POSTKEYNESOWSKA KRYTYKA

DECENTRALIZAUI POLITYKI SPOtECZNE)
I URYNKOWIENIA UStUG PUBLICZNYCH

WSTEP

W Polsce po 1989 r. przeprowadzono decentraliza-
cje polityki spoteczno-gospodarczej, polegajacej na
przenoszeniu kompetencji (i srodkéw finansowych)
na samorzad terytorialny. Wigzata sie z tym kolektywi-
zacja odpowiedzialnosci i fragmentaryzacja dziatan.
Ostabifo to potencjat oddziatywania tej polityki. W ten
spos6éb wywotano tez postepujgce urynkowienie sek-
tora publicznego, a w szczegdélnosci: ochrony zdro-
wia, transportu publicznego, edukaciji, miejskiej ener-
getyki cieplnej, zagospodarowania odpaddw, skutku-
jace pogorszeniem poziomu wykonywania ww. ustug.

Wydaje sie, ze jedynym powodem i usprawiedli-
wieniem byfa mozliwo$¢ odsunigcia trudnych zadan
od rzadu i poprawienia wyniku budzetu panstwa na
tyle, by obniza¢ podatki. Liczono na wzrost produkciji
i zatrudnienia, co rzeczywiscie nastgpito. Jednocze$-
nie wystgpity skutki, ktére sg czynnikami hamujgcy-
mi rozwoj (przede wszystkim wadliwe ukierunkowanie
zmian struktury gospodarki).

Gtéwnym celem artykutu jest wykazanie stusz-
nosci powyzszej tezy oraz wniosku, ze nalezy ograni-
czy¢ decentralizacje, zwiekszajac jednoczesnie mozli-
wosci oddziatywania zintegrowanej polityki rzgdowe;.
W artykule zreferowano proces decentralizacji polityki
spotecznej oraz jego skutki na przyktadzie systemu
ochrony zdrowia i transportu publicznego. Wraz z in-
nymi przyktadami zilustrowano w ten sposéb pewien
element szerszego obrazu zmian ekonomicznych.
Przedstawiono takze powigzanie miedzy decentraliza-
cja/urynkowieniem a ostatnim etapem rozwoju kapita-
lizmu przez pryzmat teorii postkeynesowskiej.

DECENTRALIZACJA POLITYKI SPOLECZNEJ — PRZEGLAD

W literaturze wyrdznia sie decentralizacje politycz-
no-administracyjng i fiskalng. Ta ostatnia oznacza sa-
modzielno$¢ okreslania i poboru podatkéw. Gtéwne
argumenty za decentralizacjg wyprowadzane sg z:

1) blizszego kontaktu spotecznosci z przedstawi-
cielami wtadz, co prowadzi¢ ma do trafniejszych wy-
boréw w zakresie alokacji Srodkow publicznych i lep-
szej kontroli nad poczynaniami decydentéw,

2) pozytywnego oddziatywania konkurencji mie-
dzy samorzgdami tego samego szczebla, cho¢ przy-
tacza sie tez argumenty przeciwne.

Prud’homme (1995), Tanzi (1996) i inni (Bre-
ton 2002) wskazali na:

— nieumiejetnos¢ (w tym korupcje) i nizsze kwalifi-
kacje lokalnej administraciji,

— brak mozliwosci prowadzenia polityki rozwoju
(brak dostepu do odpowiednich informacji i instru-
mentow),

— nadmierng i szkodliwg konkurencje miedzy jed-
nostkami samorzadu,

— polaryzacje bedacg skutkiem usamodzielnienia
fiskalnego jednostek bogatszych i biedniejszych,

— klientelizm, uleganie wptywom podmiotéw o du-
zej sile przetargowej, staba kontrola poczynan wtadzy
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lokalnej wynikajgca z niedostatecznego poziomu spo-
teczenstwa obywatelskiego,

— problemy spoteczno-gospodarcze wykraczajgce
poza granice przestrzennej jurysdykciji,

— postep techniczny w ustugach publicznych, kt6-
ry powoduje to, ze wiekszg efektywnos$¢ osiaga sie
z poziomu centralnego.

Nie dysponujemy ani przekonujgcg teorig decen-
tralizacji (Golinowska 2015), ani praktyka nie oferuje
decydujgcego argumentu za tym procesem, albowiem
badania ekonometryczne nie przyniosty jednoznacz-
nego rozstrzygnigcia. Zwtaszcza decentralizacja fis-
kalna nie byfa jednoznacznie skorelowana ze wzro-
stem gospodarki (Rodriguez-Pose, Ezcurra 2013; Asa-
tryan, Feld 2015), a nawet wskazano, ze byta szko-
dliwa (Rodriguez-Pose, Krgijer 2009; Rodriguez-Pose,
Ezcurra 2011 — w tej ostatniej pracy wykazano ponad-
to, ze decentralizacja polityczno-administracyjna mia-
ta takze negatywny wptyw na wzrost w krajach OECD)
badz tez, ze w krajach gorzej rozwinietych decentrali-
zacja wyraznie powiekszata rozpieto$ci miedzyregio-
nalne i nawet pozytywne efekty decentralizacji poli-
tycznej nie byty w stanie tego skompensowac (Kyria-
couiin. 2015).

Polskg reforme powiatowo-wojewddzkg oceniano
jako ostabiajgcg skutecznos¢ zarzgdzania panstwem,
kosztochtonng oraz podyktowang checig stworzenia
zaplecza dla nowych partii politycznych (Kiezun 2013)
i usuniecia zaplecza starej partii (Regulski 2014). Te
oraz inne argumenty wymienili Bober i in. (2013), kto-
rzy wskazali, ze utworzenie powiatu i poszukiwanie
dla niego ,na site” kompetenciji byto btedem.

Zdecentralizowana polityka spofeczna stata sie
kompetencjg wadliwie uregulowang i koordynowa-
ng (Golinowska 2006). Nastgpita dezintegracja funk-
cjonowania wielu sektorow, a szczegolnie ochrony
zdrowia i edukacji. Zerwane zostaty powigzania mig-
dzy sektorami, ciggfosc¢ dziatania w ramach jednego
sektora oraz odpowiedzialnoS¢ za cafos¢ w kazdej
specyficznej dziedzinie (sektorze) polityki spotecznej.
W konsekwencji uzyskanie w miare harmonijnego efek-
tu jest wyjgtkowo trudne do osiggniecia, zwlaszcza
w sytuacji ograniczonych mozliwosci i umiejetnosci
koordynacyjnych [...] na przyklad szkofa nie angazuje
sie w rozwigzywanie spraw socjalnych dzieci, wskazu-
jgc na pomoc spoteczng. Podobnie lekarz pierwszego
kontaktu rzadko i z dostateczng troskg konsultuje z na-
uczycielami zaburzenia psychosomatyczne dzieci czy
zadania pielegnacyjne i opiekuricze dla 0osob starszych
z pracownikami sfuzb socjalnych (Golinowska 2015).

Dostrzezono niezdolnosc¢ samorzgdow do diagno-
zowania problemdw spotecznych i tworzenia koncep-
cji radzenia sobie z nimi w sposdb efektywny i nowo-
czesny. Gminne, powiatowe i wojewddzkie strategie
rozwigzywania lokalnych problemoéw spotecznych
(przygotowywane na mocy ustawy o pomocy spo-
tecznej z dnia 12 marca 2004 r.) powinny by¢ podsta-
wg podejmowania dziatan wystandaryzowanych dla
poszczegolnych szczebli. Tych standarddéw jednak
nie sprecyzowano, podobnie jak nie okreslono trybu
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ich przygotowania i realizacji, ram czasowych tych
dzialan oraz, co najwazniejsze, nie wymieniono Spo-
sobu egzekucji (Krzyszkowski 2014: 31-32). Zdarza
sie wiec, ze strategie tworzone sg na podstawie spra-
wozdan i statystyk, zbyt mato jest w nich prognoz
w zakresie potrzeb i probleméw albo sg wynikiem
mys$lenia zyczeniowego.

Samorzady wykonujg swe zadania w najtatwiejszy
dla siebie sposob, tzn. wydajgc srodki (na zasitki), ja-
kie przekazuje budzet panstwa. W gminnych osrod-
kach pomocy nie pracowali profesjonalisci z zakresu
pracy socjalnej, ale w duzej mierze przypadkowi lu-
dzie, bez odpowiednich kwalifikacji, zdolnosci, z wa-
dliwym nastawieniem (Rybka 2006).

Ponadto o te kompetencje konkuruje sektor fun-
dacji i stowarzyszen, ktory rozwinat sie wraz z wpro-
wadzeniem mozliwosci zmniejszenia opodatkowania
poprzez darowizny oraz systemu finansowania insty-
tucji pozytku publicznego w postaci 1% podatku od
dochoddw osobistych. Ze strony tych organizacji po-
jawiajg sie zarzuty, ze gminy wkraczajg w ich kompe-
tencje, chociaz to samorzad jest najbardziej naturalng
platformg realizacji zadan, ktére wspolnota lokalna
uznaje za potrzebne.

Instytucja ,1% PIT” doprowadzita do powstania
wielu organizacji, ktére zajmujg sie tym samym i kon-
kurujg ze soba, niepotrzebnie rozpraszajgc wysitek
i mnozac kadre zarzadzajgca; wyscig po pienigdze
wygrywa kilka najwigkszych organizaciji, ktére zamiast
aktywizowac¢ wspolne dziatania w lokalnych spotecz-
nosciach transferujg $rodki do konkretnych osoéb.
J. Hausner (2016) uznat to za skrajng deformacje ory-
ginalnej idei, natomiast funkcjonowanie trzeciego sek-
tora w polityce spotecznej krytycznie ocenit R. Szar-
fenberg (2008: 227-33).

Proces urynkowienia polityki spotecznej polegat na
tym, ze: pomoc spoteczng ograniczono do osob nie-
zdolnych do samodzielnego egzystowania, zmniej-
szono odsetek oséb uprawnionych do otrzymywania
zasitkow dla bezrobotnych, przeprowadzono utowa-
rowienie (czyli urynkowienie) swiadczeh spotecznych,
w tym stymulowano rozwdj trzeciego sektora (dobro-
czynnosc jest elementem urynkowienia, jako ze do-
chody darczyhcow pochodzg z gospodarki rynkowej).
Wszedzie tam, gdzie nie udafo sie zrekompensowac
malejgcych dotacji budzetowych poprzez zwigkszenie
efektywnosci funkcjonowania poszczegolnych instytu-
cji ustugowych i znalezienie pozabudzetowych Zrodet
ich czesciowego finansowania, znaczgco spadafa ja-
kosc i dostepnosc ustug socjalnych, czemu towarzy-
szyfo pogorszenie stanu wielu pozostatych elementow
infrastruktury spotecznej. Tak wiec, o ile poziom kon-
sumpcji prywatnej udawato sie w miare dobrze chro-
nic, o tyle w praktyce konsumpcja z funduszy publicz-
nych ulegta obnizeniu. W konsekwencji wystepuja:
stosunkowo silne relacje miedzy rzeczywistym pozio-
mem zaspokojenia podstawowych potrzeb a pozycjg
danej osoby na rynku pracy, duze nierdownosci docho-
dowe [...], wyrazna selektywnosc swiadczen innych niz
Swiadczenia ubezpieczeniowe' (Ksiezopolski 2011).

Wynika z tego, ze wiodgcg politykg spoteczng (in-
tegrujaca wszystkie jej obszary) powinna by¢ polityka
rynku pracy, ale w tym przypadku takze mamy do czy-
nienia z decentralizacjg, tzn. przydzielono jg samorzg-
dowi powiatu i wojewoOdztwa, natomiast polityke spo-
teczng — gminie, a stuzbe zdrowia — Ministerstwu
Zdrowia i trzem szczeblom samorzadu (podobnie
byto w przypadku edukacji czy polityki mieszkanio-
wej). Nie byto miedzy nimi formalnej koordynacii.
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Problem bezrobocia skupia sie na terytorium miej-
skim. Tutaj wida¢ doktadnie skale fragmentacji insty-
tucjonalnej i dziedzinowej oraz dezintegracje dziatan
(Mandes 2015). Polityka rynku pracy opierata si¢ na
doktrynie neoklasycznej, a podejmowane dziatania
mialy niewielkg skale i rezultaty. Urynkowienie, a nie
polityka w decydujacy sposob wplywa na strukture
zatrudnienia i stosunki pracy (Holko 2013). W poréw-
naniu z tempem, w jakim dokonatfo sie uelastycznienie
rynku pracy, zabiegi tworcdw polityk spotecznych ma-
jgce na celu reformowanie publicznych stuzb zatrud-
nienia sg nader niespieszne (Pankéw 2014).

Aby ustali¢ istote i skutki decentralizacji/urynko-
wienia, nalezy szczegotowo przesledzi¢ te procesy
w przyktadowych dziedzinach.

SKUTKI DECENTRALIZACJI | URYNKOWIENIA
W OCHRONIE ZDROWIA

W 2003 r. w Polsce byto 122,4 tys. lekarzy, z czego
52,3% zatrudnionych byto w publicznych ZOZ (wielu
dorabiato prywatnie), a pozostate 47,7% — wytgcznie
w sferze prywatnej. W tym samym czasie funkcjonowa-
fo [...] 11 978 ZOZ-6w. Posréd nich 3575 byfo placow-
kami publicznymi, natomiast reszta 8403 byfo tzw. za-
ktadami niepublicznymi i stanowify one ponad 70%
ogolnej liczby tego typdw zakfaddw (Boruc 2005).

Brak wystarczajgcych podstaw prawnych pozwa-
lajgcych na bezposrednie przeksztafcenie samodziel-
nych publicznych zakfadow opieki zdrowotnej, nie wstrzy-
mat procesu przeksztafcen witasnosciowych w sekto-
rze ochrony zdrowia (Ministerstwo Zdrowia 2010):
w okresie od 1999 do 2010 r. samorzady przeksztatci-
ty w niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej (ZOZ):
269 zaktadow opieki ambulatoryjnej (stanowity one
27,7% ogotu 970 ciggle jeszcze samodzielnych pu-
blicznych ambulatoriow i 87% ogotu 15 278 niepublicz-
nych Z0Z), 105 szpitali i 53 oddzialy szpitalne. Udziat
samorzadu w kapitale ambulatoriow byt zerowy (lub
niewiele wyzszy — w przypadku 14 NZOZ), natomiast
w przypadku szpitali ten udziat z reguty wynosit 100%.

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita (NIK 2011a: 7-
-8; 20154, 9-12):

— pietnascie takich przeksztatcen dokonanych
w okresie 2006-2010, z czego w dwunastu ze wzgle-
du na niekorzystng sytuacje finansowag; tylko w wyni-
ku czterech przeksztatcen zaktady osiggnety zysk2.
W siedmiu NZOZ wzrosta liczba 0sdb oczekujgcych
i wydfuzenie czasu oczekiwania na udzielenie niekto-
rych swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkdw publicznych. Swiadczenia na zasadach od-
platnosci, poza kontraktem z NFZ, byly natomiast udzie-
lane bezzwtocznie.

Cztery jednostki przeniosty na spotki kapitatowe
prawo wifasnosci nieruchomosci [...]. Trzy JST zrezyg-
nowaty z prowadzenia samodzielnej dziatalnosci me-
dycznej, wydzierzawiajgc podmiotom prywatnym nieru-
chomosci po zlikwidowanych SPZOZ, a w dwbéch
przypadkach stawki wynajmu byty zanizone, nie za-
bezpieczono prawa wiasciciela (JST) do kontroli i nad-
zoru nad wykorzystaniem nieruchomosci.

JST niedostatecznie nadzorowaly zaréwno proces
przeksztatcenia®, jak i sytuacje finansowg powotanych
NZOZ (NIK 2011a). Zarzut zanizania cen sprzedazy lub
wynajmu sprzetu powtarzat sie w innych kontrolach;

— dwadzies$cia przeksztatcen odbywajgcych sie
w okresie 2011-2014. Ministerstwo Zdrowia, ktére
utworzyto program finansowego wsparcia takich prze-
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ksztatcen, miato tylko fragmentaryczne dane dotyczg-
ce wplywu procesu zmian formy organizacyjno-praw-
nej szpitali na dostep do swiadczen zdrowotnych fi-
nansowanych ze srodkow publicznych. Wedtug usta-
len NIK poprawa jakosci $wiadczonych ustug polegata
na tym, ze tylko jeden szpital wykorzystywat analize
skarg, w 74 kontrolowanych spotkach (70%) nie funk-
cjonowaly komdrki audytu bgdZz kontroli, a takze nie
prowadzono kontroli wewnetrznej. Zmienita sie struk-
tura zatrudnienia lekarzy: rost udziat kontraktéw (do
okoto 2/3), ktére pozwalajg pracowaé bez odpoczyn-
ku i diuzej, niz wynika to z postanowien kodeksu pra-
cy. Dziewiec¢ szpitali dysponowato oprogramowaniem,
ktére wskazuje dodatkowg procedure medyczng kwa-
lifikujgcg dane $wiadczenie zdrowotne jako lepigj
optacane, niezaleznie od rzeczywistej, medycznej po-
trzeby wykonania danej procedury.

Na poczatku lat 90. udziat prywatnych Srodkow
w finansowaniu stuzby zdrowia wynosit okoto 10%,
w 2001 r. — juz 28%, a w 2003 r. — 38%. Rada Moni-
toringu Spotecznego w 2007 r. oszacowata warto$é
rynku prywatnych ustug zdrowotnych na okofo
21 mid zt (a wzrost przychoddw niepublicznych firm
medycznych na 20-30% rocznie). W 2008 r. pry-
watne wydatki miaty wynies¢ 28 mid zt (37% ca-
todci), w tym: lekarstwa — 15 mld zt, opieka ambula-
toryjna — 8 mld zt, stomatologia — 4 mid z* (Klimek,
Pietras 2009). W 2012 r. prywatne wydatki wyniosty
30,271 mid zt (1,9% PKB) (GUS 2014).

W latach 2007-2009 powstafo szereg inwestycji |...]
prywatnych [...]. Dzialania inwestorow ukierunkowa-
ne byly na konsolidacje podmiotow [...]. Polski rynek
ustug medycznych charakteryzuje sie nadal duzg ak-
tywnoscig inwestordw [...] finansowych, ukierunkowa-
nych na wzrost wartosci przedsiebiorstw (PwC 2013).
Roczna dynamika przychoddéw w firmach notowanych
na gietdzie warszawskiej® wynosita w 2008 r. w sto-
sunku do roku poprzedniego 34,76% i odpowiednio:
2009/2008 - 25,32%, 2010/2009 — 18,03%, 2011/2010
- 27,29%, 2012/2011 — 9,92%, 2013/2012 — 14,54%°
i 2014/2013 - 13,47%.

W tych warunkach znaczgco wzrastafa liczba oséb
oczekujgcych na leczenie (PwC 2013; NIK 2014,
2015e): ambulatoryjne — z 1,67 min w IV kwartale
2010 r. do ponad 2,5 min w | kwartale 2012 r.” oraz
szpitalne odpowiednio ze 150 tys. osob do 287 tys.®
W IV kw. 2014 r. w pracowniach fizjoterapii czekato
751,8 tys. 0sOb (wzrost o 84% wzgledem 2011 r.),
a mediana czasu wynosita 66 dni (wzrost o 61%),
w oddziatach rehabilitacji odpowiednio: 159,8 tys.
0s06b i 280 dni (wzrost 0 43% i 64%), w osrodkach re-
habilitacji dziennej — 54,4 tys. oséb i 52 dni (wzrost
0 74% i 92%); w oddziatach rehabilitacji narzadu ru-
chu - 15,1 tys. 0s6b i 318 dni (wzrost 0 9% i 46%).

W rankingu ,,Euro Health Consumer Index” w 2015 r.
wynik Polski (523 pkt. na 1000 mozliwych) byt najgor-
szy w UE i drugi od konca w catym zestawieniu (Bjorn-
berg 2016).

Trzonem systemu ochrony zdrowia publicznego
jest opieka ambulatoryjna, ktora jest niemal catkowi-
cie prywatna (podobnie jak w branzy analiz laborato-
ryjnych, produkcji odczynnikéw, stacjach dializ i po-
gotowiu ratunkowym). Ten rynek ma zapewni¢ pro-
fesjonalizm i skuteczno$¢ profilaktyki, diagnozowania
i leczenia, ale nie zapewnia (NIK 2013, 2015d).

Publiczne szpitale sg koncowym, ostatecznym
elementem systemu, ale w praktyce stajg sie ogni-
wem kluczowym, poniewaz bez odpowiedniej profi-

Polityka Spoteczna nr 1/2017

laktyki to one rozpoczynajg leczenie w pdznym sta-
dium choroby. Potem pacjent trafia do kolejki w ambu-
latorium lub do fizjoterapeuty, chyba ze zaptaci. Na
10 000 os6b przypada 22 lekarzy, najmniej w Europie,
gdzie srednio jest okoto 33 lekarzy. Rosnacy udziat
kontraktow pozwalat im lepiej zarobi¢, ale fizyczna
wytrzymato$¢ lekarzy staje sie istotnym czynnikiem
ryzyka popetnienia btedu (NIK 2015c).

Urynkowienie objeto tez szpitale (wediug GUS od
roku 2000 do 2010 liczba niepublicznych szpitali wzro-
sta z 30 do 286, spadta natomiast publicznych — z 686
do 509), poniewaz wedtug zapisow ustawy o dziafal-
nosci leczniczej szpitalne jednostki budzetowe pro-
wadzity dziatalnos¢ gospodarczg (Opinia... 2011).
Ponadto:

a) w szpitalach mozliwe byto przejmowanie od-
dziatéw kardiochirurgicznych przez prywatne firmy, co
wigzato sie z wysokg wyceng tej grupy procedur me-
dycznych (NIK 2016a)s;

b) nastgpito réznicowanie pacjentow — w nie-
publicznych przyjmowani sg pacjenci mtodsi, ope-
rowane sg przypadki ,tatwiejsze” i lepiej wyceniane,
w publicznych — starsi, z powiktaniami, wymagajacy
drozszego leczenia i gorzej wycenianego przez NFZ
(Cichocka 2011; Szparkowska 2012);

c) rozwingt sie outsourcing ustug medycznych
(jego skala to 30% kosztow szpitali) negatywnie oce-
niany przez NIK jako nieprzejrzysty; nadzér szpitali
nad realizacjg zleconych [na zewnatrz] usfug medycz-
nych byt niewystarczajgcy i nie zapewniat prawidfowej
realizacji zadan (NIK 2016b);

d) opisywane warunki sprzyjajg wystgpieniu ko-
rupcji (Komisja Europejska 2013).

Konkludujgc, przez decentralizacje w Polsce na-
stepowato urynkowienie i prywatyzacja ochrony zdro-
wia, powiekszat si¢ odsetek dochoddw (rozporzadzal-
nych) wydatkowanych na leczenie przy jednoczesnym
nieréwnym dystrybuowaniu tej ustugi. Cena za ustuge
zdrowotng jest zalezna nie tyle od ilosci pracy wito-
zonej w produkcje, ile od tego, jak duzo nabywcy sg
w stanie zaptaci¢, co z kolei zalezne jest od ich miej-
sca w hierarchii spotecznej, od sity przetargowej de-
terminujgcej udziat w dochodzie.

Dla pacjenta jego zdrowie jest dobrem rzadkim,
zatem pojawia sie renta monopolowa, ktéra wywiera
istotny wptyw na podziat dochodu w spoteczenstwie,
a to z kolei ma wptyw na dynamike produkciji i zatrud-
nienia. Oznacza to, ze rynek jest nieefektywny — roz-
proszeni klienci sg strong stabszg od znacznie mniej
licznej i lepiej zorganizowanej strony podazowe;.

W Stanach Zjednoczonych Ameryki Pin., gdzie
ustugi leczenia opfacane sg na rynku z prywatnych
Ssrodkow, na zdrowie wydaje sie ponad 17% PKB, ale
to Holandia ma system uznawany za najlepszy na
Swiecie, cho¢ wydatki na zdrowie wynoszg 12% PKB.
W Polsce rzad zachowat pozycje monopsonicznego
ptatnika, aby zdrowie chronione byto solidarnie we-
diug zasad réwnych dla wszystkich i z minimalnymi
kosztami, ale w rzeczywistosci nie udaje sie tego osig-
gnac, poniewaz nie jest wykorzystywany potencjat
tego monopsonu. Centralnie wyznacza sie procedury
i ptaci za ich wykonanie po sprawdzeniu dokumenta-
cji. Panstwo skupito sie zatem na ilosciowych, admini-
stracyjnych czynnoséciach. Ptatnik — posrednik miedzy
kieszenig ubezpieczonego a prywatng firmg nie moze
niczego narzucic¢ ustugodawcy, lecz tylko motywowac
wysokoscig ceny za procedure. Uwierzono, ze prze-
kazanie sektora zdrowia samorzgdom i przedsiebior-
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com wywota konkurencje cenowg i jakosciowg. Ale
przy tak matej liczbie ustugodawcow i ich biznesowo-
-monopolistycznych zachowaniach pojawity sie kolej-
ki i czesc¢ klientow ptaci za leczenie.

Niezaleznie od tego, jak istotnym hamulcem wzro-
stu jest przesunigcie dochoddéw spoteczenstwa do le-
karzy i zmniejszenie czasu pracy potrzebne na po-
szukiwanie skutecznego leczenia (postkeynesowski
punkt widzenia) oraz od tego, jak waznym czynnikiem
rozwoju sg ustugi zdrowotne (neoklasyczna koncep-
cja kapitafu ludzkiego), to polityka w tym zakresie jest
elementem polityki spofecznej°.

INNE PRZYKLADY DECENTRALIZACJI | URYNKOWIENIA

Kolejnym przykfadem jest edukacja: w 2015 r. w nie-
publicznych szkotach podstawowych uczono 3,17%
uczniow (2,22% w 2010 r.), gimnazjalnych odpowied-
nio 4,8% (3,31%), a w liceach ogdlnoksztatcgcych —
22% (15,5%)''. W miastach na Mazowszu udziat ten
wynosit 8,3% dla szkét podstawowych i 9% dla gimna-
zjow (GUS: baza danych ,Atlas regionow”), w Krako-
wie od roku 2012 do 2014 odsetki te zwiekszyty sie
odpowiednio z 13% do 14% i z 20% do 25% (Maj
2015). Wynikato to z obecnosci lepiej zarabiajgcych
rodzicow.

Druga przyczyng zmian jest koniecznosc¢ finanso-
wania pensji nauczycieli z wtasnych srodkéw gmin,
poniewaz subwencja oswiatowa jest za niska. Wtadza
centralna zmusza najubozsze samorzady i zacheca
pozostate do omijania Karty nauczyciela, a te znajdujg
sposoby, aby tego dokonac¢ (Herczynski, Sobotka 2014).
Utatwiono proces likwidacji szk6t (Radwan 2012),
a dla tych gmin, ktore przekazaty szkoty stowarzy-
szeniom, zmieniono rozporzadzenie, umozliwiajgc im
otrzymanie subwencji oswiatowej. W 2014 r. weszta
w zycie ustawa wprowadzajgca instytucje asystenta
nauczyciela, ktory miat spetnia¢ wymagania takie jak
nauczyciel, by na podstawie kodeksu pracy prowa-
dzi¢ zajecia w klasach 1-3.

Ostatnim przyktadem jest drogowy transport pu-
bliczny, w szczegodlnosci komercjalizacja i prywatyza-
cja 176 firm powstatych z oddziatow dawnego Przed-
siebiorstwa Komunikacji Samochodowej (PKS). We-
diug stanu na poczatek 2012 r. 41 PKS przekazano
pracownikom w ramach tzw. leasingu pracowniczego
(tylko jedno zakonczyto dziatalnos$¢), a 36 PKS pod-
dano prywatyzacji (z czego 2 upadty, w tym to w Za-
kopanem sprzedano deweloperowi, ktory wybudo-
waf apartamentowiec na zakupionym terenie), w tym
Veolia' kupita 14, a Mobilis — 9. Komunalizacje za-
poczatkowano w 2008 r. — samorzgdom przekazano
46 PKS-ow.

Na poczatku 2012 r. istniato jeszcze 11 jednooso-
bowych spofek Skarbu Panstwa. Ponadto Skarb po-
siadat jeszcze wigkszosciowe udzialy w dwoch PKS,
a w kolejnych dwéch ten udziat zmalat ponizej 50% na
rzecz pracownikow. Reszte zlikwidowano (Taylor, Cie-
chanski 2013).

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita pro-
ces przeksztatcen przedsiebiorstw drogowego trans-
portu publicznego i wykonywanie nadzoru wiasciciel-
skiego przez ministra skarbu (NIK 2011b) oraz orga-
nizowanie regionalnych przewozéw autobusowych
przez samorzady (NIK 2011c). Minister nie posiadat
strategii funkcjonowania przedsiebiorstw i nie ustalit
celdw, jakie te przedsiebiorstwa petnig w spoteczen-
stwie.
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Sytuacja PKS byta trudna, poniewaz ustawodaw-
ca ograniczyt wsparcie do transportu miejskiego i ko-
lejowego, liberalizujgc jednoczesnie dziatalnos¢ mie-
dzymiastowych przewozow autobusowych. Zezwolenia
na dziatalnos¢ prywatng wydawaty samorzady, nie
majac w praktyce ani mozliwosci odmowy, ani poz-
niejszej kontroli. Do 2012 r. udzielono okofo 9,3 tys.
licencji na krajowy przewdz osob dla okoto 67 tys.
pojazdéw, podczas gdy w przedsiebiorstwach i spot-
kach PKS znajdowato si¢ wowczas okoto 15,8 tys.
autobusoéw oraz 28,3 tys. zezwolen na przewozy re-
gularne. Istniejg tez przewoznicy dziatajacy w szarej
strefie, bez zezwolen i bez ptacenia podatkow.

Przy wszystkich tych problemach mozna byto pro-
bowa¢ dostosowywac rozktad jazdy do potrzeb, sko-
ordynowac kursy z przewozami kolejowymi, wprowa-
dza¢ wspolny bilet dla wszystkich PKS-6w i dla ko-
lei, zarzadzi¢ wspolne zakupy taboru czy prowadzi¢
wspolne ustugi remontowe, proponowac rozwigzania
prawne polepszajgce sytuacje PKS, podobne do tych
stosowanych wzgledem firm komunikacji miejskiej
i kolejowej. Ale to uwarunkowane byto zachowaniem
publicznej (czy tez publiczno-samorzgdowo-pracowni-
czej) formy wtasnosci oraz koordynacyjnej roli rzgdu.

Zdaniem NIK prywatyzacja i komunalizacja byta
prowadzona niekompetentnie i niegospodarnie, bez
odpowiedniego planowania, chaotycznie i niespdjnie,
z jedynym tylko celem, jakim byto pozbycie si¢ deficy-
towych przedsiebiorstw. Ministerstwo optacato anali-
zy prywatyzacyjne nawet wtedy, gdy chec przejecia
przedsigbiorstwa zgtaszat samorzad. Najpierw ustalifo
priorytet przekazywania PKS-6w samorzgdom woje-
wodztw, a potem tamato te zasade, ttumaczac sie, ze
duze miasta powiatowe bedg to zadanie realizowacé
lepiej (cho¢ z tej nowej zasady wytgczono powiat sie-
dlecki). Ministerstwo utrzymywato np. zarzad radom-
skiego PKS mimo powtarzajgcych sie strat i zwlekato
z przekazaniem firmy samorzgadowi, cho¢ w kazdym
innym przypadku nastepowato to bardzo szybko.
Taka sama sytuacja wystgpita na Podkarpaciu, gdzie
mimo oferty przejecia wszystkich regionalnych PKS
ztozonej przez marszatka, rozdano je mniejszym jed-
nostkom samorzadu.

Sytuacja w PKS-ach i ogélnie w transporcie pogar-
szafa sie (tab. 1). Coraz wigksze obszary kraju nie byty
obejmowane publicznym transportem.

Dopiero w 2011 r. uchwalono ustawe o publicznym
transporcie zbiorowym, kt6ra stworzyta szanse regu-
lacji rynku. Samorzgdy majg zaplanowac ustugi trans-
portowe na swoim terenie (i w razie potrzeby doptaci¢
do nich), ustali¢ wymagania wzgledem przewoznika
i jakosci ustugi, rozstrzygng¢ przetargi. Ustawa miata
wejs¢ w zycie od 2017 r., ale termin ten zostat odro-
czony o rok. Do tego czasu udziat PKS w rynku jesz-
cze bardziej spadnie. Dzigki rosngcej ekspansiji firm
prywatnych, w tym zagranicznych, ich udziat w tym
uregulowanym juz rynku bedzie dominujgcy. Najwiek-
si potentaci bedg mogli w poczatkowym okresie wy-
grywac przetargi nizszymi cenami, a potem je podno-
si¢ z pozycji monopolisty. Takie zjawisko zaistniato juz
w przypadku tzw. ustawy Smieciowej: przepisy mia-
ty zapewni¢ wzrost odsetka segregowanych $mieci
i odzyskiwanych surowcoéw, ale niskie ceny obowigzu-
jace w poczgtkowym okresie zostaty potem podwyz-
szone, a liczba dzikich wysypisk wzrosta (NIK 2015b).

Transport kolejowy rowniez zostat usamorzado-
wiony i rozczionkowany. Kurczyt sie jeszcze szyb-
ciej niz drogowy; stosunek pasazerokilometrow mie-
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Tabela 1. Transport drogowy w przedsigbiorstwach zatrudniajgcych powyzej 9 osob

Rok o Pasaier_owie w min o Pasaierok!lometry w min Dtugos¢ linii Przebiegi PKS (km)a
(w nawiasie podano udziat sektora prywatnego w %) | (w nawiasie podano udziat sektora prywatnego w %) w tys. km
1990 2084,708 46,599 bd 1348 225,6
1995 1131,593 34,024 bd bd
1999 1000,568 (9,0) 33,25 bd 986 453,7b
2005 779,006 (39,36) 25227,6 (41,65) 1284,115 9334234
2009 610,654 (46,66) 21229,3 (46,84) 1110,139¢ 760 428,0
2010 567,354 (51,06) 18,2215 (48,64) 1000,512 718 532,6
2011 532,3966 (54,99) 16,7857 (53,64) 947,663 671301,8
2012 494,8409 (62,71) 16,2136 (63,27) 910,267 606 693,6
2013 457,1566 (67,13) 16,0552 (67,07) 838,728 bd

@ Dane w ostatniej kolumnie pochodzg z Polskiej Izby Gospodarczej Transportu Samochodowego i Spedyc;ji (PIGTSIS), pozostate — z GUS.

® Dotyczy 2000 r.

9 Wedtug PIGTSIiS w 2009 r. byto 1691 tys. km linii, w tym PKS obstugiwaty 90,6%, ale szacowany rzeczywisty udziat pozostatych firm byt dwukrot-
nie wigkszy (20-25%). Zrealizowano facznie 909 431 509 wozokilometréw, w tym 78,3% przez PKS. W ramach 17 213 linii komunikacyjnych
91,9% realizowanych byto przez 148 przedsiebiorstw i spotek PKS, a 8,1% — przez 554 innych przewoznikéw (wedtug GUS liczba linii regularnej
komunikacji autobusowej spadata z 19 643 w 2010 r. do 16 363 w 2013 r.).

Zrédto: GUS 2000, 2011b, 2013, 2015; PIGTSIS (2008), www.pigtsis.pl/content/files/14/public/pdf_aktualnosci/190.pdf [dostep 1.10.2016], PIGT-

SiS (2010), www.pigtsis.pl/content/files/15/public/referat.pdf [dostep 1.10.2016], PIGTSiS (2013), www.pigtsis.pl/content/files/15/public/1._wysta-

pienie_PIGTSiS_na_Komisji_w_dniu_20_marca_2013_r.doc [dostep 1.10.2016].

dzy tymi dwoma typami transportu byt nastepujacy:
w 1990 r. — 108,19%, 1998 — 75%, 2005 — 62%, cho¢
z biegiem czasu te dane zawyzaty udziat kolei, ponie-
waz nie uwzgledniaty mikroprzedsiebiorstw, ktore
w 2010 r. przewozity (busami) okoto 130-150 min
0s6b. W 1990 r. eksploatowano 26 228 km linii kolejo-
wych, w 20083 r. - 20 665 km, w 2013 r. — 19 328 km.

Niezréwnowazonej strukturze dochodowej i majat-
kowej spoteczenstwa towarzyszy niezrobwnowazony
transport pasazerski. Rzad skupit sie na zaspokajaniu
potrzeb posiadaczy samochodow, zas rzgdowe spotki
Intercity oraz PKP Polskie Linie Kolejowe skoncentro-
waly swoje inwestycje na szybkich, biznesowych po-
taczeniach miedzyaglomeracyjnych. Transport regio-
nalny przekazano samorzgdom, a najwieksze z nich
wolaty tworzy¢ wtasne spofki kolejowe i lotniska. Bra-
kowato zintegrowanych potgczen kolejowo-autobuso-
wych, poniewaz nie traktowano transportu jako ustugi
publicznej, planowanej albo przynajmniej koordyno-
wanej centralnie.

EKONOMIA POSTKEYNESOWSKA - PANSTWO - ROZWOJ

Decentralizacja i urynkowienie ustug publicznych
sg elementem szerszego procesu — wspofczesnego
etapu rozwoju kapitalizmu, ktérego gtowng sitg nape-
dowg jest globalizacja (w tym jej europejska odmia-
na). Wykorzystujgc teorie postkeynesowskg mozna
poréwnac alternatywy: 1) polityke spoteczng prowa-
dzi centrum (albo jest to polityka skoordynowana na
poziomie centrum), 2) polityke spoteczng wspottwo-
rzg samorzady, wydatkujgc np. 13,5% PKB™ (i 40%
funduszy strukturalnych na podstawie regionalnych
strategii innowacji i rozwoju). Modele postkeynesow-
skie dotycza miedzynarodowej gospodarki, ale po-
szczegolne kraje mozna traktowaé jako samorzadne
regiony.

Im wigksze sg rezerwy mocy produkcyjnych (a te
towarzyszg skartelizowanym strukturom produkcji)
i bezrobocia, tym lepsze sg warunki dla wzrostu nape-
dzanego przez ptace (i/lub rozrost ustug publicznych).
Natomiast im mniej zmonopolizowane sg rynki, a za-
trudnienie czynnikdéw produkcyjnych blizsze petnego,
tym lepsze sg warunki dla wzrostu napedzanego
przez zyski. Cata gospodarka $wiatowa lub europej-
ska zachowuije sig zgodnie z tym pierwszym schema-
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tem. Mata, otwarta gospodarka krajowa moze podle-
gac drugiemu typowi ze wzgledu na popyt eksporto-
wy stymulowany przez niskie ceny, bedace skutkiem
niskich kosztéw pracy i podatkéw (Lavoie, Stockham-
mer 2013).

W globalnej gospodarce wystepuje sprzecznose.
Polega ona na tym, ze rzagdowe wydatki (finansowane
z deficytu i/lub opodatkowania oszczednosci) sg nie-
zbedne do osiggnigcia petnego zatrudnienia, ale wo-
bec braku jednolitej polityki multilateralnej tego typu
w miedzynarodowych stosunkach ekonomicznych
dominuje aspekt konfliktu (Bhaduri 1994: 163). Kraje,
ktore pomagaja ,Swiatowemu pracownikowi”, sg za to
karane deficytem handlowym i nizszym tempem wzro-
stu, zgodnie z prawem Thirlwalla, natomiast te, ktore
tego nie czynig, sa wynagradzane nadwyzka ekspor-
towg i szybszym wzrostem (Davidson 2014). Wskutek
tego mamy na swiecie do czynienia ze szkodliwym
dla wszystkich wyscigiem, polegajacym na obnizaniu
wydatkoéw panstwa i podatkéw. Samorzady sg jego
uczestnikiem.

W gospodarce otwartej nie mozna swobodnie
zwiekszac deficytu budzetowego czy ptac, bez zwra-
cania uwagi na produktywno$¢ pracy i konkurencyj-
nosc¢ wtasnych cen na rynku swiatowym. Dlatego nie-
liczne tylko kraje byty w stanie szybko sie rozwijac, ale
rozwoj Korei Ptd. czy Chin okupiony byt niskimi stan-
dardami w zakresie pracy i ptacy (czemu towarzyszyly
ograniczenia w zakresie praw cztowieka). Wymuszato
to jednoczesnie obnizke tych standardéw w krajach
bardziej rozwinietego kapitalizmu. Konkurencja mig-
dzy samorzadami jest paralelg tego procesu.

Decentralizacja polityki jest skutkiem, po pierwsze,
wiary w rynek, ,wolne przedsigbiorstwo” (dla ktorej
zrodtem jest doktryna neoklasyczna) i zasade pomoc-
niczosci. Decentralizacja chroni ,rynki”, czyli kapitali-
styczng forme produkcji i podziatu, poniewaz samo-
rzady majg mniejsze mozliwosci niz panstwo, by ogra-
niczy¢ prywatng wtasnosc¢ i rynkowe bodzce (Rodden,
Rose-Ackerman 1997).

Zasada pomocniczosci przyswieca Wspolnocie
Europejskiej i polityce spojnosci oraz decentralizaciji,
ale jej realizacja jest daleka od jej wyidealizowanej
definicji. Zaktada sie bowiem, ze cztowiek (lub jed-
nostka samorzadu) niespetany ograniczeniami bedzie
w stanie najlepiej sobie poradzi¢ z wigkszoscig pro-
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blemoéw i tylko w tych pozostatych przypadkach moze
by¢ potrzebna pomoc (nieingerujgca w wolnosc¢). Ale
w kapitalizmie ten optymistyczny obraz jest niepraw-
dziwy. Wiekszos¢ ludzi moze spetnic wymog odpo-
wiedzialnosci tylko w jeden sposéb — przez sprzeda-
nie swego wysitku.

Jednak, wytgczywszy genetycznie uwarunkowane
uzdolnienia do nauki oraz przewagi osiggniete dzigki
rodzinie i znajomym, jednostka nie ma wptywu na swg
pozycje na rynku pracy. Swoboda dziatalnosci czto-
wieka i samorzadu zostata przyttoczona nadmierng
odpowiedzialnoscia, przerastajgcg mozliwosci pora-
dzenia sobie z rzeczywistymi problemami’4.

Druga przyczyna wynika z globalizaciji, ktéra prze-
jawia sie liberalizacjg przeptywu towardw i kapitatu.
W przypadku Unii Europejskiej odbywato sie to w ra-
mach tworzenia jednolitego rynku i wspolnej waluty.
Liberalizacja migdzynarodowych stosunkow gospo-
darczych opierata sie na sugestiach klasykow an-
gielskich, iz swobodny handel bedzie ekonomicznie
opfacalny dla uczestniczacych krajow (mimo ze kla-
syczny paradygmat wcale tego nie przesadzaf; zob.
Pasinetti 1981) oraz marginalistéw — neoklasykow, ta-
kich jak F. Benham, T. Scitovski, F. Machlup, J. Bha-
gwati czy A.O. Krueger. Te poglady byty krytykowa-
ne przez A. Hamiltona, J. Sismondiego, H. Carey'a
i F. Lista, a potem M. Kaleckiego, J.M. Keynesa i post-
keynesistow.

Fundamentem rozwoju jest napedzana efektyw-
nym popytem industrializacja, ktora jest nieodtgcznie
potaczona ze wzrostem wiedzy. Postkeynesisci — da-
jac naukowe podstawy narodowej polityce wzrostu —
odrzucajg zalecenia swobodnego przeptywu towaréw
i kapitatu miedzy krajami o nierbwnym poziomie roz-
woju.

Sukces uprzemystowienia byt wynikiem protekc;ji
i wsparcia rodzimej gospodarki przez rzad (Chang
2002, 2006). Industrializacja i kapitalistyczne ,reguty
gry” (tzn. instytucje podziatu wytworzonej produkcji:
prywatna wtasnosc, struktury niedoskonatej konkuren-
cji, poziom stosowanej techniki, prowadzona w prze-
sztosci i obecnie polityka panstwa) przypisaty roznym
regionom i réznym ludziom odmienne role: miasta
niemieckie, skandynawskie czy koreanskie sg dostaw-
cg technologii, wzornictwa przemysfowego i wyrobow
wysokiej techniki, miasta polskie — co najwyzej sred-
niej i niskiej techniki'®. Polska wies jest dostawcg zyw-
nosci dla polskiego i europejskiego ,miasta”.

Wiele polskich mniejszych miast w wyniku upadku
ulokowanych w nich zaktadéw petni dzis role konsu-
menta transferéw (dotacji i subwenc;ji / rent i emerytur)
otrzymywanych na cele oswiaty, leczenia i pomocy
spotecznej, a urzednicy sg tam ostatnim ogniwem re-
dystrybuciji.

Nie tyle niekompetencja i bezczynno$¢ samorza-
dowcow jest tego przyczyna, co globalne procesy
rozwojowe kapitalizmu i brak skutecznej polityki rza-
du. Sie¢ interakcji odbywa sie bowiem w daleko wiek-
szej skali przestrzennej niz obszar gminy, powiatu czy
wojewodztwa. Dzisiejszy Swiat jest globalng siecig
wspotzaleznych kapitalistycznych proceséw gospo-
darczych.

W latach 80. zdezawuowano koncepcje keyne-
sowskie i zwrdcono sie ku ekonomii neoklasycznej'®.
Wraz z programem jednolitego rynku w UE zainicjo-
wano europejskg polityke regionalng, ktora byta moty-
watorem decentralizacji w stabiej rozwinietych krajach
— gféwnych jej beneficjentach. Forsowano regionalng
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ptaszczyzne administrowania funduszami struktural-
nymi. W Polsce byta to wazna przestanka utworzenia
w 1999 r. wojewodzkiego szczebla administracji sa-
morzgdowej, a w 2003 r. nowelizacji ustawy o finanso-
waniu jednostek samorzgdu terytorialnego. W latach
2014-2020 samorzady wojewoddzkie, petnigc funkcje
instytucji zarzadzajacych, majg w dyspozycji 40% tych
funduszy, a w poprzednim okresie — 25%.

Ta regionalna polityka, w ktérej dominuje podej-
$cie podazowe (budowanie drog i zwigkszanie mo-
bilnosci, szkolenia i doradztwo, wspieranie MSP po-
przez wzmacnianie funduszy podwyzszonego ryzyka
i dotowanie dziatalnosci B+R), miata najwyrazniej
zrekompensowac ubytki w popytowej polityce rzadu.
Kraje cztonkowskie utracity bowiem wptyw na regula-
cje importu (chyba ze odbywa sie to przez dziatania
instytucji konsumenckich oraz panstwowych instytu-
cji egzekwujacych normy jakosci, ale ich sprawno$¢
jest odmienna w poszczegolnych krajach i zapewne
jest nizsza w panstwach, ktére majg deficyty handlo-
we). Nie moga tez przekraczac limitu deficytu budze-
towego, okreslonego na 3% PKB i nie maja wptywu
na polityke pieniezna, przekazujgc jg niezaleznemu
bankowi centralnemu. W ograniczony sposob mogag
réwniez udziela¢ pomocy publicznej, czyli realizowac¢
polityke rozwoju przedsiebiorstw. Realizowana przez
regiony polityka spojnosci w tych warunkach ma-
kroekonomicznych miata niewielki wptyw w Polsce
(Olechnicka 2012)"" i w cafej UE (Dall’erba, Gallo 2008;
JovanCevi¢ i in. 2015).

Panstwo cztonkowskie, wtgczone przez integracje
europejska w globalizacje, zmuszone jest podejmo-
wac dziafania, ktére w takich warunkach i przy domi-
nujgcej ideologii wydajg sie stuszne, czyli obnizac
podatki. Miato to zacheci¢ kapitat do naptywu do Pol-
ski oraz uczyni¢ krajowe ceny konkurencyjnymi na
Swiecie. Jednoczesnie musiafa sie pogorszy¢ dostep-
nos¢ ustug publicznych i to zadanie powierzono sa-
morzgdom i ,,rynkowi”.

Jesli brakuje polityki rzgdowej, to samorzady sg
pod presjg konkurencyjng, ktéra zmusza je do ofero-
wania nadmiernej pomocy publicznej inwestorom, ale
kraj na tym traci (Cheshire, Gordon 1998). Ogranicza-
ja sie ponadto do obstugiwania klientow-mieszkan-
cow, nie przekraczajgc przy tym okreslonego budzetu,
ewentualnie zachowujg sie jak zarzady spofek, ktére
zapewniajg swym akcjonariuszom jakas przecietng
korzys¢ (takg jak w innych spoétkach-samorzgdach).
Prywatyzujg/urynkowiajg takze ustugi publiczne (Szes-
cito 2014).

Zaréwno forsowanie decentralizacji przez europej-
ska polityke spoéjnosci, jak i miedzynarodowa konku-
rencja podatkowa (wywotana przymusem swobodne-
go przeptywu towaréw i kapitatu na jednolitym rynku)
ostabiajg site polityki, a zwiekszajg site prywatnych
korporacji. Te ostatnie decydujg o strukturze gospo-
darki i rynku pracy, o stosunkach spotecznych, o poli-
tyce socjalnej (wypfacone wynagrodzenia okreslajg
mozliwosci zakupu ustug edukacyjnych, zdrowotnych
itd., a ludzi, ktérych na to nie sta¢, wspiera¢ ma dobro-
czynno$¢ wiascicieli i kierownikow). Panstwa o silnym
przemysle (ktéry pozwala uchroni¢ je przed deficytem
handlowym) byty w stanie zachowa¢ wiekszy wptyw
na powyzsze dziedziny i to wtasnie stamtgd pochodzi-
ty korporacje o najwigkszej sile wptywu, ktory — jak sie
zdaje — zajmowat miejsce pozostawione (bgdz tez dla
niego przeznaczone) przez polityke panstwa w kra-
jach stabiej rozwinietych.
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Globalizacja, europeizacja i decentralizacja wywo-
tujg nierbwnowage na wielu poziomach, a wtadza po-
lityczna w Polsce zamiast uczestnikiem byta obserwa-
torem gry prowadzonej przez wiodgce kraje i korpo-
racje miedzynarodowe, godzac sie na konsekwencije
w postaci:

— wysokiego udziatu kapitatu obcego w gospo-
darce (53,5% przychodow przemystu realizujg firmy
z kapitatem zagranicznym) i wysokich dywidend z tego
tytutu;

— mafego udziatu wysokiej techniki w przemysle
i odpowiadajgcej temu struktury kwalifikacji i zatrud-
nienia;

— sfabego wykorzystania nauki, sektora B+R, kwa-
lifikacji absolwentéw szkdt wyzszych;

— niskich ptac, wysokich zyskéw i rosngcych nie-
réwnosci dochodowych i majgtkowych (Holko 2013;
Kabaj 2013);

— emigracji i ,drenazu mozgow”.

Niezbedne jest zatem zharmonizowanie dziatan
w ramach polityk budzetowej, monetarnej i przemy-
stowej. tatwiej jest wywrze¢ wptyw na popyt wew-
netrzny niz na eksport, nie nalezy wiec nadmiernie
hamowac wzrostu wynagrodzen. Konkurencyjne ceny
(w handlu swiatowym) mozna utrzymaé, ograniczajac
udziat zyskéw oraz kosztow ogoinych (Blecker 1999),
gtownie odsetek od kredytéw, do czego potrzebna
jest polityka pienigzna. Zadaniem tej ostatniej jest
tez kreowanie korzystnego kursu walutowego, gdyz
w warunkach integracji europejskiej to narzedzie jest
w stanie zastgpi¢ polityke cet i subsydiow (Frenkel,
Taylor 2006; Barbosa-Filho 2006).

Elementem konkurencyjnosci jest wydajnosé, a po-
wiekszanie jej jest mozliwe dzieki przemystowi (Kal-
dor 1971: 310-341). Kompleks tych dziatan i efektow
mozna osiggnac¢ wytacznie politykg rzadu, poniewaz
ma on w swej dyspozycji:

— deficyt budzetowy, ktory przektada sie na wzrost
dochodu spotecznego i zatrudnienia. Nadwyzki bu-
dzetowe osiggane przez niektdére samorzady sg szko-
dliwe dla catej gospodarki. Deficyt powinien prowa-
dzi¢ do inwestycji w krajowym przemysle, zatem nie-
mieckie doptaty do zakupu samochodéw byty zasad-
ne, ale program ,500 zt na dziecko” moze sig okazac
przedwczesny;

— system podatkowy, ktéry moze korygowaé po-
dziat dochodu, pobudza¢ popyt i pozwoli¢ sptacac
odsetki od dtugu publicznego (Kalecki 1979),

— polityke banku centralnego w zakresie, w jakim
parlamentarna wiekszos¢ moze wywiera¢c na nig
wplyw. Rzad jest w stanie taniej finansowac inwestycje
(obligacjami) niz samorzady, poniewaz dysponuje
wtadztwem podatkowym.

Jak wykazaty przyktady Finlandii (Castells, Hima-
nen 2009), Japonii czy Korei Ptd. (Amsden 2001), ad-
ministracja centralna wytyczyta kierunki rozwoju prze-
mystu, zapewnita finansowanie inwestycji w wybrane
dziedziny i stosowata zachety do eksportu.

Gdyby rzad nie prywatyzowat przedsigbiorstw ko-
munikacji samochodowej, gdyby nie przekazat ich
samorzgdom (gdyby nie kawatkowano regionalnie
transportu kolejowego), to dysponowatby mozliwo-
Scig wspierania krajowego przemystu. Produkcja au-
tobuséw to ostatnia istotna branza motoryzacyjna,
w ktérej obecny jest polski kapitat. W 2008 r. ostatni
autobus wyprodukowat Jelcz. W wyniku zatamania
sprzedazy autobuséw miedzymiastowych od czerwca
2010 r. w upadfosci jest Solbus, a w 2013 r. upadtos¢
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ogtlosit Autosan. Pozostat juz tylko Solaris, ktory
w 2013 r. wyprodukowat 1229 pojazdéw, 1/3 tego, co
wytwarzano w Polsce.

Natomiast wsrod polskich przedsiebiorstw produ-
kujgcych tabor kolejowy ostaty sie trzy, w tym jedno
publiczne (H. Cegielski — Fabryka Pojazdow Szyno-
wych), jednoczesnie PKP zakupity pociggi wioskie.
Podobnie prywatyzacja miejskich przedsiebiorstw cie-
ptowniczych ogranicza mozliwosci rozwoju rodzimej
technologii w zakresie energetyki'e.

Z politykg przemystowg wigze sie edukacja. Histo-
ria gospodarcza sktania do wniosku, ze nalezy zadbac¢
o profesjonalizacje i podniesienie prestizu zawodu
nauczyciela: wysrubowac kryteria dostepu, podniesc
jakos¢ ksztafcenia nauczycieli, uksztattowac standar-
dy i tzw. dobre praktyki w pracy z dzie¢mi i mtodzieza,.
Trudno jest oczekiwac, ze przeprowadzi to rynek albo
wladze samorzgdowe, zwtaszcza te, ktére sg zmuszo-
ne patrze¢ na oswiate przez pryzmat napietego bu-
dzetu.

Wynika z tego, ze niewielki jest zakres niezalezno-
Sci dla samorzgdowej polityki gospodarczej. Skutecz-
ny plan rozwoju danego terenu musi by¢ jednoczes-
nie planem dla cafego kraju, dlatego programy wo-
jewodzkie muszg by¢ zintegrowane z (proponowang
powyzej) politykg rzagdu. Konkurowanie o inwestorow
powinno zej$¢ na drugi plan. Gminy powinny uswia-
damia¢ mieszkancom, jaki jest zwigzek miedzy po-
chodzeniem towaru a wielkoécig zatrudnienia i ptac.

ZAKONCZENIE

Podstawg rozwoju spoteczno-ekonomicznego sg
procesy akumulacji kapitatu i innowacji oraz wzrostu
wiedzy. W dobie globalnego kapitalizmu, ktéry rozpi-
suje role (w miedzynarodowym podziale pracy) dla
poszczegolnych panstw i regiondw, los obszaréw go-
rzej rozwinietych moze odmienic¢ polityka rzadu. Re-
giony i gminy nie sg w stanie swa niezalezng polityka
kreowaC swojego rozwoju, poniewaz nie dysponujg
zestawem skutecznych narzedzi i stanowig tylko okre-
Slong geograficznie czastke, powigzang z resztg Swia-
ta sieciami zalezno$ci, raczej ponoszacg skutki proce-
séw globalnego kapitalizmu niz zdolng na te procesy
wplywac.

Rozwoju nie wywota zwigkszanie samodzielnoSci
regiondw i gmin w gospodarce, w ktorej rodzimy prze-
myst jest staby (tzn. nisko- i sSredniotechniczny, w kto-
rym akumulacja nie wywotuje innowacji poprawiajg-
cych pozycje w fancuchu dostaw i warto$ci), zatrud-
nienie — dorywcze, a pface — niskie.

Jednak kompetencje rzadu sukcesywnie przeno-
Szono: na trzy szczeble samorzgdu, albo do tzw. nie-
zaleznych instytucji (np. bank centralny, publiczne
szkoty wyzsze) lub do jednostek prywatnych dziataja-
cych dla zysku (np. szkét wyzszych, ustugodawcow
lecznictwa, prywatnych towarzystw emerytalnych) i nie
dla zysku (tzw. instytucje pozytku publicznego). De-
centralizacja utatwiata urynkowienie i prywatyzacje.
Fragmentacja kompetencji rozmywa odpowiedzialnosc
za polityke rozwoju, utrudnia koordynacje i zmniej-
sza jej skutecznos¢. Zarzadzanie dobrem publicznym
w Polsce przyniosto negatywne skutki w przypadku:
ochrony zdrowia, drogowego i kolejowego przewozu
pasazerow, gospodarki odpadami, sektora cieptow-
nictwa miejskiego, pomocy socjalnej.

Oprocz przekonan opartych na neoklasycznej wi-
zji rownowagi rynku, decentralizacja powigzana byfa
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z integracjg europejska jako skutek nacisku na regio-
nalizacje administracji w kontekscie europejskiej poli-
tyki spojnosci oraz konkurencji ptacowo-podatkowe;j,
wynikajgcej ze swobodnego przeptywu towardw i ka-
pitatu. Obnizanie podatkow wymuszato przenoszenie
kompetencji na samorzgd, aby z tego poziomu ogra-
niczy¢ dostep do ustug publicznych.

Ponadto wraz z wejsciem do UE rzad utracit pewne
narzedzia prowadzenia polityki makroekonomiczne;j.
Tym intensywniej wtadza centralna powinna wykorzy-
stywa¢ te mozliwosci, ktore jej pozostaty: polityka
edukacyjna, redystrybucja dochodow, polityka kur-
sowa, zintegrowanie polityki finansowania inwestycji
w ramach bankoéw rzgdowych (i koordynowanie sa-
morzgdowych funduszy pozyczkowych), rozwijanie
rodzimego przemystu w ramach klastrow i pod ,para-
solem” wydatkdw na obronnosc.

Wymaga to zrewidowania podziatu kompetenciji
miedzy szczeblami administracji, tak aby samorzado-
wi przypadaty takie funkcje, ktére bedzie mogt sku-
tecznie wykonywac i ktérym mozna zapewni¢ odpo-
wiedni poziom koordynaciji, aby wspoétpraca z innymi
samorzgdami i jednostkami rzgdowymi byta efek-
tywna.

T Autor cytatu, choc¢ stwierdzit wymieszanie strategii pater-
nalistycznej (etatystycznej, opiekunczej) i rynkowej, byt
zdania, ze ta ostatnia miata niewielki zasieg w polskiej
polityce spotecznej. Jednak podat przyktady, ktorymi moz-
na zilustrowac teze przeciwng. Trudno bowiem dostrzec
paternalizm w przypadku mieszkalnictwa, bowiem zaso-
by komunalne (objecie nimi oséb dobrze sytuowanych
jest patologia, a nie paternalizmem) stanowity w 2009 r.
tylko 5% powierzchni mieszkaniowej (GUS 2011a), za$
powierzchnia oddawana do uzytku w latach 2006-2010
tylko w 3% byta komunalng, a w latach 2014-2015 — okoto
0,5% (tamze). Kolejnym przyktadem byto szkolnictwo
wyzsze: skoro niestacjonarni studenci stanowili 48,5%
o0golnej liczby, a absolwenci nawet 52% (absolwenci szkoét
niepublicznych stanowili okoto 35%; zob. GUS 2011a),
to wydaje sig, ze od 1989 r. ,paternalizm” byt wypierany
przez rynek. Dalej dotowanie przemystu stoczniowego
i hutnictwa zakonczyto sie wraz z prywatyzacja i/lub upad-
kiem ww. branz. Dotowanie gornictwa byfo utrudnione ze
wzgledu na regulacje europejskie. Istotny jest tu problem
bezpieczenstwa energetycznego kraju — wazny argument
za ochrong tego sektora. Dogmatyczny sprzeciw wobec
dotowania doprowadzit do deindustrializacji w Europie
(a wraz z tym do spowolnienia wzrostu PKB, produktyw-
nosci i ptac). Natomiast Polska stata si¢ gospodarkg
poddostawcy ... [i s]taba [jest] zdolnosc¢ tej gospodarki do
generowania wysokiej stopy zatrudnienia i wysokiego pozio-
mu przecigtnych wynagrodzer (a do tego rosng rozpietosci
standardu zycia miedzy ,,wygranymi” a ,przegranymi” pro-
cesu transformacji) (Ksigzopolski 2011: 28-29). Przyczyng
jest witasnie brak umiejgtnego dotowania, czyli brak odpo-
wiedniej polityki przemystowej. Uwolnienie sie¢ od dogma-
tow dotowania pozwolito krajom Azji, np. Korei Pid., zwigk-
szy¢ udziat przemystu w PKB i zatrudnieniu oraz — od lat 90.
— utrzymac jego wysoki poziom.

2 Rada Powiatu w Gliwicach zlikwidowata szpital dziataja-
cy w ramach SPZOZ w Knurowie, a jego zadania przejeta
sp. z 0.0. (ktorej udziatowcami byt powiat i pracownicy)
i 4 lokalne osrodki zdrowia ($wiadczenia podstawowej
opieki przejeli lekarze rodzinni w ramach prywatnych
praktyk). SPZOZ, ktéry notowat zyski w ciggu trzech lat
i zapewniat ciggto$c realizacji Swiadczen przed tym prze-
ksztatceniem, odnotowat w jego wyniku strate.

3 We Wschowie dzierzawcg majgtku zostafta firma, ktdra nie
spetniata warunkoéw przetargowych, gdyz nie posiadafa
doswiadczenia w zakresie stacjonarnej opieki szpitalnej,
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finansowanej ze srodkdw publicznych, oraz nie prowadzita
zadnego zakfadu opieki zdrowotnej wpisanego do rejestru
prowadzonego przez wojewodeg |[...]. Ponadto sprzedano
urzgdzenia medyczne i wyposazenie za kwote 650 tys. zi,
mimo ze ich wartosc¢ ksiegowa wynosita 2575 tys. zt. Wy-
dzierzawienie nieruchomosci nastgpifo bez wymaganej
opinii rady powiatu, a zbycie majgtku ruchomego bez
uprzedniej wyceny dokonanej przez uprawnionego rzeczo-
znawce, co naruszato zasady gospodarowania majgtkiem
trwatym okreslone w uchwale rady powiatu i byfo niezgod-
ne z art. 53 ust. 2 ustawy o zoz (NIK 2011a).

Wartos¢ ustug swiadczonych w ramach abonamentow
oszacowano na 0,7-1 mld zi, ale mogta to by¢ wartosc¢
zanizona. Zob. Zuk 2009.

Enelmed, Swissmed — dwie spotki, EuroMediCare (EMC),
PCZ, Voxel, Polmed, Biomed, Selvita, Synektik, Biomaxi-
ma, Indexmedica.

Dynamika przychodéw w 2013 r. w stosunku do roku po-
przedniego zostata obliczona z uwzglednieniem firmy
LUX MED (na podstawie danych dostepnych w interne-
cie), ktéra osiggata wowczas przychody rowne przycho-
dom wszystkich wymienionych wyzej firm gietdowych.
tacznie w 5 poradniach o najwiekszej grupie oczeku-
jacych liczba ta wzrosta z 423 tys. oséb w 2008 r. do
922 tys. w 2014 r. odpowiednio w poradniach: okulistycz-
nych — ze 144 tys. do 322 tys. oséb (mediana dni oczeki-
wania z 28 w 2011 r. do 53 dni w IV kw. 2014 r.), kardiolo-
gicznych: z 78 tys. do 138 tys. w 2014 r. (z 52 do 97 dni),
chirurgii urazowo-ortopedycznych — z 70 tys. do 136 tys.
(23 dni w 2012 r. i 34 dni w 2014 r.), w pracowniach to-
mografii komputerowej — z 61 tys. w 2011 r. do 146 tys.
w 2014 r. (20 dni w 2012 r.i 58 dni w 2014 r.).

W oddziatach: chirurgii urazowo-ortopedycznej w IV kw.
2014 r. 124,3 tys. 0sob czekato 106 dni (mediana) — wzgle-
dem 2011 r. byt to wzrost 0 41%, a czasu oczekiwania —
0 51%; chirurgii ogolnej 65,2 tys. czekato 31 dni (wzrost
odpowiednio o0 42% i 41%), w oddziatach neurochirur-
gicznych 25,4 tys. osob czekato 88 dni (wzrost o 35%
i 17%).

Z uwagi na wzrost nakfaddw w wybranych grupach swiad-
czen specjalistycznych oprocz kardiochirurgii rozwijata
sie prywatna okulistyka, opieka dtugoterminowa i rehabi-
litacja, ustugi diagnostyczne (PwC 2013).

Polityke spoteczng utozsamiam z politykg spoteczno-gos-
podarczg. Scislej méwiagc, polityka gospodarcza (polityka
przemystowa jest jej synonimem), nakierowana na wywo-
tanie okreslonych zmian struktury i dynamiki przychodéw
sektora przedsigbiorstw, stanowi element polityki spo-
tecznej, ktorej zadaniem jest zwiekszyC ilos¢ i jakos$c
dobr, a przez to jako$¢ zycia ludzkiego.

Urynkowienie w najwigkszym stopniu objeto szkolnictwo
wyzsze.

Veolia jest tez wiodgcym inwestorem w procesie prywaty-
zacji miejskich monopoli energetyki cieplnej, w nielicznych
na razie przypadkach dotyczy to tez wodociggdw. Prze-
widywania obnizki cen i wzrostu jakosci z reguty nie po-
twierdzajg sie, poniewaz trudno tego oczekiwac¢ od pry-
watnego monopolu. Warto wspomnie¢, ze wtadze Berlina
wycofaty sie z takiej prywatyzacji, odkupujac sprzedane
wczesniej udzialy od tej francuskiej firmy.

Wedtug danych urzedu statystycznego UE wydatki samo-
rzgdow stanowity w Polsce 13,5% PKB, wiecej niz ten
odsetek we Francji, Wielkiej Brytanii (inne duze kraje UE
maja ten odsetek na wyzszym poziomie), w Czechach i na
Wegrzech; http://ec.europa.eu/eurostat/web/government-
finance-statistics/data/database [dostep 1.10.2016].
Catkowicie zasadnie S. Golinowska w cytowanym juz ar-
tykule (2015) pyta: Czy w polskim procesie decentralizacji
wtadzy zasadnicze cele spofeczno-cywilizacyjne, takie jak
dostep do pracy, edukacja, ochrona zdrowia, warunki roz-
woju i bezpieczenstwa ludnosci w jej cyklu zycia, znajdujg
uznanie [...]? Czy decentralizacja w Polsce sprzyja demo-
kratyzacji”?.

Udziat wysokiej techniki w produkcji przemystu zmalat
26,8% w2010 r. do 5% w 2013 r.
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6 Na gruncie marginalistycznej (neoklasycznej) ekonomii nie
mozna poczynic¢ istotnych spostrzezen co do polityki spo-
tecznej. To samo dotyczy teorii wyboru publicznego czy
mikroekonomii. Wynika to z ograniczen aparatu badaw-
czego. Popyt bazujgcy na subiektywnej uzytecznosci i po-
daz na malejgcej produktywnosci sg podstawg rownowagi
rynkowej. Jednak te narzedzia analityczne wyabstraho-
wane sg od kapitalistycznej formy produkcji i stosunkow
spofecznych, zwtaszcza od zaleznosci ekonomicznych
okreslajagcych dynamike ekonomiczng i zwigzang z tym
dynamike struktury spotecznej i stosunkéw miedzyludz-
kich. Dlatego na marginesie swojej konstrukcji analitycznej
neoklasycy postuguja sie zargonem (np. ,efekty zewnetrz-
ne”), ktéry prowadzi nierzadko do stwierdzen sprzecznych
ze soba. Ale konstrukcja pozostaje nienaruszona i pozwala
na takie tylko wnioski, ktére mieszczg si¢ w jej ramach:
usuwac asymetrie informaciji (przez np. demonopolizacje,
czyli zaangazowanie panstwa) i ogranicza¢ zawodno$¢
rzgdu (przez urynkowienie i ograniczanie roli panstwa).
Przejscie na inny grunt teoretyczny pozwala skrytykowaé
te konstrukcje jako nieadekwatne narzedzie opisu zjawisk.

7 Raporty NIK dotyczgce projektow kluczowych oraz z za-
kresu rozwoju technologii (realizowane przez szkoty wyz-
sze i parki technologiczne) sg zrédtem krytycznej oceny
samorzgdowej polityki ekonomicznej, realizowanej w ra-
mach regionalnych programoéw operacyjnych.

8 Narodowo$¢ posiadacza ma znaczenie. Zagraniczny wta-
ciciel: a) nie moze mie¢ petnego zaufania do narodu/
panstwa, w ktérym gosci, tzn. obawa wywtaszczenia jest
wyzsza niz w przypadku wfasnego rzgdu, dlatego oprocz
zwyktego zysku narzucat bedzie marze z tego tytutu;
b) jesli chce zyskaé¢ okreslong ilo$¢ swojej waluty, natozy
kolejng marze z tytutu ryzyka kursowego; c) bedzie bar-
dziej podatny na ,wytyczne” swojego rzadu niz wtadzy
kraju, w ktérym gosci. Po pierwsze dlatego, ze korpora-
cje z reguly sg istotnie powigzane z rodzimg gospodar-
kg, a interesy kapitalistow krajowych i zagranicznych sg
sprzeczne (Blecker 1999). Po drugie, sa w stanie zapew-
ni¢ sobie polityczne wpltywy w krajach gorzej rozwinig-
tych. Stad oddziatywanie krajowej polityki gospodarczej
bedzie tym stabsze, im wiecej jest wtasnosci zagranicz-
nej (Kalecki 1985: 57). Korporacje globalne przenoszg te
dziatalnosci, ktére wymagajg nizszych ptac, a zatem tez
prostszych prac. Utrwalana jest struktura produkcji i za-
trudnienia: w produkcji przemystowej i eksporcie z Polski
dominujg firmy z kapitatem zagranicznym, a jednoczes$nie
przewage majg dziedziny niskiej i sredniej techniki. Rodzi-
mi poddostawcy lokujg sie na nizszych szczeblach tan-
cucha dostaw i w nizszej technice. Krajowi eksporterzy
miedzi, zywnosci czy mebli nie sg w stanie istotnie zwigk-
szy¢ wydajnosci, a zarazem nie majg warunkéw dla in-
nowaciji. Natomiast jesli taki wzrost wystepuje, np. w sek-
torze miedzi, to korzysci sg przechwytywane przez odbior-
cow surowca, tzn. wielkich wytworcéw gotowych produk-
téw przemystowych. Przyczyng dominacji pewnych go-
spodarek i wyzszego poziomu ptac jest to, ze produkujg
one finalne, wysokotechniczne produkty, zapewniajg ta-
nig energie (oraz wyrabiajg towary luksusowe, na kté-
re wydawane sg zyski wiascicieli fabryk ulokowanych np.
w Polsce), a innowacje wprowadzane wraz z inwestycjami
pochodzg z rodzimych instytutéw i szkot wyzszych.
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Two joined political processes are maintained in Poland: 1) privatization of public services, such as health
care, public transport bus services, waste utilization, heat and water supply, education. The reason is the be-
lief that the market forces will bring improvements (lower prices and higher quality), but the real results are
rather weak and disappointing; 2) reducing the scale of central government and increasing the role of self-go-
vernment. In the the post-keynesian perspective decentralization of economic policy is deficient, because only
the national state and its institutions can improve the structure of national industry and develop the regional
labor market, while local authorities may perform an auxiliary function.
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