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Wprowadzenie do ekonomicznej analizy prawa w odniesieniu do prawa
o zobowigzaniach umownych oraz do polityki regulacyjnej panstwa

Esej rozpoczyna sie od krétkiej prezentacji ekonomicznej analizy prawa jako dyscypliny naukowej, podane sa przy-
ktady réznic migdzy ekonomiczng analiza prawa i tzw. analizg doktrynalng. Nastgpnie oméwione zostaja dwa najwaz-
niejsze nurty badawcze w dziedzinie bedgcej przedmiotem szczegdlnego zainteresowania autora — wykorzystywanie
poje¢ zaczerpnigtych z ekonomii behawioralnej do analizy prawa oraz rozwéj empirycznych badan przepiséw prawa.
Po wyjasnieniu, dlaczego sa one tak wazne, autor przedstawia przyktady znaczacych réznic miedzy wnioskami, do kté6-
rych dochodza przedstawiciele nowych nurtéw myslenia, a interpretacjami proponowanymi przez zwolennikéw bar-
dziej tradycyjnego podejscia do zagadnien prawa, a takze omawia ich wplyw na polityke prawna i regulacyjna.

Stowa kluczowe: ekonomiczna analiza prawa, ekonomia behawioralna, prawo o zobowigzaniach umownych, prawo

wlasnosci, prawo deliktowe.

Ekonomiczna analiza prawa znana takze jako
ekonomiczna analiza przepiséw prawnych (law
and economics) zalicza si¢ do stosunkowo nowych
dyscyplin akademickich w Ameryce Pétnocne;.
Mozna ja uznaé za najbardziej znaczaca innowa-
cje w zakresie teorii i praktyki prawa w ostatnim
potwieczu. Dziedzina ta powstala na przelomie
lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych XX w.
Poczatkowo wykladano ja jako przedmiot fa-
kultatywny studentom ostatnich lat, co oznacza,
ze jego zaliczenie nie bylo wymagane do ukori-

Emerytowany profesor tytularny Swanlund Chair i eme-
rytowany profesor prawa University of Illinois, Urbana-
-Champaign.

Pragne podzigkowa¢ pani Katarzynie Metelskiej-Sza-
niawskiej, panu Jarostawowi Betdowskiemu i pani Annie
Guzik za ich goscinno$é¢ oraz za zorganizowanie wspa-
nialej wyprawy do Polski dla mojej zony i dla mnie.
Pragne takze podziekowaé panu profesorowi Jerzemu
Hausnerowi z Krakowskiego Uniwersytetu Ekonomicz-
nego za zaproszenie do wygloszenia goscinnego wyktadu
oraz za serdeczne przyjecie w Krakowie. Dzigkuje réwniez
wszystkim wybitnym badaczom, ktérzy zechcieli wyrazi¢
swoje opinie na temat wczesniejszej wersji tego referatu
po jego prezentacji w Krakowie w kwietniu 2012 r. Ich
komentarze stanowily dla mnie cenng inspiracje podczas
wnoszenia poprawek do tekstu.

Przetozyt Rafat Smietana.

czenia studiéw!. W ciagu mniej wigcej dwudzie-
stu lat uksztaltowal si¢ zakres programowy ty-
powego kursu uniwersyteckiego z tej dziedziny,

! Ksztalcenie prawnicze w USA ma chyba unikatowy
charakter w skali $wiatowej, gdyz odbywa si¢ wylacznie
na poziomie uniwersyteckim. Typowa nauka na wydzia-
le prawa trwa trzy lata i koriczy si¢ przyznaniem stopnia
doktora praw (Juris Doctor, ]J.D.). Aby uzyska¢ licencje
na praktykowanie zawodu, absolwenci akredytowanych
(przez amerykanska Izbe Adwokacks) wydziatéw prawa
muszg zda¢ pafistwowy egzamin adwokacki.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ jeszcze jedna istotng
rzecz. Amerykariski system prawa prywatnego okresla sie
mianem ,prawa zwyczajowego (common law), podczas
gdy w wigkszosci pozostalych krajéw obowiazuje tzw. pra-
wo cywilne (civi/ Jaw). Nadal toczy si¢ debata na temat
tego, czy oba systemy rzeczywiscie az tak bardzo sie od
siebie r6znia. Jedna z istotniejszych réznic polega na tym,
ze w pierwszym z nich sedziowie moga podejmowac wia-
zgce decyzje w takich dziedzinach prawa prywatnego, jak
prawo wlasnosci, o zobowigzaniach umownych i deliktéw.
Dlatego wiekszo$¢ jego przepiséw w systemach prawa
zwyczajowego to prawo precedensowe oparte na orzecz-
nictwie sgdowym. (Prawo ustawowe [statute law] — czyli
regulacje uchwalane przez ciata ustawodawcze — odgrywa
coraz wazniejsza role w systemach prawa zwyczajowego,
lecz nie ma takiej samej rangi jak w systemach prawa cy-
wilnego). Nauka prawa w krajach, w ktérych obowigzuje
prawo zwyczajowe, polega na zapoznawaniu si¢ z prece-
densami i rozstrzygnieciami sagdéw apelacyjnych, na opi-
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na co znaczacy wplyw mialta niewatpliwie coraz
wigksza liczba publikacji naukowych z wykorzy-
staniem narzedzi analitycznych nowej dyscypli-
ny. W 1991 r. powstala organizacja zawodowa
— American Law and Economics Association
(Amerykariskie Stowarzyszenie Ekonomicznej
Analizy Prawa), ktérej coroczne konferencje spo-
tykaja si¢ z ogromnym zainteresowaniem coraz
szerszych grup uczestnikéw. Na poczatku XXT w.
dziedzina ta zyskala sobie znaczace wplywy,
a poczynione w jej ramach odkrycia i ustalenia
dotyczace tak waznych dziedzin jak prawo wia-
snoéci (property law), prawo o zobowigzaniach
umownych (contract law) i prawo deliktowe (zort
law) staly si¢ podstawa znacznej czgéci progra-
méw nauczania dla studentéw pierwszego roku.

Poza srodowiskiem akademickim dziedzina
ta wywarla takze znaczacy wplyw na kilka ob-
szaréw ustawodawstwa, na przyktad na prawo
karne. Sceptycyzm wobec domniemanego od-
straszajacego oddzialywania kary $mierci zna-
lazt podstawy w wynikach badan empirycz-
nych m.in. autorstwa Johna Donohue i Justina
Wolfersa (2005). Badacze ci, korzystajac z za-
lozen ekonomicznej analizy prawa, udokumen-
towali i zaproponowali przekonujace wyjasnie-
nie obserwowanego od pewnego czasu w USA
diugotrwatego spadku liczby przestepstw — za-
réwno z uzyciem przemocy, jak i innych (zob.
Donohue, Levitt 2001)2.

niach sedziéw w konkretnych sprawach oraz na warun-
kach, ktére musza zostaé spetnione przed wprowadzaniem
ewentualnych zmian. Niekt6rzy komentatorzy uwazaja, ze
wlasnie te cechy charakterystyczne amerykanskiego sys-
temu prawnego sprawily, ze ekonomiczna analiza prawa
jako dyscyplina zyskala sobie w tym kraju tak duza popu-
larnos¢. Przekonujace argumenty przeciwko temu stano-
wisku prezentujg: N. Garoupa i T.S. Ulen (2008). Autorzy
ci przypisuja wigksza dynamike i innowacyjnos¢ w tej
dziedzinie silniejszej konkurencji migdzy wydzialami pra-
wa o kadre naukowa, studentéw i §rodki finansowe.

2 Empiryczng argumentacje autoréw mozna podsumo-
waé w nastepujacy sposéb. Legalizacja zabiegu przery-
wania ciazy przez amerykanski Sad Najwyzszy w stycz-
niu 1973 r. (sprawa Roe przeciwko Wade, 410 U.S. 113
[1973]) doprowadzita do znacznego wzrostu liczby
legalnych aborcji. Rzeczywiscie wzrosta ona do 1 mln
w 1980 r. — jeden zabieg przerwania ciazy przypadal na
dwa zywe urodzenia. W wyniku tego po styczniu 1973 r.
przyszlo na $wiat o wiele mniej dzieci, niz wskazywalaby
na to ekstrapolacja tendencji demograficznych. Donohue

Kolejnym obszarem, na ktéry bardzo znacz-
ny wplyw wywarla omawiana dziedzina, to regu-
lacje wydawane przez organy administracji pari-
stwowej dotyczace prywatnej przedsiebiorczosci.
Ruch deregulacyjny zmierzajacy do wyjecia spod
kontroli paristwa réznych obszaréw aktywnosci
gospodarczej z péznych lat siedemdziesigtych
i osiemdziesigtych XX w. wiele zawdziecza wy-
nikom badan naukowych, ktére wykazaly, ze re-
gulacje zaczely stuzy¢ interesom przedstawicieli
dziedzin regulowanych, nie za$ dobru wspélne-
mu. Przepisy prawa i wczesne rozwigzania po-
lityczne w zakresie ochrony $rodowiska, ktére
po raz pierwszy pojawily si¢ na poczatku lat sie-
demdziesiatych XX w. zaréwno na szczeblu sta-
nowym, jak i federalnym, mialy swoje korzenie
w wynikach badai naukowych, podobnie jak
wprowadzenie zbywalnych zezwoleri na emisj¢
dwutlenku siarki i niektérych innych rodzajéw
zanieczyszczen’. Wiele badari na temat wiasci-
wej odpowiedzi regulacyjnej na zmiany klima-
tyczne opiera si¢ wlasnie na ekonomicznej ana-
lizie prawa (zob. np. Vandenbergh, Steinemann
2007; Posner, Sunstein 2007; Farber 2008).

Niniejszy esej rozpoczyna si¢ od krétkiej pre-
zentacji ekonomicznej analizy prawa jako dyscy-

i Wolfers, odwolujac sie do statystycznej prawidlowosci,
ze niemal we wszystkich spoleczeristwach mlodzi mez-
czyzni popelniaja niemal polowe przestepstw, sugeruja, iz
spadek liczby urodzen w 1973 r. doprowadzit do spadku
przestepczosci na poczatku lat dziewieédziesigtych XX w.
Po prostu populacja mezczyzn w wieku 17-18 lat, kiedy
to popelniaja najwiecej przestepstw, byta o wiele mniejsza.
Zdaniem badaczy ten spadek liczby urodzeni odpowiada
za 25-procentowy spadek liczby przestepstw notowany od
1991 r. Istnieje takze drugi czynnik mogacy mie¢ zwig-
zek z legalizacja przerywania ciazy, ktéry odpowiada za
drugie 25% spadku liczby przestepstw. Mlodzi mezezyzni
urodzeni po styczniu 1973 r. byli mniej skfonni do ich
popelniania, gdyz urodzili si¢ w okolicznosciach, ktére
matki uznaly za sprzyjajace wychowaniu potomstwa (ro-
dzice mieli prace, starsze pokolenie moglo zaopiekowaé
si¢ dzie¢mi, ubezpieczenie finansowalo opieke zdrowot-
ng itd.), natomiast na aborcje decydowaty si¢ przewaz-
nie kobiety znajdujace si¢ w gorszej sytuacji spoleczno-
-ekonomiczne;j.

3 Rozwigzania oparte na koncepcji zbywalnych praw do
emisji dwutlenku siarki przyniosty polowiczny sukces
(zob. Tietenberg 2003). Prawa do emisji zanieczyszczeri
(dwutlenku wegla) lansowano jako przydatne narzedzie
regulacyjne i czesciowo wprowadzono w zycie w krajach

Unii Europejskiej.
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pliny naukowej, w ktérej podaje przykiady réznic
analitycznych migdzy nig i tzw. analiza doktry-
nalng (starszy styl analizy prawnej stopniowo wy-
pierany przez ekonomiczng). Nastepnie oméwig,
moim zdaniem dwa najwazniejsze, nurty badaw-
cze w dziedzinie bedacej przedmiotem mojego
zainteresowania — wykorzystywanie poje¢ ekono-
mii behawioralnej do analizy prawa oraz rozwéj
empirycznych badani przepiséw prawa. Po krét-
kim podsumowaniu przejde do prezentacji przy-
ktadéw znaczacych réznic miedzy wnioskami, do
ktérych dochodzg przedstawiciele nowych nur-
téw myslenia, a interpretacjami proponowany-
mi przez zwolennikéw bardziej tradycyjnego po-
dejscia do zagadnien prawnych oraz oméwig ich

wplyw na polityke prawng i regulacyjna.

1. Wprowadzenie do ekonomicznej
analizy prawa

Ekonomiczna analiza prawa wykorzystu-
je pewne narzedzia z dziedziny mikroekonomii
do analizy réznorodnych kwestii prawnych (wig-
cej na ten temat zob. Cooter, Ulen 2011; Posner
2010). U jej podstaw lezy spostrzezenie, ze prze-
pisy prawa i standardy prawne to mechanizmy
nakladajace dorozumiane ceny na pewne zacho-
wania i czynnosci, dlatego proponuje stosowa-
nie narzedzi mikroekonomicznych do wyjasnie-
nia reakcji aktoréw na tego rodzaju koszty. Na
przyklad, jezeli zawieramy z kim$ wykonalng
umowe, musimy wiedzie¢, ze jezeli nie wywig-
zemy sie z naszej czesci kontraktu, poniesiemy
za to odpowiedzialnoé¢ i bedziemy musieli wy-
nagrodzi¢ tej osobie poniesione przez nig stra-
ty. Wlasnie to jest ceng za niespelnienie przyrze-
czenia zawartego w umowie.

Ekonomiczna analiza prawa postuluje, Ze de-
cyzje o tym, czy wywigzaé sie z umowy, podej-
mujemy w bardzo podobny sposéb jak np.
w przypadku nabyciu roweru. Osoba zaintereso-
wana transakcja poréwnuje koszty i korzysci do-
stepnych alternatyw, a nastgpnie wybiera te¢, kt6-
ra wydaje si¢ przynosi¢ najwieksza korzys¢ netto,
czyli maksymalng w danych warunkach nad-
wyzke (indywidualnych) korzysci nad (indywi-

dualnie) ponoszonymi kosztami®. A wigc jezeli

* Wyraz ,indywidualnie” zapisalem w nawiasie, by zwré-
ci¢ uwage na fakt, ze wiekszos¢ aktoréw skupia sie wy-

korzys¢ plynaca z niewykonania umowy prze-
wyzsza koszt takiego postgpowania (zaklada-
my, ze koszt ten zawiera odszkodowanie nalez-
ne drugiej stronie od tej, ktéra zrywa umowe),
wtedy strona ta nie wywiaze si¢ ze zobowigzania.
Lecz jezeli koszt odszkodowania za niewykona-
nie umowy przewyzsza korzy$¢ plynaca z takie-
go postepowania, strona umowy dotrzyma.
Spostrzezenie to sugeruje kolejng charakte-
rystyczng ceche ekonomicznej analizy prawa,
mianowicie zainteresowanie efektywnoscia jako
normg prawng. W przytoczonym powyzej przy-
ktadzie przyjatem stanowisko opisowe, nie na-
kazowe (preskryptywne). Po prostu zasugerowa-
tem, ze postgpujace racjonalnie strony umowy
poréwnujg cen¢ niedotrzymania jej warunkéw
ze spodziewang korzyscia plynaca z jej zerwa-
nia. Nie stwierdzilem przy tym, czy prawnie
okreslona cena niewywigzania si¢ byla wiasciwa,
zbyt niska, czy zbyt wysoka. Lecz ekonomiczna
analiza prawa wykracza poza zwykly opis, suge-
rujac, ze mozna doktadnie okresli¢ cene za ze-
rwanie umowy — mianowicie powodujaca tyl-
ko ,efektywne zerwanie umowy” (efficient breach
of contract). A co to takiego? Zerwanie umowy
jest bardziej efektywnym dzialaniem niz do-
trzymanie jej warunkéw, jezeli na skutek takie-
go postepowania zadna z umawiajacych sie stron
nie znajduje si¢ w gorszej sytuacji, niz bylaby
w przypadku wykonania tejze umowy oraz jeze-
li przynajmniej jedna ze stron znajduje si¢ w ko-
rzystniejszej sytuacji’. Kazde inne zerwanie be-
dzie nieefektywne i nie powinno nastapic¢ — przy
zalozeniu, ze nadrzednym kryterium normatyw-

facznie na wlasnych kosztach i korzysciach, jezeli prawo
nie zmusza ich takze do uwzglednienia kosztéw i korzysci
ponoszonych przez podmioty zewngtrzne — przewaznie
dotyczy to kosztéw, rzadziej korzysci — w konsekwencji
dzialan podejmowanych przez tychze aktoréw. W anali-
zowanym tu kontekscie uméw racjonalny podmiot do-
konujacy wyboru miedzy wykonaniem i zerwaniem zo-
bowigzania umownego uwzgledni jedynie wlasne koszty
i korzysci, jezeli nie zostanie zmuszony do czegos innego.
Bardzo wazny cel przepiséw prawa o zobowigzaniach
umownych stanowi skianianie podmiotu podejmujacego
decyzje do uwzgledniania takze kosztéw i korzysci pono-
szonych przez inne podmioty i zwigzanych z dotrzyma-
niem lub zerwaniem umowy.

5 To oczywiscie dobrze znane optimum lub efektywnosé
w sensie Pareta.
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nym prawa zobowigzan umownych jest efektyw-
nos¢.

Pojecie ,efektywnego zerwania umowy” stalo
si¢ kluczowa koncepcja nowoczesnej teorii zo-
bowigzann umownych (theory of contracts), przy-
najmniej w USA. W znacznym stopniu zastgpito
ono dawniejsza opinie, ze dotrzymanie zobowig-
zania wynikajacego z umowy jest silnie umoco-
wane w etyce, a prawo powinno sta¢ na strazy
i pomagaé w egzekwowaniu tej etycznej koncep-
cji zawierania umoéw®. Prawie kazdy student pra-
wa w Stanach Zjednoczonych (corocznie kie-
runek ten wybiera ok. 45 tys. mlodych ludzi)
uczy si¢ o ,efektywnym zerwaniu umowy” w ra-
mach obowigzkowych zaje¢ na pierwszym roku.
Dzieje si¢ tak od przynajmniej 20 lat i stanowi
godny odnotowania sukces ekonomicznej anali-
zy prawa jako dyscypliny”.

Kolejne przyktady postuza do zademonstro-
wania innowacyjnych wnioskéw plynacych z eko-
nomicznej analizy prawa w dziedzinie prawa de-
liktéw (zor¢ law), prawa karnego i prawa wlasnosci
intelektualne;.

Prawo deliktéw to zbér przepiséw dotycza-
cych wypadkéw. Jezeli kto$ ponidst uszczerbek
na zdrowiu na skutek dziatania lub bezczynnosci
innej osoby, strona poszkodowana moze wnies¢
przeciwko sprawcy pozew o odszkodowanie.
Istnieja dwa standardy odpowiedzialnosci stuza-

¢ Nowszy poglad (w ktérym nadrzednym pojeciem jest
efektywnos¢) ma dos$¢ powazna podbudowe teoretycz-
ng, by przypomnieé¢ tylko znane spostrzezenie s¢dziego
Olivera Wendella Holmesa Jr., ze ,obowiazek dotrzy-
mania umowy w prawie zwyczajowym oznacza domnie-
manie, iz umawiajace si¢ strony zostang zobowigzane do
wyréwnania strat w przypadku jej niedotrzymania — i nic
wigcej” (Holmes 1897). Por. jednak: Perillo 2000.

7 Jak mozna si¢ domysli¢, efektywnosé jako normatywne
kryterium prawne nie zyskala powszechnego uznania. Od
zarania ekonomicznej analizy prawa wielu badaczy kryty-
kuje te dziedzine za to, iz rzekomo uznaje ona efektyw-
no$¢ za najwazniejsza lub jedyna spéjna norme prawna.
Moja interpretacja obecnego stanu rzeczy przedstawia
sie nastepujaco: wielu przedstawicieli tej dziedziny uwa-
za, ze efektywnos$¢ jest lub powinna by¢ norma prawna,
lecz jednoczesnie uznaje istnienie innych waznych kry-
teriéw prawnych oraz konieczno$¢ brania obydwu pod
uwage w pewnych okolicznosciach. Wazkie argumenty
przemawiajace za efektywnoscia jako jedynym spéjnym
kryterium prawnym mozna znalez¢ w ksigzce Kaplowa

i Shavella (2006).

ce do okreslania, czy i w jakim stopniu spraw-
ca jest zobowigzany do wynagrodzenia poszko-
dowanemu poniesionego uszczerbku. Starszy to
,bezposrednia odpowiedzialnos$¢” (strict liabi-
lity), zgodnie z ktérym od sprawcy mozna do-
chodzi¢ odszkodowania za uszczerbek, jezeli to
on go spowodowal. Drugi, nowszy standard to
,zaniedbanie” lub ,odpowiedzialnos¢” — wedlug
niego sprawca ponosi odpowiedzialnos¢ tylko
wtedy, gdy cigzyl na nim obowiazek zachowania
odpowiedniej ostroznosci (duty of care), ktérego
nie dopelnil. Zaniedbanie stalo si¢ domyslnym
lub gléwnym standardem odpowiedzialnosci
we wspolczesnym  §wiecie®. Nalezy zauwa-
zy¢, ze takie postawienie sprawy dopuszcza sy-
tuacje, w ktérej w pewnych okolicznosciach
sprawca wypadku nie odpowiada za uszczerbek
na zdrowiu poniesiony przez osobg poszkodo-
wang (poniewaz dopetnit obowigzku zachowa-
nia ostrozno$ci; innymi stowy, wykazal ,nalezy-
tg ostroznos¢”).

Dawniejszy poglad opieral si¢ na opinii, ze
gléwna rola spoleczna prawa deliktéw to napra-
wienie nagannego postgpowania, ktére dopro-
wadzilo do powstania szkody. Celem jest ,przy-
wrécenie stanu poprzedniego”, czyli przekazanie
osobie poszkodowanej takiej kwoty, ktéra umoz-
liwi jej przywrécenie stanu sprzed uszczerbku,
oczywiscie na tyle, na ile tego rodzaju problem
mozna rozwigzaé za pienigdze.

Dzigki ekonomicznej analizie prawa lepiej
rozumiemy spoleczng role prawa deliktéw. Po
pierwsze, okreslono jego cel w oparciu o zasady
ekonomiczne: minimalizacje spolecznych kosz-
téw wypadkéw, ktére definiuje si¢ jako sume wy-
datkéw na zapobieganie wypadkom poniesio-
nych przez strony, strat powstalych w wyniku

8 Oczywiscie podsumowuje tu w uproszczony sposob
bardzo skomplikowane zagadnienia. Warto zauwazy¢, ze
odpowiedzialno$¢ za zaniedbania wystepuje w wielu réz-
nych postaciach oraz ze w USA zdecydowanie najczesciej
sprawy tego rodzaju rozsadzaja sady stanowe (a to wlasnie
poszczegdlne stany, a nie rzad federalny odpowiadaja za
wymiar sprawiedliwosci w oparciu o prawo deliktéw) jako
swzgledne zaniedbanie” lub ,wzgledna odpowiedzial-
n0$¢”. Zgodnie z tym standardem, sad bada wzgledny sto-
pieni zaniedbania dzialan zapobiegawczych przez kazda
ze stron — zaréwno przez poszkodowanego, jak i sprawce
szkody — i odpowiednio rozdziela migdzy nich odpowie-
dzialno$¢.
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wypadku oraz powypadkowych kosztéw admi-
nistracyjnych okreslenia, kto ma pokry¢ te stra-
ty. Po drugie, ekonomiczna analiza prawa zwraca
szczegllng uwage na mozliwe efekty naraze-
nia na odpowiedzialnos¢ za szkody z perspekty-
wy ex ante. Zatem racjonalny potencjalny spraw-
ca méglby prébowaé uniknaé odpowiedzialnosci
poprzez wykazanie, ze zachowal nalezytg ostroz-
no$¢, a to uzasadnia minimalizacj¢ jego odpowie-
dzialnosci. Poza tym, jezeli to wykonalne, osoba
racjonalna, w sytuacji, w ktérej moglaby zosta¢
poszkodowana, moze ze swej strony podjaé¢ dzia-
tania zmierzajace do zmniejszenia wlasnej od-
powiedzialnoéci za straty w razie zajscia takie-
go zdarzenia (gdy potencjalny sprawca podjal
wiasciwe dzialania zmierzajace do ograniczenia
wlasnej odpowiedzialnosci). Po trzecie, analiza
ta proponuje o wiele bardziej przekonujace wy-
jasnienie réznic miedzy odpowiedzialnoscia wy-
nikajacg z zaniedbania a odpowiedzialnoscig sen-
su stricto, co szczegSlnie dotyczy réznic migdzy
bodzcami zachgcajacymi do ostroznosci tworzo-
nymi przez poszczegdlne standardy odpowie-
dzialnosci, dzigki czemu pomaga bardziej precy-
zyjnie okresli¢ okolicznosci, w ktérych jeden ze
standardéw jest bardziej efektywny od drugiego.

Ekonomiczna analiza prawa przyczynita si¢
réwniez do wyjasnienia kilku zagadnieri teore-
tycznych w prawie karnym, np. dlaczego prze-
stepcy powinni ponosi¢ odpowiedzialno$¢ wy-
kraczajaca poza zwykla rekompensate szkéd
poniesionych przez osoby poszkodowane, czyli
kar¢’. Uwazam jednak, ze najbardziej znacza-
cy wkiad, jaki omawiana tu dziedzina wniosta

9 Ze wzgledu na fakt, ze prawdopodobieristwo wykry-
cia, zatrzymania i skazania przestepcy jest nizsze niz 1
(w niektérych przypadkach nawet znacznie nizsze), samo
zrekompensowanie strat ofierze przestepstwa nie dziala
odstraszajaco na potencjalnych przestepcéw. Przyjmijmy,
ze prawdopodobieristwo wykrycia i zatrzymania sprawcy
kradziezy telewizora wynosi 0,5, nowy telewizor kosztuje
1 tys. dolaréw oraz ze zlodziej, ktéry zostanie schwytany,
ma obowigzek wynagrodzi¢ straty wlascicielowi sprzetu
lub zwréci¢ mu skradziony przedmiot. Cena telewizora
pochodzacego z kradziezy wynosi 0,5 x 1 tys. dolaréw =
500 dolaréw. Poniewaz jest to znaczaco nizsza kwota od
kosztu legalnego nabycia sprzetu, osoby sklonne do kra-
dziezy, rozumujac racjonalnie, moga stwierdzié, ze lepiej
wej$¢ w posiadanie telewizora droga kradziezy niz droga
kupna. Lecz gdyby kara za kradziez wynosita, powiedzmy,

trzykrotno$¢ oczekiwanej ceny nabycia sprzetu na skutek

do prawa karnego, ma Zrédlo w empirycznych
pracach poswieconych przestgpczosci. Lepiej
poznaliSmy przyczyny pewnych przestepstw
i zmian rodzajéw przestepczosci w czasie w za-
leznosci od okreslonych uwarunkowan spolecz-
nych, wiemy tez wiecej na temat jej powstrzy-
mywania (zob. np. Levitt 2004; Levitt, Miles
2007). Jak juz wczesniej wspomnialem, dowie-
dzielismy si¢ réwniez, dlaczego kara $mierci ra-
czej nie sprawdza si¢ w roli §rodka odstrasza-
jacego.

Wspomnijmy jeszcze o prawie wlasnosci in-
telektualnej — o prawie patentowym, prawach
autorskich, znakach towarowych i tajemnicach
handlowych. Ekonomiczna analiza prawa wy-
jasnila i doprecyzowala istotne przyczyny ist-
nienia prawa wlasnosci intelektualnej, eksponu-
jac réznice miedzy nig a wlasnoscig materialng.
Obecnie dysponujemy takze wieloma teoriami
na temat tego, dlaczego istnieja i powinny istnie¢
réznice pomiedzy komponentami prawa wlasno-
$ci intelektualnej. Wiemy takze, skad si¢ biora
réznice dotyczace czasu obowigzywania rozma-
itych form prawa wlasnosci intelektualnej (oraz
— co réwnie istotne — dlaczego nie ma tego ro-
dzaju ograniczen w dziedzinie wlasnosci mate-
rialnej) i czemu granice te sg rézne dla poszcze-
golnych form wlasnosci intelektualnej. Wiemy,
z jakiego powodu patenty powinny obowigzy-
waé przez dwadziescia lat, dlaczego w dziedzi-
nie praw autorskich mamy do czynienia ze sta-
tym wydtuzaniem okresu ochrony, a czas trwania
ochrony znakéw towarowych zalezy zasadniczo
wylacznie od woli ich wlascicieli.

2. Ekonomiczna analiza prawa:

perspektywy behawioralna i empiryczna

Ekonomiczna analiza prawa rozwija si¢ dyna-
micznie od swoich poczatkéw, czyli od korica lat
siedemdziesigtych XX w. Rozszerzyta obszar za-
interesowania poza analiz¢ mikroekonomiczna
gléwnych dziedzin prawa na prawo publiczne,
instytucje systemu prawnego, miqdzynarodowe
prawo prywatne i publiczne, a nawet na poréw-
nawcze badania prawa. Ponadto w ekonomicz-
nej analizie prawa zaszlo kilka waznych zmian

kradziezy, czyli 3 x 0,5 x 1 tys. = 1,5 tys. dolaréw, kupienie
go w sklepie byloby tarisze.
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metodologicznych. Po pierwsze, dziedzina ta
wyszla poza pierwotny zakres zainteresowan po-
przez zastosowanie teorii racjonalnego wyboru
do rozstrzygnie¢ prawnych i wykorzystanie na-
rz¢dzia ekonomii behawioralnej (oraz psycho-
logii poznawczej i spolecznej) do analiz kwestii
prawnych. Po drugie, zainspirowata fascynujace
prace w dziedzinie empirycznych badan prawa.
W tej czesci eseju postaram sie wyjasni¢ gene-
z¢ obydwu podejs$¢ metodologicznych i zaakcen-
tuje ich znaczacy wklad zaréwno w rozwdj eko-
nomicznej analizy prawa, jak i wiedzy prawnej
rozumianej bardziej ogélnie'®. Na koniec przy-
tocze przyklady zastosowania kazdej z oma-
wianych innowacji do prawa o zobowigzaniach
umownych oraz do trzech zagadniei zwigza-
nych z polityka regulacyjna.

2.1. Ekonomiczna analiza prawa

z perspektywy behawioralnej
W zaprezentowanym powyzej krétkim wpro-

wadzeniu do ekonomicznej analizy prawa przyja-
tem milczace zalozenie, ze decydenci w tej sferze
zachowuja si¢ tak samo jak decydenci w sferze
gospodarczej: w sposéb racjonalny daza do mak-
symalizacji uzytecznosci (jako konsumenci) oraz
zysku (jako dostawcy). Ich preferencje maja cha-
rakter pelny i przechodni. Znajg i potrafig sto-
sowaé w praktyce zasady rzadzace prawdopodo-
bieistwem, gromadzg precyzyjne oraz dajace si¢
obiektywnie zweryfikowa¢ informacje, ktére na-

10 Chciatbym uzupelni¢ te rozwazania krétka, lecz wazna
uwaga na temat mojego opisu behawioralnej ekonomicz-
nej analizy prawa oraz jego badari empirycznych. Cala li-
teratura po$wigcona ekonomicznej analizie prawa z punk-
tu widzenia behawioralnego ma charakter empiryczny.
W znacznej mierze sktadaja si¢ na nig opisy eksperymen-
téw, ktére wykazuja, ze prognozy rzeczywistych zacho-
wan czlowieka dokonywane w oparciu o teorie racjonal-
nego wyboru sg btedne. Tak wiec w bardzo rzeczywistym
sensie analiza ekonomiczna z punktu widzenia behawio-
ralnego stanowi przyktad — by¢ moze najbardziej istotny
— empirycznych badari funkcjonowania prawa w praktyce.
Niemniej jednak zaréwno dlatego, ze teoria racjonalne-
go wyboru jest bardzo waznym aspektem ekonomicznej
analizy prawa, jak i dlatego, iz implikacje prawne i inne
polityk ekonomicznej analizy prawa z punktu widzenia
behawioralnego sa tak dalekosiezne, moim zdaniem po-
wstanie tej dziedziny badarni zastluguje na miano jednego
z najwazniejszych wydarzen w nauczaniu i analizy prawa.

stepnie poprawnie stosujg w procesie podejmo-
wania decyzji, umiejetnie zarzadzaja ryzykiem,
wykorzystuja bilans spodziewanych zyskéw
i strat do podejmowania decyzji o niepewnym
wyniku, popelniajg bledy tylko wtedy, gdy przy-
wioda ich do tego zreczni oszusci, emocje wply-
waja na dokonywane przez nich wybory tylko
wtedy, gdy wyraznie tego pragng, beznamietnie
poréwnuja i oceniajg informacje istotne dla do-
konywanych przez siebie wyboréw, nie przywia-
zujac nadmiernej wagi do tych, ktére przema-
wiajg za ich stanowiskiem, i tak dalej.

Powyzszy skrécony opis teorii racjonalnego
wyboru pokazuje, jak niedorzeczne sg te zaloze-
nia. Zacytuje tu stowa stuchaczy moich wykta-
déw na wydziale prawa, ktérym przedstawialem
teori¢ racjonalnego wyboru: ,Kim sg ci racjonal-
ni ludzie, o ktérych pan méwi? Nie znamy niko-
go takiego”.

Dzigki wnikliwym empirycznym pracom
Daniela Kahnemana, niezyjacego juz Amosa
Tversky'ego 1 wielu innych, wiemy teraz, ze nie-
ktére sposréd przewidywan teorii racjonalnego
wyboru sg po prostu bledne. Rzeczywiste zacho-
wania ludzi réznia si¢ do$¢ znacznie, niekiedy
w przewidywalny sposéb, od prognoz teorii ra-
cjonalnego wyboru!l. Poniewaz jednak przepisy
prawa majg wplywaé na zachowanie rzeczywi-
stych ludzi, a nie wyidealizowanych konstruk-
téw, ekonomiczna analiza prawa oraz oparte na
niej przepisy muszg uwzglednia¢ ten fakt.

W tym miejscu chciatbym uczyni¢ dwa za-
strzezenia. Méwi sie niekiedy, Ze zdaniem przed-
stawicieli nurtu behawioralnego ludzie sa nie-
racjonalni. Uwazam to jednak za niewlasciwe
podsumowanie konkluzji prezentowanych w li-
teraturze przedmiotu. Po pierwsze, nazwanie
postepowania nieracjonalnym sugeruje, ze jest
ono chaotyczne i niemozliwe do przewidzenia.
A rzecz si¢ ma zupelnie inaczej. Literatura be-
hawioralna wskazuje, ze ludzie zachowuja si¢
w ,przewidywalny sposéb™2. Zachowania te

11'W 2002 r. za swoje prace krytyczne po$wiecone teo-
rii racjonalnego wyboru D. Kahneman zdobyl nagrode
Krélewskiego Banku Szwecji im. Alfreda Nobla w dzie-
dzinie nauk ekonomicznych. Kahneman jest emerytowa-
nym profesorem psychologii Uniwersytetu Princeton.

12 Dlaczego ludzie popetniaja bledy, czemu najwyraznie;
nie uczg si¢ ani na wlasnych, ani cudzych, oraz co mozna
zrobié, by im u$wiadomié¢ ich skfonnosci do robienia ble-

10



Whprowadzenie do ekonomicznej analizy prawa w odniesieniu do prawa o zobowigzaniach umownych...

mozna by nazwa¢ pomytkami lub bledami, gdyby
naszym normatywnym standardem byla zasada
racjonalnego wyboru. I dalej, gdyby postepowa-
nie ludzi rzeczywiscie bylo nieracjonalne, moglo-
by mie¢ charakter przewidywalny w odniesieniu
do prognoz teorii racjonalnego wyboru. Innymi
stowy, czlowiek méglby ,przestrzela¢ lub niedo-
szacowywa¢” standardy racjonalnego zachowa-
nia w dowolnej sytuacji wyboru, lecz oczekiwane
zachowanie odpowiadaloby teorii wyboru racjo-
nalnego®®. Mysle, ze nalezy najpierw scharakte-
ryzowa¢ literature behawioralng, a nastepnie po-
réwnywac ja z zalozeniami teorii racjonalnego
wyboru, okreslajac samych siebie jako istoty ,nie-
doskonale racjonalne” (imperfectly rational).

Po drugie, na razie nie wiemy wystarczaja-
co duzo na temat stabilnosci prognoz behawio-
ralnych prezentowanych w nowej literaturze
przedmiotu, a wiec nie mamy wiarygodnej wie-
dzy, czy tego rodzaju zachowania zmieniajg si¢
w przewidywalny sposéb wraz z uplywem czasu
oraz w odpowiedzi na zmieniajace si¢ okoliczno-
§ci. Na przyklad mozna byloby domniemywaé,
ze odchylenia od przewidywan teorii racjonal-
nego wyboru s3 mniejsze lub mniej prawdopo-
dobne w miar¢ wzrostu poziomu wyksztalcenia.
Najwyrazniej jednak tak nie jest. Wrecz prze-
ciwnie, wydaje sie, ze pewne skfonnosci do po-
pelniania bledéw lub nieswiadomo$¢ wiasnych
skfonnosci do ich popelniania spotyka sie cze-
§ciej u oséb dysponujacymi bardziej wyrafino-
wanymi strukturami poznawczymi (zob. West,
Meserve, Stanovich 2012).

Teraz oméwig kilka przyktadowych spostrze-
zeni zaczerpnietych z literatury behawioralne;.
W kazdym przypadku postaram sie wykazaé, jak
bardzo wyniki badaii doswiadczalnych réznia
si¢ od przewidywan ,teorii racjonalnego wybo-
ru” (odtad nazywanej skré6towo TRW) oraz jak

déw to wazkie pytania, ktérymi dopiero teraz zaczyna si¢
zajmowac literatura przedmiotu.

13 Nie mozna tez wykluczyé, ze sktonno$é do nieracjo-
nalnych zachowan nie rozktada si¢ symetrycznie wokél
racjonalnej przecietne;.

14 7 ,efektem $lepej plamki” mamy do czynienia, ,gdy
ludzie czesciej zauwazaja bledy w mysleniu u innych
niz u samych siebie” (West, Meserve, Stanovich 2012).
Autorzy ci twierdza, ze ,im bardziej zlozone zdolno-
§ci poznawcze, tym wyrazniej mozna zaobserwowaé ten

efekt” (ibidem).

te spostrzezenia behawioralne sugeruja rozwia-
zania polityczne odmienne od proponowanych

przez TRW™.

Nadmierny optymizm

My, ludzie, mamy sktonno$¢ do nazbyt opty-
mistycznego traktowania naszych okolicznosci
zyciowych. Uwazamy, ze jutro bedzie lepiej niz
dzisiaj, ze przyszly miesiac bedzie lepszy niz bie-
Z3cy, a nastepny rok — bardziej udany od obecne-
go. Chyba zadne dowody ani do§wiadczenia nie
sa w stanie odwie$¢ nas od takiego podejscia do
zycia. Przykladowo, wigkszos¢ ludzi uwaza si¢ za
lepszych kierowcéw niz przecietni. Jezeli na po-
czatku roku akademickiego zapytamy studentéw,
jakie oceny dostang na koniec semestru, prawie
wszyscy odpowiedza, ze bardzo dobre. Kiedy py-
tamy mlodych malzonkéw o prawdopodobien-
stwo rozpadu ich zwigzku, prawie wszyscy od-
powiadaja, ze wynosi ono zero i po prostu ,nie
ma takiej opcji”. W tym ostatnim przykta-
dzie bardziej precyzyjna odpowiedZ brzmiata-
by ,,okolo 45%”, bo wlasnie taki odsetek pierw-
szych malzeristw w USA koriczy si¢ rozwodem.
A moze jednak nie mam racji? Kto chciatby po-
$lubi¢ osobeg, ktéra nie jest pewna swoich uczué?
Albo kto powie glosno, ze jego malzeristwo ma
do$¢ przecigtne szanse na sukces?

Literatura prawnicza obfituje w praktyczne
przyklady nadmiernego optymizmu. Na przy-
ktad przestgpcy z reguly nieprecyzyjnie szacuja
prawdopodobieristwo schwytania, aresztowania
i ukarania. Zwykle miewajg zbyt wysokie mnie-
manie o wlasnych zdolnosciach, sadza tez, ze
popelnianie przestepstw idzie im lepiej niz in-
nym. W takim razie nie mogg precyzyjnie oceni¢
oczekiwanej wartosci sankcji za przestgpstwo, co
z kolei oznacza, iz sankcje te nie spelniaja roli
odstraszajacej. Natomiast TRW stawia hipotezg,
ze przestepcy do$¢ precyzyjnie potrafig ocenié
to prawdopodobienistwo i przynajmniej w teorii
mozna ich optymalnie odstraszy¢ od popelnie-
nia przestgpstwal®.

5 Dalsze objasnienia przyktadéw zaprezentowanych
w tej czedci oraz oméwienia oryginalnych prac mozna
znalez¢ w pracy Korobkina i Ulena (2000).

16 Tnne behawioralne przyczyny uzasadniajace poglad, ze
przepisy prawa karnego nie odstraszaja skutecznie prze-
stepcéw, mozna znalez¢ w: Robinson, Darley 2004.
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Druga implikacja nadmiernego optymizmu
mozna przesledzi¢, zastanawiajac sie, czy — jak
sugeruje TRW — grozba odpowiedzialnosci za
szkode rzeczywiscie stanowi skuteczny bodziec
dla potencjalnych poszkodowanych i spraw-
cé6w do podejmowania dzialaii zapobiegaw-
czych majacych na celu minimalizacje spotecz-
nych kosztéw wypadkéw. Rozpatrujac wypadki
samochodowe (stanowigce obecnie przyczyne
ponad polowy tego rodzaju kosztéw), mozna
stwierdzi¢, ze kierowcy samochodéw, rowerzy-
§ci i piesi niekiedy znaczaco nie doceniajg praw-
dopodobienistwa wlasnego uczestnictwa w ta-
kim zdarzeniu. Innymi stowy, potencjalne ofiary
i sprawcy wykazuja nadmierny optymizm co do
wiasnych zdolnosci unikania przypadkowych
szkéd. W wyniku tego nie zachowuja naleznej
ostroznosci lub nie zabezpieczajg si¢ w wystar-
czajacym stopniu przeciwko uszczerbkowi na
zdrowiu albo odpowiedzialnosci za szkode.

Sposdb prezentacji zagadnienia
i niechgc do ponoszenia strat

Kolejng wazka konkluzja ptynacg z literatury
behawioralnej jest nasza sklonno$¢ do przypisy-
wania réznej wagi zyskom i stratom plynacym
z danego stanu rzeczy. Na przyklad wigkszosé
z nas niech¢tnie podejmuje ryzyko, majac w per-
spektywie zyski, lecz jest sktonna do podejmo-
wania go (lub je preferuje), jezeli w perspekty-
wie ma straty. A wigc wykazujemy skfonnos¢ do
wybierania odmiennych opciji, jezeli pewng sytu-
acje niepewnego wyboru ,zaprezentuje si¢” nam
jako pociagajaca za sobg zysk lub strate. Ta ela-
styczno$¢ preferencji wzgledem wydarzeri o nie-
pewnych wynikach stoi w sprzecznosci z szeroko
rozpowszechnionym pogladem TRW, ze posta-
wy ludzi wobec ryzyka sa wzglednie stale oraz
ze z tego powodu wybory dokonywane pomie-
dzy niepewnymi alternatywami ulegaja zmia-
nom tylko wtedy, gdy zmianie ulegaja czynniki
zasadnicze, takie jak obiektywne prawdopodo-

biedstwol”.

17 Teoria subiektywnej oczekiwanej uzytecznosci (sub-
Jective expected utility — SEU) to opis wyboru w warun-
kach niepewnosci z punktu widzenia TRW. Zapewne
poszedlem o krok lub dwa zbyt daleko, sugerujac, ze

SEU jest sprzeczna ze zlozonymi podstawami ludzi

Przywolajmy teraz glosny przyktad autorstwa
Kahnemana i Tverskyego o ,epidemii w Azji”,
znany takze jako ,ratowanie zycia”. Przypusé¢my,
ze prosimy kogo$ o dokonanie wyboru mie-
dzy dwoma jednakowo kosztownymi progra-
mami z dziedziny zdrowia publicznego opra-
cowanymi przeciwko epidemii, ktérej wybuch
prawdopodobnie pociagnie za sobg 600 ofiar.
Realizacja pierwszego programu z pewnoscia
uratuje 200 istnien, natomiast drugi ma jedna
trzecig szans na uratowanie wszystkich 600 os6b
i dwie trzecie szans na to, ze nie uratuje nikogo.
Wigkszo$¢ z nas wybiera program, ktéry z pew-
noécig uratuje 200 ludzi, chociaz spodziewa-
na liczba ocalonych istnieri w obu programach
jest doktadnie taka sama'®. Ten wynik oznacza,
ze wigkszo$¢ z nas niechetnie podejmuje ryzyko.

W drugiej wersji tego przykladu zakladamy,
ze inna grupa ludzi ma wybra¢ miedzy dwoma
programami z dziedziny zdrowia publicznego,
ktére dotycza tego samego problemu — epide-
mii mogacej pociagnaé za sobg 600 ofiar. Istnieja
dwa programy, ktére kosztuja dokladnie tyle sa-
mo. Lecz w tym przypadku realizacja pierwsze-
go z nich doprowadzi z pewnoscia do 400 ofiar,
podczas gdy drugi z prawdopodobieristwem wy-
noszacym dwie trzecie spowoduje 600 zgonéw,
lecz istnieje tez jedna trzecia szansy na uratowa-
nie wszystkich!®. Przy takim postawieniu sprawy
wigkszo$¢ wybierze drugi program. Odpowiada
to spostrzezeniu, ze w takiej sytuacji przewazaja-
ca liczba ludzi zdecyduje si¢ na podjecie ryzyka.

Profesor Kahneman zauwaza: ,jezeli tym sa-
mym respondentom przedstawia si¢ te dwa pro-

wobec ryzyka. Doskonale wiedza to ekonomisci, m.in.
Savage, ktéry stwierdzil, ze mozna poszukiwaé ryzyka,
majgc w perspektywie niewielkie straty (np. uprawianie
hazardu na niewielka skale) i unika¢ go, z perspektywa
wysokich strat (jak np. uszczerbek na zdrowiu, pozar
domu). Rozréznienie wprowadzone w teorii perspektywy
Kahnemana i Tversky’ego, czyli tym, co opisalem powy-
Zej, oznacza, ze sposob przedstawienia tej samej alterna-
tywy jako mozliwego zysku lub straty moze prowadzi¢ do
diametralnie odmiennych postaw wobec ryzyka, a co za
tym idzie, zasadniczo odmiennych i niespéjnych wybo-
ré6w. TRW i SEU nie proponuja zadowalajacych wyja-
$nien tego rodzaju rozbieznosci.

18 Spodziewana liczba uratowanych istnien ludzkich
w obu programach wynosi 1/3(600) + 2/3(0) = 200.

¥ Tu takze spodziewane liczby uratowanych istnien
ludzkich sa réwne.
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blemy przy réznych okazjach, wielu sposréd nich
udziela rozbieznych odpowiedzi. Gdy uswiado-
mi si¢ im te niesp6jnos¢, sa zaklopotani. Nie
potrafi wyjasni¢ przyczyn rozbieznosci mig-
dzy udzielanymi odpowiedziami, poniewaz nie
dysponuja zadnymi intuicyjnymi wskazaniami
o charakterze etycznym co do tego, jak dokony-
waé wyboru miedzy réznymi wielko$ciami po-
pulacji, ktére mozna uratowac”.

Istnienie tego rodzaju efektu prezentacji zna-
nego takze jako efekt ram odniesienia (framing
effect) oraz niecheci do ponoszenia strat lezy
u podloza dwéch probleméw, ktérym warto sig
przyjrze¢ troche glebiej. Po pierwsze, jezeli ktos
jest swiadom istnienia i dziatania tych prawidto-
wosci oraz jezeli wykorzystuje je do uzyskania
przewagi nad inng osobg, czy tym samym robi
co$ godnego potepienia? Czy ten rodzaj $wia-
domego wykorzystania cudzej sklonnosci do ta-
kiego, a nie innego zachowania mozna nazwa¢
dzialaniem nieetycznym? Po drugie, jak efekt
prezentacji i nieche¢ do ponoszenia strat powin-
ni uwzglednia¢ w swoim postepowaniu prawo-
dawcy? Czy maja obowigzek zaprezentowaé wy-
borcom wszystkie mozliwe opcje postepowania
w postaci zyskéw i strat? Czy moga dokonywad
wyboru jednego ze sposobéw prezentacji, ktéry
bedzie pelnil funkcje struktury dla wszystkich
wyboréw dokonywanych w zyciu publicznym?
A jezeli tak, to od jakiego punktu wyjscia po-

winni zaczaé i dlaczego?

2.2. Ekonomiczna analiza prawa
z perspektywy empirycznej

Ekonomiczna analiza prawa u swych poczat-
kéw okolo 1980 r. byta w gléwnej mierze na-
uky teoretyczng. Jak wezesniej wspomnialem,
naczelnym zadaniem badawczym tej dziedziny
jest identyfikacja cen ukrytych w przepisach pra-
wa i sprawdzanie, czy ceny te przynosza spolecz-
nie pozadane wyniki. Z kilkoma godnymi uwagi
wyjatkami, praca naukowa na tej niwie w duzym
stopniu byla pozbawiona wszelkich tresci empi-
rycznych.

20" Autobiograficzny esej prof. D. Kahnemana mozna zna-
lez¢ na stronie http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/
economics/laureates/2002/kahneman.html. Zob. tez jego
wyktad po otrzymaniu Nagrody Nobla (Kohneman 2003).

Wréémy do przyktadu analizy ekonomicznej
prawa o zobowigzaniach umownych. Ekono-
miczna analiza prawa, jak juz wspomniatem, zde-
finiowala wazne pojecie ,efektywnego zerwania
umowy”. Wykazata tez, ze istnieje jedno kon-
kretne rozwigzanie prowadzace do tego rodzaju
zerwania. Nosi ono nazwe ,spodziewanego od-
szkodowania” o przewiduje, ze strona zrywaja-
ca umowe musi zaplaci¢ stronie poszkodowane;
kwote stanowigcg réwnowarto$¢ spodziewanych
korzysci, jakie strona poszkodowana odniosta-
by z realizacji umowy. Zgodnie z ta miarg wyso-
kosci odszkodowania, strona zrywajaca umowe
uczyni to tylko wtedy, gdy moze sprawi¢, ze dru-
ga strona odniesie przynajmniej taka sama ko-
rzy$¢ z zerwania jak z realizacji umowy. W prze-
ciwnym razie umowa zostanie dotrzymana.

Przez kilkadziesiat lat po zidentyfikowa-
niu zwigzku miedzy zerwaniem i miarg wyso-
kos$ci odszkodowania toczyla si¢ debata na te-
mat tego, czy miara ta jest wlasciwa. Niektérzy
utrzymywali, Ze méwienie o ,efektywnym ze-
rwaniu umowy’ ma mniej wigcej tyle samo
sensu co moéwienie o ,efektywnej kradziezy”.
Wezesne debaty na temat sankeji grozacych za
zerwanie umowy prowadzono bez zadnych in-
formacji na temat tego, co naprawde dzieje si¢
w $wiecie. Czy sady we wszystkich przypadkach
przyznaja spodziewane odszkodowania? Czy
jest tak we wszystkich przypadkach zerwania
uméw? A moze tylko w czgsci z nich? Co od-
réznia sprawy, w ktérych przyznano odszkodo-
wane na oczekiwanym poziomie, od tych, gdzie
tego rodzaju odszkodowan nie przyznano? Jezeli
strony umowy zastrzegly w niej odszkodowanie
w konkretnej wysokosci, czy — zawsze, zwykle,
niekiedy — byla to kwota réwna spodziewanemu
poziomowi strat? I na koniec, lecz niemniej waz-
na kwestia, czy sady kiedykolwiek stosowaly al-
ternatywne rozwijzanie, a mianowicie, czy na-
kazywaly wykonanie umowy przez strong, ktéra
chciata jg zerwa¢p?!

2 Analiza ekonomiczna wzglednej efektywnosci spo-
dziewanego odszkodowania i nakazu dotrzymania wa-
runkéw umowy wydaje sie sugerowad, ze ten ostatni po-
winien prowadzi¢ do zawierania lepiej sformutowanych
uméw i bardziej efektywnego podejmowania decyzji co
do dotrzymywania/zrywania zobowigzaii (zob. Ulen
1984).
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Od wezesnych lat dziewiecdziesigtych te i po-
dobne pytania stanowily gléwny przedmiot za-
interesowania drugiego nurtu ekonomicznej
analizy prawa, tzn. jego badari empirycznych.
Poczatkowo tego rodzaju prace przysparza-
ty spolecznosci akademickiej trudnosci z trzech
powodéw. Po pierwsze, nie istniata tradycja pro-
wadzenia badari empirycznych w tej dziedzi-
nie, co bralo si¢ z niewielkiego zainteresowa-
nia mozliwymi wynikami tego rodzaju prac.
Praktykujacy prawnicy i nauczyciele akademiccy
przyzwyczaili si¢ do filozoficzno-retorycznego
stylu analizowania stosownosci réznych przepi-
s6w i standardéw prawnych. Lecz prawie niko-
mu nie przyszlo do glowy skorzysta¢ w tocza-
cych si¢ debatach z argumentéw majacych swoje
zrédlo w badaniach empirycznych.

Drugg przeszkoda byl brak danych, ktére po-
zwolilyby badaczom testowaé hipotezy na temat
kwestii prawnych. Zagadnienie to tak naprawde
sklada sie z dwéch aspektéw. Po pierwsze, do-
stepne dane ogélnie dotyczyly sporéw sadowych.
Jak si¢ wkrétce przekonamy, stanowity one zrédto
fascynujacego materialu do analiz. Pamietajmy
jednak, ze jedno z najwazniejszych osiggniec eko-
nomicznej analizy prawa polegalo na poszukiwa-
niu efektéw jego dzialania w zachowaniach nie-
bedacych przedmiotem rozstrzygnie¢ sadéw. Na
przykiad, jezeli do prawa deliktowego wprowa-
dza si¢ stabsze bodzce do podejmowania dzialan
zapobiegawczych, w praktyce powinnismy zaob-
serwowac¢ mniejsze zainteresowanie podejmowa-
niem dzialan zapobiegawczych, wicksza liczbe
wypadkéw i wicksze szkody niz przed wprowa-
dzeniem tego rodzaju zmian. Zapewne odnoto-
waliby$my takze wzrost liczby spraw sadowych
i sporéw rozsadzanych w inny sposéb, lecz eko-
nomiczna analiza prawa zwraca uwage na efek-
ty behawioralne potencjalnej odpowiedzialnosci
za szkody jeszcze przed zaistnieniem wypadku.
Wydawalo si¢, Ze dane na ten temat nie istnieja.

Podobnie, zmiany w prawie o zobowiaza-
niach umownych moglyby spowodowa¢ zmiang
liczby uméw zawartych, wykonanych i zerwa-
nych w danym czasie — co niekoniecznie mu-
sialoby znajdowa¢ odzwierciedlenie we wzroécie
lub spadku liczby spraw sadowych, w tym doty-
czacych uméw.

Zmiany przepiséw prawa karnego lub pro-

cedury postgpowania karnego mogtyby wply-

wac na liczbe i rodzaj popelnianych przestepstw.
Poniewaz danych z tego rodzaju spraw nie gro-
madzono rutynowo, dokonywanie analiz em-
pirycznych efektéw dzialania sankcji prawnych
ex ante?? przysparzalo powaznych trudnosci.
Dotarcie do dajacego si¢ przeanalizowa¢ mate-
rialu wymagalo znacznej pomystowosci w wy-
szukiwaniu danych oraz po$wiecenia czasu na
przekonanie prywatnych lub publicznych orga-
nizacji do ich zbierania.

Niedostatek danych, ktére mogltyby postuzy¢
do przeprowadzenia badai empirycznych, do-
prowadzil do tego, ze uczeni zajmujacy si¢ pra-
wem zaczeli znajdowaé sposoby rozwigzania tego
problemu. Na przyktad, jezeli odpowiednio sta-
rannie zaplanujemy sondaze i eksperymenty oraz
rozpowszechnimy je za posrednictwem wlasci-
wych kanatéw (np. serwiséw elektronicznych, ta-
kich jak ,Mechanical Turk” na Amazon.com?®),
mozna zgromadzi¢ sporo danych dobrej jakosci
za stosunkowo niewysoka ceng. Jak si¢ wkrétce
przekonamy, badacze pisali rézne scenariusze do-
tyczace kwestii prawnych, dzielili respondentéw
na dobrane losowo grupy, ktére wyrazaly wlasne
opinie na temat tych scenariuszy, a nastgpnie sta-
rali si¢ zmierzy¢ zaobserwowane réznice migdzy
uzyskanymi od nich odpowiedziami?*. Problem
niedostatku danych przezwyci¢zano stosunkowo
wolno, gléwnie dlatego, ze pionierzy empiryczne-
go analizowania prawa zajmowali si¢ ekonomig
lub byli prawnikami zwerbowanymi przez eko-
nomistéw jako wspétautorzy badan. Poniewaz
ekonomisci przez diuzszy czas postugiwali sie
metoda regresji wielorakiej w oparciu o obszerne
publiczne bazy danych (i stosunkowo niedawno
zaczeli wykonywaé eksperymenty), brak tego ro-
dzaju danych na temat wielu zagadnieni prawnych

22 Uwaga ta nie dotyczy systemu prawa karnego, ktéry
jest godnym uwagi wyjatkiem od prezentowanej tu prawi-
dlowosci. Dane na ten temat sa od dawna dostepne i do-
tycza wielu réznych przestepstw kryminalnych. Przyktady
mozna znalez¢ w Sourcebook on Criminal Justice Statistics,
http://www.albany.edu/sourcebook.

23 Zob. https://www.mturk.com/mturk/welcome.

24 Metoda ta nosi tez nazwe randomizowanego badania
poréwnawczego i od dluzszego czasu nalezy do repertuaru
standardowych technik do$wiadczalnych. Zdobywa sobie
coraz wigksza popularno$¢ w naukach prawniczych, a na-
wet w procesie oceny polityki prawnej (zob. Abramowicz,

Ayres, Listokin 2009).
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(a z pewnoscig na temat efektéw dziatania pra-
wa ex ante) sprawil, ze naukowcy ci po prostu nie
prowadzili badari empirycznych, czekajac na po-
jawienie sie potrzebnych informacji. Na szczescie
istnieje wystarczajaca liczba prawnikéw szkolo-
nych takze w innych dyscyplinach niz ekonomia.
Wihasnie oni pierwsi wykorzystali badania poréw-
nawcze z losowym przydzialem do grup i kwe-
stionariusze do gromadzenia danych potrzebnych
do analizowania kwestii prawnych.

Po trzecie, na empiryczne badania prawne ne-
gatywny wplyw mial brak umiejetnosci anality-
kéw prawa w zakresie tego, jak przeprowadzaé
odno$ne analizy empiryczne. Zajecia z meto-
dologii nauk empirycznych nie tylko nie sg wy-
magane do zaliczenia kursu na zadnym wydzia-
le prawa, jaki znam, lecz takze oferuje si¢ je jako
przedmiot dodatkowy jedynie na kilku uniwersy-
tetach. Jezyk badan empirycznych po prostu po-
zostaje nieznany zdecydowanej wigkszosci stu-
dentéw prawa®. Oznacza to, ze naukowcy, ktérzy
rozpoczeli empiryczne badania nad prawem, by-
li samoukami, ukoriczyli inne kierunki, gdzie po-
znali techniki badai empirycznych, lub wspét-
autorem ich badan byli przedstawiciele innych
dyscyplin, wykonujacy za nich badania o charak-
terze empirycznym. Wysitki wszystkich tych grup
zaowocowaly powstaniem znakomitych, wnikli-
wych prac. Jednoczesnie wzrasta zainteresowa-
nie badaniami empirycznymi wsréd pracowni-
kéw naukowych wydzialéw prawa. Nie watpig,
ze podobnie jak powstanie i rozwdj ekonomicz-
nej analizy prawa doprowadzilo do upowszech-
nienia wiedzy ekonomicznej wsréd prawnikéw,
poszerzenie empirycznej wiedzy prawnej dopro-
wadzi do upowszechnienia znajomosci podstaw
badai empirycznych wsréd wigkszosci dobrze
wyksztalconych przedstawicieli tej profesji®.

% Rzad Izraela przeznaczyt ostatnio spore srodki na po-
wolanie Centrum Empirycznych Badani Prawnych przy
jednym z tamtejszych wydzialéw prawa. Uwazam to za
przyktad godny nasladowania.

26 Nie twierdze, ze wiekszoé¢ analitykéw prawa zacznie
prowadzi¢ badania empiryczne (chociaz mam taka cicha
nadzieje). Sadze jednak, ze przewazajaca liczba dobrze
wyszkolonych badaczy z tej dziedziny bedzie umiata
interpretowa¢ wyniki tych badan. Szerszy opis zastoso-
wania metod empirycznych w analizie prawa proponuja

R.M. Lawless, J.K. Robbennolt i T.S. Ulen (2010).

Powyzej wspomnialem juz o kilku wazkich
spostrzezeniach zaprezentowanych w literaturze
poswieconej empirycznym badaniom prawa®’.
Chcialbym teraz postuzy¢ si¢ innym przykta-
dem, ktéry ilustruje istotne, sprzeczne z intuicja
odkrycie, a ktéry, moim zdaniem, sugeruje ist-
nienie silnego zwigzku mie¢dzy dziedzing eko-
nomicznej analizy prawa i jego praktyki w USA.

Wielu obywateli Stanéw  Zjednoczonych
uwaza, ze w ich kraju za duzo sporéw rozwigzu-
je sie na drodze sadowe;j. Ich zdaniem, wigkszos§¢
pozwéw ma charakter mato istotny?®, a przede
wszystkim moze zaszkodzi¢ innowacyjnosci
i konkurencyjnosci amerykanskiego biznesu®’.
Krytycy twierdza tez, ze za znaczng czg$¢ pro-
bleméw odpowiadaja prawnicy oraz system la-
wy przysieglych. Zbyt wielu prawnikéw zazarcie
konkuruje o zlecenia, co sprawia, ze na wokan-
de wchodzg coraz bardziej osobliwe sprawy, na-
tomiast lawy przysiggtych sa niezdyscyplino-
wane, nickompetentne i zbyt czesto przychylaja
sie do zadari powodéw. Ci, ktérzy uwazaja, ze
amerykariskie sagdownictwo nie dziata wlasciwie,
sugeruja, iz czynniki te niepotrzebnie zwick-
szaja koszty funkcjonowania amerykarnskiego
przemyslu, co z kolei przysparza im trudnosci
w konkurowaniu zaréwno na rynku krajowym,
jak i na rynkach miedzynarodowych. Wezwali

27 Zob. przypis 2 i Donahue, Levitt 2001; Levitt 2004;
Levitt, Miles 2007.

28 Przy tej okazji najczesciej wspomina si¢ o kobiecie,
ktéra odniosla powazne obrazenia nég w nastepstwie
poparzenia kawa w jednej z restauracji sieci McDonald’s.
Pani Liebeck przyznano 160 tys. dolaréw odszkodowa-
nia kompensacyjnego (compensatory damages) i 2,7 mln
nawigzki (punitive damages). Sedzia obnizyl nawigzke
do kwoty 480 tys. dolaréw. Obie strony odwolaly sie od
wyroku, lecz nastepnie zawarly ugode na nieujawnio-
ng kwote, podobno nizszg niz 600 tys. (zob. tez: Liebeck
v. McDonald’s Restaurants, PT.S., Inc., No.D-202 CV-93-
02419, 1995 WL 360309 [Bernalillo County, N.M. Dist.
Ct. August 18, 19941]). Polecam takze film dokumentalny
zrealizowany dla sieci HBO pt. Hor Coffee (http://www.
hotcoffeethemovie.com/Default.asp).

¥ Zob. np. Litigation Cost Survey for Major Companies
(The Duke Litigation Cost Survey), materialy z konferen-
cji zorganizowanej na wydziale prawa Duke (Duke Law
School) w maju 2010 r. Oméwienie wynikéw badan em-
pirycznych, wedtug ktérych prawo deliktéw nie zagraza
innowacyjnosci ani konkurencyjnosci amerykariskiej go-

spodarki, mozna znalez¢ w artykule F.B. Crossa (2011).
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wiec (a w niektérych przypadkach wprowadzili)
reforme systemu, co dotyczy zwlaszcza prawa
deliktow™.

Najwazniejsze pytanie, ktére nalezaloby sobie
zada¢ w obliczu tej krytyki i wezwan do reform,
brzmi: czy spory sadowe naprawde zdarzaja si¢
tak czesto i czy rzeczywiscie dotycza tak bla-
hych spraw jak sugeruja krytycy. Dysponujemy
juz zaskakujaca odpowiedzig empiryczng: spo-
ry sadowe w USA nie tylko zdarzaja si¢ rzadko,
lecz ich liczba nieustannie maleje. Wyniki naj-
bardziej drobiazgowych badan sporéw sugeruja,
ze jedynie 3% z nich konczy si¢ w sadzie. W po-
zostalych 97% przypadkéw strony odstepuja od
zarzutéw, rozstrzygaja spory w toku negocja-
¢ji lub rozwigzuja je w inny sposéb (zob. Silver
2002). Jak zauwaza prof. Marc Galanter w swo-
im wazkim artykule, w ciaggu minionych 60 lat
zanotowano staly spadek liczby spraw sadowych
w USA, i to w liczbach bezwzglednych (nie
wzglednych) (Galanter 2004). Zgodnie z bardzo
sugestywnymi danymi statystycznymi przywoly-
wanymi przez tego autora, na poczatku lat szes¢-
dziesigtych XX w. przecietny sedzia federalne-
go sadu okregowego (procesowy) prowadzil 39
spraw rocznie, natomiast po roku 2000 rozstrzy-
gal ich juz tylko niewiele ponad 13.

Dlaczego w ciggu minionych 50 lat liczba
spraw sadowych w USA tak bardzo spadta? Nie
chodzi tu raczej o wynagrodzenia prawnikéw.
Trzeba przyznaé, ze sporo kosztujg, lecz poziom
tych kosztéw jest albo stosunkowo staly w cza-
sie, albo realnie nieznacznie wzrést. Przecigtnie
koszty sprawy sadowej wynosza okolo 500 do-
laré6w za godzine pracy prawnika dla kazdej ze
stron, a §redni proces trwa dziewie¢ dni i kosz-
tuje okoto 72 tys. dolaréw (bez uwzglednienia
kosztéw pracy sedziéw i utrzymania budynkéw
sadéw). Juz na pierwszy rzut oka dane te suge-
ruja, ze omawiana grupa kosztéw nie wzrosla

39 Do reform, ktérych wdrozenie rozwazano lub ktére
wprowadzono w zycie, zaliczaja si¢ ograniczenia Iacznych
kwot, jakie moze otrzymaé powdd, ktéremu przyzna-
no racje, ograniczenia bezwzglednej kwoty nawiazki lub
okreslenie jej krotnosci w odniesieniu do kwoty odszko-
dowania kompensacyjnego, przepisy ograniczajace odpo-
wiedzialnos¢ korporacji oraz wyzsze standardy dowodowe
wymagane do uzyskania nawigzki, ograniczenia dotycza-
ce pozwéw zbiorowych i inne.

na tyle, by wyjasni¢ tak znaczacy spadek liczby
proceséw zaréwno na poziomie federalnym, jak
i stanowym?3!.

Przecigtny dochéd na osobg oczywiscie zna-
czgco wzrésl migdzy wezesnymi latami szesé-
dziesigtymi XX w. i pierwszym dziesigciole-
ciem XXI w. Jezeli postgpowanie sagdowe byloby
czyms$, co ekonomisci nazywaja ,dobrem nor-
malnym”, mogliby§my si¢ spodziewa¢ wzrostu
liczby spraw wraz z przyrostem poziomu do-
chodéw. Jednak dowody empiryczne wskazuja,
ze nic takiego nie nastgpilo. Przeciwnie, poste-
powanie sadowe wydaje si¢ raczej ,dobrem pod-
rzednym”, innymi stowy takim, ktérego kon-
sumpcja spada w miare wzrostu dochodéw (co
W pewnym sensie przypomina zmiany poziomu
popytu na posledniejsze gatunki migsa).

Galanter analizuje mozliwos¢, ze poziom po-
pytu na postepowanie sagdowe pozostal zasad-
niczo niezmieniony, lecz strony w miar¢ moz-
liwosci starajg si¢ unika¢ drogich proceséw,
zastepujac je tariszymi, alternatywnymi forma-
mi rozwigzywania sporéw, takimi jak arbitraz
i mediacja (zwane Iacznie alternatywnym rozsg-
dzaniem sporéw — alternative dispute resolution,
ADR). Jak widag, liczba tego rodzaju rozwigzan
wzrosta, zwlaszcza od poczatku lat dziewigé-
dziesigtych XX w., lecz nie jest na tyle wysoka,
by zrekompensowa¢ spadek liczby proceséw sa-
dowych w omawianym czasie. W ostatecznym
rozrachunku Galanter nie potrafi jednak wyja-
$ni¢ tego zaobserwowanego spadku.

Mam pewng hipoteze, ktérg chyba war-
to byloby przeanalizowal. Liczba spraw sado-
wych maleje, gdyz prawnicy lepiej radza sobie
z praktycznym stosowaniem prawa i to w dwéch
aspektach. Po pierwsze, udzielaja lepszych po-
rad na temat transakcji, w ktére maja si¢ zaan-
gazowa¢ ich klienci. Dobrze przewiduja wszel-
kie rodzaje ryzyka i probleméw zwigzanych ze
wzajemnymi relacjami w biznesie, sugeruja za-
dowalajacy dla umawiajacych si¢ stron podzial
tego ryzyka oraz sposoby unikania potencjal-
nych probleméw. Liczba kontrowersji maleje,
poniewaz prawnicy jako ,inZynierowie kosztéw

31 Oczywiécie na koszty i korzyéci postepowania sgdo-
wego moga wywiera¢ wplyw bardziej zlozone czynniki.
Jednak Galanter odrzuca tego rodzaju wyjasnienia spadku
liczby proceséw.
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transakcyjnych™? przewidzieli je i uprzedzi-
li o nich swoich klientéw. Po drugie, udziela-
ja im porad na biezgco, w toku realizacji umdéw,
co dotyczy zwlaszcza bardziej zlozonych trans-
akcji. Renegocjuja warunki kontraktéw, zamiast
wykorzystywaé przystugujace stronom prawa
i oddawa¢ sprawy do sadu. Czy to mozliwe, ze
ekonomiczna analiza prawa nauczyla cale poko-
lenie prawnikéw, jak lepiej pilotowa¢ transakcje,
dzigki czemu bardziej efektywnie wykonuja oni
swoje obowigzki? Chcialbym mie¢ do$¢ energii
i $rodkéw, by zgromadzi¢ i przeanalizowaé od-
powiednie dane na ten temat®.

2.3. Zastosowanie do prawa o zobowigzaniach

umownych i polityki regulacyjnej

W tej czgsci chcialbym przedstawi¢ kilka
przyktadéw konkluzji plynacych z wyzej wspom-
nianych badan behawioralnych i empirycznych,
ktére rzucity nowe $wiatlo na pewne wazne roz-
strzygniecia zawarte w prawie o zobowigzaniach

umownych i wykorzystywane w polityce regula-
cyjnej.

Prawo o zobowigzaniach umownych

Tess Wilkinson-Ryan, profesor prawa na Uni-
wersytecie Szkoly Prawa Pensylwanii, ktéra ma
zaréwno dyplom prawa, jak i doktorat z psycholo-
gii, zbadata wpltyw klauzul o karach umownych3*

32 To jakze celne wyrazenie pochodzi z pracy R.A. Gil-
sona (1984).

33 Prowadzenie tego rodzaju badai empirycznych przy-
sparza sporej iloéci probleméw, istniejg jednak takze inne
hipotezy wyjasniajace spadek liczby postepowari sado-
wych. Przyktadowo, nie mozna wykluczy¢, ze w ciagu
minionych 60 lat sedziowie dokonali tak precyzyjnych
wykladni obowigzujacego prawa, ze istnieje znacznie
mniej miejsca na rozbiezne interpretacje, a co za tym
idzie, mniejsza liczba kontrowersji. Nalezatoby tu dodaé¢,
ze badacze zajmujacy sie ekonomiczng analizg prawa nie
zaproponowali do tej pory przekonujacej teorii na temat
tego, jakiego rodzaju spory najczesciej trafiajg na wokande.
34 Kary umowne (stipulated damages) to odszkodowania,
ktérych wysoko$¢ strony zawarly w umowie. Strona nie-
dotrzymujaca umowy ma obowiazek zaplaci¢ uméwiona
kwote drugiej stronie. Klauzule tego rodzaju nie musza
wystepowaé w umowach, lecz jezeli strony podejmuja
tego rodzaju decyzje, ma ona zwykle charakter wiazacy
(w pewnych granicach). Wiekszo$¢ uméw nie zawiera
klauzuli o karach umownych.

na decyzje o ztamaniu umowy. Rozpoczyna, cytu-
jac nastepujacy casus dotyczacy strazakéw i zwol-
nieri lekarskich:

»W grudniu 2001 r. kierownictwo boston-
skiej strazy pozarnej zmienilo zasady korzy-
stania ze zwolnien lekarskich. Wedlug nowych
przepiséw, kazdemu strazakowi przyslugiwa-
to pigtnascie dni zwolnienia rocznie. Poprzedni
system nie zawieral zadnych ograniczen w tym
wzgledzie, a nowe regulacje stanowily cz¢$¢ ini-
cjatywy majacej na celu wdrozenie profesjonal-
nych rozwigzan menadzerskich. W 2001 r. stra-
zacy spedzili Iacznie na zwolnieniach 6432 dni.
W 2002 r. taczna liczba dni zwolnien wyniosta
13 431, co oznaczalo ponad dwukrotny wzrost.
Nowy system sprawial wrazenie bardziej rygory-
stycznego, gdyz przewidywal wyzsze kary za dni
spedzane na zwolnieniach (za kazdy dzien po-
nad norme pracownik nie otrzymywal wynagro-
dzenia). Stary system nie przewidywal zadnych
okreslonych kar za dni spgdzone na zwolnieniu,
jednak istnial w nim pote¢zny bodziec: tradycja
»wytrzymywania” choroby, wiec strazacy przy-
chodzili do pracy nawet wtedy, kiedy nie czuli
si¢ najlepiej. Nowa polityka zmienita sposéb po-
strzegania zwolnienia lekarskiego — z narusze-
nia przyjetego obyczaju w zawarte w umowie
prawo. Kara za niestawienie si¢ w pracy w no-
wym systemie nie byla na tyle wysoka, by znie-
checi¢ pracownikéw do absencji (wszak pigtna-
$cie dni zwolnienia to do§é duzo, wigkszos¢ ludzi
nigdy nie potrzebuje ich tak wielu), lecz jedno-
cze$nie zmienila spoleczng norme w taki spo-
s6b, ze strazacy nie przychodzili do pracy w sy-
tuacjach, w ktérych wezesniej czuliby sie do tego
zobowigzani. W ich przypadku nowa polityka
okazala si¢ kosztowna, gdyz zachgcata do pozo-
stawania do domu nawet wtedy, gdy byli zdolni
do pracy. Innymi slowy, wprowadzone rozwia-
zanie o$mielifo pracownikéw do nieprzestrzega-
nia umowy w warunkach, gdy jej naruszenie byto
zasadniczo bardziej kosztowne niz jej dotrzyma-
nie. Lecz co by si¢ stalo, gdyby bodzce dobra-
no bardziej stosownie — w taki sposéb, ze strony
nie dotrzymywaltyby umowy tylko wtedy, gdy-
by jej ztamanie byto bardziej racjonalne? A gdy-
by straz pozarna ustalita liczb¢ dni zwolnienia
na poziomie, ktéry powstrzymalby symulantéw
od naduzywania przywileju, lecz jednoczesnie
umozliwialby chorym zakaznie pracownikom
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pozostanie w domu w sytuacji, w ktérej — w ra-
zie braku takiej regulacji — nacisk spoleczny ka-
zalby im zglosi¢ si¢ do pracy? W tym przypadku
formalizacja polityki zwolnieri lekarskich mo-
gla przynies¢ pewne pozytywne efekty poprzez
ostabienie wplywu normy spolecznej wtedy, kie-
dy rzeczywiscie przynosita ona wiecej szkody niz
pozytku. Oznacza to, ze formalizacja sankcji za
zlamanie umowy moze stanowi¢ sposéb zache-
cania stron do lamania jej warunkéw, gdy jest to
dzialanie efektywne takze z innych wzgledéw”
(zob. Wilkinson-Ryan 2010)%.

Tess Wilkinson-Ryan zastanawiala sig, czy
wplyw zawarcia kar w umowach moégl mieé
nieoczekiwany wplyw, analogiczny do zmia-
ny zachowania strazakéw spowodowanego no-
wa polityka korzystania ze zwolnien lekarskich.
Rozwazala, czy samo zwrécenie uwagi na koszt
naruszenia warunkéw umowy (przez wpro-
wadzenie do niej klauzuli o karze) ma ten sam
wplyw na gotowos¢ umawiajacych si¢ stron do
zlamania jej warunkéw jak polityka dotyczaca
zwolnieri lekarskich na bostonskich strazakéw.
Badaczka opracowala wiec seri¢ scenariuszy opi-
sujacych warunki uméw i poprosita ponad tysiac
respondentéw online o udzielenie odpowiedzi
na seri¢ pytari. Polowie badanych zaprezento-
wano scenariusze, w ktérych umowy zawieraly
klauzulg o karach umownych, drugiej polowie —
takie same scenariusze, lecz bez tej klauzuli.

Badaczka odnotowala, ze gotowos¢ respon-
dentéw do ,efektywnego zerwania umowy” zna-
cznie wzrastala, gdy miala ona klauzule o karach.

Dlaczego? Wilkinson-Ryan wysuneta przy-
puszczenie, ze wickszo$¢ ludzi uwaza zobowia-
zanie umowne do wywigzania si¢ z obietnicy
za swego rodzaju nakaz etyczny. ,Obietnica to
obietnica’, a jej ztamanie uwaza si¢ za czyn nie-
moralny i niewlasciwy. W wyniku takiego nasta-
wienia wigkszo$¢ ludzi niechetnie zrywa umo-
we nawet wtedy, gdy takie postepowanie byloby
bardziej efektywne niz jej dotrzymanie. Jednak

3% Ta historia przypomina o odmiennych od oczekiwa-
nych reakcjach na naktadane sankcje (Gneezy, Rustichini
2000). Izraelski osrodek opieki dziennej dla senioréw
w Hajfie prébowal zacheci¢ bliskich do punktualnego
odbierania rodzicéw, nakiadajac na spéznialskich kary
finansowe. Zamiast spadku liczby spéznien, grzywna spo-
wodowala podwojenie ich liczby.

w przypadku pojawienia si¢ klauzuli o karach
umownych, strony zaczynaja mysle¢ o zlamaniu
zasad w kategoriach ekonomicznych: ,Jak du-
zo bede musial/a zaplaci¢ drugiej stronie, jezeli
nie dotrzymam umowy? I jaka korzys¢ odniose
z jej niedotrzymania?”. W wyniku tego klauzula
w pewnym sensie sktania ludzi do postrzegania
niewywigzania si¢ z umowy w kategoriach efek-
tywnosci, a nie etyki i dlatego sprawia, ze tego
rodzaju postepowanie staje si¢ o wiele bardziej
prawdopodobne w sytuacji, gdy ztamanie umo-
wy jest bardziej efektywne niz jej dotrzymanie.

Badania behawioralne i empiryczne
regulacji prawnych

Teraz przejdzmy do regulacji i sprawdzmy, ja-
ki wplyw moze mie¢ behawioralny aspekt eko-
nomicznej analizy prawa na polityke regulacyjna
panstwa. Chcialbym zaprezentowa’ trzy przy-
ktady konkluzji w tej dziedzinie. Pierwszy ma
do czynienia z regulami rzadzacymi niedotrzy-
mywaniem zobowigzan. Drugi dotyczy sposo-
bu prezentacji oraz tego, jak regulatorzy powinni
najlepiej przedstawia¢ opcje decyzyjne konsu-
mentom i sektorowi przedsiebiorcéw. Trzeci do-
tyka istoty regulacji rzadowych, czyli tego, ja-
kiego rodzaju dzialalnos¢ w ogéle powinno sie
regulowad.

a. Tradycyjne regulacje w gospodarce
Tradycyjny argument ekonomiczny przema-
wiajacy za regulacja — mam tu na mysli, ogél-
nie rzecz biorac, interwencje wladz w warunki
podazy i popytu obowigzujace na wolnym ryn-
ku — mozna przedstawi¢ jako $rodek stuzacy do
korygowania dobrze znanych przykladéw za-
wodnosci rynku. Do przykladéw tych zaliczajg
si¢ obecno$¢ zewnetrznych kosztéw i korzysci,
obecnosci asymetrii informacyjnych, oszustwa,
istnienia lub mozliwosci istnienia monopolisty
rynkowego, trudnosci konsumentéw z wiasciwg
oceng jakosci débr (np. uzasadnienie dla licencji
zawodowych), probleméw z dzialaniami zbio-
rowymi i tym podobne. W tradycyjnym modelu
ekonomicznym zakiada sie, ze konsumenci da-
z3 do racjonalnie umotywowanej maksymalizacji
uzytecznosci, a firmy — do racjonalnie umotywo-
wanej maksymalizacji zysku. Zawodno$¢ rynku,
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czymkolwiek mogtaby by¢, z pewnoscig nie sta-
nowi pogwalcenia racjonalnosci.

Oprécz opisu okolicznoéci, w ktérych ryn-
ki zawodzg i wymagaja pomocy regulacyjnej, by
zmaksymalizowaé korzysci spoleczne, tradycyj-
na ekonomia regulacji zwykle koncentrowala si¢
na konkretnych jej formach. Ogélnie rzecz bio-
rac, regulacja to dzialanie nakazowe — okresla-
nie norm produkeyjnych ex ante poprzez nakazy
ustawodawcze lub nadzér organu administracyj-
nego oraz ex post narazenie na odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg zgodnie z prawem deliktéw,
opodatkowanie dzialalnosci tworzacej efekty ze-
wnetrzne, subwencjonowanie efektéw zewnetrz-
nych dajacych korzysci itd. Jak wczesniej za-
uwazylem, istnieje szereg innowacji w zakresie
tego rodzaju regulacji, jak np. handel zbywalny-
mi pozwoleniami na emisj¢ zanieczyszczen, lecz
w przewazajacej mierze regulacje majg uswiecony
czasem charakter nakazowy obejmujacy racjonal-
nych konsumentéw i dostawcéw w celu skorygo-
wania czegos, co uwaza si¢ za zawodnos¢ rynku.

b. Zasady domyslne i regulacje

Zasady domyslne stanowia punkt wyjscia, od
ktérych decydenci rozpoczynajg dziatanie. To re-
guly, ktére obowigzuja, dopdki ktos (lub w przy-
padku umowy, dwie strony) nie zgodzi si¢ ich
zmienié¢. Wyrazenie to pochodzi z jezyka uzy-
wanego do opisu funkcjonowania oprogramo-
wania komputerowego. Przyktadowo, gdy wia-
czamy edytor tekstu na komputerze, na ekranie
widzimy pewien interfejs, zestaw koloréw, roz-
miar czcionki, margineséw, konfiguracje akapi-
tu, interlinie itd. Nie musimy jednak akceptowac
tego rodzaju konfiguracji ani ustawieri domysl-
nych. Mozemy zmieni¢ je na takie, ktére bar-
dziej nam odpowiadaja.

W prawodawstwie istnieje wiele zasad do-
myslnych. Na przyktad wlasciciel nieruchomo-
§ci ma prawo nie wpuszczaé nikogo na swéj te-
ren, lecz moze odstapi¢ od tego w odniesieniu do
pewnych oséb. Umawiajace si¢ strony wychodza
od domyslnej zasady alokacji ryzyka niewywia-
zania si¢ z warunkéw umowy. Jezeli strony nie
okresl tego rodzaju ryzyka, a ono si¢ zmateria-
lizuje, strony udaja si¢ do sadu, by si¢ przekonad,
ktéra z nich powinna pokry¢ koszty nieuwzgled-
nienia owego ryzyka. Sad obcigza nim stro-
ne, ktéra poniostaby nizsze koszty zapobiegaw-

cze, lub ubezpieczyciela. Jezeli strony wola z géry
okresli¢ odpowiedzialnos¢ za ryzyko, moga si¢
tak uméwi¢. W amerykariskim prawodawstwie
obowigzuje domyslna zasada, ze kazda ze stron
sporu oplaca wilasnych prawnikéw, lecz moga
one przyjac inne rozwigzanie, tzw. zasade angiel-
ska, ktéra polega na tym, ze strona przegrywajaca
pokrywa koszty obstugi prawnej obu stron.

Wezesniejsza generacja ekonomicznej anali-
zy prawa sformulowala znane twierdzenie o za-
sadach domyslnych. Twierdzenie Coase’a w od-
niesieniu do analizowanej przez nas sytuacji
brzmi: gdy koszty transakcyjne (koszty identyfi-
kacji strony, z ktéra nalezy negocjowad, zawieraé
umowe i wymuszaé przestrzeganie jej warun-
kéw) sa niskie, punkt wyjscia lub reguta domysl-
na nie ogrywaja roli w efektywnej alokacji zaso-
béw. Przyktadowo, jezeli stronie A przydzielono
do czegos prawo, lecz strona B ceni je sobie wy-
zej, a koszty transakcyjne miedzy wymienionymi
sa bardzo niskie, przedmiotowe prawo i tak tra-
fi do B, mimo iz poczatkowo przydzielono je A.

Wazna implikacja twierdzenia Coase’a polega
na tym, ze przy niskich kosztach transakcyjnych
prawo (lub zasada domyslna) nie ma znaczenia.

Jednak psychologowie wykazali, ze zasady do-
myslne, nawet jezeli fatwo je zmienia¢, moga by¢
bardzo ,lepkie” (lub sztywne), to znaczy ludzie
sa w stanie wykazywa¢ nieche¢¢ do ich zmiany
mimo bardzo niskich kosztéw. W konsekwenciji,
dobér zasad domyslnych moze mieé¢ bardzo du-
zy wplyw na rzeczywiste zachowania ludzi.

Rozwazmy kwesti¢ udostepniania narzg-
déw do przeszezepéw. W USA, kraju liczacym
320 mln mieszkaricéw, corocznie u okoto 100 tys.
o0s6b zachodzi koniecznos¢ wymiany niewlasci-
wie dzialajacego narzadu wewnetrznego — serca,
nerki lub watroby. Niestety, w tym samym cza-
sie dostepnych jest ich tylko 30 tys. W wyniku
tego powzieto wysitki zmierzajace do zwigksze-
nia liczby dostepnych narzadéw. Kongres zdele-
galizowal handel nimi, wigc ta droga zwigksza-
nia podazy zostala zamknieta.

Jedna z mozliwosci podniesienia podazy na-
rzadéw mogtaby polega¢ na zmianie zasady do-
myslnej, rzadzacej procesem rejestrowania decy-
zZji o przekazaniu ich do przeszczepu. Obecnie
w USA oraz w wielu krajach europejskich obo-
wigzuje zasada domniemanego sprzeciwu. To
znaczy, ze w odpowiednich okoliczno$ciach nikt
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nie moze zgodnie z prawem pobra¢ naszych na-
rzadéw do przeszczepu, chyba ze wezesniej za-
rejestrowali$my nasza zgode. Na przyklad zgod-
nie z prawem obowigzujacym w stanie Illinois,
musialem zlozy¢ podpis potwierdzajacy mo-
ja decyzje na odwrocie prawa jazdy. Dodatkowo
takt dobrowolnego zlozenia przeze mnie tej de-
klaracji*® musieli potwierdzi¢ wiasnorgcznymi
podpisami dwaj $wiadkowie. W rzeczywistosci
nie jest to zbyt ucigzliwa procedura, lecz zmia-
na zasady domyslnej wymaga pewnego wysitku.

Przeciwienistwem  zasady ~domniemanego
sprzeciwu jest zasada domniemanej zgody.
W przypadku przeszczepu zasada ta glosi, ze
po naszej $mierci upowazniona agencja moze
pobra¢ narzady, jezeli wczesniej nie zarejestro-
waliémy sprzeciwu. Podobnie jak w przypadku
zasady domniemanego sprzeciwu koszty tego
rodzaju rejestracji sa nieznaczne.

Jezeli wigc koszty wyrazania badz niewyraza-
nia zgody sa tu niewielkie, czy stosuje si¢ do nich
twierdzenie Coase’a? Innymi stowy, bez wzgledu
na obowigzujacy zasade w przypadku przeszcze-
piania narzadéw, czy zajdzie efektywna aloka-
cja zasobéw ze wzgledu na bardzo niskie koszty
zmiany zasady domyslne;j?

Tego przewidywania nie potwierdzajg do-
wody. Zgromadzone dane sugerujg, ze istnie-
ja bardzo duze réznice miedzy liczbg narzadéw
udostepnianych do przeszczepéw w przedsta-
wionych powyzej systemach zaleznie od przy-
jetej zasady domyslnej. Ich liczba jest znaczaco
wyzsza w systemach, w ktérych obowigzuje za-
sada domniemanej zgody.

85% Amerykanéw aprobuje przekazywanie
narzadéw do przeszczepéw i wyraza zgode na
oddanie wtasnych na wypadek zgonu®’. Jednak
mniej niz 50% obywateli rzeczywiscie podje-
to tego rodzaju decyzje, a zaledwie 28% sposréd
nich podpisalo kart¢ dawcy lub w taki czy inny
sposéb ujawnilto podjeta decyzje. Badania prze-
prowadzone w Niemczech, Hiszpanii i Szwecji

3¢ Obecnie procedura rejestrowania tego rodzaju decyzji
jest tatwiejsza. Po prostu nalezy wej$¢ na witryne interne-
towa Sekretariatu Stanu Illinois, ktéry prowadzi sprawy
zwigzane z prawami jazdy, i tam zarejestrowaé zgode na
pobranie narzadéw na wypadek zgonu.

37 W tej czeéci opieram sie na materiale zaczerpnietym
z mojego artykulu ,Behavioral law and economics: Law,
policy and science” (w druku).

wykazaly, ze mieszkancy tych krajéw maja do-
ktadnie takie samo zdanie na temat przeszcze-
piania narzadéw oraz ze zrobili réwnie niewiele
w tym kierunku co obywatele USA.

Erica Johnson i Daniel Goldstein przepro-
wadzili trzy eksperymenty majace na celu wy-
jasnienie tego zastanawiajacego faktu (Johnson,
Goldstein 2003). Pierwszy polegal na przepro-
wadzeniu badania online z udziatem 161 respon-
dentéw. Jego scenariusz przewidywal, ze wszyscy
badani niedawno przeniesli si¢ do nowego stanu
i musieli podja¢ decyzje odnosnie do przekazania
wlasnych narzadéw do przeszczepu na wypadek
zgonu. Jednej trzeciej respondentéw powiedzia-
no, ze w tym stanie obowigzuje zasada domnie-
manego sprzeciwu, lecz przewiduje si¢ mozliwos¢
wyrazenia zgody. Kolejna jedng trzecig uczestni-
kéw badania poinformowano, ze w tym stanie pa-
nuje zasada domniemanej zgody, lecz przewidu-
je sie mozliwos¢ wyrazenia sprzeciwu. Ostatnig
jedna trzecig powiadomiono, ze nie istnieja zadne
zasady domyslne i kazda osoba musi jednoznacz-
nie zadeklarowaé, czy chcee by¢ dawca, czy nie.

Wyniki badania okazaly si¢ bardzo poucza-
jace. Odsetek os6b zgadzajacych sie na przeka-
zanie wlasnych narzadéw do przeszczepu byt
mniej wiecej dwa razy wyzszy w sytuacji, gdy
nalezalo wyrazi¢ sprzeciw niz wtedy, gdy trze-
ba bylo wyrazi¢ zgod¢, mimo ze koszt rejestra-
cji obu opcji pozostawat taki sam®. W ostatnim,
neutralnym, przypadku, 79% badanych zgodzito
si¢ na oddanie narzadéw, co stanowilo nieznacz-
nie nizszy odsetek niz w przypadku responden-
téw, ktérzy zgodzili si¢ je przekazaé¢ w systemie
domniemanej zgody z mozliwoscia wyrazenia

sprzeciwu®.

38 Odsetek o0séb zgadzajacych sie na pobranie narzagdéw
wynosit 42%, gdy respondenci musieli zadeklarowaé zgo-
de, 1 82%, gdy trzeba bylo zadeklarowaé sprzeciw.

39 Nadal nie bardzo wiadomo, dlaczego te odsetki réznig
si¢ tak znacznie w przypadku, gdy koszty wyrazenia zgody
i sprzeciwu sg réwne. Johnson i Goldstein proponuja trzy
mozliwosci: (1) respondenci interpretujg zasade domyslng
jako zalecenie decydentéw, (2) przyjecie zasady domyslnej
faktycznie odbywa si¢ bez kosztéw, podczas gdy wyraze-
nie sprzeciwu wiaze sie¢ z kosztami, a ludzie dzialaja w taki
sposéb, by zmniejsza¢ koszty ponoszone przez siebie,
(3) zasada domyslna wyraza status quo, a ludzie wolg go
przestrzegaé. Zadna z powyzszych hipotez nie wyjasnia
wynikéw wersji neutralnej opisywanego eksperymentu.
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Johnson i Goldstein poréwnywali réwniez
w réznych krajach europejskich odsetek narza-
déw przekazywanych do przeszczepéw, ktéry
rézni sie zaleznie od tego, czy obowigzuje zasa-
da domniemanej zgody z opcja wyrazenia sprze-
ciwu, czy tez domniemanego sprzeciwu z opcja
wyrazenia zgody. W czterech krajach, w kté6-
rych obowigzuje zasada domniemanego sprze-
ciwu — w Danii, Holandii, Wielkiej Brytanii
i Niemczech — wskaznik ten jest o wiele nizszy
(w Danii 4,25%, w Niemczech 12%, w Wielkiej
Brytanii 17,17%, w Holandii 27,5%). W' sze-
$ciu krajach, w ktérych obowigzuje zasada do-
mniemanej zgody — w Austrii, Belgii, Francji, na
Wegrzech, w Polsce, Portugalii i Szwecji — od-
setek przekazywanych narzadéw jest znacznie
wiekszy. Najnizszy wynosi 85,9%, a najwyzszy
ponad 99%.

Nie wydaje si¢, by wyznanie, liczba ludnosci,
zréznicowanie etniczne badz dochéd na glo-
we mieszkarica stanowily statystycznie znaczace
zmienne objasniajace tak ogromne rozbieznosci
liczby oséb wyrazajacych zgode przeszczepéw
opisanej kwestii.

Na koniec, autorzy wykonali takze anali-
z¢ regresyjna, w ktérej zmienng zalezna stano-
wila rzeczywista liczba narzadéw przekazanych
(przypuszczalnie w proporcji do liczby ludno-
§ci), a zmienne niezalezne zawieraly zmienng
fikcyjng — czy w danym kraju obowigzywata za-
sada domniemanej zgody czy domniemanego
sprzeciwu. Uzyskane wyniki byly jednoznaczne:
»Jezeli obowiazuje zasada domniemanej zgody,
liczba przekazanych narzgdéw wzrasta o 16,3%”.

Co ciekawe, poczynajac od lat szes¢dziesiatych
XX w., mniej wigcej dwie trzecie stanéw USA
przyjelo przepisy o domniemanej zgodzie prze-
kazywania niektérych czesci ciala, takich jak ro-
géwki, przysadki, pewne rodzaje tkanek i narza-
déw. Jednolita ustawa o przekazywaniu narzagdéw
2 1987 1. (UAGA) przyjeta zasadg domniemania
zgody w odniesieniu do ograniczonej liczby na-
rzadéw. Jednak poprawka z 2006 r. wyelimino-
wala domniemang zgode, zastepujac ja koniecz-
noscig osobistego wyrazenia jej przez dawce lub
przez cztonkéw najblizszej rodziny. Zmieniong
ustawe ratyfikowalo trzydziesci kilka stanéw
oraz Dystrykt Kolumbia, lecz kilka z nich zacho-
walo zasad¢ domniemanej zgody jedynie w przy-

padku rogéwek (zob. Orentlicher 2009).

Z przedstawionego powyzej przykiadu ply-
nie nastgpujaca nauka — zasady domyslne maja
znaczenie. Strony umowy sa sktonne ich prze-
strzega¢ i niechetnie si¢ z nich wycofuja, mimo
ze koszt tego rodzaju czynnosci jest bardzo niski.

c. Ekonomia behawioralna i regulacje

Powyzej postuzylem si¢ przyktadem znanego
eksperymentu Kahnemana i Tverskyego, kt6-
ry zademonstrowal, Ze sposéb prezentacji sytu-
acji wyboru z niepewnym wynikiem — w duzej
mierze w kontekscie zyskéw i strat — moze mieé
znaczny wplyw na wybér opcji przez responden-
tow.

To spostrzezenie rodem z ekonomii behawio-
ralnej moze takze wplywac na to, co i jak regulu-
jemy. Wezmy pod uwage przepisy dotyczaca ga-
z6w cieplarnianych — CO, i innych. Wigkszos¢
krajéw — z wyjatkiem USA — podejmuje préby
ograniczenia zuzycia paliw kopalnych oraz emi-
sji tychze gazéw. Jednym z najprostszych spo-
sobéw jest podnoszenie ceny paliw kopalnych
do poziomu zawierajacego oceng efektéw ze-
wnetrznych powodowanych przez te paliwa.
Problem polega na tym, ze obecnie — przynaj-
mniej w Ameryce — istnieje bardzo silny sprze-
ciw spoteczny wobec podnoszenia podatkéw, co
dotyczy szczegdlnie wzrostu cen benzyny (a tak-
ze innych paliw).

W takim razie, czy moglibysmy wykorzy-
sta¢ wyniki badan behawioralnych do przekona-
nia konsumentéw, by korzystali z bardziej ener-
gooszczednych urzadzen i samochodéw? Jedna
z tradycyjnych metod polega na subwencjono-
waniu urzadzeri niskoemisyjnych, w tym sa-
mochodéw, poprzez wprowadzanie ulg podat-
kowych dla nabywcéw pojazdéw z napedem
elektrycznym.

Niestety, oparte na cenie regulacje majace
na celu ograniczenie poziomu emisji gazéw
cieplarnianych niezbyt dobrze sprawdzily sie
w praktyce. Postuzmy si¢ nastepujacym przykta-
dem: w ciagu kilkudziesig¢ciu ostatnich lat dzig-
ki postepowi technicznemu sprawnos¢ lodéwek
wzrosla o okolo 75%, lecz mniej wigcej w ta-
kim samym stopniu podniést si¢ odsetek amery-
kanskich gospodarstw domowych posiadajacych
dwie lodéwki lub wiecej. W wyniku tego nie za-
notowano spadku catkowitej emisji spowodowa-
nej uzywaniem owej grupy sprz¢tu domowego.
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Czy mozemy zatem wprowadzi¢ takie regula-
cje, ktére sklonig konsumentéw do wyboru bar-
dziej energooszczednych urzadzen? Zapewne
tak. Do tego celu mozna byloby wykorzystaé
efekt prezentacji, czyli zmieni¢ sposéb przed-
stawiania réznicy miedzy oszczednoscia energii
i jej brakiem. Na przyktad mogliby$my zapre-
zentowaé inwestycje w energooszczedne urzg-
dzenia jako unikanie strat zamiast jako realiza-
¢je zyskéw. Moglibysmy wyeksponowa¢ fakt, ze
energooszczedna lodéwka umozliwia zaoszcze-
dzenie takiej to a takiej kwoty w zakresie emi-
sji gazéw cieplarnianych w ciggu miesigca, za-
miast powtarza¢ konsumentom, ze ich rachunki
zmniejszg si¢ o okreslong kwote.

Drugi aspekt motywowanej behawioralnie
polityki regulacyjnej mégtby polegaé na zarzu-
ceniu powigzanych z ceng sposobéw przeko-
nywania ludzi do ograniczania zuzycia pradu,
a co za tym idzie, emisji gazéw cieplarnianych,
zamiast tego informujac o poziomie ich zu-
zycia w poréwnaniu z sgsiadami. Okazuje sie,
ze w pewnych przypadkach jest to nadzwyczaj
proste i skuteczne rozwigzanie. Okazuje sie,
ze umieszczenie pojemnikéw na zuzyty papier
tuz za drzwiami biura (czyli w miejscu, w kté-
rym kazdy widzi, co robig inni) z reguly przy-
czynia si¢ do wzrostu ilosci papieru poddawane-
go recyklingowi o 50% w poréwnaniu z sytuacja,
w ktérej te same pojemniki umieszcza si¢ w za-
ciszu gabinetéw. Nieco bardziej finezyjny sposéb
polega na informowaniu konsumenta na faktu-
rze za prad elektryczny, jak wiele energii wyko-
rzystuje w poréwnaniu z sgsiadami. Okazuje sig,
ze ten drobny zabieg wywiera o wiele silniejszy
wplyw na zuzycie energii niz podnoszenie cen
pradu.

Po trzecie, instalowanie zintegrowanych z pro-
duktem ekranéw informacyjnych pokazujacych
poziom wykorzystania energii moze mie¢ zna-
czacy wplyw na strukture zuzycia. Mam nowy
samochdd wyposazony w ekran, ktéry powiada-
mia mnie na biezjco, ile paliwa spalam na sto ki-
lometréw. Ponadto predkosciomierz $wieci si¢ na
zielono, gdy jad¢ bardziej ekologicznie, i na bia-
fo, jezeli robig to mniej oszczednie. Fakt, ze moge
zobaczy¢ na wlasne oczy, jak mdj styl jazdy od-
bija si¢ na sprawnosci energetycznej samocho-
du ma duzy wplyw na moje decyzje jako kierow-

cy. Zauwazylem, ze teraz jezdze¢ o wiele wolniej

niz wezesniej. Wiem tez, ze méj samochdéd spa-
la mniej paliwa niz jakikolwiek inny wezesniejszy
posiadany przeze mnie pojazd nie tylko dlatego,
ze z natury jest bardziej oszczg¢dny, lecz takze dla-
tego, iz natychmiast sygnalizuje mi, jak oszczed-
nie si¢ poruszam*.

d. Przepisy w dziedzinie ochrony finansowe;
konsumenta

Spostrzezenia o charakterze behawioralnym
sa tez w stanie sugerowa(, jakie dziedziny zy-
cia nalezy regulowaé. Moga one prowadzi¢ do
odmiennych wnioskéw niz te, ktére osiagnieto
w przesziodci, korzystajac z uzasadnien regula-
¢ji proponowanych przez tradycyjng ekonomie.

Przyjrzyjmy si¢ regulacjom finansowym obo-
wigzujacym na rynku kredytéw konsumpcyj-
nych. Wedlug standardowego modelu ekono-
micznego jedynym uzasadnieniem interwencji
regulacyjnych na rynku finansowym jest kory-
gowanie jego zawodnosci. Lecz jezeli rynki fi-
nansowe s3 konkurencyjne (bo takie sg), jezeli
przeplyw informacji przebiega wlasciwie, jeze-
li oszukanicze praktyki sg skutecznie eliminowa-
ne i jezeli konsumenci podejmuja rozsadne de-
cyzje (jak zaktada standardowy model), trudno
znalezé argumenty przemawiajace za obszer-
niejszg regulacja produktéw finansowych kiero-
wanych do masowego odbiorcy niz ta, ktéra ist-
nieje obecnie.

Jak juz si¢ jednak przekonaliémy, ekonomia
behawioralna wskazala na jeszcze jedna przy-
czyng wprowadzania regulacji, mianowicie na
korygowanie przewidywalnych pomylek daja-
cych si¢ przypisa¢ niedoskonalej racjonalnosci

konsumentéw i dostawesw*L.

40 Vandenbergh i wsp. donosza, ze ,informacje zwrotne
dostarczane przez ekrany zintegrowane z produktem (...)
prowadza do mniej wigcej 10-procentowej oszczedno-
$ci paliwa z powodu zmian przyzwyczajeni kierowcéw”
(Vandenbergh, Carrico, Schultz-Bressman 2011). Wiecej
ciekawych spostrzezeri na temat mozliwych zwiazkéw
miedzy ekonomia behawioralng a regulacjami mozna
znalez¢ w nastepujacych pracach: Camerer i wsp. 2003;
Barr, Mullainathan, Shafir 2009; Thaler, Sunstein 2008.

“ Nie zamierzam tu sugerowaé, ze niedoskonata racjo-
nalnos¢ jest tak bardzo rozpowszechniona, by uzasadnia-
ta hurtows krytyke dziatania rynkéw konkurencyjnych.
Uwazam, ze jezeli podstawa dla pewnych regulacji staja
sie wzgledy behawioralne, musi istnie¢ poparty dowoda-
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Istnieje coraz wigcej dowoddéw na to, ze pewne
przewidywalne bledy popelniane przez konsu-
mentéw sklaniajg ich do nieracjonalnego korzy-
stania z kart kredytowych. Na przyktad prawie
wszyscy nabywajacy za ich pomocg towary i ustu-
gl sa zobowigzani do comiesi¢cznego pokrywa-
nia wszelkich nalezno$ci wobec banku. Mimo
to 80% konsumentéw nie splaca w terminie na-
leznych kwot, rolujac niekiedy znaczne zadluze-
nie z miesigca na miesigc. Wykazujg nadmierny
optymizm co do swoich zdolnosci spiacania diu-
gow, co pociaga za sobg bardzo wysokie koszty.
Przecigtna stopa oprocentowania kredytu kon-
sumpcyjnego w USA wedlug stanu na pocza-
tek lipca 2012 r. wynosi okoto 17% rocznie. Dla
poréwnania, najwyzsze dostepne odsetki od de-
pozytéw skiadanych w amerykariskich bankach
w tym samym czasie wynosza 1% rocznie lub s3
nawet nieznacznie nizsze. Firmy wydajace karty
kredytowe najwyrazniej wykorzystuja nadmierny
optymizm swoich klientéw.

Te fakty przemawiaja za koniecznoscia wpro-
wadzenia jakichs$ regulacji w dziedzinie kredy-
téw konsumpcyjnych w pewnej mierze po to, by
chroni¢ konsumentéw przed kredytodawcami®.

Jak najlepiej dokonaé tego rodzaju regula-
cji, to kwestia nadal stanowigca w USA przed-
miot dyskusji. W tym miejscu wspomne tylko,
ze z najwazniejszych elementéw ustawy Dodda-
-Franka przyjetej w ubiegtym roku bylo powo-
tanie Biura Ochrony Finansowej Konsumenta
(Consumer Finance Protection Bureau)®.

3. Zakonczenie

Jedna z najbardziej godnych podziwu cech
ekonomicznej analizy prawa jest potencjal
zmian i rozwoju tej galezi nauki. Nie jest juz
ta samg dziedzing, ktéra poznawalem trzy-
dziesci lat temu, lecz dyscypling o wiele bogat-

mi empirycznymi jednoznaczny i istotny zwiazek miedzy
przewidywalnym bledem systematycznym popelnianym
przez konsumenta lub dostawce w procesie podejmowania
decyzji oraz konkretng korygujacg interwencja regulacyjna.
42 Odmienne poglady na temat celowosci wprowadzania
regulacji majacych na celu ochrong konsumentéw na ryn-
ku finansowym wyrazaja Bar-Gill 2008; Epstein 2008.

4 Nawiasem méwiac, powolanie tego biura spotkalo sie
z zaciektym sprzeciwem bankéw i innych instytucji finan-

sowych.

sz3. Moim zdaniem przyniesie nam ona jeszcze
wiele ciekawych odkry¢. Bardziej zniuansowany
i doglebny opis procesu podejmowania decyzji
przez ludzi jako wynik prac badaczy z dziedziny
ekonomii behawioralnej zapewne doprowadzi
do powstania ogdlnej teorii w tej kwestii w cig-
gu najblizszych 20-30 lat. Nie mozna takze nie
docenia¢ perspektyw, jakie stoja przed empirycz-
nymi badaniami prawa. W miare¢ gromadzenia
coraz wickszej ilosci danych i dzicki zastosowa-
niu coraz sprawniejszych technik analitycznych,
z pewnoscia dowiemy si¢ znacznie wigcej na te-
mat tego, jak uczyni¢ prawo bardziej sprawnym,
bardziej elastycznym oraz — tak — bardziej spra-

wiedliwym i efektywnym.
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Whprowadzenie do ekonomicznej analizy prawa w odniesieniu do prawa o zobowigzaniach umownych...

An introduction to law and economics with applications to contract law
and governmental regulation

'The author starts his essay with a brief overview of law and economics as a research discipline and offers examples
of how its analysis differs from that of doctrinal analysis, an older style of legal analysis. Next, he focuses on what he
considers to be the two most important developments in the area — the incorporation of behavioural economics into
the analysis of law and the emergence of empirical legal studies. After explaining why he considers them to be of such

importance, he gives examples of how the legal and regulatory policies suggested by these developments significantly
differ from the previous ones.
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Inflacja bazowa jako cel pomocniczy w realizacji
strategii bezposéredniego celu inflacyjnego w Polsce

W wielu krajach, w tym w Polsce, banki centralne przyjely strategic w polityce pienieznej okreslang jako cel infla-
cyjny. Cele inflacyjne s3 zazwyczaj formulowane jako okreslony poziom wskaznika cen towaréw i uslug konsumpcyj-
nych (Consumer Price Index — CPI). Wskaznik ten obejmuje jednakze ceny zywnosci i energii, ktére niemal catkowicie
pozostajg poza oddzialywaniem decyzji polityki pienieznej. Wydaje si¢ wigc uzasadnione uwzglednianie w ksztattowa-
niu reakeji polityki pienieznej inflacji bazowej (z wylaczeniem cen zZywnosci i energii).

Stowa kluczowe: cel inflacyjny, wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych, inflacja bazowa, stopa referencyjna

banku centralnego, reakcja polityki pieni¢zne;.

One important choice is whether inflation should be measured by a “headline” or “core” concept, that is,
should it include or exclude energy prices? I am firmly in the ‘core” camp for three related reasons. First,
monetary policy is unlikely to have much leverage over energy (or food) prices; so it makes sense to focus the
central bank’s attention on the inflation it can actually do something about. Second, even if the bank’s true
concern is headline inflation — which is, after all, the inflation that consumers actually experience — it can
probably forecast future headline inflation better by using current and lagged values of core inflation.(...)

Third, 1 believe that concentrating on core inflation is likely to produce more sensible monetary policy in the

face of il shocks.

Wstep

Przytoczona jako motto niniejszych rozwa-
zani deklaracja Alana S. Blindera, ze zdecydo-
wanie widzi siebie w obozie zwolennikéw in-
flacji bazowej jako narzedzia w prowadzeniu
polityki pieni¢znej, zawiera w sobie syntetycz-
ne ujecie jednego z najwazniejszych dylema-
téw i paradokséw strategii bezposredniego ce-
lu inflacyjnego. Z jednej strony CPI — stosowany
przez wickszo$¢ bankéw centralnych jako mia-
ra wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
i jednoczesnie jako wskaznik, w ktérego warto-
$ciach wyrazony jest cel inflacyjny — jest najpow-
szechniej znany i postrzegany przez uczestni-
kéw zycia gospodarczego, a zarazem najszerzej

Uniwersytet Gdariski.

Alan S. Blinder

odzwierciedlajacy wzrost cen (,inflacje, ktdrej
konsumenci rzeczywiscie doswiadczajg” — jak to
okresla Blinder). Z drugiej strony wielu auto-
ré6w od dawna zwraca uwage na niedoskonalo-
$ci informacyjne CPI z punktu widzenia potrzeb
polityki pieni¢znej. Dimitri B. Papadimitriou
i L. Randall Wray pisza: ,Konkludujemy, ze CPI
nie odzwierciedla warunkéw rynkowych, ani tez
te jego skladniki, ktére podtrzymuja inflacje, nie
poddaja si¢ bezposredniemu oddziatywaniu po-
lityki pieni¢znej. To prowadzi nas do postawienia
pytania, czy stopa wzrostu CPI rzeczywiscie sta-
nowi odpowiedni ,ostateczny cel” (u/timate goal)
polityki pieni¢znej. (...) Stawiamy réwniez pyta-
nie, czy ,sukces” lub ,porazka” Fed-u jest wiasci-
wie mierzona stopg zmian CPI” (Papadimitriou,

Wray 1996, s. 2).
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Najsilniejsze zaklécenia informacyjne — mo-
gace wywiera¢ wplyw zaréwno na decyzje podej-
mowane w polityce pieni¢znej, jak i na pézniej-
szg oceng ich trafnosci — powstaja w obrebie CPI
w wyniku szokéw podazowych, ktére pojawiaja
si¢ gtéwnie na rynku energetycznym i w branzy
zywnosciowej. Zrédlem tych szokéw pojawiaja-
cych sie w gospodarkach poszczegélnych krajéw
jest najczedciej rynek globalny — zaistniale na
nim wzrosty cen ropy naftowej lub kawy i cukru
mogg znaczgco przesuwaé w gére odezyty kra-
jowego CPI, mimo iz w gospodarce nie bedzie
wystepowac presja popytowa. Réwnoczesnie do-
konane w takich okolicznosciach zaostrzenie
polityki pieni¢znej moze si¢ okaza¢ dzialaniem
niecelowym, bo faktycznym kluczem do obni-
zenia CPI jest po prostu oczekiwanie na wyga-
$niecie szoku podazowego. Ttumienie zas popy-
tu i wzrostu cen w innych obszarach, by uzyska¢
w ten sposéb skompensowanie niepoddajacego
si¢ kontroli wzrostu cen energii lub Zywnosci,
dowodzitoby swoistego absolutyzowania zna-
czenia CPI nie tylko dla polityki pienieznej, lecz
w ogdle dla caloksztaltu polityki gospodarczej.

W obliczu mozliwosci istotnych i jednoczes-
nie niepoddajacych si¢ kontroli fluktuacji po
stronie CPI wlasciwsze wydaje si¢ — zgod-
nie z sugestia Blindera — orientowanie polity-
ki pieni¢znej w oparciu o odczyty inflacji bazo-
wej. Jednak i ona nie stanowi nieskrzywionego,
»czystego” odzwierciedlenia narastajacych w go-
spodarce nieréwnowag i wynikajacej z nich pre-
sjii inflacyjnej. Tomasz Chmielewski i Adam
Kot (2006), analizujac ksztaltowanie si¢ inflacji
w Polsce w pierwszym dziesiecioleciu XXI w.,
zwracajg uwage na wplyw taniego importu z kra-
jéw o niskich kosztach wytwarzania (np. z Chin,
Indonezji, Wietnamu), ktéry moze zaniza¢ od-
czyty inﬂacji bazowej nawet przez stosunkowo
dlugi okres. Pisza: ,Mimo szybkiego wzrostu
gospodarczego, rosnacych jednostkowych kosz-
téw pracy w gospodarce, znaczacych wahari kur-
su walutowego (...) i rosnacych cen wielu innych
towaréw i uslug — ceny obuwia, odziezy, apara-
tury audio-wideo i sprz¢tu telekomunikacyjnego
wykazywaly spadek” (s. 6). I w innym miejscu:
,Ceny tych czterech sktadnikéw koszyka kon-
sumpcyjnego wykazywaly trend spadkowy nie-
zaleznie od tego, jak przebiegal pozostaly proces
konsumpciji, przez szereg lat” (s. 1). Wymienione

przez tych autoréw cztery skladniki — a zwlasz-
cza dwa z nich, czyli odziez i obuwie — nadal
wplywaja redukujaco na inflacj¢ bazowa, ale
trend ulegl juz odwréceniu. Jesli w poszczegdl-
nych miesigcach 2009 r. odziez i obuwie obniza-
ty inflacje bazowa nawet o 0,7-0,8 punktu pro-
centowego (p.p.), to od 2011 r. efekt ten skurczyt
si¢ do zaledwie 0,1-0,2 p.p.,a w niektérych mie-
sigcach spadal wrecz do zera.

Ceny towaréw wchodzace do tej czesci ,ko-
szyka inflacyjnego”, ktéra stuzy wyliczeniu in-
flacji bazowej, podlegaja takze efektowi prze-
noszenia, a wigc oddzialywaniu zmian kursu
walutowego na ceny krajowe (zob. Rubaszek
2011, s.94). Jesli badania dotyczace Polski wska-
zuja, ze catkowity efekt przenoszenia zawiera si¢
w przedziale 0,2-0,4 p.p. (deprecjacja nominal-
nego kursu zlotego o 10% prowadzi do wzrostu
CPI o 2-4%), to nalezy liczy¢ si¢ z faktem, ze
cze$¢ tego efektu bedzie sie pojawiaé w obrebie
inflacji bazowe;.

Niektére ceny, ktére sa uwzgledniane przy
obliczaniu inflacji bazowej, ulegaja zmianom
na skutek decyzji administracyjnych (np. koszty
ustug zwigzanych z uzytkowaniem mieszkania).
One réwniez oddalajg ten wskaznik od mozli-
wosci niezakliéconego odzwierciedlenia faktycz-
nych napigé inflacyjnych.

Nie lekcewazac faktu, Ze zmiany cen, na kté-
rych podstawie oblicza si¢ inflacj¢ bazows, nie sg
wylacznie efektem presji popytowych, lecz mo-
ga réwniez podlegaé zarysowanym wyzej wply-
wom, mozna przeciez zaryzykowaé powtdrzenie
za Blinderem, ze to jednak ,skoncentrowanie si¢
na inflacji bazowej daje mozliwos¢ uksztaltowa-
nia rozsadniejszej polityki pienieznej”.

Celem niniejszego opracowania jest prze-
analizowanie decyzji podjetych w polskiej poli-
tyce pienieznej w latach 2004-2012 w kontek-
$cie inflacji bazowej, jaka im towarzyszyla i jaka
uksztaltowala si¢ — z pewnym prawdopodobieri-
stwem — w ich wyniku. Rozwazania rozpocze-
te zostang zaprezentowaniem zmiennych rela-
¢ji miedzy wskaznikami CPI i inflacji bazowej
po wylaczeniu cen zZywnosci i energii we wska-
zanym okresie wraz z prébg interpretacji zacho-
dzacych zmian.
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1. CPI oraz inflacja bazowa

w latach 2004-2012

Nawet pobiezny rzut oka na wskazniki CPI

i inflacji bazowej w latach 2004-2012 w Polsce
pozwala zauwazy¢, ze ich odchylenia od siebie
podlegaly istotnym zmianom. W' o$mioletnim
okresie od Q1/2004 do Q2/2012 przewyzszenie
wskaznika CPI ponad wskaznik inflacji bazowej
wahalo si¢ 0d 0,5 do 2,4 p.p.. Srednia warto$¢ te-
go przewyzszenia wyniosta we wskazanym okre-
sie 1,3 p.p. Pozwala to na sformutowanie dwéch
spostrzezen o bardziej ogélnym charakterze:

— po pierwsze — w okresie minionych o$miu lat
nie zdarzylo si¢, by laczny efekt zmian cen
zywnosci 1 energii wniést do CPI warto$¢
ujemng. Przeciwnie — kontrybucja tej czgsci
»koszyka inflacyjnego” oznaczona byla zawsze
znakiem dodatnim. Nawet, jesli w zakresie
cen zywnosci okresowo odnotowywano defla-
cje, to nie niwelowala ona catkowicie wyste-
pujacego réwnoczesnie wzrostu cen energii.
Zjawisko to sktonilo mnie do postugiwania
si¢. w tekstach publicystycznych terminem
,doktadki zywno$ciowo-energetycznej” (lub
ynaktadki zywnosciowo-energetycznej”), kt6-
ry syntetycznie obrazowa¢ mial fakt, ze ceny
zywnosci i energii potraktowane lacznie sta-
nowig komponent, ktéry w sposéb nieprze-
rwany — chociaz z rézng intensywnoscia —
przesuwa CPI w gore;

— po drugie — nawet, gdyby zalozy¢ sytuacje —
czysto hipotetyczng — trwalego ustabilizo-
wania inflacji bazowej na pewnym okreslo-
nym poziomie, to i tak nalezaloby si¢ liczy¢
z mozliwoscig wzrostéw CPI nawet o mniej
wigcej 2 p.p., co stanowiloby konsekwencje
zmian cen zywnosci i energii. Gdyby 6w hi-
potetyczny, stabilny poziom inflacji bazowe;
oznaczy¢ jako ,x”, to — w $wietle danych his-
torycznych — mozliwe bylyby sytuacje, gdy
CPI wynositby ,x + 0,5 p.p.” (w warunkach
bardzo spokojnej sytuacji na rynkach zywno-
§ci i energii), ,x + 2,4 p.p.” (w warunkach sil-
nych napie¢ na wspomnianych rynkach) oraz
»x + 1,3 p.p.” (gdy warunki na rynkach zblizo-
ne bytyby do stanéw srednich). Jednoczesnie
poréwnanie trzech opisanych sytuacji z celem
inflacyjnym pozwala wskaza¢, ze taki hipote-
tyczny poziom inflacji bazowej, ktéry dawal-

by wysokie prawdopodobiedstwo utrzyma-

nia CPI na celu inflacyjnym lub przynajmniej

wewnatrz przedzialéw odchylen od niego,
powinien pozostawaé¢ w bardzo waskim prze-
dziale 1,0-1,1% (bylaby to — uzywajac jezyka

Fed-u — swoista Comjfort Zone dla inflacji ba-

zowej w Polsce). Ze wzgledu na to, jak waski

jest 6w przedzial, by¢ moze nalezaloby méwié
po prostu o punktowym utrzymaniu inflacji

bazowej na poziomie zblizonym do 1%.

Patrzac z dzisiejszej perspektywy, stosunkowo
tatwo mozemy zidentyfikowaé przyczyny fluk-
tuacji w przewyzszeniu CPI ponad inflacje ba-
zowg — uwarunkowania rozszerzania si¢ lub za-
wezania tego przewyzszenia w poszczegélnych
okresach (trafnych ocen uwarunkowan, ktére
majg znaczenie dla polityki pieni¢znej, zawsze
najlatwiej dokonuje si¢ ex posz). W kwartatach
drugim i trzecim 2004 r. znaczace rozszerze-
nie przewyzszenia CPI ponad inflacje bazowa
spowodowane bylo gléwnie ,szokiem unijnym”,
czyli wzrostem cen zwigzanym z przystgpie-
niem Polski do Unii Europejskiej (gtéwnie cho-
dzi o efekt wprowadzenia uregulowan UE do-
tyczacych polityki rolnej, a takze wzrost popytu
zewngtrznego na zywno$¢). Wyrazne skurcze-
nie si¢ odstepu migdzy CPI a inflacjg bazowa
na poczatku 2006 r. miato zrédlo w wygasaniu
wstrzasow zwigzanych z przystapieniem do UE,
w epidemii ,ptasiej grypy” i w glebokim spad-
ku cen miesa drobiowego, ktére stanowi zna-
czacy sktadnik grupy artykuléw zZywnosciowych,
a takze w znaczacej aprecjacji zlotego, moderuja-
cej ceng importowanej ropy naftowej. Ponowne
rozszerzenie si¢ opisywanego odstepu w ostat-
nim kwartale 2007 r. i utrzymanie si¢ w tej po-
staci w pierwszej polowie 2008 r. towarzyszylo
konicéwee fazy ekspansii, ktéra przypadta w go-
spodarce globalnej na lata 2004-2008. Z kolei
globalna recesja w 2009 r. raz jeszcze zawezila
odstep i stan taki utrzymal si¢ az do czasu ozy-
wienia na przelomie 2009-2010.

Jesli CPI osigga umiarkowanie lub znaczaco
wyzszy poziom za sprawg mniejszej lub wickszej
»doktadki zywno$ciowo-energetycznej”, to prze-
ciez nalezy pamietac o tym, ze u podstaw wskaz-
nika znajduje si¢ okolo. 60% ,koszyka inflacyj-
nego”, ktéra to czes$¢ stanowi zbidr stuzacy do
obliczania inflacji bazowej. W latach 2004-2012

jej wahania ksztaltowaly si¢ w przedziale od

29



Dariusz Filar

tmozeq thoegur e [J0) Azpdtw eotuzoy T oAy

PELELLFLEEFLESELLEELLEFELLEELLEFEFELEES
S0 RS e e e F e s s FPssssdsssssssssssesds
L L L Il Il Il L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L L
0
niqoIp uad yopeds {uzoeuz
— ed£13 ersey g«
efsoda1 uUTRqO[D) /
S0
—1
/ m.ﬁ
DsoumAz 1
mired uad nisorzm
sruazsardsAzid
aumouog 7
\ m*N
0 op woruardesdzid z
wAureqoy3 nyuds eu PSOUMAZ T Auezbimz sbznsppy
mied uad 1501ZM Amoproxay
€

30



Inflacja bazowa jako cel pomocniczy w realizacji strategii bezposredniego celu inflacyjnego w Polsce

[J Inflacja bazowa(zyw./ener.)
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Cel inflacyjny

Ryec. 2. Inflacja bazowa na tle CPI oraz celu inflacyjnego: Q3/2003-Q2/2012
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—0,3% (warto$éé érednia kwartalna w Q2/2006)
do 3% (w Q4/2011) — rozpietos¢ przedziatu wy-
niosta 3,3 p.p. Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze
najnizszy poziom przedzialu wyznaczyla war-
to$¢ ujemna. W tym samym okresie skala wahan
CPI byta wigksza — od 0,6% (warto$¢ srednia
kwartalna w Q1/2006) do 4,7% (w Q3/2008), co
daje rozpigtos¢ przedzialu w wysokosci 4,1 p.p.
Jednakze w przypadku CPI — w ujeciu $rednich
wartosci kwartalnych — zjawisk deflacyjnych nie
zaobserwowano.

Wykres 2 potwierdza postawiong wcze-
$niej hipoteze, ze trafienie w cel inflacyjny naj-
bardziej prawdopodobne jest wtedy, gdy infla-
cja bazowa zblizona jest do polskiej Comfort
Zone (1,0-1,1%), a wielkos¢ ,doktadki zywno-
Sciowo-energetycznej” ksztaltuje si¢ blisko wie-
loletniej $redniej (1,3 p.p.). Z sytuacja zblizong
do takiej mieli§my do czynienia w trzech pierw-
szych kwartatach 2007 r. (inflacja $redniorocz-
na w 2007 r. wyniosta 2,5%) oraz od drugiego
do ostatniego kwartatu 2010 r. (inflacja $rednio-
roczna w 2010 r. osiggneta 2,6%). Nie zapomi-
najagc o umownosci postrzegania inflacji w za-
mbknietych, okreslonych odcinkach czasu, a tym
samym o umownosci $redniorocznych warto-
$ci CPI, lata 2007 i 2010 traktowaé mozna jako
okres jednoznacznych sukceséw w polityce pie-
ni¢znej, ktéra opierala si¢ na strategii bezposred-
niego celu inflacyjnego ustanowionego na po-
ziomie 2,5%.

Jesli komponenty zywnoéciowy i energetycz-
ny wskaznika inflacji pozostaja poza kontro-
la polityki pienieznej, to jednak inflacja bazowa
zdaje si¢c poddawac jej dziataniom. Kolejny frag-
ment niniejszych rozwazan po$wiccony zostanie
kwestii reakcji wladzy monetarnej w okresach
zmian inflacji bazowej i prébie uchwycenia efek-

téw podjetych decyzji.

2. Decyzje polityki pieni¢znej

wobec zmian inflacji bazowej

W latach 2004-2012 odnotowa¢ mozna
trzy okresy wyraznego wzrostu inflacji bazo-
wej. Pierwszy z nich towarzyszyl przystapie-
niu Polski do Unii Europejskiej i widoczny byt
przez wszystkie kwartaly 2004 r. Drugi zbiegt

si¢ z koficowg czescig fazy ekspansji w latach

2007-2008. Trzeci rozpoczal si¢ wraz z ozy-
wieniem w roku 2010 i przedluzyt na wszystkie
kwartaty 2011.

We wszystkich trzech przypadkach na wzrost
inflacji bazowej nalozyly si¢ reakcje polityki pie-
ni¢znej, ale ich charakter byl odmienny i przy-
niést zréznicowane efekty.

W pierwszym przypadku reakcja RPP byla
szybka, mocna i skoncentrowana w czasie. Szybki
wzrost inflacji bazowej dokonal si¢ w drugim
kwartale 2004 r. i jej wyjscie poza Comfort Zone
nastgpito pod koniec tego kwartatu, a juz w trze-
cim przeprowadzona zostala znaczna podwyz-
ka referencyjnej stopy procentowej (o 125 punk-
téw bazowych), ktéra skoncentrowana zostala
w trzech ruchach w kolejnych miesigcach kwar-
tatul. Akceptujac przeprowadzone w NBP wy-
liczenia, w my$l ktérych najsilniejsza reakcja
inflacji na prowadzona polityke pieni¢zng do-
konuje si¢ z opdéznieniem okoto siedmiu kwar-
taléw (opdznienie w transmisji polityki pieni¢z-
nej)?, odpowiedzi na pytanie o trafno$é¢ decyzji
podjetych w trzecim kwartale 2004 r. nalezy szu-
ka¢ w drugim kwartale 2006 r. W zakresie in-
flacji bazowej odnotowano w tym kwartale od-
czyt ujemny (=0,3%), co bylo najnizszg wartoscia
w calym okresie 2004-2012. Poniewaz réwno-
cze$nie wklad komponentu Zywnosciowo-ener-
getycznego do CPI ulegt zawezeniu do 1,1 p.p.,
CPI uksztattowal si¢ na poziomie 0,8%, a wiec
znaczgco ponizej dolnej granicy odchylen od ce-
lu inflacyjnego. Sytuacja taka stala si¢ Zrédiem
opinii, ze reakcja RPP w 2004 r. cechowala si¢
nadmiernym natg¢Zeniem, a nawet, Ze wrecz by-
ta blgdem (komentarze takie pojawiaja si¢ zresz-
tg do chwili obecnej). Wydaje si¢, ze swiadomos¢
pewnego przereagowania w odpowiedzi na wy-

! Nie sugeruje oczywiscie, ze RPP II kadencji w lecie
2004 r. operowala pojeciem Comfort Zone, ani ze odezyt
inflacji bazowej stanowil wéwezas gléwna przestanke jej
decyzji. Spojrzenie na éwezesne dzialania przez pryzmat
inflacji bazowej wynika wylacznie z koncepcji niniejszych
rozwazan, a nie jest w zadnym stopniu préba zaprezento-
wania historycznego opisu procesu podejmowania decyzji
przez RPP II kadencji. Uwaga ta odnosi si¢ réwniez do
zaprezentowanych tutaj pozostatych dwéch przypadkéw
wzrostu inflacji bazowe;.

2 Oszacowania w tym zakresie przeprowadzil — miedzy

innymi - T. Eyziak (2002).
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zwanie powstale w roku 2004, nie pozostala bez
wplywu na dzialania RPP II kadencji w pézniej-
szym okresie.

W drugim przypadku proces wzrostu infla-
¢ji bazowej dokonywal si¢ w odmienny sposéb
niz w przypadku pierwszym. W 2004 r. inflacja
bazowa wzrosta i wykroczyla poza Comfort Zone
w okresie jednego kwartalu. Natomiast w 2006,
po osiggni¢ciu minimum w kwartale drugim, za-
czela sie wyraznie podnosié, ale przez trzy ko-
lejne kwartaly, az do pierwszego w 2007 r.
wigcznie, pozostawala ponizej Comfort Zone.
Rozpoczynajac cykl zaciesnienia polityki pie-
ni¢znej w kwietniu 2007 r., RPP raczej nie byla
spézniona (nie dzialata 00 Jate). Problematyczne
jest natomiast to, czy cykl zaciesnienia zostal zre-
alizowany z dostateczng intensywnoscig (a wigc
— czy nie zrobiono zoo little). Cykl rozciagnigto na
pig¢ kwartaléw, trzy pierwsze cechowaly si¢ bar-
dzo ostroznymi ruchami, a dzialania w dwéch
ostatnich — zwlaszcza w kwartale pierwszym
2008 r. — nosily znamiona nadrabiania niedo-
statkéw dzialari wezesniejszych. Patrzac na wy-
sokie poziomy inflacji bazowej w dwéch ostat-
nich kwartatach 2009 r. (odpowiednio 2,9%
i 2,8%), mozna dojé¢ do wniosku, ze — by¢ mo-
ze — daloby si¢ tych pozioméw unikna¢, gdyby
siedem kwartaléw wczesniej stopa referencyjna
nie wynosila 5%, lecz 6% lub 6,25%. Innymi sto-
wy — gdyby podwyzki stopy referencyjnej nie zo-
staly przesunigte na pierwsze pélrocze 2008 r.,
ale caly cykl zacie$nienia zostal skoncentrowany
w trzech kwartatach roku 2007. Mozna wpraw-
dzie argumentowac, ze w trzecim kwartale 2010
inflacja bazowa wrécila do Comfort Zonei ze sta-
lo si¢ to w dziewie¢ kwartatéw (dtugosé opéz-
nied moze by¢ zmienna) po ostatniej podwyz-
ce stopy referencyjnej w roku 2008, ale przeciez
réwnoczesnie trudno przeczyd, iz zasadniczg ro-
le w obnizeniu wskaznika inflacji bazowej ode-
grala globalna recesja, a polityka pieniezna pro-
wadzona w 2008 r. w najlepszym razie stanowila
jej wsparcie. W pewnym sensie globalna recesja
wyreczyta RPP II kadencji z dzialari niepodje-
tych rok wezesniej.

Trzeci przypadek wzrostu inflacji bazowej
nastapil w warunkach ozywienia gospodarcze-
go na przetomie lat 2010-2011. Po okresie jej
przebywania w poblizu Comfort Zone w drugiej
polowie 2010, pierwszy kwartal 2011 r. wystar-

czyl, by znalazta si¢ ona na poziomie znaczg-
co wyzszym i zarazem wyraznie poza tg strefa.
Z punktu widzenia tempa przemieszczenia si¢
wskaznika inflacji bazowej poza Comfort Zone
przypadek trzeci przypominal wigc przypadek
pierwszy. Réznica polegata na tym, ze tym ra-
zem kontynuacja wzrostu wskaznika byta diuz-
sza i w czwartym kwartale roku 2011 wyprowa-
dzita go na najwyzszy poziom w calym okresie
2004-2012 (3%). W polaczeniu z kolejnym,
znacznym powigkszeniem si¢ w pierwszej polo-
wie 2011 r. wktadu komponentéw zywnosciowe-
go i energetycznego do CPI sprawilo to, ze re-
kordowa okazala si¢ takze inflacja §rednioroczna
roku 2011 ($rednioroczny CPI osiagnat 4,3%).
Wracajac do perspektywy, ktéra lata 2007 1 2010
pozwolila oceni¢ jako okresy najwickszych suk-
ceséow w realizacji strategii bezposredniego ce-
lu inflacyjnego, 2011 r. potraktowaé wypada jako
czas najwickszej porazki. Uwzglednienie op6z-
nied w reakcji inflacji na prowadzong polityke
pieniezng nie pozwala odpowiedzialnosci za te
porazke zlozy¢ na barki RPP III kadencji, lecz
kaze si¢ bardzo powaznie zastanowi¢ nad traf-
noéciag dwoch ostatnich obnizek stopy procen-
towej w 2009 r. dokonanych przez RPP II ka-
dengji.

Reakcja RPP na wzrost inflacji bazowej nie
wydaje si¢ spézniona — przeprowadzenie pierw-
szej podwyzki stopy referencyjnej na poczat-
ku 2011 r. uzna¢ mozna za dzialanie nadaza-
jace za zmiang wskaznika. Watpliwosci budzi
natomiast przesunig¢cie dalszych podwyzek na
drugi kwartal i ich Iaczna skala (100 punktéw
bazowych). W swietle obu wezesniejszych do-
$wiadczen nalezy zaryzykowal twierdzenie, ze
z wigkszym prawdopodobieristwem mozna by-
toby oczekiwaé¢ powrotu inflacji bazowej do
Comfort Zonew czwartym kwartale 2012 r., gdy-
by podwyzki stopy referencyjnej skoncentrowa-
ne zostaly w pierwszym kwartale 2011 i wynio-
sly facznie 125 punktéw bazowych. Osiagnigcie
sytuacji powrotu do Comfort Zone o kwartat p6z-
niej — w pierwszym w roku 2013 — obarczone
jest wigkszym znakiem zapytania. Oczywiscie
nie mozna wykluczy¢, ze réwniez w przypadku
trzecim — podobnie jak w drugim — RPP zosta-
nie wyreczona przez spowolnienie gospodarcze.
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3. Whioski

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na
sformulowanie kilku wnioskéw:

— po pierwsze — w obliczu powtarzajacych si¢
szokéw podazowych (przede wszystkim na
rynkach Zywnosci i energii) i wynikajacych
z nich silnych wzrostéw wktadu tych kom-
ponentéw do CPI, wlasciwym sposobem na
utrzymanie tego wskaznika w poblizu celu in-
flacyjnego 2,5% lub przynajmniej w przedzia-
tach odchylen od celu jest ustabilizowanie in-
flacji bazowej (po wylaczeniu cen zywnosci
i energii);

— po drugie — doswiadczenie lat 2004-2012
wskazuje, Ze wspomniana wyzej stabiliza-
cja inflacji bazowej powinna zosta¢ dokona-
na w przedziale 1,0~1,1%. Moze by¢ on trak-
towany jako Comfort Zone inflacji bazowej
w Polsce. Fakt, ze jest bardzo waski, skiania
ku rozwazeniu punktowej stabilizacji inflacji
bazowej na poziomie zblizonym do 1%;

— po trzecie — polityka pieniezna moze efek-
tywnie powstrzymywac wzrost inflacji bazo-
wej ponad Comfort Zone pod warunkiem, ze
podwyzki stopy referencyjnej podejmowa-
ne s3 natychmiast po zaobserwowaniu pierw-
szych objawéw nadmiernego wzrostu inflacji
bazowej (wraz z zagrozeniem jego kontynu-
acji — forward-looking approach), majg zna-
czacy skale (100-125 punktéw bazowych)
i skoncentrowane w relatywnie krétkim okre-
sie (najlepiej w jednym kwartale);

— po czwarte — jesli reakcja polityki pieniez-
nej na wzrost inflacji bazowej (postrzegany

aktualnie i oczekiwany w przysztosci) okaze
si¢ zbyt staba, jedynym procesem, ktéry in-
flacje bazowsa moze sprowadzi¢ ponownie do
Comfort Zone, staje si¢ recesja lub powazne
spowolnienie wzrostu gospodarczego.
Przedstawione rozwazania zawieraja suge-
stie, ze traflanie w ,zewngtrzny” cel inflacyj-
ny (wrazony w CPI i przekazany do wiadomo-
$ci publicznej), wymaga posiadania przez bank
centralny pomocniczego celu ,wewngtrznego”
wyrazonego we wskazniku inflacji bazowe;j. Jest
to sugestia daleko idaca, jednak w $wietle do-
tychczasowych doswiadczern wydaje sig, ze jej

rozwazenie moze by¢ uzasadnione.
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Core inflation as an auxiliary target in the achievement of the primary

inflation target in Poland

In many countries, including Poland, central banks have adopted the monetary policy strategy known as inflation
targeting. Usually, inflation targets are formulated as a given level of consumer price index (CPI). However, this
measure includes food and energy prices, which are almost entirely beyond the impact of monetary policy decisions.
Thus, while shaping monetary policy reactions, it seems justified to take into account core inflation (excluding food

and energy prices).

Key words: inflation target, consumer price index, core inflation, central bank’s reference rate, monetary policy reaction.
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Metody nowego zarzadzania publicznego w ksztaltowaniu

polityki zdrowotnej Unii Europejskiej

Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie perspektyw rozwoju polityki zdrowotnej UE, w tym potencjalne-
go jej wplywu na polityke zdrowotng krajéw czlonkowskich. Ze wzgledu na istniejace ograniczenia traktatowe oraz
wzrost zlozonosci relacji w obszarze zdrowia istotne znaczenie w procesie poszerzania europejskiej kompetencji zda-
ja si¢ mie¢ tzw. mickkie formy koordynacji (sof? Jaw), stanowiace instrumentarium nowego zarzadzania publicznego.
Dlatego szczegdlng uwage poswigcono dwém instytucjonalnym rozwigzaniom charakterystycznym dla tej dziedzi-
ny, a odgrywajacym obecnie decydujaca role w rozwoju europejskiej polityki zdrowotnej: otwartej metodzie koordyna-
¢ji oraz agencjom regulacyjnym. Metody nowego zarzadzania publicznego, wypelniajac braki formalnych kompeten-
¢ji UE w obszarze zdrowia, stanowia sposéb na stopniowe poszerzanie zakresu ,zainteresowania” Wspélnoty o sprawy
opieki zdrowotnej. Rosnacy wplyw UE na kwestie zdrowotne jest zgodny z ogélnym wzorcem zmniejszajacej si¢ su-
werennej kontroli sprawowanej przez kraje cztonkowskie nad sferg spoleczng. Nie nalezy zarazem zaklada¢, Ze moga
one szybko utraci¢ wplyw na sfer¢ swiadczen zdrowotnych/spotecznych. Redystrybucja stanowi bowiem zbyt istotny
element legitymizacji wladzy paristw narodowych. Dlatego w bliskiej perspektywie przede wszystkim nalezy si¢ liczy¢
z kontynuacja procesu negatywnie ujmowanej integracji wraz z destabilizujacg rola orzeczen sadowych oraz dalszym
rozwojem metod zarzadzania publicznego w sferze polityki zdrowotnej UE.

Stowa kluczowe: zarzgdzanie publiczne, polityka zdrowotna UE.

gospodarcza wsparta harmonizacja prawa w za-
kresie handlu i konkurencji. Kluczowy element
jej instrumentarium stanowi deregulacja majaca
na celu zapewnienie swobody prowadzenia dzia-
talnoéci gospodarczej. W rezultacie doszto do
stopniowego zniesienia barier dyskryminujacych
wolny handel, a takze wdrozono szereg rozwia-
zan na rzecz réwnych zasad owej dziatalnosci.
Priorytetowe znaczenie nadano normom za-
pewniajacym warunki wolnej konkurencji i swo-
body przeptywu czynnikéw produkeii.

Wraz z poszerzeniem Wspélnoty o kolejne
panistwa reprezentujace zréznicowany potencjal
ekonomiczny i poziom rozwoju, integracja go-
spodarcza zostala wsparta stopniowo rozbudo-
wywanym katalogiem dzialan na rzecz zapew-
nienia spéjnosci spoleczno-gospodarczej krajéw
czlonkowskich. W' efekcie doszlo do zasadni-
czego poszerzenia kompetencji wspélnotowych
organéw, w tym zakresu i form polityczno-go-

Wstep

System polityczno-prawny integrujacej si¢
Europy zostal zaprojektowany w celu zapewnie-
nia pokojowych form wspélistnienia w regionie.
Poczatkowo realizacje tej idei wigzano przede
wszystkim z konieczno$cia odpowiedniego za-
gospodarowania potencjalu zbrojeniowego kra-
jow czlonkowskich. Z biegiem czasu integracja
objeta kolejne stery gospodarcze. Dalszych im-
pulséw do jej poglebienia dostarczyly wyzwa-
nia stanowigce rezultat globalizacji. Wigzaly sie
one z koniecznoscig konsolidacji ekonomicznej
wspolpracy krajéw cztonkowskich w obliczu ro-
snacej miedzynarodowej konkurencji. W rezul-
tacie wdrozone zostaly dzialania m.in. na rzecz
stworzenia ,jednolitego rynku”, a nastepnie re-
alizacji idei pelnej integracji gospodarczej.

Zasadniczym punktem wyjscia dla ksztattuja-
cej si¢ polityki europejskiej jest zatem integracja

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Katedra Gospo-

darki i Administracji Publiczne;.

spodarczej koordynacji. Wydaje sie, ze dla in-

stytucjonalnego wzmocnienia organéw europej-
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skich duze znaczenie mial proces stopniowego
odchodzenia od zasady jednomyslnosci w kwe-
stii harmonizacji polityki gospodarczej, a takze
zastepowania dzialari zdeterminowanych pra-
wem traktatowym (Community Metod) elastycz-
nym formami zarzadzania (Public Governance).

Zaawansowanie wsp6lpracy i koordynacji
w sferze gospodarczej nie zostalo jak dotad
wsparte odpowiednia europejska harmonizacja
w zakresie szeroko rozumianych spraw spolecz-
nych. Kwestie nalezace do polityki spotecznej ex
definitione pozostawiono w gestii krajéw czlon-
kowskich, raz ze wzgledu na odmienne tradycje
i istotnie dysproporcje w tym zakresie, dwa z ra-
¢ji ich kluczowego znaczenia dla legitymizacji
wladzy paiistw narodowych. Zgodnie z tym za-
lozeniem prima facie wydawaé by si¢ moglo, ze
ochrona zdrowia wraz z szeroko rozumiang sfera
spoleczng powinny stanowic sfery catkowicie in-
dyferentne, jesli chodzi o kompetencje organéw
UE. Tym bardziej, ze tez¢ t¢ zdaja si¢ potwier-
dzaé postanowienia Traktatu Lizboriskiego, kt6-
1y expressis verbis stanowi, ze kwestie zwigzane
z zarzgdzaniem i finansowaniem ochrony zdro-
wia nalezg do wylacznych kompetencji panistw
czlonkowskich.

Tymczasem blizsza analiza problemu pokazu-
je, ze w praktyce teza o braku wplywu instytucji
europejskich na sfer¢ spoleczng krajéw naleza-
cych do UE nie tylko nie znajduje potwierdze-
nia, lecz dowodzi istnienia w tym wzgledzie zu-
pelnie przeciwstawnych tendencji. Dziatalnos¢
Unii Europejskiej zaréwno w coraz wigkszym
stopniu determinuje polityke zdrowotng panistw
cztonkowskich (w tym takze szerzej rozumia-
ng polityke spoleczna), jak i kreuje wlasng. Po
diugim okresie oficjalnego negowania tego fak-
tu, obecnie otwarcie méwi si¢ o istnieniu polity-
ki zdrowotnej na szczeblu Wspélnoty.

Niniejszy artykul ma na celu przedstawie-
nie perspektyw rozwoju polityki zdrowotne;
UE, w tym jej potencjalnego wplywu na polity-
ke zdrowotnag krajéw czlonkowskich. Ze wzgle-
du na istniejace ograniczenia traktatowe oraz
wzrost zlozonodci relacji w obszarze zdrowia
istotne znaczenie w procesie poszerzania euro-
pejskiej kompetencji zdaja si¢ mie¢ tzw. migkkie
formy koordynacji (sof? /aw), stanowigce instru-
mentarium nowego zarzadzania publicznego.
Stad szczegdlna uwaga zostala skoncentrowa-

na na dwoéch instytucjonalnych rozwigzaniach
charakterystycznych dla tego obszaru, a maja-
cych obecnie decydujace znaczenie dla rozwo-
ju europejskiej polityki zdrowotnej: otwartej
metodzie koordynacji oraz agencjach regulacyj-
nych. Punkt wyjscia stanowia rozwazania doty-
czace prawnych podstaw europejskiej regulacji
w zakresie zdrowia. Nastepnie oméwiono proces
poszerzania kompetencji UE w obszarze zdro-
wia i instytucjonalizacji ksztaltujacej si¢ polityki
zdrowotnej. Na koniec przedyskutowano uwa-
runkowania zarzadzania zdrowiem publicznym
w EU, ze szczegélnym uwzglednieniem wymie-
nionych metod politycznej koordynaciji.

Prawne podstawy europejskiej regulacji
w zakresie polityki zdrowotnej

Problematyka zdrowotna jest obecna w licz-
nych miejscach obu traktatéw stanowigcych obo-
wigzujacg podstawe prawng Unii Europejskie;.
Zaréwno Traktat o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE), jak tez Traktat o Unii Europej-
skiej (TUE) zaktadaja, ze ,,przy okreslaniu i urze-
czywistnianiu wszystkich polityk i dziatann Unii
zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony zdrowia
ludzkiego™. Ze wzgledu na zadania zwigzane
z tworzeniem wspdlnego rynku, unii gospodar-
czej 1 walutowej oraz kreacja wspélnych poli-
tyk, dziatalnoé¢ UE ma obejmowaé m.in.: ,,przy-
czynianie si¢ do osiggnigcia wysokiego poziomu
ochrony zdrowia” (art. 3 TUE). Nakaz zapew-
nienia ochrony zdrowia jest wymieniany jako cel
réznych obszaréw dzialania Wspélnoty, takich
jak: ochrona $rodowiska, ochrona konsumentéw,
polityka spoleczna czy tez bezpieczeristwo pra-
cownikéw?. Ponadto zadania w dziedzinie ochro-
ny i poprawy zdrowia ludzkiego kwalifikuje si¢
jako tzw. dziatania o wymiarze europejskim, co
wigze si¢ z przyznaniem Unii kompetencji w za-
kresie wspierania, koordynowania lub uzupelnia-
nia aktywnosci paristw czlonkowskich w tym za-
kresie (art. 6 TFUE).

W prawie traktatowym stosunkowo duzo
miejsca po$wiecono obszarowi zdrowia publicz-
nego, w ktérym aktywno$¢ UE ma uzupelniaé

1 Art.251 TUE, stanowiacy jego powtérzenie i rozwinie-
cie art. 168 ust. 1, a takze art. 9 TFUE.
2 Art. 137,169,191 TFUE.
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polityki krajowe, w szczegélnosci w sferze edu-
kacji zdrowotnej, transgranicznych zagrozen dla
zdrowia, zwalczania epidemii czy zapobiegania
narkomanii. Unia dzieli kompetencje z paristwa-
mi czlonkowskimi w zakresie wspélnych proble-
moéw bezpieczenistwa zdrowotnego (art. 4 ust. 2
TFUE). Panstwa czlonkowskie zostaly takze
zobowigzane do koordynacji polityk i progra-
moéw w tej dziedzinie (art. 168 TFUE). Z ko-
lei Unia zostala zobligowana do osiggania celéw
w zakresie zdrowia publicznego poprzez usta-
nowienie $rodkéw i zalecert zmierzajacych do
ochrony i poprawy zdrowia oraz przeciwstawie-
nia si¢ wspSlnym niebezpieczenstwom (art. 168
TFUE). Komisja Europejska zostala upowaz-
niona do podejmowania w ramach wspélnej po-
lityki nastepujacych dzialain w zakresie zdrowia
publicznego®: stosowania tzw. srodkéw zacheca-
jacych (z wylaczeniem jednak jakiejkolwiek har-
monizacji prawa krajéw czlonkowskich) oraz
zaleceri (uchwalanych kwalifikowang wigkszo-
$cig na wniosek Komisji).

Istotne znaczenie dla sfery zdrowotnej oby-
wateli krajéw czlonkowskich maja regulacje
w zakresie obrotu ustug. Prawo traktatowe za-
wiera w tym wzgledzie szereg szczegélowych
norm. I tak, umowy dotyczace ustug, jako wy-
kraczajace poza wewnetrzne uprawnienia UE,
naleza do dzielonych kompetencji Wspélnoty
i paristw czlonkowskich. Dlatego nie podle-
gaja harmonizacji, a do ich zawarcia wymaga-
ne jest laczne dziatanie UE i krajéw-czlonkéw
Unii (art. 133 TUE). Ponadto wprowadzono
zasad¢ jednomyslnosci przy rokowaniach i za-
wieraniu uméw w dziedzinie handlu ustugami
spolecznymi, w tym edukacji i zdrowia, ,jeze-
li umowy te moglyby w znacznym stopniu za-
ki6ca¢ dziatanie krajowego systemu tych ustug
i wywiera¢ negatywny wplyw na odpowiedzial-
no$¢ paristw cztonkowskich za ich zapewnienie”

(art. 207 ust. 4 pkt b. TFUE). Mozliwos¢ wy-

3 Dziatania koordynacyjne maja dotyczyé nastepujacych
zagadnien: zapewnienia jakosci i bezpieczenstwa w za-
kresie organéw i substancji pochodzenia ludzkiego, krwi
i pochodnych krwi, dziatalnosci weterynaryjnej i fitosa-
nitarnej, jakosci i bezpieczenstwa produktéw leczniczych
oraz wyrobéw medycznych, monitorowania, wczesne-
go ostrzegania i zwalczania epidemii transgranicznych,
ochrony zdrowia publicznego w zwigzku z tytoniem
i naduzywaniem alkoholu.

laczenia stosowania przepiséw UE w zakresie
ustug (w tym zdrowotnych) przewidziano tak-
ze w przepisach dotyczacych konkurencji, jako
tzw. services of general economic interest (art. 81—
89 TUE) (doktadne oméwienie mozliwosci sto-
sowania klauzuli zob. Mossialos, Lear 2012).
Ponadto jako wyjatek od ogélnej zasady wolne-
go przeptywu débr w ramach UE nalezy trakto-
waé mozliwo$¢ wprowadzania ograniczen w za-
kresie importu ze wzgledu na ochrong zdrowia
i zycia ludzi (art. 30 TUE). Trzeba dodag, ze te-
go rodzaju zastrzezenie w zakresie ustug z zasa-
dy jest wasko interpretowane przez Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci (ETS).

Prawo traktatowe zasadniczo nie reguluje
kwestii dotyczacych zarzadzania opieka zdro-
wotng. Problematyka ta expressis verbis zosta-
ta uznana za domeng krajéw cztonkowskich.
Zadeklarowano, ze to do ich obowigzkéw ma
naleze¢ zarzadzanie, organizacja i finansowa-
nie tej sfery. Jednoczesnie jednak przewidziano
mozliwo$¢ podejmowania odpowiednich dziatan
przez UE, w szczegélnosei takich, ktére moga
by¢ prowadzone w ,,poszanowaniu obowigzkéw
panstw czlonkowskich”. Interpretacja przyto-
czonych zapiséw zdaje si¢ przemawia¢ za tym,
ze cho¢ potwierdzono zasadnicze kompeten-
¢je krajow UE w zakresie polityki zdrowotnej,
to zarazem explicite wskazano na istnienie w tej
dziedzinie okreslonej przestrzeni dla ksztalto-
wania unijnej polityki zdrowotnej. Kompetencje
Unii w tym wzgledzie nalezy raczej traktowaé
jako akcesoryjne i w duzym stopniu nakierowa-
ne na realizacje funkgji koordynacyjnych*.

Poddajac  kompleksowej ocenie znaczenie
problematyki zdrowotnej w prawie europejskim,
nie mozna poming¢ konsekwencji, jakie w kwe-

4 Zob. art. 168 ust. 7 TFUE i art. 152 ust. 5 TUE
w brzmieniu przyjetym na mocy Traktatu Lizboriskiego:
»Dziatania Unii s3 prowadzone w poszanowaniu obo-
wigzkéw Panstw Czlonkowskich w zakresie okre§lania
ich polityki dotyczacej zdrowia, jak réwniez organizacji
i $wiadczenia uslug zdrowotnych i opieki medycznej.
Obowiazki Paiistw Cztonkowskich obejmuja zarzadzanie
ustugami zdrowotnymi i opieka medyczna, jak réwniez
podzial przeznaczonych na nie zasobéw”. Sformulowanie
przemawia na rzecz mozliwosci prowadzenia okreslonych
dzialan UE, i to jedynie ,w poszanowaniu” kompetencji
krajéw czlonkowskich, bez podkreslenia ,wylacznego”

charakteru ich uprawnien.
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stii zdrowia przynosza wspélnotowa legislacja
i jurysdykcja. Ich zasadniczym celem jest za-
pewnienie nieskrepowanego przeplywu czyn-
nikéw produkeji, wraz z implementacjg mecha-
nizmdéw na rzecz utworzenia wspdlnego rynku.
Prawo UE dotyczace wolnego rynku, swobod-
nego przeplywu towaréw i ustug czy wolnosci
osiedlania si¢ ma bezposrednie zastosowanie
do wielu dziedzin stanowigcych — wydawatoby
si¢ — wylaczng domen¢ krajéw czlonkowskich.
Z uwagi jednak na istnienie silnych zwigzkéw
opieki zdrowotnej z realng gospodarka i han-
dlem podlega ona posredniej, pozatraktatowej
regulacji UE®. Tym samym mimo formalnego
désintéressement wobec spraw systeméw opieki
zdrowotnej, unijna regulacja pozornie dos¢ od-
legtych dziedzin posrednio wplywa na ochro-
n¢ zdrowia w krajach czlonkowskich. Réwnie
istotne znaczenie w procesie liberalizacji przepi-
s6w, jak réwniez ekspansji europejskiego prawa
na obszar opieki zdrowotnej ma wspélnotowa
jurysdykcja. W tym kontekscie przede wszyst-
kim nalezy wymieni¢ dzialalno$¢ Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktérego orzecznic-
two nakierowane jest na realizacje idei wspdlne-
go rynku. Sita jego oddzialtywania w oczywisty
spos6b wzmocniona zostala poprzez tzw. zasadg
supremacji, zgodnie z ktéra europejskie normy
maja pierwszeristwo przed prawem krajowym,
a panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do za-
pewnienia skutecznosci ich stosowania. W swym
orzecznictwie Trybunat zasadniczo opowiada si¢
za realizacja idei swobody dziatalnosci gospo-
darczej i wolnej konkurencji. W konsekwencji
promuje liberalizacje m.in. w sferze obrotu ustu-
gami zdrowotnymi oraz popiera swobodng moz-
liwos¢ korzystania z nich przez pacjentéw w ob-
szarze wspdlnego rynku.

W podsumowaniu mozna stwierdzié, ze
w przeciwienistwie do stosunkowo szeroko po-
dejmowanych kwestii zdrowia jako takiego czy
tez zdrowia publicznego, postanowienia trak-
tatowe zdawkowo traktuja zagadnienia orga-
nizacji i zarzadzania systemami zdrowotnymi.
Jednoczesnie w systemie prawnym UE istnieja

5 Nalezy wspomnie, Ze istnieje traktatowe upowaznienie
do wydawania dyrektyw w obszarach dotyczacych zatrud-
nienia i szeroko rozumianej polityki spolecznej w tym

sektorze opieki zdrowotnej (art. 137 TUE).

réznego rodzaju zabezpieczenia przed nadmier-
ng jego ingerencja w obszar $wiadczeri zdrowot-
nych, do ktérych w szczegdlnosci nalezy zaliczy¢
traktatowe wyjatki od ogdlnej zasady wolnego
przeplywu (np. ograniczenia w zakresie impor-
tu débr ze wzgledu na ochrone zdrowia i Zycia
ludzi, a takze w kwestii ustug zdrowotnych) oraz
mozliwo$¢ stosowania w orzecznictwie Euro-
pejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci klauzuli
dot. obiektywnego interesu spotecznego. Jak zo-
stanie dalej wykazane, formalne désintéressement
sprawami systeméw opieki zdrowotnej nie prze-
szkadza w ksztaltowaniu si¢ europejskiej kom-
petencji w tym wzgledzie.

Wozrost kompetencji UE
w obszarze zdrowia i instytucjonalizacja
europejskiej polityki zdrowotnej

Od momentu powstania Wspélnot Europej-
skich integracja zasadniczo koncentruje si¢ na
problematyce gospodarczej, podczas gdy szero-
ko rozumiane kwestie spoleczne, w tym doty-
czgce ochrony zdrowia, pozostawiono w kompe-
tencji panistw czlonkowskich®. Brak traktatowej
regulacji sfery spotecznej nalezy ocenia¢ w szer-
szej perspektywie okreslonych wyboréw podje-
tych juz na etapie przygotowania europejskiego
projektu. Zaréwno przyjeta instytucjonalna ar-

¢ Zasadniczo mozna wyréznié trzy rodzaje polityki
UE: tworzenia wspélnego rynku, liberalizacje handlu
(wlaczajac monetarna integracje) — obejmujace gtéwnie
dzialania regulacyjne (market-building policies); nakiero-
wanie na ochrong¢ obywateli i producentéw przed sitami
rynkowymi, z przewaga dzialan redystrybucyjnych nad
regulacja (market-correctin policies); ochrona $rodowiska,
medycyna pracy i bezpieczenstwo zlagodzenie negatyw-
nych skutkéw mechanizméw rynkowych dla jednostek,
majace charakter regulacyjny (market-cushioning policies).
Ekonomiczna integracja rozpoczela sic od pierwszej
VA wymienionych, zarazem wywierajac nacisk na rozwdj
dwdch pozostatych rodzajéw polityki. Tworzenie wspdl-
nego rynku ma silne umocowanie (traktatowe) i wigze si¢
ze stosowaniem tzn. metody wspolnotowej (Community
Method). Prawo zapewnienia wolnej konkurencji stano-
wigce trzon ustawodawstwa UE i determinujace polityke
gospodarczg UE (market-building policies) ma znaczacy,
posredni wplyw na polityke zdrowotng UE. Pozostale
dwa typy polityki odgrywaja mniejsza role zaréwno na
forum UE, jak i dla ksztaltujacego si¢ podejscia w zakresie
zdrowia (Mossialos i wsp. 2010; Mossialos, Lear 2012).
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chitektura UE, jak i zasadnicza dziedzina inte-
gracji stanowily $wiadomy wybér jej inicjatoréw.
Chodzilo o stworzenie warunkéw mozliwie sze-
rokiej depolityzacji proceséw integracji (Majone
2002)".

Jako wyjatek od dominujacej od czasu powsta-
nia Wspélnoty zasady swoistego désintéressement
kwestiami zdrowotnymi (spolecznymi) mozna
poda¢ jedynie incydentalne regulacje dotycza-
ce medycyny pracy i BHP wprowadzone jesz-
cze w okresie ksztaltowania si¢ EWG. Znaczaco
wiekszy wplyw na systemy ochrony zdrowia kra-
jow cztonkowskich mialy uboczne skutki wywo-
tywane przez regulacje w zakresie wolnej kon-
kurenciji i bezpieczenistwa obrotu gospodarczego.
Z racji istnienia silnych zwigzkéw sektora zdro-
wotnego z realng gospodarka z biegiem czasu
zaczelo dochodzi¢ do stopniowego wkraczania,
czy jak kto woli — ekspansji, wspélnotowe;j re-
gulacji na obszar opieki zdrowotnej. Poczawszy
od lat szes¢dziesigtych XX w. liberalizacja i har-
monizacja wspélnotowego prawa skutkowaly
wprowadzaniem wielu regulacji posrednio doty-
czacych kwestii zdrowotnych m.in. obrotu far-
maceutykami, sprzetem medycznym czy tech-
nologiami medycznymi. Sporo z nich dotyczylo
tak szczegotowych zagadnien, jak: dopuszczenie
do obrotu produktéw zwigzanych z ustugami
zdrowotnymi, sposobu ich etykietowania i pako-
wania, reklamy, jakosci, jak tez bezpieczeristwa
wytwarzania (Harvey, McHale 2004)8.

Bezposrednie zainteresowanie Wspdlnoty
sprawami zdrowia datuje si¢ dopiero w okresie
przelomu lat osiemdziesiatych i dziewigédzie-

7 Europejska integracja wydaje si¢ odznacza¢ wysoce
specyficznym charakterem. Jak dowodzi G. Majone UE
nie jest ani typowg organizacja miedzynarodows, ani nie
stanowi miedzynarodowego rezimu prawnego. Ponadto
nie odzwierciedla ani systemu parlamentarnego, ani sys-
temu podziatu wladzy; nie jest przy tym wylaniajacym
si¢ parnistwem, federacja czy konfederacja; nie stanowi
politycznego rynku ani hierarchicznego systemu zasad.
Takze pozytywne podejécie zawodzi w opisie UE, jak np.
zarzgdzanie wielopoziomowe, funkcjonalne stowarzy-
szenie panistw itp. Zgodnie z jego opinig mozna poszu-
kiwa¢ wyraznych historycznych nawigzan do trwajacego
w Europie Zachodniej niemal trzy wieki, od $redniowie-
cza do absolutyzmu, systemu wiadzy mieszanej (mixed
government) (Majone 2002).

8 Istotne znaczenie mialy w tym wzgledzie echa tzw.

sprawy talidomidu.

sigtych XX w. Istotne znaczenie w tym wzgle-
dzie mialo zainicjowanie prac zmierzajacych
do utworzenia wspélnego rynku. Jednolity Akt
Europejski (1986) wyraznie przyznawal kom-
petencje Komisji w dziedzinie ochrony zdro-
wia. Stanowil, ze w swoich wnioskach w za-
kresie harmonizacji prawa ma ona obowigzek
kierowa¢ si¢ imperatywem wysokiego poziomu
ochrony zdrowia (art. 100A) oraz ,przyczynia¢
si¢ do ochrony zdrowia ludzkiego” (art. 130R).
Instytucjonalnym dopelnieniem wymienionych
postanowient bylo utworzenie w krétkim cza-
sie, bo juz w 1988 r., odpowiedniego wydzia-
tu ds. zdrowia publicznego w ramach Dyrekeji
Generalnej V (Geyer, Lightfoot 2010).

Fundamentalne znaczenie dla poglebienia
zainteresowania Wspdlnoty sprawami zdrowia
mialo przyjecie w 1989 r. Karty Podstawowych
Praw Socjalnych Pracownikéw, zaliczajacej pra-
wo do pomocy socjalnej i zdrowotnej do kata-
logu najwazniejszych uprawnieni zatrudnionych.
Z kolei w 1992 r. Rada Europejska przyje-
ta rekomendacje dla krajéw czlonkowskich dot.
utrzymania i rozwoju wysokiej jakosci systeméw
opieki zdrowotnej nakierowanych na zmienia-
jace si¢ potrzeby mieszkaficow oraz zapewnia-
jacych dostep do niezbednej opieki medyczne;.
W celu jej realizacji Komisja zostala zobowig-
zana do opracowywania regularnych raportéw
wykorzystujacych kryteria oceny przygotowa-
ne we wspélpracy z krajami czlonkowskimi.
Wymieniong rekomendacj¢ mozna zatem uznac
za poczatek europejskiej koordynacji w zakresie
opieki zdrowotne;.

Kolejny krok na drodze do powstania wspdl-
notowej polityki zdrowotnej stanowily postano-
wienia Traktatu z Maastricht (1992 r.). Na je-
go podstawie zadeklarowano, ze dziatalnos¢
Wspdlnoty ,,obejmuje przyczynianie si¢ do osig-
gniecia wysokiego poziomu ochrony zdro-
wia” (art. 3). Deklaracje te nie zostaly jednakze
wsparte ustanowieniem w tym wzgledzie jakich-
kolwiek dalszych, szczegdlnych kompetencii.
Konkretny natomiast wymiar nadano postano-
wieniom w zakresie zdrowia publicznego. W isto-
cie poprzez dodanie osobnego tytutu — Zdrowie
Publiczne (art. 129) — formalnie stworzono trak-
tatowe podwaliny europejskiej polityki w tym
zakresie’. Zadeklarowano, ze wymogi ochrony
zdrowia (publicznego) stanowi¢ beda odtad czgsé
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sktadowg pozostatych polityk Wspélnoty, a kra-
je czlonkowskie zostaly zobowigzane do koordy-
nacji, we wspélipracy z Komisja, wtasnych polityk
i programéw zdrowotnych. Traktat z Maastricht
oznaczal faktyczne powstanie europejskiej poli-
tyki w obszarze zdrowia publicznego i jego pro-
mocji. W konsekwencji mozliwe stalo si¢ zapo-
czatkowanie na szczeblu unijnym pierwszych
programéw w tym zakresie.

W zwiagzku z przystapieniem do utworze-
nia jednolitego rynku nastgpito wyrazne nasile-
nie ekspansji regulacji wspélnotowej w kwestiach
zdrowia. Bezposérednio objely one istotne, wiaza-
ce sie z tym kwestie, np.: zakupy sprzgtowe, za-
trudnianie profesjonalistéw, $wiadczenie uslug
zdrowotnych czy swoboda przemieszczania si¢
obywateli w ramach Wspdélnoty. W konsekwen-
cji w stosunkowo licznych obszarach $cislej wig-
zacych sie z ochrong zdrowia mozliwa stala sie
oficjalna prawna reglamentacja na poziomie eu-
ropejskim. Mozna w tym kontekscie wymie-
ni¢ nastgpujace wspélnotowe regulacje prawne:
w zakresie rynku farmaceutycznego (z nielicz-
nymi wyjatkami, jesli chodzi o szczepionki i leki
istotne dla bezpieczenstwa narodowego), rynku
sprzetu i technologii medycznych stanowigcych
przedmiot wolnego handlu, samozatrudnienia
i swobodnego przeptywu pracownikéw medycz-
nych, swobody zakupu $wiadczenn medycznych
przez pacjentéw poza krajowym systemem za-
bezpieczenia czy zakazu wykluczania i dyskry-
minacji $wiadczeniodawcéw medycznych po-
chodzacych z zagranicy. Wymienione obszary
jednoznacznie podlegaja normom traktatowym
w zakresie rynku wewnetrznego i konkuren-
cji, stanowigc poczatek szerokiej ekspansji prawa
UE w sferze zdrowia.

W Traktacie Amsterdamskim (1997) doszio
do dalszego, istotnego wyeksponowania prob-
lematyki zdrowotnej. Zawarto w nim deklaracje,
ze przy ,okreslaniu i urzeczywistnianiu wszyst-
kich polityk i dziatan Wspdlnoty ma si¢ zapew-

nia¢ wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego”

9 Dziatanie Wspélnoty miato by¢ odtad nakierowane na
zapobieganie chorobom, a takze epidemiom i uzaleznie-
niom. Jego urzeczywistnianie mialo nastepowaé poprzez
wspieranie badan, wprowadzanie dzialan zapobiegaw-
czych oraz zapewnianie odpowiedniej informacji i eduka-
¢ji zdrowotne;j.

(art. 152 dawny 129). Zawieral takze zobowia-
zanie, ze dzialanie Wspélnoty ,uzupelnia polity-
ki krajowe, nakierowane jest na poprawe zdrowia
publicznego, zapobieganie chorobom i dolegli-
wosciom ludzkim oraz usuwanie Zrédel zagrozen
dla zdrowia ludzkiego™. Ponadto na jego mocy
przyznano UE kompetencje w zakresie zwalcza-
nia wykluczenia spolecznego, a takze zabezpie-
czenia spolecznego i ochrony socjalnej pracow-
nikéw. Koordynacj¢ spraw w zakresie zdrowia
obywateli UE powierzono wkrétce powsta-
tej Dyrekeji Generalnej ds. Zdrowia i Ochrony
Konsumentéw (1999)!1.

Traktat Amsterdamski stanowil podwali-
ny dla programéw zdrowotnych realizowanych
w calej Wspdlnocie, stanowigcych znaczacy ele-
ment ksztaltujacej si¢ polityki UE w zakre-
sie zdrowia publicznego'?. W 2000 r. Komisja
przedstawila pierwszg strategic w kwestii zdro-
wia Programme of community action in the field of

10 Zapisy te wprowadzono po kryzysie spowodowanym
brakiem zaufania i koordynacji w zwiazku z chorobg ,sza-
lonych kréw” (BSE).

11 Jej zadania dotyczyty m.in. kwestii: upodmiotowienia
konsumentéw, ochrony i poprawy zdrowia, zapewnie-
nia bezpiecznej i zdrowej zywnosci, ochrony zwierzat,
upraw i laséw. Obecnie DG SANCO sprawuje nadzér
nad nastgpujacymi instytucjami: Europejska Agencja
ds. Bezpieczenstwa Zywnos’ci (European Food Safety
Authority, 2002), Europejska Agencja Lekéw (European
Medicines Agency, 1995), Europejskim Centrum ds. Za-
pobiegania i Kontroli Choréb (European Centre for Di-
sease Control, 2004), Wspdlnotowym Biurem Odmian
Roslin (Community Plant Variety Office, 1994), Agencja
Wykonawczg ds. Zdrowia i Konsumentéw (Executive
Agency for Health & Consumer, 2008).

12 Przed 2003 r. istnialo kilka programéw o mniejszej
skali dzialania np.: EU against cancer (1987) czy EU aga-
inst AIDS. 1 program zdrowia publicznego na lata 2003—
2008 (7he programme of community action in the field of
public health) dotyczyt trzech zasadniczych celéw: popra-
wy w zakresie informacji zdrowotnej i wiedzy, tworzenia
mozliwosci szybkiej reakeji na zagrozenia zdrowotne oraz
determinant zdrowia. Obecnie realizowany jest II pro-
gram na lata 2008-2013 (Zogether for health: A strategic
approach for the EU), ktéry zaklada dzialania w zakresie
poprawy bezpieczeristwa zdrowotnego obywateli, promo-
¢ji zdrowia oraz gromadzenia, rozpowszechniania infor-
macji i wiedzy zdrowotnej. Oba programy cechowaly si¢
zblizonymi budzetami nieco przekraczajacymi 350 mln
euro, co wigzalo si¢ z wydatkowaniem przecietnie 50 mln
euro rocznie.
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public health na okres 2003-2008. Do jego reali-
zacji stworzono wyspecjalizowang agencje wy-
konawczg ds. zdrowia publicznego, zarzadza-
jaca obecnie blisko 300 projektami (Lamping,
Steffen 2009).

Z kolei Traktat Lizboriski (2010) uczynit wy-
tom w dotychczasowej praktyce konsekwentnego
pomijania w prawie traktatowym kwestii organi-
zacji i finansowania systeméw opieki zdrowot-
nej. Po raz pierwszy w sposéb bezposredni pod-
jeto te problematyke, aczkolwiek uczyniono to
w dos¢ ,ostrozny” sposéb. Zaakcentowano jedy-
nie na akcesoryjny i subsydiarny charakter eu-
ropejskiej kompetencji w tym obszarze, po-
przez formalne wskazanie pewnej przestrzeni
dla ksztaltowania polityki zdrowotnej i pode;j-
mowania funkgcji koordynacyjnych UE. Nalezy
doda¢, ze zakladano dalej idace uprawniania
Wspélnoty i dopiero na etapie czytania usunig-
to z projektu zapis o stymulowaniu na poziomie
UE dziatani na rzecz poréwnywania i oceny sys-
teméw zdrowotnych (Mossialos i wsp. 2010)13.

Silny bodziec do intensyfikacji prac koncep-
cyjnych i podjecia dyskusji w zakresie regula-
cji spraw zdrowotnych stanowiag rozstrzygnie-
cia przyjete zaréwno w unijnych dyrektywach,
jak i orzeczeniach Europejskiego Trybunalu
Sprawiedliwosci. Jesli chodzi o te pierwsze,
szczegblne znaczenie mialy wytyczne dotycza-
ce: gromadzenia i gospodarowania krwig i jej
komponentami (Blood Safety Directive 2002/98/
EC), gospodarowania tkankami (Human Tissue
Directive 2004/23/EC) oraz czasu zatrudnie-
nia (Working Time Directive 93/104/EC). Ich
dopelnienie stanowi niedawno przyjeta dyrek-
tywa w sprawie praw pacjentéw w transgra-
nicznej opiece zdrowotnej (Directive on Cross-
Border Patient Mobility 2011/24/EU). Z kolei
orzeczenia Trybunatu w tzw. sprawach Deckera
i Kohlla' skutkowaly de facto wprowadzeniem
na drodze sadowej istotnych ograniczen w za-
kresie kontroli krajéw czlonkowskich nad syste-

13 Zob. wczesniejsze rozwazania w tym artykule dotycza-
ce zapiséw Traktatu Lizboriskiego.

14 Rozstrzygniecia spraw Deckera i Kohlla (odpowied-
nio: Case C-120/95, Case C-158/96) oznaczaly, ze moz-
na poszukiwac¢ realizacji ustug zdrowotnych w innym kra-
ju cztonkowskim niz macierzysty i uzyska¢ finansowanie
z rodzimego systemu opieki zdrowotne;j.

mami opieki zdrowotnej (ubezpieczen spolecz-
nych). Paristwa czlonkowskie zostaly bowiem
na ich podstawie zobligowane do niedyskry-
minacji $wiadczeniodawcéw z innych krajéow
Wspdlnoty, jak tez zapewnienia swoim obywa-
telom mozliwosci korzystania z ustug zdrowot-
nych w obszarze wspélnego rynku.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wymienio-
ne akty i instytucjonalne rozwigzania prawne
pociagnely za sobg szereg bezposrednich skut-
kéw zaréwno dla organizacji systeméw zdro-
wotnych krajéw czlonkowskich, jak i warun-
kéw prowadzenia przez nie polityki zdrowotne;.
Stanowia przejaw wyraznej pochodnej ekspansji
europejskiego prawa na obszar zdrowia i organi-
zacji systeméw w tym zakresie. Zarazem przesg-
dzajg o ksztaltowaniu si¢ polityki zdrowotnej na
szczeblu wspélnotowym. Nalezy zauwazy¢, ze
w sytuacji braku traktatowej regulacji i sprzecz-
nych intereséw krajéw cztonkowskich, to dziatal-
no$¢ Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w decydujacy sposéb determinuje kierunek roz-
woju europejskiej polityki zdrowotnej. Jego orze-
czenia stanowig punkt zwrotny w tym wzgle-
dzie, gdyz praktycznie przesadzily o mozliwosdi,
przynajmniej czg$ciowego stosowania zasad
wolnego rynku w sferze uslug zdrowotnych.
Okazalo si¢ zarazem, ze majace pierwszeristwo
i bezposrednie zastosowanie europejskie prawo
moze powodowac znaczace perturbacje w funk-
cjonowaniu krajowych systeméw zdrowotnych
(Harvey 2007; Mossialos i wsp. 2010)%.

Instytucjonalizacja zarzadzania

zdrowiem (publicznym) w EU

Dotychczasowe rozwazania wykazaly, ze
w prawie traktatowym brak jest formalnych

15 Z uwagi na site i do pewnego stopnia niespodziewany
charakter mozna je okresli¢ mianem ,nieoczekiwanych
szokéw endogenicznych”. Swymi orzeczeniami ETS
kreuje w tym wzgledzie istotne precedensy, ktére moga
powodowacé ograniczenie badZ wrecz pozbawienie paristw
czlonkowskich istotnych narzedzi zarzadzania opieka
zdrowotng np. jesli chodzi o mobilnosé pacjentéw, do-
step do opieki, finansowanie kosztéw §wiadczeri, wymég
wezesniejszej autoryzacji opieki ambulatoryjnej, réznico-
wania stawek zwrotu kosztéw $wiadczen, numerus clausus
narodowych $wiadczeniodawceéw, list oczekujacych czy
regulacje czasu zatrudnienia personelu medycznego.
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podstaw dla kreacji wspélnotowej polityki zdro-
wotnej. Przewiduje ono bowiem explicite, i to
od do$¢ niedawna, istnienie jedynie okreslo-
nej przestrzeni dla akcesoryjnej aktywnosci UE
w tym wzgledzie. Z kolei presja na rzecz budo-
wy wspdlnego rynku, aktywno$¢ réznego ro-
dzaju europejskich aktoréw wsparta liberal-
nym orzecznictwem Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci de facto przyczynily si¢ do po-
wstania polityki zdrowotnej na szczeblu UE.
Dla swego urzeczywistnienia z oczywistych
wzgledéw nie moze ona wykorzystywac klasycz-
nych instrumentéw polityki wspélnotowej (tzw.
Community Method) zakladajacych traktatowe
umocowanie (bard law), harmonizacje prawa
i stosowanie hierarchicznych struktur zarzadza-
nia!®. Tym samym w obszarze polityki zdrowot-
nej i zarzadzania zdrowiem rysuje si¢ przestrzen
dla szeregu ,miekkich”, koordynacyjnych roz-
wigzan, ktére badZz bezposrednio, badz posred-
nio nawigzujg do idei zarzadzania publicznego
(New Public Governance)'’. Szczegélnie istotne
dla ksztaltujacej si¢ europejskiej polityki zdro-
wotnej s nastepujace instrumenty:

* normy tzw. mi¢kkiego prawa (sof? law);

* europejskie agencje regulacyjne.

16 Jedyny w tym wzgledzie wyjatek stanowi priorytety-
zacja w zakresie unijnej polityki (mainstreaming), majgca
jednak ograniczong skuteczno$¢. Mainstreaming — wig-
ze si¢ z awansowaniem danej kwestii do rangi naczelnej
zasady stanowigcej zasadniczg determinante/cel polityki
UE. Inaczej méwiac, oznacza wiaczenie danej kwestii do
gléwnego nurtu polityki, czesto czynige te kwesti¢ cen-
tralnym elementem zapewniajacym spdjno$¢ podejmo-
wanych w ramach tej polityki dziatalno$ci. Ochrona zdro-
wia podlega ,maintreamowaniu” na mocy art 152 TUEY
oraz art. 9 TFUE (Senden 2005).

177 uwagi na miedzynarodowy czy ponadnarodowy
kontekst europejskiej polityki zdrowotnej odpowiednie
w tym wzgledzie jest poslugiwanie si¢ pojeciem zarza-
dzania wielopoziomowego (multilevel governance). Formy
zarzadzania publicznego przede wszystkim wiazg si¢ ze
zmiang tradycyjnego pojmowania wladzy i jej uloko-
wania. Uznaje si¢, ze wladza ma charakter rozproszony.
A zatem nie tylko nie ma monocentrycznego charakteru,
lecz rozszerza si¢ (horyzontalnie) poza instytucje przed-
stawicielskie na réznego rodzaju sieci ztozone z podmio-
téw publicznych i prywatnych, a takze (wertykalnie) na
podmioty ponadnarodowe i miedzynarodowe badz sub-

narodowe (Scott, Trubek 2002).

Przez okreslenie migkkiego prawa, czy tez
migkkich form koordynacji (sof# /aw), nalezy ro-
zumie¢ nienormatywne reguly postepowania za-
ktadajace mniej lub bardziej dobrowolne i nie-
formalne albo w malym stopniu sformalizowane
zasady wspéldziatania. Obejmuja one réznorod-
ne mechanizmy sluzace przygotowaniu, wywo-
tania i przeprowadzenia niezbednych zmian po-
przez proces zbiorowego uczenia si¢. Odznaczaja
si¢ dominacja indykatywnych form zarzadza-
nia. Ze swej istoty sa nakierowane na wywola-
nie wspéldziatania réznych interesariuszy, czy to
w drodze wymiany doswiadczen, promocji do-
brych praktyk, prowadzenia dialogu i delibe-
racji, czy tez budzenia okreslonej $swiadomosci.
Do grupy migkkich form koordynacji stosowa-
nych w UE w zakresie zdrowia przede wszyst-
kim nalezy zaliczy¢: tzw. otwarta metode koor-
dynacji (Open Method of Coordination — OMC),
benchmarking oraz dialog spoteczny'. W ogél-
nym schemacie wszystkie one obejmuja podob-
ne etapy: a) zebranie informacji przygotowaw-
czych, b) interpretacje i zastosowanie narzedzi
podejmowania decyzji zmierzajace do zapew-
nienia pomocy w stosowaniu prawa UE, ¢) po-
slugiwanie si¢ narzedziami politycznej koordy-
nacji (steering instruments).

W tym miejscu wigcej miejsca zostanie po-
$wigcone otwartej metodzie koordynacji ze
wzgledu na jej wyeksponowang pozycje w ob-
szarze polityki zdrowotnej UE oraz fakt wy-
korzystywania przez nig pozostalych z wymie-
nionych form. Zarazem stanowi ona najbardziej
zinstytucjonalizowang forme sof? Jaw, gdyz jest
prowadzona przez formalnie powolany do te-
go celu na szczeblu Wspdlnoty organ — Social
Protection Committe®.

18 Dialog spoleczny najczesciej definiuje si¢ jako wszelkie
formy negocjacji, konsultacji oraz zwyktej wymiany infor-
macji. Nalezy rozumie¢ go jako sytuacje komunikacyjna,
ktérej niezbednym skladnikiem jest istnienie kapitalu
spolecznego, czyli pewne wspélne wartoéci i pewien po-
ziom wzajemnego zaufania, przeksztalcajace uczestnikow
negocjacji w partneréw dialogu.

19 Komitet zajmuje si¢ sprawami spolecznymi, natomiast
formalnie OMC dla zdrowia i opieki dlugoterminowej
zapoczatkowano w 2004 r. Zadania komitetu obejmuja:
$ledzenie sytuacji spolecznej i rozwoju ochrony socjalnej
w panstwach cztonkowskich i UE; wspieranie wymiany
informacji, dos$wiadczenia i dobrych praktyk; opracowy-
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OMC umozliwia krajom czlonkowskim ko-
rzystanie z do$wiadczeni partneréw poprzez pro-
ces wspdlnego uczenia sie. W jej ramach wykorzy-
stywanych jest wiele zréznicowanych sposobéw
wywolania pozadanych zmian. W§réd nich moz-
na wymieni¢ m.in.: uczenie si¢ poprzez wymiane
informacji, poréwnania, recenzowanie prowadzo-
nej polityki, deliberacje, obwinianie czy zawsty-
dzanie. Sktada si¢ z trzech etapéw (Harvey 2008):

* definiowania wspélnych celéw na poziomie
UE ustalanych na podstawie wielostronnych
konsultacji;

* przenoszenia przez kraje czlonkowskie wy-
tycznych UE do Narodowych Planéw Dziatan
przygotowanych we wspélpracy z partnerami
spolecznymi (National Action Plans — NAP);

* monitorowania przez Komisje Europejska
funkcjonowania opieki zdrowotnej w kra-
jach czlonkowskich pod katem realizacji ce-
l6w oraz stosowanie systemu poréwnari do
wychwycenia najlepszych praktyk.

OMC stanowi prébe wyjscia poza traktatowe
ograniczenia Komisji Europejskiej i poszerze-
nie pola oddziatywania obszarze, w ktérym brak
jest jej formalnych kompetencji. Jednoczesnie
umozliwia odejscie od nieadekwatnego dla sek-
tora zdrowia ,agresywnego przywédztwa’ na
rzecz bardziej migkkich i wyidealizowanych jego
form (Lamping, Steffen 2009). Tym samym po-
zwala na koordynacje polityki zdrowotnej z po-
minieciem koniecznosci zabiegania o prawng
i polityczng legitymacje, niezbedne upowaznie-
nia i polityczny konsensus. W zakresie procedo-
wania OMC cechuje si¢ nastepujacymi zaloze-
niami (Scharpf 2002, s. 652):

* pozostawienia definiowania celéw polity-
ki w gestii krajow czlonkowskich jako tzw.
przedmiot wspdlnej troski (common concern);

* koncentracji na prébach osiaggania porozu-
mieri co do wspélnych celéw i wskaznikéw;

* zobowigzaniu rzadéw do przedstawiania pla-
néw do poréwnawczej dyskusiji i recenzji;

* wspoélpracy zasadzajacej si¢ na dobrowol-
nej koordynacji i braku formalnych sankcji

wanie sprawozdan, formulowanie opinii lub podejmowa-
nie innych prac w ramach swoich kompetencji. W wypel-
nianiu swojego mandatu komitet nawigzuje odpowiednie
kontakty z partnerami spolecznymi. Kazdy kraj czton-
kowski i Komisja mianuja po dwéch czlonkéw komitetu.

przeciwko krajowi czlonkowskiemu, ktére-

go funkcjonowanie nie spelnia uzgodnionych

standardéw.

Omawiana metoda koordynacji jest uwaza-
na za szczeg6lnie efektywny sposéb wspéipra-
cy w celu wypracowania form rozwigzywania
probleméw w dziedzinie zdrowia (publicznego).
Jej zwolennicy zwracaja uwage na zalety, przede
wszystkim przejawiajace si¢ w inicjowaniu pro-
cesu stopniowego instytucjonalizowania wypra-
cowywanych zasad (gradual hardening). Proces
ten dokonuje si¢ poprzez inkorporacj¢ ,dorob-
ku” OMC w orzeczeniach ETS oraz prawo
panstw czlonkowskich. Ponadto wskazuje sie, ze
istotne znaczenia dla tak kreowanego prawa ma
fakt podejmowania oddolnych dzialan (boztom-
-up), ktore stuzg zwickszeniu stopnia jego legi-
tymizacji (Mossialos i wsp. 2010)%. Wydaje sig,
ze istotny aspekt oddzialtywania OMC stano-
wi mozliwo$¢ postugiwania si¢ rekomendacja-
mi unijnymi jako rozstrzygajacym argumentem
na forach wewnetrznej polityki krajéw czlon-
kowskich. Nalezy dodag, ze z kolei krytycy kwe-
stionuja skutecznos¢ OMC w obszarze zdrowia,
uwazajac ja przede wszystkim za mechanizm
sluzacy reorientacji polityki zdrowotnej w kie-
runku rozwigzari neoliberalnych (Harvey 2008)

Z kolei z punktu widzenia kreacji polity-
ki zdrowotnej i zarzagdzaniem zdrowiem w UE
na istotng uwage zasluguje dynamiczny rozwéj
dzialajacych w tym obszarze europejskich agen-
cji regulacyjnych?. Ich powstanie moze by¢ po-
strzegane jako krok w kierunku stworzenia
prawdziwie europejskiej administracji. Stanowi

20 OMC - po raz pierwszy znalazta zastosowanie w ko-
ordynacji polityki gospodarczej i fiskalnej UE, nastepnie
w strategii zatrudnienia. Zostala stworzona avant la lettre
przez Traktat z Maastricht (art. 98-104) poczatkowo je-
dynie w celu koordynacji narodowych polityk gospodar-
czych poprzez przygotowywania wskazéwek i rekomen-
dacji dla Rady Ministréw (éroad economic policy guidelines).
2 Agencje s3 tworzone od lat siedemdziesigtych XX w.
w instytucjonalnych ramach UE. Przy$pieszenie nastapito
w latach dziewigédziesiatych w okresie tworzenia wsp6l-
nego rynku. Szczegélnie istotne znaczenie dla ich rozwo-
ju miala potrzeba powolywania instytucji o charakterze
eksperckim w obszarze zywienia, w wyniku spadku zaufa-
nia po kryzysie zwigzanym z BSE. Obecnie liczba agencji
europejskich wynosi 29, z ktérych wiele scisle wiaze sig
z polityka zdrowotng UE (Mossialos i wsp. 2010).
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wyraz pragmatycznego podejscia do polityczne-
go dylematu, jakim jest koniecznos¢ zarzadzania
rosngcg liczbg spraw, ktére z uwagi na ich cha-
rakter i zlozono§¢ powinny by¢ rozwigzywane na
szczeblu Wspdlnoty — ze wzgledu na silny opér
krajéw czlonkowskich przed dalszym wzmac-
nianiem i rozrostem Komisji. Tym samym stwo-
rzenie agencji oznacza wyrazng tendencje do
profesjonalizacji i odpolitycznienia dzialari or-
ganéw europejskich??. Kluczowa rola ma w tym
zakresie przypada¢ zatrudnianym w agencjach
profesjonalistom zorientowanych na cele, stan-
dardy dzialania oraz mozliwo$¢ kariery w §rodo-
wisku naukowym.

Agencje stanowia dos$¢ niezalezne struktury
dzialajagce w ramach instytucjonalnych kompe-
tencji UE. Maja wykonywa¢ okreslone zadania
o charakterze eksperckim, a ich zasadniczym ce-
lem jest wypracowywania standardéw obowigzu-
jacych w ramach jednolitego rynku. Wigkszosé
agencji europejskich nie ma kompetencji poréw-
nywalnych z ich krajowymi odpowiednikami.
Zasadniczo koncentrujg si¢ na zbieraniu i ana-
lizie danych, upowszechnianiu informacji oraz
nawigzywaniu kontaktéw z partnerami badz
dzialajagcymi na poziomie paristw czlonkow-
skich, badz na forum miedzynarodowym. Tym
samym z reguly maja jedynie charakter dorad-
czy. Czgsto powstanie agencji wigze si¢ z zaste-
powaniem (dalsza instytucjonalizacja) dziatalno-
$ci dotychczasowych komitetéw sktadajacych sig
na tzw. system komitologii (comitology)®. Tym

22 Stworzenie agencji stanowi wyraz uznania, ze integra-
cja rynkowa, dotychczas w gléwnej mierze ujmowana ne-
gatywnie (jako deregulacja), osiagneta kres swych mozli-
wosci. Aby zapewni¢ ptynne funkcjonowanie jednolitego
rynku oraz nowe impulsy rozwojowe w zlozonej rzeczy-
wistosci, konieczna jest pozytywnie ujmowana integracja.
Jej pojecie zaktada w wiekszym stopniu delegacje okre-
$lonych funkeji regulacyjnych na rzecz ponadnarodowych
instytucji, ktére bylyby realizowanych przez nie samo-
dzielnie badZ we wspdlpracy z réznorodnymi partnerami.
2 Dotychczas kluczowa z punktu widzenia integracji
harmonizacja przepiséw byla wspierana przez dynamicz-
nie rozwijajacy sie system doradczych i monitorujacych
komitetéw skladajacych sie z ekspertéw i urzednikéw

z krajéw czlonkowskich. Stad okreslenie ,komitologia”

odnoszace si¢ do systemu prawnego UE, zaktadajacego
wprowadzenie przez Komisje Europejska prawa wila-
$nie za pomocg komitetéw. Relacje migdzy komitetami
a Komisja reguluje Comitology Decision z 1999 r., na

samym upowszechnienie bardziej formalnych
struktur w rodzaju agencji stanowi o instytucjo-
nalizacji polityki (zdrowotnej).

Agengje nie s3 projektowane w celu podejmo-
wania dzialan w izolacji czy tez przy zalozeniu
eliminacji wplywéw krajéw cztonkowskich. Maja
stanowi¢ wezlowe punkty sieci regulacyjnych
krajowych i miedzynarodowych. Tym samym
stanowig trzon tworzacego si¢ modelu sieciowej
wspolpracy, opierajacego si¢ na profesjonalizacii
dziatan i niezaleznosci (Majone 2002). Ich zada-
niem ma by¢ ograniczanie konfliktéw o charak-
terze jurysdykcyjnym zaréwno miedzy krajowy-
mi regulatorami, jak i organami UE.

W obszarze zdrowia i polityki zdrowotnej naj-
wazniejszg role odgrywaja Europejska Agencja
ds. Lekéw (European Medicines Agency —
EMA) i Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci (European Food Safety Authority —
EFSA). Naleza one zarazem do jednych z naj-
silniejszych agencji, bowiem poza typowymi
»agencyjnymi” dzialaniami s upowaznione do
przeprowadzania analiz w zakresie ryzyka oraz
przygotowywania rekomendacji. Polityka zdro-
wotna UE silnie oparta na agencjach regula-
cyjnych stanowi przyktad sprawnosci Komisji
w zakresie wykorzystywania sieciowych form or-
ganizacyjnych jako forum wspélpracy majacym
cechy think thanksw (Lamping, Steffen 2009).
Z drugiej strony ich dziatalnos¢ jest do pewnego
stopnia zbiezna z interesami podmiotéw funk-
cjonujacych na rynkach medycznych, zaintere-
sowanych eliminacja ucigzliwych i kosztownych
form licencjonowania dziatalno$ci na poziomie
krajowym poprzez centralizacje i ustalanie stan-
dardéw w Unii (Greer 2006).

Nalezy zauwazy¢, ze ewolucja europejskiej
polityki zdrowotnej, wraz ze skorelowanym z nig
rozwojem nowych metod zarzadzania, wpisu-
je si¢ w ogdlniejsza tendencje zmian w zakresie
wspolnotowej regulacji. W zwiazku z kryzysem
zarzgdzania, od polowy lat dziewigédziesigtych
UE poszukuje nowych form uzupelniajacych
dotychczasowa sformalizowang i scentralizo-
wang formule w tym obszarze (Senden 2005).
Dlatego coraz powszechniej dochodzi do im-

podstawie ktérej Parlamentowi przystuguje prawo moni-
torowania implementacji instrumentéw prawnych przyje-

tych przez komitety.
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plementacji alternatywnych instrumentéw obej-
mujacych m.in. rekomendacje czy dobrowol-
ne porozumienia, ktére nalezy klasyfikowa¢ jako
migkkie formy koordynacji. UE aktywnie wpro-
wadza tego rodzaju nowe sposoby zarzadza-
nia jako uzupelnienie zbyt ,waskich” ram prawa
traktatowego?*.

Podsumowanie

Polityka zdrowotna Unii Europejskiej cia-
gle stoi przed zasadniczym dylematem lezacym
u zrédel jej powstania. Z jednej strony prawo
traktatowe wyraznie przesadza, ze zarzadzanie
opieka zdrowotng znajduje si¢ w gestii odpowie-
dzialno$ci krajéw cztonkowskich, z drugiej zas
zaklada, iz podstawowe elementy konstytuujg-
ce sektor opieki zdrowotnej beda podlegaé zasa-
dzie swobody przeplywu czynnikéw produkciji.
Integracja europejska stworzylta zatem konstytu-
cyjng asymetri¢ miedzy polityka dotyczaca ryn-
kowej efektywnosci a ta nakierowang na kwestie
socjalne i réwnos¢. W sytuacji braku traktato-
wej regulacji i sprzecznych intereséw krajéw
cztonkowskich to orzecznictwo ETS do tej pory
w decydujacej mierze determinowalo kierunek
rozwoju europejskiej polityki zdrowotnej. Proces
ten zachodzil jako uboczny skutek uznawania
mozliwosci stosowania zasad wolnego rynku do
ustug zdrowotnych. Zarazem — majace pierw-
szefistwo 1 bezposrednie zastosowanie — prawo
europejskie powodowalo znaczace perturbacje
w funkcjonowaniu systeméw zdrowotnych pari-
stwach cztonkowskich.

24 Europejska legislacja obecnie zorientowana jest na re-
alizacje dwdéch, do pewnego stopnia komplementarnych,
idei. Z jednej strony dazy sie do ograniczania metod bez-
posredniej legislacji, wraz ze zmniejszeniem ogodlnej licz-
by aktéw prawnych, z drugiej za$ do upowszechnienia no-
wych metod zarzadzania, ktére mialyby bardziej otwarty
i kooperacyjny charakter. Zmiany te mozna okresli¢ jako
ksztaltowanie sui generis nowej kultury legislacyjnej, ce-
chujacej si¢ wyzsza elastycznoscia, ograniczona, jesli
chodzi o wolumen, ale o wyzszej jakosci, przy istnieniu
zdywersyfikowanych mechanizméw zarzadzania. Pojecie
elastycznosci zaklada mozliwos¢ Scislejszej wspéipracy
miedzy niektérymi krajami czlonkowskimi, a dywersyfi-
kacja — uczynienie priorytetem uzgodnien (nie ujednoli-
cenie, a harmonizacja i uzgadnianie) (Senden 2005).

Rozwigzania zarysowanego w sferze poli-
tyki zdrowotnej dylematu nalezy poszukiwaé
w idei zarzadzania publicznego (New Public Go-
vernance) zakladajacej istnienie przestrzeni dla
szeregu ,miekkich” form koordynacji. Wsréd
nich szczegélne znaczenie ma, zaliczana do tzw.
mickkiego prawa, otwarta metoda koordyna-
¢ji (OMC) oraz dziatalno$¢ europejskich agen-
cji regulacyjnych. Metody (nowego) zarzadza-
nia publicznego wypelniajac braki formalnych
kompetencji UE w obszarze zdrowia, stano-
wig sposéb na stopniowe poszerzanie zakresu
»zainteresowania” Wspdlnoty o kwestie opie-
ki zdrowotnej. Tym samym moga by¢ postrze-
gane narzedzie realizacji stopniowej, ,petzajacej”
strategii poszerzania kompetencji UE w zakre-
sie zdrowia.

Zarzadzanie zdrowiem w UE to zlozone
i wzajemnie powigzane sieci obejmujace insty-
tucje i aktoréw znajdujacych si¢ na réznych po-
ziomach organizacji i regulacji. Tym samym po-
lityka zdrowotna UE moze by¢ postrzegana jako
wieloelementowy konglomerat o charakterze
sieciowym, obejmujacym réznorodnych aktoréw,
z coraz bardziej eksponowang rolg koordynacyj-
ng agencji regulacyjnych (patchwork). Jest ona
wspotksztaltowana przez roznego rodzaju posta-
nowienia nalezace do réznych obszaréw rynku
wewnetrznego, takich jak sfera spoleczna, han-
del czy gospodarka. Z uwagi na wspéldzialanie
zréznicowanych czynnikéw: narodowych i eu-
ropejskich, szczegélnej charakterystyki sektora
zdrowotnego oraz niejednoznacznych postano-
wien traktatowych, sposéb kreacji europejskiej
polityki zdrowotnej mozna okresli¢ za pomoca
terminu chaordic, oznaczajacego polaczenie cha-
osu i porzagdku (Lamping, Steffen 2009).

Rosngca rola UE w kwestiach zdrowotnych
jest zgodna z ogdlnym wzorcem zmniejszajacej
sie suwerenne]j kontroli sprawowang nad sfera
spoleczng przez kraje czlonkowskie. Nie nalezy
zarazem zaklada¢ mozliwosci szybkiej utraty ich
wplywu, jesli chodzi o $wiadczenia zdrowotne/
spoleczne. Redystrybucja stanowi bowiem zbyt
istotny element legitymizacji wladzy paristw na-
rodowych. Dlatego tez w bliskiej perspektywie
przede wszystkim nalezy liczy¢ si¢ z kontynu-
acja procesu negatywnie ujmowanej integracji
wraz z destabilizujacg rolg orzeczer sagdowych
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oraz z dalszym rozwojem metod zarzadzania

publicznego w sferze polityki zdrowotnej UE.
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New Public Governance methods in EU health policy formation

The aim of the article is to present the perspectives of development of EU health policy, including its potential

impact on health policy of the Member States. Due to the existing treaty limitations and increasing complexity of
relationships in the area of health policy, the role of the so-called soft forms of coordination (soft law), which are the
instruments of the new public governance, in the process of expanding the European competences seems to become
more and more significant. Therefore, particular attention has been paid to two specific institutional solutions which
are of crucial importance to the development of European health policy: to the open method of co-ordination, and to
regulatory agencies. Methods of new public governance could fill gaps in the formal EU competences and be seen as
a way of gradually broadening the scope of the Community’s “interest” in health issues. The growing role of the EU in
the domain of health is consistent with the general pattern of the Member States’ declining sovereignty over the social
sphere. However, one should not assume that they will lose their influence over health and social benefits any time
soon. Social policy and redistribution is in fact crucial for nation-state legitimacy. Thus, in the short term, we should
rather expect that the process of negative integration is going to continue, that the judicial decisions of the EC]J are
going to keep playing the destabilizing role, and that public governance methods in the area of health policy are going
to be developed further.

Key words: public governance, EU health policy.
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Kulturowe bariery reformowania administracji publicznej —

wyniki badania empirycznego

W tekscie zaprezentowano wyniki badania ankietowego przeprowadzonego z udzialem 1 217 pracownikéw ad-
ministracji publicznej w Polsce. Jego celem bylto okreslenie kulturowych determinant wprowadzania reform zgodnych
z zaleceniami Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP) i New Public Governance (NPG) w polskiej administracji.
Whyniki éwiadcza m.in. o tym, ze polscy urzednicy niechetnie akceptuja wdrazanie mechanizméw konkurenciji w urze-
dzie oraz ze preferuja rozwigzania typowe dla logiki hierarchicznej. Wsréd czynnikéw sprzyjajacych wprowadzaniu re-
form zidentyfikowano wyzszy niz w calej populacji poziom deklarowanego zaufania oraz swiadomo$¢, ze obecny stan
administracji publicznej w Polsce jest niezadowalajacy.

Przeanalizowano réwniez, w jaki spos6b przekonania urzednikéw zmieniajg si¢ w zaleznosci od miejsca zajmowa-
nego w hierarchii administracyjnej, oraz poréwnano ich przekonania z deklarowanymi przez ogél populacji Polakéw.

Stowa kluczowe: reformowanie administracji publicznej, bariery kulturowe, New Public Management, New Public

Governance, wartoci publiczne, zaufanie, badanie ankietowe.

Wstep

Stan polskiej administracji publicznej pozo-
stawia wiele do zyczenia. Swiadczg o tym zaréw-
no codzienne doniesienia mediéw na temat po-
razek aparatu pafistwowego w realizacji waznych
projektéw infrastrukturalnych, jak i rankin-
gi sporzadzane przez migdzynarodowe instytu-
cje promujace good governance. Wedlug rankingu
Paying Taxes 2011 polski system administracji
skarbowej zajmuje 121. miejsce wéréd 183 ba-
danych panstw (World Bank 2010). Z ba-
dan ONZ poswigconych adaptacji rozwigzan
e-government wynika, ze w §wiatowym rankin-
gu Polska spadta z miejsca 33. w roku 2008 na
47.w 2012 (ONZ 2010, 2012). Ze wskaznikéw
Worldwide Governance Indicators nie mozna
wyczytal istotnej statycznie poprawy wydajno-
§ci polskiej administracji w latach 1996-2010
(Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2012). Stan pol-
skiej administracji ma jednoznacznie negatyw-
ne konsekwencje dla szans rozwojowych kraju

(Geodecki i wsp. 2012).

Katedra Systeméw Zarzadzania, Wydzial Zarzadzania,
Uniwersytet Warszawski

Dynamiczny wzrost PKB w ostatnich dwu-
dziestu latach kaze podejrzewaé, ze za sltaby
rozwéj polskiej administracji w coraz mniej-
szym stopniu odpowiadaja niewystarczajace
$rodki finansowe. Rosngcemu w dynamicznym
tempie zatrudnieniu w administracji nie towa-
rzyszy podnoszenie kompetencji i wydajnosci.
Zrédet problemu trzeba szukaé w innych czyn-
nikach — takich jak uwarunkowania kulturowe
i instytucjonalne. Do podobnego wniosku pro-
wadzi spostrzezenie, ze inne kraje postkomuni-
styczne réwniez borykaja si¢ ze stabosciami ad-
ministracji publicznej. W paristwach nalezacych
w przesztosci do bloku wschodniego funkcjonu-
je ona gorzej niz w innych krajach, znajdujacych
si¢ na podobnym etapie rozwoju gospodarczego
(Taylor 2011).

Ksztalt systemu administracji publicznej oraz
mozliwosci wprowadzania reform zalezg nie tyl-
ko od woli politycznej decydentéw, lecz réwniez
od przekonari zatrudnionych tam urzednikéw.
Te za$ s3 zdeterminowane przez (a) kulture na-
rodowa (Hofstede, Hofstede 2007), (b) kultu-
r¢ polityczng i tradycje administrowania (Peters
2001; Garlicki 2010) oraz (c) kulture organiza-
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cyjna (Czarniawska-Joerges 1989; Czarniawska
1990). Kultura okresla, w jaki sposéb aktorzy
interpretuja zachowania innych aktoréw, jakie
dzialania uznaja za uczciwe i sprawiedliwe, ale
réwniez jakiego rodzaju postgpowanie sa sobie
w stanie wyobrazi¢. Oznacza to, ze pewne po-
mysty reformatorskie beda wydawac si¢ natural-
ne i wlasciwe w kontekscie danej kultury, a inne
— przeciwnie.

Jesli odrzucimy racjonalistyczny model sys-
teméw organizacyjnych, w ktérych wszyscy za-
trudnieni dziatajg wylacznie po to, aby osiagnac
cel postawiony przed organizacja, i przyjmiemy
model wewngtrznego konfliktu (Allison 1969),
to stanie si¢ jasne, ze powodzenie reform zale-
zy nie tylko od przekonan pracownikéw naj-
wyzszych szczebli, lecz takze od pozostalych
0s6b zatrudnionych w administracji. Urzednicy
zajmujacy stanowiska kierownicze sg bowiem,
w pewnym sensie, zakladnikami swoich pra-
cownikéw i cho¢ moga podejmowaé decyzje,
ich wtadza jest w duzym stopniu uzalezniona
od poparcia, jakiego zechcg im udzieli¢ pracow-
nicy umiejscowieni nizej w hierarchii (March,
Olsen 2005). Kierowanie urzgdem przypomi-
na zatem bardziej tworzenie koalicji intereséw
(Pfeffer, Salancik 1974; Salancik, Pfeffer 1974;
Mintzberg 1983), ktéra zechce osiggnaé dany cel
niz wydawanie i egzekwowanie poleceri w trady-
cyjnym modelu biurokratycznym.

Whynika z tego, ze — po pierwsze — nalezy ba-
da¢ kulturowo uwarunkowane przekonania pra-
cownikéw administracji, a po drugie — bada-
niu winny by¢ poddane przekonania nie tylko
urzednikéw zatrudnionych na najwyzszych sta-
nowiskach, lecz takze pozostatych uczestnikéw
organizacji.

W niniejszym tekscie staram si¢ spelni¢ oba
te postulaty, prezentujac wyniki analizy pogla-
déw reprezentatywnej préby wylosowanej spo-
§réd pracownikéw administracji publiczne;.

1. Kulturowe wyznaczniki
powodzenia reform administracji

Kultur¢ mozna zdefiniowa¢ jako zbiér prze-
konari dotyczacych natury rzeczywistosci i za-
chowan z nich wynikajacych. Kultura nie tylko
warunkuje dzialania aktoréw w systemie — po-
przez narzucanie gotowych skryptéw dziatania

— lecz réwniez posredniczy w interpretacji rze-
czywistoéci. Zatem definiuje, jakie zachowania
aktorzy w systemie biurokratycznym beda po-
strzega¢ jako wlasciwe i uzasadnione, a jakie zo-
stang ocenione jako pozbawione legitymizacji.
Kultura umozliwia aktorom zrozumienie i wyja-
$nienie zdarzen, w ktérych biorg udzial lub kté-
re obserwujg. Mozna powiedzie¢, ze porzadkuje
percepcje rzeczywistosci, ale zarazem powoduje,
ze pewne zjawiska nie zostang dostrzezone lub
nie przebija si¢ do $wiadomosci aktora (March
2010; Douglas 2011) — tak bedzie, na przyktad,
z zachowaniami, ktére wydaja si¢ aktorom oczy-
wiste, lub z patologiami, ,na ktére nic nie moz-
na poradzi¢.”

Razem z instytucjami kultura tworzy niewi-
dzialng infrastrukture, kierunkujaca zachowania
pracownikéw administracji, nawet jesli nie zda-
ja sobie oni z tego sprawy. Odkrycie podstawo-
wych przekonan charakterystycznych dla kul-
tury organizacyjnej polskiej administracji moze
przyczyni¢ si¢ do wyjasnienie przyczyn jej nie-
zadowalajacej wydajnosci i niskiej jakosci podej-
mowanych decyzji.

Badania kultury najczesciej prowadzone sg
w ramach jednego z trzech paradygmatéw: mo-
ze by¢ ona traktowana jako zmienna niezalez-
na, zmienna wewnetrzna oraz metafora rdzen-
na (Smircich 1983; Kostera 1996). W pierwszej
z tych perspektyw badany jest przede wszystkim
wplyw kultury narodowej na zachowania uczest-
nikéw organizacji. Podejscie drugie kaze skon-
centrowal si¢ na wewnetrznych mechanizmach
wytwarzania kultury, przy czym zwolennicy tej
perspektywy na ogél zaktadaja, ze kulturg orga-
nizacji mozna manipulowaé. Ujecie trzecie za-
ktada, Ze organizacja jest kultura, a co za tym
idzie, do jej studiowania najlepiej wykorzysty-
waé metody etnograficzne. W niniejszym ba-
daniu przyjmuje przede wszystkim perspektywe
pierwsza, uznajac, ze poglady pracownikéw ad-
ministracji publicznej sa pochodng kultury na-
rodowej. Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze kul-
tura zalezy réwniez od innych czynnikéw — jest
przynajmniej czgéciowo wytwarzana przez uwa-
runkowania specyficzne dla danej jednostki ad-
ministracji — pozostaje uzalezniona od $ciezki
(Pierson 2000; Sydow, Schreyogg, Koch 2009),
od dotychczasowych do$wiadczen pracownikéw
i ich profilu wyksztalcenia, funkcji realizowanej
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przez jednostke organizacyjna (np. Ministerstwo
Obrony Narodowej vs. Powiatowy Urzad Pracy),
miejsca w systemie administracyjnym. Dlatego
zaktadam, ze w ramach jednego systemu admi-
nistracji publicznej mozemy mie¢ do czynienia
ze zréznicowaniem kultur w zaleznosci od tego,
czy badamy urzad centralny, jakim jest MSWiA,
czy urzedy wojewddzkie. Przekonania charak-
terystyczne dla wybranej kultury organizacyjnej
moga wystepowal z réznym natezeniem, w za-
leznosci od miejsca danego aktora w hierarchii.
Dla ksztaltu kultury administracji nie bez
znaczenia beda réwniez propagowane w krajach
rozwinietych trendy, ktére wskazujg, jak zorga-
nizowa¢ administracjg publiczng i nig zarzadzaé.
Te szkoly myslenia o paristwie oddzialuja na
polska administracj¢ zaréwno bezposrednio, jak
i za posrednictwem kultury narodowej (ryc. 1).
Oddzialywanie bezposrednie bedzie szybsze,
tj. adaptacja zachodnich wzorcéw moze si¢ od-
by¢ w ciggu zaledwie kilku lat, jednak oddziaty-
wanie to okazuje si¢ zarazem plytsze — istnie-
je spore prawdopodobieristwo, ze za transferem
rozwigzan organizacyjnych nie péjdzie transfer
zalozenl 1 norm kulturowych. Oddziatywanie za
posrednictwem kultury narodowej jest znacz-
nie wolniejsze, jednak efekty tego oddziatywania

jednostki administracji
publicznej

A

$ciezka, doswiadczenia,
profil pracownikéw, funkcja,
miejsce w systemie

beda réwnoczesnie glebsze. Warto takze zwrd-
ci¢ uwage na zwrotno$¢ pierwszej z tych relacji
— zmiany administracji wprowadzone w drodze
prostego nasladownictwa moga, z czasem, wy-
wrze¢ wplyw na ksztalt kultury narodowe;.

Chcace zdiagnozowad kulture organizacyjng
administracji w kontekscie mozliwo$ci wprowa-
dzania reform charakterystycznych dla Nowego
Zarzadzania Publicznego czy New Public
Governance, musimy uwzgledni¢ przynajmniej
trzy wymiary: (a) $wiatopoglad (cu/tural bias) po-
dzielany przez wigkszo$¢ urzednikéw (Douglas
1978; Thompson, Ellis, Wildavsky 1990; Hood
1998), (b) poziom zaufania, jaki przejawiaja
urzednicy, oraz (c) stopieri ich samo§wiadomosci
co do skutecznosci dzialania aparatu administra-
cyjnego. Pierwszy czynnik determinuje zasadni-
czy sposéb postrzegania relacji miedzy admini-
stracja publiczng a otoczeniem, drugi — okresla
mozliwosci wspéldziatania urzednikéw oraz ich
wspolpracy z przedstawicielami otoczenia, trze-
ci — determinuje sklonnos$¢ do angazowania si¢
w reformy; bedzie ona prawdopodobnie tym
wyzsza, im wicksza jest Swiadomos¢ niskiej efek-
tywnosci administracji publicznej i niskiej jako-
$ci ustug przez nig §wiadczonych.

otoczenie

miedzynarodowe
kultliira NP7
narodowa

-NPG

Ryc. 1. Determinanty kultury organizacyjnej jednostek administracji publicznej

Zrédto: opracowanie wlasne.
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1.1. Swiatopoglady: indywidualistyczny,
hierarchiczny i egalitarny

W ciggu ostatnich dwudziestu lat polska ad-
ministracja publiczna i sektor publiczny by-
ly poddawane licznym zmianom. Zwigkszono
znaczgco role samorzadéw i jednoczesnie ogra-
niczono rolg panstwa w gospodarce. Wiele
z przeprowadzanych reform bylo opartych na
przestankach wywodzacych si¢ z neoliberal-
nego nurtu Nowego Zarzadzania Publicznego
(Debicka 2008; Hensel 2008). Ta szkota refor-
mowania panistwa wywodzi si¢ z tzw. Szkoly
Chicagowskiej w ekonomii i zaleca nastgpu-
jace dyrektywy majace doprowadzi¢ do lep-
szego funkcjonowania zaréwno parstwa, jak
i gospodarki (Lane 1997): prywatyzacje, dere-
gulacje, urynkowienie (wprowadzanie elemen-
téw konkurencji tam, gdzie pelna prywatyzacja
jest niemozliwa) oraz stosowanie w admini-
stracji publicznej technik zarzadzania znanych
z przedsigbiorstw komercyjnych (przede wszyst-
kim TQM). Poczatkowy entuzjazm wobec roz-
wigzan tego typu w literaturze $wiatowej uste-
puje obecnie daleko idgcemu sceptycyzmowi.
Wskazuje si¢ na to, ze brak jednoznacznych
dowodéw na skutecznos¢ tego rodzaju projek-
téw reformatorskich (Pollitt, Bouckaert 2004).
Sukces reform opartych na mechanizmie rynko-
wym zalezy w duzym stopniu od lokalnej kul-
tury i instytucji (Hensel 2008; Shirley 2008).
Jednoczesnie stosowanie tych mechanizméw do
reformowania administracji publicznej czgsto
pociaga za sobg negatywne konsekwencje, ta-
kie jak nadmiar dodatkowych obowigzkéw ad-
ministracyjnych wynikajacych z obsesji pomiaru
efektywnosci (Hood i wsp. 1999) oraz nadmier-
ny poziom stresu, ktéry pojawia sie, gdy pracow-
nicy urz¢du zostaja zmuszeni do konkurowania
ze soba. Przyktadowo, z raportu po$wigconego
wprowadzaniu NZP w brytyjskiej prokuraturze
(Crown Prosecution Service) wynika, ze 84% pra-
cownikéw uwaza t¢ instytucje za najgorsze lub
prawie najgorsze miejsce pracy, a 80% wskazy-
walo na problemy z poczuciem wlasnej wartosci
(Glidewell 1998). Mozna podejrzewaé, ze utrzy-
mujaca si¢ do niedawna popularnos¢ NZP wy-
nikata w wickszym stopniu ze wzgledéw poza-
merytorycznych niz z przeslanek racjonalnych.
Rozwigzania Nowego Zarzadzania Publicznego

byly aktywnie promowane przez ponadnarodo-
wych normodawcow (Bank Swiatowy, Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy, United Nations
Development Program, OECD i in.). Skutkowalo
to wysoka dostepnoscia projektéw reform opar-
tych na zasadach neoliberalnych oraz — co moze
nawet wazniejsze z punktu widzenia klasy poli-
tycznej — wysoka legitymizacja (Hensel 2010a).
Bardzo czg¢sto udzielenie pomocy finansowej
danemu panstwu bylo uzalezniane od wdroze-
nia neoliberalnych reform (Campbell 2001). Nie
bez znaczenia pozostawal réwniez fakt, ze re-
cepty tego rodzaju formulowano w jezyku an-
gielskim, co dodatkowo ulatwialo do nich do-
step.

Neoliberalne przepisy reformowania admi-
nistracji i sektora publicznego oparte sg na tzw.
$wiatopogladzie indywidualistycznym (Douglas
1978, 1999; Caulkins 2009), tj. na przekonaniu,
ze jednostka bedzie we wlasnej sprawie podej-
mowa¢ trafniejsze decyzje niz kto§ inny, a naj-
lepszym narzedziem regulowania relacji mie-
dzy ludzmi i spolecznosciami jest rynek. Z tym
$wiatopogladem wiaza si¢ tez inne przekona-
nia (Thompson, Ellis, Wildavsky 1990): czto-
wiek jest kowalem wlasnego losu, konkurencja
jest dobra, a wolno$¢ jednostki — wazniejsza od
dobra kolektywu.

Administracja publiczna to niezwykle cie-
kawy obszar badan organizacyjnych, poniewaz
scharakteryzowany powyzej §wiatopoglad indy-
widualistyczny musi na jej gruncie zderzy¢ si¢ ze
$wiatopogladem typowym dla kazdej duzej or-
ganizacji biurokratycznej, tj. z orientacjg hie-
rarchiczng (Hood 1998). Zgodnie z teorig grid/
group wspomnianej juz Mary Douglas najwaz-
niejsze w hierarchii jest przestrzeganie przepi-
séw, zachowanie drogi sluzbowej, nieustanna
kontrola ze strony przelozonych poprzez poréw-
nywanie dzialan z regulacjami formalnymi oraz
prymat wiedzy eksperckiej. Logika hierarchii
i logika indywidualizmu (rynku) réznig si¢ pod
wzgledem postrzegania przyczyn probleméw
organizacyjnych oraz wlasciwych sposobéw ich
rozwigzywania (Miller 1992; Hensel 2009).
W pierwszym przypadku rozwigzanie polega na
formutowaniu coraz wigkszej liczby przepiséw,
podczas gdy w drugim recepta jest wprowadze-
nie mechanizméw konkurencji rynkowe;.
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Mamy zatem dwa konkurujace ze sobg $wia-
topoglady: nowy, indywidualistyczny, charakte-
rystyczny dla Nowego Zarzadzania Publicznego
oraz typowy dla administracji publicznej $wia-
topoglad hierarchiczny. Zderzenie dwéch kul-
tur czy tradycji administrowania moze dopro-
wadzi¢ do powstania administracji fasadowej
lub pryzmatycznej (Riggs 1960, 1964), w kt6-
rej deklarowane sposoby podejmowania decy-
zji 1 rozwigzywania probleméw stanowig jedynie
przykrywke dla rzeczywiscie stosowanej logiki
organizacyjne;.

Jednak w polskich warunkach te dwa $wia-
topoglady musza konkurowaé réwniez z trze-
cim — egalitarnym. Jak wiadomo, funkcjonowa-
nie systeméw organizacyjnych jest uzaleznione
od sciezki (path dependent) (Sydow, Schreyogg,
Koch 2009), a co za tym idzie — przeszlos¢
okresu komunistycznego zapewne nie pozo-
staje bez wplywu na przekonania urzednikéw.
Obowigzujgca w tamtym okresie ideologia opar-
ta byla na zasadzie egalitarnego podzialu débr,
a alienujacym instytucjom politycznym towarzy-
szyly ekstrakcyjne instytucje ekonomiczne (Ace-
moglu, Robinson 2012). Spoleczeristwo polskie
bylo w owym czasie rzeczywiscie znacznie bar-
dziej egalitarne niz obecnie — w tym sensie, ze
grupa uprzywilejowanej elity pozostawala sto-
sunkowo nieliczna, a wickszo$¢ obywateli byla
w niemalze réwnym stopniu pograzona w stanie
materialnej deprywacji. Jesli hipoteza uzaleznie-
nia od $ciezki jest prawdziwa, mozna podejrze-
wa(, ze dziedzictwo okresu komunistycznego
wplywa na poglady pracownikéw administracji
publicznej — zreszta nie tylko w aspekcie przeko-
nan egalitarnych, lecz takze specyficznej kultu-
ry administracyjnej, ktéra stanowi jedna z gléw-
nych przeszkéd dla reform (Staniszkis 2005;
Kamiriski 2008; Olejniczak 2009; Kiezun 2012).

Co wigcej, w ostatnich latach coraz wigk-
szg popularnos¢ zyskuje kolejna recepta na do-
bre zarzadzanie administracja publiczng: New
Public  Governance, zwane réwniez podej-
§ciem sieciowym. W krajach Zachodu pojawi-
o si¢ ono w polowie lat dziewigédziesiatych
XX w. (Meuleman 2008) i moze by¢ postrze-
gane jak swego rodzaju reakcja na New Public
Management. Stosowanie promowanych wcze-
$niej metod Nowego Zarzadzania Publicznego
doprowadzito do sytuacji, w ktérej paristwo re-

alizuje wiele swoich zadan za posrednictwem
podmiotéw od niego w duzym stopniu nieza-
leznych (prywatne przedsigbiorstwa, organizacje
pozarzadowe, wspélnoty lokalne). Jednoczesnie
coraz wigkszy wplyw na funkcjonowanie paristw
i spoleczenstw maja ponadnarodowi normodaw-
cy (Hensel 2012), czyli organizacje, ktérych ce-
lem jest tworzenie norm o zasiegu wykracza-
jacym poza pojedyncze paristwo. To wszystko
powoduje, ze administracja publiczna musi zy-
ska¢ umiejetnos¢ realizacji zadari poprzez sieci
— zaréwno na poziomie lokalnym, jak i mi¢dzy-
narodowym. Przedstawiciele administracji nie
moga dluzej opiera¢ si¢c na wydawaniu i egze-
kwowaniu polecert — powinni raczej nauczy¢ si¢
umiejetnosci negocjacyjnych, dyplomatycznych
i zjednywania przychylno$¢ aktoréw sieci (Bevir
2010). Jest to o tyle istotne, ze cho¢ administracja
to przewaznie jedyny organ bedacy w stanie zo-
gniskowa¢ dzialania sieci (Peters 2000), nie za-
wsze odgrywa w tej sieci kluczows role (Bourgon
2007). Innymi stowy: ,rzad zapewnia przywédz-
two, agende zmian i demokratyczne instytucje
a rzadzenie [governance] to sposéb w jaki pra-
ca zostaje wykonana” (Bourgon 2008, s. 393);
sprawowanie rzagdéw zostaje zastapione rzadze-
niem (governance), ktére jest rezultatem interak-
cji wielu aktoréw (Kooiman 1993). New Public
Governance w mniejszym stopniu koncentruje
si¢ na podnoszeniu wydajnosci, w wickszym za$
— na uwzglednianiu wielosci celéw, ktére admi-
nistracja musi realizowaé (Peters 2011). U jego
podstaw lezy konstatacja méwigca, ze ustalanie
polityki (po/icy) nie jest rozlaczne z jej imple-
mentacja (Bourgon 2008), podczas ktérej tresé
polityki moze zosta¢ zmieniona, a nawet zane-
gowana (Pressman, Wildavsky 1984; Hill, Hupe
2009). O ostatecznym rezultacie danej po/icy de-
cyduja w duzym stopniu decyzje podejmowane
na etapie jej wdrazania i dlatego tak wazne jest,
by w implementacji brali udzial ré6znorodni ak-
torzy.

Inna wazna réznica miedzy Nowym Zarza-
dzaniem Publicznym a New Public Governance
dotyczy zalozeri, co do natury motywacji akto-
ré6w w administracji publicznej. Wedlug NZP
urzednicy dzialaja przede wszystkim we wia-
snym interesie, podczas gdy u podstaw drugiego
z wymienionych nurtéw znajduje si¢ przekona-
nie, ze postepuja zgodnie z interesem publicz-
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nym (Denhardt 2011). Warto przy okazji za-
uwazy¢, ze poziom tzw. motywacji publicznej
(wynikajacej z checi stuzenia dobru wspélnemu)
jest zréznicowany w skali $wiata, a w krajach
Europy Zachodniej, Pélnocnej i Wschodniej
— nizszy niz w panistwach poludnia kontynen-
tu, w Amerykach Pélnocnej i Potudniowej oraz
w Azji (Vandenabeele 2007).

Mozna powiedzie¢, ze promowana obecnie
na $wiecie koncepcja New Public Governance jest
w pewnym sensie powrotem do paradygmatu
egalitarnego — to nie hierarchia czy rynek ma-
ja decydowa¢ o sposobach realizacji zadari pari-
stwa, lecz heterogeniczna sie¢ aktoréw, sklada-
jaca si¢ z podmiotéw publicznych, prywatnych
i spotecznych. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze
NPG, co prawda, prowadzi do uwzglednienia
opinii aktoréw réznego rodzaju, ale takze bywa
krytykowane za brak demokratycznej legitymi-
zacji i odpowiedzialnosci, zaréwno na poziomie
narodowym (Peters 2000), jak i ponadnarodo-
wym (Bartelson 2010).

Trudno stwierdzi¢, na ile to podejscie zado-
mowilo sie w swiatopogladzie polskich urzedni-
kéw. W Polsce realizuje si¢ stosunkowo niewie-
le projektéw opartych na zasadach partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktére jest uznawane za
forme charakterystyczng dla New Public Gover-
nance. Kappeler i Namoz (2010) podaja, ze w la-
tach 1990-2009 w naszym kraju zrealizowano
zaledwie 0,4% wszystkich europejskich projek-
téw tego typu. Réwniez konsultacje spoleczne,
charakterystyczne dla tego nurtu, przybieraja
czesto postaé jedynie fasadows. Niemniej jed-
nak, przy interpretacji wynikéw przedstawio-
nych w czeéci empirycznej, nalezy pamigtad, ze
ewentualne poglady egalitarne moga wynikaé
nie tylko z przesztosci, lecz réwniez z populary-
zacji wspomnianego paradygmatu reformowania
administracji.

Wynika z tego, ze w polskiej administracji
publicznej by¢ moze zderzajg si¢ nie dwa, lecz
trzy rézne $wiatopoglady: indywidualistyczny,
hierarchiczny i egalitarny. Warto zbada¢, ktéry
z nich dominuje, a co za tym idzie, jakie s3 moz-

liwo$ci wprowadzania reform typu NPZ i NPG.

1.2. Zaufanie

Dla funkcjonowania aparatu panstwowe-
go ogromne znaczenie ma réwniez poziom za-
ufania, ktéry moze determinowaé istotne réz-
nice w rozwoju gospodarczym, politycznym
i spotecznym, nawet w ramach jednego paristwa
(Putnam 1995). Zalezno$¢ migdzy zaufaniem
a jako$cig administracji (rzadzenia) jest dwu-
kierunkowa. Z jednej strony poziom zaufania
wyrazanego przez urz¢dnikéw moze mie¢ dra-
matyczne konsekwencje dla sposobu ich pracy,
regulacji formalnych, jak i kosztéw funkcjono-
wania urzedéw (Peters 2001). Z drugiej strony
w licznych badaniach wykazano dodatnig za-
leznos¢ migdzy zaufaniem a jakoscig biurokra-
cji (LaPorta i wsp. 1997), jakoscia rzadu (Delhey,
Newton 2005), niezaleznoscia i jakoscig wy-
miaru sprawiedliwosci (Knack, Keefer 1997,
LaPorta i wsp. 1997) oraz wykonalnoscig (enfor-
cement) kontraktéw (Zak, Knack 2001) (zob. ze-
stawienie badan w: Beugelsdijk, Maseland 2011,
s.202-206). Podstawowy problem z brakiem za-
ufania polega na tym, Ze staje si¢ ono elementem
tzw. pulapki spolecznej (social trap) (Rothstein
2005). Dla kazdej ze stron relacji spolecznej by-
toby lepiej zaufa¢ tej drugiej i nastawic si¢ na
wspolprace, jednak obawa przed wykorzysta-
niem powoduje, ze kazda z nich woli zachowa¢
ostrozno$¢. To zjawisko, nazywane w teorii gier
dylematem wie¢znia, powoduje, ze w rezultacie
wszyscy uczestnicy uzyskuja suboptymalny wy-
nik (Rapoport, Chammah 1965; Axelrod 1984).

Zrédlem zaufania moze by¢ kalkulacja, iden-
tyfikacja lub wiedza (Beugelsdijk, Maseland
2011). W pierwszym przypadku ufamy partne-
rowi w relacji spolecznej, poniewaz wiemy, ze
oplaca mu si¢ nas nie oszukiwaé, w drugim — ze
wzgledu na podobieristwo wchodzacych ze so-
ba w interakcje jednostek, podczas gdy w ostat-
nim przypadku Zrédiem zaufania jest nasza
wiedza o drugiej stronie, wynikajaca ze wcze-
$niejszych doswiadczeni lub reputacji. W przy-
padku relacji z administracjg publiczng, to wla-
$nie trzecie zrédlo zaufania ma szczegélnie duze
znaczenie — jesli obywatele sg przekonani o wy-
sokim poziomie skorumpowania urzednikéw,
trudno liczy¢ na pojawienie si¢ relacji nazna-
czonej wysokim poziomem zaufania (co wazne,
nie jest tu istotny rzeczywisty poziom korupcji
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w administracji, a raczej jej percepcja [Mishler,
Rose 2001]). Z podobnym problemem bedzie-
my mieli do czynienia, jesli urzednicy beda sa-
dzi¢, ze obywatele daza przede wszystkim do
uzyskania niezgodnych z prawem korzysci (np.
poprzez falszywe przedstawienie swojej sytuacji
materialnej). Z drugiej strony, wysoki poziom
zaufania na osi obywatel-administracja bedzie
skutkowa¢ obnizeniem kosztéw transakcyjnych
wynikajacym z mniejszej liczby mechanizméw
kontrolnych i zabezpieczajacych (np. prostsze
formuly kontraktéw, rezygnacja z ubezpieczenia
kontraktu itd.).

Z badanii poréwnawczych wynika, ze Polska
jest krajem o ekstremalnie niskim zaufaniu i do
innych ludzi, i do rzadu (Hensel 2010b). To ce-
cha charakterystyczna dla paristw bylego bloku
wschodniego (Howard 2003; Rothstein, Uslaner
2005; Bjernskov 2006; Letki 2009). Zauwaza
sig, ze w krajach postkomunistycznych zaleznos¢
miedzy poziomem kapitatu spolecznego (a wiec
i zaufania) a jakoscia demokracji nie jest tak
oczywista, jak na Zachodzie. Z badan Letkiego
i Evansa (2005) wynika, ze kraje postkomuni-
styczne, ktére zrobily wigksze postepy w demo-
kratyzacji, cechuja si¢ nizszym poziomem zaufa-
nia od tych, ktére zostaly w tyle. Dowley i Silver
(2002) wykazali, ze zaleznoé¢ miedzy pozio-
mem kapitatu spolecznego a jakoscig demokracji
W tej grupie paristw jest bardzo staba. Wskazuje
si¢ réwniez na ostabienie wi¢zi migdzyludzkich
po upadku komunizmu, poniewaz nie s3 juz one
potrzebne do przetrwania we wrogim otoczeniu
(Letki 2009). Te wyniki moga wskazywac albo na
niedostatecznie precyzyjne definiowanie owego
pojecia i wynikajace z tego problemy metodolo-
giczne, albo na inng nature zalezno$ci migdzy za-
ufaniem i demokratyzacja w naszej czgsci $wiata.

Liczne kontrowersje dotycza réwniez kierun-
ku zaleznosci przyczynowo-skutkowej miedzy
zaufaniem a jakoscig rzadéw. W badaniach uda-
to si¢ wykazaé, ze te zmienne na ogdél ze soba
koreluja, ale nie jest pewne, czy wysoka jako$¢
rzadéw to pochodna wysokiego poziomu za-
ufania, czy tez moze zaufanie stanowi pochod-
ng dobrych rzagdéw. Mozna powiedzieé, ze tam,
gdzie obowigzuje niski poziom zaufania mie-
dzy obywatelami, aparat pafistwa moze staé si¢
zewnetrznym dostarczycielem zaufania — po-
przez zapewnienie instytucji, ktére zmniejsza

ryzyko relacji migdzy obcymi sobie partnerami
(Greif 2006). Jednak jest to raczej wniosek nor-
matywny niz wyjasnienie Zrédel zaufania w spo-
teczeristwie. Postugujac si¢ migdzynarodowymi
poréwnaniami poziomu zaufania, trzeba tak-
ze pamietaé, ze trwa debata nad tym, czy pyta-
nia stosowane w najczesciej wykorzystywanych
badaniach (World Values Survey oraz GSS) do-
brze odzwierciedlaja poziom zaufania w danym
spoleczenstwie (Beugelsdijk, Maseland 2011).
Wiarto zauwazy¢, ze nawet zaleznos$¢ miedzy po-
ziomem zaufania a wzrostem gospodarczym nie
jest tak oczywista, jak mogloby si¢ wydawaé na
podstawie pierwszych badan poswigconych te-
mu zagadnieniu. Wzrostowi gospodarczemu to-
warzyszy podnoszenie si¢ poziomu zaufania tyl-
ko w paristwach o jego niskim poczatkowym
poziomie, natomiast w krajach o wysokiej po-
czatkowej wartoéci tego wskaznika wzrost za-
ufania prowadzi do zmniejszenia wzrostu go-
spodarczego (Roth 2009).

1.3. Uczenie si¢ przez doswiadczenie
i samoocena administracji

Jesli przyjmiemy, ze pracownicy urzedéw pu-
blicznych ucza si¢ przez doswiadczenie (March,
Heath 1994; March 2010), czyli na wlasnych
bledach, to kluczowe znaczenie dla mozliwosci
przeprowadzania reform administracji ma wie-
dza urzednikéw na temat obecnego stanu ad-
ministracji. Innymi stowy, jesli s3 oni pograzeni
w samozadowoleniu, prawdopodobienstwo uzy-
skania ich poparcia dla trudnych reform bedzie
nizsze niz wtedy, gdy zdaja sobie sprawe z niskiej
efektywnosci administracji.

Podstawowe znaczenie dla powodzenia re-
form ma réwniez to, w jakiego rodzaju dziata-
niach urzednicy dopatrujg si¢ przyczyn bledéw
w administracji publicznej i jakie sposoby roz-
wigzania probleméw organizacyjnych uznaja za
rozsgdne. Mozna podejrzewaé, ze postrzeganie
przyczyn bledéw i metod ich naprawy jest réw-
niez uzaleznione od $wiatopogladu (indywidu-
alistycznego, hierarchicznego lub egalitarnego)
dominujacego w urzedzie.

Mozliwosci uczenia si¢ s3 uwarunkowane
kulturowo — nawet gdy aktorzy beda mie¢ in-
formacje, ktére pozwolilyby na wyciagnigcie
wnioskéw i korekte dzialari, to od kultury or-
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ganizacyjnej zalezy, w duzym stopniu, czy be-
da chcieli si¢ uczy¢ na podstawie dostepnych da-
nych oraz w jaki sposéb je ocenig i zinterpretuja
(Moynihan 2005). Co wiecej, struktury organi-
zacyjne oparte na kontroli (a wiec typowe dla or-
ganizacji biurokratycznych) nie sprzyjaja ucze-
niu si¢ i eksperymentowaniu (Argyris, Schon
1978). Z badani przeprowadzonych w agendach
administracji publicznej wynika, ze dla ucze-
nia si¢ na podstawie do$wiadczenia wazne sa
zaréwno czynniki strukturalne, jak i kulturowe

(Moynihan, Landuyt 2009).

2. Cel i konstrukcja badania
Celem badania jest identyfikacja tych prze-

konan podzielanych przez urzednikéw admini-
stracji publicznej, ktére moga mie¢ istotne zna-
czenie dla reform systemu administracyjnego.
W szczegdlnosci postanowilem skoncentrowaé
sie na wymiarach opisanych w poprzedniej cz¢-
Sci tekstu, tj. (a) akceptacji swiatopogladéw: in-
dywidualistycznego, egalitarnego i hierarchicz-
nego, (b) zaufaniu oraz (c) ocenie administracji
publicznej formulowanej przez jej pracownikéw.
W badaniu bede korzystal z pigciu zbioréw
danych. Po pierwsze wykorzystam odpowiedzi
uzyskane w przeprowadzonym przeze mnie na
przelomie lat 2008 i 2009 badaniu ankietowym
obejmujacym 1 217 pracownikéw administracji
publicznej. Po drugie, skorzystam z trzech edycji
Polskiego Generalnego Sondazu Spolecznego
(PGSS) z lat 2002, 2005 i 2008. Po trzecie, po-
mocniczo wykorzystane zostang wyniki opubli-
kowane przez Hansena i Lauridsena w 2004 r.
Taki dobér zrédel pozwoli nie tylko zrefero-
wa¢ wyniki mojego badania, lecz takze odnies¢
je do pogladéw wyrazanych przez ogél miesz-
kancéw naszego kraju ankietowanych w ramach
PGSS. Oczywiscie taki plan ma réwniez swo-
je ograniczenia, poniewaz wspomniane badania
Polskiego Generalnego Sondazu Spolecznego
nie sg zorientowane na odkrywanie uwarunko-
wari wlasciwych administracji publicznej, a co za
tym idzie — czgsto bed¢ zmuszony opieraé po-
réwnania na pojedynczych pytaniach. Trzeba tez
podkresli¢, ze jeden z sondazy (PGSS 2002) zo-
stal przeprowadzony szes¢ lat wezeséniej niz mo-
je badanie, co moze negatywnie wplywaé na po-

réwnywalnos$¢ danych.

3. Charakterystyka préby

Badanie przeprowadzono na reprezenta-
tywnej prébie liczacej 1 217 osébl. Znalezli
si¢ w niej pracownicy 16 urzedéw wojewédz-
kich oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji. Operat losowania stanowily li-
sty pracownikéw tych instytucji, przy czym z lo-
sowania wylaczono osoby, ktérych przewidywa-
na nieobecnos¢ w pracy miata by¢ dluzsza niz
trzy miesigce. W rezultacie wylosowano 1 505
pracownikéw, do ktérych rozestano formularz
ankietowy. Otrzymano 1 217 odpowiedzi zwrot-
nych. Przeci¢tny wiek respondenta to 42,4 lat:
najmlodszy badany miat 21 lat, a najstarszy 78,
kobiety stanowily 67% ankietowanych, przeciet-
ny staz pracy w administracji publicznej i sek-
torze publicznym to 13,2 lat, a sredni staz pra-
cy ogélem — 18,4. Jedynie 15,9% respondentéw
zadeklarowalo wyksztalcenie podstawowe lub
§rednie. Pozostali deklarowali wyksztalcenie
wyzsze (pigtnascie oséb nie udzielito odpowie-
dzi na to pytanie).

4. Wyniki badania
4.1. Przekonania egalitarne

W pierwszym kroku postaram si¢ okresli¢
stosunek urzednikéw do pogladéw egalitar-
nych. W tym celu skonstruowalem wskaznik
EGALITARYZM oparty na czterech pytaniach
zadanych w ramach PGSS w 2008 r., ktére zosta-
ty réwniez zadane respondentom w trakcie refe-
rowanego w tym tekscie badania przeprowadzo-
nego na przelomie lat 2008 i 20092 Odniesienie
do wynikéw uzyskanych w ramach Polskiego
Generalnego Sondazu Spolecznego pozwala
dokonywa¢ nie tylko poréwnari wewnetrznych
(réznice migdzy urzednikami), lecz takze ze-

! Badanie zostalo sfinansowane ze $rodkéw Wydziatu
Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego.

2 Wykorzystano pytania: (q85a) Réznice dochodsw sq
w Polsce zbyt duze. (q85b) Obowigzkiem rzqdu powinno
dami. (q85¢) Rzqd powinien zapewnic pracg kazdemu, kto
chee pracowac. (q85d) Rzqd powinien zapewnic kazdemu
podstawowe minimum dochodsw. W przypadku wszystkich
czterech pytann odwrécono oryginalng skale, by wyniki
byly bardziej intuicyjne, tj. im wyzszy poziom wskaznika,
tym wyzszy egalitaryzm.
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wnetrznych (réznice miedzy pogladami urzed-
nikéw i calej populacji).

Wspélczynnik alfa Cronbacha dla wskaznika
skonstruowanego na bazie wspomnianych czte-
rech pytan wyniést 0,786, tak wiec nalezy uznad,
ze migdzy jego skladnikami zachodzi wysoka
zbieznos¢.

Przed przystapieniem do dalszych analiz zba-
dano, czy rozktad wskaznika EGALITARYZM
jest normalny. Test Kolmogorowa-Smirnowa
z poprawka Lillieforsa wskazuje, ze tak nie jest
(0,131; P < 0,001). W zwigzku z tym do poréw-
nan wynikéw w poszczegélnych podgrupach ba-
danych populacji bede stosowat testy nieparame-
tryczne, na ich potrzeby traktujac dane tak, jakby
byly oznaczane na skali porzadkowej (Gravetter,
Wallnau 2008, s. 472—473).

Warto$¢ wskaznika EGALITARYZM dla
ankietowanych pracownikéw administracji pu-
blicznej (3,76) pozostaje znacznie nizsza niz dla
calej populacji (4,37) i jest to roznica istotna sta-
tystycznie (z = —18,786; P < 0,001).

Mozna postawi¢ hipoteze, ze wskaznik
EGALITARYZM bedzie pozytywnie skorelo-
wany z wiekiem, tzn. im mlodszy respondent,
tym mniejsze przywigzanie do wartosci egalitar-
nych. Im wigksza cz¢$¢ zycia danego czlowieka
przypada na okres po 1989 r., tym krétszy czas
wystawienia na ideologie egalitarng.

Z zebranych danych wynika, Zze ta hipote-
za jest prawdziwa tylko w przypadku przekonan
przedstawicieli calej populacji. Poczynajac od re-
spondentéw w przedziale wiekowym 70-79 lat,
kazda kolejna grupa wiekowa wykazuje mniejsze
przywiazanie do pogladéw egalitarnych. R6znica

miedzy poziomem egalitaryzmu respondentéw
najmtodszych® (20-29 lat) i najstarszych (60-69
lat) wynosi 0,23 i jest istotna statystycznie.

Inaczej jest w przypadku pracownikéw admi-
nistracji publicznej. Urzednicy w przedziatach
wiekowych 50-59, 60-69 oraz 70-79 lat wyka-
zujg w zasadzie identyczny poziom egalitary-
zmu, pracownicy w wieku 3049 lat ujawniaja
nizszy poziom tego rodzaju przekonan, jednak
najmlodsi zatrudnieni, tj. urzednicy w przedziale
wiekowym 20-29 lat, wykazuja ten sam poziom
egalitaryzmu co najstarsi pracownicy admini-
stracji publicznej (réznica $rednich 0,02; brak
istotnosci) (zob. tab. 1 oraz ryc. 2). Mozna za-
tem podejrzewaé, ze o przywigzaniu do egalita-
ryzmu decyduje etap zycia, na jakim znajduje si¢
respondent, a nie ekspozycja na idealy egalitarne.

W obu badanych prébach kobiety wykazuja
wyzszy poziom przywigzania do egalitaryzmu
niz mezczyzni (réznice istotne statystycznie;
tab. 2). Jednak wsréd pracownikéw administra-
¢ji publicznej ta réznica jest znacznie wigksza
(8,8%) niz w calej populacji (2,7%).

Réznice migdzy przekonaniami mezczyzn
i kobiet widoczne sg réwniez po uwzglednieniu
wieku respondentéw (ryc. 3). Wéréd mezezyzn
zatrudnionych w administracji publicznej naj-
nizszy poziom egalitaryzmu cechuje pracowni-
kéw w przedziale wiekowym 40-49 lat, podczas
gdy u kobiet to minimum pojawia si¢ weze$niej,
bo wéréd respondentek w przedziale wieko-
wym 30-39 lat. Najwicksze réznice w poziomie
egalitaryzmu kobiet i mezczyzn zaobserwowa-
no u pracownikéw bezposrednio podlegajacych
szefowi urzedu (3,83 v. 3,14).

Tab. 1. Wskaznik egalitaryzmu w caltej populacji i administracji publiczne;

Grupa Grupa Mann-Whitney U
wiekowa wiekowa
20-29 60-69
L. . . 4,24 4,47
Wskaznik egalitaryzmu — cala populacja (2008) (N-208) (N - 165) 13537,5 (z = -3,582; P < 0,001)
L. . .. . . 3,89 3,91
Wskaznik egalitaryzmu — administracja publiczna (2008/2009) (N - 185) (N = 70) 6425 (z =-0,096; P = 0,923)

Zrédto: opracowanie na podstawie badan whasnych i danych PGSS-u.

3 Badanie PGSS-u obejmuje réwniez nastolatkéw oraz ludzi po 80. roku zycia (co zostalo ukazane na ryc. 1), lecz
w poréwnaniu pominieto te grupy wiekowe, by umozliwi¢ zachowanie poréwnywalnosci z pracownikami administracji

publicznej.
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Tab. 2. Wskaznik egalitaryzmu wg plci respondentéw

Kobiety Mezcezyzni Mann-Whitney U
Cata populacja (2008) (N4;46368) (N4;36122) 189841 (z = -2,751; P = 0,006)
.. . . 3,87 3,53
Administracja publiczna (2008/2009) (N = 764) (N = 376) 110225 (z = -6,418; P < 0,001)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wiasnych i danych PGSS-u.

Mozna takze zauwazy¢ réznice w pogla-
dach pracownikéw urzedéw wojewddzkich
i ministerstwa. Jego pracownicy sa nastawie-
ni mniej egalitarnie niz zatrudnieni w urze-
dach wojewddzkich (3,58 v. 3,83; U = 122693;
z=—4,227, P < 0,001). Ta relacja wystepuje row-
niez, gdy poréwnamy przekonania pracownikéw
ministerstwa z przekonaniami pracownikéw
Mazowieckiego Urzedu Wojewdédzkiego (3,58
v.3,92; U = 14051; z = -3,437; P = 0,001), co po-
zwala wyeliminowaé miejsce zamieszkania jako
zmienng odpowiedzialng za t¢ réznice.

Miegdzy osobami podlegajacymi bezposrednio
szefowi urzedu nie ma zadnych réznic — zaréwno
w wojewddztwach, jak i w ministerstwie uzyska-
no ten sam wynik (3,65). Jednak w przypadku
pozostatych pozioméw hierarchii wida¢ wyraz-
ng réznice w rozktadzie zmiennej. Dla urzedéw

5
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Ryc. 2. Wskaznik egalitaryzmu w zaleznosci od
wieku badanych

Zrédto: opracowanie na podstawie badar whasnych i danych

PGSS-u.

57 Cala populacja

= 4

§

oy

8

=

&

2 3

g

=

=

2_

1
S & & 9 o o & 9
V v Je " Do o «~ %

! ! !

SRR - N

Ple¢ respondenta: [kobieta

57 Administracja publiczna

4_

3

2

1
J I IS S
5 S = S S N

B mezczyzna
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Zrédto: opracowanie na podstawie badan whasnych i danych PGSS-u.
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wojewddzkich prawdziwe jest stwierdzenie, ze
im nizej w hierarchii, tym wigkszy egalitaryzm,
natomiast w ministerstwie zaleznos¢ nie jest tak
oczywista. Pracownicy nizszych szczebli sg tak
samo egalitarni, jak na szczeblu najwyzszym (lub
nawet mniej egalitarni od nich).

Mozna zaobserwowaé wyrazne zréznicowa-
nie pogladéw pracownikéw urzedéw wojewddz-
kich, w zaleznosci od miejsca zamieszkania.
Najwyzsze poparcie dla pogladéw egalitarnych
cechuje wojewddztwa: 16dzkie, opolskie, ma-
zowieckie i podlaskie, a najnizsze: $wigtokrzy-
skie, lubelskie, pomorskie i kujawsko-pomorskie

(ryc. 4a).

a) \

o por;o;glue warmirisko-
wf . > -mazurskie
g zachodnio- At 3.86
| ' -pomorskie e o 2

3,79 kujawsko-
-pomorskie
3,66

mazowieckie

wielkopolskie 3,92

3,71

lubelskie i

dolnoslaskie 3,66

kX:9)
opolskie
3,97

Co ciekawe, nie zaobserwowano istotnej sta-
tystycznie korelacji miedzy przekonaniami
pracownikéw urzedéw wojewédzkich a ogé-
tu mieszkancéw tych wojewédztw (r = —0,116;
P = 0,670). Najwigksza réznica miedzy pogla-
dami urzednikéw i ogétu zostala odnotowana
w wojewédztwach: lubelskim i kujawsko-po-
morskim, a najnizsza — w opolskim, 16dzkim,
malopolskim i §laskim. Mozna powiedzie¢, iz —
z wylaczeniem wojewddztw lubelskiego i $wie-
tokrzyskiego — obowigzuje zasada, ze im dalej na
zachéd, tym wigksza réznica migdzy urzednika-
mi a populacjg (ryc. 4b).

b)
) por(r))c;rgkie wumiﬁ;EJ - Y
v . 2 -mazurskie L
zachodnio 0,50 \

-pomorskie
0,55 kujawsko-

-pomorskie {
0,89 |

mazowieckie

wielkopolskie
70 0,44

lubelskie
0,91

Ryc. 4. a) Poziom egalitaryzmu wyrazanego przez pracownikéw urzedéw wojewddzkich; b) Réznica mie-
dzy poziomem egalitaryzmu wyrazanego przez og6l mieszkaficéw wojewédztwa a pogladami pracowni-

kéw urzedéw wojewddzkich

Zrédto: opracowanie na podstawie danych z badari wlasnych oraz danych PGSS-u.

Tab. 3. Poparcie dla egalitarnej diagnozy i egalitarnych rozwiazan wyrazane przez pracownikéw admini-

stracji i przez przedstawicieli catej populacji

Cata populacja Pracownicy Mann-Whitney U
(N=1290)  administracji publicznej
(N = 1140)
Wskaznik egalitaryzmu 4,37 3,76 445708 (z = —18,786; P < 0,001)
Réznice dochodéw sg zbyt duze 4,53 4,27 638623 (z = -7,628; P < 0,001)
Rzad powinien interweniowac 4,32 3,59 420147,5 (z = -20,212; P < 0,001)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz danych PGSS-u.
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Gdy przyjrzymy si¢ czynnikom sktadowym
wskaznika egalitaryzmu, dostrzezemy, ze wcho-
dzace w jego sklad pytania dotycza — z jednej
strony — diagnozy problemu (,réznice docho-
déw sg zbyt duze”) oraz —z drugiej strony — pro-
ponowanych rozwigzani polegajacych na inter-
wencji rzadu (rzad powinien zmniejsza¢ réznice
dochodéw, zapewnia¢ prace oraz wynagrodzenie
minimalne).

Z analizy danych wynika, Zze srednie dla dia-
gnozy i rozwigzani sg rézne w obu grupach.
Dodatkowo poglady dotyczace diagnozy pro-
blemu sg bardziej zbiezne niz poglady dotycza-
ce dziatan, ktére powinien podejmowaé rzad.
Pracownicy administracji publicznej rzadziej niz
przedstawiciele calej populacji uwazaja, ze zbyt
duze réznice dochodéw to problem, ktérym po-
winien zajac si¢ rzad (zob. tab. 3).

4.2. Poglady indywidualistyczne

1 hierarchiczne

W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie do-
tyczace akceptacji $wiatopogladu indywiduali-
stycznego postuzylem si¢ schematem badaw-
czym zapozyczonym od Hansena i Lauridsena
(2004). Proponujg oni, by do okreslenia sto-
sunku urzednikéw do propozycji indywidu-
alistycznej wykorzysta¢ dwa pytania. Pierwsze
z nich okresla, czy respondent podziela neoli-
beralng diagnoze probleméw administracji pu-
blicznej: Generalnie sektor prywatny jest bardziej

wydajny niz sektor publiczny. Drugie okresla sto-
sunek urzednika do rozwigzan proponowanych
w ramach Nowego Zarzadzania Publicznego, tj.
do prywatyzacji i outsourcingu (Niewiele korzy-
sci wynika ze zlecania zewngtrznym wykonaw-
com ustug realizowanych przez sektor publiczny
lub z prywatyzacji ustug publicznych). Oczywiscie
trzeba pamicetad, ze te dwa pytania dotykajg je-
dynie pewnego wycinka $wiatopogladu indywi-
dualistycznego i jako takie moga stanowi¢ wy-
tacznie punkt wyjscia do dalszych badan.

Na podstawie odpowiedzi na te dwa pytania
Hansen i Lauridsen identyfikuja cztery typy me-
nedzeréw w administracji publiczne;.

Analiza wynikéw przeprowadzonego prze-
ze mnie badania wskazuje, Ze pracownicy pol-
skiej administracji publicznej kwalifikuja si¢ do
pierwszej grupy, tzn. zgadzaja sic z diagnoza,
a rozwigzania rynkowe uwazajg za sluszne. Na
rycinie 5 przedstawiono wyniki z polskiej pré-
by na tle wynikéw uzyskanych przez Hansena
i Lauridsena*. Trzeba pamieta¢, ze wyniki wspo-
mnianych autoréw mogg by¢ traktowane jedynie
jako swego rodzaju pomocnicze tlo interpreta-
cyjne dla wynikéw uzyskanych w Polsce, ponie-
waz te dwa badania byly prowadzone na prébach
o istotnie réznych charakterystykach® i przepro-
wadzono je w odstepie 11 lat (badanie Hansena
i Lauridsena opiera si¢ na danych zebranych
w roku 1997).

W drugiej czesci ryciny (b) pokazano, jak po-
parcie dla modelu rynkowego zmienia si¢ wraz

Tab. 4. Cztery typy postaw menedzeréw wobec ideologii indywidualistycznej (rynkowe;)

Korzysci z prywatyzacji

niskie

wysokie

tak recepte.
Prywatny sektor jest bardziej wydajny.

nie

4. Akceptuja diagnozg, lecz odrzucajg

3. Odrzucajg ideologi¢ rynkows —
zaréwno diagnozg, jak i recepte.

1. Akceptujg ideologi¢ rynkowg —
zaréwno diagnozg, jak i recepte.

2. Akceptuja recepte, lecz odrzucaja
diagnoze.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Hansen, Lauridsen 2004.

* W celu uzyskania wynikéw poréwnywalnych z wynikami Hansena i Lauridsena odwrécono skale odpowiedzi na
pytanie Niewiele korzysci wynika... W efekcie na diagramie zaprezentowano poparcie dla prywatyzacji 1 outsourcingu,

a nie jego brak.

5 Hansen i Lauridsen badali menedzeréw samorzadowych, podczas gdy badanie z lat 2008—2009 objeto pracownikéw

administracji rzadowej.
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z zajmowanym miejscem w strukturze urzedu.
P1 to pracownicy bezposrednio podlegajacy sze-
towi urzedu. P2 — podlegajacy P1 itd. Jak wida¢,
im nizej w strukturze organizacyjnej, tym stab-
sze przekonanie, ze sektor prywatny jest bardziej
wydajny od publicznego oraz ze z prywatyzacji
i outsourcingu wynikaja korzysci. Mozliwe, ze
stosunkowo niska akceptacja dla outsourcingu
u pracownikéw nizszego szczebla wynika z oba-
wy, ze w przypadku zastosowania tej techniki re-
formowania administracji to wlasnie pracowni-
Ccy z tego poziomu struktury organizacyjnej deE}
najbardziej zagrozeni utratg pracy.

W celu poglebienia wiedzy o stosunku pra-
cownikéw administracji publicznej do $wiato-
pogladu indywidualistycznego oraz hierarchicz-
nego zadano trzy dalsze pytania. Dotyczyly one
warto$ciowania konkurencji miedzy pracowni-
kami, przyczyn porazek zyciowych oraz tego, czy
cztowiek dba przede wszystkim o wlasne intere-
sy. Zwolennicy $wiatopogladu indywidualistycz-

nego powinni pozytywnie ocenia¢ konkurencje,

przyczyn porazek doszukiwac¢ sie we wlasnych
dzialaniach i oceniaé, ze czlowiek dba przede
wszystkim o wlasne interesy.

Pierwsze ze stwierdzen, do ktérych mieli
ustosunkowac si¢ respondenci, brzmiato: Konku-
rencja migdzy pracownikami zazwyczaj powodu-
Je wigcej szkdd niz korzysci. Respondenci na ogdél
zgadzaja si¢ z tym stwierdzeniem (przeci¢tna
odpowiedz to 3,29; skala od 1 do 5), co oznacza,
ze konkurencje migdzy pracownikami ocenia-
ja raczej negatywnie. Zaréwno w ministerstwie,
jak i w urzedach wojewédzkich im nizej w hie-
rarchii organizacyjnej zlokalizowany jest respon-
dent, tym wigksze poparcie dla tego stwierdze-
nia (a wigc mniejsze poparcie dla konkurenciji),
a réznice miedzy pogladami na poszczegélnych
szczeblach hierarchii s3 istotne statystycznie
(Kruskal-Wallis ¥? = 9,550; df = 3; P = 0,023).
Wyzszy poziom akceptacji tego twierdzenia
deklaruja kobiety (3,37) niz mezezyzni (3,13)
(Mann-Whitney U = 128903; z = -3,087;
P =0,002).
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Ryc. 5. a) Stosunek urzednikéw do $wiatopogladu indywidualistycznego; b) Stosunek urzednikéw do
$wiatopogladu indywidualistycznego w zaleznosci od miejsca zajmowanego w hierarchii organizacyjnej
(P1 — pracownicy podlegajacy bezposrednio szefowi urzedu)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz badan Hansena i Louridsena (2004).

¢ Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,267; df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozktad tej zmiennej

nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach $rednich beda stosowane testy nieparametryczne.
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Kolejne stwierdzenie brzmialo: Gdy /ludzie
ponoszq porazki Zyciowe, jest to ich wlasna wi-
na. Respondenci czeéciej si¢ nie zgadzali z tym
pogladem, niz zgadzali (2,5)7, a zatem ponow-
nie wyrazali poglady przeciwne do tych, ktérych
mozna by si¢ spodziewaé po zwolennikach §wia-
topogladu  indywidualistycznego. Odrzucenie
wiasnej odpowiedzialnoéci za porazki poglebia
si¢ wraz z przemieszczaniem si¢ po szczeblach
organizacyjnych — im nizej w hierarchii uloko-
wany jest respondent, tym nizsza akceptacja tego
twierdzenia (Kruskal-Wallis ? = 10,356; df = 3;
P = 0,016). Nizszy poziom akceptacji deklaru-
ja kobiety (2,43) niz mezezyzni (2,69) (Mann-
Whitney U = 126001; z = -3,675; P < 0,001).

Ostatnie stwierdzenie to: Czlowiek dba przede
wszystkim o wlasne interesy. Respondenci na
og6t sie z nim zgadzali (3,58)8, co oznacza, ze
udzielali odpowiedzi typowych dla przedstawi-
cieli swiatopogladu indywidualistycznego. Nie
zanotowano istotnych statystycznie réznic uza-
leznionych od pozycji w hierarchii. Silniej z tym
twierdzeniem zgadzali si¢ mezczyzni (3,75) niz
kobiety (3,53) (Mann-Whitney U = 132377,5;
z=-2,563; P =0,01)

Nastepnie zadano seri¢ pytan zwigzanych
bezposrednio z obowigzkami wykonywanymi
W miejscu pracy.

Dwa pytania dotyczyly przyczyn bledéw w ad-
ministracji publicznej. Pierwsze z nich brzmialo:
Organizacje sektora publicznego (administracja rzq-
dowa i samorzgdowa, podmioty bgdgce wlasnoscig
Skarbu Patistwa) czasem popelniajg bledy i ponoszg
porazki. W jakim stopniu te porazki spowodowane
sq niekorzystnym zbiegiem okolicznosci, a w jakim
dzialaniami czlowieka i organizacji? Prawie trzy
czwarte ankietowanych (73,7%) uwaza, ze bledy
sa spowodowane przede wszystkim dziataniami
czlowieka, podczas gdy jedynie 5% respondentéw
dopatruje si¢ przyczyn bledéw w niekorzystnym
zbiegu okolicznosci. Zdaniem 21,4% responden-
téw obie przyczyny bledéw odgrywaja podobna
role.

Zapytano réwniez o przyczyny tych bledéw,
ktére nie wynikaja ze zbiegu okolicznosci (Czym
sq spowodowane blgdy organizacyi, ktdre nie wyni-
kajg z przypadku, niekorzystnego zbiegu okolicz-
nosci?). Jako dwie skrajne mozliwosci na ska-
li odpowiedzi przedstawiono (a) zla organizacje
pracy i niejasne przepisy oraz (b) dziatania nie-
kompetentnych pracownikéw. Niemal polowa
ankietowanych (46,9%) uwaza, ze bledy wyni-
kaja ze zlej organizacji pracy i niejasnych przepi-
séw. Jedna czwarta (25,9%) uznaje, ze wynikaja
one z dzialaii niekompetentnych pracownikéw.

Pozostali (27,2%) wybieraja opcje posrednig, tzn.

Tab. 5. Sposoby ograniczania liczby bledéw — ocena skutecznosci w opinii ankietowanych pracownikéw

administracji publicznej

1. Liczbe bledéw wystepujacych w funkcjonowaniu administracji publicznej mozna ograniczy¢ przez:

1.1. Opracowanie precyzyjnych procedur dziatania, zatrudnienie
ekspertéw, lepszg kontrolg pracownikéw.

1.2. Zwigkszenie udzialu obywateli w procesie podejmowania decyzji

(szersze konsultacje spoteczne).

1.3. Wprowadzenie konkurencji migdzy pracownikami administracji

publicznej oraz migdzy jednostkami administracji publicznej
(tam, gdzie jest to mozliwe).

1.4. Biedom na ogét nie da si¢ zapobiec, ale mozna szybko i sprawnie

reagowad, gdy one wystapia.

Ogot K M Mann-Whitney U
133048

401405 393 926, P = 0,054)
138018

344 34T 34 (755 P - 0,450)
136154

2,63 262 267 (485, P=0.278)

397 403 3,88 128925

(z =-2,652; P = 0,008)

Zrédlo: badanie whasne.

7 Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,300; df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozklad tej zmiennej
nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach érednich beda stosowane testy nieparametryczne.
8 Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,335, df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozklad tej zmiennej

nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach érednich beda stosowane testy nieparametryczne.
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twierdzg, ze bledy wynikaja w tym samym stop-
niu z niejasnych przepiséw, jak i dzialan nie-
kompetentnych pracownikéw.

Zapytano réwniez o zdanie respondentéw na
temat najlepszych sposobéw ograniczania liczby
btedéw (tab. 5).

Jako najbardziej skuteczne respondenci wska-
zujg typowe rozwigzanie hierarchiczne, tj. two-
rzenie procedur, zatrudnianie ekspertéw, kontro-
lowanie pracownikéw. Niemalze takim samym

Tab. 6. Preferowane sposoby podziatu srodkéw

uznaniem cieszy si¢ przyjecie postawy fatalistycz-
nej — bledom nie mozna zapobiegaé, lecz mozna
szybko na nie reagowal. Za zdecydowanie naj-
mniej skuteczne rozwigzanie urzednicy uznali
wprowadzanie elementéw konkurencji. Tylko
w przypadku jednej odpowiedzi (1.1) zauwazo-
no istotng statystycznie réznice w pogladach pra-
cownikéw ministerstwa i pracownikéw urzedéw
wojewddzkich. Ci ostatni troche czgsciej wybie-
raja to rozwigzanie (4,04 v. 3,92; Mann-Whitney

2. W pewnym kraju urzednik musi rozdzieli¢ okreslong kwote srodkéw miedzy pigc organizacji zajmujacych si¢
zwalczaniem alkoholizmu. W kraju, w ktérym ma miejsce opisywana sytuacja, nie istniejg zadne regulacje prawne
okreslajace, w jaki sposéb nalezy rozdziela¢ srodki publiczne. W tej sytuacji urzednik moze:

2.1. Zasiggna¢ opinii uznanego eksperta w dziedzinie zwalczania

alkoholizmu, a nastepnie przeznaczy¢ wigkszos¢ srodkéw dla tej

organizacji, ktéra zdaniem eksperta gwarantuje najlepszg realizacje

zalozonych planéw.

2.2. Rozdzieli¢ srodki losowo, wychodzgc z zalozenia, ze nie da si¢

przewidzie¢, na ile wykonalne sg propozycje zgltaszane przez organizacje

zwalczajace alkoholizm, wige spos6b podzialu nie ma wielkiego
zZnaczenia.

2.3. Zorganizowa¢ konkurs miedzy tymi organizacjami i przydzieli¢
najwigcej srodkéw tej organizacii, ktéra deklaruje, ze osiagnie najlepsze

rezultaty przy najnizszych nakiadach.

2.4. Rozdzieli¢ srodki po réwno, dajac tym samym jednakowe szanse

wszystkim organizacjom.

Ogot K M Mann-Whitney U
126945

39 396 380 5805, P-0,005)
138185

158 159 156086, P < 0,932)
134242

339 337 342 801, P -0,423)

268 280 243 116702,5

(z =—4,653; P < 0,001)

Zrédto: badanie whasne.

Tab. 7. Preferowane sposoby zwalczania patologii organizacyjnych

3. W tym samym kraju jedna z agend administracji publicznej jest oceniana jako bardzo skorumpowana. Urzednik

nadzorujacy te agendg moze:

3.1. Opracowa¢ zestaw precyzyjnych przepiséw zabraniajacych
przyjmowania korzyéci materialnych oraz stworzy¢ komérke
organizacyjng odpowiedzialng za sprawdzanie, czy pracownicy
przestrzegaja tych przepiséw.

3.2. Stara¢ si¢ pozyskac wigcej srodkéw na funkcjonowanie tej agendy,
tak aby udalo si¢ osiggna¢ jej cele pomimo dodatkowych kosztéw
wynikajacych z korupgji.

3.3. Zlikwidowa¢ urzad i zleci¢ wykonywanie zadan tego urzedu
prywatnej firmie wylonionej w przetargu.

3.4. Wprowadzi¢ rozwigzania prawne, ktére dadzg kazdemu obywatelowi
tego kraju mozliwo$¢ wgladu w dokumentacje¢ organizacyjna tej agencji
na kazdym etapie podejmowania decyzji.

Ogot K M Mann-Whitney U
124211

367 376 349 3947 P - 0,001)
126873,5

202208 1925906, P = 0,027)
128785,5

235 2,30 244 (z=-1,814; P = 0,070)

3,54 3,53 3,62 134901

(z =-1,040; P = 0,298)

Zrédto: badanie wiasne.
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U = 133287; z = —2,032; P = 0,042). Nie zare-
jestrowano zadnych istotnych statystycznie réz-
nic w odpowiedziach urzednikéw zajmujacych
rézne szczeble hierarchii. W odpowiedziach 1.1
i 1.4 zaobserwowano istotng statystycznie rézni-
c¢ migdzy odpowiedziami kobiet i mezczyzn.

Kolejne pytanie dotyczylo sposobu podzia-
tu srodkéw publicznych (tab. 6.). Ponownie za
najskuteczniejsze zostalo uznane rozwigzanie
typowe dla $wiatopogladu hierarchicznego, tj.
odwolanie do wiedzy eksperckiej. Te¢ metode ko-
biety preferowaly troche czesciej niz mezezyz-
ni. Drugie miejsce zajeta propozycja zwigzana ze
swiatopogladem indywidualistycznym (zorgani-
zowanie konkursu i wybdr organizacji o najlep-
szym stosunku nakladéw do wynikéw).

Trzecie pytanie dotyczylo sposobéw radze-
nia sobie z patologia administracji publicznej,
jaka jest korupcja (tab. 7). Ponownie za najsku-
teczniejsze uznano rozwigzanie typowe dla per-
spektywy hierarchicznej — opracowanie prze-
piséw i stworzenie komérki odpowiedzialne;
za kontrole. Po raz kolejny za skuteczniejsza
uznaly taka propozycje kobiety niz mezczyz-
ni. Drugie miejsce zajelo rozwiazanie egalitar-
ne — sposobem na patologie jest nadzér ze strony
spolecznosci. Rozwigzanie indywidualistyczne,
czyli zlecenie wykonywania dzialan prywatne-
mu podmiotowi, zajeto dopiero trzecie miejsce
ze znacznie nizszg oceng skutecznosci.

4.3. Zaufanie

Do oszacowania poziomu zaufania postu-
zono si¢ pytaniem pochodzacym z badania
PGSS-u z roku 2005. Tak wigc dokonujac po-
réwnania wynikéw uzyskanych w badaniu an-
kietowym z lat 2008-2009 i w badaniu PGSS-u,
nalezy pamig¢ta¢ o ponadtrzyletnim odstepie
miedzy nimi. Za sensownoscig takich poréw-
nan przemawia jednak to, ze deklarowany po-
ziom zaufania jest wzglednie stabilny i nie ulega
naglym zmianom w czasie (Beugelsdijk, Ma-
seland 2011). Przyktadowo, proporcja odpowie-
dzi twierdzacych na pytanie: Czy mozna ludziom
ufac?, zadawane siedmiokrotnie w latach 1992~
2002, wzrosta jedynie z 11,2 do 13,9%, ze $red-
nioroczng zmiang na poziomie 0,8%.

Pracownicy administracji publicznej wyka-
zuj3 nieznacznie wyzszy poziom zaufania niz
przedstawiciele calej populagji (tab. 8).

W o$miu wojewédztwach réznice migdzy po-
gladami ogétu a pogladami urzednikéw sg zni-
kome (ponizej 0,1), w czterech — bardzo male
(0,10 =< x =< 0,20). Jedynie w czterech pozo-
statych wojewddztwach ($wigtokrzyskie, wiel-
kopolskie, pomorskie, podkarpackie) te réznice
o0siggaja znaczgce rozmiary.

W calej populacji zanotowano istotng sta-
tystycznie réznice miedzy poziomem zaufa-
nia deklarowanym przez kobiety i mezczyzn,

Tab. 8. Poziom deklarowanego zaufania w calej populacji oraz w administracji publicznej

Cata populacja (2005)  Administracja publiczna Mann-Whitney U
(2008/2009)
Lufizie chcitelill,)y mnie vsfykorzys?ac’ (im 233 2,46 4937905
WYZSZA WAITOSC, tym Wyzszy poziom (N = 1138) (N = 965) (z =—4,354; P < 0,001)

zaufania, skala od 1 do 4).

Zrédto: opracowanie na podstawie badari whasnych oraz danych PGSS-u (2005).

Tab. 9. Deklarowany poziom zaufania

Kobieta Mezczyzna Mann-Whitney U
Cata populacja (2005) 2,39 2,27 147401

(N =584) (N =554) (z =-2,829; P = 0,005)
Administracja publiczna (2008-2009) 2,47 2,46 94263,5

(N =585) (N =325) (z=-0,231;P = 0,817)

Zrédto: opracowanie na podstawie badan whasnych i danych PGSS-u.
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Ryc. 6. a) Poziom zaufania wyrazanego przez pracownikéw urzedéw wojewddzkich; b) Réznica migdzy

poziomem zaufania wyrazanego przez ogél mieszkancéw wojewddztwa a pogladami pracownikéw urze-

déw wojewdédzkich

Zrédlo: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz danych PGSS-u.

jednak w administracji publicznej taka réznica
nie wystepuje (tab. 9). Poziom zaufania w nie-
wielkim stopniu zalezy od wieku responden-
téw. Najnizszym deklarowanym poziomem za-
ufania odznaczaja si¢ pracownicy najstarsi,
zaraz po nich lokuja si¢ pracownicy najmlodsi.
Pozostali, w wieku 30-69 lat, deklaruja wyzszy
poziom zaufania (ryc. 7). Nie stwierdzono istot-
nej statystycznie korelacji miedzy poziomem za-

4

3 -

2k
———@—— Administracja publiczna
——@—— (Catla populacja

1

T T T T T T T
<20 20-29 30-39 40-49 50-59 60-69 70-79 80-89
Ryc. 7. Deklarowany poziom zaufania w admini-
stracji publicznej i w calej populacji

Zrédto: opracowanie na podstawie badan wlasnych oraz da-

nych PGSS-u.

ufania a miejscem w hierarchii organizacyjnej

(r = =0,003; P = 0,918).

4.4. Ocena administracji publicznej

Ostatni element badania dotyczy oceny ad-
ministracji publicznej, ktérg formuluja urzedni-
cy w niej zatrudnieni. W ankiecie ponownie wy-
korzystano pytania zadane w ramach PGSS-u,
jednak w tym przypadku poréwnari nalezy do-
konywa¢ z jeszcze wigksza ostroznoscia niz przy
pomiarze zaufania, gdyz badanie calej popula-
¢ji zostalo przeprowadzone szeéé lat (2002 r.)
przed badaniem pracownikéw administracji pu-
blicznej. Dlatego nalezy przede wszystkim przy-
wigzywaé wage do zréznicowania odpowiedzi
w prébie z badania administracji publiczne;.

Do oszacowania oceny administracji publicz-
nej wykorzystano pytania: Myslgc o administracji
publicznej w Polsce, na ile jest ona nastawiona na
stuzbe ludziom? (ct20) oraz Kiedy administracja
publiczna w Polsce popelnia powazne bledy, jakie
sq szanse na to, Ze zostang one naprawione? (ct21).

Oceny administracji publicznej formutowane
przez ogoél Polakéw zdecydowanie réznia si¢ od
ocen wyrazanych przez urz¢dnikéw (tab. 10). Ci
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ostatni sg dwa razy czgsciej przekonani, ze admi-
nistracja publiczna jest nastawiona na stuzbe lu-
dziom, oraz ponad trzy razy cz¢éciej twierdzg, ze
jesli pojawia si¢ jakie$ bledy w dziataniach admi-
nistracji, to istnieje duza szansa, iz zostang one
naprawione.

Réznice miedzy pogladami ogétu i urzed-
nikéw przyjmuja istotnie inne wartosci w po-
szczegSlnych wojewddztwach. W odpowiedzi na
pytanie o sluzbe ludziom najmniejsze réznice —

ponizej 15% — zanotowano w wojewédztwach
opolskim i lubuskim. Ta stosunkowo niewielka
réznica wynika zaréwno z tego, ze pracownicy
urzedéw w tych wojewddztwach naleza do najni-
zej oceniajgcych nastawienie na stuzbe ludziom,
jak 1 z tego, ze ocena wyrazana na ten temat
przez ogél mieszkaicéw obu wojewédztw nale-
zy do najwyzszych w Polsce. Na przeciwleglym
kraficu znajduja si¢ wojewddztwa: podlaskie, la-
skie, $wigtokrzyskie, matopolskie i podkarpackie,

80%
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Ryc. 8. Procent odpowiedzi twierdzacych (,bardzo”, ,raczej”) na pytanie: Myslgc o administracji publicznej
w Polsce, na ile jest ona nastawiona na stuzbe ludziom?

Zr6dto: opracowanie na podstawie badari whasnych oraz danych PGSS-u.

Tab. 10. Poré6wnanie odpowiedzi na pytania dotyczgce administracji publicznej

Administracja publiczna jest nastawiona
na stuzbe ludziom.

Jaka jest szansa, ze bledy administracji
publicznej zostang naprawione?

nie tak mata duza
Ogot
(N =1186) 71,7% 28,3% 88,9% 11,1%
2002
Administracja publiczna
(N = 1155) 41,1% 58,9% 63,5% 36,5%
2008/2009

Zrédto: opracowanie na podstawie badan wiasnych oraz danych PGSS-u.

66



Kulturowe bariery reformowania administracji publicznej — wyniki badania empirycznego

60%

[J Cata populacja M Aministracja publiczna

50%

40%

30%

20%

10%

Ryc. 9. Procent odpowiedzi twierdzacych (,bardzo duze”, ,raczej duze”) na pytanie: Kiedy administracja
publiczna w Polsce popelnia powazne bigdy, jakie sq szanse na to, Ze zostang one naprawione?

Zrédto: opracowanie na podstawie bada whasnych oraz danych PGSS-u.

w ktérych réznica pogladéw miedzy catg popula-
cja a urzednikami przekracza 40% (ryc. 8).

Podobne zréznicowanie zarejestrowano w przy-
padku odpowiedzi na pytanie o szanse naprawy
bledéw popelnianych przez administracje publicz-
ng. Najmniejsze réznice — ponizej 20% — zano-
towano w wojewddztwach: pomorskim, kujawsko-
-pomorskim i wielkopolskim. Najwigksze réznice
— przekraczajace 35% — zaobserwowano w woje-
woédztwach: podkarpackim, podlaskim i $wieto-
krzyskim (ryc. 9).

Wystepuje wysoka korelacja (r = 0,63; P =
0,009) migdzy réznicami w odpowiedziach na
oba pytania — im bardziej w danym wojewd6dz-
twie ogdl rézni sie od urzednikéw w ocenie te-
go, czy administracja jest nastawiona na sluzbe
ludziom, tym bardziej ogét rézni si¢ od urzed-
nikéw w przekonaniach, czy bledy administracji
zostang usuniete.

Jesli spojrze¢ jedynie na wyniki uzyskane
w badaniu administracji publicznej, mozna za-
uwazy¢ trzy zjawiska.

Po pierwsze, w przypadku obu pytan odpo-
wiedzi pracownikéw ministerstwa sg bardziej
krytyczne niz przecigtne odpowiedzi udzielane
w urzedach wojewodzkich (ryc. 81 9).

Po drugie, nie zanotowano istotnych staty-
stycznie réznic miegdzy przekonaniami kobiet
i mezczyzn.

Po trzecie, zarejestrowano bardzo duze — sig-
gajace kilkudziesigciu procent — zréznicowanie
odpowiedzi udzielanych przez respondentéw
z poszczegolnych urzedéw wojewddzkich.

5. Whnioski

W jaki sposéb uzyskane wyniki poszerzaja
nasza wiedz¢ o uwarunkowaniach reform admi-
nistracji publiczne;j?

Nizszy niz w calej populacji poziom egalita-
ryzmu moze sugerowaé, ze urzednicy sg bardziej
otwarci na reformy, ktére doprowadza do wzro-
stu rozwarstwienia spolecznego. Warto zauwa-
zy¢, ze o ile egalitaryzm w calym spoleczenstwie
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jednostajnie obniza si¢ wraz z wiekiem, o ty-
le w administracji publicznej jest inaczej — naj-
mlodsi respondenci sa nastawieni réwnie egali-
tarnie jak najstarsi. Jest to spostrzezenie ciekawe
w kontekscie powszechnego przekonania, ze
reformy nalezy opiera¢ na ludziach miodych.
Mozliwe, ze przywiazanie do przekonan ega-
litarnych wynika z tego, iz miodzi znajduja si¢
dopiero na poczatku swojej kariery zawodowe;
i w zwigzku z tym nie wiedzg jeszcze, czy sami
nie bedg za jaki$ czas potrzebowaé wsparcia ze
strony parnstwa.

Zauwazono réwniez, ze pracownicy minister-
stwa s3 nastawieni mniej egalitarnie niz zatrud-
nieni w urzedach wojewddzkich. Mozna ten fakt
interpretowaé w ten sposéb, ze reformy prowa-
dzace do rozwarstwienia spolecznego spotkaja
si¢ z wickszym poparciem w administracji cen-
tralnej niz w wojewédztwach. Warto zwréci¢
uwage na to, ze ta zaleznos¢ wystepuje réwniez
wtedy, gdy poréwnujemy poglady urzednikéw
MSWIiA oraz pracownikéw Mazowieckiego
Urzedu Wojewédzkiego. Obie jednostki sg zlo-
kalizowane w tym samym miejscu, a wigc nale-
zy wnioskowaé, ze wspomniana réznica przeko-
nari jest zwigzana nie z miejscem zamieszkania,
lecz z miejscem zajmowanym w systemie admi-
nistracji publicznej. Z badania wynika takze, ze
poparcie dla przekonan egalitarnych rosnie wraz
z podgzaniem w dél hierarchii organizacyjnej
urzedéw wojewdédzkich.

Nie zaobserwowano korelacji migdzy po-
gladami pracownikéw urzedéw wojewddzkich
a pogladami zarejestrowanymi w badaniach ogé-
tu mieszkaicéw danego wojewddztwa. Z jednej
strony nalezy ten wynik uzna¢ za naturalny, po-
niewaz urz¢dy wojewddzkie sg przedstawiciel-
stwami administracji centralnej w terenie i jako
takie nie muszg by¢ w zaden sposéb zwigzane
z lokalnymi realiami. Z drugiej — wolno jednak
podejrzewal, ze zauwazony brak korelacji mo-
ze odbié si¢ negatywnie na wspélpracy migdzy
urzedami wojewédzkimi a organami samorzg-
dowymi i prowadzi¢ do réznego postrzegania
tych samych projektéw reformatorskich. W nie-
ktorych wojewédztwach (lubelskim, kujawsko-
-pomorskim, $wigtokrzyskim i lubuskim) rézni-
ca ta przybiera szczegdlnie duze rozmiary.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze pra-
cownicy administracji publicznej s3 nastawieni

mniej egalitarnie niz przedstawiciele calej popu-
lacji, jednak wsréd urzednikéw widaé¢ wyrazne
zréznicowanie poparcia dla pogladéw egalitar-
nych. Stosunkowo najmniej egalitarni w swo-
ich przekonaniach sg m¢zezyZzni w §rednim wie-
ku zatrudnieni w ministerstwie, podczas gdy
wyzszy poziom przywigzania do takich warto-
$ci deklaruja kobiety oraz pracownicy urzedéw
wojewddzkich — szczegélnie ci zatrudnieni na
nizszych stanowiskach.

Podobne zaleznosci odkryto, jesli chodzi
o przywigzanie do $§wiatopogladu indywiduali-
stycznego i akceptacje rynkowych metod refor-
mowania administracji publicznej. Patrzac na
odpowiedzi udzielone przez wszystkich respon-
dentéw, mozna stwierdzié, ze polscy urzednicy
znajduja si¢ posréd tych, ktérzy akceptuja za-
réwno diagnoze formulowang w ramach per-
spektywy neoliberalnej (sektor prywatny jest
bardziej wydajny od publicznego), jak i recepte
(prywatyzacja i outsourcing przynosza korzysci).
Jednak gdy przyjrzymy si¢ blizej tym wynikom,
zauwazymy, ze poparcie dla obu pogladéw spa-
da wraz z przemieszczaniem si¢ w d6t hierarchii
organizacyjne;j.

Obraz pogladéw respondentéw staje si¢ jesz-
cze bardziej zlozony, gdy zadamy pytania bez-
posrednio dotyczace urzednikéw i ich pracy.
Okazuje si¢, ze na ogél nie akceptujg oni kon-
kurencji miedzy pracownikami oraz odsuwaja
od siebie odpowiedzialno$¢ za zyciowe poraz-
ki. Oba trendy poglebiaja si¢ wraz z podaza-
niem w dét hierarchii. Postawy te nalezy uznaé
za sprzeczne ze $wiatopogladem indywiduali-
stycznym.

Prawie trzy czwarte respondentéw uwaza, ze
za bledami administracji stoja pomyltki ludzi, je-
dynie 5% widzi tu dzielo przypadku. Jednak
gdy postawiono ich przed mozliwoscia wyboru
dwéch skrajnych przyczyn bledéw: (a) zlej or-
ganizacji pracy i ztych przepiséw oraz (b) dzia-
tan niekompetentnych pracownikéw, wigcej
ankietowanych wybralo pierwsza mozliwosc.
Whynika z tego, ze — zdaniem ankietowanych —
nawet za bledy popelniane przez ludzi odpowia-
da przede wszystkim struktura, w ktérej urzed-
nicy s3 zmuszeni funkcjonowaé. Widaé tu zatem
silne przywigzanie do perspektywy hierarchicz-
nej, w ktorej przepisy i struktura sa najwazniej-
szymi czynnikami sprawczymi.
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Gdy poproszono badanych urzednikéw
o ocen¢ réznych sposobéw radzenia sobie z trze-
ma problemami typowymi dla administracji
(bledne decyzje, podziat zasobow, korupcja), za
kazdym razem jako najbardziej skuteczne wska-
zywali rozwigzania typowe dla $wiatopogladu
hierarchicznego. Propozycje rozwigzari indy-
widualistycznych w dwéch przypadkach zosta-
ty ocenione bardzo nisko i tylko w jednym roz-
wigzanie tego rodzaju wskazano jako drugie pod
wzgledem skutecznosci.

Tak wiec wida¢ wyrazng réznicg miedzy po-
gladami dotyczacymi do$¢ abstrakcyjnych kwe-
stii, takich jak ogélna wydajnos¢ sektora pu-
blicznego i korzysci wynikajace z prywatyzacji,
a pogladami odnoszacymi sie do zadani wykony-
wanych przez respondentéw. Mozna przypusz-
czaé, ze stosunkowo wysoki poziom akceptacji
dzialan prywatyzacyjnych wynika z tego, iz an-
kietowani urzednicy raczej nie musza si¢ oba-
wiaé sprywatyzowania funkgji, ktére wypelniaja.

Na podstawie niniejszego badania mozna
uznad, ze urzednicy zatrudnieni w polskiej ad-
ministracji publicznej w dalszym ciggu sa moc-
no przywigzani do wartoéci egalitarnych i hie-
rarchicznych. Z faktu, ze stosunkowo wigksza
akceptacje pogladéw indywidualistycznych za-
rejestrowano jedynie na wyzszych szczeblach
hierarchii, mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz pro-
wadzone w ciggu ostatnich dwudziestu lat re-
formy zgodne z duchem Nowego Zarzadzania
Publicznego mialy jedynie powierzchowne kon-
sekwencje dla przekonan urzednikéw. Trzeba
jednak pamietaé, ze to wlasnie wyzsze szcze-
ble organizacji dysponuja najwiekszymi upraw-
nieniami decyzyjnymi, wigc przekonania indy-
widualistyczne pracownikéw zatrudnionych na
tychze szczeblach moga mie¢ istotny wplyw na
mozliwosci wprowadzania reform. Przywigzanie
do wartosci indywidualistycznych na wspomnia-
nych szczeblach hierarchii oznacza, ze chetniej
wprowadzane beda zmiany w duchu Nowego
Zarzadzania Publicznego niz te zgodne z zalo-
zeniami New Public Governance, poniewaz druga
z wymienionych szkél opiera si¢ na wartosciach
egalitarnych.

Pracownicy administracji publicznej cechuja
si¢ wyzszym poziomem deklarowanego zaufania
niz ogél populacji. Paradoksalnie moze z tego
wynikaé, ze w relacjach urzednik—obywatel ten

pierwszy wykazuje wyzszy poziom zaufania do
tego drugiego niz odwrotnie. Trzeba jednakze
zauwazy¢, ze istotne réznice w poziomie zaufa-
nia zanotowano jedynie w czterech wojewddz-
twach ($wigtokrzyskie, wielkopolskie, podkar-
packie i pomorskie), a badania byly prowadzone
w odstepie ponad trzech lat, co mogto wplynaé
na wystgpienie omawianej sytuacji.

Jesli chodzi o oceng administracji publicznej,
nalezy wskazad, ze urz¢dnicy oceniajg ja znacz-
nie lepiej niz ogét Polakéw, jednak pomimo to
sa krytycznie nastawieni do systemu, w ktérym
pracujg. Mozna powiedzie¢, ze kilkadziesiat pro-
cent z nich odczuwa niezadowolenie z obecnego
sposobu funkcjonowania administracji publicz-
nej. Jest to czynnik sprzyjajacy podejmowaniu
reform.

Nalezy pamietaé, ze bardzo duze rozbiez-
noéci miedzy opiniami urz¢dnikéw i ogélu re-
spondentéw moga wynika¢ z szescioletniego od-
stepu miedzy badaniami tych dwéch populacji.
Trzeba jednak wskazaé, ze nawet wéréd ocen
wyrazanych przez samych urzednikéw zanoto-
wano znaczne zréznicowanie. Dlatego poparcie
dla dziatan reformatorskich w poszczegélnych
urzedach wojewddzkich bedzie zapewne r6z-
ne. Warto zauwazy¢, ze pracownicy ministerstwa
oceniajg funkcjonowanie administracji gorzej niz
respondenci z wojewddztw. Ponownie zatem wi-
dzimy obraz bardziej otwartego na zmiany cen-
trum i zachowawczych jednostek terenowych.

Warto podkresli¢, ze w wielu analizowanych
wymiarach zarejestrowano istotne réznice mie-
dzy pogladami kobiet i mezczyzn. Kobiety sa
nastawione bardziej egalitarnie, rzadziej akcep-
tuja konkurencje pomiedzy pracownikami, rza-
dziej uwazaja, ze czlowiek odpowiada za swoje
porazki zyciowe i oceniajg hierarchiczne sposoby
radzenia sobie z problemami administracji pu-
blicznej jako bardziej skuteczne.

Jest to spostrzezenie niezwykle ciekawe
w kontekscie naszej wiedzy o plciowej struktu-
rze zatrudnienia w polskiej administracji. Z da-
nych OECD-u (2009, s. 71) wynika, ze wsréd
22 badanych panstw Polska jest liderem, je-
§li chodzi o zatrudnienie kobiet w administra-
¢ji centralnej — stanowig one 69% pracownikéw,
podczas gdy w znanych z réwnouprawnienia
krajach skandynawskich udzial kobiet wynosi
zaledwie 46—49,1%.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze najwaz-
niejsze przeszkody w dalszym wdrazaniu reform
zalecanych w ramach Nowego Zarzadzania
Publicznego to: (a) utrwalone i niepoddajace
si¢ latwej zmianie przywigzanie urzednikéw do
hierarchicznych sposobéw wykonywania pracy
i rozwigzywania probleméw, (b) niskie poparcie
dla stosowania rozwigzai wzmagajacych kon-
kurencje w administracji publicznej, (c) stosun-
kowo ustabilizowane przywigzanie do wartosci
egalitarnych oraz (d) wzrost nat¢zenia postaw
egalitarnych, antykonkurencyjnych i prohierar-
chicznych wraz z podazaniem w dét hierarchii
organizacyjnej.

Wiréd czynnikéw, ktére moga przyczyniaé
si¢ do podejmowania i przeprowadzania reform
zgodnych z NZP nalezy wymieni¢: (a) wyz-
szy niz w calej populacji poziom deklarowane-
go zaufania, (b) wyzszy poziom przywigzania do
wartosci indywidualistycznych u pracownikéw
znajdujacych sie¢ na szczycie hierarchii oraz (c)
wysoki poziom krytycyzmu urzednikéw (choé
nizszy niz ogéiu) wobec sposobu funkcjonowa-
nia administracji publiczne;.

Interpretujac wyniki badania w kontekscie
mozliwoéci wdrazania reform zgodnych z zale-
ceniami New Public Governance, mozna stwier-
dzi¢, ze czynnikami sprzyjajacymi takim refor-
mom s3: (a) stosunkowo silne przywigzanie do
wartosci egalitarnych — szczegdlnie na nizszych
szczeblach hierarchii oraz (b) wyzszy niz w ogé-
le populacji poziom zaufania. Na przeszkodzie
wdrazania tego typu reform stoja: (a) silne przy-
wigzanie do wartoéci hierarchicznych oraz (b)
stosunkowo silne przywigzanie pracownikéw
zatrudnionych na wyzszych szczeblach do war-
tosci indywidualistycznych.

Uzyskane rezultaty wskazuja, ze import roz-
wigzan 1 dyskursu charakterystycznych dla
Nowego Zarzadzania Publicznego miat jedynie
powierzchowny wplyw na kulture organizacyj-
ng polskiej administracji. Typowe dla biurokra-
¢ji poglady hierarchiczne w dalszym ciagu do-
minujg. Po raz kolejny uwidacznia si¢ trwalos¢
przekonan zakorzenionych w kulturze — zaréw-
no narodowej, jak i organizacyjnej, ktéra moze
by¢ istotng barierg dla wprowadzania przysztych
reform administracji.
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Cultural barriers to public administration reform:
Results of an empirical study

The paper is based on an opinion survey of 1217 Polish public administration employees, which was conducted in
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Co wplywa na zasoby i procesy wiedzy — wybrane aspekty

organizacyjnego uczenia si¢ organizacji publicznych

Ponizszy artykut powstal w oparciu o model organizacyjnego uczenia si¢ zbudowany na bazie analizy zasobéw
i proceséw wiedzy oraz katalogu barier organizacyjnych przeciwdziatajacych skutecznemu uczeniu si¢ organizacji pu-
blicznych. Wykorzystuje takze wyniki doglebnego badania zjawiska organizacyjnego uczenia si¢ w sektorze publicz-
nym przeprowadzonego w ramach projektu ,Ministerstwa Uczace Si¢” (MUS) w 2011 r. Badanie ankietowe MUS zo-
stalo dokonane na probie ztozonej z urzgdnikéw czterech polskich ministerstw.

Celem artykutu jest identyfikacja najwazniejszych czynnikéw (zmiennych niezaleznych) wplywajacych na proce-
sy akumulowania i wykorzystywania w dzialaniu wiedzy w administracji publicznej sektora centralnego (stanowigce
zmienne zalezne). Autorzy dokonujg takze oceny stopnia wplywu zidentyfikowanych czynnikéw na wspomniane pro-
cesy w przekroju dwéch wymiaréw teoretycznych, przetozonych nastepnie na wymiary empiryczne.

Metodologia badania opiera si¢ na analizie czynnikowej (metoda gtéwnych sktadowych — PCA) wykonanej w celu
wyodrebnienia czynnikéw odpowiadajacym zasobom i procesom wiedzy oraz wymiarom barier organizacyjnych oraz
na przeprowadzeniu analizy regresji liniowej. Podejscie to pozwala oceni¢ najwazniejsze cechy organizacyjne wplywa-
jace na proces uczenia si¢ organizacji. Wyniki wskazujg na istotng zaleznos¢ mi¢dzy wymiarami organizacyjnego ucze-
nia si¢ a kulturg organizacyjng, charakterystyka kierownictwa i pracownikéw, wystgpowaniem elementéw systemu za-
rzadzania wiedza, zwigzkami z otoczeniem oraz elastycznoscia organizacyjna.

Stowa kluczowe: model organizacyjnego uczenia si¢, organizacyjne uczenie si¢, zarzadzanie wiedza, zasoby wiedzy,
procesy wiedzy, sektor publiczny, administracja publiczna.

1. Wprowadzenie

Pojecie organizacyjnego uczenia si¢ jest
uzywane stosunkowo powszechnie, lecz réw-
noczes$nie w pewnym stopniu pozostaje niedo-
okreslone. Wspélnym elementem jego réznych
perspektyw definicyjnych jest wiedza i jej zasto-
sowanie. Nadanie istotnego znaczenia termino-
wi ,wiedza” nie oznacza, ze weze$niejsze mode-

Autorzy artykutu s3 cztonkami zespotu badawczego pro-
jektu ,Ministerstwa Uczace Si¢”— MUS (zob. www.mus.
edu.pl). Jest on wspétfinansowany przez Unie Europejska
w ramach Europejskiego Funduszu Spolecznego i wdra-
zany w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.
Cel projektu stanowi wzmocnienie proceséw skuteczne-
go uczenia si¢ polskich instytucji publicznych. Niniejszy
artykul inspirowany jest przemysleniami wynikajacymi
z zaangazowania w projekt oraz danymi pozyskanymi
przez caly zespél w trakcie jego trwania, jednak zawarte
w nim opinie s3 wnioskami samych autoréw i nie wyraza-

ja oficjalnego stanowiska zespolu MUS.

le zarzadzania nie odwolywaly si¢ do niej jako
do istotnego zasobu rozwojowego. Dopiero jed-
nak w nurcie refleksji nad organizacyjnym ucze-
niem sig, jej generowanie i kapitalizowanie uzna-
ne zostaly za kategorie o znaczeniu centralnym.
W wiedzy upatruje si¢ podstawowego czynnika
doskonalenia organizacji i systeméw organiza-
cyjnych, wzrostu ich innowacyjnosci, wzmacnia-
nia konkurencyjnosci oraz potencjalu adaptacyj-
nego. Zagadnienia dotyczace organizacyjnego
uczenia si¢ to obecnie gléwny przedmiot deba-
ty nad sposobami doskonalenia organizacji i ich
systeméw, co powoduje, ze organizacyjne ucze-
nie si¢ stalo si¢ dominujacym podejsciem, wy-
jasniajacym prawidla jako$ciowej zmiany dzia-
tania organizacji publicznych i ich systeméw.
Organizacyjne uczenie si¢ to zagadnienie wie-
lowatkowe, rozlegte, ktére trudno poddaje si¢
regulom formalnego opisu i procedurom wyja-
$niajagcym. Niezwykle trudno jest réwniez stoso-
wac do niego tradycyjne miary oceny, cho¢ moz-
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liwe jest ich proceduralne zastosowanie. Jednak
w przypadku tak zlozonej, dynamicznej i ptyn-
nej konstrukji, jaka jest wiedza, czesto ono za-
wodzi.

2.Teoria i hipotezy badawcze

Wielo$¢ i réznorodno$é¢ definicji zwigza-
nych z opisywaniem organizacyjnego uczenia
si¢ sprawia, ze ich reprezentatywny przeglad wy-
magalby odrebnego i obszernego opracowania.
Wspomnijmy w tym miejscu bardzo uogélnione
zalozenie, ze organizacyjne uczenie si¢ to zespot
sformalizowanych sposobéw gromadzenia i wy-
korzystywania wiedzy formalnej oraz ukrytej
(milczacej) czlonkéw (pracownikéw) organiza-
cji. Celem tego procesu jest préba jak najlepsze-
go wykorzystania wiedzy dost¢pnej w organiza-
¢ji, tworzenie nowej wiedzy oraz zwigkszanie jej
zrozumienia. Czesto kluczem do rozumienia or-
ganizacyjnego uczenia si¢ jest intuicja czy — jak
cheg inni — wiedza milczaca (termin wprowa-
dzony przez Michaela Polanyiego [2002]).

Uwzgledniajac cele badawcze artykulu oraz
porzadkujac zagadnienie, za pierwszoplano-
we nalezy uzna¢ wziecie pod uwage czynnikéw
wplywajacych na szeroko pojety proces uczenia
si¢ w rozumieniu dwéch koncepcji:

* Zarzadzania wiedzg opierajacego si¢ na wy-
branym katalogu dziatan zwigzanych z prze-
twarzaniem jej w organizacji, ktéry obejmu-
je rézne aktywnosci, takie jak: lokalizowanie
wiedzy, pozyskiwanie jej, rozwijanie, dzie-
lenie si¢ nig i jej rozpowszechnianie, wyko-
rzystanie oraz zachowywanie (Probst, Raub,
Romhardt 2002) lub szerzej: identyfikowanie,
pozyskiwanie, udost¢pnianie, rozpowszech-
nianie, dzielenie si¢, kreowanie, gromadzenie,
selekcjonowanie, laczenie, zapisywanie, prze-
chowywanie, ocenianie i stosowanie wiedzy
(Barczak i wsp. 2009).

Organizacji uczacej si¢, bazujacej w sposéb
swobodny na pojeciu ,wiedzy ukrytej”, wpro-
wadzonym w pracach rozrézniajacych ,wie-
dz¢ jawna” i ,wiedz¢ ukryta” w organizacji,
i kiadacych nacisk na procesy transformacji
mie¢dzy tymi dwoma jej zasobami za pomo-
ca czterech proceséw: internalizacji, socjali-
zacji, uzewnetrzniania i kombinacji (Nonaka,

Takeuchi 2000).

Oba podejscia wystepuja w réznym zakresie
w zaleznosci od rodzaju organizacji administra-
cyjnej. Zdajac sobie sprawe ze stosunkowo du-
zego stopnia niejednolitodci rozwigzan organi-
zacyjnych wystepujacych w réznych podmiotach
administracyjnych, mozna prébowaé zwrécié
uwage na podstawowe czynniki wplywajace na
proces implementacji narzedzi zarzadzania wie-
dza w sektorze publicznym.

Eksperci Organizacji Wspétpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (Organization for Economic
Cooperation and Development — OECD) defi-
niuja pojecie zarzadzanie wiedza jako ,(...) sze-
roki zbiér praktyk organizacyjnych luzno po-
wigzanych z generowaniem, pozyskiwaniem,
upowszechnianiem /4now-how i promowaniem
dzielenia si¢ wiedza w organizacji i w jej ze-
wnetrznym srodowisku, obejmujacych:

a) rozwigzania organizacyjne (decentralizacje wla-
dzy, uelastycznienie biurokratycznych struk-
tur, wykorzystanie technologii informacyjnych
i komunikacyjnych);

b) rozwdéj zasobéw ludzkich (doradztwo, szko-
lenia, mobilnos¢ itp.) i umiejetnosci zarzad-
czych;

c) transfer kompetencji (bazy danych dotycza-
cych personelu, opisy dobrych praktyk itp.);

d) promowanie zarzadzania i bodzcéw zacheca-
jacych do dzielenia si¢ wiedzg (ocena jakosci
pracy i awans warunkowane sklonnoscig do
dzieleniem si¢ wiedza, ocena roli menedzeréw
itp.)” (, The Learning Government...” 2003).
Problemy administracji publicznej, w aspek-

cie implementacji zmian zwykle wywodzacych

si¢ ze specyfiki biznesowej (a taka zmiang jest
zarzadzanie wiedzg) stanowiag materi¢ niezwykle
skomplikowang. Ze wzgledu na odmienne niz

w sektorze prywatnym cele, ograniczenia i od-

mienng do pewnego stopnia strukture, wszelkie

innowacje w procesie zarzadzania wiedza mu-
sza uwzglednia¢ specyfike sektora publiczne-
go. Réwniez znaczny stopiert monopolizacji za-
gwarantowanej prawnie, w wyniku racjonalnego
uznania wystepowania korzysci skali w produk-
cji débr publicznych, usuwa presj¢ konkurencyj-
ng z organizacji administracyjnych, powodujac
tym samym koniecznos$¢ narzucania im rozwig-
zan z zewnatrz. Jak piszag Harry Watson i Tracy
Carte (2000, s. 373) ,Réznice migdzy organiza-

cjami prywatnymi i publicznymi stanowig ele-
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ment jadra teorii administracji oraz Zrédlo nie-
przerwanych badan (...) Réznice wystepuja
m.in. w zarzadzaniu personelem, podejmowaniu
decyzji czy systemach informacyjnych”.

Bogusz Mikuta (2006, s. 29-36) wymienia
osiem cech organizacji, ktére wplywaja na zarza-
dzanie wiedzg oraz potencjal uczenia sie, zaréw-
no z punktu widzenia zasobdw, jak i proceséw
wiedzy: wielko$¢, strukture organizacyjna i jej
elastycznosé, podejscie do klienta, zwigzki z or-
ganizacjami otoczenia, podejscie do jakosci, sys-
tem zarzadzania wiedzg, kultur¢ organizacyjna
i podejscie do organizacji jako ,fabryki informa-
cji”. Powyzsza list¢ nalezy uzupelni¢ o charak-
terystyke pracownikéw oraz kierownictwa orga-
nizacji. Specyfika podmiotéw administracyjnych
utrudnia optymalizacje dzialania w zakresie za-
rzadzania wiedza w organizacji w przynajmniej
kilku wymienionych wymiarach.

Niektére z powyzszych czynnikéw mozna
odnalez¢ na liscie opracowanej przez Davida
McNabba (2006, s. 5). Sposéb ich opisu powo-
duje, ze trzeba potraktowa¢ je jako bariery dla
skutecznego wdrozenia zarzgdzania wiedza, po-
niewaz w poréwnaniu z organizacjami prywat-
nymi organizacje publiczne:

* s3 bardziej ograniczone, jesli chodzi o wybér
stosowanych procedur;

* dzialaja w sposéb narzucony przez sily poli-
tyczne;

* musza liczy¢ si¢ z wigksza zewngtrzng, sfor-
malizowang kontrola;

* majg do czynienia z wigkszym wplywem z ze-
wnatrz na to, co i jak robig;

* muszg zyskiwac uznanie dziatan ze strony du-
zej liczby interesariuszy;

* majg wiele, czesto sprzecznych, celéw;

* zyskuja mniejsza autonomie¢ i kontrole, jesli
chodzi o proces decyzyjny i zasoby ludzkie;

* majg mniejsze mozliwosci stosowania wobec
pracownikéw skutecznych bodzcéw;

* s3 czgsto zmuszone do ujawniania swoich po-
razek na tamach mediéw publicznych.

Z kolei Jeftrey Pfeffer i Robert I. Sutton
(2000) wskazali na pig¢ kluczowych zjawisk,
ktére sg barierg dla skutecznego przeksztalcenia
samej wiedzy w dzialanie przynoszacej korzysci.
Dzieje sig tak, gdy:

* méwienie zastgpuje dzialanie — zjawisko wy-
stepuje wowczas, kiedy: nie sprawdza sie to,

co zostalo powiedziane i rzeczywiscie wyko-
nane; ludzie zapominaja, Ze samo podejmo-
wanie decyzji to nie wszystko; planowanie,
spotkania i sprawozdania uwaza si¢ za dziata-
nie; ludzie wierza, ze skoro co§ zostalo zade-
klarowane, to tym samym zostanie wdrozone;
ci, ktérzy duzo méwia, s3 uwazani za duzo ro-
bigcych; za lepsze od tradycyjnych uwazane sg
skomplikowane koncepcje, procesy, struktu-
ry i zloZone stownictwo; menedzerowie s3 od
moéwienia, a inni od dzialania; pozycja w or-
ganizacji wynika z tego, jak czgsto i jak duzo
si¢ mowi, przerywajac innym i krytykujac ich;
pamie¢ zastepuje myslenie: przeszto$¢ jest
przeszkoda dla $wiezego spojrzenia — zjawi-
sko wystepuje, jesli: organizacja ma tak silng
tozsamo$¢, ze prébowanie czegos$ nowego jest
postrzegane jako niespdjne z jej obrazem; ist-
nieje presja, aby trwa¢ przy dawniej podjetych
decyzjach; pracownicy odczuwaja potrzebe
unikania wszelkich niejasnosci i dwuznacz-
nosci; dokonuje si¢ projekcja zaistniatych kie-
dys wydarzen (szczegdlnie opinie o tym, kto-
ra czynno$§¢ urzednicza jest, a ktora nie jest
mozliwa do wykonania);

strach przeszkadza w wykorzystaniu wiedzy —
zjawisko wystepuje, gdy karci si¢ ludzi, ktérzy
przynosza zle wiesci; karze si¢ za nieudane
dzialanie, a nie za jego brak; inercja w dziata-
niu jest barierg dla skutecznego komunikowa-
nia; w organizacjach publicznych zakazuje si¢
eksperymentowania;

system pomiaru wynikéw utrudnia ich wlasci-
wg oceng — problem wystepuje, kiedy: system
miernikéw skupia si¢ na krétkoterminowych
wynikach; jest nadmiernie skomplikowany,
zbyt subiektywny i nie uwzglednia koniecz-
nych uwarunkowan oraz nie jest dostosowa-
ny do ocen jako$ciowych i ocen skutecznosci
procesow;

wspolzawodnictwo zmienia przyjaciél we
wrogéw — problem wystepuje, gdy: pracow-
nicy odnoszg korzysci z unikania wspétpracy;
liderzy zachowuja sie tak, jakby ich podwtad-
ni brali udzial w wyscigu, a ich efektywnos¢
byla sumg indywidualnych dzialan, a nie za-
leznych od siebie zachowan — wspélpracy
i wzajemnej pomocy; ocena wynikéw bazuje
na indywidualnych poréwnaniach, pracowni-
cy zaczynaja skupiac si¢ na tym, co robig ich
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rywale; na lideréw sg wybierane osoby cenigce

wylacznie wspétzawodnictwo.

Na podstawie powyzszych ustalen, a takze
wykorzystujac dane pochodzace z badania prze-
prowadzonego w ramach projektu ,Ministerstwa
Uczgce Sie” w 2011 r. (MUS 2012), w tabeli 1
dokonana zostala rekonstrukcja czynnikéw
i wskaznikéw wplywajacych na poziom zasobéw
i proceséw wiedzy w organizacjach administracji
publicznej. Wpisane w model tabelaryczny ko-

relacje wymiaréw postuzyly do zaproponowania
szeregu hipotez badawczych, ktére w nastepnym
kroku zostaly empirycznie przetestowane, z wy-
korzystaniem wynikéw badania MUS z 2011 r.
Zgodnie z przyjetymi definicjami, zasoby
wiedzy powalaja odpowiedzie¢ na pytanie o to,
co wiemy o nas samych i rzeczywistosci, kté-
ra nas otacza. Procesy wiedzy pozwalaja z kolei
sformutowaé odpowiedZ na pytanie, jak zdoby-
wamy wiedze, co z nig robimy i jak wykorzy-

Tab. 1. Wymiary czynnikéw teoretycznego modelu organizacyjnego uczenia si¢

Wymiar Zasoby wiedzy Procesy wiedzy

Wielkosé¢ Duza ilos¢ informacji dostgpnych na poziomie Zarzadzanie niekompatybilng wiedza z punktu

organizacji pracownikéw jest niekompatybilna jakosciowo widzenia dzielenia sig, transferu, agregacji i jej
wykorzystywania stwarza problemy optymalizacji
reakcji organizacji

Elastycznos¢ Stabilne reguly organizacyjne stanowia Brak bodzcéw do poszukiwania nowych,

struktury podstawowy zaséb wiedzy, konieczny do nieckompatybilnych z regutami organizacyjnymi

organizacyjnej przyswojenia w celu odpowiedniej realizacji zadari  rozwigzan kreuje trudnosci w kreatywnym

Podejscie do klienta
(interesariusza)

Zwiazki
z otoczeniem

System zarzadzania
wiedza

Kultura
organizacyjna

Charakterystyka

kierownictwa

Charakterystyka

pracownikéw

Klasyczna administracja ma niewielka bezposrednig
wiedze o interesariuszach i ich potrzebach

Monopolistyczne przewagi demotywuja
organizacje administracji publicznej do
poszukiwania i przechowywania informacji na
temat otoczenia

Nieskuteczne i fragmentaryczne dziatania
ukierunkowane na stworzenie systemu zarzadzania
wiedzg prowadzg do powstawania bezuzytecznych
baz wiedzy

iedza jest ,zatomizowana” u poszczegdlnych
Wiedza jest ,,zat p g6lny
pracownikéw, nie istnieje wiedza kolektywna

W obu wystepujacych modelach zatrudnienia
na stanowiskach kierowniczych: tymczasowosci
politycznej i stabilnosci, wystepuja bariery dla
akumulacji wiedzy przez zarzadzajacych

Nieelastyczny model gratyfikacji i premiowania
powoduje brak bodZzcéw do gromadzenia
wiedzy istotnej dla organizacji. Wiedza
traktowana jest jako zaséb generujacy przewage
wewngtrzorganizacyjng

rozwigzywaniu powstajacych probleméw

Jakos¢ relacji z klientami jest zalezna od
uwzglednienia w biezacym dziataniu roli i potrzeb
interesariuszy oraz wlaczenia ich w proces
podejmowania decyzji

Brak informacji na temat otoczenia, uktadu
odniesienia do poprawy funkeji i struktury
organizacyjnej oraz zewngtrznych dobrych praktyk
kierowniczych, uodparnia administracj¢ publiczng
przed naciskami na zmiang

Narzedzia zarzadzania wiedza w podejmowaniu
codziennych i strategicznych decyzji sa
wykorzystywane w niewielkim stopniu, co wynika
ze stabosci samego systemu jak i pozostatych
wymiaréw opisanych w tej tabeli

Akumulowanie wiedzy na poziomie
indywidualnym kosztem dzielenia si¢ nig z innymi
utrudnia wykorzystywania wiedzy w procesach
decyzyjnych

W modelu tymczasowosci politycznej dzialania
kierownictwa uzaleznione sg od preferencji
politycznych ich zwierzchnikéw. Stabilnosé
zatrudnienia zwigksza problemy wynikajace

z nieelastycznej struktury organizacyjnej

Brak bodzcéw do dzielenia si¢ wiedzg wzmacnia
obawa przed obnizeniem statusu pracownika

w organizacji i doprowadzenie do jego fatwej
,zastegpowalnosci”

Zr6dto: Mozdzer 2011.
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stujemy ja w dziataniu. (Olejniczak i wsp. 2010,
s. 12)L,

Biorac pod uwage wymiary zaprezentowane
w tabeli 1, mozna postawi¢ szereg testowalnych
hipotez:

H1. Im wieksza organizacja, tym mniej pro-
ceséw wiedzy mozemy w niej zaobserwowac.
Jednoczesnie wplyw na zasoby wiedzy jest nie-
jednoznaczny.

H2. Elastyczno$¢ struktury organizacyjnej
ma pozytywny wplyw na procesy wiedzy i nie-
jednoznaczny na jej zasoby, podkreslajac niejed-
noznaczny wplyw na wiedze na réznych pozio-
mach struktur organizacyjnych i na nie do korica
okreslony kierunek wplywu (wiedza moze gene-

rowad zmianeg).

procesy
wiedzy

H3. Im intensywniejsze nastawienie na po-
trzeby interesariuszy, tym wieksze zasoby wie-
dzy organizacja uzyskuje i tym intensywniejsze
s3 w niej procesy wiedzy.

H4. Analogicznie, im intensywniejsze kon-
takty z otoczeniem, tym wigksze nasilenie pro-
ceséw wiedzy i wicksze nig nasycenie.

HS5. Istnienie technicznych elementéw wspo-
magajacych zarzadzanie wiedza ma pozytywny
wplyw zaréwno na procesy, jak i zasoby wiedzy.

Hé6. Kultura organizacyjna nastawiona na
uczenie si¢ na bledach pozytywnie wplywa na
procesy i zasoby wiedzy.

H7. Kierownictwo demokratyczne ma pozy-
tywny wplyw na procesy i zasoby wiedzy. Kie-
rownictwo autokratyczne ma negatywny wplyw

CK - charakterystyka kierownictwa
CP - charakterystyka pracownikéw
EO - elastycznos¢ organizacyjna
KO — kultura organizacyjna

NI - nastawienie na interesariuszy
SZW - system zarzadzania wiedza
WiO - wielko$¢ organizacji

770 — zwiazki z otoczeniem

Ryc. 1. Model teoretyczny organizacyjnego uczenia si¢

Zrédto: opracowanie wlasne.

1 Sposréd czynnikéw organizacyjnego uczenia sie zaproponowanych w modelu teoretycznym, do ktérego odwotuje

si¢ niniejszy tekst, zdecydowano sie nie uwzglednia¢ wymiaréw ,Podejscie do jakosci” oraz ,,Organizacja jako fabryka

wiedzy”. W przypadku organizacji publicznych operacjonalizacja badawcza tych wymiaréw jest utrudniona, zwlaszcza

ze badanie ankietowe stanowigce podstawe dla rozwazan zostalo zbudowane na odmiennym modelu teoretycznym.
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na procesy wiedzy i niejednoznaczny wplyw na
jej zasoby. Kierownictwo nieingerujace wplywa
pozytywnie na zasoby i procesy wiedzy.

HB8. Niska jakos¢ kadry negatywnie wplywa

na procesy i zasoby wiedzy.

3. Dotychczasowe badania

Od korica lat dziewiecdziesigtych zjawisko
organizacyjnego uczenia si¢ jest niezwykle istot-
nym obiektem zainteresowan badawczych. Od
tego czasu opublikowano sporo artykuléw oma-
wiajacych i dyskutujacych konkretne prakty-
ki zarzadzania wiedza, jak i determinanty orga-
nizacyjnego uczenia si¢. W wielu przypadkach
dyskutowano takze o jego wplywie na efektyw-
no$¢ dzialari organizaciji. Prowadzone prace ba-
dawcze mialy zaréwno charakter ilosciowy, wy-
korzystujac analize czynnikows, analize regresji
oraz modelowanie réwnan strukturalnych, jak
i jako$ciowy, przede wszystkim poprzez analize
przypadku i badania kwestionariuszowe. Nalezy
podkresli¢, ze wigkszos¢ badan empirycznych
dotyczylo organizacji sektora prywatnego, a bar-
dzo sporadyczne w zakresie sektora publicznego
ograniczaly si¢ niemal wylacznie do jakosciowo
rozumianych analiz przypadku.

Wiréd badan ilosciowych odnoszacych sig
do pierwszego z tych sektoréw szczegdlng uwa-
g¢ zwracaja te, ktére wskazuja na wazna role in-
spirujacego i zyczliwego przywodztwa (Garcia-
~Morales 2008; Zagorsek, Dimovski, Skerlavaj
2009), odpowiednio przygotowanej strategii
dziatania, (Garcia-Morales, Llorens Montes
2005), kultury organizacyjnej wspierajacej pro-
ces dzielenia si¢ wiedzg (Goel, Sharma, Rastogi
2010; Monavvarian, Kasaei 2007; Fard, Rostamy,
Taghiloo 2009; Chen, Huang 2007), popraw-
nie ustrukturyzowanych bodzcéw zachecajacych
do podejmowania dziataii z zakresu zarzadza-
nia wiedza (Ajmal, Helo, Kekale 2010), spdj-
nosci grupowej posréd pracownikéw organiza-
¢ji (Llorens Montes, Moreno, Garcia-Morales
2005), strategii zatrudnienia nastawionej na re-
krutacj¢ oséb sklonnych do dzielenia si¢ wie-
dzg (Pérez Lopez, Montes Peén, Vazquez Ordis
2006), sieciowych kontaktéw organizacji z jej
interesariuszami i otoczeniem (Bapuji, Crossan
2004) oraz wzmocnienia innowacyjnosci gospo-

darki na etapie transformaciji (Kiessling i wsp.
2009).

Wplyw narzedzi technologicznych, tzw. in-
formatycznych —systeméw zarzadzania wie-
dza, bardzo rozpowszechnionych w duzych or-
ganizacjach (Moffett, McAdam 2006), nie
jest oceniany jednoznacznie. Niektére bada-
nia wskazuja na brak zwigzku tych systeméw ze
skutecznym przetwarzaniem wiedzy (Lin, Lee
2006; Kjergaard, Kautz 2008), inne takie rela-
cje dostrzegaja (Kruger, Johnson 2010; Ajmal,
Helo, Kekale 2010). Warto tutaj wspomnie¢
o pracach wskazujacych na nieskuteczno$¢ na-
rzedzi informatycznego zarzadzania wiedzg ja-
ko konsekwencje ich nieprzemyslanego powia-
zania ze strukturg organizacyjna (Monavvarian,
Kasaei 2007). Czgsto podkresla sig, ze posiada-
nie i wykorzystywanie systemu zarzadzania wie-
dza, zbudowanego w oparciu o dzialania wykra-
czajace poza implementacje wasko rozumianych
narzedzi I'T, jest waznym elementem kreowania
wiedzy w organizacji (Chou, Wang 2003).

Badania jakosciowe w duzo wigkszym stop-
niu zwracaja uwage na kontekst dzialania i spe-
cyfike analizowanego podmiotu oraz wydaja sie
potwierdzaé istotno$¢ wymienionych uprzed-
nio czynnikéw ulatwiajacych kreowanie proce-
s6w i zasobéw wiedzy (Yeung, Lai, Yee 2007).
Wskazujg takze, ze organizacje skuteczniej przy-
swajajace wiedze endogeniczng i egzogeniczng,
tatwiej osiggaja swoje cele (Feng, Chen, Liou
2004/2005), a dzialania w obszarze zarzadzania
wiedzg wyznaczaja granice i rodzaj wplywu kul-
tury, struktury i strategii na efektywno$¢ organi-
zacyjng (Zheng, Yang, McLean 2010).

Jak juz wspomniano, badania empirycz-
ne przeprowadzane w obszarze organizacyjne-
go uczenia si¢ w sektorze publicznym nie sg tak
liczne jak w sektorze prywatnym i zwykle ma-
ja charakter jako$ciowy. Ukazuja one, ze dziala-
nia z zakresu $wiadomego sterowania wiedzg or-
ganizacyjng sa postrzegane jako istotne (Goel,
Sharma, Rastogi 2010), a takze bywaja sku-
tecznie wdrazane (Ahn, Park, Jung 2009; Gorry
2008; Levy, Pliskin, Ravid 2008). Zarzadzanie
wiedza w organizacjach publicznych podle-
ga jednak innym ograniczeniom, specyficznym
réwniez dla sfery dzialalnosci politycznej, np. ta-
kich jak stopieri konkurencji politycznej, pozycja

ideologiczna zwierzchnikéw (Askim, Johnsen,
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Christophersen 2007) lub zakres decentralizacji
ograniczajacy wplyw organizacji na konsekwen-
cje jej dziatari (Butler, Murphy 2007). Coraz cz¢-
$ciej powstaja opisy czynnikéw i strategii zarza-
dzania wiedzag w samorzadowych jednostkach
administracji publicznej (Ahn, Park, Jung 2009).
Prowadzone dotychczas badania dostarcza-
ja zatem ugruntowanych podstaw do podejscia
teoretycznego i przyjecia modelu zaprezentowa-
nego w niniejszym artykule. Wskazujg na po-
dobne czynniki wplywajace na jakosé zasobéw
i proceséw wiedzy w organizacjach i potwier-
dzajg konieczno$¢ wyjatkowego traktowania or-
ganizacji sektora publicznego ze wzgledu na
specyficzny kontekst i uwarunkowania.

4. Opis badania

Badanie ankietowe, do ktérego odwoluja si¢
autorzy artykulu, zostalo przeprowadzone wéréd
urzednikéw czterech polskich ministerstw
w marcu i kwietniu 2011 r. Jest ono czescig
projektu diagnostyczno wdrozeniowego pod na-
zwa ,Ministerstwa Uczace Sie”, w ktérym uczest-
niczg eksperci z Uniwersytetu Warszawskiego
oraz Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie?. Badanie to bedzie przeprowadzone po-
wtérnie w 2013 1., w celu dokonania dynamicz-
nej analizy zjawisk zwigzanych z uczeniem sig
organizacji publicznych. Kwestionariusz ankie-
ty otrzymaty 3394 osoby (poziom zwrotu wy-
niést 50,6%) — odpowiedzi udzielito 1718 pra-
cownikéw. Ankieta zostala przygotowana
przez czlonkéw zespolu badawczego projektu
MUS, a zawarte w niej pytania skonstruowano
w standardowej pieciostopniowej skali Likerta,
na ktérej ,1” oznacza zdecydowany brak zgo-
dy ze stwierdzeniem, ,3” ocen¢ neutralng, a ,,5”
— zdecydowang zgode¢ z danym stwierdzeniem.
W przedstawionej ponizej analizie zostata wy-
korzystana cze$¢ danych pochodzacych z ankie-
ty, w celu weryfikacji zaproponowanego wcze-
$niej przez jednego z autoréw teoretycznego

modelu czynnikéw uczenia si¢ organizacji pu-
blicznych (zob. Mozdzen 2011).

2 Calosciowe wyniki badania zostang przedstawione
w publikacji: Organizacje uczqce sig. Model dla administra-
¢ji publicznej pod redakeja Karola Olejniczaka (w druku).

Na potrzeby odtworzenia przedstawionych
w tabeli 1 wymiaréw organizacyjnego uczenia
si¢, z ankiety wybrano pytania, ktére odpowiada-
ja poszczegSlnym zaprezentowanym kategoriom.
W wigkszosci wypadkéw kazda z nich byta wery-
fikowana przez co najmniej kilka pytan, w zwigz-
ku z czym przeprowadzono analiz¢ czynnikowa
(w formie analizy gtéwnych sktadowych — PCA),
aby zredukowa¢ liczbe zmiennych niezaleznych
w modelu. Niektére kategorie opisywalo tyl-
ko jedno pytanie lub analiza rzetelnosci (prze-
prowadzona za pomocy testu alfa Cronbacha)
nie pozwolila na wykorzystanie narzedzia PCA.
W tych wypadkach zdecydowano si¢ na wybra-
nie jednego pytania, ktére reprezentowalto kate-
gorie. Liczba pracownikéw, czyli zmienna od-
powiadajaca za wymiar wielkosci organizacyjnej
nie pochodzi z ankiety, ale z danych przekaza-
nych zespotowi projektu MUS przez minister-
stwa. Jest to liczba pracownikéw departamentu,
jako ze ten poziom organizacyjny, zgodnie z me-
todologia projektu, przyjeto za podstawows jed-
nostke analizy. Do listy zmiennych niezaleznych
dodano zmienne kontrolne: wiek respondenta,
funkcje departamentu, w ktérym pracuje (proce-
dura budowy tej zmiennej zostata opisana poni-
z¢j) oraz naczelnik i mezczyzna.

Utworzone tym sposobem zmienne (pigé
zmiennych zaleznych odpowiadajacych za za-
soby i procesy wiedzy oraz trzynascie niezalez-
nych odpowiadajacych za czynniki wplywu) zo-
staly nast¢pnie poddane analizie regresji metoda
najmniejszych kwadratéw (OLS)? w celu oce-
ny istotnodci i stopnia wplywu czynnikéw na
elementy infrastruktury wiedzy organizacyjnej.
Opis zmiennych utworzonych na podstawie py-
tant bezposrednio lub poprzez agregacje za po-
mocg analizy czynnikowej oraz opis wynikéw
regresji zostaly przedstawione w dalszej czgdci

3 Metoda najmniejszych kwadratéw oparta jest na algo-
rytmie selekeji postepujacej zmiennych; dane przygoto-
wane zostaly poprzez uzupelnienie brakéw srednig aryt-
metyczng. Wybrano ja jako jedna z najczesciej wykorzy-
stywanych metod w analizie fenomenu organizacyjnego
uczenia si¢. Autorzy nie zdecydowali si¢ na przeprowa-
dzenie modelowania réwnan strukturalnych ze wzgledu
na stosunkowo duzg liczb¢ wymiaréw modelu teoretycz-
nego, ktéra prowadzi¢ mogla do powstania skompliko-
wanego i trudnego do interpretacji schematu powigzari
miedzy zmiennymi.
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tekstu (4.3. , Testowanie modelu empirycznego
— wyniki analizy regresji”).

Wsréd zmiennych kontrolnych wykorzysta-
nych w badaniu pojawily si¢ zmienne binar-
ne: departament strategiczny, departament
merytoryczny oraz departament obslugowy.
Powstaly one na podstawie pytania, w ktérym
poproszono o wymienienie kluczowych, zda-
niem respondenta, cel6w postawionych przed je-
go departamentem. Jezeli odpowiedZ zawierala
stwierdzenia dotyczace wspéltworzenia/tworze-
nia polityk publicznych i modyfikacji kompeten-
¢ji przynaleznych departamentowi, wskazywato
to na jego strategiczny charakter. Jezeli odpo-
wiedZ ograniczala si¢ do opisu zadan realizo-
wanych w ramach istniejacych uwarunkowan
polityczno-prawnych, okreslano go mianem
merytorycznego. W przypadku gdy wskazy-
wano zadania ustugowe wobec resortu (admi-
nistracja, zarzad mieniem, kadry, budzet), od-
powiedZ wskazywala na obstugowy charakter
departamentu, a jesli wymieniane zadania odno-
sity si¢ do prawa procesowego (wydawanie decy-
zji, wskazania na KPA jako podstawe wykony-
wanych dzialan), swiadczylo to o proceduralnym

charakterze departamentu. Zmienna departa-
ment proceduralny nie zostala wlaczona do
analizy, poniewaz zawierala niewielka czes¢ od-
powiedzi i wstgpna analiza regresji nie wykaza-
ta jej istotnosci. Rozklad odpowiedzi w calej ba-
danej prébie wyglada nastgpujaco: departament
strategiczny — 16%, departament merytoryczny
— 48%, departament obslugowy — 32%, departa-
ment proceduralny — 4%.

4.1. Zasoby i procesy — analiza elementéw
infrastruktury zarzadzania wiedza

Przeprowadzona analiza wynikéw badar,
wykorzystujaca model teoretyczny organiza-
cyjnego uczenia si¢, pozwolita na wyodrebnie-
nie oraz identyfikacje najwazniejszych czynni-
kéw (zmiennych niezaleznych) wplywajacych
na zasoby oraz procesy akumulowania i wyko-
rzystywania w dzialaniu wiedzy w administracji
publicznej (stanowigce zmienne zalezne). W ra-
mach ankiety MUS 2011, za odnoszace si¢ do
kategorii zasoby wiedzy, autorzy uznali pytania
przedstawione w tabeli 2%. Na ich podstawie, po-

przez analiz¢ gléwnych skladowych po rotacji

Tab. 2. Macierz rotowanych sktadowych — dwa typy zasobéw wiedzy

W moim wydziale pracownicy: Zasoby wiedzy
Strategicznej ~ Operacyjnej
wiedzg, jakie zmiany zachodzily w ciagu ostatnich 3 lat w obszarze, ktérym zajmuje si¢ nasz
wydzial (jakie sg trendy i kierunki zmian) 732 ,364
dobrze orientujg sig, jak zmiany polityczne beda wplywaé na ich prace ,675 ,048
posiadajg wystarczajacg wiedz¢ o otoczeniu ministerstwa i regulacjach prawnych
wplywajacych na prace ,677 422
posiadaja wystarczajaca wiedze o trendach i kierunkach zmian w obszarze, ktérym zajmuje
si¢ nasz wydziat , 724 ,446
potrafig znalez¢ sposéb, by poradzi¢ sobie z postawionymi przed nimi zadaniami ,281 ,818
posiadaja wystarczajacg wiedze¢ dotyczaca sposobu realizacji zadan ,402 ,790
posiadajg wystarczajaca wiedze techniczng (np. obstuga komputera, specjalistycznego
oprogramowania) ,170 ,808
posiadajg wystarczajacg wiedz¢ o plynnej wspélpracy w zespole ,421 ,762
wiedzg, w jaki sposéb ich praca wplywa na prace innych (wigze si¢ z pracg innych) ,739 ,402
wiedzg, w jaki sposéb ich praca przyczynia si¢ do realizacji celéw departamentu ,791 ,357
posiadaja wystarczajaca wiedze o efektach oczekiwanych od catego naszego departamentu ,799 ,293
wiedzg, jakie sg efekty ich pracy ,743 372

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych projektu MUS.

4 Liczby w tabelach 2-9 to tadunki czynnikowe.
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(Varimax), wyrézniono dwa rodzaje wiedzy sta- nia zasad i projektowania instrumentéw polityki
nowigcej zas6b organizacyjny badanych organi- rozwoju paristwa, natomiast wiedza operacyjna
zacji: strategiczng i operacyjng’. Wiedze stra- umozliwia efektywns, skuteczng i responsywna
tegiczng nalezy rozumie¢ jako zaséb konieczny  realizacje polityk i programéw publicznych, jak
do refleksyjnego tworzenia regul programowa- i $wiadczenie klasycznych ustug publicznych.

Tab. 3. Macierz rotowanych sktadowych — trzy typy proceséw wiedzy

Procesy wiedzy
dyskusje na dyskusje na zmiana
poziomie poziomie organizacyjna
wydziatu departamentu  na poziomie
wydzialu
Gdy pojawiaja si¢ wnioski z wewnetrznych kontroli/audytéw/ocen
dotyczgce dziatan naszego wydzialu: wspélnie zastanawiamy sie, jak
sprawnie rozwigza¢ stwierdzony, biezacy problem ,872 ,280 ,176
W moim wydziale: zwykle, gdy pojawia si¢ jaki§ problem, wspélnie
analizujemy przyczyny i zastanawiamy sie, jak rozwigzac ten problem ,871 217 ,115
Gdy pojawiaja si¢ wnioski z wewnetrznych kontroli/audytéw/ocen
dotyczgce dziatan naszego wydzialu: wspélnie zastanawiamy sie, jak
w przyszlosci unikngé¢ podobnych probleméw ,869 ,280 ,175
W moim wydziale: zastanawiamy si¢ i dyskutujemy o efektach naszej pracy ,768 ,246 ,118
W moim wydziale: po zakoriczeniu danego zadania/projektu wspélnie
analizujemy, co si¢ udalo, a co moglismy zrobi¢ lepiej 764 ,333 ,150
Gdy pojawiaja si¢ wnioski z zewngtrznych zrédet (np. analiz/badan/
audytéw/kontroli/mediéw) dotyczace obszaru, w ktérym dziala nasz
departament wspélnie zastanawiamy sie, jak w przysztosci uniknaé
stwierdzonych probleméw ,362 ,828 ,177
Gdy pojawiaja si¢ wnioski z zewnetrznych zrédet (np. analiz/badar/
audytéw/kontroli/mediéw) dotyczace obszaru, w ktérym dziala nasz
departament, wspélnie zastanawiamy sie, jak szybko rozwigza¢ stwierdzony
problem ,337 ,821 ,170
W moim departamencie: regularnie podejmowana jest dyskusja nad
kwestiami waznymi dla departamentu ,238 ,800 ,173
W moim departamencie: gdy wprowadzana jest jaka$ zmiana, nowos¢, to
po pewnym czasie od wprowadzenia danego rozwigzania podejmowana jest
dyskusja nad jego przydatnoscig i funkcjonowaniem ,243 797 ,207
W moim wydziale: w wyniku analiz/badar/audytéw/kontroli zwykle
zmieniane sg cele stawiane poszczegdlnym pracownikom ,155 ,184 ,897
W moim wydziale: w wyniku analiz/badar/audytéw/kontroli zwykle
zmieniany jest zakres obowigzkéw pracownikéw ,054 ,149 ,844
W moim wydziale: w wyniku analiz/badari/audytéw/kontroli zwykle
zmieniane sg sposoby prowadzenia okreslonych spraw ,263 ,197 754

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych projektu MUS.

> W kazdej analizie czynnikowej (wyniki zawarto w tabelach 2-9) zastosowano tradycyjne kryterium ustalania liczby
skladowych w postaci minimalnej wartosci wlasnej na poziomie 1. Ze wzgledu na che¢ zachowania przejrzystosci
ukfadu fadunkéw analiza dokonywana byla dla poszczegélnych grup pytar, a nie dla wszystkich razem, poniewaz
autorzy dysponowali modelem teoretycznym, ktéry pozwalal na wyodrebnienie wymiaréw przed analiza empiryczna.
Poswiecamy tym samym dos$¢ wygodna ceche analizy czynnikowej, ktora zaklada zerows korelacje miedzy czynnikami,
w celu lepszego odzwierciedlenia modelu teoretycznego.

83



Michat Mozdzeri, Robert Chrabgszcz

W celu skonstruowania czynnikéw bedacych
wskaznikami pierwszego z opisywanych wy-
miaréw — zasobéw wiedzy — dokonano selek-
¢ji pytant zawartych w ankiecie MUS 2011 pod
katem stopnia odzwierciedlenia aspektéw de-
finicyjnych wymiaru (w najszerszej specyfika-
¢ji modelu wybrano 80 ze 189 pytan). Metoda
analizy gtéwnych sktadowych na podstawie roz-
ktadu odpowiedzi na poszczegélne pytania po-
zwolita wyodrebni¢ dwa czynniki (tab. 2). Na tej
podstawie mozna tez uznaé, ze pierwszy z nich
w wigkszym stopniu odnosi si¢ do zasobéw wie-
dzy strategicznej, a drugi — wiedzy operacyjnej.
Im wyzsza jest dla pracownika warto$¢ czynnika
pierwszego , w tym wickszym stopniu przypisuje
on wyzsze wartosci stwierdzeniom odnoszacym
si¢ do wiedzy strategicznej. Analogiczna sytuacja
zachodzi w przypadku czynnika drugiego i wie-
dzy operacyjnej. Nalezy jednoczesnie zwréci¢
uwage na fakt, Ze odpowiedzi na niemal wszyst-
kie pytania wykazuja wysoka korelacje z oby-
dwoma czynnikami, co potwierdza wniosek, ze
moga by¢ one traktowane jako odzwierciedlajg-
ce ogodlnie pojete zasoby wiedzy organizacyjnej®.

Druga kategori¢, procesy wiedzy, opisuja
stwierdzenia przedstawione w tabeli 3.

Analiza ladunkéw czynnikowych pozwala
na przyjecie trzech kategorii proceséw wiedzy:
pierwsza odnosi si¢ do (i) dyskusji na pozio-
mie wydzialu, druga do (ii) dyskusji na pozio-
mie departamentu, a trzecia do (iii) zmiany
organizacyjnej na poziomie wydzialu warun-
kowanej uzyskiwang wiedzg. Ostatnia katego-
ria nie pozwala jednoznacznie odpowiedzie¢ na
pytanie, czy zmiana organizacyjna spowodowa-
na jest decyzja podjeta z wykorzystaniem pro-

ceséw deliberacji (w sposob kolektywny), czy
tez zostaje narzucona. Stanowi zatem kategorie
ambiwalentng: do zmiany dochodzi na podsta-
wie pozyskiwanych informacji, ale trudno oce-
ni¢ jakos§¢ procesu, ktéry do niej doprowadzit.
Podobnie jak w przypadku zasobéw wiedzy, trzy
kategorie proceséw wiedzy nie s3 w pelni roz-
taczne, poniewaz wszystkie czynniki koreluja
pozytywnie z kazdym pytaniem wyselekcjono-

wanym z ankiety.

4.2. Czynniki oddziatujace na zasoby
i procesy wiedzy

Pierwszemu wymiarowi przedstawionemu
w modelu teoretycznym — wielkoé¢ organiza-
¢ji — odpowiada zmienna liczba pracownikéw,
czyli zasobéw kadrowych departamentu, w kté-
rym pracuje respondent w czasie przeprowadza-
nia badania.

Drugi wymiar — elastyczno$¢ struktury or-
ganizacyjnej — opisuje stwierdzenie dotyczace
formalizacji dzialania: ,Jak czesto jest Panu/Pani
trudno lub wydaje si¢ to Panu/Pani niemozliwe,
zeby wykona¢ swoja prace z powodu: regul i pro-
cedur panujgcych w Pana/Pani organizacji” oraz
czynnik przedstawiony w tabeli 4 odpowiadajacy
za czestotliwo$¢ zmian organizacyjnych.

Zawarte w tabeli 4 stwierdzenia zostaly sfor-
mulowane w sposéb negatywny i odpowiada-
ja zmianom uznawanym przez pracownikéw za
ucigzliwe.

Tabela 5 przedstawia dwa czynniki odpo-
wiadajace stopniowi otwarcia i responsywnosci
departamentéw na potrzeby i naciski interesa-
riuszy.

Tab. 4. Macierz rotowanych sktadowych — czgstotliwos¢ zmian organizacyjnych

W poréwnaniu z okresem sprzed 3 lat w moim departamencie: Czestotliwoséé
zmian
organizacyjnych
zbyt czesto zmienialy si¢ narzedzia i metody pracy ,959
zbyt czesto zmienialy sie cele i zadania ,959

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych projektu MUS.

¢ Mimo korelacji wszystkich pytai z oboma czynnikami zdecydowano si¢ na przeprowadzenie rotacji Varimax, ktéra

dala bardziej przejrzysty uktad ladunkéw.
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W tym wypadku rozigcznosé czynnikéw jest
do$¢ duza i wskazuje na wyrazne rozréznie-
nie miedzy wspdlpraca z interesariuszami ze-
wnetrznymi a wspélpraca z politykami. Ostatnie
stwierdzenie koreluje na podobnym poziomie
z obydwoma czynnikami, co wskazuje na odczu-
wanie silnej presji zewnetrznej na skutek podej-
mowania wspélpracy z podmiotami znajdujacy-

mi si¢ na zewnatrz organizacji, jak i reakcji na
potrzeby wyrazane przez politykéw — podstawo-
wych interesariuszy i autoréw celéw dziatalno-
$ci administracji.

Czynniki wymienione w tabeli 6 odpowiada-
ja czwartemu wymiarowi modelu teoretycznego
— zwigzkom z otoczeniem.

Tab. 5. Macierz rotowanych sktadowych — wrazliwos¢ na potrzeby interesariuszy

Nastawienie na interesariuszy

zewngtrznych politycznych
Méj wydzial wspétpracuje z: ekspertami niezaleznymi ,812 ,003
Moéj wydzial wspétpracuje z: firmami doradczymi, badawcezymi 775 ,076
Moéj wydzial wspélpracuje z: instytucjami naukowymi (szkoly wyzsze, instytuty naukowe ,723 ,104
itd.)
Moéj wydzial wspétpracuje z: sektorem pozarzagdowym ,706 ,001
Podjete przez departament dzialanie poprzedzane jest konsultacjami z interesariuszami ,461 ,195
(przedstawicielami organizacji pozarzadowych, pracodawcami oraz pozostalymi grupami
objetymi dziataniem)
Pod wptywem zmiany politycznej (wymiana ekipy politycznej ministerstwa po wyborach) ,039 ,844
w obrebie departamentu korygowane sg cele i zakres zadari, aby jak najszybciej dopasowaé
si¢ do programu nowego kierownictwa politycznego ministerstwa
W moim wydziale: kierunki naszych dziatan zwykle ulegaja zmianie pod wplywem zmian ,031 ,819
politycznych lub personalnych na poziomie ministerstwa
Odczuwam duzy wplyw interesariuszy instytucjonalnych (organizacje pracodawcéw, ,363 ,375

pozarzadowe, dziennikarze) na pracg mojego departamentu

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych projektu MUS.

Tab. 6. Macierz rotowanych skladowych — zwiazki z otoczeniem

Jezeli mam jaki$ problem, to zwracam si¢ o rade do

Pomoc podmiotéw

Pomoc podmiotéw ~ Pomoc instytucji

0s6b reprezentujacych: zewngtrznych zagranicznych wewnetrznych
firmy doradcze, badawcze ,844 271 ,058
ekspertéw niezaleznych ,831 ,249 ,007
sektor pozarzagdowy ,789 , 191 222
instytucje naukowe (szkoly wyzsze, instytuty naukowe ,628 ,300 ,291
itd.)

instytucje Unii Europejskiej ,245 ,863 ,112
zagraniczne instytucje administracji paristwowej ,283 ,840 ,100
instytucje miedzynarodowe ,337 ,784 ,245
inne instytucje, organizacje -,023 -,033 ,770
inne ministerstwa ,166 ,380 ,678
jednostki podlegle ministerstwu ,282 ,181 ,677

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych projektu MUS.
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Analiza ladunkéw czynnikowych pozwala
na wyrazne rozréznienie kategorii podmiotéw,
z ktérymi kontaktuja si¢ respondenci, na pod-
mioty zewngtrzne, zagraniczne podmioty pu-
bliczne oraz te, ktére znajduja si¢ w danej struk-
turze administracji. Powigzane ze stwierdzeniem
zdanie: ,Jezeli mam jaki§ problem, to zwracam
si¢ o rad¢ do oséb reprezentujacych: inne insty-
tucje, organizacje” wskazuje, ze pod pojeciem
»inne organizacje” rozumiano podmioty admi-
nistracyjnokontrolne, w tym NIK, ZUS, IPN,
ABW itp.

Za wymiar szésty — system zarzadzania wie-
dza — odpowiada jedno stwierdzenie: ,Bazy da-
nych i materialy (Intranet), z ktérych najezescie]
korzystam w mojej codziennej pracy: znajduja
si¢ w Intranecie dostepnym dla wszystkich pra-
cownikéw”.

W tabeli 7 zamieszczono stwierdzenia uzna-
ne za korespondujace z wymiarem siédmym
modelu teoretycznego — kultura organizacyjna.

Analiza odpowiedzi pozwala na wniosek
méwigcy o dominujacej w organizacjach pu-
blicznych kulturze niedostatecznej wspélpracy
lub nawet jej braku. Podkreslane s3 egoistycz-
ne aspekty zachowan wspéipracownikéw oraz
sklonno$¢ do ostracyzmu zawodowego w przy-
padku wyrazania odmiennych opinii. Posrednio
prowadzi to do indywidualizacji podczas reali-
zacji zadan oraz do ostabiania wiezi grupowych
i nieumiej¢tnosci wykorzystywania dobrych
stron dziatania zespolowego.

Analiza ladunkéw czynnikowych umozliwia
wyodrebnienie trzech typéw przywédztwa w or-
ganizacji publicznej, okreslanych przez autoréw
mianem kierownictwa demokratycznego, auto-
kratycznego i nieingerujacego (Lewin, Lippit,
White 1939, tab. 8). Za stosunkowo najkorzyst-

niejszy dla instytucji uznaje sie typ kierownictwa
demokratycznego, ktére motywuje podwliad-
nych do kreatywnego i przemyslanego podej-
§cia do wykonywanych zadari. Réwnoczesnie,
nie jest to kierownictwo, ktére pozostawia pra-
cownikowi absolutng swobod¢ postgpowania.
Widoczna jest potrzeba przewodniczenia i re-
prezentacji wydziatu oraz traktowania przywéd-
cy jako wzoru do nasladowania. Kierownictwo
demokratyczne pelni takze wazna funkcje pasa
transmisyjnego informujacego instancje wyzsze
o oczekiwaniach i postulatach pracownikéw.

Podkreslono, ze kierownictwo nieingerujace
nie interesuje si¢ losem organizacji i jej czlon-
kéw, poprzez ogdlny charakter nadzoru, od-
wolujacy si¢ wylacznie do terminéw realizacji.
Uznano natomiast, ze kierownictwo nieinge-
rujace w duzo wigkszym stopniu traktuje pod-
wladnych jednakowo, odwolujac si¢ wylacz-
nie do procedur i regulaminéw. Kierownictwo
autokratyczne wykazuje pozytywne zaleznosci
z typowymi dla tego typu zachowaniami, kon-
centrujacymi si¢ wylacznie na realizacji i termi-
nowosci zadari oraz nieustannie podkreslajacymi
swa zwierzchnig pozycje w ukladzie intraorga-
nizacyjnym.

Zwierzchnicy badanych organizacji ma-
ja najwiecej cech kierownictwa demokratycz-
nego, przy czym uwage zwracaja podkreslane
bardzo czesto elementy charakterystyczne dla
innych styléw kierowania; wylaczna koncentra-
c¢je na zadaniach, podkreslanie nadrzednej po-
zycji 1 réwnoczesne oddalenie od pracownikéw,
ktére cechuja styl pozostawiajacy swobode. Ten
pelen sprzecznosci obraz skladajacy si¢ na opinig
o kierownictwie organizacji niewatpliwie zastu-
guje na poglebione badania umozliwiajace wni-
kliwg analize zjawiska.

Tab. 7. Macierz rotowanych sktadowych — kultura organizacyjna

W moim wydziale: Kultura
egoizmu i braku
wspolpracy
jesli ktos popelni blad, to zwykle jest to wykorzystywane przeciwko niemu ,735
czasami odrzuca si¢ osoby o odmiennych pogladach ,637
trudno jest prosi¢ innych wspétpracownikéw o pomoc ,680

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych projektu MUS.
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Tab. 8. Macierz rotowanych skladowych — kierownictwo

Style kierowania

kierownictwo kierownictwo kierownictwo
demokratyczne  autokratyczne nieingerujgce
Kierownictwo mojego departamentu: sktania pracownikéw do
wysuwania wlasnych pomystéw ,874 -,083 ,079
Kierownictwo mojego departamentu: jest zrédtem nowych idei,
sktania do przemyslen, mozna si¢ od niego wiele nauczyé ,863 - 142 ,163
Kierownictwo mojego departamentu: dba o to, aby pracownicy byli
informowani o celach zespotu i jego roli w jednostce ,847 -138 127
Kierownictwo mojego departamentu: sktania do dyskusji grupowych
i wdraza rozwigzania przyjete przez grupg ,842 -,147 ,130
Prosz¢ powiedzie¢, jak ogélnie ocenia Pan/i kierownictwo
departamentu? ,831 -239 154
Kierownictwo mojego departamentu: respektuje samodzielnos¢
pracownikéw ,800 -191 ,196
Kierownictwo mojego departamentu: jest dobrym reprezentantem
intereséw kierowanego przez siebie zespotu wobec kierownictwa
wyzszego szczebla ,796 -137 ,188
Kierownictwo mojego departamentu: umie roztadowaé powstajace
w zespole napigcia i nieporozumienia 772 -,269 ,257
Kierownictwo mojego departamentu: dba wylacznie o realizacje
zadari i nie interesuje go, jakim kosztem sg one przez pracownikéw
wykonywane -216 ,863 —110
Kierownictwo mojego departamentu: okazuje swoja wiadcza pozycje
czesciej, niz to jest konieczne -193 ,856 -,149
Kierownictwo mojego departamentu: kieruje si¢ wylacznie wlasnym
zdaniem, wydaje polecenia, ale ich nie uzasadnia -192 ,730 ,193
Kierownictwo mojego departamentu: nie ingeruje w dziatania
poszczegblnych pracownikéw, a jedynie scala wyniki ich pracy ,268 -,025 ,800
Kierownictwo mojego departamentu: traktuje wszystkich jednakowo
— w oparciu o przepisy i regulaminy ,355 —,088 ,684
Kierownictwo mojego departamentu: koordynuje prace przez
uzgadnianie i odwolywanie si¢ tylko do terminéw -,039 ,524 ,564

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie danych projektu MUS.

Wireszcie ostatni wymiar — charakterysty-
ke pracownikéw opisuja stwierdzenia dotycza-
ce relacji ze wspélpracownikami w trakcie reali-
zacji konkretnego zadania. Zawarte w tabeli 9
stwierdzenia zostaly sformulowane w sposéb
negatywny i odpowiadajg reakcjom uznawanym
przez pracownikéw za niekorzystne. Podobnie
jak w przypadku kultury organizacyjnej okresla-
ja one duze trudnosci w pracy zespolowej i nad-
mierny indywidualizm mogacy przerodzi¢ sie
w egoizm oraz wysoka fragmentaryzacje/atomi-
zacje dzialari urzedu.

Przedstawiony na rycinie 2 model jest gra-
ficzng ilustracja opisanych wczesniej macierzy
rotowanych, w ktérym wymiary wyeksponowa-
ne w modelu teoretycznym zostaly uzupelnione
o czynniki zidentyfikowane w rezultacie analizy
wynikéw badan ankietowych. Stanowi on prébe

empirycznej eksplikacji modelu teoretycznego.
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Tab. 9. Macierz rotowanych sktadowych — pracownicy

Jak czgsto jest Panu/Pani trudno lub wydaje si¢ to Panu/Pani niemozliwe, zeby wykona¢ swoja prace Jakos¢ relacji
z powodu: pracowniczych
innych pracownikéw ,835
niedostatecznej badz nieodpowiedniej pomocy od innych pracownikéw ,794
przerywania pracy przez innych pracownikéw ,767

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych projektu MUS.

NNIZ [ NNIP

iy procesy
wiedzy wiedzy

DwW
WS DD

770 (LS

Elementy teoretyczne modelu:
CK — charakterystyka kierownictwa
CP — charakterystyka pracownikéw
EO - elastycznos¢ organizacyjna

DDI KO - kultura organizacyjna

NI - nastawienie na interesariuszy
SZW - system zarzadzania wiedzg
WiO — wielkos¢ organizacji

770 — zwiazki z otoczeniem

Elementy empiryczne modelu: KN - kierownictwo nieingerujace

CzZO — czgste zmiany organizacyjne LP — liczba pracownikéw

DD - dyskusje wewngtrz departamentu NNIP — nastawienie na interesariuszy politycznych
DDI - dostep do Intranetu PIW — pomoc instytucji wewnetrznych

DW - dyskusje wewnatrz wydziatu PPZag — pomoc podmiotéw zagranicznych

FD - formalizacja dziatania PPZew — pomoc podmiotéw zewnetrznych

JRP — jako$¢ relacji pracowniczych WO - wiedza operacyjna

KA — kierownictwo autokratyczne WS — wiedza strategiczna

KBW - kultura braku wspélpracy i egoizmu NNIZ — nastawienie na interesariuszy zewnetrznych
KD — kierownictwo demokratyczne Z0 — zmiana organizacyjna na poziomie wydzialu

Ryc. 2. Empiryczny model organizacyjnego uczenia si¢

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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4.3. Testowanie modelu empirycznego —

wyniki analizy regresji

Wstepna analiza zmiennych niezaleznych
wskazala na wystgpowanie istotnej statystycznie
korelacji migdzy zmienng odpowiadajaca na py-
tanie: ,,Jak czgsto jest Panu/Pani trudno lub wy-
daje si¢ to Panu/Pani niemozliwe, zeby wykonaé
swoja prace z powodu: regul i procedur panuja-
cych w Pana/Pani organizacji?”’, a trzynastoma
pozostalymi zmiennymi niezaleznymi. Nie dato
to podstawy do wyeliminowania zmiennej, po-
niewaz test wspélliniowosci (VIF) nie wykazat
budzacych watpliwosci wynikéw. Z podobnego
wzgledu nie wyeliminowano zmiennej kontrol-
nej wiek, ktéra dosé wysoko i istotnie statystycz-
nie korelowala ze zmienng staz pracy i zmienng
binarng naczelnik (czego nalezalo si¢ spodzie-
waé). W konsekwencji do modelu wigczono
wszystkie 14 zmiennych niezaleznych oraz 8
zmiennych kontrolnych. Wyniki regresji przed-
stawione s3 w tabeli 108,

Jak mozna zauwazy¢, trzy zmienne niezalez-
ne odpowiadajace za wymiar kontakty z otocze-
niem nie pojawiaja si¢ w zadnym modelu. Brak
istotnego statystycznie wplywu nie byl spodzie-
wany, szczegélnie jesli si¢ wezmie pod uwage
wyniki dotychczasowych badan wskazujacych
na role rozbudowanych sieciowo kontaktéw ze-
wnetrznych organizacji w zdobywaniu i prze-
twarzaniu wiedzy (Bapuji, Crossan 2004). Jedna
ze zmiennych w ramach wymiaru — kontakty
z podmiotami zewne¢trznymi pojawia si¢ w in-
nych specyfikacjach modelu, ktére nie uwzgled-
niaja z kolei zmiennych z kategorii podejécie
do interesariusza. Okazuje si¢, ze — wspélpra-
ca z interesariuszami oraz pomoc podmiotéw
zewnetrznych s3 w wysokim stopniu skorelo-
wane. Te¢ wspétzaleznosé uzasadnia powszechnie
znany fakt, ze ,poszukiwanie pomocy” to swo-
ista konkretyzacja kategorii ,wspélpraca” — wy-
maga kontaktowania si¢ i podejmowania dzia-
tan razem z podmiotem, od ktérego wsparcie
jest oczekiwane.

7 Mozliwe odpowiedzi na to pytanie bazuja na piecio-
stopniowej skali Likerta, gdzie 1 oznacza ,mniej niz raz
w miesigcu lub nigdy”, a 5, kilka razy dziennie”.

8 Kolumna ,Beta” przedstawia standaryzowany wspét-
czynnik regresji, a ,Warto$¢ p”— poziom istotnosci.

Interesujacym wynikiem jest to, ze zmien-
na wyksztalcenie nie wykazala istotnego wply-
wu na zadng ze zmiennych zaleznych, co stoi
w sprzecznosci z powszechnie przyjmowanym
pogladem, tym bardziej, ze wspélczynniki jej
korelacji ze wszystkimi pozostalymi determi-
nantami znajduja si¢ na do$¢ niskich poziomach.
Wydaje sie, ze wyksztalcenie pracownikéw po-
winno wykazywaé wysoka przynajmniej z po-
ziomem wiedzy operacyjnej. Wyjasnienie tego
taktu powinno uwzglednié, ze wyksztalcenie jest
tylko jednym z elementéw szeroko pojetego do-
$wiadczenia i niekoniecznie bezposrednio prze-
ktada si¢ na kompetencje pracownika. Nalezy
tez zaznaczy¢, ze pytania, w ramach czynni-
kéw stanowigcych zmienne zalezne, odnosza
si¢ do opinii na temat ogélnego poziomu pro-
ces6w 1 zasobéw wiedzy wszystkich pracowni-
kéw w organizacji — ocena ta w niewielkim stop-
niu moze by¢ zalezna od wyksztalcenia lub nie
zaleze¢ od niego w ogdle. Wydaje si¢ jednak, ze
ta kwestia musi by¢ poddana wnikliwszym ba-
daniom.

Wospélezynnik determinacji modeli wyda-
je sie stosunkowo niski, potwierdzajac teze, ze
organizacyjne uczenie si¢ jest zjawiskiem zlo-
zonym i trudnym do uchwycenia prostym mo-
delem regresji, ktéry nie uwzglednia endoge-
niczno$ci zmiennych przyjetych za niezalezne,
rekursywnoéci i sprzezen zwrotnych (Senge
1990). Trzeba tez pamigtaé, iz w aspekcie anali-
zy ilosciowej nie wszystkie wymiary czynnikéw
wplywajacych na organizacyjne uczenie si¢ zo-
staly uwzglednione w kwestionariuszu badania
MUS 2011. Wreszcie sam model teoretyczny,
na ktérym opierajg si¢ autorzy artykutu, stano-
wi tylko przyblizenie ukazanych hipotez i mo-
ze nie uwzglednia¢ wszystkich zmiennych wply-
wajacych na wyjasniane zjawisko. Na tym etapie
badan nalezy zwréci¢ uwage na istotng kore-
lacje miedzy zmiennymi z kompleksu zasoby
wiedzy oraz procesy wiedzy’, co pozwala po-
twierdzi¢ powyzsze uwagi i wzmocni¢ wnio-
sek o silnej wspolzaleznosci elementéw infra-
struktury wiedzy w kazdej organizacji: ,(...)
infrastruktura systemu zarzadzania wiedza to
wielowymiarowa konstrukcja, na ktérg skla-

? Z natury modelu czynnikowego wynika zerowa korela-
c¢ja miedzy czynnikami w ramach komplekséw.
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daja si¢: a) instytucjonalna architektura o cha-
rakterze sieciowym, b) aktorzy poruszajacy si¢
w przestrzeni wytyczonej przez owg architektu-
re, ¢) zestaw bodzcéw stuzacych otwarciu syste-
mu instytucjonalnego oraz jego aktoréw na in-
ternalizacje i pelniejsze wykorzystanie wiedzy,
d) otwarto$¢ systemu oznaczajaca zaréwno zdol-
no$¢ do wehtaniania bodzcéw zmiany (izomor-
fizm refleksyjny), jak i umieje¢tnos¢ zachowania
dynamicznej réwnowagi (relacja miedzy ze-
wnetrznymi bodzcami, adaptacja srodowiskows
a wewngtrzng integralnoscig systemu), e) me-
chanizm zwrotnej refleksyjnosci rozumiany jako
zdolnos¢ do krytycznej refleksji nad jakoscig po-
dejmowanych dziatan oraz zdolno$¢ do rekon-
figuracji zasobéw i wzorcéw wiedzy w celu lep-
szego ich wykorzystania” (Mazur 2008, s. 56).

Jesli chodzi o pierwszy wymiar modelu teo-
retycznego — wielko$¢ organizacji — to jego
wplyw na zmienne zwigzane z infrastrukturg
wiedzy organizacyjnej wydaje si¢ niejedno-
znaczny. Zgodnie z hipotezag wymiar ten wy-
kazuje negatywny wplyw na zmienne wiedza
strategiczna oraz dyskusje na poziomie depar-
tamentu. W pierwszym wypadku mozna tiu-
maczy¢ to trudnosciami, jakie mieli respondenci
podczas charakteryzowania innych pracowni-
kéw w wigkszych departamentach, i niskg sp6j-
nosécig grupowa (cho¢ wystepujaca pozytywna
korelacja migdzy zmienng opisywang a zmien-
ng ,niska jako$¢ relacji miedzy pracownikami”
nie wykazuje istotnosci statystycznej). W dru-
gim wypadku, sama liczba pracownikéw stanowi
bariere techniczng dla efektywnosci dyskusji na
poziomie departamentu. Problematyczny wyda-
je si¢ pozytywny wspéiczynnik w modelu wyja-
$niajacym poziom wiedzy operacyjnej — moze to
wskazywaé na konieczno$¢ wygenerowania sku-
tecznych mechanizméw pracy w grupie w wigk-
szych departamentach.

Jeden z czynnikéw odpowiadajacych za dru-
gi wymiar modelu — elastyczno$é organiza-
cyjna, czyli zbyt czeste zmiany organizacyjne
— nie wykazuje wplywu na wiedz¢ strategicz-
na oraz dyskusje na poziomie departamentu,
pozytywnie wplywajac na dyskusje na pozio-
mie wydzialu. Moze to wynika¢ z koniecznosci
akomodacji czgstych zmian poprzez intensyw-
ng wymiane informacji w grupie wspétpracow-
nikéw i zwigkszenia czestotliwosci dyskusji be-

dacych konsekwencja frustracji wywolanej
czestymi rekonfiguracjami celéw i obowigz-
kéw. Pozytywna zalezno$¢ miedzy ta zmienna
a zmiang organizacyjng na poziomie wydzialu
wydaje si¢ oczywista i wynika z naturalnej nie-
checi pracownikéw wszelkich organizacji pu-
blicznych do czgstych zmian powiazanej z przy-
pisywanym urzednikom konserwatyzmem. Jest
on niejako naturalng cechg wszystkich struktur
i zachowari administracyjnych przejawiajacym
sie w daleko posunietej niecheé¢ do zmian i bez-
wladzie, formalizmie i biurokracji oraz zwalcza-
niu nowych inicjatyw. Niemniej funkcjonowa-
nie w warunkach permanentnej zmiany okazuje
si¢ nieuniknionym etapem, na ktérym znajdu-
je si¢ wspélczesna polska administracja ,(...)
Aparat paristwa musi dzi§ w warunkach globa-
lizacji oraz szybkiego przeplywu informacji by¢
bardziej sprawny niz kiedys, gdy tej zmiennosci
w $wiecie zewnetrznym — a w konsekwencgji tak-
ze w administracji paristwowej — bylo znacznie
mniej” (Kulesza 2010).

Pytanie: ,Jak czesto jest Panu/Pani trudno lub
wydaje si¢ to Panu/Pani niemozliwe, zeby wyko-
na¢ swoja pracg z powodu: regul i procedur pa-
nujacych w Pana/Pani organizacji?” zakodowane
w tabeli jako formalizacja dzialania wykazu-
je wyrazne ujemne powigzanie z wiedza strate-
giczna, dyskusjami na poziomie departamentu
oraz zmiang organizacyjna. Zapewne tluma-
czy to fakt, ze nadmierna formalizacja prowadzi
do skupienia si¢ na drugorzednych problemach,
zmniejszajac mozliwosci akumulowania wiedzy,
utrudniajagc komunikacje, szczegélnie w wigk-
szych jednostkach organizacyjnych, i ogranicza-
jac potencjal do generowania korzystnej zmiany
organizacyjne;.

Zmienna nastawienia na interesariuszy po-
litycznych wplywa pozytywnie na wszystkie
zmienne zalezne, oprécz dyskusji na pozio-
mie departamentu. Zjawisko to odnosi si¢ do
hipotezy pozytywnego wplywu otwarcia or-
ganizacji na potrzeby swoich giéwnych intere-
sariuszy (w tym wypadku politykéw, ale takze
mediéw i innych podmiotéw), na mechanizmy
organizacyjnego uczenia si¢. Susznos§¢ hipotezy
wzmacnia dodatnie oddzialywanie zmiennej na-
stawienie na interesariuszy zewnetrznych na
wszystkie elementy infrastruktury uczenia sig.
Obie zmienne, traktowane lacznie, potwierdzaja
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hipotez¢ o korzystnym wplywie poziomu usie-
ciowienia organizacji na te procesy.

Dysponowanie technicznymi instrumentami
systemu zarzadzania wiedzg (zmienna Intranet)
i posiadanie ich pozytywnie wplywa na mecha-
nizmy uczenia si¢ w organizacji, potwierdzajac
duzg czes¢ wnioskéw plynacych z dotychezaso-
wych badan przeprowadzanych wsréd podmio-
téw prywatnych.

Zgodnie z postawiong hipoteza, kultura orga-
nizacyjna (wymiar 7) wykazujaca nieche¢ wobec
spolaryzowanych punktéw widzenia nie sprzyja
wymianie pogladéw, akumulacji uzytecznej wie-
dzy i w konsekwencji warunkowanej nig zmia-
nie organizacyjne;j.

Analiza kolejnego wymiaru czynnikéw orga-
nizacyjnych wskazuje, ze rézne style kierowania
oznaczajg korzystny efekt, jesli chodzi o rozmaite
elementy infrastruktury wiedzy. Kierownictwo
departamentu, ktére w dzialaniu przypomina
styl nieingerujacy (laissez faire) wpltywa pozy-
tywnie na wiedze¢ operacyjna oraz dyskusje na
poziomie departamentu i zmiane organizacyj-
na na poziomie wydzialu. Kierownictwo de-
mokratyczne (styl transformacyjny — ideowy)
takze wplywa dodatnio na wymienione dwie
zmienne w kompleksie proceséw wiedzy oraz na
wiedzg strategiczna, co potwierdza wyniki do-
tychczasowych badan (Garcia-Morales 2008).
Jednoczesnie wspélczynniki przy tej zmiennej
zwykle s3 najwyzsze sposréd zmiennych w ra-
mach wymiaru kierownictwo, a wigc, staty-
stycznie rzecz biorgc, ten styl kierowania jest
najskuteczniejszy dla wzmacniania cech orga-
nizacji uczacej si¢. Kierownictwo autokratycz-
ne (styl przypominajacy transakcyjny) wykazu-
je pozytywny wplyw na wiedze operacyjna oraz
na dyskusje na poziomie wydzialu. Do pew-
nego stopnia taki wynik pozostaje w zgodzie
z wnioskami z poprzednich badari (Zagorsek,
Dimovski, Skerlavaj 2009). Negatywny wplyw
zmiennej na dyskusje na poziomie departa-
mentu wydaje si¢ latwy do wyjasnienia, gdyz
elementem definicyjnym tego stylu kierowania
jest nieche¢ do dyskusji, zastapionych systemem
sztywnych regul i nakazéw (Avolio, Bass 1991).

Niska ocena dotyczaca innych pracownikéw,
na jaka wskazuje czynnik wprowadzony w ra-
mach ostatniego wymiaru determinant uczenia
si¢, a odnoszacy si¢ do jakosci relacji pracow-

niczych, wykazuje negatywny zwigzek z wie-
dzg strategiczna oraz wiedza operacyjna. Kon-
statacja ta wydaje si¢ zgodna z powszechnym
przekonaniem oraz, do pewnego stopnia, wy-
nika ze sposobu konstrukcji pytant w ankiecie,
w wigkszosci odnoszacych si¢ do oceny efek-
tywnoséci dzialania calego departamentu: pra-
cownicy danej jednostki organizacyjnej nie maja
dobrego zdania o pozostatych wydzialach i wy-
kazuja tendencje do niskiej oceny kompetencji
0s6b w nich zatrudnionych.

Pozytywny zwiazek ze zmiang organizacyjna
moze wskazywa¢ na przychylny stosunek urzed-
nikéw, czgsto sfrustrowanych dzialaniami in-
nych departamentéw wobec najblizszych wspél-
pracownikéw, do reorganizacji pozwalajacej na
wprowadzanie zmian warunkowanych wiedzg
(pomocnicza hipoteza ,oblezonej twierdzy”).

Kierunek wplywu zmiennych kontrolnych
jest nieco trudny do interpretacji. To zrozumiale,
ze naczelnicy maja silniejsze przekonanie o do-
brym poziomie zasobéw strategicznych, wie-
cej tez dyskutuja ze zwierzchnikami oraz z pod-
wiadnymi jako naturalni lacznicy miedzy tymi
poziomami organizacyjnymi. Pozytywny wplyw
wieku oraz stazu pracy na wiedze strategicz-
ng takze wydaje si¢ oczywisty, lecz wplyw ne-
gatywny stazu pracy na dyskusje na poziomie
departamentu moze stwarza¢ spore problemy
interpretacyjne. Co prawda, mozna zalozy¢, ze
pracownicy o wigkszym stazu rzadziej odbywaja
rozmowy z kierownictwem ze wzgledu na dobra
znajomo$¢ swoich obowiazkéw i sposobéw ra-
dzenia sobie z problemami, co chyba jednak tyl-
ko czesciowo wyjasnia ukazany fenomen.

Niepokojacy jest negatywny wplyw pra-
cy w departamencie strategicznym na dysku-
sje na poziomie departamentu oraz na zmianeg
organizacyjna, jako ze wlasnie te departamenty
regularnie mierzg si¢ z najpowazniejszymi wy-
zwaniami programowania polityk publicznych.
Pozytywny wplyw zmiennej departament me-
rytoryczny na wiedze operacyjna byl spodzie-
wany — klasyczne organizacje wdrazajace poli-
tyki z natury rzeczy lepiej wykonuja dzialania
rutynowe. Dodatni wspéiczynnik przy zmiennej
departament obstugowy w modelu wyjasniaja-
cym poziom wiedzy strategicznej wynika praw-
dopodobnie z poczucia jasno okreslonego ce-

lu wystepujacego w organizacjach obstugowych.
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Pozytywny wplyw zmiennej na czgstotliwosé
dyskusji na poziomie wydzialu wynika¢ moze
z koniecznosci czestej komunikacji w przypad-
ku wystepowania potrzeby szybkiego rozwigza-
nia pojawiajacego si¢ problemu.

Analiza wynikéw z perspektywy czynnikéw
zaleznych wskazuje, Ze na poziom wiedzy stra-
tegicznej w najwyzszym stopniu pozytywnie
wplywa zmienna kierownictwo demokratyczne,
a negatywnie zmienna formalizacja dzialania.

Najwazniejszymi barierami dla zdobywania
wiedzy operacyjnej jest kultura braku wspol-
pracy i unikania ryzyka i niska jakos$¢ rela-
cji miedzy pracownikami. Najwazniejsza po-
zytywng determinantg tej zmiennej pozostaje
Intranet.

Najwazniejsza destymulanta dla dyskusji na
poziomie wydzialu ponownie jest kultura bra-
ku wspélpracy i unikania ryzyka, a posréd sty-
mulant pierwszoplanows role odgrywaja dwie
zmienne kontrolne: naczelnik, departament
obslugowy oraz zmienna Intranet.

Dyskusje na poziomie departamentu s3 po-
zZytywnie zalezne w najwyzszym stopniu od
wspoélpracy z interesariuszami i demokra-
tycznego kierownictwa (wyraznie pozytywnie
wplywa na nie réwniez zmienna kontrolna na-
czelnik). Czynnik ten jest natomiast negatyw-
nie zalezny od zmiennej formalizacja dzialania.

Calosciowo ujmowana zmiana organizacyj-
na jest najstabiej ttumaczona przez zmienne wy-
korzystane w modelu (najnizszy wspétczynnik
determinacji). Posréd zmiennych istotnych naj-
wyzszy pozytywny wspélczynnik wystepuje przy
zmiennych naciski polityczne oraz Intranet.
Jedynie dwie zmienne wykazuja negatywny
wplyw na zmiang organizacyjna — s3 to forma-
lizacja dzialania oraz zmienna kontrolna de-
partament strategiczny.

5. Podsumowanie

Powszechnie dominujacy poglad, ze wiedza
to intelektualny kapital umozliwiajacy uczenie
si¢ nowych rzeczy, rozwigzywanie probleméw
i tworzenie kluczowych kompetencji, stwarza
wiele nowych wyzwan dla organizacji publicz-
nych. Sprosta¢ im maja odpowiednie proce-
sy zarzadzania wiedza polegajace na jej zdoby-
waniu, gromadzeniu i rozpowszechnianiu wsréd

uzytkownikéw. Tym samym integruja one orga-
nizacj¢ poziomo i umozliwiaja wspétprace we
wszystkich obszarach jej funkcjonowania.

Skuteczne zarzadzanie wiedza determinu-
ja takze jej zasoby w organizacji publicznej.
Zainteresowani jego wdrozeniem muszg si¢ wy-
kaza¢ nie tylko znajomo$cia samej koncepcji
i wlasnej organizacji, lecz takze rozumieé isto-
te przeobrazer, jakie dokonuja si¢ w biznesie,
gospodarce i szeroko rozumianym otoczeniu,
oraz rosngcg role wiedzy. Specyfika wspélicze-
snego sektora publicznego jest podejmowanie
bardzo zlozonych, strategicznych probleméw;
w najblizszym czasie liczy¢ si¢ bedzie integro-
wanie wielu dziedzin wiedzy: prawniczej, eko-
nomicznej i menadzerskiej z szeregiem umiejet-
nosci migkkich.

Zarzadzanie wiedza polega na zapewnianiu
administracji publicznej takich zasobéw i dzia-
tan, ktére zdeterminuja jej sprawnosé. W po-
wyzszym tekscie czesto odwolywano si¢ do
takich poje¢ jak: kultura organizacyjna, kierow-
nictwo, technologia, organizacja, ocena zasobéw
i proceséw wiedzy, motywacja pracownikéw.
Determinanty zarzadzania wiedza moga by¢
ksztaltowane §wiadomie lub sta¢ si¢ przedmio-
tem zainteresowania przy okazji innych dzia-
tan w organizacji: na przyklad inicjatywy, kté-
rych celem jest wprowadzenie otwartej kultury
organizacyjnej, nie muszg by¢ bezposrednio mo-
tywowane zarzadzaniem wiedza, ale ich wplyw
na ten proces jest kluczowy. Przeprowadzona
analiza dowodzi, ze istotng barierg dla proce-
su uczenia si¢ polskiej administracji centralnej
s3 ograniczenia prawne i organizacyjne, zdefi-
niowane jako formalizacja dziatania. Duzg trud-
noscig, wplywajaca na jego skutecznosé w admi-
nistracji publicznej jest kultura organizacyjna,
ktéra cechuje pasywnos¢ i nieche¢ do podejmo-
wania ryzyka. Barier¢ t¢ wzmacnia niska skton-
no$¢ do praktyk innowacyjnych, a takze do ko-
operacji migdzy pracownikami lub strukturami
organizacyjnymi. Pozytywna korelacja zmienne;
ynhaciski polityczne” oraz otwarto$¢ na otocze-
nie administracyjne, w tym na wspélprace z eks-
pertami, $wiadcza o przywigzywaniu duzej wagi
przez pracownikéw administracji do przywédz-
twa politycznego.

Ze wzgledu na wyrazng specyfike administra-
¢ji publicznej oraz wymienione czynniki imple-
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mentowanie rozwigzan z zakresu zarzadzania
wiedzag wymaga spelnienia szeregu warunkéw
brzegowych. W celu umozliwienia wprowadze-
nia zarzadzania wiedzg w strukturach admini-
stracyjnych konieczne jest stworzenie odpo-
wiedniej infrastruktury, wprowadzenie zmian
prawnych i do pewnego stopnia kulturowych
(zwyczajowych), ktére wplyng na system bodz-
céw oddzialywujacych na biurokratéw. Warto
w tymi miejscu ponownie powola¢ si¢ na frag-
ment raportu OECD (2000, s. 8), zwracajacy
uwage na dwie kategorie probleméw, ktére mu-
szg zostaé przezwyciezone, aby wprowadzenie
systemu zarzadzania wiedza w administracji pu-
blicznej byto skuteczne i nie zagrazalo wykony-
waniu funkcji, dla ktérych zostala ona powoltana:

* Poprawa bodzcéw i proceséw wewnetrznych:
splaszczanie struktur, nagradzanie dziele-
nia si¢ wiedzg, budowanie spotecznosci prak-
tykéw itp., beda konieczne, aby wprowadzi¢
kulture nauki.

* Antycypacja: wprowadzenie sprzg¢zen zwrot-
nych i konsultacje na temat wynikéw poli-
tyk publicznych muszg znalez¢ si¢ w centrum
procesu uczenia si¢. Ze wzgledu na skompli-
kowanie i niejednoznaczno$¢ owych wynikéw
konieczna jest poprawa komunikacji z oby-
watelami i interesariuszami.

Zaproponowana w artykule identyfikacja
czynnikéw wplywajacych na wybrane aspek-
ty organizacyjnego uczenia si¢, w wymiarach
wielko$ci organizacji, elastycznosci jej struktu-
ry, styléw zarzadzania, zwigzkéw z otoczeniem,
interesariuszami oraz kultury organizacyjnej
i charakterystyki pracownikéw, jest w duzej mie-
rze uszczegolowieniem i poszerzeniem argu-
mentacji, do ktérych odwolujg si¢ badacze pro-
blematyki implementacji zarzadzania wiedza
w organizacjach publicznych.

Modelowe ujecie czynnikéw, poparte staty-
stycznymi analizami danych empirycznych, po-
zwala na formulowanie dalszych argumenta-
¢ji i plaszezyzn dyskursu dotyczacych znaczenia
oraz istoty organizacyjnego uczenia si¢ w kon-
tekscie ztozonych i kompleksowych dziatan po-
dejmowanych przez wspélczesne paristwo.
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Factors determining knowledge assets and processes.
Selected problems of organizational learning of public organizations

The article has been developed on the basis of an organizational learning model, created as a combination of the
analysis of knowledge assets and processes, and of a list of organizational barriers working against effective learning
within public organizations. The authors also use the results of a detailed study of the phenomenon of organizational
learning in the public sector, conducted in 2011 as a part of the project “Learning Ministries”. The survey was
conducted among the employees of Polish ministries. The aim of the article is to identify a set of fundamental factors
influencing the processes of accumulating and using knowledge by the public sector. The authors also assess - in
the framework of two theoretical dimensions that are divided into five empirical dimensions - the influence of the
identified factors on the above-mentioned processes. The research methodology is based on factor analysis (Principal
Component Analysis — PCA) conducted in order to identify the factors that describe knowledge assets and processes,
and the dimensions of barriers for organizational learning. The next step consists in conducting a linear regression
analysis (Ordinary Least Squares method — OLS) to identify the most important properties affecting knowledge assets
and processes. The results show that there is a clear relationship between the dimensions of organizational learning and
organizational culture, the characteristics of leaders and employees, as well as relations with the external environment
and organizational flexibility.

Key words: organizational learning model, knowledge management, knowledge assets, knowledge processes, public
sector, public administration.
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Rzadzenie spoleczenstwem. Opowies¢ o dwoch potworach

z wprowadzeniem Boba Jessopa

Mitchell Dean jest profesorem socjologii na Uniwersytecie Newcastle w Australii. Powszechnie cieszy si¢ opinig
jednego z najwybitniejszych anglosaskich naukowcéw zajmujacych si¢ zagadnieniem rzadnosci w oparciu o dorobek
Michela Foucault oraz innych filozoféw francuskich poswiecajacych sie tej problematyce. Profesor Dean znaczaco po-
szerzyl zakres wykorzystania koncepcji Foucaulta, w szczegélnosci poprzez wzbogacenie jego teoretycznych i meto-
dologicznych zaleceri dotyczacych badan empirycznych nad rzadnoscia (zob. Dean 1994, 2009a i b). Wcigz pozosta-
jac pod silnym wplywem francuskiego filozofa, ostatnio Dean zaczal takze zajmowac si¢ analizg prac wspélczesnych
teoretykéw, takich jak Ulrich Beck, Michael Hardt, Toni Negri i Giorgio Agamben, krytykujac najnowsza mysl spo-
teczna i polityczng za indywidualizacje i kosmopolityzm oraz globalizacje (zob. np. Dean 2007 oraz niniejszy artykut).
Dean specjalizuje si¢ w politycznej i historycznej socjologii, krytycznej mysli spolecznej i politycznej oraz badaniach
nad praktykami rzadzenia wystepujacymi w liberalnych demokracjach. Artykul, ktéry zostal przettumaczony z mysla
o tym numerze kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne, przyblizy jego ostatnie prace oraz postara si¢ uzmystowic czytel-
nikom ich znaczenie.

Mitchell Dean jest obywatelem Australii,urodzonym w 1955 r. Tytut licencjata, z socjologii, uzyskat na Uniwersytecie
Nowej Poludniowej Walii w 1977 r. Niedlugo potem otrzymal stypendium rzadu australijskiego umozliwiajace mu
podjecie studiéw magisterskich w Wielkiej Brytania w latach 1979-1980. Po powrocie do Australii podjat badania
zwigzane z przygotowaniem rozprawy doktorskiej. Doktorat z socjologii uzyskal na Uniwersytecie Nowej Poludniowe;j
Walii w 1988 1. Jego praca zostata opublikowana w 1991 r. pod tytutem, Natura ubdstwa: ku liberalnej genealogii rzqdze-
nia (zostala ponownie wydana w 2010 r). Eaczy ona perspektywe zakreslong przez Polanyia w analizie postaci ngdzarza
z szerszg analizg historyczng ujmujacg ubdstwo jako zjawisko historyczne, sygnalizujace zmiang charakteru rzadu lub
rzadzenia. Dean wiaze swoje rozwazania nad tym zagadnieniem z dyskusjami, ktére toczyly sie w Wielkiej Brytania
pod koniec XVIII w. Jego zdaniem spowodowaly one odejscie od traktowania przez Tudoréw ubdstwa w kierunku
bardziej represyjnej polityki wobec ubogich, nowoczesnego, liberalniejszego rozwiazywania tego rodzaju probleméw.
Wiazalo si¢ to z taczeniem polityki rynku pracy, polityki rodzinnej, dziatari profilaktycznych i mechanizméw dyscy-
plinujacych majacych na celu budowanie poczucia odpowiedzialnosci wsréd biednych. Niektére kluczowe kwestie tej
dysertacji skrétowo przedstawiono w niniejszym artykule — przede wszystkim te dotyczace angielskich reform ,,Prawa
ubogich”z 1834 r. Jego zmiana skutkowala centralizacja pomocy dla biednych majaca na celu skuteczniejsze zarzadza-
nie sifa robocza, ograniczanie zasitkéw traktowanych jako alternatywa dla zatrudnienia oraz budowanie poczucia od-
powiedzialno§¢ mezezyzn za utrzymanie rodzin.

Jego nastepna znaczgcg praca, ktéra wceigz pozostaje oryginalna, stymulujgca i prowokacyjna, byta publikacja poswig-
cona Michelowi Foucault, jego podejsciu do historii, historiografii i badari historycznych, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem technik badania (Dean 1994). Réwnie znaczaca pozycje w jego dorobku zajmuje podrecznik (obecnie ukazuje
si¢ jego drugie wydanie po wyczerpaniu naktadéw pochodzacych z kilku wznowieri) pt. Rzgdnosc: wladza i rzgdzenie
w nowoczesnym spoleczeristwie (2009a). Stanowi on doskonale wprowadzenie do badari nad rzadnoscig oraz okazuje
si¢ przydatny w bardzo wielu dziedzinach badawczych, w tym studiach nad rzadzeniem i wspélzarzadzaniem, biopo-
lityka, neoliberalizmem, interesami narodowymi, suwerennoscia, liberalizmem, ryzykiem i zarzadzaniem refleksyjnym
oraz rzgdami autorytarnymi. Inng wybitng pracg Deana jest podrecznik Zarzgdzanie spoleczeristwem.: polityczne perspek-
tyw rzqdzenia w wymiarze krajowym i migdzynarodowym (2007). Obejmuje on szeroki zakres tematéw odnoszacych sig
migdzy innymi do natury polityki, braku rzadnosci, autorytarnego liberalizmu, suwerennosci i przemocy, stanu wyjat-
kowego oraz liberalnej demokraciji.
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Mitchell Dean wykladat socjologie na szesciu uniwersytetach australijskich. W 2010 r. objat Katedr¢ Socjologii
na Uniwersytecie w Newcastle. Byt jednym z zalozycieli Centrum Badari nad Wykluczeniem Spolecznym na
Uniwersytecie Macquarie oraz przewodniczgcym jego zarzadu. Pelnit takze funkcje profesora w Katedrze Zarzadzania,
Filozofii i Polityki w Kopenhaskiej Szkole Biznesu (w latach 2002-2003), jak réwniez goscinnie wykiadal na wie-
lu uniwersytetach w Europie i Péinocnej Ameryce. Z Barrym Hindessem, brytyjskim socjologiem pracujagcym na
Narodowym Uniwersytecie Australijskim, wydawat pierwsze poréwnawcze prace dotyczace rzadnosci (Dean, Hindess
1998). Przedmiotem analiz w nich opisywanych byly wazne dla Australii zagadnienia, takiej jak: edukacja, bezro-
bocie, spolecznos¢ gejow, polityka gospodarcza, makroekonomia, spoleczeristwo obywatelskie. Wspélnie z Paulem
Henmanem byl wiodacym ekspertem w projekcie Australijskiej Rady Badawczej poswigconym e-rzadzeniu, obywa-
telskosci 1 polityce publicznej. Obecnie prowadzi badania nad technologiami dziatania i wspélzarzadzania w sektorze
publicznym, koncentrujac si¢ na zagrozeniach, korzysciach i dylematach etycznych dotyczacych zarzadzania zorien-
towanego na efekty. Podkresli¢ nalezy, ze badania te maja znaczace implikacje, wykraczajace poza Australie, a wiazg-
ce si¢ z rozwigzaniami wprowadzanymi w sferze zarzadzania publicznego. Sg ponadto zwigzane z zainteresowaniami
Deana dotyczacymi tworzenia wiedzy eksperckiej jako technicznej alternatywy dla demokratycznej deliberacji lub, jak
okreslajg to niektérzy, rozwoju ,postpolityki”. Jest to zwigzane z rozwojem neoliberalnych form zarzadzania, zwlaszcza
tych, ktére Dean okresla jako postdemokratyczne zarzadzania oparte o parametry ilosciowe, rachunkowosé, audyt oraz
poréwnywanie wynikéw. Ten sposéb zarzadzania odnosi si¢ takze do technologii rzadzenia przeksztalcajacych oby-
wateli w podmioty, ktére si¢ samodyscyplinujg i samoorganizujg, co z kolei umozliwia paristwu rzgdzenie nimi w po-
$redni sposéb.

Artykul Deana prezentowany w tym numerze Zarzgdzania Publicznego dotyczy rzadu, rzadzenia i rzadnosci.
Zagadnienia te ujete zostaly w szeroko zakreslonej perspektywie historycznej i poréwnawczej. Dean pozostaje pod
wplywem Foucaulta, ale zarazem wykracza poza ramy jego analizy i odnosi si¢ do szeregu kwestii przez niego pomi-
janych.

Punktem wyjscia sg tu dwie alegoryczne postacie: Lewiatan (potwér morski) i Behemot (potwér ladowy) oraz ich
zlozone relacje, cechujace sprzeczne racjonalnosci i alternatywne logiki warunkujace w odmienny sposéb przebieg pro-
ceséw spolecznych i nature ich konsekwencji. Odwolujacych si¢ do tych réznych racjonalnosci, tozsamosci i logik po-
wigzanych z postaciami Lewiatana i Behemota, Dean stawia pytanie, czy struktury terytorialne, paristwo narodowe
oraz spolecznosci terytorialne zanikly, a ich miejsce zajeta ,plaska ziemia” uosabiana przez globalizacj¢ i kosmopoli-
tyzm. Odpowiadajac na to pytanie, Dean podkresla wspotistnienie cech reprezentowanych przez te dwa potwory. Tym
samym uzmystawia nam kompleksowo$¢ wspolzarzadzania oraz jej poglebianie sie, postepujace wraz z ewolucja no-
wozytnego paristwa liberalnego.

Konstrukeja artykulu bazuje na koncepcji ,genealogii” pochodzgcej od Nietzschego, a rozwinigtej przez Foucaulta.
Dean opisuje cztery kluczowe genealogie, tj. powstawanie narodowych parstw terytorialnych, rozwdj spoleczeristwa
obywatelskiego, rozwéj paristwa dobrobytu oraz neoliberalne zakwestionowanie narodowego paristwa opiekuriczego.
Eksponuje istnienie wielu modeli liberalnego rzadzenia i rzadnosci: klasycznego, narodowego, imperialnego, dziewiet-
nastowiecznego liberalizmu spolecznego, pafistwa dobrobytu i jego réznych liberalnych, korporatystycznych i spolecz-
no-demokratycznych odmian wystepujacych w drugiej polowie XX w.; neoliberalizmu i autorytarnego liberalizmu oraz
wspélczesnie neokonserwatyzmu. Podkresla, ze wbrew diagnozom formulowanym przez wspélczesnych teoretykow
spolecznych oraz pasji oredownikéw globalizacji, brak wyrazistych oznak wskazujacych, ze Lewiatan i Behemot zabi-
li si¢ nawzajem lub ze jeden z nich pozbawil zycia drugiego.

Na koniec pozwole sobie podkresli¢ pie¢ kwestii, ktére nalezy wyeksponowaé w przypadku tego artykutu. Po pierw-
sze, ramy teoretyczne stanowia tu dobry punkt wyjscia do badari nad zagadnieniem rzadnosci. Po drugie, zastosowana
w nim metafora dwéch rywalizujacych ze soba potworéw uzmystawia znaczenie wyobrazni, irracjonalnosci i kalkula-
cji w rzadzeniu. Po trzecie, wyraziscie zarysowane odmiennosci i napigcia migdzy Lewiatanem i Behemotem oraz na-
tura ich rywalizacji skfaniaja do porzucenia jednowymiarowej, uproszczonej argumentacji oraz obrazuja dynamiczny
charakter relacji zachodzgcym miedzy trwalosci i zmiang, migdzy lokalnoscig a globalnoscia. Po czwarte, artykut ten
uswiadamia wielo§¢ mozliwych $ciezek interpretacji proceséw spolecznych, eksponujac tym samym znaczenie teore-
tycznej wyobrazni w rozwazaniach nad rzadnoscia. Po piate, podejécie prezentowane w tym tekscie jest prowokacyj-
ne i odmienne od do tej pory przedstawianych w tej sekcji kwartalnika Zarzgdzania Publicznego. To jego wielka zaleta.
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W tekscie tym poddano analizie zagadnienie ,rzadzenia spoleczenstwem”. Na wstepie dokonano rewizji hobbsow-
skiego zalozycielskiego mitu pafistwa jako Lewiatana i jego statusu we wspéiczesnym dyskursie nauk spotecznych pro-
klamujacym koniec paristwa narodowego oraz projektu spofecznego, na ktérym si¢ ono opiera. Nastepnie opisano ge-
nealogiczne obszary wylaniania si¢ regul i mechanizméw rzadzenia spolteczeristwem oraz projekt spoteczny, z ktérego
si¢ one wywodzg. Dokonano tego zaréwno z wewnetrznej, krajowej perspektywy wyjasniania zagadnienia rzadnosci,
jak i z punktu widzenia migdzynarodowego systemu panstw i ich lokalizacji w porzadku globalnym. Oceny projek-
tu rzadzenia spoleczeristwem i jego loséw nie powinno si¢ dokonywa¢ poprzez odwolanie si¢ do pojec zycia i §mierci
Lewiatana jako paristwa narodowego, ale przez pryzmat walki mi¢dzy dwoma potworami. Walke t¢ moga symbolizo-
waé, w pewnych okolicznosciach, relacje pomig¢dzy paristwem i spoleczeristwem obywatelskim, spoleczeristwem a go-
spodarkg, tym, co krajowe, a tym, co miedzynarodowe, migdzy ziemia a morzem, zmiang a porzadkiem, paristwem na-

rodowym a globalizacja.

Stowa kluczowe: rzad, paristwo, spoleczenstwo, ekonomia, Lewiatan.

Michel Foucault czesto bywal najwigkszym
racjonalista wsréd myslicieli. Mozliwe, ze dzia-
lo sie tak za sprawg jego przywigzania do dzie-
dzictwa francuskiej historii nauki. Wierny tej
spusciznie, rozpoczynajac badania nad polityka,
nadaje im ksztalt studiéw nad ‘rzadnoscig, czyli
bada racjonalnos¢ i techniki wykorzystywane
do rzadzenia, jak i te, za pomocg ktérych jeste-
$my rzadzeni. Foucault nie mial watpliwosci, ze
wiadza sprawowana nad nami ma charakter wy-
obrazony; jego wezwanie do $ciecia glowy kréla
w teorii politycznej jest jednym z tego godnych
przyktadéw wartych zapamigtania. Jeszcze bar-
dziej zasadniczy charakter przybrata jego znana
kpina z tych, ktérzy przeceniaja pafistwo w ‘bez-
posredniej, afektywnej i tragicznej formie’ ,li-
rycznosci okrutnego potwora, z ktérym przy-
chodzi nam si¢ mierzy¢” (Foucault 2007, s. 109).

Sugestia, ktérg Foucault tutaj formuluje,
wskazuje na to, ze nasz kluczowy koncept, precy-
zyjnie rzecz ujmujac — panistwo, z powodu inten-
sywnosci wyobrazeri skondensowanych w tym
pojeciu jest swoista przeszkoda utrudniajaca my-
slenie o polityce jako sposobie pojmowania na-

Przetozyt Stanistaw Mazur. Tekst oryginalny: ,Gover-
ning society: The story of two monsters”, Journal of Cul-
tural Economy 2008, nr 1(1). Copyright © 2008 by Taylor
& Francis Ltd.

szych $wiatéw lub tych ich aspektéw, ktére s
podatne na rzadzenie. Nie ma watpliwosci co do
tego, ze polityczna wyobraznia dziala w sposéb,
w jaki sugeruje to Foucault. Ale co, jesli niera-
cjonalno$¢ odgrywa role pozytywna, stuzacg za-
razem racjonalnosci politycznej i racjonalnemu
dzialaniu? I co, jesli pojecia dyskursu polityczne-
go sg konstytuowane nie w prostej relacji wobec
sposobu, w jaki pojmujemy dajacy si¢ wyobra-
zi¢ $wiat, ale w odniesieniu do sposobu, w jaki
$wiat ten sobie wyobrazamy. I co, jesli konieczne
jest wzbogacenie opowiesci o rzadnosci tym, co
Christopher Connery (2001) okresla jako ,geo-
-mitografi¢”, czyli sposéb wyobrazania sobie
i mitologizowania naszej przestrzeni i §wiata?
Dzisiaj, kiedy powszechnie obwieszcza sig
$mier¢ paristwa narodowego, a w konsekwen-
¢ji powiazanego z nim $wiata spolecznego, mo-
zemy ponownie odczyta¢ przywolane powyzej
mysli Foucaulta. Musimy raz jeszcze wyjasnié
,zmitologizowang abstrakcje” i ,bezposrednig,
afektywna i tragiczng forme” zimnego potwora.
Potrzebujemy takze poszerzy¢ jego rozumienie
rzadnosci tak, aby nasza mysl polityczna znéw
nie stala si¢ redukcyjna, ograniczajac si¢ do tech-
nik i racjonalnosci rzadzenia. Jesli badanie rzad-
nosci dotyczy tego, jak czynimy nasz $wiat daja-
cym si¢ pomysle¢, dajacym sie w nim dziataé, nie
mozemy ograniczaé naszego podejscia do anali-

100



Rzadzenie spoleczenstwem. Opowies¢ o dwéch potworach

zowania polityki i tych elementéw, ktére czynia
6w $wiat uporzadkowanym, logicznym i przewi-
dywalnym, bez wzgledu na to, jak korzystne be-
dzie takie ujecie tej problematyki. Powinni$my
raz jeszcze pomysle¢ o potworach oraz konstytu-
tywnym i integratywnym sposobie myslenia mi-
tologicznego, ktére moze nam pomdéc wyobra-
zi¢ sobie nasz $wiat. Niebezpieczeristwo dzisiaj
nie polega na nadmiernym liryzmie, ale raczej na
nazbyt dominujgcym racjonalizmie.

Rozpoczynam od tego jako od warunku ko-
niecznego dla zrozumienia ,spoleczenistwa’i rzg-
dzenia nim jako projektu. Bardziej niz z podej-
§ciem do ,spoleczenstwa” jako historycznego
artefaktu racjonalnosci i technik rzadzenia, kté-
ry znajduje si¢ w tym momencie w fazie przemi-
jania, zgodzilbym si¢ z Emilem Durkheimem,
a bardziej wspélczesnie z Robertem Castelsem,
ze ,spoleczenistwo” pozostaje miejscem trwalego
problemu spéjnosci spolecznej: ,Problem spo-
teczny — méwi Castels — moze by¢ opisany ja-
ko troska o zdolno$¢ spoleczenstwa do zacho-
wania jego wiasnej spéjnosci” (Castel 2003, s. 3).
W warunkach liberalnej demokracji problem
spoleczny i obywatelsko$¢ sa koniecznymi kore-
latami istnienia nieréwnosci i ub6stwa w ramach
spoleczenstwa réownych (Procacci 1998).

Ci, ktérzy wieszcza w czasach globalizacji
zmierzch paristwa narodowego i spoleczeristwa
w jego terytorialnych granicach, podzielaja po-
glad, ze historycznos¢ politycznych form i kon-
cepcji zwiastuje ich ostateczny zanik. Problem
zwigzany z tym podejsciem polega na tym, ze
koncepcje sa terminami osadzonymi w ramach
sieci réznic, dystynkcji i opozycji i dlatego nie
moga bez siebie nawzajem istnie¢, bo stracity-
by wéwezas swéj sens. Pierwsze wazne zalozenie
mozna poczyni¢ poprzez badanie hobbsowskiej
mitologii paristwa. Z tego tez powodu przyjmu-
je podejscie do rzadzenia spoleczenistwem i, rela-
tywnie krétko, opisuje je z perspektywy mitologii
politycznej. Po wykazaniu, poprzez analize¢ za-
tozycielskich mitéw politycznych, koniecznosci
wspélzaleznosci miedzy opozycyjnymi koncep-
tami politycznymi, powrdeg do rewizji i wzboga-
cenia rozumienia idei rzadzenia spoleczeristwem
i genealogicznych obszaréw jego wylaniania sig.

1. Istnieja co najmniej
dwa okrutne potwory, a nie jeden

‘Thomas Hobbes postuzyl si¢ przenosnia Le-
wiatana jako symbolem Aomo mangus, wielkiego
czlowieka, panistwa terytorialnego (1996 [1651]).
Lewiatan jest potworem morskim wspomnianym
w Ksiedze Hioba (x1), ktéry w mitologii zydow-
skiej powstaje w walce przeciwko potworowi la-
dowemu, Behemotowi. Hobbes mégl o tym wie-
dzie¢. Postuguje si¢ tym terminem dla oznaczenia
panstwa terytorialnego, bytu wyraznie ladowego.
Odnosi si¢ do niego jako ,sztucznego cztowieka”
i ,$miertelnego boga”. Na oktadce swojej ksigz-
ki przedstawia go jako homo mangus, ktérego cia-
lo sktada si¢ z malych ludzikéw. Hobbes, kie-
dy opisywal angielska wojne domows, a bylo to
w Behemocie (1840 [1679]), potworowi ladowemu
nadal cechy nieporzadku i rewolucji.

Hobbsowskie wyobrazenie Lewiatana na czte-
ry stulecia zawladneto $wiatem mysli politycznej
i spotecznej. Istnieje wiele odniesient do paristwa
jako potwora, wystarczy wspomnie¢ o tym po-
czynionym przez Friedricha Nietzschego (,das
kalteste aller Ungeheuer” [1988 (1883), s. 61]).
Kiedy Foucault nawotuje do $cigcia glowy krola,
w mysli politycznej robi to, aby zrozumieé isto-
te wladzy, konstytutywnej dla ,organizmu spo-
lecznego”. To wyobrazenie nie jest zbyt odle-
gle od wielkiego czlowieka na okladce ksigzki
Hobbesa, jesli odcinanie jego glowy prowadzi-
loby do uwolnienia z komérek ciata wielu ma-
tych ludzikéw, ktérzy si¢ na nie skiadaja. Kiedy
Ulrich Beck (Beck, Beck-Gernsheim 2002, 5. 47;
Beck 2000, s. 23) nawoluje do zaprzestania zaj-
mowania si¢ ,kategoriami zombi”, nie czujemy
si¢ zaskoczeni, ze paristwo narodowe jako ,po-
jemnik spoleczeristwa” jest jednym z najwaz-
niejszych poje¢ przypisywanych do tej katego-
rii. Uprawnione bedzie, jak sadze, twierdzenie,
Ze panistwo wcigz jest wyobrazane jako ladowy
i terytorialny byt. Z tej perspektywy nieodlegla
wydaje si¢ racjonalna koncepcja postrzegajaca je
jako potwora, ktérego chcemy u$mierci¢ i kté-
ry nawet jesli juz to uczyniliémy, powraca jako
zombi lub Golem. Sklonni sg zgodzi¢ si¢ z tym
zaréwno liberalni, jak i marksistowscy mysliciele
(zob. Neocleous 2003).

Jednakze ostatnimi czasy udalo nam sig
usmierci¢ tego potwora — w mniejszym stopniu
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przez dyktature proletariatu, a w wigkszym po-
przez wielkie liberalne roszczenie naszego wie-
ku: globalizacje. Z tego punktu widzenia, stru-
mienie wymiany i handlu, finanséw i inwestycji
polaczone z rozwojem technologii informacyj-
nych i komunikacyjnych, czynig paristwo naro-
dowe, analize spoleczng i polityczng oraz po-
lityke na nim oparta zagadnieniem najwyzej
drugiej kategorii, jesli nie kwestig calkowicie
zbedng. Czgé¢ metafizyki naszego wieku i stra-
tegie spoleczne, ktére byly oparte na panstwie
narodowym, uwaza si¢ obecnie za przestarzale.
Spoleczenstwo wydostalo si¢ z pojemnika parni-
stwa narodowego; jest teraz kosmopolityczne
i podatne na nieograniczone ryzyko.

Ale co, jesli Hobbes i ci, ktérzy za nim po-
dazali w intelektualnej podrézy, odnalezli od-
powiednie wyobrazenie dla wladzy politycz-
nej i dyskursu, lecz pomylili si¢ co do tego, jak
si¢ nim postuzy¢? Powinni$my przypomnie¢, ze
Lewiatan jest stworzeniem morskim, ogrom-
ng ryba, wezem lub wielorybem, mozliwe, ze
kobietg, ktéry wylania si¢ z glebin, aby podja¢
$miertelng walke z meskim potworem ladowym,
Behemotem. Dzisiaj odwolujemy sie do wiel-
kiego wyobrazenia o strumieniu informaciji, fi-
nanséw i handlu, aby pokona¢ ladowego potwo-
ra, a czyniac to, przywolujemy wizerunek oceanu
zacierajgcego granice, znaki i zwyczaje paristwa
terytorialnego oraz relacje wystepujace miedzy
obywatelami a parstwem. Jestesmy blisko mo-
mentu, gdy nasz monstrefroid wyloni si¢ spod
wielkich przestrzeni, a oceaniczne fale globali-
zacji zatrg znaki terytorialnej suwerennosci, kt6-
ra zawiera nasze tradycyjne idee spoleczeristwa,
zasady jego spéjnosci i porzadku.

A jesli zwolennicy globalizacji réwniez si¢
myla, tak jak teoretycy panstwa, ktére chea za-
stapic? I polityczna wladza jest dzisiaj konstytu-
owana nie przez Lewiatana lub Behemota, lecz
wspdlnie przez obu i istniejacy migdzy nimi an-
tagonizm? To wydaje si¢ blizsze biblijnej i gno-
stycznej tradycji'. Liberalny porzadek polityczny
i jego odmiany nie s3 wylacznie obszarem po-
rzadku terytorialnego ani strumieniem aktyw-

! Szersze informacje na temat pojawienia si¢ mitu Le-
wiatana i Behemota jako przedmiotu dyskusji naukowej
znalez¢é mozna na: http://www.jewishencyclopedia.com

[dostep: 15.10.2007].

nosci handlowej. Polityczny porzadek raczej nie
jest definiowany przez samo panstwo, ale od kil-
kunastu stuleci przez ziemie i morze, porzadek
i ptynnos¢, porzadek publiczny i prawo miedzy-
narodowe, panistwo terytorialne i wymiany han-
dlowe. W tym przypadku réwne sa powody, aby
si¢ obawiad, jak i cieszy¢ — zaréwno z potwora
morskiego, jak i ladowego, i nie powinni$my na-
zbyt szybko jednego zastepowaé drugim. Pod
gtadka powierzchnig globalizacji i jej obietnicy
pokojowego krélestwa liberalnego handlu mo-
zemy znalez¢ powstajace z glebin najokrutniej-
sze ze wszystkich monstrum, ktére przyniesie
tak wiele gwaltéw, paternalizmu i hierarchii, jak
kiedys stalo si¢ to za sprawg panistwa na ladzie.

Jesli Lewiatan obecnie przybiera postaé glo-
balizacji, dzieje si¢ tak, poniewaz jest ona me-
taforg zmiany zachodzacej w sferze spraw ludz-
kich.To nie jest proste przeobrazenie. To zmiana
wywolana przez liberalne krélestwo handlu, wy-
miany i plynnosci, strumienie towaréw, pienig-
dzy, finanséw i inwestycji. To zmiana kapita-
listyczna. Globalizacja jest metafora opisujacg
upadek paristwa spolecznego, deregulacje ryn-
ku pracy, narastajace zagrozenia w sferze wy-
nagradzania, oslabienie systemu ochrony grup
spolecznie wrazliwych oraz spadek zdolno-
§ci rzadéw narodowych do rozwigzywania tych
probleméw. W tym sensie, nowy Lewiatan czy-
ni problem spoleczny jeszcze bardziej palacym,
niz bylo to wczesniej, i przypomina nam o ro-
li panstwa jako obroncy i depozytariusza wia-
dzy suwerennej. Pojecia politycznego dyskursu,
jesli podazymy $ladami tej mitologii, odnoszg si¢
do siebie nawet wéweczas, jesli sa lokowane jako
przeciwstawne. Wyobrazenie zwycigstwa jedne-
go potwora w ostatecznym starciu nad drugim
jest gleboko mylace. Nie sposéb jednak, przy-
najmniej wspéiczesnie, wykazad, ze zwycigstwo
takie zostalo odniesione. Tak jak miedzynaro-
dowo$¢ w nieunikniony sposéb wigze si¢ z na-
rodem, plynna deterytorializacja i ruch wyma-
gaja terytorializacji, ekonomia — spoleczenstwa,
zmiana — porzadku, morze — ziemi i vice versa.
To, co moze by¢ pojete mitologicznie, mozna
zrozumie¢ genealogicznie.

Jakiekolwiek préby wyjasniania rzadzenia
spoleczeristwami i sposobéw racjonalizacji, pro-
graméw i technologii stuzacych rzadzeniu jako

konstytutywnych dla domeny spolecznej powin-
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ny uwzgledniaé¢ wyrazng opozycje, o ktérej mo-
wa byla powyzej. Kierujac si¢ tym wskazaniem,
identyfikuje cztery kluczowe genealogiczne
yemergencje”: ustanowienie pafstwa i systemu
panstwowego w porzadku mig¢dzynarodowym;
formowanie si¢ spoleczenstwa obywatelskie-
go w jego ramach, powstanie gospodarki naro-
dowej jako domeny rzadu; konstytucje domeny
spolecznej jako powierzchni, na ktérej pojawia
si¢ paristwo dobrobytu; neoliberalny sposéb uje-
cia liberalnego paristwa dobrobytu w globalnym
systemie ekonomicznym i transnarodowym spo-
teczenistwie obywatelskim.

Tylko te ostatnie trzy ,emergencje” moga by¢
identyfikowane z perspektywy wewnetrznego
dziatania rzadu. Wszystkie cztery musza by¢ wi-
dziane zaréwno w ujeciu krajowym, jak i mie-

dzynarodowym.

2. Wewnetrzne lub krajowe warunki
»rz3dzenia spoleczenstwem”

Zagadnienie rzadzenia spoleczeristwem mo-
ze by¢, przede wszystkim, przedstawiane ja-
ko wewngtrzna sprawa panistwa. Ogélnie rzecz
ujmujac, wyktady Foucaulta dotyczace ,badan
nad rzadnoscia” w tym przypadku okazaly sie
najbardziej uzyteczne (Sennelart 2007, s. 390).
Wykorzystujac jego pracg, mozna rozréznié trzy
kluczowe obszary emergencji i modyfikacji pro-
jektu rzadzenia spoleczenstwem.

2.1. Tworzenie si¢ podzialu miedzy paristwem
i spoteczenstwem obywatelskim

Zgodnie z tym podejsciem, ,rzadzenie spo-
teczenistwem” po raz pierwszy pojawilo si¢
w krajach europejskich w odniesieniu do zasa-
dy skutecznosci paristwa terytorialnego wzgle-
dem tego, co w XVIII w. zwano ,spoleczen-
stwem obywatelskim” (Dean 1999, s. 113-130).
Kluczowym komponentem wylaniania si¢ idei
rzadzenia spoleczernistwem byl liberalny problem
bezpieczeristwa. Bezpieczeristwo gwarantowane
przez paristwo polegalo na zapewnieniu warun-

2 Nastepne dwa podrozdzialy zmieniaja i uzupelniaja
kontekst dla wytozenia argumentacji Deana (2007, s. 25—
35). Z tego powodu tekst ten opiera si¢ na wielu fragmen-
tach tam opublikowanych.

kéw dla rozwoju guasi-naturalnych i koniecz-
nych dla powstania spoleczeristwa obywatel-
skiego proceséw o zakresie handlu i przemystu,
ekonomii, populacji itd. Bezpieczenstwo, w tym
sensie, bylo czgsto postrzegane jako co$ bardziej
fundamentalnego niz wolnos¢; nierzadko utoz-
samiano je wlasnie z nig, a w najlepszym przy-
padku uwazano ja za zawierajacg si¢ w pojeciu
bezpieczeristwa poprzez wzajemnosciowe rela-
c¢je (Neocleous 2000, s. 8-9). Adam Smith (1978
[1752-1754], s. 322-323) opowiadal si¢ jednak-
Ze za prymatem wolnosci ekonomicznej w celu
promowania bezpieczeristwa poprzez urucha-
mianie proceséw rozwoju spoleczeristwa obywa-
telskiego i rynku.

Zakorzenienie bezpieczefistwa w spoleczeni-
stwie obywatelskim odréznia te zasady od po-
przednich podejs¢ do rzadzenia paristwem. Mo-
zemy, miedzy innymi, wspomnie¢ o nast¢pujacych
regulach: siedemnastowiecznej doktrynie su-
werennosci, racji stanu, roztropnosci obywatel-
skiej, nauce kameralistyki lub Polizeiwissenshaft,
oraz o teoriach handlu i przeludnienia, takich
jak merkantylizm, idee Politycznej Oekonomii
(Hunter 1998; Oestreich 1982: Foucault 2001;
Dean 1991; Tribe 1978). Doktryny te, przynaj-
mniej z perspektywy liberalnej krytyki, zaklada-
ja transparentno$¢ obiektéw rzadzenia wzgledem
suwerena, me¢za stanu lub innych formalnych au-
torytetéw oraz rodzaj nieograniczonej zdolnosci
lezacych po stronie tych autorytetéw. Ujmujac
to jeszcze bardziej wyraziscie, teorie te zaklada-
ty, ze panistwo lub krélestwo skiada sie z gospo-
darstw domowych, ktére stanowily rozwinigcie
i instrumenty krélewskiego ,domu” i jego skar-
bu (Dean 1999, s. 93-96). Przedstawiane przez
nie rozumienie ekonomii byly tak bardzo podob-
ne do arystotelesowskiej oeconomia, oznaczajacej
patriarchalne rzadzenie gospodarstwem domo-
wym lub oikos.

Kluczowym problemem dla ,policji” tak po-
myslanej formacji politycznej bylo wiéczego-
stwo, ktére — od XIII do XVIII w. — odnosilo si¢
przede wszystkim do problemu reterytorializa-
cji i rejestrowania ludnosci — jej przywigzanie do
ziemi, miejsca, spolecznosci i hierarchii zostaly
zniszczone poprzez rozpad wiezi i zobowigzan
teudalnych oraz z powodu wprowadzenia dyscy-
pliny pracy. Z tego powodu bezpieczeristwo byto
kwestiag pokonywania wewnetrznego wroga, na-
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pietnowania i karania niepostuszenstwa, zbrod-
ni, zdrady i krélobéjstwa, reterytorializowania
i dyscyplinowania wykorzenionych jednostek,
bezwzglednego tlumienia rebelii i ustanawiania
porzadku poddanego dominacji wiadcy rzadza-
cego na okreslonym terenie.

Pojmowanie przedmiotu rzadzenia, na zasa-
dzie kontrastu, jako sposobu zapewnienia spo-
leczeristwu bezpieczenstwa, mogloby by¢ po-
strzegane jako co§ ,wewngtrznego” wobec rzadu,
posiadajacego wiasng historie i dynamike, kté-
ra musi by¢ znana i respektowana przez kazdego
usilujacego nim rzadzi¢. Spoleczenstwo obywa-
telskiej stalo si¢ bytem konstytuowanym przez
quasi-naturalne, ale relatywnie nieprzejrzyste
procesy ekonomiczne, demograficzne i spolecz-
ne. W skrécie rzecz ujmujac, zalezg one od ,na-
turalnej wolnosci” jednostek dazacych do reali-
zacji wlasnych intereséw i poprawy warunkéw
zycia. Kluczowym problemem politycznym byli
niechetni lub niezdolni do praktykowania tej na-
turalnej wolnosci, coraz bardziej uzaleznieni od
wsparcia publicznego lub prywatnego, zagrozeni
pauperyzacja. To bardziej pauperyzacja niz ubé-
stwo stajg si¢ przedmiotem interwencji rzadu. Ta
pierwsza bowiem zwiastuje demoralizacje lud-
nosci oraz rozpad spoleczenistwa obywatelskiego
(Dean 1991). Spoteczenstwo obywatelskie mo-
ze by¢ coraz lepiej poznawane dzigki nowym za-
sobom wiedzy tworzonej na gruncie ekonomii
politycznej, statystyki, a pézniej demografii oraz
nauk spolecznych i humanistycznych. Rodzina
byla restytuowana w mniejszym stopniu jako in-
stytucja polityczna, a bardziej jako guasi-natural-
ny element spoleczenistwa obywatelskiego for-
malnie postrzegany jako prywatny.

Koncentracja na rzadzeniu poprzez mecha-
nizm spoleczenstwa obywatelskiego obrazuje
ograniczenie poszerzenia zakresu rzgdzenia spo-
leczeristwem za posrednictwem rzadu narodo-
wego. Jednak skupienie si¢ na wolnosci handlu
i indywidualnej odpowiedzialnosci pozostawito
pewna przestrzeri dla rozwoju legitymizowane;
sfery interwencji liberalnego paristwa, przyczy-
niajgc si¢ do ,dziewietnastowiecznej rewolucji
rzadzenia” (zob. Sutherland 1972; Polanyi 1957).
Reforma ,,Prawa ubogich”z 1834 r., na przyktad,
byla wynikiem 25 lat zmagan z pauperyzacja —
majacych na celu centralizacje wsparcie dla ubo-
gich w ramach panstwa liberalnego. Miala ona

stuzy¢ rozwijaniu nowych, bardziej skutecznych
form pomocy spolecznej w zakresie zidentyfiko-
wanych potrzeb oraz lepszemu adresowaniu po-
mocy panstwa do najgorzej oraz niesprawiedli-
wie wynagradzanych, na przyktad kobiet (Dean
1991).

2.2. Tworzenie spoleczeristwa

Rozréznienie na paristwo i spoleczeristwo
obywatelskie bylo wpisane w formule panstwa
terytorialnego. Stad tez jest integralnym ele-
mentem procesu jego formowania oraz libe-
ralnych i konstytucyjnych jego atrybutéw. Na
powierzchni tego ostatniego pojawila si¢ no-
wa inskrypcja: ta o charakterze spolecznym.
Spoleczenstwo pozytywnie zareagowalo na mo-
ralng krytyke, ktéra pojawila si¢ podczas walki
z pauperyzacja w ramach potréjnego historycz-
nego kompleksu.

Po pierwsze, istnieje $ciezka dziatan legisla-
cyjnych i praktyki, taczaca regulacje dotycza-
ce godzin i warunkéw pracy w fabrykach, wyla-
niania si¢ systemu publicznej ochrony zdrowia,
edukacji, mechanizméw wynagradzania robot-
nikéw oraz ustanowienia zasitkéw dla bezrobot-
nych, swiadczeri chorobowych i emerytalnych.
Po drugie, generowane s3 rézne formy wiedzy
na temat negatywnych konsekwencji zacho-
dzacych proceséw spolecznych, ekonomicznych
i przemystlowych. Konsekwencje te odzwier-
ciedlajg ograniczenia liberalnej ekonomii poli-
tycznej w zakresie rozwigzywania tych proble-
mow oraz wypracowywania dobrych rozwigzan.
Podejmowane s3 takze dzialania spoleczne, fi-
lantropijne, medyczne i edukacyjne. Ponadto po-
jawiajg sie organizacje reprezentujace klase ro-
botnicza, ugrupowania feministyczne i inne typy
stowarzyszeri obywatelskich. Wystepujace no-
we praktyki i standardy oraz tworzacy je aktorzy
przyczyniaja si¢ do uczynienia kwestii dobroby-
tu narodowego, prosperity, spéjnosci spolecznej
i poszerzenia formuly obywatelstwa zagadnie-
niem politycznym. Zatem sfera spoleczna by-
ta ksztaltowana poprzez mechanizmy rzadze-
nia uwzgledniajace wartosci spoleczne, Iaczace
poczucie spolecznej (kolektywnej) odpowie-
dzialnosci z indywidualng kompensacja z tytulu
choroby lub innych negatywnych skutkéw wy-

nikajacych z funkcjonowania gospodarki prze-
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mystowej (Donzelot 1979; Ewald 1991; Castel
2003).

Dalsze poszerzenie przestrzeni spolecznej
wspotksztaltowanej przez spoleczeristwo oby-
watelskie nastepuje wraz z pojawieniem si¢ pro-
jektu paristwa dobrobytu w polowie XX w. Jego
rozwini¢ciem staly sie praktyki oraz instytu-
cje stuzace interwencji rzadu w edukacje, opie-
ke zdrowotng, zabezpieczenia spoleczne, regu-
lacje warunkéw pracy, status robotnikéw oraz
rosngce aspiracje ruchéw masowych i progra-
my wielkich partii politycznych dazacych do po-
szerzenia grona osob uprawnionych do udzia-
tu w wyborach. Istota keynesowskiej koncepcji
paristwa dobrobytu staje si¢ troska o definitywne
pokonanie zla masowego bezrobocia wywolywa-
nego przez cykle ekonomiczne i depresje.

Waznym punktem zastugujacym na dostrze-
zenie, jesli patrze¢ w dlugiej perspektywie czasu,
jest przyjecie przez liberalne paristwo mozliwo-
§ci poszerzania sfery jego aktywno$ci. Ma ono
jednak pewne granice, ktére stanowia swoisty
tacznik migdzy klasycznym liberalizmem a p6z-
niejszym panstwem dobrobytu. Zaréwno w jed-
nym, jak i drugim przypadku utrzymany zosta-
je podzial na biurokracje sektora publicznego
oraz sfer¢ prywatng rodziny i pracy. Interwencja
panstwowa jest mozliwa w tej ostatniej, ale tylko
wtedy, kiedy jednostki, ich zbiorowosci lub sa-
morzady nie s3 w stanie poradzi¢ sobie z pro-
blemami, ktére napotykaja. Uzasadnieniem dla
tej interwencji ma by¢ wzrost zasobu dobra pu-
blicznego, takiego jak bezpieczeristwo ludnosci
lub pomyslnoéé narodu. To swoista odpowiedz
na potrzebe budowania etosu stuzby publicznej
niepowigzanej z logika rynkéw.

2.3. Neoliberalna odmiana spoteczenistwa

Ostatni kwartal XX w. to czas wielkiej me-
tamorfozy liberalnego projektu rzadzenia spo-
teczenstwem. Polegata ona m.in. na zakwestio-
nowaniu zasadnosci podzialu na paristwowe
(zapewniane przez biurokracje panfstwowa)
i prywatne (spoczywajace na podmiotach gospo-
darczych dziatajacych dla zysku) formy dostar-
czania débr i ustug publicznych dla obywateli.
Neoliberalny sposéb rzadzenia poczatkowo wy-
tonit si¢ w krajach anglosaskich (Harvey 2005).

W okresie pézniejszym w bardziej ograniczo-

nej formie pojawil si¢ on w panstwach zachod-
niej i péinocnej Europy, ktére dazac do zerwa-
nia z podziatem na sektor publiczny i prywatny,
zaczely stosowaé w tym pierwszym instrumen-
ty wlasciwe dla stery rynkowej. Skladaly si¢ na
nie m.in. kontraktowanie ustug publicznych,
tworzenie guasi-rynkéw w obszarze $wiadcze-
nia débr i ustug publicznych oraz prywatyzacja
przedsigbiorstw panstwowych. Dyskursy wspél-
noty oraz regula partnerstwa wiasciwe dla pari-
stwa neoliberalnego integrowaly zréznicowane
formy organizacyjne, tj. organizacje publiczne,
podmioty prywatne dzialajace dla zysku oraz
struktury dla zysku niedziatajace. Na fali prze-
mian neoliberalnych dokonano takze redefinio-
wania regulacji odnoszacych si¢ do rynku pracy.
Polegaty one na ograniczeniu stabilnosci zatrud-
nienia, promowaniu go w oparciu o kontrakty
czasowe, indywidualizacji jego warunkéw. Ich
celem bylo zapewnienie wickszej elastyczno-
$ci oraz produktywnos$ci zasobéw rynku pracy.
Jedna z perspektyw interpretowania tych prze-
obrazen zakladala, ze kolektywne formy regu-
lowania tej materii same w sobie stanowig Zré-
dlo zagrozenia dla funkcjonowania gospodarki,
dlatego tez ryzyko to, przynajmniej do pewnego
stopnia, nalezalo spersonalizowa¢, zindywiduali-
zowacd i sprywatyzowac.

Z poczatkiem lat dziewieédziesiatych XX w.
wysoka dynamika ,reform” neoliberalnych zo-
stala dodatkowo wzmocniona przez impet, kt6-
ry mozna zawrze¢ w jednym slowie: globalizacja.
Koncepcja globalizacji Iaczyla w sobie prze-
ksztalcenia w sferze polityki, prawa migdzynaro-
dowego, kultury, technologii, handlu i finanséw,
eksponujac zarazem wzrost znaczenia wspol-
dzialania podmiotéw prywatnych, migdzynaro-
dowych organizacji pozarzadowych oraz agencji
miedzyrzadowych. Odkrycie ,transnarodowego”
spoleczeristwa obywatelskiego znajdujacego si¢
poza granicami paristwa terytorialnego i scale-
nie réznych trajektorii w wielki koncept globali-
zacji prowadzito do radykalnego redefiniowania
starego liberalnego problemu bezpieczeristwa.
Neoliberalny sposéb ujmowania problemu bez-
pieczenistwa zaklada, ze paristwo ma silnie ogra-
niczone mozliwosci zarzadzania uwolnionymi
z wigzéw terytorialnych gospodarkami narodo-
wymi. Zarazem podejécie to propaguje konse-
kwentne wprowadzanie przez rzady narodowe
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reform instytucjonalnych i sektorowych stuza-
cych budowaniu warunkéw dla konkurencyj-
nosci i produktywnosci gospodarki warunkujg-
cych przyciaganie kapitalu miedzynarodowego
oraz zapewniajacych plynne przeplywy finan-
sowe. To nie jedyna sprzecznos¢ neoliberalizmu
odnoszaca si¢ do postrzegania roli rzagdu naro-
dowego i paristwa terytorialnego. Neoliberalizm
odstgpuje od tradycyjnego rozumienia bezpie-
czenistwa, wprowadzajac jego nowe rozumienie
cechujace si¢ elementami silnie autorytarnymi.
W tym podejsciu bezpieczenstwo zostaje odse-
parowane od dobrobytu i pomyslnosci obywa-
teli jako spolecznej zbiorowosci. Utrzymuje sig,
ze moze zosta¢ ono zapewnione poprzez indy-
widualne kontrakty oparte o procedury prawne,
»dodatkowe zabezpieczenia obszaréw podanych
na zagrozenia, wzmozonego nadzoru” i temu
podobnych mechanizméw w sposéb oczywi-
sty przypominajacych stare policyjne regulacje
(Neocleous 2000).

Powracajac do naszego krélestwa wyobrazni,
znakéw, orientacji, granic i inskrypcji charakte-
rystycznych dla paristwa terytorialnego znajdu-
jacego si¢ na ladzie, stwierdzi¢ nalezy, ze rozréz-
nienie na paistwo i spoleczeristwo obywatelskie,
formowanie si¢ tego spoleczenstwa oraz idea
paristwa dobrobytu nic nie znacza wobec ma-
sywnej, gladkiej powierzchni wielkiego global-
nego morza, ktére je otacza. Przeciwnicy po-
twora morskiego dostrzegaja jego destrukcyjna
zdolno$¢ do wywolywania ruchu morza. W tym
wzgledzie, trajektoria wewnetrznych warunkéw
dla realizacji idei rzadzenia spoleczeristwem
wymaga, jak wskazywalaby na to nasza wypra-
wa w $wiat politycznych mitéw, abysmy zwrdcili
uwage na pozycje rzadu paristwa w ramach po-
rzadku miedzynarodowego, jego globalna, prze-
strzenng perspektywe oraz sam system paristw.

3. Wewnetrzne warunki
»rzadzenia spoleczenstwem”

Z wyjatkiem jednego waznego wykladu
(Foucault 2007, s. 296-306) na temat ,militar-
no-dyplomatycznego” aparatu towarzyszacego
wylanianiu si¢ systemu paristw europejskich, za-
interesowanie Foucaulta ,rzadnoscig” odnosi si¢
gléwnie do spraw krajowych. Jako takie wymaga

ono uzupelnienia przez objasnienie warunkéw

wylania si¢ paristw terytorialnych (Hirst 2005,
s. 26-38). Pojawianie si¢ pafistwa terytorialne-
go i systemu takich paristw jest jednym z tych
zagadnien, ktére relatywnie czgsto sa pomija-
ne w studiach nad rzadnoscia. Aby mankament
ten wyeliminowaé, konieczne jest siggniecie
do pracy spoza dorobku Foucaulta. Pojawianie
si¢ paristwa terytorialnego to warunek wstep-
ny dla powstania jakiegokolwiek rzadu krajo-
wego lub struktury zdolnej do wydawania roz-
kazéw. Pafistwo to jest powierzchnig, na ktérej
rzad moze zaistnieé.

3.1. Pojawienie si¢ pafistwa terytorialnego

Przede wszystkim uwage zwréci¢ nalezy na
to, Ze zaistnienie wspélczesnej sztuki rzadze-
nia oznaczalo wylonienie si¢ bytu politycznego
— panistwa, ktére bylo zdolne do polozenia kresu
konfliktom religijnych i spolecznym toczacym
si¢ na jego terytorium (Hunter 1998). Proces ten
rozpoczal si¢ w Europie w XVI i XVII w., a je-
§li patrze¢ z perspektywy historycznej proceséw
modernizacyjnych, wigze si¢ on przede wszyst-
kim z Pokojem Westfalskim z 1648 r. oznacza-
jacym koniec wojny trzydziestoletniej (Zacher
1993; Krasner 2000). Kluczows regula przyjeta
w tym traktacie bylo nieingerowanie zewngtrz-
nych mocarstw w konflikty religijne wystepuja-
ce w obre¢bie danego paristwa (Hirst 2005, s. 35).
Zasada ta zostala ujeta w sformulowaniu cuius
regio, eius religio (czyje terytorium, tego religia).
Regula ta wczesniej zostala wyrazona w Pokoju
Augsburskim z 1555 r. Ludnos¢ powinna poda-
zaé za religia ksiecia, a ksiaz¢ nie moze zmie-
nia¢ wiary bez utraty terytorium, ktérym rza-
dzi. W konsekwencji rzadzacy byli zdolni do
przejecia kontroli nad swoimi terytoriami bez
podejmowania brutalnych i krwawych dziatan
prowadzonych przez zbrojne oddzialy oraz ban-
dy najemnikéw w imi¢ rézni¢ doktrynalnych
i $wiatopogladowych. Umozliwialo im to rozpo-
czecie procesu budowania stabilnej identyfikacji
ludnosci opartej na wspélnej religijnej tozsamo-
§ci. Pozwolito im to takze wykorzysta¢ lojalnos¢
ludnosci dla stworzenia mechanizméw jej dys-
cyplinowania, jak réwniez na przekierowanie jej
agresji z wojen domowych na inne kraje.

Po drugie, pafistwo terytorialne musiato uzy-
ska¢ wylaczng kontrole nad swym terytorium.
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W Europie w czasach péznego $redniowiecza
préby rzadzenia podejmowane byly przez wiele
poteg, ktére walczyly o kontrolowanie tej samej
przestrzeni, kwestionujac terytorialne i funkcjo-
nalne formy rzadzenia i zarzucajac im, ze s3 wa-
dliwie zdefiniowane co do ich zakresu i praw
(Hirst 2005, s. 31). Przybieralo to postaé ligi
miast, takich jak Liga Hanzeatycka, monastycz-
nych porzadkéw wojskowych, miast-panstw,
ksigzecych diecezji oraz armii najemnikéw (ibi-
dem, s. 33). Z tej perspektywy za wielkie osig-
gniecie europejskiej mysli politycznej i prawne;
uznad nalezy regule podporzadkowania paristwu
terytorialnemu jurysdykeji, legislacji i admini-
stracji wystepujacych na jego terytorium.

Trzeci aspekt wigzal si¢ z wzajemng uznawal-
noécig panstw w ramach wspdlnego porzadku
prawnego. Bylo to warunkiem koniecznym dla
ustanowienia ,spolecznosci paristw” (Bull 1977
Held i wsp. 1999, s. 37-39). Istota tego wzajem-
nego uznania jest zasada nieintegrowania, kté-
ra pozwala pafistwom terytorialnym dokonywa¢
unifikacji i homogenizacji celem uksztaltowania
spoleczenistwa, ktérym mozna rzadzic¢.

Te trzy czynniki — zakoniczenie europejskiej
wojny domowej i oslabienie konfliktéw reli-
gijnych, unifikacja terytorium w ramach cen-
tralnego systemu rzadzenia oraz wzajemne
uznawanie si¢ w ramach spolecznosci panstw —
stanowily podstawe dla budowania zlozonego
europejskiego porzadku prawnego i przestrzen-

nego (Schmitt 2003 [1950], s. 128-129).

4. Warunki europejskiej spolecznosci
panstw

Wskazaé nalezy na trzy kluczowe warunki
zaistnienia kompleksowej europejskiej spolecz-
noéci parnistw oraz porzadku globalnego z niego
wynikajacego: ustanowienie precyzyjnie wyty-
czonych i chronionych granic; regulacje praw-
ne, militarne i dyplomatyczne normujace relacje
miedzy paristwami europejskimi; globalne wy-
rézniki i cechy ustanowione przez system euro-
pejski.

Podstawowym warunkiem wzajemnego uzna-
nia si¢ paristw bylo istnienie jasno wytyczonych
i wzajemnie honorowanych granic miedzy dwo-
ma sgsiednimi panstwami. Idea granicy, ktéra

moze by¢ oznaczona i broniona jako precyzyjnie
wytyczona linia migdzy paristwami, sama w so-
bie jest zbiezna z systemem paristwa terytorial-
nego i jako taka stanowi jedynie epizod w histo-
rii podzialéw geograficznych. Tak jak panistwo
terytorialne zastapilo sie¢ nachodzacych na sie-
bie jurysdykeji istniejacych w péznym §rednio-
wieczu w Europie, tak granica zastepuje inny ro-
dzaj granic politycznych, takich jak march i limes®
(na ten temat zob. Walters 2004; Hirst 2005).

Po drugie, konieczne bylo wprowadze-
nie zréznicowanych form zarzadzania relacja-
mi, ktére powstaly miedzy wzajemnie uznajacy-
mi si¢ pastwami. Jak zauwaza Foucault (2004,
s. 303-313), stosunki miedzy paristwami euro-
pejskimi byly ksztaltowane poprzez nowe dy-
plomatyczne i militarne techniki, ktére pojawity
si¢ po Traktacie Westfalskim ktadacym kres ma-
rzeniu o rekonstrukcji Imperium Rzymskiego.
Obejmowaly one postrzeganie idei Europy ja-
ko wielosci réznych suwerenéw, zwierzchni-
kéw rzadzacych swoimi terytoriami, wzajemnie
si¢ uznajacych podmiotéw, nowe dyplomatycz-
ne modele ogniskujace si¢ wokét idei ,réwno-
wagi” miedzy paristwami i strefami ich wplywu,
staly aparat padstwowy skladajacy si¢ z zawodo-
wej armii i profesjonalnych zolnierzy, nowe kon-
cepcje wojny z powodu interesu stanu. Wedlug
Schmitta (2003, s. 126-130) te mig¢dzynarodo-
we relacje prawne przybraly posta¢ us publicum
Europaeum — europejskiego, migdzynarodowego
prawa publicznego, ktére postrzegalo wojng ja-
ko rodzaj pojedynku dwéch suwerennych oséb,
odrzucato bellum ex iusta causa (wojny bez uza-
sadnionej przyczyny) charakterystyczne dla $re-
dniowiecznego chrzescijaristwa i spustoszenia
wywolane konfliktami religijnymi. Wojna mig-
dzy europejskimi suwerenami miata by¢ ,,cywi-
lizowana” — une guerreen_forme, wojng formalnie
wypowiedziang jednemu suwerennemu parstwu
przez inne suwerenne paristwo. Dlatego tez sta-
fa si¢ ona tak odmienna od wczesniejszych we-
wnetrznych wojen religijnych i konfliktéw feu-
dalnych (ibidem, s. 141).

Po trzecie, europejski system paristwowosci
i porzadku przestrzennego obejmowal koncep-
cje czesci $wiata niezajetych przez takie panistwa.

3 Limes — tacifski termin oznaczajacy droge graniczna,

granice (przyp. thum.).
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Na tych obszarach kraje europejskie mogty do-
konywa¢ podbojéw i konkurowaé¢ miedzy soba
w sposGb odmienny od tego okreslonego w nor-
mach prawa europejskiego. Odkrywanie i pod-
b6j Nowego Swiata bylo integralne dla dys-
tynkcji na europejskie i nieeuropejskie czesci
globu oraz rozréznienia na te, w ktérych obo-
wigzywalo prawo europejskie, i obszary geo-
graficzne, gdzie prawo to nie obowigzywalo.
Najwezesniejszym tego rodzaju przyktadem po-
dzialéw jest chociazby rayas wytyczone przez
Hiszpanie i Portugalie jako czes¢ wspélna impe-
rium chrze$cijaiiskiego oraz ,przyjacielskie po-
dzialy” na katolikéw i protestantéw (ibidem, s.
89-99). Wraz z europejskim prawem migdzy-
pafistwowym pojawia si¢ okreslenie stref, w kt6-
rych to prawo nie obowigzuje, obszaréw pozo-
stajacych poza jego granicami. Zasadniczo ten
system prawny mogl takze by¢ oparty na dys-
tynkcji ustanowionej przez Hugo Grotiusa, sta-
tym ladzie i wolnych morzach, terra firma i ma-
re liberum (ibidem, s. 172-173), a pdzniej, po
Traktacie z Utrechtu z 1713 r.,, na rozréznieniu
pomiedzy réznymi soil statuses obejmujacymi te-
rytorium paristwa, kolonie, protektoraty, kra-
je podlegajace okupacji, lady i kraje egzotyczne
z europejskimi eksterytorialno$ciami oraz poje-
cie wod terytorialnych (ibidem, s. 179-184).
Jednym z powodéw, dla ktérych ten europej-
ski miedzynarodowy porzadek trwal tak dtugo,
bo az do I wojny $wiatowej, byl system suwe-
rennych paristw wspierajacych wymiane i handel
na skale nieosiggalng az do ostatnich lat (Hirst
2005, s. 38-41). Pod rzadami politycznej zasa-
dy liberalizmu handlowego, pod brytyjska hege-
monig morska i handlowg oraz kontrolg mérz
liberalne parstwo konstytucyjne bylo przywia-
zane do idei przestrzegania migdzynarodowych
norm wolnego handlu. ,Dlugi XIX wiek”i jego
pokojowy miedzynarodowy porzadek byly opar-
te na systemie wolnego handlu i masowej migra-
¢ji Europejezykéw do Nowego Swiata. Pafistwo
terytorialne i system umozliwiajacy to wespét
z morskim Pax Britannica z perspektywy retro-
spektywnej mozna uzna¢ za pierwsza globalng

ere liberalnego handlu.

4.1. Od europejskiego systemu panstwowosci_
do zimnej wojny

Wiek XX byl swiadkiem przeobrazenia eu-
ropejskiego systemu opartego na prawie mig-
dzypanstwowym. Zaczelo si¢ tak dziaé, kie-
dy usilowalo ono przyja¢ bardziej uniwersalng
niz europejska perspektywe. Bylo to wyraz-
nie dostrzegalne w dzialaniach Pierwszej Ligii
Narodéw, a pézniej w sposobie funkcjonowa-
nia Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Kry-
tyczne dla tego procesu okazalo si¢ powsta-
nie Stanéw Zjednoczonych i narodziny idei
Zachodniej Hemisfery. Idea ta, wyrazona po-
czagtkowo w doktrynie Monroe’a z 1823 r., za-
ktadala powstrzymanie si¢ Amerykanéw od
ingerowania w dzialania mocarstw starego euro-
pejskiego §wiata. Po katastrofie nowej ,trzydzie-
stoletniej wojny w Europie”, prowadzonej od
1914 do 1945 r., ludobéjstwach, ktérych najbar-
dziej przerazajacymi przykladami byt Holocaust
popelniony na Zydach oraz innych nacjach
przez nazistéw, agresywna wojna prowadzona
w imie realizacji cel6w narodowych powinna by¢
napietnowana, przestgpstwa przeciwko ludz-
kosci i pokojowi musza by¢ $cigane, a doktryna
uniwersalnych praw czlowieka winna zdomino-
waé dyskusje i praktyke spraw miedzynarodo-
wych. I wojna $wiatowa byla swiadkiem upadku
starego miedzynarodowego porzadku i rozpadu
hegemonii brytyjskiej oraz wylonienia si¢ sze-
regu autorytarnych nacjonalistycznych reziméw
i Zwigzku Radzickiego. Ten ostatni opieral swo-
ja alternatywe rozwoju na centralnie kierowa-
nej gospodarce i ekonomii skali oraz spolecz-
nej kontroli nad obywatelami i ich dzialaniami.
Po 1945, a w szczegdlnosci po 1989 r., Stany
Zjednoczone mogly przeja¢ role, ktérg kiedys
sprawowala Wielka Brytania, mocarstwa usta-
nawiajacego reguly nowego miedzynarodowego
porzadku handlowego oraz sankcjonujacego ist-
niejace podzialy terytorialne.

To miejsce, w ktérym nasza opowies¢ o pro-
blemach miedzynarodowych spotyka si¢ z nar-
racja o sprawach krajowych. Kluczowe zalo-
zenie doktryny panstwa dobrobytu oraz wiara
w zdolnoé¢ do rzadzenia spoleczeristwami po-
jawia si¢ w paristwach narodowych Zachodu
w okresie 30 lat od zakoriczenia II wojny $wia-
towe]j. Wewnetrzna réwnowaga krajéw europej-
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skich i ich imperiéw otwiera drogg do réwno-
wagi opartej na pewno$ci wzajemnej destrukeji
poprzez uzycie arsenalu masowej broni nukle-
arnej i interkontynentalnych systeméw jej prze-
noszenia. W efekcie, ,zimna wojna” dziatata jako
co$ zblizonego do systemu miedzynarodowe-
go. Na Zachodzie paristwo narodowe bylo chro-
nione przez zasady kontroli finansowej i waluto-
wej, po porozumieniu z Breton Woods z 1944 r.,
obejmujacy semisztywne kursy wymiany, jedno-
stronng dewolucje, izolacj¢ wewnetrznego ryn-
ku finansowego oraz wykorzystanie pozyczek
Migdzynarodowego Fundusz Walutowego.

»2Zimna wojna’ opéznila dostrzezenie wyla-
niania si¢ nowego obszaru sporéw miedzy su-
permocarstwami w procesie dekolonizacji by-
tych kolonii europejskich. , Trzeci $wiat” pojawit
si¢ migdzy autorytarnym, opartym na ladzie
imperium socjalistycznym, a liberalnym mor-
skim imperium handlowym. Paradoksalnie mo-
del panstwa terytorialnego zadekretowano lub
nalozono na byle kolonie bez wyposazenia je
w zdolno$¢ do zarzadzania ich wlasnymi spo-
teczno$ciami, nie wspominajac o ochronie wla-
snego terytorium, ktére bylo symbolem kla-
sycznego europejskiego panstwa po Traktacie
Westtalskim. Wzrost liczby krajéw, ktére z oczy-
wistych powodéw nie byly zdolne do dzialania
w sposdb, jaki zaktadal model, wespét z rozwo-
jem niepafdstwowych mig¢dzynarodowych orga-
nizacji i kryminalizacja aktéw agresji w ramach
prawa mi¢dzynarodowego, prowadzily do sytu-
acji, w ktérej pafistwo nie jest juz postrzegane ja-
ko polityczny byt mogacy zabezpieczy¢ wlasna
pozycje w ramach porzadku miedzynarodowego.
Na znaczacych obszarach $wiata staje si¢ ono po
prostu strukturg polityczng, w ktérej dziataniach
upatruje si¢ mozliwosci utrzymania minimalne-
go porzadku politycznego i spolecznego.

Jesli osiemnastowieczna rewolucja w sposo-
bie rzadzenia oznaczala rzeczywisty poczatek
rzadzenia spoleczefistwem, to pafstwo dobro-
bytu osiagnelo apogeum po II wojnie $wiatowe;.
Zostalo ono wsparte przez specyficzne regulacje
dotyczace miedzynarodowych finanséw, ktére
stworzyly bezpieczng przestrzenn umozliwiajaca
prowadzenie wewnetrznej makroekonomicznej
polityki, takiej jak keynesizm, stuzacej pobudza-
niu popytu poprzez manipulowanie poziomem

wydatkéw publicznych oraz wydatkami inwe-

stycyjnymi. Wyzwaniem dla zachodnich libe-
ralnych demokracji byta autorytarna alternatywa
oparta na centralnym kierowaniu gospodarks,
wymianie oraz wspétpracy handlowej i wojsko-
wej w ramach bloku socjalistycznego.

4.2. Od zimnej wojny

do bezprzestrzennej globalizacji

Jak mielismy okazje zobaczy¢, jednym z klu-
czowych kontekstéw ujmowania idei rzadzenia
spoleczenistwami byta neoliberalna krytyka we-
wnetrznych zdolnosci panistwa. W centrum tej
krytyki znalazl si¢ poglad, ze paristwo dobroby-
tu, wysokie wynagrodzenia wynikajace z zbio-
rowych negocjacji prowadzonych ze zwiagzkami
zawodowymi, wysoki poziom wydatkéw publicz-
nych na edukacje, opieke zdrowotna i infrastruk-
ture to hamulce dla rozwijania konkurencyjnosci
i produktywnosci gospodarki. Keynesowski mo-
del, jak twierdzili neoliberalowie, doprowadzit
réwnocze$nie do inflacji i bezrobocia z powo-
du efektu wzrastajacych oczekiwari spotecznych
w sferze wzrostu wydatkéw publicznych, wy-
raznie widocznego w logice cyklu politycznego.
Agresywny neoliberalizm po raz pierwszy przy-
jety zostal w anglojezycznych czesciach Europy
Zachodniej, a jego przywédcami byli Margaret
Thatcher i Ronald Reagan. Liderzy ci przyjeli
bardziej zdecydowane stanowisko wobec so-
wieckiej alternatywy, ktéra ostatecznie zatama-
la sie pod cigzarem wiasnej nieskutecznosci, bra-
ku wewnetrznej legitymizacji i niezdolnosci do
militarnej rywalizacji z Zachodem. Neoliberalna
krytyka, polaczona z upadkiem tej alternaty-
wy, przygotowala droge do inwokacji globali-
zacji jako racjonalnego sposobu prowadzenia
neoliberalnych polityk. Liberalni intelektualisci
Zachodu oznajmili nieuniknione rozpowszech-
nienie si¢ systemu liberalnego kapitalizmu na ca-
tym $wiecie, co obrazowalo stwierdzenie ,,0 kori-
cu historii” (Fukuyama 1992) i globalizacji jako
»Jedynej Wielkiej Sprawie” (Friedman 2000).

Globalizacja, jak czesto nam si¢ méwi, odnosi
si¢ do kompresji czasu i miejsca. Bardziej funda-
mentalne jest jednakze zacieranie przez nig tych
znakéw i orientacji z powierzchni ziemi, ktére
charakteryzowaly procesy rozwoju spolecznego
i politycznego przez ponad 400 lat. Przez twier-
dzenie o rozmywaniu si¢ granic miedzy krajami,
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globalizacja wymazuje znaki systemu panistw te-
rytorialnych. Podwazanie zdolnosci pafistwa na-
rodowego oznacza zarazem zatarcie granic tego,
co publiczne i prywatne, paristwowe i spolecz-
ne. Z tego tez powodu globalizacja czyni projekt
rzadzenia spoleczenistwem, opartym na paristwie
terytorialnym, problematycznym.

Dziwnie jest to, ze pierwsza dekada XXI w.
stal si¢ $wiadkiem autorytarnych reinskrypcji
w obu tych wymiarach. Nowe zalozenia poja-
wily si¢ wraz z neokonserwatywnym projektem
dotyczacym odbudowy amerykariskiej hegemo-
nii i jurydystycznymi decyzjami dotyczacymi
wyboréw prezydenckich 2000 r. Zbieglo si¢ to
z wydarzeniami z 11 wrzesnia 2001 r., odkry-
ciem wroga w postaci islamskich fundamenta-
listéw, wojny z terrorem i dwiema militarnymi
inwazjami i okupacjami oraz skandalami zwig-
zanymi z ,nadzwyczajnymi $rodkami” zastoso-
wanymi w Abu Ghraib i w zatoce Guantdnamo.
Obserwuje si¢ wzmacnianie autorytarnych re-
ziméw w centralnej i $rodkowej Azji, ostabie-
nie proceséw demokratyzacji w Rosji, trwa-
nie padstw lamiacych normy miedzynarodowe
oraz ruchy partyzanckie okreslajace siebie ja-
ko wrogéw proklamowanego porzadku kosmo-
politycznego. Doprowadzilo to do pojawie-
nia si¢ nowych form wojny oraz walki, w tym
zwalczania terroryzmu miedzynarodowego. To
ostatnie odbywa si¢ w oparciu o zupelnie inne
zasady 1 z wykorzystaniem zupelnie innych in-
strumentéw niz te okreslone w konwencji dwu-
dziestowiecznej kodyfikacji wyrazonej przez za-
pisy Konwencji Genewskich. W wewnetrznym,
krajowym porzadku rzadzenia obserwujemy po-
wrét do uzycia sily, narastanie paternalizmu oraz
wzrost intensywnosci wykorzystania suweren-
nych instrumentéw stuzacych tworzeniu mo-
ralnych zobowigzani, wzmacnianiu dyscypli-
ny i hierarchii w porzadku spolecznym. Wydaje
si¢ to zwiastowaé zla perspektywe dla realiza-
¢ji projektu neoliberalnego. Co wiecej, bardziej
szczelne kontrole na granicach oraz agresyw-
ne traktowanie nielegalnej migracji wskazuja na
zasadnicze ograniczenie retoryki odnoszacej si¢
do przeplywéw i wolnego ruchu. Wspélcezesne
demokracje liberalne czesto s postrzegane ja-
ko dzialajace raczej w sposéb bliski formule li-
beralnego autorytaryzmu ,silnej gospodarki, sil-
nego paristwa’, za ktérym opowiadal si¢ Schmitt

w 1932 1. niz formule promowanej przez liberta-
riafiskich orgdownikéw wolnego rynku (Schmitt
1998 [1932]).

Powracajac do obrazu panistwa wylaniajacego
si¢ w dlugim horyzoncie czasowym, zauwazy¢
nalezy, ze terytorialnie ograniczone, ze skutecz-
nym rzagdem centralnym, handlujace z inny-
mi pafstwami, tworzgce sojusze i wspétzawod-
niczace z nimi, znajdujace si¢ czasami w stanie
wojny, bylo warunkiem wylaniania si¢ idei rzg-
dzenia spoleczenistwem oraz technik i racjonal-
nosci rzadzenia. Zakwestionowanie stosownosci
takiego porzadku oraz miejsca ograniczonego
terytorialnie bytu to bezposredni powéd domi-
nujacego obecnie prze$wiadczenia, ze tak po-
myslana idea rzadzenia spoleczeristwem sta-
ta si¢ niemodna. Jak pokazuje juz diuga historia
XXI w., dokonywanie oceny tego, co si¢ pojawia,
z perspektywy retrospektywnej prowadzitoby do

przedwczesnych konkluzji.

Konkluzje

W dwéch ostatnich rozdziatach tego tekstu
opisano warunki wewngtrzne i zewngtrzne, kt6-
re sg konieczne do istnienia i dzialania paristwa
terytorialnego i jego liberalnego rzadu. Z jeden
strony, przedstawiono relacje tego paristwa z sys-
temem spolecznoéci miedzynarodowej. Z dru-
giej za$ opisano autorytarne rzady, ktérym nie
powiodla si¢ realizacja projektu liberalnego i ja-
ko takie przedstawiaja zagrozenie dla liberaliza-
¢ji handlu oraz dla innych krajéw. Rzad liberal-
ny to taki, ktéry przyczynit si¢ do ustanowienia
w XVIII stuleciu relacji migdzy paristwem i spo-
teczeistwem obywatelskim, trwajacych przez
nastepne dwa wieki. Byt on, przede wszystkim,
oparty na pryncypiach liberalnego rzadzenia za-
ktadajacego, ze idea rzadzenia spoleczeristwem
wymaga przyjecia za oczywiste znaczen, ktére
teraz w teorii spolecznej i politycznej sa podejrz-
liwie traktowane.

Nie chodzi jednak o to, aby powiedzieé, ze
nie bylo wielu styléw liberalnego rzadzenia spo-
teczenstwem: klasycznego, narodowego, impe-
rialnego, dziewigtnastowiecznego liberalizmu
spolecznego, paristwa dobrobytu i jego réznych
liberalnych, korporatystycznych i spoteczno-de-
mokratycznych odmian wystepujacych w drugiej

polowie XX w.; neoliberalizmu i autorytarnego
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Rzadzenie spoleczenstwem. Opowies¢ o dwéch potworach

liberalizmu oraz, wspéiczesnie, neokonserwaty-
zmu. Wbrew diagnozom formulowanym przez
teoretykéw spolecznych i pasji dzisiejszych ore-
downikéw globalizacji, nie dostrzega si¢ zna-
ku, ktéry wskazywalby, ze polityczny dyskurs
przeszedl epokowa mutacje. Brak jest widocz-
nego i jednoznacznego sygnalu wskazujacego,
ze Lewiatan i Behemot zabili si¢ nawzajem lub
ze jeden z nich zabil drugiego, w ostatecznej bi-
twie w dzieri Sadu Bozego, jak utrzymywalaby
to biblijna literatura, a my jako wybrani moze-
my teraz §wigtowal przez dni, ktére pozostaly
do przyjscia Mesjasza.
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