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Kapitał ludzki i kapitał społeczny a dobrobyt materialny. 
Polski paradoks
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Uniwersytet Warszawski; Wyższa Szkoła Finansów i Za-
rządzania w Warszawie.

1. Pojęcie kapitału ludzkiego 
i kapitału społecznego

Dlaczego jedne społeczeństwa są zamożne, 
a inne biedne? Dlaczego w wymiarze historycz-
nym cywilizacje rozkwitają i obumierają? Dla  -
czego poziom materialnego rozwoju jest tak 
bardzo zróżnicowany geograficznie? Pytania te 
zaprzątają uwagę badaczy od wieków. I nic dziw-
nego, przecież większość ludzi chciałaby być bo-
gata i chciałaby się dowiedzieć, jak to bogactwo 
osiągnąć. Odpowiedzi jest wiele, ale żadna nie 
wydaje się konkluzywna. W jednej tylko sprawie 
panuje powszechna zgoda: o bogactwie zarówno 
narodu, jak i jednostki decydują zasoby, jakimi 
naród i jednostka dysponują. Ale jakie zasoby są 
najważniejsze, czy ich znaczenie zależy od sytu-
acji, czy też jest uniwersalne, co sprzyja tworze-
niu najważniejszych zasobów, czy poszczególne 
zasoby są wzajemnie zastępowalne, czy też, aby 
zapewnić dobrobyt, muszą występować łącznie? 

Ekonomiści, którzy z racji zawodowej spe-
cjalizacji czuli się najbardziej predestynowa-

ni do szukania odpowiedzi na pytanie o źró-
dła bogactwa, wskazywali na trzy główne zaso-
by, zwane przez nich kapitałami: materialny, fi-
nansowy i ludzki. Pod koniec XX w. za sprawą 
głównie Roberta Putnama i Francisa Fukuyamy 
dodali czwarty – społeczny. Niekiedy jeszcze za 
Pierre’em Bourdieu wyróżnia się kapitał kulturo-
wy, który wszak jako zasób indywidualny mieści 
się w szerokim pojęciu kapitału ludzkiego. 

W niniejszym opracowaniu skoncentrujemy 
się na ekonomicznym znaczeniu kapitału ludz-
kiego i społecznego. Żaden z tych dwóch ro-
dzajów kapitału nie ma w literaturze przedmio-
tu powszechnie uznawanej definicji operacyjnej. 
Traktuje się je zazwyczaj jako konstrukty latent-
ne, które mogą się w różny sposób manifestować 
i mieć różne wskaźniki empiryczne.

Istotą kapitału ludzkiego jest indywidualna 
konkurencyjność oparta na zasobach intelek-
tualnych, motywacyjnych i symbolicznych (np. 
prestiż). Wskaźnikami tych zasobów mogą być: 
wykształcenie, doświadczenie zawodowe, migra-
cje oraz – rzadziej przez badaczy uwzględnia-
ne – zdolności (mierzone np. testami inteligen-
cji, Hause 1972, 1975; Taubman, Wales 1974; 

Kapitał ludzki jest zasobem decydującym o sukcesie ekonomicznym w indywidualnej rywalizacji. Kapitał społecz-
ny jest czynnikiem sprzyjającym rozwojowi całego społeczeństwa. Polacy w okresie transformacji zainwestowali bar-
dzo dużo w kapitał ludzki. Kapitał społeczny pozostał natomiast w tym okresie na bardzo niskim, najniższym w Euro-
pie poziomie. Głównym zatem źródłem rozwoju ekonomicznego Polski w minionych 20 latach był kapitał ludzki. Bez 
inwestycji w kapitał społeczny szanse dalszego rozwoju ekonomicznego Polski są bardzo małe. 

Słowa kluczowe: kapitał ludzki, kapitał społeczny, dobrobyt materialny.
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Fägerlind 1975) i zdrowie fizyczne (McDonald, 
Roberts 2002; Mushkin 1962) oraz całkowicie 
pomijany dobrostan psychiczny (Luthans, Luth-
ans, Luthans 2004). 

Istotą zaś kapitału społecznego jest konku-
rencyjność zespołowa oparta na wzajemnych 
relacjach członków grupy. Powszechnie wyko-
rzystywanymi w badaniach miarami kapitału 
społecznego są zaufanie interpersonalne i do-
browolna przynależność do organizacji społecz-
nych. Rzadziej uwzględnia się miary norm, po-
staw i zachowań społecznych (np. stosunku do 
mniejszości czy do demokracji, uczestnictwa 
w życiu politycznym i – szerzej – publicznym, 
działań na rzecz dobra wspólnego). 

Pojęcie kapitału ludzkiego zostało wprowa-
dzone do nauk społecznych i spopularyzowane 
w literaturze ekonomicznej głównie przez Ga-
 ry’ego Beckera (1964, 1990), Theodore’a Schul-
tza (1963, 1971) i Jacoba Mincera (1958, 1974). 
Tradycja postrzegania pewnych cech pracowni-
ków jako kapitału jest jednak znacznie dłuższa; 
sięga prac Adama Smitha z XVIII w., a nawet 
jeszcze wcześniejszych badań Williama Petty’ego 
z XVII w. 

Wszystkie klasyczne teorie kapitału ludz-
kiego zostały oparte na założeniu „indywidu-
alizmu metodologicznego” (nie ma takiego zja-
wiska ekonomicznego, którego nie dałoby się 
sprowadzić do indywidualnych zachowań) i in-
dywidualnej racjonalności (homo oeconomicus), 
wyrażającej się w popularnej w psychologii po-
dejmowania decyzji funkcji maksymalizowa-
nia użyteczności – „robię to, co najbardziej mi 
się opłaca” (Blaug 1976). Kontynuowanie na-
uki po ukończeniu obligatoryjnego poziomu ma 
wynikać, zgodnie z tym założeniem, z oczeki-
wanej przez jednostkę stopy zwrotu, jest zatem 
traktowane jako inwestycja, nie zaś konsumpcja. 
Podobnie rozumiano korzystanie z innych usług 
społecznych (np. zdrowotnych). 

Zwolennicy teorii ekonomicznych sprzed 
1960 r. próbowali (z pewnym, trzeba przyznać, 
powodzeniem) podważyć fundamentalne zało-
żenie o inwestycyjnym charakterze popytu na 
edukację. Dowodzili empirycznie, że wydatki 
na usługi społeczne mają jednak charakter kon-
sumpcyjny, a nie inwestycyjny lub nie tylko in-
westycyjny (np. Campbell, Siegel, 1967; Galper, 
Dunn, 1969). Spór ten, chociaż istotny teore-

tycznie, ma znikome znaczenie z punktu wi-
dzenia późniejszych badań empirycznych, szu-
kających związku pomiędzy kapitałem ludzkim 
i rozwojem gospodarczym. Niezależnie bowiem 
od tego, czy wydatki na edukację na poziomie 
ponadobligatoryjnym zaliczymy do wydatków 
konsumpcyjnych, czy też inwestycyjnych, wy-
kształcenie może dawać korzyści finansowe prze-
kraczające wysokość poniesionych na nie pry-
watnych i społecznych kosztów.  

Wyniki badań w różnych krajach dowodzą 
kon  sekwentnie, że wykształcenie rzeczywiście 
zwiększa dochody indywidualne ponad wyso-
kość nakładów (patrz Psacharopoulos, Patrinos 
2004). Stopa zwrotu z inwestycji w edukację na 
różnych poziomach i kierunkach nie jest sta-
ła (zależy od wielu czynników zarówno makro-
ekonomicznych, jak i określających sytuację po-
szczególnych osób i strukturę popytu na rynku 
pracy), ale wyjątkowo tylko bywa ona ujemna1. 

Badania w schemacie porównań międzyna-
rodowych nie dają jednak już tak jednoznacz-
nych wyników. Część badaczy istotnie dowiodła, 
że bogactwo narodów, a zwłaszcza tempo jego 
przyrostu zależy w pewnym stopniu od poziomu 
wykształcenia społeczeństwa, nakładów na edu-
kację i – zwłaszcza w krajach wyżej rozwiniętych 
– inwestycji w R&D (Asteriou, Agiomirgianakis 
2001; Mankiw, Romer, Weil 1992; Funke, 
Stru    lik 2000; Trivedi 2006). Przeważają jed-
nak wyniki negatywne (Barro, Lee 1993, 1994; 
Bar  ro, Sala-i-Martin 1995; Caselli, Esquivel, Le  -
fort 1996; Knight, Loyaza, Villanueva 1993; 
Ben  habib, Spiegel 1994; Pritchett 2001; Lucas 
2002; Temple 1998, 1999)2. Spowodowały one 

1 Najczęściej używanym narzędziem statystycznym do 
wyliczania stopy zwrotu z inwestowania w kapitał ludzki 
na poziomie indywidualnym była, zaproponowana przez 
Mincera (1974), funkcja semilogarytmiczna zakładająca 
liniowy wzrost zarobków wraz z liczbą lat nauki i kwa-
dratowy wraz z doświadczeniem zawodowym. Nie wszy-
scy badacze uważają to narzędzie za trafne (np. Griliches 
1977; Salvas-Velasco 2006).
2 Jonathan Temple stwierdza: „Współczesne badania 
międzynarodowe pokazują, że wzrost ekonomiczny nie 
wydaje się związany ze wzrostem edukacji” (1999, s. 131), 
a George Psacharopoulos i Harry Anthony Patrinos kwi-
tują ten stan rzeczy nieco ostrożniej: „(…) we should po-
int to a major research gap, which is the marriage between 
the micro and the macro evidence on the returns to edu-
cation. Whereas at the micro case, as amply demonstrated 
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na pewien czas spadek zainteresowania tą pro-
blematyką. Renesans pojęcia kapitału ludzkiego 
przyszedł w latach 90. XX w. wraz z koncepcją 
społeczeństwa wiedzy i gospodarki opartej na 
wiedzy (Drucker 1992, 1999; Bleicher, Berthel 
2002). 

Ogólny obraz jest obecnie taki: klasycznie ro-
zumiany kapitał ludzki (kompetencje) bardziej 
różnicuje stan zamożności jednostek niż poziom 
zamożności społeczeństw, zwłaszcza w grupie 
krajów wysoko rozwiniętych. Warto być lepiej 
wykształconym, zdrowszym, bardziej mobilnym 
i przedsiębiorczym od innych, aby wygrać eko-
nomicznie indywidualną rywalizację na rynku 
pracy. Społeczna suma tych zalet nie gwarantuje 
jednak wygranej zespołowej w rywalizacji mię-
dzynarodowej. 

Próbowano bronić makroekonomicznej roli 
kapitału ludzkiego, wskazując na słabości danych 
statystycznych (Krueger, Lindahl 1998; Temple 
1999) lub pokazując, że ilość (np. liczba lat na-
uki) nie zawsze oznacza jakość oraz że istotne 
jest dopasowanie kierunku studiów do potrzeb 
rynku pracy, czyli właściwa alokacja inwestycji 
w wiedzę ( Judson 1998). Wydatnie wartość pre-
dyktywną tego konstruktu na poziomie makro-
ekonomicznym zwiększyło włączenie nakładów 
na R&D. Zasadne wydaje się jednak pytanie, 
w jakim sensie nakłady firm i państw na bada-
nia i rozwój mieszczą się w klasycznej definicji 
kapitału ludzkiego. W pojęciu kapitału ludzkie-
go wiedza i innowacyjność są wszakże atrybuta-
mi jednostek, a nie organizacji takich jak firma 
czy państwo. Kapitał ludzki jest zasobem indy-
widualnym, a nie instytucjonalnym. To, że wy-
kształceni ludzie lepiej potrafią absorbować myśl 
technologiczną i są w stanie efektywniej wyko-
rzystać fundusze na badania, nie oznacza jesz-
cze, że średni poziom wykształcenia społeczeń-
stwa zależy od nakładów na R&D lub że nakłady 
na R&D przekładają się wprost na średni poziom 
wykształcenia obywateli, ich stan zdrowia, mobil-
ność, przedsiębiorczość, doświadczenie zawodo-
we czy inne atrybuty indywidualnego kapitału. 

Brak jednoznacznych dowodów, że kapi-
tał ludzki jest odpowiedzialny za różnice w po-
ziomie ekonomicznego rozwoju społeczeństw, 
zwłaszcza bogatszych, nie oznacza wcale, że nie 
ma on znaczenia w wymiarze makroekonomicz-
nym. Zwykła intuicja podpowiada, że pracow-
nicy z wyższymi kwalifikacjami potrafią więcej. 
Rzecz w tym, że to „więcej” poszczególnych pra-
cowników powinno zacząć jakoś ze sobą współ-
grać, aby dać znaczący efekt makroekonomiczny. 
Mechanizm współgrania indywidualnych kom-
petencji leży poza pojęciem kapitału ludzkiego 
– w ładzie prawnym i społecznym, w decyzjach 
władz, kulturze. Innymi słowy nie wystarczy 
mieć wykształconych, zdrowych i szczęśliwych 
obywateli, aby państwo jako całość rozwijało się 
gospodarczo, potrzeba jeszcze dodatkowych in-
strumentów, które wywołają odpowiednie efek-
ty synergii różnych kapitałów na poziomie spo-
łecznym. Jednym z takich instrumentów może 
być polityka naukowa państwa i publiczne na-
kłady na R&D. Innym są kulturowo uwarunko-
wane relacje między uczestnikami rynku, czyli 
jakość sieci społecznych, a więc to, co wchodzi 
w zakres pojęcia kapitału społecznego. 

W niniejszym opracowaniu przyjąłem jako 
wskaźniki kapitału ludzkiego, zgodnie z klasycz-
nymi teoriami Beckera, Schultza i Mincera, po-
ziom wykształcenia i doświadczenie zawodowe 
(staż pracy). W kilku analizach wyodrębniliśmy 
inne jeszcze cechy indywidualne, które mogą 
wpływać na konkurencyjność jednostki na ryn-
ku pracy i zwiększać jej dochody, a zatem wcho-
dzą one także w zakres szerszego pojęcia kapita-
łu ludzkiego3. Te cechy to stan zdrowia, kapitał 
kulturowy określający społeczną pozycję śro-
dowiska rodzinnego, w którym zachodził pro-
ces socjalizacji jednostki (tzw. pochodzenie spo-
łeczne) i dobrostan psychiczny. Stan zdrowia 
mierzony był liczbą symptomów somatycznych 
występujących co najmniej przez pół miesią-
ca, poważną chorobą w minionym roku i nie-
pełnosprawnością. Kapitał kulturowy mierzony 
był wykształceniem ojca lub głównego opieku-
na, gdy respondent miał 14 lat, i liczbą książek 
w domowej biblioteczce, innych niż podręczni-

earlier, it is established beyond any reasonable doubt that 
there are tangible and measurable returns to investment 
in education, such evidence is not as consistent and forth-
coming in the macro literature”.

3 Domański (1993, s. 19) definiuje kapitał społeczny jako 
„zasób wiedzy, umiejętności, zdrowia, energii witalnej za-
wartej w społeczeństwie”.
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ki i instrukcje. Dobrostan psychiczny mierzony 
był poczuciem szczęścia, zadowoleniem z całego 
dotychczasowego życia, nasileniem depresji psy-
chicznej oraz oceną, czy miniony rok był dla re-
spondenta udany, czy nieudany.

Gdy okazało się, że modele wzrostu ekono-
micznego, odwołujące się do kapitału rzeczo-
wego i ludzkiego, nie mają wystarczającej mocy 
wyjaśniającej i predyktywnej na poziomie grupo-
wym, wprowadzono w latach 80. XX w. jeszcze 
jedną przesłankę rozwoju gospodarczego – kapi-
tał społeczny. Przyswojono to pojęcie od amery-
kańskiego socjologa Colemana (1988, 1990), ale 
podobnie jak w przypadku kapitału społeczne-
go, jego korzeni można by szukać w dużo wcześ-
niejszych pracach, np Alexisa de Tocqueville’a 
(1835/1996). Kariera, jaką błyskawicznie poję-
cie to zrobiło w naukach społecznych, nie ma 
sobie równych. Liczba publikacji naukowych do 
późnych lat 90. XX w. corocznie się podwaja-
ła (Isham i in. 2000). W 2000 r. ich udział we 
wszystkich cytowaniach z nauk społecznych wy-
niósł 1/4. Tak zwana praca włoska (Putnam i in. 
1993) pobiła absolutny rekord cytowań w całej 
literaturze nauk społecznych (Fine 2001).

Według Roberta Putnama (2000, 2003) ka-
pitał społeczny jest zjawiskiem kulturowym, 
stanowi zasób wspólnoty, a nie tworzących ją 
jednostek. Obejmuje obywatelskie nastawie-
nie członków społeczeństwa, normy wspierają-
ce współdziałanie oraz zaufanie interpersonalne 
i zaufanie obywateli do instytucji publicznych. 
Zasadniczym elementem kapitału społeczne-
go jest zaufanie, gwarantujące najlepsze dla całej 
wspól noty, choć niekoniecznie najbardziej ko-
rzystne dla każdego z jej członków rozwiązanie 
dylematu więźnia: maksymalizację dobra wspól-
nego zamiast – jak w przypadku kapitału ludz-
kiego – maksymalizowania indywidualnej funk-
cji użyteczności. 

Francis Fukuyama (1997, 2000), podobnie 
jak Putnam, definiuje kapitał społeczny jako 
„zestaw nieformalnych wartości i norm etycz-
nych wspólnych dla członków określonej gru-
py i umożliwiających im skuteczne współdzia-
łanie”. Podstawą współdziałania na rzecz dobra 
publicznego jest wzajemne zaufanie członków 
grupy. Zasady, które tworzą kapitał społeczny, 
rozciągają się od normy wzajemności między 
dwojgiem przyjaciół aż po bardzo złożone i sko-

dyfikowane doktryny, takie jak chrześcijaństwo 
czy konfucjanizm. 

W przeciwieństwie do Putnama, Pierre Bour-
dieu (1986, 1993) definiuje kapitał społeczny ja-
ko indywidualne inwestycje w sieci związków 
społecznych. Według niego kapitał społeczny 
jest dobrem prywatnym, a nie publicznym, i mo-
że owocować zamożnością albo „kapitałem sym-
bolicznym”, czyli oznakami statusu społecznego. 
Kapitał społeczny jednostki jest według tego ba-
dacza zasadniczym elementem jej pozycji spo-
łecznej. 

W naszym badaniu przyjęliśmy definicję 
bliższą Putnamowi i Fukuyamie niż Bourdieu. 
Kapitał społeczny rozumiemy tu jako sieci spo-
łeczne regulowane normami moralnymi lub zwy-
czajem (a nie lub nie tylko formalnymi zasadami 
prawa), które wiążą jednostkę ze społeczeń-
stwem w sposób umożliwiający jej współdziała-
nie z innymi dla dobra wspólnego. Nie każdy jed-
nak system norm tworzy kapitał społeczny. Albo 
inaczej – nie każdy kapitał społeczny jest ko-
rzystny dla całej wspólnoty. Zaufanie wzajemne 
członków mafii czy rodziny może źle służyć lub 
nie służyć pomnażaniu dobra całego społeczeń-
stwa. Putnam odróżnia w związku z tym kapitał 
wiążący od pomostowego. Wiążący kapitał spo-
łeczny łączy ludzi należących do wyodrębnionej 
grupy (np. klanu, klubu, bractwa studenckiego, 
firmy, gangu, elity politycznej), wzmacniając jej 
homogeniczność. Tworzy silne więzi wewnętrz-
ne, ale zarazem buduje wysoki mur wykluczający 
członków innych grup. Pomostowy kapitał spo-
łeczny, przeciwnie, buduje związki między róż-
nymi grupami, tworzy heterogeniczne sieci in-
tegrujące. LaPorta i in. (1997) stwierdzili, że 
dochody 20 największych firm są skorelowane 
z poziomem zaufania: pozytywnie z zaufaniem 
pomostowym (generalnie do ludzi) i negatywnie 
z zaufaniem wiążącym (do członków własnej ro-
dziny).

Dlaczego kapitał społeczny miałby wpływać 
na rozwój gospodarczy wspólnoty? Teoretyczna 
odpowiedź jest tyleż prosta, niemal oczywista, 
co słabo udokumentowana empirycznie (np. 
Sabatini 2007): ułatwia negocjacje, obniża kosz-
ty transakcji, skraca proces inwestycyjny (zmniej-
sza prawdopodobieństwo zaskarżania kolejnych 
decyzji władz administracyjnych), zmniejsza 
korupcję, zwiększa rzetelność kontrahentów, 
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sprzyja długoterminowym inwestycjom i dyfuzji 
wiedzy, zapobiega nadużywaniu dobra wspól-
nego i zwiększa solidarność międzygrupową, 
a także poprzez rozwój trzeciego sektora sprzy-
ja społecznej kontroli działania władz (Coleman 
1990; Knack, Keefer 1997; Sztompka 2007; 
LaPorta i in. 1997; Glaeser, Laibson, Sacerdote 
2002; Putnam 2000, 2003). Oczywiście zalety 
kapitału społecznego nie ograniczają się jedy-
nie do efektów ekonomicznych. Rozciągają się 
na szeroko rozumianą jakość życia społeczeń-
stwa. W niniejszym opracowaniu ograniczy-
my się jednak tylko do efektów ekonomicznych, 
tj. dochodów osobistych i dochodów wspólnot 
(PKB, dochody powiatów) oraz dobrobytu ma-
terialnego gospodarstw domowych, rozumiane-
go jako wypadkowa ich dochodów i stanu po-
siadania trwałych dóbr (z wyłączeniem sprzętów 
zaawansowanej technologii). 

Jako wskaźniki kapitału społecznego przyjęli-
śmy w przypadku danych z Diagnozy Społecznej 
(2003, 2005 i 2007): pomostowe zaufanie do lu-
dzi w ogóle („większości ludzi można ufać” vs 
„ostrożności nigdy za wiele”), dobrowolną (nie 
wymuszoną np. charakterem samorządu zawo-
dowego) przynależność do organizacji i pełnie-
nie w nich funkcji, udział w nieprzymusowych 
zebraniach publicznych i zabieranie na nich gło-
su, dobrowolne działania i inicjowanie działań 
wspólnych na rzecz społeczności lokalnej, udział 
w wyborach lub referendach ogólnokrajowych 
lub lokalnych oraz pozytywny stosunek do de-
mokracji, która tworzy najbardziej sprzyjające 
warunki dla rozwoju kapitału społecznego i sa-
ma się nim żywi. W analizie danych z Europej-
skiego Sondażu Społecznego (2002) wskaźnik ka-
pitału społecznego był oparty na pomostowym 
zaufaniu, przynależności do organizacji i tole-
rancji wobec homoseksualistów.

Przyjmijmy zgodnie z tym, co pokazują do-
tychczasowe badania empiryczne, że kapitał 
ludzki, rozumiany jako zasób indywidualny (po-
ziom wykształcenia, zdrowie, kapitał kulturowy 
i dobrostan psychiczny), warunkuje awans eko-
nomiczny jednostek, natomiast kapitał społecz-
ny sprzyja ekonomicznemu wzrostowi wspólnot 
(miejskich, regionalnych, państwowych)4. Warto 

przy tym zwrócić uwagę na fakt – i wyrazić za-
razem zdziwienie – że badania nad rolą kapitału 
ludzkiego i kapitału społecznego toczą się rów-
nolegle, niezależnie od siebie. Gdy w przeglą-
darkach największych elektronicznych baz lite-
ratury ekonomicznej i socjologicznej wpisałem 
koniunkcyjnie hasła „kapitał społeczny” i „ka-
pitał ludzki”, otrzymałem wynik niemal zero-
wy, nie licząc kilku artykułów publicystycznych 
i teoretycznych. Ponieważ oba kapitały mogą być 
ze sobą silnie skorelowane, nieuwzględnianie ich 
jednoczesne zwiększa prawdopodobieństwo po-
zytywnego związku między kapitałem ludzkim 
i wskaźnikami rozwoju na poziomie krajów czy 
regionów. Jeśli po uwzględnieniu kapitału spo-
łecznego związek między kapitałem ludzkim 
i rozwojem ekonomicznym przestałby być istot-
ny statystycznie, efekt kapitału ludzkiego na po-
ziomie wspólnotowym należałoby uznać za po-
zorny, wynikający z korelacji kapitału ludzkiego 
z kapitałem społecznym. 

Tytułowy „polski paradoks” polega na tym, 
że wzrostowi kapitału ludzkiego nie towarzyszy 
wzrost kapitału społecznego, a mimo to nie tyl-
ko Polacy się bogacą, lecz także rośnie szybko 
PKB. Próbę rozwikłania tego paradoksu podej-
mę pod koniec opracowania w modelu dwóch 
ścieżek rozwoju. Wcześniej jednak przedstawię 
empiryczne wsparcie dla czterech tez, z których 
wynika dwuścieżkowy model rozwoju gospodar-
czego. 

Teza 1. Na poziomie wspólnotowym (mia-
sta, regiony, kraje) większe znaczenie dla dobro-
bytu materialnego ma kapitał społeczny niż ka-
pitał ludzki.

Teza 2a. Na poziomie indywidualnym więk-
sze znaczenie dla dobrobytu materialnego ma 
kapitał ludzki niż kapitał społeczny.

Teza 2b. Kapitał społeczny może zwiększać 
indywidualny dobrobyt materialny, ale tylko 
w pewnych grupach społecznych, wyróżnionych 
ze względu na poziom wykształcenia i status na 
rynku pracy.

tem gospodarczym przy kontroli innych zmiennych (np. 
położenia geograficznego na wymiarze północ–południe, 
Peri 2004) lub stwierdzono związek negatywny (Helliwell 
1996).

4 W kilku badaniach nie stwierdzono związku między 
niektórymi wskaźnikami kapitału społecznego a wzros-
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Teza 3. Kapitał społeczny w Polsce pozosta-
je od początku transformacji systemowej bardzo 
niski, rośnie natomiast szybko kapitał ludzki.

Wniosek: Rozwój Polski jest oparty w głównej 
mierze na kapitale ludzkim; ma zatem charakter 
molekularny, a nie wspólnotowy – Polacy awan-
sują ekonomicznie dzięki inwestowaniu w ka  -
pitał ludzki, a PKB i budżet centralny rosną tyl-
ko przy okazji (są prostą pochodną indywidual-
nej zaradności obywateli i firm, a nie efektyw-
nych inwestycji grupowych w dobro wspólne).

2. Ekonomiczne efekty kapitału 
społecznego i kapitału ludzkiego 
na poziomie wspólnotowym

Empiryczny test tezy 1. przeprowadziliśmy 
dla dwóch rodzajów wspólnot: 19 największych 
polskich miast-powiatów5 i 18–22 (w zależności 
od dostępnych wskaźników) krajów europejskich 
i Izraela6. Dane na temat PKB krajów europej-
skich i dochodu polskich powiatów miejskich 
zostały zaczerpnięte z Rocznika Statystycznego 
GUS, a pozostałe wskaźniki utworzono na pod-
stawie danych z Diagnozy Społecznej z 2005 r. 
oraz z Europejskiego Sondażu Społecznego (ESS) 
z 2002 r.7

Ryciny 1 i 2 przedstawiają rozrzut 19 polskich 
miast ze względu na ich dochód na mieszkań-
ca i poziom kapitału społecznego oraz poziom 
wykształcenia. Ryciny 3 i 4 pokazują rozrzut 
19 polskich miast ze względu na dochód osobi-
sty mieszkańców i poziom kapitału społeczne-
go oraz poziom wykształcenia. Widać wyraźnie 
silniejszą zależność liniową dochodu od kapita-
łu społecznego niż od poziomu wykształcenia. 
Potwierdzają to wyniki analiz regresji (tab. 1 i 2). 

5 Były to: Białystok, Bydgoszcz, Częstochowa, Gdańsk, 
Gdynia, Katowice, Kielce, Kraków, Lublin, Łódź, Ol-
sztyn, Opole, Poznań, Radom, Rzeszów, Szczecin, Toruń, 
Warszawa, Wrocław.
6 Były to: Austria, Belgia, Czechy, Dania, Finlandia, 
Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Izrael, 
Luksem burg, Niemcy, Norwegia, Polska, Portugalia, 
Słowenia, Szwajcaria, Szwecja, Węgry, Wielka Brytania, 
Włochy. 
7 W późniejszych edycjach ESS nie mierzono jednego 
z istotnych składników kapitału społecznego – przynależ-
ności do organizacji. 8  Według Diagnozy Społecznej 2005.

Ryc. 1. Dochód powiatu na mieszkańca w 2006 r. 
i kapitał społeczny w 2007 r. w 19 największych 
polskich powiatach miejskich

Źródło danych: Rocznik Statystyczny GUS 2007, Diagnoza 

Społeczna 2007.

Ryc. 2. Dochód miasta na mieszkańca w 2006 r. 
i przeciętny poziom wykształcenia mieszkańców 
w 2007 r. w 19 największych polskich powiatach 
miejskich

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2005.

Po wprowadzeniu do równania regresji kapitału 
społecznego, kapitał ludzki przestaje być istot-
nym statystycznie predyktorem zarówno docho-
du miasta, jak i dochodu osobistego mieszkań-
ców. Oznacza to, że jeśli wykształcenie wpływa 
na pomyślność ekonomiczną regionu, to nie bez-
pośrednio, lecz poprzez jego związek z kapita-
łem społecznym (współczynnik korelacji między 
wykształceniem i kapitałem społecznym wynosi 
0,35 na poziomie indywidualnym i 0,52 na za-
gregowanym poziomie 19 miast8).
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Taki sam, a nawet jeszcze wyrazistszy obraz 
zależności pokazuje analiza związku PKB i do-
chodu gospodarstw domowych na osobę z wy-
kształceniem i kapitałem społecznym w prze-
kroju krajów europejskich (ryc. 5–8 oraz tab. 3 
i 4).

Tab. 1. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu 
19 polskich miast

Model 1 Model 2

Wykształcenie 0,522* 0,338

Kapitał społeczny 0,597**

N 19 19

R kwadrat 0,272 0,595

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2005.

Ryc. 4. Dochód osobisty mieszkańców i ich prze-
ciętny poziom wykształcenia w 2005 r. w 19 naj-
większych polskich powiatach miejskich

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2005.

Tab. 2. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu 
osobistego mieszkańców 19 polskich miast

Model 1 Model 2

Wykształcenie 0,602** 0,248

Kapitał społeczny  0,651**

N 19 19

R kwadrat 0,362 0,746

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.

Ryc. 5. PKB na mieszkańca i poziom kapitału spo-
łecznego w 18 państwach europejskich

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.

Ryc. 6. PKB na mieszkańca i przeciętna liczba lat 
nauki w 20 państwach europejskich

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2002.

Ryc. 3. Dochód osobisty mieszkańców i kapitał spo-
łeczny w 2005 r. w 19 największych polskich powia-
tach miejskich

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2005.
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Potwierdza to, że na poziomie wspólnotowym 
kapitał społeczny jest ważniejszym predykto-
rem dobrobytu materialnego niż kapitał ludzki. 
W przekroju 20 krajów współczynnik korela-
cji między zaufaniem pomostowym a PKB jest 
dwukrotnie wyższy niż między wykształceniem 
mieszkańców i PKB (0,8 do 0,04) (ryc. 9). Nale-
 ży jednak uczynić tutaj dwa zastrzeżenia. Liczba 
badanych jednostek jest bardzo mała (18–22) 
i są one bardzo homogeniczne. Być może więk-
sza liczba miast i krajów, bardziej zróżnicowa-
nych pod względem wartości predyktorów i do-
brobytu materialnego dałaby odmienny obraz 
zależności. Kwestia ta nie może jednak zostać na 
razie rozstrzygnięta ze względu na brak dobrych 
wskaźników kapitału społecznego dla większej 
liczby krajów czy jednostek  terytorialnych.

Drugie zastrzeżenie dotyczy trafności wskaź-
nika kapitału ludzkiego. Liczba lat nauki czy po-
ziom ukończonego wykształcenia są zmiennymi 
formalnymi, czysto ilościowymi. Nauka w kiep-
skiej szkole trwać może tak samo długo, a na-
wet dłużej niż w dobrej szkole, ale absolwenci 
tej pierwszej będą mieli gorsze kwalifikacje (niż-
szy kapitał ludzki) w porównaniu z absolwen-
tami drugiej. Należy zatem sprawdzić, czy ja-
kość edukacji jako wskaźnik kapitału ludzkiego 
nie ma na poziomie porównań międzynarodo-
wych większej mocy predyktywnej od poziomu 
wykształcenia i długości edukacji. Opracowano 
kilka międzynarodowych baz danych zawie-
rających wskaźniki jakości kapitału ludzkie-
go. Wybierzmy z nich dwa zasadniczo różne. 
Pierwszy z nich, General Index of Qualitative 
Indicators of Human Capital (QIHC-G), został 
oparty na danych z ośmiu międzynarodowych 

Tab. 3. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na 
mieszkańca w krajach europejskich

Model 1 Model 2

Wykształcenie 0,619** 0,110

Kapitał społeczny 0,832**

N 20 18

R kwadrat 0,344 0,792

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.

Ryc. 8. Przeciętny dochód gospodarstw domowych 
na osobę i przeciętna liczba lat nauki w 22 pań-
stwach europejskich

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.

Tab. 4. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu 
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model Model 2

Wykształcenie 0,516* 0,030

Kapitał społeczny 0,823**

N 22 20

R kwadrat 0,266 0,708

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło: Europejski Sondaż Społeczny 2002.

Ryc. 7. Przeciętny dochód gospodarstw domowych 
na osobę i poziom kapitału społecznego w 20 pań-
stwach europejskich

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.
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badań nad osiągnięciami uczniów w zakresie 
matematyki, nauk ścisłych i umiejętności czyta-
nia ze zrozumieniem (Altinok, Murseli 2007). 
Drugi wskaźnik, Labor-force quality (QL) oparty 
jest na międzynarodowych testach z matematyki 
i nauk ścisłych (Hanushek, Kimko 2000). 

Włączenie tych jakościowych miar kapita-
łu ludzkiego do równań regresji dla dobroby-
tu materialnego w przekroju krajów biorących 
udział w ESS w najmniejszym stopniu nie po-
prawia wartości predyktywnej kapitału ludzkie-
go (tab. 5, 6, 7, 8). 

Ryc. 9. Logarytm naturalny poziomu wykształcenia społeczeństwa, odsetka mieszkańców ufających innym 
ludziom i PKB na osobę w 20 krajach europejskich

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2004 i Rocznik Statystyczny GUS.

Tab. 5. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na 
mieszkańca w krajach europejskich

Model Model 2

Liczba lat nauki –0,875** –0289

Jakość wykształcenia 
(QL) –0,434 –0,236

Kapitał społeczny –0,757**

N 20 18

R kwadrat –0,515 –0,840

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło: Europejski Sondaż Społeczny 2002; Hanushek, Kimko 
2000.
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3. Ekonomiczne efekty kapitału 
społecznego i kapitału ludzkiego 
na poziomie indywidualnym

Zacznijmy od sprawdzenia wartości predyk-
tywnej kapitału ludzkiego i społecznego dla ry-
zyka bycia bezrobotnym. Analiza regresji wielo-
krotnej w sześciu modelach logitowych (tab. 9) 
dowodzi, że ryzyko bezrobocia zależy w nie-
wielkim stopniu od zmiennych demograficz-
nych (mo del 1). 

Prawdopodobieństwo bezrobocia dla kobiet 
jest 1,8 razy większe od prawdopodobieństwa 
bezrobocia dla mężczyzn, a prawdopodobień-
stwo bezrobocia osób, które nie przekroczy-
ły 50 lat, jest istotnie mniejsze od prawdopodo-
bieństwa bezrobocia osób starszych. Włączenie 
do analizy regresji poziomu wykształcenia (mo-
del 2) znacząco podnosi wielkość wyjaśnionej 
wariancji (z niecałych 5% do 15%): osoby z wy-
kształceniem podstawowym i niższym są na-
rażone na status bezrobotnego 3,6 razy, a oso-
by z wykształceniem zasadniczym zawodowym 
2 razy bardziej od osób z wykształceniem śred-
nim, natomiast osoby z wykształceniem wyż-
szym i pomaturalnym są narażone ponad trzy-
krotnie mniej na brak pracy w porównaniu 
z osobami z wykształceniem średnim. Istotnym 
predyktorem jest także kapitał kulturowy (mo-
del 3). Nieistotnym natomiast predyktorem oka-
zuje się kapitał społeczny (model 4). Stan zdro-
wia jest predyktorem istotnym statystycznie 
(model 5), ale traci moc predyktywną po włącze-
niu do równania regresji dobrostanu psychiczne-
go (model 6). Osoby w najlepszej kondycji psy-
chicznej są niemal trzykrotnie mniej narażone 
na brak pracy w porównaniu z osobami w naj-
gorszej kondycji psychicznej9. 

Tab. 6. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na 
mieszkańca w krajach europejskich

Model Model 2

Liczba lat nauki –0,687*  –0,153

Jakość wykształcenia 
(QIHC-G) –0,119 –0,070

Kapitał społeczny –0,828**

N 20 18

R kwadrat –0,392 –0,820

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło: Europejski Sondaż Społeczny 2000; Altinok, Murseli 
2007.

Tab. 7. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu 
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model Model 2

Liczba lat nauki –0,549* –0,048

Jakość wykształcenia 
(QL) –0,073 –0,127

Kapitał społeczny 0,847**

N 22 20

R kwadrat –0,270 –0,700

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło: Europejski Sondaż Społeczny 2002; Hanushek, Kimko 
2000.

Tab. 8. Współczynniki standaryzowane beta i R2 
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu 
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model Model 2

Liczba lat nauki –0,522* –0,034

Jakość wykształcenia 
(QIHC-G) –0,012 –0,009

Kapitał społeczny –0,823**

N 22 20

R kwadrat –0,267 –0,708

Uwagi: * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło: Europejski Sondaż Społeczny 2002; Altinok, Murseli 
2007.

9 Pojawia się oczywiście pytanie o kierunek zależności: 
czy to utrata pracy obniża dobrostan psychiczny, czy też 
niski dobrostan psychiczny zwiększa prawdopodobień-
stwo utraty pracy. Wiele danych wskazuje, że zależność 
jest dwustronna (por. Czapiński 2006, 2007).
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Tab. 9. Oszacowania ilorazów względnych prawdopodobieństw i wielkość wyjaśnionej wariancji w 6 mo-
delach logitowych dla bezrobocia

Predyktor Model 

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6
Płeć

Mężczyzna ref. ref. ref ref ref ref

Kobieta 1,845** 2,508** 2,465** 2,443** 2,411** 2,412**

Wiek

do 30 lat 0,699** 0,900 0,894 0,860 0,915 0,987

od 31 do 40 lat 0,373** 0,392** 0,395** 0,384** 0,410** 0,423**

od 41 do 50 lat 0,435** 0,415** 0,411** 0,410** 0,425** 0,403**

powyżej 50 lat ref. ref. ref. ref. ref. ref.

Wykształcenie

Wyższe 
i pomaturalne 0,299** 0,345** 0,355** 0,359** 0,369**

Średnie . ref. ref ref ref ref

Zasadnicze 
zawodowe 1,996** 1,693** 1,658** 1,634** 1,584**

Podstawowe i niższe 3,647** 2,809** 2,732** 2,667** 2,377**

Kapitał kulturowy

Dolny kwartyl 2,282** 2,231** 2,257** 2,061**

Mediana 1,512** 1,503** 1,523** 1,547**

Górny kwartyl ref. ref. ref. ref.

Kapitał społeczny

Dolny kwartyl 1,293 1,308* 1,155

Mediana 0,984 0,997 0,951

Górny kwartyl ref. ref. ref.

Zdrowie

Dolny kwartyl 1,533** 1,116

Mediana 0,950 0,842

Górny kwartyl ref. ref.

Dobrostan psychiczny

Dolny kwartyl 2,819**

Mediana 1,126

Górny kwartyl ref.

Stała 0,114** 0,055** 0,041** 0,041** 0,038** 0,033**

R kwadrat Nagelkerke’a 0,049 0,150 0,161 0,163 0,168 0,197

Uwagi: ref. oznacza grupę odniesienia; * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.

Dla miesięcznego dochodu osobistego net-
to istotnym predyktorem jest płeć (tab. 10, mo-
del 1), która wyjaśnia 2,4% zmienności (ko-

biety zarabiają istotnie mniej od mężczyzn). 
Włączenie do równania regresji zmiennych ka-
pitału ludzkiego proponowanych przez Mincera 
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Tab. 10. Współczynniki standaryzowane beta i R2 w 6 modelach wielokrotnej analizy regresji liniowej dla 
logarytmu miesięcznego dochodu osobistego

Predyktor Model

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6

Płeć (1 – M, 2– K) –0,154** –0,236** –0,228** –0,226** –0,218** –0,212**

Staż pracy  –0,535** –0,521** –0,514** –0,541** –0,574**

Kwadrat stażu pracy –0,365** –0,350** –0,347** –0,355** –0,371**

Wykształcenie

Magisterium  –0,270** –0,219** –0,216** –0,212** –0,209**

Licencjat/pomaturalne –0,074** –0,058** –0,057** –0,056** –0,057**

Średnie ref. ref. ref. ref. ref.

Zasadnicze zawodowe –0,183** –0,139** –0,137** –0,132** –0,130**

Podstawowe i niższe –0,197** –0,155** –0,154** –0,148** –0,135**

Kapitał kulturowy –0,155** –0,155** –0,156** –0,143**

Kapitał społeczny –0,017 –0,020 –0,001

Zdrowie –0,076** –0,018

Dobrostan psychiczny –0,166**

Skorygowane R kwadrat –0,024 –0,213 –0,229 –0,229 –0,234 –0,256

Uwagi: ref. oznacza grupę odniesienia; * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.

Tab. 11. Współczynniki standaryzowane beta i R2 w 6 modelach wielokrotnej analizy regresji liniowej dla 
logarytmu stawki godzinowej dochodu osobistego

Predyktor Model

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6

Płeć (1 – M, 2– K) –0,063** –0,153** –0,147** –0,143** –0,136** –0,130**

Staż pracy –0,448** –0,435** –0,4224** –0,447** –0,477**

Kwadrat stażu pracy –0,304** –0,291** –0,285** –0,292** –0,307**

Wykształcenie

Magisterium –0,342** –0,303** –0,296** –0,292** –0,290**

Licencjat/pomaturalne –0,085** –0,073** –0,071** –0,068** –0,071**

Średnie ref. ref. ref. ref. ref.

Zasadnicze zawodowe –0,164** –0,131** –0,127** –0,122** –0,121**

Podstawowe i niższe –0,159** –0,126** –0,124** –0,119** –0,109**

Kapitał kulturowy –0,122** –0,121** –0,123** –0,114**

Kapitał społeczny –0,033* –0,035* –0,018

Zdrowie –0,073** –0,027

Dobrostan psychiczny –0,133**

Skorygowane R kwadrat –0,004 –0,214 –0,224 –0,225 –0,230 –0,244

Uwagi: ref. oznacza grupę odniesienia; * – p < 0,05, ** – p < 0,01.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.
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(staż pracy, kwadrat stażu pracy i wykształce-
nie) zwiększa wyjaśnioną wariancję dochodu do 
32% (model 2). Kapitał kulturowy jest kolejnym 
istotnym predyktorem (model 3). Kapitał spo-
łeczny ma natomiast zerową wartość predyktyw-
ną (model 4). Istotne jest zdrowie i dobrostan 
psychiczny (model 5 i 6), które zwiększają wyja-
śnioną wariancję dochodu osobistego do 25,6%.

W odniesieniu do wysokości dochodu za go-
dzinę pracy układ zależności jest bardzo podob-
ny (tab. 11), z tym wyjątkiem, że w modelu 6, 
obejmującym wszystkie predyktory, nieistotny, 
obok efektu kapitału społecznego, okazuje tak-
że efekt stanu zdrowia. 

Również dane z ESS dla 16 krajów europej-
skich dowodzą, że kapitał społeczny ma zniko-
me w porównaniu z kapitałem ludzkim zna-
czenie dla wyjaśnienia różnic indywidualnych 
w dochodzie gospodarstw domowych na osobę 
(ryc. 10). 

Tak więc na poziomie indywidualnym czyn-
nikiem decydującym o zróżnicowaniu dobro-
bytu materialnego jest kapitał ludzki, zwłaszcza 

poziom wykształcenia i staż pracy. Kapitał spo-
łeczny zaś nie ma na tym poziomie żadnego zna-
czenia.

4. Czynniki różnicujące ekonomiczne 
znaczenie kapitału społecznego 
na poziomie indywidualnym

Generalnie nieistotne znaczenie ekonomicz-
ne kapitału społecznego dla indywidualne-
go powodzenia jednostek w całej populacji nie 
oznacza, że nie ma takich grup wśród osób ak-
tywnych zawodowo, w których dochód osobisty 
lub dobrobyt materialny rodzin zależy od pozio-
mu tego kapitału. Gęsta sieć relacji społecznych 
i otwarty stosunek do ludzi spoza własnej grupy 
nie zwiększają zapewne zarobków osób wykonu-
jących proste, rutynowe prace, osób o małej mo-
bilności zawodowej i krótkiej skali awansu pio-
nowego, pracowników najemnych, od których 
nie zależy skuteczna współpraca z otoczeniem 
firmy. W zgoła innej natomiast sytuacji znajdu-

Ryc. 10. Standaryzowane współczynniki regresji kapitału ludzkiego (poziom wykształcenia) i kapitału spo-
łecznego (zaufanie pomostowe i przynależność do organizacji) jako predyktorów dochodu gospodarstwa 
domowego na osobę (ESS 2002)

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.
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ją się osoby mobilne zawodowo, poruszające się 
po długiej ścieżce awansu pionowego, wykonu-
jące zadania, które wymagają twórczej współpra-
cy z innymi pracownikami i z otoczeniem firmy, 
podejmujące osobiste ryzyko finansowe, które-
go skala zależy od umiejętności negocjacyjnych, 
dobrych relacji z ludźmi z różnych środowisk 
zawodowych (np. urzędnikami, prawnikami, 
przedsiębiorcami, politykami). 

Jeśli teza powyższa jest prawdziwa, to kryte-
ria wyróżniające te dwie grupy powinny różni-
cować zarazem znaczenie kapitału społeczne-
go dla indywidualnej pomyślności materialnej. 
Kryteriami takimi mogą być poziom wykształ-
cenia oraz podział na pracowników najemnych 
i pracodawców. Możemy zatem postawić dwie 
hipotezy: 1) im wyższy jest poziom wykształ-
cenia, tym większy jest pozytywny efekt kapita-
łu społecznego w zakresie indywidualnego sta-
tusu materialnego i 2) pozytywny efekt kapitału 
społecznego jest bardziej prawdopodobny wśród 
przedsiębiorców niż wśród pracowników na-
jemnych. Możemy również oczekiwać skumu-

lowania różnicującego wpływu wykształcenia 
i statusu na rynku pracy, tzn. najsilniejszego po-
zytywnego efektu kapitału społecznego w gru-
pie pracodawców z wyższym wykształceniem 
(hi  poteza 3). 

Wyniki analizy wariancji z kontrolą płci, sta-
żu pracy, kapitału kulturowego, zdrowia i dobro-
stanu psychicznego potwierdzają dwie z trzech 
powyższych hipotez w zakresie dwóch zmien-
nych mikroekonomicznych: stawki godzinowej 
dochodu osobistego i dobrobytu materialnego 
gospodarstwa domowego. Efekt interakcji kapi-
tału społecznego i statusu na rynku pracy oka-
zał się nieistotny statystycznie w zakresie żadnej 
z dwóch zmiennych zależnych. Istotny nato-
miast jest efekt interakcji kapitału społecznego 
i wykształcenia (ryc. 11 i 12): kapitał społecz-
ny różnicuje wysokość stawki godzinowej do-
chodu osobistego i poziom dobrobytu material-
nego gospodarstwa domowego tylko w grupie 
z wyższym wykształceniem. Istotny statystycz-
nie okazał się także efekt interakcji drugiego 
rzędu między kapitałem społecznym, wykształ-

Ryc. 11. Wysokość stawki godzinowej dochodu osobistego w zależności od poziomu wykształcenia i kapi-
tału społecznego osób pracujących zawodowo

Uwagi: efekt interakcji kapitału społecznego i poziomu wykształcenia F(3,4275) = 14,362, p < 0,000, η = 0,010; pozostałe efek-
ty patrz uwagi pod ryciną 12.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.
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Ryc. 12. Poziom dobrobytu materialnego gospodarstwa domowego w zależności od poziomu wykształcenia 
i kapitału społecznego osób pracujących zawodowo

Uwagi: wielkość wszystkich efektów podana jest w uwagach pod ryciną 13.

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.

Ryc. 13. Dobrobyt materialny gospodarstwa domowego w zależności od poziomu wykształcenia, kapitału 
społecznego i statusu na rynku pracy

Uwagi: istotne statystycznie są efekty główne wykształcenia (F(3, 4562) = 22,571, p < 0,000, η = 0,015) i statusu na rynku pra-
cy (F(3, 4562) = 51,686, p < 0,000, η = 0,011) oraz efekty interakcji wykształcenia ze statusem na rynku pracy (F(3,4562) = 4,486, 
p < 0,01, η = 0,003), wykształcenia z kapitałem społecznym (F(3,4562) = 3,392, p < 0,05, η = 0,002) oraz wykształcenia, kapita-
łu społecznego i statusu na rynku pracy (F(3,4562) = 4,658, p < 0,01, η = 0,003); jako kowarianty (zmienne kontrolne) w analizie 
wariancji uwzględniono płeć (F(1,4562) < 2, ni., η = 0,000), staż pracy (F(1,4562) < 1, ni, η = 0,005), kwadrat stażu pracy (F(1,4562) 
< 3, ni., η = 0,001), dobrostan psychiczny (F(1,4562) = 186,408, p < 0,000., η = 0,039), stan zdrowia (F(1,4562) < 1, ni., η = 0,000) 
i kapitał kulturowy (F(1,4562) = 249,018, p < 0,000., η = 0,052). 

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.
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Ryc. 14. Wysokość stawki za godzinę pracy w 2007 r. w zależności od poziomu wykształcenia, kapitału 
społecznego i statusu na rynku pracy

Uwagi: istotne statystycznie są efekty główne wykształcenia (F(3, 4275) = 47, 806, p < 0,000, η = 0,032) i statusu na rynku pracy 
(F(1, 4275) = 22, 918, p < 0,000, η = 0,032) oraz efekty interakcji wykształcenia ze statusem na rynku pracy (F(3,4275) = 8,401, p < 
0,000, η = 0,006), wykształcenia z kapitałem społecznym (F(3,4275) = 14,362, p < 0,000, η = 0,010) oraz wykształcenia, kapita-
łu społecznego i statusu na rynku pracy (F(3,4562) = 8,794, p < 0,000, η = 0,006); jako kowarianty (zmienne kontrolne) w ana-
lizie wariancji uwzględniono płeć (F(1,4275) = 28,367, p <.0,000, η = 0,007), staż pracy (F(1,4275) = 33,752, p < 0,000, η = 0,008), 
kwadrat stażu pracy (F(1,4275) <= 19,845, p < 0,000, η = 0,005), dobrostan psychiczny (F(1,4275) = 30,809, p < 0,000., η = 0,007), 
stan zdrowia (F(1,4275) < 1, ni., η = 0,000) i kapitał kulturowy (F(1,4275) = 26,356, p < 0,000., η = 0,006). 

Źródło danych: Diagnoza Społeczna 2007.

ceniem i statusem na rynku pracy (ryc. 13 i 14). 
Oznacza on, że pozytywny efekt kapitału spo-
łecznego występuje głównie wśród przedsiębior-
ców z wyższym wykształceniem. W pozostałych 
grupach jest on bardzo słaby lub nie występuje 
w ogóle. Wynik ten potwierdza hipotezę 3. 

5. Kapitał społecznym w Polsce 
pozostaje od początku transformacji 
systemowej bardzo niski, rośnie 
natomiast szybko kapitał ludzki

W Polsce poziom szczegółowych wskaźni-
ków kapitału społecznego, jak również ogól-
nego indeksu kapitału społecznego, jest bardzo 
niski, najniższy w grupie krajów europejskich 
biorących udział w ESS 2002 (ryc. 15–18). 
W dodatku nie zmienił się on istotnie w całym 
okresie transformacji. W 1992 r. zaufanie wobec 

innych ludzi deklarowało nieco ponad 10% do-
rosłych Polaków, a w 2007 r. 11,5% (ryc. 19). 

W tym czasie gwałtownie natomiast rósł ka-
pitał ludzki mierzony wskaźnikiem skolaryzacji 
i liczbą studentów (ryc. 20), a także wskaźnikami 
związanymi ze stanem zdrowia, jak nikotynizm 
(spadek liczby palaczy z ponad 40% na początku 
lat 90. do 29% w 2007 r. i liczby wypalanych pa-
pierosów z ponad 18 do 16 sztuk), wzrost prze-
widywanej długości życia od 1990 r. o 4 lata oraz 
wzrost odsetka zadowolonych ze stanu własnego 
zdrowia z 59% w 1992 do 70% w 2007. 

Warto przy tym podkreślić, że inwestycje 
w kapitał ludzki zostały sfinansowane w du-
żej mierze z opodatkowanych dochodów osobi-
stych obywateli (obecnie ok. 70% studentów fi-
nansuje swoją naukę z własnej kieszeni, a 40% 
gospodarstw korzystało w okresie trzech mie-
sięcy w 2007 r., według Diagnozy Społecznej, 



21

Kapitał ludzki i kapitał społeczny a dobrobyt materialny. Polski paradoks

Ryc. 15. Odsetek osób w wieku 18 i więcej lat ufających innym ludziom

Uwagi: w ESS odsetek odpowiedzi 7–10 na skali: 0 – „ostrożności nigdy za wiele”, 10 – „większości ludzi można ufać”), dla 
Polski DS – Diagnoza Społeczna z lat 2003–2007 (odsetek odpowiedzi „większości ludzi można ufać” na skali: większości lu-
dzi można ufać, ostrożności nigdy za wiele, trudno powiedzieć); średnia dla wszystkich krajów w ESS – 32%. 

Źródło danych: dla wszystkich krajów, włącznie z Polską ESS – Europejski Sondaż Społeczny 2002, dla Polski DS – Diagnoza 

Społeczna z lat 2003–2007.

Ryc. 16. Przeciętna liczba organizacji, do których należą respondenci w wieku 18 i więcej lat 

Uwagi: w ESS wskaźnik był oparty na deklarowanej przynależności do 12 określonych rodzajów organizacji (włącznie ze 
związkami zawodowymi i organizacjami religijnymi) i jednej nieokreślonej; w DS odsetek pozytywnych odpowiedzi napy-
tanie „Czy jest Pan(i) członkiem jakichś organizacji, stowarzyszeń, partii, komitetów, rad, grup religijnych, związków lub 
kół?”. 

Źródło danych: dla wszystkich krajów, włącznie z Polską ESS – Europejski Sondaż Społeczny 2002, dla Polski DS – Diagnoza 

Społeczna z lat 2003–2007.
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Ryc. 17. Indeks aktywności obywatelskiej w 20 krajach

Uwaga: Indeks obejmuje aktywność w 12 typach dobrowolnych organizacji.

Źródło danych: Center for Democracy and Civil Society (http://www.uscidsurvey.org/), raport z 20 września 2007 r.

Ryc. 18. Wartość standaryzowanego wskaźnika kapitału społecznego (zaufania pomostowego, przynależ-
ności do organizacji i tolerancji dla homoseksualistów) w 19 krajach europejskich

Źródło danych: Europejski Sondaż Społeczny 2002.
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Ryc. 19. Odsetek osób ufających innym ludziom w Polsce w latach 1992–2007

Źródło danych lata 1992–2002 – Polski Generalny Sondaż Społeczny, lata 2003–2007 – Diagnoza Społeczna. 

Ryc. 20. Liczba studentów w Polsce w tysiącach w latach 1990–2006

Źródło danych: GUS.
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przynajmniej sporadycznie z usług medycz-
nych opłacanych prywatnie). Udział finansów 
pub licznych w inwestycjach edukacyjnych i na-
ukowych, zwłaszcza na poziomie szkolnictwa 
wyższego i w zakresie R&D (Górzyński, Wood-
ward, Jakubiak 2004), a także w sektorze ochro-
ny zdrowia, należy w Polsce w stosunku do PKB 
do najniższych w UE. 

6. Model dwóch ścieżek 
rozwoju gospodarczego

Skoro kapitał społeczny wiąże się znacznie 
silniej z poziomem zamożności kraju niż z bo-
gactwem jego obywateli, a o różnicach w po-
ziomie materialnego dobrobytu poszczególnych 
obywateli decyduje kapitał ludzki, nie zaś kapi-
tał społeczny, można zakładać dwie różne ścieżki 
rozwoju ekonomicznego: wspólnotową – zależ-
ną od pomostowego kapitału społecznego i mo-
lekularną – zależną od kapitału ludzkiego po-
szczególnych obywateli (ryc. 21). 

Ścieżka wspólnotowa sprzyja w miarę rów-
nomiernemu wzrostowi zamożności obywateli, 
ponieważ generuje wartość dodaną do wspólne-
go dobra ponad sumę obowiązkowych podat-
ków od indywidualnych dochodów. Dzięki te-
mu sprzyja zmniejszaniu się rozwarstwienia ma  -

terialnego i – przede wszystkim – wyrównuje 
moż  liwości korzystania przez wszystkich oby-
wateli ze wspólnego dobra (usług publicznych, 
infrastruktury i kultury) oraz zapobiega wy-
kluczeniu społecznemu grup o niskim kapitale 
ludzkim. Modelowym przykładem takiej ścież-
ki rozwoju jest to, co dzieje się w większości ro-
dzin dysponujących wspólnym budżetem i czy-
niących wspólne inwestycje. 

Ścieżka molekularna sprzyja różnicowa-
niu zamożności obywateli wedle ich zdolno-
ści, kompetencji, zaradności i motywacji. Dobro 
wspólne na tej ścieżce tworzone jest addytyw-
nie poprzez zbiórkę obowiązkowych podatków. 
Inwestycje publiczne są mało efektywne i sła-
bo generują wartość dodaną do dobra wspólne-
go. Przykładem takiej ścieżki jest zamieszkujące 
ten sam lokal małżeństwo w separacji. Partnerzy 
mają oddzielne budżety, oddzielnie inwestują. 
Składają się jedynie na czynsz i inne obligato-
ryjne opłaty według ustalonego formalnie, choć 
kwestionowanego co rusz przez którąś ze stron 
parytetu. 

Ścieżka molekularna nie przekreśla oczywiście 
możliwości rozwoju całej wspólnoty, ale z pew-
nością rozwój ten utrudnia, ponieważ nie sprzy-
ja współpracy między poszczególnymi podmio-
tami gospodarczymi (obywatelami, rodzinami, 

Ryc. 21. Model dwóch ścieżek rozwoju ekonomicznego
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instytucjami). W Polsce, podobnie jak w Grecji 
i w wielu słabiej rozwiniętych krajach, dominu-
je ścieżka molekularna. W państwach najwyżej 
rozwiniętych wzrost gospodarczy generują ra-
czej publiczne inwestycje w R&D, nie zaś in-
westycje w kapitał ludzki, natomiast w krajach 
słabiej rozwiniętych na odwrót – motorem roz-
woju są inwestycje w kapitał fizyczny i ludz-
ki (Funke, Strulik 2000; Grossman, Helpman 
1991). Publiczne inwestycje w R&D są niewąt-
pliwie działaniem wspólnotowym (państwo in-
westuje w swój rozwój), a ich efekty nie są su-
mą indywidualnych korzyści materialnych, lecz 
zyskiem wspólnym, który wtórnie dopiero mo-
że zaowocować wzrostem zamożności poszcze-
gólnych obywateli. 

Polski paradoks polega na tym, że mimo bar-
dzo słabego kapitału społecznego gospodarka 
kraju rośnie dynamicznie10. Dzieje się tak przy-
puszczalnie tylko dzięki temu, że wprawdzie 
w 1989 r. Polacy startowali z bardzo niskiego 
pułapu, jednak intensywnie inwestują w samych 
siebie, w zdrowie, kompetencje i dobrostan psy-
chiczny (już 76% deklaruje, że są szczęśliwi). 
Pytanie brzmi, jak długo rozwój całego kra-
ju może odbywać się na jednej tylko ścieżce – 
molekularnej. Jak długo wzrost kapitału ludz-
kiego będzie gwarantował równie szybki wzrost 
zamożności całego społeczeństwa? Aby traf-
nie odpowiedzieć na to pytanie, należałoby roz-
strzygnąć, jaki jest kierunek zależności między 
kapitałami ludzkim i społecznym a rozwojem 
gospodarczym wspólnoty państwowej. 

W odniesieniu do kapitału ludzkiego prze-
prowadzono już kilka testów w schemacie ba-
dań podłużnych i niektóre z nich istotnie, jak 
już wspomniałem, dowiodły, że wzrost gospo-
darczy jest efektem inwestycji w kapitał ludzki 
(np. Asteriou, Agiomirgianakis 2000)11. W od-

niesieniu do kapitału społecznego analiz takich 
jest bardzo niewiele, a te, które są, nie dają moc-
nych metodologicznych podstaw do wniosko-
wania przyczynowego (Sabatini 2007). Model 
dwóch ścieżek rozwoju zakłada, co prawda, po-
dobny kierunek zależności, jak w przypadku ka-
pitału ludzkiego, ale nie jest wykluczone, że to 
raczej bogactwo generuje kapitał społeczny niż 
kapitał społeczny bogactwo, a tym samym, że 
Polska ma szanse rozwinąć produktywne sieci 
społeczne i odpowiednie normy współpracy, gdy 
dzięki rosnącej indywidualnej przedsiębiorczości 
obywateli osiągnie wystarczająco wysoki poziom 
ekonomiczny. Jedna wszak obserwacja burzy ten 
optymizm: od początku transformacji systemo-
wej PKB na osobę wzrósł w Polsce ponad dwu-
krotnie, a poziom kapitału społecznego w zasa-
dzie w ogóle się nie podniósł. Niewykluczone 
zresztą, że sam mechanizm wzrostu gospodar-
czego w Polsce utrudnia rozwój kapitału spo-
łecznego. „Jeśli rozwój ekonomiczny niszczy 
społeczne uczestnictwo i zaufanie, może być 
bardzo szybki, ale nietrwały w dłuższej perspek-
tywie” (Sabatini 2007, s. 88). Podpowiada to, że 
warto jak najszybciej zmienić ścieżkę rozwoju 
z „greckiej” (niski kapitał społeczny) na „irlandz-
ką” (wysoki kapitał społeczny), jeśli chcemy roz-
wijać się w sposób zrównoważony i trwały, aby 
w przyszłości być pod względem zamożności 
bliżej Irlandii niż Grecji. Pytanie, jak zwiększyć 
kapitał społeczny, powinno stać się dziś głów-
nym zmartwieniem polskich polityków.
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Human and social capitals as sources of economic well-being. Polish paradox

Human capital is the main prerequisite of success in competition between individuals. Social capital is a factor 
responsible for development of the whole society with a relatively high level of human capital. During the period of 
transformation Poles has been investing a lot in human capital (education and health).  However, social capital stayed 
in this time at the very low, the lowest in Europe level. This means that human capital was the main source of Polish 
economic development during the last 20 years. Without significant investment in social capital further development 
can be remarkably slowed down.
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Rządy w Europie Środkowej regularnie publikują plany legislacyjne. Praktyka ta może przyczynić się do sprawnego 
rządzenia. Analiza doświadczeń Czech, Polski, Słowacji i Węgier wskazuje jednak, że rządy tych państw mają trudno-
ści z wykorzystaniem planów legislacyjnych do strategicznego zarządzania procesem tworzenia prawa. Niniejszy arty-
kuł dowodzi, że powodów takiego stanu rzeczy należy szukać w słabej organizacji planowania legislacyjnego.

Słowa kluczowe: planowanie legislacyjne, stanowienie prawa, organizacja rządu, Europa Środkowa.

W większości państw OECD rządy publikują 
programy prac legislacyjnych, tj. listy projektów, 
które w najbliższym czasie zostaną przekazane 
do parlamentu (OECD 2004; 2007). Tego typu 
planowanie pełni kilka ważnych funkcji. Na po-
ziomie najbardziej ogólnym – programy legisla-
cyjne są narzędziami konsultacji i koordynacji. 
Władza wykonawcza jest skomplikowaną orga-
nizacją, a jej części składowe – ministerstwa i in-
ne organy centralne – mają stałą potrzebę wza-
jemnego śledzenia swoich inicjatyw. Planowanie 
legislacyjne daje możliwość zebrania planów 
sektorowych w jednolity dokument. Na pozio-
mie bardziej zaawansowanym programy legisla-
cyjne służą definiowaniu priorytetów. Ustalanie 
hierarchii działań jest istotne, ponieważ zasoby, 
którymi dysponuje władza wykonawcza (kadry, 
finanse etc.), są w sposób nieunikniony ograni-
czone. Plany legislacyjne dostarczają rządowi 
użytecznego narzędzia mobilizacji środków wo-
kół strategicznych inicjatyw politycznych. Pełnią 
także funkcję sygnalizującą. Partie rządzące dążą 
do zwycięstw wyborczych, a planowanie legisla-

cyjne stanowi użyteczny instrument zarządzania 
politycznego.

Skuteczność planowania legislacyjnego sta-
nowi swoisty wyznacznik sprawności rządze-
nia (Blondel, Manning 2002; Evans, Manning 
2003). Słowność w realizacji obietnic legislacyj-
nych przynosi wymierne korzyści polityczne. 
Perspektywa ponownego zwycięstwa w wybo-
rach zależy w dużej mierze od stopnia, w jakim 
rządy dotrzymują zobowiązań wobec elektoratu. 
Sprawna realizacja planów zwiększa wiarygod-
ność rządzących i szanse na reelekcję. Rzetelne 
wykonywanie programów legislacyjnych przy-
nosi także korzyści ekonomiczne. Badania po-
równawcze pokazują, że istnieje silna, pozytywna 
korelacja między przewidywalnością tworzenia 
prawa i zagranicznymi inwestycjami bezpośred-
nimi oraz wzrostem gospodarczym (Brunetti 
i in. 1997a, 1997b). Wysoki stopień spełniania 
obietnic legislacyjnych jest również uznawany 
za czynnik prowadzący do zwiększenia wydaj-
ności sektora publicznego (Manning i in. 2000). 
Dzieje się tak dlatego, że ogłoszony plan legi-
slacyjny pozwala jednostkom i organizacjom 
dostosować się z wyprzedzeniem do spodziewa-
nych zmian prawnych. 

Niniejsze opracowanie analizuje efektywność 
planowania legislacyjnego w czterech państwach 
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Europy Środkowej – w Czechach, Polsce, Sło-
wacji i na Węgrzech. W pierwszej części rozwa-
żania dotyczą tego, w jakim stopniu rządy wy-
korzystują plany legislacyjne jako instrumenty 
rządzenia. Kolejna część omawia infrastrukturę 
instytucjonalną, której istnienie powinno wzmac-
niać skuteczność programowania legislacyjnego. 
W trzeciej części szczegółowej analizie poddano 
organizację procesu przygotowywania, przyjmo-
wania i realizacji planów legislacyjnych w Cze-
chach, Słowacji, Polsce i na Węgrzech. Ostatnia 
część zawiera podsumowanie i wnioski. 

1. Planowanie legislacyjne w Czechach, 
Polsce, Słowacji i na Węgrzech 

Rządy w Czechach, Polsce, na Słowacji i Wę-
grzech publikują okresowe programy prac legi-
slacyjnych. Czechy i Słowacja przygotowują takie 
plany na każdy rok kalendarzowy, a na Węgrzech 
dwa razy do roku, obejmując poszczególne sesje 
parlamentu. W Polsce rząd planuje w cyklu pół-
rocznym, ale zdarzają się także plany na krótsze 
okresy. Programy legislacyjne zawierają podobne 
rodzaje informacji we wszystkich czterech pań-
stwach (por. tab. 1). Wyliczają one tytuły pro-
jektów ustaw, które mają zostać przyjęte przez 
rząd i wniesione do parlamentu. W Polsce, na 
Słowacji i ostatnio także na Węgrzech obok na-
zwy ustawy podawane jest także jej krótkie uza-
sadnienie. Wszystkie plany legislacyjne określają 
terminy, w których powinna zapaść decyzja rzą-
du w sprawie projektów ustaw (Czechy, Polska 
i Słowacja) lub w których należy przekazać je do 
parlamentu (Węgry). Terminy te są zazwyczaj 
określane przez wskazanie miesiąca. Wszystkie 
plany zwykle wyliczają również ministerstwa 

odpowiedzialne za przygotowanie planowanych 
projektów (a niekiedy także ministerstwa współ-
pracujące). 

Jak skuteczne są rządy państw Europy Środ-
kowej w wykorzystywaniu planów  legislacyjnych 
jako narzędzi rządzenia? Przeprowadzone w tym 
obszarze badania (por. Evans, Evans 2001; Ilon-
szki, Jager w druku, Kabele, Linek 2004; Goetz, 
Zubek 2007; Zubek 2008) oraz dostępne dane 
wskazują, że rządy mają trudności z realizacją 
zaawansowanych funkcji planowania – definio-
wania priorytetów, mobilizacji i sygnalizowania. 
Jest to szczególnie widoczne, kiedy weźmie się 
pod uwagę statystyki dotyczące ustaw przyjmo-
wanych przez rząd poza planem oraz udział pla-
nowanych inicjatyw we wszystkich projektach 
ustaw faktycznie przyjętych przez rząd i prze-
kazanych do parlamentu. Rycina 1. przedstawia 
średni odsetek projektów ustaw przyjętych po-
za planem przez rządy czterech państw Europy 
Środkowej w ciągu trzech ostatnich okresów 
planowania. Ze statystyk wynika, że we wszyst-
kich czterech państwach znaczną część projek-
tów ustaw przyjmowano poza ustalonym pro-
gramem prac legislacyjnych. W Czechach i na 
Słowacji jest to niemal 2/3 projektów. Nawet na 
Węgrzech i w Polsce, gdzie odsetek nieplanowa-
nych projektów jest nieco niższy, prawie co trze-
cia inicjatywa rządowa wniesiona do parlamentu 
nie była uwzględniona w planie legislacyjnym. 

Rycina 2. przedstawia średni procent plano-
wanych i przyjętych projektów ustaw. Dane po-
kazują, że rządy Czech i Polski mają największe 
trudności z przygotowywaniem planowanych 
pro jektów ustaw. Średnio zaledwie co czwarty 
projekt przewidziany w planie zostaje faktycz-
nie wniesiony do parlamentu. Słowacja ma nie-

Tab. 1. Plany legislacyjne w czterech państwach Europy Środkowej

Państwo Okres planowania Tytuł ustawy Terminy Ministerstwo 
odpowiedzialne

Czechy roczny tak tak (miesiąc) tak 

Węgry półroczny tak†† tak (miesiąc) na ogół tak

Polska półroczny† tak†† tak (miesiąc) tak

Słowacja roczny tak†† tak (miesiąc) tak 

Źródło: opracowanie własne; †programy na krótsze okresy są przygotowywane ad hoc; †† dla każdego projektu jest zamiesz-
czane krótkie uzasadnienie. 



31

Planowanie legislacyjne w Europie Środkowej

co lepsze wyniki. Węgry, gdzie 2/3 planowanych 
projektów zostaje w praktyce przekazanych do 
parlamentu, osiągają najlepsze rezultaty. Jednak 
ogólnie rzecz biorąc, doświadczenia te wskazują 
na niską lub średnią zdolność realizacji planowa-
nych inicjatyw legislacyjnych. 

Powyższe dane prowadzą do trzech wniosków. 
Po pierwsze, wysoki odsetek nieplanowanych 
projektów stawia pod znakiem zapytania to, czy 
plany legislacyjne są skutecznie wykorzystywane 
do określania priorytetów legislacyjnych. Po dru-
gie, nawet przy założeniu, że programy zawierają 
wszystkie najważniejsze inicjatywy, wysoki odse-
tek projektów nieplanowanych sugeruje, iż zaso-
by nie zostały skoncentrowane w celu realizacji 
projektów priorytetowych. Po trzecie, ograniczo-
ne wywiązywanie się z planowanych zadań legi-
slacyjnych rodzi istotne wątpliwości co do funk-
cji sygnalizującej planów legislacyjnych. 

Można wskazać trzy główne powody, dla któ-
rych rządy państw Europy Środkowej mogą mieć 
trudności ze stosowaniem planów legislacyjnych 
jako metod mobilizacji i sygnalizacji. Po pierw-
sze, problemy prawdopodobnie wiążą się z nie-
stabilnością polityczną (Blondel, Manning 2002). 
Jeżeli rząd albo premier zmieniają się (z powodu 
wyborów lub z innych przyczyn), to zmniejsza się 
przydatność planów legislacyjnych do określania 
priorytetów, mobilizacji i sygnalizacji. Określenie 
nowych priorytetów przez rząd lub premiera po-

woduje wzrost liczby inicjatyw nieplanowanych 
i stosunkowo mały udział projektów planowa-
nych w całościowej liczbie projektów przyjmo-
wanych przez rząd. Podobny efekt może nastąpić 
także wtedy, gdy państwo doświadcza jakiejś in-
nej, gwałtownej zmiany, wymagającej określenia 
na nowo priorytetów politycznych. 

Drugim możliwym wyjaśnieniem są rela-
cje wewnątrz koalicji rządowych (por. Tsebelis 
2002). Jeżeli partie koalicyjne nie podzielają po-
dobnych zapatrywań programowych, można się 
spodziewać, że będą ulegać silnej pokusie re-
alizacji indywidualnych strategii legislacyjnych 
w ramach kontrolowanych przez siebie obsza-
rów administracji rządowej. To zaś zagraża zdol-
ności rządu do stosowania planów legislacyjnych 
jako narzędzi kształtowania priorytetów, mobili-
zacji i sygnalizacji. W tego typu okolicznościach 
prawdopodobny jest wysoki udział nieplanowa-
nych inicjatyw ustawodawczych w całościowej 
liczbie projektów przyjmowanych przez rząd 
oraz stosunkowo słaby wynik realizacji planu le-
gislacyjnego. 

Trzecie wyjaśnienie, najważniejsze dla niniej-
szego opracowania, brzmi następująco: stopień, 
w jakim programy legislacyjne mogą spełniać 
niektóre ze swoich bardziej wyspecjalizowa-
nych funkcji, jest związany z układem reguł rzą-
dzących procesem ich przygotowywania, przyj-
mowania i realizacji (por. Goetz, Zubek 2007; 

Ryc. 1. Nieplanowane projekty ustaw przekazane do 
parlamentu (średni % wszystkich projektów rządo-
wych)

Źródło: opracowanie własne na podstawie trzech ostatnich 
programów prac legislacyjnych. 

Ryc. 2. Planowane projekty ustaw wniesione do par-
lamentu (średni % wszystkich planowanych projek-
tów)

Źródło: opracowanie własne na podstawie trzech ostatnich 
programów prac legislacyjnych.
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Zubek 2008). Naszym zdaniem, choć nagłe 
zmiany otoczenia i preferencji partyjnych odgry-
wają istotną rolę, to wybory dokonywane przez 
podmioty rządowe przy konstruowaniu i wdra-
żaniu planów legislacyjnych są w decydującym 
stopniu kształtowane przez rozwiązania instytu-
cjonalne. Teza ta zostanie szczegółowo omówio-
na w następnej części opracowania. 

2. Reguły legislacyjne
a jakość planowania 

2.1. Cykl planowania legislacyjnego

Odpowiednia struktura cyklu planowania le-
gislacyjnego to podstawowy warunek wstępny 
skutecznego wykorzystywania planów legisla-
cyjnych. Jego pierwszą cechą jest wystarczająca 
długość okresu przeznaczonego na przygotowa-
nie planu. Propozycje trzeba gromadzić z odpo-
wiednim wyprzedzeniem w stosunku do okre-
su, w którym plan ma obowiązywać. Konkretny, 
przewidywany na ten cel czas może być różny, 
zwykle nie powinien jednak być krótszy niż trzy 
do sześciu miesięcy. Odpowiednio wczesne zbie-
ranie pomysłów na projekty ustaw jest korzystne 
nie tylko dlatego, że ułatwia określanie prioryte-
tów, ale również z tego powodu, że daje rządo-
wi niezbędny czas na przeprowadzenie prac nad 
projektem, jeszcze zanim ostateczny plan legisla-
cyjny zostanie podany do publicznej wiadomo-
ści. Dlatego przydatne staje się również przyj-
mowanie prowizorycznego planu legislacyjnego, 
by proces mobilizacji zasobów następował z od-
powiednim wyprzedzeniem. Ostateczny plan le-
gislacyjny rządu może wtedy uwzględniać do-
tychczasowy stan prac nad ustawami. 

Drugą ważną cechą prawidłowego cyklu pla-
nowania legislacyjnego jest jego skoordynowanie 
z procesem budżetowym. Wiele ustaw przyjmuje 
się w celu stworzenia podstawy prawnej dla wy-
datków publicznych lub przychodów budżeto-
wych. Plany legislacyjne mogą więc być w dużej 
mierze postrzegane jako sposoby implementacji 
wcześniejszych strategii politycznych i decyzji 
budżetowych. Dwie kwestie są tutaj szczególnie 
istotne. Po pierwsze, szczególnie ważne jest sko-
ordynowanie czasu podejmowania decyzji bu-
dżetowych z harmonogramem przygotowywa-
nia planów legislacyjnych: przyjęcie pierwsze-

go powinno zazwyczaj następować wcześniej niż 
drugiego. Jeżeli zasada ta nie będzie stosowana, 
rządy ryzykują składanie obietnic legislacyjnych, 
które trzeba zmienić po zakończeniu negocjacji 
budżetowych. Drugą kwestią jest istnienie w ra-
mach rządu mechanizmów instytucjonalnych 
zapewniających, że rezultaty negocjacji budżeto-
wych są systematycznie brane pod uwagę w pro-
cesie planowania legislacyjnego. 

Ostatnia cechą prawidłowo skonstruowane-
go cyklu planowania legislacyjnego to jego syn-
chronizacja z kalendarzem parlamentarnym. Ten 
ostatni może być zdefiniowany formalnie albo 
określany ad hoc przez parlament (z mniejszym 
lub większym udziałem władzy wykonawczej). 
Zasadnicze znaczenie ma takie planowanie we-
wnętrznego procesu legislacyjnego w rządzie, aby 
odzwierciedlało kalendarz parlamentarny. Gdy 
ten warunek instytucjonalny jest spełniony, wła-
dza wykonawcza ma większą motywację do do-
stosowywania skali zamierzeń legislacyjnych do 
możliwości parlamentu. W rezultacie zwiększa 
to prawdopodobieństwo stosowania planów le-
gislacyjnych jako narzędzi kształtowania priory-
tetów i mobilizacji. 

2.2. Resortowe propozycje do planu

Struktura organizacji planowania legisla-
cyjnego w ministerstwach jest kolejnym waż-
nym czynnikiem wpływającym na sukces pla-
nów legislacyjnych. Plan legislacyjny ma większe 
szanse, żeby działać jako skuteczny instrument 
kształtowania priorytetów i mobilizacji, jeże-
li będą funkcjonowały procedury wymuszają-
ce bezpośrednie zaangażowanie wysokich rangą 
polityków (ministrów, wiceministrów, członków 
gabinetu politycznego) w planowanie legislacyj-
ne. Ważne, aby kierownictwo polityczne resor-
tu powiadamiało urzędników o priorytetach za 
pomocą specjalnych wytycznych. Końcowy do-
bór propozycji do wniosku resortowego powi-
nien być dokonywany na szczeblu politycznym, 
by zapewnić poparcie kierownictwa dla realiza-
cji planu. Jeżeli decyzja na temat wniosku mi-
nisterstwa zapada na szczeblu urzędniczym, ist-
nieje ryzyko, że proponowane ustawy skupią się 
na pomniejszych zagadnieniach technicznych 
i sens ich realizacji będzie można z łatwością 
podważyć w trakcie realizacji planu.
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Określanie priorytetów legislacyjnych na póź-
niejszych etapach procesu planowania zależy od 
jakości informacji zawartych we wnioskach re-
sortów. Na tym etapie oczywiście często jest 
za wcześnie, aby znać wszystkie szczegóły me-
rytoryczne przedstawianych propozycji, a de-
partamenty z reguły są niechętne do wkładania 
w nie zbyt dużego wysiłku. Ale organizacja pla-
nowania powinna wymuszać na resortach do-
starczenie tak wielu informacji na temat plano-
wanych ustaw,  jak to tylko możliwe. Wnioski 
ministerstw powinny, co do zasady, zawierać co 
najmniej następujące informacje: uzasadnienie 
(zobowiązania polityczne, wymogi międzynaro-
dowe itd.), charakterystykę planowanej ustawy 
(łącznie z przewidywaną objętością i stopniem 
skomplikowania), opis dotychczasowych prac 
nad jej przygotowaniem oraz harmonogram za-
kończenia prac nad projektem (wskazujący także 
możliwe opóźnienia lub inne komplikacje).

2.3. Akceptacja planu przez rząd 

Organizacja planowania na poziomie rzą-
du jest kolejnym ważnym czynnikiem. Po przy-
gotowaniu propozycji ustaw przez ministerstwa 
rząd lub specjalny komitet muszą zapewnić, że 
ostateczny plan legislacyjny odzwierciedla rze-
czywiste priorytety strategiczne rządu w danym 
okresie. Ten cel łatwiej osiągnąć, jeżeli istnieją 
wyraźnie sformułowane kryteria określania waż-
ności poszczególnych inicjatyw, znane wszyst-
kim zainteresowanym podmiotom. Kryteria te 
mogą preferować projekty ustaw związane z prog-
ramem partyjnym lub koalicyjnym, projekty wy-
nikające z zobowiązań międzynarodowych (np. 
konieczności implementacji unijnych dyrektyw 
czy ratyfikacji umów) oraz konieczność doko-
nania ważnych zmian prawnych (np. nowelizu-
jących ustawy na skutek orzeczeń sądowych lub 
zapobiegających błędom czy lukom). W procesie 
kształtowania priorytetów można także uwzględ-
niać inne czynniki, m.in. dotychczasowy stan prac 
nad projektem ustawy. Tego typu priorytety mo-
gą się zmieniać i powinny być ogłaszane w spe-
cjalnych wytycznych. 

Rząd lub jego specjalny komitet muszą upew-
nić się, że nie ma technicznych przeszkód w re-
alizacji planu legislacyjnego. Szczególnie ważne 
jest, by rząd miał świadomość maksymalnej licz-

by ustaw, które mogą być przyjęte w czasie dane-
go cyklu planowania. Takie ograniczenia powin-
ny uwzględniać dotychczasowe doświadczenia 
w zakresie technicznej wydolności administracji 
rządowej i parlamentu. Przygotowanie każdego 
projektu ustawy wymaga wykorzystania zaso-
bów wspólnych dla wszystkich resortów, takich 
jak ilość czasu, jaką dysponuje rząd, jego komi-
tety czy centralne służby prawne. Jeżeli tego ty-
pu koszty nie zostaną uwzględnione, rząd może 
nie być w stanie zrealizować swojego planu legi-
slacyjnego z powodu przeciążenia lub wręcz pa-
raliżu systemu. Projekty nieumieszczone w pla-
nie powinny być wpisywane na listę rezerwową 
lub przełożone na późniejszy termin. Istotne jest 
także funkcjonowanie w ramach rządu procedur 
sprzyjających racjonalizacji wyników działal-
ności legislacyjnej, np. przez łączenie drobnych 
projektów w duże ustawy horyzontalne.

Rząd powinien ponadto zapewnić, że plan le-
gislacyjny ma poparcie polityczne zarówno we-
wnątrz władzy wykonawczej, jak i w parlamen-
cie. Wiarygodne polityczne poparcie zwiększa 
motywację do realizacji planu legislacyjnego. 
Dlatego bardzo ważne jest istnienie mechani-
zmów gwarantujących uzgodnienie planu legi-
slacyjnego przez wszystkich ministrów i pre-
miera. Należy też stworzyć warunki, w których 
liderzy partii koalicyjnych otrzymują pełną in-
formację i mają możliwość wyrażenia opinii na 
temat proponowanego kształtu planu legislacyj-
nego. Powinno to nie tylko ułatwić przechodze-
nie projektów rządowych przez parlament, lecz 
także zwiększać możliwości przewidywania pro-
blemów zagrażających realizacji planu legislacyj-
nego. 

2.4. Realizacja i monitoring

Ostatnią ważną kwestią są rozwiązania insty-
tucjonalne obowiązujące podczas realizacji planu 
legislacyjnego. Przede wszystkim istotne jest ist-
nienie mechanizmów utrudniających resortom 
przygotowywanie i wnoszenie do parlamen-
tu niezaplanowanych inicjatyw po zakończeniu 
prac nad planem. Nieograniczone prawo do pro-
cedowania niezaplanowanych projektów pod-
waża sens planowania legislacyjnego, pochłania 
czas i inne zasoby, które powinny być przezna-
czone na realizację zaplanowanych zadań. Nie 
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zmienia to faktu, że rząd powinien mieć proce-
dury umożliwiające rozwiązywanie pilnych pro-
blemów, pojawiających się już po przyjęciu pla-
nu legislacyjnego. Takie procedury muszą jednak 
zakładać, że uzyskanie zgody na opracowanie 
projektu poza planem jest możliwe tylko w wy-
jątkowych okolicznościach. 

Należy stworzyć szczególne procedury kon-
troli wykonywania planu na poziomie ministe-
rialnym. Powinny one polegać na regularnym 
informowaniu kierownictwa resortu o postę-
pach w realizacji planu oraz o wszystkich pro-
blemach czy opóźnieniach. Ministerstwa trzeba 
zobowiązać do składania raportów na temat re-
alizacji planu do kancelarii rządu lub kancelarii 
premiera. Może to przybierać formę regularnych 
sprawozdań i/lub specjalnych spotkań wyższych 
urzędników albo ministrów w celu oceny postę-
pów w realizacji planu. Rząd musi także być wy-
posażony w rozwiązania pozwalające centrum 
na interwencję w wypadku pojawienia się nie-
spodziewanych problemów z przygotowywa-
niem projektów ustaw przewidzianych w planie. 

Kluczowe znaczenie ma także możliwość pięt-
nowania nierzetelnej realizacji rządowego progra-
mu prac legislacyjnych, np. w postaci pisemnych 
lub ustnych wyjaśnień dla premiera albo sekreta-
rza rządu. Inną formą mogą być specjalne posie-
dzenia rządu poświęcone omówieniu postępów 
w realizacji planu. Podczas takich spotkań mini-
strowie, których resorty opóźniają się z realizacją 
programu, podlegają otwartej krytyce ze strony 
premiera. Zarówno ministrowie, jak i urzędnicy 
resortowi powinni mieć świadomość, że rezultaty 
realizacji rządowego planu legislacyjnego są pod-
stawowym kryterium ogólnej oceny efektywności 
działania ministerstwa w ramach rządu. Na po-
ziomie politycznym i urzędniczym muszą także 
funkcjonować mechanizmy nagradzania za dobre 
wypełnianie planu. Tego typu negatywne i pozy-
tywne bodźce dają resortom wystarczającą moty-
wację do dołożenia wszelkich starań, aby zreali-
zować plan.

3. Analiza systemów 
planowania legislacyjnego

3.1. Czechy

Rząd w Czechach zwykle planuje przygoto-
wywanie projektów ustaw w cyklu rocznym. 
Z reguły przygotowuje się również długotermi-
nowe prognozy legislacyjne na czas całej kadencji 
parlamentu. Struktura procesu planowania legi-
slacyjnego zależy od decyzji rządu, ale praktyka 
w tym zakresie była dotychczas względnie jed-
nolita. Etap przygotowywania planu jest krótki, 
zwykle trwa około kilku tygodni. Inicjuje go wi-
cepremier do spraw legislacji w Kancelarii Rządu 
(KR), który zwraca się do resortów o zgłaszanie 
propozycji, a kończy się przyjęciem planu przez 
rząd. Nie istnieją wiążące wewnętrznie wstępne 
programy prac legislacyjnych. 

Planowanie legislacyjne poprzedzają negocja-
cje budżetowe. Projekt ustawy budżetowej tra-
fia do parlamentu pod koniec września. Podczas 
składania wniosków do planu legislacyjnego re-
sorty mają więc informacje o dostępnych środ-
kach budżetowych. Jednakże w praktyce decyzje 
budżetowe w niewielkim stopniu wpływają na 
planowanie legislacyjne, ponieważ ustawy mogą 
wprowadzać zmiany finansowe poza procesem 
budżetowym. Rządowe planowanie legislacyj-
ne nie jest w sposób wyraźny zsynchronizowane 
z kalendarzem parlamentarnym. Terminy wno-
szenia projektów ustaw nie są skoordynowane 
z datami sesji czy posiedzeń parlamentu. 

Kierownictwo polityczne resortów włącza się 
w proces planowania legislacyjnego w różnym 
stopniu, ale na ogół zaangażowanie utrzymu-
je się na niskim poziomie. Planowanie legisla-
cyjne wewnątrz ministerstw jest koordynowa-
ne przez dyrektorów departamentów prawnych. 
Istnieje również tendencja do zgłaszania do pla-
nu legislacyjnego głównie niekontrowersyj-
nych, drobnych projektów ustaw. Każdej pro-
pozycji ustawy towarzyszy zwykle krótki opis. 
Podawane informacje obejmują: tytuł ustawy, jej 
uzasadnienie i zakładany termin przyjęcia przez 
rząd. W praktyce informacje te zwykle są lako-
niczne i rzadko dłuższe niż jedno czy dwa zda-
nia. Zazwyczaj nie zawierają one danych na te-
mat już wykonanej pracy nad projektem ustawy 
czy możliwych problemów. Wniosek resortowy 
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dzieli projekty w zależności od miesiąca, w któ-
rym planowane jest ich przyjęcie. 

Departament Prawny (DP) w Kancelarii Rzą-
du składa wnioski otrzymane z ministerstw w je-
den dokument. Stworzony w ten sposób projekt 
planu legislacyjnego podlega następnie pisem-
nym konsultacjom i jest dyskutowany na spo-
tkaniu wiceministrów prowadzonym przez wi-
cepremiera ds. legislacji (WPL). Zdolność KR 
do zagwarantowania, że polityczne priorytety 
rządu są uwzględnione w procesie planowania, 
zależy w przeważającej mierze od pozycji WPL. 
W połowie 2006 r. zaczęto również wprowadzać 
specjalne oprogramowanie komputerowe, któ-
re ma ułatwiać koordynację między programem 
rządowym i planem legislacyjnym. 

Rzadko dokonuje się selekcji projektów do 
pla nu w celu dopasowania skali zamierzeń do po-
ziomu dostępnych zasobów. Nie ma ani dorozu-
mianego, ani wyraźnie określonego limitu liczby 
projektów, a ogólna liczba pozycji w planie legi-
slacyjnym jest wyznaczana przez liczbę projek-
tów ustaw zaproponowanych przez resorty. Nie 
istnieje podział na projekty obowiązkowe i re-
zerwowe. DP niekiedy wykorzystuje spotkania 
wiceministrów, zachęcając do łączenia projek-
tów lub przynajmniej synchronizacji terminów 
ich wnoszenia pod obrady rządu. Tego typu pró-
by są jednak powodowane nie tyle dążeniem do 
efektywnej gospodarki zasobami, ile raczej ambi-
cją zapewniania wysokiej spójności prawa. Próby 
łączenia projektów ustaw podejmuje się zwykle 
podczas dyskusji nad konkretnymi projektami. 
Program prac legislacyjnych po przedyskutowa-
niu przez Radę Legislacyjną (która przygotowu-
je niewiążącą opinię dla rządu) jest przyjmowa-
ny przez cały gabinet. Potem uzyskuje formalny 
status uchwały rządu. Nie ma tradycji wcześniej-
szego uzgadniania planu z liderami parlamen-
tarnymi partii rządzących. Ostateczny tekst do-
kumentu jest jednak przesyłany do wiadomości 
parlamentu. 

Nieplanowane ustawy mogą być wniesione 
do uzgodnień rządowych w każdym czasie. Nie 
ma wymogu uzyskania wcześniejszej zgody rzą-
du czy premiera. Niemniej ministrowie często 
sygnalizują nowe inicjatywy, które chcieliby re-
alizować, podczas kwartalnych posiedzeń rządu 
poświęconych realizacji planu legislacyjnego. Te 
posiedzenia stanowią dobrą okazję dla wprowa-

dzania zmian w planie, szczególnie gdy zamie-
rzony projekt ustawy musi być wycofany albo 
przesunięty na kolejny okres planowania. 

Realizacja planu legislacyjnego jest monitoro-
wana w ramach resortów oraz centralnie. Na po-
ziomie ministerstw powstają szczegółowe pla-
ny, które uwzględniają wszystkie zamierzenia 
legislacyjne i przydzielają odpowiednie zadania 
konkretnym komórkom organizacyjnym. Plany 
te obejmują okresy półroczne. Postępy w reali-
zacji planu legislacyjnego w całym rządzie mo-
nitoruje natomiast Departament Programowy 
(DP) Kancelarii Rządu. Dzięki odpowiedniemu 
miejscu w strukturze Kancelarii, departament 
ten dobrze nadaje się do prowadzenia monito-
ringu, ponieważ jest odpowiedzialny za obieg 
wszystkich dokumentów wpływających i wypły-
wających z rządu. DP przygotowuje comiesięcz-
ne sprawozdania z postępów prac dla premiera 
i wicepremierów. Są one podstawą do dyskusji 
na posiedzeniach rządu, które prowadzi premier 
lub wicepremier ds. legislacji. 

Niewypełnianie planu rodzi pewne konse-
kwencje. Istnieją dwie formy sankcji – obydwie 
mało dotkliwe – którym może zostać podda-
ny odpowiedzialny minister. Pierwsza z nich to 
przyciągnięcie uwagi premiera. Ministerstwa, 
które chcą zmienić termin przyjęcia projektu 
ustawy, muszą zwrócić się na piśmie do premiera 
z wyjaśnieniem opóźnień. Takie prośby są zwy-
kle akceptowane bez większych problemów, ale 
jeżeli dotyczą projektów ważnych politycznie, 
premier może ich nie uwzględnić. Druga forma 
sankcji to otwarta krytyka na forum rządu, gdy 
sprawozdanie DP wykaże duże opóźnienia albo 
inne problemy z realizacją planu. 

3.2. Węgry

Rząd na Węgrzech przygotowuje plany le-
gislacyjne co pół roku. Sześciomiesięczne pla-
ny legislacyjne wynikają z programu politycz-
nego przyjmowanego na każdy rok. Organizacja 
cyklu planowania legislacyjnego jest określo-
na przez prawo, które wymaga od rządu infor-
mowania parlamentu o planach legislacyjnych. 
Przygotowywanie planu trwa krótko, zwykle 
około miesiąca. Rozpoczyna się pismem Szefa 
Kancelarii Premiera (KP), zapraszającego mini-
strów do zgłaszania wniosków do planu, a koń-
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czy się formalnym przyjęciem planu przez rząd. 
Nie występują wiążące wewnętrznie prowizo-
ryczne plany legislacyjne. 

Planowanie legislacyjne jest poprzedzone 
przez szczegółowe negocjacje budżetowe. Po 
przedstawieniu przez premiera limitów wydat-
ków dla poszczególnych resortów rząd co roku 
zbiera się latem na dwudniowym posiedzeniu 
wyjazdowym, aby przedyskutować  priorytety 
 po lityczne na kolejny rok kalendarzowy. Szef 
KP wykorzystuje następnie rezultaty tych dysku-
sji w celu przygotowania wytycznych dla plano-
wania legislacyjnego. Podczas przygotowywania 
planu legislacyjnego węgierski rząd uwzględ-
nia kalendarz parlamentarny. Sześciomiesięczne 
plany są tak przygotowane, aby pokrywały wio-
senną i jesienną sesję parlamentu. Choć nie ma 
formalnej zasady dyskontynuacji prac nad pro-
jektami wraz z końcem sesji, funkcjonuje sil-
ne przekonanie, że projekt ustawy powinien zo-
stać uchwalony na tej samej sesji, na której został 
wniesiony pod obrady. 

Planowanie legislacyjne wewnątrz resortów 
jest koordynowane przez szefów Departamentów 
Prawnych, przy niewielkim udziale politycznego 
kierownictwa resortu. Każdej propozycji ustawy 
towarzyszy zwykle krótki opis. Podawane infor-
macje obejmują: tytuł ustawy, jej uzasadnienie 
i proponowany termin uchwalenia przez par-
lament. W praktyce informacje te często są la-
koniczne, wahają się od kilku słów do jednego–
–dwóch zdań. Zwykle nie zawierają one danych 
na temat już wykonanej pracy nad projektem 
ustawy czy możliwych problemów. Wnioski re-
sortów są scalane w jeden dokument przez KP. 
Projekt planu legislacyjnego przechodzi następ-
nie przez pisemne konsultacje międzyresortowe 
i jest dyskutowany na spotkaniu stałych sekre-
tarzy pod przewodnictwem stałego sekretarza 
KP. Istnieją jasne kryteria priorytetyzacji ini-
cjatyw. Pierwszeństwo mają projekty ustaw wy-
nikające z programu rządowego, prawa Unii 
Europejskiej, decyzji rządu, jak również ustawy 
wskazane przez ministerstwo sprawiedliwości ja-
 ko konieczne z powodów prawno-technicznych. 
Minister szef KP i stały sekretarz KP selekcjo-
nują propozycje ministerialne na tym etapie pla-
nowania. 

Szczególną uwagę zwraca się na dostosowa-
nie zamierzeń legislacyjnych do możliwości par-

lamentu. Na podstawie dotychczasowej prakty ki 
KP określa maksymalną liczbę projektów ustaw, 
które mogą być wniesione podczas jednej sesji 
parlamentarnej na podstawie rekomendacji mar-
szałka. Z reguły rząd podczas jednej sesji przed-
kłada parlamentowi około pięćdziesięciu pro-
jektów ustaw. Plan legislacyjny zawiera listę 
projektów obowiązkowych i niekiedy rezerwo-
wych, czyli takich, które mogą być wniesione do 
parlamentu, jeżeli czas pozwoli. Stały sekretarz 
KP z reguły zaleca połączenie planowanych pro-
jektów zarówno w ramach resortów, jak i mię-
dzyresortowo, jeżeli dotyczą one podobnych za-
gadnień. Do 2005 r. niewielkie nowelizacje były 
na ogół łączone z ustawą budżetową, obecnie są 
zawarte w jednej lub kilku horyzontalnych usta-
wach okołobudżetowych. 

Plan legislacyjny jest dyskutowany przez ko-
mitety rządu, a następnie zatwierdzany przez 
cały gabinet. Na tym etapie ministrowie mo-
gą jeszcze zgłaszać uwagi na temat planu, jeże-
li uważają, że jakieś ważne inicjatywy nie zosta-
ły w nim wymienione. Tego typu modyfikacje są 
jednak rzadkie, a dodawanie nowych projektów 
ustaw do planu zwykle wymaga rezygnacji z czę-
ści wpisanych do niego inicjatyw. Istnieje zwyczaj 
uzgadniania planu legislacyjnego z parlamentem 
przed przyjęciem tego dokumentu przez rząd. 
Następuje to w drodze nieformalnych, ale szcze-
gółowych dyskusji z marszałkiem i sekretarzem 
generalnym oraz koalicyjnymi klubami parla-
mentarnymi. 

Resorty mogą prowadzić prace nad ustawami 
nieuwzględnionymi w programie legislacyjnym. 
W praktyce jednak ministrowie powinni wyja-
śnić, dlaczego nieplanowana ustawa jest ważna 
i/lub pilna oraz uzgodnić rozpoczęcie prac z KP, 
która sprawdza, czy parlament będzie miał czas 
na jej uchwalenie. Częste inicjowanie nieplano-
wanych projektów może prowadzić do kontro-
wersji w relacjach z marszałkiem i odpowiednią 
komisją parlamentarną. Może ona zawsze sprze-
ciwić się doraźnym zmianom planu legislacyjne-
go. Niemniej możliwość proponowania projek-
tów poza planem często pojawia się wtedy, gdy 
planowane ustawy opóźniają się, a rząd poszu-
kuje innych, gotowych inicjatyw. 

Realizacja planu jest monitorowana wewnątrz 
resortów. Zadanie to zwykle spełniają departa-
menty prawne. KP również śledzi postępy prac 
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legislacyjnych, wymagając od wszystkich mini-
sterstw kwartalnych sprawozdań. Jeżeli wykryje 
poważne opóźnienie, zwraca się z prośbą o wy-
jaśnienia na piśmie do ministerstwa odpowie-
dzialnego za ustawę. KP przygotowuje kwar-
talne sprawozdania na temat realizacji planów 
legislacyjnych dla rządu i premiera. KP jest tak-
że zawiadamiana o potencjalnych problemach 
z przygotowywaniem ustaw przez swój głów-
ny departament programowy (dawniej system 
tzw. departamentów lustrzanych). Śledzi on pra-
ce legislacyjne na poziomie ministerialnym. Jego 
sprawozdania są przekazywane do ministra kie-
rującego KP i stałego sekretarza, którzy podej-
mują odpowiednie działania w celu rozwiązania 
problemu. 

Niewypełnianie planu legislacyjnego podlega 
sankcjom. Prośby ministerstw o zmianę termi-
nów przyjęcia mało istotnych projektów są z re-
guły akceptowane, ale w wypadku politycznie 
istotnych ustaw KP zawiadamia premiera, któ-
ry następnie dyskutuje tę sprawę z właściwym 
ministrem. Inną możliwość stanowią kwartal-
ne sprawozdania przedkładane rządowi przez 
KP. Premier może zorganizować debatę na te-
mat postępu prac legislacyjnych i wykorzystać ją 
jako okazję do krytyki odpowiedzialnych mini-
strów. W takich wypadkach od ministra winne-
go opóźnień oczekuje się przeanalizowana sytu-
acji i złożenia wyjaśnień rządowi w ciągu kilku 
lub kilkunastu dni. 

3.3. Polska 

Polski rząd zwykle planuje ustawy w cyklu 
rocznym lub półrocznym. W ciągu ostatnich kil-
ku lat widoczna była tendencja do przygotowy-
wania planów w okresach sześciomiesięcznych, 
ewentualnie z jednym dodatkowym, krótszym 
planem. Organizacja cyklu planowania legisla-
cyjnego zależy od decyzji rządu, lecz od marca 
2006 r. władza wykonawcza jest prawnie zobo-
wiązana do przygotowywania planów co naj-
mniej raz na sześć miesięcy. Opracowywanie 
planu trwa krótko, zwykle od czterech do pię-
ciu tygodni. Proces ten rozpoczyna się listem 
od szefa Kancelarii Premiera Rady Ministrów 
(KPRM), zapraszającym ministrów do przedkła-
dania wniosków do planu, a kończy formalnym 
przyjęciem planu przez rząd. Wyznaczony czas 

na przygotowanie wniosków resortowych jest 
krótki, może wahać się od kilku do kilkunastu 
dni. Polski rząd nie przyjmuje wewnętrznie wią-
żącego wstępnego planu przed opublikowaniem 
ostatecznego programu prac legislacyjnych. 

Planowanie legislacyjne jest poprzedzo-
ne negocjacjami budżetowymi w ramach Rady 
Ministrów. Te ostatnie zwykle odbywają się mię-
dzy lutym a wrześniem i dotyczą budżetu na 
kolejny rok kalendarzowy. Niewiele wskazuje 
jednak na to, że istnieje systematyczny wpływ ne-
gocjacji budżetowych na proces planowania legi-
slacyjnego. Przy przygotowywaniu planu polski 
rząd nie kieruje się kalendarzem parlamentar-
nym. Ramy czasowe planowania rządowego są 
rzadko zsynchronizowane z terminami posie-
dzeń parlamentu. 

Stopień, w jakim kierownictwo polityczne an-
 gażuje się w proces planowania, jest zróżnicowa-
ny, ale generalnie raczej niewielki. Planowanie 
koordynuje Departament Prawny (np. resorty fi-
nansów, środowiska i gospodarki) lub Sekretariat 
Ministra (np. resorty pracy, zdrowia i polityki 
regionalnej). Komórki organizacyjne odpowie-
dzialne za przygotowywanie wniosku minister-
stwa nie otrzymują żadnych specjalnych wytycz-
nych od kierownictwa resortu. Propozycje ustaw 
muszą zostać uzgodnione przez wiceministrów 
(podsekretarzy stanu) i są scalane przez komór-
kę koordynującą. W zależności od możliwości 
czasowych wniosek podlega konsultacjom we-
wnątrz-ministerialnym albo od razu trafia pod 
obrady kierownictwa resortu (minister i wicemi-
nistrowie). Częstą praktyką jest przyjmowanie 
listy propozycji ministerialnych bez dyskusji czy 
w drodze obiegowej. 

Propozycje ministerstw powinny zawierać 
krótki opis każdego proponowanego projektu 
ustawy. Co do zasady, informacja musi zawie-
rać tytuł ustawy i nazwę odpowiedzialnego mi-
nistra. Zdarzało się także zaznaczanie w planie 
komitetu rządowego, który będzie zatwierdzał 
projekt przed przekazaniem go pod obrady ca-
łego rządu. Od marca 2006 r. ministerstwa mają 
obowiązek zamieszczać także dodatkowe dane, 
w szczególności uzasadnienie projektu, głów-
ne elementy jego treści i nazwisko osoby odpo-
wiedzialnej. W praktyce respektowanie tych no-
wych wymogów jest pobieżne. Przedstawiane 
informacje często są skrótowe, wahają się od kil-
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ku słów do jednego–dwóch zdań. Nie zawiera-
ją danych na temat dotychczasowej pracy nad 
projektem ustawy czy możliwych problemów. 
Wniosek resortowy dzieli projekty w zależności 
od miesiąca, w którym planowane jest ich przy-
jęcie przez rząd. 

Wnioski resortowe są składane w jednolity 
projekt planu legislacyjnego przez Departament 
Komitetu Rady Ministrów (DKRM) w KPRM. 
DKRM może wprowadzać przy tej okazji zmia-
ny techniczne, w szczególności uzupełniać plan 
o projekty przesunięte lub opóźnione z po-
przednich planów. Szef KPRM przesyła pro-
jekt do wszystkich ministerstw do konsultacji. 
KPRM podejmuje pewne, choć na ogół mało 
systematyczne działania, aby zapewnić, że za-
warte w planie projekty ustaw odzwierciedlają 
najważniejsze cele polityczne rządu i popierają-
cych go partii. Służą temu uwagi zgłaszane sze-
fowi KPRM przez sekretarzy stanu w KPRM 
oraz doradców premiera. Po otrzymaniu uwag 
szef KPRM prezentuje projekt planu Stałemu 
Komitetowi Rady Ministrów, który następnie 
przekazuje go rządowi. 

Nie dokonuje się selekcji projektów w ce-
lu zapewnienia, że zamierzenia legislacyjne są 
dostosowane do dostępnych zasobów w rządzie 
i parlamencie. Nie ma ani nieformalnej, ani wy-
raźnie określonej maksymalnej liczby planowa-
nych ustaw. Plan nie jest podzielony na projek-
ty obowiązkowe i rezerwowe. Brakuje rozwiązań 
promujących łączenie projektów dotyczące tej 
samej tematyki. Tam, gdzie zachodzą takie pró-
by, są one niesystematyczne i podejmowane do-
raźnie, w odpowiedzi na uwagi zgłoszone przez 
Radę Legislacyjną, Rządowe Centrum Legislacji 
(obydwie instytucje przesyłają uwagi do Szefa 
KPRM) lub przewodniczącego Komitetu Sta-
łego Rady Ministrów. Program legislacyjny jest 
przyjmowany przez rząd i podpisywany przez 
premiera. Zwykle następuje to bez dyskusji, chy-
ba że wyjątkowo Stały Komitet przekazał pod 
obrady rządu jakieś nierozwiązane kwestie. Do 
marca 2006 r. plany zatwierdzał premier, obec-
nie, podpisując plan, jest on formalnie związany 
decyzją rządu w tym zakresie. Nie ma zwyczaju 
uzgadniania planu legislacyjnego z liderami par-
lamentarnymi partii koalicyjnych. Plan przesy-
ła się do wiadomości parlamentu już po przyję-
ciu przez rząd. 

Ministerstwa mogą pracować nad projektami 
ustaw, które nie były zawarte w planie legisla-
cyjnym. Odpowiedni minister ma jedynie obo-
wiązek zawiadomienia premiera o woli podjęcia 
prac. Na tym etapie premier nie może zabloko-
wać takich inicjatyw. W praktyce zawiadomie-
nie to rzadko jest rozpatrywane przez premiera, 
zwykle przechodzi ono przez szefa KPRM. Nie 
ma szczególnych obowiązków informacyjnych 
związanych z takimi zawiadomieniami, w prak-
tyce są one z reguły nieco bardziej szczegółowe 
niż informacje na temat projektów przedkładane 
do planów legislacyjnych. Zgłoszenie projektu 
poza planem nie powoduje konieczności zmia-
ny tego planu. 

Realizacja programu prac legislacyjnych rzą-
du jest monitorowana wewnątrz ministerstw. 
Postępy prac są sprawdzane podczas spotkań wi-
ceministrów odpowiedzialnych za legislację z dy-
rektorami departamentów i – w sposób mniej 
formalny – przez członków gabinetu politycz-
nego ministra. Bardziej regularną formę monito-
ringu stanowią cotygodniowe sprawozdania, któ-
re każde ministerstwo ma obowiązek przesyłać 
do DKRM w KPRM. Sprawozdania te zwykle 
są przygotowywane przez Departament Prawny 
lub Sekretariat Ministra. Ponadto KPRM śledzi 
postępy prac legislacyjnych w resortach za po-
mocą ogólnorządowego systemu dokumenta-
cji, wprowadzonego w październiku 2006 r. (tzw. 
Karta ustawy), który w założeniu ma zawierać 
regularnie aktualizowane dane na temat każdego 
projektu ustawy. Komitet Stały Rady Ministrów 
oraz rząd omawiają postępy w realizacji planu le-
gislacyjnego na okresowych posiedzeniach. 

W latach 2006–2007 wprowadzono nową 
praktykę nieformalnych spotkań Przewodniczą-
cego Komitetu Rady Ministrów z odpowiedni-
mi ministrami w sytuacji przedłużania się kon-
sultacji lub zablokowania prac nad projektem 
ustawy wewnątrz rządu. Niewypełnianie planu 
legislacyjnego podlega sankcjom. Ich najbardziej 
powszechną formą jest obowiązek przedstawie-
nia wyjaśnień przez ministra odpowiedzialnego 
za opóźnienie i narażenie się na otwartą krytykę 
na forum Komitetu Stałego lub rządu. Pewnym 
rodzajem sankcji może być także decyzja szefa 
KPRM o przejęciu prac nad konkretnymi pro-
jektami ustaw. Premier organizuje również indy-
widualne spotkania przeglądowe z ministrami.
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3.4. Słowacja

Słowacki rząd planuje przyjmowanie ustaw 
w cyklu rocznym, ale w ciągu ostatnich kil-
ku lat zauważalne były również próby wydłuże-
nia okresu planowania do dwóch lub więcej lat. 
Organizacja procesu planowania jest określona 
przez regulamin rządu. Przygotowywanie planu 
trwa krótko, zwykle około miesiąca (od późnego 
listopada do grudnia). Rozpoczyna się ono listem 
przygotowanym przez Departament Prawny 
Rządu (DPR) w Urzędzie Rady Mi nistrów 
(URM) i podpisanym przez wicepremiera ds. 
legislacji, który zobowiązuje ministerstwa i inne 
organy centralne do składania propozycji ustaw, 
a kończy formalnym przyjęciem planu przez 
rząd. Nie ma wiążących wewnętrznie wstęp-
nych planów legislacyjnych. Negocjacje budże-
towe poprzedzają planowanie legislacyjne, ale 
nie przekładają się bezpośrednio na proces pla-
nowania. Podczas przygotowywania planu legi-
slacyjnego egzekutywa nie kieruje się kalenda-
rzem parlamentarnym. Terminy przyjmowania 
projektów ustaw nie są zsynchronizowane z po-
siedzeniami czy sesjami parlamentu. 

Zaangażowanie kierownictwa  politycznego 
resortu jest ograniczone. Planowanie legisla-
cyjne koordynują głównie departamenty praw-
ne, które wzywają inne komórki organizacyjne 
ministerstw do składania propozycji projektów 
ustaw. Można dostrzec pewne opory przed włą-
czaniem do planu inicjatyw kontrowersyjnych, co 
do których istnieje prawdopodobieństwo opóź-
nień. Podczas przygotowywania wniosku mi-
nisterialnego zwraca się szczególną uwagę, czy 
zamierzenia korespondują z możliwościami re-
sortu i czy harmonogram legislacyjny jest zsyn-
chronizowany z przewidywanymi datami wejścia 
w życie planowanych ustaw. Przedkładane przez 
ministerstwa propozycje ustaw muszą zawierać 
krótki opis planowanej inicjatywy. Powinien on 
wymieniać: tytuł ustawy, jej uzasadnienie, odpo-
wiedzialne ministerstwo, resorty współpracują-
ce i proponowany termin przyjęcia przez rząd. 
W praktyce informacje te często są lakoniczne, 
wahają się od kilku słów do jednego lub dwóch 
zdań. Zwykle nie zawierają danych na temat do-
tychczasowej pracy nad projektem czy moż-
liwych problemów. Wniosek resortowy dzie-
li planowane ustawy w zależności od miesiąca, 

w którym przewidywane jest ich przyjęcie przez 
rząd. 

DPR w Kancelarii Rządu scala wnioski, któ-
re otrzymał z resortów, w jeden rządowy plan le-
gislacyjny. Na tym etapie rola DPR jest czysto 
techniczna, nie ma on możliwości wprowadza-
nia jakichkolwiek zmian do propozycji ministe-
rialnych. Projekt planu wysyła się do resortów 
w celu dokonania uzgodnień i następnie dysku-
tuje nad nim Rada Legislacyjna. Wicepremier 
ds. legislacji może dokonywać pewnej wery-
fikacji wniosków ministerialnych pod wzglę-
dem ich zgodności ze strategicznymi prioryteta-
mi. W ostatnich kilku latach były podejmowane 
próby wzmocnienia roli centrum rządu, ale od-
niosły one tylko połowiczny sukces. 

Nie selekcjonuje się projektów pod kątem 
priorytetów legislacyjnych i możliwości orga-
nizacyjnych rządu i parlamentu. Nie ma mak-
symalnej liczby projektów ustaw. Plan nie jest 
podzielony na listę projektów obowiązkowych 
i rezerwowych, ale najważniejsze projekty są 
oznaczane gwiazdką. Na tym etapie nie wystę-
pują również rozwiązania sprzyjające racjonali-
zacji procesu legislacyjnego. Łączenie inicjatyw 
jest sporadyczne, a nawet zbliżone merytorycz-
nie projekty ustaw figurują w planie oddziel-
nie. Rzadkie próby racjonalizacji planu legisla-
cyjnego są niekiedy podejmowane w Radzie 
Legislacyjnej podczas dyskusji nad konkretny-
mi projektami. Plan legislacyjny omawia Rada 
Legislacyjna (ciało doradcze rządu), a następ-
nie formalnie zatwierdza go rząd. Plan ma status 
uchwały rządu. Nie powstała tradycja uzgadnia-
nia projektu planu z przywódcami parlamentar-
nymi przed jego przyjęciem. Nieformalnie jedna 
kopia jest przesyłana do komisji konstytucyjnej 
parlamentu. 

Ministerstwa mogą pracować nad projekta-
mi ustaw, które nie były wpisane do planu legi-
slacyjnego w dowolnym czasie. Nie ma wymogu 
wcześniejszego uzgodnienia tego z rządem lub 
premierem. Od 2005 r. ministerstwa mają jed-
nak obowiązek przesłać „notatkę informacyj-
ną” na temat prac podjętych nad nieplanowanym 
projektem ustaw, co najmniej na trzy miesią-
ce przed skierowaniem projektu do konsultacji. 
Wymóg ten odnosi się również do inicjatyw pla-
nowanych, ale z zastosowaniem krótszego ter-
minu. W praktyce realizacja tego obowiązku 
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jest niepełna. Właściwie jedyna różnica polega 
na dołączeniu informacji, że projekt stanowi ini-
cjatywę własną danego ministerstwa. Poza tym 
zasady negocjowania i uzgadniania nieplanowa-
nych ustaw są takie same, jak dla inicjatyw za-
planowanych. 

Realizacja rządowego programu prac legisla-
cyjnych jest monitorowana w ramach mini-
sterstw. Poszczególne zadania są przypisane do 
konkretnych departamentów, określane są też 
wewnętrzne terminy. Na poziomie centrum 
za monitorowanie realizacji planu odpowia-
da DPR w Kancelarii Rządu poprzez kontak-
ty z dyrektorami departamentów prawnych po-
szczególnych resortów i bieżącą kontrolę Rady 
Legislacyjnej. Monitoring dokonywany jest tak-
że przez Departament Kontroli w Urzędzie Rady 
Ministrów, który śledzi realizację wszystkich 
uchwał rządu. Departament Kontroli przygoto-
wuje okresowe sprawozdania dla rządu. Istnieją 
sankcje za brak realizacji planu legislacyjnego, 
ale są mało dotkliwe. Ministerstwa, które chcą 
zmienić termin przyjęcia projektu ustawy przez 
rząd, zwracają się na piśmie do Kancelarii Rządu 

z prośbą o zmianę planu. Tego typu wnioski roz-
patruje DPR, w większości przychylając się do 
prośby. Wycofanie projektu z planu jest trud-
niejsze, bo wymaga decyzji rządu. Ministerstwa, 
które dokonają aktualizacji terminów, naraża-
ją się na krytykę na forum rządu, w szczególno-
ści podczas dyskusji nad okresowym raportem 
przygotowywanym przez Kancelarię. 

4. Wnioski

4.1. Reguły i ich wpływ na jakość planowania

Ogólny wniosek wynikający z analizy prakty-
ki planowania legislacyjnego jest taki, że cztery 
badane państwa Europy Środkowej – być mo-
że z częściowym wyjątkiem Węgier – nie speł-
niają wielu instytucjonalnych warunków efek-
tywnego korzystania z planów legislacyjnych 
(por. ogólne podsumowanie w Tabeli 2). Żaden 
z czterech rządów nie rozpoczyna prac nad pla-
nami z wystarczającym wyprzedzeniem, a tylko 
na Węgrzech planowanie legislacyjne jest sko-
ordynowane z cyklem budżetowym i parlamen-
tarnym. We wszystkich czterech państwach mi-

Tab. 2. Rządowe planowanie legislacyjne w czterech państwach Europy Środkowej w praktyce

Etap Reguły instytucjonalne Czechy Węgry Polska Słowacja

C
yk

l 
p

la
n

o
w

an
ia

Projekty są wpisywane do planu legislacyjnego z dużym 
wyprzedzeniem 

– – – –

Wyniki negocjacji budżetowych są uwzględniane przy 
planowaniu legislacyjnym

– + – –

Planowanie legislacyjne jest dopasowane do kalendarza 
parlamentarnego 

– + – –

R
es

o
rt

ow
e 

p
ro

p
o
zy

cj
e Planowaniem legislacyjnym kieruje kierownictwo polityczne 

resortu 
– – – –

Wnioski resortów zawierają szczegółowe informacje 
na temat planowanych inicjatyw 

– – – –

A
k
ce

p
ta

cj
a 

p
la

n
u
 

p
rz

ez
 r

zą
d

Istnieją procedury zapewniające zgodność planu 
ze strategicznymi priorytetami rządu

–/+ –/+ –/+ –/+

Funkcjonują rozwiązania dostosowujące zamierzenia 
legislacyjne do możliwości rządu i parlamentu

– + – –

Programy legislacyjne mają poparcie najważniejszych 
decydentów politycznych

– + – –

R
ea

li
za

cj
a 

i 
m

o
n

it
o
ri

n
g Resorty nie mogą przygotowywać i przedkładać projektów 

nieplanowanych
– –/+ – –

Realizacja planu jest monitorowana + + + +

Brak realizacji planu powoduje zastosowanie sankcji + + + +
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nisterstwa traktują planowanie jako mało istotny 
proces biurokratyczny. Trzy z czterech omawia-
nych tu państw nie mają żadnych rozwiązań 
umożliwiających dopasowanie zamierzeń le-
gislacyjnych do dostępnych zasobów i zapew-
nienie poparcia najważniejszych aktorów poli-
tycznych. Wszystkie cztery państwa zezwalają 
ponadto ministerstwom na pracę nad nieplano-
wanymi projektami ustaw. 

Wśród cech pozytywnych należy natomiast 
wskazać, że we wszystkich czterech państwach 
funkcjonują metody uwzględniania wcześniej-
szych ustaleń politycznych w planach legisla-
cyjnych. Jednakże (z wyjątkiem Węgier) działa-
nia te są rzadko przewidziane w standardowych 
procedurach. Obszarem, w którym wszystkie 
cztery państwa są najbliższe wymaganym roz-
wiązaniom instytucjonalnym, jest monitoring 
realizacji planów. Wszystkie cztery państwa po-
wołały systemy regularnego raportowania i mo-
nitoringu wykonywania planów. We wszystkich 
czterech dostępne są także pewne formy sankcji 
wobec resortów, które się opóźniają lub ignorują 
obowiązek realizacji zobowiązań legislacyjnych.

W jaki sposób powyższy układ reguł prze-
kłada się na słabe funkcjonowanie planów ja-
ko narzędzi kształtowania priorytetów, mobili-
zacji i sygnalizacji? Należy wskazać dwie drogi 
oddziaływania. Po pierwsze, połączenie (i) nie-
wystarczającego czasu na przygotowanie pla-
nów oraz (ii) możliwości opracowywania ustaw 
poza planami w sposób znaczący obniża mo-
tywację ministerstw do włączania do planów 
bardziej ambitnych projektów ustaw, które po-
winny zostać przygotowane w danym okresie. 
Opracowanie tego typu projektów wiąże się na 
ogół z niepewnym harmonogramem i dlatego 
ministerstwa są skłonne minimalizować ryzy-
ko potencjalnych sankcji przez ich przygotowy-
wanie poza planem. Taki układ reguł rządzących 
procesem planowania umniejsza funkcję planów 
legislacyjnych w zakresie definiowania prioryte-
tów i sygnalizacji. 

Po drugie, połączenie (i) braku reguł wymu-
szających dopasowywanie skali zamierzeń le-
gislacyjnych do możliwości rządu i parlamentu 
oraz (ii) lakonicznych opisów planowanych ini-
cjatyw w propozycjach ministerstw obniża zdol-
ność rządu i premiera do stosowania planów 
jako instrumentów określania priorytetów i mo-

bilizacji zasobów. Skoro centrum rządu nie dys-
ponuje szczegółowymi informacjami na temat 
tego, co jest proponowane, i nie podlega pre-
sji wynikającej ze świadomości niedostatecz-
nych zasobów, rzadko stosuje selektywne podej-
ście przy formułowaniu planów legislacyjnych. 
Nie ma również motywacji, aby ograniczać licz-
bę nieplanowanych inicjatyw po przyjęciu pla-
nu. Z tych względów plany legislacyjne stanowią 
bardziej zwykłe zestawienie propozycji ministe-
rialnych niż instrument strategicznego zarzą-
dzania legislacją rządową.

Węgry i istniejący w tym państwie system pla-
nowania to częściowy wyjątek. Przede wszystkim 
funkcjonują tu procedury zapewniające koordy-
nację planowania legislacyjnego z cyklem budże-
towym i parlamentarnym. Co więcej, węgierska 
praktyka podkreśla także konieczność dostoso-
wywania zamierzeń legislacyjnych do możliwo-
ści rządu, a zwłaszcza parlamentu. Jest to jedyne 
państwo, w którym zniechęca się – choć niezbyt 
mocno – do podejmowania prac nad nieplano-
wanymi projektami ustaw. Takie rozwiązania in-
stytucjonalne pozwalają na lepsze wykorzysta-
nie planowania jako instrumentu kształtowania 
priorytetów, mobilizacji i sygnalizacji, co z ko-
lei skutkuje między innymi stosunkowo wyso-
kim wskaźnikiem wykonywania planów legisla-
cyjnych (por. ryc. 2). 

4.2. Wpływ czynników związanych 
z systemem partyjnym i sytuacją polityczną 

Reguły instytucjonalne determinują gene-
ralną skuteczność planowania legislacyjnego. 
Jednakże, jak pokazuje rycina 2, nawet między 
państwami, w których występują podobne roz-
wiązania instytucjonalne, dostrzegalne są pew-
ne odrębności, zwłaszcza jeżeli chodzi o stopień 
wykonywania planów. Tych zróżnicowań nie da 
się wytłumaczyć regułami instytucjonalnymi, 
wymagają one wzięcia pod uwagę innych czyn-
ników. 

Jedną z interesujących kwestii jest pyta-
nie, dlaczego odsetek planowanych projektów 
przedłożonych parlamentowi jest wyższy na 
Słowacji niż w Polsce czy Czechach, choć roz-
wiązania instytucjonalne w tych państwach są 
zbliżone. Odpowiedź na to pytanie stanowią 
prawdopodobnie czynniki związane z systemem 
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partyjnym i sytuacją polityczną. Zdolność wy-
konania planu legislacyjnego na Słowacji mo-
gła zostać zwiększona przez relatywnie spójną 
koalicję (w latach 2004–2006), nieporównywal-
ną z mało harmonijnymi koalicjami w Polsce 
(2006–2007) i w Czechach (2004–2006) – 
por. rycina 3. Rząd Mikulasza Dziurindy skła-
dał się z czterech partii, które łączyły podobne 
poglądy polityczne w najważniejszym wymia-
rze lewica–prawica. Koalicje popierające rządy 
Stanislava Grossa i Jerzego Paroubka w Cze-
chach oraz Kazimierza Marcinkiewicza i Jaro-
sława Kaczyńskiego w Polsce były natomiast 
wewnętrznie bardzo podzielone. Nie bez zna-
czenia były także częstsze zmiany premierów 
w tych dwóch ostatnich państwach. 

Powyższe dane pokazują, że uwarunkowa-
nia związane z systemem partyjnym potrafią 
wzmacniać lub osłabiać wpływ czynników in-
stytucjonalnych. Wewnętrznie podzielone rzą-
dy mogą mieć większe problemy z efektywnym 
wykorzystywaniem planów legislacyjnych, na-
wet przy idealnym systemie instytucjonalnym. 
Spójne rządy są w lepszej sytuacji, niezależnie 
od kształtu instytucji. Choć czynniki polityczne 
mogą wpływać na wyniki planowania, general-
na skuteczność planów legislacyjnych jest w de-
cydującym stopniu determinowana przez reguły 
instytucjonalne i ich jakość.

5. Podsumowanie

Analiza doświadczeń z planowaniem legis-
lacyjnym w Czechach, na Węgrzech, w Pol-
sce i na Słowacji wskazuje, że wiele rządów ma 
trudności z przekształceniem planów legislacyj-
nych w efektywne instrumenty zarządzania pro-
cesem tworzenia prawa. W każdym ze zbada-
nych państw znaczna część projektów ustaw jest 
przyjmowana poza planem, podczas gdy wielu 
zaplanowanych inicjatyw nigdy nie przekazuje 
się do parlamentu. Dane te świadczą o trudno-
ściach w wykorzystywaniu planów do definio-
wania priorytetów legislacyjnych, mobilizacji 
zasobów oraz sygnalizowania intencji rządu oby-
watelom i innym podmiotom. 

Wskazane tu problemy mogą wynikać z wie-
lu przyczyn. Niniejszy artykuł skupił się na roli 
instytucji rządzących procesem przygotowywa-
nia i realizacji programów prac legislacyjnych. 
Przeglad praktyk planowania legislacyjnego 
pokazuje, że rządy badanych państw Europy 
Środkowej – być może z częściowym wyjątkiem 
Węgier – nie spełniają większości instytucjonal-
nych warunków efektywnego stosowania pla-
nów legislacyjnych. Najpoważniejsze deficyty to 
krótki horyzont czasowy cyklu planowania, brak 
synchronizacji z procesem budżetowym oraz ka-
lendarzem parlamentarnym, niewystarczające 
zaangażowanie kierownictwa politycznego oraz 
słaba motywacja do priorytetyzacji inicjatyw le-
gislacyjnych i efektywnej gospodarki ograniczo-
nymi zasobami. 

Podziękowania

Badania, których rezultaty przedstawiono 
w tym opracowaniu, zostały sfinansowane przez 
program Ernst & Young Sprawne Państwo w ra-
mach Obserwatorium Środkowoeuropejskiego 
na London School of Economics and Political 
Science. Autor chciałby podziekować bada-
czom – dr Agnieszce Cieleń, Krisztinie Jáger, 
Vlastimilowi Nečasowi, dr Štěpánowi Pecháč-
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w prze prowadzeniu badań. 

Ryc 3. Różnice ideologiczne między partiami koali-
cyjnymi w wymiarze lewica – prawica

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych na temat po-
glądów partii zaczerpniętych z Laver M., Benoit K. Party 

Policy in Modern Democracies, Routledge 2006.
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W literaturze dotyczącej procesów związanych 
ze zmianami zachodzącymi pod wpływem inte-
gracji europejskiej, definiowanych jako europe-
izacja, zwraca się szczególną uwagę na pojawia nie 
się nowych rozwiązań instytucjonalnych w pań-
stwach członkowskich (Boerzel, Risse 2000; Fe-
atherstone, Radaelli 2003; Green-Cowles, Ca-
  poraso, Risse 2000; Knill, Lehmkuhl 1999; Knill, 
Lehmkuhl 2002; Mair 2004; Olsen 2002). No we 
rozwiązania instytucjonalne pojawiają się szcze-
gólnie w wypadku wprowadzenia w życie rozpo-
rządzeń wspólnotowych, które zmieniają re lacje 
pomiędzy instytucjami działającymi na tere -

 nie miast (Bukowski, Piattoni, Smyrl 2003; 
Goldsmith 1993; Goldsmith 2003; John 2000; 
John 2001; Marshall 2004). Rozporządzenia 
wspólnotowe ustanawiające przepisy ogólne 
w spra wie funduszy strukturalnych (WE 1999) 
wywierają wpływ na wewnętrzną strukturę mia-
sta, przyczyniając się do mobilizacji różnych 
grup oraz pojawiania się nowych podmiotów 
na instytucjonalnej scenie lokalnej. Tym samym 
możemy zaobserwować pewne zmiany, które za-
chodzą w strukturze władzy. Płyną one z dwóch 
kierunków. Z jednej strony pojawiają się wa-
runki umożliwiające różnym podmiotom udział 
w procesie decyzyjnym dotyczącym projektów 
finansowanych z funduszy europejskich; z dru-
giej zaś coraz więcej instytucji wyraża chęć ko-
rzystania z funduszy dla finansowania własnych 
projektów.

W poniższym artykule analizowane są różne 
formy współpracy pomiędzy lokalnymi instytu-
cjami w miastach europejskich, które wyłaniają 
się pod wpływem rozporządzeń wspólnotowych 

Zarządzanie Publiczne
Nr 2(4)/2008

ISSN 1898-3529
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ustanawiających przepisy ogólne w sprawie fun-
duszy strukturalnych, zwłaszcza w okresie pro-
gramowania 2000–2006. Miasta dostarczają 
wy  jątkowo interesującego materiału dla zrozu-
mienia nowych relacji instytucjonalnych, ponie-
waż skupiają one w sobie wiele różnych insty-
tucji, które korzystają z funduszy europejskich. 
Pytanie badawcze dotyczy tego, jak rozporzą-
dzenia wspólnotowe w sprawie funduszy struk-
turalnych wpływają na współpracę pomiędzy in-
stytucjami lokalnymi w miastach europejskich. 
W związku z tym należy ustalić, czy mobiliza-
cja wokół projektów finansowanych z funduszy 
europejskich przyczynia się do powstania nowej 
formy współpracy, czy też współpraca między 
instytucjami wokół projektów jest oparta na już 
istniejących układach instytucjonalnych w mie-
ście. Aby odpowiedzieć na postawione pyta-
nia, należy przedstawić, jak przebiegają formal-
ne pionowe i poziome relacje między lokalnymi 
i regionalnymi władzami publicznymi a innymi 
instytucjami na terenie miasta wokół projektów 
finansowanych z funduszy europejskich. 

Współpraca pomiędzy instytucjami jest anali-
zowana zarówno od strony procesu decyzyjnego, 
dotyczącego oceny wniosków o dotacje z fundu-
szy europejskich (współpraca odgórna), jak i od 
strony instytucji bezpośrednio zgłaszających się 
do wspólnego korzystania z funduszy europej-
skich (współpraca oddolna). W szczególności 
w artykule zostały przeanalizowane istniejące 
formy współpracy pomiędzy instytucjami lokal-
nymi w dwóch miastach europejskich: w Kra-
kowie (w nowym kraju członkowskim Unii Eu -
ropejskiej) i w Glasgow (w państwie od dawna 
będącym członkiem Unii). Analiza porównaw-
cza ma na celu znalezienie różnic i podobieństw 
w mobilizacji i współpracy instytucji lokalnych 
wokół projektów finansowanych z funduszy eu-
ropejskich. Analiza empiryczna została zawężo-
na głównie do pokazania relacji z punktu widze-
nia lokalnych instytucji władz publicznych ze 
względu na ich rolę zarówno w procesie decy-
zyjnym, jak i jako głównego beneficjenta progra-
mów europejskich.

Artykuł oparto na literaturze definiującej 
różne formy współpracy instytucji lokalnych, 
a zwłaszcza sieci koordynacji działań (policy net-
works) oraz na dokumentacji instytucji europej-
skich na temat rozporządzeń wspólnotowych 

ustanawiających przepisy ogólne w sprawie fun-
duszy strukturalnych, ze szczególnym uwzględ-
nieniem dokumentów uwypuklających zasa-
dę partnerstwa (partnership principle). W części 
em  pirycznej zostały wykorzystane informa-
cje zebrane podczas wywiadów pogłębionych 
z przedstawicielami różnych instytucji lokalnych 
zarówno w Krakowie, jak i Glasgow, a także nie-
formalnych rozmów z przedstawicielami insty-
tucji europejskich podczas stażu w Dyrektoria-
cie Generalnym Polityki Regionalnej Komisji 
Europejskiej. Ponadto powyższy materiał uzu-
pełniono o artykuły z prasy lokalnej, a także do-
stępną dokumentację poszczególnych instytucji, 
m.in. strategie rozwoju i raporty z działalności 
analizowanych podmiotów instytucjonalnych. 

Pierwsza cześć artykułu przedstawia ramy ba-
dawcze zagadnienia wpływu procesu europeiza-
cji na mobilizację podmiotów lokalnych wokół 
projektów finansowanych z funduszy europej-
skich. Odwołuje się zarówno do definicji zasady 
partnerstwa występującej w dokumentach eu-
ropejskich, jak i różnych form sieci koordyna-
cji działań występujących w literaturze na temat 
polityki lokalnej. Druga część artykułu przed-
stawia wyniki badań empirycznych przeprowa-
dzonych w Krakowie i Glasgow oraz porównu-
je je z definicjami partnerstwa i sieci koordynacji 
działań zaprezentowanymi w literaturze i doku-
mentach europejskich. 

1. Przegląd literatury na temat 
wpływu europeizacji na współpracę 
między instytucjami

W literaturze dotyczącej integracji euro-
pejskiej proces pojawiania się nowych struktur 
współpracy, a tym samym tworzenia się politycz-
nych, prawnych i społecznych instytucji związa-
nych z nowymi strukturami współzarządzania1 
(Green-Cowles, Caporaso, Risse 2000) jest de-
finiowany jako europeizacja (europeanization). 
Pod tym pojęciem kryje się również szeroko ro-
zumiane oddziaływanie europejskich instytu-

1 W literaturze angielskojęzycznej ‘współzarządzanie’ 
pojawia się pod pojęciem governance. Więcej na ten te-
mat zob. Amin, Hausner (1997); European Commission 
(2001); Jachtenfuchs (2001); Le Gales (2002); Marks, 
Scharpf, Schmitter, Streek (1996).
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cji ponadnarodowych na podmioty na poziomie 
krajowym, regionalnym i lokalnym oraz reakcja 
tych podmiotów na to oddziaływanie (Boerzel, 
Risse 2000; Olsen 2002). W kontekście lokal-
nym jako europeizację definiujemy wszelkie 
zmiany zachodzące w polityce, praktyce, pre-
ferencjach lub podmiotach wewnątrz lokalne-
go systemu rządzenia pod wpływem negocja-
cji i wdrożenia programów europejskich (Bache 
2008; Bache 2000; Goldsmith 1993; Goldsmith, 
Klausen 1997; John 2000). Z tych definicji eu-
ropeizacji wyłania się obraz nowych układów 
współpracy pomiędzy instytucjami pod wpły-
wem integracji europejskiej. 

Na podstawie rozległej literatury dotyczącej 
europeizacji wychodzimy z założenia, że rozpo-
rządzenia wspólnotowe ustanawiające przepi-
sy ogólne w sprawie funduszy strukturalnych są 
ważnym narzędziem polityki europejskiej, a tym 
samym jednym z mechanizmów europeizacji. 
Tak jak mechanizmy europeizacji, również roz-
porządzenia dotyczące funduszy europejskich 
przyczyniają się do powstania nowych struktur 
instytucjonalnych oraz szerszego uczestnictwa 
różnych grup społeczeństwa obywatelskiego i in-
stytucji w procesie decyzyjnym, a także intensy-
fikacji politycznych i ekonomicznych zależno-
ści pomiędzy instytucjami na każdym poziomie 
terytorialnym. Procesy te również formalizują 
współpracę między zaangażowanymi instytucja-
mi. Te właściwości i cechy odzwierciedla zasada 
partnerstwa zawarta w rozporządzeniu wspólno-
towym ustanawiającym przepisy ogólne w spra-
wie funduszy strukturalnych (WE 1999), któ-
ra odnosi się do uczestnictwa różnych instytucji 
w procesie decyzyjnym dotyczącym projektów 
finansowanych z funduszy strukturalnych. 

2. Zasada partnerstwa 
w rozporządzenia wspólnotowych 
ustanawiających przepisy ogólne 
w sprawie funduszy strukturalnych

Po raz pierwszy zasada partnerstwa zosta-
ła wprowadzona w 1988 r. jako jedna z czterech 
głównych zasad regulujących działanie funduszy 
strukturalnych. W rozporządzeniach ramowych 
z 1988 r. możemy znaleźć następującą definicję 
zasady partnerstwa „bliskie konsultacje pomię-

dzy Komisją [Europejską], krajami członkow-
skimi i odpowiednimi organami wyznaczonymi 
przez kraj członkowski na krajowym, regional-
nym i innym lokalnym poziomie” (Regulation 
(EEC) 2052/88 cytowana przez Bache 2000, 
s. 7). Jak można wywnioskować z tej definicji, 
główny nacisk położono na pionową współpra-
cę opartą na konsultacjach pomiędzy różnymi 
szczeblami administracji publicznej (rządowej 
i samorządowej) a Komisją Europejską.

Stopniowo zasada partnerstwa była rozszerza-
na, coraz więcej podmiotów włączało się w „bli-
skie konsultacje”. W kolejnym okresie progra-
mowania, przypadającym na lata 2000–2006, 
definicja zasady partnerstwa została znacz-
nie rozszerzona. W artykule 8. rozporządzenia 
wspólnotowego ustanawiającego przepisy ogól-
ne w sprawie funduszy strukturalnych (WE 
1999) można znaleźć następującą informacje na 
temat zasady partnerstwa:

„Działania Wspólnoty uzupełniają lub wspie-
rają korespondujące z nimi działania 2 krajowe. 
Przygotowane są w ramach ścisłych uzgodnień, 
zwanych dalej «partnerstwem», między Komisją 
a krajem członkowskim oraz z organami i in-
stytucjami wyznaczonymi przez kraj członkow-
ski w ramach przepisów krajowych i aktualnych 
praktyk, mianowicie:
– organami regionalnymi i lokalnymi oraz in-

nymi właściwymi organami publicznymi,
– partnerami ekonomicznymi i społecznymi 3,
– innymi odpowiednimi, kompetentnymi in-

stytucjami w tych ramach” (WE 1999).
W porównaniu z pierwotną definicją, zasada 

partnerstwa z okresu 2000–2006 kładzie silniej-
szy nacisk na rolę podmiotów nie tylko w pro-
cesie konsultacji, lecz także wskazuje na ich ro-
lę w uzupełnianiu i wspieraniu szeroko pojętych 
działań Wspólnoty oraz korespondujących z ni-
mi działań krajowych. Ponadto pionowa współ-
praca została rozszerzona o współpracę pozio-
mą z partnerami ekonomicznymi i społecznymi, 
a także odpowiednimi kompetentnymi instytu-
cjami. 

Rozszerzenie definicji partnerstwa w okresie 
2000–2006 przyczyniło się do powstania wie-
lu analiz naukowych, które badają wpływ nowej 

2 Kursywa autora. 
3 Ibidem.
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Ryc. 1. Rola partnerów w poszczególnych etapach programowania funduszy strukturalnych w latach 2000–
–2006

* Realizacja (Implementation) może być również tłumaczona jako wdrażanie lub implementacja.
** Ocena (Evaluation) jest również tłumaczona jako ewaluacja.

Źródło: Wykres autorki na podstawie tabeli zawartej w dokumencie przygotowanym przez Dyrekcję Generalną ds. Polityki 
Regionalnej „Partnership in the 2000-2006 programming period” (DG REGIO 2005).
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rozszerzonej zasady partnerstwa na kolejne etapy 
procesu decyzyjnego (Marshall 2005; Skelcher, 
Mathur, Smith 2003). Wyniki raportów wskazu-
ją, że dzięki zasadzie partnerstwa została stwo-
rzona instytucjonalna struktura umożliwiają-
ca współpracę pomiędzy różnymi podmiotami 
w kolejnych etapach okresu programowania. 
Analiza dotycząca tego okresu programowa-
nia przeprowadzona przez Dyrekcję Generalną 
ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO 2005) 
zwraca uwagę na uczestnictwo różnych instytu-
cji w kolejnych etapach procesu decyzyjnego do-
tyczącego projektów finansowanych z funduszy 
europejskich. Najczęściej jest to raczej rola kon-
sultacyjna, a nie faktyczny wpływ na proces decy-
zyjny. Partnerzy mogą uczestniczyć w kolejnych 
etapach (w programowaniu, zarządzaniu, mo-
nitorowaniu i oce nie projektów finansowanych 
z funduszy euro  pejskich) głównie przez udział 
w komitecie monitorującym, rzadziej przez in-
stytucję zarządzającą. Jedynie na etapie monito-
rowania partnerzy mają równe prawo w komite-
cie monitorującym. Rycina na s. 48 przedstawia 
podmioty uczestniczące w poszczególnych eta-
pach okresu programowania oraz role partnerów 
na każdym z etapów.

Z powyższej analizy wynika, że mimo znacz-
nego rozszerzenia zasady partnerstwa, które 
umożliwia nowym podmiotom udział w pro-
cesie decyzyjnym, w większości rola partne-
rów ograniczała się do konsultacji przez uczest-
nictwo w komitecie monitorującym. Przyczyną 
ograniczonej roli może być brak określenia, o ja-
kich partnerów ekonomicznych i społecznych 
konkretnie chodzi. Niejasne zdefiniowanie part-
nerów pozwala na różną interpretację ze strony 
krajów członkowskich, które mogą według wła-
snego uznania wybierać podmioty do współ-
pracy, co może prowadzić do pewnych nadużyć 
związanych z ich wyborem. Analiza przygo-
towana przez Dyrekcję Generalną ds. Polityki 
Regionalnej wymienia przypadki, kiedy wybór 
partnera ekonomicznego lub społecznego dyk-
towany był jego politycznym znaczeniem (DG 
REGIO 2005: 8). 

W najnowszym okresie programowania na 
lata 2007–2013 rola partnerów została konkret-
niej zdefiniowana, szczególnie w odniesieniu do 
„partnerów zajmujących się zagadnieniami z za-
kresu środowiska naturalnego, organizacji po-

zarządowych oraz podmiotów odpowiedzial-
nych za wspieranie równości mężczyzn i kobiet” 
(EC 2006). Zasada partnerstwa w nowym okre-
sie programowania jest przedstawiona następu-
jąco (Art. 11, WE 2006): 

„Cele funduszy realizowane są w ramach ści-
słej współpracy (zwanej dalej «partnerstwem») 
pomiędzy Komisją a każdym krajem człon-
kowskim. W zależności od potrzeb i zgodnie 
z obowiązującymi przepisami krajowymi i prak-
tyką krajową, każdy kraj członkowski organizu-
je partnerstwo z władzami i podmiotami, taki-
mi jak:
a) właściwe władze regionalne, lokalne, miejskie 

i inne władze publiczne;
b) partnerzy gospodarczy i społeczni;
c) inne odpowiednie podmioty reprezentujące 

społeczeństwo obywatelskie, partnerów zaj-
mujących się zagadnieniami z zakresu śro-
dowiska naturalnego, organizacje pozarządo-
we oraz podmioty odpowiedzialne za wspieranie 
równości mężczyzn i kobiet”4 (EC 2006).
Po raz pierwszy jako partnerzy wymienio-

ne są władze miejskie reprezentujące konkret-
ne miasta, a nie tylko ogólnie rzecz biorąc wła-
dze lokalne, jak we wcześniejszych definicjach 
zasady partnerstwa. Ponadto po raz pierwszy 
wymieniono także partnerów reprezentujących 
instytucje zajmujące się ochroną środowiska na-
turalnego oraz instytucje odpowiedzialne za 
wspieranie równości kobiet i mężczyzn. Jest to 
odzwierciedleniem wzrostu znaczenia nie tylko 
władz miejskich reprezentujących miasta, lecz 
także organizacji pozarządowych reprezentujące 
grupy, które mają swoje siedziby w miastach. 

3. Teoretyczne rozważania 
na temat współpracy instytucjonalnej

W literaturze włączenie różnych podmiotów 
na szczeblach terytorialno-hierarchicznych do 
współpracy przez ich udział procesie decyzyjnym 
jest określane jako multi-level governance (Bache 
2008; Goldsmith 2003; Heinelt 1996; Hooghe 
1996; Marks, Hooghe, Blank 1996). Ten termin 
można przetłumaczyć jako „wielopoziomowe 
współzarządzanie”. Warto jednak zwrócić uwa-

4 Kursywa autora.
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gę, iż współzarządzanie odwołuje się do współ-
pracy i konsultacji pionowej między podobnymi 
organami władzy, tyle że na różnych szczeblach 
terytorialnych administracji rządowej i samorzą-
dowej, włączając w to szczeble europejski, krajo-
wy, regionalny i lokalny. Partnerstwo rozumiane 
w kontekście okresu programowania z lat 2000–
–2006 to nie tylko pionowa współpraca w ob-
rębie jednego terytorium, lecz także włączenie 
w procesy decyzyjne instytucji lokalnych repre-
zentujących podmioty prywatne i pozarządowe 
rezydujące na danym terytorium. Ten horyzon-
talny poziom współpracy dotyczy szczególnie 
miast, gdzie mamy do czynienia ze współpracą 
między różnymi instytucjami terytorialnej ad-
ministracji publicznej, które tradycyjnie odgry-
wają ważną rolę w strukturze instytucjonalnej 
danego terytorium. Ich rola i wpływ na polity-
kę miasta często wiążą się z uwarunkowaniami 
społeczno-ekonomicznymi. Ponadto instytucjo-
nalne zależności są szczególnie istotne ze wzglę-
du na czynniki kulturowe związane z historią 
danego terytorium, a także jego dziedzictwem. 

Podczas gdy w dokumentach instytucji euro-
pejskich współpracę pomiędzy różnymi insty-
tucjami nazywa się partnerstwem, w literaturze 
na temat terytorialnych zależności społeczno-
-gospodarczych pojęcie to występuje pod na-
zwą policy networks (Boerzel 1997; Goverde, Van 
Tatenhove 2000; Heinelt, Smith 1996; Kenis, 
Schneider 1991; Le Gales 2001; Marin, Mayntz 
1991; Marsh 1998; Rhodes 1997; Rhodes, Bache, 
George 1996; Rhodes, Marsh 1992; Thielemann 
1998), tłumaczone jako „sieci koordynacji dzia-
łań”. Pomimo sygnalizowanych trudności zwią-
zanych z konkretną definicją policy networks 
(Rho  des, Marsh 1992), pojęcie to wydaje się 
użyteczne w kontekście zmian zależności insty-
tucjonalnych zachodzących pod wpływem pro-
cesu europeizacji. 

Pojęcie sieci koordynacji działań służy ja-
ko narzędzie pomagające zrozumieć skompli-
kowaną strukturę przenikających się wzajemnie 
wertykalnych i horyzontalnych relacji między 
pod  miotami w procesach zachodzących wo-
kół tworzenia polityki europejskich funduszy 
strukturalnych (EU structural funds’ policy ma-
king process) (Heinelt, Smith 1996). Ponadto, 
odzwierciedlając skomplikowane nieformalne 
relacje w procesach kreowania polityki (Kenis, 

Schneider 1991), definicje sieci koordynacji 
działań zwracają uwagę na dynamikę relacji po-
między podmiotami, które nie tylko wymienia-
ją się informacją, lecz także lobbują, reagując na 
korzyści związane z funduszami europejskimi 
(Ward, Williams 1997, s. 440). Sieci te charakte-
ryzują się mocnymi zależnościami pomiędzy in-
stytucjami, aktualnymi więziami i przepływami 
pomiędzy uczestnikami sieci, które są oparte na 
zaufaniu, a także na formalnych zasadach i ne-
gocjacjach wynikających z uczestnictwa (Rhodes 
1999; Rhodes 1997). Sieci koordynacji działań są 
nie tylko skomplikowane, przenikające i interak-
tywne, lecz także kierują się określonymi inte-
resami. Te cechy charakteryzują podmioty, które 
mobilizują się wokół projektów finansowanych 
z funduszy europejskich. Główne interesy insty-
tucji zaangażowanych w sieci koordynacji dzia-
łań wokół europejskich projektów to wiele ko-
rzyści wypływających z ich uczestnictwa w tych 
projektach. Pośród tych korzyści można wymie-
nić finansowe, symboliczne oraz związane z po-
zyskaniem informacji i wiedzy na temat nowych 
rozwiązań5. 

Właściwością odróżniającą sieci koordyna-
cji działań od partnerstwa w rozumieniu roz-
porządzeń wspólnotowych jest istotny stopień 
niezależności od państwa odpowiedzialnego 
za odgórne tworzenie partnerstwa jako formy 
współpracy między instytucjami. Z kolei spo-
sób, w jaki powstają sieci koordynacji działań, 
jest często uzależniony od istnienia procedur, in-
stytucji i instrumentów lub braku tychże, który 
może być uzupełniony przez nowo powstające 
sieci koordynacji działań, tworzone wokół pro-
jektów finansowanych z funduszy europejskich. 
Posługując się tą logiką, możemy wyjść z założe-
nia, iż sieci koordynacji działań wokół projektów 
europejskich ilustrują nie tylko z góry założoną 
zinstytucjonalizowaną współpracę jak w przy-
padku partnerstwa, lecz także wertykalne i ho-
ryzontalne współzależności odzwierciedlające 
istniejącą, bardziej lub mniej formalną, strukturę 
władzy w mieście. 

5 Korzyści związane z pozyskiwaniem wiedzy i informa-
cji przez podmioty zaangażowane w proces europeizacji 
pojawiają się w literaturze dotyczącej cognitive europeani-

zation (Pasquier 2005).
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Biorąc pod uwagę analizowaną literaturę na 
temat sieci koordynacji działań oraz definicję za-
sady partnerstwa zawartą w dokumentacji euro-
pejskiej, możemy wyróżnić mobilizację podmio-
tów wokół projektów finansowanych z funduszy 
europejskich zarówno pośród instytucji, które 
biorą udział w administrowaniu funduszami eu-
ropejskimi, jak i podmiotów wyrażających chęć 
korzystania z funduszy europejskich przy finan-
sowaniu swoich projektów. W pierwszym przy-
padku rozporządzenia wspólnotowe umożliwia-
ją wielu podmiotom, zarówno prywatnym, jak 
i społecznym, niezwiązanym bezpośrednio z ad-
ministracją państwową, lecz umiejscowionym 
na danym terytorium, pewien wpływ na proces 
decyzyjny dotyczący projektów finansowanych 
z funduszy europejskich. Dzięki temu pojawiają 
się nowe instytucje wyrażające gotowość udzia-
łu w procesie decyzyjnym, co może powodować 
zmiany w podziale władzy między instytucjami 
na danym terytorium. Jednostki samorządu te-
rytorialnego lub rządu lokalnego6 reprezentu-
jące miasta współpracują z innymi podmiota-
mi z sektora pozarządowego i prywatnego oraz 
z ośrodkami naukowymi, aby móc w pełni ko-
rzystać z funduszy europejskich. 

Mobilizację różnych podmiotów wokół pro-
jektów finansowanych z funduszy europejskich 
możemy zakwalifikować jako mobilizację odgór-
ną (top-down) i oddolną (bottom-up). Mobilizację 
odgórną obserwujemy przy pojawieniu się no-
wych instytucjonalnych układów związanych 
z procesem decyzyjnym wokół projektów finan-
sowanych w funduszy strukturalnych. Można ją 

zdefiniować jako odgórną zinstytucjonalizowaną 
mobilizację z dwóch powodów. Po pierwsze, in-
stytucje prywatne, pozarządowe, społeczne oraz 
ośrodki akademickie są zapraszane przez wła-
dze publiczne do uczestnictwa w procesie decy-
zyjnym. Po drugie, współpracując, instytucje lo-
kalne często wspólnie tworzą nową instytucję, 
nadając jej nowy kształt i nazwę. Te nowe ukła-
dy instytucjonalne mogą być porównane zarów-
no do partnerstwa, jak i do sieci współzależno-
ści. Tym samym tradycyjny model opierający się 
na hierarchii instytucji państwowych (rządowo-
-administracyjnych) powoli dezaktualizuje się. 
Coraz częściej można zaobserwować odejście 
od modelu opartego na hierarchii w stronę mo-
delu interaktywnego procesu decyzyjnego sku-
piającego w sobie instytucje z różnych obszarów 
działalności sfery publicznej i prywatnej (dywer-
syfikacja pozioma) oraz z pionowych współza-
leżności z poziomu europejskiego, narodowego, 
regionalnego i lokalnego (dywersyfikacja piono-
wa)7. Wzajemnie przenikające się pionowe i po-
ziome współzależności są skupione na tym sa-
mym terytorium. 

Procesy zewnętrzne takie jak europeizacja 
z pew nością przyczyniły się do rozwinięcia zja-
wisk opisywanych w literaturze pod nazwą wie-
lopoziomowego współzarządzania (multi-level 
governance). Wielopoziomowe współzarządzanie 
odnosi się jednak zazwyczaj do współpracy pio-
nowej pomiędzy różnymi szczeblami rządowo-
-administracyjnymi i samorządowymi. W kon-
sekwencji wydaje się, że literatura na temat sieci 
koordynacji działań jest bardziej adekwatna do 
analizy współzarządzania poziomego angażu-
jącego również instytucje z sektora prywatne-
go i pozarządowego. W kontekście mobilizacji 
odgórnej możemy zatem mówić o wzajemnie 
przenikających się relacjach między instytucjami 
na płaszczyznach poziomej i pionowej.

Możemy zauważyć pewne różnice pomię-
dzy mobilizacją odgórną a mobilizacją oddol-
ną. Podczas gdy mobilizacja odgórna jest często 
kontrolowana i inicjowana przez instytucje pań-
stwowe, mobilizacja oddolna wydaje się spon-
taniczna i nieregulowana, co pozwala zaklasyfi-
kować ten rodzaj współpracy jako ad-hoc. Istotą 

6 Ze względu na różnice między systemami rządowo-
-administracyjnych państw członkowskich trudno jest jed-
noznacznie określić instytucje reprezentujące władze miej-
skie. W przypadku Polski mówimy o jednostce samorządu 
terytorialnego gminy-miasta, czyli o władzach miejskich. 
Urząd Miasta to konkretna instytucja reprezentująca wła-
dze miejskie. Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce funkcjonuje 
trójpoziomowy model władzy publicznej, z niezależną, 
wybieralną władzą stanowiącą i wykonawczą na szczeblu 
lokalnym, regionalnym i krajowym. Wprowadzona nowa 
organizacja terytorialna państwa łączy cechy państwa uni-
tarnego z modelem zdecentralizowanego systemu wła-
dzy publicznej. W literaturze na temat Wielkiej Brytanii 
w odniesieniu do instytucji reprezentujących władze miej-
skie często pojawia się pojęcie local government, tłumaczo-
ne na język polski jako rząd lokalny, lub local authorities 
tłumaczone jako władze lokalne. 

7 Chodzi tu o podkreślenie terytorialnych zależności na 
wszystkich szczeblach hierarchii administracji publicznej.
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mobilizacji oddolnej są wysiłki instytucji lokal-
nych, które korzystając z możliwości uczestnic-
twa, zgłaszają się po fundusze europejskie i szu-
kają partnerów do współpracy, aby zwiększyć 
swoje szanse otrzymania dotacji finansowych. 
Tym samym wokół inicjatyw lokalnych mobili-
zują się różne grupy interesu, a nawet instytucje 
spoza lokalnych układów, które wspólnie zgła-
szają wniosek o dofinansowanie z funduszy eu-
ropejskich. W zależności od rodzaju instytucji, 
ich liderów, a także istniejących już instytucjo-
nalnych i personalnych kontaktów, współpraca 
pomiędzy instytucjami może przebiegać w róż-
ny sposób. Dzięki personalnemu zaangażowa-
niu w tworzenie sieci koordynacji działań wokół 
inicjatyw lokalnych finansowanych z funduszy 
europejskich, lokalni liderzy o proeuropejskich 
aspiracjach są postrzegani jako katalizatorzy in-
tegracji europejskiej.

Zarówno odgórny rodzaj mobilizacji, gdy in-
stytucje współuczestniczą w procesie decyzyj-
nym, jak i oddolny, gdy instytucje mają okazję 
bezpośrednio korzystać z funduszy europejskich, 
może przyczyniać się do zmian w relacjach insty-
tucjonalnych na terytorium miasta. Interaktywna 
współpraca pomiędzy instytucjami na terenie 
miasta wokół projektów finansowanych z fun-
duszy europejskich przypomina swym kształtem 
sieci koordynacji działań opisywane w literatu-
rze. Przy ich tworzeniu instytucje lokalne mo-
gą korzystać z powstałych już struktur i układów 
lub tworzyć od podstaw nowe struktury instytu-
cjonalne. 

W pierwszym przypadku wykorzystanie już 
istniejących struktur, symbolicznie określanych 
jako europejskie, prowadzi do wzmocnienia re-
lacji instytucjonalnych i personalnych. Z kolei 
przy tworzeniu nowych struktur mamy do czy-
nienia z budowaniem wszystkiego od począt-
ku, bez wykorzystania istniejących już struktur 
i zdobytych doświadczeń. W procesie imple-
mentacji takiego podejścia (tabula rasa), często 
możemy spotkać się z szukaniem nowego mo-
delu relacji instytucjonalnych, nierzadko „wy-
idealizowanego”, a nawet nieistniejącego, który 
mógłby być zalecany przez instytucje europej-
skie (Grosse 2007; Grosse 2004; Keating 2003). 
Poszukiwanie tego nowego „idealnego europej-
skiego” modelu oraz ignorowanie istniejących 
lokalnych relacji instytucjonalnych jest często 

spowodowane chęcią oderwania się od przeszło-
ści, co charakteryzuje kraje postkomunistycz-
ne (Ferry 2004; Grabbe 2003). W przeciwieńst-
wie do „proeuropejskiego przysposobienia” już 
 sprawdzonych, w miarę sprawnie funkcjonują-
cych struktur instytucjonalnych, podejście ta-
bula rasa polega na wyeliminowaniu obecnych, 
lecz „źle się kojarzących” i tym samym unika-
niu wszelkich związków z przeszłością. Zamiast 
udoskonalenia i naprawy już istniejących struk-
tur, istotą tego podejścia staje się tworzenie no-
wej wartości bez związków z przeszłością.

Jeżeli weźmiemy pod uwagę wykorzystywa-
nie już istniejących struktur instytucjonalnych 
w konstruowaniu partnerstwa, to często okazu-
je się, że instytucje uczestniczące w procesie de-
cyzyjnym jednocześnie składają wnioski o wy-
korzystanie funduszy europejskich. W raportach 
opublikowane przez instytucje europejskie czę-
sto wskazuje się na władze lokalne reprezentu-
jące miasta jako głównych beneficjentów fundu-
szy europejskich (Commission of the European 
Communities 2005; Committee of the Regions 
2005), a jednocześnie, zgodnie z zasadą part-
nerstwa (Art. 8 WE 1260/1999), to właśnie in-
stytucje administracji publicznej reprezentujące 
kraj członkowski wyznaczają organy i instytucje, 
które mogą uczestniczyć w procesie zarządza-
nia projektami finansowanymi z funduszy eu-
ropejskich. Kryteria rządzące tym wyborem nie 
są szczególnie sprecyzowane i jeśli chodzi o in-
stytucje z sektora prywatnego i pozarządowe-
go, pozwala to na dość dużą dowolność interpre-
towania, które z nich są bardziej odpowiednie. 
Instytucje władzy publicznej, zapewniając so-
bie uczestnictwo jako partnerzy we wszyst-
kich formach współpracy wokół projektów 
fi    nansowanych z funduszy europejskich, kon-
trolują zatem od wewnątrz przebieg projektów, 
a jednocześnie mają wpływ na proces decyzyj-
ny. W konsekwencji wszelkie sieci koordynacji 
działań pozostają pod kontrolą tych samych in-
stytucji z układu resortowo-korporacyjnego, co 
utrudnia instytucjom spoza tego kręgu faktyczne 
wpływanie na procesy decyzyjne i uczestnicze-
nie w politycznym i gospodarczym życiu mia-
sta. Dlatego też zasada partnerstwa, która miała 
zwiększyć uczestnictwo różnych pozarządowych 
podmiotów w zarządzaniu miastem i kontrolo-
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waniu projektów europejskich, przyczynia się de 
facto do umocnienia już istniejących układów. 

Podejście tabula rasa zakłada zaangażowanie 
nowych instytucji do tworzenia modelu współ-
pracy, czyli wybudowanie nowych instytucjonal-
nych struktur współpracy. Jednakże ze względu 
na brak stabilności i niedojrzałość nowo po-
wstającego układu powiązań instytucjonalnych, 
a także fragmentację istniejących struktur, to po-
dejście może przyczynić się do wywołania pro-
blemów związanych ze współpracą podmiotów 
pochodzących z różnych sektorów. Podejście ta-
bula rasa polega na przecieraniu nowych szla-
ków, „dotarciu się” różnych instytucji, a tak-
że na nabieraniu doświadczenia we współpracy, 
co z kolei wymaga czasu i cierpliwości. Jest więc 
ono otwarte na nowe rozwiązania i na powsta-
wanie coraz to nowych instytucji, nawet kosztem 
przenikających i utrwalonych kompetencji oraz 
istniejących form działalności.

Ze względu na różnice administracyjne i poli-
tyczne w systemach państw członkowskich mo-
żemy zaobserwować odmienne rodzaje współ-
pracy i sieci współzależności między instytucjami 
lokalnymi na terytorium miasta. W celu zanali-
zowania wpływu procesu europeizacji na współ-
pracę pomiędzy instytucjami zostały wybrane 
dwa konkretne miasta: Kraków (Polska) i Glas-
gow (Wielka Brytania). Oba miasta charakteryzu-
ją się znacznym zainteresowaniem funduszami 
strukturalnymi. Glasgow często pojawia się w li-
teraturze jako przykład struktury opartej na part-
nerstwie, która skuteczne przyczyniła się do wy-
korzystania wielu funduszy strukturalnych na 
rozwój miasta. Wiele obecnych projektów w Kra-
kowie jest finansowanych ze źródeł europejskich 
i miasto szczyci się wysoką absorpcją funduszy 
strukturalnych. Analiza empiryczna obu przy-
padków zawarta w artykule opiera się głównie 
na rozpoznaniu układów formalnych pomiędzy 
instytucjami zaangażowanymi w projekty euro-
pejskie, reprezentującymi różne sektory miasta, 
ze szczególnym uwzględnieniem władz publicz-
nych. Zos tała ona zawężona do przedstawienia 
powiązań formalnych, szczególnie między pod-
miotami władz publicznych, ze względu na za-
miar porównania wdrożenia zasady partnerstwa 
w obu miastach, odzwierciedlonej w mobiliza-
cji odgórnej, która w dużym stopniu skupia się 

na formalnej koordynacji działań zainicjowanych 
przez władze publiczne. 

4. Empiryczne studium miasta Glasgow

Glasgow, zwane „drugim miastem impe-
rium brytyjskiego” jest znane zarówno ze swo-
ich społecznych problemów i wyzwań gospodar-
czych (MacLeod 2002; Turok, Bailey 2004), 
jak i z efektywnego wykorzystania funduszy eu-
ropejskich na rozwój gospodarczo-społecz ny 
(Bachtler 1996; Bachtler, Gross, Gross, Mi  chie 
i in. 2007; Bachtler, Josserand, Michie 2002; 
OECD 2002). W literaturze pojawiają się 
stwierdzenia, że to dzięki współpracy różnych 
instytucji sektora publicznego, prywatnego i po-
zarządowego udało się znaleźć rozwiązanie pro-
blemów społeczno-gospodarczych, z którymi 
boryka się miasto (Kantor 2000; Purdue, Diani, 
Lindsay 2004; Savitch, Kantor 2002). Studium 
empiryczne Glasgow ma na celu przedstawienie, 
jak wygląda formalna współpraca między insty-
tucjami wokół projektów finansowanych z fun-
duszy europejskich, ze szczególnym uwzględnie-
niem retoryki partnerstwa. Punktem odniesienia 
analizy empirycznej są instytucje publiczne od-
powiedzialne za rozwój społeczno-gospodarczy 
miasta. 

Identyfikując główne podmioty władz pu-
blicznych, sektora prywatnego i pozarządowe-
go działające na terenie Glasgow, zauważamy, 
iż szereg instytucji kryje w swojej nazwie słowo 
partnerstwo (partnership). Ponadto analizując 
bliżej relacje między podmiotami oraz inicjaty-
wy podejmowane na terenie Glasgow, widzimy, 
że współpraca jest najczęściej sformalizowana, 
przybiera formę i nazwę partnerstwa, niezależ-
nie od tego, czy chodzi o podejmowanie decy-
zji związane z rozwojem ekonomicznym miasta, 
kampanią marketingową, rewitalizacją miasta, 
czy też zarządzaniem instytucjami lokalnymi 
(Turok, Bailey 2004). Możemy wyróżnić part-
nerstwa homogeniczne, skupiające podobne pod-
mioty, np. West of Scotland Colleges Partner -
 ship, partnerstwo uczelni Szkocji Zachodniej, 
a także partnerstwa różnych podmiotów, które 
łączy podobny cel, np. Glasgow Economic Forum 
Partnership, partnerstwo instytucji współpracu-
jących nad rozwojem gospodarczym i rewitaliza-
cją Glasgow, bądź też Glasgow Social Economy 
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Partnership, partnerstwo instytucji współpracu-
jących nad ekonomią społeczną i zrównoważo-
nym rozwojem. 

Obserwujemy tym samym zinstytucjonalizo-
wanie partnerstwa, polegające na tym, że sze-
reg lokalnych podmiotów działających na terenie 
miasta współpracuje razem nad konkretną inicja-
tywą i tworzy partnerstwo jako konkretną insty-
tucję. Najczęściej to skład zarządu danego part-
nerstwa odzwierciedla, jakie instytucje mają na 
zarządzanie nim największy wpływ. Jako przy-
kład przeanalizujmy skład Glasgow Community 
Planning Partnership (wcześniej noszącego na-
zwę Glasgow Alliance), partnerstwa odpowie-
dzialnego za walkę ze społecznym wyklucze-
niem. Osoby zasiadające w zarządzie dyrektorów 
i tym samym reprezentujące partnerskie instytu-
cje to m.in. radni miasta Glasgow, a także przed-
stawiciele innych partnerstw, takich jak Glasgow 
Council for the Voluntary Sector (GCVS), Scot-
tish Enterprise Glasgow (SEG) czy też Glasgow 
Colleges Group (GCG). Szczególnie intere-
sująca jest rola GCVS – funkcjonując na zasa-
dzie partnerstwa, nie tylko skupia organizacje 
pozarządowe na terytorium Glasgow, lecz także 
wchodzi w skład Scottish Council for Voluntary 
Organisations (SCVO), instytucji parasolowej, 
która reprezentuje interesy organizacji pozarzą-
dowych na terenie całej Szkocji. Jeżeli organiza-
cja pozarządowa jest zainteresowana podjęciem 
współpracy z innymi instytucjami na terenie 
Glasgow, to najczęściej zwraca się do GCVS, je-
żeli jest to mniejsza organizacja, lub bezpośred-
nio do SCVO, w przypadku organizacji więk-
szych lub skupiających wiele mniejszych. 

Analizując skład zarządu poszczególnych 
partnerstw, możemy zauważyć, że Glasgow City 
Council (Urząd Miasta Glasgow)8 najczęściej 
wchodzi w skład partnerstw na terenie Glasgow, 
a tym samym ogrywa znaczącą rolę w polityce 
i strukturze miasta (Kantor 2000; Purdue, Diani, 
Lindsay 2004). Większość zatrudnionych oraz 
radnych Glasgow City Council stanowią poli-

tycy związani ze szkocką Partią Pracy (Labour 
Party), co nadaje tej instytucji politycznie jed-
norodny charakter (DiGaetano, Strom 2003). 
Z tego względu Glasgow City Council nazy-
wane jest również „solidną fortecą Partii Pracy” 
(Kantor 2000, s. 798). Poza tym zatrudnia blisko 
35 000 pracowników, ma roczny budżet brutto 
rzędu ponad 2 miliardów funtów9, jest więc naj-
większym i najbardziej rozbudowanym urzędem 
miejskim w Szkocji i jednym z największych 
w Wielkiej Brytanii. 

Struktura oparta na partnerstwie często pro-
wadzi do powstania przenikających się wza-
jemnie zinstytucjonalizowanych partnerstw. Po 
pierwsze, te same instytucje wchodzą w skład 
różnych partnerstw, najczęściej są to Glasgow 
City Council, Scottish Executive (władza wy-
konawcza Szkocji), Scottish Enterprise Glasgow 
(szkocka agencja ds. rozwoju gospodarczego 
na terenie Glasgow, kontrolowana przez Scott-
ish Executive), Glasgow Community Plann ing 
Partnership oraz ośrodki akademickie Glasgow. 
Po drugie, partnerstwa również wchodzą w skład 
innych partnerstw, co przypomina rosyjską ma-
trioszkę. Na przykładzie Glasgow Community 
Planning Partnership możemy zauważyć, że sku-
pia ono w sobie dziesięć instytucji również opar-
tych na partnerstwach, zwanych Social Inclusion 
Partnerships (SIP), partnerstwa na rzecz in-
tegracji społecznej. Pośród Social Inclusion 
Partnerships możemy wyróżnić m.in. Castlemilk 
SIP, Drumchapel SIP czy Gorbals SIP. Podobną 
strukturę organizacyjną obserwujemy w Scottish 
Enterprise, szkockiej agencji rozwoju gospodar-
czego z siedzibą w Glasgow. Scottish Enterprise10 
jest pozaresortowym organem publicznym (non-
-departmental public body), działającym w formie 
partnerstwa, odpowiedzialnym za rozwój eko-
nomiczny. Skupia on w sobie dwanaście agen-
cji funkcjonujących na zasadzie partnerstwa zw. 
Local Economic Development Companies (lub 

8 Dla potrzeby artykułu w języku polskim została przy-
jęta nazwa Urząd Miasta Glasgow, oznaczająca zarówno 
organ administracyjny (urzędnicy miejscy), jak i politycz-
ny (rada miasta) na podobieństwo nazwy Urząd Miasta 
Krakowa, mimo że dokładne tłumaczenie Glasgow City 
Council oznacza Rada Miasta Glasgow.

9 Dane dotyczące rocznego budżetu Glasgow City Coun-
cil są opublikowane w corocznych dokumentach „Key 
Facts and Figures – the Council’s Revenue and Capital 
Budgets” na stronie internetowej Glasgow City Council 
http://www.glasgow.gov.uk/en/YourCouncil/Finance/
Keyfacts_figures/.
10 Więcej informacji o Scottish Enterprise na stronie  
http://www.scottish-enterprise.com. 
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Local Enterprise Companies), zajmujących się 
rozwojem gospodarczym poszczególnych miast 
w centralnej, zachodniej i wschodniej Szkocji. 
Scottish Enterprise Glasgow (dawniej Glasgow 
Development Agency) jest jedną z takich agencji 
odpowiedzialnych za rozwój gospodarczy, w tym 
inwestycje i innowacje na terenie Glasgow. 

Na przykładzie Scottish Enterprise Glasgow 
oraz Glasgow Community Planning Partnership 
zauważamy, że te partnerstwa swoją strukturą 
przypominają quangos (quasi-non-governmen-
tal organizations), paraautonomiczne organiza-
cje pozarządowe. Quangos, charakterystyczne 
dla administracji publicznej Wielkiej Brytanii 
(Ridley, Wilson 1995; Skelcher, Smith, Mathur 
2007), a szczególnie Szkocji (Chamberlain 
2005), są to pozaresortowe spółki organów pu-
blicznych działające w formie agencji powoły-
wanych i finansowanych przez rząd w celach 
publicznych. Mimo że zarówno forma tych in-
stytucji (przypominająca partnerstwo), jak i za-
sięg działalności (rozwój społeczno-ekono-
miczny) świadczyłyby o pozarządowej naturze 
tych instytucji, faktycznie są one kontrolowane 
przez Scottish Executive (władzę wykonawczą 
Szkocji). Ponadto finansowanie quangos na tere-
nie Glasgow przez Scottish Executive oraz obec-
ność Scottish Executive w zarządach partnerstw 
świadczy o istotnym wpływie organizacji rządo-
wych na partnerstwa, a tym samym na współ-
pracę między instytucjami na terenie Glasgow.

Zanim w 1988 r. partnerstwo zostało oficjal-
nie wprowadzone jako podstawowa zasada zagos-
podarowania funduszy europejskich, podobne 
formy współpracy pomiędzy instytucjami z sek-
tora publicznego, prywatnego i pozarządowego 
istniały w Glasgow już w 1976 r., czego przy-
kładem jest współpraca wokół projektu Glasgow 
Eastern Area Renewal GEAR (Keating 1988, 
s. 97–101). Różnica polega na pojawieniu się 
w kontekście współpracy pomiędzy różnymi 
instytucjami samego określenia „partnerstwo”, 
którego wcześniej nie używano. GEAR funkcjo-
nowało na podobnej zasadzie jak obecne part-
nerstwa, tzn. współpraca przebiegała pomiędzy 
Scottish Development Agency, instytucją odpo-
wiedzialną za rozwój gospodarczy Szkocji (obec-
nie Scottish Enterprise) oraz władzami miejski-
mi Glasgow, Glasgow City Council i innymi 
instytucjami z terenu Glasgow (Kantor 2000, 

s. 804). Instytucje w Glasgow zaczęły używać 
słowa „partnerstwo”, aby określić współpracę po-
między instytucjami lokalnymi w okresie, kiedy 
zasada partnerstwa została oficjalnie sformuło-
wana w rozporządzeniach wspólnotowych usta-
nawiających przepisy ogólne w sprawie fundu-
szy strukturalnych. Stąd można wnioskować, że 
to rozporządzenia wspólnotowe przyczyniły się 
do rozwinięcia retoryki partnerstwa w Glasgow. 
Jednocześnie można dyskutować, czy to faktycz-
nie rozporządzenia wspólnotowe przyczyniły się 
do istotnej zmiany, czy też retoryka partnerstwa 
promowana przez Komisję Europejską zosta-
ła podjęta przez elity Glasgow i włączona w już 
istniejące formy współpracy. 

Chociaż wpływ rozporządzeń wspólnotowych 
ustanawiających przepisy ogólne w sprawie fun-
duszy strukturalnych na faktyczne powstanie 
partnerstwa jest trudny do wykazania, możemy 
jednak argumentować, iż rozporządzenia przy-
czyniły się do zinstytucjonalizowania partner-
stwa. Współpraca różnych instytucji przybie-
ra formę i nazwę partnerstwa, tym samym stając 
się instytucją. Stworzenie partnerstwa skupiają-
cego różne podmioty lokalne, których zadaniem 
jest wspólne administrowanie projektami euro-
pejskimi to jeden z głównych warunków otrzy-
mania funduszy strukturalnych. Instytucje lokal-
ne w Glasgow gorliwie podjęły się tego zadania 
(Danson, Fairley, Lloyd, Turok 1997). 

Pod wpływem rozporządzeń wspólnoto-
wych utworzyły kolejne partnerstwa. Aby prze  -
prowadzić projekty z zakresu  rewitalizacji eko -
nomicznej, objęte celem 2. fun duszy struk-
turalnych11, stworzono w 1996 r. Strathclyde 
European Partnership Ltd12 (SEP Ltd), Prog-
ramme Management Executive (Insty tucja Wy-

11 Cel 2. okresu programowania na lata 2000–2006 to 
wspieranie gospodarczej i społecznej konwersji obszarów 
przemysłowych, wiejskich i miejskich stojących w ob-
liczu problemów strukturalnych. W regionach celu 2., 
który jest celem terytorialnym, mogą być wykorzystane 
zarówno Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, 
Europejski Fundusz Społeczny oraz inicjatywa wspólno-
towa URBAN. Więcej informacji o celach okresu pro-
gramowania w Council Regulation (EC) nr 1260/1999, 
General provisions on the Structural Funds; Guidelines 
for programmes in the period 2000–2006. 
12 Więcej informacji o Strathclyde European Partner-
ship Ltd na stronie http://www.wsep.co.uk/index.asp. 
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konawcza Programu), partnerstwo instytucji, któ-
re miały także dostęp do europejskich fun duszy 
strukturalnych w latach 2000–2006 w Zachod-
niej Szkocji (SEP 2006; Strathclyde European 
Partnership Ltd 2003). Strathclyde European 
Partnership Ltd13 powstało jako spółka z ogra-
niczoną odpowiedzialnością, w której skład 
wchodzą Scottish Enterprise, dwanaście or-
ganów władz miejskich, pięć lokalnych spół-
ek rozwoju ekonomicznego (Local Enterprise 
Companies) oraz partnerstwo uczelni z Za-
chodniej Szkocji (West of Scotland Colleges’ 
Partnership). SEP Ltd definiuje się jako „łącz-
nik pomiędzy lokalnymi podmiotami, Scottish 
Executive i Komisją Europejską, funkcjonują-
cy jednocześnie w partnerstwie z ponad 200 in-
stytucjami, m.in. władzami miejskimi, Scottish 
Enterprise oraz jego lokalnymi spółkami roz-
woju ekonomicznego, ośrodkami akademickimi, 
organizacjami pozarządowymi, a także krajowy-
mi i regionalnymi podmiotami zaangażowany-
mi w rozwój ekonomiczny” (SEP 2006). Warto 
tym samym podkreślić schemat funkcjonowania 
SEP Ltd. W swej istocie opiera się on na istnie-
jących part nerstwach, a do tej formy współpracy 
została przyłączona Komisja Europejska. 

Strathclyde European Partnership Ltd dzia-
ła aktywnie na wszystkich etapach przydzielania 
i dystrybucji funduszy strukturalnych: zarówno 
w programowaniu, wdrażaniu, monitoringu, jak 
i ocenie projektów. Tym samym instytucje po-
przez swych reprezentantów zasiadających w za-
rządzie SEP oraz w komitetach monitorujących 
(SEP Programme Monitoring Committees), ko -
mitetach wdrażających (SEP Programme Im-
plementing Committees), a także zespołach 
do radczych (advisory boards) mają wpływ na se-
lekcję i realizację projektów. Co ciekawe, insty-
tucje obecne w tych organach wspomagających 
również korzystają z projektów i oceniają pro-
jekty innych, dotyczy to szczególnie Glasgow 
City Council, Scottish Enterprise, Glasgow 
Com munity Planning Partnership oraz uczelni 
z terytorium Glasgow.

Ponadto Strathclyde European Partnership 
Ltd sam jest również finansowany z fundu-
szy europejskich, ponieważ 50% dochodu te-
go zinstytucjonalizowanego partnerstwa pocho-
dzi z pomocy technicznej (Technical Assistance 
grant), współfinansowanej z dobrowolnych skła-
dek partnerów (management fee). Wkład part-
nerów w finansowanie Strathclyde European 
Partnership Ltd opiera się na całkowitej wartości 
zaakceptowanych grantów finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
i Europejskiego Funduszu Społecznego. Mimo 
że Strathclyde European Partnership Ltd spra-
wia wrażenie niezależnej instytucji opartej na 
współpracy wielu podmiotów, w rzeczywistości 
jest kontrolowane przez Glasgow City Council 
i Scottish Executive. Zdaniem reprezentanta or-
ganizacji pozarządowej w Glasgow14, Strathclyde 
European Partnership Ltd jest wręcz uważane 
za kolejny departament administracji publicz-
nych na terenie Glasgow. Stwarzając Strathclyde 
European Partnership Ltd w formie zinstytu-
cjonalizowanego partnerstwa, instytucje admini-
stracji publicznej zapewniły sobie kontrolę nad 
projektami europejskimi. 

Strathclyde European Partnership Ltd nie 
tylko koordynuje procesy związane z wybo-
rem projektów, ich przygotowaniem, realiza-
cją i monitoringiem, lecz także pełni funkcje 
punktu kontaktowego dla podmiotów szukają-
cych partnerów do projektów oraz pomaga zdo-
być wymagane dofinansowanie z innych źródeł. 
Ponadto podmioty sektora prywatnego i poza-
rządowego zwracają się do Strathclyde European 
Partnership Ltd o poradę i konsultacje, w jakich 
projektach mogą uczestniczyć i jak najlepiej sko-
rzystać z projektów. Regularnie organizuje się 
seminaria dla potencjalnych i aktualnych benefi-
cjentów funduszy europejskich. Referaty wygła-
szają wówczas reprezentanci sektora społeczne-
go, prywatnego, instytucji europejskich, a także 
przedstawiciele podobnych instytucji z innych 
krajów, którzy dzielą się uwagami na temat ko-
rzystania z funduszy europejskich. Strathclyde 
European Partnership Ltd również utrzymuje 
bezpośredni kontakt z instytucjami europejski-13 Przed 1996 r. Strathclyde Regional Council (władze 

publiczne Regionu Strathclyde, skupiające obszar metro-
politalny wokół Glasgow, Szkocję Zachodnią) było od-
powiedzialne za zarządzenie funduszami europejskimi na 
terytorium Szkocji Zachodniej. 

14 Nieformalny wywiad pogłębiony przeprowadzony 
z re   prezentantem organizacji pozarządowej z Glasgow 
12 kwietnia 2005 r. 
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mi, głównie z desk officers Komisji Europejskiej 
odpowiedzialnymi za konkretne projekty celu 2., 
a także z organizacjami lobbującymi instytucje 
europejskie (Eurocities). 

Zinstytucjonalizowane partnerstwo wydaje 
się odpowiedzią zarówno na formalne, jak i nie-
formalne relacje między instytucjami na terenie 
Glasgow. Dotyczy to również współpracy wokół 
projektów finansowanych z funduszy europej-
skich. Współpraca między instytucjami publicz-
nymi, prywatnymi i pozarządowymi, a także 
uczelniami ulega sformalizowaniu, przybierając 
formę instytucji-partnerstwa, które jest zarzą-
dzane przez reprezentantów instytucji wchodzą-
cych w skład partnerstwa. Tym samym zinstytu-
cjonalizowane partnerstwo koordynuje wszelkie 
wspólne inicjatywy oraz projekty swych partne-
rów, mając pełną kontrolę nad ich przebiegiem. 
Zjawisko to przyczynia się do powstawania co-
raz to nowych przenikających się partnerstw, 
podczas gdy władza i kontrola przedsięwzięć na 
terenie Glasgow zostaje w rękach tych samych 
instytucji. 

5. Empiryczne studium miasta Krakowa 

W Krakowie, jak w większości miast post-
komunistycznej Europy, widać oddziaływa-
nie wielu zmian strukturalnych. Z jednej stro-
ny obserwujemy zmiany wewnętrzne związane 
z transformacją z gospodarki centralistycznie 
planowanej do wolnorynkowej (Kulesza 2002; 
Swianiewicz, Mielczarek 2005), a z drugiej pod 
wpływem procesów związanych z integracją eu-
ropejską zachodzą zewnętrzne zmiany struktu-
ralne (Baldersheim, Swianiewicz 2003; Ferry 
2004; Grabbe 2003; Hausner, Marody 2000; 
Hughes, Sasse, Gordon 2003; Keating 2003; 
Keating, Hughes 2003; Marody, Wilkin 2002; 
Swianiewicz 2003). Powstaje pytanie, jak wpły-
wają one na „królewskie miasto Kraków”, znane 
ze swojej raczej konserwatywnej i głęboko zako-
rzenionej struktury, wynikającej z jego historii 
i dziedzictwa (Purchla 1996). Nabiera ono no-
wych kształtów zwłaszcza w kontekście przystą-
pienia Polski do Unii Europejskiej, które otwo-
rzyło dla wielu podmiotów nowe możliwości, 
szczególnie związane z funduszami struktural-
nymi. Przyczyniło się to do mobilizacji różnych 

instytucji wokół projektów finansowanych ze 
źródeł europejskich. 

Jednakże, aby zrozumieć podejście do part-
nerstwa w Krakowie, należy najpierw przeana-
lizować początki partnerstwa w Polsce w formie 
promowanej przez Unię Europejską, a szcze-
gólnie związaną z tym retorykę. Po upadku ko-
munizmu instytucje Unii Europejskiej zapro-
ponowały krajom Europy Środkowowschodniej 
Europejskie Partnerstwo dla Członkowstwa 
(Accession Partnership) jako instrument stra-
tegii przedakcesyjnej. Sprawiło to, że w Pol-
sce pojęcie partnerstwa kojarzy się w szczegól-
ny sposób. Rolą instytucji europejskich w tym 
partnerstwie było zapewnienie informacji, szko-
lenia i opieki nad krajami kandydującymi, aby 
przygotować je do pełnego członkostwa w Unii 
Europejskiej (Grabbe 1999; Kolarska-Bobińska 
2003). W tym kontekście partnerstwo miało cha-
rakter edukacyjny (cognitive), kraje akcesyjne od-
grywały rolę „uczniów”, a instytucje europejskie, 
zwłaszcza Komisja Europejska, rolę „nauczycie-
li” i „mentorów”. Ten podział ról na ucznia i na-
uczyciela wskazuje na nierówny układ sił partne-
rów. W tym przypadku kraje kandydujące, jako 
niedoświadczeni „uczniowie”, powinny stosować 
się do instrukcji zawartych w acquis communauta-
ire i Kryteriach Kopenhaskich. Stopień adapta-
cji i chęć podążania według wyznaczonych in-
strukcji stały się warunkiem członkostwa w Unii 
Europejskiej. Jednak kiedy jeden partner dyktuje 
reguły gry, a drugi jest zmuszony do przestrzega-
nia tych reguł, trudno mówić o partnerstwie. 

Mimo przystąpienia Polski do Unii Euro pej-
skiej, podejście oparte na układzie nauczyciel –
– uczeń – wyniesione z okresu przedakcesyjnego 
– w pewnym stopniu pokutuje do dzisiaj, szcze-
gólnie jeżeli chodzi o instytucje z sektora po-
zarządowego. Utrudnia to współpracę między 
podmiotami z sektora publicznego i pozarządo-
wego ( Jachimowicz 2006, s. 17). Tak jak w okre-
sie przedakcesyjnym, kiedy Komisja Europejska 
często krok po kroku prowadziła i pomagała 
w wypełnianiu wniosków o przyznanie fundu-
szy przedakcesyjnych, aby zapewnić ich sukces, 
obecnie mamy do czynienia z podobną sytuacją. 
Podmioty lokalne, nie mając doświadczenia, wie-
dzy oraz informacji, nadal poszukują „nauczy-
ciela” lub „mentora”, który mógłby nimi pokie-
rować. Jednocześnie istnieje wyraźny brak wiary 
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instytucji lokalnych we własne możliwości przy 
ogólnym braku zaufania pomiędzy instytucjami 
(Chromniak 2005; Wygnański 2007). Instytucje 
administracji publicznej nie ufają „dobrym chę-
ciom” podmiotów prywatnych, a organizacje po-
zarządowe nie wierzą, aby władze miejskie, a tym 
bardziej podmioty krajowej administracji rządo-
wej, naprawdę chciały z nimi współpracować. 
W rezultacie współpraca pomiędzy instytucjami 
ma często nierównoprawny charakter: instytu-
cje wchodzące w partnerstwa reprezentujące or-
gany administracji publicznej na szczeblu krajo-
wym i regionalnym odgrywają rolę „nauczyciela”, 
a podmioty z organizacji pozarządowych oraz 
małych i średnich przedsiębiorstw, a także do 
pewnego stopnia władze miejskie, rolę „ucznia”.

Sytuacja komplikuje się, zwłaszcza jeżeli weź-
miemy pod uwagę sfragmentaryzowaną struk-
turę miasta oraz podziały polityczne pomiędzy 
poziomem lokalnym, regionalnym i krajowym. 
W latach 2004–200615, tuż po przystąpieniu 
Polski do Unii Europejskiej, kiedy po raz pierw-
szy można było skorzystać z funduszy struk-
turalnych, w Krakowie istniała dosyć skompli-
kowana sytuacja polityczna. Prezydent miasta 
Krakowa, Jacek Majchrowski, pochodził z partii 
lewicy SLD, (mimo że startował jako niezależny 
kandydat), w radzie miasta zasiadali przedstawi-
ciele pięciu różnych klubów o różnych opcjach 
politycznych (PiS, PO, LPR, SLD, niezależni), 
marszałek Małopolski, Janusz Sepioł, reprezen-
tował partię prawicy, PO. Z powodu różnic po-
litycznych często dochodziło do starć pomiędzy 
marszałkiem a prezydentem miasta, szczegól-
nie w przypadku głównych inwestycji w Krako-
wie, np. hali sportowej i filharmonii (Pelowski 
2005a). Z kolei rada miasta często blokowała ini-
cjatywy prezydenta Majchrowskiego oraz strate-
gie przygotowane przez urząd miasta (Kronika 
Krakowska 2005; Pelowski 2005b).

W warunkach podziałów politycznych w Kra-
kowie i braku zaufania trudno o należytą współ-
pracę pomiędzy instytucjami i stworzenie 
partnerstwa. Jednakże korzyści wynikające z fun-

duszy strukturalnych dostępnych dla instytucji 
lokalnych okazały się skutecznym lekarstwem 
na złagodzenie konfliktów i zaproszeniem do 
współpracy (Pelowski 2005c). Rozporządzenia 
wspólnotowe ustanawiające przepisy ogólne 
w sprawie funduszy strukturalnych wyraźnie 
wskazują na podejmowanie decyzji na zasadzie 
partnerstwa, co oznacza współpracę w układzie 
wertykalnym (pomiędzy administracją krajową, 
regionalną i lokalną) oraz horyzontalnym (po-
między podmiotami reprezentującymi sektor 
publiczny, prywatny i organizacje pozarządowe 
oraz ośrodki akademickie). 

Istotnym wyzwaniem dla instytucji na terenie 
Krakowa stał się Zintegrowany Program Ope-
racyjny Rozwoju Regionalnego, jeden z sied miu 
programów operacyjnych stworzonych do reali-
zacji Na rodowego Planu Rozwoju oraz Podstaw 
Wsparcia Wspólnoty w latach 2004–2006 
(ZPORR 2004). W dokumentacji ZPORR czy-
tamy: 

„Celem strategicznym programu jest tworze-
nie warunków wzrostu konkurencyjności regio-
nów oraz przeciwdziałanie marginalizacji nie-
których obszarów w taki sposób, aby sprzyjać 
długofalowemu rozwojowi gospodarczemu kra-
ju, jego spójności ekonomicznej, społecznej i te-
rytorialnej oraz integracji z Unią Europejską” 
(ZPORR 2004, s. 354).

ZPORR to dwufunduszowy (EFRD+ESF) 
program operacyjny – zarządzany na poziomie 
krajowym, ale wdrażany w systemie zdecentrali-
zowanym na poziomie wojewódzkim (MGPiPS, 
MF 2003). Szczególna rola ZPORR przy wy-
datkowaniu funduszy strukturalnych polega na 
tym, że w porównaniu do innych programów 
operacyjnych był on realizowany z największym 
udziałem samorządów terytorialnych oraz za-
kładał znaczny udział podmiotów lokalnych, ta-
kich jak organizacje pozarządowe, ośrodki aka-
demickie i podmioty z sektora prywatnego.

Teoretycznie lokalne instytucje mogą uczest-
niczyć w procesie decyzyjnym przy wyborze pro-
jektów finansowanych ze ZPORR przez udział 
w regionalnym komitecie sterującym (RKS)16 

15 Właściwy okres planowania w Unii Europejskiej to lata 
2000–2006, lecz Polska dopiero po przystąpieniu do Unii 
Europejskiej w 2004 mogła w pełni korzystać z funduszy 
europejskich, wobec czego w Polsce okres ten przypada 
na lata 2004–2006. 

16 Do zadań regionalnego komitetu sterującego należy 
między innymi: rozpatrywanie i rekomendowanie zarzą-
dowi województwa listy rankingowej projektów kwalifi-
kujących się do wsparcia z funduszy strukturalnych oraz 
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oraz w panelu ekspertów. Obie jednostki organi-
zacyjne są odpowiedzialne za ocenę projektów fi-
nansowanych z funduszy europejskich. Jednakże 
w praktyce ich faktyczny wpływ na proces decy-
zyjny oraz wdrażanie jest stosunkowo ograniczo-
ny. Członkowie regionalnego komitetu sterują-
cego są powoływani przez zarząd województwa 
i podzieleni na trzy grupy. Pierwsza grupa to 
oprócz marszałka województwa, który przewod-
niczy RKS, i wicewojewody, przedstawiciele mi-
nisterstw. Grupa druga to przedstawiciele jed-
nostek samorządu terytorialnego reprezentujący 
gminy, powiaty i miasta (zastępca Prezydenta 
Miasta Krakowa jest jednym z dziewięciu człon-
ków tej grupy). Grupa trzecia to przedstawiciele 
partnerów  społeczno-gospodarczych reprezentu-
jący organizacje przed siębiorców i pracodawców 
(Małopolska Iz  ba Rzemiosła i Przedsiębiorczoś-
ci w Krakowie, Izba Przemysłowo-Handlowa 
w Krakowie), związki zawodowe (Małopolska 
NSZZ „Solidarność”, OPZZ Województwa Ma-
ło pol skiego), samorządy zawodowe, organizacje 
pozarządowe (Krakowska Fundacja „Centrum 
informacji, spotkań, dialogu, wychowania i mo-
dlitwy w Oświęcimiu”),  jednostki naukowe (Aka-
demia Górniczo-Hutnicza, Akademia Rol nicza, 
Uniwersytet Jagielloński). 

Zwraca uwagę, że oprócz jednostek nauko-
wych żaden z podmiotów trzeciej grupy part-
nerów społeczno-gospodarczych nie reprezen-
tuje bezpośrednio interesów Krakowa. Jedyną 
organizacją ściśle pozarządową jest katolicka 
Krakowska Fundacja „Centrum informacji, spo-
tkań, dialogu, wychowania i modlitwy w Oświę-
cimiu”, lecz ma ona swoją siedzibę w Oświęci-
miu. Analizując skład Regionalnego Komitetu 
Sterującego, zauważamy brak podmiotów, które 
byłyby bezpośrednio związane z rozwojem go-
spodarczo-społecznym, wzrostem konkurencyj-
ności i spójności oraz rozwojem kultury, jak pod-
kreślono w dokumentacji ZPORR (ZPORR 
2004, s. 354), a szczególnie brak podmiotów re-
prezentujących interesy organizacji pozarzą-
dowych z terenu Krakowa jako stolicy regionu 
Małopolska. Nieobecność podmiotów poza-
rządowych z terenu Krakowa w Regionalnym 

Komitecie Sterującym jest tym bardziej intry-
gująca, że w Krakowie działa blisko 3000 orga-
nizacji pozarządowych (Kollbek-Myszka 2007), 
a Kraków aspiruje do roli nieformalnej stolicy 
ekonomii społecznej17.

W przypadku panelu ekspertów istnieją trzy 
listy regionalne: eksperci powoływani przez mar-
szałka województwa (lista 1), przez wojewodę 
(lista 2); oraz eksperci delegowani przez instytu-
cje regionalne (lista 3). Skoro na każdej z trzech 
list powinni się znaleźć eksperci z dziedzin obję-
tych wsparciem w ramach ZPORR, najczęściej 
są to przedstawiciele ośrodków naukowo-badaw-
czych bądź pracownicy uczelni18. Ponadto istnie-
je również krajowa lista ekspertów z przedstawi-
cielami instytucji centralnych, uczelni wyższych, 
krajowych instytutów i stowarzyszeń naukowo-
-badawczych.

Analizując skład Regionalnego Ko mi tetu Ste-
rującego oraz panelu ekspertów, możemy zaob-
serwować szczególną rolę ośrodków akademic-
kich w procesie decyzyjnym ZPORR. Można 
wręcz mówić o akademizacji procesu decyzyj-
nego, kiedy oprócz podmiotów bezpośrednio 
związanych z polityką i administracją obser-
wujemy zaangażowanie reprezentantów uczel-
ni i ośrodków naukowo-badawczych w budo-
wanie partnerstwa pomiędzy zainteresowanymi 
podmiotami. Tego rodzaju współpraca, mimo że 
narzucona od góry, ponieważ to władze admi-
nistracyjne regionalne i krajowe decydują naj-
częściej, kto zasiada w Regionalnym Komitecie 
Sterującym i panelu ekspertów, tworzy podsta-
wę do budowy sieci współzależności między in-
stytucjami, które przyczyniają się do oddolnej 
mobilizacji. Ze względu na niski poziom zaufa-
nia między instytucjami i brak stabilnych relacji 
między nimi, zainicjowanie współpracy między 
sektorem prywatnym, publicznym i pozarządo-
wym jest szczególnie istotne do budowania no-
wych form współpracy, nawet jeżeli w począt-

ocena projektów ubiegających się o dofinansowanie ze 
środków funduszy strukturalnych, jeżeli projektodawcą 
jest beneficjent końcowy.

17 W 2004 r. w Krakowie została zorganizowana euro-
pejska konferencja „Ekonomia Społeczna Kraków 2004”, 
która przyczyniła się do rozpowszechnienia ekonomii 
społecznej w Polsce (ZSLP, MPS 2005).
18 Lista ekspertów z województwa małopolskiego nie 
jest dostępna publicznie. Fakt ten został wymieniony 
jako uchybienie w raporcie opublikowanym przez CEE 
Bankwatch Network (Instytut Ekonomii Środowiska, 
Dworakowska 2006).
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kowej fazie nie wszystkie podmioty jednakowo 
uczestniczą w procesie decyzyjnym. 

Przykładem współpracy od dołu może być ini-
cjatywa sformułowana przez Małopolską Szkołę 
Administracji Publicznej przy Uniwersytecie 
Ekonomicznym w Krakowie, dotycząca stwo-
rzenia regionalnego partnerstwa na rzecz rozwo-
ju ekonomii społecznej pod nazwą Regionalne 
Centrum Ekonomii Społecznej w Krakowie 
(RCESK 2007). Partnerstwo to skupia pod-
mioty ekonomii społecznej, instytucje otocze-
nia biznesu, jednostki sektora pozarządowego 
oraz samorządy terytorialne. Tym samym pod 
hasłem ekonomii społecznej kryje się zaprosze-
nie do współpracy instytucji z różnych sektorów 
i zainicjowanie dialogu społecznego (Hausner 
2007). Dzięki współpracy wokół budowania 
modelu ekonomii społecznej Regionalne Cen-
trum Ekonomii Społecznej w Krakowie przy-
czynia się do tworzenia instytucjonalnych form 
współpracy na zasadzie partnerstwa środowiska 
akademickiego, władz regionalnych i podmio-
tów gospodarki społecznej (podmioty prywatne 
i pozarządowe). Ponieważ inicjatywy wychodzą-
ce z RCESK są finansowane częściowo przy wy-
korzystaniu środków Europejskiego Funduszu 
Społecznego w ramach inicjatywy wspólnoto-
wej EQUAL, możemy również mówić o wpły-
wie procesu europeizacji na mobilizację pomio-
tów lokalnych, co przyczyniło się do powstania 
partnerstwa. 

Na przykładzie funkcjonowania Regionalnego 
Centrum Ekonomii Społecznej w Krakowie ob-
serwujemy wyłanianie się ośrodków akademic-
kich jako katalizatorów współpracy między 
różnymi instytucjami, a także jako ogniwa spa-
jającego interesy podmiotów reprezentujących 
różne sektory na terenie Krakowa. Ze wzglę-
du na to, że korzyści płynące z funduszy euro-
pejskich przyciągają te instytucje do współpracy, 
możemy wnioskować, iż fundusze europejskie 
mobilizują podmioty, które dzięki współpracy 
nad projektami europejskimi stopniowo tworzą 
nowe sieci współzależności. 

6. Konkluzje

Przyjmując za podstawę rozumowania wcześ-
niej cytowane prace odnoszące się do europe-
izacji oraz rozporządzenia wspólnotowe usta-
nawiające przepisy ogólne w sprawie funduszy 
strukturalnych, należy stwierdzić, że wpraw-
dzie stwarzają one możliwości uczestnictwa róż-
nych podmiotów w procesie decyzyjnym, oferu-
ją jedynie iluzję faktycznego i równego wpływu 
zaangażowanych podmiotów. Niemniej jednak 
wprowadzenie zasady partnerstwa stwarza pew-
ne instytucjonalne ramy współpracy pomiędzy 
podmiotami w miastach. Staje się to czynnikiem 
formowania pewnego modelu współpracy, który 
bazuje na istniejących sieciach koordynacji dzia-
łań między instytucjami (Glasgow) bądź urucha-
mia nowe sieci koordynacji działań (Kraków). 

Zasada partnerstwa zawarta w rozporządze-
niach wspólnotowych oznacza włączenie pod-
miotów w procesy decyzyjne na różnych etapach 
okresu programowania, co sugeruje równo-
uprawnienie wszystkich instytucji biorących 
udział w partnerstwie i jednakowy wpływ na 
procesy decyzyjne. Jednakże empiryczne rozpo-
znanie przedstawione w tym artykule pokazuje 
inną prawidłowość. W Glasgow rola podmiotów 
lokalnych z sektora prywatnego i pozarządowe-
go wydaje się jedynie dekoracją bądź dodatkiem 
do głęboko osadzonej struktury władzy opar-
tej na organach administracyjnych szczebla lo-
kalnego (Glasgow City Council) i centralnego 
(Scottish Executive). W Krakowie rola partne-
rów ma charakter konsultacyjny (ośrodki ba-
dawczo-naukowe i uczelnie), co niekoniecznie 
oznacza, że ich decyzja będzie brana pod uwagę, 
gdyż proces jest ściśle kontrolowany przez orga-
ny władzy publicznej rządowej i samorządowej.

Procesy europeizacyjne nie narzucają konkret-
nego modelu współpracy podmiotom lokalnym, 
lecz formują pewne ramy instytucjonalne, okre-
ślające możliwe formy relacji między organami 
administracji publicznej szczebla centralnego, 
regionalnego i lokalnego a partnerami ekono-
micznymi i społecznymi oraz innymi zaintere-
sowanymi podmiotami. To ważny sygnał płyną-
cy od instytucji europejskich – proces decyzyjny 
w przypadku projektów finansowanych z fundu-
szy europejskich powinien opierać się na współ-
pracy różnych instytucji, w układzie wertykal-
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nym i horyzontalnym. Jest to szczególnie istotne 
wtedy, kiedy sieci koordynacji działań są niesta-
bilne i potrzebują zarysowania pewnych ram, na 
których współpraca budująca nowe relacje insty-
tucjonalne może się opierać, co obserwowaliśmy 
w Krakowie. Jednocześnie fakt, że nie istnieje 
narzucony przez Unię Europejską model współ-
pracy, pozwala na wykorzystanie już istniejących 
sieci koordynacji działań, jak obserwowaliśmy 
to w Glasgow, dzięki czemu zostaje zachowana 
równowaga instytucjonalna. 

Proces europeizacji wpływa na sformalizowa-
nie form współpracy między instytucjami, tym 
samym przyczynia się do dalszego powstania 
zinstytucjonalizowanych partnerstw – quan-
gos (Glasgow) oraz uruchamia impuls do two-
rzenia nowych sieci koordynacji działań między 
instytucjami (Kraków). W konsekwencji współ-
praca nieformalna formalizuje się coraz bardziej. 
Kontakty między instytucjami nabierają cha-
rakteru formalnych współzależności, albowiem 
dzięki temu zainteresowane podmioty mogą 
efektywniej korzystać z funduszy europejskich. 
Nas tępstwem jest tworzenie się partnerstwa, 
które ma jasno wyznaczone cele, a także definiu-
je rolę poszczególnych podmiotów. 

W przypadku Krakowa najważniejszym wy-
zwaniem stojącym przed współpracą między 
różnymi instytucjami jest pokonanie różnic poli-
tycznych, a także wzmocnienie zaufania pomię-
dzy instytucjami, szczególnie ze strony organi-
zacji pozarządowych. Główne zadanie przypada 
tu ośrodkom akademickim jako stabilnym insty-
tucjom cieszącym się największym zaufaniem, 
które choć opierają się na swojej tradycji i hi-
storii, stosunkowo łatwo przystosowują się do 
zmian strukturalnych. Uczelnie odgrywają ro-
lę nie tylko punktów kontaktowych zapewniają-
cych porady ekspertów w dziedzinie wykorzysta-
nia funduszy europejskich, lecz także inicjatorów 
współpracy między podmiotami z różnych sek-
torów.

W przypadku Glasgow, miasta o stabilnej 
strukturze władzy i mocnej sieci powiązań mię-
dzy podmiotami, procesy europeizacyjne pozwa-
lają na zachowanie równowagi instytucjonal-
nej w relacjach między podmiotami na terenie 
miasta. Współpraca wokół projektów europej-
skich, zarówno od strony procesu decyzyjnego, 
jak i bezpośredniego korzystania z funduszy eu-

ropejskich, opiera się na istniejących sieciach ko-
ordynacji działań między instytucjami, co po-
zwala na kontynuowanie charakterystycznych 
dla Glasgow form współpracy jako zinstytucjo-
nalizowanego partnerstwa. Tym samym proce-
sy europeizacyjne promujące zasadę partnerstwa 
w podejściu do funduszy europejskich wzmac-
niają istniejące sieci koordynacji działań pozo-
stające pod kontrolą organów administracji pu-
blicznej.

W nowym okresie programowania (2007–
–2013) i przy rozszerzeniu zasady partnerstwa 
o nowe podmioty (władze miejskie i organizacje 
zajmujące się ochroną środowiska oraz równo-
uprawnieniem kobiet i mężczyzn) rodzi się py-
tanie – jak zmienią się relacje między instytucja-
mi w obu analizowanych miastach? W Glasgow 
możemy oczekiwać kontynuacji tworzenia zin-
stytucjonalizowanego partnerstwa jako prefe-
rowanej formy współpracy i zarządzania19. Jako 
miasto znane z wysokiej absorpcji funduszy eu-
ropejskich, Glasgow eksportuje swój model 
współpracy w zarządzaniu projektami oparty na 
partnerstwie do nowych krajów członkowskich 
Unii Europejskiej. Poprzez udział w programach 
międzynarodowych dotyczących współpracy te-
rytorialnej, władze miejskie Glasgow oraz lokal-
ne instytucje z sektora prywatnego i pozarządo-
wego będą mogły skutecznie dzielić się swoimi 
doświadczeniami. 

W Krakowie możemy oczekiwać więk-
szej mobilizacji podmiotów, jeśli chodzi o pro-
ces decyzyjny i ich bezpośredni udział jako be-
neficjentów projektu. Po pierwsze, więcej zadań 
związanych z administrowaniem projektami zo-
stanie przekazanych regionom, na czym rów-
nież może skorzystać Kraków jako stolica Mało-
polski. Po drugie, instytucje lokalne pragnące 
skorzystać z funduszy europejskich będą mu-
siały współpracować ze sobą, aby uzyskać dofi-
nansowanie swoich projektów. Po trzecie, „roz-
budowa mechanizmów partnerstwa” jest jednym 

19 Mimo że w nowym okresie programowania (2007–
–2013) rola Strathclyde European Partnership Ltd w za-
rządzaniu nowymi projektami zostaje przejęta przez inną 
agencję, to i tak model współpracy między instytucjami 
zostaje zachowany. Możemy więc mówić o ciągłości ukła-
du instytucjonalnego w Glasgow bez względu na to, jakie 
partnerstwo zarządza w danym momencie funduszami 
europejskimi. 
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z głównych celów horyzontalnych Narodowych 
Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO 2006, 
s. 25). Jednocześnie dzięki międzynarodowej 
współpracy z instytucjami z innych krajów eu-
ropejskich lokalne podmioty będą mogły nabie-
rać doświadczenia w tworzeniu kolejnych part-
nerstw na terytorium Krakowa. 
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The impact of the Europeanization process on the cooperation 
between local institutions in European cities. 
The comparative analysis of Krakow and Glasgow

This paper analyses various forms of cooperation between local institutions in European cities, which emerge from 
the impact of European regulations laying down general provisions on structural funds, mostly in the programming 
period 2000-2006. More specifically, the paper addresses the issue of whether mobilization around EU-funded projects 
contributes to the emergence of new forms of cooperation or whether actors benefiting from EU funds are based on 
pre-existing local networks and relationships. Cooperation among institutions is analysed from two perspectives: ‘top 
down’ (decision making processes around EU projects) and ‘bottom up’ (mobilization to benefit EU funds). Specifically, 
this paper analyses existing forms of interaction between actors within two European cities: Krakow (from a new 
member state) and Glasgow (from an old member state). 
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Zaufanie – brakująca funkcja reprodukcji systemowej. 
Bariery w dystrybucji środków unijnych w świetle 
teorii systemu autopojetycznego Niklasa Luhmanna1

Uniwersytet Jagielloński.

1 W niniejszym artykule wykorzystuję fragmenty 
teks  tu „Bariery w dystrybucji środków unijnych a mecha-
nizmy systemowe w (schyłkowym) państwie bezpieczeń-

Niniejszy artykuł składa się z dwóch części. Pierwsza jest poświęcona opisowi mechanizmów wewnątrz- i między-
systemowej reprodukcji nieufności, na przykładzie empirycznych danych dotyczących procesu (re)dystrybucji fundu-
szy unijnych, jakie napłynęły do Polski w tzw. pierwszym okresie programowania. Część druga to analiza systemo-
wych uwarunkowań braku zaufania, koncentrująca się przede wszystkim na problemach funkcjonalnego różnicowania 
się zasadniczych subsystemów (schyłkowego) państwa bezpieczeństwa socjalnego, ich autonomii i wzajemnej komu-
nikacji. 

Poniższy tekst nawiązuje do koncepcji systemu autopojetycznego autorstwa Niklasa Luhmanna oraz zawiera 
wstępną propozycję rozwinięcia koncepcji zaufania w ramach teorii systemu autopojetycznego. Autor stawia tezę, że 
przyczyną systemowych trudności dotyczących alokacji funduszy unijnych jest nierównomierne różnicowanie się sub-
systemów administracyjnego, politycznego i społecznego na najistotniejszym dla rozdziału funduszy poziomie regio-
nalnym. W konsekwencji „funkcjonalnego zapóźnienia” systemu społecznego pojawia się reprodukowanie nieufności 
(albo niedobór tzw. uogólnionego, systemowego zaufania), które prowadzi zarówno do perturbacji w reprodukcji we-
wnątrzsystemowej administracji i polityki, jak i do zakłóceń komunikacyjnych w ich relacjach wzajemnych oraz w ko-
munikacji obydwu z subsystemem społecznym. Zaufanie to dla każdego systemu niezbędny „tryb działania” przede 
wszystkim w momentach zwiększonego ryzyka reprodukcyjnego (wzrastającej kontyngencji), w rodzimym systemie 
administracyjnym taka sytuacja powstała niewątpliwie w związku z integracją z UE i niemającym precedensu w swej 
skali transferem środków.

Tekst zawiera opis reprodukcji i ewolucji systemu, odnosi się do wykorzystywania środków przyznanych Polsce na 
lata 2004–2006, a także do fazy przygotowawczej do okresu programowania 2007–2013. Opis został oparty na wyni-
kach jakościowych badań terenowych przeprowadzonych przez zespół pod kierownictwem Grażyny Skąpskiej w gmi-
nach południowej Polski, które skonfrontowano z danymi statystycznymi oraz wynikami kontroli NIK.

Słowa kluczowe: integracja europejska, fundusze unijne, administracja, korupcja, patologie sfery publicznej, biurokra-
tyzacja, upolitycznienie, prawo, system, autopojeza systemu, administracja, zaufanie, zaufanie uogólnione (abstrakcyj-
ne), Luhmann.

1. Problem i hipoteza badawcza

Po trzech latach, które upłynęły od momen-
tu przystąpienia Polski do Unii Europejskiej, 
utrwaliło się przekonanie, że najbardziej wy-

miernym efektem integracji jest pomoc otrzy-
mywana w ramach funduszy unijnych. Miliardy 
euro dofinansowania dla samorządów terytorial-
nych czy też prywatnych przedsiębiorców stały 
się jednym z głównych czynników infrastruktu-
ralnej, ekonomicznej i społecznej modernizacji 

stwa socjalnego. Przypadek Polski”, napisanego wraz 
z Kają Gadowską i Pauliną Polak, który został opubliko-
wany w Studiach Socjologicznych 2008, nr 1(188). 
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z jednej strony, z drugiej zaś elementem integra-
cji naszego kraju z Unią. W tym artykule pro-
ponuję analizę wykorzystania środków unijnych 
w kategoriach komunikacji międzysystemowej 
Niklasa Luhmanna. W świetle tej koncepcji to 
nie sama pomoc materialna (środki finansowe 
płynące z UE), lecz towarzysząca jej semanty-
ka w postaci zasad i reguł przyznawania pienię-
dzy, ich pożytkowania oraz kontroli całego tego 
procesu (m.in. zasady pomocniczości, partner-
stwa, koncentracji środków, programowania, do-
dawalności, monitorowania) stanowi podstawę 
integracji. Każde państwo otrzymujące pomoc 
finansową dokonuje równocześnie właściwej so-
bie (re)interpretacji semantyki unijnej, włączając 
ją w procesy reprodukcji wewnątrzsystemowej.

Celem artykułu ma być pokazanie systemo-
wych mechanizmów adaptacji semantyki unijnej 
przez struktury naszego państwa na przykładzie 
konkretnych barier i problemów, związanych 
z dystrybucją funduszy strukturalnych w trak-
cie pierwszego okresu programowania (2004–
–2006). Przedmiotem prezentowanej analizy 
będzie przede wszystkim subsystem administra-
cyjny, z uwagi na swój newralgiczny z punktu 
widzenia redystrybucji funduszy unijnych cha-
rakter, oraz dlatego, że moim zdaniem najłat-
wiej poddać go regularnej obserwacji badaw-
czej2. W artykule będę także analizował relacje 
subsystemu administracyjnego z subsystemami: 
społecznym i politycznym.

Zakładam na wstępie, że system administra-
cyjny znajduje się na etapie przejścia pomiędzy 
dwiema fazami reprodukcji. W tzw. punkcie ze-
ro mamy do czynienia z wciąż jeszcze rozrośnię-
tym i niemrawym aparatem administracyjnym, 

wysoce scentralizowanym, a przy tym sfrag-
mentaryzowanym sektorowo. W jego obrębie 
funkcjonują zarówno stare elementy systemo-
wej reprodukcji (struktury biurokratyczne scen-
tralizowanego aparatu państwa – ministerstwa 
i agencje rządowe oraz skomplikowane prawo3), 
jak i nowe, związane z niemal dziesięcioletnim 
okresem przedakcesyjnym (samorządowe insty-
tucje regionalne, profesjonalne kadry urzędnicze 
w wybranych agendach rządowych i w instytu-
cjach regionalnych, narodowe dokumenty roz-
woju, w tym Narodowy Plan Rozwoju4). Reguły 
unijne dotyczące redystrybucji środków można 
traktować jako próbę komunikacyjnego „wej-
ścia” do systemu w celu przerwania jego mecha-
nizmów autoreferencyjnych w postaci centra-
lizacji, formalizacji i biurokratyzacji. Rodzimy 
system administracyjny siłą rzeczy dokonuje 
asymilacji reguł unijnych. Jednakże ta asymila-
cja nie zachodzi wprost, lecz za pośrednictwem 
mechanizmów autoreferencyjnych, czyli odtwa-
rzania reguł reprodukcji systemu z własnych ele-
mentów oraz w relacjach pomiędzy systemem 
a jego środowiskiem wewnętrznym (autopoje-
za). Wewnętrznym środowiskiem systemu ad-
ministracyjnego są z jednej strony publiczność 
(system społeczny), z drugiej – polityka (sys-
tem polityczny). W artykule interesuje mnie to, 
czy w okrężnych relacjach komunikowania sys-
tem zmienia swoją logikę funkcjonowania: ze 
scentralizowanego, formalistycznego oraz upoli-
tycznionego na zdecentralizowane, merytorycz-
ne i uspołecznione zarządzanie funduszami, czy 
raczej zwiera mechanizmy samoreferencyjności 
(według pierwszej z wymienionych logik) – do-
prowadzając w ten sposób do samozaciemnienia 
i nieprzezroczystości.

W niniejszym artykule stawiam hipotezę, 
że wykazane empirycznie trudności i problemy 
z przyjęciem semantyki unijnej oraz trwałość 
biurokratycznego modelu reprodukcji wynika-
ją z tego, że system społeczny znajduje się we 

2 Podstawowym źródłem danych wykorzystanych w ni-
niejszym opracowaniu są jakościowe badania terenowe, 
realizowane w latach 2006–2007 w województwach: 
małopolskim (pilotaż), podkarpackim, świętokrzyskim 
i śląskim w ramach grantu KBN „Rozdział funduszy 
unijnych jako wskaźnik funkcjonowania sfery publicznej 
w Polsce” przez zespół Zakładu Socjologii Norm i Orga-
nizacji Instytutu Socjologii UJ pod kierownictwem prof. 
Grażyny Skąpskiej. W trakcie badań zebrano 120 wywia-
dów problemowych z reprezentantami instytucji admini-
stracji publicznej (urzędy marszałkowskie, agencje regio-
nalne, urzędy wojewódzkie) oraz przedstawicielami be-
neficjentów: publicznych, pozarządowych (urzędy gmin, 
organizacje pozarządowe) i prywatnych (przedsiębiorcy).

3 Swoistym dowodem świadczącym o stopniu złożoności 
ustroju prawnego administracji publicznej w Polsce jest 
dokument: Podstawy prawne funkcjonowania administracji 

publicznej w RP (Gilowska i in. 2001), którego autorzy, 
najwybitniejsi specjaliści prawa administracyjnego w Pol-
sce wielokrotnie skarżą się na zawiłość oraz wielość regu-
lacji i przepisów.
4 Por. na temat szczegółów NPR: Hausner 2007.
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wczesnej fazie funkcjonalnego zróżnicowania, 
w której dominuje tzw. zaufanie gęste, charakte-
rystyczne dla grup pierwotnych (rodzinnych, lo-
kalnych), brak jest natomiast w przestrzeni pu-
blicznej zaufania uogólnionego, wytwarzanego 
w grupach wtórnych (stowarzyszeniach, gru-
pach zawodowych). Zapóźnienie w różnicowa-
niu funkcjonalnym systemu społecznego (zarów-
no na poziomie centralnym, jak i regionalnym) 
skutkuje m.in. wzrostem regulacji systemu ad-
ministracyjnego, powoduje również przesunięcie 
funkcjonalne pomiędzy sferą administracyjną 
a polityczną, a także prowadzi – przez mechani-
zmy cyrkularnej i rekursywnej reprodukcji tych 
systemów – do centralizacji procesu dystry-
bucji i marginalizacji wpływu partnerów spo-
łecznych poziomu regionalnego na dystrybucję 
środków unijnych. Niski stopień zróżnicowania 
funkcjonalnego systemu społecznego uniemoż-
liwia generowanie tzw. uogólnionego zaufania. 
W zamian prowadzi do wewnątrzsystemowej 
oraz międzysystemowej reprodukcji nieufności, 
które ograniczają zdolność badanych subsyste-
mów do redukowania własnej złożoności oraz 
generuje bariery w komunikacji międzysystemo-
wej. Zamiast więc przenikania semantyki unij-
nej (czyli obowiązujących w UE reguł komuni-
kacji wewnątrz- oraz międzysystemowej) mamy 
do czynienia z dalszym powielaniem rodzime-
go, biurokratycznego (formalnego) i silnie upo-
litycznionego wzoru reprodukcji w skali całego 
państwa. 

Aby oddać dynamikę reprodukcji systemu, 
a więc przechodzenie od biurokratycznej do po-
stbiurokratycznej fazy reprodukcji, chcę uchwy-
cić cztery różne momenty tego procesu; po 
pierwsze, zająć się mechanizmami reproduk-
cji wewnątrzsystemowej w fazie wyjściowej, po 
drugie, opisać relacje komunikacyjne systemu 
administracyjnego ze środowiskiem wewnętrz-
nym, po trzecie, wskazać na elementy ewolucji 
systemu (zmianę reguł), a po czwarte, ująć szki-
cowo proces wejścia w nową fazę reprodukcji.

Przedtem jednak przedstawiam (w wielkim 
skrócie) elementy teorii funkcjonalnej Niklasa 
Luhmanna wraz z koncepcją zaufania, schemat 
przejścia pomiędzy wspomnianymi wcześniej 
fazami reprodukcji państwa bezpieczeństwa so-
cjalnego oraz zasady polityki strukturalnej UE.

2. System i zaufanie 

Aby uchwycić istotę Luhmannowskiej kon-
cepcji systemu autopojetycznego, należy dokład-
nie przeanalizować sposób rozumienia pojęcia 
system przez autora The Differentiation of Society. 
Natura systemu, zdaniem Luhmanna, zawiera 
się w jego relacjach ze środowiskiem: system dą-
ży do redukcji złożoności środowiska. Redukcja 
złożoności odnosi się do sposobu, w jaki system 
wybiera odpowiednie opcje ze środowiska oraz 
jak zawęża ilość możliwych alternatyw. Proces 
wewnętrznego różnicowania się systemu jest 
jedną z możliwości redukowania przezeń złożo-
ności środowiska (Luhmann 1982, s. 213–217). 
Systemy społeczne różnią się od innych tym, że 
redukcja złożoności odbywa się w procesie ko-
munikowania znaczeń (subiektywne selekcjono-
wanie znaczeń) (Luhmann 1990, s. 21–85). 

Centralnymi kategoriami Luhmannowskiej 
koncepcji systemu są pojęcia autopojezy i syste-
mu autopojetycznego. Systemy autopojetyczne 
to takie, które napotykając potencjalnie zagra-
żające ich autonomii środowisko, przetwarza-
ją i interpretują je w taki sposób, że przyczynia 
się ono do utrwalenia i wzmocnienia ich auto-
nomii. Dzieje się to w procesie samoodtwarza-
nia i samoodnoszenia się, prowadząc do ope-
racyjnego zamknięcia systemu (por. Maturana, 
Varela 1980; Maturana 1981). Zorientowanie 
systemu na klasy zdarzeń prowadzi go do funk-
cjonalnej dyferencjacji. W procesie wewnętrzne-
go rozczłonkowania wielość zagadnień i zdarzeń 
zostaje zastąpiona wielością funkcjonalnie zróż-
nicowanych subsystemów. System nie reagu-
je wprost na otoczenie, lecz na jego wewnętrz-
nie wytworzoną wizję. Każda interakcja systemu 
z otoczeniem jest w istocie reakcją na wewnątrz-
systemową reprezentację otoczenia w nim sa-
mym. Środowisko służy zatem systemowi do 
samoobserwacji (samoreferencyjność systemu). 
Z kolei mechanizmy samoreferencyjne pozwa-
lają na powtórne przystosowanie się do szyb-
ko zmieniającego się i niepewnego środowiska. 
Dla Luhmanna środowisko wewnętrzne stano-
wią inne subsystemy, na które orientuje się sys-
tem w procesie samoreprodukcji. System więc, 
paradoksalnie, sam tworzy swoje środowisko we-
wnętrzne poprzez redukowanie złożoności in-
nych subsystemów zgodnie z wewnątrzsystemo-



70

Andrzej Bukowski

wą logiką reprodukcji (Luhmann 1990, s. 1–20; 
Luhmann 2007, s. 166–196). Warto w tym mo-
mencie zwrócić uwagę na pewien paradoks zwią-
zany z równoległością procesów wewnętrznego 
różnicowania się systemów, postępującego wraz 
z upraszczaniem złożoności ich środowiska, 
i potencjalne nieporozumienia przez ten para-
doks ewokowane. W przypadku sytuacji, w któ-
rej różne subsystemy stanowią dla siebie nawza-
jem swe „wewnętrzne środowisko” fakt słabego 
zróżnicowania jednego subsystemu może być dla 
drugiego „przyczyną” wzrastającej wewnętrznej 
złożoności5.

Koncepcja zaufania Niklasa Luhmanna ści-
śle wiąże się z zagadnieniem zasadniczej nie-
przewidywalności zachowań innych aktorów, co 
Luhmann określa jako kontyngencję. Z kolei po-
dwójna kontyngencja na poziomie interakcji po-
jawia się w sytuacji, „gdy Ego wie, że Alter wie, 
że Ego stara się przewidzieć zachowanie Alter” 
(Luhmann 2007, s. 117). Konieczność uwzględ-
nienia przez Ego tej antycypacji ze strony Alter 
z jednej strony sprawia, że niemożliwe jest „lep-
sze” przewidywanie zachowań Alter przez Ego 
(gdyż włącza jedynie mechanizm regressus ad in-
finitum: Ego wie, że Alter wie, że Ego wie itd.) 
równocześnie jednak umożliwia Ego podjęcie 
jakiegokolwiek działania poprzez uruchomie-
nie autoreprodukcji, a więc „samodzielne” podję-
cie wyboru opcji działania, bez względu na to, jak 
się zachowa Alter. A zatem podwójna kontyn-
gencja (Luhmann 2007, s. 101–130) stanowi dla 
Luhmanna punkt wyjścia do budowy teorii sys-
temów społecznych. Zaufanie, podobnie jak nie-
ufność, traktuje Luhmann jako „jedną z najważ-
niejszych konsekwencji podwójnej kontyngencji” 
(tamże, s. 123). „Nieufność pojawia się wówczas, 

gdy zaangażowanie w sytuację podwójnej kon-
tyngencji odczuwane jest jako szczególnie ryzy-
kowne. Inny może działać inaczej niż oczekuję. 
Może też – właśnie wtedy i właśnie dlatego, że 
wie, czego oczekuję – działać inaczej niż ocze-
kuję (…) Zaufanie jest strategią o szerszym za-
kresie. Ten, kto obdarowuje zaufaniem, znaczą-
co powiększa potencjał swojego działania. Może 
się oprzeć na niepewnych przesłankach, a przez 
fakt, że to czyni, zwiększyć wartość ich pewno-
ści” (tamże). 

Zaufanie (względnie nieufność) staje się tak-
że podstawowym trybem umożliwiającym sys-
temom społecznym włączenie mechanizmów 
autogenezy. Wraz ze wzrostem złożoności sys-
temów społecznych powstają nowe formy zaufa-
nia. Wprawdzie sam Luhmann nie rozwija sze-
rzej poglądów na temat historycznej zmienności 
form zaufania w zależności od różnicowania się 
systemów społecznych, można wywnioskować 
jednakże, że nawet dla niego zaufanie w poje-
dynczych interakcjach, względnie w niewielkich 
grupach pierwotnych jest czymś innym niż za-
ufanie we współczesnym świecie, pełnym złożo-
ności, niepewności i ryzyka (Luhmann 1988a). 
Uściśleniem rozważań Luhmanna może być ty-
pologia Kennetha Newtona (1999), który wy-
różnił trzy formy zaufania, ukształtowane w to-
ku dziejów. Pierwszy rodzaj zaufania, historycznie 
najwcześniejszy, określany przez Newtona termi-
nem thick trust – gęste zaufanie, rozwija się w ma-
łych grupach lokalnych, wspólnotach etnicznych, 
społecznościach plemiennych, sektach religij-
nych, społecznościach wyspiarskich czy miejskich 
gettach, które są nie tylko społecznie homoge-
niczne, lecz także pozostają we względnej izola-
cji od innych grup. Gęste zaufanie jest więc efek-
tem Durkheimowskiej solidarności mechanicznej 
lub Tönnisowskiego Gemeinschaft.   Tego rodza-
ju grupy charakteryzują się jednak tym, że o ile 
produkują zaufanie wewnątrz grupy, o tyle rów-
nocześnie generują nieufność wobec szersze-
go społeczeństwa, wobec innych. W kategoriach 
rozwoju systemów Luh manna gęste zaufanie od-
powiada historycznej fazie zróżnicowania seg-
mentowego i początkowej fazy społeczeństw hie-
rarchicznych. 

Z kolei pojęcie thin trust – zaufania miękkiego 
– nawiązuje wprost do Tocqueville’owskiej kon-
cepcji cnót obywatelskich oraz bazuje na luźniej-

5 W kategoriach potocznych ten paradoks można na 
przykład zilustrować sytuacją, w której np. rozrost biuro-
kracji można wyjaśniać nie tyle przez stopień skompliko-
wania spraw i problemów, do których jest powołana, ile 
poprzez – paradoksalnie – niski stopień zróżnicowania 
jej otoczenia (społecznego, politycznego) powodujący,   że 
owo otoczenie jawi się jako płynne, nieprzezroczyste, przy-
padkowe, co zmusza biurokrację do pogłębiania własnej 
złożoności (pogłębiania własnego wewnętrznego zróżni-
cowania) niejako w odpowiedzi na niezróżnicowanie swo-
jego środowiska. Wydaje się, że przyczyną nieporozumień 
jest dwuznaczność słowa złożoność: 1) skomplikowanie, 
zróżnicowanie; 2) nieokreśloność, niezróżnicowanie. 



71

Zaufanie – brakująca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji środków unijnych…

szych kontaktach towarzyskich, koleżeńskich, 
na znajomościach, czyli tzw. słabych więziach 
(Grannoveter 1983), typowych dla takiego typu 
instytucji jak miejsca pracy, szkoły, społeczności 
lokalne, a także różnego rodzaju stowarzysze-
nia i organizacje dobrowolne. Pojawia się w póź-
nej fazie społeczeństw hierarchicznych (biu-
rokratyczne monarchie oświecone), ale przede 
wszystkim w społeczeństwie nowoczes nym, 
zróżnicowanym funkcjonalnie. To właś nie mięk-
kie zaufanie buduje kapitał społeczny współcze-
snych, nowoczesnych społeczeństw i sprzyja ich 
rozwojowi, redukując koszty transakcyjne, zwią-
zane z ryzykiem podejmowania różnego typu 
decyzji „na odległość” (Putnam 1995; Sztompka 
2007b). 

W pełnej fazie rozwoju społeczeństw nowo-
czesnych, ale głównie w fazie późnej nowoczes-
ności, wytwarza się tzw. uogólnione zaufanie, 
czyli tzw. abstract trust – przede wszystkim dzię-
ki narodowym systemom edukacji, massmediom 
i oddziaływaniom ideologicznym państwa naro-
dowego oraz innego rodzaju wysiłkom zmierza-
jącym w stronę budowy wspólnot wyobrażonych 
(Anderson 1997). Pojawia się w fazie pogłę-
bionej specjalizacji funkcjonalnej społeczeństw, 
różnicujących się w nieskończoność stylów ży-
cia i systemów wartości. Pojęcie abstract trust 
obejmuje także zaufanie do różnego rodzaju 
złożonych systemów technicznych oraz skom-
plikowanych struktur organizacyjnych i instytu-
cjonalnych (Beck 2004; Sztompka 2007b). 

Widać więc wyraźnie, że różnicowaniu się spo-
łeczeństw zachodnich towarzyszyło równoległe 
wytwarzanie różnych form zaufania, wspoma-
gających – co istotne – redukcję rosnącej złożo-
ności samych systemów oraz ich relacji z inny-
mi systemami. Ważne jednak, by pamiętać, że 
wiele współczesnych społeczeństw, w tym nasze, 
zawiera wciąż jeszcze elementy różnych faz hi-
storycznego różnicowania się systemów społecz-
nych (segmentowe, hierarchiczne, funkcjonalne) 
oraz odtwarzane i reprodukowane w ich obrębie 
formy (czy też tryby) zaufania lub nieufności. 
Podstawowe znaczenie ma to, które z nich do-
minują w sferze publicznej! W społeczeństwach 
zachodnich na skutek postępującego procesu de-
tradycjonalizacji, by użyć – równolegle do kate-
gorii funkcjonalnych – koncepcji modernizacyj-
nych, formy późniejsze wypierają z przestrzeni 

publicznej i marginalizują wcześniejsze for-
my zaufania (Giddens 1994; Thompson 1996). 
W polskim społeczeństwie, w wielu dziedzinach 
i sferach znajdującym się wciąż jeszcze we wczes-
nym stadium modernizacji, mamy do czynienia 
z blokowaniem przez formy zaufania wcześniej-
szych stadiów (thick trust) form stadiów póź-
niejszych (thin trust i abstract trust) (Sztompka 
2007a). Dość dokładny opis takiego mechani-
zmu „blokowania”, oparty na szerokim materiale 
empirycznym dostarcza Alejandro Portes (1998), 
który przedstawiając więzi grupowe jako źródło 
kapitału społecznego, wytwarzające m.in. owo 
gęste zaufanie, wspomina jednocześnie o zwią-
zanych z tym niejednoznacznych konsekwen-
cjach społecznych, także negatywnych. Zalicza 
do nich: wykluczanie z grupy outsiderów, wyko-
rzystywanie członków grupy własnej, ogranicza-
nie wolności indywidualnej przez wymuszanie 
grupowego konformizmu oraz „ściąganie w dół” 
najbardziej aktywnych i ambitnych członków 
grupy, jeśli ta wchodzi w konflikt z dominują-
cym kanonem kulturowym (tamże, 16–18). Te 
grupowe „zabiegi” prowadzą do zwierania kana-
łów komunikacyjnych i interakcyjnych w obrę-
bie grup, stają się przyczyną społecznych napięć, 
podziałów i konfliktów, które z kolei osłabia-
ją tendencję do powstawania bardziej uogólnio-
nych form zaufania przez ograniczanie między-
grupowej współpracy i komunikacji. Zaufanie do 
swoich staje się bowiem przesłanką braku zaufa-
nia do obcych i vice versa. Tak więc omówione 
wcześniej formy zaufania pojawiają się równole-
gle do rodzaju kontaktów oraz powiązań, i to za-
równo wewnątrz-, jak i międzygrupowych, są też 
z nimi ściśle związane. 

Wracając do kategorii Luhmannowskich, 
trzeba podkreślić, że w społeczeństwach wczes-
nej fazy modernizacji na skutek komunikacji 
międzysystemowej, tryby gęstego zaufania, cha-
rakterystyczne dla wczesnych stadiów funkcjo-
nalnego zróżnicowania systemu społecznego, 
przenikają do sfery publicznej, „infekując” ad-
ministrację i politykę, które odtwarzają je z kolei 
w wewnętrznych mechanizmach reprodukcji. 
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3. Ewolucja państwa bezpieczeństwa 
socjalnego i zasad polityki 
strukturalnej UE

W państwie bezpieczeństwa socjalnego sys-
tem administracyjny wchodzi we wzajemne re-
lacje, z jednej strony z subsystemem politycz-
nym, z drugiej – z subsystemem społecznym 
(publiczność), tworząc w tym trójkącie okręż-
ne mechanizmy komunikacyjne. W układzie 
tym polityka określa programowe, organizacyj-
ne i personalne przesłanki decyzji administra-
cyjnych. Administracja wydaje decyzje, które 
wiążą publiczność. Publiczność z kolei wybiera 
polityków (Luhmann 1988b, s. 161). Jednakże 
wzrastająca kompleksowość systemu i koniecz-
ność zapewnienia jego stabilizacji wywołują 
także i drugi, przeciwny, nieformalny kierunek 
obiegu władzy: „Administracja przygotowu-
je projekty ustaw dla polityki i pełni dominu-
jącą rolę w komisjach parlamentarnych oraz 
im podobnych instytucjach. Polityka, posługu-
jąc się partiami politycznymi, sugeruje publicz-
ności, za czym i dlaczego powinna głosować. 
Publiczność ze swej strony różnymi kanałami, 
za pośrednictwem grup interesów lub emocjo-
nalnych wystąpień wywiera wpływ na admini-
strację” (Luhmann 1994, s. 55). „Coraz liczniej-
sze są dziedziny, w których administracja może 
oddziaływać na publiczność tylko wtedy, gdy ta 
gotowa jest do współpracy, dostarcza informacji 
i może forsować własne żądania. Podejmowanie 
decyzji politycznych w coraz większym stopniu 
wymaga od administracji żmudnego rozpatry-
wania alternatyw, a w praktyce najczęściej ak-
ceptuje ona lub odrzuca propozycje bezalter-
natywne” (tamże, s. 56). Ciągłą, samoodnoszącą 
się komunikację w ramach systemu polityczne-
go przerywają eksternalizacje, czyli odniesienia 
na zewnątrz systemu służące przerywaniu we-
wnętrznych zależności. „W relacji publiczność–
–polityka służy temu powołanie się na opinię 
publiczną [...].W relacji polityki i administracji 
jest to odniesienie do osób, które piastując wy-
sokie urzędy, zmieniają decyzje polityczne w ad-
ministracyjne. W relacji administracji i publicz-
ności jest to wzgląd na prawo” (Luhmann 1988b, 
s. 163).

Według Luhmanna, ewolucja systemów po-
litycznych nowoczesnych społeczeństw indu-

strialnych przebiega w kierunku coraz większe-
go uzależnienia rozwoju społecznego od polityki, 
co nazywa on inkluzją polityczną. Stawiam tezę, 
że obecnie państwo bezpieczeństwa socjalnego, 
przynajmniej w rozwiniętych krajach Zachodu, 
wchodzi w nową fazę reprodukcji. Jej zasadni-
czym elementem jest osłabianie nadrzędnej ro-
li funkcji politycznej (ewolucja samego zjawiska 
inkluzji politycznej) na rzecz większej równo-
wagi pomiędzy trzema podstawowymi subsys-
temami państwa bezpieczeństwa socjalnego. 
Wzrastająca równowaga pomiędzy subsystemem 
politycznym, administracyjnym i społecznym 
to łączny efekt: (1) wzrostu wzajemnej przeni-
kalności subsystemów oraz (2) precyzyjniejsze-
go zakreślania granic pomiędzy subsystemami. 
Wzrost wzajemnej przenikalności polega m.in. 
na częściowym zapożyczaniu przez subsyste-
my zasad wewnętrznej reprodukcji od siebie na-
wzajem w następstwie wzrastającej komunikacji 
międzystemowej. Z kolei zaś wzrost komuni-
kacji jest następstwem zasadniczego przełomu, 
który odnotowywały wszystkie nowoczesne spo-
łeczeństwa zachodnie w ostatnich dziesięciole-
ciach ubiegłego wieku. Mniej więcej od lat 70. 
i 80., głównie w następstwie traumatycznych 
kryzysów ekonomiczno-energetycznych (1973–
–1981) zaczęły się gruntowne przemiany w re-
produkcji systemowej. Widać to chociażby na 
najbardziej ogólnym poziomie systemu społecz-
nego, w przenikaniu się zasad reprodukcji syste-
mowej pomiędzy pierwszym, drugim i trzecim 
sektorem. W gospodarce np. dopuszcza się ele-
menty asocjacjonizmu (Cook, Morgan 1998) 
czy ekonomii społecznej (Ekonomia Społeczna 
2008), wykorzystując cechy i struktury społe-
czeństwa obywatelskiego, często odwołuje się 
do sztandarowych dla trzeciego sektora norm 
i wartości (np. idea fair trade), lecz także przej-
muje się współodpowiedzialność za ideę do-
bra wspólnego, na straży tej idei zwykła dotąd 
stać przede wszystkim administracja publiczna. 
Z kolei w administracji publicznej eksperymen-
tuje się z tzw. nowym zarządzaniem publicznym 
(Hausner 2004), czyli wykorzystywaniem za-
równo zasad gospodarczych drugiego sektora, 
jak i obywatelskich trzeciego sektora. Na coraz 
większą skalę wprowadza się nowe, bezpośred-
nie formy udziału mieszkańców w zarządza-
niu i eksperymentuje się z nimi (panele obywa-
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telskie, rady mieszkańców, grupy konsultacyjne, 
lokalne partnerstwa), powierza się trzeciemu 
sektorowi realizację usług publicznych (Pierre 
1998), decentralizuje struktury administracyj-
ne (wprowadza struktury pomocnicze, wyposaża 
niższe szczeble administracyjne w kompetencje 
i środki), tworzy sieci zadaniowe. Trzeci sektor 
zaś pełnymi garściami czerpie z doświadczeń 
gospodarki i administracji publicznej, wcho-
dząc z nimi w coraz ściślejsze formy współpra-
cy (Anheier, Seibel 1990). 

Jednakże wraz ze wzrostem komunikacji mię-
dzysystemowej, co jest tylko pozornym paradok-
sem, subsystemy precyzyjniej zakreślają własne 
granice. Przykładem obu zjawisk może być no-
wa forma zarządzania sferą publiczną, czyli np. 
partnerstwo publiczno-prywatne. Z jednej stro-
ny mamy tu do czynienia ze ściślejszą współpra-
cą pomiędzy administracją a systemem społecz-
nym (gospodarczym), z drugiej – w formule tej 
niezwykle precyzyjnie określa się wzajemne rela-
cje „systemowo odmiennych partnerów” i obsza-
ry ich wyłącznej odpowiedzialności (Pastuszka 
2005). 

Jeśli chodzi już o sam subsystem administra-
cyjny, wielu autorów podkreśla, że pod koniec 
XX wieku w najbardziej rozwiniętych krajach 
globu zachodzi zasadnicza zmiana w organizacji 
i funkcjonowaniu całej administracji publicznej, 
zarówno organów państwa, jak i struktur teryto-
rialnych ( John 2001; Hambleton 2003; Hausner 
2004). „W długim historycznym procesie de-
centralizacji i dekoncentracji przeobraża się ono 
[państwo] z formy centralistycznej i monolitycz-
nej w formę zdecentrowaną i zdywersyfikowa-
ną, ze struktury hierarchicznej w poliarchiczną” 
(Hausner 2004, s. 425). Pojawiają się nowe za-
sady zarządzania administracją publiczną, któ-
re określa się czasami terminem „modelu mene-
dżerskiego”. Na ten model składają się m.in.:
– zorientowanie „zewnętrzne” działań admini-

stracyjnych, na obywatela-klienta lub obywa-
tela-użytkownika, a nie – jak w modelu biu-
rokratycznym – na „wewnętrzne” dla systemu 
reguły prawno-biurokratyczne;

– położenie nacisku na kontrolę wyników, przez 
kontrakty zarządcze, a nie na kontrolę proce-
dur,

– zwiększenie autonomii i rangi państwowej 
biurokracji poprzez wprowadzenie uwolnio-

nej od wpływów politycznych „służby cywil-
nej”, która przyjmuje, częściowo na własną 
odpowiedzialność realizowanie działań pań-
stwa;

– oddzielenie organów centralnych, odpowie-
dzialnych za daną politykę publiczną od jed-
nostek prowadzących tę politykę na szcze-
blach zdecentralizowanych;

– przekazywanie wykonania usług społecznych 
konkurującym ze sobą, niepaństwowym, pu-
blicznym organizacjom;

– łączne ustanowienie różnych mechanizmów 
kontroli zdecentralizowanych jednostek: bez-
pośredniej kontroli społecznej, kontraktów 
zarządczych; kreowanie quasi-rynków i kon-
kurencji jednostek administracyjnych;

– zlecanie na zewnątrz (outsourcing) działalno-
ści pomocniczej i uzupełniającej;

– zamówienia publiczne, gwarantujące konku-
rencyjność ofert (tamże, s. 430–431).
Ślady ewolucji systemu administracyjnego 

w wysoko rozwiniętych społeczeństwach od-
najdujemy w przemianach polityki regional-
nej UE, w tym programów pomocowych, jakie 
Unia Europejska prowadziła w okresie ostatnich 
kilkunastu lat zarówno wobec własnych państw 
członkowskich, jak i w ramach pomocy przedak-
cesyjnej. Przełom w tym zakresie przynoszą za-
łożenia polityki strukturalnej UE na lata 2000–
–20066.

Po raz pierwszy w dokumentach unijnych 
pojęcie konkurencyjności zaczęło być odno-
szone nie tylko do podmiotów gospodarczych, 
ale także jednostek administracyjno-politycz-
nych: państw i regionów. Przeformułowano ce-
le rozwoju; spójność społeczno-gospodarcza sta-
ła się nadrzędnym celem polityki strukturalnej, 
a strategiczne planowanie rozwoju – podsta-
wą polityki redystrybucyjnej. Zgodnie z rozpo-

6 Europe 2000. Outlook for the Development of the 
Community’s Territory (1991) Commission of the 
European Communities, Brussels-Luxemburg; Europe 
2000 Plus. Cooperation for European Territorial Deve-
lopment (1994) European Commission, Brussels-Luxem-
burg; European spatial development perspective. First 
official draft. (1997) European Commission, Noordwijk, 
Brussels-Luxemburg; European Spatial Development 
Perspective. Towards Balanced and Sustainable Deve-
lopment of the Territory of the EU, (1999) European 
Commission, Potsdam, Brussels-Luxemburg.
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rządzeniem Rady Europy (WE) Nr 1260/1999 
z dnia 21 czerwca 1999 r., żeby skorzystać z po-
mocy strukturalnej, każde państwo członkow-
skie musi odtąd opracować Podstawy Wsparcia 
Wspólnoty (PWW) na podstawie Narodowego 
Planu Rozwoju (NPR). PWW określają kierun-
ki i poziom wsparcia związany z NPR. Składają 
się one z czterech części dotyczących: (1) kon-
tekstu i analizy problemów rozwoju regional-
nego, (2) strategii rozwoju regionalnego i form 
pomocy, (3) planu finansowego i dodatkowości 
oraz (4) realizacji strategii rozwoju. Na tej pod-
stawie przygotowywano programy operacyjne, 
rozwijając ich założenia zawarte w Podstawach 
Wsparcia Wspólnoty. Programy operacyjne mo-
gły mieć charakter sektorowy i (lub) regionalny. 
Od roku 2000 dla każdego programu operacyj-
nego trzeba dodatkowo przygotować uzupełnie-
nie programu (programme complement) opisujące, 
w jaki sposób program operacyjny będzie wdra-
żany.

Opisując komunikację międzysystemową 
na przykładzie pomocy unijnej, trzeba przypo-
mnieć, że proces ten rozpoczął się w połowie lat 
90., kiedy Polska zgłosiła chęć przystąpienia do 
Unii Europejskiej, a Unia uruchomiła przedak-
cesyjne fundusze pomocowe dla krajów kandy-
dujących. Z chwilą wejścia do wspólnoty zmie-
nił się wprawdzie charakter pomocy, jednakże 
jej ogólne zasady zostały określone dużo wcześ-
niej dla państw członkowskich, o czym była już 
mowa. Odpowiednio wcześniej dostosowywa-
no także polskie prawodawstwo, w tym podsta-
wowe akty prawne dotyczące strategii rozwoju 
kraju i sposobu finansowania tego rozwoju, re-
gionalnych szczebli struktury terytorialnej oraz 
podziału kompetencji pomiędzy administrację 
rządową i samorządową na szczeblu regional-
nym. Można więc powiedzieć, że przystąpienie 
do Unii poprzedził długotrwały proces komuni-
kacji międzysystemowej, a moment wejścia był 
jedynie kolejnym etapem tego procesu.

Należy jednak zaznaczyć, iż w początkowym 
okresie redystrybucji środków unijnych rodzime 
rozwiązania prawne silnie inspirowały się „se-
mantyką unijną” (Hausner, 2007). W pierwszych 
trzech latach korzystania z pomocy struktural-
nej pieniądze rozdzielane były zgodnie z Na-
rodowym Planem Rozwoju 2004–2006 przez 
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju 

Re gionalnego (ZPORR), 5 Sektorowych Pro-
gramów Operacyjnych (SPO): Wzrostu Kon ku-
rencyjności Przedsiębiorstw (SPO WKP), Roz-
 woju Zasobów Ludzkich (SPO RZL), Res truk-
turyzacji i Modernizacji Sektora Żyw nościowego 
oraz Rozwoju Obszarów Wiejskich (SPO Rol), 
Rybołówstwa i Przetwórstwa Ryb (SPO Ryby), 
a także Infrastruktury Trans portowej i Gospo-
darki Morskiej (SPO Transport) oraz Program 
Operacyjny Pomoc Techniczna (PO PT). Naj-
większa część funduszy, bo aż 3 miliardy euro, 
była przyznawana w ramach utworzonego 1 lip-
ca 2004 r. na mocy rozporządzenia Ministra 
Gospodarki i Pracy Zintegrowanego Programu 
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Składał 
się on z 4 priorytetów. Priorytet 1. – Rozbudowa 
i modernizacja infrastruktury służącej wzmac-
nianiu konkurencyjności regionów (do które-
go przydzielono 59,4% wszystkich dostępnych 
w ramach ZPORR środków) oraz priorytet 
3. – Rozwój lokalny (stanowiący 24,5% cało-
ści środków ZPORR) były finansowane z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
(EFRR). Priorytet 2. – Wzmocnienie rozwoju 
zasobów ludzkich w regionach (na który przy-
znano 14,8% wszystkich środków ZPORR), 
finansowany był z Europejskiego Funduszu 
Społecznego (EFS). Najmniejsze środki, 1,3% 
programu, przyznano na priorytet 4. – Pomoc 
techniczną. Poziom współfinansowania ze środ-
ków unijnych wynosił 72% całego wkładu finan-
sowego ZPORR (por. Zintegrowany Program 
Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004–2006, 
s. 446–483).

Wybór projektów w ramach pierwszego 
i trzeciego priorytetu ZPORR (oprócz działań 
1.6. – Rozwój transportu publicznego w aglo-
meracjach oraz 3.4. – Mikroprzedsiębiorstwa) 
rozpoczynał się ogłoszeniem konkursu. Wnioski 
były składane w urzędzie marszałkowskim, gdzie 
dokonywano ich oceny formalnej. Następnie po-
zytywnie ocenione projekty były przekazywane 
do panelu ekspertów, w którego skład wchodzi-
li specjaliści z trzech odrębnych, tworzonych na 
poziomie regionalnym list, tzw. listy marszałka, 
listy wojewody oraz niezależnej listy regional-
nych organizacji pozarządowych i społecznych. 
W przypadku większych projektów, których 
wartość przekraczała 2 miliony euro, w panelu 
zasiadał dodatkowy, czwarty ekspert wyznaczo-
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ny przez odpowiedniego ministra. Panel eksper-
tów dokonywał merytorycznej oceny wniosków 
pod względem ich ważności dla rozwoju regio-
nu, tworzenia nowych możliwości zatrudnienia, 
technicznych i finansowych szans zrealizowa-
nia projektu, spójności z priorytetami ZPORR, 
wpływu projektu na ochronę środowiska, rów-
ność szans i rozwój społeczeństwa informacyjne-
go. Wszystkie projekty uzyskujące przynajmniej 
60% maksymalnej ilości punktów były oceniane 
pozytywnie i przekazywane w formie listy ran-
kingowej do ostatecznego wyboru projektów do 
realizacji przez Regionalny Komitet Sterujący, 
gdzie opiniowano je pod kątem ich zgodności 
z odpowiednią strategią rozwoju województwa. 
Co więcej, podczas obrad RKS kolejność pro-
jektów na liście rankingowej mogła ulegać zmia-
nie. Ostateczną wersję listy rankingowej prze-
kazywano zarządowi województwa, który na jej 
podstawie dokonywał w drodze uchwały wyboru 
projektów do sfinansowania. Ostatecznie benefi-
cjent podpisywał umowę o finansowanie projek-
tu z odpowiednim wojewodą.

Wyboru projektów finansowanych z EFS 
w ra mach priorytetu 2. i działania 3.4. (Mikro-
przedsiębiorstwa) dokonywała  prowadząca pro-
   ces selekcji instytucja wdrażająca, która we  ry-
fikowa ła wnioski pod względem formalnym. 
W przypadku działań 2.1., 2.3. i 2.4. priory-
tetu 2. ZPORR projekty wdrażane były przez 
wojewódzkie urzędy pracy będące beneficjen-
tami końcowymi, które organizowały konkur-
sy zgodnie z corocznym Ramowym planem re-
alizacji działania. W następnym kroku Komisja 
Oceny Projektów dokonywała oceny meryto-
rycznej i ustalała listę rankingową projektów. 
Wybrane w ten sposób projekty były zatwier-
dzane przez upoważnionych przedstawicieli in-
stytucji wdrażającej i dochodziło do podpisania 
umowy przez projektodawcę (np. powiatowe 
urzędy pracy, organizacje pozarządowe, szko-
ły wyższe, szkoły językowe, zakłady doskona-
lenia zawodowego i inne) z beneficjentem koń-
cowym.

Jak więc widać, proces dystrybucji środków 
unijnych w założeniach miał podlegać na:
– decentralizacji (przez delegację procesu dys-

trybucji środków – z pewnymi wyjątkami – na 
szczebel regionalny);

– większej transparentności (przejrzystość re-
guł, procedur, mechanizmów);

– zapewnieniu równowagi pomiędzy elemen-
tami administracyjnymi, politycznymi i pro-
fesjonalnymi poprzez etapowy system wery-
fikacji wniosków;

– zwiększeniu uspołecznienia całego procesu 
oraz jego zobiektywizowaniu przez wprowa-
dzenie gremiów społecznych (RKS-y).
Powyższe cechy „semantyki” procesu dystry-

bucji środków, proponowanej przez Unię, zmie-
rzają w kierunku wspomagania trybu reproduk-
cji zaufania w okrężnych procesach komunikacji 
międzysystemowej za pomocą: (1) nacisku na 
wzrost międzysystemowych połączeń komuni-
kacyjnych; (2) dbałości o równowagę w komu-
nikacji między subsystemami; (3) ochrony auto-
nomii subsystemów (nacisk na transparentność 
procedur selekcyjnych). 

4. Elementy reprodukcji systemu 
(I okres programowania)

4.1. Wewnątrzsystemowe mechanizmy 
reprodukcji nieufności: system dministracyjny 

Pomimo dość przejrzystych ramowych zasad 
przyznawania i wykorzystania pomocy unijnej 
zarówno badania przeprowadzone przez nasz 
zespół, jak i raport Transparency International 
Polska (Brennek 2007) wskazują na istotne ba-
riery, związane z komplikowaniem się prawa, 
które pojawiły się w trakcie pierwszego okresu 
programowania.

Jeden z podstawowych problemów związa-
nych z alokacją i spożytkowaniem środków 
unijnych wiąże się z niezwykle skomplikowa-
nymi i często się zmieniającymi się przepisami. 
Zgodnie z diagnozą Najwyższej Izby Kontroli, to 
właśnie niespójne i niestabilne przepisy oraz wy-
tyczne były jedną z przyczyn niskiego poziomu 
wykorzystania środków unijnych w 2005 r. (NIK 
2006a). Nasi respondenci również powszechnie 
wskazywali nader często zmieniające się proce-
dury jako główną barierę w ubieganiu się o do-
finansowanie z funduszy UE. Normalnością 
stało się ogłaszanie kolejnych zmieniających re-
guły gry rozporządzeń ministrów i coraz to no-
wych wersji „Podręcznika procedur wdrażania 
ZPORR”. Sam dokument ZPORR był w cią-
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gu dwóch i pół roku pięciokrotnie uzupełnia-
ny i zmieniany rozporządzeniami Ministra Gos-
podarki i Pracy, a od końca 2005 r. Ministra 
Rozwoju Regionalnego7. Według rozmówcy pra-
cującego w Śląskim Urzędzie Marszałkowskim, 
szczególnie w początkowym okresie korzystania 
z funduszy „były pewne problemy. Wynikały one 
z tego, że na samym początku konkursu nie mie-
liśmy jasnych wytycznych. Wtedy „Podręcznika 
procedur wdrażania” nie było, później po jakimś 
czasie się pojawił, ale wersje zmieniały się non 
stop, wytyczne ulegały zmianom. Nowe wytycz-
ne pojawiały się nawet w trakcie przeprowadza-
nia konkursu i były problemy, czy należy zasto-
sować je do projektów, które już trwają, już są 
oceniane, czy dopiero od nowych konkursów. 
Zmiana wytycznych i zmienność całego progra-
mu spowodowały dużo problemów”.

Prawo jest tak skomplikowane, nieprecyzyjne 
i pozostawiające możliwości sprzecznych inter-
pretacji, że korzystanie z niego stanowi problem 
zarówno dla urzędników zajmujących się wybo-
rem, kontrolą i monitoringiem, jak i dla pragną-
cych skorzystać z pomocy. Jeden z naszych roz-
mówców wprost określił zaistniałą sytuację jako 
chaos. Takie opinie znajdują potwierdzenie w in-
nym raporcie z kontroli NIK, w którym winą za 
powszechność błędów we wnioskach o dofinan-
sowanie i płatność obarcza się skomplikowane 
oraz niejasne procedury i wytyczne (NIK 2006b, 
s. 8). W podobnym duchu wypowiadał się nasz 
rozmówca pracujący w organizacji pozarządowej 
zaangażowanej w przeprowadzanie projektów 
dofinansowywanych przez UE oraz innych gran-
todawców: „Ale najgorsze jest to, jak ci urzędni-
cy, wymagają od nas czegoś, jak oni nie do koń-
ca są pewni, czy to jest tak czy nie tak! To też nie 
do końca jest ich wina! Dlatego, że często te pro-
cedury są albo niedointerpretowane, albo niewy-
jaśnione do końca, albo są zmieniane w trakcie 
składania wniosków. (…) Brak jest jasności. Ci 
urzędnicy sami nie wiedzą co jest dobrze, a co 
jest źle. I później się okazuje, że wymyślają sobie 

jakąś jedną, wspólną interpretację, żeby się cze-
goś trzymać, jednolitego dla wszystkich…”.

Zarówno urzędnicy, jak i beneficjenci cze-
kają na wiążące interpretacje prawa wydawane 
przez ministrów i przedstawicieli urzędów cen-
tralnych (np. Prezesa Urzędu Zamówień Pub-
licznych). Interpretacje owe stały się w Polsce 
właściwie nowym źródłem prawa. Z punktu wi-
dzenia istnienia państwa prawnego, na co nie-
jednokrotnie zwracał uwagę były Rzecznik Praw 
Obywatelskich, Andrzej Zoll, „urzędnik powi-
nien mieć jednoznaczną podstawę prawną dla 
swojej decyzji. Tą podstawą ma być obowiązują-
ca norma stanowiąca źródło prawa, a nie instruk-
cja czy dyrektywa przełożonego. (…) Urzędnik 
ma sam wydać decyzję, która następnie będzie 
ewentualnie skorygowana w ramach obowiązu-
jących procedur” (Zoll 2004). Wykluczająca ta-
ką możliwość odgórna instrukcja „czyni z inter-
pretacji Ministra nieznane polskiej Konstytucji 
źródło prawa i w praktyce przekreśla znacze-
nie postępowania dwuinstancyjnego w admini-
stracji” (tamże). Jednakże przy ogromie norm 
prawnych i zmieniających się stale wytycznych 
brak jasnych instrukcji skutkuje z kolei niedo-
informowaniem, sprzecznymi  interpretacjami, 
a niejednokrotnie wręcz chaosem. Nasi roz-
mówcy, zarówno beneficjenci, jak i zajmujący się 
funduszami unijnymi urzędnicy, prezentowa-
li więc raczej pragmatyczne podejście, zakłada-
jące działania zgodne ze sztywnymi, jasno okre-
ślonymi poleceniami najwyższych przełożonych. 
Przytaczano liczne przykłady, takie jak poniższy 
opis sprzecznych interpretacji podawanych be-
neficjentom przez zagubionych w gąszczu prze-
pisów urzędników: „dzwoni się do PARP-u, 
WUP-u czy do GARR-u (…) i odsyłają od jed-
nego telefonu do drugiego, nie ma kompetent-
nych ludzi, którzy odpowiadają jasno: tak – nie 
– nie da się – jest to inaczej. Dwoje ludzi – trzy 
wersje. Teraz jesteśmy w trakcie pisania wniosku 
o płatność i jedna pani z działu księgowego  po-
wiedziała nam, że mamy dokumentację przygo-
tować w taki sposób, a jej podwładna, że w in-
ny – ten sam urząd, ta sama komórka finansowa, 
a dwie różne interpretacje przepisów”. 

Skomplikowane procedury i zmieniające się 
wytyczne stanowiły poważny problem dla bene-
ficjentów, od dawna znany również przedstawi-
cielom administracji centralnej. Jak ujął to jeden 

7 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zostało powo-
łane 31 października 2005 r. na mocy rozporządzenia 
Rady Ministrów nr 1882 (DzU 2005, nr 220, poz. 1881, 
1882). MRR zostało wyodrębnione ze zlikwidowanego 
Ministerstwa Gospodarki i Pracy, a w jego skład weszły 
komórki MGiP zajmujące się rozwojem regionalnym.
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z ekspertów: „Zawsze masz dwa wyjścia: albo 
system doregulowujesz, albo pozostawiasz swo-
bodę. W Polsce wybrano pierwszy wariant, ale 
zatrzymano się w pół kroku: były metaregulacje, 
brakowało aktów niższego rzędu”. 

Mimo ogromnych perturbacji, do końca okresu 
programowania problem skomplikowanych pro-
cedur i zmieniających się wytycznych nie został 
w sensowny sposób rozwiązany: „Procedury były 
bardzo skomplikowane. I to potwierdzają wszy-
scy, również wszystkie instytucje na poziomie 
wdrażania, instytucje, które się tymi programami 
zajmowały, również potwierdza to Ministerstwo 
Rozwoju Regionalnego. Wszyscy wiemy, że one 
były bardzo skomplikowane, ale chyba większym 
problemem była częsta zmienność tych proce-
dur. Było kilka sesji zbierania wniosków, naboru 
wniosków od wnioskodawców i co sesja zmienia-
ły się warunki. Także tutaj poziom skomplikowa-
nia to jest bardzo istotna sprawa i u nas były pro-
cedury naprawdę przesadne pod tym względem. 
(…) Utrudnieniem była zmienność tych proce-
dur i brak jednolitych ustaleń. Nieprecyzyjne 
sformułowania w tych procedurach powodowały, 
że dopuszczone były przeróżne interpretacje. To 
też powoduje jakby dużą trudność”.

Co ciekawe, złożone, rygorystyczne i niesta-
bilne przepisy wynikają, zdaniem respondentów, 
w głównej mierze z polskiego prawodawstwa, 
stawiającego bardziej skomplikowane wymogi 
niż regulacje unijne. „W Polsce prawo jest prze-
ciwko beneficjentowi. (…) Prawo wspólnotowe 
nie stanowi problemu, to polskie prawo stanowi 
problem, stwarza bariery dla tych, którzy ubie-
gają się o środki” [podkreślenie autora]. 

Skomplikowane i wewnętrznie niespójne pra-
wo stało się dla urzędników źródłem niepewno-
ści. Oczywistym dla biurokracji sposobem re-
dukcji tej niepewności jest ucieczka w procedury 
biurokratyczne: mnożenie przepisów, restryk-
cji, wymogów formalnych. Restrykcyjne zasa-
dy przyjmowano po to, żeby chronić się przed 
ewentualnymi kontrolami i oskarżeniami o na-
ruszenie procedur ze strony instytucji nadzoru-
jących. Rozrośnięte wymogi formalne stanowiły 
dla przyszłych beneficjentów prawdziwą dro-
gę przez mękę. Konieczne stało się przedstawia-
nie licznych zaświadczeń i załączników, których 
zdobycie lub skompletowanie, jak w przypad-
ku potwierdzenia niezalegania z płatnością ZUS 

i podatkami, zaświadczeń o niekaralności, rocz-
nych raportów finansowych, studiów wykonalno-
ści, oceny wpływu na środowisko itp. wymaga od 
wnioskodawcy sporo wysiłku i pociąga za sobą 
wysokie koszta. Już skomplikowane formularze 
wniosków są barierą dla wielu, szczególnie nie-
doświadczonych osób i instytucji. Znane są trud-
ności z poprawianiem pomyłek i niedopatrzeń 
we wnioskach, nawet związanych z użytym kolo-
rem atramentu, drobnymi błędami rachunkowy-
mi lub brakiem łatwych do późniejszego dodania 
i niekoniecznych na tak wczes nym etapie proce-
dury załączników. Konieczne jest poświadcze-
nie wszystkich kopii za zgodność z oryginałem, 
a nawet zaznaczanie, iż brak konkretnych załącz-
ników wynika z tego, że nie dotyczą one danego 
projektu lub projektodawcy. Wykształcił się swo-
isty model administracji, którego filar stanowi 
zjawisko często określane mianem „papierologii”. 
Jej podstawą są pisemne poświadczenia, pieczę-
ci i własnoręczne podpisy, wykluczające możli-
wość korzystania z komunikacji elektronicznej 
lub faksu i skazujące beneficjentów i urzędy na 
czasochłonną tradycyjną korespondencję listową 
i osobiste dostarczanie dokumentów. Oto jak je-
den z rozmówców, prezes prężnej organizacji po-
zarządowej w południowej Polsce, opisywał skalę 
biurokracji na etapie ubiegania się o dofinanso-
wanie ze środków unijnych: „Na pewno to jest 
tworzone odgórnie, te wszystkie procedury, kon-
trole, nadmierne kontrole, papiery i szczegóły do-
tyczące chociażby rozliczania i załączania wszyst-
kich załączników składając wniosek. No np. po co 
załączać taką stertę dokumentów przy składaniu 
wniosków, jak naprawdę to nie wiadomo, czy ta 
umowa zostanie podpisana? Przecież to są niesa-
mowite koszty! Tego nikt nie bierze pod uwagę, 
jak przypuszczam, przy pisaniu tych procedur. Bo 
jeżeli ja mam taką książkę przygotować, która ma 
ponad sto stron, jako wniosek, i w instrukcji jest 
napisane, że każdy załącznik ma być poprzekła-
dany kolorową kartką [śmiech] z napisem takim 
a takim, a nie innym, w prawym, lewym, dolnym 
czy górnym rogu, no to to jest chore!”.

Zbliżony ton wypowiedzi pojawia się u re-
spondenta, zajmującego się formalną stroną pro-
jektów i sporządzaniem wniosków w jednej ze 
szkół wyższych na Podbeskidziu: „O te drobia-
zgi się wszystko rozbija, można mieć dobry pro-
jekt, jeśli się nie załączy jednego załącznika, je-
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żeli się nie zwróci w porę uwagi, że trzeba się 
o ten załącznik w porę postarać, to później moż-
na już nie zdążyć uzupełnić dokumentacji pro-
jektu w wyznaczonym terminie, jeżeli tego się 
nie posiada”. Podstawą w procesie implementa-
cji funduszy unijnych stał się model zbiurokra-
tyzowanej administracji i sztywnych procedur 
utrudniających sprawne wykorzystanie pienię-
dzy, stanowiący dla wielu czynnik zniechęcają-
cy do dalszego z nich korzystania. „Polska strona 
jeszcze bardziej sobie to życie utrudniła. Jeszcze 
więcej jest kontrolujących, jeszcze więcej spraw-
dzających, jeszcze więcej kopii wniosków, jeszcze 
więcej załączników, jeszcze więcej jest całej tej 
dokumentacji [podkreślenie autora]. Nikogo tak 
naprawdę nie interesuje efekt końcowy całego 
projektu: czy przeszkolimy 50 osób, czy my zbu-
dujemy drogę, najważniejsze są papierki, doku-
menty, raporty, sprawozdania, faktury, pieczątki. 
Najważniejsza jest pieczątka, podpis, a cała no... 
na to się składa, to jest cholernie skomplikowane 
i utrudnia życie wszystkim”.

Bariery generowane przez rozrośniętą ma-
chinę biurokratyczną są dwojakiego rodzaju. Po 
pierwsze, chodzi o sztywne i złożone procedury, 
które beneficjenci napotykają już w momencie 
ubiegania się o dofinansowanie, i następnie bo-
rykają się z nimi przez cały czas trwania projektu. 
Po drugie, skomplikowanie procedur pociąga za 
sobą poważne opóźnienia na etapie wyboru pro-
jektów, przepływu środków finansowych i kon-
troli ich wydatkowania. Według NIK powoda-
mi opóźnień są biurokracja, problemy kadrowe 
i wielość instytucji zaangażowanych w proces 
naboru i oceny wniosków. Podczas przeprowa-
dzonych w 2005 r. kontroli odkryto opóźnienia 
w 15 urzędach marszałkowskich (NIK 2006a, 
s. 8). UM Województwa Dolnośląskiego po-
trzebował średnio 140 dni roboczych, czyli nie-
mal 7 miesięcy, od momentu złożenia wniosku 
do przekazania go do Urzędu Wojewódzkiego 
(por. NIK 2006a, s. 24–25). Należy też wspo-
mnieć, że całość procedury od momentu złoże-
nia wniosku do podpisania umowy z wojewodą 
wynosi 205 (lub w przypadku konieczności do-
datkowych analiz 225) dni roboczych, czyli po-
nad 10 miesięcy8. Tak długi czas oceny wnio-

sków nie uchronił przed popełnianiem błędów 
przez panel ekspertów i Regionalny Komitet 
Sterujący, zarówno na etapie oceny formalnej, jak 
i merytorycznej. Ocen dokonywano nietermino-
wo, często z naruszeniem wytycznych zawartych 
w „Podręczniku procedur wdrażania ZPORR”, 
co prowadziło z kolei do dalszych opóźnień 
w podpisywaniu umów z wojewodami (tamże). 
Podobnie sytuacja wygląda na szczeblu ministe-
rialnym. Szczególnie w początkowym okresie 
wdrażania funduszy strukturalnych dochodziło 
do wielomiesięcznych opóźnień w płatnościach 
spowodowanych brakiem koniecznych rozpo-
rządzeń ministra oraz jasnych wytycznych co do 
podejmowanych działań. Liczne przykłady tych 
sytuacji podawali nasi rozmówcy.

Jako jeden z powodów dużych opóźnień 
w rozdziale pieniędzy unijnych wskazywano 
bardzo skomplikowany schemat naboru wnio-
sków. Urząd marszałkowski dokonuje oceny 
i wyboru projektów, zaś urząd wojewódzki pod-
pisuje umowy z beneficjentami. Ta dwoistość 
administracji prowadzi do nakładania się kom-
petencji poszczególnych ciał. Wnioski projek-
towe są dwukrotnie sprawdzane pod względem 
formalnym, wpierw na wstępnym etapie selek-
cji, a następnie przez urząd wojewódzki już po 
ich zatwierdzeniu i umieszczeniu na liście pro-
jektów do finansowania przez RKS. Opóźnia 
się podpisywanie umów, przekazywanie pienię-
dzy i realizacja projektów. Negatywne opinie na-
szych rozmówców potwierdzane są przez wy-
niki kontroli NIK, w których zwraca się uwagę 
na to, że „pomimo wielopoziomowej weryfika-
cji wniosków polegającej na dokonywaniu przez 
różne instytucje szeregu tych samych czynności, 
przyjęty system nie zapewnia skutecznego elimi-
nowania występujących we wnioskach błędów. 
Przyczynia się natomiast do rozproszenia odpo-

ekspertów sporządza listy rankingowe w terminie 40 dni, 
który może w przypadku koniecznych dodatkowych eks-
pertyz zostać wydłużony o kolejnych 20 dni. Regionalny 
komitet sterujący tworzy swe listy rekomendujące pro-
jekty w trakcie 30 dni roboczych, a zarząd wojewódz-
twa ma kolejne 10 dni na podjęcie ostatecznych decyzji 
dotyczących wybranych do dofinansowania projektów. 
W ciągu następnych 60 dni urząd wojewódzki sprawdza 
zatwierdzone wnioski pod względem formalnoprawnym, 
a wojewoda podpisuje z beneficjentem umowę o dofinan-
sowanie ze środków EFRR.

8 W schemacie oceny wniosków urząd marszałkowski ma 
60 dni roboczych na dokonanie oceny formalnej, panel 
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wiedzialności za prawidłową realizację poszcze-
gólnych zadań i powstawania opóźnień” (NIK 
2006b, s. 28).

Na etapie wdrażania projektów najbardziej 
dotkliwą barierą biurokratyczną są właśnie 
wspomniane opóźnienia w rozpatrywaniu skła-
danych przez beneficjentów wniosków o płat-
ność. Można je traktować jako konsekwencję 
braków kadrowych i skomplikowanych proce-
dur. Wiele problemów wynika jednak z pomy-
łek samych beneficjentów, mających wyraźne 
kłopoty z przebrnięciem przez drobiazgowe wy-
mogi dotyczące fakturowania, opisywania i pod-
stawowej kwestii kwalifikowalności wydatków, 
których zgłębienie wymaga sporych umiejętno-
ści, wiedzy i czasu. Szczególne problemy z pra-
widłowym rozliczaniem projektów mają mniej-
si projektodawcy, zwłaszcza ci po raz pierwszy 
korzystający z pomocy unijnej. Z doświadczeń 
rozmówców wynika, że do nadzorowania pro-
jektu potrzebna jest praca zajmującej się wy-
łącznie nim jednej osoby. Długi czas realizacji 
poszczególnych procedur przez urzędy stano-
wi poważny problem dla mniejszych organizacji 
i przedsiębiorstw. To zwłaszcza dla nich poważ-
ną barierą jest konieczność prefinansowania pro-
jektu i związany z nią „zbyt długi okres czasu na 
refinansowanie projektu. Mogą być różne powo-
dy. Instytucje zasłaniają się najczęściej brakiem 
pracowników, by można było takie płatności ro-
bić. To mówią oficjalnie na spotkaniach z be-
neficjentami. Mają dwóch pracowników, któ-
rzy się tym zajmują w wielkiej instytucji i mają 
100 wniosków. Pytanie, co będzie dalej, jak bę-
dzie sześciokrotnie tyle pieniędzy. Co w takiej 
sytuacji się stanie, jak taka instytucja ma dwóch 
czy trzech pracowników do rozliczania 100 pro-
jektów, a będzie miała od nowego roku 1000 czy 
1500. To jeżeli w tej chwili czeka się na rozlicze-
nie transzy dofinansowania minimum 2 miesią-
ce, a w rzeczywistości 4–5 miesięcy, to dla wielu 
firm to jest upadek”.

Wielomiesięczne oczekiwanie na zwrot na-
kładów poniesionych na realizację projektu sta-
nowi niezwykle poważną przeszkodę dla drob-
nych jednostek oraz organizacji samorządowych, 
których płynność finansowa, a niekiedy wręcz 
dalsze istnienie jest zagrożone przez długie 
oczekiwanie na zwrot wydatków przez instytu-
cję zarządzającą.

Kompleksowość regulacji prawnych, ogrom 
wymogów biurokratycznych, ale również nie-
dostatki kapitału społecznego i słaba znajo-
mość procedur prowadzą do licznych błędów we 
wnioskach o płatność i przyczynia się do dodat-
kowych opóźnień.

Problemem ograniczającym efektywne wy-
korzystanie funduszy unijnych są także wyraźne 
opóźnienia we wdrażaniu systemu informatycz-
nego SIMIK, mającego na celu usprawnienie 
rejestracji i kontroli finansowej projektów oraz 
monitoringu implementacji funduszy. System, 
który miał być wdrożony wraz z napływaniem 
pierwszych środków pomocowych, nie był w peł-
ni gotowy na początku drugiego okresu progra-
mowania 2007–2013. Brak prawidłowo funkcjo-
nującego systemu przyczynia się do wytworzenia 
się tzw. „wąskiego gardła” finansowego i dalsze-
go spowolnienia działania całego systemu (por. 
NIK 2006a, 33). 

Opisane powyżej opóźnienia, nadmierne wy-
mogi formalne, skomplikowane i sztywne za-
sady ubiegania się o dofinansowanie i refunda-
cję poniesionych nakładów oraz braki kadrowe 
są najpoważniejszymi barierami biurokratyczny-
mi, które spowalniają rozdział środków pomo-
cowych i utrudniają ubieganie się o nie i samą 
realizację projektów. Trudności w aplikowaniu 
i wykorzystaniu dostępnych środków mogą sta-
nowić czynnik wyraźnie zniechęcający poten-
cjalnych beneficjentów. 

Jak wynika z powyższych uwag, w pierwszym 
okresie programowania mechanizmy reproduk-
cji systemu przebiegały zgodnie z logiką scen-
tralizowanego aparatu biurokratycznego pań-
stwa bezpieczeństwa socjalnego, co pogłębiało 
nieprzezroczystość systemu, utrudniało komuni-
kację wewnątrzsystemową oraz zakłócało relacje 
ze środowiskiem wewnętrznym. Uruchomiony 
tryb nieufności jedynie wzmacniał logikę repro-
dukcji systemu, pogłębiając jego nieprzezroczy-
stość. 

Powstaje jednakże pytanie, dlaczego w takim 
razie nie zadziałała wprowadzona przez insty-
tucje unijne „semantyka” zachodnich systemów. 
Moim zdaniem przyczyny wzmacniania forma-
listycznych i biurokratycznych sprzężeń w re-
produkcji systemu wynikały w równym stopniu 
z relacji łączących system administracyjny z jego 
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wewnętrznym środowiskiem, które chciałbym 
teraz krótko omówić.

4.2. Relacje systemu administracyjnego 
ze środowiskiem: reprodukcja nieufności 
w okrężnych procesach komunikacji

Oprócz mechanizmów wewnątrzsystemo-
wych, istotnym elementem reprodukcji są także 
relacje z tzw. środowiskiem wewnętrznym. 

Opisane w poprzednim paragrafie  reguły przy -
znawania funduszy unijnych miały zobiektywi-
zować i uspołecznić proces selekcji i wyboru 
wniosków, co starano się uzyskać przez rozdzie-
lenie go na fazę formalną (urzędy marszałkow-
skie), profesjonalną (panele ekspertów), społecz-
ną (re gionalne komitety sterujące) i polityczną 
(za rządy województw). Uzyskiwano w ten spo-
sób jednoczesne rozproszenie, zrównoważenie 
i powiązanie różnego rodzaju podmiotów, za-
angażowanych w ów proces. Badania dowodzą, 
że pomimo tych wyrafinowanych rozwiązań, 
w praktyce najistotniejszym elementem całego 
procesu stały się w przypadku RPO zarządy wo-
jewództw. W procesie wyboru projektów do fi-
nansowania zarządy województw jako swoisty 
„obrotowy” pomiędzy systemem politycznym, 
administracyjnym i społecznym przejęły, chcąc 
nie chcąc, funkcję kanału komunikacji między-
systemowej. Prześledźmy owe wzajemne oddzia-
ływania zaczynając od wpływów politycznych.

Do chwili akcesji i pojawienia się znaczących 
środków w ramach funduszy strukturalnych 
(okres 1999–2004) regiony w Polsce (wojewódz-
twa) funkcjonowały w pewnej niszy zaintereso-
wania publicznego i zainteresowania ze strony 
systemu politycznego9. Można powiedzieć, że 
powoli, acz systematycznie zwiększały swój za-
kres i potencjał działania, choć partie politycz-
ne w niewielkim stopniu interesowały się zarów-
no regionami, jak i polityką regionalną. Centrale 
partii politycznych pozostawały obojętne wobec 
szczebla regionalnego dopóty, dopóki nie poja-
wiły się na tym poziomie organizacji państwa 
znaczące środki publiczne. 

System partyjny w Polsce pełni rolę pośredni-
ka pomiędzy etatystycznym, semiopiekuńczym 
państwem (czy też polityką pomocową UE), a w 
znacznej mierze uzależnionymi od publicznych 
zasobów obywatelami. Zasadnicze znaczenie dla 
partii politycznych ma uzyskanie kontroli nad 
źródłami publicznych zasobów (w postaci sta-
nowisk i pozycji administracyjnych, wpływu na 
decyzje dotyczące redystrybucji środków pań-
stwowych i unijnych) dla zdobywania poparcia 
politycznego. Marszałek jednego z województw 
mówi bez ogródek: „Moje wrażenie jest takie, że 
działalność partii politycznych w regionie pole-
ga na walce o stanowiska dla swoich członków, 
bez przebierania w środkach”.

Zainteresowanie partii politycznych regio-
nami wzrosło zwłaszcza przed ostatnimi wy-
borami samorządowymi (w roku 2006), co by-
ło widać po gwałtownym przebiegu kampanii 
wyborczej. Wynika to z dwóch powodów: (1) 
wzrosła polityczna stawka decyzji politycznych 
na poziomie regionalnym z uwagi na skalę środ-
ków publicznych, jakie mają być transferowane 
na szczebel wojewódzki, (2) pojawiła się okazja 
zbicia kapitału politycznego i wzmocnienia bazy 
politycznej w gminach i województwach dzięki 
środkom unijnym. Można zaryzykować tezę, że 
partie polityczne (system polityczny) w zdumie-
wająco szybki sposób zareagowały na wzrost wa-
gi szczebla regionalnego.

Zarówno z naszych badań, jak i z rapor-
tu Transparency International (Brennek 2007, 
s. 57–59) wynika niezbicie, że w pierwszym 
okresie programowania czynnik polityczny 
w znacznym stopniu oddziaływał na administra-
cyjne i społeczne elementy procesu selekcji, ak-
ceptacji i ostatecznego wyboru projektów. 

Najważniejszym kanałem bezpośredniego 
wpływu na dystrybucję środków unijnych stały 
się zarządy województw. Wspomniany już mar-
szałek opisuje ten proces następująco: „Tak, no 
dostaję telefon: Słuchaj, tam dzielicie pienią-
dze na to i na to, to jest nasza ta gmina, tam ro-
zumiesz, to jest nasz człowiek [podkreślenie 
Autora], więc on musi dostać, jak nie dostanie, 
to będzie awantura. To po co ty tam jesteś? Co 
to znaczy, że Platforma, jak są nasi [w zarządzie 
województwa], nie dostanie?”.

Nieformalne wpływy polityczne stawały się 
wyraźnym atutem w przypadku otwartej konku-

9 W roku 2000 łączne wydatki budżetowe samorzą-
dów regionalnych wynosiły mniej więcej 1/8 wydatków 
budżetów gminnych i połowę budżetów powiatowych 
(Baldersheim, Swianiewicz 2003, s. 130).
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rencji podobnych projektów. Respondenci wspo-
minają o sytuacjach, w których dyskryminowano 
projekty niepopierane przez znane osobistości, 
preferowane zaś te, za którymi stali polityczni 
patroni, ważne osobistości. Wysoki rangą urzęd-
nik samorządowy podał przykład takiej swoistej 
„magii nazwisk”: „Czasami jest taka (pozytyw-
na) presja osobowościowa. Jest jeden taki pro-
jekt, w którym jesteśmy partnerem (…). Ten 
projekt wymyślił, namówił wszystkich do współ-
pracy, bo to jest sensowne, pan premier X. On 
jest dobrym duchem tego projektu. W związku 
z czym jakby od początku do końca wszyscy za-
kładali... była taka presja, że to jest projekt, który 
wspiera premier X, w związku z czym nie moż-
na mu odmówić dofinansowania. Mieliśmy kie-
dyś taką sytuację, że się spotkaliśmy z Akademią 
Ekonomiczną, która uczestniczy w tym projek-
cie, a druga ekipa z Akademii Ekonomicznej 
przygotowywała kolejny projekt, który nie do-
stał dofinansowania i mówią ‘kurczę, gdybyśmy 
wiedzieli, że X chodzi za tamtym projektem, to 
byśmy się nie angażowali w ten projekt, bo wia-
domo, że nie ma szans, że tamten projekt mu-
si dostać pieniądze’. To takie pozytywne oddzia-
ływanie”.

Poprzez zarządy województw partie politycz-
ne rozciągały swój wpływ także na inne fazy pro-
cesu selekcji i akceptacji projektów: panele eks-
pertów i regionalne komitety sterujące. Wpływ 
polityki w tym pierwszym przypadku nie odgry-
wał decydującej roli jedynie w tych wojewódz-
twach, w których środowiska akademickie były 
silne i zdolne do zachowania autonomii wobec 
układów politycznych. Jeden z ekspertów z Ma-
łopolski stwierdził: „Pojawiały się próby dojść 
politycznych do ekspertów, ale to nie miało cha-
rakteru korupcyjnego, a polegało na tym, że jakiś 
wójt gminy dzwonił, a co tam z naszym projek-
tem panie profesorze, panie doktorze, ale te pró-
by neutralizował fakt, że eksperci nie żyli z tego 
[podkreślenie autorów], oni autentycznie intere-
sowali się tymi projektami. Odczuwało się jed-
nak pewne preferencje: któryś z ekspertów mó-
wił «to jest bardzo fajny projekt», ale nigdy nie 
było tak, że popierano zupełnie głupi projekt. 
Z biegiem czasu czas poświęcany ocenie projek-
tów był coraz krótszy i wpływy coraz mniejsze. 
Proces był trochę koślawy, ale wielkich nieprawi-
dłowości nie było”.

Pomimo szczegółowych i skomplikowanych 
uregulowań prawnych, niejasność kryteriów me-
rytorycznej oceny projektów na poziomie panelu 
ekspertów oraz brak transparentności ich działań 
wzbudzały podejrzenia o  wykorzystywanie nie-
formalnych wpływów politycznych: „…ja bym 
poprosił, żeby mi ktoś pokazał protokoły z pane-
lu ekspertów: jak który ekspert przyznaje punk-
ty i dlaczego. Jak mi to pokaże, to wtedy ja po-
wiem, że urząd wojewódzki i marszałkowski są 
transparentne, przezroczyste i w ogóle nie mam 
im nic do zarzucenia. Ale dopóki nie pokażą, do-
póki jest to owiane tajemnicą, czarną magią, ja-
kimiś w ogóle dziwnymi zasłonami, no to każdy 
tak może powiedzieć. No bo, no wie pani co oni 
układają; to jest tak, trzeba powiedzieć: rozdzie-
la się pieniądze na projekty, w różne miejsca, no 
więc jak się rozdziela pieniądze, a nie wiadomo 
tak naprawdę na jakich zasadach, bo jest oczy-
wiście w ZPORRze punktacja, co i ile się dosta-
je, ile punktów za jakiś tam wniosek, ale co z te-
go, skoro my nie wiemy, czy tak to faktycznie jest 
oceniane”.

Brak przejrzystości procedur jest wręcz wpi-
sany w proces wyboru projektów. Członkowie 
RKS-u podpisują przed każdym jego posiedze-
niem tzw. „deklaracje poufności”, zabraniające 
im zdawania relacji z przebiegu obrad. Kolejny 
problem to dobór osób dokonujących wyboru 
projektów. Sam skład panelu może wywoływać 
pewne wątpliwości przez to, że tylko jednego 
eksperta powołują niezależne organizacje regio-
nalne, a dwaj pozostają w wyraźnych związkach 
z wyznaczającymi ich marszałkiem wojewódz-
twa i wojewodą powołanym przez premiera 
zgodnie z zasadą klucza partyjnego. Wojewoda 
do dziś odgrywa znaczącą rolę w procesie selek-
cji, która, jak obrazował to podany wyżej cytat, 
nie musi ograniczać się jedynie do podpisu skła-
danego na umowie o dofinansowanie. 

Dodatkową obok „presji osobowościowej” us-
tosunkowanych polityków patologię stanowi 
konflikt interesów. Oczywisty jego przykład po-
dał nam wysoki rangą urzędnik samorządowy: 
„Panel ekspertów nie dokonuje analizy meryto-
rycznej, tylko dokonuje jakiejś weryfikacji po-
litycznej, absolutnie tak. Jest to przykład cho-
ciażby z Wielkopolski, gdzie projekty drogowe 
oceniał dyrektor Zarządu Dróg Wojewódzkich 
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i wycinał wszystkie projekty, które nie były pro-
jektami ZDW. To jest absolutny skandal”.

W istocie problem konfliktu interesów osób 
zaangażowanych w proces selekcji wniosków 
nie został rozstrzygnięty przez polskie prawo. 
Jedyną regulacją jest konieczność podpisywania 
deklaracji bezstronności przez biorących udział 
w obradach RKS-u oraz panelu ekspertów, co 
przewiduje jedynie „Podręcznik procedur wdra-
żania ZPORR”, niebędący źródłem prawa. Nie 
ma instrumentów umożliwiających weryfikację 
deklaracji. Brakuje również sankcji za pogwałce-
nie prawa, np. w przypadku członków PE najpo-
ważniejszą sankcją może być jedynie wykluczenie 
z listy ekspertów. Dla porównania, w sąsiedniej 
Słowacji od 2004 r. obowiązuje reguła zapobie-
gająca konfliktowi interesów, w której świetle 
konsekwencją odkrycia przez odpowiednie or-
gany jego zaistnienia jest zwrot całości dofinan-
sowania przez beneficjenta (więcej na ten temat, 
por. Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006).
W Polsce do dziś brakuje definicji i uregulowań 
dotyczących kwestii konfliktu interesów w pro-
cesach związanych z wykorzystywaniem fundu-
szy unijnych. Jedna z naszych rozmówczyń, re-
gularnie zastępująca wojewodę na posiedzeniach 
RKS-u potwierdzała obawy związane z brakiem 
stosownych regulacji, odwołując się do swych 
własnych doświadczeń: „Może to wynika też 
z młodości polskiej demokracji, ponieważ nie 
są tam reprezentowane interesy…Członkowie 
jeszcze tego nie rozumieją, że muszą myśleć in-
teresem województwa czy też regionu. Myślą 
raczej interesem partykularnym swojej lokal-
nej społeczności. To też jest w pewien sposób 
ważne i trzeba to docenić, natomiast nie potra-
fią przejść pewnego rodzaju bariery. Ja pani to 
powiem na bardzo prostym przykładzie. Przed 
każdym Regionalnym Komitetem Sterującym 
rozdawane są «deklaracje bezstronności», tak to 
się nazywa, i «poufności», czyli że nie będziemy 
opowiadać co tam się dzieje… a «bezstronności», 
czyli powstrzymamy się od podejmowania de-
cyzji, jeżeli w jakikolwiek sposób ta decyzja jest 
związana z naszym interesem, nie? I zdarzyło mi 
się, a za wojewodę w Regionalnym Komitecie 
Sterującym tutaj u nas na posiedzeniach byłam 
prawie wszystkich, tylko na kilku mnie nie by-
ło. Zdarzyło mi się tylko w trzech przypadkach, 
kiedy były wybierane projekty i osoby zaintere-

sowane, powiązane z tymi projektami, chociaż-
by przez lokalizację w jakiejś gminie, nie brały 
udziału w głosowaniu nad tą listą projektów”.

Powyższe przykłady wskazują na niski stopień 
zobiektywizowania i jednocześnie wysoki stopień 
personalizacji procesu wyłaniania projektów do 
realizacji. Oba zjawiska są dwiema stronami tego 
samego medalu: niskiego udziału „zorganizowa-
nego czynnika społecznego” w procesie dystry-
bucji środków unijnych. Słaba kontrola ze strony 
partnerów społecznych prowadzi do jednej z naj-
ważniejszych barier związanych z alokacją fun-
duszy europejskich, czyli w przypadku analizo-
wanych regionalnych prog ramów operacyjnych 
zdominowania komi tetów sterujących (RKS-
-ów) przez zarzą dy województw. Zdaniem Trans-
parency Interna tional, (Brennek 2007) stanowi 
to naruszenie prawa i zasady partnerstwa. Wśród 
przejawów owego wpływu raport TI wymienia:

– ociąganie się przez instytucje zarządzające 
[zarządy województw – przypis autora] z ustala-
niem składów komitetów sterujących (w niektó-
rych przypadkach opóźnienia sięgały siedmiu 
miesięcy!), przez co zwiększały one swój wpływ 
na wybór projektów do realizacji;
– podporządkowania decyzyjnego komitetów 

(co widać z zadziwiającej jednomyślności, 
z jaką wiele komitetów głosowało za projekta-
mi wskazanymi przez zarządy województw);

– nieinformowania komitetów sterujących o opi-
niach panelu ekspertów;

– nieformalnego nacisku politycznego ze stro-
ny członków zarządów na komitety sterujące 
(tamże, s. 57–59).
W opinii Transparency International w ko-

mitetach sterujących dominowali przedstawi-
ciele administracji, a partnerzy społeczno-
-ekonomiczni nie byli w stanie zachwiać ich 
monopolem na wiedzę i władzę. Przykład ta-
kiego wyraźnego braku równowagi opisał jeden 
z naszych respondentów: „Wszystko zaczęło się 
psuć na samym początku, kiedy Kraków zgło-
sił bardzo ważny projekt, bardzo dobrze oce-
niony, zajął pierwsze miejsce, miał maksymalną 
ilość punktów, natomiast z inicjatywy marszał-
ka, który uznał, że strategicznie nie jest to waż-
ny projekt, on nie był finansowany, wylądował na 
takim miejscu, że nie był finansowany. Wszyscy 
doszli do wniosku, że istnieje rytuał i, że oni nie 
mają wpływu na to, co się dzieje. Nierówny po-
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dział wiedzy spowodował, że RKS ulegał wpły-
wom marszałka i członków zarządu, czy tego 
chciał, czy nie chciał. Działał mechanizm kon-
formizmu organizacyjnego. Pojęcia niedookre-
ślone typu: ważny projekt regionalnie – tworzy-
ły przestrzeń swobody przesuwania projektów. 
Głos komitetu ekspertów był głosem dorad-
czym, ale nie rozstrzygającym. Po awanturze 
z Krakowem sytuacje z przesuwaniem projektów 
stały się sporadyczne, marszałek uświadomił so-
bie, że jest to gra, która może dużo kosztować – 
wśród ekspertów byli ludzie z dużym wpływem 
na środowisko polityczne w Krakowie” [podkre-
ślenie autora].

Taki stan rzeczy wynikał z kilku czynników. 
Niebagatelne znaczenie miał wadliwy system 
rekrutacji partnerów społeczno-ekonomicznych 
na poziomie regionalnym: „przepisy pozostawiły 
marszałkom i wojewodom dużą swobodę w wy-
borze trybu naboru przedstawicieli PSE [part-
nerzy społeczni i ekonomiczni]. Urzędy wyko-
rzystały ją, wybierając metody najwygodniejsze 
dla siebie, czyli najmniej demokratyczne. Normą 
stało się arbitralne wskazywanie przez urząd 
organizacji i reprezentantów. Nieliczne próby 
przeprowadzenia rekrutacji w oparciu o ogło-
szenie o naborze najczęściej kończyły się niepo-
wodzeniem, ponieważ okazywało się, że partne-
rzy społeczni są nieprzygotowani do sprawnego 
wyłonienia swoich reprezentantów” (Brennek 
2007, s. 35). Ponadto w komitetach sterujących 
i monitorujących często pojawiały się osoby, któ-
re nie powinny się w nich znaleźć, ponieważ re-
prezentowały instytucje państwowe (np. Agencje 
Mienia Wojskowego).

Dominująca rola administracji wynikała z nie-
wystarczających kompetencji, słabego przygoto-
wania merytorycznego, braku odpowiedniego 
przeszkolenia i niskiej aktywności PSE (tamże, 
s. 41). Wręcz anegdotycznie brzmi wypowiedź 
przedstawiciela jednego z nich, który zapytany 
o to, w jakim komitecie zasiada, odparł: „chyba 
sterującym, bo przyjmuje wnioski, ale zaskoczył 
mnie Pan” (tamże, s. 37).

5. Elementy ewolucji systemu: 
centralizacja i upolitycznienie 
(II okres programowania)

Na bariery prawne i administracyjne będące 
efektem reprodukcji wewnątrzsystemowej na-
łożyły się zdarzenia w sferze politycznej. Ekipa, 
która doszła do władzy, pomimo swego umiar-
kowanego eurosceptycyzmu, dostrzegła w fun-
duszach unijnych potencjalny kapitał politycz-
ny. Z tego też względu wkrótce po dojściu do 
władzy PiS na stanowisko Ministra Rozwoju 
Regionalnego powołano Grażynę Gęsicką, nie-
związaną politycznie z partią rządzącą, szanowa-
ną specjalistkę w dziedzinie rozwoju regionalne-
go. W ten sposób formacja mająca względnie 
słabe zaplecze ekspertów gospodarczych posta-
nowiła personalnie „zabezpieczyć odcinek” fun-
duszy regionalnych, upraszczając w ten sposób 
złożone kwestie rozwoju regionalnego i pomocy 
unijnej. Do nowych administratorów szybko do-
tarło, że właśnie mija połowa pierwszego okre-
su rozliczeniowego. W dodatku w prasie zaczęły 
się ukazywać artykuły ostrzegające przed opóź-
nieniami (m.in. Bielecki 2005; Zalewska 2006; 
Kozmana 2006; Wojtuch 2006). Absorpcja sta-
ła się tematem dyżurnym dla opinii publicz-
nej i politycznym, jeśli chodzi o wykorzystywa-
nie go przez opozycję. Biorąc pod uwagę wymiar 
semantyki systemowej, absorpcja stanowi temat 
krytyczny w komunikowaniu się pomiędzy sub-
systemami i punkt wyjścia dla elementów ewo-
lucji systemu.

Administracyjną reakcją na temat absorp-
cji było wdrożenie tzw. programu naprawcze-
go pod koniec 2005 r. (Szczegółowe założenia 
programu naprawczego, 2005). Celem progra-
mu było spowodowanie „zwiększenia poziomu 
wykorzystania funduszy unijnych przez Polskę”, 
aczkolwiek wśród celów Ministerstwo wymie-
nia także poprawę odbioru programów unijnych 
w oczach opinii publicznej dzięki ułatwieniu 
odbiorcom pomocy dostępu do dotacji unijnej. 
System administracyjny zareagował w ten spo-
sób na komunikacyjne sygnały płynące od opi-
nii publicznej na poziomie centralnym (prasa 
ogólnokrajowa) oraz od beneficjentów pomocy 
na poziomie regionalnym i lokalnym. Jednakże 
w sensie systemowym wdrożenie programu na-
prawczego oznaczało oprócz uproszczenia prze-
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pisów i procedur także zwiększenie centralizacji 
kontroli nad realizacją pomocy unijnej w pierw-
szym okresie rozliczeniowym.

W dokumencie czytamy:
„1) Ministerstwo Rozwoju Regionalnego bę  -

dzie pełniło rolę instytucji zarządzającej dla 
wszystkich programów operacyjnych poza tymi, 
które dotyczą rolnictwa i rybołówstwa;

2) Zostanie wzmocniony nadzór poszcze-
gólnych ministrów właściwych nad instytucjami 
wdrażającymi programy operacyjne;

3) Zaliczka otrzymana przez Polskę z Komi-
sji Europejskiej na realizację Narodowego Planu 
Rozwoju na lata 2004–2006 zostanie urucho-
miona na finansowanie programów;

4) Nastąpi usprawnienie Systemu Informa tycz-
nego Monitorowania i Kontroli funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spójności (tj. SIMIK);

5) Zostanie opracowany, a następnie wdrożo-
ny system wieloletniego budżetowania progra-
mów Narodowego Planu Rozwoju;

6) Ministerstwo Rozwoju Regionalnego prze-
prowadzi analizę procedur wnioskowania w celu 
ich uproszczenia;

7) Minister Rozwoju Regionalnego podej  mie 
bilateralną współpracę z Ministrami Transportu 
i Budownictwa, Gospodarki oraz Pracy i Polity-
ki Społecznej w celu wypracowania odpowied-
nich rozwiązań na poziomie instytucji wdraża-
jących;

8) Znowelizowane zostaną dwie ustawy: 
o NPR oraz Prawo zamówień publicznych;

9) Minister Rozwoju Regionalnego okre-
śli dla wszystkich instytucji wdrażających, po-
średniczących i zarządzających cele i wskaźniki 
ich wykonania oraz terminy realizacji w zakresie 
wydatkowania oraz usprawniania procedur;

10) Zostaną podjęte działania w zakresie 
usprawnienia działania administracji obsługują-
cej środki unijne” (tamże, s. 2).

Z dokumentu wyraźnie wynika, że wraz ze 
słusznym postulatem zwiększenia koordyna-
cji nad całym procesem Ministerstwo Rozwoju 
Regionalnego dąży do koncentracji kontroli 
w swoich rękach, co jest stałym elementem „sek-
torowej gry” wokół reguł dystrybucji zasobów 
publicznych.

W sprawozdaniu z realizacji programu na-
prawczego (Raport końcowy z programu na-
prawczego 2006) wymienia się wiele „systemo-

wych” działań, które miały usprawnić proces 
redystrybucji pomocy unijnej, a w szczególności 
zwiększyć poziom absorpcji środków unijnych 
w I okresie programowania. Wśród najważniej-
szych posunięć systemowych była noweliza-
cja ustawy o Narodowym Planie Rozwoju oraz 
nowelizacja ustawy Prawo zamówień publicz-
nych. Nowelizacja ustawy o Narodowym Planie 
Rozwoju (DzU nr 149, poz. 1074) weszła w ży-
cie 5 września 2006 r. Wprowadziła uspraw-
nienia polegające na odstąpieniu od obowiązku 
regulowania kluczowych dokumentów w for-
mie aktów prawnych w randze rozporządzenia, 
tj. wzorów wniosków o dofinansowanie, wzo-
rów umów o dofinansowanie oraz wzorów spra-
wozdań. Do istotnych zmian wprowadzonych 
przez nowelizację należy także likwidacja usta-
wowego wymogu istnienia komitetów sterują-
cych, uporządkowanie zasad kontroli funduszy 
strukturalnych oraz uproszczenie systemu spra-
wozdawczości. Oprócz elementów upraszczają-
cych znajdują się więc także i takie, które ogra-
niczają rolę „elementu społecznego” w procesie 
weryfikacji projektów. Prowadzi to tylko do dal-
szego ograniczenia roli subsystemu społeczne-
go w mechanizmach komunikacji okrężnej, co 
z pewnością zrodzi problemy w procesie redy-
strybucji środków unijnych. Z kolei noweliza-
cja ustawy Prawo zamówień publicznych (DzU 
nr 79, poz. 551) weszła w życie 25 maja 2006 
r. Dostosowała prawo zamówień publicznych 
do nowych dyrektyw UE, uprościła procedu-
ry ich udzielania dla zamówień poniżej 60 tys. 
euro (brak odwołań i skarg), ograniczyła gru-
pę podmiotów objętych obowiązkiem stosowa-
nia powyższej ustawy, uporządkowała procedu-
rę odwoławczą, a także wprowadziła nowe tryby 
udzielania zamówień.

Zarówno wprowadzenie programu napraw-
czego, jak i uchwalenie ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (DzU z 2006 r. nr 227, 
poz. 1658.) sygnalizują, że system administracyj-
ny znalazł się w nowej fazie reprodukcji. Dla tej 
fazy podstawowe znaczenie ma stopniowa rezy-
gnacja z procesu dystrybucji funduszy unijnych 
na gruncie formalnej logiki działania admini-
stracji publicznej (niezależnie od celów i sensu 
pomocy – administracja działa, opierając się na 
kryteriach formalnej biurokracji) na rzecz takie-
go ustawienia zasad i procedur, by wspomaga-
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ły one strategiczne cele reformy – z jednej stro-
ny poprawienie gospodarczej konkurencyjności 
regionów oraz wyrównywanie szans regionów, 
które są w gorszym położeniu, a z drugiej inno-
wacyjność, rozwój kapitału ludzkiego i wzrost 
jakości pracy, zresztą zgodnie z celami przyjęty-
mi w Strategii Lizbońskiej. Równolegle jednak 
system jako całość wraca do fazy centralizacji, co 
ujawnia się m.in. w zmianie sposobu finansowa-
nia rozwoju regionalnego w drugim okresie pro-
gramowania.

Zmiany w sposobie finansowania rozwoju re-
gionalnego w latach 2007–2013 minister Gęsicka 
przedstawiła m.in. na spotkaniu w Wyższej 
Szkole Europejskiej im. J. Tischnera 17 stycznia 
2007 r. przy okazji negocjowania Małopolskiego 
Programu Operacyjnego. Według niej, z 86 mld 
euro przeznaczonych na politykę spójności 43% 
środków przypadnie na wielkie inwestycje infra-
strukturalne, zwiększające spójność w skali całe-
go kraju: w transporcie (drogi, koleje, lotniska), 
ochronie środowiska (oczyszczalnie, zbiorniki re-
tencyjne), służbie zdrowia (remonty szpitali), kul-
turze (muzea, obiekty kulturalne). Jedynie 28% 
ma być przeznaczone na Regionalne Prog ramy 
Operacyjne, a 13% na kapitał ludzki. Ogólnie 
rzecz biorąc, ponad 60% środków Polska chciała-
by przeznaczyć, jak deklaruje Gęsicka, na realiza-
cję Strategii Lizbońskiej, czyli na najważniejsze 
projekty rozwojowe z zakresu gospodarki, za-
sobów ludzkich, ochrony środowiska i transeu-
ropejskiej sieci transportowej. Te 60% na infra-
strukturę Unia Europejska przyjęła wprawdzie 
jako minimum dla krajów starej Unii (UE15), nie 
dla nowych członków, jednakże Polska, według 
Gęsickiej, z własnej woli wybrała to rozwiązanie, 
nie chcąc pozostawać w tyle i realizować tylko 
projekty prorozwojowe, które przyniosą najwięk-
szy efekt mnożnikowy. Symptomatyczne, że po-
mimo nacisków ze strony Komisji Europejskiej, 
żeby na kapitał ludzki przeznaczyć minimum 
20% środków, Gęsicka przyznała, iż Polska sa-
mowolnie obniżyła tę kwotę do 13%, wycho-
dząc z założenia, że nie jesteśmy w stanie ob-
służyć finansowo tak wielkiej sumy i grozi nam 
realizowanie „nadmuchanych projektów”, nie-
przynoszących żadnych efektów. W ramach po-
nad 16,5 mld euro dofinansowania, jakie otrzy-
mają regiony, aż 30% przeznaczonych będzie na 
projekty kluczowe oraz duże, realizowane poza 

konkursami i wpisane w Regionalne Programy 
Operacyjne. Proporcje pieniędzy zarezerwowa-
nych dla projektów z tzw. indykatywnego wyka-
zu inwestycji kluczowych są różne. Przykładowo 
Śląsk przeznaczy na nie aż 40% funduszy unij-
nych (Śląski RPO), warmińsko-mazurskie 36% 
(RPO Warmia i Mazury 2007–2013), pod-
czas gdy Małopolska na obecnym etapie nego-
cjacji pragnie na te projekty przeznaczyć jedynie 
9% wszystkich wydatków (Małopolski RPO). 
Ponadto województwa takie jak lubelskie, ale 
i małopolskie, nie zawarły w swych planach in-
westycyjnych tzw. dużych projektów, o wartości 
powyżej 25 (w przypadku ochrony środowiska) 
lub 50 mln euro (w pozostałych sektorach).

Podobnie sytuacja wygląda na poziomie ogól-
nokrajowych programów operacyjnych. W nie-
których z nich środki zostały z góry rozdyspo-
nowane. Najjaskrawszym przykładem jest PO 
Infrastruktura i Środowisko. W jego ramach 
już sam szacowany koszt kluczowych projektów 
z zatwierdzonej listy podstawowej przekracza 
zaplanowane w ramach programu środki w wy-
sokości 36 mld euro. Dodając projekty z listy re-
zerwowej, otrzymujemy kwotę 47,2 mld euro, 
co przekreśla w praktyce możliwość przeprowa-
dzenia jakichkolwiek konkursów w ramach tego 
programu (Indykatywny wykaz kluczowych pro-
jektów, w tym dużych, w ramach NSRO, dla PO 
Infrastruktura i Środowisko 2007).

Jakie są skutki takiej strategii finansowa-
nia rozwoju w drugim okresie programowania? 
Pomijając argumenty ekonomiczne takie jak 
racjonalizowanie wydatków, wydzielenie 60%  
środków unijnych w postaci inwestycji central-
nych w regionach tak naprawdę uniezależnia 
proces redystrybucji od bezpośredniego prze-
targu politycznego na szczeblu regionalnym, 
a zarazem osłabia wpływ aktorów regionalnych 
i wprowadza odgórną logikę reform gospodar-
czych. W ten sposób racjonalna polityka roz-
woju regionalnego minister Gęsickiej zbiega się 
z interesem jej politycznych patronów. Prawo 
i Sprawiedliwość, nie mogąc wpływać na dystry-
bucję środków unijnych bezpośrednio w regio-
nach (na 16 regionów PiS zachowało wyłączne 
wpływy polityczne w dwóch, w kolejnych dwóch 
stworzyło koalicję), uzyskało możliwość kon-
trolowania jej na szczeblu centralnym poprzez 
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. 
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Paradoksalnie, formalna samodzielność regio-
nów – według minister Gęsickiej – została zwięk-
szona w drugim okresie programowania, bo to 
w pierwszym okresie programowania finanso-
wanie rozwoju regionalnego było de facto progra-
mem rządowym. W latach 2007–2013 regiony 
będą prowadzić samodzielną politykę regional-
ną w ramach regionalnych programów operacyj-
nych, aczkolwiek będzie ona w pełni samodziel-
na, dodajmy, jedynie w ramach owych 28%. Jak 
będą natomiast wyglądać skutki nowego sposo-
bu finansowania dla systemu społecznego? Oto 
wypowiedź jednego z małopolskich ekspertów: 
„Liczą się tylko duże projekty; małe społeczno-
ści zostaną odcięte od większości środków. Oni 
zakładają, że tylko projekty rzędu 8–10 milio-
nów złotych będą finansowane. Będą więc pre-
miowane tylko duże i doświadczone instytucje. 
Doprowadzi to do tego, że ilościowo te środki 
będzie można wykorzystać, ale jakościowo suk-
ces będzie wątpliwy, z tego powodu, że będzie ro-
dził dalsze dysproporcje. Poradzi sobie Kraków, 
Nowy Sącz, ale mniejsze miejscowości nie bę-
dą sobie z tym radzić. Z perspektywy Gęsickiej 
to jest zupełnie racjonalne. Wprowadzono dwa 
załączniki: duże projekty i kluczowe projekty: 
pow. 10 i 15 mln złotych. Małopolska w ramach 
tych dużych i kluczowych projektów, czyli w ra-
mach tych 1 mld 200 mln złotych – ma ponad 
60% już podzielonych, już rozdysponowanych. 
Częścią RPO są te załączniki, to już będzie roz-
strzygnięte – rzeczywista autonomia samorzą-
du terytorialnego będzie ograniczona. Drugim 
ograniczeniem jest branżowe rozpisanie projek-
tów zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej 
– co najmniej 40% całej alokacji musi iść na sze-
roko rozumianą gospodarkę i otoczenie gospo-
darcze; innowacje, przedsiębiorczość itd. Czyli 
to wszystko to pójdzie w ramach tych pozosta-
łych 40%. W przypadku np. podlaskiego po-
wstaje pytanie; kto to skonsumuje, skoro do tej 
pory tego nie wykorzystali? Bo to są pieniądze 
na technologie i innowacje i nie bardzo ma kto 
te rzeczy przerabiać. Tu w Małopolsce problem 
będzie może mniejszy, ale też będzie. To wszyst-
ko będzie premiować duże, miejskie podmioty. 
Antidotum mogą być porozumienia horyzontal-
ne. Ale to słabo wygląda w Małopolsce”.

Przeniesienie dystrybucji środków unijnych 
na poziom centralny tylko pozornie i chwilo-

wo ułatwiło systemowi administracyjnemu pro-
ces alokacji funduszy unijnych. Po dojściu do 
władzy PO (wrzesień 2007) rozgorzał gwał-
towny konflikt polityczny wokół listy projek-
tów kluczowych. Okazało się, że – jak było to 
do przewidzenia – przeniesienie ciężaru dystry-
bucji środków na poziom centralny umożliwiło 
rządzącemu PiS-owi alokację środków zgodnie 
z jego partyjnymi interesami, ponad regionalny-
mi układami politycznymi, w których przewa-
gę miała PO. Nowa ekipa Platformy wykryła, 
że „Ministerstwo Środowiska najhojniej zasila-
ło za czasów PiS trzy województwa: świętokrzy-
skie, podlaskie i podkarpackie. To okręgi wy-
borcze czołowych polityków PiS: Przemysława 
Gosiewskiego, Krzysztofa Putry i Marka Kuch-
cińskiego. Projekty z tych właś nie regionów 
miały (…) dostać największe dofinansowanie 
z Unii Europejskiej (…) Okręg Gosiewskiego 
miał otrzymać w sumie ponad 640 mln euro, 
podczas gdy np. województwo opolskie, o po-
dobnej liczbie mieszkańców – jedynie 53 mln 
euro. A na inwestycje wodno- ściekowe na nie-
wielkie województwo świętokrzyskie przypa-
da 23% wszystkich środków przewidzianych dla 
Polski. Wiele projektów, jak podkreśla resort, zo-
stało dopisanych do listy już w czasie ostatniej 
kampanii wyborczej” (Wojciechowska, Osiecki 
2008). Wprawdzie Gęsicka broniła się, że wy-
mienione województwa są najbiedniejsze, a za-
łożeniem poprzedniego rządu było wyrówny-
wanie szans, ale brzmi to mało przekonująco 
w kontekście dokumentów, do których dotarli 
dziennikarze cytowanego „Dziennika”. Wynika 
z nich niezbicie, że Gosiewski osobiście nadzo-
rował dopisanie na listę projektów kluczowych, 
poza wszelkimi procedurami, jednej z inwestycji 
w Świętokrzyskiem. 

Na reakcję PO nie trzeba było długo czekać. 
Nowa Minister Rozwoju Regionalnego z ramie-
nia PO Elżbieta Bieńkowska zredukowała listę 
projektów kluczowych o prawie połowę, a ich 
wartość o 22%. W komunikacie Ministerstwo 
Rozwoju uzasadnia swoją decyzję następująco: 
„Korekta poprzedniej listy okazała się niezbęd-
na m.in. z uwagi na stosowanie preferencji dla 
niektórych regionów – np. na 21 zawartych tzw. 
umów wstępnych 15 dotyczyło województwa 
świętokrzyskiego [ …] Pada w nim też zarzut 
«umieszczania na liście projektów na polecenie 
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osób zajmujących kierownicze stanowiska w po-
przednim rządzie»”(Cieślak-Wróblewska 2008). 
Gęsicka ripostuje: „Za to na 48 projektów, które 
teraz zostały uznane za kluczowe, jedna czwar-
ta dotyczy woj. śląskiego (skąd pochodzi mini-
ster Bieńkowska), a jeśli weźmiemy pod uwagę 
ich wartość, to nawet jedna trzecia…” (tamże). 
Ta wymiana ciosów pokazuje, jak uproszczenie 
złożoności wewnątrzsystemowej przez centrali-
zację procesów redystrybucyjnych spowodowało 
jedynie konsolidację sporu politycznego wzdłuż 
głównej osi podziału partyjnego w skali całego 
kraju i zamknęło problem w typowej dla komu-
nikowania w zwarciu sytuacji klinczu. Obecna 
i była partia rządząca przerzucają się wzajem-
nymi oskarżeniami, stosując dokładnie te sa-
me metody wpływu i manipulacji procedurami 
administracyjnymi, a w dodatku obniżając po-
ziom społecznego zaufania do całego procesu. 
Najbardziej poszkodowani w całej tej sprawie 
są bowiem beneficjenci, a więc samorządy, firmy 
czy organizacje pozarządowe, które zostały skre-
ślone z listy projektów kluczowych. 

Wznosząc analizę na poziom systemowy, mo-
żemy stwierdzić, że w nowej fazie reproduk-
cji system administracyjny wprawdzie neutrali-
zuje negatywny wpływ systemu politycznego na 
proces dystrybucji funduszy unijnych, ale jedynie 
na poziomie regionalnym, podczas gdy na po-
ziomie centralnym spór polityczny zaostrza się, 
eskaluje i zagraża procesowi alokacji środków en 
bloc. Centralizacja, dodajmy, nie uchyla trudności 
administracyjnych, a jedynie przenosi je w inne 
miejsce, na sale sądowe, w niekończący się pro-
ces odwołań od decyzji administracyjnych po-
miniętych w nich beneficjentów. Co więcej, cen-
tralizacja powoduje dalsze osłabienie partnerów 
społecznych w różnych punktach systemu (za-
równo beneficjentów, jak i podmioty społeczne 
w gremiach konsultacyjno-decyzyjnych), pogłę-
biając tym samym nierównowagę w skali całego 
układu oddziaływań międzysystemowych.

6. Konsekwencje „funkcjonalnego 
zapóźnienia” systemu społecznego: 
cyrkularne i rekursywne procesy 
reprodukcji nieufności

Empirycznym celem niniejszego artykułu by-
ło prześledzenie sposobu, asymilowania reguł 
pomocy unijnej przez rodzimy system admini-
stracyjny. Obserwacje empiryczne prowadzi-
łem, biorąc pod uwagę zarówno horyzontalne, 
jak i wertykalne funkcjonowanie systemu admi-
nistracyjnego oraz jego relacji ze środowiskiem 
wewnętrznym: systemem społecznym i poli-
tycznym. Przeprowadzona analiza dowodzi, że 
w procesie dystrybucji funduszy unijnych do-
chodzi do szczególnego rodzaju zaburzeń ko-
munikacyjnych pomiędzy systemem admini-
stracyjnym, politycznym i społecznym, które 
wzmacniają i reprodukują tryb (funkcję) nie-
ufności w relacjach wewnątrz- i międzysys-
temowych. Przyczyną tych zaburzeń jest nie-
równomierne różnicowanie się funkcjonalne 
poszczególnych subsystemów na poziomie re-
gionalnym, najważniejszym dla dystrybucji fun-
duszy unijnych w Polsce.

W koncepcji systemu autopojetycznego Nik-
lasa Luhmanna system redukuje złożoność 
swego środowiska przez pogłębianie własne-
go zróżnicowania funkcjonalnego. Im bardziej 
złożone środowisko, tym większe wewnętrz-
ne zróżnicowanie systemu. Jednocześnie w ob-
rębie systemu zachodzi proces porządkowania 
relacji wewnątrzsystemowych, choć – jak twier-
dzi Luhmann – możliwy jest także scenariusz, 
w którym zamiast porządkowania relacji pomię-
dzy subsystemami w pewnych warunkach do-
chodzi do pogłębiającego się chaosu funkcjonal-
nego i samozaciemnienia systemu jako całości. 
W procesach porządkowania (upraszczania rela-
cji) zaufanie odgrywa centralną rolę, pozwalając 
systemowi na przechodzenie „ryzykownych” sta-
diów reprodukcji. Takim ryzykownym stadium 
reprodukcji jest właśnie opisywane przejście do 
nowego sposobu finansowania rozwoju, doko-
nujące się pod wpływem integracji z Unią. 

W polskich warunkach system administra-
cyjny podlega wprawdzie intensywnemu pro-
cesowi funkcjonalnego różnicowania na pozio-
mie regionalnym (proces ten trwa tak naprawdę 
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od 10 lat), nie towarzyszą temu jednakże rów-
noległe procesy redukcji wewnętrznej złożoności 
w skali całego systemu. I tak na przykład, reagu-
jąc na komplikującą się pod wpływem integracji 
z Unią Europejską rzeczywistość, system praw-
ny mnoży przepisy, nie dbając o ich wewnętrzną 
integrację. Skutkuje to, po pierwsze, pogłębie-
niem własnej nieprzejrzystości, po drugie, za-
kłóca procesy samoreferencyjności w sąsiednich 
subsystemach: społecznym i politycznym.

Jednakże wzrost złożoności systemu admini-
stracyjnego wynika przede wszystkim z niskiego 
stopnia złożoności systemu społecznego i szcze-
gólnej reakcji na tę z kolei nikłą złożoność ze 
strony systemu politycznego. To przede wszyst-
kim z powodu swojego niskiego zróżnicowania 
funkcjonalnego (a więc równocześnie – wyso-
kiej złożoności jako środowiska wewnętrznego 
dla innych subsystemów10) system społeczny nie 
tylko pogłębia nieufność w wewnętrznych me-
chanizmach reprodukcji, lecz także infekuje nią 
pozostałe subsystemy: administracyjny i poli-
tyczny. Przyjrzyjmy się tym mechanizmom.

Zgodnie z założeniami Luhmannowskiego 
modelu państwa bezpieczeństwa socjalnego 
(1994), w mechanizmach komunikacji okrężnej 
następuje reprodukcja zasady dominacji systemu 
politycznego nad administracyjnym, przy czym 
ta dominacja w analizowanym przez nas przy-
padku nie ma charakteru demokratycznego, lecz 
klientelistyczny. To właśnie różni wersję postko-
munistyczną państwa bezpieczeństwa socjalnego 
od większości wersji zachodnich tej formy pań-
stwa11. Dominacja subsystemu politycznego nie 

dokonuje się oficjalnymi kanałami instytucji de-
mokratycznych (np. poprzez podmioty obieral-
ne – sejmik wojewódzki, parlament), ale ma cha-
rakter nieformalnych wpływów personalnych. 
System polityczny nie wskazuje priorytetów ad-
ministracji (nie następuje agregacja interesów 
społecznych na poziomie regionalnym), nato-
miast przez generowanie pozamerytorycznego 
wyboru projektów z jednej strony, a z drugiej – 
naciski na personalną obsadę niemal wszystkich 
elementów procesu, system polityczny pogłębia 
zaciemnienie i dezorganizację procedur admini-
stracyjnych. Ponadto pogłębia on niewydolność 
systemu administracyjnego przez właściwe sobie 
wpływy na kształt przepisów administracyjnych, 
czego przykładem może być choćby utajnienie 
obrad RKS-u czy brak przepisów dotyczących 
konfliktu interesów. To słabość kontroli społecz-
nej powoduje, że system administracyjny sta-
je się w sporym zakresie zakładnikiem systemu 
politycznego.

Jeśli bowiem chodzi o system społeczny, brak 
jego funkcjonalnej złożoności na poziomie re-
gionalnym (słabość organizacji związkowych, 
organizacji pracodawców na poziomie regio-
nalnym, regionalnych instytucji naukowych, re-

10 Do tego „paradoksu” odwoływałem się w przypisie 5.
11 Analizując procesy przemian ustrojowych w Polsce 
po 1989 roku Antoni Kamiński zwraca uwagę na dwa 
rodzaje czynników wywierających negatywny wpływ 
na funkcjonowanie administracji publicznej (Kamiński 
2004, s. 25–26). Jedno z zasadniczych źródeł dysfunkcji 
stanowi przewaga wartości partykularnych w kulturze na-
rodowej, kładących nacisk na zobowiązania nieformalne 
i realizowanie zasady wzajemności, w konsekwencji czego 
w zachowaniach funkcjonariuszy publicznych zewnętrzne 
lojalności zaczynają przeważać nad poczuciem lojalności 
wobec urzędu i orientacją na dobro ogólne. Prowadzi to 
do upowszechnienia się klientelizmu, kolesiostwa i ne-
potyzmu, wytwarzając jednocześnie podatny grunt dla 
praktyk o charakterze korupcyjnym. To z kolei powoduje 
załamanie się zaufania społecznego do państwa.

Drugie źródło zakłóceń w funkcjonowaniu administracji 
wiąże się z przewagą parlamentu nad administracją, co 
prowadzi do wykorzystywania przez polityków ich pozycji 
w celu wywierania nacisków na administrację. Kamiński 
przywołuje w tym kontekście wyniki badań porównaw-
czych prowadzonych przez Evę Etzioni-Halevi, w świetle 
których natężenie korupcji zależy od kultury politycznej 
elity władzy oraz sekwencji rozwojowej struktur ustrojo-
wych. W sytuacji, gdy partie polityczne zdołają umocnić 
się w strukturach władzy, zanim administracja publiczna 
uzyska wystarczający stopień autonomii, konieczny dla 
określenia własnych kompetencji i strategicznych intere-
sów, co miało miejsce w Polsce, dochodzi do stałej bez-
pośredniej ingerencji interesów politycznych i względów 
partyjnych w działania administracyjne (Etzioni-Halevi 
1999, s. 287–304; Kamiński, Kamiński 2004 s. 262–265). 
Prowadzi to w konsekwencji do utrwalenia się klienteli-
zmu politycznego i kolonizacji administracji przez polity-
kę. Podobną tezę wysuwa Graziano (1978, s. 321) twier-
dząc, że tam, gdzie granice pomiędzy systemem politycz-
nym a społecznym oraz pomiędzy partiami a państwem 
są płynne i słabe, częściej dochodzi do rozprzestrzeniania 
się zjawiska klientelizmu politycznego. Dla Graziano 
klientelizm jest po prostu efektem braku wyodrębnienia 
polityki jako autonomicznego systemu ze struktur społe-
czeństwa obywatelskiego (tamże, s. 295–297). 



89

Zaufanie – brakująca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji środków unijnych…

gionalnych organizacji zrzeszających NGO, ale 
także szczupłość zasobów profesjonalnych po-
za administracją publiczną) generuje asymetrię 
relacji w całym układzie oddziaływań pomiędzy 
analizowanymi subsystemami. System społeczny 
na poziomie regionalnym nie jest w stanie wy-
łonić silnych i efektywnych podmiotów insty-
tucjonalnych, umiejących artykułować interesy 
różnych grup i środowisk oraz kontrolować pro-
ces rozdziału środków, a tym samym równowa-
żyć wpływy i naciski polityczne.

Konsekwencją niskiego stopnia funkcjonal-
nego zróżnicowania systemu społecznego na 
poziomie regionalnym12 jest to, że administra-
cja nie potrafi właściwie stematyzować (upro-
ścić) odpowiadającego słabemu zróżnicowaniu 
– wysokiego stopnia złożoności (nieprzejrzy-
stości, płynności, nieprzewidywalności) syste-
mu społecznego na tym poziomie, co zmusza 
ją na poziomie ogólnokrajowym do orientowa-
nia się przede wszystkim na ogólnopolską opi-
nię publiczną, zaś na poziomie regionalnym na 
„persony” – ważne osobistości i wpływowych, 
indywidualnych [podkreślenie autora] aktorów. 
Jednym z przykładów takiego błędnego odczy-
tania intencji komunikacyjnych systemu spo-
łecznego było wspomniane wyżej restrykcyjne 
podejście do Prawa zamówień publicznych, bę-
dące reakcją na oburzenie opinii publicznej ro-
snącą liczbą skandali korupcyjnych (głównie na 
szczeblu krajowym).W efekcie system admini-
stracyjny zreprodukował ów uogólniony brak 
zaufania systemu społecznego wobec sfery poli-
tyki i administracji, co w konsekwencji przynio-
sło ogromne kłopoty ubiegającym się o środki 
unijne beneficjentom, a więc zwróciło się prze-
ciw systemowi społecznemu. 

Jak z powyższego wynika, ani system poli-
tyczny, ani system społeczny nie dostarczają sys-
temowi administracyjnemu „prawidłowych in-
strukcji” czy też wytycznych, co pogłębia jego 
nieprzezroczystość.

Z kolei system polityczny, na skutek słabej 
funkcjonalnej złożoności systemu społeczne-

go, staje się jego funkcjonalnym ekwiwalentem, 
a tym samym przejmuje funkcje, jakie powinien 
pełnić system społeczny. Zamiast więc agrego-
wać interesy zbiorowe w postaci uogólnionych 
priorytetów rozwoju i zredukowanych politycz-
nie wizji świata społecznego, system partyjny 
tworzy swe własne interesy, będące substytu-
tem interesów społecznych, a partie polityczne 
stają się po prostu właściwymi interesariuszami. 
A ponieważ jako jedyne są w stanie redukować 
złożoność obu sąsiednich subsystemów za po-
mocą „polityki personalnej”, w dość łatwy spo-
sób przejmują kontrolę zarówno nad systemem 
administracyjnym, jak i systemem społecznym. 
Wpływ polityczny partii nie polega więc np. na 
pilnowaniu, by były realizowane ich prioryte-
ty programowe, skonkretyzowane na przykład 
przez wskazanie celów rozwoju regionalnego 
w określonym województwie, system społecz-
ny nie dostarcza bowiem systemowi polityczne-
mu właściwych informacji o tym, co ma się stać 
priorytetem programowym partii dla decyzji ad-
ministracyjnych. Zamiast tego system politycz-
ny pilnuje, by były realizowane interesy partyjne 
– bo tylko te można jasno i precyzyjnie zdefi-
niować. Interesem partyjnym (w odróżnieniu 
od interesu społecznego albo interesu politycz-
nego) jest to, co pomaga partii w zdobyciu po-
parcia w poszczególnych okręgach wyborczych. 
Tak więc w interesie partii Y w skali regionalnej 
jest uzyskanie wpływu np. na decyzję o dużej in-
westycji w gminie X, której funkcję burmistrza 
pełni polityk partii Y. Ten z kolei przez związ-
ki z określoną partią przygotowuje grunt dla jej 
posłów w kolejnych wyborach (czasem samemu 
sobie). Wpływ na decyzję partia uzyskuje po-
przez „swoich ludzi” rozmieszczonych w regio-
nalnych strukturach administracyjnych, których 
obsadza m.in. dzięki posiadanym w sejmiku rad-
nym wojewódzkim. Tych zaś udaje jej się osadzić 
w sejmiku dzięki wcześniej opisanym zabiegom. 
W ten cyrkularny sposób, dzięki koniunkcji pry-
watnych interesów działaczy i grupowych inte-
resów partii jako całości oraz ścisłej współpra-
cy ogniw lokalnych, regionalnych i centralnych, 
partie reprodukują swój wpływ na procesy dys-
trybucji i alokacji środków publicznych w całej 
przestrzeni scentralizowanego państwa. 

Powyższe mechanizmy prowadzą do znie-
kształcenia komunikacji w skali całego systemu. 

12 W tym miejscu warto się odwołać do zjawiska próżni 
socjologicznej, opisanego po raz pierwszy przez Stefana 
Nowaka. Objawia się ona w naszym przypadku słabością 
instytucji szczebla regionalnego (Nowak 1979, s. 155–
–173).
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Niski poziom funkcjonalnego zróżnicowania sys-
temu społecznego powoduje, że systemy admi-
nistracyjny i polityczny muszą polegać przede 
wszystkim na: (1) własnych, wewnątrzsystemo-
wych regułach reprodukcji, obowiązujących do 
tej pory w każdym z nich, (2) relacjach wzajem-
nych na linii administracja – polityka, bez pośred-
niczącego wpływu systemu społecznego, co ro-
dzi także określone konsekwencje, np. w postaci 
przesunięcia funkcji pomiędzy obu systemami na 
poziomie regionalnym (3) przejmowaniu niektó-
rych cech systemu społecznego przez system ad-
ministracyjny z jednej (reprodukcja uogólnione-
go braku zaufania w restrykcyjności przepisów) 
oraz system polityczny z drugiej strony (przej-
mowanie przez partie roli interesariuszy). 

Nikły stopień funkcjonalnego zróżnicowa-
nia systemu społecznego, a zarazem słaby po-
ziom autonomii subsystemów społecznego i po-
litycznego wobec siebie nawzajem (np. to, że 
polityka poprzez administrację wpływa na ob-
sadę partnerów społeczno-ekonomicznych w re-
gionalnych komitetach sterujących) oddziału-
je na płynność granic międzysystemowych, a co 
za tym idzie wzmaga wrażenie chaosu i nieprze-
zroczystości, co z kolei, paradoksalnie, urucha-
mia wzrost nieufności aktorów wobec siebie oraz 
„demoralizację” w szeregach poszczególnych ciał 
weryfikujących wnioski (eksperci z czasem na-
bierają przekonania, że nic od nich nie zależy) 
a także generalny wzrost nieufności wobec poli-
tyków, których słusznie oskarża się o psucie sys-
temu. A zatem brak transparentności w relacjach 
pomiędzy systemem politycznym oraz społecz-
nym i politycznym a administracyjnym zwięk-
sza kontyngencję (czyli ryzyko przypadkowych, 
błędnych relacji i reakcji), miast ją zmniejszać! 
Z drugiej strony nikłe wewnętrzne zróżnicowa-
nie systemu społecznego pogłębia wewnętrzną 
złożoność systemu administracyjnego, dla któ-
rego system społeczny stanowi tzw. środowisko 
wewnętrzne. Innymi słowy: im „prostszy” sys-
tem społeczny, a więc im mniej w nim wyspe-
cjalizowanych funkcji, organizacji, podmiotów, 
grup i środowisk, im zatem niższy poziom zor-
ganizowania systemu społecznego, tym większy 
problem stanowi dla obsługującego go systemu 
administracyjno-prawnego. Słabe zróżnicowa-
nie systemu społecznego objawia się systemo-
wi administracyjnemu w kategoriach płynności, 

nieprzezroczystości i przypadkowości, a więc 
wysokiej kontyngencji, co uruchamia tryb nie-
ufności w postaci mnożenia przepisów i forma-
lizacji działań. 

Jak jednak, pomimo tych zakłóceń, system 
dokonuje ewolucji? W obliczu wizji wielokrot-
nego zwiększenia środków w drugim okresie 
programowania (2007–2013) system jako całość 
dokonuje „uproszczenia” procesu (re)dystrybucji 
przez przesunięcie rozwiązania powstałych w re-
gionach dylematów (społeczno-politycznych) na 
szczebel centralny i uzgodnienie priorytetów in-
westycyjnych na tym szczeblu poprzez wpły-
wy polityczne (partyjne). Niesie to negatywne 
konsekwencje w postaci zablokowania warun-
ków dla procesów funkcjonalnego różnicowania 
się systemu społecznego, na skutek pozbawie-
nia go roli istotnego czynnika w programowa-
niu rozwoju regionalnego. To zaś prowadzi do 
zaburzeń w całym układzie oddziaływań mię-
dzysystemowych: system administracyjny za-
myka swe obwody autoreferencyjne – orientu-
jąc się jedynie na własne kryteria oceny procesu 
finansowania rozwoju regionalnego i równocześ-
nie tracąc z punktu widzenia społeczne skut-
ki reform, z kolei system polityczny zachowując 
wciąż wpływy na poziomie regionalnym, umac-
nia je także w centrum, tak więc autonomizacja 
systemu administracyjnego wobec polityki oka-
zuje się tymczasowa i pozorna.

7. Konkluzje: zaufanie a „reguły 
sterowania” w (schyłkowym) państwie 
bezpieczeństwa socjalnego

W niniejszym artykule postawiłem tezę, że na 
skutek tego, iż w społeczeństwie polskim formy 
zaufania odpowiadające wcześniejszym fazom 
funkcjonalnego różnicowania się społeczeństw 
wciąż blokują powstawanie form właściwych 
późniejszym fazom funkcjonalnego rozwoju, ów 
niedobór uogólnionego zaufania reprodukowa-
ny jest w okrężnych mechanizmach komunikacji 
w całej sferze publicznej, w tym w subsystemach 
politycznym i administracyjnym, co z kolei ma 
wpływ na bariery i utrudnienia podczas procesu 
(re)dystrybucji funduszy europejskich. 

Powstaje zasadnicze pytanie, które często kry-
tycy koncepcji Luhmanna stawiają jego teorii: jak 
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zmienić logikę reprodukcji systemów, jak przeła-
mać fatalizm samoreferencyjności? Jak zmienić 
tryb reprodukcji nieufności w tryb reprodukcji 
zaufania, który pomógłby systemom redukować 
wewnętrzną złożoność i usprawniał komunika-
cję międzysystemową? 

Twierdzę, podobnie jak kontynuatorzy myśli 
Luhmanna, np. Helmut Willke (2007), że od-
powiedź na to pytanie można odnaleźć, pozo-
stając wiernym jego inspiracjom i wskazówkom 
teoretycznym. Co więcej, wydaje mi się, że tę od-
powiedź odnaleźć da się w istniejących procedu-
rach i normach stosowanych w wielu państwach 
zachodniej, ale też wschodniej Europy oraz w sa-
mych strukturach Unii Europejskiej, o czym już 
była wcześniej mowa.

Sprawą najistotniejszą jest zmiana funkcji 
państwa, o której mówi się dziś powszechnie. 
Instrumentem oddziaływania państwa (syste-
mu politycznego) na inne subsystemy nie może 
być już inkluzja polityczna, bo to niszczy auto-
nomię innych systemów, co zresztą zauważa sam 
Luhmann (1994). Państwo jako jeden z równo-
rzędnych systemów, aczkolwiek o funkcjach re-
gulatywnych, kluczowych dla całości, odpowie-
dzialne jest nie za bezpośrednią regulację, lecz za 
podtrzymywanie „makrokierunków” reproduk-
cji wszelkich systemów pojawiających się w spo-
łeczeństwie. Spróbujmy wstępnie wskazać naj-
ważniejsze z takich „makrokierunków”, które 
są w stanie wspomóc uruchamianie logik zaufa-
nia w reprodukcji wewnątrz- oraz międzysyste-
mowej.

A. Równowaga mechanizmów dyferencjacji i de-
dyferencjacji funkcjonalnej. Państwo winno pilno-
wać, aby procesom nieustannego funkcjonalnego 
różnicowania się systemów i subsystemów towa-
rzyszyły równolegle reguły i zasady, które umoż-
liwią względnie łatwe, a także przejrzyste moni-
torowanie oraz kontrolowanie owych procesów. 
Powoływanie nowych instytucji powinno zatem 
prowadzić do zwiększania przejrzystości, nie zaś 
pogłębiania nieprzejrzystości w stosownych sfe-
rach regulacji. Transparentność instytucji umoż-
liwia wszystkim zainteresowanym ich kontrolę, 
co sprzyja budowaniu zaufania do tych insty-
 tucji. 

B. Podtrzymywanie autonomii subsystemu po-
litycznego w relacjach z innymi subsystemami. 
Najważniejszym zadaniem Państwa w tej sfe-

rze jest stałe monitorowanie granic systemu po-
litycznego, jako jedynego, którego rozwojem 
zainteresowani są wszyscy obywatele, w jego re-
lacjach z innymi systemami. Chodzi tu z jed-
nej strony o zabezpieczenie autonomii systemu 
politycznego przed infiltracją ze strony innych 
systemów (walka z korupcją, nepotyzmem, ale 
także np. z nieformalnym wpływem instytu-
cji biznesowych czy religijnych na decyzje po-
lityczne), z drugiej zaś o zachowanie autonomii 
innych systemów w relacjach z systemem poli-
tycznym (przez np. zmniejszenie wpływu partii 
politycznych na obsadę stanowisk w administra-
cji publicznej czy przedsiębiorstwach zależnych 
od Skarbu Państwa).

C. Podtrzymywanie procesów komunikacji mię-
dzysystemowej. Państwo winno stymulować pro-
cesy komunikacji międzysystemowej i zachęcać 
do nich m.in. za pomocą premiowania wszelkich 
form współdziałania czy kooperacji pomiędzy 
różnymi sferami, sektorami i instytucjami życia 
publicznego, winno także dostarczać stosownych 
ram prawnych komunikacji międzysystemowej. 
W tym zakresie dochodzi u nas do szczególnych 
zaniedbań. Do dzisiaj nie powstało w Polsce ani 
jedno partnerstwo publiczno-prywatne, bo za-
brakło rozporządzeń do ustawy regulującej tę 
formę kooperacji.

D. Ochrona neutralności mediów komunikowa-
nia jako „dobra wspólnego” wszystkich systemów 
cząstkowych. Państwo winno nie tylko dbać o do-
bre prawo, ale równocześnie pilnować, aby żaden 
z subsystemów nie zawłaszczył procesu kreowa-
nia prawa w myśl właściwych mu reguł repro-
dukcji wewnątrzsystemowej. Przykładem tego 
typu wpływu może być zjawisko dylutacji (roz-
wadniania) przepisów prawnych w procesie le-
gislacyjnym przez rozdrobniony i nietrwały sys-
tem partyjny, uzależniony od gwałtownie zmie-
niającego się z wyborów na wybory poparcia dla 
poszczególnych partii, co gwałtownie ogranicza 
horyzont podejmowanych przez nie działań po-
litycznych, w tym strategii legislacyjnych. 
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Trust – a missing function of systemic reproduction. 
Barriers to the process of awarding and implementation 
of EU funds in the light of the Niklas Luhmann’s 
theory of autopoietic system

The article deals with the issue of structural and cohesion funding by the European Union in Poland and with the 
problem of trust as a missing factor in all the process of EU funds’ distribution. Although all funds earmarked for the 
first programming period 2004–2006 were allocated, the process posed certain problems. In his paper the Author 
points to the weaknesses of the system and some of the hindrances to efficient fund allocation: faulty institutional and 
legal framework, bureaucracy, corruption and personnel deficits. Referring to Niklas Luhmann’s theory of autopoietic 
systems, he presents a sketch of an unevenly differentiated political system, in which administration and politics prevail 
over the underprivileged public, incapable of counteracting trends of politicization and bureaucratization. Due to its 
low level of differentiation, social system is unable to produce so called abstract trust which could serve as instrument 
for reducing the growing complexity of administrative system. 

By showing the evolution and reproduction of the system, the Author relates to its deficits and their impact on the 
future use of the EU fund inflow. The Author bases his findings on a research incorporating 150 in-depth interviews 
carried out in four regions of Poland. 
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Skuteczność planowania przestrzennego 
na poziomie lokalnym a partycypacja społeczna

Główną przyczyną niskiej skuteczności planowania przestrzennego w Polsce wydaje się nie tyle mała dostępność 
zaplanowanych terenów pod zabudowę, ile rozmijanie się inwestycyjnych i ochronnych zamiarów władz publicznych 
oraz prywatnych użytkowników przestrzeni. Jedną z przyczyn takiego stanu rzeczy są złe regulacje w zakresie skutków 
prawnych partycypacji społecznej w planowaniu przestrzennym. Celem procesu planowania przestrzennego jest za-
pobieganie konfliktom poprzez ujawnianie i wzajemne wyważanie interesów prawnych i faktycznych podmiotów pry-
watnych oraz określenie w tym kontekście możliwości realizacji zadań (zwłaszcza infrastrukturalnych) przez podmioty 
publiczne. Bez sankcji (administracyjnej lub sądowej) związanej z nieprawidłowością w wyważaniu zgłaszanych intere-
sów faktycznych partycypacja traci swe znaczenie praktyczne i prawne.

Słowa kluczowe: planowanie przestrzenne, parytcypacja społeczna, interes faktyczny i prawny, wyważanie interesów, 
publiczne prawa podmiotowe.

1. Niewydolność systemu 
planowania przestrzennego

Publiczna debata na temat niedostatków pol-
skiego prawa zagospodarowania przestrzennego 
ogniskuje się wokół niewydolności systemu, wy-
rażającej się, jak się najczęściej twierdzi, w zbyt 
małej liczbie planów miejscowych, co ma z ko-
lei skutkować słabą dostępnością nowych tere-
nów pod zabudowę, zwłaszcza mieszkaniową. 
Statystyka publiczna jest na tyle uboga, że unie-
możliwia przeprowadzenie rzetelnych analiz do-
tyczących stanu zaplanowania i zagospodarowa-
nia polskich miast w stosunku do rzeczywistych 
potrzeb i możliwości rynku budowlanego, a tak-
że porównań w tym zakresie z miastami innych 

państw europejskich. Jednak nawet dostępne da-
ne wskazują, że twierdzenie to nie jest całkowi-
cie prawdziwe1. 

Obszar Polski jest w relatywnie dość wy-
sokim stopniu pokryty planami miejscowymi. 
W dużych miastach odsetek zaplanowanych po-
wierzchni wynosi średnio niemal 21% obszaru 
miasta, przy czym jest on bardzo zróżnicowa-
ny, np. w Rzeszowie wynosi 6,2%, a w Gdańsku 
53,7%. Dodatkowo średnio dla ok. 27% obsza-
rów miast plany są w trakcie przygotowania2. 
Według danych za 2005 r., gminy w studiach 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego przeznaczały łącznie 3% po-
wierzchni kraju pod zabudowę mieszkaniową 
(gminy miejskie – 8%, a wiejskie – 2%), nato-
miast w obowiązujących planach miejscowych 
1,4% powierzchni kraju przeznaczono pod za-
budowę mieszkaniową (w miastach na pra-
wach powiatu – 3,7%, a w innych gminach miej-
skich – 6,3%) (Śleszyński   i in. 2007, s. 30 i 36). 
Trzeba mieć na uwadze, że w całej Polsce grun-

Unia Metropolii Polskich; kw@metropolie.pl.

Niniejszy artykuł stanowi kontynuację badań zapoczątko-
wanych w programie Ernst & Young Sprawne Państwo, 
których wyniki zostały opublikowane w raporcie: H. Iz  -
debski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie prze-

strzenne. Polskie prawo na tle standardów demokratycznego 

państwa prawnego w roku 2007.

1 Szerzej kwestię omawiamy w raporcie przygotowa-
nym dla programu Ernst&Young „Sprawne Państwo” 
(Izdebski i in., 2007).

2 Dane Unii Metropolii Polskich dla 12 miast członkow-
skich (Białystok, Bydgoszcz, Gdańsk, Katowice, Kraków, 
Lublin, Łódź, Poznań, Rzeszów, Szczecin, Warszawa, 
Wrocław), stan rzeczy w końcu października 2006 r.
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ty zabudowane i zurbanizowane stanowią oko-
ło 4,8% powierzchni kraju, brak jest natomiast 
danych dotyczących faktycznego stanu terenów 
zabudowanych w miastach oraz przyrostów ta-
kich obszarów na przestrzeni ostatnich lat (Rada 
Ministrów 2007). Dla przykładu, w dużych mia-
stach niemieckich tereny osiedleńcze (tereny za-
budowane i tereny zajęte pod niezbędną do ob-
służenia mieszkańców infrastrukturę techniczną 
i społeczną) stanowią przeciętnie 50–70% po-
wierzchni miasta, a ich przyrost w okresie dzie-
sięciolecia sięga przeciętnie 3,6% powierzch-
ni miast. Z kolei w dużych miastach angielskich 
25–60% powierzchni miasta to tereny osiedleń-
cze i transportowe, a przyrosty tych terenów 
w okresie dwudziestolecia sięgają 1,3–3,6% po-
wierzchni miast3. 

Przygotowanie nowych terenów pod budow-
nictwo czy też rewitalizacja terenów uprzednio 
zagospodarowanych wiąże się z wydatkami tak 
prywatnymi, jak i publicznymi o znacznej ska-
li. Przeznaczenie w planach miejscowych tere-
nów pod zabudowę o powierzchni stanowiącej 
niemal 30% terenów już zabudowanych (zurba-
nizowanych), a tak dzieje się w dużych miastach 
Polski, najprawdopodobniej przekracza moż-
liwości inwestycyjne zarówno działających na 
rynku podmiotów prywatnych – w zakresie bu-
downictwa mieszkaniowego – jak i gmin – w za-
kresie wyposażenia tych terenów w odpowiednią 
infrastrukturę osiedleńczą. Dodatkowo w przy-
padku braku planów miejscowych powszechnie 
stosuje się w Polsce instrument decyzji o warun-
kach zabudowy, wydawanej na wniosek zainte-
resowanego. Takich decyzji w polskich dużych 
miastach wydaje się rocznie średnio od 1,5 do 
6 tysięcy, przy czym w niektórych ich liczba jest 
znacznie większa niż decyzji o pozwoleniu na 
budowę (Izdebski i in. 2007, s. 55–57).

Głównym problemem polskiej gospodarki 
przestrzennej wydaje się więc nie tyle słaba do-
stępność zaplanowanych terenów pod zabudowę, 
ile raczej rozmijanie się zamiarów publicznych 
– sformalizowanych w postaci planów miejsco-
wych – oraz zamiarów inwestorów i innych użyt-
kowników przestrzeni. W szczególności, moż-
na domniemywać, że plany miejscowe powstają 

niekoniecznie dla tych terenów, które cieszą się 
największym zainteresowaniem inwestorów.

Niewydolność systemu prawa zagospodaro-
wania przestrzennego (zwłaszcza problem roz-
mijania się planów prywatnych inwestorów 
i działań administracji publicznej) spowodo wała 
przeprowadzenie nowelizacji prawa zagospoda-
rowania przestrzennego w 2003 r., jak też pod-
jęcie prób kolejnych jego zmian w 2005 i 2007 r. 
Główni partnerzy biorący udział w tych wysił-
kach reformatorskich inaczej oceniają przyczyny 
braku powodzenia prób naprawy stanu rzeczy. 
Środowiska samorządowe uznają za główną sła-
bość systemu zagospodarowania przestrzenne-
go brak związku między planowaniem zagospo-
darowania z budową niezbędnej infrastruktury 
osiedleńczej, a także planowaniem finansowym. 
Także sama instytucja decyzji o warunkach za-
budowy, będąca substytutem planu miejscowego, 
uniemożliwia racjonalne planowanie na pozio-
mie gminy4. Z kolei strona rządowa, a także śro-
dowiska deweloperskie upatrywały źródeł złego 
działania systemu w niechęci do sporządzania 
planów miejscowych przez władze gmin5.

Ponadto słabość statystyki publicznej, a także 
brak programów badawczych w polskich uczel-
niach czy instytutach naukowo-badawczych, 
które by regularnie monitorowały procesy za-
gospodarowania przestrzennego, powoduje że 
dyskusje doktrynalne nad prawem zagospoda-
rowania przestrzennego, zamiast rozwiązywać 
nabrzmiałe rzeczywiste problemy, coraz częś-
ciej pogrążają się w dogmatyce. Wskutek braku 
kontaktu z rzeczywistością, a tym samym wie-
dzy o faktycznych potrzebach podmiotów pry-
watnych i możliwościach realizacji zadań przez 
podmioty publiczne, w debacie używa się co-
raz mniej rzetelnych argumentów, co prowadzi 
do zasadniczego obniżenia jakości prawa stano-
wionego w tym zakresie. Przykładem może być 
doktrynalne uzasadnienie istnienia decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu – 
wprowadzono ją do systemu prawnego, licząc się 

3 Dane za: Fischer, 1999 oraz raportem Generalised Land 

Use..., 2007.

4 Na te problemy zwraca uwagę Oświadczenie Strony 
Samorządowej Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu 
Terytorialnego w sprawie projektu ustawy o zagospoda-
rowaniu przestrzennym gmin z dnia 14 grudnia 2004 r.
5 Uzasadnienie do projektu ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym gmin z 10 stycznia 2005 r. (Druk 
3661).
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z tym, że jeszcze przez długi czas gminy będą 
gospodarowały przestrzenią bez planów miej-
scowych (Niewiadomski 2006, s. 44) – co z prak-
seologicznego punktu widzenia stanowi uzasad-
nienie budzące zasadnicze wątpliwości. Zamiast 
bowiem stworzyć warunki do osiągnięcia stanu 
pożądanego, tj. możliwie szybkiego sporządze-
nia potrzebnych planów, wprowadzono instytu-
cję paliatywną, pozwalającą w praktyce na zanie-
chanie przygotowywania planów miejscowych. 
Tendencja do pomijania empirycznego ocenia-
nia czy uzasadniania celowości wprowadzania 
instytucji prawnych jest zresztą coraz częściej 
dostrzegana i poddawana krytyce w doktrynal-
nych rozważaniach nad współczesnym polskim 
prawem administracyjnym (Boć 2007, s. 188). 
Stąd, na poziomie teoretycznym, coraz częściej 
w naukach zajmujących się administracją sięga 
się do literatury i doświadczeń państw anglosa-
skich, które na gruncie teorii public governance 
zmierzają do ekonomicznej i społecznej racjo-
nalizacji działań administracji w zakresie wyko-
nywanych zadań publicznych (Izdebski 2006). 
Równocześnie jednak brak systemowych badań 
empirycznych nad stanem i jakością polskiego 
prawa zagospodarowania przestrzennego znacz-
nie utrudnia ocenę efektywności istniejących lub 
proponowanych rozwiązań prawnych.

2. Partycypacja a deficyt demokracji 
przedstawicielskiej

W kontekście rozmijania się potrzeb inwe-
storów z podażą planów miejscowych sporzą-
dzanych przez największe miasta warto zwrócić 
uwagę na kwestię zasadniczą dla skuteczności 
planowania zagospodarowania przestrzenne-
go, zaniedbaną nie tylko w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego, lecz także w praktycznym jego 
stosowaniu. Polska praktyka planowania prze-
strzennego – zarówno przy sporządzaniu stu-
dium uwarunkowań i kierunków zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i planów 
miejscowych czy decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu – tylko w niedo-
statecznym stopniu wykorzystuje instrumenty 
tzw. partycypacji społecznej, a więc sformalizo-
wanego udziału mieszkańców, właścicieli grun-
tów, przedsiębiorców czy organizacji niezależ-

nych w procesie planowania zagospodarowania 
przestrzeni (Gonda-Soroczyńska 2006, s. 196).

Nie wchodząc w szerszą debatę na temat par-
tycypacji społecznej w tworzeniu prawa, trzeba 
odnotować, że powszechnie spotykane w Polsce 
twierdzenie o konieczności stosowania technik 
partycypacyjnych zakłada, iż klasyczne mecha-
nizmy demokracji przedstawicielskiej nie są wy-
starczające dla rzetelnego ujawnienia i uwzględ-
nienia interesów obywateli, a zwłaszcza grup 
społecznych. Partycypacja traktowana jest więc 
na ogół jako remedium na niedostatki demokra-
cji przedstawicielskiej, także w zakresie ustalania 
porządku przestrzennego. Skuteczność i poży-
tek tak rozumianej partycypacji zależy oczywi-
ście od umiejętności wprowadzania technik oraz 
kultury politycznej środowiska władzy, w jakim 
będzie ona realizowana (Billert 2006).

Także w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym6 
(dalej: Ustawa) instytucja partycypacji społecz-
nej została ukształtowana jako instrument za-
pobiegający deficytom demokracji. Mieszkańcy 
mają prawo składania wniosków dotyczących 
studium i planu miejscowego na początku pro-
cedury sporządzania projektu. Istnieje obowią-
zek rozpatrzenia tych wniosków przez organ 
sporządzający plan (art. 11 pkt 1 i pkt 3 oraz art. 
17 pkt 1 i pkt 3 Ustawy). Ponadto mieszkań-
cy mają prawo zapoznania się z projektem stu-
dium gminy i planu miejscowego po ukończeniu 
fazy projektowej oraz jego opiniowania w trak-
cie wyłożenia projektu do publicznego wglądu 
i uczestnictwa w dyskusji publicznej nad rozwią-
zaniami przyjętymi w projekcie studium gminy 
czy planu miejscowego (art. 11 pkt 10 oraz art. 
17 pkt 10 Ustawy). Przepisy te określają pewne 
minimalne terminy i wymagania dotyczące po-
wyższych działań ze sfery partycypacji społecz-
nej; umożliwiają podejmowanie opisanych tymi 
przepisami działań wszystkim zainteresowanym 
podmiotom, ale jednocześnie są na tyle „mało 
precyzyjne [że] umożliwiają traktowanie ich pro 
forma, a wręcz obchodzenie” (Buczek 2006).

W tak ukształtowanym prawnie procesie par-
tycypacji społecznej główny nacisk kładzie się 
na techniki partycypacyjne, analizując ich zale-
ty dotyczące optymalizacji decyzji przestrzen-

6 DzU nr 80, poz. 717, z późn. zm.
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nych, wymiany informacji pomiędzy osobami 
uczestniczącymi w procesie, zapobiegania nad-
użyciom władzy czy godzenia rozbieżnych in-
teresów. Zakłada się przy tym, że celem party-
cypacji jest kształtowanie ładu przestrzennego 
i budowanie społeczeństwa demokratycznego 
(Gonda-Soroczyńska 2006, s. 195).

W tego typu partycypacji ujawnia się przede 
wszystkim stanowisko grup dobrze zorganizo-
wanych – związków zawodowych, organizacji 
profesjonalnych, organizacji przedsiębiorców, 
niektórych instytucji i organizacji niezależnych, 
których opinie i tak mają szansę być publicznie 
znane, niezależnie od stosowania szczególnych 
technik partycypacyjnych w procesie tworzenia 
prawa. W tym kontekście podnosi się często fakt 
istnienia grup, których interesy są w szczególny 
sposób zaniedbywane w trakcie procesów legi-
slacyjnych – za względu na brak zorganizowa-
nia i artykulacji swoich interesów. Dość znaczny 
formalizm i fascynacja technikami partycypa-
cyjnymi są bolączką systemów prawnych niemal 
wszystkich państw europejskich. Warto jednak 
zauważyć, że dla efektywności procesu partycy-
pacyjnego ważniejsze niż ogólne deklaracje o je-
go znaczeniu poprzez ilościowo ujęty poziom 
uczestnictwa mieszkańców w samym proce-
sie jest nadanie zgłaszanym w tym procesie in-
teresom znaczenia prawnego, a w konsekwencji 
ich ochrona (European Commission 1997, s. 69 
i nast.).

Istotą procesu planistycznego na poziomie 
lokalnym powinno być określanie możliwości 
wykorzystania, w tym zabudowy, konkretnych 
terenów – tak bezpośrednio przez dopuszcze-
nie w planie konkretnych sposobów użytko-
wania danej działki, jak i przez decyzje plani-
styczne o szerszym charakterze, które dotyczą 
np. transportu publicznego czy przebiegu dróg 
i umożliwiają racjonalne wykorzystywanie po-
szczególnych terenów. Oznacza to, że w proce-
sie tworzenia planów przestrzennych niezbędne 
jest dążenie do możliwej maksymalizacji udzia-
łu obywateli (i ich zorganizowanych grup), nie-
zależnie od szerszej debaty na temat zasadności 
i skuteczności stosowania narzędzi partycypa-
cyjnych w procesie legislacyjnym.

Twierdzimy, że podstawową funkcją partycy-
pacji społecznej w przypadku tworzenia planów 
przestrzennych nie jest zaradzanie tak czy inaczej 

rozumianym deficytom klasycznych procedur 
demokratycznego stanowienia prawa. W istocie 
chodzi tu, po pierwsze, o artykulację, a w kon-
sekwencji, po drugie, o rzetelne branie pod uwa-
gę w procesie planistycznym interesów wszel-
kich zainteresowanych stron. W odróżnieniu od 
klasycznie rozumianej partycypacji są to bardzo 
często interesy o charakterze jednostkowym, 
które – z natury rzeczy – nie pojawiają się „sa-
morzutnie” w abstrakcyjnie rozumianej debacie 
publicznej.

W systemie prawnym demokratycznego pań-
stwa prawnego plan miejscowy powinien uw-
zględniać wszelkie rozwojowe i ochronne zamie-
rzenia władz publicznych wszystkich szczebli. 
Oznacza to, że należy brać pod uwagę np. pro-
ponowany przebieg dróg krajowych, linii kolejo-
wych, ochrony szczególnych obszarów przyrod-
niczych czy urbanistycznych. Z drugiej strony 
musi odpowiadać także możliwościom i zamia-
rom inwestycyjnym podmiotów prywatnych, tak 
pojedynczych obywateli, jak i podmiotów go-
spodarczych. Co więcej, przez planowany rozwój 
infrastruktury plan powinien nie tylko odpowia-
dać zamiarom podmiotów prywatnych, a wręcz 
je wspierać, gdyż w przeciwnym razie pozosta-
je „martwy”, tj. niewykorzystany. W tym kontek-
ście za podstawową funkcję planu należy uznać 
ujawnianie interesów użytkowników przestrze-
ni, a przede wszystkim możliwych konfliktów 
pomiędzy nimi oraz dążenie do ich rozwiązania 
na etapie projektów.

Warto przy tym zwrócić uwagę, że krąg po-
tencjalnie zainteresowanych rozstrzygnięciami 
planistycznymi zależy od wielkości obszaru, ja-
kiego rozstrzygnięcie dotyczy, oraz od umiej-
scowienia danego obszaru w szerszej strukturze 
przestrzennej miasta, zwłaszcza od funkcji i po-
łożenia tego obszaru (np. śródmieście, przed-
mieście). Zainteresowani planem to nie jedy-
nie osoby, których interesy prawne bezpośrednio 
wiążą się z danym obszarem, tj. przede wszyst-
kim właściciele działek znajdujących się na tym 
terenie, lecz także inni użytkownicy przestrze-
ni – najemcy nieruchomości, pracownicy, osoby 
korzystające z usług prywatnych i publicznych 
etc., a więc wszyscy posiadający interesy faktycz-
ne związane z danym obszarem. W naturalny 
sposób szczególnie szeroki krąg osób jest zain-
teresowany dokumentami planistycznymi doty-
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czącymi obszaru całej gminy, a więc w polskich 
warunkach – studium uwarunkowań i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego.

3. Partycypacja jako prawo obywatela

Rozstrzygnięcia planistyczne podejmowane 
w studium uwarunkowań czy też w planie miej-
scowym lub w decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu noszą wszystkie ce-
chy uznania administracyjnego, poza jednym 
elementem – nie powstają w drodze subsumpcji. 
W efekcie niektórzy przedstawiciele doktryny 
prawa administracyjnego szczególnie podkreśla-
ją, że plany miejscowe nie są aktami stosowa-
nia prawa (Kulesza 1987, s. 213). Rozstrzyganie 
spraw w ramach uznania administracyjnego jest 
bowiem nierozerwalnie związane z procesem 
przyporządkowania stanu faktycznego, ustalone-
go w procesie stosowania prawa, do sformułowa-
nej w wyniku wykładni normy prawnej, zawartej 
w abstrakcyjno-generalnych przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego (subsump-
cja) (Wronkowska 2003). W przypadku decyzji 
planistycznych, zawartych zarówno w studiach 
uwarunkowań, jak i miejscowych planach czy 
decyzjach o warunkach zabudowy, nie mamy do 
czynienia ze stosowaniem prawa w tym rozu-
mieniu. Rozstrzygnięcia planistyczne są podej-
mowane w intencji stworzenia przepisu praw-
nego, mają charakter finalny, i dopiero w wyniku 
ich zawarcia w akcie prawnym (mającym status 
aktu prawa miejscowego) stają się podstawą sto-
sowania prawa, a w konsekwencji przedmiotem 
subsumpcji. 

Doktryna prawa konstytucyjnego  wysuwa 
wiele kwestii praktycznych, których analiza po-
zwala na ustalenie w praktyce, czy mamy do 
czynienia z aktem prawa miejscowego. Zaleca 
w tym celu badanie wielu cech aktów prawnych, 
m.in. wskazania upoważnienia ustawowego, 
na którego podstawie został wydany (tzw. nor-
my kompetencyjnej), sposobu podania do po-
wszechnej wiadomości, a wreszcie samego za-
pisu normatywnego takiego aktu (Dąbek 2005, 
s. 117–118). Plany miejscowe nie zawierają tre-
ści wyłącznie normatywnych, w doktrynie pod-
kreśla się, że plany miejscowe są aktami na po-
graniczu aktów generalnych i indywidualnych 
(Zimmermann 1958, s. 103 i nast.), z jednej 

strony bowiem wprowadzają normy prawne zo-
bowiązujące podmioty prywatne do określonego 
zachowania się, z drugiej zaś – przepisy kierowa-
ne do indywidualnie oznaczonych podmiotów 
publicznych. Już w okresie międzywojennym 
plan zabudowania, wprowadzony rozporządze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lu-
tego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowa-
niu osiedli7, był aktem prawnym obowiązującym 
zarówno właścicieli nieruchomości i ich użyt-
kowników, jak i organy administracji publicz-
nej – zawierając przepisy dotyczące zasad zago-
spodarowania, stanowił akt prawa materialnego 
obok powszechnie obowiązującego prawa bu-
dowlanego (Brzeziński 1987, s. 222).

Tak więc, nie rozstrzygając w tym miejscu 
problemu doktrynalnego, czy plan miejscowy – 
jako niewątpliwie w zamiarze akt prawa miej-
scowego, o czym przesądza art. 14 ust. 8 Ustawy 
– ma cechy normatywne czy też indywidualne – 
pozostańmy przy stwierdzeniu praktycznym, że 
zawiera przepisy, których adresatami są zarówno 
podmioty prywatne, jak i podmioty administra-
cji publicznej. Jednak nawet jeśli zawiera przepi-
sy adresowane do określonego imiennie adresata 
(np. podmiotu władzy), nie oznacza to, że jest in-
dywidualnym aktem administracyjnym powsta-
jącym na drodze stosowania prawa.

W tej sytuacji – wobec braku subsumpcji spo-
wodowanej tworzeniem prawa, a nie jego sto-
sowaniem i wykładnią – decyzja o warunkach 
zabudowy traci swój charakter aktu indywidual-
nego, w swej treści ma charakter prawa miejsco-
wego, pozostając aktem sporządzanym w trybie 
i na zasadach prawnych określonych w Kodeksie 
postępowania administracyjnego (kpa) dla de-
cyzji administracyjnej. Jest więc ona dość oso-
bliwym aktem w polskim systemie prawnym. 
Doktrynalnie wskazuje się na następujące kon-
stytutywne cechy decyzji administracyjnych – 
stosowanie tego aktu prawnego: (1) musi odby-
wać się w sposób władczy i (2) być skierowane na 
wywołanie konkretnych, indywidualnie oznaczo-
nych skutków prawnych. W efekcie decyzja ad-
ministracyjna stanowi podstawę do korzystania 
przez jednostkę z należnych jej praw lub wyko-
nywania przez nią jej obowiązków (np. Adamiak, 
Borkowski 2006, s. 464). Tymczasem w roz-

7 DzU nr 23, poz. 202.
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strzygnięciach planistycznych, dokonywanych 
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, nie mamy do czynienia 
z wywoływaniem konkretnych skutków praw-
nych oznaczonych indywidualnie (tj. w odnie-
sieniu do indywidualnych podmiotów). Ponadto 
władczość połączona z koniecznością dokona-
nia subsumpcji w praktyce musi wykluczać sze-
roką partycypację społeczną i ochronę faktycz-
nie zgłaszanych interesów w tym procesie. Choć 
sądownictwo administracyjne już w początkach 
lat 80. XX w. wskazywało, że „uprawnienie or-
ganu administracji do wydawania decyzji o cha-
rakterze uznaniowym nie zwalnia tego organu 
z obowiązku zgromadzenia i wszechstronnego 
zbadania materiału dowodowego i wydania de-
cyzji o treści przekonującej pod względem praw-
nym i faktycznym”8, to jednak trudno jest w dro-
dze decyzji administracyjnej, na podstawie kpa 
i zakresu stosowania tego aktu prawnego, doko-
nywać wyważenia interesów w zakresie zagospo-
darowania przestrzeni, gdzie rozstrzygnięcie, co 
do zasady, wpływa w sposób istotny i bezpośred-
ni na interesy innych osób.

Rozstrzygnięcie planistyczne, co do swego 
kształtu materialnoprawnego, nawet jeśli jest 
poddane pewnym uwarunkowaniom ustawo-
wym czy rozporządzeniowym, o różnej szcze-
gółowości, nie dokonuje się w wyniku subsump-
cji, a zatem wymaga innej regulacji procedury 
powstawania niż określona w kpa. Istotą dobrej 
procedury przygotowania tego typu rozstrzy-
gnięcia wydaje się, z jednej strony, ujawnienie 
w trakcie sporządzania planu (studium, decyzji 
o warunkach zabudowy) interesów indywidual-
nych, prawnych i faktycznych, a z drugiej stro-
ny realizacja ogólnych zasad zagospodarowania 
przestrzennego określonych prawem material-
nym, a także podstawowych zasad ustrojowych 
zawartych w Konstytucji RP i konkretyzowa-
nych w drodze ustawodawstwa (w tym ograni-
czających uznaniowość i dyskrecjonalność władz 
publicznych).

Skoro istotą procesu planowania zagospoda-
rowania przestrzeni jest ujawnianie i konkrety-
zacja interesów jednostkowych oraz możliwości 
realizacji zadań publicznych (interesów publicz-

nych) na planowanym terenie, to centralnego 
znaczenia w tym procesie nabiera kwestia wy-
ważania interesów w procedurze planistycznej, 
zwłaszcza interesów podmiotów prywatnych, 
oraz ich ochrony w postępowaniu nadzorczym 
i sądowym. Podstawowe znaczenie ma rozstrzy-
gnięcie, co to jest interes publiczny ujawniany 
w procesie planowania. Chodzi tu przecież nie 
o interesy podmiotowe – prawne lub faktyczne – 
organów władzy lub urzędników, na wzór intere-
sów podmiotów prywatnych, ale raczej o przed-
stawienie i uzasadnienie perspektywy czasowej 
i ekonomicznej realizacji zamierzeń inwestycyj-
nych czy ochronnych, do których są zobowią-
zane w ramach ustawowych zadań podmioty 
publiczne, przedstawienie posiadanych informa-
cji, zwłaszcza środowiskowych, warunkujących 
w znacznym stopniu zamierzenia przestrzenne 
podmiotów prywatnych.

W polskiej doktrynie deklaruje się, że to wy-
ważanie interesów jest jednym z najistotniej-
szych zagadnień w prawie zagospodarowania – 
„obowiązek wyważenia interesów prywatnych 
i interesu publicznego wynika z istoty demokra-
tycznego państwa prawnego, w konsekwencji ist-
nieje on również w planowaniu przestrzennym, 
niezależnie czy został wyrażony expressis verbis 
przez ustawodawcę” (Niewiadomski 2006, s. 6).

Jednak procedura planowania zagospodarowa-
nia przestrzeni nie została ukształtowana w taki 
sposób, aby wymuszać na władzy wyważanie in-
teresów pomiędzy podmiotami prywatnymi, po-
między podmiotami publicznymi, a także mię-
dzy podmiotami prywatnymi i publicznymi.

Ponieważ polskie prawo administracyjne stoi 
na gruncie ochrony interesów prawnych w pro-
cesie stanowienia studium i planów miejsco-
wych, a także w procesie wydawania decyzji ad-
ministracyjnych, wyważanie interesów, a tym 
samym partycypacja ma służyć jedynie ochro-
nie tych interesów. Będące podstawą ochrony 
prawnej pojęcie „interesu prawnego” oraz utoż-
samiane z nim, a użyte w art. 101 ustawy z dnia 
8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym9 poję-
cie „uprawnienia” (Woś 2000, s. 116), jest odno-
szone do związku między sferą indywidualnych 
praw i obowiązków skarżącego, wynikających 
z norm prawa materialnego lub procesowego 

8 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., SA 234/81, 
ONSA 1981, nr 1, poz. 23. 9 DzU z 2001 r., nr 142 poz. 1591 z późn. zm.
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a zaskarżonym aktem. Interes prawny to kate-
goria obiektywna, można o nim mówić jedynie 
wtedy, gdy istnieje możliwość wskazania prze-
pisu prawa zawierającego normę prawa ma-
terialnego, z której można wywieść prawa lub 
obowiązki dla podmiotu prawnego (Leoński, 
Szewczyk 2002, s. 53). Dlatego też w polskiej 
doktrynie prawa publicznego wyważanie in-
teresów ma za przedmiot ograniczenie praw 
i uprawnień ze względu na interes ogólny (pu-
bliczny). Takie stanowisko doktrynalne akcepto-
wane jest także w orzecznictwie sądów admini-
stracyjnych: „w państwie prawa nie ma miejsca 
dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady 
nadrzędności interesu ogólnego nad interesem 
indywidualnym. Oznacza to, że w każdym przy-
padku działający organ ma obowiązek wskazać, 
o jaki interes ogólny (publiczny) chodzi, i udo-
wodnić, iż jest on na tyle ważny i znaczący, że 
bezwzględnie wymaga ograniczenia uprawnień 
indywidualnych obywateli. Zarówno istnienie 
takiego interesu, jak i jego znaczenie, a także 
przesłanki powodujące konieczność przełoże-
nia w konkretnym wypadku interesu publiczne-
go nad indywidualnym podlegać muszą wnikli-
wej kontroli instancyjnej i sądowej, a zwłaszcza 
gdy w interesie publicznym ogranicza się prawo 
własności”10.

Posiadanie interesu prawnego nie tylko upraw-
nia do pozytywnego wpływu na kształt regulacji 
prawnej zawartej w planie lub decyzji, lecz tak-
że jest warunkiem skutecznej ochrony praw-
nej. Ustawa o samorządzie gminnym w art. 101 
uprawnia każdego, czyj interes prawny lub 
uprawnienie zostało naruszone przyjętym miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego – po bezskutecznym wezwaniu do usunię-
cia naruszenia – do zaskarżenia planu do sądu 
administracyjnego. Także w przypadku decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, zgodnie z przepisami kpa, posiadanie in-
teresu prawnego to warunek uznania podmiotu 
prywatnego za stronę postępowania, a zarazem 
w konsekwencji przyznania jej ochrony prawnej. 

Utrwalony w doktrynie pogląd każe uza-
leżniać obowiązywalność (realizowalność) pla-
nu miejscowego od skutków przewidzianych 

wprost w prawie (ustawie), a zatem to prze-
pis zawarty w ustawie łączy z uchwaleniem pla-
nu określone konsekwencje jurydyczne (Kulesza 
1987, s. 143). Oznacza to w praktyce, że przyję-
te w planie miejscowym zobowiązania w stosun-
ku do podmiotów prywatnych obowiązują, o ile 
tak stanowi ustawa. Zgodnie z taką wykładnią 
„chronione” są także „interesy” podmiotów pu-
blicznych. Takim interesem chronionym jest re-
alizacja zadań publicznych w zakresie budo-
wy infrastruktury osiedleńczej. W konsekwencji 
infrastruktury tej można w ogóle nie wybudo-
wać, ponieważ ustawa nie przewiduje wykona-
nia tego obowiązku w określonym czasie i miej-
scu: „z faktu, że budowa takich urządzeń należy 
do obowiązkowych zadań własnych gminy oraz 
że powód kupił pod budowę domów grunt prze-
znaczony na takie cele w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego przewidującym 
obowiązek uprzedniego wybudowania na tym 
terenie oczyszczalni ścieków, nie wynika obo-
wiązek gminy budowy na tym terenie oczysz-
czalni w czasie, miejscu i na cele związane z bu-
dową prowadzoną przez powoda. Innymi słowy, 
należy stwierdzić, że nałożenie przez powoła-
ne przepisy na gminę obowiązku budowy urzą-
dzeń kanalizacyjnych i oczyszczalni ścieków nie 
prowadzi do powstania po stronie mieszkań-
ca gminy ani żadnego innego podmiotu prawa 
podmiotowego, na podstawie którego przysłu-
giwałoby mu roszczenie cywilnoprawne o budo-
wę przez gminę takiego urządzenia lub o zwrot 
kosztów jego budowy”11. 

Plan miejscowy   jest traktowany jako akt 
o mocy powszechnie obowiązującej, którego 
przepisy mogą nie wywoływać skutków praw-
nych z mocy ich uchwalenia. W konsekwencji 
doktryna nie przyznaje obywatelom ochrony 
przed zaniechaniem ze strony podmiotów wła-
dzy publicznej w realizacji ich zobowiązań za-
wartych w planach (np. budowa infrastruktury 
publicznej).

W polskim prawie uczestnictwo w proce-
sie sporządzania miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, decyzji o warun-
kach zabudowy oraz studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzenne-

10 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, 
OSN 1994, nr 9, poz. 181.

11 Uchwała Sądu Najwyższego – Izba Cywilna z dnia 
21 marca 2003 r. II CKN 1261/2000.
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go gminy zostało ukształtowane formalistycz-
nie. Ponieważ nie ma obowiązku wyważania in-
teresów faktycznych obywateli (stan, w którym 
obywatel lub inny podmiot jest wprawdzie bez-
pośrednio zainteresowany sposobem zagospo-
darowania terenu, nie może jednak wskazać 
przepisu prawa powszechnie obowiązującego, 
chroniącego jego interes; Niewiadomski 2006, 
s. 41), procedura wyważania, a tym samym par-
tycypacja, zostały znacznie zawężone12. Brak 
ochrony interesów faktycznych oraz brak kon-
sekwencji w uznaniu planu za przepis prawa zo-
bowiązujący także władze publiczne do realizacji 
przewidzianych w nim zamierzeń publicznych 
w określonym czasie, powoduje, że już na etapie 
planowania obywatele – nie widząc skutecznych 
prawnie możliwości wpływania na treść planu, 
traktują obowiązujące prawo w zakresie partycy-
pacji jako przepisy fasadowe. Brak ochrony in-
teresów faktycznych w procesie planistycznym 
powoduje także, że partycypacja społeczna bywa 
wykorzystywana do blokowania wszelkich decy-
zji rozwojowych.

Instytucja wyważania interesów w procedu-
rze sporządzania aktów prawa planowania prze-
strzennego nie została ukształtowana w prawie 
zagospodarowania przestrzennego jako pu-
bliczne prawo podmiotowe, tworzące po stro-
nie obywatela status civitas, skutkujący praw-
ną ochroną żądania pewnych działań ze strony 
państwa ( Jellinek 1905, s. 86–87), a tym samym 
interesy faktyczne zgłaszane w trakcie procedu-
ry planistycznej nie znalazły należytej ochrony 
sądowej.

4. Partycypacja w prawie niemieckim 
i angielskim

Interesy faktyczne mogą być chronione za-
równo w systemach prawnych, gdzie głównym 
źródłem prawa zagospodarowania przestrzen-
nego na poziomie lokalnym jest plan uchwala-
ny przez radę jednostki samorządu terytorial-
nego (RFN) – jak i tam, gdzie prawo, w istocie 
o mocy powszechnie obowiązującej, powstaje na 

wniosek inwestora (Anglia) pod kontrolą rady – 
przypominając swą genezą decyzję o warunkach 
zabudowy.

W RFN plan zabudowy (Bebauungsplan) 
jest podstawowym aktem prawnym regulują-
cym kwestie możliwości zabudowy terenów i ich 
ochrony. Jego konstrukcja jurydyczna jest zbli-
żona do polskiego planu miejscowego (Hernik, 
Olejniczak   2006, s. 33 i nast.). W RFN ochrona 
wyważania interesów (partycypacji) rozciąga się 
na sam przebieg wyważania (Abwägungsvorrang) 
oraz na jego efekt (Abwägungsergebniß), a błędy 
w wyważeniu interesów, które mogą w konse-
kwencji być przyczyną uchylenia obowiązywa-
nia planów – zarówno w drodze nadzorczej, jak 
i w postępowaniu przed sądem administracyj-
nym – obejmują: (A) w ogóle niezastosowanie 
wyważenia interesów jako instrumentu prawne-
go (Abwägungsunfall), albo, o ile został on zasto-
sowany (B), (1) nieuwzględnienie ważnych in-
teresów (Abwägungsdefizit), (2) posługiwanie się 
niewłaściwymi spośród określonych ustawowo 
zasad (Grundsätze) planowania (Abwägungsüber-
schreitung), (3) złe oszacowanie wagi poszcze-
gólnych interesów (Abwägungsfehleinschätzung) 
czy też (4) złe oszacowanie wyważania pomię-
dzy spornymi interesami (Abwägungsdisproportio-
nalität) (Battis i in.  2007, s. 58 i nast.). 

Przepisy proceduralne w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego muszą maksymalizować 
dwa cele zasadnicze – rozwiązywać konflikty na 
etapie projektowania zagospodarowania prze-
strzennego oraz maksymalizować interesy indy-
widualne osób i podmiotów prawa prywatnego. 
W RFN te dwa kryteria wywiedzione są dok-
trynalnie i przyjęte w orzecznictwie jako głów-
ne zasady procedury planistycznej, która musi 
uwzględniać: (1) nakaz zapobiegania konfliktom 
(Gebot der Konfliktbeseitiegung) – planowanie 
powinno przewidywać i prewencyjnie rozwią-
zać przyszłe konflikty; (2) nakaz uwzględniania 
(Gebot der Rücksichtsnahme) interesów indywi-
dualnych – zobowiązujących gminę do ochro-
ny interesów indywidualnych ze względu na to, 
że określone zagospodarowania działki oddzia-
łuje na sąsiednie działki mogąc naruszać intere-
sy prawne i faktyczne innych właścicieli (posia-
daczy) nieruchomości.

Podstawowym warunkiem uwzględniania in-
teresów faktycznych w procedurze planowania, 

12 Kwestia ta jest jednym z podstawowych zarzutów 
stawianych polskiemu systemowi planistycznemu przez 
Komisję WE w Uzasadnionej Opinii przedstawionej RP 
w dniu 29 czerwca 2007 r. (naruszenie nr 2006/2281). 
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a tym samym zwiększania zaangażowania osób 
w proces planowania, jest ich ochrona w pro-
cesie planistycznym, polegająca na zobowiąza-
niu władz publicznych do wzajemnej konfronta-
cji zgłaszanych interesów i poszukiwania takiego 
wariantu decyzji planistycznej, która będzie wza-
jemnie realizować je w najbardziej sprawiedliwy 
sposób w planie zabudowy. O ile bowiem obo-
wiązek ochrony interesu prawnego mieszkańca 
jest warunkiem formalnym poprawności prze-
prowadzenia procedury partycypacji, podczas 
której odbywa się wyważenie interesów, o tyle 
warunkiem materialnym uznania go za popraw-
ny jest znalezienie takiego rozwiązania, które 
najlepiej godzi faktyczne interesy uczestników 
procesu planistycznego (co także podlega ocenie 
nadzorczej i sądowej podczas sprawdzenia zgod-
ności z prawem ustaleń planu zabudowy).

System angielski zakłada wyważanie w pro-
cesie planowania i kontroli zagospodarowa-
nia przestrzennego nie tylko interesu publicz-
nego, lecz także interesów prywatnych, w tym 
interesów faktycznych. Nakaz uwzględnia-
nia interesów faktycznych zawierają odpowied-
nie przepisy ustawy o planowaniu i przymuso-
wym wykupie gruntów z 2004 r. (Planning and 
Compulsory Purchase Act 2004) oraz aktu wyko-
nawczego do niej dotyczącego planowania prze-
strzennego na poziomie lokalnym (The Town and 
Country Planning (Local Development) (England) 
Regulations 2004, Statutory Instrument 2004 No. 
2204), a także przepisy krajowej wytycznej pla-
nistycznej w sprawie sporządzania przestrzenne-
go dokumentu ogólnego na poziomie lokalnym 
(Planning Policy Statement 12: Local Development 
Frameworks). Przepisy te dotyczą dwóch zasad-
niczych kwestii. 

Po pierwsze, samego obowiązku identyfikacji 
takich interesów – przez prawny wymóg dzia-
łań zmierzających do jak najszerszego udziału 
wszystkich zainteresowanych podmiotów w pro-
cesie planistycznym. Szczegółowe przepisy wy-
muszają możliwość zgłaszania wniosków i uwag 
na trzech etapach sporządzania planu: (1) ogło-
szenia zamiaru przygotowania dokumentu pla-
nistycznego oraz identyfikacji zasadniczych pro-
blemów planistycznych, (2) ogłoszenia wstępnej 
wersji planu (tzw. preferowane opcje – Preferred 
options) oraz (3) upublicznienia ostatecznej wer-
sji projektu. 

Prawo dopuszcza składanie uwag do projek-
tu planu przez każdy zainteresowany podmiot, 
a szczególne przepisy dotyczą wniosków w spra-
wie odmiennej niż w projekcie alokacji działek – 
np. na cele budowlane. Po drugie, przepisy tych 
aktów prawnych oraz przywołanej wyżej wytycz-
nej PPS 12 zawierają zasady proceduralne kon-
troli rzeczywistego wyważania rozmaitych inte-
resów oraz efektów takiego wyważania.

Ochrona interesów prywatnych w systemie 
angielskim ma odmienny charakter niż w sys-
temie niemieckim. Opiera się ona w pierwszym 
rzędzie na działaniach nadzorczych rządowej 
Inspekcji Planistycznej (por. np. Blackhall 2006; 
Cullingworth, Nadin 2006). Podstawowym na-
rzędziem jest badanie (examination) przedkła-
danego przez władzę planistyczną projektu do-
kumentu planistycznego. Sam projekt zawiera 
ogólne zestawienie pisemnych uwag do doku-
mentu, zebranych w trakcie wyłożenia pierwot-
nej postaci projektu dokumentu planistycznego 
(Preferred options) wraz z zapisem reakcji władz 
planistycznych na zgłoszone uwagi. Fragment 
ten podlega wraz z całym dokumentem plani-
stycznym ocenie inspektora pod względem jego 
rzetelności.

Równolegle z przedłożeniem projektu do-
kumentu planistycznego Inspekcji projekt ten 
publicznie udostępnia się w celu zebrania ko-
lejnej rundy uwag (do gotowego projektu). 
Merytoryczne rozpatrzenie tych uwag jest in-
tegralną częścią badania projektu dokumentu. 
Badanie to może mieć postać analizy dokumen-
tów (uwagi oraz odpowiedzi władzy planistycz-
nej), nieformalnego wysłuchania stron (w tym 
także w postaci dyskusji okrągłego stołu), 
a w końcu formalnego badania (inquiry), quasi-
-rozprawy administracyjnej, gdzie strony (skła-
dający uwagę oraz władza planistyczna) mogą 
przeprowadzać przewody dowodowe. Badanie 
dokumentu planistycznego ma charakter osta-
tecznego – ze względu na wiążący dla władzy 
planistycznej status rekomendacji inspektora – 
wyważania interesów publicznych i prywatnych. 
Nawet jednak w tej najbardziej sformalizowa-
nej postaci badanie nie ma cech przewodu sądo-
wego, prowadzone krzyżowe pytania stron oraz 
przewody dowodowe pełnią jedynie funkcję po-
mocniczą: „postępowanie musi dopuszczać sze-
rokie zastosowanie uznania w wyważaniu inte-
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resów publicznych i prywatnych. Legitymizacja 
decyzji opiera się raczej na politycznej odpowie-
dzialności decydenta [...] niż na ważeniu i bada-
niu dowodów jak przed sądem” (Cullingworth, 
Nadin 2006, s. 443).

Ochrona interesów faktycznych jest znacznie 
słabsza w przypadku bezpośredniej kontroli za-
gospodarowania przestrzennego, tj. w procesie 
podejmowania decyzji o udzieleniu lub odmó-
wieniu pozwolenia planistycznego. W tym przy-
padku mocnej ochronie podlegają jedynie inte-
resy wnioskodawcy. Jedynie jemu przysługuje 
prawo odwołania się od decyzji władzy plani-
stycznej do Inspekcji (por. np. Blackhall 2006, 
s. 217). Ochrona interesów faktycznych trze-
cich stron ma tutaj słaby charakter. Sprowadza 
się w zasadzie do konieczności odpowiedniego 
poinformowania osób, na których interesy mo-
że wpłynąć proponowane nowe zagospodaro-
wanie (właściciele, mieszkańcy, sąsiedzi), tak aby 
mogli zgłosić władzy planistycznej swoje uwa-
gi. Pozbawieni są jednak prawa odwołania od 
ich zdaniem niekorzystnej decyzji władzy pla-
nistycznej. Ponadto w przypadku dużych inwe-
stycji (np. dróg szybkiego ruchu, lotnisk) istnieje 
prawny obowiązek organizacji publicznych ba-
dań (inquiries), umożliwiających pojedynczym 
obywatelom, organizacjom lub instytucjom pu-
bliczne przedstawienie swoich racji (np. w spra-
wie wpływu na środowisko).

System angielski nie poddaje rozstrzygnięć 
planistycznych (dokumentów planistycznych 
oraz pozwoleń planistycznych) materialnej kon-
troli sądowej. Powodem do zaskarżenia uchwa-
lonego planu lub wydanej decyzji planistycznej 
do sądu może być jedynie bezpośrednie złama-
nie prawa (np. niepowiadomienie zainteresowa-
nej strony o wniosku o pozwolenie planistyczne 
wynikające ze złej intencji). Brak możliwości są-
dowej kontroli materialnych aspektów rozstrzy-
gnięć planistycznych jest przedmiotem kryty-
ki w literaturze angielskiej, zwłaszcza w opar-
ciu o przepisy art. 6 (prawo do rzetelnego proce-
su sądowego) Konwencji o ochronie praw czło-
wieka i podstawowych wolności13 (Cullinworth, 
Nadin 2006, s. 446).

Cullinworth i Nadin (2006, s. 438) zwracają 
uwagę, że pod względem teoretycznym należa-

łoby rozróżnić uczestnictwo społeczne w two-
rzeniu planów w sensie ścisłym – zgłaszanie 
wniosków do planu,   po ogłoszeniu zamiaru spo-
rządzenia planu – od procedur zapewniających 
ochronę zgłoszonych interesów – zgłaszania for-
malnych uwag do projektu planu. W pierwszym 
przypadku, jak argumentują, przed sformuło-
waniem przez władzę planistyczną jej własnego 
stanowiska, uczestnicy procesu partycypacyjne-
go mają szansę na bezpośredni wpływ na przyj-
mowane rozstrzygnięcia planistyczne. W drugim 
przypadku mamy do czynienia z próbą korekty 
już zajętego przez władzę publiczną stanowiska. 
W systemie angielskim formalnej ochronie pod-
legają interesy zgłaszane w tej drugiej fazie (do-
kładniej podczas dwóch rund zgłaszania uwag 
do projektu planu).

5. Uwagi końcowe

Istotą określonego prawem procesu powsta-
wania aktu prawnego na szczeblu lokalnym, 
przesądzającego wiążąco o zasadach zagospo-
darowania terenu, jest ujawnienie interesów fak-
tycznych podmiotów prywatnych oraz możli-
wości realizacji zadań publicznych, możliwie jak 
najbardziej racjonalne (tj. spójne i wykonalne) 
wyważenie ujawnionych okoliczności, a następ-
nie uchwalenie prawa wiążącego zarówno pod-
mioty prywatne, jak i publiczne w zakresie zago-
spodarowania terenu.

Przepisy prawne dotyczące partycypacji spo-
łecznej w procesie planowania zagospodaro-
wania przestrzennego na szczeblu lokalnym 
powinny być skonstruowane tak, aby dać moż-
liwość wyważania w nim interesów prywatnych 
i publicznych wzajemnie. Ważne wydaje się nie 
tylko uzasadnienie ingerencji państwa w sfe-
rę interesów prawnych podmiotów prywatnych, 
na czym skupia się polska procedura, ale przede 
wszystkim wzajemne wyważenie interesów fak-
tycznych podmiotów prywatnych i publicz-
nych – problem zaniedbany przez polskie pra-
wo i praktykę. 

Procedura planowania zagospodarowania te-
renu na szczeblu lokalnym powinna mieć na ce-
lu zapobieganie konfliktom, które mogą powstać 
wskutek zgłaszanych interesów prawnych i fak-
tycznych przez podmioty prywatne, oraz określe-
nie możliwości realizacji zadań przez podmioty 13 DzU z 1993 r., nr 61, poz. 284.
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publiczne. Stąd ważna jest możliwość zgłaszania 
wniosków i uwag już w początkowych fazach 
procesu projektowania planu.

W procesie tworzenia planu muszą być chro-
nione prawa do wyrażania interesów faktycz-
nych, a proces wyważania musi stać się klasycz-
nie rozumianym prawem podmiotowym. Branie 
pod uwagę interesów, jako wynik dobrej wo-
li urzędnika, czy też ochrona interesów poprzez 
możliwość ich ujawnienia, jest tworzeniem ilu-
zorycznych procedur partycypacyjnych. Bez 
sankcji (administracyjnej bądź sądowej) zwią-
zanej z nieprawidłowością materialną wyważe-
nia zgłaszanych interesów partycypacja traci swe 
znaczenie praktyczne i prawne.

Nakaz ukształtowania partycypacji jako pu-
blicznego prawa podmiotowego jest nie tyl-
ko spowodowany koniecznością ochrony praw 
obywateli w procesie planistycznym, wynikają-
cą z konstytucyjnej zasady państwa prawnego, 
lecz także w praktyce stanowi element decydują-
cy o skuteczności planowania zagospodarowania 
przestrzennego na szczeblu lokalnym. W takiej 
konstrukcji prawnej partycypacji – jako pra-
wa podmiotowego – dwie fazy partycypacji ma-
ją zupełnie inne cele niż obecnie. Pierwsza fa-
za (w trakcie powstawania projektu planu) ma 
umożliwić zgłoszenie interesów i zamiarów 
przez szeroki krąg użytkowników. Celem fazy 
drugiej (po upublicznieniu projektu) jest ujaw-
nienie efektów wyważenia tych interesów przez 
władzę publiczną i zaprezentowanie wariantów 
rozwiązań planu, uwzględniającego w najwięk-
szym stopniu zgłoszone interesy. Zwieńczeniem 
tak rozumianego procesu partycypacyjnego mu-
si być zaś nie jedynie formalna, ale także mate-
rialna kontrola (administracyjna lub sądowa) ja-
kości efektu wyważania ujawnionych interesów 
prywatnych i publicznych.

Warto też zauważyć, że warunkiem skutecz-
ności partycypacji w prawie polskim jest zli-
kwidowanie instytucji decyzji o warunkach za-
budowy, trudno sobie bowiem wyobrazić, aby 
rozszerzać zasadę partycypacji i ochrony inte-
resów faktycznych – elementy istotne przy pro-
cesie tworzenia prawa, na ogólnie regulowany 
w kpa proces stosowania prawa w sprawach in-
dywidualnych. Konieczne jest także wprowadze-
nie obowiązku sporządzania planu miejscowego 
z dokładnością co do parceli, tak aby na etapie 

projektowania zagospodarowania dać możliwość 
wyartykułowania jak największej ilości intere-
sów użytkowników planowanej przestrzeni. 
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Efficiency of land use planning on the local level versus social participation

The main reason for low efficiency in land use planning in Poland seems to be not so much the limited availability 
of the areas to be developed as the lack of cohesion between investment and protective objectives of public authorities 
and private land users. One of the causes of such status quo is wrong regulations concerning legal consequences 
of public participation in land use planning. The purpose of land use planning process is to prevent the conflicts 
from happening by revealing and mutual balancing of the interests between legal and natural persons as well as by 
determining, in this particular context, possibilities of realizing the tasks (mainly in infrastructure) by public subjects. 
Without sanctions (administrative or judicial) connected with faultiness in balancing of the actual interests that are 
submitted, participation loses its practical and legal significance.
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W latach 70. i 80. XX w. porównawcza ekonomia polityczna poświęcała wiele uwagi różnicom w schematach in-
stytucjonalnych struktur politycznych lub temu, co można by nazwać „reżimem politycznym” (np. liberalizm, etatyzm, 
korporacjonizm). 

Niedawno badacze zaczęli zwracać uwagę na znaczenie firm oraz odgrywane przez nie role w ramach reżimów pro-
dukcyjnych. Podejmowane próby wyjaśnienia różnic w wynikach gospodarczych poszczególnych krajów nie uwzględ-
niały w dyskusji porównawczej „reżimów wiedzy”, czyli instytucji, za pośrednictwem których powstają idee istotne 
dla polityk, wywierające wpływ na wyniki gospodarcze. Niniejszy artykuł wprowadza i rozwija pojęcie reżimu wiedzy, 
a także dokonuje porównania tychże reżimów w odniesieniu do różnych rodzajów ekonomii politycznych.

Słowa kluczowe: reżim wiedzy, idee polityczne, odmiany/typy kapitalizmu.

Od lat 70. XX w. porównawcza ekonomia po-
lityczna została zdominowana przez dwa nurty 
badań naukowych. Przedmiot pierwszej stano-
wiły dociekania, w jaki sposób różne rodzaje sys-
temów zarządzania programowaniem polityki 
oddziałują na realizację polityk i co za tym idzie, 
na krajową konkurencyjność (np. Katzenstein 
1978). Drugi nurt skupił się na tym, jak różne 
rodzaje systemów zarządzania produkcją wpły-
wają na konkurencyjność ekonomiczną dane-

go państwa (np. Hall, Soskice 2001). Odrębną, 
często pomijaną kwestię stanowi często dysku-
towany problem systemów zarządzania wiedzą. 
Systemy zarządzania wiedzą to zbiór aktorów, 
organizacji i instytucji, które tworzą i upo-
wszechniają koncepcje związane z kreowaniem 
polityki, co z kolei oddziałuje na system zarzą-
dzania programowaniem polityki oraz system 
zarządzania produkcją. System zarządzania wie-
dzą wnosi istotny wkład w badania, teorie, re-
komendacje systemowe oddziałujące na polity-
kę publiczną i tym samym na konkurencyjność 
danego państwa (Baab 2001; Campbell 1998; 
Pedersen 2006). 

Zaskakujący jest niski stopień zbadania i opi-
sania wspomnianych obszarów. We wczesnych 
latach 90 ukazało się wiele publikacji nauko-
wych omawiających szeroko rozumiane koncep-
cje zwolenników systemu zarządzania produkcją 
lub systemu programowania polityki (Campbell 
2002; Hall 1993; Katzenstein 1996). Dziwić 
może to, że nie zdołali w bardziej usystematyzo-
wany sposób wykazać związków pomiędzy kon-
cepcjami a systemami programowania polityki 
i systemami zarządzania produkcją. W niniejszej 
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publikacji udało się ukazać różnorodność syste-
mów zarządzania wiedzą w wielu typach ekono-
mii politycznej. 

Rozpoczniemy od przeglądu badań nad kon-
cepcjami i systemami zarządzania wiedzą, aby 
wykazać, że w zasadzie nikt dotychczas nie pró-
bował ulokować systemu zarządzania wiedzą 
w ramach systemu zarządzania programowa-
niem polityki i zarządzania produkcją. Potem 
porównamy najważniejsze czynniki odróż-
niające podstawowe typy zarządzania progra-
mowaniem polityki i zarządzania produkcją. 
W rezultacie powstanie czteroczęściowa typolo-
gia ekonomii politycznych. Następnie każdemu 
z typów ekonomii politycznej przypiszemy re-
prezentujące go państwo, by ukazać, jak zorgani-
zowano tam system zarządzania wiedzą. Będą to 
przede wszystkim Stany Zjednoczone, Wielka 
Brytania, Niemcy i Francja. Kilka innych państw 
zostanie omówionych bardziej ogólnie. Na ko-
niec podsumujemy ten empiryczny wywód przez 
skonstruowanie hipotetycznego idealnego syste-
mu zarządzania wiedzą, najlepiej powiązanego 
z wszystkimi czterema typami ekonomii poli-
tycznych.

Istotna jest argumentacja, że  gospodarka libe-
ralna w państwie zdecentralizowanym i otwar-
tym (np. w Stanach Zjednoczonych) dąży do 
kreowania wysoce konkurencyjnych, zorien-
towanych rynkowo, subiektywnych i przeciw-
stawnych systemów zarządzania wiedzą. W gos-
podarce liberalnej w scentralizowanym państwie 
zamkniętym (Wielka Brytania) również ist-
nieją rywalizujące ze sobą systemy zarządza-
nia wiedzą, jednak ich konkurencyjność i prze-
ciwstawność jest ograniczana politycznie dzięki 
funduszom publicznym wspierającym organi-
zacje społeczeństwa obywatelskiego oraz odpo-
wiednie agendy państwa w kreowaniu zarzą-
dzania wiedzą. Skoordynowana gospodarka 
ryn kowa w państwach zdecentralizowanych 
i otwartych (np. w Niemczech) dąży do tworze-
nia bardziej konsensualnych systemów zarzą-
dzania wiedzą, co jest rezultatem istnienia eko-
nomii politycznej opartej na silnie powiązanych, 
korporacyjnych układach instytucjonalnych, sys-
temach parlamentarnych z rządami koalicyjny-
mi i dużych funduszy publicznych finansują-
cych zarządzanie wiedzą. W skoordynowanej 
gos podarce rynkowej w scentralizowanych pań-

stwach zamkniętych (np. we Francji) można za-
uważyć tendencję do kreowania  etatystyczno-
- technokratycznych systemów zarządzania wie -
dzą realizowanych przez wyspecjalizowane agen-
dy państwowe. Naturalnie rywalizacja między 
danymi modelami istnieje w każdym z omawia-
nych państw, natomiast należy zwrócić uwagę na 
sposób tej rywalizacji, a to, czy jej rezultatem są 
zwycięzcy i przegrani lub kompromis i konsen-
sus, zależy od układu instytucjonalnego danej 
ekonomii politycznej.

Niniejsza publikacja otwiera nowy obszar. Jest 
pierwszą pracą, która prezentuje łącznie wnio-
ski płynące z różnorodnej literatury na temat 
zarządzania programowaniem polityki i zarzą-
dzania produkcją oraz pokazuje, jak lepiej zro-
zumieć czynniki kształtujące wiedzę o realizacji 
polityki.

Nic nam nie wiadomo o jakimkolwiek innym 
studium, analizującym sposób, w jaki systemy 
zarządzania produkcją i programowania polityki 
wspólnie wpływają na system zarządzania wie-
dzą. Ten właśnie problem stanowi istotę niniej-
szej publikacji. 

W tym miejscu należy podkreślić trzy kwe-
stie. Po pierwsze, nasza argumentacja ma cha-
rakter wstępny, oparty jedynie na opracowaniach 
wtórnych i tym samym wymaga omówienia po-
partego przyszłymi badaniami. Po drugie, kon-
centrujemy się na tym, jak różne polityczne 
i ekonomiczne instytucje oddziałują na sposób 
organizacji i funkcjonowania zarządzania wie-
dzą. Oznacza to, że skupiamy się na procesie 
tworzenia wiedzy. Nie zajmujemy się w tej pracy 
zawartością tej wiedzy jako takiej ani jej wpły-
wem na decydentów politycznych lub tym, jak 
koncepcje te mogą powodować zmiany w insty-
tucjach polityczno-ekonomicznych. Mimo że są 
to istotne kwestie, nie mogą być one omawiane 
bez szczegółowych studiów przypadku, co zde-
cydowanie wykracza poza ramy niniejszej pra-
cy. Po trzecie, choć akceptujemy fakt, że koncep-
cje polityczne mają znaczenie, nie zakładamy, 
że stworzona koncepcja oddziałuje na realiza-
cję polityki. Musimy założyć, że są one selekcjo-
nowane, modyfikowane lub ignorowane zależnie 
od danego układu władzy.
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1. Badania nad koncepcjami 
i systemami zarządzania wiedzą

Zarządzanie wiedzą jest omawiane w trzech 
rodzajach literatury. Do pierwszego zalicza się 
obszerne piśmiennictwo na temat wpływu kon-
cepcji na proces tworzenia polityki (Campbell 
2002). Skupia się ono na tym, jak różne rodza-
je koncepcji – programy polityczne, paradyg-
maty intelektualne, postawy społeczne i ich ra-
my oddziałują na ten proces. Jednak duża część 
niniejszej pracy koncentruje się na ograniczaniu 
programowania polityki przez strukturę różne-
go rodzaju koncepcji. Pominięto dużą część dys-
kusji dotyczącej aktorów, organizacji i instytu-
cji wpływających na tworzenie, kształtowanie 
i przekaz takich koncepcji. Oznacza to, że lite-
ratura ta skupia się na strukturze koncepcji, a nie 
na instytucjach i tym samym nie określa jasno 
niektórych najbardziej istotnych aktorów i me-
chanizmów umożliwiających oddziaływanie wie-
dzy na państwo i gospodarkę. (Campbell 2004, 
rozdz. 4; Yee 1996). Poza nielicznymi wyjątka-
mi (np. Fourcade-Gourinchas, Babb 2002), za-
ledwie kilku naukowców podjęło się zbadania 
różnic w funkcjonowaniu i oddziaływaniu sys-
temów wiedzy w zależności od regionu. Druga, 
mniejsza grupa badań jest zorientowana raczej na 
instytucje i analizuje, jak są zorganizowane sys-
temy zarządzania wiedzą, jak tworzą koncepcje 
polityczne, jakie są mechanizmy przekazywania 
systemów zarządzania wiedzą decydentom poli-
tycznym i jak różnią się one w zależności od kra-
ju. Niektóre badania koncentrują się nie tylko na 
systemach zarządzania wiedzą jednego kraju (np. 
Hall 1993), lecz także na tym, jak różne idee po-
lityczne wykorzystano do kształtowania procesu 
tworzenia polityki. Nie przykłada się jednak wa-
gi do tego, jak organizacja i funkcjonowanie sys-
temów zarządzania wiedzą zostały zdetermino-
wane przez otoczenie  polityczno- ekonomiczne 
(np. Blyth 2002). Niektóre pra ce pokazują, jak 
koncepcje zarządzania wiedzą upowszechni-
ły się w wielu krajach i w jakich warunkach to 
się stało. Ignorują one jednak kwestie związane 
z wykreowaniem takich koncepcji w istniejących 
systemach zarządzania wiedzą (np. Hall 1989). 
Inne badania analizują, jak były zorganizowane 
systemy zarządzania wiedzą i jak funkcjonowa-
ły w różnych krajach. Jednak wysiłki te albo sku-

piają się na krajach należących do tego samego 
typu zarządzania produkcją, a zatem mają zni-
komy walor porównawczy (np. Furner, Supple 
1990; Nielsen, Pedersen 1991), albo skupiają się 
na systemach wiedzy pochodzących z końca XIX 
i początku XX w., czyli w okresie, w którym pań-
stwa, gospodarki i prawdopodobnie systemy za-
rządzania wiedzą różniły się znacznie od współ-
czesnych (np. Rueschemeyer, Skocpol 1996). 
Trzeci rodzaj literatury omawia grupy ekspertów 
– tzw. think tanks, często skupionych wokół orga-
nizacji pozarządowych zaangażowanych w ana-
lizę polityki społecznej. Think tanks oddziału-
ją na politykę m.in. przez opracowanie analiz 
i lobbing (Stone 1996a). Ten rodzaj piśmiennic-
twa ma charakter wysoce deskryptywny, w dużej 
mierze opiera się na badaniu pojedynczych kra-
jów, głównie Stanów Zjednoczonych i Wielkiej 
Brytanii. Autorzy niektórych prac usiłują wyja-
śnić międzypaństwową różnorodność w środo-
wiskach ekspertów przez odwoływanie się do 
cech instytucjonalnych systemów programowa-
nia polityki, natomiast pomijają to, jak rodzaj 
systemów zarządzania produkcją wpływa na sys-
tem zarządzania wiedzą (np. McGann, Weaver 
2000; Stone, Denham, Garnett 1998).

Ogólnie rzecz ujmując, wszystkie trzy wspo-
mniane rodzaje literatury badają systemy zarzą-
dzania wiedzą zgodnie z przedstawionymi przez 
nas wytycznymi. W większości przypadków nie 
stanowią jednak systematycznej analizy. Mimo 
to będziemy korzystać z tych opracowań tam, 
gdzie będzie to uzasadnione, by rozwinąć nasze 
argumenty.

2. Systemy zarządzania produkcją 
i systemy programowania polityki

Pierwszym krokiem w naszej analizie jest 
rozróżnienie pomiędzy rodzajami systemów za-
rządzania produkcją i programowania polityki. 
Przegląd tych różnic ma umożliwić nam identy-
fikację w dalszej części pracy czterech idealnych 
typów gospodarki, a następnie dyskusję dotyczą-
cą systemów zarządzania wiedzą stanowiących 
ich reprezentatywne przykłady. Ekonomiści zaj-
mujący się polityką porównawczą często wyróż-
niają dwa rodzaje systemów zarządzania pro-
dukcją (np. Hall, Soskice 2001). Gospodarki 
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rynków liberalnych w krajach takich jak Stany 
Zjednoczone i Wielka Brytania strukturyzują ak-
tywność gospodarczą głównie przez rynek i kor-
poracje, w których menadżerowie reagują przede 
wszystkim na sygnały związane z podażą i po-
pytem, a potem podejmują decyzje strategiczne 
bez konsultacji z innymi organizacjami w swo-
im środowisku. Skoordynowane gospodarki ryn-
kowe w Niemczech czy we Francji strukturyzują 
aktywność gospodarczą często przez nierynko-
we relacje, takie jak nieformalne sieci, formal-
ne przetargi, stowarzyszenia i różnorodne formy 
regulacyjnej interwencji państwa. W niektórych 
przypadkach menadżerowie korporacji regular-
nie konsultują się z innymi udziałowcami, ta-
kimi jak pracownicy, klienci, zaopatrzeniowcy 
i akcjonariusze, i dążą do konsultowania decyzji. 
W innych przypadkach koordynację tę zapewnia 
państwo. Proces koordynacji gospodarczej i po-
dejmowania decyzji w gospodarkach liberalnych 
jest napędzany przez opartą na rynku rywaliza-
cję, podczas gdy w skoordynowanych gospodar-
kach rynkowych również przez różnorodną ko-
operację opartą na instytucjach. 

Innymi słowy, podejmowanie decyzji w sko-
ordynowanych gospodarkach rynkowych ma 
charakter wielopłaszczyznowy, często bardziej 
nastawia się na osiągnięcie konsensusu niż w li-
beralnej gospodarce rynkowej, w której jest jed-
nostronne, zdominowane przez menadżerów 
korporacji i niekonsensualne. Rozróżnienie po-
między liberalnymi i skoordynowanymi gospo-
darkami rynkowymi krytykuje się za ignorowanie 
różnic pomiędzy krajami, szczególnie w katego-
rii gospodarki skoordynowanej (Amable 2003; 
Crouch 2005). Na przykład Francja w znacznym 
stopniu polega na państwie jako środku nieryn-
kowej interwencji, podczas gdy w Niemcy kła-
dą nacisk na umowy między przedsiębiorstwami 
(np. Hall, Gingerich 2004).

Odnosząc się do systemów programowa-
nia polityki, badacze często rozróżniają mię-
dzy dwoma rodzajami państw (np. Katzenstein 
1978). W państwach scentralizowanych i za-
mkniętych proces tworzenia polityki lokuje się 
w kilku obszarach zajmujących się tymi kwestia-
mi, odizolowanych od wpływów społeczeństwa. 
W takich krajach zwycięzca wyborów kontroluje 
zarówno egzekutywę, jak i legislatywę. Ponadto 
państwa te często mają rozległą, dobrze rozwi-

niętą, stałą i profesjonalną służbę cywilną, róż-
niącą się od tradycyjnie rozumianej biurokracji. 
W państwach zdecentralizowanych i otwartych 
władza tworząca politykę jest często dzielona lub 
delegowana na niższy szczebel rządu, jak to ma 
miejsce w systemach federalnych. Stała admini-
stracja państwowa jest rozbudowana dużo mniej 
niż w państwach scentralizowanych.

3. Gospodarka polityczna 
i systemy zarządzania wiedzą

W jaki sposób różne rodzaje ekonomii poli-
tycznych wpływają na systemy zarządzania wie-
dzą? W tej części wyróżnimy cztery rodzaje 
ekonomii politycznych, opierając się na rozróż-
nieniach dokonanych w poprzedniej części. Dla 
każdego rodzaju zbadamy, w jaki sposób są zor-
ganizowane i jak funkcjonują systemy zarządza-
nia wiedzą w niektórych krajach. Postaramy się 
udowodnić, że instytucjonalna konfiguracja sys-
temu zarządzania wiedzą danego państwa od-
zwierciedla otoczenie polityczno-ekonomiczne 
i jest w dużym stopniu przez nie zdeterminowa-
na. Istnieje kilka rodzajów organizacji zajmują-
cych się kreowaniem wiedzy w większości syste-
mów zarządzania wiedzą. Koncentrujemy się na 
czterech z nich, którym eksperci poświęcili naj-
więcej uwagi.

Pierwszą grupę stanowią akademickie 
w swym charakterze grupy badawcze, często na-
zywane uniwersytetami bez studentów. Tworzą 
je naukowcy, zawodowi badacze i analitycy kon-
traktowani przez uniwersytet. Często są one fi-
nansowane z pieniędzy publicznych. Ich dzia-
łalność jest bardzo zbliżona do tej prowadzonej 
w środowisku akademickim. Charakteryzują się 
one również polityczną i ideologiczną neutral-
nością. Drugą grupę stanowią jednostki badaw-
cze rzecznictwa interesów, zwykle finansowane 
z pieniędzy prywatnych i zdeklarowane politycz-
nie i ideologicznie. Mniej zajmują się one prowa-
dzeniem naukowych badań, a bardziej przygo-
towywaniem i propagowaniem wyników badań 
innych w mediach, aby wpływać na ideologiczny 
klimat, publiczną debatę i politykę. Trzecia gru-
pa to partyjne jednostki badawcze. Są one bli-
sko związane z partiami politycznymi i stanowią 
źródło eksperckiej porady i analizy dla członków 
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partii. Czasem mieszczą się wewnątrz samego 
aparatu partyjnego. W grupie czwartej znajdu-
ją się państwowe jednostki badawcze związane 
z konkretnymi departamentami rządowymi czy 
ministerstwami lub tworzone ad hoc w celu do-
radzania rządowi w danej sprawie. 

4. Gospodarka liberalna, 
państwo zdecentralizowane, otwarte

Stany Zjednoczone zwykle charakteryzu-
je się jako gospodarkę liberalną powiązaną 
z państwem zdecentralizowanym i otwartym. 
Stowarzyszenia pracodawców odgrywają tam 
dużo mniejszą rolę w organizowaniu interesów 
niż w krajach europejskich. Związki zawodowe 
są bardzo słabe i nie występują rozwiązania kor-
poracyjne. Nie istnieją także kartele i biznes sie-
ciowy w stylu japońskim czy niemieckim.

Jeśli porównamy krajobraz polityczny Stanów 
Zjednoczonych do większości rozwiniętych de-
mokracji kapitalistycznych, to stwierdzimy, że 
dwie główne partie polityczne są raczej słabe 
i niezdyscyplinowane, ponieważ wybory opie-
rają się na zasadzie „wygrany bierze wszystko”, 
a kandydatów finansują głównie osoby prywat-
ne. Ponadto władza polityczna jest zdecentrali-
zowana, co wynika z konstytucyjnego federali-
zmu. Istnieje wyraźny podział władzy na część 
wykonawczą i sądowniczą. Części te są nieustan-
nie kontrolowane przez różne partie. Wiele ist-
niejących komisji Kongresu gwarantuje osobom 
z zewnątrz dostęp do procesu tworzenia polity-
ki. Stała administracja publiczna jest dużo go-
rzej rozwinięta i rozbudowana niż w wielu in-
nych krajach. Gdy zostaje wybrany nowy rząd, 
wielu urzędników wysokiego szczebla i insty-
tucji administracyjnych zastępuje się nowym 
personelem, co odpowiada zasadzie zagarnia-
nia politycznych łupów. Amerykański system 
zarządzania wiedzą odzwierciedla te uwarun-
kowania polityczno-ekonomiczne. Obecnie 
istnieje ponad tysiąc jednostek badawczych 
w Stanach Zjednoczonych i ponad sto w samym 
Waszyngtonie (Gellner 1995). Mają one długą 
historię. Pierwsze z nich powstały na początku 
XX w. i otrzymywały finansowe wsparcie przede 
wszystkim od organizacji filantropijnych i oka-
zjonalnie od korporacji. Przykładem mogą być 

Fundacja Russell Sage, Instytut Hoovera i po-
wstały nieco później Brookings Institute. Nie 
musiały dostosowywać się do partyjnej pre-
sji, ponieważ miały zapewnione finansowanie 
przez hojne darowizny fundatorów. Ich celem 
było ulepszenie i zracjonalizowanie procesu po-
dejmowania politycznych decyzji, a nie wpływa-
nie na porządek polityczny. Po II wojnie świa-
towej w wyniku dążenia rządu federalnego do 
włączenia się w badania nad polityką powstała 
druga generacja naukowych jednostek badaw-
czych takich jak RAND Corporation i insty-
tucji badawczych umiejscowionych w uniwer-
sytetach (Abelson 2004). Wszystko to zgadzało 
się z zasadami ekonomii rynków liberalnych, 
które faworyzują działalność prywatnego sek-
tora tam, gdzie jest to możliwe. W latach 70. 
rozwijały się grupy popierające jednostki badaw-
cze, czego przykładem mogą być konserwatyw-
ne Heritage Foundation, Cato Institute i Man-
hattan Institute, a także liberalny Institute for 
Policy Studies. Często odzwierciedlały one in-
teresy różnych grup w tym samym stopniu, w ja-
kim wpływały na podejmujących decyzje, tak 
aby wcielali oni w życie zasady zgodne z ide-
ologicznymi przekonaniami instytucji i dar-
czyńców (Abelson 1998; Rich w tym rozdziale). 
W Stanach Zjednoczonych nie istnieją partyj-
ne jednostki badawcze, ale są państwowe gru-
py badawcze, takie jak General Accounting 
Office, Congressional Budget Office (CBO), 
Congressional Research Service (CRS) i Office 
of Management and Budget. Funkcjonuje rów-
nież President’s Council of Economic Advisors, 
która zatrudnia ekspertów, często pracowni-
ków uniwersytetów, do przeprowadzania róż-
norodnych analiz politycznych. Wiele komi-
sji Kongresu zatrudnia swój personel badawczy. 
Przy wielu departamentach funkcjonują wspie-
rające je sekretariaty, które prowadzą profesjo-
nalne badania, oraz jednostki ewaluujące. Mają 
one większą zdolność do prowadzenia badań niż 
pozarządowe jednostki badawcze. CBO i CRS 
zatrudniają odpowiednio około 200 i 900 pra-
cowników. Jeśli uwzględnimy zagwarantowa-
ną konstytucją rozdzielność władzy w Stanach 
Zjednoczonych oraz naturę władzy sądowni-
czej i wykonawczej, nie zaskakuje fakt, że ist-
nieje tu wiele jednostek badawczych usytuowa-
nych wewnątrz instytucji państwowych. Sprzyja 
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to konkurencji pomiędzy branżami i instytucja-
mi, a tym samym między ich jednostkami ba-
dawczymi oraz stwarza sytuację, w której jed-
nostki badawcze mają możliwość dostarczania 
danych, analiz, porad technicznych i politycznej 
argumentacji uczestnikom procesu podejmowa-
nia decyzji politycznych. Niektórzy obserwato-
rzy dowodzą, że zwiększona liczba państwowych 
jednostek badawczych zmniejsza relatywnie 
wpływ innych rodzajów jednostek badawczych 
na proces tworzenia polityki (Smith 1989). 
Mimo wszystko, w porównaniu do większości 
krajów europejskich, system zarządzania wiedzą 
w Stanach Zjednoczonych jest znacznie bardziej 
zdominowany przez jednostki naukowe i rzecz-
nictwa interesów niż przez jednostki partyjne 
i państwowe (Abelson 1992; Gellner 1995).

Uwarunkowania  polityczno- ekonomiczne do -
prowa dziły do rozwoju tego rodzaju systemu za-
rządzania wiedzą na kilka sposobów. Po pierw-
sze, wzrost liczby naukowych jednostek ba-
dawczych i jednostek badawczych rzecznictwa 
interesów w znacznym stopniu wiąże się z tym, 
że prawo umożliwia utworzenie zwolnionej od 
podatku organizacji o charakterze non-profit, 
więc prywatne źródła są dostępne dla finanso-
wania jednostek badawczych w dużo większym 
stopniu niż w innych krajach. Jest to stała cecha 
rynków liberalnych, zależna od tego, jak wielkie 
wsparcie otrzymują korporacyjne przedsięwzię-
cia i wolontariat prywatnego sektora. Po drugie, 
zdecentralizowana, otwarta natura państwa da-
je jednostkom badawczo-naukowym i rzecznic-
twa interesów wiele możliwości dotarcia do tych, 
którzy tworzą politykę, jeżeli tylko są tym zain-
teresowani.

Ponadto pojawianie się nowych programów 
rządowych i wzrost biurokracji oraz kwestia praw 
obywatelskich, a także ruchy antywojenne przy-
czyniły się do powstania liberalnych naukowych 
jednostek badawczych w latach 60. W rezultacie 
doprowadziło to z kolei do mobilizacji działaczy 
konserwatywnych, którzy uformowali lub roz-
szerzyli zdolności swoich własnych jednostek 
naukowych i nacisku, często dzięki finansowa-
niu prywatnemu i z dużych firm (Abelson 1992; 
Fischer 1991; Ricci 1993).

Po trzecie, instytucje zarządzające wiedzą są 
zdominowane raczej przez tymczasowych pra-
cowników politycznych niż przez urzędników 

myślących o poważnej karierze. Zachęca to rów-
nież do odwołania się do instytucji zewnętrz-
nych w celu uzyskania informacji, analiz i do-
radztwa politycznego (Abelson 1998; Coleman 
1991; Gellner 1995; James 1993). Początkowy 
wzrost liczby pozarządowych jednostek badaw-
czych był spowodowany potrzebą politycznej 
analizy pochodzącą od decydentów, szczególnie 
w kwestiach polityki zagranicznej.

Amerykańskie partie polityczne są słabe i nie 
rozwinęły wewnętrznej zdolności do prowadze-
nia samodzielnych badań. Ponadto, biorąc pod 
uwagę niezdyscyplinowaną naturę partii poli-
tycznych, amerykańscy politycy mają większe 
szanse na to, by nie podporządkowywać się poli-
tycznej linii partii niż politycy w innych krajach. 
Tym samym często skłaniają się do szukania 
porad politycznych i ekspertyz w jednostkach 
o charakterze naukowym i rzecznictwa intere-
sów (Abelson 2004; 2000; 1998).

W Stanach Zjednoczonych rynek jest znacz-
nie bardziej nastawiony na konkurencję w sfe-
rze idei niż w większości innych krajów. Grupy 
badawcze opowiadające się za jakąś opcją po-
lityczną (do pewnego stopnia również więk-
szość naukowych jednostek badawczych) anga-
żują się strategicznie w tę rywalizację, próbując 
przyciągnąć uwagę mediów i wpłynąć na opinię 
publiczną (Abelson 1992, 2004; Feulner 2000). 
Obecnie partyjny marketing ideowy nastawio-
ny na rywalizację staje się coraz bardziej popu-
larny, podczas gdy naukowy popularność tę traci 
(Gellner 1995). Podsumowując, można uznać, że 
amerykański system zarządzania wiedzą jest ra-
czej wyjątkowy. Przyczynia się do tego duża licz-
ba hojnie finansowanych jednostek naukowych 
i rzecznictwa interesów oraz ich profesjonalny 
personel, przy jednoczesnym coraz bardziej par-
tyjnym charakterze ich działalności i konkuren-
cyjnej naturze, odnoszącej się do polityki i wie-
dzy z zakresu jej tworzenia i upowszechniania. 

5. Gospodarka liberalna, 
państwo scentralizowane i zamknięte 

Wielka Brytania jest przykładem gospodarki 
liberalnej oraz państwa scentralizowanego i za-
mkniętego. Mimo przelotnych eksperymentów 
z korporacjonizmem w latach 60. i 70., brytyj-
skie stowarzyszenia pracodawców nie stanowią 
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centrum koordynowania aktywności ekonomicz-
nej, a regulacje państwowe są dosyć ograniczone. 
Istniała własność państwowa w kilku gałęziach 
infrastrukturalnych, ale od czasów prywatyza-
cji dokonanej podczas konserwatywnych rzą-
dów Margaret Thatcher w latach 80. przedsię-
biorstw państwowych jest zdecydowanie mniej. 
Pracobiorcy są lepiej zorganizowani niż w Sta-
nach Zjednoczonych, ale daleko im jeszcze do 
większości krajów kontynentalnej Europy. Rynki 
i hierarchie korporacyjne stanowią więc podsta-
wowe mechanizmy zarządzania gospodarką.

W Wielkiej Brytanii istnieją dwie główne 
partie polityczne walczące o władzę w wybo-
rach, w podobnym do amerykańskiego systemie 
„zwycięzca bierze wszystko”. Jednak w Wielkiej 
Brytanii partie są bardzo zdyscyplinowane, więc 
członkowie parlamentu na ogół podporządko-
wują się linii partii. Ponadto partia, która uzy-
skuje władzę, zwykle kontroluje zarówno część 
sądowniczą, jak i wykonawczą. Wielka Brytania 
ma wysoko wykwalifikowaną, rozbudowa-
ną i stałą administrację, której skład nie zmie-
nia się mimo zmiany partii rządzącej. Wreszcie, 
w przeciwieństwie do amerykańskiego federali-
zmu, władza państwowa jest scentralizowana na 
poziomie państwowym. Władza polityczna zo-
stała powierzona gabinetowi premiera, radzie 
ministrów i administracji, a nie klubom parla-
mentarnym. 

W Wielkiej Brytanii funkcjonuje znacz-
nie mniej jednostek badawczych niż w Stanach 
Zjed noczonych. Istnieje kilka akademickich 
jednostek badawczych. Pierwsze z nich powsta-
ły w okresie międzywojennym, większość zo-
stała utworzona zaraz po zakończeniu II woj-
ny światowej, w odpowiedzi na zapotrzebowanie 
polityczne i niewłaściwe działanie ówczesnych 
instytucji badawczych. Wiele z nich jest finanso-
wanych z pieniędzy publicznych. Warto zauwa-
żyć, że Royal Institute of International Affairs 
i National Institute of Economic and Social 
Research zostały założone właśnie w tych ce-
lach, a także po to, by przygotowywać różno-
rodne naukowe opracowania i raporty na te-
maty związane z polityką (Day 2000; Denham, 
Garnett 1998; James 1993). Kilka jednostek ba-
dawczych posiadających poparcie danej partii 
politycznej istniało już od dawna – Towarzystwo 
Fabiańskie, utworzone w 1884 r., z biegiem cza-

su luźno związało się z Partią Pracy (Day 2000; 
Denham, Garnett 2004), a Stowarzyszenie 
Mont Pelerin zostało utworzone w latach 40. 
XX w., by wyrażać konserwatywne, wolnoryn-
kowe idee (Desai 1994). Na początku lat 70., 
w odpowiedzi na spodziewaną porażkę polity-
ki keynesowskiej, pojawiło się więcej jednostek 
badawczych wspieranych przez partie, prezentu-
jących silnie konserwatywną orientację, między 
innymi Center for Policy Studies i Adam Smith 
Institute, utworzony w 1974 r. przez Keitha 
Josepha i Margaret Thatcher (Denham, Garnett 
1998; 2004; Stone 1996b). Instytucje finansowe 
w Londynie zaczęły rozwijać własny potencjał 
badawczy i analityczny, co miało wpływ na roz-
wój oraz rozprzestrzenianie się koncepcji mo-
netarystycznych i neoliberalnych (Hall 1993). 
Pod koniec lat 80. i 90. główne instytucje świa-
ta akademickiego, biznesu i związków zawodo-
wych ustanowiły swoje odpowiedniki badawcze, 
takie jak Institute for Public Policy Research 
(IPPR) i Demos, aby osłabić intelektualną do-
minację prawicy (Denham, Garnett 1999; Stone 
1996b).

Wszystkie wymienione jednostki badawcze 
mające poparcie polityczne były blisko związane 
z Partią Konserwatywną lub z Partią Pracy, cho-
ciaż nie zostały przez nie utworzone. Jednak nie 
powinniśmy uznawać ich za partyjne jednostki 
badawcze. Mimo tych bliskich związków, głów-
ne jednostki badawcze reprezentujące konserwa-
tywne poglądy polityczne przygotowują poważne 
i rzeczowe opracowania, choć czasem przetwa-
rzają one idee pochodzące skądinąd i strategicz-
nie korzystają z mediów (Desai 1994; Gaffney 
1991). To samo dotyczy Institute for Public 
Policy Research. W każdym przypadku jedno-
stek badawczych reprezentujących zdecydowane 
poglądy jest dużo więcej w Wielkiej Brytanii niż 
w skoordynowanych gospodarkach rynkowych 
Europy (Day 2000, s. 128-129), ale w porów-
naniu ze Stanami Zjednoczonymi jednostki ba-
dawcze rzecznictwa interesów są w mniejszości, 
zatrudniają mniej personelu i dysponują mniej-
szymi funduszami (Denham, Garrnet 1998, 
1996; James 1993). Ponadto w angielskim spo-
łeczeństwie nie istnieją pozarządowe jednostki 
badawcze. Wielka Brytania ma znaczną liczbę 
państwowych jednostek badawczych. W 1970 r. 
Edward Heath stworzył Central Policy Review 



116

John L. Campbell, Ove K. Pedersen

Staff (CPRS). W skład tej instytucji weszli pra-
cownicy administracji, doradzał on rządowi 
w sporach kompetencyjnych między departa-
mentami (Denham, Garnett 1999).

Również w większości departamentów rządo-
wych istnieją różnorodne jednostki planistycz-
ne i badawcze. Ich personel stanowią urzędni-
cy i cieszą się one autonomią oraz niezależnością 
od grup tworzących politykę i urzędników. 
Powołano również państwowe jednostki ba-
dawcze, w których skład wchodzą głównie oso-
by mianowane, zwłaszcza w gabinecie premiera. 
Administracja ma również na wpół niezależne 
inspektoraty dostarczające jej niezależnej opi-
nii ekspertów w dziedzinie świadczeń socjalnych 
czy ochrony środowiska. W Wielkiej Brytanii 
występują również publiczne ciała doradcze, ta-
kie jak Social Security Advisory Committee, 
ustanowiony przez rząd, ale działający niezależ-
nie. Wiele z tych instytucji tworzonych jest ad 
hoc ( James 1993).

Dlaczego Wielka Brytania rozwinęła ten ro-
dzaj systemu zarządzania wiedzą? Po pierwsze, 
większość angielskich pozarządowych jednostek 
badawczych prowadzi w świetle prawa działal-
ność charytatywną i, tym samym wymaga się od 
nich, by prowadziły działalność edukacyjną i by-
ły bezpartyjne, co również powstrzymuje je od 
lobbingu i angażowania się w działalność poli-
tyczną. Brytyjski system podatkowy mniej sprzy-
ja działalności charytatywnej niż amerykański 
prawdopodobnie dlatego, że państwo brytyj-
skie ma większe możliwości działań, którymi 
w przeciwnym razie zajmowałyby się organiza-
cje charytatywne – przede wszystkim w Wiel-
kiej Brytanii istnieje mniej fundacji wspiera-
nia jednostek badawczych ( James 1993; Stone 
1996b; 1996a, rozdz. 3). Co więcej, podobnie jak 
w innych liberalnych gospodarkach rynkowych, 
przedsiębiorstwa prywatne stanowią inne źródło 
wsparcia finansowego dla akademickich jedno-
stek badawczych, a także dla jednostek badaw-
czych rzecznictwa interesów (Fieschi, Gaffney 
1998). Po drugie, angielska administracja jest bar-
dziej rozległa, a więc częściej wkracza w rozma-
ite dziedziny badawcze. Ma ona również więcej 
zdolności do wewnętrznego tworzenia polityki, 
chroni swoją dominującą pozycję jako doradcy 
w kwestiach politycznych i uważa się za intelek-
tualną elitę zdolną do radzenia sobie ze wszyst-

kimi problemami (Coleman 1991; Stone 1996a, 
rozdz. 3). Zewnętrznych obserwatorów rzad-
ko zaprasza się do politycznych dyskusji, ponie-
waż kultura administracyjna zakłada, że urzęd-
nicy administracyjni są w stanie sami przekazać 
dowolny materiał specjalistyczny decydentom, 
a konstytucjonalna zasada neutralności wymaga 
od urzędników, by zachowywali dystans w sto-
sunku do zewnętrznych instytucji politycznych 
(Coleman 1991; Stone 1996b; 2000).

Po trzecie, możliwości pozarządowych jed-
nostek badawczych, szczególnie jednostek ba-
dawczych rzecznictwa interesów są ograniczo-
ne przez to, że centralizacja i izolowanie procesu 
podejmowania politycznych decyzji tworzy jedy-
nie okazjonalne możliwości badawcze. Dlatego 
też w 1983 r. Margaret Thatcher zlikwidowała 
stworzony przez Heatha CPRS, ale była przy-
chylna Instytutowi Adama Smitha. John Major 
nie wspierał żadnej pozarządowej jednostki ba-
dawczej. Wydaje się, że stosunki między rzą-
dem Tony’ego Blaira a jednostkami badawczymi 
rzecznictwa interesów były neutralne (Denham, 
Garnett 2004).

Państwowe jednostki badawcze prawdopo-
dobnie mają większe wpływy i opierają się na 
trwalszych zasadach, natomiast pozarządowe 
jednostki badawcze, a szczególnie jednostki ba-
dawcze rzecznictwa interesów, znajdują się na 
obrzeżach procesu politycznego i używają publi-
cystyki do wpływania na opinię publiczną i de-
cyzje rządowe (Gaffney 1991).

Wielka Brytania ma zatem mniej poza-
rządowych jednostek badawczych niż Stany 
Zjednoczone, ponieważ możliwości finanso-
wania i dostęp do instytucji państwowych są 
bardziej ograniczone i niepewne. Jednak, jak 
zaznaczyliśmy wcześniej, liczba jednostek ba-
dawczych rzecznictwa interesów wzrosła zna-
cząco od lat 70. Zarówno Wielka Brytania, jak 
i Stany Zjednoczone mają konkurencyjny po-
tencjał rynkowy dla idei. Nie jest to zaskakujące, 
dlatego że w obu krajach żywe są tradycje bar-
dzo ostrej polityki, ze względu na ich systemy 
wyborcze oparte na zasadzie „zwycięzca bierze 
wszystko”, które zachęcają jednostki badawcze 
rzecznictwa interesów do skupienia się na wize-
runku i dobrym odbiorze publicznym (Thunert 
2000). W Wielkiej Brytanii partyjna rywaliza-
cja ideowa jest łagodzona w stopniu większym 
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niż w Stanach Zjednoczonych przez państwowe 
finansowanie pozarządowych jednostek badaw-
czych, mniejszą liczbę kanałów dostępu do poli-
tyki i przez analityczny i badawczy potencjał in-
stytucji państwowych.

W tym miejscu warto wspomnieć o Austra-
lii jako kolejnym stosunkowo scentralizowa-
nym, zamkniętym państwie o liberalnej gospo-
darce rynkowej, którego system zarządzania 
wiedzą przypomina ten w Wielkiej Brytanii. 
W Australii istnieje zaledwie kilka pozarządo-
wych jednostek badawczych i większość z nich 
pojawiła się po 1970 r. Są one małe i dysponują 
bardzo niewielkim budżetem. Prawo podatkowe 
utrudnia stworzenie organizacji o charakterze 
filantropijnym. Pracodawcy w kilku przypad-
kach oferują finansowanie, ale tylko wtedy, kiedy 
uzyskają zapewnienie, że uwzględniona zostanie 
ich perspektywa biznesowa.

Ponadto australijskie partie polityczne są silne, 
zdyscyplinowane i posiadają znaczną wewnętrz-
ną zdolność do politycznej analizy. Są więc za-
mknięte na zewnętrzne badania polityczne i su-
gestie. Podobnie jak w Wielkiej Brytanii istnieje 
niewiele kanałów dostępu do rządu w celu wy-
miany informacji i personelu, dlatego wysiłki 
pozarządowych australijskich jednostek badaw-
czych są mniej konkurencyjne niż państwowe 
jednostki badawcze, których potencjał analitycz-
ny jest dużo większy (Stone 1998).

6. Skoordynowana gospodarka rynkowa 
i zdecentralizowane, otwarte państwo

Niemcy stanowią dobry przykład skoordy-
nowanej gospodarki rynkowej ze stosunko-
wo zdecentralizowanym otwartym państwem 
(Katzenstein 1987). To kraj, w którym akto-
rzy ekonomiczni zorganizowani są w instytucje 
o charakterze korporacyjnym, gdzie budowanie 
konsensusu stanowi wspólny problem, a sie-
ci firm, dostawców i banków zwykle współpra-
cują, aby koordynować aktywność gospodarczą. 
Ponieważ w Niemczech istnieje federalny system 
polityczny, duża część mechanizmów kreowa-
nia polityki przechodzi na regionalny poziom 
landów, dlatego też rządowi krajowemu braku-
je tego samego rodzaju rozbudowanej, stałej ad-
ministracji publicznej, który znaleźć możemy 

w Wielkiej Brytanii i Francji. Ponadto niemiec-
ki system proporcjonalnej reprezentacji zmierza 
w kierunku zapewnienia sytuacji, w której po-
lityka opiera się na budowaniu porozumienia, 
często nieosiągalnego w systemach, gdzie zwy-
cięzca bierze wszystko – takich jak w USA czy 
w Wielkiej Brytanii. Sytuację taką ułatwia rów-
nież istnienie sześciu głównych, zdyscyplinowa-
nych partii  politycznych.

W niemieckim systemie zarządzania wiedzą 
istnieje stosunkowo niewiele państwowych jed-
nostek badawczych dostarczających wewnętrz-
nych ekspertyz i porad. Został on zdomino-
wany przez ponad sto naukowych jednostek 
badawczych, wliczając te powiązane z uniwer-
sytetami, kościołami i innymi organizacjami ty-
pu non-profit. Tworzą ponad połowę wszyst-
kich jednostek badawczych w Niemczech. Jako 
przykłady można wymienić Instytut Maxa 
Plancka dla Studium Społeczeństw i Berlińskie 
Centrum Nauk Społecznych (WZB) (Thunert 
2000, 2004). Wiele z nich zostało utworzonych 
przez rząd po II wojnie i otrzymują prawie po-
łowę potrzebnych środków od rządu federalne-
go i połowę od rządu landu. W rzeczywistości 
około 75% wszystkich jednostek badawczych 
w Niemczech otrzymuje środki publiczne. To fi-
nansowe porozumienie oddaje niemiecką struk-
turę federalną, jak i życzenie rządu, by zachęcać 
do prezentacji różnych poglądów dotyczących 
rozwoju gospodarczego i polityki gospodarczej 
(Thunert 2000, 2004, s. 71). Szczególną funkcję 
pośród naukowych jednostek badawczych peł-
ni tak zwana Wielka Szóstka, czyli niepartyjne, 
ekonomiczne i społeczne jednostki badawcze, 
które zostały utworzone po II wojnie światowej 
i są finansowane w znacznym stopniu przez rząd 
federalny i rządy landów. Decydenci politycz-
ni korzystają z nich w znacznym stopniu, szcze-
gólnie kiedy zagrożony jest polityczny konsen-
sus. Uważa się je za najważniejsze i najbardziej 
wpływowe organizacje w tym obszarze. Ogólnie 
rzecz ujmując, twórcy polityki polegają bardziej 
na naukowych jednostkach badawczych niż na 
innych rodzajach jednostek badawczych (Day 
2000; Gellner 1998). Istnieją także jednostki ba-
dawcze blisko związane z głównymi organiza-
cjami pracowniczymi, stowarzyszeniami praco-
dawców i partiami politycznymi. Konfederacja 
Stowarzyszeń Niemieckich Pracodawców, Fede-
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racja Przemysłu Niemieckiego i Niemiecka Fe-
deracja Związków Zawodowych od dawna ma-
ją swoje własne jednostki badawcze, a każda 
z głównych partii politycznych – swą własną 
jednostkę badawczą lub fundacje polityczną, jak 
często się je nazywa. Dysponują one większym 
potencjałem i są lepiej finansowane niż podobne 
im instytucje w innych krajach, po części rów-
nież dlatego, że wspierają je fundusze publiczne 
(Thunert 2000, 2004, s. 77–78).

Przykładowo Partia Socjaldemokratyczna spon-
soruje Fundację Friedricha Eberta. Poza par-
tyjnymi powiązaniami ich podstawa funkcjo-
nowania przypomina pełnoetatowe naukowe 
jednostki badawcze w Stanach Zjednoczonych, 
takie jak Instytut Brookingsa lub Amerykański 
Instytut Przedsiębiorczości. Wpływ pracowni-
czych lub biznesowych jednostek badawczych 
waha się w zależności od partii czy koalicji znaj-
dującej się u władzy (Day 2000; Gellner 1998). 

Istnienie wielu dobrze finansowanych nauko-
wych i partyjnych jednostek badawczych dopro-
wadziło do powstania sytuacji, w której zostaje 
bardzo mało przestrzeni dla niezależnych, pry-
watnie finansowanych jednostek badawczych 
rzecznictwa interesów, powszechnych w Stanach 
Zjednoczonych i w Wielkiej Brytanii. Mimo że 
liczba ich rośnie od 1980 r., ciągle tworzą one 
około 30–40% wszystkich niemieckich jedno-
stek badawczych. Mają one stosunkowo niewiel-
ki wpływ na politykę (Gellner 1998; Weilemann 
2000). W rzeczywistości większość niemieckich 
jednostek badawczych jest dumna ze swojej na-
ukowej pozycji, profili badawczych i naukowej 
rzetelności ich pracy, więc nie chcą ryzykować 
ich utraty. Taką sytuację mogłoby spowodować 
opowiadanie się po stronie konkretnej partii. 
(Thunert 2000).

Niemiecki system zarządzania wiedzą od-
zwierciedla silne instytucjonalne tendencje we-
wnątrz ekonomii politycznej w kierunku korpo-
racji pośredniczących w interesach, negocjowania 
między partiami politycznymi i w kierunku bu-
dowania ogólnego konsensusu. Rzeczywiście, aż 
do końca lat 70. rozwój niemieckich jednostek 
badawczych był prawie całkowicie zależny od 
wymogów państwa, organizacji korporacyjnych 
i partii politycznych. Po pierwsze, ze względu 
na to, że od czołowych stowarzyszeń pracowni-
czych i pracodawców wymaga się wkładu w de-

batę publiczną, a władzę sprawują rządy koali-
cyjne, duże związki zawodowe, stowarzyszenia 
pracodawców i partie polityczne uznały korzyści 
posiadania swoich własnych, godnych zaufania 
źródeł analizy politycznej i rozwinęły swe wła-
sne jednostki badawcze (Thunert 2000).

Po drugie, państwo niemieckie kładzie więk-
szy niż w innych krajach nacisk na obiektyw-
ną, naukową wiedzę. Jak wspomnieliśmy powy-
żej, nacisk na kreowanie wysokiej jakości wiedzy 
jest istotny dla niemal wszystkich niemieckich 
jednostek badawczych, ale szczególnie dla jed-
nostek o charakterze naukowym. Rząd niemiec-
ki pragnie uniknąć oskarżeń o manipulację wie-
dzą naukową dla celów politycznych związanych 
z przeszłością komunistyczną i nazistowską tego 
państwa. Dlatego subsydiuje wiele naukowych 
jednostek badawczych, aby zapewnić najwyższą 
jakość ich pracy. Na początku lat 90. wiele na-
ukowych jednostek badawczych finansowanych 
z pieniędzy publicznych zostało zbadanych przez 
Radę Naukową (Wissenschaftsrat), która ocenia 
je wedle standardów akademickich, takich, jakich 
używa się zwykle do oceny wydziałów uniwersy-
teckich i instytucji zajmujących się standardo-
wymi badaniami naukowymi. Opieranie się na 
państwowych funduszach niesie ze sobą pewne 
zobowiązania – ograniczono do minimum sto-
pień, do którego jednostki badawcze mogą an-
gażować się w polityczne doradztwo, partyjność, 
czy ideowy marketing; zobowiązania te ograni-
czyły rozwój jednostek badawczych rzecznictwa 
interesów (Thunert 2004).

Po trzecie, brak większej liczby prywatnie fi-
nansowanych jednostek badawczych rzecznictwa 
interesów wynika z tego, że następuje nieustanny 
rozwój administracji, która jest bardziej rozbu-
dowana niż w innych zdecentralizowanych pań-
stwach otwartych, ma swe własne zdolności do 
tworzenia polityki i jest tradycyjnie nieufna, jeśli 
chodzi o doradztwo zewnętrzne. Mimo że fede-
ralna struktura Niemiec dostarcza większej licz-
by kanałów dostępu do decydentów politycznych 
niż w innych demokracjach parlamentarnych, to 
nastawienie przyczyniło się do złagodzenia pro-
cesu rozprzestrzeniania jednostek badawczych 
rzecznictwa interesów (Thunert 2000).

Tendencja do kreowania wiedzy, która będzie 
nastawiona na konsensus, jest w Niemczech sil-
niejsza niż w przypadku innych typów ekonomii 
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politycznej – tradycja ta wydaje się odzwiercie-
dlać koncepcję korporacyjnych negocjacji i rzą-
dów koalicyjnych. Wiele dobrze rozwiniętych 
pozarządowych jednostek badawczych należy do 
zinstytucjonalizowanych sieci konsultingowych. 
Szczególnie Wielka Szóstka pracuje razem i szu-
ka konsensusu w kwestii analizy politycznej 
i prognoz ekonomicznych. Dwa razy w roku wy-
dają one tak zwany Raport Powszechny – zebra-
ną analizę rządowego, krótko i średniookresowe-
go działania. Raport nie ma na celu formułowania 
rekomendacji politycznych. Rekomendacje ta-
kie pozostawia się innym jednostkom badaw-
czym, takim jak Fundacja dla Wiedzy i Polityki 
(Atkins 2006; Benoit 2006; Thunert 2004).

Oczywiście, niemieckie jednostki badawcze 
konkurują ze sobą intensywnie w kwestiach ta-
kich jak finanse, prestiż i uwaga politycznych de-
cydentów, podobnie jak w innych krajach. Często 
reprezentują one różne poglądy polityczne czy 
ideologiczne i nie zawsze się zgadzają na wspól-
ne działanie Wielkiej Szóstki. Nie mają one jed-
nak zamiaru przyjmować bardzo naukowego po-
dejścia i rozumieją zorientowaną na konsensus 
naturę niemieckiej polityki, zatem ich politycz-
ne rekomendacje są łagodzone w stopniu często 
niespotykanym w gospodarkach stricte liberal-
nych. Kolejnym powodem, dla którego główne 
jednostki badawcze często łagodzą swój ton, jest 
to, że większość ich funduszy pochodzi ze środ-
ków publicznych administrowanych przez rządy 
koalicyjne (Weilemann 2000, s. 173).

Holandia od II wojny światowej przypomi-
nała Niemcy i stanowiła ekonomię polityczną 
opartą w znacznej części na negocjacjach korpo-
racyjnych i koalicji rządowej, które dążą do osią-
gnięcia konsensusu. Brakuje jej rozbudowanej 
administracji, obecnej w scentralizowanych pań-
stwach zamkniętych, takich jak Wielka Brytania 
i Francja. Kraje te dysponują znacznym poten-
cjałem do wewnętrznych badań i analizy i po-
dobnie jest w Holandii. 

Jednostki badawcze odgrywają ważną rolę 
w kreowaniu polityki, ponieważ od lat 60. aparat 
państwowy zaczął szybko rosnąć w tempie i kre-
owanie polityki nie mogło być dłużej prowadzo-
ne z jednego politycznego centrum. Rząd holen-
derski rozpoczął wspieranie sektora zewnętrz-
nej analizy badawczej dla kreowania polityki. Po 
pierwsze, jednostki badawcze rzecznictwa inte-

resów funkcjonujące w amerykańskim stylu są 
rzadkością. Po drugie, każda z dwunastu par-
tii politycznych stworzyła pomocnicze jednostki 
badawcze (Day 2000). Po trzecie, istnieje grupa 
publicznie finansowanych naukowych jednostek 
badawczych, które dostarczają niezależnego, ze-
wnętrznego doradztwa dla rządu. Dobry przy-
kład stanowi Rada Społeczno-Ekonomiczna, 
która składa się z przedstawicieli związków za-
wodowych, organizacji pracodawców i osób wy-
znaczonych przez głowę państwa. Inny przy-
kład to Holenderska Rada Naukowa dla Polityki 
Rządu, którą uważa się najważniejszą krajo-
wą jednostkę badawczą, złożoną z 11 członków, 
mianowanych przez głowę państwa z rekomen-
dacji premiera. W jej skład wchodzą zwykle eko-
nomiści, socjologowie, specjaliści od stosunków 
międzynarodowych, w większości są to profe-
sorowie akademiccy, ale również przedstawicie-
le dużych przedsiębiorstw. Instytucja ta ma być 
niezależna i ideologiczna oraz skupiać się na po-
lityce socjoekonomicznej i organizacjach po-
zarządowych, Zasiada w niej 40 osób persone-
lu naukowego i administracyjnego. Udziela ona 
doradztwa politycznego w wielu obszarach, jest 
niezależna od rządu w zakresie ustalania swoje-
go programu i wykonywania pracy, publikuje ra-
porty wolne od rządowej ingerencji. Wydaje się, 
że Rada ma znaczny wpływ na proces kreowania 
polityki. Rząd odpowiada za budżet i proces po-
woływania członków Rady.

Należy zauważyć, że holenderski wielopartyj-
ny, parlamentarny i koalicyjny system w połącze-
niu z państwem, w którym nie istnieje rozwinię-
ta technokracja i brak wewnętrznych zdolności 
analitycznych, doprowadziły do powstania ob-
szaru działania dla prawdziwie niezależnych na-
ukowych jednostek badawczych (Baehr 1986; 
Day 2000; Mentzel 1999).

7. Skoordynowana ekonomia rynkowa 
i państwo scentralizowane, zamknięte 

Francja stanowi przykład skoordynowanej 
gospodarki rynkowej w scentralizowanym, pań-
stwie zamkniętym. We Francji korporacjonizm 
jest mniej zauważalny niż np. w Niemczech, ale 
od czasów II wojny światowej państwo wprowa-
dziło politykę planistyczną, opartą na uprzednich 
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konsultacjach między pracodawcami, biznesme-
nami i ministerstwem finansów, a także inny-
mi odpowiednimi ministerstwami, przy wspar-
ciu Komisariatu ds. Planowania (Commissariat 
du Plan). W porównaniu z innymi omawiany-
mi tutaj krajami zarządzanie ekonomiczne we 
Francji ma raczej charakter etatystyczny. We 
Francji od dawna istniały należące do państwa 
przedsiębiorstwa i istotne sektory infrastruktu-
ry. Możliwości wpływu na gospodarkę są rów-
nież znaczne. Tworzenie polityki jest zamknięte 
i formalnie odizolowane od wielu zewnętrznych 
grup nacisku. Zmierza ono w kierunku techno-
kracji, ponieważ państwo posiada rozbudowany, 
stały i dobrze wyszkolony personel służby cywil-
nej. Istnieje także kilka zdyscyplinowanych par-
tii politycznych i częściowo proporcjonalny sys-
tem wyborczy, który zazwyczaj przynosi skutek 
w postaci rządów koalicyjnych.

Duża część francuskich badań i analiz po-
litycznych jest prowadzona przez państwowe 
jednostki badawcze. Oprócz Komisariatu ds. 
Planowania, który sam prowadzi wiele badań 
i analiz, większość ministerstw dysponuje zbli-
żonym potencjałem analitycznym (Desmoulins 
2000). Ponadto każde ministerstwo ma swoją 
własną radę i grupę ekspertów powoływanych ad 
hoc przez ministra, służących mu analizą i do-
radztwem politycznym. Rady te uzupełniają tra-
dycyjną biurokrację ministerialną i często z nią 
rywalizują (Fieschi, Gaffney 2004).

W świetle prawa każdy minister może za-
twierdzać pewną liczbę doradców w swym ga-
binecie. Większość z nich stanowią urzędnicy, 
którzy ukończyli Krajową Szkołę Administracji 
(ENA), w której uczy się pełnienia funkcji 
w sposób lojalny, niepartyjny i technokratycz-
ny, bez względu na rząd znajdujący się u władzy. 
W skład rad wchodzą również osoby z zewnątrz, 
zazwyczaj intelektualiści, eksperci z najważniej-
szych uniwersytetów. Rady stały się kluczowym 
wsparciem łączącym polityczne koncepcje i ich 
zastosowanie. Mają one duży wpływ na usta-
lanie programu i działania polityczne. Często 
miały charakter instrumentalny, na przykład 
w momencie, gdy rząd Mitteranda ustalał no-
wą politykę po upadku powołanego w 1981 r. 
gabinetu socjalistycznego (Desmouolins 2000, 
s. 154; Fieschi, Gaffney 1998; Gaffney 1991).

Francuski system zarządzania wiedzą obej-
muje rozległą sieć naukowych jednostek badaw-
czych. Wiele z nich należy do którejś z dwóch 
głównych instytucji, pełniących funkcję parasola 
ochronnego: Center Nationale de la Recherche 
Scientifique (CNRS) i Institute National de 
Statistiques et d’Études Economiques (INSEE). 
CNRS prowadzi około 1500 laboratoriów i cen-
trów badawczych w całym kraju, ale tylko nie-
wielka liczba z nich zajmuje się badaniami do-
tyczącymi polityki (Desmoulins 2000, s. 144). 
INSEE gromadzi dane z obszaru socjalnego, eko-
nomicznego i politycznego, a Institut National 
d’Études Demographique (INED) dos tarcza 
danych demograficznych i analizy. Za trudnieni 
w tych instytucjach badacze i menadżerowie 
pochodzą głównie z Grand Ecoles – elitarnych 
państwowych uniwersytetów. Większość na-
ukowych jednostek badawczych podlega tym 
organizacjom parasolowym. Pod względem li-
czebności personelu i wysokości budżetu są one 
dużo mniejsze od tych w omawianych wcześniej 
krajach. Żadnej z nich nie da się porównać, je-
śli chodzi o multidyscyplinarne kompetencje, 
do najbardziej prestiżowych naukowych jedno-
stek badawczych w USA, takich jak Brookings 
Institute. Większość z nich jest powiązanych 
z konkretną jednostką administracyjną, są one 
finansowane albo przez nią, albo przez inną in-
stytucję państwową, a jej pracownicy powiąza-
ni z instytucjami akademickimi są zatrudniani 
na część etatu. Większość jednostek badawczych 
również ma swoich reprezentantów na szczeblu 
państwowym, zasiadających w radach dyrektor-
skich. Wiele z tych instytucji jest corocznie kon-
trolowanych przez Radę Stanu (Conseil d’Etat) 
w celu zapewnienia należytego wypełniania swo-
ich funkcji publicznych (Day 2000; Desmoulins 
2000; Fieschi, Gaffney 2004).

Partie polityczne również mają swe jednost-
ki badawcze, ale są one stosunkowo mało zna-
czące. Tak zwane kluby polityczne w niewiel-
kim stopniu przypominają tradycyjne jednostki 
badawcze, bardziej są podobne do jednostek ba-
dawczych rzecznictwa interesów. Kluby poli-
tyczne składają się z ekspertów, naukowców i in-
nych doradców politycznych. Często skupiają 
się one wokół konkretniej osoby, zwykle kogoś, 
kto nie ma władzy, ale dąży do osiągnięcia zna-
czącej pozycji politycznej. Na przykład, Klub 89 
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powstał wokół Jacques’a Chiraca, a Democratie 
2000 i Clysthene utworzyły się wokół Jacques’a 
Delorsa. Kluby takie często powstają, kiedy par-
tia, do której należy ich polityczny patron, podej-
muje kontrowersyjne działania lub jest źle oce-
niana, więc relacja pomiędzy klubami i partiami 
ma często charakter konfliktowy. Kiedy konte-
stowano posunięcia rządu w sprawie Algierii, 
w latach 50. i 60. postało wiele klubów poli-
tycznych, które zajmowały się propagowaniem 
lewicowych idei. Kluby polityczne często roz-
padają się zaraz po zażegnaniu kryzysowej sytu-
acji, dlatego też są rodzajem przejściowej hybry-
dy. Przypominają partyjne jednostki badawcze, 
ponieważ są one luźno związane z jakąś partią, 
lub przynajmniej z jednostką czy ruchem, któ-
ry wiąże się z partią. Są one jednak także podob-
ne do jednostek badawczych rzecznictwa inte-
resów, w stopniu, w jakim są one rozpoznawane 
głównie przez ich ideologiczne i polityczne za-
angażowanie. Jego celem jest uzyskanie wpływu 
na debatę publiczną, w której badania stanowią 
kwestię jedynie marginalną. Często ich działania 
mają charakter bardziej ideologiczny niż badaw-
czy (Desmoulins 2000, s. 154; Fieschi, Gaffney 
2004).

We Francji istnieje również kilka jednostek 
badawczych rzecznictwa interesów spełniają-
cych kryteria dla tej kategorii. Znamienny przy-
kład stanowi francuska nowa prawica, które 
stworzyła dwie bardzo znane jednostki badaw-
cze Groupement de Recherche et d’Étude sur 
la Civilisation Européenne (GRECE) w 1968, 
i Club de l’Horloge w 1974 r. Obie dążyły do 
osiągnięcia wpływu na politykę poprzez badania, 
debatę i stworzenie politycznej przestrzeni dla 
dyskursu porównywalnego z tym, którym dys-
ponowała nowa lewica (Fieschi, Gaffney 2004). 
Mimo że jednostki badawcze rzecznictwa inte-
resów nie mialy większego znaczenia we Francji, 
zaczęły się one umacniać od połowy lat 90. 
Wziąwszy pod uwagę zawiłości francuskiej po-
lityki wyborczej, był to czas, kiedy lewe skrzydło 
rządu i premier współpracowali z prawicowym 
prezydentem. Zarówno prezydent, jak i premier 
dążyli do poszerzenia swojej władzy, więc rów-
nowaga sił w ramach władzy wykonawczej była 
bardzo niestabilna. W tym nastawionym na ry-
walizacje środowisku, jednostki badawcze rzecz-
nictwa interesów tworzyły instytucje, na których 

polegano bardziej niż zwykle jako na źródłach 
informacji, doradztwa i propozycji politycznych. 
Mimo to jednostki badawcze rzecznictwa inte-
resów nie są rozbudowane i nie istnieją zbyt dłu-
go. Mają one tendencję do pozostawania poza 
związkami z jakąkolwiek partią, raczej łączą się 
na tymczasowych zasadach w celu rozwiązania 
pojedynczych kwestii (Desmoulins 2000, s. 149-
-50).

Instytucje polityczno-ekonomiczne we Francji 
są w znacznym stopniu odpowiedzialne za sku-
pioną wokół państwa organizację systemu za-
rządzania wiedzą. Po pierwsze, zasady panujące 
we francuskiej administracji nie dają zbyt wielu 
możliwości pozarządowym jednostkom badaw-
czym, by mogły one włączyć się w proces two-
rzenia polityki. W rzeczywistości większość de-
cydentów politycznych bardzo rzadko zwraca się 
do jednostek badawczych po ekspertyzę i pora-
dę. Zwykle mają oni swoje własne, wewnętrz-
ne źródła pozyskiwania i przetwarzania danych 
(Desmoulins 2000, s. 149).

Po drugie, biorąc pod uwagę wysoko scentra-
lizowaną, zamkniętą naturę państwa, parlament 
nie jest regularnym klientem dla niezależnej eks-
pertyzy. Sytuacja różni się znacznie od tej w Sta-
nach Zjednoczonych, gdzie wiele komisji i pod-
komisji Kongresu często poszukuje zewnętrznej 
ekspertyzy i tym samym dostarcza wiele kana-
łów dostępu dla jednostek badawczych. Zatem, 
z kilkoma wyjątkami, partyjne jednostki badaw-
cze, w tym kluby polityczne, oraz jednostki ba-
dawcze rzecznictwa interesów są wykorzystywa-
ne przez francuskich polityków w niewielkim 
stopniu. Mogę one mieć głos w publicznej de-
bacie, ale nie jest jasne, czy potrafią one wpływać 
na proces tworzenia polityki (Desmoulins 2000; 
Fieschi, Gaffney 1998). 

Po trzecie, niechęć do zwrócenia się w kierun-
ku pozarządowych jednostek badawczych wyni-
ka również z długo utrzymującego się braku za-
ufania do wolnego rynku we francuskiej polityce 
(Desmoulins 2000, s. 145, 146). Podobnie par-
tii politycznych nie obdarzano zaufaniem ze 
względu na kierowanie się wyłącznie ich intere-
sem, polityczną podzielność, i ze względu na to, 
że przynosiły one szkodę republice, co prowa-
dziło do zmniejszenia potencjału partyjnych jed-
nostek badawczych (Fieschi, Gaffney 2004).
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Po czwarte, państwo francuskie odgrywa 
istotną rolę w ochronie dobrobytu swych oby-
wateli, dlatego nie istnieje tam filantropia. Brak 
prywatnej filantropii, a także małe zaintereso-
wanie firm finansowym wspieraniem zarządza-
nia wiedzą przyczynia się do niskiego statu-
su wielu pozarządowych jednostek badawczych 
(Desmoulins 2000).

Ukazaliśmy, że francuski system zarządzania 
wiedzą zdominowały państwowe jednostki ba-
dawcze, a także naukowe jednostki badawcze 
blisko powiązane z państwem, takie jak funkcjo-
nujące przy CNRS. Jest on jednak także zdomi-
nowany przez ludzi o bardzo podobnych korze-
niach intelektualnych i społecznych, wielu z nich 
wywodzi się z prestiżowych szkół – ENA i In-
stitut des Études Politiques. Tym samym fran-
cuski system zarządzania wiedzą jest nie tylko 
bardziej etatystyczny i technokratyczny w po-
równaniu z innymi krajami, lecz także bardziej 
elitarny. Ta elita intelektualna, która koncentruje 
się głównie w Paryżu, dostarcza nieformalnego 
intelektualnego doradztwa. We Francji tradycyj-
nie intelektualiści wpływali na twórców polityki 
przez osobiste koneksje, więc tylko w wyjątko-
wych kwestiach eksperci zewnętrzni uczestniczą 
w jednostkach badawczych (Desmoulins 2000, 
s. 153).

Niektóre cechy francuskiego systemu zarzą-
dzania wiedzą znaleźć możemy w innych kra-
jach ze skoordynowaną gospodarką rynkową 
i scentralizowanym państwem zamkniętym. Na 
przykład postfrankistowska Hiszpania odzie-
dziczyła scentralizowaną państwową biurokra-
cję, słabo zorganizowane społeczeństwo obywa-
telskie, tendencje do dużego wpływu państwa 
na gospodarkę, i przedłużający się brak zaufa-
nia państwa do organizacji społeczeństwa oby-
watelskiego. Ponadto ramy prawne od czasu 
odejścia generała Franco w 1975 r. zmieniały się 
bardzo wolno, co przyczyniło się do braku fi-
skalnej motywacji dla tworzenia organizacji ty-
pu non profit. Organizacje sektora prywatnego 
zajmowały się raczej utrzymaniem swych szcze-
gólnych prerogatyw bardziej niż promocją szer-
szych interesów politycznych. Jednostki badaw-
cze w Hiszpanii należą zatem do rzadkości, jest 
ich około stu. Największą część stanowią pań-
stwowe jednostki badawcze. Około 40% to na-
ukowe jednostki badawcze. Zależą one w znacz-

nym stopniu od publicznego finansowania i nie 
mają tendencji do zbyt agresywnego marketingu 
swoich osiągnięć czy też rozwijania konkretnego 
profilu politycznego, preferują kultywowanie wi-
zerunku nacechowanego obiektywnością i neu-
tralnością (Freres i in. 2000). Podobnie w Japo-
nii proces tworzenia polityki jest prowadzony za 
zamkniętymi drzwiami w scentralizowanym, za-
mkniętym państwie, jednak z udziałem liderów 
wielkich korporacji i organizacji pracowników. 
Prowadzą go rządy zdominowane przez jedną 
partię od czasów II wojny światowej.

Tworzenie polityki jest w znacznym stop-
niu kontrolowane przez rządowe ministerstwa 
w sposób technokratyczny, podobny do istnie-
jącego we Francji – ani prawo, ani w szczegól-
ności prawo podatkowe nie sprzyjają niezależ-
nemu, pozarządowemu sektorowi badawczemu. 
Ponadto japońscy intelektualiści i media, kiedy 
komentują politykę rządu, często stosują auto-
cenzurę. Powoduje to, że pozarządowe jednostki 
badawcze należą do rzadkości. Istnieje niewielka 
liczba publicznych organizacji typu non profit, 
które w rzeczywistości są jedynie przedłużeniem 
ministerstw i tym samym przypominają pań-
stwowe jednostki badawcze. Na pierwszym pla-
nie jest Krajowy Instytut Postępu Badawczego, 
utworzony w 1974 r. i dostarczający decyden-
tom politycznym odpowiedniej i obiektywnej 
informacji badawczej. Istnieje również kilka jed-
nostek badawczych typu for profit, takich jak 
Mitsubishi Research Institute, finansowanych 
przez przemysł lub banki. Jednak największą 
część badań politycznych prowadzą państwowe 
jednostki badawcze (Ueno 1998).

8. W kierunku idealnego 

systemu zarządzania wiedzą

Opierając się na poszczególnych krajach za-
prezentowanych powyżej, spróbujemy teraz 
stworzyć kilka wstępnych konkluzji odnośnie 
do natury systemów zarządzania wiedzą w róż-
nych rodzajach ekonomii politycznych. Dyskusję 
podsumowuje tabela 1, która prezentuje 4 ideal-
ne typy systemów zarządzania wiedzą odnoszą-
ce się do czterech ekonomii politycznych, które 
omówiliśmy. Naszą intencją w tym miejscu jest 
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rozwinięcie kilku wstępnych propozycji, by sta-
nowiły one punkt wyjścia do dalszych badań.

Przypuszczamy, że gospodarki liberalne ze 
zdecentralizowanym, otwartym państwem będą 
charakteryzować się wieloma prywatnie finan-
sowanymi jednostkami badawczymi naukowymi 
i rzecznictwa interesów, kilkoma państwowymi 
jednostkami badawczymi i brakiem partyjnych 
jednostek badawczych. Ten system zarządzania 
wiedzą nastawiony na rynek stanowi przykład 
rynku idei politycznych nakierowanego na dużą 
konkurencyjność. Cechuje go stronnicze i anta-
gonistyczne współzawodnictwo między jednost-
kami badawczymi, usiłującymi wpłynąć zarów-
no na opinię publiczną, jak i na decydentów. 
Z czterech typów systemów zarządzania wie-
dzą ten rodzaj charakteryzuje się prawdopo-
dobnie największą konkurencyjnością i najwięk-
szą zależnością od prywatnego finansowania 
- korporacyjnego i filantropijnego, mimo istnie-
nia systemu rządowych kontraktów i grantów. 
Państwowe jednostki badawcze rywalizują rów-
nież między sobą i konkurują z pozarządowymi 
jednostkami badawczymi, aby przyciągnąć uwa-
gę decydentów politycznych.

Przeciwieństwo, jak zakładamy, stanowią sys-
temy zarządzania wiedzą w państwie scentrali-
zowanym i zamkniętym, dysponujące mniejszą 

liczbę naukowych jednostek i jednostek badaw-
czych rzecznictwa interesów. Będą one wspiera-
ne z funduszy publicznych i prywatnych. W sys-
temie tym będzie również istniał podstawowy 
zestaw państwowych jednostek badawczych. 
Będzie w nim jedynie kilka liczących się partyj-
nych jednostek badawczych. W porównaniu do 
gospodarek liberalnych w państwie zdecentrali-
zowanym i otwartym, różnorodność jednostek 
badawczych będzie nieco bardziej zrównoważo-
na. Podobnie jak jego zdecentralizowane, cha-
rakteryzujące się otwartym państwem przeci-
wieństwo, ten system zarządzania wiedzą będzie 
stronniczy i antagonistyczny w swym charakte-
rze, będzie stanowił nastawiony na rywalizację 
rynek idei. Jednak istotna rola tego nastawione-
go na rywalizację rynku idei będzie ograniczana 
przez państwowe jednostki badawcze o dużym 
znaczeniu, szczególnie wewnątrz dobrze roz-
winiętej administracji. Nazywamy ten typ po-
litycznie ograniczonym systemem zarządzania 
wiedzą.

Jeśli chodzi o skoordynowane gospodarki 
rynkowe, sugerujemy, że systemy zarządzania 
wiedzą istniejące w ramach zdecentralizowa-
nych, otwartych państw będą miały umiarkowa-
nie rozbudowany zestaw pozarządowych jedno-
stek badawczych, zdominowanych raczej przez 

Tab. 1. Typologia systemów zarządzania wiedzą

Liberalna Gospodarka Rynkowa Skoordynowana Gospodarka Rynkowa

Zdecentralizowane, otwarte państwo zorientowany na rynek system zarządzania 

wiedzą

Duży, prywatnie finansowany sektor 
jednostek badawczych w społeczeństwie 
obywatelskim. Naukowe jednostki 
badawcze i jednostki badawcze nacisku 
dominują. Wysoce antagonistyczny, 
stronniczy i rywalizujący proces produkcji 
wiedzy

zorientowany na konsensus system 

zarządzania wiedzą

Umiarkowany, publicznie finansowany 
sektor jednostek badawczych 
w społeczeństwie obywatelskim. 
Naukowe, partyjne i państwowe jednostki, 
zrównoważone. Nastawiony na konsensus, 
stosunkowo niepartyjny proces produkcji 
wiedzy.

Scentralizowane, zamknięte państwo politycznie ograniczony system zarządzania 

wiedzą

Niewielki, publicznie i prywatnie 
finansowany sektor jednostek badawczych 
w społeczeństwie obywatelskim
Naukowe, nacisku i państwowe jednostki 
badawcze w równowadze
Umiarkowanie antagonistyczny, stronniczy 
i konkurujący proces produkcji wiedzy

statystyczno-technokratyczny system 

zarządzania wiedzą

Duży, publicznie finansowany sektor 
jednostek badawczych w społeczeństwie 
obywatelskim.
Dominują naukowe i państwowe jednostki 
badawcze Technokratyczny, niestronniczy 
proces produkcji wiedzy
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naukowe jednostki badawcze niż przez jednost-
ki badawcze rzecznictwa interesów. Organizacje 
te będą bardzo zależne od finansowania pu-
blicznego. Będzie tu istnieć również poważny 
zbiór partyjnych jednostek badawczych i znacz-
na liczba państwowych. W porównaniu z inny-
mi krajami jednostki naukowe i rzecznictwa in-
teresów są tu nieobecne, co wskazuje na fakt, 
że ten rodzaj systemu zarządzania wiedzą jest 
w mniejszym stopniu zorientowany na rywali-
zację, stronniczość i antagonizmy, bardziej na-
tomiast na pozyskiwanie wiedzy w celu uczest-
niczenia w procesie nastawionym na konsensus. 
Ten system zorientowany na konsensus składa 
się z otaczających instytucji biznesowych i syste-
mu proporcjonalnej reprezentacji w polityce wy-
borczej, co stawia na pierwszym planie kwestie 
budowy porozumienia i umiarkowania w pro-
cesie tworzenia polityki. Państwo ogranicza ry-
walizację w kwestii idei w gospodarkach liberal-
nych państw scentralizowanych i zamkniętych. 
W skoordynowanych gospodarkach rynkowych 
państw zdecentralizowanych i otwartych rywa-
lizacja ta jest natomiast ograniczana przez ogól-
nie akceptowaną i instytucyjnie wspieraną tro-
skę o kompromis.

I w końcu dochodzimy do etatystyczno-tech-
nokratycznych systemów zarządzania wiedzą, 
które znaleźć możemy w gospodarkach o sko-
ordynowanym rynku w państwach scentralizo-
wanych i zamkniętych. Przypuszczamy, że bę-
dą one dysponować niewielką liczbę jednostek 
badawczych rzecznictwa interesów i partyjnych 
jednostek badawczych. Będzie wówczas istnieć 
więcej finansowanych z pieniędzy publicznych 
naukowych jednostek badawczych i państwo-
wych jednostek badawczych różnego rodzaju. 
Koordynacja ekonomiczna zależy dużo bardziej 
od państwa, w tym rodzaju ekonomii politycz-
nej, niż w pozostałych przypadkach, i dlate-
go kreowanie politycznie użytecznej wiedzy bę-
dzie również w znacznej mierze pozostawione 
państwu. Brak jednostek badawczych rzecznic-
twa interesów oznacza, że wytwarzanie wiedzy 
w tych krajach ma charakter głównie niepartyj-
ny. Jednak w przeciwieństwie do skoordynowa-
nych ekonomii rynkowych w państwie zdecen-
tralizowanym i otwartym, w którym systemy za-
rządzania wiedzą wykazują tendencje do budo-
wania konsensusu ideowego, skoordynowane 

gospodarki rynkowe w państwie scentralizo-
wanym i zamkniętym będą raczej miały wyso-
ko technokratyczne systemy zarządzania wie-
dzą. Rywalizacja ideowa, która może się pojawić, 
w przeciwnym razie będzie ograniczana meto-
dami technokratycznymi.

9. Wnioski

Praca ta stanowi próbę nakreślenia mapy sys-
temów zarządzania wiedzą w różnych rodzajach 
ekonomii politycznych. Naszą intencją było wy-
szczególnienie różnych organizacyjnych akto-
rów i instytucjonalnych mechanizmów, poprzez 
które generowane są koncepcje związane z po-
lityką w różnych typach polityczno-ekonomicz-
nych. Mało uwagi poświęca się tym rodzajom 
aktorów i mechanizmów w literaturze poświę-
conej wpływowi idei na proces tworzenia poli-
tyki. Praca ta przyczynia się do poprawy sytuacji 
w literaturze ogólnej dotyczącej idei i tworzenia 
polityki. Kwestie te zostały omówione wcześniej. 
Ponownie jednoczymy dwa rodzaje literatu-
ry nurtu porównawczej ekonomii politycznej – 
kwestię programowania polityki oraz systemów 
zarządzania produkcją – by zasugerować, jak róż-
ne formy instytucjonalne ekonomii politycznych 
wpływają na organizację i funkcjonowanie sys-
temów zarządzania wiedzą. W tym aspekcie za-
czyna ona niwelować rozdźwięk pojawiający się 
w pracach niektórych ekonomistów zajmujących 
się kwestią ekonomii porównawczej, gdzie z jed-
nej strony dyskutują oni ważność idei, a z drugiej 
badają, jak funkcjonują programowanie polityki 
i systemy zarządzania produkcją, bez przywiązy-
wania większej wagi do roli koncepcji i systemów 
zarządzania wiedzą. Uznajemy ograniczenia ty-
pologii, szczególnie tych opartych na prostych 
dychotomicznych różnicach. W szczególności 
literatura dotycząca systemów zarządzania pro-
dukcją, które dostarczyły nam koncepcji libe-
ralnych i skoordynowanych gospodarek rynko-
wych, była krytykowana ze względu na zbytnie 
uproszczenia i zaniedbywanie kwestii rozrostu 
form hybrydowych (Campbell, Pedersen 2007; 
Crouch 2005), powodującego pojawianie się 
ważnych różnic w systemach zarządzania pro-
dukcją, programowania polityki i zarządzania 
wiedzą między krajami, mieszczących się w jed-
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nej z czterech omówionych przez nas kategorii 
polityczno-ekonomicznych. Formy hybrydowe 
są bardzo prawdopodobne. 

Praca ta stanowi również krok naprzód w ob-
szarze literatury dotyczącej kwestii grup dorad-
czych i eksperckich. Po pierwsze, duża część 
tego piśmiennictwa bada jedynie relację pomię-
dzy jednostkami badawczymi a systemami pro-
gramowania polityki, a nie same systemy za-
rządzania produkcją. Dlatego pokazaliśmy, że 
systemy zarówno programowania polityki, jak 
i zarządzania produkcją kształtują systemy za-
rządzania wiedzą. Po drugie, literatura zajmują-
ca się grupami doradczymi skupia się raczej na 
tym, czym są organizacje zajmujące się tworze-
niem wiedzy związanej z polityką. Zajmuje się 
ona głównie jednostkami badawczymi rzecznic-
twa interesów i naukowych jednostkach badaw-
czych. Dużo mniej uwagi poświęca się państwo-
wym jednostkom badawczym lub jednostkom 
związanym z partiami politycznymi. Bierze się 
to stąd, że duża część literatury tego typu po-
wstaje w Stanach Zjednoczonych i w Wielkiej 
Brytanii, dwóch liberalnych gospodarkach ryn-
kowych, gdzie jednostki badawcze rzecznic-
twa interesów i naukowe jednostki badawcze 
są szczególnie ważne. Zwiększenie liczby ana-
lizowanych krajów, by omówić również kwestię 
skoordynowanych gospodarek rynkowych, po-
zwoliło na odkrycie, że inne rodzaje jednostek 
badawczych odgrywają szczególnie ważną rolę 
w pewnych rodzajach ekonomii politycznych.

Po trzecie, znaczna część literatury dotyczą-
ca grup doradczych omawia organizację jedno-
stek badawczych (np. ich liczbę, finansowanie, 
poziomy personelu etc.) Dużo mniej uwagi po-
święca się procesowi, dzięki któremu wiedza jest 
kreowana i kierowana do tworzących politykę. 
Pokazaliśmy, że ten proces może bardzo różnie 
wyglądać, od bardzo konkurencyjnego, dorad-
czego i politycznie stronniczego, poprzez sto-
sunkowo kompromisowy i niepartyjny po skraj-
nie technokratyczny.

Proces zależy od organizacji systemu zarzą-
dzania wiedzą, a ta z kolei od organizacji syste-
mów tworzenia wiedzy i programowania polity-
ki, z którymi jest związana. Musimy dowiedzieć 
się dużo więcej się o tych procesach – zwłaszcza 
dlatego, że mogą one mieć znaczny wpływ na 

zawartość tej wiedzy – a także o wpływie wiedzy 
na decydentów politycznych.

Powiedzieliśmy bardzo niewiele o zawartości 
i wpływie. Jednak uderza jedna rzecz. Od koń-
ca lat 70, wśród omówionych krajów, najbardziej 
radykalne neoliberalne doradztwo pojawiło się 
w obszarze dwóch liberalnych gospodarek ryn-
kowych: USA i Wielkiej Brytanii, w których pry-
watnie finansowane jednostki badawcze rzecz-
nictwa interesów cieszyły się wyjątkową pozycją 
i wpływami w systemie zarządzania wiedzą, na-
tomiast tworzenie wiedzy i jej upowszechnienie 
stanowiły kwestię konfliktową, były procesem 
opartym na rywalizacji, ze stosunkowo wyraź-
nymi zwycięzcami i przegranymi. Inne typy sys-
temów zarządzania wiedzą nie doprowadziły do 
tak radykalnych przemian. Wskazuje to, że różne 
procesy mogą wpływać na zawartość tworzonej 
wiedzy. Wydaje się, że skoordynowane gospo-
darki rynkowe tworzą wiedzę polityczną, która 
sprzyja stopniowej reformie politycznej, podczas 
gdy liberalne gospodarki rynkowe tworzą wiedzę 
polityczną, która faworyzuje bardziej radykal-
ne reformy. Dlaczego? Ponieważ systemy wie-
dzy w skoordynowanych gospodarkach rynko-
wych są zorientowane bardziej na konsensus czy 
technokratyzm i, tym samym wykazują większą 
ostrożność, podczas gdy w liberalnych gospodar-
kach rynkowych są one bardziej stronnicze, ry-
walizujące i konkurencyjne i, tym samym, po-
datne na ekstremalne rekomendacje polityczne. 
Rodzi to oczywiście pytanie dotyczące wpływu, 
jaki systemy zarządzania wiedzą mają lub nie, na 
decydentów politycznych – badacze właściwie 
dopiero teraz zaczęli zadawać to metodologicz-
nie intrygujące pytanie (np. Abelson 2002).

Na zakończenie jeszcze dwa spostrzeżenia. 
Zdajemy sobie sprawę, że dodanie wymiaru hi-
storycznego do naszej analizy prawdopodobnie 
wprowadziłoby pewne zamieszanie w przyję-
tej przez nas typologii, tak dalece, jak istnieją-
ce w świecie rzeczywistym systemy zarządzania 
wiedzą często ewoluują w sposób, który utrud-
nia całkowite dopasowanie ich do jednej z ide-
alnych kategorii. Na przykład wzrost jedno-
stek badawczych rzecznictwa interesów stanowi 
ważną zmianę w wielu omawianych państwach 
i może sygnalizować dążenie w kierunku syste-
mów zarządzania wiedzą nastawionych na więk-
szą rywalizację. Zauważamy również, że wy-
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szczególnienie konkretnych obszarów polity-
ki mogłoby zaburzyć nasze przyporządkowanie 
poszczególnych przypadków do typologii poli-
tyczno-ekonomicznych. Jeżeli np. przyjrzeliby-
śmy się systemowi zarządzania wiedzą istnieją-
cemu w Stanach Zjednoczonych pod względem 
polityki obronnej, mogłoby być niezwykle trud-
no dopasować ten przypadek do kategorii go-
spodarki rynku liberalnego, zdecentralizowa-
nego, otwartego państwa, ponieważ tworzenie 
polityki obronnej stanowi kwestię o charakterze 
mniej publicznym, bardziej izolowanym, dysku-
towaną w Departamencie Obrony i kilku komi-
sjach w Kongresie. Historycznie natomiast osoby 
tworzące politykę obronną polegały na zaled-
wie kilku naukowych jednostkach badawczych 
działających na podstawie kontraktów rządo-
wych, takich jak korporacja RAND. Jeżeli jed-
nak przyjrzelibyśmy się systemowi zarządzania 
wiedzą związanemu z polityką handlową, wtedy 
dopasowanie byłoby dużo większe. Im bardziej 
szczegółowo definiujemy dany obszar, tym bar-
dziej prawdopodobne jest, że napotkamy więk-
sze różnice między poszczególnymi krajami, do-
tyczące tego, jak są zorganizowane i jak działają 
ich ekonomie polityczne, i tym samym, ich sys-
temy zarządzania wiedzą.
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Knowledge regimes and comparative political economy

Comparative political economy in the 1970s and 1980s was largely about variation in the institutional arrangement 
of political structures or what we might call “policy regimes” (e.g., liberal, statist, corporatist).  More recently, researchers 
have turned their attention toward the importance of firms and their position within institutional arrangements or 
what we might call “production regimes (e.g., liberal and coordinated market economies).  Scholars relied on their 
understandings of both policy and production regimes to account for variation in national economic performance.  
What is missing is a comparable discussion of “knowledge regimes”—the institutions through which policy-relevant 
ideas are generated and percolate into the policy process in ways that affect economic performance.  This paper 
introduces and develops the concept of knowledge regime and compares knowledge regimes in different types of 
political economies.  
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Wprowadzenie

Profesor Claus Offe (ur. 1940) jest powszechnie uznawanym politologiem i teoretykiem nauk społecznych, zwią-
zanym z frankfurcką szkołą teorii krytycznej. Studiował u Jürgena Habermasa i pracował z nim, stając się czołowym 
przedstawicielem drugiej generacji teoretyków, którzy wyrośli z tej szkoły. Chociaż często uważa się go, zwłaszcza 
w obszarze anglofońskim, za marksistę, on sam nie uznaje swoich prac za wkład do teorii marksistowskiej. Przedstawił 
w nich wielostronną krytykę ortodoksyjnego marksizmu i poszukiwał powiązań z innymi tradycjami teoretycznymi. 
Co więcej, o ile wcześniejszy dorobek Offego, dotyczący socjologii politycznej, teorii demokracji oraz analizy porów-
nawczej, dystansował go od drugiej generacji frankfurckich teoretyków, o tyle warto dostrzec jego nawrót w później-
szych pracach do drugiej i trzeciej generacji teorii krytycznej. Szczególnie odnosi się to do etycznych i normatyw-
nych podstaw odnowy oświeceniowego projektu modernizacji, znaczenia rządów prawa i deliberacji oraz odwołania 
się do idei wyprowadzonych z filozofii analitycznej (por. Wiggershaus 1994; Anderson 2000). Do najważniejszych 
prac Offego należą: Strukturprobleme des kapitalistischen Staates (Suhrkamp 1972), Contradictions of the Welfare State 
(Hutchinson/MIT 1984), Disorganised Capitalism: Contemporary Transformations of Work and Politics (Polity 1985), 
Modernity and the State (Polity 1996), Varieties of Transition: the East European and East German Experience (Polity 
1996) i Reflections on America: Tocqueville, Weber, and Adorno in the United States (Polity 2006). 

Artykuł, który prezentujemy w tym numerze „Zarządzania Publicznego”, pochodzi z pracy znacznie mniej znanej 
niż wyżej wymienione pozycje (z jednym wyjątkiem zostały one wydane także po angielsku). Mianowicie jest to książ-
ka zatytułowana Berufsbildungreform: Eine Fallstudie über Reformpolitik (Suhrkamp 1975). Stanowi ona przede wszyst-
kim szczegółowe studium problemów reformowania polityki publicznej, bazujące na przykładzie kształcenia zawo-
dowego w Niemczech. Poniższy artykuł jest generalizacją wynikającą z tego studium przypadku, która przedstawia 
jasno i zwięźle najważniejsze konkluzje zawarte w książce. Zaproponowałem redakcji „Zarządzania Publicznego” je-
go opublikowanie, ponieważ daje on całościowy wgląd w problemy zarządzania publicznego (governance) oraz identy-
fikuje sprzeczność między zasadniczym niepowodzeniem poszczególnych polityk państwa a zdolnością państwa ka-
pitalistycznego do przetrwania. Przedstawia ponadto następujący paradoks: państwo może przetrwać dzięki swojej 
zdolności do reorganizacji trybów uprawiania polityki, dokonywanej w taki sposób, aby wyprzedzać problemy wynika-
jące z powtarzających się niepowodzeń polityki publicznej. 

Prace Offego z okresu, w którym opracował studium reformy kształcenia zawodowego, dotyczą zwłaszcza sprzecz-
ności między ekonomicznymi i politycznymi formami organizacji związanych z kapitalistyczną produkcją towaro-
wą, rynkiem pracy oraz państwem, a także sposobów, jakich używają aktorzy społeczni, aby radzić sobie ze sprzecz-
nościami wynikającymi ze strategicznych dylematów i paradoksów praktycznego działania. Offe był zainteresowany 
granicami komodyfikacji, tendencjami jej przeciwnymi oraz ujawniającymi niedopasowanie między formą i funkcja-
mi państwa kapitalistycznego. W kolejnych pracach zajmował się powojenną transformacją państwa, a ostatnio także 
postsocjalistycznym przejściem do gospodarki rynkowej i demokracji. Claus Offe analizuje mechanizmy umożliwiają-
ce siłom i formacjom społecznym reprodukowanie się pomimo kryzysowych tendencji (różnie przez niego interpreto-
wanych w różnych okresach), typowych dla późnego kapitalizmu i liberalnych demokracji. Trzy najważniejsze kierunki 
jego badań na ten temat to: (1) kryzys zarządzania kryzysowego (który oznacza niemożność podtrzymywania zarzą-
dzania w kryzysie w starym stylu i konieczność znalezienia nowych sposobów reagowania, aby doprowadzić do zmia-
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ny formy kryzysu); (2) strukturalna selektywność (albo strukturalne nastawienie), charakteryzująca podstawowe eko-
nomiczne i polityczne formy organizacji w kapitalistycznym systemie społecznym, które nadają przywileje pewnym 
siłom społecznym kosztem innych oraz (3) problem legitymizacji, czyli tego, jak przesłonić to strukturalne nastawie-
nie, aby dominujący ład ekonomiczny i polityczny był postrzegany jako społecznie usprawiedliwiony, mimo nierówno-
ści dotyczących dochodów, bogactwa i władzy. Instytucje liberalno-demokratyczne odgrywają tutaj podstawową rolę, 
ale same są podatne na kryzysy – oznaczające ryzyko polityzacji problemów gospodarczych. Rozwiązania proponowa-
ne przez Offego dla przezwyciężenia tych kryzysowych tendencji zmieniały się w toku jego poszukiwań teoretycznych 
i empirycznych. Początkowo uważał, że możliwe będzie uniknięcie kryzysów dzięki rozsądnej kombinacji strukturalnie 
selektywnych mechanizmów instytucjonalnych, umiejętnemu zapobiegawczemu zarządzaniu kryzysowemu, które po-
zwala na właściwe wypośrodkowanie między dążeniem do gospodarczej stabilności, równowagi ekonomicznej i mili-
tarnej, lojalności mas oraz „ideowym oddziaływaniem” na rzecz zapewnienia szerokiego poparcia dla technokratycznie 
determinowanych polityk (Offe, 1969). Później jednak znacznie bardziej interesowały go problemy związane ze sku-
tecznym zarządzaniem kryzysami (szerzej na ten temat zob. Jessop 1982). 

Tekst publikowany poniżej należy do przykładów pierwszego podejścia – generalnie krytycznego i zorientowanego 
na uchwycenie sprzeczności. Offe koncentruje się w nim na dylematach i sprzecznościach związanych z trzema zasad-
niczymi sposobami formowania polityki publicznej, stosowanymi w celu bezpośredniego dostarczania przez państwo 
podstawowych zasobów materialnych dla rozwoju gospodarczego i społecznego oraz kształtowania ładu społecznego 
i zapewniania zbiorowej konsumpcji. Te trzy sposoby to biurokracja, planowanie i partycypacja. Offe dowodzi, że cho-
ciaż racjonalno-legalna biurokratyczna administracja może być dostosowana do alokacyjnych działań państwa, to zara-
zem nie jest odpowiednia dla wymagań związanych z działaniami wytwórczymi, ponieważ te drugie są zorientowane 
na osiągnięcie konkretnych celów, a nie na generalne zastosowanie określonych reguł. Dlatego biurokracja musi zostać 
zastąpiona przez nowe sposoby kształtowania i wdrażania polityk – celowe i planowe działanie bazujące na racjonalno-
ści technicznej i/lub porozumienie, wynikające z demokratycznej partycypacji tych, do których odnoszą się poszczegól-
ne polityki czy odpowiednie programy działania. Jednak określone ograniczenia ma zarówno biurokracja jako formuła 
kształtowania i wdrażania polityki publicznej, jak i celowe działanie czy partycypacja. Takie działanie jest trudne z po-
wodu braku jednoznacznych, niekontrowersyjnych i operacyjnych celów, niestabilności gospodarczego i polityczne-
go otoczenia, problemów, jakie państwo napotyka, próbując uzyskać akceptację dla wysokich społecznych i fiskalnych 
kosztów skutecznego planowania itd. Ponadto prawdopodobne staje się wówczas czynne lub bierne przeciwstawianie 
się mu przez grupy kapitału, których konkretne interesy są naruszane. Z kolei partycypacja może łatwo doprowadzić 
do wywołania żądań niemożliwych do pogodzenia z wymogami akumulacji kapitału oraz do politycyzacji procesu ad-
ministracyjnego. Mówiąc krótko, jakąkolwiek formułę kształtowania i wdrażania polityki publicznej przyjęłoby kapi-
talistyczne państwo, z czasem okaże się ona nieefektywna z punktu widzenia akumulacji kapitału i legitymizacji. To 
rodzi podstawowe pytanie, jak państwo może przetrwać wobec takich trudności i wynikającej z nich ogólnej tendencji 
do niesprawności. Błyskotliwa, prowokacyjna i intrygująca odpowiedź udzielona przez Offego jest następująca – może 
przetrwać dzięki zdolności ucieczki do przodu, czyli unikaniu sprzeczności związanych z danym trybem prowadzenia 
polityki publicznej, przez zmianę jej celów oraz przyjęcie innego spośród kilku dostępnych trybów, czy też – ogólnie 
– przez modyfikację relatywnego znaczenia różnych celów i sposobów prowadzenia polityki, aby utrzymać przynajm-
niej szansę politycznego sukcesu. Ta konkluzja antycypowała znacznie późniejsze rozważania teoretyczne o naturze 
niesprawności państwa, roli metarządzenia i niepowodzeń z nim związanych. I właśnie dlatego artykuł Clausa Offego 
można uznać za tekst klasyczny, choć zarazem niedoceniony. 

Bob Jessop (Lancaster University)

Bibliografia

Anderson J. (2000). „The ‘Third Generation’ of the Frankfurt School”, Intellectual History Newsletter, nr 22 
(dostępne na stronie http://www.phil.uu.nl/~joel/research/publications/3rdGeneration.htm).

Bronfenbrenner S.E. (2002). Of Critical Theory and its Theorists, wyd. 2. London: Routledge.
Jessop B. (1982). The Capitalist State: Marxist Theories and Methods. Oxford: Martin Robertson.
Offe C. (1969). „Politische Herrschaft und Klassenstrukturen”, w: G. Kress, D. Senghaas (red.), Politik-

wissenschaft. Frankfurt: EVA. 
Thornhill C. (2000). Political Theory in Modern Germany. Cambridge: Polity.
Wiggershaus R. (1994). The Frankfurt School: Its History, Theories, and Political Significance. Cam-

bridge: Polity.



131

Teoria państwa kapitalistycznego a problem formowania polityki publicznej

Teoria państwa kapitalistycznego 
a problem formowania polityki publicznej1

1 Przełożył Bartosz Kozina. Tekst ukazał się w książ-
ce L. Lindberg (red.) (1975), Stress and contradiction in 

modern capitalism. Public policy and the theory of the State. 
Lexington, Mass.: Lexington Books, s. 125–144.

Przedmiotem artykułu jest zagadnienie podejmowania przez państwo kapitalistyczne działań o charakterze alo-
kacyjnym i produkcyjnym. W artykule państwo kapitalistyczne zostało zdefiniowane ze względu na jego funkcjonal-
ny związek i zależność od procesu akumulacji. Omówiono w nim cechy alokacyjnego i produkcyjnego trybu działania 
państwa, jak również wyszczególniono rodzaje aktywności właściwe dla tych dwóch trybów działania. Autor, omawia-
jąc reguły tworzenia polityki publicznej, zwraca uwagę na fakt, że zwykle przyjmowana konceptualizacja aktywności 
państwa przedstawiająca je (państwo) jako podmiot rozwiązujący problemy jest jednostronna i niepełna. Artykuł ana-
lizuje również trzy główne strategie ustanawiania równowagi pomiędzy strukturami podejmowania decyzji a funkcja-
mi państwa na rzecz procesu akumulacji. 

Słowa kluczowe: interwencjonizm państwowy, państwo kapitalistyczne, alokacja, produkcja, funkcje państwa, kształ-
towanie polityki publicznej.

Interwencjonizm państwowy to podstawo-
we pojęcie teorii państwa, używane zarówno 
przez autorów liberalnych, jak i marksistow-
skich. Istnienie interwencjonizmu w rozwinię-
tych społeczeństwach kapitalistycznych nigdy 
nie budziło wątpliwości. Kontrowersje nie doty-
czą tego, czy państwo jest interwencjonistyczne, 
czy też nie. Pojawiają się one wtedy, gdy próbuje 
się ustalić, czy interwencjonizm był zawsze zwią-
zany ze społeczeństwem kapitalistycznym – od 
najwcześniejszych etapów jego rozwoju czy też 
to stosunkowo nowe zjawisko (ujawniające się 
w pełni po II wojnie światowej). Zazwyczaj uwa-
ża się, że to ostatnie stwierdzenie jest prawdzi-
we. Wskazuje się jednak, że skala i zakres stra-
tegii interwencjonistycznych państwa urosły do 
takiego poziomu, iż w ostatnich dekadach mó-
wić możemy o nowej fazie rozwoju kapitalizmu.

Aby umiejscowić argument „wzrostu ilościo-
wego prowadzącego do nowej jakości” na bardziej 

stabilnym gruncie, chcemy stworzyć model, któ-
ry może być zastosowany w historycznej analizie 
funkcji państwa kapitalistycznego i szerzej spo-
łeczeństw kapitalistycznych. W ten sposób unik-
niemy związanych ze sobą, choć przeciwstaw-
nych błędów, polegających na opisywaniu zmian 
funkcji państwa jako niewystępujących i niewłaś-
ciwych (ortodoksyjna wersja marksistowska) lub 
jako całkowitych i wszechogarniających (wer-
sja postindustrialna, społeczno-demokratyczna). 
Koncentrując się jednak na wykorzystaniu mo-
delu w celu teoretycznym (nie podejmując za-
tem testowania jego przydatności w analizie hi-
storycznej), rozważamy w artykule to, jak mogą 
zostać zinterpretowane ciągłość i zmiana funk-
cji państwa kapitalistycznego oraz sprzeczności 
związane z jego sposobem działania.

1. Koncepcja państwa kapitalistycznego

Zanim zaczniemy mówić o państwie kapitali-
stycznym czy też o państwie w społeczeństwach 
kapitalistycznych, powinniśmy wyszczególnić 
cechy tego rodzaju państwa. Nie będzie to uję-
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cie w kategoriach instytucjonalnych (np. przez 
odniesienie się do parlamentu, biurokracji, gwa-
rantowanych praw własności itp.), chociaż mogą 
być one obecne we wszystkich lub w większości 
państw kapitalistycznych, jakie znajdziemy w hi-
storii. Kryterium zdefiniowania będzie nato-
miast dotyczyć relacji między państwem a pro-
cesem akumulacji. Kwestią najistotniejszą dla 
naszej definicji nie są zatem strukturalne atrybu-
ty określonego sektora społeczeństwa (państwa), 
ale to, w jaki sposób jest ono funkcjonalnie zwią-
zane z procesem akumulacji i zależne od niego. 
Wyróżnimy cztery elementy takiej definicji:
1. Państwo nie ma władzy, by zarządzać produk-

cją czy ją kontrolować. Produkcja i akumulacja 
powstaje w przedsiębiorstwach, które są wol-
ne, w tym sensie, że „wyłączone spod kontroli 
państwa”. Podstawowa prerogatywa wolnych 
przedsiębiorstw ma charakter negatywny: to 
prawo do zaniechania produkcji, jeżeli nie za-
pewnia ona akumulacji. Chodzi więc nie tylko 
o produkcję użytecznych rzeczy, ale jednocze-
śnie o wytwarzanie wartości dodanej czy zy-
sku. A zatem pierwszy i najistotniejszy skład-
nik definicji państwa kapitalistycznego jest 
następujący: państwo nie może inicjować pro-
dukcji prywatnych przedsiębiorstw uważanej 
przez prywatne jednostki akumulujące za nie-
dochodową, nie może również powstrzymy-
wać produkcji, którą prywatne podmioty oce-
niają jako akumulacyjną (zyskowną). Państwo 
samo w sobie nie jest kapitalistyczne, a aku-
mulacja zachodzi jedynie w prywatnych jed-
nostkach. Państwo i akumulacja są rozdzielo-
ne, tak aby produkcja i akumulacja nie mogły 
być rozdzielone.

2. Jednakże państwo ma nie tylko władzę, lecz 
także mandat do tworzenia i utrzymywa-
nia warunków potrzebnych do akumulacji. 
Istnieją różne specyficzne poziomy, na któ-
rych się tworzą i utrzymują warunki do aku-
mulacji: na przykład poziom pojedynczych 
jednostek akumulujących, kategorii takich 
jednostek (gałęzie przemysłu, regiony) i ka-
pitał jako całość. Istnieją również odmienne 
kategorie zagrożeń, stwarzających problemy 
w obszarze akumulacji, a mianowicie pocho-
dzące od innych jednostek akumulujących 
(konkurencja między firmami, międzygałę-
ziowa czy międzynarodowa) lub od niekapi-

talistów, czyli klasy pracujących, ale również 
od aktorów włączających się w działalność 
o charakterze dewiacyjnym czy kryminalnym 
oraz wszelką inną, uznawaną za niezgodną 
z porządkiem wytwarzania wartości dodanej. 
Gdy wymienimy te różnorodne źródła i po-
ziomy potencjalnego zagrożenia, możemy 
również powiedzieć, że funkcja mająca na celu 
tworzenie i utrzymywanie warunków akumu-
lacji jest ekwiwalentem stanowienia kontroli 
nad tymi destruktywnymi możliwościami czy 
wydarzeniami.

3. Trzeci element definicji państwa kapitali-
stycznego to relacje władzy w państwie, któ-
rego moc decydowania zależy (podobnie 
jak w przypadku innych relacji społecznych 
w społeczeństwie kapitalistycznym) od wy-
stępowania i ciągłości procesu akumulacji. 
Gdy brak akumulacji, wszystko, a szczególnie 
siła państwa zmierza ku dezintegracji. Jeżeli 
weźmiemy pod uwagę budżetowe zobowią-
zania państwa w rozwiniętych społeczeń-
stwach kapitalistycznych, jego zależność od 
zasobów wytworzonych w procesie akumula-
cji i uzyskanych dzięki opodatkowaniu wyna-
grodzeń i zysków, od razu staje się to oczywi-
ste. Każdy cel państwa (lub personelu aparatu 
państwowego, jego różnych resortów i agen-
cji) związany z jego stabilnością i rozwojem 
może być osiągnięty jedynie wtedy, gdy pozo-
staje w zgodzie z imperatywem utrzymywa-
nia akumulacji. Ta fundamentalna zależność 
od funkcji akumulacyjnych stanowi selektyw-
ną regułę polityki państwa. Kryterium stabil-
ności akumulacji zostaje tym samym włączo-
ne w obszar ochrony interesów i prowadzenia 
polityk, które rozpatrywane samodzielnie 
mogą mieć niewiele lub nic wspólnego z aku-
mulacją. Innymi słowy, akumulacja działa jako 
najsilniejsze kryterium ograniczające, chociaż 
niekoniecznie jako czynnik determinujący 
treść uprawianej polityki.
Możemy nazwać te trzy elementy koncepcji 

państwa kapitalistycznego zasadami „wyłączno-
ści, podtrzymywania, zależności”. Wyłączność 
oznacza, tak jak wskazaliśmy wcześniej, że pań-
stwo nie jest kapitalistą samo z siebie, co ozna-
cza, że egzystuje poza procesem akumula-
cji. Podtrzymywanie oznacza, że ten proces nie 
może się toczyć, gdy brak tej odrębnej od nie-
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go egzystencji, gdy występują zagrożenia i moż-
liwe zakłócenia tego procesu, który wymaga ja-
kiejś organizowanej przez państwo ochrony. 
Zależność z kolei oznacza, że mechanizm takiej 
ochrony sam w sobie może być zagrożony, jeżeli 
jest składową polityk niespójnych z jego ochron-
nymi funkcjami. Teraz pojawia się pytanie: jak 
taka niełatwa (precarious) kombinacja warunków 
jest w ogóle możliwa? Jak to możliwe, że równo-
cześnie państwo uzyskuje siłę i używa jej w spo-
sób zapewniający i utrzymujący warunki akumu-
lacji, bez powodowania tym samym podważenia 
swej egzystencji jako państwa kapitalistyczne-
go, w następstwie prowadzenia polityk, któ-
re uzewnętrzniałyby (transcend) wzajemne rela-
cje pomiędzy państwem i akumulacją? Powyższa 
definicja wskazuje na warunki, przy których speł-
nieniu możemy mówić o państwie jako państwie 
kapitalistycznym. Mówimy więc o tym, co za-
pewnia występowanie i harmonijną koegzysten-
cję tych warunków (lub odwrotnie, czego brak 
zakłóci tę harmonijną koegzystencję).

Odpowiedzią na to pytanie, której nie może-
my tu rozwinąć szczegółowo, jest legitymizacja. 
Legitymizacja lub też potrzeba legitymizacji to 
czwarty, ważny element koncepcji państwa ka-
pitalistycznego. Jeśli dzięki wielu instytucjonal-
nym mechanizmom państwo kapitalistyczne po-
trafi stwarzać wrażenie organizacji władzy, która 
zaspokaja wspólne i ogólne interesy społeczeń-
stwa jako całości, oraz zapewnia równy dostęp 
do władzy i reaguje na uzasadnione oczekiwa-
nia, może ono funkcjonować, utrzymując swo-
ją specyficzną relację z procesem akumulacji. Jest 
to równoznaczne w powiedzeniem, że państwo 
może funkcjonować jako kapitalistyczne jedy-
nie przez odwoływanie się do symboli i źró-
deł wsparcia, które przesłaniają jego naturę jako 
państwa kapitalistycznego. Przesłanką istnie-
nia jest systematyczne zaprzeczanie jego natu-
rze jako państwa kapitalistycznego. (To w pew-
nej mierze przybliża nas do przeformułowania 
marksowskiej koncepcji ideologii).

2. Alokacja a produkcja

Chcemy teraz pozostawić czysto konceptu-
alny poziom rozważań i spróbować zmierzyć się 
z niektórymi długoterminowymi trendami roz-
woju, które możemy wyszczególnić w historii 

państw kapitalistycznych. W szczególności je-
steśmy zainteresowani przyczynami i skutkami 
zmiany w zakresie funkcji państwa, która zosta-
ła zaobserwowana przez wielu autorów, zarówno 
marksistów, jak i liberałów. Interwencjonizm pań-
stwowy to etykietka zazwyczaj stosowana do opi-
sania państwa w rozwiniętych społeczeństwach 
kapitalistycznych, natomiast XIX-wieczny kapi-
talizm jest opisywany jako kapitalizm liberalny, 
w którym rola państwa była niewielka i prawie 
bez znaczenia. Historycy społeczni kładą jednak 
nacisk na to, że obraz kapitalistycznej gospodarki 
regulowanej tylko przez rynek jest wysoce „wy-
idealizowany” – nigdy i nigdzie nie stanowił do-
kładnego opisu rzeczywistości. Właściwe odda-
nie faktycznych zmian i tendencji rozwojowych 
(zamiast wyłącznego odnotowywania odstępstw 
od idealnego modelu, który nigdy naprawdę nie 
istniał) musiałoby się odnosić do pytania o zmia-
ny jakościowe, a nie ilościowe. Dowodzenie hi-
storycznych zmian w funkcjonowaniu państwa 
kapitalistycznego musiałoby się odnieść do kwe-
stii obszaru, w którym państwo stwarzało i utrzy-
mywało warunki akumulacji, ale zarazem bazo-
wać na szczegółowym opisie – czym w istocie 
były te warunki oraz jakimi sposobami dokony-
wało się ich tworzenie i utrzymywanie. Dlatego 
też analizuje się w takiej analizie dwa modele in-
terwencji państwa (alokacja i produkcja) i wią-
że się je ze zmieniającą się formułą zagrożeń 
czy problemów strukturalnych będących następ-
stwem procesu akumulacji. Oba sposoby działa-
nia państwa mogą być postrzegane jako reakcja 
na te zagrożenia i problemy.

Alokacja jest trybem aktywności państwa ka-
pitalistycznego, które tworzy i utrzymuje warun-
ki dla akumulacji w czysto autorytatywny sposób. 
Państwo odpowiednio przesuwa zasoby pozosta-
jące do jego dyspozycji i deleguje swą władzę na 
właściwe dziedziny. Niektóre gałęzie przemy-
słu uzyskują taryfy ochronne. Środki pienięż-
ne i pożyczanie tych środków zależy od okre-
ślonych reguł ustalanych przez państwo. Aparat 
represji (armia, policja, sądy) jest wykorzystywa-
ny zgodnie z narzuconymi przez państwo za-
sadami prawnymi i jego decyzjami. Drogi pu-
bliczne i mosty są budowane, ziemia oddawana 
pod budowę linii kolejowych, a uczęszczanie do 
szkoły staje się obowiązkiem dla pewnych grup 
wiekowych. Co te przykłady aktywności pań-
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stwa mają wspólnego? O wszystkich możemy 
powiedzieć, że są interwencjonistyczne, w ta-
kim znaczeniu, że wymuszają pewien porządek 
stworzony przez państwo w obszarze działalno-
ści społecznej i ekonomicznej. Ale to jeszcze nie 
odróżnia ich od działań składających się na poli-
tyki w zakresie szkolenia pracowników, przeciw-
działania inflacji czy badań i rozwoju. Pierwsze 
od drugich odróżnia natomiast metoda projek-
towania tych aktywności państwa. W pierwszym 
przypadku podstawą określonych działań jest 
władza, niezależnie od tego, czy jest ona oparta 
na konstytucji, systemie norm prawnych, uzna-
niu politycznej większości i politycznych powią-
zaniach. Z punktu widzenia konkretnego aktora 
politycznego w odniesieniu do tego rodzaju ak-
tywności państwa nie istnieje inne kryterium ko-
rzystności (goodness) takiego działania niż własny 
interes, w szczególności interes jego społecznego 
i wyborczego zaplecza (constituency), odnoszo-
ny do rozwiązań prawnych, które wspierają lub 
blokują spełnianie określonych norm i interesów. 
„Dobra” decyzja z punktu widzenia decydenta, to 
ta, która współgra z władzą prawną i polityczną. 
Nie ma innego alternatywnego czy dodatkowego 
kryterium w stosunku do omawianych decyzji.

Wobec tego polityki alokacyjne charaktery-
zuje to, że w ich przypadku polityka w szero-
kim znaczeniu (politics) oraz polityki publiczne 
(policies) nakładają się na siebie: polityka i po-
lityki publiczne są tożsame. Dzieje się tak dla-
tego, że we wszystkich wskazanych wyżej przy-
kładach warunki dla akumulacji są tworzone 
i utrzymywane przez państwo. Musi ono jedy-
nie rozdzielić zasoby (ziemię, podatki, siły re-
presji), które już kontroluje. Tym samym mogą 
one zostać opisane jako „własność państwa” i za-
sadnicze pytanie dotyczące decyzji politycznych 
w obrębie aparatu państwa dotyczy tego, komu 
lub w jakim celu już dostępne zasoby mają być 
przypisane. Rozstrzygnięcie tej kwestii dokonuje 
się poprzez walkę o zasoby państwa, czyli za po-
średnictwem polityki.

Wyróżniające cechy alokacyjnego trybu dzia-
łania państwa to: (1) warunki ekonomiczne, 
umożliwiające stworzenie środowiska sprzyja-
jącego akumulacji i utrzymywanie go jedynie 
przez władczą alokację zasobów i „rzeczy”, któ-
re są już „własnością państwa”; (2) składowe tego 
środowiska nie muszą być wytwarzane; koniecz-

na jest tylko ich alokacja i (3) władza politycz-
na, albo inaczej władza w aparacie państwowym 
i nad nim oraz jego poszczególnymi częścia-
mi stanowi jedyne kryterium i czynnik deter-
minujący alokację. Nie jest więc potrzebna żad-
na inna metoda prowadzenia polityki publicznej 
– wystarczy odpowiednie formowanie systemu 
politycznego. Znaczenie tych cech decydowa-
nia alokacyjnego będzie lepiej zrozumiałe, jeżeli 
przeciwstawimy alokacyjny tryb działania pań-
stwa innemu, a mianowicie wytwórczemu (pro-
ductive). 

W tym miejscu należy zauważyć, że użycie 
pojęcia alokacyjnej metody działania państwa 
w żadnej mierze nie może być odniesione tylko 
najwcześniejszych etapów rozwoju państwa ka-
pitalistycznego. Na przykład keynesowska poli-
tyka gospodarcza należy również do tej kategorii. 
Kreowanie dodatkowego popytu jako środka po-
budzającego wzrost gospodarczy w istocie pole-
ga na użyciu własnych zasobów państwa, a mia-
nowicie uprawnieniu władzy politycznej do 
różnicowania poziomu opodatkowania i wydat-
ków. To, w jakiej fazie cyklu koniunkturalnego, 
w jakim stopniu i w jakiej kombinacji te upraw-
nienia są wykorzystywane, wynika z polityczne-
go konfliktu i porozumienia i nie wymaga użycia 
dodatkowych kryteriów.

Drugim głównym trybem aktywności pań-
stwa jest aktywność wytwórcza przeciwstawna 
alokacyjnej. Wytwórczy rodzaj działalności pań-
stwa kapitalistycznego zaczyna dominować pod 
pewnymi warunkami i w związku z pewnymi 
okolicznościami procesu akumulacji. Składa się 
na to kilka następujących elementów:
(1) Aby proces akumulacji udało się utrzymać 

w ruchu (zarówno na poziomie firmy, prze-
mysłu, regionu, jak i państwa), potrzeba cze-
goś więcej i czegoś innego niż tylko aloka-
cji dóbr i rzeczy, które państwo ma już pod 
swoją kontrolą. Do tworzenia i utrzymywa-
nia warunków dla akumulacji nie wystarczają 
środki alokacji dostępne państwu (alokowa-
nie własnych zasobów, opodatkowanie, zaku-
py państwowe, taryfowanie, represjonowanie, 
subsydiowanie itp.). Uzupełnieniem kreowa-
nych przez państwo ram dla produkcji/aku-
mulacji są określone materialne nakłady na 
produkcję, niezbędne dla utrzymania aku-
mulacji.
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(2) Takie materialne nakłady są potrzebne za-
wsze, czy to w formie ludzkiej siły roboczej, 
surowców, czy też trwałych (fixed) inwesty-
cji w produkcję/akumulację. W normalnych 
okolicznościach takie nakłady są zapewnia-
ne przez rynek, na którym występują one ja-
ko towary. Siłę roboczą czy kapitał zmien-
ny można pozyskać na rynku pracy, surowce 
materiały i maszyny, czyli kapitał stały, moż-
na znaleźć na rynku dóbr inwestycyjnych, 
gdzie są wytwarzane przez kapitalistów spe-
cjalizujących w przemysłach inwestycyjnych. 
W szczególnej opisywanej przez nas sytuacji 
(wydaje się, że wytwórczy tryb działalności 
państwa ma do niej zastosowanie) potrzebne 
pod względem ilości i jakości zasoby kapitału 
zmiennego i stałego nie pojawiają się na ryn-
ku. Dlaczego? Dlatego, że w celu zapewnia-
nia potrzebnego kapitału zmiennego i sta-
łego należałoby dokonać inwestycji, których 
jednostki akumulujące nie uznają za zyskow-
ne. Z jakiego jednak powodu tak uważają? 
Ponieważ wprawdzie mogłyby zapewnić nie-
zbędną podaż, ale mają podstawy, by sądzić, 
że ich oferta byłaby zbyt droga dla ewentual-
nych nabywców i nie dokonają oni zakupu po 
cenie przynoszącej dostawcy zysk. Powoduje 
to niezdolność (failure) wytworzenia przez 
pewne grupy kapitalistów dóbr produkcyj-
nych, od których zależy możność akumulo-
wania przez innych kapitalistów.

(3) Ta niezdolność może być powodowana przez 
każdy z trzech czynników: (i) albo dobra 
produkcyjne są tak drogie, że jednostki, które 
potrzebują ich dla zapewniania sobie akumu-
lacji, nie mogą sobie pozwolić na zakup; (ii) 
albo występuje ryzyko i niepewność związa-
ne z zakupem takich dóbr, a skoro poszcze-
gólne akumulujące jednostki nie mogą mieć 
pewności, że wykorzystanie tych dóbr pro-
dukcyjnych okaże się dla nich zyskowne, po-
wstrzymują się z ich zakupem; (iii) albo też 
techniczna natura dóbr produkcyjnych po-
woduje efekty zewnętrzne, co oznacza, że ku-
pujący takie dobra nie może sobie zapewnić 
wyłączności na korzystanie z wartości użyt-
kowej danego dobra. Wszystkie te możliwo-
ści – i jakakolwiek ich kombinacja – pozwa-
lają wyjaśnić, dlaczego rzeczywiście nie ma 
wystarczającego popytu na dobra produkcyj-

ne, a tym samym bodźców do tego, by aku-
mulujące jednostki dostarczały je.

(4) Jak dotąd nie przedstawiliśmy jednak żad-
nego wyjaśnienia, dlaczego dająca się teore-
tycznie wyobrazić sytuacja niewystarczającej 
podaży dóbr produkcyjnych miałaby rzeczy-
wiście się zdarzać. Dlaczego nie byłoby moż-
liwe uniknięcie takiej niekorzystnej sytuacji 
lub jej skorygowanie przez autonomiczne si-
ły rynkowe, jeżeli się pojawi? Innymi słowy, 
dlaczego akumulujące jednostki miałyby być 
stale zależne od dostawy dóbr produkcyjnych, 
które ciągle okazywałyby się dla nich za dro-
gie, albo w relacji do (i) absolutnych zdolno-
ści finansowych tych jednostek; (ii) ich moż-
liwości absorbowania ryzyka i niepewności; 
(iii) albo relatywnie do przyswajanej przez te 
jednostki części korzyści wynikających z wy-
korzystania dóbr produkcyjnych. Aby wypeł-
nić tę widoczną lukę w naszym rozumowaniu, 
przypomnijmy sobie konkurencyjną naturę 
kapitalistycznej akumulacji. Akumulacja mo-
że mieć miejsce jedynie wtedy, gdy akumulu-
jące jednostki znajdą sposoby, by się ochronić 
się przed stałą presją konkurencji innych jed-
nostek, i zrobią to w odpowiednim zakresie. 
Tylko ci, którzy są wystarczająco odporni na 
presję rynkowej konkurencji (zwłaszcza wy-
wieraną przez inne akumulujące jednostki na 
rynkach dóbr, pracy i kapitału), mają szansę 
kontynuowania produkcji/akumulacji. Jeżeli 
akumulacja w danym przedsiębiorstwie ma 
być kontynuowana w każdym momencie, 
musi być pewien mechanizm obronny, który 
temu przedsiębiorstwu pozwoli się ochronić. 
Przykładami takich mechanizmów obron-
nych, których używa się w celu zminima-
lizowania zagrożeń dla własnej akumulacji 
ze strony innych, są: zwiększenie produk-
tywności poprzez wprowadzenie technolo-
gii zmniejszających nakład pracy, konkuren-
cja cenowa, reklama, ograniczanie dostępu do 
rynku, różnicowanie produktu, badania ryn-
kowe, tworzenie karteli. Historia industriali-
zacji kapitalistycznej mogłaby zostać opisana 
jako proces, w którym wiele coraz nowszych 
mechanizmów obronnych rozwinęły indy-
widualne jednostki kapitałowe. Ten niekoń-
czący się i samonapędzający proces rozwoju 
jest stymulowany tym, że mechanizm obron-
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ny, np. reklama, traci siłę i skuteczność tym 
szybciej, im szybciej zostanie upowszechnio-
ny i zuniwersalizowany. Relatywna przewaga 
konkurencyjna i relatywne bezpieczeństwo 
„twórczego przedsiębiorcy” (jak opisywał to 
Joseph Schumpeter w 1910 r.) ma tendencję 
do zaniku w procesie uniwersalizacji danego 
środka obronnego i proces rozpoczyna się na 
nowo.

W tym cyklu: presja konkurencji – mecha-
nizm obronny – uniwersalizacja – presja konku-
rencji należy wyróżnić dwa poziomy. Na jednym 
z nich, w płaszczyźnie przeciwdziałania konku-
rencji lub obrony przed nią, mechanizmy pozo-
stają takie same na całej spirali. Jako przykłady 
weźmy proces innowacji: innowację produktową 
czy wykreowanie nowych rynków. Okoliczności 
się zmieniają, ale działania strategiczne, dzięki 
którym akumulujące jednostki utrzymują się na 
rynku pozostają takie same, mimo upływu czasu. 
Innowacja dokonuje się na tej samej płaszczyźnie 
(na przykład nowych rynków – kolejne innowacje 
sprowadzają się do tego, że kolejne kraje stają się 
częścią rynku danej firmy). Drugim poziomem 
– logicznie rzecz ujmując – jest „metapoziom”. 
Tutaj innowacja nie dokonuje się w płaszczyź-
nie danych strategii konkurencji i przeciwdzia-
łania konkurencji, ale jest odnosi się do samych 
strategii, dzięki którym jedne akumulujące jed-
nostki zdobywają relatywnie dominującą pozy-
cję w stosunku do innych. Na przykład załóżmy, 
że w danej gałęzi przemysłu strategie konkuren-
cyjne i relacje między poszczególnymi firmami 
występują w ramach konkurencji cenowej, pro-
cesu innowacji i różnicowania produktu. Każdy 
postęp każdego z konkurentów w jednym z tych 
trzech obszarów oznacza zarówno relatywną 
ochronę akumulacji jednego z nich, jak i wywar-
cie dodatkowej presji konkurencyjnej na pozo-
stałych. Jak dotąd, tylko pierwszy poziom relacji 
konkurencji bierzemy pod uwagę. Ale teraz jed-
na z firm w tej gałęzi przemysłu nie odkrywa no-
wego procesu produkcyjnego, lecz nową płasz-
czyznę konkurencji, np. otwiera fabrykę w kraju 
o niskich wynagrodzeniach, pozyskuje rząd re-
gionalny do budowy systemu transportu, któ-
ry odpowiada jej potrzebom, uruchamia wywiad 
przemysłowy, przekupuje przywódcę związków 
zawodowych lub znajduje jakiś inny sposób wy-
przedzenia rywali. Innymi słowy, zmienia za-

sady gry dzięki zastosowaniu nowych środków 
czy uruchomieniu nowych wymiarów konkuren-
cji. Wracając do rozróżnienia pomiędzy dwoma 
poziomami – innowacją w ramach ustanowio-
nej płaszczyzny oraz polegającą na stworzeniu 
nowej płaszczyzny konkurencji – możemy po-
stawić hipotezę, że kiedy potencjał danej płasz-
czyzny się wyczerpuje, akumulacja będzie kon-
tynuowana dzięki otwarciu nowych płaszczyzn 
konkurencji i mechanizmów obronnych.

Jeżeli pomyślimy o konkurencyjnej dyna-
mice akumulacji, czyli o wzorcu kapitalistycz-
nej industrializacji w kategoriach tych defen-
sywnych strategii, w których każda akumulująca 
jednostka broni się przed zagrożeniami pocho-
dzącymi od innych (tym samym stwarzając dla 
nich zagrożenie), możemy przewidzieć taki mo-
ment w rozwoju, kiedy zdolność tych jednostek 
do tworzenia przez nie nowych mechanizmów 
ochronnych ulegnie wyczerpaniu. W jakim 
punkcie, do jakiego stopnia i w jakich konkret-
nych przemysłach się wydarzy, to kwestia empi-
ryczna. Analitycznie rzecz ujmując, w tym mo-
mencie akumulacja może trwać, jeżeli przewagę 
w zakresie produktywności oraz inne przewa-
gi, dzięki którym dana akumulująca jednostka 
chroni się przed presją konkurencji, można uzy-
skać z innego źródła niż sam proces akumula-
cji. Innymi słowy, w takim momencie część jed-
nostek (lub nawet wszystkie) chce kontynuować 
swoją akumulację, ale jednocześnie podczas re-
alizacji swych strategii konkurowania stają się 
one zależne od środków, których proces akumu-
lacji sam w sobie nie może dostarczyć. Wówczas 
pojawia się wytwórcza działalność państwa, ja-
ko dodatkowa względem alokacyjnej, ponieważ 
państwo jest jedyną organizacją społeczeństwa 
kapitalistycznego zdolną do dostarczania czyn-
ników (inputs) niezbędnych do utrzymania aku-
mulacji i produkcji.

Dzięki aktywności wytwórczej państwo wy-
pełnia swoją funkcję jako państwo kapitalistycz-
ne (czyli działa po to, aby tworzyć i utrzymy-
wać warunki akumulacji) nie tylko w szerszym 
niż dotychczas zakresie, lecz także w nowy spo-
sób. Odpowiada ono na sytuację, w której praca 
i/lub kapitał nie działają wystarczająco dobrze, 
aby zapewnić materialne warunki kontynuowa-
nia akumulacji. Państwo ustanawia dla akumu-
lujących jednostek warunki istotne, których one 
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same nie mogą wytworzyć. Taka proprodukcyj-
na aktywność państwa jest inicjowana w reakcji 
na faktyczny lub przewidywany, sektorowy lub 
ogólnogospodarczy zanik akumulacji (względ-
nie zakłócenia w procesie akumulacji). Ma ona 
doprowadzić do przywrócenia akumulacji lub 
uniknięcia czy wyeliminowania dostrzeganych 
zagrożeń dla akumulacji.

Chcemy teraz skoncentrować się na następu-
jącym pytaniu: jakie są reguły podejmowania de-
cyzji określające działanie państwa w takiej sytu-
acji? Jak widzieliśmy wcześniej, zasady decyzyjne 
dotyczące alokacyjnych działań państwa zależą 
bezpośrednio od polityki. Tutaj odpowiedź jest 
względnie prosta, ponieważ warunki akumulacji 
można tworzyć i utrzymywać, korzystając z za-
sobów należących do państwa (takich jak poli-
cja, zdolność tworzenia prawa, środki pienięż-
ne pochodzące z opodatkowania etc.) Z punktu 
widzenia państwa jako aktora (lub jednej z jego 
agencji czy gałęzi) problem decyzyjny jest nie-
wielki, ponieważ zalecenia dotyczące tych za-
sobów mogą być bezpośrednio wyprowadzone 
z ujawnionych interesów i stosunków władzy, 
które stają się widoczne w procesie prowadze-
nia polityki i podczas konfliktu politycznego. 
Inaczej dzieje się w sytuacji, gdy państwo reagu-
je nie na oczekiwania, lecz – o ile wystąpią – na 
negatywne wydarzenia: brak lub zakłócenie pro-
cesu akumulacji. Zawsze łatwiej jest odpowia-
dać na pozytywnie rozumiane oczekiwania: mo-
gą one być przyjęte lub odrzucone. W sytuacji, 
kiedy chce się czegoś uniknąć, czyli gdy reaguje 
się na wyraźne lub spodziewane niebezpieczeń-
stwo, nie ma tak prostej reguły zachowania: pod-
trzymać lub odrzucić. Nawet jeżeli państwo ja-
ko aktor jest jedyną stroną, która chce uniknąć 
pewnych sytuacji (choć jest to mało prawdopo-
dobne), nie może sobie ono pozwolić na to, aby 
jego działania były ukierunkowane zgodnie z za-
leceniami czy wymaganiami najsilniejszych (lub 
politycznie dominujących) grup społecznych. 
Zabezpieczenie interesów jednej grupy to jedna 
kwestia, a przywrócenie procesu akumulacji to 
całkowicie odmienna sprawa i w żadnej mierze 
nie można mieć pewności, że te dwie rzeczy da-
dzą się pogodzić. W konsekwencji państwo sa-
mo musi przyjąć reguły decyzyjne – w sytuacji, 
gdy podstawowym zmartwieniem jest uniknięcie 
zakłóceń w powszechnym procesie akumulacji. 

Reguły i prawa rządzące polityką nie są wystar-
czające, aby rozwiązać ten problem. Potrzebny 
jest dodatkowy zestaw reguł decyzyjnych, które 
determinują politykę publiczną.

Schemat
Ogólną definicję działań państwa kapitali-

stycznego określa tworzenie i utrzymywanie wa-
runków umożliwiających produkcję/akumula-
cję.

Rodzaje aktywności:
(1) Alokacyjna

a) alokacja zasobów posiadanych przez pań-
stwo,

b) w reakcji na oczekiwania i przepisy (poli-
tyka),

c) oczekiwania mają charakter pozytywny 
i są specyficzne dla czasu, przestrzeni, gru-
py, rodzaju i ilości zasobów państwa,

d) decyzje są podejmowane w ramach syste-
mu politycznego.

(2) Wytwórcza
a) wytwarzanie czynników (inputs) akumula-

cji (w tym celu potrzebny jest zorganizo-
wany proces wytwórczy) w reakcji na do-
strzegane zagrożenia dla akumulacji,

b) w tym przypadku nie ma specyficznych 
grupowych oczekiwań czy konfliktowych 
lub niecałościowo wyrażonych oczekiwań, 
których zaspokojenie mogłoby doprowa-
dzić do usunięcia zagrożeń dla powszech-
nej (overall) akumulacji,

c) decyzja jest podejmowana w trybie polityk 
publicznych na podstawie reguł decyzyj-
nych wykreowanych przez państwo.

Aktywność państwa staje się formą prowa-
dzenia polityki publicznej, gdy proces konku-
rencyjnej akumulacji zaczyna być zbyt kruchy, 
aby sam się regenerować, w ramach alokacyjnych 
działań państwa i kiedy państwo jest niezbędne, 
aby wytwarzać (a nie tylko chronić) warunki cią-
głej akumulacji. Podłożem wytwórczych dzia-
łań państwa realizowanych w formie polityk 
publicznych (odrębnych od procesu stricte po-
litycznego) jest podwójna słabość akumulacji ry-
walizacyjnej. Pierwsza, ekonomiczna, polega na 
niemożności wytworzenia niezbędnych czynni-
ków akumulacji dzięki samej akumulacji. Druga 
natomiast bierze się stąd, że klasa rządząca, zło-
żona z konkurujących ze sobą akumulujących 
jednostek, nie jest w stanie rozwinąć klasowej 
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świadomości, obejmującej uzgodnione i wyko-
nalne zalecenia, co do tego jak państwo powin-
no funkcjonować. Ten podwójny brak (oba jego 
aspekty wynikają z konkurencji) usiłuje się prze-
zwyciężyć za pomocą: (a) rozwijania wytwórczej 
działalności państwa, uzupełniającej materialne 
nakłady potrzebne dla akumulacji i (b) działal-
ności państwa w formie polityki publicznej (czy 
też ustalenia reguł decyzyjnych dotyczących ak-
tywności państwa), która staje się substytutem 
braku klasowego konsensu wewnątrz klasy rzą-
dzącej.

Państwo „produkuje” edukację, umiejętności, 
postęp technologiczny, nadzór nad wykorzysty-
waniem surowców, zdrowie, transport, mieszkal-
nictwo, struktury miejskie, sztuczne środowisko, 
energię i usługi komunikacyjne. Akcentowanie 
produkcyjnego charakteru takich działań wynika 
z tego, że wszystkie one wyraźnie różnią się od 
działań alokacyjnych, gdyż to, co jest potrzebne 
w danej sytuacji, nie pozostaje już w dyspozy-
cji państwa, ale musi być najpierw przez nie wy-
tworzone. Własne zasoby państwa (takie jak pie-
niądz oraz prawne i represywne środki władzy) 
są – można by powiedzieć – tylko surowcem, 
z którego pewne produkty (outputs) trzeba wy-
tworzyć, zgodnie z regułami decyzyjnymi (czy 
wytwórczymi). Państwo nie może przejąć tych 
reguł ze swego otoczenia – musi je wygenerować 
samo. Zinstytucjonalizowane zasady prowadze-
nia polityki publicznej, ich determinanty i dyna-
mika stanowią podstawowe problemy w analizie 
zagadnienia formowania polityki.

3. Reguły kreowania polityki publicznej 
– forma a treść

Aby pełniej rozpoznać problem formowa-
nia polityki (policy formation) w państwie ka-
pitalistycznym, użyteczne będzie rozróżnienie 
pomiędzy jej formą i treścią. Większość prac 
badawczych poświęconych polityce publicznej 
w obszarze „produkcyjnych” polityk państwa do-
tyczy ich treści. Te substancjalne aspekty moż-
na podzielić na trzy zbiory zagadnień. Odnoszą 
się one do: (1) analizy procesów zachodzących 
w otoczeniu systemu politycznego, która ma na 
celu rozpoznanie niektórych „problemów” jako 
materii polityki publicznej i następnie jako za-

gadnienia poszerzania agendy systemu politycz-
nego, (2) analizy interesów, które determinują 
proces formowania polityki, i (3) materialnych 
następstw oraz dystrybucji rozpoznawalnych 
(tangible) korzyści, które wynikają z polityk pu-
blicznych i ich wdrażania.

Uważamy, że polityka publiczna nie może być 
w pełni zrozumiana jedynie dzięki wyżej wymie-
nionym kwestiom odnoszącym się do jej treści 
Równie ważnymi determinantami aktywności 
państwa są formalne procedury czy też zinsty-
tucjonalizowana metoda procedowania sytuacji 
problemowych w otoczeniu systemu politycz-
nego. Przyjmowana zwykle konceptualizacja ak-
tywności państwa przedstawia je jako podmiot 
rozwiązujący problemy: państwo rozpoznaje pro-
blemy oraz uruchamia mniej lub bardziej właści-
we ich rozwiązania. To wyobrażenie wprawdzie 
nie jest fałszywe, jednak jednostronne i niepełne. 
Jeśli państwo podejmuje działanie, aby rozwiązać 
problem, to jego postępowanie ma dwoistą natu-
rę: uruchamia pewne działania i środki ukierun-
kowane na swoje otoczenie oraz przyjmuje dla 
siebie określone procedurę organizacyjną, z któ-
rej wynikają polityki publiczne. Są one następ-
nie kreowane i wdrażane. Za każdym razem, gdy 
państwo ma się zająć problemem w swoim oto-
czeniu, ma zarazem do czynienia z problemem 
dotyczącym wewnętrznego trybu funkcjono-
wania. Wydaje się oczywiste, że oba te procesy 
rozwiązywania problemów są ze sobą sprzężo-
ne: problemy społeczne i ekonomiczne związa-
ne z działaniem państwa zazwyczaj wyzwalają 
zmiany formalnych strategii, zgodnie z którymi 
ono funkcjonuje, i odwrotnie, te formalne strate-
gie mogą substancjalnie okreś lać zarówno zdol-
ność państwa do postrzegania tych problemów, 
jak i naturę wynikających z tego polityk.

Należy zauważyć, że relacja pomiędzy tymi 
dwoma typami strategicznych reguł jest ściśle sy-
metryczna. Oznacza to, że formalne reguły, które 
nadają strukturę i zapewniają ciągłość funkcjo-
nowania aparatu państwa nie są jedynie proce-
durami instrumentalnymi, zaprojektowanymi 
do ustanawiania i osiągania celów politycznych 
czy do rozwiązywania problemów społecznych. 
Raczej one same determinują – w ukryty i nie-
bezpośredni sposób – jakie są potencjalne cele 
i jakie problemy mają szanse znaleźć się w agen-
dzie systemu politycznego. Dlatego nie tylko 
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pojawienie się problemu społecznego urucha-
mia proceduralną dynamikę formowania poli-
tyki, projektowania programów i ich wdrażania, 
lecz także działa to w drugą stronę – zinstytu-
cjonalizowany formalny tryb działania instytu-
cji politycznych wyznacza potencjalne problemy, 
sposób ich definiowania, proponowane rozwią-
zania itd.

Przedyskutowaliśmy jak dotąd: (1) ogól-
ną charakterystykę (czy wymogi funkcjonalne) 
państwa kapitalistycznego, (2) rozróżnienie po-
między „alokacyjnymi” i „produkcyjnymi” dzia-
łaniami państwa oraz (3) rozróżnienie pomiędzy 
zasadami postępowania instytucji państwowych 
związanymi z formą i treścią reguł operacyj-
nych państwowych instytucji. Teraz kierujemy 
się w stronę pytania – jak można opisać formal-
ne reguły kreowania polityki, które determinują 
działania państwa kapitalistycznego w obszarze 
jego działalności wytwórczej? Celem postawie-
nia i rozważenia tej kwestii jest rozpoznanie po-
tencjalnych rozbieżności pomiędzy funkcjami 
przypisanymi państwu kapitalistycznemu i je-
go wewnętrzną strukturą, czyli zinstytucjona-
lizowanym trybem funkcjonowania. Aby ująć 
to możliwie ściśle, rozpatrujemy problem rów-
nowagi bądź nierównowagi w relacjach między 
wewnętrznymi regułami oraz funkcjami odno-
szącymi się do procesu akumulacji. Czy istnieje 
więc „dopasowanie” pomiędzy tymi wewnętrz-
nymi i zewnętrznymi aspektami aktywności 
państwa? Jeżeli tak, jakiego rodzaju mechani-
zmy służą reprodukcji tej funkcjonalnej zgodno-
ści? Jeżeli nie, jakie są systemowe przyczyny bra-
ku takiej współzależności?

Wydaje się, że podstawowe typy formalnych 
reguł decyzyjnych, zgodnie z którymi admini-
stracja publiczna może działać, są zaledwie trzy. 
Te trzy „logiki” to: biurokracja, celowe działanie 
i porozumienie (konsens). W przypadku biuro-
kracji sekwencje działania są kształtowane przez 
te elementy strukturalne, które w idealnej for-
mie zostały opisane w Weberowskim typie biu-
rokracji. W przypadku celowego działania racjo-
nalność techniczna pobudza tryb działania. Jeśli 
zaś chodzi o konsens, głównym czynnikiem de-
terminującym działanie administracyjne jest 
konflikt między nastawieniem na interesy par-
tykularne oraz porozumieniem co do interesów 
wspólnych. Występuje on albo między uczest-

nikami aparatu administracyjnego, albo w jego 
otoczeniu (konsens wewnętrzny przeciwko ze-
wnętrznemu).

Ze względu na racje zarówno empiryczne, jak 
i teoretyczne wydaje się zasadne założenie ści-
słej korelacji pomiędzy biurokratycznym try-
bem funkcjonowania aparatu państwa oraz tym, 
co nazwaliśmy „alokacyjnymi” działaniami pań-
stwa kapitalistycznego. Dopóki niezbędne funk-
cje państwa były głównie alokacyjne, dopóty 
jego wewnętrzna struktura czy zinstytucjonali-
zowany tryb funkcjonowania miały zasadniczo 
biurokratyczny charakter. Założenie można uza-
sadniać następująco: w przypadku działań aloka-
cyjnych, które polegają na dystrybucji zasobów 
znajdujących w posiadaniu państwa, tryb biuro-
kratyczny jest zarówno najbardziej dopasowany, 
jak i wystarczający, aby administrować procesem 
alokacji, zgodnie z funkcjonalnymi wymagania-
mi państwa.

Biurokratyczny tryb funkcjonowania przesta-
je być jednak wystarczający i właściwy (w odnie-
sieniu do wymogów państwa kapitalistycznego) 
wówczas, gdy działania „wytwórcze” pojawiają się 
w jego agendzie. Problem w tym, że zastosowa-
nie reguł potrzebnych w tym drugim przypadku, 
ze względu na hierarchiczną strukturę, w której 
funkcjonuje korpus „neutralnych” urzędników, 
po prostu nie jest wystarczające dla przeprowa-
dzenia decyzji warunkujących „wytwórcze” dzia-
łania państwa. Innymi słowy, administrowanie 
„wytwórczą” aktywnością państwa wymaga cze-
goś więcej niż rutynowej alokacji zasobów, takich 
jak pieniądz i sprawiedliwość. Gdy rozpatruje-
my ten wymiar aktywności, musimy odpowie-
dzieć na dalsze pytania. Jaki jest finalny produkt 
bądź cel „wytwórczości” państwa? W jakiej ska-
li jest ona potrzebna w konkretnej sytuacji? Jaki 
jest najbardziej wydajny sposób jej „produkcji”? 
Do kogo jest adresowana? W jakim momencie 
i na jak długo? Jak taka „produkcja” ma być fi-
nansowana i jakie jej priorytety należy wyzna-
czyć w przypadku wzrostu kosztów i/lub spadku 
dochodów? Udzielenie odpowiedzi na wszystkie 
te pytania pozostaje poza zasięgiem i odpowie-
dzialnością biurokracji sensu stricte. Biurokracja 
jest kontrolowana poprzez systemowe wejścia 
(inputs), które determinuje wola rządzących lub 
prawo. To, co jest jej zewnętrznie zadane, ma być 
wykonane dokładnie, z przekonaniem (faithfully) 
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i bez wyjątku, a oczekiwanym rezultatem ma być 
określony porządek. Natomiast dla wypełnienia 
„wytwórczych” zadań państwa potrzeba kontro-
li od strony efektów działania (outputs); w tym 
przypadku działanie jest „stosowne” nie wtedy, 
kiedy przestrzega się odpowiednio określonych 
reguł i procedur, ale przede wszystkim wówczas, 
jeżeli prowadzi do określonych rezultatów.

W różnych obszarach polityki można łatwo 
rozpoznać przejście od wyłącznie alokacyjnego 
do także wytwórczego rodzaju działań państwa. 
W przypadku zdrowia środki alokacyjne polega-
ją na stanowieniu prawa, które stwarza wymogi 
określonych zachowań (np. właściciele wynajmo-
wanych mieszkań mają zapewnić wodę i warunki 
sanitarne w należących do nich budynkach, leka-
rze są zobowiązani zgłaszać przypadki wykrytych 
chorób zakaźnych do wydziału zdrowia, praco-
dawcy muszą montować urządzenia ochronne, by 
przeciwdziałać wypadkom przemysłowym itd.). 
Może też chodzić o wprowadzanie takich regu-
lacji, które zapewniają legalność pewnych rosz-
czeń (np. roszczenie niektórych kategorii osób 
do uzyskania publicznego ubezpieczenia zdro-
wotnego czy określonych prywatnych szpitali do 
otrzymania państwowej dotacji). Na przeciwnym 
biegunie znajdują się czysto wytwórcze działania 
państwa, czyli polityka zdrowotna we właściwym 
znaczeniu, która dotyczy zarządzania szpitalami 
publicznymi, systemu szkoleń medycznych czy 
też sterowanych przez państwo badań medycz-
nych. Chociaż w większości przypadków rze-
czywista polityka zdrowotna będzie się składać 
z kombinacji tych dwóch rodzajów działań, da 
się zauważyć przewagę jednego z nich – histo-
ryczny ciąg biegnący od pierwszego do drugiego 
rodzaju działań. W pierwszym przypadku pań-
stwo reguluje zachowanie poprzez stosowanie 
pozytywnych i negatywnych administracyjnych 
sankcji na podstawie rutynowych zasad – wła-
śnie do tego biurokratyczne systemy są tak do-
skonale przystosowane. W drugim przypadku 
państwo zajmuje się prowadzeniem konkretnej 
„produkcji”, co w omawianym przykładzie do-
tyczy organizowania fizycznych inwestycji i wy-
posażenia, szkolenia siły roboczej czy wytwarza-
nia potrzebnej wiedzy. Wydaje się oczywiste, że 
zakres faktów i zdarzeń, które mają miejsce po-
za strukturą administracyjną i muszą być brane 
pod uwagę, jest tu odpowiednio znacznie szer-

szy. Z tego powodu procedury organizacji dru-
giego rodzaju nie mogą być wystandaryzowane, 
zrutynizowane i ukierunkowane przez sztywne 
hierarchie w taki sposób, w jaki jest to możliwe 
w przypadku biurokracji sensu stricte, która od-
nosi się do szczególnych cech swego otoczenia 
na znacznie węższej i bardziej abstrakcyjnej pod-
stawie.

Struktury biurokratyczne wydają się niewłaś-
ciwą podstawą produkcyjnego typu działalno-
ści państwa. Ten wniosek pojawia się w wie-
lu pracach teoretycznych, wskazuje się tam, że 
Weber błędnie przyjął jako hipotezę nadzwy-
czajną efektywność biurokratycznej struktury, 
bowiem biurokracja jest nieskuteczna i nieefek-
tywna, a efektywne struktury zarządzania są nie-
biurokratyczne. Ten punkt widzenia inspirował 
również wiele krytycznych opinii o biurokracji, 
jak też propozycje jej reformowania, ukierunko-
wane na ściślejszą kontrolę działań państwa po-
przez wynik i cele, a nie środki i reguły. Krytyka 
zasady „wydawanie-obsługa-powtarzanie” wbu-
dowanej w biurokratyczną strukturę ma w tym 
przypadku podstawowe znaczenie.

Jeżeli przyjrzymy się teraz alternatywom, 
dwiema możliwościami są struktury celowo-
-racjonalne (purposive-rational) oraz te nadbu-
dowane na demokratyczny konflikt i konsens. 
W historii doktryn społeczno-politycznych oba 
te rozwiązania były zalecane pod hasłem „od 
rządzenia ludźmi do administrowania rzecza-
mi”, którą to formułę Saint-Simon ukuł, aby 
domagać się zastąpienia urzędników eksperta-
mi i naukowcami, a która później została użyta 
przez Engelsa do opisania trybu funkcjonowania 
bezklasowego i demokratycznego społeczeństwa 
przyszłości. W pierwszej kolejności rozważ-
my zatem celowo-racjonalny i technokratyczny 
tryb produkcyjnej aktywności państwa. Do ja-
kiego stopnia da się go zastosować jako możliwe 
i skuteczne rozwiązanie problemu, który wyni-
ka z rozbieżności między utrwaloną dominacją 
biurokratycznej struktury aparatu państwa oraz 
jego niezbywalną funkcją podtrzymywania pro-
cesu akumulacji?

Zastąpienie biurokratycznych reguł prowa-
dzenia polityki przez celowo-racjonalne upo-
dobniałoby aparat państwa – w odniesieniu do 
jego wewnętrznych procedur – do tego, który 
jest typowy dla produkcji towarów w przemy-
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śle. Jednakże o ile wybór celów (ends) przemy-
słowej produkcji towarów, a konkretnie ich ilości 
i rodzaju jest determinowany poprzez siły ryn-
kowe, o tyle nie ma takiego mechanizmu, któ-
ry równie automatycznie umożliwiałby ustala-
nie przez państwo celów swojej „produkcji’. A to 
istotna różnica. Tylko wtedy, gdyby cele działań 
państwa mogły być z góry dane w określonej sy-
tuacji, formuła „celowo-racjonalnościowa” stała-
by się organizacyjną zasadą struktury państwa. 
Odrębne akumulujące jednostki wyprowadza-
ją swoje cele z własnego środowiska albo bardzo 
ścisłe kryteria określające podejmowanie decy-
zji w kwestii celów wynikają co najmniej z ich 
otoczenia. Zatem głównym problemem pozo-
staje osiąganie tych celów skutecznie i efektyw-
nie, zgodnie z formułą racjonalności instrumen-
talnej. Tego właśnie państwo nie może osiągnąć: 
nie dysponuje ono jednoznacznymi, bezdysku-
syjnymi i operacyjnymi wskazaniami, jakie mają 
być cele jego wytwórczych działań, a przynajm-
niej nie jest ono w stanie sformułować definicji 
tych celów oraz kryteriów ich ustalania ze swe-
go otoczenia. Państwo nie dysponuje rachun-
kiem (calculus), który pozwalałby interpretować 
dane z otoczenia i przekształcać je w strate-
gię. Innymi słowy, nie jest samo w sobie kapi-
talistyczną jednostką akumulującą i dlatego pro-
blem jego wewnętrznej struktury decyzyjnej 
o wiele trudniej rozwiązać niż w przypadku ka-
pitalistycznej firmy. Różnorodność potrzeb, in-
teresów, oczekiwań, kryzysów pojawiających się 
w środowisku aktywności państwa, charaktery-
zuje się zbyt znacznym stopniem sprzeczności, 
szczególnie w warunkach zawansowanej konku-
rencji, aby możliwe było wyprowadzenie na tej 
podstawie celów operacyjnych. Przeciwnie, pań-
stwo w jego szczególnej kapitalistycznej postaci 
nie jest zdolne narzucić swemu otoczeniu włas-
nej definicji zestawu celów, które następnie mo-
głyby być realizowane zgodnie z formułą racjo-
nalności instrumentalnej.

Brak operacyjnych celów politycznych, któ-
re mogłyby być osiągane w sposób zamierzony, 
nie jest jedyną przeszkodą dla przyjęcia celowo-
ściowego trybu operacyjnego. Oprócz wyraź-
nie określonych celów, musiałyby być spełnione 
jeszcze dwa inne warunki, aby taki tryb funkcjo-
nowania mógł być wdrożony. Po pierwsze, mu-
siałaby być zapewniona relatywna stabilność 

warunków działania, przynajmniej w okresie 
danego cyklu produkcyjnego. Jeśli można spo-
dziewać się znaczącej zmiany kosztów i cen czy 
też środków i celów w trakcie produkcji danych 
dóbr, produkcję trudno zorganizować w spo-
sób racjonalno-instrumentalny. Podczas gdy dla 
pojedynczej firmy stosowny segment otoczenia 
jest odpowiednio mały, a wystąpienie, kierunek 
i skala zmian w otoczeniu mogą być łatwe do 
przewidzenia, to w przypadku państwa stosow-
ne otoczenie ma wielkie rozmiary i tym samym 
jest mniej przewidywalne. Większą turbulencję 
otoczenia i jej skutki wzmacnia to, że cykle pro-
dukcyjne w przypadku wytwórczej działalności 
państwa są często bardzo długie i dlatego reali-
zowanie celów (nawet jeżeli są one zadowalająco 
zoperacjonalizowane) jest zazwyczaj procesem 
narażonym na zmiany, które wymykają się racjo-
nalno-instrumentalnej kalkulacji. Podobne zja-
wisko występuje, gdy wdrażanie długofalowych 
programów blokują krótkotrwałe zakłócenia cy-
klu biznesowego. Po drugie, celowo- racjonalny 
rodzaj postępowania jest przydatny tylko wów-
czas, kiedy efekty uboczne procesu produkcyjne-
go mogą być bezpiecznie ignorowane (lub zo-
stać skompensowane) przez organizację. Aby 
ująć komponenty konkretnej sytuacji jako środki 
i cele, trzeba po prostu móc zignorować wszyst-
kie pozostałe aspekty „środków” poza tymi, które 
mogą zostać użyte jako instrumenty osiągnięcia 
„celów”. To, co się dzieje ze środkami nie użyty-
mi oraz po ich użyciu może zostać przerzucone 
na zewnątrz (externalized). Pod każdym wzglę-
dem łatwiej to zrobić prywatnej organizacji ka-
pitalistycznej niż państwu kapitalistycznemu, 
szczególnie jeśli weźmie się pod uwagę potrze-
bę uprawomocnienia jego władzy i ukrycia rze-
czywistych funkcji. Występuje też dobrze znany 
problem znalezienia wspólnego mianownika dla 
środków i celów, co można zrobić tylko w mniej 
lub bardzie arbitralny sposób, skoro reformo-
wania państwowej produkcji nie da się wycenić 
w pieniądzu, ponieważ jej efekty nie są sprze-
dawane na rynku. Z tego powodu zawsze ła-
twiej jest zapewnić racjonalność techniczną czy 
skuteczność niż racjonalność ekonomiczną czy 
efektywność w przypadku wytwórczej aktywno-
ści państwa. Ale to właśnie osiągnięcie korzyści 
bez liczenia się z kosztami jest najmniej praw-
dopodobne (z wyłączeniem obrony narodowej) 
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z powodu ograniczeń fiskalnych, zaostrzanych 
w efekcie skali i kosztów produkcyjnej działal-
ności państwa. Z tego krótkiego przedstawienia 
przeszkód w zastosowaniu instrumentalnej ra-
cjonalności jako zasady organizującej wytwórczą 
aktywność państwa wynika, że jej przyjęcie nie 
może zostać uznane za właściwe i praktyczne 
rozwiązanie strukturalnych problemów państwa 
i jego wewnętrznej organizacji, z wyjątkiem wy-
stąpienia bardzo specyficznych i mało prawdo-
podobnych warunków, takich jak: jednoznaczne, 
niekontrowersyjne i zooperacjonalizowane cele; 
stabilne otoczenie i/lub krótki cykl produkcyj-
ny; możliwe do zignorowania efekty zewnętrz-
ne, brak ograniczeń fiskalnych i inne.

Trzecią główną metodą zorganizowania pro-
cesu decyzyjnego w obszarze wytwórczej aktyw-
ności państwa jest dopuszczenie do głębokiej de-
centralizacji procesu rozstrzygania politycznego 
konfliktu i uzyskiwania konsensu w celu kształ-
towania procesu produkcyjnego. Jednakże ta me-
toda nie może wynikać z zestawu reguł kreowa-
nych na szczycie struktury hierarchicznej czy też 
z uprzednio przyjętych celów, które mają być 
osiągnięte dzięki trzymaniu się zasad technicz-
nej skuteczności i ekonomicznej efektywności, 
ale wyłącznie z równoczesnego oddziaływania na 
nakłady i wyniki (inputs and outputs) przez klien-
tów administracji państwowej lub osoby czerpią-
ce korzyści z jej działań. Taki model podejmowa-
nia decyzji, przynajmniej w swojej czystej formie, 
oznaczałby zanegowanie nie tylko logicznego 
i instytucjonalnego rozdzielenia polityki i admi-
nistracji, lecz także zasadniczego rozdziału pań-
stwa i społeczeństwa, bowiem tylko wówczas 
władza organizowania i decydowania o wytwór-
czych działaniach państwa przynależałaby jego 
klienteli. Trudności, jakie brak takiego rozróż-
nienia pociągałby dla funkcjonowania państwa 
jako państwa kapitalistycznego, są raczej oczy-
wiste. Po pierwsze, ciągłe wpływanie konflik-
tu interesów i dynamiki osiągania porozumienia 
na działanie administracji czyniłyby ją zapewne 
niezdolną do planowania i podejmowania dłu-
gofalowych przedsięwzięć. Po drugie, nawet gdy-
by czasowe horyzonty oczekiwań społecznych 
i planów administracyjnych się zbiegały, jest bar-
dzo wątpliwe, czy prowadzenie polityki publicz-
nej, która byłaby bezpośrednio podporządkowa-
na demokratycznym naciskom, dało się pogodzić 

z polityką zgodną z funkcjami państwa niezbęd-
nymi w społeczeństwie kapitalistycznym. Innymi 
słowy, odpowiadanie na wszelkie oczekiwania 
klienteli prawie na pewno pchnęłoby admini-
strację poza granicę jej możliwości i tego, cze-
go się od niej wymaga w ramach kapitalistycz-
nej organizacji gospodarki. Taka responsywność 
nie tylko odzwierciedlałaby konfliktów w sposób 
najbardziej bezpośredni, lecz także wytwarzałaby 
je, jeżeli uzależnienie od demokratycznego decy-
dowania nie prowadziłoby jednocześnie do dzia-
łania zgodnego z ujawniającymi się preferencja-
mi klienteli. Mówiąc inaczej, przyjęcie konfliktu 
społecznego i konsensu jako podstawy dla poli-
tyki wytwórczej prowokowałoby do wyrażania 
większej ilości oczekiwań i interesów, niż można 
by zaspokoić, wziąwszy pod uwagę fiskalne i in-
stytucjonalne ograniczenia, od których kapitali-
styczne państwo nie może się uwolnić.

4. Analiza polityki 
i administracja publiczna

Wcześniej wykazywaliśmy, że badanie for-
mowania polityki jest niepełne, dopóki głów-
ny akcent kładzie się na kwestię treści polityki. 
Sformalizowana struktura czy metoda upra-
wiania polityki są równie ważne, ponieważ de-
terminują to, co może stać się i co staje się tre-
ścią polityki. Wskazywaliśmy dalej, że istnieją 
trzy podstawowe metody, dzięki którym można 
administrować działalnością produkcyjną pań-
stwa. Analizując każdą z nich, odkryliśmy, że za-
pewne każda może być przydatna jako struktu-
ra podejmowania decyzji, ale też żadna nie jest 
stosowna dla rozwiązywania specyficznych pro-
blemów państwa kapitalistycznego, czyli właś-
ciwa dla ustanowienia równowagi między jego 
niezbędnymi funkcjami, które wynikają z okre-
ślonego stanu i dynamiki procesu akumula-
cji z jednej strony, a jego wewnętrznej struktury 
z drugiej. Tym samym wydaje się, że nie chodzi 
o to, jak rozwiązywać konkretne problemy, któ-
re są wywoływane przez proces akumulacji, np. 
jak kontrolować inflację czy bezrobocie, czy też 
powodować zmianę technologiczną i kreować 
edukację. Problem państwa kapitalistycznego 
polega raczej na tym, że należy go najpierw roz-
wiązać, zanim każdy z tych wymienionych bie-
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żących problemów może zostać podjęty. Trzeba 
rozstrzygnąć, jak ustanowić i zinstytucjonalizo-
wać metodę kreowania polityki, która konstytu-
owałaby równowagę (czy też zwrotność) między 
niezbędnymi działaniami państwa oraz jego we-
wnętrzną strukturą.

Badania nad liberalną polityką gospodarczą 
i szersza analiza polityki raczej ignorują to za-
gadnienie, ponieważ w ich przypadku zakła-
da się, że najistotniejszy jest prawidłowy prze-
bieg działań odnoszących się do specyficznego 
problemu społecznego, a nie rozważania nad 
znalezieniem trybu funkcjonowania właściwe-
go dla państwa kapitalistycznego. Te dziedzi-
ny nauk społecznych odnoszą się do sposobów 
przeciwdziałania zjawiskom uważanym za cho-
roby i słabości, a nie do określenia natury za-
awansowanego społeczeństwa kapitalistycznego. 
W większości przypadków tak postrzegane pro-
blemy mieszczą się w jednej z trzech kategorii 
tworzących ramy liberalnej krytyki kapitalizmu: 
(1) niesprawność kontrolowanego przez rynek 
procesu akumulacji w zakresie uwzględniania 
efektów zewnętrznych i kosztów społecznych; 
(2) niesprawność procesu akumulacji w dostoso-
waniu poziomu dochodu i zatrudnienia w dłuż-
szym czasie; (3) niesprawność procesu akumula-
cji w zapewnianiu dystrybucji dochodów, który 
pozostawałaby w zgodzie ze standardami spo-
łecznej sprawiedliwości i wymogami pokoju 
społecznego. Przy przyjęciu takiej perspektywy 
badań nad polityką państwo jawi się jako neu-
tralny aktor, który nie ma wystarczającej wiedzy 
– co należy robić i w jakim czasie. Z kolei inna 
gałąź liberalnej nauki o polityce – administracja 
publiczna – jest zainteresowana wyłącznie naj-
bardziej „racjonalnym”, „responsywnym” czy też 
„skutecznym” trybem organizacji i zarządzania 
strukturami publicznymi. Przy przyjęciu takie-
go punktu widzenia otoczenie aktywności pań-
stwa, czyli społeczeństwo kapitalistyczne, w któ-
rym proces akumulacji rodzi określone problemy 
i wymaga pewnych działań państwa, jest nie-
obecne. W obu tych obszarach badań (nad poli-
tyką oraz nad administracją publiczną) problem 
zbieżności lub rozbieżności (reciprocity vs. discre-
pency) między zewnętrzną funkcją i wewnętrz-
ną strukturą jest ignorowany z powodu specy-
ficznego ukierunkowania i jednostronności tych 
dyscyplin. Dlatego też obie przejawiają tenden-

cję do stawania się normatywnymi, abstrakcyj-
nymi i woluntarystycznymi co do swych zaleceń. 
Problemowe podejście do analizy polityki pomi-
ja problem wewnętrznego trybu funkcjonowania 
państwa, natomiast scharakteryzowane podej-
ście do administracji publicznej ignoruje funk-
cjonalne aspekty działania państwa jako państwa 
kapitalistycznego.

Stwierdziliśmy wcześniej, iż nie można uznać, 
że którykolwiek z trzech głównych trybów or-
ganizacji i podejmowania decyzji zapewnia właś-
ciwą podstawę strukturalną dla wypełniania 
tych funkcji, które są charakterystyczne dla pań-
stwa kapitalistycznego. W pozostałej części tego 
punktu będziemy rozważać następujące kwestie: 
(1) jak może być empirycznie rozpoznawana sys-
temowa rozbieżność między strukturą i funkcją 
oraz (2) jakie można zaobserwować reakcje na 
ten problem, poprzez które dokonuje się próby 
przezwyciężenia lub zminimalizowania sprzecz-
ności między strukturą i funkcją?

Jeżeli przeanalizujemy główne doktryny re-
formowania i reorganizacji administracji, za-
uważymy, że ściśle odpowiadają one z trzem 
omawianym trybom funkcjonowania. Tryb biu-
rokratyczny jest wzorcem, wedle którego two-
rzy się wszystkie rekomendacje nawołujące do 
silniejszej centralizacji struktur administracyj-
nych. Centralizacja ma na celu ściślejsze egze-
kwowanie reguł w stosunku do szerszego zakre-
su jednostek i podsystemów administracyjnych, 
tak aby reguły, dyrektywy i wskazania były przyj-
mowane dokładniej i przez większą liczbę akto-
rów. Tryb celowo-racjonalny inspiruje wszystkie 
te sugestie, które nakłaniają do ściślejszej kon-
troli celów, wyników i rezultatów, przy użyciu 
takich technik, jak budżetowanie zadaniowe, 
analiza kosztów oraz wyników czy monitoring 
wskaźników społecznych. Jest także szkoła re-
formatorów administracji, którzy dążą do popra-
wy responsywności, równości oraz respektowa-
nia demokratycznych wartości dzięki znaczącej 
partycypacji. Punktem odniesienia takich pro-
pozycji jest oczywiście wzorzec konflikt–kon-
sens, który wywołuje większy udział po stronie 
niższych szczebli urzędniczych w administracji 
i/lub po stronie jej klienteli.

Jeśli mamy rację, przyjmując, że wszystkie te 
modele działania są w szczególny sposób nie-
adakwatne do rozwiązywania sprzeczności mię-
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dzy strukturą a funkcjami państwa kapitalistycz-
nego, w sytuacji, gdy funkcje państwa mogą być 
wypełniane jedynie przez jego wytwórcze dzia-
łania, wówczas wprowadzanie takich niewłaś-
ciwych rozwiązań na poziomie wewnętrznego 
trybu funkcjonowania będzie prowadzić do za-
kłóceń lub nieskuteczności w wypełnianiu funk-
cji. Innymi słowy, jeśli każdy z trzech modeli we-
wnętrznej struktury jest nieadekwatny jako forma 
organizacyjna dla niezbywalnych funkcji państwa 
kapitalistycznego, to taka nieadekwatność musi 
się ujawnić jako empiryczny fenomen.

Najłatwiej, jak się wydaje, można poradzić so-
bie z tym w przypadku czysto biurokratyczne-
go trybu funkcjonowania i jego skrajnego roz-
szerzenia przez ścisłą centralizację. Biurokracja 
oznacza hierarchię, sztywny podział pracy, orien-
tację na wejścia, ujmowanie konkretnych wyda-
rzeń zachodzących w otoczeniu traktowanych 
jako „kategorii przypadków” oraz powtarzalność 
procedur. Jeżeli można uznać, że rozwiązanie 
to doskonale pasuje dla alokacji zasobów pań-
stwa między określone kategorie odbiorców, to 
zazwyczaj daje się zauważyć, że nie działa ono 
w obszarze wytwórczych działań państwa, a za-
tem w tych wszystkich przypadkach, kiedy za-
soby nie są przekazywane prawnie wyznaczo-
nym beneficjentom, lecz mają zostać włączone 
w proces produkcji, np. w obszarze opieki zdro-
wotnej, obronności, edukacji czy innowacji prze-
mysłowych. Dla takich działań państwa czysty 
typ biurokratycznej organizacji jest całkowi-
cie nieskuteczny albo co najmniej nieefektywny. 
Strategiczne możliwości, które pozostają w tej 
sytuacji, polegają albo na drastycznym ograni-
czeniu skali i zakresu działań wytwórczych pro-
wadzonych przez państwo (to rozwiązanie za-
zwyczaj proponowane przez konserwatystów 
wierzących w „przychodowość” (incrementalism) 
jako jedną z formuł organizacyjnych akcentują-
cych orientację na efektywność nakładów), albo 
unowocześnienie i przekształcenie biurokratycz-
nych struktur, aby lepiej dostosować je do zadań 
wytwórczych. Rozwiązanie „przychodowe” nie 
zgadza się z naszymi podstawowymi założenia-
mi, czyli tezą, że ekstensywne ponoszenie przez 
państwo nakładów o charakterze wytwórczym 
jest warunkiem koniecznym, aby w wysoko roz-
winiętych państwach kapitalistycznych zacho-
dził proces akumulacji. Dlatego też jego przydat-

ność może być odrzucona w ramach przyjętych 
w naszej analizie założeń. Drugie rozwiązanie 
oznacza krytykę biurokratycznego trybu funk-
cjonowania, które może zostać ujęta następu-
jąco: wykorzystanie biurokracji jako struktury 
organizacyjnej zajmującej się prowadzeniem wy-
twórczych działań państwa nie jest ani efektyw-
ne, ani skuteczne, a tym samym rezultaty takich 
działań są niezadowalające co do skali i jakości, 
w stosunku do funkcjonalnych wymagań proce-
su akumulacji w zaawansowanym kapitalizmie.

Racjonalno-celowy tryb funkcjonowania (zwy-
czajowo kojarzony z koncepcją planowania) 
prawdopodobnie powoduje zakłócenia w kapi-
talistycznym procesie akumulacji z odmiennych 
powodów: nie jest on, jak w przypadku biuro-
kracji, niewłaściwy dla prowadzenia wytwór-
czych działań państwa, przeciwnie, o ile stosuje 
się go ściśle i wszechstronnie, wydaje się najbar-
dziej właściwy do programowania i prowadzenia 
wytwórczej działalności państwa. Jednakże tryb 
instrumentalno-racjonalny zakłada, jak to wcześ-
niej dostrzegliśmy, taki stopień kontroli określo-
nych zmiennych, jaki nie jest typowy dla państwa 
kapitalistycznego. Zazwyczaj zakres władzy pań-
stwowej konieczny dla wszechstronnego zapla-
nowania procesu produkcyjnego jest negowany 
przez same akumulujące jednostki. Planowanie 
jako wewnętrzny tryb funkcjonowania państwa 
kapitalistycznego wydaje się zatem z zasady nie-
możliwe – nie samo z siebie, ale z powodu reak-
cji zwrotnej, wywoływanej przez planowanie po 
stronie kapitału jako całości czy też poszczegól-
nych akumulujących jednostek. Takie odwetowe 
reakcje (których główną formą jest zaniechanie 
inwestycji, strajk inwestycyjny lub odpowied-
nie ograniczenie inwestycji, czy też przeniesie-
nie inwestycji w przestrzeni lub czasie) powo-
dują w warunkach systemu kapitalistycznego, że 
lekarstwo staje się gorsze od choroby, i tym sa-
mym samo paraliżuje aktywność państwa.

Wewnętrzna sprzeczność związana z jakąkol-
wiek próbą oparcia wytwórczych działań państwa 
na demokratycznym budowaniu porozumienia 
i mediacji konfliktu politycznego (czy wewnątrz 
agend państwa, czy między nimi a ich kliente-
lą) prowadzi do zaostrzenia problemu, a nie wy-
kreowaniu rozwiązania. Partycypacja i natężony 
konflikt wywołują napięcie w połączeniu z in-
stytucjonalnymi ograniczeniami nakładanymi 
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na działalność państwowych agend i – jak można 
by to wykazać na przykładzie bazującej na party-
cypacji polityce socjalnej, miejskiej czy oświato-
wej – prowadzą do wysoce niestabilnej sytuacji. 
Partycypacyjne modele organizacji wytwórczych 
działań państwa, które mają na celu zwiększenie 
administracyjnej responsywności, są równie nie-
właściwe jak dwa pozostałe ich rodzaje, ponie-
waż prowadzą do krystalizacji konfliktu i pro-
testu, a w konsekwencji podważają równowagę 
między państwem i procesem akumulacji.

Każdy z tych trzech układów zinstytucjona-
lizowanych reguł decyzyjnych, które rozważa-
my, zawiera specyficzną sprzeczność: biurokra-
tyczny tryb funkcjonowania jest w najlepszym 
przypadku marnotrawny, a w najgorszym nie-
skuteczny, a zatem niewłaściwy jako struktu-
ralny model wytwórczej działalności państwa. 
Celowo-racjonalny model może być zarówno 
skuteczny, jak i efektywny, ale zastosowanie go 
wymaga ingerencji w prerogatywy prywatne-
go procesu akumulacji, co ze względu na opór 
ze strony akumulujących jednostek sprawia, że 
jego zastosowanie jest niemożliwe (z wyjątkiem 
sytuacji, gdy to rozwiązanie niemalże współ-
gra z prywatnymi decyzjami inwestycyjnymi). 
Głównym powodem tej niemożności jest opór 
akumulujących jednostek i siła ich działań od-
wetowych. Z kolei opór, protest i konflikt poli-
tyczny po stronie klasy pracującej (i innych grup, 
które pozbawione są kontroli nad decyzjami in-
westycyjnymi) stanowią główny powód odwrot-
nych niż oczekiwane rezultatów stosowania roz-
wiązań partycypacyjnych.

Ten ciąg argumentacji zdaje się sugerować, 
że wśród trzech głównych strategii ustanawiania 
równowagi pomiędzy strukturami podejmowa-
nia decyzji a funkcjami państwa na rzecz procesu 
akumulacji, nie ma takiej, która mogłaby zapew-
niać sukces. Realizowanie którejkolwiek z nich 
prowadzi do zakłócenia, a nie ustanowienia rów-
nowagi między państwem a procesem akumula-
cji. Ponadto wszystkie te trzy strategie, których 
celem jest dostosowanie struktury do funkcji, jak 
się zdaje, są jednocześnie podtrzymywane przez 
obecne propozycje administracyjnej reformy 
różnych sektorów aparatu państwa. Można więc 
przyjąć, że wystąpią sprzeczności drugiej gene-
racji, a mianowicie między tymi różnymi stra-
tegiami. Żadna z agend nie może jednocześnie 

przyjąć dyrektyw, które płyną ze szczytu biuro-
kratycznej hierarchii biurokratycznej, od eksper-
tów i od klienteli.

5. Konkluzja

Lepsze zrozumienie tych strukturalnych pro-
blemów państwa kapitalistycznego, jego nie-
zdolności do pogodzenia swoich funkcji jako 
państwa i wewnętrznego trybu funkcjonowa-
nia w taki sposób, aby nie wystąpiły paraliżują-
ce efekty uboczne, skłania nas do zredefiniowa-
nia samego konceptu państwa kapitalistycznego. 
Na początku tego artykułu powiedzieliśmy, że 
państwo kapitalistyczne jest definiowane przez: 
(a) wyłączenie z akumulacji, (b) niezbędne funk-
cje na rzecz akumulacji, (c) zależność od akumu-
lacji i (d) funkcję polegającą na pogodzeniu te-
go, co w punktach (a), (b) i (c), a jednocześnie 
zniwelowaniu tych cech. Jeśli propozycje anali-
tyczne, które rozwinęliśmy, są przynajmniej czę-
ściowo zasadne, to trudno sobie wyobrazić, że 
jakiekolwiek państwo w kapitalistycznym spo-
łeczeństwie mogłoby odnieść sukces, wypełnia-
jąc wszystkie funkcje ujęte w tej definicji jedno-
cześnie i skutecznie przez dowolnie długi czas. 
Jeśli przyjmiemy taki wniosek, to co upoważnia 
nas do mówienia o państwie kapitalistycznym 
jako składowej społecznej rzeczywistości? Otóż 
właś nie ciągłe staranie się o pogodzenie tych 
różnych funkcji i dążenie do ich kompatybilno-
ści z wewnętrzną strukturą państwa czy trybem 
jego działania. Ale równie realne jest to, że nie 
ma ani już stosowanej, ani możliwej do przewi-
dzenia strategii, która rzeczywiście godziłaby te 
funkcje i tym samym prowadziła do osiągnięcia 
stanu zrównoważonej integracji państwa i pro-
cesu akumulacji, czyli wiarygodnej, praktycznej 
strategii „utrzymania systemu” (jak uważa wie-
lu radykałów).

Rzeczywistość państwa kapitalistycznego mo-
 że tym samym najlepiej zostać opisana jako rze-
czywistość (i dominacja) nierealistycznego ocze-
kiwania. Nie ma bowiem takiej metody formo-
wania polityki, która mogłaby sprawić, że to 
oczekiwanie będzie bardziej realistyczne, przy-
najmniej jeśli za prawdziwy uznać składnik 
(b) powyższej definicji, oznaczający, że w warun-
kach rozwiniętego kapitalizmu niezbędne są wy-
twórcze działania państwa.
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The theory of the capitalist state and the problem of policy formation

This article analyses difficulties associated with actions undertaken by a capitalist state in the process of allocation 
and production. It defines the capitalist state in regard of its functional relation and dependency on a process of 
accumulation. The article discusses the features of an allocative and productive mode of a capitalist state. The author also 
presents the rules of policy making, pointing to the fact, that, the usual concept of state’s activity, as an institution bound 
to solve the problems, in one-sided and not complete.  The article also analyses three main strategies of establishing the 
balance between the structures of decision-making and state’s functions in regard of an accumulation process.
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