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Wstep

Mingeto ponad 30 lat, odkad Polska weszta na drogg zmian systemowych. Symbo-
licznym zakonczeniem transformacji systemowej byto przystapienie Polski w 2004 r. do
Unii Europejskiej. Wprawdzie rok 2004 jako koniec okresu transformacji moze budzié¢
watpliwosci', jednak istnieja przestanki uzasadniajace ten wybor. Przyjmujac, ze trans-
formacja byta zerwaniem cigglosci instytucjonalnej? i charakteryzowata si¢ dezintegra-
cja, chaosem i przemianami®, przystapienie Polski do UE oznaczato, ze w sferze gospo-
darczej i administracyjnej Polska osiagnela dojrzatos¢ i wyksztaleity si¢ instytucje
charakterystyczne dla panstwa demokratycznego i gospodarki rynkowej. Dodatkowo
przystapienie Polski do UE otwiera nowy rozdziat rozwoju kraju, zwigzany z pelng moz-
liwoscig korzystania ze §rodkow unijnych. W rezultacie 2004 r. na trwale zmienit obraz
Polski i polskiej gospodarki.

Transformacja systemowa zapoczatkowana w 1989 r. spowodowata, ze konieczne
stalo si¢ ponowne zdefiniowanie funkcji i zakresu sektora publicznego w rozwoju go-
spodarczym, zarowno w wymiarze krajowym, jak i regionalnym oraz lokalnym. Roéwno-
czesnie przeksztalceniom musiata ulec organizacja administracji publicznej. Dostoso-
wanie administracji publicznej do wymogoéw gospodarki rynkowej oraz standardow
Unii Europejskiej wigzato si¢ z jej decentralizacja, czego przejawem bylo odtworzenie
samorzadu terytorialnego. Nalezato rowniez podja¢ wiele innych dziatan dostosowuja-
cych sektor publiczny do nowych realiow. Wsrdd najistotniejszych wymieni¢ mozna:

» ponowne okreslenie ksztattu i kompetencji administracji publicznej, w tym roz-
dzielenia uprawnien pomiedzy administracj¢ rzadowa i powstajacy samorzad
terytorialny;

* redefinicj¢ obowigzujacego modelu polityki regionalnej i potozenie wigkszego
nacisku na subsydiarno$¢ rzadu wzgledem samorzadu terytorialnego;

» ograniczenie bezposredniego zaangazowania sektora publicznego w gospodar-
ke (poprzez restrukturyzacje i prywatyzacj¢ majatku panstwowego) na rzecz

! Formalnie czas transformacji systemowej nie jest okreslony. Nie ma watpliwosci, kiedy sie rozpo-
czat (1989 r.), ale brak definitywnie okreslonego roku zakonczenia. Nie ma nawet zgody co do tego, ze
proces ten juz si¢ zakonczyt.

2 W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoleczenstwo. Gospodarka. Polityka, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 1998, s. 12.

3 W. Gliwa, Transformacja systemowa a zréownowazony rozwoyj, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu” 2012, nr 243, s. 20.
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metod posrednich, takich jak: regulacje, planowanie i finansowanie rozwoju go-
spodarczego.

Widocznym przejawem transformacji systemowej w zakresie organizacji i kompe-
tencji administracji publicznej byto odtworzenie samorzadu terytorialnego, poczatkowo
na szczeblu gminy, a nastepnie powiatu i wojewodztwa.

Przemianom instytucjonalnym towarzyszyty zmiany w strukturze wtasnosciowej
w polskiej gospodarce. W wyniku prywatyzacji zmniejszyto si¢ bezposrednie zaanga-
zowanie sektora publicznego w gospodarke, czego wyrazem byt spadek liczby przed-
sigbiorstw panstwowych. Doprowadzito to do zmniejszenia udzialu sektora publicz-
nego w: zatrudnieniu, naktadach inwestycyjnych, wartosci brutto srodkow trwatych.
Rownoczesnie nastgpowaly przesunigcia w ramach sektora publicznego. Sektor pan-
stwowy (rzadowy) ograniczany byt na rzecz sektora samorzadowego.

Przemianom wlasnosciowym towarzyszyta dyskusja dotyczaca wyboru paradyg-
matu, wedhug ktérego powinno rozwijac si¢ panstwo. Upraszczajac, spor dotyczyt zna-
nego w ekonomii dylematu, ile ,,panstwa w gospodarce”. Scierali si¢ w niej zwolennicy
neoliberalizmu postulujacy minimalizacj¢ zakresu i funkcji panstwa na rzecz mechani-
zmu rynkowego z neokeynesistami gloszgcymi potrzebe aktywnego uczestnictwa pan-
stwa w procesach gospodarczych. Problem byt skomplikowany, gdyz w Polsce prze-
ksztalcenia musialy obja¢ nie tylko gospodarke, ale rdwniez cale otoczenie biznesu,
kreujace i wspomagajace rozwoj gospodarczy. Dodatkowo transformacja od gospodarki
centralnie planowanej do gospodarki rynkowej byta procesem wczesniej nie spotyka-
nym, brakowato wiec poréwnan historycznych, na ktérych mozna by si¢ wzorowac.

W tym miejscu mozna postawi¢ nastgpujace pytania:

* czy w okresie transformacji systemowej wraz z ograniczaniem zakresu sektora

publicznego zmniejszyla si¢ rowniez jego rola w rozwoju kraju i regionu?;

* czy przedsigbiorstwa prywatne efektywniej niz przedsigbiorstwa publiczne za-
spokajaja zbiorowe potrzeby mieszkancow?;

* czy w wyniku transformacji systemowej wprowadzono zasady zarzadzania pu-
blicznego podnoszace skuteczno$¢ dziatania instytucji publicznych i jakos$é
swiadczonych przez nig ustug?;

* czy w latach 1990-2004 nastapita w Polsce faktyczna decentralizacja admini-
stracji publicznej?;

* czy w analizowanym okresie mozna byto wyr6zni¢ specyficzne cechy rozwoju,
zakresu, funkcji sektora publicznego na Dolnym Slasku?

Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytania jest celem naukowym niniejszej

monografii.

10
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Badania zaprezentowane w monografii oparto na materiatach wtornych, takich jak:
literatura przedmiotu (wybrane pozycje), opracowania i ekspertyzy wtadz rzadowych
i samorzadowych, opracowania i ekspertyzy instytucji pozarzgdowych oraz podmiotow
powotanych do wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego, dane statystyczne GUS.

Przeprowadzone analizy dotycza lat 1989/90-2004, jednak w zaleznosci od dostgp-
nosci 1 kompletnosci danych majg one charakter ciggly lub ograniczaja si¢ do wybra-
nych lat. W celu lepszego zrozumienia omawianych zagadnien osadzono je w szerszym

kontekscie teoretycznym i historycznym.

11






1. Rola i znaczenie sektora publicznego w teorii
ekonomii i w wybranych teoriach rozwoju regionalnego

1.1. Istota i pojecie sektora publicznego w ujeciu prawnym i ekonomicznym

Termin ,,sektor publiczny” nie doczekat si¢ w literaturze prawnej i ekonomiczne;j
jednolitej, powszechnie akceptowanej definicji. Sformutowanie to funkcjonuje w ujeciu
podmiotowym, przedmiotowym lub funkcjonalnym.

W ujeciu podmiotowym wyroéznia si¢ trzy sektory: publiczny, przedsigbiorstw oraz
gospodarstw domowych*. O zaliczeniu do danego sektora decyduje charakter dochodow
i wydatkow. W przypadku sektora publicznego sa to dochody pochodzace gtdwnie
z przymusowych danin publicznych (podatkow 1 oplat), wydatki natomiast przybierajg
najczesciej postac transferow dokonywanych na rzecz ludnosci lub gospodarki w formie
subwencji lub wydatkéw przeznaczonych na zakup dobr i ustug dla poszczegdlnych in-
stytucji publicznych.

Ujecie przedmiotowe jest najczesciej stosowane w pracach ekonomicznych. Do
budzetu sektora publicznego zalicza si¢ dochody i wydatki: administracji centralnej (bu-
dzet centralny), administracji lokalnej (budzety lokalne), funduszy ubezpieczeniowych,
funduszy publicznoprawnych wyodrgbnionych z budzetu panstwa oraz przedsigbiorstw
panstwowych i1 spotek z udziatem Skarbu Panstwa (komunalnych os6b prawnych).

W ujeciu funkcjonalnym sektor publiczny tworza podmioty pozbawione au-
tonomicznych celéw ekonomicznych. Ich zadaniem jest tworzenie warunkéw umozli-
wiajacych realizacje intereséw gospodarczych tym jednostkom, wobec ktérych sprawuja
one funkcje wladcze. Podstawa zaliczenia do sektora publicznego sg funkcje gospodar-
cze, co wylacza z niego przedsiebiorstwa panstwowe (komunalne) i spotki Skarbu Pan-
stwa (komunalnych osob prawnych), poniewaz petnig one takg samg funkcje ekonomicz-
ng jak przedsiebiorstwa prywatne. W ujeciu funkcjonalnym sektor publiczny obejmuje
panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne (posiadajace osobowos¢ prawna lub
nie majace jej), ktorych gtéwnym zroédtem dochodow sg srodki publiczne pochodzace
z budzetu panstwa (systemu centralnego), budzetow samorzadowych, funduszy pozabu-
dzetowych lub parabudzetowych oraz funduszy ubezpieczenia spotecznego®.

4 U. Kalina-Prasznic (red.), Regulowana gospodarka rynkowa, Oficyna Ekonomiczna, Wroctaw
2003, s. 25.
5 Ibidem, s. 25-26.
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W literaturze przedmiotu sektor publiczny definiowany jest w zaleznosci od przy-
jetego kryterium. Spotykany jest poglad, wedtug ktoérego za sektor publiczny przyjmuje
sie cze$¢ gospodarki, ktora jest dostepna dla wszystkich, czyli segment gospodarki naro-
dowej finansowany podatkami i optatami pobieranymi przez wiadze publiczne Iub seg-
ment gospodarki sktadajacy si¢ z instytucji publicznych i wykonujacych — na zasadach
niekomercyjnych — zadania panstwa. Ujecie takie przy wyréznieniu sektora publicznego
ktadzie nacisk na zrodta finansowania dziatalno$ci, ograniczajac je do srodkéw publicz-
nych, dodatkowo zaktada sie, iz podstawowym celem dziatalnosci nie jest zysk.

Podobnie sektor publiczny definiuje Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa.
Do sektora publicznego zaliczyt on wszystkie instytucje panstwowe i komunalne finan-
sowane ze $rodkow publicznych, niezaleznie od ich formy organizacyjnej®. W takim
ujeciu podmiotami sektora publicznego sg: Skarb Panstwa, jednostki samorzadu teryto-
rialnego, posiadajgce osobowos¢ prawna jednostki sektora publicznego. Do jednostek
sektora publicznego zaliczono: jednostki budzetowe i zaktady budzetowe, panstwowe
1 samorzadowe fundusze celowe, panstwowe szkoly wyzsze, panstwowe i komunalne
instytucje kultury, publiczne zaktady opieki zdrowotnej, Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych, Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, posiadajace osobowos¢ prawng
podmioty powotane w celu wykonywania zadan publicznych z wylaczeniem przedsig-
biorstw, bankdéw panstwowych i spotek prawa handlowego’.

Powyzsze okreslenie sektora publicznego nawigzuje do d6wczesnej ustawy o finan-
sach publicznych®. W ustawie w ramach sektora publicznego wyrdzniono sektor rzado-
wy oraz samorzadowy. Do sektora finanséw publicznych zaliczono organy witadzy pu-
blicznej i podlegte im jednostki organizacyjne oraz panstwowe osoby prawne i inne
panstwowe jednostki organizacyjne nie objete Krajowym Rejestrem Sagdowym, ktérych
dziatalno$¢ finansowana jest w catosci lub w czgsci ze srodkéw publicznych, z wyjat-
kiem przedsiebiorstw panstwowych, bankow panstwowych, a takze spotek prawa han-
dlowego. Analizujac przedstawione powyzej poglady, stwierdzi¢ nalezy, ze sektor pu-
bliczny zdefiniowany zostal zbyt wasko, gdyz nie zaliczono do niego przedsigbiorstw
panstwowych oraz spotek z udzialem Skarbu Panstwa’.

¢ E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego w Polsce, In-
stytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 1999, s. 29.

7 Ibidem.

8 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 1998 r., Nr 155, poz. 1014
z podzn. zm.).

? Zgodnie z aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.
U. 22021 r. poz. 305) do sektora publicznego zalicza si¢: organy wladzy publicznej, w tym organy admini-
stracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly; jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ich zwigzki; zwiazki metropolitalne; jednostki budzetowe; samorzadowe zaktady budze-
towe; agencje wykonawcze; instytucje gospodarki budzetowej; panstwowe fundusze celowe; Zaktad Ubez-
pieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

14
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Inaczej jest w przypadku przyjecia kryterium wiasnosciowego'®. Wowczas do sek-
tora publicznego zalicza si¢ wszystkie podmioty stanowigce wlasnos$¢ panstwows i ko-
munalng oraz podmioty o mieszanej strukturze wlasnosciowej, w ktorej udziat kapitatu
panstwowego lub komunalnego przekracza 50%. W sktad tak rozumianego sektora pu-
blicznego wchodzi zarowno wlasnos¢ panstwowa: Skarbu Panstwa (organy wtadzy, ad-
ministracji, kontroli panstwa; wymiar sprawiedliwos$ci; fundusze; spotki skarbu pan-
stwa; inne) i panstwowych osob prawnych (przedsiebiorstwa panstwowe; fundusze;
spotki panstwowych 0so6b prawnych; inne), jak i wlasnos¢ komunalna (jednostki samo-
rzadu terytorialnego; przedsigbiorstwa komunalne; fundusze; spotki), a takze wlasnosé
mieszana z przewaga mienia sektora publicznego.

Definiowanie sektora publicznego na podstawie kryterium wiasnosciowego od-
zwierciedla faktyczny wptyw tego sektora na procesy gospodarcze. Opracowania doty-
czace sektora publicznego z wytaczeniem przedsigbiorstw panstwowych i spotek kon-
trolowanych przez panstwo lub samorzad sa niepelne i nie odzwierciedlajg stanu
faktycznego. Za przyjeciem kryterium wilasnosciowego wyrézniajacego sektor publicz-
ny przemawia takze doswiadczenie panstw Unii Europejskiej, takich jak Irlandia, gdzie
podmioty gospodarcze znajdujace si¢ w gestii sektora publicznego wchodza w jego
sktad. Przejawem powyzszego jest Europejska Organizacja Przedsigbiorstw Sektora
Publicznego (CEEP)" skupiajaca przedsigbiorstwa, w ktorych panstwo jest wigkszo-
Sciowym wtascicielem. Rowniez podejmowane w ciggu lat inicjatywy rzadowe i parla-
mentarne, np. projekt ustawy o ,,ztotym wecie”, wskazujg, iz wlaczenie podmiotow
gospodarczych kontrolowanych przez panstwo lub samorzad do sektora publicznego
jest jak najbardziej uzasadnione.

W niniejszej monografii postuzono si¢ kryterium wtasno$ciowym przy okresleniu
sektora publicznego, zadecydowaty o tym argumenty zaprezentowane powyzej, a zwlasz-
cza potrzeba calosciowego uchwycenia dziatan sektora publicznego i jego wptywu na

rozwdj regionu.

i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz
Zdrowia; samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej; uczelnie publiczne; Polska Akademi¢ Nauk
i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; panstwowe i samorzadowe instytucje kultury; inne panstwo-
we lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wytaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, instytutow dziatajacych w ramach
Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankoéw oraz spotek prawa handlowego.

1 W analizowanym okresie kryterium takim postugiwat si¢ Glowny Urzad Statystyczny oraz Mini-
sterstwo Gospodarki Pracy i Polityki Spotecznej, a takze M. Dobrowolska, Sektor publiczny we wspotcze-
snej gospodarce rynkowej, [w:] J. Hausner (red.), Studia z zakresu zarzqdzania publicznego. Materialy se-
minarium naukowego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2001; J.E. Stiglitz,
Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004.

'I European Centre of Enterprises with public participation and of Enterprises of General Economic
Interest.
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1.2. Spory o funkcje sektora publicznego w teorii ekonomii

W teorii ekonomii zawsze istnialy rozbiezno$ci zwigzane z probg zdefiniowania
sektora publicznego, wyraznym okresleniem zasad jego funkcjonowania oraz przedsta-
wieniem celow i zadan, jakie ma on do realizacji'2.

Jednoczesnie transformacja systemowa wymagata opracowania i wdrozenia w Pol-
sce nowego tadu gospodarczego. Kryzys, a nastgpnie upadek gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej (centralnie planowanej) sprawit, ze stricte lewicowe teorie rozwoju gospodar-
czego nie byly brane pod uwage. Jednoczesnie znajomo$¢ ekonomii instytucjonalnej
byla w dwczesnym $srodowisku ekonomistow relatywnie niska. Dodatkowo skala pro-
blemoéw gospodarczych, przed jakimi stanat rzad Tadeusza Mazowieckiego, wymagata
szybkich 1 niejednokrotnie radykalnych dziatan. Niemniej wérod ekonomistow toczyty
sie spory dotyczace skali reform. Ich zrédet mozna byto upatrywaé m.in. w odmiennych
pogladach na funkcje i zakres sektora publicznego w gospodarce. Odwotywano si¢ do
dorobku réznych szkoét, jednak mozna postawic teze, ze na poczatku lat 90. ubieglego
wieku zasadniczy spor toczony byt pomiedzy neoliberatami a neokeynesistami.

Ponizej w sposob syntetyczny zaprezentowano najwazniejsze poglady odnoszace
si¢ do funkcji i zakresu sektora publicznego w gospodarce. Nalezy zaznaczy¢, ze omo-
wiono te koncepcje, ktore w poczatkowym okresie transformacji mogly stanowi¢ inspi-
racje¢ dla 6wczesnych decydentdéw, a tym samym rzeczywiscie mogly lec u podstaw po-
dejmowanych dziatan.

Na poczatku lat 90. XX w. w ekonomii znane byly liczne szkoty, réznie przez po-
szczegblnych autorow klasyfikowane'®. Dodatkowo nie wszystkie poglady mozna byto
jednoznacznie zinterpretowac i zaszeregowac. W celu lepszego zobrazowania najistot-
niejszych roznic odnoszacych si¢ do miejsca sektora publicznego w gospodarce gloszo-
ne w niniejszej materii poglady podzielono na neoliberalne, neokeynesowskie oraz
zwigzane z nowa ekonomig instytucjonalng. Pamigta¢ nalezy, ze podziat ten nie jest do-
skonaty. Poszczegdlne koncepcje przenikaja sie, chociazby poglady gloszone przez
zwolennikow nowej ekonomii instytucjonalnej, a zwlaszcza reprezentantow teorii wy-
boru publicznego, mocno zwigzanych z nurtem neoliberalnym.

Do neoliberatéw zliczono przedstawicieli: monetaryzmu, nowej ekonomii klasycz-
nej, teorii racjonalnych oczekiwan i ekonomii podazy. Generalnie neoliberatowie uwaza-
ja, ze mechanizm rynkowy prowadzi do rozwigzania problemow gospodarczych, dlatego

nalezy stworzy¢ warunki do jego swobodnego dzialania. Credo liberatow przedstawit

12.J. Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Migdzy upadkiem a rozkwitem, CeDeWu,
Warszawa 2005, s. 9.

13 Zob. B. Snowdon, H. Vane, P. Wynarczyk, Wspolczesne nurty teorii ekonomii, PWN, Warszawa
1998; S.C. Dow, Macroeconomic Thought. A Methodological Approach, Blackwell, Oxford 1985;
E.S. Phelps, Seven School of Economic Thought, Oxford University Press, Oxford 1990.
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czotowy przedstawiciel tego nurtu M. Friedman, ktory twierdzi, iz ,,gldwng funkcja pan-
stwa jest ochrona wolnosci tak przed zewnetrznymi wrogami, jak i przed wspotobywate-
lami. Chodzi tu o0 zachowanie spokoju i porzadku publicznego, zmuszenie do poszanowa-
nia prywatnych umow i popierania wolnego rynku. Poza ta glowng funkcja rzad moze od
czasu do czasu umozliwi¢ nam wspolne przeprowadzenie jakiego$ przedsiewzigcia, ktore
bytoby zbyt trudne lub zbyt kosztowne w pojedynke”!*. Cytowane stwierdzenie wyraznie
nawiazuje do klasycznych zasad liberalizmu uksztalttowanych w okresie kapitalizmu wol-
nokonkurencyjnego, zwlaszcza do tezy o optymalnym wykorzystaniu czynnikow wy-
tworczych, takich jak ziemia, praca, kapitat, przy zalozeniu swobodnego dziatania rynku.
Panstwo miato pehi¢ funkcje ,,str6za nocnego”, a wigc ograniczy¢ si¢ do zapewnienia
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego. Miato ono takze tworzy¢ prawo oraz dbac
0 jego przestrzeganie, zwlaszcza w zakresie poszanowania umow.

Do powyzszej zasady przeciwstawiajacej si¢ aktywnej polityce gospodarczej sek-
tora publicznego nawigzuja zwolennicy ekonomii podazy podkreslajacy, ze to rynek
i wolna konkurencja sg najdoskonalszymi mechanizmami alokacji zasobow. Dziatalno$¢
sektora publicznego prowadzi do zaktdcen decyzji alokacyjnych, tak wiec zamiast inter-
wencjonizmu nalezy dazy¢ do deregulacji gospodarki.

Neoliberalowie, a zwlaszcza monetarysci, dazac do ograniczenia funkcji sektora pu-
blicznego w gospodarce, jednoczesnie wskazujg na zasadnicze zadanie, jakie przed nim
stoi, a mianowicie walke z inflacja poprzez zmniejszenie iloci pienigdza w obiegu i utrzy-
manie stalego tempa przyrostu jego podazy niezaleznie od aktualnej sytuacji gospodar-
czej". Rowniez zwolennicy teorii racjonalnych oczekiwan podwazaja skuteczno$¢ poli-
tyki gospodarczej sektora publicznego. Uwazaja oni, iz aktywna polityka pieni¢zna
i budZetowa nie przynosi zamierzonych trwatych efektow. Wychodza oni z zatozenia, ze
zarowno ludzie, jak i podmioty gospodarcze skutecznie analizujg dostgpne informacje
i na tej postawie podejmuja decyzje maksymalizujace uzytecznosc.

Stosunek neoliberatéw do funkcji i zakresu sektora publicznego odzwierciedlaja
réwniez ich poglady na sposob oddzialywania tego sektora na gospodarke. Neoliberato-
wie sprzeciwiajg si¢ bezposredniej dziatalnosci gospodarczej sektora publicznego, do-
puszczaja posrednie srodki ingerencji, takie jak polityka budzetowa (restrykcyjna), poli-
tyka fiskalna (niskie podatki), tworzenie systemu prawnego. Za najwazniejsze zadania
sektora publicznego uznajg oni deregulacje¢ i prywatyzacje.

Poglady neoliberatow bliskie sa koncepcji ,,panstwa dobr publicznych”, w ktérym
samoregulacja rynkowa jest duza, natomiast panstwowa kontrola gospodarki niska.

4 M. Friedman, Kapitalizm i wolnos¢, Centrum im. Adama Smitha, Warszawa 1993, s. 16.
15 G. Przestawska, Rola panstwa w gospodarce w ujeciu szkol ekonomicznych, [w:] U. Kalina-Prasznic
(red.), Regulowana gospodarka rynkowa, Oficyna Ekonomiczna, Wroctaw 2003, s. 12.
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W podobnym duchu w latach 90. XX w. wypowiadat si¢ takze Bank Swiatowy. Wedtug
niego domeng panstwa w gospodarce jest dziatalno$¢ w tych obszarach, ktérych nie sa
w stanie wypethi¢ instytucje rynkowe i prywatne, takich jak: tworzenie podstaw praw-
nych, kierowanie polityka makroekonomiczng, inwestowanie w sektorach podstawo-
wych ustug socjalnych, kapitatu ludzkiego i infrastruktury, zapewnienie najubozszym
grupom spotecznym petnego zabezpieczenia, ochrona §rodowiska naturalnego'®.

Inaczej funkcje sektora publicznego postrzegaja kontynuatorzy mysli J.M. Keynesa'’

(neokeynesisci)'®. ,,Wielki kryzys” (1929—1933) zachwiat wiarg w niezawodnos¢ rynku.
Wzrost bezrobocia i zatamanie gospodarki spowodowaty, ze dalszy rozwoj uzalezniony
zostat od koniecznosci interwencji sektora publicznego w zycie gospodarcze. Keynes
dowodzit, Zze panstwo nie tylko moze, ale wrgcz powinno podejmowaé dziatania, kto-
rych celem bytla stabilizacja gospodarki i uniknigcie recesji. Zwolennicy Keynesa doce-
niali znaczenie rynku, ale starali si¢ eliminowa¢ widoczne jego stabosci, szczeg6lnie
w skali makro, podkreslajac przy tym trzy zasadnicze funkcje sektora publicznego: alo-
kacyjna, redystrybucyjng i stabilizacyjna.

Tradycyjnie poglady Keynesa obejmowaty nastepujace stwierdzenia:

» sektor prywatny w gospodarce cechuje si¢ duza niestabilnoscia;

» produkcja okreslana jest przede wszystkim przez taczny popyt, czynniki podazo-
we odgrywaja niewielka rolg;

 dlugotrwato$¢ procesow dostosowawczych wynika przede wszystkim z ,,lepko-
Sci” ptac i cen;

* miedzy inflacjg a bezrobociem istnieje wymienno$¢ (przynajmniej w krotkim
okresie);

* istnieje uzasadnienie dla prowadzenia przez panstwo aktywnej polityki gospo-
darczej opartej na dziataniach dyskrecjonalnych i automatycznych stabilizato-
rach koniunktury;

* polityke fiskalng cechuje wyzsza skuteczno$¢ niz polityke monetarna;

* w hierarchii celéw polityki ekonomicznej priorytetowe znaczenie ma ogranicza-
nie bezrobocia®.

Jako podstawowy problem uzasadniajgcy konieczno$¢ interwencji sektora publicz-

nego w procesy gospodarcze jawi si¢ wiec zawodnos$¢ rynku, ktéra omowiona zostata

szczegotowo ponizej.

16 G. Kotodko, Od szoku do terapii. Ekonomia i polityka transformacji, Poltext, Warszawa 1999, s. 245.

17 Zob. I.M. Keynes, Ogolna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, PWN, Warszawa 1985.

18 Zob. A. Wojtyna, Ewolucja keynesizmu a gtowny nurt ekonomii, PWN, Warszawa 2000.

1 A. Wojtyna, Nowoczesne panstwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa
1990, s. 56.
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Druga potowa XX w. przyniosta rowniez intensywny rozwoj nowej ekonomii in-
stytucjonalnej, a w szczegdlnosci teorii wyboru publicznego. Wedhug zwolennikow eko-
nomii instytucjonalnej to czynniki instytucjonalne odgrywaja kluczowa rolg w rozwoju
gospodarczym kraju. O sytuacji gospodarczej panstwa decyduja instytucje, czyli: trwate,
prawne, organizacyjne i zwyczajowe ograniczenia i uwarunkowania ludzkich zachowan
1 migdzyludzkich interakcji, ktérych zasadniczg funkcjg jest zapewnienie przewidywal-
nosci ludzkich zachowan®. Zgodnie z przyjetymi kryteriami podziatu wyrdzni¢ mozna
instytucje formalne (prawo, konstytucja) i nieformalne (np. moralnos¢, religia, kultura,
zwyczaj). Reasumujac, skutecznie dziatajace instytucje wplywajg pozytywnie na aku-
mulacje kapitatu fizycznego i ludzkiego, zachgcaja do wdrazania postepu technicznego,
rozwijania wiedzy i jej transferu czy osiagnigcia efektywnych przeplywdéw na rynku
pracy, co ostatecznie pozytywnie wptywa na rozwoj danego terytorium?'.

Badania prowadzone przez przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej obej-
muja tak istotne z punktu widzenia funkcji sektora publicznego w gospodarce obszary
jak: ekonomiczna teoria demokracji, teoria wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i biu-
rokracji panstwowej, teoria kontraktu konstytucyjnego, teoria grup interesu i koalicji
dystrybucyjnych, teoria pogoni za rentg*.

Badania te prowadzone sg na styku ekonomii, socjologii i nauk politycznych. Ba-
dacze zwracajg uwagg na wptyw strukturalnych i instytucjonalnych powigzan na gospo-
darke. Zwolennicy nowej ekonomii instytucjonalnej podkreslaja, ze zasadniczym zada-
niem panstwa jest dostarczenie specyficznego czynnika produkcji, czyli porzadku
ekonomicznego, a wigc instytucji formalnych norm prawnych oraz nieformalnych norm
etyczno-moralnych. Dotycza one wolnosci dziatalnosci gospodarczej, problematyki
praw wilasnosci, prywatyzacji i reprywatyzacji, porzadku monetarnego, poszanowania
umow, konkurencji i polityki antymonopolowej, rynkow kapitatowych, statosci zasad

polityki ekonomicznej panstwa.

1.2.1. Niesprawnos¢ rynku a utomnosé rzadu

Neokeynesisci, uzasadniajgc potrzebe interwencji sektora publicznego w gospo-
darke, przytaczaja nastepujace argumenty $wiadczace o zawodnosci (lub btedach) ryn-

ku: niedoskonato$¢ konkurencji; wystepowanie dobr publicznych; wystgpowanie efek-

2 D.C. North, Transaction Costs, Institutions and Economic History, [w:] E.G. Furubotn, R. Richter
(red.), The New Institutional Economics. a collection of articles from the “Journal of Institutional and The-
oretical Economics” (s. 203-213), Tubingen: J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1984, s. 204.

21 Z. Staniek, System instytucjonalny a wzrost i rozwdj gospodarczy, [w:] W. Pacho (red.), Szkice z dynami-
ki i stabilizacji gospodarki, Wydawnictwo Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2009, s. 121.

22 Zob. I.N. Bhagwati, W pogoni za zyskiem, ,,Zycie gospodarcze” 1994, nr 47; J. M. Buchanan, G. Tul-
lock, The Calculus of Consent: Logical Fundations of Constitutional Democracy, University of Michigan
Press, Ann Arbor 1962; A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper Row, New York 1957,
W.A. Niskanen, Bureaucrats and Politicians, ,,Journal of Law and Economics” 1975, nr 18.
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tow zewnetrznych (externality); brak (niekompletnos¢) pewnych rynkow; niedoskonato$é¢
informacji; bezrobocie i inne zaklocenia makroekonomiczne®. Poza tym nawet gdyby
gospodarka dziatata efektywnie, sektor publiczny powinien interweniowac¢ w celu redy-
strybucji dobr, zapewnienia dobr pozadanych spotecznie (merit goods) oraz ogranicze-
nia dobr spotecznie niepozadanych (demerit goods).

Sztandarowym argumentem uzasadniajgcym konieczno$¢ interwencji ze strony
sektora publicznego jest fakt, iz na rynku nie mamy do czynienia z konkurencja dosko-
nala. Tym samym rynek nie moze — jak chcieliby tego liberatowie — dziala¢ w petni
efektywnie. W praktyce mamy do czynienia z niedoskonatoscig rynku wynikajaca z kon-
kurencji niedoskonatej (monopolistycznej, oligopolistycznej, w skrajnym przypadku
wystepuje monopol). W rzeczywistosci dziatania poszczegolnych podmiotow w mniej-
szym lub wiekszym stopniu wplywaja na ceng danego dobra. W rezultacie gospodarka
nie jest efektywna w rozumieniu Pareta i tym samym stwarza mozliwos$¢ dziatania ze
strony sektora publicznego w celu jej optymalizacji.

Drugim istotnym argumentem za aktywnym dziataniem sektora publicznego jest
wystepowanie na rynku dobr publicznych (czystych dobr publicznych). Dyskusje nad
znaczeniem dobr publicznych wywotata publikacja P. Samuelsona z 1954 r., w ktorej
okreslit on warunki optymalnos$ci w sensie Pareta dla gospodarki z dobrami publicznymi
i prywatnymi**. Istota dobr publicznych polega na tym, ze koszt korzystania z nich przez
dodatkowa osobe jest zerowy, jednoczesnie wykluczenie kogokolwiek z udziatu w ko-
rzystaniu z dobra jest trudne lub wrecz niemozliwe. Mozna wigc stwierdzi¢, ze dobra
publiczne sg nierywalizujace i niewykluczalne®. Sytuacja taka prowadzi do ujawnienia
si¢ problemu ,,jazdy na gapg¢” (free-ride), a to z kolei powoduje, ze rynek sam nie dostar-
cza lub dostarcza zbyt mato débr publicznych. W konsekwencji obowigzek dostarczenia
niniejszych dobr spoczywa na sektorze publicznym.

Jednoczesnie w przypadku dobr publicznych mozemy mie¢ do czynienia z tzw.
procesem zattoczenia (congestion proces). W tym przypadku zadowolenie osiggane
przez poszczegbdlnych konsumentow z nabywanej jednostki dobra publicznego moze ne-
gatywnie oddziatywac na uzyteczno$¢ osiggang przez innych konsumentow w danym
spoteczenstwie®.

Funkcjonowanie dobr publicznych taczy si¢ takze z problemem efektow zewnetrz-

nych. Oba te zjawiska taczy brak mozliwosci wykluczenia z konsumpcji. Efekty ze-

3 J.E. Stiglitz, Ekonomia...., s. 102.

24 P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,Review of Economics and Statistics”
1954, nr 36, s. 387-389.

3 T. Zalega, Mikroekonomia, Wydawnictwo Naukowe Wydzialu Zarzadzania UW, Warszawa
2016, s. 504.

26 lbidem, s. 505.

20



1. Rola i znaczenie sektora publicznego w teorii ekonomii i w wybranych teoriach rozwoju regionalnego

wnetrzne wystepuja, gdy produkcja lub konsumpcja jednej osoby lub firmy wptywa na
uzyteczno$¢ innej osoby lub tez na produkcj¢ innej firmy w sposéb nieuwzgledniony
w transakcji rynkowej miedzy nimi. Efekty te mogg by¢ zarowno pozytywne, jak i nega-
tywne. Pojawienie si¢ efektow zewnetrznych sprawia, ze rynkowa alokacja zasobow
okazuje si¢ nieefektywna. Poniewaz jednostki nie ponosza pelnych kosztéw negatyw-
nych efektow zewnetrznych, ktore wywotuja, skala ich dzialania bedzie zbyt duza.
W przypadku pozytywnych efektow zewnetrznych z uwagi na to, iz jednostki nie przej-
muja wszystkich korzy$ci zwigzanych z dziatalno$cia, podejmujg dziatania na zbyt malg
skale. Reasumujac, w obu przypadkach powstaje konieczno$¢ dziatan ze strony sektora
publicznego. Przyktadem mogg by¢ regulacje sektora publicznego w zakresie ochrony
$rodowiska.

Dobra powodujace efekty zewnetrzne majg jeszcze t¢ ceche, ze oprocz kosztow
prywatnych generuja rowniez koszty spoteczne, w rezultacie alokacja rynkowa musi by¢
spotecznie optymalna. Jednym ze sposobow przywrocenia alokacji efektywnej w rozu-
mieniu Pareta jest nalozenie przez sektor publiczny podatku, zwanego najczesciej w eko-
nomii podatkiem Pigou. Problemem jest jednak okreslenie poziomu podatku przywraca-
jacego rownowage, gdyz wymaga to znajomosci preferencji podmiotow.

Inne podejscie do efektow zewnetrznych zaprezentowat R. Coase?’, ktory przeko-
nywal, ze w pewnych okolicznosciach alokacje Pareto-optymalne zostang osiagnicte bez
naktadania specjalnego podatku. Koncowy wniosek brzmiatl, iz w sytuacji zerowych
kosztow transakcyjnych wystarczy przypisaé prawa wlasnos$ci okreslajace, ktdra ze stron
moze decydowac o wielkosci efektu zewnetrznego, a obydwie strony dojda do porozu-
mienia, ktorego wynikiem bedzie efektywna alokacja.

Efektem takiego stanowiska byto stwierdzenie, ze interwencja sektora publicznego
w przypadku wystapienia efektow zewnetrznych nie zawsze jest konieczna, a co wigcej,
moze prowadzi¢ do rozwigzan nieefektywnych. W tym miejscu nalezy jednak wspomnie¢,
co zresztg czynig krytycy Coase’a, ze zatozenie dotyczace zerowych kosztow transakcyj-
nych w praktyce wystepuje niezmiernie rzadko.

Sektor publiczny powinien interweniowac rowniez dlatego, ze w ekonomii spoty-
kamy si¢ ze zjawiskiem niekompletnosci rynkow. Sytuacja taka wystgpuje wowczas,
gdy prywatne rynki nie dostarczaja dobra lub ustugi, mimo ze koszt ich zaoferowania
jest nizszy od ceny, ktora nabywcy sa sktonni za nie zaptaci¢®. W praktyce z utomnoscia
rynkoéw mozna si¢ spotka¢ w sektorze bankowym i ubezpieczeniowym. Uzasadnia to in-

terwencje sektora publicznego w tych sektorach.

27 R. Coase, The Problem of Social Cost, ,,Journal of Law and Economics” 1960, nr 3, s. 1-44.
2 ]J.E. Stiglitz, Ekonomia..., s. 96.
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W literaturze przedmiotu spotyka si¢ trzy powody wyjasniajace zjawisko niekom-
pletnosci rynku. Pierwsze wyjasnienie podkresla role innowacji i zwigzanych z nig no-
wych produktow, drugie ktadzie nacisk na wysokie koszty transakcyjne, ktore znieche-
cajg do oferowania niektorych produktow lub ustug, trzecie wyjasnienie wskazuje na
asymetri¢ informacji i koszty egzekwowania umow.

Powodem wielu dziatan sektora publicznego jest niedoskonato$¢ informac;ji, ktory-
mi dysponuja konsumenci, oraz przekonanie, ze rynek dostarcza tych informacji zbyt
malo. Prostymi przyktadami takich dziatan sa nakladane na producentéw obowigzki
ujawniania informacji o produktach na etykietach. Jednak dziatalno$¢ sektora publiczne-
go wykracza poza te proste dziatania. Efektywno$¢ wymaga, aby informacje udostgpnia-
ne byly za darmo lub Zeby pobierana za nie optata pokrywata tylko rzeczywisty koszt jej
przekazania. Na rynku prywatnym informacja jest towarem, w rezultacie rynek nie za-
pewnia wiasciwej ilosci informacji. W konsekwencji obowigzek ten przejmuje sektor
publiczny.

Prawdopodobnie najbardziej rozpoznawalng oznaka zawodnos$ci rynku jest niepet-
ne wykorzystanie zasobow pracy (bezrobocie). Skutki bezrobocia majg nie tylko wy-
miar ekonomiczny, lecz takze spoleczny. Z punktu widzenia ekonomicznego istotne jest
istnienie tzw. luki produktu krajowego brutto (PKB), bedacego odchyleniem rzeczywi-
stego PKB od jego poziomu potencjalnego. Jak wynika z prawa Okuna, wzrost bezrobo-
cia o jeden punkt procentowy pociaga za soba spadek PKB w ujeciu rzeczowym o ok.
trzy punkty procentowe®. W p6zniejszym okresie zmodyfikowano prawo Okuna, przyj-
mujac, ze kazdy punkt procentowy nadwyzki stopy bezrobocia ponad naturalng stope
bezrobocia pociaga za soba luke faktycznego PKB w stosunku do poziomu potencjalne-
20 0 3%%. Reasumujgc, bezrobocie negatywnie wptywa na wzrost gospodarczy, a w kon-
sekwencji rowniez na poziom zycia ludnosci. W rezultacie, zwlaszcza w polityce gospo-
darczej, przez lata dominowat poglad, ze ingerencja na rynku pracy stanowi priorytet
dziatan sektora publicznego.

Przedstawione przyktady $wiadczace — zdaniem neokeynesistow — o ulomnosci
rynku nie wyczerpuja wszystkich argumentow uzasadniajacych ingerencje sektora pu-
blicznego w procesy gospodarcze. Kontynuatorzy mysli Keynesa wskazuja takze na wy-
stepowanie dobr spotecznie pozadanych oraz dobr spotecznie niepozadanych, ktore
to rowniez uzasadniajg potrzebe interwencjonizmu. Prezentujg oni poglad, zgodnie
z ktorym sektor publiczny powinien interweniowa¢ w przypadku, gdy ludzie nie robig
tego, co najlepiej odpowiada ich interesom. Interwencja ta nie powinna ograniczaé si¢

¥ AM. Okun, Ceny i ilosci. Analiza makroekonomiczna, PWN, Warszawa 1991, s. 293.
30 E. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, PWN, Warszawa 2002, s. 80-81.
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tylko do dostarczania informacji, ale wrecz do przymusu w imig¢ dobra spotecznego. Jest
to nawigzanie do koncepcji paternalizmu.

Jako odpowiedZ na zawodno$¢ rynku neokeynesisci proponuja rozwigzania, ktore
mozna pogrupowac w trzy gtowne kategorie:

» produkcja publiczna;

» produkcja prywatna potaczona z podatkami i subsydiami majacymi na celu

wspieranie pewnych rodzajow dziatalnosci lub zniechecanie do nich;

» produkcja prywatna poddana regulacji panstwa, ktora ma zapewni¢ zgodnos¢

dziatan przedsiebiorstw z intencjami regulatora®!.

W szczegbInosci dziatania te obejmuja: rozdawnictwo; zaopatrzenie po cenie nie-
pokrywajacej kosztow produkcji; zaopatrzenie po cenie na poziomie kosztow; subwen-
cje panstwowe; dotacje panstwowe; bezposrednig dystrybucje dobr przez panstwo; re-
gulacje.

W przeciwienstwie do neokeynesistow neoliberalowie wychodza z zatozenia, ze
rynek dziata doskonale, natomiast wskazujg oni na zawodnos$¢ panstwa, zwtaszcza rza-
du. Wérdd przyczyn tego stanu na pierwszy plan wysuwajg si¢ cztery, mianowicie:

* ograniczony zasOb posiadanych przez panstwo informacji;

* ograniczona kontrola panstwa nad dziataniem prywatnych rynkow;

» ograniczona kontrola nad biurokracja;

* ograniczenia o charakterze politycznym™.

Wymienione przyczyny sa nastepstwem m.in. faktu, iz dziatania panstwa sg skom-
plikowane i trudne do przewidzenia. Panstwo czesto nie dysponuje takze niezbednymi
informacjami umozliwiajacymi podjecie odpowiednich decyzji. Poza tym panstwu nie-
jednokrotnie brakuje mechanizméw kontrolnych nad dziatalno$cia biurokracji, co ogra-
nicza skuteczno$¢ ingerencji panstwa w procesy gospodarcze.

Powyzsze zrodla zawodnosci rzadu sg dla przeciwnikow interwencji sektora pu-
blicznego wystarczajagcym argumentem za tym, aby powstrzymat si¢ on od ingerowania
w procesy gospodarcze i nie probowal naprawiac rzeczywistych lub pozornych wad me-
chanizmu rynkowego. Dodatkowo podkreslaja oni nieefektywnos¢ funkcjonowania
podmiotéw sektora publicznego wynikajaca z: migkkiego ograniczenia budzetowego,
duzego znaczenia czynnikow politycznych, braku konkurencji, ograniczen w polityce
kadrowej, procedury zaméwien publicznych, trudnosci z dlugoterminowym planowa-
niem budzetowym.

Nastepcy Keynesa rowniez $wiadomi sg faktu zawodnosci panstwa, jednak z przed-
stawionych wczesniej przestanek wyciagaja odmienne wnioski dotyczace funkcji pan-

31 Ibidem, s. 299.
32 J.E. Stiglitz, Ekonomia..., s. 10.
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stwa w gospodarce. W przeciwienstwie do neoliberatdw nie neguja oni znaczenia pan-
stwa i nie zadaja jego wycofania si¢ z gospodarki. Podkreslajac niebezpieczenstwa
ptynace z zawodnos$ci rynku, postulujg racjonalizacje dziatan panstwa. Uznajac, ze pan-
stwo ma swoje ograniczenia, twierdza, ze powinno ono interweniowac tylko tam, gdzie
zawodnos$¢ rynku jest najwieksza oraz tam, gdzie wiadomo, iz interwencja moze popra-
wi¢ sytuacje®.

Neokeynesisci uwazajg, ze interwencja sektora publicznego moze ztagodzi¢ naj-
wieksze problemy, dlatego sektor publiczny powinien podejmowac dzialania zmierza-
jace do zapewnienia petlnego zatrudnienia i likwidowaé najwicksze przejawy ubdstwa.
Poza tym neokeynesi$ci do dziedzin wymagajacych interwencji sektora publicznego
zaliczyli: ochrone srodowiska; pobudzanie i sterowanie badaniami naukowymi i praca-
mi wdrozeniowymi; zapewnienie biezacej rownowagi makroekonomicznej kraju i prze-
ciwdziatanie wahaniom cyklicznym i dekoniunkturze; kontrole nad podziatem i pro-
porcjami dochodoéw poszczegdlnych grup ludnosci oraz ochron¢ grup najstabszych
ekonomicznie; dostosowanie gospodarki do przysztosci w perspektywie §rednio- i dtu-
gookresowej; tworzenie, rozwoj i funkcjonowanie szeroko rozumianej infrastruktury
spolecznej i technicznej; stymulowanie rozwoju i ochrong rolnictwa; pobudzanie twor-
czo$ci kulturalnej i funkcjonowania kultury; upowszechnianie wiedzy przez system
szkolnictwa podstawowego 1 wyzszego; ksztattowanie tadu przestrzennego; ksztatto-
wanie bilansu platniczego i stosunkow z zagranicg™.

Jak juz wspomniano, zasadniczym celem dziatan sektora publicznego jest walka
z bezrobociem nawet za cen¢ wzrostu inflacji. W rezultacie Keynes i jego nastepcy uzna-
li deficyt budzetowy (i tworzenie nowego popytu ,,z niczego”) za dopuszczalny, a nawet
w okreslonych warunkach pozadany®.

Utomno$¢ (nieskuteczno$¢) rzadu wyraznie jest akcentowana przez autorow zwia-
zanych z teorig wyboru publicznego. Jako szczegdlnie negatywne zjawisko zwigzane
z nadmiernym zaangazowaniem si¢ sektora publicznego w gospodarke zwolennicy teo-
rii wyboru publicznego podaja pogon za rentg przy pomocy mechanizmo6w politycznych
(renta polityczna)®*®. Renta polityczna jest forma korzySci zwigzang z wykorzystaniem

ograniczonych zasobow do dziatalnosci nie zwigkszajacej ilosci dobr stuzacych popra-

33 E. Kwiatkowski, op. cit., s. 13.

3* A. Karpinski, Zakres interwencji panstwa we wspolczesnych gospodarkach rynkowych. Préba uogol-
nienia doswiadczen praktyki swiatowej, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1992, s. 17-19.

33 E. Domanska, Wokdl interwencji panstwa w gospodarke. Keynes, Friedman, Laffer, Kennedy, Re-
agan i inni, PWN, Warszawa 1992, s. 44.

3¢ Przyktady pogoni za renta polityczng w Polsce przedstawia S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty.
Teoria, przyktady historyczne, przejawy w polskiej gospodarce lat dziewigédziesigtych, Szkota Gtéwna Han-
dlowa, Warszawa 2002.
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wie dobrobytu spotecznego®’. Korzysci wystepujace w postaci renty politycznej sg jedy-
nie forma transferu dochodéw od jednych podmiotow do innych przy wykorzystaniu
mechanizmoéw wiadzy polityczne;.

Jak wykazaty badania prowadzone przez G. Tullocka dotyczace skutkow wprowa-
dzenia cet na dobrobyt spoteczny, pogon za renta polityczng przynosi wigcej strat, niz
powszechnie sagdzono®®. Obejmujg one:

 straty w dobrobycie wynikajace ze spadku konsumpcji danego dobra;

» nieefektywne zuzycie zasobow na produkcje dobra chronionego ctami;

 koszty transakcyjne systemu celnego;

* koszty zasobow zaangazowanych w uzyskanie renty politycznej (np. koszty lob-

bingu).

Jako ogolne skutki pogoni za rentg polityczng wymieni¢ mozna: straty spoteczne
zwigzane z wykorzystaniem zasoboéw produkcyjnych do dziatalnosci nieprzynoszacej
nowych i uzytecznych dobr i ustug; utrzymywanie si¢ PKB ponizej granicy produkceyj-
nej danego kraju; rozwarstwienie dochodow sprzeczne z poczuciem sprawiedliwosci;
wypaczenie parametrow ekonomicznych (cen, stop procentowych, ptac, zyskow itp.);
duza skala zjawiska moze wypacza¢ i degenerowac struktury instytucjonalne sektora
publicznego i gospodarki®.

Dodatkowym niebezpieczenstwem wynikajacym ze zjawiska pogoni za rentg poli-
tyczna jest prawdopodobienstwo wystapienia korupcji, chociaz faktyczny jej zasieg uza-
lezniony jest od sity instytucji sektora publicznego. Zjawiskiem sprzyjajacym pogoni za
rentg polityczng z wszystkimi negatywnymi konsekwencjami jest szeroki zakres inter-
wencjonizmu sektora publicznego w procesy gospodarowania. Szczegolnie silne bodzce
kreowania sztucznych rent stwarza:

* stosowanie rozbudowanej polityki handlowe;;

 zbiurokratyzowane procedury zwigzane z uruchamianiem dzialalno$ci gospo-

darczej;

+ stosowanie wielu instrumentow regulacji proceséw gospodarczych;

» skomplikowana, nadmiernie eksploatacyjna polityka podatkowa;

* zamoOwienia publiczne;

* subsydiowanie niektorych form dziatalnosci i sSrodkow produkcji.

Jako antidotum na przedstawione negatywne skutki zjawiska pogoni za rentg poli-

tyczng zaleca si¢: zwigkszenie otwartosci gospodarki na wspotprace z zagranica, poprawe

37 J. Wilkin (red.), Teoria wyboru publicznego. Wstegp do ekonomicznej analizy polityki i funkcjonowa-
nia sfery publicznej, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2005, s. 205.

3% G. Tullock, The Welfare Costs of Tariffs, Monopolies and Theft, ,,Western Economic Journal” 1967, nr 5.

3 J. Wilkin, op. cit., s. 216-217.

40 lbidem, s. 213.
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obiegu informacji w gospodarce i spoteczenstwie, decentralizacj¢ funkcji publicznych,
uprawnien decyzyjnych i finansow panstwa, konsolidacje demokracji i wzmocnienie roli
spoteczenstwa obywatelskiego. Jak mozna zauwazy¢, oprocz tradycyjnych metod ekono-
micznych postulowanych rowniez przez neoliberalow przedstawiciele nowej ekonomii
instytucjonalnej zwracaja uwage na konieczno$¢ zmian w ramach samego sektora pu-
blicznego, a zwlaszcza na decentralizacje przy jednoczesnym wzmocnieniu instytucji
sektora publicznego.

Efektem dzialan m.in. przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej byto wy-
pracowanie consensusu waszyngtonskiego jako nowego postrzegania funkcji sektora
publicznego w gospodarce. Do dziatan sektora publicznego zaliczono:

* utrzymywanie deficytu budzetowego na niskim poziomie, aby nie dopusci¢ do

wystgpienia inflacji;

» przesuni¢cie wydatkow publicznych z tradycyjnych dziedzin podlegajacych
wplywom politycznym do zaniedbanych sfer o wysokiej stopie zwrotu i korzyst-
nych efektach redystrybucyjnych;

* reformg systemu podatkowego, obnizenie podatkow, liberalizacje finansowa;

 ujednolicenie kursu walutowego;

* rezygnacje¢ z restrykcji iloSciowych w handlu na rzecz cet obnizonych do 10 lub
20% 1 zniesienie barier wobec bezposrednich inwestycji zagranicznych;

* prywatyzacj¢ przedsiebiorstw panstwowych;

* zniesienie przez rzad przepisow utrudniajacych tworzenie nowych firm i ograni-
czajacych konkurencje;

 zabezpieczenie praw wiasnosci*!.

Przedstawione ujecie zblizone jest do pogladow prezentowanych przez neolibera-
tow, nie ogranicza si¢ do aspektow stricte ekonomicznych, ale podkresla wagg rozwia-

zan instytucjonalnych dla rozwoju gospodarczego.

1.2.2. Sita instytucji publicznych a funkcja sektora publicznego

Doswiadczenia lat 90. XX w., a zwlaszcza transformacja systemowa w krajach Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej, jak rowniez do$wiadczenia z prywatyzacji w krajach Ame-
ryki Lacinskiej przyczynity si¢ do powstania nowego spojrzenia na funkcje sektora pu-
blicznego*. Okazalo si¢, ze realizacja w praktyce dominujgcego wowczas liberalnego
paradygmatu rozwoju gospodarczego, potaczonego z wypelianiem zalecen mi¢dzyna-
rodowych instytucji finansowych, nie zawsze prowadzita do osiagniecia zadowalajacych

41 A. Wojtyna, Polityka ekonomiczna a wzrost gospodarczy, ,,Gospodarka Narodowa” 1995, nr 6, s. 2.

4 Zob. zwlaszcza F. Fukuyama, Budowa panstwa. Wiadza i lad migdzynarodowy w XXI w., REBIS,
Poznan 2005; H. de Soto, Tajemnica kapitatu. Dlaczego kapitalizm triumfuje na zachodzie, a zawodzi gdzie
indziej, Fijorr, Chicago-Warszawa 2002.
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rezultatow. Wprawdzie ograniczenie sektora publicznego w niektorych obszarach powo-
dowato przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego, to jednak wniosek, iz powinno
to dotyczy¢ catosci kompetencji panstwa wydaje si¢ nieuzasadniony. Ograniczanie za-
kresu sektora publicznego (np. poprzez prywatyzacj¢) bez rownoczesnej budowy ram
instytucjonalnych (w tym wzmocnieniu sily instytucji publicznych) moze prowadzi¢ do
skutkéw odwrotnych od zamierzonych, a w skrajnym przypadku nawet do zaprzestania
procesu reform.

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze nie tylko zakres sektora publicznego jest istotny,
ale takze sita instytucji publicznych. Przez zakres sektora publicznego zgodnie z propo-
zycja F. Fukuyamy rozumie¢ nalezy jego trzy podstawowe funkcje: minimalne, posred-
nie i aktywne® (rysunek 1).

Sita sektora publicznego to jego zdolnos¢ planowania i realizowania polityki oraz
egzekwowania prawa w sposob jasny i1 zrozumiaty dla wszystkich (potencjat panstwa
ijego instytucji).

Funkcje aktywne
Strategie rozwoju przemystowego
| Redystrybucja dobr

| Funkcje posrednie

| Koszty zewnetrzne

| Edukacja, srodowisko

. Prawa antymonopolowe
Przeciwdziatanie niepewnej informacji
Ubezpieczenia, regulacja finansowa

| Ubezpieczenia spofeczne

| Funkcje minimalne

 Dostarczanie ,,czystych débr publicznych”
| Obrona, prawo i porzadek

| Obrona praw wiasnosci

| Zarzadzanie makroekonomiczne

| System opieki zdrowotnej

| Dziatania na rzecz rownosci

| Ochrona biednych

Rysunek 1. Zakres funkcji sektora publicznego
Zrédto: F. Fukuyama, Budowa paristwa. Wiadza i lad miedzynarodowy w XXI w., REBIS, Poznan 2005, s. 23.

Laczac te dwa wymiary, otrzymujemy macierz (rysunek 2) pozwalajacg okresli¢

,»fozmiar panstwowos$ci” w poszczeg6lnych panstwach oraz kierunki pozadanych zmian.

4 F. Fukuyama, op. Cit., s. 23.
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Zakres aktywno$ci mozna odlozy¢ na osi x si¢gajacej od dziatalno$ci koniecznej 1 waz-
nej po dzialalno$¢ ledwie pozadana lub tez zupehie opcjonalng mogaca mie¢ wrecz
skutki destrukcyjne. Na osi y odtozy¢ nalezy site potencjatu instytucjonalnego.

a
y Francja
| Japonia 1
S Stany Zjednoczone
:
-
=
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= .
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2 v 11
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S
.(,_) »
Zakres funkcji panstwa X

Rysunek 2. Macierz potencjalu i zakresu panstwa
Zrodto: F. Fukuyama, op. Cit., s. 26-27.

Z ekonomicznego punktu widzenia optymalnym miejscem jest ¢wiartka I, w ktorej
ograniczonemu zakresowi funkcji panstwa towarzyszy jego duza efektywnosc¢ instytu-
cjonalna. Jednak jezeli panstwo przesunie si¢ zbyt blisko poczatku osi, nie nastapi wzrost
gospodarczy, poniewaz przestanie ono wowczas wywigzywac si¢ ze swych minimal-
nych funkcji, takich jak ochrona praw wtasnosci.

W Europie nie brakuje glosow, iz amerykanska efektywnos$¢ osiggana jest kosztem
sprawiedliwos$ci spolecznej, co nie jest sytuacjg korzystng, dlatego tez preferowana jest
¢wiartka II. Jednak przebywanie w ¢wiartce 11 grozi uaktywnieniem si¢ w dtuzszym
okresie postaw roszczeniowych, utrudniajacych rozwoj gospodarczy i osiagniecie kon-
kurencyjnosci w skali $wiatowe;.

Najmniej pozadana jest ¢wiartka 111, gdzie nieefektywne panstwo podejmuje si¢ wie-
lu ambitnych zadan, ktorych nie jest w stanie zrealizowa¢*. ROwnoczesnie w powyzszym
przypadku wytaczne ograniczanie zakresu sektora publicznego spowoduje przesunigcie
si¢ panstwa do ¢wiartki IV, co nie jest korzystne z punktu widzenia rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. W ¢wiartce 1V stabe instytucje publiczne nie sg w stanie wykona¢ podsta-
wowego ich zadania, jakim jest ochrona praw wtasnosci. W konsekwencji mamy do czy-
nienia z powstaniem — jak to okreslit H. de Soto — martwego kapitatu®®. Kapitat ten nie

moze zosta¢ uruchomiony w zwiazku z brakiem uregulowan w zakresie wtasnosci. Para-

“ F. Fukuyama, op. Cit., s. 26.
4 Zob. H. de Soto, Inny szlak. Rewolucja w Trzecim Swiecie, Polskie Towarzystwo Wspolpracy z Klu-
bem Rzymskim, Warszawa 1991; idem, Tajemnica kapitatu...
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doksem jest, iz problem ten wystepuje szczegdlnie wyraznie w panstwach, ktére formalnie
cierpig na brak kapitatu i tym ttumaczg wolniejsze tempo rozwoju®.

Analiza powyzszych wynikow badan utwierdza w przekonaniu, ze dyskusja nad
funkcjg i zakresem sektora publicznego nie moze ograniczac si¢ tylko do zmian ilo$cio-
wych, a prywatyzacja nie moze by¢ jedynym sposobem poprawy funkcjonowania pan-
stwa. Ograniczanie samego zakresu sektora publicznego — chociaz stuszne — nie gwaran-
tuje trwatego i dynamicznego rozwoju. Dlatego tez tak istotne jest wzmocnienie instytucji
sektora publicznego. Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze w dyskusji nad funkcja i zakre-
sem panstwa w gospodarce wicksza wage nalezy przywigzywac do rozwigzan instytucjo-
nalnych. Wskazane wydaje si¢ przekazanie czgéci uprawnien publicznych wtadzom sa-
morzagdowym znajdujacym si¢ blizej zaistnialych problemow. Roéwnoczesnie w celu
poprawy funkcjonowania sektora publicznego na szerszg skalg nalezatoby upowszechnic¢

nowe zarzadzanie publiczne.

1.3. Model centralistyczno-wyréwnawczy vs. decentralistyczno-
-konkurencyjny w poszukiwaniu wlasnej drogi rozwoju regionalnego

Przedstawiony powyzej spor dotyczacy funkcji sektora publicznego w gospodarce
odnosi si¢ takze do polityki regionalnej. Nie ulega watpliwosci, ze zar6wno w Polsce, jak
i w innych panstwach widoczne jest przestrzenne zréznicowanie rozwoju spoteczno-go-
spodarczego. Dyskusyjne jest natomiast, czy sektor publiczny powinien aktywnie dziata¢
na rzecz wyrownywania tych roznic. Takze tutaj $cieraja si¢ przede wszystkim poglady
zwolennikow neoliberalizmu i neokeynesizmu.

Neoliberatowie uwazaja, ze proces niwelowania roznic przestrzennych nastapi
w wyniku dziatania mechanizmu rynkowego. Op6znienie ekonomiczne i spoteczne do-
prowadzi do obnizenia cen poszczegolnych zasobéw w regionie. Niskie koszty dziatalno-
Sci gospodarczej zachecg przedsigbiorcéw do inwestowania w tych regionach, w wyniku
czego przezwyci¢zona zostanie niekorzystna sytuacja. ROwnoczesnie nastapi przemiesz-
czenie sity roboczej do regionow wyzej rozwinigtych, co spowoduje wzrost ptac na ob-
szarach zacofanych i tym samym podniesienie poziomu zycia w tych regionach.

Odmienny poglad prezentuja przedstawiciele neokeynesizmu. Uwazajg oni, ze me-
chanizm rynkowy powoduje nieefektywne wykorzystanie zasobow zarowno w skali
kraju, jak i regionow. Powoduje to koniecznos$¢ szerokiej interwencji ze strony sektora
publicznego w funkcjonowanie regionu. Przyczyn interwencji upatrywaé nalezy w nie-

korzystnej sytuacji na rynku pracy, niskim poziomie dochodéw ludnosci, niedorozwoju

4 Jak wykazaty badania prowadzone przez H. de Soto, warto$¢ martwego kapitatu w takich panstwach
jak Filipiny, Peru, Egipt szacuje si¢ odpowiednio na 132,9; 74,2; 241,2 miliardow USD — idem, Tajemnica
kapitatu...,s. 279-282.
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infrastruktury, dewastacji srodowiska. Oddziatywanie niniejsze obejmuje przede wszyst-
kim takie obszary problemowe jak:

* regiony stabo rozwinigte, zdominowane przez rolnictwo, majace peryferyjne

znaczenie ze wzgledu na warunki naturalne, potozenie, historie;

* stare regiony przemystowe o przewadze jednej lub dwodch branz, przezywajace

kryzys w zwiazku z postepem technologicznym;

* duze aglomeracje miejskie*.

W Polsce w okresie transformacji do gospodarki rynkowe;j takze $cieraly si¢ powyzsze
koncepcje. Skutkiem tego byta niespdjna polityka regionalna z jednoznacznie okreslonymi
relacjami migdzy rynkiem a sektorem publicznym oraz pomigdzy wtasnoscia panstwowa
a samorzadowa w ramach sektora publicznego. W rezultacie polityka regionalna miata
charakter niepelny, utomny, zawierata bowiem wytacznie segment interregionalny*. Po-
wyzszej sytuacji sprzyjat brak upodmiotowionych wtadz samorzadowych szczebla re-
gionalnego (wojewddzkiego). Dodatkowo w pierwszych latach transformacji domino-
wala silna awersja do podejmowania aktywnej polityki regionalnej, jakoby zaktocajacej
warunki konkurencji w gospodarce rynkowej®.

Nalezy podkresli¢, ze w polityce regionalnej od poczatku lat 90. widoczny byt pod-
stawowy dylemat ,,ro6wnos$¢” czy ,.efektywnos¢’. W rezultacie w analizowanym okresie
uksztattowaly si¢ dwie odmienne koncepcje polityki regionalnej: podejscie centralistycz-
no-wyréwnawcze i decentralistyczno-konkurencyjne®!. Jakkolwiek z formalno-prawnego
punktu widzenia od 1998 r. dominowal model decentralistyczno-konkurencyjny, to jednak
praktyka, zwlaszcza w zakresie finansowania rozwoju regionalnego, wskazywata, ze po-
dejscie centralistyczno-wyrownawcze nie zostato w okresie transformacji catkowicie od-

rzucone.

Model centralistyczno-wyréwnawczy

Korzenie modelu centralistyczno-wyréwnawczego siggaja gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej. Zwolennicy tego podejscia podkreslali dominujaca role sektora panstwowego
w kreowaniu polityki regionalnej. Nacisk potozony byt na wyréwnywanie poziomu rozwo-
ju gospodarczego regionow (funkcja modernizacyjno-rozwojowa) lub przynajmniej tago-

dzenie skutkéw spotecznych istniejacych nierdéwnosci. Zwolennicy niniejszej koncepcji,

47]. Szlachta, Rozwdj regionalny Polski w warunkach transformacji gospodarczej, Fundacja im.
Friedricha Eberta, Warszawa 1993, s. 74.

48 J. Szlachta, J. Zaleski, Kierunki polityki regionalnej Polski do roku 2020, http://gospodarkanarodowa.
sgh.waw.pl/p/gospodarka narodowa 2010 10 02.pdf [dostgp: 14.01.2021], s. 37.

4 lbidem, s. 38.

50 J. Szlachta, A. Pyszkowski, Rozwdj regionalny jako element strategii spoteczno-gospodarczej Pol-
ski w latach 2000-2006, ,,Polska Regionow™ 1999, nr 6, s. 75.

51 J. Hausner, Modele polityki regionalnej w Polsce, [w:] K. Krzyzanowska i M. Roman (red.), Problemy
rozwoju regionalnego, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 2001, s. 14.
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realizujac polityke strukturalng, dazyli do osiagnigcia pozadanej struktury dzialowo-gate-
ziowej gospodarki w uktadzie przestrzennym. Wymuszato to dominacje programéw hie-
rarchicznych i sektorowych. Polityka rozwoju regionalnego zorientowana bylta na sprawng
i efektywng redystrybucje srodkoéw skumulowanych na szczeblu centralnym.

Alokacja srodkéw odbywata si¢ na podstawie planéw opracowywanych takze w re-
gionach, lecz zawsze zgodnie z merytorycznymi wytycznymi centrum. Srodki finansowe
rozdzielane byly tak, aby zapewni¢ organom centralnym mozliwo$¢ ingerencji w kazdy
projekt. Model ten opieral si¢ zatem na zatozZeniu, Ze centrum posiada petiejsza informa-
cj¢ 1 efektywniej w zakresie przedmiotowym i przestrzennym wykorzysta srodki wsparcia.
Jako argument przeciwko decentralizacji finanséw przytaczano opinie, ze wtadze lokalne
w wigkszym stopniu narazone sa na naciski ze strony lokalnych grup interesow, w wyniku
czego fundusze mogg zosta¢ nieefektywnie wykorzystane. Pomijano przy tym fakt, iz wia-
dze centralne réwniez podatne sa na dziatania grup interesu®, a jednocze$nie w przeci-
wienstwie do wladz lokalnych kontrola spoteczna ich decyzji jest silnie ograniczona.

Po 1990 r. podejscie centralistyczno-wyréwnawcze byto coraz silniej krytykowane.
Ztozyto si¢ na to wiele czynnikdéw. Nie bez znaczenia byly doswiadczenia innych panstw
(np. we Wloszech scentralizowane podejscie do rozwoju regionalnego okazato si¢ niesku-
teczne). Jednak kluczowe znaczenie miata sytuacja wystepujaca w Polsce, w tym histo-
rycznie uformowany system reprezentacji interesow oraz specyficzna posta¢ segmentacji
spoteczenstwa uksztaltowana w okresie przemian. Waznym czynnikiem podwazajacym
skutecznos¢ funkcjonowania modelu centralistyczno-wyréwnawczego byta rowniez sta-
bos¢ administracji publicznej®.

Gospodarka nakazowo-rozdzielcza wytworzyla system reprezentacji oparty przede
wszystkim na korporacjach branzowych. W okresie transformacji system ten ulegt prze-
obrazeniu. Nastgpito potaczenie klientelizmu i korporacjonizmu. Partie polityczne zdomi-
nowaly aparat panstwowy, doprowadzajac do upolitycznienia decyzji administracyjnych,
zwlaszcza gospodarczych. W rezultacie znaczace fragmenty gospodarki nie byly rynkowo
zorientowane, a wrecz przeciwnie — byly dalej uzaleznione od funkcjonowania administra-
cji panstwowe;.

Sytuacja taka hamowata przeksztalcenia, utrudniajac dostosowanie gospodarki do wy-
mogow konkurencji. Odgoérne ustalanie zadan i finansowanie ich jakkolwiek odpowiadato
interesom czgsci spoteczenstwa, to jednak te niekorzystng sytuacje jeszcze poglebiato.

52 Badania nad negatywnym wplywem grup interesu na decyzje rzadu prowadzone byly zwlaszcza
przez przedstawicieli tzw. szkoty Chicago, zob. np. G. Stigler, The Theory of Economic Regulation, ,,Bell
Journal of Economics and Management Science” 1971, nr 2; R. Posner, Theories of Economic Regulation,
,,Bell Journal of Economics and Management Science” 1974, nr 5; G. Becker, A Theory of Competition
Among Pressure Group for Political Influence, ,,Quarterly Journal of Economics™ 1983, t. 98, nr 3.

53 J. Hausner, op. Cit., s. 14.
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Innym czynnikiem przemawiajacym przeciwko temu modelowi, jak juz uprzednio
wspomniano, byta stabo$¢ administracji publicznej. Upolitycznienie administracji, brak
profesjonalnej stuzby cywilnej, a co si¢ z tym wigzalo niejednokrotnie niskie kwalifika-
cje merytoryczne urzednikow, ograniczaty sprawnos¢ dziatania urzedow. Dodatkowo
niekorzystng sytuacje pogarszata niska jako$¢ stanowionego prawa i trudnosci w jego
egzekwowaniu. W konsekwencji administracja publiczna, a zwlaszcza panstwowa, nie
byta przygotowana do sprawnej realizacji polityki regionalne;.

Pomimo przedstawionych ograniczen w stosowaniu modelu centralistyczno-wy-
rownawczego nalezy podkresli¢, ze jego elementy, zwlaszcza dotyczace odgornego fi-
nansowania rozwoju regionu, byty w Polsce widoczne réwniez po reformie samorzadu
terytorialnego w 1998 r. Chociaz wprowadzono samorzad terytorialny na szczeblu wo-
jewddztwa, to jednak wiadze samorzadowe stawiane byty niejednokrotnie w sytuacji
petenta wzgledem centrum.

Reasumujgc, stwierdzi¢ mozna, ze podejscie centralistyczno-wyrownawcze margi-
nalizowato znaczenie wtadz lokalnych i regionalnych w rozwoju regionu, podkreslajac
jednoczesnie nadrzednos$¢ polityki przestrzennego zagospodarowania kraju nad polityka

regionalng.

Model decentralistyczno-konkurencyjny

Przeciwienstwem przedstawionego modelu centralistyczno-wyrownawczego byt mo-
del decentralistyczno-konkurencyjny. Nawigzywat on do zasady subsydiarnosci. Oznacza-
fo to, ze za rozwdj regionalny odpowiadal samorzad, ktory prowadzit polityke regionalng
za wlasne $rodki i na wtasng odpowiedzialno$¢. Samorzadom przyznaje si¢ swobode w kre-
owaniu polityki regionalnej. Wtadze centralne (rzad) dziataja na zasadzie pomocniczosci.

W podejsciu tym potozono nacisk na konkurencyjno$¢ regiondw w procesie rozwoju.
Model decentralistyczno-konkurencyjny opierat si¢ na nastepujacych zatozeniach:

 polityka strukturalna nie zaktada Zzadnej koncepcji pozadanej struktury dziato-

wo-galeziowej, ma natomiast sprzyja¢ zmianom strukturalnym w gospodarce,
zapewniajacym jej miedzynarodowa konkurencyjnosc;

» dominacja programow regionalnych i horyzontalnych;

* przypisywanie regionom (samorzadowi terytorialnemu) rezydualnych kompe-

tencji w zakresie rozwoju regionalnego;

* uznawanie autonomii polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i polityki

rozwoju regionalnego™.

W tym modelu fundamentem rozwoju regionu byta jego samodzielno$¢ i to zarow-

no w zakresie okreslania celow rozwoju, jak i finansowania tego rozwoju (zwtaszcza ze

4 |bidem, s. 20.
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srodkow wiasnych). Zadaniem rzadu byto natomiast wzmacnianie konkurencyjnosci re-
giondw przy wykorzystaniu mechanizmu rynkowego oraz zapewnienie okreslonego po-
ziomu spojnosci spotecznej i terytorialnej panstwa.

Odtworzenie samorzadu terytorialnego, zwtaszcza na poziomie powiatu i woje-
wodztwa, sugerowato, iz w Polsce realizowany byt model decentralistyczno-konkuren-
cyjny. Jednak wrazenie to nie jest do konca prawdziwe. Nalezy podkresli¢, ze juz w ra-
porcie dla Banku Swiatowego stwierdzono, ze ,,reforma decentralizuje odpowiedzialnos¢
administracyjng, to jednak nie decentralizuje w pelni podejmowania decyzji. Samorza-
dy nie beda mogly zmienia¢ ilosci i jakosci §wiadczonych ushug ani nie bedg mogtly
decydowac si¢ na wyzszy lub nizszy udziat w dochodach podatkowych. W efekcie,
w ramach nowego ustawodawstwa ograniczona zostanie rola samorzadu terytorialne-
go. Stworzony finansowy mechanizm, ograniczajacy zdolno$¢ samorzadow terytorial-
nych do pozyskiwania srodkoéw nie bedzie ich zachgcat do efektywnego i dtugofalowe-
go gospodarowania, lecz przeciwnie, do doraznego szukania renty w postaci dotacji
i §rodkow pomocowych. W sumie mozna oczekiwac utrzymywania si¢ obecnego nie-
doinwestowania w infrastrukture publiczng — silnie stymulujaca rozwoj, ale charakte-
ryzujacg si¢ dtugim okresem zwrotu kapitatu”*. Z powyzszego raportu jasno wynika,
ze reforma samorzadowa z 1998 r. nie doprowadzita do decentralizacji finanséw pu-
blicznych. Wprawdzie samorzadowi wojewddzkiemu powierzono zadanie prowadze-
nia wlasnej polityki regionalnej, jednak nie zapewniono mu dochodéw wiasnych na
poziomie umozliwiajgcym realizacje niniejszego zadania.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze w okresie transformacji zabrakto przemyslanej,
spojnej wizji modelu rozwoju regionu. Poczatkowo dominowat model centralistyczno-
-wyrownawczy, ktory stopniowo zastgpowano modelem decentralistyczno-konkurencyj-
nym. Wydawalo sie, ze punkt zwrotny nastapit w 1998 r. wraz z utworzeniem samorzadu
terytorialnego na szczeblu wojewodzkim. Jednak niekonsekwencja w decentralizacji
panstwa sprawita, ze powstala hybryda taczaca decentralizacj¢ kompetencji w zakresie
prowadzenia polityki rozwoju regionalnego z centralizacjg finanséw, za pomoca ktorych

rozw0j ten mogt by¢ realizowany.

1.4. Bezposrednie oddzialywanie wiadz publicznych na procesy
gospodarcze

Oddziatywanie wtadz publicznych na procesy gospodarcze przybiera ré6zne formy,
poczawszy od bezposredniej dziatalnosci gospodarczej (etatyzmu) do metod posrednich,
ksztattujacych warunki rozwoju gospodarczego.

53 R. Buckley, R. Maurer, Decentralizacja w Polsce: tworzenie potencjatu racjonalnego zarzqdzania
i Integracji z Unig Europejskg, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8, s. 10-12.
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Bezposrednia dziatalno$¢ gospodarcza sektora publicznego polega na posiadaniu
i prowadzeniu przedsi¢biorstw na wlasny koszt i ryzyko®. Dziatalno$¢ ta spotyka si¢
z krytyka zwlaszcza ze strony neoliberalow. W Polsce juz w okresie mi¢gdzywojennym
ekonomisci zwigzani ze ,,szkota krakowska” uwazali, ze etatyzm zmniejsza akumulacje
wewnetrzng kapitalu, powoduje ograniczenie wolnosci gospodarczej, eliminuje motyw
zysku 1 ogranicza wolng konkurencje. Natomiast w skali mikro wskazywali oni na nie-
stosowanie zasady racjonalnego gospodarowania przez przedsigbiorstwa panstwowe
i ich nierentownos¢.

Czolowy przedstawiciel ,,szkoly krakowskiej” A. Heydel przyczyne nierentowno-
$ci przedsiebiorstw panstwowych upatrywat w ,,postawieniu za cel dzialalnosci proble-
moéw spolecznych, politycznych, kulturalnych, a nie rentownos$ci; braku elastycznosci
dziatania; braku obawy przed bankructwem; niewlasciwym doborze kierownictwa bez
uwzglednienia jego sprawnosci gospodarczej”’. Przeciwnicy etatyzmu podkreslaja
rowniez stabos¢ motywacji urzgdnikow do efektywnego gospodarowania oraz zasilanie
takich podmiotow z budzetu panstwa. Powotujg si¢ oni takze na tzw. prawo Savasa,
zgodnie z ktorym sektor prywatny jest o polowe tanszy od publicznego przy realizacji
tych samych ustug™.

W pozniejszym okresie krytycy etatyzmu odwotywali si¢ rowniez do nowych teorii
ekonomicznych, w tym do teorii kosztéw transakcyjnych. Podkreslano nieskutecznos¢
bezposredniej dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez sektor publiczny. Rozpatru-
jac koszty transakcyjne na tle praw wlasnosci, przeciwnicy etatyzmu twierdza, iz sg one
szczegolnie wysokie dla nieprywatnych form wiasnosci. Wysokie koszty transakcji
przedsiebiorstw panstwowych wiaza si¢ z wieloscig podmiotéw dysponujacych prawa-
mi uzytkowania zasobow i potrzebg uzgodnien decyzji migdzy tymi podmiotami. Znacz-
ny jest tez koszt egzekwowania warunkow zawartych uméw. W ramach wlasnosci pu-
blicznej koszty pozyskiwania informacji sa wyzsze niz koszty zawierania transakcji
rynkowych, a jednoczesnie informacje te charakteryzuje maty stopien wiarygodnosci.

Zwolennicy aktywnych dziatan sektora publicznego dopuszczaja dziatalnosc¢ etaty-
styczng wladz publicznych w sektorach waznych dla bezpieczenstwa panstwa oraz ze
wzgledu na dobro spoteczne (np. ochrona dziatéw i zawodow, ktore w zmieniajacych sig
warunkach nie sg w stanie sprosta¢ silnej konkurencji)®. Juz w okresie migdzywojennym
funkcjonowat tzw. etatyzm humanitarny polegajacy na przejmowaniu przez panstwo

w celu uniknigcia upadtosci przedsigbiorstw waznych dla obronnosci kraju. Przyktadem

3¢ K. Dziewulski, Spor o etatyzm 19181939, PWN, Warszawa 1981, s. 33.

7 Ibidem, s. 50-51.

8 E.S. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzgdzenia, PWN, Warszawa 1992, s. 31.

' J. Beksiak, Panstwo w polskiej gospodarce lat dziewigédziesigtych XX wieku, PWN, Warszawa
2001, s. 31.
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moze by¢ przejecie przez panstwo polskie udziatow w zadluzonych przedsiebiorstwach,
takich jak: ,,Wspdlnota Interesow” (80% akcji), Stocznia Gdynska (75% akcji), Skarbo-
ferm (50% akcji). Etatyzacji ulegly takze dziatajace w przemysle widkienniczym Zjedno-
czone Zaktady Przemystowe K. Scheiblera i L. Grohmana S.A.% Dodatkowo bezposred-
nia dziatalno§¢ gospodarcza sektora publicznego dopuszczana jest réwniez w nowych
gateziach gospodarki (np. sektor IT), przy czym po osiagnigciu stabilnej pozycji rynko-
wej przedsigbiorstwo takie powinno zosta¢ sprywatyzowane.

Poza tym czes$¢ ekonomistow podwaza generalng teze o wyzszosci przedsigbiorstw
prywatnych nad panstwowymi®. Uwazaja oni, ze podmioty panstwowe moga by¢ row-
nie efektywne jak prywatne, a dodatkowo mogg dostarcza¢ innych korzysci spotecznych
i ekonomicznych. J. Stiglitz uwaza nawet, ze kontrola firm panstwowych moze by¢ efek-
tywniejsza i tansza niz w przedsigbiorstwach prywatnych o rozproszonej wtasno$ci®.

W okresie transformacji $cieraly si¢ poglady zwolennikow i przeciwnikow etaty-
zmu. Wydaje sie, ze przez caly ten okres dominowato wsrod ekonomistow przekona-
nie o konieczno$ci ograniczenia bezposredniej dzialalnosci sektora publicznego na
rzecz posrednich metod ksztattowania proceséw gospodarczych. Niemniej nie doszto
do konsensusu w tym zakresie. Zabraklo argumentoéw, ktore mogltyby zaréwno na
gruncie teorii, jak i praktyki gospodarczej definitywnie potwierdzi¢ nizsza efektyw-
no$¢ przedsigbiorstw publicznych zwlaszcza w zakresie uzyteczno$ci publiczne;j.
W rezultacie pomimo postepujgcej w okresie transformacji prywatyzacji nigdy nie do-
szto do catkowitego wycofania si¢ sektora publicznego z bezposredniego ingerowania
w gospodarke.

Chociaz, jak wspomniano powyzej, sektor publiczny w okresie transformacji byt
bezposrednio zaangazowany w gospodarke, to jednak skala tego zaangazowania zmniej-
szala si¢, a jednocze$nie rosto znaczenie posrednich metod oddziatywania na procesy
gospodarcze. Dotyczylo to zwlaszcza dziatan regulacyjnych, obejmujacych regulacje za-
rowno prawne, jak i mikroekonomiczne (microeconomic regulation) polegajace na kon-
troli wejscia 1 wyjscia z danej branzy, wyznaczaniu ilosci i jako$ci produkcji oraz ceny.

Kierujgc si¢ interesem publicznym, w tym ochrong konsumentow, rzad i wtadze
samorzagdowe wprowadzaja szczegdlny sposob oddziatywania na producentéw dobr
1 ustug. Powodem regulacji ze strony organéw publicznych jest dazenie do eliminacji

niesprawnosci rynku, jak rowniez tworzenie warunkoéw dla rozwoju konkurencji.

60 J. Kociszewski, Zarys historii gospodarczej (XIX i XX w.), Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 71.

1 Zob. B. Rowthom, H.J. Chang, Public ownership and the theory of the state, London-New York,
1994; J.E. Stiglitz, Whither socialism, Cambridge Mass, Cambridge 1994; G. Yarrow, Privatization in the-
ory and practice, ,,Economic Policy” 1986, nr 2.

62 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 20.
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Rownolegle sektor publiczny prowadzi polityke deregulacji, polegajaca na znosze-
niu barier ekonomicznych, prawnych i organizacyjnych utrudniajacych lub uniemozli-
wiajacych dostep do rynku. Ma ona zardwno zmniejszy¢ ingerencj¢ prawng sektora pu-
blicznego, jak rowniez ograniczy¢ uznaniowo$¢ urzednikow przy podejmowaniu decyzji.
Przyktadem takich dziatan moga by¢ proby liberalizacji gospodarki poprzez zmniejsze-
nie liczby koncesji i zezwolen®.

Krytycy regulacji mikroekonomicznych twierdza, ze sa one nieefektywne. Jako
argumenty potwierdzajace niniejsza teze podawane sa nastepujace spostrzezenia:

» przedsigbiorstwa w regulowanej branzy nie sg zainteresowane minimalizacja

kosztoéw, gdyz stanowig one podstawe ustalania cen przez panstwo;

» przedsigbiorstwa posiadaja monopol informacyjny i wykorzystuja go w celu
uzyskania dotacji lub wyzszej ceny;

* rzad, rozwijajac dziatalnos¢ regulacyjng, jest zmuszony do monitorowania regu-
lowanych przedsigbiorstw, nast¢puje biurokratyzacja, pojawia si¢ sktonnos¢ do
ulegania korupcji;

» brak konkurencji w regulowanej branzy poglebia spadek efektywnosci regulo-
wanych przedsigbiorstw w dlugim okresie;

» zablokowanie przez sektor publiczny wejscia do branzy utrwala w sztuczny spo-
sob sytuacja monopolu, ktory jednoczesnie przestaje by¢ monopolem natural-
nym, gdyz koszty w regulowanej branzy w dtugim okresie rosna;

* jezeli regulowana branza jest znacjonalizowana, dodatkowym zrédiem nieefek-
tywnosci jest nickompletnos$¢ i niewytgcznos¢ praw wiasnosci®.

Oddziatywanie sektora publicznego na procesy gospodarcze szczegolnie widoczne

jest w zakresie uzytecznosci publicznej, co zostanie omdwione ponizej.

1.4.1. Dziatalnos¢ o charakterze uzytecznosci publicznej

Pojecie uzytecznosci publicznej nie zostalo jednoznacznie okreslone zaréwno
w polskim prawie, jak i w literaturze ekonomicznej. W okresie miedzywojennym oraz
do 1950 r. pod pojeciem tym rozumiano przedsigbiorstwa komunalne, ktorych celem
byta obstuga techniczna miast. Jako cech¢ uzytecznosci publicznej wskazywano ele-
mentarny i powszechnie odczuwalny charakter zaspokajanych potrzeb oraz monopoli-

¢ Liberalizacji gospodarki sprzyjata ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej (Dz. U. z 2004 r., Nr 173, poz. 1807 ze zm.), ktora wprowadzala uproszczenia w rejestracji nowych
podmiotéw gospodarczych, ograniczenie liczby i zakresu kontroli przedsi¢biorcéw, zmniejszenie liczby
koncesji i zezwolen koniecznych w dziatalnosci gospodarczej. Ustawa byta wielokrotnie nowelizowana.
6 marca 2018 r. weszto w zycie Prawo przedsi¢gbiorcow (Dz. U. z 2018 r. poz. 646), ktore zastapito dotych-
Czasowq ustawe.

% B. Klimczak, Mikroekonomia, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we
Wroctawiu, Wroctaw 2006, s. 447.
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styczng pozycje na rynku®. W okresie dominacji gospodarki nakazowo-rozdzielczej nie
wyrdzniano tego rodzaju dziatalnosci. Dopiero w 1981 r. w zwiazku z reformg przedsie-
biorstw panstwowych wydzielono grupg przedsigbiorstw o statusie uzytecznosci pu-
blicznej.

Za kryterium wydzielenia przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej uznano biezace
i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci®®. W szczegdlnosci przedsigbiorstwa te
mialy na celu produkcj¢ lub §wiadczenie ustug w zakresie: inzynierii sanitarnej; komu-
nikacji miejskiej; zaopatrzenia ludnosci w energie elektryczna, gazowa i cieplna; zarza-
dzanie panstwowymi zasobami lokalowymi; zarzadzanie panstwowymi terenami zielo-
nymi; zarzadzanie uzdrowiskami; ustug pogrzebowych; ustug kulturalnych.

Pojecie uzytecznosci publicznej pojawito sie¢ rowniez w ustawie o samorzadzie
gminnym® w zwigzku z odtworzeniem samorzadu terytorialnego w Polsce. Rzeczywi-
$cie odniesiono je do zakresu zadan wtasnych gminy, stuzacych zaspokajaniu zbioro-
wych potrzeb jej mieszkancoéw. Zgodnie z art. 9 ust. 4 niniejszej ustawy ustawodawca
uznat zadania wlasne gminy za zadania z zakresu uzytecznos$ci publicznej, jezeli celem
ich jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci, w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Takie ujecie problemu, chociaz nie do kon-
ca trafne (cze$¢ zadan wilasnych gminy moze by¢ realizowana na zasadach komercyj-
nych), mozliwe jest do zaakceptowania.

Zdarza sig, ze w literaturze przedmiotu poj¢cie uzytecznosci publicznej uzywane
jest zamiennie z poj¢ciem sektora publicznego. Wystepuje to zwtaszcza w przypadku
definiowania sektora publicznego w ujeciu funkcjonalnym. Gdy jednak wyroznimy sek-
tor publiczny na podstawie kryterium wilasno$ciowego, wowczas pojecia te nie sg iden-
tyczne. Za uzyteczno$¢ publiczng uzna¢ nalezy dziatalno$¢ prowadzong przez wtadze
publiczne (public authorities), ktére ponosza za nig odpowiedzialnos¢. Dlatego tez dzia-
falnos¢ ta jest $cisle zwigzana z interesem publicznym lub jest sprawa publicznego zain-
teresowania®. W zwigzku z tym sfera ta pozostaje pod nadzorem organéw administracji
publiczne;j.

Domeng funkcjonowania uzytecznosci publicznej sa te obszary, gdzie warunki
konkurencji doskonatej nie sg spelnione. Wynika to z niesprawnosci rynku (market fail-
ures) ujawniajacej sie przede wszystkim w trzech sytuacjach: dostarczaniu dobr publicz-

nych; efektach zewnetrznych i korzys$ci skali. Nieskuteczno$¢ mechanizmu rynkowego

8 S. Wioszczowski, O racjonalng polityke cen w samorzqdowych przedsigbiorstwach uzytecznosci
publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1938, nr 3.

% Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych (t.j. Dz. U.
72021 r. poz. 1317).

67 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1372).

% E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, PWN, Warszawa
1997, s. 18.
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zmusza sektor publiczny do interwencji w procesy gospodarcze. Przejawem tego dziata-
nia jest bezposrednie prowadzenie dzialalnosci gospodarczej lub stosowanie procedur
regulacyjnych w celu korygowania niesprawnosci rynku w sferze uznanej za uzytecz-
nos$¢ publiczng.

Nawigzujac do dorobku literatury okresu miedzywojennego®, stwierdzi¢ mozna,
ze uzyteczno$¢ publiczna charakteryzuje si¢ wyraznie okreslonymi wilasciwo$ciami
$wiadczacymi o jej odrgbnosci. Za podstawowe cechy uzytecznos$ci publicznej uznad
nalezy szczegdlny rodzaj zaspokajanych potrzeb oraz monopolistyczna pozycje produ-
centa na rynku.

Dziatalnos¢ o charakterze uzytecznosci publicznej zaspokaja elementarne potrzeby
spoteczne, ktore sg zasadniczym warunkiem egzystencji cztowieka, prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej i trwato$ci struktur gospodarczo-politycznych™. Ich ciaggla produkcija
i konsumpcja uzasadniona jest interesem publicznym. Dodatkowo czgsto brakuje bliskich
substytutow oferowanych dobr, a elastycznos¢ popytu na nie ksztattuje si¢ na stosunkowo
niskim poziomie. W rezultacie to sektor publiczny musi zapewni¢ odpowiednig podaz
dobr i ustug przekazywanych w sposob ciagly, niezawodny 1 z nalezytg jako$cia.

Dziatalno$¢ uzyteczno$ci publicznej zwigzana jest z warunkiem wylacznosci lub
dominacji na rynku, przejawiajgcej si¢ istnieniem tzw. monopolu naturalnego. Monopol
naturalny wystepuje wowczas, gdy z punktu widzenia procesoOw technologicznych
i kosztow spolecznych nie ma uzasadnienia dla funkcjonowania kilku producentéw. Mo-
nopol naturalny moze przybrac¢ posta¢ monopolu prawnego, gdy ustawodawca zastrzeze
wylacznos¢ prowadzenia okreslonej dziatalnosci. Niebezpieczenstwo stosowania prak-
tyk monopolistycznych sprawia, ze monopol znajduje si¢ pod kontrolg organéw admini-
stracji publicznej. Ingerencja organéw administracji publicznej przejawia si¢ m.in. po-
przez okreslanie warunkéw i zasad prowadzenia dziatalnosci.

Uzupehiajacymi kryteriami pozwalajacymi wyrézni¢ uzytecznos¢ publiczng jest jej
infrastrukturalny charakter i cel dziatalnosci’'. Realizacja zadan uzytecznosci publicznej
z reguly zwigzana jest z wykorzystaniem urzadzen i instytucji zapewniajacych funkcjo-
nowanie gospodarki i wptywajacych na warunki zycia ludnosci (infrastruktura). Obiekty
infrastruktury maja cechy wyrozniajace je od typowej dziatalnosci gospodarczej, do kto-
rych zaliczy¢ mozna: ustugowy charakter, niepodzielno$¢ techniczna, dlugowiecznosc,
kapitatochtonno$¢, trwaty zwigzek z terenem, wysoki udziat kosztéw statych, nierowno-

mierno$¢ popytu, korzysci zewnetrzne’. Cechy te sprawiajg, ze infrastruktura nie jest

% Zob. L. Biegeleisen, Teoria i praktyka przedsigbiorstw publicznych samorzqdu terytorialnego i pan-
stwa, Warszawa 1931.

0 E. Wojciechowski, Samorzgd..., s. 19.

' Ibidem, s. 20.

2 |bidem, s. 20-21.
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atrakcyjng dziedzing inwestycji dla kapitatu prywatnego, poniewaz wymaga duzych na-
ktadow przy jednoczesnie dlugim i niepewnym czasie zwrotu. W rezultacie budowa
i eksploatacja infrastruktury zajmuje si¢ przede wszystkim sektor publiczny, ktéry row-
noczesnie ksztattuje polityke cenowa w niniejszym zakresie.

Jak juz wspomniano, sfer¢ uzytecznosci publicznej wyrdznia cel dziatalnosci.
W przeciwienstwie do dziatalnos$ci komercyjnej podstawowym celem jej funkcjonowa-
nia nie jest maksymalizacja zysku, a dostarczanie pozadanej liczby dobr i ustug uzyska-
nych najnizszym kosztem. Chociaz zysk nie jest priorytetem dzialalnos$ci, nie oznacza
to, iz uzyteczno$¢ publiczna musi by¢ nierentowna. Wskazane jest, aby w jak najszer-
szym zakresie byla ona ekonomicznie optacalna, co wiaze si¢ z obowigzkiem racjonal-
nego wykorzystania posiadanych zasobow.

Uzyteczno$¢ publiczng mozna takze wyr6zni¢ za pomoca kryterium przedmioto-
wego, opisujac jej dziedziny. Obejmuje ona dwie podstawowe dziedziny: infrastrukturg
techniczng oraz ustugi spoteczne. W zakresie infrastruktury technicznej do dziatalnosci
uzytecznos$ci publicznej zaliczy¢ mozna: ustugi pocztowe, telefoniczne, radiowe i tele-
wizyjne; transport publiczny; produkcje i dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej
i gazowej oraz wody; ustugi komunalne z zakresu gospodarki odpadami i $ciekami ko-
munalnymi. Ustugi spoteczne obejmuja urzadzenia i instytucje ochrony zdrowia, opieki
spotecznej, edukacji, kultury, sportu i rekreacji.

Reasumujac, dziatalnos¢ w zakresie uzytecznosci publicznej wywiera bezposredni
wplyw zar6wno na poziom zycia mieszkancow, jak i poziom rozwoju lokalnego i regio-
nalnego. Powstaje pytanie, czy sfera ta moze by¢ poddana swobodnej dziatalnosci me-
chanizmu rynkowego? Uwzgledniajac jej specyfike, nalezy na tak postawione pytanie
odpowiedzie¢ negatywnie. Uzytecznos¢ publiczna powinna znajdowac si¢ pod kontrolg
sektora publicznego, a zwlaszcza samorzadowego. Nie oznacza to jednak, ze zadania
realizowane w ramach uzytecznosci publicznej muszg by¢ wykonywane bezposrednio
przez sektor publiczny. W miar¢ mozliwo$ci moga by¢ one powierzane podmiotom pry-
watnym, jednak pod nadzorem administracji publiczne;j.

1.4.2. Dziatalnos¢ sektora publicznego nastawiona na zysk

Dziatalno$¢ gospodarcza sektora publicznego nakierowana na cele zarobkowe bu-
dzita i budzi liczne kontrowersje. Dotyczy to zwlaszcza podejmowania dziatalnosci go-
spodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej przez samorzad terytorialny.

Poczatkowo ustawa o samorzadzie gminnym (art. 9 ust. 2) dopuszczala mozliwos¢
prowadzenia przez gming¢ dziatalnosci wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej,
jezeli wymagaty tego potrzeby spoteczne. Przyjecie tak nieostrego okreslenia jak ,,potrze-
by spoteczne” sprawiato, ze gminy posiadaty w praktyce daleko idaca swobode w podej-

39



Ewolucja zakresu i funkcji gospodarczej sektora publicznego na Dolnym Slgsku w okresie transformagii...

mowaniu dziatalno$ci komercyjnej. Nowelizacja ustawy w 1992 r. zabronita gminie, jak
réwniez innej komunalnej osobie prawnej prowadzenia dziatalnosci wykraczajacej poza
zadania z zakresu uzytecznosci publicznej. Jednoczesnie nakazywata zakonczenie juz pro-
wadzonej dziatalno$ci w terminie do 30 czerwca 1994 r.”* Przyjecie takiego stanowiska
oznaczato formalne ograniczenia dziatalno$ci gminy do obszaru uzytecznosci publiczne;j.

Rozwigzanie takie byto zgodne z opiniami gloszonymi przez neoliberalow. Uzna-
wali oni, ze dziatalno$¢ gospodarcza gminy narusza warunki konkurencji rynkowej, sta-
wiajac ja w uprzywilejowanej pozycji wzgledem podmiotow prywatnych™. Twierdzili
oni takze, ze dziatalno$¢ komercyjna gminy jest sprzeczna z koncepcja gospodarki ryn-
kowej i moze przyczyni¢ si¢ do znieche¢cenia inicjatywy indywidualnej, a tym samym
ostabienia sektora prywatnego. Podkreslano réwniez, ze dziatalno$¢ zarobkowa odwra-
ca uwage gminy od jej zasadniczych zadan, a to niekorzystnie wptywa na zaspokajanie
potrzeb mieszkancoéw. Wreszcie wskazywano, ze nietraftho$¢ decyzji podejmowanych
przez gmine moze prowadzi¢ do powstania powaznych strat finansowych pokrywanych
w konsekwencji przez podatnikow.

Dodatkowych argumentéw przeciwko prowadzeniu przez gmine dziatalnosci za-
robkowej dostarczyta teoria wyboru publicznego, ktorej zwolennicy podkreslali niebez-
pieczenstwo pojawienia si¢ checi osiggnigcia renty politycznej, a w rezultacie wzrost
korupcji. Podawano tez przyktady innych panstw, w ktorych gminy majg zakaz prowa-
dzenia niektorych rodzajow dziatalnosci (Niemcy, Dania, Finlandia)™.

Przeciwnego zdania byli samorzadowcy. Podstawowym argumentem za mozliwo-
$cig prowadzenia dzialalnosci komercyjnej przez gming byt fakt stabosci finansowej
gmin, w zwigzku z czym istniata potrzeba wzmocnienia dochodow poprzez dziatalnos¢
zarobkowa. Réwnoczesnie gmina jako osoba prawna powinna mie¢ — zgodnie z zasadg
rownosci wobec prawa — mozliwo$¢ swobodnego dysponowania swoim majatkiem,
w tym réowniez wykorzystania go do celow komercyjnych. Powotywano si¢ takze na
przemiany zachodzace w Stanach Zjednoczonych, gdzie widoczny byt proces wzrostu
znaczenia wladz lokalnych w gospodarce.

W rezultacie Scierajacych si¢ opcji neoliberalnej i samorzadowej w uchwalone;j
w 1996 r. ustawie o gospodarce komunalnej” pozostawiono generalny zakaz prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej. Przewidziano jednak
mozliwo$¢ prowadzenia przez gming dziatalnosci komercyjnej. Warunkiem bylo wyste-
powanie niezaspokojonych potrzeb wspolnoty samorzadowej przy jednoczesnym bezro-
bociu wptywajacym na poziom zycia wspolnoty. Spod zakazu wytaczono réwniez dzia-

7 Termin ten byt dwukrotnie przedtuzany, ostatecznie do 31 grudnia 1995 r.

™ Zob. K. Nowakowski, Przeciw socjalizmowi gminnemu, ,,Wsp6lnota” 1991, nr 102.

> E. Wojciechowski, Samorzgd..., s. 27.

76 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 679).
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falnos¢ w zakresie czynno$ci bankowych, ubezpieczeniowych, doradczych, promocyjnych,
edukacyjnych i wydawniczych prowadzonych na rzecz samorzadu terytorialnego. Poza
tym pozostawiono dodatkowa mozliwos$¢ prowadzenia dziatalno$ci zarobkowej w przy-
padku waznym dla rozwoju gminy.

Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze potencjalnymi obszarami dziatania gminy byty:

 dziatania pozwalajace rozwigzaé lokalne problemy spoleczne, zwlaszcza walka

z bezrobociem;
* dziatania zwalczajace miejscowe monopole, wpierajace konkurencje i rynek;
 dziatania zachowujace miejscowg tradycje, bazujace na miejscowych surowcach
1 zasobach $rodowiska naturalnego.

Do przestanek umozliwiajacych podjecie dziatalnosci zarobkowej przez gming zali-
czono réwniez sytuacje, w ktorej podmioty prywatne nie zaspokajajg potrzeb w dosta-
teczny sposob lub gdy nie wykazujg nalezytego zainteresowania podjeciem dziatalnosci.

W polskim prawie przyjeto takze ograniczenia dotyczace mozliwosci prowadzenia
dzialalno$ci komercyjnej przez samorzad wojewodztwa. Ograniczenia te dotyczyly za-
rowno formy, w jakiej dziatalnos¢ ta mogla by¢ prowadzona, jak i jej zakresu. Zgodnie
z art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa’’ poza sferg uzytecznosci publicznej
samorzad wojewodztwa mogl prowadzi¢ dziatalno$¢ zarobkowa wylacznie w formie
spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig lub spotki akcyjnej. Przedmiot takiej dziatal-
nos$ci sprowadzal si¢ natomiast do wykonywania czynno$ci promocyjnych, edukacyj-
nych i wydawniczych stuzacych rozwojowi wojewodztwa. Takie ograniczenie zakresu
prowadzenia dziatalnosci nastawionej na zysk budzito watpliwosci, zwlaszcza w kon-
frontacji z zasadniczym zadaniem samorzadu wojewodztwa, jakim bylo prowadzenie

polityki rozwoju regionalnego.

1.5. Przedmiot i znaczenie zarzadzania w sektorze publicznym

Jak juz wcze$niej wspomniano, w okresie transformacji, tj. w latach 1989-2004,
coraz wigksza wage zaczeto przyklada¢ do sprawnosci administracji publicznej. Do-
strzezono pozytywny wpltyw, jaki wspomniany czynnik wywiera na poziom rozwoju
gospodarczego, a w konsekwencji na poziom zycia ludnosci. Wzrost efektywnosci in-
stytucjonalnej panstwa wymagat wprowadzenia nowych metod zarzadzania administra-
cja publiczng wzorowanych na instytucjach prywatnych. W analizowanym okresie doty-
czylo to zwlaszcza przeniesienia koncepcji zarzagdzania publicznego na grunt samorzadu
terytorialnego. Wynikalo to z faktu, ze samorzad terytorialny odpowiedzialny byt za-
rowno za rozwdj lokalny i regionalny, jak i za $wiadczenie ustug na rzecz spoteczen-

stwa, w tym zaspokajajacych zbiorowe potrzeby mieszkancow.

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 168).
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W literaturze przedmiotu spotyka si¢ liczne definicje zarzadzania. Wynika to z inter-
dyscyplinarnego charakteru nauki organizacji i zarzadzania. W celu uchwycenia istoty za-
gadnienia w niniejszej monografii przyjeto szeroka definicje zarzadzania. W konsekwencji
stwierdzi¢ nalezy, iz zarzadzanie jest procesem oddziatywania organow i administracji sa-
morzadu terytorialnego na przedmiot zarzadzania, tak aby dzialanie zmierzato do osiagnie-
cia postawionych przed nim celéw, czyli bylo zgodne z celami przyjetymi przez podmiot
zarzadzania’®. Zarzadzanie oznacza zespot dziatan podejmowanych w celu wywotania po-
zadanego przebiegu procesow i zjawisk w obrebie samorzadu terytorialnego. Jak wynika
Z powyzszego, zarzadzanie przynalezy do sfery procesow regulacyjnych. W ramach proce-
su zarzadzania mozna wyodrebni¢ procesy decyzyjne, wykonawcze i kontrolne. Z tak poj-
mowanego zarzadzania wynika, ze charakteryzuje si¢ ono nastgpujacymi cechami:

* jest procesem informacyjno-decyzyjnym;

* ma charakter pracy kierowniczej i zespotowej;

* stanowi system dziatan regulacyjnych zgodnie z przyjetymi celami;

* jest procesem koordynacyjnym, harmonizujacym dzialania réznych oséb, insty-

tucji i podmiotoéw gospodarczych”.

Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych latach po reaktywowaniu samorzadu terytorial-
nego mieliSmy do czynienia raczej z administrowaniem, a nie zarzadzaniem. Na tle admi-
nistrowania zarzadzanie byto procesem aktywnym i kreatywnym. Zarzadzanie w samo-
rzadzie terytorialnym taczy sie z polityka i strategia rozwoju. Dzialania te sa wzgledem
siebie komplementarne, a niekiedy si¢ przenikaja. Dzigki procesowi zarzadzania tworzy
si¢ warunki, a nastgpnie realizuje si¢ polityke rozwoju. Prawidtowa polityka rozwoju po-
winna opierac si¢ na strategii rozwoju wyznaczajacej dtugookresowe cele.

W literaturze Swiatowej nowe spojrzenie na zarzadzanie publiczne przyniosta kry-
tyka tradycyjnego modelu administracji publicznej, jaka pojawita si¢ w polowie lat 70.
XX w. w wyniku renesansu mysli neoliberalnej. Krytykowano konstrukcje tego modelu
opartg na $cisle okreslonej hierarchii, rzadzacej si¢ wyraznie sformutowanymi przepisa-
mi i liniami podporzadkowania®. Kolejnych argumentéw za zmianami w funkcjonowa-
niu administracji publicznej dostarczyta dynamicznie rozwijajaca si¢ nowa ekonomia
instytucjonalna, a zwtaszcza teoria wyboru publicznego i teoria agencji.

Wraz z narastajgca krytyka dotyczaca funkcjonowania administracji publicznej na-
stapit szybki postep techniczny i technologiczny wymuszajacy zmiany w zarzadzaniu
zarO6wno organizacjami prywatnymi, jak i publicznymi. Szczegdlnie tatwy dostep do in-
formacji pozwalal na sptaszczenie struktur organizacyjnych, gdyz zmniejszyto si¢ zapo-

8 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 11.

7 Ibidem, s. 11-12.

80 A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Warszawa
2007, s. 13.
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trzebowanie na opracowywanie i przekazywanie informacji przez kierownikoéw $rednie-
go szczebla zarzadzania.

W rezultacie zachodzacych zmian nastgpita reorientacja w zarzadzaniu publicz-
nym. Zmiany te zmierzaty w kierunku udoskonalenia stosowanych metod zarzadzania
dla osiagnigcia nastepujacych celow:

» zapewnienia odpowiedzialno$ci w zarzadzaniu publicznym;

* pomiaru i oceny rezultatbw zamiast tradycyjnej orientacji na naktady i ekspansje;

» zwigkszenie zaangazowania sektora publicznego w rozwoj zasobow ludzkich
administracji publicznej, zwlaszcza poprzez poprawg procesu zatrudniania
1 awansowania pracownikow na podstawie kwalifikacji merytorycznych;

* promowania etyki w stuzbie publicznej i eliminowania korupcji;

» zastosowania przedsiewzig¢ obnizajacych koszty i zwickszajacych swiadomosé
potrzeby wykorzystania skutecznych technik opartych na wiarygodnej informa-
cji w prowadzeniu spraw publicznych;

» wprowadzenie kryteriow jakosci w calym sektorze ustug publicznych, ktore za-
wierajg jasno okreslone bodzce, uprawnienia kierownictwa i nadajg silniejszy
mandat do $wiadczenia ustug sprzyjajacych obywatelom;

* okreslania celow strategicznych i operacyjnych organizacji publicznych?®!.

Reasumujac, celem dziatania sektora publicznego stato si¢ coraz cze$ciej osigganie
efektywnych wynikéw ekonomicznych i spotecznych. Odchodzono natomiast od nasta-
wienia na naklady. W konsekwencji coraz bardziej liczyty si¢ efekty uzyskiwane z ponie-
sionych naktadow i one staly si¢ gldownymi miernikami oceny dziatalnosci sektora pu-
blicznego. Zmiana orientacji zarzadzania wymagata wprowadzenia menedzerskich metod
i technik zarzgdzania zar6wno dziatalnoscia, jak i finansami organizacji publicznych.

Istote zarzadzania publicznego przedstawit Ch. Hood, wedtug ktérego ,,nowe za-
rzadzanie publiczne” sktada si¢ z siedmiu gtownych elementow:

» wprowadzenia profesjonalnego zarzadzania w sektorze publicznym;

* okreslenia standardow i miernikéw dziatalno$ci;

 nacisku na kontrolg¢ wynikow dziatalnosci;

* nastawienia na podzial jednostek sektora publicznego;

» wprowadzenia konkurencji do sektora publicznego;

* wykorzystania w sektorze publicznym metod i technik zarzgdzania stosowanych
w sektorze prywatnym,;

* dyscypliny i oszczednosci wykorzystania zasobow®?,

81 J.E. Treisat, The New Public Management and Reform, [w:] Handbook of Public Management Prac-
tice and Reform, New York-Basel 2001, s. 542-543, cyt. za: A. Zalewski (red.), op. cit., s. 16-17.
82 Ch. Hood, A4 Public Management for All Seasons?, ,,Public Administration” 1991, vol. 69, nr 1, s. 4-5.
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Wprowadzenie profesjonalnego zarzadzania publicznego wymaga stworzenia od-
powiednich warunkow, w tym przekazania menedzerom uprawnien do swobodnego po-
dejmowania decyzji, aby mogli by¢ odpowiedzialni za wyniki osiggane przez organiza-
cj¢ publiczng. Rowniez ustalenie jasnych standardow i miernikow w administracji
publicznej ma utatwi¢ oceng realizacji wyznaczonych celow.

Przemiany w zarzadzaniu w sektorze publicznym byty przedmiotem badan OECD.
Zdaniem tej organizacji wiele panstw starato si¢ wprowadzi¢ zasady zarzadzania pu-
blicznego w zycie, co wyrazalo si¢ odejsciem od regulacji dziatan administracji za po-
mocg zasad i regut hierarchicznej wladzy na rzecz poprawy zarzadzania zasobami ludz-
kimi oraz otwarciem na wykorzystanie sektora prywatnego do stworzenia niezawodnego,
skutecznego, konkurencyjnego i otwartego na kontraktowanie ustug systemu zaspokaja-
nia potrzeb publicznych®.

Pomimo r6znych podejs¢ do problemu zarzgdzania w sektorze publicznym mozna
stwierdzi¢, iz proponowane rozwigzania zmierzaty do osiggniecia dwoch zasadniczych
celoéw, tzn. do zmniejszenia udziatu sektora publicznego w gospodarce i poprawy sku-
tecznosci i efektywnosci jego funkcjonowania.

Realizacji wymienionych celow stuzy¢ miato urynkowienie sektora publicznego.
Jednak wbrew stanowisku duzej czeéci neoliberalow nie musi to nastagpi¢ wytacznie
w wyniku prywatyzacji w sektorze publicznym. Jak twierdza D. Osborne i T. Gaebler,
»prywatyzacja jest jedng z odpowiedzi, nie za§ odpowiedzig jedyng” na poprawe funk-
cjonowania sektora publicznego®. Twierdzg oni, ze sprywatyzowa¢ mozna poszczegol-
ne i Scisle okreslone funkcje sterownicze (np. wykonywanie ustug), ale samego procesu
rzadzenia przekaza¢ nikomu nie mozna. Sektor publiczny lepiej wywiazuje si¢ z takich
funkcji jak: regulacje prawne, przestrzeganie zasad réwnosci 1 spdjnosci spotecznej, za-
pewnienie cigglosci i odpowiedniego poziomu ustug publicznych®.

Przekazanie uprawnien do §wiadczenia ustug przedsiebiorstwom prywatnym nie
jest jednoznaczne ze zrzeczeniem si¢ przez sektor publiczny odpowiedzialno$ci za nie.
Sektor publiczny nadal podejmuje decyzje polityczne w niniejszym zakresie, a takze
niejednokrotnie finansuje owa dziatalnos¢. Wymaga to istnienia wladz publicznych
o ,,wysokiej jakosci”. Dziatania wtadz nakierowane sg na decydowanie i zarzadzanie
(rzadzenie), a nie wykonywanie czy tez administrowanie.

Fundamentem zarzadzania publicznego byto wigc stworzenie stosunkow rynko-
wych i konkurencji w procesie §wiadczenia ustug publicznych. Do realizacji tego wyko-
rzystywano rozne instrumenty, np. J. Bailey zalicza do nich:

8 A. Zalewski (red.), op. cit., s. 28.

8 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztatca admi-
nistracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1994, s. 79.

85 |bidem, s. 80.
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» prywatyzacje przedsigbiorstw publicznych;

» kontraktowanie ustug na podstawie przetargow;

 tworzenie rynkow wewnetrznych;

* tworzenie agencji;

* optlaty za ustugi®.

Przedstawione instrumenty mialy pobudzi¢ konkurencje miedzy producentami

i dzigki temu poprawi¢ efektywnos$¢ i jakos¢ ustug.

Z kolei D. Osborne i T. Gaebler zaproponowali trzydziesci szes¢ metod swiadczenia

ushug alternatywnych wobec standardowego systemu przyjetego w organizacjach pu-

blicznych, dzielac je na metody: tradycyjne, innowacyjne i awangardowe®’ (tabela 1).

Tabela 1. Alternatywne metody $wiadczenia uslug przez sektor publiczny

Metody tradycyjne

Metody innowacyjne

Metody awangardowe

— tworzenie zasad prawnych
i ustanawianie sankcji,

— regulacja albo deregulacja
przepisow,

— kontrolowanie i1 badanie,

— udzielanie licencji,

— polityka podatkowa,

— dotacje, stypendia i zasitki,

— subwencje,

— kredyty,

— gwarancje kredytowe,

— zawieranie umow na ustugi.

— koncesjonowanie,

— spotki publiczno-prywatne,

— spotki publiczno-publiczne,

— korporacje quasi-publiczne,

— przedsigbiorstwa publiczne,

— zamowienia,

— ubezpieczenia,

— nagrody,

— zmiany polityki inwestycyjnej,

— pomoc techniczna,

— informacja,

— informacja o ustugach,

— ochotnicy,

— bony,

— optaty wyrownujace koszty
spoteczne,

— katalizowanie pracy organiza-
cji pozarzadowych,

— skupienie przywdodcow organi-
zacji pozarzadowych,

— naglasnianie.

kapitat zalazkowy,
inwestowanie w akcje,
stowarzyszenia dobrowolne,
samopomoc,

rekompensaty,

kierowanie popytem,

sprzedaz, zamiana albo uzyt-
kowanie nieruchomosci,

przeksztatcanie rynku.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsie-

biorczosci przenika i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1994, s. 61.

Przedstawione propozycje daza do wspominanego juz przej$cia od $wiadczenia

ustug do sterowania zmianami i aktywnego ksztaltowania spolecznosci.

8 J.S. Bailey, Public Sector Economics — Theory, Policy and Practice, Macmillan Press Ltd., London

1995, s. 127-132.

8 D. Osborne, T. Gaebler, op. cit., s. 61.
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Nasuwa si¢ pytanie, czy proponowane rozwigzania zostaty wykorzystane w pol-
skich samorzadach. Niestety skala wprowadzonych w okresie transformacji innowacyj-
nych rozwiazan z zakresu zarzadzania w polskim samorzadzie byta relatywnie mata.

Na wstepie nalezy jednak zaznaczy¢, ze zaproponowane powyzej rozwigzania po-
wstaly przede wszystkim na podstawie funkcjonowania sektora publicznego w systemie
anglosaskim i nie uwzglednialy np. specyfiki polskiego systemu prawnego. Brakowato
w Polsce przepisow prawnych umozliwiajacych funkcjonowanie przedsigbiorstw komu-
nalnych, a takze istniaty ograniczenia dotyczace podejmowania przez samorzad teryto-
rialny dziatalno$ci gospodarcze;.

Dodatkowa bariere we wdrazaniu zarzadzania w polskiej administracji publicznej
stanowil ograniczony dostep do odpowiednio przygotowanej (profesjonalnej) kadry,
szczegolnie widoczny w przypadku samorzadu terytorialnego. Niestety, nie zdecydowa-
no si¢ na objecie ustawg o stuzbie cywilnej grupy najwazniejszych pracownikéw samo-
rzadowych, stanowigcych korpus urzedow komunalnych. Nie prowadzono réwniez za-
trudnienia kontraktowego.

Warto takze zaznaczy¢, ze nigdy nie doczekal si¢ realizacji pomyst powotania
w strukturze administracji urzedu gminy zarzadcy gminy (City manager). Zarzadca taki
odpowiedzialny bylby za zarzadzanie administracja, ale rOwniez w pewnym stopniu za-
rzadzalby gming jako caloscig. Rozwigzanie takie utatwiloby koncentracje wtadz gmin-
nych na problemach strategicznych. Poza tym zapewnitoby ciaglos¢ pracy urzgdu gminy

w trakcie zmian kadencyjnych.
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2. Ewolucja zakresu i funkcji sektora publicznego
w Polsce do 2004 r.

2.1. Zakres i funkcja sektora publicznego w Polsce Ludowej

Po drugiej wojnie §wiatowej w Polsce stopniowo wprowadzono system socjali-
styczny wzorowany na radzieckim, czego przejawem byt model gospodarki nakazowo-
-rozdzielczy, opierajacy si¢ na prze§wiadczeniu o wyzszo$ci planowej racjonalno$ci nad
rynkowa. Zgodnie z tym zatozeniem rynek nie jest w stanie zapewni¢ optymalnego roz-
woju, dlatego tez nalezy to do zadan panstwa.

System gospodarczy typu radzieckiego opieral si¢ na: prymacie polityki nad go-
spodarka, hierarchicznej strukturze aparatu zarzadzajacego, dominacji nakazéw wsrod
narzedzi zarzadzania®. W gospodarce nakazowo-rozdzielczej wlasno$¢ prywatna ze-
pchnigta zostata na margines, jednoczesnie likwidacji ulegt samorzad terytorialny. Poje-
cie wlasnosci publicznej stato si¢ synonimem wlasnosci panstwowej. W praktyce domi-
nacja panstwa w gospodarce przejawiala si¢ poprzez:

* przejecie przez panstwo przewazajacej czesci srodkow produkeji;

 zredukowanie rynku i mechanizmu rynkowego na rzecz centralnego planowania
i zarzadzania;

» podporzadkowanie dziatalnosci przedsigbiorstw realizacji celow i zadan narzu-
conych przez centralny aparat biurokratyczny;

* w miejsce bodzcéw ekonomicznych wzrost produkcji dokonywat sie na podsta-
wie administracyjnie wyznaczanych wskaznikéw, norm i np. wspotzawodnictwa
pracy®.

Podstawa prowadzonej dzialalnosci gospodarczej stat si¢ plan. Podmiotom gospo-
darczym przydzielano konkretne zadania oraz $rodki na ich wykonanie, redukujac tym
samym do minimum oddziatywanie na gospodarke¢ parametrow ekonomicznych. Przed-
siebiorstwa zostaty ubezwlasnowolnione jako podmioty gospodarcze, a najwazniejsze
decyzje dotyczace produkcji, inwestycji, zatrudnienia, zaopatrzenia, zbytu, i ptac po-
dejmowaty centralne wtadze polityczno-gospodarcze. Wykonanie planu, a nie rentow-

no$¢ stanowito gldwne kryterium oceny przedsigbiorstwa. Dazenie do wykonania pla-

8 J. Beksiak, op. cit., s. 33.

8 M. Strus, Cel i zakres interwencji panstwa w zycie gospodarcze kraju w XX w., [w:] J. Kociszewski
(red.), Studia i materialy z nowej historii gospodarczej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara
Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 101.
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nu za wszelkg ceng¢ doprowadzato w wielu przypadkach do marnotrawstwa przyznanych
srodkéw, nie wazyto to jednak na losie przedsiebiorstwa, poniewaz straty pokrywato
panstwo.

Metody nakazowo-rozdzielcze byly stosowane w planowaniu i zarzadzaniu. Szero-
kie uprawnienia decyzyjne nadano centralnym zarzadom, ktére przekazywaty zadania
do wykonania podmiotom nizszego rzedu. Podstawowym celem dziatalnosci przedsig-
biorstw nie byl juz zysk, lecz wykonywanie zadan wynikajacych z narodowego planu
gospodarczego®.

Pamigta¢ nalezy, iz zmiany w Polsce zachodzity stopniowo i obejmowaty zaréwno
przemiany administracyjne, jak i gospodarcze. Etap pierwszy (1944—-1949) — przejscio-
wy — opieratl si¢ na zetatyzowanej gospodarce wielosektorowej. Odtworzono samorzad
terytorialny, chociaz kompetencje jego stopniowo przejmowaty Rady Narodowe. W eta-
pie drugim (1950-1989) nastapita centralizacja administracji publicznej. Panstwo dazy-
o do przejecia funkcji monopolisty w ramach gospodarki nakazowo-rozdzielczej, pla-
nowanej i zarzadzanej dyrektywnie. Gospodarka ta podlegata wprawdzie pewnym
modyfikacjom, jednakze nie naruszaty one dominacji funkcji wtascicielskiej 1 regulacyj-
nej panstwa.

W okresie Polski Ludowej nastgpity trzy istotne zmiany podziatu administracyjne-
go kraju (1945 r., 1950 1., 1975 r.) (tabela 2).

Tabela 2. Zmiany podzialu administracyjnego Polski w okresie PRL

Powiaty Gminy
Rok Wojewodztwa ; . T
ogélem grodzkie ogoélem miejskie wiejskie
1939 16 oraz wydzielona 264 23 3736 603 3133
Warszawa
1945 14 oraz wydzielone 299 29 3709 703 3006
Warszawa i £.6dz
17 oraz wydzielone 729
1950 | Warszawa, 1.0dz, Krakow, 371 76 9519 o 8790
Poznan, Wroctaw 45 osiedli
1975 49 — — 2365 — -

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych statystycznych GUS.

Tak czgste i powazne zmiany powodowaty brak cigglosci administracyjnej zwlaszcza
w przypadku duzych jednostek terytorialnych. W konsekwencji utrudniato to nawigzanie
wiegzi spotecznych i gospodarczych w ramach regionéw. Zmiany zakresu i funkcji sektora

publicznego w poszczegdlnych etapach w okresie PRL-u przedstawione zostaly ponizej.

% Uchwata Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw z 12 maja 1950 r. w sprawie struktury organi-
zacyjnej przedsigbiorstw uspotecznionych przemyshu kluczowego oraz dekret z 26 pazdziernika 1950 r.
o przedsigbiorstwach panstwowych (t.j. Dz. U. z 1960 r., Nr 18, poz. 111).
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2.1.1. Rozw¢j sektora publicznego w warunkach zetatyzowanej
gospodarki wielosektorowej

W wyniku drugiej wojny $wiatowej Polska zmuszona zostata do przeprowadzenia
industrializacji w typie socjalistycznym charakteryzujace;j sig:

e prymatem rozbudowy przemystow wytwarzajacych srodki produkcji i wigza-

cym si¢ z tym statym ograniczeniem konsumpc;ji;

* centralnym planowaniem i zarzadzaniem nakazowo-rozdzielczym;

* rozbudowg aparatu administracji panstwowej i gospodarczej w celu zapewnienia

hierarchicznej koordynacji i kontroli organizowanej od gory;

* silnym zaangazowaniem si¢ partii w decyzje produkcyjno-ekonomiczne, a takze

dziatalno$cig ideologiczng i wychowawcza;

* brakiem niezaleznych instytucji demokracji ekonomicznej’'.

Proces ten odbywat si¢ stopniowo. W latach 1944—-1949 funkcjonowata gospodar-
ka trojsektorowa, wspotistniata wtasnos¢ prywatna, spétdzielcza i panstwowa. Poczat-
kowo nastawiono si¢ na stopniowa modyfikacje systemu, jednak od 1947 r. zaczat si¢
wyrazny nacisk Zwigzku Radzieckiego na ujednolicenie polityki gospodarcze;j.

Program gospodarczy nowej wladzy zawieral Manifest PK WN ogloszony 22 lipca
1944 r. Przewidywat on przywrocenie odebranej przez Niemcow wiasnosci nalezacej do
chtopow, rzemieslnikow, drobnej i Sredniej burzuazji oraz instytucji politycznych i Ko-
Sciota, a takze konfiskate wlasnosci niemieckiej. Manifest nie przesadzat przysztej for-
my wiasnosci wielkich przedsigbiorstw, nie zawarto w nim postulatdw nacjonalizacyj-
nych. Praktyka wygladata jednak inaczej, a wkrotce podjeto kroki prawne legalizujace
prowadzona nacjonalizacje.

Panstwo na mocy dekretu z 2 marca 1945 r. o majatkach opuszczonych i porzu-
conych oraz ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasnos$¢ panstwa podstawo-
wych gatezi gospodarki narodowej” przejeto bez odszkodowania przedsigbiorstwa
nalezace do Rzeszy i Wolnego Miasta Gdanska oraz ich obywateli, spotek przez nich
kontrolowanych i zdrajcow narodu polskiego, natomiast za odszkodowaniem przejeto
zaktady w 17 najwazniejszych gat¢ziach przemystu i inne, zatrudniajace wiecej niz 50
pracownikoéw na jedng zmiang. Akcja upanstwowienia realizowana byta przez powo-
fang w kwietniu 1946 r. Gtéwng Komisj¢ do Spraw Upanstwowienia Przemystu oraz
komisje wojewodzkie. Do konca 1948 r. upanstwowiono 5870 przedsi¢ebiorstw. Dzia-
lalnos¢ sektora panstwowego doprowadzita do spadku w latach 1946-1949 liczby
przedsigbiorstw prywatnych z 15,7 tys. do 9 tys., tj. o ok. 43%. Znamienny jest fakt,
ze wiasciciele nacjonalizowanych przedsiebiorstw nie otrzymali za utracone mienie

L' W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, PWN, Warszawa 2001, s. 116-117.
%2 Dz. U. z 1946 1., Nr 3, poz. 17.
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odszkodowania, chociaz byto ono prawnie przewidziane, gdyz nie zostaty wydane
przepisy regulujace niniejsza kwestie.

Wraz z nacjonalizacjg przemyshu panstwo przejeto sektor bankowy, nie zostat
on jednak, jak to powszechnie si¢ sadzi, znacjonalizowany, lecz zlikwidowany za po-
mocg srodkow ekonomiczno-administracyjnych. Poczatkowo uniemozliwiono bankom
prywatnym wymiang posiadanej waluty okupacyjnej, a nastepnie wigkszosci bankow
cofnigto koncesje. W wyniku wojny majatek bankow ulegt uszczupleniu, tak ze ich
zobowiazania znacznie przekraczaty wysokos¢ aktywow. Stanowilo to podstawe do
postawienia ich w stan likwidacji. W wyniku prowadzonej polityki uksztattowat sig¢
system monobanku podporzadkowany panstwu.

Dalsze ograniczenie sektora prywatnego objeto handel. W 1947 r. Polska Partia
Robotnicza (PPR) wystapita z programem ,,Bitwa o handel”, czyli programem likwida-
cji w Polsce handlu prywatnego oraz zastgpienia go siecig placowek handlowych nale-
zacych do panstwa. Program zapoczatkowato wystapienie H. Minca na plenum KC PPR
13 1 14 kwietnia 1947 r. Oficjalnym uzasadnieniem jego wprowadzenia byto przeciw-
dzialanie pogarszajacej si¢ sytuacji rynkowej. Wing za zaistnialg sytuacj¢ obcigzono
prywatnych przedsigbiorcow. Walka z handlem prywatnym prowadzona byta poprzez:

» utworzenie w 1947 r. Biura Cen, ktére dopuszczalo maksymalne marze i ceny;

» powotanie Komisji Nadzwyczajnej do Walki z Naduzyciami, ktora czuwata nad

przestrzeganiem przepisOw odnosnie do cen i marz;

* nalozenie wygorowanych podatkéw na kupcow;

» koncesjonowanie dziatalno$ci handlowe;.

Poza tym podporzadkowano panstwu spotdzielnie, czg$¢ z nich likwidujac. W wy-
niku prowadzonej dziatalnosci do konca 1949 r. liczba sklepéw prywatnych zmniejszyta
si¢ 0 ok. 40%, a obroty sektora uspotecznionego wzrosty do 56% cato$ci obrotow handlu
wewnetrznego.

Istotng formg oddziatywania panstwa na stosunki gospodarcze byto planowanie,
czego wyrazem bylo powstanie takich instytucji jak: Centralny Urzad Planowania (listo-
pad 1945 r.), przy Komitecie Ekonomicznym Rady Ministrow, oraz Glowny Urzad Pla-
nowania Przestrzennego (1945 r.). W wyniku ich dziatania powstat trzyletni Plan Odbu-
dowy Gospodarczej. W 1948 r. doszto do tzw. dyskusji cupowskiej, w wyniku ktorej
instytucje te zostaty zlikwidowane, a na ich miejsce w 1949 r. powolano Panstwowa
Komisj¢ Planowania Gospodarczego.

Rownolegle ze zmianami gospodarczymi zachodzity przeksztatcenia w zakresie
funkcjonowania i ksztattu samego sektora publicznego. Wyrazem tego byto ogranicza-
nie uprawnien samorzadu terytorialnego na rzecz administracji panstwowej. Pierwsze

ograniczanie uprawnien samorzadu terytorialnego nastgpito juz w 1944 r. w wyniku po-
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wstania rad narodowych®. Chociaz ustawodawstwo w tym zakresie nie tworzyto spojnej
cato$ci, to jednak wynikato z niego, iz rady narodowe posiadaja nadrzedna pozycje
w stosunku do terenowych organdéw administracji. Pozycje rad potwierdzita znowelizo-
wana ustawa o radach narodowych (3 stycznia 1946 r.), w ktorej okreslono rady jako
organy kontroli nad rzadowymi i samorzadowymi organami wykonawczymi.

W konsekwencji tych dziatan powstatl dualizm administracji terenowej, w ktorym
rady narodowe byly zaréwno organami uchwatodawczymi samorzadu terytorialnego,
jak i organami planujacymi cato$¢ dziatalnosci publicznej oraz kontrolujacymi catosé
administracji terenowe;.

Dziatalno$¢ panstwa w latach 1945-1949 doprowadzita z jednej strony do centra-
lizacji administracji publicznej, czego wyrazem byta ostateczna likwidacja samorzadu
terytorialnego w 1950 r., z drugiej za$§ ostabita wlasno$¢ prywatna, umozliwiajac tym
samym wprowadzenie wzorowanej na Zwigzku Radzieckim gospodarki nakazowo-roz-

dzielczej.

2.1.2. Zakres i funkcja sektora publicznego w gospodarce nakazowo-
-rozdzielczej
Ugruntowanie dominujacej pozycji w kraju pozwolito 6wczesnym wiadzom pan-
stwowym odrzuci¢ zatozenia zetatyzowanej gospodarki wielosektorowej 1 przejs¢ do
gospodarki nakazowo-rozdzielczej.
System ten na ptaszczyznie makroekonomicznej prowadzit do eliminacji rynku
1 konkurencji, znieksztalcenia struktury kosztow, cen i wymiany, wymuszonych nega-
tywnych dostosowan strukturalnych w sektorach i regionach, braku mobilno$ci zasobow
i czynnikow wytworczych, zaniku inicjatywy i ducha przedsiebiorczosci®. W aspekcie
regionalnym model ten cechowat si¢:
» preferowaniem wielkiej skali produkcji, zwlaszcza przemystowej, w efekcie na-
stapit wigkszy niz w krajach o gospodarce rynkowej udzial duzych obiektow
w produkcji. Duza koncentracja branzowa prowadzita do znieksztalcen struktur
regionalnych. W rezultacie czgsto istniaty miasta i regiony o rynkach pracy zmo-
nopolizowanych przez monokultury branzowe i wielkie przedsi¢biorstwa pan-
stwowe, gdzie trudnos$ci gospodarcze danej branzy czy przedsigbiorstwa prowa-
dzity do zaktocen rozwoju miast czy regionow (np. Watbrzych);
« traktowaniem uktadu regionalnego i lokalnego jako szczebli administracji cen-
tralnej, potaczone z brakiem samorzaddw terytorialnych. Skutkowato to niemoz-

% Dekret z 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotania wtadz administracji ogolnej, ustawa z dnia 11 wrze-
$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, dekret z 23 listopada 1944 r. o organizacji
i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego.

% J. Szlachta, Rozwdj regionalny Polski..., s. 7-8.
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nos$cig prowadzenia polityki intraregionalnej i posrednio zmiennos$cia podziatow
terytorialnych;

* realizowaniem zaréwno w skali kraju, jak i catej Rady Wzajemnej Pomocy Go-
spodarczej, narzuconej specjalizacji produkcji. W sferze rozwoju regionalnego
nastgpito ograniczenie powigzan miedzy krajami sasiedzkimi, nieefektywna ko-
operacja i wymiana gospodarcza oparta gldwnie na eksploatacji zasobow natural-
nych oraz nadmiernym rozwoju przemystu cigzkiego, a zwlaszcza militarnego;

» dewastacja Srodowiska naturalnego, wynikajacg ze znieksztalconego rachunku
ekonomicznego traktujacego zasoby naturalne jako tzw. dobra wolne, niemajace
ceny;

 relatywnie niskg skalg rozpigtosci regionalnych w poréwnaniu z krajami o go-
spodarce rynkowej znajdujacych si¢ na podobnym poziomie rozwoju. Byt to re-
zultat znacznego transferu srodkow z regionéw bogatszych do biednych oraz
polityki zmierzajacej do unifikacji struktur regionalnych kraju®.

Wraz ze zmianami gospodarczymi spowodowanymi przechodzeniem do gospodar-
ki nakazowo-rozdzielczej nastepowaty przeksztatcenia w sferze administracyjnej, w tym
zmieniat si¢ podzial terytorialny kraju. W mysl zasady centralizmu demokratycznego
zlikwidowano tradycyjne organy administracyjne, tworzac jednolity system administra-
cji terytorialne;.

Jak juz wspomniano, ustawa z 20 marca 1950 r. ostatecznie zniosta samorzad tery-
torialny, wprowadzajgc zamiast niego system rad narodowych, ktéry z pewnymi zmia-
nami przetrwal do 1989 r. Opierat si¢ on na centralizacji obejmujacej sfere zardowno ad-
ministracyjng, jak i gospodarcza. Organizacj¢ panstwa oparto na systemie sektorow
gospodarczych. Kazdy minister byl nie tylko organem wladzy panstwowej, ale réwno-
czes$nie stat na czele hierarchicznej struktury organizacyjnej danego sektora. Resortowi
podlegaty centralne zarzady czy tez zjednoczenia grupujace poszczegdlne przedsigbior-
stwa panstwowe.

Struktury administracji panstwowej zarowno ogolnej, jak i gospodarczej zorgani-
zowane byly w formie hierarchicznej, dotyczyto to takze administracji terenowej. Stwo-
rzona zostata koncepcja podwojnego podporzadkowania, w mysl ktorej wladze lokalne
reprezentowaly jednoczes$nie interesy lokalne i interesy panstwa. Koncepcja ta pomijata
fakt, Ze interesy lokalne nie zawsze sg tozsame z interesem panstwa.

Rady narodowe tworzyty hierarchiczng piramid¢ z Rada Panstwa na szczycie.
W rezultacie rada wyzszego szczebla miata uprawnienia wiadcze w stosunku do rady
nizszego szczebla. Organy wykonawcze rad byty réwniez podwojnie podporzadkowane.

Z jednej strony podlegaly one radom, z drugiej funkcjonowaty w strukturach branzo-

% |bidem, s. 8-9.
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wych, w ten sposob poszczegdlne wydziaty szczebla gminnego podlegaty odpowiednim
wydziatlom powiatow i wojewodztw, a te z kolei odpowiednim ministerstwom.

W praktyce kazde ministerstwo miato wlasne administracje terenowe. Zaznaczy¢
nalezy, iz wtadze lokalne nie miaty osobowosci prawnej, jak rowniez wlasnego majatku.
Zarzadzaly jedynie majatkiem panstwowym, a ich budzet stanowit sktadnik budzetu
panstwa’®. Oczywiste jest, ze w tej sytuacji nie mogly one prowadzi¢ wilasnej polityki
regionalne;j i lokalnej. Jak wspomniano na wstepie, system ten ewoluowat. Najistotniej-
sze przeobrazenia nastgpity w latach 1973-1975. Zmieniono wowczas podziat admini-
stracyjny kraju. Z dniem 1 czerwca 1975 r. weszta w zycie reforma podzialu administra-
cyjnego’ — utworzono 49 wojewodztw (wojewddztwo: bialskopodlaskie, biatostockie,
bielskie, bydgoskie, chetmskie, ciechanowskie, czgstochowskie, elblaskie, gdanskie, go-
rzowskie, jeleniogorskie, kaliskie, katowickie, kieleckie, koninskie, koszalinskie, kra-
kowskie [miejskie], krosnienskie, legnickie, leszczynskie, lubelskie, fomzynskie, 160dz-
kie [miejski], nowosadeckie, olsztynskie, opolskie, ostroteckie, pilskie, piotrkowskie,
ptockie, poznanskie, przemyskie, radomskie, rzeszowskie, siedleckie, sieradzkie, skier-
niewickie, stupskie, suwalskie, szczecinskie, tarnobrzeskie, tarnowskie, torunskie, wat-
brzyskie, warszawskie, wloctawskie, wroctawskie, zamojskie, zielonogorskie), likwidu-
jac jednoczesnie powiaty. Zmieniono takze strukture wiadz terenowych, rozdzielajac
funkcje uchwatodawcze od wykonawczych. Poprzednio organem wykonawczym byto
prezydium rady narodowej, ktore dziatato jako organ kolektywny. Przewodniczacy pre-
zydium peit jednocze$nie obowiazki przewodniczacego rady. Po reformie wojt, bur-
mistrz czy prezydent miasta stali si¢ jednoosobowymi organami wykonawczymi. Prze-
wodnictwo rad objeli odrebni przewodniczacy. Wzmacniato to nadzoér wtadz centralnych
nad wladzami terenowymi, gdyz organ jednoosobowy jest bardziej podatny na naciski
niz organ kolegialny.

Stwierdzi¢ nalezy, iz nowy podzial terytorialny panstwa nie naruszat cech funkcjo-
nujacego systemu. Odbit si¢ on jednak niekorzystnie na ksztalttowaniu §wiadomosci re-
gionalnej, ograniczajgc wiezy wewnatrz regionu. Jako przyktad postuzyé moze sytuacja
Dolnego Slaska podzielonego na cztery wojewddztwa (jeleniogorskie, legnickie, wat-
brzyskie i wroctawskie).

Z uptywem lat system ten okazywat si¢ coraz bardziej nieefektywny. Scentralizo-
wane kierowanie gospodarka hamowalo jej rozwoj, co w konsekwencji wplywato na
obnizenie poziomu rozwoju i zycia ludnosci. Doprowadzito to ostatecznie do upadku
gospodarki nakazowo-rozdzielczej i konieczno$ci ponownego zdefiniowania funkcji
i zakresu sektora publicznego w gospodarce.

% J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej Koncepcje i realizacja, PWN, Warszawa 2000, s. 22.
9 Dz. U.z 1975 1., Nr 16, poz. 91.
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Pamigta¢ nalezy, ze w okresie Polski Ludowej, zwlaszcza w latach 80. XX w.
w srodowiskach opozycyjnych podejmowane byly badania nad przysztoscia sektora pu-
blicznego w Polsce, w tym nad ideg reformy samorzagdowej. W rezultacie prowadzonych
prac w 1988 r. powstal dezyderat zawierajacy zadania dotyczace samorzadnosci lokal-
nej. Zawierat on osiem podstawowych punktow:
* odrzucenie konstytucyjnej zasady jednolito$ci wtadzy panstwowej i uznanie, ze
wladze lokalne reprezentujg jedynie interesy spotecznosci lokalnych;
* stworzenie nowego, w petni demokratycznego prawa wyborczego;
* przyznanie gminom osobowos$ci prawnej i prawa do posiadania wtasnosci;
* stworzenie stabilnego, przejrzystego i kontrolowanego systemu zasilania budze-
tow lokalnych, eliminujacego arbitralne decyzje administracji panstwowej;
* ograniczenie interwencji wtadz panstwowych w sprawy lokalne jedynie do kon-
troli legalnosci decyzji wtadz gminnych;
* przeniesienie lokalnej administracji panstwowej pod kontrole¢ wladz gminnych;
* uznanie uprawnien wtadz lokalnych do tworzenia stowarzyszen i zwigzkow ce-
lowych;
* umozliwienie wtadzom gminnym zaskarzania decyzji wtadz panstwowych przed
sagdami powszechnymi®.
Dokument ten stat si¢ podstawg prac nad reformg samorzadowa w Polsce, efektem
czego byly rozwigzania przyjete w 1990 r.

2.2. Decentralizacja sektora publicznego po 1989 .

Upadek gospodarki nakazowo-rozdzielczej i zwigzane z tym przejscie do gospo-
darki rynkowej, jak rowniez perspektywa cztonkostwa w Unii Europejskiej spowodowa-
Iy nie tylko konieczno$¢ przeksztatcen sektora publicznego w sferze gospodarczej, ale
przede wszystkim organizacyjnej. Na plan pierwszy wysunat si¢ problem reformy admi-
nistracji publicznej (faktycznie panstwowej). Szczegolnie istotng kwestig byto utworze-
nie samorzadu terytorialnego. Reforma samorzadowa przebiegata etapami. Poczatkowo
w 1990 r. utworzono samorzad terytorialny na poziomie gminy, a w 1998 r. takze powia-
tu 1 wojewodztwa.

Reforma samorzadowa wigzata si¢ z przejeciem czesci uprawnien dotychczas zare-
zerwowanych dla sektora panstwowego przez sektor samorzadowy. Szczegdlnie istotne
bylo przejecie odpowiedzialnosci za rozwoj regionalny przez samorzad wojewodzki.
Rownoczesnie z ksztaltowaniem si¢ samorzadu terytorialnego podjeto probe reform ad-

% J. Regulski, Polski samorzqd po dziesigciu latach, [w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorial-
ny Il Rzeczypospolitej. Dziesie¢ lat doswiadczen, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2002, s. 18-19.
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ministracji rzadowej, wyrazem czego byla przeprowadzona w 1997 r. reforma Centrum
Administracyjno-Gospodarczego Rzadu.

Z punktu widzenia rozwoju samorzadnos$ci istotne jest, ze decentralizacji admini-
stracji publicznej nie towarzyszyta decentralizacja finansow. W konsekwencji doprowa-
dzito to do stanu, w ktérym formalnie niezalezny samorzad, chcac realizowa¢ polityke
rozwoju lokalnego, a zwtaszcza regionalnego, skazany byl na wydatng pomoc panstwa,
kontrolujacego kierunki zmian w gminie i w regionie.

Jednoczesnie z przeksztatceniami administracji publicznej nastgpowaly przemiany
gospodarcze prowadzace do zmniejszenia bezposredniego oddziatywania sektora pu-
blicznego na gospodarke na rzecz metod posrednich, takich jak regulacje i planowanie.
W konsekwencji zmniejszal si¢ zakres sektora publicznego w gospodarce.

Reasumujac, przeobrazenia sektora publicznego zmierzaty do wzrostu znaczenia
samorzadu kosztem administracji panstwowej, chociaz zmiany hamowane byly przez
brak decentralizacji $srodkow finansowych. Widoczne byto takze wycofywanie si¢ sekto-
ra publicznego z bezposredniej dziatalnosci gospodarczej (poprzez np. prywatyzacje).
Jednoczesénie nastgpita redefinicja planowania, ktore stato si¢ nieodzowng czescig funk-
cjonowania zwlaszcza samorzadu gminnego i wojewodzkiego (strategie rozwoju, plany

zagospodarowania przestrzennego).

2.2.1. Odtworzenie samorzadu terytorialnego w 1990 r.

W wyniku obrad Okraglego Stotu (rozpoczgtych 6 lutego 1989 r.) oraz wyboréw do
sejmu (4 czerwca 1989 1.), doszto do utworzenia demokratycznego panstwa polskiego.
Jednym z jego najwazniejszych elementow stat si¢ samorzad terytorialny. W exposé wy-
gloszonym w sejmie we wrze$niu 1989 r. premier Tadeusz Mazowiecki zapowiedziat
powstanie samorzadu, z ktorym, jak mowil, ,,wiazemy nadzieje na wyzwolenie ogrom-
nej energii obywatelskiej spetanej do niedawna poczuciem bezsilno$ci wobec panstwo-
wej biurokracji i centralnych dyrektyw”. W znowelizowanej 29 grudnia 1989 r. Konsty-
tucji PRL umieszczono zapis o zagwarantowaniu przez Rzeczpospolita Polska udziatu
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiladzy (art. 5)”.

W rezultacie po latach nieobecno$ci demokratycznego modelu sprawowania wadzy
lokalnej w 1990 r. samorzad terytorialny zostal w warunkach polskich reaktywowany.
Prawne podstawy jego funkcjonowania regulowata ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-

rzadzie gminnym (do 1999 r. ustawa ta nosita nazwe o samorzadzie terytorialnym)'®.

% 1. Lewandowska-Malec, Samorzqd terytorialny w Polsce. Zarys wykladu, kazusy, wybor zZrodel,
Krakowska Szkota Wyzsza im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakéw 2007, s. 19-20.

100 Tytut ustawy zmieniony zostat z dniem 1 stycznia 1999 r. przez art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grud-
nia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U.
z 1998 r., Nr 162, poz. 1126).
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Wprowadzenie samorzadu terytorialnego na poziomie gminy miato donioste zna-
czenie. Doprowadzito do rozbicia jednolitego do tej pory sektora publicznego (panstwo-
wego), bedacego fundamentem monopolu panstwa realnego socjalizmu. Powstala sfera
spraw publicznych wylaczona spod zwierzchnictwa rzadu. Nastapit rowniez podziat ma-
jatku panstwowego pomiedzy wladze rzadowsq i samorzadowa, w rezultacie czego po-
wstata wlasno$¢ komunalna.

Nalezy takze pamigtac, ze reforma samorzadowa doprowadzita do rozwoju demo-
kracji w Polsce, poniewaz wybory komunalne z 1990 r. byty pierwszymi w petni demo-
kratycznymi wyborami w kraju. Jednocze$nie reaktywowanie samorzadu terytorialnego
umozliwito Polsce przystgpienie do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, byto
wigc waznym etapem na drodze integracji Polski z Unig Europejska.

W wyniku przeprowadzonej reformy samorzad gminny stat si¢ fundamentem ustro-
ju panstwa. Gminom przekazano prawo, ale tez obowigzek wykonywania zadan publicz-
nych we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢. Rownoczesnie podziatowi na
administracje samorzadowa i rzadowa nadano range konstytucyjna, nowelizujac obo-
wigzujacg Konstytucje!®. W Konstytucji zagwarantowano, iz samorzad terytorialny jest
podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie (art. 43), gmina natomiast
posiada osobowo$¢ prawng 1 wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym (art. 44
ust. 1). Range samorzadu terytorialnego potwierdzit w 1992 r. art. 70 ust. 2 Malej Kon-
stytucji'®. Ostatecznie istnienie samorzadu terytorialnego jako trwatego elementu ustro-
ju panstwa zagwarantowata Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.

Wspomniana powyzej ustawa o samorzadzie gminnym bedaca swoistg ,,konstytu-
cja samorzadowa” przesadzita o charakterze i wielko$ci gmin. Gming mialy tworzy¢
wspolnoty mieszkancéw na okreslonym terytorium, zdolne do rozwigzywania spraw
lokalnych. Wynikiem przyjecia takiej koncepcji bylto stwierdzenie, ze wielko$¢ gmin
powinna wynika¢ ze zdolno$ci do wykonywania zadan rozwojowych, a to oznaczato, iz
gminy powinny by¢ relatywnie duze. Opierajac si¢ na powyzszych rozwigzaniach, wpro-
wadzono w 1990 r. 2383 gminy. Do 1998 r. ich liczba wzrosta do 2489'%. Mata fluktu-
acja liczby gmin uznana zostata przez reformatoréw za potwierdzenie przyjetego zato-
zenia co do wielko$ci gminy.

Ustawa o samorzadzie gminnym okreslita organizacj¢ i zadania gminy. Funkcjono-

wanie gminy zgodnie z art. 11a powyzszej ustawy opieralo si¢ na dwoch organach: ra-

1Dz, U. 21990 ., Nr 16, poz. 94. Uwaga uchylona z dniem 8 grudnia 1992 r.

12 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r., Nr 84,
poz. 426). Ustawa obowigzywala od 8 grudnia 1992 r. do 16 pazdziernika 1997 r.

193 J. Regulski, Samorzqd..., s. 187.
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dzie gminy — organie stanowigcym — i wojcie (burmistrzu, prezydencie miasta) — organie
wykonawczym.

Organem stanowigcym i kontrolnym w gminie byla (i jest) rada gminy. Kadencja
rady gminy trwala cztery lata. Na jej czele stal przewodniczacy rady i od jednego do
trzech wiceprzewodniczacych wybieranych w glosowaniu tajnym sposrod rady gminy
bezwzgledng wigkszoscia glosow, w obecnosci co najmniej potowy jej ustawowego
sktadu.

Rada gminy obraduje na sesjach nie rzadziej niz raz na kwartal. Do zadan rady
gminy naleza wszystkie sprawy w zakresie dzialania gminy z zastrzezeniem ustawo-
wych wyjatkow. W szczegolnosci rada gminy okresla zasady organizacji i kierunki dzia-
fania gminy (statut gminy); wyznacza formy i ptaszczyzny wspotpracy z innymi gmina-
mi i organami administracji rzgdowej. Radzie gminy zagwarantowano takze wytacznos¢
w zakresie uchwalania budzetu oraz rozpatrywania sprawozdania z wykonania budzetu.
Istotng kompetencja rady gminy jest uchwalanie miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego, jak rowniez podejmowanie uchwat w sprawach podatkow i optat
lokalnych, zaciggania kredytow i pozyczek dlugoterminowych. Rada gminy w formie
uchwaly decyduje o tworzeniu jednostek organizacyjnych nalezacych do struktur gmin-
nych, jak i majacych odrebna podmiotowos$¢, a prowadzacych dziatalnos¢ z zakresu go-
spodarki komunalne;.

Organem wykonawczym w gminie jest wojt (burmistrz, prezydent miasta)'® reali-
zujacy swoje zadania poprzez urzad gminy. Organizacje i zasady funkcjonowania tego
urzedu okresla regulamin organizacyjny uchwalony przez rade gminy na wniosek wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Wojt (burmistrz, prezydent miasta) powotuje i odwotu-
je swoich zastepcow oraz okresla ich liczbe, przy czym liczba zastgpcdéw nie moze by¢
wigksza niz: jeden w gminach do 20 tys. mieszkancow, dwoch w gminach do 100 tys.
mieszkancow, trzech w gminach do 200 tys. mieszkancow i czterech w gminach powy-
zej 200 tys. mieszkancow. Do 2002 r. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) tak jak i caty
zarzad gminy wybierany byl przez rade gminy w ciggu trzech miesigcy od dnia oglosze-
nia wynikow wyborow. Niedotrzymanie tego terminu powodowalo z mocy prawa roz-
wigzanie rady gminy. Od 2002 r. wojt (burmistrz, prezydent miasta) wybierany jest
w wyborach bezposrednich!®. Zmiana ta miata na celu usprawnienie funkcjonowania
organéw samorzadu terytorialnego, w tym stworzenie lepszych szans na optymalne wy-
korzystanie potencjatu materialnego i spotecznego bedacego w dyspozycji spotecznosci
lokalnych. Jako argument za bezposrednimi wyborami wojta (burmistrza, prezydenta

104 Pierwotnie organem wykonawczym w gminie byt zarzad gminy.

105 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta burmistrza i prezydenta miasta
(Dz.U.z2002 r., Nr 113, poz. 984 z pdzn. zm.). Ustawa uchylona z dniem 1 sierpnia 2011 .
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miasta) podawano réwniez, ze: ,,istnieje potrzeba wzmocnienia pozycji organu wyko-
nawczego gminy i zmniejszenia jego uzaleznienia od konstelacji politycznej organu sta-
nowigcego. Umozliwi to jednoznaczne spersonifikowanie kompetencji i odpowiedzial-
no$ci. Propozycja ta powinna przyczyni¢ si¢ do profesjonalizacji kadr administracji
samorzadowej, umozliwienia prowadzenia racjonalnej polityki kadrowej i zmniejszenia
uzaleznienia awanséw od poparcia politycznego”!%.

Na uzasadnienie bezposredniego wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
przytaczano nastgpujace argumenty: odpartyjnienie samorzadu terytorialnego i przeta-
manie monopolu duzych partii politycznych; wybrany tg drogg organ wykonawczy po-
siada mandat do rzadzenia i nie jest zaktadnikiem rady gminy; bezposrednia odpowie-
dzialno$¢ przed wyborcami; aktywizacja spolecznosci lokalnych; silniejsza pozycja

107 Przeciwnicy powyzszego rozwigzania ostrzegali przed parali-

organu wykonawczego
zem samorzadu gminnego i w konsekwencji zarzagdem komisarycznym. Podkreslali tak-
ze ostabienie pozycji rady gminy zwlaszcza w zakresie kompetencji kontrolnych. Kolej-
nym argumentem przeciwko bezposrednim wyborom wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) byl wzrost zagrozenia korupcyjnego!®.

Z perspektywy lat uzna¢ nalezy, iz wprowadzenie bezposredniego wyboru organu
wykonawczego w gminie okazato si¢ rozwigzaniem stusznym. Nie sprawdzily si¢ progno-
zy ostrzegajace przed problemami wynikajacymi ze wspotpracy organéw uchwatodaw-
czego z wykonawczym prowadzacymi do ustanawiania zarzadéw komisarycznych. Row-
noczesnie stworzono warunki do kreowania lokalnych lideréw, sprawnych menedzerow,
zdolnych zaréwno wyznacza¢ kierunki rozwoju gminy, jak i sprawnie nig zarzadzacé.

Organ wykonawczy gminy wykonuje uchwaty rady i zadania gminy okreslone
w ustawach, w szczegdlnosci przygotowuje projekty uchwat rady gminy, okresla sposob
ich wykonania, gospodaruje mieniem komunalnym, realizuje budzet, zatrudnia i zwalnia
kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, a takze wykonuje zadania zlecone.

Reforma samorzadowa z 1990 r., wprowadzajac samorzad terytorialny na szczeblu
lokalnym, réwnoczes$nie okreslita zakres zadan gmin. Do zadan gmin zaliczono wszyst-
kie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow. Ustawa wprowadzita podziat zadan realizowanych przez samorzad gminny
na zadania wtasne i zlecone. Zadania wtasne wynikaly wprost z ustaw i byty tam spre-
cyzowane jako obowigzkowe funkcje samorzadu gminnego, za wykonanie ktorych po-

nosi on pelna odpowiedzialno$¢ prawna i finansows.

106 Uzasadnienie projektu ustawy o bezposrednim wyborze wojta gminy (druk nr 154) przedstawiony
przez posta Witolda Gintowt-Dziewaltowskiego na posiedzeniu Sejmu w dniu 21 grudnia 2001 r., Kronika
Sejmowa Nr 10 (101) III kadencja.

17 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie..., s. 75-76.

198 1bidem, s. 77.
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Wykonanie ustawowych obowigzkéw moglo by¢ wsparte finansowo dotacjami celo-
wymi i subwencjami z budzetu panstwa. Przewidziano takze mozliwo$¢ natozenia na gmi-
ne obowigzku realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz z zakresu
czynnosci rejestracyjnych ruchu ludnosci, organizacji i przeprowadzania wyboréw po-
wszechnych, referendow. Zadania z zakresu administracji rzadowej mogty by¢ takze wy-
konywane przez gming na podstawie porozumien z organami administracji rzadowej. Na
realizacje zadan zleconych gminy miaty otrzymywac $rodki niezbedne do ich realizacji.

Zadania wlasne gminy, jak zostato wspomniane, realizowane sag we wtasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Polegajg one przede wszystkim na zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w zakresie m.in. tadu przestrzennego; ochro-
ny $rodowiska; drog gminnych, ulic, mostow, placow, organizacji ruchu drogowego;
gospodarki wodno-$ciekowej, utrzymywania czystosci, wysypisk i utylizacji odpadow
komunalnych; lokalnego transportu zbiorowego; ochrony zdrowia i pomocy spoteczne;j;
komunalnego budownictwa mieszkaniowego; kultury i o$wiaty; kultury fizycznej; tar-
gowisk i hal targowych; zieleni komunalnej i zadrzewienia, cmentarzy komunalnych;
utrzymywania obiektow uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych; po-
rzadku publicznego'®.

Szczegdlowe zadania gminy wynikaty z ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale
zadan i kompetencji pomigdzy organy gminy a organy administracji rzagdowej, okreslo-
nych w ustawach szczegdlnych oraz innych obowigzujacych aktach prawnych!'?. Jak
wynika z powyzszego, zadania gminy koncentrowaty si¢ wokot zadan z zakresu uzy-
teczno$ci publicznej. Rowniez dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu gminnego zdefinio-
wano jako dziatalno$¢ o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorej gldownym celem jest
zaspokajanie bytowych potrzeb mieszkancow oraz dziatalno$¢ nastawiona na zwigksza-
nie dochodéw budzetow gminy, pod warunkiem ze prowadzenia takiej dziatalnosci wy-
magaja potrzeby spoleczne.

Poza sferg uzytecznos$ci publicznej gmina mogta prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodar-
czg wylacznie w formie spotki prawa handlowego i tylko w przypadku tgcznego zaist-
nienia dwoch warunkow: niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku
lokalnym i rownocze$nie wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wpty-
wajg ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan
oraz $rodkow prawnych wynikajacych z obowiazujacych przepisow nie doprowadzito
do aktywizacji gospodarczej, a zwlaszcza do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub

ograniczenia bezrobocia.

199 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oska-
ra Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 16—-17.
10 Dz. U. z 1990 1., Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.
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Reforma samorzadowa wptyngta rowniez na funkcjonowanie gospodarki komunal-
nej. W okresie poprzedzajacym reforme samorzadowa ushugi komunalne prowadzone
byly przede wszystkim przez przedsigbiorstwa panstwowe uzaleznione od terenowych
organ6éw wiadzy. Dziataly one na podstawie ustawy o przedsi¢biorstwach panstwowych.
W skali kraju funkcjonowato ponad 800 przedsigbiorstw, dla ktorych organem zatozy-
cielskim byli naczelnicy miast i gmin, oraz ponad 150 przedsigbiorstw znajdujacych si¢
w gestii wojewody, realizujacych zadania z zakresu ustug komunalnych!!'. Majatek tych
przedsiebiorstw stat si¢ podstawa funkcjonowania podmiotéw gminnych. Byto to wyni-
kiem przyjecia przez ustawodawce zatozenia, ze majatkiem gminy staje si¢ to, czym
dotychczas zarzadzaly rady narodowe.

W rezultacie art. 5 ust. 1 ustawy z 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe¢ o pracownikach samorzadowych stanowit, ze jezeli
dalsze przepisy nie stanowig inaczej mienie ogolnonarodowe (panstwowe) nalezace do:

* rad narodowych i terenowych organéw administracji stopnia podstawowego;

» przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone powyzej pelnia

funkcje organu zatozycielskiego;

» zakladow 1 innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organom

okreslonym w pkt 1,

staje si¢ w dniu wejécia w zycie niniejszej ustawy z mocy prawa mieniem gmin.

Gminom przekazano takze sktadniki mienia panstwowego bedacego w gestii woje-
wodzkich rad narodowych, urzedow wojewddzkich, jak rowniez przedsiebiorstw i za-
ktadéw im podporzadkowanych, jesli bylo ono niezb¢dne do wykonywania ich zadan.

Rownoczesnie w ustawie przewidziano wylgczenia z komunalizacji. Dotyczyto
to mienia: stuzacego do wykonywania zadan publicznych nalezacych do wtasciwosci
organéw administracji rzadowej lub sadow; nalezacego do przedsigbiorstw panstwo-
wych lub jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania o charakterze ogolnokrajo-
wym lub ponadwojewddzkim; uzytkowanego przez przedstawicielstwa dyplomatyczne,
instytucje migdzynarodowe, Kos$ciot katolicki, inne koscioly i zwigzki wyznaniowe.
Weczesniej na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 lipca 1989 r. wytaczono z ko-
munalizacji 69 jednostek, w tym 42 jednostki zwigzane z rolnictwem, a takze mienie
Robotniczej Spotdzielni Wydawniczej ,,Prasa-Ksigzka-Ruch”.

Nabywajac mienie komunalne, gminy wyposazone zostaty w uprawnienia witasci-
cielskie. W zasadzie ustawodawca przyznal gminie swobode przy wyborze sposobu re-
alizacji zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Ustawa nie okreslita form, w jakich
dziatalno$¢ ta mogta by¢ prowadzona, ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze ,,gospodarka

komunalna moze by¢ prowadzona przez gmin¢ w szczegolnosci w formach zaktadu bu-

' J. Regulski, Samorzqgd..., s. 235.
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dzetowego lub spotek prawa handlowego”. Uzycie sformutowania ,,w szczegdlnosci”
nie pozbawilo gminy mozliwo$ci wyboru innej formy prowadzenia dziatalnosci, jak zle-
cenie zadan obcym jednostkom na podstawie umow cywilno-prawnych.

Jednoczesnie jednak gminy zobligowane zostaty do przeksztalcen przejetych
przedsiebiorstw, gdyz ich status nie byt adekwatny do zaistniatej sytuacji. Ostatecznie
nastgpito to na mocy ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej''.
Zgodnie z art. 14 ust. 1 niniejszej ustawy przedsigbiorstwa, dla ktorych do dnia 30 czerw-
ca 1997 r. rada gminy nie wybrata nowej formy organizacyjnej, z dniem 1 lipca 1997 r.
zostaly z mocy prawa przeksztalcone w jednoosobowe spotki gminy. Przyjecie takiego
rozwigzania zahamowato proces przeksztatcania dawnych przedsigbiorstw komunal-
nych w zaktady budzetowe.

Jak juz wspomniano, podstawowymi formami organizacyjnymi, za pomocg kto-
rych gmina realizowata swoje zadania, zwlaszcza o charakterze gospodarczym, byty
spotki z udzialem gminy i zaklady budzetowe. Spotki z udziatem gminy, w tym jedno-
osobowe spotki gminy, sa osobami prawnymi dzialajacymi we wlasnym imieniu i na
wlasne ryzyko. Gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za ich zobowigzania, a one nie
odpowiadajg za zobowigzania gminy. Gmina jako wlasciciel lub wspotwlasciciel spotki
dziala za posrednictwem swoich organ6w na zasadach okreslonych w ustawie o samo-
rzadzie gminnym. Gmina jako wspolnik zachowuje wszystkie uprawnienia wynikajace
z przepisow prawa handlowego (jak prawo do zysku lub dywidendy), cigza na niej tez
wszelkie wynikajace stad obowigzki.

Zaktad budzetowy dziatal na podstawie przepisow prawa budzetowego. Nie posia-
dat on osobowosci prawnej. Zaktad tworzyta rada gminy. Podstawg jego funkcjonowa-
nia byl roczny plan finansowy. Osiagniete nadwyzki budzetowe lub otrzymane, a nie
zrealizowane dotacje przekazywane byty do budzetu gminy. Zaktad budzetowy z racji
braku osobowosci prawnej prowadzit dziatalno§¢ w granicach udzielonego przez organy
gminy pelnomocnictwa. Gmina byla w pelni odpowiedzialna za zobowigzania zaktadu
budzetowego.

W poczatkowym okresie prawo podatkowe sprzyjato tworzeniu zaktadow budzeto-
wych. Byly one zwolnione od podatku dochodowego i podatku od wzrostu wynagro-
dzen. Od stycznia 1992 r. preferencje te zostaty cofnicte. Jednak przeksztatcenia zakta-
dow budzetowych w spotki gminy nadal byty hamowane przepisami podatkowymi. Na
mocy ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaroéw i ustug oraz podatku akcy-

113

zowym'!? wniesienie raportu rzeczowego do spotki gminy traktowane bylo jako czyn-

no$¢ prawna podlegajaca opodatkowaniu VAT. W praktyce uniemozliwito to tworzenie

12Dz, U.z 1997 1., Nr 9, poz. 43 (t,j. Dz. U. z 2021 1. poz. 679).
3 Dz. U.z 1993 1., Nr 11, poz. 50 z p6zn. zm. Ustawa uchylona z dniem 1 maja 2004 r.
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spotek dysponujacych majatkiem gminy, przeznaczonych do wykonywania zadan z za-
kresu gospodarki komunalne;.

Mankamentem zaktadu budzetowego byt fakt, iz nie dokonywat on obligatoryj-
nych odpisow od majatku trwatego. Z jednej strony powodowato to, ze amortyzacja nie
zwickszata kosztow dziatalnosci zaktadu, umozliwiajac §wiadczenie tanszych ustug,
z drugiej za$ brak odpisow amortyzacyjnych prowadzil do braku wtasnego funduszu na
odtworzenie majatku trwalego oraz rozwoju jednostki swiadczacej ustugi. Catos¢ wy-
datkow inwestycyjnych obcigzat budzet gminy.

W latach 1991-1997 gminy realizowaly swoje zadania takze za pomocg przedsig-
biorstw komunalnych dziatajacych na podstawie przepisow o przedsigbiorstwach pan-
stwowych. Poczatkowo gminy nie spieszyly si¢ z przeksztatlceniami tych podmiotow.
Wynikato to m.in. z oczekiwania na nowa ustawe, ktéra miata wprowadzi¢ na komunalny
rynek nowg forme organizacyjno-prawna, tj. komunalny zaktad uzytecznosci publiczne;.
Brak takiego rozwigzania sprawit, ze w latach 1991-1997 liczba przedsigbiorstw komu-
nalnych spadta z 741 do 265"*. Kres dziatalnosci przedsigbiorstw komunalnych przynio-
sta wspominana powyzej ustawa o gospodarce komunalne;j.

Na tempo i zakres przeksztatcen majatku komunalnego wptynal rowniez brak do-
statecznego przygotowania gmin do realizacji tego procesu. Wiedza na temat rynkowe-
go modelu zarzadzania gospodarka pojawiala si¢ powoli. Zawiodto wsparcie ze strony
instytucji rzadowych, zwlaszcza Ministerstwa Przeksztatcen Wlasno$ciowych. Obawa
przed Zle przeprowadzong prywatyzacja powodowala, ze gminy wybieraty poczatkowo
najbezpieczniejsza form¢ prowadzenia dziatalnosci — zaktad budzetowy. Tendencje tg
wzmacniaty wspominane korzystne dla zaktadéw budzetowych rozwigzania podatkowe,
a zwlaszcza zwolnienie z podatku od ponadnormatywnych wynagrodzen, tak dotkliwe-
go dla przedsi¢biorstw komunalnych.

Jak wykazaty badania przeprowadzone przez Instytut Badan nad Gospodarka Ryn-
kowa, na koniec pierwszej kadencji samorzadu zaktady budzetowe stanowity 43% ogo-
hu podmiotéw gminnych. Pracowato w nich ok. 62% ogoétu zatrudnionych''>. Mimo pro-
wadzonych przeksztatcen zaktady budzetowe pozostawatly istotng formg prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez gming. Jak wynikato z danych Ministerstwa Skarbu
Panstwa na podstawie przestanych przez gminy sprawozdan w latach 1999-2002, liczba
zaktadow budzetowych wzrosta z 2776 do 3025. Potwierdzaja to dane GUS, z ktérych
wynika, ze na koniec 2002 r. funkcjonowato 6105 zaktadéw budzetowych.

14 Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarczych 19911997 r., GUS, Warszawa 1998.
15 T, Aziewicz, 1. Jacaszek, K. Zuk, Monitoring przeksztalcenn w sektorze ustug komunalnych,
»Transformacja Gospodarki” 1995, nr 6, s. 10.
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Pomimo istniejgcych w poczatkowym okresie trudnosci nastgpit rownoczesny roz-
woj spotek z udziatem kapitalu gminnego. Liczba ich w latach 1992-2004 wzrosta o ok.
350% z 760 do 2662 (tabela 3). Wplynelo na to niewatpliwie wejscie w zycie wspomnia-
nej ustawy, ktora przeksztalcata przedsiebiorstwa komunalne w spotki.

Tabela 3. Rozwoj spélek z udzialem kapitalu gminnego w Polsce w latach 1990-2004

Rok Liczba spolek Dynamika rozwoju spéltek*
1992 760 -
1993 977 128
1994 1125 115
1995 1219 108
1996 1339 110
1997 1594 119
1998 1833 115
1999 1961 107
2000 2160 110
2001 2415 112
2002 2524 104
2003 2583 102
2004 2662 103

*Rok poprzedni = 100

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarczych 1991-1997 r.,
GUS, Warszawa 1997; ,,Roczniki Statystyczne Wojewodztw” 1998-2004, GUS, Warszawa 1998-2004.

Pomimo ciaglego wzrostu liczby spotek od 2001 r. mozna zaobserwowaé mniejsza
dynamike ich powstawania. Przyczyn powyzszej sytuacji upatrywac¢ mozna w zmianach
koncepcji zarzadzania mieniem komunalnym i przejsciem w stron¢ $wiadczenia tych
ustug przez sektor prywatny oraz z prywatyzacji spotek w celu ich restrukturyzacji. Nie-
mniej warto podkresli¢, ze sama prywatyzacja ustug komunalnych miata zaré6wno zwo-
lennikow, jak i przeciwnikdéw. Za prywatyzacja przytaczano nastgpujace argumenty:

* konkurencja prowadzi do zmniejszenia kosztow nawet o 25-30%;

» urynkowione ustugi zapewniajg nie tylko nizsze koszty, lecz takze strukturg pro-

duktéw (ustug) lepiej dopasowang do potrzeb klienta i o lepszej jakosci;

» wzrasta jako$¢ zarzadzania.

Przeciwnicy prywatyzacji podkreslali, Ze:

» oszczednosci sg krotkookresowe;

 przedsigbiorstwa prywatne bedg koncentrowac si¢ na tatwych do uzyskania wskaz-

nikach rentowno$ci, zaniedbujac publiczny charakter §wiadczonych ustug;

* prywatyzacja i inne formy urynkowienia zwigkszaja mozliwo$¢ korupcji;

 koncentracja na prawach klienta prowadzi do zaniedbania praw obywatela;
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* caly proces prowadzi do rozproszenia odpowiedzialnosci za ustugi''s.
Ostatecznie do 2004 r. sektor publiczny dominowat w zakresie §wiadczenia ustug

komunalnych.

2.2.2. Wprowadzenie systemu organizacji terytorialno-samorzadowej
w 1999r.
Utworzenie samorzadu gminnego zapoczatkowato dyskusje nad dalszg reforma sa-
morzadu terytorialnego. W ciagu niespetna dekady opracowano ok. 30 r6znych koncep-
cji reformy administracji terenowej oraz samorzadowej, wprowadzajac kategorie regio-

nu i powiatu'"’

. Jakkolwiek dominowal poglad o konieczno$ci dalszych zmian, to nie
brakowato jednak kwestii spornych. Dotyczyly one zwtaszcza wprowadzenia samorzg-
du na szczeblu powiatu.

Dziatania w kierunku kontynuacji reformy administracyjno-terytorialnej podjeto
jeszcze w 1992 r. Podstawa dziatan miala by¢ decentralizacja wladzy panstwowe;j
i upodmiotowienie spoteczenstwa. Planowano wprowadzenie powiatow bazujacych
na trwatych elementach §rodowiska przyrodniczego i sieci osadniczej. Powotany pet-
nomocnik rzagdu do spraw reformy administracji publicznej przygotowat w 1993 r.
w Urzedzie Rady Ministrow projekt ustawy powiatowej. Jako wstepng faze reformy
na szczeblu powiatu wprowadzono w zycie program pilotazowy dla miast. Zostat
wowczas rowniez przygotowany projekt mapy powiatowej, ogdlnie nawiazujacej do
dawnego uktadu powiatowego!'s.

Pierwsza wersja projektu podziatu powiatowego (maj 1993 r.) przewidywata
utworzenie 293 powiatéw i 45 miast wydzielonych z powiatow. Kolejna wersja z sierp-
nia tego roku przewidywata powotanie 320 powiatéw (w tym 314 w siedzibach sprzed
1975 1.) oraz 48 miast wydzielonych z powiatow. Rozpatrywano rowniez wariant 150
powiatow!'"”.

Zwolennicy utworzenia powiatdw przytaczali argumenty o latwiejszym dostgpie
obywateli do urzgdu, poszerzeniu demokracji i decentralizacji, lepszym gospodarowa-
niu finansami publicznymi. Przeciwnicy tworzenia powiatéw podnosili argument o ko-
niecznosci poniesienia wysokich kosztow tego przedsigwzigcia. Dodatkowo uwazano,

ze powstanie powiatow zahamuje proces usamodzielniania si¢ gmin.

116 A, Zalewski (red.), op. cit., s. 294.

" E. Pancer-Cybulska, Uwarunkowania samorzgdnosci lokalnej i regionalnej w Polsce w aspekcie
kreowania i wzrostu konkurencyjnosci, [w:] M. Klamut (red.), Konkurencyjnos¢ regionow, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 226.

118 T, Lewandowska-Malec, op. cit., s. 21.

19 E. Pancer-Cybulska, Uwarunkowania procesow integracji Polski z Unig Europejskq na poziomie
regionalnym i lokalnym, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wro-
ctaw 2005, s. 102.
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Przeprowadzona w 1994 r. ankieta zaproponowana przez rzad i rozestana do
wszystkich rad gmin w kraju data zastanawiajacy wynik. Wigkszo$¢ 6wczesnych wladz
gminnych opowiedziata si¢ przeciwko tworzeniu powiatow'?.

Kontrowersje zwiazane z wprowadzeniem powiatow, potaczone z brakiem mozli-
wosci dostosowania istniejagcych podziatow administracji specjalnej do proponowane;j
sieci powiatow sprawily, ze koncepcja ta zostata odrzucona.

W 1995 r. pojawita si¢ propozycja utworzenia miejskich stref ustug publicznych
(MSUP)"?!, majacych wypelni¢ przestrzen migdzy gming i centrum. Rozwigzanie niniej-
sze okazalo si¢ kontrowersyjne. Dla jednych byla to proba wprowadzenia powiatow od
kuchni, dla innych pilotazem reformy powiatowej i budowaniem powiatow w sposob na-
turalny. Sceptycy uznali MSUP jedynie za namiastke powiatow. Pierwsza miejska strefa
ushug publicznych dziatajacg od 1 stycznia 1997 r. byta Sadecka MSUP. Wstepne wersje
przewidywaty, ze od 1 stycznia 1998 r. zacznie funkcjonowac ok. 20 MSUP. Plany te oka-
zaly si¢ nad wyraz optymistyczne. Od poczatku stycznia 1998 r. dziatalno$¢ rozpoczely
dwie nowe MSUP: Polkowicka i Nakielska. Wraz z podjeciem reformy administracji pu-
blicznej zaktadajacej wprowadzenie powiatow koncepcja MSUP przestata by¢ aktualna.

Pamigta¢ nalezy, ze w dyskusji nad dalsza reformg samorzadowa nie brakowalo
gloséw opowiadajacych si¢ za dwuszczeblowym samorzadem gminnym i wojewddz-
kim. Réwnoczesnie nie byto zgody co do charakteru regionu — wojewddztwa. Istniaty
cztery koncepcje dotyczace statusu i uprawnien regionu:

* region administracyjny — centralnie sterowany, zarzadzany przez wojewodg¢ be-

dacego urzednikiem panstwowym;

* region rzadowo-samorzadowy, z sejmikiem samorzadowym oraz wojewoda,
ktory bedac urzgdnikiem panstwowym, bytby jednoczesnie zobligowany do wy-
konywania uchwat sejmiku;

* region samorzadowy, wojewoda pochodzilby z regionu, a nie z nominacji pre-
miera;

* region autonomiczny, z wlasnym rzadem stanowigcym prawa na swoim terenie.

W toku prac wylonily si¢ dwa zasadnicze warianty podziatu terytorialnego kraju.
Pierwszy zaktadal podziat Polski na 10-14 wojewodztw dzielacych si¢ na 320 powiatow
1 ok. 50 miast wydzielonych. Drugi wariant zaktadal podziat Polski na 25-30 $redniej

wielkos$ci wojewodztw niedzielacych si¢ juz na powiaty'?.

120 T, Lewandowska-Malec, op. cit., s. 22.

121 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich
strefach ustug publicznych (Dz. U. z 1995 r., Nr 141, poz. 692 z p6zn. zm.). Ustawa uchylona z dniem
31 grudnia 1998 .

122 Opinie na temat docelowego modelu samorzadu terytorialnego zawarto w publikacji Reforma Admini-
stracji Publicznej ,, Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne”. Wybor opinii i ekspertyz, t. 112, Warszawa 1997.

65



Ewolucja zakresu i funkcji gospodarczej sektora publicznego na Dolnym Slgsku w okresie transformagii...

Na podstawie powyzszych zalozen powstaly dwa projekty ustroju terenowej admini-
stracji publicznej, zaprezentowane w raporcie rzagdowym: ,,Panstwo sprawne, przyjazne,
bezpieczne. Zatozenia programu decentralizacji funkcji panstwa i rozwoju samorzadu te-
rytorialnego™®. W pierwszej wersji zaktadano budowe nowej organizacji terytorialnej
z trojszczeblowy strukturg. Przewidywano wprowadzenie powiatow jako jednostek po-
nadgminnego samorzadu terytorialnego oraz samorzadu na szczeblu wojewodzkim (przy
jednoczesnej redukcji liczby wojewddztw) z rownoczesnym funkcjonowaniem przedsta-
wiciela rzadu z uprawnieniami do koordynacji dziatan wszystkich podmiotow administra-
cji rzadowej w terenie. Drugie rozwigzanie przewidywalo rozwijanie istniejacych struktur
samorzadu terytorialnego (poszerzenie kompetencji gmin, zwickszenie roli i zadan zwigz-
kow komunalnych) oraz budowe dalszych ogniw samorzadu na podstawie istniejacej siat-
ki wojewodztw (stworzenie zwigzkow funkcjonalno-przestrzennych wojewodztw).

Reasumujac, za podstawe modelu trdjszczeblowego przyjeto funkcjonowanie samo-
rzadu na szczeblu powiatowym i wojewddzkim. Przewidziano powolanie 12—-17 woje-
wodztw (w skrajnej wersji 25) oraz 300 powiatow. Przedstawiciel rzadu miat sprawowac
nadzor nad funkcjonowaniem samorzadu. W ramach budzetu wojewodztwa przewidywa-
no wptywy podatkowe z jego obszaru.

W modelu dwuszczeblowym wojewodztwo miato mie¢ charakter samorzadowo-rza-
dowy, posiada¢ osobowo$¢ prawng i realizowa¢ zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym. Zaktadano utrzymanie istniejgcego podzialu administracyjnego na 49 woje-
wodztw. Przewidziano takze mozliwos¢ istnienia zwiazkéw funkcjonalnych wojewodztw.
Podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego pozostawata gmina.

Niezaleznie od rzagdu badania nad nowym podziatem terytorialnym kraju prowadzit
Instytut Spraw Publicznych. W 1994 r. podjat on prace nad programem ,,Reformy admi-
nistracji publicznej”. W ramach tego programu zrealizowano projekt dotyczacy modelu
wojewoddztwa w demokratycznym panstwie unitarnym. Prace zwigzane z reformg admi-
nistracyjng koncentrowaty si¢ wokot takich zagadnien jak idea wojewddztwa samorza-
dowego i powiatu, adekwatno$¢ zadan i finanséw samorzadu terytorialnego oraz zasady
pomocniczosci. Koncepcja reformy administracji publicznej opracowana przez Instytut
Spraw Publicznych opierata si¢ na nastgpujacych zalozeniach:

* Polska ma pozosta¢ krajem unitarnym, dla panstwa zastrzega si¢ wylacznosé

w zakresie kwestii ustrojowych — wolnosci, praw i obowigzkow obywateli, dla
regionow nie przewidziano uprawnien sagdowniczych i ustawodawczych;

* podzial terytorialny kraju jest trzystopniowy — gminy, powiaty i wojewodztwa,

na kazdym szczeblu wystepuje samorzad terytorialny, ktéremu na szczeblu wo-

jewodztwa towarzyszy administracja rzadowa;

123 Urzad Rady Ministrow, Warszawa, lipiec 1996.
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 proces reform opiera si¢ na zasadach pomocniczo$ci i decentralizacji administra-

cji publicznej'.

Wypracowana przez Instytut Spraw Publicznych koncepcja reformy administracji
publicznej stanowita podstawe podjetych pozniej dziatan rzagdowych.

Wybory parlamentarne w 1997 r. doprowadzity do utworzenia rzadu koalicyjnego
Akcji Wyborczej Solidarnos¢ i Unii Wolnosci. Dla 0s6b wywodzacych sie z powyzszych
srodowisk oczywista byta konieczno$¢ dokonczenia reformy gminnej zainicjowanej
w 1990 r. Podkreslano koniecznos¢ rozwigzania nadmiernie rozbudowanego, nieefek-
tywnego 1 pozostajacego poza bezposrednig kontrolg spotecznosci lokalnych systemu
administracji terenowej, zarzadzajacej lokalnymi ustugami publicznymi.

Celem reformy bylo wigc uporzadkowanie zadan i kompetencji administracji
zwlaszcza w wymiarze lokalnym. Drugg wazng przestanka zmian byta stabos¢ dotych-
czasowych wojewddztw, ktora uniemozliwiala prowadzenie skutecznej polityki gospo-
darczej na poziomie regionalnym. Rzadowi brakowato partnera zdolnego do skutecznej
absorpcji §rodkoéw unijnych i do efektywnego ich wykorzystania. Jednocze$nie doswiad-
czenia gminne wskazywaly wigksza efektywno$¢ w gospodarowaniu wtadz lokalnych.
Pozwalato to wysnu¢ wniosek, ze podobnie bedzie rowniez na szczeblu wyzszym.

Przeprowadzenie skutecznej reformy wymagalo zmiany organizacji terytorialnej
kraju, a takze wprowadzenia samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i wojewodz-
twa. Wigzato si¢ to rdbwniez z uproszczeniem i racjonalizacjg struktur administracji tere-
nowej oraz nowym podzialem zadan pomiedzy administracje rzadowa a samorzadowa.
Cele reformy sformutowano ogoélnie jako: zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci
dziatania urzedéw administracji publicznej, wykonywania ustug publicznych oraz za-
rzadzania finansami publicznymi na poziomie lokalnym (powiatowym) i regionalnym
(wojewddzkim), a takze tworzenie instytucji spoteczenstwa obywatelskiego w wymia-
rze lokalnym i regionalnym'?.

Merytorycznym przygotowaniem reformy zajmowaty si¢ trzy osrodki rzadowe
ulokowane w: Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji oraz w Ministerstwie Finanséw. Za rozwigzania prawne odpowiadat Pet-
nomocnik Rzadu ds. reformy ustrojowej panstwa, M. Kulesza. Po opracowaniu podsta-
wowych zatozen reformy w maju 1998 r. powotano Pelnomocnika Rzadu ds. Decentra-
lizacji Finans6w Publicznych, ktérym zostal sekretarz stanu w Ministerstwie Finansow,
J. Miller. Do jego zadan nalezata koordynacja finanséw, poniewaz dotychczas nie opra-
cowano sposobu finansowania nowych jednostek samorzadu terytorialnego, nie oszaco-

wano réwniez ich potrzeb finansowych.

124 E. Pancer-Cybulska, Uwarunkowania samorzgdnosci..., s. 227-228.
125 Informacja Rzadu o stanie realizacji reformy samorzadu terytorialnego i administracji, czerwiec 1999.
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Pierwsze dziatania ustawodawcze podjeto w styczniu 1998 r., a w kwietniu projek-

ty wszystkich ustaw kompetencyjnych trafity do Sejmu. Od czerwca do listopada 1998 .

uchwalono podstawowe ustawy ustrojowe:

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym'?;

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'?’;

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie!?;
ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa'?’;

ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kom-
petencje organdéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowg
panstwa'®’;

ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego w latach 1999 i1 2000"*';

ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.

Powyzsze ustawy przypieczgtowaly wybor nowego ustroju oraz podziatu teryto-

rialnego kraju. Uregulowaly rowniez kwestie finansow samorzadu terytorialnego. Row-

nolegle w wyniku tzw. ustawy kompetencyjnej znowelizowano 144 ustawy, wprowa-

dzajac ponad 1000 zmian w ich przepisach.

Z punktu widzenia funkcjonowania catej administracji publicznej najwazniejszym

skutkiem reformy bylo rozdzielenie kompetencji i wykonywanych zadan pomiedzy roz-

ne szczeble wiadzy publicznej. Ponadto przesunigto wigkszo$¢ zadan zwigzanych z ob-

stuga obywateli na poziom lokalny. Jak wynikato z danych Ministerstwa Spraw Wew-

netrznych 1 Administracji, w 1999 r. funkcjonowat nastepujacy uktad realizacji zadan

publicznych:

w obszarze administracji $wiadczacej: szczebel lokalny 65%, regionalny 30%,
centralny 5%;

w obszarze administracji orzeczniczej: szczebel lokalny 58%, samorzad woje-
wodztwa 11%, wojewoda 31%;

w obszarze administracji normotworczej: szczebel lokalny 70%, samorzad wo-

jewodztwa 23%, wojewoda 7%"32.

126 Dz. U. z 1998 ., Nr 91, poz. 578 (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 920, z 2021 r. poz. 1038).
127 Dz. U. 2 1998 1., Nr 91, poz. 576 (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1668, z 2021 r. poz. 1038).
128 Dz. U. 21998 ., Nr 91, poz. 577. Ustawa uchylona z dniem 1 kwietnia 2009 r.

12 Dz. U. z 1998 r., Nr 96, poz. 603.

130 Dz. U. 21998 r., Nr 106, poz. 668.

B3I Dz. U. 21998 ., Nr 150, poz. 983.
132 Polska administracja publiczna po reformie. Ustroj-Kompetencje-Liczby, Raport MSWiA, 1999,

s. 18-20.
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Uktad ten wskazywatl na dazenie ustawodawcy do realizacji zasady pomocniczosci
w wykonywaniu zadan publicznych oraz oparciu ustroju terytorialnego kraju na samo-

rzadzie terytorialnym.

Ustroj i kompetencje powiatu

Na podstawie ustawy o trojstopniowym podziale panstwa utworzono 16 woje-
wodztw (wojewddztwo: dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, lubelskie, lubuskie, 16dzkie,
matopolskie, mazowieckie, opolskie, podkarpackie, podlaskie, pomorskie, $laskie, swig-
tokrzyskie, warminsko-mazurskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie), 373 powiaty
(w tym 308 ziemskich i 65 grodzkich) i 2489 gmin. Nowy podziat terytorialny budzit
powazne kontrowersje. Artykut 15 Konstytucji okreslat dwa kryteria, ktore powinny spet-
nia¢ nowe jednostki samorzadu. Podzial powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospo-
darcze i kulturowe oraz zapewni¢ jednostce zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

W przypadku powiatow przy ich tworzeniu duzy nacisk polozono na kryterium
spoteczne. Uwzglednienie wiezi spotecznych spowodowato, ze ok. 23% (71 z 308) po-
wiatow nie spetniato kryterium funkcjonalnego'*.

Przestanki funkcjonalne koncepcji powiatu znalazty wyraz w koncepc;ji ,,5-15-507,
tj. pie¢ gmin wchodzacych w sktad powiatu, stolica powiatu liczaca co najmniej 15 tys.
mieszkancow, co najmniej 50 tys. mieszkancow w powiecie. Miasto powiatowe powinno
by¢ zdolne do wypehiania ponadgminnych zadan publicznych, z czego wynikato, Ze na
terenie miasta powinny miescic si¢ takie instytucje jak: szkota $rednia, szpital, sad, pro-
kuratura, policja, straz pozarna, urzad skarbowy, ZUS, Sanepid, sie¢ ustug komunalnych.
W rezultacie powiaty tworzono na bazie istniejacych 268 urzedow rejonowych, dzialaja-
cych poza zasadniczym podzialem terytorialnym kraju. Jako argument takiego rozwigza-
nia podawano, ze stworzenie mniejszej liczby powiatéw niz liczba rejondw mogtaby do-
prowadzi¢ do chaosu organizacyjnego i pogorszenia standardu ustug publicznych!.
Wazne byly takze argumenty historyczno-kulturowe wigzace si¢ z funkcjonowaniem po-
wiatow w Polsce do 1975 r. Na ostateczny ksztatt powiatow wptynety rowniez przestanki
geograficzne. Specyfika potozenia geograficznego wptywata zarowno na powstanie trwa-
tych wigzi ponadgminnych wyznaczonych siecig osadnicza, jak i wymuszata niekiedy
potrzebe tworzenia powiatoéw pozbawionych wigkszych osrodkow miejskich.

W rezultacie powstaty powiaty znacznie roznigce si¢ miedzy soba pod wzgledem
liczby ludnosci, obszaru, rozmieszczenia instytucji. Sredni powiat liczyt 83,2 tys. miesz-

kancow i sktadat si¢ z oSmiu gmin.

13 M. Sitek, Reforma administracyjna 1998 r., [w:] 1. Jackiewicz (red.), Budowanie instytucji panstwa
1989-2001 w poszukiwaniu modelu, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 159.

134 Zalozenia rzqdowe reformy ustrojowej panstwa. Informacja Departamentu Reform Ustrojowych
Panstwa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ,,Przeglad Rzadowy” 1998, nr 5 (83), s. 90-91.
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Jak wynikato z ustawy o samorzadzie powiatowym, nie ograniczajac uprawnien
gmin, powiat miat wykonywac¢ zadania publiczne w wymiarze lokalnym. Zadania po-
wiatu uzupetniaty zadania publiczne gmin. W przeciwienstwie do gmin, ktorym przystu-
guje domniemanie kompetencji, kompetencje samorzadu powiatowego wymieniono
enumeratywnie. W rezultacie nowe nieuregulowane sprawy zaliczono do zadan gmin.
Zakres zadah powiatu wynikal z wezesniejszych kompetencji urzedéow rejonowych i or-
ganow rzadowej administracji specjalne;.

W ustawie o samorzadzie powiatowym stwierdzono, ze powiat wykonuje zadania
publiczne o ponadgminnym charakterze, okreslone ustawami w zakresie: edukacji pu-
blicznej (prowadzenie szkot srednich); promocji i ochrony zdrowia; pomocy spoteczne;j
(wyptaty zasitkow rodzinnych); polityki prorodzinnej; wspierania 0sob z niepetnospraw-
nosciami; transportu i drog publicznych (utrzymanie, rozwdj i modernizacja drég po-
wiatowych); zagospodarowania przestrzennego i nadzoru budowlanego; kultury, sportu
i turystyki; gospodarki nieruchomos$ciami, geodezji, kartografii i katastru; gospodarki
wodnej i ochrony $rodowiska; rolnictwa, lesnictwa i rybactwa $rdédladowego; ochrony
przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej oraz zapobiegania klgskom zywiotowym; po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli; przeciwdziatania bezrobociu oraz akty-
wizacji lokalnego rynku pracy; ochrony praw konsumenta; promocji powiatu; wspotpra-
cy z organizacjami pozarzadowymi; utrzymania powiatowych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz obiektow administracyjnych.

Szczegoblnie istotnym zadaniem powiatu w okresie transformacji byto przeciwdzia-
fanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy. Wynikato to z utrzymujacej si¢
przez lata wysokiej stopy bezrobocia. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze sytuacja na lo-
kalnych rynkach pracy byta silnie zr6znicowana.

Majac na uwadze powyzsza sytuacje, ustawodawca szeroko nakreslit kompetencje
powiatu w zakresie aktywizacji rynku pracy. Do zadan powiatu zaliczono m.in.: inicjo-
wanie i finansowanie prac interwencyjnych, robot publicznych i szkolen; inicjowanie
tworzenia dodatkowych miejsc pracy oraz udzielanie pomocy bezrobotnym w podejmo-
waniu dziatalnoséci na wlasny rachunek; udzielanie pomocy bezrobotnym i innym 0so-
bom poszukujacym pracy; wspotdziatanie z powiatowymi radami zatrudnienia w spra-
wach dotyczacych ograniczania bezrobocia, a zwlaszcza rozdzialu i wykorzystania
srodkéw Funduszu Pracy oraz Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelno-
sprawnych. Poza tym obowigzkiem powiatu byto rejestrowanie bezrobotnych, przyzna-
wanie i wyplacanie zasitkow przedemerytalnych i $wiadczen przedemerytalnych; po-
srednictwo zawodowe oraz wydawanie decyzji w sprawie o umorzenie czg¢$ci pozyczki

udzielonej z Funduszu Pracy'®.

135 L. Patrzalek, op. cit., s. 24.
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Organem uchwatodawczym w powiecie jest rada powiatu. Jej kadencja trwa cztery
lata, liczac od dnia wyboru. Do wytacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy w szczegdlno-
$Sci uchwalanie budzetu powiatu, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz
podejmowania uchwat w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi po-
wiatu. Istotne sg takze inne kompetencje rady, zwtaszcza w sprawach finansowych, takie
jak: podejmowanie uchwatl w sprawie emisji obligacji oraz zasad ich zbywania, nabywania
i wykupu; podejmowanie uchwat dotyczacych dlugoterminowych pozyczek i kredytow;
podejmowanie uchwat dotyczacych maksymalnej wysokosci kredytow i pozyczek krotko-
terminowych; podejmowanie uchwat o maksymalnej wysokosci porgczen udzielanych
przez zarzad w roku budzetowym oraz podejmowanie uchwat w sprawie planéw przycho-
dow 1 wydatkow funduszy celowych. Do zadan rady powiatu nalezy takze kontrola dzia-
falnos$ci zarzadu powiatu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych. W celu realizacji
funkcji kontrolnych rada powiatu powotuje komisje rewizyjna.

Organem wykonawczym w powiecie jest zarzad powiatu kierowany przez staroste.
W skiad zarzadu wchodzi starosta oraz od trzech do pieciu cztonkéw. Do zadan zarzadu
nalezy wykonywanie budzetu powiatu, wykonywanie uchwat rady powiatu oraz przygo-
towywanie projektow uchwat rady powiatu. Zarzad powiatu wykonuje zadania publicz-
ne przy pomocy starostwa powiatowego, kierownikoéw powiatowych shuzb, inspekcji
i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu tworzacych wspdlnie powiatowg admi-
nistracj¢ zespolong.

Postanowienia ustawy o samorzadzie powiatowym odnosza si¢ takze do miast na
prawach powiatu. Dotyczy to miast, ktére liczg powyzej 100 tys. mieszkancéw oraz
miast, ktore 31 grudnia 1998 r. przestaty by¢ siedzibg wojewody. Funkcje¢ organéw po-

wiatu w tych miastach sprawuje rada i prezydent miasta.

Ustréj i kompetencje samorzadu wojewodztwa

Podobnie jak w przypadku powiatéw w pracach nad mapa wojewodztw kierowa-
no si¢ przede wszystkim kryteriami instytucjonalno-funkcjonalnymi oraz akceptacji
spolecznej. Inaczej jednak niz w wypadku powiatow zatozono, Ze na poziomie regio-
nalnym brakuje silnych wiezi spotecznych, dlatego tez pierwszenstwo przyznano kry-
teriom funkcjonalnym. Inne kryteria, takie jak: konsensus spoteczny, dostosowanie do
standardow europejskich, do§wiadczenia kulturowo-historyczne, interes panstwa, jak-
kolwiek wazne, mialy znaczenie drugoplanowe.

W rezultacie przedstawiono propozycje 12 wojewodztw (wojewodztwo: dolnosla-
skie, lubelskie, todzkie, matopolskie, mazowieckie, podkarpackie, podlaskie, pomorskie,
slaskie, warminsko-mazurskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie) opartych na rela-
tywnie silnych o$rodkach miejskich. W rzadowym projekcie podkreslano stabszy poten-
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cjal spoteczno-gospodarczy wojewodztw przygranicznych, pozbawionych niekiedy swe-
go historycznego centrum (obecne woj. podkarpackie, podlaskie, warminsko-mazurskie).
Roéwniez w sytuacji wystepowania dwoch konkurencyjnych osrodkow aspirujacych do
roli stolicy wojewodztwa (Torun—Bydgoszcz, Kielce—-Radom, Gorzow Wlkp.—Zielona
Gora) rzad poczatkowo zrezygnowat z tworzenia wojewddztw, dazac do minimalizacji
ewentualnych konfliktow!3,

Projekt ten jednak nie uzyskal akceptacji w Sejmie. Ostatecznie w wyniku poli-
tycznego kompromisu zdecydowano si¢ utworzy¢ 16 wojewddztw, do proponowanych
12 dodajac kujawsko-pomorskie, lubuskie, opolskie 1 $wietokrzyskie. W rezultacie po-
wstaly wojewodztwa o przecigtnej powierzchni 20 tys. km? zamieszkate srednio przez
2,5 mln mieszkancow.

Wojewodztwo stato si¢ jednostka samorzadu terytorialnego, a zarazem najwigksza
jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Gtéwnym zadaniem wojewodz-
twa stato si¢ okreslenie strategii rozwoju wojewodztwa oraz prowadzenie polityki we-
wnatrzregionalnej.

Zgodnie z przyjetymi zatozeniami prowadzenie polityki wewnatrzregionalnej mia-
to koncentrowac si¢ na dziataniach dotyczacych pozyskiwania i taczenia srodkow finan-
sowych (publicznych i prywatnych) w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci pu-
blicznej, utrzymania i rozbudowy infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu
wojewddzkim oraz tworzeniu warunkdéw rozwoju gospodarczego.

Celem polityki intraregionalnej byto wykorzystanie endogennych potencjatow re-
gionu. Do pelnego wykorzystania tkwigcego w regionie potencjatu konieczne byto
wspotistnienie okreslonych czynnikdéw, w tym takich jak:

» zwarta przestrzen funkcjonalno-gospodarcza stwarzajaca mozliwosci okreslania

1 osiggania celdw rozwoju spotecznego i ekonomicznego oraz istnienie silnego
osrodka metropolitarnego oddziatujacego na otoczenie;

* podmioty decyzyjne o przejrzyscie zdefiniowanych kompetencjach, wyposazo-
ne w samodzielny budzet i narzgdzia ekonomiczno-prawne umozliwiajace sku-
teczne prowadzenie polityki intraregionalne;j;

+ integralne pojmowanie rozwoju umozliwiajace spoteczno$ciom regionalnym
i lokalnym antycypacje swojego obszaru jako gospodarczej, socjalnej, ekolo-
gicznej i politycznej przestrzeni zyciowej;

 dostatecznie dzialajaca komunikacja mi¢dzy spoteczno$ciami w obrebie regio-
néw, stuzgca samoorganizacji regionalnej i umacnianiu si¢ tozsamosci i identy-

fikacji spotecznosci z regionem;

136 M. Sitek, op. cit., s. 161-162.
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* obecnos¢ i tworcza aktywnos¢ osobistosci przywddczych i gtownych podmio-
tow gospodarczych, dla ktérych pierwszorzedne znaczenie maja cele zwigzane
z rozwojem regionu'?’,

Innym zadaniem, jakie wyznaczono wtadzom wojewodzkim, byto dazenie do prze-
lamywania barier strukturalnych i ukltadéw branzowych tkwiacych w gospodarce regio-
nu. Zaktadano, ze samorzad zainicjuje w regionie wspotprac¢ poprzez stowarzyszenie
i mobilizacj¢ podmiotow publicznych i prywatnych oraz poprzez wiaczenie prywatnych
partneréw oraz interwencji publicznych do zintegrowanego dzialania na rzecz danego
terytorium'®,

Warto rowniez wspomnie¢, ze w analizowanym okresie polityke wewnatrzregio-
nalng cechowata koncentracja wtadz samorzadowych na wzroscie innowacyjnosci i kon-
kurencyjnosci regionu. Wiladze wojewodzkie zobligowane zostaly do: wspotpracy
z przedsiebiorstwami w celu rozpoznania i przetamywania barier innowacyjnych; od-
dzialywania na przedsigbiorstwa w formie dotacji celowych sprzyjajacych zwigkszeniu
efektow innowacyjnych w regionie i pokonywaniu waskich gardet; wspierania mozli-
wosci kooperacyjno-innowacyjnych przedsigbiorstw oraz poszerzania efektow wynika-
jacych z synergii stosowanych instrumentow.

Oprécz wymienionych zadan samorzadu wojewoddzkiego, tj. opracowania strategii
rozwoju regionalnego i prowadzenia polityki wewnatrzregionalnej, samorzadowi woje-
wodzkiemu powierzono takze inne zadania publiczne, niewykonywane przez gminy
1 powiaty, z zakresu: edukacji publicznej (szkolnictwo policealne, wyzsze szkoly zawo-
dowe); promocji i ochrony zdrowia; kultury i ochrony jej dobr; pomocy spolecznej; za-
gospodarowania przestrzennego i modernizacji terenow wiejskich; modernizacji, utrzy-
mywania i ochrony drog publicznych; transportu; bezpieczenstwa publicznego; ochrony
srodowiska; gospodarki wodnej; przeciwdzialania bezrobociu i aktywizacji lokalnego
rynku pracy (prowadzenie wojewddzkich urzedow pracy).

Przedstawione zadania samorzad wojewddztwa realizuje poprzez swoje organy,
ktorymi sg: sejmik wojewodztwa i zarzad wojewddztwa. Istotne jest, ze organy woje-
wodztwa nie sprawujg funkcji nadrzgdnych (np. nadzor, kontrola) nad organami gmin
i powiatow. W wyniku tego nie sa tez organami wyzszego stopnia w postepowaniu ad-
ministracyjnym.

Organem stanowigcym i kontrolnym jest sejmik wojewodztwa. Uchwala on strate-
gie rozwoju wojewodztwa, podejmuje wigzace decyzje dotyczace wyboru celow i pro-
gramow rozwoju wojewodztwa oraz alokacji §rodkow finansowych na ich realizacje.
Poza tym sejmik dysponuje szerokimi kompetencjami w sprawach finansowych. Sejmik

137 L. Patrzalek, op. cit., s. 29-30.
138 1bidem, s. 30.
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wojewoddztwa okresla rowniez zasady udzielania dotacji budzetowej z budzetu woje-
wodztwa, podejmuje uchwaty w sprawie emitowania obligacji oraz okreslania zasad ich
zbywania, nabywania i wykupu, podejmuje uchwaty w sprawach dotyczacych zaciaga-
nia dlugoterminowych pozyczek i kredytow, ustalania maksymalnej wysokosci pozy-
czek i kredytow krotkoterminowych zaciaganych przez zarzad wojewodztwa, a takze
ustalania maksymalnej wysokos$ci pozyczek i1 porgczen udzielanych przez zarzad woje-
wodztwa w roku budzetowym'¥.

Organem wykonawczym samorzadu wojewodztwa jest zarzad wojewodztwa skla-
dajacy si¢ z marszatka wojewodztwa i czterech cztonkow zarzadu wojewodztwa. Szcze-
golnie istotne jawia si¢ kompetencje zarzadu w zakresie finanséw wojewodztwa. Do
jego zadan naleza: przygotowywanie projektu, a nastepnie realizacja uchwalonego bu-
dzetu wojewodztwa, zacigganie zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych przez sej-
mik kwotach wydatkow, dysponowanie rezerwami budzetu wojewodztwa, zglaszanie
propozycji zmian w budzecie wojewodztwa, lokowanie wolnych $rodkoéw na rachun-
kach bankowych.

Jak juz wcze$niej wspomniano, decentralizacji panstwa nie towarzyszyta adekwatna
do potrzeb decentralizacja finanséw. W rezultacie samorzad wojewddztwa nie zostat wy-
posazony w dochody wilasne, ktdre umozliwilyby realizacje natozonych na niego zadan.

Jako odpowiedz na zaistnialg sytuacje rzad wprowadzit nowe rozwiagzanie, jakim
byt kontrakt wojewodzki. Kontrakt wojewddzki byt umowa zawierang pomiedzy Rada
Ministrow reprezentowang przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego a po-
szczegdlnymi samorzadami wojewodztw reprezentowanymi przez marszatka wojewodz-
twa. Umowa ta byta dobrowolna i mogta by¢ zmieniona lub zawieszona przez kazda ze
stron. Podstawa do rozpoczecia prac nad kontraktami wojewodzkimi bylo uchwalenie
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego'*.

Ustawa okreslita cele, kierunki dzialan, podstawowe instytucje oraz uregulowala
zasady i1 formy wspotpracy rzadu i samorzadu wojewddztwa, innych podmiotéw samo-
rzagdowych i partneréw spolecznych przy realizacji polityki rozwoju regionalnego. Prze-
pisy ustawy ustality negocjacyjny charakter wspierania przez panstwo realizacji dziatan
rozwojowych inicjowanych przez samorzad.

Pierwsze kontrakty na lata 2001-2002 zostaly podpisane przez Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa oraz wszystkich 16 marszaltkow wojewodztwa w dniach

16122 czerwca 2001 r. Nastepnie kontrakty zostaty zatwierdzone przez Rade Ministréw

139 Ibidem, s. 32.

140 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. z 2000 r., Nr 48,
poz. 550 z p6zn. zm.). Obecnie ustawa stracita moc z wyjatkiem art. 5 ust. 2, art. 13 ust. 3 pkt 1-9 oraz
art. 1623, ktdre pozostaty w mocy do dnia przyjecia przez Rade Ministréw sprawozdania koncowego z wy-
konania programu wsparcia na rok 2004 (por. s. 74).
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i poszczegoblne sejmiki. Procedura zawierania kontraktow wojewodzkich miata by¢ kon-
tynuacja reformy administracyjnej z 1998 r. w szczegolnosci w zakresie polityki rozwo-
juregionalnego. W opinii Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa kontrak-
ty mialy na celu przede wszystkim:

» wprowadzenie w Polsce nowoczesnej polityki rozwoju regionalnego, stuzacej
wspieraniu rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, wzmacnianiu jego konkuren-
cyjnosci, wzrostu poziomu zycia i spojnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzen-
nej, zarowno w relacjach wewnetrznych, jak i z panstwami i regionami UE;

» zwickszenie poziomu koncentracji rodkow na rozwoj regionalny oraz racjona-
lizacje ich wydatkowania;

* przyblizenie krajowej procedury rozwoju regionalnego do standardéw unijnych
w zakresie planowania, wdrazania, monitorowania i kontroli projektéw woje-
wodzkich, przygotowanie kadr administracyjnych do korzystania z nowocze-
snych metod zarzadzania programami rozwoju regionalnego;

+ zwigkszenie zakresu decentralizacji panstwa'4!.

Kontrakty zawierane byty wedtug tej samej procedury i wedtug jednakowego stan-
dardu dokumentacyjnego we wszystkich wojewodztwach. Istotne jest, ze kontrakty mia-
ly by¢ zgodne z wojewddzkimi strategiami rozwoju.

Wsparcie rzadu dla samorzaddéw wojewodzkich realizowane byto w ramach pieciu
glownych priorytetow:

* rozbudowa i modernizacja infrastruktury stuzgcej wzmacnianiu konkurencyjno-

$ci wojewodztw;

* restrukturyzacja bazy ekonomicznej wojewddztw i tworzenie warunkow jej dy-
wersyfikacji;

* rozwo0j zasobow ludzkich;

* wsparcie obszarOw wymagajacych aktywizacji i zagrozonych marginalizacja;

* rozw0j wspotpracy regionow.

W szczegdlnosci wsparcie to miato koncentrowa¢ si¢ na nastgpujacych celach:
rozwoju przedsigbiorczo$ci, zwlaszcza matych i srednich przedsigbiorstw, innowacjach
gospodarczych, transferze technologii; restrukturyzacji wybranych dziedzin ustug pu-
blicznych oraz gospodarki lokalnej i regionalnej, opierajacej si¢ na zasadach zréwno-
wazonego rozwoju; tworzeniu nowych statych miejsc pracy; inwestycjach w zakresie

infrastruktury technicznej i transportowej, poprawiajacej warunki realizowania inwe-

141 G.T. Grosse, Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewddztwach w kontekscie
integracji europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003, s. 29-30.
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stycji gospodarczych; przedsiewzieciach z zakresu edukacji i kultury regionalnej i lo-
kalnej; inwestycjach poprawiajacych stan srodowiska naturalnego'#.

Na kontrakty w latach 2001-2002 przewidziano gcznie ponad 13 mld zt, z czego
ok. 10,9 mld przypadato na srodki krajowe, a pozostatg czgs¢ stanowity fundusze zagra-
nicznych programow pomocowych, gtéwnie programu spojnosci gospodarczo-spotecz-
nej Phare. Z powodu wykluczenia wydatkow ministrow wiasciwych kwota $rodkow
kontraktowych zmniejszyta si¢ do poziomu ponad 7 mld zl. Z analizy Zzrodet finansowa-
nia kontraktow na lata 2001-2002 wynika, ze ponad 60% $rodkoéw pochodzito z budze-
tu panstwa, ok. 17% pochodzito od samorzadéw terytorialnych i tyle samo z zagranicz-
nych programéw pomocowych, a pozostate 6% od innych podmiotow publicznych
i prywatnych.

W ramach kontraktu wojewodzkiego szczegolnie istotna z punktu widzenia dziatan
samorzgdowych na rzecz rozwoju regionalnego byta dotacja na inwestycje i zakupy in-
westycyjne (wolne $rodki pozostawione do samodzielnego zagospodarowania przez sa-
morzad wojewodzki). Poczatkowo zaplanowano na ten cel tylko ok. 6,8% $rodkow fi-
nansowych, po usuni¢ciu z kontraktow wydatkow ministerialnych udziat ten wzrost do
ok. 12,8% planowanych wydatkow.

Skromnos¢ tych srodkow byta zaskakujaca, zwazywszy, ze miaty one by¢ przezna-
czone na prowadzenie wiasnej polityki rozwoju regionalnego. W praktyce podwazyto
to jeden z celow wprowadzenia kontraktow, jakim miata by¢ decentralizacja polityki
regionalnej w Polsce. Znamienne jest, iz w tym samym czasie dofinansowanie inwesty-
cji wieloletnich samorzadu terytorialnego bedacych dawnymi inwestycjami centralnymi
stanowito blisko 17,6% wartosci kontraktu. W zwigzku z tym mozna postawic teze, ze
wbrew oficjalnym deklaracjom kontrakt wojewddzki byt sposobem dofinansowania
z budzetu panstwa dawnych (i ktopotliwych) inwestycji centralnych.

Dodatkowym mankamentem przyjetych rozwiazan byt fakt, ze §rodki finansowe
przeznaczone na dotacje musiaty zosta¢ wykorzystane w poszczegdlnych latach i nie
ulegaty przesunigeciom na kolejny okres. W zwigzku z tym srodki przewidziane na dofi-
nansowanie inwestycji w 2001 r. musiaty zosta¢ zrealizowane w ciggu kilku miesigecy
pozostajacych do konca roku budzetowego. Fundusze niewykorzystane podlegaty zwro-
towi do budzetu panstwa. Ograniczato to mozliwo$¢ podjecia duzych inwestycji, prefe-
rowato natomiast inwestycje drobne i rutynowe majace najczesciej znaczenie lokalne.

Po pierwszym roku funkcjonowania kontraktow wojewddzkich Ministerstwo Go-
spodarki przygotowalo raport oceniajacy efektywno$¢ realizowanych zadan. Wedlug
sprawozdania Ministerstwa Gospodarki z wykonania kontraktow w 2001 r. wynikato, ze

142 1bidem, s. 33.
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wydano ponad 3,6 mld zt.'* Stanowito to 73% planowanych wydatkow krajowych i ok.
62% wszystkich zaplanowanych $rodkow.

W 2002 r. w wyniku wczesniejszej zmiany rzadu nastgpita nowelizacja przepisdw
dotyczacych wsparcia samorzadu wojewodztwa'*. Odbila si¢ ona niekorzystnie na sytu-
acji samorzadu wojewodzkiego. Nowe uregulowania staty w sprzecznos$ci z idea kon-
traktow jako umowy wieloletniej i gtdwnego instrumentu strategicznego planowania
rozwoju wojewodztwa.

Jakkolwiek procedura planowania wieloletniego pozostata formalnie w ustawie
o finansach publicznych, to jednak zapis, ze wszystkie umowy podejmowane z udziatem
budzetu panstwa moga by¢ jedynie jednoroczne, podwazyt jej praktyczne znaczenie.
Wynikato to z funkcjonowania budzetu, ktory jest uchwalany na rok i w zwigzku z tym
wszystkie inne zobowigzania panstwa traktowaé nalezy deklaratywnie i warunkowo.
Wskutek powyzszego rzad otrzymat mozliwo$¢ zmiany, a nawet rozwigzania kontraktu,
jesli nie bedzie w stanie si¢ z niego wywigza¢. ROwnoczesnie zmiana kontraktu spowo-
dowana zmianami budzetu panstwa nie powodowata powstania roszczen ze strony sa-
morzadu. Rozwigzania te ograniczyly mozliwos$¢ prowadzenia przez samorzad dtugolet-
niej polityki rozwoju regionu. Istotna zmiana sytuacji nastgpita dopiero po przystgpieniu
Polski do Unii Europejskiej i zwigzanym z tym wdrozeniem regionalnych programow
operacyjnych realizowanych w przyjetych przez UE kolejnych wieloletnich perspekty-
wach finansowych.

Wspomniana nowelizacja usunela z kontraktow inwestycje realizowane przez mi-
nistrow wlasciwych, jak rowniez zlikwidowata $rodki bedace w dyspozycji wojewodow
przeznaczone na dofinansowanie inwestycji i zakupy inwestycyjne jednostek samorzadu
terytorialnego. Inng zmiang wprowadzong przez nowelizacje byto umozliwienie wspot-
finansowania z budzetu panstwa zadan niebedacych inwestycjami do wysoko$ci 5% tzw.
wolnych $rodkéw bedacych w dyspozycji samorzadu wojewodztwa. Podjeta noweliza-
cja kontraktow ograniczyta dofinansowanie z budzetu panstwa, nie rozwigzala jednak
probleméw zwigzanych z krajowa procedurg rozwoju regionalnego.

Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego uchylona zostata w 2004 r.
w zwigzku z uchwaleniem ustawy o Narodowym Planie Rozwoju'®. Ustawa, okreslajac
sposob przygotowania i realizacji Narodowego Planu Rozwoju, rownoczesnie w rozdzia-

le 5 ponownie unormowata funkcjonowanie kontraktow wojewodzkich. Zgodnie z art. 34

3 Sprawozdania z realizacji kontraktow wojewddzkich w 2001 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
kwiecien 2002.

14 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 maja 2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
przyjecia Programu wsparcia na lata 2001-2002 (Dz. U. z 2002 r., Nr 73, poz. 666).

145 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. 22004 r., Nr 116, poz. 1206
z podzn. zm.).
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ustawy kontrakt okreslat: dziatania objete kontraktem; prawa i obowiagzki stron; tryb
i harmonogram wykonania dziatan, a takze zasady nadzoru nad ich wykonaniem; tagczne
naktady na wykonanie dziatan objetych kontraktem w podziale na programy, lata oraz
zrédta finansowania; sposob i terminy rozliczen finansowych; zakres i tryb sprawozdaw-
czos$ci; zasady oceny i sposob kontroli wykonania dziatan, w tym kontroli finansowej;
postepowanie w przypadku wykrycia nieprawidlowosci w wykonaniu lub finansowaniu
dziatan; zasady i tryb rozwigzywania sporoOw oraz zaspokajania roszczen stron kontraktu.
Dzialania z zakresu rozwoju regionalnego nieujete w kontrakcie mogty by¢ finansowane
z dotacji celowych z budzetu panstwa wylacznie w przypadkach realizacji:

* programow interwencyjnych tworzonych i realizowanych w razie klesk zywio-
towych, nagtych sytuacji kryzysowych, w szczegdlnosci na rynku pracy i w go-
spodarce;

» programow pilotazowych testujacych nowe rozwigzania i instrumenty rozwoju
regionalnego;

» programow doradczych i informacyjnych.

Istota przeprowadzonej reformy miato by¢ ,,odchudzenie centrum” poprzez przeka-
zanie czgsci zadan nadmiernie rozbudowanej administracji rzadowej (zwlaszcza tereno-
wej) samorzadowi terytorialnemu. Pozwolitoby to na wzmocnienie innych funkcji admi-
nistracji rzagdowej, zmierzajacych do zwigkszenia sterownos$ci panstwa, w tym wzrost
znaczenia regulacyjnej polityki gospodarczej rzadu. Reforma sprzyja¢ miata odchodze-
niu od dominacji uktadu resortowo-branzowego na rzecz uktadu terytorialnego z jasnym
1 klarownym podziatem zadan publicznych mi¢dzy sektor rzadowy i samorzadowy. Mia-
fa ona réwniez zapobiec dalszej niespojnosci i chaosowi w tym zakresie.

Powstata po reformie samorzadowej sytuacja daleka byla jednak od optymalne;.
Samorzadowi wojewddzkiemu przekazano szerokie kompetencje z zakresu planowania
i realizowania polityki regionalnej, rOwnoczesnie nie zagwarantowano mu wystarcza-
jacych $rodkow finansowych na powyzszy cel. Najwigksza bolgczkg samorzadu woje-
waodzkiego byt, jak juz wspomniano, brak srodkéw wlasnych, bez ktérych nie mozna
prowadzi¢ swoistej polityki regionalnej. Samorzadowi wojewodzkiemu nie przyznano
prawa do dochodow z podatkow lokalnych, nie otrzymat on réwniez uprawnien w za-
kresie naktadania podatkow samorzadowych. Problemoéw nastrgczata rowniez wspot-
praca pomig¢dzy marszatkiem wojewodztwa a wojewoda w zakresie ubiegania si¢

o $rodki unijne.

2.3. Przeksztatcenia w sektorze rzagdowym

Roéwnolegle z wprowadzaniem samorzadu terytorialnego nastepowaly zmiany

w funkcjonowaniu administracji rzadowej. W ramach sektora panstwowego oprocz or-
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gandw centralnej i terenowej administracji rzadowej funkcjonowaty réwniez nieposia-
dajace osobowos$ci prawnej jednostki organizacyjne dzialajace na rachunek Skarbu
Panstwa, takie jak: panstwowe jednostki budzetowe, panstwowe zaktady budzetowe,
nieposiadajace osobowosci prawnej panstwowe fundusze celowe, Panstwowe Gospo-
darstwo Les$ne ,,Lasy Panstwowe” oraz panstwowe jednostki organizacyjne posiadaja-
ce osobowos¢ prawng, czyli: panstwowe fundusze celowe posiadajace osobowos¢
prawna, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, agencje rzadowe i inne pan-
stwowe jednostki organizacyjne posiadajgce osobowos¢ prawna i utworzone na podsta-
wie odrebnych ustaw, panstwowe szkoty wyzsze, panstwowe instytucje kultury, przed-
sicbiorstwa panstwowe, spotki z wickszoSciowym udziatem Skarbu Panstwa lub
panstwowych osob prawnych.

Organizacje sektora panstwowego w Polsce na progu przemian systemowych z lat
1989-1990 charakteryzowaty dwie zasadnicze cechy:

* jednolity scentralizowany system budzetowy, obejmujacy panstwowe jednostki

i zaklady budzetowe dziatajace na szczeblu organéw administracji rzadowe;j
(centralnej) i na szczeblu terenowych organdéw administracji panstwowej, finan-
sowane z budzetu panstwa obejmujacego budzet centralny i budzety terenowe;

* rozbudowana gospodarka funduszowa (parabudzetowa), przy czym wickszos¢

funduszy utworzona zostata na podstawie aktow prawnych niskiej rangi (np.
tzw. samoistnych uchwal Rady Ministrow) i bez $cistego okreslenia zasad ich
gospodarki finansowej'*.

Jednoczesnie administracja panstwowa miata decydujacy wptyw na gospodarke
kraju, przejawiajacy si¢ przede wszystkim dominujacym udziatem przedsigbiorstw pan-
stwowych w cato$ci podmiotéw gospodarczych.

Poczatkowo realizowane reformy koncentrowaly si¢ na stabilizacji makroekono-
micznej, pomijajac przeksztatcenia instytucjonalne. Pierwsze zmiany dostosowujace
sektor panstwowy do nowych warunkéw nastapity dopiero w potowie 1990 r. W wyniku
realizacji zasady ,,twardego” budzetu przeprowadzono likwidacje funduszy celowych.
Nastgpito to w dwoch etapach. Najpierw na mocy uchwaty nr 109 Rady Ministrow z dnia
16 lipca 1990 r. w sprawie zniesienia niektorych funduszy celowych'¥’ zniesiono 11
funduszy centralnych utworzonych uchwatami Rady Ministrow w latach 1974-1988
oraz zwigzane z tymi funduszami fundusze terenowe. W drugim etapie w wyniku przy-

jetej ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektorych funduszy!'+®

146 E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. Cit., s. 34.
47 MLP. Nr 33, poz. 261.
148 Dz. U. Nr 89, poz. 517 z pdzn. zm.
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zlikwidowano 12 centralnych funduszy celowych utworzonych na mocy ustaw i niepo-
siadajacych osobowosci prawne;j.

Réwnoczesnie zniesiono wszystkie fundusze gminne i miejskie, terenowe fundu-
sze ochrony zabytkow, a takze fundusze budowy mieszkan dla pracownikéw wymiaru
sprawiedliwosci oraz fundusze stypendialne dla osob podejmujacych studia prawni-
cze. Cztery fundusze utworzone na mocy ustawy i posiadajgce osobowos¢ prawna po-
stawiono w stan likwidacji. Znamienne jest, ze wszystkie cztery postawione w stan
likwidacji fundusze powstaly w latach 19871989, a wigc tuz przed zmianami syste-
mowymi.

Przeprowadzone zmiany spowodowaly, ze pozostato tylko siedem panstwowych
funduszy celowych (Fundusz Ubezpieczen Spolecznych, Fundusz Ochrony Gruntow
Rolnych, Fundusz Gospodarki Zasobami Geodezyjnymi i Kartograficznymi, Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Fundusz Pracy, Panstwowy Fundusz Kom-
batantow, Fundusz Alimentacyjny).

Zniesienie wigkszosci dziatajacych przed 1990 r. funduszy nie spowodowato trwa-
lego ograniczenia administracji panstwowej. Niemal natychmiast w miejsce likwidowa-
nych funduszy zaczety powstawac nowe. Jako uzasadnienie powyzszego podawano po-
trzebe stworzenia nowych instytucji i instrumentoéw wsparcia procesu restrukturyzacji
gospodarki. Podkres$lano przy tym wady wypetniania tych funkcji bezposrednio przez
organy administracji rzgdowej. Jednoczesnie z gory zatozono, ze zadania te nie moga
by¢ realizowane (nawet na zlecenie organow administracji rzadowej) przez instytucje
komercyjne.

Za punkt zwrotny, poczatkujacy proces intensywnego tworzenia sieci instytucji pa-
rabudzetowych nalezy uzna¢ utworzenie Agencji Rynku Rolnego. Po 14 grudnia 1990 r.
powstaly cztery nowe fundusze celowe (Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepet-
nosprawnych, Fundusz Promocji Tworczoéci, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych, Fundusz Restrukturyzacji Gornictwa Wegla Kamiennego).

Roéwnolegle nastepowaly zmiany organizacyjne naczelnej administracji panstwo-
wej (rzadowej). Zmiany te wynikaly z koniecznosci dostosowania administracji do wy-
mogow zarowno gospodarki rynkowej, jak i standardow Unii Europejskie;.

80



2. Ewolucja zakresu i funkcji sektora publicznego w Polsce do 2004 .

Tabela 4. Fundusze panstwowe zlikwidowane w 1990 r.

Fundusze zlikwidowane na
mocy uchwaly Rady Ministrow
z 16 lipca 1990 r.

Fundusze zlikwidowane
na mocy ustawy
z dnia 14 grudnia 1990 r.

Fundusze postawione w stan
likwidacji na mocy ustawy
z dnia 14 grudnia 1990 r.

Fundusze mieszkaniowe MON

i MSW,

Fundusz mieszkaniowy Minister-
stwa Sprawiedliwosci,

Fundusz odtworzeniowy MSW,
Fundusz pomocy rodzinie,
Fundusze finansowania prac
geologicznych,

Narodowy Fundusz Ochrony Za-
bytkowej Kopalni ,,Wieliczka”,

Centralny Fundusz Przeciwalko-
holowy i wojewddzkie fundusze
przeciwalkoholowe,

Fundusz rozwoju wodociggdéw

i kanalizacji w miastach (central-
ny i terenowe),

Fundusz Ochotniczych Hufcow
Pracy.

Centralny Fundusz Turystyki

i wypoczynku,

Fundusz Rozwoju Kultury,
Centralny Fundusz Rozwoju
Kultury Fizyczne;j,

Fundusz Zapobiegania Narko-
manii,

Fundusz Gospodarki Gruntami,
Fundusz Gospodarki Mieszka-
niowej,

Fundusze budowy mieszkan dla
sedziéw 1 notariuszy oraz proku-
ratorow,

Fundusze stypendialne dla osob
podejmujacych uniwersyteckie
studia prawnicze i zobowiazuja-
cych si¢ do pracy w sadach lub
prokuraturze,

Panstwowy Fundusz Mlodziezy,
Fundusz Kinematografii,
Fundusz Nasiennictwa,
Terenowe fundusze ochrony
zabytkow,

Fundusz gmin i fundusz miejski,

Fundusz Rozwoju Budownictwa
Mieszkaniowego,

Fundusz Rozwoju Eksportu,
Fundusz Socjalny Wsi,

Centralny Fundusz Rozwoju
Nauki i Techniki.

Centralny Fundusz Turystyki

i Wypoczynku,

Fundusz Rozwoju Kultury,
Centralny Fundusz Rozwoju
Kultury Fizycznej,

Fundusz Zapobiegania Narko-
manii,

Fundusz Gospodarki Gruntami,
Fundusz Gospodarki Mieszka-
niowej,

Fundusze budowy mieszkan dla

sedziow 1 notariuszy oraz proku-
ratorow,

Fundusze stypendialne dla osob
podejmujacych uniwersyteckie
studia prawnicze i zobowiazuja-
cych si¢ do pracy w sadach lub
prokuraturze,

Panstwowy Fundusz Mtodziezy,
Fundusz Kinematografii,
Fundusz Nasiennictwa,

Terenowe fundusze ochrony
zabytkow,
Fundusz gmin i fundusz miejski,

Fundusz Rozwoju Budownictwa
Mieszkaniowego,

Fundusz Rozwoju Eksportu,
Fundusz Socjalny Wsi,

Centralny Fundusz Rozwoju
Nauki i Techniki.

Zrédto: E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego w Polsce,

IBnGR, Warszawa 1999, s. 38.

Szczegblnie wazna byta reforma centrum rzadu oraz utworzenie profesjonalnej
stuzby cywilnej. Pierwszych doraznych prob uporzadkowania centrum rzadu podjat sie
rzad H. Suchockiej. W zakresie procesu decyzyjnego sformalizowano prace stalych ko-
mitetow Rady Ministrow, rozdzielajac etap dyskusji nad projektami od etapu podejmo-
wania decyzji przez Rad¢ Ministrow. Utworzono réwniez Biuro Programowe Rady Mi-
nistréw planujgce harmonogram prac. Od grudnia 1992 r. dziatat pod kierunkiem szefa
Urzgdu Rady Ministrow Zespot ds. reformy centrum rzgdu. Wypracowal on propozycje
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zmian zarowno samego URM-u, jak i modelu ministerstwa dostosowanego do projekto-
wanych zmian centrum rzadu.

Zespot podjat rowniez prace nad projektem ustawy o stuzbie cywilnej. Przystapio-
no takze do prac nad projektami kluczowych ustaw, mianowicie: ustawy o organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialalno$ci ministrow; ustawy o zmia-
nach w organizacji i zakresie dzialania niektérych naczelnych i centralnych organow
administracji rzadowej oraz zmianie niektorych ustaw.

Planowano, ze powyzsze ustawy uchwalone zostang do konca 1993 r. Skrocenie
kadencji sejmu i nowe wybory parlamentarne zahamowaty prace nad reformg admini-
stracji panstwowej. Jednak koniecznos¢ reform byta oczywista. W czerwcu 1994 r. Sejm
uchwalit opracowany przez G. Kotodke program Strategia dla Polski'®. Jak zapisano
w dokumencie, ,,reforma Centrum Gospodarczego jest warunkiem koniecznym realiza-
cji Strategii dla Polski. Jest to bowiem program skonstruowany problemowo i funkcjo-
nalnie, a nie resortowo”!*,

W Strategii przyjeto zasadg, ze zreformowane centrum rzgdu powinno umozliwié
deetatyzacje i1 decentralizacj¢ administracji publicznej. W celu przeprowadzenia refor-
my w 1995 r. Rada Ministréw powotata Pelnomocnika Rzadu ds. reformy centrum go-
spodarczego, ktorym zostat M. Pol. Powotat on zespoét ekspertéw, ktdry opracowat do-
kument Zatozenia reformy Centrum Gospodarczego Rzqdu. Ostatecznie projekt zostat
przyjety w czerwcu 1995 .

Do 1996 r. administracja panstwowa sktadala si¢ z organd6w naczelnych i central-
nych, obejmujacych swoja wlasciwoscia obszar catego kraju, oraz organow terenowych
administracji rzagdowej (ogolnej i specjalnej). W wyniku reformy zlikwidowano uktad
resortowy administracji'>'. Zmienita si¢ takze relacja mi¢dzy premierem a rzgdem i po-
miedzy ministrami a kierowanymi urzedami. Prezes Rady Ministrow uzyskat wicksza
swobode dziatania, co postulowano jeszcze w 1993 .

Przyjecie zasady, ze reforma nie moze polegaé¢ na jednorazowej zmianie obejmuja-
cej cata administracje panstwowa, lecz powinna przebiega¢ etapami, spowodowalo, ze
miala ona mniejszy zakres, niz projektowano. Uznano, ze na poczatek przebudowac
nalezy struktury samego rzadu, zwlaszcza te majace wptyw na gospodarke, czyli cen-
trum gospodarcze. Centrum gospodarcze rzadu miato stanowic¢ element centrum gospo-

152

darczego panstwa, czyli catego systemu zarzadzania panstwem'’>. Docelowo Centrum

149 Zob. G.W. Kotodko, Strategia dla Polski, Poltext, Warszawa 1994.

150 Thidem, s. 47.

15U P, Przeciszewski, Reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego Rzqdu (CAGR), [w:] 1. Jackie-
wicz (red.), Budowanie instytucji panstwa..., s. 67.

152 M. Pol, Reforma centrum gospodarczego rzqdu. Sprawozdanie z dziatalnosci pelnomocnika RM
ds. reformy centrum gospodarczego rzqdu, ,,Przeglad Rzadowy” 1997, nr 6-7, s. 96.
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mialo przyczyniac si¢ do stabilnego, dtugookresowego rozwoju gospodarki i zwicksze-
nia jej konkurencyjno$ci w warunkach gospodarki rynkowej'>>.

Najwazniejszym efektem reformy miato by¢ uporzadkowanie prawa materialnego
okreslajacego zakres i instrumenty prowadzenia przez nowe urzedy polityki gospodar-
czej. Zmiany prawa stanowigce gtowny cel reformy podzielone byly na siedem celow
wiodacych:

» zwigkszenie zdolnosci CGR do formulowania i realizacji spdjnych $rednio-

i dlugookresowych strategii gospodarczych;
* racjonalizacja struktur, mechanizmoéw koordynacyjnych i proceséw decyzyjnych
w ramach CARG i jego instytucjonalnego otoczenia;

» ograniczenie bezposredniego oddziatywania rzadu na dziatalno$¢ gospodarcza;

» przyspieszenie dziatan dostosowawczych i integracyjnych do wymogoéw UE;

» usprawnienie procesOw przeksztalcen wlasnosciowych i podniesienie ich efek-

tywnosci;

» zwiekszenie efektywno$ci wykonywania funkcji wilascicielskich w stosunku do

majatku panstwowego;

* umocnienie proinnowacyjnej i proekologicznej orientacji w ksztattowaniu roz-

woju gospodarki'**.

Na szczego6lng uwage zastuguje pierwszy plan, albowiem dotyczyt on istotnej kwe-
stii planowania, zwlaszcza strategicznego. Wczesniej planowanie znajdowato si¢ w ge-
stii Centralnego Urzedu Planowania (CUP), ktéory w wyniku zmian ulegt likwidacji.
Zastagpito go Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych (RCSS)'%. RCSS miato realizo-
wac dlugookresowe prace analityczne i prognostyczne stuzace Radzie Ministrow do
prognozowania strategicznego.

Realizujac przyjeta koncepcje reformy, rzad przekazat do Sejmu pakiet dwunastu
ustaw zmieniajacych funkcjonowanie centrum administracyjnego i gospodarczego rza-
du. Jak wynika ze Sprawozdania z dziatalnos$ci Pelnomocnika Rady Ministrow ds. refor-
my CAGR z maja 1997 r., pakiet 6w zawieral nastgpujace projekty ustaw:

* 0 organizacji i trybie pracy Rady Ministrow;

* o utworzeniu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

* 0 utworzeniu urzedu ministra Skarbu Panstwa;

* o utworzeniu urz¢du ministra prywatyzacji;

* 0 utworzeniu urzedu ministra gospodarki i handlu zagranicznego;

* o utworzeniu Komitetu Integracji Europejskie;j;

153 P, Przeciszewski, op. Cit., s. 71.

154 Ibidem, s. 72.

155 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych (Dz. U. z 1996 r.,
Nr 106, poz. 496).
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* o utworzeniu urz¢du administracji i mieszkalnictwa;

* o utworzeniu Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych;

* 0 urzgdzie ministra finanséw oraz o urzedach i izbach skarbowych;

* 0 zmianie ustawy o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej;

* 0 zmianie niektorych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki i admini-

stracji publicznej;

* o wprowadzeniu w zycie ustaw regulujacych funkcjonowanie niektérych naczel-

nych organdéw administracji panstwowe;.

W toku prac poselskich nad projektami ustaw zdecydowano si¢ na polaczenie pro-
jektéw ustaw regulujacych funkcjonowanie Rady Ministrow 1 Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow w jeden projekt ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o za-
kresie dziatania ministrow. Postlowie postanowili rowniez zmieni¢ nazwe urzedu mini-
stra gospodarki i handlu zagranicznego na urzad ministra gospodarki, zaakceptowali
takze autopoprawke rzadu tworzacg urzad ministra spraw wewnetrznych i administracji
faczacy kompetencje z zakresu administracji publicznej i spraw wewnetrznych. Jedno-
cze$nie wylaczono z kompetencji tworzonego ministerstwa sprawy mieszkalnictwa,
ktore miaty podlega¢ Urzedowi Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.

Proponowane rozwigzania prawne skutkowaty przesunieciem czesci kompetencji
z gestii rzadu do wiasciwosci wojewodow. Dotyczylo to zwlaszcza zmiany organu zatozy-
cielskiego ok. 1300 przedsigbiorstw panstwowych, ktore dotychczas nadzorowane byty
przez naczelne i centralne organy administracji panstwowej'*¢. Kompetencje wojewodow
w niniejszym zakresie dotyczyly zar6wno nadzoru nad funkcjonowaniem przedsigbiorstw
panstwowych, jak i prowadzenia ich prywatyzacji.

Realizacja reformy odbyla si¢ wedtug wytycznych zawartych w dokumencie Ka-
lendarium Wdrazania Reformy CAGR"’ opracowanym w sierpniu 1995 r. przez biuro
pelnomocnika ds. reformy.

Proces przeksztatcen instytucjonalnych administracji rzadowej przebiegat w dwoch
etapach. Z dniem 1 pazdziernika 1996 r. zniesiono organ ministra przeksztalcen wlasno-
sciowych, powotujac rownoczesnie organ ministra Skarbu Panstwa oraz Komitet Inte-
gracji Europejskiej. Przeksztalcono réwniez Urzad Antymonopolowy w Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow. Urzad Ochrony Panstwa podporzadkowany zostat preze-
sowi Rady Ministrow. W drugim etapie (od 1 stycznia 1997 r.) zniesiono sze$¢ organdw
ministrow: przemystu i handlu; wspotpracy gospodarczej z zagranicg; gospodarki prze-
strzennej i budownictwa; Urzgdu Rady Ministrow; Centralnego Urzedu Planowania;

156 P. Przeciszewski op.cit., s. 76.

157 Sprawozdanie z dzialalnosci. Pelnomocnik Rady Ministrow ds. reformy CAGR, Warszawa, maj
1997, s. 6.
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Spraw Wewnetrznych. W miejsce likwidowanych powolano nowe organy ministrow:
spraw wewnetrznych i administracji oraz gospodarki. Rownoczes$nie utworzono cztery
urzedy centralne: Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow; Rzadowe Centrum Studiow Stra-
tegicznych; Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast; Urzad Glownego Geodety Kraju.

Przeprowadzone zmiany mialy by¢ wstepem do dalszej reformy administracji pan-
stwowej. Drugi etap reformy miat dotyczy¢ dalszych zmian, zar6wno w ustawach kom-
petencyjnych naczelnych organéw administracji rzagdowej, jak i materialnego prawa
gospodarczego, zmierzajacych do okreslenia kolejnych obszarow kompetencji, ktore
chciano deregulowa¢ i decentralizowac. Jednak z uwagi na zmiang rzadu po wyborach
parlamentarnych drugi etap reformy nie zostat wprowadzony w zycie.

Reasumujac, reforma CAGR doprowadzita do likwidacji jednych, przeksztatceniu
innych i powotania nowych instytucji centralnych. W rezultacie nie doszto do zmniejsze-
nia zatrudnienia w administracji panstwowej. Polowicznym sukcesem zakonczyly sig¢
dziatania zmierzajace do zwigkszenia zdolnosci centrum do formutowania i realizacji
spojnych strategii gospodarczych. W pewnym zakresie ograniczono bezposrednie od-
dziatywanie rzadu na dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych. Osiagnigto natomiast cel,
jakim bylo przyspieszenie dziatan dostosowawczych do wymogdéw Unii Europejskie;.

Pomimo podejmowanych reform do czasu wprowadzenia w zycie drugiego etapu
reformy samorzadowej terenowa administracja rzadowa byla bardzo rozbudowana.
W sktad jej oprocz 49 wojewodow i podleglych im urzedow rejonowych wchodzity
stuzby administracyjne o wtasciwosciach szczegdlnych. Pod koniec 1998 r. na najniz-
szym poziomie dziatato dziewie¢ takich administracji (w sktad ktorych wchodzity do-
datkowo jednostki): komendy rejonowe policji (363 jednostki) i strazy pozarnej (262);
urzedy skarbowe (333); inspektorzy sanitarni (333); rejonowe biura pracy (338); nadle-
$nictwa (453); obwodowe urzedy miar (62); wojskowe komendy uzupetnien (142); rejo-
nowi lekarze weterynarii (284). Wyzsze poziomy administracji specjalnej okregowe
i wojewodzkie liczyly odpowiednio 24 i 13 r6znych administracji'*.

W wyniku reformy zmianie ulegta funkcja administracji rzadowej w wojewddz-
twie. Odpowiadata ona za realizacje polityki panstwa na szczeblu regionalnym i lokal-
nym, w szczegb6lnosci za stan porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa zdrowotnego oraz
za przestrzeganie prawa przez administracje samorzadowa. Rownoczes$nie pojawit sig
problem wzajemnych relacji pomiedzy marszatkiem reprezentujacym w wojewodztwie
samorzad a wojewodg — reprezentantem rzadu.

Wojewoda byt przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie i zwierzchni-
kiem zespolonej administracji rzadowej. Reprezentowat on Skarb Pafistwa oraz sprawo-

wal nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Byt on réwniez organem wyz-

158 M. Sitek, op. cit., s. 162.
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szego stopnia w postgpowaniu administracyjnym wzgledem organéw samorzadowych.
Ponadto wojewoda na obszarze wojewodztwa realizowat szczegdtowe cele intraregio-
nalnej polityki rzadu, dostosowujac ja do miejscowych warunkow.

Na zakonczenie rozwazan zawartych w niniejszym rozdziale warto rowniez wspo-
mnie¢ o nadziejach i obawach, jakie towarzyszyty spoteczenstwu oraz wtadzom samo-
rzagdowym w zwigzku z planowanym w 2004 r. przystapieniem Polski do Unii Europej-
skiej. Zwolennicy integracji Polski z UE dostrzegali wiele korzysci. Podkreslano wzrost
bezpieczenstwa kraju i wzmocnienie jego pozycji geopolitycznej. Oczekiwano rowniez,
ze Polska stanie si¢ beneficjentem nowego ,,planu Marshalla”, ktory umozliwi jej wej-
$Scie na $ciezke przyspieszonego rozwoju gospodarczego. Samorzadowcy widzieli w in-
tegracji szans¢ na pozyskanie zewnetrznych zrodet finansowych, dzigki ktorym beda
mogli nadrobi¢ opdznienia cywilizacyjne, zwlaszcza w zakresie infrastruktury.

Dla przeciwnikéw integracja z UE oznaczala utrate niezaleznosci. Obawiano si¢
ekspansji kapitatu zagranicznego, ktory mial doprowadzi¢ do wyprzedazy polskiego
majatku. Prognozowano takze dynamiczny wzrost cen nieruchomos$ci. Kwestionowano
réwniez gotowos¢ polskich samorzagdow do absorpcji $rodkow unijnych oraz racjonal-
nego dysponowania nimi.

Warto takze zaznaczy¢, ze z ekonomicznego punktu widzenia przystapienie Polski do
UE wigzato si¢ z dostepem do wspdlnego rynku. Niosto to z jednej strony korzysci w po-
staci dostepu do ogromnego rynku zbytu i wspotpracy z partnerami zagranicznymi, w tym
réwniez otwarcia mozliwosci dla zewnetrznych inwestorow. Z drugiej strony wigzato si¢
ze wzrostem konkurencji rynkowej dla polskiego przemystu ze strony silniejszych korpo-
racji migdzynarodowych. Dodatkowo zobowigzywalo panstwo do przestrzegania regut
UE dotyczacych wspolnego rynku, ktoére np. nie pozwalaly na pomoc publiczng w celu
wyrdéwnania poziomu konkurencyjnosci dla rodzimych przedsigbiorstw!'*.

Pomimo zaprezentowanych obaw spoteczenstwo polskie ogélnie popierato proeu-
ropejskie dziatania rzadu, o czym $wiadczyt wynik referendum z 2003 r., w ktorym
to ponad 77% Polakow opowiedziato si¢ za przystapieniem Polski do UE.

199 T.G. Grosse, Rozkwit, rozblysk czy wypalenie? Blaski i cienie 10-ciu lat cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, [w:] M. Witkowska (red.), Bilans polskiego czlonkostwa w Unii Europejskiej, Uniwersytet
Warszawski. Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych, Warszawa 2015, s. 31.
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3. Analiza rozwoju sektora publicznego
na Dolnym Slasku

3.1. Zakres i funkcja sektora publicznego na Dolnym Slasku do 1989 r.

Ksztalt sektora publicznego na Dolnym Slasku oraz jego zakres i funkcja w okresie
Polski Ludowej zmieniaty si¢ wraz z kolejnymi reformami administracyjnymi kraju oraz
przeksztatceniami gospodarczymi. Z punktu widzenia gospodarczego najistotniejsza
zmiana wigzala si¢ z przej$ciem od zetatyzowanej gospodarki wielosektorowej do go-
spodarki nakazowo-rozdzielczej. W przypadku zmian z zakresu administracji publicznej
wyrozni¢ mozna trzy etapy: 1945-1950, 1950-1973/1975 i po 1975 r., przy czym dwa
ostatnie etapy przypadaja na okres gospodarki nakazowo-rozdzielczej i nie zmieniajg
zasadniczych jej zatozen. Pamietac nalezy, ze ksztalttowanie sektora publicznego na Dol-
nym Slasku do 1950 r. ze wzgledu na uwarunkowania zwigzane z potrzeba zagospoda-
rowania nowo przytaczonych do Polski ziem wykazywato pewne odrebnosci w stosun-
ku do ziem wchodzacych przed wojna w sktad Polski. Powyzszy problem przedstawiony
zostanie pokrotce w dalszej czgsci monografii.

Jak juz wspomniano, pod wzgledem administracyjnym Dolny Slask zmieniat sie
wraz z kolejnymi reformami podziatu terytorialnego kraju. W 1945 r. utworzono woje-
wodztwo dolnoslaskie (przemianowane na wroctawskie) o powierzchni 24 700 km?, zbli-
zone obszarem do historycznych granic Dolnego Slaska. W sktad wojewédztwa wchodzi-
fo wowczas 35 powiatow, w tym dwa miasta wydzielone: Walbrzych i Wroctaw.

W 1950 r. w wyniku utworzenia w Polsce trzech nowych wojewddztw wytaczono
z obszaru woj. wroclawskiego siedem powiatow, z czego dwa z nich (brzeski i namystow-
ski) wlaczono do nowo powstalego woj. opolskiego, a pie¢ (glogowski, kozuchowski,
szprotawski, zaganski i zarski) do wojewodztwa zielonogorskiego. Z dniem 1 stycznia
1957 1. z granic administracyjnych wojewodztwa wylaczono Wroctaw, tworzac z niego
wojewodzkie miasto wydzielone. W rezultacie wojewddztwo obejmowato teren o po-
wierzchni 18 923 km?, a tacznie z Wroctawiem 19 147 km?, co stanowito 6,1% powierzch-
ni kraju. Podzielone byto na 31 powiatow, w tym cztery miasta wydzielone: Jelenig Gore,
Legnice, Swidnice, Watbrzych.

Kolejna istotna reforma administracyjna nastgpita w latach 1973-1975. Wprowa-
dzita on dwuszczeblowy system wladz terenowych, likwidujac powiaty. W jej wyniku
Dolny Slask podzielony zostal na cztery wojewodztwa: jeleniogérskie, legnickie, wat-
brzyskie i wroctawskie.
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Ksztattowanie sektora publicznego do 1950 r.

Przedstawione w rozdziale 2 zasady organizacji administracji terytorialnej kraju

znajdowaly tylko czesciowe zastosowanie na Dolnym Slasku'®

. Organy administracji
zespolonej, a mianowicie okregowi i obwodowi petnomocnicy rzadu mieli szersze kom-
petencje niz wojewodowie i starostowie w dawnych wojewodztwach. Z uwagi na po-
czatkowo mata liczbe ludnosci polskiej rady narodowe powstaly tutaj pdzniej niz urzedy
administracji rzadowej i przez pewien czas obradowaty w mniejszych gremiach. Dolny
Slask, podobnie jak pozostate ziemie zachodnie i potnocne przytaczone do Polski, wyta-
czony byt z zakresu dziatania Ministerstwa Administracji Publicznej, podlegajac istnie-
jacemu do 1949 r. Ministerstwu Ziem Odzyskanych.

Ksztattowaniu administracji publicznej na Dolnym Slasku towarzyszyty podziaty
terytorialne. Pierwszy z nich nastapit w maju 1945 r., kiedy to w miejsce pruskich pro-
wingji i rejencji wprowadzono okreg Dolny Slask, przeksztatcony w lipcu tegoz roku
w wojewodztwo. W 1946 r. podzial ten zostat zatwierdzony przez Radg¢ Ministrow, kto-
ra jednoczes$nie zmienita nazwe wojewodztwa na wroclawskie. Podziat ten utrzymat si¢
do 1950 r.

Istotnym problemem na Dolnym Slasku byty stosunki wasnosci. Po 1945 r. widocz-
ny byl ciagly wzrost dominacji wtasnosci panstwowej. Podstawa regulacji stosunkow
whasnosci na Dolnym Slasku (i w kraju) byt dekret, a pozniej ustawa o majatkach opusz-
czonych i porzuconych z 1945 r. W celu sprawowania nadzoru nad tym majatkiem utwo-
rzono Gtowny Urzad Tymczasowy Zarzadu Panstwowego podlegly Ministerstwu Skarbu.
W 1946 1. przyjeto ustawe o upanstwowieniu przemystu. Znamienne jest, ze w ustawie
nie byto odrebnych uregulowan w stosunku do Dolnego Slaska, chociaz z punktu widze-
nia prawa mi¢dzynarodowego nie wchodzit on jeszcze w sktad Polski'¢!.

Nad przebiegiem nacjonalizacji na Dolnym Slasku czuwata powotana we wrze$niu
1946 r. Wojewodzka Komisja ds. Upanstwowienia Przedsigbiorstw we Wroctawiu. Wy-
nikiem prac Komisji byto ogtoszenie we ,,Wroctawskim Dzienniku Wojewodzkim” wy-
kazu 5742 przedsiebiorstw przeznaczonych do upanstwowienia'®?, stanowito to ponad
14% ogotu upanstwowionych przedsiebiorstw w Polsce. Zaznaczy¢ nalezy, iz byty
to przewaznie drobne przedsigbiorstwa, poniewaz duze podlegaty kompetencji Gtownej
Komisji. Gléwna Komisja w latach 1949-1953 przeznaczyta do nacjonalizacji 383
przedsigbiorstwa'®.

160 J. Kociszewski, Proces integracji gospodarczej ziem zachodnich i pétnocnych z Polskq, Wydawnic-
two Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 40.

161 [bidem, s. 45.

162§, Jankowski, Przejmowanie i odbudowa przemystu dolnoslgskiego 1945-1949, Ksiazka i Wiedza,
Warszawa 1982, s. 117.

193 1bidem, s. 120.
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Wszystkie te dziatania spowodowaty, ze liczba przedsigbiorstw prywatnych spadta
o potowg, a ich produkcja o jedng trzecig'*. Zaznaczy¢ nalezy, ze proces upanstwowie-
nia na Dolnym Slasku trwat dtuzej niz na ziemiach centralnej i wschodniej Polski. For-
malnie proces ten zakonczyt si¢ w 1958 r., do czego przyczynita si¢ ustawa o uregulo-
waniu stanu prawnego mienia pozostajagcego pod zarzadem panstwa'®’.

Roéwnolegle ze zmianami wlasnosciowymi rosto znaczenie planowania zarowno
przestrzennego, jak i gospodarczego. Dekretem z maja 1945 r. o utworzeniu Minister-
stwa Odbudowy rozpoczgto budowe trdjszczeblowej organizacji planowania prze-
strzennego. Przy ministerstwie tym powstat Gléwny Urzad Planowania Przestrzennego
(GUPP), a w wojewodztwach powotano Regionalne Dyrekcje Planowania Przestrzen-
nego (RDPP).

Na Dolnym Slasku urzad taki powolany zostal poczatkowo w Legnicy, a nastepnie
przeniesiony zostat do Wroctawia. W 1948 r. RDPP we Wroctawiu opracowata Wstepng
koncepcje planu regionalnego Dolnego Slgska. Réwnoczesnie podjeto prace studialne
nad obszarami specjalnymi, takimi jak Sudety i Watbrzych. Oprdocz planowania prze-
strzennego coraz wiekszego znaczenia nabierato planowanie gospodarcze. W ramach
Centralnego Urzedu Planowania na Dolnym Slasku dziatato biuro regionalne. Zbierato
ono informacje o regionie oraz przygotowywato zatozenia i wytyczne jego rozwoju spo-
teczno-gospodarczego.

Reasumujac, stwierdzié nalezy, ze Dolny Slask przechodzit takie same etapy zmian
administracyjno-gospodarczych jak pozostate ziemie w kraju. Jednak z uwagi na specy-
fike wynikajaca z potrzeby ponownego zasiedlenia i zagospodarowania tych ziem w po-
czatkowym okresie rozw0j sektora publicznego wykazywal pewne réznice. Nie odbie-
galy one jednak zasadniczo od przyjetego w kraju wzorca. Okres konsolidacji i pewnej

odrgbnosci w przewazajacej czesci zakonczyt si¢ do 1950 r.

Funkcjonowanie sektora publicznego w warunkach gospodarki
nakazowo-rozdzielczej

W 1949 r. zlikwidowano Ministerstwo Ziem Odzyskanych, co bylo przejawem
likwidacji odrebnosci Dolnego Slaska i wigzato si¢ z unifikacja sposobu sprawowania
i organizowania wiadzy. Odtad Dolny Slask przechodzit te sama ewolucj¢ organizacyj-
ng co kraj.

W 1950 r. na mocy ustawy o terenowych organach wladzy panstwowej organy sa-
morzadu terytorialnego, organy rzadowej administracji zespolonej oraz niezespolonej
przestaty istnie¢. Zlikwidowano urzedy wojewodzkie, powiatowe 1 gminne, a takze sta-

164 Przemyst prywatny 1945-1950, PKPG 4217.
165 Ustawa z dnia 25 wrzesénia 1958 r. o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarza-
dem panstwa (Dz. U. z 1958 r., Nr 11, poz. 37).
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nowiska wojewodow, starostow 1 wojtow!

. Kompetencje tych organow przejety rady
narodowe. Organem wykonawczym i zarzadzajacym rady stalo si¢ prezydium.

W okresie decentralizacji starania o powigkszenie samodzielnos$ci rad nie przynio-
sty efektow. Wprawdzie ustawa o radach narodowych z 1958 r. przyznawata im charak-
ter podstawowych jednostek administracji terenowej, jednak zachowata pionowe pod-
porzadkowanie rad i prezydiow, a kierownicy wydziatow podlegali nie tylko prezydium,
ale rowniez kierownikom wydziatow wyzszych szczebli 1 wlasciwym ministrom. Przy-
wrocono natomiast urzad sottysa jako reprezentanta samorzadu spotecznego.

Przeobrazenia administracji terytorialnej w latach 70. XX w. nie omingly Dolnego
Slaska. W 1972 r. ponownie wprowadzono gminy, a w 1975 r. nowe wojewoddztwa. Jak
juz wezesniej wspomniano, oddzielono rady narodowe jako organy wladzy panstwowej
i samorzadu spotecznego od organdéw terenowych administracji panstwowej (wojewo-
dow, naczelnikow gmin i miast). Zespolone organy administracji terytorialnej zostaty
podporzadkowane utworzonemu urzedowi Ministra Administracji, Gospodarki Tereno-
wej i Ochrony Srodowiska. Reforma przyczynita sie do centralizacji i koncentracji
osrodka decyzyjnego. Zmiany miata przynie$¢ ustawa z lipca 1983 r. o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego, jednak w rzeczywistosci byta ona kontynuacja
tego samego sposobu rzagdzenia'®’.

Rok 1950 przyniost nie tylko zmiany w sposobie sprawowania wiladzy, lecz takze
zmiany w podziale terytorialnym Dolnego Slaska. Z wojewddztwa wroctawskiego wy-
odrebniono jednostki terytorialne, ktore weszty w sktad nowo utworzonych wojewddztw
opolskiego i zielonogdrskiego. Wyodrebniono takze miasto Wroctaw. Kolejna zmiana
w podziale administracyjno-terytorialnym nastgpita w 1954 r. Jednostkami podziatu wsi
staly si¢ gromady, trzykrotnie mniejsze od dotychczasowych gmin. Powotano réwniez
osiedla trzech typoéw (na Dolnym Slasku dwoch): robotnicze, uzdrowiskowe i rybackie
jako odmiang jednostek najnizszych posrednich mi¢dzy wsig a miastem.

Tak uksztattowany podzial przetrwat do 1975 r. Wéwczas nastgpit podzial Dolnego
Slaska na cztery wojewodztwa (jeleniogorskie, legnickie, watbrzyskie i wroctawskie),
przy réwnoczesnym przesuni¢ciu powiatu sycowskiego do woj. kaliskiego, a powiatow
gorowskiego 1 wschowskiego do woj. leszczynskiego.

W wyniku procesu konsolidacji Dolnego Slaska z Polska po 1950 r. gospodarka re-
gionu nie wykazywala odstepstw od realizowanego w kraju modelu. Widoczne byto for-
sowanie rozwoju przemystu cigzkiego, zwlaszcza wydobywczego, czego przejawem byla
budowa Turoszowskiego Okregu Przemystowego i Legnicko-Glogowskiego Okregu
Miedziowego. Naktady kierowane na branzg energetyczno-surowcowa spowodowaty, ze

166 J. Kociszewski, Proces..., s. 41.
197 1bidem, s. 41.
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niedofinansowane pozostaty obszary rolnicze zachodniej i potocnej czesci Dolnego Sla-
ska. Zaniedbano takze rozwoj turystyki. W konsekwencji jeszcze umocnita si¢ dominacja
sektora panstwowego w gospodarce. W 1989 r. sektor publiczny na Dolnym Slasku na tle
kraju byt bardziej rozbudowany, co skutkowato tez jego glebsza transformacja.

3.2. Zmiana funkcji i zakresu sektora publicznego po 1989r.

Przeprowadzona w Polsce w latach 1973—1975 reforma podziatu administracyjnego
kraju spowodowata, ze w 1990 r. Dolny Slask nie stanowil jednolitego organizmu admi-
nistracyjnego. Pod wzgledem administracyjnym sktadat si¢ on z czterech wojewodztw
i 159 gmin, w tym 33 gmin miejskich, 51 miejsko-wiejskich i 75 gmin wiejskich.

Na Dolnym Slasku tak samo jak w Polsce widoczna byta ewolucja zakresu i funkcji
sektora publicznego. Wyr6zni¢ mozna dwa etapy: 1990—1998 i 1999-2004. W pierw-
szym etapie w wyniku utworzenia gmin nastgpita dwudzielno$¢ wiadzy terenowej, pole-
gajaca na wspdlistnieniu terenowych organéw administracji rzadowej (petnigcych funk-
cje regionalne) i organéw samorzadu terytorialnego (realizujacych zadania lokalne).
W drugim etapie powolano wtadze samorzadowe na szczeblu powiatow 1 wojewodztw,
a takze utworzono wojewodztwo dolnoslaskie. Réwnocze$nie powierzono zadania z za-
kresu rozwoju regionalnego wtadzy samorzadowej szczebla wojewodzkiego.

Ewoluowato réwniez bezposrednie zaangazowanie sektora publicznego w gospo-
darke regionu. W ramach tego sektora w 1990 r. funkcjonowato 826 przedsigbiorstw
panstwowych, 15 spotek Skarbu Panstwa i 91 spotek z udziatem panstwowych osob
prawnych. Sektor ten wytwarzat w 1989 . 82,1% PKB w regionie. Udziat jego w nakta-
dach inwestycyjnych, warto$ci brutto srodkow trwatych i zatrudnieniu wynosit odpo-
wiednio: 89,2%; 77,1% i 77,7%"'%%. W analizowanym okresie nastgpit spadek zaangazo-
wania sektora publicznego w dziatalno$¢ gospodarcza. W 2004 r. udziat sektora
publicznego w powyzszych wskaznikach ksztattowat si¢ na poziomie: 39,9%; 44,7%
128,9%'%. Liczba przedsigbiorstw panstwowych w 2004 r. zmniejszyta si¢ do 80.

3.2.1. Utworzenie i funkcjonowanie gmin od 1990 r.

Pierwszy etap reformy samorzadowej doprowadzit do powstania samorzadu na po-
ziomie lokalnym — gminnym. Jak wspomniano powyzej, w 1990 r. Dolny Slask sktadat
si¢ z 159 gmin (6,5% ogodtu gmin w Polsce), w tym 33 gmin miejskich (11,4% ogotu),
51 miejsko-wiejskich (8,6%) i 75 wiejskich (4,8%). Gminy miejskie dominowaty w pod-
regionie jeleniogorsko-watbrzyskim (62,8% ogétu na Dolnym Slgsku), natomiast gminy
wiejskie przewazaly przede wszystkim w podregionie legnickim.

168 Rocznik Statystyczny Wojewodztw” 1990, GUS, Warszawa 1990.
19 Rocznik Statystyczny Wojewddztw” 2005, GUS, Warszawa 2005.
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Zasadniczy podziat terytorialny zarowno w kraju, jak i na Dolnym Slasku wspoma-
gany byt na szczeblu lokalnym przez sotectwa i delegatury, a na szczeblu wojewodzkim
przez rejony administracyjne. Liczba sotectw w poszczegdlnych podregionach byta zroz-
nicowana i uzalezniona od uktadu wiejskiej sieci osadniczej. Na poczatku lat 90. XX w.
na Dolnym Slasku funkcjonowato tacznie 2114 sotectw, z tego w podregionie jeleniogdr-
sko-watbrzyskim 788, legnickim 446 i wroctawskim 880'7. Jedyng gming podzielong na
delegatury (dzielnice) byt Wroctaw, gdzie funkcjonowato pig¢ takich jednostek.

Powyzszy podziat okazat si¢ stosunkowo stabilny, w 1998 r. (przed reforma samo-
rzadowo-administracyjng) na Dolnym Slasku funkcjonowaty 162 gminy, w tym 36 miej-
skich, 49 miejsko-wiejskich i 77 wiejskie. W wyniku reformy administracyjnej kraju
powstato wojewddztwo dolnoslaskie, ktorego granice zostaty skorygowane w stosunku
do granic tworzacych go wczesniej wojewddztw. W rezultacie liczba gmin wzrosta do
169. Reforma nie wptynela na liczbe gmin miejskich, natomiast spowodowata wzrost
liczby gmin miejsko-wiejskich do 54 i1 wiejskich do 79.

Gminy wypehiaty na szczeblu podstawowym zadania administracji publiczne;.
Przede wszystkim zadaniem ich byto (i jest) zaspokajanie potrzeb mieszkancéw o cha-
rakterze zbiorowym i lokalnym. Zadania gminy omowione zostaly szczegétowo w roz-
dziale 2. Zadania gmina realizuje poprzez swoje organy, tj. rade gminy i w zaleznosci od
wielkosci i charakteru gminy wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Rada gminy, ktérej zadania przedstawiono w rozdziale 2, jest organem stanowig-
cym i kontrolnym w gminie. Liczba cztonkdéw rady gminy uzalezniona jest od wielko$ci
gminy i wahata si¢ na Dolnym Slasku w przedziale od 14 (Domaniéw, Kostomtoty) do
40 cztonkow (Wroctaw). Oprocz Wroctawia najwiecej radnych zasiadatlo w Radach
gmin w Legnicy i Watbrzychu — po 25. W wyniku przeprowadzonych reform liczba rad-
nych na Dolnym Slasku zmniejszyta si¢ z 3516 w 1995 r. do 2743 w 2003 r.'”!

Wjt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wykonawczym w gminie. Zada-
nia swoje wykonuje za pomocg Urzgdu Gminy (Urzedu Miasta, Urzedu Miasta i Gmi-
ny). Zasady funkcjonowania Urzedu w kazdej gminie okresla regulamin. Struktura
Urzedu uwarunkowana jest charakterem gminy. Stwierdzi¢ mozna, ze w gminach Dol-
nego Slaska dominowat podziat Urzedu na wydzialy. Do najczesciej spotykanych wy-
dziatow nalezaty: Wydzial Gospodarki Nieruchomo$ciami, Wydziat Architektury, Wy-
dziat Inwestycji i Zamowien Publicznych, Wydzial Spraw Kryzysowych, Wydziat
Promocji i Rozwoju, Wydziat Finanséw i Budzetu, Wydziat Rolnictwa i Ochrony Srodo-

10 Spoleczna i ekonomiczna przestrzer Dolnego Slgska. Przeglgd statystyczny, Urzedy Statystyczne
w Jeleniej Gorze, Legnicy, Watbrzychu, Wroctawiu i Zielonej Gorze 1996, s. 14.

171 Ibidem, s. 28; Wojewddztwo Dolnoslgskie 2004, Urzad Statystyczny we Wroctawiu, Wroctaw
2004, s. 75.
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wiska, Wydziat Organizacyjny, Wydziat Spraw Obywatelskich, a w gminach miejskich
i miejsko-wiejskich takze Urzad Stanu Cywilnego.

Do czasu wprowadzenia drugiego etapu reformy samorzgdowej gminy reprezento-
wane byly na szczeblu wojewodzkim przez sejmiki samorzadowe. Do ustawowych za-
dan sejmikoéw nalezalo: ocena dziatalnosci gmin i instytucji komunalnych na obszarze
wojewddztwa; upowszechnianie do§wiadczen samorzadowych; prowadzenie mediacji
w sprawach spornych miedzy gminami; ocena dzialalno$ci administracji rzadowe;j
w wojewodztwie; wyrazanie opinii w sprawach istotnych dla wojewddztwa; reprezento-
wanie interesow gmin wobec administracji rzgdowej'’?. Jak wynika z zaprezentowanych
zadan, miaty one przede wszystkim charakter nadzorczy.

Dodatkowo na Dolnym Slasku funkcjonowaly zwiazki miedzygminne, ktérych
w potowie 1995 r. bylo 16. Dominowaty one na obszarze bytych wojewddztw jelenio-
gorskiego 1 legnickiego, natomiast w niewielkim stopniu dziataty w bytym wojewddz-
twie wroctawskim.

Na ksztalt administracji publicznej po 1989 r. wptyneta réwniez ustawa z dnia
22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej'”. Wedtug po-
wyzszej ustawy zadania administracji rzadowej na Dolnym Slasku realizowali wojewo-
dowie i1 kierownicy urzedoéw rejonowych jako organy administracji ogdlnej, a takze
terenowe organy administracji podporzadkowane bezposrednio ministrom jako organy
administracji specjalnej oraz organy gminy w ramach zadan zleconych.

Jako instytucje pomocnicze wojewodow powotano urzedy wojewddzkie, a w przy-
padku rejonowych organow rzadowej administracji ogolnej — urzedy rejonowe w liczbie
18. Wojewoddztwa walbrzyskie i wroctawskie podzielono na sze$¢ rejonow rzadowej admi-
nistracji ogolnej, natomiast wojewodztwa jeleniogorskie i legnickie na trzy takie rejony.

Oprocz zasadniczego podziatu terytorialnego w Polsce funkcjonowaty podziaty
specjalne dla potrzeb okreslonych dziedzin administracji panstwowej lub w innych uza-
sadnionych spotecznie celach!”. Dotyczyly one w szczegdlnosci: drogownictwa, kolej-
nictwa, wymiaru sprawiedliwos$ci, opieki zdrowotnej, ochrony porzadku publicznego,
statystyki publicznej. Wynikaly z nich okre$lone powiazania przestrzenne i uktady za-
lezno$ci odmienne od obowigzujacego podzialu administracyjnego.

W poczatkowym okresie transformacji systemowej w skali kraju funkcjonowato
ogotem 76 podzialéw specjalnych, w tym 42 na szczeblu ponadwojewddzkim, 20 na

szczeblu wojewddzkim oraz 14 na szczeblu rejonowym!”. Na Dolnym Slasku z 38 jed-

172 Ibidem, s. 30-31.

173 Dz. U. 21990 r., Nr 21, poz. 123 z pézn. zm.

174 Art. 51 ust. 1 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogélne;j.

15 Do terenowych organéw rzadowej administracji specjalnej funkcjonujacych na Dolnym Slasku na-
lezaly migdzy innymi: delegatura Najwyzszej Izby Kontroli we Wroctawiu; Izby i urzedy skarbowe; Okre-
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nostek ponadwojewodzkich tylko oddziat Strazy Granicznej nie miat siedziby we
Wroctawiu.

Reasumujac, funkcjonowanie samorzadu terytorialnego wylacznie na poziomie
gminy uniemozliwialo mu prowadzenie skoordynowanej polityki regionalnej w szerszej
skali. Brakowato calosciowego spojrzenia na problemy Dolnego Slaska. Poza tym po-
dzial Dolnego Slaska na odrebne wojewodztwa nie sprzyjat tworzeniu tozsamosci regio-
nalnej, jak réwniez utrudniat funkcjonowanie powigzan gospodarczych i spotecznych
w regionie. Dlatego tez niezbe¢dne staly si¢ dziatania stuzace zmianie niekorzystnej sy-
tuacji, w tym powotanie jednego organizmu administracyjnego zdolnego do prowadze-
nia spdjnej polityki regionalne;.

3.2.2. Reforma terytorialno-samorzagdowa. Powstanie wojewodztwa
dolnoslaskiego

W 1998 r. nastapita kolejna reforma samorzadowa potaczona ze zmiang organizacji
terytorialnej kraju. Reforma ta uproscita funkcjonowanie administracji rzagdowe;j, likwidu-
jac rejony 1 oddajac cze$¢ uprawnien w rece samorzadow. Utworzono wowczas samorzad
na szczeblu powiatu i wojewodztwa, jednoczesnie redukujac liczbe wojewodztw z 49 do
16. W wyniku potaczenia wojewodztw jeleniogérskiego, legnickiego, walbrzyskiego
i wroctawskiego oraz powiatu gorowskiego powstato wojewodztwo dolnoslaskie.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami samorzad wojewodztwa wykonywat zada-
nia publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Podstawowymi zada-
niami samorzadu wojewodztwa bylo opracowanie strategii rozwoju regionalnego, co
w przypadku Dolnego Slaska nastapito w 2000 r., a nastepnie w 2005 r., oraz prowadze-
nie polityki regionalnej, a $ci$lej tworzenie warunkdéw sprzyjajacych rozwojowi regio-
nalnemu. Zadania samorzadu wojewddztwa przedstawiono i omoéwiono w rozdziale 2.

Powierzone zadania samorzad wojewodztwa wykonywal poprzez swoje organy,
ktorymi, jak juz wezesniej wspomniano, sg sejmik wojewodztwa i zarzad wojewodztwa
na czele z marszatkiem wspomaganym przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dol-
noslaskiego.

gowy Inspektorat Gospodarki Energetycznej we Wroctawiu; rejonowe inspektoraty spraw obronnych;
Agencja Radiokomunikacyjna we Wroctawiu; Panstwowa Agencja Telekomunikacyjna Odzial we Wrocta-
wiu; Okregowy Inspektorat Inspekcji Nasiennej we Wroclawiu; Panstwowa Inspekcja Skupu i Przetwor-
stwa Artykutéw Rolnych we Wroctawiu; Agencja Rynku Rolnego we Wroctawiu; Delegatura Urzedu Anty-
monopolowego we Wroctawiu; Okregowy Inspektorat Panstwowej Inspekcji Handlowej we Wroctawiu;
Okregowy Urzad Miar we Wroctawiu; Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa we Wroctawiu; Delega-
tura Ministerstwa Przeksztalcen Wtasnosciowych we Wroctawiu; inspekcje ochrony srodowiska w kazdym
mies$cie wojewodzkim; kuratoria o$wiaty w kazdym mies$cie wojewddzkim; panstwowe shuzby ochrony
zabytkow w kazdym miescie wojewddzkim; inspektoraty nadzoru farmaceutycznego; oddziat Polskiej Aka-
demii Nauk we Wroctawiu; Okregowy Inspektorat Pracy we Wroclawiu; wojewodzkie i rejonowe urzedy
pracy; urzedy statystyczne w Jeleniej Gorze, Legnicy, Walbrzychu i Wroctawiu; urzedy celne w Legnicy
i we Wroctawiu; Regionalna Izba Obrachunkowa we Wroctawiu.
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Organem stanowigcym i kontrolnym na szczeblu wojewddzkim jest Sejmik. Zgod-
nie ze statutem Wojewodztwa Dolno$laskiego organami wewnetrznymi Sejmiku sa
przewodniczacy i komisje. W mysl postanowien Statutu w ramach Sejmiku dolnosla-
skiego w 2004 r. funkcjonowato dziesig¢ statych komisji: Rewizyjna; Uchwatodawcza,
Przestrzegania Prawa i Bezpieczenstwa; Polityki Rozwoju Regionalnego i Gospodarki;
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej; Wspolpracy Zagranicznej; Rolnictwa i Roz-
woju Obszarow Wiejskich; Kultury, Nauki i Edukacji; Rozwoju Turystyki, Rekreacji
i Sportu; Budzetu i Finansow; Polityki Spotecznej, Zdrowia i Rodziny.

Z punktu widzenia funkcji sektora publicznego w ksztattowaniu polityki regional-
nej szczegolnie istotna byta dziatalno§¢ Komisji Polityki Rozwoju Regionalnego 1 Go-
spodarki. Do jej zadan nalezal wspotudziat w tworzeniu strategii rozwoju wojewodztwa.
Brata ona takze udziat w opracowaniu programéw wojewddzkich i planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Komisja zajmowata si¢ rowniez problematyka z zakresu rozwoju
przemystu, handlu i ushug, przeksztatcen wlasnosciowych, zapobiegania bezrobociu, in-
frastruktury komunikacyjne;.

Wiadze wykonawczg samorzagdu wojewodztwa stanowi zarzad kierowany przez
marszatka. Zarzad wojewodztwa dolnoslaskiego sktada si¢ z pigciu osob: marszatka,
dwodch wicemarszatkéw oraz dwoch cztonkow zarzadu. Sktad Zarzadu Wojewodztwa
Dolnoslaskiego okreslony zostat w § 75 Statutu Wojewodztwa Dolno$lgskiego!’s.

Zarzad jest organem kolegialnym podejmujacym uchwaty na posiedzeniach odbywa-
jacych si¢ nie rzadziej niz raz w tygodniu. Pracg Zarzadu kieruje Marszatek Wojewodztwa
Dolnoslaskiego. Zwoluje on posiedzenia Zarzadu, ustala przadek jego obrad, jak rowniez
przewodniczy im. Sprawuje takze nadzor nad wykonaniem uchwat Zarzadu.

Zarzad wykonywat swoje zadania przy pomocy Urzedu Marszatkowskiego. Jak wy-
nikato z Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Dolno-
$laskiego (Zatacznik Nr 1), Marszalkowi w analizowanym okresie podlegaty bezposred-
nio: Kancelaria Sejmiku, Kancelaria Zarzadu, Gabinet Marszatka, Wydziat Wspolpracy
z Zagranicg i Regionami Europejskimi, Departament Polityki Zdrowotnej, Biuro Nadzoru
Wriascicielskiego, Biuro Audytu Wewngtrznego, Pelnomocnik ds. Ochrony Informacji
Niejawnych i Kancelaria Tajna, Biuro ds. BHP i P/Poz., a takze Wicemarszatkowie, czton-
kowie Zarzadu, Skarbnik Wojewddztwa, Dyrektor Generalny 1 Geodeta Wojewodztwa.

Podstawowymi jednostkami podziatu Urzedu Marszatkowskiego byty departamen-
ty, wydziaty i biura. W ramach Urzedu funkcjonowato: 6 departamentow; 23 wydziaty
i 9 biur. Ponadto w strukturach Urzedu Marszatkowskiego dziataty takie jednostki jak:
Zaktad Obstugi Urzedu, Dolnoslaski Osrodek Polityki Spotecznej, Dolnoslaski Woje-

176§ 76 Uchwaty Nr XLIII/815/2002 Sejmiku Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z dnia 29 marca 2002 r.
w sprawie przyjecia statutu Wojewodztwa Dolnoslaskiego.
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wodzki Urzad Pracy w Watbrzychu. Réwnocze$nie pamigtac nalezy, ze w ramach samo-
rzadu wojewédzkiego na Dolnym Slasku funkcjonowaty takze: jednostki budzetowe,
zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze, fundusze celowe i instytucje kultury'”’.

W okresie transformacji systemowej kluczowa pozycj¢ w formutowaniu polityki
regionalnej w regionie posiadatl Departament Rozwoju Regionalnego. Zadania Departa-
mentu koncentrowatly si¢ na planowaniu, wspieraniu i monitorowaniu rozwoju regional-
nego, jak rowniez na wspolpracy w niniejszym zakresie z samorzadami, administracja
panstwowa, organizacjami pozarzagdowymi, spolecznymi i gospodarczymi.

Istotng funkcje w kreowaniu sytuacji gospodarczej regionu petit takze Departa-
ment Mienia Wojewodzkiego podporzadkowany cztonkowi Zarzadu. Departament spra-
wowat nadzor nad gospodarowaniem mieniem wojewodztwa. Zajmowat si¢ on pozyski-
waniem nieruchomosci pod inwestycje w ramach polityki gospodarczej Urzedu, jak
rowniez prowadzit catoksztalt spraw zwigzanych z realizacjami inwestycji bedacych
w gestii samorzadu wojewodzkiego. Do zadan departamentu nalezato rowniez prowa-
dzenie i koordynacja proceséw przeksztalceniowych jednostek organizacyjnych samo-
rzgdu wojewodzkiego. Ponadto wspotpracowat on z Wojewodzkim Funduszem Ochrony

177 Jednostki budzetowe: Medyczne Studium Zawodowe Nr 1 we Wroctawiu; Medyczne Studium
Zawodowe Nr 2 we Wroctawiu; Medyczne Studium Zawodowe Nr 4 we Wroctawiu; Zespot Szkot Medycz-
nych w Jaworze, Dolnoslaski Osrodek Polityki Spotecznej we Wroctawiu, Dolnoslaski Wojewodzki Urzad
Pracy w Walbrzychu, Kolegium Nauczycielskie we Wroctawiu, Medyczne Studium Zawodowe w Bole-
stawcu, Medyczne Studium Zawodowe w Ktodzku, Nauczycielskie Kolegium Jezykoéw Obcych w Legnicy,
Nauczycielskie Kolegium Jezykéw Obcych we Wroclawiu, Zespét Szkét Ponadgimnazjalnych w Swidnicy,
Zespot Szkot Spoteczno-Socjalnych w Lubinie, Zespot Szkot Ponadgimnazjalnych w Olszynie, Osrodek
Szkolno-Wychowawczy Dzieci Niestyszacych we Wroctawiu, Osrodek Szkolno-Wychowawczy Dzieci
Niewidomych we Wroctawiu, O$rodek Polskiego Komitetu Wspotpracy z Alliance Francaise w Watbrzy-
chu, Regionalny Zarzad Melioracji i Urzadzen Wodnych w Legnicy, Regionalny Zarzad Melioracji i Urza-
dzen Wodnych we Lwowku Slaskim, Szkota Policealna Pracownikéw Stuzb Spotecznych we Wroctawiu,
Dolnoslaskie Centrum Informacji Zawodowej i Doskonalenia Nauczycieli w Watbrzychu, Dolnoslaska Bi-
blioteka Pedagogiczna we Wroctawiu, Dolno$laski Osrodek Doskonalenia Nauczycieli we Wroctawiu, Mto-
dziezowy Osrodek Wychowawczy w Jaworze, Zespot Szkot Specjalnych przy Wojewddzkim Szpitalu Neu-
ropsychiatrii w Kro$nicach, Zespot Szkot Specjalnych przy Szpitalu Uzdrowiskowym ,,Jagusia” w Kudowie
Zdroju, Zesp6t Szkoét Specjalnych przy Szpitalu Rehabilitacyjno-Hematologicznym ,,ORLIK” w Kudowie
Zdroju, Zesp6t Szkot Specjalnych Przyszpitalnych w Watbrzychu, Mlodziezowy Osrodek Wychowawczy
w Walbrzychu, Zespot Szkot Agrotechnicznych w Bozkowie, Wojewodzkie Biuro Urbanistyczne we Wro-
ctawiu. Zaklady budzetowe: Dolnoslaskie Biuro Geodezji i Terenéw Rolnych we Wroctawiu, Dolnoslaskie
Centrum Informacji Zawodowej i Doskonalenia Nauczycieli w Watbrzychu. Gospodarstwa pomocnicze:
Zaktad Obstugi Urzedu, Zaktad Ustug Projektowych i Obstugi Inwestorskiej we Wroclawiu.

Fundusze celowe: Terenowy Fundusz Ochrony Gruntoéw Rolnych we Wroctawiu, Wojewddzki Fun-
dusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym we Wroctawiu. Instytucje kultury: Filharmo-
nia Dolnoslaska w Jeleniej Gorze, Filharmonia im. W. Lutostawskiego we Wroctawiu, Filharmonia Sudecka
w Walbrzychu, Migdzynarodowy Festiwal Wratislavia Cantans we Wroctawiu, Muzeum Gross Rosen w Ro-
goznicy, Muzeum Karkonoskie w Jeleniej Gorze, Muzeum Narodowe we Wroctawiu, Muzeum Papiernic-
twa w Dusznikach Zdroju, Muzeum Poczty i Telekomunikacji we Wroctawiu, Muzeum Sportu i Turystyki
w Karpaczu, Opera Dolnos$laska we Wroctawiu, Osrodek Kultury i Sztuki we Wroctawiu, Teatr Dramatycz-
ny im. J. Szaniawskiego w Walbrzychu, Teatr Polski we Wroctawiu, Wojewodzka i Miejska Biblioteka Pu-
bliczna im. T. Mikulskiego we Wroctawiu, Wroctawski Teatr Pantomimy we Wroctawiu.
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Srodowiska i Gospodarki Wodnej w zakresie ochrony $rodowiska i zasobow natural-
nych. Departament nadzorowat tez gospodarowanie mieniem ruchomym w Urzedzie
Marszatkowskim.

Analizujac zakres kompetencji marszatka i urzedu marszatkowskiego, nalezy po-
stawi¢ pytanie o ich relacje w stosunku do kompetencji wojewody i Dolnoslaskiego
Urzedu Wojewoddzkiego. Wojewoda stat na czele wojewodztwa, ktore jest podstawowa
jednostka podziatu administracyjnego Polski. Reprezentowat on w danym regionie rzad,
byt takze gtdéwnym reprezentantem administracji centralnej w regionie.

Zadania swoje wojewoda realizowal za pomoca Dolnoslaskiego Urzedu Woje-
wodzkiego. Siedziba Urzgdu byt Wroctaw, natomiast w Jeleniej Gorze, Legnicy 1 Wat-
brzychu funkcjonowaty delegatury. Przy realizacji zadan pomagali wojewodzie w szcze-
gdlnosci: dwaj wicewojewodowie, kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy
wojewoddzkich, Dyrektor Generalny Urzedu oraz dyrektorzy wydziatow. W sktad Dol-
noslaskiego Urzedu Wojewodzkiego wchodzit: Gabinet Wojewody, osiem wydziatow
i cztery biura. Ponadto przy Wojewodzie dzialaly instytucje takie jak: Wojewodzki Ko-
mitet Przeciwpowodziowy, Wojewodzka Komisja Ochrony Przyrody, Wojewodzki Ko-
mitet Ochrony Pamigci Walk i Meczenstwa, Wojewddzki Zespot ds. Ochrony Przeciw-
pozarowej i Ratownictwa, Wojewodzki Zespot ds. Orzekania o Niepetnosprawnosci,
Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych, Wo-
jewodzka Komisja ds. Oceny Oddziatywania na Srodowisko.

Poza tym na Dolnym Slasku funkcjonowaty jednostki organizacyjne niedziatajace
w strukturach urzedu wojewodzkiego, lecz mu podporzadkowane, np. Panstwowy Za-
ktad Budzetowy ,,Stawy Milickie”, Dolnoslaski Zespot Parkow Krajobrazowych'”®.

Z analizy struktury Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Dolnoslaskiego
i Dolnoslaskiego Urzgdu Wojewodzkiego wynika, ze w poczatkowym okresie w ramach
obu instytucji funkcjonowaty jednostki organizacyjne o zblizonym nazewnictwie zaj-
mujace si¢: polityka spoteczna, ochrong §rodowiska i rolnictwem, a przede wszystkim
polityka regionalng. W strukturze urz¢du marszatkowskiego dziatat Departament Roz-
woju Regionalnego, podczas gdy w urzedzie wojewodzkim funkcjonowat Wydziat Roz-

woju Regionalnego.

178 Zgodnie z Zatacznikiem Nr 2 do Statutu Dolnoslaskiego Urzedu Wojewodzkiego we Wroctawiu na
powyzszych warunkach dziataty rowniez: Komenda Wojewodzka Panstwowej Strazy Rybackiej we Wro-
ctawiu, Osrodek Informatyki Dolnoslaskiego Urzedu Wojewddzkiego we Wroctawiu, Dolnoslaskie Cen-
trum Zdrowia Publicznego we Wroctawiu, Dolnoslaski Wojewddzki Osrodek Doradztwa Rolniczego
w Swidnicy, Miedzywojewddzkie Centrum Szkolenia Administracji Publicznej i Obrony Cywilnej we Wro-
ctawiu, Dyrekcja Miejskich Inwestycji Komunalnych we Wroctawiu, Zaktady Techniki Medycznej Stuzby
Zdrowia we Wroctawiu, Dolnoslaski Urzad Wojewddzki we Wroctawiu, Zaktad Obstugi Urzedu i Zarzad
Drogowych Przejs¢ Granicznych we Wroctawiu.
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Sytuacja powyzsza obrazuje szerszy problem wystepujacy w dwczesnych latach,
zwigzany z niedostatecznym rozdzieleniem odpowiedzialno$ci za rozwoj regionu po-
miedzy sektor samorzadowy reprezentowany przez marszatka a sektor panstwowy kie-
rowany w regionie przez wojewode. W rezultacie marszalek odpowiadatl za planowanie
rozwoju regionalnego, a takze inspirowanie i stymulowanie wzrostu konkurencyjnosci
regionu, natomiast wojewoda rozwoj ten w znacznym zakresie finansowat. Pomimo ze
wojewoda — wydawatoby si¢ — nie miat duzych kompetencji z zakresu rozwoju regional-
nego, to jednak w jego gestii znajdowaly si¢ wowczas $rodki unijne, jak rowniez §rodki
z rezerw celowych. W ten sposéb wojewoda mial wplyw pozaustawowy (rzeczywisty)
na kierunki realizowanej polityki regionalne;.

Brak wiasnych srodkow finansowych marszatka ostabiat jego pozycje wzgledem
administracji rzadowej. Wojewoda za pomoca instrumentow finansowych mogt korygo-
wac dziatania samorzadu zgodnie z Narodowym Planem Rozwoju. Powyzszy uktad nie
sprzyjat jednak samorzadnos$ci, uwypuklal natomiast centralizacje¢ finansow. Byt to prze-
jaw daleko posunietego paternalizmu ze strony rzadu. Dodatkowo wojewoda sprawowat
kontrole nad dziatalno$cia Marszatka w zakresie realizacji zadan wynikajacych z Kon-
traktu Wojewodzkiego, jak tez zadan finansowanych z dotacji celowych.

Reasumujac, pomimo ograniczonych formalnych kompetencji wojewody z zakre-
su polityki regionalnej $rodki finansowe, jakimi dysponowat, sprawiaty, ze byt on waz-
nym ogniwem w ksztaltowaniu rozwoju regionu. Pozycje wojewody wzmacniat dodat-
kowo zakres jego obowigzkow jako przedstawiciela rzadu w wojewddztwie oraz funkcja
nadzorcza w stosunku do samorzadu terytorialnego. Marszatek, formalny gospodarz
wojewddztwa, realizujac swoje zadania, musiat uwzglednia¢ stanowisko wojewody.

Reforma administracyjna realizowana w 1998 r. oprocz powotania samorzadu na
szczeblu wojewodztwa utworzyta réwniez samorzad powiatowy. W 1999 r. w ramach

wojewoOdztwa dolno$laskiego funkcjonowato 30 powiatow'”

, W tym cztery miasta na
prawach powiatu (Jelenia Gora, Legnica, Walbrzych, Wroctaw). Najwigcej, bo 16 po-
wiatow znajdowato si¢ w podregionie jeleniogdrsko-walbrzyskim, w podregionach le-
gnickim i wroctawskim zlokalizowanych byto po siedem powiatow.

Zasadniczym zadaniem powiatu bylo zaspokajanie ponadgminnych zbiorowych
potrzeb mieszkancoéw. Zadania te przedstawiono we wczesniejszej czgsci monografii.
Zadania realizowane byly za pomoca organow: rady powiatu i zarzadu kierowanego
przez staroste. Ustawowe kompetencje zaréwno rady powiatu, jak i zarzadu oméwione

zostaty w rozdziale 2.

17 Powiaty: bolestawiecki, dzierzoniowski, gtogowski, gorowski, jaworski, jeleniogérski, kamienno-
gorski, ktodzki, legnicki, lubanski, lubinski, Iwowecki, milicki, ole$nicki, otawski, polkowicki, strzelinski,
sredzki, $widnicki, trzebnicki, watbrzyski, wolowski, wroctawski, zabkowicki, zgorzelecki, ztotoryjski.
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Sktad rady powiatu uzalezniony byt od wielko$ci powiatu i wahat si¢ w przedziale od
15 (powiaty gorowski i milicki) do 40 radnych (Wroctaw). Pomijajac Wroctaw, najwick-
szg liczbe radnych posiadaly powiaty: ktodzki, §widnicki 1 watbrzyski (po 29 radnych).
W ramach rady powiatu dziataty komisje. Ich liczba byta r6zna w poszczegdlnych powia-
tach, najczesciej w obrebie rady powiatu funkcjonowato szes¢ komisji obejmujacych za-
kresem swego dziatania takie dziedziny jak: budzet, edukacja, planowanie rozwoju gospo-
darczego, ochrona zdrowia, polityka spoteczna, kultura, sport i turystyka.

W sktad zarzadu powiatu wchodzit przewaznie starosta, wicestarosta i trzech czton-
kéw zarzadu, chociaz w Olawie zarzad powiatu byl czteroosobowy. W realizacji zadan
organy powiatu wspierane byty przez Starostwa Powiatowe. Analiza struktury Starostw
Powiatowych na Dolnym Slasku pozwalata stwierdzi¢, ze pomimo pewnych réznic ist-
niaty jednostki organizacyjne wspolne dla wickszosci z nich. Zaliczy¢ do nich nalezato:
Wydziat Organizacyjny; Wydzial Spraw Obywatelskich; Wydziat Finansow i Budzetu;
Wydziat Geodezji, Katastru i Obrotu Nieruchomosciami; Wydzial Architektury i Bu-
downictwa; Wydziat Rolnictwa i Ochrony Srodowiska; Wydziat Oswiaty i Sportu; Wy-
dzial Spraw Spotecznych.

Ze struktury Starostw Powiatowych jasno wynikato, ze powiaty nastawione byly
na realizacje zadan administracyjnych. Powiaty w mniejszym stopniu mogty angazowac
si¢ w polityke rozwoju zaréwno lokalnego, jak i regionalnego, skupiajgc si¢ przede
wszystkim na obstudze ludnosci.

U podstaw reform samorzadowych leglo rowniez przekonanie o wyzszej jakos$ci
ustug §wiadczonych na rzecz ludnosci przez sektor samorzadowy. Samorzad terytorial-
ny znajdujacy si¢ blizej rozwigzywanych probleméw, z wladzami wywodzacymi sig
z lokalnych lub regionalnych wspolnot mieszkancow, poddany kontroli miejscowych
srodowisk miat gwarantowaé wyzsza jakos¢ §wiadczonych ustug, jak rowniez lepsze
dostosowanie ustug do zglaszanych potrzeb.

Decentralizacja administracji publicznej miata takze doprowadzi¢ do podniesienia
jakosci zarzadzania w administracji lokalnej i regionalnej, bez czego nie mogta nastapié
poprawa $wiadczonych przez nig ustug.

Z perspektywy lat trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy powyzsze zjawisko
w przedstawionym zakresie rzeczywiscie nastgpito. Ocena jakosci §wiadczonych przez
administracj¢ publiczng, a zwlaszcza samorzadowa, ustlug dokonywana byta czgsto
w sposoOb subiektywny przez obywateli na podstawie ich doswiadczen. Doswiadczenia
te sg przewaznie fragmentaryczne i dotycza okreslonego odcinka dziatan administracji
samorzadowe;j.

Z doswiadczen europejskich wynikato, ze wpltyw na podwyzszenie jakosci ustug

publicznych mialo wbudowanie rozwiazan z zakresu zarzadzania jakos$cia w system za-
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rzadzania publicznego. Réwniez na Dolnym Slasku widoczne byly dziatania podejmo-
wane w niniejszym zakresie, czego przejawem byto uzyskanie certyfikatow ISO-
9001:2000. W 2004 r. na Dolnym Slasku dwanascie jednostek sektora publicznego
posiadato certyfikat jakosci ISO-9001:2000 (tabela 5).

Tabela 5. Wykaz dolno$laskich jednostek sektora publicznego posiadajacych certyfikat

jakosci ISO-9001:2000
Lp. PODMIOT CERTYFIKOWANY GRUPA PKD

1. | Dolnoslaski Urzad Wojewddzki we Wroctawiu | Administracja publiczna i obrona narodowa
2. | Starostwo Powiatowe w Dzierzoniowie Administracja publiczna i obrona narodowa
3. | Starostwo Powiatowe w Legnicy Administracja publiczna i obrona narodowa
4. | Starostwo Powiatowe w Watbrzychu Administracja publiczna i obrona narodowa
5. | Starostwo Powiatowe w Kamiennej Gorze Administracja publiczna i obrona narodowa
6. | Urzad Gminy w Polkowicach Administracja publiczna i obrona narodowa
7. | Urzad Miasta Olesnicy Administracja publiczna i obrona narodowa
8. | Urzad Miejski w Zgorzelcu Administracja publiczna i obrona narodowa

Agencja Rozwoju Regionalnego ARLEG S.A. | Dziatalno$¢ z prowadzeniem interesow
9. | w Legnicy

AGROREG S.A. Agencja Rozwoju Regionalne- | Dziatalno$¢ z prowadzeniem interesow
10. | go w Nowej Rudzie

Dolnoslaska Agencja Rozwoju Regionalnego Dziatalno$¢ z prowadzeniem interesow
11. |S.A. w Walbrzychu

Politechnika Wroctawska, Wroctawskie Cen- Dziatalno$¢ z prowadzeniem interesow
12. | trum Transferu Technologii

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Krajowego Rejestru Podmiotow Certyfikowanych,
www.mgip.gov.pl/PPJ/KRPC/.

Z prezentowanej tabeli wynika, ze w analizowanym okresie certyfikat jakosci po-
siadaty jedynie trzy gminy, co stanowilo ok. 1,8% ogoétu dolno$laskich gmin. W przy-
padku powiatow wskaznik ten wynosit ponad 15%. Z pigciu agencji rozwoju regional-
nego certyfikat posiadaly trzy (60%).

W analogicznym okresie w Wielkiej Brytanii tamtejsze samorzady lokalne uzyska-
ty certyfikat jakosci dla ok. 90% $wiadczonych przez siebie ustug publicznych!®. Jed-
nakze warto podkresli¢, Ze na tle kraju sytuacja na Dolnym Slasku nie byta najgorsza.
W Polsce tylko 37 jednostek zaliczonych do grupy ,,Administracja publiczna i obrona
narodowa” posiadato certyfikat ISO-9001:2000'8!. W takiej sytuacji osiem jednostek ad-
ministracji publicznej posiadajacych certyfikat i dziatajacych na Dolnym Slasku stano-
wito ponad 21% ogéhu tych podmiotow w kraju. Znamienne jest, ze takiego certyfikatu
nie posiadat Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnoslaskiego, chociaz certyfikat ja-
kosci ISO-9001:2000 miat np. Urzad Marszatkowski w Opolu.

180 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie..., s. 137.
181 Krajowy Rejestr Podmiotow Certyfikowanych, www.mgip.gov.pl/PPJ/KRPC/.
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Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, iz proces wdrazania zarzadzania jakoscig w pol-
skiej administracji publicznej postepowat w okresie transformacji powoli, aczkolwiek

Dolny Slask i tak nalezat do lideréw przemian w tym zakresie.

3.3. Rozwdj otoczenia instytucjonalnego

Na Dolnym Slasku oprocz organéw administracji samorzadowej i rzadowej w okre-
sie transformacji funkcjonowaly rowniez nalezace do sektora publicznego instytucje
otoczenia biznesu (IOB), ktérych celem byta stymulacja rozwoju regionalnego i lokal-
nego. Byty to zarowno dolnoslaskie agencje rozwoju regionalnego, jak rowniez tereno-
we oddzialy agencji centralnych. Instytucje te zaliczy¢ mozna byto do ,,miekkiej infra-
struktury” regionu, a zwtlaszcza do tzw. public infrastructure of economic importance
(infrastruktura publiczna o znaczeniu gospodarczym), majacej istotne znaczenie przy
wyborze lokalizacji inwestycji, zwlaszcza w zakresie nowych technologii.

W 2004 r. na Dolnym Slasku funkcjonowato pigé agencji rozwoju regionalnego:

» Agencja Rozwoju Regionalnego AGROREG z siedzibg w Nowej Rudzie;

» Agencja Rozwoju Regionalnego ARLEG w Legnicy;

* Dolnoslaska Agencja Rozwoju Regionalnego w Walbrzychu (DARR);

» Karkonoska Agencja Rozwoju Regionalnego w Jeleniej Gorze (KARR);

* Wroclawska Agencja Rozwoju Regionalnego (WARR).

Agencje rozwoju regionalnego dziatajace na Dolnym Slasku z jednej strony braty
udziat w pracach nad duzymi projektami zwigzanymi z funkcjonowaniem regionu, taki-
mi jak: ,Strategia zabezpieczenia przeciwpowodziowego Wroctawskiego Wezla
Wodnego” (WARR), ,,Program dla Odry 2006” (WARR), ,,Restrukturyzacja Ochrony
Zdrowia na Dolnym Slasku (WARR)”, z drugiej za$ pomagaty samorzadom w pracach
nad lokalnymi strategiami rozwoju, a takze wspieraty rozwdj matych i $rednich firm.

Agencje te organizowaly szkolenia i seminaria dla 0s6b rozpoczynajacych dziatal-
nosc¢ gospodarcza, w tym z zakresu marketingu, finanséw, zarzgdzania, programow unij-
nych. Organizowaly rowniez szkolenia branzowe. Poza tym agencje $wiadczyly ushugi
informacyjne, np. kojarzac partnerow w celach gospodarczych, informujac o targach,
wystawach 1 innych wydarzeniach gospodarczych. Informowaty takze o sposobie wy-
petniania wnioskow oraz udzielaty pozyczek na rozpoczecie lub rozwinigcie dziatalno-
$ci gospodarcze;j.

Dziatalno$¢ agencji rozwoju regionalnego skupiata si¢ rowniez na organizacyjnym
i finansowym wsparciu procesow restrukturyzacji wojewodztwa dolnoslaskiego, rozwoju
przedsigbiorczos$ci i sanacji podmiotow gospodarczych. W tym celu Dolnoslaska Agencja
Rozwoju Regionalnego przygotowatla opracowania na bazie prowadzonych studiéw nad

restrukturyzacjg gospodarczg regionu watbrzyskiego. Posredniczyta ona rowniez w obro-
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cie srodkami trwatymi, warto$ciami niematerialnymi i prawnymi oraz papierami warto-
Sciowymi, wspierata przedsiewzigcia i inwestycje proekologiczne. Warto takze zazna-
czy¢, ze DARR zatozyta i prowadzita park przemystowy i inkubator przedsigbiorczosci
T-Park w Szczawnie Zdroju i Watbrzychu.

Ponadto od 2001 r. Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego pelnita funkcje
Regionalnej Instytucji Finansujacej (RIF) w wojewodztwie dolnos$laskim, a od 2003 r.
réwniez w wojewddztwie lubuskim w zakresie programow regionalnych. RIF byta agen-
cja, ktora na szczeblu regionalnym administrowata srodkami Unii Europejskiej przezna-
czonymi na wspieranie matych i §rednich przedsigbiorstw (MSP). Wspotpracowata ona
z Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) oraz urzgdem marszatkowskim
1 innymi instytucjami dziatajacymi na rzecz rozwoju MSP, a jej celem byto: udzielanie
informacji o dostepnych programach dotacji i warunkach uczestnictwa; obstuga admini-
stracyjna krajowych programéw Phare; zarzadzanie regionalnymi programami Phare;
obstuga administracyjna funduszy strukturalnych w zakresie obowigzkoéw powierzonych
przez PARP i urzad marszatkowski; promocja programow adresowana do potencjalnych
wykonawcow ustug doradczych oraz ich beneficjentow; wspotpraca z PARP w zakresie
monitoringu wdrazanych programow; prowadzenie bazy danych przedsigbiorcow
i wnioskow.

W ramach WARR dziatato takze dolnoslgskie Centrum Obstugi Inwestora (COI) po-
wotane we wspotpracy z Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych (PAIIZ).
Jego celem bylo dzialanie na rzecz promocji regionu i aktywne uczestnictwo w procesie
obshugi inwestoréw zagranicznych. Dziatania COI byly skierowane w szczegdlnosci na
promowanie Dolnego Slaska jako terenu atrakcyjnego dla inwestoréw zagranicznych.

Transformacja systemowa przyniosta rowniez rozw¢j innych instytucji samorzado-
wych wspierajacych rozkwit Dolnego Slaska. Dzialaly one na poziomie zaréwno lokal-
nym (przede wszystkim w najwazniejszych miastach regionu), jak i wojewodzkim. Roz-
woj lokalnych instytucji z udzialem samorzadu terytorialnego widoczny byt zwlaszcza
we Wroctawiu. Korzystajac z istniejacego zaplecza naukowego, ekonomicznego i infra-
strukturalnego, utworzono Wroctawski Park Technologiczny S.A. (WPT).

Poza Wroctawiem do wazniejszych instytucji kreujacych rozwéj Dolnego Slaska
nalezalo zaliczy¢: Park Przemystowy Bukowice, Noworudzki Park Przemystowy (NPP)
oraz T-Park w Szczawnie Zdroju i Watbrzychu.

W ramach dziatan samorzadu terytorialnego na rzecz rozwoju regionalnego osobne
miejsce poswieci¢ nalezy instytucjom wspierajacym finansowo dziatalno$¢ gospodarcza
sektora prywatnego. Najwazniejszg taka instytucjg byt Dolnoslgski Fundusz Gospodarczy
Sp. z 0.0. utworzony z inicjatywy Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Dolnoslaskie-
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go. Udziatowcami DFG Sp. z 0.0. s3 Wojewodztwo Dolnoslaskie, Gmina Wroctaw, Bank
Gospodarstwa Krajowego oraz Gminy: Polkowice, Legnica, Ole$nica, Watbrzych.

Podstawowym zadaniem Funduszu byto wspieranie rozwoju gospodarczego regio-
nu poprzez utatwianie matym i $rednim przedsi¢biorstwom dostepu do zewngtrznych
zrodet finansowania. W tym celu uruchomiony zostat w ramach DFG Regionalny Fun-
dusz Porgczen Kredytowych, ktory we wspotpracy z bankami udzielat malym i §rednim
przedsiebiorcom poreczen kredytowych.

Instytucjonalne otoczenie na Dolnym Slagsku tworzyty takze regionalne oddziaty
instytucji centralnych, takie jak: Agencja Mienia Wojskowego Oddzial we Wroclawiu;
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa Dolnoslaski Oddziat Regionalny;
Agencja Wiasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa Oddzial we Wroctawiu; Agencja Rynku Rol-
nego Oddzial Terenowy we Wroctawiu; Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad;
Agencja Prywatyzacji. Instytucje te zastapity zlikwidowane w 1990 r. fundusze celowe,
w tym fundusze terenowe. Nie mozna tez zapomina¢ o zarzadach Specjalnych Stref
Ekonomicznych (SSE). Szczegoly dzialania SSE omoéwione zostang w dalszej czesci

monografii.

3.4. Proces restrukturyzacji gospodarczej regionu w okresie
transformacji systemowej

Upadek gospodarki nakazowo-rozdzielczej sprawit, ze jednym z istotniejszych ele-
mentow reform byla konieczno$¢ dokonania zmian wiasno$ciowych, w tym przede
wszystkim poprzez prywatyzacje majatku panstwowego. Wywotato to spory odnosnie
do zakresu prywatyzacji.

Analizujac lata 1989-2004, mozna zaobserwowac pewng ewolucje w stosunku do
kwestii ,,ile panstwa w gospodarce”; zwigzana jest ona z cyklami wyborczymi. W okre-
sie rzaddéw centro-prawicy, a zwtaszcza do 1993 r. lansowany byt neoliberalny model
gospodarki. W czasie rzadoéw lewicy zauwazalna byta tendencja do przechodzenia w kie-
runku regulowanej gospodarki rynkowej. Efektem niniejszego byt zapis w art. 20 Kon-
stytucji ,,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej,
wlasno$ci prywatnej oraz solidarnosci [...] stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskie;j”.

Réwnoczes$nie nowa wiladza staneta przed problemem restrukturyzacji gospodarki
i to w skali zardwno makro, jak i mikro. Sama restrukturyzacja jest procesem przeprowa-
dzania zmian o szerokim zasiggu i istotnym znaczeniu dla funkcjonowania gospodarki
kraju, regionu, branzy czy tez przedsigbiorstwa. Restrukturyzacja jest reakcja na zaistnia-
e lub przewidywane zmiany w otoczeniu. Celem jej jest rozwdj, podniesienie stopnia

sprawnosci dziatania lub przywrocenie rownowagi wewnetrznej i/lub zewngtrznej.
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W ramach restrukturyzacji gospodarki szczegélnie istotna dla Dolnego Slaska byta
restrukturyzacja przemystu. W teorii wyr6zni¢ mozna osiem modeli interwencji sektora
publicznego w celu restrukturyzacji przemystu:

* model A — sektor publiczny nie przejawia aktywnosci w odniesieniu do proble-
mow restrukturyzacji przedsiebiorstw, tym samym wymusza samodzielne roz-
wigzywanie problemow strukturalnych az do bankructwa wiacznie;

* model B — panstwo nie dopuszcza do bankructwa zagrozonych przedsigbiorstw,
wspomagajac je finansowo (np. poprzez tolerowanie zaleglosci podatkowych);

* model C — panstwo inicjuje opracowanie programu restrukturyzacji zagrozo-
nych przedsigbiorstw w danym sektorze;

* model D — inicjatywa restrukturyzacji wychodzi od przedsigbiorstwa, a sektor
publiczny pomaga w opracowaniu programu oraz wspiera jego realizacje;

* model E — sektor publiczny inicjuje opracowanie sektorowego programu re-
strukturyzacji oraz kreuje ekonomiczne bodzce sktaniajace przedsigbiorstwa do
jego realizacji,

* model F — sektor publiczny inicjuje opracowanie sektorowego programu restruk-
turyzacji, ale nie dazy do jego realizacji, ograniczajac si¢ do podtrzymywania
niewyptacalnych przedsiebiorstw;

* model G — inicjatywa restrukturyzacji wychodzi od przedsi¢biorstwa, sektor pu-
bliczny program ten firmuje, lecz z powodu niekonsekwencji program nie zosta-
je zrealizowany, a sektor publiczny podtrzymuje niewyplacalne przedsigbior-
stwa przy zyciu,

* model H —r6zni si¢ od poprzedniego modelu tym, iz sektor publiczny dopuszcza
do upadtosci przedsigbiorstwa'®2.

Polska odziedziczyta po systemie gospodarki nakazowo-rozdzielczym wielki kom-
pleks panstwowych organizacji gospodarczych, ktore byty tworzone niezaleznie od ryn-
ku, silnie sprzgzone organizacyjnie, technicznie, kadrowo z biurokracja partyjno-pan-
stwowg!®,

W drugiej potowie 1990 r. istnialo 8441 przedsigbiorstw panstwowych, a w poto-
wie 1991 r. ich liczba byta maksymalna i wynosita 8591'%4. Przejscie do gospodarki ryn-
kowej wigzato si¢ ze zmniejszeniem bezposredniego wptywu panstwa na gospodarke.
Stuzy¢ temu miala prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych realizowana na podsta-

wie ustawy z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych'®®, a nastep-

182 D, Lesniak, Polityka paristwa w restrukturyzacji regionow przemystowych, Warszawa 2001, s. 346-347.

183 J. Beksiak, op. cit., s. 154.

18 M. Baltowski, Prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych Przebieg i ocena, PWN, Warszawa
1998, s. 76.

185 Dz. U. 2 1990 1., Nr 51, poz. 298 z p6zn. zm.
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nie ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsi¢biorstw pan-
stwowych!$6,

Stosunkowo dlugo opracowywane koncepcje prywatyzacji miaty zabezpieczy¢ in-
teresy Skarbu Panstwa, wymusi¢ sanacj¢ przedsi¢biorstw i pozwoli¢ na uzyskanie wy-
sokich wplywow z ich sprzedazy. Prywatyzacja, oprocz otwarcia gospodarki, demono-
polizacji oraz wprowadzenia zasady ograniczenia budzetowego, byla niezbednym
warunkiem kreowania konkurencji rynkowej i zapoczatkowania proefektywnosciowych
zmian w gospodarce. Jej przeprowadzenie stalo si¢ wigc jednym z najwazniejszych za-
dan reformatorskich'’.

Pamigtac¢ jednak nalezy, ze przeksztalcenia wlasno$ciowe nie stanowity celu same-
go w sobie. Musza stuzy¢ osiggnieciu okreslonych celow ekonomicznych i spotecznych.
Prywatyzacji w Polsce przyswiecaly dwa zasadnicze cele: ustrojowy i efektywnoscio-
wy. Obecny byt rowniez trzeci, budzacy najwigksze kontrowersje cel, a mianowicie cel
budzetowy.

Ustrojowy cel prywatyzacji budzil stosunkowo najmniejsze emocje. Panowato
przekonanie, ze prowadzona prywatyzacja sprzyja ksztattowaniu si¢ wtasciwej dla go-
spodarki rynkowe;j struktury wtasno$ciowo-instytucjonalnej, czyli takiej, w ktorej wzo-
rem UE udzial sektora publicznego w majatku narodowym nie przekraczat 20%.

Cel efektywnosciowy opierat si¢ na zatozeniu, ze wlasno$¢ prywatna: sprzyja
rozwojowi przedsigbiorczosci i efektywnosci, sprzyja naptywowi kapitatu zagranicz-
nego, a w rezultacie sprzyja restrukturyzacji, modernizacji i innowacyjnosci przedsie-
biorstw, a w skali makro catej gospodarki, czego przejawem jest wzrost PKB.

W celu budzetowym nacisk potozony byt na uzyskanie jak najwyzszych wptywow
do budzetu panstwa.

Obowiazujace w analizowanym okresie przepisy przewidywaty cztery metody pry-
watyzacji, w tym dwie podstawowe:

» prywatyzacja posrednia (kapitatowa) — polegajaca na komercjalizacji przedsie-
biorstwa panstwowego i prywatyzacji (objecie akcji w podwyzszonym kapitale
zaktadowym jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa (SP) przez osoby inne niz
SP i/lub zbycie nalezacych do SP akcji lub udziatow w trybie publicznym);

* prywatyzacja bezposrednia — polegajgca na rozporzadzeniu majatkiem przedsie-
biorstwa panstwowego przez sprzedaz, wniesienie do spotki lub oddanie do od-

ptatnego korzystania.

186 Dz. U. 21996 r., Nr 118, poz. 561 z pézn. zm.
187 D. Kostecka-Jurczyk, Komercjalizacja przedsigbiorstwa panstwowego, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Wroctaw 2006, s. 84.
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Dwie pozostate metody prywatyzacji to: likwidacja przedsigbiorstwa panstwowe-
go z powodu ztej kondycji ekonomicznej i zagospodarowanie majatku w innej formie
wlasnos$ci oraz przeksztatcenie przedsigbiorstwa panstwowego w spotke z 0.0. z udzia-
tem wierzycieli w celu restrukturyzacji finansowe;j'®.

Nie tylko prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych decydowata o restruktury-
zacji gospodarczej regionu. Duzy wplyw na rozwdj i strukture wlasnos$ci w regionie
miala rowniez tzw. prywatyzacja zalozycielska, czyli tworzenie od podstaw przedsig-
biorstw przez inwestoréw krajowych i zagranicznych. W wyniku prywatyzacji zalozy-
cielskiej powstaty na Dolnym Slasku m.in.: Volvo Polska sp. z 0.0., Volkswagen Motor
Polska sp. z 0.0., Grupa Lukas, Europejski Fundusz Leasingowy S.A., Impel S.A.

Przeprowadzona w Polsce restrukturyzacja i prywatyzacja przedsigbiorstw nie zla-
godzita istniejgcych réznic migedzy poszczegdlnymi regionami, przeciwnie — roznice te
poglebily si¢. Rowniez wewnatrz regionéw nastapito widoczne rozwarstwienie. Inwe-
stycje prywatne skupily si¢ w centrach przemystowych (np. we Wroctawiu), podczas
gdy podregiony rolnicze oraz o dominujacej przestarzatej produkcji przemystowej po-
grazyly sie na lata w kryzysie strukturalnym prowadzacym do ich dalszej peryferyzacji
i marginalizacji.

Na Dolnym Slasku dotyczyto to zwlaszcza podregionu jeleniogorsko-watbrzyskie-
g0 majacego w gospodarce upanstwowionej petnic¢ funkcje osrodka ,,wielkoprzemysto-
wej lokomotywy gospodarczej”'*. Zlokalizowano tutaj przedsigbiorstwa o strategicz-
nym znaczeniu dla planowej gospodarki Polski Ludowej. W okresie transformacji staty
si¢ one trwale nierentowne, co doprowadzito do ich upadtosci, a w konsekwencji do
strukturalnego bezrobocia.

W 1990 r. dominujaca cze$¢ przedsigbiorstw na Dolnym Slasku byta wiasnoscia
Skarbu Panstwa. W ciggu lat nastgpito ograniczanie dominujacej pozycji sektora pu-
blicznego, co wynikato zarowno z dynamicznego rozwoju sektora matych i srednich
przedsigbiorstw, jak réwniez z prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych.

W 1993 r. udziat sektora publicznego w ogolne;j liczbie podmiotéw gospodarczych
wynosit 2,6%'. Nastepnie w wyniku postgpujacej prywatyzacji oraz prywatyzacji zato-
zycielskiej korzystajacej z wysokiego tempa wzrostu PKB udziat ten zmniejszy? si¢ do
2% w 1999 1. Od 2000 r. widoczny byt wzrost udziatu sektora publicznego poczatkowo
do 3.,4%, a nastepnie do 5,2% (w 2004 r.) (tabela 6).

18 W. Luty, Efekty ekonomiczno-spoleczne prywatyzacji na Dolnym Slgsku, Delegatura Ministerstwa
Skarbu Panstwa we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 1.

189 Raport o przeksztatceniach wlasnosciowych w 2001 r. Czegs¢ druga, Ministerstwo Skarbu Panstwa,
Warszawa 2002, s. 136.

19 Przed 1993 r. w statystyce GUS nie funkcjonowat podziat na sektor publiczny i sektor prywatny.
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Tabela 6. Udzial sektora publicznego i prywatnego w podmiotach gospodarczych w woje-
wodztwie dolnoslaskim [w %]

Wyszczegoélnienie 1993 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Sektor publiczny 2,6 2 3,4 3,9 4.4 4.8 5,2
Sektor prywatny 97,4 98 96,6 96,1 95, 95,6 95,2

stan na 20 marca 2003 r. wg KRUPGN-REGON.

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie ,,Rocznikow Statystycznych Wojewodztw” z lat 19942005, GUS,
Warszawa 1994-2005.

Przyczyn powyzszego wzrostu doszukiwac si¢ mozna przede wszystkim w reje-
stracji gmin (powiatow i wojewddztwa samorzadowego), ktore jako osoby prawne mu-
sialy zosta¢ wpisane do rejestru, oraz w powstaniu wspolnot mieszkaniowych, ktore
w zaleznosci od kapitatu nalezaty do sektora publicznego lub prywatnego'®!. Jak wida¢,
byly to podmioty, ktdrych podstawowym celem dziatania nie byto prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej.

Wplyw na wzrost udziatu sektora publicznego miato rowniez spowolnienie gospo-
darcze widoczne od 1998 r. Wolniejszy rozwdj gospodarki odbit si¢ przede wszystkim
na sytuacji matych i $rednich firm, w mniejszym stopniu dotkngt podmioty sektora pu-
blicznego. Wynikato to m.in. ze specyfiki firm sektora publicznego, ktére dziataty w za-
kresie uzytecznosci publicznej lub tez byty to podmioty duze, ulokowane w strategicz-
nych branzach.

O zmniejszeniu faktycznego bezposredniego zaangazowania sektora publicznego
w gospodarke swiadczy postepujacy spadek liczby przedsiebiorstw panstwowych. Pod
koniec 1990 r. na Dolnym Slasku zlokalizowanych byto 826 przedsiebiorstw panstwo-
wych, z czego w podregionie jeleniogorsko-walbrzyskim 392, w podregionie legnickim
116, w podregionie wroctawskim 318. Do konca 2004 r. przeksztalceniami wtasnoscio-
wymi objeto 527 przedsigbiorstw panstwowych. Prawie 40% tych przedsigbiorstw spry-
watyzowano $ciezka bezposrednia, ok. 35% — posrednig, a ponad 25% postawiono
w stan likwidacji'®?. W rezultacie na koniec 2004 r. w systemie REGON zarejestrowa-
nych byto 80 przedsigbiorstw panstwowych. Najwigcej, bo 33 przedsigbiorstwa, funk-
cjonowato w podregionie wroctawskim, najmniej — 22 — w legnickim.

W 2004 r. w poréwnaniu z rokiem 1990 liczba przedsi¢biorstw panstwowych spa-
dta na Dolnym Slasku o ponad 90% (wykres 1).

91 Sektor prywatny i sektor publiczny w gospodarce w latach 1992—-2001, Ministerstwo Gospodarki,
Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Analiz i Prognoz, Warszawa styczen 2003, www.mgip.gov.pl [do-
step: 11.10.2004].

192 W. Luty, op. Cit., s. 3.
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Wykres 1. Dynamika zmian przedsigbiorstw panstwowych na Dolnym Slasku w latach 1990-2004

Rok 1990 = 100

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie: Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej, GUS,
Warszawa 1992-1996; ,,Rocznikow Statystycznych Wojewodztw” 1997-2005, GUS, Warszawa 1997-2005.

Najwigkszy spadek zanotowano w podregionie jeleniogorsko-watbrzyskim (93,6%).
Wynikat on m.in. z likwidacji panstwowego przemystu wydobywczego. Najwolniej zmia-
ny zachodzity w podregionie legnickim. W stosunku do 1990 r. liczba przedsigbiorstw
panstwowych spadta w niniejszym podregionie o ok. 81%. Przyjmujac jako miare efektow
ilosciowych prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych stopief ich nasycenia w spote-
czefstwie, stwierdzié nalezy, ze Dolny Slask nalezat do lideréw przemian w Polsce.

Tabela 7. Poziom nasycenia przedsi¢biorstw panstwowych na 10 tys. mieszkancéw w latach
1990 i 2004

Przedsigbiorstwa panstwowe Przedsiebiorstwa panstwowe
Wyszezegélnienie na koniec 1990 r. na koniec 2004 r.
Liczba przedsie- Na 10 tys. Liczba przedsie- Na 10 tys.
biorstw ogélem mieszkancow biorstw ogolem mieszkancow
Polska 8453 2,2 1637 0,4
dolnos$laskie 826 2.8 80 0,3
kujawsko-pomorskie 494 2,4 76 0,4
lubelskie 427 1,9 100 0,5
lubuskie 302 2,9 55 0,5
todzkie 577 2,2 141 0,5
matopolskie 488 1,5 125 0.4
mazowieckie 1076 2,1 347 0,7
opolskie 268 2,5 22 0,2
podkarpackie 337 1,6 24 0,1
podlaskie 242 2,0 37 0,3
pomorskie 529 2,4 79 0,4
$laskie 961 2,0 246 0,5
swigtokrzyskie 270 2,0 60 0,5
warminsko-maz. 410 2.8 59 0,4
wielkopolskie 704 2,1 168 0,5
zachodniopomorskie 525 2,0 114 0,7

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie ,,Rocznik Statystyczny Wojewodztw” 1991, GUS, Warszawa
1991; ,,Rocznik Statystyczny Wojewodztw” 2005, GUS, Warszawa 2005.
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W latach 1990-2004 liczba przedsigbiorstw panstwowych w przeliczeniu na 10 tys.
mieszkancow zmniejszyta si¢ w wojewodztwie dolnoslagskim 10-krotnie, podczas gdy
w kraju 5,5-krotnie, a np. w wojewddztwie $laskim i1 wielkopolskim 4-krotnie (tabela 7).

Rowniez liczba przedsigbiorstw panstwowych, wobec ktorych Wojewoda Dolno-
$laski petit funkcje organu zatozycielskiego, ulegata ciagglemu ograniczaniu. Na koniec
1999 r. ich liczba siggata 135, natomiast w lutym 2005 r. juz tylko 38 (tabela ).

Tabela 8. Przeksztalcenia przedsi¢biorstw panstwowych podleglych Wojewodzie Dolno§la-
skiemu w latach 1999-2004

Wyszczegdlnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Przedsigbiorstwa panstwowe ogotem, 135 100 94 67 50 38
w tym:

— 0 niezmienionym statusie, 53 30 19 9 8 4
— w zarzadzie komisarycznym, 10 14 16 12 7 6
— objete umows o zarzadzanie, 12 7 6 3 3 1
—w likwidacji, 4 7 11 1 1
— prywatyzowane, 9 7 4 2 1 2
— w upadtosci. 47 35 38 34 30 24

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie raportow Dolnoglaskiego Urzedu Wojewoddzkiego we Wroctawiu.

Znamienne jest, ze w 2004 1. sposrdd istniejgcych przedsigbiorstw panstwowych
tylko cztery funkcjonowaty na zasadach ogélnych (Przedsiebiorstwo Przerobu Ztomu
Metali ,,Centroztom-Wroctaw”, Rejonowe Przedsiebiorstwo Melioracyjne w Zmigro-
dzie, Kopalnie Odkrywkowe Surowcow Drogowych w Legnicy, Przedsiebiorstwo Wo-
dociagow i Kanalizacji w Bolestawcu), podczas gdy pozostale przedsigbiorstwa pan-
stwowe znajdowaty si¢ w upadtosci.

Zaznaczy¢ nalezy, ze przedstawiony powyzej proces restrukturyzacji i prywaty-
zacji byl zwigzany z koniecznos$cia sanacji przedsiebiorstw panstwowych w wyniku
utraty przez nie mozliwosci efektywnego dzialania. Wsréd przyczyn takiego stanu
wymieni¢ nalezy dysproporcje miedzy posiadanymi zdolno$ciami produkcyjnymi
a mozliwoscig ich wykorzystania w zmieniajacym si¢ otoczeniu gospodarczym, beda-
ce nastepstwem spadku popytu na produkty przedsigbiorstwa, utrate dotychczasowych
rynkéw zbytu, a takze wzrost konkurencji na rynku'®. Do tego doszta restrykcyjna
polityka kredytowa, nadmierny fiskalizm oraz nietrafione decyzje inwestycyjne i bte-
dy w zarzadzaniu.

Roéwnolegle ze zmniejszaniem si¢ udzialu przedsiebiorstw panstwowych w go-
spodarce, rosto znaczenie spotek z wickszosciowym udziatem sektora publicznego.

Byty to spéiki Skarbu Panstwa (jednoosobowe i z wickszosciowym udziatem), spotki

193 J. Sokotowski (red,), Analiza procesow prywatyzacji w Euroregionie ,,Nysa”, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 13.

109



Ewolucja zakresu i funkcji gospodarczej sektora publicznego na Dolnym Slgsku w okresie transformagii...

panstwowych o0sob prawnych, spotki samorzadu terytorialnego. Powstawaly one m.in.
w wyniku komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych. W latach
19902004 skomercjalizowano na Dolnym Slasku 181 przedsigbiorstw panstwowych,
tworzac jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa.

Warto zaznaczy¢, ze komercjalizacja wywolywata kontrowersje. Zwolennicy ko-
mercjalizacji podkreslali sukcesy skomercjalizowanego sektora panstwowego w Finlan-
dii, widzac w niej sposoéb na zmian¢ i usprawnienie zarzadzania przedsigbiorstwami
panstwowymi poprzez sprecyzowanie wlasnosci, okreslenie zaleznosci miedzy wtasci-
cielem, kadrg zarzadzajaca a pracownikami. Przeciwnicy twierdzili, ze komercjalizacja
jest procesem pozornym, nie umniejszajagcym znaczenia sektora publicznego, a zmiana
nadzoru z zalozycielskiego na wtascicielski nie wptywa na zmiang charakteru firmy, nie
wyzwala procesoOw oczyszczajacych i restrukturyzacyjnych charakterystycznych dla
prywatyzacji'**. Wprawdzie komercjalizacja winna by¢ wstepnym etapem poprzedzaja-
cym wilasciwg prywatyzacje majacg nastapi¢ w ciagu dwoch lat od przeksztatcenia
przedsigbiorstwa panstwowego w jednoosobowa spotke Skarbu Panstwa, to jednak, jak
podkreslali przeciwnicy komercjalizacji, termin ten nie byt dotrzymywany.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze 6wcze$ni ekonomisci postrzegali komercja-
lizacj¢ jako instrument:

» wstepnej restrukturyzacji przedsigbiorstwa majacej na celu jego przygotowanie

do prywatyzacji;

* poprawy wynikéw finansowych przedsigbiorstw przed ich prywatyzacja;

* poprawy konkurencyjnosci;

» zwigkszenia motywacji ekonomicznej zarzadu;

» utatwienia kontaktow handlowych z podmiotami zagranicznymi, gdyz spotka
jest bardziej elastyczng formg prowadzenia dziatalno$ci niz przedsiebiorstwo
panstwowe'”.

Na Dolnym Slasku ze 181 jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa dalszymi prze-
ksztalceniami obj¢to tacznie 112 spolek. Najwiecej, bo 63 spotki wniesiono do Narodo-
wych Funduszy Inwestycyjnych (NFI). W 40 przypadkach posiadane akcje lub udziaty
zostaty udostgpnione osobom trzecim. Osiem spdtek objeto Bankowym Postepowaniem
Ugodowym. W stosunku do jednej spo6tki komercjalizacja potaczona zostata z zamiang
wierzytelno$ci na akcje. Jak wynika z przedstawionych danych, 69 spotek nie zostato
objetych dalszymi przeksztatceniami.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze w okresie transformacji skuteczno$¢ przemian

wlasnosciowych na Dolnym Slasku nie byta zadowalajaca. Na Dolnym Slasku skutecz-

19 M. Baltowski, op. cit., s. 85.
195 D. Kostecka-Jurczyk, op. cit., s. 87.
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nos$¢ prywatyzacji skomercjalizowanych przedsigbiorstw panstwowych wynosita 61,9%,
podczas gdy np. w Wielkopolsce 74,5%.

W efekcie na Dolnym Slasku funkcjonowato relatywnie duzo jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa. Kapitat zaktadowy tych spotek wynosit na koniec 2004 r. ok.
2 mld zt i byt dwukrotnie wigkszy niz kapitat zaktadowy jednoosobowych spotek Skar-
bu Panstwa w wojewddztwie wielkopolskim i o ok. 400 mln zt wigkszy niz kapitat za-
ktadowy jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa w wojewddztwie §laskim!®6,

Dolnoslaskie jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa w wigkszos$ci posiadaty kapitat
zaktadowy ponizej 5 mln zt, a tylko ok. 6% miato kapitat zaktadowy dajacy szanse roz-
woju, czyli ponad 50 mln zt. Brak silnych podstaw rozwoju sprawit, ze ponad 20% jed-
noosobowych spétek Skarbu Panstwa znajdowato sie¢ w 2004 r. w likwidacji lub upadto-
$ci. Laczna warto$¢ ich kapitatu zaktadowego wynosi ok. 220 mln zt, co stanowilo ok.
40% kapitatu zaktadowego jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa w kraju znajduja-
cych si¢ w stanie likwidacji i upadtosci'®’. Niekorzystny obraz funkcjonowania spotek
sektora publicznego poglebiat fakt, ze kolejne 100 min zt stanowit kapitat zaktadowy
upadajacych spotek, ktore weszty do programu NFI. Wskaznik upadtosci tych firm wy-
niost ok. 28%.

Pomimo istniejacych trudnosci w latach 1990-2004 liczba spodtek z udziatem sek-
tora publicznego wzrosta na Dolnym Slasku ze 106 do 747. Dynamike zmian w niniej-

szym zakresie obrazuje wykres 2.
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—&— spotki z udzialem sektora publicznego

Wykres 2. Dynamika zmian spoélek z udzialem sektora publicznego na Dolnym Slasku
w latach 1990-2004

Rok 1990 = 100

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Zmiany strukturalne grup...; ,,Rocznikéw Statystycznych
Wojewodztw” 1997-2005.

1% W. Luty, op. Cit., s. 7.
197 1bidem.
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W tym samym okresie liczba spotek z udziatem sektora publicznego w Polsce
wzrosta z 1383 do 9712. Analizujac zmiany zakresu sektora publicznego na Dolnym
Slasku pod wzgledem liczby spotek, wyrdzni¢ mozna dwa okresy: 1990-2002 (w Polsce
1990-2001) oraz 2002-2004.

W pierwszym okresie nastepowat ciaglty wzrost tacznej liczby spotek z udzialem
sektora publicznego. W szczytowym 2002 r. w regionie funkcjonowaty 783 spoéiki. Po-
czatkowo wzrost ten wynikat ze wzrostu liczby spotek z udziatem Skarbu Panstwa oraz
spotek panstwowych osob prawnych. Od 1997 r. coraz wigkszego znaczenia nabieraty
spotki z udzialem samorzadu terytorialnego. Dzigki rozwojowi sektora samorzadowego
taczna liczba spotek wzrastata, pomimo iz od 2000 r. zmniejszata si¢ liczba spotek pan-
stwowych osob prawnych, a przyrost spotek Skarbu Panstwa w latach 1999-2001 wy-
niost tylko trzy spoitki.

Od 2003 r. nastgpit spadek tacznej liczby spotek z udziatem sektora publicznego.
Powyzsze bylo rezultatem przede wszystkim spadku liczy spotek panstwowych osob
prawnych. W ciagu pieciu lat liczba tych spotek zmalata o 76, a w ostatnich dwoch la-
tach o 32. Spadta takze liczba spotek skarbu panstwa. W rekordowym 2001 r. liczba ich
wynosila 226, a w 2004 r. funkcjonowaty 203 takie spotki. Jedynie liczba spotek samo-
rzadu terytorialnego przez caty ten okres wzrastata, ograniczajac tym samym spadek

tacznej liczby spotek z udziatem sektora publicznego (tabela 9).

Tabela 9. Przeksztalcenia podmiotow sektora publicznego w latach 1990-2004

Przedsi¢biorstwa Spétki prawa handlowego
Lata ) ; Skarbu Pal’lStW?- Samorz.adu
Panstwowe |[Komunalne| Ogoélem : wych oséb | terytorial-
Panstwa prawnych nego
Polska
1990 8453 32 1383 248 1135 -
1991 8228 741 1285 376 909 -
1992 7245 542 5743 1075 3908 760
1993 6838 584 6601 1374 4250 977
1994 4955 564 7303 1746 4432 1125
1995 4357 482 7939 2023 4697 1219
1996 3847 444 8698 2230 5129 1339
1997 3369 265 8876 2056 5226 1594
1998 2906 - 9348 2205 5310 1833
1999 2599 - 9702 2335 5406 1961
2000 2268 - 9999 2382 5457 2160
2001 2054 - 10110 2376 5319 2415
2002 1951 - 10016 2335 5157 2524
2003 1736 - 9821 2264 4974 2583
2004 1637 - 9712 2216 4874 2622
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Dolny Slask
1990 826 - 106 15 91 -
1991 853 76 117 23 94 -
1992 676 32 432 88 288 56
1993 562 41 492 124 295 73
1994 463 35 553 177 293 83
1995 377 33 591 198 305 88
1996 327 33 645 209 333 103
1997 278 - 666 189 356 121
1998 222 - 728 212 360 156
1999 186 - 750 223 361 166
2000 143 - 766 223 348 195
2001 122 - 781 226 328 227
2002 103 - 783 218 317 248
2003 83 - 773 214 301 258
2004 80 - 747 203 285 259
Podregion jeleniogor-
sko-walbrzyski

1990 392 - 39 8 31 -
1991 325 32 52 10 42 -
1992 305 13 197 31 137 29
1993 277 13 220 39 145 36
1994 228 9 248 63 144 41
1995 180 10 254 76 138 40
1996 144 12 284 84 151 49
1997 117 - 319 96 158 65
1998 - - - - - -
1999 - - - - - -
2000 - - - - -
2001 47 - 423 132 157 134
2002 36 - 432 131 152 149
2003 27 - 430 125 146 159
2004 25 - 412 115 138 159
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Podregion legnicki
1990 116 - 15 5 10 -
1991 189 42 24 5 19 -
1992 98 18 47 17 17 13
1993 75 15 70 34 18 18
1994 57 12 88 46 20 22
1995 47 11 105 47 31 27
1996 45 10 122 49 40 33
1997 42 - 130 33 63 34
1998 - - - - - -
1999 - - - - - -
2000 - - - - - -
2001 26 - 140 36 51 53
2002 24 - 136 34 49 53
2003 23 - 134 34 44 56
2004 22 - 129 31 41 57
Podregion wroctawski
1990 318 - 52 2 50 -
1991 330 2 41 8 33 -
1992 273 11 188 40 134 14
1993 210 13 202 51 132 19
1994 178 14 217 68 129 20
1995 150 12 232 75 136 21
1996 138 11 239 76 142 21
1997 119 - 217 60 135 22
1998 - - - - - -
1999 - - - - - -
2000 - - - - - -
2001 49 - 218 58 120 40
2002 43 - 213 53 116 44
2003 33 - 209 55 111 43
2004 33 - 206 57 106 43

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Zmiany strukturalne grup...; ,,Rocznikéw Statystycznych
Wojewodztw” 1997-2005, GUS, Warszawa 1997-2005.

Analizujac zmiany zakresu sektora publicznego wyrazone liczbg spotek w podre-
gionach, stwierdzi¢ nalezy, ze najwiecej spotek zlokalizowanych bylo w podregionie
jeleniogorsko-watbrzyskim (412), nastgpnie w podregionie wroctawskim (206), naj-
mniej w podregionie legnickim (129). Ponadto w podregionie jeleniogorsko-walbrzy-
skim najpozniej rozpoczat si¢ spadek liczby spotek z udziatem sektora publicznego (od
2003 r.). W tym tez podregionie zaobserwowa¢ mozna byto najwigkszg liczbe spotek
Skarbu Panstwa, ok. 56,6% ogotu tych spotek w regionie; spotek panstwowych osob
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prawnych ok. 48% i spotek z udziatem samorzadu terytorialnego ok. 61,4%. Podregion
jeleniogdrsko-watbrzyski charakteryzowal si¢ takze najwiekszym przyrostem spolek
z udzialem sektora publicznego — w latach 1990-2004 liczba tych spotek wzrosta prawie
jedenastokrotnie, najwigkszy rozwoj zanotowaty spotki Skarbu Panstwa, najmniejszy
spoiki panstwowych oséb prawnych.

Najmniej spotek z udzialem sektora publicznego funkcjonowato w podregionie le-
gnickim. Widoczne jest to zwlaszcza w przypadku spotek z udzialem Skarbu Panstwa
i spotek panstwowych oséb prawnych. Natomiast najmniejsza liczba spotek z udziatem
samorzadu terytorialnego dziatata w podregionie wroctawskim. Podregion ten wykazy-
wat rowniez najmniejszg dynamike przyrostu spotek sektora publicznego. W latach
1990-2004 nastapit niespetna czterokrotny wzrost ich liczby.

Powyzsze r6znice w zakresie bezposredniej dziatalno$ci gospodarczej sektora pu-
blicznego wyrazonego liczbg funkcjonujacych spotek z jego udziatem wynikaty z uwa-
runkowan historycznych i byly nastepstwem industrializacji socjalistycznej. Jako kolej-
ny powdd wskaza¢ mozna mala dynamike rozwoju sektora prywatnego. Dla poréwnania
w podregionie wroctawskim posiadajacym silny osrodek rozwoju, ktorym byt Wroctaw
skupiajacy kapitat i inwestoréw, dynamika wzrostu spétek z udziatem sektora publicz-
nego w analizowanym okresie byla najmniejsza.

Znacznie skuteczniejszg metodg ograniczania bezposredniego wplywu sektora pu-
blicznego na gospodarke okazata si¢ prywatyzacja bezposrednia. Na 208 przedsi¢biorstw
objetych prywatyzacjg sprywatyzowano 200, w tym: 49 sprzedano (22,6%), 18 wniesio-
no do spotki (8,7%), 133 oddano w leasing (63,9%). Jak wynika z przytoczonych da-
nych, skutecznos¢ prywatyzacji bezposredniej siggneta 96%, a tylko 4% prywatyzacji
zakonczylo si¢ rozwigzaniem umow prywatyzacyjnych i upadkiem firm.

Znamienne jest, ze przy prywatyzacji bezposredniej najczesciej wybierano leasing.
Wynikato to z checi samouwtaszczenia si¢ pracownikow, potrzeby bezpieczenstwa i sta-
bilizacji, jakg miata zapewni¢ spotka utworzona przez samych pracownikow, checi utrzy-
mania wptywu na decyzje strategiczne.

Sukces prywatyzacji bezposredniej byt tym wigkszy, ze wymagata ona pokonania
licznych barier, takich jak: problemy finansowo-ekonomiczne przedsigbiorstw, wysoka
cena przedsiebiorstw wynikajaca z wyceny wedtug wartosci ksiegowej (nieadekwatna
do pozycji przedsigbiorstwa na rynku), zobowigzania kredytowe powstate w okresie
funkcjonowania przedsiebiorstw panstwowych, uwarunkowania spoteczne (obawa przed
inwestorami), utrudnienia administracyjne i organizacyjno-prawne.

Nieskuteczng metodg przeksztatcen wlasnosciowych okazata si¢ likwidacja przed-
sigbiorstw z przyczyn ekonomicznych. Na 132 przedsi¢gbiorstwa panstwowe objete likwi-
dacja zlikwidowano 63, co daje skutecznos¢ ok. 48%. Niestety w przypadku 52 przedsig-
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biorstw likwidacja zakonczyla si¢ upadtoscia (39%). Wprawdzie likwidacja wigzata si¢
z zagospodarowaniem majatku przez sektor prywatny, to jednak niski stopien skuteczno-
sci w polaczeniu z wysokim procentem upadtosci $wiadczyt o tym, ze w duzej mierze
mielismy do czynienia z zaspokajaniem roszczen wierzycieli, czemu towarzyszyta likwi-
dacja miejsc pracy.

Pomimo realizowanego w latach 1990-2004 procesu przeksztatcen wiasnoscio-
wych 1 zwigzanego z tym ograniczenia bezposredniego wplywu sektora publicznego na
gospodarke zaznaczy¢ nalezy, ze podmioty gospodarcze powigzane z tym sektorem do
konca analizowanego okresu mialy istotng pozycje w regionie. Przedsicbiorstwa z udzia-
tem sektora publicznego funkcjonowaty przede wszystkim w tradycyjnych branzach,
takich jak przemyst wydobywczy, energetyczny i cieplowniczy.

Zmiany bezposredniego zaangazowania sektora publicznego w gospodarke przeto-
zyly si¢ na zmniejszenie jego udziatu w podstawowych wskaznikach ekonomicznych,
takich jak PKB, pracujacy w gospodarce narodowej, warto$¢ brutto srodkow trwatych,
naktady inwestycyjne.

Poczatkowo udziat sektora publicznego na Dolnym Slasku ksztattowat sie nastgpu-
jaco: w PKB 74,1%'%; w pracujacych w gospodarce narodowej 77,7% (w Polsce 66,7%);
w wartosci brutto srodkow trwatych 85,2% (77,1%); w naktadach inwestycyjnych 89,2%
(82,6%).

Lata 1989-2001 przyniosty dynamiczny wzrost znaczenia sektora prywatnego
w wytwarzanym PKB, réwnocze$nie zmniejszyt si¢ udziat sektora publicznego w ni-
niejszym zakresie (tabela 10).

Tabela 10. Udzial sektora publicznego i prywatnego w wytwarzaniu produktu krajowego
brutto w latach 1989-2001" [w %]

Wyszczegolnienie | 1989|1990 [ 1991|1992 (1993 | 1994 | 1995|1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Sektor prywatny | 28,6 | 30,9 | 42,1 | 45,2 | 47,9 | 46,4 | 49,9 | 51,6 | 58,7 | 60,9 | 61,4 | 62,8 | 62,9
Sektor publiczny | 71,4 | 69,1 | 57,9 | 54,8 | 52,1 | 53,6 | 50,1 | 48,4 | 41,3 | 39,1 | 38,6 | 37,2 | 37,1

“GUS od 2002 r. nie publikuje danych dotyczacych PKB w podziale na sektor publiczny i sektor prywatny.

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie ,,Rocznikow Statystycznych Wojewodztw™ z lat 1990-2002,
GUS, Warszawa lata 1990-2002.

O ile na poczatku procesu transformacji sektor publiczny wytwarzat ponad 71%
PKB, o tyle juz w 2001 r. tylko 37,1%. Z zaprezentowanych danych wynika jednak, ze

poczawszy od 1998 r., zmniejszyta si¢ dynamika analizowanego zjawiska.

1% Brak danych w uktadzie regionalnym dotyczacych udziatu sektora publicznego w PKB sprawit, iz
przedstawiono dane dla Polski.
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Warto réwniez zaznaczy¢, ze jak wynikato z danych Urzedu Statystycznego we
Wroctawiu, udziat samych instytucji rzadowych i samorzagdowych w wytwarzanym
PKB wynosit w 2001 r. ok. 17,5%.

Drugim istotnym wskaznikiem obrazujagcym zmniejszanie si¢ udzialu sektora pu-
blicznego w gospodarce jest udzial pracujacych w sektorze publicznym na tle ogétu za-
trudnionych. Zaangazowanie sektora publicznego jako pracodawcy na Dolnym Slasku
byto w roku bazowym wigksze o 11 punktéw procentowych niz srednia w Polsce. Wpty-
nat na to niewatpliwie wickszy niz w centralnej i wschodniej Polsce odsetek ludnosci
pracujacej w Panstwowych Gospodarstwach Rolnych (PGR), jak rowniez stosunkowo
wysoki poziom rozwoju przemystu, zwlaszcza wydobywczego. Potwierdzat to fakt, ze
w ramach regionu sektor publiczny najbardziej rozwinigty byt w wojewddztwach wat-
brzyskim i legnickim.

W wojewodztwie walbrzyskim w sektorze publicznym pracowato blisko 80% 0go-
hu zatrudnionych, a naklady inwestycyjne tego sektora wynosily ok. 90,6%. Jeszcze
wieksza role sektor publiczny odgrywat w wojewodztwie legnickim. Jego udziat w na-
ktadach inwestycyjnych przekraczat 92%, a warto$¢ brutto srodkow trwatych wynosita
87%. Wynikato to m.in. z pozycji KGHM-u.

W wyniku restrukturyzacji i prywatyzacji sektora publicznego, dynamicznego roz-
woju matych i §rednich firm, jak i inwestycji zagranicznych udziat sektora publicznego
w podstawowych wskaznikach wyraznie si¢ zmniejszyt. W 2004 r. w sektorze publicz-
nym pracowato na Dolnym Slasku 28,1% ogétu zatrudnionych. Chociaz wskaznik ten
na Dolnym Slasku nadal byt wyzszy niz §rednia krajowa, to jednak réznica ta znacznie
zmalata z 11 do 0,1 punktu procentowego.

Najszybciej udzial pracujacych w sektorze publicznym zmniejszal si¢ w pierwszym
okresie przeobrazen gospodarczych. Do 1993 r. wskaznik ten spadt do 51,8%. W omawia-
nym okresie zatrudnienie w sektorze publicznym zmniejszylo si¢ z ok. 992 tys. do 533 tys.
Liczba pracujacych w sektorze publicznym najbardziej zmniejszylta si¢ w woj. wroclaw-
skim (o 185,5 tys.), najwolniej proces ten przebiegat w woj. legnickim (62,8 tys.).

W kolejnych latach zmiany przebiegaly wolniej, zwtaszcza w okresie spowolnienia
rozwoju gospodarczego. Wynikato to chociazby z ograniczenia zatrudnienia w sektorze
prywatnym, jak rowniez wzrostu zatrudnienia w sektorze samorzadowym.

W latach 1989—2004 nastgpito wyrazne ograniczenie udziatu sektora publicznego
w wartosci brutto srodkow trwatych oraz w naktadach inwestycyjnych. W 2004 r. wskaz-
niki te na Dolnym Slasku wynosity odpowiednio 43,8% i 33,6%. W Polsce w tym sa-
mym roku ksztattowaty si¢ one na poziomie 43,2% i 31,6%.

Podobnie jak we wczesniejszym przypadku wskazniki te na Dolnym Slasku przyj-

mowaty warto$ci wyzsze niz $rednia krajowa. Jednak zwtaszcza w przypadku udziatu
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w wartosci brutto srodkow trwalych widoczna byta tendencja do zmniejszania si¢ po-
czatkowych réznic w wysokosci tego wskaznika w kraju i w regionie.

Udziat sektora publicznego w wartosci brutto srodkow trwalych zmniejszat si¢ sys-
tematycznie do 1995 r. W 1996 r. w wyniku przeszacowania wartosci srodkow trwatych
udzial ten wzrést. Nastepnie powrdcita tendencja spadkowa.

W przypadku udziatu sektora publicznego w naktadach inwestycyjnych pomimo
wyraznego spadku, jaki nastapit w latach 1989-2004, wskaznik ten na Dolnym Slasku
nadal byt wyzszy niz w kraju (tabela 11).

Tabela 11. Udzial sektora publicznego w wybranych wskaznikach w latach 1989-2004

Rok Pracujacy Wartoéét:vl;:;;(;hé il Naklady inwestycyjne
Polska Dolny Slqsk Polska Dolny Slqsk Polska Dolny Slqsk
1989 66,7 71,7 77,1 85,2 82,6 89,2
1992 42,6 533 63,2 73,2 56,0 56,1
1993 41,0 52,8 61,0 70,6 57,1 58,3
1994 39,4 50,0 59,1 68,2 56,0 60,6
1995 37,6 47,9 59,7 67,3 55,8 67,2
1996 34,9 45,3 62,0 72,5 54,0 67,1
1997 31,8 38,9 57,7 65,7 46,6 63,7
1998 29,3 35,9 55,6 60,8 42,2 56,5
1999 27,7 32,7 53,5 58,6 37,9 46,1
2000 26,3 29,2 51,4 50,6 34,8 37,7
2001 25,2 28,3 45,8 44,1 31,9 32,9
2002 27,3 27,5 44,7 46,0 31,3 36,2
2003 28,2 28,9 43,4 44,7 31,7 39,9
2004 28,0 28,1 43,2 43,8 31,6 33,6

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie ,,Rocznikow Statystycznych Wojewoddztw™ 1990-2005, GUS,
Warszawa 1990-2005.

W ramach podsumowania, mniejszego rozdzialu mozna sformutowac nastepujace

refleksje:

» z punktu widzenia cato$ci regionu najistotniejszym rezultatem reform samorza-
dowych bylo utworzenie wojewodztwa dolnoslaskiego;

* powstanie wojewddztwa dolnoslaskiego umozliwito podjecie proby odbudowy
zerwanych wiezi spotecznych i gospodarczych, a nastgpnie budowe tozsamosci
regionalnej, w mysl hasta ,,jestem Dolno$lazakiem”;

» stworzona zostata podstawa opracowania spojnej polityki regionalnej, obejmu-
jacej caly obszar Dolnego Slaska;
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* niestety nie spetito si¢ w omawianym okresie jedno z naczelnych haset reformy
samorzadowej, ze decentralizacja administracji publicznej poprawi jako$¢ swiad-
czonych przez nig ushug, zwtaszcza dla ludnosci;

* w wyniku transformacji systemowej zakres sektora publicznego w gospodarce
Dolnego Slaska ulegl wyraznemu zmniejszeniu, jednak przez caty analizowany
okres sektor publiczny posiadat udzialy w wielu najwiekszych przedsigbiorstw
w regionie;

+ na tle Polski proces restrukturyzacji na Dolnym Slasku byt glebszy i szybszy,
0 czym $swiadczy zmniejszanie si¢ rdzni¢ w wartos$ci powyzszych wskaznikow
w kraju i na Dolnym Slasku w stosunku do 1989 r.
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4. Rola sektora publicznego w rozwoju gospodarczym
Dolnego Slaska

4.1. Udziat sektora samorzadowego w finansowaniu rozwoju regionu

Transformacja systemowa przyniosta zmiany w podejsciu do finansowania rozwo-
juregionalnego. Do 1989 r. odpowiedzialno$¢ za finansowanie rozwoju regionow pono-
sito panstwo. Pamigtac¢ nalezy, ze dominowatl wowczas podzial sektorowo-branzowy,
a nie regionalny, tak wigc o wysoko$ci przeznaczanych §rodkow decydowata pozycja
danej branzy w gospodarce krajowej. Utworzenie samorzadu gminnego spowodowato,
ze kompetencje zwigzane z kreowaniem rozwoju lokalnego przesunigte zostalty do gmin.
Gminy nie byly jednak w stanie finansowac przedsigwzie¢ ponadlokalnych, w zwigzku
z tym cig¢zar rozwoju regionu spoczywat nadal na administracji rzadowe;.

Przetom nastapit z chwilg utworzenia samorzadu terytorialnego na poziomie woje-
wodztwa. Wowczas to samorzad wojewddzki stat sie¢ odpowiedzialnym za rozwdj regio-
nu. Wiazalo si¢ to z obowiagzkiem przejecia przez samorzad obowiazku finansowania
tego rozwoju. Jednak brak zagwarantowanych odpowiednich $rodkow finansowych spo-
wodowat, ze sektor panstwowy nadal aktywnie uczestniczyt w polityce finansowania
regionu. Czynit to poprzez system dotacji i subwencji, jak rowniez poprzez instytucje
kontraktu wojewodzkiego. W dalszej czgsci monografii skoncentrowano si¢ na finanso-
waniu rozwoju gospodarczego regionu przez samorzad. Przedstawiono struktur¢ docho-
dow 1 wydatkoéw samorzadu oraz omowiono kontrakty wojewodzkie jako istotne zrodta
finansowania rozwoju Dolnego Slaska.

Analizujac struktur¢ dochodow i wydatkéw samorzadu terytorialnego, wyrdznié
mozna dwa zasadnicze okresy: do 1999 r., kiedy to w ramach samorzadu terytorialnego
funkcjonowaty wytacznie gminy, oraz od 1999 r., kiedy to utworzono samorzad na szcze-
blu powiatu i wojewddztwa.

Jak wspomniano powyzej, do 1999 r. samorzad funkcjonowat wytacznie na pozio-
mie gmin. Gminy, realizujac swoje ustawowe zadania, prowadzity jednoczesnie lokalng
polityke inwestycyjng. Skuteczno$¢ dziatan inwestycyjnych gmin w duzej mierze wyni-
kata z mozliwosci finansowych uzaleznionych od dochodéw. Poczatkowo wickszos¢
zadan finansowana byta ze §rodkéw wiasnych. W 1994 r.'” dochody wtasne gmin stano-

wily ok. 67,4% dochodéw ogoétem (lacznie z podatkiem dochodowym od o0séb fizycz-

199 Glowny Urzad Statystyczny nie publikuje danych dla Dolnego Slaska sprzed 1995 r.
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nych PIT i podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych CIT), przy jednoczesnie niskim
udziale dochoddéw z subwencji ogdlnej wynoszacym ok. 13,6%. Przetom w strukturze
dochodow gminnych nastgpit w 1996 r. w zwiazku z obowigzkowym przejeciem prowa-
dzenia szkot podstawowych przez gminy. Wowczas udziat dochodéw wiasnych spadt do
63,6%, natomiast udziat subwencji ogolnej w dochodach gmin wzrdst do ponad 20%.

Tabela 12. Dochody budzetéw gmin (ceny biezace min zl) i ich struktura w wojewdédztwie
dolnoslaskim w latach 19942004

Dochody wiasne Subwencja ogélna| Dotacje celowe
Rok | Docdedy 2 PIT udzial | |udzat | | udzal
goiem ogolem i CIT W % ogoélem W % ogolem W %
1994 1267,4 854,0 286,6 67,4 172,1 13,6 250,3 19,0
1995 1747,8 1162,7 389,5 66,5 230,4 13,2 319,2 20,3
1996 2684,7 1706,5 638,1 63,6 5472 20,2 357,2 16,2
1997 3497,5 2126,7 815,5 60,8 647,8 18,5 596,0 20,7
1998 4147,6 2463,6 887,9 59.4 786,8 19,0 673,3 21,6
1999 4378,1 2393,2 671,6 54,6 1162,5 26,5 646,8 14,8
2000 4758.,8 2561,9 662,7 53,8 1291,2 27,1 759,8 16,0
2001 4896,6 2664,1 688.5 54,4 1487,2 30,4 644,6 13,2
2002 5000,4 2779,1 661,2 55,6 1504,3 30,1 638,7 12,8
2003 5014,8 2893,5 679,3 57,7 1539,6 30,7 442,2 8,8
2004 5743,2 3509.4 962,4 61,1 1497,3 26,1 584,7 10,2

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie M. Tomalak, Analiza budzetow jednostek samorzqdu terytorial-
nego w latach dziewiecédziesigtych, ,,Polska Regionéw” 2000, nr 21, s. 52; oraz Banku Danych Lokalnych
GUS za lata 1999-2004.

W 2004 r. udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem wynidst ok. 61,1%,
podczas gdy udziat subwencji ogolnej i dotacji celowych wynosit odpowiednio 26,1%
1 10,2% (tabela 12).

W latach 1994-2004 wydatki gminne na Dolnym Slasku wzrosty z 1 297,2 mln zt
do 5 738,4 mln zt (tabela 13). Wzrosty rowniez z 293,5 min zt do 945,3 min zt wydatki
inwestycyjne. Warto przy tym podkresli¢, ze najwigksze §rodki przeznaczyly gminy na
inwestycje w 1998 r. 1 2000 r. Wowczas wydatki inwestycyjne przekroczyty 1 mld zt.
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Tabela 13. Wydatki gmin w wojewodztwie dolnoslaskim w latach 1994-2004 [ceny biezace
w min z}

Wyszcze-
gllnienie
Wydatki
ogbtem
Wydatki
inwesty- | 293,5 | 417,2 | 569,1 | 844,7 | 1195,1| 925,1 [1043,2| 893,7 | 786,4 | 727,2 | 9453
cyjne

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

1297,2 | 1757,1 | 2691,6 | 3583.,2 | 4374,6 | 4547,9 | 5049,5 | 5225,4 | 5285,3 | 5096,7 | 5738,4

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie BDL GUS.

Nalezy takze zaznaczyé¢, ze w 2004 r. wydatki gmin dolnoslaskich na jednego
mieszkanca ksztattowaty si¢ powyzej $redniej krajowej i wyniosty 1982 zi. Dla Polski
warto$¢ przedmiotowego wskaznika w analogicznym roku wyniosta 1914 zi.

0Od 1999 r. w sktad budzetu JST poza budzetem gmin weszly réwniez budzety po-
wiatow 1 wojewodztwa. W 1999 r. skumulowane dochody wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego na Dolnym Slasku wyniosty prawie 5,6 mld zt (8,6% dochodow
sektora samorzadowego w Polsce). W 2004 r. taczne dochody samorzadéw na Dolnym
Slasku wzrosty do ponad 7,3 mld z1.2° Wzrosty rowniez wydatki. W 2004 r. laczne wy-
datki JST wyniosty ponad 7,2 mld zt.

Dzigki wyzszemu potencjatowi dochodowemu samorzad terytorialny na Dolnym
Slasku mégt przeznaczy¢ wiecej srodkow na inwestycje. Dawato to mozliwo$é realiza-
cji wiekszej liczby inwestycji ze srodkow wiasnych i szerszego wspierania polityki roz-
woju lokalnego i regionalnego.

Chociaz udzial srodkow wiasnych w tacznych budzetach samorzadu terytorialnego
na Dolnym Slasku wynosit w 2004 1. ok. 47%, to jednak ten sam wskaznik dla samorza-
du wojewddzkiego wynosit tylko 15,7%. Brak srodkow wtasnych sprawiat, ze samorzad
wojewodzki formalnie odpowiedzialny za rozwdj regionu skazany byt na korzystanie
z zewnetrznych zrodet finansowania, takich jak: dotacje 1 subwencje panstwowe, srodki
unijne. Jednym z istotniejszych zrédel finansowania rozwoju regionu stat si¢ Kontrakt
Wojewodzki.

Pierwszy Kontrakt Wojewddzki dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego na lata 2001—
2002 zawarto czerwcu 2001 r.2°! Kontrakt ten obejmowat realizacj¢ 156 zadan w ramach
szesciu priorytetow:

* rozwoju gospodarczego — 11 zadan;

* infrastruktury technicznej — 10 zadan;

» $rodowiska — 18 zadan;

200 Rocznik Statystyczny Wojewodztw” 2005, GUS, Warszawa 2005.
201 Kontrakt Wojewodzki dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego na lata 2001-2002, Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Dolnoslaskiego, www.umwd.pl [dostep: 14.02.2006].
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* rozwoju obszarow wiejskich — 4 zadania;

* infrastruktury spotecznej — 102 zadania;

e kultury — 11 zadan.

Na realizacje kontraktu w 2001 r. przewidziano poczatkowo facznie 322,8 min zi,
z czego 259,3 min zt miaty stanowic¢ srodki krajowe (80%), a ok. 63,6 mIn zt (20%) $rod-
ki zagraniczne*”. Udziat samorzadu terytorialnego w finansowaniu kontraktu w 2001 r.
miat wynies¢ ok. 9,4%, w tym udziat budzetu samorzadu wojewddztwa 3,6%, powiatow
0,4%, pozostata cze$¢ przypadala na budzet gmin. Niewielki stosunkowo udziat srodkow
wiasnych wojewddztwa dodatkowo ostabial jego pozycje w negocjacjach z rzadem. Naj-
wigkszy udzial w kontrakcie — ok. 62% — stanowily $rodki budzetu panstwa, w tym fun-
dusze przeznaczone na programy sektorowe (19%).

Zgodnie z planem wydatkow z budzetu panstwa w 2001 r. najwickszg czg$¢ stano-
wily inwestycje realizowane przez ministréw wlasciwych (w sumie 34%), nastepna gru-
pe stanowity fundusze przeznaczone na kontynuacj¢ inwestycji wieloletnich (33%).
Istotne znaczenie mialy takze $rodki na dofinansowanie inwestycji i zakupow jednostek
samorzadu terytorialnego ze §rodkoéw bedacych w dyspozycji wojewody (22%). Nieko-
rzystnym zjawiskiem byto przeznaczenie tylko 5% funduszy z budzetu panstwa na in-
westycje w ramach tzw. wolnych $srodkow planowanych samodzielnie przez samorzad
wojewodztwa.

Najwiegcej srodkow kontraktowych przeznaczonych zostato na zadania z zakresu
ochrony zdrowia (blisko 50% wszystkich funduszy). Duzy udziat miaty rowniez inwe-
stycje oswiatowe, w tym szkolnictwo wyzsze (tacznie ok. 21%). Okoto 15% wydatkow
przeznaczono na kulture (duza czg¢s¢ pochlongta modernizacja budynku Opery Wroc-
fawskiej). W dalszej kolejnosci 5% funduszy przeznaczono na ochrong srodowiska, 2%
na infrastrukture techniczng (w tym transport), a 1% na rozwo6j MSP2%. Niekorzystne
z punktu widzenia rozwoju regionu byto przeznaczenie polowy §rodkéw na finansowa-
nie biezgcych zadan samorzadu terytorialnego.

W rzeczywistosci na zadania objete kontraktem wydatkowano w 2001 r. tacznie
272,7 mln zt. Oznaczalo to wykonanie kontraktow w 105% wobec planowanych wydat-
kow krajowych 1 84% wobec wszystkich zaplanowanych wydatkow. Na szczegdlng
uwage zastuguje fakt, ze $rodki udostgpnione na realizacj¢ kontraktu przez samorzad
terytorialny w 2001 r. wyniosty ponad trzykrotnie wigcej, niz zaplanowano w programie
wsparcia. Oznaczalo to duze zaangazowanie samorzadu w finansowanie zadan objetych
kontraktem.

22 G.T. Grosse, Zmierzch...,s. 207.
203 |bidem, s. 210.
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Znamienne jest, ze tak znaczne zaangazowanie nastgpito pomimo licznych trudno-
$ci, z jakimi musiat zmierzy¢ si¢ samorzad. Samorzadowcy do najwigkszych problemow
zwigzanych z realizacjg kontraktu zaliczyli:

 niedostatek srodkéw wiasnych i uzaleznienie realizacji kontraktu od stanowiska

rzadu;

* niewystarczajace gwarancje rzadu, ze srodki zostang przekazane zgodnie z umowa;

 krotki czas pomigdzy przygotowaniem dokumentu kontraktu a jego realizacja;

» skomplikowane procedury dokumentacyjne zwigzane z realizacja kontraktu;

* brak szkolen przygotowanych przez administracj¢ rzadowa dla kadr odpowie-

dzialnych za wdrazanie kontraktu na poziomie regionu;

* dlugotrwatg procedur¢ wyboru zadan do realizacji w ramach kontraktu;

* brak mozliwosci wprowadzenia drobnych korekt do zawartych umow;

* niejednoznaczno$¢ zapisow w dokumencie kontraktu;

* nieprecyzyjne okreslenie kompetencji poszczegdlnych stron kontraktu;

» brak doswiadczenia stron w realizacji tego rodzaju programow;

* niespdjnos¢ umowy wstepnej z zapisami umowy wykonawczej?™.

Inaczej na wzajemne relacje zapatrywali si¢ przedstawiciele wojewody. Ich zda-
niem przedstawiciele samorzadu niejednokrotnie przedstawiali projekty prowadzace do
nadmiernego rozproszenia $srodkéw po calym wojewodztwie, co prowadzito do braku
koncentracji srodkéw na sprawach priorytetowych.

Z powodu kryzysu finanséw publicznych strona rzadowa nie uwzglednita w budze-
cie panstwa na 2002 r. srodkéw na realizacj¢ kontraktow wojewddzkich przewidywa-
nych wczesniej w Programie Wsparcia. Kontrakty wymagaty wigc zmian. Gtoéwnym
zalozeniem renegocjacji Kontraktu Wojewodzkiego bylo przedtuzenie okresu jego obo-
wigzywania do 2003 r. oraz ograniczenie o potowg srodkow przewidzianych na realiza-
cje kontraktow w 2002 r. i przesuniecie ich na 2003 .

Z propozycja zmian wystapit rowniez samorzad. Postulowal on przesuniecie $rod-
kow finansowych tych przedsigwzie¢, ktorych realizacja byta zaplanowana na dwa lata.
Wynikato to z niemoznosci realizacji wszystkich zadan zaplanowanych na 2001 .

Podpisane w czerwcu 2002 r. porozumienie w sprawie zmian Kontraktu Wojewodz-
kiego dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego przyjete zostato przez Rade Ministréw 13 sierp-
nia 2002 r. Rezygnacja z wykonania pewnych cze¢$ci zadan pozwolita przesuna¢ $rodki na
realizacje innych. Jednak Ministerstwo Finansow nie zgodzito si¢ na wykorzystanie §rod-
kéw zaoszczedzonych w ramach przetargdw na finansowanie innych projektow. W 2002 r.
zaplanowano przekaza¢ z budzetu panstwa kwote ok. 62,2 mln zt, przekazano ogétem

204 Ibidem, s. 212-213.
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ok. 51,9 mIn z1, co stanowito 83,5% Srodkow budzetu panstwa przewidzianych na 2002 r.
Natomiast w 2003 r. planowano przeznaczy¢ z budzetu panstwa 62,2 min zt.

Zdaniem przedstawicieli samorzadu wojewodztwa pierwszy kontrakt nie wywart
wigkszego wptywu na rozwoj wojewodztwa. Wynikato to z faktu, ze cho¢ zadania reali-
zowane w ramach kontraktu byty istotne dla rozwoju wojewddztwa, to jednak ich liczba
byta nieproporcjonalna do potrzeb. Srodkéw finansowych byto zbyt mato, aby ich wptyw
na rozw6j Dolnego Slaska byl odczuwalny. Poza tym okazato sie, ze kontrakt woje-
wodzki nie gwarantowat przekazania z budzetu panstwa zapisanych srodkéw. W rezul-
tacie planowanie wydatkéw przez samorzad terytorialny w okresie dtuzszym niz rok
obcigzone byto ryzykiem.

Kolejny Kontrakt Wojewodzki dla Dolnego Slaska zawarty zostat na 2004 .2 Pod-
stawg do okreslenia priorytetow kontraktu byla Narodowa Strategia Rozwoju na lata
2004-2006 oraz Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego. W ramach
kontraktu wyrdzniono dwa priorytety stuzace realizacji generalnego celu wspierania roz-
woju spoteczno-gospodarczego dla wzmocnienia konkurencyjnosci, wzrostu poziomu
zycia i spdjnosci spotecznej, gospodarczej oraz przestrzennej. Do priorytetow zaliczono:

» rozbudowe i modernizacje¢ infrastruktury technicznej i spotecznej w regionie;

* pobudzenie inicjatyw gospodarczych i spotecznych stuzacych podnoszeniu ja-

kosci zycia mieszkancow regionu.

Priorytet pierwszy realizowany byt przez trzy dziatania: ,,unowocze$nienie i rozbu-
dowa systemu ochrony zdrowia”; ,,restrukturyzacja i unowocze$nienie bazy oswiatowo-
-wychowawczej, szkolnictwa wyzszego, rekreacyjnej, sportowej i kulturalnej”; ,,moder-
nizacja i podnoszenie standardu instrumentéw pomocy spoteczne;j”.

W ramach priorytetu drugiego wyznaczono do realizacji tylko jedno zadanie, kto-
rym bylo ,,tworzenie oraz dokapitalizowanie regionalnych funduszy kredytowych, po-
zyczkowych i gwarancyjnych”?%. Na ten cel planowano przeznaczy¢ kwote 2,9 min zt,
co stanowito 4,7% ogolnej kwoty dotacji. Pozostate fundusze miaty by¢ przeznaczone
na realizacj¢ zadan priorytetu pierwszego, a zwlaszcza na unowoczesnienie i rozbudowe
systemu ochrony zdrowia, ktora miata pochtonac 47,7% ogolnej kwoty dotacji.

Na realizacje catego kontraktu przeznaczono lacznie 96,8 min zt, z czego strona
rzagdowa przeznaczyta ok. 79,1 min zl, co stanowito niemal 82% ogotu srodkéw. Pozo-
stata czgs¢, tj. ok. 17,7 min zt, pochodzita od samorzadow. Zaznaczy¢ nalezy, ze kwota
ta byta w rzeczywistosci wyzsza, poniewaz doliczono do niej $rodki przeznaczone przez
samorzad na realizacje projektow w ramach ZPORR i IW INERREG III.

205 Kontrakt Wojewddzki dla Wojewodztwa na rok 2004, www.umwd.pl [dostep: 14.02.2006].

206 Zatacznik Nr 1 do Kontraktu dla Wojewddztwa Dolnoslaskiego § 3. Zaktadane efekty spoteczne
i gospodarcze do osiagni¢cia na rok 2004 w zwigzku z realizacja kontraktu, www.umwd.pl [dostep:
04.02.2021].
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W poréwnaniu z wezesniejszym kontraktem zmniejszyt si¢ udziat funduszy prze-
znaczonych na kontynuacj¢ inwestycji wieloletnich o ok. 10% do niecalych 24%. Kon-
tynuowane miaty by¢ takie inwestycje jak: Szpital Miejski ,,Latawiec” w Swidnicy,
Szpital w Miliczu, modernizacja Opery Dolnoslaskiej.

Pewien niepokdj budzily skape srodki przeznaczone na tworzenie funduszy wspie-
rajacych dziatalnos¢ MSP i to w okresie utrzymujacego si¢ bezrobocia. W zwigzku z tym
zaplanowano dziatania, takie jak: powstanie nowych firm, szczeg6lnie ustugowych; prze-
dhuzenie okresu funkcjonowania podmiotéw gospodarczych; powstanie nowych firm wy-
korzystujacych nowe technologie, w tym teleinformatyczne; rozwdj firm doradczych.

Analizujac Kontrakty Wojewodzkie dla Wojewodztwa Dolnoslaskiego, mozna
stwierdzi¢, ze wbrew zapowiedziom rzadowym nie byly one instrumentem realizacji
samodzielnej polityki regionalnej realizowanej przez samorzad. Brakowato srodkow fi-
nansowych, a w pierwszym okresie widoczna byta réwniez niewtasciwa organizacja
kontraktu prowadzaca do blednej alokacji funduszy publicznych.

Omawiajgc Kontrakty Wojewodzkie dla Wojewddztwa Dolnos$laskiego, nie sposob
poming¢ funduszy unijnych wspierajacych rozwoj regionu. Wojewddztwo dolnoslgskie
korzystato z programow pomocowych od 1995 r. Pierwszym byl program wspotpracy
przygranicznej Phare Cross-Border Polska—Czechy—Niemcy. Od 1996 r. region korzy-
stat z pomocy w ramach programu Phare RAPID. Nastepnie Dolny Slask zostat wigczo-
ny do obszaru oddziatywania Phare STRUDER oraz STRUDER 2.

Podstawowym celem tego programu byta pomoc w rozwoju obszaréw wymagaja-
cych glebokiej restrukturyzacji gospodarki poprzez: wypracowanie narzedzi i podsta-
wowych struktur rekonwersji gospodarki; mobilizowanie lokalnych zasobow do pobu-
dzania nowych rodzajow dziatalno$ci; zapewnienie pomocy finansowej, szkoleniowej
oraz doradczej dla MSP; opracowanie metodologii i technik realizacji polityki rozwoju
regionalnego dla rzadu*”’. Do 2000 r. wsparcie z przedakcesyjnego programu Phare kon-
centrowato si¢ gtownie na obszarach dotknietych likwidacjg walbrzyskiego zaglebia
weglowego oraz na obszarze pogranicza polsko-niemieckiego. Istotng kwestig byto tak-
ze usuwanie szkod popowodziowych.

Po 2000 r. wzrosta pomoc finansowa ze strony UE. Rdwnocze$nie nastgpita istotna
zmiana w funkcjonowaniu programu Phare (,,Nowa orientacja”), 70% srodkow przezna-
czono na projekty inwestycyjne, a 30% na projekty dotyczace pomocy instytucjonalne;.
W ramach Phare na Dolnym Slasku realizowano nastepujace programy:

* Program Phare 2000 Komponent Krajowy — wspierajacy MSP. Za posrednic-

twem Wroctawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego S.A. przekazano lacznie
504,3 tys. euro, co stanowito 7,5% ogotu srodkow alokowanych w kraju;

27 G.T. Grosse, Zmierzch...,s. 217.
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* Program Phare SSG w latach 2001-2003 — celem programu bylo zmniejszanie
opoOznien i nierdwnos$ci w rozwoju regiondw poprzez promowanie aktywnos$ci
gospodarczej, rozwigzywanie problemoéw spotecznych zwigzanych z rynkiem
pracy, restrukturyzacje oraz rozwoj infrastruktury. W ramach programu na roz-
woj MSP przekazano bezposrednio ok. 24,3 mln euro, dodatkowo MSP mogly
korzysta¢ ze srodkoéw krajowych. Realizujgc komponent rozwdj zasobow ludz-
kich, przeprowadzono 210 kursoéw, szkolen i konferencji, w ktorych wzigto
udziat ponad 2800 o0sob;

* Program Wspoélpracy Przygranicznej Phare CBS — region dolnoslaski otrzymat
9,36 mln euro (24%) oraz 0,5 mIn euro na Euroregion ,,Nysa” z siedziba w Jele-
niej Gorze;

* Phare CBS Polska—Niemcy — w latach 2000-2003 otrzymato tgcznie ok. 40 min
euro;

* Phare CBS Polska—Czechy;

* Program wspotpracy blizniaczej w ramach Phare Institutional Building — Projekt
Twinningowy Wojewodztwa Dolnoslaskiego ,,Wzmacnianie Administracji od-
powiedzialnej za Polityke Regionalng” oparty na wspolpracy z partnerami hisz-
panskimi Castilla y Leon i Communidad de Madrid.

Ponadto Dolny Slask korzystat z programu ISPA wspierajacego rozwoj infrastruk-
tury transportowej oraz ochrone srodowiska. Warto$¢ dotacji na projekty realizowane
w ramach ISPA wyniosta ok. 492,9 mln euro. Beneficjentami programu byli m.in. Urzad
Miejski Wroctawia (rekultywacja sktadowiska odpadéw na Maslicach, poprawa jakos$ci
wody pitnej we Wroctawiu), Urzad Miejski Jeleniej Gory (zaopatrzenie w wodge i oczysz-
czanie $cickow w Jeleniej Gorze), Generalna Dyrekcja Drog Publicznych — Wroclaw
(przebudowa odcinka autostrady A-4 na odcinku Krzywa—Wroctaw) oraz Urzad Miasta
Walbrzycha (porzadkowanie gospodarki wodno-$ciekowej na terenie gmin Watbrzy-
skiego Zwigzku Wodociagow i Kanalizacji).

Dolny Slask korzystat rowniez z Programu SAPARD, przeznaczonego na rozwoj
obszaréw wiejskich, oraz Programu Wspierania Finansowego Matych i Srednich Gmin
w Obszarze Infrastruktury i Ochrony Srodowiska. Poza tym Dolny Slask otrzymat po-
nad 1,1 mln euro na rozwdj infrastruktury obszarow wiejskich z Programu Aktywizacji
Obszarow Wiejskich Banku Swiatowego.

Warto zaznaczy¢, ze poczatkowo natrafiono na bariery w wykorzystaniu srodkéw
pomocowych. Projekty nie byly przygotowane na profesjonalnym poziomie, problemy
sprawialo zwlaszcza opracowanie dokumentacji towarzyszacej projektom. Wynikato
to m.in. z barku przeszkolonej kadry w tym zakresie, zwtaszcza na poziomie lokalnym.
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Innym problemem byt brak wymaganego wkladu wlasnego na poziomie 25%, rezultat

stabos$ci finansowej samorzadow.

4.2. Strategia rozwoju wojewoddztwa dolnoslaskiego

Sformutowano wiele rdéznigcych si¢ od siebie modeli planowania strategicznego,
ale najczgsciej posiadajacych podstawowe cechy wspdlne, takie jak:

 analiza zewnetrznej i wewnetrznej sytuacji;

» diagnoza lub okreslenie kluczowych zagadnien, przed ktérymi stoi dana orga-

nizacja;

» okreslenie misji organizacji oraz wizji przysztosci;

» okreslenie podstawowych celéw organizacji;

 stworzenie strategii realizacji tej wizji i celow organizacji;

* ustalenie harmonogramu dziatan;

e pomiar i ocena rezultatow?>",

Przeniesienie modelu planowania strategicznego z instytucji rynkowych do samo-
rzadu terytorialnego napotykato na liczne trudno$ci. Najwazniejszym problem byta ska-
la przedsigwzigcia. Planujac rozwoj regionu (gminy), oprocz czynnikdw ekonomicz-
nych, nalezato réwniez uwzgledni¢ czynniki spoteczne, ekologiczne, infrastrukturalne,
w mysl zasady zrownowazonego rozwoju. Poza tym brak wlasnych $rodkow finanso-
wych sprawial, ze planowaniu towarzyszyta niepewnos¢ co do finansowych mozliwosci
realizacji wyznaczonych celow. Strategia, zwlaszcza na szczeblu wojewddztwa, musiata
réwniez w wigkszym stopniu uwzglednia¢ regionalny i lokalny partykularyzm, aby nie
powodowac jej sabotowania przez miejscowych liderow.

Ustawa o samorzadzie wojewodzkim natozyta na wtadze samorzadowe wojewddz-
twa obowigzek opracowania planow rozwoju strategicznego. Wychodzito to naprzeciw
zasadzie programowania wystepujacej w funduszach strukturalnych UE. Jednocze$nie
sprzyjato dazeniu do dostosowania i ujednolicenia procedury planowania i zarzadzania
polityka regionalng oraz umozliwiato korzystanie ze srodkow przedakcesyjnych.

Naktadajac na samorzad wojewoddzki obowiazek opracowania strategii rozwoju,
ustawodawca jednocze$nie okreslit cele nadrzgdne, ktorym powinna odpowiadac strate-
gia. Zaliczyt do nich:

* pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztattowanie §wiadomosci narodowe;j,

obywatelskiej 1 kulturowej mieszkancow;

* pobudzanie aktywnosci gospodarczej;

* podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki woje-

wodztwa;

208 A, Zalewski (red.), op. cit., s. 39.
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» zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzgled-
nieniu potrzeb przysztych pokolen;
* ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego®”.

Strategia jako instrument realizacji polityki regionalnej wyznaczata cele i prioryte-
ty rozwoju realizowane przez wladze wojewddztwa. Musiata ona jednak uwzgledniac
takze m.in. zalozenia polityki interregionalnej Polski, polityki wspdtpracy transgranicz-
nej w ramach euroregiondw czy wspolnej polityki regionalnej Unii Europejskie;j.

Z ustawy o samorzadzie wojewodztwa wynikato, Ze strategia powinna zawieraé
nastepujace dziatania: tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie
rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znacze-
niu wojewodzkim; wspieranie dziatalnosci stuzacej podnoszeniu poziomu zycia ludno-
$ci; tworzenie warunkéow do rozwoju zréwnowazonego; wspieranie rozwoju nauki
1 wspotpracy miedzy sferg nauki i gospodarki; popieranie postepu technologicznego
oraz innowacji; wspieranie rozwoju kultury; promocj¢ waloréw i mozliwosci rozwojo-
wych wojewoddztwa.

Pamigtac¢ nalezy, ze strategia byta nie tylko pomoca w prowadzeniu dlugofalowe;j
polityki rozwoju regionu, lecz takze stanowita podstawe ubiegania si¢ o $rodki unijne.
W konsekwencji wymagano, aby strategia byta wewnetrznie spojna, a jej cele i dziatania
zgodne z obowiazujacymi w UE kryteriami, takimi jak: istotno$¢ (czy wskazane dziata-
nia przyczyniajg si¢ do osiggnigcia celow); efektywnosc¢ (czy celéw nie mozna osiaggnaé
taniej i lepiej); skuteczno$¢ (czy dziatania daja pewno$¢ osiagniecia celu); wpltyw (czy
majg szerszy pozytywny wplyw na rozwdj regionu); trwalo$¢ (czy korzysci beda jedno-
razowe czy tez beda pozytywnie oddziatywac w dtugim okresie)?!°.

Opracowanie pierwszej strategii wszechstronnego i zrownowazonego rozwoju catego
regionu dolnoslaskiego oraz powstanie zrgbow polityki regionalnej mozliwe stato si¢ dopie-
ro w chwili powstania wojewddztwa dolnoslaskiego. Zadanie to zaczeto realizowac od
wyznaczenia kierunkow rozwoju regionu zawartych w Strategii Rozwoju Wojewodztwa
Dolnoslgskiego (SRWD)?!!, Jakkolwiek bylo to pierwsze opracowanie dotyczace calego
regionu, pamieta¢ nalezy, ze wczesniej powstaly strategie rozwoju wojewodztw tworza-

cych wojewodztwo dolnoslaskie, tj. Strategia Rozwoju Gospodarczego Wojewddztwa Jele-

209 F, Pancer-Cybulska, Uwarunkowania proceséw integracji. .., s. 122.

210 E, Pancer-Cybulska, Uwarunkowania samorzqdnosci..., s. 124.

2 Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslgskiego, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnosla-
skiego, Wroctaw 2000.
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niogorskiego (SRGWI)'2, Strategia Rozwoju Wojewddztwa Legnickiego (SRWL)*'3, Euro-
pejska Strategia Regionu Watbrzyskiego 1998—2002 (ESRW)*4,

W przeciwienstwie do SRWD opracowanej przez Urzad Marszatkowski Wojewodz-
twa Dolnoslaskiego®'® wczesniejsze strategie powstawaly z inicjatywy Urzedow Woje-
wodzkich w Jeleniej Gorze, Legnicy i Watbrzychu przy wspotpracy z regionalnymi agen-
cjami rozwoju regionalnego (Karkonoska Agencja Rozwoju Regionalnego, Agencja
Rozwoju Regionalnego ,,ARLEG”, Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. w Watbrzychu),
Sejmikami Samorzadowymi oraz srodowiskiem akademickim. Wynikato to z d6wczesne;j
pozycji wojewody jako organu odpowiedzialnego za prowadzenie polityki regionalne;.

Analiza wymienionych strategii pozwala stwierdzi¢, ze ich konstrukcja wykazywa-
ta pewne cechy wspolne, do ktorych zaliczy¢ mozna: prezentacje poszczegdlnych woje-
wodztw; okreslenie ich mocnych i stabych stron oraz szans i zagrozen; wyartykutowanie
celow strategicznych oraz wskazanie na zrodta finansowania. Widoczne sa takze istotne
réznice zwlaszcza w szczegdtowosci poszczegdlnych strategii. W trzech sposréd oma-
wianych strategii zawarto wizje rozwoju (SRWD, SRWL, ESRW), dwie mialy okreslone
misje (SRWD i SRWL), natomiast w jednej pominigto zarowno wizje, jak i misje rozwo-
ju (SRGW)).

Jakkolwiek wszystkie strategie zawieraly cele strategiczne, to jednak widoczna byta
istotna réznica w ukazaniu tych celow oraz w ich szczegdlowosci. Strategia Rozwoju
Wojewodztwa Dolnoslgskiego ograniczata si¢ do pigciu celow strategicznych, podobnie
jak SRWL. W Europejskiej Strategii Regionu Watbrzyskiego zawarto sze$¢ celow zasad-
niczych, a w SRGWIJ osiem. Zaznaczy¢ nalezy, iz SRWD i SRWIJ formutowatly cele
w sposob zwiezty, podczas gdy w pozostatych strategiach mialy one bardziej opisowy
charakter. Na uwage zastuguje Strategia Gospodarcza Wojewddztwa Jeleniogorskiego,
w ktorej kazdemu celowi strategicznemu przypisano szczegdlowe zadania strategiczne
realizujace cel.

Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslgskiego zaczynata si¢ wprowadzeniem,
w ktorym przedstawiono zasadniczy cel powstania strategii, okreslono jej charakter
(strategia adaptacyjna) oraz omowiono dazenia przy$wiecajace tworcom strategii. Wstep
zawieral rowniez przestanki metodologiczne, ktérymi kierowano si¢ przy konstruowa-

niu strategii. Nastepnie skoncentrowano si¢ na przedstawieniu wizerunku regionu. Na-

212 Strategia Rozwoju Gospodarczego Wojewddziwa Jeleniogorskiego, Urzad Wojewodzki w Jeleniej
Gorze, Jelenia Gora 1996.

23 Strategia Rozwoju Wojewddztwa Legnickiego, Urzad Wojewodzki w Legnicy, Legnica 1997.

214 Europejska Strategia Regionu Walbrzyskiego 1998-2002, Agencja Rozwoju Regionalnego S.A.
w Walbrzychu, Watbrzych 1997.

215 Szczegolnie istotna rola w opracowaniu Strategii przypada Wydziatlowi Polityki Regionalnej
i Wspotpracy Interregionalnej Urzgedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Dolnoslaskiego.
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cisk potozono na pie¢ kwestii: potozenie, pasma rozwoju, osie rozwoju, sie¢ osiedlen-
cza, elementy analizy SWOT.

Szczegdlng uwage zwrdcono na strategiczne potozenie Dolnego Slaska na przecie-
ciu szlakow komunikacyjnych wschod—zachod i péinoc—potudnie. Podkreslono takze
walory przyrodnicze regionu, bogactwo i zmienno$¢ krajobrazéw oraz liczne zabytki
dziedzictwa materialnego. Z gospodarczego punktu widzenia Dolny Slask ukazano jako
dynamicznie rozwijajacy sie region bazujacy zaré6wno na surowcach naturalnych, jak
i na rozbudowujacym si¢ przemysle motoryzacyjnym i maszynowym.

W dalszej kolejnosci, kierujac sie (w zatozeniu) takimi czynnikami jak: uksztatto-
wanie terenu; srodowisko przyrodnicze; zagospodarowanie przestrzenne; dostepnos¢ ko-
munikacyjna; warunki sprzyjajace aktywnosci gospodarczej, wyodrebniono trzy zasadni-
cze pasma rozwoju, tzn. pasmo potnocne obejmujace tereny na prawym brzegu Odry,
pasmo centralne lezace pomigdzy Sudetami i Odrg i pasmo potudniowe rozciagajace si¢
na obszarze Sudetow oraz dwa dodatkowe pasma: pasmo doliny Odry i pasmo pogorza
Sudetow jako wynik nachodzenia na siebie wspomnianych pasm zasadniczych.

Dla kazdego z pasm podstawowych okre§lono priorytety rozwoju wynikajace
z przedstawionych powyzej czynnikow. I tak rozwdj pasma potocnego w zatozeniu
opiera¢ si¢ mial na malych firmach prowadzacych przede wszystkim ustugi w zakresie
wypoczynku rodzinnego, a w perspektywie takze firmach internetowych. Z kolei pasmo
centralne winno stawia¢ na rozwdj wysoko wydajnego przemystu oraz wielkotowaro-
wego rolnictwa. Pasmo potudniowe skoncentrowaé sie¢ miato na rozwoju ushug tury-
stycznych i rekreacyjnych.

Znamienne jest, ze tworcy strategii uznali podziat regionu na powyzsze pasma za
naturalny. Oparcie si¢ przede wszystkim na kryterium geograficznym przy tworzeniu
pasm, przy jednoczesnej marginalizacji takich czynnikéw jak infrastruktura, technolo-
gie, urbanizacja, populacja od poczatku budzity watpliwosci*'®. Krytycy Strategii pod-
kreslali takze, ze podziat ten nie uwzgledniat roznic wystepujacych wewnatrz pasm.

Na wyodrgbnione pasma rozwoju natozono osiem osi rozwoju, w tym trzy przebie-
gajace wzdtuz pasm. Osiami tymi byly: O$ Odry, O$ A-4, O$ granicy poludniowej, O$
granicy zachodniej, O$ A-3, O$ Baltyk—Adriatyk, O$ A-8, O$ zachodnia.

Podzial na pasma i osie rozwoju wystepujace w SRWD miat charakter innowacyj-
ny, niespotykany w poprzednich strategiach. Jedynie w Strategii Rozwoju Wojewodztwa
Legnickiego dokonano podziatu wojewodztwa na subregiony, takie jak: Subregion Le-
gnicki; Subregion Glogowski; Subregion Polkowicki; Subregion Jaworski; Subregion

216 A, Wegrzyn, T. Skowronski, Analiza pordwnawcza struktury dokumentow strategii rozwoju ekono-
micznego Kentu (Wielka Brytania) oraz Strategii Rozwoju Dolnego Slgska, ,,Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej we Wroctawiu” 2000, nr 867, s. 320.
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Ztotoryjski, dostosowujac jednoczesnie cele, kierunki i priorytety rozwojowe do lokal-
nych potrzeb.

W rozdziale czwartym strategii przedstawiono misj¢ i wizje Dolnego Slaska. Do-
kument ten nawigzywat do historycznych aspektow oraz wskazywatl na miejsce regionu
w Polsce. Wizja okresla Dolny Slask jako ,,europejski naroznik Polski”. Misja regionu
byto ,,taczenie Polski z Europg”. Odwotanie si¢ do historii pozwalalo stwierdzi¢, ze mi-
sja nie byta rezultatem wylacznie potozenia geograficznego. Dolny Slask miat taczy¢
Polske z Europa takze poprzez swoja przesztos¢, kulturg ksztattowang przez Polakow,
Niemcow, Czechow i Zydow.

Wizja zaprezentowana w SRWD znacznie odbiegata od wczesniejszych wizji za-
wartych w SRWL i ESRW. W tych strategiach, tworzac wizje rozwoju wojewodztw,
skoncentrowano si¢ na kwestiach gospodarczych. Przyszto$¢ stanowi¢ miata silna go-
spodarka tworzona zaréwno przez firmy migdzynarodowe, jak i przez dynamicznie dzia-
fajace mate i1 $rednie przedsigbiorstwa. Kwestie inne niz ekonomiczne pojawialy si¢
w misji Strategii Rozwoju Wojewodztwa Legnickiego. Mowa jest w niej o wspolpracy
miedzynarodowej i rozwoju spotecznosci lokalne;.

Szczegoblnie istotne w Strategii Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslgskiego byto okre-
$lenie celow strategicznych rozwoju. Cele te miaty shuzy¢ realizacji celu zasadniczego,
ktorym bylo ,,stworzenie kompleksu uwarunkowan sprawiajacych, ze na Dolnym Slasku
da si¢ zy¢ w spokoju ducha, w zgodzie z ludzmi i w harmonii z naturg”?!". Drogg do re-
alizacji tego celu wyznaczato pig¢ celow strategicznych:

* integracja dolnoslaska;

* renesans cywilizacyjny;

* spoteczenstwo obywatelskie;

* innowacyjna gospodarka;

* otwarcie na swiat.

Cele te wyznaczaty kierunek dazen strategicznych. Zaznaczy¢ nalezy, ze byly one
bardzo ogodlne i w zwigzku z tym w mniejszym stopniu spetnialy wymog mierzalnosci wy-
nikajacy z zasad funduszy strukturalnych. Cele strategiczne miaty by¢ realizowane przez
zadania opisane w trzynastu domenach (przedsigbiorczos¢; infrastruktura; zatrudnienie;
turystyka i rekreacja; srodowisko; obszary zurbanizowane; tereny wiejskie; zdrowie; opie-
ka spoteczna; bezpieczenstwo; kultura i nauka; edukacja; samorzadno$¢) zgrupowanych
w czterech sferach: gospodarczej, przestrzennej, socjalnej i zasobow ludzkich.

W wyniku konfrontacji celéw strategicznych z wyrdznionymi domenami utworzo-
no matryce dziatan strategicznych. Roéwnoczesnie okreslono priorytety z zakresu gospo-
darki, infrastruktury i polityki spotecznej. Do priorytetdow gospodarczych zaliczono:

27 Strategia Rozwoju Wojewédztwa Dolnoslgskiego. .., s. 22.
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zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarki wojewodztwa w stosunku do innych regio-
néw kraju i Europy; rozwoj matych i srednich przedsigbiorstw; aktywizacje obszarow
wiejskich poprzez modernizacj¢ rolnictwa i przetworstwa rolno-spozywczego; rozwoj
turystyki potaczony z rozwojem ustug rekreacyjnych i uzdrowiskowych.

Najwazniejszym zadaniem z zakresu infrastruktury bylo zapewnienie potaczenia
drogowego i kolejowego centrum Polski z Dolnym Slaskiem oraz udroznienie dolnosla-
skiego fragmentu III Paneuropejskiego Korytarza Transportowego, a takze budowa pota-
czenia potnoc—potudnie. Rownie istotna byta rozbudowa infrastruktury drogowej Wrocta-
wia i uregulowanie stosunkéw wodnych w dorzeczu Odry. Poza inwestycjami drogowymi
priorytetowo miata by¢ traktowana rozbudowa bazy edukacyjnej, sportowe;j i rekreacyj-
nej. W ramach polityki spotecznej glowny nacisk potozony zostat na: walke z bezrobo-
ciem, rozwo0j edukacji, poprawe zdrowia, eliminacje lgkow i niepokojow wynikajacych
chociazby z nieuregulowanych stosunkdéw whasnosciowych, upowszechnienie kultury.

Przedstawione cele strategiczne, domeny, sfery, zadania i priorytety tworzyly skom-
plikowana i niezbyt czytelng catos¢ (tabela 14). Wiasciwe zadania powigzano z celami,
zabraklo natomiast naturalnego przej$cia od planowania strategicznego do operacyjnego.
Matryca zawierata bardzo szeroki katalog zadan obejmujacych niemal wszystkie sfery
rzeczywisto$ci. Ponadto w strategii nie wskazano osob 1 instytucji odpowiedzialnych za
realizacje zadan. Zdawkowo wskazano na glowne zrodta finansowania zadan.

Poza og6lnymi stwierdzeniami nie wskazano systemu monitoringu realizowania
strategii i jej okresowego aktualizowania. Strategia nie miata rowniez horyzontu czaso-
wego ani harmonogramu zaplanowanych przedsiewzie¢.

We wczesniejszych strategiach réwniez wyodrebniono cele strategiczne.

Tabela 14. Cele strategiczne w strategiach rozwoju regionalnego na Dolnym Slasku

Wyszczegolnienie Cele strategiczne
Strategia * integracja dolnoslaska,
Rozwoju * renesans cywilizacyjny,
Wojewbdztwa | spoteczenstwo obywatelskie
Dolnoslaskiego P Y ?
* innowacyjna gospodarka,
* otwarcie na $wiat,
Strategia * zmniejszenie deficytu kadry wysoko kwalifikowanej,
Rozwoju « silne lobby na rzecz regionu,
Gospodarczego | | atrakcyjny i konkurencyjny region
Wojewoddztwa ymy yjny regton,

Jeleniogérskiego | * struktura gospodarcza zgodna z zasadami ekorozwoju,
* mniejsze dysproporcje miedzy miastem a wsia,
* odczuwalna poprawa stanu infrastruktury technicznej,

* poprawa stanu mieszkalnictwa,

* region o przyjaznym $rodowisku naturalnym,
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Strategia * przedsigbiorczos¢ i rozwoj gospodarczy:
Rozwoju
Wojewoddztwa
Legnickiego

— wyzszy 0golny poziom zatrudnienia i ustabilizowana sytuacja na regionalnych
rynkach pracy,

— konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw i gospodarstw rolnych,
— silny ekonomicznie sektor MSP,
* zasoby ludzkie i rozwoj spoteczny:
— kadra ze $rednim i wyzszym wyksztatceniem odpowiadajaca wymogom rynku
pracy,
— dostgpnos¢ mieszkancow wsi do ustug wyzszego rzedu, kulturalnych, medycz-
nych i edukacyjnych,
* infrastruktura techniczna:
— zlikwidowana luka infrastrukturalna na obszarach wiejskich,
— dostgpnos¢ komunikacyjna wojewddztwa i jego glownych osrodkow w uktadzie
drég krajowych i migdzynarodowych,
* odnowa i ochrona $rodowiska:

— zredukowanie zagrozenia ekologicznego pochodzacego glownie ze strony prze-
mystu miedziowego,

* promocja gospodarcza, turystyczna i kulturalna:
— nowy wizerunek wojewodztwa,

— zwigkszony naptyw inwestorow i firm zewnetrznych,

Europejska * polepszenie strukturalnych i przestrzennych warunkow przyspieszenia rozwoju
Strategia Regionu |  przedsigbiorstw produkcyjnych i umocnienie rodzinnych gospodarstw rolnych,
Watbrzyskiego

* odrobienie opdznien w modernizowaniu technicznej infrastruktury regionu, aby
1998-2002

funkcyjno$¢ drog, dostepnos¢ mediow energetycznych i nowoczesnos¢ telekomu-
nikacji wzmacnialy jego pozycje¢ konkurencyjna,

* poprawa oferty transportu publicznego, poprawa wielkosci 1 jakosci zasobow
mieszkaniowych oraz zapewnienie wigkszych umiejetnosci, wiedzy i elastyczno-
$ci rynku pracy jako wsparcie dla odradzajacej si¢ gospodarki regionu,

* uksztattowanie i utrwalenie pozytywnego wizerunku wojewodztwa jako regionu
przyjaznego $srodowisku naturalnemu o pr¢znej gospodarce, dysponujacego bogata
i ro6znorodng oferta turystyczna, zamieszkiwanego przez ludzi przedsiebiorczych
i sprzyjajacych przedsigbiorczosci,

* zapewnienie szczegolnego wsparcia w tworzeniu, rozwoju, konkurencyjnosci
i wydajnosci biznesowej matych i $rednich przedsigbiorstw, przy jednoczesnym
oddziatywaniu na wzrost umiejetnosci pracobiorcoOw i promowaniu nierolniczej
aktywnosci na obszarach wiejskich,

* wsparcie dla przemystu turystycznego i uzdrowiskowego jako dzwigni wzrostu
gospodarczego regionu.

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie Strategia Rozwoju Wojewddztwa Dolnoslgskiego, Wroctaw 2000;
Strategia Rozwoju Gospodarczego Wojewodztwa Jeleniogorskiego, Jelenia Gora 1996; Strategia Rozwoju
Wojewodztwa Legnickiego, Legnica 1997; Europejska Strategia Regionu Watbrzyskiego, Walbrzych 1997.

Cele poszczegélnych strategii r6znia sie szczegdtowoscig. W Strategii Rozwoju
Wojewddztwa Legnickiego przyjeto pigé celdw strategicznych, zwanych polami strate-
gicznymi. W ramach poszczegdlnych pdl strategicznych wyodrebniono kierunki i pro-

jekty rozwojowe. Za najwazniejsze kwestie uznano: rozwoj gospodarczy i spoteczny;
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ochrong¢ $rodowiska; rozbudowe infrastruktury; promocje kultury. Wszystkie te cechy
wskazuja, ze opracowujac SRWL, kierowano si¢ zasadami rozwoju zréwnowazonego.

W Europejskiej Strategii Rozwoju Regionu Watbrzyskiego zawarto sze$¢ prioryte-
tow rozwoju. Z uwagi na istniejace wowczas bezrobocie strukturalne wywotane m.in.
likwidacja przemystu wydobywczego gtowny nacisk potozono na kwestie gospodarcze
1 zwigzany z nimi rozwdj infrastruktury. Za dzwigni¢ rozwoju gospodarczego woje-
wodztwa uznano przemyst turystyczny i uzdrowiskowy. Prezentujac kazdy cel strate-
giczny (priorytetowy), przedstawiono istniejace w tym zakresie zagrozenia i stabosci,
a nastepnie wskazano dziatania stuzace realizacji celu. Zalety strategii byto réwniez
umieszczenie na koncu kazdego celu strategicznego instytucji zaangazowanych w osig-
gnigcie celu oraz rodzaju ich zaangazowania.

W Strategii Rozwoju Regionalnego Wojewodztwa Jeleniogorskiego sformutowano
osiem celow strategicznych wraz z odpowiadajacymi im celami operacyjnymi i zadaniami
strategicznymi. Oprocz celow strategicznych zwigzanych z rozwojem gospodarki 1 infra-
struktury w strategii wskazano na potrzebe rozwoju kapitatu ludzkiego oraz budowe wize-
runku wojewddztwa. Jak wspomniano, kazdy cel strategiczny realizowany byt poprzez cele
operacyjne i zadania strategiczne. Na szczegdlng uwage zashuguje fakt, ze przy kazdym
zadaniu okreslono: zrodto finansowania, inwestora oraz okres realizacji. Utworzony zostat
réwniez ranking waznosci zadan. Stopniowe przejscie od ogotu (celow strategicznych) do
szczegotu (zadan strategicznych) sprawito, ze mimo swojej szczegélowosci SRGWJ byla
czytelniejsza od SRWD. Poza tym w wigkszym stopniu spetniata ona wymogi unijne odno-
$nie do celow, takie jak mierzalno$¢, okreslenie w czasie, mozliwe do osiggniecia.

Rekapitulujac, stwierdzi¢ nalezy, ze Strategia Rozwoju Wojewodztwa Dolnoslgskie-
go byta pierwszym kompleksowym dokumentem powstatym po 1989 r., obejmujacym
region dolnoslaski. Strategia ta miata innowacyjng strukture i wizjonerski charakter. Row-
nocze$nie jednak jej uzytecznos$¢ jako narzedzia umozliwiajacego aplikowanie o srodki
unijne byta ograniczona. W rezultacie w 2005 1. opracowano nowa Strategi¢, ktora w mniej-
szym stopniu wytyczata swoiste dla Dolnego Slaska kierunki rozwoju, a bardziej stanowi-
a dokument umozliwiajacy pozyskiwanie srodkoéw finansowych z UE.

Na zakonczenie warto podkresli¢, ze pomimo niedociagni¢¢ analizowanego doku-
mentu w latach 2001-2003 ze 160 zamierzonych zadan zrealizowano 157.

4.3. Tworzenie i funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych

Jednym z istotnych przejawow oddziatywania sektora publicznego na wzrost przed-
sigbiorczosci, konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarczej Dolnego Slaska byto two-
rzenie specjalnych stref ekonomicznych (SSE). Strefy takie dziataja w wielu krajach, np.
w Irlandii, Portugalii, Hiszpanii, Niemczech. W zatozeniu SSE miaty przyciagna¢ inwesto-
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row, zwlaszcza zagranicznych, i tym samym ograniczy¢ negatywne zjawiska wystepujace
na danym obszarze (np. bezrobocie strukturalne)?'®. W Polsce w latach 1995-1997 utwo-
rzono 17 SSE, w tym trzy na Dolnym Slasku: watbrzyska, legnicka i kamiennogorska.

U podstaw powotania SSE legty takie argumenty jak: przyspieszenie rozwoju go-
spodarczego regiondw; naptyw nowych rozwigzan technicznych i technologicznych;
zwickszenie konkurencyjnosci produktow i ustug; zagospodarowanie majatku poprze-
mystowego i infrastruktury; tworzenie nowych miejsc pracy.

Atutem SSE byla mozliwo$¢ uzyskania wsparcia ze strony sektora publicznego
w formie: ulg i zwolnien z podatkéw w zalezno$ci od wielkosci zaangazowanych $rod-
kéw inwestycyjnych i liczby utworzonych miejsc pracy; pomocy w zakresie spraw for-
malno-prawnych zwigzanych z uruchomieniem dziatalnosci na terenie gminy; uzbraja-
nia terendw inwestycyjnych lub wsparcia finansowego w uzbrojeniu terenu pod potrzeby
inwestora (uzaleznione od wielko$ci inwestycji).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze sektor publiczny z jednej strony tworzyt SSE,
z drugiej za$ podejmowal dzialania hamujace ich rozwoj. Przyktadowo naktadano na
inwestoréw podatek od nieruchomosci, chociaz w zatozeniu mieli by¢ oni z niego zwol-
nieni. Zadanie to przypisano gminom, grozac im utratg czg¢sci subwencji z budzetu pan-
stwa. Sytuacja ta rodzita konflikty zar6wno pomigdzy inwestorem a gmina, jak i gming
a zarzadem stref.

Od 2004 r. zauwazalna stala si¢ zmiana nastawienia wtadz centralnych do dziatal-
nosci SSE. Podjeto dzialania zmierzajace w kierunku wyraznego ograniczenia pomocy
panstwa, redukujac przywileje w strefach, z jednoczesnym zobowigzaniem do ochrony
praw nabytych inwestoréw zagranicznych. Miato to szczegodlne znaczenie dla tych in-
westorow, ktorzy poniesli duze naktady inwestycyjne, za$ zyski mogly pojawic si¢ do-
piero po kilku latach.

Jak wspomniano powyzej, na Dolnym Slasku utworzono w 1997 r. trzy specjalne
strefy ekonomiczne: Walbrzyska Specjalng Strefe¢ Ekonomiczng ,,INVEST-PARK”, Le-
gnicka Specjalng Strefe Ekonomiczng S.A. i Kamiennogorska Specjalng Strefe Ekono-
miczng Matej Przedsigbiorczosci S.A. (tabela 15)*"?. Wszystkie strefy utworzone zostaty
na 20 lat.

218 Nie wszyscy autorzy podzielaja poglad o skutecznoséci SSE, zob. szerzej A. Cieslik, Geografia inwe-
stycji zagranicznych. Przyczyny i skutki lokalizacji spotek z udziatem kapitatu zagranicznego w Polsce, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2005.

219 Watbrzyska Specjalna Strefa Ekonomiczna ,, INVEST-PARK” ustanowiona rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 15 kwietnia 1997 r., LSSE powstata na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
15 kwietnia 1997 r., Kamiennogorska Specjalna Strefa Ekonomiczna Matej Przedsigbiorczo$ci SA powstata
na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 wrzesnia 1997 r.
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Z analizy przyczyn powotania stref wynika, ze byty one odpowiedzig na prowadzo-

ng restrukturyzacj¢ tradycyjnych dziatow przemyshu i zwigzanymi z tym tak istotnymi

problemami jak bezrobocie czy tez potrzeba wykorzystania istniejagcego majatku.

Dodatkowo SSE miaty pobudzi¢ przedsi¢biorczos¢, przyciagnac kapitat zagranicz-

ny, a tym samym doprowadzi¢ do rozwoju nowych technologii jako przeciwwagi dla

schytkowych gatezi przemystu. Inwestorow przyciagna¢ miaty przede wszystkim ulgi

podatkowe i pomoc publiczna si¢gajaca 50% poniesionych naktadow inwestycyjnych.

W przypadku MSP pomoc ta mogla by¢ rozszerzona do 65%. Potencjalnym inwestorom

w kazdej ze stref zaoferowano takze uzbrojone tereny pod inwestycje oraz wszechstron-

ne wsparcie ze strony pracownikow stref i wladz lokalnych. Na korzys$¢ stref przema-

wiaty rowniez niskie koszty pracy potaczone z wysokimi kwalifikacjami pracownikow,

a takze atrakcyjne potozenie geograficzne.

Tabela 15. Cele powolania i atuty dolnos$laskich specjalnych stref ekonomicznych

Wyszczegdlnienie

Walbrzyska Specjalna
Strefa Ekonomiczna
A>INVEST-PARK”

Legnicka Specjalna Strefa
Ekonomiczna

Kamiennogorska
Specjalna Strefa
Ekonomiczna Malej
Przedsigbiorczosci

Cele powotania

strefy

* r0zw0j przedsigbiorczo-
$ci lokalnej,

* zagospodarowanie po-
tencjatu gospodarczego
regionu,

* wzrost zatrudnienia
w nowych dziedzi-
nach wytworczosci po
likwidacji wydobycia
i przetworstwa wegla
kamiennego,

* przyciaganie kapitatu
zagranicznego,

* transfer nowoczesnych
technologii,

* zmiana wizerunku
regionu, przy aktywnym
wykorzystaniu walorow
turystycznych,

* redukcja bezrobocia
i tworzenie nowych
miejsc pracy,

stworzenie alternatywy
wobec monokultury prze-
mystu miedziowego,

efektywne wykorzystanie
istniejacej infrastruktury
technicznej,

zagospodarowanie
majatku i terenéw zdegra-
dowanych przez wojska
radzieckie,

rozwdj eksportu,

wsparcie funkcjonujacych
w regionie podmiotow
gospodarczych, poprzez
mozliwosci kooperacji

z podmiotami dziatajacy-
mi w strefie,

* zmniejszenie bezro-
bocia,

* uksztattowanie nowego
osrodka przemystowe-
g0 0 zréznicowanym
potencjale produkcji,

* zagospodarowanie
obiektow po zlikwi-
dowanych zaktadach
przemystowych,

* rozwoj MSP wykorzy-
stujacych szkolnictwo
zawodowe w regionie,

* tworzenie nowej infra-
struktury,

« transfer nowych tech-
nologii do utworzonych
podmiotéw gospodar-
czych,
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Atuty stref

* system ulg podatkowych
i pomocy publicznej
(pomoc publiczna
w wysokosci do 50%
poniesionych naktadéw
inwestycyjnych lub
do 50% dwuletnich
kosztow pracy nowo
zatrudnionych pracow-
nikow, a w przypadku
matych i $rednich przed-
sigbiorcow, z wylacze-
niem przedsi¢biorcow
w sektorze transportu,
intensywno$¢ pomocy
publicznej podwyzszo-
na jest o 15 punktow
procentowych),

dostepnos¢ do infra-
struktury technicznej
oferowanych terenow,

niskie koszty pracy,
* pomoc pracownikow
Spotki Zarzadzajacej
Strefa,

korzystne polozenie
geograficzne,

dobrze rozwinigta sie¢
komunikacyjna,

rozbudowany system

ustug finansowo-banko-

wych,

» wykwalifikowana kadra
pracownicza,

* dostgpnos¢ surowcow,

* rozwinigty system
szkolnictwa,

* przychylnos¢ i pomoc

administracji samorza-

dowej i rzadowej,

* atrakcje turystyczne.

zwolnienie z podatku do-
chodowego w wysokosci
50% wydatkoéw inwe-
stycyjnych zwigzanych

z planowanymi kosztami
inwestycyjnymi oraz
2-letnimi kosztami plano-
wanego zatrudnienia,

dodatkowe zwolnienie

z podatku dochodowego
dla matych i $rednich
przedsigbiorstw w wy-
sokos$ci: 15% wydatkow
inwestycyjnych zwig-
zanych z planowanymi
kosztami inwestycyjnymi
oraz 2-letnimi kosztami
planowanego zatrudnie-
nia,

zwolnienie z podatku od
nieruchomosci, wysoko$é
zwolnienia uzalezniona
od liczby zatrudnionych
pracownikéw w nowym
zaktadzie,

mozliwo$¢ uzyskania do-
tacji z lokalnych urzedow
pracy na finansowanie
tworzenia nowych miejsc
pracy oraz szkolen dla
absolwentéw i 0sob
uprzednio bezrobotnych,
mozliwos¢ uzyskania
uprawnien do nizszego
oprocentowania kredytow
i pozyczek udzielanych
na utworzenie dodatko-
wych miejsc pracy,
mozliwos$¢ stosowania
przyspieszonej amorty-
zacji niektorych srodkow
trwatych,

uproszczenie procedur
zwiazanych z nabyciem
nieruchomosci grunto-
wych w Polsce przez
cudzoziemcow,

potozenie geograficzne,

uzbrojenie gruntow.

* system ulg i preferen-
¢ji — pomoc publiczna
w wysokosci 50% na-
ktadéw inwestycyjnych
przy prowadzeniu dzia-
talnosci co najmniej 5
lat (65% w przypadku
matych i $rednich
przedsigbiorstw) oraz
pomoc publiczna
z tytutu tworzenia
nowych miejsc pracy,
utrzymywanych przez
5 lat, w wysokosci
50% wartosci dwu-
letnich kosztow pracy
nowo zatrudnionych
pracownikow (65%

w przypadku matych
i $rednich przedsie-
biorstw),

uzbrojone i plaskie
tereny,

polozenie geograficzne,

* rozwinigta sie¢ komu-
nikacyjna,

przychylnos¢ i pomoc
administracji samorzg-
dowej,

przyjazny klimat lokal-
nego srodowiska dla
inwestorow,

* rozwinigty system
ustug finansowo-ban-
kowych,

» wykwalifikowana kadra
pracownicza i niskie
koszty pracy,

* rozwinigty system
szkolnictwa,

* bogate zasoby surow-
cow mineralnych.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych specjalnych stref ekonomicznych.
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Od 1997 r. wielokrotnie zmieniano obszary poszczegolnych SSE, tworzac pod-
strefy. Najwicksza na Dolnym Slagsku byta Watbrzyska Specjalna Strefa Ekonomiczna
»INVEST-PARK” (WSSE). W pierwszych latach funkcjonowania zajmowata ona ob-
szar 255 ha, z lokalizacja w czterech podstrefach: Watbrzych, Dzierzoniéw, Nowa Ruda
i Ktodzko. Na koniec 2000 r. obszar objety strefg zostat zagospodarowany w 80%.
W dwéch podstrefach, tj. w Ktodzku i Dzierzoniowie, w petni wykorzystano dostepne
tereny. W zwiazku z tym decyzja Rady Ministréw z dnia 21 sierpnia 2001 r. tereny
WSSE powigkszono o 218,6 ha, w tym utworzono dwie nowe podstrefy w Jelczu-La-
skowicach i Zarowie oraz powiekszono dotychczasowe podstrefy (za wyjatkiem Ktodz-
ka). W 2002 r. ustanowiono kolejne podstrefy w Nysie i Kudowie-Zdroju, a w 2004 r.
utworzono podstrefy w Swidnicy i we Wroctawiu. W rezultacie w 2004 r. Watbrzyska
Specjalna Strefa Ekonomiczna liczyta 14 podstref i obejmowata obszar o powierzchni
745,9 ha.

Legnicka Specjalna Strefa Ekonomiczna (LSSE) zlokalizowana zostata w cen-
tralnej czesci wojewddztwa dolnoslaskiego. Obejmowata ona tacznie 442 ha terenow
inwestycyjnych przeznaczonych pod inwestycje przemystowe i ustugowe. Tereny roz-
lokowane byly w szesciu obszarach potozonych w sgsiedztwie najwazniejszych miast
regionu: Podstrefa Legnica — 53 ha, Podstrefa Legnickie Pole — 60 ha, Podstrefa Pol-
kowice — 91 ha, Podstrefa Krzywa — 157 ha, Podstrefa Ztotoryja — 53 ha, Podstrefa
Lubin — 28 ha. W toku funkcjonowania LSSE powstata nowa podstrefa w Srodzie Sla-
skiej o powierzchni ok. 11 ha. Utworzenie nowej podstrefy odbylo si¢ kosztem niewy-
korzystanych terendw istniejagcych podstref, a zwlaszcza podstrefy Ztotoryja, ktorej
powierzchnia zmalata niemal dwukrotnie. ROwnoczes$nie zmniejszylta si¢ taczna po-
wierzchnia strefy do niecatych 417 ha.

Kamiennogoérska Specjalna Strefa Ekonomiczna Matej Przedsiebiorczosci S.A.
zajmowala tgczng powierzchni¢ 241,2 ha i sktadata si¢ z trzech podstref: Podstrefy Ka-
mienna Gora o powierzchni 118,91 ha (Kamienna Gora, Krzeszow i Lubawka), Podstre-
fy Nowogrodziec o powierzchni 124,21 ha (Nowogrodziec-Wykroty i Luban) oraz Pod-
strefy Jawor o powierzchni 7,84 ha (Jawor).

Pomimo trudnoséci wynikajacych ze zmieniajgcego si¢ prawa, jak rowniez braku
pieniedzy na promocje i reklame stref do 2004 r. w dolnoslaskich SSE wydano tacznie
104 zezwolenia na dziatalno$¢ gospodarcza (tabela 16).

140



4. Rola sektora publicznego w rozwoju gospodarczym Dolnego Slgska

Tabela 16. Zezwolenia na dzialalno$¢ w specjalnych strefach ekonomicznych w 2004 r.

Liczba zezwolen w 2004 r.
Lp. Specjalna Strefa Ekonomiczna
Laczna Wydana w 2004 r.
1. | Kamiennogorska 24 6
2. Katowicka 106 7
3. | Kostrzynsko-Stubicka 50 8
4. | Krakowska 18 2
5. |Legnicka 39 6
6. |Lodzka 47 14
7. | Mielecka 71 10
8. | Pomorska 47
9. Stupska 21
10. | Starachowicka 39
11. | Suwalska 67
12. | Tarnobrzeska 70 19
13. | Walbrzyska 41 8
14. | Warminsko-Mazurska 39 1

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych specjalnych stref ekonomicznych.

O efektach funkcjonowania SSE na Dolnym Slasku $wiadcza poniesione przez

przedsigbiorcow naktady inwestycyjne oraz stworzone nowe miejsca pracy. Laczne

naktady inwestycyjne w dolnoslaskich Specjalnych Strefach Ekonomicznych w anali-

zowanym okresie wyniosty ok. 5928,6 mln zl, co stanowito ok. 30% ogdtu naktadow
w SSE w Polsce (tabela 17).

Tabela 17. Naklady inwestycyjne w specjalnych strefach ekonomicznych [w mln z}]

Lp. Specjalna Strefa Ekonomiczna 2004 Polska =100
1. Kamiennogorska 318,8 1,6
2. | Katowicka 6631,9 33,3
3. Kostrzynsko-Stubicka 784,3 3,9
4. Krakowska 3954 2,0
5. Legnicka 2346,5 11,8
6. |Lodzka 1191,7 6,0
7. Mielecka 2240,5 11,2
8. Pomorska 1126,5 5,7
9. Stupska 108,1 1,8
10. | Starachowicka 292,0 1,5
11. | Suwalska 399,9 6,7
12. | Tarnobrzeska 708,3 3,6
13. | Walbrzyska 3263,3 16,4
14. | Warminsko-Mazurska 120,0 2,0
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SSE Polska 19 927,2 100,0
SSE Dolny Slask 5928,6 29,8
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych specjalnych stref ekonomicznych (stan na 31 grudnia 2004 1.).

Pod wzgledem naktadow inwestycyjnych WSSE zajmowata drugie miejsce w kra-
ju (po Katowickiej SSE), natomiast LSSE byla na miejscu trzecim. Biorac pod uwage
liczbe zezwolen na dziatalnos¢ w WSSE 1 LSSE oraz warto$¢ naktadow inwestycyjnych,
stwierdzi¢ mozna, ze w powyzszych strefach dominowaty duze firmy. W Kamiennogor-
skiej SSE naktady byty mate.

W przedsiebiorstwach zlokalizowanych na terenie dolnoslagskich SSE w 2004 r.
pracowato ponad 17,5 tys. oséb (tabela 18).

Tabela 18. Zatrudnienie w specjalnych strefach ekonomicznych w 2004 r.

Lp. Strefa 2004
1. |Kamiennogérska 1930
2. | Katowicka 17 374
3. | Kostrzynsko-Stubicka 1753
4. | Krakowska 1479
5. | Legnicka 4843
6. |Lodzka 3061
7. | Mielecka 9166
8. | Pomorska 8291
9. | Stupska 973
10. | Starachowicka 2290
11. | Suwalska 3235
12. | Tarnobrzeska 7769
13. | Walbrzyska 10 786
14. | Warminsko-Mazurska 1604

SSE Polska 74 554
SSE Dolny Slask 17 559

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych specjalnych stref ekonomicznych (stan na 31 grudnia 2004 r.).

Pod wzgledem wielkos$ci zatrudnienia Watbrzyska Specjalna Strefa Ekonomiczna
zajmowatla drugie miejsce w kraju (za Katowicka SSE). Legnicka SSE byta na miejscu
o6smym. Duze naklady inwestycyjne potaczone ze stosunkowo malym zatrudnieniem
sugeruja, ze na terenie LSSE zlokalizowane byly inwestycje kapitatlochtonne. Najmniej
0sob zatrudniata Karkonoska SSE, ale byl to m.in. rezultat nastawienia si¢ na malych
i Srednich przedsicbiorcéw. Znamienne jest, ze w przypadku dolnoslaskich SSE zarow-
no rzeczywiste naktady inwestycyjne, jak i zatrudnienie bylty wyzsze, niz poczatkowo

planowano.
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Wsrod inwestorow w dolnoslaskich Specjalnych Strefach Ekonomicznych domino-
waly podmioty zagraniczne z branzy motoryzacyjnej, metalowej i budowlane;j. Z punktu
widzenia kraju pochodzenia byty to przede wszystkim inwestycje niemieckie, japonskie
i francuskie.

Uzupehieniem oferty SSE byly opracowane w Planie Zagospodarowania Prze-
strzennego Wojewodztwa Dolnoslaskiego strefy aktywnosci gospodarczej. W 2002 .
Urzad Marszatkowski stworzyt bank ofert inwestycyjnych wszystkich 169 gmin®?,

Jako gminy posiadajace szczegdlnie interesujace oferty inwestycyjne wskazano:
Bolestawiec Miasto, Nowogrodziec (Wykroty), Glogow Miasto, Jawor, Kowary, Mysta-
kowice (Kostrzyca), Bystrzyce Klodzka, Chojnéw Miasto, Chojnow (Krzywa-Okmia-
ny), Lesna, Lubin Miasto, Lwowek Slaski, Olesnice (Smardzow), Olesnice Miasto, Sy-
cow, Twardogore, Otawe Miasto, Chociandw, Polkowice, Przemkow, Strzelin (Chociwel,
Strzelin, Pecz-Mikoszow), Srode Slaska (Komorniki), Swidnice Miasto, Strzegom, Wa-
lim, Brzeg Dolny (Bukowice), Wotow, Kobierzyce (Bielany Wroctawskie, Biskupice,
Magnice), Sobodtke (Sobdtka i Wojnarowice), Zgorzelec Miasto, Zagrodno (Lukaszow),
Legnice, Watbrzych, Wroclaw.

Tereny inwestycyjne w kazdej wspomnianej gminie posiadaty powierzchni¢ ponad
5 ha i petne uzbrojenie. Uwzglednione byly one rowniez w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego oraz posiadaty uregulowany status prawny (wtasno$é
gminy).

Omawiajac efekty funkcjonowania SSE, nie mozna pomina¢ ich wptywu na oto-
czenie. Podejmujac decyzje o tworzeniu SSE, zaktadano, ze budowa i funkcjonowanie
nowego zaktadu stymuluje rozw¢j innych dziedzin zycia w regionie. W pozniejszym
okresie szacowano, ze 100 nowych miejsc pracy utworzonych w strefie generuje — w za-
lezno$ci od branzy — od 50 do 100 nowych miejsc pracy w jej otoczeniu®?!.

Reasumujac, SSE pomogly przynajmniej cze$ciowo ztagodzi¢ skutki glebokiej re-
strukturyzacji gospodarki na Dolnym Slasku. Przyktadem moze by¢ Watbrzych, gdzie
w okresie transformacji zlikwidowano przemyst wydobywczy stanowiacy podstawe
funkcjonowania lokalnej gospodarki. Lokalizacja SSE w tym mie$cie umozliwita stop-
niowa dywersyfikacje gospodarki i wyjscie z kryzysu.

Niemniej mozna domniemywac, ze efekty funkcjonowania SSE bylyby lepsze,
gdyby nie utworzono tak wielu podstref SSE, co doprowadzito do rozproszenia inwesty-
cji. Problematyczna byla zwlaszcza lokalizacja niektorych podstref, czego przyktadem
byto powstanie podstref we Wroctawiu czy tez w gminie Kobierzyce.

20 www.umwd.pl [dostep: 21.09.2005].
21 Specjalne strefy ekonomiczne na koniec 2005 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2006, s. 7.
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4.4. Pomoc publiczna

Dziatalnos¢ specjalnych stref ekonomicznych uzupehiana byta pomoca publiczng.
Jak juz wcze$niej wspomniano, co do zasady pomoc publiczna byta zabroniona, gdyz
znieksztatca konkurencje. Jednak istnialy odstepstwa od ogolnej reguty. Katalog wytaczen
spod zakazu pomocy publicznej zawierata cytowana juz ustawa o warunkach dopuszczal-
nosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow. Oferowane wsparcie mogto
mie¢ charakter zarbwno przedmiotowy, jak i podmiotowy. Wsparcie o charakterze przed-
miotowym miato na celu: naprawienie szkod wyrzadzonych przez klgski zywiotowe lub
inne zdarzenia nadzwyczajne; zapobiezenie lub likwidacje powaznych i ponadsektoro-
wych zaktocen gospodarczych; promowanie o$wiaty, nauki i kultury oraz ochrong dzie-
dzictwa narodowego; rekompensate strat wynikajacych ze stosowania prawnie ustalonego
poziomu cen na dany towar; promocje eksportu; pomoc regionalng®>2.

Pomoc o charakterze podmiotowym udzielana byta krajowym przedsigbiorcom
dziatajagcym w ramach przedsigwzigcia podejmowanego w interesie europejskim, jak
rowniez sektorom uznanym za wrazliwe (pomoc sektorowa i horyzontalna)®*.

Wielko$¢ pomocy publicznej uzalezniona byta od warto$ci nowej inwestycji oraz
od liczby utworzonych lub utrzymanych miejsc pracy. Wsparcie mogto zosta¢ udzielone
w przypadku:

* inwestycji o wartosci nie mniejszej niz rownowarto$¢ 10 min euro;

* inwestycji o warto$ci nie mniejszej niz rownowartos¢ 500 tys. euro, gdy inwesty-
cja dotyczyta rozbudowy lub modernizacji istniejacego przedsiebiorstwa i wigza-
ta si¢ z utrzymaniem co najmniej 100 miejsc pracy lub 50 miejsc pracy w przy-
padku inwestycji w jednym z obszaréw wsparcia przez nie krocej niz 5 lat;

* nowej inwestycji generujacej minimum 20 nowych miejsc pracy na przynajmnie;j
5 lat;

* nowej inwestycji wprowadzajacej innowacje technologiczna;

* nowej inwestycji wptywajacej na poprawe stanu srodowiska®.

Przedsiebiorcy mozna byto udzieli¢ wsparcia, jezeli jego inwestycja spetniata co

najmniej dwa z ponizszych warunkow: wptywata na rozwoj gospodarczy regionu; bylta
zlokalizowana na obszarze wsparcia; wprowadzita innowacje technologiczne; przyczy-

22 A, Tokaj-Krzewska, A. Zohierski (red.), Pomoc publiczna. Poradnik przedsiebiorcy, Polska Agen-
cja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2003, s. 7-8.

22 Do pomocy horyzontalnej zaliczono: badania i rozw6j, ochrong srodowiska, mate i $rednie przed-
sigbiorstwa, zatrudnienie, szkolenia, pomoc restrukturyzacyjna, pomoc dorazng. Pomoc sektorowa obejmo-
wata: sektor hutnictwa zelaza i stali, sektor budownictwa okrgtowego, sektor gérnictwa wegla, sektor wio-
kien syntetycznych, sektor motoryzacyjny — Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielone
przedsiebiorstwom w 2004 r., Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw, Warszawa 2005.

24 A, Tokaj-Krzewska, A. Zotnierski (red.), op. cit., s. 9.
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nita si¢ do wspotpracy z krajowym zapleczem naukowo-badawczym; wptywata na lo-
kalny rynek pracy.

Do form pomocy publicznej zaliczono: dotacje; dokapitalizowanie przedsigbior-
stwa na warunkach korzystniejszych niz rynkowe; doptaty do oprocentowania kredytow
bankowych; refundacje; zwolnienia z podatku; odliczenia od podatku; obnizenie lub
zmniejszenie powodujace obnizenie podstawy opodatkowania; zwolnienie lub obnize-
nie wysokos$ci optat; zaniechanie poboru podatku; zaniechanie poboru optaty; umorze-
nie zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami; umorzenie odsetek od zalegtosci podatko-
wej; umorzenie oplaty; umorzenie odsetek za zwtoke z tytutu optaty; umorzenie kar;
oddanie do korzystania mienia bgdacego wtasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek sa-
morzadu terytorialnego na warunkach korzystniejszych niz rynkowe; zbycie mienia bg-
dacego wlasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego na warun-
kach korzystniejszych niz rynkowe; kontyngenty taryfowe; wniesienie kapitatu;
konwersja wierzytelnosci na akcje Iub udziaty; pozyczka preferencyjna; kredyt prefe-
rencyjny; warunkowe umorzenie pozyczki; odroczenie terminu ptatnosci podatku, zale-
gtosci podatkowe;j, zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami; roztoZenie na raty ptatnosci
podatku, zaleglosci podatkowej, zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami; poreczenia,
gwarancje*”. Jak wida¢, znaczna czg$¢ pomocy publicznej dotyczy kwestii podatko-
wych oraz zwigzanych z oplatami na rzecz organéw publicznych.

Pomoc udzielana byta przez sektor zar6wno panstwowy, jak i samorzadowy. Na
Dolnym Slasku w latach 2001-2004 taczna kwota pomocy publicznej wyniosta ponad
1,4 mld zt (tabela 19).

Tabela 19. Pomoc publiczna na Dolnym Slqsku w latach 2001-2004 [w min z}]

Wyszczegolnienie 2001 2002 2003 2004 Lacznie
Ogélem 135,6 268.,8 4779 562,8 1445,1

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw Delega-
tura we Wroctawiu oraz Raportu o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2004 roku,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Warszawa 2005.

Wzrost pomocy publicznej widoczny byt zwtaszeza w 2003 1. 1 2004 r. Pomoc ta
wyniosta odpowiednio ok. 477,9 mln zt i 562,8 mln zt. Jak wynika z Raportu o pomocy
publicznej w Polsce udzielonej przedsiebiorcom w 2004 roku, wartos¢ pomocy publicz-
nej na Dolnym Slasku stanowita 6,4% ogdtu wartosci pomocy w kraju. W tym samym

roku w kraju pomoc publiczna wyniosta tacznie ponad 8,8 mld zF*.

225 Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 12 listopada 2002 r. w sprawie sprawozdan
pozwalajacych na nadzorowanie pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw oraz sprawozdan o zaleglosciach
przedsiebiorcow we wptatach srodkow publicznych (Dz. U. z 2002 r., Nr 196, poz. 1656).

226 Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2004 r., Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow, Warszawa 2005, s. 14.
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Jak wynikato z badan Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, jedng z atrak-
cyjniejszych form pomocy publicznej, zwlaszcza dla duzych inwestordéw, byto zwolnie-
nie z podatku dochodowego. Pomoc w tej formie funkcjonowala na terenie SSE. Na
Dolnym Slasku z tej formy pomocy skorzystato 21 podmiotéw (13,8% ogétu podmio-
tow w kraju) na taczng kwote 43,1 miln zt (12,9% tacznej kwoty w kraju). Z danych
Urzedu wynikato, ze z tej formy pomocy korzystaly przede wszystkim duze podmioty.

Pomoc publiczna realizowana byla réwniez przez wtadze lokalne. Przyktadem
moze by¢ uchwata Rady Miejskiej Wroctawia w sprawie programu pomocy regionalnej
na wspieranie nowych inwestycji oraz na tworzenie nowych miejsc pracy zwigzanych
z nowymi inwestycjami, przeznaczonego dla przedsigbiorcow prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza na terenie Gminy Wroctaw?’. W uchwale przewidziano pomoc pu-
bliczng w formie zwolnienia z podatku od nieruchomosci dla inwestorow, ktorzy spetni-
li jeden z ponizszych warunkow:

* wybudowali budynek lub budowle oraz utworzyli nowe miejsca pracy w zwigz-

ku z nowa inwestycja;

» zakupili budynek Iub budowle oraz utworzyli nowe miejsca pracy w zwigzku

Z nowa inwestycja;

» poniesli okreslone naktady inwestycyjne;

» utworzyli nowe miejsca pracy w zwigzku z inwestycjg**®.

Szczegdlowe warunki pomocy zawieraty § 7, 8, 9, 10 i 11 uchwaty. Zwolnienie
z catosci podatku od nieruchomosci uzaleznione byto od liczby zatrudnionych pracow-
nikow, warto$ci inwestycji i powierzchni uzytkowej budynku.

W przypadku matych przedsigbiorcow, aby otrzymac¢ zwolnienie z podatku przez
rok nalezato utworzy¢ 10 nowych miejsc pracy. Sredni przedsiebiorcy cheacy otrzymacé
analogiczng ulge musieli utworzy¢ 50 miejsc pracy. Okres ulgi ulegal przedtuzeniu
o miesigc za kazde trzy kolejne stanowiska pracy zaoferowane przez matego przedsig-
biorce i pig¢ miejsc pracy w przypadku sredniego przedsiebiorcy.

Zwolnienie na rok z podatku od nieruchomosci przystugiwato rowniez inwesto-
rom, ktorych warto$¢ inwestycji wynosita od 10 do 12 mln zt. W przypadku inwestycji
powyzej 12 mln zt zwolnienie przedtuzano o miesigc za kazdy kolejny zainwestowany
1 mln zt. Zgodnie z § 10 uchwaty z podatku od nieruchomosci zwolnione byty takze
inwestycje do 5000 m? powierzchni uzytkowej budynku pod warunkiem utworzenia
przynajmniej 200 nowych miejsc pracy. Koszt realizacji uchwaty oszacowano na ok.
20 min zk.

227 Uchwata Nr XX11I/1816/04 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 22 kwietnia 2004 r. (Dziennik Urzedo-
wy Wojewodztwa Dolnos$laskiego z 2004 r., Nr 109, poz. 1930 z pdzn. zm.).
228 § 6 uchwaly Rady Miejskiej Wroctawia. ..
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4.5, Ws’parcie sektora publicznego dla matych i srednich przedsiebiorstw

(MSP)

W okresie transformacji na Dolnym Slasku rozwoj MSP wspieraty m.in.: Agencje
Rozwoju Regionalnego, Fundusz Regionu Watbrzyskiego w Watbrzychu, Wroctawskie
Centrum Transferu Technologii przy Politechnice Wroctawskiej, Wroctawski Fundusz
Porgczen Kredytowych, Dolnoslaski Fundusz Gospodarczy sp. z 0.0., Fundusz Mikro.

Zadaniem tych instytucji byto finansowe i organizacyjne wsparcie rozwoju prywat-
nej przedsiebiorczos$ci i przystosowanie otoczenia biznesowego do wspodtpracy z UE.
Swoje zadania organizacje te realizowaly poprzez: wsparcie finansowe funduszy po-
zyczkowych i poreczeniowych, jak rowniez ustugi doradcze, informacyjne i szkolenio-
we na podstawie akredytacji w Krajowym Systemie Ustug; opracowanie gminnych
przedsigwzie¢ infrastrukturalnych w formie projektéw gotowych do wspoHinansowania
ze §rodkow UE; podnoszenie efektywnosci 1 konkurencyjnosci przedsigbiorstw poprzez
innowacje; przygotowywanie plandéw restrukturyzacji przedsiebiorstw, wycen, biznes
planéw; organizowanie misji gospodarczych i spotkan biznesowych; ustugi rynku pracy
z zastosowaniem elastycznych form zatrudnienia.

W zakresie finansowania rozwoju MSP wazne miejsce zajmowat Fundusz Mikro
utworzony w 1994 r. do realizacji programéw wspierania mikroprzedsigbiorczosci
w Polsce. Na ten cel przeznaczono poczatkowo 20 mln dolarow. Utworzona zostala sie¢
przedstawicielstw lokalnych w 27 miastach. Od czerwca 1996 r. Fundusz Mikro dziatat
na Dolnym Slasku. W 2004 r. w wojew6dztwie dolnoslaskim funkcjonowaty trzy przed-
stawicielstwa Funduszu (we Wroctawiu, Watbrzychu i Jeleniej Gorze). Do marca 2004 .
Fundusz udzielit tacznie 6167 pozyczek na kwote prawie 47,5 min zt. Stanowito to ok.
10% wartos$ci pozyczek udzielonych przez Fundusz w skali kraju (tabela 20).

Tabela 20. Laczna liczba i warto$¢ pozyczek udzielonych przez Fundusz Mikro w 2004 r.

Wyszczegdlnienie Polska Dolny Slask Udszli;lklritl/zgo
Liczba udzielonych pozyczek 60410 6167 10,21
Warto$¢ udzielonych pozyczek 469 775 791 47 482 982 10,11
Liczba pozyczkobiorcow 30 808 3151 10,23
Srednia kwota pozyczki 7776 7307 -

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materialéw niepublikowanych uzyskanych z Przedstawiciel-
stwa Funduszu Mikro we Wroclawiu.

Powyzsza kwota rozdysponowana zostala pomiedzy 3151 pozyczkobiorcow. Po-
zyczki udzielane byly $rednio na 10 miesigcy, a ich $rednia warto§¢ wyniosta 7307 zt.
Dominowaty pozyczki na cele inwestycyjne — 72%. W 28% za pomoca pozyczek finan-
sowana byta biezagca dziatalnos¢ przedsigbiorstw. Pozyczkobiorcami w wigkszos$ci byli
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przedsiebiorcy dzialajacy w branzy handlowej (57%) i w ustugach (35%). Znamienne
jest, ze tylko 8% przedsigbiorcéw prowadzacych dzialalno$¢ produkcyjna korzystato
z ustug Funduszu.

W 2002 r. utworzony zostat z inicjatywy Urzedu Miasta Wroctawia Wroctawski
Fundusz Por¢czen Kredytowych Sp. z 0.0. Celem WFPK Sp. z 0.0. bylo wspieranie roz-
woju lokalnej przedsiebiorczosci poprzez udzielanie porgczen kredytowych oraz $wiad-
czenie ustug doradczych i szkoleniowych matym i §rednim przedsigbiorcom. Na koniec
2003 r. WFPK Sp. z o.0. udzielit 47 porgczen na taczng kwote 1299,2 tys. zI, srednia
warto$¢ poreczenia wyniosta 28 tys. zt. Wiekszos¢ klientow Funduszu stanowily osoby
fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza (66%). W dalszej kolejnosci byty spotki
cywilne (19,2%), spotki z 0.0. (8,5%), spotki jawne (6,4%)**°. Zgodnie z przyjetymi pre-
ferencjami klientami WFPK byty wylacznie przedsi¢cbiorstwa zatrudniajgce do 50 osob.
Mikroprzedsiebiorstwa (zatrudniajace do pigciu 0sob) stanowity 78,7%.

Fundusz udzielat por¢czen przede wszystkim na kredyty obrotowe (ok. 94%), tylko
6% stanowily kredyty inwestycyjne. Kredyty trafity gldéwnie do przedsi¢biorstw ustugo-
wych (46,8%) oraz handlowych (40,4%). W mniejszym zakresie kredyty absorbowane
byly przez przedsigbiorstwa prowadzace dziatalnos¢ produkcyjna (8,5%) oraz budow-
nictwo (4,3%)>°.

Na szczeblu regionalnym funkcje porgczyciela petnit Dolnoslaski Fundusz Go-
spodarczy Sp. z 0.0. Mali lub $redni przedsigbiorcy podejmujacy lub prowadzacy dzia-
lalnos¢ gospodarczg na terenie wojewodztwa dolnoslaskiego mogli ubiegac si¢ o udzie-
lenie poreczenia przez DFG kredytu, otrzymanego na podjecie lub prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej. Do dnia 30 czerwca 2005 r. DFG Sp. z 0.0. udzielit porgczen
217 przedsicbiorcom na kwote ok. 7443,6 tys. zt. Wsrdd firm korzystajacych z pomocy
Funduszu dominowaty osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza (71%), za-
trudniajace do pigciu pracownikow (68%). Kredyt przeznaczony byl przede wszystkim
na cele obrotowe (87%). Przedsigbiorcy, ktorym fundusz udzielit poreczen, reprezento-
wali gtownie ustugi i handel (tacznie ok. 83%). Ponad 81% poreczen dotyczyto kredy-
tow do 50 tys. zt (tabela 21).

22 Materiaty niepublikowane uzyskane z Wroctawskiego Funduszu Porgczen Kredytowych sp. z o.0.
20 Ibidem.
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Tabela 21. Struktura poreczen udzielonych przez Dolnoslaski Fundusz Gospodarczy
Sp. z o.0. (stan na 30 czerwca 2005 r.)

Wyszczegodlnienie udzielonych poreczen Liczba Iv{,d[iz]l Kwota w [zl]
Ze wzgledu na forme prawna OS9by ﬁZ}"('JZIle prowadzace 154 70,97 5031 852,75
dziatalno$¢ gospodarcza
sp. cywilne 31 14,29 1142 590
Sp. Z 0.0. 19 8,76 916 725
inne 13 5,99 352 400
razem 217 100 7443 567,75
Ze wzgledu na przeznaczenie | kredyt inwestycyjny 28 12,90 1262 978,75
kredyt obrotowy 189 87,10 6 180 589
razem 217 100 7 443 567,75
Ze wzgledu na wielkosé do 50 tys. zt 176 81,11 4 444 442,75
kwoty 50-100 tys. zt 41 18,89 2999 125
razem 217 100 7443 567,75
Ze wzgledu na zatrudnienie | do pigciu 0sob 148 68,20 431761375
6-50 0s6b 69 31,80 3125954
razem 217 100 7443 567,75
W ujeciu sektorowym produkcja 30 13,82 1129 890
ustugi 102 47 3403 988,75
handel 78 35,94 2 624 689
budownictwo 7 3,23 285 000
razem 217 100 7 443 567,75

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie materiatéw zrodtowych Dolnoslaskiego Funduszu Gospodar-
czego Sp. z 0.0.

Na Dolnym Slasku mate i §rednie przedsiebiorstwa wspierane byly przez Regional-
ne Agencje Rozwoju Regionalnego w Jeleniej Gorze, Nowej Rudzie, Legnicy, Watbrzy-
chu i we Wroctawiu. Wsparcie to realizowane bylo zarowno w formie finansowe;j, jak
i poprzez szkolenia i konsultacje. W 2003 r. MSP wspierane byly finansowo w ramach
czterech programéw: Programu Rozwoju Przedsigbiorstw Eksportowych, Programu
Rozwoju Przedsigbiorstw, Programu Rozwoju Przedsi¢biorstw Internetowych, Fundu-
szu Dotacji Inwestycyjnych?!.

Program Rozwoju Przedsigbiorstw ukierunkowany byt na pomoc przedsigbiorstwom
w zwigkszeniu ich konkurencyjnosci i efektywnosci na rynku, a przez to takze tworzenie
nowych miejsc pracy. Catkowity budzet programu wynosit 4670 tys. euro, z czego 316 tys.
euro przypadato na Dolny Slask. Byly to $rodki pochodzace z Funduszu PHARE — 267 tys.
euro — oraz z budzetu Panstwa — 79 tys. euro. Minimalna kwota dotacji wynosita 500 euro,

B www.parp.gov.pl/dotacjephare.
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a maksymalna 5 tys. euro. Maksymalne dofinansowanie wynosito 60% kosztow projektu.
Na Dolnym Slasku okreslono maksymalng liczbe dotacji na 632.

Kolejnym realizowanym programem byt Fundusz Dotacji Inwestycyjnych. Wyso-
ko$¢ dotacji wahata si¢ w przedziale od 2 tys. do 50 tys. euro, a maksymalne dofinanso-
wanie kosztow projektu wynosito 25%. W regionie przewidziano 991 dotacji.

Z uwagi na postepujacy proces globalizacji oraz wzrost znaczenia gospodarki opar-
ty na wiedzy i nowych technologiach szczegdlne znaczenie miat Program Rozwoju
Przedsiebiorstw Internetowych. Na niniejszy cel w skali kraju przeznaczono 4,4 min
euro, w tym dotacje na ustugi doradcze ok. 1,5 mln euro, a na dotacje na rozwdj dziatal-
nosci 2,9 mln euro. Z wyzej wymienionej kwoty 299,7 tys. euro przeznaczone zostalo na
rozwoj przedsigbiorstw branzy internetowej na Dolnym Slasku. Stawiato to wojewodz-
two dolnoslaskie na trzecim miejscu w kraju, po wojewodztwach §lagskim i mazowiec-
kim. Maksymalna liczba dotacji na rozwoj przedsigbiorczo$ci wynosita 66.

Agencje Rozwoju Regionalnego prowadzity takze punkty konsultacyjno-doradcze
(PKD) swiadczace bezptatne ustugi doradcze dla matych i $rednich przedsiebiorstw oraz
0sOb zamierzajacych otworzy¢ wlasng dziatalnos¢ gospodarcza.

Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze pomimo funkcjonowania podmiotoéw wspieraja-
cych MSP sektor publiczny w trudnym okresie transformacji nie wspierat nalezycie lo-
kalnych matych i srednich przedsiebiorstw. Wynikalo to nie tyle z malej liczby organiza-
cji wspierajacych, ile z braku ich dostatecznej promocji i reklamy. Nazbyt optymistycznie
uznano, ze mali i $redni przedsiebiorcy bedg aktywnie poszukiwaé mozliwosci wsparcia
ze strony sektora publicznego. W rzeczywisto$ci niejednokrotnie zachowywali si¢ oni
biernie, a tym samym nie byli §wiadomi mozliwosci, jakie przed nimi otwierata wspot-
praca z sektorem publicznym.

Jednocze$nie w urzedach administracji publicznej brakowato wyspecjalizowanych
jednostek, ktore tak jak w przypadku duzych inwestorow zagranicznych utatwiatyby

przedsigbiorcom podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j.
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Wyniki przeprowadzonych w monografii analiz sktaniaja do licznych refleksji na
temat zmian, jakie zaszly w sektorze publicznym w latach 1989-2004.

Kluczowe wydaje si¢ stwierdzenie, ze w przeksztatceniach sektora publicznego
w analizowanym okresie zabrakto konsekwencji. W rezultacie nie wypracowano jedno-
litego, powszechnie akceptowanego modelu funkcjonowania tego sektora, do ktorego
nalezalo zmierza¢. Mozna przyjac, ze u podstaw projektowanych zmian legt dominujacy
w owym okresie neoliberalny paradygmat rozwoju gospodarczego. Jednak liberalne po-
glady reprezentowane przez gldwnego architekta przemian gospodarczych L. Balcero-
wicza byly kontestowane zaréwno przez znaczng cze¢s¢ srodowiska ekonomistow, jak
i przez politykéw. W rezultacie zapoczatkowane przez niego reformy nigdy nie byly
konsekwentnie wdrazane, chociaz — co warto zaznaczy¢ — neoliberalny paradygmat roz-
woju byt przez caty ten okres bardziej lub mniej widoczny.

Prowadzito to do powstawania sprzecznosci. Z jednej strony prywatyzowano przed-
sigbiorstwa panstwowe, z drugiej za$ cate branze (np. gornictwo) lub wiodace przedsig-
biorstwa pozostawaly wlasnoscia panstwa (chociaz w wyniku komercjalizacji zmienita
si¢ ich forma prawna). Decentralizowano sektor publiczny, tworzac samorzad terytorial-
ny, ale jednoczes$nie nie zaopatrzono go w odpowiednie dochody wlasne (zwtaszcza po-
wiaty i wojewddztwa). Powotano samorzad na szczeblu wojewddztwa, ale pozostawiono
urzad wojewody, doprowadzajac do powstania dualnej wtadzy w regionie.

Abstrahujac od faktu, czy bylo to zamierzone, czy tez nie, mozna stwierdzi¢, ze
przez caly okres 1989-2004 sektor publiczny odgrywat kluczowa role w rozwoju gospo-
darczym kraju i regionu. Zmienit si¢ jednak sposob jego oddzialywania na procesy go-
spodarcze. Dominujace w okresie gospodarki nakazowo-rozdzielczej bezposrednie od-
dzialywanie sektora publicznego na gospodarke poprzez rozbudowany system
przedsigbiorstw panstwowych zastgpiono dziataniami posrednimi stuzacymi planowa-
niu, wspieraniu i kreowaniu rozwoju.

Jednoczesnie, co warto podkresli¢, transformacja uwidocznita fakt, ze wylaczne
ograniczanie zakresu sektora publicznego bez roéwnoczesnego wzrostu efektywnosci
i jakosci instytucji publicznych moze sprawic, ze instytucje publiczne nie beda w stanie
wypetni¢ podstawowego ich zadania, jakim jest ochrona praw wtasnosci. W konse-

kwencji wbrew intencjom decydentéw moze to doprowadzi¢ do powstania martwego
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kapitatu®?. Tak wigc samo ograniczanie zakresu sektora publicznego moze hamowac
rozwdj kraju i regionu.

Wyzwania zwigzane z wdrazaniem nowych zasad rozwoju regionalnego wyma-
galy efektywnie dziatajgcej administracji. Poprawie efektywnosci funkcjonowania ad-
ministracji publicznej mogla sprzyja¢ implementacja znanego wowczas w Europie
Zachodniej i w Stanach Zjednoczonych nowego zarzadzania publicznego. Niestety,
w analizowanym okresie zakres wdrazania regut nowego zarzadzania publicznego byt
niezadowalajacy.

Analizujac sytuacje sektora publicznego na Dolnym Slasku, podjeto probe odpo-
wiedzi na zasadnicze pytanie, czy mozna wyrozni¢ specyficzne cechy jego rozwoju,
zakresu 1 funkcji oraz czy istnieje powigzanie pomiedzy dziataniami sektora publiczne-
g0 a rozwojem Dolnego Slaska.

Na wstepie, co wydaje si¢ oczywiste, mozna stwierdzi¢, ze w sferze administracyj-
nej proces ksztattowania sie sektora publicznego na Dolnym Slasku po 1989 r. nie od-
biegal zasadniczo od reszty kraju. Jednak zmiany gospodarcze byty glebsze, a ich skutki
odczuwalne sg do dzisiaj. W okresie Polski Ludowej sektor publiczny byt na Dolnym
Slasku silnie rozwiniety, co wynikato m.in. z rozbudowanego przemystu ciezkiego
(w tym wydobywczego). W rezultacie restrukturyzacja byta glebsza, a w skrajnych przy-
padkach (np. przemyst wydobywczy wegla) konczyta si¢ likwidacjg branz. Rowniez
tempo prywatyzacji byto na Dolnym Slasku wyzsze niz $rednia w kraju. W konsekwen-
cji poczatkowa rdznica udziatu sektora publicznego w takich wskaznikach ekonomicz-
nych jak zatrudnienie i warto$¢ brutto $rodkéw trwatych pomiedzy Dolnym Slaskiem
a $rednig w kraju ulegta zmniejszeniu.

Cechg charakterystyczng Dolnego Slaska w okresie transformacji byta wysoka ja-
kos¢ ustug swiadczonych na rzecz duzych inwestoréw zagranicznych. Mogli oni liczy¢
na profesjonalng pomoc na kazdym etapie procesu inwestycyjnego. Jednoczesnie, jak
zauwazyli chociazby autorzy Dolnoslgskiej Strategii Innowacji, dziataniom na rzecz po-
zyskiwania kapitalu zagranicznego nie towarzyszyly adekwatne dziatania skierowane
do krajowych przedsigbiorcow.

Dolny Slask na tle kraju wyrézniata réwniez wysoka aktywno$é lokalnych liderow
samorzadowych. Jak podkreslali urzednicy Ministerstwa Gospodarki, ogromnym atu-
tem Dolnego Slaska bylo zdeterminowanie jego wtadz w przyciaganiu nowych inwesty-
cji, co uznac nalezato za zjawisko unikalne w skali catego kraju. Bylo ono m.in. rezulta-

tem rzadkiego w warunkach polskich zjawiska wyksztalcenia si¢ lidera, menedzera,

32 Zob. H. de Soto, Inny szlak...; idem, Tajemnica kapitatu...
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zdolnego do wytyczania kierunkéw i celow rozwoju oraz konsekwentnie dazacego do
ich realizacji*®.
Reasumujac, pewna odmiennos¢ funkcjonowania sektora publicznego na Dolnym

Slasku wynikata nie tyle ze specyficznych rozwiazan systemowych, ile z jednostkowych
postaw lokalnych liderow.

233 Jak wykazaly wybory samorzadowe w 2006 r., we Wroctawiu dziatania takie ciesza si¢ zaufaniem
i poparciem ze strony lokalnej spotecznosci.
p y ) Sp
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