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Od Redaktora

Oddajac do rak Czytelnika opracowanie ,Studia samorzadowe”, redakcja
miata na uwadze rozne cele. Problematyka decentralizacji administracji publicznej
w I11 Rzeczypospolitej stanowi jeden z gtéwnych filarow ustroju panstwa. Art. 15
ust. 1 ustawy zasadniczej stanowi bowiem: ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej”. Owa decentralizacja przy-
biera rozne ksztalty organizacyjne. Najbardziej znana jest ona Czytelnikowi jako
samorzad terytorialny, ale przeciez Konstytucja RP zna réwniez innego rodzaju
samorzady uczestniczace w realizacji wladzy publicznej: samorzad zawodowy czy
samorzad gospodarczy (por. art. 17 Konstytucji RP). Nadto ustawodawstwo zwykle
wyodrebnia jeszcze inne formy samorzadu, np. samorzad publicznej szkoly wyz-
szej, skoro jawi si¢ ona jako korporacja studentéw i pracownikéw, realizujaca
takze cele publiczne. Z tych przyczyn ,Studia samorzadowe™ zajmuja si¢ wpraw-
dzie réwniez samorzadem terytorialnym (zawieraja m.in. prace na temat prawnej
problematyki wspStpracy samorzadéw terytorialnych w ramach euroregionéw czy
dwa opracowania dotyczace konkurencyjnosci polskich regionéw), niemniej obej-
muja takze problematyke izb gospodarczych jako formy samorzadu gospodarczego
oraz w jakims stopniu samorzad zawodowy.

Decentralizacja wladzy publicznej interesuje gléwnie prawnikow. Jest to zro-
zumiale, skoro Polska ma sig sta¢ demokratycznym panstwem prawa, a samorzad
w swej dziatalnosci i strukturach, jako organ wiadzy publicznej, ma dzialaé na
podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Z tych zapewne przyczyn
na rynku ksiggarskim dominuja opracowania prawnicze. Jednak prawniczy punkt
widzenia jest tylko jednym z mozliwych sposobow badania struktur samorzado-
wych. Ukazywanie ich na tle proceséw globalizacji, poréwnywanie z podobnymi
instytucjami innych panstw, wskazywanie na dorobek panstw Unii Europejskiej
w tym wzgledzie czy uwzglednianie rodowodu historycznego pewnych rozwigzan
samorzadowych, to dalsze z mozliwych uje¢ samorzadowych. Tylko wszechstronna,
wieloaspektowa analiza daje pefniejszy obraz badanych zjawisk w ramach réznych
dyscyplin naukowych, a wejécie Polski do Unii niejako wymusza sprawdzenie,
czy istniejace u nas rézne formy samorzadu sa zgodne ze standardami unijnymi.



6 Od Redaktora

I jeszcze jedna refleksja ogolna. Prezentowany tom ,,Studiéw samorzadowych”
nie jest pierwszg tego typu publikacja Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu.
Szkota posiada w tym zakresie juz spore doswiadczenia. W szczegdlnosci ,,Studia
samorzadowe” sa do pewnego stopnia kontynuacjg pracy zbiorowej pod redakcja
prof. Stanistawa Wykretowicza pt. Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania.
W 2004 roku ukazalo sie juz trzecie jej wydanie, a zatem istnieje duze zapotrzebo-
wanie na tego typu opracowania.

Zbigniew Leoniski
Poznan, czerwiec 2004 r.
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Andrzej Chodubski

Uniwersytet Gdanski
Instytut Politologii

Samorzad lokalny jako sygnat ksztaltujacego si¢
spoleczenstwa informacyjnego

Streszczenie. Wspdlczesne panstwa charakteryzuje dychotomia rozwoju:
z jednej strony wystepuje dazenie do unifikacji rozwiqzan spoleczno-politycznych
i gospodarczych, co jest jednym z przejawow globalizacji, a z drugiej, nasilajq sig
tendencje dezintegracyjne, a wsrod nich — rozwijajq sie lokalizmy i regionalizmy.
Ta dychotomia stanowi cech¢ okresu przeksztalcen cywilizacyjnych, prowadzq-
cveh do uksztaltowania si¢ spoleczenstwa informacyjnego. W artykule omawiane
sq czynniki sprawcze tych przeksztalcen, zwlaszcza rozwdj nauki i techniki, oraz
ich konsekwencje, ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian w zakresie wladzy pu-
blicznej, ktére polegajq m.in. na przekazywaniu instytucjom samorzqdowym,
reprezentujqcym interesy lokalne i regionalne, pewnych funkcji zastrzezonych
dotqd dla rzqdu centralnego. Osobny fragment artykulu poswiecono rozwojowi
samorzqdnosci i idei samorzqdnosci w Polsce.

L

Charakterystyczng cecha wspotczesnych panstw jest dychotomia ich rozwoju.
Z jednej strony, obserwuje si¢ dazenie do ich unifikacji i uniwersalizacji rozwia-
zan spoleczno-politycznych i gospodarczych, majacych na celu integracje Swiata,
z drugiej za$, zauwaza si¢ wzrost tendencji dezintegrujacych panstwo, rozwdj
lokalizmu, polegajacego na dazeniu wspolnot lokalnych do osiagania wysokiego
stopnia samostanowienia i niezaleznosci, tj. odwrét od spofeczenstwa masowego.
Zjawiska zwiazane z unifikacja i dazeniami do zachowania odrgbnosci lokalnej sg
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komplementarne i wzajemnie si¢ uzupehiaja. Globalizacja systemu $wiatowego
nie oznacza jego wewnetrznej jednorodnosci. Swiat postrzega si¢ jako rzeczywi-
stos¢ wewnetrznie zroznicowana'.

O postepach globalizacji swiadcza rozwiazania gospodarcze przekraczajace
granice panstw, transfer techniki i technologii, migracje ludnosci, uniwersalizacja
wartoéci kulturowych i rozwiazan spoleczno-politycznych, poswigcanie przez
politykow i spoleczenstwo coraz wigkszej uwagi sprawom dotyczacym calego
globu, wzrastajaca liczba instytucji i organizacji migdzynarodowych, rozwdj
prawa migdzynarodowego.

W tym samym czasie niebagatelne znaczenie ma rozwdj lokalizméw 1 regio-
nalizmdéw, nasilaja sie ruchy separatystyczne oraz dazenia do zachowania wlasnej
tozsamosci kulturowej wsérod mniejszosci narodowych, etnicznych i religijnych.
W sferze produkcji obserwuje si¢ odchodzenie od zunifikowanych przedsigwzie¢
na wielka skale na rzecz produkceji wytwordw dostosowanych do scisle okreslonych
potrzeb. Masowy marketing ustepuje miejsca segmentacji rynku i wybiérczym
akcjom promocyjnym, odpowiadajacym zmianom w produkcji. Wielkie zaktady
produkcyjne upadajg z powodu inercji pod wlasnym cigzarem; masowe s$rodki
przekazu przestaja by¢ masowe, gdyz napotykaja znaczaca konkurencje ze strony
lokalnych struktur. Masowos¢ staje sig znakiem przesztosci’,

Zaréwno globalizacja, jak i decentralizacja zycia spoleczno-politycznego
i ekonomicznego jest konsekwencja dokonujacych si¢ przemian cywilizacyjnych®.
Globalizacja jest potrzeba czasu wobec takich zagrozen dla ludzkosci, jak np.
zanieczyszczenie srodowiska naturalnego, nedza, glod, bezrobocie, ograniczonosc¢
zasobow naturalnych, a w tym deficyt wody, choroby cywilizacyjne, eskalacja
terroryzmu i przemocy. Rozwiazywanie tych probleméw wymaga inicjatyw
i dzialan migedzynarodowych, zarowno rzadowych, jak i pozarzadowych oraz
specjalistycznych, majacych zasi¢gg migdzynarodowy.

Zjawiska i procesy globalne powoduja, ze panstwo traci pozycje lokalnego
monopolisty; nie ma kontroli nad informacja, gospodarka, rozwojem naukowo-
-technicznym, ani tez nie posiada wylacznosci na stanowienie prawa, gdyz jego
stanowienie wymaga uwzgledniania uzgodnien i postanowien migdzynarodowych.
Prawa czfowieka nabieraja charakteru uniwersalnego i nie naleza do wylacznej
kompetencji panstw — ich realizacje osadza nie tylko Swiatowa opinia spoleczna,
ale prawo miedzynarodowe i jego instytucje”.

W procesie globalizacji wazne miejsce zajmuje nauka i technika. Ich rozwoj
nie jest mozliwy wspolczesnie bez wspdlpracy migdzynarodowej; postep uzalez-
niony jest od uczestnictwa w swiatowych bankach danych i systemach informacyj-
nych. Przemozny wplyw na globalizacje postaw i zachowan ludzkich maja media;
nie tylko dostarczaja one informacji o przemianach cywilizacyjnych spoleczenstw

'Por, E. Polak, Przemiany cywilizacji wspélczesnej w sferze kultury materialnej, Gdansk 1996, rozdz. 111 1V.
*A. i H. Toffler, Budowa nowej cywilizacji. Polityka trzeciej fali, Poznan 1996, s. 29-32.

*Por, J. Naisbitt, Megatrendy. Dziesie¢ nowych kierunkow zmieniajgeych nasze Zyeie, Poznan 1997,

*Por. Prawa czlowieka w spaleczeristwie obywatelskim, red, A. Rzeplinski, Warszawa 1993,
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i pafstw, ale propaguja okreslone wzorce kulturowe i style zycia. Zwraca si¢
nawet nierzadko uwage, ze wzorce kultury masowej zagrazaja kulturom narodo-
wym i lokalnym. Wskazuje si¢ w tym wzgledzie na sile amerykanizacji kultury,
bowiem kultura amerykanska przez swoja prostote, atrakcyjna forme i uniwersal-
no$¢ dokonata ekspansji we wszystkich regionach swiata. Unifikacji kultury towa-
rzyszy jednak duza roznorodnos¢ kulturowa (subkultury).

W miarg integrowania si¢ $wiata zmienia si¢ znaczenie pojecia ,,suwerennosé
panstwa”. Obserwuje si¢ swoiste ograniczenie tego pojecia; odnosi si¢ je przede
wszystkim do obronnosci przed zagrozeniem zewnetrznym; malq wage przywiazuje
si¢ do konfliktow wewnetrznych, spraw jednostek, co powoduje, ze zmniejsza si¢
problem reprezentacji panstwowej, wpltywu wladzy i sity. Globalizacja i integracja
spoleczenstw powoduje, z drugiej strony, ze problemy polityczne, spoleczne i eko-
nomiczne reguluja rozne wspotzaleznosci miedzynarodowe, ktérych elementami
sg nie tylko panstwa narodowe, ale rowniez organizacije 1 instytucje migdzynarodo-
we, ugrupowania regionalne oraz wspélnoty i organizacje lokalne. W tym wspot-
dziataniu zwraca si¢ uwage na takie zasady, jak: poszanowanie zréznicowania
kulturowego, demokracji, partnerstwa, solidarnosci, wolno$ci, rownosci. Nadrzed-
nym celem jest zachowanie stabilno$ci sytuacji migdzynarodowej, likwidacja
drastycznych dysproporcji rozwojowych, przy czym zwraca si¢ uwage, ze pierw-
szym i podstawowym warunkiem wprowadzania fadu globalnego jest powszechne
wyksztalcenie swiadomosci globalnej.

Globalizacja jest tez przedmiotem zdecydowanej krytyki i przeciwdzialania
niektorych sit spoteczno-politycznych. Nieakceptowana jest tendencja do zbytniej
centralizacji, koncentracji i standaryzacji spoleczenstw oraz homogenizacja kultu-
rowa. Pojecie ,.obywatel $wiata” jest zbyt mato konkretne i zbyt abstrakeyjne dla
przecigtnego obywatela panstwa. Przeciwwaga w tym wzgledzie jest lokalizm,
ktory zmniejsza dystans migdzy rzadzacymi i rzadzonymi, pozwala obywatelowi
identyfikowac si¢ z dzialalnoscia spoteczno-polityczng przedstawicieli wiadzy,
na ktérych moze wywiera¢ bezposredni wptyw, moze stawia¢ im konkretne cele
i rozliczad z ich realizacji.

Dychotomia rozwoju migdzy globalizmem a lokalizmem rodzi niemato kon-
fliktéw transformacyjnych. Wsrdd nich zwracaja uwagg tendencje separatystyczne
narodowosci i grup etnicznych, bunty mniejszosciowe, zmniejszanie si¢ zaufania
spoleczenstw do partii i calej organizacji panstwowej, kryzys tradycyjnych insty-
tucji demokratycznych.

Rozwoj tendencji separatystycznych powoduje, ze ciagle powigksza sie liczba
panstw swiata — obecnie istniejg 192 panstwa. Aktualnie ok. 3 tys. ludow dazy do
narodowej niezaleznosci’. Biorac pod uwage, ze jednym z wyréznikéw narodowo-
éci (obok $swiadomosei odrebnosei) jest jezyk, zauwaza sig, ze uzywa sig wspol-
czesnie ok. 8 tys. jezykdw, co moze powodowac dalsze tendencje do tworzenia si¢
struktur panstwowych. Egzemplifikacje w tym wzgledzie stanowi Wspdlnota

*Por. E. Gellner, Narody i nacjonalizm, Warszawa 1991,
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Niepodleglych Pafistw, gdzie moze zarysowac si¢ ok. 70 nowych struktur panistwo-
wych. Wazng w tym wzgledzie rolg odgrywa ideologia tworzenia panstw narodo-
wych i absolutyzacja idei panistwa jednolitego narodowo, co nierzadko przybiera
ekstremalne formy.

Tradycyjny system demokratyczny daje przewage wigkszosci i stawia ja
w uprzywilejowanej sytuacji. Niewiele jest uniwersalnych rozwiazan prawnych,
ktére chronityby skutecznie prawa mniejszosci. Sposobem tagodzenia konfliktow
jest decentralizacja wladzy i wprowadzenie zasad samorzadnosci terytorialne;j.
Tendencje separatystyczne sa konsekwencja niedowartosciowania mniejszosci;
znamienne jest w tym wzgledzie narzucanie mniejszosciom przekonan i wzorcow
wiekszoéci; dalsza konsekwencja tych zjawisk jest zadanie ustgpstw, autonomii
i niekiedy suwerennosci; wszelkie proby unifikacji narodowej natrafiaja na opor
i przynosza w konsekwencji przeciwny skutek. Niekiedy zwraca si¢ uwage,
ze lokalne konflikty narodowosciowe sg spuscizng po panowaniu imperiow.
Upowszechniona jest opinia, ze mocarstwa sa ojcami wojen. Mocarstwa tworzac
sig, dokonujg sztucznego wymieszania ludnoséci, jezykow i wplywow kulturo-
wych; w sytuacji ich stabnigcia walcza wszyscy ze wszystkimi; upadek imperiow
wyzwala sily chaosu, napigcia i rodzi rozne zagrozenia. Czynnikiem nasilajacym
lokalne konflikty sa ideologie odwolujace si¢ do poczucia odrebnosci narodowej,
rasowej, religijnej. Ale najistotniejszym mechanizmem sprawczym lokalnych
konfliktow, a w $lad za nimi nietolerancji, ksenofobii, lgku przed przemianami jest
sytuacja gospodarcza, a w tym — sytuacja kryzysowa, wyrazajaca si¢ w dysfunk-
cjonalnosei rolnictwa i przemyshu, bezrobociu, inflacji, obnizaniu si¢ poziomu
warunkéw socjalno-bytowych spoteczenstw.

Spoleczenstwa w warunkach kryzysu tradycyjnych instytucji demokratycz-
nych staja sie bierne, obojetne i sceptyczne wobec wydarzen zycia politycznego
i nie identyfikuja si¢ z zachodzacymi procesami. Obserwuje si¢ duza absencje
wyborcza, a 0 wyborze poszczegdlnych osob decyduja czesto wzgledy przypadko-
we i grupa przypadkowych wyborcow. W coraz wigkszym stopniu na wizerunek
polityka wplyw maja srodki masowego przekazu i doradcy skupieni wokot niego.
Tak zwana charyzma i umiejetno$ci znalezienia sig przed kamerami telewizyjnymi
stajq si¢ wazniejsze niz wiedza i umiejgtnosei.

Generalnie zauwaza si¢, ze dychotomia w Zyciu spoleczno-politycznym
i gospodarczym jest faza przeksztalcen cywilizacyjnych, prowadzaca do ksztat-
towania sie nowej jakosci caloksztaltu zycia, ktére nierzadko okresla si¢ mianem
spoleczenstwa informacyjnego’. W fazie przeksztalcei zauwaza si¢ m.in. nastepu-
jace prawidlowosci: przechodzenie od spoteczenstwa przemysfowego do spote-
czenstwa informacyjnego, od technologii sitowej do ultratechnologii/ultrastyku,
od gospodarki narodowej do gospodarki globalnej, od myslenia krotkofalowego
do myslenia dhugofalowego, od centralizacji do decentralizacji, od pomocy zin-
stytucjonalizowanej do samopomocy, od demokracji przedstawicielskiej do

8], Naisbitt, op. cit., 5. 39-52; A. Toffler, Trzecia fala, Warszawa 1997.
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demokracji uczestniczacej, od hierarchii do sieci, z Péinocy na Potudnie, od sche-
matu ,,albo-albo” do wielokrotnego wyboru. Znamienna cecha wszelkich przeobra-
7en jest odwrét od masowosci, co czytelne staje sig tak w produkeji, dystrybucji,
jak i wszelkiej, szeroko rozumianej komunikacji.

IL

W procesie odwrotu od spoleczefistwa masowego szczegolne jest miejsce
wladzy. Mimo potrzeby rozwiazania scentralizowanych decyzji odnoszacych sie
do zjawisk globalizacji, wystepuje silna tendencja do umacniania sig demokracji
bezposredniej, spoteczefistwo dazy do wywierania bezposredniego wplywu na
przebieg spraw dotyczacych jego samego. Decentralizacja wladzy daje wieksze
mozliwosci wyrazania swoich potrzeb wszelkim mnigjszosciom. Male wspélnoty
lokalne maja charakter najbardziej naturalny; istnieja w nich czgsto bezposrednie
stosunki miedzyludzkie; jednostka ma mozliwosci partycypacji w zyciu wspol-
noty. Sprzyja to réwniez zachowaniu tozsamosci kulturowej. Charakterystyczna
jest przy tym wigksza jawnos$¢ zycia politycznego i funkcjonowanie sprawniejszych
mechanizmow kontroli spolecznej wobec organow wiladzy panstwowej.

W warunkach przemian demokratycznych istotna role odgrywaja organizacje
pozarzadowe'. Gromadza one ludzi zainteresowanych nie zdobyciem wiadzy, lecz
zalatwieniem waznych dla nich probleméw i spraw. Waznym przestaniem organi-
zacji tych jest zasada Klubu Rzymskiego — ,,mysle¢ globalnie a dziata¢ lokalnie™.
Zauwaza sie, 7e inicjatywy lokalne w zakresie przeobrazen rolnych, ochrony
srodowiska, ochrony zdrowia, rozwoju o$wiaty itp. sa bardzo istotne dla rozwoju
cywilizacji.

Dziatalno$é organizacji pozarzadowych jest waznym przejawem spolecznego
zaangazowania; ludzie zwiazani z nimi angazuja si¢ w sprawy bezposrednio ich
dotyczace; sa one swoistymi przeciwciatami na skostniale i zbiurokratyzowane
struktury formalne.

W warunkach odwrotu od spoleczenstwa masowego zmienia si¢ rola partii
politycznych. Partie stawiaja wlasne potrzeby przed potrzebami paristwa i spo-
leczenstwa. O wyborcow zabiegaja tylko przed wyborami. Po ich zwerbowaniu
ignoruja najczesciej swoj elektorat i zapominaja o przedwyborczych obietnicach.
W programach partii nie przywiazuje si¢ duzej wagi do wazkich probleméw
spoteczno-politycznych i gospodarczych, a zwraca si¢ uwage na zjawiska nosne
propagandowo, m.in. na sfer¢ patologii spolecznej®. Przedstawiciele partii nie
maja wiele do zaoferowania wyborcom, koncentrujg sig na poszukiwaniu stabych

"Por. A. King, B. Schneider, Pierwsza rewolucja globalna. Raport Rady Klubu Reymskiego, Warszawa 1992,
5. 230

8Por. A. Podgérecki, Zagadnienia patologii spolecznej, Warszawa 1976; U. Swietochowska, Systemowe
rozwigzania w zakvesie zapobiegania i ograniczania patologii spolecznej, Gdansk 1995; eadem, Patologie cywi-
lizacji wspdlczesnef, Toruf 1997.
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punktéw u przeciwnikow i wtedy kampania wyborcza zamienia si¢ we wzajemne
szkalowanie. Charakterystyczny portret polityka zarysowano m.in. na famach
,Forum”: ,prosz¢ sobie wyobrazi¢ dzien takiego VIP-a. Ten przeciazony praca
cztowiek poswieca 70-80% swego czasu na dzialalno$¢ doskonale bezuzyteczna:
reprezentacja, milczaca obecnos¢, robienie madrych min. Poza tym politykier-
stwo: intrygi, kontrintrygi, pulapki, klamstwa, komedie. Na sprawy rzeczywiscie
wazne i potrzebne pozostaje bardzo niewiele czasu i wielkie decyzje podejmuje
sie w warunkach improwizacji, ktorg kazde prywatne przedsigbiorstwo uznaloby
za nie do przyjecia. Gdyby znikneta polityka, znikngtoby tym samym 90% paso-
zyticzych zajec, ktore ona za soba pociaga™. W sytuacji tej partie polityczne traca
zaufanie ze strony spoleczenstwa jako calosci. W wyborach uzyskuja poparcie na
podstawie przypadkowych kryteriéw, np. kandydat jest przystojny, ma mily
usmiech czy tez tadna zone.

Wspolczesne parlamenty postrzega si¢ jako przestarzale instytucje polityczne;
ich demokratyczna dziatalno$¢ polega na dlugich i skomplikowanych debatach,
dyskusjach, negocjacjach i coraz bardziej zmniejszajacej si¢ wladzy: wszelkie
uprawnienia, jakimi parlamenty dysponuja wobec rzadow moga obracac si¢ prze-
ciwko nim; parlament ma prawo do obalenia rzadu, ale tez wtedy moze sam ulec
rozwiazaniu. W systemach parlamentarnych preferowana jest wladza ludzi srednich,
bowiem przedstawiciele tzw. dotow spolecznych nie s w stanie zrozumie¢ wielu
ztozonych zagadnien spoleczno-politycznych i gospodarczych, a z kolei wysokiej
klasy specjalisci, eksperci nie zawsze sa zdolni do zajmowania si¢ roznorodnymi
sprawami otaczajacej ich rzeczywistosci. Zatem wiadza spoczywa w reku ludzi
érednich, co prowadzi do rzadéw przecigtnosci. Demokracja nie sprzyja ujawnianiu
si¢ wielkich przywddcow, wybitnych mistrzow zycia duchowego i spotecznego'’.

Niekorzystnym zjawiskiem dla zycia spoleczno-politycznego jest kadencyj-
noé¢ w aparacie wladzy panstwowej, bedaca cecha demokracji. Nie sprzyja ona
dziatalnosci dhugofalowej, powoduje nierzadko dziatania spektakularne, majace
na celu osiagniecie doraznych celéw. Funkcjonuja w tym wzgledzie najczescie;
mechanizmy natury konserwatywnej, bowiem ludzie wiadzy nie chcg ponosié
ryzyka niepowodzenia i decyduja si¢ na nowatorskie posunigcia najczesciej pod
wplywem presji.

Mimo réznych oznak niedoskonatoéci demokratycznego sprawowania wiadzy,
podkreslania nawet, ze jest to najwyzsze stadium polityki, po ktérym nastepuje
$mier¢ polityki, demokracja postrzegana jest jednak nadal w szerokim odbiorze
spolecznym pozytywnie. Wiaze si¢ ja z dziataniami oddolnymi, lokalnymi, indy-
widualnymi, poszanowaniem mniejszosci, rownoscig szans, wspoluczestnictwem
obywateli w sprawowaniu wiadzy, a nie z odgérnym postanowieniem i wola uczy-
nienia obywateli szezesliwymi''. By sprostaé zadaniu uszanowania demokracji,

? Forum™ 1993, nr 10.

M. Krél, Stownik demokracji, Krakéw 1989, s, 93.

"L.W. Zacher, Od toralitaryzmu do demokracji — ezyli zmiana paradygmatu sterowania spolecznego,
Transformacje™ 1992, nr 1-2, 5. 41-47,
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poszczegdlne panstwa daza do umacniania idei decentralizacji wladzy. Decentra-
lizacja ta ma by¢ osadzona na silnym upodmiotowieniu spofecznosci lokalnych
oraz rozbudowaniu instytucji samorzadowych. Decentralizacje¢ definiuje sig
powszechnie jako proces przekazywania na rzecz organizacji nie podporzadkowa-
nych strukturom rzadowym pewnych funkcji publicznych, zastrzezonych dotad do
kompetencji rzadu centralnego. Organizacje te zostaja uwolnione od hierarchicz-
nego podporzadkowania i reprezentacji intereséw lokalnych spolecznosci wobec
wiadz centralnych. W modelu zdecentralizowanym cztonkowie rad terenowych
(lokalnej wiadzy ustawodawczej) sa wybierani w wyborach bezposrednich i pod-
legaja kontroli swoich wyborcow. Terenowe wiadze wykonawcze sa odpowie-
dzialne przed radami, a same z kolei kontrolujg wlasna administracje. Waznym
atrybutem samorzadnosci sg uprawnienia finansowe (np. do nakladania podatkow
i korzystania z wplywow podatkowych), umozliwiajace dziatalnos¢ w terenie.
Wyrazem dazenia do wigkszej decentralizacji rzadow oraz rozszerzania lokal-
nej autonomii jest regionalizacja'”. W niektorych panstwach Europy Zachodniej
tozsamos¢ regionalna jest rownie silna jak panstwowa czy narodowa. Podzial
regionalny odwotuje si¢ do wspélnych tradycji historycznych i odrgbnosci kultu-
rowych poszczegdlnych dzielnic kraju. Region stanowi najwyzsza jednostke
organizacji terytorialnej panstwa o relatywnie duzej powierzchni i znacznej liczbie
ludnosci, charakteryzujaca si¢ wzgledna jednolitoscia kulturowa, gospodarcza,
spoleczng i wyposazong w wiele kompetencji ustawodawczych, wykonawczych
i zarzadzajacych. Traktuje si¢ go jako mniejsza ojczyzng (w Niemczech pojecie
Heimat oznacza mniejsza ojczyzng, a Vaterland — duza ojczyzng). Koncepcja
regionalizacji jest zwiazana z idea panstwa samorzadowego, w ktérym samorzad
lokalny stanowi czynnik faczacy sprawy spoleczne z panstwowymi. Samorzadnos¢
jest przeciwiefistwem skostnienia i niewrazliwej na sprawy spoteczne biurokracji.
Nowym zjawiskiem w tym wzgledzie sg tzw. euroregiony”. Ich tworzenie
w Europie odbywa si¢ w oparciu o odwolywanie si¢ do wspdlnych tradycji i korzeni
w spofecznosciach szerszych niz region czy panstwo. Powstaja one w poprzek
granic narodowych, integruja ludnos¢ przygraniczna i dotycza czgsto spornych
terenéw zamieszkalych przez mniejszosci narodowe. Euroregiony tworzy sig¢
z mysla o poszukiwaniu nowego modelu bezpieczenstwa i nowych mechanizméw
wspblpracy miedzynarodowej. Euroregiony nie maja osobowosci prawnej i ich
powstanie jest wyrazem oddolnej inicjatywy spofecznosci lokalnej; porozumienia
regionalne nie mogg by¢ sprzeczne z wewnetrznymi przepisami prawa; nie znosza
one granic, lecz bariery migdzy panstwami; tagodza konflikty i lokalne nacjonali-
zmy, pozwalaja lepiej poznaé si¢ ludnosci zamieszkatej po obu stronach granic
panstwa i stuza rozwojowi zacofanych czesto obszaréw. Euroregiony nie sa

Por. A. Klasik, Region a skala lokalna, Warszawa 1994; Polityka rozwoju regionalnego i lokalnego w okresie
transformacji systemowej. Torun 1995; Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju. Polska 2000
plus, Warszawa 1995,

B Por. Restrukturyzacia regiondw jake problem wspdlpracy europejskiej, red. A. Kuklinski i B. Jalowiecki,
Warszawa 1991; Slownik samorzqeu terytorialnego, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 37-41.
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organizacjami ponadnarodowymi, lecz stanowia jedynie rozszerzenie wspotpracy
przygranicznej przez kontakty whadz lokalnych, ludzi biznesu, wspoldziatanie wyz-
szych uczelni, podejmowanie wspdlnych inwestycji (przedsigbiorstwa, drogi, mosty,
oczyszezalnie sciekow, ustalanie zasad polowu ryb w granicznych rzekach itp.).

Tworzenie euroregiondow ma na celu dokonanie wielu przewartosciowan
spolecznych, politycznych, gospodarczych. Wskazuje si¢ m.in. na istotg tozsamo-
$ci europejskiej, ktora zawiera si¢ w uznawaniu roznorodnosci w ramach jednosci
terytorialnej i cywilizacyjnej'*. Wazny aspekt przewartoiciowan zajmuja kwestie
demograficzne; wskazuje si¢ np. na rol¢ ludnosci kresowej w przeobrazeniach
cywilizacyjnych Europy i $wiata. Podkresla sig¢ takie cechy znamienne ludnosci
kresowej, jak zdolnosci przystosowawcze do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
spofeczno-politycznej i ekonomicznej, fatwa adaptacje i asymilacje w nowej
rzeczywisto$ci cywilizacyjnej, otwartos¢, tolerancje, wielokulturowosé. Eurore-
giony tworzy si¢ czesto na obszarach posiadajacych wspolne tradycje historyczne
oraz w regionach klesk zywiotowych. Regionalizacja, a w tym — tworzenie euro-
regionow, jest istotnym ogniwem osfabiajacym centralng wladze¢ panstwowa oraz
réwnoczesnie wzmocnieniem samorzadow i wladz lokalnych.

III.

Samorzad lokalny zajmuje szczegblne miejsce w rzeczywistosci spoleczno-
politycznej i gospodarczej Polski'®. Pojeciem tym okresla sie zazwyczaj ustalony
prawem zakres kompetencji do zawiadywania wlasnymi sprawami, samodzielne
i niezalezne zawiadywanie swoimi sprawami w zakresie administracji panstwowej
(publicznej), a takze samodzielne wykonywanie pewnych funkcji panstwowych
o charakterze administracyjnym'.

Przed samorzadem w dziejach Polski stawiano nieraz zadania cywilizacyjne,
m.in. miat on wyzwalac inicjatywe, zachecac do dziatalnosci samorzady terytorial-
ne, budzi¢ czynem i dobra organizacja pracy nardéd do odbudowy panstwowosci
polskiej; mial zacheca¢ do pracy nad organizowaniem zycia gospodarczego
i umystowego, z calg bezwzglednoscia zwalczac apati¢ na rzecz aktywizmu spo-
lecznego, wiazaé osrodki terytorialne w jedna catosé'”.

Idee samorzadnosci w Polsce byly znane i realizowane od zarania powstania
panstwowosci. Na przestrzeni wiekdw zmienialy sie jednak i jej formy, i zakres'®.
W sredniowieczu, od potowy XII w.. uksztattowaly sie¢ w formie podziatu dziel-
nicowego kraju: Pomorze Gdanskie, Mazowsze, Malopolska, Slask, Wielkopolska

“Por. A, Chodubski, O tezsamosci eywilizacji ewropejskiej, w: W kregu cywilizacji europejskiej, Gdansk —
Torun 1996, s. 21-32.

S Por. Paristwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997,

' Por. Stownik samorzqdu terytorialnego, op. cit., s, 185-193.

"Por. W. Kolodziej, O poirzebie regionalizmu w dobie wspdlezesnej, , Studia Malopolskie” 1997, t. 1, 5. 12.

"®por. 1. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1994,
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oraz Pomorze Zachodnie. W ramach tego podziatu funkcjonowaty dalsze podziaty
lokalne. Czynnikiem laczacym wszystkie dzielnice byly: 1. wspolny jezyk,
2. wspélna nazwa kraju Polonia (Polska), 3. wspélna dla wszystkich ojczyzna,
4. wymiana gospodarcza istniejaca migdzy poszczeg6lnymi dzielnicami, 5. jedna
dynastia Piastowiczéw, 6. jedna organizacja koscielna (arcybiskupstwo gnieznien-
skie), 7. Krakéw jako symboliczna stolica Polski, 8. zjazdy ksiazat dzielnicowych,
na ktérych uzgadniano polityke zagraniczng i szczegélnie wazne sprawy w dzie-
dzinie polityki wewnetrznej. Dzielnice nie byly odrgbnymi strukturami panstwa,
aczkolwiek prowadzily ze soba ciagle wojny. Wiez ogélnopolska umacniata przede
wszystkim $wiadomo$¢ przynaleznoéci poszczegélnych dzielnic do wigkszej
catosci, tj. Polski.

Silnie zaznaczaly sie separatyzmy dzielnicowe w XIX i na poczatku XX w.,
co bylo konsekwencja polityki pafstw zaborczych. Separatyzmy czytelne staly sig
po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci; wystapity wtedy wazkie problemy
unifikacyjne. Wyrazaly si¢ one nie tylko w zréznicowaniu poziomu rozwoju go-
spodarczego oraz nieistnieniu powiazan migdzy ziemiami nalezacymi wezesniej
do réznych zaborcow, ale takze w postawach, zachowaniach polityeznych, w ogole
w mentalnosci Polakow'”,

Po odzyskaniu niepodleglosci wazne miejsce wyznaczano w Polsce rozwojowi
samorzadnoséci. Gloszono powszechnie, ze samorzad terytorialny jest najlepsza
metoda wychowania spofecznego, hartowania woli, wyrabiania poczucia panstwo-
wosci z jednej strony, zmyshu organizacyjnego, daru inicjatywy oraz dyscypliny
z drugiej”™®. W 1924 r. opracowano program gospodarczy regionalizmu. Zakiadano
w nim polityke niwelacji réznic pozioméw rozwoju gospodarczego. Regionalisci
mieli by¢ inicjatorami realizacji programu, a jego realizatorami — panstwo oraz
instytucje o charakterze gospodarczo-wykonawczym. lde¢ propagowano przez
hasto ,,Kazda prowincja — jednakowe szanse rozwoju’.

Duza wage w polityce regionalizmu przywiazywano do zagadnieni umystowych.
Zakladano przyczynianie si¢ do podnoszenia poziomu Zycia spofecznego, intelek-
tualnego i moralnego spoleczenstwa. W przebudowie gospodarczej zakladano
wspoldziatanie z nauka, a przede wszystkim — rozwdj nauki na prowingji. Starano
sie wlaczy¢ do tej sfery wyzsze uczelnie; mialy one za zadanie organizowac sesje
naukowe na szczeblach wojewodzkich, w ktorych braliby udziat zarowno pracow-
nicy naukowi, jak i dzialacze samorzadowi i regionalni; powstata tez inicjatywa
tworzenia powszechnych uniwersytetow regionalnych o programach obejmujacych
terenowe zagadnienia naukowe i spoleczno-gospodarcze.

Ruch regionalny spotkal si¢ z akceptacja szerokich kregéw spoleczenstwa.
Osiagnal on znaczace rozmiary, w duzym stopniu przyczynit si¢ do aktywizacji
dzialalnosci spolecznej, co bylo wielce istotne z punktu widzenia ksztattowania

“Por. A. Ajnenkiel, Od rzqddw ludowych do przewrotu majowego. Zarys dziejow polityeznych Polski 1918-
-1926, Warszawa 1977; Zarys historii Polski, red. J. Tazbir, Warszawa 1979, rozdz. IX; A. Piskozub, Polska
w eywilizacji zachodniej, cz. 11, Gdansk 1995,

- Mpor. A. Patkowski, Dzieje przewodnie regionalizmu, ,Przeglad Wspélezesny” 1924, t. X1, nr 30,s. 1.
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$wiadomosci lokalizmu oraz polskich racji narodowych i panstwowych. Wazna
role w tym wzgledzie odegratly instytucje oswiatowe. W 1926 r. opublikowano na
tamach ,,Polskiej O$wiaty Pozaszkolnej” program polskiego regionalizmu.-Wska-
zano w ogolnych jego zatozeniach, ze:

1) réwnowaga autorytetu panstwa i wolnosci obywateli, intereséw lokalnych
i potrzeb calosci jest podstawa jednosci panstwa,

2) petna swoboda rozwoju materialnych i duchowych i indywidualnych tery-
torialnych ziem polskich (regiondéw) stwarza podstawe do regionalnego podziatu
pracy, rozwoju energii tworczej, spotecznej i bogactw kultury.

W aspekcie zycia gospodarczego zatozono, ze:

1) kazda ziemia polska (region) winna mie¢ swoj wlasny typ gospodarowa-
nia, odpowiadajacy warunkom naturalnym, ludnosciowym i kulturalnym danego
terytorium,

2) regionalizm koordynuje, budzi inicjatywe, u§wiadamia spolecznie w kie-
runku:

a) badan naukowych i tworzenia terytorialnie zindywidualizowanych
programéw gospodarczych,

b) prac nad podniesieniem poziomu poszczegdlnych gospodarek tery-
torialnych,

c) regionalizmu dazacego do realizacji postulatéw przez organizowanie
zwigzkow lokalnych, oddzialywania na opinig i przygotowywanie fachowe
ludzi zwiazanych swa praca z dziatalnoscia samorzadu ogolnego i gospodar-
czego, sfera oddzialywan obejmuje réwniez zrzeszenia zawodowe i ruch
spoldzielczy.

W aspekcie zycia spolecznego zatozono, ze:

1) regionalizm dazy do takiego administracyjnego uksztaltowania panstwa,
ktore by zapewnialo wlasciwy rozw¢j indywidualnym wartosciom gospodarczym
1 kulturalnym poszczegélnych regionéw;

2) szeroki samorzad we wspolpracy z administracja publiczna swym zakresem
dzialania obja¢ winien wszystkie zadania istotne dla rozwoju indywidualnosci lo-
kalnych centréw gospodarczych i kulturalnych;

3) regionalizm dazy do zaprawienia administracji publicznej do zindywidu-
alizowanych i dostosowanych do potrzeb lokalnych przepiséw prawnych.

Najwigcej uwagi poswigcono w programie zyciu kulturalnemu. Wskazano, ze:

1) praca spoleczno-kulturalna przystosowujaca si¢ do miejscowych warun-
kéw fizjograficznych, etnicznych, spoleczno-gospodarczych powinna stale by¢
w organizacyjnej tacznosci z naukowym badaniem warunkow;

2) podstawa scistej tacznosci zycia regionalnego z naukg sa muzea regional-
ne w osrodkach fizjograficznych, historycznych i gospodarczych; muzea regional-
ne sg stacjami naukowymi oraz instytucjami pracy o$wiatowej i spolecznej i jako
takie koordynuja dzialalnos¢ wszystkich istniejacych na danym terenie stowarzy-
szen i zwigzkow wszelkiego rodzaju, przy zachowaniu catkowitej ich autonomii
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pod znakiem wspotdziatania dla jednego wspdlnego celu: poznania dziejow, war-
todci i warunkdw rozwoju poszezegdlnych regionow Polski;

3) region dazy do jak najszerszego zwiazania pracy wychowawczo-oswiato-
wej w szkole i poza szkola z whasnym $rodowiskiem, przez lokalizacje caloksztal-
tu przedmiotéw nauczania;

4) regionalizm w twoérczosci literackiej polega na ukazaniu w catej pefni duszy
czlowieka w zwiagzku z jego najblizszym otoczeniem;

5) regionalizm w teatrze dazy¢ bedzie do wyzyskania legend, podan, klechd,
bajek, gadek itp. i przez teatr ludowy odrodzenie twérczosei, a organizacji kultu-
ralnej w szczegolnosei,

6) sztukom plastycznym i architekturze regionalizm wskazuje bogactwo tema-
téw oraz technik, jakie obserwuje miejscowa sztuka ludowa i wyrosta samodziel-
nie w danym srodowisku sztuka historyczna;

7) regionalizm muzyczny otacza szczegolna troska etnografie muzyczna oraz
jak najszersze uprzystepnienie muzyki ludowej jako podstawe do umuzykalnienia
spoleczenstwa w kierunku narodowym; ;

8) prasie regionalnej stawia si¢ zadanie odzwierciedla¢ wszechstronnie zycie
wiasnego $rodowiska, budzi¢ przywiazanie i zainteresowanie do wszystkiego, co
sie w najblizszym otoczeniu dzieje, nie$¢ energie oraz inicjatywe, sta¢ na strazy
umiejetnosci wypelniania swych zadan przez kazdego obywatela.

Idee regionalizmu nosne si¢ staly po Il wojnie swiatowej, bezposrednio po
zakonczeniu dzialan wojennych, gdy zaistnial problem integracji terytorialnej
w zwiazku z przesunigciami granicznymi, a zwlaszcza z odzyskaniem starych
piastowskich ziem, ktére ulegly w XIX i na poczatku XX w. silnej germanizacji.
Wystapito emocjonalne dowodzenie polskosci tych ziem; regionalizmowi wyzna-
czono w tym kontekécie nowe zadania, ktorych istota bylo przede wszystkim
udowadnianie polskosei tzw. Ziem Odzyskanych. Pojawily si¢ w tym wzgledzie
rozne wypaczenia, a ich naprawy pody;to sie¢ po 1957 r., kiedy to podniesiono
problem rzetelnosci badan naukowych®'.

Po 11 wojnie $wiatowej regionalizm ograniczy! si¢ gléwnie do sfery naukowej
i kulturalnej; inne plaszezyzny jego funkcjonowania byly ograniczone przez
polityke centralna panstwa. Przemiany w tym wzgledzie zarysowaly sie po 1989 r.
8 marca 1990 r. uchwalona zostala ustawa o samorzadzie terytorialnym, ktora
zapoczatkowata zlozony proces przywracania instytuciji samorzadu terytorialnego.
Odtworzenie struktur samorzadowych i wyposazenie ich w odpowiednie kompe-
tencje okazalo si¢ zadaniem niezwykle trudnym™. Wymagalo ono gruntownej
przebudowy wewnetrznej struktury panstwa, precyzyjnego okreslenia relacji
miedzy organami administracji rzadowej i samorzadowej, wyposazenia tej ostatniej
nie tylko w odpowiednie kompetencje i zadania, ale takze w potrzebne do ich

*'Por, W. Kolodziej, op. cit., s. 12-14.
2por, Z. Niewiadomski, Zarys ustroju administracji lokalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 1991; Pasistwo,
ustrdj, samorzqd terytorialny, op. cit., rozdz. 111



18 Andrzej Chodubski

realizacji $rodki materialne (mienie komunalne, finanse gmin), czy tez wreszcie
przekonania mieszkaricow, ze o pewnych sprawach moga decydowac sami.
Problem regionalizacji kraju stat si¢ przedmiotem burzliwych dyskusji. Poja-
wilo sie wiele réznych koncepcji podziatu terytorialnego kraju oraz zalozen ich
funkcjonowania™. Trwaly nadal dyskusje nad rozwiazaniami dotyczacymi samo-
rzadu lokalnego; powszechne bylo w tym wzgledzie przekonanie, ze aktywizacja
érodowisk lokalnych jest wyzwaniem, ktérego nie sposob lekcewazy¢ na drodze
przeobrazen cywilizacyjnych kraju; wskazywano na potrzebg dalszego rozwoju
ruchu regionalnego, aktywizacji srodowisk lokalnych i samorzadnosci lokalnej.

IV.

Przemianom wspolczesnego $wiata, a w tym — transformacjom ustrojowym
Polski oraz pafstw Europy Srodkowej i Wschodniej, towarzyszy $wiadomosé
nieuchronnosci glebokich przeobrazen cywilizacyjnych. Zauwaza sig, ze zasada
wiekszosci, ktora byla podstawowa regula ostatnich stuleci i legitymowata
wiekszo$é zjawisk i proceséw spoteczno-politycznych oraz gospodarczych staje
si¢ coraz wyrazniej anachroniczna. Zauwaza sie, ze mniejszosci beda zyskiwaly
na znaczeniu i ustrdj polityczny musi znalezé sposdb na odzwierciedlenie tego
faktu. Zmniejsza si¢ zainteresowanie masowa produkcja, masowa konsumpcja,
masowa komunikacja, masowa edukacja itp. Zroznicowanie staje si¢ niezbywalng
cecha wspolczesnego $wiata. Jednak zasady wigkszosci majg swych zdecydowa-
nych obroficow, wskazujacych migdzy innymi, ze tacza si¢ one z realizacja zasad
sprawiedliwosci spolecznej, Zze stuza obronie biednych, a tendencje mnigjszo-
$ciowe z kolei wytwarzaja postawy i zachowania sobkostwa spolecznego, rodza
rozne konflikty cywilizacyjne. Zwolennicy idei mniejszosciowych uznaja z kolei
wszelkie zjawiska negatywne w przeobrazeniach jako ogniwa przejsciowe, stano-
wiace wynik niewytworzenia si¢ instytucji politycznych, wychodzacych naprze-
ciw znakom przeobrazen cywilizacyjnych.

Czynnikiem wzmacniajacym istotg samorzadu lokalnego staje si¢ zasada
.,demokracji na p6t posredniej”, tj. zamiast zdawania si¢ na reprezentantow przej-
mowanie na siebie obowiazkéw reprezentacji intereséw. Wybierani reprezentanci
w coraz mniejszym stopniu bywaja zorientowani w kwestiach, ktére przychodzi
im rozstrzygaé, a zatem muszg odwolywaé si¢ do opinii ekspertéw; wazna role
moga odgrywaé jako eksperci sami zainteresowani danymi problemami wymagaja-
cymi rozstrzygnie¢. By wyeliminowaé w podejmowaniu decyzji plaszczyzng emo-
cjonalna, istnieje mozliwo$é wykorzystania do podejmowania decyzji, wyrazania
opinii, techniki komputerowej, ktéra daje zwrotne mozliwosci udziatu obywateli
w zyciu politycznym, a w tym zwlaszcza w podejmowaniu decyzji politycznych.

Y por. Z. Leonski, Ustrdj i zadania samor=qdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994; Z. Jabloniski, A. Potoczek,
Propozycja podziatu paristwa polskiego na wojewddziwa ,,25™, Torun 1996.



Samorzqd lokalny jako sygnat ksztaltujqeego sie spoleczenstwa informacyjnego 19

W procesie tworzenia si¢ spoleczenstwa autonomicznego wobec panstwa,
decentralizacji i rozproszenia wiladzy, rozwoju organizacji samorzadowych,
spontanicznego organizowania si¢ ludzi, demokracji partycypatywnej, oslabiania
tozsamosci panstwowej na rzecz wiezi lokalnych tworza si¢ nowe wartosdci. Sa
wsréd nich m.in.: nadrzednos¢ praw cztowieka wobec ustawodawstwa panstwo-
wego, globalna $§wiadomo$¢, nastawienie na przyszlos¢, wiara w postep, tolerancja
wobec roznych systemow wartosci, wzrost aspiracji spolecznych, zastgpowanie
filozofii panowania (nad przyroda, panstwem, czlowiekiem) idea harmonijnego
wspotistnienia i partnerstwa.

W ksztattowaniu obrazu stosunkéw spoteczno-politycznych i gospodarczych,
gdzie wspdlistnieja obok siebie decentralizacja i globalizacja, tak w stosunkach
wewnatrzpanstwowych, jak 1 miedzynarodowych, mechanizmy sprawcze wyzna-
czane sa w gléwnej mierze przez tempo postgpu naukowo-technicznego; wiedza
i zwigzana z nig informacja jest najdrozszym ,towarem” i podstawowym czynni-
kiem rozwoju. Istnieje zatem koniecznosé¢ ciaglych zmian w systemie edukacyj-
nym, koniecznos¢ ksztalcenia ustawicznego i interdyscyplinarnego, nastawienie
na innowacyjnosc.

W gospodarce odchodzenie od masowosci ma stuzy¢ wzrostowi dobrobytu;
podstawowym celem gospodarowania ma by¢ likwidacja barier rozwojowych,
a panstwo powinno by¢ koordynatorem procesow rozwojowych; znamiennym
zjawiskiem staje si¢ decentralizacja zarzadzania (sieciowe struktury organizacyj-
ne, zarzadzanie partycypatywne).

Uogdlniajac mozna stwierdzi¢, ze odchodzenie od spoleczenstwa masowego
jest prawidiowoscia procesu przeksztalcen cywilizacyjnych. Rodzace si¢ konflikty
na drodze przeobrazen od struktur politycznych scentralizowanych do struktur
zdecentralizowanych sa rowniez prawidlowoscia przemian spoteczno-politycznych i
gospodarczych. Wspdlczesnie istnieje roznorodnos$¢ pogladéw i ocen na temat
dokonujacych si¢ przemian. Wyraza si¢ optymistyczny poglad, ze jest to proces
prowadzacy do wyzszego stadium rozwojowego ludzkosci, jak tez nieodosobniony
jest poglad, ze cywilizacja osiagnela juz szczytowy punkt rozwoju i dalsze jej
stadia, beda stadiami regresywnymi prowadzacymi do upadku; jest to nurt kata-
stroficzny. Nierzadko wystepuje poglad o cyklicznym rozwoju cywilizacji,
w ktorym decentralizacja jest nastepstwem centralizacji | w tym wzgledzie wyste-
puje powtarzalnos¢ pewnych zjawisk i procesow™,

Wskazujac na zrodta przeobrazen, wiazacych si¢ z zarzadzaniem ekono-
micznym oraz sprawowaniem wiladzy spoleczno-politycznej, podkresla sig, ze
zdeterminowane sa on rozwojem nauki i techniki; w caloksztalcie przeobrazen
obserwuje si¢ wielorakie powiazania, wspélzaleznosci, sprzgzenia. Wspotczesny
swiat wspdttworzony réwnoczesnie przez globalizacje i decentralizacje jest areng
otwarta na osiagnigcia i wartosci roznych narodéw i panstw oraz na poszanowanie
idei wolnosci, tolerancji i solidarnosci ogélnoludzkiej. Prawidlowoscia wydajq si¢

*por, K. Krzysziofek, Uniwersalistyczne i pluralistyczne wizje pokojowego $wiata, Warszawa 1990, s. 7-10.
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w tym wzgledzie procesy ograniczania suwerennosci na rzecz instytucji samorzado-
wych i grup lokalnych z jednej strony, a z drugiej — na rzecz instytucji i przepisow
migdzynarodowych, chronigeych m.in. prawa czfowieka. Ksztattujaca si¢ nowa
éwiadomoéé i zwiazana z nig humanizacja stosunkéw migdzyludzkich powinna
wychodzi¢ naprzeciw zastgpowaniu przymusu wolnym i swiadomym wyborem®.

% A Piskozub, Przemiany kultrowe i cywilizacyjne w perspektywie spoleczenstwa postindustrialnego i aspekty
globalizacji kulturowej — uwarunkowania i wnioski, w: Polska na drodze do nowoczesnej cywilizacji, 1. 11,

Warszawa 1990, s. 3.
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Ustréj prawny izb gospodarczych a lobbing

Streszczenie. [zby gospodarcze to jedna z najstarszych form dzialania zbio-
rowego przedsigbiorcéw. W artykule przedstawiana jest ich geneza oraz ewolucja
ustroju prawnego: od ustroju korporacji prywatnoprawnych jako dobrowolnych
stowarzyszen do ustroju korporacji publicznoprawnych, ktore nastepnie staly sie
instytucjami samorzqdu gospodarczego, czyli formq zdecentralizowanej admini-
stracji publicznej. Tylko samorzqdowe izby gospodarcze (tzw. model francuski izb)
wywierajq bezposredni wplyw na lad rynkowy w danym kraju, podczas gdy izby
funkcjonujqce jako dobrowolne stowarzyszenia przedsigbiorcéw (tzw. model
anglosaksoniski) poprzez lobbing prowadzony w imig partykularnych intereséw
deformujq ten lad. Na tym historyczno-teoretycznym tle omawiane jest ksztatto-
wanie sie ustroju izb gospodarczych w II RP, a takze niepowodzenie restytucji
samorzqdowych izb gospodarczych w III RP i wynikajqce z tego negatywne kon-
sekwencje dla jakosci ladu rynkowego w Polsce.

Celem niniejszej pracy' jest: a) ukazanie genezy izb gospodarczych jako insty-
tucji dziatania zbiorowego kategorii spolecznej przedsigbiorcow na rzecz fadu
rynkowego; b) przedstawienie ewolucji ustroju prawnego owych izb w procesie
rozwoju historycznego — uwarunkowar ich przejscia od ustroju korporacji prywat-
noprawnych typu stowarzyszen dobrowolnych, bez wiadztwa administracyjnego,
do ustroju korporacji publicznoprawnych jako instytucji samorzadu gospodarczego

"'Niniejszy tekst, czgsciowo zmieniony, oparty jest na artykule oddanym do druku w Zeszytach Naukowych
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu™.
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o charakterze obligatoryjnym i powszechnym; do przeksztalcenia tych instytucji
w zdecentralizowana forme administracji publicznej, w podmioty niezawiste i —
w granicach ustawy — rownoprawne organom administracji rzadowej i samorzadu
terytorialnego; c) przedstawienie na tle owego procesu historycznego réznych form
lobbingu oraz wykazanie zwigzku miedzy jego skalg i destrukcyjnym wplywem
na fad rynkowy a ustrojem prawnym izb gospodarczych.

Izby gospodarcze stanowia jedng z najstarszych form dziatania zbiorowego
kategorii spolecznej przedsigbiorcow. W obrebie tej kategorii wystepuje wiele
grup interesu, z ktérych kupcy pierwsi swoim dziataniom zbiorowym na rzecz
fadu rynkowego nadali forme prawng izb gospodarczych. Pierwsze historyczne
wzmianki o tych instytucjach pochodza z IX w., i odnosza si¢ do miast portowych
europejskiej czgsci Morza Srodziemnego. Na tym bowiem obszarze pojawily sig
najwczesniej oznaki ozywienia gospodarczego po trwajacej wiele stuleci zapasci
ekonomicznej, spowodowanej upadkiem imperium rzymskiego (476 r.). Byt to
wynik transformacji ustrojowej, zwiazany z upadkiem systemu niewolniczego
i powstaniem ustroju feudalnego.

W tym historycznym procesie pierwszoplanowa role odegrato chrzescijan-
stwo. Atrakcyjno$¢ jego spotecznej doktryny sprawila, ze z nielicznej zrazu sekty
zydowskiej stato si¢ ono religia uniwersalna, integrujaca nowy feudalny porzadek
prawny i gospodarczy. Wymiar spoleczny chrzescijanstwa polegatl na uznaniu
niewolnika za osobe ludzka, podlegajaca ochronie prawa. Z kolei wymiar ekono-
miczny chrzescijafistwa polegal na przeksztalceniu niewolnika w chiopa podda-
nego, ale samodzielnego przedsigbiorcg. Byt to jakosciowy przetom w odniesieniu
do ludzkiego czynnika produkcji. Feudalizm, uznajac doktryne spoteczna chrzesci-
janstwa za podstawe swego porzadku prawnego, stworzyt ekonomiczne przestanki
wyzwolenia w cztowieku wigkszej kreatywnosci i przedsigbiorczosci. W rezulta-
cie, wzrosta produkcja spoteczna dobr materialnych. W szczegdlnosci pojawily sie
nadwyzki plodéw rolnych (zboza, oliwy, migsa) i wyrobow rekodzielnictwa,
zarowno narzedzi pracy, jak i domowego uzytku, powodujac wzrost wymiany
handlowej. Jednak skala wymiany towarowo-pieni¢znej w okresie wczesnego
feudalizmu byta niewielka; dominowat rynek lokalny, a jego osrodkiem bywaty
nieliczne miasta. Jedynie wigksze miasta portowe, zrazu w pétnocnej czgsci Morza
Srodziemnego, stanowily osrodki handlowe o charakterze ponadlokalnym, jak
Barcelona, Marsylia, Wenecja czy Genua’.

Gloéwnymi tedy osrodkami wymiany handlowej w okresie weczesnego srednio-
wiecza byly miasta portowe dzisiejszej Hiszpanii, Francji i Wioch, a pézniej (XIII w.)

1J. Kuliszer, Powszechna historia gospodarcza Sredniowiecza i czaséw nowozytnych, 1. 1, Warszawa 1961,
5. 247,
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takze miasta portowe Europy Pélnocnej, z niemiecka Hanza na czele. Wérod
Owcezesnego mieszezanstwa wiodaca role — ze wzgledu na status majatkowy —
odgrywali kupcy i armatorzy floty handlowej. Te wiasnie grupy przedsigbiorcow
byly pierwszymi, ktére swoim dziataniem zbiorowym na rzecz tadu rynkowego
nadaty juz we wczesnym feudalizmie forme organizacyjna, stanowigca pierwo-
wzor dzisiejszych izb gospodarczych. Byly to korporacje prywatnoprawne oparte
na lokalnej wigzi ekonomicznej; ich celem byla reprezentacja i obrona intereséw
owych najbogatszych warstw Owczesnego mieszczanstwa. Pierwsza wzmianka
o takiej korporacji pochodzi z IX w. i dotyczy zwiazku kupieckiego w Barcelonie.
Zwiazek ten nosit nazwe Consulado del Mar i skupiat kupcow zajmujacych sie
handlem morskim w basenie Morza Srédziemnego’. Trwalym $ladem tego zwiazku
jest ,.katalonski zbior praw zwyczajowych, ktéry powstat okoto XIIT w.™.

W XIII w. podobne korporacje dziataty w innych miastach portowych 6wczes-
nej Hiszpanii; nosity one nazweg kolegiow kupieckich. Wiadomo, ze kolegia te
mialy charakter szczegdlny, bowiem oprocz zadan wiasnych, zwiazanych z re-
prezentacjg i obrong interesow swoich czlonkow, wykonywaty rowniez zadania
zlecone im przez wiadze miejskie. W pierwszym przypadku dzialaty one jako
korporacje prywatnoprawne, w drugim zas — posiadajac z mocy prawa miejskiego
wiladztwo administracyjne — dzialaly jako korporacje publiczno-prawne na podo-
bienstwo dzisiejszych izb samorzadu gospodarczego.

W szczegolnosci kolegia kupieckie ,rozstrzygaly [..] sprawy handlowe,
wykonywaly policje portowa i rzeczna, prowadzily rejestry okrgtowe, badaly
[kwalifikacje — S.W.] sternikow [...], zakladaly szkoty handlowe i przemystowe,
przedktadaly wladzom opinie i stawialy wnioski w sprawach rozwoju handlu,
przemystu i zeglugi™. Szczuploié zrédel nie pozwala powiedzie¢ wiecej o tych
korporacjach sredniowiecznej Hiszpanii.

Z kolei wsrdd francuskich miast portowych wiodaca role odgrywata Marsylia,
znana jako wazny osrodek handlowy juz w czasach imperium rzymskiego. Zapewne
i tutaj istnialy instytucje dziatania zbiorowego kupcow i armatoréw wspolczesne
barceloniskiemu Consulado, i stosowaly podobne przepisy handlowe, ktére regu-
lowaly tad rynkowy w tej czesci Francji we wczesnym S$redniowieczu. Brak
jednak danych Zrédlowych na ten temat. Natomiast wiadomo, ze w 1599 r. istniata
w Marsylii rada handlu (Conseil de Commerce). Skladala si¢ ona z ,,czterech nad-
zorcow” wybranych sposrod kupcow i armatoréow. W 1650 r. wspomniana Rada
otrzymala nazwe izby handlu®.

W miastach niemieckich i poinocnej czesci Niderlandow (Holandii) instytucja-
mi dziatania zbiorowego kupcéw na rzecz tadu rynkowego w okresie sredniowiecza

*1. Panejko, Poczatek izb zawodowych i gospodarezych, w: W.L. Jaworski, Projekt kodeksu agramego, Poznan
1928, 5. 202.

*Ibidem; por. J. Kuliszer, op. cit., 5. 314.

3], Panejko, op. cit., 5. 202.

SP. Puaux, Les Chambres de commerce et industrie, Paryz 1988, s. 15; Le Chambre de Commerce de Marseille,
w: Archives Municipales de Marseille, BB, F 135.
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byty gildie. W Antwerpii zas, najwigkszym w owym czasie porcie Morza Potoc-
nego, dziatata w 1485 r. izba handlu. Podobna izba byta w Brugii. Wedhig Zrédet
belgijskich ta ostatnia powstata wczesniej niz antwerpska.

Podkresli¢ nalezy, ze wszystkie znane korporacje dziatania zbiorowego kupcow
i armatoréw floty na rzecz tadu rynkowego w okresie feudalizmu byty korporacja-
mi prywatnoprawnymi, o czlonkostwie dobrowolnym. Instytucje te nie posiadaty
wiladztwa administracyjnego, nie byly izbami samorzadu gospodarczego w zna-
czeniu teorii prawa administracyjnego; byly stowarzyszeniami o charakterze
lokalnym. Ich dzialania ograniczaly si¢ do okreslonego miasta, ktore stanowito
centrum handlowe najblizszego otoczenia. Miasta te podlegaly zwierzchnosci
administracyjnej roznych wiascicieli: monarchom, feudatom, i kosciotowi; byly
tez wolne miasta, do ktérych miedzy innymi nalezaly Barcelona i Marsylia.
W jednym pafistwie istnialo wowczas wiele rynkéw lokalnych, ktore czgsto
wigcej dzielito, niz laczylo; istniat konflikt intereséw miedzy miastami w obrebie
tego samego panstwa.

Podlozem tego konfliktu, ktory utrudniat swobodg wymiany handlowej migdzy
miastami wewnatrz kraju, a takze z zagranica. byly gtownie: a) instytucja prawa
skfadu i b) instytucja przymusu drogowego’. Prawo skfadu ograniczalo swobode
wyboru przez kupcéw miejsca transakcji handlowej, a przymus drogowy egzek-
wowat to prawo w praktyce. W rezultacie to, co bylo korzystne dla miejscowych
kupcow, bylo niekorzystne dla kupcéw obeych, najczesciej zagranicznych. Obydwie
instytucje ustanawial wladca w formie przywileju w zamian za okreslona cene,
ktéra stanowila jego dochéd. Dodajmy: nie kazde miasto moglo owa ceng
zaptaci¢. Dochodzita jeszeze cena ushugi, czyli koszt wyjednania takiego przywi-
leju przez stojacego blisko wladcy dygnitarza dworskiego. Instytucje, o ktorych
mowa, moga uchodzi¢ za pierwowzor tego, co wspolczesnie stanowi istote lob-
bingu parlamentarnego: uzyskanie jakiej$ korzysci przez jedna grupg interesu za
okreslong cene, ze szkoda dla innych grup interesu.

Instytucja, ktora pozwalata ,,obej$¢” prawo skiadu i przymus drogowy byly
doroczne jarmarki. Organizowaly je niektore zakony koscielne z okazji Swigta ich
patronag. Przyktadem jest Jarmark Dominikanski w Gdansku, najstarszy na
ziemiach polskich, bo siegajacy potowy XIIT w. Gdarsk byt w owym czasie jednym
z najwiekszych miast portowych Europy Pétnocno-Srodkowej: byt wielkim centrum
handlowym, utrzymujacym kontakty gospodarcze z miastami 6wczesnych Nider-
landéw, Szkocji i Danii, a przede wszystkim niemieckiej Hanzy. Przywilej organi-
zowania éwczesnych jarmarkow nadawat zakonom papiez, w zamian za okreslona
ceng, ktora placito miasto. Posrednikiem byt zakon; jarmarki, podobnie jak odpusty,
byly przedmiotem kupna-sprzedazy; byla to forma sui generis lobbingu, tyle ze
uprawiana przez zakony na rzecz danego miasta, $cilej: najbardziej zainteresowa-
nej takim przywilejem grupy interesu, czyli miejscowych kupcow.

7], Kuliszer, op. cit., 5. 94-96; J. Rutkowski, Historia gospodarcza Polski, Warszawa 1953, s, 59 63.
8. Kuliszer, op. cit., 5. 94-96.
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Wszystkie te instytucje: prawo skfadu, przymus drogowy, jarmarki i inne byly
wynikiem dzialania zbiorowego kupcéw zorganizowanych w zwiazki (korporacje),
ktére w jednych miastach nosity nazwe konsulatow lub kolegiéw kupieckich,
a w innych — rad lub izb handlu. Dziafania tych korporacji — jak juz wspomniano —
mialy zasieg lokalny, a ich celem byfa obrona interesow kupcéw danego miasta’.
Partykularyzm interesow i ograniczony zasieg oddzialywania owych korporacji
wynikal z ich podmiotowosci prywatnoprawnej. Tylko instytucje grup interesu
dzialajace w systemie prawa publicznego, posiadajac wladztwo administracyjne,
moga bezposrednio ksztaltowac tad rynkowy w skali ponadlokalnej — bez ucieka-
nia si¢ do praktyk okreslanych wspotczesnie lobbingiem. Takich jednak instytucji
dziatania zbiorowego, inaczej mowiac: korporacji grup interesu dzialajacych
w systemie prawa publicznego, stanowiacych zdecentralizowana forme administra-
cji publicznej, czyli samorzad gospodarczy w znaczeniu teorii prawa administra-
cyjnego, ustrdj feudalny nie wyksztalcil. Przestanki, w wyniku ktorych izby
gospodarcze uzyskaly w drodze delegacji ustawowej wladztwo administracyjne
i staly si¢ samorzadem gospodarczym w znaczeniu prawa administracyjnego,
powstaty dopiero w kapitalizmie; stworzyla je rewolucja francuska w 1789 r.

IL

Rewolucja francuska byla zwrotnym punktem w nowozytnych dziejach
ludzkosci. Obalajac feudalna monarchig absolutng i znoszac ustrgj stanowy
wprowadzita ustréj demokracji obywatelskiej oparty na wolnodci i réwnoscei
wszystkich obywateli wobec prawa; stworzyla po raz pierwszy w dziejach ustrojo-
we przestanki dla powstania samorzadu w znaczeniu teorii prawa administra-
cyjnego. Innym czynnikiem, ktory odegrat istotna rolg w rozwoju samorzadu byta
rewolucja techniczna i przewro6t przemystowy. W wyniku nalozenia sig na siebie
tych czynnikow powstal kapitalistyczny system gospodarczy, ktéry zdynamizowat
dotychczasowe zycie spoleczne; wyzwolil ogromna inwencje tworcza u ludzi;
wyrwal ludzko$¢ z powolnego dotad tempa rozwoju gospodarczego, stworzyl
przestanki ekonomiczne i techniczne wielkiej skali produkcji, tudziez wymiany
dobr i kapitatu. Kapitalizm — jego mechanizm rynkowy i konkurencja — pchnely
swiat naprzod, wywolujac niespotykane w przeszlosci przyspieszenie rozwoju
gospodarczego i spolecznego. Spofeczng silg sprawcza tego procesu bylo miesz-
czanstwo, z plutokracja finansowa na czele. Byli to przede wszystkim bankierzy,
fabrykanci przemystowi, armatorzy floty, kupcy i inni, ktérzy — w przeciwienstwie
do zepchnietej na drugi plan szlachty i arystokracji — swdj status spoleczny
zawdzieczali wlasnej pracy i przedsigbiorczosci.

W wyniku tego zlozonego procesu historycznego powstaly przestanki pojawie-
nia si¢ nowej formy samorzadu: samorzadu gospodarczego jako zdecentralizowanej

“1. Rutkowski, op.cit., 5. 63.
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administracji publicznej w sferze gospodarczej. Byta to nowa jakos¢ w dziedzinie
instytucji dziatania zbiorowego przedsigbiorcéw na rzecz tadu rynkowego w go-
spodarce kapitalistycznej. Nastapito to jednak dopiero w potowie XIX w., 0 czym
nizej.

Tymczasem w 1789 r., na gruzach obalonej przez zrewolucjonizowane miesz-
czanstwo monarchii absolutnej i panstwa autorytarnego, ktorego symbolem byla
paryska Bastylia, powstala I Republika Francuska jako pafistwo demokratyczne;
powstat ustréj demokracji obywatelskiej oparty na wolnosci i rownosci wszystkich
obywateli wobec prawa, bez wzgledu na pochodzenie spoleczne i religig. Ideowe
podstawy ustroju demokracji obywatelskiej stanowita Deklaracja Praw i Wolnosci
Cztowieka, uchwalona przez rewolucyjng Konstytuante w grudniu 1789 r. Stano-
wila ona, ze w nowym ustroju zrédlem prawa i wladzy jest wola narodu, a nie
wola autokratycznego wiadey, ktéry — jak Ludwik XIV — mogt mawiaé: I’Etat
¢’est moi (panstwo to ja).

I Republika istniata zaledwie kilka lat (1792-1799). W tym okresie walka
o szczytne ideaty rewolucji mieszczanskiej — ,.Wolnos¢, R6wnos¢ i Braterstwo™ -
przybrata niezwykle krwawy charakter. Zapanowat chaos polityczny i gospodar-
czy. W ogdlnym zamecie politycznym przestato istnie¢ wiele instytucji z okresu
ustroju feudalnego, w tym wspomniane wyzej izby handlu, z ktérych najstarsza,
marsylska dziatata blisko dwiescie lat. W sferze organizacji dziatania zbiorowego
kupcéw, bankierow, przemystoweow i innych grup interesu, ktore odegraty istotna
role w obaleniu starego porzadku prawno-ustrojowego, powstafa luka instytucjo-
nalna. Nie stato instytucji, ktére w nowych warunkach ustrojowych, w warunkach
wolnosci gospodarczej i konkurencji, tudziez dokonywujacej si¢ réwnolegle rewo-
lucji technicznej, moglyby reprezentowaé i skutecznie broni¢ interesow wspom-
nianych grup interesu.

W 1799 r. Napoleon Bonaparte, aby polozy¢ kres chaosowi i przywrdcic¢ spokdj
polityczny i zaprowadzi¢ ad gospodarczy w kraju, dokonal zamachu stanu
i przejal catkowitg wladze zwierzchnia w panstwie; | Republika przestata istniec.
W miejsce panstwa opartego na konstytucji i organéw wiladzy publicznej wylania-
nych w drodze demokratycznych wyboréw, Napoleon wprowadzit rzady autorytar-
ne i scentralizowany system administracji publicznej, oparty na nominacji. Jednym
z pierwszych jego posunie¢ byta likwidacja samorzadu gminnego, ktéry stanowit
wielka zdobycz rewolucji, tudziez legitymizacje ustroju demokracji obywatelskie;.

Przejecie przez Napoleona wladzy politycznej zbieglo si¢ z jego zwycigstwem
pod Marengo (1800 r.); Francja na kilka lat zyskata bezpieczenstwo zewnetrzne .
Na czolo wysunely sig wowczas sprawy gospodarki: przywrécenie jej stabilizacji
i nadanie nowych impulséw rozwoju. W polityce gospodarczej priorytet uzyskaty:
a) uzdrowienie finanséw publicznych, b) przywrocenie rownowagi budzetowej
i ¢) przyspieszenie rozwoju przemystu fabrycznego. Wysoki priorytet uzyskaly tez
badania naukowe i postgp techniczny.

M, Zywezyniski, Historia powszechna 1789-1870, Warszawa 1964, s, 114-115.
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Polityka gospodarcza Napoleona zyskata poparcie najbardziej wptywowych
kot francuskiej burzuazji: fabrykantéw, bankieréw i kupcéw. Te same grupy
interesu byly tez zainteresowane w ekspansji terytorialnej Francji i jej hegemonii
w Europie. Bonaparte, jako autokrata, ,otaczajac przemys} staranna opieka”,
stosujac na duza skalg interwencjonizm panstwowy w postaci cet ochronnych
i kredytéw inwestycyjnych z panstwowego systemu bankowego, usitowat caly ten
proces industrializacji podporzadkowa¢ panstwu, jego polityce imperialnej.
W tym celu, w miejsce zlikwidowanych w okresie | Republiki izb handlu, powotal
w 1802 r. na mocy dekretu konsularnego 22 nowe izby handlu, z izba paryska na
czele; ustrdj tej ostatniej stal si¢ pozniej wzorem dla nowozytnych izb samorzadu
gospodarczego' .

Nowe izby handlu réznity si¢ od starych izb handlu statusem prawnym. Te
ostatnie, podobnie jak hiszpanskie kolegia kupieckie, byly korporacjami prywat-
noprawnymi, o czlonkostwie dobrowolnym. Reprezentowaly i bronity intereséw
kupcow jednego miasta; przyswiecaty im cele partykularne, osiagane czgsto
$rodkami, ktore zakiocaty fad rynkowy w skali ponadlokalnej. Natomiast napoleoi-
skie izby handlu byly po raz pierwszy w dziejach instytucji dzialania zbiorowego
kupcoéw i innych grup interesu korporacjami publicznoprawnymi; mialy z mocy
dekretu charakter powszechny i obligatoryjne czlonkostwo. I1zby handlu stanowity
korporacjg ogotu spolecznosci przedsigbiorcow, prowadzacych dzialalnosé gospo-
darcza na obszarze ich jurysdykcji w dziedzinie: przemyshu, handlu, bankowosci,
transportu morskiego i ladowego oraz rzemiosta; mialy zasieg departamentu, czyli
wojewddztwa.

Napoleon, nadajac nowym izbom handlu status korporacji publicznoprawnej,
potozy! kres dotychczasowemu partykularyzmowi starych izb handlu, ktory wynikal
z ich podmiotowosci prywatnoprawnej. Jednoczesnie pragnal umocni¢ integralnosé
rynku wewnetrznego jako przeslankg przyspieszenia rozwoju gospodarczego
Francji, pogodzi¢ doktryne liberalizmu gospodarczego — jego zasade leseferyzmu
— z polityka interwencjonizmu panstwowego; nowe izby handlu miaty optymalizo-
wac cele imperialnej polityki Napoleona z interesami francuskich kot gospodar-
czych. W praktyce wyznaczone izbom handlu zadania miaty stuzy¢ dobrze zaréwno
interesom rzadu, jak i przedsigbiorcow. Powinny umacnia¢ tad rynkowy w okresie
wezesnego kapitalizmu, zmniejsza¢ dystans cywilizacyjny dzielacy Francje od
Anglii, najwigkszego jej wroga, zwieksza¢ Sciagalno$¢ podatkow do budzetu
panstwa przez samokontrole przedsigbiorcéw oraz zapobiegac patologii gospodar-
czej, zwlaszcza korupceji, oszustwom podatkowym i szarej strefie gospodarczej.

Nalezy podkresli¢, ze Napoleon jako autokrata nie miat zamiaru dzielic sig
wiadzg z jakakolwiek grupa spoleczna. W jego ,.cezarystycznej” doktrynie politycz-
nej nie bylo miejsca dla samorzadu jako zdecentralizowanej administracji publicz-
nej; on i panstwo stanowili jedno. Stad nowe izby handlu, mimo statusu publiczno-

"B, Klapkowski, Rady Handlowe z 1809 r. oraz Izby Handlowe i Rekodzielnicze z 1817 r., ,Czasopismo
Prawno-Historyczne™, t. XV1, z. 1, 1967, s. 253; por. S. Wykretowicz, Samorzqd jake wyraz demokracji obywatel-
skiej, w: Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, wyd. III, Poznan 2004, s. 36.
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prawnego, nie posiadaly atrybutu wladztwa administracyjnego. Izby te byly orga-
nami rzadu, nie panstwa. Wedtug J. Panejki, napoleonskie izby handlu stanowily
swoisty pomost taczacy srodowisko spoleczne przedsigbiorcow z administracja
rzadowa, od ktdrej byly takze finansowo zalezne. Shuzyly rzadowi, udzielajac jego
organom ,,instrukeji i rad w zakresie handlu, przemystu i rzemiostfa™. Napoleonskie
izby handlu, bedac od rzadu zalezne, nie posiadatly atrybutu zwierzchnosci, ktory
czynilby je instytucjami samorzadu gospodarczego. Istota zas samorzadu, w tym
takze gospodarczego, ,lezy [...] w prawnej niezawistoéci instytucji samorzadu,
niepodleglej hierarchicznie innym organom™'”. Nowopowstate izby handlu nie byly
wiec samorzadem gospodarczym w znaczeniu teorii prawa administracyjnego.

Z drugiej jednak strony, izby te jako korporacje publicznoprawne stanowity
istotne ogniwo w procesie rozwoju instytucji zbiorowego dzialania kupcéw, prze-
mysfowcéw i innych grup spotecznoéci przedsigbiorcow; stanowily wazny krok
na drodze powstania samorzadu gospodarczego i publicznoprawnego — w grani-
cach ustawy — upodmiotowienia przedsigbiorcéw, uzyskania przez nich realnego
wplywu na ksztaltowanie ladu rynkowego. Podmiotowos¢ publicznoprawna
napoleonskich izb handlu eliminowata w praktyce stosowanie dzialan o charak-
terze lobbistycznym, ktére zawsze zmierzajg do osiagniecia korzysci przez jedna
grupe przedsiebiorcow ze szkoda dla innej; stawiata dobro ogétu spotecznosci
przedsigbiorcow przed partykularnymi interesami grupy.

Uplyneto jednak pot wieku, zanim francuskie izby handlu przeksztalcily sig
z korporacji zaleznych, w korporacje niezalezne od administracji rzadowej; staly
si¢ podmiotami zdecentralizowanej administracji pafistwa, i jako takie, zdolnymi
do wykonywania funkcji administracji publicznej, czyli stanowienia aktow
wiadczych",

Przelomowe znaczenie dla transformacji izb handlu w instytucje samorzadu
gospodarczego, w korporacje publicznoprawne, ale niezawiste od administracji
rzadowej, w podmioty zdecentralizowanej administracji publicznej, czyli panstwa,
miafa rewolucja, ktéra wybuchla w 1848 r. i przeszia do historii Europy jako
Wiosna Ludéw. Celem tej rewolucji, ktora objeta wigkszos¢ krajow kontynentu,
bylo obalenie ostatnich monarchii absolutnych i zwycigstwo demokracji obywa-
telskiej. W praktyce oznaczalo to dokoficzenie przemian spolecznych i gospodar-
czych, zapoczatkowanych z gora pot wieku wezesniej przez Wielka Rewolucje
Francuskg. Podlozem ekonomicznym Wiosny Ludéw byt przewrdt przemystowy
zwiazany z rewolucja techniczna. Szybki rozwdj gospodarki kapitalistycznej
pozostawal ,,w coraz wigkszej niezgodnosci z formami politycznymi i spotecznymi
ancien regime'u. Formacja kapitalistyczna wszedzie rozsadzata ramy dotych-
czasowego ustroju. Burzuazja musiata dazy¢ do usunigcia ograniczen gospodar-
czych, pozostalych po ustroju feudalnym, do zniesienia korporacji zawodowych
[m.in. starych izb handlu — S.W.] i cechoéw, do zniesienia pozostatosci feudalnych

12}, Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s, 63.
137. Leonski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego, w: Samorzqd w Polsce, s. 136.
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na wsi, by fatwiej zdoby¢ site roboczg i powigkszy¢ rynek wewngtrzny, do ograni-
czenia wladzy feudatow™".

W okresie Wiosny Luddw sita wiodaca w rewolucji przeciwko absolutyzmowi
i przezytkom feudalizmu bylo mieszczanstwo. Rewolucja ta zaczeta si¢ w lutym
1848 r. od powstania w Paryzu, gdzie doszto do upadku monarchii i ustanowienia
drugiej w historii Francji republiki z prezydentem na czele. Miesiac pdzniej
(marzec) rewolucja wybuchta w Berlinie — stolicy Prus, i w innych miastach
niemieckich. Do zbrojnych wystapien doszto w Wiedniu — stolicy Austrii, i na
Wegrzech, a takze na ziemiach polskich, glownie w zaborze pruskim (Wielkopol-
ska). W Niemczech, podzielonych wéwczas na wiele podmiotow panstwowych:
krolestw, ksiestw, wolnych miast, na czele rewolucji, ktora przybrata tu najwigkszy
rozmach, staly najbardziej wplywowe kota gospodarcze (bankierzy, fabrykanci,
kupcy) i przedstawiciele wolnych zawodéw (adwokaci, lekarze, literaci, uczeni).
Byla to najbardziej liberalna i wyksztalcona czes$¢ mieszczanstwa, wspierana przez
robotnikéw przemystowych i cze$é chlopstwa. Ostrze rewolucji niemieckiej byto
wymierzone przeciwko autorytarnym rzadom monarchii absolutnej Prus i Austrii,
gléwnych ostoi — obok Rosji — Swigtego Przymierza.

Niemieckiemu mieszczanstwu, jego najbardziej liberalnej i postgpowej czesci,
przy$wiecaly dwa podstawowe cele: a) zjednoczenie polityczne Niemiec i powsta-
nie jednolitego ogdlnoniemieckiego rynku, wolnego od wszelkich barier wewnetrz-
nych, dla przyspieszenia rozwoju gospodarczego oraz b) obalenie w tym celu
monarchii absolutnej i wprowadzenie demokracji obywatelskiej — ustroju libe-
ralnego opartego na wolnosci i rownosci wszystkich obywateli wobec prawa.-
Pierwszy cel nie zostal wowczas osiagnigty, za to w drugiej kwestii niemigckie
mieszczanstwo odniosto zwycigstwo. Monarchie absolutne jako relikty feudalizmu
w Prusach i Austrii — najwigkszych panstwach obszaru niemieckiego — zostaly
obalone, a na ich gruzach powstal ustrdj demokracji obywatelskiej w formie
monarchii konstytucyjne;.

Zwycigstwo niemieckich liberalow byto niepelne. Niemieckie mieszczafistwo
w okresie Wiosny Ludow bylo politycznie niejednolite, ekonomicznie stabsze od
francuskiego czy belgijskiego, stad bardziej ulegle junkrom, czyli feudalnym
whascicielom ziemskim, spolecznej ostoi absolutyzmu; ci ostatni dominowali
w administracji rzadowej i w wojsku. W tej sytuacji burzuazja niemiecka staneta
przed alternatywa: ,demokracja i zjednoczenie Niemiec za ceng rewolucji, czy
wprowadzenie pewnych swobdd liberalnych za ceng kompromisu. Wybrata to
drugie™". Jedna z takich ,swobod liberalnych” bylo uzyskanie przez niemieckie
sfery gospodarcze samorzadu gospodarczego. Byl to duzy sukces niemieckiego
mieszczanstwa, zwlaszcza jego kot gospodarczych zwiazanych z przemystem, ban-
kowodcig i handlem. Kofa te przez samorzad gospodarczy uzyskaly podmiotowos¢
publicznoprawna i wladztwo administracyjne, a takze realny wplyw na polityke

M. Zywezynski, op. cit., s. 305.
5 Ihidem, s. 329.
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gospodarcza rzadu zdominowanego dotad przez junkréw, zorientowanych giéwnie
na rolnictwo.

W Austrii — podobnie jak we Francji — izbom samorzadu gospodarczego na-
dano miano izb handlu, pézniej zmieniajac te nazwe na izby handlu i przemystu,
natomiast w Prusach izbom tym nadano nazwg izb przemystowo-handlowych'.
Izby austriackie i pruskie, podobnie jak izby napoleonskie, posiadaty ustrdj
korporacji publicznoprawne;j, ale niemieckie réznity si¢ od tych ostatnich tym, ze
byly pierwszymi w dziejach korporacjami samorzadu w znaczeniu teorii prawa
administracyjnego. Zostaly powotane w drodze ustawy do wykonywania zadan
publicznych i stanowienia aktow wiadczych; byly instytucjami panstwa, nie rzadu.
Niemcy sg tedy ojczyzng samorzadu gospodarczego, jak Francja z czaséw I Repub-
liki jest ojczyzna samorzadu terytorialnego.

Przeksztalcenie niemieckich izb gospodarczych w instytucje samorzadu go-
spodarczego w znaczeniu teorii prawa administracyjnego — czyli w zdecentrali-
zowang forme administracji publicznej, w podmioty panstwa, nie rzadu — nie bylo
przypadkowe. Byto ono uwarunkowane zlozonym splotem czynnikow obiektyw-
nych i subiektywnych, a w szczegdlnosci: a) opdznieniem rozwoju gospodarczego
Niemiec w stosunku do Anglii i Francji oraz b) ,umyslowoscia niemiecka”,
uksztaltowana pod wpltywem zaréwno rodzimej filozofii spofecznej z przelomu
XVIII i XIX w. (Fichte, Hegel, Schelling i inni), jak i mysli ekonomicznej pierw-
szej potowy XIX w., tzw. historyzmu (F. List, W. Roscher, K. Knies i inni)'".

W zwigzku z tym przypomnie¢ nalezy, ze w potowie XIX w., mimo widocznego
postepu w dziedzinie rewolucji technicznej, Europa kontynentalna pozostawata
nadal obszarem mocno zréznicowanym gospodarczo; znajdowala si¢ — z wyjatkiem
Francji i Belgii — pod przemozng dominacja potegi ekonomicznej i technologicz-
nej Anglii, przewagi konkurencyjnej jej przemystu fabrycznego i skali obrotéw
w handlu zagranicznym. W polowie XIX w. na obszarze niemieckim przewazala
nadal manufaktura i rzemiosto'®.

W tym okresie panowata w Anglii niepodzielnie liberalna doktryna ekonomicz-
na; glosita ona swobodg gospodarcza i wolng konkurencje, czyli tzw. leseferyzm.
Na kontynencie jednak, z powodu wspomnianej asymetrii w rozwoju gospodar-
czym, owa wolnos¢ gospodarcza byta pojmowana niejednoznacznie; postrzegano
ja przez pryzmat intereséw poszczegdlnych panstw, a te byly rozbiezne, i w koricu
gore bral interes narodowy. W tej sytuacji, gdy silniejsza ekonomicznie i bardzo
zaawansowana technologicznie Anglia glosifa klasyczny leseferyzm, czyli zasade,
ze ,kazdy czlowiek dopoki nie narusza obowigzujacych praw, powinien miec [...]
zupelna swobod¢ w prowadzeniu wiasnego interesu wedlug wiasnego uznania
oraz w uzytkowaniu swojej pracy i kapitalu w wolnej konkurencji z innym czto-

' Dziennik Rzadowy m. Krakowa, Nr 62-65 z 10 marca 1849 r. (Archiwum Panistwowe w Krakowie);, V. Va-
lentin, Geschichte der deutschen Revalution 1848-1849, Berlin 1939, s. 340; Preuss. Gesetzessammlung, 1848, s. 63.

""Por. E. Taylor, Historia rozwoju ekonomiki, t. 1, Poznan 1957, s. 204 i nast.

81, Pietrzak-Pawlowska, Przewrdt przemystowy i warunki industrializacji do 1918 r., w: Uprzemyslowienie
ziem polskich w XIX i XX wieku. Studia i materialy, red. 1. Pietrzak-Pawlowska, Wroclaw 1970, s. 68: por. H. Motek,
Wirtschafisgeschichte Deutschlands, t. I-11, Berlin 1961-1964.
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wiekiem lub grupa ludzi”"’, to kraje ekonomicznie stabsze, jak Prusy czy Austria,

stojace na nizszym poziomie zaawansowania rewolucji technicznej i przewrotu
przemystowego glosily przeciwnie: w warunkach nieréwnej konkurencji pafistwo
ma obowiazek wspierania rodzimego przemyshu i handlu, tudziez ochrony rynku
wewnetrznego przed obca konkurencja, stosujac cta, premie eksportowe, preferen-
cyjne kredyty z pafistwowego systemu bankowego i inne formy interwencjonizmu.

Poglad taki reprezentowaly w owym czasie niemieckie kota gospodarcze,
zwlaszcza przemystowe. Podzielali go takze niemieccy liberalowie, swiadomi
skali zacofania gospodarczego i1 technologicznego Niemiec w poréwnaniu do
Anglii; przekonani tez byli, ze liberalizm klasyczny, ktéry byt korzystny dla
Anglii, bylby niekorzystny dla Niemiec, bo oznaczal zbyt wolne do ich oczekiwan
tempo rozwoju’’. Z tego powodu, niemieccy liberalowie odrzucali klasyczna mysl
ekonomiczna (A. Smitha), ktéra stanowita podstawe polityki gospodarczej Anglii.
Odrzucali tez filozofie angielskiego klasycyzmu — filozofi¢ indywidualistyczna,
ktéra w egoizmie jednostki, w jej dazeniu do maksymalizacji zysku widziata glowna
site motoryczna rozwoju gospodarczego i spolecznego.

Natomiast niemiecka filozofia spoleczna — w przeciwienstwie do angielskiej —
stawiala interes spofeczenstwa przed interesem jednostki. Z tej filozofii, wyrazaja-
cej dazenia niemieckiego mieszczanstwa do przyspieszenia rozwoju gospodarczego
obszaru niemieckiego i zjednoczenia go w jedno, narodowe panstwo, wyrosta
doktryna ekonomiczna, tzw. historyzm. Ten nowy kierunek mysli ekonomiczne;j,
powstaly na gruncie niemieckim, przeciwstawial ,narodowy punkt widzenia
kosmopolityzmowi klasycznemu™', czyli stawial interes spoleczenstwa przed
interesem jednostki.

Wedtug F. Lista (1789-1846), jednego z tworcow tego kierunku mysli ekono-
micznej, .,interesy narodu determinujg interesy jednostek, a od stanu gospodarstwa
narodowego zalezy pomysinosé i dobrobyt kazdego obywatela™. Dowodzit on
tez, ze ,wolna wymiana migedzynarodowa jest korzystna tylko wowczas, gdy
uczestniczace w niej narody sa rowne co do gospodarczego poziomu. Jesli bowiem
w wolnej wymianie migdzynarodowej biora udzial narody niejednakowo rozwi-
nigte, to korzysci jej przypadaja tylko silniejszym i to kosztem stabszych™®,

Podkresli¢ nalezy, ze historyzm uznawal fundamentalne zasady liberalnej
gospodarki rynkowej, a mianowicie: wolnos¢ gospodarczg i konkurencje, a takze
wolno$¢ handlu, ale w sytuacji nierownego poziomu rozwoju gospodarczego, jak
w przypadku Niemiec pozostajacych w tyle za Anglia, dopuszczal interwencjonizm
panstwowy. W protekcjonizmie panstwa, glownie w postaci taryf celnych, histo-
ryzm widzial czynnik przyspieszenia tempa rozwoju przemystu fabrycznego,
zwlaszcza galezi o specjalnym znaczeniu dla danego kraju. Doda¢ nalezy, ze
F. List, zgodnie ze swoja koncepcja stadiow rozwojowych, cla protekcyjne traktowat

Y A, Smith, Badania nad naturq i przyezynami bogactwa naredow, 1. 11, Warszawa 1954, s. 394,
*'E, Taylor, op. cit., s. 205.

* Ibidem.

Zbidem, 5. 212.

# Ibidem.
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jako przej$ciowy instrument polityki gospodarczej, ktéry winien by¢ stosowany
do czasu kiedy ,,przemyst nie rozwinie si¢ dostatecznie™’.

Ekonomiczna doktryna historyzmu wychodzita tedy naprzeciw najglebszym
pragnieniom i aspiracjom Niemcow, zwlaszcza liberalnych kot intelektualnych
mieszczanstwa. Historyzm bowiem w aktywnej roli panstwa — w jego protekcjo-
nizmie — widzial zasadniczy czynnik przyspieszenia na obszarze niemieckim prze-
wrotu przemysfowego: przejscia od manufaktury do fabryki opartej na systemie
maszyn; likwidacje opdznienia cywilizacyjnego Niemiec w stosunku do Anglii,
a takze Francji i Belgii. W $wiadomosci politycznej niemieckiego mieszczanstwa,
glownej sity spotecznej rewolucji w okresie Wiosny Ludéw, zjednoczenie obszaru
niemieckiego w jedno panstwo narodowe byto wartoscia nadrzedna.

Ten wiasnie czynnik przesadzil w 1848 r. o publicznoprawnym i obligatoryj-
nym charakterze izb pruskich i austriackich, o ich ustroju prawnym, ktéry wiazal
interesy ogotu przedsigbiorcow z interesami panstwa; czynil te izby zdecentralizo-
wang formg administracji publicznej, czyli organami panstwa, nie rzadu. Izby
niemieckie jako korporacje publicznoprawne o czlonkostwie obligatoryjnym
i wladztwie administracyjnym staly si¢ samorzadem gospodarczym w znaczeniu
teorii prawa administracyjnego; byly pierwszymi w dziejach instytucji dzialania
zbiorowego przedsighiorcow podmiotami réwnoprawnymi — w zakresie zadan
przypisanych im w ustawie — administracji rzadowej, jej partnerami w tworzeniu
tadu rynkowego i polityki gospodarczej panstwa.

W drugiej pofowie XIX w. w Europie wyksztalcily si¢ ostatecznie dwa modele
izb gospodarczych™: a) izby gospodarcze samorzadu gospodarczego, czyli kor-
poracje publicznoprawne o czfonkostwie obligatoryjnym i b) izby gospodarcze
stowarzyszeniowe, czyli korporacje prywatnoprawne o cztonkostwie dobrowol-
nym, bez wladztwa administracyjnego. Pierwsze izby zaliczane sa do tzw. modelu
francuskiego, ktéry — oprécz Niemiec — przyjal si¢ w wigkszosci panstw Europy
kontynentalnej. Drugie izby naleza do tzw. modelu anglosaksonskiego; przyjat sig
on w Anglii i Skandynawii oraz w Portugalii i Belgii. Izby te nie sg instytucjami
samorzadu gospodarczego w znaczeniu prawa administracyjnego; reprezentujg
one waskie grupy interesy i oddzialywaja na tad rynkowy posrednio — poprzez
lobbing parlamentarny i medialny.

III.

Na ziemiach polskich samorzad gospodarczy powstal w okresie niewoli.
Pierwszymi izbami samorzadowymi byly izby handlu i przemystu w zaborze
austriackim (1850 r.) i izby przemystowo-handlowe w zaborze pruskim (1851 r.).
Natomiast w zaborze rosyjskim samorzad nie wystgpowal w zadnej formie; nie
miescit si¢ on w doktrynie samodzierzawia carskiego.

*Ibidem, s. 214,
B8, Wykretowicz, op. cit., s. 42.
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Po odzyskaniu niepodleglosci przez Polske w 1918 r. izby samorzadowe
funkcjonowaly poczatkowo w oparciu o znowelizowane prawo z okresu niewoli.
Jednoczeénie od samego poczatku trwal spor o ustrdj prawny izb gospodarczych
w niepodleglej Polsce; spor o wybér modelu izb: francuski, czyli samorzadowy,
publicznoprawny o obligatoryjnym czionkostwie, czy anglosaksoniski, prywatno-
prawny, o czlonkostwie dobrowolnym. W tym sporze nie braklo glosu ludzi nauki.
Gtos ten w duzym stopniu zawazyt na wyborze modelu francuskiego™.

Co zdecydowato o takim wyborze?

Po pierwsze, o wyborze francuskiego modelu izb gospodarczych przesadzity
skutki niewoli. Przez z géra 100 lat gospodarka polska byla organizmem wewnetrz-
nie niespojnym. Poszczegolne zabory byly peryferyjnymi czesciami gospodarek
mocarstw zaborczych. Granice celne, systemy podatkowe, pieniadz — wszystko to
dzielifo, a nie faczylo gospodarke ziem polskich w jedna calo$¢. Utworzenie
jednolitego rynku wewnetrznego stanowito jedno z najwazniejszych zadan, jakie
stanely przed odrodzonym panstwem polskim; byto wielkim wyzwaniem zaréwno
dla klasy politycznej, jak i catego Srodowiska przedsigbiorcéw. Uznano wéwczas,
iz w procesie tworzenia jednolitego organizmu gospodarczego kraju najskutecz-
niejsza forma wilaczenia w ten proces wszystkich grup przedsigbiorcéw moga by¢
izby samorzadowe, a zatem instytucje publicznoprawne zwiazane z panstwem
jako naczelng wartos$cia narodu. Oznaczalto to uznanie samorzadu gospodarczego
za podmiot administracji publicznej, réwnorzedny — w granicach ustawy — admi-
nistracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego.

Po drugie, za francuskim modelem izb gospodarczych przemawiata rowniez
tradycjazv. Izby wedtug modelu francuskiego funkcjonowaly na ziemiach polskich
pod zaborem austriackim i pruskim juz od polowy XIX w. Byly sprawdzong
formg zbiorowego dzialania przedsigbiorcéw na rzecz fadu rynkowego, byly
pomostem migdzy grupa spoleczna, ktorej interesy reprezentowaly, a rzadem;
plaszczyzna kojarzenia interesow migdzy prywatnymi sferami gospodarczymi
a panstwem w warunkach gospodarki rynkowej i konkurencji. Pamigtano tez, ze
w Niemczech dzigki samorzadowi gospodarczemu, i wlaczeniu poprzez izby
czynnika obywatelskiego w proces wladztwa administracji publicznej w sferze
gospodarki, niemiecki obszar gospodarczy, podzielony jeszcze w 1848 r. migdzy
kilkadziesiat niezaleznych od siebie podmiotéw politycznych i ekonomicznych,
w dwadziescia lat pozniej zostal przeksztatcony w jednolity organizm gospodar-
czy i najwiekszy rynek wewnetrzny Europy; stat si¢ ekonomicznym fundamentem
politycznego zjednoczenia Niemiec w 1871 r. W ciagu nastgpnych dwudziestu lat,
dzigki polityce gospodarczej, ktdra zyskata miano spolecznej gospodarki rynkowe;)
(Soziale Markrwischaft), a samorzad gospodarczy byl jednym z glownych jej

*Tbidem, s. 53; por. S. Wykretowicz, R. Kmieciak, Ustroj prawny izb gospodarezych w Polsce w przeszlosci
i obecnie, w: Dziatania zhiorowe — teoria i praktyka, red. A. Matysiak, Wroctaw 2003, s. 105.

71, Kucinski, Klasyfikacje i definicje samorzadu gospodarczego w Polsce (1918-1939), ,Studia Prawno-Eko-
nomiczne™, t. X, 1973, s. 171 i dalsze; B. Klapkowski, op. cit,, s. 253; S. Wykretowicz, op. cit., s. 55.
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filaréw, niemiecki potencjal ekonomiczny i techniczny zdystansowal potencjat
angielski; stat si¢ najwigkszy w Europie, a drugi w swiecie, po USA.

Po trzecie, za francuskim modelem izb przemawialy réwniez powiazania go-
spodarcze Polski z zagranica. Najwigkszym rynkiem zbytu dla polskich towaréw
byly Niemcy; traktat wersalski obligowal republike weimarska do dopuszczama
na jej rynek okreslonych ilosci polskiego wegla, stali, suréwki zelaza i cukru®,
Wiascicielami za$ wigkszosei zakladéw produkujacych owe dobra byli Niemcey;
ich obligatoryjna przynalezno$¢ do polskich izb samorzadowych stanowila
przeszkode w stosowaniu lobbingu parlamentarnego, i uzyskiwania ta droga
korzystnych dla siebie rozwiazan prawnych. Izby samorzadu gospodarczego,
zdominowane przez polskich przedsigbiorcow, mialy zabezpiecza¢ strategiczne
interesy Rzeczypospolitej, przeciwdziata¢ réznym postaciom lobbingu ze strony
elitarnych organizacji grup interesu o charakterze stowarzyszefi dobrowolnych.
Pierwszoplanowa role odgrywat tu ,Lewiatan”, czyli Centralny Zwiazek Polskiego
Przemyshu, Gornictwa, Handlu i Finanséw; on tez sprzeciwial si¢ wprowadzeniu
w odrodzonej Polsce izb gospodarczych modelu francuskiego.

Réwnolegle do prowadzonych sporéw trwaty prace legislacyjne nad ostatecz-
nym ksztaltem ustroju prawnego izb samorzadowych w Polsce. Uwienczeniem
owych prac byly rozporzadzenia Prezydenta RP z 1927 r. o izbach rzemiesIniczych
i izbach przemystowo-handlowych oraz rozporzadzenie z 1928 r. o izbach rolni-
czych®. W wyniku przyjecia tych aktéw prawnych powstaly izby gospodarcze
modelu francuskiego, w zakresie delegacji ustawowej niezawisle od administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego.

W II Rzeczypospolitej samorzad gospodarczy stat si¢ trzecim — obok admlm—
stracji rzadowej i samorzadu terytorialnego — podmiotem administracji publicznej™.
Izby samorzadu gospodarczego, znane dotad w wojewddztwach bylego zaboru
pruskiego i austriackiego, zostaly wprowadzone takze w pozostatych wojewddz-
twach, nalezacych w przesziosci do zaboru rosyjskiego. Poprzez izby gospodarcze
w proces tworzenia tadu rynkowego wlaczony zostal w szerokim zakresie czynnik
obywatelski, czyli sami przedsigbiorcy. Instrumentem bezposredniego oddziatywa-
nia przedsigbiorcéw na tad i przejrzysto$¢ stosunkéw rynkowych byto przyznanie
izbom prawa opiniowania rzadowych projektow ustaw gospodarczych. W ten
sposob samorzad gospodarczy stal si¢ plaszczyzna kojarzenia interesow przedsie-
biorcéw z interesem panstwa, stanowiac skuteczng zapore przed réznymi formami
lobbingu, w tym przede wszystkim parlamentarnego. Dzigki samorzadowi gospo-
darczemu dobro wspdlne bralo gére nad egoizmem waskich grup interesu, zainte-
resowanych ,.swoimi doraznymi korzysciami”.

Wybuch I wojny $wiatowej przerwal dziatalnos¢ samorzadu gospodarczego
w Polsce na wiele dziesigcioleci.

Bpor. A. Jezierski, Przemyst w Polsce 1918-1939, w: Uprzemyslowienie ziem polskich, 5. 335; . Jaros, Prze-
mysl gérniczo-humiczy 1918-1939, w: ibidem, s. 346,

M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzqdu gospodarczego, w: Samorzad w Polsce, 5. 257.

¥ Art. 72, ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. nr 30, poz. 227).
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IV.

Przestanki odrodzenia samorzadu gospodarczego stworzyla ponownie trans-
formacja ustroju politycznego i gospodarczego w 1989 r. Ale jak dotad odbudo-
wany zostal jedynie samorzad terytorialny i samorzad zawodowy, natomiast nie
zostal odbudowany samorzad gospodarczy. Nie sa w petni samorzadem gospodar-
czym izby rolnicze, mimo ich ustroju publicznoprawnego, poniewaz delegowane
na nie zadania nie posiadaja atrybutu wladztwa administracyjnego. Wszystkie
pozostale izby gospodarcze, dzialajace w oparciu o ustawe z maja 1989 r., sa
jedynie stowarzyszeniami prywatnoprawnymi, bez wladztwa administracyjnego.
W przeciwienstwie do II Rzeczypospolitej, izby gospodarcze w IlI Rzeczypospo-
litej naleza do modelu anglosaksonskiego, ktory jest przeciwienstwem modelu
francuskiego.

Po raz pierwszy inicjatywe opracowania nowej ustawy o samorzadzie gospo-
darczym podjeto w Sejmie RP w 1991 r., ale bez pozytywnego skutku. W nastgp-
nych latach podejmowano kolejne inicjatywy poselskie i senatorskie, réwniez bez
powodzenia. Wéréd tych inicjatyw na uwage zastuguje projekt grupy postow
zgloszony w listopadzie 1993 r*'. Wyréznia sie on od wezeéniejszych i pozniej-
szych projektéw tym, ze nawiazuje do przedwojennych izb polskich i wspotczes-
nych izb niemieckich; optuje on za izbami samorzadu gospodarczego w znaczeniu
prawa administracyjnego; za izbami o ustroju korporacji publicznoprawnej i obli-
gatoryjnym czlonkostwie, za modelem francuskim. Ale i ten projekt ustawy nie
zostatl przyjety.

Problemu nie rozwigzata Konstytucja z 1997 r., w ktorej sygnalizuje si¢ jedy-
nie, ze ,,w drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne rodzaje samorzadu”, ale
jednoczesnie zastrzega, ze samorzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykony-
wania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dzialalnosci gospodarczej
(art. 17 ust. 2)**. Ten fragment zapisu konstytucji jest klasycznym przykladem
lobbingu, gdzie w imig interesu okreslonej grupy interesu pomieszano — jak trafnie
zauwazyl R. Tupin - ,dwie materie: wolnos¢ zrzeszania si¢ przedsigbiorcow
i samorzad gospodarczy, do ktorego przynaleznos¢ jest obligatoryjna z mocy
ustawy”™. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z organizacjami i klubami
biznesu o.charakterze prywatnych stowarzyszen, ktorych oddziatywanie na fad
rynkowy jest posrednie, gléwnie za pomoca lobbingu. Natomiast w drugim przy-
padku moga wystepowaé tylko izby samorzadu gospodarczego jako korporacje
publicznoprawne; ich wplyw na ksztattowanie tadu rynkowego jest bezposredni,
gdyz z mocy ustawy uczestnicza w tworzeniu prawa gospodarczego.

Przedsiebiorcy zorganizowani w samorzad gospodarczy, wyposazony we
wiadztwo administracyjne, nie musza ucieka¢ si¢ do lobbingu, ktory dzieli tylko

' Projekt ustawy o samorzadzie gospodarczym, druk nr 132 Sejmu RP (z 16 listopada 1993 r.); por. M. Zelazek,
Projekt ustawy o samorzqdzie gospodarczym, ,Jurysta” 1994, nr 9.

 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).

3R, Tupin, Trzecia sfera samorzadnosci, ,Rzeczpospolita™ z 24 marca 1999 1.
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krok od korupcji, psucia prawa gospodarczego i innych dziatan zakiocajacych tad
rynkowy. ,,Dopiero — pisze M. Kulesza — gdy kapital jest zorganizowany w samo-
rzady, mozemy méwi¢ o prawidtowej mapie intereséw™*. Z tym pogladem, ktéry
podzielam, koresponduje poglad A. Matysiaka: ,,w przeciwiefistwie do korporacji
prywatnych samorzady maja uprawnienia wladcze niezbedne do samoregulacji
zycia gospodarczego™. Podobny poglad, oparty na badaniu zachowan prywatno-
prawnych grup interesu dziatajacych w systemie anglosaksonskim, wyraza
M. Olson; stwierdza on: ,,panstwo i tworzone przez nie instytucje [izby samorza-
dowe — S.W.] sa wystarczajace dla uporzadkowanego funkcjonowania rynku,
interes zbiorowy wysuwany jako roszczenie grupy wobec sfery zycia publicznego
moze by¢ tylko destrukeyjny”™. Z kolei C. Kosikowski® i E.L. Zielinski®® wska-
zuja na role izb samorzadu gospodarczego w sferze etyki biznesu, w podnoszeniu
kultury zachowan przedsigbiorcow, obnizeniu ryzyka wchodzenia w stosunki
umowne z niesolidnymi partnerami itd.

Tej roli — jak $wiadcza liczne przyklady z panstw, w ktorych wystepuje model
izb anglosaksonskich — nie moga petni¢ organizacje bez wladztwa administracyj-
nego, czyli stowarzyszenia dzialajace jako podmioty prawa prywatnego. Kazda
z tych organizacji, jak np. w Polsce: Krajowa Izba Gospodarcza, Polska Rada Biz-
nesu, Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych czy Business Centre Club, repre-
zentuje tylko waska grupe interesu. Zadna z nich nie ma charakteru powszechnego,
nie jest tez reprezentatywna dla calego srodowiska przedsigbiorcow, a tylko jego
czesci; nie moze by¢ zatem reprezentatywnym partnerem Srodowiska przedsigbior-
cow wobec administracji rzadowej | samorzadu terytorialnego. Ma racje A. Szejn-
feld, ktory pisze: ,nie ulega watpliwosci, ze stan powszechnego rozdrobnienia
reprezentacji przedsigbiorcéw jest szkodliwy dla nich samych, jak i dla gospodarki
w ogole”. I konkluduje: ,.cz¢$¢ zadan administracyjnych moglaby ulec decentraliza-
¢ji, ale nie ma komu ich powierzy¢™. Podobne glosy styszy sig ostatnio i w Anglii.
Moéwi sig o potrzebie zdecentralizowania czgsci zadan publicznych zwiazanych
z ksztaltowaniem fadu rynkowego i przejecia ich przez izby handlowe z rak admi-
nistracji rzadowej. Z punktu widzenia prawa administracyjnego jest to jednak
niemozliwe, bowiem brytyjskie izby sa korporacjami prawa prywatnego i jako
takie nie moga wykonywac funkcji administracji publicznej; nie moga stanowic
aktow wiadezych, stosuja natomiast lobbing. Podobnie jest w Il Rzeczypospolite;.

M. Kulesza, Samorzqdnosé gospodarcza w strategii rozwoju regionalnego, ,Nowe Zycie Gospodarcze”
1998, nr 11, 5. 4.

* A, Matysiak, Sanorzqd gospodarczy w swietle koncepcji spoleczeristwa obywatelskiego, w: Samorzqd go-
spodarczy i zawodowy w procesie powstawania ladu rynkowego w Polsce, red. B, Klimczak, Wroclaw 2001, s. 78.

*M. Olson, The Logic of Collective Action; Public Goods and the Theory of Groups, Cambridge, Mass. 1965,
cyt. za: B. Klimezak, Teoretyczne podstawy badania dzialan grup interesu na rzecz ladu rynkowego, w: Samorzqd
gospodarczy i zawodowy, s. 36.

*C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 146.

*®E.L. Zielinski, Rola izb przemystowo-handlowych w ksztaltowaniu srodowiska spolecznego przedsigbiorcow,
w: Samorzqd w Polsce, 5. 338

¥ Cyt. za: S. Cyganek, lzby przemysiowo-handlowe jako forma samorzqdu gospodarczego w Niemczech
i w Polsce, Poznan 2004, s. 200, maszynopis rozprawy doktorskiej w Bibliotece Uniwersyteckiej w Poznaniu.
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W rezultacie, trwajacy w Polsce juz czternascie lat proces transformacji ustro-
jowej dokonuje si¢ bez udzialu samorzadowych izb gospodarczych. Tak donioste
reformy gospodarcze, jak prywatyzacja i restrukturyzacja gospodarki przeprowa-
dzane sq przez urzednikéw administracji rzadowej, bez udzialu najbardziej zain-
teresowanego i kompetentnego w tej dziedzinie czynnika obywatelskiego, czyli
przedsiebiorcéw. W rezultacie, brak samorzadu gospodarczego w znaczeniu teorii
prawa administracyjnego przesadzil o niepowodzeniu w Il Rzeczypospolitej
spotecznej gospodarki rynkowej, przyjetej w 1989 r. jako optymalny typ gospo-
darki rynkowej w okresie transformacji ustroju®.

Nieobecnoéé izb samorzadu gospodarczego w historycznym procesie transfor-
macji gospodarki polskiej stwarza od poczatku przestanki do dziatan patologicz-
nego lobbingu; prowadzi do korupcji, niejasnych powiazan na linii srodowiska
biznesowe — grupy mafijne i innych dzialan przestgpczych zaklocajacych fad
rynkowy. Swiadcza o tym liczne przyklady afer gospodarczych, famania prawa,
psucia prawa w sferze legislatywy, zanik dobrych zwyczajéw i etyki w biznesie.
Wszystko to stanowi potwierdzenie znanej tezy Olsona, ze owe elitarne grupy
interesu postugujac si¢ lobbingiem kieruja si¢ nie dobrem ogétu, lecz swoimi
doraznymi korzysciami®'.

Natomiast do$wiadczenie panstw, gdzie wystepuje samorzad gospodarczy
wskazuje, ze lobbing jest tu zjawiskiem marginalnym i ograniczonym gtéwnie do
mediow. Jednoczesnie doswiadczenie tych panstw, glownie Niemiec, Francji,
Hiszpanii, Holandii i Austrii dowodzi, ze ze wszystkich instytucji zbiorowego
dziatania przedsigbiorcow na rzecz tadu rynkowego najbardziej skuteczne sa
publicznoprawne korporacje zwigzane z dziataniem panstwa, czyli izby samorzado-
we; sq one publicznoprawnym facznikiem migdzy $wiatem gospodarki i polityki.
Stad ,,madremu panstwu powinno zaleze¢ na silnym samorzadzie gospodarczym,
gdyz wiasnie on jest najlepszym straznikiem zdrowia gospodarki”™*,

“stota spolecznej gospodarki rynkowej polega — wedlug A. Petersena, pierwszego prezydenta Deutsche
Industrie- und Handelstag (DIHT) — na taczeniu wolno$ci gospodarczej z socjalng odpowiedzialno$cia. Innymi
stowy polega ona na laczeniu rownowagi rynkowej z rownowaga spoleczna. Z owej rownowagi wyplywaja
priorytetowe zadania dla polityki gospodarczej panstwa demokracji obywatelskiej, a mianowicie: zréwnowazona
gospodarka budzetowa, stabilny pieniadz, wysokie zatrudnienie i pomoc socjalna dla ekonomicznie stabszych
grup spoleczenstwa. Wedlug W. Wilczynskiego, ,spoleczna gospodarka rynkowa zaklada mozliwosé i koniecz-
noé¢ pogodzenia twardej logiki liberalngj gospodarki rynkowej [..] z zabezpieczeniem okreslonego poziomu
swiadczen socjalnych i zapewnieniem w ten sposéb pokoju spolecznego. Spoteczna gospodarka rynkowa akoep-
tuje powazna role ustawodawstwa o charakterze socjalnym. Odrzuca jednak zarowno wiasnos¢ panstwowa, jak
i ingerowanie pafistwa w codzienne funkcjonowanie mechanizméw ekonomicznych™. I dodaje: ,,powinny one
dzialaé swobodnie w granicach okreslonych ustawami oraz uzgodnieniami migdzy zwiazkami pracodawcéw
a zwigzkami zawodowymi w sprawach placowych™. W. Wilczynski, Rynek i pieniqdz w Polsce u progu XXT wieku,
Poznan 2000, s. 25; por. S. Cyganek, op. cit., s. 91; por. takze: Freiheit und Wettbewerb. Der Deutsche Industrie-
und Handelstag (DIHT), Bonn 1982, 5. 32.

4 por. B. Klimezak, op. cit., 5. 23 i 26.

28, Cyganek, op. cit., 5. 208.
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Izby rolnicze jako instytucje samorzadu
gospodarczego w Unii Europejskiej
(na przykladzie Niemiec i Francji)

Streszczenie. Samorzad rolniczy zorgamizowany w postaci izb rolniczych
dziala w wielu krajach europejskich. Wsrod paristw — czlonkéw Unii Europejskiej,
gdzie izby rolnicze majq swojq dlugoletniq tradycje i funkcjonujq jako zwiqzki
(korporacje) publicznoprawne sq Niemcy i Francja. Dzialalnos$é izb rolniczych
w obu tych krajach jest szeroko uznawana i doceniana przez rolnikéw. Wykonujgc
zadania z zakresu administracji publicznej izby rolnicze w Niemczech i we Francji
decydujq o najwazniejszych sprawach produkcji rolnej i wsi. Charakterystyka
niemieckich i francuskich izb rolniczych, a w szczegdolnosci: powstanie i zasady
czlonkostwa, struktura organizacyjna, zadania oraz finanse i nadzor nad izbami
rolniczymi sq przedmiotem rozwazan w ponizszym artykule.

1. Powstanie i zasady czlonkostwa niemieckich i francuskich
' izb rolniczych

Rolnictwo w wiekszosci krajow europejskich stanowito przez wiele wiekow
podstawe Zycia gospodarczego. Jak zauwaza Z. Grelowski: ,,wszystkie inne zawo-
dy byly z nim, w poczatkach rozwoju, mniej lub wigcej zwigzane; stad, pafistwa
sila rzeczy popieraly rozwodj rolnictwa™, a wspélna obrona intereséw rolnikéw nie
byta konieczna.

7. Grelowski, Samorzad specjalny, gospodarczy, zawodowy, wyznaniowy wedlug obowigzujgeych ustaw
w Polsce, Katowice 1947, s, 53.
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Dopiero rozw6j przemystu, handlu, rozwoj miast — wszystko to spowodowalo,
ze rolnictwo przestalo by¢ dominujacym dzialem gospodarki poszczegdlnych
paristw. Wigksza liberalizacja Zycia gospodarczego i zwigzana z tym mniejsza rola
pafistwa w gospodarce zrodzily potrzebe zorganizowania si¢ rolnikéw jako pewne;
grupy zawodowej, w celu obrony wilasnych intereséw i wspierania rolnictwa.

Poczatkowo w Europie powstawaly luzne, dobrowolne stowarzyszenia rolnicze,
broniace interesow zrzeszonych przedstawicieli réznych gatezi produkeji rolnej.
Jednakze przyklad istniejacych juz w potowie XIX w. izb handlowych posiadaja-
cych osobowos¢ publicznoprawna i obligatoryjny charakter czlonkostwa, skfaniat
srodowisko rolnicze do powolania organizacji, ktéra oprécz zadan zwiazanych
z obrona ich interesow zawodowych, pelnitaby tez funkcje administracyjne.
Instytucja ta byt samorzad rolniczy (izby rolnicze) z osobowoscia publicznoprawna,
o obligatoryjnym charakterze czlonkostwa, ktérego zadaniem bylo m.in. stuzenie
profesjonalnym doradztwem, opiniowanie spraw rolnych, podobnie jak robily to
w sektorze przemystowym i handlowym istniejace juz izby przemystowo-handlowe’.

Powstanie i rozwdj izb rolniczych w Europie wiaze si¢ z Niemcami. W drugiej
potowie XIX w. w wielu panstwach Europy Zachodniej, w czasie dynamicznego
rozwoju przemystu i handlu, wystapito jednoczesnie okresowe zatamanie koniunk-
tury gospodarczej i pojawienie kryzysow, ktore dotyczyly réwniez rolnictwa.
Szczegoblnie dotkliwy dla niemieckiego rolnictwa okazat si¢ kryzys ekonomiczny
w latach dziewigédziesiatych wspomnianego stulecia; w wyniku naptywu konku-
rencyjnego zboza amerykanskiego spadly ceny wigkszosci produktéw rolnych
w Europie. Pogarszajaca si¢ sytuacja niemieckich rolnikéw i interwencje czlonk6éw
stowarzyszen rolniczych skfonily rzad do wsparcia rozwoju krajowego rolnictwa
i rozwiazania niektorych probleméw produkceji rolnej, migdzy innymi poprzez
rozszerzenie doswiadczalnictwa, odpowiednie wspieranie zmian wielkosci gospo-
darstw oraz powolanie instytucji pomagajacej rolnikom i reprezentujacej skutecz-
nie ich interesy.

Z inicjatywa utworzenia izb rolniczych jako przymusowych zwiazkéw pu-
blicznoprawnych wyszla w 1890 r. Saska Centrala Rolnicza (organizacja skupia-
jaca towarzystwa rolnicze). Izby rolnicze mialy skupia¢ wszystkich rolnikéw — po-
siadaczy ziemskich’.

Przez kolejne lata trwat spor miedzy zwolennikami powotania izb rolniczych
i ich przeciwnikami. W 1893 r. sprawa ta zajela si¢ pruska Izba Postow, ktora
wezwata rzad do przedstawienia projektu ustawy o izbach rolniczych. Rok pézniej,
w 1894 r., rzad przedstawil projekt, a parlament jeszcze w tym samym roku
uchwalil prawo o obligatoryjnych izbach rolniczych i zorganizowaniu tych izb
w kazdej z prowingji Prus’. Powolane w ten sposéb izby posiadaly osobowosé
publicznoprawna i wladztwo administracyjne. Podkresli¢ nalezy, ze wybdér takiego

? Ibidem.

8. Surzycki, Izby rolnicze a zrzeszenia rolnicze, Warszawa 1928, s. 2.

4 Przypomnijmy, ze opierajac si¢ na prawie pruskim powstaly i funkcjonowaly jeszcze w kilka lat po odzy-
skaniu przez Polske niepodleglosci: Wielkopolska, Pomorska oraz Slaska Izba Rolnicza.
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modelu izb rolniczych w Prusach wiazat sie nie tylko z trudng sytuacja rolnictwa
i potrzeby stworzenia silnej organizacji dbajacej o interesy rolnikow, lecz takze
z 6wezesna filozofia niemiecka, uznajaca szczegolna role panstwa.

W my$l postanowien ustawy, pruskie izby rolnicze obejmowaly terytorium
jednej prowincji. Zadaniem izb rolniczych bylo reprezentowanie i obrona intereséw
rolnictwa i le$nictwa swojej prowincji, popieranie wszelkich instytucji, migdzy
innymi szkol rolniczych, majacych na celu podnoszenie poziomu zawodowego
rolnikéw oraz popieranie postepu technicznego w produkceji rolnej. Ponadto, izby
rolnicze mialy za zadanie wspoldziata¢ z administracja panstwowa w doskonaleniu
prawa gospodarczego, informowac¢ rzad o stanie rolnictwa i lesnictwa danej pro-
wincji oraz mialy mozliwosci opiniowania i wspotdzialania w sprawach kredytu
rolnego. Wspoldziataly one z gietda, informujac o trendach notowan cen na pro-
dukty rolne, w celu zapewnienia rolnikom oplacalnosci ich produkeji’. Izby rolni-
cze mogly tez samodzielnie, z wlasnej inicjatywy, wystepowa¢ wobec administracji
rzadowej w réznych dla rolnictwa sprawach danej prowincji.

Pomimo ze pruskie izby rolnicze powotane byly na mocy ustawy i miaty
charakter korporacji publicznoprawnej, to zakres zadan publicznych zleconych im
przez ustawe byl stosunkowo nieduzy. Byly one poczatkowo bardziej instytucjami
opiniodawezymi i doradczymi rzadu, przypominajacymi raczej towarzystwa rolni-
cze, niz organami samorzadu gospodarczego sensu stricto. Jednakze pruskie izby
rolnicze stanowily przyczynek do rozwoju pozniejszych izb rolniczych, posiadaja-
cych wigkszy zakres wladztwa administracyjnego i skuteczniej dziatajacych na
rzecz swoich czlonkéw. Poza Prusami, izby rolnicze zostaly wprowadzone przed
[ wojng $wiatowa we wszystkich panstwach Rzeszy, z wyjatkiem Bawarii i Wirtem-
bergii, gdzie powstaly one dopiero po zakornczeniu dziatai wojennych, w 1920 ek

W poszczegolnych krajach zwiazkowych izby rolnicze réznily si¢ charakterem
dziatalnosci. Dla przykfadu, pruskie izby rolnicze nakierowane byly na oswiate
i poradnictwo, gdy tymczasem izby rolnicze w Bawarii skupione byly w swej
dziatalno$ci gtéwnie na obronie interesow rolnikéw.

Obecnie w Niemczech izby rolnicze funkcjonuja w jedenastu landach. Stano-
wia one instytucje samorzadu gospodarczego i zawodowego, reprezentuja interesy
0s6b, zwigzanych z szeroko pojeta produkcja rolng. Obok rolnikow, izby rolnicze
reprezentuja rowniez kobiety wiejskie, pracownikéw lesnictwa, ogrodnikéw, pro-
ducentéw wina i rybakéw’.

Francja to kolejny kraj, gdzie izby rolnicze maja dlugoletnia tradycje. Idea
powolania oficjalnej reprezentacji rolnictwa pojawita si¢ we Francji po raz pierwszy
juz na poczatku XIX w. Bylo to wyrazem przekonania, Ze ,,izby rolnicze moglyby
sta¢ si¢ najprawdziwszg sila spoleczna, ktora petnitaby role jednego z najlepszych

3S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskief, w: Samorzad w Polsce. Istota, formy, za-
dania, red. S. Wykretowicz, wyd. 111, Poznan 2004, s. 48.

7. Grelowski, op. cit., s. 54.

T A. Kaleta, Instytucje i organizacje samorzqdu rolniczego w Niemezech, w: Polskie samorzqdy rolnicze w pro-
cesie integracyi z Uniq Europejskq, red. P. Borowicz, Torun 1995, s. 75.



42 Katarzyna Walkowiak

gwarantow stabilizacji, porzadku, wolnosci i postepu™. Izby rolnicze bylyby,

wedhug pomystodawcow ich powotania, organizacja szeroko uznawana, doceniana,
skupiajaca Zywotne sily rolnictwa rozprzestrzenione na catym terytorium Francji.

Pierwszymi instytucjami, z ktérych rozwinely si¢ we Francji izby rolnicze
byly tzw. rady rolnicze’. Powstaly one w potowie XIX w. Ich cztonkowie nie
pochodzili z wyboru, a z nominacji administracji rzadowej. Podkresli¢ nalezy, ze
ustawodawstwo francuskie traktowato rady rolnicze jako organy doradcze i repre-
zentujace zawod rolnika, nie przyznawalo zatem tym organizacjom istotnego
udziatu w administracji publicznej. W istocie wige rady rolnicze nie byly samorza-
dem gospodarczym w znaczeniu prawnym, lecz przymusowymi stowarzyszeniami,
bez wiadztwa administracyjnego. Oznaczalo to, ze w praktyce byly one quasi-
-samorzadem, bardziej o charakterze zawodowym, niz gospodarczym.

W roku 1851 zostata uchwalona we Francji ustawa o izbach rolniczych, jednak
nie weszla ona w zycie. Sprzeciw srodowiska rolniczego budzita zbyt daleko idaca
ingerencja wladz rzadowych w dziatanie tych instytucji. Kolejna ustawa z 1919 r.
takze nie zostala zaakceptowana przez spoleczno$¢ rolnicza; utworzono na jej
podstawie tylko tymczasowe biura rolne — offices agricoles'. Niecheé rolnikéw
francuskich wobec izb rolniczych mozna wytlumaczy¢ tym, iz obawiali si¢ oni
kolejnej, nieznanej im organizacji, tym bardziej, ze istniejace juz od 1867 r. Towa-
rzystwo Rolnikéw Francji, skupiajace ogromna liczbe najrozmaitszych zrzeszen,
cieszyto si¢ duzym zaufaniem tego Srodowiska.

Wiasciwe izby rolnicze powstaly we Francji dopiero na mocy ustawy z dnia
3 stycznia 1924 r.'", czyli w kilka lat po zakoficzeniu I wojny $wiatowej. Ustawa
ta, zmieniona pdzniej ustawami z dnia 6 lipca 1933 r. i z dnia 4 marca 1934 r. oraz
dekretem z dnia 30 pazdziernika 1935 r., do dzi$ stanowi podstawg prawna istnie-
nia izb rolniczych we Francji.

Natomiast pierwsze wybory do izb rolniczych we Francji zorganizowano do-
piero w 1927 r.; w tym tez roku zapewniono finansowanie izb rolniczych, a jego
podstawe stanowila czgsé wplywéw z podatku gruntowego. P6zniej, na mocy de-
kretu z dnia 30 pazdziernika 1935 r., utworzono State Zgromadzenie Prezesow Izb
Rolniczych.

W 1940 r. izby rolnicze zostaly rozwiazane przez Ministerstwo Rolnictwa
Rzadu Vichy kolaborujacego — jak wiadomo — z hitlerowskimi Niemcami.
Dopiero w roku 1949, po wydaniu przez Rade Stanu orzeczenia stwierdzajacego
legalnosé istnienia izb rolniczych, mogly one na nowo podja¢ swa dzialalnosé
i przeprowadzi¢ w 1952 r. nowe wybory. W pézniejszych latach uchwalono wiele
dekretéw i ustaw, dzieki ktérym izby rolnicze we Francji z roku na rok umacnialy
swoja pozycje. Na przyklad w 1954 r. utworzono Narodowy Fundusz Wspomagania
Izb Rolniczych, ktory zapewnil izbom rolniczym uczestniczenie w gospodarczym

8 Izby rolnicze, Paryz 1996, s. 1.
°Z. Grelowski, op. cit., 54.

" bidem.

"' Izby rolnicze, op. cit., 5. 2.
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rozwoju kraju. Z kolei na podstawie dekretu o upowszechnianiu wiedzy rolniczej
(1959 r.) izbom rolniczym dano mozliwo$¢ utworzenia shuzb technicznych i za-
trudnienia okoto 200 technikéw rolniczych. Dekret z 4 pazdziernika 1966 r. nato-
zyl na izby obowiazek utworzenia przez kazda z nich stuzb rozwoju rolniczego.
Ich zadaniem jest koordynowanie i zarzadzanie catoscia podejmowanych w tej
sferze dziatan.

Natomiast w grudniu 1968 r. krajowa reprezentacja izb rolniczych, czyli Stale
Zgromadzenie Prezeséw Izb Rolniczych (APPCA) zostalo przeksztalcone w Stale
Zgromadzenie Izb Rolniczych (APCA). Rok pdzniej regionalne izby rolnicze
uzyskaly status organizacji o charakterze publicznym'?. W ten sposéb francuskie
izby rolnicze na wszystkich szczeblach zarzadzania staly si¢ forma zdecentralizo-
wanej administracji publicznej.

We Francji czlonkostwo w izbach rolniczych jest stosunkowo szerokie. Obok
wiascicieli gospodarstw rolnych, czlonkéw ich rodzin, pracownikéw rolnych, izby
zrzeszaja: dzierzawcow, emerytow rolnych, ich wspotmalzonkéw (pod warun-
kiem, ze przynajmniej przez 10 lat prowadzili gospodarstwo rolne), przedstawi-
cieli réznych form spoldzielczoéci, reprezentantow Kasy Ubezpieczenia Rolni-
czego i instytucji kredytowych finansujacych rolnictwo, reprezentantéw lesnictwa
1 przemyshu rolno-spozywczego, rzemiosta i handlu rolnego. Za sprawg tak sze-
rokiego i zroznicowanego czionkostwa, francuskie izby rolnicze mozna uznaé za
rzeczywistego reprezentanta rolnictwa i jego otoczenia. Dodajmy, ze decydujacy
glos nalezy jednak do rolnikéw, ktdérzy dysponuja najwigksza liczba mandatow.
Przedstawiciele cztonkow izby rolniczej wybierani sa do organoéw izby co szes¢
lat przez wszystkie grupy spoteczno-zawodowe zwiazane z rolnictwem.

2. Struktura organizacyjna izb rolniczych

Organizacja samorzadu rolniczego w krajach Unii Europejskiej — takich jak
Niemcy i Francja — obok cech wspdlnych posiada tez cechy odmienne. Réznice
wynikaja z innej tradycji i doswiadczen dzialania oraz innego modelu podziatu
administracyjnego kraju. W obu wymienionych panstwach izby rolnicze jako
jednostki erganizacyjne samorzadu rolniczego dziataja na kilku szczeblach zarza-
dzania i roznig si¢ miedzy soba struktura organizacyjna, na ktora skladaja si¢
organy izby oraz inne jednostki organizacyjne, takie jak biura lub instytuty ba-
dawcze itp. Kazdy z poszczegdlnych szczebli organizacyjnych charakteryzuje sig
innym zakresem kompetencji oraz samodzielnosciq dzialania. Oznacza to, ze
struktura organizacyjna samorzadu rolniczego w Niemczech i we Francji, zgodnie
z doktryna prawna samorzadu, nie jest zhierarchizowana, a wszystkie jej komorki
organizacyjne wspolpracuja ze soba na zasadzie pomocniczosci. Na przyklad
regionalne izby rolnicze we Francji i regionalne biura izb rolniczych w Niemczech

2 bidem, s. 3.
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zajmuja si¢ przede wszystkim problemami rolnictwa o charakterze regionalnym,
przekraczajacym mozliwosci dziafania izb o charakterze lokalnym. Dodac nalezy,
ze struktura organizacyjna samorzadu rolniczego w tych krajach zostata podporzad-
kowana polityce regionalnej Unii Europejskiej.

Wewnetrzna struktura organizacyjna izb rolniczych w Niemczech jest zrézni-
cowana w poszczegdlnych krajach zwiazkowych. Ogélnie jednak, jako elementy
wspblne owej struktury, wyr6zni¢ mozna: walne zgromadzenie, zarzad, komisje
fachowe oraz biuro izby.

Walne zgromadzenie stanowi najwyzsza wladze w kazdej niemieckiej izbie
rolniczej. Ma ono charakter przedstawicielski i uchwalodawczy, i wybierane jest
przez wszystkich do tego uprawnionych (rolnikéw, ich rodziny, pracownikéw
najemnych itd.) z terenu dziatania izby. Kadencja walnego zgromadzenia w po-
szczegdlnych krajach zwigzkowych trwa od 4 do 6 lat. Do kompetencji tego
organu nalezg wszystkie przedsiewzigcia o podstawowym znaczeniu dla rolnictwa
i jego otoczenia. Ponadto, organ ten uchwala statut, wybiera czlonkéw pozostatych
organow izby, ustanawia plan dziatania, zatwierdza budzet.

Organem wykonawczym jest zarzad izby. Wykonuje on uchwaly walnego
zgromadzenia i podejmuje uchwaly w sprawach ogélnych, administracyjnych,
organizacyjnych, personalnych i finansowych. Zarzad ma takze prawo powo-
fywania podkomisji dla przygotowywania okreslonych zagadnien.

Przewodniczacym walnego zgromadzenia i zarzadu izby jest prezydent izby.
Reprezentuje on izbe na zewnatrz, kieruje jej biezaca dziatalnoscia, jest sluzbowym
przelozonym etatowych pracownikoéw izby oraz zatrudnia i zwalnia dyrektora
biura izby. W strukturze organizacyjnej niemieckich izb rolniczych funkcjonuja
takze komisje fachowe, powolywane przez walne zgromadzenie. Wykonujg one
zadania powierzone im przez walne zgromadzenie lub zarzad. Wsrod komisji sa:
finansowa, ochrony $rodowiska, doradztwa zawodowego-rolniczego, produkcji
roslinnej, produkcji zwierzecej i inne. Komisje fachowe (problemowe) odgrywaja
istotna role. sa czesto inicjatorem nowych rozwiazan i projektow ufatwiajacych
prace rolnikom.

W ramach izby rolniczej dziata biuro izby. Kieruje nim dyrektor biura, ktory
jest wybierany przez zarzad izby, z zastrzezeniem, Ze nie moze by¢ on czionkiem
walnego zgromadzenia. Dyrektor biura prowadzi biezace sprawy izby wedlug
wskazarn prezydenta izby, jest tez przelozonym pracownikéw i urzednikow izby.
Ma on takze prawo do udziatu (z prawem glosu) w posiedzeniach zgromadzenia,
zarzadu i poszezegdlnych komisji'.

W Niemczech biuro izby rolniczej posiada wydziaty, ktore réznig sig struktura
i liczba w poszczegdlnych krajach zwiazkowych. Dla przykfadu, Izba Rolnicza
Westfalia-Lippe posiada nastepujace wydzialy'*:

"Por, A. Kaleta, op. cit., s. 75; por. B. Skwarka, Izby rolnicze we wspélnocie europejskiej i mozliwosci ich
aplikacji w polskich warunkach, w: Polskie samorzqdy rolnicze, 5. 100.
¥ Izby rolnicze w Polsce i Zachodniej Europie, Olecko 1997, s. 8; por. www.landwirtschaftskammer.com.



—

e — o —

- -

—_— e T—— ——————— -

Izby rolnicze jako instytucje samorzqdu gospodarczego w Unii Europejskiej 45

1) ogdlnoprawny, zajmujacy si¢ sprawami personalnymi, budzetowymi, praw-
nymi, wydawniczymi i ochrony srodowiska,

2) ekonomiczny, zajmujacy si¢ trzema grupami spraw: a) gospodarstwa rolne
— doradztwo ekonomiczne i socjalne, ksiggowosé gospodarstw i statystyka; b) bu-
downictwo techniczne i wyposazenie gospodarstw; c) gospodarka rynkowa —
struktura rynku zywnosciowego, obrot produktami rolnymi,

3) produkcji rolnej i ogrodniczej, zajmujacy si¢ trzema grupami spraw: a) pro-
dukcja roslinna — material siewny, nawozenie i rekultywacja gleb, gospodarka
wodna, trwate uzytki zielone; b) produkcja zwierzgca — ocena wartosci hodowla-
nej, ocena wydajnosci mlecznej, zywienie zwierzat; c) produkcja ogrodnicza —
doswiadczalnictwo, analiza rynku ogrodniczego, tereny zielone,

4) przygotowania zawodowego, ktory zajmuje si¢ szkotami zawodowymi,
doksztalcaniem zawodowym, ksztalceniem i doradztwem dla gospodyn domowych.

Przy Izbie Rolniczej Westfalia-Lippe funkcjonuja réwniez instytuty naukowo-
badawcze, na przyktad: ochrony roslin, badania materialu siewnego, pszczelarstwa,
weterynarii, higieny mleka. Ponadto dyrektorowi biura izby podlega staly przed-
stawiciel zarzadu lasow.

Innym rozwiazaniem w strukturze organizacyjnej izb rolniczych w Niemczech
jest powolywanie przez czlonkéw zgromadzenia z kazdego okregu wyborczego
komisji, ktora wybiera ze swego grona Rolnika Okregowego. Jego zadaniem jest
reprezentowanie izby wobec administracji panstwowej i samorzadowej. Okregi
wyborcze sa podzielone na gminy, ktorych przedstawicielem jest Rolnik Gminny"’.

Niemieckie izby rolnicze zrzeszone sa w Zwiazku Izb Rolniczych, w skiad
ktérego wehodzi jeszeze Niemieckie Towarzystwo Rolnicze. Celem powolania
tego zwiazku jako krajowej reprezentacji bylo skuteczne uswiadomienie i reprezen-
towanie interesow catej rolniczej spotecznosci oraz koordynacja pracy w zakresie
realizacji podstawowych zadan na plaszczyznie rzadowo-parlamentarnej. Niemiecki
Zwiazek Izb Rolniczych reprezentuje réwniez interesy poszczegélnych izb rolni-
czych na forum Europejskiego Komitetu Koordynacyjnego Izb Rolniczych oraz
Europejskiego Zwiazku Rolnikow'®.

Samorzad rolniczy we Francji jest nieco inaczej zorganizowany niz w Niem-
czech, choé podobnie jak niemieckie izby rolnicze, tak i francuskie izby dzialaja
poprzez swoje organy wylonione w drodze demokratycznych wyboréw i posiadaja
swoja krajowa reprezentacj¢. We Francji izby rolnicze dziataja na trzech pozio-
mach'” — szczeblach reprezentacii, tj. departamentu, regionu i kraju. Na szczeblu
departamentalnym, wsrod 94 departamentalnych izb rolniczych, istnieja cztery
izby departamentéw zamorskich (Gwadelupa, Martynika, Réunion, Gujana Fran-
cuska) oraz jedna izba miedzydepartamentalna regionu Ile-de-France. Ponadto,
istnieje 21 izb regionalnych, obejmujacych duze regiony administracyjne Francji.
Szczebel krajowy stanowi Stale Zgromadzenie Izb Rolniczych.

3 I2by rolnicze w Polsce i Zachodniej Europie, op. cit., 8. 8.
16 A, Kaleta, op. cit., 5. 76.
" Francja. Panorama rolnictwa i przemystu rolno-spozywezego, Paryz 1996, s. 19.
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Izby departamentalne, majace siedzib¢ w stolicy departamentu, stanowig pod-
stawowy szczebel organizacyjny. Co szes¢ lat srodowisko rolnicze (rolnicy),
zwiazki zawodowe, organizacje rolnicze, spdtdzielnie, banki rolnicze, kasy wza-
jemnej pomocy, pracownicy najemni, rolnicy emerytowani i wlasciciele ziemscy
wybieraja do departamentalnych izb swoich przedstawicieli. Wybrani cztonkowie
izby rolniczej tworza zgromadzenie plenarne. Zbiera si¢ ono co najmniej dwa
razy w roku i liczy od 45 do 48 czlonkow. Najwiecej mandatow posiadajg rolnicy
— okoto dwudziestu jeden. Zadaniem zgromadzenia plenarego jest przygotowywa-
nie, opracowywanie opinii, postulatéw oraz podejmowanie decyzji dotyczacych
dzialalnosci izby rolniczej oraz zatwierdzanie budzetu.

Zgromadzenie plenarne wybiera ze swego grona prezesa, kitéry reprezentuje
izbe oraz zarzad; ten ostatni obraduje 1 wydaje w imieniu izby opinie w okresach
miedzy sesjami zgromadzenia plenarnego i w szczegdlnych przypadkach.

Izby rolnicze na poziomie departamentalnym koncentrujg swoje dzialania na
prowadzeniu doradztwa oraz $wiadczeniu ustug dla rolnictwa, na przyklad w po-
staci szkolen, promowania rozwoju lokalnego, agroturystyki.

Izby rolnicze na poziomie regionalnym, podobnie jak i departamentalne,
posiadaja status korporacji publicznoprawnej. Petnia one funkcje konsultacyjng
wobec organéw administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego na szczeblu
regionu. Do regionalnych izb rolniczych wchodza przedstawiciele izb departamen-
talnych, wybrani przy zachowaniu zasady, Ze kazda grupa wyborcow, ktorej przy-
stuguja mandaty w izbie nizszego szczebla musi by¢ reprezentowana na szczeblu
regionu. Izby regionalne prowadza dziatalnos¢ w dziedzinie badan o charakterze
ekonomicznym i prognostycznym, zajmuja si¢ promocja produktow rolno-spozyw-
czych i przekazuja wyniki badan dla potrzeb praktyki.

State Zgromadzenie Izb Rolniczych petni wobec wiadz panstwowych rolg
organu konsultacyjnego, przedstawicielskiego, broniacego ogdlnych interesow
rolnictwa. Skupia swe prace na analizie sytuacji ekonomicznej, na polityce rolnej,
na zarzadzaniu zasobami izb. Organem wykonawczym Stalego Zgromadzenia Izb
Rolniczych jest Staty Komitet Naczelny, czyli Zarzad. Na zewnatrz Stale Zgroma-
dzenie Izb Rolniczych reprezentowane jest przez prezesa lub mianowanych
przedstawicieli. Ponadto, w strukturze stalego zgromadzenia dzialaja shuzby
przygotowujace opinie przedstawicieli i stuzace pomocg izbom rolniczym. Stuzby
te sa podzielone na dwa wydziaty: wydzial polityki rolnej i wydzial instytucjo-
nalny. Stale zgromadzenie posiada takze osrodek szkoleniowy i doskonalenia
zawodowego w Tri-Chateau, Wyzsza Szkole Inzynieréw Rolnictwa i Instytut
Technik Inzynieryjnych Rolnictwa'®,

W pracach statego zgromadzenia udzial biora wszyscy prezesi izb rolniczych.
Natomiast w sklad wspomnianego wezesniej Stalego Komitetu Naczelnego wcho-
dza czlonkowie wybierani w liczbie od jednej do trzech os6éb z regionalnych izb
rolniczych. Zadania Stalego Komitetu Naczelnego sa bardzo istotne; opiniuje on
corocznie budzet Ministerstwa Rolnictwa i propozycje cen skupu plodéw rolnych

% Izby rolnicze, op. cit., 5. 8.
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i limitéw produkcji proponowanych przez Komisj¢ Unii Europejskiej. W pracach
komitetu moze braé¢ udzial minister rolnictwa i minister finanséw. Ponadto, zgro-
madzenie posiada stale komisje oraz tworzone doraznie grupy robocze. Szczeg6l-
nie wazng role odgrywaja opinie Stalego Zgromadzenia Izb Rolniczych wobec
ministra rolnictwa Francji oraz organéw Unii Europejskiej. W tym celu w struk-
turze organizacyjnej Stalego Zgromadzenia Izb Rolniczych istnieje specjalna
dyrekcja zajmujaca si¢ sprawami europejskimi i migdzynarodowymi. Zajmuje si¢
ona miedzy innymi utrzymywaniem zwiazkéw z organami Wspdlnoty i europej-
skimi organizacjami rolniczymi oraz z petnomocnikami do spraw rolnictwa
w ambasadach Francji. Stale zgromadzenie ma tez swoje biuro w Brukseli'’.

Izby rolnicze we Francji maja na terenie departamentu osrodki terenowe.
Tworzy je zespot ztozony z wybranych czlonkéw danej izby. Kazdy z osrodkéw
ma grupe doradcéw. Sa w niej doradcy: w sprawach probleméw upraw i hodowli,
do spraw przedsigbiorczosci, do spraw ochrony $rodowiska, z zakresu podsta-
wowych na danym terenie dzialéw produkcji (na przyklad z zakresu produkcji
win, do spraw rolnictwa na terenach gérskich) oraz do spraw rozwoju lokalnego.

Wybory do organdw izb rolniczych we Francji sa przeprowadzane na podsta-
wie list wyborczych opracowywanych przez gminy. Wszystkie osoby uprawnione
do glosowania, aby wzia¢ udzial w wyborach, musza zosta¢ wpisane na listg
wyborcza. Wyborcy sa zgrupowani w dwoéch kolegiach wyborczych. Jedno z nich
to kolegium wyborcéw indywidualnych. Wybiera ono przedstawicieli wlascicieli
gospodarstw rolnych i czlonkéw ich rodzin, wiascicieli ziemskich, pracownikéw
zatrudnionych w gospodarstwach rolnych, bytych rolnikéw i ich wspo6tpracowni-
koéw, pracownikéw organizacji rolniczych (zwiazkéw zawodowych, stowarzy-
szen), whascicieli laséw. Drugie to kolegium wyborcéw grupowych, ktére wybiera
przedstawicieli spofdzielni rolniczych, kas kredytu rolniczego, spotdzielni zaopa-
trzenia i zbytu, kas ubezpieczen rolniczych, zwiazkowych organizacji rolniczych.
Obok wybranych przedstawicieli, w skiad zgromadzenia plenarnego wchodza
z glosem doradczym reprezentanci zrzeszen handlowych i przemystowych zwia-
zanych z rolnictwem™.

Wirod instytucjonalnych partneréw Statego Zgromadzenia Izb Rolniczych we
Francji sa: prezydent, rzad, zgromadzenie narodowe, komisja i Parlament Euro-
pejski. Dla regionalnych izb rolniczych partnerami sa: rada regionalna, prefekt re-
gionu (przedstawiciel rzadu), a izby departamentalne wspétpracujg z senatorami,
postami, merami, a takze z prefektem i rada regionalna.

3. Zadania izb rolniczych

Zadania izb rolniczych w takich krajach, jak Niemcy i Francja sa bardzo
szerokie. Izby dzialaja tutaj na wielu plaszczyznach, dzigki ustawowo przyznanym

"B. Skwarka, op. cit., s. 102.
M. Halamska, Francuski system samorzqdowych organizagyi rolniczych, w: Polskie samorzady rolnicze, s. 52.
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im kompetencjom. Do podstawowych zadan realizowanych przez izby w obu wy-
mienionych panstwach mozna zaliczy¢:

— reprezentowanie i obrona interesow zawodowych rolnikéw dotyczacych
polityki rolnej i ustawodawstwa poprzez wyrazanie opinii w sprawach prawnych,
konsultowanie rozwigzan prawnych,

— doradztwo ekonomiczno-prawne i technologiczne,

— prowadzenie szkét rolniczych, organizowanie kurséw, szkolen,

— wspieranie i wdrazanie postgpu w rolnictwie,

— wykonywanie zadan z zakresu administracji publiczne;.

W Niemczech izby rolnicze funkcjonuja na podobnych zasadach co izby prze-
mystowe, handlowe, rzemie$lnicze, czyli jako korporacje publicznoprawne. Ozna-
cza to, ze wspdtdecydujg i ponosza wspdlna odpowiedzialnos¢ w zakresie regulo-
wania waznych spraw dla srodowiska, ktére reprezentujg. Do najwazniejszych
zada niemieckich izb rolniczych ustawa zalicza takie, jak*':

—  przygotowywanie rozwiazan prawnych i organizacyjnych, poprawiajacych
jakosé¢ i mozliwosci zbytu produkeji rolnej,

— doskonalenie kwalifikacji zawodowych, doksztalcanie, upowszechnianie
wiedzy z zakresu rolnictwa,

— tworzenie szeroko pojetego doradztwa zawodowego-rolniczego z zakresu
prowadzenia gospodarstwa domowego, pomocy socjalnej, dostgpu do informacji
na terenach wiejskich,

- pomoc administracji rzadowej i sadowniczej w zakresie sporzadzania eks-
pertyz i proponowania bieglych, konsultacja aktéw prawnych i wykonawczych
dotyczacych rozwoju obszaréw wiejskich (prawo budowlane, prawo zagospoda-
rowania przestrzennego, ochrona srodowiska, gospodarka ziemia),

— kontrola jakosci produktéw rolnych i srodkéw produkeji rolnej,

— obsluga rolnikéw ubiegajacych si¢ o dotacje celowe ze Srodkéw Unii Euro-
pejskiej, rzadu federalnego i rzadow krajowych, w tym informowanie oraz pomoc
przy sporzadzaniu wnioskéw oraz zagospodarowywaniu takich funduszy.

Doradztwo i poradnictwo zajmuje istotne miejsce w dziatalnosci niemieckich
izb rolniczych. Dotyczy ono spraw gospodarczych, tj. wyboru odpowiedniego
profilu produkcji, osiagniecia najlepszej wydajnosci w gospodarowaniu, tworzenia
alternatywnych zrédet dochodéw, na przykiad poprzez organizowanie przetwor-
stwa w gospodarstwie czy agroturystyki. Szczegdlnie cenione jest poradnictwo izb
w zakresie techniki produkeji, czyli uprawy roslin, hodowli zwierzat, lesnictwa,
pszczelarstwa, zywienia, nawozenia, ochrony roélin. Izby udzielaja tez pomocy
w dziedzinie poradnictwa prawnego i podatkowego, ktére dotyczy zasad prowa-
dzenia ksiag podatkowych, zasad obliczania podatkéw, sporzadzania umow,
kontraktéw itp. Oprocz tego izby prowadza biura rachunkowosci rolnej oraz stacje
badawczo-do$wiadczalne. Ustugi z zakresu ogdlnego doradztwa rolnicy otrzymuja
bezplatnie.

2 A, Kaleta, op. cit., 5. 76.
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Niemieckie izby rolnicze poswiecaja wiele uwagi w swej dziatalnosci na upo-
wszechnianie informacji o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a zwlaszcza na
temat zasad Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej oraz nowej polityki wdra-
zania systemu jakos$ci wérod gospodarstw rolnych. Upowszechnianiu wiedzy nie
tylko rolniczej stuza wydawane przez izby réznorodne czasopisma specjalistyczne
i biuletyny informacyjne.

Dla przyktadu zadaniem izby rolniczej w Szlezwiku-Holsztynie jest w szcze-
gélnos'ci22:

— zbieranie i przekazywanie informacji o popycie na poszczegdlne artykuly
rolne, poradnictwo w zakresie specjalizacji produkcji,

— udzielanie pomocy rolnikom w zakladaniu zwiazkéw branzowych produ-
centoéw rolnych,

— opiniowanie aktéw normatywnych oraz dostarczane opinii w sprawach
rolnych,

— prowadzenie szkot rolniczych i kurséw podnoszacych kwalifikacje rolni-
cze; szkoly rolnicze w Szlezwiku-Holsztynie sa wspdlnie finansowane przez izbg
oraz Ministerstwo Os$wiaty. Nauczyciele szk6l rolniczych pelnia jednoczesnie
funkcje doradcéw w pracach izby rolniczej.

Ponadto wspomniana izba upowszechnia system doksztatcania zawodowego
rolnikéw. Doksztalcaniem objete sa rowniez gospodynie wiejskie; izba prowadzi
dla nich kursy, miedzy innymi w zakresie: prowadzenia ogrédkéw przydomo-
wych, przygotowywania zywnosci, zywienia, wychowania w rodzinie, poradnic-
twa prawnego dla rolnikéw, przedsigwzie¢ majacych na celu poprawe warunkéw
pracy w rolnictwie.

Na uwage zashuguje doskonala organizacja kompleksowego gromadzenia
i przekazywania informacji. Dostarcza ona rolnikom informacji na temat zapo-
trzebowania na okreslone rodzaje, ilos¢ i jakos¢ plodow rolnych.

Udostepnianiu informacji utatwiajacych rolnikom podjecie optymalnych decy-
zji shuzy komputerowy system gromadzenia i przekazywania danych. Na przykifad
do sieci komputerowej izby rolniczej w Szlezwiku-Holsztynie podtaczona jest
wigkszoéé gospodarstw rolnych. Dzigki szybkiemu systemowi przekazywania
informacji izby rolnicze w Niemczech rozwinely rodzaj bezptatnego posrednictwa
w zbywaniu wytworzonych produktow rolnych. Polega ono na tym, ze do izb
zglaszane sa zamOwienia na produkty rolne, a izby dysponujg informacjq o pro-
ducentach ptodéw, posiadanych zapasach, o cenach sprzedazy, peliac przy tym
funkcje reprezentanta rolnikéw.

Dodajmy, ze izby niemieckie wykonuja wiele zadan z zakresu administracji
rzadowej, na przyklad w strukturze Hanowerskiej Izby Rolniczej znajduje si¢ Urzad
Ochrony Roslin. Urzad wprowadza przepisy w zakresie hodowli roslin, przepro-
wadza badania materiatlu siewnego, wystawia swiadectwa pochodzenia roslin,

K. Struzczyk, Prawny model rozwiqzan izb ralniczych w Polsce na tle rozwiqzan zachodnioeuropejskich,
w: Rolnictwo w procesie integracji = Unig Europejskq, Warszawa 1994, s. 74; por. www.lwk-sh.de.
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wydaje orzeczenia w ramach postgpowania rejestracyjnego, decyduje o dopuszcze-
niu do obrotu materiatu siewnego i $rodkéw ochrony roslin. Ponadto, w ramach
dziatalnosci urzedu prowadzona jest kontrola srodkéw ochrony roélin w handlu
i kontrola urzadzen ochrony roélin. W przypadku naruszenia obowigzujacych
przepiséw o ochronie roslin urzad ma prawo zastosowania odpowiednich sankcji.
Natomiast Urzad Hodowli prowadzi ksiegi hodowlane i rejestr zwierzat oraz sprawy
z zakresu weterynarii. Zarowno w ramach kompetencji Urzedu Ochrony Roslin,
jak i Urzedu Hodowli prowadzone jest doradztwo; dotyczy ono prawnej regulacji
ochrony roslin i hodowli zwierzat oraz metod doboru roslin i srodkéw zwalczania
szkodnikéw®".

W ramach zadan zleconych przez administracje rzadowa izby rolnicze Niem-
czech wykonuja zadania w takich sferach, jak: badanie gleb, nasiennictwo, wete-
rynaria, prowadzenie instytutéw i zakladow doswiadczalnych.

Podobna funkcje spelniaja izby rolnicze we Francji, ktére z jednej strony sa
oficjalnymi rzecznikami i reprezentantami rolnictwa wobec wiladzy panstwowe;j
na szczeblu kraju, regionu i departamentu, ktéra na mocy ustawy jest zobowiazana
do konsultowania si¢ z izbami we wszystkich sprawach dotyczacych rolnictwa.
Z drugiej strony, izby zapewniaja rolnikom wiele $wiadczen w postaci oSwiaty
rolniczej, doradztwa zawodowego i innych. W dziafalnosci francuskich izb rolni-
czych naczelne miejsce zajmuje rolnictwo (78%), nastepnie obszary wiejskie 11%,
srodowisko naturalne 7%, sektor rolno-spozywcezy 2% i lesnictwo 2%,

Dla przykladu art. 511-1 kodeksu rolnego we Francji okresla, ze izby rolnicze
w ramach swoich uprawnien konsultacyjnych przedkiadaja komisarzowi republiki
(przedstawicielowi panstwa w departamencie) opinie we wszystkich sprawach
rolnych. Sa zobowigzane do gromadzenia zwyczajéw lokalnych o charakterze rol-
nym, ktore stanowig czgsto punkt wyjscia dla inicjatyw legislacyjnych. Wazne
znaczenie w reprezentacji i obronie interesow rolnictwa ma mozliwos¢ udziahu
przedstawicieli izby w réznego rodzaju organach rzadowych i samorzadowych.
Przedstawiciele izby uczestnicza w pracach komisji struktur rolnych, ktére biora
udzial w opracowywaniu departamentalnych programéw zagospodarowania
rolnego.

Rola konsultacyjna francuskich izb rolniczych wyraza si¢ takze w opracowy-
waniu raportéw i uchwal, pozwalajacych wladzom panstwowym, parlamentarzy-
stom, zgromadzeniom departamentalnym i regionalnym pozna¢ oczekiwania rol-
nikéw i uwzgledniaé je przy podejmowaniu odpowiednich decyzji.

Izby rolnicze we Francji aktywnie biora udzial w rozwoju gospodarczym
i spotecznym, wspoluczestniczac w opracowywaniu planéw rozwojowych, okres-
lajacych kompetencje i wzajemne zobowigzania panstwa i poszczegdlnych regio-
néw. Uczestnicza takze w opracowywaniu planéw rozwoju obszaréw wiejskich
oraz w rolniczych programach ochrony $rodowiska w ramach Unii Europejskiej.

*B. Skwarka, op. cit., 5. 98.
#Zob. Les Chambers D’agriculture, Paris 1994,



—

T e o wew ew wm e wer s

o -

W T

Izby rolnicze jako instytucje samorzqdu gospodarezego w Unii Europejskiej 51

Jednak najwigcej miejsca w dziatalnosci izb zajmuja zadania w dziedzinie
organizowania doradztwa i poradnictwa™. Doradztwo specjalistyczne i w zakresie
przedsigbiorczosei stanowi 48% ogdlnej dziatalnosci francuskich izb rolniczych.
Doradztwo w zakresie przedsiebiorczo$ci pomaga rolnikowi w znalezieniu i opra-
cowaniu strategicznej wizji rozwoju gospodarstwa; promuje nowe metody gospo-
darowania, respektujace zachowanie stanu $rodowiska naturalnego. Prowadzone
przez izby rolnicze badania koniunktury na rynkach produktéw rolnych dostarcza-
ja rolnikom danych ekonomicznych o wielkosci produkeji w ich regionie, czy
o perspektywie sprzedazy okreslonych produktow. Doradztwo rolnicze francuskich
izb rolniczych opiera sig¢ réwniez na wspieraniu innowacji wprowadzanych przez
samych rolnikéw. W tym celu izby tworza i nadzoruja dziatalnos¢ gospodarstw
modelowych, ktore stanowia punkty odniesienia dla doradztwa. Wazne miejsce
w zakresie doradztwa izb rolniczych zajmuje doradztwo prawne. Jest ono prowa-
dzone przez wyspecjalizowanych ekspertéw. Natomiast poprzez doradztwo spe-
cjalistyczne izby pomagaja rolnikowi w opanowaniu technicznych i ekonomicznych
kwestii zwigzanych z prowadzeniem gospodarstwa, drobnym przetworstwem,
hodowla, agronomia, mechanizacja, organizacjg dzialalnosci turystycznej, ushi-
gowej oraz marketingiem.

Zadaniem izb rolniczych w ramach doradztwa zawodowego jest tez organizacja
i nadz6r nad departamentalnymi, migdzydepartamentalnymi i regionalnymi insty-
tucjami i sluzbami uzytecznosci publicznej, ktére maja zapewni¢ rozw6j sektora
rolniczego. Wymieni¢ tu nalezy Stuzby Uzytecznoéci Rolniczej i Rozwoju (SUAD),
departamentalne zaklady hodowli, stuzby do spraw zagospodarowania ziemi oraz
oddziaty doskonalenia zawodowego. Wdrazanie postgpu we francuskim rolnictwie
odbywa sie za posrednictwem réznych zespolow™. Organizuja je i nadzorujg izby
rolnicze. Obok wymienionych wyzej zespotéw SUAD i SUAE dziataja jeszcze:

—  zespot do spraw ksztatcenia zawodowego,

—  zespol do spraw prawnych, gruntéw, zagospodarowania,

—  zespdl do spraw studiéw ekonomicznych, ksiggowosci, zarzadzania,

—  zesp6l do spraw dokumentacji i meteorologii,

— zesp6l do spraw turystyki, rzemiosta i promocji rolnictwa.

Francuskie izby rolnicze oferuja ustugi dla rolnikéw dzigki wiasnej wysoko
wykwalifikowanej kadrze specjalistéw i technikéw. Izba na szczeblu departamentu
zatrudnia okolo siedemdziesigciu pracownikéw, w tym blisko pigédziesigciu
specjalistow i technikéw. Tymczasem w Polsce zadania z zakresu doradztwa na
rzecz rolnictwa i jego otoczenia wykonuja Osrodki Doradztwa Rolniczego (admi-
nistracja rzadowa).

Poszukujac nowych rynkéw zbytu i nowych technik, izby rolnicze w Scistej
wspolpracy z instytutami technicznymi, z Krajowym Instytutem Badafi Agrono-

B Zob. Izby rolnicze, op. cit., 5. 11-17.

% Dla poréwnania: obecnie dzialajaca Wielkopolska Izba Rolnicza zatrudnia okoto 20 pracownikow, zajmu-
jacych si¢ glownie obstuga biurowo-administracyjna izby oraz okolo 15 pracownikéw powiatowych oddzialow
biura izby w niepelnym wymiarze czasu pracy. Francja. Panorama rolnictwa, op. cit., 5. 19,
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micznych, szkotami wyzszymi (np. w Izbie Rolniczej Chartres od wielu lat funk-
cjonuje Terenowe Centrum Badain Wigjskich Paryskiego Uniwersytetu Pantheon-
Sorbonne), zajmuja si¢ upowszechnianiem wiedzy na temat nowych technologii.
Ponadto, izby we wspdlpracy z producentami rolnymi i przedstawicielami przemy-
stu rolno-spozywezego, dbajac o odpowiednia jakosé produktéw rolnych, zajmuja
si¢ jednoczesnie promocja produktéw rolnych i rolno-spozywczych.

Izby rolnicze prowadza tez stale badania koniunktury na rynkach, dostarczaja
dane ekonomiczne $wiadczace o przemianach w rolnictwie oraz dokonujg poréwnan
sytuacji francuskiego rolnictwa i jego otoczenia z sytuacja w innych krajach,
glownie Unii Europejskiej.

Wiekszos¢ francuskich izb rolniczych prowadzi wiasne szkoly rolnicze oraz
dzialalnoé¢ w dziedzinie szkolen w ramach podstawowej edukacji rolniczej, j.
przygotowywania miodych ludzi do zawodu rolnika oraz w ramach szkolenia
zawodowego — poprzez prowadzenie osrodkéw szkoleniowych, przygotowywanie
miodziezy do przejecia gospodarstw rolnych, organizowanie stazy, przygotowanie
zawodowe dla pracownikéw rolnych. Przedstawiciele izb sa obecni we wiadzach
szkot i w komisjach egzaminacyjnych.

Izby rolnicze dbaja rowniez o ochrong srodowiska naturalnego i odpowiednie
zarzadzanie przestrzenia. Ich dzialania sa nakierowane na ochrong i zagospoda-
rowanie zasobéw wodnych, zagospodarowanie obszaréw wiejskich, na ochrone
fauny i flory. Izby szkola technikow, specjalistow, patronuja lokalnym inicjatywom,
aby pogodzi¢ dziatalnos¢ rolnicza z wymogami dotyczacymi ochrony srodowiska.

Rozwéj lokalny to kolejna dziedzina aktywnosci francuskich izb rolniczych.
Dzialania izb w tym zakresie skierowane sa na rozwoj turystyki, agroturystyki,
promocjg lokalnych tradycji, opracowywanie projektow rozwojowych o charak-
terze lokalnym w ramach programéw Unii Europejskiej, we wspotpracy z orga-
nami samorzadu terytorialnego. Zatrudnieni w izbie doradcy do spraw rozwoju
lokalnego odpowiedzialni sa za rozpoznawanie potrzeb Srodowiska rolniczego
i wiejskiego w celu opracowania kompleksowej analizy mozliwosci danego obsza-
ru, inicjowanie i tworzenie sieci wspélpracy z partnerami dziatajacymi na terenach
wiejskich”’.

Izby rolnicze moga takze wspiera¢ rozwdj poprzez subwencjonowanie niekt6-
rych podmiotéw gospodarczych; uprawnia je do tego francuski kodeks rolny. Izby
w swoim okregu moga tworzy¢ lub subwencjonowaé wszelkie instytucje, serwisy,
przedsigbiorstwa, spoldzielnie o charakterze rolnym. Moga tez wspélnie z izbami
przemystowymi i handlowymi wspolfinansowa¢ przedsigwzigcia zarowno ze sfery
rolnictwa, handlu, jak i przemystu rolno-spozywczego. Kodeks rolny dopuszcza
ponadto mozliwo$é prowadzenia przez izby wiasnej dzialalnosci gospodarczej.
Czes¢ izb posiada wlasne laboratoria analityczne, ktdre przeprowadzaja na zlecenie
rolnikéw réznego rodzaju badania specjalistyczne gleby, nawozéw, pasz, roslin.

Jako korporacje publicznoprawne francuskie izby rolnicze maja szerokie upraw-
nienia w zakresie wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej; w szcze-

 1zby rolnicze, op. cit., s. 20-23.
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gblnoéci maja prawo decydowania o wysokosci podatkéw rolnych, opracowuja
plany zagospodarowania uzytkéw rolnych, decyduja o zalesieniu, budowie drég,
wyznaczaniu terenéw pod budownictwo.

Udzial w zarzadzaniu rolnictwem przez izby rolnicze we Francji i w Niem-
czech jest niekwestionowany. Na kazdym szczeblu dziatania izby rolnicze w tych
panstwach dokonuja profesjonalnych ekspertyz, wykorzystujac potencjat wiedzy
zatrudnionych doradcéw, jak i wybranych cztonkéw zgromadzeri izb. W ten sposéb
moga one skutecznie analizowaé sytuacje w rolnictwie, opracowywa¢ swoje opinie,
formutowa¢ wnioski, zajmowac okreslona postawe wobec kwestii rolnych, po-
czawszy od gminy az do Brukseli. Jest to wazne w sytuacji, gdy rolnictwo na
calym $wiecie przezywa kryzys i wymaga glebokich przemian. Przy opracowaniu
planéw strategicznych izby staraja si¢ wiaczy¢ w prace grupy ekspertow jak
najwigcej lokalnych decydentow, w tym ze sfer gospodarczych. Opracowuja oni
raporty, projekty uchwatl i przedstawiaja je organom administracji samorzadu
terytorialnego, wladzom rzadowym, parlamentarzystom. To wszystko pozwala
poznaé oczekiwania rolnikow i uwzglednic je przy podejmowaniu decyzji, moga-
cych mie¢ duzy wplyw na sytuacje rolnictwa i jego otoczenia.

4. Finanse i nadzoér nad izbami rolniczymi

Finansowanie izb rolniczych we Francji i w Niemczech opiera si¢ na innych
zasadach. We Francji izby rolnicze wszystkich szczebli uchwalaja samodzielnie
swoje budzety. Zgodnie z zasadami prowadzenia gospodarki finansowej w insty-
tucjach publicznych, izby rolnicze we Francji opracowuja ogolny budzet swej
dziatalnoéci oraz budzety szczegblowe, dotyczace poszezegélnych wydziatéw
i shuzb. Budzety te wymagaja jednak zatwierdzenia przez prefekta lub ministra
rolnictwa®. Ma to zwiazek z finansowaniem izb rolniczych jako podmiotéw
publicznoprawnych i udziatem funduszy publicznych w budzetach izb. Izby depar-
tamentalne podlegaja zasadom kontroli skarbowej, obowiazujacym dla instytucji
o charakterze publicznym. Wedtug art. 511-72 kodeksu rolnego dochodami izb
moga by¢: podatki pobierane przez izbe rolnicza, dochody z majatku izb rolniczych,
dochody z ustug wykonywanych przez izbe, subwencje departamentalne i gminne,
dotacje 0s6b prywatnych, subwencje parnstwa, spadki, zapisy, darowizny. Natomiast
wydatkami izb sa: koszty administracyjne, sktadki obowiazkowe na rzecz regio-
nalnych izb i Statego Zgromadzenia Izb Rolniczych, subwencje udzielane przez
izbe, splaty kredytow i ustalonych od nich odsetek. Podstawe jednak dochodéw
izb stanowia wplaty samych rolnikow, tj. cze$¢ podatku gruntowego ptaconego
przez rolnikéw, obliczanego od kazdego hektara gruntu, od terenéw niezabudo-
wanych (stanowi to 50% wplywow). Wysokoé¢ skiadek jest ustalana corocznie
przez departamentalne izby rolnicze; maja one charakter zobowiazan

% hidem, s. 6, oraz B. Skwarka, op. cit., 5. 99.
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podatkowych. Pozostate zrédta dochoddw to subwencje pochodzace z Krajowego
Funduszu Rozwoju Rolnictwa, z budzetéw samorzadu terytorialnego, z budzetu
panstwa, Unii Europejskiej i innych organizacji (25%), sprzedaz i ustugi (21%),
inne (4%). Budzet przecigtnej izby rolniczej wynosit do niedawna 30 miliondéw
frankéw, z czego 50% przeznaczano na dziatania w zakresie rozwoju.

Inaczej jest w Niemczech. W tym kraju gtéwnym zrédlem finansowania dzia-
falnosci izb jest dotacja z budzetu panstwa. Sktadki rolnikéw stanowia niewielka
pozycje wéroéd dochodéw izb rolniczych (okoto 20%). W Izbie Rolniczej w Szlez-
wiku-Holsztynie subwencja z budzetu krajowego pokrywa okoto 50% wydatkow
izby, natomiast udziat sktadek rolnikow w budzecie wynosi wspomniane okolo 20%.
Podobnie jest w Izbie Rolniczej w Dolnej Saksonii, gdzie skfadki cztonkowskie
zapewniaja okoto 20% wplywow, 27% stanowia oplaty za ushugi Swiadczone przez
izbe, a subwencje budzetowe stanowig okoto 40%. Wysokos¢ skladek ustalanych
dla rolnikéw jest uzalezniona od wartosci produkcji sprzedanej w gospodarstwie”.

Zgodnie z istota zwiazkéw publicznoprawnych, czyli korporacji samorzadu
gospodarczego, izby rolnicze w obu pafistwach sa samodzielne w wykonywaniu
swoich zadan, a nadzor nad ich dzialalnoscia dotyczy jej zgodnosci z prawem. We
Francji srodkami nadzoru nad izbami rolniczymi ze strony administracji rzadowej
sa nadzwyczajne plenarne posiedzenia, ktére moga by¢ zwolywane na zadanie
ministra rolnictwa. Ponadto, minister rolnictwa moze, po zasiggnigciu opinii izby,
pozbawi¢ cztonkéw zgromadzen plenarnych ich funkcji na skutek dwukrotnej ich
nieobecnosci. Moze tez, sprawujac funkcje nadzorcze, uchyli¢ uchwaty i czynno-
$ci organow izby rolniczej, sprzecznych z prawem. Przedstawiciele administracji
rzadowej maja prawo bra¢ udzial w posiedzeniach izb departamentalnych i regio-
nalnych.

W Niemczech administracja rzadowa ma nieco mniejsze uprawnienia nadzor-
cze i kontrolne w stosunku do izb rolniczych. Izby podlegaja kontroli ze strony
rzadéw krajowych, a przedmiotem nadzoru i kontroli jest dzialalnos¢ izb zgodna
z obowiazujacym prawem i wykonywanie przez izby ustawowych obowiazkow.

5. Podsumowanie

Podsumowujac, niemieckie i francuskie izby rolnicze maja pewne cechy wspol-
ne. Po pierwsze, sq one organizacjami publicznoprawnymi o przymusowym
charakterze cztonkostwa, co czyni je forma zdecentralizowanej administracji pu-
blicznej. Po drugie, pelnia rolg skutecznego obroncy i reprezentanta interesow
rolnikéw wobec administracji rzadowej i administracji samorzadu terytorialnego
oraz organéw Unii Europejskiej. Po trzecie, swiadcza szereg profesjonalnych
ushug na rzecz rolnikéw, takich jak: doradztwo, doksztalcanie zawodowe, promo-
cja produktow, ochrona $rodowiska, wydawanie ekspertyz. Wymienione izby

2B, Skwarka, op. cit., s, 99, oraz K. Struzezyk, op. cit,, 5. 77,
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rolnicze uczestnicza w procesie rozwoju obszaréw wiejskich i wdrazania systemow
jakosci w produkeji rolnej. Z drugiej strony, poszczegdlne izby rolnicze wyr6z-
niaja si¢ jednoczesnie indywidualnym charakterem swoich dziatan, co zalezy od
doswiadczen historycznych i specyfiki danego regionu, ktéry izba obejmuje za-
siggiem swego dzialania.

Wsrod cech, ktére odrozniaja izby rolnicze w tych dwu krajach sa: inne zasady
przyjete w strukturze organizacyjnej, szerszy krag oséb mogacych by¢ czlonkami
izb rolniczych (francuskich) oraz system finansowania ich dziatalnosci. Niemieckie
izby rolnicze w wigkszym stopniu niz izby francuskie uzaleznione sa od budzetu
panstwa.

Udziat w zarzadzaniu rolnictwem przez izby rolnicze w Niemczech i we Francji
jest niekwestionowany. Szeroki zakres kompetencji, odpowiednie Zrédta dochodéw,
dobrze przygotowana kadra specjalistéw — wszystko to sprawia, ze izby aktywnie
wplywaja na ksztalt polityki rolnej. Oznacza to w praktyce, ze samorzad rolniczy
jest w tych krajach skuteczng formg dziatania zbiorowego srodowiska rolnikow
i jego otoczenia na rzecz fadu rynkowego zaréwno w skali wiasnego panstwa, jak
i Unii.

Nalezy podkresli¢, ze Wspélnota Europejska juz w Traktacie Rzymskim z 1957 r.
zobowigzala panstwa czlonkowskie do organizacji struktur odpowiedzialnych za
realizacje celow dotyczacych rolnictwa i jego otoczenia. W szczegdlnosei cho-
dzitlo o zapewnienie koordynacji dziatan w zakresie podnoszenia kwalifikacji
zawodowych rolnikéw, organizacji badan naukowych i upowszechnianiu wiedzy
rolniczej. Pdzniej, w latach siedemdziesiatych, na podstawie dyrektyw Rady
Wspélnot Europejskich painstwa czlonkowskie zostaly zobowiazane do rozwoju
poradnictwa socjalno-ekonomicznego na rzecz rolnikéw, a mianowicie do: pro-
wadzenia szerokiej akcji informacyjno-szkoleniowej na temat perspektyw rozwoju
rolnictwa, pomocy w przekwalifikowaniu si¢ z zawodu rolnika czy w wykorzy-
staniu mozliwosci przej$cia na wczesniejsza emeryturg, a takze zorganizowania
szeroko pojetego doradztwa i poradnictwa w sferze rolnictwa i jego otoczenia.

Dodaé nalezy, ze izby rolnicze pelnia tez funkcje reprezentanta rolnictwa na
forum unijnym, biorac m.in. udziat w pracach Konfederacji Rolnictwa Europej-
skiego (CEA)™. Jest to organizacja, ktdra zrzesza przedstawicieli zwigzkéw zawo-
dowych oraz przedstawicieli izb rolniczych. Opiniuje i wnioskuje wszelkie rozpo-
rzadzenia i ustawy, ktore wprowadzaja organy Unii Europejskiej, we wszystkich
waznych sprawach dla rolnictwa.

Sita i skuteczno$é¢ niemieckich i francuskich izb rolniczych jest wynikiem
dobrej organizacji samorzadu rolniczego, dostosowanej do potrzeb rolnikéw i ich
oczekiwan. W systemie politycznym wspomnianych panstw samorzad rolniczy
jest jego integralnym elementem. Pefni rolg zdecentralizowanej administracji
publicznej, ktérej panistwo w drodze ustawy przekazato wigkszos¢ zadan z zakresu
produkcji rolnej i otoczenia rolnictwa. Dzigki izbom rolniczym producenci rolni

070b. Z. Gumkowski, Organizacje rolnicze w Unii Europejskiej, Warszawa 2000.
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moga aktywnie wspotksztaltowaé polityke rolna panstwa, i jednoczesnie korzystaé
z ustug profesjonalnych doradcéw zatrudnionych w izbach, co pomaga im podja¢
strategiczne decyzje i poprawi¢ efektywnos$¢ wiasnych gospodarstw.

Doswiadczenie panstw czlonkowskich Unii Europejskiej — Niemiec 1 Francji,
w ktorych funkcjonuja izby rolnicze wskazuje, ze strukturalna reforma rolnictwa
i dostosowywanie go do standardéw europejskich, tworzenie strategicznych
programéw rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich odbywa si¢ przy znaczacym
udziale samorzadowych izb rolniczych i przy wspdlpracy innych zawodowych
organizacji rolniczych, czyli przy udziale czynnika obywatelskiego, a nie tylko
urzednikéw administracji rzadowej. Izby rolnicze jako instytucje samorzadu
gospodarczego, wespot z izbami przemystowo-handlowymi, rzemieslniczymi
i innymi, stanowia legitymizacjg ustroju demokracji obywatelskiej.
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Izby przemystowo-handlowe
w Republice Federalnej Niemiec

Streszczenie. Waznym czynnikiem ksztaltowania ladu rynkowego w Republice
Federalnej Niemiec jest dzialalnosé izb przemystowo-handlowych. Majqe status
korporacji publicznoprawnych i zdolnos¢ do stanowienia — w ustawowych grani-
cach — aktéw wladczych, sq one instytucjq samorzqdu gospodarczego, czyli zde-
centralizowanq formq administracji publicznej. W artykule omawiane sq wpierw
aspekty historyczne dzialalnosci izb przemystowo-handlowych w RFN, poczqwszy
od ich odrodzenia po II wojnie Swiatowej. Nastgpnie analizowane sq: podstawy
prawne ich funkcjonowania, struktura organizacyjna, zadania oraz Zrédla finanso-
wania dzialalnosci. Osobny fragment poswiecono izbom handlu zagranicznego.

1. Odbudowa gospodarcza. Plan Marshalla

Po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej kwestia niemiecka nabrata duzego
znaczenia w polityce $wiatowej. Z jednej strony obawy budzita odbudowa silnych
i zjednoczonych Niemiec, z drugiej — oba zwycigskie w wojnie obozy walezyly
o pozyskanie tam jak najwigkszych swoich wptywow.

5 czerwca 1947 r. George Catlett Marshall, sekretarz stanu w administracji
prezydenta USA Harry’ego S. Trumana, wyglosit w Harvardzie przemowienie,
w ktérym zaproponowal panstwom europejskim powazna pomoc finansowa pod
warunkiem, ze zespola one wysitki w dziele odbudowy gospodarczej. ,,Stany
Zjednoczone — powiedzial Marshall — powinny zrobi¢ wszystko, co jest w ich
mocy, by dopoméc $wiatu w powrocie do zdrowia gospodarczego, bez ktérego nie
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moze by¢ mowy o rbwnowadze polityczne; i pomocy”'. W kwietniu 1948 r. Kon-
gres USA nadat programowi podstawe prawna w postaci Ustawy o pomocy dla
zagranicy (Foreign Assistance Act 1948).

~Przyczyny tej oferty — jak pisze Jerzy Krasuski — byly zaréwno gospodarcze,
jak i polityczne. Niski poziom gospodarki europejskiej powodowat zjawiska nad-
miernie dodatniego bilansu handlowego Stanéw Zjednoczonych. Dalsze trwanie
tego zjawiska musialoby doprowadzi¢ do zamarcia amerykanskiego handlu zagra-
nicznego, gdyz kontrahenci Stanéw Zjednoczonych nie posiadali ziota i dewiz
potrzebnych do zakupu towaréw amerykanskich. Pociagnetoby to za sobg z jednej
strony kryzys niezwykle rozwinigtej gospodarki amerykanskiej, z drugiej za$
dalszy upadek gospodarki europejskiej, ktora nie mogta si¢ oby¢ bez zywnosci,
suroweow, wegla i produktéw przemystu USA. Konieczne wobec tego bylo udziele-
nie Europie kredytow tak wielkich, aby mogta odbudowac si¢ gospodarczo i prowa-
dzi¢ handel z Ameryka na zasadzie mniej wigcej zrownowazonego bilansu. Ponadto
— uzasadnia dalej Krasuski — liczono sig z tym, ze pogarszanie si¢ sytuacji gospo-
darczej Europy zaostrzaloby sytuacje rewolucyjna, natomiast odbudowa i rozkwit
gospodarczy przyczynia si¢ do ograniczenia wpltywéw partii komunistycznych” .

Republika Federalna Niemiec w granicach powojennych obejmowala obszar
254291 km’, podzielony na 10 krajéw. W 1949 r. zamieszkiwato ja ok. 50 min 0sob’.
Do momentu wejscia w zycie planu Marshalla Niemcy otrzymaty pomoc mocarstw
zachodnich wartosci okoto 1,7 mld dolaréw" za posrednictwem organizacji Gover-
nment and Relief in Occupied Areas (,,;zarzad i pomoc na obszarach okupowa-
nych”). Kwota ta byla spozytkowana gléwnie na zakup Zywnosci, a zatem nie
miata bezposredniego wplywu na odbudowe ekonomiczna kraju.

Plan Marshalla (European Recovery Program — ERP) miat — zgodnie z pier-
wotnymi zamierzeniami Stanéw Zjednoczonych — obja¢ pomoca cata Europe.
Istotnym — cho¢ oficjalnie nie podnoszonym — argumentem bylo tez to, iz przy-
jecie pomocy uzaleznitoby ZSRR od Stanéw Zjednoczonych. Na apel do panstw
europejskich, by w celu jak najaktywniejszego wykorzystania pomocy finansowej
i materialnej okreslity swe potrzeby, Stalin propozycje te jednak kategorycznie
odrzucit. Wymusit zarazem podobne stanowisko na krajach wschodnioeuropejskich,
mimo iz w poczatkowej fazie rozméw w 1947 r. zgode na przystapienie do ukiadu
wyrazita Czechostowacja.

Wobec powyzszych okolicznosci plan Marshalla objat jedynie paristwa Europy
Zachodniej. Udzielana w jego ramach pomoc przewidywata nieodplatne dostawy
towarowe, a czesciowo takze kredyty w wielkosciach uchwalanych corocznie przez
Kongres USA.

12 lipca 1947 r. rozpoczela sig paryska konferencja parstw gotowych do przyje-
cia planu Marshalla. Jej uczestnicy zwrdcili si¢ do czterech gubernatoréw w Niem-

' A. Czubinski, W. Olszewski, Historia powszechna 1939-1997, Poznan 2000, s. 215.
2}, Krasuski, Historia RFN, Warszawa 1987, s. 89.

IGUS, Rocznik Starystyczny 1950, Warszawa 1950, s. 65.

41. Krasuski, op. cit., 5. 91.
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czech o dostarczenie odpowiednich danych statystycznych, co spotkato si¢ z brakiem
odpowiedzi ze strony gubernatora radzieckiego. W sprawozdaniu koficowym z dnia
22 wrzeénia 1947 r. stwierdzono, iz podstawowym warunkiem wspotpracy gospo-
darczej w Europie jest wlaczenie Niemiec do systemu gospodarki europejskie;.

W celu koordynacji dzialan zwiazanych z realizacja planu Marshalla 16 kwiet-
nia 1948 r. powolano do zycia Organizacj¢ Europejskiej Wspoétpracy Gospodar-
czej (Organisation for European Economic Cooperation — OEEC). W jej sklad
weszto 16 panstw, za§ Niemcy reprezentowane byly poczatkowo przez guberna-
toréw trzech zachodnich stref okupacyjnych, a nastgpnie, po utworzeniu Republiki
Federalnej Niemiec, stata si¢ ona jej czlonkiem 10 pazdziernika 1949 r.

Stany Zjednoczone wlaczanie do planu Marshalla zachodnich stref okupacyj-
nych rozpoczely od tzw. Bizonii — strefy utworzonej w styczniu 1947 r. wespot
z Wielka Brytanie. Po zgodzie Francji na przylaczenie jej strefy do Bizonii, od
kwietnia 1949 r. trzy strefy wystepowaly razem jako Trizonia. Warunkiem wia-
czenia do planu Marshalla bylo wprowadzenie tam nowej waluty; decyzja
w tej sprawie zapadta 18 czerwca 1948 r.

Plan Marshalla realizowano w latach 1948-1951. Po wyczerpaniu znajdujacych
sic w jego dyspozycji funduszow, utworzony zostal Program Bezpieczenstwa
Wzajemnego, ktory kontynuowal pomoc w latach nastgpnych. W ramach tych
planéw panstwa zachodnioeuropejskie otrzymaty w latach 1948-1952 14,7 mid
dolaréw bezzwrotnej pomocy, z czego na Niemcy przypadio 1,47 mld dolarow,
a wiec 10 procent ogdlnej kwoty udzielonego wsparcia, co plasowalo je na trzecim
miejscu po Wielkiej Brytanii i Francji’.

Duzy udzial Niemiec Zachodnich w wielkosci transferu funduszy wynikal
w duzej czesci ze sformulowanej przez Ameryke tezy, iz ,,odbudowa Europy
Zachodniej dzieki planowi Marshalla nie moze si¢ udag, jesli niemiecki potencjat
przemyslowy bedzie lezat odlogiem”.® Uzyskane od Stanéw Zjednoczonych
fundusze Niemcy uzyly na pokrycie éwczesnego ujemnego bilansu handlowego,
na zakup niezbednych dla przemystu surowcow oraz na inwestycje w wytwarzanie
podstawowych produktow, jak wegiel, stal i energia.

W 1950 r. produkcja przemystowa osiagneta poziom z roku 1936. W tym
samym roku, wczesniej niz w krajach sasiednich, w Niemczech zniesione zostato
racjonowanie zywnosci. Od tego czasu Niemcy zaczgly wyrasta¢ na najwazniejsza
gospodarczg potege zachodniej Europy. Zapewne nie bez znaczenia byt tu fakt, iz
RFN miala juz swa najbardziej bolesng klgske za soba, a tymeczasem inne paristwa
Europy zachodniej — Wielka Brytania, Belgia, Francja, Holandia, Portugalia —
stawaly dopiero przed utrata swych imperiéw kolonialnych, a tym samym dodat-
kowego zredukowania swej pozycji mocarstwowe;j.

18 kwietnia 1951 r. Niemcy — wraz z Belgia, Francja, Holandia, Luksembur-
giem i Wiochami — sfinalizowaly inicjatywe francuskiego ministra spraw zagra-
nicznych Roberta Schumana oraz wybitnego ekonomisty i entuzjasty zjednoczenia

* A. Czubinski, Europa XX wieku, Poznan 2001, 5. 275.
%1, Krasuski, Historia Niemiec, Warszawa — Krakéw — Wroclaw 1998, s. 529.
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Europy Jeana Monneta o utworzeniu Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali
(EWWiS). Decyzja o przystapieniu do EWWiS byta pierwszym waznym pociagnig-
ciem samodzielnej polityki zagranicznej RFN.

R. Schuman zaproponowal, ,,zeby caly francuski i niemiecki przemyst wydo-
bywezy i hutniczy podporzadkowa¢ jednej wspolnej Wysokiej Wiadzy, organizacji
otwartej dla innych europejskich krajéw, gotowych do przystapienia. Polaczenie
przemyshi weglowego i stalowego zapewni natychmiast powstanie wspélnej bazy
dla rozwoju gospodarczego — i bedzie pierwszym etapem tworzenia europejskiej
federacji — oraz inaczej uksztaltuje przysztos¢ tych regionéw. [...] Stworzenie tej
poteznej wspdlnoty przemystowej, otwartej dla wszystkich krajow, ktore zechca
sie do niej dotaczy¢, bedzie miato na celu zaopatrywanie na tych samych warun-
kach wszystkich krajow cztonkowskich w surowce niezbgdne dla ich przsmysiéw
oraz stworzy mocne fundamenty pod gospodarcze zjednoczenie panstw

Francja spodziewala sig, ze w projektowanym utworzeniu na bazie szesciu panstw
wspdlnej potegi w dziedzinie produkeji wegla i stali uczestniczy¢ bedzie rowniez
Wielka Brytania, ta jednak do planu Schumana odniosta si¢ z wyrazna niechecia.

Po odzyskaniu suwerennosci ekonomicznej nad Zagiebiem Ruhry w 1954 r.,
a takze po przylaczeniu w 1957 roku Zaglebia Saary (jako skutku plebiscytu
z 23 pazdziernika 1955 r.), nastepne lata staly si¢ dla RFN okresem dynamicznego
rozwoju gospodarczego. W latach 1950-1957 dochod narodowy zwigkszyt sig
prawie dwukrotnie. Wedtug danych z 1965 r. Niemcy — zamieszkale wowczas
przez 59 mln 0séb — wytworzyly najwigkszy po USA produkt globalny w wyso-
kosci 112 mld dolaréw, co w przeliczeniu na jednego mieszkanca dawalo kwote
1905 dolaréw (odpowiednio: Wielka Brytania 99 mld dol. i 1813 dol.; Francja
94 mid dol. i 1900 dol). Rést tez systematycznie udziat RFN w swiatowej produkcji
przemystowej (1950 — 6,6%, 1960 — 8,7%, 1971 - 9,8%), jak i w Swiatowym
eksporcie (odpowiednio: 3,6%, 10%, 12,6%) co stworzylo z niej trzecia potege
ekonomiczna $wiata po USA i Japonii®. W 1970 r. w zachodnich Niemczech znaj-
dowala sie takze dziesiata czes¢ $wiatowych zasobow zlota i rezerw walutowych.

Wielkie sukcesy w sferze ekonomicznej — ze skala ktorych mogly rywalizowaé
jedynie osiagniecia Japonii — staly si¢ dobitnym potwierdzeniem, iz przypisane
RFN w latach sze$édziesiatych miano ,kraju cudu gospodarczego™ jest jak najpel-
niej uzasadnione.

2. Odrodzenie izb przemyslowo-handlowych

W panstwie totalltamym a takim byly Niemcy hatlerowskle izby przemys%o—
wo-handlowe utracily swoja samorzadowa niezawistos¢’. Wraz z koficem wojny
i rozwigzaniem narodowo-socjalistycznej organizacji gospodarczej — po krétkim

TR. Wozniakowska-Thun, Swiety Robert od Europy, ,Gazeta Wyborcza” z 22-23 czerwea 2002 r., s. 10.
¥ A. Czubinski, W. Olszewski, op.cit., 5. 382-384,
?DIHT 1861-1986: Freiheit und Wettbewerb, Bonn 1986, s. 27.
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okresie prozni — potrzeba samodzielnego przedstawicielstwa zawodowego szybko
uwidocznita sie w sferze dziatalnosci spoteczno-ekonomicznej. W brytyjskiej strefie
okupacyijnej juz w czerweu 1945 r. dochodzi do utworzenia tzw. zwiazku jednosci
pracy, formalnie zatwierdzonego przez rzady wojskowe w marcu 1946 r. Jego
przewodniczacym zostal Robert Pferdmenges z Kolonii. Jesienia tego samego
roku dziatalnos¢ izb przemystowo-handlowych przekracza granice stref okupacyj-
nych, dzigki czemu tworzone sa podstawy do polaczenia poszczegélnych izb
i zwiazkow pracy.'’ Pierwsza taka pofaczona instytucja, wspdlna dla Bizonii,
powstata w dniu 4 grudnia 1947 r. w Kassel, a jej przewodniczacym zostat dr Alfred
Petersen.

Mocarstwa okupacyjne opieraly dzialalnos¢ izb na praktykowanym u siebie
systemie organizacyjnym. I tak np. we francuskiej strefie okupacyjnej obowia-
zywal model obligatoryjnej przynaleznosei do izb, z kolei Amerykanie obstawali
przy zasadzie dobrowolnego czionkostwa, obowiazujacej w USA.

30 sierpnia 1949 r. — krétko przed utworzeniem pierwszego rzadu RFN — za-
padia decyzja o powolaniu Deutsche Industrie- und Handelstag (DIHT), ktéra jako
zrzeszenie izb deklarowata kontynuowanie tradycji powstatej w 1861 r. Deutscher
Handelstag. Prezydentem DIHT zostal Alfred Petersen, ktéry nieco wezesniej,
jako prezydent Izby Przemystowo-Handlowej (JHK) we Frankfurcie, odnoszac si¢
do modelu gospodarki niemieckiej, odrzucit kazdy model pafistwowo sterowanej
gospodarki, opowiadajac si¢ z naciskiem za gospodarka rynkowa i wolnym handlem.
Zaznaczyl, ze nie chodzi mu o przedsigbiorcza wolno$¢ w sensie bezsystemowego
liberalizmu, ale o wolnoé¢é w granicach socjalnej odpowiedzialnosci, ktdra stanowi
cze$¢ skladowa koncepcji socjalnej (spolecznej) gospodarki rynkowej. Stwierdzit
tez, ze ,.czlowiek i narody winny si¢ nareszcie nauczy¢ dla dobra ogétu i dla dobra
jednostki burzy¢ granice gospodarcze migdzy krajami”'".

W pazdzierniku 1949 r. wladze Bizonii zezwolily na przylaczenie do DIHT
13 izb z francuskiej strefy okupacyjnej, w wyniku czego na terenie Niemiec dziatato
juz 79 izb. 27 pazdziernika 1949 r. w sali firmy Raschig w Ludwigshafen odbylo
sie pierwsze posiedzenie odrodzonego Niemieckiego Zrzeszenia Izb Przemystowo-
-Handlowych. Prezydentem DIHT zostal wybrany dr Theodor Heuss. Po krotkim
okresie stacjonowania w biurze gietdy frankfurckiej, w 1950 r. DIHT przeniést
swg siedzibe do nowej stolicy RFN Bonn.

18 grudnia 1956 r. niemiecki kodeks cywilny okreslit jednolite ramy organiza-
cyjne funkcjonowania izb przemystowo-handlowych; zakonczylo to okres kontro-
wersji co do ich ksztattu i formy czlonkostwa. Zostalo tym samym zaZegnane
niebezpieczenstwo ich rozdrobnienia na skutek wczesniejszego réznego definio-
wania tej kwestii przez mocarstwa okupacyjne. Wszystkim izbom przemystowo-
handlowym zostal przyznany status korporacji o charakterze publicznoprawnym.
Wynika z niego ustawowa obligatoryjna przynaleznos¢ do izb.

" por, DIHT 1861-1985: Zeugnisse der Zeit 125 Jahre DIHT, Bonn 1986.
Y DIHT 1861-1986: Freiheit, op. cit., 5. 32.
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Od momentu wejécia w zycie w 1990 r. umowy zjednoczeniowej Niemiec'?,
powyzsza umowa dotyczy rowniez izb przemystowo-handlowych nowych krajow
zwiazkowych.

W 1956 r. w stuzbie gospodarki zagranicznej pracowato 25 niemieckich izb
handlu zagranicznego”. Dwa lata poézniej wewnatrz EWG izby przemystowo-
-handlowe utworzyly Stata Konferencjg Izb Szesciu Krajow EWG.

Przez kolejne dziesigciolecia Niemieckie Zrzeszenie 1zb Przemystowo-Handlo-
wych (DIHT) stalo sig istotnym elementem w kreowaniu rzeczywistosci gospodar-
czej Niemiec.

W latach 1990-1994 realizowano gospodarcza odbudowe wschodniej czgsci
Niemiec. W 1995 r. rzad federalny uruchomit specjalny fundusz pozyczkowy
(tzw. Eigenkapiralfonds Ost), z ktérege do 1998 r. udzielono ok. 500 min DM po-
zyczek na utworzenie matych i srednich przedsigbiorstw na terenie dawnego NRD'".
Rozbudowano takze system ulg podatkowych oraz kredytowych. Dziatania te
spotkaty si¢ z pelnym poparciem DIHT, ktére w dobie jednoczacej si¢ Europy
zwrdcito takze swe zainteresowanie w strong probleméw Wspélnoty Europejskiej
i kwestii migdzynarodowych stosunkéw ekonomicznych.

Deutscher Industrie- und Handelskammertag — DIHK (tak w 2001 r. przemia-
nowano DIHT)", czyli Zrzeszenie Niemieckich Izb Przemystowo-Handlowych,
jest dzi$ centralng organizacja dla 82 izb, pelniac rolg platformy do reprezentacji
interesow ok. 3,2 milionow przedsigbiorcow'.

3. Podstawy prawne dzialalnosci izb przemystowo-handlowych

W Republice Federalnej Niemiec izby przemystowo-handlowe dziafaja na
podstawie ustawy federalnej o izbach przemystowo-handlowych z dnia 18 grudnia
1956 1.7, z pé#niejszymi zmianami'®. Na mocy ustawy do izb, jako publicznopraw-

"Na mocy ukladu zjednoczeniowego, ratyfikowanego 24 wrzesnia 1990 r., Niemiecka Republika Demokra-
tyczna przestala istnie¢ o polnocy z 2 na 3 pazdziernika 1990 r,, a skladajace si¢ na nig landy staly si¢ czescig
Republiki Federalnej Niemiec.

" DIHT 1861-1986: Freiheit, op. cit., s. 34.

" Niemcy wspolczesne — zarys encyklopedyezny, Poznan 1999, 5.183,

¥ Deytscher Industrie- und Handelskammertag do niedawna posiadalo swoje biuro w Bonn, Adenauerallee
48, wraz z odpowiednim sztabem kierowniczym. Od 4 pazdziemika 1999 r. zrzeszenie ma swa glowng siedzibe
w Berlinie, Breite StraBe 29. DIHK posiada tez biuro w Brukseli, Boulevard Clovis 49A. Od 2001 r. prezydentem
DIHK jest Ludwig Georg Braun.

' Dane z broszury: IHK: Mit uns reden, mit uns weiterkommeni, Betlin, November 2001, s. 3, oraz stron inter-
netowych www.ihk-oldenburg.de; wedlug danych zawartych w wydawnictwie Deurscher Industrie- und Handels-
kammertag: IHK — Die erste Adresse. Berlin, November 2001, s. 22, izby przemyslowo-handlowe zrzeszaja w RFN
3,6 min przedsighiorcow.

"Por. Bundesgesetz zur vorldufigen Regelung des Rechts der Industrie- und Handelskammem (IHKG),
Federalny Dziennik Ustaw 1. 920, w: Industrie- und Handelskammern der Bundesrepublik Dewtschland, Berlin,
Oktober 2000, s. 16.; por. takze Kammerrecht: Gesetz zur vorldufigen Regelung des Rechis der Industrie- und
Handelskammern, Bonn, September 1999, 5. 3.

"% Por. Industrie- und Handelskammern, op. cit., 5. 16.
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nych organizacji samorzadowych, przynaleza przedsigbiorcy wszystkich branz.
Znajduja si¢ w tym gronie zarowno duze firmy, jak i detalisci, co w wymiarze zbio-
rowym daje stowarzyszeniu znaczne wplywy polityczne.

Ogolne ramy funkcjonowania izb przemyslowo-gospodarczych tworzy wspom-
niana juz ustawa federalna oraz prawa kazdego z landow. Szczegolowe rozwiaza-
nia zawarte sa w poszczegoOlnych statutach izb regionalnych. Statut reguluje
uprawnienia organow izby ze szczeg6élnym uwzglednieniem uprawnien zgroma-
dzenia ogodlnego. Ich podstawg jest zasada akcentowania specyficznych dla
danego regionu probleméw i wplyw na korzystne, z lokalnego punktu widzenia,
rozwigzania polityczno-prawne na forum federacji.

Jak juz wspomniano, izby przemystowo-handlowe skupiaja dzi$ na terenie
Niemiec okolo 3,2 mIn przedsigbiorstw, z ktérych jedna trzecia wpisana jest do
rejestru handlowego i spotdzielczego, reszta zas to wihasciciele matych przedsig-
biorstw'”. Z ustawowa przynaleznoscia do izb wiaze si¢ obowiazek placenia podat-
ku od przedsigbiorstw. Zwolnione sa z niego przedsigbiorstwa rolnicze i spétdziel-
nie. Poprzez podzial na regiony, izby zapewniaja uwzglednienie indywidualnej
specyfiki kazdego z nich. Sa przy tym niezalezne osobowo, finansowo i organiza-
cyjnie. Izby reprezentujg interesy swoich czlonkow w stosunku do wiadz miejsco-
wych i regionalnych, zas poprzez Deutscher Industrie- und Handelskammertag,
moga przedklada¢ swe postulaty na forum rzadu federalnego i Komisji Europejskie;.

W Republice Federalnej Niemiec — jak juz byla mowa — obowiazuje zasada
przynaleznosci do izb gospodarczych z mocy prawa. W ten sposéb izby zrzeszaja
wszystkich samodzielnych przedsigbiorcow, bez koniecznosei zapisywania sie czy
wstepowania do samorzadu. Obligatoryjny charakter samorzadu nie pociaga za
soba zadnych ujemnych konsekwencji zwiazanych z nieprzystapieniem do niego,
poniewaz stosunek przynaleznosci do samorzadu powstaje automatycznie, z mocy
prawa, z tytulu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.” Przedsigbiorca, ktéry
zarejestrowal w gminie dzialalno$¢ gospodarcza, automatycznie przyjmuje na
siebie obowiazek czlonkostwa we wiasciwej dla danego terenu izbie przemystowo-
-handlowej (kopig rejestracji do izby przesyla gmina). Cztonkostwo konczy sig
z chwila wymeldowania dziatalnoéci gospodarczej.”

Nadmieni¢ tu nalezy, ze 6w mechanizm odgérnego automatyzmu, jesli chodzi
o przystgpowanie do izb gospodarczych, spotykat sig tez z prawnymi watpliwos-
ciami i pytaniami. Chodzito w nich o to, czy ustawodawca moze zmusié przed-
siebiorce do placenia skladek na rzecz organizacji, ktéra co prawda ma reprezen-
towac jego interesy, ale do ktorej by¢ moze nie chce weale naleze¢? Czy mozna
uzy¢ ,przymusu” wobec przemystowca, ktory stwierdza, ze nie ma zadnych
korzysci dla swojej firmy z dziatalnosci izby? Czy ustawodawca nie gwalci w ten
sposob praw konstytucyjnych i prawa do wolnosci zagwarantowanych obywatelo-
wi w konstytucji? Tymi pytaniami niemieckie sady zajmowaly si¢ niejednokrotnie.

"% Ibidem, s. 11. Por takze przypis 16.
0B, Pawlowski, P. Krawezyk, Sameorzqd gospodarczy, Warszawa, kwiecien 1998, s. 11.
™ Was wir tun. Leistungsprofil der Industrie- und Handelskammern, Berlin, November 2001, s. 31,
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Niezaleznie od struktury tworzonej przez organizacje samorzadu gospodar-
czego, moga funkcjonowaé takze dobrowolne, branzowe organizacje o charakterze
samopomocowym, skupiajace podmioty gospodarcze. Z obligatoryjnej przynalez-
nosci do izb zwolnione sa spétdzielnie rolnicze, dziatajace w dziedzinie produkcii,
zaopatrzenia, zbytu magazynowania i przerobu produktéw rolnych, jak rowniez
gminy i zwiazki gmin, prowadzace wlasng dziatalnos¢ komunalng — tu jednak
istnieje mozliwos¢ dobrowolnego przystapienia do izby. Z przynaleznosci do izb
wylaczone jest takze rzemiosto i podobna mu dziatalnos¢, ktéra zrzeszona jest
w izbach rzemieslniczych.

Organizacja nadrzedng dla regionalnych izb jest — jak juz wspomniano — Zrze-
szenie Niemieckich Izb Przemystowo-Handlowych (DIHK). Cho¢ organizacja ta
nie posiada kompetencji do kierowania izbami regionalnymi, to w praktyce jej
pozycja w systemie polityczno-gospodarczym RFN jest znacznie silniejsza, nizli
wskazywatoby na to jej umocowanie w prawie niemieckim. DIHK reprezentuje
wobec rzadu i parlamentu interesy niemieckich przedsigbiorcow. Reprezentacja ta
obejmuje zaréwno male, jak i duze przedsigbiorstwa — wszystkie na réwnych
zasadach. DIHK jako nadrzedna organizacja samorzadowa, zajmujaca stanowisko
wobec probleméw polityki zagranicznej, wspotpracy w ramach Unii Europejskiej,
kontaktéw z partnerami spoza Wspélnoty Europejskiej — jest liczacym si¢ partne-
rem dla rzadu federalnego. Raporty DIHK cytowane sa przez Srodki masowego
przekazu, korzystaja z nich ekonomisci®.

Zadania izb przemystowo-handlowych zostaly zdefiniowane w § 1 ust. I ustawy
o izbach przemystowo-handlowych w postaci klauzul generalnych, umozliwiaja-
cych dostosowanie funkcjonowania izb do zmiennych warunkéw ekonomicznych
i aktualnych w danym okresie potrzeb przedsigbiorcow. Obowiazkiem izb przemy-
stowo-handlowych jest reprezentowanie calodci interesow wilascicieli przedsie-
biorstw przynalezacych do izb i wspieranie gospodarki przemystowej okregéw, na
terenie ktérych dziataja. W swej dzialalnosci powinny uwzglednia¢ zréznicowanie
intereséw pojedynczych branz, przy czym czyni¢ to winny rozwaznie, stwarzajac
jak najbardziej optymalne warunki do wyréwnywania tych réznic. Stad istotne jest
znalezienie jak najbardziej satysfakcjonujacego kompromisu pomigdzy aspiracjami
poszczegblnych branz.

Izbom przekazano tez w okolo 30 pojedynczych przepisach réznych ustaw
inne zadania o charakterze czgsciowo zwierzchniczym.

Omawiajac charakter i istote izb przemystowo-handlowych, wydzieli¢ mozna
nastepujace pola ich funkcjonowania:

1. lIzby przemystowo-handlowe sa obecne na wszelkich plaszczyznach dziatan
panstwowych w zakresie ksztattowania opinii w kwestiach gospodarczych i formu-
lowania rozwiazan prawno-politycznych, dotyczacych sfery dziatalnosci gospodar-
czej. Za posrednictwem Zrzeszenia Niemieckich Izb Przemystowo-Handlowych,

2por. B.A. Homa, Opinia prawna w sprawie zasad funkcjonowania struktur samorzqdu gospodarczego
w Wielkiej Brytanii i Niemezech, przygotowana przez Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, 10 marca 1994 r.,
St
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izby posiadaja swego kompetentnego reprezentanta na forum ogélnokrajowym,
znajdujacego si¢ w stalym kontakcie z rzadem federalnym i jego ministerstwami,
wspoluczestniczac w ten sposdéb w sprawach polityki gospodarczej w wymiarze
ogoélnopanstwowym.

2. Ministerstwa federalne i wlasciwe komisje parlamentarne biora pod uwage
stanowisko DIHK na bardzo szerokim polu: od tworzenia prawa podatkowego,
poprzez dzialania w zakresie ochrony srodowiska, az po kwestie ujednolicenia
prawa w ramach Unii Europejskiej oraz stosunkéw migdzynarodowych w dziedzi-
nie gospodarczej. Stanowisko to jest tworzone poprzez szeroko rozpowszechnione
ankietowanie, prowadzone wsrdd zainteresowanych grup przedsigbiorcow i dzia-
faczy gospodarczych, oraz daleko idace poradnictwo fachowych komisji. Sugestie
izby przemystowo-handlowej brane sa pod uwage np. podczas corocznej zmiany
kolejowego rozktadu jazdy™.

3. lzby przemystowo-handlowe majq za zadanie czuwaé nad interesem przed-
siebiorcow, funkcjonujacych w zasiggu ich dziatania. Winny dziata¢ na rzecz
wspierania przemystu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem interesow poszczegélnych
galezi. Swoja dzialalnoscia, doradztwem i opiniowaniem maja stuzy¢ nadrzedne-
mu dobru wszystkich swych czlonkéw, budujac tym samym wizerunek ,,przyzwo-
itego kupca”. Izby m.in. informuja przedsigbiorcow swego okregu o puli publicz-
nych zlecen, mozliwych do pozyskania np. w drodze przetargu.”!

4. Izby przemystowo-handlowe sa orgdownikami spofecznej gospodarki ryn-
kowej i wolnej inicjatywy przedsigbiorstw.

5. W Scislej wspotpracy z gminami swojego okregu, izby zajmujg stanowi-
sko w sprawie komunalnych planéw budzetowych, wysokosci sktadek od dziatal-
nosci gospodarczej, planéw budowlanych, rozwoju miast i posunigé infrastruk-
turalnych, ochrony srodowiska.

6. Izby przemystowo-handlowe moga tworzy¢, utrzymywac i wspiera¢ insty-
tucje, stuzace rozwojowi przemyshu, a takze prowadzi¢ doksztalcanie zawodowe
z dziedziny kupiectwa i przemystu.

7. lzby przemystowo-handlowe sa uprawnione do wydawania $wiadectw
pochodzenia, uwierzytelniania rachunkéw handlowych i licznych zaswiadczen,
zwigzanych z zagranicznym obrotem gospodarczym (o ile wykonywania tych
zadan nie regulujg odrgbne przepisy). W drodze ustawy badZ rozporzadzenia na
izby moga by¢ przeniesione dodatkowe zadania. Izby sa ponadto czlonkiem
miedzynarodowej sieci porgczycieli celnych i wystawiaja karnety ATA na tzw.
eksport tymczasowy.

8. Poprzez zajmowanie stanowiska w sprawach polityki gospodarczej i prawnej,
izby przemystowo-handlowe petnia zadania rzeczoznawcéw w stosunku do sadow
i urzedéw, opierajac swe stanowisko na wezesniej przeprowadzonych ankietach

 Was wir tun, op. cit., 5. 23.
**Pula ta jest ogromna: w RFN na zlecenia publiczne przeznacza sig ok. 12% produktu narodowego brutto,
ibidem, s. 12.
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i konsultacjach. W dziedzinie rzeczoznawstwa izby sa odpowiedzialne za ustano-
wienie i zaprzysigzenie rzeczoznawcow. Rzeczoznawstwo to prowadzone jest na
okolo 300 polach dziatania z udzialem 6500 wyspecjalizowanych fachowcow.

9. Izby przemystowo-handlowe nie zajmuja si¢ tematyka z zakresu polityki
socjalnej i prawa pracy.

Ustawa o izbach przemystowo-handlowych i uzupelniajace ustawy krajowe
kresla tylko generalne ramy ich dziatalnosci. Wszystkie szczegély dotyczace
wewnetrznej organizacji izby zawarte sa w prawie statutowym. Ewentualne watpli-
woéci rozstrzyga minister gospodarki danego landu. Zapisy statutu wymagaja
zatwierdzenia przez ministra federalnego gospodarki, sprawujacego prawny
nadzoér nad izbami.

Organami izby przemystowo-handlowej sa:

— zebrania plenarne — jako organ stanowiacy uchwaly,

— prezydium — jako organ wykonawczy, z prezydentem na czele,

— dyrektor naczelny.

Statut reguluje pelnomocnictwa organéw izby: zebrania plenarnego, prezydium,
prezydenta i dyrektora naczelnego. Ustawa reguluje rowniez tworzenie biur 1 komi-
sji regionalnych, np. tworzenie na poziomie powiatéw gremiéw przemystowo-
-handlowych.

O sprawach izb przemystowo-handlowych (o ile statut nie stanowi inaczej),
decyduje zebranie plenarne (ogodlne). Do wytacznosei tego gremium nalezy podej-
mowanie uchwal w zakresie:

— statutu,

— ordynacji wyborczej, regulaminu sktadek, sktadek specjalnych i opfat,

— ustalenia preliminarza budzetowego,

— ustalenia podziatu skiadek i sktadek specjalnych,

— udzielenia absolutorium prezydium.

W przypadku zebrania plenarnego istotne jest to, by jego sklad odzwierciedlat
strukture i wizerunek gospodarczy okregu, podleglego dziatalnosci danej izby.
O mandat cztonka zebrania plenarmego moga ubiega¢ si¢ wlasciciele przedsigbiorstw
przynaleznych do izby, badz ich prokurenci i pelnomocnicy. Kadencja zebrania
plenarnego wynosi, w zaleznoéci od izby, od 4 do 6 lat™.

Zebranie plename, jako najwyzszy organ kazdej izby, reprezentuje tym samym
kota gospodarcze okrggu. Z 82 izb przemystowo-handlowych, jakie dziataja na
terenie Republiki Federalnej Niemiec, do gremiéw zebran plenarnych wchodzi
okoto 5300 oséb. W dwoéch trzecich przynaleza oni do przemystowego stanu
éredniego. Dalsze ok. 36 000 os6b pracuje w dzialajacych przy izbach komisjach
i gremiach gospodarczych”. Tak szerokie grono — zlozone z reprezentantow
réznych $rodowisk gospodarczych — gwarantuje wypracowanie optymalnych
stanowisk w kwestiach podejmowanych decyzji; jest to wyrazem upodmiotowienia

¥ Por. Entstehung und Durchbruch der Selbstverwaltungsidee im Bereich der Industrie- und Handelskammern,
* Oldenburg, b.r., 5. 20.
% Industrie- und Handelskammern, op. cit., s. 11; por. Entstehung und Durchbruch, op. cit,, 5. 21.
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publicznoprawnego przedsigbiorcow i realnego ich wplywu na tworzenie ladu
rynkowego oraz legitymizacji ustroju demokracji obywatelskiej w RFN.

Szczegdly dotyczace wykonywania prawa wyborczego, przeprowadzania wy-
boréw, czasie trwania, jak i przedwczesnego ustania czlonkostwa zebrania plenar-
nego, reguluje ordynacja wyborcza. Ordynacja uwzglednia m.in. specyfike gospo-
darcza okregu, objetego jurysdykeja dziatalnosei izby.

Czlonkowie zebrania plenarnego powoluja ze swego grona — najczesciej co
2 lata”’ — prezydenta, prezydium oraz mianuja dyrektora generalnego. Prezydent
i dyrektor wspélnie reprezentuja izbe na zewnatrz. Wszystkie wymienione osoby
pelnia swoje obowiazki spolecznie. Przy objeciu swych funkcji podpisuja zobo-
wiazanie do dzialania bezstronnego i zgodnego z sumieniem oraz do zachowania
tajemnicy w sprawach, ktére przyjdzie im poznac.

W Izble Przemystowo-Handlowej w Kilonii, ktorej przyk{adem teraz sig
pos!uze; , tworzone sa nastgpujace grupy wyborcze, z ktérych wylonione zostaje
42-osobowe Zebranie Plenarne Izby:

a) przemyst: wiasciciele przedsigbiorstw wytwarzajacych towary badz je
uszlachetniajacych, m.in. z takich branz, jak gornictwo cigzkie, przemyst chemicz-
ny, gazowniczo-naftowy, energetyczny, budownictwo przemystowe, drukarnie;

TPor. B.A. Homa, Ekspertyza prawna w sprenvie rozwigzan prawnych dotyczaeyeh samorzqdu gospodarczego
furkcjonujqeego w Austrii, Frangji i Republice Federalnej Niemiec, przygotowana przez Biuro Studidw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu, 18 stycznia 1994 r., 5. 6.; por. Entstehung und Durchbruch, op. cit., s. 21.

*1zba Przemystowo-Handlowa w Kilonii reprezentuje calo$é intereséw gospodarki rzemie$iniczo-przemy-
stowej i drobnej wytwérczosci w swoim regionie. Pole jej dzialania obejmuje obszar od Baltyku, Schleie i fiordu
Kilonskiego az po Labe, po same bramy Hamburga. Okreg ten obejmuje wydzielone miasta Kilonig — stolicg landu,
w ktorej dziataja 282 zaklady przemystowe, dajace zatrudnienie dia 18 tysi¢cy 0s6b — oraz Neumiinster, a takze
powiaty Pinneberg. Plon, Rendsburg i Steinburg. Wedlug danych z kofica 1997 r. do izby w Kilonii nalezato
49 411 przedsiebiorstw, w tym m.in, 4813 podmiotow przemystowych, 3402 firm hurtowych, 12 822 przedsigbiorstw
handlu detalicznego, 6820 przedsiebiorstw posrednictwa i central, 119 firm bankowych, 3717 przedsigbiorstw
hotelarsko-gastronomicznych, 2169 firm komunikacyjnych i transportowo-spedycyjnych oraz kilkanascie tysigcy
innych firm, glownie ustugowych. Oproez glownej siedziby w Kilonii, JHK utrzymuje swoje filie w Elmshom,
Neumiinster i Rendsburg. Dla przedsigbiorstw w obregbie dzialania Izby zagwarantowane sg tzw. krétkie drogi do
jej terytorialnych placéwek.

W ciagu roku IPH w Kilonii sprawuje piecze nad okolo 9 tysigcami kurséw szkoleniowych oraz nad 400
komisjami egzaminacyjnymi, powolanymi do oceny wynikow ksztalcenia i doskonalenia zawodowego. Z oferty
Odrodka Doskonalenia Zawodowego Centrum JHK, Akademii Gospodarki w Schlezwiku-Holsztynie (WAK)
i Ponadzakladowego Centrum Szkolenia w Elmshorn (UAZ) korzysta rocznie okolo 20 tys. osob, szukajacych
wsparcia na drodze do uzyskania samodzielnosci w dziedzinie dzialalnosci gospodarczej. Wymiana doswiadczen
na tym polu odbywa si¢ na forum , Juniorow Gospodarki™, ktére dziala przy IPH w Kilonii. W , Ratuszu Gospo-
darki” kazdy przedsigbiorca moze uzyska¢ informacje o programach pomocowych. Dzigki fachowym odczytom,
seminariom i imprezom doszkalajacym z udzialem znanych ekspertow, /HK oferuje swoim czlonkom informacije
z pierwszej reki. W ramach kilonskiej izby funkcjonuje takze bank danych ochrony Srodowiska Initiative Wirt-
schaft Nord-Ost (IWNQ), monitorujacy w tym zakresie okolo 1000 przedsigbiorstw produkeyjnych i uslugowych.
W oparciu o baze liczaca 2500 pojec¢ z dziedziny ochrony srodowiska, izba posiada mozliwos¢ szybkiego poinfor-
mowania na ten temat kazdego zainteresowanego.

W gremiach IPH w Kilonii pracuje spolecznie ponad 2500 os6b z przedsigbiorstw z regionu Izby. Poprzez
swe zaangazowanie wnosza bezpoérednie doswiadczenie w prace Izby. Nie przez przypadek Zebranie Plename IPH
nazywane jest ,Parlamentem Gospodarki”. Poprzez DIHK, naczelng organizacj¢ wszystkich izb przemystowo-
-handlowych, Izba w Kilonii ma wplyw na krajowe i migdzynarodowe gremia polityczne. Na podstawie: Industrie
und Handelskammer zu Kiel: Parmer der Wirtschaft, red. 1. Callsen, Kiel, 1997, 5. 5.
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b) handel hurtowy i zagraniczny: wiasciciele przedsigbiorstw, ktore glownie
zbywaja wyprodukowane nie przez siebie towary;

c¢) handel detaliczny: wiasciciele przedsigbiorstw, ktére sprzedajq w detalu
towary konsumentom;

d) zegluga i przedsigbiorstwa skfadowe: wlasciciele przedsigbiorstw, trudnia-
cych sig transportem wodnym, a takze prowadzacych maklerstwo morskie, maga-
zyny i obiekty skladowe;

e) komunikacja ladowa: wiasciciele przedsigbiorstw, trudnigcych si¢ trans-
portem ladowym, a takze prowadzacych: transport powietrzny, biura podrozy,
towarzystwa telefoniczne 1 inne;

f) gastronomia i hotelarstwo;

g) banki: whasciciele placowek bankowo-kredytowych i wymiany walut, a takze
prowadzacy: kasy oszczednosciowe, towarzystwa powiernicze, firmy zajmujace
si¢ zarzadzaniem majatkami;

h) dziatalno$é ubezpieczeniowa: wiasciciele firm, zajmujacych si¢ wszelkie-
go rodzaju ubezpieczeniami;

i) dziatalno$¢ z zakresu posrednictwa (maklerzy nieruchomosci i hipoteczni,
wiasciciele firm reklamowych) i pozostale przedsigbiorstwa (np. z branzy kinema-
tograficznej, wypozyczalnie ksiazek, szkoty prywatne, lombardy, biura inkasowe);

j) inna drobna dziatalnos¢.

Czlonka Zebrania Plenarnego mozna wykluczy¢ uchwata podjeta wigkszoscia
co najmniej 2/3 glosow.

Statut Izby zawiera wykaz praw bedacych w wylacznej kompetencji Zebrania
Plenarnego. Naleza tu: zmiany w statucie, absolutorium, wyboér sprawdzajacych
bilans, wybor prezesa i wiceprezesa, powolanie kierownika biura Izby. Statut
okresla takze zasady organizacji pracy Zebrania Plenarmego. Zwotuje si¢ je w za-
leznosci od potrzeb co najmniej dwa razy w roku. Uchwaly sa podejmowane
zwykla wigkszoscia glosow przy co najmniej pofowie obecnych. Kwestie dotycza-
ce zmian w statucie wymagaja poparcia wigkszoscig kwalifikowana.

Zebranie Plenarne ustala kierunki pracy Izby. Postanawia szczeg6lnie o takich
sprawach, jak:

— utworzenie komisji (o 3-letniej kadencji) i — z wyjatkiem komisji szkolenia
zawodowego — okreslenie ich zadan i uprawnien,

— utworzenie komisji pojednawczej,

— opracowanie przepisow dla zaprzysigzonych rzeczoznawcow,

—  wybor rewidentéw ksiggowych.

Izba w Kilonii kieruje prezes (prezydent) w ramach ustalonych przez Zebranie
Plenarne wytycznych i na mocy podjetych uchwat. Stoi on na czele Prezydium
Izby, w skiad ktérego wehodzi od 5 do 10 cztonkéw wybranych sposréd czionkéw
Zebrania Plenarnego (w tym prezydent i wiceprezydent). Kadencja Prezydium
wynosi 3 lata.”” Czlonkostwo w Prezydium gasnie wraz z wyga$nieciem przyna-

“ bidem.
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leznosci do Izby albo z wygasnieciem czlonkostwa w Zebraniu Plenarnym.
W przypadku przedwczesnego wystapienia cztonka Prezydium, mozna przepro-
wadzi¢ wybory uzupelniajace — dokooptowany czlonek Prezydium pozostaje na
urzedzie do korca kadencji catego Prezydium.

Do obowiazkéw Prezydium nalezy przygotowanie obrad Zebrania Plenarnego
oraz m.in. obowiazek zatwierdzania regulaminu gospodarczego i kasowego Izby.

Dyrekcja Izby sklada si¢ z dyrektora naczelnego i dyrektoréw (kierownikow).
Dyrektor naczelny kieruje cafoscia dyrekceji — jest on odpowiedzialny przed Prezy-
dium i Zebraniem Plenarnym za prawidlowe prowadzenie interesow Izby. Dyrek-
tora naczelnego powotuje Zebranie Plenarne, natomiast dyrektoréw (kierownikow)
powoluje Prezydium. Dyrektor naczelny, podlegajac prezesowi (prezydentowi),
jest przetozonym wszystkich urzednikow i ma prawo udziatu — z glosem doradczym
— we wszystkich posiedzeniach plenarnych prezydium Izby; na réwnych prawach
z prezesem pelni rowniez rolg reprezentanta Izby, np. w czynnosciach prawnych
i przed sadem.

Prezes i dyrektor biura Izby rozliczaja si¢ przed Zebraniem Plenarnym ze swej
dziatalnosci w celu uzyskania absolutorium.

Izby, oprécz nadzoru wewnetrznego, podlegaja rowniez formalnym procedu-
rom kontrolnym ze strony administracji pafistwowej. Ich zakres sprowadzony jest
jednak tylko do kontroli w ramach ogélnie obowiazujacego prawa. Z tego tez
powodu ministrowie landéw interweniuja jedynie wtedy, gdy izba wchodzi
w konflikt z litera prawa.

Prawo krajowe zawiera przepisy uzupelniajace, dotyczace m.in. tworzenia
i rozwigzania izb przemystowo-handlowych, zmian okregoéw istniejacych izb,
egzekwowania naleznosci podatkowych z tytutu funkcjonowania izb.

4. Ustroj i zakres zadan publicznych izb przemystowo-handlowych

Panistwo w drodze ustaw przeniosto na izby przemysfowo-handlowe wiele
waznych zadan, wykonywanych dotad przez administracj¢ rzadows. Podstawowym
w tej sprawie zaloZeniem jest, iz izba przemystowo-handlowa (JHK), z racji swego
usadowienia w terenie i bezposredniego sasiedztwa ze srodowiskami gospodar-
czymi, realizuje swe zadania efektywniej, anizeli dzialoby si¢ to z perspektywy
aparatu centralnego (rzadowego).

O ile czuwanie nad interesami przedsigbiorcow w wymiarze ogdélnym czy
funkcja rzeczoznawcza to dzialania izb skierowane ,,na zewnatrz”, o tyle zasad-
niczym celem ich funkcjonowania jest skierowanie swej uwagi ,,do wewnatrz”,
w strong przynaleznych do izb podmiotow i organizacji gospodarczych. Ich dzia-
lalno$¢ w ramach wspdlnej organizacji jest jednym z fundamentéw gospodarczej
samorzadnosci.

Owa aktywno$¢ wewnetrzna IHK nalezy do najistotniejszych przejawow
funkcjonowania niemieckich izb gospodarczych. Izby dbaja o szybki i rzetelny
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przeptyw informacji do kazdego swego czlonka. Czynia to poprzez wydawanie
w duzym nakladzie (facznie ok. 2,6 min egzemplarzy)™ wiasnych czasopism,
a takze broszur i ulotek, przyblizajacych aktualne problemy, zwiazane np. z nowymi
ustawami i rozporzadzeniami. Szeroka dziatalno$¢ informacyjna odbywa sie takze
za posrednictwem licznych agencji informacyjnych. Jest ona szczeg6lnie adreso-
wana do whascicieli matych i $rednich firm, by w ten sposob — wedle zamyshu izb
przemystowo-handlowych — staly si¢ one zdolne do wspétzawodnictwa z duzymi
firmami.

Réznorakie komorki organizacyjne IHK specjalizuja si¢ w $wiadczeniu pomocy
i poradnictwie na rzecz poczatkujacych firm. Do najpopulamiejszych form pomocy
nalezy wskazywanie drog dostepu do migdzynarodowych bankéw danych gospo-
darczych.

Izby niemieckie posiadaja szeroko rozwinigty system ksztalcenia zawodowego.
Jego tradycje, odnoszace sig do ksztalcenia w branzy przemystowej i kupieckiej,
siegaja lat dwudziestych i trzydziestych ubieglego wieku. Ustawodawca skody-
fikowal w tym zakresie prawne regulacje w ustawie o ksztalceniu zawodowym
z 1969 r."', powierzajac izbom przemystowo-handlowym opieke nad szkolnictwem
zawodowym. | tak w izbach rejestrowana jest kazda umowa edukacyjna, zawierana
pomiedzy uczniem a macierzystym zakladem. W 1999 r. zawarto 833 015 takich
umdw, o blisko 100 tysiecy wigcej, niz dwa lata wezesniej. Przy wpisie (zgodnie
z zarzadzeniem o kwalifikacjach nauczajacego) sprawdza si¢ kwalifikacje zar6wno
zakladu, jak i instruktora. Izby przeprowadzaja egzaminy czgsciowe i przede
wszystkim koficowe, opierajac si¢ na wlasnym regulaminie. Rocznie egzaminy
konicowe zdaje okoto 280 tysigcy osob. Do ich przeprowadzenia powotanych jest
26 600 komisji egzaminacyjnych, w sklad ktérych wchodza, w réwnej ilosci,
przedstawiciele pracodawcéw i pracobiorcéw oraz nauczyciele zawodu. Ponad
137 000 os6b wspoldziata na tym polu honorowo™.

Centralne komisje przygotowuja przewaznie jednakowe zadania egzaminacyjne
i klucz do ich rozwiazania. Uzyskane ta droga $wiadectwo izb przemystowo-handlo-
wych potwierdza kwalifikacje robotnika wykwalifikowanego czy asystenta kupca
i jako dokument honorowane jest na catym obszarze Republiki Federalnej.

Na forum izby przeprowadza si¢ takze egzaminy mistrzowskie, kursy ksiggowo-
éci, zaprzysigga bieglych rzeczoznawcow, wystawia dokumenty dotyczace handlu
zagranicznego, dokonuje uwierzytelnien, proponuje sedziow niezawodowych, wy-
stawia zaswiadczenia o szkoleniach dotyczacych towaréw niebezpiecznych itp.

W Niemczech systemem ksztalcenia objetych jest ok. 380 profesji. Ksztalcenie
to przygotowuje do wykonywania ponad 20 tysigcy czynnosci zawodc;wyc:h.33
O ile zaklad pracy moze sam decydowaé¢ o podjeciu czy nie podjeciu szkolenia
uczniow, o tyle juz sam proces ksztalcenia podporzadkowany jest jasno okreslonym

0 industrie- und Handelskammern, op. cit., 5. 7.; por. Was wir tun, op. cit., 5. 37.

M Duale Berufsausbildung, Bonn, August 1999, s. 5,

*2 Dane na podstawie stron intemetowych www.diht.de; por. takze Industrie- und Handelskammemn, op. cit., s. 8.
¥ Duale Berufsausbildung, op. cit., 5. 8.
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regufom. Zgodnie z § 1 ustawy o ksztatceniu zawodowym, ksztalcenie to powinno
przekazywaé w zorganizowanym procesie edukacyjnym szeroki zakres podstawo-
wej wiedzy zawodowej, niezbednej do wykonywania w sposéb wykwalifikowany
czynnoséci zawodowych: ,,powinno umozliwi¢ pozyskanie koniecznych doswiad-
czen zawodowych™. System zakladowego ksztalcenia zawodowego, ktdremu
towarzyszy teoretyczna nauka w szkole zawodowej, wspolgrajaca integralnie
z praktyka, zwraca baczna uwage na nowe warunki, tworzone w dziedzinie ekono-
mii i techniki, takze wynikajace z biezacej sytuacji demograficznej. System 6w,
w takim wiasnie charakterze, niejednokrotnie juz udowodnil swoja zdolnos¢ dopa-
sowywania sie do aktualnych zainteresowan i potrzeb absolwentow szk6t w zakresie
dalszego ksztatcenia. Taka wiasnie elastyczna polityka ksztalcenia w odpowiednim
kierunku wykwalifikowanej kadry fachowc6éw jest niezmiernie istotna w dobie
daleko siegajacych zmian strukturalnych w gospodarce oraz procesu globalizacji.

Zgodnie z powyzszym, rozmy$lnie i przewidujaco prowadzone zakladowe
ksztalcenie zawodowe powinno otwieraé potencjalne mozliwosci awansu. Stad
wilaénie wielka troska izb przemystowo-handlowych o rozwdj i poszerzenie palety
ofert w dziedzinie doksztalcania. Uczestnikom przekazuje si¢ nowe umiejgtnosci
w odpowiedzi na wymagania stawiane im w miejscu pracy oraz zapotrzebowanie
rynku™. Ukoficzenie uznanych kurséw gwarantuje pozyskanie fachowych, bliskich
praktyce, kompetencji. Swoja wiedze mozna tez poglebi¢ i uaktualni¢ podczas
jednodniowych seminariow tematycznych. Dla kadry kierowniczej matych
i érednich przedsiebiorstw izby tworza wspélne forum wymiany doswiadczef
i treningu. W 1999 r. we wszelkiego typu przedsigwzigciach doksztatcajacych
wzigto udziat 375 000 pracodawcow i pracobiorcéw3 B,

W celu kompleksowej informacji na ten temat, rozbudowany zostat Informa-
cyjny System Doksztatcania (WIS).

Izbom przemystowo-handlowym prawo i odpowiednie zarzadzenia przydzielaja
tez caly szereg zadan administracyjnych, odnoszacych si¢ do gospodarki na szczeblu
samorzadéw lokalnych, np. dziatalno$¢ komisji pojednawczych w sprawach
dotyczacych konkurencji czy zadania przekazane w zakresie ochrony srodowiska.

Przekladajac statutowe zapisy na praktyczng dziatalnos¢, ponownie postuze
si¢ przykladem Izby Przemystowo-Handlowej w Kilonii — jednej z najprezniejszych
tego typu instytucji na terenie Niemieckiej Republiki Federalne;.

Izba ta powstata 18 stycznia 1871 r.’, czyli juz po nowelizacji w 1870 r. roz-
porzadzenia kréla pruskiego z 1848 r. Izba Przemystowo-Handlowa w Kilonii
jako korporacja publicznoprawna powstata na bazie Kilonskiego Zwiazku Przemy-
stowo-Handlowego jako korporacji prawa prywatnego. Réznica migdzy statusem
prawnym Izby i Zwiazku byta zasadnicza: pierwsza byla i jest instytucja samorzadu

*hidem, 5. 7.

* Ibidem.

% Dane na podstawie stron intemetowych www.diht.de; por takze. Industrie- und Handelskammern, op. cit., 8. 9.

3 Industrie- und Handelskammer zu Kiel, op. cit., s, 2.; por. Preuss. Gesetzessammlung 1848, s. 63; por.
D. Schifer, David Hansemann — zur Erinnerung an einen Politiker und Unternehmer, Aachen 1964, s. 11.
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gospodarczego, czyli zdecentralizowana forma administracji publicznej, zdolna do
stanowienia — w granicach prawa — aktéw wiladczych, podczas gdy Zwigzek jako
stowarzyszenie dziatajace w systemie prawa prywatnego takiej zdolnosci stano-
wienia aktow wiadczych nie posiadal. Ponadto, przynaleznos¢ przedsigbiorcow do
izby przemystowo-handlowej byla obligatoryjna, natomiast do Zwigzku — dobro-
wolna.

Dodaé¢ nalezy, ze powstanie Izby jako instytucji samorzadu gospodarczego,
zwiazanej z panstwem, wychodzilo naprzeciw zyczeniom kupcdw i przemystow-
cow, bowiem ich dziatania zbiorowe na rzecz tadu rynkowego w okresie wyraznego
w tym czasie przyspieszenia rozwoju gospodarki niemieckiej, stawaly si¢ bardziej
skuteczne: przedsigbiorcy poprzez samorzadowe izby gospodarcze stawali sig
partnerem administracji rzadowej. Opinie izb o projektach ustaw gospodarczych
byty wiazace dla rzadu, przez co bezposrednio zainteresowani, czyli przedsigbior-
cy, zyskiwali istotny wptyw na tworzenie przychylnego im prawa.

Ostatnie éwieréwiecze XIX stulecia bylo okresem dynamicznego rozwoju
gospodarki Niemiec. Stafo sig to za sprawg zwycigstwa Prus w wojnie z Francja
(1870), a nastepnie zjednoczenia Niemiec na czele z Prusami, i powstania naj-
wigkszego w Europie rynku wewnetrznego. Jednoczesnie wielomiliardowa
w zlocie kontrybucja francuska spowodowata, ze pod koniec XIX w. Niemcy staty
sie najwieksza potega gospodarcza Europy, dystansujac Angli¢ rowniez w dziedzi-
nie rewolucji technicznej. Stad zasadna wydaje si¢ teza: wykorzystanie po 1871 r.
przez zjednoczone Niemcy zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych czynnikéw
rozwoju i przelozenie ich na wielki sukces w postaci stworzenia pod koniec XIX w.
najwickszej potegi ekonomicznej Europy, ustepujacej jedynie USA, bylo w duzym
stopniu mozliwe dzigki samorzadowi gospodarczemu, czyli decentralizacji admi-
nistracji publicznej w sferze zycia gospodarczego. Poprzez izby przemystowo-
-handlowe w proces zarzadzania niemiecka gospodarka zostat wilaczony najbar-
dziej ta sferg zainteresowany czynnik, a mianowicie sami przedsigbiorcy: przemy-
stowey, bankowcy, kupcy, przewoznicy i inne grupy interesu; za sprawa samorzadu
gospodarczego nastapifo zespolenie indywidualnych interesow Swiata biznesu ze
zbiorowym interesem spolecznym. Dzigki samorzadowi gospodarczemu zwigkszyla
sie skutecznos$é dzialania przedsigbiorcéw na rzecz tadu rynkowego; zmniejszyty
si¢ natomiast zjawiska patologii gospodarczej zaklocajace ow fad rynkowy w po-
staci szarej strefy, korupcji, oszustw podatkowych itp.

Jednym z najwazniejszych zadan, wypelnianych przez niemieckie izby prze-
myslowo-handlowe, jest dokonywanie wpiséw przedsigbiorstw do rejestru
handlowego, prowadzonego przez sady grodzkie™, W tym zadaniu przejawia sig
najpetniej wladztwo administracyjne izb i ich realny wplyw na tworzenie fadu
rynkowego w regionie.

Oprécz wielu innych zadan (m.in. wystawianie $wiadectw pochodzenia towa-
réw, przygotowywanie uméw handlowych, opiniowanie znakéw towarowych

* Was wir tun, op. cit., 5. 28.
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i patentow oraz wnioskéw kredytowych), izby przemystowo-handlowe petnig tez
role posrednika pomiedzy przedsigbiorstwami a parlamentem i administracja
rzadowa. Utrzymuja tez kontakt z lokalnymi, regionalnymi i ponadregionalnymi
instytucjami, przede wszystkim z samorzadem terytorialnym. Zabieraja glos we
wszystkich inicjatywach i przedsigwzigciach gospodarczych, np. przy planach
budowy drég, ksztattowania wizerunku miast, zabudowy, optat lokalnych. Opowia-
daja sie za stworzeniem takich ramowych warunkéw, aby dziatalno$¢ gospodarcza
w jak najwigkszym stopniu byla uwolniona od wptywu biurokracji rzadowej. Swoja
dzialalnoscia shuza ogdlnemu dobru swych czlonkéw, budujac jednoczesnie wize-
runek ,,przyzwoitego kupca, przemystowca, handlowca™.

Na éwiecie — poza granicami Niemiec — pod egidq DIHK dzialaja 43 niemieckie
izby handlu zagranicznego, skupiajace 42 000 czlonkow (przedsigbiorcow z RFN
i krajow pannerskich)”. Sktadaja sie na nie instytucje trojakiego rodzaju: izby
handlowe za granica (Auslandshandelskammern), delegatury gospodarki nie-
mieckiej (Delegiertenbiiros der Deutschen Wirtschaft) oraz przedstawicielstwa
(Repriisentanzen) gospodarki niemieckiej’’. Sa one obecne w ponad 80 krajach
o relatywnie mocno zakorzenionych strukturach gospodarki rynkowej, w ktérych
istnieje wystarczajaca liczba przedsigbiorstw gotowych finansowo do utrzymania
izby handlu zagranicznego. Gléwnym zadaniem izb handlu zagranicznego jest
wspieranie stosunkéw bilateralnych miedzy gospodarka Republiki Federalnej
Niemiec a gospodarka kraju, w ktérym izba rezyduje. Delegaci niemieckich sro-
dowisk gospodarczych dziafaja takze w krajach, ktorych struktury ekonomiczne
na razie wykluczaja utworzenie izb handlu zagranicznego wedtug niemieckiego
pojecia autonomii gospodarczej (m.in. Chiny czy kraje bylego Zwiazku Radziec-
kiego).

Szczegolnie aktywna wspolpraca w tej dziedzinie istnieje w ramach pafistw
Unii Europejskiej oraz krajow zglaszajacych akces do UE. Organizacje izb
przemystowo-handlowych tych krajow tworza zrzeszenie izb w Unii Europejskiej,
tzw. Izby Europejskie (Eurochambers)*'.

W sieci izb handlu zagranicznego zatrudnionych bylo pod koniec lat dziewigc-
dziesiatych ubieglego wieku 1200 oséb, wypracowujacych okoto 200 miliondéw
marek dochodu®. Stanowilo to istotny element gospodarczej samorzadnosci
panistwa niemieckiego na niwie gospodarczej wspélpracy z zagranica. Wazne
miejsce W tej dziedzinie zajmuje doradztwo w sprawach migdzynarodowych stosun-
kow ekonomicznych. Niemieccy przedsigbiorcy — ktorzy co drugie euro zarabiaja
za granica — posiadaja w tym wzgledzie powszechny dostep do wyczerpujacej
informacji. ,Handel z zagranica i prowadzenie tam inwestycji wymaga obszernej
wiedzy o zwyczajach panujacych w danym kraju, o obowiazujacych tam przepi-
sach prawnych, o regulach dotyczacych eksportu. Izba Przemystowo-Handlowa

bidem, 5. 15.

“ Industrie- und Handelskammern, op. cit., s. 13.

*! Por. B.A. Homa, Ekspertyza prawna, op. cit., 8. 7.
2 Industrie- und Handelskammern, op. cit. s. 14,
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poradzi Pafstwu w tych wszystkich sprawach” — reklamuje jedna z wielu broszur,
bedacych takim wilasnie informacyjnym przewodnikiem™.

Izby handlu zagranicznego moga by¢ nadzwyczajnymi czlonkami Zrzeszenia
Niemieckich Izb Przemystowo-Handlowych; w zarzadzie DIHK reprezentowane
sq przez jednego ze swoich prezydentow.

5. Podstawy finansowe i nadzor
nad dzialalnoscig izb przemyslowo-handlowych

Ustawowa przynalezno$¢ do izb przemystowo-handlowyh uzalezniona jest od
obowiazku placenia podatku od dziatalnosci gospodarczej (niem. Gewerbesteuer-
pflicht); wysoko$¢ tego podatku lub jego udziat w ogélnym podziale sa z reguly
jednoznacznym kryterium. Finansowanie izb nast¢puje w oparciu o obowiazkowe
skladki, wnoszone przez przedsigbiorstwa czlonkowskie. W 1993 r. system wno-
szenia skladek przez czlonkow zostat zreformowany: oplata sklada si¢ z 80 do 100
marek w czesci zasadniczej oraz komponentu zaleznego od osiagnigtego przez
dane przedsigbiorstwo zysku. Obok opfaty podstawowej (w 1988 r. przecigtnie
250 marek rocznie) uiszcza sie zatem oplate dodatkowa; narzut ten obliczany jest
od podstawy podatku od dziatalnosci gospodarczej — jego stawka waha si¢ migdzy
5% a 8%". Stosunek podstawowej skladki do narzutu ustalany jest corocznie
przez walne zgromadzenie kazdej izby i zmienia si¢ w procesie reformowania
podatku od dziatalnosci gospodarczej. Skiadka jest samodzielnym instrumentem
finansowania, ktéry réwno rozdziela podstawowe obcigzenie na mozliwie jak
najszersze kregi. Mimo to narzut pozostaje gtownym zrédlem finansowania izb.
Male przedsigbiorstwa, ktore nie sa wpisywane do rejestru handlowego, placa
tylko ulgowa skladke podstawowa (w 1988 r. przecigtnie 100 marek), nie podle-
gaja natomiast narzutowi. Prowadzacy drobna wytwérczos¢, zwolnieni w ramach
kwot wolnych od podatku od dziatalnosci gospodarczej, nie ptaca sktadki podsta-
wowej, zachowuja jednak wszelkie prawa czlonkéw izby, a szczegdlnie prawo do
korzystania z opieki*’.

W kompetencji izby lezy obnizenie progu zwolnienia od opodatkowania —
nastepuje to na podstawie decyzji zebrania plenarnego, gdy istnieje obawa, ze
regulacja zwalniajaca z opfat doprowadzitaby do tego, iz obowiazkowi placenia
skiadek podlegloby mniej niz 2/3 przedsigbiorcow przynaleznych do izby.

Izba przemystowo-handlowa moze pobiera¢ skiadki specjalne na pokrycie
kosztow zwiazanych z zalozeniem, utrzymywaniem i wspieraniem prowadzonej
przez siebie dziatalnosci (np. szkolen).

Zebranie plenarne uchwala plan budzetowy i ustala wysokos¢ skiadek podsta-
wowych i oplat dodatkowych (narzutu). Preliminarz budzetowy sporzadza sig

% Was wir tun, op. cit., s. 16,
“B.A. Homa, Opinia prawna, s. 2.; oraz idem, Ekspertyza prawna, s. 6.
“Thidem; por. Industrie- und Handelskammern, op. cit., 5. 13.
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i realizuje na okres 1 roku. Jego wykonanie winno si¢ odbywa¢ zgodnie z zacho-
waniem zasad oszczednej i racjonalnej gospodarki finansowej. W praktyce wiele
izb odeszlo juz od zasady ,terazniejszosci”, przyjmujac przedplaty i dokonujac
rozliczen po otrzymaniu podstawy opodatkowania. Niektére izby przesuwaja
okres obliczeniowy na 2 lub 3 lata wstecz, azeby wczesniej znane byly podstawy
do decyzji o skladce cztonkowskiej. Pobor skladek nastgpuje poprzez same izby,
a ich $ciaganie z reguly poprzez wladze komunalne, a w Bawarii — przez komor-
nikéw.

Obowiazkowi placenia skladki nie podlegaja rzemiesInicy, prowadzacy dzia-
talno$¢ na podstawie ustawy z 31 marca 1953 r.

Izby przemystowo-handlowe jako korporacje publicznoprawne podlegaja
kontroli panstwowej, ktéra ogranicza si¢ jedynie do nadzoru prawnego. Mini-
strowie krajowi (landow) wkraczaja w te sfere jedynie wowczas, gdy izba nie
przestrzega obowigzujacego prawa (m.in. facznie z przepisami statutu, ordynacji
wyborczej, regulaminu skiadek, skladek specjalnych oraz oplat). Natomiast
dziatalno$¢ ksiggowo-kasowa izby podlega kontroli finansowej przez komorke
rewizyjna, funkcjonujaca przy wladzach naczelnych DIHK. Na jej zlecenie
kontrole kasowo-rachunkowa mogg tez przeprowadzi¢ czlonkowie zebrania
plenarnego izby. Taki nadzér prawny gwarantuje izbom utrzymanie samorzad-
nosci pod wzgledem personalnym, finansowym i organizacyjnym. Zwigzana
z tym niezaleznos¢ jest niezbednym warunkiem wiasciwego spetniania przez izby
swoich zadan jako korporacji publicznoprawnych, stanowiacych zdecentralizowa-
na forme administracji publicznej w sferze gospodarcze;j.

Reasumujac: w Niemczech izby przemyslowo-handlowe stanowia niezwykle
istotny element samorzadu gospodarczego. Nadany im z mocy ustawy status
korporacji publiczno-prawnej sprawia, iz traktowane sa na zasadzie partnerskiej
przez wladze centralne, regionalne i lokalne. W Niemczech budzet kazdego miasta
i gminy musi by¢ zaopiniowany przez wlasciwa izbe przemystowo-handlowa.
Ta opinia do niczego formalnie nie zobowiazuje, ale jest cenng wskazowka dla
radnych i opinii publicznej, udzielona przez ludzi, ktorzy potrafia gospodarowaé
pienigdzmi. Podobnie brane pod uwagg sa postulaty samorzadu gospodarczego,
np. w sprawie budowy nowych drég czy linii przesylowych albo poprawy sytuacji
na rynku pracy. Dzigki powszechnosci, nawet przy niewielkich sktadkach czion-
kowskich, izby posiadaja duze budzety. Pozwala im to finansowa¢ réznego rodzaju
dzialania na rzecz czlonkow, zatrudnia¢ ekspertow, potrzebnych na przykitad do
analizowania sytuacji na danym rynku czy opiniowania projektow aktéw prawa.

Powyzej wskazane umocowanie niemieckich izb przemystowo-handlowych,
a takze innych, czyni z nich skuteczny instrument w reku przedsigbiorcéw na
rzecz tworzenia fadu rynkowego w warunkach spotecznej gospodarki rynkowe;j.
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Ubezpieczeniowy samorzad gospodarczy w Polsce

Streszczenie. Wiekszos¢ funkcjonujgcych w Polsce izb gospodarczych nie ma
charakteru samorzqdowego, lecz stowarzyszeniowy: sq korporacjami prywatno-
prawnymi o dobrowolnym czlonkostwie i nie majq wladztwa administracyjnego.
Wedlug odmiennych zasad dzialajq izby rolnicze oraz Polska Izba Ubezpieczen.
Sa one utworzonymi w trybie ustawowym powszechnymi organizacjami samorzq-
du gospodarczego, reprezentujqcymi interesy swoich srodowisk. Artykul poswie-
cony jest oméwieniu podstawowych zagadnien dotyczqcych ubezpieczeniowego
samorzaqdu gospodarczego w Polsce, kidrego instytucjonalng forme stanowi PIU.
Kolejno omawiane sq m.in.: podstawy prawne dzialalnosci Izby, jej zadania,
struktura organizacyjna, a takze wspélpraca na arenie europejskiej. Nie ulega
watpliwosci, ze rosnqca pozycja PIU w strukturze polskiego samorzqdu gospo-
darczego zwiqzana jest z nadaniem jej statusu korporacji publicznoprawnej, dzigki
czemu uzyskala ona wigkszy wplyw na ksztaltowanie ladu rynkowego w zakresie
ubezpieczen.

Jedng z fundamentalnych zasad ustroju IIl Rzeczypospolitej jest rozwdj idei
samorzadnogci. Stanowi ona wyrazista antyteze wysoce centralistycznego modelu
pafistwa socjalistycznego, ktére nie przewidywato zadnych koncesji na rzecz
zorganizowanych korporacyjnie grup obywateli. Polski system administracyjny
przez szereg lat oparty byt na dominacji ukfadu resortowego, a wigc branzowego,
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nad ukladem terytorialnym, co prowadzito do koncentracji kompetencji wladczych
na szczeblu centralnym. Z tego wzgledu wplyw obywateli na polityke prowadzong
przez wladze miat wymiar wylacznie symboliczny. Dopiero zmiany spoteczno-po-
lityczne, jakie nastapily na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewigcdziesiatych
ubieglego wieku umozliwity powrét do koncepcji szeroko rozumianego samorzadu.

W dniu 8 marca 1990 r. zostata uchwalona ustawa o samorzadzie terytorialnym,
ktora doprowadzita do restytucji zjawiska wiadzy lokalnej w Polsce, z zarazem
stanowila pierwszy krok do dalszych reform samorzadowych, zwienczonych
ustanowieniem samorzadu powiatowego i wojewddzkiego. Rozpoczat on swoje
funkcjonowanie z dniem 1 stycznia 1999 r., kiedy to wprowadzono zasadniczy
tréjstopniowy podzial terytorialny panstwa. Tak dalece posunieta decentralizacja
wykreowala samorzad na wszystkich szczeblach zarzadzania. Nalezalo to niewat-
pliwie postrzega¢ jako wzmocnienie struktur panstwa, w ktorym znaczaca rolg
odgrywal czynnik obywatelski.

Dziatania na rzecz samorzadu dotyczyly nie tylko zwiazkow terytorialnych,
ale takze zwigzkéw specjalnych, ktére wyodrgbnia sie ze wzgledu na inne kryteria
niz obszar funkcjonowania. W ich ramach wyrozniamy samorzad zawodowy oraz
szczegodlnie nas interesujacy samorzad gospodarczy. Jezeli chodzi o samorzad
zawodowy to jest on obecnie trwalym elementem struktury ustrojowej Polski.
Korporacje tego typu powstawaly juz wprawdzie u progu lat osiemdziesiatych,
jednak ze znaczniejszym ich rozwojem mieliSmy do czynienia w okresie wspom-
nianych wyzej przemian systemowych. Spowodowaly one aktywizacj¢ réznych
$rodowisk zawodowych, ktére postanowily oprze¢ swoje funkcjonowanie o pu-
blicznoprawne formy dziatania. Oznaczalo to w praktyce wykreowanie organizacji
o charakterze samorzadu korporacyjnego. Wspolna cecha samorzadéw zawodo-
wych jest ich obligatoryjny charakter. Wynika z tego, ze osoby wykonujace
okreslony zawéd z momentem nabycia prawa do wykonywania danej profesji
staja si¢ automatycznie, bez wzgledu na wlasng wolg, cztonkami samorzadu zawo-
dowego. Obecnie w polskim systemie prawnym obowiazuje 15 uregulowan rangi
ustawowej, umozliwiajacych powolanie samorzadéw zawodowych: adwokackie-
go, radcéw prawnych, lekarskiego, lekarsko-weterynaryjnego, notarialnego, pie-
legniarek i poloznych, aptekarskiego, biegtych rewidentow, doradcow podatko-
wych, komorniczego, architektéw, inzynieréw budownictwa i urbanistow, rzecz-
nikéw patentowych, psychologdw, kuratoréw sadowych oraz diagnostéw labora-
toryjnych.

Nie ulega watpliwosci, ze w podobnym kierunku powinna zmierza¢ organizacja
samorzadu gospodarczego. Praktyka w znacznym stopniu odbiega jednak od tego
rozwiazania. U progu III Rzeczypospolitej, kiedy rozstrzygata sig¢ przyszios¢
reprezentacji $rodowiska gospodarczego w Polsce, moglisSmy si¢ odwota¢ do
dwéch modeli funkcjonowania izb gospodarczych. Pierwszy z nich to model
samorzadowy (kontynentalny) o obowiazkowym cztonkostwie, drugi zas to model
stowarzyszeniowy (anglosaski) o cztonkostwie dobrowolnym. W 1989 r. klasa
polityczna, ktérej przypadto w udziale kierowanie procesem transformacji stangta
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na gruncie doktryny neoliberalnego monetaryzmu i zgodnie z jego zasada — free-
dom of private trade and business from all government interference — przyjeta
model stowarzyszeniowy'.

Podstawa prawng funkcjonujacych w mysl jego zalozen izb jest ustawa z 30
maja 1989 r. o izbach gospodarczych’. Wedlug art. 2 wymienionej wyzej regulacji
.izba gospodarcza jest organizacja samorzadu gospodarczego, reprezentujacs inte-
resy gospodarcze zrzeszonych w niej podmiotéw w zakresie dzialalnosci wytwor-
czej, handlowej, budowlanej lub ustugowej, w szczegdlnosci wobec organéw
panstwa”. Pomimo tego zapisu, ktéry formalnie ustanawia samorzad gospodarczy
w Polsce, dalsza analiza ustawy w zadnym razie nie potwierdza tezy, ze ta droga
mozna powola¢ organizacje rzeczywistego samorzadu gospodarczego. Najpowaz-
niejszymi jej mankamentami sg: wprowadzenie zasady dobrowolnej przynaleznosci
do izb gospodarczych oraz zarezerwowanie dla ich powolywania trybu inicjatywy
zatozycielskiej. Takie uregulowanie podstaw dziatania izb w zadnym razie nie za-
pewnia im pozycji zwiazkéw publicznoprawnych, ktérych podmiotowos¢ wynika
z tytulu posiadania wiadzy i faktycznej mocy uzycia przymusu zewngtrznego.
Z punktu widzenia teorii prawa administracyjnego izby te, jako korporacje pry-
watnoprawne o dobrowolnym czlonkostwie, sa stowarzyszeniami bez wladztwa
administracyjnego. Formalnie rzecz biorac, nie przystuguje im zatem miano samo-
rzadu gospodarczego, powstajacego z mocy ustawy, czyli z woli paristwa.

Istota samorzadu gospodarczego polega na wypetnianiu przez izby gospodar-
cze okreslonych przez ustawe zadan administracji publicznej w sferze ekonomicz-
nej przez zorganizowanych w korporacje obywateli’. Samorzad gospodarczy rézni
sie od samorzadu terytorialnego tym, ze gdy ten ostatni faczy ogdt mieszkancow
pewnego obszaru bez wzgledu na ich osobiste interesy. to samorzad gospodarczy
zrzesza okreslone kategorie osob, biorac pod uwage przede wszystkim ich kwali-
fikacje i odpowiadajace im interesy zyciowe. Kryterium zamieszkania, chociaz
istotne, znajduje si¢ w tym przypadku na drugim planie. Innymi stowy, samorzad
gospodarczy ma charakter nieterytorialnych, publicznoprawnych zwiazkow przy-
musowych, wystepujacych jako zwiazki ekonomiczne.

Majac na wzgledzie wymienione powyzej kryteria dochodzimy do wniosku,
ze wiekszos¢ funkcjonujacych w Polsce izb gospodarczych nie ma charakteru
samorzadowego, a jedynie stowarzyszeniowy, ktéry nie zapewnia im jednak
podmiotowej pozycji w strukturze wladz administracyjnych. Uwaga ta dotyczy izb
przemystowo-handlowych, izb turystycznych, izb budownictwa, Krajowej Izby
Gospodarczej i wszystkich innych tego typu jednostek, dla ktérych podstawe
prawna stanowi przywolana wczesniej ustawa z 30 maja 1989 r. Wedlug innych
zasad. nadajacych im charakter publicznoprawny, dzialaja izby rolnicze oraz

szczegolnie nas w tym miejscu interesujaca Polska Izba Ubezpieczen. Sa one

'B.W. Buenk, De kamers von koophandel in de praktijk, Deventer 1991, 5. 77.

*Dz.U. nr 35, poz. 195.

38, Wykretowicz, R. Kmieciak, Ustrdj prawny izb gospodarczych w Polsce w przesziosci i obecnie, w: Dzia-
lania zbiorowe — feoria i prakiyka, red. A. Matysiak, Wroctaw 2003, s. 108.
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obecnie jedynymi, utworzonymi w trybie ustawowym, powszechnymi organi-
zacjami samorzadu gospodarczego, reprezentujacymi interesy swoich $rodowisk.

II.

Rozw6j samorzadu ubezpieczeniowego jest konsekwencja radykalnych re-
form, jakimi objgto w naszym kraju dziatalnoéé¢ ubezpieczeniowa. Tempo i zakres
zachodzacych w ciagu ostatnich kilkunastu lat zmian spowodowaly, ze sfera
ubezpieczeniowa stala si¢ jedna z najszybciej przeksztatcajacych sie dziedzin
gospodarki. W zwiazku z powyzszym nie jest zaskoczeniem fakt, ze Polska od-
grywa wiodaca role wsréd bylych panstw socjalistycznych w procesie transfor-
macji rynku ubezpieczeniowego. Po uchwaleniu 28 lipca 1990 r. ustawy o dzia-
talnosci ubezpieczeniowej* oraz po opracowaniu i opublikowaniu najwazniejszych
przepisow wykonawczych do tej regulacji, Polska posiada najbardziej nowo-
czesny system ubezpieczeniowy w Europie Smdkowej. Wynika to z faktu, ze
sama jego organizacja odpowiada w duzym stopniu modelowi obowiazujacemu
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej”.

Historia polskiego rynku ubezpieczeniowego siega okresu miedzywojennego.
Funkcjonowaly wowezas 72 prywatne firmy ubezpieczeniowe, 38 towarzystw
ubezpieczeri wzajemnych oraz 16 instytucji ubezpieczeniowych. Wymienione
organizacje nie tworzyly odrgbnej jednostki samorzadu gospodarczego, lecz posia-
daly swoja reprezentacje w ramach funkcjonujacych wéwezas izb przemystowo-
handlowych. Po wojnie, w nowych uwarunkowaniach spofeczno-politycznych,
kontynuowaty swoja dziatalnosc jedynie dwa towarzystwa. Pierwszym z nich byt
Panstwowy Zaklad Ubezpieczen (PZU), ktéry zmienit swoj status z Powszech-
nego Zaktadu Ubezpieczern Wzajemnych i stat si¢ monopolista w zakresie krajo-
wych ubezpieczeni osobowych i majatkowych. Drugim towarzystwem ubezpie-
czeniowym byla Warta SA, ktora z kolei dominowala w zakresie ubezpieczen
majatkowych i osobowych, zawieranych i prowadzonych w walutach obcych oraz
w zakresie reasekuracji’.

Pierwszym wylomem w zmonopolizowanym rynku ubezpieczeniowym stata
si¢ ustawa z 20 wrzesnia 1984 r. o ubezpieczeniach majatkowych i osobowych’.
Ustawa ta dopuszczata tworzenie nowych towarzystw ubezpieczeniowych, ktére
Jednak musialy dysponowaé statusem zakladu panstwowego, spoldzielczego lub
tez spolki akeyjnej z wigkszosciowym udziatem Skarbu Paristwa. Nowelizacja

‘Dz.U. nr 59, poz. 344 z pozn, zm, W dniu 22 maja 2003 r. zostala uchwalona nowa ustawa o dzialalnosci
ubezpieczeniowej, Dz.U. nr 124, poz.1151.

SW trakeie prac regulujacych polski rynek ubezpieczeniowy oparto sig na nastepujacych dyrektywach Komi-
sji Europejskiej: O koordynacji przepisow dotyczacych podejmowania i prowadzenia dziatalnosci ubezpieczeniowej
z wyjatkiem ubezpieczen na zycie z dnia 24 lipca 1973 r. (73/239/EWG); O koordynacji przepiséw dotyczacych
podejmowania i prowadzenia dzialalnosci w zakresie ubezpieczen na zycie z dnia 5 marca 1979 r, (79267/EWG).

® Polska Izba Ubezpieczen X-lecie 1990-2000, b.m., b.r., 5. 10,

"Dz.U. nr 45, poz. 242,
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wspomnianej ustawy, ktéra miata miejsce 17 maja 1989 r.%, zniosta wszelkie ogra-
niczenia zwiazane ze strukturg wlasnosci powstajacych towarzystw ubezpiecze-
niowych, pozostawiajac jednak generalne zasady regulacji rynku ubezpieczenio-
wego bez zmian. Tak wigc z jednej strony nastapita daleko idaca liberalizacja,
z drugiej za$ nie wprowadzono zadnych kryteriéw udzielania zezwolen, nie roz-
wigzano problemu sprawnego, fachowego nadzoru nad powstajacym rynkiem
ubezpieczeniowym, ktory ponadto w dalszym ciagu pozostat zamknigty dla kapi-
tatu zagranicznego.

Niezwykle istotne zmiany wprowadzita przywolana wczesniej ustawa z 28 lipca
1990 r., ktéra uwzgledniajac dyrektywy UE, przyczynifa si¢ do demonopolizacji
polskiego rynku ubezpieczeniowego, a takze dokladnie okredlita ogdlne zasady
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci w zakresie ubezpieczen majatkowych
i osobowych.

Obecnie polski rynek ubezpieczeniowy sklada si¢ z zakladow ubezpieczen,
odbiorcow ustug ubezpieczeniowych (klientéw), ktérymi sq osoby fizyczne i praw-
ne, instytucji kontrolujacych oraz ustugowych i wspotpracujacych.

Zaklady ubezpieczen mozemy usystematyzowac wedhig:

— podzialu ustawowego (prawnego) na: prowadzace ubezpieczenia na zycie
(dziat I) i prowadzace ubezpieczenia majatkowe i pozostate (dziat II),

— form organizacyjno-prawnych na: spotki akcyjne i towarzystwa ubezpie-
czen wzajemnych,

— zrédet pochodzenia kapitatu na: spotki z kapitatem krajowym i zagra-
nicznym,

— przynaleznosci do odpowiedniego sektora wlasnodci na: publiczne i pry-
watne’.

W celu fachowej i sprawnej dystrybucji produktéw ubezpieczeniowych powsta-
fo posrednictwo ubezpieczeniowe. Zajmuja si¢ nim brokerzy i agenci ubezpiecze-
niowi. Broker jest specyficznym posrednikiem ubezpieczeniowym, ktdrego
dziatalno$¢ polega na zawieraniu i wykonywaniu uméw ubezpieczeniowych
w imieniu ubezpieczajacego. Agent zas to osoba fizyczna, prawna badZ podmiot
gospodarczy nie majacy osobowosci prawnej, upowazniony przez zaklad ubez-
pieczen do stalego zawierania umow ubezpieczenia w imieniu i na rzecz tego
zakladu lub posrednictwa przy zawieraniu umow.

W przypadku nieprawidlowego i nieetycznego funkcjonowania rynku ubez-
pieczeniowego moga interweniowaé dwa organy kontrolujace — Departament
Instytucji Ubezpieczeniowych w Ministerstwie Finansoéw oraz Panstwowy Urzad
Nadzoru Ubezpieczen.

Caly sektor ubezpieczeniowy jest bardzo wazna, integralna czescig polskiej
gospodarki, odgrywajaca w niej coraz wigksza role. W tym kontekscie na podkres-
lenie zastuguje fakt, ze wszystkie dziatajace w naszym kraju organizacje ubezpie-
czeniowe zorganizowane sa w ramach samorzadu gospodarczego.

8Dz.U. nr 30, poz. 160.
*Zob. ,Ubezpieczenia — Raport Roczny 20027, 5. 26 i n.
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Polska Izba Ubezpieczen zostata utworzona na podstawie ustawy z dnia 28 lipca
1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej, ktora okreslita warunki i zasady prowa-
dzenia, za zezwoleniem ministra finanséw, dzialalnosci w zakresie ubezpieczen
majatkowych i osobowych. W oparciu o art. 86 wymienionej ustawy w dniu
19 wrzesnia 1990 r. zawigzala si¢ grupa inicjatywna siedmiu zakladéw ubezpieczen,
ktére postanowily powola¢ organizacj¢ samorzadowa, reprezentujaca interesy
catego $rodowiska. Szczegolowe zadania i zasady dziatania Polskiej Izby Ubezpie-
czen okreslit statut, ktorego pierwsza wersja zostala przyjeta w dniu 27 wrzesnia
1990 r.'° Okreslit on szerzej zadania i sposdb ich realizacji, wskazujac m.in. na
potrzebe inspirowania nowych regulacji prawnych, gromadzenia i rozpowszech-
niania informacji dotyczacych ubezpieczen, organizowania wspoltpracy zagranicz-
nej, szkolefi zawodowych, wymiany do$wiadczen z osrodkami naukowymi oraz
powotania sadu polubownego''. Izba byta poczatkowo dobrowolnym zrzeszeniem
ubezpieczycieli. Dopiero ustawa z dnia 8 czerwca 1995 r. Polska Izba Ubezpieczen
stala sie jednostka samorzadu gospodarczego, do ktérej przynaleznos¢ jest obli-
gatoryjna'”. Z tego wzgledu Izba zrzesza wszystkie dziatajace na rynku firmy
ubezpieczeniowe. Obecnie w skiad Izby wchodzi 72 ubezpieczycieli. Zaktad
prowadzacy dzialalnos¢ ubezpieczeniowa w Polsce musi by¢ spotka akcyjna lub
towarzystwem ubezpieczenn wzajemnych. Zgodnie z obowigzujacym prawem,
zagraniczna firma ubezpieczeniowa moze prowadzi¢ w naszym kraju dziafalnos¢
poprzez swoje przedstawicielstwo, natomiast gléwne oddzialy zagranicznych
zaktadéw ubezpieczen moga by¢ stowarzyszone z Polska Izba Ubezpieczen na
zasadach dobrowolnosci.

Do zadan Polskiej Izby Ubezpieczen nalezy w szczegdlnosci:

— reprezentowanie zaktadoéw ubezpieczen wobec organow wiadzy i admini-
stracji pafistwowej oraz podejmowanie dziatan w celu ochrony ich interesow,

— wyrazanie opinii o projektach aktéw prawnych dotyczacych dzialalnosci
ubezpieczeniowej oraz wspotdziatanie na wniosek wlasciwych podmiotow przy
ich opracowywaniu,

Obecnie obowiazujacy statut Polskiej 1zby Ubezpieczen zostal uchwalony w dniu 31 stycznia 1996 r. przez
pierwsze Nadzwyczajne Zebranie Przedstawicieli, zwolane przez Prezesa Polskiej Izby Ubezpieczen na podstawie
delegacji z art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 8 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej,
o zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej — Kodeks handlowy oraz o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb prawnych (Dz.U. nr 96, poz. 478) i zatwierdzony przez Ministra Finansow decyzja z dnia
18 marca 1996 r. zgodnie z art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dzialalno$ci ubezpieczeniowej. W aktual-
nym jednolitym tekscie statutu zawarte zostaly zmiany, uchwalone przez Zwyczajne Zebranie Przedstawicieli
w dniu 26 maja i zatwierdzone decyzja Ministra Finansow z dnia 28 pazdziernika 1999 r.

" Polska Izba Ubezpieczer, op. cit., s. 12.

2 Obligatoryjny charakter Polskiej Izby Ubezpieczen wyroznia ja sposrod stowarzyszen dziatajacych w sferze
rynku ubezpieczeniowego, takich jak: Polska Izba Posrednikow Ubezpicczeniowych i1 Finansowych, Izba Gospo-
darcza Ubezpieczen i Obslugi Ryzyka, Polska Izba Brokerow Ubezpieczeniowych i Reasekuracyjnych, Polskie
Towarzystwo Ubezpieczeniowe, Stowarzyszenie Ubezpieczeniowcéw Polskich itp.
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— wspoldzialanie z organizacjami i stowarzyszeniami krajowymi i zagranicz-
nymi w zakresie ubezpieczen,

— stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania spo-
row miedzy cztonkami Izby,

— ksztaltowanie i upowszechnianie zasad etyki zawodowej w dziatalno$ci
ubezpieczeniowej,

— sprawowanie pieczy nad przestrzeganiem zasad uczciwej konkurencji na
rynku ubezpieczeniowym.

Zaprezentowany zakres kompetencji moze budzi¢ pewne watpliwosci dotyczace
rzeczywistego wptywu Polskiej Izby Ubezpieczen na realizacje natozonych na nig
zadan.

Jak zauwaza R. Jakubowski, ustawodawca nie przekazal samorzadowi ubez-
pieczeniowemu szczegdlnych uprawnien umozliwiajacych ksztattowanie fadu ryn-
kowego. Wedhug niego zadania okreslone w ustawie sa bardzo ogdlne i nie stano-
wia dla Izby precyzyjnej delegacji do dziatan instytucjonalnych na rynku ubezpie-
czen". Uwaga ta odnosi si¢ do wszystkich funkcjonujacych w Polsce stowarzy-
szeniowych izb gospodarczych, a takze do bedacych przeciez organizacjami prawa
publicznego izb rolniczych. Wymienione w ustawie z 14 grudnia 1995 r. o izbach
rolniczych'* zadania wydaja si¢ wprawdzie dowodzi¢, ze ustawodawca docenia
role samorzadu rolniczego, jednak przepisy powyzszej regulacji nie wyposazyly
izb w kompetencje, ktére pozwolityby na prawidtowa realizacje natozonych na nie
zadan. W chwili obecnej prerogatywy izb rolniczych dotycza jedynie opiniowania
i wnioskowania.

Podobne zastrzezenia mozna zglosi¢ pod adresem ustawodawcy, analizujac
uprawnienia jakie przekazano samorzadowi ubezpieczeniowemu. Nie ulega watpl-
iwosci, ze Polska Izba Ubezpieczen powinna jak najszybciej uzyskaé rzeczywisty
wplyw na zawarte w ustawie sfery aktywnosci. Jezeli intencja wiadz pafistwowych
jest decentralizacja stosunkéw gospodarczych, to Izbie nalezy sukcesywnie prze-
kazywaé odpowiadajace jej zainteresowaniom zadania administracji publiczne;.
Tylko tak zdecydowane dziatania umozliwia wykreowanie efektywnego samorzadu
ubezpieczeniowego, ktdry z jednej strony bedzie promotorem intereséw wiasnego
érodowiska, z drugiej za$ bedzie posiadat okreslone instrumenty, zapewniajace mu
pozycje zdecentralizowanej administracji pafistwowej.

IV.

Warunkiem racjonalnego funkcjonowania jednostki samorzadowej w systemie
wladz publicznych jest komplementarna struktura organizacyjna. Organami statu-

R, Jakubowski, Samaor=ad ubezpieczeniowy — korporacja prawa publicznego czy grupa interesu?, w: Samo-
rzqd gospodarczy i zawodowy w procesie powstawania ladu rynkowego w Polsce, red. B. Klimezak, Wroclaw
2001, s. 313.

“Dz.U.z 1996 1., nr 1, poz. 3.
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towymi Polskiej Izby Ubezpieczen sa: zebranie przedstawicieli, zarzad i komisja
rewizyjna. Najwyzsza wiladzg Izby stanowi zebranie przedstawicieli, ktore roz-
strzyga o podstawowych kierunkach dziatalnosci i rozwoju samorzadu. W trybie
zwyczajnym zebranie zwolywane jest przez zarzad co najmniej dwa razy w roku,
natomiast w trybie nadzwyczajnym z inicjatywy zarzadu, na zadanie komisji
rewizyjnej lub na zadanie co najmniej 1/4 czlonkéw Izby.

Do kompetencji zebrania przedstawicieli nalezy w szczegdélnosci:

- uchwalanie statutu Izby i jego zmian,

— powolywanie i odwolywanie prezesa i pozostatych cztonkéw zarzadu oraz
czlonkéw komisji rewizyjnej,

— uchwalanie planu dzialalnoéci Izby oraz planu finansowego, a takze wyso-
kosci cztonkowskiej sktadki uzupetniajacej,

— rozpatrywanie sprawozdania zarzadu z realizacji planu dzialalnosci izby
i uchwat zebrania oraz zatwierdzanie rocznego sprawozdania finansowego,

— podejmowanie uchwat w sprawie udzielenia absolutorium zarzadowi i ko-
misji rewizyjnej,

— ksztaltowanie zasad etyki zawodowej i zasad uczciwej konkurencji w dzia-
falnosci ubezpieczeniowej.

Uchwaty zebrania przedstawicieli zapadaja w obecnosci co najmniej polowy
uprawnionych do glosowania zwykla wigkszoscia glosow. Glosowanie jest jawne,
z wyjatkiem powolania i odwolania prezesa, czlonkow zarzadu i komisji rewizyjnej
oraz w sprawach, co do ktérych zebranie zadecyduje o tajnej formie glosowania,
gdy co najmniej 1/10 obecnych zglosi takie zadanie.

Organem wykonawczym, reprezentujacym Polska Izbg¢ Ubezpieczen na zew-
natrz, jest zarzad. Czlonkowie zarzadu, w liczbie 5-7 os6b, moga by¢ wybierani
wylacznie sposrod przedstawicieli zakladow ubezpieczen. Wyjatkiem od tej regu-
ly jest prezes, ktory moze by¢ wybrany spoérod oséb innych niz przedstawiciele
czlonkéw Izby. Kadencja zarzadu trwa trzy lata. Do zakresu jego dziatania nalezy
realizacja celow i zadan statutowych Izby, a w szczegélnosci:

— podejmowanie uchwat i decyzji w sprawach zwiazanych z dzialalnoscia
Izby,

- opracowywanie programéw, planow dziatalnosci i planéw finansowych
oraz sprawozdan z ich realizacji, w tym sprawozdania finansowego,

— realizacja uchwal zebrania przedstawicieli i zalecen komisji rewizyjne;j,

— podejmowanie decyzji w sprawach majatkowych Izby, z wyjatkiem na-
bycia, zbycia lub obciazenia nieruchomosci,

— nadzor i koordynacja dziatalno$ci informacyjno-wydawniczej,

— powolywanie skladow statych komisji problemowych i zatwierdzanie pla-
néw ich pracy, a takze powolywanie niestatych komisji i zespotéw roboczych oraz
ustalanie ich zadan,

— prowadzenie spraw zwigzanych z dziatalnoscia sadu polubownego.

Ostatnim organem statutowym Polskiej Izby Ubezpieczen jest komisja rewi-
zyjna. Sklada si¢ ona z trzech do pigciu cztonkdéw, ktorzy wybierajq ze swojego



W Y W e ey e WP WW T—we wwe e T = ] w7

v

TR owor oWy T

-~ v e o — ———

Ubezpieczeniowy samorzqd gospodarczy w Polsce 85

grona przewodniczacego i sekretarza. Do kompetencji komisji rewizyjnej nalezy
prowadzenie biezacej i okresowych kontroli caloksztattu dziatalnosci Izby, prze-
strzeganie zasad prawidlowej gospodarki oraz zglaszanie zarzadowi uchybien
w tym zakresie i przedstawianie stosownych wnioskéw. W szczegdInosci zadania
komisji rewizyjnej koncentruja si¢ na:

— przeprowadzaniu biezacych i rocznych kontroli caloksztaltu dziatalnosci
Izby, a zwlaszcza jej gospodarki finansowej,

— badaniu bilansu rocznego Izby i dokumentéw finansowych oraz zgodnosci
wydatkéw z planem finansowym Izby,

— przedstawianiu zebraniu oraz zarzadowi wnioskéw i zastrzezen dotycza-
cych dziatalnosci Izby,

— skladaniu zebraniu sprawozdan ze swojej dziatalnosci wraz z wnioskiem
w sprawie udzielenia absolutorium zarzadowi Izbyls.

W Polskiej Izbie Ubezpieczen dziata takze Sad Polubowny, powolywany
kazdorazowo do rozstrzygania sporéw miedzy jej czlonkami. Sad moze réwniez
prowadzi¢ postepowanie pojednawcze, w celu ugodowego zakonczenia sporu
miedzy czlonkami Izby bez potrzeby wydawania wyroku, ograniczajac postgpo-
wanie dowodowe do zakresu niezbednego dla prawidlowego zawarcia ugody. Sad
Polubowny rozpatruje sprawy w zespolach orzekajacych, skiadajacych si¢ z arbi-
tréw wskazanych przez strony i superarbitra, wybieranego przez arbitréw z listy
superarbitrow, ktorej sklad ustala zarzad. Od wyroku Sadu, ktdry zapada bezwzgled-
na wiekszoscia gloséw, nie przystuguje odwolanie, natomiast moze on zostaé
zaskarzony. Wyrok Sadu Polubownego oraz ugoda przed nim zawarta maja moc
prawna na réwni z wyrokiem sadu powszechnego lub ugoda przed takim sadem
zawarta, po stwierdzeniu przez sad powszechny ich wykonalnosci'®.

Niezwykle wazna role w codziennej dzialalnosci Polskiej Izby Ubezpieczen
odgrywaja komisje problemowe. Zostaly one powotane przez zebranie przedsta-
wicieli Izby w celu urzeczywistnienia zasad samorzadnosci i wlaczenia szerszej
grupy cztonkéw do bezposredniej realizacji statutowych zadan Izby oraz rozsze-
rzenia zakresu problematyki i uwzgledniania doswiadczen wynikajacych z bie-
zacej dzialalnosci ubezpieczeniowej. Cztonkowie Izby moga obecnie prowadzi¢
dzialalnoé¢ w ramach 8 nastgpujacych komisji: prawnej i etyki, ubezpieczen
majatkowych, ubezpieczefi komunikacyjnych, ubezpieczen na zycie, ekonomicz-
no-finansowej, szkolenia i posrednictwa ubezpieczeniowego, badania rynku
i promocji ubezpieczen oraz do spraw informacji'’. Zadaniem komisji jest bezpo-
$redni udzial w realizacji zadan statutowych Izby, wynikajacych z planu jej pracy,

3 Statut Polskiej Izby Ubezpieczer, Warszawa 1999, s. 12-17.

'® Regulamin Sqehu Polubownego Polskiej Izby Ubezpieczen, w: Regulaminy — Polska Izba Ubezpieczeri, War-
szawa 2002, s. 13-16.

"7 Uchwata nr 11 Zwyczajnego Zebrania Przedstawicieli Polskiej 1zby Ubezpieczen z dnia 7 maja 1996 r.
w sprawie powolania stalych komisji problemowych i ustalenia zakresu ich dziafania (tekst ujednolicony, w ktorym
uwzglednione zostaly zmiany uchwaly, dokonane uchwata nr 9 Zwyczajnego Zebrania Przedstawicieli z dnia
17 maja 2000 r. i uchwata nr 5 Nadzwyczajnego Zebrania Przedstawicieli z dnia 20 grudnia 2001 r., w: Regulaminy,
5. 21,
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poprzez: wyrazanie opinii w sprawach przedstawianych przez zarzad, prezentowa-
nie zarzadowi wnioskow i propozycji podejmowania inicjatyw legislacyjnych oraz
rozwiazan prawnych i organizacyjnych, a takze opracowywanie materiatow przed-
stawianych przez zarzad, dokonywanie analiz i formulowanie wnioskow.

Warunkiem wykonywania zadan statutowych Izby jest racjonalne ksztalto-
wanie jej budzetu. Nalezy podkresli¢, ze Izba samodzielnie prowadzi gospodarke
finansowa. Jej majatek pochodzi ze sktadek cztonkowskich wplacanych corocznie
przez kazdego czlonka Izby, dotacji, subwencji i darowizn, spadkéw, zapisow,
dochodéw z majatku oraz z dochodéw z dziatalnosci gospodarczej, prowadzonej
w ramach powotanego do tego podmiotu gospodarczego. Sktadke czlonkowska na
Izbe wszystkie zaklady ubezpieczen wplacaja w dwoch ratach: pierwsza ratg w
wysokosci 50% w terminie do 28 lutego kazdego roku, natomiast pozostate 50% —
w terminie do 31 lipca tegoz roku. Skladka czionkowska sklada sie z czesci pod-
stawowej oraz uzupehiajacej. Sktadka podstawowa odpowiada wysokosci pro-
centowej, uznawanej przez ministra finanséw za koszt uzyskania przychodu; jest
ona naliczana od skladki przypisanej brutto danego zakladu ubezpieczen z roku
poprzedniego, za$ skladka uzupeiniajaca uchwalana jest w réwnej wysokosci dla
wszystkich czionkéw Izby'®.

V.

Polska Izba Ubezpieczen, pomimo wskazanych wczesniej zastrzezen dotycza-
cych zakresu jej kompetencji, zajmuje obecnie eksponowang pozycje w strukturze
samorzadu gospodarczego w naszym kraju. Jest to zwiazane w duzym stopniu
z obligatoryjnym charakterem czfonkostwa w Izbie, dzigki czemu stala si¢ ona
wylacznym reprezentantem sektora ubezpieczefi. Taka formula organizacyjna
stwarza mozliwo$é wypracowania wspolnych stanowisk w waznych dla ubezpie-
czycieli i ubezpieczonych sprawach, przyczynia sig do lepszej integracji Srodowi-
ska i tworzy podwaliny w procesie ksztaltowania si¢ lobby ubezpieczeniowego.

Majac na wzgledzie znaczenie wlasciwego przygotowania i potrzebe ciaglego
doskonalenia zawodowego kadr polskich zakladéw ubezpieczen, 1zba od wielu lat
organizuje wlasne szkolenia. Ponadto prowadzi ona systematyczng dzialalnosc
wydawnicza. Corocznie opracowywany jest raport o stanie rynku ubezpieczenio-
wego pt. ,,Ubezpieczenia”. Poza tym wydawane s3 publikacje i okolicznosciowe
foldery, informujace o najwazniejszych wydarzeniach dotyczacych ubezpieczen
w Polsce, przekazywane masowemu odbiorcy przy okazji targéw ubezpieczenio-
wych. Do wezszego kregu zainteresowanych kierowane sg opracowania tematycz-
ne, przygotowywane na podstawie publikacji zachodnich.

Dziatalno$é Polskiej Izby Ubezpieczen zostala zauwazona i doceniona takze
poza granicami kraju, czego najlepszym przykladem jest jej przyjecie do Europej-

8 Starut, op. cit., 5. 19.
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skiego Komitetu Ubezpieczen (CEA). Komitet jest federacja zrzeszajaca narodowe
stowarzyszenia zakladéw ubezpieczen w Europie. Gléwnym celem tej organizacji
jest reprezentowanie intereséw europejskich ubezpieczycieli wobec organizacji
miedzynarodowych, zachgcanie do wspolpracy czionkéw stowarzyszen narodo-
wych, a takze dazenie do wymiany informacji i doswiadczen pomigdzy rynkami
oraz dziatania majace na celu poprawe jakosci ustug swiadczonych ubezpieczonym.

Polska stala si¢ pelnoprawnym czlonkiem CEA na mocy uchwaly walnego
zgromadzenia tej organizacji, ktore odbylo si¢ w dniach 22-24 pazdziernika 1998 r.
w Amsterdamie. Trudno jest przeceni¢ korzysci wynikajace dla naszego kraju
z faktu przyjecia Polskiej Izby Ubezpieczen do CEA. Obecnie mozemy oczekiwac
dalszego zacie$niania kontaktéw i wspolpracy migdzy Polska a krajami Unii
Europejskiej tak w dziedzinie ubezpieczen, jak i w innych sferach zycia spoleczno-
gospodarczego. Wymierna korzyscia zrzeszenia z CEA bedzie takze wzrost
prestizu Polski na europejskim i $wiatowym rynku ubezpieczeniowym, czemu
stuzy pozyskiwanie wielu silnych partneréw, gotowych popieraé stuszne interesy
swojego nowego cztonka'”.

Bardzo istotnym uzupelnieniem dziatan prowadzonych w ramach CEA jest
wspOtpraca bilateralna z zagranicznymi organizacjami ubezpieczeniowymi.
Najscislejsze kontakty zostaly nawiazane z rynkiem niemieckim i francuskim.
Polsko-niemiecka wspolpraca w dziedzinie ubezpieczen ma juz dhuga historig.
Momentem przelomowym bylo podpisanie w Hamburgu 28 listopada 1991 r.
porozumienia migdzy Polska Izba Ubezpieczen i Zwiazkiem Ubezpieczycieli
Niemieckich. Uzgodniono, ze organizacyjne ramy tej wspoipracy stanowié bedzie
Polsko-Niemiecka Grupa Robocza, ktéra spotyka si¢ od tamtej pory co roku. Do
gléwnych obszaréw jej zainteresowania nalezy szeroka wymiana informacji
i doswiadczen obu krajow. Jednym z wazniejszych elementéw wspotpracy polsko-
niemieckiej jest takze organizacja specjalistycznych seminariow dla polskiej kadry
ubezpieczeniowej i spotkan ekspertow. Z kolei rozpoczeta w 1991 r. wspolpraca
polsko-francuska skupiata si¢ poczatkowo na organizowaniu szkolen przeznaczo-
nych dla pracownikéw polskich towarzystw ubezpieczeniowych. Szkolenia te
byly realizowane w ramach uméw pomiedzy rzadem polskim i francuskim, Fun-
dacja France-Pologne, Polskg Izba Ubezpieczen i Francuska Federacja Towa-
rzystw Ubezpieczeniowych (FFSA), a ich realizacje powierzono Parstwowej
Szkole Ubezpieczen w Paryzu, nalezacej do Conservatoire National des Arts et
Metiers. Kolejnym etapem wspoipracy w zakresie szkolen bylo utworzenie
w pazdzierniku 1996 r. Polsko-Francuskiego Instytutu Ubezpieczen, prowadzacego
podyplomowe ksztalcenie zawodowe™.

Polska Izba Ubezpieczen utrzymuje rowniez robocze kontakty z wieloma
innymi stowarzyszeniami ubezpieczycieli europejskich i organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi. Przykladem moga by¢ spotkania z przedstawicielami Federacji Finskich

19Zob. strony internetowe: www. piu. org. pl.
* Polska Izba Ubezpieczen, op. cit., 5. 16-17.
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Towarzystw Ubezpieczeniowych, Stowarzyszenia Ubezpieczycieli Czeskich,
Zwiazku Ubezpieczycieli Austriackich, a takze udzial w dorocznych
konferencjach i seminariach po§wigconych problematyce ubezpieczeniowej.

Podsumowujac dorobek Polskiej Izby Ubezpieczen, nalezy podkresli¢ jej ro-
snaca role w reprezentowaniu intereséw swojego Srodowiska. Jako jednostka
samorzadu gospodarczego ma ona mozliwos¢ oddziatywania na doskonalenie
prawa ubezpieczeniowego, a takze na wlasciwe ksztaltowanie zasad funkcjono-
wania rynku ubezpieczeniowego. Ponadto jest ona zobowiazana do ksztattowania
i upowszechniania zasad dobrej praktyki ubezpieczeniowej, wsrod ktorych miesci
si¢ takze przestrzeganie uczciwej konkurencji. Nie ulega watpliwosci, ze tak
istotnej zmianie jakosciowej w funkcjonowaniu Izby sprzyjato nadanie jej statusu
korporacji publicznoprawnej, dzigki czemu uzyskata ona wigkszy wplyw na sferg
administracji gospodarcze;j.
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Wolnos$¢ wyboru i wykonywania zawodow
zaufania publicznego

Streszczenie. Temat wolnosci wyboru i wykonywania zawodow zaufania
publicznego w Polsce jest obszerny i rodzi wiele problemow interpretacyjnych.
W artykule analizie poddawane sq kolejne, budzqce kontrowersje kwestie, takie
Jak: interpretacja konstytucyjnych przepisow, dotyczqcych wolnosci i wyboru
wykonywania zawodu, istota zawodu zaufania publicznego, istota samorzqdu
zawodowego i zagadnienia zwiqzane z nadawaniem przez poszczegolne korpo-
racje zawodowe uprawnien do wykonywania zawodu, prawo cudzoziemcow do
wykonywania na terytorium RP zawoddw zaufania publicznego. (Obszerniejsze
streszezenie tematyki artykulu zawiera jego punkt I.)

Niniejsze opracowanie ma na celu przyblizenie czytelnikowi problematyki
zwigzanej z wolnoscia wyboru i wykonywania zawodu na podstawie zawoddw
zaufania publicznego. Osoby wykonujace zawody zaufania publicznego s zrze-
szone w samorzadach zawodowych. Po roku 1989 nastapit ich gwaltowny wzrost,
istnieje juz kilkanascie ustaw korporacyjnych. Stad uzasadniona jest potrzeba
poglebionej refleksji, dotyczacej realizacji wolnosci konstytucyjnej, jaka jest
wybor zawodu 1 jego wykonywania w odniesieniu do zawodéw zaufania publicz-
nego. Temat ten jest obszerny i budzi wiele watpliwosci. W zwiazku z powyzszym
w pierwszej kolejnosci zostana przedstawione podstawowe pojecia, wyjasniajace
na czym polega wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz kto jest podmiotem
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tej wolnosci. Nastepnie nastapi proba zdefiniowania zawodu zaufania publicznego.
Szczegolnie to zagadnienie nastrecza wiele trudnosci, gdyz brak jest legalnej defi-
nicji. Utrudnia to poruszanie si¢ pomigdzy poszczegdlnymi zapisami ustawowymi.
Moéwiac o zawodach zaufania publicznego nie mozna pomina¢ tematyki samo-
rzadéw zawodowych. Stad tez w niniejszym opracowaniu zostana réwniez ujgte
wybrane zagadnienia dotyczace korporacji prawa publicznego. W szczegélnosci
przyblizona zostanie problematyka: definicji samorzadu zawodowego, nadawania
uprawnien do wykonywaniu zawodu, formy prawnej, w jakiej te uprawnienia sa
nadawane, czy gwarancji procesowych zaréwno organu nadajacego te uprawnie-
nia, jak i 0s6b, ktérych ten akt administracyjny dotyczy. Zagadnienia te w sposob
istotny wplywaja na to, kto moze wykonywaé¢ zawody zaufania publicznego. Stad
wymagane jest ich blizsze przedstawienie.

1L

Wolno$é wyboru i wykonywania zawodu zostata uregulowana w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej', w rozdziale drugim, w dziale ,,Wolnosci i prawa eko-
nomiczne, socjalne i kulturalne”. Artykul 65 ust. 1 stanowi: , Kazdemu zapewnia
sie wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjatki
okresla ustawa”.

P. Winczorek® w komentarzu do Konstytucji RP wskazuje istotne elementy tego
przepisu. Po pierwsze, Konstytucja nie zapewnia nikomu powszechnego prawa do
wykonywania zawodu, jako prawa do zarobkowego zatrudnienia przez pracodawce
prywatnego lub publicznego. W warunkach gospodarki rynkowej spetnienie tego
postulatu byloby raczej niemozliwe, a tym samym realizacja tego prawa watpliwa.
Natomiast art. 65 ust. | przedstawia nastepujace wolnosci:

1) wolnos¢ wyboru zawodu,

2) wolno$¢ wykonywania zawodu,

3) wolnos¢ wyboru miejsca pracy.

Warto zwrdcié uwage na to, ze sa to wolnosci, a nie prawa. W tym miejscu
nalezy wyraznie podkresli¢, ze pod pojeciem ,,prawa” nie kryje si¢ jakie$ prawo
podmiotowe. Nie mozna utozsamia¢ tych terminéw, postawi¢ migdzy nimi znaku
rownosci. Konsekwencja takiego myslenia bylaby sytuacja, na podstawie ktorej
uprawniony mogiby zada¢ zapewnienia mozliwoéci wykonywania okreslonego
zawodu. Przystugiwaloby mu roszczenie, tj. mogtby domaga¢ si¢ ochrony sadowej.
Mimo iz zdarza sie zamienne uzywanie obu tych terminéw, tj. ,,wolnosci” i ,,praw”,
to nie sa one rdwnoznaczne. Sg to dwa rozne pojecia, podlegajace odmiennym
regutom interpretacyjnym.

Z artykutu 65 Konstytucji wynika, ze nikt nie moze by¢ przymuszony do wybo-
ru zawodu, zwlaszcza gdy dotyczy to o0séb przygotowujacych si¢ do podjecia

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
2P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji z 2 kwietnia 1997, Warszawa 2003, s. 88.
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pracy zarobkowej. Nikt rowniez nie moze by¢ przymuszony do wykonywania
zawodu wyuczonego. Swobodnie, bez jakiegokolwiek przymusu mozna zaréwno
wykonywa¢ zawdd wyuczony, jak i mozna zaniechaé jego wykonywania, czy tez
zmieni¢ na inny. Tym bardziej w odniesieniu do gospodarki rynkowej preferowana
jest elastycznos¢ osob na rynku pracy, a przekwalifikowanie zawodowe nie jest
niczym niespotykanym. Swiadezyé moze o zdolnosciach adaptacyjnych poten-
cjalnego pracownika.

Kolejny aspekt tego przepisu, to wolno$¢ wyboru miejsca wykonywania zawo-
du, zaréwno co do wyboru miejscowosci, jak i zakladu pracy. Ograniczenia natury
faktycznej (np. bezrobocie) sa ograniczeniami, ktore nie leza w kregu zainteresowan
autora. Drugie zdanie w art. 65 ust. | mowi, iz ograniczenia tych wolnosci moga
wynika¢ jedynie z ustawy. Jako przykiad takich ograniczen P. Winczorek wskazu-
je poziom kwalifikacji zawodowych i moralnych, np. w odniesieniu do zawodu
lekarza, sedziego, czy prawnika.

Podobnie do tych kwestii ustosunkowuje sie A. Blas’. Wskazuje jako kluczo-
we elementy art. 65 ust. 1 zakaz zmuszania do wykonywania zawodu oraz wbu-
dowana w nim zasad¢ swobody podejmowania i wykonywania zawodu.

W kolejnym z komentarzy do Konstytucji* W. Skrzydlo jako istotne elementy
tego artykulu wskazuje wolno$¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy. :

Konstytucja nie gwarantuje kazdemu prawa do pracy, gdyz gwarantowania
pelnego zatrudnienia nie mozna obieca¢ bez narazania sie na niedotrzymanie tego
postulatu. Obowiazkiem panstwa jest takie prowadzenie polityki ekonomicznej
i socjalnej, by zapewnic jak najszerszej liczbie os6b mozliwos¢ znalezienia zatrud-
nienia. Sq do tego przeciez odpowiednie instrumenty. Szereg programéw zwal-
czania bezrobocia, czy mozliwos¢ skorzystania z funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej, moze dopomdc panistwu w polityce aktywizacji zycia gospodarczego,
sprzyjac tworzeniu nowych miejsc pracy. Wszystko to moze ulatwi¢ pehe zatrud-
nienie, natomiast Konstytucja tego nie gwarantuje.

Tylko w jednym z komentarzy do Konstytucji mozna znaleZ¢é przykiad ograni-
czenia wolnosci wykonywania i wyboru zawodu: ,,ustawa moze zwigzaé prawo
wykonywania danego zawodu - lekarza, adwokata, sedziego, zolnierza, nauczy-
ciela itp. ze spelnieniem przez zainteresowanego okreslonych warunkow dotycza-
cych np. jego kwalifikacji zawodowych i moralnych™. Tymczasem art. 17 konstytu-
uje takie ograniczenie. Ustep pierwszy tego artykulu brzmi nastepujaco: ,,w drodze
ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace
zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem
tych zawodéw w granicach interesu publicznego”. Stanowi on lex specialis w sto-
sunku do art. 65 ust. 1. Z przepisu tego wynika, iz istniejg zawody zaufania publicz-
nego, posiadajace swdj samorzad, ktory reprezentuje ich interesy. Samorzady te

YA Blas w: Konstyrucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Kenstytucji RP, red. J. Boé, Wroclaw 1998, s. 122,
*W. Skrzydlo, Konstytucja RP — komentarz, Krakéw 2002, s. 122.
*P. Winczorek, op. cit., 5. 31.
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skupiaja osoby wykonujace okreslone zawody, a ich wykonywanie poza korpora-
cja jest niemozliwe.

W artykule tym zostat zastosowany termin ,,zawod zaufania publicznego”, sta-
nowiacy o$ niniejszego opracowania. W zwiazku z powyzszym za wazne nalezy
uznaé pytanie, co to jest zawod zaufania publicznego. Kilka jego cech przedstawia
P. Sarnecki w glosie do orzeczenia Sadu Najwyzszego® (I CKN 1217/98), starajac
si¢ ustali¢ jego istotg. Stwierdza on, ze zawodami zaufania publicznego sa takie
zawody, ktdre polegaja na éwiadczeniu pomocy innym ludziom, z reguly w sytu-
acji zagrozenia ich débr. Dobra te uznawane s rowniez w wymiarze ogélnospo-
tecznym, a ich ochrona to realizacja istotnych potrzeb i wartosci spolecznych. Stad
$wiadczenie pomocy w sytuacji zagrozenia tych dobr widziane jest jako realizo-
wanie istotnych potrzeb i wartosci spotecznych. Tym samym uzasadniona jest
szczegolna regulacja prawna. Kolejny wazny aspekt to przyjmowanie od oséb
korzystajacych z ich ushug informacji dotyczacych sfery zycia osobistego, a nawet
intymnego innych ludzi. W zwiazku z powyzszym zorganizowanie takiego zawo-
du w korporacje zawodowa pozwala na sprawowanie ,,pieczy” nad ich nalezytym
wykonywaniem. Uzupelnieniem zniwelowania niepewnosci jednostki jest obowia-
zek zachowania tajemnicy tych informacji, z czym z kolei wiaze sie odpowiedni
immunitet. Tradycyjne zawody zaufania publicznego wyksztalcily takze pewne
reguly etyczne dotyczace ich wykonywania. Czasem przybieraja one postaé sfor-
malizowana jako kodeksy etyczne.

Wszystkie przedstawione elementy maja wzmocni¢ .zaufanie publiczne”.
P. Sarnecki przedstawia definicje zawodu zaufania publicznego. Jest to. jego zda-
niem, zawod, w przypadku ktorego w ,,szczegdlnym natezeniu potrzebne jest
zagwarantowanie zaufania ustugobiorcy do swiadczacego ustugi”.

Celem wzmocnienia ,,zaufania” obywateli, a takze sprawowania ,,pieczy” nad
zawodami zaufania publicznego, tworzy si¢ samorzady zawodowe. Powoluje sig
je tylko w drodze ustawy. Sposéb powstawania odréznia je od dobrowolnych
stowarzyszen czy zwiazkow zawodowych. Zakres uprawnien przekazanych wspol-
nocie samorzadowej to czg$¢ uprawnien administracji panstwowej. Samorzad
realizuje obowiazki i uprawnienia zaréwno wobec czlonkow wspolnoty, jak i 0séb
trzecich. Posiada takze osobowosé prawna. P. Winczorek wskazuje, ze przynalez-
no$¢ do wspolnoty samorzadowej nastgpuje z mocy prawa. Nie mozna nie naleze¢
do wspolnoty, jesli wykonuje sig zawod, a wykonywanie zawodu poza wspolnota
jest niedopuszczalne. W tym wypadku rodzi si¢ pytanie o réwnos¢ wobec prawa.
Pewne zawody, nazwane w Konstytucji zawodami zaufania publicznego, moga
wykonywac¢ tylko osoby zrzeszone w samorzadach zawodowych. Czy ta norma
prawna nie narusza art. 65 Konstytucji, czy tez shuzy ochronie wykonywania
zawodéw zaufania publicznego?

Z kolei A. Bla$’ jako przyczyne wylonienia samorzadéw zawodowych wskazu-
je interes zawodowy oraz wigZ pracy zawodowej. Wspomina réwniez, ze w prze-

“P. Samecki, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z 18 wrzesnia 2001 r., ,Palestra” 2002, nr 5-6, 5. 185.
" A. Blas w: Konstytucje, op. cit.
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ciwiefistwie do samorzadu terytorialnego, w ktérym z mocy prawa wspdlnote
samorzadowa tworzy ogdt mieszkancow jednostki podziahu terytorialnego, art. 17
ust. 1 nie ustala charakteru takiej przynaleznosci. Wskazuje natomiast trzy rozwig-
zania: osoba taka moze przystapi¢ do korporacji zawodowej, czlonkostwo moze
by¢ ustalone w inny sposdb, w tym z mocy prawa, wreszcie osoba objeta repre-
zentacja samorzadowa moze nie naleze¢ do samorzadu.

W. Skrzydio réwniez wskazuje jako kryterium wyodrebnienia samorzadu
zawodowego wspolne interesy zawodowe. Sposob wyodrebnienia (ustawa), czy
tez cel tworzenia korporacji prawa publicznego (,,piecza”™) nie budza watpliwosci,
gdyz zostaly klarownie sformufowane w ustawie zasadniczej. Kwestie przynalez-
nosci do samorzadu zawodowego okresla nieco inaczej. Wedlug niego nie jest ona
obowiazkowa, a osoba wykonujaca dany zawod moze przystapi¢ do tej organizaci.

Konstytucja pozwala rowniez tworzy¢ inne rodzaje samorzadu. Sg to samorza-
dy nie skupiajace osob wykonujacych zawody zaufania publicznego. Samorzady
te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu, ani ogranicza¢ wolnosci
podejmowania dzialalnosci gospodarczej. Sa to réwniez formy odmienne od
dobrowolnych zrzeszen i stowarzyszen. Takze im przekazuje si¢ czastke wladzy
publicznej. P. Winczorek przedstawia art. 17 ust. 2 jako pomyslany przede wszyst-
kim dla samorzadéw gospodarczych. Shisznie zauwaza M. Waligérski, iz ,,aktu-
alnie podstawy normatywne samorzadu gospodarczego stwarza niezaleznie od
art. 57-60 ustawy — Prawo o dzialalnosci gospodarczej®, art. 17 Konstytucji RP.
Ustep 2 tegoz artykutu stwarza mozliwo$¢ tworzenia innych rodzajéw samorzadéw
niz okreslone w ust. 1 samorzady zawodowe™. Aby chroni¢ wolna gospodarke
i konkurencje, wprowadzono w tym przepisie ograniczenia, by te samorzady nie
posiadaty uprawnien o charakterze reglamentacyjnym.

Z powyzszego przedstawienia obu przepiséw Konstytucji, tj. art. 17 oraz art. 65,
i z ich analizy wynika, iz istnieje zgodnos¢ co do ich rozumienia. Wolno$é¢ wyboru
i wykonywania zawodu obejmuje zardwno wolnos¢ zlozenia o$wiadczenia woli
o zamiarze podjecia jego wykonywania, jak i braku zamiaru, a takze swobodg wy-
boru oraz prawnej formy wykonywania tego zawodu.

Podmiotem konstytucyjnej zasady wolnosci pracy jest osoba fizyczna znajdu-
jaca sig na terytorium RP. Obok osob legitymujacych si¢ obywatelstwem polskim,
sq to takze cudzoziemcy posiadajacy karte stalego pobytu lub status uchodzcy.
Jesli wszystkie te osoby spelniaja warunki wymagane do podjecia danego za-
trudnienia (np. uregulowane w Kodeksie pracy, czy przepisach szczegélnych), to
maja prawo do zatrudnienia w swobodnie wybranym przez siebie rodzaju zawo-
dzie'®. Podobnie przedstawia to zagadnienie L. Garlicki''. Rozdziat Il Konstytucji,

$ Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 101, poz. 1178 z pon. zm.).

M. Waligérski, Izby samorzqdu gospodarczego, w: Prawo administracyjne ustrojowe, red. J. Stelmasiak
i ). Szreniawski, Bydgoszcz — Lublin 2002, s. 83.

'}, Borowicz, Wolnesé pracy, w: Prawa i wolnosci w Konstytugji RP, red. A. Banaszak i A. Preiser, Wroclaw
1996, 5. 509-510.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, wyd. 111, Warszawa 1999, s. 98 i n.
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,»Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”, w swoim zakresie podmio-
towym obejmuje czlowieka i obywatela, to znaczy, iz pewne prawa i wolnosci
przystuguja kazdemu cztowiekowi znajdujacemu sig na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej, a inne przystuguja tylko obywatelom. Jednak ratyfikowanie przez
Polske umow miedzynarodowych, np. Europejskiej Karty Praw Czlowieka,
sprawilo, ze katalog praw i wolnosci przystugujacych kazdemu czlowiekowi ulegt
powiekszeniu. Lektura poszczegélnych artykulow tego rozdziatu skfania do
wniosku, Zze wymog posiadania obywatelstwa polskiego nie ogranicza mozliwosci
korzystania z wigkszosci praw i wolnosci przez cudzoziemcéw. Dla obywateli
zarezerwowane s3 pewne prawa i wolnosci o charakterze politycznym, tzn. te
zwiazane z uczestniczeniem w zyciu publicznym. Pozostale przystuguja ,.kazdemu”.
Daje temu wyraz art. 37 Konstytucji, ustalajacy zakres podmiotowy tego rozdzia-
hu: ,,1. Kto znajduje si¢ pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci
i praw zapewnionych w Konstytucji. 2. Wyjatki od tej zasady, odnoszace si¢ do
cudzoziemcow, okresla ustawa”. Szereg ograniczen wprowadzila ustawa o cudzo-
ziemcach z dnia 13 czerwca 2003 r."*. Takze poszczegdlne ustawy réwniez dopusz-
czaja wyjatki od ogodlnej zasady. Granicg ograniczen stanowia zobowigzania
wynikajace z uméw migdzynarodowych, ustalajacych minimum praw i wolnosci
przystugujacych kazdemu czlowiekowi. Wobec przedstawionej wykladni zakresu
podmiotowego art. 65 ust. 1 Konstytucji mozna wyciagnac¢ nastgpujace wnioski:
wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu przystuguje ,kazdemu”, tj. zaréwno
obywatelowi, jak i cudzoziemcowi, a ograniczenia w téj mierze, przede wszystkim
wobec cudzoziemcow, okresla ustawa.

1118

Na tle tych ogolnych zatozen konstytucyjnych zostang przedstawione rozwia-
zania, jakie przyjeto w poszczegélnych ustawach tworzacych samorzady zawo-
dowe, z uwzglednieniem przepiséw zwiazanych z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej. Jest to bardzo istotne, poniewaz przytoczone przepisy odrézniaja
dwa rodzaje cudzoziemcow: bedacych obywatelami krajow cztonkowskich UE
oraz pozostatych panstw.

I tak np. ustawa z dnia 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii
i izbach lekarsko-weterynaryjnych® w art. 2 ust. 5a stwierdza, iz zawéd moze
wykonywaé cudzoziemiec posiadajacy prawo wykonywania zawodu na terenie
krajéw czlonkowskich UE, przedstawiajac dokumenty potwierdzajace to prawo
i skladajac oswiadczenie o przestrzeganiu prawa polskiego. Mozna to réwniez
zauwazy¢ w rozporzadzeniu z dnia 9 grudnia 2002 r. Ministra Rolnictwa i Rozwoju,
regulujacego postgpowanie w sprawach o stwierdzenie prawa wykonywania

Dz, nr 128, poz. 1175.
BT, Dz.U. 22002 r., nr 187 poz. 1567.
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zawodu lekarza weterynarii oraz szczegdtowe zasady prowadzenia listy lekarzy
weterynarii posiadajacych prawo wykonywania zawodu'!. Wniosek lekarza wete-
rynarii o stwierdzenie prawa wykonywania zawodu lekarza weterynarii powinien
zawieraé nazwe i numer dokumentu poswiadczajacego posiadanie obywatelstwa
polskiego albo obywatelstwa jednego z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.
Takze w ustawie z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza'> wymogiem wyko-
nywania tego zawodu jest posiadanie obywatelstwa polskiego lub innego pafistwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej (art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy).

Zawdd adwokata moze wykonywaé m.in. osoba, ktora ukonczyta wyzsze studia
prawnicze w Polsce, uzyskata tytut magistra lub zagraniczne studia uznane w Polsce
za rownorzedne i odbyla w Polsce aplikacj¢ adwokacka oraz zlozyla egzamin
adwokacki'®. Taka redakcja tego artykutu wskazywalaby, ze posiadanie obywatel-
stwa polskiego nie jest warunkiem koniecznym wykonywania tego zawodu.
Potwierdza to art. 66 ust. 2, ktory stanowi, ze od wymogu odbycia aplikacji
okregowa rada adwokacka moze zwolni¢ obywatela panstwa nalezacego do Unii
Europejskiej, jezeli: ukonczyl zagraniczne wyzsze studia prawnicze uznane
w Polsce za rownorzedne, wlada jezykiem polskim w mowie i pisSmie, spetnia
przestanki wymienione w art. 65 pkt | i 2, jest wpisany na liste adwokatéw w kraju
nalezacym do Unii Europejskiej i wykonywatl zawdd adwokata. Dodatkowo oby-
watel pafistwa czlonkowskiego UE zdaje jeszcze egzamin przed okregowa rada
adwokacka. Podobne rozwigzanie przyjat ustawodawca w stosunku do radcow
prawnych w ustawie z dnia 6 lipca 1982 r.'”. Przy omawianiu tych zagadniefi
warto wspomnie¢ o ustawie z dnia 5 lipca 2002 r. o §wiadczeniu przez prawnikéw
zagranicznych pomocy prawnej w Rzeczpospolitej Polskiej'® przez osoby posiadaja-
ce uprawnienia prawnika lub radcy prawnego. Ustawa ta wymienia m.in. prawnika
zagranicznego, prawnika z Unii Europejskiej, prawnika spoza Unii Europejskiej
jako osoby mogace $wiadczy¢ pomoc prawna. Reguluje ona zagadnienia dotyczace
odbywania praktyk, czy wpisoéw na listg adwokatow lub radcéw prawnych.

Z kolei notariusz czy komornik musi posiada¢ obywatelstwo polskie'’. Wiaze
si¢ to zapewne z powierzeniem wykonywania zadan publicznych przez osoby
prywatne. Uprawnien tych nie mozna przekaza¢ osobom nie posiadajacym oby-
watelstwa polskiego. Ponadto wykonywanie tych zawodow oznacza, iz osoba
wykonujaca taki zawdd korzysta z takiej samej ochrony panstwa, jaka przystuguje
funkcjonariuszowi publicznemu.

W pozostatych grupach zawodowych, posiadajacych swoj samorzad, znajduja
sie podobne uregulowania, jak w przepisach Prawa o adwokaturze czy ustawy
o radcach prawnych. Cudzoziemcy bedacy obywatelami krajéw czlonkowskich

“Dz.U. nr 223, poz.1875.

STj. Dz.U. 22002 1., nr 21, poz. 204.

16 Art, 65 pkt 4 ustawy Prawo o adwokaturze, t.j. Dz.U. z 2002 r., nr 123, poz. 1058.
7 Art. 25 ust. 3 ustawy o radcach prawnych, t.j. Dz.U. z 2002 r., nr 123, poz.1059.
"®Dz.U. nr 126, poz. 1069.

' Art. 11 Prawa o notariacie, tj. Dz.U. z 2002, nr 42, poz. 369.
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Unii Europejskiej moga wykonywa¢ zawdd bieglego rewidenta™ czy urbanisty®'
po spelnieniu przestanek wymaganych ustawa, cho¢ w przypadku urbanistow
umowa miedzynarodowa, zawarta na zasadzie wzajemnosci, moze okresli¢ inny
tryb zrzeszania oséb w izbie urbanistéw.

Powyzsze dane nalezy uzupeini¢ informacja, ze wszelkie rozwiazania dotyczace
krajow cztonkowskich panstw Unii Europejskiej wehodza w zycie z momentem
przystapienia Polski do Unii Europejskiej.

Przytoczone przepisy wskazuja, ze w wigkszosci przypadkow wykonywanie
zawodéw zaufania publicznego wymog posiadania obywatelstwa polskiego nie
jest przestanka obowiazkowa. Warunek ten musi by¢ jednak spetlniony np.
w przypadku zawodu notariusza czy komornika. Kolejny nasuwajacy si¢ wniosek
wskazuje, iz mozna by méwic o sui generis obywatelstwie wewngtrznym panstw
cztonkowskich UE. Prawo unijne bedzie stanowic niejako uzupenienie obywatel-
stwa panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, a obywatele panstw cztonkow-
skich nie beda juz obcokrajowcami w rozumieniu art. 16 Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka®™. W tym przypadku zakres podmiotowy art. 65 ust. 1 Konstytucji
mozna przedstawi¢ w nastgpujacy sposob: zwrot ,kazdemu” w odniesieniu do
zawodow zaufaniu publicznego oznacza kazdemu obywatelowi pafistwa czlon-
kowskiego UE, a nie kazdemu cudzoziemcowi, tj. osobie spoza granic UE.
Odpowiedz na pytanie, czy wolnos¢ z art. 65 ust.1 przy ograniczeniu art. 17 Kon-
stytucji ma charakter obywatelski, to znaczy, ze przystuguje tylko obywatelom
Rzeczpospolitej, moze by¢ zaréwno twierdzaca, jak i przeczaca, w zaleznosci od
okreslonego zawodu zaufania publicznego.

IV.

Redakcja art. 17 ust. 1 Konstytucji wskazywataby, ze samorzady zawodowe
mogg by¢ tworzone tylko przez osoby wykonujace zawod zaufania publicznego.
Pojawia sie pytanie, czy osoby nie wykonujace zawoddéw zaufania publicznego
mogg rowniez posiada¢ swoje samorzady zawodowe? Czy w kazdym powstalym
samorzadzie zawodowym zrzeszone s tylko osoby wykonujace zawdd zaufania
publicznego? Czy tworzenie takich samorzadow bedzie zgodne z Konstytucja?
Rodza sie kolejne pytania. Jesli ustawa expressis verbis nie wskazuje, Ze okreslony
zawod jest zawodem zaufania publicznego, to czy posiada on taki charakter? Czy
mozna ustawodawcy przekaza¢ kompetencje do decydowania o tym, ktéremu
zawodowi mozna nadac taki status?

2 Art. 5 ust. 2 ustawy o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, tj. Dz.U. z 2001 r., nr 31, poz. 359.

MAr. 5 ust. 3 pkt 6 ustawy o samorzadach zawodowych architektow, inzynierow budownictwa oraz
urbanistow, Dz.U. z 2001 r., nr 5, poz. 42.

#7. Leonski, Marerialne prawo administracyjne, wyd. VI, Warszawa 2003, s, 48,
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Autor niniejszego opracowania postara si¢ odpowiedzie¢ na te pytania w opar-
ciu o orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 29 maja 2001 r.”* Orzeczenie to
dotyczy stosowania praktyk monopolistycznych przez okregowa rade adwokacka.
Nie ma potrzeby przytaczania calosci wyroku, gdyz tylko jedna z tez uzasadnienia
dotyczy wyzej wymienionego zagadnienia. SN nie zgadza si¢ z twierdzeniem, ze
samorzad adwokacki jest samorzadem reprezentujacym osoby wykonujace zawod
zaufania publicznego w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji. Sad przychyla si¢
do zdania, iz status osoby wykonujacej zawdd zaufania publicznego moze nada-
waé tylko ustawa, jak ma to miejsce w przypadku samorzadu notariuszy (ustawa
z dnia 14 lutego 1991 r.**). Ustawa o adwokaturze nie nadaje adwokatom takiego
statusu. Nie mozna wywodzi¢ go z tresci ustawy juz choéby dlatego, ze adwokat
nie jest bezstronnym uczestnikiem wymiaru sprawiedliwosci. Samorzad adwo-
kacki jest wobec tego samorzadem gospodarczym, okreslonym w art. 17 ust. 2
Konstytucji. Z tego przepisu Konstytucji wynika, ze samorzady te nie moga naru-
sza¢ wolno$ci wykonywaniu zawodu, ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania
dziafalnosci gospodarcze;.

Sad Najwyzszy wyrazajac swoj poglad na temat statusu zawodu adwokata,
wprowadzit nowy element, zmieniajacy rozumienie zawodu zaufania publicznego
i samorzadow zawodowych. Nakazuje on traktowaé samorzad adwokacki nie jako
samorzad zawodowy, lecz jako samorzad gospodarczy, tj. poddaje go regulacji art.
17 ust. 2 Konstytucji. Kolejny nasuwajacy si¢ wniosek wynikajacy tego orzeczenia
pozwala sformutowaé nastgpujaca teze: jesli ustawa nie okresli expressis verbis, iz
okreslony zawod jest zawodem zaufania publicznego, to zawdd taki nie posiada
takiego przymiotu.

Z orzeczeniem tym nie zgodzil si¢ P. Sarnecki. Napisal glose krytyczng™.
Konsekwencja tego orzeczenia moze by¢ sytuacja, w ktorej jedynie ustawodawca
kwalifikuje okreslone zawody jako zawody zaufania publicznego. A przeciez
nieodzowne jest istnienie w pierwszej kolejnosci grupy zawodowej, ktdrej to
przedstawiciele wykonuja ,,zawod zaufania publicznego” i tym samym réznig si¢
od innych wykonywanych zawodow, a dopiero nastgpnie nalezy tworzy¢ ramy
prawne jej dzialania, zorganizowa¢ ja w samorzad zawodowy. Adresatem normy
w art. 17 ust. 1 jest ustawodawca. Jego zadaniem jest tworzenie miedzy innymi
korporacji'zawodowych. Ustawodawca nie ma prawa decydowag, ktére z zawodow
mozna zaliczy¢ do ,zawodow zaufania publicznego”, a ktore nie. P. Sarnecki
wskazuje, ze twdrcy Konstytucji niejako ,,wiedza”, jakie znaczenie przypisywac
temu pojeciu. Przeciez Konstytucja byla tworzona w sytuacji, gdy istnialy juz
zawody zaufania publicznego, a takze reprezentujace ich samorzady. Samorzady
nie zaczely nagle powstawac po uchwaleniu i wejsciu w zycie Konstytucji z dnia
2 kwietnia 1997 r. Rowniez wczesniejsze ustawy zasadnicze roznie regulowatly te

HOSNC 2002/1/13.
MT,j. Dz.U. 2 2002 1., nr 42, poz. 369.
5P, Sarnecki, op. cit., s 185.
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kwestie. Mozna tu wspomnie¢ Konstytucje z roku 1935%, ktéra przedstawia to
zagadnienie w nastgpujacy sposob:

LArt. 76. 1. Dla poszezegdlnych dziedzin zycia gospodarczego powoluje sig
samorzad gospodarczy, obejmujacy izby rolnicze, przemystowo-handlowe, rze-
mieslnicze, pracy, wolnych zawodéw oraz inne zrzeszenia publiczno-prawne.

2. Ustawy moga faczy¢ izby w zwiazki i nadawa¢ im osobowos¢ publiczno-
-prawng’”.

Ustawa nie operowala pojeciem zawodu zaufania publicznego. Wskazywata
natomiast na mozliwo$¢ powolania samorzadu gospodarczego, obejmujacego
wolne zawody”’. Dopiero ten ostatni zapis pozwalat tworzy¢ samorzady dla wol-
nych zawodéw. Nalezy do nich wsréd zawodow prawniczych np. zawéd adwokata
czy radcy prawnego. Nieco inaczej postrzegany jest notariusz.

W art. 17 ust. 1 Konstytucji z 1997 r. akcentowane jest stowo ,.piecza” na
oznaczenie zadan administracyjnych. Wiasnie w trosce o interes publiczny, lepsze
funkcjonowanie, poprawe jakosci ushug, rowniez dbato$¢ o interesy swojej grupy
zawodowej, maja by¢ tworzone samorzady zawodowe. Cechy, jakimi legitymuje
sie zawod zaufania publicznego, zostaly omowione wezesniej. Zaréwno wykladnia
jezykowa, jak i doktrynalna oraz orzecznictwo sa w stanie doprecyzowac to poje-
cie. Zreszta, gdyby ustawodawcy pozostalo decydowanie, kto wykonuje zawéd
zaufania publicznego, moglaby si¢ zdarzy¢ sytuacja, gdy mianem tym okreslatoby
si¢ zawody nie posiadajace tego przymiotu. A samo zakwalifikowanie miatoby
wymiar normatywny, nie odzwierciedlatoby rzeczywistosci.

P. Sarnecki wysuwa wniosek, z ktorym si¢ zgadzam, ze przepisy nie musza
méwié wprost o zaliczeniu okreslonego zawodu do zawodéw zaufania publicz-
nego. Istotne jest by z tresci ustaw dawato si¢ wyprowadzi¢ najwazniejsze cechy
tego pojecia, tj. zawodu. Sa to:

1) $wiadczenie ushug w sytuacji zagrozenia dobr, traktowanych jako dobra
ogolnospoleczne,

2) realizacja istotnych wartosci i potrzeb spotecznych,

3) przyjmowanie informacji dotyczacych Zycia osobistego, a nawet intym-
nego,

4) obowiazek zachowania tajemnicy,

5) legitymowanie si¢ zasadami etycznymi.

Jednak z przytoczonego orzeczenia wynika, iz prawnicze zawody zaufania
publicznego powinny posiadac jeszcze jedna ceche, mianowicie osoby wykonujace
je powinny by¢ bezstronnymi uczestnikami postgpowania procesowego. W przy-
padku zawodu adwokata spetnienie tego postulatu wydaje si¢ niemozliwe. Zasta-
nowi¢ si¢ jednak warto, czy cecha ta dotyczy wylacznie zawodoéw prawniczych,
czy mozna przypisa¢ ja wszystkim zawodom zaufania publicznego.

%Dz.U. nr 30, poz. 227.
Ywarto zauwazyé, ze Konstytucja z roku 1935 nie wyroznita samorzadu zawodowego, wymieniony zostal
tylko samorzad gospodarczy.
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Na marginesie warto dodaé, ze w toku prac nad konstytucja, wiasnie adwo-
katur¢ wskazywano jako przyktad zawodu zaufania publicznego™.

Jedynie w roboczym projekcie ustawy o sprawowaniu przez samorzady zawo-
dowe pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodéw zaufania publicznego
i 0 nadzorze nad dziatalnoscig samorzadéw zawodowych oraz o zmianie niekto-

" rych ustaw™, w art. 2 znajduje si¢ definicja zawodow zaufania publicznego.

Zawodem zaufania publicznego jest zawdd wykonywany przez osoby, ktérym
powierza si¢ zadania o szczegdInym charakterze z punktu widzenia zadan publicz-
nych, troski o realizacjg interesu publicznego lub gwarancji wolnoéci i praw, a ktory
w szczegolnosci:

1) polega na $wiadczeniu ustug polegajacych na obstudze waznych potrzeb
osobistych lub gospodarczych,

2) ze wzgledu na wystepowanie szczegdlnej wiezi zaufania migdzy osoba
$wiadczaca ustugi w ramach wykonywania zawodu a ustugobiorcq moze wiaza¢
si¢ z dostepem do informacji dotyczacych sfery prywatnosci osoby fizycznej lub
tajemnicy przedsigbiorcy,

3) zorganizowany jest w sposob uzasadniajacy przekonanie spoleczne o wias-
ciwym dla intereséw indywidualnym wykorzystaniu wigzi zaufania i informacji,
o ktérych mowa w pkt. 2, przez osoby wykonujace ten zawod, w zwiazku z czym
informacje uzyskane przez wykonujacego zawdd przy wykonywaniu czynnosci
zawodowych dotyczace sfery prywatnosci lub tajemnicy przedsigbiorstwa korzy-
stajacych z ustug wykonujacego zawod stanowia, w zakresie wynikajacych z prze-
pisow wiasciwych dla danego zawodu zaufania publicznego, tajemnicy zawodowej,
podlegajacej jedynie ujawnieniu w przypadkach okreslonych w przepisach usta-
wowych,

4) moze by¢ wykonywany przez osoby dopuszczone do jego wykonywania
po sprawdzeniu, na zasadach i trybie okreslonym w przepisach wiasciwych dla
danego zawodu zaufania publicznego, wiedzy i umiejgtnosci niezbednych do
wykonywania tego zawodu,

5) jest wykonywany w formach okreslonych w przepisach wiasciwych dla
danego zawodu zaufania publicznego, bez stosowania zasady kierownictwa, okres-
lonej w przepisach prawa pracy,

6) wymaga nalezytego wykonywania odpowiednio sformalizowanych zasad
etycznych jego wykonywania (deontologia zawodowa) i zlozenia $lubowania
okreslonego w przepisach wlasciwych dla danego zawodu zaufania publicznego”.

Istnieje juz kilkanascie ustaw korporacyjnych™. Sa i takie ustawy, ktére nie
weszly jeszcze w zycie. Przykladowo w roku 2006 wchodzi w zycie ustawa
o samorzadzie psychologow’'. Ustawy te tworza samorzady zawodowe skupiajace

% Por. zwlaszeza , Biuletyn Komisji Konstytucyjnej ZN”, nr XXXIX, s. 29-44, a takze nr XXX, s. 12-17.

¥ Radca Prawny” 2003, nr 3, 5. 7.

33 to np. ustawy: Prawo o adwokaturze, Prawo o notariacie, ustawa o radcach prawnych, ustawa o izbach
lekarskich, samorzadzie pielegniarek i potoznych, czy ustawa o rzecznikach patentowych.

3 Ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologéw, Dz.U.
nr 73, poz. 763,
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osoby wykonujace zawody zaufania publicznego. Czy jednak wszystkie z tych
zawodéw mozna uznaé za zawody zaufania publicznego? Ustawa rzadko expressis
verbis nadaje im taki status. Czy w takim przypadku osoby wykonujace zawdd,
ktéry nie posiada takiego charakteru moga tworzy¢ samorzady zawodowe? Jak ma
sie to do konstytucyjnego zapisu? Byé moze nalezaloby wprowadzié¢ poprawki do
obowiazujacych ustaw przez umieszczenie zwrotu, ze dany zawod jest zawodem
zaufania publicznego. Chociaz zrownywanie sytuacji prawnej poloznych i pieleg-
niarek na przyklad z notariuszem moze budzi¢ pewne watpliwosci.

V.

Jak wskazuje wczesniej przytoczone orzeczenie, nie ma rowniez jedno-
znacznego stanowiska w kwestii, co nalezy rozumie¢ pod pojgciem samorzad
zawodowy, co jest jego istota. A skoro jest to forma prawna, w jakiej zostaly
zorganizowane osoby wykonujace zawody zaufania publicznego, zbadanie jego
tresci wydaje si¢ rowniez niezbgdne. Tym bardziej, ze Sad Najwyzszy pozbawit
przymiotu korporacji zawodowe]j samorzad adwokacki, zaliczajac go do grupy
samorzadéw gospodarczych. By¢ moze podobnie jak w przypadku zawodu
zaufania publicznego przydalaby si¢ ustawowa definicja. Tym bardziej, ze de-
finiowanie tego pojecia w nauce administracji nie bylo jednoznaczne. J. Pancjko32
w roku 1926 jako istote samorzadu wskazuje oparta na przepisach ustawy zdecen-
tralizowang administracje panstwowa, wykonywang przez organy niepodlegle
hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy oraz ogélnego
porzadku prawnego. Interesujacy nas samorzad nazywa nieterytorialnym™. Pod to
pojecie podciaga szereg nieterytorialnych, publicznoprawnych zwigzkéw przymu-
sowych, ktore moga wystgpowac albo jako zwiazki personalne, tworzac samorzad
zawodowy, albo jako zwigzki realne, tworzac samorzad gospodarczy. W Encyklo-
pedii podrecznej prawa publicznego Z. Cybichowskiego™ zostato wymienionych
kilka rodzajow samorzadow: powszechny, gospodarczy, narodowosciowy, wyzna-
niowy, mieszany, specjalny (tu nalezaly izby lekarskie czy adwokackie). Inne po-
jecie, z ktérym mozna sig¢ spotka¢ w nauce prawa administracyjnego, to samorzad
specjalny. Wprowadzit go do nauki polskiego prawa administracyjnego K. Kuma-
niecki”. W roku 1947 Z. Grelowski®® przejmuje ten termin, choé¢ na poczatku
opracowania definiuje samorzad nieterytorialny, a w dalszej czgsci sklania si¢ ku
nazwie specjalny. Pod tym pojeciem rozumie samorzad gospodarczy, zawodowy
i wyznaniowy. Inne terminy, z jakimi mozna si¢ spotka¢ w okresie dwudziestolecia

31, Panejko, Geneza i podstawy samorzadu eurapejskiego, Paryz 1926, s. 97.

# Ibidem, s. 111.

M7, Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, Warszawa 1926, s. 158,

¥ K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne, Krakéw 1929,
%7, Grelowski, Samorzqd specjalny, Katowice 1947,
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miedzywojennego to samorzad zawodowo-gospodarczy®, korporacyjny™ czy
personalny™’. S. Kasznica przez samorzad personalny rozumie taczenie si¢ ludzi
w zwiazki, wezly osobiste wspdlnych intereséw, przekonan, dazen itp. niezaleznie
od migjsca zamieszkania. W obrgbie tego samorzadu wyrdznit: samorzad gospo-
darczy, zawodowy, wyznaniowy, narodowosciowy, kulturalny. K. Grzybowski
w pracy Samorzqd zawodowy w Polsce™ postawil tezg, ze: ,,ustawodawstwo polskie
pojecia samorzadu zawodowego i pojecia stanu zawodowego nie zna, a w kazdym
razie nie zna zakresu takiego pojecia”. Takim stanem wiedzy legitymowalo sig¢
prawo administracyjne ponad 50 lat temu.

Wspolczesnie uczeni opowiadaja si¢ za podzialami wczesniej reprezentowany-
mi, dzielac samorzad na terytorialny i specjalny. W zakresie samorzadu specjal-
nego wyrézniaja: zawodowy, wyznaniowy, gospodarczy czy narodowosciowy” .
Aktualnie trudno$ci pojawiaja sie przy rozréznieniu miedzy samorzadem zawodo-
wym a gospodarczym.

Jak juz wspomniatem, istnieje kilkanascie samorzadow zawodowych, skupia-
jacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego. Z pewnoscia definicja,
rozwiewajgca wszelkie watpliwosci co do rozumienia tej instytucji, ulatwitaby
dalsze jej rozumienie i stosowanie.

VL

Istnieje kilka cech, ktore mozna przypisa¢ samorzadom zawodowym i uznac
je za podstawowe. Naleza do nich:

— nadawanie praw do wykonywaniu zawodu,

— ustalanie i egzekwowanie kryteriéw deontologicznych,

— reprezentowanie korporacji wobec wladz panstwowych.

Za bardzo wazna cech¢ funkcjonowania samorzadéw zawodowych nalezy
uzna¢ nadawanie uprawnien do wykonywania zawodu. Ustawodawca przerzucit
czgs¢ wiladezych uprawnien na korporacj¢ zawodowa. Sprawujg one tym samym
administracj¢ publiczng. Aby mogty chroni¢ jakos¢ oferowanych ustug, zapewnic
poszanowanie prawa, rzetelno$¢ wykonywanych zadan, samorzady musza posiadaé
instrumenty, za pomoca ktorych, beda mogly wyegzekwowac nalozone przez
ustawodawce obowiazki.

Zaleta systemu przyznawania uprawnien do wykonywania zawodu przez zain-
teresowang korporacje¢ jest mozliwos¢ kontrolowania, kto w przysztosci bedzie jej

1. Wacholz, Nowy ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce i jego wartosci, Krakéw 1934, s, 45.

T, Hilarowicz, Wprowadzenie w praktvke administracyjng, Warszawa 1928, s, 128,

¥8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Pozna 1946, s. 66.

YK, Grzybowski, Samorzqd zawodowy w Polsce, 1925, s. 335,

*'E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2001, s. 232, por. takze podrecznik Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2002, s.105 czy P. Raczka, Nadzdr nad samorzqdem zawodowym. Torun 1999,
s.541n.
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czlonkiem. Zatem samorzady beda mogly decydowac, jakie osoby, o jakich kwali-
fikacjach beda wykonywaly zawéd. To uprawnienie istotnie wzmacnia mozliwos¢
ochrony intereséw korporacji. Dopuszczajac do grona swoich cztonkéw osoby
legitymujace si¢ najwyzszym poziomem wiedzy, zwigksza si¢ pewnos¢ co do
jakosci $wiadczonych ustug. W ten sposéb samorzad zawodowy moze dba¢ o swoje
interesy. Pojawi¢ si¢ jednak moze niebezpieczenstwo naduzy¢ tego prawa przez
korporacje. Zdarzy¢ sie moze, ze nie tylko wzgledy merytoryczne beda decydowaty
o mozliwosci wykonywania zawodu. Tej obawie dal wyraz minister sprawiedli-
wosci w przypadku sprawy o powolanie notariusza, zakonczonej orzeczeniem
NSA z 16 lutego 1994 r.**. Nadawanie uprawnien do wykonywania zawodu moze
$cisle laczy¢ sie z interesem korporacji, rozumianym jako ochrona przed rozszerza-
niem si¢ konkurencji zawodowej. Zagrozenie to zauwaza rowniez Z. Leofiski,
piszac, iz wprowadzenie szerokich uprawnien organéw samorzadu zawodowego
prowadzi niekiedy do solidarno$ci korporacyjnej, a nie do ochrony interesu pub-
licznego™.

Nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad takim uregulowaniem tego delikatnego zagad-
nienia, aby w przyszlosci istniato jak najmniej watpliwosci co do jasnosci przesta-
nek, jakimi kierowal si¢ organ samorzadu zawodowego, dopuszczajac okreslong
osobe do wykonywania zawodu. By sposob oceniania poziomu wiedzy miat cha-
rakter wylacznie merytoryczny i byt klarowny, zaréwno dla oceniajacego, jak
i egzaminowanego, a organ samorzadu uwolnil si¢ od podejrzen stronniczosci
w postepowaniu o przyjecie kandydata. By ochrona intereséw korporacji nie byla
postrzegana jako ograniczenie prawa do wyboru i wykonywania zawodu. M. Kola-
sa, Owczesny prezes Krajowej Rady Notarialnej, otwierajac Il ogdlnopolska
notarialng konferencja naukowa w Krakowie, przedstawil zadania stojace przed
polskim notariatem. Jeden z postulatéw dotyczyl ustawowego okreslenia wymo-
géw w zakresie wiedzy merytorycznej kandydatéw, jak i procedury sprawdzania
i oceniania ich kwalifikacji fachowych™.

Ustawodawca prawie wszystkim korporacjom powierzyt decydowanie o swoim
sktadzie osobowym. Ma to miejsce na przyktad w przypadku ustawy Prawo o ad-
wokaturze, ktérej art. 68 ust. 1 stanowi, Ze o ,,wpisie na list¢ adwokatow decyduje
okregowa rada adwokacka”, czy ustawy o radcach prawnych w art. 24 ust. 2,
gdzie ,,wpisu na liste radcow prawnych dokonuje rada okregowej izby radcow
prawnych na wniosek zainteresowanego”.

Rozwiazanie odmienne od powyzej przedstawionego zastosowano w przypad-
ku zawodu notariusza. Notariusza powoluje i wyznacza siedzibe jego kancelarii
minister sprawiedliwosci, na wniosek osoby zainteresowanej, po zasiegnigciu
opinii rady wlasciwej izby notarialnej. Artykut 11 Prawa o notariacie brzmi nastepu-
jaco:

“Wyrok NSA z 16 lutego 1994 r., 11 S.A. 1297/93, ,Monitor Prawniczy™ 1995, nr 1, 5. 24.

7. Leonski, op. cit., s. 80.

“M. Kolasa, Zadania stojqee przed polskim notariatem, w: Drugi Kongres Notariuszy w Polsce. Referaty i
opracowania, Poznan 1999, s. 12.
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,,Notariuszem moze by¢ powolany ten, kto:

1) posiada obywatelstwo polskie i korzysta w pelni z praw cywilnych i oby-
watelskich,

2) jest nieskazitelnego charakteru,

3) ukonczyl wyzsze studnia prawnicze w Polsce i uzyskat tytul magistra lub
zagraniczne uznane w Polsce,

4) odbyt aplikacj¢ notarialna,

5) zlozyt egzamin notarialny,

6) pracowal w charakterze asesora notarialnego co najmniej 3 lata,

7) ukonczyt 26 lat™.

Takze profesorowie i doktorzy habilitowani nauk prawnych oraz sgdziowie,
prokuratorzy, adwokaci i radcowie prawni, ktérzy wykonywali ten zawéd co naj-
mniej 3 lata bez wymogu spelnienia wymagan 4-6 art. 11 moga zosta¢ notariuszami.

Kwestia interpretacji tego przepisu nie byla jednoznaczna. Z jednej strony
uwazano, iz przestanki art. 11 sa wystarczajace do wykonywania zawodu, tzn. po
ich spelnieniu kandydat musi by¢ powolany na stanowisko notariusza. Inny poglad
uznawat je jako konieczne ale niewystarczajace, tzn. istnieje taka mozliwosé, iz
kandydat zostanie powotany, ale nie ma takiego obowiazku. Przytoczone orzeczenie
NSA z 16 lutego 1994 r. w uzasadnieniu oparlo si¢ na stanowisku, ze spelnienie
przestanek z art. 11 jest wystarczajace dla powotania na stanowisko notariusza.
Nie zgodzit si¢ z takim stanowiskiem K. Ziemski. W glosie do cytowanego orze-
czenia, stwierdzil, Ze przyjete przez sad zalozenie jest bledne®. Kryteria wyszcze-
gblnione w art. 11 maja charakter jedynie przestanek wystarczajacych. Podobne
stanowisko wyrazit takze A. Oleszko™. Spenienie wymogdéw nie daje jakiegokol-
wiek uprawnienia o charakterze cywilnym lub administracyjnoprawnym wzgledem
organu powolujacego, jakim jest minister sprawiedliwosci.

Oczywiscie samorzad notarialny nie jest zadowolony z regulacji zawartej
w art. 10 Prawa o notariacie. Krajowa Rada Notarialna w uchwale z 3 lutego 1994 r.
przedstawila projekt jego nowelizacji: ,,Notariusza powotuje i wyznacza siedzibe
jego kancelarii Minister Sprawiedliwo$ci na wniosek rady wlasciwej izby notarial-
nej. Osoba ubiegajaca si¢ o stanowisko notariusza skiada wniosek w radzie wias-
ciwej izby notarialnej.”*’ Jednak proponowane zmiany nie spotkaly si¢ z przychyl-
nym przyjeciem przez ustawodawcg, a tres¢ art. 10 nie zmienifa sig.

Trzeba jednak pamigtaé, ze decyzja o powolaniu na notariusza jest podejmo-
wana w ramach uznania administracyjnego’’. Zwrot ,notariuszem moze by¢ ten,
kto...” sprawia, ze trzeba zapoznac si¢ art. 7 kpa. Tres¢ tego artykutu brzmi naste-
pujaco: ,,w toku postgpowania organy administracji publicznej stojq na strazy
praworzadnosci i podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia

K. Ziemski, Glosa do wyroku NSA z dnia 16 I1 1994 r., I S.A. 1297/93, ,Rejent” 1994, nr 12, 5. 109,

* A. Oleszko, Charakter powolania na notariusza, ,Rejent” 1995, nr 5, 5. 50.

"W, Szwajdler, Proponowane zmiany powolania na stanowisko notariusza i wyznaczenia siedziby jego kan-
celarii, ,,Rejent” 1995, nr 10, 5. 71.

“Wyrok NSA z 25 kwietnia 1995 r., I1 SA 31/95, ONSA 1996/2, poz. 83.
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stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spo-
leczny i stuszny interes obywateli”. Ma on w tym wypadku szczeg6lnie wazne
znaczenie. Juz w wyroku NSA z 11 czerwca 1981 r. zostal wyrazony poglad, ze
cho¢ art. 7 kpa zostal zamieszczony w ustawie regulujacej postepowanie admini-
stracyjne, to w istocie charakter tego przepisu jest materialnoprawny®’, W uzasad-
nieniu tego wyroku NSA stwierdzil, ze wyrazona w art. 7 kpa zasada postgpowania
administracyjnego odnosi si¢ w rownym stopniu do zakresu i wnikliwosci poste-
powania wyjasniajacego i dowodowego, jak i ma zastosowanie do norm prawa
materialnego. Zasady ogdlne, unormowane w art. 7 kpa, powinny by¢ stosowane
przy rozstrzyganiu wszystkich spraw indywidualnych z dziedziny prawa administra-
cyjnego, a wigc takze do ustawy z 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie. W zwiazku
z powyzszym dowolno$¢ przy podjeciu ostatecznej decyzji przez ministra spra-
wiedliwodci nie ma charakteru bezwzglednego: jest ona ograniczona art. 7 kpa
i nie moze by¢ oparta na przestankach nie dajacych si¢ poprze¢ dowodami. W oma-
wianym przypadku interesem ogdlnospotecznym bedzie zapewnienie wykonywania
czynnosci notarialnych przez osoby o odpowiednio wysokich kwalifikacjach.
Zapewni to w sposob nalezyty bezpieczenstwo obrotu prawnego, ktory jest stusz-
nym interesem obywateli.

Wymienitem kilka cech, ktore charakteryzuja samorzady zawodowe. Czy
w przypadku braku jednej z nich, tj. braku uprawnien do nadawana praw do wy-
konywania zawodu, dany samorzad traci swoj charakter? Patrzac na samorzad
notarialny nalezy odpowiedzie¢, ze z pewnoscia nie.

VIL

Kolejne zagadnienie dotyczy odpowiedzi na pytanie, w jakiej formie prawnej
samorzad nadaje uprawnienia do wykonywaniu zawodu. Zalozenie, ze jest to
decyzja administracyjna ma swoje okreslone konsekwencje prawne. W przypadku
wydania decyzji odmownej osobie, ktérej ten indywidualny akt administracyjny
dotyczy, przystuguje prawo jej zaskarzenia do sadu administracyjnego.

Decyzja administracyjng w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania
administracyjnego jest takie wladcze rozstrzygnigcie organu panstwowego (albo
organu wykonujacego zadania zlecone z zakresu administracji publicznej), ktére
dotyczy indywidualnej sprawy okreslonego podmiotu i dokonywane jest w poste-
powaniu normowanym przez przepisy proceduralne. Uregulowania prawne doty-
czace mozliwosci zaskarzenia decyzji administracyjnych w przypadku samorzadéw
zawodowych byly unormowane odmiennie przed rokiem 1990. Do czasu wejscia
w zycie ustawy z 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnegosﬂ, przedmiotem zaskarzenia mogly by¢ tylko decyzje w sprawach

“Wyrok NSA z 11 czerwea 1981 r., OSNA 1981, nr 1, poz. |; por. takze aprobujaca glosg J. Letowskiego,
OSPiKA 1982, nr [-2.
Dz.U. nr 34, poz. 201.
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wymienionych w art. 196 § 2 kpa, albo w przepisach szczegdlnych, zgodnie z ode-
staniem w § 3 tego artykutu. Dlatego np. w Prawie o adwokaturze czy w ustawie
o radcach prawnych istnialy konkretne przepisy dopuszczajace zaskarzalno$é
decyzji do sadu administracyjnego. Natomiast cytowana ustawa, z dnia 24 maja
1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego, przyjeto
generalng zasadg zaskarzalnoSci decyzji administracyjnych oraz wlasciwo$é
Naczelnego Sadu Administracyjnego co do skarg na decyzje administracyjne.
W art. 3 tej ustawy postanowiono, ze tracag moc wszelkie przepisy szczegélne,
ograniczajace dopuszczalno$é zaskarzania decyzji administracyjnych do sadu
administracyjnego.

Co do charakteru powotania adwokata czy radcy prawnego nie bylo watpliwo-
$ci, iz nastepuje ono w formie decyzji administracyjnej. Watpliwosci pojawily sie
natomiast przy powolaniu notariusza, jako ze na to stanowisko powotuje go mini-
ster sprawiedliwosci. Istniat poglad, iz powotanie to nastgpuje w formie decyzji
personalnej. Decyzja taka zapadalaby w ramach stosunku pracy, stosunku pod-
leglosci stuzbowej. Nie bylaby zatem decyzja w rozumieniu przepiséw postepo-
wania administracyjnego, a tym samym nie moglaby by¢ zaskarzona do sadu
administracyjnego. Zwolennikéw takiego pogladu mozna bylo znalezé zaréwno
wsrod praktykow, jak i teoretykéw prawa administracyjnego. W orzeczeniu NSA
z 16 lutego 1994 r. minister sprawiedliwosci stanat na stanowisku, ze z art. 10
Prawa o notariacie nie przesadza o tym, czy powolanie badz odmowa powolania
ma charakter decyzji administracyjnej. Rowniez wedtug niego decyzja ta nie roz-
strzyga co do jej istoty (art. 104 § 2 kpa)’'. Podobny poglad wyrazil réwniez
A. Oleszko™: ,,Powolanie zalezy bowiem wylacznie od decyzji Ministra Sprawied-
liwoscei i to decyzji o charakterze personalnym, a nie administracyjnym. Wiasnie
dlatego, ze notariusz nie jest ani osoba prywatna, ani sprawujaca wolny zawod na
wzor adwokata, czy radey prawnego, co do ktorego akt powotania miatby charak-
ter koncesyjny (quasi-koncesyjny), ani tez osoba niezalezng od jakiejkolwiek
kontroli panstwa w sprawowaniu swoich obowiazkow zawodowych, przeto ocena
powotania na notariusza nalezy wylacznie do personalnej decyzji panstwa, w imie-
niu ktérego wypowiada si¢ Minister Sprawiedliwosci. [...] Zadna bowiem insty-
tucja wykonujaca funkcje publiczne pafistwa nie moze by¢ koncesjonowana, gdyz
Jjej powstanie nie ma charakteru prywatyzowania zadan publicznych”.

Takie stanowisko nalezy uzna¢ za nieprawidtowe. Nie budzi dzi$ watpliwosci,
ze pomigdzy notariuszem a ministrém sprawiedliwosci nie ma stosunku podleglo-
sci stuzbowe;j.

W przedstawianym orzeczeniu sad zajal nastgpujace stanowisko: powotanie
notariusza i wyznaczenie mu siedziby jest bez watpienia aktem wiadczym, indy-
widualnym rozstrzygnigciem naczelnego organu administracji panstwowej, do-
konywanym na wniosek zainteresowanego na podstawie przepisu powszechnie

'Wyrok NSA z 16 lutego 1994 r., 11 S.A. 1297/93, , Monitor Prawniczy™ 1995, nr 1, 5. 24,
1 A, Oleszko, op. cit., 5. 50,
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obowiazujacego; tym samym spehnia przestanki art. 104 § 1 kpa. Wskazano row-
niez, iz notariusza nie taczy z ministrem sprawiedliwosci, ani z zadnym organem
podlegtym stosunek pracy albo stosunek stuzbowy, a podejmowana decyzja jest
decyzja sui generis koncesyjna. Decyzje koncesyjne sa zawsze decyzjami admi-
nistracyjnymi.

Kolejne argumenty przeciwko istnieniu stosunku pracy przestawit w glosie do
orzeczenia z 16 lutego 1994 r. K. Ziemski™. Notariusz nie jest urzednikiem pan-
stwowym, nie jest tez funkcjonariuszem panstwowym, korzysta jedynie z ochrony
takiej, jaka przyshuguje funkcjonariuszom publicznym. Réwniez mozliwo$¢ spra-
wowania nadzoru nad notariuszami wskazuje, iz nie moze by¢ mowy o podpo-
rzadkowaniu stuzbowym notariusza jako pracownika. Takze odpowiedzialnosé
notariuszy na podstawie przepisow kodeksu cywilnego (art. 471 ke i nastgpne)
wyklucza odpowiedzialnosé pracownicza. Notariusze sa bezposrednio odpowie-
dzialni za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu czynnosci notarialnych z uw-
zglednieniem szczegolnej starannodci, do jakiej sa zobowiazani ze wzgledu na
charakter dokonywanych czynnosci. W 1996 r., w uchwale Sadu Najwyzszego
w skladzie siedmiu sedziow, wyraznie stwierdzono, ze powotanie na notariusza
w formie decyzji administracyjnej nie budzi watpliwosci™.

Przedstawione rozwazania sklaniaja do wniosku, iz decyzja pozwalajaca wy-
konywaé wolny zaw6d ma charakter decyzji administracyjnej w rozumieniu prze-
piséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, a w konsekwencji przystuguje
od niej odwolanie, gdy zostata wydana w I instancji.

VIIL

Nie budzi watpliwosci fakt, ze nabycie uprawnienia do wykonywaniu zawodu
ma forme decyzji administracyjnej. W zwiazku z powyzszym zagadnienie gwa-
rancji procesowych organéw samorzadu procesowego, by mogty obroni¢ si¢ przed
decyzja dla nich nieprzychylna, nalezy réwniez uzna¢ za istotne. Czy organy moga
byé strong w postgpowaniu administracyjnym? Odpowiedzie¢ na to pytanie wy-
maga przyjrzenia si¢ uregulowaniom zawartym w kpa.

Artykut 28 kpa stanowi, ze ,.strong jest kazdy, czyjego interesu lub obowigzku
prawnego postepowaniu dotyczy albo kto zada czynnosci organu za wzgledu na
swoj interes prawny lub obowiazek”. Artykut 29 kpa moéwi z kolei o tym, ze
,,stronami mogg by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe
i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne — réwniez jednostki
nie posiadajace osobowosci prawnej”. Nalezy wigc wykazac, jaki interes prawny
mialyby organy samorzadu zawodowego jako strona w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym. Powszechnie przyjmuje sig, Ze interes prawny, w rozumieniu

K. Ziemski, op. cit., 5. 117.
#Uchwata SN z dnia 2 lutego 1996 ., OSNP 1996, nr 12, poz. 164.
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art. 28 kpa, powinien by¢ analizowany na plaszczyznie prawa materialnego,
a nie procesowego™ . W sentencji tego orzeczenia, w punkcie pierwszym, znajduje
sie nastepujacy zapis: ,Interes prawny jest kategoria normatywna, majaca swoje
sré6dlo w przepisach regulujacych sposob zalatwienia sprawy i stanowiacych
podstawe prawna jej rozstrzygnigcia, zarazem scisle zwigzang z przedmiotem
prowadzonego postgpowania”.

Nalezaloby wigc zastanowi¢ sig, jaki interes prawny posiadaja organy samo-
rzadu zawodowego. Organy samorzadu wykonuja cze¢s¢ uprawnien administracji
publicznej. Poszczegdlne ustawy korporacyjne natozyly na nie szereg obowiazkow,
by w my$l konstytucyjnego zapisu mogly reprezentowaé osoby wykonujace
zawody zaufania publicznego i sprawowaé pieczg nad nalezytym wykonywaniem
tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Niedopusz-
czalna jest taka sytuacja w panstwie prawa, by natozeniu obowiazkoéw przez
ustawodawce towarzyszylo pozbawieniu realnej mozliwosci wykonania tych
obowiazkdw. Szczegdlnie wyraznie uwidocznilo si¢ to zagadnienie w przypadku
powolania na notariusza, gdzie istniata watpliwo$¢, czy organ samorzadu zawo-
dowego moze zaskarzy¢ decyzje¢ ministra sprawiedliwosci, a tym samym, czy
moze by¢ strong w postepowaniu administracyjnym, NSA w roku 1994 stwierdzit,
7e rada wlasciwej izby notarialnej jest sui generis strong postgpowania administra-
cyjnego w sprawach o powolanie notariusza i wyznaczenia jego siedziby. Tym
samym przystuguje jej prawo wniesienia skargi do NSA na decyzje ministra. Taka
interpretacje przepisow Prawa o notariacie potwierdzit SN w uchwale podjetej
w skladzie siedmiu sedziow dwa lata p6zniej™, stwierdzajac jednoznacznie, ze
skarga taka izbie notarialnej przyshuguje. Jest ona strona postgpowania, a nie
strona sui generis. Jesli nawet zaden przepis nie formutuje takiego uprawnienia
wprost, to interes prawny mozna wyprowadzié¢ na podstawie catoksztattu obowiaz-
kéw dotyczacej sfery praw i obowiazkéw danego podmiotu. Stanowisko takie
mozna wyinterpretowaé chociazby z art. 35 Prawa o notariacie. Naklada on na
izbe notarialng m.in. obowiazek przygotowania zawodowego kandydatéw na
notariuszy czy obowiazek nadzoru nad wykonywaniem obowiazkéw przez nota-
riuszy, asesoréw i aplikantéw notarialnych oraz nad przestrzeganiem przez nich
powagi i godnosci notariusza. Aby izba notarialna mogla wypelni¢ te obowiazki,
musi posiada¢ odpowiednie instrumenty prawne. Mozliwoé¢ zaskarzenia decyzji
jest jednym z takich instrumentow.

Poza tym nie ma spotecznego uzasadnienia dyskryminacja organu samorzadu
zawodowego w zakresie ,,prawa do sadu” w sprawach dotyczacych podstawowych
interesow samorzadu. :

*por. wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 1993 r., OSP 1994, nr 10, poz. 199.
% chwala SN z dnia 2 lutego 1996 r., op. cit.
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IX.

W biezacym roku Polska stata si¢ cztonkiem UE. Powoli bedzie nastgpowat
swobodny przeplyw os6b. Nalezy liczy¢ si¢ z tym, iz takze obywatele panstw
cztonkowskich UE beda chcieli wykonywaé zawody zaufania publicznego.
W zwiazku z tym zagadnienia zwiazane z nostryfikacja zagranicznych dyploméw,
tytutéw i stopni naukowych réwniez wymagaja omoéwienia. Problematyka ta jest
uregulowana w niedawno uchwalonej ustawie z 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie sztuki®’, choé
jedynie w minimalnym zakresie. Artykut 24 wspomnianej ustawy zawiera od-
niesienie do umow migdzynarodowych. Stanowi on, Ze zasady uznawania stopni
naukowych okreslaja umowy migdzynarodowe. Uméw obecnie obowiazujacych
jest kilka, np.: Konwencja o wzajemnym uznawaniu réwnowaznosci dokumentéw
ukonczenia szkot srednich, szkét srednich zawodowych i szkot wyzszych, a takze
dokumentéw o nadawaniu stopni i tytuléw naukowych, Praga 7 czerwca 1972 e
czy Konwencja o uznawaniu studiow, dyploméw wyzszego wyksztatcenia i stopni
naukowych w panstwach regionu Europy, Paryz 21 grudnia 1979 r>.

W przypadku braku takich uméw dyplomy, tytuly i stopnie naukowe moga
by¢ uznane, w drodze nostryfikacji, za rownorzedne ze stopniami okreslonymi
w ustawie, z zastrzezeniem, ze minister wlasciwy do spraw szkolnictwa okresli
w drodze rozporzadzenia warunki, w ktorych stopnie naukowe i stopnie w zakresie
sztuki nadane za granica bgda uznawane za rownorzgdne ze stopniami okreslony-
mi w ustawie, bez koniecznosci przeprowadzania postgpowania nostryfikacyjnego
(ustep ten wchodzi w zycie z momentem uzyskania przez Polske¢ cztonkostwa
w Unii Europejskiej). Artykut 53 omawianej ustawy stanowi, iz do czasu wydania
przepisow wykonawczych na podstawie niniejszej ustawy pozostaja w mocy
przepisy dotychczasowych aktéw wykonawczych, jezeli nie sa z nig sprzeczne.
Tym samym moc obowiazujaca zachowuje rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 22 lipca 1991 r. w sprawie zasad i trybu nostryfikacji stopni naukowych
uzyskanych za granica®. Zgodnie z tym rozporzadzeniem nostryfikacji stopni
naukowych uzyskanych za granica dokonuje rada jednostki organizacyjnej upraw-
nionej do nadawania stopnia naukowego doktora habilitowanego okreslonej
dziedziny nauki lub Centralng Komisje do Spraw Tytulu Naukowego i Stopni Nau-
kowych, ktérej nazwe ustawa zmienita, skracajac i nazywajac Centralnag Komisja.
Czynnosci nostryfikacyjne koncza si¢ uchwatami rady naukowe;j.

Po przestudiowaniu powyzszych aktéw prawnych nalezy stwierdzi¢, ze istnieje
bardzo malo przepisow dotyczacych uznawania tytulow zawodowych. Wiecej
informacji zawiera ustawa z dnia 31 marca 1965 r. o wyzszym szkolnictwie

'Dz.U. nr 595, poz. 65.
*Dz.U.z 1975 ., nr 28, poz. 5.
¥Dz.U. z 1983 r., nr 38, poz. 7.
Dz U. nr 296, poz. 69.
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wojskowym®'. Artykut 28 tejze ustawy zawiera regulacj¢ podobna do omawianej
powyzej ustawy. Zasady uznawania dyplomow i tytutéw zawodowych uznanych
za réwnorzedne okreslaja umowy miedzynarodowe, a w razie braku postanowieni
miedzynarodowych moga zosta¢ uznane na zasadzie wzajemnosci, w drodze po-
stepowania nostryfikacyjnego przez wyzsze szkoty wojskowe w kraju. Minister
obrony narodowej, w porozumieniu z ministrem edukacji narodowej, w drodze
rozporzadzenia okreslit zasady nostryfikacji dyploméw i tytutéw zawodowych
uzyskanych w wyzszych szkotach wojskowych za granica™.

Moze wiec rozwigzan nalezy poszukiwaé w poszczegdlnych ustawach korpo-
racyjnych. Aby cudzoziemiec mial prawo wykonywania zawodu, musi spetni¢
wiele dodatkowych kryteriow, by finalnie zosta¢ wpisanym na listg prowadzona
przez whasciwy organ samorzadu zawodowego. Osoba nie bedaca obywatelem
polskim jest traktowana w zaleznosci od tego, czy jest obywatelem Unii Euro-
pejskiej, czy pochodzi spoza kregu tych krajow. Generalnie, poza spelnieniem
formalnych przestanek takich, jak ukonczenie zagranicznych wyzszych studiow
uznawanych w Polsce za réwnorzedne, wladanie jezykiem polskim w mowie
i pismie oraz, np. tak jak w przypadku zawodu adwokata, posiadanie nieskazitel-
nego charakteru i swym dotychczasowym zachowaniem dawanie rekojmi prawid-
fowego wykonywania zawodu adwokata, korzystanie w petni z praw publicznych
i posiadanie pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, osoba taka zdaje egzamin
przed wiasciwym organem samorzadu.

Skoro tak wiele uprawnien zostato przekazanych organom samorzadu zawo-
dowego, nalezaloby si¢ zastanowié, czy uznawanie tytuléw zawodowych wlasnie
nie im powinno zosta¢ powierzone. Skoro jedna z esencjonalnych cech samorza-
déw zawodowych jest prawo do nadawania uprawnien do wykonywania zawodow
zaufania publicznego, a zarazem samorzady posiadaja najwigksza wiedz¢ w tej
materii, to moze sa one odpowiednimi do podejmowania decyzji w zakresie
nostryfikacji.

X.

Wolnoéé wyboru i wykonywania zawodu przez osoby wykonujace zawody
zaufania publicznego to zagadnienie skomplikowane, ktére nalezy rozpatrywac na
wielu poziomach. Nie ulega watpliwosci, ze art. 17 Konstytucji stanowi lex spe-
cialis wobec art. 65 Konstytucji. Problemy interpretacyjne pojawiaja si¢ jednak
juz przy definiowaniu poje¢ podstawowych, takich jak zaw6d zaufania publicznego

S Dz.U. z 1992 r., nr 40, poz. 10.

2Rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 24 maja 1988 r. w sprawie nostryfikacji dyploméw
i tytulow zawodowych oraz stopni naukowych, uzyskanych w dziedzinie nauk wojskowych za granica, Dz.U. nr 22,
poz. 161 oraz z dnia 17 pazdziernika 1988 r. w sprawie nostryfikacji dyploméw i tytuléw zawodowych oraz stopni
naukowych, uzyskanych za granica w dziedzinie specjalistycznych dyseyplin naukowych o bezpieczefistwie paristwa
i porzadku publicznym oraz ochronie przeciwpozarowej, Dz.U. z 1992 r,, nr 37, poz. 294.
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czy samorzad zawodowy. A sg to zagadnienia, ktore sa regulowane w Konstytucji.
Kolejne problemy wylaniaja si¢ przy stosowaniu przepiséw poszczegoélnych ustaw
tworzacych samorzady zawodowe. Wigkszo$¢ zawoddéw zaufania publicznego
moze byé wykonywana przez cudzoziemcéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem
pozycji obywateli panstw cztonkowskich UE. Istnieja instrumenty prawne umozli-
wiajace ochrone interesow zaréwno oséb wykonujacych te zawody, jak i korpo-
racji zawodowych. Jednak problemy dotyczace samorzadéw zawodowych sa roz-
wiazywane w drodze orzecznictwa sadowego. Wydaje sig, Ze nie powinna to by¢
jedyna droga korygowania nieprecyzyjnych zapiséw ustawowych. Dbanie ustawo-
dawcy o wilasciwa legislacje¢ wydaje si¢ lepszym rozwiazaniem.
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Konkurencyjnos$¢ — gléwne wyzwanie
dla polskich wspolnot lokalnych i regionalnych
w zintegrowanej Europie

Streszczenie. Z migdzynarodowych badan poréwnawczych wynika, ze konku-
rencyjnos¢ polskiej gospodarki jest niska i nie poprawia sig. Tymczasem mozna
przyjaé, ze umiejetnosé tworzenia i wykorzystania przewag konkurencyjnych przez
polskie firmy zadecyduje o tym, ile skorzystajq one — i cala gospodarka — 2 akcesji
do UE i wlqczenia w system handlu $wiatowego. Postulat podnoszenia poziomu
konkurencyjnosci odnosi sie takze do wspdlnot lokalnych i regionalnych, gdyz nie
tylko producenci, ale takze gminy i regiony konkurujq o ograniczone zasoby.
Artykul poswiecony jest oméwieniu podstawowych zagadnien, zwiqzanych z tym
lokalnym i regionalnym wymiarem konkurencyjnosci. Przedmiotem analizy sq m.in.
takie kwestie, jak: innowacyjno$é oraz regionalne systemy i strategie jej zwigksza-
nia, znaczenie kapitatu spotecznego dla osiqgania przewag konkurencyjnych, rola
wladz samorzqdowych w podnoszeniu poziomu konkurencyjnosci gmin i regionow,
a takze idace w tym kierunku zamierzenia polityki regionalnej panistwa, ujete w cen-
tralnych dokumentach planistycznych.

1. Uwagi wstepne

Nie trzeba szeroko uzasadniaé, jak waznym wyzwaniem — nie tylko dla polskiej
gospodarki — jest ksztaltowanie konkurencyjnosci. Rzeczywistos¢ gospodarcza
ostatnich lat postawita ten niezwykle zlozony problem, zaréwno przed teoretykami,
jak i praktykami gospodarczymi. Jego ranga znajduje odzwierciedlenie w bogatej
literaturze, licznych dyskusjach oraz w strategiach i programach rozwoju gospo-
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darczego. Podejmowany jest on coraz szerzej w badaniach z zakresu gospodarki
lokalnej i regionalne;j.

O skali problemu $wiadcza najlepiej nastgpujace fakty:

— podstawowym warunkiem ekonomicznym, postawionym przez UE krajom
ubiegajacym sie o cztonkostwo, jest na tyle silna gospodarka, ze sprosta skutecz-
nie konkurencji rynkowej ze strony pozostalych gospodarek Wspolnoty;

— na mocy postanowien lizbonskich, w dokumentach programowych UE za-
ktada sie, iz do 2010 r. gospodarka europejska powinna sta¢ si¢ najbardziej konku-
rencyjna w skali §wiatowej;

— nie tylko integracja, ale tez postepujaca globalizacja produkcji i ustug, libe-
ralizacja w handlu $wiatowym, oznaczaja z jednej strony rozszerzenie mozliwosci
zbytu polskich produktéw, z drugiej zas — zaostrzenie warunkéw konkurencji;

— swobodny naptyw produktoéw unijnych stwarza dodatkowa barierg popytu
na rynku wewngtrznym, na ktérym juz ujawnifa si¢ stabnaca konkurencyjnosé
polskiej oferty;

— z wielu analiz wynika, ze konkurencyjnosé¢ polskiej gospodarki jest niska,
a $wiadczy o tym najlepiej odlegle miejsce w rankingu Global Competitiveness
Report (GCR), przygotowywanym od wielu lat przez Swiatowe Forum Ekonomicz-
ne i uznawanym przez specjalistow za jedno z najbardziej wszechstronnych oraz
miarodajnych opracowan dotyczacych kondycji poszczegélnych gospodarek'.

Te przestanki zadecydowaly o zakresie niniejszego opracowania. Zasadne wy-
dawalo sig¢ bowiem podjecie proby odpowiedzi na nastgpujace pytania:

— W czym wyraza sig istota wspotczesnej konkurencyjnosci?

— dlaczego obecnie tak wielkg wage przywiazuje sig¢ do jej regionalnego i lo-
kalnego kontekstu?

— jaka rolg w tym procesie moga odegra¢ wiadze lokalne i regionalne?

— dlaczego niezwykle wazne jest zintensyfikowanie dzialan na rzecz rozwoju
kapitatu spofecznego?

— w jakim stopniu zasady polityki regionalnej i przydziatu funduszy UE
stymuluja pozytywne zmiany na tym polu?

Na tle czynnikéw decydujacych o ,nowym ksztalcie” konkurencyjnosci, jej
kontekscie lokalnym i regionalnym, barier utrudniajacych efektywne wykorzystanie
zasob6w, a przede wszystkim — utrzymaniu lub powigkszeniu przewag konkuren-
cyjnych, w opracowaniu przedstawione zostang postulaty dotyczace zintensyfiko-
wania dzialan na poziomie lokalnym i regionalnym, ktore sprzyjaja wzrostowi
konkurencyjnosci.

U podstaw dalszych rozwazan leza nastgpujace zatozenia:

a) konkurencyjnos¢ nie powstaje spontanicznie w rezultacie zmian w oto-

czeniu makroekonomicznym, ani nie jest wylacznie konsekwencja przedsigbior-

!'Niepokojace bylo juz 41 miejsce w rankingu GCR z 2001 r. W 2002 r. polska gospodarka obnizyla swoja po-
zycje az o 10 migjsc i, co gorsza, znalazla si¢ ,,w ogonie” krajow, ktore obecnie weszly w struktury UE. Najwyzej zas
uplasowaly sie wowczas: Estonia (26), Slowenia (28) i Wegry, ktore zdystansowaly nawet Francje (30), Gregjg (38)
i Wiochy (29). Nieco mniej konkurencyjne, choé lepsze od Polski, okazaly si¢ gospodarki: Litwy (36), Czech (40),
Lotwy (44), a nawet Slowacji (49). Por. Polska daleko. Raport o konkurencyjnosci, ,.Ekofinanse” 2003, nr 2, 5. 21-23.
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czo$ci na poziomie mikroekonomicznym, lecz jest wypadkowa dziatan wszystkich
aktoréw sceny ekonomicznej;

b) konkurencyjnosé odzwierciedla wigc nie tylko mozliwosci produkcyjne,
ale takze sprawnos¢ struktur spotecznych, ekonomicznych i politycznych, a przede
wszystkim — aktywnos$¢ i umiejetnos¢ wspoldziatania réznych podmiotéw;

¢) ogdblne zasady konkurencyjnosci, wystgpujace w zyciu gospodarczym, do-
tycza w rownym stopniu funkcjonowania jednostek terytorialnych, coraz wigkszym
wyzwaniem staje si¢ wiec racjonalne i efektywne zarzadzanie nimi;

d) kompleksowe rozwiazania, majace na celu dlugofalowy rozwdj i zdobycie
przewag konkurencyjnych, powinny zatem integrowaé wysitki wszystkich stron;

e) stopien przygotowania zardwno polskich producentow, jak i wspdlnot
lokalnych oraz regionalnych do funkcjonowania w warunkach wolnego i global-
nego rynku, a takze umiejgtnos¢ tworzenia przewag konkurencyjnych — zadecyduja
o tym, czy i w jakim stopniu skorzystaja z procesu integracji i wlaczenia w system
$wiatowego handlu; ostateczny rezultat otwarcia rynkow zaleze¢ bedzie w duzej
mierze od ich aktywnosci.

W tych warunkach potrzebne jest szersze spojrzenie na ksztaltowanie konku-
rencyjnosci, jej determinanty, instrumenty stymulujace, miejsce w tym procesie
nie tylko innowacji, ale rowniez czynnikow instytucjonalnych, partneréw regio-
nalnych, w tym regionalnych i lokalnych systeméw produkcji. Poszukiwaniu odpo-
wiedzi na zasadnicze pytanie: jak zwigkszy¢ konkurencyjnos¢ regionow, towarzy-
szy¢ musi tez zintensyfikowanie dyskusji, wymiana dotychczasowych doswiadczen
w tej dziedzinie. Konkuruja przeciez ze sobg produkty, ushugi, podmioty gospo-
darcze, sektory, kraje, regiony i gminy.

W Polsce znamienna cecha dotychczasowej polityki prorozwojowej — zaréwno
na poziomie gminnym, regionalnym, jak i krajowym — bylo preferowanie inwesty-
¢ji w infrastrukturg gospodarcza, stanowiacych wprawdzie warunek konieczny,
lecz niewystarczajacy do aktywizacji gospodarczej i osiagnigcia pozadanej konku-
rencyjnosci. Rozbudowa infrastruktury, ktéra zdominowata myslenie zdecydowanej
wigkszosci wladz, sprawila, ze zaniedbane zostalo operowanie cala gama innych
narzgdzi dostosowanych do lokalnych uwarunkowan. Wobec wspotczesnych
wyzwa cywilizacyjnych i gospodarczych konieczne stato si¢ wige przelamywanie
stereotypowego traktowania spraw rozwoju lokalnego, uswiadamianie nieadekwat-
nosci tradycyjnych sposobow myslenia. Daje temu wyraz coraz liczniejsze grono
autorow, wskazujacych nie tylko na potrzebg zintensyfikowania rozwoju endoge-
nicznego, ale zachgcajacych, aby przywiazywac wigksza niz dotychczas wage do
profesjonalnego przywoédztwa, koordynujacego dziatania wielu partneréw, inwe-
stowania w zasoby ludzkie, podnoszenia ich jako$ci, a zatem do obalenia mitu, ze
w XXI w. wyscig o Swiatowe zasoby wygra¢ mozna inwestujac w tzw. twarda
infrastrukture”.

*Por. M.W. Kozak, Przestanki rozwoju regionalnego — doswiadczenia dia Polski, w: Polska w obliczu
integracji europejskiej, red. J. Babiak, Warszawa — Kalisz — Poznan 2003, s. 148-156; J. Hausner, Modele polityki
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W warunkach ozywionych prac nad wieloletnimi strategiami i programami
rozwoju szczeglnie zasadne wydaje si¢ eksponowanie potrzeby spojrzenia na
wspdlnoty regionalne i lokalne z szerszej perspektywy, obejmujacej warunki
skutecznego tworzenia takich dlugofalowych koncepcji, ktére umozliwia nie tylko
kompleksowe rozwigzywanie najbardziej dotkliwych aktualnie probleméw spotecz-
no-ekonomicznych, lecz dadza podstawy do zwigkszenia ich szeroko rozumianej
konkurencyjnosci w przysztosci.

Przy duzej skali zroznicowania regionéw, struktury asortymentowej produkcji
i ustug, nie jest rzecz jasna mozliwe zaprezentowanie uniwersalnego mechanizmu
ksztaltowania konkurencyjnosci. Jej efektywne stymulowanie wymaga bowiem
zréznicowanego instrumentarium oraz uwzglednienia regionalnej i sektorowej
specyfiki procesow spoleczno-gospodarczych.

2. Nowe oblicze konkurencyjnoSci

W swietle zatozen wstepnych, a takze bogatej literatury, nie ma potrzeby przy-
taczania licznych definicji konkurencyjnosci. Nie miejsce tu rowniez na szeroki
wywdd, dotyczacy paradygmatu przewag konkurencyjnych. Za punkt wyjscia
dalszych rozwazan mozna przyja¢ ogélna definicj¢ konkurencyjnosci, zapropo-
nowana w polowie lat dziewigédziesiatych przez OECD i stosowang najczgsciej
w badaniach realizowanych na zlecenie Komisji Europejskiej. Konkurencyjnosé
rozumiana jest jako zdolno$¢ przedsigbiorstw, sektoréw, regionéw, krajow
i obszaréw ponadnarodowych do generowania relatywnie wysokich przycho-
déw z wykorzystanych czynnikéw produkcji (produktywnosci) i relatywnie
wysokiego poziomu zatrudnienia w warunkach konkurencji mi¢dzynarodowej.

W tym kontekscie wida¢ najlepiej, ze zbyt waskie i dalece niewystarczajace
byloby tradycyjne podejscie, oparte na analizie korzysci komparatywnych, wyzna-
czonych przez koszty alternatywne. Wielos¢ czynnikow determinujacych konku-
rencyjnos¢ sprawia bowiem, ze ustalenie przewag komparatywnych, traktowac
nalezy jako punkt wyjscia do oceny mozliwosci konkurencyjnych, ujawniania
i wyjaséniania ich zmieniajacych si¢ uwarunkowan. Utrzymanie pozycji konkuren-
cyjnej, a nade wszystko jej wzrost, wymaga podjecia intensywnych dzialan na
wielu réznych plaszczyznach.

W uproszczeniu, konkurencyjno$é zinterpretowa¢ mozna jako zdolno$é pod-
miotéw dzialajacych w gospodarce rynkowej do osiagania sukcesow w toczacej
si¢ miedzy nimi rywalizacji ekonomicznej, w ktorej kazdy z uczestnikow rynku
realizuje swoje cele poprzez przedstawianie korzystniejszych ofert niz te, ktore sg

regionalnej w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne™ 2001, nr 1, 5. 5; E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samo-
rzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003,

*W. Burzynski, W. Karpiriska-Mizielinska, T. Smuga, Wphw pomocy publicznej na konkurencyjnosé przed-
siebiorstwa, ,Gospodarka Narodowa™ 2003, nr 3, 5. 72-73.
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ogdlnie dostepne’. Konkurencyjno$é stanowi wige zbidr unikatowych zdolnosci,
wynikajacych z zasobow i ich wzajemnych relacji, trudnych do osiagnigcia
i nasladowania przez konkurentéw. Postrzegana jest wspoélczesnie — co widac
w krajach odnoszacych sukcesy — nie tylko jako warunek zwigkszenia eksportu, lecz
w coraz wigkszym stopniu jako sposob na efektywne wykorzystanie zasobow,
przyciagniecie zagranicznych inwestycji i technologii; a zatem traktuje si¢ ja jako
wazny czynnik wzrostu. Pojecie konkurencji staje si¢ wrgez synonimem wysokiej
dynamiki gospodarczej. Zaostrzone wymogi jakosciowe i organizacyjne sprawiaja
za$, ze mechanizm konkurencji zaczat dziala¢ z nowa, wigksza sita, zmienit swoje
tradycyjne oblicze.

3. Jakosé i efektywnos¢
- glowne wymiary i wyznaczniki konkurencyjnosci

Najogdlniej rzecz biorac, konkurencyjnos¢ opiera si¢ w coraz wigkszym stopniu
na dwoch gléwnych, wzajemnie powiazanych filarach: jakosci i efektywnosci.
Jakosé produktow i ustug warunkuje nie tylko mozliwosci zbytu, ale i ceng; jest
obecnie najwazniejsza bariera wejscia na rynek lub utrzymania si¢ na nim.
W znacznym stopniu determinuje zatem efektywnos¢ ekonomiczna. Stanowi przy
tym konsekwencje jakosci zasobow, czynnikoéw wytworezych, ale i skutecznosei
systemu zarzadzania. Niekwestionowane znaczenie ma tez wlasciwa organizacja
rynku.

Dostosowanie oferty — z punktu widzenia jej asortymentu i jakosci — do potrzeb
rynku jest warunkiem koniecznym wzrostu konkurencyjnosci. Poprawa jakosci
produkcji, ktora w krotkim okresie wiaze si¢ z wysokimi kosztami, w dalszej
perspektywie staje si¢ bardzo waznym atutem na rynku mig¢dzynarodowym. Trwa
tam przeciez nieustanna walka o klienta, ktory stawia coraz wyZsze wymagania
wobec produktéw oraz ustug i w coraz wigkszym stopniu determinuje los produ-
centéw oraz dostawcéw. Skoro zatem konsument decyduje o tym, co kupuje, gdzie,
za ile, jakiej jakosci towar wybiera, dziatania producentéw i sprzedawcow musza
by¢ ukierunkowane na zaspokojenie jego potrzeb.

Aby pokonaé konkurencje, zaréwno krajowa, jak i zagraniczna, przedsigbiorcy
musza wige znaé preferencje konsumentow i dostosowaé oferte rynkowa do tych
wymagan. Sila ekspansji polskich produktéw na rynki unijne, zaleze¢ bedzie przede
wszystkim od ich akceptacji przez konsumentéw — obywateli innych panstw
cztonkowskich. Niezwykle wazna jest wigc umiejgtnosé przystosowania si¢ do
wymagan rynku w zakresie standardow jakosciowych, wdrazanie skutecznego
systemu zarzadzania jakoscia we wszystkich stadiach procesu produkcyjnego,

*B. Winiarski, Konkurencyjnosé: kryterium wyboru czy kierunek strategii i cel posredni polityki regionalnej?
w: Konkurencyjnosé regionow, red. M. Klamut, Wroclaw 1999, s. 9; E. Wysocka, Teoretyczne podstawy konkuren-
cyfnosci w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2001, s. 35.
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ulatwiajacego sprostanie rosnacym potrzebom klienta’. Bez tego polskie produkty
okaza si¢ zbyt mato atrakcyjne.

Trzeba jednak w tym miejscu dodac, ze pojecie jakosci ma zawsze subiektyw-
ny charakter i nawet wtedy, gdy produkt spelnia okreslone normy jakosciowe,
wszystkie wymagania ustalone przez specjalistow, moze nie zyska¢ akceptacji
klientéw®. Zmieniaja si¢ przy tym ich wymagania dotyczace jakosci. Nawet per-
cepcja pojecia ,,zywnos¢ wysokiej jakosci” jest bardzo rézna. Konsumenci krajéw
UE, zainteresowani sa coraz bardziej zakupem zywno$ci wytwarzanej metodami
ekologicznymi, ceniac sobie jej walory zdrowotne’. Dodaé nalezy, ze w pierwszym
okresie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej firmy unijne moga wykorzysty-
waé nieprzygotowanie duzej czesci polskich przedsigbiorstw do licznych norm,
standardow i certyfikatow chronigcych rynek unijny i traktowac ich niewydolnosc¢
atestacyjng jako wygodny i latwy czynnik walki konkurencyjnej, eliminujacy
polskie podmioty z grona rywali’.

Wspdlczesne przedsigbiorstwa, funkcjonujace w warunkach nasilajacej sig
zmiennosci otoczenia, musi wigec cechowaé elastycznosé, ktéra przejawia sig
w szybkiej adaptacji do nowych warunkow, kreatywnosci oraz zdolnosci do inno-
wacji’. Podkresla sie zatem, ze stoja one wobec nowego problemu przeorlentowama
w kierunku jakosci i dostosowania si¢ do zmiennych i stale rosnacych wymagan'®

4. Rola czynnikéw popytowych

Nie zawsze jednak, gdy podejmowane sa wysitki na rzecz wzrostu jakosci
i efektywnosci, mozna odnies¢ sukces rynkowy. Wysilki te musza bowiem by¢
skojarzone z korzystnymi uwarunkowaniami zewnetrznymi, polegajacymi na
pojawieniu si¢ trwalego, zewngtrznego popytu na oferowany produkt.

*R. Zalewski, Zarzqdzanie jakosciq w produkcji Zywnosci, Poznan 2002.

®Ich oczekiwania wobec jakosci sa bowiem rozne. W przypadku artykulow zywnosciowych mogq dotyczyé
np. wartosci odzywczej, cech sensorycznych oraz bezpieczenstwa. Z przeprowadzonych w 2000 r. ogélnopolskich
badan wérod nabywcow zywnosci wynikalo, ze respondenci najezesciej identyfikowali jakos¢ z walorami smakowo-

-zapachowymi (84,9%). Przywiazywali tez duza wage do braku zanieczyszczen mikrobiologicznych, wartosci
odzywczej. Por. I. Ozimek, Oczekiwania konsumentéw wobec jakosci zywnosci, w: Agrobiznes 2003. Jakosé jako
podstawowy instrument konkurencyjnosci w agrobiznesie, t. 2, red. S. Urban, Wroclaw 2003, s. 156-157.

"1. Kociszewska, A.M. Nowak, Rolnictwo ekologiczne jako szansa poprawy jakosci polskiej zywnosci, w: Agro-
biznes 2003, t. 1, 5. 366-373.

8W. Szymanski, Globalizacja — wyzwania i zagrozenia, Warszawa 2001, 5. 200.

°E. Skrzypek, Jakos¢é i efektywnosé, Lublin 2002.

""Na przyklad w przypadku sektora zywnosciowego glowne sygnaty dotyczace jakosci oraz cen sa odbierane
najpierw przez przemyst spozywcezy. Niski poziom jakosci produktow jest w duzej mierze konsekwencja jakosci
surowcow. W polskich warunkach duzy wplyw na poprawg jakosci moze mie¢ postep biologiczny. Sprostanie
wymaganiom wobec produktow finalnych mozliwe jest zatem tylko w przypadku wykorzystywania do produkcji
odpowiednigj jakosci surowecow. Ta z kolei wymaga przede wszystkim postgpu technologicznego w rolnictwie.
Niedostatki w tej dziedzinie beda negatywnie wplywac na przyszia konkurencyjnos¢ calego sektora. R. Sobiecki,
Integracja i globalizacja a rozwdj polskiego rolnictwa, w: Dostosowanie polskiego rynku rolnego do wymogéw
Unii Europejskiej, red. A. Kowalski, Warszawa 2003, s. 37-38.
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Konkurencyjno$¢ polskich regiondw, wyznaczang w duzej mierze przez
zdolno$é konkurencyjna podmiotéw w nim funkcjonujacych oraz instytucji ustu-
gowych, mozna wige tworzy¢ w warunkach istnienia popytu na okreslone towary
i ustugi. O kierunkach specjalizacji i zwiazanych z nig zmian w zakresie struktury
produkgji i jej organizacji, powinny w duzej mierze decydowa¢ mozliwoéci zbytu.
Specyfike, charakter i niepowtarzalno$¢ polskich regionéw musi zatem obecnie
wyznacza¢ nie tylko struktura potencjalu wytworczego (strona podazowa), lecz
wielkos¢ i struktura popytu na okreslone towary i ushugi. Regionalnie zréznico-
wane kierunki rozwoju w coraz wiekszej mierze beda zdeterminowane specjali-
zacja w zakresie zbytu. Tymczasem mozliwoséci zbytu produktéw sa znacznie
stabiej rozpoznane niz mozliwosci ich wytwarzania.

U podstaw polityki rozwoju regionalnego powinna leze¢ nie tylko reakcja na
istniejacy popyt i umiejetnosé dostosowania si¢ do niego, ale tez mozliwosci jego
kreowania. Brakuje obecnie jasno zdefiniowanej polityki eksportowej. Zaréwno
wolumen, jak i struktura asortymentowa eksportu jest wynikiem rozproszonych
dziatan firm. Brakuje tez zintegrowanych dziatan promocyjnych, z natury rzeczy
wykraczajacych poza mozliwosci jednej firmy.

Wspblezesne jednostki terytorialno-produkeyjne sa przy tym zlozonymi, bardzo
dynamicznymi uktadami, w ktoérych w tym samym czasie ma miejsce konkurowa-
nie na jednym polu i wspolpraca na drugim. Konkurencyjnos¢ wymaga identyfika-
cji obecnych i potencjalnych rywali. Niezbedne jest rozpoznanie grup strategicz-
nych, do ktorych nalezy region. Tworzy je zwykle ograniczona liczba regionéw
w zaleznosci od tego, o co toczy si¢ rywalizacja. Polityka rozwoju regionalnego
musi zatem prowadzi¢ do zréznicowania docelowych funkcji regionow.

5. Lokalny i regionalny wymiar konkurencyjnosci

Z perspektywy lokalnego i regionalnego kontekstu konkurencyjnosci powinno
sig tutaj przytoczy¢ jeszcze przynajmniej kilka najwazniejszych faktow.

Zdolnos¢ konkurencyjna jednostek gospodarczych w coraz wigkszym stopniu
zalezy nie tylko od samej przedsigbiorczosci, lecz takze od sprawnosci funkcjono-
wania terytorialnych systemow spoteczno-gospodarczych i ich zdolnosci do roz-
szerzonej reprodukcji regionalnych zasobéw. Ma miejsce rownoczesne konkuro-
wanie wytworcow i otoczenia, w ktorym dzialaja. Waznym priorytetem polityki
regionalnej i lokalnej jest wigc tworzenie konkurencyjnego otoczenia, ufatwiaja-
cego jednostkom gospodarczym uzyskanie pozadanej przewagi konkurencyjnej''.

Czynnikiem integralnie wspierajacym efektywna alokacj¢ zasobow staje si¢
sposéb funkcjonowania tego otoczenia, tworzacego sieciowy system powigzan
i w takiej postaci bedacego swoistym zasobem regionalnym. Dlatego tez wspdlczesng

). Szlachta, Europejskie mechanizmy polityki regionalnej, w: Podstawy polityki regionalnej, ,,Reforma
Administracji Publicznej”, nr 21, Warszawa 1999,
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gospodarkg okresla si¢ mianem ,,gospodarki sieciowej”. Sklada si¢ na nig zesp6t
powiazan produkcyjnych, finansowych, innowacyjnych, a nawet kulturowych'>.
W tym kontekscie rysuje si¢ obecnie szczegdlna misja dla réznych form dziatan
zbiorowych, stanowiacych warunek konieczny, cho¢ niewystarczajacy do uzyska-
nia odpowiedniej pozycji konkurencyjnej.

Osiagnigcie tak bardzo pozadanej przewagi konkurencyjnej, decydujacej o dy-
namice rozwoju, w coraz wigkszym stopniu zalezy wiec od zasobow intelektualnych
(niematerialnych), od sprawnosci instytucjonalnego otoczenia oraz od innych
elementow, ktore okresla si¢ wspotczesnie jako regionalny system innowacyjny.
Istotnym sktadnikiem takiego systemu sa uwarunkowania spoleczno-kulturowe,
ktére przenikaja do calego ukladu instytucjonalnego i produkcyjnego. Z drugiej
strony, zbudowanie zdrowych powiazan sieciowych stanowi niezbedny warunek
wzmocnienia kapitatu ludzkiego i przyspieszenia proceséw innowacyjnych.
Wytworzenie solidarnosci terytorialnej pozwala bowiem na uzyskanie przewagi
w stosunku do innych regionéw. Przy tego typu wspélpracy pojawiaja si¢ swego
rodzaju terytorialne korzysci skali. Zdolno$¢ firm i oséb do kooperacji poziomej
i pionowej jest ich istotna determinanta i sprzyja budowania konkurencyjnych
przewag lokalnych i regionalnych.

Zdolnos¢ konkurencyjna nie powinna by¢ zatem traktowana wylacznie statycz-
nie, jako swoisty potencjal, lecz jako dynamiczna wilasciwos¢ uktadu gospodar-
czego, wyrazajaca jego dlugookresowa zdolnos¢ do aktywnego dostosowywania
si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow, w szczegdlnosci gospodarczych i technolo-
gicznych"”, Konkurencyjnosé gminy mozna wiec interpretowaé jako przewage
bedaca wypadkowa atrakcyjnosci oferty produktow i ustug, kierowanej do obec-
nych i potencjalnych uzytkownikow, ktorymi sa mieszkancy, firmy, inwestorzy,
goscie. Za konkurencyjne uwaza si¢ te gminy, ktore sq w stanie zaoferowaé wysoko
kwalifikowang sile¢ robocza, sprawne zaplecze, niezawodna infrastrukture, dobrze
rozbudowana sie¢ instytucji wspierania przedsigbiorczosci oraz zréznicowane
i bogate mozliwoéci kooperacji miejscowych firm'*. Zrédlem przewagi konkuren-
cyjnej jest nie tylko nowoczesna infrastruktura materialna, ale instytucjonalna
i intelektualna a takze odpowiedni poziom edukacyjny'®. Gmina i region sa kon-
kurencyjne, jesli podmioty w nich funkcjonujace wprowadzaja nowe produkty,

“Na przeszkodzie pelnemu zdyskontowaniu korzysci wytwarzanych w naturalnych ukladach sicciowych
stoja jednak roznego rodzaju bariery komunikacyjne, administracyjne, kulturowe, polityczne, spoleczne itp. Por.
G. Gorzelak, Polskie regiony w procesie integracyi europejskiej, ,Studia Regionalne i Lokalne™ 2002, nr 2-3, s. 65;
T. Kudtacz. T. Markowski, Zintegrowany rozwdj aglomeracji jako podstawa budowania konkurencyjnosci
polskiej przestrzeni spoleczno-gospodarczej,  Studia Regionalne 1 Lokalne™ 2002, nr 2-3, 5. 27.

M. Klamut, E. Passella, Podnoszenie poziomu konkurencyjnosci regionu, w: Konkurencyjnosé regiondw, s. 57.

' Konkurencyjno$é wyrazona udzialem w rynku, oznaczajaca zatem zdolno$¢ zdobycia i utrzymania okreglonej
pozycji na nim, odnosi sig przy tym nie tylko do produktow finalnych wystepujacych na rynku krajowym i zagra-
nicznym, ale takze do czynnikéw wytworczych, zaangazowanych do produkeji okreslonych dobr, K. Frohberg,
Konkurencyinosé polskiego rolnichwa, w: Strategiczne opcje dla polskiego sekiora agrobiznesu w Swietle analiz
ekonomicznych, Warszawa 2000, s. 220-222.

S A, Klasik, Konkurencyjnosé wojewddztwa Slaskiego na tle innych regionéw. Ujecie syntetyczne, w: Woje-
wodztwo slaskie. Integracja, konkurencyinosé, nowe inicjatywy, Katowice 2001,
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technologie, metody organizacji pracy, wykorzystujac rol¢ nauki jako dostawcy
nowych rozwigzan, nie tylko technologicznych'®.

Na konkurencyjno$é gmin i regionéw wplywaja wiec dwa sprzgzone ze soba
procesy: konkurencyjnos¢ firm w nich zlokalizowanych oraz zdolnos¢ samych
jednostek terytorialnych do przyciagania kapitatu oraz najwyzej kwalifikowanych
pracownikéw zdolnych do wytwarzania innowacji, stosowania zaawansowanych
technologii oraz do sprawnego zarzadzania. Jak juz sygnalizowano na wstgpie,
konkurencyjnosé odzwierciedla nie tylko mozliwosci produkcyjne, ale takze
sprawnosé¢ struktur spofecznych i politycznych, nade wszystko za$ aktywnosc
i umiejetno$¢ wspoldziatania réznych podmiotéw'”. Kluczem do zrozumienia tych
zjawisk jest badanie powiazan sieciowych’g.

Wyréznia sie tez miedzynarodowa konkurencyjno$¢ regionu, w waskim ujeciu
traktowana jako zdolno$é do wytwarzania przez region dobr i ustug, znajdujacych
odbiorcéw na rynku migedzynarodowym, w tym globalnym, w warunkach silnej
konkurencji ze strony innych regionéw krajowych i zagranicznych. W ujeciu mikro-
ekonomicznym taka konkurencyjnosé¢ wyraza sig we wzroscie sprzedazy na rynku
migdzynarodowym markowych débr i ustug regionu, przy czym ich sprzedaz i do-
stawe realizuje si¢ za granica lub na obszarze regionu. W ujgciu makroekonomicz-
nym sa to rosnace obroty miedzynarodowe oraz rosnacy udziat regionu w wymianie
miedzynarodowej, w tym trwale utrzymywanie przez region dodatniego salda wy-
miany i rtéwnoczesnie rownowagi migdzy oszczednosciami i inwestycjami. W sze-
rokim ujeciu, konkurencyjnos¢ oznacza wigc posiadanie przez region bazy ekono-
micznej, zlozonej z sektoréw migdzynarodowych, w tym globalnych, majacych
dobre perspektywy rozwojowe .

Zgodne sa opinie, ze w XXI w. wiasnie regiony staja si¢ gléwnymi, bezposred-
nimi aktorami sceny europejskiej i globalnej. Znamienne jest, ze w dobie postepu-
jacej globalizacji produkcji i ustug oraz przechodzenia do spoleczefistwa infor-
macyjnego maleje rola panstw, ro$nie za$ znaczenie kontekstu lokalnego oraz
regionalnego.

6. Innowacyjnos¢ — glowne wyzwanie dla polskich wspdlnot lokalnych
i regionalnych w procesie kreowania ich konkurencyjnosci

Coraz bardziej powszechne jest prze$wiadczenie, ze zwigkszenie konkurencyj-
nosci jest w najwigkszej mierze uzaleznione od innowacyjnosci, ze rosnie przede

18T, Markowski, Stymulowanie i regulowanie konkurencyjnosci regiondw w Swietle proceséw globalizacyi
gospodarki, ,.Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 30-38.

17 A, Jewtuchowicz, W. Kosiedowski, Rola infrastruktury przedsiebiorczosci i transferu technologii w pod-
noszeniu konkurencyjnosci regionéw, w: Konkurencyjno$é gospodarcza regionu w warunkach nowego ustrofu
terytorialno-administracyjnego, red. W. Kosiedowski, Torun 2000, s. 62.

T Kudlacz, T. Markowski, op. cit., 5. 27.

1 A. Klasik, Miedzynarodowa konkurencyjnosé jako kryterium restrukturyzacji polskich regionéw, w: Konku-
rencyjnosé miast i regionéw a przedsighiorczosé i przemiany strukturalne, red. A. Klasik, Katowice 2001, . 99-105.
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wszystkim znaczenie transferu technologii jako czynnika modernizacji struktur
wytwérezych i w rezultacie — przyspieszenia wzrostu gospodarczego™, Jak twierdzi
znany polski regionalista A. Kuklinski, aby regiony mogtly sprosta¢ nowej, trudnej
roli musza m.in. funkcjonowaé jako systemy innowacji, integrujace innowacyjne
przedsigbiorstwa, tworcza sferg badan i rozwoju oraz stymulujace uktady polityki
proinnowacyjnej. Powinny zatem polozy¢ szczegdlny nacisk na rozwdj potencjahu
innowacyjnego, upodobni¢ si¢ do modelu korporacji w zakresie organizacji i po-
dejmowania decyzji. Regionalne systemy innowacji staja si¢ najbardziej twérczym
srodowiskiem dla przedsigbiorstw, ktore musza sprosta¢ wyzwaniom zaostrzonej
konkurencji, nie tylko w skali krajowej czy kontynentalnej, ale i globalnej”'. Szcze-
g6lng rolg odgrywa wigc zdolnosé do wytwarzania i ,,urynkowienia” innowacji?,
a zatem sukces rynkowy jest gféwng ich motywacja™. Niezwykle wazne jest
zatem stworzenie popytu na innowacje.

Z doswiadczen europejskich wynika, Zze najbardziej rozwinigtymi regionami
sq wlasnie te, ktore zdotaty stworzy¢ srodowiska sprzyjajace innowacjom: system
instytucji finansowych, doradczych i posrednictwa w transferze technologii oraz
system zachet i pomocy publicznej.

Uwzgledniajac w definicji konkurencyjnosci zdolnosé do pobudzania innowacji,
mozna przyjac, ze region konkurencyjny jest obszarem, na ktérym wspélczesnie
ksztaltuje si¢ silny uktad powiazan sieciowych, umozliwiajacych jednostkom
nalezacym do sieci dostgp do wspdlnie generowanych korzysci zewngtrznych
i wewnetrznych, np. korzysci skali, zakresu, korzysci wynikajacych z bliskosci,
czyli korzysci aglomeracji, urbanizacji, a ostatnio tak mocno lansowanych ko-
rzysci metropolizacji, jakie daja wielkie uktady miejskie o ztozonych funkcjach.

7. Regionalne systemy i strategie innowacji

Nie kwestionujac roli narodowych systeméw innowacji, podkresli¢ nalezy
rosnace znaczenie lokalnego i regionalnego kontekstu, a tym samym systemow
innowacyjnych na poziomie regionu, czyli tzw. regionalnych systeméw innowacji.
Wiasnie te systemy maja kluczowe znaczenie dla osiagnigcia i utrzymania kon-
kurencyjnosci migdzynarodowej, a takze dobrych perspektyw dla dlugookreso-
wego wzrostu oraz dobrobytu spolecznosci regionalnych, a jednoczesnie stanowig

®W.M. Grudzewski, J.K. Hejduk, Innowacyjnosé w technice i technologii Zrédiem przewagi konkurencyjnej
matych i Srednich przedsigbiorsow, Warszawa 2002; A. Pomykalski, Zarzqdzanie innowacjami, Warszawa — Lodz
2001.

*' A. Kuklinski, Rola regiondw w Federalnej Europie w XXI wieku, w; Jaka Europa? Regionalizacja a inte-
gracja, red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 58.

* Jakkolwiek infrastruktura innowacyjnosci nie zastapi rynku, to jednak stanowi zasadniczy czynnik wspoma-
gajacy mechanizm rynkowy. Por. A. Jewtuchowicz, Rozwdj sieci innowacyjnego Srodowiska przedsiebiorczosci,
w: Zewnetrzne determinanty rozwoju innowacyjnych firm, red. K.B. Matusiak, E. Stawasz, A. Jewtuchowicz, Lodz
2001, s. 233-240.

B G. Gorzelak, op. cit., 5. 64-71.
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inny punkt spojrzenia na lokalne systemy produkcji. Bardzo istotne jest ich po-
wigzanie z koncepcja tzw. klastréw, w wielu wymiarach sa bowiem z nig komple-
mentamne”’,

Jednym z narzedzi wspierajacych rozwdj konkurencyjnosci regiondw jest reali-
zacja Regionalnych Strategii Innowacji (RSI), do opracowania kt6rych przystapity
w ostatnich latach nie tylko polskie regiony. RSI sg niezwykle wainymi przedsie-
wzigciami, ktorych realizacja powinna przyczynic si¢ do tworzenia sprawnego
i .,naturalnego™ systemu powiazan instytucjonalnych pomigdzy scktorem badawczo-
rozwojowym, przedsiebiorstwami, wladzami regionalnymi i lokalnymi oraz insty-
tucjami posredniczacymi, a w konsekwencji — do podniesienia poziomu konkuren-
cyjnosci. Budowanie RSI przyczynio sie¢ do wzrostu konkurencyjnosci wielu
regiondw Unii Europejskiej.

Wprawdzie potrzeba wzrostu konkurencyjnosci gospodarki oraz rozwdj jej
innowacyjnodei deklarowane byly bezposrednio lub posrednio juz we wszystkich
16 strategiach wojewddztw opracowanych w 2000 r., ale zabraklo w nich wizji
powigzan i tak niezbgdnego podejscia sieciowego, sposobéw poprawy sytuacyi
w tej mierze, zwlaszeza koordynowania w czasie i przestrzeni dzialan réinych
aktorow r.-:%innainych, instrumentow kreowanych przez roime podmioty polityki
regionalnej. Niewiele miejsca poéwigcono w nich tez tworzeniu finansowych
i organizacyjnych ram wsparcia rozwoju innowacyjnosci. Poza deklaracja checi
dzialania, lektura opracowanych strategii nie ujawnia spdjnych oryginalnych kon-
cepeji w tej dziedzinie. W tym kontekscie rysuje sie szezegdlna rola Regionalnych
Strategii Innowacji.

Obecnie kazde z 16 polskich wojewodztw przygotowuje lub wdraza RSI i za-
klada sie, ze w 2004 r. zostang one ukonczone™, Wykorzystywane s doéwiad-
czenia wyniesione z programow RIS/RTTTS — budowania strategii innowacyjnych

W tych warunkach niezbedne jest takie nowe, szersze spojreenic na koncepcie klastrow, zaknes ich daiata-
nia 1 role w hierarchii tervioriafnych determmantdw konkurencyinoser firm, Klastry innowacyine rddnia sig od
tradyeyjnych lokalnych systemiw produkcyjnych tym, 2e istotne jest w nich parmerstwo | wspdlpraca nie tylko
migdzy firmami, ale ke migdey frmam g dwiatem nauki. T Brodacki, 5. Smltka, Koncepogin bastrow
a kenkurercynofd proedrighiorsiw, Organizacia | Kierowanie™ 2002, nr 4; J, Gancarczyk, M. Gancarczyk,
Konkurencyinoss shkupisk preemysiu (elusters) — od karsyiei sevengtrznych do kersyict sfeei, Studia Regionalne
1 Lakalne™ 2002, nr 2-3, 5, 75-%0

= A, Nowakowska, K.B. Matusiak, frrowacyinasd w straegiach raswofn | kontrakrach regionalnych, w: Zewe
ngirzme determinanty, Op. ciL, 5. 291-304,

*Pigé polskich wojewodztw (wiclkopolskie, Slaskie, znchodniopomorskie, opolskie, warmifisko-mazurskic)
przvgotowalo RSI w ramach 3, Programu Rammwego UE, Ich projekty Regionalnych Strategii Innowacji 1 Trans-
feru Technologi snalazty sic w 2000 r. wirdd 16 wnioskdw projektowych, wilonlonych (spodrid Kilkudsiesieciu)
w konkursie | zaakceptownnyeh preex KE. 5y to nnstepujnce projekoy:

= Innowacyina Wielkopolska™,

= REl Silesia,

= RSl Zachodniopomonskie,

- RITTS INBQ, czyli Regionalne Strategie Innowacji i Transferu Technologil — Innowagge dla Polnocnyeh
Czech i Opala,

— Strategia fnnowacy dla WopewdOdzrwa Warminsko-Mazurskiego,

Pozostale 11 wojewddzow tworzy RS1 samodzielme lub w ramach umdw podpisanyech z Komitetem Badan
Maukowych (obecnie Ministerstwo Nauki i Informatyzacyi).
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w regionach UE?’. Wszystkie strategie opieraja si¢ na partnerstwie i szerokim kon-
sensusie partneréw spolecznych i gospodarczych.

Na pierwszym etapie dokonana zostata analiza istniejacego potencjatu innowa-
cyjnego wojewddztw, a nastgpnie na jej podstawie podjete zostaly prace nad stra-
tegiami innowacyjnymi. Celem jednak nie jest jedynie ustanowienie planu dzia-
lania na najblizsze kilka lat, ale osiagnigcie konsensusu co do dalszego rozwoju
regionu (wybér priorytetow) oraz ustanowienie struktur, bedacych w stanie pod-
trzymywaé wspdlprace oraz koordynowaé dziatania wszystkich partneréw zycia
gospodarczego regionu. Mimo ze Komisja Europejska wspiera finansowo tworzenie
Regionalnych Strategii Innowacji’®, to zgodnie z obowiazujaca zasada pomocni-
czosci oraz z powodu zréznicowania instytucjonalnych i produkcyjnych warunkéw
w regionach, proponuje jedynie kierunki oraz elastyczne podejscie metodologiczne
dla regionéw uczestniczacych w projektach RSI.

W wyniku prac w ramach projektu ,,Innowacyjna Wielkopolska™ powstat doku-
ment Regionalnej Strategii Innowacji, przyjety 11 lutego 2004 r. przez Komitet
Sterujacy projektu i uchwalony 29 marca 2004 r. przez Sejmik Wojewddztwa
Wielkopolskicgozg. Wyznacza on priorytety regionalnej polityki innowacyjnej na
nastepne kilka lat. Zaklada sig, ze wskazane w tym dokumencie gléwne kierunki
rozwoju pomoga wdrozy¢ dzialania, pozwalajace na wzrost zdolnosci matych
i érednich przedsigbiorstw do wprowadzania nowych rozwiazan technicznych,
technologicznych i organizacyjnych, oraz umozliwia wykorzystanie potencjatu
intelektualnego i naukowego Wielkopolski, jako podstawy jej rozwoju. Wdrozenie
tej strategii ma shuzy¢ ekonomicznemu rozwojowi regionu, umiejetnemu wykorzy-
staniu posiadanego potencjatu oraz uswiadomieniu, ze najbogatszymi regionami
Europy, zapewniajacymi swym mieszkaficom wysoka jako$¢ zycia, sa te, ktore
swoj rozwoj zawdzigezaja innowacjom.

8. Konkurencyjnosé¢ w centralnych dokumentach planistycznych Polski

Tworzenie podstaw do wzmocnienia konkurencyjnosci gospodarki Polski sta-
nowilo cel generalny Wstepnego Narodowego Planu Rozwoju, realizowanego

7 Metodologia tworzenia takich strategii zostala wypracowana w Unii Europejskiej w ramach programow
RIS (Regional Innovation Strategies) oraz RITTS (Regional Innovation and Technology Transfer Strategies).
Pierwsze edycje tych programéw rozpoczeto juz w 1994 r. Od tego czasu w ponad 150 regionach panstw czlon-
kowskich UE takie strategie zostaly wdrozone, co otworzylo nowe mozliwosci rozwoju technologicznego i inno-
wacyjnego przedsigbiorstw. Potrzeba wspdlpracy réznych podmiotéw spoleczno-gospodarczych przy budowie
i realizacji strategii umozliwila mobilizacje kapitatu spolecznego dla identyfikacji barier rozwoju oraz podjecie
wspolnych przedsiewzigé dla osiagnigeia konkurencyjnej gospodarki w danym regionie. Pozytywne doswiadcze-
nia najlepiej uzasadniaja potrzebg dalszych podobnych dziafan.

%W latach 2004-2006 z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ERDF) Polska moze otrzyma¢ az
60,6 min euro. Wkiad krajowych srodkéw publicznych powinien jednak wyniesé 40,2 min euro (w tym 20,2 min
z budzetu panstwa i 20 min z budzetéw samorzadu terytorialnego), a udzial srodkow prywatnych powinien docho-
dzi¢ do 48,5 min euro. Perspektywa otrzymania $rodkéw z UE stanowi swego rodzaju doping, zaréwno dla wiadz
regionalnych, jak i podmiotéw prywatnych.

»  Innowacyjna Wielkopolska”. Regionalna Strategia Innowacji, Poznan 2004.
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w Polsce w latach 2000-2003. Za giéwny cel Narodowego Planu Rozwoju Polski na
lata 2004-2006 uznano rozwijanie konkurencyjnej gospodarki, opartej na wiedzy
i przedsigbiorczosci, zdolnej do diugofalowego, harmonijnego rozwoju, zapewniaja-
cej wzrost zatrudnienia i poprawg spéjnosci spolecznej, ekonomicznej i przestrzen-
nej z Unia Europejska na poziomie regionalnym i krajowym. T¢ potrzebg podkres-
la sie takze w innych dokumentach centralnych, wyraznie wskazujac, ze wskutek
juz osiagnietego stopnia otwarcia oraz nadchodzacej liberalizacji w dziedzinach,
dotad w pewnej mierze ostanianych przed zewngtrzna konkurencja, w nadchodza-
cych latach polska gospodarka bedzie poddawana rosnacej zewnetrznej presji
konkurencyjne;j.

Poprawa konkurencyjnosei wpisana zostala w misj¢ Narodowej Strategii Roz-
woju Regionalnego oraz w zasadnicze priorytety strategii sektorowych.

W ramach Sektorowego Programu Operacyjnego (SPO) Wzrost Konkurencyj-
nosci Przedsigbiorstw przewidziane sa dwa dziatania na rzecz wzrostu konkuren-
cyjnosci gospodarki poprzez zwigkszenie jej innowacyjnosci, ktérych efektem
powinno by¢ powstanie gospodarki opartej na innowacyjnych przedStqblorstwach
o silnej pozycji konkurencyjnej na Jednolitym Rynku Europej skim™

Z kolei w SPO Rozwdj Zasoboéw Ludzkich, realizowane jest dzia{anie 2.3.
.,Rozwéj kadr nowoczesnej gospodarki”, ktére ukierunkowane jest na zwigkszanie
konkurencyjnosci i adaptacyjnosci przedsigbiorstw, poprzez inwestycje w rozwoj
pracownikow przedsigbiorstw (np. staze przedsigbiorcéw w instytucjach naukowo-
-badawczych).

Ze wzgledu na range innowacji w procesie kreowania konkurencyjnosci
regiondw oraz zasygnalizowana juz role regionalnych strategii innowacyjnych,
w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego na lata 2004-
-2006, stanowiacym podstawe ubiegania si¢ o $rodki z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Spofecznego — wyodrgbnione
zostato dzialanie 2.6. .Regionalne Strategie Innowacyjne i transfer wiedzy™'.
Glownym jego celem jest wzmocnienie i wykorzystanie potencjatu regionalnego
sektora akademickiego i naukowo-badawczego dla rozwoju przedsigbiorczosci
i wzmocnienia konkurencyjnosci przedsigbiorstw, dzialajacych na rynku regional-
nym i lokalnym. Zaklada sig, ze dzigki jego realizacji nastapi poprawa transferu
technologii i know-how w regionach, wyksztalcenie i wzmocnienie postaw inno-
wacyjnych wsrod przedsigbiorcow, a ponadto ze wsrdd instytucji i przedsigbiorstw
powstanie system przekazywania do$wiadczen, wiedzy i informacji w zakresie
innowacyjnosci.

¥ Dzialanie 1.3. . Tworzenie korzystnych warunkow dla rozwoju przedsigbiorstw” jest ukierunkowane na
zapewnienie odpowiednich technik oraz infrastruktury przemyslowej i finansowej (parki naukowo-technologicz-
ne, inkubatory przedsigbiorczosei itd.), sprzyjajacych ulatwieniu dostgpu do innowacji. W ramach dziatania 1.4.
Wzmocnienie wspolpracy miedzy sfera badawczo-rozwojowg a gospodarky” przewidywane jest wprowadzanie
do przedsigbiorstw i instytucji innowacyjnych rozwiazan produkeyjnych i organizacyjnych poprzez wspieranie
projektéw inwestycyjnych i projektéw badawczo-rozwojowych, realizowanych przez przedsigbiorstwa we wspol-
pracy z sektorem badawczo-rozwojowym.

* Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionainego. Uzupetnienie Programu, Warszawa 2004,
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Ze wzgledu na fakt, ze w Polsce znaczna czgs¢ Regionalnych Strategii Inno-
wacyjnych jest obecnie w fazie opracowania, zaklada si¢, ze w ramach ZPORR
w latach 2004-2006 srodki powinny by¢ przeznaczone na:

— tworzenie sprawnego systemu komunikowania si¢, gromadzenia i wymiany
informacji pomiedzy gléwnymi partnerami RSI (kontynuacja procesu rozpoczgte-
go w trakcie opracowywania RSI),

— bezposrednie wsparcie finansowe (inwestycyjne) na realizacje pilotazowych
projektéw inwestycyjnych przygotowanych w ramach RSI,

— przygotowanie projektow, wynikajacych z celéow Regionalnych Strategii
Innowacyjnych i stuzacych ich realizacji,

— promocja RSI oraz informowanie na temat koniecznosci dziatan proinno-
wacyjnych w regionie,

— poglebienie wiedzy na temat procesow innowacyjnych oraz zdobycie przez
glownych uczestnikow RSI praktycznych umiejgtnosci w zakresie planowania
strategicznego, partnerstwa (nerworking) oraz zarzadzania projektami.

9. Kompetentne wladze
— podstawowy warunek konkurencyjnosci wspélnoty

Aby wiadze lokalne i regionalne potrafity pemic¢ nietatwg funkcje katalizatora
i lidera w tworzeniu sieci lokalnej, same musza by¢ innowacyjne. Musza mie¢
$wiadomos¢ niezbednych przeksztalcen, posiada¢ w strukturach swojej admini-
stracji sieciowy model zarzadzania oraz mie¢ menedzeréw odpowiedzialnych za
integrowanie dzialan producentéw i ustugodawcow, za tworzenie podstaw lokal-
nego lobby, reprezentowanie gminy na zewnatrz, ksztattowanie jej wizerunku.
Wazny jest styl sprawowania wladzy, powiazany z typem i charakterem przywdédz-
twa’. Nie ulega bowiem watpliwosci, i potwierdzaja to wyraznie wyniki wielu
badan, ze od struktury urzeddéw, jakosci pracy oraz postaw urzednikow zalezy
sprawna, kompetentna obstuga klientow, determinujaca znaczng czg¢S¢ sukceséw
nie tylko gmin, lecz i innych szczebli samorzadu terytorialnego™. W ramach
popularnego rankingu atrakcyjnosci inwestycyjnej gmin inwestorzy zagraniczni
najczesciej preferuja i wyzej niz wyposazenie infrastrukturalne cenia jakos¢ rynku
pracy, klimat spoteczny oraz sprawnos¢ obstugi w urzedach. Swoje oczekiwania
w stosunku do wiadz lokalnych opieraja na tzw. zasadzie trzech p, czyli ,,profesjo-
nalizm, partnerstwo, promocja™. Dlatego m.in. podkresla sig, ze zespoly zarza-
dzajace rozwojem lokalnym powinny by¢ nade wszystko kompetentne, stabilne,
dobrze wyposazone i motywowane. Propozycje dotyczace reorganizacji urzedéw,

2p, Swianiewicz, U. Klimska, Kto rzqdzi gming i jak? Lokalni liderzy polityczni w teorii i praktyce samo-
rzqdéw w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 4, s, 18-36.

M. Bonislawski, Turystyka w pracy samorzqdu. Przykady z Zielonej Géry, Zielona Gora 2001, s. 11-13.

3 A. Tucholska, Wspdlczesne kierunki zmian modelu zarzqdzania w sekiorze publicznym, ,Studia Regionalne
i Lokalne™ 2001, nr 2-3, s. 84.
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majace na celu usprawnienie ich funkcjonowania oraz przeplywu i agregowania
informacji, traktowane sa jednak na ogét nieufnie, jako zagrozenie dla zajmo-
wanych obecnie stanowisk. Jest to o tyle istotne, ze wladze samorzadowe maja
przeciez swobodg w organizacji struktury urzedow™.

Na tle zaawansowania i doswiadczen zachodnich sprawnos¢ polskiej admini-
stracji rzadowej i samorzadowej jest ciagle niska. Niezaleznie od skromniejszych
do$wiadczefi samorzadowych, zdeterminowana jest ona zaréwno zbyt wolnym
przeptywem informacji migdzy réznymi szczeblami, jak i czgstymi zmianami
organizacyjnymi i kadrowymi. Duzy wplyw na poziom wiedzy i umiejgtnosci
urzednikéw wywiera ich czesta rotacja, wynikajaca z reorganizacji urzedéw oraz
nadmiernego upolitycznienia samorzadéw. To ostatnie zjawisko, przejawiajace si¢
w zatarciu granicy miedzy sfera dzialalnosci politycznej i administracyjnej, stanowi
jedno z najwigkszych zagrozen i wywiera negatywny wplyw na styl oraz jakos¢
zarzadzania™. Ponadto narzedzia realizacji zadan lokalnej polityki sa nadal nie-
spojne, nickompletne i nie dostosowane do warunkéw i mozliwosci samorzadow
lokalnych, zwlaszcza powiatow. Dotyczy to w rownym stopniu: zasad i poziomu
finansowania, niespdjnosci norm prawnych, niejasno okreslonych kompetencji.

Komisja Europejska niedostatek doswiadczonej, profesjonalnej, apolitycznej
i stabilnej administracji uznaje za jedng z najwigkszych barier absorpcji funduszy
strukturalnych w Polsce. Postuluje m.in. przyspieszenie przyjmowania lub noweli-
zacji ustaw zwiazanych z systemem wdrazania funduszy, wzmocnienie urzedow
odpowiedzialnych za przygotowanie projektow, poprawg koordynacji migdzy rzadem
a wladzami regionalnymi i lokalnymi, podniesienie kwalifikacji urzednikéw, zwigk-
szenie sprawnosci przygotowywania przetargéw zgodnie z normami UE.

Jakkolwiek opinie dotyczace kondycji samorzadu terytorialnego, jego sukceséw
i zagrozen sa niejednorodne”, to jednak za potrzeba wigkszego niz dotychczas
zaangazowania przemawia fakt, iz posiada on wigksze mozliwosci organizacyjne
i koordynacyjne niz sami mieszkancy, w rzeczy samej bedac wlasnie ich organizacja.

10. Kapital spoleczny jako wazny czynnik i wyznacznik
konkurencyjnosci na poziomie lokalnym

Srodowiska sprzyjajacego poglebieniu integracji w obregbie wspélnot lokal-
nych, a przez to zwigkszeniu ich konkurencyjnosci, nie da sig stworzy¢ nakazowo,
potrzebny jest proces oddolnych inicjatyw oraz wielokierunkowej wspéipracy.
Przyczyng zroznicowania w zakresie konkurencyjnosci czgsto nie sa formalne
instytucje czy polityka parstwa, lecz skionno$¢ podmiotéw do wspélpracy, réwniez

* Ibidem, 5. 92.

%M. Fic, D. Fic, Problemy funkcjonowania administracji samorzqdowej w spoleczenstwie informacyjnym,
w: Funkcjonowanie instytucji non-profit w oparciu o normy i standardy Unii Europejskiej, red. M. Fic, Zielona
Goéra 2002, 5. 14-16.

1 Samorzqd i demokracja lokalna — raport, red. J. Regulski, Warszawa 2002.
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ze sferg nauki. W tym kontekscie rysuje si¢ obecnie szczegdlne uzasadnienie dla
réznych form dziatan zbiorowych, stanowiacych warunek konieczny, cho¢ row-
noczesnie niewystarczajacy, uzyskania odpowiedniej pozycji konkurencyjnej.

Coraz wazniejszy skladnik wspolczesnej, nowoczesnej gospodarki, niezbedny
do wiasciwego jej funkcjonowania, stanowi zatem kapitat spoleczny. Jest on swo-
istym dobrem publicznym, obejmujacym takie cechy spoteczeristwa, jak: zaufanie,
normy, powigzania — a uzewngtrzniajacy si¢ w procesach samoorganizacji.
Okreslony system wartosci i zaufania moze sprzyja¢ obnizce kosztow transakcyj-
nych, m.in. zwigzanych z formalnymi mechanizmami koordynacji, takimi jak
kontrakty oraz biurokratyczne zasady wprowadzania odpowiednich regulacji,
kontroli i egzekucji norm prawnych. Tworzace sig struktury instytucjonalne, oddzia-
lujac na zmniejszenie kosztéw transakcyjnych, sprzyjaja z kolei wzrostowi nad-
wyzki realizowanej przez podmioty gospodarcze. Uruchomiony wigc zostaje
komplementarny wobec interwencjonizmu pafistwowego mechanizm alokacji
zasobow. Nizsze koszty transakeyjne sprawiaja, iz spoleczenstwa o duzym zasobie
kapitatu spolecznego maja przewage w zakresie konkurencyjnosci”’.

Takze w warunkach nizszego zaawansowania technologicznego istnienie kapi-
tatu spolecznego przynosi nieraz wigksza skutecznosé i efektywno$¢ niz hierar-
chiczny system polecen i kontroli. Jest to niezwykle istotne w przypadku polskiej
gospodarki, gdzie jedno z najstabszych ogniw stanowi wlasnie krajowa i regionalna
sie¢ transferu innowacji.

Kapital spoleczny wywiera tez duzy wplyw na wlasciwe funkcjonowanie
struktur administracyjnych panstwa i wladz terytorialnych, instytucji publicznych,
organizacji pozarzadowych. Koronnym argumentem, uzasadniajacym taka teze, sa
wyniki szerokich badan regionalnego zroznicowania sprawnosci instytucjonalnej
polskich samorzadéw gminnych. Na ich podstawie sformulowany zostal wniosek,
ze tradycje obywatelskie i rozwdj spofeczefistwa obywatelskiego sa lepszym
czynnikiem wyjaénlajqcywn sprawno$¢ instytucji publicznych niz modernizacja
spo{eczno-ekononuczna Z takiej konkluzji wynika z kolei niezwykle wazny
postulat dla polityki regionalnej, dotyczacy potrzeby przywiazywania relatywnie
duzej wagi do inwestowania w Kapitat ludzki i spoteczny w regionach o nizszej
sprawnoéci administracyjnej*

Nadal jednak niedostatecznie doceniana jest aktywno$¢ spolecznosci lokalne;.
Dos¢é czesto rozwazana jest jedynie alternatywa: albo wladza publiczna, albo rynek.
Tymczasem z badafi przeprowadzonych przez J.T. Hryniewicza wynika, iz mobili-

7). Staficzyk, Dwa rodzaje kapitalu spolecznego, .Gospodarka Narodowa™ 2000, nr 1-2; J. Krzyszkowski,
Budowa kapitalu spolecznego. Nowa koncepgja polityki spolecznej na poziomie lokalnym, w: Spolecznosci lokalne
w perspektywie integracji ze strukturami europejskimi, Plock 2001, 5. 83.

¥ Oczywiscie jest mozliwe koordynowanie dzialan bez istnienia kapitalu spolecznego, ale wymaga to pono-
szenia ogromnych kosztow transakeyjnych zwiazanych z kontrola, negocjacjami, postgpowaniem sadowym i na-
klanianiem do wykonania formalnych porozumien.

“p_Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnosé instytucjonalna administracji samorzqdo-
wej w Polsce — zréznicowanie regionalne, seria ,,Polska Regionéw”, nr 16, Warszawa 2000, s. 66.

17, Hausner, op. cit., 5. 22.
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zacja spoleczna jest najsilniejszym czynnikiem rozwoju przedsigbiorczosci, a takze
najwazniejszym bodzcem poprawy infrastruktury, co w sposéb oczywisty prowa-
dzi do dalszego wzrostu aktywizacji gospodarczej i w konsekwencji — do wzrostu
konkurencyjnosci”. Sprawnie funkcjonujace spofeczeristwo stanowi bowiem samo-
regulujacy si¢ mechanizm, zblizony do mechanizmu rynkowego. Potrafi ono wyko-
rzystywaé zasoby wiedzy i energii drzemiace w lokalne_] spolecznosci, a niedostgpne
zaréwno dla wladz, jak i mechanizmu rynkowego"’. Odpowiedni kapitat spoleczny
jest zatem warunkiem prawidtowego przebiegu proceséw kooperacji i integracji.
Stusznie wigc coraz silniej podkresla si¢ jego rosnaca rolg. Czynniki spoleczno-kul-
turowe wywieraja zatem wigkszy wplyw na rozwdj lokalny niz infrastrukturalno-
ekonomiczne™

Wraz ze spadkiem wagi infrastruktury gospodarczej w dzisiejszym znaczeniu
i przechodzeniem do cywilizacji informacyjnej wplyw czynnikéw spoteczno-
-kulturowych na rozw6j gospodarczy bedzie jeszcze rost. Koszty ewentualnych
zaniedba moga za$ okaza¢ sie niebywale wysokie. Czas potrzebny na rozbudowg
infrastruktury gospodarczej, przy posiadaniu odpowiednich srodkéw finansowych,
jest stosunkowo krétki. Zaniedbania w zakresie budowy infrastruktury spofecznej
kiada sie balastem na rozwdj calego pokolenia i czgsto nie moga by¢ juz wyrow-
nane. Jeszcze gorsza sytuacja zachodzi w przypadku kapitatu spolecznego — jego
ksztattowanie jest dlugotrwatym procesem historycznym.

Tymczasem czysto materialne my$lenie o rozwoju infrastruktury jest w naszym
kraju bardzo mocno zakorzenione. Na ten cel przeznaczane sa ciagle wielokrotnie
wieksze nakfady niz na pozostate sfery. Nawet w wielu programach poswigconych
spoleczenstwu informacyjnemu glownie akcentuje si¢ koniecznos¢ rozbudowy
sieci informatycznych, zapominajac, iz zasadniczym problemem jest ksztattowanie
odpowiednich mechanizméw spoiecznych zapewniajacych efektywne korzystanie
ze zdobyczy nowoczesnej techniki®. Dostrzega to i zarzuca nam Komisja Euro-
pejska. Oczywiscie nie oznacza to gloszenia postulatu catkowitej rezygnacji z li-
kwidacji luki infrastrukturalnej na rzecz inwestowania w rozwoj kapitatu ludzkiego
i spofecznego. Takie programy winny jednak istnie¢ réwnolegle do rozwoju infra-
struktury gospodarczej, a priorytet w ramach tej ostatniej powinna mie¢ w coraz
wigkszym stopniu instalacja sieci informatycznych™.

“21.T. Hryniewicz, Endo- i egzogeniczne czynniki rozwoju gospodarczego gmin i regiondw, .Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2000, nr 2.

3. Wilkin, Budowa instvtucji wspierajqcych rozwdj wsi i rolnictwa w kontekscie integracji Polski z Uniq
Europejska, w: Wies i rolnictwo. Perspektywy rozwoju, Warszawa 2002, 5. 219-220.

#].T. Hryniewicz, Czynniki rozwoju gospodarczego, w: Gospodarka, przestrzeti, Srodowisko. Restruktury-
zacja transformacyjna i rozwdj regionéw w perspektywie procesu jednoczenia sig Europy, red. S.L. Bagdzinski,
M. Marszatkowska, Torun 1998, s. 168.

5 A P. Wierzbicki, Poczatek spoleczeristwa informacyjnego jako wyzwanie dla polskiej przestrzeni XXI wieku,
referat wygloszony na konferencji Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Warszawa 1999,
materialy powielone.

W sytuacji, gdy na obszarach najstabiej rozwinigtych wigksza czgs¢ niemalych przeciez srodkéw bedzie
przeznaczana na rozwdj stymulatoréw wzrostu o malejacej efektywnosci, przy stale wzrastajacym postepie tech-
nologicznym, dojdzie do zwigkszania si¢ nierownosci miedzy tymi obszarami a centrum, bedacym juz dawno
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Postawa aktywnej przedsigbiorczosci i orientacji marketingowej czgsci spo-
tecznosci lokalnej jest jednak raczej postulatem niz faktem®’. Ztozone przyczyny
tego stanu rzeczy tkwia zarowno w ograniczeniach ekonomicznych, tradycji, jak
i atomizacji spotecznosei lokalnych, odziedziczonych po poprzednim systemie.
Stwarza to do$é wyrazna . luke konkurencyjna” migdzy polskimi i europejskimi
regionami, bedacymi ich najblizszym otoczeniem konkurencyjnym®™.

11. Wplyw zasad polityki regionalnej oraz warunkow absorpcji
funduszy Unii Europejskiej na poglebienie wspoéldzialania wspdéinot

W Unii Europejskiej systematycznie wzrasta ustrojowe znaczenie gmin i re-
gionéw. Z jednej strony wynika to z ewolucji demokracji europejskiej, a z drugiej
strony, wlasnie z rosnacej konkurencji na polu jakosci i technologii, zaleznej
w duzej mierze od innowacyjnosci podmiotow gospodarczych, ale takze od
konkurencyjnosci gmin i regionéw. Sprostanie wymogom europejskiej polityki
regionalnej ma istotne znaczenie nie tylko dla absorpcji konkretnych srodkéw finan-
sowych, ale dla wypracowania zdrowych, sprawdzonych juz na innych terenach,
zasad planowania i zarzadzania, warunkujacych skuteczne stymulowanie rozwoju.

Obecnie, w sytuacji, gdy rozwdj lokalny i regionalny w duzej czgsci finanso-
wany jest ze srodkéw pomocowych, o ktére trzeba wytrwale zabiegaé, na plan
pierwszy wysuwa si¢ jednak tworzenie zdolnoéci absorpcyjnych do korzystania
z funduszy UE"™. Rola kwalifikacji oraz aktywnosci wiadz i spolecznosci jest
w tym zakresie nie do przecenienia. Kadry zajmujace si¢ pozyskiwaniem funduszy
musza przeciez posias¢ wiele nowych umiejgtnosci, m.in. w zakresie tworzenia
i monitorowania projektow, zarzadzania finansami, montazu Srodkéw. Wyréznia
sig nawet tzw. administracyjny wymiar zdolnosci absorpcyjnych™, o ktérym — obok
wiedzy i umiejetnosci — decyduje sprawnos¢ agencji zarzadzajacych i platniczych,
przejrzystos¢ i przestrzeganie procedur, skutecznos¢ kontroli i monitoringu. Efektem
sprawnego systemu administracyjnego w zakresie wyboru projektéw powinien
by¢ krotki czas pomigdzy zlozeniem aplikacji a podpisaniem umowy na przyzna-
nie srodkow. Jednoczesnie szybkos¢ procedury nie powinna odbija¢ si¢ ujemnie
na jakosci projektow, kwalifikujacych si¢ do wsparcia. Wymaga to wigc znakomi-
cie przygotowanych kadr, ktore sa w stanie prawidlowo oceni¢ kazda aplikacje.

w sferze gospodarki informacyjnej. Za jakis czas staniemy wigc w obliczu jeszcze wigkszej luki, tym razem w za-
kresie jakosci kapitalu ludzkiego, czy nowoczesnej infrastruktury telekomunikacyjnej.

YIM. Stodowa-Helpa, Nowe oblicze konkurencyjnosei — konsekwencje dla polskiego sektora zywnosciowego,
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 2, 5. 214.

*E. Zeman-Miszewska, Tworzenie przewagi konkurencyjnej regiondw — aspekt marketingowy, w: Konku-
rencyjnos¢ miast i regionow, s. 31.

* Szerzej na ten temat w: M. Stodowa-Helpa, Tworzenie zdolnosci absorbeyinyeh polskich regionéw do korzy-
stanta z transferdw rozwajowych Unii Europejskiej, . Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu™
2002, nr 15, zwlaszcza s. 27-35.

50), Hausner, op. cit., s, 16-18.
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Aktualna sytuacja na tym polu nie moze napawa¢ optymizmem. Nie trudno byloby
bowiem zidentyfikowaé na tej podstawie siedem grzechéw gléwnych popetnionych
w procesie dotychczasowego wdrazania funduszy, a mianowicie: nadmiernej cen-
tralizacji, wielokrotnej reorganizacji, braku zasad, opieszatosci, niesystematyczno-
éci, zaniechania, stabego nadzoru®'. Lista ta moglaby by¢ jeszcze dhuzsza.

Nalezy w tym miejscu zasygnalizowaé jednak i drugi, bardzo pozytywny
aspekt. Wymogi przydziatu srodkéw stymulujg rozwéj solidaryzmu spolecznego
i partnerstwa na réznych poziomach, od najnizszych struktur spotecznosci lokal-
nych, czyli sotectw — mogacych za posrednictwem samorzadu realizowac programy
odnowy wsi — poprzez inicjatywy subregionalne, do migdzynarodowej wspdtpracy
gmin i regionow. Wysoki prog wymaganego wkladu wlasnego w ISPA i Funduszu
Spéjnosci wyzwolit bowiem szereg inicjatyw subregionalnych, wymdég czgsci pro-
jektéw sklanial do miedzynarodowej wspolpracy, a programy odnowy wsi sa
tworzone i wdrazane w sotectwach.

12. Zakonczenie

Doswiadczenia ostatnich lat dowodza najlepiej, ze jakkolwiek dostosowania
do regul gospodarki rynkowej nie sa latwe, jeszcze trudniejsze jest budowanie
spoleczenstwa obywatelskiego. Demokracja — jak starano si¢ dowies¢ — w znacz-
nym stopniu przyczynia si¢ do wyzwalania inicjatyw lokalnych i regionalnych,
a co za tym idzie — do przyspieszenia rozwoju.

Wprawdzie czeéé czynnikow jest niezaleznych od wladz gminy czy regionu,
na wiele z nich moga one jednak w mniejszym lub wigkszym stopniu oddziaty-
waé. Od wypracowania przez polskie samorzady wlasnej pozycji konkurencyjnej
zaleze¢ wiec beda wyniki ekonomiczne i perspektywy rozwoju funkcjonujacych
podmiotéw. Choé¢ nie ma recepty na sukces, wiadomo jednak, ze trwaly, zintegro-
wany rozwdj spoleczno-gospodarczy jest mozliwy tylko w zintegrowanej we-
wnetrznie wspdlnocie lokalnej. Integracja we wdrazaniu wypracowanej na drodze
spotecznego wspoldziatania wizji stanowi zasadniczy warunek tego sukcesu.

5'), Warda, Bariery w wykorzystaniu funduszy pomoecowych, ,Rozw6j Regionalny™ 2001, nr 10; Alarm NIK.
ISPA na straty?, ,Ekofinanse” 2003, nr 5, 5. 39-40; J. Oleszkiewicz, NIK o przygotowaniu sektora publicznego do
wykorzystania funduszy ISPA, JEkopartner” 2003, nr 6, 5. 2.
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Pozycja polskich regionéw w konkurencji
z regionami Unii Europejskiej

Streszczenie. Przystqpienie do Unii Europejskiej wymusza na kazdym kraju
tworzenie warunkéw do ciqglego podnoszenia konkurencyjnosci jego gospodarki.
Dotyczy to réwniez poszczegdlnych regiondw kraju. Autor artykulu postawil sobie
za cel przyblizenie czytelnikowi pojecia konkurencyjnosci regionow i determinujq-
cych jq czynnikéw, a nastepnie — okreslenie pozycji polskich regionow w porow-
naniu do regionéw z innych panstw Unii Europejskiej. Za kryteria poréwnawcze
przyjeto: wartos¢ PKB na mieszkarica, innowacyjnosé mierzonq ilosciq zgloszo-
nych patentéw na mieszkarica oraz atrakcyjnos¢ inwestycyjng. Na tym tle omawia-
ne sq szanse polskich regionéw sprostania wyzwaniom rozwojowym oraz mozli-
wosci wzmacniania tych szans przez polityke strukturalng i regionalnq paristwa
i wlasciwe wykorzystanie Srodkow strukturalnych UE.

1. Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej stawia przed Polakami wyzwania o wy-
miarze historycznym. W szczegdlnosei, integracja z Unia —  jej wyzej rozwinigta
i konkurencyjna w skali swiatowej gospodarka, sprawnym systemem zarzadzania
i daleko posunieta decentralizacja administracji publicznej, w postaci samorzadu
terytorialnego i gospodarczego, tudziez zawodowego — wymaga od Polski dziatan,
ktore zwigksza konkurencyjnos$é naszej gospodarki.

Przystapienie do Unii Europejskiej wymusza na kazdym kraju czlonkowskim
tworzenie warunkow do ciaglego podnoszenia konkurencyjnosci ich gospodarek;
zmusza do stalego poszukiwania nowych mozliwosci wzrostu i rozwoju ekono-
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micznego i spolecznego w réznych ukladach strukturalnych. Dotyczy to rowniez
ukladéw przestrzennych, w tym przede wszystkim regionéw. Powstanie tych
ostatnich w drugiej potowie XX w. stanowito wazna przestanke integracji Europy
Zachodniej. Regiony wyzwolily nowe mozliwosci rozwoju cywilizacyjnego,
ukryte dotad w ich réznorodnosci kulturowej, poktadach aktywnosci i przedsie-
biorczosci ludzkiej, w ich odrebnosci narodowoséciowej, religijnej czy jezykowe;j,
w ich historycznym do$wiadczeniu. Powstaje pozorny paradoks: wspélczesnie
procesowi globalizacji gospodarki towarzyszy proces regionalizacji; usamodziel-
nianie si¢ gospodarek regionéw idzie w parze ze wzrostem potencjatu i konkuren-
cyjnoéci gospodarki Unii Europejskiej. Od 1 maja 2004 r. zintegrowang cze$cia
owej gospodarki jest takze gospodarka polska.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze w poszczegolnych krajach Unii Europejskiej,
a zwhaszcza w nowoprzyjetych, takich jak Polska, wystepuje duze zroznicowanie
regionow pod wzgledem poziomu cywilizacyjnego i kulturalnego. Ztozyty si¢ na
to rézne czynniki endo- i egzogeniczne, a takze uwarunkowania historyczne, sig-
gajace nierzadko $redniowiecza. Coraz silniej uwidacznia si¢ takze inny wymiar
zréznicowan: wielkie miasta a reszta kraju. Tych réznic i probleméw intra- i inter-
regionalnych jest znacznie wigcej. W bliskim okresie przyjdzie regionom polskim
stana¢ w szranki z regionami Unii Europejskiej, wzia¢ aktywny udzial w globalnych
sieciach powiazan produkcyjnych, finansowych, innowacyjnych i kulturalnych.
Warto wiec przyjrzeé si¢ pozycji startowej polskich regionéw, ich konkurencyjnosci
na tle regionow Europy Zachodniej.

Celem niniejszej pracy jest przyblizenie czytelnikowi pojecia konkurencyj-
nosci regionéw, czynnikéw determinujacych owa konkurencyjnos¢, a nastepnie
okreslenie pozycji polskich regionéw na tle innych panstw Unii Europejskiej.
Za kryteria porownawcze przyjelismy: a) wartos¢ PKB na mieszkanca, b) innowa-
cyjnosé gospodarki mierzong iloscia zgloszen patentowych na jednego mieszkanca
i ¢) atrakcyjno$é inwestycyjna regionéw. Na tym tle wskazujemy wyzwania roz-
wojowe stojace przed polskimi regionami. Unia — to szansa, to swoisty handicap,
wyréwnywanie szans przez silniejszego na rzecz slabszego. Nalezy pamigtac, ze
czynnik gotowosci regionéw do sprostania wyzwaniom tg szansg urealnia.

2. Pojecie konkurencyjnosci regionu

We wspolczesnej gospodarce mozna zaobserwowaé stale poszerzanie sig¢ za-
kresu zastosowania pojecia konkurencyjnosci. W ekonomii klasycznej pojecie to
odnosito si¢ do sfery mikroekonomii, tzn. méwiono o konkurencyjnosci przedsig-
biorstw, ich towardw i ustug. Obecnie pojecie ,.konkurencyjno$¢” stalo sig kryte-
rium oceny takze region6w i gospodarki lokalnej. Przyczyny podjecia konkurencji
przez regiony wiaza si¢ z procesami globalizacji'. Rywalizacja migdzy regionami

! Zob. szerzej: Z. Rykiel, Globalizacja, unionizacja i regionalizacja polskiej przestrzeni, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2000, nr 1.



=T

-

Pozycja polskich regiondw w konkurencji z regionami Unii Europejskiej 133

odbywa si¢ na plaszczyznie pozyskiwania kapitatu, $wiadczenia okreslonych
ushug, pozyskiwania wykwalifikowanej kadry, pozysk|wan1a srodkéw na rozwoj
z budzetu panstwa oraz mnych zrodet krajowych i zagranicznych. Globalizacja
gospodarki oraz nasilajace si¢ procesy integracyjne powoduja, iz polskie regiony
zmuszone beda do podjecia walki konkurencyjnej z regionami innych krajow
éwiata, zwlaszcza w ramach rozszerzonej Unii Europejskie;.

Mianem konkurencyjnosci okresla si¢ zdolno$¢ osiagania sukcesu w gospo-
darczej rywalizacji. Natomiast konkurencyjnosé regionalna definiowana jest jako
zdolno$é¢ do przyciagania kapitatu i srodkow pomocowych oraz jako zdolno$¢ do
zatrzymania w regionie posiadanych czynnikow produkcji’. Takie podejécie staje
sie coraz czesciej jednym z podstawowych priorytetow polityki regionalnej.

Konkurencyjnosé regionu moze by¢ takze rozumiana jako wprowadzenie
przewagi nad innymi regionami w okreslonej dziedzinie Zycia gospodarczego,
zdolnosci do wytwarzania trwalego wzrostu wartosci dodanej i wynikajacego stad
wzrostu regionalnego dobrobytu®. Wedtug Komisji Europejskiej, konkurencyjnosé
regionalna definiowana jest jako zdolnoé¢ produkowania débr i ustug, ktére zdaja
egzamin na rynkach mlqdzynarodowych przy jednoczesnym utrzymaniu wyso-
kiego i trwafego poziomu dochodow’.

Mozna wiec stwierdzi¢, iz regionem konkurencyjnym jest taki region, ktory
jest w stanie przystosowaé si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw szybciej niz inne
regiony, przez co osiaga poprawe swojej pozycji we wspétzawodnictwie migdzy
regionami’. Jest to region, w ktérym poziom wiedzy ludzkiej, rozumianej jako
zdolnoéé do wyprzedzania potrzeb i odkrywania nowej kombinacji zastosowan
istniejacych lub nowych zasobéw rzeczowych, pozwa]a na wytworzenie struktu-
ralnej przewagi i skomerqahzowanle WYtworéw regionu’. Jednak, jak podkreslaja
W.M. Gaczek i Z. Rykiel’, pojecia konkurencyjnoéci nie nalezy utozsamia¢ z po-
jeciem adaptacyjnosci. Konkurencyjnos¢ to lepsze od innych dostosowanie do
nowych warunk6éw i wykorzystanie nowych mozliwosci.

W Polsce wolna konkurencja traktowana jest czasem jako najskuteczniejszy
instrument rozwiazywania probleméw, zwigzanych zwlaszcza z podnoszeniem
efektywnosci dzialan. Postuluje si¢ w zwiazku z tym zastosowanie czystych
mechanizméw konkurencji w rozwoju regionalnym i wspieranie regionéw silnych,
ktére najlepiej podotaja wyzwaniom wolnego rynku. Nie na tym polega jednak
istota rozwoju regionalnego, wykorzystujaca konkurowanie regionéw; kryteria

21 Bossak, W. Bienkowski, Konkurencyjnosé gospodarki Polski w dobie integracji z Uniq Europejskq i glo-
balizacji, Warszawa 2000, s. 452.

3y, Markowska-Przybyla, Konkurencyjnosé regionéw — nowe spojrzenie na rozwdj regionalny w Polsce, w:
Gospodarka przestrzenna IV, Wroctaw 2001, 5. 35.

4B, Winiarski, Konkurencyjnosé: keyterium wyboru czy kierunek strategii i cel posredni polityki regionalnej,
w: Konkurencyinosé regiondw, red. M. Klamut, Wroctaw 1999, s. 74

SW.M. Gaczek, Z. Rykiel, Konkurencyjnos¢ regiondw a regionalizm ekonomiczny, w: Polityka regionalna
i jef rola w podwyzszaniu konkurencyjnosci regiondw, red. M. Klamut, L. Cybulski, Wroctaw 2000, s. 42.

U. Markowska-Przybyla, op. cit., s. 38.

TW.M. Gaczek, Z. Rykiel, op.cit., s. 52.
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efektywnosciowe nie moga byé jedynymi kryteriami, jakimi kieruje sig polityka
regionalna. Konkurencyjno$¢ regionow jest czasami przeciwstawiana polityce wy-
réwnywania roznic regionalnych. Nie chodzi tu o wyréwnywanie efektow (np. do-
chodéw mieszkaficéw poszezegdlnych regionéw), a 0 wyréwnywanie szans rozwoju.
Nie moze ona oznaczaé postawienia tylko na silnych, oznaczatoby to bowiem
dodatkowe zwiekszenie zréznicowan intra- i interregionalnych.

3. Ustrdj polskich regionéow

Uktad Europejski (umowa o stowarzyszeniu migdzy Polska a UE) w sposéb
posredni nalozy! na Polske obowiazek zbudowania podmiotéw polityki regionalne;.
Unia Europejska to nie tylko unia parstw, ale takze unia regionéw. Wzrastajaca
ich rola wynika z wielu przestanek ekonomicznych, spotecznych, ideologicznych
i politycznych. Reforma ustrojowa, ktéra weszla w zycie 1 stycznia 1999 r., wy-
kreowala nowy podmiot publicznoprawny, jakim jest wojewddztwo rozumiane
jako regionalna wspdlnota samorzadowa. Nie istnieje jedna, powszechnie obowia-
zujaca i spojna definicja regionu w sensie polityczno-administracyjnym. W Europie
region taki definiuje si¢ najczesciej jako obszar, w ktérym istnieje wiadza polityczna
pochodzaca z wybordw (region co najmniej samorzadowo-rzadowy lub samorza-
dowy); przedmiotem funkcjonowania regionu sa zawsze sprawy regionalne intere-
su ogdlnego, a nie sprawy lokalne®.

Polskie regiony — wojewddztwa powotata ustawa o samorzadzie wojewodztwa
z dnia 5 czerwca 1998 r’. Podstawowym celem dziatania samorzadu wojewodztwa
jest rozwéj cywilizacyjny tej wspdlnoty, na co sklada si¢ przede wszystkim rozwdj
gospodarczy wojewodztwa, prowadzacy w konsekwencji do podnoszenia standar-
du zycia mieszkaricow'®. W tym celu samorzad wojewddztwa okresla strategie,
ktéra jest zawarta w przyjmowanych programach, a nastgpnie odpowiada za jej
realizowanie poprzez prowadzenie konkretnej polityki regionalnej, nazwanej
w ustawie'' polityka rozwoju wojewodztwa'”.

Niezmiernie istotne sa art. 12 i 18 ustawy, ktore pozostawiaja do wylacznej
whasciwosci sejmiku wojewddztwa'’:

- uchwalanie strategii rozwoju wojewddztwa oraz wieloletnich programéw
wojewaddzkich,

8 Community Charter for Regionalization. Official Journal of the European Communities, No C 326/296
18 Nov. 1988; Por. tez komentarz M. Radwan-Roehrenschef, Politvka regionalna Wspdinor Europejskich. Definicje,
w: Podstawy polityki regionalnej, Warszawa 1998, s. 66.

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

0 Instrumenty polityki rozwoju regionalnego, www.rcie.zgora.pl.

" Art. 11 ust. 2 ustawy, t.j. Dz.U. z 2001 ., nr 142, poz. 1590.

2\ opracowaniach naukowych i eksperckich czesto uzywa sie nazwy polityka rozwoju regionu lub polityka
intraregionalna lub wewnatrzregionalna.

3 Art, 121 18 ustawy, t.j. Dz.U. z 2001 ., nr 142, poz. 1590.



e mm E—

e —

Pozycja polskich regionéw w konkurencji z regionami Unii Europejskiej 135

— uchwalanie ,,Priorytetéw wspotpracy zagranicznej wojewo6dztwa”,

- podejmowania uchwat w sprawie przystgpowania do miedzynarodowych
zrzeszen regionalnych i zawierania uméw o wspdlpracy regionalnej.

Te upodmiotowione juz regiony — wojewddztwa charakteryzuja sig:

—  posiadaniem osobowosci prawnej, umozliwiajacej podejmowanie decyzji
gospodarczych i zaciaganie zobowiazan, a tym samym — samodzielne decydowa-
nie o prowadzonej polityce,

— istnieniem organ6w samorzadowych na ich obszarze,

— systemem finansowania zwigzanym z zasada dysponowania wiasnym
budzetem i dochodami przewidzianymi ustawowo'*

Przewidywanym rezultatem decentralizacji, tj. przekazania kompetencji samo-
rzadowym wojewédztwom w zakresie programowania i realizacji polityki regio-
nalnej, jest wzrost efektywnosci w dochodzeniu do podstawowych celéw tej
polityki. Zaktada sig, iz nowo utworzone wojewddztwa jako regionalne wsplnoty
samorzadowe spelnia¢ beda rolg tzw. ekspansywnych struktur regionalnych.
Struktury te, definiowane jako obszary o dobrej jakosci kapitatu ludzklego silnym
sektorze ustig oraz zréznicowanej i bogatej strukturze gospodarki®, jak juz
wspomniano, powinny racjonalniej wykorzystywa¢ wszystkie mozliwosci wyni-
kajace ze zmian strukturalnych w gospodarce oraz skuteczniej i sprawniej reago-
waé na potencjalne mozliwosci rozwoju poprzez zmiang.

Przedstawiony powyzej skrotowo model polityki rozwoju regionalnego, przyj-
mujacy za naczelny cel pobudzame zdolnoéci konkurencyjnej wojewddztw,
nazwiemy za J. Hausnerem'® modelem decentrahstyczno—konkurencyjnym w od-
réznieniu od modelu centralistyczno-wyréwnawczego, przyjmujacego za naczelny
cel konieczno$é wyrdwnywania poziomu rozwoju gospodarczego poszczegdlnych
wojewddztw. Nalezy przy tym ciagle pamigtaé, ze zasada wzmacniania konku-
rencyjnoéci dotyczy zarowno silnych, jak i stabych wojewodztw — kazdy musi
zabiega¢ o wzmocnienie swoich silnych stron.

Szesnascie polskich regionéw powolanych zostato do kreowania nowoczesnej
polityki regionalnej, ktora sprowadzi¢ mozna do realizacji trzech podstawowych
celéw, a mianowicie

— budowania potencjatu absorpcyjnego $rodkéw Unii Europejskiej,

— wspierania wzrostu konkurencyjnosci regionéw Polski,

- przeciwdzialania marginalizacji regionéw stabo rozwinigtych.

“M. Poniatowicz, Innowacyjnosé jako instrument wzrostu konkurencyjnosci regiondw polskich, w:, Innowa-
cje i gmiany strukturalne w procesie transformacji polskiej gospodarki, t. 1, red. A.H. Jasinski, M. Kruk, Biatystok
1999, 5. 215,

1S por. 1. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Warszawa 1999.

16 Hausner, Modele polityki regionalnej w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2001, nr 1, 5. 5. W artykule
przedstawiono mocne argumenty za tym, ze model centralistyczno-wyréwnawczy jest wadliwym modelem doce-
lowym polityki rozwoju regionalnego.

Y Rozwdj regionalny jako element strategii spoleczno-gospodarczej Polski w latach 2000-2006, red. J. Szlachta,
A. Pyszkowski, Gdansk — Warszawa 1999, s. 40.
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Nowoczesna polityka regionalna tworzy warunki do lepszego wykorzystania
endogenicznego potencjatu spoteczno-gospodarczego regionéw i charakteryzuje sig:

— orientacjg na pomoc w ukladzie terytorialnym a nie sektorowym,

— wspieraniem przede wszystkim nowoczesnych sektoréw gospodarki,

— ukierunkowaniem zwlaszcza na sektor matych i $rednich przedsigbiorstw,
jako na najdynamiczniej rozwijajacy si¢ sektor gospodarki,

- promowaniem rozwoju opartego o czynniki endogeniczne poszczegdlnych
regionéw;

—  kierowaniem si¢ wylacznie przestankami ekonomicznymi (nie sg wspierane
dzialania biezace, ale inwestycyjne),

— skupieniem uwagi na lokalnych inicjatywach i agencjach,

- koncentracja pomocy na poszczegolnych obszarach w celu efektywniej-
szego wykorzystania srodkow,

— silnym wspieraniem rozwoju infrastruktury niezbednej dla dziatalnosci
gospodarczej,

— promowaniem prywatyzacji oraz wspolnych przedsigwzig¢ sektora pry-
watnego i publicznego'”.

Probujac nakresli¢ tu w skrocie ustroj polskich podmiotow polityki regionalnej,
definiujac ich role i zadania, czynimy tak, aby przejs¢ do okreslenia ich pozycji
w rozszerzonej Unii Europejskiej. Aby jednak dokona¢ takiego poréwnania wyko-
rzystaé trzeba calosciowy system, mogacy by¢ metodologiczna podstawa analiz
terytorialno-statystycznych i programowania rozwoju regionalnego. Polska przy-
gotowata taki system.

4. Polska nomenklatura jednostek terytorialnych
dla celéw statystycznych

Region jest podstawowa jednostka dokonywania statystycznych poréwnan
w zakresie rozwoju poszczegolnych panstw. Jego kondycja gospodarcza, zidenty-
fikowane problemy spoleczne i srodowiskowe rzutuja na alokacj¢ wspdlnotowych
funduszy strukturalnych. Tym samym region, poprzez swoja wielkos¢ wyrazong
potencjatem ludnosciowym i powierzchniowym, ujetym w oficjalnej statystyce
regionalnej znanej pod nazwa Nomenclature des Unites Territoriales pour des
besoins Statistiques (NUTS), staje sig istotng polityczna i ekonomiczna determinantg
alokacji publicznych $rodkéw finansowych. Polska ze swoim znacznym potencja-
fem ludnosciowym bedzie nalezata do duzych panstw w UE, w ktorych statystyczny
region pokrywa si¢ z granicami regionu samorzadowego, docelowo zdolnego do
prowadzenia wzglednie autonomicznej polityki rozwoju wlasnego terytorium.

W oparciu o klasyfikacje NUTS dokonywany jest przydzial Funduszy Struk-
turalnych Unii Europejskiej dla regiondéw uznanych za peryferyjne lub opéznione

8T, Madej, Regionalna polityka spoleczno-gospodarcza, Szezecin 1998, 5. 24,
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W rozZwoju spo%eczno—gospodarczym'g. Zakwalifikowanie jednostki terytorialnej
do okreslonej kategorii NUTS determinuje wigc w znacznym stopniu szanse doste-
pu do srodkéw polityki strukturalnej (podobnie jak poziom rozwoju i charakter
spoleczno-ekonomiczny regionu).

Perspektywa czlonkostwa sktonita Polskg i inne kraje kandydujace do opraco-
wania wlasnej klasyfikacji jednostek terytorialnych, opartej na wzorcach unijnych.
W lipcu 2000 r. Rada Ministrow RP przyjela Rozporzadzenie w sprawie wprowa-
dzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NTS™),
ktére po kolejnych modyfikacjach podzielito Polske na nastgpujace obszary:

Tabela 1. Nomenklatura Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych w Polsce

Poziom Obszar Liczba jednostek

NTS 1 |terytorium calego kraju I

NTS 2 |wojewddztwa 16
NTS 3 | podregiony (utworzone z powiatow) 44
NTS 4 |powiaty (314) i miasta na prawach powiatéw (65) 379
NTS5 |gminy 2478

(w tym: gminy miejskie bedace miastami na prawach powiatu — 65)

Z r & dlo: Opracowanie wiasne.

Nomenklatura NTS w Polsce zostala opracowana w oparciu o obowigzujacy
podziat kraju na jednostki terytorialne. Poziom NTS 2 reprezentuje 16 wojewodztw,
powstatych w wyniku reformy terytorialnej z dnia 1 stycznia 1999 r. Poziom NTS 3
(44 podregiondéw) zostal utworzony w sposob sztuczny, tzn. poprzez grupowanie
powiatow. Z kolei NTS 4 stanowia poszczegdlne powiaty i miasta na prawach po-
wiatow, a NTS 5 — najmniejsze jednostki terytorialnej organizacji kraju — 2478 gmin.

5. Regionalny wymiar poszerzonej Unii Europejskiej.
Wzrost zroznicowan i ich charakter

Probujac okreslic pozycje polskich regionow w roku wejscia Polski do UE
i konkurowania na jej rynku, warto przyjrze¢ si¢ pewnym wskaznikom bazowym.

"W obecnie obowiazujacym okresie planis_tycznym 2000-2006, wsparcie z funduszy strukturalnych w ramach
realizacji nowego Celu 1 polityki regionalnej UE (promowanie rozwoju i strukturalnego dostosowania regionéw
opoznionych w rozwoju) przystuguje regionom zdefiniowanym na poziomie NUTS 2, ktérych PKB na jednego
mieszkanca, liczony za ostatnie trzy lata wedlug parytetu sity nabywezej, jest nizszy od 75% sredniego poziomu
dla Wspolnoty. Z kolei Cel 2 polityki regionalnej UE (wspieranie gospodarczej i1 spolecznej konwersji obszarow
stojacych w obliczu problemow strukturalnych) jest realizowany na obszarach poziomu NUTS 3, spelniajacych
szereg kryteriow, z ktorych za najwazniejsze nalezy uzna¢ poziom stopy bezrobocia za ostatnie trzy lata, przewyz-
szajacy $redniag dla Wspolnoty. Polska, z uwagi na zdecydowanie nizszy niz srednia UE poziom wskaznika PKB
per capita, zostanie w calosci objeta wsparciem w ramach realizacji Celu 1.

Skrot NTS jest uzywany w Polsce dla odrdznienia od nazwy analogicznych jednostek NUTS w paristwach
czlonkowskich,
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W ,.Drugim Raporcie Komisji Europejskiej o Ekonomicznej i Spotecznej Kohezji
stwierdza sie, ze poszerzenie do Unii 25 panstw (dalej UE-25) stwarza bezprece-
densowe wyzwania zarowno wobec konkurencyjnosci UE jako cafosci w wymiarze
globalnym, jak i wobec spojnosci wewnetrznej — w wymiarze panstw i regionow.
Teze te ilustrujg nastgpujace glowne mierniki:

1. Rozpigtos¢ wskaznika PKB per capita pomiedzy regionami najlepszymi,
w ktorych zyje 10% mieszkancéw UE, a regionami najstabszymi o podobnej po-
pulacji, wzrasta z 2,6-krotnosci w Unii 15 pafstw (dalej UE-15) do 4,4-krotnosci
w UE-25%,

2. Liczba mieszkancow UE zyjacych w regionach o wskazniku PKB per
capita ponizej 75% sredniego poziomu UE (tj. ponizej dotychczasowego kryterium
zaliczenia do regionéw Celu 1) wzrasta z 68 mlin, tj. 18% ogo6tu mieszkafcow
w UE-15, do 116 min, t.j. 25% populacji poszerzonej UE-25.

3. Poziom PKB per capita (dane za 2002 r.) w ,starych” krajach czlonkow-
skich przewyzszal analogiczny wskaznik dla krajow kandydackiej dziesiatki
2,3-krotnie. Mozna wiec spodziewac sig, ze po akcesji omawiany wskaznik w UE-25
zmaleje w stosunku do UE-15 o ponad 10%.

4. Niekorzystne zmiany wystapia w strukturze pracujacych wg sektorow:

— udzial rolnictwa wzrosnie z 4,1% do 5,5% (w 10 krajach akcesyjnych

wyniost on w 2001 r. 13,2%).

— udzial przemyshn wzrosnie analogicznie z 28,5% do 29,4% (w krajach

dziesiatki wynosi on 33,2%).

— udziat ushug zmaleje z 66,7% do 65,1% (w krajach dziesiatki wynosi 53,6%).

5. Katastrofalnie przedstawia si¢ innowacyjnos¢ nowej dziesiatki na tle krajéw
UE-15. Mierzona iloscia wdrozonych patentow na 1 min mieszkancéw, wynosi
ona odpowiednio 5,7 i 140,1 (!). W wyniku akcesji wskaznik ten dla UE jako
catosci zmniejszy si¢ do 117,8, tj. o ponad 16%. Kierunek tych zmian jest jednym
z powodow przewidywanego spadku wskaznika PKB per capita i zmniejsza,
relatywnie rzecz biorae, konkurencyjnos¢ UE wobec poteg gospodarki globalnej —
USA i Japonii.

6. Wzrosnie stopa bezrobocia, ktora w krajach UE-15 wynosita w 2001 r. 7,6%,
a w dziesiatce kandydackiej — prawie dwukrotnie wigcej — 14,5%. W sumie daje to
wskaznik 8,7% w UE-25. Jeszcze wydatniej wzrosnie stopa bezrobocia wsrod
miodziezy. Wskaznik: 15,1% dla UE-15 oraz 31,4% (!) w krajach kandydackich
daja wynik zbiorczy 17,7%.

7. Obnizy sie stopa aktywnosci zawodowej poszerzonej UE: z 64,3% w UE-15
do 63,1% (nowa ,dziesigtka” w 2001 r. miata wskaznik aktywnosci 56,8% dla
przedziatu wieku 15-64 lata).

8. Nastapia korzystne zmiany w strukturze demograficznej wg wieku:
wzroénie o 0,3% udzial dzieci (ponizej 15 lat) oraz udziat ludnosci w wieku pro-

Y Por. Second progress report on economic and social cohesion. Uniry, solidariry, diversity for Europe, its
people and its territory, Communication from the Commision, Brussels, 30 stycznia 2003 r.
“Dane te, jak i kolejne, pochodza z Second progress report, op. cit.
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dukeyjnym i odpowiedni zmaleje (o 0,6%) udziat ludnosci w wieku poproduk-
cyjnym.

Najczesciej stosowanym miernikiem, shuzacym do szacowania rozwoju gospo-
darczego poszczegélnych paistw i regionow jest wielkos¢ produktu krajowego
brutto, przypadajaca na jednego mieszkarica danego obszaru (PKB per capita).

Przyjrzyjmy si¢ wigc, jak wskaznik ten ksztaltowal si¢ w Unii Europejskiej
w przeddzien rozszerzenia o nowe kraje czlonkowskie. Okazuje sig, ze Unia
Europejska nie byla pod tym wzgledem jednorodna. Zréznicowania migdzy
poszczegblnymi krajami w UE maja swoje historyczne uzasadnienie (w XX w.
uksztattowal si¢ podzial: bogata pétnoc — biedne potudnie), jednakze ostatnie 30
lat wskazuja, ze odpowiednio dobrane instrumenty polityki strukturalne) moga
przyczyni¢ si¢ do wydatnego awansu gospodarczego panstw, uznawanych do
niedawna za kraje zacofane w rozwoju. Wymownym przykladem moze by¢
Irlandia, kt6érej PKB per capita, liczony w stosunku do sredniej dla UE-15 panstw,
wzrost w latach dziewiecdziesiatych XX w. o prawie 45%", osiagajac w 2000 r.
poziom 115,2% S$redniej dla UE. Irlandia zajmuje obecnie trzecie miejsce
w rankingu najbogatszych panstw tego ugrupowania, za Luksemburgiem (195,3%)
i Dania (118,6%), a przed Austrig (114,3%).

Ponizej $redniej unijnej plasowaly si¢ jednak trzy pozostate tzw. kraje kohezyj-
ne*: Hiszpania (82,2%), Portugalia (68,0%) oraz Grecja (67,7%). Warto jednak
podkresli¢, ze kraje te takze zmniejszaja dystans dzielacy je od czoléwki najbo-
gatszych panstw UE. W latach 1995-2000 ich wzrost gospodarczy byt wyraznie
wyzszy niz w pozostatych krajach UE.

Tendencja zmniejszania rozbieznosci w PKB per capita migdzy krajami i re-
gionami ulegnie jednakze zalamaniu w wyniku poszerzenia Unii Europejskiej
o kolejne kraje. Statystycznym efektem wiaczenia kolejnych krajéow do UE bedzie
obnizenie $redniego poziomu PKB per capita o 10% (jezeli UE-15 = 100, to
UE-25 =90,7). Wskaznik PKB per capita 10 krajow kandydujacych ksztaltuje sig
na poziomie o ponad potowe nizszym niz ma to miejsce u obecnych cztonkow UE
(43,7% séredniego PKB per capita dla UE-15 oraz 48,2% sredniego PKB per
capita dla UE-25 w 2000 r.). Rozszerzona UE bedzie mozna podzieli¢ na trzy
wyrazne grupy:

- grupa [ — liderzy, ktérych PKB per capita, przewyzsza srednig dla UE-25
(w praktyce — prawie wszystkie dotychczasowe panstwa czlonkowskie),

— grupa II — reprezentujaca panstwa o PKB na jednego mieszkanca miesz-
czacym si¢ powyzej dwach trzecich sredniej UE, w ktorej obok Hiszpanii (90,6%),
Portugalii (75%), Grecji (74,6%), znalezli si¢ przedstawiciele krajow zaproszonych
do UE - Cypr (75,7%) oraz Stowenia (67,2%),

* Ibidem.

284 to beneficjenci Funduszu Spéjnosci, ktérego wsparcie przystuguje krajom UE, uznawanym za stabigj
rozwinigte (PNB ponizej 90% $redniej dla UE). Fundusz Spéjnoéci ma na celu ulatwienie integracji poprzez in-
westycje w ochrong érodowiska oraz rozbudowg transeuropejskich sieci komunikacyjnych. W praktyce, wsparcie
z Funduszu Spajnosci przystugiwalo Portugalii, Grecji, Hiszpanii oraz Irlandii.
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— grupa III - Polska oraz pozostate siedem nowych panstw; Polska zajmowata
w 2000 r. 8 miejsce wérdd 10 panstw kandydujacych z PKB per capita = 38,9%
éredniej dla UE wg wskaznika parytetu sity nabywczej, wyprzedzajac jedynie Litwe
i Lotwe.

Dystans dzielacy Polske i gospodarki krajow europejskich, mierzony wskazni-
kiem PKB per capita, jest wige bardzo duzy. Uwidacznia si¢ to oczywiscie takze
w ukladzie regionalnym, co ilustruje ponizsza tabela.

Tabela 2. Produkt krajowy brutto w Polsce (dane za 2000 r.) wedlug wojewodztw
na tle UE-15 i UE-25

Wojewddztwo Udzial PKB PKB PKB
poszezegdinych | na 1 mieszkanca | na 1 mieszkanca | na | mieszkarca
wojewodztw w | (Polska = 100) (UE-15=100) (UE-25=100)
tworzeniu PKB
(Polska = 100)

Dolnoslaskie 8,0 1034 40,2 443
Kujawsko-pomorskie 49 89,7 34,8 384
Lubelskie 4,0 68.5 26,6 294
Lubuskie 24 89,7 349 384
Ladzkie 6,1 88,7 34,5 38,0
Malopolskie 19.9 89,3 34,7 38,2
Mazowieckie 7.4 151,6 58,9 64,9
Opolskie 24 85.4 33,2 36,6
Podkarpackie 39 711 27,6 30,5
Podlaskie 23 74,3 28.8 31,8
Pomorskie Sl 100,6 39,1 43,17
Slaskie 13,8 110,1 42,8 47,1
Swietokrzyskie 2. 78,2 30,4 33.5
Warminsko-mazurskie 2.8 74,5 29,0 31,9
Wielkopolskie 0.3 106,6 414 45,7
Zachodniopomorskie 44 98,7 383 423
Polska . 100,0 100,0 38,9 428

Zr6dto: Second progress report on economic and social cohesion. Unity, solidarity, diversity for Europe,
its people and its territory, Communication from the Commision, Brussels, 31 stycznia 2003; GUS, Produk: kra-
Jowy brutto wedtug wojewddztw w 2000 r., Katowice 2002,

Udziat poszczegolnych wojewodztw w tworzeniu PKB jest wyraznie zrozni-
cowany. W latach 1995-2000 najwigkszy wzrost udziatu w PKB Polski zanotowano
w woj. mazowieckim (z 16,3% w 1995 r. do 19,9% w 2000 r.”’). W przeliczeniu
PKB na jednego mieszkarnca przodujace wojewodztwo mazowieckie zwigksza
z roku na rok dystans do pozostatych wojewddztw, osiagajac w 2000 r. poziom

BGUS, Produkt krajowy brutto wedfug waojewdodzow w 2000 r., Katowice 2002,
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151,4% Sredniej krajowej. Jest to zwiazane giéwnie z pelnieniem przez Warszawg
funkeji metropolitalnych i koncentracja dzialalnosci gospodarczej w aglomeracji.
Drugi z kolei region — wojewddztwo $laskie — przewyzsza wprawdzie Sredni poziom
PKB na jednego mieszkarica w kraju o 10%, ale jego przewaga sukcesywnie maleje.
W tréjce najbogatszych wojew6dztw znalazio si¢ wojewddztwo wielkopolskie,
ktére awansowalto w rankingu wojewddztw o 5 miejsc w stosunku do 1995 r.

W pozostalych wojewddztwach poziom PKB per capita jest nizszy od Sredniej
krajowej. Ostatnie miejsce w rankingu zajmuje woj. lubelskie — 68,5% Sredniej
krajowej, tj. tylko 45% tego, co uzyskalo woj. mazowieckie.

Rozpietosci migdzyregionalne w Polsce, wprawdzie znaczace, nie odbiegaja
jednak od rozpigtosci w krajach Unii Europejskiej na poziomie NUTS 2. Ponizej
przedstawione zostaly w ujeciu tabelarycznym réznice migdzy regionami W po-
szczegdlnych krajach UE i w Polsce, uwzgledniajace relacje nie tylko pomigdzy
regionami najlepszymi i najstabszymi, lecz takze migdzy regionami plasujacymi
sie na drugim miejscu pod wzgledem wysokosci PKB per capita a obszarami
najstabszymi, co uzasadnia si¢ wystepujaca czgsto dominacja regionéw stotecznych
(Paryz, Londyn, Bruksela, Wieden i inne) nad pozostalymi, o wzglednie wyrow-
nanym poziomie ekonomicznym. Ukazano takze rozpigtosci pomigdzy najlepszym

i najgorszym regionem w danym kraju a $rednia dla kraju.

Tabela 3. Rozpigtoéci miedzyregionalne w ,starych” panstwach UE i w Polsce

Kraj / Region PKBnal | Wspolczyn-| PKBnal | Wspdlczyn-
mieszkanca | niki zrozni- | mieszkanca | niki zrézni-
w 2000 1. cowania w2000 r. cowania
(UE-15=100) (UE-25=100)

a—kraj Belgia 107.4 b:a | 2,03 1184 b:a | 2,03
b —region najlepszy | Bruksela 217,6 b:d | 3,07 239.9 b:id | 3,08
¢ —region drugi z kolei | Antwerpia 125,1 cd | 1,77 137,8 Cithes | LTT
d —region najstabszy | Hainaut 70,8 d:a | 0,66 78,0 d:a | 0,66

kraj Dania 118,6 130,7
a—kraj Niemcy 106,4 ba | 1,71 117.3 ba | 1,71
b - region najlepszy | Hamburg 181,5 b:d | 2,83 200,1 b:d | 2,83
¢ —region drugi z kolei | Oberbayern 1544 cad | 240 170,2 cd | 241
d —region najstabszy | Dessau 64,2 d:a | 0,60 70,7 d:a | 0,60
a—kraj Grecja 67,7 b:a | 1,18 74,5 b:a | 1,18
b—region najlepszy | Notio Aigaio 79,8 b:d | 1,69 87.9 b:d | 1,69
¢ —region drugi z kolei | Attiki .1 cd | 1,64 85,0 cd | 1,64
d —region najstabszy | Ipeiros 47,1 d:a | 0,70 519 d:a | 0,70
a—kraj Hiszpania 82,2 b:a | 1,34 90,6 ba | 1,34
b-region najlepszy | Madryt 110,0 b:d | 2,08 121,2 b:d | 2,08
¢ —region drugi z kolei | Foral de Navarra 105,3 cd | 1,99 116,1 cd | 1,99
d —region najstabszy | Extremadura 53,0 da | 0,64 584 da | 0,64
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Kraj / Region PKBnal | Wspélczyn-| PKBnal | Wspélezyn-
mieszkarica | niki zrézni- | mieszkanca | niki zrdzni-
w2000r. cowania w2000 r. cowania
(UE-15=100) (UE-25=100)
a—kraj Francja 101,1 bras | 1,57 111,5 bia | 1,57
b - region najlepszy | Ile de France 158.3 b:d | 3,14 174,5 b:d | 3,14
¢ —region drugi z kolei | Rhone Alpes 103,1 cd | 2,04 113,7 cd | 2,04
d —region najstabszy | Réunion 504 d:a | 0,50 55,6 d:a | 0,50
a— kraj Irlandia 115.2 b:a | 1,10 126,9 b:a | 1,10
b —region najlepszy | Southern and 126,4 Bic | 1,51 139,3 Biet | 1,51
Eastern
c—region najstabszy | Border, Midland 83.8 ca | 073 924 ca ['073
and Western
a—kraj Wiochy 102,0 b:a | 1,34 1124 b:a | 1,34
b —region najlepszy | Trentino Alto 136,3 bd S[2:18 150,2 bd | 2,19
Adige
¢ —region drugi z kolei | Lombardia 134,5 ed” | 2,17 148,3 cd | 2,16
d —region najstabszy | Calabria 62,1 da | 0,61 68,5 d:a | 0,61
kraj Luksemburg 195.3 2153
a—kraj Holandia 112 b:a | 1,26 122,6 b:a | 1,26
b —region najlepszy | Utrecht 140,3 bd | 1,76 154,7 b:d | 1,76
¢ —region drugi z kolei | Noord Holland 130,2 o | 1563 143,5 cd | 1,63
d - region najstabszy | Flevoland 79,9 d:a | 0,72 88,1 d:a | 0,72
a—kraj Austria 114,3 big | 1,37 126,0 ba | 1,14
b -region najlepszy | Wieden 1570 bd | 2,14 144,2 bid " | 1,79
¢ —region drugi z kolei | Salzburg 157,0 cd | 2,14 1754 cd | 2,14
d —region najslabszy | Burgenland 73,2 d:a | 0,64 80,7 da | 0,64
a—kraj Portugalia 68,0 b:a | 1,34 75,0 b:a | 1,34
b —region najlepszy | Lisboa e Vale do 90,9 b:d | 1,76 100,2 b:d | 1,76
Tejo
¢ —region drugi z kolei | Madera 74,4 cd | 1,44 82,1 cd | 1,44
d —region najstabszy | Acores 51,7 d:a | 0,76 57.0 d:a | 0,76
a— kraj Finlandia 104,0 b:a | 1,38 114,6 b:a | 1,38
b —region najlepszy | Uusimaa 1432 bd | 1,62 157,8 b:d | 1,92
¢ —region drugi z kolei | Aland 139,2 cidaal V1,87 1534 cd | 1,87
d - region najstabszy | Ita Suomi 74,5 d:a | 0,72 82,2 d:a | 0,72
a—kraj Szwecja 106,6 ba | 1,38 s b:a | 1,38
b—region najlepszy | Sztokholm 147,0 b:d | 1,62 162,1 bidiif 1,62
¢ —region drugi z kolei | Vastsverige 101,3 cd | Ll 11T cxdis | LT
d —region najstabszy | Norra 91,0 d:a | 0,85 100,3 da | 0,85
Mellansverige
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Kraj / Region PKBnal | Wspélczyn-| PKBnal | Wspélczyn-
mieszkanca | niki zrézni- | mieszkanca | niki zrézni-
w 2000 1. cowania w 2000 r. cowania
(UE-15=100) (UE-25=100)

a—kraj Wielka Brytnia 100,3 b:a | 241 110,6 b:a | 2,41

b—region najlepszy | Inner London 2414 bidis| 371 266,1 bedfe3,73

¢ —region drugi z kolei | Berksire, Bucks 130,6 cd | 2,01 1439 cidr| 2,02
& Oxfordshire

d —region najstabszy | Cornwall & Isles of 65,0 d:a | 0,65 74:3 d:a | 0,64

Scilly

a—kraj Polska 38,9 bid ot 1,51 42,8 b:a | 1,52

b—region najlepszy | Mazowieckie 58,9 b:d | 2,21 64,9 tid | 221

¢ —region drugi z kolei | Slaskie 42,8 cd | 161 47,1 cd | 1,60

d —region najstabszy | Lubelskie 26,6 d:a | 0,68 294 d:a | 0,69

a— Unia Europejska 100,0 b:a | 2,41 100,0 b:a | 2,66

b — region najlepszy Inner London 2414 b:d | 513 266,1 b:d | 9,05

¢ —region drugi z kolei | Hamburg 181,5 cd | 3,85 200,1 cd | 6,81

d - region najstabszy | Ipeiros / Lubelskie 471 d:a | 047 294 d:a | 0,29

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie Second progress report, op. cit.

7 powyzszego zestawienia wynika, ze rozpigtosci migdzyregionalne w Unii
Europejskiej pod wzgledem wartosci PKB per capita sa obecnie znaczne. R6znice
pomiedzy regionem najlepszym (Inner London) a najstabszym (grecki region Ipeiros)
sa ponad 5-krotne, a miedzy ,,wiceliderem” (Hamburg) a obszarem najgorszym —
prawie 4-krotne. W UE rozszerzonej o kolejnych dziesig¢ panstw roznice te si¢
poglebia, a ww. wspolezynniki zréznicowan migdzyregionalnych beda wynosié
odpowiednio 9 oraz 7. Niewdzigczng rolg¢ obszaru najmniej zasobnego przejmie
woj. lubelskie, a jego dystans do regionu najlepszego bedzie 9-krotny, a do regionu
drugiego z kolei w rankingu — 7-krotny.

Najwieksze zroznicowania migdzyregionalne wystgpuja w Belgii (bogata
Bruksela a czes¢ Walonii, borykajaca si¢ z problemami przemystu schytkowego),
Wielkiej Brytanii (Londyn a Kornwalia, Irlandia Pétnocna), Francji (aglomeracja
Paryza a rolnicze obszary wschodniej Francji i departamenty zamorskie), Wloszech
(podzial na zasobniejsze regiony potnocne a ubozsze regiony potudniowe) oraz
Niemczech (landy zachodnie a landy wschodnie). Z kolei do grupy panstw w miarg
homogenicznych naleza kraje iberyjskie (Portugalia, Hiszpania) oraz Grecja.

Pozycje polskich wojewddztw (regiondw) w poszerzonej UE ilustruje w sposéb
najbardziej syntetyczny poziom wskaznika PKB na mieszkanca. Wskaznik ten dla
Polski wynidst w 2000 r. 42,8% w stosunku do sredniego poziomu w 25 krajach
przyszltej UE, co plasowalo nas na 23 miejscu w tym zbiorze (jak juz wspomniano,
wyprzedzali$my tylko Litwe i Lotwe). Lider polskiej transformacji — region mazo-
wiecki — osiagal wowcezas poziom 64,9%, poréwnywalny z najstabszymi regionami
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Grecji, Portugalii i Hiszpanii oraz z zamorskimi terytoriami Francji. Powyzej
sredniej krajowej uplasowaly sie takze wojewodztwa: §laskie (47,1%), wielkopol-
skie (45,7%), dolnoslaskie (44,3%) i pomorskie (43,1%), wyprzedzajac cztery
regiony wegierskie, Litwe i Lotwe oraz jeden region stowacki. Zapewnito to tym
wojewodztwom miejsca w drugiej od korica dziesiatce w rankingu regionéw UE 25.
Pig¢ ostatnich miejsc w tym rankingu zajely, liczac od kornca, wojewddztwa:
lubelskie (29,4%), podkarpackie (30,5%), podlaskie (31,8%) warminsko-mazurskie
(31,9%) i $wigtokrzyskie (33,5%)™!

W swietle powyzszych danych mniejszego znaczenia nabiera rozpigtos¢ mie-
dzyregionalna poziomu PKB per capita. Wskaznik 2,20 dla Polski jest zblizony do
krajéw UE-15 i wyraznie nizszy od wskaznika dla calej UE-25 (8,84!)”". Zatem
nie rozpigtos¢ wewnetrzna, a niski poziom rozwoju ekonomicznego sa gléwnym
czynnikiem okreslajacym pozycje polskich regionéw w poszerzonej UE. Jest to
teza o fundamentalnym znaczeniu dla okreslenia celéw i priorytetéw polskiej poli-
tyki strukturalnej w ogole, a polityki regionalnej w szczegoInosci.

6. Ocena systemu innowacyjnego w Polsce

Innowacyjnos¢ polskiej gospodarki jest nadal niska w poréwnaniu z krajami
Unii Europejskiej. Stan ten zagraza migdzynarodowej konkurencyjnosci polskiej
gospodarki i firm. O sfabej innowacyjnosci polskiej gospodarki swiadczy wskaz-
nik udziatu naktadéw na nauke i badania w PKB, wynoszacy w 1996 r. ok. 0,8%
i 0,67% w 2000 r., a zaledwie 0,65% w roku 2001%, podczas gdy w krajach UE
przekracza on 1,9% PKB. W nakladach ogdtem na B+R niski jest udzial srodkow
przedsiebiorstw — wynosi w Polsce ok. 0,3% PKB, tj. ok. 35% wydatkéw catko-
witych. Omawiana relacja dla panstw UE jest dokladnie odwrotna: 1/3 stanowia
nakfady ze srodkow publicznych, a 2/3 to srodki przedsigbiorstw.

Liczba zgloszen patentowych, przypadajaca na 1 mln mieszkancow to wskaznik
obrazujacy zaawansowanie technologiczne, a co za tym idzie — konkurencyjnosc¢
gospodarek, zwlaszcza w kontekscie ksztaltowania si¢ spofeczenstwa informacyjnego.

Z badan przeprowadzonych w UE w latach 1998-2000 wynika, ze najwyzsze
pozycje zajmuja pod tym wzgledem Szwecja (651 zgloszonych patentow na 1 min
ludnosci), Finlandia (577), oraz Niemcy (567), ktore dwukrotnie przekraczaja
srednig dla UE (309 patentéw zgloszonych do rejestracji na 1 miln mieszkancow)
oraz kraje Beneluksu (Luksemburg — 409, Holandia — 394, Belgia — 342), a wiec
panstwa bgdace liderami gospodarczymi w Europie. Najstabiej wypadaja tu kraje
Europy Poludniowej: 53 patenty na 1 mln mieszkancow zgloszono do rejestracji

*Por. Bilans korzysci i kosztéw preystapienia Polski do Unii Europejskiej. Prezentacja wynikéw prac polskich
asrodkéw badawezych, Warszawa 2003.

“TIbidem. W wyzej zaprezentowanej tabeli te wskazniki rozpigtosci migdzyregionalnej maja nieco wyzszy
poziom: 2,21 w przypadku Polski i 9,05 dla UE-25.

BGUS, Rocznik Statystyezny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, Warszawa 2003.
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w Hiszpanii, 16 — w Grecji, a tylko 7 — w Portugalii. Rozpigtosci migdzy poszcze-
golnymi krajami sa wigc znaczne i zdaj si¢ uzasadnia¢ rankingowa pozycj¢ ekono-
miczna ww. obszarow, mierzong wskaznikiem PKB per capita.

Dysproporcje w liczbie patentow przypadajacych na 1 min mieszkancow sg
jeszcze bardziej wyrazne przy poréwnaniach migdzyregionalnych. Wynika to
przede wszystkim z faktu, ze rejestracja patentéw jest skoncentrowana przestrzen-
nie — w najwiekszych osrodkach gospodarczych, w ktérych firmy innowacyjne
maja swoje siedziby. W UE-15 wyrézni¢ mozna 33 regiony, w ktérych zgloszono
do rejestracji ponad 200 patentéw na | mln mieszkaficow (z czego w Niemczech
18 regiondw z 40). Najwiecej aplikacji dotyczacych zatwierdzenia nowych innowa-
cji zarejestrowano w Sztokholmie oraz w regionach Oberbayern i Brabant Wallon.

W krajach pretendujacych do czlonkostwa w UE wskaznik ilosci patentow
zgloszonych do rejestracji jest zenujaco niski. Jedynymi panstwami, ktére wyprze-
dzaja Portugali¢ (najstabsza w UE-15) sa Slowenia (21 zgloszonych patentéw na
1 min ludnosci) oraz Wegry (14). Polska, z 2 patentami przypadajacymi na 1 min
ludnosci, plasuje si¢ niestety na przedostatnim miejscu wsréd 10 krajoéw kandydu-
jacych, wyprzedzajac jedynie Litwe (1 patent). Przepas¢ pomigdzy Polska, a czo-
fowymi krajami w tej dziedzinie wynika w gléwnej mierze z niskich nakladow
na badania i rozw6j. Wydatki na badania i rozwdj w Polsce stanowily bowiem
w 1999 r. zaledwie 0,75% PKB, podczas gdy srednia dla UE-15 wynosita 1,9%
PKB, a w krajach takich jak Szwecja i Finlandia wydawano na tg sfer¢ odpowied-
nio 3,8% PKB oraz 3,2% PKB.

Dane zawarte w tabeli 4 wskazuja na ksztaltowanie si¢ prostej zaleznosci:
im wyzszy poziom nakladoéw na badania i rozwoj, tym wigksza innowacyjnos¢
gospodarek, mierzona ilo$cia patentéw w stosunku do liczby mieszkancow.

W Polsce bardzo stabo rozwinigte sa regionalne systemy innowacyjne. Dotyczy
to zwlaszcza réznego rodzaju osrodkow innowacji i przedsigbiorczosci, takich jak:
centra innowacji, inkubatory, agencje, fundusze pozyczkowe i kapitalowe, osrodki
informacji, doradztwa i szkolen. W polskich realiach rozwdj tych instytucji znaj-
duje sie¢ w fazie poczatkowej. Musza okrzepna¢ pod wzgledem merytorycznym,
finansowym, organizacyjnym i kadrowym. Z do$wiadczen krajéw zachodnich
wynika, ze proces rozwoju regionalnych systemow innowacyjnych jest dtugotrwaly,
wymaga dojrzalej polityki regionalnej, w tym wsparcia finansowego ze strony
budzetu.

W Polsce nie ma wystarczajacych stymulatoréw do tworzenia matych firm
technologicznych i wspierania przedsigwzig¢ innowacyjnych w sektorze MSP.
Dotyczy to zarowno rozwigzan instytucjonalnych, jak i finansowych i organizacyj-
nych. W dziedzinie wspierania transferu technologii i pobudzania innowacyjnosci
w obszarze matych i $rednich przedsigbiorstw polityka panstwa znajduje sig
dopiero w fazie przygotowania koncepcji i wdrazania pierwszych programow
pilotazowych (np. program wspierania instytucji regionalnych, ktérych celem jest
transfer technologii do matych i $rednich firm, Krajowy System Ustug dla MSP,
Program INCOME). Moze to by¢ wstgpem do realizacji kompleksowej polityki
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Tabela 4. Liczba zgloszen patentowych na | min mieszkanicow oraz wydatki na badania
i rozw6j w panstwach UE i krajach kandydujacych

Kraj Liczba zgloszen patentowych na Wydatki na badania i rozwdj (B+R)
1 min mieszkancow (1998-2000) jako % PKB danego kraju w 1999 .

Unia Europejska 15 309 1.9
Austria 305 1,8
Belgia 342 2
Dania 298 2.1
Finlandia 577 32
Francja 300 22
Grecja 16 0,7
Hiszpania 53 0.9
Holandia 394 2
Irlandia 157 12
Luksemburg 409 b.d.
Niemey 567 24
Portugalia ij 0,8
Szwecja 651 38
Wielka Brytania 229 1.9
Wiochy 169 1
Paristwa

Kandydujace

Cypr 10 0.35
Czechy 11 1.24
Estonia 6 0,75
Litwa 1 0,52
Lotwa 4 0,41
Polska 2 0,75
Stowacja < 0,66
Stowenia 21 1,51
Wegry : 14 0,69

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Second progress report, op. cit.

wspierania dzialan innowacyjnych w MSP. Dotychczasowy mechanizm stymulo-
wania innowacyjnosci i transferu technologii do tego sektora jest mato skuteczny.
Niedostateczna jest pomoc w powstawaniu i rozwoju matych firm dziatajacych
w obszarze zaawansowanych technologii. Istotng bariera jest brak systemu wspar-
cia finansowego dla nowo powstajacych i rozwojowych firm technologicznych
w formie publicznych i prywatnych funduszy venture capital. Dziatalnos¢ na rynku
polskim funduszy venture capital nie rozwiazata i na razie nie rozwigze problemu
finansowania przedsigwzigé innowacyjnych, jak to ma miejsce w Unii Europejskiej,
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gdyz duze ryzyko towarzyszace takiej inwestycji w znaczacy sposéb hamuje
decyzje kapitalodawcéw. Szansa rozwoju systemu finansowania innowacji jest
wejscie Polski do struktur UE.

7. Bezposrednie inwestycje zagraniczne

Bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ) stanowia kolejny mechanizm, kt6ry
transmituje bodZce przyczyniajace si¢ do integracji polskiej gospodarki z gospodar—
ka UE. Wartos¢ BIZ w Polsce do potowy 2002 r. wynosita okoto 62 mld dolaréw™,

z czego blisko 70% pochodzito z krajow czlonkowskich UE. Oznacza to dosc
istotna zmiang, gdyz w 1993 r. na unijnych inwestoréw przypadato niecate 47%
wartosci BIZ w Polsce.

Inwestycje bezposrednie sa postrzegane jako Jeden z najwazniejszych czynni-
kéw wzrostu gospodarki regionalnej. Ich obecnos¢™ sprzyja transferowi nowo-
czesnych technologii oraz poprawia sytuacje na lokalnym rynku pracy; BIZ to
wymuszone na konkurentach podnoszenie jakosci produkcji, to wzrost konkuren-
cji miedzy podmiotami krajowymi. Mozna wigc stwierdzi¢, ze naptyw inwestycji
z zewnatrz do regionu moze zosta¢ wykorzystany jako czynnik rozwoju i podno-
szenia konkurencyjnosci gospodarki tego regionu. Z drugiej strony nie wolno
zapominaé, ze kapital migdzynarodowy kieruje si¢ kryterium wiasnych korzysei.
Oznaczaé¢ to moze wiele negatywnych efektow dla gospodarki regionu i kraju,
w ktorych kapitat ten zostat ulokowany’'. Jednakze oferowane przez niego korzysci
w postaci nowych miejsc pracy i inwestycji powoduja, ze konkurencja jednostek
przestrzennych réznej skali nasila sxq Skala naptywu BIZ staje si¢ czgsto podstawg
oceny konkurencyjnosci regionu™, a ich naplyw traktuje sie jako przejaw tej
konkurencyjnosci.

Kapital zagraniczny w roznym stopniu angazuje si¢ w poszczegdlnych regio-
nach. Obok wojewddztw, w ktérych zlokalizowano BIZ o znacznej wartosci, sa
takze takie do ktorych kapital naptynat bardzo waskim strumieniem. Jest to pochod-
na zrdznicowanej atrakcyjnosci inwestycyjnej wojewddztw, okreslanej migdzy
innymi przez chfonnos¢ rynku, dostgpnos¢ komunikacyjna, specyfike rynku pracy,
koszty pracy, polozenie regionu, strukture przemyshu i wiele innych czynnikéw.
To zréznicowanie bedzie m.in. okreslalo charakter reakcji regionéw na integracje.
Tabela 5 pokazuje, ze skala naptywu BIZ, atrakcyjnos¢ inwestycyjna i poziom
konkurencyjnosci w znacznej mierze si¢ ze soba pokrywaja. Jako kryteria klasyfi-

¥ Odnosi sig to do tzw. skumulowanej wartosci BIZ, ktora odréznié nalezy od przeptywow rocznych.

¥ Dokladna analiza wptywu inwestycji bezpoérednich na gospodarki regionalne znajduje sig w opracowaniach
IBnGR z serii ,.Profile regionow” oraz . Kanaly wplywu integracji na regiony”.

3 Wwiérad nich wymienia sig mozliwe zagrozenie naptywu szkodliwych ekologicznie lub przestarzalych tech-
nologii czy negatywnego oddzialywania na bilans platniczy (z uwagi na tzw. import zaopatrzeniowy).

2por. B. Domanski, R, Guzik. K. Gwosdz. Konkurencyjnosé i ranga wielkich miast Polski w swietle inwe-
stveji zagranicznych firm produkeyjnych, Warszawa 2000.
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kacji wojewodztw, charakteryzujace wplyw inwestycji zagranicznych na gospo—
darke regionalng w warunkach integracji uwzgledniono nastqpujqce wskazniki**:

— syntetyczny wskaznik udziatu firm z kapitalem zagranicznym w gospo-
darce wojewddztwa (liczony na podstawie udziatu firm z zagranicznym kapitalem
w liczbie podmiotoéw, przychodach ze sprzedazy, nakiadach inwestycyjnych oraz
wartosci $rodkéw trwatych),

— dynamike wzrostu udzialu podmiotéw zagranicznych w latach 1996-2001
w wyzej wymienionych zmiennych,

— udzial firm z kapitalem zagranicznym w eksporcie,

— dynamike eksportu generowanego przez firmy z udzialem kapitatu zagra-
nicznego,

- udzial inwestycji zagranicznych w catoéci inwestycji w regionie.

Rozmieszczenie BIZ charakteryzuje duza koncentracja przestrzenna. BIZ naply-
waja do miejsc najbardziej atrakcyjnych, podnoszac w efekcie dodatkowo ich
atrakcyjnosé. Mamy do czynienia ze sprzezeniem zwrotnym, ktére powoduje, ze
procesy polaryzacp zostajq przyspieszone i wzmocniona zostaje rola centrum
w stosunku do regionu. Swiadczy¢ moze o tym np. fakt, ze zagraniczne inwestycje
produkcyjne w 11 najwigkszych miastach Polski w latach 1990-1998 stanowity
ponad 25% wszystkich inwestycji w kraju, a w obszarach metropolitalnych sku-
pito si¢ ponad 68% tych inwestycji““.

Tabela 5. Poréwnanie wynikéw badan nad atrakcyjnoscia inwestycyjng regionow i miast
wojewodzkich, konkurencyjnoscia region6w i skala naptywu BIZ do polskich regionéw

Metropolie Miasta Wojew6dztwa | Wojewddztwa | Wojewddztwa | Wojewddztwa
wojewodzkie wg klas wg klas wg napltywu wg liczby
wg atrakcyjnosci | konkurencyj- BIZ spotek z kapi-
atrakcyjnosci | inwestycyjnej nosci (udziat w %) | talem zagra-
inwestycyjnej nicznym,
(udziat w %)
Warszawa Warszawa Mazowieckie | Mazowieckie | Mazowieckie | Mazowieckie
56,7 23,9
Poznan Poznar Slaskie Slaskie | Wielkopolskie Slaskie
8.3 13,7
Tréjmiasto Krakéw Wielkopolskie | Wielkopolskie | Matopolskie | Wielkopolskie
7.4 11,7
Krakdw Wroctaw Pomorskie Dolnoslaskie Slaskie Dolnoslaskie
6,6 8,2
Wroctaw Gdansk Dolnoslaskie | Malopolskie | Dolnoslaskie Pomorskie
4.8 7.5

BPor. Profil wrazliwesci gospodarki regionalnej na integracje z Uniq Europejskg, red. M. Tarkowski, Gdansk

2003.

*B. Domanski, R. Guzik, K. Gwosdz, op. cit., s. 102-106.
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cd. tab. 5
Metropolie Miasta Wojewddztwa | Wojewddziwa | Wojewddztwa | Wojewodztwa
wojewddzkie wg klas wg klas wg naptywu wg liczby
wg atrakeyjnosei | konkurencyj- BIZ spolek z kapi-
atrakcyjnosci | inwestycyjnej nosci (udzial w %) | talem zagra-
inwestycyjnej nicznym,
(udzial w %)
Szczecin Zachodnio- Pomorskie Pomorskie Lodzkie
pomorskie 25 59
Olsztyn Matopolskie Lodzkie Loédzkie Malopolskie
23 55
Zielona Géra Lubuskie Zachodnio- | Swigtokrzyskie | Kujawsko-
pomorskie L7 -pomorskie
4,1
Opole Lodzkie Lubelskie Lubuskie Zachodnio-
1,6 pomorskie
39
Katowice Kujawsko- Kujawsko- Zachodnio- Lubelskie
-pomorskie -pomorskie pomorskie 2.7
L5
Lodz Opolskie Warmirisko- Opolskie Podkarpackie
-mazurskie 1.5 2,5
Bydgoszcz, Warmirisko- Opolskie Lubelskie | Swigtokrzyskie
Torun -mazurskie 1,3 23
Biatystok Podkarpackie Podlaskie Podkarpackie | Warmifisko-
1.3 -mazurskie
23
Lublin Podlaskie | Swigtokrzyskie | Kujawsko- Lubuskie
-pomorskie 2,2
1,0
Rzeszdw Lubelskie Lubuskie Warmirisko- Opolskie
-mazurskie 1,9
0.8
Kielce Swietokrzyskie | Podkarpackie Podlaskie Podlaskie
0,7 1,6

Zro6dto: K. Gawlikowska-Hueckel, S. Uminski, Ocena konkurencyjnosci wojewddzow, Polska Regionéw”
nr 12, Gdarisk 2000, s. 60; J. Brzozowski, Zagraniczny kapital naphwa gdzie chee, ,Boss-Gospodarka” 2002, nr 3, s. 8;
W. Kraszewski, Przekrdj regionalny bezposrednich inwestycji zagranicznych, w: Konkurencyjnosé¢ gospodarcza
regionu w warunkach nowego ustroju terytorialno-administracyjnego, red. W. Kosiedowski, Torun 2000,
5. 228; A. Prusek, G. Holik, Z. Nowak, Konkurencyjnosé miast i regiondw Polski Potudniowo-Zachodniej, Wroctaw

1999, 5. T7.

Na marginesie warto wspomnie¢, iz nadmierna polaryzacja jest zjawiskiem
niekorzystnym i stanowi¢ moze utrudnienie lub nawet zagrozenie dla gospodarki
kraju jako catosci.
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BIZ stanowia niewatpliwa szanse poprawy konkurencyjnosci polskich regio-
néw. Obserwacje strumieni inwestycyjnych w krajach, ktore wezesniej niz Polska
staly sie cztonkami UE wskazuja, ze w okresie bezposrednio poprzedzajacym
akcesje 1 zaraz po niej wystapil istotny wzrost wartosci naptywajacych BIZ. Efekt
ten wiazal sie bezposrednio ze wzrostem ich atrakcyjnosci inwestycyjnej i spad-
kiem ryzyka podejmowania dziatalnosci. Analogiczny efekt — wzrostu wartosci
BIZ — prawdopodobnie nie wystapi w Polsce. Jesli wzrost bedzie mial miejsce, to
jego sita bedzie znacznie mniejsza. Wynika to z nastgpujacych powodow:

— przez wielu inwestoréw zagranicznych antycypowany ,.efekt czlonkostwa”
w naplywie BIZ zostal juz zdyskontowany w latach dziewigédziesiatych, kiedy to
wartos¢ naptywu kapitatu w formie BIZ do Polski ciagle wzrastata,

— aktualnie mamy do czynienia z dekoniunkturg w $wiecie i dynamika trans-
ferow kapitalowych stabnie,

— w Polsce, w ocenie zagranicznych inwestoroéw, pogarsza si¢ klimat inwe-
stycyjny — BIZ podejmowane sa tym samym w pafistwach konkurujacych z Polska
o inwestycje, takich jak Czechy i Wegry,

— maleje liczba atrakcyjnych ofert prywatyzacyjnych, co prowadzi do spadku
zainteresowania kapitalu zagranicznego Polska.

W nadchodzacych latach — wedlug roznych szacunkéw — nalezy spodziewac sig
naptywu BIZ do Polski o wartosci 8-12 mld USD rocznie, co oznacza (zaledwie)
utrzymanie dotychczasowych trendow™.

Podsumowujac badania wielu oérodkéw rzadowych i badawczych™® mozna
wyrdzni¢ jeszeze wiele innych czynnikéw wplywajacych na niska pozycje ran-
kingowa Polski i jej regiondw w UE. Najwazniejszymi z nich wydaja sig by¢:

1) niska wydajnos¢ pracy,

2) nowe kraje czlonkowskie, a szczegélnie Polska, charakteryzuja si¢ zdecy-
dowanie wyzsza stopa bezrobocia, niz kraje UE-15. Polske ze wskaznikiem 18,4%
wyprzedza jedynie Stowacja — 19,4%. Stopa bezrobocia w siedmiu polskich
regionach przekraczata 20%, a tylko w trzech wyniosta ponizej 15% w 2001 roku
(wg Eurostatu, metoda BAEL). Bezrobocie wsrod kobiet jest wyzsze, a wsrod
mlodziezy — ponad dwukrotnie wyzsze. Polskie wskazniki obrazujace stope
bezrobocia sa w skali UE-25 poréwnywalne jedynie z niektérymi regionami
Hiszpanii, zajmujacej trzecig pozycje pod wzgledem wysokosci stopy bezrobocia,

3) jeszcze bardziej niepokojacy jest bardzo niski wskaznik aktywnosci zawo-
dowej ludnosci w polskich regionach. Dla kraju jako calosci wynosi on 53,8%
populacji w wieku produkeyjnym i jest zdecydowanie najnizszy w UE-25,
poréwnywalny jedynie z malerika i specyficzna Malta. Warto doda¢. ze analo-
giczny wskaznik w UE-15 wynosi ponad 64%, w USA zas okolo 74%! W Polsce
kazda osoba aktywna zawodowo ma ,,na utrzymaniu” nie tylko dzieci i emerytow,

 Profil wrazliwosci, op. cit., 5. 29.

3 Por, Bilans korzysci i kosztéw, op. cit; Polityka spdjnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013. Glos
polskich regionéw, Gdansk 2002; Jakos¢ rzqdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej, red. J. Hausner, J. Szlachta,
Krakéw 2000.
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lecz takze — niecomal jedna osobe w wieku produkcyjnym! Efekt ekonomiczny
takiego zjawiska, bez wzgledu na ksztatujace go czynniki, to odpowiednio nizszy
poziom PKB per capita.

Wirod polskich wojewédztw zadne nie osiagneto poziomu aktywnosci nawet na
érednim poziomie UE-25 (63,1%), a tylko cztery (mafopolskie — 60,1%, mazowiec-
kie — 59,2%, podlaskie — 58,3% i lubelskie — 57,7%) przewyzszaja srednia dla nowej
dziesiatki (56,8%). Warto tu doda¢, iz na relatywnie wyzszy poziom aktywnosci
zawodowej we wszystkich wymienionych wojewédztwach (nawet w mazowieckim)
znaczacy wphyw ma nadmierne zatrudnienie w rolnictwie (ukryte bezrobocie).

Niski poziom aktywnosci zawodowej ludnosci jest wiec kolejnym czynnikiem
ksztattujacym niska pozycje ekonomiczna Polski i polskich regionéw w UE-25.

Podsumowujac pozycje polskich regionow w UE-25 mozna stwierdzi¢, ze
zréznicowania miedzyregionalne, mierzone podstawowymi wskaznikami — kry-
teriami kwalifikowania do obszaréw Celu 1 (PKB per capita, stopa bezrobocia),
sa zblizone do wystepujacych w krajach UE-15, a nizsze niz w UE-25. Nie zrozni-
cowania miedzyregionalne, a niski poziom rozwoju i innowacyjnosci wszystkich
regiondw jest wige podstawowym wyzwaniem, przed ktérym staje polska polityka
strukturalna.

8. Szanse polskich regionéw i mozliwosci ich wzmacniania

Poza kilkoma duzymi aglomeracjami, nielicznymi obszarami atrakcyjnymi
turystycznie i czesciowo zachodnim pasem przygranicznym, polskie regiony sa
zagrozone peryferializacja w integrujacej si¢ przestrzeni europejskiej, a niebez-
pieczenstwo to jest szezegolnie silne w przypadku Polski Wschodniej. Nadmierne
liczenie na to, ze pomoc Unii Europejskiej niebezpieczenstwo to moze zlikwido-
waé, niesie kolejne zagrozenia w postaci upowszechniania si¢ postawy zaleznosci
od pomocy zewngtrznej i paralizu wlasnego wysitku (zwane rent seeking strategy),
tym bardziej, ze umiejetnosei korzystania z pomocy Unii Europejskiej sa silnie
regionalnie zréznicowane. Juz teraz nalezy podejmowac szereg dziatan na szczeblu
kraju i w poszczegdlnych regionach, by zagrozenie niebezpieczenstwem margina-
lizacji zmniejszyc.

Najwazniejsze kierunki polityki regionalnej, stosowanej w odniesieniu do pol-
skich regionéw (przez rzad polski i przez Komisje Europejska) w okresie przed-
akcesyjnym i pierwszej fazie cztonkostwa w Unii Europejskiej, zdaniem wielu
ekspertéw’’ powinny byé nastepujace:

— szybki rozw6j infrastruktury transportowej faczacej polskie regiony
z centrami gospodarczymi Europy (o szansach regionéw wschodnich decyduje
m.in. liczba mostow na Wisle!);

por. G. Gorzelak, Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, .Studia Regionalne i Lokalne” 2002,
nr 2-3; Konkurencyjnosé gospodareza regionu w warunkach nowego ustroju terytorialno-administracyjnego, red.
W. Kosiedowski, Torun 2000; Rozwdj regionalny jako element, op. cil.
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— poprawa kapitatu ludzkiego (edukacja, wyrobienie nawyku ustawicznego
szkolenia: XXI w. — wiek cywilizacji i wiedzy) oraz spoleczm&:go38 (umiegjetnosci
wspoldzialania, zaufanie, uczciwosé, kultura pracy, spoteczenstwo obywatelskie),
szczegblnie w regionach zapéznionych. Jednym z rezultatéw tego procesu po-
winno by¢ np. podjecie wspotpracy samorzadow Polski wschodniej nad wspéing
strategia tego terenu w obliczu zagrozenia peryferializacja w poszerzonej Unii;

— wzmacnianie powiazan migdzy polskimi osrodkami metropolitalnymi
a ich odpowiednikami w globalnej sieci metropolii z jednej strony, oraz z ich bez-
posrednim zapleczem regionalnym - z drugiej; pozwoli to zwigkszy¢ dynamizm
rozwoju cafej polskiej gospodarki i zwigkszy¢ efekt rozprzestrzeniania rozwoju
z obszaréw najwyzej rozwinigtych do ich otoczenia;

— tworzenie ogolnopolskich i regionalnych sieci transferu innowacji i tech-
nologii. Jest to obecnie jedno z najstabszych ogniw w polskich sieciach instytucjo-
nalnych, niezwykle istotne w gospodarce opartej na wiedzy;

— wspieranie procesow restrukturyzacji w regionach poprzemystowych,
w tym odbudowa ,.tkanki miejskiej” i rekultywacja zdewastowanego srodowiska
w obszarach centralnych miast i regionéw upadajacego przemystu;

— tworzenie migdzyregionalnych sieci transferu doswiadczen i umiejgtnosci,
szczegblnie w zakresie korzystania ze srodkéw Unii Europejskiej. Na samorzadach
Polski zachodniej ciazy obowiazek przekazania doswiadczen wspotpracy miedzy-
gminnej i migdzynarodowej oraz realizowania programéw Unii Europejskiej do
regiondw Polski wschodniej, gdzie umiejgtnosci te sa znacznie mniejsze;

— wspomaganie procesu decentralizacji, w tym obecnie decentralizacji finan-
séw, co moze stanowi¢ dopeknienie reformy terytorialnej organizacji kraju;

— wspomaganie reform i stabilnego rozwoju u naszych wschodnich sasia-
déw, co jest jednym z warunkéw minimalizacji strat wynikajacych z ustanowienia
zewnetrznej granicy Unii wzdluz polskiej granicy wschodniej, ale co jest naj-
wigkszg szansa rozwojowa dla wschodnich regiondéw Polski. Ich peryferializacja
w przestrzeni europejskiej moze zmniejszy¢ si¢ jedynie wtedy, gdy stang si¢ one
regionami zintegrowanej Europy, najblizej polozonymi w stosunku do szybko
rozwijajacych sie rynkéw wschodnich.

9, Zakonczenie

Jak wykazano wyzej, polskie regiony plasuja si¢ na niskich pozycjach pod
wzgledem rozwoju gospodarczego i innowacyjnosci w poréwnaniu do regionow
Unii Europejskiej w jej obecnym ksztalcie. Istotny wplyw na taki stan rzeczy
moze mie¢ niekorzystna struktura gospodarcza i spoleczna w poszczegdinych re-
gionach, a zwlaszcza struktura zatrudnionych wedtug sektoréw (np. wysoki udziat
pracujacych w rolnictwie), niska produktywnos$¢, niska innowacyjnos¢ gospodarki

*®por, F. Fukuyama, Zaufanie. Kapital spoleczny a droga do dobrobytu, Warszawa 1997.
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(mierne naklady na badania i rozwdj, brak tradycji wspolpracy przedsigbiorstw
z oérodkami badawczymi), niedostateczny poziom wyksztalcenia ludnosci czy tez
malejaca wartosé bezposrednich inwestycji zagranicznych.

Dodatkowo, pozycje konkurencyjna polskich regionow ostabiajg trudne warunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej: niestabilne prawo, brak zachet inwesty-
cyjnych ze strony paristwa, nieefektywny system finanséw publicznych.

Istota badan nad konkurencyjnoscia regionéw powinno by¢ szukanie relatyw-
nych odchyleri w okreslonych zasobach i czynnikach rozwoju — poczawszy od
wystandaryzowanego ich poziomu konkurencyjnego, ktéry mozna uzna¢ jako
wzglednie wystarczajacy poziom odniesienia z punktu widzenia calej gospodarki.
Taka wiedza moze by¢ wazna dla prowadzenia skutecznej i efektywnej polityki
przyciagania inwestoréw oraz selektywnego wzmacniania zasobow tak, aby
uzyska¢ najlepsze efekty synergiczne dla pobudzania rozwoju regionéw. Kraje
opéznione cywilizacyjnie nie moga sobie pozwoli¢ na tzw. bezadresowa totalng
polityke wspierania wszystkich regionéw. Publiczne $rodki finansowe sa ogra-
niczone, a wreez deficytowe. Szereg przewag konkurencyjnych, jakie mielismy
jeszcze w pierwszych okresie lat dziewigédziesiatych stopniowo wyeliminowano
przez rozrosty biurokratyczne, wzrost kosztéw pracy oraz nadmierne komplikacje
systeméw regulacyjnych, podatkowych, narastanie patologii w funkcjonowaniu
administracji centralnej i lokalnej administracji samorzadowej oraz braku reform
calego sektora uzytecznosci publicznej. Niebagatelnym ostabieniem gospodarki
jest takze zalamanie badan utylitarnych w uczelniach wyzszych i zerwanie
zwiazkow uczelni z praktyka gospodarcza.

W tej sytuacji zagadnienie konkurencyjnosci i innowacyjnosci regionow
w panstwach wstepujacych do UE, ktére musza nadrabia¢ zaleglosci w gospodarce,
powinno odgrywaé kluczowa rolg w ich polityce strukturalnej i regionalnej” .

Szansa, ktora moze przyspieszy¢ proces realnej konwergencji z Unig Euro-
pejska beda interwencje strukturalne UE w wielu obszarach naszej gospodarki:
w zakresie pomocy dla malych i srednich przedsigbiorstw, otoczenia biznesu,
inwestycji strukturalnych, rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich, infrastruktury
turystycznej i wielu innych. Ich zakres przedmiotowy powinien by¢ jak najbardziej
dostosowany do specyficznej sytuacji w danym regionie, a wigc i hierarchia obsza-
réw interwencji musi odzwierciedla¢ regionalne zréznicowania.

Jednakze doceniajac wielkie znaczenie polityki spojnosci UE i jej instrumentow
dla rozwoju i wzrostu konkurencyjnosci polskich regionéw, wiadze samorzadowe
polskich wojewddztw wyrazaja glebokie przekonanie®’, Zze najwazniejsza determi-
nanta szybkiego rozwoju jest wlasciwa polityka wewnetrzna — na szczeblu krajo-
wym i regionalnym. Dlatego tez $rodki strukturalne UE traktowane beda jako nie-
zwykle wazny, ale tylko dodatkowy impuls rozwojowy.

W sferze planowania i uchwalania oficjalnych dokumentow rzadowych, adekwatne zapisy znalazly juz
miejsce w Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, Narodowym Planie Rozwoju 2004-2006, ale przede
wszystkim w Zintegrowanym Planie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR).

W polityka spéjnosei, op. cit., s. 8.
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Z prawnomiedzynarodowej problematyki
wspoélpracy transgranicznej samorzadow polskich
w ramach euroregionow

Streszczenie. Procesowi poglebiajqceej sie integracji europejskiej towarzyszy
rozwdj wspolpracy regionalnej i lokalnej o charakterze transgranicznym. Szcze-
gélng role odgrywajq euroregiony, stanowiqce :zinstytucjonalizowanq forme
wspolpracy samorzqdow przygranicznych z dwéch lub wigkszej liczby paristw.
Samorzqdy polskie, biorqce udzial w tej wspolpracy od 1991 r., uczestniczq w 15
euroregionach, zlokalizowanych na wszystkich naszych granicach. W artykule
omdwione sq przestanki wspolpracy euroregionalnej i jej ramy prawne. Na tym tle
zaprezentowane zostaly podstawowe kwestie, dotyczqce funkcjonowania eurore-
giondéw z udzialem polskich samorzqdow, a w szczegdlnosci — na granicy Polski
i Niemiec. Sq to bowiem euroregiony najaktywniejsze i odgrywajq bardzo pozy-
tywnq role w przelamywaniu czesto wielowiekowego, zlego dziedzictwa w stosun-
kach polsko-niemieckich. Autor poswieca specjalng uwage dwom euroregionom:
Pomerania i Pro Europa Viadrina.

Na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych w Polsce i w innych
krajach Europy Srodkowej i Wschodniej nastapity zasadnicze przeobrazenia poli-
tyczne, gospodarcze i spoleczne, ktore stworzyly nowg rzeczywistos¢ polityczna
na naszym kontynencie. Narody tych panstw uzyskaly dtugo oczekiwana szansg¢
i mozliwos¢ realizacji swoich aspiracji, w tym réwniez oparcia stosunkéw z naj-
blizszymi sasiadami na nowych, partnerskich zasadach. Ta nowa europejska
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sytuacja geopolityczna stworzyla rowniez przed Polska zupetnie nowe perspekty-
wy i mozliwosci dziatania. Kraj nasz stanal przed szansa ponownego wejscia do
jednoczacej si¢ Europy na prawach jej pelnoprawnego czlonka i dolaczenia do
uniwersalnej rodziny demokratycznych narodéw Starego Kontynentu, majacych
silng tozsamos¢ europejska, ale zachowujacych zarazem wlasng tozsamos¢ regio-
nalna i narodowa. Szanse t¢ Polska konsekwentnie realizuje, majac na tej drodze
ewidentne osiagnigcia, ktorych ukoronowaniem bedzie pelne zintegrowanie ze
strukturami europejskimi w ramach Unii Europejskiej. Jednym z wazniejszych
osiagnieé — by¢ moze zbyt stabo jeszcze eksponowanych, ale godnych szczegdlinej
uwagi — jest coraz szerszy udzial podmiotow polskich w procesie europejskiej
wspolpracy transgranicznej w ramach euroregionow, dajacej im mozliwosci reali-
zowania partnerskiej wspolpracy z podmiotami dzialajacymi po drugiej stronie
granicy panstwowej. Modelowym przykiadem takiej wspolpracy jest polsko-nie-
mieckie partnerstwo w ramach wspolnych euroregionow. Wiasnie euroregiony
dzialajace na wspélnej polsko-niemieckiej granicy panstwowej wydaja si¢ pro-
wadzié szczegdlnie ozywiong i owoceng dzialalnosé. Jest to szczegdlnie wazne
dlatego, ze polsko-niemieckie sasiedztwo bylo sasiedztwem trudnym. Zle, czgsto
wrecz dramatyczne karty wspdlnych dziejow obu narodéw nie utatwialy tego
sasiedztwa, a gorzkie historyczne obciazenia wzajemnych stosunkow byty zbyt
bolesne, aby oba narody mogly je realizowac na zasadach zrozumienia i partner-
stwa, bez przejawdw wrogosci, uprzedzen i nieufnosci. Zupelnie nowe mozliwosci
realizacji dobrosasiedzkiej, przyjaznej i partnerskiej wspotpracy polsko-niemieckiej,
zaréwno na szczeblu panstwowym, jak i regionalnym oraz lokalnym, pojawily sie
z poczatkiem lat dziewigcdziesiatych, na skutek wskazanych wyzej przemian poli-
tycznych, gospodarczych i spolecznych w pafistwach tej czgsci kontynentu euro-
pejskiego’.

Procesowi poglebiajacej sie integracji europejskiej towarzyszy réwnolegly
i przybierajacy na sile rozwoj roznych form wspoltpracy regionalnej i lokalnej
o charakterze transgranicznym. Pozornie oba te procesy zmierzaja w przeciwnych
kierunkach: z jednej strony w kierunku integracji, a z drugiej — w kierunku przy-
bierajacej rézne postacie regionalizacji’. Ten ostatni proces powoduje migdzy
innymi, Ze czesto stawiane jest budzace wiele emocji i niepokojéw pytanie: Europa
ojezyzn czy Europa regionéw? Nie przesadzajac w tym miejscu odpowiedzi na to
pytanie, pragng podkresli¢, ze sq autorzy, ktorzy wyraznie podkreslaja mozliwos$¢
réwnoleglej realizacji obu tych procesow, bez szkody dla pelnej integracji europej-
skiej w ramach UE. Obrazuje to np. tytut jednej z niedawno opublikowanych prac:
Euroregiony. Pierwszy krok do integracji europejskiej. Inni autorzy uwazaja, ze
zanim wszystkie panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej zostana peloprawnymi
czlonkami UE, etapem posrednim, prowadzacym do takiego cztonkostwa, powinna

'Patrz np. T. Gadkowski, Euroregiony — nowe polsko-niemieckie partnerstwo, w: Poszukiwanie Europy,
Studia Europaea” vol. I, red. A. Mikolajczak i L. Mrozewicz, Poznan 2000, s. 87 i n.

pisze o tym W. Zelazny, Modele integracji europejskiej: nawigacja miedzy Europq paiistw a Europq regio-
now, w: Jaka Europa? Regionalizacja a integracja, red. P. Buczkowski, K. Bondyra i P. Sliwa. Poznar 1998, 5. 33 in.
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byé szeroka i intensywna wspolpraca regionalna i miedzyregionalna’. Niektore
instytucje i mechanizmy takiej wspdlpracy sa dzisiaj z lepszym lub gorszym skut-
kiem realizowane miedzy innymi z udzialem naszego kraju. Mam na mysli np.
regionalna, srodkowoeuropejska wspdlprace polityczng i gospodarczq w ramach
takich sformalizowanych struktur migdzynarodowych, jak Srodkowoeuropejskie
Porozumienie o Wolnym Handlu (CEFTA) czy Grupa Wyszehradzka.

Taka instytucjonalna wspélpraca regionalna, realizowana w ramach migdzy-
narodowych organizacji rzadowych, byla i jest zjawiskiem naturalnym, charakte-
rystycznym dla dawnej i wspolczesnej spolecznosci migdzynarodowej. Rownolegle
jednak do tej klasycznej wspolpracy rozwija si¢ nowa europejska wspoipraca
regionalna, w ramach ktorej powstaja i funkcjonuja zwiazki spolecznosci lokalnych,
wychodzace poza terytorium jednego panstwa. Realizuja one wspéfprace transgra-
niczng w wymiarze regionalnym i lokalnym z symbolicznym tylko udzialem, albo
wrecz bez aktywnego udziatu, wladz panstwowych. Taka wspélpraca transgranicz-
na, dla ktorej zasadnicze znaczenie maja dobrosasiedzkie stosunki jej podmiotow,
moze byé pojmowana zaréwno jako sasiedzka wspolpraca przylegajacych do
siebie regionéw granicznych, jak i jako zorganizowana wspélpraca wiadz szczebla
regionalnego oraz lokalnego, a takze organizacji i instytucji reprezentujacych
obszary graniczne. W praktyce oznacza ona wspdlnie podejmowane dziatania,
majace na celu umacnianie i rozwdj sasiedzkich kontaktow pomigdzy wspdlno-
tami i wladzami terytorialnymi dwach lub wigkszej liczby panstw, ponadto zawie-
ranie odpowiednich porozumiefi pomigdzy tymi podmiotami i przyjmowanie
uzgodnien koniecznych do realizacji wspolnych zamierzen i przedsiewzigé'.
Wspolpraca tego typu wychodzi z zafozenia, ze granice sa ,.bliznami historii”
i w zwiazku z tym ma ona pomaga¢ w tagodzeniu negatywnych skutkéw istnienia
tych granic we wszystkich dziedzinach zycia gospodarczego, spolecznego i kul-
turalnego. Jest ona inicjowana i realizowana w interesie spolecznosci lokalnych,
obejmujac swoim zasiggiem obszary przygraniczne, polozone w sasiedztwie grani-
cy, ale po obu jej stronach. Jej celem jest w istocie rzeczy niwelowanie przeszkod
i probleméw, jakie moga dzieli¢ peryferyjnie potozone i czgsto stabo rozwinigte
gospodarczo regiony przygraniczne i ich spolecznosci. Chodzi wige o przezwycie-
zanie negatywnych skutkoéw istnienia granic i sprowadzanie ich do roli czysto
administracyjnej. Dlatego w Europejskiej Karcie Regionéw Granicznych i Trans-
granicznych, o ktérej dalej bedzie mowa, znalazlo si¢ wymowne sformutowanie:
. Wielonarodowos¢ probleméw i szans po obu stronach granic w Europie sprawia,
iz wspolpraca transgraniczna staje si¢ nieodzowna. Stuzy bowiem urzeczywistnia-
niu zasad prawa miedzynarodowego na dajacym si¢ przejrzyscie i regionalnie
obja¢ obszarze pogranicza. Wspolpraca instytucji publicznoprawnych ponizej

*Ww. Malendowski, E. Ratajezak, Euroregiony. Pierwszy krok do integracji europejskiej, Wroctaw 1998,
s. 30 i n. oraz W, Malendowski, M. Szczepaniak, Rola Euroregiondw w procesie integracji eurapejskiej, w: Euro-
regiony. Mosty do Europy bez granic, red. W. Malendowski i M. Szczepaniak, Warszawa 2000, 5. 9in.

‘Por. T. Gadkowski, Euroregiony jake nowy instrument polsko-niemieckiej wspélpracy transgranicznej,
L-Europa Wschodu i Zachodu™ 1999, nr 3, 5. 75.
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szczebla ogolnopanstwowego oraz pomigdzy réznymi grupami ludnosci prowadzo-
na ponad wytyczonymi granicami panstw wspiera pokdj, wolnos¢, bezpieczenistwo
i przestrzeganie praw czlowieka oraz ochrong mniejszosci etnicznych i narodo-
wych”. W przywotanej wyzej Europejskiej Karcie Regionéw Granicznych i Trans-
granicznych czytamy w zwiazku z tym: ,Ludzkie oblicze polityki europejskiej
moze sprawdzi¢ si¢ przede wszystkim tam, gdzie wola wspolpracy jest koniecz-
noscig zyciowa, praktykowang na co dzien, a wige w regionach granicznych. Tu
wlasnie nalezy kontynuowaé dzielo usuwania barier i przeksztalcania sposobu

zycia od odwréconych do siebie plecami do wspdlnego zycia twarza w twarz™.

IL.

Tak pojmowana wspotpraca transgraniczna moze przybieraé rézne formy orga-
nizacyjno-prawne, posrod ktérych szczegélna rola przypada dzi$ euroregionom®.
Sq one zinstytucjonalizowana forma wspolpracy w regionach przygranicznych,
zlokalizowanych na terytoriach dwoch lub wigkszej liczby pafstw i zarazem
wspolnota roboczg jednostek samorzadu terytorialnego. Euroregiony nie stanowia
odrgbnej struktury ponadpanstwowej, ale posiadaja wlasna, odpowiednio rozbu-
dowana strukturg organizacyjng. Dynamiczny rozwdj euroregionéw sprawil, ze
dzisiaj sa one zlokalizowane na prawie wszystkich granicach panstw europejskich
i wychodza poza aktualne zewnetrzne granice Unii Europejskiej. Procesowi po-
wstawania i funkcjonowania euroregionéw towarzyszy proces rozwijania systemu
regulacji prawnomigdzynarodowych, stanowiacych ramy prawne wspdlpracy
euroregionalnej. Do najwazniejszych z nich naleza:

1. Europejska Konwencja Ramowa Rady Europy o wspélpracy transgranicz-
nej migdzy wspolnotami i wiadzami terytorialnymi z 21 maja 1980 r. (Konwencja
Madrycka)” wraz z Protokotem Dodatkowym z 1995 r. Okresla ona formalnopraw-
ne ramy uczestniczenia spotecznosci lokalnych w opartej na europejskich standar-
dach wspolpracy transgranicznej oraz prawne i strukturalne wzorce tej wspolpracy.

2. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r.*
Uznaje ona prawo spolecznosci lokalnych do uczestniczenia w procesie europej-
skiej wspolpracy transgranicznej poprzez przystgpowanie do miedzynarodowych
stowarzyszen spolecznosci lokalnych, na zasadzie poszanowania porzadku praw-
nego wlasnego panstwa.

3. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego z 5 czerwca 1997 r.”

*Tekst Karty — patrz Association of European Border Regions, Gronau 1995.

®R. Sowiriski, Wspdipraca migdzynarodewa wspélnot samorzqdowych w Europie, ,Europa Wschodu i Za-
chodu™ 1999, nr 3, 5. 79 i n.

'Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 287 1 288,

¥Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607 i 608.

*Council of Europe Doc. 7945(1997); polskie thumaczenie — patrz ,Wspélnota™ 1997, nr 26, 5. 19. Na temat
Karty patrz np. L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego, w: Jaka Europa?, s. 80 n,



Z prawnomigdzynarodowej problematyki wspdlpracy transgranicznej samorzqddw polskich 159

Nalezy podkresli¢ fakt, iz powyzsze akty prawne zostaly przygotowane pod
egida Rady Europy. Dzialalno$é tej organizacji migdzynarodowej sprawita, ze
europejska wspolpraca transgraniczna, realizowana przez spofecznosci zamiesz-
kujace obszary przygraniczne, ma dzisiaj dobrze zorganizowany charakter. Dla
Rady Europy wspolpraca ta stala sig jednym z priorytetdw w jej dziatalnosci. Rada
juz w latach pigédziesiatych zaczgla zajmowac sig ta problematyka, starajac sig
zapobiec marginalizacji peryferyjnych regionéw przygranicznych w procesie inte-
gracji europejskiej. Dzisiejsza rola Rady nie ogranicza sie do przygotowywania
regulacji prawnych i koordynowania wspolpracy transgranicznej. Organizacja ta
stworzyla caly system instytucji i organoéw bezposrednio realizujacych jej polityke
regionalna. Sa to np. tak wazne organy jak: Kongres Wtadz Lokalnych i Regional-
nych Europy (reprezentujacy w Radzie wiadze regionalne i lokalne pafistw euro-
pejskich, z udzialem 12 delegatow z naszego kraju, przedstawicieli samorzadu
terytorialnego), Rada Gmin i Regionow Europy (bedaca zwiazkiem ponad 40 tys.
gmin europejskich), Stata Konferencja Gmin i Regionéw Europy czy Zgromadze-
nie Regiondw Europy (zrzeszajace ponad 220 europejskich regionéw).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze europejska wspolpraca transgraniczna jest rowniez
w coraz wickszym zakresie przedmiotem zainteresowania Wspolnot Europejskich,
a od traktatu z Maastricht — Unii Europejskiej. Wspolnoty zajety si¢ wspolpraca
regiondw przygranicznych w polowie lat siedemdziesiatych, ale nowy wymiar
uzyskala ta problematyka w $wietle postanowien Jednolitego Aktu Europejskiego
z 1986 r. Wynika z nich wyraznie, ze celem Wspdlnoty Europejskiej bedzie
zmniejszanie dysproporcji w rozwoju gospodarczym regionéw i likwidacja zacofa-
nia regionow najstabiej rozwinigtych, migdzy innymi poprzez stworzenie mozli-
wosci finansowych w ramach programu INTERREG'’. Problematyka wspdtpracy
regionalnej w ramach Wspoélnot uzyskata wymiar instytucjonalny w postanowie-
niach Traktatu o Unii Europejskiej, czyli traktatu z Maastricht z 1992 r. Wycho-
dzac naprzeciw zglaszanym coraz szerzej postulatom, migdzy innymi przez Zgro-
madzenie Regionéw RE i landy niemieckie, utworzony zostal doradczy organ
w strukturze organéw wspélnotowych, a mianowicie Komitet Regionéw, ktérego
gléwnym celem ma by¢ gwarancja i odpowiednia reprezentacja interesow regio-
nalnych i lokalnych jednostek terytorialnych w Unii Europejskiej oraz ich czynne
uczestnictwo w procesie integracji europejskiej. Zgodnie z postanowieniami art. 263
(dawniej art. 198a) Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej Komitet sktada si¢ z 222
przedstawicieli regionalnych i lokalnych organéw panstw czlonkowskich UE.
Rola Komitetu ulegta dalszemu wzmocnieniu w $wietle postanowieft Traktatu
Amsterdamskiego z 1997 r. Euroregiony nie posiadaja swej reprezentacji w Komi-
tecie, jednakze ich przedstawiciele moga zosta¢ wiaczeni do delegacji krajowych,
w ramach przystugujacego kazdemu panstwu limitu miejsc w tym organie' .

"Tekst JAE i innych dokumentéw europejskich — patrz: A. Przyborowska-Klimezak. E. Skrzydto-Tafelska,
Dokumenty europejskie, Lublin 2001 oraz W. Czaplinski, R. Ostrihansky, A. Wyrozumska, Prawo Wspdinot
Europejskich. Dokumenty i arzecznictwo, Warszawa 1994,

" Pisze o tym np. Z. Czachér, Komitet Regionow w procesie rozszerzania Unii Europejskiej, w: Jaka Europa?,
5.67in.
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Jesli idzie o inne europejskie organizacje migdzynarodowe w dziedzinie
wspoblpracy regionalnej i lokalnej, ale juz o charakterze pozarzadowym, to nalezy
wymieni¢ Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych i Transgranicz-
nych, utworzone w 1971 r. Odgrywa ono dzisiaj wiodacg rolg¢ w procesie wspie-
rania wspolpracy transgranicznej oraz w promowaniu osiagnig¢ poszczego6lnych
zwiazkéw transgranicznych i w wymianie doswiadczen podmiotéw realizujacych
taka wspolprace. Czlonkami Stowarzyszenia sa europejskie regiony graniczne
i transgraniczne panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i Rady Europy, w tym
takze euroregiony z udzialem podmiotéw polskich. Zgromadzenie Stowarzyszenia
uchwalilo na kongresie w Szczecinie w 1995 r. nowa wersje Europejskiej Karty
Regionéw Granicznych i Transgranicznych. Karta ta nie ma charakteru umowy
miedzynarodowej — wiazacego aktu normatywnego — ale stanowi niezmiernie
wazng regulacje w dziedzinie europejskiej wspolpracy transgranicznej. W Karcie
czytamy miedzy innymi: ,,To, co dla rodaka z glebi kraju jawi si¢ czesto jako teoria
europejska, stanowi dla obywatela zyjacego na pograniczu praktyczne doswiad-
czenia dnia codziennego. Zmuszony jest on znosi¢ niedogodnosci wynikajace
z faktu istnienia granicy, a wigc zyczeniem jego jest usunigcie przyczyn powodu-
jacych jego troski. Gotowos¢ obywateli gmin i regionéw granicznych do wspélnego
poszukiwania rozwigzan probleméw transgranicznych nie oznacza zamiaru pozba-
wienia panistw ich suwerennosci. Chodzi jedynie o przezwycigzenie blizn historii,
umozliwienie ludnosci zamieszkujacej obszary przygraniczne lepszej wspolpracy

we wszystkich dziedzinach zycia oraz urzeczywistnienie idei Europy Obywateli”".

III.

Wskazane wyzej prawnomigdzynarodowe i instytucjonalne podstawy europej-
skiej wspolpracy transgranicznej w ramach euroregionéw stanowia baze. na ktorej
wspolpraca ta obecnie si¢ odbywa. Dzigki nim euroregiony odgrywaja dzisiaj szcze-
golng role w jednoczacej si¢ Europie — role waznych pomostéw, utatwiajacych
realizacje procesu integracji za pomoca wspotpracy, odbywajacej si¢ ponad grani-
cami, z pominigciem istotnych barier historycznych, ekonomicznych, spotecznych
i kulturowych. Rodzi si¢ jednak pytanie o zasadnicze przestanki, tkwiace u pod-
staw powstawania i funkcjonowania euroregionéw. Na gruncie dotychczasowych
doswiadczen europejskich w tym zakresie do najwazniejszych przestanek mozna
zaliczy¢:

— przestanki historyczne, wynikajace z faktu rozdzielenia przez granice pan-
stwowe wspolnot narodowych,

— przestanki polityczne, wynikajace faktu, ze wspolpraca transgraniczna
stanowi dzi$ dla panfistw i spoleczenstw europejskich istotny element sktadowy
procesu politycznej integracji kontynentu,

12 Association of European, op. cit.
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— przestanki gospodarcze, wynikajace z koniecznosci zdynamizowania roz-
woju gospodarczego regiondéw przygranicznych,

- przestanki spoleczne, wynikajace z potrzeby nawiazywania i utrzymywania
autentycznych, naturalnych stosunkéw migdzyludzkich pomigdzy lokalnymi spo-
teczno$ciami, zamieszkujacymi regiony prz;.graniczne13 !

Przestanki te wyraznie wskazuja, ze euroregiony odgrywaja dzisiaj szczegdlna
role w jednoczacej si¢ Europie — rolg waznych transgranicznych pomostéw, utatwia-
jacych realizacje procesu szerokiej i wieloplaszczyznowej integracji europejskie;.

IV.

Znaczacy udzial w procesie europejskiej wspolpracy transgranicznej w ramach
euroregionéw biora samorzady polskie. Historia ich udzialu w tym procesie jest
stosunkowo krotka. Pierwszy euroregion z faktycznym udzialem podmiotéw pol-
skich, Euroregion Nysa, zlokalizowany na pograniczu polsko-czesko-niemieckim,
powstat 21 grudnia 1991 r., a wigc jeszcze przed formalnym przystapieniem nasze-
go kraju do Konwencji Madryckiej i Europejskiej Karty Samorzadu Terytorial-
nego. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, Zze pierwszy euroregion zostal utworzony
w Europie w 1958 r., jako Euregio, na pograniczu niemiecko-holenderskim. Dzisiaj
mamy juz 15 euroregiondw, zlokalizowanych na wszystkich naszych granicach
panstwowych, a faczny obszar kraju objety wspolpraca euroregionalng wynosi
115 tys. km?, co stanowi ponad 36% calego naszego terytorium, na ktérym mieszka
prawie co trzeci Polak'’. Geograficzny rozklad euroregionéw przedstawia sig
nastepujaco:

— na granicy zachodniej: Nysa, Szprewa — Nysa — Bébr, Pro Europa Viadrina
i Pomerania,

— na granicy potudniowej: Karpaty, Tatry, Glacensis, Pradziad, Slask Cieszyn-
ski, Silesia, Beskidy i Dobrawa,

— na granicy wschodniej: Bug i Niemen,

— na granicy pétocnej: Baltyk.

Analiza aktywnosci i dorobku euroregionéw z udzialem podmiotow polskich
pozwala na wyrazenie pogladu, iz zdecydowanie najbardziej rozwinigta jest regio-
nalna i lokalna wspolpraca transgraniczna na granicy polsko-niemieckiej, stano-
wiacej do | maja 2004 r. zewngtrzng granicg UE". Wydaje si¢, ze najwazniejsze
czynniki sprzyjajace powstawaniu i aktywnemu funkcjonowaniu euroregionow
z udzialem podmiotéw polskich i niemieckich sa nastgpujace:

1. Nowy wymiar polityczny polskiej granicy zachodniej, zaistnialy w wyniku
pelnej normalizacji stosunkéw pomiedzy RP a zjednoczonymi Niemcami, co

" Szerzej patrz T. Borys, Z. Panasewicz, Panorama euroregiondw, Jelenia Gora 1998, 5. 321 n.

" Ibidem, s. 96 i n.

'3 Patrz np. Cz. Osgkowski, H. Szczegola, Euroregiony na pograniczu polsko-niemieckim, Zielona Géra 1998
i E. Buchhoefer, Polska i Niemcy. Geografia sqsiedztwa w nowej Europie, Krakéw 1997,
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spowodowato, ze stala si¢ ona jednoczesnie i byta do niedawna zewngtrzng granicg
UE. Jest zrozumiale, ze Unia chciala mie¢ na swoim pograniczu pewnego partne-
ra, sprawng infrastrukture transportowa, komunikacyjna i dobrze chronione $rodo-
wisko. Cel ten mogla osiagna¢ miedzy innymi poprzez wspieranie organizacyjne
i finansowe wspélnych inicjatyw euroregionalnych, podejmowanych przez lokalne
spotecznodci, zwlaszcza samorzady. Wejscie Polski do UE spowodowato z kolei,
ze polsko-niemieckie regiony przygraniczne, juz wewnatrz Wspolnoty, korzystaja
z dobrodziejstw jednolitego rynku wewnetrznego i uzyskuja wyjatkowa szanse
rozwoju gospodarczego, a ich dotychczasowy, peryferyjny charakter przechodzi
do historii.

2. Zawarcie przez Polske i Wspdlnoty Europejskie Ukfadu o Stowarzyszeniu,
co nadalo polsko-niemieckiej wspdlpracy transgranicznej wymiar prekursorski
w tej czesci Europy.

3. Widoczna aktywnos$¢ srodowisk lokalnych i regionalnych, zamieszkujacych
zachodnie obszary przygraniczne, zywotnie zainteresowanych w nawigzywaniu
wspdlpracy transgranicznej z najblizszymi, naturalnymi sasiadami.

4. Traktatowe ulozenie stosunkéw wzajemnych pomiedzy Rzeczpospolita
Polska i Republika Federalna Niemiec.

Ve

W kontekscie tego ostatniego argumentu nalezy podkresli¢, ze niewatpliwie
najwickszy wplyw na rozwoj polsko-niemieckiej wspotpracy ponad granica na
Odrze i Nysie wywarly dwie bilateralne umowy migdzynarodowe: Traktat migdzy
Rzeczpospolita Polska a Republika Federalna Niemiec o potwierdzeniu istniejacej
migdzy nimi granicy z 14 listopada 1990 r.'® oraz Traktat pomigdzy Rzeczpospo-
lita Polska a Republika Federalng Niemiec o dobrym sasiedztwie i przyjaznej
wspotpracy z 17 czerwca 1991 r."” Traktaty te, poza ostatecznym potwierdzeniem
istniejacego status quo w odniesieniu do polsko-niemieckiej granicy pafnstwowej
i okre$leniem zasad dobrego sasiedztwa, odnoszg sie¢ rowniez do wspolpracy
transgranicznej. Juz bowiem w preambule Traktatu o dobrym sasiedztwie strony
wyrazily wole dazenia do zamknigcia bolesnych rozdzialéw wspolnej przesziosci
i nawigzania do dobrych tradycji i przyjaznego wspotzycia obu parstw i narodéw
oraz urzeczywistniania w praktyce pragnienia wzajemnego porozumienia i pojed-
nania. Deklaracja ta zostala, w interesujacym nas zakresie, skonkretyzowana
w postanowieniach art. 12 tego samego Traktatu. Stanowi on, Ze strony przywigzujq
duze znaczenie do partnerskiej wspolpracy pomigdzy regionami, miastami, gminami
i innymi jednostkami terytorialnymi, zwlaszcza na obszarze przygranicznym.
W zwiazku z tym zobowiazuja si¢ one do ulatwiania i wspierania tej wspdlpracy

Dz.U. z 1992 r., nr 14, poz. 54.
"Dz.U, z 1992 r., nr 14, poz. 56.
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we wszystkich dziedzinach, kierujac si¢ przy tym wskazanymi wyzej regulacjami
prawnymi, a takze — do podjecia dziatan na rzecz wiaczenia tej wspolpracy w ramy
dziatalnosci odpowiednich gremiéw europejskich. Wyrazem takiego stanowiska
byfo podpisanie 17 czerwca 1991 r. porozumienia migdzyrzadowego o wspolpracy
regionalnej i przygranicznej oraz utworzenie tego samego dnia Polsko-Niemieckiej
Komisji Miedzyrzadowej do Spraw Wspétpracy Regionalnej i Przygranicznej'®.

Zakreslona w polsko-niemieckich traktatach wspofpraca transgraniczna jest
aktywnie realizowana zaréwno przez centralne oraz terenowe instytucje panstwo-
we, jak i przez lokalne spotecznosci obu panstw zorganizowane w samorzadach,
a takze przez rozne inne podmioty, jak np. uczelnie wyzsze, placowki oswiatowe
i kulturalne. W wyniku przeprowadzonej reformy ustrojowej i administracyjnej
naszego panstwa, znaczng czes¢ dotychczasowych kompetencji centralnej admi-
nistracji panstwowej przejely trojszczeblowe samorzady'’. Stworzylo to bardzo
szerokie mozliwosci realizacji transgranicznej wspolpracy polsko-niemieckiej
w ramach euroregion6w, z wyrazng dominacja glownego podmiotu tej wspolpracy,
a mianowicie silnego, wyposazonego we wlasciwe kompetencje ustawowe samo-
rzadu. Cecha charakterystyczna wspolpracy w ramach euroregionow jest bowiem
inicjowanie i realizowanie wspolpracy transgranicznej wlasnie przez samorzady.
Wspolpraca ta z natury rzeczy powinna by¢ do pewnego stopnia spontaniczna
i powinna wyplywa¢ ze $wiadomej woli i przekonania lokalnych samorzadow
o koniecznoéci jej realizowania z podobnymi podmiotami po drugiej stronie
granicy, aby rozwiazywa¢ wspolne dla lokalnych spotecznosci problemy.

Na gruncie wewngtrznego porzadku prawnego RP wszystkie jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja osobowosé prawna’’. Maja one prawo zrzeszania sig
i przystegpowania do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci regionalnych
i lokalnych oraz wspdlpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw’'.

Charakter i istote tej wspolpracy oddaja np. postanowienia umowy z 15 grudnia
1995 r. o utworzeniu Euroregionu Pomerania. Celem tego euroregionu — jako
plaszczyzny dobrowolnej wspolpracy gmin polskich, czlonkéw Komunalnego
Zwiazku Celowego Gmin Pomorza Zachodniego ,,Pomerania” oraz powiatow
i miast niemieckich, czlonkow Zwiazku Komunalnego Euroregionu Pomerania,
realizowanej na zasadach réwnoprawnosci i w oparciu o postanowienia Konwencji
Madryckiej — jest zwlaszcza: podnoszenie poziomu Zycia obywateli, mieszkajacych

" Patrz np. T. Gadkowski, Euroregiony — dobre sasiedztwo i przyjazna wspélpraca bez barier, W: Przezwy-
cigzanie barier w integrujqcej si¢ Europie, red. Z. Drozdowicz i Z. Puslecki, Poznan 2000, s. 231 in.

" Ppisze o tym Z. Leonski. Samorzaqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999.

2 Art. 165 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).

' Art. 172 ust. 2 Konstytucji RP oraz postanowienia art. 10 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie teryto-
rialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95). ze zmianami wprowadzonymi ustawa z 8 sierpnia 1996 r. (Dz.U. nr 106, poz. 498),
art. 65 ust. | i art. 6 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 575), art. 8
i 75-77 ustawy z 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. nr 91, poz. 576) oraz postanowienia za-
rzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych z 10 czerwea 1997 r. w sprawie okreslenia zasad dziatania wojewodéw
w zakresie wspolpracy transgranicznej i migdzynarodowej wspélpracy migdzyregionalnej (M.P. nr 36, poz. 349).
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w regionie, popieranie idei jednosci europejskiej, rozwdj wspélpracy gospodarczej,
wymiana know-how, transfer technologii itp. 26 lutego 1998 r. Euroregion Pome-
rania poszerzyl si¢ o trzeciego partnera, a mianowicie szwedzka Skani¢. Wyzej
wskazane cele maja by¢ na przykiad realizowane poprzez:

— wspOlprace w zakresie gospodarki przestrzennej,

— ochrone srodowiska naturalnego,

— rozwdj infrastruktury o zasiggu ponadgranicznym,

- wspoldziatanie w zapobieganiu oraz zwalczaniu katastrof i klesk zywio-
fowych,

- ponadgraniczng komunikacje osobowa i wspolprace w dziedzinie ruchu
turystycznego,

- wymiang kulturalng i zachowanie wspélnego dziedzictwa kulturalnego,

—  wspdtprace w wychowaniu miodego pokolenia,

— tworzenie warunkow, umozliwiajacych swobodne kontakty obywateli,

— wspieranie réznorodnych przedsigwzig¢ na rzecz rozwoju wspolpracy trans-
granicznej.

Jako inny przykiad, mozna wskaza¢ na znaczacy na polsko-niemieckim pogra-
niczu Euroregion Pro Europa Viadrina. Polskimi podmiotami wspéttworzacymi
ten euroregion byly Stowarzyszenie Gmin Lubuskich i Zwiazek Gmin Gorzow-
skich, ktére najpierw podpisaly odpowiednie porozumienie o stopniowym tworze-
niu euroregionu, a nastepnie podpisaly 21 grudnia 1993 r. umowg o utworzeniu
euroregionu z podmiotem niemieckim, ktérym byla Komunalna Wspdlnota Robo-
cza ,.Srodkowe Nadodrze™. Pézniej oba polskie podmioty utworzyly w 1996 r.
jedno wspélne Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregionu Pro Europa Viadrina™,

Podstawowe cele, jakie zatozyly strony tworzace ten euroregion, zostaly okres-
lone w sposéb typowy dla tworzonych w Europie instytucji wspotpracy trans-
granicznej w ramach euroregiondw. S wigc one nastepujace:

— zapewnienie dobrosasiedzkich stosunkéw pomigdzy Polakami a Niemcami,

— umacnianie tozsamosci regionalnej, Zyjacych na obszarze pogranicznym
Polakéw i Niemcow poprzez stworzenie wspdlnej perspektywy na przysztosé,

— podnoszenie poziomu zycia obywateli, mieszkajacych w regionie poprzez
utworzenie w przysztosci ponadgranicznego, zintegrowanego polsko-niemieckiego
regionu gospodarczego,

— wspieranie idei jedno$ci europejskiej i zrozumienia migdzynarodowego,
czego szczegdlnym wyrazem jest partnerska wspoipraca Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu i Europejskiego Uniwersytetu Viadrina we Frankfurcie
nad Odrg oraz dzialalno$¢ Collegium Polonicum w Stubicach™,

— ustalanie wspolnych przedsiewzigc i pozyskiwanie srodkow finansowych,
niezbednych na ich realizacje.

M. Rudnicki, Szkic o Euroregionie Pro Europa Viadrina, . Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5,5.36 i n.
BW. Pleiffer, Uniwersytet Europejski Viadrina we Frankfurcie nad Odrg i Collegium Pollonicum. Powstanie,
koncepcja i plany rozwoju, ,Przeglad Zachodni” 1994, nr2,s. L in.
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Analiza porozumien o utworzeniu polsko-niemieckich euroregionéw oraz ich
statutdw pozwala zauwazy¢ wyrazne podobieristwa, zaréwno w odniesieniu do ich
struktury organizacyjnej, jak i do zakladanych celow i glownych zadan. Sa to podo-
biefistwa siegajace dalej i odnoszace si¢ do innych europejskich struktur euroregio-
nalnych. Euroregiony bowiem — jako szczeg6lna forma wspolpracy transgranicznej
spotecznosci lokalnych obszaréw przygranicznych, wychodzac z idei europejskiej
jednosci i miedzynarodowego zrozumienia — zakladaja sobie jako gléwny cel
dziatania dazenie do zréwnowazonego rozwoju, zwlaszcza gospodarczego, tych
regionéw oraz zblizenie spolecznosci, zamieszkujacych po roznych stronach
granicy panstwowej.

Wszystkie cztery euroregiony zlokalizowane na granicy polsko-niemieckiej
reprezentujg typowy model wspolpracy euroregionalnej, a wigc model samorza-
dowy. W modelu tym podmiotami tworzacymi euroregion sa reprezentujace
spotecznos¢ lokalna samorzady. Taki model wspotpracy oddaje ,,ducha”™ wspélpracy
transgranicznej, wyrazonego we wskazanych wyzej postanowieniach Europejskiej
Karty Regionéw Granicznych i Transgranicznych, odwotujacych si¢ do ,ludzkiego
oblicza” polityki europejskiej i jest zgodny z realizowana w demokratycznych
panstwach europejskich zasada przekazywania kompetencji na mozliwie najnizsze
szczeble wladzy panstwowej i samorzadowej oraz z fundamentalna na gruncie
integracji europejskiej zasadg subsydiarnosci.

VIL

W podsumowaniu powyzszych rozwazan, nalezy podkresli¢, co nastgpuje.
Dzisiejsza wspolpraca migdzynarodowa jest realizowana na roznych szczeblach.
Charakter najbardziej oficjalny ma wspdlpraca realizowana w relacji panstwo —
panstwo, oparta na normach prawa migdzynarodowego. Dotyczy to zaréwno
wspotpracy o charakterze uniwersalnym, jak i regionalnym oraz bilateralnym.
Na kontynencie europejskim wspolpraca ta odbywa si¢ dzisiaj w ramach dwoch
dominujacych procesow: procesu integracji i procesu regionalizacji. Procesowi
szerokiej, europejskiej integracji politycznej 1 gospodarczej towarzyszy proces
wspOlpracy regionalnej i lokalnej, realizowanej zaréwno pod egida Rady Europy,
jak i Unii Europejskiej. Cecha szczegdlna wspolczesnej transgranicznej wspol-
pracy europejskiej jest to, ze odbywa si¢ ona czgsto na szczeblu spolecznosci
lokalnych, a wigc pomigdzy samorzadami i wiladzami lokalnymi dwdch lub
wigkszej liczby panstw. Instytucja, ktora bardzo dobrze obrazuje charakter i prze-
bieg takiej wspolpracy sa euroregiony.

Poczawszy od lat dziewiecdziesiatych, we wspolpracy euroregionalnej bardzo
aktywnie uczestnicza podmioty polskie. Polska jest strong najwazniejszych regulacji
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prawnomiedzynarodowych w tym zakresie: Konwencji Madryckiej i Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego. Polskie prawo, a zwlaszcza nowa Konstytucja
z 1997 r. i ustawy samorzadowe z lat dziewigédziesiatych, daja szerokie mozliwosci
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego w stosunkach migdzynarodowych.

Na obszarach przygranicznych naszego kraju funkcjonuje dzisiaj 15 euroregio-
néw. Zdecydowanie najbardziej aktywna dziatalnos¢ prowadza cztery euroregiony
polsko-niemieckie, zlokalizowane po obu stronach granicy panstwowej. Granica ta
przez stulecia bardziej dzielita niz laczyla oba narody. Polsko-niemieckie sasiedz-
two bylo i jest sasiedztwem zlozonym, a w jego tysiacletniej historii byly okresy
zle, czy wrecz tragiczne. Dzisiaj wspolpraca spofecznoscei lokalnych obu panstw
na obszarze przygranicznym wyraznie pokazuje, ze wielowiekowe dziedzictwo
ztych stosunkéw sasiedzkich pomigdzy obu narodami zostalo przelamane i sa-
siedztwo to moze by¢ dobre, a wspdlpraca partnerska. Normalizacja oficjalnych
stosunkéw pomiedzy Rzeczpospolita Polska i Republika Federalna Niemiec,
ktérej wyrazem sg zwlaszcza dwa traktaty z lat 1990-1991 umozliwita w duzym
stopniu wspélprace transgraniczng podmiotéw polskich i niemieckich. Wspoétpraca
ta stanowi nie tylko bardzo wazny element stosunkéw bilateralnych, ale réwniez
bardzo wazny element w procesie pelnej integracji Polski ze strukturami europej-
skimi.
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Streszczenie. Przeprowadzone w Polsce w latach 90. XX w. reformy struktur
organizacji paristwa doprowadzily do uksztaltowania trojstopniowego podzialu
terytorialnego kraju i przekazania czesci kompetencji administracji publicznej do
samorzqdowych gmin i powiatéw oraz samorzqdowo-rzqdowych wojewddztw.
Autorzy polskich reform samorzqdowych korzystali z doswiadczen krajow Europy
Zachodniej, a w najwigkszym stopniu — z doswiadczen trdjstopniowego modelu
podziatu terytorialnego Francji, Wloch i Hiszpanii. W artykule omawiany jest ustrdj
i zadania samorzqdu terytorialnego w tych trzech panstwach. W zakoriczeniu wska-
zane sq cechy wspélne samorzqdu terytorialnego w tych panstwach i w Polsce.

1. Wprowadzenie

W 1989 r. rozpoczat si¢ w Polsce proces transformacji ustrojowej: przejscie od
systemu autorytarnego i bardzo scentralizowanej administracji pubhcznej do
systemu demokracji obywatelskiej i decentralizacji struktur organizacji panstwa;
do odrodzenia po wielu latach samorzadu terytorialnego. Decentralizacja objeta
zrazu gming, jako najnizsza, a jednoczes$nie podstawowajednostkq podziatu admi-
nistracyjnego kraju'. Podstawe prawna owej decentrahzacy stanowila ustawa
z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (gminnym)’. Byl to pierwszy etap

17, Leoriski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd w Polsce, Istola, formy, zadania, wyd.
[1, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004,
*Dz.U. nr 16, poz. 95.
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reformy samorzadowej, w wyniku ktérej mieszkaficy gminy, tworzacej z mocy
ustawy wspolnote samorzadowa, uzyskali okreslony prawem zakres zadan publicz-
nych i wladztwo administracyjne, czyli zdolno$é¢ do samodzielnego wykonywania
tych zadan w imieniu wlasnym i1 na wiasng odpowiedzialno$¢é. Na mocy ustawy
samorzadowa gmina uzyskata osobowos¢ prawna, podlegajaca ochronie sadowej.

Wprowadzenie w 1990 r. samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy legity-
mizowalo nowo powstaly ustréj demokracji obywatelskiej, bylo wyrazem jego
istoty.

Podkresli¢ nalezy, ze w drugiej potowie XX w. w wigkszo$ci krajow Europy
Zachodniej proces decentralizacji administracji publicznej posunat sie dalej; ustréj
samorzadowy uzyskaly ponadgminne struktury administracji panstwowej: okregi
i regiony’. Korzysci z tych zmian zauwazono w Polsce, uznajac ze istnienie samo-
rzadu terytorialnego tylko na poziomie gminy ograniczaloby skale zdecentralizowanej
administracji publicznej, a tym samym pomniejszalo udziat czynnika obywatelskie-
go w ,,samodzielnym wykonywaniu zarzadu przez bezposrednio zainteresowanych™
— co jest istotg ustroju demokracji obywatelskiej. W zwiazku z tym, wkrotce po
wprowadzeniu samorzadu gminnego podjeta zostala dyskusja na temat rozszerze-
nia samorzadu na ponadgminne jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju, a mianowicie: powiaty i wojewddztwa. Te ostatnie mialy obejmowaé struk-
turg¢ dwubiegunowy (bipolarng) samorzadowo-rzadowa, jako rozwigzanie opty-
malne, pozostajace w zgodzie z fundamentalng zasada ustrojowg IIl RP — zasada
panstwa unitarnego. W tym duchu przygotowany zostal przez Instytut Spraw
Publicznych® projekt ustroju nowego wojewédztwa — regionu; nawiazywat on do
podobnych rozwigzan ustrojowych w panstwach Europy Zachodniej, zwlaszcza
we Francji, Wioszech i w Hiszpanii, ktorych parametry geofizyczne (tj. obszar,
liczba ludnosci, potencjat ekonomiczny i kulturalny) sa poréwnywalne z Polska.

Rozne byly przyczyny rozszerzenia samorzadu terytorialnego na ponadgminne
jednostki podziatu terytorialnego, ale wszedzie — zaréwno w Europie Zachodniej,
jak 1 w Polsce — rozszerzenie sfery decentralizacji administracji publicznej mialo na
celu ograniczenie biurokracji rzadowe;j i usprawnienie funkcjonowania panstwa.

Szczegolne znaczenie mialo wprowadzenie samorzadu na szczeblu regionu.
W Europie Zachodniej wyksztalcily sig trzy ustrojowe modele regionu, a mianowi-
cie: autonomii politycznej (Wlochy, Hiszpania), federacyjny (Niemcy, Szwajcaria)
i samorzadowy (Francja).

W Polsce, po wieloletniej dyskusji, przyjeto w 1998 r. model regionu samo-
rzadowego, czyli zblizony do modelu francuskiego; nowe wojewodztwa uzyskaty
ksztalt dualistyczny, czyli samorzadowo-rzadowy. Dwubiegunowa struktura admi-
nistracji publicznej na szczeblu wojewodztwa byla — jak juz podkreslono — opty-
malna dla zapewnienia unitarnego charakteru panstwa. Nowe, ponadgminne
szczeble samorzadu terytorialnego w Polsce zostaly wprowadzone z dniem 1 stycz-

3 Polityka regionaina w Polsce. Cele, procedury i instytucje, materialy z konferencji, Warszawa 24-25 wrzesnia
1998 r.,s. 110.
*M. Stec, Wojewddzrwo regionem, .Biuletyn Paiistwo — Rzad — Administracja™ 1996, nr 1, s. 2.
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nia 1999 r. na podstawie ustaw o samorzadzie powiatowym® i 0 samorzadzie woje-
wodztwa®, ktore Sejm RP uchwalit w dniu 5 czerwca 1998 r. W ten sposcb istnie-
jaca dotad asymetria ustrojowa pomiedzy Polska a krajami Europy Zachodniej
zostala zniesiona.

Nalezy podkreslié, ze autorzy polskiej reformy samorzadowej najwigcej korzy-
stali z doswiadczen funkcjonowania trojstopniowego modelu podziatu terytorialne-
go Francji, Wioch i Hiszpanii. Ale obok podobiefistwa rozwigzan ustrojowych
pomigdzy wymienionymi krajami a Polska, istnieja réwniez roznice, glownie
w odniesieniu do modelu regionu. W Polsce — zgodnie z przyjeta zasada panstwa
unitarnego — region (wojewodztwo) nie jest ani jednostka autonomiczng, ani
federalng — jest dychotomiczna struktura administracji publicznej: samorzadowa
i rzadowa. W pierwszym przypadku, wojewddztwo jako region jest trzecim
szczeblem zdecentralizowanej administracji publicznej i stanowi z mocy prawa
regionalng wspolnote samorzadowa, ktérej organami sa sejmik wojewodztwa (jako
organ stanowiacy i kontrolny) oraz zarzad wojewodztwa (jako organ wykonaw-
czy, z marszatkiem wojewodztwa na czele). W drugim przypadku, wojew6dztwo
jest jednostka administracji rzadowej, z wojewoda na czele; powoluje go prezes
Rady Ministréw. Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddz-
twie, zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej, a takze organem nadzoru
nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

Niniejsza praca ma na celu przedstawienie ustroju i zadan samorzadu terytorial-
nego we Francji, Wioszech i Hiszpanii, a wigc w krajach, z ktérych zapozyczenia
w realizacji wspolczesnego systemu samorzadu terytorialnego w Polsce byly naj-
wigksze; ma pokaza¢ podobienstwa i réznice oraz przyczyny, ktére legly u podstaw
tréjstopniowego modelu samorzadu terytorialnego w wymienionych panstwach.

2. Francja

Na poczatku lat osiemdziesiatych rozpoczeto we Francji reforme samorzadu
terytorialnego pod hastem decentralizacji’. Miala ona na celu rozszerzenie samo-
rzadu na regiony. W wyniku tej reformy regiony uzyskaly status petnoprawnych
spotecznosci terytorialnych, na wzor gmin i departamentéw. W 1986 r. odbyly si¢
pierwsze wybory do rad regionalnych. Zalozenia programowe reformy samorzado-
wej zostaly przedstawione w ustawie z dnia 2 marca 1982 r. o prawach i wolno-
$ciach gmin, departamentéw i regionéw”®, oraz w ustawie z dnia 7 stycznia 1983 r.

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

“Dz.U. nr 91, poz. 576.

"W maju 1981 r. premier Pierre Mauroy poinformowal o gotowoscei rzadu do podjgcia zmian podzialu teryto-
rialnego, ,.aby wyjéé naprzeciw aspiracjom decentralizacyjnym”. Realizacjg tej polityki rozpoczal Gaston Deffere,
Gwezesny minister spraw wewnetrznych i decentralizacji — stad czgsto mowi sig o reformie Deffere’a,

8 Ustawa z dnia 2 marca 1982 r. o prawach i wolnosciach gmin, departamentow 1 regionéw (zwana ustawg
marcowa); por. K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego we Francji, Lublin 1998, s. 54.
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o podziale kompetencji miedzy gminami, departamentami, regionami i rzadem’.
Ustawy te stanowia podstawe prawna procesu regulujacego zmiany funkcjonalne
i strukturalne w systemie zdecentralizowanej administracji publicznej Francji.

Tradycja regionalna we Francji sigga pierwszych lat powojennych. Utworzenie
regionéw bylo zamystem ekonomicznym, zwigzanym z odbudowa gospodarcza
Francji po drugiej wojnie $wiatowej. Chodzito o dokonanie zmian w administracji
panistwa na bardziej skuteczng i efektywniejsza, a jednoczesnie oszczedniejsza.
W tym celu pojawily si¢ nowe okregi administracyjne panstwa, zajmujace miejsce
w hierarchii nad departamentami, ktére z kolei staty nad gminami. Zasadniczym
powodem uzasadniajacym dalsza decentralizacj¢ administracji publicznej byly
wymagania zwiazane z zagospodarowaniem przestrzennym i zniwelowaniem do
minimum roznic miedzy silnie rozwinigtymi obszarami (jak aglomeracje miejskie
Paryza, Lyonu, Bordeaux, Marsylii czy Nicei) a uboga prowincja. W latach szes¢-
dziesiatych i siedemdziesiatych nastapily zmiany w koncepcji regionu, obejmujace
juz nie tylko sfer¢ ekonomiczna, ale i spoleczna; powotano tez pierwsze regional-
ne zgromadzenia na podstawie mianowania'’.

Reforma decentralizacyjna administracji publicznej, przeprowadzona w latach
1982-1983, miata na celu pogodzenie tradycji panstwa unitarnego z uzytecznoscia
i shuzebnoscia demokracji lokalnej; byla forma dalszej decentralizacji terytorialnej.
W wyniku tej reformy utworzono 26 regionéw, w tym 4 regiony zamorskie;
Korsyce nadano status regionu specjalnego, uwzgledniajac specyficzng sytuacje
tej Wyspy“.

Podstawowe zalozenia reformy decentralizacyjnej miaty na celu:

— przeksztalcenie nadzoru administracji rzadowej na nadzér sadowy nad
wspolnotami terytorialnymi, czyli samorzadem terytorialnym,

— nadanie regionom statusu wspolnot terytorialnych (kazdy z regionow otrzy-
mat status podmiotu samorzadu terytorialnego), a co za tym idzie, przeprowadzenie
zmian w podziale kompetencji migdzy poszczegdlnymi jednostkami terytorialnymi
(gminami, departamentami, regionami) a administracja centralna, czyli rzadowa,

— odebranie administracji rzadowej niektorych zadan i kompetencji oraz
przekazanie ich regionom,

— zmiane systemu finansowego regionow.

Ustawa z 1982 r. okresla region jako wspélnote terytorialna, administrowana
przez rade regionalna, wybrana bezposrednio w glosowaniu powszechnym. Regiony
uzyskaty osobowos¢ prawna, czyli zdolno$é do samodzielnych dziataf prawnych
w zakresie ustawy. Zmiana statusu regionéw i zakwalifikowanie ich do kategorii
wsp6lnot terytorialnych wiazala si¢ ze zmiang zakresu uprawnien. Kompetencje

“Ustawa z dnia 7 stycznia 1983 r.. o podziale kompetencji miedzy gminy, departamenty, regiony i rzad; por.
ibidem, s. 68.

Por. 1. Pietrzyk, Politvka regionalna Unii Eurapejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich, Warszawa
2001, 5. 241.

"Korsyka od 1975 r. podzielona jest na dwa departamenty i ma konstytucyjnie zagwarantowang wilasna
samorzadnosé. W przeciwienstwie do innych regionow posiada oddzielne organy wiadzy. stanowigce zgromadze-
nie i komitet wykonawczy. Por. ibidem.
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i zadania regionu ukierunkowane zostaly na rozwoj spoteczny, gospodarczy i kul-
turalny oraz zagospodarowanie przestrzenne regionu; na wspoldziatanie z jednost-
kami samorzadu gminnego i departamentalnego oraz z rzadem. Przyjgto zasade
niezaleznosci jednostek samorzadowych wzgledem siebie. Natomiast nie przyznano
regionom charakteru wladczego, co potwierdza umtamy charakter panstwa oraz
poszanowanie niezawistosci gmin i departamentow

Do podstawowych zadan francuskich regionéw nalezy:

— rozwdj ekonomiczny regionu we wspélpracy z lokalnymi jednostkami
samorzadowymi (lub ich zwiazkami) i administracja centralng; wspolpraca ta
wyraza si¢ w formie dotacji, pozyczek, preferencji kredytowych, pomocy infor-
macyjno-szkoleniowej itp.,

—  zaspokajanie potrzeb mieszkancow regionu w dziedzinie ochrony zdrowia,
gospodarki komunalnej i transportu,

— stymulowanie rozwoju szkolnictwa sredniego i wyzszego, doksztalcanie
zawodowe, prowadzenie szkot zawodowych,

— uczestnictwo w dziedzinie planowania przestrzennego na podstawie planéw
regionalnych i planu narodowego.

Dla wypehiania zadai powierzonych lub zadan wiasnych regiony mogg za-
wieraé miedzy soba porozumienia, powolywaé instytucje wspolnego dziatania,
wnioskowaé o utworzenie zwiazku miedzyregionalnego. Istnieje tez mozliwos¢
wspolpracy regionéw z podobnymi jednostkami zagranicznymi, bez uszczerbku
dla zobowiazaf migdzynarodowych Francji.

Organem legislacyjnym, czyli uchwalodawczym i kontrolnym w regionie jest
rada regionalna, ktérej czlonkowie wylaniani sa w drodze wyboréw powszech-
nych, bezpos’rednich i proporcjonalnych w departamentach, ktére stanowia okregi
wyborcze'”. Rada obraduje na sesjach jawnych, zwolywanych przez przewodm-
czacego co najmniej raz na kwartal. Sa one zwotywane takze na zadanie biura'*
lub jednej trzeciej czlonkéw rady, pod warunkiem okreslenia porzadku posiedzenia
trwajacego nie dhuzej niz dwa dni. W przypadku zaistnienia ,,0kolicznosei wyjatko-
wych”, rada moze zebra¢ si¢ na sesjach powotywanych w trybie nadzwyczajnym.

12§ zczegolny status otrzymaly najwigksze aglomeracje miejskie Francji: Paryz, Marsylia, Lyon. Paryz posia-
da status gminy i departamentu. Rada Paryza ma dualistyczny charakter: rady gminy i rady generalnej. Organem
wykonawczym jest mer Paryza, kontrolg legalnodei sprawuje prefekt Paryza, jako przedstawiciel rzadu. Paryz
podzielony jest administracyjnie na 20 dzielnic, ktorych rady wybierane sa wediug procedury odnoszacej si¢ do
gmin liczacych powyzej 3500 mieszkaficow; dzielnice pokrywaja sig z okregami wyborczymi. Por. M. Maciofek,
Ustrdj administracyiny Paryza, ,Samorzad Terytorialny™ 1994, nr 6, s. 58.

Marsylia podzielona jest na 16 dzielnic ~ dwie dzielnice tworza okreg wyborezy. Lyon tworzy 9 dzielnic,
pokrywajacych si¢ z okregami wyborczymi. Rady dzielnic wybierane sa dla jednej lub kilku dzielnic i funkcjonuja
wedlug ustawy dotyczacej rad gminnych; merowi gminy powierzono kontrolg nad uchwalami rad dzielnic. Por.
ibidem, s. 59; Samorzqd terytorialny i administracia w wybranych krajach, red. J. Jezewski, Wroclaw 1998,
s. 180-189.

13 Art. 59 ustawy z dnia 2 marca 1982 r. o prawach i wolnosciach gmin, departament6w i regionow.

" Biuro rady regionalnej to organ pomocniczy powolywany w celu usprawnienia prac rady. Tworza go: prze-
wodniczacy, jego zastepey oraz inni czlonkowie wybrani sposrod radnych. Jest organem pomocniczym, podporzad-
kowanym przewodniczacemu.
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Przewodniczacey rady regionalnej pelni funkcje organu wykonawczego. Do
kompetencji przewodniczacego — obok tak typowych zadan, jak: zwolywanie
posiedzen rady, przewodniczenie jej pracom, przygotowywanie uchwal rady,
delegowanie na rzecz kierujacych poszczegolnymi stuzbami regionalnymi prawa
podpisu — nalezy tez utrzymywanie kontaktow z prefektem, nadzér nad stuzbami
podleglymi regionowi (tzw. shuzby regionalne) oraz zlecanie realizacji zadan
i sprawdzanie ich wykonania. Obowiazkiem przewodniczacego rady jest zdawanie
corocznych sprawozdan o sytuacji w regionie, z wykonania planu regionalnego
oraz z wykorzystania srodkow finansowych.

Znaczaca role odgrywa rada spoleczno-ekonomiczna; jest ona organem
konsultacyjnym przewodniczacego i samej rady. Rada ta tworzona jest przez
przedstawicieli rolnictwa, przemystu i handlu, wolnych zawodéw, organizacji
spolecznych, zwigzkow zawodowych, szkolnictwa oraz osoby wyrézniajace sig
szczegblnymi zastugami dla regionu. Nadrzednym i obligatoryjnym zadaniem
tejze rady jest opiniowanie projektow aktow rady regionalnej lub — na zyczenie
przewodniczacego — opiniowanie bilansu z wykonania planu regionalnego, ocena
podstawowych zalozen budzetu, tudziez prowadzenie dokumentacji zwigzanej
z dziatalno$cia regionu na szczeblu centralnym (jako podstawy planu narodowego).
Doradztwo rady ekonomiczno-spolecznej ma charakter wstgpny, a wyrazone przez
nig opinie nie sa prawnie wiazace dla rady regionalnej i przewodniczacego, ale jej
reprezentatywny sklad sprawia, ze odgrywa ona istotng role".

Na szczeblu regionalnym panstwo reprezentowane jest przez prefekta (dawniej
komisarza Republiki), mianowanego przez premiera. Zadaniem prefekta jest
reprezentowanie na szczeblu regionu rzadu, gwarantowanie na jego obszarze
praworzadnosci oraz kontrola nad samorzadem terytorialnym. Zajmuje si¢ on tez
utrzymaniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego, posiada uprawnienia nad-
zorcze w stosunku do policji, oswiaty, kultury i turystyki oraz finanséw publicz-
nych; koordynuje dziatania administracji rzadowej na szczeblu regionalnym. Prefekt
pelni réowniez nadzor nad zachowaniem prawidfowosci i legalnosci w dziatalnosci
organéw samorzadu regionu, a w przypadku uznania wydanych przez samorzad
regionu aktéw prawnych za niezgodne z prawem, moze zaskarzy¢ je do Trybunatu
Administracyjnego. Przysluguje mu tez prawo wstrzymania realizacji zaskarzo-
nego aktu prawnego.

Na szczeblu regionu dzialaja takze zdekoncentrowane dzialy administracji
centralnej, nie podlegajace prefektowi, a mianowicie: wymiar sprawiedliwosci,
sily zbrojne, inspekcja pracy i pobor podatkow.

Nizsza od regionu jednostka podzialu administracyjnego i okrggiem lokalne;j
samorzadnosci sa departamenty. Poczatkowo stanowily one jednostke podziatu
terytorialnego, w ktérym dziafaly tylko zdekoncentrowane organy administracji

B Chorazy, Ewoelucja pozycji prawnej regionow we Francji, Lublin 1986, s. 112-113; idem, Zagadnienia, op.
cit., s. 24-35; M. Stec i in., Model ustroju wojewddztwa w unitarnym panstwie demokratycznym. Raport koricowy,
Warszawa 1997, s. 10,
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rzadowej. W wyniku reformy decentralizacyjnej, przeprowadzonej w latach 1982-
-1983, pozycja departamentow ulegla przeobrazeniu: staly si¢ réwniez jednostkami
samorzadu terytorialnego. Organem wladzy uchwatodawczej samorzadu na
szczeblu departamentu jest rada generalna, wybierana w powszechnym i bezpo-
érednim glosowaniu na 6 lat, przy rotacji potowy jej skiadu co 3 lata'®. Po kazdej
wymianie personalnej rada generalna wybiera sposréd swoich cztonkow przewod-
niczgcego i biuro rady, skladajace si¢ z zastepcow przewodniczacego.

Przewodniczacy rady generalnej pelni swéj mandat przez 3-letnia kadencije
i jako jednoosobowy organ wykonawczy departamentu zobowiazany jest do przy-
gotowywania posiedzen rady (nie mniej niz raz na 4 miesiace), przewodniczenia
im i wykonywania jej uchwal.

Przepisy ustawy o podziale kompetencyjnym przyznaja samorzadowi na
szczeblu departamentu uprawnienia w dziedzinie: pomocy spolecznej, ochrony
sanitarnej, utrzymywania wysypisk $mieci, transportu szkolnego, utrzymania
szkolnictwa ponadpodstawowego. Nastgpstwem decentralizacji bylo rozwinigcie
wiasnych (dla departamentu) shuzb; dotyczy to glownie stuzb sanitarnych i socjal-
nych, ktére wspotpracuja ze swoimi rzadowymi odpowiednikami w departamencie.
Budzet samorzadu departamentu uchwalany jest przez rade generalna; dochody
budzetu stanowia lokalne podatki posrednie i subwencje paristwa.

Departament stanowi jednoczesnie okrgg zdekoncentrowanej administracji
rzadowej; obowiazki przedstawiciela rzadu (i kazdego z ministréw) pelni prefekt.
Jest on powoltywany przez Prezydenta Republiki. Stoi on czele stuzb paristwa nie
przekazanych samorzadowi departamentu (tzw. shuzby zewnetrzne). Prefekt
sprawuje tez kontrole administracyjna panstwa nad wspélnotami lokalnymi, czyli
samorzadem departamentu i gminy.

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego we Francji jest gmina. Trady-
cja francuskich gmin (komun) wywodzi si¢ okresu Wielkiej Rewolucji Francuskiej.
Przeobrazenia spoleczno-polityczne i ekonomiczne, jakie dokonaly si¢ w ciagu
ponad 200 lat, objely takze najliczniejsza grupe jednostek terytorialnych, czyli
gminy. W $wietle obowiazujacych regulacji prawnych francuska gmina jest:

- podstawowym okregiem samorzadnosci lokalnej,

— okregiem wyborczym dla wyboru reprezentantéw spolecznodci lokalnej
do rady gminnej,

- jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego, oraz

- podstawowym okregiem administracji rzadowej'’.

Organem uchwalodawczym samorzadu gminy jest rada gminy, wybierana
w wyborach powszechnych i bezposrednich na okres 6 lat. Liczebno$¢ rady zalezy
od liczby mieszkancow danej gminy i ksztaltuje sie¢ w przedziale od 9 do 69 rad-
nych. Cztonkéw rady gminy obowiazuje zakaz kumulowania mandatéw wedlug

5 Departamenty podzielone sa na okregi wyborcze zwane kantonami. Ich liczbg okresla Rada Stanu w drodze
dekretu, '
K. Chorazy, Zagadnienia, op. cit., s. 31-33; Samorzqd terytorialny i administracja, op. cit., s. 162.
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zasady niepotaczalno$ci. Do zadai rady gminy nalezy m.in. uchwalanie budzetu
gminy, uchwalanie lokalnych planéw zagospodarowania przestrzennego, prowa-
dzenie szkol podstawowych, organizowanie pomocy spotecznej, desygnowanie
przedstawicieli gminy do instytucji pozagminnych i inne.

Zgodnie z ustawa, mer gminy sprawuje wladze¢ wykonawcza. Mer i jego
zastepcy wybierani sa przez rade w glosowaniu tajnym. Ich mandat trwa 6 lat,
a rada gminna nie moze ich zdymisjonowa¢ przed uptywem tego okresu, poniewaz
chronieni sg immunitetem.

Mer, poza przewodniczeniem radzie gminnej i petnieniem funkcji organu wyko-
nawczego samorzadu gminy, jest réownoczesnie organem administracji rzadowe;j.
Do jego zadan nalezy kierowanie pracami stuzb podleglych rzadowi, a dzialaja-
cymi w gminie; sprawuje tez funkcje policyjne — spoczywa na nim obowigzek
utrzymania fadu i porzadku na terenie gminy. Do mera nalezy wiec kierowanie
zarowno administracja samorzadowa, jak i rzadowa na szczeblu gminy.

Zasada dualizmu wladzy na szczeblu gminy pozwala unikna¢ przerostu admi-
nistracji, ograniczajac przez to biurokracje. Przy tak duzym stopniu rozdrobnienia
gminnego (36 tysigcy gmin) wlasciwe funkcjonowanie organéw municypalnych
i organ6w administracji rzadowej w dwoch odrebnych urzedach byloby nieefektyw-
ne i powodowalo marnotrawienie srodkéw finansowych'®.

3. Wiochy

Wprowadzanie samorzadu regionalnego we Wloszech mialo stuzy¢ jako in-
strument wspomagajacy dotychczasowy samorzad gminny i samorzad prowincji;
mialo tez zachowaé regionalne wilasciwosci kulturowe, a niekiedy i jezykowe.
Powolanie regionéw powinno bylo przyspieszy¢ wyeliminowanie pozostatosci
autorytaryzmu faszystowskiego'”. Doda¢ nalezy takze niecheé spoleczenstwa
wioskiego do centralizmu. Wszystko to sprawilo, iz we Wiloszech po II wojnie
$wiatowej odzyly silne tendencje regionalne. Tendencje te zostaly usankcjo-
nowane w Konstytucji Republiki Wioskiej z 1947 r.*° Powstaly wtedy podstawy
prawne do powofania regionalnych rzadéw, ktore sa wybierane w wyborach
bf:zpos’redrlich2l i posiadaja rozlegte uprawnienia.

" Stopien rozdrobnienia francuskich gmin obrazuje fakt, ze Belgia, Holandia, Luksemburg, Wiochy i RFN
(przed zjednoczeniem) lacznie liczyly okolo 20 tys. gmin. Szacuje sig, ze dochody wlasne gmin zaspokajaja nie
wigcej niz 40% ich wydatkéw, Por. J. le Cacheux, Modemizacja francuskiego systemu podatkéw lokalnych,
Samorzad Terytorialny” 1993_nr 4. s. 24.

" Regionalizacja w Polsce. Problemy, kierunki, koncepcje, red. J. Regulski, Warszawa 1998, s. 35.

M por, Konstytucja Republiki Wloskiej uchwalona dnia 22 grudnia 1947 r., promulgowana 27 grudnia 1947 r.,
zaczela obowigzywaé od dnia | stycznia 1948 r. Konstytucje Finlandii, Wloch, Republiki Federalnej Niemiec,
Frangji. red. A, Burda. M. Rybicki, Wroclaw — Warszawa 1971, s. 155-200.

*'R.D. Putnam, Demokracja w dzialaniv. Tradycje obywatelskie we wspélczesnych Wioszech, Krakdw 1995,
S, S
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We wspomnianej Konstytucji stwierdza sig, ze Republika jest jednolita
i niepodzielna, a samorzad terytorialny urzeczywistnia najszersza decentralizacje
panstwa. W Konstytucji podzielono kraj na regiony, prowincje, gminy, ze szcze-
g6lnym podkresleniem specyfiki regionéw. Terytorium kraju zostalo podzielone
na dwa typy regionéw: specjalne, tzw. autonomiczne (5) i zwykte (15). Regionami
specjalnymi sa dwie wyspy: Sardynia i Sycylia oraz trzy regiony nadgraniczne:
Dolina Aosty, Trydent-Gérna Adyga i Friuli-Wenecja Julijska. Réznice migdzy
regionami autonomicznymi i zwyklymi wynikaja z ich doswiadczenia historycz-
nego i politycznego, zwyczajowych norm prawnych oraz zakresu kompetencji.

Regiony autonomiczne powstaty w 1948 r.; nadano im statuty w formie ustaw,
stanowiacych ..swoiste wewngtrzne konstytucje™. Natomiast regiony zwykle
utworzono dopiero w dniu 7 czerwca 1970 r.; w tym dniu przeprowadzono
pierwsze wybory do ich rad, zwanych radami regionalnymi. Do nich nalezy opra-
cowanie statutéw, ktoére z kolei sq zatwierdzane w formie ustaw zwyklych przez
parlament Republiki.

Wioski model regionu nie podwaza gwarantowanej konstytucyjnie nadrzedne;j
roli rzadu i jego organéw. Rzad republiki posiada mozliwos¢ wiadczej ingerencji
w wewnetrzne regulacje prawne regionow, np. statuty, ktére sa fundamentem
wzajemnych stosunkow panstwo — region.

Regionom przyznano - w granicach statutu - wladze stanowienia, czyli usta-
wodawczg i wladztwo administracyjne oraz samodzielnos¢ finansowa. Konsty-
tucja wylicza sprawy, ktore podlegaja regionom w dziedzinie ustawodawczej
i wladztwa administracyjnego. Zakres owego wladztwa obejmuje: urbanistyke,
wodociagi, turystyke, roboty publiczne, rolnictwo, rzemiosto, policj¢ lokalna,
sluzbe zdrowia i inne. Stosownie do przepisow konstytucji, panstwo moze
przekazaé regionom dodatkowe uprawnienia w formie tzw. ustaw ramowych.
Pozwala to regionom na szersze mozliwosci tworzenia prawa o charakterze
uzupekniajacym i konkretyzujacym, co umacnia ich pozycj¢. Natomiast wiadze
regionu nie maja prawa prowadzenia wlasnej polityki migedzypanstwowej, ani
zawierania umow migdzynarodowych. W tym zakresie ich (regionow) kompe-
tencje ograniczaja si¢ do wspolpracy z instytucjami migdzynarodowymi.

Organami samorzadu regionu sa: rada regionalna, zarzad regionalny i jego
przewodniczacy™".

Rada regionalna wytaniana jest w wyborach powszechnych i bezposrednich
z tzw. wiekszo$ciowym sposobem przeliczania glosow. W ciagu pigcioletniej
kadencji rada regionalna wykonuje kompetencje w zakresie wypetniania funkcji

2 Art. 5 Konstytucji Republiki Wioskiej stanowi: ,Republika jednolita i niepodzielna uznaje i popiera samo-
rzad terytorialny; urzeczywistnia w sluzbie panstwowej najszersza decentralizacje administracji; przystosowuje
zasady i system ustawodawstwa do wymogow samorzadu i decentralizacji”.

*W. Misiuda, Decentralizacja regionalna. Statuty jako podstawa normatywnych funkeji regiondw wioskich,
Samorzad Terytorialny™ 1992, nr 9, s. 49-50.

* postanowienia statutow moga wplywaé na powolywanie innych organow samorzadu (z zastrzezeniem, iz
kompetencje rady regionalnej i zarzadu sq nienaruszalne i nie podlegaja scedowaniu).
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administracyjnych, ustawodawstwa regionalnego 1 innych norm prawa wewngtrz-
nego, m.in. przepiséw wykonawczych, kontroli politycznej wobec zarzadu i prze-
wodniczacego.

Zarzad (giunta) stanowi organ wykonawczy regionu, ktérego pracami kieruje
przewodniczacy. Do podstawowych kompetencji zarzadu nalezy m.in.: konstruo-
wanie budzetu, ponoszenie odpowiedzialnosci za jego wykonanie, przygotowanie
planéw zagospodarowania przestrzennego oraz wykonywanie uchwat rady. Rada
nadzoruje zarzad i przewodniczacego, a w wypadku popehnienia przez nich czyn-
nosci sprzecznych z Konstytucja lub innymi ustawami, moze ich odwola¢ (art. 126).
Czlonkowie zarzadu kierujg poszczegdlnymi komoérkami organizacyjnymi rady,
ktore zajmuja sie np. ochrong srodowiska, oswiatg i rolnictwem.,

Wzmocnienie stanowiska zarzadu wystepuje w regionach o statusie specjalnym,
czyli autonomicznym. Widoczne jest to w instytucji wotum zaufania, klauzul
ochronnych w procedurze jego stosowania, czy tez w potwierdzeniu przez Trybu-
nat Konstytucyjny przywileju wylacznosci sprawowania wiadzy wykonawczej™.

Przewodniczacy zarzadu regionu i komisarz regionu jako przedstawiciel admi-
nistracji rzadowej — te dwa urzgdy sa pehione lacznie przez jedna osobe. Przewod-
niczacy zarzadu, wybierany przez rade regionalng sposrod jej cztonkow, kieruje
pracami rady, koordynuje prace resortéw kierowanych przez asesoréw’. Nato-
miast jako przedstawiciel rzadu, czyli komisarz rzadu, uczestniczy w posiedzeniach
Rady Ministrow, rozpisuje referenda regionalne, kieruje dzialajacymi na terenie
regionu jednostkami administracji rzadowej.

Jednostkami samorzadnosci lokalnej, usytuowanymi ponizej regiondw, sa
prowincje; jest ich 102. Prowincje, podobnie jak regiony czy gminy, posiadaja
autonomig organizacyjna i finansowa, co pozwala im na pewna niezalezno$¢
dziatania. Do kompetencji prowincji nalezy popieranie rozwoju gmin wchodza-
cych w ich sktad, administrowanie i dbanie o interesy o szczegdlnym znaczeniu
dla jej mieszkancow.

Organem stanowigcym i uchwalodawczym samorzadu prowincji jest rada
prowincjonalna. Wylania si¢ jg co 5 lat w wyborach powszechnych i bezposred-
nich; posiada funkcje stanowiace i kontroli administracyjno-politycznej. Do zadan
rady prowincji m.in. nalezy: obrona cywilna terytorium prowincji, ochrona débr
kulturalnych, sktadowanie i utylizacja odpadéw, ochrona srodowiska naturalnego.

Organem wykonawczym samorzadu prowingji jest zarzad prowincji, ztozony
z przewodniczacego prowincji oraz z asesoréw, mianowanych przez przewodni-
czacego, takze spoza rady prowincjonalnej. Zarzad prowincji posiada kompetencje
we wszystkich sprawach, ktorych ustawa i statut nie zastrzegly na rzecz innych
organow — obowiazuje tzw. zasada domniemania kompetencji.

BW. Misiuda, Regiony autonomiczne i ich organy na preykladzie wiloskim, . Samorzad Terytorialny” 1992,
nr9,s. 49,

% Asesorzy w regionach o statusie zwyklym pelnia funkcje czlonkéw giunry regionu, zas w regionach specjal-
nych uwazani sg za whasciwe organy regionu, kierujace dzialami administracji regionalnej; por. Z. Witkowski,
System konstytucyjny Wioch, Warszawa 2000, s. 97.
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Zgodnie z Konstytucja, podstawowa jednostka administracji samorzadowej we
Wioszech jest gmina; reprezentuje ona i promuje rozwdj spolecznosci lokalnej.
Reprezentacje gminnej spolecznoéei stanowi rada gminy, pochodzaca z wyborow
powszechnych i bezposrednich. Rada gminy wybierana jest na kadencje czteroletnia
wedlug systemu wigkszosciowego. Wielkos¢ jej sktadu ksztaltuje si¢ w zaleznoSci
od liczby mieszkancéw. Rada gminna jest organem stanowiacym i petnigcym kon-
trole polityczno-administracyjna w skali lokalnej.

Organem wykonawczym gminy jest zarzad gminy (giunta), wytaniany sposrod
radnych na wniosek syndyka, czyli przewodniczacego zarzadu; dysponuje kom-
petencjami, ktore nie zostaly przez ustawe lub statut przekazane na rzecz innych
podmiotéw gminy. Syndyk wybierany jest bezposrednio przez uprawnionych do
glosowania mieszkaricow gminy, rownolegle z wyborem rady gminnej. Do kom-
petencji syndyka, bedacego jednoczesnie czlonkiem rady gminnej, nalezy m.in.:
reprezentowanie gminy, zwolywanie i przewodniczenie radzie gminnej i zarza-
dowi, nadzorowanie dziatalnosci podleglych mu shuzb oraz realizowanie zadan
zleconych gminie przez paiistwo. Syndyk wypelnia takze zadania administracji
centralnej, dzialajac w charakterze ,,urzednika rzadu” (podobnie jak francuski mer
w gminie). Obok przewodniczacego, zasiadaja w zarzadzie gminy asesorzy
(w liczbie od 2 do 8) oraz sekretarz; ten ostatni jest urzednikiem administracji
rzadowej, a jego zadaniem jest wyrazanie opinii co do legalnosci projektow uchwat
rady gminy.

Gmina dysponuje kompetencjami w dziedzinie: stuzby zdrowia, porzadku
publicznego, uzytkowania terenu oraz rozwoju gospodarczego. Do sprawniejszego
wykonywania swoich zadaf gminy moga zawiazywa¢ migdzy soba, badz z innymi
instytucjami, specjalne porozumienia i uktady obdarzone osobowoscia prawna.

Zgodnie z ustawag z 1990 r.”’, gminom podlegaja wszystkie funkcje wynika-
jace z ustaw krajowych i ustaw regionalnych, a dotyczace spraw egzystencji spo-
leczno$ci gminnej. Natomiast takie kompetencje, jak np. ochrona débr kultural-
nych, obrona terytorium narodowego, utrzymanie drog — naleza do prowincji.

Zasada jednolitosci i niepodzielno$ci panstwa wloskiego sprawia, ze organy
wiadzy centralnej zachowuja dla siebie instrumenty prawne, ktére umozliwiaja
nadzér nad poczynaniami jednostek samorzadowych. Nadzor ten petni komisarz
regionu, powolywany przez premiera rzadu. Do kompetencji komisarza regionu
nalezy m.in. sprawowanie kontroli nad legalnoscia dziatania samorzadu gminy.

4. Hiszpania

W Hiszpanii proces regionalizacji rozpoczat si¢ wraz z demokratycznymi prze-
obrazeniami, ktore nastapity w tym kraju po blisko 40-letnim okresie dyktatury
gen. Francisco Franco. Decentralizacja wiazata si¢ z reformg administracji

*Ustawa z dnia 8 czerwca 1990 r, o autonomii lokalnej, w: Regionalizacja w Polsce, op. cit., s. 37.
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publicznej i miata na celu integracj¢ wspélnot narodowych zamieszkujacych
w Hiszpanii. Do 1978 r. fad terytorialny i administracyjny w Hiszpanii byl wysoce
scentralizowany; istniala bezposrednia podleglos¢ wszystkich jednostek podziatu
terytorialnego, wiacznie z gminami, wladzom centralnym, czyli rzadowi. Jednost-
kami podziatu terytorialnego kraju byly wowczas gminy i prowincje. Gminy byly
zréznicowane pod wzgledem liczby mieszkancow. Natomiast prowincje, ktére
pojawily sie w hiszpafskim podziale terytorialnym juz w XIX w., byly obszarami
skupiajacymi wigksza ilos¢ gmin; organem administracji rzadowej na szczeblu
prowincji byl wojewoda.

W 1978 r., w wyniku zakonczenia procesu przemian polityczno-ustrojowych,
Hiszpania stala si¢ demokratycznym panstwem prawa. Ukoronowaniem tych
reform byta nowa konstytucja, wprowadzajaca (1978 r.) zasade realizacji ,,panstwa
autonomicznego™”®. W praktyce oznacza to dychotomie administracji publicznej,
czyli jej podziat na scentralizowana administracje¢ rzadowa i zdecentralizowang
administracj¢ samorzadowa, zwang tu autonomia samorzadu terytorialnego.
Autonomia oznacza tedy powstanie samodzielnych jednostek zdecentralizowanej
administracji, uprawnionych do wykonywaniu zadan publicznych delegowanych
na mocy prawa (ustawy) na te jednostki. Zasada autonomii zostata ograniczona
w Konstytucji zapisem, Zze kazda wyposazona w autonomig jednostka terytorialna
nie moze pozostawac w sprzecznosci z zasada jednoécei panstwa — w zadnym razie
nie jest dozwolona federacja wspdlnot autonomicznych. Ponadto, Konstytucja usta-
nawia zasadg solidarnosci i zgodnej wspotpracy miedzy rzadowymi i samorzado-
wymi szczeblami administracji publiczne;j.

W wyniku przeprowadzonej reformy Hiszpania zostata podzielona na 17 wspél-
not autonomicznych, czyli regionéw®. Stanowia one trzeci szczebel podziatu
administracyjnego kraju. Konstytucja panstwa, uwzgledniajac uwarunkowania
historyczno-narodowosciowe, przewiduje ztozona procedure powolywania regio-
néw. W przeciwienstwie do rozwigzan ustrojowych Wioch — gdzie juz w konsty-
tucji podaje si¢ podzial kraju na regiony, ich liczbe, nazwe i podstawowy zakres
zadan — w Hiszpanii kwestig regionow pozostawiono wspélnotom autonomicznym,
czyli samym regionom. W rezultacie, o liczbie regionéw, ich nazwie i terytorium
decyduje wybdr samych wspolnot autonomicznych, wynikajacy z przestanek
historycznych i etnicznych. W 1976 r. terytorium Hiszpanii bylo podzielone na
14 regionéw, a w 1983 . ich liczba wzrosta do 17°°, Doda¢ nalezy, ze idea regionow
siega czasow II Republiki Hiszpanskiej, czyli okresu sprzed dyktatury gen. Franco.
Oweczesna konstytucja przyznawata prawo do autonomii regionom, obejmujacym
prowincje ,,0 wspdlnym podiozu historycznym, kulturalnym i ekonomicznym”.

%K onstytucja Krolestwa Hiszpanii uchwalona zostala przez obie izby Kortezow Generalnych dnia 31 pazdzier-
nika 1978 r., przyjeta w referendum ogélnonarodowym w dniu 6 grudnia 1978 r., podpisana przez kréla Juana
Carlosa de Bourbon 27 grudnia 1978 r. oraz wprowadzona w #ycie z chwilg opublikowania — 29 grudnia 1978 r.

¥ Odrebny status maja dwa miasta lezace na terytorium Maroka: Ceuta i Melilla,

por. K. Fekecz, Paristwo Hiszpariskie, Warszawa 1976, s. 8; S. Oliwniak, Hiszpania — panstwo wspélnot,
..Samorzad Terytorialny” 1993, nr 111, 5. 66.
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Odrodzenie regionéw i ich dychotomiczny ustroj, czyli podziatl administracji
publicznej na rzadowa i samorzadu terytorialnego, nastapit dopiero po upadku
dyktatury gen. Franco.

Regiony w Hiszpanii, jako wspdlnoty autonomiczne, wyrozniaja sie pewna
odrebnoscia dziedzictwa historycznego i kulturowego, a takze gospodarczego,
stanowia najwyzsza, bo ponadgminna i ponadprowincjonalna jednostke podziatu
terytorialnego kraju; posiadaja one osobowos¢ prawna, z ktorej wynika zdolnosé
do autonomicznego sprawowania wiladzy w okre$lonych prawem (statutem)
dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego. Rzad nie moze ingerowaé w statuty
regionéw, a wszelkie poprawki i zmiany wymagaja zgody wladz regionu i senatu,
czyli Kortezéw Generalnych.

Konstytucja hiszpanska okresla, jakie sprawy naleza do regionow, a w szcze-
gdlnosci, jakie sa granice ich autonomii, jakie za$ sprawy naleza do administracji
rzadowej. Rozdzielenie tych uprawnien przedstawia si¢ nastepujaco:

1) uprawnienia rzadowe obejmuja te dziedziny, w ktérych wspélnoty autono-
miczne nie maja zadnych uprawnien ustawodawczych i wykonawczych. Pozostaja
one w gestii administracji rzadowej, gléwnie centralnej, niezaleznie od ukladu
politycznego; naleza do nich: obrona kraju, stosunki migdzynarodowe, polityka
fiskalna, pieniadz, sprawy obywatelstwa, przepisy emigracyjne, sprawy karne oraz
wybory do parlamentu i referenda krajowe;

2) uprawnienia zarezerwowane dla ustawodawstwa panstwowego, ale kom-
petencje wykonawcze moga by¢ przekazane regionom bez szkody dla tych dziedzin.
Naleza do nich: ustawodawstwo pracy, ochrona srodowiska, polityka spoleczna,
ubezpieczenia spoleczne i inne;

3) uprawnienia wynikajace z tzw. ,ustawodawstwa podzielnego”; obejmuja
one te regulacje prawne, ktérych wykonawstwo ustawy deleguja na samorzad
regionu. Regulacje te dotycza m.in. gospodarki zasobami ludzkimi, energetyki,
srodkéw komunikacji masowej, spraw bezpieczenstwa (mozliwos¢ tworzenia
policji regionalnej) i inne;

4) uprawnienia samorzadu regionu obejmuja te dziedziny, ktérymi zarzadzaja
regiony bez zadnych ograniczen ze strony rzadu. Naleza do nich: organizacja insty-
tucji samorzadowych, zmiany granic terytorialnych gmin, zagospodarowanie prze-
strzenne, urbanizacja, roboty publiczne, rolnictwo, hodowla, kultura i badania nau-
kowe. Wszystkie te dziedziny zycia publicznego okreslone sa w statucie autonomii.

Samorzad regionu reprezentowany jest w wyzszej izbie parlamentu (w Korte-
zach Generalnych). Udziat ten odbywa si¢ poprzez senatorow mianowanych przez
regiony do Kortezow. Samorzady regionéw posiadajg tez prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, prawo uczestniczenia w tworzeniu planéw centralnych oraz mozliwosé
inicjowania rewizji konstytucji panstwa. Cecha charakterystyczna hiszpanskich
regionéw jest funkcjonowanie w ich strukturze Sadu Najwyzszego; w rzeczywi-
stosci jest to oddzial Sadu Najwyzszego, powolany do rozpatrywania spraw danej
wspolnoty autonomicznej. Od orzeczen owych sadow ,regionalnych™ stuzy odwo-
tanie do Sadu Najwyzszego Hiszpanii.
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Organem stanowigcym samorzadu regionu jest zgromadzenie regionalne; jest
ono wybierane w wyborach powszechnych i bezposrednich na kadencje pigcio-
letnia.

Organem wykonawczym samorzadu regionu jest przewodniczacy; stoi on na
czele rady wykonawczej, ktora posiada jedynie uprawnienia doradcze. Istnieje
polityczna odpowiedzialno$¢ przewodniczacego regionu przed zgromadzeniem.
Do zadan przewodniczacego nalezy realizacja uchwal zgromadzenia regionalnego
oraz pelnienie bezposredniego zwierzchnictwa nad stuzbami regionu.

Nadz6r nad samorzadem regionu sprawuje — podobnie jak we Francji i we
Wioszech — delegat rzadu. Kieruje on jednoczesnie administracja rzadowa na
terenie regionu. Delegat koordynuje dziatania administracji rzadowej z dzialania-
mi administracji samorzadowej regionu. Rzad centralny moze uniewazni¢ kazda
decyzje¢ wspolnoty autonomicznej, ktora uzna za niezgodna z prawem. Ponadto
kontrole nad dziatalnoscia organéw regionalnych sprawuja: Trybunal Konstytu-
cyjny (ktory bada zgodno$é ustawodawstwa regionu z konstytucja), Sad Admini-
stracyjny oraz izba obrachunkowa (w zakresie spraw budzetowych i gospodarki
finansowej).

Hiszpanski model administracji publicznej jest w duzej mierze zbiezny z mo-
delem wiloskim, choé¢ niektore jego elementy posiadaja swoisty charakter, jak
np. status prawny regionéw autonomicznych, system sagdownictwa powszechnego
z regionalnym Sadem Najwyzszym i inne. Podobienstwo tych modeli polega na
tym, ze w obu panstwach znaczaca rolg pelni delegat rzadu, ktéry jest szefem
regionalnej administracji rzadowej, a jednoczesnie sprawuje nadzor nad samorza-
dem regionu; nadzor ten jest oparty na kryterium legalnosei, czyli zgodnosci dzia-
fania wiadz samorzadu regionu z obowiazujacym prawem (konstytucja, ustawy).

Szczeblem podzialu administracyjnego nizszym od regionu jest prowincja.
Stanowi ona samorzadowy ,,zwigzek gmin” i ,,okreg administracji rzadowej”.
Prowincja ma charakter dualistyczny. Prowincje realizujg wigc zadania samorzadu
terytorialnego szczebla ponadgminnego, posiadaja kompetencje uzupeiniajace
wzgledem gmin, a jednoczesnie sa nizszymi ogniwami administracji rzadowej
w stosunku do regionu. Zgodnie z Konstytucja, organem stanowiacym samorzadu
prowincji jest rada prowincjonalna; liczy ona — w zaleznosci od wielkosci pro-
wincji — do 51 deputowanych, ktérzy pochodza z wyboréw powszechnych i bez-
posrednich.

Organem wykonawczym samorzadu prowincji jest prezydent, ktéry do pomocy
dobiera sobie zastepce lub zastgpcow. Cialem doradeczym prezydenta prowincji
jest komisja administracyjna.

Natomiast jednostka podstawowa podziatu terytorialnego Hiszpanii jest gmina
(municipio). Spelnia ona wszystkie podstawowe zadania zwigzane z bezpieczen-
stwem oraz potrzebami egzystencjalnymi i kulturalnymi spolecznosci gminnej;
tworzy ona lokalna wspé6lnote samorzadowa. Do zadan publicznych wykonywa-
nych przez gming nalezy: bezpieczefistwo publiczne, regulacja ruchu pojazdow
i 0s6b na ulicach oraz drogach gminnych, obrona cywilna i przeciwpozarowa,
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miejscowe planowanie przestizenne i budownictwo mieszkaniowe, nadzor nad
parkami, ogrodami, ulicami i drogami, podstawowa opieka zdrowotna, publiczna
komunikacja osobowa, publiczna oswiata i inne.

Organem stanowiacym samorzadu gminy jest rada gminy, ktora sklada sig
z radnych wylanianych w wyborach bezposrednich i powszechnych.

Organem wykonawczym rady gminy jest przewodniczacy (alkad); kieruje on
administracja samorzadowa gminy, przewodzi radzie gminy i zgodnie z hiszpan-
ska tradycja stanowi ,,najwyzsza wladzg w gminie”. Przewodniczacy ma zastgpeg
lub zastepcow, powolywanych sposrod czlonkéw rady gminy. Nalezy doda¢, ze
przewodniczacy gminy wybierany jest w wyborach posrednich. Urzad swoj moze
on petni¢ zawodowo (i wtedy otrzymuje pensjg) lub honorowo (wéwczas otrzy-
muje diete za czas poswigcony peknienieniu funkcji). Cialem doradeczym alkada
jest powolywana przez niego komisja administracyjna.

5. Podsumowanie

Jak z tego pobieznego przegladu modeli samorzadu terytorialnego wynika,
niektére doswiadczenia zachodnich panstw legly u podstaw reformy administracji
publicznej w Polsce przeprowadzonej w 1998 r. Rézne jednak uwarunkowania
historyczne, polityczne i gospodarcze tych panstw sprawily, ze obok rozwigzan
podobnych — tu zapozyczenia sa widoczne — istniejg réwniez rozwigzania nie-
podobne; dotyczy to giéwnie ustroju samorzadu regionalnego. Doswiadczenia
tych panstw stanowily jednak cenny ,material poréwnawczy”, byly punktem
wyjscia optymalnych rozwiazan dla reformy polskiej. W rezultacie, administracja
publiczna w Il Rzeczypospolitej odpowiada wspotczesnym standardom ustroju
demokracji obywatelskiej w Unii Europejskiej: samorzad terytorialny w Polsce
jest obecnie tréjstopniowy i obejmuje — podobnie jak we Francji, Wioszech
i Hiszpanii — ponadgminne jednostki, a mianowicie: powiaty i wojewddztwa; te
ostatnie pod wzgledem wielkosci obszaru i liczby mieszkancow sa poréwnywalne
z samorzadowymi regionami w Zachodniej Europie. Wspdlnymi cechami
samorzadu terytorialnego w Polsce i wymienionych panstwach zachodnich sa:

— niezawisto$¢ poszczegélnych jednostek (szczebli) samorzadu terytorialnego
od siebie; kazda z tych jednostek posiada odrgbno$¢ prawna, chroniong sagdownie;

— zasada unitarnego charakteru panstwa; zadna z jednostek samorzadu
terytorialnego nie moze pozostawac i dziata¢ w sprzecznosci z ta zasada;

— wyrazny podzial zadan i kompetencji pomigdzy administracj¢ samorzadowg
a administracje rzadowa; ograniczenie nadzoru tej ostatniej nad samorzadem jedy-
nie do kryterium legalnosci dziatania.

Natomiast obok podobienstw ustrojowych, istnieja w kazdym z omawianych
pafistw powazne niekiedy réznice w rozwiazaniach szczegétowych; sa one odbi-
ciem historycznych i spoleczno-gospodarczych uwarunkowan rozwoju kazdego
z tych panstw.
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Liderzy i elity spoleczne w spoleczno$ci lokalnej

Streszczenie. Spolecznosci lokalne, podobnie jak inne spolecznosci, nie mogq
funkcjonowaé bez lideréw i elit spolecznych. Liderzy widzq szybciej i dalej
potrzeby swojej spolecznosci, dostarczajq wizji i projektow, jak tym potrzebom
sprostaé¢ i mobilizujq do ich realizacji. Elity natomiast, tworzone przez ludzi
zajmujaeych czolowe pozycje w réznych sferach Zycia spolecznego, pelniq role
lidera (przywddcy) zhiorowego w swojej spolecznoici. Powstaje pytanie, Jak
mozna zostaé skutecznym liderem. Odpowiedziq na nie sq liczne koncepcje przy-
wédztwa prezentowane w ponizszym artykule, takie jak: teoria cech osobowych
przywédcy, koncepcja behawioralna, teorie uwarunkowan czy tzw. teorie uaktual-
nione. Koricowy fragment artykulu poswiecony zostal elitom spolecznym.

1. Wprowadzenie

Liderzy i lokalne elity spoteczne sa wartosciowym przykladem oddolnych
inicjatyw obywatelskich i jednoczesnie odbiciem struktury lokalnych zbiorowosci.
Oddolne pobudzanie aktywnosci spolecznosci lokalnych moze dokonywaé sig
wiagnie przy pomocy owych struktur spotecznych. Liderami spotecznosei lokal-
nych przewaznie zostaja mieszkancy wsi, miasteczek, gmin, ktorzy czuja potrzebg
wprowadzania zmian i czuja si¢ na sitach wzia¢ na siebie cigzar kierowania prze-
mianami. Sq to osoby, ktdre z reguly wykazuja wigkszy krytycyzm w ocenie bieza-
cych wydarzen, wigksze zainteresowanie innowacjami technicznymi, gospodarczy-
mi, spolecznymi; osoby, ktdre posiadaja zmyst organizacyjny, zapat do inicjowania
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roznych zmian. Liderzy lokalni sa najczgsciej reprezentantami swojej spotecznosci
i koordynatorami jej dziatan. Staraja si¢ pogodzi¢ rozbiezne interesy oraz dazenia
jednostek i grup. Sa swego rodzaju planistami, ktérzy widza dalej i glgbiej niz inni
potrzeby swojej wsi, gminy, miasta, ktérzy czgsto musza przekonywac czionkow
spotecznosci do swojej wizji, projektu, by uzyskac zgodg i zacheci¢ do wspéldzia-
fania.

Liderowanie, przewodzenie mozna zatem zdefiniowac jako umiejg¢tnosc prze-
konywania innych, by zechcieli zmieni¢ swoje zachowanie. Zadaniem lideréw jest
osiggniecie wyznaczonego celu przy pomocy grupy. Dlatego liderzy i ich grupy sa
wspolzalezni. Musza przy tym utrzymaé odpowiednie relacje migdzy soba a grupa
oraz poszczegolnymi jej cztonkami.

Liderzy musza przeto zaspokoi¢ nastgpujace trzy potrzeby:

1. Potrzeba realizacji zadania. Grupa istnieje, by osiagna¢ wspdlny cel lub
zrealizowa¢ zadanie. Zadaniem lidera jest upewnienie sig, ze zamierzenie to osia-
gnigto. Jesli nie, to lider grupy traci jej zaufanie, wskutek czego pojawia si¢
frustracja, rozczarowanie, krytyka, a nawet nastgpuje rozpad grupy.

2. Potrzeba utrzymania grupy. By zrealizowac swoje cele, grupa musi trzymac
si¢ razem. Zadaniem lidera jest stworzenie i podtrzymanie grupowego morale.

3. Potrzeby indywidualne. Ludzie jako jednostki maja swoje wiasne potrzeby,
ktdre spodziewaja si¢ zaspokoi¢ w grupie, srodowisku lokalnym. Zadaniem lidera
jest mie¢ $wiadomos¢ tych potrzeb oraz umie¢ je harmonizowaé z potrzebami
spolecznosci'.

Pozytywny lider, przywodca musi mie¢ poczucie wspolpracy z grupa, wspol-
zaleznosci od innych, w trakcie realizacji celu. Moze jednak realizowaé swoje
przywodztwo na dwa sposoby: opierajac si¢ na zasadzie wspolzawodnictwa lub na
zasadzie wspoOlpracy. Roznice migdzy dwiema odmiennymi postawami lidera
dazacego do sukcesu przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Przywddztwo oparte na wspotzawodnictwie i wspolpracy

Lider, ktory holduje zasadzie wspolzawodnictwa Lider, ktéry holduje zasadzie wspolpracy
Patrzy na ludzi jak na wrogow Patrzy na ludzi jak na przyjaciol

Skupia si¢ na sobie Skupia sig na innych

Jest podejrzliwy wobec innych Wspiera innych

Zwycigza tylko wtedy, gdy sam jest dobry Zwycigza, gdy sam jest dobry lub inni sa dobrzy
Zwycigstwo warunkuja tylko jego zdolnosci Zwycigstwo warunkujg umiejgtnosci wielu osdb
Niewielka wygrana Duza wygrana

Trochg zadowolenia Duzo zadowolenia

Sa zwycigzcy i przegrani Sa tylko zwycigzcy

Zrodlo: 1.C. Maxwell, Tworsyé liderow, czyli jak wprowadzaé innych na droge sukcesu, Warszawa 1997,
s. 14,

"M. Armstrong, Zarzqdzanie zasobani ludzkimi, Krakéw 2002, s. 146.
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Na podstawie powyzszej charakterystyki zauwazamy, iz przywodztwo oparte
na wspolpracy jest przywodztwem wiasciwym, sprzyjajacym realizacji celow
grupy, w tym zbiorowosci lokalnych.

Mozna wyréznié kilka podstawowych zadan liderow lokalnych®. Po pierwsze,
lider lokalny powinien identyfikowa¢ potrzeby danego srodowiska, mozliwosci
ich zaspokojenia i okresla¢ cel, do jakiego nalezy zmierzaé. Po drugie, lider po-
winien inspirowaé spolecznos$é lokalng do zwrdcenia uwagi na wazne problemy,
a nastepnie zaprasza¢ zainteresowane osoby do wspotdziatania w ich rozwigzy-
waniu. Przy wyborze oséb do wspdlpracy powinien uwzglednia¢ ich zaintereso-
wanie okreslonymi zagadnieniami, troske zwigzang z tymi samymi problemami,
a takze sprawowanie przez te osoby wladzy w sensie mozliwos$ci uprawomocnienia
lub egzekucji decyzji, uzyskania poparcia. Powinien zwraca¢ uwagg na wiedze,
dostep do zrodet finansowania, zdoIno$¢ mobilizowania innych ludzi do pracy nad
danym problemem, umiejetnos¢ wplywania na innych w celu uzyskania poparcia.
Trzecim zadaniem lideréw jest pomoc grupie w rozwigzywaniu probleméw i podej-
mowaniu decyzji. Nastgpnym zadaniem jest mobilizowanie srodkéw finansowych,
zasobow ludzkich dla realizacji okreslonego zadania. W koricu lider taki powinien
oceniaé skuteczno$¢ podejmowanych inicjatyw, nagradzac¢ innych za prace, np.
przez publiczne podkreslanie ich zaslug, prezentowanie sukcesow.

Pehienie roli lidera spotecznosci lokalnej taczy si¢ z posiadaniem odpowied-
niej wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia. Pojawia si¢ zatem potrzeba uczenia si¢
bycia liderem, ksztalcenia lideréw lokalnych. Uczenie si¢ bycia liderem jest orga-
nizowane najczesciej w formie warsztatow, treningdw, éwiczen’.

Przywodztwo jest to umiejetnosé oddziatywania na grupe w dazeniu do okreslo-
nych celow. Jest zatem waznym czynnikiem w gospodarowaniu, administrowaniu,
sprawowaniu wladzy w kazdej zbiorowosci ludzi, w tym zbiorowosci lokalne;j.

Nasuwa si¢ pytanie, jak mozna zosta¢ skutecznym i znaczacym przywodca?
Odpowiedz na to pytanie nie jest prosta. Literatura przedmiotu pokazuje nam
rozne koncepcje prébujace udzieli¢ takiej odpowiedzi. Do podstawowych teorii
przywoddztwa, ktére maja swoja znaczaca wartos¢ w praktyce mozna zaliczy¢:
teorie cech osobowych przywodcy, koncepcje behawioralna, teorig¢ uwarunkowan
(koncepcje sytuacyjna), w ktorej wystgpuja modele: F. Fiedlera, $ciezki do celu,
uczestnictwa przywddey (przywodztwa partycypacyjnego) oraz przywodztwa
ewolucyjnego. W opisywaniu przywodztwa znaczaca pozycj¢ maja takze teorie
uaktualnione, a wsrod nich przede wszystkim koncepcje przywddztwa transak-
cyjnego i transformacyjnego (charyzmatycznego).

*Zob. Ksztalcenie lideréw wiejskich, kierownik projektu S. Legutko, Krakéw 1996, 5. 42,

*Przykladem szkolen lideréw wigjskich spolecznosci lokalnych sa coraz czgdciej powstajgce programy
i projekty szkoleri w ramach pomocy PHARE, FAPA, organizowane przez oérodki doradztwa rolniczego i nie-
liczne wyzsze uczelnie.
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2. Podejscie kwalifikacyjne do przywédztwa (teorie cech liderow)

Podejscie kwalifikacyjne jest najstarszym spojrzeniem na przywédztwo i wy-
wodzi sie z badan cech lideréw. W ramach tych analiz starano si¢ odkry¢ cechy
charakterystyczne dla przywodcow — cechy wyjatkowe i typowe zarazem. Podsta-
wowe zalozenia tego podejscia traktuja zdolnos¢ do sprawowania przywodztwa
jako co$ wrodzonego. Tak wigc zaklada sig, iz:

- przywodey rodza sig z odpowiednimi cechami,

—  przywoédztwo jest rzadka umiejetnoscia oparta na cechach osobowych,

— przywodcy sa charyzmatyczni’.

Badania cech osobowych mialy na celu znalezienie charakterystycznego ich
zestawu, wystepujacego u wybitnych lideréw i niedostgpnego zwyktym ludziom.
Proby znalezienia takiej kombinacji cech nie zawsze si¢ udawaly. Uzyskiwano
rozne zestawy cech ,,niespecyficznych”, wystepujacych u réznych lideréw i nie-
lideréw. Do podstawowych, jakie poddawano badaniom nalezaly:

- cechy fizyczne, takie jak wzrost i atrakcyjnose,

- cechy osobowosci, takie jak agresywnos¢ i wiara w siebie,

- umiejetnosé budowania relacji spotecznych, w tym takie zdolnosci, jak:
umiejetnosci komunikacyjne, takt i urok osobisty,

- umiejetno$ci zawodowe, takie jak: zdolnosci organizacyjne, planistyczne
czy podejmowanie inicjatywy.

Dodatkowa lista specyficznych atrybutéw lideréw charyzmatycznych zawierala
réwniez inne cechy, takie jak: odpornos¢ na stres, asertywnos¢, kooperatywnosc,
skfonnoéé¢ do dominacji, kreatywnos¢ i inne. W wielu badaniach przeprowadzonych
nad cechami osobowosci przywodey zauwazono korelacje cech osobowych i suk-
ceséw kierownikow.

Cechami tymi byly: umiejetnos¢ komunikacji interpersonalnej, zdolnos¢ budo-
wania relacji miedzyludzkich, potrzeba rozwoju, odpornos¢ na stres, umiejgtnos¢
radzenia sobie z niepewnoscia, umiejetnosci organizatorskie i planistyczne, ener-
gicznosé, potrzeba bezpieczenstwa, zdolnos¢ do odraczania nagréd, elastycznosé
w wyborze celow’.

Stwierdzono istnienie korelacji dodatniej miedzy efektywnoscia liderow
a pierwszymi siedmioma wlasciwosciami. Ponadto powstalo tez (i powstaje nadal)
wiele innych zestawien pozadanych cech kazdego lidera. Wedlug Krzysztofa
Obloja lista najbardziej popularnych cech osobowosci obejmuje: pewnos¢ siebie,
ambicje, orientacj¢ na osiagnigcia i sukces, asertywnos$¢, zdolnos¢ do dominacji
nad innymi, tolerancje na stres, upor i stanowczos¢, inteligencjg, odwagg. Nato-
miast lista umiejetnosci lidera zawiera: umiejetno$¢ tworzenia wizji pozadanego
stanu, kreatywno$¢ i innowacyjno$é, takt i talenty dyplomatyczne, sprawnosc

48.P. Robbins, Zasady zachowania w organizacji, Poznan 2001, s. 143.
1.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert jr., Kierowanie, Warszawa 1997.
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perswazyjnego méwienia i stuchania, szybkie podejmowanie decyzji, umiejetnosc
stawiania zadan i organizowania pracy z niewielkimi zmianami’.

Podejscie zwane teorig osobowych cech liderow podaje przykiady cech cha-
ryzmatycznych, skutecznych przywodcow. Jednak nie do konca jednoznacznie
wskazuje na przykiad, jakie cechy sa najwazniejsze w konkretnych sytuacjach
i czy przywodea musi posiadaé wszystkie cechy? Stad tez stabe strony teorii cech
osobowosci skierowaly uwage badaczy na teorie odnoszace si¢ do zachowan
przywodcow.

3. Koncepcja behawioralna

Rozpoczete poszukiwania unikatowych zachowan efektywnych liderow
zwrécily uwage na pytanie: czy sa oni bardziej demokratyczni czy autokratyczni?
Badacze mieli nadzieje uzyska¢ lepsze niz poprzednicy rozpoznanie cech przy-
wadey, jak réwniez odroznienie liderow od nie-lideréw. Gdyby badacze z nurtu
kwalifikacyjnego odniesli sukces, byloby mozliwe wybieranie oséb o odpowied-
nich profilach cech i dobieranie ich do stanowisk ,.wymagajacych” przywodztwa.
Podejscie takie okazalo si¢ jednak niemozliwe. Teoria behawioralna skoncentrowa-
la si¢ zatem na poszukiwaniu wzorcowych zachowan przywoédcéw. Zwolennicy
ujecia kwalifikacyjnego przyjmowali, iz liderem po prostu trzeba si¢ urodzi¢, za$
wedlug behawiorystow przywddcow cechuja glownie odpowiednie zachowania,
ktdrych mozna si¢ nauczy¢. To drugie podejscie bylo (i jest) bardzo interesujace,
poniewaz otwiera droge do ,kreowania” dowolnej liczby lideréw poprzez ich
szkolenie i doskonalenie. Tak wigc podstawowe zatozenie podejécia behawioral-
nego przyjmuje, ze lidera mozna wyszkoli¢, wzmacniajac pozadane lub wythu-
miajac nieodpowiednie zachowania.

W ramach koncepcji behawioralnej przeprowadzono bardzo wiele badan doty-
czacych stylow przywodztwa. Najbardziej obszerne z nich rozpoczgto w Stanach
Zjednoczonych w drugiej polowie lat czterdziestych i mialy one zidentyfikowac
zachowania charakterystyczne dla liderow. W badaniach tych wzigto pod uwage
ponad tysiac zmiennych, ktére pozniej udato sig sklasyfikowaé w dwoch katego-
riach zachowan przywodcow, okreslanych przez podwladnych jako strukturalizo-
wanie lub inicjowanie struktury oraz ich poszanowanie, to jest poszukiwanie
przychy]nos’cf.

Strukturalizowanie jest zespolem zachowan zorientowanych na definiowanie
zaréwno whasnej roli, jak i rol podwladnych, w celu osiagnigcia zaplanowanych
rezultatow. Tego typu zachowania obejmuja m.in. organizowanie pracy, wplywanie
na stosunki w miejscu pracy i zamieszkania oraz wyznaczanie celow. ,,Przywodeg,
ktéry w znacznym stopniu angazuje si¢ w inicjowanie struktury mozna scharaktery-

®K. Obloj, Mikroszkdlka zarzqdzania, Warszawa 1998, s. 39.
7S.P. Robbins, op.cit., 5. 144.
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zowa¢ za pomocg nastepujacych okreslen: »przydziela czionkom grupy konkretne
zadania«, »oczekuje od pracownikow przestrzegania okreslonych norm wydaj-
no$ci«, »dba o terminowosé«™,

Poszanowanie jest zespolem zachowan zmierzajacych do stworzenia i utrzy-
mania dobrych relacji w miejscu pracy lub w srodowisku zamieszkania, charakte-
ryzujacych si¢ wzajemnym szacunkiem i zaufaniem. ,,Przywoddee o duzej przychyl-
nosci mozna scharakteryzowac jako osobe, ktora pomaga pracownikom w ich
problemach osobistych, jest uprzejma i przystepna oraz traktuje wszystkich pracow-
nik6éw jak réwnych sobie™.

Kolejne badania wykazaly, ze przywddcy charakteryzujacy si¢ wysokim stop-
niem zarowno ustrukturalizowania, jak i poszanowania osiagali zwykle wieksza
skutecznos¢, przy rownoczesnej wigkszej satysfakeji podwladnych z pracy, niz
przywodey z dominacja jednego typu lub brakiem obu typéw zachowan. Okazato
si¢ np., ze lider o wysokim stopniu strukturalizowania ,,powodowal” wzrost liczby
zazalen i absencji oraz obnizenie poziomu satysfakcji z pracy podczas kierowania
pracownikami wykonujacymi zadania rutynowe. Zauwazono réwniez, ze kierow-
nik o wysokim stopniu poszanowania byl negatywnie oceniany przez swojego
podwladnego pod wzgledem wynikéw, w poréwnaniu z kierownikiem o niskim
stopniu poszanowania. W Swietle tych badan mozna stwierdzi¢, ze najlepszym
stylem przywodztwa jest wysoki stopien strukturalizowania potaczony z wysokim
stopniem poszanowania.

Inne badania prowadzone nad przywodztwem réwniez dazyly do zidentyfiko-
wania zachowan specyficznych dla przywodcow, ktorzy osiagali najlepsze rezul-
taty. Wyrozniono dwie orientacje zachowan liderow: na ludzi i na zadania.

Orientacja na ludzi cechuje lidera, ktory stara si¢ utrzymaé dobre stosunki
interpersonalne, dba o dobro pracownikéw, akceptuje réznice w grupie zwolen-
nikéw — podwiadnych.

Orientacja na zadania przejawia si¢ w zachowaniach zorientowanych na
osiaganie jak najlepszych wynikéw w pracy. Podstawowa wartoscia dla lidera sa
w tym przypadku osiagane rezultaty, natomiast czlonkowie grupy traktowani sa
jedynie jako wykonawcy zadan (instrumenty), a nie podmioty $wiata spotecznego'”.

Whioski z badan wskazaly, ze przywodcy zorientowani na ludzi osiagaja
lepsze rezultaty, lepsza wydajno$c¢ i wyzsza satysfakcje podwladnych z pracy.

R. Blake i J.S. Monton utworzyli siatkg¢ kierownicza, ktéra okazala si¢ cie-
kawa proba doskonalenia styléw kierowniczych. Zaproponowali oni dwa wymiary
nazwane: troska o ludzi i troska o produkeje, ktore odpowiadaja wspomnianym
wyzej kategoriom: poszanowania (orientacja na ludzi) i strukturalizowania (orien-
tacja na zadania). W siatce znajduje si¢ 81 mozliwych pozycji, w jakich mozna
sklasyfikowa¢ styl lidera. Z tych 81 stylow wyrdzniono pigé charakterystycznych
stylow kierowania (rys. 1):

¥ Ibidem, 5. 147,
*Ibidem, 5. 144,
"°H. Januszek, J. Sikora, Socjologia pracy. Pozar 2000, s. 135,
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1) minimalna troska zaréwno o produkcje, jak i o ludzi (dolny, lewy rég
tabeli — 1,1),

2) wysoka troska o ludzi i niska o produkcj¢ (gérny lewy rog — 1,9),

3) wysoka troska o produkcjg i niska o ludzi (dolny prawy rég —9,1),

4) $rednia troska zaréwno o ludzi, jak i o produkcje ($rodek tabeli — 5,5),

5) wysoka troska zarowno o produkcje, jak i o ludzi (prawy gorny rog —9,9).

5 I I | [ I I
-
2 Styl zarzgdzania 1,9 Styl zarzadzania 9,9
;‘ Dbalo$¢ o potrzeby ludzi dla .dobrych Efektywnos¢ pracy jest skutkiem zaan-
f—{stosunkéw™ prowadzi do powstania garowane] postawy podwladnych; trak-
w organizacji przyjemnej, przyjaciel- towanie celéw organizacji jako ,,wspdl-
skiej atmosfery do pracy w dogodnym nej sprawy” prowadzi do stosunkéw na-
tempie cechowanych wzajemnym zaufaniem
T+ i respektem
i Styl zarzadzania 5,5
= Dobra dzialalno$¢ organizacji jest moz-
g 3 liwa pod warunkiem znalezienia réwno-
=4 wagi migdzy koniecznoscia egzekwo-
E wania pracy a utrzymaniem morale
Styl zarzadzania 1,1 Styl zarzadzania 9,1
Poprzestawanie na minimum wysilku Wydajnos¢ w pracy zawdzigeza sig ta-
2—{potrzebnego do wykonania pracy wy- kiemu zorganizowaniu jej warunkow, ze
starczy, aby skutecznie utrzymaé przy- rola czynnika ludzkiego jest minimalna
3 naleznos¢ do organizacji
ol
- I [ | [ | [ [
1 2 a3 4 5 6 7 8 9
niska wysoka
Troska o produkeje

Rysunek 1. Siatka kierownicza R. Blake'ai J.S. Montona
Zraodlo: A. Dubnin, Praktyczna psychologia zarzqdzania, Warszawa 1979, 5. 360.

Warto doda¢, iz autorzy siatki kierowniczej opracowali zestaw testow pozwa-
lajacych okresli¢, w jakim stopniu konkretny kierownik ,realizuje si¢” w tych
dwéch wymiarach. Jest to szczegélnie wazne w procesie rozwoju kadr. Osoby
biorace udzial w programie doskonalenia wypelniajg arkusze testowe, obliczaja
wyniki i wpisuja je do tabeli. W ten sposob diagnozuja swdj styl kierowania,
a nastgpnie poddaja go krytycznej ocenie. Praca prowadzona jest indywidualnie
oraz w grupie, pod kierunkiem eksperta z dziedziny organizacji i zarzadzania.
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W diagnozie stylu kierowania uwzglednia si¢ specyfike sytuacji grupy i sytuacji
kierownika, szczegdlnie zas jego stosunek do podwladnych. Moze okaza¢ si¢ np.,
7ze w niektorych sytuacjach bardziej efektywne jest kierowanie zorientowane
gléwnie na produkcje, w innych zas na ludzi. Zalezy to zwlaszcza od rodzaju
zadan, koniecznej szybkosci ich wykonania, osobowosci kierownika itp. Jednakze
zdaniem R. Blake‘a i J.S. Montona, najbardziej efektywnym stylem kierowania,
tj. sprawdzajacym si¢ w wigkszosci sytuacji, jest styl uwzgledniajacy w maksy-
malnym stopniu zaréwno troske o produkeje, jak i o ludzi.

Zashuga koncepcji behawioralnych jest wyréznienie typoéw zachowan przywaéd-
czych oraz podkreslenie wagi komunikacji interpersonalnej, co dalo asumpt do
pojawienia si¢ kolejnych koncepcji stylow przywodztwa.

4. Podej$cie sytuacyjne (teorie uwarunkowan)

Inna proba wyjasnienia cech osobowych przywddey bylo podejscie sytua-
cyjne, dazace do znalezienia zaleznosci migedzy efektywnoscia poszczegoéinych
styléw przywodztwa a odmiennoscia uwarunkowan. Stwierdzenie, ze rézne style
sq efektywne w réznych sytuacjach byto wnioskiem ptynacym z badan koncepcji
behawioralnych, jednak ,,dopasowanie” odpowiedniego stylu do konkretnej sytu-
acji okazalo si¢ trudnym zadaniem. Na podstawie osiagnig¢ teorii sytuacyjnych
zbudowano kilka modeli, ktore zyskaly duza popularnos¢. Sa to: teoria F.E. Fied-
lera, teoria drogi do celu i teoria uczestnictwa przywodcy.

F.E. Fiedler przyjal, ze efektywnos$¢ grupy zalezy od odpowiedniego zharmo-
nizowania stylu przywodztwa i stopnia, w jakim sytuacja i warunki umozliwiaja
kontrole i wplyw spoteczny. W swoich badaniach uwzglednit nastgpujace czyn-
niki sytuacyjne:

- relacja lider — uczestnik (stopien zaufania i szacunku. jakim podwladni
darzg lidera),

— struktura zadan (stopien zrutynizowania lub innowacyjnosci wykonywa-
nych zadan),

— wiladza lidera (sifa formalnego wplywu lidera na grupe)''.

Wyrézniajac tylko po dwie ,,wartosci” kazdego czynnika-kryterium, wystepuja-
ce we wszystkich mozliwych kombinacjach, F.E. Fiedler zaproponowat typologie¢
sytuacji kierowniczych przedstawiona w tabeli 2.

W sytuacjach I, II, IIT i VIII (stosunkowo tatwych i najtrudniejszej) najlepsze
efekty daje, jego zdaniem, przywédztwo autokratyczne, natomiast w sytuacjach
IV, V, VI i VII (o przecigtnym stopniu trudnosci) — demokratyczne. Model Fiedlera
wskazuje w ten sposdb, jaki lider osiagnie najlepsza efektywnos¢ w konkretnych
warunkach, lub jakie warunki beda wiasciwe dla lidera o danym stylu dziatania".

""M. Kostera, S. Kownacki, A. Szumski, Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1998, s. 429,
" Ibidem, s. 430.
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Tabela 2. Sytuacje kierownicze wg F.E. Fiedlera

Sytuacja Kontakty emocjonalne Typ zadania Zakres whadzy
przywddey z grupa przywodey

I dobre proste szeroki

II dobre proste waski

I dobre zlozone szeroki

Y dobre zlozone waski

A% zle proste szeroki

VI zle proste waski
VII zle zlozone szeroki
VIII zle zlozone waski

7 r6dto: M. Kostera, S. Kownacki, A. Szumski, Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1998, s. 429.

A oto jak F.E. Fiedler uzasadnia zaleznosci pomigdzy cechami najlatwiejsze]
i najtrudniejszej sytuacji a racjonalnoscia stosowania autokratycznego stylu
kierowania.

Sytuacja pierwsza najbardziej sprzyja kierownikowi. Podwladni cenia przeto-
zonego (dobre kontakty emocjonalne), chetnie wigc wykonuja jego polecenia, tym
bardziej, ze proste zadania nie wywoluja watpliwosci ani w momencie ich otrzy-
mania, ani w trakcie realizacji. Oczekuja na polecenia przelozonego. Sa gotowi
szybko i bez zastrzezefh wykonag je, nie zwracajac uwagi na szeroki zakres jego
wiadzy.

Sytuacja 6sma jest najtrudniejsza z punktu widzenia kierownika, gdyz charak-
teryzuja ja zle kontakty emocjonalne na linii przelozony — podwiadni, zlozone
zadania oraz waski zakres wladzy szefa. W takich warunkach kierownik nie dys-
ponuje wiasciwie zadnymi wzmocnieniami, poprzez ktére moglby oddziatywa¢ na
innych. Proby kierowania demokratycznego koncza si¢ zwykle ignorowaniem
przelozonego przez grupe. Nadzieje na sukces w tak trudnej sytuacji wiaza sie
tylko z autokratycznym stylem kierowania, to jest jednoosobowym podejmowaniem
decyzji, narzucaniem zadan i sposobow ich realizacji, $cistym kontrolowaniem
podwtadnych.

Zastugg F.E. Fiedlera jest stworzenie modelu zaleznosci pomigdzy efektyw-
noscig stylow przywdédztwa a czynnikami sytuacyjnymi grupy.

Tworcg kolejnego modelu: drogi lub $ciezki do celu (path-goal theory), jest
R. House. Zaklada on, Zze podstawowym zadaniem przywodcy jest pomaganie swoim
ludziom w osiagnieciu celéw, nadawanie dziataniom odpowiedniego kierunku
i zapewnienie spojnosci celéw podwladnych i grupy. Termin ,sciezka do celu”
akcentuje, ze zadaniem lidera jest wskazanie drogi wspdtpracownikom, by mogli
dostaé sie z miejsca, w ktorym sa do konca Sciezki (osiagna¢ cele), oraz pomoc
w usuwaniu przeszkéd ,,na trasie”.

Wedtug modelu ,.Sciezki do celu” zachowanie lidera jest akceptowane przez
podwladnych, jesli postrzegaja je jako zrédio satysfakeji lub jako srodek prowa-
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dzacy do osiagnigcia satysfakcji w przyszlosci. Natomiast zachowanie lidera jest
motywujace wtedy, gdy:

— powoduje, ze podwladni potrzebuja satysfakcji z efektywnosci,

— zapewnia szkolenie, nadzér, wsparcie i nagrody potrzebne do uzyskania
wysokiej efektywnosci'.

Na podstawie tych zalozen wyrdzniono cztery style zachowan przywddczych.

1. Lider bezposredni — jasno informuje, czego oczekuje od podwiadnych,
wyznacza czas wykonania zadan oraz instruuje, jak je wykonaé. Zespot tych zacho-
wan lidera jest zblizony do wspomnianego wczesniej strukturalizowania.

2. Lider wspierajacy — jest przyjazny, wykazuje zainteresowanie potrzebami
podwiadnych i udziela im wsparcia.

3. Lider partycypacyjny — konsultuje si¢ z innymi uczestnikami przed
podjeciem decyzji i pozwala podwladnym uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji.

4. Lider zorientowany na wyniki — wyznacza trudne i motywujace cele oraz
oczekuje, Ze jego ludzie beda starali si¢ jak najlepiej wypehia¢ zadanie'".

Model ,.sciezki do celu” uwzglednia dwie grupy czynnikéw sytuacyjnych, ktére
wplywaja na skutecznos¢ konkretnych zachowan kierowniczych. Sa to:

— czynniki otoczenia znajdujace si¢ poza kontrolg podwiadnych, jak: typ
zadan (rutynowe, niestandardowe), formalna podleglo$é, grupa wspotpracow-
nikow,

- typ podwladnych, ich personalne charakterystyki, jak: sktonnoé¢ do podpo-
rzadkowania sig¢, doswiadczenie, postrzeganie wlasnych mozliwosci.

Czynniki $rodowiskowe okreslaja, jakie zachowanie lidera jest konieczne do
zwigkszenia efektywnosci, natomiast typ podwiadnych wplywa na to, jak beda oni
postrzega¢ otoczenie grupy oraz zachowanie szefa. Wedlug tego modelu lider
bedzie nieefektywny, jesli swoim zachowaniem bedzie dopasowany do typu
podwladnych. Model ,sciezki do celu” uzaleznia efektywnos¢ i satysfakcje pod-
wladnych od uzupelnienia przez lidera brakujacych czynnikdw, w zaleznosci od
typu pracownikéw oraz od warunkow Srodowiska. Teoria ta zaklada, ze przywdéd-
ca, ktory swoim zachowaniem bedzie ,.kopiowal™ uwarunkowania srodowiska lub
czynniki wynikajace z osobowosci pracownikow, spowoduje obnizenie efektyw-
nosci i satysfakcji z pracy.

Inny model - uczestnictwa przywédcy — lub inaczej — przywodztwa party-
cypacyjnego — zostal zaproponowany przez Victora Vrooma i Philipa Yettona.
Uzaleznia on zachowania kierownika i uczestnictwo podwiadnych w podejmowa-
niu decyzji od rodzaju tych decyzji. Model zakfada rozny stopienn skomplikowania
zadan, dzielac je na proste i zlozone. Wyr6zniono w nim pie¢ mozliwych zachowan
przywodey w zaleznosci od typu zadania. Przywddca:

1) sam podejmuje decyzje na podstawie dostepnej w danym momencie infor-
macji;

"D.P. Schultz, S.E. Schultz, Psyechologia a wyzwania dzisiejszef pracy, Warszawa 2002, s. 247,

"Zob. AK. Kozminski, W. Piotrowski, Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1998, s, 318.
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2) uzyskuje potrzebna informacje¢ od podwladnych, a nastgpnie podejmuje
decyzje. Nie musi informowac, jaki problem rozwigzuje. Zadaniem podwiadnych
jest dostarczenie mu niezbednych informacji;

3) dzieli sig¢ problemem z wybranymi podwladnymi w celu uzyskania ich
opinii i sugestii, ale sam podejmuje decyzje, nickoniecznie uwzgledniajac zdanie
podwiladnych;

4) dzieli si¢ problemem z cala grupa, wszyscy czlonkowie grupy biorg udziat
w dyskusji, ale sam podejmuje decyzje, mogac uwzgledni¢ opinie grupy;

5) dzieli si¢ problemem z grupa podwiadnych. Razem generujq i oceniajg
mozliwe warianty, dazac do uzgodnienia rozwiazania'.

Badania V. Vrooma i P. Yettona wykazaly, ze liderzy czg¢sto wlaczaja ,,swoich”
ludzi do podejmowania decyzji, szczegdlnie wtedy, gdy:

a) istotna jest jakosé decyzji,

b) wazna jest akceptacja decyzji przez podwladnych (przy czym wysoce
prawdopodobne jest, ze decyzja zostanie przez nich zaakceptowana tylko wtedy,
gdy wezmg udzial w jej podjeciu),

c) podwiadni sa bardziej sktonni dba¢ o interes grupy niz o swdj wlasny.

Badania nad przywddztwem partycypacyjnym potwierdzily réwniez uzytecz-
nos¢ uzaleznienia zachowan liderow od konkretnej sytuacji. Z tego punktu widze-
nia wiekszy sens ma mdéwienie o sytuacji autorytatywnej lub demokratycznej niz
o autokratycznym czy demokratycznym przywodcy. Jest to duza zmiana w stosun-
ku do punktu widzenia prezentowanego przez F.E. Fiedlera, ktory sugerowat raczej
zmiang warunkow tak, by pasowaly one do lidera.

W teoriach uwarunkowan (podejsciu sytuacyjnym) miesci si¢ takze koncepcja
przywodztwa ewolucyjnego. Zaklada ona, ze efektywnos¢ réznych stylow
zachowan lideréw jest uzalezniona od stopnia dojrzatosci uczestnikéw grupy.
Dojrzatos¢ jest oceniana na podstawie dwoch wymiaréw: dojrzalosci zawodowe;j
i psychicznej. Dojrzato$¢ zawodowa jest rozumiana jako zdolnosé do wykonywania
powierzonych zadan, a psychiczna — jako che¢ i motywacja do ich wypekniania.

P. Hersey i K.H. Blanchard wyréznili cztery poziomy dojrzatosci czlonka grupy,
ktory:

1) nie chee i nie potrafi wypehiac zadan,

2) chee, lecz nie potrafi wypemiaé zadan,

3) potrafi, lecz nie chce wypehiaé zadan,

4) potrafi i chce wypehiac zadania'®,

W zaleznosci od stopnia dojrzatosci podwladnych, lider musi dobra¢ odpo-
wiedni sposob formutowania zadan i ustalania relacji: ,,on — jego podwladni/zwo-
lennicy”. W sytuacji pierwszej powinien wydawac polecenia, w drugiej — ,,sprze-
dawacd” zadania i wiedzg, w trzeciej — umozliwi¢ uczestnikom udzial w podejmo-
waniu decyzji, a w czwartej — delegowac obowiazki 1 uprawnienia (wladze). Na

"* Ibidem, 5. 320.
1 Ihidem, s. 321.
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czwartym poziomie dojrzalosci zaangazowanie w pracg i wysokie umiejgtnosci sa
swoistymi substytutami przywodztwa, zastepuja je.

Koncepcja przywodztwa ewolucyjnego zaklada, ze w sytuaciji wyjatkowej, np.
kryzysu, dojrzali uczestnicy akceptuja styl autokratyczny, polegajacy na wydawa-
niu ,,bezdyskusyjnych” polecen. W dhuzszym okresie powoduje to jednak spadek
efektywnosci, poniewaz dojrzali pracownicy oczekujg innego (bardziej dojrzatego)
traktowania, a r6znice w percepcji stopnia dojrzatosci miedzy liderem a jego ludzmi
owocuja zwykle konfliktami interpersonalnymi.

Wada tego modelu jest trudno$¢ w ustaleniu stopnia dojrzatosci uczestnikéw
(zwlaszcza gdy nie tworza jednorodnej grupy) oraz konieczno$é zmian zachowan
lidera, ktore zwykle s malo elastyczne i dokonujg si¢ powoli. Zaleta tego ujecia
jest natomiast podkreslenie wzajemnych relacji migdzy grupa a liderem oraz
wskazanie na elastycznos$¢ jako na ceche decydujaca o efektywnosci przywodcey.
Z koncepcji tej wynika, ze efektywny przywédca powinien:

1) dysponowaé réznymi zrodlami wiadzy. Wiadza wynikajaca z formalnej
pozycji nie jest wystarczajagca do efektywnego kierowania grupa. Przywodca
powinien wigc uzywa¢ kombinacji wiedzy, charyzmy, nagradzania i karania;

2) charakteryzowac si¢ wyjatkowymi cechami, umozliwiajacymi mu moty-
wowanie podwladnych;

3) utrzymywaé w rownowadze orientacje na ludzi i orientacj¢ na zadania;

4) dopasowywaé swdj styl do zmieniajacych si¢ warunkow i wymagan sytua-
¢ji, biorac pod uwage typ zadania, cechy podwtadnych oraz cechy grupy, takie jak
specjalizacja, standaryzacja i formalizacja dziatan.

5. Teorie unaktualnione

W kreowaniu przywodztwa istotng rol¢ pelnia, poza powyzszymi teoriami,
teorie uaktualnione. Wsrdéd nich mozna wyrdznic teorig przywodztwa transak-
cyjnego i teori¢ przywédztwa transformacyjnego'’. Powstaly rozne typologie
przywodcow transakeyjnych. Do podstawowych wyréznionych typow przywéd-
cow naleza:

1. Przywodcy naturalni, ktérzy: dysponujg wrodzonymi predyspozycjami
przywodcezymi, postrzegaja wzorce przywodztwa przez cale zycie, doskonalg swe
umiejgtnosei przywodeze swiadomie, majg samodyscypling potrzebna wybitnym
przywddcom.

2. Przywodcey uksztaltowani, ktorzy: postrzegaja wzorce przywodztwa przez
cale zycie, doskonalg swe umiejetnosci przywodeze $wiadomie, maja samodys-
cypling potrzebna wybitnym przywddeom.

3. Przywodcey ksztalcacy sig, czyli tacy, ktorzy: niedawno zetkneli sig¢ ze
wzorcami przywodztwa, ucza sig umiejgtnosci przywodczych, maja samodyscyp-
ling potrzebng dobrym przywodcom.

"D.P. Schultz, S.E. Schultz, op.cit., s. 249.
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4. Przywddcy potencjalni, czyli tacy, ktérzy: nie zetkneli si¢ ze wzorcami lub
stykali si¢ z nimi w niewielkim zakresie, nie ucza si¢ umiejetnosci przywédczych
lub czynig to wybidrezo, chea staé sig przywodcami.

Przywddcy transakeyjni instrumentalnie traktujg strukture grupy, stosuja for-
malne nagrody i kary, manipuluja nimi w celu uzyskania pozadanych warunkow,
ktore wywoluja pozadane zachowania.

W ramach badan nad przywodztwem transakcyjnym pojawila si¢ tez psycho-
analityczna klasyfikacja lideréw, ktora przedstawiamy ponize;.

1. Przywodca narcystyczny: nie dostrzega innych ludzi i cechuje si¢ poczu-
ciem megalomanii, omnipotencji, niecierpliwoscia oraz poczuciem nietykalnosci
i nie$miertelnosci. Sadzi, ze jest tak doskonaly, ze inni ludzie powinni go kocha¢
z tego wylacznie powodu.

2. Przywddca zaborczy: postrzega innych ludzi jako przedmioty milosci i nie-
nawisci, dazy do ich ,.posiadania” i ,,uzywania” do wiasnych celéw. Checi posia-
dania towarzyszy uczucie zazdro$ci. Taki lider czgsto nie potrafi nad soba zapa-
nowaé i zachowuje si¢ agresywnie; jest zaborczy i ma paranoidalng strukturg
psychiczna.

3. Przywddca uwodzicielski: lepiej (niz wezesniej wymienieni) jest rozwinigty
emocjonalnie, postrzega innych jako istoty, ktore nalezy oczarowa¢. Koncentruje
si¢ na przyciaganiu uwagi otoczenia, a przy tym jest osoba o histerycznej psychice.
Przyjmuje bardzo rozne postawy — od wybrzydzania, niezadowolenia, do postawy
pasywne;j.

4. Przywddca roztropny: jest osoba dojrzala, panujaca nad popedami, mogaca
kierowaé swoja energie na realizacje swiadomie wybranych celow. Jest zyczliwy
wobec ludzi, przyjmujac czgsto postawe paternalistyczna. Dba o rozwoj swoich
podwiadnych.

To ciekawe zestawienie etapéw rozwoju emocjonalnego czlowieka i jego za-
chowan przywodezych moze thumaczy¢ liczne nieracjonalne zachowania lideréw.
Wskazuje jednoczesnie na konieczno$é osiagnigcia dojrzalosci emocjonalnej przez
przywodcee, kierownika. Efektywny lider transakcyjny ciagle rozpoznaje, wywiera
wplyw i spelnia zmieniajace si¢ oczekiwania podwiadnych. Jest w ciaglym pogotowiu,
poniewaz umiejetnosé odezytywania oczekiwan jest podstawa jego przywdédztwa.

Przywo6dztwo transformacyjne (charyzmatyczne) jest procesem, w ktérym
wizja grupy zostaje sformulowana i przekazywana przez charyzmatyczna osobe,
w udany spos6b postugujaca si¢ kontaktami zewnetrznymi w celu uzyskania inno-
wacyjnos$ei, komunikatywnosci i elastycznosci na wszystkich poziomach struktury
grupy. Bazuje ono na trzech scisle zwigzanych ze soba elementach:

a) ponadprzecigtnych zdolnosciach do spostrzegania rodzaju, szerokosci
i istotnosci sit zmierzajacych do zmiany;

b) zdolnosci do tworzenia wizji, ktora zmobilizuje ludzi do podazania w wy-
znaczonym kierunku;

¢) mobilizacji i inspirowania uczestnikow zbiorowosci do dziatania oraz do
instytucjonalizacji tych dziatan.
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Lider transformacyjny ma unikatowa zdolnos¢ odszukiwania stabych sygnalow,
nowych trendéw i wzorcow, na podstawie ktorych buduje swojg wizje. Poszukuje
nowych szans i stara si¢ przetransformowa¢ zagrozenia w okazje, dzigki odpowied-
nio wezesnie podjetym dziataniom. Przywddcey transformacyjni potrafia pokonaé
zagrozenia, ktore dyskwalifikuja przecigtnych liderow. Skuteczni przywddcy trans-
formacyjni przede wszystkim maja:

1) wizje, uwzgledniajaca interesy cztonkdw grupy,

2) strategie realizacji swojej wizji, uwzgledniajaca czynniki srodowiska i cechy
grupy,

3) dostep do niezbgdnych zasobdow i koalicje popierajaca zmiany,

4) zesp6t kluczowych dla grupy i oddanych sprawie cztonkow, weielajacych
w Zycie wizje lidera'®,

Z powyzszych charakterystyk wynika, iz lider transformacyjny posiada wizje
rozwoju grupy, spolecznosci, mobilizuje ja do dzialania w pozadanym kierunku
oraz dazy do instytucjonalizacji zmian wynikajacych z przyjetej wizji.

Tak wigc lider transformacyjny daje swojej grupie wizje, ktéra zbudowana jest
na podstawowych jej wartosciach i standardach. Wizja ta musi by¢ ambitna, czesto
wydaje si¢ nawet, ze jest nie do zrealizowania. Wizja lidera transformacyjnego
ukazuje zatem przyszly stan grupy i wskazuje jej jasny kierunek dzialania, mody-
fikowania, tworzenia strategii na przyszios¢. Wizja powinna przeto byé prosta,
Jasna i tatwa do zrozumienia przez wigkszo$¢ ludzi; powinna stawiac cel odpowied-
nio odlegly, by umozliwi¢ dokonanie zmian i odpowiednio bliski, aby wzbudzié
zaangazowanie; powinna by¢ realistyczna, wiarygodna i trudna do obalenia przez
chlodne przyczynowo-skutkowe analizy; powinna by¢ komunikowana i czgsto
przypominana przez lidera w celu osiagnigcia spolecznego consensusu co do
realizacji i mozliwosci jej realizacji.

Skutecznos¢ wizji jest uzalezniona od zdolnoéci przywddcy do przeksztalcenia
zamierzen jego i wspolpracownikow. Stad tez budowaniu wspélnej wizji musza
towarzyszy¢ takie dziatania, jak wzmocnienie indywidualnych wizji uczestnikéw
zespotu, dobra komunikacja i wsparcie podwladnych. Sama wizja nie jest wystar-
czajaca do osiagnigcia sukcesu. Za wizja musza i$¢ standardowe dzialania przywéd-
cow i szeregowych pracownikéw, ktérzy wprowadza wizje przywodey w zycie'”.

Oprocz wizji potrzebna jest takze motywacja, inspiracja i powszechna wiara
w realnos¢ pozadanego obrazu przyszlosci. Realizacja tak ambitnych celéw wyma-
ga zaangazowania i poswigcenia, konieczna staje sie zatem mobilizacja, realizo-
wana przez lidera transformacyjnego. Wymaga ona jednak spenienia pewnych
warunkow, a przede wszystkim:

— przekonania cztonkéw grupy, ze wizja lidera jest ich wsp6lng wizja,

- pozostawienia ludziom swobody dziatania, brania na siebie odpowie-
dzialnosci oraz umozliwienia im odnoszenia sukcesoéw. Oznacza to zwickszenie

S R.W. Griffin, Podstawy zarzqd=zania organizacjami, Warszawa 1996, . 515,
C.K. Oyster, Grupy. Psychologia spoleczna, Poznan 2002, s. 241
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uprawnien pracownikéw w budowaniu zespoléw oraz dzielenia si¢ informacja
i wladza w podejmowaniu decyzji.

Kolejnym zadaniem lidera transformacyjnego (charyzmatycznego) jest instytu-
cjonalizowanie zainicjowanych zmian. Wizja i mobilizacja powinny wywotaé cheé
do zmian, motywacje do nowych dzialan i ustali¢ ich kierunek. Jezeli jednak nie na-
stapi instytucjonalizacja zmiany, to ludzie szybko straca zapal i proces zakonczy si¢
tuz po rozpoczgciu. Instytucjonalizacja jest to wlaczenie najaktywniejszych pracow-
nikéw do kierowania zmianami i ich kontrolowania. Powinni oni otrzymac niezbed-
ne zasoby i wladze¢ formalna, konieczng do stworzenia zespolow rozwijajacych
w bardziej rutynowy sposdb odpowiednie przeksztalcenia.

Lider transformacyjny pojawia si¢ najczesciej w momencie zagrozenia dla
grupy: gdy wystgpuje koniecznos¢ zmian, oferuje on czlonkom grupy wizje,
poczucie przynaleznosci, mozliwos¢ wplywania na zmiany w swoim otoczeniu.
W zamian oczekuje zaangazowania, poswigcenia i wysitku. Lider taki identyfikuje
si¢ z grupa i oczekuje tego od innych, dazy do instytucjonalizacji dziatan. Nato-
miast wymiana, jaka prowadzi lider transakcyjny, nie sigga do podstawowych
przekonan i wartosci cztonkow grupy. Zawiera on transakcje, nie angazuje sig tak
jak transformacyjny i nie oczekuje od innych nadzwyczajnej aktywnosci.

6. Ksztaltowanie liderow

Na podstawie powyzszej charakterystyki koncepcji przywodztwa, szczegdlnie
dotyczacej vaktualnionych teorii przywodztwa, zauwazamy, iz przywodztwo coraz
czgsciej rozpatrywane jest w kontekscie zespotu, grupy.

Rodzaj stosowanego przywodztwa zalezy od charakteru zadania oraz od ludzi,
ktorymi si¢ kieruje. Zalezy réwniez od otoczenia i, co oczywiste, od konkretnego
lidera. Analizowanie cech przywédztwa w kategoriach inteligencji, inicjatywy,
pewnosci siebie ma warto$¢ ograniczona, gdyz w zaleznosci od sytuacji od lidera
bedzie si¢ wymagac réznych cech. Praktyczniej jest przyjac¢ podejscie sytuacyjne
i wzia¢ pod uwage zmienne, z ktérymi maja do czynienia liderzy — dotyczy to
szczegoblnie zadania, grupy i ich wiasnego stosunku do grupy. Okazuje si¢ bowiem,
ze 15% menedzeréw to urodzeni przywodcey zespotowi, a drugie 15% nigdy nie
nauczy si¢ kierowac zespotem, bo jest to sprzeczne z ich osobowoscia (nie potrafig
dla dobra zespotu pozby¢ sig¢ dominujacego stylu). Pozostaje duza grupa posrodku:
przywédztwo zespotowe nie lezy w ich naturze, lecz moga sie go nauczy¢™. Stad
tez wigkszos¢ przywodeow jest w stanie nauczy¢ sig roli skutecznego lidera zespotu.

Powstaje potrzeba ksztaltowania lideréw. Dziatalno$¢ ta jest trudna i odpo-
wiedzialna. Wymaga wigcej czasu, uwagi i zaangazowania niz troszczenie si¢
o nich oraz wyposazanie ich w konkretne cechy osobowe i wartosci, co glosza
niektore przedstawione wczedniej teorie. Rozny rozklad ,,akcentéw” w procesach
troszczenia si¢, wyposazania i ksztaltowania lideréw zawiera tabela 3.

*'3,P. Robbins, op.cit., 5. 156,
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Tabela 3. Wartosci tworzenia lideréw

Troszczenie sig Wyposazanie Ksztaltowanie

Troska Przysposobienie do pracy Przysposobienia do osobistego
rozwoju

Koncentrowanie si¢ na Koncentrowanie si¢ na Koncentrowanie si¢ na osobie
potrzebach zadaniach
Zaleznosé Doskonalenie Transformacja
Stuzenie Zarzadzanie Przywodztwo
Zachowuje przywodcéw Dodaje przywédcéw Pomnaza przywodeéw
Utrwalanie Uwalnianie Upowaznianie
Pomaganie Nauczanie Doradzanie
Zorientowanie na potrzeby Zorientowanie na umiejgtnosci | Zorientowanie na charakter
Czego oni cheg Czego potrzebuje instytucja Czego oni potrzebuja
Pragnienie Nauka Sztuka
Niewielki lub zaden rozwgj Krétkoterminowy rozwdj Dhugoterminowy rozwdj
Wszyscy Wielu Nieliczni

%16 dlo:1.C. Maxwell, op. cit., 5. 106,

Ksztaltowanie lideréw (trzecia kolumna tabeli) dotyczy wartosci potrzebnych
w tworzeniu liderow. Jest to proces, ktory ma za zadanie umocnic te wartosci, wy-
doby¢ z lideréw najlepsze cechy, uksztattowaé ich osobowos¢, pomée im odkrywaé
i wykorzystywa¢ wlasne mozliwosci oraz wywiera¢ wplyw na innych i pozyskiwac
zwolennikéw. Stad tez przywaddztwo nie wynika z pozycji spolecznej. Pomysine
przewodzenie innym, liderowanie w grupie i plynaca z niego satysfakcja zaleza
od osiagnigtego poziomu rzeczywistego przywodztwa, a nie od formalnej pozycji
w hierarchii. Rozwdj przywddztwa, a tym samym rozwdj zdolnosci przywdédczych
i zwigkszanie umiejgtnosci wywierania wplywu, obrazuje rysunek 2.

Wspinanie si¢ po szczeblach przywédztwa laczy sig¢ nie tylko z procesem
rozwoju zdolnosci przywodczych, ale takze z przestrzeganiem pewnych zasad
socjotechnicznych. Oto niektére z nich:

— im wyzej cheesz zajs$é, tym dluzej to bedzie trwalo.

— im wyzej cheesz zajsé, tym wiekszego wymaga to zaangazowania.

— im wyzszy poziom przywddztwa, tym jest ono fatwiejsze.

— im wyzszy poziom przywodztwa, tym wigkszy wzrost zmian.

- nigdy nie porzucamy poziomu podstawowego, bowiem kazdy poziom
bazuje na poprzednim.

—~ przewodzac grupie ludzi, nie bgdziesz nigdy na tym samym poziomie
z kazdym jej czlonkiem.

— chcac skutecznie utrzymaé swe przywddztwo, powinienes zabraé ze soba
na wyzsze jego poziomy inne osoby wywierajace wplyw na grupe’'.

113.C. Maxwell, Byé liderem, czyli jak przewodz=ié innym, Warszawa 1994, s. 27.
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7. Cechy przywodcy

Przywdédztwo jest oddziatywaniem na zachowania innych. Jest to rodzaj spo-
fecznego wplywu, ktory pojawia sig¢ wowcezas, gdy jedna osoba — przywddca — jest
zdolny do powodowania pozadanego przez siebie zachowania kogos innego, kto
ulega mu z powodu wigzi, jaka ich laczy, z powodu spofecznego stosunku, jaki
zachodzi migdzy nimi. Przywodztwo taczy sie z pewnymi szczegdlnymi cechami
i zachowaniami osoby, ktérej inni sklonni sg zaufaé i podporzadkowac sig. Jedno-
stka ta ma w konkretniej grupie spolecznej, lub u konkretnej osoby, autorytet,
wiadze, ktéra inni dobrowolnie akceptuja. Przywddztwo wiaze sie takze z cecha-
mi, potrzebami, interesami i celami tych, ktérzy mu podlegaja.

Nalezy zauwazy¢, ze przywodcy to osoby, ktore stowem i osobistym przykta-
dem znaczaco oddziatuja na zachowania, mysli i uczucia innych o0sdb, pozyskujac
ich dla jakiej$ sprawy, wzbudzajac przy tym ich zaufanie i nadzieje, a takze chec
realizacji wyznaczonych celéw. Przywodca musi sig utozsamia¢ ze swoimi
zwolennikami, artykulowa¢ wspdlne marzenia, wyraza¢ odczuwane pragnienia
1 potrzeby.

Powszechnie przyjmuje sig, iz przywddca powinien mie¢ nastgpujace cechy
(gtowne)™:

— odpowiednie kwalifikacje zawodowe, wiedzg psychologiczng i zdolnosci
organizatorskie,

— umiejetnos¢ komunikowania sig¢ z ludzmi i rozumienia ludzi,

— poczucie odpowiedzialnosci spolecznej i zmysl pracy zespolowej,

— bezposrednie, odwazne angazowanie si¢ w problemy i gotowos¢ ponosze-
nia odpowiedzialnosci,

— poczucie wlasnej wartosci, pewnos¢ siebie, przedsigbiorcze myslenie
1 zdolnos¢ zapamigtywania,

— umiejetnos¢ kalkulacji i ryzykowania, poszukiwania szans i szybkiego rea-
gowania na pojawiajace sig¢ sposobnosci (okazje),

— umiejetnos¢ koncentracji dziatan na podstawie ustalonych projektow (zaj-
mowania si¢ sprawami waznymi, a nie drugorz¢dnymi) oraz cierpliwos¢, wytrwa-
fos¢ i updr w dazeniu do osiagania wytyczonych celow,

- zdolnos¢ do dziatania pod naciskami zewnetrznymi i utrzymania spraw-
nosci w sytuacjach petnych napieé,

— umiejgtnos¢ uczeiwego zatatwiania spraw z innymi osobami (partnerami),
tworzenia atmosfery szczerosci i otwarcia (uczciwos¢ i wiarygodnos$é poczynari),

— wizjg rozwoju grupy i zrozumienie koniecznosci wprowadzania zmian jako
podstawy kreatywnych i zyskownych dziatan.

Inng propozycj¢ cech przypisywanych liderom przedstawia J.C. Maxwell. Do
cech, ktorych nalezy szukaé u lideréw, nalezg m.in.:

], Penc, Zarzqdzanie w praktyce, Warszawa 1998, s, 180,
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- pozytywne nastawienie, czyli umiejetnosé pracy z ludzmi oraz pozytyw-
nego postrzegania ludzi i sytuacji,

—  shizebnosé¢, czyli gotowosé podporzadkowania sig, gry w zespole i poda-
zania za liderem,

— mozliwos¢ rozwoju, czyli pragnienie rozwoju i doskonalenia si¢ oraz
umiejetnosé rozwijania si¢ w miarg poszerzania zakresu obowiazkow,

— rzetelnos¢, czyli konsekwentne realizowanie powierzonych zadan,

- lojalnosé, czyli gotowos¢ do przedkiadania celéw lidera i instytucji nad
wiasne pragnienia,

- elastycznosé, czyli umiejgtnosé pokonywania przeszkod,

— integralno$é, czyli wzbudzanie zaufania i silny charakter, a takze zgodnos¢
stow z czynami,

— patrzenie perspektywiczne, czyli umiejetno$¢ catoéciowego postrzegania
instytucji i wszystkich jej potrzeb,

— dyscyplina, czyli gotowos¢ do robienia tego, co nalezy, bez wzgledu na
nastroj,

— wdziecznosé, a dokladniej umiejetnos¢ wyrazania wdzigcznosci, ktora
wplywa na styl zycia®™.

Powyzsze cechy lideréw wskazuja na ich silng osobowo$é, mocny charakter
oparty na rozumie, a nie na emocjach. Emocje sa zlym doradcg ludzi. Réznicg
cech pomiedzy emocjami a racjonalnym charakterem przedstawia tabela 4.

Tabela 4. Cechy o0sob kierujacych sig charakterem i emocjami

Ludzie kierujacy si¢ charakterem Ludzie kierujgcy sig emocjami

Robia, co nalezy. dzigki czemu dobrze si¢ czuja | Kiedy dobrze sie czuja, robia co nalezy
Angazuja si¢ w to, co robia Robig to, co im wygodnie

Decyduja, opierajac sig o zasady, ktére Decyduja, wzorujac si¢ na postawach wigkszosci
zaakceptowali

Dziatanie determinuje postawe Postawa determinuje dzialanie

Widza to, w co wierza Wierza w to, co widza

Tworza impet Czekaja na impet

Pytaja: ., Jakie sa moje obowiazki?” Pytaja: .. Jakie sq moje uprawnienia’?
Kontynuuja dzialanie, gdy pojawiaja si¢ Porzucaja dziatanie, gdy pojawiaja sig problemy
problemy

Saq stali Podlegaja nastrojom

Sa przywodcami Sa nasladowcami

Zr6dlo: J.C. Maxwell, Byé liderem, op. cit., s. 28.

Jesli wiec grupa spoleczna, lokalna spoteczno$¢ ma odnosic¢ sukcesy, musi sig
sktadaé¢ z osobowosci, z charakteréw (a nie osob), ktére poza wiedza fachowa,

21.C. Maxwell, Tworzyé liderdw, czyli jak wprowadzaé innych na droge sukcesu, Warszawa 1997, 5. 27,
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potrafig przede wszystkim umiejetnie przewodzié, tj. przekonac inne osoby (a nie
tylko siebie) do okreslonych idei, wartosci badz rozwiazan (koncepcji) i tworzy¢
wiasciwe srodowisko dla ich realizacji.

8. Elity spoleczne

Pelne zrozumienie przywodztwa wymaga pelnego zrozumienia wladzy jako
zdolnosci i mozliwosci skutecznego wplywania na zachowania innych. Wiadza
zatem laczy sie z grupami spolecznymi, w tym z grupami interesu i nacisku,
z lokalnymi elitami. Stad tez poza przywddztwem indywidualnym, w spolecz-
nosciach lokalnych obecne warunki demokracji ksztaltuja réwniez elity spoteczne.

.Z socjologicznego punktu widzenia elitami s — ujmujac rzecz bardzo ogélnie
— takie mniejszosci, ktore wspottworza ludzie zajmujacy czolowe pozycje w roz-
maitych sferach zycia spolecznego (np. w gospodarce, polityce, nauce, kulturze
itp.), wylonieni z danego spoleczenstwa (lub spolecznosci) w oparciu o pewne za-
sady zwyczajowe lub prawne’™*. Elity skfadaja si¢ z 0s6b, ktére w opinii swojego
srodowiska, czy tez szerszej zbiorowosci, ciesza si¢ szczegolnie duzym osobistym
autorytetem lub prestizem i z tego wzgledu pelnia okreslone funkcje spoteczne,
oraz 0s6b, ktére zalicza si¢ do ludzi zajmujacych znaczace pozycje w instytucjach
publicznych lub prywatnych czy w organizacjach, jakie istnieja w spolecznosci.
A wiec elity przewaznie skladaja si¢ z 0sob wptywowych i eksponowanych w danej
spolecznosci. Istnienie elit spotecznych, majacych wigksze szanse wplywu na
wladze lokalna, znajacych lepiej zagadnienie wladzy niz przecigtni obywatele
spofecznosci, jest nieuniknione.

Elity funkcjonujg w kazdym spofeczenstwie. W spoleczenstwach demokra-
tycznych nalezy tylko pilnowa¢ sposobu ich wylaniania i funkcjonowania oraz
tego, by istniato wiele elit. Pluralizm elit musi wskazywa¢ na pluralizm kryteriow
sposobow ich wylaniania. Nie moze by¢ jednego tylko sposobu dojscia do elity
(np. akces do rzadzacego obozu, ukoriczenie whasciwej szkoly, przynaleznoéé do
odpowiedniej partii itp.).

Wielo$¢ elit oznacza réwniez istnienie konkurencji miedzy nimi, ktéra zmusza
poszczegdlne elity do wyraznego okreslenia stanowiska, do otwierania swoich
szeregow dla innych, zdolnych oséb.

W kazdym spoleczenstwie, spotecznosci lokalnej o rozwinigtej strukturze spo-
tecznej, mozna stwierdzi¢ istnienie wielu elit spolecznych. J. Sztumski wyréznia
nastepujace ich typy:

1) elity, jakie tworza osoby szczegdlnie szanowane ze wzgledu na to, Ze sg
one jak gdyby uosobieniem wartosci wyjatkowo cenionych w danym spoteczen-
stwie (np. talent, zdoInosci tworcze, madrosc itp.),

1. Sztumski, Elity, ich miejsce i rola w spoleczenstwie, Katowice 1997, s. 11.
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2) elity utworzone z 0s6b wywodzacych si¢ ze starych rodéw, tzw. elity her-
bowe, pochodzeniowe,

3) elity wladzy, do ktérych naleza osoby pefniace, z racji tytutéw politycz-
nych, kierownicze role w instytucjach panstwowych, partyjnych oraz organizujace
zycie spoteczno-gospodarcze, czyli elity kadencyjne,

4) elity sukcesu, tworzone ze wzgledu na rézne potrzeby sposréd ludzi, ktérzy
osiagneli znaczace rezultaty w gospodarce, nauce, kulturze itp. i z tego powodu
ciesza sie duza popularnoscia i prestizem,

5) elity, do ktérych naleza osoby pelniace wazne funkcje w danej spolecznosci
z uwagi na ich rolg opiniotworcza, integracyjna, np. uczeni, pisarze, duchowni itp.,

6) elity tworzone z osob zajmujacych wysokie pozycje w hierarchii instytucji
z tytuhu kompetencji, ktére spelniaja w stosunku do naczelnych organéw wiadzy
publicznej, gospodarczej itp. — to tzw. elity biurokratyczne, do ktérych mozna zali-
czy¢ urzednikow panstwowych, samorzadowych, administracji gospodarczej itp.”.

Na podstawie przytoczonych przyktadéw elit, mozna stwierdzi¢, iz w spolecz-
nosci lokalnej moga wystepowa¢ rézne przejawy mniej lub bardziej zorganizowa-
nej aktywnosci obywatelskiej. Zaréwno lokalni liderzy, jak i elity spoleczne
istnieja niezaleznie od tego, czy nam si¢ to podoba, czy nie. Problemem jest
zaufanie mieszkancow do przywodcow i elit lokalnych, a zatem w warunkach de-
mokracji lokalnej powstaje problem sprawnych mechanizméw prawnych i organi-
zacyjnych ich funkcjonowania, zasad zapobiegajacych konfliktom i dezorganizacji
spolecznosci lokalne;.

® Ibidem, s. 44.
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Zeszyty Naukowe
Wyizszej Szkoly Bankowej w Poznaniu
Nr 16 ok 2003

RECENZJE

Jerzy Postuszny, Ewolucja administracji swiadczacej (na przykladzie szkolnic-
twa wyzszego). Studium administracyjnoprawne, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Administracji i Zarzadzania, Rzeszéw — Przemysl 2004, 197 s.

Ukazanie si¢ wartosciowej i interesujacej publikacji pidra Jerzego Postusznego,
znawcy problematyki szkolnictwa wyzszego i zagadnien administracji swiadcza-
cej, nalezy przyjac z zadowoleniem. Jest ona wynikiem wielu badan i przemyslen
Autora' oraz whasnych doswiadczen w kierowaniu szkolg WyZsza.

Publikacja odpowiada na wyrazne zapotrzebowanie. Tematyka administracji
swiadczacej, jakkolwiek obecna w polskim pismiennictwie prawa administracyj-
nego, nie stala si¢ dotad przedmiotem pracy monograficzne;j.

Autor przywrocil polskiemu pismiennictwu pojecie ,,administracji Swiadczacej”,
wypracowane glownie w doktrynie niemieckiej. Przez administracje $wiadczaca
rozumiana jest w pracy czes¢ administracji publicznej, ktorej celem jest zaspoka-
janie potrzeb bytowych obywateli. Waznym watkiem jest kwestia oczekiwan
obywateli wobec panstwa, zwiazanych z zaspokajaniem tych potrzeb. Autor trafnie
wskazuje, ze oczekiwania, a nawet zadania obywateli ulegajg ewolucji i w zwigzku
z tym réwniez administracja publiczna, ktorej celem jest Swiadczenie ushug, takze
podlega przemianom. Niewatpliwg zastugg Autora jest i to, Ze przedstawit ponad
stuletni rozw@j administracji publicznej, przyjmujac jako podstawe analiz i ocen
kryterium wykonywania zadan publicznych. Sposéb, w jaki zostata przedstawiona
ewolucja administracji $wiadczacej jest z naukowego punktu widzenia wartoscio-
wy i zarazem interesujacy oraz wnikliwy. Autor siggnal bowiem do genezy tej
administracji 1 na tym tle przedstawil réznorodne zjawiska, czynniki, a nawet
zdarzenia historyczne, ktore Jego zdaniem mialy wplyw na wzrost zadan admini-
stracji $wiadczacej. Autor obrat trafna metod¢ przy omawianiu wplywu mechaniz-
mow polityczno-ustrojowych i spotecznych na przemiany administracji $wiadcza-
cej. Jest to metoda analizy wszechstronnej i doglebnej, przeprowadzonej z réznych

" Autor opublikowal m.in. Wykemywanie zadari publicznych przez podmioty prwame jako element reformy
administracji publicznej (1997); Niepanstwowe szkolnictwo wyzsze w procesie wykonmywania zadan edukacyjrmych
panstwa (2001), O nowej koncepcji administracyi $wiadczqeey (2003).
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punktéw widzenia. Takie ujecie dhugo czekalo w polskim pismiennictwie na rze-
telne przedstawienie.

Nalezy zauwazyé, ze Autor w swoich rozwazaniach podkreslit wkiad mysli
twérczej polskich administratywistow okresu migdzywojennego (m.in. W. Klono-
wieckiego, T. Bigo, S. Kasznicy), ktorzy w swych pracach zajmowali sig ta pro-
blematyka. Chodzi zwlaszcza o podmioty administracji $wiadczace ushugi spo-
leczne, takie jak zaklad administracyjny i przedsigbiorstwo publiczne. Wsréd pod-
miotéw $wiadezacych ustugi na rzecz obywateli Autor wymienit ponadto fundacje
i korporacje publiczne. Prébie rozgraniczenia owych form organizacyjno-prawnych
i praktycznemu ich zastosowaniu poswigcit w pracy wiele miejsce. Analizujac
powyzsza problematyke, zaprezentowal w sposob wywazony wiasne opinie, nie
unikajac analizy aktualnie obowiazujacego ustawodawstwa.

Publikacja, mieszczac si¢ w zakresie ogélnego prawa administracyjnego, nie jest
pozbawiona watkéw dogmatycznych, co swiadezy o dobrej znajomosci przez Auto-
ra obowiazujacych regulacji prawnych i ksztattujacej si¢ w ich ramach praktyki.

Rozwazania na temat powierzania zadan administracji publicznej podmiotom
niepublicznym maja charakter oryginalny i zastuguja na pelng aprobate. Pewien
niedosyt budzi tylko brak szerszej refleksji na temat powierzania zadan publicz-
nych organizacjom spotecznym.

Warta podkreslenia jest teza stawiana przez Autora, iz rozwoj administracji
$éwiadczacej nie jest prosta funkcja wzrostu nakfadéw budzetowych. Niektore
bowiem $wiadczenia — jak zauwaza — moga by¢ finansowane z innych Zrodel,
a z drugiej strony, pewne wydatki paistwo musi ponosi¢ niezaleznie od swej sytu-
acji budzetowej.

Ze wzgledu na swoje nowatorstwo, wiele ustalen Autora ma trwala wartosé
dla nauki prawa administracyjnego. Szczegolnie podkresli¢ nalezy podjete przez
Autora po raz pierwszy w polskiej literaturze ustalenia dotyczace cech administra-
cji $wiadczacej, a takze opracowanie zalet konstytucjonalizacji zadan tej admini-
stracji. Nalezy wyrazi¢ przekonanie, Zze propozycje zawarte w publikacji stana si¢
trwalymi komponentami syntez w nauce prawa administracyjnego. Wymienione
przez Autora cechy administracji $wiadczacej pozwalaja bowiem na jej wyroznie-
nie i wyodrebnienie sposrod cafoksztaltu administracji publicznej. Trafne jest
stwierdzenie, ze podstawowa cecha administracji $wiadczacej jest to, ze podmiotem,
do ktorego adresuje ona swoja dziatalno$¢ jest cztowiek, zas celem tej dziatalnosci
— zaspokajanie jego potrzeb indywidualnych i zbiorowych. Autor stusznie zwraca
uwage, ze waznym kanonem administracji Swiadczacej powinna by¢ réwnosc
i powszechno$¢ w dostepie do jej ustug. Z drugiej jednak strony zauwaza, ze obo-
wigzujace ustawodawstwo nie w pelni spelnia te wymogi. Jako sprawg o kapitalnym
znaczeniu w stosunkach miedzy administracja $wiadczacg a obywatelem wymienia
formalnoprawne zapewnienie jego interesow i praw oraz ich ochrong. Takze
w tym zakresie Autor kieruje zastrzezenia pod adresem ustawodawstwa. Oryginalne
i interesujace sa tez inne cechy administracji $wiadczacej, ktore Autor wymienia
i omawia. I tak m.in. pisze o: niewladczosci administracji Swiadczacej, konkuren-



e ——

Recenzje 207

cyjnoéci pomiedzy podmiotami $wiadczacymi ustugi, rywalizacji w dostgpie do
$wiadczonych ushug czy ciaglodci i trwatosci $wiadczenia ustug publicznych.

Jako bardzo wazna kwesti¢ dla problematyki administracji $wiadczacej Autor
podkresla konstytucjonalizacje zadan tej administracji. W zwigzku z tym podjat
nowatorska w doktrynie prawa administracyjnego probe ustalenia zalet owej kon-
stytucjonalizacji. Podkresla, ze podstawowa zaleta konstytucjonalizacji zadania
jest odpowiedzialno$é konstytucyjna administracji. W tej sytuacji nie moze ona
dzieli¢ sie ta odpowiedzialnoécig z innymi podmiotami. Bardzo trafnie zauwaza,
ze konstytucjonalizacja zadania nadaje mu cechy trwatodci, uniezalezniajac i chro-
nigc go przed doraznymi wplywami politycznymi, wystepujacymi na plaszczyznie
ustawodawstwa zwyklego. Twierdzi tez, Zze zadaniu konstytucyjnemu powinno
przystugiwaé domniemanie wylacznosci panstwa, przez ktére rozumie monopol
prawny panstwa i administracji publicznej w ramach okreslonej sfery spoteczno-
-gospodarczej. W tym kontekscie Autor dopuszeza udzial podmiotéw niepublicz-
nych w wykonywaniu zadan administracji $wiadczacej, ale jedynie na podstawie
upowaznien udzielanych przez organy publiczne.

Na podkreslenie zastuguja interesujace rozwazania Autora na temat tzw.
prywatyzacji zadan publicznych. Wyraza oryginalny poglad, ze tylko prywatyza-
cja w rozumieniu ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych kwalifikuje si¢ do ujgcia w ramy legalnej definicji. Twierdzi, ze w za-
kresie zadan administracji swiadczacej prywatyzacja nie moze by¢ traktowana
jako instytucja prawna. Autor uwaza, ze prywatyzacja wyraza jedynie ideg, ktora
determinuje rozwiazania prawne, majace na celu ograniczanie roli panstwa i jego
administracji przez wycofywane si¢ z aktywnos$ci w zakresie zaspokajania po-
trzeb spolecznych oraz stwarzanie warunkéw prawnych do podejmowania dziatal-
nosci przez podmioty niepubliczne.

Podkre$li¢ nalezy, iz Autor dokonal oryginalnej w pismiennictwie analizy
wplywu powojennych doktryn polityczno-ustrojowych (tj. panstwa dobrobytu,
socjalizmu i neoliberalizmu) na wzrost zadan administracji $wiadczacej. Ponadto
dostrzega zwigzek pomigdzy zasada pomocniczosci a ewolucja administracji Swiad-
czacej. A zatem Autor trafnie dopelnit swa interpretacje genezy i rozwoju admini-
stracji swiadczacej poprzez objecie uwaga takze watku polityczno-ustrojowego
i spolecznego, wychodzacego poza obrgb instytucji $cisle prawnych. Uznajac de-
cydujacy wplyw panstwa dobrobytu na administracje swiadczaca, Autor podnosi
istotny problem dalszego powodzenia tej doktryny. Nalezy bowiem zauwazyc, ze
coraz czesciej mowi si¢ o kryzysie panstwa dobrobytu. Wedlug Autora wada tej
doktryny jest z jednej strony nadmierny schematyzm i hermetycznos¢ wobec
sytuacji ekonomiczno-finansowej panstw, z drugiej zas — nadmierna otwartos¢ na
wplywy i oczekiwania spoleczne. Niewatpliwie racj¢ ma tez Autor piszac, Ze nie
wypracowano odpowiednich podstaw teoretycznych i instytucji prawnych odpo-
wiadajacych zalozeniom panstwa dobrobytu. Jako przyklady podaje kwestig¢ za-
ktadu administracyjnego i konstrukcje publicznych praw podmiotowych $wiad-
czeniobiorcow ustug publicznych.
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W tej sytuacji wazna niewatpliwie sprawa, ktérej omowieniu stusznie poswie-
cono w rozprawie wiele uwagi jest problematyka zakladu administracyjnego.
Autor w sposob interesujacy przedstawil geneze tego pojecia, dokonujac szcze-
gotowego przegladu przedwojennej doktryny zachodnioeuropejskiej, zwlaszcza
pogladow czotowych przedstawicieli pi$miennictwa francuskiego i niemieckiego.
Na tym tle wyeksponowat polska mysl prawnicza z okresu migdzywojennego
i przywolat poglady znakomitych przedstawicieli pismiennictwa prawa admini-
stracyjnego. W rozprawie przedstawiono takze obszernie proby definiowania
zakladu administracyjnego w polskiej literaturze okresu powojennego. Nalezy
podkresli¢, ze w nowych warunkach ustrojowych, po 1989 roku, instytucja prawna
zakladu nie byly przedmiotem opracowania monograficznego. Problematyka ta
pojawiala si¢ na ogot w pismiennictwie naukowym przy okazji omawiania innych
zagadnien. Niewatpliwie zastuga Autora jest podsumowanie aktualnego stanu
badan w tym zakresie.

Biorac pod uwagg dorobek doktryny, ale rowniez tres¢ obowigzujacego ustawo-
dawstwa oraz uksztaltowane orzecznictwo sadowe, Autor przedstawil wiasna,
wywazona charakterystyke wspolczesnego zakladu administracyjnego. Rozwaza-
nia na temat konstrukcji prawnej zaktadu administracyjnego oraz cech odrézniaja-
cych go od przedsigbiorstwa korporacji publicznoprawnych i fundacji przepro-
wadzono w pracy z duzym znawstwem tematyki oraz erudycja. Interesujace sa
rowniez rozwazania na temat szkoly wyzszej jako zakladu administracyjnego.
Zatowaé nalezy, ze problematyke szkolnictwa wyzszego Autor potraktowal dos¢
skromnie. Jego dorobek $wiadczy o tym, ze jest doskonatym znawca tej problema-
tyki i w zwiazku z tym mogt swoja wiedze szerzej wykorzystac.

Praca ma charakter nowatorski. Jej temat wybrano trafnie, bowiem ma on
ogromny walor aktualnosci. Ro$nie niezadowolenie spoteczne z dziatalnosci ad-
ministracji w sferze zaspokajania potrzeb spotecznych i w zwiazku z tym nauka
prawa administracyjnego nie moze pozosta¢ obojetna na tg¢ sytuacj¢. Dobrze sig
wiec stalo, ze problematyka ta zostata gruntownie przeanalizowana. Mozna mie¢
nadzieje, ze publikacja zapoczatkuje szersze zainteresowanie nauki ta problematyka.

Zaleta pracy jest przejrzysta konstrukcja i ukiad ujmujacy catos¢ postawio-
nego w tytule zagadnienia. Analiza trudnych teoretycznych probleméw w spos6b
zrozumiaty nawet dla szerszego grona czytelnikéw podnosi wartos¢ rozprawy.
W kwestiach watpliwych i spornych Autor zajmuje wyrazne stanowisko. Praca
pozostaje w $cistym zwiazku ze zmianami zachodzacymi w panstwie, ma duze
walory teoretyczne i znaczna warto$c¢ dla praktyki. Wzbogaca stan wiedzy o admi-
nistracji publicznej. Powinna si¢ znalez¢ w rekach zaréwno teoretykéw prawa, jak
i szerokiego kregu dziataczy spolecznych oraz pracownikéw administracji pu-
bliczne;j.

Jan Szreniawski
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Marzena Rutkowska, Samorzqdy zawodowe w okresie transformacji w Polsce,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroclawiu,
Wroctaw 2004, 150 s.

Ksiazka Marzeny Rutkowskiej pt. Samorzqdy zawodowe w okresie transfor-
macji w Polsce stanowi oryginalne studium naukowe, po$wigcone samorzadowi
zawodowemu. W teorii samorzadu samorzad zawodowy jest zaliczany — obok
samorzadu gospodarczego — do nieterytorialnych zwiazkéw (korporacji) publicz-
noprawnych o charakterze specjalnym. Praca M. Rutkowskiej jest po wielu latach
jednym z pierwszych opracowai naukowych poswigconych temu zagadnieniu.

Recenzowana ksigzka stanowi intelektualnie rzetelne, tworcze, i wnikliwe
studium, oparte na gruntownej podstawie zrodlowej i jest zarazem poprawna pod
wzgledem metodologicznym, co niewatpliwie podnosi wiarygodnos¢ badan
Autorki. Dobra znajomo$¢ bogatej i wszechstronnej literatury, a takze Zrédel
prawnych, oraz zastosowanie nowoczesnych metod naukowych, pozwolilo Jej
wniknaé w istote badanego problemu, ujmujac go na szerokim tle porownawczym
(zaréwno w aspekcie historycznym, jak i przestrzennym), tudziez z uwzglednieniem
roznorakich uwarunkowan, szczegdlnie socjologicznych i ekonomicznych — co
$wiadczy o duzym rozmachu i dojrzatosci warsztatu naukowego. Tej wysoce pozy-
tywnej oceny nie pomniejsza fakt, ze niektore tezy Autorki moga by¢ dyskusyjne.
Z drugiej strony nalezy pamigta¢, ze nauka o samorzadzie specjalnym w Polsce
znajduje si¢ dopiero in statu nascendi.

Rozprawa Marzeny Rutkowskiej jest logicznie skonstruowana, kolejnos¢ roz-
dzialow dobrze przemyslana, wyczerpuje podstawowe tresci zawarte w problemie
badawczym. Prace otwieraja: krotka Przedmowa oraz Slowo wstgpne, w ktorym
Autorka czytelnie przedstawia jej ide¢ przewodnig oraz hipotezy i pytania badaw-
cze. Nastepnie wyjasniane jest pojecie samorzadu zawodowego jako korporacji
publicznoprawnej, co pozwala Autorce stwierdzi¢, ze samorzad zawodowy sta-
nowi zdecentralizowang forme administracji publicznej; jego instytucje w postaci
izb lekarskich, adwokackich i inne powstaja z woli panstwa wyrazonej w formie
ustawy; sa one wyposazone w sankcj¢ wladcza, czyli zdolnos¢ do petnienia zadan
publicznych i tym réznia si¢ od innych zrzeszen zawodowych, powstajacych z woli
okreslonej. grupy ludzi potaczonych wigzia zawodowa, ale ktore nie maja charak-
teru korporacji publicznoprawne;j i podlegaja prawu o stowarzyszeniach. Te ostatnie
dzialaja w demokratycznym panstwie prawa rownolegle do izb samorzadu zawo-
dowego i razem z nimi uczestnicza w tworzeniu tadu rynkowego. Wszystkim tym
instytucjom, ich ,zaangazowaniu w dziataniach na rzecz tadu rynkowego oraz dla
dodatkowych korzysci wynikajacych z przynaleznosci do grupy”, Autorka po$wigca
wiele interesujacych uwag; omawia je wnikliwie i szczegdlowo z pozycji teorii
grup interesu w aspekcie socjologicznym i ekonomicznym.

Praca sklada sie z szesciu rozdzialow i Podsumowania. W rozdziale pierwszym
Autorka snuje rozwazania na temat etymologii pojecia zawodu jako przejawu
ludzkiej aktywnosci i rozpatruje ten problem w ujeciu socjologicznym i ekono-
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micznym. W obu tych przypadkach wykazuje duza erudycje, prezentuje poglady
na temat pojecia zawodu znanych teoretykéw z dziedziny socjologii i ekonomii.

W rozdziale drugim omawiane sa ekonomiczne i socjologiczne teorie zrzesza-
nia si¢ zawodow i uzyskiwania przez niektore z nich autonomii, czyli statusu sa-
morzadu. Autorka dopatruje si¢ genezy samorzadu zawodowego we wezesnosred-
niowiecznych zrzeszeniach kupieckich — w hiszpanskich consulados, ktére siggaja
[X w., czy w pozniejszych, wezesnonowozytnych francuskich i niderlandzkich
radach kupieckich. Zwréci¢ nalezy uwage, Zze wszystkie te instytucje dzialaty
w systemie prawa prywatnego. Dopiero w 1802 r., na mocy znanego dekretu
Napoleona, izby handlowe, poczynajac od paryskiej, uzyskuja status korporacji
publicznoprawnej i ta data moze uchodzi¢ za poczatek nowozytnych izb samo-
rzadu gospodarczego.

Podkresli¢ nalezy, ze M. Rutkowska caly ten zlozony proces historyczny
przedstawia w swej pracy prawidlowo, ciekawie i z duza kompetencjg naukowa,
zaréwno w zakresie faktografii historycznej, jak i wiedzy teoretyczno-doktry-
nalnej. Moja watpliwosé budzi jedynie to, ze Autorka probuje geneze samorzadu
zawodowego wyprowadzi¢ z tych samych instytucji co samorzad gospodarczy.
Inaczej méwiac, nie znajduj¢ pierwowzoru izb samorzadu zawodowego w tak
odleglej przesziosci, jak w przypadku samorzadu gospodarczego.

Reprezentuje poglad, ze samorzad zawodowy jest wytworem cywilizacji kapi-
talizmu, wynikiem owego zlozonego procesu historycznego, zapoczatkowanego
przez rewolucje francuska i rewolucje przemystowo-techniczna. Kapitalizm —
z jego mechanizmem rynkowym i konkurencja, jego doktryna liberalna w obszarze
nauki prawa, nowo powstalej wtedy socjologii, ekonomii iinnych dyscyplin —
pchnat $wiat naprzod, nadajac niespotykane dotad przyspieszenie rozwojowi
gospodarczemu i spolecznemu. Wylonily si¢ wowcezas rézne organizacje spoteczne
i zawodowe, reprezentujace interesy ludzi pracy, w tym nowej warstwy spolecznej
— inteligencji zawodowej, a takze towarzystwa (zrzeszenia), taczace ludzi interesu.
Co wigcej, wérod inteligencji wyodrebnily sig w istocie nowozytne zawody: lekarze,
dentysci, adwokaci, rejenci, maklerzy gieldowi — zawody zaufania publicznego.
Od ich przedstawicieli zaczgto wymagaé wiedzy uniwersyteckiej, cho¢ jeszcze
w pierwszej potowie XIX w. bylo inaczej: na przyklad chirurgia byta wykonywana
zaréwno przez balwierzy, jak i lekarzy medycyny, a adwokat nie musial mie¢
dyplomu ukonczenia studiéw prawniczych.

Rozdzial trzeci zatytutlowany jest ,,Zawody i samorzad zawodowy na rynku”.
Interesujaca jest teza, iz ,wszystkie omawiane w pracy zawody, a mianowicie
ushugi: lekarskie, pielegniarskie, weterynaryjne, adwokackie, radcéw prawnych,
notariuszy, doradcéw podatkowych, posrednikéw na rynku nieruchomoscei, dzia-
taja na rynku konkurencji monopolistycznej” (s. 46). Rynek ten charakteryzuje
kilka istotnych cech, miedzy innymi to, ze ,,ustugi sa dostarczane przez profesjo-
nalistéw, wysoko kwalifikowanych”, a ,.konkurencja migdzy ustugodawcami ma
przewaznie charakter pozacenowy” (tamze). Nawiazujac do olsonowskiej teorii
grup interesu Autorka stawia hipotezg, ze w przypadku samorzadu zawodowego
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.mozliwe jest podejmowanie dziatan na rzecz tadu rynkowego”, cho¢ ,,w interesie
prywatnym”, Na tym wlasnie polega istota samorzadu specjalnego, zaréwno go-
spodarczego, jak i zawodowego, i jego wyzszos¢ nad dobrowolnymi zrzeszeniami,
niepublicznymi grupami interesu, ktére w praktyce dziataja tylko w interesie czgsei,
a nie calej spolecznosci danego zawodu zaufania publicznego; owe waskie grupy
dziatajac w ,interesie prywatnym”, przywotujac M. Olsona, ,.dziafaja destrukcyjnie
na rynek i wzrost gospodarczy” (s. 35). Ten aspekt nalezaloby silniej podkresli¢
W recenzowanej pracy.

Inspirujace do refleksji naukowej sa rozwazania Autorki na temat motywow
dzialania samorzadéw zawodowych, a zatem proba odpowiedzi na pytanie, jaki
jest ich gtéwny cel: maksymalizacja zysku czy zabezpieczenie interesu publicz-
nego. Mam watpliwo$é, czy mozna tak alternatywnie stawia¢ pytanie wobec
samorzadu jako instytucji prawa publicznego. Panstwo, nadajac w drodze ustawy
samorzad okreslonej grupie zawodowej — grupie zaufania publicznego, kieruje si¢
przede wszystkim interesem publicznym, czyli dobrem ogolu spoleczenstwa.
W tym celu panstwo wyznacza instytucjonalne granice dzialania danego zawodu
zaufania publicznego. Doswiadczenie zas wskazuje, ze samorzad zawodowy,
zinstucjonalizowany w formie izby, optymalizuje interes publiczny laczac go
z interesem danego zawodu oraz chroni interes prywatny jego czlonkéw przed
nieuczciwa konkurencja, ale zarazem wymusza na nich postgpowanie zgodne
z zasadami deontologii. W przypadku lamania tych zasad, sad dyscyplinarny izby
zastepuje sady powszechne.

Kolejne dwa rozdzialy sa po$wigcone tradycyjnym zawodom, a mianowicie
medycznym i prawniczym. Interesujace, bardzo instruktywne, sa te fragmenty
pracy, ktore dotyczg genezy zawodow i zrzeszen medycznych, ich miejsca i po-
zycji spolecznej w roznych okresach procesu dziejowego, od starozytnosci do
czasow wspolczesnych (s. 66 i dalsze).

Szczegdlnie ciekawy, a zarazem dyskusyjny jest wywaod teoretyczny na temat
zawodu i samorzadu medycznego w ujeciu ekonomicznym (s. 83 i dalsze). Kon-
trowersje budzi utozsamianie prywatnej korporacji medycznej jako grupy (inte-
resu) z pojeciem samorzadu. Autorka, nawiazujac do opinii M. Olsona na temat
monopolistycznych praktyk korporacji medycznych, pisze: ,,grupy, w tym wypad-
ku samorzady, powstaja w celu realizowania prywatnych interesow™ (s. 92).
W sensie prawnym pojecie grupy jako korporacji prywatnej nie jest tozsame
z pojeciem samorzadu jako korporacji publicznoprawnej, o czym juz byla mowa
wyzej. W zwigzku z tym wydaje si¢ malo owocne pod wzglgdem poznawczym
przenoszenie metodologii badan grup interesu z obszaru anglosaksofiskiego na
samorzad zawodowy w Polsce. W anglosaksonskim systemie prawnoustrojowym,
w ktérym nigdy nie doszlo do decentralizacji administracji publicznej, pojecie
samorzadu w znaczeniu instytucji prawa publicznego nie istnieje. W tym systemie
zrzeszenia gospodarcze (takie jak izby handlowe czy zrzeszenia zawodowe, przede
wszystkim zawodow zaufania publicznego) powstaly i funkcjonuja dotad w opar-
ciu o znang zasade¢ doktryny liberalnej: Freedom of private trade and business
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from all government interference. Tymczasem w Europie kontynentalnej, czyli
w przewazajacej czesci panstw Unii Europejskiej, w tym rowniez w Polsce, zrze-
szenia zawodow zaufania publicznego (jak lekarzy, adwokatow i innych) dziatajq
w systemie prawa publicznego. Jest to tzw. francuski model izb gospodarczych
i zawodowych.

Ostatni, szosty rozdzial, jest poswigcony zrzeszeniom zawodowym, powsta-
tym w Polsce okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej. Autorka swoje zain-
teresowanie badawcze skupia gtéwnie na dwoch zawodach, a mianowicie na
posrednikach na rynku nieruchomosci oraz na doradcach podatkowych. Wybor
tych dwu zawodéw byt nieprzypadkowy. bowiem, jak pisze, ,w krétkim czasie
przeszly [one] droge od nieskoordynowanych dziatan indywidualnych poszcze-
gblnych reprezentantow zawodu do zjednoczenia wysitku w celu osiagnigcia przez
grupe statusu samorzadu gospodarczego” (s. 113). Prezentowane w pracy badania
nad zrzeszeniami zawodow powstatych w okresie transformacji ustrojowo-gospo-
darczej naleza do pionierskich w kraju. Jest to niewatpliwie tworczy wkiad Autorki
do badafi nad samorzadem zawodowym, ktory dotad pozostawal w Polsce nieco
w cieniu — w poréwnaniu z badaniami nad samorzadem gospodarczym.

Ostatni fragment rozprawy M. Rutkowskiej zawiera podsumowanie wynikow
jej badan nad dziataniem samorzadow zawodowych w porzadkowaniu tadu rynko-
wego, a takze nad motywami dzialan podejmowanych przez grupy zawodowe
w oparciu o koncepcje homo sociologicus i1 homo oeconomicus. To podsumowanie
konweniuje z trescia poszczegdlnych rozdzialow i stanowi probe syntetycznej
odpowiedzi na postawione przez Autork¢ na poczatku pracy hipotezy i pytania
badawcze.

Reasumujac, z catym przekonaniem pragne stwierdzi¢, ze recenzowana ksiazka
Marzeny Rutkowskiej jest dojrzalym, oryginalnym i zastugujacym na uznanie
dzielem naukowym; na podkreslenie zastuguje rowniez wysoka kultura jezykowa
Autorki. Wyréznia t¢ prace zarowno skala podjetego problemu, jak i zastosowane
procedury badawcze. Autorka wzbogacita dotychczasowa, tradycyjnie prawnicza
metodologie badan nad samorzadem zawodowym przez wprowadzenie nowych
instrumentéw analizy zachowan grup zawodowych na rynku i ich dziatan w two-
rzeniu fadu rynkowego oraz roli w tym procesie wiasnie samorzadu zawodowego.
Sa w tej pracy tezy, ktdre budza watpliwosci, ale zarazem skianiaja do poglebionej
refleksji teoretycznej. W istocie nie jest to zarzut, ale komplement pod adresem
Autorki za Jej oryginalny i twoérczy wkiad do nauki o samorzadzie zawodowym
w Polsce.

Stanistaw Wykretowicz



