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Zrodto: jak wyzej.

takze w sferze lokalnej, co $wiadczy o ich niskiej $wiadomosci samorzadowe;.
Tymczasem miarg dojrzalo$ci spoleczenistwa obywatelskiego jest wysoka aktyw-
nos$¢ w lokalnych inicjatywach, czego przykladem moze by¢ Dania.

W przypadku Niemiec wskaznik przynaleznosci do lokalnej inicjatywy obni-
zaja wschodnie landy, ktore przed zjednoczeniem nalezaty do Niemieckiej Repu-
bliki Demokratycznej, w ktorej — jako panstwie totalitarnym — samorzad w Zadnej
postaci nie wystgpowal.

3

Przechodzac do decentralizacji, jako legitymizacji spoleczenstwa obywatel-
skiego, przedstawi¢ nalezy, za Aaronem Schneiderem'?, trzy miary decentralizacji,
na przykladzie sfery fiskalnej, sfery administracyjnej i sfery politycznej. Wymie-
nione sfery decentralizacji przedstawiaja wykresy 10-12.

Z analizy poréwnawczej miar decentralizacji wynika, ze Polska znajduje si¢
w grupie panstw najmniej zdecentralizowanych. Pod wzgledem decentralizacji
fiskalnej nizszy od Polski stopien decentralizacji fiskalnej wystgpuje tylko na
Wegrzech i w Czechach. Polska ma tez niski stopien decentralizacji administracji.
Nizszy od Polski maja Stowacja i Wegry. Rowniez stopien decentralizacji poli-
tycznej jest w Polsce niski, tuz za Czechami, z widoczna roznica do Francji, Danii
i Niemiec.

12 A, Schneider, Decentralization: conceptualization and measurement, ,Studies in Comparative
International Development” 2003, nr 3, s. 32-56.
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Wykres 10. Decentralizacja fiskalna
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Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie A. Schneider, Decentralization: conceptualization and
measurement, ,Studies in Comparative International Development™ 2003, nr 3, s. 51-52.

Wykres 11. Decentralizacja administracyjna
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Zrodto: jak wyzej.
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Wykres 12. Decentralizacja polityczna

Czechy Polska Wegry Francja Dania Niemcy Rosja Stowacja

Zrédlo:jak wyzej.

6.

Podsumowujac wyniki przedstawionych badan porownawczych, poswigco-
nych spoleczenistwu obywatelskiemu w Polsce na tle innych panstw europejskich,
nalezy stwierdzi¢, ze:

a) Polska, po upadku ustroju komunistycznego w 1989 r., dokonala istotnego
postgpu w budowaniu ustroju demokracji obywatelskiej i demokratycznego pan-
stwa prawa;

b) Polacy, w wyniku transformacji ustroju politycznego, zdobyli podstawowe
wolnosci obywatelskie, uzyskali instytucje demokratyczne, w tym samorzad
terytorialny, zawodowy i czgsciowo gospodarczy, ktore pod wzgledem prawnym
nie ustepuja standardom zachodnioeuropejskim; stali si¢ spoleczenstwem obywa-
telskim. Nastapila w tej dziedzinie konwergencja do krajow Europy Zachodniej;

c) z drugiej strony, w ostatniej dekadzie nie obserwuje si¢ istotnego postgpu
konwergencji Polski do krajow Europy Zachodniej pod wzgledem jakosci funk-
cjonowania instytucji spofeczenstwa obywatelskiego. Polska ust¢puje w tej dziedzi-
nie nadal krajom Zachodu, a czg$ciowo takze panstwom Grupy Wyszehradzkiej;

d) w Polsce nie ma tez widocznego postepu w dalszej decentralizacji admini-
stracji panstwowej, zwlaszcza w sferze zycia gospodarczego'; brakuje instytucji
samorzadu gospodarczego w znaczeniu teorii prawa administracyjnego, co moze
wyjasnia¢ wielka skalg korupcji; utrzymuje si¢ nadal dominacja czynnika
biurokratycznego nad czynnikiem obywatelskim.

133, Wykretowicz, dz. cyt.
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W Polsce — jak wynika z naszych badan — jest wprawdzie wigcej przejawow
demokracji obywatelskiej niz w Rosji i na Ukrainie, ale nadal ust¢gpujemy pod tym
wzglgdem Francji i Niemcom, a przede wszystkim Danii. Co wigcej, w niektorych
dziedzinach zycia publicznego Polska nie jest liderem demokracji obywatelskiej
w Grupie Wyszehradzkiej; Polacy nie potrafia jeszcze albo nie chca — z uwagi
na nizszy poziom kultury politycznej — z tych instytucji korzystac. Potwierdza to
m.in. wysoka absencja w wyborach do parlamentu i samorzadu.

W rezultacie wladza publiczna w Polsce i w krajach Europy Srodkowej jest
gorszej jakosci niz w krajach Europy Zachodniej i nie ulega w ostatnim czasie
poprawie. Wszystko to sktania do glgbokiej refleksji obywatelskiej.

Tabela — aneks: Miary spoleczenstwa obywatelskiego i decentralizacji (wybrane)

Nazwa miary Skala" Zrédio
Zainteresowanie polityka 1-4 WVS (Word Values Survey)
Nalezy do partii 0-1 JW. .

Nalezy do lokalnej inicjatywy 0-1 Jw.

Zaufanie do ludzi 0-1 Jw.

Demokracja jest dobra 0-1 JW.

Zaufanie do samorzadu 0-4 Jws

Rzad-Ludzie 1-10 JW.

Wolnos¢ 1-10 Jw.

Zaufanie partiom 1-4 JwW.

Decentralizacja polityczna 0-1 A. Schneider, Decentralization:
conceptualization and measu-
rement

Decentralizacja fiskalna 0-1 Jw.

Decentralizacja administracyjna 0-1 Jw.

Wolnosci spoteczne 1-7 FH (Freedom House)

Prawa polityczne 1-7 JW.

Efektywnos¢ rzadzenia -2,5-2,5 KKZ (World Bank)

Jakos$¢ prawna -2,5-2,5 Jw.

Rzady prawa -2,5-2,5 JwW.

Korupcja -2,5-2.5 Jw.

"Wigkszos¢ wartosci oznacza ,tak’

', bardzie)” albo ,,wiecej”.
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Rola izb przemystowo-handlowych
w ksztaltowaniu elit gospodarczych w Polsce

Streszczenie. Elity to zbiorowosci spoleczne, wspoltworzone przez ludzi zajmujqcych
pozycje w rozmaitych sferach Zycia spolecznego, gospodarczego, politveznego, naukowego,
kulturowego. Whylaniane sq ze spoleczenstwa na podstawie funkcjonujgcych zasad
zwyczajowych lub prawnych. Elity, jako okreslone otwarte zbiorowosci przywédcze lub
kierownicze, sa wytworem rozwijajqcego si¢ podzialu pracy i wladzy. Zbiorowosci te,
konieczne dla prawidlowego funkcjonowania spoleczenstwa demokratycznego, stanowiq
rzetelnq plaszczyzng rozwiqzywania podstawowych kwestii spoleczno-ekonomicznych
i politycznych. Celem artykutu jest ukazanie potrzeby tworzenia w Polsce elity gospodarczej,
bazujqcej na malych i srednich przedsiebiorstwach zrzeszonych w izbach przemystowo-
-handlowych.

1. Istota elit i ich znaczenie

Zagadnienie elit budzito i aktualnie budzi zainteresowanie teoretykow oraz
praktykow zycia spoteczno-politycznego i gospodarczego. W jezyku potocznym
elita jest utozsamiana z grupa ludzi najlepszych pod jakim$ wzgledem w danym
srodowisku. W naukach spotecznych znaczenie pojecia elita i jego pochodnych
(elitaryzm, elitarny) poczatkowo bylo tozsame lub bardzo zblizone do rozumienia
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potocznego. Pozniej stopniowo ulegalo zmianom, tracac coraz bardziej kompo-
nent wartoéciujacy (najlepsi, wybrancy) i sens ekskluzywnosci (odgradzanie od
innych) na rzecz innych cech, zwlaszcza odnoszacych si¢ do opisu sformalizo-
wanych rol spoteczno-zawodowych pelnionych w organizacjach politycznych
1 gospodarczych.

Na gruncie wspéiczesnej socjologii i politologii elita uyjmowana jest w trzech
znaczeniach.

1. Elita rozumiana jako zbior 0séb zajmujacych kluczowe pozycje w struktu-
rze wladzy, ktorych decyzje maja wptyw na caloksztalt zycia danego spoleczen-
stwa. Ludzie ci zostali wylonieni w wyniku okreslonych procedur obowiazujacych
w danym spoteczefistwie ukierunkowanych na petnienie waznych funkcji, np.
we wladzach pafistwowych, w partiach politycznych, w organizacjach spofecznych,
kulturalnych, gospodarczych oddziatujacych na zycie spoleczenstwa.

2. Elita pojmowana jako zbidr osob zajmujacych najwyZzsze miejsca na skali
autorytetu lub prestizu waznej dla spoleczenstwa. Sa to osoby, ktére na podstawie
spolecznej akceptacji dla ich rzeczywistych lub domniemanych kwalifikacji lub
przymiotéw (wybitne osiagni¢cia w jakiej$ dziedzinie, posiadany majatek, po-
chodzenie), zajmuja najwyzsze pozycje w hierarchii roznych struktur danego
spofeczenstwa.

3. Elita postrzegana jako zbior 0sob zajmujacych najwyzsze miejsce w skali
autorytetu lub prestizu w okreslonej spotecznosci ze wzglgdu na pewne tradycyj ne
wartosci, ktore sa w niej pleiqgnowane (np. elity lokalne grup etnicznych)'.

Problematyka elit zajmowano si¢ od starozytnosci, cho¢ jeszcze wtedy grupy
tych tak nie nazywano. Podziat na ludzi i grupy, ktorzy byli biednymi i bogatymi,
rzadzonymi i rzadzacymi, wyraznie nastapil od czasu, kiedy zaczgto tworzyc¢
nadwyzki ekonomiczne. Szczegélnie jednak wazna role w badaniu elit odegral
Vilfredo Pareto, ktory stworzyl teori¢ kraZenia elit, wyjasniajaca nierdwnosci
spoteczne”. Uwazal on, ze elity dzialaja na trzech obszarach: politycznym,
naukowym i gospodarczym. Na polu politycznym wystepuja lisy i lwy; na polu
naukowym sceptycy i dogmatycy, a na polu gospodarczym spekulanci i rentierzy.
Grupy te zasadniczo roznia si¢ migdzy soba, zwalczaja si¢ nawzajem w danej
dziedzinie zycia i cyklicznie dochodza do wladzy.

Takze wielu innych myslicieli, jak na przyklad Georg W. F. Hegel, Alexis
de Tocqueville czy Joseph Schumpeter, uznawalo potrzebg istnienia grupy spo-
tecznej, ktora bylaby przywodea, nauczycielem, wyznacznikiem tego co stuszne.
Funkcjg t¢ miaty spelniac elity polityczne, intelektualne, duchowe lub gospodar-
cze, ktorych liderami sa osoby obdarzone odpowiednim autorytetem. Autorytety
byly i sa potrzebne. Elity buduja autorytety swoich cztonkow i przywodcow oraz
odwrotnie, autorytety liderow stanowia o wizerunku elit’.

'1. Sztumski, Elity, ich miejsce i rola w spoleczenstwie, Katowice, 1997, s. 15.
2H. Januszek, J. Sikora, Podstawy socjologii, Poznan 2008.
3. Sztumski, dz. cyt., s. 12.
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W dzisiejszym spoleczenstwie, ktore funkcjonuje na zasadzie nasladownictwa
stylow konsumpcyjnych grup i osob bogatych, a hierarchia opiera si¢ na sile
nabywczej ludzi, potrzebne s3 autorytety, ktore mozna byloby nasladowac nie
tylko ze wzglgdu na zasobnos¢ ich portfeli, ale przede wszystkim ze wzglgdu na
niekwestionowany dorobek umystowy, zawodowy i moralny.

2. Izby przemyslowo-handlowe a elity gospodarcze

Nowa elita gospodarcza i klasa Srednia (kapitalistow, przedsigbiorcow)
po drugiej wojnie ksztattuje si¢ niemal od poczatku. Prawie wszystkie przedwojenne
koneksje kulturalne, wlasnosciowe i rodzinne tej klasy zostaly zniszczone. Istnie-
jaca w okresie tzw. realnego socjalizmu prywatna inicjatywa zostala podzielona,
wigkszos¢ zaktadow prywatnych upadla. Zaklady te utracity monopolistyczng
pozycj¢ dostarczania na rynek produktow i ustug niedost¢gpnych w gospodarce
centralnie sterowanej. Tylko nieliczni przedstawiciele tej klasy dostosowali sie
do konkurencji w warunkach gospodarki rynkowej i stali si¢ przedstawicielami
nowej elity gospodarczo-politycznej oraz wysoko usytuowanej ekonomicznie
klasy srednie;j.

Z kolei grupa biedoty tworzona jest przez przedstawicieli wszystkich zbio-
rowosci spolecznych, ktorzy najwigcej stracili w wyniku transformacji. Dotyczy
ona przede wszystkim bezrobotnych, czgsci robotnikoéw niewykwalifikowanych,
wigkszosci ludnoscei rolniczej (zwlaszcza bytych chtoporobotnikow, pracownikow
PGR-ow, wiascicieli matych gospodarstw rolnych), a nawet nizszych grup inte-
ligencji. W sklad tej grupy wchodzi rowniez wigkszos¢ ludzi starych, emerytow
i rencistow.

Dokonana transformacja spoteczno-gospodarcza w Polsce zmienita wzajemne
zaleznosci wystgpujace migdzy spoteczenstwem a gospodarka w skali makro.
Nowy lad spoleczny stworzyl nowy system gospodarczy. W systemie tym znaczace
miejsce zajmuje Kategoria przedsigbiorcow, ktora bardziej wyraznie i zdecydowa-
nie funkcjonuje juz niemal od poczatku okresu transformacji spoleczno-gospodar-
czej. Charakteryzuje si¢ ona odwaznym dziataniem, przedsigbiorczo$cia, pomy-
stowoscia, ucieczka od tradycjonalizmu. Ta kategoria przedsigbiorcow wzglednie
szybko dostosowata si¢ do warunkow gospodarki wolnorynkowe;.

Przedsigbiorczos¢ jako wiasciwosé tej kategorii spolecznej utozsamiana jest
z duzg aktywnoscia, zaradnoscia, bystroscia i systematycznoscia. Z pomystowoscia
i inicjatywa, ze szczegblng umiejetnoscia radzenia sobie z rzeczywistoécia spo-
teczno-ekonomiczng. Jest to wige takze zdolno$¢ do rozwijania nowej dziatalnosci
lub jej zmiany z wykorzystaniem innowacji.

Przejawianie si¢ zachowan przedsigbiorczych wsrod wiascicieli firm jest uza-
leznione od okreslonych warunkéw obiektywnych i subiektywnych. Warunki
obiektywne naleza do tzw. warunkow zewngtrznych i powinny zapewni¢ swobode
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wyboru, w mys| ktorej kazda jednostka bedzie mogta wplywac¢ na wlasna sytuacje
i wlasny rozwoj. Do tych czynnikow zewnetrznych naleza przede wszystkim:

— gospodarka rynkowa,

— stabilne uregulowania prawne wiasnosci, uregulowania gospodarcze, kre-
dytowe, podatkowe,

— rownowaga gospodarcza,

— istnienie motywow do podejmowania dzialalnosci gospodarczej,

— samodzielnos¢ podmiotow gospodarczych i ich zréznicowanie,

— kultura organizacyjna.

Warunki subiektywne wiaza si¢ z osobowoscia przedsigbiorcy. Zalicza si¢ do
nich wiedze, kwalifikacje, motywy, cechy osobowosci, takie jak: odwaga, energia,
gotowos¢ do ryzyka, pracowitosc, inteligencja, umiejgtnos¢ wspotdziatania
z ludzmi, solidno$¢, uczciwosé, zdolnosé uczenia sig, zdolnos¢ adaptacji do zmie-
niajacych si¢ warunkow, zdolno$¢ przewidywania, latwos¢ komunikowania sig
z innymi, zdecydowanie i upor, optymizm, potrzeba osiagnigc.

Charakteryzujac dokladniej wspolczesna elitg przedsigbiorcow jako czgs¢
klasy $redniej, ktora powinna odznaczaé si¢ powyzszymi cechami przedsigbior-
czosci, nalezatoby zauwazy¢, iz wywodzi si¢ ona z kilku wymienionych ponizej
zbiorowosci spotecznych okresu przemian spoteczno-gospodarczych, zwiazanych
z transformacja ustroju; sg to:

—po pierwsze, przedstawiciele nomenklatury, ktorzy potrafili skorzystac
z transformacji, z posiadania wiladzy administracyjnej, monopolu informacji,
dobrobytu i wlasnosci;

— po drugie, przedstawiciele zbiorowosci self-made men, obejmujacej réznych
ludzi, zazwyczaj z wyzszym wyksztalceniem, ktorzy wykorzystali koniunkturg
gwaltownych zmian i spozytkowali wlasna wiedzg, energig i odwagg;

— po trzecie, przedsigbiorcy, wspolczesni eksperci, wiasciciele firm konsul-
tingowych, zatrudniajacych wysoko wykwalifikowanych specjalistow. Ta grupa
specjalistow, posiadajaca wysoka pozycj¢ w hierarchii administracji rzadowe;j
i samorzadowej, spetnia rowniez funkcj¢ prokapitalistyczna. Nominacja takich
ludzi w ramach administracji rzadowej i samorzadowej na wptywowe stanowiska
stwarza mozliwos$¢ uzyskania przez nich wysokich dochodow, informacji i wladzy,
tworzacych w sumie mozliwosci zatozenia w przysztosci wlasnego, prosperuja-
cego biznesu;

— po czwarte, przedsigbiorcy wywodzacy si¢ z inteligencji, ktorzy stworzyli
prosperujace przedsigbiorstwa opierajace si¢ na indywidualnych innowacjach
technicznych. To przede wszystkim wynalazcy, byli naukowcy i pracownicy
politechnik, uniwersytetow, instytutow badawczo-rozwojowych.

Piata czesé elity przedsigbiorcow to wiasciciele malych zakladow pracy, ktore
istnialy w okresie poprzedniego ustroju spoteczno-politycznego i zdotaly dokonac
ekspansji w nowych warunkach ekonomicznych. Warto doda¢, ze tylko czes¢
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»~nowych kapitalistow”, dzialajacych na wielka skalg, jest widoczna. Znaczna
czgs$¢ tej grupy dziata w tzw. szarej gospodarce”,

Elita przedsigbiorcow, w celu umacniania swojej pozycji na rynku, tworzy
organizacje w postaci izb gospodarczych, klubow biznesu i innych form stowa-
rzyszen prywatno-prawnych, zwanych samorzadem gospodarczym w znaczeniu
socjologicznym, czyli bez wladztwa administracyjnego. Instytucje te majg na celu
nie tylko potrzeb¢ integracji przedsigbiorcow, ale tez wskazujg na potrzebe wzrostu
rangi ekonomicznej tej elity, potrzebe elastycznego dostosowywania kierunkow
produkeji 1 ushug do uwarunkowan ekonomiczno-spotecznych zmieniajacego si¢
otoczenia rynkowego oraz pomnazania majatku prowadzonych przez siebie firm,
rozwoju z wykorzystaniem zdolnosci produkcyjnej i intelektualnej wiasnej sity
roboczej.

Przedsigbiorstwa tworzg gospodark¢ narodowg i wplywaja na efektywne funk-
cjonowanie elity. Zaliczane sa do grupy mikro-, matych i srednich przedsigbiorstw
(MSP). To wiasnie mikro-, mate i $rednie przedsigbiorstwa decydujg o rozwoju
przedsigbiorczosci w polskiej gospodarce, generuja nowe miejsca pracy, stanowia
o tym, ze okoto 70% liczby pracujacych w gospodarce zatrudniona jest wilasnie
w MSP, a udziat ich w przychodach ze sprzedazy produktéw i towaréw w calej
gospodarce przekroczyt prog 55%.

Stad wazne znaczenie przypada izbom samorzadu gospodarczego w znaczeniu
teorii prawa administracyjnego, z wladztwem administracyjnym. W Polsce takich
izb gospodarczych, jako korporacji publicznoprawnych, jak dotad nie ma. Tymcza-
sem wlasnie taki samorzad gospodarczy, z wladztwem administracyjnym, w wielu
krajach Unii Europejskiej spelnia istotne zadania, migdzy innymi z zakresu admini-
stracji publicznej, zapewniajac przedsigbiorcom realny wplyw na lad rynkowy
i polityk¢ gospodarcza panstwa. Takie izby sa rzecznikiem i pomostem laczacym
srodowisko przedsigbiorcow z administracja rzadowa i samorzadowa zardéwno
na szczeblu lokalnym, jak rowniez regionalnym i krajowym.

Do najwazniejszych zadan izb samorzadu gospodarczego, szczegélnie izb
przemystowo-handlowych, naleza:

— opiniowanie rzadowych projektow ustaw oraz przedstawianie wlasnych
projektow ustaw,

— dostarczanie przedsigbiorcom informacji gospodarcze;j,

— prowadzenie arbitrazu gospodarczego i sadow polubownych,

— opracowywanie programow promoc;ji eksportu,

— zakladanie i prowadzenie wlasnego szkolnictwa zawodowego i doskonalenia
zawodowego,

— wprowadzanie w zycie regulacji prawnych z dziedziny gospodarcze;j,

— zakladanie i prowadzenie centrow biznesu,

*1. Sikora, Samorzqd gospodarczy jako czynnik integracji kategorii spolecznej przedsigbiorcow,
w: Spor o samorzaqd gospodarczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Poznan 2003, s. 103.
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— organizowanie doradztwa prawnego, dotyczacego patentow, znakéw towa-
rowych, prawa handlowego, systemu licencjonowania z zakresu prawa i ochrony

pracy,

— dostarczanie informacji i organizacja doradztwa w zakresie ustawodawstwa
europejskiego,

— prowadzenie rejestru przedsigbiorcow dzialajacych na terenie jurysdykeji
danej izby,

— sporzadzanie raportow rocznych i sprawozdan finansowych przedsigbiorstw
tudziez statystyki gospodarczej regionow”.

Ponadto izby samorzadu gospodarczego w krajach Unii Europejskiej wykonuja
inne funkcje administracyjne i prawne wspomagajace przedsigbiorcow badz tez
funkcje o charakterze ustugowym dla administracji panstwowej. Odrgbna sfera
dziatalnosci samorzadu gospodarczego jest tez wspolpraca paneuropejska.

Do tych dziatan o wymiarze europejskim rodzime izby gospodarcze musza sig¢
przystosowac. Internalizacja podejmowanych przez izby dzialan, ich migdzynaro-
dowa wspolpraca uzalezniona jest migdzy innymi od:

— wspomnianej wczesniej slabo ustabilizowanej struktury spotecznej, a w nigj
ksztaltujace;j si¢ klasy sredniej, nie do konca ugruntowane;j,

— dowartosciowania wspotpracy samorzadow gospodarczych z administracja
rzadows i samorzadu terytorialnego,

— sytuacji wewngtrznej elity gospodarczej, w tym jej wplywu na ksztaltowanie
grupy i osobowosci przedsigbiorcow oraz zachowan przedsigbiorczych,

— potrzeby wspotpracy praktyki gospodarczej z nauka.

Wydaje sig, iz ksztaltowanie nowej klasy sredniej oraz nowej jakosciowo elity
gospodarczej stanowi¢ powinno interesujaca plaszczyzng wspolpracy przedsta-
wicieli nauki 1 praktyki. We wspolpracy tej chodziloby nie tylko o rozpoznanie
wspolzaleznosci nauki z gospodarka i przedsigbiorca, okreslenie podmiotowosci
przedsigbiorcy, ale rowniez o ustalenie zakresu funkcji pelnionych przez elity
gospodarcze.

We wspolpracy tej istotna rola przypada samorzadowi gospodarczemu. Mowiac
o samorzadzie gospodarczym, nalezy mie¢ na mysli nie tylko odrgbna instytucje
prawng (izbg gospodarcza) oraz osobny uklad norm prawnych (ustawe o dziatal-
nosci gospodarczej), ale rowniez pewien program dzialania grupy spofeczno-
-zawodowej danej branzy. Stad tez podstawa samorzadu gospodarczego jest nie
tylko ogét przedstawicieli przedsigbiorstw danej branzy, lecz takze zbiorowos¢
spoleczna oparta na pewnej wigzi duchowej, zbiorowos¢, ktora reprezentuje
w zyciu spoleczno-ekonomicznym wartosci ekonomiczne, cywilizacyjne i mo-
ralne. Inaczej mowiac, jest to zorganizowana zbiorowos$¢ konkretnej branzy
na zasadach przedstawicielstwa wspolnych grupowych i osobistych interesow
ekonomiczno-zawodowych 0sob nalezacych do okreslonej kategorii spolecznej.

>Tamze, s. 108,
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Zatem dzialalno$¢ samorzadu gospodarczego w kreowaniu rynku i przedsig-
biorczoéci oraz przedsigbiorcow jest w swej istocie pochodna systemu wzajemnych
kontaktow i wigzi, zaleznosci i wspolzaleznosci, zbieznoéci i rozbieznosci po-
gladéw, postaw i zachowan, procesow transformacyjnych w polityce, gospodarce
i zyciu spotecznym, demokratycznych rozwigzan. Nie jest dana a priori, ale jest
rezultatem aktywnej dziatalnosci ludzi.

Samorzad gospodarczy, jako elita gospodarcza, zwrocony ku swoim cztonkom,
winien stanowi¢ w swej istocie instrument zbiorowej madrosci, wobec zrzeszonych
w nim podmiotoéw, a jednocze$nie orgz w jej rgkach zwrdcony przeciw wszelkim
nieuzasadnionym spotecznie barierom dziatalnosci gospodarczej.

W celu zapewnienia rzeczywistego wptywu na srodowisko przedsigbiorcow,
nalezy maksymalnie zaangazowa¢ jak najszersze ich rzesze w dzialalnos¢ orga-
nizacji, tj. w przedsigwzigcia stuzace w swej istocie wlasnie przedsigbiorcom.
Bierna przynaleznos¢ do organizacji, a nawet oplacanie skladek cztonkowskich —
poza frustracja — niewiele moze przynies¢. Niemniej, aby zaktywizowac srodo-
wisko i zacheci¢ do udzialu w zamierzeniach samorzadu gospodarczego, musza
by¢ one przemyslane, starannie przygotowane i przeprowadzone, a co najwaz-
niejsze — przydatne w codziennej dziatalnosci. Zasady te powinny by¢ utrzymane
tym bardziej w warunkach powszechnodci izb gospodarczych, kiedy wielos¢
zadan nie bedzie mogta pozwolié¢ na gr¢ pozoréw lub na tzw. sztuke dla sztuki.

Samorzad gospodarczy — co podkreslono wyzej — stanowi jedynie czgs¢
srodowiska spolecznego przedsigbiorcow. Wprawdzie najbardziej zorganizowana
i zdolna do skutecznego oddzialywania, ale tylko jego czg$¢. Bariera, stojaca
na drodze zréwnania obydwu pojeé, tj. samorzadu gospodarczego i wszystkich
przedsigbiorcow, jest prywatnoprawny charakter instytucji tegoz samorzadu.

Bariera jest rowniez brak zasady powszechnosci, czyli obligatoryjnej przy-
naleznosci podmiotow gospodarczych do samorzadu gospodarczego w Polsce
i zwiazany z tym brak stosownych uprawnien i kompetencji.

W $wietle przedstawionej charakterystyki samorzadu gospodarczego i zwigza-
nych z nim elit gospodarczych rodzi si¢ problem i zarazem pytanie, czy w Polsce
sa elity gospodarcze w rozumieniu definicji elity sformulowanej na poczatku
artykutu. Udzielenie odpowiedzi nie jest sprawa prosta. Z badan nad polskimi
menedzerami wynika, iz w pracy zawodowej popelniaja oni szereg roznych bledow”.
Jednym z nich jest brak formalnych kwalifikacji na zajmowanym stanowisku
pracy. Wydaje si¢ jednak, iz ten brak kwalifikacji i wiedzy, szczegolnie w gospo-
darce, wystgpuje wsrod elit politycznych niejednokrotnie podejmujacych istotne
decyzje gospodarcze. Dlatego tez warto byloby empirycznie weryfikowac po-
stawiona teze, iz zarzadzajacy gospodarka i posiadajacy wladzg sa bez wiedzy
o gospodarce, a specjalisci (elity gospodarcze) posiadajacy wiedz¢ o gospodarce
sq bez wladzy.

“H. Januszek, J. Sikora, Socjotechnika zarzqdzania, Bydgoszcz, 2000, s. 83.
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Kontynuujac wyrazona powyzej mysl, nalezatoby postuzy¢ si¢ stwierdzeniem
P. Druckera, wspofczesnego $wiatowego guru nauk o zarzadzaniu, ktore wyrazil
w sformutowaniu: nowe spofeczeristwo bedzie spoleczenstwem wiedzy'. To wiedza
bowiem jako wartos¢ spoleczna i ekonomiczna stanowic¢ bedzie istotny kapital
ludzki rozwoju wszystkich spoteczenstw, a przede wszystkim bedzie instrument-
tem elit gospodarczych i politycznych wykorzystywanym w ich dziataniu. Nowe
elity uwzgledniajace naukg i technologi¢ stopniowo beda usuwaé na dalszy plan
elity starsze oparte na bogactwie tradycji.

3. Potrzeba elit gospodarczych w Polsce

Francuski historyk i filozof przetomu XVIII i XIX w. Claude Henri de Saint-
-Simon uwazal, iz spoteczenstwo powinno by¢ rzadzone przez fachowcow sklada-
jacych si¢ z ludzi pracy i nauki. Potwierdzeniem jego mysli moze by¢ nastgpujacy
cytat: Jezeliby Francja stracita nagle trzy tvsiqce obywateli, najbardziej wyroznia-
Jacych sie we wszystkich gafeziach nauk, sztuk pieknych, rolnictwa, przemystu
i handlu, stalaby sie ona cialem bez duszy. Niezwlocznie spadtaby do stanu nizszosci
w stosunku do narodow, z ktorymi dzis skutecznie wspolzawodniczy,; potrzebowa-
taby co najmniej calego jednego pokolenia, aby diwignac sie z upadku. Gdybysmy,
przeciwnie, przypuscili, Ze Francja, zachowujqc wszystkich wybitnych ludzi, jakich
posiada w dziedzinie nauki, sztuk pieknych i industrii, stracita tego samego dnia
trzydziesci tysiecy osob uznawanych za najwybitniejsze w panstwie sposrod
Sfunkcjonariuszy publicznych, wojskowych, prawnikow, duchownych i proznujqeych
posiadaczy, strata ta zasmucitaby Francuzow, lecz dla panstwa nie wyniktaby stad
zadna polityczna szkoda; narod zachowatby wysokie miejsce, jakie zajmuje posrod
ludéw cywilizowanych®.

Zawarta w powyzszym stwierdzeniu mysl wyraznie wskazuje na potrzebg
sprawowania wladzy w spoleczenstwie przez grupy osob wybitnych, wyr6znia-
jacych si¢ w nauce i w gospodarce, cieszacych si¢ prestizem w spoleczenstwie.
Tacy ludzie gwarantuja konkurencyjnos¢ gospodarki i zyskuja szacunek dla pafistwa.
Elity te (rowniez gospodarcze), zdaniem mysliciela francuskiego, daza do powigk-
szania bogactwa ekonomicznego spoleczenstwa przez rozwo¢j, a nie jedynie do
odpowiedniego podziatu tego bogactwa. Kierujac si¢ mysla C. H. de Saint-Simona,
nalezaloby wyraznie podkresli¢ potrzebg i celowo$¢ budowania silnego i znacza-
cego w polityce gospodarczej samorzadu, czyli samorzadu wladczego, podmiotu
zdecentralizowanej administracji publicznej. Koniecznos¢ taka potwierdzaja
niektore dane statystyczne. Na przykiad okazuje si¢, iz w Polsce dzialajace
w systemie prawa prywatnego izby przemystowo-handlowe i inne organizacje

"P. Drucker, Zarzqdzanie w XXI wieku, Warszawa 2000, s. 17.
*C.H. de Saint-Simon, O systemie industrialnym, w: C.H. de Saint -Simon, Pisma wybrane, t. 2,
Warszawa 1968, s. 420, za: J. Sztumski, Elity, ich miejsce, dz. cyt., s. 22.
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samorzadowe bez wiadztwa administracyjnego i dobrowolnym czlonkostwie
zrzeszaja tylko kilkanascie tysigey przedsigbiorcow, co stanowi okoto 3% ogohu.
Az 97% mikro-, matych i srednich przedsigbiorstw ,,dryfuje” w swojej dziatal-
nosci, poniewaz przewazajaca wigkszos¢ z nich nie ma pienigdzy na sporzadzanie
analiz i nie bierze udziahu w procesie legislacyjnym’.

Instytucje samorzadu gospodarczego, na wzor struktury organizacyjnej samo-
rzadu terytorialnego, nie tylko pomagatyby panstwu i tworzylyby wlasciwe relacje
spoleczno-gospodarcze pomigdzy instytucjami wladzy politycznej i samorzadowe;j,
ale przede wszystkim samorzad gospodarczy wykonywaltby okreslone w gospo-
darce zadania publiczne, z ktorymi administracja rzadowa nie moze sobie poradzié¢
— na przyktad szkolnictwo zawodowe w branzach: budowlanej, stolarskiej,
krawieckiej i innych.

4. Zakonczenie

Przedstawione w artykule rozwazania literaturowo-empiryczne upowazniaja
do stwierdzenia, iz we wspolczesnym spoleczenstwie polskim potrzebne sg
roznego typu elity, pod warunkiem, iz beda to elity madre, silne moralnie, stano-
wigce wzor do nasladowania dla ludzi tworzacych spoleczenstwo. Do wlasciwego
funkcjonowania, poczucia bezpieczenstwa i stabilnego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego kraju, niezbgdne staja si¢ elity nie tylko polityczne, ale rowniez inte-
lektualne i gospodarcze.

? Zob. M. Goliszewski, Nie bojmy sig samorzqdu gospodarczego. Rzeczpospolita”, 21 listopada
2008 r.
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Podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Streszezenie. Niniejsze opracowanie ma na celu odpowiedz na pytanie, jak przestawia
sie podmiotowos¢ prawnomigdzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego. Wystepo-
wanie jednostek samorzqdu tervtorialnego w stosunkach zewnetrznych jest zjawiskiem,
ktore ostatnimi czasy uleglo znacznej intensyfikacji. Problem w tym, Ze nauka prawa
w matym jedynie stopniu zajeta sie sprawq fundamentalng — tym, iz jakakolwiek aktywnos¢é
organow panstwowych, innych niz centralne, w sferze stosunkow zewnetrznych stanowi
wyjatek. Wyjatki objete sq regulq, Ze nie nalezy ich interpretowaé rozszerzajqco, jednak
podstawq jest zalozenie, iz sq one okreslone precyzyjnie. Okazuje sie, ze obecny stan
prawny przedstawia si¢ w tym zakresie nie dos¢ zadowalajqco. Wynika to po czesci z faktu,
ze problematyka ta stata si¢ domengq rozwiqzan asystemowych.

Pojecie podmiotowosci prawnomigdzynarodowej obecne w nauce prawa
migdzynarodowego nie do konca przystaje do potrzeb wspolczesnosci. Jest ono
wynikiem indukcji, pewnego uog6lnienia. Ponadto, o ile prawo migdzynarodowe
ulega dynamicznym zmianom, to jednak stosunek nauki prawa migdzynarodo-
wego do podmiotowosci prawnomigdzynarodowej ulega zmianie z pewnym
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oporem. Jednym z powodow takiego stanu rzeczy jest fakt, iz zakres podmiotowy
prawa mig¢dzynarodowego bezposrednio okresla jego podstawowe wiasciwosci,
takie jak np. sposob jego tworzenia czy rozstrzyganie sporow zwiazanych z jego
powstawaniem. Ponad 50 lat temu Ludwik Ehrlich, starajac si¢ poda¢ definicj¢
prawa migdzynarodowego, pisal: Prawo miedzynarodowe jest to ogof norm prawnych
obowiqzujqcych miedzy pahstwami, ktore wzajemnie uznajq si¢ za naleZqce
do spolecznosci miedzynarodowej'.

Wspolczesnie za podmioty prawa migdzynarodowego uznaje si¢ rowniez
organizacje migdzynarodowe, co dziwi¢ nie moze, biorac pod uwage ich wciaz
rosnaca rolg w stosunkach migdzynarodowych. Oprocz tego mowi si¢ rowniez
o podmiotowosci prawnomigdzynarodowej jednostek, stron walczacych i innych
podmiotow sui generis, lecz w bardzo ograniczonym zakresie. Tym niemniej
poszczegdlne normy prawa mig¢dzynarodowego moga by¢ skierowane do nich
bezposrednio, wskazujac je jako swoich adresatow. Presupozycja prawa migdzy-
narodowego niezmiennie pozostaje jednak pojgcie ,,pafistwa”.

Z punktu widzenia prawa migdzynarodowego struktura wewnegtrzna, ustroj
panstwa, odgrywaja rolg drugorzedna w kontekscie jego podmiotowosci prawno-
miedzynarodowej. Nie maja one wplywu na to, czy panstwo posiada ius contra-
hendi lub ius legationis, a wigc dopoki moze ono wystgpowa¢ w stosunkach
mig¢dzynarodowych z poparciem wspolnoty migdzynarodowej, stanowi podmiot
prawa migdzynarodowego. Pojgcie ,,pafistwa” obecne w prawie migdzynarodo-
wym nie jest jednak jednoznaczne. W dodatku zgtaszane sg postulaty, iz pojecie
»panstwa” niekoniecznie musi oznaczac¢ to samo na gruncie prawa mig¢dzynaro-
dowego i krajowego’.

W kazdym razie na gruncie prawa mig¢dzynarodowego istotny jest podzial na
panstwa jednolite, federacyjne oraz konfederacje — te ostatnie, jako luzne zwiazki
suwerennych pafistw nie s3 interesujace w kontekscie tematu niniejszego opra-
cowania. Panstwa federalne skladajg si¢ z podmiotow — bylych , panstw”, ktore
zrzekly sig czgsciowo swojej suwerennosci na rzecz federacj i’, a wigc ,,zwiazku”
zdolnego wystegpowaé w stosunkach zewngtrznych®, W stosunkach migdzy takimi

'L. Ehrlich, Prawo miedzynarodowe, Warszawa 1958, s. 6.

% @. Fitzmaurice, The General Principles of International Law: considered from the standpoint
of the rule of law, ,Recueil des cours™ 1957, vol. 92, s. 78.

*Moze to obejmowaé réwniez prawo do secesji — co jest uzasadnione tym, iz powotanie federagji
jest dokonane kolektywnie i tak tez nalezy ja zmienia¢, zob. T. Wieciech, Prawo secesji w federa-
cjach Stanow Zjednoczonych, Australii i Kanady, . Pafstwo i Prawo™ 2007, z. 7, 5. 95.

‘W polskiej nauce prawa funkcjonuje podzial na panstwa jednolite i zlozone. Panstwa zlozone
to panstwa, w ramach ktorych nie tylko rzad centralny ma prawo wystgpowania w stosunkach zew-
netrznych. Kryterium tego podziatlu moze stanowi¢ réwniez ,,podzial suwerennosci” migdzy catosc
i czesci sktadowe. Niektore panstwa federalne beda zatem mogly by¢ uznane za panstwa jednolite,
inne zas$ za panstwa zlozone. Z tego wzgledu poznawcza wartos¢ wyrdzniania podzialu panstw na
jednolite i zlozonych mozna tatwo postawi¢ pod znakiem zapytania — stanowi on zbytnie uproszczenie.
Uwazam, iz operatywne jest wyrdznianie panstw jednolitych, federalnych i konfederacji — w prze-
sztosci wyrdiniano inne szczegolne przypadki, jak unie realne, unie personalne czy tez protektoraty
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sktadowymi panstwa federalnego stosuje si¢ prawo mig¢dzynarodowe, oczywiscie
w tym tylko zakresie, ktory jest relewantny w odniesieniu do podmiotow, ktore
nie dysponuja pelna suwerennoscia’. Dotyczy to np. kwestii ustalania granic’.
O ile jednak dopuszcza si¢ w takim przypadku stosowanie prawa migdzynarodo-
wego materialnego, to nie dotyczy to w zadnym razie tego, co mozna by okresli¢
jako prawo miedzynarodowe procesowe lub regul¢ rozsadzania prawa migdzy-
narodowego. Spory migdzy skladowymi panstw federalnych rozstrzygaja zazwy-
czaj sady najwyzsze takich panstw federalnych.

Sktadowe panstw federalnych moga ,.samodzielnie” wystgpowaé w stosun-
kach migdzynarodowych w dwojakiej roli — jako petnomocnicy, zastgpey panstwa
federalnego lub samodzielnie, tj. we wlasnym imieniu. W pierwszym przypadku
zaciagaja one zobowiazania oraz nabywaja prawa na rzecz panstwa federalnego’.
W efekcie np. umowy zawarte przez takie sktadowe wiaza w stosunkach migdzy
danym panstwem federalnym a innymi stronami, ale ich obowigzywanie jest
co najwyzej ograniczone terytorialnie®.

Ujmowanie skladowych panstwa federalnego jako petnomocnikow takiego
panstwa ma wiele zalet. Gdyby np. doszlo do unifikacji pafistwa federalnego lub
innej znaczacej zmiany jego struktury wewngtrznej, nie trzeba wowczas wiklac sig
w zlozona problematyke sukcesji ,,upadtej” czgsci sktadowej. Takie jednak ujgcie
wymaga, by mowi¢ nie o podmiotowosci prawnomigdzynarodowej czgsci skla-
dowych panstwa federalnego, ale ich kompetencji do wystgpowania w stosunkach
zewngtrznych. Kluczowe zatem okazuje si¢ zagadnienie umocowania takiej skla-
dowej jako pelnomocnika panstwa federalnego. Istotg stosunku pelnomocnictwa
jest umocowanie pelnomocnika — przyznanie mu kompetencji do wystgpowania
wobec 0s6b trzecich w imieniu mocodawcy. W przypadku panstw federalnych jest
podobnie. Czgsci skladowe federacji moga wystgpowa¢ w stosunkach zewnetrz-
nych w okres$lonych sprawach, a zatem w drodze wyjatku. Czgsciom tym przyz-
nawana jest wigc kompetencja do wystgpowania w stosunkach zewngtrznych.
Kompetencje te okreslone sa zazwyczaj w akcie zalozycielskim — akcie najwyz-
szym panstwa federalnego’. Ich precyzyjne ustalenie czgsto jest przedmiotem
spornym i dlatego duze znaczenie odgrywa tu praktyka. Moze by¢ np. tak,
ze skladowe mogg wszystko to, co nie jest zastrzezone dla panstwa federalnego,

lub dominia. Zob. W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa
2006, s. 134; R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2000, s. 130.

*W. Czaplinski, A. Wyrozumska: Prawo migdzynarodowe publiczne: zagadnienia systemowe,
Warszawa 2004, s. 225; 1. Brownlie: Principles of Public International Law, Oxford 2003, s. 58-59.

©Zob. State of Arkansas v. State of Tennessee, ,The American Journal of International Law™
1941, vol. 35, s. 154.

"Por. G. Fitzmaurice: Third report by G. G. Fitzmaurice, Special Rapporteur, ,,Yearbook of
International Law Commission™ 1958, vol. II, 5. 32.

*Mozna bowiem argumentowac¢, iz w takim przypadku wolno domniemywa¢ zamiar ograni-
czenia terytorialnej skuteczno$ci umowy. Zob. art. 29 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow,
Dz.U. nr 74, poz. 439.

*G. Fitzmaurice, dz. cyt., s. 14.
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co sprowadza si¢ w istocie do odwotania do zasad subsydiarnosci oraz proporcjo-
nalnosci jako kryteriow oceny dziatan panstwa federalnego odnosnie do tego, czy
np. rzad centralny nie przekracza swoich kompetencji. Jednak zazwyczaj polityka
zagraniczna lezy w r¢kach rzadu centralnego. Mozna zatem powiedzie¢, ze w przy-
padku panstw federalnych istnieje domniemanie podmiotowosci prawnomiedzy-
narodowej tego panstwa jako catosci kosztem jego czg$ci sktadowych (ktore, gdy
obali¢ to domniemanie, dysponuja rodzajem ,,zdolnosci do czynnosci prawnych”
w stosunkach migdzynarodowych). Z cala moca przejawia si¢ to w przypadku
cztonkostwa w organizacjach migdzynarodowych, do ktorych przystgpuja panstwa
oraz organizacje migdzynarodowe, ale juz nie czgéci sktadowe panistw'”.

Jesli w przypadku panstw federalnych kompetencja prawnomigdzynarodowa
ich czgsci skladowych jest co najwyzej dopuszczalna, ale nie domniemana, to
w przypadku pafistw jednolitych jest to, w zatozeniu przynajmniej, wykluczone.
Panstwa jednolite to panstwa sktadajace sig¢ z czesci, ktore sa upadtymi panstwami
i ktore catkowicie zrzekly si¢ (zostaly pozbawione) suwerennosci albo tez sa to
czgsci wyodrgbnione tylko i wylacznie w ramach podziatu administracyjnego''.
Z zalozenia w panstwie jednolitym obowiazuje jeden system prawa, a wigc wyklu-
czone jest istnienie regionalnych partykularyzméw, ktére w przypadku panstw
federalnych moga by¢ catkiem znaczne, czego przykladem moze by¢ dywersy-
fikacja prawna USA czy tez Kanady.

Okazuje si¢ jednak, Ze praktyka w tym zakresie jest o wiele bardziej niesp6jna.
Zarysowany powyzej podzial na panstwa federalne i jednolite nie do korca jest
podziatem ostrym. Sprowadza si¢ on raczej do kwestii o charakterze wewnetrz-
nym i odnosi si¢ bezposrednio do genezy danego panstwa'’. W obu przypadkach
kompetencja — zdolnos¢ do wystepowania w stosunkach miedzynarodowych —
wynika w istocie z prawa wewngtrznego, bo przeciez za takie nalezy réwniez uznaé
akt zalozycielski panstwa federalnego, nawet jesli taka ,konstytucja™ zostala raty-
fikowana przez czgsci sktadowe. Nie ma zadnych przeszkod, by prawo wewngtrzne
jakiegokolwiek panstwa — czy to federalnego, czy jednolitego — przyznawato kompe-
tencj¢ — petnomocnictwo do wystgpowania w stosunkach zewngtrznych czgsciom
sktadowym lub jednostkom administracyjnym". O ile jednak w przypadku paristw

"“Tym bardziej znaczacy jest wyjatek uczyniony dla Bialorusi i Ukrainy, ktore jako Republiki
ZSRR zostaty czlonkami NZ jako czlonkowie—zatozyciele. Zob. 1. Brownlie, dz. cyt., s. 74.

""H. Kelsen, Principles of International Law, ed. Robert W. Tucker, New York 1967, s. 262.

12Swietng ilustracje stanowié tu moze przypadek USA. Konstytucja Stanow Zjednoczonych
Ameryki z 1787 r. jest przeciez niczym innym jak umowa migdzynarodowa, ktorej pierwotnymi
stronami bylo jedenascie stanéw (Rhode Island i Péinocna Karolina ratyfikowaty Konstytucje juz po
Jjej wejsciu w zycie). Podobnie jest w przypadku Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 1949 r.,
ktora rowniez zostala ratyfikowana przez panstwa zwiazkowe (landy). Z drugiej strony mozna
wskaza¢ mnostwo przykladow panstw, ktorych ustawa zasadnicza byla przyjeta przez suwerena
(lub jego przedstawicieli). Panstwami tego rodzaju sa m.in. Polska czy tez Francja.

3 Zob. M. M. Lewis: The International Status of the British Self~-Governing Dominions, ,British
Yearbook of International Law™ 1922-1923, vol. 3,s. 26 i n.
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federalnych czgsciom sktadowym przyznana zostanie kompetencja, ktora wczesnie;
wynikata z ich ,panstwowosci”, to jednostki administracyjne w panstwach
jednolitych dysponowa¢ bgda kompetencja, ktora stanowi¢ bedzie dla nich novum.

Nie jest wigc wykluczone, ze dane panstwo przyzna ograniczona podmioto-
wos¢ prawnomig¢dzynarodowa czy tez raczej umocuje dany szczebel administracji
terenowej lub samorzadowej do wystgpowania w swoim imieniu w stosunkach
zewngtrznych. Jednak, co nalezy wyraznie podkreslié, taka sytuacja stanowi¢
bedzie w przypadku panstw jednolitych wyjatek, nie za$ regute.

Powyzsze zaloZzenia nauki prawa migdzynarodowego nalezy uzna¢ za punkt
wyjscia do rozwazan o podmiotowosci prawnomigdzynarodowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zgodnie z tymi zaloZeniami, stanowi ona ewenement, lecz
w dobie globalizacji zjawisko to przybiera znaczne rozmiary — szczegdlnie jesli
wezmie si¢ pod uwagg kontekst europejski.

Jak zatem zagadnienie to przedstawia si¢ w przypadku Polski? Na wstepie
nalezy zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 3 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest
panstwem jednolitym. Ponadto zgodnie z art. 146 ust. 1 i 2 Konstytucji Rada
Ministréw prowadzi polityke wewnetrznq i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej.
Do Rady Ministrow nalezq sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych
organdw panstwowych i samorzqdu terytorialnego. Majac to na uwadze mozna
stwierdzic, iz jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponuja zgodnie z Kon-
stytucja zdolnoscia do wyst¢powania w stosunkach zewngtrznych — przynajmniej
nie w tym sensie, w jakim podmiotem prawa migdzynarodowego jest Polska
i w jakim polityke zagraniczna prowadzi wladza wykonawcza, tj. Rada Ministrow
i Prezydent. Tym niemniej zgodnie z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP'*: Jednostka
samorzqdu terytorialnego ma prawo przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspdlpracy ze spoteczno-
sciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw”".

Wymienione normy zostaly rozwinigte w ustawie z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'® w art. 18 ust. 12a oraz w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym'’ w art. 12 ust. 9a poprzez wskazanie, do kompetencji
ktérych organow samorzadowych nalezy podejmowanie uchwat w tym zakresie.

"*Zanim Konstytucja RP z 1997 r. weszta w zycie, analogiczna role petnita Europejska Konwencja
Ramowa o wspotpracy transgranicznej migdzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi sporzadzona
w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (dalej: Konwencja madrycka), do ktérej Polska przystapita w 1993 r.,
Dz.U. nr 61, poz. 287.

“Warto doda¢, iz stanowi to w istocie wrecepeje” art. 10 Karty Samorzadu Terytorialnego,
zwlaszeza ust. | 1 3, zgodnie z ktorymi: /. Wykonujac swoje uprawnienia, spotecznosci lokalne majq
prawo wspolpracowa¢ z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszaé si¢ z nimi — w granicach
okreslonych prawem — w celu realizacji zadan, ktdre stanowiq przedmiot ich wspélnego zainteresowania.
3. Spolecznosci lokalne mogq wspolpracowac ze spolecznosciami innvch panstw na warunkach
przewidzianych prawem, Dz.U. nr 124, poz. 607.

“Dz.U. nr 16, poz. 95 z pézn. zm.

""Dz.U. nr 91, poz. 578 z pézn. zm.
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Nieco inaczej z kolei kwestia ta jest uregulowana w ustawie z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'®. Oprécz wskazania kompetencji poszcze-
golnych organéw w art. 18 i art. 41 zagadnieniu, bedacemu przedmiotem niniej-
szego opracowania, w ustawie tej poswigcono rozdzial 6 pod wiele méwiacym
tytulem ,,Wspolipraca zagraniczna”. Szczegolnie istotny jest zawarty w tym
rozdziale art. 76 ust. | i 2, gdzie czytamy, iz: I. Wspdlpraca wojewddztwa
ze spolecznosciami regionalnymi innych panstw prowadzona jest zgodnie z prawem
wewnetrznvm, politykq zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowiq-
zaniami, w granicach zadan i kompetencji wojewodztwa. 2. Wojewodztwo uczest-
niczy w dziatalnosci miedzynarodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich
reprezentowane na zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogolno-
krajowe organizacje zrzeszajqce jednostki samorzqdu terytorialnego. Majac to na
uwadze, mozna dojs¢ do kilku wnioskow. Mianowicie powyzsza regulacja jest
nad wyraz oszcz¢dna, co moze dziwi¢, bo przeciez oczekiwa¢ nalezaloby,
iz w sposob wyczerpujacy wskaze, kiedy wojewodztwo moze wystgpowac samo-
dzielnie w stosunkach migdzynarodowych. Mamy tu przeciez do czynienia
z wyjatkiem, z odstapieniem od zasady, iz Rzeczpospolita Polska stanowi panstwo
jednolite w aspekcie prawnomigdzynarodowym, wyjatki od regut ogoélnych zas
powinny by¢ regulowane na tyle precyzyjnie i jednoznacznie, by nie pozostawiac¢
watpliwosci co do ich zakresu. W przypadku ustawy o samorzadzie wojewodztwa
przyjeto jednak inne rozwiazanie.

Oprocz do$é¢ banalnego zastrzezenia, iz wspotpraca zagraniczna wojewodztwa
musi by¢ prowadzona zgodnie z prawem wewngtrznym oraz polityka zagraniczng
panstwa, innym kryterium wskazania zakresu tej wspotpracy sq ,,zadania i kompe-
tencje wojewodztwa”. Ma to bardzo doniosle znaczenie, oznacza bowiem, iz zakres
wspolpracy zagranicznej wojewddztwa, jego kompetencja do wystgpowania
w stosunkach zewngtrznych jest niejako ,rownolegla”, jest rozwinigciem jego
kompetencji wewngtrznych. Jesli zatem np. samorzad wojewodztwa, zgodnie
z art. 11 ustawy o samorzadzie wojewodzkim, prowadzi polityke rozwoju obej-
mujaca promocj¢ walorow i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa, oznacza to,
ze wojewodztwo w tym zakresie moze wystgpowac w stosunkach zewnetrznych.
Tak wiec mamy tu do czynienia z odestaniem do nieoznaczonego zbioru prze-
pisdw kompetencyjnych dotyczacych wojewddztwa, bo przeciez nie wszystkie
one znajdujg si¢ w ustawie o samorzadzie wojewodzkim. Jednoczesnie prowadzi
to do tego, iz spor dotyczacy kompetencji wojewodztwa w stosunkach zewngtrz-
nych jest w istocie sporem dotyczacym jego kompetencji jako takich.

Reasumujac, na pytanie, czy jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja
podmiotowoscia (kompetencja) prawnomig¢dzynarodowa, mozna by udzielic
nastgpujacej odpowiedzi: owszem, jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja
podmiotowoscia czy tez raczej kompetencja prawnomigdzynarodowa, ale tylko
w tym zakresie, w jakim jest to objgte przez ich kompetencje jako takie, co stanowi

"Dz.U. nr 91, poz. 576 z pézn. zm,
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po prostu wyraz zakazu dzialania wultra vires. W dodatku dzialania podejmowane
przez te jednostki w stosunkach zewngtrznych nie moga godzi¢ w cele polityki
zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej. Ujmujac powyzsze zagadnienie przez
pryzmat instytucji pelnomocnictwa, mozna powiedzie¢, iz jednostki samorzadu
terytorialnego nie moga przekroczy¢ swojego ,,umocowania”. Warto jednak zasta-
nowic sig, jak jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z tych mozliwosci.

Rozwazajac to zagadnienie, latwo popelni¢ pewien biad. Mianowicie zbyt
pochopnie mozna uzna¢, iz dziatania podejmowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego w stosunkach zagranicznych prowadzone sa na gruncie ,,prawa
narodow”. Niekiedy aktywno$¢ zagraniczna jednostek samorzadu terytorialnego
prowadzi¢ mozna na gruncie prawa prywatnego'’, ale wykracza to poza temat
niniejszego opracowania. Warto zaznaczy¢, iz kompetencja jednostek samorzadu
terytorialnego moze mie¢ w tym przypadku charakter dorozumiany, gdyz chodzi
tu o dzialania niemalze takie same jak czynnosci prywatnoprawne, dokonywane
wzgledem podmiotow krajowych.

Jesli chodzi o kompetencj¢ jednostek samorzadu terytorialnego do podejmo-
wania dziatan na gruncie prawa migdzynarodowego, to nalezy wyjs¢ od tego,
ze dzialania jednostek samorzadu terytorialnego okreslane sg jako ,,paradyplomacja”
lub ,.niska polityka” i przeciwstawiane sa ,,wysokiej polityce” prowadzonej
migdzy panstwami”’. Tak wigc powyzszy model zaktada dwojaki udziat Polski
(ale dotyczy to rownie dobrze innych panstw) w stosunkach migdzynarodowych.
Z jednej strony zatem mamy do czynienia z funkcjonowaniem podmiotowosci
prawnomig¢dzynarodowej Polski, z drugiej za$ jednostki samorzadu terytorialnego
sq w stanie podejmowa¢ wspolpracg ze swoimi odpowiednikami w innych pan-
stwach. Nie moze dziwi¢ fakt, iz w przewazajacej mierze kompetencje te beda
realizowane w odniesieniu do wspdlpracy transgranicznej. Moze zatem ona
obejmowac caly szereg spraw, takich jak np. wspolne inwestycje infrastrukturalne,
wspolpraca w zakresie oswiaty czy ochrony zdrowia, wymiana gospodarcza®' itd.
Ponadto, zgodnie z art. | ustawy o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
terytorialnego do mig¢dzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regio-
nalnych®, wspotpraca migdzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego moze
by¢ podejmowana nie przez te jednostki jako takie, ale ich stowarzyszenia.

" Dotyczy to np. uméw wspotpracy transgranicznej, o ktorych mowa jest we wzorze 1.4 zataczo-
nym do Konwencji Madryckiej. Umowy te maja charakter prywatnoprawny i mozliwosé ich zawiera-
nia wynika z podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Rozpatrywanie ich niezgod-
nosci z prawem wewngtrznym sprowadza si¢ w istocie do rozwazan o niewaznosci czynnosci prawych.
Zob. S. Malarski, Regiony i euroregiony, zagadnienia organizacyjne, prawne, administracyjne, Opole
2003, s. 139, 144; R. Sowinski: Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
w miedzynarodowych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych, ,Samorzad Terytorialny” 2002, z. 7. 5. 33.

AT, Kaczmarek, Stuktury terviorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 267.

* Tamze, 5. 284.

2Dz.U. nr 91, poz. 1009 z po#n. zm.
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Doskonatym przykladem moze by¢ euroregion ,,Pro Europa Viadrina”, zalozony
przez Stowarzyszenie Gmin Lubuskich i Zwiazek Gmin Gorzowskich ze strony
polskiej oraz Stowarzyszenie Srodkowa Odra ze strony niemieckiej”, czy tez
euroregion ,,Pradziad”, zalozony ze strony polskiej przez Stowarzyszeme Rozwoju
Gmin Dorzecza Osobtogi i Unii Turystycznej Ziemi Nyskiej**. O ile jednak kom-
petencja do zawierania tego typu porozumien przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego lub réznego rodzaju ich stowarzyszenia jest w prawie polskim przyznana
expressis verbis, to kompetencja do podejmowania i prowadzenia negocjacji,
a wiec wysylania przedstawicieli, wydaje si¢ dorozumiana®.

W praktyce ustrojowej RP przyjeto, iz cz}onkostwo jednostek samorzadu
terytorialnego w stowarzyszenlach migdzynarodowych®® zalezy od zgody ministra
spraw zagramcznych co okresla si¢ mianem ,,nadzoru wst@pnego”zg Czgsto tez
wspotpraca transgraniczna podejmowana jest przy pewnym udziale, i to nie tylko
negocjacyjnym, wiadz centralnych®. Mozna tez wskazaé przypadki, gdy minister
spraw zagranicznych lub inny minister zawiera umowy migdzynarodowe z jedno-
stkami terytorialnymi lub czgsciami sktadowymi innych panstw in favorem tertii —
na rzecz (czy nawet w imieniu) polskich jednostek samorzadu terytorlalnego
Tego rodzaju wspotdziatanie z ministerstwem spraw zagranicznych bedzie rowniez
wystepowa¢ w przypadku sporow dotyczacych funkc;onowama roznego rodzaju
porozumien dotyczacych wspolpracy migdzynarodowe;’'.

Powyzsze rozwazania wyraznie pokazuja zamazanie granicy migdzy pod-
miotowoscia prawnomigdzynarodowa panstwa oraz kompetencjami jednostek
samorzadu terytorialnego do wystepowania w stosunkach zewngtrznych. Z jednej

2 Umowa ramowa [online], dostgpna w Internecie: http://www.viadrina.org.pl/umowa.php.

% Umowa ramowa [online], dostepna w Intemnecie: http://europradziad.pl.

3 Zob. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2006, s. 111.; S. Malarski, dz. cyt.,
s. 141. Mowa tam co prawda o prawie legacji realizowanym przez czgsci sktadowe panstwa federal-
nego, ale dotyczy to réwniez jednostek samorzadu terytorialnego.

%6 Warto zaznaczy¢, iz moga to by¢ stowarzyszenia prywatnoprawne.

Y70b. art. 3 ust. 5 ustawy o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego
do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. nr 91, poz. 1009.

27 Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd w Polsce. Istota, formy,
zadania, Poznan 2008, s. 220. Szerzej o formalnym aspekcie tego nadzoru: Kementarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 620-622; R. Sowinski, dz. cyt., s. 36.

% Mozliwe sa rdwniez porozumienia mieszane — rzadowo-samorzadowe. Przykladem jest umowa
0 utworzeniu euroregionu Baltyk, ktora ze strony polskiej zawarty Stowarzyszenie gmin Rzeczy-
pospolitej Polskiej Euroregionu Baityk oraz wojewodowie wojewddztw elblaskiego, gdanskiego,
olsztynskiego oraz stupskiego.

3 Zob. porozumienie migdzy Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji Rzeczypospolitej
Polskiej a Ministrem Spraw Wewngtrznych Brandenburgii o wzajemnej pomocy podczas katastrof,
klgsk zywiotowych i innych powaznych wypadkéw, sporzadzone w Stubicach dnia 18 lipca 2002 r.,
Monitor Polski 2003, nr 15, poz. 207. O udziale roéznych struktur administracji panstwowej w usta-
nawianiu euroregionéw mowa jest szerzej w pracy: S. Malarski, dz. cyt., s. 158-159.

31 7ob. Konwencja o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE, sporzadzona w Sztokholmie dnia
15 grudnia 1992 r., Dz.U. nr 98, poz. 1139.; S. Malarski, dz. cyt., s. 138-139.
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strony za teza ta przemawia argument, iz stronami réoznego rodzaju porozumien
migdzynarodowych, ktorych przyktady wskazano wyzej, sa jednostki administra-
cji rzadowej (tu wojewodowie), co jednak nie zawsze ma miejsce, a z drugiej —
koniecznos¢ uzyskania zgody ministra spraw zagranicznych pozwala powatpie-
wac w samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, co nie neguje wecale ich
podmiotowosci (czy raczej kompetencji) prawnomigdzynarodowej, bo to wtasnie
one wystgpuja jako strona w stosunkach zewnetrznych i prima facie reprezentuja
Polsk¢ na szczeblu, ktory moze by¢ niedoceniany z punktu widzenia centralnych
organéw panstwa.
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Podstawy prawne
i organizacja samorzadu powiatowego
w Wielkopolsce i na Pomorzu (1919-1939)'

Streszezenie. W okresie Il Rzeczypospolitej w Wielkopolsce i na Pomorzu, na obszarze
byfego zaboru pruskiego, samorzad dzialal na trzech szczeblach podziatu administra-
cyjnego: w gminie, powiecie i wojewodztwie. Najbardziej charakterystycznym czynnikiem
okreslajqcym tak organizacje, jak i zasadnicze kierunki dziatania wiladz samorzgdowych
na tym obszarze byl wplyw wprowadzonych w XIX w. rozwiqzan pruskich. Do konca
okresu miedzywojennego samorzqd powiatowy w Wielkopolsce i na Pomorzu dziatal
na podstawie pruskich ordynacji powiatowych. W artykule przedstawiono: prawne podstawy
organizacji i funkcjonowania samorzqdu powiatowego, role starosty powiatowego i formy
wspoldzialania w zwiqzkach i stowarzyszeniach samorzgdowych.

1. Wstep

W okresie II Rzeczypospolitej samorzad powiatowy z uwagi na zakres dziala-
nia stanowil najwazniejsze ogniwo wiladzy terenowej. W Galicji i bylym Krole-
stwie Polskim, gdzie nie doszlo do powoflania samorzadu wojewodzkiego,

' Artykul powstat na podstawie ksiazki Samorzad powiatowy w Wielkopolsce 1919-1939
autorstwa R. Pacanowskiej.
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samorzad powiatowy byl rownoczesnie najwyzszym szczeblem samorzadu.
Dla funkcjonowania samorzadu tego szczebla charakterystyczna byla rdznorodnosé
i tymczasowos¢ rozwiazan. Pod wplywem bowiem obcych rozwiazan prawnych
ustrdj wladz samorzadowych na ziemiach polskich w okresie niewoli wykazywat
daleko idace roznice i organizacj¢ w poszczegolnych zaborach. W odrodzonej
Polsce, przystgpujac do unifikacji podstaw ustrojowych samorzadu, korzystano
glownie z doswiadczen wypracowanych w panstwie pruskim i obowiazujacych
w Wielkopolsce i na Pomorzu. W odniesieniu do powiatu osobliwoscia bylo to,
ze mianowany przez wladze centralne starosta pelnit tutaj podwdjna funkcje — jako
przedstawiciel administracji rzadowej kierowal zarazem pracami organow
samorzadu powiatowego. Wprowadzone wzorem rozwiazan pruskich zespolenie
w powiecie dwoch pionoéw administracji publicznej, rzadowej i samorzadowe;j,
ograniczalo samodzielnos¢ powiatowych zwiagzkow samorzadowych, w praktyce
powodujac znaczne ich upolitycznienie. Z tego powodu w dyskusjach i sporach
toczonych wokol ksztaltu ustroju samorzadowego w Polsce, obok reformy
finansow komunalnych, najczesciej podnoszono postulat ograniczenia roli
starostow. Unifikacja ustroju samorzadu terytorialnego, wprowadzona ustawa
z 1933 r, na obszarze calego panstwa zmieniala w niewielkim stopniu ustroj
samorzadu powiatowego na obszarze zaboru pruskiego. W odniesieniu do szczebla
powiatowego pozostawiono dalej w mocy prawnej przepisy z okresu zaboru,
przede wszystkim pruska ordynacj¢ wyborcza z 1872 r.

2. Poczatki samorzadu powiatowego

Powiaty, obok wojewddztw, naleza do najstarszych jednostek podziatu
terytorialnego na ziemiach polskich. Argument ten przywotywali tworcy reformy
administracji publicznej z 1998 r., przywracajac w podziale administracyjnym
powiaty i wprowadzajac organy samorzadowe na tym szczeblu. Tradycja nazwy
powiat wywodzi si¢ od staropolskiego ,witac”, ,,powitac”, ,wiecowac” i sigga
potowy XIV w., gdy ksztaltowaly si¢ okregi sadow ziemskich dla rycerstwa,
a pozniej szlachty’. Powiaty, jako jednostki podziatu terytorialnego panstwa,
wykorzystywane dla celow podatkowych czy sadowych, wyksztalcily si¢ osta-
tecznie w polowie XV w. Wtedy tez utrwalit si¢ obowiazujacy do konca Rzeczy-
pospolitej szlacheckiej podzial na wojewodztwa, ziemie i powiaty. Zwigkszenie
liczby powiatéw oraz dostosowanie petnionych przez nie funkcji do potrzeb
nowozytnej administracji publicznej nastapito w dobie rozbiorow po upadku
panstwa polskiego.

W rozwiazaniach administracyjnych panstw zaborczych powiaty jako jed-
nostki podzialu terytorialnego i administracyjnego przetrwaly, wypehiajac nieco

? Powiat: z teorii, kompetencje, komentarz, red. J. Bo¢, Wrockaw 2001, s. 8-11; J. Wiesiotowski,
Poczqtki samorzadnosci lokalnej, ,,Kronika Wielkopolski™ 1992 | nr 2, s. 6-7.
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odmienne funkcje i przy zroznicowanym zakresie uprawnien kierujacych nimi
urzednikow. I tak w Galicji starosta, jako przedstawiciel administracji rzadowej,
zarzadzal cyrkutem, od potowy wieku XIX za$ powiatem. Z kolei w Krolestwie
Polskim administracj¢ powiatowa przekazano naczelnikowi powiatu, a w zaborze
pruskim urzednikowi krolewskiemu — landratowi.

Tradycje samorzadowe w Wielkopolsce i na Pomorzu, zwiazane z powola-
niem spofecznosci lokalnych do wspotdecydowania w sprawach lokalnych, si¢gaja
poczatkow XIX w. Zapoczatkowane wowczas 1 nastgpnie doskonalone rozwia-
zania prawne odnoszace si¢ do podstaw ustrojowych samorzadu okazaty si¢ roz-
wigzaniem trwalym, funkcjonujacym na terenach bytego zaboru pruskiego niemal
do konca II Rzeczypospolitej. Samorzad w zaborze pruskim dziatal na trzech
szczeblach podzialu administracyjnego: prowincji, powiecie oraz gminie miejskiej
i wiejskiej. Poczatki samorzadu powiatowego zwiazane s3 tu z powolaniem
w koncu lat dwudziestych XIX w. zgromadzen stanow powiatowych (Kreis-Stande).
W organach tych, pod przewodnictwem landrata, zasiadali wybierani w wyborach
stanowych reprezentanci stanu szlacheckiego, mieszczanskiego i chlopskiego,
opiniujac przedkiadane projekty aktow prawnych oraz dokonujac rozdziatu danin
pobieranych przez panstwo.

Znaczne rozszerzenie zakresu dzialania wiladz samorzadowych w powiatach
pruskich nastgpito po uptywie pol wieku. Reforma samorzadowa z roku 1872,
ktora wprowadzata wydzial powiatowy (Kreisausschuss) jako odrgbny organ
wykonawczy 1 zmieniajaca system wyborow do organu uchwatodawczego
samorzadu, czyli rady powiatu, swym zasiegiem objela zrazu Pomorze”®, natomiast
w Poznanskiem zostala wprowadzona dopiero w roku 1889,

Rownoczes$nie z ksztaltowaniem sie podstaw ustrojowych doszio do ufor-
mowania, tak na drodze prawnej, jak i w praktyce, zakresu zadan realizowanych
przez samorzad powiatowy na rzecz lokalnych spolecznosci. Do obowiazkow
wladz samorzadowych tego szczebla nalezala przede wszystkim budowa drog
utwardzanych oraz dbalos¢ o stan infrastruktury w powiecie. Wilasnie w koncu
XIX w. rozpoczgto remont i budowg nowych gmachow uzytecznosci publiczne;j,
jak starostwa, szpitale powiatowe czy szkoly. Zainicjowano powstanie instytucji
kredytowych o zasiggu lokalnym, przedsigbiorstw komunalnych i zakladow
opiekunczych; w zakresie spraw zdrowotnych — finansowanie szczepien ochron-
nych dla ludnosci, pomoc potoznicza i sanitarng; rozdzielano zapomogi ubogim,
dofinansowywano takze dzialalnos¢ szkot powszechnych i szkot rolniczych.
W podejmowaniu kolejnych inicjatyw wspotpracowano zarowno z wladzami

SW praktyce zmiany w ordynacji powiatowej nie doprowadzity do zmniejszenia znaczenia
reprezentantow wiclkiej wlasnosci ziemskiej. Por. S. Salmonowicz, Historia Pomorza, t. 4, cz. 1,
Torun 2000, s. 52.

4 Sejmiki w Wielkim Ksigstwie Poznariskim pozbawione byty mozliwodci przedstawiania kandy-
datow na landrata, prawa wydawania statutow oraz wyboru czlonkow wydziatu, ktorych mianowat
nadprezydent prowincji.
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miejskimi, jak i reprezentantami samorzadu gospodarczego, zwlaszcza w upow-
AR v 3 oF
szechnianiu wiedzy rolniczej”.

3. Ustroj samorzadu powiatowego w odrodzonej Polsce

Pozostale po zaborcach przepisy prawne, odmienno$¢ struktury administra-
cyjnej w roznych regionach kraju, réznorodnos¢ uprawnien i funkcji wypetnianych
przez organy administracji rzadowej i samorzadowej, utrudniaty w poczatkach
I Rzeczypospolitej zarzadzanie panstwem. Reprezentanci srodowisk samorza-
dowych, z chwila odzyskania niepodlegtosci, podjgli starania o wypracowanie
wspolnego stanowiska wobec proponowanej unifikacji ustroju prawnego samo-
rzadu terytorialnego.

Dazenie do ujednolicenia ustroju samorzadu w skali calego panstwa znalazto
wyraz w Konstytucji marcowej z 1921 r. W praktyce jednak cz¢$¢ wprowadza-
nych w poczatkach lat dwudziestych rozwiazan miata charakter fragmentaryczny,
dotyczacy terenow poszczegolnych zaborow. W Wielkopolsce i na Pomorzu
stosowne przepisy przygotowywalo i wdrazalo w Zzycie Ministerstwo bylej
Dzielnicy Pruskiej. W latach 1919-1920 w Poznanskiem i na Pomorzu decyzja
Naczelnej Rady Ludowej rozwiazano pruskie sejmiki powiatowe i powolano — na
okres przejsciowy — do czasu nowych wyborow tymczasowe 12-osobowe wy-
dzialy powiatowe, dzialajace pod przewodnictwem starosty powiatowego.

Pierwsze wybory do samorzadu powiatowego odbyly si¢ w wojewodztwach
zachodnich w 1921 r. Prawo do glosowania w tych wyborach uzyskali wszyscy
obywatele polscy, ktorzy ukonczyli 21 lat i na stale mieszkali w danym powiecie.
Bierne prawo wyborcze przystugiwato po ukonczeniu 25 lat, a dodatkowo kan-
dydat do sejmiku powiatowego musial wykazac si¢ znajomoscia jezyka polskiego
w mowie i pismie. Wybory do sejmikow powiatowych w Wielkopolsce i na
Pomorzu przeprowadzono w dwojaki sposob. Wybory bezposrednie, w ktorych
mieszkancy glosowali na konkretnego kandydata (do sejmiku powiatowego),
odbywaly si¢ na terenie gmin wiejskich w relacji jeden radny na 1,5 tys. miesz-
kancow, natomiast w gminach miejskich przedstawicieli do sejmiku powiatowego
wybieraly rady miejskie. Kolejne wybory w wojewodztwach zachodnich do sej-
mikow powiatowych odbyly si¢ (na podstawie tej samej ordynacji wyborczej
i kadencji czteroletniej) w 19251 1929 r.

W wojewodztwach centralnych pierwsze wybory samorzadowe na szczeblu
gmin wiejskich i miejskich odbyty si¢ w roku 1919, a nastgpnie sposrod radnych
gminnych stopniowo powstawaly sejmiki powiatowe i wydzialy powiatowe.
Proces ten trwat do 1927 r. — do czasu nowych wyborow na podstawie zmienionej
ordynacji wyborczej.

3Zob. J. Frejlich, Gospodarstwo samorzqdowe bylej dzielnicy pruskiej, Krakow 1924,
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W rezultacie kadencja ta, przeduzona w roku 1922, trwata 8 lat’. Z kolei
w bylym zaborze austriackim, wyboréw do rad powiatowych do czasu wydania
ustawy ,,scaleniowej” (1933 r.) w ogole nie przeprowadzono; ich funkcj¢ w pierw-
szym okresie odrodzonej panstwowosci polskiej penily zarzady powiatowe
ze starostami komisarycznymi na czele’.

Wprowadzane zmiany w systemie samorzadowym najwczesniej objely usta-
wodawstwo z zakresu finanséw komunalnych, przepisow budzetowych oraz ra-
chunkowosci i kasowosci zwiazkow samorzadowych. Wprowadzona stosunkowo
szybko unifikacja w zakresie gospodarki finansowej zwiazkéw samorzadowych
nie zyskala jednak aprobaty w krggach samorzadowych. Podkreslano, ze ustawa
z 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych stanie
si¢ przyczyng zahamowania Zycia samorzqdowego; proponowano nawet dosc
radykalne rozwiazanie: przejs¢ nad ustawq do porzqdku dziennego i przy dalszej
pracy trzymaé sie dotychczasowych zrodel dochodowych. Warto podkreslic, ze
ustawa ta normujaca przede wszystkim glowne zrodta dochodowe oraz wysokosé
nakfadanych podatkéw i sposobu ich pobierania, przy czgstych nowelizacjach,
okazala si¢ rozwiazaniem wyjatkowo trwatym, bo funkcjonujacym do 1939 r.

Przygotowanie dalszych projektow ustaw, majacych na celu ujednolicenie
ustroju samorzadu terytorialnego na obszarze calego panstwa, zlecono specjalnym
komisjom administracyjnym. Pierwsza, obradujaca w 1923 r. pod przewodnictwem
owczesnego premiera Wladystawa Sikorskiego, opracowata kilka propozycji,
m.in. projekt ustawy o samorzadzie wojewoddzkim oraz ramowe projekty ustaw
o samorzadzie powiatowym, organizacji gmin wiejskich i ustroju miast. Kolejne
projekty ustaw samorzadowych, opracowane przez nowy zespol ekspertow,
wniesiono pod obrady Sejmu w 1924 r. Byly to ustawy o gminie wiejskiej
i gminie miejskiej, facznie z ordynacjami wyborczymi, ustawy o powiatowych
zwigzkach komunalnych oraz ustawy o wyborach do sejmikow powiatowych.

Charakterystyczne dla przygotowanych projektow ustaw bylo wzorowanie sig
w duzej mierze na rozwigzaniach ustawodawstwa pruskiego, widocznych zwlaszcza
w projekcie o samorzadzie gminy miejskiej. Przewidywano m.in. powotanie
zawodowych cztonkow organow wykonawczych, wybieranych na podwojng
kadencjg, oraz wprowadzenie rownorzednosci miejskich organéw samorzadowych
— rady i magistratu. Nie zabraklo réwniez rozwigzan funkcjonujacych w woje-
wodztwach potudniowych, jak na przyklad propozycija stosunkowo dlugiej, szescio-
letniej kadencji organow samorzadu. Kontrowersje budzil tez projekt wprowadzenia

fUstawa z dnia 30 marca 1922 r. w przedmiocie przedtuzenia okresu urzedowania organow
samorzadowych na obszarze bylego zaboru rosyjskiego, Dz.U. nr 28, poz. 225.

"Wybory gminne w bylej Galicji odbyty sig, podobnie jak wojewddztwach centralnych, w latach
1919 i 1927, wyboréw do rad powiatowych nie przeprowadzono, dlatego tzw. Komisja Trzech
(M. Bobrzynski, S. Kasznica, S. Smolski) powotana w poczatkach 1926 r. do reorganizacji admi-
nistracji stwierdzita, ze samorzad powiatowy w tej dzielnicy ,,praktycznie zamart”, por. H. lzdebski,
Samorzqd terytorialny w Il Reczypospolitej, w: Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny, red. A. Pickara,
Z. Niewiadomski, Warszawa 1996, s. 77; W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczypospolitej
odzyskanej, Warszawa 1925.
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tzw. glosow pluralnych (zwigkszona liczba glosow dla osob powyzej 40 roku
zycia) oraz zmiany w ustroju samorzadu gminnego i wprowadzenia w miejsce
tzw. matych gmin jednostkowych — na wzor bylego Krolestwa Polskiego —gminy
zbiorowej i gromady®. Zwracano tez uwage, ze samorzad nie powinien by¢ sza-
blonowy, jednolity dla wszystkich naszych dzielnic, gdvz to decydowalo by z gory
o braku zdolnosci Zyciowych; rozwazano rowniez mozliwo$¢ zmniejszenia upraw-
nien starosty, przez ograniczenie jego prawa przewodniczenia sejmikowi i wy-
dzialowi powiatowemu .

Zdecydowanie negatywnie odniesiono si¢ do postulatu, aby zmieni¢ nazwe
organu uchwatodawczego samorzadu powiatowego, wzorem Malopolski, na radg
powiatowa. Projekt rzqdowy nazwal organ uchwalajqcy Sejmikiem; Komisja
proponuje nazwac go Radq Powiatowq. Stan faktyczny: 3/4 Polski (Slask, Poznan-
skie, Pomorze, b. Kongresowka, wojewodztwa wschodnie) mialy i majq sejmiki,
1/4 Polski (Malopolska) przyzwyczaila sie do nazwy Rad Powiatowych. Dlaczego
wszystkie ziemie Rzeczypospolitej majq ustqpi¢ przed wymaganiami jednej? —
pytano w artykutach prasowych, wskazujac rownoczesnie na sygnalizowana juz
wezesniej znaczng przewage w Komisji Administracyjnej postow z bylej Galicji'.

W toku prac sejmowych nad zgloszonymi projektami ujawnily si¢ zasadnicze
roznice, zwlaszcza odnosnie do proponowanych zmian w ustroju samorzadu
gminnego, co przesadzito o wycofaniu kontrowersyjnych projektéow z porzadku
obrad Sejmu. Kolejna proba rozpatrzenia przygotowanych projektow w zakresie
unifikacji ustawodawstwa samorzadowego zostala podj¢ta juz po przewrocie
majowym, jednak wznowienie i sfinalizowanie debaty sejmowej nad pakietem
ustaw samorzadowych i tym razem si¢ nie powiodlo. Nowe ustawy samorzadowe,
uzgodnione migdzy stronnictwami, miaty wprowadzi¢ w calym kraju jednolity
i nowoczesny system samorzadowy, uniezalezniajac go w znacznym stopniu
od administracji rzadowej. Jednakze projekt ustawy samorzadowej, obok projektu
ustawy o zgromadzeniach, stat si¢ jednym z powodéw zamknigcia sesji zwyczaj-
nej Sejmu i niedopuszczenia tym samym do ich uchwalenia'".

Zaprzestanie prac nad unifikacja ustroju samorzadu negatywnie oceniaty $ro-
dowiska samorzadowe. Sejm ustawodawczy nie mial naleZytego zrozumienia,
iz samorzqd terytorialny jest waznym czynnikiem w utrwalaniu i rozwoju gospodarki
panstwowej. Kluby poselskie w wiekszosci wychodzily z zalozenia, iz z korzyscig
dla Panstwa bedzie raczej oparcie calej administracji o urzedy rzqdowe, wowcezas

*H. Izdebski, Samorzad terytorialny w Il Rzeczypospolitej, ,.Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5,
cz. Il s. 38-39.

? Sejm, senat a samorzqd, Samorzad” 1925, nr 11, s. 200; E. Nowacka, Spér o pajecie samo-
rzqdu terytorialnego w doktrynie prawnej okresu miedzywojennego, ,,Samorzad Terytorialny” 1992,
z. 4,5 3-12.

"W sktad Komisji Administracyjnej przygotowujacej ustawy wchodzito czterech Matopolan
i ,Krolewiak™, nic wiec dziwnego, Ze postowie malopolscy przerabiajq wszystko, co mogq na sposob
galicyjski, za: Sejmik czy Rada Powiatowa, ,Samorzad™ 1927, nr 1, s. 5-6.

" A, Ajnenkiel, Parlamentaryzm Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1975, s. 254-255; H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej, s. 39-40.
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zupelnie niezalezne od Sejmu, anizeli podzial trudow rzqdzenia z samorzqdem.
Utarto sie mniemanie, ze ludnosé nie dorosta do samorzqdu, ze ciala samorzq-
dowe marnotrawiq sciqgane podatki, ze samorzqd jest luksusem, na ktory Parnstwo
nie moze sobie pozwolic. [...] Dopiero badania statystyczne wykazujqce, iz samo-
rzqd ziemski mniej kosztowal, anizeli utrzymanie urzednikow skarbowych, roz-
chwialy legende o marnowaniu na cele nieprodukcyjne komunalnych podatkéw'.

Do kolejnej proby unifikacji przystapiono w poczatkach lat trzydziestych.
Przygotowany przez strong¢ rzadowa projekt tzw. malej ustawy samorzadowej
odestany zostal do Komisji Administracyjnej, ktora z uwagi na znaczaca przewage
obozu rzadowego, wszystkie zasadnicze zatozenia projektu przyjeta'.

Przed przystapieniem do dyskusji nad rzadowym projektem w komisjach
sejmowych, o wyrazenie opinii w sprawie projektowanych zmian zwrdcono sig
do zwiazkoéw i organizacji samorzadowych. Przestane odpowiedzi Zwiazku
Powiatow RP, Zwiazku Miast i Zwiazku Gmin Wiejskich RP byly krytyczne;
na ogoél nie akceptowano nowej organizacji samorzadu lub proponowano daleko
idace zmiany. Uwagi zglosilo tez dziatajace w Wielkopolsce Biuro Samorzadowe
dla Wielkopolski i Pomorza. Sceptycznie odniesiono si¢ m.in. do wprowadzonych
zmian w nazewnictwie — ustawa likwidowata dotychczasowa nazwe organu uchwa-
todawczego w samorzadzie powiatowym ,sejmik powiatowy”, wprowadzajac
okreslenie ,rada powiatowa”, w odniesieniu za§ do organu wykonawczego
w miastach w miejsce ,,magistratu” wprowadzala ,,zarzad miejski”. Negatywne
opinie wyrazano rowniez podczas sejmowej dyskusji nad ustawa samorzadowa;
postowie ze stronnictw opozycyjnych krytykowali ograniczanie swobody
i samodzielnosci dziatania samorzadu tudziez uznanie zasady, ze samorzad jest
czgscig administracji panstwowej.

Mimo krytyki rzadowego projektu, ustawa o czgsciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego, okre$lana mianem ,ustawy scaleniowej”, zostata
uchwalona 23 marca 1933 r. W glosowaniu imiennym uzyskata ona 199 glosow
poparcia, przeciwnych bylo 91 postéw'*, Postanowienia ustawy wchodzity w zycie
60 dni po ogtoszeniu, a wigc z dniem 13 lipca 1933 r.; w odniesieniu do szcze-
golowych postanowien termin ten ulegat przedtuzeniu'’. Ustanowiono réwniez

. stosunkowo dhugi (18 miesigcy) okres na sporzadzenie przepisow wykonaw-
czych'®, co wykorzystano m.in. do opéznienia terminu wyboréw samorzadowych.

=g Gliszczynski, Rzqd i Samorzqd, ,,Samorzad” 1928, nr 25, s. 406.

'3 A. Luczak, Samorzqd terytorialny w programach i dziatalnosci stronnictw ludowych 1918-1939,
Warszawa 1971, s. 254-255.

" A. Luczak, Samorzqd terytorialny w programach, s. 258.

®Dz.U. nr 35, poz. 294. Okres dostosowawczy potrzebny do przeksztalcenia jednostkowych
gmin wigjskich w gminy zbiorowe i gromady w bylej dzielnicy pruskiej wynosit ponad 18 miesigcy.
W nowym ksztalcie rozpoczely one dziatalnosé 1 kwietnia 1935 r., zob. W. Dalbor, Przejecie czyn-
nosci wdjtostw przez gminy zbiorowe w Wojewodztwach Zachodnich i inne zmiany pruskich ustaw
administracyjnych, ,,Samorzad” 1933, nr 19, s. 285-286.

' Rozporzadzenie MSW z 29 pazdziernika 1933 r. w sprawie wykonania ustawy o czgsciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 80, poz. 577 i 578; Dz. Urz. Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych nr 24 z 10 wrzesnia 1934 r.; nr 32 z 20 listopada 1934 r.
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Ustawa, ktorej celem byta unifikacja ustroju samorzadu terytorialnego, nie
doprowadzita do ujednolicenia organizacji samorzadu na obszarze catego panstwa,
pozostawiajac — zwlaszcza w odniesieniu do bylej dzielnicy pruskiej — szereg
rozwiazan partykularnych. Jednolicie dla catego panstwa — z wylaczeniem woje-
wodztwa $laskiego — regulowala jedynie organizacj¢ samorzadu gminy wiejskiej
i miejskiej. Wprowadzata 5-letni okres kadencji dla wszystkich organéw samo-
rzadowych, nowy system wyborczy oraz zmiany w nazewnictwie organoéw przed-
stawicielskich samorzadu. Roéwnocze$nie zwigkszony nadzoér organow admini-
stracji rzadowej nad samorzadem ograniczat jego samodzielnosc.

Zmiany w ustroju samorzadu terytorialnego bylej dzielnicy pruskiej, wprowa-
dzone ustawa z roku 1933, obejmowaly przede wszystkim ustroj gminy wiejskiej
(wprowadzenie zbiorowej gminy wiejskiej z gromadami) oraz ustr6j miast (znaczne
ograniczenie uprawnien zarzadu miejskiego, dotychczasowego magistratu).
W odniesieniu do samorzadu powiatowego zmiany byly stosunkowo najmniejsze.
W wojewodztwie poznafskim przepisy liczacej przeszlo sto lat ordynacji z roku
1828 zostaty zastapione obowiazujaca dotychczas w Pomorskiem ordynacja po-
wiatowa z 1872 r. Spowodowalo to, ze zakres kompetencji organow samorzado-
wych w tej dzielnicy pozostal bez zmian.

Zdaniem dziataczy samorzadowych ustrdj samorzadu powiatowego w Wielko-
polsce, mimo pozostawienia pruskich przepisow prawnych, ulegt w praktyce
przeobrazeniom znacznie wigkszym niz w pozostatych regionach kraju'”. .

W miejsce sejmiku powiatowego wprowadzono rad¢ powiatowa; kadencja tak
rady, jak i wydzialu ulegly przedtuzeniu z 4 do 5 lat. Ograniczone zostato prawo
wyborcze przez podwyzszenie granicy wieku. Zakres uprawniefi samorzadu powia-
towego w bylej dzielnicy pruskiej zwigkszyt si¢ o prawo sprawowania nadzoru
nad miastami niewydzielonymi z powiatu; do tej pory podlegaty one bezposrednio
nadzorowi wojewody. Nadzor sprawowany przez wyzsze organy samorzadowe
nad nizszymi zostal okre$lony jako nadzor panstwowy, nie byta to wigc funkcja
wlasna samorzadu, lecz funkcja zlecona. Natomiast pozostawiono bez zmian przepisy
regulujace dzialalno$¢ samorzadu wojewodzkiego w Poznarskiem i na Pomorzu'®.

Ustawa o czg¢Sciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, z uwagi
na zasigg terytorialny i wage zmienionych przepisow, byla najpowazniejsza,
a zarazem jedyng — poza zmianami w systemie finansow komunalnych — reforma
samorzadu w okresie migdzywojennym. Z punktu widzenia unifikacji form ustro-
jowych, usprawnienia administracji publicznej, przelamywania barier dzielacych
dzielnice kraju, ustawa ta stanowita niewatpliwie znaczny postgp. Rownoczesnie
jednak ustawa scaleniowa wraz z innymi uchwalonymi wowczas aktami prawnymi,
jak ustawy o zgromadzeniach i zebraniach oraz ustroju szkolnictwa i szkotach

'""W. Dalbor, Zmiany w ustroju samorzqdu powiatowego w woj. poznanskim i pomorskim,
Samorzad” 1933, nr 18, s. 269-273; W. Dalbor, Uzgodnienie watpliwosci prawnych z ustawy o zmianie
ustroju samorzqdu, ,,Samorzad™ 1932, nr 49, s. 740-743.

¥R, Pacanowska, Samorzqd wojewodzki w zachodniej Polsce w latach 1919-1939, , Samorzad
Terytorialny” 2007, nr 5, 5. 58-71.
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akademickich, poddawata zycie obywateli $cislejszej kontroli paristwa'®. Ustawa
,.scaleniowa” z 1933 r. przede wszystkim ograniczala samodzielno$¢ organéow
samorzadu terytorialnego oraz wplyw lokalnej spotecznosci na ich sklad i dzia-
lalno$¢. Wiadystaw Dalbor — dokonujac jej oceny, odnotowat: Mozna tylko stwier-
dzi¢, ze samorzqd, reformowany w wytknietvm obecnie kierunku wzmocnienia nad
nim nadzoru panstwowego, ulega przeobrazeniom w istotnym swym pojeciu,
dotychczas w nauce ustalonym. Przestaje by¢ samorzqdem w petnym tego stowa
znaczeniu, gdyz organy samorzqdowe w zakresie swego ustawowego dziatania
nie zawsze bedq mogly przeprowadzié¢ to, co uwazajq za potrzebne i celowe,
a nieraz bedq musialy zgodzié na to, do czego nie majq przekonania™.

4. Struktura organizacyjna

Prawne podstawy dzialalno$ci samorzadu powiatowego na obszarze b. dziel-
nicy pruskiej, mimo podejmowanych kilkakrotnie  prob ujednolicenia ustroju
samorzadu terytorialnego, do konca okresu migdzywojennego opieraly si¢ na
postanowieniach pruskich ordynacji powiatowych. Ustawy z lat 1828 i 1889, ktére
po odzyskaniu niepodleglosci jedynie w niewielkim stopniu zostaly zmienione
w wyniku rozporzadzen Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej, obowiazywaly nie-
przerwanie do 1933 r. Wydana w marcu tegoz roku ustawa ,,0 czgsciowej zmianie
ustroju samorzadu terytorialnego”, poza ujednoliceniem nazewnictwa, czasu trwania
kadencji oraz prawa wyborczego, wprowadzata na obszarze wojewodztwa poz-
nanskiego pruska ordynacj¢ powiatowa z roku 1872, ktora do tej pory obowiazy-
wala jedynie w wojewodztwie pomorskim. W wojewodztwie poznanskim
w zakresie samorzadu powiatowego formalnie obowiazywata ustawa z roku 1889,
jednakze w przypadku braku odpowiednich uregulowan prawnych w ordynacji
poznanskiej siggano po analogiczne przepisy ordynacji powiatowej z roku 1872,
obowiazujacej na Pomorzu. Koniecznos¢ dostosowania czy interpretacji pruskich
przepisow powodowala liczne odwotania do Najwyzszego Trybunalu Admini-
stracyjnego” .

Wplyw rozwiazan pruskich na samorzad powiatowy w Wielkopolsce zauwa-
zalny byt nie tylko w zakresie przejgtych przepisow prawnych, struktury orga-
nizacyjnej samorzadu, ale rowniez w zachowanym podziale administracyjnym
na szczeblu powiatu. Granice powiatow, z niewielkimi zmianami wynikajacymi
z podziatow po wytyczeniu granicy polsko-niemieckiej, pokrywaly si¢ z podziatami

'H. Swoboda, Pierwsze pietnastolecie Polski Niepodleglej, Warszawa 1933, s. 388-400.

2w, Dalbor, Reforma samorzqdu, ,,Wiadomosci Samorzadowe™ 1933, nr 6, s. 28.

! Pierwsze polskie thimaczenia ustaw pruskich, zgodnie ze zmianami wprowadzonymi ustawo-
dawstwem niepodleglego panstwa, ukazaty si¢ dopiero w latach trzydziestych i obejmowaly przepisy
z zakresu opieki nad ubogimi oraz pruska ordynacje powiatowa z 1872 r.; S. Grocholski, E. Chwalewik,
Opieka spoleczna — zbior ustaw i rozporzqdzer, Warszawa 1929; W. Brzezinski, W. Dalbor, Ustréj
powiatowych zwiqzkéw samorzqdowych, Warszawa 1933.
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z okresu zaboréw. Wladze samorzadowe dziataly wigc w jednostkach, ktorych
granice wyznaczono w XIX w. Powiaty z terenow bylego zaboru pruskiego,
w poréwnaniu z pozostatymi regionami pafistwa, cechowaly si¢ mniejsza powierz-
chnia i byly stosunkowo liczne. Stad tez wraz z planami przebudowy administracji
terenowej i ujednolicenia ustroju samorzadu terytorialnego rozpatrywano ograni-
czenie ich liczby. Pierwszy projekt likwidacji tych powiatow, ktore byty zbyt mate,
by prowadzi¢ samodzielng gospodarke, przygotowano juz w 1924 r., kolejny
w koncu lat dwudziestych. Odkladana kilkakrotnie reorganizacja zostala ostatecznie
przeprowadzona na poczatku lat trzydziestych. Za likwidacja najmniejszych
powiatow przemawialy wzgledy oszczednosciowe oraz potrzeba usprawnienia
administracji publicznej. W rezultacie wojewddztwo poznanskie, ktore poczatko-
wo dzielito si¢ na 36 powiatow ziemskich oraz dwa miasta wydzielone — Poznan
1 Bydgoszcz, po kolejnych zmianach administracyjnych obejmowalo 27 powiatow
ziemskich, a status powiatu uzyskaly jeszcze Gniezno i Inowroctaw. Na Pomorzu
wyodrebniono 18 powiatéw ziemskich?.

4.1. Sejmik powiatowy (rada powiatowa)

Organem stanowigcym i kontrolujacym samorzadu powiatowego byl sejmik
powiatowy (od 1933 r. rada powiatowa). Kadencja sejmiku trwala 4 lata, a po
wejsciu w zycie ustawy scaleniowej przedhuzono kadencje sejmiku — juz jako rady
powiatowej — do 5 lat. Prawo zwolywania sejmiku (rady) przystugiwato staro$cie
powiatowemu; w jego zastepstwie mogl to rowniez uczynié¢ najstarszy czlonek
sejmiku. Informacja o kolejnym posiedzeniu rozsylana byla pisemnie, droga
" pocztowa. Zaproszenie na posiedzenie sejmiku wraz z zalaczonym porzadkiem
obrad nalezalo dostarczy¢ wszystkim cztonkom na dwa tygodnie przed planowa-
nym posiedzeniem. Formy pisemnego zaproszenia na posiedzenie przestrzegano
niezwykle skrupulatnie, dokumentem wiazacym byt dowdd dorgczenia poczto-
wego. Do stwierdzenia prawomocnosci posiedzen wymagana byla obecnos¢ wigcej
niz potowy liczby czlonkow, zwyczajowo zaznaczano jednak, ze uchwaly zapadna
bez wzgledu na liczbg czlonkéw obecnych na posiedzeniu sejmiku powiatowego.

Szczegolnie uroczyscie przebiegato pierwsze po wyborach, tzw. konstytuujace
posiedzenie sejmiku (rady). Zwyczajowo obrady poprzedzala uroczysta msza
swigta z udzialem cztonkoéw sejmiku. Po rozpoczeciu obrad starosta powiatowy
przez podanie reki zobowiazywat cztonkow do sumiennego wykonywania obowiaz-
kow; w latach trzydziestych zwyczaj ten zastapiono odczytywaniem w obecnosci
starosty przyrzeczenia stuzbowego®. W trakcie pierwszego posiedzenia, w tajnym
glosowaniu, wybierano cztonkéw organu wykonawczego, czyli wydziatu powia-
towego oraz czlonkow komisji specjalnych. W skiad poszczegélnych komisji

228, Nowakowski, Geografia gospodarcza Polski Zachodniej, t. 1, Poznan 1929, s. 149-150.
3 Regulamin obrad ostrowskiego sejmiku powiatowego, uchwalony 9 lutego 1923 r., Archiwum
Panstwowe Kalisz, Wydziat Powiatowy Ostrow, sygn.10, s. 19.
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wchodzity zwykle dwie osoby, cztonkami komisji mogly by¢ osoby spoza rady,
zwlaszcza specjaliSci z poszczegolnych dziedzin. Liczba dzialajacych w sejmiku
komisji byla rézna, w zaleznosci od wielkosci powiatu. Do najczgéciej spotyka-
nych nalezaly komisje: drogowa, opieki spotecznej, zdrowia publicznego, rolna
i kulturalno-oswiatowa; po ustawie scaleniowej obligatoryjnie powotywano
rowniez komisj¢ rewizyjna.

Do zakresu dziatania sejmiku powiatowego (rady) nalezalo zastgpstwo powiatu
we wszystkich sprawach dotyczacych samorzadu powiatowego, w szczegdlnosci
za$ przeprowadzanie rozdzialu $wiadczen pobieranych na rzecz panstwa oraz
nakladanie optat, sktadek i podatkéw komunalnych dla pokrycia wiasnych wy-
datkow. Sejmik (rada) mial rowniez prawo wydawania statutow i regulaminow,
uchwalat budzet administracyjny oraz udzielal tzw. pokwitowania z rachunkow
rocznych dla wydzialu powiatowego. Podejmowat takze uchwaty w zakresie usta-
lenia liczby posad urzedniczych i wysokosci ich poborow. Do zakresu uprawnien
sejmiku (rady) nalezalo réwniez dokonywanie wyboru cztonkow wydziatu po-
wiatowego i sejmiku wojewodzkiego.

Obrady sejmiku byly jawne (w szczegdlnych przypadkach sejmik mogt jednak
uchwali¢ uchylenie jawnosci) i mogli w nich uczestniczy¢ cztonkowie lokalnej
spofecznosci. W praktyce niezwykle rzadko korzystano z tego uprawnienia, mimo
to w niektorych powiatach wprowadzono platne bilety wstepu na posiedzenia.

Cztonkowie sejmiku (rady) petnili swoj urzad honorowo; nie przystugiwaly im
diety ani tez zwrot kosztow podrozy. Pelnienie mandatu wymagato wigc licznych
wyrzeczen. Wielu przedwojennych radnych na posiedzenia docieralo pieszo lub
wynajeta furmanka, przy czym odleglos¢ kilku czy kilkunastu kilometrow nie
nalezata do wyjatkow. Prestiz zwigzany z zasiadaniem w sejmiku byt jednak dos¢
znaczny. Dla organizacji chlopskich zdobycie wlasnego przedstawicielstwa w wybo-
rach do samorzqdu terytorialnego miato wieksze znaczenie niz mandat poselski**.
Brak jakiejkolwiek gratyfikacji za udziat w posiedzeniach byt jedna z przyczyn
niskiej frekwencji podczas obrad sejmiku. Stosunkowo czgsta absencja cztonkow
sejmiku powodowala, ze w latach trzydziestych wprowadzono karg grzywny dla
nieobecnych. Dla czlonkéw sejmiku, ktorzy bez usprawiedliwionej przyczyny nie
zjawili si¢ na posiedzeniu przewidywano karg¢ w wysokosci 100 zl, ktérg nakladat
starosta powiatowy. Nieusprawiedliwiona za$ nieobecnos$¢ na pigciu posiedzeniach
lub trzech bezposrednio po sobie nastgpujacych powodowata utrate mandatu®.

W strukturze spoleczno-zawodowej cztonkow sejmikow (rad) powiatowych
przewazali reprezentanci lokalnej spotecznosci, a wige zarowno ludnosci wiejskiej,
jak i mieszkancow matych miast. Do najliczniejszych grup zawodowych wsréd
cztonkow sejmiku powiatowego nalezeli chlopi i robotnicy (w tym rowniez
robotnicy rolni), w dalszej kolejnosci kupcy i drobni rzemieslnicy. Zasiadali tam

7. Hemmerling, Ruch ludowy w Wielkopolsce 1919-1939, Warszawa 1971, s. 71.

 Zgodnie z art. 80 i 81 rozporzadzenia z 1928 r. czlonkowie sejmiku (rady) otrzymywali zwrot
kosztow podrozy i diety, jezeli przedmiotem obrad byly sprawy wspéldziatania w wykonywaniu
zadan administracji ogélnej. Regulamin obrad rady powiatowej, APP WP Gniezno, sygn. 50, s. 9.
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takze przedstawiciele miejscowej elity intelektualnej: ziemianie, nauczyciele,
duchowni, miejscowy lekarz powiatowy, drobni urzgdnicy, a do roku 1933 takze
przedstawiciele samorzadu gminnego i miejskiego — wojt i burmistrz.

Wickszo$é cztonkow sejmiku (rady) posiadata stosunkowo niskie wyksztal-
cenie, zwykle bylo to ukoficzone kilka klas szkoly powszechnej, rzadziej szkoty
rolniczej, co niewatpliwie nie pozostawalo bez wplywu na jakos¢ ich pracy
w organach samorzadowych. Przykladowo wyksztatcenie czlonkéw sejmikow
powiatowych w wojewodztwie poznanskim w koncu lat dwudziestych nalezato
do najnizszych w kraju. Sposrod 1093 oséb wybranych w wyborach 1929 r.
w Wielkopolsce do sejmikow powiatowych az 87% miato wyksztalcenie elemen-
tarne, 8% srednie i tylko 5% wyzsze™.

Do wydzialu powiatowego jako organu wykonawczego wybierano osoby
posiadajace odpowiednio lepsze przygotowanie, stad najczgsciej optowano
za kandydaturg kogos$ sposrod ziemian, administratorow ziemskich, kupcow, rzadzie;
robotnikow i chlopéw; wybierano takze ksi¢zy — stowem ludzi bardziej wyksztat-
conych. Nie bez wplywu tez pozostawaly osobiste preferencje starosty jako prze-
wodniczacego wydziatu, zwlaszcza po 1926 1.

Z kolei pod wzglgdem przynaleznosci politycznej w organach przedstawiciel-
skich samorzadu powiatowego dominowali dziatacze Narodowej Partii Robot-
niczej i PSL ,,Piast”, a od konca lat dwudziestych wyraznie rosta liczba przedsta-
wicieli obozu sanacyjnego. O skladzie politycznym sejmikow przesadzito wpro-
wadzenie w 1933 r. wyborow posrednich do organow szczebla powiatowego.
Radnych powiatowych wybieraly bowiem kolegia ztozone z cztonkoéw rad gmin-
nych i rad miejskich, w ktorych zdecydowana przewage mial oboz sanacyjny.

4.2. Przewodniczacy wydzialu powiatowego

Funkcje przewodniczacego wydzialu, podobnie jak w okresie zaboru, pehnit
starosta powiatowy. Urzednik ten nie byt wybierany, a mianowany przez ministra
spraw wewnetrznych na wniosek wojewody. Starosta jako przedstawiciel wladz
rzadowych stal zarazem na czele organéw samorzadowych — sejmiku (rady)
i wydzialu powiatowego. Starosta pelniac tak liczne funkcje byl wige bardzo
wplywowa postacia w zyciu politycznym i spoteczno-gospodarczym w powiecie.
Funkcja reprezentanta rzadu w powiecie byla stanowiskiem politycznym, stad
wsrod urzednikow tego szczebla czgsto dochodzito do przesunigé i przetasowan
oraz wprowadzania zarzadow komisarycznych, szczegolnie czgstych w okresie
rzadow sanacji. Zwigkszenie zakresu uprawnien starosty jako urzednika rzadowego
wprowadzito rozporzadzenie z 1928 r. oraz ustawa z roku 1933, doprowadzajac
w praktyce do podporzadkowania samorzadu nadzorowi ze strony rzadu®’.

% _Samorzad Terytorialny” 1929, z. 2, 5. 283.
*TR. Pacanowska, Wielkopolscy starostowie powiatowi w okresie II Rzeczypospolitej, ,Kronika
Wielkopolski 2006”, nr 2 (118), s. 46-62.
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Starosta jako przewodniczacy wydzialu powiatowego reprezentowat samorzad
na zewnatrz. W trakcie posiedzen wydziatlu powiatowego jego glos byl rozstrzy-
gajacy w przypadku rownosci gtosow. Decydowat rowniez o sprawach biezacych,
a takze przyjmowal pracownikow samorzadowych. Jego pieczg¢eia i podpisem
musialy by¢ opatrzone wszystkie dokumenty dotyczace zaciagania zobowigzan
przez powiatowy zwiazek komunalny. Starosta, jako przewodniczacy wydzialu
powiatowego, pelnit zwyczajowo funkcje dyrektora lub zasiadat w zarzadzie
przedsigbiorstw komunalnych (kolejki powiatowe, szpitale czy kasy komunalne).
Byt rowniez uprawniony do wykonywania, za posrednictwem przeszkolonych
rewizorow, nadzoru nad administracja wiejskich obszarow dworskich (do momen-
tu ich likwidacji w roku 1935). Zazwyczaj tez wybierano go na czlonka sejmiku
wojewodzkiego (wybory do samorzadu tego szczebla byly takze posrednie)™ oraz
zjazdow lokalnych czy ogolnopolskich organizacji samorzadowych.

Zaangazowanie starostow w sprawy samorzadowe bylo mocno zréznicowane,
zalezne od stopnia znajomosci problematyki samorzadowej i uwarunkowan poli-
tycznych. Po zamachu majowym wtadze sanacyjne zmierzaly do ograniczenia
zakresu uprawnien wladz samorzadowych i podporzadkowania zwigzkéw samo-
rzadowych rzadowi. Czgste zmiany na stanowiskach starostow, naptyw, szczegol-
nie po 1926 r. urzednikow z innych dzielnic, mato zorientowanych w odmienno-
sciach ustawodawstwa samorzadowego w bytej dzielnicy pruskiej, nie pozostawat
bez wptywu na efektywno$¢ podejmowanych dziatan. Na tamach éwczesnej prasy,
szczegolnie samorzadowej, dyskutowano o negatywnym wplywie zmian perso-
nalnych na gospodark¢ komunalna. Na te ciqglq zmiane starostow, jako przewod-
niczqcych wydzialow powiatowych, musimy patrzec¢ z zaniepokojeniem z punktu
widzenia samorzqdowo-gospodarczego. Biorqc za podstawe dobro gospodarki
samorzqdowej — ciqgle zmiany na stanowiskach przewodniczqcych wydziatow
powiatowych nie mogq by¢ uwazane za przejaw dodatni i nie znajdziemy zapewne
nikogo, kto by mogt uznac te zmiany za korzystne dla gospodarki samorzqdowej.
Zjawisko to w samorzqdzie powiatowym bywa wrecz szkodliwe, albowiem niweczy
wszelkie plany i programy gospodarcze samorzqdow powiatouychzg.

Starosta z tytulu petnienia obowiazkow przewodniczacego wydzialu powia-
towego otrzymywat dodatkowe uposazenie, tzw. dodatek komunalny, ktorego
wysokos¢ byla przedmiotem czestych dyskusji i kontrowersji’’. Dodatek ten

* Wywodzaca sig z przepisow pruskich zasada o mozliwosci wybierania starostéw na czlonkéw
sejmiku wojewodzkiego byla przedmiotem krytyki. Podkreslano, ze starostowie, jako urzednicy
rzadowi, zalezni od wladz rzadowych, nie moga reprezentowacé niezaleznej mysli i pogladéw, a wiec
nie reprezentuja nalezycie spolecznosci lokalnych. Na marginesie ostatniego Sejmiku Wojewodzkiego
w Poznaniu, ,,Samorzad” 1938, nr 51, s. 814-815.

¥ R. Andruszkiewicz, O trwalosé przewodnictwa w Wydzialach Powiatowych, ,Samorzad” 1934,
nr 48, 5.723-725.

33, Gliszczynski, O dodatki sejmikowe dla starostow, ,Samorzad™ 1923, nr 20-21; Dodatek
samorzqdowy starostow powiatowych i ich zastgpcow z funduszow powiatowych zwiqzkéw samo-
rzqdowych, ,,Samorzad™ 1934, nr 11, s. 169-170.
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wynosit 75% poborow panstwowych, w mysl postanowien ustawy scaleniowej
z roku 1933 — 100%, ryczalt za koszty podrozy w obrebie powiatu oraz dodatek
za zarzadzanie przedsigbiorstwami komunalnymi w wysokosci nieprzekraczajacej
50% uposazenia panstwowego. Mieszkanie przystugujace staroscie mialo status
mieszkania stuzbowego, za ktore Skarb Panstwa placit zwiazkom powiatowym
czynsz w wysokosci dodatku mieszkaniowego dla starosty. Na terenie dawnej
dzielnicy pruskiej zaréwno budynek starostwa powiatowego, jak i dom mieszkalny
starosty byly —oczywiscie poza ratuszem — jednymi z najbardziej reprezenta-
cyjnych budynkow w miescie. Byla to najczgsciej wolno stojaca willa z biezacg
woda i centralnym ogrzewaniem. Starostowie korzystali rowniez ze s$rodkow
stuzbowego transportu z prawem do osobistego kierowcy.

4.3. Wydzial powiatowy

Organem wykonawczym i zarzadzajacym samorzadu powiatowego byl wy-
dziat powiatowy, skladajacy si¢ z przewodniczacego, ktorym z urzedu byt starosta
powiatowy, oraz szesciu statych cztonkow. Cztonkowie wydzialu — z wyjatkiem
starosty, ktory pochodzil z mianowania — byli wybierani w wyborach tajnych
przez sejmik (radg). Od kandydatow na czlonka wydzialu wymagano praktycz-
nego przygotowania — musial przynajmniej przez trzy lata petni¢ funkcje radnego
(gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego) lub posta czy senatora®. Czlon-
kowie zobowiazani byli czynnie interesowac sie, stosownie do swych uzdolnien
i wyznaczonej sobie przez przewodniczqcego dziedziny, gospodarkq Powiatowego
Zwiqzku Samorzqdowego i pomagac przewodniczqcemu w realizowaniu powzig-
tych uchwal. Jako urzednicy samorzadowi skladali przysigge stuzbowa wedhug
tekstu roty, ustalona rozporzadzeniem ministra bylej dzielnicy pruskiej z 9 sierpnia
1920 r.: Przysiegam Panu Bogu Wszechmogacemu na powierzonem mi stanowisku
pozytek Panstwa Polskiego oraz dobro publiczne mie¢ zawsze przed oczyma;
wladzy zwierzchniej Panstwa Polskiego wiernos¢ dochowaé; wszystkich obywateli
w rownem majqc zachowaniu, przepisow prawa strzec pilnie, obowiqzki moje
spetniac sumiennie i gorliwie, rozkazy przetozonych wykonywac dokladnie, tajem-
nicy urzedowej dochowac. Tak mi Panie Boze dopomoz. Przysigge sktadano przez
odczytanie roty badz przez powtarzanie jej za osoba odbierajaca przysigge.
W zaleznosci od wyznania nastgpowaly zmiany w tekscie roty oraz formie skiadania
przysiegi®’.

Posiedzenia wydzialu powiatowego zwolywal przewodniczacy wydziatu,
w zaleznos$ci od biezacych potrzeb gospodarki samorzadowej; zwyczajowo raz

3! Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 3 listopada 1934 r., Dz.U. nr 101, poz. 916.;
Okolnik nr 34 z 19 listopada 1934 o wyborach czlonkéw wydzialow powiatowych. APL, WP
Koscian, sygn. 1.

2 0kolnik wojewody poznanskiego z 9 lutego 1925 r. w sprawie przysiegi shuzbowej i przyrze-
czenia stuzbowego. APP WP Wrzesnia, sygn. 9.
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w miesiacu. Przewodniczacy zobowiazany byt zwola¢ posiedzenie rowniez
wowczas, gdy domagalo si¢ tego pisemnie dwoch cztonkéw wydziatu. Podobnie,
jak w przypadku sejmiku powiatowego, przestrzegano obecnosci na kazdym
posiedzeniu, a nieprzybycie — bez podania powodu, na trzy kolejne posiedzenia
powodowalo utrat¢ mandatu. Za udzial w posiedzeniach cztonkowie wydziatu
otrzymywali zwrot kosztow podrozy oraz diety, ktérych stawki ustalat Wojewodzki
Sad Administracyjny. Zebrania wydzialu powiatowego byly tajne, jednakze mogli
w nich uczestniczy¢ pracownicy samorzadowi, m.in. sekretarz wydziaty, inspektor
samorzadu gminnego i pozostali urzgdnicy przy rozpatrywaniu spraw ich dziatow.
Uchwaly na posiedzeniach zapadaly zwykla wigkszoscia gloséw, a glosowanie
bylo jawne; przewodniczacemu przystugiwalo prawo glosu rozstrzygajacego
w przypadku rownosci glosow. Odwolanie cztonka wydzialu moglo nastapi¢
jedynie w drodze postgpowania dyscyplmamego za wykroczenia czy naduzycia
popelnione w trakcie petnienia urzedu®. Istotne zmiany wprowadzala ustawa
z roku 1933, ktéra stanowita, ze cztonkowie wydziatu mogli byé wybrani spoza
grona radnych, z wytaczeniem czlonkéw zarzadéw gminnych.

Wydzial powiatowy zajmowat si¢ przygotowywaniem spraw majacych wejsé
pod obrady sejmiku (rady) i wymagajacych jego zaopiniowania. Przygotowywat
preliminarz budzetu, statuty w sprawie poboru podatkéw, optlat i dodatkéw pan-
stwowych oraz wnioski o zaciagniecie pozyczek, przedstawial kandydatow
na czlonkéw poszezegblnych komisji oraz ustalat porzadek obrad sejmiku. Samo-
dzielnie podejmowat za$ decyzje w sprawach zleconych ustawowo, ktére nie wWy-
magaly uchwaly sejmiku (rady). Nalezaty do nich gléwnie sprawy gmin wiejskich
(miast niewydzielonych od 1933 r.) — zatwierdzanie budzetow, uchwat, kwestie
personalne, a takze dokonywanie okresowych kontroli catoksztaltu prowadzonej
przez gminy dzialalnosci, gléwnie za posrednictwem inspektora samorzadu
gminnego. Wydzial sprawowat takze wladz¢ dyscyplinarna nad pracownikami
powiatowego zwiazku komunalnego. Na podstawie zachowanych w mocy prze-
pisow pruskiej ustawy z 30 lipca 1883 r. o ogélnym zarzadzie kraju, wydzialy
powiatowe w bylym zaborze pruskim pelnily rowniez funkcje sadu administra-
cyjnego pierwszej instancji; od ich decyzji mozna bylo odwola¢ sie do Najwyz-
szego Trybunalu Administracyjnego.

4.4. Biuro wydzialu powiatowego

W strukturze organizacyjnej samorzadu powiatowego wazne miejsce Zajmo-
walo biuro wydzialu powiatowego. Biuro to podlegato bezposrednio staroscie,

¥ Usunigcie z zaj mowanego stanowiska w drodze postgpowania dyscyplinarmego przewidywaty
ustawy o ogdlnym zarzadzie kraju i o wiasciwosciach wiadz i sadow administracyjnych dla prowincji
poznanskiej z 1889 r., Okolnik wojewody poznaniskiego z 10 maja 1922 r.; Zob. tez W. Dalbor,
Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna czlonkéw zarzadéw komunalnych w bylej dzre!mn} pruskiej wobec
postanowien ustawy ustrojowej, .Samorzad” 1934, nr 7, s. 99-100.
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jako przewodniczacemu wydziatu, ktory kierowat jego pracami za posrednictwem
sekretarza i kierownikow poszczegolnych referatow. Do zadan biura nalezato
przygotowywanie projektow uchwal, prowadzenie spraw biezacych, ewidencja
spraw zwiazku powiatowego, skladanie sprawozdan, prowadzenie kasy, kontrola
wplywow i wydatkow oraz rejestracja i kontrola majatku zwiazku powiatowego™*.

W sklad biura wchodzita kancelaria oraz zmieniajaca si¢ w zaleznosci od
biezacych potrzeb liczba referatow. W latach dwudziestych w kazdym powiecie
stosowano rozna liczbe i niejednolite nazewnictwo w odniesieniu do okreslonych
referatow. Wzorcowa instrukcja w zakresie organizacji i zakresu dzialania biura
wydzialu powiatowego ukazata si¢ dopiero w 1932 r. Przewidywata ona podzial
czynnosci w biurze na 15 referatow, wyodrebniata rowniez dziaty specjalne, jak
Powiatowy Zarzad Drogowy, shuzba sanitarna, weterynaryjna, melioracyjna
i budowlana oraz inspektoraty, np. o$wiatowy, rolny i pozarniczy. Szczegotowy
podzial na 15 referatéw stosowano w praktyce tylko w duzych powiatach, wyko-
rzystujac mozliwos$¢ taczenia referatow o zblizonym charakterze, a takze przydzie-
lania referatom prac dodatkowych, nieobjetych podzialem. Najczgsciej podzial
czynnosci w biurze obejmowat referaty: organizacyjny, drogowy, spraw gospo-
darczych, podatkowych, rachuby, opieki spolecznej, zdrowia publicznego, rolny
i spraw gminnych.

Nadzor formalno-techniczny nad tokiem postgpowania spraw w biurze spra-
wowal przewodniczacy (starosta) wydziatlu powiatowego lub w jego zastgpstwie
sekretarz. Do jego obowiazkéw nalezala ogolna kontrola nad przestrzeganiem
przepiséw normujacych tok pracy w biurze, uzgadnianie i koordynowanie cato-
ksztattu dzialalnosci wszystkich agend zwiazku powiatowego, a wigc zarowno
referatow, jak i wszystkich zakladow i przedsigbiorstw komunalnych oraz sprawy
doksztalcania pracownikow. Sekretarz zobowiazany byt do przegladu korespon-
dencji oraz do sprawowania kontroli nad sporzadzanymi w biurze protokofami
z obrad sejmiku (rady) i posiedzen wydzialu powiatowego, w celu zgodnosci
zaréwno brzmienia uchwal, jak i sposobu ich wykonania z przebiegiem obrad
i postanowien tych organéw. Sekretarz prowadzit zwykle referat ogolny i orga-
nizacyjny. W zakresie spraw budzetowych zobowiazany byt do terminowego
przygotowania projektu budzetu i planowania w okresie dhuzszym niz jeden okres
budzetowy gospodarki zwiazku powiatowego.

Stanowiska stuzbowe w biurze zalezaly od wielkosci powiatu. Urzednicy
samorzadowi otrzymywali wynagrodzenie odpowiadajace pensji pobieranej przez
urzednikow panstwowych w ramach dwunastu grup zaszeregowanla podwyzszo-
nej o tzw. dodatek komunalny (15% uposazenia podstawowego)”’. W niektorych
powiatach stosowano rowniez wynagrodzenia zastgpcze w postaci oplaty za czynsz

 Organizacja i zakres dzialania biura wydzialu powiatowego, oprac. R. Grochowski, Warszawa
1932, 5. 6-7.

%5 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o dostosowaniu
uposazen czlonkow zarzadu i pracownikow zwiazkow komunalnych do uposazeri funkcjonariuszy
panstwowych, Dz.U. nr 118, poz. 1073.
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w mieszkaniu stuzbowym, czy ulgi w korzystaniu z zaktadow komunalnych, ktore
po przeliczeniu kwotowym potracano z wyplacanego wynagrodzenia. W latach
dwudziestych jedynie pracownikom samorzadowym w bylej dzielnicy pruskiej
przyshugiwalo prawo pobierania swiadczen emerytalnych™.

Samorzady powiatowe Wielkopolski i Pomorza — w poréwnaniu z innymi
regionami kraju — zatrudnialy najwigcej urzednikow samorzadowych. W 1921 r.
w biurach wydziatéw powiatowych w Wielkopolsce pracowato ogétem 483 pra-
cownikow; przecigtnie w jednym urzgdzie 15 osob. Roznice w liczbie personelu
biurowego zatrudnianego przez poszczeg6lne powiaty byly dos¢ znaczne. W 1926 r.
w wyniku przeprowadzone] redukeji pracownikow biurowych liczba urzednikow
samorzadowych na terenie Wielkopolski zmalata do 369 o0s6b, w wojewodztwie
pomorskim odpowiednio do 162 urzednikow. W 1927 r. przecigtna liczba pracow-
nikow w jednym biurze w wojewodztwach zachodnich tacznie wynosita 11 osob.

W tym samym roku w wojewodztwach centralnych i wschodnich w jednym
biurze wydziatu powiatowego zatrudniano $rednio 7 oséb, w wojewodztwach
potudniowych za$ zaledwie 5*7. Znacznie rozbudowana liczba pracownikéw biur
wydzialow powiatowych w zachodniej Polsce wynikala z wigkszego zakresu
wypetnianych zadan zleconych (zarzady drogowe, pracownicy sanitarni czy
polozne obwodowe). W okresie kryzysu gospodarczego wprowadzano znaczne
oszczednosci w administracji, redukujac etaty i ograniczajac zatrudnianie nowych
urzednikow.

Omawiajac problem urzednikéw samorzadowych, nie sposob nie zwroci¢
uwagi na stopiefi wyksztalcenia oraz posiadane kwalifikacje zawodowe. Wyma-
gania stawiane przy zatrudnianiu na poszczegélne stanowiska nie byly wygoro-
wane; wystarczata umiej¢tnosé czytania i pisania oraz ukoficzone kilka klas szkoty
powszechnej, stad kwalifikacje personelu biurowego nie byly wysokie. W roku
1926 w grupie wojewodztw zachodnich 71% stanowili pracownicy z wyksztal-
ceniem elementarnym, a z wyksztalceniem domowym, ktore odpowiadato wy-
ksztatceniu szkoly sredniej, 5,6%. Natomiast zaledwie jeden procent pracownikow
posiadalo wyksztalcenie niepelne uniwersyteckie®. W ankiecie, na podstawie
ktorej zestawiono powyzsze dane, nie brano pod uwage pracownikoéw stuzb spe-
cjalistycznych, drogowych czy sanitarnych, gdzie wymagania co do kwalifikacji
byly wigksze. Sytuacja powyzsza wynikala tak z ogélnego braku polskich kadr
urzedniczych, jak rowniez zatrudniania w administracji samorzadowej 0sob bez
odpowiedniego przygotowania. Dotyczylo to np. obowiazku przyjmowania
do pracy inwalidow wojennych i bylych woj skowych™.

%7ob. S. Fredyk, Ustawowe uregulowanie stosunkow stuzbowych i emerytalnych wrzednikéw
samorzqdowych w wojew. Zachodnich, .Samorzad™ 1937, nr 5, s. 69-71.

3], Pikiel, Pracownicy biur Wydzialéw Powiatowych w okresie 1921-1926 r., ,Samorzad™ 1926,
nr4l, s. 839-841; , Samorzad™ 1926, nr 45, cz. 2, s. 922-923.

3% J. Pikiel, Pracownicy biur wydzialéw powiatowych i ich kwalifikacje, . Kalendarz Samorzadowy
zarok 1927, Warszawa, s. 116.

¥ Obowiazek zatrudniania inwalidow wojennych wynikal z postanowien ustawy z 18 marca
1921 r., Dz. U. nr 32, poz. 195. Zgodnie z art. 54: inwalidzi wojenni, posiadajqcy dostateczne kwali-
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4.5. Zakres dzialania

Zasadnicze kierunki dzialania, za ktore odpowiadaly wladze samorzadowe
w powiatach, zostaly wypracowane w okresie zaboréw. Dziatacze samorzadowi
z Wielkopolski i Pomorza, w momencie odzyskania przez Polske niepodlegtosci,
mieli juz doswiadczenie w zarzadzaniu sprawami lokalnymi, byli przygotowani
i dysponowali szeregiem rozwiazan instytucjonalnych, ktérych nie bylo na terenie
innych dzielnic.

Najwazniejszym zadaniem, ktorego realizacja w calosci nalezala do samo-
rzadow powiatowych, byta dbatos¢ o stan drog. Gospodarka drogowa, uznawana
za ,dziedzing pracy najistotniejszej”, pochlaniala okoto polowy wszystkich
wydatkow budzetowych. Gestosé sieci drogowej na tym terenie nalezata jednak do
najwyzszych w kraju. Podczas gdy w catej Rzeczypospolitej w 1927 r. na 100 km’
przypadato Srednio 11,4 km drog bitych, na terenie bylej dzielnicy pruskiej
wskaznik ten wynosit 23,1 km*. O dziatalnoéci samorzadéw pozytywnie $wiadczy
zarowno dbatos¢ o istniejacq infrastrukturg drogowa, jak i budowa nowych drog
utwardzanych. W wojewodztwie poznanskim w 1938 r. ggstosé sieci drogowej
wzrosta do 32,2 km na 100 km2, przewyzszajac znacznie analogiczny wskaznik
dla catego panstwa — 16,2 km"'. Waznym $rodkiem komunikacji, niezastapionym
przy transporcie plodow rolnych, byly waskotorowe kolejki powiatowe (11 w Wiel-
kopolsce i jedna na Pomorzu).

Wiladze samorzadowe prowadzity przedsigbiorstwa komunalne, do ktérych
na szczeblu powiatu zaliczano rakarnie, szkétki drzew ogrodowych oraz szpitale
powiatowe i kasy oszczgdnosci. Szczegdlng wage w regionach o wysokiej kul-
turze rolnej, jakimi byty wojewddztwa zachodnie, przywiazywano do promowania
nowoczesnych metod hodowli i uprawy w rolnictwie. Wraz z Wielkopolska Izba
Rolniczq prowadzono wzorcowe stacje doswiadczalne, stacje rozplodowe,
finansowano akcj¢ zalesiania i melioracji. Utrzymywano jedyne tego rodzaju
w kraju szkoly podkuwaczy koni, m.in. w Inowroctawiu i Gnieznie. Dbatos¢
0 sprawy regionu widoczna byta takze w inicjowaniu nowatorskich przedsiewzie¢,
m.in. podjgtych w koricu lat trzydziestych planach elektryfikacji i tworzeniu
zwiazkow elektryfikacyjnych.

Rozbudowane byly zadania tradycyjnie zlecane wiadzom lokalnym, a wiec
opieka spoleczna i zdrowie publiczne. Wiadze samorzadowe w powiatach finan-
sowaly rozbudowg czy modernizacje szpitali powiatowych; utrzymywaty pomoc-
niczy personel sanitarny, jak polozne obwodowe, dezynfektorzy i kontrolerzy

fikacje majq pierwszenstwo przy obsadzaniu urzedéw samorzadowych, posad w przedsigbiorstwach
i zakladach panstwowych lub samorzadowych oraz w prywatnych przez Paristwo subwencjonowanych
i koncesjonowanych. Obowiazek ten rozszerzono rowniez na zawodowych wojskowych. Rozporza-
dzenie Rady Ministrow z 6 grudnia 1927 r. w sprawie pierwszefistwa oficerow zawodowych, prze-
niesionych do rezerwy lub w stan spoczynku, Dz.U. nr 116, poz. 985,
" Wielkopolskie dni drogowe, Konferencja naukowo-techniczna, Poznan 10-12 [X 1962 r., s. 20.
* Maly Rocznik Statystyczny za 1938, s. 188.
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sanitarni; wyplacaty dodatek komunalny zatrudnianym przez panstwo lekarzom
powiatowym za przeprowadzanie szczepien ochronnych i opieke lekarska nad
miodzieza szkolna. Wspolnie z wiadzami miejskimi finansowano dziatania z
zakresu profilaktyki zdrowotnej; zakladano stacje opieki nad matkg i dzieckiem
oraz stacje przeciwgruzliczne i przeciwjagliczne. Dobrze rozbudowana byta sie¢
szpitali powiatowych. W Wielkopolsce funkcjonowato 18 szpitali powiatowych
(903 tozek) i 12 miejskich, powstalych jeszcze w okresie zabordéw, o tacznej iloci
blisko 2,5 tys. tozek. Z kolei w Pomorskiem odpowiednio w 16 szpitalach
komunalnych bylo 940 tozek; szpitala powiatowego nie bylo tylko w powiecie
gdynskim*.

Finansowano takze liczne swiadczenia dla ubogich (m.in. pobyt w szpitalu),
bezrobotnych oraz pomoc stypendialng dla dzieci i mlodziezy. W ograniczonym
zakresie finansowano zadania z zakresu kultury i oswiaty. Srodki z budzetu samo-
rzadowego przeznaczano najczesciej na remonty szkot, unowoczesnienie i wypo-
sazenie szkol rolniczych oraz licznie prowadzone kursy doksztalcajace o cha-
rakterze ogolnym badZz w ramach przysposobienia rolniczego. Spektakularnym
przedsigwzigciem i zarazem najwigksza inwestycja samorzadowa na obszarze
bylego zaboru pruskiego bylo utworzenie w roku 1925 — w formie spotki akcyjnej
— stacji nadawczej Radio Poznanskie.

W finansowaniu tak rozleglego zakresu zadan duza rol¢ odegraly lokalne
instytucje kredytowe — miejskie i powiatowe kasy oszczgdnosci. W wojewddztwie
poznanskim w roku 1938 dzialalo 27 powiatowych oraz 73 miejskich kas komu-
nalnych, 18 za§ w Pomorskiem®. Instytucjami samorzadowymi, ktére udzielaly
pozyczek na cele komunalne, byly takze Komunalny Bank Kredytowy z siedziba
w Poznaniu oraz dzialajace przy samorzadach wojewodzkich Wielkopolska
Wojewodzka Kasa Zapomogowo-Pozyczkowa, a na Pomorzu — Pomorska
Krajowa Kasa Pozyczkowa.

S. Zwiazki i stowarzyszenia

Do doswiadczen wypracowanych w okresie zaboréw i kontynuowanych
w okresie migdzywojennym przez lokalnych dziataczy samorzadowych zaliczy¢
nalezy takze umiejetno$¢ wspotpracy i wspotdziatania w skali lokalnej i regional-
nej. Duze zréznicowanie rozwigzan organizacyjnych samorzadu w poszczegol-
nych dzielnicach powodowalo, Zze dzialacze samorzadowi z terenow b. zaboru
pruskiego podejmowali liczne proby wspolpracy instytucjonalnej. Zaréwno gminy
miejskie, jak i samorzady powiatowe wraz z odzyskaniem niepodleglosci podjely

2], Zaroski, Najblizsze zadania samorzqdow ziemskich w dziale zdrowotnosci publicznej,
w: Pamigmik zjazdu przedstawicieli sejmikow powiatowych w 1926 roku, Warszawa 1926, s. 178.

BT. Adamczewski, Komunalny Bank Kredytowy i zycie gospodarcze Polski Zachodniej,
,.Gospodarka Zachodnia™ 1938, nr 2, s. 175-179.



88 Regina Pacanowska

dziatania na rzecz utworzenia zwigzkow samorzadowych. Interesy srodowisk
samorzadowych zaréwno w regionie, jak i w skali ogolnopolskiej reprezentowaty
w okresie migdzywojennym: Zwiazek Powiatow Wojewodztwa Poznanskiego,
Zwiazek Powiatow Wojewodztwa Pomorskiego oraz Koto Miast Wielkopolski
i Koto Miast Pomorskich. Wspdlna inicjatywa bylo powotanie finansowanego
ze $rodkéw samorzadowych i udzielajacego porad prawnych Biura Samorzadowego
dla Wielkopolski i Pomorza.

Do najbardziej aktywnych dzialaczy, reprezentujacych srodowiska samorza-
dowe zaréwno w regionie, jak i na forum ogélnopolskim, nalezeli: Feliks Kasprzak,
dhugoletni starosta kepinski i gnieznienski, autor pamigtnika ukazujacego ,,blaski
i cienie” funkcjonowania administracji publicznej II Rzeczypospolitej, oraz
dr Wiadystaw Dalbor, dlugoletni starosta krotoszynski. Dalbor — prawnik
z wyksztalcenia, Matopolanin z pochodzenia — byt dziataczem samorzadowym
o duzym do$wiadczeniu, bardzo aktywnym, znanym nie tylko w skali regionu ale
i kraju.

Wymianie do$wiadczen oraz rozwiazywaniu probleméw shuzyt utworzony
jesienia 1919 r. Zwiazek Powiatow Poznanskich, od 1924 roku dzialajacy pod
nazwa Zwiazek Powiatow Wojewodztwa Poznanskiego. Organizacja ta miala
zrzesza¢ zwiazki powiatowe w celu ,,popierania wspolnych urzadzen samorzadu
powiatowego, omawiania wspolnych spraw na zebraniach i wydawania odpo-
wiednich wytycznych dla wspolnej pracy samorzadu”. Do zadan Zwiazku
w pierwszej kolejnosci zaliczono obrong interesow powiatowych zwiazkow
komunalnych, opracowywanie projektow ustaw i rozporzadzen okreslajacych
normy prawne dla samorzadu powiatowego, skladanie wladzom panstwowym
i samorzadowym wnioskow w sprawach zwiazanych z zyciem samorzadow, jak
rowniez opracowywanie wzoréw i metod pracy organdw samorzadu oraz krzewie-
nie mysli samorzadowej w najszerszych warstwach spolecznych. Przewodnicza-
cymi zwiazku poznanskiego byli: starosta poznanski Tadeusz Klos (1924-1930),
dr Zbigniew Jerzykowski (1930-1938) i Feliks Kasprzak (1938-1939)*.

Urzednicy samorzadowi w okresie mi¢gdzywojennym nalezeli do dzialajacego
od roku 1920 Zwiazku Sekretarzy i Asystentow Wydziatow Powiatowych bylej
dzielnicy pruskiej z siedziba w Poznaniu. Glownym celem odbywajacych si¢ raz
w miesiacu zebran bylo wspdlne pouczenie sie w opracowaniach administra-
cyjnych i nowych okélnikach wydanych przez Wojewode wzglednie Ministerstwo
oraz doskonalenie zawodowe. W tym celu organizowano specjalne kursy ogolno-
ksztafcace, jak i specjalistyczne dla urzgdnikow komunalnych badz osob, ktore
zamierzaly do takiej shuzby wstapic.

Dzialajace na terenie bylej dzielnicy pruskiej zwiazki samorzadowe odegraty
znaczacg rol¢ w inicjowaniu wspolnych przedsigwzig¢ i wymianie doswiadczen.
Dziatacze samorzadowi utrzymywali ozywione kontakty z innymi organizacjami

*“R. Pacanowska, Zwiqzek Powiatow Wojewddztwa Poznanskiego (1919-1939), ,Kronika
Wielkopolski” 2003, nr 1(105), s. 39-48.
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samorzadowymi o zasiggu regionalnym, jak i ogolnopolskim. Niemal od poczatku
dziatalno$ci wspotpracowano ze Zrzeszeniem Sejmikow Powiatowych 1 Zrzesze-
niem Gospodarczym Samorzadu Ziemskiego w Warszawie. Wraz z powolaniem
w 1925 r. Biura Zjazdow Samorzadu Ziemskiego i powstaniem Zwigzku Powia-
tow RP, regularnie delegowano na zjazdy w Warszawie przedstawicieli woje-
wodztwa. Celem wymiany doswiadczen organizowano réwniez mniej formalne
spotkania, m.in. wycieczki do powiatow wyrozniajacych si¢ w pracy samorzadowe;.

Samorzad powiatowy na obszarze bylej dzielnicy pruskiej w okresie II Rzeczy-
pospolitej, mimo podejmowanych préb unifikacji rozwiazan ustrojowych,
funkcjonowatl gtownie na podstawie pruskich i niemieckich rozwiazan prawnych.
Struktura organizacyjna samorzadu, zakres uprawnien poszczegoélnych organow
oraz rodzaj wypelianych zadan na tym terenie odbiegaly od rozwiazan obowia-
zujacych w pozostalych czgsciach kraju. Klarowne przepisy, sprawdzone roz-
wigzania i dhugoletnie doswiadczenie dziataczy samorzadowych powodowaly,
ze na tym terenie samorzad mogl stuzy¢ za wzor rozwiazaniom ogolnopolskim
1 poszczycic¢ si¢ wieloma osiagni¢ciami. Samorzad powiatowy w Wielkopolsce
i na Pomorzu odegral duza rolg w rozwoju spoleczno-gospodarczym regionu
i ksztaltowaniu podmiotowosci lokalnej jego mieszkancow.
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Rola izb gospodarczych
W promowaniu idei
spolecznej odpowiedzialnoS$ci przedsi¢biorstw

Spoleczna odpowiedzialnosé zaczyna sie tam,
gdzie konczy sie zasieg oddzialywania prawa.
K. Davis'

Streszczenie. Autor przedstawia ogolng charakterystyke idei spotecznej odpowiedzial-
nosci przedsigbiorstw oraz kontrowersji, ktore powstaly w wyniku dyskusji nad tym tema-
tem. Glownym celem artykutu jest ukazanie roli, jaka pelniq izby gospodarcze w Polsce
w zakresie promowania tej idei. Mimo duzego zainteresowania nig na Zachodzie, w Polsce
Jest ona dopiero wprowadzana do przedsiebiorstw i to w wiekszosci przypadkow dotyczy
duzych firm notowanych na gieldzie. Izby gospodarcze zrzeszajq gléwnie male i Srednie
przedsigbiorstwa w ramach lokalnych rynkow, stad moze niewielki nacisk na promocje
ich spolecznej odpowiedzialnosci.

1. Wprowadzenie

Model czlowieka gospodarujacego, homo oeconomicus, zaklada, ze podstawo-
wym celem dzialania kazdego czlowieka jest maksymalizacja zysku. Rozwinigcie

'K. Davis, The case against business assumption of social responsibilities, ,,Academy of Mana-
gement Journal™ 1973, Vol. 16, p. 313, za: H. Von Weltzien Heivik, Spoleczna odpowiedzialnos¢
korporacji — wyzwania stojqce przed uniwersalnymi standardami korporacyjnej uczciwosci,
w: Europejskie standardy etyki i spolecznej odpowiedzialnosci biznesu, red. W. Gasparski, Warszawa
2003, s. 38.
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tej koncepcji Adama Smitha we wspolczesnej ekonomii doprowadzito do powsta-
nia wielu teorii ukazujacych, ze nie tylko dzialania pojedynczego czlowieka, ale
takze grup sa skierowane na maksymalizacj¢ korzysci z dziatalnosci. Jedna z nich
jest teoria Mancura Olsona zakladajaca, ze osoba dokonuje racjonalnych
kalkulaCJl korzysci i kosztow przed przystapieniem do grupy, ktora umozliwi jej
osiagnigcie celow niemozliwych do zrealizowania indywidualnie’.

Teoria ta uzasadnia¢ moze przyczyny powstawania stowarzyszen’l przedsig-
biorcow, takich jak izby gospodarcze’. Podmioty te grupuja firmy, pragnace
wspolnie realizowaé interesy na rzecz cztonkoéw grupy, ktore czgsto indywidualnie
nie moglyby by¢ osiagnigte. W dzisiejszych czasach izby gospodarcze oferuja
swoim czlonkom dostgp do szerokiej oferty ustug finansowych, doradczych,
prawnych, oferujac najlepsze rozwiazania i metody prowadzenia biznesu. Jedna
z takich koncepcji, ktéra w ostatniej dekadzie mocno przybiera na popularnosci,
jest idea spotecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw. Jedli podstawowym celem
wedlug Adama Smitha byto maksymalizowanie zysku w ramach prawno-ekono-
micznego funkcjonowania przedsigbiorstwa, to idea spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu rozszerza ten zakres o obowiazki etyczne.

W niniejszym artykule autor pragnie scharakteryzowa¢ problematyke spoleczne;
odpowiedzialnoci przedsigbiorstw, przedstawi¢ geneze idei oraz kontrowersje,
ktére towarzysza dyskusji na ten temat. Glownym celem jest scharakteryzowanie
roli, jaka obecnie pelnia izby gospodarcze w Polsce w promowaniu zasad idei
spolecznej odpowiedzialnoéci wsrod swoich cztonkow. Glowna metoda badawcza,
oprocz studiowania literatury fachowej, jest analiza stron internetowych wybra-
nych podmiotéw zrzeszonych w Krajowej Izbie Gospodarczej. Wyboru dokonano
na podstawie nastgpujacych kryteriow: podmiot jest zrzeszeniem przedsigbiorcow
— izbg gospodarcza oraz podmiot zamiescit w katalogu Krajowej Izby Gospodar-
czej aktualny i dzialajacy adres strony internetowej.

Historia idei znanej obecnie jako ,,spoteczna odpowiedzialnos¢ przedsigbiorstw”
(ang. corporate social responsibility, w skrécie CSR) sigga konca XIX w., kiedy to
w roku 1899 Andrew Carnegie, amerykafiski magnat stalowy, opublikowal ksiazke
zatytutowana Ewangelia bogactwa. Na pierwsza wersje tej idei skladaly si¢ dwie
zasady — dobroczynnosci (charity) oraz powierniczosci (stewardship). Pierwsza
dotyczyla powinno$ci pomagania tym, ktorym sig nie powiodlo, druga nakazywata
przedsigbiorcom, jako osobom obdarzonym talentem, bedacym swego rodzaju
powiernikiem spolecznego dobra, zarzadza¢ majatkiem i rozsadnie inwestowac”.

2G. Wrzeszez-Kaminska, Ushugi turysivezne w kontekscie spolecznej odpowiedzialnosci biznesu,
w: Europejskie standardy etyki i spolecznej odpowiedzialnosci biznesu, red. W. Gasparski, Warszawa
2003, s. 278.

3 Autor uzywaé bedzie zamiennie terminéw: izba gospodarcza, izba przemystowo-handlowa
i samorzad gospodarczy, jednak na gruncie prawa polskiego niektorzy teoretycy uzasadniaja, Ze izby
w Polsce nie sa prawdziwym samorzadem gospodarczym, gdyz nie posiadaja wladztwa administra-
cyjno-prawnego.

*Etyka biznesu. Z klasyki wspolczesnej mysli amerykanskiej, red. L.V. Ryan, J. Sojka, Poznan
2007, s. 6.
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Dalsze losy idei sa takze zwiazane z gospodarka amerykanska. Drugim waznym
bodzcem rozwojowym dla koncepcji CSR byly wielkie afery gieldowe z konca lat
dziewigédziesiatych, zwiazane z przejgciami i fuzjami, z wykorzystaniem poufnych
informacji (tzw. insider trading)’, oraz afery z poczatku XXI w., powiazane z kre-
atywna ksiggowoscia i upadkiem kilku wielkich korporacji, m.in. Enron, Arthur
Andersen czy WorldCom.

W Europie pierwsze hasta o zobowiazaniach pracodawcéw wobec pracowni-
kéw oraz problemow spotecznych pojawily si¢ w encyklice Rerum Novarum,
papieza Leona XIII z roku 1891°, Nastgpnie w roku 1973 zostaje przygotowany
przez Trzecie Europejskie Sympozjum Zarzadzania Manifest z Davos, w ktorym
uczestnicy sympozjum stwierdzaja, ze nie zysk jest najwazniejszym zadaniem
kierownictwa, ale swego rodzaju stuzba — klientom, pracownikom, udzialowcom
oraz spoleczenstwu’.

Zainteresowanie i pierwsze powazne dzialania Komisji Europejskiej w sprawie
idei spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw pojawily si¢ w polowie 2001 r.
w postaci tzw. Zielonej Ksiggi (Green Paper on Corporate Social Responsibility).
Bylo to pierwsze tak wysokiej rangi usystematyzowanie idei spolecznej odpo-
wiedzialno$ci przedsigbiorstw i zapoczatkowato szeroka debate na ten temat”.

Czym wigc jest spoleczna odpowiedzialnosé¢ firmy? Richard Koch definiuje ja
jako zobowigzania firmy w stosunku do spoleczenstwa i jej bezposredniego otocze-
nia, na przyktad spotecznosci lokalnej, w obrebie ktorej dziata’ . Odpowiedzialnosé
ta moze dotyczy¢ dzialan wiascicieli, menedzerow, czlonkow rad nadzorczych
i innych pracownikow firmy. Podmioty te moga odpowiada¢ wobec konkurentow,
pracownikow i spoleczenstwa za wyniki ekonomiczne, legalnos¢, zgodnos¢
z zasadami i normami etycznymi, inicjatywy spoleczne i polityczne'.

Podmiot, ktorego dotyczy dziatalno$¢ przedsigbiorstwa, jest nazywany inte-
resariuszem lub czlonkiem grupy interesu. Stowo ,,interesariusz”, ktorego autor-
stwo przypisuje si¢ prof. Stefanowi Kwiatkowskiemu, teoretykowi organizacji,
jest odpowiednikiem angielskiego stakeholder, wprowadzonego w roku 1963
przez Stanford Research Institute jako gra stow i jednoczesnie przeciwwaga dla

*Tamze, s. 7.

®Por. Rerum nova rum, dostep w Internecie: http://pl.wikipedia.org/wiki/Rerum_novarum.

7], Filek, Czy biznes zobowigzuje?, ., Znak” [online], dostepny w Internecie: http://www.opoka.
org.pl/biblioteka/F/FS/biznes_zobowiazuje.html.

®W. Gasparski, A. Lewicka-Strzatecka, B. Rok, G. Szulczewski., Europejskie i swiatowe stan-
dardy etyki oraz spolecznej odpowiedzialnosci w dziatalnosci gospodarczej, w: Europejskie standardy
etyki i spolecznej odpowiedzialnosci biznesu, red. W. Gasparski, Warszawa 2003, s. 55.

’R. Koch, Stownik zarzadzania i finanséw: narzedzia, terminy, techniki od A do Z, Krakow 1997,
s. 161.

"B, Klimczak, Spoleczna odpowiedzialnosé przedsiebiorstw, w: Spoleczna odpowiedzialnosé
biznesu (CSR) w aspekcie malych i srednich przedsiebiorstw (materialy z konferencji zorganizowanej
wspolnie przez Eurochambres, UEAPME i Ogilvy, przeprowadzonej przez Dolnoslaska Izbg Gospo-
darczg 27 pazdziernika 2004 r.).
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terminu stockholder, czyli akcjonariusz''. Jako pierwszy pojecie ,,interesariusz”
rozwinal w roku 1984 Edward Freeman w stowach: interesariuszem jest kazda
osoba lub grupa, ktora moze wywierac¢ wplyw na danq organizacje, lub na ktérq
ta organizacja wywiera wplyw'’. Do tej grupy zalicza si¢ takze akcjonariusz, jako
wiasciciel i dobrowolny interesariusz, jednak idea spotecznej odpowiedzialnosci
przedsigbiorstw bardziej dotyczy tych podmiotow, ktore niedobrowolnie sa
poddawane skutkom dziatalnosci gospodarczej firmy. Przeglad interesariuszy
w otoczeniu firmy prezentuje rysunek 1.

- media
— grupy biznesu
- rzad i jego agendy
makrootoczenie - opinia publiczna
— przedstawiciele innych panstw
i instytucji migdzynarodowych
— osrodki badawcze i naukowe

~ nabywcy

— wladza samorzadowa
dostawcy

— konkurenci

- wierzyciele i dluznicy

- spotecznosci lokalne

mikrootoczenie

¢ — pracownicy
otoczenie — udzialowcey

wewnetrzne firmy — zarzad
- rada nadzorcza

Rys. 1. Interesariusze w otoczeniu firmy
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: A. Kaleta, Strategia przedsigbiorstwa, Wroclaw 2004, s. 99-117.

Identyfikacja otoczenia firmy ma kluczowe znaczenie, poniewaz zagadnienie
etycznych uwarunkowan biznesu nalezy rozwaza¢ z pozycji globalnych (ogélno-
swiatowych), lokalnych (krajowych) i jednostkowych (indywidualnych). Sa one
ze sobg powiazane i wzajemnie od siebie zalezne — zmiany w jednym obszarze
wywoluja okreslone zmiany w pozostatych". Czy mamy do czynienia z pusto-
szeniem dzungli amazonskiej, czy zanieczyszczaniem Baltyku, czy w koncu
z emisja gazow cieplarnianych, to mimo iz dotyczy to jednego panstwa, wplywa
na cala planete. Skutki takiego dziatania wida¢ w coraz czgsciej wystepujacych
kataklizmach w przyrodzie, ktérych przyczyny przypisuje si¢ wlasnie nieodpo-
wiedzialnemu i niepohamowanemu biznesowi.

"' W. Gasparski, Decyzje i etyka w lobbingu i biznesie, Warszawa 2003, s. 43.

2R, E. Freeman, Strategic Management: a stakeholder approach, Boston, 1984, za: A. Witek-
-Crabb, Parmerskie relacje z interesariuszami strategicznym zasobem przedsiebiorstwa, Warszawa
2002, s. 253-261.

138, Galata, Biznes w przestrzeni etycznej: motywy, metody, konsekwencje, Warszawa 2007, s. 195.
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Bezsporny jest fakt, ze dbanie o osobisty interes jest obiektywng cecha przy-
rodzong kazdemu czlowiekowi. Realizacja tego interesu przebiega w konkretnym
czasie i warunkach (ekonomicznych, spotecznych, politycznych, kulturowych)'.
Cztowiek gospodarujacy, dazac do osiagnigcia celu, kieruje si¢ racjonalnoscia.
Dzialania sa racjonalne, jesli podmiot maksymalizuje zyski przy okreslonych
zasobach lub minimalizuje koszty przy danym celu. Jezeli dysponuje on konkret-
nymi zasobami, to sq one ograniczone, jesli za$ otoczenie przez swoja presje
doprowadza przedsigbiorcg do koniecznosci inwestowania odpowiedzialnego, to
powstajq dodatkowe koszty, ale wynikaja one z niezaleznych ograniczen. Tak
wige ma nuejsce nowa sytuacja, w ktorej przedsigbiorca musi maksymalizowaé
swoje korzysci'.

Juz 37 lat mingto od stynnej wypowiedzi Miltona Friedmana: Istnieje jeden
i tylko jeden obszar odpowiedzialnosci w biznesie — wykorzystanie wszelkich
srodkow i zaangazowanie sie w dzialania, ktore majq na celu zwiekszenie zyskow
Sirmy [...], o ile firma trzyma si¢ zasad gry, to znaczy staje do wolnej i otwartej
konkurencji bez uciekania si¢ do podstepow i oszustw'®. Nasuwa si¢ zatem pytanie,
czy warto stosowac strategi¢ oparta na idei CSR. Eliminacja przez firmg nega-
tywnych efektow zewngtrznych (np. instalacja filtrow zmniejszajacych emisje
szkodliwych gazéw do atmosfery) moze w krotkim okresie przyczyni¢ sig jedynie
do powstania kosztow. Wydatek poniesiony na dostosowanie technologii uszczupla
ograniczone zasoby finansowe firmy, co moze doprowadzi¢ do zmniejszenia
produkql (rys 2A). W efekcie spadnie sprzedaz i wzrosnie cena na produkt firmy
na rynku'’. Jesli jednak analizowane przedsigbiorstwo zdecydowatoby si¢ na pro-
mocj¢ swoich odpowiedzialnych spotecznie czynéw, np. poprzez noty prasowe,
strong internetowg lub dodatkowe oznaczenia o ekologicznym procesie wytwarza-
nia na opakowaniach, to skutek w diugim okresie, mogtby by¢ pozytywny. Dobry
wizerunek moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu popytu na dany produkt, zwtaszcza przy
rosnacej $wiadomosci etycznych dziatan wsérod spoleczefistwa. Wzrost popytu
doprowadzitby do wzrostu obrotow przedsigbiorstwa (rys. 2B).

W ramach argumentacji ekonomicznej analizowanej idei, na rynku konku-
rencji doskonatej i niedoskonatej, jesli pierwszy model zaklada migdzy innymi'®

—pelny i darmowy dostgp wszystkich uczestnikow rynku do niezbednych
informacji,

— pelna internalizacj¢ kosztow i przychodow prywatnych,

" Tamze, s. 193.

""B. Fergal, Etvczne posigpowanie staje si¢ dla biznesu koniecznoscig, ,,Gazeta Prawna”,
20-22 lipca 2007, nr 140.

'M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962, s. 133, za: L. V. Ryan., Etvka a wyniki
finansowe firmy: amerykariski punkt widzenia, w: Etyka biznesu w dzialaniu. Doswiadezenia i perspek-
tywy, red. W. Gasparski, J. Dietl J., Warszawa 2001, s. 93.

'"B. Klimezak, Etyka gospodarcza, Wroctaw 2006, s. 73-74.

"B. Klimezak, Jak uzasadnié potrzebe etvki w dziatalnosci gospodarczej?, w: Etvka biznesu,
red. J. Dietl, W. Gasparski, Warszawa 2002, s. 347.
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A. Skutki w krotkim okresie B. Skutki w dlugim okresie

podaz t2

popy!

— e — —
ilo§¢ produkcji ilos¢ produkcji
Rys. 2

Zrodto: B. Klimezak, Etvka gospodarcza, Wroctaw 2006, s. 73-74.

— swobodny i niezaklocony obieg pieniadza, podtrzymujacy realne procesy
gospodarcze,
to zachowania uczestnikow rynku beda budowaé stan powszechnego zaufania,
poniewaz:

— zadne informacje nie zostang ukryte,

— nie powstang zadne efekty zewngtrzne zarowno pozytywne, jak i negatywne,

— zobowiazania wynikajace z zawartych umow begda bez zwtoki realizowane.

Jesli jednak uchyli¢ nieco zalozenia o doskonalej konkurencji i wprowadzi¢
kategori¢ podmiotu rynkowego, ktory swoja racjonalno$¢ w dziataniu opiera
na oportunizmie, to moze si¢ to przejawi¢ w zatajaniu lub fatszowaniu informacji,
przerzucaniu swoich kosztow na innych, wykorzystywaniu efektow osiagnigtych
przez innych, niedotrzymywaniu zobowiazan. W koncu spowoduje to, ze:

— zyski uczeiwych uczestnikow rynku beda przechwytywane przez nierzetel-
nych, nielojalnych i nieodpowiedzialnych,

— uczeiwi uczestnicy beda musieli ponies¢ dodatkowe koszty, tzw. koszty tran-
sakcyjne, obejmujace m.in. koszty przygotowania, zabezpieczenia i realizacji umow.

Oczywiscie moze dojs¢ do tego, Ze na rynku oportunistéw, opisanym w modelu
przez Olivera Williamsona, zacznie rosna¢ grupa uczestnikow nieuczciwych,
ze wzgledu na dodatkowa rente, jaka uzyskuja z zatajania i znieksztalcania infor-
macji'’. Bezsprzeczne jest jednak, ze koszty dziatalnodci gospodarczej w skali
gospodarki sa wigksze, gdy wigkszy jest udzial podmiotow nieodpowiedzialnych.
Niestety trzeba si¢ pogodzi¢ z tym, ze zawsze znajdzie sig¢ ktos, kto bedzie chciat

0. E. Williamson., Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Warszawa 1998, za: B. Klimczak, Jak
uzasadnic potrzebe etyki, s. 348-349.
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oszukac i szybko si¢ wzbogaci¢. Jednak nie mozna zakladaé, ze kazdy potencjalny
kontrahent jest oszustem. Pytanie, czy spoteczenstwo w danym kraju np. w Polsce,
jest moralnie nastawione na uczciwos¢, jesli przez prawie pot wieku uczono je
oszukiwacé system.

Na gruncie biologii i psychologii egoizm jednostki jest powszechny. Jest tak,
poniewaz kazdy z nas musi zaspokaja¢ wlasne potrzeby (fizjologiczne, rozwoju itp.),
Jednak razacy egoizm jednostki to krok dalej i wyznawanie zasady ,kazdy kieruje
si¢ wlasnym interesem, lekcewazac innych”. Jesli mamy do czynienia z kolei
z zamknigta zbiorowoscia, ktorej nie interesuja problemy otoczenia, to méwimy
0 egoizmie grupowym. W gospodarce najdotkliwsza postacia dla otoczenia jest
jednak tzw. amoralny egoizm w biznesie. Kierujacy si¢ nim ludzie wyznaja zasadg:
,wzbogaci¢ si¢ szybko, bez wzgledu na sposob™ albo ,.co nie jest przez prawo
zabronione, jest dozwolone”. Niestety, tam gdzie pojawiaja si¢ tacy ludzie, sa
takze osoby poszkodowane. Powstaje problem przyporzadkowania odpowiedzial-
nosci za wyrzadzona szkodg i tu pojawia si¢ pytanie, czy odpowiedzialnos¢ przy-
pisuje si¢ tylko cztowiekowi, czy mozna przypisa¢ ja firmie. Rodzi to kontrowersje,
a dyskusja nad nimi trwa nieprzerwanie od wielu lat.

2. Kontrowersje na temat idei spolecznej odpowiedzialno$ci
przedsiebiorstw

Dyskusja na temat odpowiedzialnosci spolecznej przedsiebiorstw dotyczy
glownie korporacji — duzych firm, czgsto migdzynarodowych, ktore sq notowane
na gietdzie. Obie strony dyskusji dysponuja argumentami za i przeciw (zob. tabela 1).
Argumenty te w wigkszosci nie dotycza sektora malych i érednich przedsigbiorstw.
Trudno si¢ spodziewa¢ po malej firmie, by wykorzystujac swoje zasoby korygo-
wala negatywne zjawiska w spoleczenstwie. Takze nie mozna przypisywa¢ takiej
firmie przejmowania wladzy i wywierania realnego wplywu na nia.

W ostatnich latach pojawily si¢ takze inne argumenty w dyskusji. Z jednej
strony pojawiajg si¢ glosy, ze CSR nie jest traktowane przez firmy powaznie,
a za ich poczynaniami nie kryje si¢ zadne konkretne dziatanie. Wedhug danych z firm
wskaznika FTSE 100 naklady na dziatania charytatywne si¢gaja $rednio 0,97%
zyskow nieopodatkowanych. Broniacy idei CSR twierdza, ze to niewiele®'.
Z drugiej strony te same osoby potrafia, dzigki swoim wplywom na firme, dopro-
wadzi¢ do tzw. szkodliwej odpowiedzialnosci spofecznej. Przedsigbiorstwo pod
wplywem zarzutow opinii publicznej o wyzysk pracownikow wycofuje si¢ z inwe-
stycji w kraju biednym, rozwijajacym si¢. Nie bierze jednak pod uwage szcze-
gotow — przyktadowo dla pracownika w kraju wysoko rozwinigtym 10 dolarow

S, Galata, dz. cyt., 5. 198-199.
2 Survey: The good company, ,The Economist”, London, 22 stycznia 2005 r., nr 374, s. 4.
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tygodniowo to wyzysk, jednak w biednym kraju sita nabywcza takich 10 dolarow,
w warunkach wysokiego bezrobocia, moze by¢ dobrodziejstwem®™.

Tabela 1. Argumenty za i przeciw spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw

Argumenty ,,ZA” CSR Argumenty ,,PRZECIW” CSR
— rownowazenie odpowiedzialnoscig — pomniejszenie ekonomicznej efektyw-
wladzy gospodarczej nosci i zysku
— unikanie interwencji panstwa — nieréwny rozklad kosztow pomigdzy
~ promowanie dlugoterminowego zysku konkurentami
— tworzenie publicznego wizerunku firmy |- przenoszenie ukrytych kosztow
— zaspokajanie spotecznych oczekiwan na spoleczenfistwo
~ korygowanie negatywnych zjawisk — tworzenie si¢ niespéjnos'ci celow
spolecznych przedsigbiorstwa 1 nieusprawiedliwionych
— zastosowanie zasobow przedsicbiorstwa | spofecznych oczekiwan
do celow spotecznych — wzrost wladzy przedsigbiorstw
— realizowanie obowiazkow moralnych — brak umiejgtnosci spolecznej
odpowiedzialno$ci wérod przedsigbiorcow
— brak spoleczne;j ,,rozliczalnosci”
— odpowiedzialni moga by¢ tylko ludzie, nie
przedsigbiorstwa

Zrédto: B. Klimezak, Spofeczna odpowiedzialnosé przedsigbiorstw, w: Spoleczna odpowiedzialnos¢
biznesu (CSR) w aspekcie malych i srednich przedsigbiorstw (materialy z konferencji zorganizowanej wspdlnie
przez Eurochambres, UEAPME i Ogilvy, przeprowadzonej przez Dolnoslaska [zb¢ Gospodarcza 27.10.2004 r.).

W ramach dyskusji o odpowiedzialnym biznesie pada czgsto argument: odpo-
wiedzialni moga by¢ tylko ludzie, nie przedsigbiorstwa. Oczywiscie to ludzie
podejmuja decyzje. Zas przedsigbiorstwo jest dla czlowieka narzedziem, swego
rodzaju dzwignia w jego rekach, ktora si¢ postuguje dla zdobycia bogactwa. Jesli
cztowiek wykorzystuje to narzgdzie i zgromadzone w jego ramach zasoby w celu
ich powigkszenia, i robi to zgodnie z wszelkimi moralnymi, spotecznymi i prawnymi
zasadami, to jest to pozytywna odpowiedzialnos¢ tego podmiotu, ktora skutkuje
wzrostem przychodu i zysku. Jesli jednak cztowiek tak pokieruje tym przedsieg-
biorstwem i jego zasobami, Ze pewne normy zostana naruszone i zostanie wy-
rzadzona szkoda, to jak mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia czlowieka, ktory
nie jest w stanie w wigkszosci przypadkow jej udzwigna¢? Odpowiedzialnos¢
bierze na siebie przedsigbiorstwo, jako sztuczny twor, ale posiadajacy zasoby,
ktorymi dana szkoda zostala wykonana i tymi samymi zasobami winne jest ono
zados$¢uczynié¢ za powstale szkody.

Oczywiscie branie pod uwagg stanowisk wszystkich interesariuszy moze by¢
czaso- i kosztochtonne, ale jesli zagwarantuje to przedsigbiorstwu np. uniknigcie

2 Tamze, s. 9.
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oprotestowania decyzji inwestycyjnych przez spolecznos¢ lokalna, ktora moglaby
o wiele miesigcy lub lat odroczy¢ przedsigwzigcie i zamrozi¢ kapitaty w rozpoczgte;
budowie, to warto to zrobi¢. Z drugiej strony, nie mozna doprowadza¢ sprawy
odpowiedzialnosci firmy do skrajnosci, ktora zagorzale argumentuje jeden
z czotowych amerykanskich etykow biznesu, Richard T. De George, stowami:
Jezeli w pewnych okolicznosciach okaze sie, Ze dzialanie etvczne wlasciwie do-
prowadzi firme do bankructwa, trudno, niech sie tak stanie™.

Jednym z argumentow przeciwko CSR jest takze to, ze kierujacy korporacjami,
ktore sa spotkami publicznymi, przekazujac pieniadze na szczytne cele — walke
z ubdstwem, chorobami u dzieci, skutkami kataklizméw itp. — rozdaja nie swoje,
lecz akcjonariuszy pieniadze. Jednak to akcjonariusze desygnuja swoich petno-
mocnikow do prowadzenia spotki, godzac si¢ na taka, a nie inna polityke.

Argumenty i kontrowersje na temat idei spotecznej odpowiedzialnosci biznesu
nalezy analizowa¢ takze pod katem warunkéw, w jakich funkcjonujg przedsig-
biorstwa. Migdzy Stanami Zjednoczonymi a Europg podtoze dziatania podmiotow
gospodarczych rézni sig istotnie. W USA dominuje swoboda i znikoma regulacja
zycia gospodarczego ze strony panstwa, a w Unii Europejskiej narasta formali-
zacja 1 jej zakres. W USA dyskusja i zasadnosé idei jest duza, skoro panstwo nie
Jest wystarczajacym regulatorem, obronca porzadku, dobrych obyczajow oraz
interesow spolecznosci mimowolnie zwigzanych z danym przedsi¢biorstwem.
W Europie juz nieckoniecznie tak musi by¢, skoro wiele standardow i wymogow
prawnych narzucajg dyrektywy unijne, ktore sa niezbgdne do integracji i ujedno-
licenia Zycia gospodarczego na Wspolnym Rynku. Obecnie wielu przedsigbior-
cow i menedzerdw zarzuca zbytnig formalizacje i usztywnianie gospodarki
Wspolnoty. Tabela 2 zawiera zestawienie korzysci, jakie wedtug polskiej kadry

Tabela 2. Korzysci z dziatan etycznych wedtug polskich menedzerow

Korzysci wewngtrzne Korzysci zewngtrzne
— rozwdj kultury organizacyjnej — lepszy wizerunek i reputacja firmy
— pozyskiwanie najlepszego personelu — wzrost lojalnosci klientow
— wyzsza motywacja menedzerow — wigksza szansa na dlugookresowy sukces
i pozostatych pracownikow firmy
— wyzsza jakosc¢ zarzadzania — fatwiejszy dostep do srodkow masowego
— efekt skali przekazu
— przestrzeganie przepisow — lepsze warunki do prowadzenia biznesu
— nizsze koszty — staly i zrownowazony rozwoj
— lepsze kontakty ze spolecznoscig lokalng

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: W. Gasparski, A. Lewicka-Strzalecka, B. Rok,
G. Szulczewski, Odpowiedzialnos¢ spoteczna i etyka biznesu w polskim Zyciu gospodarczym: Wstepny raport
z badan, w: Etyka biznesu ,,po Enronie ", red. ). Sojka, Poznan 2005, s. 218-219.

2H. Van Luijk, Business ethics the field and its importance, za: Biznes w przestrzeni etyczney,
s. 195:
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zarzadzajacej moga przynies¢ etyczne i odpowiedzialne spotecznie dzialania
przedsigbiorstw. I to wlasnie potencjalne korzysci, a nie presja czy moda stanowia
glowne bodzce do wdrazania tych zasad. Wazne jest tez to, iz 81% badanych jest
przekonana, ze polityka pafistwa moze zachgci¢ firmy do angazowania si¢ w CSR,
a 78% widzi w tej roli organizacje pozarzadowe™. Jest to wyrazny sygnal dla
organizacji przedsigbiorcow, by aktywniej wspieraty rozwoj tej idei.

3. Dzialalno$¢ samorzadu gospodarczego w Polsce w zakresie
promowania idei spolecznej odpowiedzialnosci przedsi¢biorstw

Izby gospodarcze jako podmioty zrzeszajace przedsigbiorstwa powinny pro-
mowa¢ z reguly najlepsze i najefektywniejsze rozwiazania. Autor w poprzedniej
czegsci artykulu wykazal, ze idea spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw
jest nie tylko popularnym trendem wsrod przedsigbiorstw, ale takze waznym ele-
mentem w budowaniu trwalej przewagi konkurencyjnej, ktora przynosi wymierne
korzysci. Obecnie autor pragnie zaprezentowa¢ przeglad tresci prezentowanych
w tym obszarze na stronach internetowych, przez wybrane podmioty samorzadu
gospodarczego w Polsce, a takze troche glgbsze spojrzenie na przypadek Dolno-
$laskiej Izby Gospodarczej. Tabela 3 zawiera zestawienie wybranych podmiotow
zrzeszonych w Krajowej Izbie Gospodarczej, adresy tych podmiotow oraz krotki
opis prezentowanych tresci na temat CSR.

Tabela 3. Dostgpnos¢ informacji o CSR w wybranych podmiotach zrzeszonych
w Krajowej Izbie Gospodarczej

Lp. Nazwa podmiotu Strona www Informacje na temat CSR
1 | IPH w Tarnowie chamber-tarnow.com. | Brak
pl
2 | IPH w Biatymstoku iph.bialystok.pl Informacja w wydawnictwie izby

,-Podlaskie Wiadomosci Gospodar-
cze” na temat realizowanego projektu
promujacego CSR wérod przedsig-
biorstw przez Podlaska Fundacje
Rozwoju Regionalnego ze srodkow
UE. Wydanie VII-VIII 2006

3 | IPH Rybnickiego izbaph.rybnik.pl Brak
Okregu Przemystowego

*W. Gasparski, A. Lewicka-Strzalecka, B. Rok, G. Szulczewski, Odpowiedzialnosé spofeczna
i etyka biznesu w polskim Zyciu gospodarczym: Wstepny raport z badan, w: Etvka biznesu ,,po Enronie”,
red. I. Séjka, Poznan 2003, s. 219.
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Lp.| Nazwa podmiotu- Strona www Informacje na temat CSR
4 | IPH w Krakowie iph.krakow.pl Konferencje, wydarzenia oraz czlon-
kowie nagrodzeni w ramach dziatan
CSR na przetomie ostatnich lat
(Kredyt Bank — 10 miejsce w ,,Good
Company Ranking 2007” organizo-
wanym przez ,,Manager Magazine”
5 | 1G w Grudziadzu ig.grudziadz.pl Brak
6 | Polsko-litewska IG plig.org.pl Brak
Rynkow Wschodnich
7 | 1G Regionu Plockiego |igrp.com.pl Brak
8 | IG Producentow izbagospodarcza.pl | Brak
i Operatorow Urzadzen
Rozrywkowych
9 | IG Energetyki igeos.pl Brak
i Ochrony Srodowiska
10 | Hawska 1G izba.ilawa.biz Brak
11 | Polska IG Importerow, |pcc.org.pl Brak
Eksporterow i Koope-
racji
12 | Pilska IG izba.pila.pl Brak
13 | Opolska IG oig.opole.pl Informacja o wspélnym projekcie
Rudzkiego Inkubatora Przedsigbior-
czoscei, niemieckiego Parku Przemy-
stowego Gilde Zentrum i francuskiego
Uniwersytetu w Dunkierce pod tytu-
tem ,,Rozpowszechnianie idei Spo-
tecznej Odpowiedzialnosci Biznesu
(CSR) wérod MSP” oraz powigzany
z tym kwestionariusz ankiety
14 | Okrggowa IPH izba.tychy.pl 20 marca 2007 r. w trakcie gali
w Tychach z okazji dziesigciolecia istnienia
Wyzszej Szkoty Zarzadzania
i Nauk Spotecznych w Tychach,
Okregowa IPH w Tychach zostata
uhonorowana statuetka Sapere Aude
w kategorii ,,Spoleczna odpowie-
dzialnos¢ biznesu”
15 | Lodzka IPH liph.com.pl Krotka informacja, czym jest CSR

i jakie korzysci moze przynosi¢
firmie dziatanie na podstawie tej idei
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Lp. Nazwa podmiotu Strona www Informacje na temat CSR
16 | Krajowa Izba kigo.pl Brak
Gospodarki Odpadami
17 | Mazowiecka IG mig.ciechanow.pl Brak
w Ciechanowie
18 | Krajowa Izba kigm.pl Brak
Gospodarki Morskiej
19 | Krajowa Izba Gospo- | kigr.pl Brak
darczo-Rehabilitacyjna
20 | Koszalinska IPH kiph.com.pl Brak
21 | Koninska IG kig.konin.pl Brak
22 | IPH Wojewodztwa iph.bydgoszcz.pl Brak
Kujawsko-Pomorskieg
0
23 | IPH Ziemi Radomskiej | ip-hzr.radom.pl Brak
24 | IPH w Toruniu iph.torun.pl Brak
25 | IPH w Tarnowskich tarnowskiegory.com. | Brak
Gorach pl
26 | IPH Poludniowej izba.ostrow-wielkop | Brak
Wielkopolski olski.pl
w Ostrowie
Wielkopolskim
27 | Zachodnia IPH ziph.gorzow.pl Izba przyjeta kodeks etyki w dzia-
w Gorzowie talnosci gospodarczej uchwalony
Wielkopolskim przez KIG jako whasny i zaleca
swoim czfonkom praktyczne jego
stosowanie. Promocja Programu
,,Przedsigbiorstwo Fair Play”
28 | Staropolska [PH siph.com.pl Definicja CSR, korzysci z nigj
w Kielcach plynace oraz przyklady firm
spotecznie odpowiedzialnych
29 | Stargardzka 1G sig.stargard.pl Brak
30 | Wielkopolska wiph.pl Brak
31 |Stupska IPH siph.slupsk.pl Brak
32 |Regionalna IPH riph.com.pl Artykut na famach ,,Pryzmatu
w Gliwicach Gospodarczego”, wydawnictwa izby
na temat etyki i odpowiedzialnosci
w biznesie
33 | Regionalna [PH regionalnaiph.com.pl | Brak

w Czestochowie
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Lp.| Nazwa podmiotu Strona www Informacje na temat CSR

34 | Regionalna Izba cei.pl Brak
Handlu i Przemystu
w Bielsku-Bialej

35 [Regionalna IG rig-przemysl.pl Brak
w Przemyslu
36 | Dolnoslaska IG dig.wroc.pl Prowadzi doradztwo z zakresu CSR
37 | Regionalna IG w rig.katowice.pl Brak
Katowicach
38 | Polsko-Ukraifiska IG | ukraina.chamber.pl | Brak
39 | Polsko-Niemiecka IPH |ihk.pl Brak

40 | Polsko-Biatoruska Izba | chamber.pl/bialorus |Brak
Handlowo-Przemysto
wa

41 | Polsko-Hiszpanska IG | phig.pl Brak

Zraod1o: Opracowanie whasne; IPH — izba przemystowo-handlowa; IG - izba gospodarcza; KIG — Krajowa
[zba Gospodarcza.

Przedstawiona analiza pokazuje, ze co piata (21,95%) izba gospodarcza posiada
na swojej stronie internetowej jaka$ informacj¢ na temat spolecznej odpowiedzial-
nosci przedsigbiorstw, jesli jednak chodzi o szczegoty to tylko jedna prowadzi do-
radztwo w tym zakresie, jedna rowniez wprowadzita kodeks etyki przygotowany
przez KIG, dwie za$ definiuja, czym jest CSR i jakie sa korzysci z jej stosowania.
Mozna takze stwierdzi¢, ze sporadycznie pojawiaja si¢ informacje na temat pro-
jektow proekologicznych lub zmierzajacych do wyréwnania szans osob niepelno-
sprawnych czy kobiet na rynku pracy. W duzej mierze sa to projekty organizowane
przez inne podmioty. Natomiast brakuje informacji stricte zwiazanych z ideg
spotecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw.

Oprocz izb gospodarczych tematyka CSR interesuje takze inne stowarzyszenia
przedsigbiorcow. Na stronach Business Centre Club widoczna jest zaktadka
,.Dzialalnos¢ spoleczna”, a przeszukujac strony pod katem CSR, szybko trafi¢
mozna na definicjg, opis dziatan i korzysci z tym zwiazanych, opis programow
1 imprez promujacych t¢ ide¢. Takze Polska Konfederacja Pracodawcow Prywat-
nych Lewiatan aktywnie wspiera i promuje zasady spolecznej odpowiedzialnosci
przedsigbiorstw, m.in. poprzez organizowanie warsztatow, konferencji oraz infor-
mowanie o zaletach CSR. Organizacja opracowata Kanon Etyczny Przedsi¢biorcow
oraz publikuje kodeksy wybranych cztonkéw, m.in. PKN Orlen, TP SA czy
Dr Irena Eris. Na stronach Konfederacji Pracodawcow Polskich mozna si¢ natknaé
Jjedynie na wzmiank¢ o promowaniu zasad CSR w ramach uméw migdzynaro-
dowych, ktore podpisuje ta organizacja. Aktywnym promotorem idei CSR jest
Krajowa Izba Gospodarcza. W ramach tych dziatan organizuje ona konferencje,
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program ,,Przedsigbiorstwo Fair Play” oraz przygotowala kodeks etyki w dziafal-
nosci gospodarczej, opracowany na zlecenie izby przez Fundacje ,Instytut Badan
nad Demokracja i Przedsigbiorstwem Prywatnym”, na podstawie materialow
Institute of Business Ethics z Londynu. Kodeks KIG jest jedng z pierwszych
takich inicjatyw w Polsce.

Trzeba zwroci¢ uwagg, ze dzialania Krajowej Izby Gospodarczej, m.in. doty-
czace kodeksu, sa podyktowane takze promocja idei CSR przez organizacje
Eurochambres, ktora jest zrzeszeniem narodowych izb gospodarczych w Europie,
a w ktorej polski podmiot aktywnie wspoldziata. To glownie Eurochambres
z pomocg Komisji Europejskiej promuje odpowiedzialno$¢ spoteczna biznesu.
W 2006 r. rozpoczgto kampanig¢ zatytutowana Europejski Sojusz dla Odpowie-
dzialnosci Spolecznej Przedsigbiorstw (European Alliance for Corporate Social
Responsibility). Przedsigwzigcie to nie ma by¢ sztywnym manifestem, ale platforma
politycznego poparcia wspolnoty dla szerzenia idei CSR wsrdd przedsigbiorstw
i korporacji.

W gospodarce europejskiej daje si¢ zauwazy¢ coraz wigksze zainteresowanie
projektami, ktore dotycza budowania nowej rownowagi pomigdzy wymiarem
ekonomicznym, ekologicznym i spolecznym funkcjonowania przedsi¢biorstwa.
Chodzi tu jednak nie o sfinansowanie celow ekologicznych i spolecznych, dzigki
nowym podatkom i opfatom narzuconym na firmy, lecz o to, ,,aby rozwoj gospo-
darczy wspierat postep spoleczny i respektowal koniecznos¢ ochrony Srodowiska,
aby polityka spoleczna wzmacniata wyniki ekonomiczne, a polityka ochrony
srodowiska byla ekonomicznie efektywna”. W Unii Europejskiej na ten temat
dyskutuja obecnie przedstawiciele sektora przedsigbiorstw, organizacje pozarza-
dowe, organizacje naukowe i eksperckie, samorzady terytorialne, gospodarcze
i zawodowe oraz organizacje pracodawcow, pracownikéw i konsumentow”.
Dominuje poglad, ze wzmocnienie dialogu spofecznego w tym wzgledzie stworzy
lepsze warunki do upowszechniania obywatelskich postaw w biznesie, co wzmocni
jego konkurencyjnos¢ w skali globalne;j.

Przyktadem wzmacniania dialogu w tym zakresie moze by¢ program, ktory
zostal skierowany do 29 krajow, a skladat si¢ z przeszto szesé¢dziesigciu przedsie-
wzigé, z ktorych pierwsze miato miejsce we Wroctawiu. Konferencja ,,Spoteczna
odpowiedzialnos¢ biznesu (CSR) w aspekcie matych i Srednich przedsigbiorstw”
zostata zorganizowana wspolnie przez Eurochambres, UEAPME i Ogilvy, zas
przeprowadzona przez Dolnoslaska Izb¢ Gospodarcza (DIG) 27 pazdziernika
2004 r. Konferencja taczyla w sobie wyklad teoretyczny z zakresu spolecznej
odpowiedzialnosci przedsigbiorstw, przeprowadzony przez prof. Bozeng Klimczak,
oraz czgs¢ praktyczna — studia przypadkow firm realizujacych zasady CSR oraz
warsztaty.

B W. Gasparski, A. Lewicka-Strzatecka, B. Rok, G. Szulczewski, Europejskie i swiatowe stan-
dardy etyki, s. 54.
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Dzialania DIG w zakresie odpowiedzialnosci spolecznej zaczgly sie duzo
wezesniej. W 1997 r. wskutek ,,powodzi tysiaclecia” ucierpiato bardzo wiele matych
i Srednich firm regionu dolno$laskiego. Straty poniesione wskutek powodzi
w wielu przypadkach przewyzszaly mozliwosci samodzielnej rewitalizacji przed-
sighiorstw. Konieczna byla pomoc z zewnatrz. Jedna z takich akcji kierowala,
na podstawie umowy z Ministerstwem Gospodarki, Dolnoslaska Izba Gospodarcza,
ktora w ciagu 10 dni przyjeta 1725 wnioskow i podpisata 898 pozyczek. Pomijajac
oceny tej akcji przez przedsigbiorcow (od skrajnie negatywnych do bardzo pozy-
tywnych), Izba musiata wykaza¢ si¢ niebywala sprawnoscig. Biorac na siebie spora
odpowiedzialnos¢, udato si¢ jej poméc wielu firmom, z ktérych ponad 90%
po 4 latach nadal prowadzito dziatalno$é™.

Obecnie w DIG, jako jednej z niewielu izb, méwi si¢ o CSR. Pracuje tam kon-
sultantka, ktdra udziela porad i gromadzi wiedze o CSR — w roku 2006 w ramach
projektu szkoleniowo-badawczego Eurochambres pod nazwa Caesar, a obecnie
e-learningowego szkolenia zorganizowanego przez Instytut Banku Swiatowego
pod hastem Corporate Responsibility and Competitiveness. W opinii konsultanki
zainteresowanie przedsigbiorcow idea CSR jest mafe. Stad pomyst utworzenia
regionalnego punktu doradztwa Forum Odpowiedzialnego Biznesu nie powiddl
si¢. Przyczyny niskiego zainteresowania leza prawdopodobnie w niewiedzy
na temat korzysci, jakie moze im przynie$¢ dlugofalowa integracja strategii z inte-
resami podmiotéw z otoczenia firmy. Niewiedza moze si¢ bra¢ z kolei z braku
systematycznych szkolen promujacych spoleczng odpowiedzialnos¢ przedsigbiorstw.
Jednak ustalenie przyczyny tego stanu wymagatoby przeprowadzenia oddzielnych
badan.

4. Podsumowanie

W Polsce sa prowadzone badania nad implementacja CSR. Pod katem etyki
i odpowiedzialnosci w dziataniach firm zostali w 2003 r. przebadani menedzerowie
najwigkszych polskich firm, zestawionych w ramach ,Listy 500 przez dziennik
»Rzeczpospolita”. Badania wykazaly, ze pojecie spofecznej odpowiedzialnosci
przedsigbiorstw jest znane 24% z nich, 48% dysponuje pewna wiedza na ten temat,
28% za$ nie wie nic, lub prawie nic*’.

Z kolei na Zachodzie trend ten jest duzo bardziej popularny. Formalizacje
swojego stanowiska i regul w dziataniu w stosunku do interesariuszy, w postaci

M. Popiel, Rola samorzqdu gospodarczego w likwidacji skutkéw powodzi w 1997 r. w ocenie
wlascicieli matych i srednich przedsiebiorstw, w: Dzialania zbiorowe — teoria i praktyka, red. A. Maty-
siak, Wroctaw 2003, s. 207-115.

*'W. Gasparski, A. Lewicka-Strzatecka, B. Rok, G. Szulezewski, Odpowiedzialnosé spoleczna,
s. 218.
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kodeksu etycznego, posiadaja wszystkie firmy z listy Fortune 500. Kodeks sta-
nowi zwykle zbior zasad technicznych, rozsadkowych oraz regut moralnych®.
Program etyczny ma ponad 80 proc. spofek, ktorych akcje wliczane sa do glownego
indeksu londynskiej gieldy FTSE 100 i okoto 60 proc. firm, ktorych akcje tworza
wskaznik FTSE 250. O kwestiach etycznych decyduje si¢ na wysokim szczeblu,
a odpowiedzialno$¢ za nie w coraz wigkszym stopniu przejmuja komitety tworzone
w ramach zarzadu, cho¢ wczedniej tymi sprawami obarczano menedzerow.
W $lady duzych przedsigbiorstw ida mniejsze. Czgsto podejmowanie zobowiazan
natury etycznej i spolecznej przez firmy uwazane za wiodace wywoluje efekt
nasladownictwa w catym sektorze przedsigbiorstw™’.

Przeprowadzone badanie pokazuje, ze izby gospodarcze, jako organizacje
w duzej mierze zrzeszajace mate i $rednie przedsigbiorstwa, nie sa aktywnym
promotorem idei spofecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw. Trzeba jednak
zwrdcié uwage na zmiany, ktore zachodza w polskiej gospodarce od przystapienia
do Unii Europejskiej. Wiele firm byto zmuszonych do wprowadzenia standardow
jakosci, bezpieczefistwa i dostosowania si¢ do przepisoéw wspolnotowych.
Dodatkowo mialy one i nadal maja ogromne srodki finansowe na swoj rozwoj
i wzrost konkurencyjnosci. Bardzo prawdopodobne jest, ze firmy nie maja czasu
i srodkéw na angazowanie si¢ w dodatkowa dziatalno$¢ spod znaku CSR. Ponadto
argumentacja promotorow idei spotecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw jest
oparta, w wigkszosci przypadkow, na argumentach i przykladach duzych firm,
korporacji, co nie przekiada si¢ w sposob jednoznaczny na sytuacj¢ podmiotow
sektora matych i srednich przedsigbiorstw. Jednoznaczne stwierdzenie wymaga-
loby jednak przeprowadzenia szczegétowych badan.

Jak pisze Leo V. Ryan, przedsigbiorstwu jako organizacji komercyjnej nie
mozna narzucac roli, jakg odgrywa Kosciot, panstwo czy agencja pomocy socjalne;.
Przedsigbiorstwo ma specyficzng i ograniczong odpowiedzialnos¢ i twierdzenia
0 ,,spotecznym wymiarze odpowiedzialno$ci” biznesu wydajg si¢ nieco na wyrost,
jesli chodzi o zobowiazania wobec spofeczenistwa. Nie oznacza to jednak, ze firmy
nie powinny okazywac zainteresowania spolecznego w ramach swojej dzialalnosci
i odpowiedzialnos’cim. Duza rol¢ w krzewieniu postaw moga odgrywac oczywiscie
izby gospodarze. Konieczna jest wzmozona edukacja w tym zakresie. Niezbedna
jest wspotpraca panstwa, administracji, szkolnictwa i innych instytucji, by postawy
prospoleczne i odpowiedzialne wsréd przedsigbiorcow byty powszechne,
z zyskiem dla gospodarki i samych firm, a takze dla wszystkich interesariuszy
z ich otoczenia.

3B, Klimezak, Ervka gospodareza, s. 76-78

B, Fergal, dz. cyt.

L. V. Ryan, Etyka a wyniki finansowe firmy: amerykanski punkt widzenia, w: Etyka biznesu
w dziataniu. Doswiadczenia i perspektywy, s. 92.
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Ustroj i zadania samorzadu lekarskiego
w II Rzeczypospolitej

Streszczenie. Instytucje samorzqdu zawodowego zawodoéw medycznych reprezento-
wane przez izby lekarskie, aptekarskie i inne zajmujq wazne miejsce w systemie demokracji
obywatelskiej. Posiadajq one status korporacji publicznoprawnej o obligatoryjnym czlon-
kostwie, majq szeroki zakres zadan i wladztwa administracyjnego. Celem pracy jest przed-
stawienie genezy organizacji lekarskich oraz wyjasnienie, jaki wplyw na rozwdj medycyny
i zawodu lekarskiego miala rewolucja techniczna, zapoczatkowana w potowie XVIII w.,
a takze przyblizenie istoty samorzqdu zawodowego lekarzy, jego wiadztwa administracyj-
nego w niepodleglej Polsce na podstawie ustaw o samorzqdzie lekarskim z 1921 i 1934 r.

1. Poczatki organizacji zawodu lekarskiego

Idea powotania pierwszej na ziemiach polskich korporacji lekarskiej, ktora moze
uchodzi¢ za pierwowzor samorzadu lekarskiego, powstata w Gdansku w 1612 r'.
Jak wiadomo, Gdansk byt wowczas najludniejszym miastem Rzeczypospolitej —
liczyt okoto 70 tys. mieszkancow, nalezat tez do najbogatszych miast owczesnej

Polski, byl duzym portem morskim, do ktorego zawijaty statki handlowe z calej

! Etyka i deontologia lekarska, red. T. Kielanowski, Warszawa 1985, s. 203.
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Europy. W mieécie funkcjonowalo gimnazjum o charakterze potuniwersyteckim,
z pierwsza katedra medycyny; mieszkalo tu i prowadzito praktyke lekarska wielu
medykéw z dyplomami Akademii Krakowskiej, a zapewne i absolwentéw uczelni
zagranicznych, zwlaszcza wloskich. W owym czasie praktykowala tez znaczna
liczba znachoréw, réznych szarlatanéw, zwanych podobnie jak w rzemiosle — par-
taczami. Stanowili oni powazna konkurencjg dla medykow z dyplomami i stwarzali,
poprzez swoje praktyki, zagrozenie zycia dla leczonych osob.

Nieprzypadkowo wigc w Gdansku, najludniejszym i najbogatszym miescie
owezesnej Polski, powstal najwczesniej projekt powolania korporacji zawodowej
lekarzy pod nazwa Collegium Medicum. Zadaniem owej korporacji mialo by¢
dopuszczanie do praktyki lekarskiej jedynie medykow z dyplomami uniwersytec-
kimi. Miata to by¢ reprezentacja i obrona interesow wyksztalconych medykow
przed partaczami, ktérzy cieszyli si¢ duzym zainteresowaniem wérdd najbied-
niejszych warstw mieszczanstwa, czyli plebsu. Collegium Medicum mialo tez
nadzorowac¢ apteki, czuwaé nad jakoscia lekow, w trosce o zdrowie mieszkancow
miasta i przybywajacych do miasta gosci. Wsrod tych ostatnich wiele bylo polskiej
szlachty, ktéra — jak wiadomo — dostarczata Wista do Gdanska zboze, wywozone
dalej morzem do portéw zachodniej i pétnocnej Europy. Idea powotania Collegium
Medicum nie powiodla si¢ wowczas, gdyz nie zyskata akceptacji Rady Miejskiej
Gdanska”.

Ponowna probg powotania Collegium Medicum w Gdansku podj¢to w 1677 1.
Inicjatorem byt Maciej L. Lettow, syn lekarza nadwornego Zygmunta III. Lettow
wraz z czternastoma innymi medykami przedstawil rajcom miejskim projekt
nowego kolegium medycznego. Projekt ten zawierat zarys deontologii lekarskiej,

czyli najwazniejsze zasady moralne postgpowania lekarzy w stosunku do chorych,
a takze normy moralne wspotzycia zawodowego migdzy lekarzami. Rowniez to
przedsu;wmqme nie uzyskato aprobaty rady miejskiej. Zrédta nie podaja powodow
odmowy przyjgcia tego projektu’.

W nastepnym stuleciu probg powotania korporacji stanu lekarskiego podjeto
w Warszawie w 1752 r. Inicjatorem pomystu byt Mitzler de Koloff — lekarz
i radca dworu Augusta III. Uzyskat on krolewski przywilej zalozenia, podobnego
jak w Gdansku, Collegium Medicum Varsovience. Réwniez ten projekt nie do-
czekat sie realizacji, nie uzyskal bowiem aprobaty sejmowej. Mimo podejmowa-
nych préb, zaden ze znanych projektow utworzenia w przedrozbiorowej Polsce
korporacji zawodu lekarskiego — organizacji, ktora moglaby stanowi¢ pierwowzor
wspolczesnych izb lekarskich — nie zostat zrealizowany.

Odrodzenie idei korporacjonizmu zawodu lekarskiego na ziemiach polskich
nastapito dopiero w okresie niewoli. Instytucje takie powstaly w pierwszej
polowie wieku XIX w zaborach austriackim i pruskim, natomiast nie powstaty

2T, Bilikiewicz, K. Bilikiewicz, Prace Komisji Historii Medycyny i Nauk Matematyczno-Przy-
rodniczych, Krakow 1949, s. 202.

3Tamze, s. 223.

‘T, Kielanowski, dz. cyt, s. 203.
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w zaborze rosyjskim®. Za pierwsza taka instytucj¢ uwaza si¢ Kolegia Medycynalne,
powstale w Prusach w 1821 r. Byly to organy administracji rzadowej na szczeblu
prowincji. W sklad kolegium wchodzili delegowani przez rejencje, na ktore
dzielily si¢ prowingje, lekarze sadowi, lekarze rzeczoznawcy i radcy municypalni®.
Przypomnie¢ nalezy, iz prowincja poznanska posiadata dwie rejencje — poznaiiska
i bydgoska. Zadaniem owych kolegiow bylo wydawanie opinii w sprawach me-
dycznych, czyli stuzby zdrowia, dla sadow i administracji publicznej na szczeblu
prowincji. Kolegia Medycynalne byly wprawdzie organami administracji rzadowej,
ale udzial w nich czynnika obywatelskiego, czyli lekarzy, pozwala uzna¢ je
za ogniwo posrednie w historycznym procesie rozwoju korporacjonizmu medycz-
nego i powstania samorzadu lekarskiego, o czym nize;j.

2. Rewolucja techniczna a przewré6t w medycynie

Przelomowe znaczenie dla wspotczesnej medycyny i zawodu lekarskiego
miala rewolucja techniczna, zapoczatkowana w potowie wieku XVIII w Anglii.
W wyniku tej rewolucji, ktéra w Europie kontynentalnej przybrata na sile w potowie
XIX w., nastapito przyspieszenie procesu zwanego przewrotem przemystowym,
przej$ciem od manufaktury opartej na pracy recznej do fabryki opartej na systemie
maszyn wprowadzanych w ruch za pomoca energii maszyny parowej. Rewolucja
techniczna stworzyta materialne przestanki kapitalistycznej cywilizacji przemy-
stowej’.

Kapitalizm, dzigki liberalnej gospodarce rynkowej, opartej na wiasnosci
prywatnej, wolno$ci gospodarczej i konkurencji, stworzyt wielkg skalg produkcji
przemystowej i rolnej tudziez wymiany handlowej, ktora objeta caly $wiat.
Kapitalizm wiaczyt w ten historyczny proces spoteczny naukg i technikg, w ramach
ktorych w drugiej potowie XIX w. nastapito nasilenie wynalazkoéw technicznych
i odkryé¢ naukowych. Spowodowaly one powstanie i rozwdj nowych gafezi prze-
myshu, w tym chemii, ktora zrewolucjonizowata wszystkie dziedziny medycyny
i farmacji, powstaty nowe specjalnosci lekarskie, nieznane w przesziosci. Skonczyt
sie czas, kiedy jeszcze na poczatku XIX w. za medyka uchodzit , takze balwierz,
ktory golit brode, rwat zgby i byt chirurgiem”.

W wyniku rewolucji technicznej pojawily si¢ nowe galgzie przemystu,
np. przemyst farmaceutyczny, a co za tym idzie, nowe, nieznane dotad lekarstwa,
ktore zaczely wypiera¢ dotychczasowe, oparte glownie na ziotach. Nowe leki byty
bardziej skuteczne w zwalczaniu chordb, ktére wezesniej dziesiatkowaty ludzkosc.

5 A. Baszkowski, Wielkopolska Izba Lekarska, w: Zdrowie publiczne i medycyna spoleczna, red.
E. P. Wasiewicz, Poznan 2000, s. 203.

“M. Rutkowska, Samorzqdy zawodowe w okresie transformacji w Polsce, Wroctaw, s. 67.

7). Kalinski, Z. Landal, Gospodarka Polski w XX w., Warszawa 2003, s. 14. Por. Samorzqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, wyd. 3, Poznan 2004, s. 16-17.
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Znalazly tez szersze zastosowanie w praktyce medycznej odkryte wczesniej
instrumenty techniczne, jak mikroskop Antona van Leeuvenhoeka, ktory umozli-
wial obserwowanie mikroorganizméw i wprowadzenie do lecznictwa szczepien
ochronnych, na przykiad przeciwko ospie (jednej z najczgstszych chorob epide-
micznych jeszcze w potowie XIX w.) przeciw ktorej szczepionke odkryt w 1796 r.
Edward Jenner. Do pionierskich osiagnig¢ w tej dziedzinie nalezaly m.in. odkrycia
Ludwika Pasteura (szczepionka przeciw wsciekliznie w 1883 r.), Roberta Kocha
(odkrycie pratkow gruzlicy w 1882 r.), Friedricha Lofflera (odkrycie wirusa
pryszczycy)®.

Opracowano nowe metody diagnozowania choréb, co miato ogromne zna-
czenie dla profilaktyki epidemiologicznej. Okrycia nauki w zakresie immunopro-
filaktyki pozwolity wyprodukowa¢ rozne szczepionki przeciwko wielu chorobom
zakaznym, takim jak gruZlica, cholera i btonica. Wprowadzono antyseptyke — ini-
cjatorem w tej dziedzinie byt Joseph Lister. Antyseptyka wraz z zasada sterylizacji
narzedzi lekarskich zrewolucjonizowata chirurgie — wszystkie dziedziny medycyny
zabiegowej 1 inwazyjnej. Zastosowano tez na szeroka skal¢ nowe leki, tzw. chemio-
terapeutyki (Paul Ehrlich), ktore staly si¢ potgzng bronig w walce z kita, rakiem
i innymi chorobami’. Wielki wktad do nowoczesnej medycyny mialy réwniez
odkrycia naukowe Marii Sktodowskiej-Curie (rad).

Wielka synteza organiczna, ktora data podstawe rozwoju nowoczesnej farma-
kologii i medycyny oraz przyczynita si¢ do opanowania wielu choréb epidemicz-
nych, jak ospa i cholera, a takze odmienita zycie codzienne ludzi, wymagala teraz
od lekarzy i aptekarzy wiedzy adekwatnej do tych odkry¢ — wiedzy teoretycznej
na poziomie uniwersyteckim.

3. Lekarz medycyny jako zawéd zaufania publicznego

Postep w medycynie i farmakologii, szczegdlnie powstanie i rozwdj bakterio-
logii, zastosowanie antyseptykow i innych specyfikow nieznanych wczesniej,
zwigkszyl ryzyko w leczeniu. Wymagalo ono uniwersyteckiej wiedzy od lekarzy
1 aptekarzy.

Tej grupie zawodu zaufania publicznego spoleczenstwo stawiato od poczatku
najwyzsze wymagania natury moralnej, a jednoczesnie oczekiwalo od nich naj-
wyzszych kwalifikacji merytorycznych: wiedzy uniwersyteckiej, potwierdzonej
dyplomem ukonczenia studiow, oraz wiedzy fachowej, nabytej w drodze statego
doskonalenia i praktyki zawodowej. To wazne zadanie — ustawicznego doksztal-
cania lekarzy juz po ukoficzeniu studiow — przejely izby lekarskie — byt to gtowny
powod ich powstania.

8T. Brzezinski, Historia medycyny, Warszawa 2004, s. 270.
° A. Motak, Mikrobiologia lekarska, Warszawa 1967, s. 42.
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Demokratyczne panstwo obywatelskie w drugiej potowie XIX w. uznalo,
ze tylko sami lekarze zorganizowani obligatoryjnie w izbach samorzadu lekarskiego,
jednego z pierwszych w grupie zawodow zaufania publicznego, moga sprostac
wyzwaniom szybkiego postgpu naukowego w medycynie i farmakologii, udzwig-
nac¢ obowiazek ustawicznego doksztalcania lekarzy w zwiazku z wprowadzeniem
nowych lekarstw i metod leczniczych tudziez nowej aparatury medycznej niezna-
nej w czasie studidw. Jednoczesnie izby lekarskie dla zdyscyplinowania lekarzy
uzyskaly jako korporacje publicznoprawne sadownictwo zawodowe, ktorego
orzeczenia, w stosunku do lekarzy naruszajacych zasady deontologii lekarskiej,
posiadaja moc orzeczen sadow powszechnych.

Nalezy pamigta¢, ze do lekarzy, adwokatow, maklerow gieldowych zwracaja
si¢ pacjenci lub klienci w sprawach osobistych, czasem intymnych, ktore wyma-
gaja dyskrecji, lojalnosci i uczciwosci. Ludzie oczekuja od przedstawicieli zawo-
dow zaufania publicznego dochowania w sprawach im powierzonych tajemnicy,
inaczej ich interesy osobiste — godnos¢, dobre imi¢ lub majatek — moglyby zosta¢
narazone na uszczerbek. Szczegolnie ,,lekarz ma obowiazek zachowania w tajem-
nicy informacji zwiazanych z pacjentem, a uzyskanych w zwiazku z wykonywa-
niem zawodu”. Podobnie adwokat, tylko on zna prawdg o czynie, o ktory jest
oskarzony jego klient, i tej tajemnicy musi dochowa¢, bez wzgledu na wyrok
sadowy. Na tym i podobnym tle przedstawiciele zawodow zaufania publicznego
przezywaja nierzadko wewngetrzne rozterki, niekiedy prawdziwe dramaty, migdzy
znana im prawda a obowiazkiem zachowania tajemnicy, ale na tym wlasnie polega
istota zawodu zaufania publicznego'’. Dlatego liberalne i demokratyczne panstwo
prawa uznalo, ze jedynie izby samorzadu zawodowego, jako korporacje publiczno-
prawne, zrzeszajace obligatoryjnie osoby danego zawodu zaufania publicznego,
mogq najlepiej ,.sprawowac piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem stuzby publicznej
przez osoby tego zawodu w granicach interesu spotecznego i dla jego ochrony™"".

Samorzad zawodowy kojarzy interes okreslonej grupy zawodu zaufania
publicznego z interesem spolecznym i w granicach ustawy jego stuzba publiczna
jest samodzielna i niezawisla od biurokracji administracji rzadowej. Nadzor panstwa
nad izbami samorzadu zawodowego, nad ich wladztwem administracyjnym,
ogranicza si¢ jedynie do kryterium legalnosci. Innymi slowy: izby samorzadu
zawodowego jako podmioty zdecentralizowanej administracji panstwowe] sa
w granicach ustawy samodzielne i niezawiste zar6wno od administracji rzadowej,
jak i samorzadu terytorialnego.

Najwczesniej izby samorzadu zawodowego, podobnie jak samorzadu gospo-
darczego, pojawily si¢ na obszarze panstw niemieckich w Austrii i w Prusach.

S, Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej w: Samorzad w Polsce.
Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, wyd. 4, Poznan 2008, s. 61.

YW oart. 17 ust. 1. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stwierdza sig, ze: W drodze
ustawy mozna tworzy¢ samorzqdy zawodowe, reprezentujgce osoby wykonujgce zawody zaufania
publicznego i sprawujqce piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony.
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Za pierwszg izbe¢ lekarska uwaza si¢ Izb¢ Lekarsko-Aptekarska w Brunszwiku,
powstala w 1865 r."’. Posiadata ona ustr6j korporacji publicznoprawnej i obliga-
toryjne czlonkostwo. Z mocy prawa do izby tej nalezeli wszyscy lekarze i apte-
karze osiedleni na terenie dwczesnego Ksigstwa Brunszwickiego. Doswiadczenia
tej izby legly pozniej u podstaw ustawy pruskiej (rozporzadzenia krolewskiego)
z dnia 25 maja 1887 r.

Na podstawie tej ustawy w 1889 r. powstata pierwsza na ziemiach polskich
pod zaborem pruskim izba lekarska w Poznaniu (Arztekammera Posen). W cztery
lata pozniej (w 1891 r.) podobna ustawg przyj¢to w Austrii. Na podstawie tej ustawy
w zaborze austriackim w 1893 r. powstaly dwie izby lekarskie, a mianowicie:
Zachodnio-Galicyjska w Krakowie i Wschodnio-Galicyjska we Lwowie. Izby te,
z uwagi na autonomi¢ kulturalng déwczesnej Galicji, byly zdominowane przez
polskich lekarzy, jezykiem urzgdowym w tych izbach byt jezyk polski. Natomiast
w poznanskiej izbie lekarskiej jezykiem urzedowym byt jezyk niemiecki.

Doda¢ nalezy, ze w obu zaborach, wczesniej od izb lekarskich, powstaty izby
adwokackie: w austriackim — w 1868 r., a w pruskim — w 1878 r.; w tym ostatnim
w 1896 r. powstaly tez izby makleréw gietdowych'". W 1901 r. zaistniaty jeszcze
izby aptekarskie. Natomiast w zaborze rosyjskim izby samorzadu zawodowego,
podobnie jak izby samorzadu gospodarczego, nigdy nie powstaly — samorzad
w zadnej formie jako podmiot zdecentralizowanej administracji publicznej nie
miescil si¢ w systemie autorytarnym Rosji carskiej.

4. Samorzad zawodowy lekarzy w niepodleglej Polsce

W roku 1918 — w wyniku klgski poniesionej w I wojnie swiatowe] przez
wszystkie panstwa zaborcze — po z gorg stuletniej niewoli naréd polski odzyskat
niepodlegtos¢. Jednym z najpilniejszych zadan, jakie stanglo przed odrodzonym
panfistwem polskim, bylo stworzenie niemal od podstaw wlasnej administracji
publicznej. Polska przyjeta wowczas ustroj demokracji obywatelskiej w formie
republiki parlamentarnej, co przesadzito od poczatku o wysokiej pozycji w jej
systemie wladzy samorzadu zarowno terytorialnego, jak i specjalnego. Podstawy
prawnoustrojowe samorzadu, jako podmiotu zdecentralizowanej administracji
publicznej, znalazly wyraz w pierwszej ustawie zasadniczej niepodleglej Polski,
czyli w konstytucji przyjetej 17 marca 1921 r.

W art. 68 konstytucji jest mowa o samorzadzie terytorialnym i gospodarczym,
ten ostatni mial obejmowac rowniez izby samorzadowe zawodow zaufania publicz-
nego, czyli izby lekarskie, adwokackie itd. Umieszczenie izb samorzadu zawodo-
wego w obrebie samorzadu gospodarczego byto kontrowersyjne, podzielito opinie

2T Nasierowski, Swiat lekarski w Polsce (Il pol. XIX w. — I pol. XX w.): idee, podstawy, konflikey,
Warszawa 1992, s. 28.
B8, Wykretowicz, dz. cyt., s. 61.



Ustréj i zadania samorzqdu lekarskiego w Il Rzeczypospolitej 113

teoretykow prawa administracyjnego. Wedhug Juliana Huberta samorzad gospo-
darczy obejmuje — obok izb handlowych, przemystowo-handlowych, rolniczych
i innych — takze izby lekarskie, adwokackie i inne, tzw. zawodéw wolnych'". Podobnie
dowodzit Konstanty Grzybowski, piszac: nie ma przyczyn, dla ktorych samorzqd
zawodowy nie datby sie pomiesci¢ w samorzadzie gospodarczym".

Z pogladami tych autorow polemizowal Kazimierz W. Kumaniecki, wska-
zujgc na istotng roznicg ideowa w charakterze wigzi taczacej czlonkow jednej
i drugiej grupy korporacji samorzadu specjalnego'®.

W przypadku izb samorzadu gospodarczego jest to wig¢z ekonomiczna, oparta
na interesie, u podstaw ktorego lezy egoizm jednostki lub grupy przedsigbiorcow.
Zadaniem izb samorzadu gospodarczego jako instytucji panstwa obywatelskiego
jest optymalizowanie interesu przedsigbiorcow z interesem publicznym, czyli
spolecznym. Interes publiczny, reprezentowany przez panstwo, wyznacza granice
egoizmu jednostki, a co za tym idzie i zysku, jesli ma znamiona renty.

Inaczej jest w przypadku samorzadu zawodowego. Tutaj istota wigzi, ktora
taczy cztonkow i stanowi podstawg ideowa dzialalnosci izb samorzadu zawodo-
wego, nie jest egoizm, majacy na celu zysk, lecz stuzba publiczna wobec cztowieka,
ktéremu w potrzebie tylko lekarz, adwokat lub inny przedstawiciel zawodow
zaufania publicznego moze pomoc.

Zawod zaufania publicznego jest powolaniem, ktorego celem jest stuzba
publiczna; lekarz, adwokat, czy inny przedstawiciel zawodu zaufania publicznego
ma obowiazek prawny i moralny udzielenia pomocy kazdemu czlowiekowi, ktory
pomocy specjalistycznej potrzebuje. Honorarium jest tu sprawa wtorna, a upomi-
nanie si¢ o godna ich stuzbie publicznej egzystencj¢ lezy ,,w granicach interesu
publicznego”. Kto zas dopuszcza si¢ zaniedbania w tej dziedzinie — 6w interes
publiczny narusza.

Wspomniany spér teoretyczny, toczony w pierwszych latach odrodzonej
panstwowosci polskiej, byt zarazem ostatni, nie doczekat si¢ nigdy przetozenia
na praktyke¢ legislacyjng. Izby samorzadu zawodowego pozostaly do korca
1T Rzeczypospolitej w obszarze samorzadu gospodarczego'’.

Przedmiotem zainteresowania jest tu samorzad lekarzy. Jak juz byta o tym mowa,
pierwsze izby lekarskie na ziemiach polskich w okresie niewoli dziataly jedynie
w zaborze austriackim i w zaborze pruskim. Po odzyskaniu niepodlegtosci izby
lekarskie bylego zaboru pruskiego zostaly spolonizowane — w drodze komisarycznej
powolano nowe, tymczasowe wiadze polskie. Nie bylo wigkszego problemu
z izbami lekarskimi bylego zaboru austriackiego, poniewaz od poczatku byly one
zdominowane przez lekarzy polskich, dostosowano jedynie ich statuty do nowego

'], Hubert, Samorzqd gospodarczy: skrypt z wykladéw w roku akademickim 1925/1926, Poznan
1926, 5. 9.

por. K. W. Kumaniecki, B. Wasiutyniski, J. Panejko, Polskie prawe administracyjne w zarysie,
Krakéw 1929, s. 430.

' Por, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzadu zawodowego, w: Samorzad w Polsce, s. 340.

""Por. art. 72. ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. nr 30, poz. 227.
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porzadku prawnego odrodzonego panstwa polskiego. Byly to regulacje tymcza-
sowe. Dopiero ustawa z dnia 2 grudnia 1921 r. o ustroju i zakresie dziatania izb
lekarskich'® stworzyta jednolite podstawy prawne dla izb samorzadu lekarskiego
w calym kraju. Przyjete w ustawie rozwigzania organizacyjne odpowiadaly stan-
dardom zachodnio-europejskim, przede wszystkim niemieckim.

Wspomniany akt prawny ustanowil ,.samorzadne urzedowe przedstawicielstwo
stanu lekarskiego™ w postaci okrggowych izb lekarskich, obejmujacych obszar
jednego do dwoch wojewodztw. Ogolem powstato w catym kraju osiem izb lekar-
skich z siedzibami w Lodzi, Krakowie, Katowicach, Lublinie, Lwowie, Poznaniu,
Warszawie i Wilnie. Wedlug ustawy, izbg lekarska tworzyli lekarze zamieszkali
w jej okregu i zapisani na jej liscie (art. 2); tylko oni mieli prawo wykonywania
zawodu lekarskiego w okregu jurysdykcji izby. Izby lekarskie jako instytucje
samorzadu zawodowego — podobnie jak izby samorzadu gospodarczego — posia-
daly ustréj korporacji publicznoprawnej o obligatoryjnym czlonkostwie; byly
wyposazone we wladztwo administracyjne i jako takie stanowily podmiot
zdecentralizowanej administracji panstwowej; byly wladza zwierzchnia zarowno
w stosunku do cztonkéw, jak i w obszarze zadan delegowanych na nie przez
ustawe. Innymi stowy, w zakresie wykonywania stuzby publicznej, czyli praktyki
lekarskiej, izby byly samorzadne i niezawiste od administracji rzadowej i samo-
rzadu terytorialnego.

Najwazniejszym zadaniem wladczym, delegowanym na izby lekarskie, bylo
prawo prowadzenia listy lekarzy, zamieszkatych i wykonujacych praktyke lekarska
w ich okregu. Wpis na list¢ lekarzy byl obligatoryjny, a czlonkostwo w izbie
stanowilo urzedowe porgczenie posiadanych przez lekarza uprawnien do wyko-
nywania praktyki lekarskiej, bylo potwierdzeniem zaufania publicznego do lekarza.
Takie porgczenie, ktore lezalo w interesie lekarzy i pacjentow, mogta kompetentnie
wydawaé tylko korporacja publicznoprawna lekarzy, czyli izba lekarska jako
instytucja samorzadu zawodowego, jako podmiot zdecentralizowanej administracji
panstwowej. Izby lekarskie w zakresie zadan delegowanych na nie przez ustawg
byly niezawisle od organéw administracji rzadowej, implicite niekompetentnych
w sprawach dotyczqcych intereséw [...] stanu lekarskiego, jego zadan i celow przy
wykonywaniu obowiqzkow lekarskich wzgledem spoleczenstwa i w stosunkach
lekarzy miedzy sobq (art. la).

Podkresli¢ nalezy, ze ustawa z 1921 r. poza prawem rejestru, czyli lista lekarzy,
dalszych zadan w formie enumerycznej nie wymienia, jedynie w art. 6 ogolnie
stwierdza sig, ze na wezwanie wladz panstwowych rady izb lekarskich sq zobo-
wigzane dawaé wyjasnienia i przedstawiaé swe zdanie we wszystkich sprawach
odnoszqcych sie do zakresu ich dziatania. Natomiast inne zadania publiczne
delegowane przez wiadze panstwowe na izby lekarskie moga ,.by¢ dokonane
jedynie na zasadzie odrgbnych ustaw” (art. 7). Czynnosci te — jak wynika z art. 7

¥ Ustawa z dnia 2 grudnia 1921 r. o ustroju i zakresie dziatania izb lekarskich, Dz.U. nr 105,
poz. 763.
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— przekazywane beda izbom lekarskim przez wladze panstwowe ,,w ich zastgp-
stwie”. W obszarze tych zadan, wylaczonych spod kompetencji urzednikow, izby
lekarskie sq samorzadne i niezawiste od organow administracji rzadowej; owe
zadania publiczne realizowane sa w formach zdecentralizowanych przy bezpo-
Srednim udziale czynnika obywatelskiego, najbardziej kompetentnego ,,w sprawach
zdrowia publicznego”, czyli samych lekarzy. Wspomniany art. 7 ustawy przewi-
dywat rowniez delegowanie na izby lekarskie zadan (czynnosci) tzw. ,,specjalnego
wspotdziatania”. W praktyce oznaczalo to opiniowanie rzadowych projektow ustaw
dotyczacych lecznictwa medycznego przed skierowaniem ich do Sejmu RP.

W celu realizacji zadan delegowanych na izby lekarskie ustawa powolywata
samorzadne 1 pochodzace z wyborow organy izby, a mianowicie: radg izby jako
organ uchwatodawczy i stanowiacy; zarzad jako organ wykonawczy, z naczelni-
kiem izby, reprezentujacym ja na zewnatrz; komisj¢ rewizyjna jako organ kontroli
,»we wszystkich sprawach pieni¢znych izby” oraz ,sprawdzania wszelkich ksiag
1 dokumentdw w tej dziedzinie [...] w wyznaczonym terminie”’; sad izby lekarskiej,
jako organ dyscyplinarny (sad zawodowy).

Sad izby lekarskiej orzekal w sprawach naruszenia przez lekarza — czlonka
samorzadowej korporacji ,,stanu lekarskiego” — zasad etyki i deontologii zawodu
zaufania publicznego, a jego orzeczenia w tych sprawach mialy moc wyrokow
sadow powszechnych i wymierzaly, zgodnie z zachowaniem procedury tych
ostatnich, stosowne do przewinienia kary, ktorymi byly: ostrzezenie, upomnienie,
nagana, ,,odjgcie” prawa wykonywania praktyki lekarskiej na okreslony czas,
a w sprawach najcig¢zszych przewinien — wykreslenie z listy lekarskiej cztonkow
izby, co w praktyce oznaczato odebranie uprawnien do wykonywania praktyki lekar-
skiej (art. 33). Usunigcie z korporacji oznaczato wykluczenie ze stanu lekarskiego,
czyli w praktyce pozbawialo lekarza prawa wykonywania zawodu lekarskiego.

Wymieniona ustawa obowiazywala 13 lat, mimo widocznych brakow legisla-
cyjnych, jak blizsze nieokreslenie zadan o charakterze wladczym, przejetych
z gestii administracji rzadowej. Jedynie dwa zadania miaty bezspornie charakter
wladczy i byly nieznane wczesniej na obszarze bylego zaboru rosyjskiego
i Warszawy — stolicy pafistwa, a mianowicie: lista lekarzy, czyli prawo praktyki
lekarskiej, oraz sagdownictwo dyscyplinarne, ktorego orzeczenia z zakresu deonto-
logii i etyki lekarskiej posiadaty moc sadow powszechnych. Z biegiem lat inne
zadania izb lekarskich stopniowo si¢ wyksztalcaty.

W zwigzku z tym, 15 marca 1934 r. Sejm RP przyjat druga ustawg o izbach
lekarskich'®. Nie wprowadzata ona istotnych zmian do ustawy z 1921 r., natomiast
potwierdzala samorzadowy charakter izb lekarskich, ich korporacyjny i publiczno-
prawny ustrdj prawny, obligatoryjne czlonkostwo i wiadztwo administracyjne
w stosunku do lekarzy zamieszkatych i wykonujacych praktyke lekarska w okregu
izby. Wladztwo to rozciagalo si¢ takze na zadania delegowane przez ustawe na
izbg jako podmiot zdecentralizowanej administracji publicznej. W nowej ustawie

' Ustawa o izbach z dnia 15 marca 1934 r., Dz.U. nr 31, poz. 275.
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ulegly rozszerzeniu i enumerycznej konkretyzacji niektore artykuty, np. art. 4
na mocy ktérego, czego nie bylo w pierwszej ustawie, enumerycznie wymieniono
osiem zadan, a mianowicie:

— wspoldzialanie z wladzami rzadowymi i samorzadowymi w sprawach zdrowia
publicznego (w praktyce owo wspoldzialanie polegalo na tym, ze w obszarze
zdrowia publicznego samorzad lekarski byt réwnoprawnym partnerem admini-
stracji rzadowej, ze wszystkie, np. rzadowe, projekty ustaw dotyczace zdrowia
publicznego wymagaly wiazacej dla rzadu opinii izb lekarskich, Scislej Naczelnej
Izby Lekarskiej, reprezentujacej caly zawod lekarski w panstwie, Naczelng Izbg
Lekarska tworzyli przedstawiciele okrggowych izb lekarskich);

— krzewienie i strzezenie etyki, godno$ci i sumiennosci zawodowej wsrod
czlonkow (na strazy tego zadania, delegowanego na okrggowe izby lekarskie,
staty wspomniane sady dyscyplinarne, ktore — jak juz podkreslono — w zakresie
deontologii zawodu lekarskiego mialy moc sadow powszechnych. Sadownictwo
zawodowe stanowilo wyraz zaufania pafistwa do srodowiska lekarskiego, prze-
konanie, ze sami lekarze zadanie to beda wypetniali rzetelniej i kompetentniej niz
sady powszechne czy urzednicy administracji rzadowe;);

— wspoldziatanie z wladzami rzadowymi w sprawach wykonywania nadzoru
nad praktyka lekarska (w tej dziedzinie izby prowadzity ustawiczne doksztalcanie
medyczne lekarzy, udzielaly uprawnien specjalizacyjnych, organizowaty konfe-
rencje i sympozja naukowe, informowaly o postgpie w naukach medycznych,
nowych lekach i sposobach leczenia);

— przedstawicielstwo zawodu lekarskiego i obrona jego interesow (wazng
w tej dziedzinie byta kwestia zwalczania praktyk leczniczych znachoréw — szar-
latanow wykorzystujacych najcze¢sciej ludnosé wiejska);

— sprawowanie pieczy nad stanem materialnym czlonkow izby (w szczegol-
nosci prowadzenie przymusowych instytucji ubezpieczeniowych oraz wzajemne;j
pomocy dla lekarzy i ich rodzin);

— popieranie instytucji naukowych i ich prac;

— sadownictwo dyscyplinarne i polubowne.

Osobna grupe zadan, przewidzianych w art. 6 ustawy, stanowily zadania
zlecone przez ministra opieki spolecznej (6wczesny resort zdrowia).

W artykule 8 nowej ustawy doszlo jeszcze zadanie najbardziej wladcze, wymie-
nione juz w ustawie z 1921 r., a mianowicie prawo rejestru, czyli obligatoryjny
obowiazek wpisu wszystkich lekarzy na listg cztonkow okregowe;j izby lekarskiej.
Wspomniany artykul stanowit: Okregowq izbe lekarskq tworzq lekarze, wpisani
na liste jej cztonkow. I dalej: Na list¢ czlonkow okregowej izby lekarskiej powinni
by¢ wpisani wszyscy lekarze, majqcy state lub czasowe prawo wykonywania
praktyki lekarskiej i zamieszkali w okregu dziatalnosci tej izby. W praktyce izba
lekarska brata odpowiedzialnos¢ za ,.etyke, godno$¢ i sumiennos¢ zawodowa [...]
swoich [...] czlonkow”, a w stosunku do tych lekarzy, ktérzy naruszali owe zasady
etosu lekarskiego, byta wladna — jako organ panstwa — stosowa¢ odpowiednie
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kary dyscyplinarne, wiacznie ze skresleniem danego lekarza z listy czlonkéw izby,
co rownalo si¢ z pozbawieniem lekarza prawa wykonywania zawodu.

Nowa ustawa (z 1934 r.) nie wprowadzila istotnych zmian w organizacji
organéw izb lekarskich. Organami okrggowej izby lekarskiej — podobnie jak
w ustawie z 1921 r. — byly: rada, zarzad, komisja rewizyjna i sad dyscyplinarny
(art. 11). Rada okr¢gowej izby lekarskiej byta organem uchwatodawczym i kon-
trolujacym. W okrggach do tysiaca lekarzy wpisanych na list¢ cztonkow izby, rada
sktadala si¢ z 30 czlonkéw, w okrggach liczacych wigcej lekarzy, liczba rady
zwigkszala si¢ o jednego czlonka na kazdych dodatkowych stu lekarzy. Wybory
do rady okrggowej izby byly przeprowadzane na podstawie ordynacji wyborczej
wydawanej przez ministra opieki spotecznej. Do zakresu dzialania rady okr¢gowej
izby lekarskiej nalezatlo m.in. uchwalanie budzetu izby oraz ustalanie wysokosci
sktadki wpisowej i rocznej na potrzeby izby, uchwalanie i zmiany regulaminu izby
oraz regulaminu sadu dyscyplinarnego, uchwalanie wnioskéw w sprawie warunkéw
pracy i placy lekarzy oraz rozporzadzanie majatkiem izb. Kompetencje te pokry-
waly si¢ z tymi, ktore zawarte byly w ustawie z 1921 r.

Rada izby wybierala sposrod swoich cztonkow zarzad izby w liczbie 6-12
czlonkow 1 3-6 zastgpcow. Rada izby wybierala tez komisj¢ rewizyjna (w liczbie
3-5 czlonkéw i 2-3 zastgpcow) oraz sad dyscyplinarny (art. 15). Nalezy dodac,
iz rada (lub zarzad) mogla powolywac odpowiednie komisje i powierza¢ im
wykonanie okreslonych zadan.

Zarzad byl organem wykonawczym, sposrod swego grona wybieral prezesa,
sekretarza i skarbnika. Prezes izby zwany w ,starej” ustawie naczelnikiem kie-
rowal pracg zarzadu i reprezentowal izb¢ na zewnatrz, decydowat we wszystkich
sprawach niezastrzezonych dla rady izby; prezes izby zajmowal wysoka pozycje¢
publiczna. Bez zmian pozostaly zadania komisji rewizyjnej, organu kontroluja-
cego i nadzorujacego dziatalnos¢ finansows izby.

Podobnie sad dyscyplinarny, jako organ orzekajacy w sprawach dyscyplinar-
nych, mial za zadanie czuwac¢ nad przestrzeganiem przez lekarzy — czlonkéw izby
zasad etyki, godnego zachowywania si¢ i sumiennego wykonywania swoich
obowiazkoéw zawodowych (art. 19).

Cztonkowie izby za naruszenie swych obowiazkow, szczegolnie w zakresie
deontologii zawodu lekarskiego, podlegali karze dyscyplinarnej, ktora polegata
na upomnieniu, naganie, zawieszeniu w prawach czlonka izby odpowiednio do winy
na $cisle okreslony czas (w poprzedniej ustawie nie dtuzej niz | rok), a takze skres-
leniu z listy cztonkow izby lekarskiej (art. 21). Kary nalozone przez sad dyscypli-
narny mogly by¢ jeszcze zaostrzone przez ogloszenie ich w dzienniku urzgdowym
izby na koszt skazanego lub nalozenie grzywny do 500 zi.

Nalezy podkreslié, ze w sprawach dyscyplinarnych, zwiazanych z naruszeniem
przez lekarzy — czlonkow izby zasad etyki i deontologii lekarskiej, wystgpowata
dwuinstancyjnosc. Pierwsza instancj¢ stanowily sady dyscyplinarne okrggowych
izb lekarskich, ztozone z 1218 cztonkow wybranych przez rady okregowe tych
izb, drugg instancja odwolawcza byl Sad Naczelnej Rady Lekarskiej zlozony
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z 18 cztonkow, z czego 9 czlonkow bylo wybieranych przez walne zebranie
Naczelnej Izby, 5 czlonkéw mianowanych sposrod lekarzy przez ministra opieki
spofecznej i 4 cztonkow mianowanych przez ministra sprawiedliwosci sposrod
zawodowych se¢dziow. Sady dyscypliname pierwszego stopnia orzekaly w sktadzie
3 cztonkow, sad dyscyplinarny Naczelnej Izby Lekarskiej odpowiednio w skladzie
5 cztonkow, przy czym przewodniczacym zespotu orzekajacego byt sedzia zawo-
dowy, czyli jeden z sedziow mianowanych przez ministra sprawiedliwosci.

Reprezentantem calego srodowiska lekarskiego byta Naczelna Izba Lekarska
(NIL). Tworzyli ja przedstawiciele okrggowych izb lekarskich w stosunku: jeden
przedstawiciel na kazda rozpoczgta liczbg 400 cztonkow izby okrggowe;j; kadencja
Naczelnej Izby Lekarskiej trwata pigc lat. Naczelna Izba Lekarska stanowita wiadze
nadzorcza wobec wszystkich okrggowych izb lekarskich. Do uprawnien NIL nale-
zalo m.in. uzgadnianie dzialalnosci okrggowych izb lekarskich, zatwierdzanie ich
budzetow, rozstrzyganie odwotan od postanowien okregowych izb lekarskich,
rozstrzyganie sporow mig¢dzy poszczegdlnymi okrggowymi izbami lub migdzy
tymi izbami a lekarzami, opracowywanie ramowych regulaminéw izb lekarskich,
ustalanie ogolnych zasad etyki lekarskiej, a takze wydawanie dziennika urzgdowego
izb lekarskich. Zarzadzenia i uchwaly Naczelnej Izby Lekarskiej obowigzywaly
okrggowe izby lekarskie i ich czlonkow.

Nadzor panstwowy nad dzialalnoscia Naczelnej Izby Lekarskiej i okregowymi
izbami lekarskimi sprawowat — w Swietle ustawy z 1934 r. — minister opieki spo-
lecznej (wczesniej zdrowia publicznego). Ustawodawca przez okreslenie ,,nadzor
panstwowy” pragnal podkreslic, ze izby lekarskie jako instytucje samorzadu
zawodowego i podmioty zdecentralizowanej administracji publicznej sq organami
panstwa, nie rzadu; ze w granicach ustawy sa podmiotami réwnoprawnymi
1 niezawistymi od administracji rzadowej. Nadzor ten ograniczat si¢ do kryterium
legalnosci.

Drugim zawodem medycznym, ktory uzyskal w niepodleglej Polsce status
zawodu zaufania publicznego, byli lekarze-dentysci. Na mocy ustawy z dnia
11 stycznia 1938 r. powstal samorzad lekarsko-dentystyczny, wzorowany na samo-
rzadzie lekarskim®. W my$l ustawy, instytucjami tego samorzadu byly okregowe
izby lekarsko-dentystyczne o ustroju korporacji publicznoprawnej i obligatoryj-
nym czlonkostwie, wladcze i niezawiste — w granicach ustawy — od administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego i — podobnie jak izby lekarskie — podmioty
zdecentralizowanej administracji panstwowej. W ten sposob lekarze-dentysci
zyskali podmiotowos¢ publicznoprawna i realny wplyw na polityke panstwa
w interesujacej ich dziedzinie zdrowia publicznego.

Do zadan ustawowych izb lekarsko-dentystycznych nalezaly: reprezentacja
i obrona interesow zawodowych, sprawowanie wraz z wiladzami rzadowymi
nadzoru nad wykonywaniem praktyki lekarsko-dentystycznej, czuwanie nad
zachowaniem etyki, godnosci stanu i sumienno$ci zawodowej, stosowanie wobec
lekarzy naruszajacych owe zasady sadownictwa dyscyplinarnego i polubownego.

P Ustawa z dnia 11 stycznia 1938 r. o izbach lekarsko-dentystycznych, Dz.U. nr 6, poz. 33.

-
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Organami okrggowych izb lekarsko-dentystycznych byly — podobnie jak
w przypadku izb lekarskich — rada izby jako organ uchwalajacy i kontrolujacy,
zarzad jako organ wykonawczy z prezesem izby na czele, komisja rewizyjna jako
organ kontrolujacy dziatalno$¢ gospodarcza i finansowg izby oraz sad dyscypli-
narny. Wszystkie te organy byly wylaniane przez radg izby.

Centralnym organem tej grupy zawodu medycznego byta Naczelna Izba
Lekarsko-Dentystyczna z siedziba w Warszawie. Reprezentowata ona caly zawod
lekarsko-dentystyczny w kraju. Nadzorowata dziatalno$¢ okregowych izb lekarsko-
-dentystycznych, byla w stosunku do tych ostatnich instytucja odwolawcza,
rozstrzygajaca spory migdzy izbami oraz migdzy izbami a lekarzami. Nadzor
zwierzchni nad dziatalnoscia okrggowych izb lekarsko-dentystycznych i Naczelnej
Izby Lekarsko-Dentystycznej sprawowal, podobnie jak w przypadku samorzadu
lekarskiego, minister opieki spoteczne;j.

Wreszcie ostatnia grupa sposrod medycznych zawodow, ktora uzyskala
w II Rzeczypospolitej status zawodu zaufania publicznego i przywilej samorzadu,
byli aptekarze. Ustawa z dnia 15 czerwca 1939 r. powolywala okrggowe izby
aptekarskie i Naczelna Izbg¢ Aptekarska. Wprowadzeniu tej ustawy w zycie prze-
szkodzit wybuch II wojny $wiatowe;j’'.

W okresie wojny i okupacji ziem polskich przez hitlerowskie Niemcy i Zwiazek
Radziecki polskie instytucje samorzadu zawodowego, podobnie jak gospodarczego
i terytorialnego, zostaty zlikwidowane.

2! Ustawa z dnia 15 czerwca 1939 r. o Izbach Aptekarskich, Dz.U. nr 55, poz. 346.
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Restytucja mienia
przedwojennych izb przemystowo-handlowych
w Polsce

Streszczenie. [zby przemyslowo-handlowe, powolane na mocy rozporzadzenia Prezy-
denta RP z 15 lipca 1927 r., po zakonczeniu drugiej wojny swiatowej wznowily swojq
dziatalnos¢ w nowym ustroju i granicach Polski. W warunkach ustroju autorytarnego izby
te od poczatku byly pozbawione wladztwa administracyjnego, utracily swoj charakter
samorzqdu gospodarczego. Pozostale po izbach mienie przejal Skarb Panstwa. Celem
niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, jakie sq szanse na odzyskanie tego
mienia przez obecne izby gospodarcze w Il RP.

Izby przemystowo-handlowe zostaly powotlane przed wojng na mocy rozpo-
rzadzenia z 15 lipca 1927 r.', natomiast zniesione moca ustawy z 7 marca 1950 r.
o Centralnym Urzedzie Drobnej Wytworczosci (CUDW)’. Zanim zakoficzono
akeje likwidacji izb, CUDW przeksztalcono w Ministerstwo Przemystu Drobnego
i Rzemiosta (MPDIR). Ostatnim aktem prawnym, zwieficzajacym proces znoszenia

'Por. Dz.U. nr 67, poz. 591 ze zm. oraz tekst jednolity z 1936 .; Dz.U. nr 45, poz. 335.
’Dz.U. nr 10, poz. 104.
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samorzadu przemystowo-handlowego w Polsce bylo zarzadzenie Ministra Prze-
mystu Drobnego i Rzemiost z 30 sierpnia 1951 r. o zakonczeniu likwidacji izb
przemystowo-handlowych’.

Zadania izb przekazano glownie zrzeszeniom prywatnego handlu i ustug, zrze-
szeniom przemystu prywatnego. W slad za obowigzkami nie przekazano insty-
tucjom reprezentujacym inicjatywe prywatna mienia izb', Majatek izb przeszedt
na Skarb Pafstwa z mocy samego prawa, na podstawie ustawy o CUDW, dlatego
tez ujawnienie Skarbu Panstwa jako nowego wiasciciela w ksigdze wieczystej
byto aktem deklaratoryjnym, a nie konstytutywnym. Skarb Panstwa byl wiasci-
cielem nieruchomosci izbowych od 1950 r., nawet jesli nie figurowal w ksigdze
wieczystej. Owszem, likwidatorzy lub nowi posiadacze nieruchomosci (np. rady
narodowe) mieli obowiazek ujawnienia w ksigdze wieczystej przejscia prawa
wiasnosci na Skarb Paristwa na podstawie zaswiadczenia prezesa CUDW. Takze
prezes byt uprawniony do samodzielnego zlozenia wniosku o wpis Skarbu Panstwa
do ksiggi wieczystej. Jednakze, jak pokazuje przyklad Lublina, wladze zwlekaty
z uregulowaniem stanu prawnego nieruchomosci nawet do lat nam wspolczesnych’,

Faktycznie mienie likwidowanych izb rozdysponowano migdzy instytucje
publiczne i partyjne. Akta poszczegélnych izb oraz CUDW dostarczaja dowodow,
jak wygladato to w praktyce®. Tak naprawdg, 6w podziat nalezy nazywaé ,,rozpar-
celowywaniem” majatku przez urzedy komunistycznej wladzy. Przez wiele mie-
sigcy trwaly , targi” pomigdzy urzgdnikami lokalnymi i centralnymi.

Jaskrawym przykladem jest tu Izba poznanska, o ktorej mienie spierato si¢
az jedenascie roznych instytucji. W przypadku Izby Przemystowo-Handlowe;j
w Lodzi ,tylko” osiem, Czgstochowie siedem, a w Szczecinie szes¢. W Warszawie
do podzialu dotaczyta nawet ,,Cepelia”, w Czgstochowie i Rzeszowie — dyrekcje
central miejskiego handlu detalicznego, w Gdyni tamtejsza Dyrekcja Przemyshu
Miejscowego (tzw. DPM). W Katowicach o skfadniki mienia spieraly sig:
Ministerstwo Gornictwa, placowki przemyshtu panstwowego, prezydium miejskiej
narodowej, centrala rzemieslnicza i zwiazek spotdzielni rzemieslniczych, zrzeszenia
prywatnego przemyshu i centrala prywatnego przemyshu metalowego. Prawdopo-
dobnie sprawa posiadania lokalu po likwidowanej Izbie stata si¢ wrecz przedmiotem

3Por. Ustawa z 25 maja 1951 r. o urzedzie Ministra Przemystu Drobnego i Rzemiosia, Dz.U.
nr 32, poz. 247, Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 pazdziernika 1951 r. w sprawie zakresu dziatania
Ministra Przemystu Drobnego i Rzemiosta, Dz.U. nr 60, poz. 410.; inne akty odnoszace si¢ do MPDIR:
Mon. Pol. A. nr 59, poz. 774, nr 79, poz. 1096; nr 94, poz. 1303; nr 95, poz. 1319; A. Kochanski,
Polska 1944-1991. Informator historyczny, t. |, Podzial administracyjny, wazniejsze akty prawne,
decyzje z enuncjacje paristwowe (1944-1956), Warszawa 1996, s. 217, 289, 327, 358, 400.

*Por. Rozporzadzenie Przewodniczacego PKPG z 15 grudnia 1950 r. w sprawie okreslenia
organow i instytucji, ktére przejma niektore sprawy nalezace dotychezas do zakresu dziatania izb
przemystowo-handlowych, Dz.U. nr 9, poz 71.

3Por. Rozporzadzenie Przewodniczacego PKPG z 8 marca 1951 r. w sprawie trybu ujawniania
w ksiggach wieczystych i innych rejestrach przejscia na whasnos¢ Skarbu Panstwa majatku zniesionych
izb przemystowo-handlowych, Dz.U. nr 19, poz. 156.

®Por. Archiwum Akt Nowych, zespot CUDW, sygn. 15.
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sporu przed panstwowa komisja lokalows, potem za$ okregowa komisja arbitra-
zowa 1 nawet Glowna Komisja Arbitrazowa w Warszawie.

Natomiast mienie stolecznej Izby przypadto gtéwnie CUDW i PKPG, a kra-
kowskiej — PZPR (w tym znany gmach przy ul. Dlugiej). W Krakowie usifowano
zadba¢ o zachowanie izbowych zbioréw, ktoére zamierzano przekazaé do tam-
tejszego Archiwum Panstwowego oraz Muzeum Historycznego i Etnograficznego.

W Lublinie wartosciowe ruchomosci przejat CUDW (meble, maszyny do
pisania, maszyny liczace, kasa pancerna), samochdd — Izba Przemystowo-Handlo-
wa w Warszawie, reszt¢ nieruchomosci -~ Wojewoddzka Rada Narodowa. Zreszta
Izba, poza meblami, sprz¢tem biurowym, powielaczem, maszyna drukarska, nie
dysponowata kosztowniejszymi przedmiotami. Warto$¢ sentymentalna miato kilka
drobiazgdw oraz obraz pierwszego prezesa Izby’.

Uderzajace jest, jak rzadko ruchomosci trafialy do szkot, ktére byly przeciez
przez izby zakladane i utrzymywane. Miato to miejsce w Biatymstoku, Katowicach
i Olsztynie. Wreszcie Eugeniusz Szyr (zastgpca Hilarego Minca), by uspokoié
konflikty o izbowe mienie, wydat 30 wrze$nia 1950 r. (prawie p6t roku po ukazaniu
si¢ ustawy o CUDW) okolnik o ,.zaspokajaniu potrzeb na odcinku zagospodaro-
wania w sprzgt biurowy” po — jak to ujgto — ,,bylych izbach przemystowo-handlo-
wych”. Zgodnie z nim, ruchomosciami izbowymi mozna byto zaspokoi¢ potrzeby
innych podmiotéw w nastepujacej kolejnosci: CUDW, dalej rady narodowe,
instytucje pafistwowe, nastgpnie instytucje o charakterze polityczno-spotecznym
(chodzito gléwnie o PZPR), instytucje samorzadu gospodarczego i zrzeszenia
prywatnego przemystu (chodzito najprawdopodobniej o izby rzemieslnicze) oraz
zrzeszenia kupieckie (ale wylacznie za optata)®.

Zastanawiajace jest, ze zrzeszenia prywatnego handlu i ustug, mimo iz
przejmowaly duza czgs¢ kompetencji izbowych, mogly jedynie odkupi¢ mienie
likwidowanych izb od Skarbu Panstwa. Pamigtajmy, ze przeciez radcowie kupieccy
tworzyli potowg skladu radcow izb i ofiarnie pracowali na rzecz reaktywacji izb
po wojnie. Natomiast zrzeszenia prywatnego przemystu, kierowane przez Komisje
Koordynacyjng Zrzeszen Prywatnego Przemystu, nie podlegaty takim rygorom.
By¢ moze dlatego, ze na czele Komisji Koordynacyjnej stal byly dyrektor Izby
warszawskiej, szef Komisji Likwidacyjnej Izb Przemystowo-Handlowych, cztonek
PZPR — M. Szyszkowski, a same zrzeszenia prywatnego przemyshu podlegaty
scislejszemu nadzorowi ze strony wladz niz Naczelna Rada Zrzeszen Kupieckich RP.

Jesli chodzi o nieruchomosci izbowe, to najwigcej zostalo przejetych przez
rady narodowe. Stalo si¢ tak w Bydgoszczy, Czgstochowie, Gorzowie Wielkopol-
skim, Katowicach, Koszalinie, Lublinie, Lodzi, Olsztynie, Poznaniu, Rzeszowie,
Szczecinie, Stupsku, Wroclawiu. Nie chodzilo tylko o siedziby izb, ale i nieru-
chomoscei nalezace do ekspozytur i oddziatow (jak w przypadku Shupska, gdzie

" Archiwum Panstwowe w Lublinie, zespot Izba Przemystowo-Handlowa w Lublinie, sygn. 609
R

*Por. Archiwum Akt Nowych, zespot CUDW, sygn. 15; Archiwum Pafistwowe w Lublinie,
zespét Izba Przemystowo-Handlowa w Lublinie, sygn. 609.
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miescil sie oddziat [zby szczecinskiej). Izby posiadaly takze dom wypoczynkowy
w Kudowie Zdroju, ktory przypadt Funduszowi Wczasow Pracowniczych.
Natomiast magazyn dworcowy w Toruniu (Izby gdynskiej, a wezesniej bydgoskiej)
zatrzymata Centrala Handlowa Przemyshu Metalowego, zwiazana ze zrzeszeniami
przemystu prywatnego.

Smutne okazaly si¢ losy pracownikow Izby lubelskiej, zamieszkujacych kamie-
nicg wybudowang w centrum Lublina z pieni¢gdzy Funduszu Emerytalnego Izby.
W okresie okupacji zostali wyrzuceni przez Niemcow, ktorzy zajeli dom dla
funkcjonariuszy SS, a potem zotnierzy Wehrmachtu. W 1944 r., gdy wspomniani
wyzej pracownicy chcieli wprowadzi¢ si¢ do swoich mieszkan, zostali usunigci
przez funkcjonariuszy komunistycznych, ktorzy przejeli budynek jako ,,ponie-
miecki’”. Podobnie stato si¢ ze stojacym przy ulicy Okopowej reprezentacyjnym
gmachem lubelskiej Izby. W czasie wojny zostal on zajety przez Wydzial Lasow
urzedu gubernatora dystryktu. W lipcu 1944 r. przejely go Ministerstwo Aprowi-
zacji i Handlu oraz Dyrekcja Lasow Panstwowych. Do 1950 r., mimo ponawia-
nych staran, Izbie nie udalo si¢ odzyska¢ swoich budynkéw. Dzis gmach Izby
znajduje sic w posiadaniu lubelskiej delegatury NIK, a kamienica dawnego
Funduszu Emerytalnego nalezy do wspolnoty mieszkaniowej i

Z przykroscig nalezy podkresli¢, iz w trakcie postgpowan likwidacyjnych
zaginelo wiele zbiorow bibliotecznych. Biblioteka Izby lubelskiej liczyla okoto
5,5 tys. toméw. Mimo iz zostala w calosci przekazana na rzecz Uniwersytetu
Marii Curie-Sklodowskiej, to katalogi pozwalaja na odnalezienie tylko czesci
ksiazek i czasopism, nalezacych do Izby. Z korzyscia dla badaczy, w bardzo
dobrym stanie zachowaly si¢ akta Izby lubelskiej w Archiwum Panstwowym
w Lublinie. Niekorzystna jest natomiast sytuacja archiwaliow Izby warszawskiej —
Izby Urzedujacej, ktore znalazty si¢ w Archiwum Akt Nowych (AAN) i Archi-
wum m. st. Warszawy, a powinny trafi¢ wylacznie do AAN, gdyz Izba Urz¢dujaca
byta centralna instytucja samorzadu przemystowo-handlowego i w jej ramach
funkcjonowal Wydzial Koordynacji Izb Przemystowo-Handlowych RP.

Zasadnicze staje si¢ pytanie, czy w dzisiejszym stanie prawnym mozliwa jest
restytucja mienia izb przemystowo-handlowych. Wiele przemawia za tym,
7e niestety nie. Istniejace obecnie w Polsce izby gospodarcze sg powolywane
na mocy ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych''. Zgodnie z ta
ustawa, a takze jakimkolwiek innym obecnie obowiazujacym aktem prawnym,
nie istnieje nastgpstwo prawne wspolczesnych izb gospodarczych z izbami
przemystowo-handlowymi, zniesionymi ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o CUDW.
Teza ta znalazla swoje potwierdzenie w znanym orzeczeniu Naczelnego Sadu

? Por. Archiwum Panstwowe w Lublinie, zespot Izba Przemystowo-Handlowa w Lublinie, sygn. 71.

" Ciekawe, iz Izba przed wojna nie zdazyta ukonczyé¢ budowy gmachu. Zbudowano jedynie
niecate prawe skrzydlo budynku i do obecnej siedziby NIK wejscie znajduje si¢ od strony garazu.
Na placu, pierwotnie nalezacym do Izby, na ktérym miato stanaé lewe skrzydto gmachu z reprezen-
tacyjnym wejsciem, postawiono po wojnie osobna kamienice.

'"'Dz.U. nr 35, poz. 195 ze zm.
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Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 stycznia 2002 r., w sprawie nieru-
chomoséci Izby Przemystowo-Handlowej w Krakowie'’. Wszelkie roszczenia izb
gospodarczych wobec nieruchomosci przedwojennych izb przemystowo-handlo-
wych sg wigc bezpodstawne.

Sprawe komplikuje fakt, iz w jednym mieécie moze powsta¢ wiele izb gospo-
darczych, ktore w praktyce funkcjonuja jako niewielkie i luzne stowarzyszenia
przedsigbiorcéw, a nie instytucje samorzadu gospodarczego. Przykladem moze
by¢ sytuacja w Lublinie. Gdyby wigc zastanawia¢ si¢ nad zwrotem nieruchomosci
izb przedwojennych, to na dobrg sprawg nie wiadomo komu nalezaloby je oddac.
Obawia¢ si¢ mozna, ze doszloby tez do sytuacji, w ktorej grupa osob celowo
powolataby izb¢ gospodarcza tylko po to, aby domaga¢ si¢ zwrotu upatrzonych
nieruchomosci. Co wigcej, obecnie zrzeszenie osob prowadzacych, chocby for-
malnie, dzialalno$¢é gospodarcza moze przybra¢ nazwe nie ,,izby gospodarczej”,
lecz ,,izby przemystowo-handlowe;j”, ,,izby przemystowe;” czy ,,izby handlowe;”.
Nalezy sobie uswiadomi¢, ze tozsamo$¢ nazwy jakiej$ izby gospodarczej z okreslona
przedwojenna izba przemystowo-handlowa nie pociaga za soba ciaglosci prawnej
i nie rodzi prawa do objecia nieruchomosci przedwojennych izb przemystowo-
-handlowych. Chaos w tym wzgledzie wydatnie obniza renome przedstawicielstwa
przedsigbiorcow, jakimi sa obecne izby gospodarcze.

Tak naprawdg¢ nie mozna mowi¢ o jakimkolwiek zwrocie nieruchomosci
przedwojennych izb, poniewaz tamten majatek od prawie 60 lat znajduje si¢
w rekach panstwa polskiego. Mozna jedynie postulowaé, by Rzeczypospolita
Polska, reprezentowana przez Skarb Panstwa, przekazala przysztym jednolitym,
prawdziwym izbom przemystowo-handlowym, izbom samorzadu gospodarczego
w rozumieniu teorii prawa administracyjnego, chocby czgs¢ mienia niegdys
nalezacego do przedwojennych izb. Miejmy nadziejg, ze dzigki obywatelskiemu
projektowi ustawy o izbach przemystowo handlowych ", tak sie stanie.

12por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 stycznia 2002 r., I SA 1518/00, System
Informacji Prawnej Lex [online].

B Obywatelski projekt ustawy o izbach przemystowo-handlowych w Polsce, w: Samorzad w Polsce.
Istota, formy, zadania, red. S. Wykrgtowicz, Poznan 2008 (aneks).
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Wybrane aspekty zarzgdzania wiedza
w jednostkach samorzadu te:rytorialnego1

Streszezenie. Artvkul raktuje o tematyce zarzqdzania wiedzq w samorzadzie teryto-
rialnym. Stanowi probe przelozenia rozwiqzan wlasciwych dla podmiotéw sektora pry-
watnego na grunt dzialalnosci jednostek sektora publicznego. Calos¢ oparta zostala
na wynikach badan autorskich przeprowadzonych na populacji gmin Podkarpacia.
W rezultacie wskazane uwarunkowania teoretyczne wdrazania rozwiqzan dotykajgcych
zagadnienia zarzqdzania wiedzq konfrontowane sq z ich praktycznym odniesieniem.
Artvkut lqczy tym samym walory pracy teoretycznej z empiriq.

1. Wstep

Wspolczesna rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza stawia przed jednostkami
samorzadu terytorialnego (JST) nowe wyzwania. Odnosza si¢ one zaréwno

! Niniejszy artykut oparty zostat na wynikach badan autorskich przeprowadzonych wsrod wojtow
(burmistrzow/prezydentow) wojewodztwa podkarpackiego w okresie pazdziernik 2007 — sierpien
2008. Badania dotyczyty tematyki efektywnosci zarzadzania wiedza w jednostkach samorzadu tery-
torialnego (JST) oraz jego wplywu na skuteczno$¢ funkcjonowania struktur administracji samorza-
dowej.



128 Tomasz Skica, Magdalena Zmuda

do zakresu oraz charakterystyki, jak i sposobu, a przede wszystkim skutecznosci
realizowanych zadan. Adaptacja do zmieniajacych si¢ uwarunkowan rynkowych
wymaga polozenia szczegdlnego nacisku na wzmacnianie posiadanego potencjatu
oraz przyjecia go za podstawg implementacji dziatan prorozwojowych. Majac
na uwadze powyzsze, istotnego znaczenia nabiera fakt potencjatu ludzkiego jako
czynnika decydujacego o skutecznosci inicjowanych dziatan.

Wiedza jest niewatpliwie najcenniejszym narz¢dziem w pracy urzednika.
Bierne, a niekiedy wprost schematyczne zachowanie pracownikow szczebla
samorzadowego nie stwarza korzystnych uwarunkowan dla wzmocnienia efek-
tywnosci realizowanych dziatan. Fakt szablonowego funkcjonowania, a tym
samym relatywnie niskich efektow inicjowanych przedsigwzigé, jest powodowany
zarowno ograniczeniami ptynacymi z braku odpowiednich kwalifikacji, jak i braku
inicjatyw zakladajacych ich podnoszenie. Wskazany punkt widzenia potwierdzaja
analizy orzecznictwa, stwierdzajace wadliwo$¢ orzeczen organow administracji
publicznej’. Wynika z nich, ze jedynie w okoto 4-3% zbadanych przypadkéw
wadliwos¢ decyzji byla konsekwencja niejasnosci przepisow. Natomiast w 95-96%
przypadkow, podstawa uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej niewaznosci byly
wady wynikajace z nieznajomosci przepisow lub regul ich interpretacji przez
osoby sporzadzajace rozstrzygnigcia.

Odnoszac si¢ do przedstawionych faktow, nie sposob nie odnies¢ wrazenia,
ze wiedza jest waznym wykladnikiem dziatania JST, a skuteczne nig zarzadzanie
stanowi determinantg efektywnosci realizowanych zadan.

2. Wiedza a zarzadzanie wiedza

Podjgcie tematu zarzadzania wiedza w jednostkach samorzadu terytorialnego
wymaga podejscia odnoszacego pojecie ,,wiedzy”, oraz procesu zarzadzania nia,
do struktur i praw rzadzacych sektorem publicznym. W celu nalezytego przelo-
zenia regut wlasciwych dla sektora prywatnego na grunt dzialalnosci podmiotow
niekomercyjnych, niezb¢dne staje si¢ zdefiniowanie terminu ,,wiedza”. Nalezy
w tym miejscu jednoznacznie wskaza¢, Zze pojgcia tego nie mozna umieszczac
w prozni. Bardzo czgsto taczy si¢ je z terminami: ,,dane” oraz ,informacja”.
Co istotne, wiedza to rowniez umiejetne laczenie obu pojec, ich zespalanie,
przetwarzanie, a finalnie — wykorzystywanie. Jezeli potraktowac dane i powotane
wezesniej informacje jako swego rodzaju komponenty wiedzy, to czym jest sama
wiedza? Otoz dane to surowe, niepoddane analizie liczby i fakty dotyczace zjawisk
lub wydarzen’. Z kolei informacje obejmuja zbior danych, opisujacych zdarzenia

?Badania niepublikowane, prowadzone w ramach grup seminaryjnych na potrzeby prac dyplo-
mowych, objely analiz¢ materiatow Zrodtowych dotyczacych orzecznictwa sadu administracyjnego
stwierdzajacego wadliwos¢ orzeczen organow administracji publicznej.

3], A. Stoner, R. E. Freeman, D. R. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 1998, s. 589.
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lub zjawiska®. Mozna zatem stwierdzi¢, ze informacje ksztaltuja postrzeganie
rzeczywistosci. Rezultatem, tj. produktem finalnym interakcji obu pojeé, jest
wiedza. Koncypowanie na temat terminu ,,wiedza™ w otulinie wspoltworzacych ja
komponentéw uwydatnia obiektywng sprzecznos¢. O ile bowiem dane i informacje
maja charakter ilosciowy, o tyle wiedza jako konstrukt ma charakter jakosciowy,
a takze formalny. Dlatego tez zgodnie ze stanowiskiem Kazimierza Perechudy

»»[...] wiedza stanowi psychologiczne, indywidualne lub intersubiektywne doswiad-
czenie, bedace wynikiem intelektualnej refleksji teoretycznej nad bytami realnymi
i abstrakcyjnymi™”.

Nakreslone tlo juz na tym poziomie uogélnienia pozwala zauwazy¢ wielo-
watkowos¢ podejscia do zagadnienia wiedzy. Nalezy w tym miejscu odniesé si¢
do funkcjonujacego na kanwie literatury podzialu wiedzy na dwie kategorie,
tj. wiedzg jawna i ukryta®. Pierwsza z nich wyraza si¢ w liczbach i stowach. Jest
prosto i czytelnie komunikowana, a w efekcie upowszechniana w formie twardych,
naukowych formul, procedur badZ zasad. Diametralnie inaczej przedstawia si¢
watek wiedzy ukrytej (tzw. wiedzy cichej). Ta kategoria jest trudno dostrzegalna,
przez co proby jej sformalizowania sa niezwykle skomplikowane. Fakt ten
w zespoleniu z jej utrudniong identyfikacja, glgbokim zakorzenieniem w indywi-
dualnym dziataniu oraz oparciem na ideatach i autonomicznych wartoéciach sprawia,
ze mozliwosci jej przekazywania (dzielenia si¢ nig) sa bardzo ograniczone.

Swiadomos¢ znaczenia wiedzy sprawia, ze planowe staja si¢ inicjatywy
zakladajace jej przemyslane budowanie. To wlasnie poprzez dzialania na jej
sktadowych, a wigc informacjach, mozliwe jest oddzialtywanie na efektywnosé
funkcjonowania jednostek, a w rezultacie wzmacnianie potencjatu tworzonych
przez nie organizacji. Pomimo tego, iz implementacja rozwigzan rynkowych
do dziatalnosci JST stanowi stosunkowo nowy rozdziat w funkcjonowaniu jednostek
sektora publicznego, to nie sposob przeceni¢ roli i znaczenia, jakie odgrywa ona
w podnoszeniu efektywnosci i jakosci s’;wiadczonych przez nie ustug.

W hteraturze bardzo silnie zaznacza si¢ zwiazek migdzy wiedza a rozwojem
orgamzacp Wiedza urasta nawet do rangi najwazniejszego czynnika determinu-
Jacego wzrost potencjatu kazdej organizacji (zaréwno prywatnej, jak i publiczne;j).
Najsilniej i najbardziej jednoznacznie poglad ten wyrazit P. Drucker, wedhug
ktérego podstawowym zasobem ekonomicznym |...] nie jest dluzej , kapital” ani
.zasoby naturalne” (ziemia), ani ,,sita robocza”. Jest niq i bedzie wiedza®. Warto
podkresli¢, ze elementem wspotwyznaczajacym potencjal kazdej organizacii,

A Jashapara, Zarzqdzanie wiedzq, Warszawa 2006, s. 33.

*K. Perechuda, Zarzqdzanie wiedzq w przedsigbiorstwie, Warszawa 2003, s. 44.

¢ Zobacz wiecej na ten temat na stronie: www.sveiby.com oraz w publikacji: I. Nonaka, H. Takeuchi,
Kreowanie wiedzy w organizacji, Warszawa 2000, s. 110 i n. (przyp. aut.).

"Por. m.in.: T. H. Davenport, L. Prusak, How Organizations Manage What They Know, ,Harvard
Business Review” 1998, s. 5, oraz E. Skrzypek, Wiedza i kapital intelektuainy jako rédio sukcesu
przedsigbiorstwa, Zamojskie Studia i Materiaty, red. W. Cwika, Z. Szymanski, Zamosé 2004, s. 303.

*Por. P. Drucker, Spoleczersiwo pokapitalistyczne, Warszawa 1999,
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w tym urzedu, jest umiejetnos¢ efektywnego lub przynajmniej poprawnego
implementowania posiadanej wiedzy. Wbrew pozorom problem ten jest bardzo
istotny, a specyfika sektora publicznego dodatkowo go uwydatnia. Przyktadowo:
jak oceni¢ kompetencje i dzialanie urzednika, ktory korzystajac z posiadanej
wiedzy na temat mozliwosci wzglgdnie szerokiego interpretowania konkretnego
przepisu, wydaje decyzj¢ negatywna dla petenta, réwnoczesnie pozostajac
w zgodzie z prawem? Czy dzialanie to stanowi przykfad efektywnego wykorzystania
wiedzy? Jezeli potraktowac je jako poprawne, to czy petent otrzymujacy nega-
tywna decyzj¢ przyjmuje ja ze swiadomoscia przestanek uzasadniajacych wydane
rozstrzygnigcie? Finalnie, jezeli nie, to jakie dzialania podja¢, aby petent otrzymu-
jac negatywna decyzje, nie kwestionowat jej zasadnosci merytorycznej? Zaprezen-
towany przyklad nie jest odosobniony, a wskazany diagram decyzyjny pokazuje,
jak zlozony i wewnetrznie niejednorodny jest proces oceny implementowania
wiedzy w funkcjonowaniu JST.

Wiedza jest niewatpliwie cennym zasobem. Jest mozaika doswiadczen,
wartosci, umiejetnosci i adaptatywnoscei, a takze narzedziem, ktorego ustawiczne
wzmacnianie pobudza do wzrostu kazda organizacj¢. Jako zasob niematerialny —
wiedza podlega ksztaltowaniu w wyniku nieprzerwanego rozwijania umiejetnosci,
nabywania do$wiadczen, dostrzegania i wykorzystywania szans przy rownoczes-
nym abstrahowaniu od zagrozen. Wiedza i kapitat intelektualny sa wige filarami
decydujacymi o efektywnosci dziatania kazdej z JST z osobna, a w ten sposob
takze samorzadu terytorialnego jako calosci. Dostrzezenie ich znaczenia zaowo-
cowalo zwroceniem w kierunku konstrukcji systemu zarzadzania wiedza, ktory
laczac zasoby ludzkie z technologia, stanowi odpowiedZ na potrzeby w zakresie
efektywnego dynamizowania dziatan rozwojowych.

Analogicznie, jak miato to miejsce w przypadku definiowania terminu ,,wiedza”
(gdzie wskazywano na kluczowe znaczenie informacji), rowniez w odniesieniu do
,zarzadzania wiedza” literatura odwotuje si¢ do informacji i zarzadzania nia, przy
czym rozszerza 6w kontekst o zarzadzanie pracownikami wiedzy. Powolujac si¢
na stanowisko Bogusza Mikuly, zarzadzanie wiedza to pozyskiwanie srodkow,
opracowanie i oddzialywanie na wykorzystanie warunkow, metod i technik, ktore
warunkuja procesy tworzenia, gromadzenia, organizowania, rozpowszechniania,
uzycia i eksploatacji wiedzy w trakcie funkcjonowania organizacji’. Odnoszac si¢
do definiowanego pojgcia jako konstruktu, istotna staje si¢ identyfikacja procesow
skladajacych si¢ na zarzadzanie wiedza (por. schemat 1).

Zaprezentowany schemat wskazuje na zlozona charakterystyke definiowanego
pojecia. Uwidacznia on pola polaryzacji zarzadzania wiedza zardwno w obrgbie
tworzacych ja elementow skladowych, jak i ptaszczyzn ich oddziatywania na
funkcjonowanie organizacji. Przedstawiony graf ukazuje ponadto dynamik¢ pro-
cesow zwiazanych z zarzadzaniem wiedza, czytelnie wskazuje bowiem na ciaglos¢

9B, Mikuta, A. Pietruszka-Ortyl, A. Potocki, Zarzqdzanie przedsiebiorstwem XXI wieku, War-
szawa 2002, s. 74.
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Schemat 1. Zarzadzanie wiedza — plaszczyzny polaryzacji
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: G. Probst, S. Raub, K. Romhardt, Zarzqdzanie wiedzq
w organizacfi, Krakow 2002, s. 42 i n.

nastgpujacych po sobie procesow tworzacych jednolity ukfad cyklu zarzadzania.
Kazdy kolejny proces jest bowiem wprowadzeniem dla procesu, ktory po nim
nastgpuje, a rownoczesnie spoing taczaca dopelniajace si¢ elementy. O efektyw-
nosci zarzadzania wiedza nie decyduje zatem wytacznie swiadomos¢ jej znaczenia
— o wiele istotniejsze jest jej identyfikowanie i pomnazanie. Mozna zatem pokusi¢
si¢ o stwierdzenie, ze wiedza jest warunkiem koniecznym, ale niewystarczajacym
dla skutecznego stymulowania podmiotu do wzrostu. Indywidualizm pracownikow
i niedzielenie si¢ wiedza sa rownie szkodliwe jak bagatelizowanie jej znaczenia.
Holdowanie takim rozwiazaniom moze doprowadzi¢ do diametralnie innego
postrzegania i oceniania poszczegolnych komorek i departamentéw organizacji
czy urzedu. Paradoksalnie, efektem jest wysoka ocena pojedynczych pracownikow
(czy komorek) na tle ogdlnej negatywnej oceny funkcjonowania urzedu. Wskazana
nieprawidlowos¢ okresla si¢ mianem izolowania wiedzy, a nasuwajacym sig
wnioskiem jest potrzeba udost¢pniania odseparowanej informacji oraz przeksztat-
cania pojedynczej umiej¢tnosci w zasob odpowiadajacy potrzebom organizacji.
Zasadnos¢ takiego podejscia potwierdza analiza zarzadzania wiedza dokonana
odrgbnie, w wymiarach strategicznym i operacyjnym (por. tabela 1).
Zaprezentowana tabela stanowi uzupetnienie przedstawionych wyzej faktow.
Dzigki dywersyfikacji w podejsciu do oceny wagi zarzadzania wiedza uwidacznia
si¢ szereg elementow, ktorych pomijanie obniza efektywnos¢ jej wykorzystania.
Generowanie, upowszechnianie, a dopiero w trzeciej odstonie wykorzystanie — tak
nalezaloby podsumowa¢ proces w petni racjonalnego i poprawnego zarzadzania
wiedza. Zardwno tworzenie wiedzy przez pojedyncze jednostki, jak i $wiadome
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rezygnowanie z wykorzystania jej potencjatu — przynosza dokladnie takie same
rezultaty. Jedynie przemyslane i zaplanowane dzialanie jest w stanie efektywnie
stymulowaé potencjal organizacji i wzmacnia¢ jej pozycj¢ rynkowa. Jak wykazuja
badania'’, dziatania polowiczne stanowia jedynie pétsrodek na drodze do osia-
gnigcia celu. Dlatego tez suma pojedynczych efektow ich stosowania przynosi
gorsze rezultaty anizeli wyniki osiagane przez organizacjg¢ jako calosc.

Tabela 1. Wymiary strategiczny i operacyjny zarzadzania wiedza

Zarzadzanie wiedza
wymiar strategiczny wymiar operacyjny

Zarzadzanie wiedza w wymiarze strate- Zarzadzanie w wymiarze operacyjnym

gicznym koncentruje si¢ na: sprowadza si¢ do procesu obejmujacego

— budowaniu organizacji ,,opartej na nastgpujace etapy:
wiedzy i otwartej na wiedzg”, — tworzenie wiedzy,

— integrowaniu wokot efektywnego wyko- |- przetwarzanie i gromadzenie wiedzy,
rzystania wiedzy — strategii organizacji, |- ochrona posiadanych zasobow wiedzy,
w tym ludzi, kultury organizacyjnej i — wykorzystanie zasobow wiedzy w prak-
technologii tyce do osiagnigcia celow organizacji

Zrodto: Opracowanie wilasne na podstawie: A. Blaszczuk, J. J. Brdulak, M. Guzik, A. Pawluczuk
Zarzqdzanie wiedzq w polskich przedsi¢biorstwach, Warszawa 2004, s. 19.

3. Transfer wiedzy i jego znaczenie w organizacji

Koncypowanie na temat zarzadzania wiedza byloby z pewnoscig niepetne,
gdyby nie odnie$¢ si¢ do jej transferu. Jedynie w petni komplementarne funkcjo-
nowanie obu poj¢¢ daje podstawy do efektywnego oddzialywania na potencjat
organizacji i jej znaczenie konkurencyjne. Wiedza jako zasob statyczny, identy-
fikujacy wylacznie pojedyncze podmioty — co moze wydawac si¢ kontrowersyjne
— jest stosunkowo malo znaczaca dla osiagnigcia celow organizacji. O prawdzi-
wym znaczeniu decyduje jej transfer. Wiedza hermetyczna oraz ta, ktéra pozo-
stawiona jest sama sobie, nie przynosi zbyt wielu korzysci. Tak naprawdg jej
znaczenie rognie wraz z jej dostgpnoscia''. Postrzegajac ja w aspekcie zasobu
funkcjonujacego tylko na kanwie literatury przedmiotu, czy tez zapisanego

por. P. Murray, A. Myers, The Facts about Knowledge, ,Information Strategy — Special
Report” 1997.

""Szerzej na ten temat patrzz M. Morawski, Problematyka upowszechniania wiedzy miedzy
Jjednostkami organizacyjnymi uczelni, materiaty z ogélnopolskiej konferencji uczelni ekonomicznych
nt. Organizacja procesu dydaktycznego oraz zarzqdzanie wiedzq w ekonomicznym szkolnictwie
wyzszym, Wroctaw 2005, s. 140 in.
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na nosniku danych, tak naprawdg obnizamy jej znaczenie i dezaktywizujemy
bezpowrotnie jej walory. Zaprezentowane stanowisko potwierdzaja poglady m.in.
K. Perechudy, akcentujacego znaczenie wiedzy niejawnej i korzysci bedacych
konsekwencja jej transferu oraz B. Buckmana, przypisujacego mobilnosci wiedzy
pozycj¢ najwazniejszej determinanty budujacej potencjat organizacji.

Jezeli rozpatrywac pojecie transferu wiedzy w aspekcie jej powstawania,
warto odnies¢ si¢ do pigciofazowego modelu organizacyjnego opisujacego jej
tworzenie (por. schemat 2).

Schemat 2. Pigciofazowy model organizacyjny tworzenia wiedzy

budowanie
wzorca —

> < \\
akeeptacja wyréwnywanie
koncepcji wiedza potencjaléw wiedzy
(2) 4)

g
"\ tworzenie=———________— dzielenie si¢ /

koncewji\P wiedza
(1) 5)

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie: 1. Nonaka, H. Takeuchi, Kreowanie wiedzy w organizacji,
Warszawa 2000, s. 109.

Zaprezentowany schemat obok wyrazonego przesltania gléwnego pozwala
rownoczesnie zrozumie¢ potrzebg podziatlu wiedzy na jawna i ukryta. O ile bowiem
wiedza jawna jest stosunkowo tatwa do wyrazenia za posrednictwem komunikacji,
a tym samym sprzyja transferowaniu, o tyle wiedza niejawna moze by¢ obser-
wowana jedynie w momencie jej stosowania. Wskazana charakterystyka znaczaco
utrudnia jej transfer. W rezultacie moéwiac o transferowaniu wiedzy, kosztach tego
procesu oraz spodziewanych rezultatach, rachunek naktadow i efektow wydaje sig¢
wskazywa¢ na potrzeb¢ koncentracji na wiedzy jawnej. Niemniej jednak o sile
organizacji potrafia niejednokrotnie decydowac¢ poklady wiedzy ukrytej, stad tak
istotne znaczenie ma jej identyfikowanie i wykorzystywanie.

Obok przedstawionego wyzej problemu pojawia si¢ watek deficytow i nadwy-
zek wiedzy. Wbrew pozorom obie sytuacje s skrajnie szkodliwe dla organizacji,
w szczegolnosci zas w jednostkach opierajacych swoje dziatania na skodyfikowa-
nych procedurach i znajomosci obowigzujacego prawodawstwa. Deficyt wiedzy
moze rodzi¢ podstawg¢ do blednych decyzji i rozstrzygni¢gé. Z kolei nadmiar
wiedzy powoduje szum informacyjny, ktory zamiast utatwia¢, istotnie utrudnia
podjecie nalezytych dzialan. Proces transferu wiedzy powinien byé zatem
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po pierwsze — selektywny'?, a po drugie — ustawiczny. Oba te czynniki w potaczeniu
ze sobg umozliwiaja efektywne budowanie potencjatu organizacji.

Majac swiadomos$¢ zlozonosci procesu tworzenia wiedzy, logiczne staje si¢
wskazanie na ustrukturyzowane podejscie do jej transferu. W tym miejscu nalezy
odnies¢ si¢ do stanowiska K. E. Sveiby’ego, wedlug ktorego przepltyw wiedzy
bazuje na trzech elementach, tj. jednostce, strukturze wewnetrznej oraz strukturze
zewngtrznej (por. schemat 3).

Schemat 3. Proces transferu wiedzy w organizacji

kompetencje
indywidualne

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie: K. E. Sveiby, Dziesieé sposobéw oddziatywania wiedzy na
tworzenie wartosci, ,,E mentor”, 2005, nr 2(9).

Zaprezentowany schemat wskazuje, iz transfer wiedzy ma charakter wielokie-
runkowy i obejmuje roéwnolegle trzy plaszczyzny, zapewniajac tym samym state
uczenie si¢. Graf odzwierciedla bowiem bardzo wyraznie dostrzegalny sygnat
zwrotny. Oczywiscie aby proces uczenia si¢ spelnial postawione przed nim
oczekiwania, konieczne jest przeprowadzenie swoistej selekcji przyjmujacej za cel
ustalenie dziatow organizacji (urzgdu) zglaszajacych deficyt wiedzy. Informacja
powinna by¢ bowiem kierowana do tych komorek, ktore faktycznie opieraja
na niej swoje dzialanie, a wszystko to powinno dokonywac si¢ w stosownym dla

12Selektywnosé powinna dotyczy¢ nie tyle tematyki kurséw i szkolen, ile oséb bioracych w nich
udziat. Przykladowo szkolenie z zakresu zmian w prawie o$wiatowym nie powinno obejmowac pra-
cownikéw referatu spraw obywatelskich ani osob zatrudnionych w referacie gospodarki przestrzennej
i ochrony $rodowiska. A takie sytuacje maja niejednokrotnie miejsce w praktyce. Nieprawidlowe
typowanie beneficjentéw pozyskujacych niepotrzebna im wiedzg sprawia, ze nie znajduje ona szans
zastosowania w dziataniu danej komérki organizacyjnej. Problem ten nie koniczy sig na braku mozli-
wosci zastosowania w praktyce zdobytej wiedzy, rozwiazanie takie generuje bowiem niepotrzebne
koszty i konsumuje czas, jaki pracownicy mogliby poswigci¢ rozwiazywaniu probleméw wiasciwych
dla ich departamentéw i wydziatow.
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organizacji i jej departamentow czasie. Istotnego znaczenia nabiera w tym miejscu
koncepcja kreowania wiedzy I. Nonaki i H. Takeuchiego". Okresla ona wiedzg
mianem potwierdzonego przekonania. Autorzy wychodzac od charakterystyki
dwdch definiowanych uprzednio rodzajow wiedzy, tj. jawnej i niejawnej, wskazali
na ich wzajemne przenikanie si¢ na poziomach: pracownika wiedzy, zespotu wiedzy
oraz fabryki wiedzy, pozostajacych jednoczesnie w $cistej interakcji z otoczeniem.
Powstala w ten sposob spirala taczaca cztery fazy. Rozpoczyna ja ,.Socjalizacja”,
kolejno nastepuja ,,Uzewngtrznienie” oraz ,Kombinacje”, a kofczy ,Interna-
lizacja” (por. tabela 2).

Tabela 2. Charakterystyka faz tworzacych spiralg kreowania wiedzy

(1) Socjalizacja l (2) Uzewngtrznienie l (3) Kombinacje I (4) Internalizacja

Kategoria wiedzy i kierunek jej zmian

formy bardziej
zlozone

Przeplyw wiedzy Zmiana wiedzy Przeksztatcenie Zamiana wiedzy
ukrytej ukrytej wiedzy jawnej z jawnej w ukrytg
W jawng prostszych form w

Sposob realizacji danej fazy

Podlega realizacji
m.in. poprzez
swobodg
wypowiadania si¢
i samorzadnosé
decyzyjna

Odbywa si¢ przez
dialog (w praktyce
wykorzystuje sig
takze m.in. techniki
tworczego myslenia)

Polega na
gromadzeniu,
sortowaniu a takze
scalaniu elementow
wiedzy jawnej

Odbywa si¢ zwykle
przez do$wiadczenie
i szkolenie

Z r6dto: Opracowanie whasne na podstawie: I. Nonaka, H. Takeuchi, Kreowanie, s. 86 i n.

W nawigzaniu do powyzszej matrycy mozna zauwazy¢, ze optymalna sy-
nergia ma miejsce wtedy, gdy wzajemnie nakladaja si¢ zasoby wiedzy jawnej
i niejawnej zarowno pracownika, jak i zespolow, a finalnie calego przedsig-
biorstwa. Takie rozwigzanie mozna okresli¢ mianem idealnego, gdyz zapewnia
ono pelng — pozadang — cyrkulacj¢ informacji i wiedzy we wszystkich mozliwych
wymiarach.

4. Zarzadzanie wiedza w JST na przykladzie gmin
wojewodztwa podkarpackiego

Analiza zagadnienia zarzadzania wiedza w JST poddaje ocenie wskazania
zawarte w kwestionariuszu ankietowym wypelnianym przez przedstawicieli wladz

13]. Nonaka, H. Takeuchi, dz. cyt., s. 86 i n.
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samorzadow gminnych na Podkarpaciu'®. Badania empiryczne przeprowadzono
na populacji 159 jednostek najnizszego szczebla podziatu terytorialnego. Wiacze-
nie do badan gmin podyktowane bylo najszerszym i najbardziej rozbudowanym
zakresem kompetencji wsrod ogotu JST, a takze najezestszym kontaktem z petentami.

Konstrukcja ankiety (tj. uklad i struktura pytan) zadecydowata o tym, ze opra-
cowane narzg¢dzie stworzylo podstawy kompleksowej, a przy tym rzetelnej wery-
fikacji podejscia JST do tematu zarzadzania wiedza. JakoS¢ i warto$¢ empiryczng
przeprowadzonych badan potwierdza dodatkowo wysoka zwrotno$¢ ankiet
(oscylujaca w granicach 85%), ktora w polaczeniu z zestawem pytan oceniajacych
efektywnosé¢ badanych jednostek umozliwita wielowymiarowa analiz¢ zarzadza-
nia wiedzgq w samorzadach gminnych.

Badania wskazaty, ze 40% gmin na Podkarpaciu posiada badz opracowuje
strategie wyznaczajace priorytetowe kierunki w zakresie zarzadzania wiedza.
Ponadto blisko 80% JST potwierdzato, Zze strategie te majg wymiar zaréwno
krotko-, jak i dlugoterminowy, a dalsze 51% wskazalo, ze wymienione strategie
znajduja odzwierciedlenie w tresciach planow i programow rozwojowych gmin.
W pierwszej odstonie — dowodzi to sprzg¢Zenia inicjatyw na rzecz rozwoju samo-
rzadow z zarzadzaniem wiedza, co wydaje jak najbardziej pozadane. Niemniej
jednak az 43% JST nie potwierdza badZz wprost zaprzecza podejmowaniu przez
wladze inicjatyw na rzecz dwustronnej komunikacji w zakresie zarzadzania wiedza.
Ponadto, zgodnie ze wskazaniami ankietowymi, wladze nie podejmuja wysitkow
na rzecz promowania tych idei w samorzadzie. Nieprawidlowos¢ t¢ wzmacnia
brak rownych szans w zakresie mozliwosci kreowania rozwiazan shuzacych
wzmocnieniu efektywnosci funkcjonowania urzedow. Zjawisko to potwierdza
az 40% badanych JST. Mozna zatem sadzi¢, ze przeplyw wiedzy ma charakter
jednokierunkowy, delegowany, i dokonuje si¢ na linii wladze-pracownicy. Efek-
tywnos¢ takiego rozwiazania jest niska, a autorytarne zarzadzanie wiedza nie
znajduje przelozenia w podnoszeniu jakosci pracy urzedu.

Na niekorzys¢ JST przemawia bardzo niskie zainteresowanie inicjatywami
zakladajacymi szacowanie 1 wzmocnienie wykorzystania pokladow wiedzy ukryte;.
Az 27% badanych gmin otwarcie zaprzecza inicjowaniu tego typu przedsiewzigc,
a dalsze 28% nie ma na ten temat zdania. Jest to ewidentne uchybienie, ktére moze
by¢ bardzo kosztowne, jezeli postrzegac je w aspekcie utraconych bezpowrotnie
zasobow. W tym miejscu nalezy wskazac, ze dos¢ czgstym problemem (potwierdza
go 35% badanych samorzadow) jest abstrahowanie od elektronicznego archiwi-
zowania danych, a tym samym utrudnienie dostgpu do potrzebnych w pracy
urz¢dniczej zasobow wiedzy. Jest to szczegdlnie wazne, gdyz az 95% badanych
gmin wskazalo jako priorytet zorientowanie na petenta. Dodatkowo na calosciowy
obraz sytuacji badanych samorzadow rzutuje jeszcze jedna nieprawidlowosc.
Zaledwie 13% ankietowanych jednostek — deklarujacych inicjatywy w obszarze

' Ankieta nosita tytut , Efektywno$¢ zarzadzania wiedza i jego wplyw na skutecznosé funkcjo-
nowania struktur administracji samorzadowej na przyktadzie gmin wojewddztwa podkarpackiego™.
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zarzadzania wiedza — wdrozyto wskazniki monitujace jej stan i kierunki ewoluo-
wania. Sytuacja ta jest bynajmniej niezrozumiala, pozwala bowiem sadzic,
ze omawiana idea, wbrew pozorom, nie jest do konca czytelna. Brak miernikow
powoduje, ze ocena funkcjonujacych rozwiazan moze by¢ co najwyzej deklara-
tywna, a przez to w wielu obszarach — po prostu uznaniowa.

Analizy zgromadzonego materiatu wykazaly bardzo wysokie zaangazowanie
Jjednostek w pozyskiwanie wiedzy ze Zzrodet zewnetrznych. Az 92% gmin wskazato
na przedsigwzigcia poszerzajace posiadana wiedz¢ na podstawie zasobow, lokal-
nych partneréw, organizacji pozarzadowych oraz innych jednostek samorzadowych.
Ponad polowa gmin wskazata, iz korzysta z zewngtrznych ustug doradczych,
szczegolnie w takich obszarach, jak wdrazanie certyfikatow jako$ciowych, pomoc
prawna i doradztwo gospodarcze. Co istotne, badania potwierdzily, ze gminy
pozyskujac wiedzg¢ jawna, w znacznej mierze bazuja na rozwigzaniach tradycyj-
nych. Wykorzystuja w tym celu udzial w konferencjach i szkoleniach zewngtrz-
nych. Rozwiazania takie jak benchmarking, a takze pozyskiwanie wiedzy od pe-
tentdéw czy tez wywiad gospodarczy sq stosowane w niskim badz nawet bardzo
niskim stopniu (tj. na poziomie ponizej 20%). Nieco inaczej przedstawia si¢
sytuacja dotyczaca omowionej wyzej wiedzy ukrytej. W gminach, ktore zadekla-
rowaly dziatania w kierunku wykorzystania jej poktadow, widoczne jest znaczne
zroznicowanie ocen. Przykladowo — blisko 30% gmin pomija znaczenie w tym
wzgledzie wspolpracy krajowej i zagranicznej, a rownoczesnie 45% gmin stwierdza,
ze wspolpraca ta jest istotnym zrédlem wiedzy. Podobne zréznicowanie ukazuja
odpowiedzi dotyczace kwestii przejmowania wiedzy od nowo zatrudnionych osob.
Odwolywanie si¢ do tego zrodta deklaruja przede wszystkim gminy najwigksze.
Mate jednostki marginalizuja znaczenie tej formy pozyskiwania wiedzy. Fakt ten
rodzi istotne konsekwencje, gdyz przeptyw wiedzy poprzez fluktuacje pracowni-
kow nastawiony jest na jej naptyw, a nie odptyw. Rozwiazanie to pozostaje zatem
ze szkoda dla tych gmin, ktore neguja znaczenie wskazanego zasobu.

Nawigzujac do rozwiazan i narzedzi stuzacych rozwijaniu wiedzy, nalezy
wskazaé, ze zaledwie 14% badanych gmin deklaruje tworzenie komorek badaw-
czo-rozwojowych. Rownie niski odsetek JST wskazuje na budowe wspdlnot
praktykow (11%) 1 sieci zawodowych (6%). Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢
zaangazowanie ankietowanych jednostek w tworzenie zespoléw zadaniowych,
oscylujace na poziomie 39% poddanych badaniu gmin. Nalezy domniemywac,
ze ekstensyfikacja dzialan zakladajacych ich dalsze powotywanie sprzyjaé¢ bedzie
transferowi wiedzy przez dzialanie.

Podnoszac watek transferu wiedzy — badania wykazaly zdecydowanie wigksza
sktonnos¢ do pobudzania przeptywu wiedzy jawnej niz ukrytej. Co istotne, proces
ten nie podlega monitorowaniu przez wyodrgbniona komorke badz osobg. Trudne
do zmierzenia sa wigc jego rezultaty. Analizy materialu zrodlowego wykazaly
rowniez relatywnie niska czgstotliwo$¢ spotkan tworzacych plaszczyzng wymiany
doswiadczen migdzy pracownikami. Swego rodzaju uzupelnieniem jest wysoki
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odsetek wskazan gmin (blisko 90%) potwierdzajacych zaangazowanie kierowni-
kow komorek i departamentow w urzedzie w proces przekazywania wiedzy
mlodszym stazem pracownikom. Podkreslono rowniez obiektywna koniecznos¢
dzielenia si¢ wiedza zdobyta podczas szkolen zewngtrznych z pozostatymi
pracownikami gminy. Przechodzac do stosowanych narzedzi transferu wiedzy —
na pierwszy plan wysuwaja si¢ dwa sposrod nich. Sa nimi poczta elektroniczna
(85% wskazan) oraz Internet (dziatajacy w okoto 80% badanych JST). Niestety
obok wskazanych pozytywow w zakresie otwarcia gmin na elektroniczne srodki
przekazu, analiza potwierdzita jedynie fragmentaryczne wykorzystanie katalogu
mozliwych form wsparcia procesow zarzadzania wiedza. Oto w 1/3 gmin nie
dziala system obiegu dokumentéw, a 3/4 samorzadow nie zna funkcji brokera
wiedzy. Podobnie przedstawia si¢ wykorzystanie biuletynéw i newsletterow
w zakresie inicjatyw shuzacych stymulowaniu wiedzy. Uwzgl¢dniajac m.in. ten
aspekt, mozna zauwazy¢, ze pomimo klimatu przychylnego zarzadzaniu wiedza —
w samorzadach widoczne sg bariery zarowno w fazie jej emisji, jak i odbioru.
Upatrujac przyczyny takiej sytuacji, nalezy bezwzglednie odniesc si¢ do uwarun-
kowan wewnetrznych funkcjonowania JST, tj. postrzegania wiedzy jako zasobu
nieodnawialnego, przy rownoczesnej niskiej tolerancji dla niewiedzy. Obrazu tej
problematycznej sytuacji dopetnia brak wystarczajacych srodkéw finansowych
oraz ograniczony zasOb potrzebnego czasu. Paradoksalnie skutkiem zarzadzania
wiedza jest wzmocnienie potencjatu organizacyjnego, a wigc takze umiejgtnosci
efektywnego gospodarowania czasem, ktorego niedobor uniemozliwia adaptacje
wymaganych w tym celu rozwiazan.

Zdecydowanie inaczej przedstawia si¢ zastosowanie narzedzi wspierajacych
transfer wiedzy ukrytej. Ponad polowa gmin (tj. 52%) zadeklarowala wykorzy-
stywanie w tym celu szkolen wewngtrznych. Dalsze 27% wskazan dotyczylo
programéw dzielenia si¢ dobrymi praktykami. Telekonferencje i wideokonferen-
cje stosuje odpowiednio 3% i 2% badanych gmin. Pozostale formy odgrywaja
jeszcze mniejsza rolg — i tak wykorzystywanie czatow i forow dyskusyjnych
potwierdza zaledwie 5% JST, tworzenie programéw mentorskich (tzw. coaching)
jedynie 4%, a inicjatywy, takie jak targi wiedzy — zaledwie 1%. Podsumowujac,
mozna stwierdzi¢, ze pomimo oczywistego znaczenia wiedzy ukrytej proces jej
transferu praktycznie nie jest wspomagany. Za przyczyng uznac nalezy charakter
struktur organizacyjnych w samorzadzie terytorialnym, skutkujacy niskim pozio-
mem wspolpracy migedzy pracownikami oraz brakiem spontanicznych kontaktow
migdzy nimi. W rezultacie wiedza ukryta, ujawniana poprzez jej stosowanie,
nie podlega absorbowaniu przez innych pracownikow JST.

Zaprezentowane spostrzezenia pozostaja w Scistym zwiazku ze sposobem
wdrazania przedstawionych wyzej rozwiazan. Az w 3/4 samorzadow nie funk-
cjonuje procedura dotyczaca dziatan zwiazanych z wdrazaniem innowacji proce-
sowych. Podobnie prezentuje si¢ sytuacja w relacji do procedury wdrazania inno-
wacji produktowych (np. ustug publicznych). Jej posiadanie deklaruje zaledwie



Wybrane aspekty zarzadzania wiedzq w jednostkach samorzqdu terytorialnego 139

nieco ponad 30% badanych JST. Samorzady na Podkarpaciu potwierdzaja nato-
miast uwzglgdnianie przy realizacji nowych przedsigwzig¢ doswiadczen wynika-
jacych z poprzednich projektow (85%), a nieco ponad potowa (tj. 52%) wskazuje
na stosowanie procedur ewaluacyjnych dotyczacych efektow zrealizowanych
przedsigwzigc.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze funkcjonujacy obecnie model struktur
samorzadowych — pomimo omoéwionych dostosowan — nie spelnia warunkow
dla wielokierunkowego przeptywu wiedzy. Tym samym omoéwiony wczesniej
warunek efektu synergicznego nie jest spetniony. Wiedza zdobywana przez
poszczegolne JST nie jest efektywnie dystrybuowana wewnatrz nich, tracac na zna-
czeniu nawet po jednokrotnym wykorzystaniu. Mozna wigc stwierdzi€, ze nowe
wyzwania, jakie stawia jednostkom samorzadu terytorialnego rynek i gospodarka,
sa coraz trudniejsze do zrealizowania, przy rownoczesnym braku reform dla aktu-
alnych regulacji dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej szczebla
samorzadowego.

5. Podsumowanie

Analiza materialu Zrodlowego wykazala szereg sprzecznosci w podejsciu
badanych gmin do zagadnienia zarzadzania wiedza. Wprawdzie ankietowane
jednostki inicjujg dzialania w zakresie zarzadzania wiedza, jednak charakterystyka
ich ocen wskazuje na brak peilnego zrozumienia dla wdrazanych rozwigzan.
Nalezy zatem przyjac, ze to wlasnie ten czynnik, tj. brak pelnej swiadomosci
w zakresie korzysci ptynacych z budowy systemu zarzadzania wiedza, jest odpo-
wiedzialny za jako$¢ osiaganych rezultatow. Mozna wigc przyjaé, ze struktury
samorzadowe nie dojrzaly jeszcze do roli, jakg niesie ze sobg funkcjonowanie
w warunkach gospodarki rynkowej. W efekcie nie doceniaja w petni korzysci
ptynacych z rozwiazan dotyczacych zarzadzania wiedza badz tez abstrahuja od nich,
koncentrujac si¢ na realizacji zadan biezacych, pozostawiajac w tle inicjatywy
podnoszace jakos¢ swiadczonych ustug, efektywno$¢ i wiasny potencjal.
Oczywiscie jest to wynikiem szeregu determinant, wsrdd ktorych wymieni¢ nalezy
chociazby kwalifikacje kadry urzedniczej oraz zmiany prawodawstwa (w szcze-
golnosci w zakresie ustawy o finansach publicznych' i ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego'®). Niezaleznie jednak od uwarunkowan
zewnetrznych funkcjonowania jednostek, analiza wykazala transfer wiedzy
dokonujacy si¢ od struktury zewngtrznej do pracownikow gmin oraz od struktury
zewngtrznej do struktury wewngtrznej badanych samorzadow (szkolenia, konfe-
rencje, gromadzenie opinii petentéw). Niestety jako niewystarczajaca nalezy oceni¢

13 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104, z pdzn. zm.
'®Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U,
nr 88, poz. 539.
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dbatos¢ o transfer indywidualnych kompetencji w obrgbie struktury wewngtrznej
urzedow (m.in. brak nauki poprzez dziatanie, bariera przed dzieleniem si¢ wiedza)
oraz pomigdzy pracownikami. Ewidentnie ostabia to mozliwo$¢ niejako wtoérnego
partycypowania w korzysciach bgdacych efektem umiejgtnego podejscia do kwestii
zarzadzania wiedza. W rezultacie nowa (kreowana) wiedza nie jest w peini wyko-
rzystywana — nizsze sa wigc od mozliwych osiagane rezultaty po stronie stymu-
lowania efektywnosci i potencjatu badanych gmin.
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Partnerstwo publiczno-prywatne
jako szansa dla inwestycji komunalnych

Streszczenie. Wspdlne przedsiewzigcia inwestycyjne o charakterze publiczno-prywat-
nym w Polsce sq realizowane od niedawna. Dotyczy to zwlaszcza inwestycji w dziedzinie
gospodarki komunalnej na szczeblu samorzqdu gminnego. W wielu gminach srodki wlasne,
czyli publiczne, na ten cel nie sq wystarczajgce. Partnerstwo publiczno-prywatne stwarza
dla tych gmin nowe mozliwosci rozwoju, jest szansq dla inwestycji komunalnych. Obydwie
strony — prywatne podmioty gospodarcze i samorzqd gminny — majq sobie wiele do zaofe-
rowania. Podejmujqc wspolprace, dzielq sig strony owego partnerstwa ryzykiem i korzy-
Sciami, zgodnie z umiejetnosciami, doswiadczeniem i mozliwosciami finansowymi kazdego
z partnerow, tak aby uzyskaé pozqdany rezultat. Celem pracy jest przyblizenie czytelnikowi
istoty partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.

1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Istnieje przekonanie, ze dla prawidlowego rozwoju regionalnego i lokalnego
niezbedny jest efekt synergii, uwarunkowany przede wszystkim partnerskim
wspoltdzialaniem wszystkich podmiotéow — jednostek samorzadu terytorialnego,
instytucji, organizacji pozarzadowych, przedsiebiorstw, a takze mieszkancow.
Naturalny niedobor zasobow jest racjonalnym powodem do faczenia zasobow
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bedacych w dyspozycji sektora publicznego i prywatnego w rozwiazywaniu
istotnych dla rozwoju problemow, zwlaszcza o charakterze infrastrukturalnym'.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest probq poszukiwania tzw. trzeciej
drogi w sytuacji, gdy zawodzi zarowno model swiadczenia ustug publicznych
przez panstwo, jak i rynek’. Wykonywanie ushug przez panstwo nie zapewnia
efektywnosci dziatan, a bezwzgledne zasady gospodarki rynkowej nie gwarantuja
sprawiedliwosci spotecznej.

PPP jest pojeciem stosunkowo nowym, jednakze juz wczesniej istniata wspot-
praca pomigdzy sektorem publicznym oraz prywatnym. Podmioty prywatne dwiescie,
a nawet trzysta lat temu $wiadczyly wiele ushug kojarzonych dzi$ ze strefa uzy-
tecznosci publicznej, takich jak na przyktad dostawa wody.

Najwigksze miasto §wiata — Londyn — na przetomie XVIII i XIX w. zaopatry-
wane bylo w wodg przez osiem réznych przedsigbiorstw prywatnych. Ten sposob
dostarczania wody wptynat rowniez na sposob organizacji wodociagéw w Stanach
Zjednoczonych w pierwszej potowie XIX w. W roku 1860 ponad potowa firm
wodociagowych w USA znajdowata si¢ w re¢kach prywatnych.

Dopiero pod koniec XIX w. wodg zaczgto traktowaé jako szczegdlne dobro,
ktorego dostepno$¢ winna by¢ administrowana przez wiadze publiczne. Niesku-
tecznos¢ dziatan wiadz publicznych w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb lokal-
nych spofecznosci przyczynita si¢ do tego, ze po uplywie nastgpnych stu lat
ponownie zwrocono si¢ do sektora prywatnego.

Jednakze modele PPP wraz z podbudowa teoretyczna pojawity si¢ na swiecie
dopiero trzydziesci kilka lat temu. Do Polski trafity one, z pewnym opdznieniem
ze wzgledu na odbudowg samorzadnosci lokalnej, na poczatku lat dziewigédzie-
sigtych ubieglego wieku.

Wyczerpanie si¢ potencjatu tradycyjnego zarzadzania w sektorze publicznym
bylo jedng z przyczyn pojawienia si¢ idei PPP na $wiecie. Przez wiele lat uwazano,
ze ushugi komunalne moga by¢ wykonywane przez gming lub nalezace do niej
podmioty, natomiast obszar ustug komunalnych jest w pewnej mierze wykluczony
ze sfery funkcjonowania gospodarki rynkowej. Podmioty publiczne dostarczaty
ustugi o charakterze powszechnym nieefektywnie — zbyt wysokim kosztom
towarzyszyla niska jakos¢. Brakowato srodkow na najwazniejsze inwestycje.
W zwiazku z tym pojawila si¢ koncepcja menedzeryzmu, zakladajaca, Ze istnieje
niewielka réznica pomigdzy zarzadzaniem firma prywatna a zarzadzaniem jedno-
stkami administracji publicznej, dostarczajacymi ustugi komunalne. Naturalne
stalo si¢ czerpanie wzorcow pochodzacych z sektora prywatnego i wprowadzanie
jego mechanizméw tam, gdzie to mozliwe’.

"Por. J. Karwowski, Partnerstwo szansq rozwoju regionu, Warszawa 2006, s. 59.

2W. Zaremba, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowe mozliwosci zarzqdzania ushugami publicz-
nymi, w: Parmerskie wspoldziatanie w sektorze publicznym i prywatnym, red. B. Plawgo, W. Zaremba,
Biatystok 2003, s. 39.

3Por. J. Zysnarski, Parmerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Gdansk 2007,
s. 14-15; D. Hajdys, Parinerstwo publiczno-prywatne szansq rozwoju infrastruktury w jednostkach
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Menedzeryzm to rodzaj zarzaqdzania zakladajqcy, ze tak jak w przypadku
klasycznego przedsigbiorcy, osoby zarzqdzajqce sektorem publicznym przemiesz-
czajq zasoby gospodarcze z dziedzin o mniejszej produktywnosci do dziedzin
o wiekszej produktywnosci, przynoszqcych wiekszy efekt’. Nastepstwem nowego
podejscia do zarzadzania zasobami publicznymi bylo pojawienie si¢ menedze-
ryzmu w tym sektorze. Oznaczalo to skupienie si¢ na oszczednosci, wydajnosci
i efektywnosci w zarzadzaniu publicznymi pienigdzmi. Wprowadzenie tej reguly
nie zawsze udawalo si¢ w catym zakresie. Bylo natomiast istotne, by wszedzie,
gdzie mozliwe jest obnizenie kosztow $wiadczonych ushug, przestrzega¢ zasady
value for money. Pojecie to oznacza dostarczenie badz otrzymanie dobra (towaru,
ustugi) o wartosci adekwatnej do sumy wydatkowanych pienigdzy. Prowadzi¢ to
powinno do znaczacych zmian w filozofii zarzadzania, poniewaz efektywnos¢
w sektorze publicznym jest niejednokrotnie uzalezniona bardziej od czynnikow
organizacyjnych zwiazanych z zarzadzaniem niz od gry sit rynkowych. Menedze-
ryzm pojmowany w ten sposob stanowi dobra plaszczyzng nawiazania wspétpracy
migdzy sektorem publicznym a prywatnym’.

PPP nalezy postrzega¢ jako dtugofalows inwestycj¢ prywatna w publiczne
ustugi, dlatego tez gldowny nacisk kladzie ono nie na obiekty czy infrastrukturg
niezbedna do ich $wiadczenia, lecz na dlugotrwata wspotpracg. W sektorze publicz-
nym, jak i prywatnym filozofia ta nadal nie ma w Polsce zbyt wielu zwolennikow.

W promocji i popularyzowaniu takiego modelu §wiadczenia inwestycji nie bez
znaczenia jest przyblizenie sobie i wykorzystanie jezykowych i socjologiczno-
-historycznych znaczen pojgcia partnerstwa publiczno-prywatnego oraz jego
sktadowych. Najmocniejszym ogniwem tego sfownikowego lancucha wydaje sig
stowo ,,partnerstwo”. Termin ten oznacza rowne traktowanie siebie nawzajem.
Partnerstwo zapewnia jego uczestnikom okreslony zasob zaakceptowanych przez
nich regut i zobowiazuje do ich przestrzegania. Stowo to wzbudza u wigkszosci
uzytkownikow jezyka jednoznacznie dobre skojarzenia. Mimo ze wywodzi sig
z terminologii biznesowej, coraz czgsciej uzywane jest do opisu rozmaitych relacji
migdzy jednostkami, grupami i zbiorowosciami. Partnerstwo uwazane jest
za ogniwo uczciwych, efektywnych uktadoéw i zaleznosci miedzy cztonkami rodziny,
wspolnikami, a takze podmiotami tzw. Zycia publicznego: instytucjami, organami
administracji i samorzadu, organizacjami spofecznymi itd. Jest takze podstawa
wielu przedsigwzigé realizowanych w sektorze prywatnym®.

Wedtug definicji Sfownika jezyka polskiego PWN, ,,publiczny” to: dotyczqcy
catego spoleczenistwa lub jakies zbiorowosci; dostepny lub przeznaczony dla

samorzqdu terytorialnego, w: Finanse samorzqdu terylorialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzatek,
Wroctaw 2005, s. 242.

4 1. Zysnarski, Parmerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, Gdansk 2003, s. 17.

*Tamze, s. 17-19.

®Por. K. Dziedzik, Co o znaczy partnerstwo publiczno-prywaine i jak si¢ z nim przebic¢ do
spolecznej $wiadomosci, w: Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i prakiyki, red.
M. Perkowski, Bialystok 2007, s. | 1.
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wszystkich; zwiqzany z jakims urzedem lub z jakqs instytucjq nieprywatng; odby-
wajacy sie przy swiadkach, w sposéb jawny'. W przypadku PPP publiczny
charakter przedsigwzig¢ rozumiany jest przez przeznaczenie realizowanych w tej
formie inwestycji, jak i przez uczestnictwo jednostek samorzadu czy na przykiad
organéw administracji rzadowe;".

Z drugiej strony mamy stowo ,,prywatny”, z ktorym kojarzy nam si¢ poszano-
wanie. Temu co wlasne, prywatne okazujemy na ogot znacznie wigkszy szacunek
niz wlasnosci wspolnej. Ponadto, udzialem coraz wigkszej czgsci Polakow staje
sie wlasna dzialalnos¢ gospodarcza. Sektor prywatny jest coraz blizej tych, ktorzy
sami prywatnego biznesu nie maja. Sa oni nie tylko jego klientami. Obserwuja,
jak o rynek, kontrakty, klientow zabiegajq ich krewni, sasiedzi, znajomi. Poznaja
blizej, jakiej wymaga to wiedzy, umiejgtnosci i naktadu pracy. Prywatny biznes
zdobywa ludzkie, znajome oblicze, a razem z nim spoteczng sympati¢. Spoleczna
nieufno$¢ w stosunku do sektora prywatnego zaczyna by¢ wypierana przez uznanie
i zrozumienie’.

W wyniku narastajacych niedoborow srodkow finansowych w sektorze publicz-
nym wiadze tego sektora coraz czgsciej decydujg si¢ na wspolpracg z sektorem
prywatnym. Jest to tez rezultat osiagnigcia wyzszej efektywnosci w zarzadzaniu
posiadanymi juz zasobami (na wzor przedsigbiorstw prywatnych).

Sukcesy, ktore niesie ze soba forma wspotpracy, jaka jest PPP, w innych pan-
stwach, a zwlaszcza mozliwos¢ uzyskania dostgpu do funduszy sektora prywatnego
oraz przerzucenia czgsci ryzyka zwiazanego ze wspolnym przedsigwzigciem
realizowanym w interesie i pod kierownictwem (politycznym) administracji
publicznej, stanowia zachgtg¢ do jego wdrazania. W sytuacji naszego panstwa
rozwoj PPP jest zdeterminowany szerokimi potrzebami inwestycyjnymi, zwiaza-
nymi z ochrong srodowiska i transportem, dostosowaniem do wymagan natozo-
nych w zwiazku ze wstapieniem Polski do Unii Europejskiej. Ponadto PPP, dzigki
aktywizacji funduszy prywatnych, moze poméc w wykonaniu kapitatochtonnych
inwestycji w sposob niezagrazajacy rownowadze budzetowej, obcigzonego trans-
formacja panstwa i to przy wspolzaangazowaniu inwestycyjnym migdzynarodo-
wych instytucji finansowych.

We wspolczesnym $wiecie za przyczyng rozwoju PPP uwaza si¢ koniecznos¢
zwigkszania inwestycji infrastrukturalnych, gtéwnie w zakresie transportu, ener-
getyki, gospodarki wodno-kanalizacyjnej i telekomunikacji. Tylko nowatorskie
podejscie do realizacji zadan publicznych moze zaspokoi¢ rosnace potrzeby so-
cjalne, zwlaszcza w stuzbie zdrowia, edukacji, bezpieczenstwie publicznym
(np. wigziennictwie) czy mieszkalnictwie.

Wazna jest rowniez konieczno$¢ wydajnego zarzadzania zasobami publicznymi.
Praktyka pokazuje, ze sektor prywatny jest w stanie wywiazac si¢ ze swych zadan

" Stownik jezvka polskiego PWN, dostepny w Internecie: http://sjp.pwn.pl/lista.php?co=publiczny,
dostep: 12 maja 2008 r.

*K. Dziedzik, dz. cyt., s. 12.

"Tamze, s. 14.
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w sposob zapewniajacy oszczgdne gospodarowanie posiadanymi srodkami, nawet
przy wykonywaniu dzialan tradycyjnie zwiazanych z zadaniami publicznymi.
Tak wiec PPP wplywa na oszczgdna gospodarke zasobami publicznymi.

Glownym powodem rozwoju PPP jest takze potrzeba komercyjnego wykorzy-
stania zasobow publicznych. Wielokrotnie ogromne naklady finansowe czynione
przez pafistwo shuza pozyskaniu technologii wykorzystywanych jedynie w nie-
wielkim zakresie, nieproporcjonalnym do poczynionych nakladow. Wspolpraca
z sektorem prywatnym moze przyczynic si¢ do wykorzystania ich w efektywniejszy
sposob'’.

Model PPP obejmuje zadania, w ktorych sektor publiczny oraz prywatny
dziela si¢ odpowiedzialnoscia za zapewnienie spoleczenstwu wysokiej jakosci
ustug. Strona publiczna, sprawujaca wladztwo administracyjne, ma znaczacy wplyw
na warunki oraz mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Podejmuje
rowniez decyzje o udzieleniu zezwolen, koncesji i regulacji, a takze dysponuje
mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju. Sektor prywatny posia-
da wigksza wiedze, technologie, srodki finansowe i wyzsza skuteczno$¢ dziatania''.

Komisja Europejska wskazuje, ze wladze publiczne angazujace si¢ w popraw-
nie skonstruowane PPP moga osiagnac¢ korzysci zwiazane z: przyspieszeniem
inwestycji infrastrukturalnych, szybszym wdrozeniem projektow, redukcja catko-
witych kosztow przedsigwzigcia, polepszeniem jakosci ustug, lepszym zmoty-
wowaniem stron wspolpracy do sprawniejszej realizacji zadan, generowaniem
dodatkowych przychodow, jakie niesie ze soba tego rodzaju wspolpraca oraz
polepszeniem jakosci administracji publicznej'’. Z kolei Amerykanska Izba
Handlowa w Polsce wymienia inne, pozytywne aspekty PPP. Wsrod nich nalezy
wyroznic: transfer technologii w ramach realizacji przedsigwzigcia metodg PPP —
od zagranicznych inwestorow do lokalnego sektora publicznego; wymiang doswiad-
czen sektora prywatnego z sektorem publicznym (m.in. poprzez mozliwos¢ orga-
nizacji szkolen); kreowanie poczucia zadowolenia i entuzjazmu wsrod kadry
sektora publicznego w rezultacie zdobycia nowej wiedzy, korzystanie z najnow-
szych technologii oraz doptywu zasobow finansowych umozliwiajacych rozwoj
wlasnych koncepcji kadry publicznej; uzyskanie wysokiej jakosci infrastruktury
w wyniku zastosowania odpowiednich materiatlow i wysokiej jakosci wykonanych
prac; ograniczenie ryzyka wstrzymania lub opoznienia budowy obiektu z powodu
braku odpowiedniej wielkosci $rodkéw publicznych; mozliwos¢ rozbudowy
i poprawy jakosci infrastruktury przy ograniczonej koniecznosci zadluzania sig
sektora publicznego; mozliwos¢ pelnego wykorzystania potencjatu sektora pu-
blicznego dzigki zmniejszeniu ograniczen finansowych, ktore stanowig swoista
bariere w efektywnym wykorzystywaniu tego potencjatu.

B, Korbus, Wskazowki Komisji Europejskiej dotvczqce partnerstwa publiczno-prywatnego,
Warszawa 2003, s. 8.

''D. Hajdys, dz. cyt., s. 242.

12B. Korbus, dz. cyt., s. 8-9.
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Rozwazy¢ nalezy takze te czynniki, ktore sg istotne dla inwestoréw prywatnych
przy podejmowaniu decyzji o zaangazowaniu si¢ w przedsigwzigcie inwestycyjne
razem z podmiotami publicznymi. Pierwsza grupg podmiotow gospodarczych
stanowig instytucje, ktorych podstawowy przedmiot dzialalnosci zwigzany jest
ze $wiadczeniem ustug publicznych, takich jak: odbior i oczyszczanie sciekow,
transport, sktadowanie i przetwarzanie odpadow czy tez produkcja i dostarczanie
energii cieplnej. W swoich strategiach rozwoju tego typu podmioty planuja
nawigzanie relacji gospodarczych z jednostkami samorzadu terytorialnego lub
ze spotkami kapitalowymi z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wspolna realizacj¢ przedsigwzigé gospodarczych w danej dziedzinie gospodarki
komunalnej. Nastawione sa na nawigzanie dlugoterminowej wspolpracy z pod-
miotami samorzadowymi. W grupie tej znajduja si¢ Srednie przedsigbiorstwa
dzialajace na rynku lokalnym oraz duze koncerny migdzynarodowe. Podmioty
te mozna nazwa¢ mianem operatorow ustug publicznych, poniewaz angazuja sig
finansowo w realizacj¢ konkretnych inwestycji, a takze zarzadzaja okreslonymi
ustugami publicznymi'.

Druga grupe podmiotow stanowia inwestorzy kapitalowi, czyli indywidualni
przedsigbiorcy oraz inwestorzy instytucjonalni, w tym réznego rodzaju fundusze
inwestycyjne. Lokuja oni kapital w przedsi¢gwzigciach publicznych, aby osiagnac
zysk finansowy. Sa to inwestorzy pasywni, ktorzy nie uczestnicza w zarzadzaniu
dang firma.

Trzecia grupa to producenci urzadzen technicznych wykorzystywanych
w szeroko pojetej sferze ustug publicznych (np. producenci instalacji do oczysz-
czania $ciekow lub instalacji do spalania odpadow). Przedsigbiorstwa te czgsto,
dla zwigkszenia swojego udzialu w rynku, przez okreslony czas angazuja si¢
kapitalowo w przedsigwzigcia publiczno-prywatne.

Dla tych wszystkich grup podmiotéw niezwykle wazne sa wskazniki finanso-
we realizowanych przedsigwzigé¢, drugoplanowe natomiast lub wregcz marginalne
znaczenie maja inne aspekty. Wiaze sig to z nastawieniem prywatnych podmiotow
gospodarczych na osiagnigcie zyskow ze swej dziatalnosci, a nie na realizacj¢
okreslonych celow, jakimi sa np. cele publiczne.

Decydujac si¢ na zaangazowanie w przedsigwzigcie publiczno-prywatne,
omowione tu podmioty zwracaja szczegélng uwage na wartos¢ gospodarczg
poszczegolnych przedsigwzigC, bilansujac szanse i ryzyko gospodarcze", gdyz
dobrze zaprojektowane i profesjonalnie przygotowane oraz prawidlowo zrealizo-
wane przedsiewzigcie publiczno-prywatne moze przyniesc szereg korzysci wszystkim
uczestniczqgcym w nim podmiotom i beneficjentom ustug publicznych®.

Kazde przedsigwzigcie w ramach PPP musi dokladnie odpowiada¢ potrzebom
konkretnego przypadku i bra¢ pod uwagg cele, jakie stawiaja sobie partnerzy.

M. Rudnicki, Prawnofinansowe aspekty zadan publicznych jednostek samorzadu terytorial-
nego zwigzanych z ochronq srodowiska, Lublin 2003, s. 595.

M. Rudnicki, dz. cyt., s. 596.

' Tamze, s. 596.
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Niecelowe ani mozliwe jest narzucenie jakiegokolwiek uniwersalnego modelu PPP.
Mozna natomiast wyodrebni¢ poszczegolne elementy wspolpracy. Te elementy
skladowe PPP okreslaja zadania kazdego z partneréow oraz sposob wykonania
przyjetych przez nich zadan. Cel, jaki stawiaja sobie strony planujace wzajemna
wspolpracg, to roztozenie odpowiedzialnosci (elementéw ryzyka) tak, aby kazdy
otrzymal zadania, z ktorych jest w stanie wywiaza¢ si¢ lepiej niz druga strona'®.

Jako najczgsciej wystepujace rodzaje ryzyka Komisja Europejska wymienia:

~ryzyko zwigzane z osiagnigciem odpowiedniego poziomu dochodéw gene-
rowanych w ramach wspolpracy (dochodowos¢ przedsigwzigeia zalezy glownie
od dwdch czynnikow — stopnia wykorzystania infrastruktury oraz wielkosci optat
ponoszonych przez konsumentow. Ryzyko zwiazane z niewystarczajacym pozio-
mem dochodoéw wzrasta w krajach, ktore charakteryzuja si¢ brakiem stabilnej
polityki w zakresie rozwoju gospodarczego);

—ryzyko zwiazane z wyborem partnera prywatnego (niebezpieczenstwo
blednego wyboru partnera jest naturalnym skutkiem otwarcia na sektor prywatny.
Procedury przetargowe, ustanowione w wigkszosci panstw, nie sprzyjaja wzajem-
nemu poznaniu partneréw i wytworzeniu wzajemnego zaufania. W ramach trady-
cyjnych procedur przetargowych, trudno precyzyjnie okresli¢ oczekiwania wobec
partnera prywatnego, w tym oceni¢, czy partner w rzeczywistosci sprosta zlo-
zonym wymaganiom strony publicznej);

—ryzyko zwiazane z pracami konstrukcyjnymi (koszty zwigzane z pracami
budowlanymi sa jednym ze znaczacych czynnikoéw determinujacych model
finansowania. Jesli dochodzi do przekroczenia budzetu w tej czesci, zagrozony
jest caly projekt);

—ryzyko zwiazane z operacjami walutowymi — ryzyko kursowe (jezeli srodki
finansowe niezbgdne do realizacji danego przedsigwzigcia pozyskiwane sa za granica,
istnieje ryzyko wahania kurséw walut, co moze zagrozi¢ wykonaniu projektu);

—ryzyko zwigzane z prawidlowym wykonaniem kontraktow oraz publiczna
regulacjg przedsigwzig¢ typu PPP (szczegélne problemy pojawi¢ moga si¢ przy
egzekwowaniu przez sektor prywatny swych uprawnien do pobierania opfat
od obywateli. Im wyzszy stopien ,,politycznej wrazliwosci” tych ustug, tym wigksze
prawdopodobienstwo wystapienia niepomyslnych napig¢ w razie pobierania oplat
bezposrednio od ich konsumentow);

— ryzyko polityczne (ocena politycznej stabilnosci instytucji zaangazowanych
w przedsigwzigcia jest stalym skladnikiem analiz finansowych przedsigwzigé,
takze opartych na PPP, a ich wynik znajduje swe odzwierciedlenie w opiniach
migdzynarodowych agencji ratingowych. Ze wzrostem poziomu ryzyka politycz-
nego wzrastaja koszty pozyskania kapitatu niezbgdnego do sfinansowania danego
przedsigwzigcia);

— ryzyko zwiazane z przestrzeganiem wymogow ochrony srodowiska oraz zacho-
wania dziedzictwa kulturowego obszaréw, na ktorych wdrazane jest przedsiewzigcie

'®B. Korbus, dz. cyt.,s. 9.
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(inwestycjom infrastrukturalnym moga towarzyszy¢ liczne protesty organizacji
spolecznych, zadajacych wstrzymania inwestycji. Protesty wszelkiego rodzaju
przeciwnikow inwestycji moga prowadzi¢ do opdznien w jej realizacji, a przez to
podwyzszy¢ koszty calego przedsigwzigcia);

— ryzyko ukrytych wad (w niektérych wariantach PPP partner prywatny przyj-
muje odpowiedzialno$¢ za utrzymanie instalacji, urzadzen przez okres wspdlipracy.
Jednakze pozornie atrakcyjne rozwiazania tego typu moga okazac si¢ kosztowne
dla partnerow prywatnych, jezeli w trakcie realizacji przedsigwzigcia pojawia si¢
nieznane dotad wady infrastruktury, wymagajace nieprzewidzianych inwestycji,
zmniejszajace pierwotne plany finansowe partnerow);

— ryzyko (braku) publicznej akceptacji (projekty infrastrukturalne moga budzi¢
protesty spotecznosci lokalnych. Niekiedy zbyt gwaltowne protesty grup interesu
moga uniemozliwi¢ realizacj¢ projektu PPP, zmuszajac wiadze publiczne do wyplaty
nieprzewidzianych rekompensat, niszczac wizerunek partnerstwa w spotecznym
odbiorze. Zdaniem Komisji Europejskiej inwestorzy powinni przeprowadza¢ sto-
sowne analizy nastrojow publicznych i oczekiwan wobec realizowanego projektu,
przed jego rozpoczgciem),

— ryzyko utraty kontroli publicznej nad procesem swiadczenia ustug (celem
administracji publicznej w przedsigwzigciach typu PPP jest dostarczenie spote-
czefistwu ustug publicznych na najwyzszym poziomie. Mozna je osiagna¢ dzigki
wspolpracy z sektorem prywatnym, ktory musi mie¢ jednak realny wptyw na reali-
zowane zadania);

— ukryty protekcjonizm (budowa infrastruktury komunalnej w powszechnym
odczuciu wydaje si¢ glownym zadaniem sektora publicznego, w zwiazku z tym
opinia publiczna moze by¢ sceptycznie nastawiona do udziatu sektora prywatnego
w tego typu przedsigwzigciach. Sceptycyzm spoleczny moze byc¢ szczegolnie
silny, gdy inwestor pochodzi z zagranicy, zwlaszcza z bogatego pafistwa, i posa-
dzany jest o chg¢ maksymalizacji zyskow kosztem jakosci wykonywanych zadan).

Nie zawsze pojawia si¢ mozliwo$¢ doktadnej znajomosci i oszacowania ryzyka.
Analizy takie sa kosztowne oraz czasochtonne, a ich wynik moze by¢ oparty na
niepewnych zalozeniach. Jednakze rozlozenie ryzyka migdzy stronami PPP zawsze
powinno odpowiada¢ specyfice reahzowanego przedsigwzigcia, gwarantujac
stronom mozliwo$¢ wykorzystania swoich atutow'’

Podsumowujac, partnerstwo pz:bi:czno-pnvwarne to partnerstwo sektora
publicznego i prywatnego, dzieki ktéremu wykonywane mogq by¢ przedsiewziecia
tradycyjnie zarezerwowane dla sektora publicznego. Partnerzy uzupelniajq sie
wzajemnie, zajmujgc si¢ w ramach partnerstwa tq czesciq wspolnego zadania,
ktéra wykonaja najlepiej. Dzigki podziatowi zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka,
w ramach PPP osiqga si¢ najbardziej efektywny ekonomicznie sposob tworzenia
infrastruktury i dostarczania ustug publicznych. Co wazne, kazda ze stron czerpie
ze wspolpracy korzysci proporcjonalne do swego zaangazowania %

'7B. Korbus, dz. cyt., s. 10-13.
B Tamze, s. 7.
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2. Podstawy prawne partnerstwa publiczno-prywatnego

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. nie ma bezposredniego
odniesienia do partnerstwa publiczno-prywatnego. Idea PPP pojawita si¢ w Polsce
niedawno i nie mogta znalez¢ odzwierciedlenia w tekscie konstytucji. Nie oznacza
to, ze regulacja PPP na poziomie konstytucyjnym jest konieczna. Brak bezposred-
niej regulacji konstytucyjnej odnoszacej si¢ do PPP sprawia, Zze zasadnicze zna-
czenie odgrywaja inne przepisy konstytucji, mogace rzutowa¢ na omawiana tu
instytucje'”.

W kontekscie PPP, w odniesieniu do Konstytucji RP, zwraca uwagg art. 63:
Kazdy ma prawo skladac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym
lub innej osoby za jej zgodq do organow wiadzy publicznej oraz do organizacji
[ instytucji spotecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi
z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg
okresla ustawa. Zostalo w nim sformulowane prawo petycji, ktore zawiera —
oprocz petycji w $cistym tego stowa znaczeniu — rowniez wnioski i skargi. Chodzi
tu o wszystkie wystapienia, niezaleznie od ich przedmiotu oraz celu, kierowane
do wszelkich podmiotow wykonujacych z mocy ustawy kompetencje lub zadania
wtadzy publicznej. Z punktu widzenia instytucji PPP nalezy dostrzec adresatow,
do ktorych to wystapienie moze by¢ skierowane. W mysl art. 63 moga nimi by¢
roznego rodzaju podmioty realizujace kompetencje i zadania z zakresu wladzy
publicznej. Sa nimi oczywiscie organy wladzy publicznej, ale konstytucja pozwala
kierowa¢ petycje, skargi i wnioski takze do organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej. Chodzi tu o wszelkie nieprywatne i niepanstwowe organizacje oraz
instytucje spoleczne. Moga to by¢ np. fundacje, stowarzyszenia, niepubliczne
placowki stuzby zdrowia i oswiaty.

Istota PPP jest wspolpraca partnera prywatnego i podmiotu publicznego,
majaca na celu realizacj¢ zadania publicznego. Natomiast art. 63 Konstytucji RP
odsyta nie do podmiotow prawa prywatnego, a do organizacji (instytucji) spotecz-
nych majacych charakter niepanstwowy i nieprywatny. One takze moga by¢ owym
elementem partnerstwa publiczno-prywatnego. W artykule 4 ust. 2, pkt b i ¢ ustawy
o PPP ustawodawca ustalil, ze takimi partnerami prywatnymi moga by¢ organi-
zacje pozarzadowe oraz koscioty lub inne zwiazki wyznaniowe, a wigc podmioty,
ktore nalezy traktowac jako organizacje spofeczne w rozumieniu art. 63. Dlatego tez
na realizacj¢ zadan administracji publicznej w ramach PPP Konstytucja pozwala
organizacjom pozarzadowym oraz koéciotom lub innym zwiazkom wyznaniowym®.

Koncepcji PPP dotyczy takze konstytucyjna zasada subsydiarnosci. W mysl
tej zasady PPP moze by¢ pojmowane w dwojaki sposob: ze strony jednostek i ich

""K. Prokop, A. Jackiewicz, Konstytucyjne aspekty partnerstwa publiczno-prywatnego, w: Part-
nerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i prakiyki, red. M. Perkowski, Biatystok 2007, s. 53.
*Tamze, s. 54-55.
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potrzeb oraz ze strony organow wiadzy publicznej i ich skutecznosci w realizacji
zadan publicznych. Zadania publiczne stuza do zaspokajania potrzeb jednostek
i tworzonych przez nie wspodlnot spolecznych. Wedlug zasady pomocniczoscei,
potrzeby te powinny by¢ wykonywane przez organy wiadzy publicznej wtedy,
gdy jednostki i ich zrzeszenia nie sa w stanie ich zrealizowa¢ we wlasnym zakre-
sie. Potrzeby te dziela si¢ na dwie kategorie: takie, ktore mogg by¢ zaspokajane
przez jednostki bez ingerencji organow wiadzy publicznej oraz takie, ktére sa
wykonywane przez te organy. Zasada subsydiarnosci podkresla, ze w sytuacji gdy
ingerencja panstwa nie jest potrzebna, panstwo nie powinno wtracaé sie ze swoimi
dziataniami.

W kontekscie PPP mozna wyrdzni¢ jeszcze trzecig Kkategori¢ potrzeb,
do ktorych naleza takie, ktorych jednostka nie jest w stanie lub nie chce zrealizowaé
sama, ale moze te potrzeby zaspokaja¢ przy wspohludziale — pomocy panstwa.
Zalicza sig tu dziatania, ktore nie sa dochodowe, ale ich realizacja jest konieczna.
W ich wykonywaniu panstwo uczestniczy tylko w niezb¢dnym zakresie (zgodnie
z zasada subsydiarnosci), uzupelniajac dziatalno$¢ jednostek w tym zakresie.
Koncepcja PPP zaklada wykonywanie wlasnie tej kategorii zadan publicznych.

Z punktu widzenia zasady pomocniczosci nalezy spojrze¢ na koncepcje PPP
ze strony realizacji zadan publicznych przez organy wiadzy publicznej. Jest to
zauwazalne zwlaszcza z perspektywy tego rodzaju dziatan, ktore dotyczac reali-
zacji zadan publicznych, nie sa wykonywane przez podmioty prywatne z wiasnej
inicjatywy, poniewaz jest to z ich punktu widzenia dzialalno$¢ niedochodowa.
Zadania te tacza si¢ z realizacja niezbgdnych potrzeb spolecznych, dlatego organy
wladzy publicznej musza podjac t¢ dziatalnos¢. Jest to konieczne z punktu widzenia
zasady subsydiarnosci. Organy wladzy publicznej powinny zastanowié sig, czy
takiego zadania nie mozna zrealizowa¢ poprzez powierzenie go podmiotom
prywatnym, ktore przy odpowiednim zachgceniu (np. dofinansowanie) uznaja
przedsigwzigcie za atrakcyjne. W tym przypadku postgpowanie organéw wladzy
publicznej zyskuje walor efektywnosci®'.

Konstytucyjna zasada wolnosci dzialalno$ci gospodarczej rowniez odnosi si¢
do PPP. W mysl art. 20 Konstytucji, spoteczna gospodarka rynkowa opiera si¢
na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych, jest podstawa ustroju gospodarczego
Polski. Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, z punktu widzenia pozycji
partnera prywatnego, oznacza, ze do jego swobodnego uznania pozostawiono
w szczegolnosci: zgloszenie wniosku do podmiotu publicznego z propozycja
realizacji okreslonego przedsigwzigcia (art. 10 ust. 2 ustawy o PPP) oraz przy-
stapienie do procedury wyboru partnera prywatnego (art. 14 ustawy o PPP).
Natomiast pozycja podmiotu publicznego zawierajacego umowg o PPP nie jest
jednoznaczna. Podmiot publiczny jest zwiazany kryterium interesu publicznego,
przy czym kryterium tym jest w szczegolnosci: oszczedno$é¢ w wydatkach

'K Prokop, A. Jackiewicz, dz. cyt., s. 57-58.
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podmiotu publicznego, podniesienie standardu $wiadczonych ustug oraz obnizenie
uciazliwosci dla otoczenia (art. 3 ust. 1-2 ustawy o PPP)*.

Rzadowy projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym™ zostal skie-
rowany do Sejmu w dniu 20 sierpnia 2004 r. Ustawg o partnerstwie publiczno-pry-
watnym** uchwalono 28 lipca 2005 r. i weszta ona w zycie w dniu 17 pazdziernika
2005 r. Jest to podstawowy akt prawny, ktory ma regulowaé¢ funkcjonowanie
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce®™.

Zanim podjgto rzadowa inicjatywe ustawodawczg miata miejsce dyskusja, czy
na gruncie wowczas obowiazujacych przepisow prawa potrzebne jest stworzenie
odrgbnej ustawy o PPP. Przeciwnicy ustawy sugerowali, ze trafniejsze byloby
wprowadzenie zmian w istniejacych przepisach, zwlaszcza w prawie zamowien
publicznych i w przepisach regulujacych finanse publiczne, niz tworzenie nowej
ustawy. Przyktadem jest Wielka Brytania, w ktorej PPP rozwija si¢ dynamicznie,
a w ktorej nie ma odrgbnej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Argu-
mentem za uchwaleniem ustawy byla koniecznos¢ tzw. legitymizacji PPP.
Oznacza to wprowadzenie poj¢cia PPP do polskiego prawodawstwa i wyrazne
wskazanie rangi ustawowej, ze na podstawie pewnych regul prawno-finansowych
przedsigwzigcia PPP sa dopuszczalne i mozna je realizowa¢ zardwno na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym. Zaistniala potrzeba pozbycia si¢ watpliwosci i wska-
zanie, kto moze realizowac przedsigwzigcia PPP po stronie publicznej, kto moze
by¢ partnerem prywatnym, a takze, jak moze ksztaltowac si¢ struktura wynagro-
dzenia partnera prywatnego. Tego rodzaju obawy, co do zgodnosci przedsigwzigé
PPP z prawem, podawano jako rzeczywiste bariery dla rozwoju PPP w Polsce. Ich
eliminacj¢ miala umozliwi¢ odrgbna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Kolejnym powodem do uchwalenia odrgbnej ustawy o PPP byla potrzeba
zredagowania wytycznych dotyczacych procedury przygotowania przedsigwzigcia
PPP przez sektor publiczny. Mimo ze gléwna funkcja przepisow jest ustalenie
norm okreslajacych prawna formulg¢ PPP, ustawa miala pelni¢ takze rolg instruk-
tazowa, co wida¢ wyraznie w niektorych jej przepisach, majacych wielokrotnie
wydzwigk instrukcyjny. Przykladem jest art. 18 ustawy o PPP, zawierajacy do-
ktadne wyliczenie elementéw umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym™.

Ustawa przewiduje wydanie trzech rozporzadzen wykonawczych. Weszty one
w zycie w lipcu 2006 r.:

— Rozporzadzenie Ministra Finansow z 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbed-
nych elementow analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego”;

2 Tamze, s. 61.

* Druk sejmowy nr 3174 z dnia 20 sierpnia 2004 r.

¥Dz.U. nr 169, poz. 1420.

M., Rudnicki, dz. cyt., s. 636.

M. Zieniewski, Prawne regulacje dla PPP, w: Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gra-
jewska-Jedwabny, Warszawa 2007, s. 109,

*’Dz.U. nr 125, poz. 866.
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— Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyka
zwiazanego z realizacja przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa publlczno-prywatnego

— Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 9 czerwca 2006 r. w sprawie szcze-
gotowego zakresu, form i zasad spoquzama informacji dotyczacych umow
0 partnerstwie publiczno-prywatnym®.

Wejscie w zycie wszystkich trzech rozporzadzen swiadczy o uzyskaniu kom-
pletnosci prawnej regulacji PPP w ramach ustawy o PPPY.

Nalezy pamigta¢, ze bedac regulacja kompleksowa, ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym nie jest pierwsza stworzona w systemie prawa polskiego
podstawa prawna, umozliwiajaca realizacje przedswwch opartych na idei PPP.
Juz od momentu uchwalenia ustawy o samorzadzie gminnym’' polskie prawo
dopuszcza korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego z pomocy pod-
miotow prywatnych dla realizowania ich zadan. Obecnie art. 9 ust.1 ustawy
o samorzadzie gminnym stanowi, ze w celu wykonywania zadan gmina moze
tworzy¢ jednostki orgamzacyjne i zawiera¢ umowy z innymi podmlotarru
Podobnej tresci przepisy zawieraja ustawy 0 samorzadzie wojewodztwa (art. 8)%
oraz o samorzadzie powiatowym (art. 6)”. Przepisy te okreslaja dwie formy
przekazywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
do wykonywania podmiotom prywatno-prawnym. Jednostka samorzadowa moze
utworzy¢ inny podmiot, np. jednoosobowa spotke z ograniczona odpowiedzial-
noscia, do wykonywania zadan publicznych. Moze tez na podstawie umowy po-
wierzyc wykonywame zadan juz istniejacemu podmiotowi.

Zblizony zapis zawiera ustawa o gospodarce komunalnej*. Artykut 3 ust. 1
tej ustawy stanowi, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze powierzy¢ wy-
konywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawne;j,
w drodze umowy na zasadach ogoélnych, z zastosowaniem przepisow o zamdéwie-
niach publicznych. Natomiast art. 9 ustanawia, iz jednostka samorzadu terytorial-
nego moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotki akcyjne,
a takze przystgpowac do takich spotek.

Znane sa takze inne przepisy prawa materialnego, umozliwiajace przekazy-
wanie pewnych zadan pubhcznych podmiotom prywatnym (np. art. 35 ustawy
z dnia 30 sierpnia 1991 r.** o zaktadach opieki zdrowotnej)*®.

Nalezy podkresli¢, iz w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie,
ze przekazywanie kompetencji do wykonywania zadan polegajqcych na stosowaniu

%Dz.U. nr 125, poz. 868.

¥Dz.U. nr 125, poz. 867.

M. Zieniewski, dz. cyt., s. 110.
3'Dz.U. nr 16, poz. 95.

3Dz.U. nr 91, poz. 576.

3Dz.U. nr 91, poz. 578.

3Dz.U. nr 9, poz. 43.

¥ Dz.U. nr91, poz. 408 z pézn. zm.
36 M. Rudnicki, dz. cyt., s. 592-593.
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klasycznych administracyjnoprawnych form dziatania (np. akty administracyjne
czy inne wladcze) wymaga wyraznej podstawy ustawowej. Taki sam wymég pod-
kresla sig tez wtedy, kiedy zadania realizowane sq w formach niewladczych, ale
dotyczq bezposrednio interesow obywateli. W pozostalych sytuacjach zasadniczo
dopuszcza sie przekazanie tych zadan do wykonywania podmiotom prawa pry-
watnego bez wyraznej podstawy prawnej” .

3. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce

W Polsce na poczatku lat dziewigédziesiatych, kiedy pojawity si¢ ku temu
mozliwosci prawne, zapoczatkowano realizacj¢ pierwszych przedsigwzigé
publiczno-prywatnych. Pierwsze projekty objely przede wszystkim zakres ustug
komunalnych, tj. gospodarke mieszkaniowa, gospodarke odpadami statymi, ustugi
edukacyjne, transport publiczny, oczyszczanie i zielel miejska, a takze ushugi tzw.
sieciowe: sie¢ wodno-kanalizacyjna, cieplownicza czy energetyke komunalna.
Nastepnie PPP stawalo si¢ coraz bardziej powszechne w innych dziedzinach
gospodarki, np. w sektorze nieruchomosci (przeksztalcanie i renowacja nierucho-
mosci, budowa nowych obiektow np. szpitali) czy komunikacji (budowa metra,
odcinki kolei i autostrad)®®.

Przypuszcza sig, ze w Polsce, podobnie jak w innych krajach gospodarki
rynkowej, w okresie kilku najblizszych lat rozwoj PPP dotyczy¢ bedzie przede
wszystkim zadan publicznych w zakresie budowy oraz modernizacji publicznej
infrastruktury technicznej, a w szczegdlnosci proekologicznej™.

Doswiadczenia zwiazane z PPP w Polsce nie maja bogatych tradycji i znajduja
si¢ w poczatkowej fazie rozwoju, ze wzgledu na transformacje systemu i gospo-
darki lat dziewig¢cdziesiatych. Dlatego tez PPP w warunkach polskich jest mato
doceniang forma prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w stosunku do roli, jaka
moze pelni¢ w realizacji zadan publicznych®.

W Polsce dotychczas najwigcej uwagi poswigca si¢ prywatyzacji gospodarki
komunalne;j. Jest to tendencja pojawiajaca si¢ w wigkszosci panstw rozwinigtych.
Spowodowana jest potrzeba poszukiwania alternatywnych zrédet finansowania
zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, w odniesieniu do trudnej
sytuacji sektora finanséw publicznych w Polsce. Zjawisko to mozna dokladnie
pozna¢ na przykiadzie zadan samorzadu terytorialnego w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska. Jednym ze sposobow zdobycia dodatkowych $rodkéw finansowych na
budowg i modernizacj¢ publicznej infrastruktury proekologicznej jest wlasnie PPP.

3 Tamze, s. 593.

*Por. J. Szreder, Wspdldziatanie sekiora publicznego i prywatnego w rozwoju lokalnym, Stupsk
2004, s. 116.

#'M. Rudnicki, dz. cyt., s. 590.

“por. E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003, s. 101;
J. Szreder, dz. cyt., s. 117.
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W ustugach komunalnych najmniej prywatnych inwestoréw jest w branzy wodo-
ciggowej. Na okoto 2 tys. przedsigbiorstw zaledwie 50 jest zarzqdzanych przez
podmioty prywatne. Zupelnie inaczej jest w gospodarce odpadami — trzy czwarte
rynku jest juz w prywatnych rekach. Wedlug szacunkéw Izby Gospodarczej
Cieplownictwa Polskiego, od 20 do 25% miejskich firm c:eplowmczych zostato
sprywatyzowanych, a drugie tyle jest pr@)gotougzwanvch do prywatyzacji*'.

Sama idea PPP jest ciekawa alternatywa dla gmin. Partner prywatny wyklada
potrzebne $rodki, uzupetnione — choé¢ nie zawsze — srodkami publicznymi, realizuje
inwestycje, zarzadza nimi, dokonuje niezbgdnych remontéw, a z wypracowanego
zysku pokrywa swoje wezesniejsze koszty zwiazane z inwestycja.

Inwestujac w system PPP, firmy prywatne powinny by¢ zobowiazane umowa
do promowania danej gminy (miasta, regionu) w celu pozyskania nowych inwe-
storow, ktorzy widzac tereny uzbrojone (infrastruktura drogowa, wodno-kanalizacyj-
na, energetyczna itp.), zostang zachgceni do inwestowania. Spowoduje to wzrost popytu
na dane ushugi, produkty, a takze zwigkszy zysk dla przedsigbiorcy prywatnego.
Jednakze PPP nie moze by¢ srodkiem na wszystkie problemy sektora publicznego
Satysfakcjonujace korzysci sektorowi publicznemu i prywatnemu moze prz.ymesc
tylko wieloletnia i raqonaina polityka mwestycyjna oraz finansowa danej gminy™*’

Mozliwosci rozwoju partnerstwa w regionie uwarunkowane sa likwidacja lub
ograniczeniem barier, bedacych rezultatem niejednoznacznosci odpowiednich
zapiséw prawnych, regulujacych sposoby i zakres relacji migdzy uczestnikami
rynku oraz zabezpieczajacych partnerow przed ewentualng nieuczciwoscia.

Wazny problem stanowi zly przepltyw informacji pomi¢dzy podmiotami,
szczegolnie w relacji przedsigbiorstwa — samorzady, ograniczajacy znacznie
obszar i mozliwosci wspolpracy migdzy nimi. Potrzebne jest stworzenie sprawnego
systemu informacyjnego ufatwiajacego nawiazywanie relacji pomigdzy podmio-
tami. System taki powinien zawiera¢ dane o dzialalnosci funduszy, fundacji
i stowarzyszen $wiadczacych pomoc podmiotom gospodarczym, jak rowniez
informacje o mozliwosciach wspolpracy oraz potencjalnych i chetnych do niej
partnerach. Powinno si¢ takze powota¢ do zycia odpowiednie instytucje koordy-
nujace wspotdzialanie podmiotow i doradzajace im oraz podnie$¢ poziom juz
istniejacych. Zrzeszenia i izby gospodarcze czgsto wykonuja zadania w sposob
niezadowalajacy, thumaczac si¢ m.in. wzglgdami finansowymi, brakiem doswiad-
czen i odpowiednich pracownikow oraz ograniczeniem swoich kompetencji.
Warunki takie wplywaja na potrzebg uczestnictwa pracownikow tych instytucji,
ale takze samorzadow i przedsigbiorstw, w szkoleniach na temat istoty partnerstwa,
mozliwych pozioméw realizacji i przewidywania ich korzysci nie tylko dla uczest-
nikéw, ale takze dla rozwoju regionu, sposobu wypetniania wnioskéw aplikacyj-
nych, procedur.

*IM. Rudnicki, dz. cyt., s. 591.

2R, Klisowski, Parmerstwo publiczno-prywatne szansq dla malych gmin w realizacji ich celow,
w: Finanse samorzqdow terytorialnych a wspdtfinansowanie projekiow europejskich, red. J. P. Taro,
Zielona Gora — Sulechow 2004, s. 230-231.
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Z punktu widzenia rozwoju partnerstwa istotne byloby tez wprowadzenie
przez wiadze regionalne systemu zachgcajacego przedsigbiorcow do wspolpracy,
w szczegolnosci z samorzadem i na rzecz regionu, np. poprzez przyznawanie im
ulg podatkowych, doradztwo, pomoc w nawiazywaniu kontaktow z zagranicznymi
partnerami, a takze porgczanie kredytow, jezeli nastawieni sa na wspdlprace i po-
niesienie zwiazanych z nia kosztow™.

Panstwu brakuje kapitalu prywatnego, ktory mogltby zastapié¢ lub uzupetnié
obowigzujacy wkiad wiasny w finansowaniu istotnych potrzeb spotecznych
i gospodarczych. Przyjeta przez rzad ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
ma w szczegolnosci przyspieszy¢ inwestycje infrastrukturalne w Polsce oraz
pomoéc w zagospodarowaniu unijnych funduszy strukturalnych®.

Zmieniajace si¢ przepisy i wymagania stawiane przez Uni¢ Europejska
zmuszaja do poprawy jakosci oraz podniesienia standardow $wiadczonych ustug,
Aby spetni¢ te wymagania, gminy zwracaja si¢ o pomoc do sektora prywatnego,
ktory posiada Srodki finansowe na nowe, czgsto drogie technologie. Ponadto
podmioty prywatne lepiej gospodaruja posiadanymi $rodkami oraz sa bardziej
kreatywne organizacyjnie.

Partnerstwo publiczno-prywatne to nowy instrument, ktory moze poshuzy¢ do
realizacji zadan publicznych gminy i wykorzystania w tym celu potencjatu sektora
prywatnego. Stwarza szanse rozwoju dla gminnej infrastruktury. Przy braku
srodkow budzetowych wyposazenie w media i potrzebng infrastrukture jest dla
gminy zbyt duzym obciaZeniem. Wiaczenie partnera prywatnego moze doprowa-
dzi¢ do zwigkszenia inwestycji oraz wptywaé na wzrost ilosci oraz wartosci infra-
struktury w gminie. Prowadzi¢ bedzie to do pelniejszego zaspokojenia potrzeb
spotecznosci lokalnych®.

Nie nalezy jednak partnerstwa publiczno-prywatnego traktowaé jako rozwia-
zania idealnego. Jest to system wymagajacy wiedzy i doswiadczenia. Podczas jego
wprowadzania nie da si¢ unikna¢ nieporozumien oraz blgdow. Jednakze jest to
efektywna alternatywa w stosunku do finansowania zadan publicznych ze $rodkow
publicznych. W Polsce instrument ten dopiero zaczyna nabieraé¢ znaczenia.

B A. Burlita, J. Witek, Ocena partnerstwa w ukladzie regionalnym, w: Parmerstwo szansq rozwoju
regionu, red. J. Karwowski, Warszawa 2006, s. 118-119.

“W. Zaremba, dz. cyt., 5. 41.

D, Hajdys, dz. cyt., s. 248.
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Ustréj prawny izb rolniczych
w Republice Federalnej Niemiec

Streszczenie. W Republice Federalnej Niemiec funkcjonujq dwa modele instytucji
rolnikéw: a) model samorzqdowy jako wynik decentralizacji administracji publicznej
w postaci izb rolniczych, czyli korporacji prawa publicznego z wladztwem administracyjnym
i obligatoryjnym czlonkostwem oraz b) model niesamorzqdowy jako wynik dekoncentracji
administracji rzadowej w postaci urzedéw rolniczych, stanowiqcych czesé struktury admi-
nistracji kraju zwiqzkowego bez wladztwa administracyjnego. Celem tej rozprawy jest
przyblizenie polskiemu czytelnikowi modelu pierwszego, czyli samorzqdowych izb rolni-
czych, przedstawienie ich ustroju prawnego i zadan jakie wykonujq w strukturze admi-
nistracji panstwowej RFN.

1.

W wyniku przegranej wojny i bezwarunkowej 8 maja 1945 roku kapitulacji
Niemiec, obszar III Rzeszy znalazt si¢ pod okupacja zwycigskiej koalicji anty-
hitlerowskiej: Stanéw Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii i Zwiazku Radzieckiego.
Odpowiednio powstaty strefy okupacyjne: amerykanska, angielska, radziecka;
powstata rowniez strefa francuska. Terytorium owych stref zarzadzane bylo przez
wiadze wojskowe wymienionych mocarstw.
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Rownoczesnie pod nadzorem okupacyjnych wladz wojskowych rozpoczat sig
proces demilitaryzacji, denazyfikacji, dekartelizacji i demokratyzacji obszaru bytej
Rzeszy Niemieckiej, a wraz z tym postgpowat proces tworzenia podstaw politycz-
nych i ekonomicznych nowego niemieckiego panstwa prawa. Rychlo jednak wsrod
sojusznikow ujawnily si¢ roznice co do ustroju politycznego i gospodarczego
przyszlego panstwa niemieckiego. Roznice te byly tak glebokie, ze ostatecznie
w 1949 r. na obszarze bylej IIl Rzeszy Niemieckiej powstaly dwa odr¢bne panstwa:
Republika Federalna Niemiec, obejmujaca strefy okupacyjne Stanow Zjednoczo-
nych, Wielkiej Brytanii i Francji oraz na obszarze strefy radzieckiej — Niemiecka
Republika Demokratyczna',

Nowopowstale panstwa niemieckie roznity si¢ diametralnie pod wzglgdem
ustroju politycznego i gospodarczego. Republika Federalna Niemiec, w przeci-
wienstwie do autorytarnej Niemieckiej Republiki Demokratycznej, otrzymata
ustroj demokracji obywatelskiej, w ktorym administracja panstwowa ma charakter
dychotomiczny: dzieli si¢ na scentralizowang administracj¢ rzadowa i zdecentra-
lizowana administracj¢ samorzadowa. Samorzad jako ,,samodzielne wykonywanie
zarzadu przez bezposrednio zainteresowanych™ stat si¢ jednym z najwazniejszych
filarow ustroju RFN.

Samorzad legitymizowat obywatelski i demokratyczny charakter ustroju zachod-
niej pafnstwowosci niemieckiej. Stopniowo, ale nie bez trudnosci, odradzaty si¢
Jjego desygnaty: samorzad terytorialny, zawodowy i gospodarczy; ten ostatni zinsty-
tucjonalizowany w izbach przemystowo-handlowych, rzemieslniczych i rolniczych®.

2.

Nas interesuja izby rolnicze. W pierwszych latach po zakonczeniu wojny,
przed powstaniem RFN, odbudowa izb rolniczych, zlikwidowanych w okresie

'Por. S. Cyganek, [zby przemystowo-handlowe w Polsce i w Niemczech, Poznan 2004, s, 50-59.

2G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1928, s. 629.

W doktrynie niemieckiego prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego ustawodawca
wyréznit podzial na samorzad terytorialny, zwany takze powszechnym, oraz na samorzad specjalny.
Samorzad specjalny w jezyku niemieckim tlumaczy sie¢ jako funktionale Selbstverwaltung, por.
W. Frotscher, U. Kramer, Wirtschafisverfassungs- und Wirtschafisverwaltungsrecht. Eine systema-
thische Einfuehrung anhand von Grundfaellen, Muenchen 2004, s. 286-287; W ramach samorzadu
specjalnego wyrdznia si¢ samorzad gospodarczy (Wirtschafisselbstverwaltung) i zawodowy (na
oznaczenie samorzadu zawodowego uzywa si¢ pojecia berufsstindiche Selbstverwaltung — co
oznacza samorzad 0sob czynnych zawodowo, por. P. Badura, Wirtschafisverfassung und Wirtschafis-
verwaltung, Muenchen 2005, s. 231. Oprocz samorzadu zawodowego i gospodarczego funkcjonuje
takze podziat na samorzad akademicki, studencki, kulturalny oraz spoteczny. Jednostkami samorzadu sa
zatem oprocz gmin, powiatow takze: izby przemystowo-handlowe, rzemieslnicze, rolnicze, adwokac-
kie, lekarskie, ubezpieczeniowe, uniwersytety, cechy oraz publiczne stacje radiowe, por. R. Hendler,
Geschichte und Idee der fimktionalen Selbstverwaltung, w: Handbuch des Kammerechts, s. 25.



TN e U T RT W —

Ustréj prawny izb rolniczych w Republice Federalnej Niemiec 159

hitleryzmu, przebiegata w kazdej strefie okupacyjnej inaczej; rézne byly doswiad-
czenia zwycigzcOw w tej dziedzinie. Na przyktad Amerykanie i Anglicy nie mieli
zrozumienia dla zwiazkow publicznoprawnych reprezentujacych interesy gospo-
darcze rolnikéw. Wynikato to stad, ze w krajach anglosaksofiskich — w przeci-
wienistwie do krajow Europy kontynentalnej — ze wzgledu na inne doswiadczenia
historyczne i polityczne nie wyksztalcity si¢ w sferze zycia gospodarczego korpo-
racje publicznoprawne, jako podmioty zdecentralizowanej administracji pafistwowej;
nie powstaly izby samorzadu gospodarczego w znaczeniu teorii prawa administra-
cyjnego’. Jedynie we francuskiej strefie okupacyjnej, terytorialnie najmniejszej,
odradzajace si¢ zwiazki gospodarcze przyjmowaly ustrdj korporacji publiczno-
prawnej z obligatoryjnym czlonkostwem i wladztwem administracyjnym.
Natomiast w strefie radzieckiej, a pézniej w Niemieckiej Republice Demokratycznej,
samorzad nie odrodzit si¢ w zadnej postaci.

Powstanie w 1949 r. Republiki Federalnej Niemiec stworzyto przestanki
ujednolicenia podstaw prawnych samorzadu gospodarczego w nowopowstatym
panstwie. Ze wzgledu na federalny charakter panstwa, izby gospodarcze, jako
instytucje samorzadu gospodarczego znalazly umocowanie prawne zarOwno
w ustawach federalnych, jak i krajowych®. Oczywiscie, jedne i drugie ustawy
mieszcza si¢ w ramach ogélnych norm ustawy zasadniczej, czyli tymczasowej
Konstytucji federalnej z 23 maja 1949 r.°.

W przypadku izb przemyslowo—handlowych istnieje ustawodawstwo dwu-
poziomowe: federalne i krajowe. Ustawa federalna z 18 grudnia 1956 r.” stanowi
o fundamentalnych podstawach ustroju prawnego izb, takich jak: podmiotowos¢
publicznoprawna, obligatoryjne cztonkostwo i wladztwo administracyjne. Wskazuje
na konstytutywne cechy, ktére czynia z nich podmioty zdecentralizowanej
administracji panstwowej. Natomiast takie kwestie, jak zadania izb i ich zakres
przedmiotowy, sposob wylaniania organéw wiadzy i ich kompetencje — wszystkie
te i inne kwestie wynikajace z polozenia geograficznego lub potencjatu spoteczno
gospodarczego landu okreslaja ustawy kraj owe".

Inaczej jest w przypadku izb rolniczych, tutaj cato$¢ spraw zwiazanych z po-
wotywaniem izb rolniczych, ich organizacjq i funkcjonowaniem jako podmiotow
zdecentralizowane] administracji publicznej zostala — na mocy wspomnianej
Konstytucji federalnej (art. 30 i 83)” — przeniesiona na kraje zwiazkowe. Kazdy

4 Por. W. Kluth, Entwicklungsgeschichte und akuelle Rechtsgrundlagen der Kammern in Uberblick,
w: Handbuch des Kammerechts, pod red. W. Kluth, Halle 2005, s. 36-37.

3Tamze, s. 37.

® Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI. S. 1.

" Gesetz zur vorliufigen Regelung des Rechts der Industrie- und Handelskammern vom 18 De-
zember 1956, BGBI. S. 920.

*S. Cyganek, Izby przemystowo-handlowe w Republice Federalnej Niemiec, w: Samorzqd w Polsce.
Istota, formy, zadania, red. S. Wykrgtowicz, Poznan 2008, s. 373.

? Art. 30 ,realizacja uprawnien wladzy panstwowej i wykonywanie zadan pafstwowych nalezy
do wiadz krajow zwiazkowych o ile ustawa zasadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innych
regulacji prawnych™.
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land posiada zatem wiasne regulacje prawne dotyczace izby rolniczej na jego
terenie'’.

Pierwszym aktem prawnym, ktory wprowadzil izby rolnicze w Republice
Federalnej Niemiec byla ustawa Landtagu Potnocnej Nadrenii-Westfalii z 11 lutego
1949 r. '' Na mocy tej ustawy powstala Izba Rolnicza Potnocnej Nadrenii-West-
falii. Ustawa ta stala si¢ wzorem dla innych landow, ktére miaty potrzebe powo-
lania na swoim obszarze izby rolniczej'’. ‘Wedlug tej ustawy niemieckie izby
rolnicze sa korporacjami prawa publicznego, a przynaleznos¢ do nich jest obli-
gatoryjna'’; dzigki tym konstytutywnym cechom izby rolnicze posiadaja wladztwo
administracyjne, czyli zdolnos¢ do wykonywania okreslonych w ustawie zadan w
dziedzinie rolnictwa'*; sa — podobnie jak izby przemystowo-handlowe i rzemiesl-
nicze — podmiotami zdecentralizowanej administracji publicznej w ,,pewnej prze-
strzeni zyciowej”, w ktorej funkcjonuja; ta ,,przestrzenia” jest rolnictwo .

Jak wiadomo, Republika Federalna Niemiec nalezy do najwyzej uprzemysto-
wionych i zurbanizowanych panstw $wiata. W 2004 r. okoto 88% ludnosci tego
kraju zamieszkiwato w miastach, a 12% na wsi'®. W zwiazku z tym, o ile izby
przemystowo-handlowe dzialaja we wszystkich 16 krajach zwigzkowych, to izby
rolnicze zaledwie w 7; odpowiednio izb przemystowo-handlowych funkcjonuje
w Niemczech 83, a izb rolniczych zaledwie 7. Przecigtna liczba czlonkéw nie-
mieckiej izby rolniczej liczy ok. 200 tys. cztonkow. Doda¢ nalezy, ze w krajach
zwiagzkowych wchodzacych przed zjednoczeniem Niemiec do Niemieckiej Repu-
bliki Demokratycznej nie powotano dotad Zzadnej korporacji samorzadu rolniczego.

Wedtug aktualnych danych izby rolnicze dzialaja w nastgpujacych krajach
zwigzkowych (w nawiasie rok powstania):

Art. 83. stanowi, ze ,kraje zwiazkowe wykonuja ustawy federalne jako wlasna sprawe, o ile
ustawa zasadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innej mozliwosci’.

'®Regulacje prawne dotyczace powotywania izb rzemieslniczych zostaly zawarte w ustawie
z dnia 17 wrzesnia 1953 roku o rzemiosle ze zmianami; Gesetz zur Ordnung des Handwerks
v. 17.09.1953, BGBI I 1953, 1411; Gesetz zur Ordnung des Handwerks v. 24. 9.1998 [ 3074,
v. 11.12.2008 1 2418.

" Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein — Westfalen v. 11.2.1949, GV NW. S. 53.
23.12.2003, GV NW. S. 808.

2 A. Werenowska, Organizacja izb rolniczych wybranych krajach UE, ,Zeszyty Naukowe
Akademii Rolniczej im. H. Kottataja w Krakowie”, z. 78, nr 377, Krakow 2000, s. 424,

B Art. 20 ust. | ustawy o Izbie Rolniczej Poocnej Nadrenii Westfalii z 11 lutego 1949 r.
stwierdza, ze izby rolnicze posiadaja osobowos¢ publicznoprawna oraz obligatoryjne cztonkostwo;
szerzej: W. Frotscher, U. Kramer, s. 295.

“por. K. Stollreither, Verfassung des Freistaates Bayern. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschlands. Uberblick iiber Europaeische Union. Der Bayerische Landtag. Funktionen und
Aufgaben, Augsburg 2007, s. 132-161.

'SR, Stasikowski, Gwarancje samorzqdnosci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej
Niemiec i Rzeczypospolitej Polskiej, s. 19; por. R. Hendler, Geschichte und Idee der funktionalen
Selbstverwaltung, w: Handbuch des Kammerechts, s. 235.

%Niemey. Ludnosé, w: Encyklopedia Swiata i Polska, Warszawa 2007, s. 286.
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1. Izba Rolnicza w Pétnocnej Nadrenii-Westfalii (1949 1.)",

2. Izba Rolnicza w Bremie (1956 r.)'%,

3. Izba Rolnicza w Nadrenii-Palatynacie (1970 )

4. Izba Rolnicza w Zaglebiu Saary (1975)%,

5. Izba Rolnicza w Hamburgu (1990)*',

6. Izba Rolnicza w Szlezwiku-Holsztynie (1997 r.)2,

7. Izba Rolnicza w Dolnej Saksonii (2003 r.)*

Nalezy zaznaczy¢, ze od ustroju spoteczno-politycznego danego landu, wy-
ksztalconego w toku dziejow, zalezy powstanie na Jego terenie korporacji publiczno-
prawnej reprezentujgcej interesy srodowiska rolniczego™. Niemieckie izby rol-
nicze nie maja charakteru powszechnego. Oprocz enumerycznie wymienionych
powyzej instytucji samorzadowych w pozostatych landach nie funkcjonuja insty-
tucje samorzadu gospodarczego w sferze rolnictwa. Na przykltad w Bawarii w celu
ochrony intereséw 0s6b fizycznych i prawnych zwiazanych z rolnictwem, w wyniku
dekoncentracji administracji publicznej tego kraju zwiazkowego powstal urzad
rolniczy (Landesanstalt fiir Landwirtschaft)”. Stanowi on czgs¢ tej administracji
bez wladztwa administracyjnego i nie posiada charakteru instytucji samorzadu
gospodarczego. W Bawarii podobne do zadan urzedu rolniczego zadania wyko-
nujg jeszcze urzad do spraw lesnictwa i urzad do spraw hodowli roslin i winorogli
wyodrgbnione w ramach struktur ministerstwa zywnosci, rolnictwa i lesnictwa.

Podkresli¢ nalezy, ze w 1970 r. Izba rolnicza Hesji jako 6sma zostata zlikwi-
dowana przez whaczenie jej do Izby Rolniczej w Hamburgu®,

Jak juz wspomniano, niemiecka ustawa zasadnicza (1949 r.) swoje uprawnienia
w kwestii powotywania izb rolniczych, ich organizacji i zadan delegowata na kraje
zwiazkowe”". Nalezy jednak zaznaczyé, ze nie wszystkie konstytucje krajow

'"Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 11.2.1949, GV NW. S. 53.

" Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Bremen v. 20.3.1956, BremGBI. S. 13.

" Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Rheinland-Pfalz v. 28.7. 1970, GVBL. S: 309.

*’ Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Saarland v. 22.10. 1975, ABI. S. 1150,

*! Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Hamburg v. 4.12. 1990, GVBL S. 43.

*Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Schleswig-Holstein v. 4.02.1997. GVOBL. Schl.-H. S. 70.

* Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Niedersachsen v. 10.02.2003, GVBL S. 43.

2 Szerzej: J. Krasuski, Historia Niemiec, Warszawa 2004, s. 250.

BW. Kluth, Entwicklungsgeschichte, s. 273.

* Auflésung der Landwirtschaftskammer in Hessen, Gesetz v. 22.07. 1969, GVBI S. 142.

YW celu usystematyzowania podejécia do zagadnienia izb zostala wprowadzona przez
Winfrieda Klutha typologia izb. Wyodrebnienia izb dokonano na podstawie nastepujacych kryteriow:
struktury cztonkowskiej oraz charakteru wykonywanych przez izby zadan. Z punktu widzenia czton-
kéw izb oraz ich intereséw mozna podzieli¢ izby na takie, ktére posiadaja; monistyczna organizacje
lub pluralistyczna organizacje.

Monistyczna organizacja izb przewaza tam, gdzie w instytucjach samorzadowych sa zrzeszone
wolne zawody. Struktura cztonkowska jest wtedy jednorodna i w zwiazku z tym nie ma konfliktu
intereséw czlonkéw grupy, ktéry doprowadzitby do zaklocenia prac izby oraz do podwazenia inte-
gralnosci jej dziatan. Z kolei izby o pluralistycznej organizacji zrzeszaja w swoich szeregach wiele
roznych podmiotéw wykonujacych odmienne zawody, co rodzi sprzeczne ze soba partykularne
interesy cztonkéw. W celu zaspokojenia ich potrzeb i interesow izby wprowadzajg zmiany w ustroju
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zwiazkowych zawieraja kompletny katalog norm prawnych odnoszacy si¢ do ustroju
izb rolniczych®™. WspomnieliSmy wyzej, ze komplet takich norm prawnych,
regulujacych zasady tworzenie i funkcjonowania izb rolniczych zawiera jedynie
ustawa o izbie rolniczej Polnocnej Nadrenii-Westfalii. Na tej ustawie wzoruja si¢
czesto inne izby rolnicze.

3

Izby rolnicze jako korporacje publicznoprawne posiadaja wiladztwo admini-
stracyjne, czyli zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych. Zadania te dzielg
si¢ na zadania wlasne, wymienione w ustawie o izbie rolniczej, i zadania zlecone.
W obu przypadkach izby rolnicze wykonuja owe zadania samodzielnie i na wlasng
odpowiedzialno$¢ oraz w wykonywaniu tych zadan sa niezalezne od innych
organow wladzy panstwowej, gtownie administracji rzadowej i samorzadowej”’.
Ponosza jedynie odpowiedzialnosc oparta na kryterium legalnosci.

W ustawodawstwie landow istota samorzadnosci izb rolniczych, podobnie jak
wszystkich innych instytucji samorzadu w rozumieniu teorii prawa administracyj-
nego, polega na zasadzie Betroffenenmitwirkung, czyli udziale osoéb w sprawach,
ktore ich bezposrednio dotycza. Zasada ta ma zwiazek z definicja istoty samorzadu
wprowadzong do nauki prawa administracyjnego przez wspomnianego Georga
Jellinka, ktory przez pojecie samorzadu rozumial samodzielne wykonywanie
zarzqdu przez bezposrednio zainteresowane osoby™.

Jak zostato juz wskazane, izby rolnicze wykonuja wlasne zadania i zlecone
z zakresu administracji publicznej. W przypadku jednych i drugich zadan izby
ponosza petna odpowiedzialnos¢ za ich wykonywanie (Eigenverantowortlichkeits-
prinzip). Zgoda na samodzielne i odpowiedzialne realizowanie zadan wtasnych
oraz zleconych przez izb¢ oznacza, ze zaden inny organ administracji pafnstwowej,
wiacznie z organami administracji rzadowej i samorzadowej, nie moze ingerowac
ani zmienia¢ decyzji izby’'. Na tym polega istota samorzadu, wszystkich jego

funkcjonowania izby oraz w realizowanych przez izbe zadaniach. Odzwierciedleniem tego kierunku
dziatania jest powolywanie izb w oparciu o odpowiedni wybér potencjalnych czlonkéw, ktorzy mimo
przynaleznosci do odmiennej grupy zawodowej oraz zroznicowanych potrzeb beda potrafili wskazac¢
wspolne interesy, ktore stana si¢ plaszczyzna do szerokiego reprezentowania ich intereséw na zew-
natrz. Por. W. Kluth, Entwicklungsgeschichte, s. 42.

*¥ Czesta praktyka w konstytucjach landow, w ktorych powotano izbe rolnicza, jest zamiesz-
czanie pojedynczych artykutow regulujacych ustroj prawny izby. Przyktadem moze by¢ Konstytucja
Zaglebia Saary, w ktorej do izb odnosi sig tylko art. 59, w ktérym wskazano na zamknigty katalog
podmiotéw publicznoprawnych samorzadu specjalnego, W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung,
Halle 1997, s. 325.

*'W. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, s. 325.

g Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samorzqd w Polsce. s. 24.

1 Do zasad, ktore legly u podstaw izb rolniczych w RFN zalicza sie takze zasade subsydiarnosci.
W art. 2. ustawy z |1 lutego 1949 r. wskazano, Zze izba w ramach utrzymywania i wzmacniania
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desygnatow, w tym réwniez samorzadu gospodarczego. W zwiazku z tym nadzor
nad izbami rolniczymi ogranicza si¢ jedynie do kryterium legalnosci, czyli wy-
konywania zadan zgodnie z prawem™.

Dziatalno$¢ izby rolniczej obejmuje wiele sektorow i branzy, ktore stanowia
obszar jurysdykeji izby. Na przyktad Izba Rolnicza Péinocnej Nadrenii-Westfalii
obejmuje nastepujace branze: rolnictwo, hodowla roélin, hodowla zwierzat, ogrod-
nictwo, uprawa warzyw, uprawa owocow, uprawa winorosli, lesnictwo, rybotow-
stwo Srodladowe i pszczelarstwo. Ponadto do izb naleza takze przedsiebiorstwa,
ktore wprawdzie nie dzialaja w wyzej wymienionych branzach, ale pozostaja
w stosunku zaleznosci od nich.

Izby rolnicze jako instytucje samorzadu gospodarczego wykonuja zadania
wiasne z zakresu administracji publicznej. Zadania te enumerycznie wymienione
sa w ustawie o izbie rolniczej kazdego kraju zwiazkowego, na ktorego terytorium
izba dziata. Zadania te sa podobne, ale nie identyczne, poniewaz istnieja roznice
natury geograficznej i ekonomicznej migdzy landami.

Wedtug ustawy Izby Rolniczej Pétnocnej Nadrenii-Westfalii do zadaf wiasnych
tej Izby nalezy:

1) wspieranie gospodarnosci i opfacalnosci produkcji rolnej; wykonywanie
kontroli nad produkcja rolng pod wzgledem zgodnosci z wymogami $rodowiska
naturalnego; dbatos¢ i ochrona praw konsumentéw,

2) prowadzenie szkolnictwa zawodowego; doksztalcanie i doskonalenie zawo-
dowe wszystkich 0sob zatrudnionych w sektorze rolnictwa: wspieranie doradztwa
w celu rozwoju zaktadow w sektorze rolnictwa,

3) wspieranie pracownikow zatrudnionych w sektorze rolnictwa w sprawach
spotecznych i zawodowych,

4) wspoldziatanie (z glosem doradczym) w kwestiach: podziahy, wykorzystania
i uregulowania sprzedazy produktéw rolnych; wspieranie rolniczych spotdzielni,
zwiazkow producentow rolnych, fuzji producentéow rolnych, wprowadzanie
produktéw rolnych na inne regionalne rynki,

5) wspieranie dziatalnosci administracji publicznej i wymiaru sprawiedliwosci
przez wydawanie opinii; powolywanie rzeczoznawcow z dziedziny rolnictwa,

6) ustalanie dyrektyw dla rzeczoznawcéw i ksiggowych w sektorze rolnictwa,

7) wspoldziatanie w sprawach prawnych, obejmujacych sektor rolnictwa, przez
przygotowywanie wiasnych projektow ustaw; wskazywanie wiasciwych sadow
do rozstrzygania spraw zwiazanych z rolnictwem,

8) uchwalanie przepisow i zarzadzeni w administrowaniu i notowaniu cen
na gietdzie towarowej oraz rynkach, w szczegélnosci na rynku bydta,

sektora rolnictwa w landzie zajmuje si¢ wspieraniem rolnictwa na Jjego obszarze oraz opicka 0séb
zatrudnionych w tym sektorze.

“Por. W. Kluth, Entwicklungsgeschichte, s. 38; gwarancje wykonywania zadan wlasnych przez
samorzad na wlasna odpowiedzialno$é oraz w ramach ustaw zawarto np. w Konstytucji Dolnej
Saksonii w art. 57, a w Konstytugji Badenii-Wirtembergii w art. 71.
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9) odkrywanie dodatkowych potencjalow produkcji rolnej, form zbytu, do-
chodow ze sprzedazy produktow rolnych opartych na nowych surowcach; wyko-
rzystywanie energii odnawialnej w wytwarzaniu produktow rolnych; rozszerzanie
mozliwosci tworzenia roznych kombinacji podatku dochodowego dla zwigkszenia
sprzedazy produktow rolnych,

10) przekazywanie informacji dotyczacych rolnictwa spoleczenstwu; infor-
mowanie o sprawach zwiazanych z rolnictwem majacych szczegolne znaczenie
dla ochrony $rodowiska, ochrony przyrody, ochrony zwierzat, ochrony praw kon-
sumentow oraz popieranie dialogu z grupami spotecznymi dla ktérych istotne
znaczenie maja sprawy zwiazane z rolnictwem,

11) dazenie do réwnouprawnienia kobiet i mgzczyzn we wszystkich sektorach
rolnictwa,

12) wspieranie migdzynarodowej wspolpracy we wszystkich sektorach
rolnictwa™.

Oprocz tych zadan, wymienionych enumerycznie w ustawie o izbach rolniczych,
poszczegdlne izby wykonujg jeszcze inne zadania, ktére wynikaja ze specyfiki
érodowiska, w ktorym dziataja; np. waznym zadaniem izb jest kontrola produkcji
rolnej pod wzglgdem jej zgodnoséci ze Srodowiskiem naturalnym; podobnie ho-
dowla zwierzat, gdzie przywiazuje si¢ wagg do wyboru odpowiedniego gatunku
zwierzat do wiasciwego terenu. We wszystkich tych i innych wymienionych
sprawach izba ma prawo informowa¢ administracj¢ kraju zwiazkowego i sktada¢
odpowiednie wnioski zawierajace wskazania efektywnego rozwoju rolnictwa.

Podkresli¢ nalezy, ze ilo$¢ zadan wiasnych, a takze zleconych izbom rolni-
czym jest zmienna i zalezy od dynamiki rozwoju rolnictwa. Na przykiad w kraju
zwiazkowym Szlezwiku-Holsztynie weszla w Zzycie ustawa o ochronie roslin
z dnia 22 maja 2005 roku™. W zwiazku z ta ustawa Izbie Rolniczej tego landu
doszty w 2008 r. dwa zadania zlecone, a mianowicie, ochrona roslin i pomnazanie
zasobow lesnych. Waga tych nowych zadan jest tak znaczna, ze w strukturze
organizacyjnej Izby powstala nowa jednostka administracyjna, kierowana przez
specjalnego czlonka zarzadu (Geschiiftsfiihrer)”, ktéry za realizacje tych dziatan
jest odpowiedzialny przed izba rolnicza i rzadem krajowym™.

3 Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 11.2.1949, GV NW. S. 53;
Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 23.12.2003, GV NW. S. 808.

3 pflanzenschutzgesetz v. 22.5.2005, BGB, 2005, 1658.

3R, Jahn, Gesetzesdnderungen im Kammerrecht 2007, , Jahrbuch des Kammer und Berufsrechts
2007, Halle 2008, s. 164.

36 Oprocz nowych kompetencji doprowadzono do zwigkszenia zaleznosei izby od wiadzy cen-
tralngj. Izba Rolnicza Szlezwiku-Holsztyna, realizujac zadania zlecone przez administracje rzadowa,
musi uzyskaé zgode ministerstwa rolnictwa i srodowiska na kierunek i sposob realizowania owych
zadan. Ministerstwo rolnictwo wspiera wypehnianie zadan poruczonych przez izbg przekazujac do jej
dyspozycji urzednikéw krajowych. Delegacja urzednikow krajowych oznacza zatrudnienie ich jako
pracownikow izby; por. R. Jahn, dz. cyt, s. 165; Regulacje prawne ustroju izb obejmuja takze
poszerzanie skiadu personalnego izb. Proces poszerzania liczby czionkow izb samorzadu gospo-
darczego rozpoczgto nowelizacja ustaw dotyczacej izb rzemiesiniczych w 2005 r., ktora zwigkszyta
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4.

W celu realizowania zadan izby rolnicze, jako instytucje samorzadu gospodar-
czego powoluja wlasne organy wladzy, niezalezne od innych organéw administra-
cji panstwowej. W Izbie Rolniczej Potnocnej Nadrenii-Westfalii organami Izby sa:

1) walne zgromadzenie,

2) komisje,

3) Komisja Gtowna,

4) Prezydent Izby,

5) Dyrektor’’.

Walne zgromadzenie jest organem uchwalodawczym i przedstawicielskim
izby. W nauce prawa izb — Kammerecht — jest mowa o dwuznacznosci termino-
logicznej w pojeciach izba rolnicza i walne zgromadzenie. W § 4 i § 13 ustawy
o Izbie Rolniczej Pétnocnej Nadrenii Westfalii z 11 lutego 1949 r. uderza brak
konsekwencji w stosowaniu tych dwoch pojeé. W § 13 jest zapisane, ze walne
zgromadzenie sklada si¢ z cztonkéw izby rolniczej. Niejasnos¢ budzi w tym przy-
padku stwierdzenie, kto jest organent izby a kto podmiotem publicznoprawnym.
Ostatecznie wyjasniono, ze moéwiac o walnym zgromadzeniu mowa jest zawsze
o organie wiadzy uchwatodawczej izby rolniczej, natomiast izba jest zwiazkiem
publicznoprawnym®, inaczej korporacja prawa publicznego.

W wyzej wymienionej ustawie o organizacji izb samorzadu rolniczego nie jest
wyraznie wskazane, kto jest czlonkiem izby rolniczej w Pétnocnej Nadrenii-
-Westfalii. Istotny dla czlonkowstwa izby jest art. 4, ktéry zawiera dwa terminy
prawne:

a) zgromadzenie plenarne (Vollversammiung),

b) walne zgromadzenie (Hauptversammlung).

Literalnie traktujac ten artykut stwierdzono, ze w sensie prawnym tylko re-
prezentanci na zgromadzenie plenarne, czyli wyborcy, sa czlonkami izby rolniczej
jako korporacji publicznoprawnej. Rowniez Kluth po analizie typow osobowosci
publicznoprawnej stwierdzil, ze cztonkami izby rolniczej s osoby, ktore posiadaja
prawo wyborcze do izby i placa skladki czlonkowskie, tylko cztonkowie izby
majg uprawnienia i obowiazki na rzecz izby”’. W zwiazku z tym, cztonkami Izby
Rolniczej Poinocnej Nadrenii Westfalii i pozostatych izb rolniczych w RFN sa;

1) osoby fizyczne: wlasciciele, uzytkownicy oraz dzierzawcy gruntéw rolnych
oraz ich wspotmatzonkowie,

sklad osobowy izby o partneréw zyciowych pierwotnych cztonkow izby. W 2007 roku izba w Ham-
burgu przyjefa niniejsze regulacje (co w znaczeniu prawnym oznaczalo zalegalizowanie zwiazkow
homoseksualnych), na mocy ktérych stwierdzono, ze czlonkiem izby jest kazdy partner zyciowy
danego czlonka izby oraz partner zyciowy, ktory wspdlpracuje z zakladzie produkgji rolnej cztonka
izby; por. R. Jahn, dz. cyt. , s. 164-165.

Y Tamze, s. 165.

*W. Kluth, Enwicklungsgeschichte, s. 104,

*Tamze, s. 103.
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2) osoby fizyczne: wlasciciele uzytkownicy, dzierzawcy zakladow produkcji
rolnej oraz ich wspétmatzonkowie,

3) czlonkowie rodziny, ktérzy wspotpracuja z osobami w zwiazku z punktem |
i punktem 2,

4) osoby fizyczne zatrudnione w rolnictwie,

5) osoby wyksztalcone w zawodach zwiazanych z rolnictwem,

6) osoby prawne, ktore diuzej niz trzy miesiace prowadza dziatalno$é na terenie
funkcjonowania izby.

Obywatelstwo inne niz niemieckie nie oznacza, ze osoba fizyczna nie moze
by¢ cztonkiem Izby. Jezeli obcokrajowiec spelnia wymagania stawiane przed
niemieckimi osobami fizycznymi i prawnymi zrzeszonymi w Izbie to traktuje sig
go jako petnoprawnego cztonka™®.

Zasady wyborcze do izby zostaly uregulowane przez ministra rolnictwa kraju
zwigzkowego Poélnocnej Nadrenii-Westfalii w Ordynacji Wyborczej do wyzej
wymienionej izby"'. Czlonkowie walnego zgromadzenia izby sa wybierani spoérod
dwéch grup. W pierwszej grupie znajduja si¢ wlasciciele gruntéw rolnych oraz
zaktadow produkcji rolnej wraz ze swoimi cztonkami rodziny zatrudnionymi
w sektorze rolnictwa. Natomiast w drugiej grupie znajduja si¢ osoby, ktore sa
zatrudnione w sektorze rolnictwa ale nie posiadajace ani wlasnosci gruntowej ani
zakladéw produkcji rolnej*’. Na tej podstawie dla grupy wyborczej numer jeden
i numer dwa sa sporzadzane dwie odrgbne listy kandydatow. Kazdy wyborca
otrzymuje list¢ kandydatow startujacych w wyborach zgodnie z przynaleznoscia
do grupy pierwszej lub do grupy drugiej, w ktorej znajduja si¢ pracownicy
zatrudnieni w sektorze rolnictwa, ale nie posiadajacy wiasnosci gruntowej ani
zaktadow produkc;ji rolnej.

Wyborca przyporzadkowany do jednej z tych dwoch grup wyborcow nie ma
prawa zaglosowac na kandydatow z listy innej grupy. Wyborca nie oddaje swojego
glosu na list¢ kandydatéw lecz na poszczegolna osobe z tej listy. Zgodnie z § 20
ordynacji wyborczej na karcie wyborczej trzeba zaznaczy¢ krzyzyk w polu po lewej
stronie od nazwiska kandydata. Nalezy skresli¢ ponad potowe liczby osob, ktére
sq wybierane do walnego zgromadzenia. Ponadto ustawodawca uregulowat liczbg
osob, ktore maja by¢ wybrane do izby. Z pierwszej grupy wyborczej do walnego
zgromadzenia musi pochodzi¢ 2/3 0séb wybranych, natomiast z drugiej grupy
wyborczej 1/3 czlonkéw walnego zgromadzenia™®.

Jak przewiduje § 15 ustawy (z 11 lutego 1949 r.) o Izbie Rolniczej z Potnocnej
Nadrenii-Westfalii statut powinien zawiera¢ zapis o komisjach, ktére moja by¢é
powolane przez walne zgromadzenie. Tylko komisja gléwna musi by¢ niezwlocz-
nie uj¢ta w statucie. Walne zgromadzenie okresla, jakie komisje zostana powolane

“ Tamze.

*! Landwirtschaftskammer — Wahlordnung v. 28.12.1989, GV NW S. 6.

“2 Tamze.

“ Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 11.2. 1949, GV NW. S. 53;
Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 23.12.2003, GV NW. S. 808.
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oraz ich skiad cztonkowski. Ponadto komisje same moga wybiera¢ dalszych
cztonkéw spoza grona izby rolniczej. Osoba spoza izby, aby zosta¢ cztonkiem
komisji musi uzyska¢ zgode komisji glownej. Statut izby rolniczej przewiduje
takZe powotanie doradcow resortowych. W celu usprawnienia prac nad konkretna
uchwalg izba ma prawo powola¢ kilkuosobowe gremia™. Nalezy zaznaczy¢,
ze komisje stanowig ciata doradcze i opiniodawcze dla izby, a nie organy wyzna-
czajace kierunek jej dziatania®.

Podziat zadan komisji walnego zgromadzenia oraz komisji gtéwnej nie zostal
wprost uregulowany w ustawie. Odpowiedzialno$¢ za wyznaczenie kompetencji
komisji spoczywa na walnym zgromadzeniu, ktére w zaleznosci od okreslonych
zadan , jakie ma do wypelniania, przekazuje czesé tych zadan do realizacji okre-
Slonym komisjom lub komisji gtéwnej *°.

Wiadza wykonawcza w Izbie Rolniczej w Potnocnej Nadrenii-Westfalii jest
wykonywana przez prezydenta izby. Jest to organ monokratyczny. W izbie nie
wystepuje zarzad izby*’. Jego kompetencje przejeta komisja gléwna izby. Ordynacja
wyborcza wskazuje na sposob wyboru prezydenta izby. Stanowi o tym bezposred-
nio § 16 ust. 1 ustawy o izbie rolniczej z 11 lutego 1949 roku®. Prezydent [zby
Jest wybierany przez wszystkich cztonkéw walnego zgromadzenia izby wigkszo-
scia 2/3 na okres trzyletniej kadencji. Ustawodawca okreslit tez warunki, jakie musi
spefnia¢ kandydat na prezydenta izby. Po pierwsze, musi wywodzi¢ si¢ z pierwszej
grupy wyborcow i po drugie, zgodnie z § 17 ust. 1 musi by¢ cztonkiem walnego
zgromadzenia. Prezydent izby petni réwnoczesnie funkcje przewodniczacego wal-
nego zgromadzenia i komisji gtéwnej *. Na podstawie § 16 ust.4 Prezydent Izby
wykonuje zadania z zakresu nadzoru nad izba, reprezentuje izbg przed wymiarem
sprawiedliwosci oraz w innych sprawach nie majacych charakteru sadowniczego™.

Komisja gléwna jest kolegialnym organem wykonawczym, ktory realizuje
zadania odpowiadajace zarzadowi izby rolniczej. Skiad komisji glownej obejmuje
I5 czlonkow walnego zgromadzenia (2/3 z grupy pierwszej i 1/3 z grupy drugiej)”
1 zastgpeg prezydenta izby. Pracom komisji glownej przewodniczy prezydent izby.
Do podstawowych zadan komisji gléwnej nalezy:

1) przygotowywanie projektow uchwat walnego zgromadzenia®,

*Hauptsatzung der Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen vom 15. Dezember 2008,
GV. NRW. S. 808.

* Tamze.

W . Kluth, Entwicklungsgeschichte, s. 105.

¥'Zarzad jako organ wiadzy wykonawczej izby wystepuje np. w Izbie Rolniczej Szlezwiku-
-Holsztynu.

*Landwirtschaftskammer — Wahlordnung v. 28.12.1989, GV NW S. 6.

“Tamze.

¥ Tamze.

' Gesetz iiber Landwirtschafiskammer Nordrhein-Westfalen v. 11.2.1949, GV NW. . 53; §17.

W par. 11 Hauptsatzung der landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen vom 15.12.2008
wskazano, ze projekty uchwat walnego zgromadzenia niccierpiace zwloki sa przygotowywane przez
prezydenta izby a nie przez komisje gléwna.
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2) przedkladanie projektu uchwaty budzetowe;j izby, sprawozdania rocznego
z dziatalnosci izby i rocznego sprawozdania finansowego izby,

3) opiniowanie kandydatow na cztonkow komisji walnego zgromadzenta,

4) zajmowanie si¢ doradztwem rolniczym,

5) podejmowanie uchwat w przedmiocie wnioskow zlozonych przez komisje
walnego zgromadzenia lub doradcow izby,

6) decydowanie o powotaniu gminnych biur izby™.

Ponadto komisja glowna powoluje kierownikow okreslonych dziatéw izby.
Wybor kandydata na owe stanowisko wymaga zgody ministra wlasciwego
do spraw rolnictwa.

Walne zgromadzenie wigkszoscia 2/3 glosow izby dokonuje wyboru dyrektora
izby. Jak stanowi § 18 ust.1, wspomnianej wyzej ustawy, jego kadencja trwa szes¢
lat. Powolanie dyrektora przez walne zgromadzenie wymaga nastgpnie zatwier-
dzenie przez ministra wlasciwego do spraw rolnictwa.

Dyrektor izby na podstawie art. 18 ust. 2 prowadzi biezace sprawy izby. W ich
wykonywaniu jest zobligowany do przestrzegania rad prezydenta izby zgodnych
z uchwalami walnego zgromadzenia. Pelni funkcj¢ przelozonego shuzbowego
wobec urzednikow, 0sob zatrudnionych i innych pracownikow izby™.

Dyrektor biura izby funkcjonuje nie tylko jako organ izby rolniczej, ale takze
jako organ administracji, gdy wykonuje zadania zlecone przez rzad krajowy.
W szczegolnosei, dyrektor izby odpowiedzialny jest za pozyskiwanie srodkow
na wykonywanie zadan wlasnych izby i zleconych, tudziez utrzymanie porzadku
rolniczego w kraju zwiazkowym. Silna pozycja dyrektora izby uwidacznia si¢ przy
podziale finansow izby rolniczej. Na przykiad w budzecie Izby Rolniczej Pétnocnej
Nadrenii-Westfalii dyrektor ma do dyspozycji od 42-48% Srodkéw finansowych
Izby na realizacje zadan zleconych przez administracj¢ rzadu krajowego™.

Do podstawowych uprawnien dyrektora nalezy: branie udzialu w posiedzeniach
walnego zgromadzenia, komisji glownej i komisji izby. Jest uprawniony do wy-
dawania o$wiadczen i wyja$nien w danej sprawie. Ponadto w celu wykonywania
zadan zleconych przez administracj¢ Potnocnej Nadrenii Westfalii ma prawo
korzystania z instytucji i urzednikoéw krajowych.

Ustawa o Izbie Rolniczej Polnocnej Nadrenii Westfalii zaklada, ze projekt
budzetu tworzy komisja gléwna przy uwzglednieniu dochodéw i wydatkow
dyrektora izby, jako przedstawiciela administracji kraju zwiazkowego w izbie®.

53 Hauptsatzung der landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen vom 15.12.2008; w § 11
wymieniono zadania komisji glownej.

3 Tamze.

3 Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 11.2.1949, GV NW. S. 53;
Gesetz iiber Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 23.12.2003, GV NW. S. 808.

8 Tamze.
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Dochody 1 wydatki izby sq regulowane osobnym aktem prawnym: ustawa
o wydatkach izby rolniczej (Umlagegesetz)’’. Do podstawowych zrédet finanso-
wania dziatalnosci izby rolniczej nalezy wymienié:

1) dotacje panstwowe,

2) przydzialy panstwowe na realizacj¢ zadan zleconych przez administracje
kraju zwiazkowego,

3) przydzialy panstwowe na realizacj¢ zadan wlasnych izby,

4) podatki :

5) sktadki cztonkowskie

Zgodnie z § 2 wyzej wymienionej ustawy minister wlasciwy do spraw rolnictwa
ma obowiazek zatwierdzi¢ wydatki izby, po wcze$niejszym przyjeciu przez walne
zgromadzenie uchwaly w sprawie wydatkow i dochodow izby. W § 3 ustawy
uregulowano wysokos¢ dotacji panstwowych (Staatszuschiisse), jakie moga by¢
przekazane izbie™.

Drugim zrédtem dochodu izby sa przydziaty ze srodkow finansowych panstwa
(Staatszuweisungen).

Oba te zrodia: dotacje panstwowe oraz przydzialy panstwa na realizacj¢ zadan
wlasnych izby i zadan zleconych wynosity w ostatnich latach okoto 60% wszyst-
kich dochodow Izby Rolniczej Péinocnej Nadrenii-Westfalii. Nalezy przyjaé, ze
podobnie przedstawia si¢ struktura dochodow pozostatych izb rolniczych RFN.
Jezeli do tego doliczymy podatki, to gtéwnym Zrédiem finansowania dziatalnosci
niemieckich izb rolniczych jest budzet panstwa. Natomiast wptywy ze skladek
cztonkowskich, ptaconych przez podatnikéw podatku gruntowego i wiascicieli
dzierzawcow gruntow rolnych, tudziez cztonkow ich rodzin, wynosza okoto 10%
dochodu omawianych izb. Pozostale dochody to wplywy z réznych form
dziatalnosci ushugowe;j izb.

Reasumujac, w Republice Federalnej Niemiec samorzad gospodarczy jest
powszechny jedynie w obszarze produkcji pozarolniczej. Wszystkie podmioty
gospodarcze zarowno osoby fizyczne jak i prawne prowadzace dziatalnosé
gospodarcza w celu uzyskania zysku w obszarze przemystu, handlu i ustug staja
si¢ obligatoryjnie, z mocy ustawy federalnej, cztonkami izby przemystowo-han-
dlowej, na obszarze ktorej dziataja; i przestajg by¢ czlonkami tej izby z chwilg

*'Gesetz iiber eine Umlage der Landwirtschaftskammer Nordrhein-Westfalen v. 17.07.1951 GS.
NW. S.713,

**W budzecie izby na rok 2009 wskazano, ze dotacje panstwowe na realizowanie przez izbg
zadan zleconych delegowanych przez administracje kraju zwiazkowego wyniosty 58,5 min euro.
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zaprzestania swej dziatalnosci gospodarczej. Natomiast w obszarze niemieckiego
rolnictwa samorzad gospodarczy w postaci izb rolniczych nie ma charakteru
powszechnego; wystgpuje obecnie w zaledwie polowie krajow zwiazkowych.
W pozostalych landach funkcjonuja instytucje, ktore nie sa samorzadem gospo-
darczym; np. w Bawarii wyksztalcity si¢, w wyniku dekoncentracji administracji
publicznej tego kraju zwiazkowego, urzedy rolnicze; sa czgscia tej administracji
bez wladztwa administracyjnego i nie posiadaja charakteru instytucji samorzadu
gospodarczego.
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Andrzej Chodubski
Tradition and modern challenges for self-government in Poland

The development of self-governance is of particular value to modern social changes in
the world in which — next to the unification processes — there occur powerful trends aiming
at decentralisation or the civic self-governance. A self-governing entity is thus a form of
a decentralized state administration. The term a self-governing entity one understands
a fixed by law set of public tasks or responsibilities carried out by those directly concerned,
i.e. those social groups that are independent from the government administration in carrying
out their own tasks.

The purpose of this paper is to present the essence and the place of self-governing
entities in the socio-political and economic reality of Poland both in the past and today as
well as to underline, that the Polish ideas on self-governing entities are an important part
of the Western European civilisation.

Stanistaw Wykrgtowicz

The development of corporate self-governance
as decentralized public administration

In the professional literature available on the subject there is a twofold meaning of
a self-governance: the sociological and the legal one. In the first case we are dealing with
law corporations of voluntary membership and without the administrative power. In the
latter case we are dealing with public law corporations, which arise from the will of
the state by an Act of law with obligatory membership and administrative power. The
administrative authority or the ability to perform public tasks in decentralized forms is
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essential for self-governance in the meaning of the administrative law theory. In other
words a self governing entity is a body of decentralized state administration.

As a result of social and economic changes that occurred in Europe under the influence
of the French Revolution (1789) as well as the industrial one, there have developed three
designators of self governance in the meaning of the administrative law: a) as a territorial
self-government, b) as an economic self-governing and c) as a professional one.

The purpose of this paper is to acquaint readers with the essence of self-governance in
the terms mentioned above.

Adam Okulicz-Kozaryn
Civic society in Poland against the neighbouring countries

The task of this paper is to perform a theoretical analysis, especially to compare Poland
to its neighbours in the area of the civic society and the self-governance. To measure the
civic society is not easy | use a number of measures, mainly from the international public
opinion survey: the World Values Survey (WVS). The basic conclusion is: the more we move
in Europe from East to West —the more of the civil society and better public institutions.

Jan Sikora
The role of chambers in shaping economic elites in Poland

The elites are formed by people who have their position in various areas of social,
economic, political, scientific or cultural life. They are drawn from the society by the
existing customary or legal rules. Elite as open leading groups are a by product of a split
between labour and authority . The elites are necessary for the proper functioning of
a democratic society and are a fair basic for resolving socioeconomic and political issues.
The purpose of this paper is to show the need for creating economic elites in Poland based
on small and medium-sized enterprises affiliated to the Chambers of Commerce and Trade.

Michat Stepien

International legal subjectivity of local self-government entities

This study aims at answering the question: ,,What is the legal and international status
of local self-government entities”? The incidence of such entities in external relations is
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a phenomenon, which has been recently intensified. The problem is, that the law studies
have been carried out only to a small extent; any activity of state organs other than the
central ones in the area of external relations is an exception. These exceptions are should
not be interpreted in a broader sense. This rule is based on an assumption that they are
precisely defined. It appears that the current legal status (of a local self-government)
is fairly satisfactory. This is partly due to the fact, that this issue has become the domain
of non systemic solutions.

Regina Pacanowska

Legal basis and the organisation of the district self-government
in Wielkopolska and Pomorze (1919-1939)

During the Second Republic, in the Wielkopolska and Pomorze regions (which were
under the Prussian annexation), a territorial self-government was run on three levels of
administrative divisions: in the communal, the district and the province ones. The most
characteristic factor identifying both the organization and the essential activities of the
local self-governmental authorities on this territory was the impact of the Prussian
solutions introduces in the 19" century.

Until the end of the mid-war period, the district self-government in the Wielkopolska
and Pomorze region was based on the Prussian district electoral law. This paper presents
the legal basis for the organization and functioning of a district self-government, the roles
of the district mayor and forms of cooperation in unions and self-governing associations.

Wojciech A. Kubiak

The role of the chambers in promoting the concept
of corporate social responsibility

The author presents a general characteristics of the concept of corporate social
responsibility and controversy that arose as a result of the discussion on this topic. The main
purpose of this paper is to present the role which the economic Chambers in Poland play in
promoting this idea.

Despite the great interest in this idea in the West, in Poland it is only introduced to
companies and in most cases, into the large ones listed on the stock exchange. The Chambers
include mainly small and medium-sized local enterprises, hence therefore there is such
a small pressure on promoting their social responsibility.
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Klaudia Magdalena Nowak

The system and tasks of medical self-governing organisation
in the Second Republic

The self-governing professional entities of medical doctors and pharmacists occupy
an important place in the civic democratic system. They have the status of public law cor-
porations of obligatory membership with a wide range of administrative tasks and authority.

The purpose of this paper is to present the origins of medical organisations and to
explain the impact which the technological revolution of the 18th century had on the deve-
lopment of medicine and the medical profession as well as to show the substance of doctors’
professional self-governing entities, their administration in sovereign Poland based on the
legal Act from 1921 and 1934.

Karol Dabrowski

Restitution of industry and trade chambers’ property
of the pre-war Poland

The Chamber of Industry and Trade set up pursuant to the Decree of the President of
Poland on 15 July 1927, after the end of World War II resumed their activities in the new
system and within the new Polish borders. Under the authoritarian regime, these chambers
have been deprived of their administrative authority and lost their economic self-governing
character. The Chambers’ have been taken over by the State Treasury. What are the
chances of recovering this property by the present economic chambers in the Second
Republic? An attempt to answer this question is the purpose of this paper.

Tomasz Skica, Magdalena Zmuda
Selected aspects of knowledge management in local government

The paper treats the knowledge management in the local government entities. It is
an attempt to apply solutions that are appropriate for the private sector entities to the
activities of the public sector entities.

The paper is based on the results of authors’ studies carried out on the population of
municipalities in the region of Podkarpacie. As a result, theoretical considerations regarding
the implementation of knowledge management issues are confronted with the practical
conditions. The paper links the advantages of the theoretical work with those of empirical

investigation.
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Aleksandra Kubacka
Private and public partnership as an opportunity for municipal investments

Common investment projects of a public/private character have been recently carried
out in Poland. This particularly concerns investments in the field of municipal economy on
the level of a municipal self-government. In many municipalities their own resources,
which means the public ones, are not sufficient for this purpose. The public/private partner-
ship creates for them new possibilities for development and is a chance for communal
investments. Both the private traders and the municipal self-governments have a lot to
offer to one another. When cooperating they share risks and benefits, according to their
abilities, experience and financial capacity in order to obtain the desired result.

The aim of this paper is to acquaint the reader with the essence of public/private
partnership in Poland.

Marta Balcerek

The legal system of the chambers of agriculture
of the Federal Republic of Germany

In the Federal Republic of Germany there are two models of farmers' institutions:
a) a model of self-governance as a result of decentralized public administration in the form
of chambers of agriculture with administrative power and obligatory membership, b) a non
self-governing model being a result of deconcentrated public administration in the form of
agriculture offices which are a part of the structure of the Land administration with no
administrative power.

The purpose of this dissertation is to acquaint the Polish reader with the first of the
abovementioned models of the self-governing chambers of agriculture and to present their
legal system and the tasks they perform within the of the state administration structure of
the Federal Republic of Germany.
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