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Kapital ludzki i kapital spoleczny a dobrobyt materialny.

Polski paradoks

Kapitat ludzki jest zasobem decydujacym o sukcesie ekonomicznym w indywidualnej rywalizacji. Kapitat spotecz-
ny jest czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi calego spoteczenstwa. Polacy w okresie transformacji zainwestowali bar-
dzo duzo w kapitat ludzki. Kapitat spoteczny pozostal natomiast w tym okresie na bardzo niskim, najnizszym w Euro-
pie poziomie. GI6wnym zatem Zrédtem rozwoju ekonomicznego Polski w minionych 20 latach byt kapitat ludzki. Bez
inwestycji w kapitat spoteczny szanse dalszego rozwoju ekonomicznego Polski sa bardzo mate.

Stowa kluczowe: kapitat ludzki, kapitat spoteczny, dobrobyt materialny.

1. Pojecie kapitatu ludzkiego

i kapitalu spolecznego

Dlaczego jedne spoteczeristwa sa zamozne,
a inne biedne? Dlaczego w wymiarze historycz-
nym cywilizacje rozkwitaja i obumierajg? Dla-
czego poziom materialnego rozwoju jest tak
bardzo zréznicowany geograficznie? Pytania te
zaprzataja uwage badaczy od wiekéw. I nic dziw-
nego, przeciez wickszo$¢ ludzi cheiataby by¢ bo-
gata i chciataby si¢ dowiedzie¢, jak to bogactwo
osiagna¢. Odpowiedzi jest wiele, ale zadna nie
wydaje si¢ konkluzywna. W jednej tylko sprawie
panuje powszechna zgoda: o bogactwie zaréwno
narodu, jak i jednostki decyduja zasoby, jakimi
naréd i jednostka dysponuja. Ale jakie zasoby sa
najwazniejsze, czy ich znaczenie zalezy od sytu-
acji, czy tez jest uniwersalne, co sprzyja tworze-
niu najwazniejszych zasobéw, czy poszczegdlne
zasoby s3 wzajemnie zastgpowalne, czy tez, aby
zapewni¢ dobrobyt, musza wystepowac tacznie?

Ekonomisci, ktérzy z racji zawodowej spe-
cjalizacji czuli si¢ najbardziej predestynowa-

Uniwersytet Warszawski; Wyzsza Szkota Finanséw i Za-
rzgdzania w Warszawie.

ni do szukania odpowiedzi na pytanie o Zré-
dta bogactwa, wskazywali na trzy gléwne zaso-
by, zwane przez nich kapitatami: materialny, fi-
nansowy i ludzki. Pod koniec XX w. za sprawg
gtéwnie Roberta Putnama i Francisa Fukuyamy
dodali czwarty — spoteczny. Niekiedy jeszcze za
Pierre'em Bourdieu wyréznia si¢ kapitat kulturo-
wy, ktéry wszak jako zas6b indywidualny miesci
sie w szerokim pojeciu kapitatu ludzkiego.

W niniejszym opracowaniu skoncentrujemy
si¢ na ekonomicznym znaczeniu kapitatu ludz-
kiego i spotecznego. Zaden z tych dwéch ro-
dzajéw kapitatu nie ma w literaturze przedmio-
tu powszechnie uznawanej definicji operacyjne;.
Traktuje si¢ je zazwyczaj jako konstrukty latent-
ne, ktére mogg si¢ w rézny sposéb manifestowac
i mie¢ rézne wskazniki empiryczne.

Istota kapitatu ludzkiego jest indywidualna
konkurencyjnos¢ oparta na zasobach intelek-
tualnych, motywacyjnych i symbolicznych (np.
prestiz). Wskaznikami tych zasobéw moga by¢:
wyksztatcenie, doswiadczenie zawodowe, migra-
c¢je oraz — rzadziej przez badaczy uwzglednia-
ne — zdolnosci (mierzone np. testami inteligen-

cji, Hause 1972, 1975; Taubman, Wales 1974;
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Figerlind 1975) i zdrowie fizyczne (McDonald,
Roberts 2002; Mushkin 1962) oraz catkowicie
pomijany dobrostan psychiczny (Luthans, Luth-
ans, Luthans 2004).

Istota za$ kapitatu spotecznego jest konku-
rencyjno$¢ zespolowa oparta na wzajemnych
relacjach cztonkéw grupy. Powszechnie wyko-
rzystywanymi w badaniach miarami kapitatu
spolecznego sa zaufanie interpersonalne i do-
browolna przynalezno$¢ do organizacji spotecz-
nych. Rzadziej uwzglednia si¢ miary norm, po-
staw i zachowan spotecznych (np. stosunku do
mniejszosci czy do demokracji, uczestnictwa
w zyciu politycznym i — szerzej — publicznym,
dziatani na rzecz dobra wspélnego).

Pojecie kapitatu ludzkiego zostalo wprowa-
dzone do nauk spotecznych i spopularyzowane
w literaturze ekonomicznej gtéwnie przez Ga-
ry'ego Beckera (1964, 1990), Theodore’a Schul-
tza (1963, 1971) i Jacoba Mincera (1958, 1974).
Tradycja postrzegania pewnych cech pracowni-
kéw jako kapitatu jest jednak znacznie diuzsza;
sigga prac Adama Smitha z XVIII w., a nawet
jeszcze wezesniejszych badait Williama Petty'ego
z XVII w.

Woszystkie klasyczne teorie kapitatu ludz-
kiego zostalty oparte na zalozeniu ,indywidu-
alizmu metodologicznego” (nie ma takiego zja-
wiska ekonomicznego, ktérego nie daloby si¢
sprowadzi¢ do indywidualnych zachowan) i in-
dywidualnej racjonalnosci (homo oeconomicus),
wyrazajacej sic w popularnej w psychologii po-
dejmowania decyzji funkcji maksymalizowa-
nia uzytecznosci — ,robie¢ to, co najbardziej mi
si¢ optaca” (Blaug 1976). Kontynuowanie na-
uki po ukoniczeniu obligatoryjnego poziomu ma
wynikaé, zgodnie z tym zalozeniem, z oczeki-
wanej przez jednostke stopy zwrotu, jest zatem
traktowane jako inwestycja, nie za$ konsumpcja.
Podobnie rozumiano korzystanie z innych ustug
spotecznych (np. zdrowotnych).

Zwolennicy teorii ekonomicznych sprzed
1960 r. prébowali (z pewnym, trzeba przyznaé,
powodzeniem) podwazy¢ fundamentalne zato-
zenie o inwestycyjnym charakterze popytu na
edukacje. Dowodzili empirycznie, ze wydatki
na ustugi spoteczne majg jednak charakter kon-
sumpcyjny, a nie inwestycyjny lub nie tylko in-
westycyjny (np. Campbell, Siegel, 1967; Galper,
Dunn, 1969). Spér ten, chociaz istotny teore-

tycznie, ma znikome znaczenie z punktu wi-
dzenia pézniejszych badan empirycznych, szu-
kajacych zwigzku pomiedzy kapitatem ludzkim
i rozwojem gospodarczym. Niezaleznie bowiem
od tego, czy wydatki na edukacj¢ na poziomie
ponadobligatoryjnym zaliczymy do wydatkéw
konsumpcyjnych, czy tez inwestycyjnych, wy-
ksztalcenie moze dawac korzysci finansowe prze-
kraczajace wysoko$¢ poniesionych na nie pry-
watnych i spotecznych kosztéw.

Whyniki badan w réznych krajach dowodza
konsekwentnie, ze wyksztalcenie rzeczywiscie
zwigksza dochody indywidualne ponad wyso-
kos¢ naktadéw (patrz Psacharopoulos, Patrinos
2004). Stopa zwrotu z inwestycji w edukacj¢ na
réznych poziomach i kierunkach nie jest sta-
ta (zalezy od wielu czynnikéw zaréwno makro-
ekonomicznych, jak i okreslajacych sytuacje po-
szczegblnych oséb i strukture popytu na rynku
pracy), ale wyjatkowo tylko bywa ona ujemna’.

Badania w schemacie poréwnan mig¢dzyna-
rodowych nie dajg jednak juz tak jednoznacz-
nych wynikéw. Czgé¢ badaczy istotnie dowiodta,
ze bogactwo narodéw, a zwlaszcza tempo jego
przyrostu zalezy w pewnym stopniu od poziomu
wyksztatcenia spoteczenstwa, naktadéw na edu-
kacje i — zwlaszcza w krajach wyzej rozwinietych
— inwestycji w R&D (Asteriou, Agiomirgianakis
2001; Mankiw, Romer, Weil 1992; Funke,
Strulik 2000; Trivedi 2006). Przewazaja jed-
nak wyniki negatywne (Barro, Lee 1993, 1994;
Barro, Sala-i-Martin 1995; Caselli, Esquivel, Le-
fort 1996; Knight, Loyaza, Villanueva 1993;
Benhabib, Spiegel 1994; Pritchett 2001; Lucas
2002; Temple 1998, 1999)%. Spowodowaty one

! Najczesciej uzywanym narzedziem statystycznym do
wyliczania stopy zwrotu z inwestowania w kapitat ludzki
na poziomie indywidualnym byta, zaproponowana przez
Mincera (1974), funkcja semilogarytmiczna zakiadajaca
liniowy wzrost zarobkéw wraz z liczba lat nauki i kwa-
dratowy wraz z doswiadczeniem zawodowym. Nie wszy-
scy badacze uwazajg to narze¢dzie za trafne (np. Griliches
1977; Salvas-Velasco 2006).

2 Jonathan Temple stwierdza: ,Wspéiczesne badania
miedzynarodowe pokazuja, ze wzrost ekonomiczny nie
wydaje si¢ zwigzany ze wzrostem edukacji” (1999, s. 131),
a George Psacharopoulos i Harry Anthony Patrinos kwi-
tujg ten stan rzeczy nieco ostrozniej: ,(...) 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 tg pro-
blematyka. Renesans pojecia kapitatu ludzkiego
przyszedt w latach 90. XX w. wraz z koncepcja
spoleczenstwa wiedzy i gospodarki opartej na
wiedzy (Drucker 1992, 1999; Bleicher, Berthel
2002).

Ogdlny obraz jest obecnie taki: klasycznie ro-
zumiany kapital ludzki (kompetencje) bardziej
réznicuje stan zamoznosci jednostek niz poziom
zamozno$ci spoteczenistw, zwlaszcza w grupie
krajéw wysoko rozwini¢tych. Warto by¢ lepiej
wyksztatconym, zdrowszym, bardziej mobilnym
i przedsigbiorczym od innych, aby wygra¢ eko-
nomicznie indywidualng rywalizacj¢ na rynku
pracy. Spoteczna suma tych zalet nie gwarantuje
jednak wygranej zespotowej w rywalizacji mig-
dzynarodowe;.

Prébowano broni¢ makroekonomicznej roli
kapitatu ludzkiego, wskazujac na stabosci danych
statystycznych (Krueger, Lindahl 1998; Temple
1999) lub pokazujac, ze ilos¢ (np. liczba lat na-
uki) nie zawsze oznacza jakos$¢ oraz ze istotne
jest dopasowanie kierunku studiéw do potrzeb
rynku pracy, czyli wlasciwa alokacja inwestycji
w wiedze (Judson 1998). Wydatnie wartos¢ pre-
dyktywng tego konstruktu na poziomie makro-
ekonomicznym zwigkszyto wlaczenie naktadéw
na R&D. Zasadne wydaje si¢ jednak pytanie,
w jakim sensie naklady firm i paristw na bada-
nia i rozwdj mieszcza si¢ w klasycznej definicji
kapitatu ludzkiego. W pojeciu kapitatu ludzkie-
go wiedza i innowacyjno$¢ sa wszakze atrybuta-
mi jednostek, a nie organizacji takich jak firma
czy panistwo. Kapitat ludzki jest zasobem indy-
widualnym, a nie instytucjonalnym. To, ze wy-
ksztatceni ludzie lepiej potrafig absorbowaé¢ mysl
technologiczng i sa w stanie efektywniej wyko-
rzysta¢ fundusze na badania, nie oznacza jesz-
cze, ze $redni poziom wyksztalcenia spoteczeni-
stwa zalezy od naktadéw na R&D lub ze naktady
na R&D przektadajg si¢ wprost na sredni poziom
wyksztalcenia obywateli, ich stan zdrowia, mobil-
nos¢, przedsiebiorczosé, doswiadezenie zawodo-
we czy inne atrybuty indywidualnego kapitatu.

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”.

Brak jednoznacznych dowoddéw, ze kapi-
tal ludzki jest odpowiedzialny za réznice w po-
ziomie ekonomicznego rozwoju spoteczeristw,
zwlaszcza bogatszych, nie oznacza weale, Ze nie
ma on znaczenia w wymiarze makroekonomicz-
nym. Zwykta intuicja podpowiada, ze pracow-
nicy z wyzszymi kwalifikacjami potrafia wigcej.
Rzecz w tym, ze to ,wiecej” poszczegdlnych pra-
cownikéw powinno zaczaé jakos ze soba wspét-
graé, aby da¢ znaczacy efekt makroekonomiczny.
Mechanizm wspétgrania indywidualnych kom-
petencji lezy poza pojeciem kapitatu ludzkiego
— w tadzie prawnym i spotecznym, w decyzjach
wiladz, kulturze. Innymi stowy nie wystarczy
mie¢ wyksztatconych, zdrowych i szczgsliwych
obywateli, aby panstwo jako catos$¢ rozwijato sie
gospodarczo, potrzeba jeszcze dodatkowych in-
strumentéw, ktére wywotaja odpowiednie efek-
ty synergii réznych kapitaléw na poziomie spo-
tecznym. Jednym z takich instrumentéw moze
by¢ polityka naukowa paristwa i publiczne na-
ktady na R&D. Innym sg kulturowo uwarunko-
wane relacje miedzy uczestnikami rynku, czyli
jakos¢ sieci spotecznych, a wige to, co wchodzi
w zakres pojecia kapitatu spotecznego.

W niniejszym opracowaniu przyjatem jako
wskazniki kapitatu ludzkiego, zgodnie z klasycz-
nymi teoriami Beckera, Schultza i Mincera, po-
ziom wyksztalcenia i doswiadczenie zawodowe
(staz pracy). W kilku analizach wyodrebnilismy
inne jeszcze cechy indywidualne, ktére moga
wplywa¢ na konkurencyjnoéé¢ jednostki na ryn-
ku pracy i zwigkszac jej dochody, a zatem wcho-
dzg one takze w zakres szerszego pojecia kapita-
tu ludzkiego®. Te cechy to stan zdrowia, kapitat
kulturowy okreslajacy spoleczng pozycje sro-
dowiska rodzinnego, w ktérym zachodzit pro-
ces socjalizacji jednostki (tzw. pochodzenie spo-
teczne) i dobrostan psychiczny. Stan zdrowia
mierzony byt liczbg symptoméw somatycznych
wystepujacych co najmniej przez pét miesia-
ca, powazng chorobg w minionym roku i nie-
petnosprawnoscia. Kapitat kulturowy mierzony
byl wyksztalceniem ojca lub gléwnego opieku-
na, gdy respondent miat 14 lat, i liczba ksiazek
w domowej biblioteczce, innych niz podreczni-

3 Domariski (1993, s. 19) definiuje kapital spoteczny jako
»2asob wiedzy, umiejetnosci, zdrowia, energii witalnej za-
wartej w spoleczenstwie”.
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ki i instrukcje. Dobrostan psychiczny mierzony
byt poczuciem szczgécia, zadowoleniem z catego
dotychczasowego Zycia, nasileniem depresji psy-
chicznej oraz oceng, czy miniony rok byt dla re-
spondenta udany, czy nieudany.

Gdy okazato sie, ze modele wzrostu ekono-
micznego, odwotujace si¢ do kapitatu rzeczo-
wego i ludzkiego, nie maja wystarczajacej mocy
wyjasniajacej i predyktywnej na poziomie grupo-
wym, wprowadzono w latach 80. XX w. jeszcze
jedna przestanke rozwoju gospodarczego — kapi-
tal spoteczny. Przyswojono to pojecie od amery-
kariskiego socjologa Colemana (1988, 1990), ale
podobnie jak w przypadku kapitatu spoteczne-
g0, jego korzeni mozna by szukaé¢ w duzo weze$-
niejszych pracach, np Alexisa de Tocqueville’a
(1835/1996). Kariera, jaka btyskawicznie poje-
cie to zrobito w naukach spotecznych, nie ma
sobie réwnych. Liczba publikacji naukowych do
péznych lat 90. XX w. corocznie si¢ podwaja-
ta (Isham i in. 2000). W 2000 r. ich udziat we
wszystkich cytowaniach z nauk spotecznych wy-
niést 1/4. Tak zwana praca wioska (Putnam i in.
1993) pobita absolutny rekord cytowari w calej
literaturze nauk spotecznych (Fine 2001).

Wedlug Roberta Putnama (2000, 2003) ka-
pital spoleczny jest zjawiskiem kulturowym,
stanowi zaséb wspdlnoty, a nie tworzacych ja
jednostek. Obejmuje obywatelskie nastawie-
nie czlonkéw spoleczenistwa, normy wspierajg-
ce wspotdziatanie oraz zaufanie interpersonalne
i zaufanie obywateli do instytucji publicznych.
Zasadniczym elementem kapitatu spoteczne-
go jest zaufanie, gwarantujace najlepsze dla calej
wspélnoty, cho¢ niekoniecznie najbardziej ko-
rzystne dla kazdego z jej cztonkéw rozwigzanie
dylematu wi¢znia: maksymalizacj¢ dobra wspdl-
nego zamiast — jak w przypadku kapitatu ludz-
kiego — maksymalizowania indywidualnej funk-
¢ji uzytecznosci.

Francis Fukuyama (1997, 2000), podobnie
jak Putnam, definiuje kapital spoteczny jako
yzestaw nieformalnych wartosci i norm etycz-
nych wspélnych dla cztonkéw okreslonej gru-
py i umozliwiajacych im skuteczne wspétdzia-
tanie”. Podstawa wspéidziatania na rzecz dobra
publicznego jest wzajemne zaufanie cztonkéw
grupy. Zasady, ktére tworza kapital spoteczny,
rozciagaja si¢ od normy wzajemnosci miedzy
dwojgiem przyjaciét az po bardzo ztozone i sko-

dyfikowane doktryny, takie jak chrzescijaristwo
czy konfucjanizm.

W przeciwienistwie do Putnama, Pierre Bour-
dieu (1986, 1993) definiuje kapitat spoteczny ja-
ko indywidualne inwestycje w sieci zwiazkéw
spotecznych. Wedtug niego kapitat spoteczny
jest dobrem prywatnym, a nie publicznym, i mo-
ze owocowaé zamoznoscig albo ,kapitatem sym-
bolicznym?”, czyli oznakami statusu spotecznego.
Kapitat spoteczny jednostki jest wedtug tego ba-
dacza zasadniczym elementem jej pozycji spo-
teczne;j.

W naszym badaniu przyjelismy definicje
blizszg Putnamowi i Fukuyamie niz Bourdieu.
Kapital spoteczny rozumiemy tu jako sieci spo-
teczne regulowane normami moralnymi lub zwy-
czajem (a nie lub nie tylko formalnymi zasadami
prawa), ktére wiaza jednostke ze spoleczerni-
stwem w sposéb umozliwiajacy jej wspétdziata-
nie z innymi dla dobra wspélnego. Nie kazdy jed-
nak system norm tworzy kapitat spoteczny. Albo
inaczej — nie kazdy kapital spoteczny jest ko-
rzystny dla calej wspélnoty. Zaufanie wzajemne
cztonkéw mafii czy rodziny moze Zle stuzy¢ lub
nie stuzy¢ pomnazaniu dobra catego spoteczen-
stwa. Putnam odréznia w zwigzku z tym kapitat
wiazacy od pomostowego. Wiazacy kapitat spo-
teczny taczy ludzi nalezacych do wyodrebnionej
grupy (np. klanu, klubu, bractwa studenckiego,
firmy, gangu, elity politycznej), wzmacniajac jej
homogenicznos¢. Tworzy silne wigzi wewnetrz-
ne, ale zarazem buduje wysoki mur wykluczajacy
cztonkéw innych grup. Pomostowy kapitat spo-
teczny, przeciwnie, buduje zwigzki miedzy réz-
nymi grupami, tworzy heterogeniczne sieci in-
tegrujace. LaPorta i in. (1997) stwierdzili, ze
dochody 20 najwigkszych firm sg skorelowane
z poziomem zaufania: pozytywnie z zaufaniem
pomostowym (generalnie do ludzi) i negatywnie
z zaufaniem wigzacym (do cztonkéw wiasnej ro-
dziny).

Dlaczego kapital spoteczny miatby wpltywaé
na rozwdj gospodarczy wspélnoty? Teoretyczna
odpowiedzZ jest tylez prosta, niemal oczywista,
co stabo udokumentowana empirycznie (np.
Sabatini 2007): utatwia negocjacje, obniza kosz-
ty transakcji, skraca proces inwestycyjny (zmniej-
sza prawdopodobieristwo zaskarzania kolejnych
decyzji wiadz administracyjnych), zmniejsza
korupcje, zwigksza rzetelno$¢ kontrahentéw,
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sprzyja dtugoterminowym inwestycjom i dyfuzji
wiedzy, zapobiega naduzywaniu dobra wspdl-
nego i zwigksza solidarno§¢ miedzygrupows,
a takze poprzez rozwdj trzeciego sektora sprzy-
ja spotecznej kontroli dziatania wiadz (Coleman
1990; Knack, Keefer 1997; Sztompka 2007;
LaPorta i in. 1997; Glaeser, Laibson, Sacerdote
2002; Putnam 2000, 2003). Oczywiscie zalety
kapitatu spotecznego nie ograniczaja si¢ jedy-
nie do efektéw ekonomicznych. Rozciagaja si¢
na szeroko rozumiang jako$¢ zycia spoleczerni-
stwa. W' niniejszym opracowaniu ograniczy-
my si¢ jednak tylko do efektéw ekonomicznych,
tj. dochodéw osobistych i dochodéw wspélnot
(PKB, dochody powiatéw) oraz dobrobytu ma-
terialnego gospodarstw domowych, rozumiane-
go jako wypadkowa ich dochodéw i stanu po-
siadania trwatych débr (z wylaczeniem sprzgtéw
zaawansowanej technologii).

Jako wskazniki kapitatu spotecznego przyjeli-
smy w przypadku danych z Diagnozy Spofecznej
(2003, 2005 1 2007): pomostowe zaufanie do lu-
dzi w ogéle (,wigkszoéci ludzi mozna ufaé” vs
»ostroznosci nigdy za wiele”), dobrowolng (nie
wymuszong np. charakterem samorzadu zawo-
dowego) przynaleznos¢ do organizacji i pelnie-
nie w nich funkeji, udziat w nieprzymusowych
zebraniach publicznych i zabieranie na nich glo-
su, dobrowolne dziatania i inicjowanie dziatan
wspélnych na rzecz spotecznosci lokalnej, udziat
w wyborach lub referendach ogélnokrajowych
lub lokalnych oraz pozytywny stosunek do de-
mokracji, ktéra tworzy najbardziej sprzyjajace
warunki dla rozwoju kapitatu spotecznego i sa-
ma si¢ nim zywi. W analizie danych z Europej-
skiego Sondazu Spolecznego (2002) wskaznik ka-
pitatu spotecznego byl oparty na pomostowym
zaufaniu, przynaleznosci do organizacji i tole-
rancji wobec homoseksualistéw.

Przyjmijmy zgodnie z tym, co pokazuja do-
tychczasowe badania empiryczne, ze kapitat
ludzki, rozumiany jako zaséb indywidualny (po-
ziom wyksztalcenia, zdrowie, kapitat kulturowy
i dobrostan psychiczny), warunkuje awans eko-
nomiczny jednostek, natomiast kapitat spotecz-
ny sprzyja ekonomicznemu wzrostowi wspélnot
(miejskich, regionalnych, paristwowych)*. Warto

* W kilku badaniach nie stwierdzono zwigzku miedzy
niektérymi wskaznikami kapitatu spolecznego a wzros-

przy tym zwréci¢ uwage na fakt — i wyrazic¢ za-
razem zdziwienie — ze badania nad rolg kapitatu
ludzkiego i kapitatu spotecznego tocza si¢ réw-
nolegle, niezaleznie od siebie. Gdy w przegla-
darkach najwigkszych elektronicznych baz lite-
ratury ekonomicznej i socjologicznej wpisatem
koniunkcyjnie hasta ,kapital spoteczny” i ,ka-
pital ludzki”, otrzymatem wynik niemal zero-
wy, nie liczac kilku artykutéw publicystycznych
i teoretycznych. Poniewaz oba kapitaty moga by¢
ze sobg silnie skorelowane, nieuwzglednianie ich
jednoczesne zwigksza prawdopodobieristwo po-
zytywnego zwiazku miedzy kapitatem ludzkim
i wskaznikami rozwoju na poziomie krajéw czy
regionéw. Jesli po uwzglednieniu kapitatu spo-
tecznego zwiazek miedzy kapitalem ludzkim
i rozwojem ekonomicznym przestatby by¢ istot-
ny statystycznie, efekt kapitatu ludzkiego na po-
ziomie wspélnotowym nalezatoby uzna¢ za po-
zorny, wynikajacy z korelacji kapitatu ludzkiego
z kapitalem spotecznym.

Tytutowy ,polski paradoks” polega na tym,
ze wzrostowi kapitatu ludzkiego nie towarzyszy
wzrost kapitatu spotecznego, a mimo to nie tyl-
ko Polacy si¢ bogaca, lecz takze ro$nie szybko
PKB. Prébe rozwiktania tego paradoksu podej-
me¢ pod koniec opracowania w modelu dwéch
$ciezek rozwoju. Wezesniej jednak przedstawie
empiryczne wsparcie dla czterech tez, z ktérych
wynika dwusciezkowy model rozwoju gospodar-
czego.

Teza 1. Na poziomie wspélnotowym (mia-
sta, regiony, kraje) wicksze znaczenie dla dobro-
bytu materialnego ma kapitat spoteczny niz ka-
pitat ludzki.

Teza 2a. Na poziomie indywidualnym wigk-
sze znaczenie dla dobrobytu materialnego ma
kapitat ludzki niz kapital spoteczny.

Teza 2b. Kapitat spoteczny moze zwigkszaé
indywidualny dobrobyt materialny, ale tylko
w pewnych grupach spotecznych, wyréznionych
ze wzgledu na poziom wyksztalcenia i status na
rynku pracy.

tem gospodarczym przy kontroli innych zmiennych (np.
polozenia geograficznego na wymiarze péinoc—potudnie,
Peri 2004) lub stwierdzono zwiazek negatywny (Helliwell
1996).




Janusz Czapinski

Teza 3. Kapital spoteczny w Polsce pozosta-
je od poczatku transformacji systemowej bardzo
niski, ro§nie natomiast szybko kapitat ludzki.

Whiosek: Rozwdj Polski jest oparty w gtéwnej
mierze na kapitale ludzkim; ma zatem charakter
molekularny, a nie wspélnotowy — Polacy awan-
suja ekonomicznie dzigki inwestowaniu w ka-
pitat ludzki, a PKB i budzet centralny rosna tyl-
ko przy okazji (sa prosta pochodng indywidual-
nej zaradnosci obywateli i firm, a nie efektyw-
nych inwestycji grupowych w dobro wspdélne).

2. Ekonomiczne efekty kapitalu
spolecznego i kapitatu ludzkiego

na poziomie wspélnotowym

Empiryczny test tezy 1. przeprowadzilismy
dla dwéch rodzajéw wspdlnot: 19 najwigkszych
polskich miast-powiatéw® i 18-22 (w zaleznosci
od dostepnych wskaznikéw) krajéw europejskich
i Izraela®. Dane na temat PKB krajéw europej-
skich i dochodu polskich powiatéw miejskich
zostaly zaczerpnicte z Rocznika Statystycznego
GUS, a pozostate wskazniki utworzono na pod-
stawie danych z Diagnozy Spofecznej z 2005 r.
oraz z Europejskiego Sondazu Spolecznego (ESS)
22002 .

Ryciny 11 2 przedstawiaja rozrzut 19 polskich
miast ze wzgledu na ich dochéd na mieszkari-
ca i poziom kapitatu spotecznego oraz poziom
wyksztatcenia. Ryciny 3 i 4 pokazujg rozrzut
19 polskich miast ze wzgledu na dochéd osobi-
sty mieszkaricéw i poziom kapitatu spoteczne-
go oraz poziom wyksztalcenia. Wida¢ wyraznie
silniejsza zaleznos¢ liniowa dochodu od kapita-
tu spotecznego niz od poziomu wyksztalcenia.
Potwierdzajg to wyniki analiz regresji (tab. 11 2).

5 Byly to: Biatystok, Bydgoszcz, Czestochowa, Gdarisk,
Gdynia, Katowice, Kielce, Krakéw, Lublin, £.6dz, Ol-
sztyn, Opole, Poznan, Radom, Rzeszéw, Szczecin, Torun,
Warszawa, Wroctaw.

¢ Byly to: Austria, Belgia, Czechy, Dania, Finlandia,
Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Izrael,
Luksemburg, Niemcy, Norwegia, Polska, Portugalia,
Stowenia, Szwajcaria, Szwecja, Wegry, Wielka Brytania,
Wrtochy.

7 W pézniejszych edycjach ESS nie mierzono jednego
z istotnych sktadnikéw kapitatu spotecznego — przynalez-
nosci do organizacji.

Po wprowadzeniu do réwnania regresji kapitatu
spolecznego, kapital ludzki przestaje by¢ istot-
nym statystycznie predyktorem zaréwno docho-
du miasta, jak i dochodu osobistego mieszkari-
céw. Oznacza to, ze jesli wyksztatcenie wptywa
na pomyslnos¢ ekonomiczng regionu, to nie bez-
posrednio, lecz poprzez jego zwigzek z kapita-
tem spotecznym (wspétczynnik korelacji miedzy
wyksztatceniem i kapitatem spotecznym wynosi
0,35 na poziomie indywidualnym i 0,52 na za-

gregowanym poziomie 19 miast®).

3
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Ryc. 1. Dochéd powiatu na mieszkaica w 2006 r.
i kapitat spoteczny w 2007 r. w 19 najwiekszych
polskich powiatach miejskich

Zrédto danych: Rocznik Statystyczny GUS 2007, Diagnoza
Spoteczna 2007.
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Ryc. 2. Dochéd miasta na mieszkarica w 2006 r.
i przecietny poziom wyksztalcenia mieszkadcéw
w 2007 r. w 19 najwiekszych polskich powiatach
miejskich

Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2005.

8 Wedtug Diagnozy Spotecznej 2005.
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Tab. 1. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu

19 polskich miast

Tab. 2. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu
osobistego mieszkaricéw 19 polskich miast

Model 1 Model 2 Model 1 Model 2
Wyksztatcenie 0,522* 0,338 Wyksztalcenie 0,602** 0,248
Kapitat spoteczny 0,597* Kapitat spoteczny 0,651*
N 19 19 N 19 19
R kwadrat 0,272 0,595 R kwadrat 0,362 0,746
Uwagi: *—p < 0,05, - p < 0,01. Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.
Zrédto danych: Diagnoza Spoleczna 2005. Zrédio danych: Europejski Sondaz Spoteczny 2002.

Taki sam, a nawet jeszcze wyrazistszy obraz
zalezno$ci pokazuje analiza zwigzku PKB i do-
chodu gospodarstw domowych na osob¢ z wy-

£ ksztatceniem i kapitatem spolecznym w prze-
< %Zgg: ¢ kroju krajéw europejskich (ryc. 5-8 oraz tab.3
4 .

S 1500 i4).
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Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2005.
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Ryc. 4. Dochéd osobisty mieszkaricéw i ich prze-
cietny poziom wyksztatcenia w 2005 r. w 19 naj-

wickszych polskich powiatach miejskich
Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2005.

Ryc. 5. PKB na mieszkarica i poziom kapitatu spo-
tecznego w 18 paristwach europejskich

Zrédio danych: Europejski Sondaz Spoleczny 2002.
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Liczba lat nauki

Ryc. 6. PKB na mieszkarica i przecietna liczba lat
nauki w 20 paristwach europejskich

Zrédto danych: Diagnoza Spoleczna 2002.
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Tab. 3. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na
mieszkarica w krajach europejskich

Tab. 4. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model 1 Model 2 Model Model 2
Wyksztalcenie 0,619™* 0,110 Wyksztatcenie 0,516* 0,030
Kapitat spoteczny 0,832* Kapitat spoteczny 0,823
N 20 18 N 22 20
R kwadrat 0,344 0,792 R kwadrat 0,266 0,708

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.
Zrédto danych: Europejski Sondaz Spoteczny 2002.
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Ryc. 7. Przecigtny dochéd gospodarstw domowych
na osobe i poziom kapitatu spotecznego w 20 pan-
stwach europejskich

Zrédto danych: Europejski Sondaz Spoleczny 2002.

41 *
<
EZ 35 1S
52 Y 24 $
T 0
8.« ®
2o 254 2
& g 9 * .
2E e o o L ¥
8§ 1,54 2 *
D—O 1 . ... .
7 9 11 13
Liczba lat nauki

Ryec. 8. Przecigtny dochéd gospodarstw domowych
na osobe i przecietna liczba lat nauki w 22 pan-
stwach europejskich

Zrédto danych: Europejski Sondaz Spoteczny 2002.

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.
Zrédio: Europejski Sondaz Spoteczny 2002.

Potwierdza to, ze na poziomie wspélnotowym
kapitat spoleczny jest wazniejszym predykto-
rem dobrobytu materialnego niz kapitat ludzki.
W przekroju 20 krajéw wspétczynnik korela-
¢ji miedzy zaufaniem pomostowym a PKB jest
dwukrotnie wyzszy niz miedzy wyksztatceniem
mieszkanicéw i PKB (0,8 do 0,04) (ryc. 9). Nale-
zy jednak uczynic tutaj dwa zastrzezenia. Liczba
badanych jednostek jest bardzo mata (18-22)
i s3 one bardzo homogeniczne. By¢ moze wigk-
sza liczba miast i krajéw, bardziej zréznicowa-
nych pod wzgledem wartosci predyktoréw i do-
brobytu materialnego databy odmienny obraz
zaleznosci. Kwestia ta nie moze jednak zosta¢ na
razie rozstrzygnieta ze wzgledu na brak dobrych
wskaznikéw kapitatu spotecznego dla wiekszej
liczby krajéw czy jednostek terytorialnych.

Drugie zastrzezenie dotyczy tratnosci wskaz-
nika kapitatu ludzkiego. Liczba lat nauki czy po-
ziom ukoriczonego wyksztatcenia sg zmiennymi
formalnymi, czysto ilo$ciowymi. Nauka w kiep-
skiej szkole trwa¢ moze tak samo dlugo, a na-
wet diuzej niz w dobrej szkole, ale absolwenci
tej pierwszej beda mieli gorsze kwalifikacje (niz-
szy kapitat ludzki) w poréwnaniu z absolwen-
tami drugiej. Nalezy zatem sprawdzié, czy ja-
ko$¢ edukacji jako wskaznik kapitatu ludzkiego
nie ma na poziomie poréwnari mi¢dzynarodo-
wych wickszej mocy predyktywnej od poziomu
wyksztalcenia i diugosci edukacji. Opracowano
kilka mig¢dzynarodowych baz danych zawie-
rajacych wskazniki jakoéci kapitatu ludzkie-
go. Wybierzmy z nich dwa zasadniczo rézne.
Pierwszy z nich, General Index of Qualitative
Indicators of Human Capital (QIHC-G), zostat
oparty na danych z o$§miu mie¢dzynarodowych
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Norwegia
Irlandia
Holandia
Szwajcaria
Dania
Austria
Wielka Brytania
Finlandia
Szwecja
Francja
Belgia
Niemcy
Wrhochy
Hiszpania
Stowenia
Grecja
Portugalia
Czechy
Wegry
Polska

Wyksztatcenie
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B PKB
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Ryc. 9. Logarytm naturalny poziomu wyksztalcenia spoteczeristwa, odsetka mieszkaricéw ufajacych innym

ludziom i PKB na osobe w 20 krajach europejskich

Zrédto danych: Europejski Sondaz Spoteczny 2004 i Rocznik Statystyczny GUS.

badaii nad osiagnieciami uczniéw w zakresie
matematyki, nauk $cistych i umiejetnosei czyta-
nia ze zrozumieniem (Altinok, Murseli 2007).
Drugi wskaznik, Labor-force quality (QL) oparty
jest na miedzynarodowych testach z matematyki
i nauk $cistych (Hanushek, Kimko 2000).

Whaczenie tych jakosciowych miar kapita-
tu ludzkiego do réwnan regresji dla dobroby-
tu materialnego w przekroju krajéw bioracych
udzial w ESS w najmniejszym stopniu nie po-
prawia wartoéci predyktywnej kapitatu ludzkie-
go (tab.5,6,7,8).

Tab. 5. Wspélezynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na
mieszkarica w krajach europejskich

Model Model 2
Liczba lat nauki 0,875 0289
Jakos¢ wyksztatcenia
(QL) 0,434 -0,236
Kapitat spoteczny 0,757*
N 20 18
R kwadrat 0,515 0,840

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto: Europejski Sondaz Spoteczny 2002; Hanushek, Kimko
2000.
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Tab. 6. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla PKB na
mieszkarica w krajach europejskich

Model Model 2
Liczba lat nauki 0,687* 0,153
Jakos¢ wyksztatcenia
(QIHC-G) -0,119 -0,070
Kapitat spoteczny 0,828*
N 20 18
R kwadrat 0,392 0,820

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto: Europejski Sondaz Spoleczny 2000; Altinok, Murseli
2007.

Tab. 7. Wspétezynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model Model 2
Liczba lat nauki 0,549* -0,048
Jakos¢ wyksztatcenia
QL) 0,073 0,127
Kapitat spoteczny 0,847
N 22 20
R kwadrat 0,270 0,700

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto: Europejski Sondaz Spoteczny 2002; Hanushek, Kimko
2000.

Tab. 8. Wspélczynniki standaryzowane beta i R?
w 2 modelach analizy regresji liniowej dla dochodu
gospodarstwa domowego w krajach europejskich

Model Model 2
Liczba lat nauki 0,522* 0,034
Jakos¢ wyksztatcenia
(QIHC-G) —-0,012 —-0,009
Kapitat spoteczny 0,823**
N 22 20
R kwadrat 0,267 0,708

Uwagi: *—p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto: Europejski Sondaz Spoleczny 2002; Altinok, Murseli
2007.

3. Ekonomiczne efekty kapitatlu
spolecznego i kapitalu ludzkiego

na poziomie indywidualnym

Zacznijmy od sprawdzenia warto$ci predyk-
tywnej kapitatu ludzkiego i spotecznego dla ry-
zyka bycia bezrobotnym. Analiza regresji wielo-
krotnej w szesciu modelach logitowych (tab. 9)
dowodzi, ze ryzyko bezrobocia zalezy w nie-
wielkim stopniu od zmiennych demograficz-
nych (model 1).

Prawdopodobienstwo bezrobocia dla kobiet
jest 1,8 razy wigksze od prawdopodobienstwa
bezrobocia dla mezczyzn, a prawdopodobieri-
stwo bezrobocia oséb, ktére nie przekroczy-
ty 50 lat, jest istotnie mniejsze od prawdopodo-
biestwa bezrobocia oséb starszych. Wiaczenie
do analizy regresji poziomu wyksztatcenia (mo-
del 2) znaczaco podnosi wielkos¢ wyjasnionej
wariancji (z niecatych 5% do 15%): osoby z wy-
ksztalceniem podstawowym i nizszym s3 na-
razone na status bezrobotnego 3,6 razy, a 0so-
by z wyksztalceniem zasadniczym zawodowym
2 razy bardziej od 0séb z wyksztalceniem $red-
nim, natomiast osoby z wyksztalceniem wyz-
szym i pomaturalnym s3 narazone ponad trzy-
krotnie mniej na brak pracy w poréwnaniu
z osobami z wyksztalceniem $rednim. Istotnym
predyktorem jest takze kapital kulturowy (mo-
del 3). Nieistotnym natomiast predyktorem oka-
zuje si¢ kapitat spoteczny (model 4). Stan zdro-
wia jest predyktorem istotnym statystycznie
(model 5), ale traci moc predyktywng po wiacze-
niu do réwnania regresji dobrostanu psychiczne-
go (model 6). Osoby w najlepszej kondycji psy-
chicznej sa niemal trzykrotnie mniej narazone
na brak pracy w poréwnaniu z osobami w naj-
gorszej kondycji psychicznej’.

9 Pojawia si¢ oczywiscie pytanie o kierunek zaleznosci:
czy to utrata pracy obniza dobrostan psychiczny, czy tez
niski dobrostan psychiczny zwigksza prawdopodobieri-
stwo utraty pracy. Wiele danych wskazuje, ze zaleznos¢

jest dwustronna (por. Czapinski 2006, 2007).
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Tab. 9. Oszacowania ilorazéw wzglednych prawdopodobienstw i wielko$¢ wyjasnionej wariancji w 6 mo-

delach logitowych dla bezrobocia

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

Plec¢

Mezczyzna 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**

powyzej 50 lat ref. ref. ref. ref. ref. ref.
Wyksztalcenie

Wyizsze

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

Srednie ref. ref ref ref ref

Zasadnicze

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

Podstawowe i nizsze 3,647 2,809 2,732 2,667 2,377
Kapitat kulturowy

Dolny kwartyl 2,082 2,231 2,257 2,061*

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

Gorny kwartyl ref. ref. ref. ref.
Kapitat spoleczny

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

Mediana 0,984 0,997 0,951

Goérny kwartyl ref. ref. ref.
Zdrowie

Dolny kwartyl 1,533 1,116

Mediana 0,950 0,842

Gorny kwartyl ref. ref.
Dobrostan psychiczny

Dolny kwartyl 2,819

Mediana 1,126

Gorny kwartyl ref.
Stala 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 grupe odniesienia; * — p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2007.

Dla miesigcznego dochodu osobistego net-
to istotnym predyktorem jest pte¢ (tab. 10, mo-
del 1), ktéra wyjasnia 2,4% zmiennosci (ko-

biety zarabiajg istotnie mniej od me¢zczyzn).
Whaczenie do réwnania regresji zmiennych ka-
pitatu ludzkiego proponowanych przez Mincera
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Tab. 10. Wspétczynniki standaryzowane beta i R? w 6 modelach wielokrotnej analizy regresji liniowej dla
logarytmu miesigcznego dochodu osobistego

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

Ple¢ (1-M,2-K) -0,154* -0,236** -0,228* -0,226* -0,218* -0,212**
Staz pracy 0,535* 0,521* 0,514 0,541* 0,574
Kwadrat stazu pracy -0,365™* -0,350** —0,347** -0,355** -0,371**
Wryksztalcenie

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

Licencjat/pomaturalne 0,074* 0,058" 0,057+ 0,056 0,057+

Srednie ref. ref. ref. ref. ref.

Zasadnicze zawodowe 0,183* ~0,139* 0,137 ~0,132% ~0,130**

Podstawowe i nizsze -0,197** —-0,155** —0,154** -0,148** -0,135**
Kapital kulturowy 0,155 0,155™* 0,156 0,143**
Kapital spoteczny 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 grupe odniesienia; * — p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2007.

Tab. 11. Wspétczynniki standaryzowane beta i R? 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

Ple¢ (1-M,2-K) -0,063* -0,153* -0,147* -0,143* -0,136* -0,130*
Staz pracy 0,448 0,435 0,4224* 0,447 0,477*
Kwadrat stazu pracy —-0,304** -0,291** —0,285** -0,292** -0,307**
Wryksztalcenie

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

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

Srednie ref. ref. ref. ref. ref.

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

Podstawowe i nizsze -0,159** -0,126** —-0,124** -0,119** -0,109**
Kapital kulturowy 0,122** 0,121** 0,123** 0,114**
Kapital spoteczny 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 grupe odniesienia; * — p < 0,05, —p < 0,01.

Zrédto danych: Diagnoza Spoleczna 2007.
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Ryc. 10. Standaryzowane wspélezynniki regresji kapitatu ludzkiego (poziom wyksztalcenia) i kapitatu spo-

tecznego (zaufanie pomostowe i przynaleznoéé do organizacji) jako predyktoréw dochodu gospodarstwa

domowego na osobe (ESS 2002)
Zrodto danych: Europejski Sondas: Spoteczny 2002.

(staz pracy, kwadrat stazu pracy i wyksztalce-
nie) zwigksza wyjasniong wariancje dochodu do
32% (model 2). Kapitat kulturowy jest kolejnym
istotnym predyktorem (model 3). Kapitat spo-
teczny ma natomiast zerowa warto$¢ predyktyw-
ng (model 4). Istotne jest zdrowie i dobrostan
psychiczny (model 5 i 6), ktére zwigkszaja wyja-
$niong wariancje dochodu osobistego do 25,6%.

W odniesieniu do wysokoséci dochodu za go-
dzine pracy uktad zaleznosci jest bardzo podob-
ny (tab. 11), z tym wyjatkiem, ze w modelu 6,
obejmujacym wszystkie predyktory, nieistotny,
obok efektu kapitatu spotecznego, okazuje tak-
ze efekt stanu zdrowia.

Réwniez dane z ESS dla 16 krajéw europej-
skich dowodza, ze kapital spoteczny ma zniko-
me w poréwnaniu z kapitalem ludzkim zna-
czenie dla wyjasnienia réznic indywidualnych
w dochodzie gospodarstw domowych na osobe
(ryc. 10).

Tak wige na poziomie indywidualnym czyn-
nikiem decydujacym o zréznicowaniu dobro-
bytu materialnego jest kapitat ludzki, zwtaszcza

poziom wyksztalcenia i staz pracy. Kapital spo-
teczny za$ nie ma na tym poziomie zadnego zna-
czenia.

4. Czynniki réznicujace ekonomiczne
znaczenie kapitalu spolecznego
na poziomie indywidualnym

Generalnie nieistotne znaczenie ekonomicz-
ne kapitalu spotecznego dla indywidualne-
go powodzenia jednostek w catej populacji nie
oznacza, ze nie ma takich grup wéréd oséb ak-
tywnych zawodowo, w ktérych dochéd osobisty
lub dobrobyt materialny rodzin zalezy od pozio-
mu tego kapitatu. Gesta sie¢ relacji spotecznych
i otwarty stosunek do ludzi spoza wtasnej grupy
nie zwigkszaja zapewne zarobkéw oséb wykonu-
jacych proste, rutynowe prace, oséb o matej mo-
bilnosci zawodowe;j i krétkiej skali awansu pio-
nowego, pracownikéw najemnych, od ktérych
nie zalezy skuteczna wspéipraca z otoczeniem
firmy. W zgota innej natomiast sytuacji znajdu-
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ja si¢ osoby mobilne zawodowo, poruszajace si¢
po dlugiej sciezce awansu pionowego, wykonu-
jace zadania, ktére wymagaja tworczej wsp6ipra-
¢y z innymi pracownikami i z otoczeniem firmy;,
podejmujace osobiste ryzyko finansowe, ktére-
go skala zalezy od umiejetnosci negocjacyjnych,
dobrych relacji z ludzmi z réznych srodowisk
zawodowych (np. urzednikami, prawnikami,
przedsi¢biorcami, politykami).

Jesli teza powyzsza jest prawdziwa, to kryte-
ria wyrézniajace te dwie grupy powinny rézni-
cowaé zarazem znaczenie kapitalu spoleczne-
go dla indywidualnej pomyslnosci materialne;.
Kryteriami takimi moga by¢ poziom wyksztat-
cenia oraz podzial na pracownikéw najemnych
i pracodawcéw. Mozemy zatem postawi¢ dwie
hipotezy: 1) im wyzszy jest poziom wyksztat-
cenia, tym wigkszy jest pozytywny efekt kapita-
tu spotecznego w zakresie indywidualnego sta-
tusu materialnego i 2) pozytywny efekt kapitatu
spotecznego jest bardziej prawdopodobny wéréd
przedsiebiorcéw niz wsréd pracownikéw na-
jemnych. Mozemy réwniez oczekiwaé skumu-

lowania réznicujacego wplywu wyksztalcenia
i statusu na rynku pracy, tzn. najsilniejszego po-
zytywnego efektu kapitatu spotecznego w gru-
pie pracodawcéw z wyzszym wyksztalceniem
(hipoteza 3).

Whyniki analizy wariancji z kontrola plci, sta-
zu pracy, kapitatu kulturowego, zdrowia i dobro-
stanu psychicznego potwierdzaja dwie z trzech
powyzszych hipotez w zakresie dwéch zmien-
nych mikroekonomicznych: stawki godzinowej
dochodu osobistego i dobrobytu materialnego
gospodarstwa domowego. Efekt interakeji kapi-
tatu spolecznego i statusu na rynku pracy oka-
zal si¢ nieistotny statystycznie w zakresie zadnej
z dwéch zmiennych zaleznych. Istotny nato-
miast jest efekt interakeji kapitatu spotecznego
i wyksztalcenia (ryc. 11 i 12): kapital spotecz-
ny réznicuje wysokos$¢ stawki godzinowej do-
chodu osobistego i poziom dobrobytu material-
nego gospodarstwa domowego tylko w grupie
z wyzszym wyksztalceniem. Istotny statystycz-
nie okazal si¢ takze efekt interakcji drugiego
rzgdu migdzy kapitatem spotecznym, wyksztat-
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Ryc. 11. Wysokos¢ stawki godzinowej dochodu osobistego w zaleznosci od poziomu wyksztatcenia i kapi-

talu spotecznego os6b pracujacych zawodowo

Uwagi: efekt interakeji kapitatu spotecznego i poziomu wyksztatcenia Fis 4275) = 14,362, p < 0,000, n = 0,010; pozostate efek-

ty patrz uwagi pod rycing 12.
Zrédto danych: Diagnoza Spoleczna 2007.
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Ryc. 12. Poziom dobrobytu materialnego gospodarstwa domowego w zaleznosci od poziomu wyksztalcenia
i kapitatu spotecznego oséb pracujacych zawodowo

Uwagi: wielko$¢ wszystkich efektéw podana jest w uwagach pod rycing 13.
Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2007.
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Ryc. 13. Dobrobyt materialny gospodarstwa domowego w zaleznosci od poziomu wyksztalcenia, kapitatu
spolecznego i statusu na rynku pracy

Uwagi: istotne statystycznie sg efekty gléwne wyksztatcenia (Fi5 4562 = 22,571, p < 0,000, #7 = 0,015) i statusu na rynku pra-
cy (F, 4562 = 51,686, p < 0,000, 7 = 0,011) oraz efekty interakeji wyksztalcenia ze statusem na rynku pracy (F3 4s62) = 4,486,
p < 0,01, 7 = 0,003), wyksztalcenia z kapitalem spotecznym (Fi3 4562 = 3,392, p < 0,05, 7 = 0,002) oraz wyksztalcenia, kapita-
tu spotecznego i statusu na rynku pracy (F 4562 = 4,658, p < 0,01, 7 = 0,003); jako kowarianty (zmienne kontrolne) w analizie
wariangji uwzgledniono pte¢ (Fse) < 2, ni., 77 = 0,000), staz pracy (Fy4s62) < 1, ni, 7 = 0,005), kwadrat stazu pracy (F 4s62)
< 3, ni., 57 = 0,001), dobrostan psychiczny (F 4s62) = 186,408, p < 0,000., 77 = 0,039), stan zdrowia (F1 456 < 1, ni., 7 = 0,000)
i kapitat kulturowy (F1 4562 = 249,018, p < 0,000., 7 = 0,052).

Zrédto danych: Diagnoza Spoteczna 2007.
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Ryc. 14. Wysoko$¢ stawki za godzing pracy w 2007 r. w zaleznosci od poziomu wyksztalcenia, kapitatu
spolecznego i statusu na rynku pracy

Uwagi: istotne statystycznie sg efekty gléwne wyksztatcenia (F3 4275 = 47, 806, p < 0,000, = 0,032) i statusu na rynku pracy
(F1, 4275 = 22,918, p < 0,000, 57 = 0,032) oraz efekty interakcji wyksztalcenia ze statusem na rynku pracy (F3 475 = 8,401, p <
0,000, 7 = 0,006), wyksztalcenia z kapitatem spotecznym (F3 4275 = 14,362, p < 0,000, 7 = 0,010) oraz wyksztatcenia, kapita-
tu spotecznego i statusu na rynku pracy (Fgse2 = 8,794, p < 0,000, 77 = 0,006); jako kowarianty (zmienne kontrolne) w ana-
lizie wariancji uwzgledniono pte¢ (F 4275) = 28,367, p <.0,000, # = 0,007), staz pracy (F 4275 = 33,752, p < 0,000, 5 = 0,008),
kwadrat stazu pracy (F(1,4275) <= 19,845, p < 0,000, 7 = 0,005), dobrostan psychiczny (F1.4275) = 30,809, p < 0,000., = 0,007),

stan zdrowia (F(1 4275 < 1, ni., 7 = 0,000) i kapitat kulturowy (F(1,4275) = 26,356, p < 0,000., 7 = 0,006).

Zrédto danych: Diagnoza Spofeczna 2007.

ceniem i statusem na rynku pracy (ryc. 13 i 14).
Oznacza on, ze pozytywny efekt kapitatu spo-
tecznego wystepuje gtéwnie wéréd przedsiebior-
c6w z wyzszym wyksztatceniem. W pozostatych
grupach jest on bardzo staby lub nie wystepuje
w ogdle. Wynik ten potwierdza hipoteze 3.

5. Kapital spotecznym w Polsce
pozostaje od poczatku transformacji
systemowej bardzo niski, ro$nie
natomiast szybko kapital ludzki

W Polsce poziom szczegétowych wskazni-
kéw kapitatu spotecznego, jak réwniez ogdl-
nego indeksu kapitatu spotecznego, jest bardzo
niski, najnizszy w grupie krajéw europejskich
bioracych udziat w ESS 2002 (ryc. 15-18).
W dodatku nie zmienit si¢ on istotnie w calym
okresie transformacji. W 1992 r. zaufanie wobec

innych ludzi deklarowato nieco ponad 10% do-
rostych Polakéw, a w 2007 r. 11,5% (ryc. 19).

W tym czasie gwaltownie natomiast rést ka-
pitat ludzki mierzony wskaznikiem skolaryzacji
iliczba studentéw (ryc. 20), a takze wskaznikami
zwigzanymi ze stanem zdrowia, jak nikotynizm
(spadek liczby palaczy z ponad 40% na poczatku
lat 90. do 29% w 2007 r. i liczby wypalanych pa-
pieroséw z ponad 18 do 16 sztuk), wzrost prze-
widywanej dtugosci zycia od 1990 r. o 4 lata oraz
wzrost odsetka zadowolonych ze stanu wiasnego
zdrowia z 59% w 1992 do 70% w 2007.

Warto przy tym podkreslié, ze inwestycje
w kapitat ludzki zostaly sfinansowane w du-
zej mierze z opodatkowanych dochodéw osobi-
stych obywateli (obecnie ok. 70% studentéw fi-
nansuje swoja nauke z wlasnej kieszeni, a 40%
gospodarstw korzystalo w okresie trzech mie-
siecy w 2007 r., wedtug Diagnozy Spofecznej,
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Ryc. 15. Odsetek oséb w wieku 18 i wigcej lat ufajacych innym ludziom

Uwagi: w ESS odsetek odpowiedzi 7-10 na skali: 0 — ,ostroznosci nigdy za wiele”, 10 — ,wigkszosci ludzi mozna ufa¢”), dla
Polski DS — Diagnoza Spofeczna z lat 2003-2007 (odsetek odpowiedzi ,wigkszosci ludzi mozna ufa¢” na skali: wigkszosci lu-
dzi mozna ufag, ostroznosci nigdy za wiele, trudno powiedzie¢); srednia dla wszystkich krajow w ESS — 32%.

Zrédto danych: dla wszystkich krajow, wacznie z Polsky ESS — Europejski Sondaz Spoteczny 2002, dla Polski DS — Diagnoza
Spoteczna z 1at 2003-2007.
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Ryc. 16. Przecigtna liczba organizacji, do ktérych naleza respondenci w wieku 18 i wiecej lat

Uwagi: w ESS wskaznik byt oparty na deklarowanej przynaleznosci do 12 okreslonych rodzajéw organizacji (wlacznie ze
zwigzkami zawodowymi i organizacjami religijnymi) i jednej nieokreslonej; w DS odsetek pozytywnych odpowiedzi napy-
tanie ,Czy jest Pan(i) czlonkiem jakich$ organizacji, stowarzyszen, partii, komitetéw, rad, grup religijnych, zwigzkéw lub
kot?”.

Zrédto danych: dla wszystkich krajéw, wtacznie z Polska ESS — Europejski Sondaz Spoteczny 2002, dla Polski DS — Diagnoza
Spoleczna z lat 2003-2007.
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Ryc. 17. Indeks aktywnosci obywatelskiej w 20 krajach

Uwaga: Indeks obejmuje aktywnos¢ w 12 typach dobrowolnych organizacji.
Zrédto danych: Center for Democracy and Civil Society (http://www.uscidsurvey.org/), raport z 20 wrzesnia 2007 r.
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Ryc. 18. Wartoéé¢ standaryzowanego wskaznika kapitatu spotecznego (zaufania pomostowego, przynalez-
nosci do organizacji i tolerancji dla homoseksualistéw) w 19 krajach europejskich

Zrédto danych: Europejski Sondaz Spoteczny 2002.
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Ryc. 19. Odsetek oséb ufajacych innym ludziom w Polsce w latach 1992-2007

Zrédto danych lata 1992-2002 — Polski Generalny Sondaz: Spoteczny, lata 2003-2007 — Diagnoza Spoteczna.
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przynajmniej sporadycznie z ustug medycz-
nych optacanych prywatnie). Udzial finanséw
publicznych w inwestycjach edukacyjnych i na-
ukowych, zwlaszcza na poziomie szkolnictwa
wyzszego i w zakresie R&D (Goérzyriski, Wood-
ward, Jakubiak 2004), a takze w sektorze ochro-
ny zdrowia, nalezy w Polsce w stosunku do PKB
do najnizszych w UE.

6. Model dwoch éciezek

rozwoju gospodarczego

Skoro kapital spoteczny wiaze si¢ znacznie
silniej z poziomem zamoznosci kraju niz z bo-
gactwem jego obywateli, a o réznicach w po-
ziomie materialnego dobrobytu poszczegdlnych
obywateli decyduje kapitat ludzki, nie za$ kapi-
tal spoteczny, mozna zaktada¢ dwie rézne $ciezki
rozwoju ekonomicznego: wspélnotowa — zalez-
na od pomostowego kapitatu spotecznego i mo-
lekularng — zalezna od kapitatu ludzkiego po-
szczeg6lnych obywateli (ryc. 21).

Scieika wspélnotowa sprzyja w miarg réw-
nomiernemu wzrostowi zamoznosci obywateli,
poniewaz generuje wartos¢ dodang do wspdlne-
go dobra ponad sume obowiazkowych podat-
kéw od indywidualnych dochodéw. Dzigki te-

mu sprzyja zmniejszaniu si¢ rozwarstwienia ma-

terialnego i — przede wszystkim — wyréwnuje
mozliwosci korzystania przez wszystkich oby-
wateli ze wspélnego dobra (ustug publicznych,
infrastruktury i kultury) oraz zapobiega wy-
kluczeniu spolecznemu grup o niskim kapitale
ludzkim. Modelowym przyktadem takiej $ciez-
ki rozwoju jest to, co dzieje si¢ w wigkszosci ro-
dzin dysponujacych wspélnym budzetem i czy-
nigcych wspélne inwestycje.

Sciezka molekularna sprzyja réznicowa-
niu zamozno$ci obywateli wedle ich zdolno-
§ci, kompetencji, zaradnosci i motywacji. Dobro
wspélne na tej $ciezce tworzone jest addytyw-
nie poprzez zbiérke obowigzkowych podatkéw.
Inwestycje publiczne sa mato efektywne i sta-
bo generuja wartos¢ dodang do dobra wspélne-
go. Przykltadem takiej $ciezki jest zamieszkujace
ten sam lokal matzenistwo w separacji. Partnerzy
maja oddzielne budzety, oddzielnie inwestuja.
Sktadaja si¢ jedynie na czynsz i inne obligato-
ryjne oplaty wedlug ustalonego formalnie, cho¢
kwestionowanego co rusz przez ktéras ze stron
parytetu.

Sciezka molekularna nie przekresla oczywiscie
mozliwosci rozwoju calej wspdlnoty, ale z pew-
noscig rozwdj ten utrudnia, poniewaz nie sprzy-
ja wspétpracy miedzy poszczegélnymi podmio-
tami gospodarczymi (obywatelami, rodzinami,

Kultura (np. telewizja)
. Kapitat
Styl wychowania —
i
Instytucje publiczne spoteczny
Kapitat
ludzki
Kapitat
kulturowy

Kapitat fizyczny i finansowy

|

Rozwéj
wspélnotowy

Rozwéj
indywidualny
(molekularny)

polska sciezka rozwoju

Ryc. 21. Model dwéch $ciezek rozwoju ekonomicznego
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instytucjami). W Polsce, podobnie jak w Grecji
i w wielu stabiej rozwinigtych krajach, dominu-
je $ciezka molekularna. W panstwach najwyzej
rozwinigtych wzrost gospodarczy generuja ra-
czej publiczne inwestycje w R&D, nie za$ in-
westycje w kapitat ludzki, natomiast w krajach
stabiej rozwinietych na odwrét — motorem roz-
woju s3 inwestycje w kapital fizyczny i ludz-
ki (Funke, Strulik 2000; Grossman, Helpman
1991). Publiczne inwestycje w R&D sg niewat-
pliwie dzialaniem wspélnotowym (pafstwo in-
westuje W swéj rozwdj), a ich efekty nie sg su-
mg indywidualnych korzysci materialnych, lecz
zyskiem wspélnym, ktéry wtérnie dopiero mo-
ze zaowocowal wzrostem zamozno$ci poszcze-
gélnych obywateli.

Polski paradoks polega na tym, ze mimo bar-
dzo stabego kapitatu spotecznego gospodarka
kraju rosnie dynamicznie!?. Dzieje si¢ tak przy-
puszczalnie tylko dzigki temu, ze wprawdzie
w 1989 r. Polacy startowali z bardzo niskiego
pulapu, jednak intensywnie inwestuja w samych
siebie, w zdrowie, kompetencje i dobrostan psy-
chiczny (juz 76% deklaruje, ze sa szczgsliwi).
Pytanie brzmi, jak dlugo rozwdj catego kra-
ju moze odbywac¢ si¢ na jednej tylko $ciezce —
molekularnej. Jak dtugo wzrost kapitatu ludz-
kiego bedzie gwarantowat réwnie szybki wzrost
zamoznosci calego spoleczeristwa? Aby traf-
nie odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezatoby roz-
strzygnad, jaki jest kierunek zaleznosci miedzy
kapitatami ludzkim i spotecznym a rozwojem
gospodarczym wspdlnoty paristwowe;.

W odniesieniu do kapitatu ludzkiego prze-
prowadzono juz kilka testéw w schemacie ba-
dan podiuznych i niektére z nich istotnie, jak
juz wspomniatem, dowiodly, ze wzrost gospo-
darczy jest efektem inwestycji w kapitat ludzki
(np. Asteriou, Agiomirgianakis 2000)*. W od-

10 Méwiac o polskim paradoksie, nie wykluczam, ze
wiele innych krajéw rozwijalo si¢ i rozwija gospodarczo
w podobny do naszego sposéb — droga gtéwnie mole-
kularng. Wyjatkowos¢, a wiec i paradoksalnos$é¢ polskiej
drogi ujawnitaby sie w petni wéwezas, gdybysmy prze-
kroczyli w zakresie miar dobrobytu materialnego wspdl-
noty poziom tych krajéw, ktére maja poréwnywalny
z Polska wskaznik kapitatu spotecznego (Grecji, Wegier
czy Portugalii).

11 Ale tylko do poziomu szkoly $redniej, jak stwierdzili

autorzy na przykladzie Grecji, inwestowanie w edukacje

niesieniu do kapitatu spotecznego analiz takich
jest bardzo niewiele, a te, ktére sa, nie daja moc-
nych metodologicznych podstaw do wniosko-
wania przyczynowego (Sabatini 2007). Model
dwéch $ciezek rozwoju zaktada, co prawda, po-
dobny kierunek zaleznosci, jak w przypadku ka-
pitatu ludzkiego, ale nie jest wykluczone, ze to
raczej bogactwo generuje kapitat spoteczny niz
kapital spoteczny bogactwo, a tym samym, ze
Polska ma szanse rozwina¢ produktywne sieci
spoteczne i odpowiednie normy wspétpracy, gdy
dzigki rosngcej indywidualnej przedsiebiorczosci
obywateli osiagnie wystarczajaco wysoki poziom
ekonomiczny. Jedna wszak obserwacja burzy ten
optymizm: od poczatku transformacji systemo-
wej PKB na osobg wzrést w Polsce ponad dwu-
krotnie, a poziom kapitatu spotecznego w zasa-
dzie w ogdle si¢ nie podniést. Niewykluczone
zreszta, ze sam mechanizm wzrostu gospodar-
czego w Polsce utrudnia rozwéj kapitatu spo-
tecznego. ,Jesli rozwéj ekonomiczny niszczy
spoleczne uczestnictwo i zaufanie, moze by¢
bardzo szybki, ale nietrwaty w dtuzszej perspek-
tywie” (Sabatini 2007, s. 88). Podpowiada to, ze
warto jak najszybciej zmieni¢ $ciezke rozwoju
z ,greckiej” (niski kapital spoteczny) na ,irlandz-
ka” (wysoki kapitat spoteczny), jesli chcemy roz-
wijaé si¢ w sposéb zréwnowazony i trwaty, aby
w przysztosci by¢ pod wzgledem zamoznosci
blizej Irlandii niz Gregji. Pytanie, jak zwigkszy¢
kapital spoteczny, powinno sta¢ si¢ dzi§ gtéw-
nym zmartwieniem polskich politykéw.
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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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Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej

Rzady w Europie Srodkowej regularnie publikuja plany legislacyjne. Praktyka ta moze przyczynic si¢ do sprawnego
rzadzenia. Analiza doswiadczeri Czech, Polski, Stowacji i Wegier wskazuje jednak, ze rzady tych pafistw majg trudno-
$ci z wykorzystaniem planéw legislacyjnych do strategicznego zarzadzania procesem tworzenia prawa. Niniejszy arty-
kut dowodzi, ze powodéw takiego stanu rzeczy nalezy szukac w stabej organizacji planowania legislacyjnego.

Stowa kluczowe: planowanie legislacyjne, stanowienie prawa, organizacja rzadu, Europa Srodkowa.

W wigkszosci paistw OECD rzady publikuja
programy prac legislacyjnych, tj. listy projektéw,
ktére w najblizszym czasie zostang przekazane
do parlamentu (OECD 2004; 2007). Tego typu
planowanie petni kilka waznych funkcji. Na po-
ziomie najbardziej ogélnym — programy legisla-
cyjne sa narzedziami konsultacji i koordynacji.
Wtadza wykonawcza jest skomplikowang orga-
nizacja, a jej czesci sktadowe — ministerstwa i in-
ne organy centralne — maja stala potrzebe wza-
jemnego $ledzenia swoich inicjatyw. Planowanie
legislacyjne daje mozliwos¢ zebrania planéw
sektorowych w jednolity dokument. Na pozio-
mie bardziej zaawansowanym programy legisla-
cyjne stuza definiowaniu priorytetéw. Ustalanie
hierarchii dziatan jest istotne, poniewaz zasoby,
ktérymi dysponuje wtadza wykonawcza (kadry,
finanse etc.), sa w spos6b nieunikniony ograni-
czone. Plany legislacyjne dostarczaja rzadowi
uzytecznego narzg¢dzia mobilizacji srodkéw wo-
kot strategicznych inicjatyw politycznych. Petnig
takze funkcje sygnalizujaca. Partie rzadzace daza
do zwycigstw wyborczych, a planowanie legisla-

European Institute London School of Economics and
Political Science. Houghton Street, London WC2A 2AE,
United Kingdom; r.zubek@lse.ac.uk.

cyjne stanowi uzyteczny instrument zarzadzania
politycznego.

Skuteczno$¢ planowania legislacyjnego sta-
nowi swoisty wyznacznik sprawnosci rzadze-
nia (Blondel, Manning 2002; Evans, Manning
2003). Stownos¢ w realizacji obietnic legislacyj-
nych przynosi wymierne korzysci polityczne.
Perspektywa ponownego zwycigstwa w wybo-
rach zalezy w duzej mierze od stopnia, w jakim
rzady dotrzymuja zobowiazari wobec elektoratu.
Sprawna realizacja planéw zwigksza wiarygod-
no$¢ rzadzacych i szanse na reelekcje. Rzetelne
wykonywanie programéw legislacyjnych przy-
nosi takze korzysci ekonomiczne. Badania po-
réwnawcze pokazuja, ze istnieje silna, pozytywna
korelacja miedzy przewidywalnoécig tworzenia
prawa i zagranicznymi inwestycjami bezposred-
nimi oraz wzrostem gospodarczym (Brunetti
i in. 1997a, 1997b). Wysoki stopien speiniania
obietnic legislacyjnych jest réwniez uznawany
za czynnik prowadzacy do zwigkszenia wydaj-
nosci sektora publicznego (Manning i in. 2000).
Dzieje si¢ tak dlatego, ze ogloszony plan legi-
slacyjny pozwala jednostkom i organizacjom
dostosowac sie z wyprzedzeniem do spodziewa-
nych zmian prawnych.

Niniejsze opracowanie analizuje efektywnos¢
planowania legislacyjnego w czterech paristwach
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Europy Srodkowej — w Czechach, Polsce, Sto-
wagcji i na Wegrzech. W pierwszej czesci rozwa-
zania dotycza tego, w jakim stopniu rzady wy-
korzystuja plany legislacyjne jako instrumenty
rzadzenia. Kolejna czg¢é¢ omawia infrastrukture
instytucjonalna, ktérej istnienie powinno wzmac-
nia¢ skuteczno$¢ programowania legislacyjnego.
W trzeciej czesci szczegbétowej analizie poddano
organizacj¢ procesu przygotowywania, przyjmo-
wania i realizacji planéw legislacyjnych w Cze-
chach, Stowacji, Polsce i na Wegrzech. Ostatnia
cze$¢ zawiera podsumowanie i wnioski.

1. Planowanie legislacyjne w Czechach,
Polsce, Stowacji i na Wegrzech

Rzady w Czechach, Polsce, na Stowacji i We-
grzech publikuja okresowe programy prac legi-
slacyjnych. Czechy i Stowacja przygotowuja takie
plany na kazdy rok kalendarzowy, a na Wegrzech
dwa razy do roku, obejmujac poszczegdlne sesje
parlamentu. W Polsce rzad planuje w cyklu pét-
rocznym, ale zdarzaja si¢ takze plany na krétsze
okresy. Programy legislacyjne zawieraja podobne
rodzaje informacji we wszystkich czterech pan-
stwach (por. tab. 1). Wyliczaja one tytuly pro-
jektéw ustaw, ktére majg zostaé przyjete przez
rzad i wniesione do parlamentu. W Polsce, na
Stowagji i ostatnio takze na Wegrzech obok na-
zwy ustawy podawane jest takze jej krétkie uza-
sadnienie. Wszystkie plany legislacyjne okreslaja
terminy, w ktérych powinna zapas¢ decyzja rza-
du w sprawie projektéw ustaw (Czechy, Polska
i Stowacja) lub w ktérych nalezy przekazaé je do
parlamentu (Wegry). Terminy te sa zazwyczaj
okreslane przez wskazanie miesiaca. Wszystkie
plany zwykle wyliczaja réwniez ministerstwa

odpowiedzialne za przygotowanie planowanych
projektéw (a niekiedy takze ministerstwa wspét-
pracujace). )

Jak skuteczne sg rzady paristw Europy Srod-
kowej w wykorzystywaniu planéw legislacyjnych
jako narzedzi rzadzenia? Przeprowadzone w tym
obszarze badania (por. Evans, Evans 2001; Ilon-
szki, Jager w druku, Kabele, Linek 2004; Goetz,
Zubek 2007; Zubek 2008) oraz dostgpne dane
wskazuja, ze rzady maja trudnosci z realizacja
zaawansowanych funkcji planowania — definio-
wania priorytetéw, mobilizacji i sygnalizowania.
Jest to szczegdlnie widoczne, kiedy wezmie si¢
pod uwage statystyki dotyczace ustaw przyjmo-
wanych przez rzad poza planem oraz udziat pla-
nowanych inicjatyw we wszystkich projektach
ustaw faktycznie przyjetych przez rzad i prze-
kazanych do parlamentu. Rycina 1. przedstawia
éredni odsetek projektéw ustaw przyjetych po-
za planem przez rzady czterech paristw Europy
Srodkowej w ciagu trzech ostatnich okreséw
planowania. Ze statystyk wynika, ze we wszyst-
kich czterech panstwach znaczng czg¢$¢ projek-
téw ustaw przyjmowano poza ustalonym pro-
gramem prac legislacyjnych. W Czechach i na
Stowaciji jest to niemal 2/3 projektéw. Nawet na
Wegrzech i w Polsce, gdzie odsetek nieplanowa-
nych projektéw jest nieco nizszy, prawie co trze-
cia inicjatywa rzadowa wniesiona do parlamentu
nie byta uwzgledniona w planie legislacyjnym.

Rycina 2. przedstawia $redni procent plano-
wanych i przyjetych projektéw ustaw. Dane po-
kazuja, ze rzady Czech i Polski majg najwigksze
trudnodci z przygotowywaniem planowanych
projektéw ustaw. Srednio zaledwie co czwarty
projekt przewidziany w planie zostaje faktycz-
nie wniesiony do parlamentu. Stowacja ma nie-

Tab. 1. Plany legislacyjne w czterech paistwach Europy Srodkowej

Panstwo Okres planowania Tytut ustawy Terminy Ministerstwo
odpowiedzialne

Czechy roczny tak tak (miesiac) tak

Wegry potroczny taktt tak (miesiac) na ogoél tak

Polska pétrocznyt taktt tak (miesigc) tak

Stowacja roczny taktt tak (miesigc) tak

Zr6dto: opracowanie whasne; Tprogramy na krétsze okresy sa przygotowywane ad hoc; 1t dla kazdego projektu jest zamiesz-

czane krétkie uzasadnienie.
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Ryec. 1. Nieplanowane projekty ustaw przekazane do
parlamentu ($redni % wszystkich projektéw rzado-

wych)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie trzech ostatnich
programoéw prac legislacyjnych.

co lepsze wyniki. Wegry, gdzie 2/3 planowanych
projektéw zostaje w praktyce przekazanych do
parlamentu, osiagaja najlepsze rezultaty. Jednak
ogdlnie rzecz biorac, doswiadczenia te wskazuja
na niska lub $rednia zdolno$¢ realizacji planowa-
nych inicjatyw legislacyjnych.

Powyzsze dane prowadza do trzech wnioskéw.
Po pierwsze, wysoki odsetek nieplanowanych
projektéw stawia pod znakiem zapytania to, czy
plany legislacyjne sa skutecznie wykorzystywane
do okreslania priorytetéw legislacyjnych. Po dru-
gie, nawet przy zatozeniu, ze programy zawieraja
wszystkie najwazniejsze inicjatywy, wysoki odse-
tek projektéw nieplanowanych sugeruje, iz zaso-
by nie zostaly skoncentrowane w celu realizacji
projektéw priorytetowych. Po trzecie, ograniczo-
ne wywigzywanie si¢ z planowanych zadan legi-
slacyjnych rodzi istotne watpliwosci co do funk-
cji sygnalizujacej planéw legislacyjnych.

Mozna wskazac¢ trzy gtéwne powody, dla kt6-
rych rzady panstw Europy Srodkowej moga mie¢
trudnosci ze stosowaniem planéw legislacyjnych
jako metod mobilizacji i sygnalizacji. Po pierw-
sze, problemy prawdopodobnie wiaza si¢ z nie-
stabilnoscig polityczng (Blondel, Manning 2002).
Jezeli rzad albo premier zmieniaja si¢ (z powodu
wyboréw lub z innych przyczyn), to zmniejsza si¢
przydatno$¢ planéw legislacyjnych do okreslania
priorytetéw, mobilizacji i sygnalizacji. Okreslenie
nowych priorytetéw przez rzad lub premiera po-

Czechy
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Stowacja
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Ryc. 2. Planowane projekty ustaw wniesione do par-
lamentu ($redni % wszystkich planowanych projek-
téw)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie trzech ostatnich
programéw prac legislacyjnych.

woduje wzrost liczby inicjatyw nieplanowanych
i stosunkowo maty udziat projektéw planowa-
nych w calosciowej liczbie projektéw przyjmo-
wanych przez rzad. Podobny efekt moze nastapic
takze wtedy, gdy panstwo doswiadcza jakiej$ in-
nej, gwattownej zmiany, wymagajacej okreslenia
na nowo priorytetéw politycznych.

Drugim mozliwym wyjasnieniem sa rela-
cje wewnatrz koalicji rzadowych (por. Tsebelis
2002). Jezeli partie koalicyjne nie podzielaja po-
dobnych zapatrywan programowych, mozna si¢
spodziewaé, ze beda ulega¢ silnej pokusie re-
alizacji indywidualnych strategii legislacyjnych
w ramach kontrolowanych przez siebie obsza-
réw administracji rzadowej. To za$ zagraza zdol-
nosci rzadu do stosowania planéw legislacyjnych
jako narzedzi ksztattowania priorytetéw, mobili-
zacji i sygnalizacji. W tego typu okolicznosciach
prawdopodobny jest wysoki udziat nieplanowa-
nych inicjatyw ustawodawczych w catosciowej
liczbie projektéw przyjmowanych przez rzad
oraz stosunkowo staby wynik realizacji planu le-
gislacyjnego.

Trzecie wyjasnienie, najwazniejsze dla niniej-
szego opracowania, brzmi nast¢pujaco: stopien,
w jakim programy legislacyjne moga spetnia¢
niektére ze swoich bardziej wyspecjalizowa-
nych funkdji, jest zwigzany z uktadem regut rza-
dzacych procesem ich przygotowywania, przyj-
mowania i realizacji (por. Goetz, Zubek 2007;

31



Radostaw Zubek

Zubek 2008). Naszym zdaniem, choé¢ nagle
zmiany otoczenia i preferencji partyjnych odgry-
wajg istotng role, to wybory dokonywane przez
podmioty rzadowe przy konstruowaniu i wdra-
zaniu planéw legislacyjnych sa w decydujacym
stopniu ksztaltowane przez rozwiazania instytu-
cjonalne. Teza ta zostanie szczegétowo oméwio-
na w nastepnej czesci opracowania.

2. Reguly legislacyjne

a jakos¢ planowania
2.1. Cykl planowania legislacyjnego

Odpowiednia struktura cyklu planowania le-
gislacyjnego to podstawowy warunek wstepny
skutecznego wykorzystywania planéw legisla-
cyjnych. Jego pierwsza cechg jest wystarczajaca
dtugos¢ okresu przeznaczonego na przygotowa-
nie planu. Propozycje trzeba gromadzi¢ z odpo-
wiednim wyprzedzeniem w stosunku do okre-
su, w ktérym plan ma obowiazywa¢. Konkretny,
przewidywany na ten cel czas moze by¢ rézny,
zwykle nie powinien jednak by¢ krétszy niz trzy
do szesciu miesiecy. Odpowiednio wezesne zbie-
ranie pomystéw na projekty ustaw jest korzystne
nie tylko dlatego, ze ulatwia okreslanie prioryte-
téw, ale réwniez z tego powodu, ze daje rzado-
wi niezbedny czas na przeprowadzenie prac nad
projektem, jeszcze zanim ostateczny plan legisla-
cyjny zostanie podany do publicznej wiadomo-
§ci. Dlatego przydatne staje si¢ réwniez przyj-
mowanie prowizorycznego planu legislacyjnego,
by proces mobilizacji zasobéw nastepowat z od-
powiednim wyprzedzeniem. Ostateczny plan le-
gislacyjny rzadu moze wtedy uwzglednia¢ do-
tychczasowy stan prac nad ustawami.

Druga wazna cechg prawidtowego cyklu pla-
nowania legislacyjnego jest jego skoordynowanie
z procesem budzetowym. Wiele ustaw przyjmuje
si¢ w celu stworzenia podstawy prawnej dla wy-
datkéw publicznych lub przychodéw budzeto-
wych. Plany legislacyjne moga wiec by¢ w duzej
mierze postrzegane jako sposoby implementacji
wezesniejszych strategii politycznych i decyzji
budzetowych. Dwie kwestie s3 tutaj szczegélnie
istotne. Po pierwsze, szczegdlnie wazne jest sko-
ordynowanie czasu podejmowania decyzji bu-
dzetowych z harmonogramem przygotowywa-

nia planéw legislacyjnych: przyjecie pierwsze-

go powinno zazwyczaj nastgpowac wezesniej niz
drugiego. Jezeli zasada ta nie bedzie stosowana,
rzady ryzykuja sktadanie obietnic legislacyjnych,
ktére trzeba zmieni¢ po zakoriczeniu negocjacji
budzetowych. Druga kwestia jest istnienie w ra-
mach rzadu mechanizméw instytucjonalnych
zapewniajacych, ze rezultaty negocjacji budzeto-
wych sg systematycznie brane pod uwage w pro-
cesie planowania legislacyjnego.

Ostatnia cecha prawidlowo skonstruowane-
go cyklu planowania legislacyjnego to jego syn-
chronizacja z kalendarzem parlamentarnym. Ten
ostatni moze by¢ zdefiniowany formalnie albo
okreslany ad hoc przez parlament (z mniejszym
lub wigkszym udzialem wiadzy wykonawczej).
Zasadnicze znaczenie ma takie planowanie we-
wnetrznego procesu legislacyjnego w rzadzie, aby
odzwierciedlalo kalendarz parlamentarny. Gdy
ten warunek instytucjonalny jest spetniony, wta-
dza wykonawcza ma wigksza motywacje do do-
stosowywania skali zamierzen legislacyjnych do
mozliwoéci parlamentu. W' rezultacie zwigksza
to prawdopodobiefistwo stosowania planéw le-
gislacyjnych jako narzedzi ksztattowania priory-
tetéw i mobilizacji.

2.2. Resortowe propozycje do planu

Struktura organizacji planowania legisla-
cyjnego w ministerstwach jest kolejnym waz-
nym czynnikiem wplywajacym na sukces pla-
néw legislacyjnych. Plan legislacyjny ma wicksze
szanse, zeby dziata¢ jako skuteczny instrument
ksztaltowania priorytetéw i mobilizacji, jeze-
i beda funkcjonowaly procedury wymuszaja-
ce bezposrednie zaangazowanie wysokich ranga
politykéw (ministréw, wiceministréw, cztonkéw
gabinetu politycznego) w planowanie legislacyj-
ne. Wazne, aby kierownictwo polityczne resor-
tu powiadamiato urzednikéw o priorytetach za
pomoca specjalnych wytycznych. Kofcowy do-
bér propozycji do wniosku resortowego powi-
nien by¢ dokonywany na szczeblu politycznym,
by zapewni¢ poparcie kierownictwa dla realiza-
¢ji planu. Jezeli decyzja na temat wniosku mi-
nisterstwa zapada na szczeblu urzedniczym, ist-
nieje ryzyko, ze proponowane ustawy skupia si¢
na pomniejszych zagadnieniach technicznych
i sens ich realizacji bedzie mozna z tatwoscia
podwazy¢ w trakcie realizacji planu.
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Okreslanie priorytetéw legislacyjnych na péz-
niejszych etapach procesu planowania zalezy od
jakosci informacji zawartych we wnioskach re-
sortéw. Na tym etapie oczywiscie czgsto jest
za weze$nie, aby znaé wszystkie szczegdély me-
rytoryczne przedstawianych propozycji, a de-
partamenty z reguly s3 nieche¢tne do wktadania
w nie zbyt duzego wysitku. Ale organizacja pla-
nowania powinna wymusza¢ na resortach do-
starczenie tak wielu informacji na temat plano-
wanych ustaw, jak to tylko mozliwe. Wnioski
ministerstw powinny, co do zasady, zawiera¢ co
najmniej nastepujace informacje: uzasadnienie
(zobowigzania polityczne, wymogi migdzynaro-
dowe itd.), charakterystyke planowanej ustawy
(facznie z przewidywang objetoscia i stopniem
skomplikowania), opis dotychczasowych prac
nad jej przygotowaniem oraz harmonogram za-
koriczenia prac nad projektem (wskazujacy takze
mozliwe opéznienia lub inne komplikacje).

2.3. Akceptacja planu przez rzad

Organizacja planowania na poziomie rza-
du jest kolejnym waznym czynnikiem. Po przy-
gotowaniu propozycji ustaw przez ministerstwa
rzad lub specjalny komitet musza zapewnié, ze
ostateczny plan legislacyjny odzwierciedla rze-
czywiste priorytety strategiczne rzadu w danym
okresie. Ten cel tatwiej osiagnad, jezeli istniejg
wyraznie sformulowane kryteria okreslania waz-
noéci poszczegélnych inicjatyw, znane wszyst-
kim zainteresowanym podmiotom. Kryteria te
mogg preferowac projekty ustaw zwigzane z prog-
ramem partyjnym lub koalicyjnym, projekty wy-
nikajace z zobowiazari miedzynarodowych (np.
koniecznosci implementacji unijnych dyrektyw
czy ratyfikacji uméw) oraz konieczno$¢ doko-
nania waznych zmian prawnych (np. nowelizu-
jacych ustawy na skutek orzeczen sadowych lub
zapobiegajacych bledom czy lukom). W procesie
ksztattowania priorytetéw mozna takze uwzgled-
nia¢ inne czynniki, m.in. dotychczasowy stan prac
nad projektem ustawy. Tego typu priorytety mo-
ga si¢ zmienia¢ i powinny by¢ oglaszane w spe-
cjalnych wytycznych.

Rzad lub jego specjalny komitet musza upew-
ni¢ si¢, ze nie ma technicznych przeszkéd w re-
alizacji planu legislacyjnego. Szczegélnie wazne
jest, by rzad miat swiadomo$¢ maksymalnej licz-

by ustaw, ktére moga by¢ przyjete w czasie dane-
go cyklu planowania. Takie ograniczenia powin-
ny uwzglednia¢ dotychczasowe doswiadczenia
w zakresie technicznej wydolnosci administracji
rzadowej i parlamentu. Przygotowanie kazdego
projektu ustawy wymaga wykorzystania zaso-
béw wspélnych dla wszystkich resortéw, takich
jak ilo$¢ czasu, jaka dysponuje rzad, jego komi-
tety czy centralne stuzby prawne. Jezeli tego ty-
pu koszty nie zostang uwzglednione, rzad moze
nie by¢ w stanie zrealizowa¢ swojego planu legi-
slacyjnego z powodu przeciazenia lub wrecz pa-
ralizu systemu. Projekty nieumieszczone w pla-
nie powinny by¢ wpisywane na list¢ rezerwows
lub przetozone na pézniejszy termin. Istotne jest
takze funkcjonowanie w ramach rzadu procedur
sprzyjajacych racjonalizacji wynikéw dziatal-
nosci legislacyjnej, np. przez taczenie drobnych
projektéw w duze ustawy horyzontalne.

Rzad powinien ponadto zapewni¢, ze plan le-
gislacyjny ma poparcie polityczne zaréwno we-
wnatrz wladzy wykonawczej, jak i w parlamen-
cie. Wiarygodne polityczne poparcie zwigksza
motywacje do realizacji planu legislacyjnego.
Dlatego bardzo wazne jest istnienie mechani-
zméw gwarantujacych uzgodnienie planu legi-
slacyjnego przez wszystkich ministréw i pre-
miera. Nalezy tez stworzy¢ warunki, w ktérych
liderzy partii koalicyjnych otrzymuja petng in-
formacje i maja mozliwo$¢ wyrazenia opinii na
temat proponowanego ksztattu planu legislacyj-
nego. Powinno to nie tylko utatwi¢ przechodze-
nie projektéw rzadowych przez parlament, lecz
takze zwigksza¢ mozliwosci przewidywania pro-
bleméw zagrazajacych realizacji planu legislacyj-
nego.

2.4. Realizacja i monitoring

Ostatnig wazna kwestig sa rozwiazania insty-
tucjonalne obowiazujace podczas realizacji planu
legislacyjnego. Przede wszystkim istotne jest ist-
nienie mechanizméw utrudniajacych resortom
przygotowywanie i wnoszenie do parlamen-
tu niezaplanowanych inicjatyw po zakoriczeniu
prac nad planem. Nieograniczone prawo do pro-
cedowania niezaplanowanych projektéw pod-
waza sens planowania legislacyjnego, pochtania
czas i inne zasoby, ktére powinny by¢ przezna-
czone na realizacj¢ zaplanowanych zadan. Nie
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zmienia to faktu, ze rzad powinien mie¢ proce-
dury umozliwiajace rozwiazywanie pilnych pro-
bleméw, pojawiajacych sie juz po przyjeciu pla-
nu legislacyjnego. Takie procedury muszg jednak
zaktadaé, ze uzyskanie zgody na opracowanie
projektu poza planem jest mozliwe tylko w wy-
jatkowych okolicznosciach.

Nalezy stworzy¢ szczegélne procedury kon-
troli wykonywania planu na poziomie ministe-
rialnym. Powinny one polega¢ na regularnym
informowaniu kierownictwa resortu o poste-
pach w realizacji planu oraz o wszystkich pro-
blemach czy opéznieniach. Ministerstwa trzeba
zobowiaza¢ do sktadania raportéw na temat re-
alizacji planu do kancelarii rzadu lub kancelarii
premiera. Moze to przybiera¢ forme regularnych
sprawozdari i/lub specjalnych spotkan wyzszych
urzednikéw albo ministréw w celu oceny poste-
péw w realizacji planu. Rzad musi takze by¢ wy-
posazony w rozwigzania pozwalajace centrum
na interwencj¢ w wypadku pojawienia si¢ nie-
spodziewanych probleméw z przygotowywa-
niem projektéw ustaw przewidzianych w planie.

Kluczowe znaczenie ma takze mozliwos¢ pigt-
nowania nierzetelnej realizacji rzadowego progra-
mu prac legislacyjnych, np. w postaci pisemnych
lub ustnych wyjasnien dla premiera albo sekreta-
rza rzadu. Inng forma moga by¢ specjalne posie-
dzenia rzadu poswiccone oméwieniu postepéw
w realizacji planu. Podczas takich spotkai mini-
strowie, ktérych resorty opdzniaja si¢ z realizacja
programu, podlegaja otwartej krytyce ze strony
premiera. Zaréwno ministrowie, jak i urzednicy
resortowi powinni mie¢ $wiadomos¢, ze rezultaty
realizacji rzadowego planu legislacyjnego sa pod-
stawowym kryterium ogdlnej oceny efektywnosci
dziatania ministerstwa w ramach rzadu. Na po-
ziomie politycznym i urzedniczym muszg takze
funkcjonowa¢ mechanizmy nagradzania za dobre
wypelnianie planu. Tego typu negatywne i pozy-
tywne bodZce daja resortom wystarczajaca moty-
wacje do dotozenia wszelkich starar, aby zreali-
zowac plan.

3. Analiza systeméw
planowania legislacyjnego

3.1. Czechy

Rzad w Czechach zwykle planuje przygoto-
wywanie projektéw ustaw w cyklu rocznym.
Z reguty przygotowuje si¢ réwniez dtugotermi-
nowe prognozy legislacyjne na czas catej kadencji
parlamentu. Struktura procesu planowania legi-
slacyjnego zalezy od decyzji rzadu, ale praktyka
w tym zakresie byta dotychczas wzglednie jed-
nolita. Etap przygotowywania planu jest krétki,
zwykle trwa okoto kilku tygodni. Inicjuje go wi-
cepremier do spraw legislacji w Kancelarii Rzadu
(KR), ktéry zwraca si¢ do resortéw o zglaszanie
propozycji, a koficzy si¢ przyjeciem planu przez
rzad. Nie istniejg wigzace wewnetrznie wstgpne
programy prac legislacyjnych.

Planowanie legislacyjne poprzedzaja negocja-
cje budzetowe. Projekt ustawy budzetowej tra-
fia do parlamentu pod koniec wrzesnia. Podczas
sktadania wnioskéw do planu legislacyjnego re-
sorty maja wiec informacje o dostepnych srod-
kach budzetowych. Jednakze w praktyce decyzje
budzetowe w niewielkim stopniu wptywaja na
planowanie legislacyjne, poniewaz ustawy moga
wprowadza¢ zmiany finansowe poza procesem
budzetowym. Rzadowe planowanie legislacyj-
ne nie jest w sposéb wyrazny zsynchronizowane
z kalendarzem parlamentarnym. Terminy wno-
szenia projektéw ustaw nie sa skoordynowane
z datami sesji czy posiedzeni parlamentu.

Kierownictwo polityczne resortéw wiacza si¢
w proces planowania legislacyjnego w réznym
stopniu, ale na ogét zaangazowanie utrzymu-
je si¢ na niskim poziomie. Planowanie legisla-
cyjne wewnatrz ministerstw jest koordynowa-
ne przez dyrektoréw departamentéw prawnych.
Istnieje réwniez tendencja do zgtaszania do pla-
nu legislacyjnego gléwnie niekontrowersyj-
nych, drobnych projektéw ustaw. Kazdej pro-
pozycji ustawy towarzyszy zwykle krétki opis.
Podawane informacje obejmuja: tytul ustawy, jej
uzasadnienie i zaktadany termin przyjecia przez
rzad. W praktyce informacje te zwykle sg lako-
niczne i rzadko dluzsze niz jedno czy dwa zda-
nia. Zazwyczaj nie zawieraja one danych na te-
mat juz wykonanej pracy nad projektem ustawy
czy mozliwych probleméw. Whiosek resortowy
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dzieli projekty w zaleznosci od miesiaca, w kté-
rym planowane jest ich przyjecie.

Departament Prawny (DP) w Kancelarii Rza-
du sktada wnioski otrzymane z ministerstw w je-
den dokument. Stworzony w ten sposéb projekt
planu legislacyjnego podlega nastepnie pisem-
nym konsultacjom i jest dyskutowany na spo-
tkaniu wiceministréw prowadzonym przez wi-
cepremiera ds. legislacji (WPL). Zdolnos¢ KR
do zagwarantowania, ze polityczne priorytety
rzadu s uwzglednione w procesie planowania,
zalezy w przewazajacej mierze od pozycji WPL.
W potowie 2006 r. zaczeto réwniez wprowadzaé
specjalne oprogramowanie komputerowe, kté-
re ma utatwia¢ koordynacj¢ mi¢dzy programem
rzadowym i planem legislacyjnym.

Rzadko dokonuje si¢ selekcji projektéw do
planu w celu dopasowania skali zamierzeri do po-
ziomu dostepnych zasobéw. Nie ma ani dorozu-
mianego, ani wyraznie okreslonego limitu liczby
projektéw, a ogélna liczba pozycji w planie legi-
slacyjnym jest wyznaczana przez liczbg projek-
téw ustaw zaproponowanych przez resorty. Nie
istnieje podziat na projekty obowiazkowe i re-
zerwowe. DP niekiedy wykorzystuje spotkania
wiceministréw, zachgcajac do Iaczenia projek-
téw lub przynajmniej synchronizacji terminéw
ich wnoszenia pod obrady rzadu. Tego typu pré-
by sa jednak powodowane nie tyle dgzeniem do
efektywnej gospodarki zasobami, ile raczej ambi-
cja zapewniania wysokiej spéjnosci prawa. Préby
taczenia projektéw ustaw podejmuje si¢ zwykle
podczas dyskusji nad konkretnymi projektami.
Program prac legislacyjnych po przedyskutowa-
niu przez Rade Legislacyjna (ktéra przygotowu-
je niewiazacy opinie dla rzadu) jest przyjmowa-
ny przez caly gabinet. Potem uzyskuje formalny
status uchwaty rzadu. Nie ma tradycji wezesniej-
szego uzgadniania planu z liderami parlamen-
tarnymi partii rzadzacych. Ostateczny tekst do-
kumentu jest jednak przesytany do wiadomosci
parlamentu.

Nieplanowane ustawy moga by¢ wniesione
do uzgodnieni rzadowych w kazdym czasie. Nie
ma wymogu uzyskania wczesniejszej zgody rza-
du czy premiera. Niemniej ministrowie czesto
sygnalizuja nowe inicjatywy, ktére chcieliby re-
alizowaé, podczas kwartalnych posiedzen rzadu
poswigconych realizacji planu legislacyjnego. Te
posiedzenia stanowia dobrg okazj¢ dla wprowa-

dzania zmian w planie, szczegdlnie gdy zamie-
rzony projekt ustawy musi by¢ wycofany albo
przesuniety na kolejny okres planowania.

Realizacja planu legislacyjnego jest monitoro-
wana w ramach resortéw oraz centralnie. Na po-
ziomie ministerstw powstaja szczegélowe pla-
ny, ktére uwzgledniaja wszystkie zamierzenia
legislacyjne i przydzielaja odpowiednie zadania
konkretnym komérkom organizacyjnym. Plany
te obejmujg okresy pétroczne. Postepy w reali-
zacji planu legislacyjnego w calym rzadzie mo-
nitoruje natomiast Departament Programowy
(DP) Kancelarii Rzadu. Dzi¢ki odpowiedniemu
miejscu w strukturze Kancelarii, departament
ten dobrze nadaje si¢ do prowadzenia monito-
ringu, poniewaz jest odpowiedzialny za obieg
wszystkich dokumentéw wptywajacych i wypty-
wajacych z rzadu. DP przygotowuje comiesi¢cz-
ne sprawozdania z postgpéw prac dla premiera
i wicepremieréw. Sa one podstawa do dyskusji
na posiedzeniach rzadu, ktére prowadzi premier
lub wicepremier ds. legislacji.

Niewypetnianie planu rodzi pewne konse-
kwencje. Istnieja dwie formy sankcji — obydwie
mato dotkliwe — ktérym moze zosta¢ podda-
ny odpowiedzialny minister. Pierwsza z nich to
przyciagniecie uwagi premiera. Ministerstwa,
ktére chcg zmieni¢ termin przyjecia projektu
ustawy, musza zwrdcic si¢ na pimie do premiera
z wyjasnieniem opéznien. Takie prosby sa zwy-
kle akceptowane bez wigkszych probleméw, ale
jezeli dotycza projektéw waznych politycznie,
premier moze ich nie uwzgledni¢. Druga forma
sankcji to otwarta krytyka na forum rzadu, gdy
sprawozdanie DP wykaze duze opéznienia albo
inne problemy z realizacja planu.

3.2. Wegry

Rzad na Wegrzech przygotowuje plany le-
gislacyjne co pét roku. Szesciomiesieczne pla-
ny legislacyjne wynikaja z programu politycz-
nego przyjmowanego na kazdy rok. Organizacja
cyklu planowania legislacyjnego jest okreslo-
na przez prawo, ktére wymaga od rzadu infor-
mowania parlamentu o planach legislacyjnych.
Przygotowywanie planu trwa krétko, zwykle
okoto miesigca. Rozpoczyna si¢ pismem Szefa
Kancelarii Premiera (KP), zapraszajacego mini-
stréw do zgtaszania wnioskéw do planu, a kori-
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czy si¢ formalnym przyjeciem planu przez rzad.
Nie wystepuja wiazace wewngtrznie prowizo-
ryczne plany legislacyjne.

Planowanie legislacyjne jest poprzedzone
przez szczegétowe negocjacje budzetowe. Po
przedstawieniu przez premiera limitéw wydat-
kéw dla poszczegélnych resortéw rzad co roku
zbiera si¢ latem na dwudniowym posiedzeniu
wyjazdowym, aby przedyskutowaé priorytety
polityczne na kolejny rok kalendarzowy. Szef
KP wykorzystuje nastepnie rezultaty tych dysku-
sji w celu przygotowania wytycznych dla plano-
wania legislacyjnego. Podczas przygotowywania
planu legislacyjnego wegierski rzad uwzgled-
nia kalendarz parlamentarny. Szesciomiesieczne
plany sa tak przygotowane, aby pokrywaty wio-
senng i jesienng sesje parlamentu. Choé¢ nie ma
formalnej zasady dyskontynuacji prac nad pro-
jektami wraz z koricem sesji, funkcjonuje sil-
ne przekonanie, Ze projekt ustawy powinien zo-
sta¢ uchwalony na tej samej sesji, na ktérej zostat
wniesiony pod obrady.

Planowanie legislacyjne wewnatrz resortéw
jestkoordynowane przez szetéw Departamentéw
Prawnych, przy niewielkim udziale politycznego
kierownictwa resortu. Kazdej propozycji ustawy
towarzyszy zwykle krétki opis. Podawane infor-
macje obejmuja: tytul ustawy, jej uzasadnienie
i proponowany termin uchwalenia przez par-
lament. W praktyce informacje te czgsto sg la-
koniczne, wahajg si¢ od kilku stéw do jednego—
—dwéch zdan. Zwykle nie zawieraja one danych
na temat juz wykonanej pracy nad projektem
ustawy czy mozliwych probleméw. Whioski re-
sortéw sa scalane w jeden dokument przez KP.
Projekt planu legislacyjnego przechodzi nastep-
nie przez pisemne konsultacje miedzyresortowe
i jest dyskutowany na spotkaniu statych sekre-
tarzy pod przewodnictwem statego sekretarza
KP. Istnieja jasne kryteria priorytetyzacji ini-
cjatyw. Pierwszeristwo maja projekty ustaw wy-
nikajace z programu rzadowego, prawa Unii
Europejskiej, decyzji rzadu, jak réwniez ustawy
wskazane przez ministerstwo sprawiedliwosci ja-
ko konieczne z powodéw prawno-technicznych.
Minister szef KP i staty sekretarz KP selekcjo-
nuja propozycje ministerialne na tym etapie pla-
nowania.

Szczegdlng uwage zwraca si¢ na dostosowa-
nie zamierzen legislacyjnych do mozliwosci par-

lamentu. Na podstawie dotychczasowej praktyki
KP okresla maksymalng liczbe projektéw ustaw,
ktére moga by¢ wniesione podczas jednej sesji
parlamentarnej na podstawie rekomendacji mar-
szatka. Z reguty rzad podczas jedne;j sesji przed-
ktada parlamentowi okoto piecdziesieciu pro-
jektow ustaw. Plan legislacyjny zawiera liste
projektéw obowiazkowych i niekiedy rezerwo-
wych, czyli takich, ktére moga by¢ wniesione do
parlamentu, jezeli czas pozwoli. Staty sekretarz
KP z reguty zaleca potaczenie planowanych pro-
jektéw zaréwno w ramach resortéw, jak i mie-
dzyresortowo, jezeli dotycza one podobnych za-
gadnieri. Do 2005 r. niewielkie nowelizacje byly
na ogét taczone z ustawa budzetows, obecnie sg
zawarte w jednej lub kilku horyzontalnych usta-
wach okotobudzetowych.

Plan legislacyjny jest dyskutowany przez ko-
mitety rzadu, a nastgpnie zatwierdzany przez
caly gabinet. Na tym etapie ministrowie mo-
ga jeszcze zglasza¢ uwagi na temat planu, jeze-
li uwazaja, ze jakie$ wazne inicjatywy nie zosta-
ty w nim wymienione. Tego typu modyfikacje s
jednak rzadkie, a dodawanie nowych projektéw
ustaw do planu zwykle wymaga rezygnacji z cz¢-
$ci wpisanych do niego inicjatyw. Istnieje zwyczaj
uzgadniania planu legislacyjnego z parlamentem
przed przyjeciem tego dokumentu przez rzad.
Nastepuje to w drodze nieformalnych, ale szcze-
gotowych dyskusji z marszatkiem i sekretarzem
generalnym oraz koalicyjnymi klubami parla-
mentarnymi.

Resorty moga prowadzi¢ prace nad ustawami
nieuwzglednionymi w programie legislacyjnym.
W praktyce jednak ministrowie powinni wyja-
$ni¢, dlaczego nieplanowana ustawa jest wazna
i/lub pilna oraz uzgodnié rozpoczecie prac z KP,
ktéra sprawdza, czy parlament bedzie miat czas
na jej uchwalenie. Czgste inicjowanie nieplano-
wanych projektéw moze prowadzi¢ do kontro-
wersji w relacjach z marszatkiem i odpowiednig
komisja parlamentarna. MozZe ona zawsze sprze-
ciwi¢ si¢ doraznym zmianom planu legislacyjne-
go. Niemniej mozliwo$¢ proponowania projek-
téw poza planem czesto pojawia si¢ wtedy, gdy
planowane ustawy op6zniajg sig, a rzad poszu-
kuje innych, gotowych inicjatyw.

Realizacja planu jest monitorowana wewnatrz
resortéw. Zadanie to zwykle spetniaja departa-
menty prawne. KP réwniez sledzi postepy prac
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legislacyjnych, wymagajac od wszystkich mini-
sterstw kwartalnych sprawozdan. Jezeli wykryje
powazne opdznienie, zwraca si¢ z prosba o wy-
jasnienia na piSmie do ministerstwa odpowie-
dzialnego za ustawe. KP przygotowuje kwar-
talne sprawozdania na temat realizacji planéw
legislacyjnych dla rzadu i premiera. KP jest tak-
ze zawiadamiana o potencjalnych problemach
z przygotowywaniem ustaw przez swéj gtéw-
ny departament programowy (dawniej system
tzw. departamentéw lustrzanych). Sledzi on pra-
ce legislacyjne na poziomie ministerialnym. Jego
sprawozdania sg przekazywane do ministra kie-
rujacego KP i stalego sekretarza, ktérzy podej-
muja odpowiednie dziatania w celu rozwiazania
problemu.

Niewypetnianie planu legislacyjnego podlega
sankcjom. Prosby ministerstw o zmiang termi-
néw przyjecia mato istotnych projektéw sg z re-
guty akceptowane, ale w wypadku politycznie
istotnych ustaw KP zawiadamia premiera, kté-
ry nastepnie dyskutuje te sprawe z wlasciwym
ministrem. Inng mozliwos$¢ stanowig kwartal-
ne sprawozdania przedktadane rzadowi przez
KP. Premier moze zorganizowaé debate na te-
mat postepu prac legislacyjnych i wykorzystac ja
jako okazje¢ do krytyki odpowiedzialnych mini-
stréw. W takich wypadkach od ministra winne-
go opéznien oczekuje si¢ przeanalizowana sytu-
acji i ztozenia wyjasnien rzadowi w ciagu kilku

lub kilkunastu dni.

3.3. Polska

Polski rzad zwykle planuje ustawy w cyklu
rocznym lub pétrocznym. W ciggu ostatnich kil-
ku lat widoczna byta tendencja do przygotowy-
wania planéw w okresach sze$ciomiesigcznych,
ewentualnie z jednym dodatkowym, krétszym
planem. Organizacja cyklu planowania legisla-
cyjnego zalezy od decyzji rzadu, lecz od marca
2006 r. wladza wykonawcza jest prawnie zobo-
wigzana do przygotowywania planéw co naj-
mniej raz na sze$s¢ miesigcy. Opracowywanie
planu trwa krétko, zwykle od czterech do pie-
ciu tygodni. Proces ten rozpoczyna si¢ listem
od szefa Kancelarii Premiera Rady Ministréw
(KPRM), zapraszajacym ministréw do przedkta-
dania wnioskéw do planu, a koriczy formalnym
przyjeciem planu przez rzad. Wyznaczony czas

na przygotowanie wnioskéw resortowych jest
krotki, moze waha¢ sie od kilku do kilkunastu
dni. Polski rzad nie przyjmuje wewngtrznie wig-
zacego wstepnego planu przed opublikowaniem
ostatecznego programu prac legislacyjnych.

Planowanie legislacyjne jest poprzedzo-
ne negocjacjami budzetowymi w ramach Rady
Ministréw. Te ostatnie zwykle odbywaja si¢ mie-
dzy lutym a wrzesniem i dotycza budzetu na
kolejny rok kalendarzowy. Niewiele wskazuje
jednak na to, Ze istnieje systematyczny wplyw ne-
gocjacji budzetowych na proces planowania legi-
slacyjnego. Przy przygotowywaniu planu polski
rzad nie kieruje si¢ kalendarzem parlamentar-
nym. Ramy czasowe planowania rzadowego sg
rzadko zsynchronizowane z terminami posie-
dzen parlamentu.

Stopien, w jakim kierownictwo polityczne an-
gazuje si¢ w proces planowania, jest zréznicowa-
ny, ale generalnie raczej niewielki. Planowanie
koordynuje Departament Prawny (np. resorty fi-
nanséw, srodowiska i gospodarki) lub Sekretariat
Ministra (np. resorty pracy, zdrowia i polityki
regionalnej). Komorki organizacyjne odpowie-
dzialne za przygotowywanie wniosku minister-
stwa nie otrzymujg zadnych specjalnych wytycz-
nych od kierownictwa resortu. Propozycje ustaw
muszg zosta¢ uzgodnione przez wiceministréw
(podsekretarzy stanu) i sg scalane przez komor-
ke koordynujaca. W zaleznosci od mozliwosci
czasowych wniosek podlega konsultacjom we-
wnatrz-ministerialnym albo od razu trafia pod
obrady kierownictwa resortu (minister i wicemi-
nistrowie). Czgsta praktyka jest przyjmowanie
listy propozycji ministerialnych bez dyskusji czy
w drodze obiegowe;.

Propozycje ministerstw powinny zawieraé
krétki opis kazdego proponowanego projektu
ustawy. Co do zasady, informacja musi zawie-
ra¢ tytut ustawy i nazwe odpowiedzialnego mi-
nistra. Zdarzalo si¢ takze zaznaczanie w planie
komitetu rzadowego, ktéry bedzie zatwierdzat
projekt przed przekazaniem go pod obrady ca-
tego rzadu. Od marca 2006 r. ministerstwa maja
obowigzek zamieszczaé takze dodatkowe dane,
w szczegblnosci uzasadnienie projektu, gtéw-
ne elementy jego tresci i nazwisko osoby odpo-
wiedzialnej. W praktyce respektowanie tych no-
wych wymogéw jest pobiezne. Przedstawiane
informacje czgsto sa skrétowe, wahaja si¢ od kil-
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ku stéw do jednego—dwdch zdan. Nie zawiera-
ja danych na temat dotychczasowej pracy nad
projektem ustawy czy mozliwych probleméw.
Whiosek resortowy dzieli projekty w zaleznosci
od miesiaca, w ktérym planowane jest ich przy-
jecie przez rzad.

Whioski resortowe sa sktadane w jednolity
projekt planu legislacyjnego przez Departament
Komitetu Rady Ministréw (DKRM) w KPRM.
DKRM moze wprowadzaé przy tej okazji zmia-
ny techniczne, w szczegélnosci uzupetniaé plan
o projekty przesuniete lub opéznione z po-
przednich planéw. Szet KPRM przesyta pro-
jekt do wszystkich ministerstw do konsultacii.
KPRM podejmuje pewne, cho¢ na ogét mato
systematyczne dziatania, aby zapewni¢, ze za-
warte w planie projekty ustaw odzwierciedlaja
najwazniejsze cele polityczne rzadu i popieraja-
cych go partii. Stuza temu uwagi zglaszane sze-
towi KPRM przez sekretarzy stanu w KPRM
oraz doradcéw premiera. Po otrzymaniu uwag
szef KPRM prezentuje projekt planu Stalemu
Komitetowi Rady Ministréw, ktéry nastgpnie
przekazuje go rzadowi.

Nie dokonuje si¢ selekcji projektéw w ce-
lu zapewnienia, ze zamierzenia legislacyjne sg
dostosowane do dostepnych zasobéw w rzadzie
i parlamencie. Nie ma ani nieformalnej, ani wy-
raznie okreslonej maksymalnej liczby planowa-
nych ustaw. Plan nie jest podzielony na projek-
ty obowigzkowe i rezerwowe. Brakuje rozwigzan
promujacych laczenie projektéw dotyczace tej
samej tematyki. Tam, gdzie zachodzg takie pré-
by, sa one niesystematyczne i podejmowane do-
raznie, w odpowiedzi na uwagi zgloszone przez
Rade Legislacyjng, Rzagdowe Centrum Legislacji
(obydwie instytucje przesylaja uwagi do Szefa
KPRM) lub przewodniczacego Komitetu Sta-
tego Rady Ministréw. Program legislacyjny jest
przyjmowany przez rzad i podpisywany przez
premiera. Zwykle nast¢puje to bez dyskusji, chy-
ba ze wyjatkowo Staty Komitet przekazat pod
obrady rzadu jakie$ nierozwigzane kwestie. Do
marca 2006 r. plany zatwierdzal premier, obec-
nie, podpisujac plan, jest on formalnie zwigzany
decyzja rzadu w tym zakresie. Nie ma zwyczaju
uzgadniania planu legislacyjnego z liderami par-
lamentarnymi partii koalicyjnych. Plan przesy-
ta sie do wiadomosci parlamentu juz po przyje-
ciu przez rzad.

Ministerstwa moga pracowa¢ nad projektami
ustaw, ktére nie byly zawarte w planie legisla-
cyjnym. Odpowiedni minister ma jedynie obo-
wigzek zawiadomienia premiera o woli podjecia
prac. Na tym etapie premier nie moze zabloko-
wa¢ takich inicjatyw. W praktyce zawiadomie-
nie to rzadko jest rozpatrywane przez premiera,
zwykle przechodzi ono przez szefa KPRM. Nie
ma szczegblnych obowiazkéw informacyjnych
zwigzanych z takimi zawiadomieniami, w prak-
tyce sa one z reguly nieco bardziej szczegétowe
niz informacje na temat projektéw przedktadane
do planéw legislacyjnych. Zgloszenie projektu
poza planem nie powoduje koniecznosci zmia-
ny tego planu.

Realizacja programu prac legislacyjnych rza-
du jest monitorowana wewnatrz ministerstw.
Postepy prac sa sprawdzane podczas spotkan wi-
ceministréw odpowiedzialnych za legislacje z dy-
rektorami departamentéw i — w sposéb mniej
formalny — przez cztonkéw gabinetu politycz-
nego ministra. Bardziej regularng forme¢ monito-
ringu stanowia cotygodniowe sprawozdania, kt6-
re kazde ministerstwo ma obowigzek przesyta¢
do DKRM w KPRM. Sprawozdania te zwykle
sa przygotowywane przez Departament Prawny
lub Sekretariat Ministra. Ponadto KPRM §ledzi
postepy prac legislacyjnych w resortach za po-
mocy ogdlnorzadowego systemu dokumenta-
cji, wprowadzonego w pazdzierniku 2006 r. (tzw.
Karta ustawy), ktory w zalozeniu ma zawieraé
regularnie aktualizowane dane na temat kazdego
projektu ustawy. Komitet Staty Rady Ministréw
oraz rzad omawiaja postepy w realizacji planu le-
gislacyjnego na okresowych posiedzeniach.

W latach 2006-2007 wprowadzono nows
praktyke nieformalnych spotkari Przewodnicza-
cego Komitetu Rady Ministréw z odpowiedni-
mi ministrami w sytuacji przedtuzania si¢ kon-
sultacji lub zablokowania prac nad projektem
ustawy wewnatrz rzadu. Niewypelnianie planu
legislacyjnego podlega sankcjom. Ich najbardziej
powszechng formg jest obowigzek przedstawie-
nia wyjasnien przez ministra odpowiedzialnego
za op6Znienie i narazenie si¢ na otwarta krytyke
na forum Komitetu Statego lub rzadu. Pewnym
rodzajem sankcji moze by¢ takze decyzja szefa
KPRM o przejeciu prac nad konkretnymi pro-
jektami ustaw. Premier organizuje réwniez indy-
widualne spotkania przegladowe z ministrami.
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3.4. Stowacja

Stowacki rzad planuje przyjmowanie ustaw
w cyklu rocznym, ale w ciagu ostatnich kil-
ku lat zauwazalne byty réwniez préby wydtuze-
nia okresu planowania do dwéch lub wiecej lat.
Organizacja procesu planowania jest okreslona
przez regulamin rzadu. Przygotowywanie planu
trwa krétko, zwykle okoto miesigca (od péznego
listopada do grudnia). Rozpoczyna si¢ ono listem
przygotowanym przez Departament Prawny
Rzadu (DPR) w Urzedzie Rady Ministrow
(URM) i podpisanym przez wicepremiera ds.
legislacji, ktéry zobowigzuje ministerstwa i inne
organy centralne do sktadania propozycji ustaw,
a konczy formalnym przyjeciem planu przez
rzad. Nie ma wiazacych wewnetrznie wstep-
nych planéw legislacyjnych. Negocjacje budze-
towe poprzedzaja planowanie legislacyjne, ale
nie przekladaja si¢ bezposrednio na proces pla-
nowania. Podczas przygotowywania planu legi-
slacyjnego egzekutywa nie kieruje si¢ kalenda-
rzem parlamentarnym. Terminy przyjmowania
projektéw ustaw nie sg zsynchronizowane z po-
siedzeniami czy sesjami parlamentu.

Zaangazowanie kierownictwa politycznego
resortu jest ograniczone. Planowanie legisla-
cyjne koordynuja gléwnie departamenty praw-
ne, ktére wzywaja inne komérki organizacyjne
ministerstw do sktadania propozycji projektéw
ustaw. Mozna dostrzec pewne opory przed wia-
czaniem do planu inicjatyw kontrowersyjnych, co
do ktérych istnieje prawdopodobieristwo op6z-
nied. Podczas przygotowywania wniosku mi-
nisterialnego zwraca si¢ szczegdlng uwage, czy
zamierzenia korespondujg z mozliwo$ciami re-
sortu i czy harmonogram legislacyjny jest zsyn-
chronizowany z przewidywanymi datami wejscia
w zycie planowanych ustaw. Przedktadane przez
ministerstwa propozycje ustaw musza zawierad
krétki opis planowanej inicjatywy. Powinien on
wymieniaé: tytul ustawy, jej uzasadnienie, odpo-
wiedzialne ministerstwo, resorty wspétpracuja-
ce i proponowany termin przyjecia przez rzad.
W praktyce informacje te czgsto sa lakoniczne,
wahaja sie od kilku stéw do jednego lub dwéch
zdan. Zwykle nie zawieraja danych na temat do-
tychczasowej pracy nad projektem czy moz-
liwych probleméw. Whiosek resortowy dzie-

li planowane ustawy w zaleznosci od miesiaca,

w ktérym przewidywane jest ich przyjecie przez
rzad.

DPR w Kancelarii Rzadu scala wnioski, kt6-
re otrzymat z resortéw, w jeden rzadowy plan le-
gislacyjny. Na tym etapie rola DPR jest czysto
techniczna, nie ma on mozliwosci wprowadza-
nia jakichkolwiek zmian do propozycji ministe-
rialnych. Projekt planu wysyla si¢ do resortéw
w celu dokonania uzgodnier i nastepnie dysku-
tuje nad nim Rada Legislacyjna. Wicepremier
ds. legislacji moze dokonywaé¢ pewnej wery-
fikacji wnioskéw ministerialnych pod wzgle-
dem ich zgodnosci ze strategicznymi prioryteta-
mi. W ostatnich kilku latach byly podejmowane
proby wzmocnienia roli centrum rzadu, ale od-
niosty one tylko potowiczny sukces.

Nie selekcjonuje si¢ projektéw pod katem
priorytetéw legislacyjnych i mozliwosci orga-
nizacyjnych rzadu i parlamentu. Nie ma mak-
symalnej liczby projektéw ustaw. Plan nie jest
podzielony na liste projektéw obowiazkowych
i rezerwowych, ale najwazniejsze projekty sa
oznaczane gwiazdka. Na tym etapie nie wyste-
puja réwniez rozwigzania sprzyjajace racjonali-
zacji procesu legislacyjnego. Laczenie inicjatyw
jest sporadyczne, a nawet zblizone merytorycz-
nie projekty ustaw figuruja w planie oddziel-
nie. Rzadkie préby racjonalizacji planu legisla-
cyjnego sa niekiedy podejmowane w Radzie
Legislacyjnej podczas dyskusji nad konkretny-
mi projektami. Plan legislacyjny omawia Rada
Legislacyjna (cialo doradcze rzadu), a nastep-
nie formalnie zatwierdza go rzad. Plan ma status
uchwaty rzadu. Nie powstata tradycja uzgadnia-
nia projektu planu z przywédcami parlamentar-
nymi przed jego przyjeciem. Nieformalnie jedna
kopia jest przesytana do komisji konstytucyjnej
parlamentu.

Ministerstwa moga pracowa¢ nad projekta-
mi ustaw, ktére nie byly wpisane do planu legi-
slacyjnego w dowolnym czasie. Nie ma wymogu
wezesniejszego uzgodnienia tego z rzadem lub
premierem. Od 2005 r. ministerstwa maja jed-
nak obowigzek przesta¢ ,notatke¢ informacyj-
na’ na temat prac podjetych nad nieplanowanym
projektem ustaw, co najmniej na trzy miesia-
ce przed skierowaniem projektu do konsultaciji.
Wymég ten odnosi si¢ réwniez do inicjatyw pla-
nowanych, ale z zastosowaniem krétszego ter-
minu. W praktyce realizacja tego obowiazku
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jest niepetna. Wiasciwie jedyna réznica polega
na dotaczeniu informacji, ze projekt stanowi ini-
cjatywe wlasng danego ministerstwa. Poza tym
zasady negocjowania i uzgadniania nieplanowa-
nych ustaw sg takie same, jak dla inicjatyw za-
planowanych.

Realizacja rzadowego programu prac legisla-
cyjnych jest monitorowana w ramach mini-
sterstw. Poszczegélne zadania sg przypisane do
konkretnych departamentéw, okreslane sg tez
wewnetrzne terminy. Na poziomie centrum
za monitorowanie realizacji planu odpowia-
da DPR w Kancelarii Rzadu poprzez kontak-
ty z dyrektorami departamentéw prawnych po-
szczegolnych resortéw i biezacg kontrole Rady
Legislacyjnej. Monitoring dokonywany jest tak-
ze przez Departament Kontroli w Urzedzie Rady
Ministréw, ktéry sledzi realizacje wszystkich
uchwat rzadu. Departament Kontroli przygoto-
wuje okresowe sprawozdania dla rzadu. Istnieja
sankcje za brak realizacji planu legislacyjnego,
ale s3 mato dotkliwe. Ministerstwa, ktére chca
zmieni¢ termin przyjecia projektu ustawy przez
rzad, zwracaja sie na pismie do Kancelarii Rzadu

z pro$bg o zmiang planu. Tego typu wnioski roz-
patruje DPR, w wigkszosci przychylajac si¢ do
prosby. Wycofanie projektu z planu jest trud-
niejsze, bo wymaga decyzji rzadu. Ministerstwa,
ktére dokonajg aktualizacji terminéw, naraza-
ja si¢ na krytyke na forum rzadu, w szczegdlno-
§ci podczas dyskusji nad okresowym raportem
przygotowywanym przez Kancelarie.

4. Whioski
4.1. Reguly i ich wplyw na jakos¢ planowania

Ogdlny wniosek wynikajacy z analizy prakty-
ki planowania legislacyjnego jest taki, Ze cztery
badane paristwa Europy Srodkowej — by¢ mo-
ze z czesciowym wyjatkiem Wegier — nie spet-
niajg wielu instytucjonalnych warunkéw efek-
tywnego korzystania z planéw legislacyjnych
(por. ogdlne podsumowanie w Tabeli 2). Zaden
z czterech rzadéw nie rozpoczyna prac nad pla-
nami z wystarczajacym wyprzedzeniem, a tylko
na Wegrzech planowanie legislacyjne jest sko-
ordynowane z cyklem budzetowym i parlamen-
tarnym. We wszystkich czterech pafstwach mi-

Tab. 2. Rzadowe planowanie legislacyjne w czterech paristwach Europy Srodkowej w praktyce

Etap  Reguly instytucjonalne Czechy Wegry Polska Stowacja
< Projekty sa wpisywane do planu legislacyjnego z duzym _ _ _ _
'§ wyprzedzeniem
% Wyniki m.tgocjz%cji bl%dietowych sa uwzgledniane przy . B B
=, planowaniu legislacyjnym
=
) Planowanie legislacyjne jest dopasowane do kalendarza _ . _ _
parlamentarnego
x Planowaniem legislacyjnym kieruje kierownictwo polityczne . _ _
8 & resortu
5 o
2 5* Whioski resortéw zawieraja szczegétowe informacije 5 8 3 _
A hatemat planowanych inicjatyw
2 Istniejg pfocedu{y Za}pewniajq?e Zg;dnoéc’ planu " " " s
& o ze strategicznymi priorytetami rzgdu
e
£ 5] Funkcjonujg rozwigzania dostosowujace zamierzenia
% g legislacyjne do mozliwosci rzadu i parlamentu B * B B
&
5 Programy legislacyjne majg poparcie najwazniejszych
decydentéw politycznych - * - .
o B Resorty nie moga przygotowywac¢ i przedktada¢ projektéw B " B B
‘9% nieplanowanych
8§ £
E é Realizacja planu jest monitorowana + + + +
i Brak realizacji planu powoduje zastosowanie sankgji + + + +
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nisterstwa traktujg planowanie jako mato istotny
proces biurokratyczny. Trzy z czterech omawia-
nych tu padstw nie majg zadnych rozwigzan
umozliwiajacych dopasowanie zamierzen le-
gislacyjnych do dostepnych zasobéw i zapew-
nienie poparcia najwazniejszych aktoréw poli-
tycznych. Wszystkie cztery panstwa zezwalajg
ponadto ministerstwom na prac¢ nad nieplano-
wanymi projektami ustaw.

Wsréd cech pozytywnych nalezy natomiast
wskazaé, ze we wszystkich czterech panstwach
funkcjonuja metody uwzgledniania wczesniej-
szych ustaleri politycznych w planach legisla-
cyjnych. Jednakze (z wyjatkiem Wegier) dziata-
nia te sg rzadko przewidziane w standardowych
procedurach. Obszarem, w ktérym wszystkie
cztery pafstwa sa najblizsze wymaganym roz-
wigzaniom instytucjonalnym, jest monitoring
realizacji planéw. Wszystkie cztery pafistwa po-
wotaly systemy regularnego raportowania i mo-
nitoringu wykonywania planéw. We wszystkich
czterech dostegpne sa takze pewne formy sankcji
wobec resortéw, ktére si¢ opézniajg lub ignoruja
obowigzek realizacji zobowigzari legislacyjnych.

W jaki sposéb powyzszy ukiad regut prze-
ktada si¢ na stabe funkcjonowanie planéw ja-
ko narzedzi ksztaltowania priorytetéw, mobili-
zacji i sygnalizacji? Nalezy wskaza¢ dwie drogi
oddziatywania. Po pierwsze, potaczenie (i) nie-
wystarczajacego czasu na przygotowanie pla-
néw oraz (ii) mozliwosci opracowywania ustaw
poza planami w sposéb znaczacy obniza mo-
tywacj¢ ministerstw do wiaczania do planéw
bardziej ambitnych projektéw ustaw, ktére po-
winny zosta¢ przygotowane w danym okresie.
Opracowanie tego typu projektéw wigze si¢ na
og6t z niepewnym harmonogramem i dlatego
ministerstwa sa sktonne minimalizowa¢ ryzy-
ko potencjalnych sankcji przez ich przygotowy-
wanie poza planem. Taki uktad regut rzadzacych
procesem planowania umniejsza funkcje planéw
legislacyjnych w zakresie definiowania prioryte-
téw i sygnalizacji.

Po drugie, potaczenie (i) braku regut wymu-
szajacych dopasowywanie skali zamierzen le-
gislacyjnych do mozliwosci rzadu i parlamentu
oraz (ii) lakonicznych opiséw planowanych ini-
cjatyw w propozycjach ministerstw obniza zdol-
no$¢ rzadu i premiera do stosowania planéw
jako instrumentéw okreslania priorytetéw i mo-

bilizacji zasobéw. Skoro centrum rzadu nie dys-
ponuje szczegétowymi informacjami na temat
tego, co jest proponowane, i nie podlega pre-
sji wynikajacej ze $wiadomosci niedostatecz-
nych zasobéw, rzadko stosuje selektywne podej-
scie przy formulowaniu planéw legislacyjnych.
Nie ma réwniez motywacji, aby ogranicza¢ licz-
be nieplanowanych inicjatyw po przyjeciu pla-
nu. Z tych wzgledéw plany legislacyjne stanowia
bardziej zwykle zestawienie propozycji ministe-
rialnych niz instrument strategicznego zarza-
dzania legislacja rzadowa.

Wegry iistniejacy w tym paristwie system pla-
nowania to czesciowy wyjatek. Przede wszystkim
funkcjonuja tu procedury zapewniajace koordy-
nacje planowania legislacyjnego z cyklem budze-
towym i parlamentarnym. Co wiecej, wegierska
praktyka podkresla takze konieczno$¢ dostoso-
wywania zamierzen legislacyjnych do mozliwo-
§ci rzadu, a zwlaszcza parlamentu. Jest to jedyne
paristwo, w ktérym zniecheca si¢ — cho¢ niezbyt
mocno — do podejmowania prac nad nieplano-
wanymi projektami ustaw. Takie rozwigzania in-
stytucjonalne pozwalaja na lepsze wykorzysta-
nie planowania jako instrumentu ksztaltowania
priorytetéw, mobilizacji i sygnalizacji, co z ko-
lei skutkuje miedzy innymi stosunkowo wyso-
kim wskaznikiem wykonywania planéw legisla-
cyjnych (por. ryc. 2).

4.2. Wptyw czynnikéw zwigzanych
z systemem partyjnym i sytuacja polityczna

Reguly instytucjonalne determinujg gene-
ralng skuteczno$¢ planowania legislacyjnego.
Jednakze, jak pokazuje rycina 2, nawet mig¢dzy
paristwami, w ktérych wystepuja podobne roz-
wigzania instytucjonalne, dostrzegalne sa pew-
ne odrebnosci, zwlaszcza jezeli chodzi o stopien
wykonywania planéw. Tych zréznicowari nie da
si¢ wyttlumaczy¢ regutami instytucjonalnymi,
wymagaja one wzigcia pod uwage innych czyn-
nikéw.

Jedna z interesujacych kwestii jest pyta-
nie, dlaczego odsetek planowanych projektéw
przedlozonych parlamentowi jest wyzszy na
Stowacji niz w Polsce czy Czechach, cho¢ roz-
wigzania instytucjonalne w tych paristwach sg
zblizone. OdpowiedZz na to pytanie stanowia
prawdopodobnie czynniki zwigzane z systemem
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Ryc 3. Réznice ideologiczne migdzy partiami koali-
cyjnymi w wymiarze lewica—prawica

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych na temat po-
gladéw partii zaczerpnigtych z Laver M., Benoit K. Parzy
Policy in Modern Democracies, Routledge 2006.

partyjnym i sytuacja polityczng. Zdolno$¢ wy-
konania planu legislacyjnego na Stowacji mo-
gla zosta¢ zwigkszona przez relatywnie spéjna
koalicje (w latach 2004-2006), nieporéwnywal-
na z malo harmonijnymi koalicjami w Polsce
(2006-2007) i w Czechach (2004-2006) —
por. rycina 3. Rzad Mikulasza Dziurindy skia-
dat si¢ z czterech partii, ktére taczyly podobne
poglady polityczne w najwazniejszym wymia-
rze lewica—prawica. Koalicje popierajace rzady
Stanislava Grossa i Jerzego Paroubka w Cze-
chach oraz Kazimierza Marcinkiewicza i Jaro-
stawa Kaczyriskiego w Polsce byly natomiast
wewngetrznie bardzo podzielone. Nie bez zna-
czenia byly takze czestsze zmiany premieréw
w tych dwdch ostatnich paristwach.

Powyzsze dane pokazuja, ze uwarunkowa-
nia zwigzane z systemem partyjnym potrafia
wzmacnia¢ lub ostabia¢ wplyw czynnikéw in-
stytucjonalnych. Wewnetrznie podzielone rza-
dy moga mie¢ wigksze problemy z efektywnym
wykorzystywaniem planéw legislacyjnych, na-
wet przy idealnym systemie instytucjonalnym.
Spéijne rzady sa w lepszej sytuacji, niezaleznie
od ksztattu instytucji. Choé¢ czynniki polityczne
moga wplywa¢ na wyniki planowania, general-
na skutecznos$¢ planéw legislacyjnych jest w de-
cydujacym stopniu determinowana przez reguty
instytucjonalne i ich jako$¢.

5. Podsumowanie

Analiza doswiadczen z planowaniem legis-
lacyjnym w Czechach, na Wegrzech, w Pol-
sce i na Stowacji wskazuje, ze wiele rzadéw ma
trudnosci z przeksztatceniem planéw legislacyj-
nych w efektywne instrumenty zarzadzania pro-
cesem tworzenia prawa. W kazdym ze zbada-
nych panistw znaczna czg$¢ projektéw ustaw jest
przyjmowana poza planem, podczas gdy wielu
zaplanowanych inicjatyw nigdy nie przekazuje
si¢ do parlamentu. Dane te $wiadcza o trudno-
$ciach w wykorzystywaniu planéw do definio-
wania priorytetéw legislacyjnych, mobilizacji
zasob6w oraz sygnalizowania intencji rzadu oby-
watelom i innym podmiotom.

Wskazane tu problemy moga wynika¢ z wie-
lu przyczyn. Niniejszy artykut skupit si¢ na roli
instytucji rzadzacych procesem przygotowywa-
nia i realizacji programéw prac legislacyjnych.
Przeglad praktyk planowania legislacyjnego
pokazuje, ze rzady badanych panstw Europy
Srodkowej — by¢ moze z czesciowym wyjatkiem
Wegier — nie spelniajg wigkszosci instytucjonal-
nych warunkéw efektywnego stosowania pla-
néw legislacyjnych. Najpowazniejsze deficyty to
krétki horyzont czasowy cyklu planowania, brak
synchronizacji z procesem budzetowym oraz ka-
lendarzem parlamentarnym, niewystarczajace
zaangazowanie kierownictwa politycznego oraz
staba motywacja do priorytetyzacji inicjatyw le-
gislacyjnych i efektywnej gospodarki ograniczo-
nymi zasobami.
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Wplyw procesu europeizacji na wspélprace
mi¢dzy instytucjami lokalnymi w miastach europejskich.
Analiza poréwnawcza Krakowa i Glasgow

W artykule analizowane sa formy wspétpracy pomiedzy lokalnymi instytucjami w miastach europejskich, ktére wy-
taniajg si¢ pod wptywem rozporzadzen wspdlnotowych ustanawiajacych przepisy ogélne w sprawie funduszy struktu-
ralnych, zwlaszcza w okresie programowania 2000-2006. W swietle powyzszego, kluczowe staje si¢ zagadnienie, czy
mobilizacja woké? projektéw finansowanych z funduszy europejskich przyczynia si¢ do powstania nowej formy wsp6t-
pracy, czy tez wspélpraca migdzy instytucjami wokét projektow jest oparta na juz istniejacych uktadach instytucjonal-
nych w miescie. Wsp6tpraca jest analizowana zaréwno od strony procesu decyzyjnego, dotyczacego oceny wnioskéw
o dotacje z funduszy europejskich (odgérna wspéipraca), jak i od strony instytucji bezposrednio zglaszajacych sie do
wspoblnego korzystania z funduszy europejskich (wspétpraca oddolna). W szczegélnosei artykut analizuje istniejace
formy wspélpracy pomiedzy instytucjami lokalnymi w dwéch miastach europejskich: w Krakowie, miescie z nowego

kraju cztonkowskiego Unii Europejskiej, i w Glasgow, ze starego kraju cztonkowskiego Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: europeizacja, miasta europejskie, fundusze strukturalne, zasada partnerstwa, rzadzenie wielopozio-

mowe, sieci koordynacji dziatar.

W literaturze dotyczacej proceséw zwiazanych
ze zmianami zachodzacymi pod wplywem inte-
gracji europejskiej, definiowanych jako europe-
izacja, zwraca si¢ szczegdlng uwage na pojawianie
si¢ nowych rozwiazan instytucjonalnych w pan-
stwach czlonkowskich (Boerzel, Risse 2000; Fe-
atherstone, Radaelli 2003; Green-Cowles, Ca-
poraso, Risse 2000; Knill, Lehmkuhl 1999; Knill,
Lehmkuhl 2002; Mair 2004; Olsen 2002). Nowe
rozwigzania instytucjonalne pojawiaja si¢ szcze-
gélnie w wypadku wprowadzenia w zycie rozpo-
rzadzen wspdlnotowych, ktére zmieniaja relacje
pomiedzy instytucjami dziatajacymi na tere-

Anna Sobczak, doktorantka European University Insti-
tute, Social and Political Studies Department, San Do-
menico di Fiesole, Wtochy; anna.sobczak@eui.eu.

Autorka pragnie wyrazi¢ podzickowania za niezwykle
cenne sugestie i komentarze prof. Jerzemu Hausnerowi,
prof. Michaelowi Keatingowi, prof. Grzegorzowi Go-
rzelakowi, prof. Tadeuszowi Kudtaczowi, dr. Tomaszowi
Grzegorzowi Grosse, dr Xymenie Kurowskiej oraz dr.
Tomaszowi Geodeckiemu.

nie miast (Bukowski, Piattoni, Smyrl 2003;
Goldsmith 1993; Goldsmith 2003; John 2000;
John 2001; Marshall 2004). Rozporzadzenia
wspolnotowe ustanawiajace przepisy ogélne
w sprawie funduszy strukturalnych (WE 1999)
wywieraja wplyw na wewnetrzng strukture mia-
sta, przyczyniajac si¢ do mobilizacji réznych
grup oraz pojawiania si¢ nowych podmiotéw
na instytucjonalnej scenie lokalnej. Tym samym
mozemy zaobserwowa¢ pewne zmiany, ktére za-
chodzg w strukturze wtadzy. Ptyna one z dwéch
kierunkéw. Z jednej strony pojawiaja si¢ wa-
runki umozliwiajace réznym podmiotom udziat
w procesie decyzyjnym dotyczacym projektéw
finansowanych z funduszy europejskich; z dru-
giej za$ coraz wigcej instytucji wyraza che¢ ko-
rzystania z funduszy dla finansowania wtasnych
projektéw.

W ponizszym artykule analizowane sa rézne
formy wspétpracy pomiedzy lokalnymi instytu-
cjami w miastach europejskich, ktére wylaniajg
sie pod wplywem rozporzadzen wspélnotowych
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ustanawiajacych przepisy ogélne w sprawie fun-
duszy strukturalnych, zwlaszcza w okresie pro-
gramowania 2000-2006. Miasta dostarczaja
wyjatkowo interesujacego materiatu dla zrozu-
mienia nowych relacji instytucjonalnych, ponie-
waz skupiajg one w sobie wiele réznych insty-
tucji, ktére korzystaja z funduszy europejskich.
Pytanie badawcze dotyczy tego, jak rozporza-
dzenia wspélnotowe w sprawie funduszy struk-
turalnych wptywaja na wspétprace pomigdzy in-
stytucjami lokalnymi w miastach europejskich.
W zwiazku z tym nalezy ustali¢, czy mobiliza-
cja wokdét projektéw finansowanych z funduszy
europejskich przyczynia si¢ do powstania nowej
formy wspélpracy, czy tez wspétpraca miedzy
instytucjami woké?t projektéw jest oparta na juz
istniejacych uktadach instytucjonalnych w mie-
$cie. Aby odpowiedzie¢ na postawione pyta-
nia, nalezy przedstawi¢, jak przebiegaja formal-
ne pionowe i poziome relacje miedzy lokalnymi
i regionalnymi wtadzami publicznymi a innymi
instytucjami na terenie miasta wokét projektéw
finansowanych z funduszy europejskich.

Wspétpraca pomigdzy instytucjami jest anali-
zowana zaréwno od strony procesu decyzyjnego,
dotyczacego oceny wnioskéw o dotacje z fundu-
szy europejskich (wspétpraca odgérna), jak i od
strony instytucji bezposrednio zglaszajacych si¢
do wspdlnego korzystania z funduszy europej-
skich (wspotpraca oddolna). W szczegélnosci
w artykule zostaly przeanalizowane istniejace
tormy wspélpracy pomiedzy instytucjami lokal-
nymi w dwéch miastach europejskich: w Kra-
kowie (w nowym kraju cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej) i w Glasgow (w panstwie od dawna
bedacym cztonkiem Unii). Analiza poréwnaw-
cza ma na celu znalezienie réznic i podobienistw
w mobilizacji i wspétpracy instytucji lokalnych
wokoét projektéw finansowanych z funduszy eu-
ropejskich. Analiza empiryczna zostata zawezo-
na gléwnie do pokazania relacji z punktu widze-
nia lokalnych instytucji wladz publicznych ze
wzgledu na ich role zaréwno w procesie decy-
zyjnym, jak i jako gléwnego beneficjenta progra-
méw europejskich.

Artykut oparto na literaturze definiujacej
rézne formy wspélpracy instytucji lokalnych,
a zwlaszcza sieci koordynacji dziatan (po/icy net-
works) oraz na dokumentacji instytucji europej-
skich na temat rozporzadzen wspdlnotowych

ustanawiajacych przepisy ogélne w sprawie fun-
duszy strukturalnych, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem dokumentéw uwypuklajacych zasa-
de partnerstwa (partnership principle). W czesci
empirycznej zostaly wykorzystane informa-
cje zebrane podczas wywiadéw poglebionych
z przedstawicielami réznych instytucji lokalnych
zaréwno w Krakowie, jak i Glasgow, a takze nie-
formalnych rozméw z przedstawicielami insty-
tucji europejskich podczas stazu w Dyrektoria-
cie Generalnym Polityki Regionalnej Komisji
Europejskiej. Ponadto powyzszy materiat uzu-
pelniono o artykuly z prasy lokalnej, a takze do-
stepna dokumentacje poszczegélnych instytucii,
m.in. strategie rozwoju i raporty z dziatalnosci
analizowanych podmiotéw instytucjonalnych.

Pierwsza cze$¢ artykutu przedstawia ramy ba-
dawcze zagadnienia wplywu procesu europeiza-
¢ji na mobilizacje podmiotéw lokalnych wokét
projektéw finansowanych z funduszy europej-
skich. Odwotuje si¢ zaréwno do definicji zasady
partnerstwa wystepujacej w dokumentach eu-
ropejskich, jak i réznych form sieci koordyna-
cji dziatan wystepujacych w literaturze na temat
polityki lokalnej. Druga czgé¢ artykutu przed-
stawia wyniki badafd empirycznych przeprowa-
dzonych w Krakowie i Glasgow oraz poréwnu-
je je z definicjami partnerstwa i sieci koordynacji
dziatan zaprezentowanymi w literaturze i doku-
mentach europejskich.

1. Przeglad literatury na temat
wplywu europeizacji na wspélprace
miedzy instytucjami

W  literaturze dotyczacej integracji euro-
pejskiej proces pojawiania si¢ nowych struktur
wspolpracy, a tym samym tworzenia si¢ politycz-
nych, prawnych i spotecznych instytucji zwigza-
nych z nowymi strukturami wspéizarzadzanial
(Green-Cowles, Caporaso, Risse 2000) jest de-
finjowany jako europeizacja (europeanization).
Pod tym pojeciem kryje si¢ réwniez szeroko ro-
zumiane oddzialywanie europejskich instytu-

1'W literaturze angielskojezycznej ‘wspélzarzadzanie’
pojawia si¢ pod pojeciem governance. Wigcej 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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¢ji ponadnarodowych na podmioty na poziomie
krajowym, regionalnym i lokalnym oraz reakcja
tych podmiotéw na to oddzialywanie (Boerzel,
Risse 2000; Olsen 2002). W kontekscie lokal-
nym jako europeizacje definiujemy wszelkie
zmiany zachodzace w polityce, praktyce, pre-
terencjach lub podmiotach wewnatrz lokalne-
go systemu rzadzenia pod wplywem negocja-
¢ji i wdrozenia programéw europejskich (Bache
2008; Bache 2000; Goldsmith 1993; Goldsmith,
Klausen 1997; John 2000). Z tych definicji eu-
ropeizacji wylania si¢ obraz nowych uktadéw
wspotpracy pomiedzy instytucjami pod wpty-
wem integracji europejskiej.

Na podstawie rozleglej literatury dotyczacej
europeizacji wychodzimy z zatozenia, ze rozpo-
rzadzenia wspélnotowe ustanawiajace przepi-
sy ogdlne w sprawie funduszy strukturalnych sg
waznym narze¢dziem polityki europejskiej, a tym
samym jednym z mechanizméw europeizacji.
Tak jak mechanizmy europeizacji, réwniez roz-
porzadzenia dotyczace funduszy europejskich
przyczyniaja si¢ do powstania nowych struktur
instytucjonalnych oraz szerszego uczestnictwa
réznych grup spoteczenistwa obywatelskiego i in-
stytucji w procesie decyzyjnym, a takze intensy-
fikacji politycznych i ekonomicznych zalezno-
§ci pomigdzy instytucjami na kazdym poziomie
terytorialnym. Procesy te réwniez formalizujg
wspolprace miedzy zaangazowanymi instytucja-
mi. Te wiasciwosci i cechy odzwierciedla zasada
partnerstwa zawarta w rozporzadzeniu wspélno-
towym ustanawiajacym przepisy ogélne w spra-
wie funduszy strukturalnych (WE 1999), kt6-
ra odnosi si¢ do uczestnictwa réznych instytucji
w procesie decyzyjnym dotyczacym projektéw
finansowanych z funduszy strukturalnych.

2. Zasada partnerstwa

w rozporzadzenia wspélnotowych
ustanawiajacych przepisy ogélne

w sprawie funduszy strukturalnych

Po raz pierwszy zasada partnerstwa zosta-
ta wprowadzona w 1988 r. jako jedna z czterech
gltéwnych zasad regulujacych dziatanie funduszy
strukturalnych. W rozporzadzeniach ramowych
z 1988 r. mozemy znalez¢ nastgpujaca definicje
zasady partnerstwa ,bliskie konsultacje pomie-

dzy Komisja [Europejska], krajami cztonkow-
skimi i odpowiednimi organami wyznaczonymi
przez kraj cztonkowski na krajowym, regional-
nym i innym lokalnym poziomie” (Regulation
(EEC) 2052/88 cytowana przez Bache 2000,
s. 7). Jak mozna wywnioskowa¢ z tej definicji,
gltéwny nacisk potozono na pionowa wspéipra-
c¢ opartg na konsultacjach pomiedzy réznymi
szczeblami administracji publicznej (rzadowej
i samorzadowej) a Komisja Europejska.

Stopniowo zasada partnerstwa byta rozszerza-
na, coraz wiecej podmiotéw wiaczato sie w ,bli-
skie konsultacje”. W kolejnym okresie progra-
mowania, przypadajacym na lata 2000-2006,
definicja zasady partnerstwa zostala znacz-
nie rozszerzona. W artykule 8. rozporzadzenia
wspdlnotowego ustanawiajacego przepisy ogol-
ne w sprawie funduszy strukturalnych (WE
1999) mozna znalez¢ nastepujacy informacje na
temat zasady partnerstwa:

y2Dziatania Wspélnoty uzupelniaja lub wspie-
rajg korespondujgce z nimi dziatania® krajowe.
Przygotowane sa w ramach $cistych uzgodnien,
zwanych dalej «partnerstwem», migdzy Komisja
a krajem cztonkowskim oraz z organami i in-
stytucjami wyznaczonymi przez kraj cztonkow-
ski w ramach przepiséw krajowych i aktualnych
praktyk, mianowicie:

— organami regionalnymi i lokalnymi oraz in-
nymi wlasciwymi organami publicznymi,

— partnerami ekonomicznymi i spolecznymi 3

—innymi odpowiednimi, kompetentnymi in-

stytucjami w tych ramach” (WE 1999).

W poréwnaniu z pierwotng definicja, zasada
partnerstwa z okresu 2000-2006 kiadzie silniej-
szy nacisk na rol¢ podmiotéw nie tylko w pro-
cesie konsultacji, lecz takze wskazuje na ich ro-
le w uzupetnianiu i wspieraniu szeroko pojetych
dziatart Wspdlnoty oraz korespondujacych z ni-
mi dziatan krajowych. Ponadto pionowa wspét-
praca zostata rozszerzona o wspétprace pozio-
ma z partnerami ekonomicznymi i spotecznymi,
a takze odpowiednimi kompetentnymi instytu-
cjami.

Rozszerzenie definicji partnerstwa w okresie
2000-2006 przyczynito si¢ do powstania wie-
lu analiz naukowych, ktére badaja wptyw nowe;j

2 Kursywa autora.
3 Ibidem.
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Rola partneréw

Etapy Dokumenty Gtéwne podmioty
Plan roz?)voju po/dstawy > Kraj cztonkowski
wsparcia Wspdlnoty Komisja Europejska
Krajowe .
Jednolity dokument o E\ - Nominowane | Konsu[;acy_]na
A » _g Regionalne przez kraj < rola’
s Lokalne cztonkowski partnerow
Programowanie Kraj cztonkowski
Program operacyjn I>
€ peracyny Komisja Europejska
Kraj cztonkowski
Uzupetnienie Instytucja zarzadzajaca
programu. operacyjnego Komitet monitorujacy
Partnerzy
Rola konsultacyjna
Kraj czlonkowski lub dziatajgc przez
Krajowe Instytucje Komitet
zarzadzajacy monitorujacy
’ i Regionalne
Zarz?gza{ile/ > g\ s Nominowane
realizacia £ Lokalne przez kraj
< Prywatne cztonkowski
Publiczne
Kraj cztonkowski
Keai Uczestnictwo partnerow
ajowe w komitecie monitorujacym
B Regionalne . Dziatajace 2z réznymi wymiarami
Monitorowanie P S Nommovrrane preez < prawomocnosci
'_g Lokalne przez kraj Komitet
& Prywatne cotonkowski monitorujacy Konsultacja Réwnouprawnienie
W 1 do glosowania
Publiczne
Kraj cztonkowski
Ocena Instytucja zarzadzajaca
wstgpna ' Komitet monitorujacy
Partnerzy Rola konsultacyjna
lub dziatajgc przez
Niezalezny podmiot oceniajacy Instytucie Komitet
Pod nadzorem zarzadzajacy monitorujacy
Ocena » Ocena » instytucji zarzadzajgcej
71 srodokresowa I we wspélpracy z
Krajem Komisjg
cztonkowskim Europejska
Niezalezny podmiot oceniajgcy
5 P(-)d“nadzorct-n » Rola konsultacyjna
Seena > Komisji E};fOperkleJ < lub dzialajac
cow We wspoipracy z przez instytucje zarzadzajaca
Krajem Instytucja
cztonkowskim zarzadzajacy

Ryc. 1. Rola partneréw w poszczegolnych etapach programowania funduszy strukturalnych w latach 2000

-2006

*Realizacja (Implementation) moze by¢ réwniez ttumaczona jako wdrazanie lub implementacja.

** Ocena (Evaluation) jest réwniez ttumaczona jako ewaluacja.

Zrédto: Wykres autorki na podstawie tabeli zawartej w dokumencie przygotowanym przez Dyrekcje Generalng 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 raportéw wskazu-
ja, ze dzigki zasadzie partnerstwa zostata stwo-
rzona instytucjonalna struktura umozliwiaja-
ca wspétprace pomiedzy réznymi podmiotami
w kolejnych etapach okresu programowania.
Analiza dotyczaca tego okresu programowa-
nia przeprowadzona przez Dyrekcje Generalng
ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO 2005)
zZwraca uwage na uczestnictwo réznych instytu-
cji w kolejnych etapach procesu decyzyjnego do-
tyczacego projektéw finansowanych z funduszy
europejskich. Najczesciej jest to raczej rola kon-
sultacyjna, a nie faktyczny wplyw na proces decy-
zyjny. Partnerzy moga uczestniczy¢ w kolejnych
etapach (w programowaniu, zarzadzaniu, mo-
nitorowaniu i ocenie projektéw finansowanych
z funduszy europejskich) gtéwnie przez udziat
w komitecie monitorujacym, rzadziej przez in-
stytucje zarzadzajaca. Jedynie na etapie monito-
rowania partnerzy maja réwne prawo w komite-
cie monitorujacym. Rycina na s. 48 przedstawia
podmioty uczestniczace w poszczegdlnych eta-
pach okresu programowania oraz role partneréw
na kazdym z etapéw.

Z powyzszej analizy wynika, ze mimo znacz-
nego rozszerzenia zasady partnerstwa, ktére
umozliwia nowym podmiotom udzial w pro-
cesie decyzyjnym, w wigkszosci rola partne-
réw ograniczata si¢ do konsultacji przez uczest-
nictwo w komitecie monitorujacym. Przyczyna
ograniczonej roli moze by¢ brak okreslenia, o ja-
kich partneréw ekonomicznych i spotecznych
konkretnie chodzi. Niejasne zdefiniowanie part-
neréw pozwala na rézng interpretacje ze strony
krajéw cztonkowskich, ktére moga wedtug wta-
snego uznania wybiera¢ podmioty do wspét-
pracy, co moze prowadzi¢ do pewnych naduzy¢
zwigzanych z ich wyborem. Analiza przygo-
towana przez Dyrekcje Generalng ds. Polityki
Regionalnej wymienia przypadki, kiedy wybér
partnera ekonomicznego lub spotecznego dyk-
towany byt jego politycznym znaczeniem (DG
REGIO 2005: 8).

W najnowszym okresie programowania na
lata 2007-2013 rola partneréw zostata konkret-
niej zdefiniowana, szczegélnie w odniesieniu do
,partneréw zajmujacych si¢ zagadnieniami z za-
kresu srodowiska naturalnego, organizacji po-

zarzadowych oraz podmiotéw odpowiedzial-
nych za wspieranie réwnosci mezezyzn i kobiet”
(EC 2006). Zasada partnerstwa w nowym okre-
sie programowania jest przedstawiona nastepu-
jaco (Art. 11, WE 2006):

,Cele funduszy realizowane sa w ramach §ci-
stej wspotpracy (zwanej dalej «partnerstwem»)
pomiedzy Komisja a kazdym krajem czlon-
kowskim. W' zaleznosci od potrzeb i zgodnie
z obowigzujacymi przepisami krajowymi i prak-
tyka krajowa, kazdy kraj cztonkowski organizu-
je partnerstwo z wladzami i podmiotami, taki-
mi jak:

a) wlasciwe wiladze regionalne, lokalne, migjskie

i inne wtadze publiczne;

b) partnerzy gospodarczy i spoteczni;

¢) inne odpowiednie podmioty reprezentujace
spoleczeristwo obywatelskie, partneréw zaj-
mujacych si¢ zagadnieniami z zakresu sro-
dowiska naturalnego, organizacje pozarzgdo-
we oraz podmioty odpowiedzialne za wspieranie

rownosci mezezyzn i kobiet”* (EC 2006).

Po raz pierwszy jako partnerzy wymienio-
ne s3 wladze miejskie reprezentujace konkret-
ne miasta, a nie tylko ogdlnie rzecz biorac wta-
dze lokalne, jak we wczeéniejszych definicjach
zasady partnerstwa. Ponadto po raz pierwszy
wymieniono takze partneréw reprezentujacych
instytucje zajmujace si¢ ochrong srodowiska na-
turalnego oraz instytucje odpowiedzialne za
wspieranie réwnosci kobiet i mezczyzn. Jest to
odzwierciedleniem wzrostu znaczenia nie tylko
wiladz miejskich reprezentujacych miasta, lecz
takze organizacji pozarzadowych reprezentujace
grupy, ktére maja swoje siedziby w miastach.

3. Teoretyczne rozwazania
na temat wspélpracy instytucjonalne;j

W literaturze wlaczenie réznych podmiotéw
na szczeblach terytorialno-hierarchicznych do
wspétpracy przez ich udziat procesie decyzyjnym
jest okreslane jako multi-level governance (Bache
2008; Goldsmith 2003; Heinelt 1996; Hooghe
1996; Marks, Hooghe, Blank 1996). Ten termin
mozna przettumaczy¢ jako ,wielopoziomowe
wspétzarzadzanie”. Warto jednak zwréci¢ uwa-

4 Kursywa autora.
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ge, iz wspotzarzadzanie odwotuje si¢ do wspét-
pracy i konsultacji pionowej migdzy podobnymi
organami wladzy, tyle ze na réznych szczeblach
terytorialnych administracji rzadowej i samorza-
dowej, wlaczajac w to szczeble europejski, krajo-
wy, regionalny i lokalny. Partnerstwo rozumiane
w kontekscie okresu programowania z lat 2000—
—2006 to nie tylko pionowa wspétpraca w ob-
rebie jednego terytorium, lecz takze wiaczenie
w procesy decyzyjne instytucji lokalnych repre-
zentujacych podmioty prywatne i pozarzadowe
rezydujace na danym terytorium. Ten horyzon-
talny poziom wspétpracy dotyczy szczegélnie
miast, gdzie mamy do czynienia ze wspélpracy
miedzy réznymi instytucjami terytorialnej ad-
ministracji publicznej, ktére tradycyjnie odgry-
waja wazng rol¢ w strukturze instytucjonalnej
danego terytorium. Ich rola i wptyw na polity-
ke miasta czesto wigzg sie z uwarunkowaniami
spoleczno-ekonomicznymi. Ponadto instytucjo-
nalne zaleznosci sg szczegélnie istotne ze wzgle-
du na czynniki kulturowe zwigzane z historia
danego terytorium, a takze jego dziedzictwem.

Podczas gdy w dokumentach instytucji euro-
pejskich wspétprace pomiedzy réznymi insty-
tucjami nazywa si¢ partnerstwem, w literaturze
na temat terytorialnych zaleznosci spoteczno-
-gospodarczych pojecie to wystgpuje pod na-
zwa 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), thumaczone jako ,sieci koordynacji dzia-
tai”. Pomimo sygnalizowanych trudnosci zwig-
zanych z konkretng definicja policy networks
(Rhodes, Marsh 1992), poj¢cie to wydaje si¢
uzyteczne w kontekscie zmian zaleznosci insty-
tucjonalnych zachodzacych pod wptywem pro-
cesu europeizacji.

Pojecie sieci koordynacji dziatari stuzy ja-
ko narzedzie pomagajace zrozumieé¢ skompli-
kowang strukture przenikajacych si¢ wzajemnie
wertykalnych i horyzontalnych relacji miedzy
podmiotami w procesach zachodzacych wo-
két tworzenia polityki europejskich funduszy
strukturalnych (EU structural funds’ policy ma-
king process) (Heinelt, Smith 1996). Ponadto,
odzwierciedlajac  skomplikowane nieformalne
relacje w procesach kreowania polityki (Kenis,

Schneider 1991), definicje sieci koordynacji
dziatan zwracaja uwage na dynamike relacji po-
miedzy podmiotami, ktére nie tylko wymienia-
ja si¢ informacja, lecz takze lobbuja, reagujac na
korzysci zwiazane z funduszami europejskimi
(Ward, Williams 1997, s. 440). Sieci te charakte-
ryzuja si¢ mocnymi zalezno$ciami pomigdzy in-
stytucjami, aktualnymi wieziami i przeptywami
pomiedzy uczestnikami sieci, ktére sa oparte na
zaufaniu, a takze na formalnych zasadach i ne-
gocjacjach wynikajacych z uczestnictwa (Rhodes
1999; Rhodes 1997). Sieci koordynacji dziatari sa
nie tylko skomplikowane, przenikajace i interak-
tywne, lecz takze kieruja si¢ okreslonymi inte-
resami. Te cechy charakteryzujg podmioty, ktére
mobilizujg si¢ wokét projektéw finansowanych
z funduszy europejskich. Gtéwne interesy insty-
tucji zaangazowanych w sieci koordynacji dzia-
tann wokét europejskich projektéw to wiele ko-
rzysci wyplywajacych z ich uczestnictwa w tych
projektach. Posréd tych korzysci mozna wymie-
ni¢ finansowe, symboliczne oraz zwiazane z po-
zyskaniem informacji i wiedzy na temat nowych
rozwigzan®.

Whasciwosécig odrézniajaca sieci koordyna-
¢ji dziatan od partnerstwa w rozumieniu roz-
porzadzen wspdlnotowych jest istotny stopien
niezaleznosci od panstwa odpowiedzialnego
za odgérne tworzenie partnerstwa jako formy
wspotpracy miedzy instytucjami. Z kolei spo-
s6b, w jaki powstajg sieci koordynacji dziatan,
jest czgsto uzalezniony od istnienia procedur, in-
stytucji i instrumentéw lub braku tychze, ktéry
moze by¢ uzupelniony przez nowo powstajace
sieci koordynacji dziatari, tworzone wokét pro-
jektow finansowanych z funduszy europejskich.
Postugujac sie ta logika, mozemy wyjs¢ z zatoze-
nia, iz sieci koordynacji dziatan wokét projektéw
europejskich ilustruja nie tylko z géry zatozona
zinstytucjonalizowang wspétprace jak w przy-
padku partnerstwa, lecz takze wertykalne i ho-
ryzontalne wspétzaleznosci odzwierciedlajace
istniejaca, bardziej lub mniej formalna, strukture
wiadzy w miescie.

5 Korzysci zwigzane z pozyskiwaniem wiedzy i informa-
cji przez podmioty zaangazowane w proces europeizacji
pojawiaja si¢ w literaturze dotyczacej cognitive europeani-

zation (Pasquier 2005).
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Biorac pod uwage analizowana literature na
temat sieci koordynacji dziatan oraz definicje za-
sady partnerstwa zawarta w dokumentacji euro-
pejskiej, mozemy wyrézni¢ mobilizacje podmio-
téw wokét projektéw finansowanych z funduszy
europejskich zaréwno posréd instytucji, ktére
biorg udzial w administrowaniu funduszami eu-
ropejskimi, jak i podmiotéw wyrazajacych chec¢
korzystania z funduszy europejskich przy finan-
sowaniu swoich projektéw. W pierwszym przy-
padku rozporzadzenia wspélnotowe umozliwia-
ja wielu podmiotom, zaréwno prywatnym, jak
i spotecznym, niezwigzanym bezposrednio z ad-
ministracjg paristwows, lecz umiejscowionym
na danym terytorium, pewien wptyw na proces
decyzyjny dotyczacy projektéw finansowanych
z funduszy europejskich. Dzigki temu pojawiaja
si¢ nowe instytucje wyrazajace gotowo$¢ udzia-
tu w procesie decyzyjnym, co moze powodowa¢
zmiany w podziale wiadzy miedzy instytucjami
na danym terytorium. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego lub rzadu lokalnego® reprezentu-
jace miasta wspéipracuja z innymi podmiota-
mi z sektora pozarzadowego i prywatnego oraz
z o$rodkami naukowymi, aby méc w pelni ko-
rzysta¢ z funduszy europejskich.

Mobilizacj¢ réznych podmiotéw wokét pro-
jektéw finansowanych z funduszy europejskich
mozemy zakwalifikowa¢ jako mobilizacj¢ odgér-
ng (top-down) i oddolna (bortom-up). Mobilizacje
odgérng obserwujemy przy pojawieniu si¢ no-
wych instytucjonalnych uktadéw zwiazanych
z procesem decyzyjnym wokét projektéw finan-
sowanych w funduszy strukturalnych. Mozna ja

¢ Ze wzgledu na réznice miedzy systemami rzadowo-
-administracyjnych paristw cztonkowskich trudno jest jed-
noznacznie okresli¢ instytucje reprezentujace wiladze miej-
skie. W przypadku Polski méwimy o jednostce samorzadu
terytorialnego gminy-miasta, czyli o wladzach miejskich.
Urzad Miasta to konkretna instytucja reprezentujaca wla-
dze miejskie. Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce funkcjonuje
tréjpoziomowy model wiadzy publicznej, z niezalezna,
wybieralng wiadza stanowiaca i wykonawcza na szczeblu
lokalnym, regionalnym i krajowym. Wprowadzona nowa
organizacja terytorialna pafstwa taczy cechy paristwa uni-
tarnego z modelem zdecentralizowanego systemu wia-
dzy publicznej. W literaturze na temat Wielkiej Brytanii
w odniesieniu do instytucji reprezentujacych wadze miej-
skie czesto pojawia si¢ pojecie local government, thamaczo-
ne na jezyk polski jako rzad lokalny, lub Jocal authorities

tlumaczone jako wladze lokalne.

zdefiniowa¢ jako odgérng zinstytucjonalizowang
mobilizacje z dwéch powodéw. Po pierwsze, in-
stytucje prywatne, pozarzadowe, spoteczne oraz
osrodki akademickie sa zapraszane przez wila-
dze publiczne do uczestnictwa w procesie decy-
zyjnym. Po drugie, wspétpracujac, instytucje lo-
kalne czesto wspdlnie tworza nows instytucje,
nadajac jej nowy ksztalt i nazwe. Te nowe ukta-
dy instytucjonalne moga by¢ poréwnane zaréw-
no do partnerstwa, jak i do sieci wspétzalezno-
$ci. Tym samym tradycyjny model opierajacy si¢
na hierarchii instytucji padstwowych (rzagdowo-
-administracyjnych) powoli dezaktualizuje sig.
Coraz czgsciej mozna zaobserwowaé odejscie
od modelu opartego na hierarchii w stron¢ mo-
delu interaktywnego procesu decyzyjnego sku-
piajacego w sobie instytucje z réznych obszaréw
dziatalnosci sfery publicznej i prywatnej (dywer-
syfikacja pozioma) oraz z pionowych wspétza-
leznosci z poziomu europejskiego, narodowego,
regionalnego i lokalnego (dywersyfikacja piono-
wa)’. Wzajemnie przenikajace si¢ pionowe i po-
ziome wspoétzaleznosci sa skupione na tym sa-
mym terytorium.

Procesy zewngtrzne takie jak europeizacja
z pewnoscig przyczynily si¢ do rozwiniecia zja-
wisk opisywanych w literaturze pod nazwa wie-
lopoziomowego wspétzarzadzania (multi-level
governance). Wielopoziomowe wspétzarzadzanie
odnosi si¢ jednak zazwyczaj do wspétpracy pio-
nowej pomiedzy réznymi szczeblami rzagdowo-
-administracyjnymi i samorzadowymi. W kon-
sekwencji wydaje sie, ze literatura na temat sieci
koordynacji dziatan jest bardziej adekwatna do
analizy wspéizarzadzania poziomego angazu-
jacego réwniez instytucje z sektora prywatne-
go i pozarzadowego. W kontekscie mobilizacji
odgérnej mozemy zatem méwi¢ o wzajemnie
przenikajacych sie relacjach miedzy instytucjami
na plaszczyznach poziomej i pionowe;j.

Mozemy zauwazy¢ pewne réznice pomie-
dzy mobilizacja odgérng a mobilizacja oddol-
ng. Podczas gdy mobilizacja odgérna jest czesto
kontrolowana i inicjowana przez instytucje pari-
stwowe, mobilizacja oddolna wydaje si¢ spon-
taniczna i nieregulowana, co pozwala zaklasyfi-
kowa¢ ten rodzaj wspélpracy jako ad-hoc. Istota

7 Chodzi tu o podkreslenie terytorialnych zaleznosci na
wszystkich szczeblach hierarchii administracji publiczne;.
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mobilizacji oddolnej sa wysitki instytucji lokal-
nych, ktére korzystajac z mozliwosci uczestnic-
twa, zgltaszaja si¢ po fundusze europejskie i szu-
kaja partneréw do wspétpracy, aby zwigkszyé
swoje szanse otrzymania dotacji finansowych.
Tym samym wokdt inicjatyw lokalnych mobili-
Zujg si¢ rézne grupy interesu, a nawet instytucje
spoza lokalnych uktadéw, ktére wspélnie zgta-
szaja wniosek o dofinansowanie z funduszy eu-
ropejskich. W zaleznosci od rodzaju instytucii,
ich lideréw, a takze istniejacych juz instytucjo-
nalnych i personalnych kontaktéw, wspétpraca
pomiedzy instytucjami moze przebiegaé w réz-
ny sposéb. Dzigki personalnemu zaangazowa-
niu w tworzenie sieci koordynacji dziatan wokét
inicjatyw lokalnych finansowanych z funduszy
europejskich, lokalni liderzy o proeuropejskich
aspiracjach sa postrzegani jako katalizatorzy in-
tegracji europejskiej.

Zaréwno odgoérny rodzaj mobilizacji, gdy in-
stytucje wspétuczestnicza w procesie decyzyj-
nym, jak i oddolny, gdy instytucje maja okazje
bezposrednio korzysta¢ z funduszy europejskich,
moze przyczynia¢ si¢ do zmian w relacjach insty-
tucjonalnych na terytorium miasta. Interaktywna
wspélpraca pomigdzy instytucjami na terenie
miasta wokét projektéw finansowanych z fun-
duszy europejskich przypomina swym ksztaltem
sieci koordynacji dziatari opisywane w literatu-
rze. Przy ich tworzeniu instytucje lokalne mo-
ga korzystac z powstatych juz struktur i uktadéw
lub tworzy¢ od podstaw nowe struktury instytu-
cjonalne.

W pierwszym przypadku wykorzystanie juz
istniejacych struktur, symbolicznie okreslanych
jako europejskie, prowadzi do wzmocnienia re-
lacji instytucjonalnych i personalnych. Z kolei
przy tworzeniu nowych struktur mamy do czy-
nienia z budowaniem wszystkiego od poczat-
ku, bez wykorzystania istniejacych juz struktur
i zdobytych doswiadczen. W' procesie imple-
mentacji takiego podejécia (tabula rasa), czgsto
mozemy spotkaé si¢ z szukaniem nowego mo-
delu relacji instytucjonalnych, nierzadko ,wy-
idealizowanego”, a nawet nieistniejacego, ktory
moéglby by¢ zalecany przez instytucje europej-
skie (Grosse 2007; Grosse 2004; Keating 2003).
Poszukiwanie tego nowego ,idealnego europej-
skiego” modelu oraz ignorowanie istniejacych
lokalnych relacji instytucjonalnych jest czesto

spowodowane checia oderwania si¢ od przeszto-
§ci, co charakteryzuje kraje postkomunistycz-
ne (Ferry 2004; Grabbe 2003). W przeciwienst-
wie do ,proeuropejskiego przysposobienia” juz
sprawdzonych, w miare sprawnie funkcjonuja-
cych struktur instytucjonalnych, podejscie za-
bula rasa polega na wyeliminowaniu obecnych,
lecz ,zle si¢ kojarzacych” i tym samym unika-
niu wszelkich zwiazkéw z przesztoscia. Zamiast
udoskonalenia i naprawy juz istniejacych struk-
tur, istotg tego podejscia staje si¢ tworzenie no-
wej wartosci bez zwigzkéw z przesztoscia.

Jezeli wezmiemy pod uwage wykorzystywa-
nie juz istniejacych struktur instytucjonalnych
w konstruowaniu partnerstwa, to cze¢sto okazu-
je sig, ze instytucje uczestniczace w procesie de-
cyzyjnym jednoczesnie sktadaja wnioski o wy-
korzystanie funduszy europejskich. W raportach
opublikowane przez instytucje europejskie cze-
sto wskazuje si¢ na wladze lokalne reprezentu-
jace miasta jako gtéwnych beneficjentéw fundu-
szy europejskich (Commission of the European
Communities 2005; Committee of the Regions
2005), a jednoczesnie, zgodnie z zasada part-
nerstwa (Art. 8 WE 1260/1999), to wtasnie in-
stytucje administracji publicznej reprezentujace
kraj cztonkowski wyznaczaja organy i instytucje,
ktére moga uczestniczy¢ w procesie zarzadza-
nia projektami finansowanymi z funduszy eu-
ropejskich. Kryteria rzadzace tym wyborem nie
sg szczegdlnie sprecyzowane i jesli chodzi o in-
stytucje z sektora prywatnego i pozarzadowe-
go, pozwala to na do§¢ duza dowolnos¢ interpre-
towania, ktére z nich sg bardziej odpowiednie.
Instytucje wladzy publicznej, zapewniajac so-
bie uczestnictwo jako partnerzy we wszyst-
kich formach wspélpracy wokét projektéw
finansowanych z funduszy europejskich, kon-
troluja zatem od wewnatrz przebieg projektéw,
a jednocze$nie maja wplyw na proces decyzyj-
ny. W konsekwencji wszelkie sieci koordynacji
dzialan pozostaja pod kontrola tych samych in-
stytucji z uktadu resortowo-korporacyjnego, co
utrudnia instytucjom spoza tego kregu faktyczne
wplywanie na procesy decyzyjne i uczestnicze-
nie w politycznym i gospodarczym zyciu mia-
sta. Dlatego tez zasada partnerstwa, ktéra miata
zwiekszy¢ uczestnictwo réznych pozarzadowych
podmiotéw w zarzadzaniu miastem i kontrolo-
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waniu projektéw europejskich, przyczynia sie de
facto do umocnienia juz istniejacych uktadéw.

Podejscie tabula rasa zaktada zaangazowanie
nowych instytucji do tworzenia modelu wspét-
pracy, czyli wybudowanie nowych instytucjonal-
nych struktur wspétpracy. Jednakze ze wzgledu
na brak stabilnoéci i niedojrzato$¢ nowo po-
wstajacego uktadu powigzaii instytucjonalnych,
a takze fragmentacje istniejacych struktur, to po-
dejscie moze przyczyni¢ si¢ do wywolania pro-
bleméw zwiazanych ze wspétpraca podmiotéw
pochodzacych z réznych sektoréw. Podejscie za-
bula rasa polega na przecieraniu nowych szla-
kéw, ,dotarciu si¢” réznych instytucji, a tak-
ze na nabieraniu do§wiadczenia we wspétpracy,
co z kolei wymaga czasu i cierpliwosci. Jest wigc
ono otwarte na nowe rozwijgzania i na powsta-
wanie coraz to nowych instytucji, nawet kosztem
przenikajacych i utrwalonych kompetencji oraz
istniejacych form dziatalnosci.

Ze wzgledu na réznice administracyjne i poli-
tyczne w systemach panistw cztonkowskich mo-
zemy zaobserwowa¢ odmienne rodzaje wspét-
pracy i sieci wspétzaleznosci migdzy instytucjami
lokalnymi na terytorium miasta. W celu zanali-
zowania wplywu procesu europeizacji na wspét-
prace pomiedzy instytucjami zostaly wybrane
dwa konkretne miasta: Krakéw (Polska) i Glas-
gow (WielkaBrytania). Obamiastacharakteryzu-
ja sie znacznym zainteresowaniem funduszami
strukturalnymi. Glasgow czesto pojawia sie w li-
teraturze jako przyktad struktury opartej na part-
nerstwie, ktéra skuteczne przyczynita sie do wy-
korzystania wielu funduszy strukturalnych na
rozw6j miasta. Wiele obecnych projektéw w Kra-
kowie jest finansowanych ze Zrédet europejskich
i miasto szczyci si¢ wysoka absorpcja funduszy
strukturalnych. Analiza empiryczna obu przy-
padkéw zawarta w artykule opiera si¢ gléwnie
na rozpoznaniu uktadéw formalnych pomiedzy
instytucjami zaangazowanymi w projekty euro-
pejskie, reprezentujacymi rézne sektory miasta,
ze szczegblnym uwzglednieniem wiadz publicz-
nych. Zostala ona zawe¢zona do przedstawienia
powigzan formalnych, szczegdlnie miedzy pod-
miotami wtadz publicznych, ze wzgledu na za-
miar poréwnania wdrozenia zasady partnerstwa
w obu miastach, odzwierciedlonej w mobiliza-
cji odgérnej, ktéra w duzym stopniu skupia si¢

na formalnej koordynacji dziatari zainicjowanych
przez wtadze publiczne.

4. Empiryczne studium miasta Glasgow

Glasgow, zwane ,drugim miastem impe-
rium brytyjskiego” jest znane zaréwno ze swo-
ich spotecznych probleméw i wyzwar gospodar-
czych (MacLeod 2002; Turok, Bailey 2004),
jak i z efektywnego wykorzystania funduszy eu-
ropejskich na rozwéj gospodarczo-spoteczny
(Bachtler 1996; Bachtler, Gross, Gross, Michie
i in. 2007; Bachtler, Josserand, Michie 2002;
OECD 2002). W literaturze pojawiaja si¢
stwierdzenia, ze to dzicki wspétpracy réznych
instytucji sektora publicznego, prywatnego i po-
zarzadowego udato si¢ znalez¢ rozwigzanie pro-
bleméw spoteczno-gospodarczych, z ktérymi
boryka si¢ miasto (Kantor 2000; Purdue, Diani,
Lindsay 2004; Savitch, Kantor 2002). Studium
empiryczne Glasgow ma na celu przedstawienie,
jak wyglada formalna wspétpraca miedzy insty-
tucjami wokét projektéw finansowanych z fun-
duszy europejskich, ze szczegélnym uwzglednie-
niem retoryki partnerstwa. Punktem odniesienia
analizy empirycznej sg instytucje publiczne od-
powiedzialne za rozwéj spoteczno-gospodarczy
miasta.

Identyfikujac gléwne podmioty wiadz pu-
blicznych, sektora prywatnego i pozarzadowe-
go dziatajace na terenie Glasgow, zauwazamy,
iz szereg instytucji kryje w swojej nazwie stowo
partnerstwo (partnership). Ponadto analizujac
blizej relacje miedzy podmiotami oraz inicjaty-
wy podejmowane na terenie Glasgow, widzimy,
ze wspélpraca jest najczesciej sformalizowana,
przybiera forme i nazwe partnerstwa, niezalez-
nie od tego, czy chodzi o podejmowanie decy-
zji zwiazane z rozwojem ekonomicznym miasta,
kampania marketingows, rewitalizacja miasta,
czy tez zarzadzaniem instytucjami lokalnymi
(Turok, Bailey 2004). Mozemy wyrézni¢ part-
nerstwa homogeniczne, skupiajace podobne pod-
mioty, np. West of Scotland Colleges Partner-
ship, partnerstwo uczelni Szkocji Zachodniej,
a takze partnerstwa réznych podmiotéw, ktére
taczy podobny cel, np. Glasgow Economic Forum
Partnership, partnerstwo instytucji wspétpracu-
jacych nad rozwojem gospodarczym i rewitaliza-
cja Glasgow, badz tez Glasgow Social Economy
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Partnership, partnerstwo instytucji wspétpracu-
jacych nad ekonomig spoteczng i zréwnowazo-
nym rozwojem.

Obserwujemy tym samym zinstytucjonalizo-
wanie partnerstwa, polegajace na tym, ze sze-
reg lokalnych podmiotéw dziatajacych na terenie
miasta wspéipracuje razem nad konkretna inicja-
tywa 1 tworzy partnerstwo jako konkretng insty-
tucje. Najczgsciej to sktad zarzadu danego part-
nerstwa odzwierciedla, jakie instytucje maja na
zarzadzanie nim najwickszy wptyw. Jako przy-
ktad przeanalizujmy sktad Glasgow Community
Planning Partnership (wcze$niej noszacego na-
zwe Glasgow Alliance), partnerstwa odpowie-
dzialnego za walke ze spolecznym wyklucze-
niem. Osoby zasiadajace w zarzadzie dyrektoréw
i tym samym reprezentujace partnerskie instytu-
cje to m.in. radni miasta Glasgow, a takze przed-
stawiciele innych partnerstw, takich jak Glasgow
Council for the Voluntary Sector (GCVS), Scot-
tish Enterprise Glasgow (SEG) czy tez Glasgow
Colleges Group (GCG). Szczegdlnie intere-
sujaca jest rola GCVS — funkcjonujac na zasa-
dzie partnerstwa, nie tylko skupia organizacje
pozarzadowe na terytorium Glasgow, lecz takze
wchodzi w sktad Scottish Council for Voluntary
Organisations (SCVO), instytucji parasolowej,
ktéra reprezentuje interesy organizacji pozarza-
dowych na terenie calej Szkocji. Jezeli organiza-
cja pozarzadowa jest zainteresowana podjeciem
wspélpracy z innymi instytucjami na terenie
Glasgow, to najczesciej zwraca sie do GCVS, je-
zeli jest to mniejsza organizacja, lub bezposred-
nio do SCVO, w przypadku organizacji wick-
szych lub skupiajacych wiele mniejszych.

Analizujac  sktad zarzadu poszczegélnych
partnerstw, mozemy zauwazy¢, ze Glasgow City
Council (Urzad Miasta Glasgow)® najczesciej
wchodzi w sktad partnerstw na terenie Glasgow,
a tym samym ogrywa znaczacg role w polityce
i strukturze miasta (Kantor 2000; Purdue, Diani,
Lindsay 2004). Wickszos¢ zatrudnionych oraz
radnych Glasgow City Council stanowia poli-

8 Dla potrzeby artykulu w jezyku polskim zostata przy-
jeta nazwa Urzad Miasta Glasgow, oznaczajaca zaréwno
organ administracyjny (urzednicy miejscy), jak i politycz-
ny (rada miasta) na podobienistwo nazwy Urzad Miasta
Krakowa, mimo ze doktadne tlumaczenie Glasgow City
Council oznacza Rada Miasta Glasgow.

tycy zwigzani ze szkocka Partig Pracy (Labour
Party), co nadaje tej instytucji politycznie jed-
norodny charakter (DiGaetano, Strom 2003).
Z tego wzgledu Glasgow City Council nazy-
wane jest réwniez ,solidng fortecg Partii Pracy”
(Kantor 2000, s. 798). Poza tym zatrudnia blisko
35 000 pracownikéw, ma roczny budzet brutto
rzedu ponad 2 miliardéw funtéw?, jest wigc naj-
wigkszym i najbardziej rozbudowanym urzedem
miejskim w Szkocji i jednym z najwickszych
w Wielkiej Brytanii.

Struktura oparta na partnerstwie czgsto pro-
wadzi do powstania przenikajacych sie wza-
jemnie zinstytucjonalizowanych partnerstw. Po
pierwsze, te same instytucje wchodza w skiad
réznych partnerstw, najczesciej sa to Glasgow
City Council, Scottish Executive (wladza wy-
konawcza Szkocji), Scottish Enterprise Glasgow
(szkocka agencja ds. rozwoju gospodarczego
na terenie Glasgow, kontrolowana przez Scott-
ish Executive), Glasgow Community Planning
Partnership oraz osrodki akademickie Glasgow.
Po drugie, partnerstwa réwniez wchodza w sktad
innych partnerstw, co przypomina rosyjska ma-
trioszke. Na przykladzie Glasgow Community
Planning Partnership mozemy zauwazy¢, ze sku-
pia ono w sobie dziesi¢¢ instytucji réwniez opar-
tych na partnerstwach, zwanych Social Inclusion
Partnerships (SIP), partnerstwa na rzecz in-
tegracji spotecznej. Posréd Social Inclusion
Partnerships mozemy wyrézni¢ m.in. Castlemilk
SIP, Drumchapel SIP czy Gorbals SIP. Podobna
strukture organizacyjna obserwujemy w Scottish
Enterprise, szkockiej agencji rozwoju gospodar-
czego z siedzibg w Glasgow. Scottish Enterprise!”
jest pozaresortowym organem publicznym (non-
~departmental public body), dziatajacym w formie
partnerstwa, odpowiedzialnym za rozwdj eko-
nomiczny. Skupia on w sobie dwanascie agen-
cji funkcjonujacych na zasadzie partnerstwa zw.
Local Economic Development Companies (lub

% Dane dotyczace rocznego budzetu Glasgow City Coun-
cil sa 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 Wiecej informacji o Scottish Enterprise na stronie
http://www.scottish-enterprise.com.
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Local Enterprise Companies), zajmujacych si¢
rozwojem gospodarczym poszczegdlnych miast
w centralnej, zachodniej i wschodniej Szkocji.
Scottish Enterprise Glasgow (dawniej Glasgow
Development Agency) jest jedna z takich agencji
odpowiedzialnych za rozwéj gospodarczy, w tym
inwestycje i innowacje na terenie Glasgow.

Na przyktadzie Scottish Enterprise Glasgow
oraz Glasgow Community Planning Partnership
zauwazamy, ze te partnerstwa swoja struktura
przypominaja quangos (quasi-non-governmen-
tal organizations), paraautonomiczne organiza-
cje pozarzadowe. Quangos, charakterystyczne
dla administracji publicznej Wielkiej Brytanii
(Ridley, Wilson 1995; Skelcher, Smith, Mathur
2007), a szczegdlnie Szkocji (Chamberlain
2005), sa to pozaresortowe spotki organéw pu-
blicznych dziatajace w formie agencji powoty-
wanych i finansowanych przez rzad w celach
publicznych. Mimo Zze zaréwno forma tych in-
stytucji (przypominajaca partnerstwo), jak i za-
sigg dziatalnosci (rozwéj spoteczno-ekono-
miczny) $wiadczylyby o pozarzadowej naturze
tych instytucji, faktycznie s one kontrolowane
przez Scottish Executive (wladze wykonawcza
Szkocji). Ponadto finansowanie quangos na tere-
nie Glasgow przez Scottish Executive oraz obec-
no$¢ Scottish Executive w zarzadach partnerstw
$wiadczy o istotnym wplywie organizacji rzado-
wych na partnerstwa, a tym samym na wsp6i-
prace miedzy instytucjami na terenie Glasgow.

Zanim w 1988 r. partnerstwo zostalo oficjal-
nie wprowadzone jako podstawowa zasada zagos-
podarowania funduszy europejskich, podobne
formy wspéipracy pomiedzy instytucjami z sek-
tora publicznego, prywatnego i pozarzadowego
istniaty w Glasgow juz w 1976 r., czego przy-
ktadem jest wspétpraca wokét projektu Glasgow
Eastern Area Renewal GEAR (Keating 1988,
s. 97-101). Réznica polega na pojawieniu si¢
w kontekscie wspétpracy pomiedzy réznymi
instytucjami samego okreslenia ,partnerstwo”,
ktérego wezesniej nie uzywano. GEAR funkcjo-
nowalto na podobnej zasadzie jak obecne part-
nerstwa, tzn. wspélpraca przebiegata pomiedzy
Scottish Development Agency, instytucja odpo-
wiedzialng za rozwdéj gospodarczy Szkocji (obec-
nie Scottish Enterprise) oraz wiadzami miejski-
mi Glasgow, Glasgow City Council i innymi
instytucjami z terenu Glasgow (Kantor 2000,

s.804). Instytucje w Glasgow zaczely uzywad
stowa ,partnerstwo”, aby okresli¢ wspétprace po-
miedzy instytucjami lokalnymi w okresie, kiedy
zasada partnerstwa zostala oficjalnie sformuto-
wana w rozporzadzeniach wspélnotowych usta-
nawiajacych przepisy ogélne w sprawie fundu-
szy strukturalnych. Stad mozna wnioskowac, ze
to rozporzadzenia wspélnotowe przyczynily sie
do rozwiniecia retoryki partnerstwa w Glasgow.
Jednoczesnie mozna dyskutowad, czy to faktycz-
nie rozporzadzenia wspélnotowe przyczynity sie
do istotnej zmiany, czy tez retoryka partnerstwa
promowana przez Komisje Europejska zosta-
ta podjeta przez elity Glasgow i wlaczona w juz
istniejace formy wspéipracy.

Chociaz wplyw rozporzadzen wspélnotowych
ustanawiajacych przepisy ogélne w sprawie fun-
duszy strukturalnych na faktyczne powstanie
partnerstwa jest trudny do wykazania, mozemy
jednak argumentowad, iz rozporzadzenia przy-
czynily sie do zinstytucjonalizowania partner-
stwa. Wspétpraca réznych instytucji przybie-
ra forrnq i nazwe partnerstwa, tym samym stajac
si¢ instytucja. Stworzenie partnerstwa skupiajg-
cego rézne podmioty lokalne, ktérych zadaniem
jest wspélne administrowanie projektami euro-
pejskimi to jeden z gléwnych warunkéw otrzy-
mania funduszy strukturalnych. Instytucje lokal-
ne w Glasgow gorliwie podjety si¢ tego zadania
(Danson, Fairley, Lloyd, Turok 1997).

Pod wplywem rozporzadzeri wspdlnoto-
wych utworzyly kolejne partnerstwa. Aby prze-
prowadzi¢ projekty z zakresu rewitalizacji eko-
nomicznej, objete celem 2. funduszy struk-
turalnych!, stworzono w 1996 r. Strathclyde
European Partnership Ltd!? (SEP Ltd), Prog-
ramme Management Executive (Instytucja Wy-

11 Cel 2. okresu programowania na lata 2000-2006 to
wspieranie gospodarczej i spotecznej konwersji obszaréw
przemystowych, wiejskich i miejskich stojacych w ob-
liczu probleméw strukturalnych. W regionach celu 2.,
ktéry jest celem terytorialnym, moga by¢ wykorzystane
zaréwno Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny oraz inicjatywa wspélno-
towa URBAN. Wiecej 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 Wiecej informacji o Strathclyde European Partner-
ship Ltd na stronie http://www.wsep.co.uk/index.asp.
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konawcza Programu), partnerstwo instytucji, kt6-
re mialy takze dostep do europejskich funduszy
strukturalnych w latach 2000-2006 w Zachod-
niej Szkocji (SEP 2006; Strathclyde European
Partnership Ltd 2003). Strathclyde European
Partnership Ltd!® powstato jako spétka z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia, w ktérej skiad
wchodzg Scottish Enterprise, dwanascie or-
ganéw wtadz miejskich, pie¢ lokalnych spét-
ek rozwoju ekonomicznego (Local Enterprise
Companies) oraz partnerstwo uczelni z Za-

chodniej Szkocji (West of Scotland Colleges’

Partnership). SEP Ltd definiuje si¢ jako ,}tacz-
nik pomig¢dzy lokalnymi podmiotami, Scottish
Executive i Komisja Europejska, funkcjonuja-
cy jednoczesnie w partnerstwie z ponad 200 in-
stytucjami, m.in. wltadzami miejskimi, Scottish
Enterprise oraz jego lokalnymi spétkami roz-
woju ekonomicznego, osrodkami akademickimi,
organizacjami pozarzadowymi, a takze krajowy-
mi i regionalnymi podmiotami zaangazowany-
mi w rozwdj ekonomiczny” (SEP 2006). Warto
tym samym podkresli¢ schemat funkcjonowania
SEP Ltd. W swej istocie opiera si¢ on na istnie-
jacych partnerstwach, a do tej formy wspétpracy
zostata przytaczona Komisja Europejska.

Strathclyde European Partnership Ltd dzia-
ta aktywnie na wszystkich etapach przydzielania
i dystrybucji funduszy strukturalnych: zaréwno
w programowaniu, wdrazaniu, monitoringu, jak
i ocenie projektéw. Tym samym instytucje po-
przez swych reprezentantéw zasiadajacych w za-
rzadzie SEP oraz w komitetach monitorujacych
(SEP Programme Monitoring Committees), ko-
mitetach wdrazajacych (SEP Programme Im-
plementing Committees), a takze zespotach
doradczych (advisory boards) maja wptyw na se-
lekcje i realizacje projektéw. Co ciekawe, insty-
tucje obecne w tych organach wspomagajacych
réwniez korzystaja z projektéw i oceniajg pro-
jekty innych, dotyczy to szczegélnie Glasgow
City Council, Scottish Enterprise, Glasgow
Community Planning Partnership oraz uczelni
z terytorium Glasgow.

13 Przed 1996 r. Strathclyde Regional Council (wiadze
publiczne Regionu Strathclyde, skupiajace obszar metro-
politalny wokét Glasgow, Szkocje Zachodnig) byto od-
powiedzialne za zarzadzenie funduszami europejskimi na
terytorium Szkocji Zachodniej.

Ponadto Strathclyde European Partnership
Ltd sam jest réwniez finansowany z fundu-
szy europejskich, poniewaz 50% dochodu te-
go zinstytucjonalizowanego partnerstwa pocho-
dzi z pomocy technicznej (Zechnical Assistance
grant), wspétfinansowanej z dobrowolnych skta-
dek partneréw (management fee). Wktad part-
neréw w finansowanie Strathclyde European
Partnership Ltd opiera si¢ na catkowitej wartosci
zaakceptowanych grantéw finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i Europejskiego Funduszu Spotecznego. Mimo
ze Strathclyde European Partnership Litd spra-
wia wrazenie niezaleznej instytucji opartej na
wsp6tpracy wielu podmiotéw, w rzeczywistosci
jest kontrolowane przez Glasgow City Council
i Scottish Executive. Zdaniem reprezentanta or-
ganizacji pozarzadowej w Glasgow!*, Strathclyde
European Partnership Ltd jest wrecz uwazane
za kolejny departament administracji publicz-
nych na terenie Glasgow. Stwarzajac Strathclyde
European Partnership Ltd w formie zinstytu-
cjonalizowanego partnerstwa, instytucje admini-
stracji publicznej zapewnity sobie kontrole nad
projektami europejskimi.

Strathclyde European Partnership Ltd nie
tylko koordynuje procesy zwigzane z wybo-
rem projektéw, ich przygotowaniem, realiza-
cja 1 monitoringiem, lecz takze peini funkcje
punktu kontaktowego dla podmiotéw szukaja-
cych partneréw do projektéw oraz pomaga zdo-
by¢ wymagane dofinansowanie z innych Zrédet.
Ponadto podmioty sektora prywatnego i poza-
rzadowego zwracaja si¢ do Strathclyde European
Partnership Litd o porade i konsultacje, w jakich
projektach moga uczestniczy¢ i jak najlepiej sko-
rzysta¢ z projektéw. Regularnie organizuje si¢
seminaria dla potencjalnych i aktualnych benefi-
cjentéw funduszy europejskich. Referaty wygta-
szaja wowczas reprezentanci sektora spoteczne-
go, prywatnego, instytucji europejskich, a takze
przedstawiciele podobnych instytucji z innych
krajéw, ktérzy dziela si¢ uwagami na temat ko-
rzystania z funduszy europejskich. Strathclyde
European Partnership Ltd réwniez utrzymuje
bezposredni kontakt z instytucjami europejski-

14 Nieformalny wywiad poglebiony przeprowadzony
z reprezentantem organizacji pozarzadowej z Glasgow

12 kwietnia 2005 r.
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mi, gtéwnie z desk officers Komisji Europejskiej
odpowiedzialnymi za konkretne projekty celu 2.,
a takze z organizacjami lobbujacymi instytucje
europejskie (Eurocities).

Zinstytucjonalizowane partnerstwo wydaje
si¢ odpowiedzig zaréwno na formalne, jak i nie-
formalne relacje migdzy instytucjami na terenie
Glasgow. Dotyczy to réwniez wspétpracy wokoét
projektéw finansowanych z funduszy europej-
skich. Wspétpraca miedzy instytucjami publicz-
nymi, prywatnymi i pozarzadowymi, a takze
uczelniami ulega sformalizowaniu, przybierajac
forme instytucji-partnerstwa, ktére jest zarza-
dzane przez reprezentantéw instytucji wchodza-
cych w sktad partnerstwa. Tym samym zinstytu-
cjonalizowane partnerstwo koordynuje wszelkie
wspdlne inicjatywy oraz projekty swych partne-
réw, majac peilng kontrole nad ich przebiegiem.
Zjawisko to przyczynia si¢ do powstawania co-
raz to nowych przenikajacych si¢ partnerstw,
podczas gdy wtadza i kontrola przedsigwzigé na
terenie Glasgow zostaje w rekach tych samych

instytucji.

5. Empiryczne studium miasta Krakowa

W Krakowie, jak w wigkszosci miast post-
komunistycznej Europy, wida¢ oddziatywa-
nie wielu zmian strukturalnych. Z jednej stro-
ny obserwujemy zmiany wewngtrzne zwigzane
z transformacja z gospodarki centralistycznie
planowanej do wolnorynkowej (Kulesza 2002;
Swianiewicz, Mielczarek 2005), a z drugiej pod
wplywem proceséw zwigzanych z integracja eu-
ropejska zachodza zewnetrzne 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 wply-
wajg one na ,krélewskie miasto Krakéw”, znane
ze swojej raczej konserwatywnej i gleboko zako-
rzenionej struktury, wynikajacej z jego historii
i dziedzictwa (Purchla 1996). Nabiera ono no-
wych ksztattéw zwlaszcza w kontekscie przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej, ktére otwo-
rzylo dla wielu podmiotéw nowe mozliwosci,
szczeg6lnie zwigzane z funduszami struktural-
nymi. Przyczynito sie to do mobilizacji réznych

instytucji wokét projektéw finansowanych ze
zrédet europejskich.

Jednakze, aby zrozumie¢ podejscie do part-
nerstwa w Krakowie, nalezy najpierw przeana-
lizowa¢ poczatki partnerstwa w Polsce w formie
promowanej przez Unie Europejska, a szcze-
gélnie zwigzang z tym retoryke. Po upadku ko-
munizmu instytucje Unii Europejskiej zapro-
ponowaty krajom Europy Srodkowowschodniej
Europejskie Partnerstwo dla Czlonkowstwa
(Accession Partnership) jako instrument stra-
tegii przedakcesyjnej. Sprawilo to, ze w Pol-
sce pojecie partnerstwa kojarzy si¢ w szczeg6l-
ny sposéb. Rolg instytucji europejskich w tym
partnerstwie byto zapewnienie informacji, szko-
lenia i opieki nad krajami kandydujacymi, aby
przygotowac je do pelnego cztonkostwa w Unii
Europejskiej (Grabbe 1999; Kolarska-Bobinska
2003). W tym kontekscie partnerstwo miato cha-
rakter edukacyjny (cognitive), kraje akcesyjne od-
grywaly role ,uczniéw”, a instytucje europejskie,
zwlaszcza Komisja Europejska, role ,nauczycie-
1i”i ,mentoréw”. Ten podzial rél na ucznia i na-
uczyciela wskazuje na nieréwny uklad sit partne-
ré6w. W tym przypadku kraje kandydujace, jako
niedos§wiadczeni ,uczniowie”, powinny stosowac
si¢ do instrukeji zawartych w acquis communauta-
ire 1 Kryteriach Kopenhaskich. Stopien adapta-
¢ji i cheé podazania wedtug wyznaczonych in-
strukeji staly si¢ warunkiem cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Jednak kiedy jeden partner dyktuje
reguly gry, a drugi jest zmuszony do przestrzega-
nia tych regul, trudno méwic o partnerstwie.

Mimo przystapienia Polski do Unii Europej-
skiej, podejscie oparte na uktadzie nauczyciel—
—uczen — wyniesione z okresu przedakcesyjnego
— w pewnym stopniu pokutuje do dzisiaj, szcze-
golnie jezeli chodzi o instytucje z sektora po-
zarzagdowego. Utrudnia to wspétprace miedzy
podmiotami z sektora publicznego i pozarzado-
wego (Jachimowicz 2006, s. 17). Tak jak w okre-
sie przedakcesyjnym, kiedy Komisja Europejska
czesto krok po kroku prowadzita i pomagata
w wypelnianiu wnioskéw o przyznanie fundu-
szy przedakcesyjnych, aby zapewni¢ ich sukces,
obecnie mamy do czynienia z podobng sytuacja.
Podmioty lokalne, nie majac doswiadczenia, wie-
dzy oraz informacji, nadal poszukuja ,nauczy-
ciela” lub ,mentora”, ktéry mégtby nimi pokie-
rowa¢. Jednoczesnie istnieje wyrazny brak wiary
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instytucji lokalnych we wiasne mozliwosci przy
ogdlnym braku zaufania pomiedzy instytucjami
(Chromniak 2005; Wygnariski 2007). Instytucje
administracji publicznej nie ufajg ,dobrym che-
ciom” podmiotéw prywatnych, a organizacje po-
zarzadowe nie wierza, aby wiadze miejskie, a tym
bardziej podmioty krajowej administracji rzado-
wej, naprawde chcialy z nimi wspétpracowaé.
W rezultacie wspétpraca pomigdzy instytucjami
ma czgsto nieréwnoprawny charakter: instytu-
cje wchodzgce w partnerstwa reprezentujace or-
gany administracji publicznej na szczeblu krajo-
wym i regionalnym odgrywaja role ,nauczyciela”,
a podmioty z organizacji pozarzadowych oraz
matych i érednich przedsigbiorstw, a takze do
pewnego stopnia wiadze miejskie, rol¢ ,ucznia”.

Sytuacja komplikuje si¢, zwlaszcza jezeli wez-
miemy pod uwage sfragmentaryzowang struk-
ture miasta oraz podziaty polityczne pomiedzy
poziomem lokalnym, regionalnym i krajowym.
W latach 2004-2006%, tuz po przystapieniu
Polski do Unii Europejskiej, kiedy po raz pierw-
szy mozna bylo skorzysta¢ z funduszy struk-
turalnych, w Krakowie istniata dosy¢ skompli-
kowana sytuacja polityczna. Prezydent miasta
Krakowa, Jacek Majchrowski, pochodzit z partii
lewicy SLD, (mimo ze startowat jako niezalezny
kandydat), w radzie miasta zasiadali przedstawi-
ciele pieciu réznych klubéw o réznych opcjach
politycznych (PiS, PO, LPR, SLD, niezalezni),
marszatek Matopolski, Janusz Sepiol, reprezen-
towat parti¢ prawicy, PO. Z powodu réznic po-
litycznych czesto dochodzito do staré pomigdzy
marszatkiem a prezydentem miasta, szczegdl-
nie w przypadku gtéwnych inwestycji w Krako-
wie, np. hali sportowej i filharmonii (Pelowski
2005a). Z kolei rada miasta czesto blokowata ini-
cjatywy prezydenta Majchrowskiego oraz strate-
gie przygotowane przez urzad miasta (Kronika
Krakowska 2005; Pelowski 2005b).

W warunkach podziatéw politycznych w Kra-
kowie i braku zaufania trudno o nalezyta wspét-
prace pomiedzy instytucjami i stworzenie
partnerstwa. Jednakze korzysci wynikajace z fun-

15 Whasciwy okres planowania w Unii Europejskiej to lata
2000-2006, lecz Polska dopiero po przystapieniu do Unii
Europejskiej w 2004 mogta w petni korzysta¢ z funduszy
europejskich, wobec czego w Polsce okres ten przypada

na lata 2004-2006.

duszy strukturalnych dostepnych dla instytucji
lokalnych okazaly si¢ skutecznym lekarstwem
na zlagodzenie konfliktéw i zaproszeniem do
wspotpracy (Pelowski 2005¢). Rozporzadzenia
wspélnotowe ustanawiajace przepisy ogélne
w sprawie funduszy strukturalnych wyraznie
wskazuja na podejmowanie decyzji na zasadzie
partnerstwa, co oznacza wspétprace w uktadzie
wertykalnym (pomig¢dzy administracja krajowa,
regionalng i lokalng) oraz horyzontalnym (po-
mi¢dzy podmiotami reprezentujacymi sektor
publiczny, prywatny i organizacje pozarzadowe
oraz oérodki akademickie).

Istotnym wyzwaniem dla instytucji na terenie
Krakowa stal si¢ Zintegrowany Program Ope-
racyjny Rozwoju Regionalnego, jeden z siedmiu
programéw operacyjnych stworzonych do reali-
zacji Narodowego Planu Rozwoju oraz Podstaw
Wsparcia Wspélnoty w latach  2004-2006
(ZPORR 2004). W dokumentacji ZPORR czy-
tamy:

,Celem strategicznym programu jest tworze-
nie warunkéw wzrostu konkurencyjnosci regio-
néw oraz przeciwdziatanie marginalizacji nie-
ktérych obszaréw w taki sposéb, aby sprzyjac
dtugofalowemu rozwojowi gospodarczemu kra-
ju, jego spéjnosci ekonomicznej, spotecznej i te-
rytorialnej oraz integracji z Unig Europejska’
(ZPORR 2004, s. 354).

ZPORR to dwufunduszowy (EFRD+ESF)
program operacyjny — zarzadzany na poziomie
krajowym, ale wdrazany w systemie zdecentrali-
zowanym na poziomie wojew6dzkim (MGPiPS,
MF 2003). Szczegélna rola ZPORR przy wy-
datkowaniu funduszy strukturalnych polega na
tym, ze w poréwnaniu do innych programéw
operacyjnych byt on realizowany z najwigkszym
udziatem samorzadéw terytorialnych oraz za-
ktadat znaczny udzial podmiotéw lokalnych, ta-
kich jak organizacje pozarzadowe, o$rodki aka-
demickie i podmioty z sektora prywatnego.

Teoretycznie lokalne instytucje moga uczest-
niczy¢ w procesie decyzyjnym przy wyborze pro-
jektéw finansowanych ze ZPORR przez udziat
w regionalnym komitecie sterujagcym (RKS)?®

16 Do zadan regionalnego komitetu sterujacego nalezy
miedzy innymi: rozpatrywanie i rekomendowanie zarza-
dowi wojewd6dztwa listy rankingowej projektéw kwalifi-
kujacych si¢ do wsparcia z funduszy strukturalnych oraz
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oraz w panelu ekspertéw. Obie jednostki organi-
zacyjne sa odpowiedzialne za oceng projektéw fi-
nansowanych z funduszy europejskich. Jednakze
w praktyce ich faktyczny wptyw na proces decy-
zyjny oraz wdrazanie jest stosunkowo ograniczo-
ny. Czlonkowie regionalnego komitetu steruja-
cego sa powolywani przez zarzad wojewédztwa
i podzieleni na trzy grupy. Pierwsza grupa to
oprécz marszatka wojewédztwa, ktéry przewod-
niczy RKS, i wicewojewody, przedstawiciele mi-
nisterstw. Grupa druga to przedstawiciele jed-
nostek samorzadu terytorialnego reprezentujacy
gminy, powiaty i miasta (zastgpca Prezydenta
Miasta Krakowa jest jednym z dziewigciu czton-
kéw tej grupy). Grupa trzecia to przedstawiciele
partneréw spoleczno-gospodarczych reprezentu-
jacy organizacje przedsigbiorcéw i pracodawcéw
(Matopolska Izba Rzemiosta i Przedsi¢biorczos-
ci w Krakowie, Izba Przemystowo-Handlowa
w Krakowie), zwigzki zawodowe (Matopolska
NSZZ ,Solidarnos¢”, OPZZ Wojewé6dztwa Ma-
topolskiego), samorzady zawodowe, organizacje
pozarzadowe (Krakowska Fundacja ,Centrum
informacji, spotkari, dialogu, wychowania i mo-
dlitwy w Os$wigcimiu”), jednostki naukowe (Aka-
demia Gérniczo-Hutnicza, Akademia Rolnicza,
Uniwersytet Jagielloriski).

Zwraca uwage, ze oprécz jednostek nauko-
wych zaden z podmiotéw trzeciej grupy part-
neréw spoteczno-gospodarczych nie reprezen-
tuje bezposrednio intereséw Krakowa. Jedyna
organizacja $cisle pozarzadowsa jest katolicka
Krakowska Fundacja ,,Centrum informaciji, spo-
tkan, dialogu, wychowania i modlitwy w Oswie-
cimiu”, lecz ma ona swoja siedzib¢ w Oswieci-
miu. Analizujac sktad Regionalnego Komitetu
Sterujacego, zauwazamy brak podmiotéw, ktére
bylyby bezposrednio zwigzane z rozwojem go-
spodarczo-spotecznym, wzrostem konkurencyj-
nosci i spéjnosci oraz rozwojem kultury, jak pod-
kreslono w dokumentacji ZPORR (ZPORR
2004, s. 354), a szczeg6lnie brak podmiotéw re-
prezentujacych interesy organizacji pozarza-
dowych z terenu Krakowa jako stolicy regionu
Matopolska. Nieobecno$¢ podmiotéw poza-
rzadowych z terenu Krakowa w Regionalnym

ocena projektéw ubiegajacych sie o dofinansowanie ze
srodkéw funduszy strukturalnych, jezeli projektodawca
jest beneficjent koricowy.

Komitecie Sterujacym jest tym bardziej intry-
gujaca, ze w Krakowie dziata blisko 3000 orga-
nizacji pozarzadowych (Kollbek-Myszka 2007),
a Krakéw aspiruje do roli nieformalnej stolicy
ekonomii spoteczne;j'’.

W przypadku panelu ekspertéw istnieja trzy
listy regionalne: eksperci powotywani przez mar-
szatka wojewddztwa (lista 1), przez wojewode
(lista 2); oraz eksperci delegowani przez instytu-
cje regionalne (lista 3). Skoro na kazdej z trzech
list powinni si¢ znalez¢ eksperci z dziedzin obje-
tych wsparciem w ramach ZPORR, najczesciej
s to przedstawiciele osrodkéw naukowo-badaw-
czych badz pracownicy uczelni'®. Ponadto istnie-
je réwniez krajowa lista ekspertéw z przedstawi-
cielami instytucji centralnych, uczelni wyzszych,
krajowych instytutéw i stowarzyszen naukowo-
-badawczych.

Analizujac sktad Regionalnego Komitetu Ste-
rujacego oraz panelu ekspertéw, mozemy zaob-
serwowaé szczegdlng role o$rodkéw akademic-
kich w procesie decyzyjnym ZPORR. Mozna
wrecz méwi¢ o akademizacji procesu decyzyj-
nego, kiedy oprécz podmiotéw bezposrednio
zwigzanych z polityka i administracja obser-
wujemy zaangazowanie reprezentantéw uczel-
ni i o$rodkéw naukowo-badawczych w budo-
wanie partnerstwa pomie¢dzy zainteresowanymi
podmiotami. Tego rodzaju wspétpraca, mimo ze
narzucona od géry, poniewaz to wiadze admi-
nistracyjne regionalne i krajowe decyduja naj-
czedciej, kto zasiada w Regionalnym Komitecie
Sterujacym i panelu ekspertéw, tworzy podsta-
we do budowy sieci wspétzaleznosci migdzy in-
stytucjami, ktére przyczyniaja si¢ do oddolnej
mobilizacji. Ze wzglgdu na niski poziom zaufa-
nia mig¢dzy instytucjami i brak stabilnych relacji
mie¢dzy nimi, zainicjowanie wspétpracy miedzy
sektorem prywatnym, publicznym i pozarzado-
wym jest szczeg6lnie istotne do budowania no-
wych form wspélpracy, nawet jezeli w poczat-

7 W 2004 r. w Krakowie zostala zorganizowana euro-
pejska konferencja ,Ekonomia Spoteczna Krakéw 2004,
ktéra przyczynita si¢ do rozpowszechnienia ekonomii
spotecznej w Polsce (ZSLP, MPS 2005).

18 Tista ekspertéw z wojewddztwa malopolskiego nie
jest dostepna publicznie. Fakt ten zostal wymieniony
jako uchybienie w raporcie opublikowanym przez CEE
Bankwatch Network (Instytut Ekonomii Srodowiska,
Dworakowska 2006).
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kowej fazie nie wszystkie podmioty jednakowo
uczestnicza w procesie decyzyjnym.

Przyktadem wspétpracy od dotu moze by¢ ini-
cjatywa sformutowana przez Malopolska Szkote
Administracji Publicznej przy Uniwersytecie
Ekonomicznym w Krakowie, dotyczaca stwo-
rzenia regionalnego partnerstwa na rzecz rozwo-
ju ekonomii spotecznej pod nazwa Regionalne
Centrum Ekonomii Spotecznej w Krakowie
(RCESK 2007). Partnerstwo to skupia pod-
mioty ekonomii spolecznej, instytucje otocze-
nia biznesu, jednostki sektora pozarzadowego
oraz samorzady terytorialne. Tym samym pod
hastem ekonomii spotecznej kryje si¢ zaprosze-
nie do wspélpracy instytucji z réznych sektoréw
i zainicjowanie dialogu spotecznego (Hausner
2007). Dzigki wspétpracy wokét budowania
modelu ekonomii spotecznej Regionalne Cen-
trum Ekonomii Spotecznej w Krakowie przy-
czynia si¢ do tworzenia instytucjonalnych form
wspélpracy na zasadzie partnerstwa srodowiska
akademickiego, wtadz regionalnych i podmio-
téw gospodarki spotecznej (podmioty prywatne
i pozarzadowe). Poniewaz inicjatywy wychodza-
ce z RCESK s3 finansowane czgéciowo przy wy-
korzystaniu $rodkéw Europejskiego Funduszu
Spotecznego w ramach inicjatywy wspdlnoto-
wej EQUAL, mozemy réwniez méwic o wply-
wie procesu europeizacji na mobilizacj¢ pomio-
téw lokalnych, co przyczynito si¢ do powstania
partnerstwa.

Na przyktadzie funkcjonowania Regionalnego
Centrum Ekonomii Spotecznej w Krakowie ob-
serwujemy wylanianie si¢ osrodkéw akademic-
kich jako katalizatoréw wspélpracy miedzy
réznymi instytucjami, a takze jako ogniwa spa-
jajacego interesy podmiotéw reprezentujacych
rézne sektory na terenie Krakowa. Ze wzgle-
du na to, ze korzysci ptynace z funduszy euro-
pejskich przyciagaja te instytucje do wspétpracy,
mozemy wnioskowa¢, iz fundusze europejskie
mobilizujg podmioty, ktére dzigki wspétpracy
nad projektami europejskimi stopniowo tworza
nowe sieci wspétzaleznosci.

6. Konkluzje

Przyjmujac za podstawe rozumowania wezes-
niej cytowane prace odnoszace si¢ do europe-
izacji oraz rozporzadzenia wspdlnotowe usta-
nawiajace przepisy ogélne w sprawie funduszy
strukturalnych, nalezy stwierdzié, ze wpraw-
dzie stwarzaja one mozliwosci uczestnictwa réz-
nych podmiotéw w procesie decyzyjnym, oferu-
ja jedynie iluzje faktycznego i réwnego wplywu
zaangazowanych podmiotéw. Niemniej jednak
wprowadzenie zasady partnerstwa stwarza pew-
ne instytucjonalne ramy wspétpracy pomiedzy
podmiotami w miastach. Staje si¢ to czynnikiem
formowania pewnego modelu wspétpracy, ktéry
bazuje na istniejacych sieciach koordynacji dzia-
tan miedzy instytucjami (Glasgow) badz urucha-
mia nowe sieci koordynacji dziatan (Krakéw).

Zasada partnerstwa zawarta w rozporzadze-
niach wspélnotowych oznacza wiaczenie pod-
miotéw w procesy decyzyjne na réznych etapach
okresu programowania, co sugeruje réwno-
uprawnienie wszystkich instytucji bioracych
udzial w partnerstwie i jednakowy wplyw na
procesy decyzyjne. Jednakze empiryczne rozpo-
znanie przedstawione w tym artykule pokazuje
inng prawidlowos¢. W Glasgow rola podmiotéw
lokalnych z sektora prywatnego i pozarzadowe-
go wydaje si¢ jedynie dekoracja badz dodatkiem
do gleboko osadzonej struktury wiadzy opar-
tej na organach administracyjnych szczebla lo-
kalnego (Glasgow City Council) i centralnego
(Scottish Executive). W Krakowie rola partne-
ré6w ma charakter konsultacyjny (osrodki ba-
dawczo-naukowe i uczelnie), co niekoniecznie
oznacza, ze ich decyzja bedzie brana pod uwage,
gdyz proces jest scisle kontrolowany przez orga-
ny wtadzy publicznej rzadowej i samorzadowe;.

Procesy europeizacyjne nie narzucaja konkret-
nego modelu wspétpracy podmiotom lokalnym,
lecz formuja pewne ramy instytucjonalne, okre-
slajace mozliwe formy relacji miedzy organami
administracji publicznej szczebla centralnego,
regionalnego i lokalnego a partnerami ekono-
micznymi i spolecznymi oraz innymi zaintere-
sowanymi podmiotami. To wazny sygnat ptyna-
cy od instytucji europejskich — proces decyzyjny
w przypadku projektéw finansowanych z fundu-
szy europejskich powinien opierac si¢ na wspét-
pracy réznych instytucji, w uktadzie wertykal-

60



Wptyw procesu europeizacji na wspétprace migdzy instytucjami lokalnymi w miastach europejskich...

nym i horyzontalnym. Jest to szczegélnie istotne
wtedy, kiedy sieci koordynacji dziatari sg niesta-
bilne i potrzebujg zarysowania pewnych ram, na
ktérych wspétpraca budujaca nowe relacje insty-
tucjonalne moze si¢ opieraé, co obserwowali$my
w Krakowie. Jednoczesnie fakt, ze nie istnieje
narzucony przez Uni¢ Europejska model wspét-
pracy, pozwala na wykorzystanie juz istniejacych
sieci koordynacji dziatan, jak obserwowali$my
to w Glasgow, dzigki czemu zostaje zachowana
réwnowaga instytucjonalna.

Proces europeizacji wptywa na sformalizowa-
nie form wspétpracy miedzy instytucjami, tym
samym przyczynia si¢ do dalszego powstania
zinstytucjonalizowanych partnerstw — quan-
gos (Glasgow) oraz uruchamia impuls do two-
rzenia nowych sieci koordynacji dziatan mig¢dzy
instytucjami (Krakéw). W konsekwencji wspét-
praca nieformalna formalizuje si¢ coraz bardzie;.
Kontakty migdzy instytucjami nabieraja cha-
rakteru formalnych wspétzaleznosci, albowiem
dzigki temu zainteresowane podmioty moga
efektywniej korzysta¢ z funduszy europejskich.
Nastepstwem jest tworzenie si¢ partnerstwa,
ktére ma jasno wyznaczone cele, a takze definiu-
je role poszczegSlnych podmiotéw.

W przypadku Krakowa najwazniejszym wy-
zwaniem stojacym przed wspélpraca migdzy
réznymi instytucjami jest pokonanie réznic poli-
tycznych, a takze wzmocnienie zaufania pomie-
dzy instytucjami, szczegdlnie ze strony organi-
zacji pozarzadowych. Gléwne zadanie przypada
tu osrodkom akademickim jako stabilnym insty-
tucjom cieszacym si¢ najwickszym zaufaniem,
ktére choé¢ opieraja si¢ na swojej tradycji i hi-
storii, stosunkowo tatwo przystosowuja sie do
zmian strukturalnych. Uczelnie odgrywaja ro-
le nie tylko punktéw kontaktowych zapewniaja-
cych porady ekspertéw w dziedzinie wykorzysta-
nia funduszy europejskich, lecz takze inicjatoréw
wsp6tpracy miedzy podmiotami z réznych sek-
toréw.

W przypadku Glasgow, miasta o stabilne;
strukturze wladzy i mocnej sieci powigzan mie-
dzy podmiotami, procesy europeizacyjne pozwa-
laja na zachowanie réwnowagi instytucjonal-
nej w relacjach miedzy podmiotami na terenie
miasta. Wspélpraca wokét projektéw europej-
skich, zaréwno od strony procesu decyzyjnego,
jak i bezposredniego korzystania z funduszy eu-

ropejskich, opiera si¢ na istniejacych sieciach ko-
ordynacji dziatan miedzy instytucjami, co po-
zwala na kontynuowanie charakterystycznych
dla Glasgow form wspéipracy jako zinstytucjo-
nalizowanego partnerstwa. Tym samym proce-
sy europeizacyjne promujace zasade partnerstwa
w podejsciu do funduszy europejskich wzmac-
niajg istniejace sieci koordynacji dziatari pozo-
stajace pod kontrola organéw administracji pu-
blicznej.

W nowym okresie programowania (2007-
—2013) i przy rozszerzeniu zasady partnerstwa
o nowe podmioty (wladze miejskie i organizacje
zajmujace si¢ ochrong $rodowiska oraz réwno-
uprawnieniem kobiet i me¢zczyzn) rodzi si¢ py-
tanie — jak zmienig si¢ relacje migdzy instytucja-
mi w obu analizowanych miastach? W Glasgow
mozemy oczekiwa¢ kontynuacji tworzenia zin-
stytucjonalizowanego partnerstwa jako prefe-
rowanej formy wspotpracy i zarzadzania'®. Jako
miasto znane z wysokiej absorpcji funduszy eu-
ropejskich, Glasgow eksportuje swéj model
wspétpracy w zarzadzaniu projektami oparty na
partnerstwie do nowych krajow cztonkowskich
Unii Europejskiej. Poprzez udziat w programach
mie¢dzynarodowych dotyczacych wspétpracy te-
rytorialnej, wladze miejskie Glasgow oraz lokal-
ne instytucje z sektora prywatnego i pozarzqdo—
wego beda mogty skutecznie dzieli¢ si¢ swoimi
do$wiadczeniami.

W  Krakowie mozemy oczekiwaé wick-
szej mobilizacji podmiotéw, jesli chodzi o pro-
ces decyzyjny i ich bezposredni udziat jako be-
neficjentéw projektu. Po pierwsze, wigcej zadan
zwigzanych z administrowaniem projektami zo-
stanie przekazanych regionom, na czym réw-
niez moze skorzysta¢ Krakéw jako stolica Mato-
polski. Po drugie, instytucje lokalne pragnace
skorzysta¢ z funduszy europejskich beda mu-
sialy wspétpracowaé ze soba, aby uzyska¢ dofi-
nansowanie swoich projektéw. Po trzecie, ,roz-
budowa mechanizméw partnerstwa” jest jednym

1% Mimo ze w nowym okresie programowania (2007—
—2013) rola Strathclyde European Partnership Ltd w za-
rzadzaniu nowymi projektami zostaje przejeta przez inna
agencje, to i tak model wspétpracy miedzy instytucjami
zostaje zachowany. Mozemy wigc méwic o ciagtosci ukta-
du instytucjonalnego w Glasgow bez wzgledu na to, jakie
partnerstwo zarzadza w danym momencie funduszami
europejskimi.
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z gléwnych celéw horyzontalnych Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO 2006,
s. 25). Jednoczesnie dzigki migdzynarodowej
wspélpracy z instytucjami z innych krajéw eu-
ropejskich lokalne podmioty beda mogty nabie-
ra¢ doswiadczenia w tworzeniu kolejnych part-
nerstw na terytorium Krakowa.
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'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 — brakujaca funkcja reprodukcji systemowe;j.
Bariery w dystrybucji $rodkéw unijnych w swietle

teorii systemu autopojetycznego Niklasa Luhmanna!

Niniejszy artykut sktada si¢ z dwéch czgsci. Pierwsza jest poswiecona opisowi mechanizméw wewnatrz- i migdzy-
systemowej reprodukcji nieufnosci, na przyktadzie empirycznych danych dotyczacych procesu (re)dystrybucji fundu-
szy unijnych, jakie naptynety do Polski w tzw. pierwszym okresie programowania. Cze¢s$¢ druga to analiza systemo-
wych uwarunkowan braku zaufania, koncentrujgca si¢ przede wszystkim na problemach funkcjonalnego réznicowania
si¢ zasadniczych subsysteméw (schytkowego) paristwa bezpieczeristwa socjalnego, ich autonomii i wzajemnej komu-
nikacji.

Ponizszy tekst nawiazuje do koncepcji systemu autopojetycznego autorstwa Niklasa Luhmanna oraz zawiera
wstepng propozycje rozwinigcia koncepcji zaufania w ramach teorii systemu autopojetycznego. Autor stawia tezg, ze
przyczyna systemowych trudnosci dotyczacych alokacji funduszy unijnych jest nieréwnomierne réznicowanie si¢ sub-
system6w administracyjnego, politycznego i spotecznego na najistotniejszym dla rozdziatu funduszy poziomie regio-
nalnym. W konsekwencji ,funkcjonalnego zapéznienia” systemu spolecznego pojawia sie reprodukowanie nieufnosci
(albo niedobér tzw. uogdlnionego, systemowego zaufania), ktére prowadzi zaréwno do perturbaciji w reprodukeji we-
wnatrzsystemowej administracji i polityki, jak i do zaktéceri komunikacyjnych w ich relacjach wzajemnych oraz w ko-
munikacji obydwu z subsystemem spotecznym. Zaufanie to dla kazdego systemu niezbedny ,tryb dziatania” przede
wszystkim w momentach zwigkszonego ryzyka reprodukeyjnego (wzrastajacej kontyngencji), w rodzimym systemie
administracyjnym taka sytuacja powstata niewatpliwie w zwigzku z integracja z UE i niemajacym precedensu w swej
skali transferem $rodkéw.

Tekst zawiera opis reprodukeji i ewolucji systemu, odnosi si¢ do wykorzystywania srodkéw przyznanych Polsce na
lata 2004-2006, a takze do fazy przygotowawczej do okresu programowania 2007-2013. Opis zostat oparty na wyni-
kach jakosciowych badarn terenowych przeprowadzonych przez zespét pod kierownictwem Grazyny Skapskiej w gmi-
nach potudniowej Polski, ktére skonfrontowano z danymi statystycznymi oraz wynikami kontroli NIK.

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

miernym efektem integracji jest pomoc otrzy-
mywana w ramach funduszy unijnych. Miliardy
euro dofinansowania dla samorzadéw terytorial-
nych czy tez prywatnych przedsi¢biorcéw staty
si¢ jednym z gltéwnych czynnikéw infrastruktu-
ralnej, ekonomicznej i spotecznej modernizacji

1. Problem i hipoteza badawcza
Po trzech latach, ktére uptynety od momen-
tu przystapienia Polski do Unii Europejskiej,

utrwalito si¢ przekonanie, ze najbardziej wy-

Uniwersytet Jagielloriski.

I'W  niniejszym artykule wykorzystuje fragmenty stwa socjalnego. Przypadek Polski”, napisanego wraz

tekstu ,,Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych a mecha-
nizmy systemowe w (schytkowym) paristwie bezpieczen-

z Kaja Gadowska i Pauling Polak, kt6ry zostat opubliko-
wany w Studiach Socjologicznych 2008, nr 1(188).
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z jednej strony, z drugiej za$ elementem integra-
¢ji naszego kraju z Unig. W tym artykule pro-
ponuje analiz¢ wykorzystania srodkéw unijnych
w kategoriach komunikacji miedzysystemowej
Niklasa Luhmanna. W $wietle tej koncepcji to
nie sama pomoc materialna (Srodki finansowe
plynace z UE), lecz towarzyszaca jej semanty-
ka w postaci zasad i regul przyznawania pienie-
dzy, ich pozytkowania oraz kontroli calego tego
procesu (m.in. zasady pomocniczoci, partner-
stwa, koncentracji srodkéw, programowania, do-
dawalnosci, monitorowania) stanowi podstawe
integracji. Kazde panstwo otrzymujace pomoc
finansowg dokonuje réwnoczesnie wiasciwej so-
bie (re)interpretacji semantyki unijnej, wiaczajac
ja w procesy reprodukcji wewnatrzsystemowe;.

Celem artykutu ma by¢ pokazanie systemo-
wych mechanizméw adaptacji semantyki unijnej
przez struktury naszego panstwa na przyktadzie
konkretnych barier i probleméw, zwigzanych
z dystrybucja funduszy strukturalnych w trak-
cie pierwszego okresu programowania (2004—
—2006). Przedmiotem prezentowanej analizy
bedzie przede wszystkim subsystem administra-
cyjny, z uwagi na swoj newralgiczny z punktu
widzenia redystrybucji funduszy unijnych cha-
rakter, oraz dlatego, ze moim zdaniem najtat-
wiej podda¢ go regularnej obserwacji badaw-
czej?. W artykule bede takze analizowat relacje
subsystemu administracyjnego z subsystemami:
spolecznym i politycznym.

Zaktadam na wstepie, ze system administra-
cyjny znajduje si¢ na etapie przejscia pomiedzy
dwiema fazami reprodukcji. W tzw. punkcie ze-
ro mamy do czynienia z wciaz jeszcze rozro$nie-
tym i niemrawym aparatem administracyjnym,

2 Podstawowym zrédlem danych wykorzystanych w ni-
niejszym opracowaniu sa jakosciowe badania terenowe,
realizowane w latach 20062007 w wojewddztwach:
matopolskim (pilotaz), podkarpackim, $wietokrzyskim
i slaskim w ramach grantu KBN ,Rozdziat funduszy
unijnych jako wskaznik funkcjonowania sfery publicznej
w Polsce” przez zespét Zaktadu Socjologii Norm i Orga-
nizacji Instytutu Socjologii UJ pod kierownictwem prof.
Grazyny Skapskiej. W trakcie badan zebrano 120 wywia-
déw problemowych z reprezentantami instytucji admini-
stracji publicznej (urzedy marszatkowskie, agencje regio-
nalne, urzedy wojewodzkie) oraz przedstawicielami be-
neficjentéw: publicznych, pozarzadowych (urzedy gmin,
organizacje pozarzadowe) i prywatnych (przedsigbiorcy).

wysoce scentralizowanym, a przy tym sfrag—
mentaryzowanym sektorowo. W jego obrebie
funkcjonujg zaréwno stare elementy systemo-
wej reprodukeji (struktury biurokratyczne scen-
tralizowanego aparatu pafstwa — ministerstwa
i agencje rzadowe oraz skomplikowane prawo®),
jak i nowe, zwigzane z niemal dziesigcioletnim
okresem przedakcesyjnym (samorzadowe insty-
tucje regionalne, profesjonalne kadry urzednicze
w wybranych agendach rzadowych i w instytu-
cjach regionalnych, narodowe dokumenty roz-
woju, w tym Narodowy Plan Rozwoju?). Reguty
unijne dotyczace redystrybucji srodkéw mozna
traktowa¢ jako prébe komunikacyjnego ,wej-
§cia” do systemu w celu przerwania jego mecha-
nizméw autoreferencyjnych w postaci centra-
lizacji, formalizacji i biurokratyzacji. Rodzimy
system administracyjny sila rzeczy dokonuje
asymilacji regut unijnych. Jednakze ta asymila-
cja nie zachodzi wprost, lecz za posrednictwem
mechanizméw autoreferencyjnych, czyli odtwa-
rzania regut reprodukeji systemu z wlasnych ele-
mentéw oraz w relacjach pomigdzy systemem
a jego Srodowiskiem wewngtrznym (autopoje-
za). Wewnetrznym §rodowiskiem systemu ad-
ministracyjnego sa z jednej strony publicznosé
(system spoteczny), z drugiej — polityka (sys-
tem polityczny). W artykule interesuje mnie to,
czy w okreznych relacjach komunikowania sys-
tem zmienia swoja logike funkcjonowania: ze
scentralizowanego, formalistycznego oraz upoli-
tycznionego na zdecentralizowane, merytorycz-
ne i uspolecznione zarzadzanie funduszami, czy
raczej zwiera mechanizmy samoreferencyjnosci
(wedlug pierwszej z wymienionych logik) — do-
prowadzajac w ten sposéb do samozaciemnienia
i nieprzezroczystosci.

W  niniejszym artykule stawiam hipotezg,
ze wykazane empirycznie trudnosci i problemy
z przyjeciem semantyki unijnej oraz trwatos¢
biurokratycznego modelu reprodukecji wynika-
ja z tego, ze system spoteczny znajduje si¢ we

3 Swoistym dowodem $wiadczacym o stopniu zlozonosci
ustroju prawnego administracji publicznej w Polsce jest
dokument: Podstawy prawne funkcjonowania administracyi
publicznej w RP (Gilowska i in. 2001), ktérego autorzy,
najwybitniejsi specjaliSci prawa administracyjnego w Pol-
sce wielokrotnie skarza sie na zawito$¢ oraz wielos¢ regu-
lacji i przepiséw.

* Por. na temat szczegoléw NPR: Hausner 2007.
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wezesnej fazie funkcjonalnego zréznicowania,
w ktérej dominuje tzw. zaufanie geste, charakte-
rystyczne dla grup pierwotnych (rodzinnych, lo-
kalnych), brak jest natomiast w przestrzeni pu-
blicznej zaufania uogélnionego, wytwarzanego
w grupach wtérnych (stowarzyszeniach, gru-
pach zawodowych). Zapéznienie w réznicowa-
niu funkcjonalnym systemu spotecznego (zaréw-
no na poziomie centralnym, jak i regionalnym)
skutkuje m.in. wzrostem regulacji systemu ad-
ministracyjnego, powoduje réwniez przesuniecie
funkcjonalne pomiedzy sfera administracyjng
a polityczna, a takze prowadzi — przez mechani-
zmy cyrkularnej i rekursywnej reprodukeji tych
systeméw — do centralizacji procesu dystry-
bucji i marginalizacji wplywu partneréw spo-
tecznych poziomu regionalnego na dystrybucje
srodkéw unijnych. Niski stopien zréznicowania
funkcjonalnego systemu spotecznego uniemoz-
liwia generowanie tzw. uogdlnionego zaufania.
W zamian prowadzi do wewnatrzsystemowej
oraz miedzysystemowej reprodukcji nieufnosci,
ktére ograniczaja zdolno$¢ badanych subsyste-
moéw do redukowania wilasnej ztozonosci oraz
generuje bariery w komunikacji miedzysystemo-
wej. Zamiast wiec przenikania semantyki unij-
nej (czyli obowigzujacych w UE regut komuni-
kacji wewnatrz- oraz miedzysystemowej) mamy
do czynienia z dalszym powielaniem rodzime-
go, biurokratycznego (formalnego) i silnie upo-
litycznionego wzoru reprodukeji w skali catego
panstwa.

Aby odda¢ dynamike reprodukeji systemu,
a wigc przechodzenie od biurokratycznej do po-
stbiurokratycznej fazy reprodukeji, chee uchwy-
ci¢ cztery rézne momenty tego procesu; po
pierwsze, zajaé¢ si¢ mechanizmami reproduk-
cji wewnatrzsystemowej w fazie wyjsciowej, po
drugie, opisa¢ relacje komunikacyjne systemu
administracyjnego ze $rodowiskiem wewnetrz-
nym, po trzecie, wskaza¢ na elementy ewolucji
systemu (zmiang regut), a po czwarte, ujac szki-
cowo proces wejscia w nows faze reprodukcji.

Przedtem jednak przedstawiam (w wielkim
skrécie) elementy teorii funkcjonalnej Niklasa
Luhmanna wraz z koncepcja zaufania, schemat
przejécia pomigdzy wspomnianymi wczesnie]
fazami reprodukcji panistwa bezpieczeristwa so-
cjalnego oraz zasady polityki strukturalnej UE.

2. System i zaufanie

Aby uchwyci¢ istot¢ Luhmannowskiej kon-
cepcji systemu autopojetycznego, nalezy doktad-
nie przeanalizowa¢ sposéb rozumienia pojecia
system przez autora The Differentiation of Society.
Natura systemu, zdaniem Luhmanna, zawiera
si¢ w jego relacjach ze srodowiskiem: system da-
zy do redukcji ztozonosci $rodowiska. Redukcja
ztozonosci odnosi si¢ do sposobu, w jaki system
wybiera odpowiednie opcje ze srodowiska oraz
jak zaweza ilo§¢ mozliwych alternatyw. Proces
wewnetrznego réznicowania si¢ systemu jest
jedna z mozliwosci redukowania przezen ztozo-
nosci $rodowiska (Luhmann 1982, s. 213-217).
Systemy spoleczne réznig si¢ od innych tym, ze
redukcja zlozonosci odbywa sie w procesie ko-
munikowania znaczeri (subiektywne selekcjono-
wanie znaczerd) (Luhmann 1990, s. 21-85).

Centralnymi kategoriami Luhmannowskiej
koncepcji systemu sg pojecia autopojezy i syste-
mu autopojetycznego. Systerny autopojetyczne
to takie, ktére napotykajac potencjalnie zagra-
zajace ich autonomii §rodowisko, przetwarza-
ja 1 interpretuja je w taki sposdb, ze przyczynia
sie ono do utrwalenia i wzmocnienia ich auto-
nomii. Dzieje si¢ to w procesie samoodtwarza-
nia i samoodnoszenia si¢, prowadzac do ope-
racyjnego zamkniecia systemu (por. Maturana,
Varela 1980; Maturana 1981). Zorientowanie
systemu na klasy zdarzen prowadzi go do funk-
cjonalnej dyferencjacji. W procesie wewnetrzne-
go rozcztonkowania wielo§¢ zagadnier i zdarzen
zostaje zastapiona wieloscig funkcjonalnie zréz-
nicowanych subsysteméw. System nie reagu-
je wprost na otoczenie, lecz na jego wewnetrz-
nie wytworzong wizj¢. Kazda interakcja systemu
z otoczeniem jest w istocie reakcja na wewnatrz-
systemowsg reprezentacje otoczenia w nim sa-
mym. Srodowisko shuzy zatem systemowi do
samoobserwacji (samoreferencyjno$¢ systemu).
Z kolei mechanizmy samoreferencyjne pozwa-
lajg na powtérne przystosowanie si¢ do szyb-
ko zmieniajacego si¢ i niepewnego srodowiska.
Dla Luhmanna $rodowisko wewnetrzne stano-
wig inne subsystemy, na ktére orientuje si¢ sys-
tem w procesie samoreprodukcji. System wiec,
paradoksalnie, sam tworzy swoje srodowisko we-
wnetrzne poprzez redukowanie ztozonosci in-
nych subsysteméw zgodnie z wewnatrzsystemo-
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wa logika reprodukeji (Luhmann 1990, s. 1-20;
Luhmann 2007, s. 166-196). Warto w tym mo-
mencie zwréci¢ uwage na pewien paradoks zwig-
zany z réwnolegloécig proceséw wewnetrznego
réznicowania si¢ systeméw, postepujacego wraz
z upraszczaniem zlozonosci ich §$rodowiska,
i potencjalne nieporozumienia przez ten para-
doks ewokowane. W przypadku sytuacji, w kté-
rej rézne subsystemy stanowig dla siebie nawza-
jem swe ,wewnetrzne $rodowisko” fakt stabego
zréznicowania jednego subsystemu moze by¢ dla
drugiego ,przyczyna’ wzrastajacej wewnetrznej
ztozonosci’.

Koncepcja zaufania Niklasa Luhmanna §ci-
sle wigze si¢ z zagadnieniem zasadniczej nie-
przewidywalnosci zachowan innych aktoréw, co
Luhmann okresla jako kontyngencje. Z kolei po-
dwdjna kontyngencja na poziomie interakcji po-
jawia si¢ w sytuacji, ,gdy Ego wie, ze Alter wie,
ze Ego stara si¢ przewidzie¢ zachowanie Alter”
(Luhmann 2007, s. 117). Konieczno$é uwzgled-
nienia przez Ego tej antycypacji ze strony Alter
z jednej strony sprawia, ze niemozliwe jest ,lep-
sze” przewidywanie zachowan Alter przez Ego
(gdyz wiacza jedynie mechanizm regressus ad in-
Jinitum: Ego wie, ze Alter wie, ze Ego wie itd.)
réwnoczes$nie jednak umozliwia Ego podjecie
jakiegokolwiek dziatania poprzez uruchomie-
nie autoreprodukcji, a wigc ,,samodzielne” podje-
cie wyboru opcji dziatania, bez wzgledu na to, jak
si¢ zachowa Alter. A zatem podwdjna kontyn-
gencja (Luhmann 2007, s. 101-130) stanowi dla
Luhmanna punkt wyjscia do budowy teorii sys-
teméw spolecznych. Zaufanie, podobnie jak nie-
ufnos¢, traktuje Luhmann jako ,jedng z najwaz-
niejszych konsekwencji podwéjnej kontyngencji”
(tamze, s. 123). ,Nieufno$¢ pojawia si¢ wéwczas,

5 W kategoriach potocznych ten paradoks mozna na
przyktad zilustrowa¢ sytuacja, w ktérej np. rozrost biuro-
kracji mozna wyjasnia¢ nie tyle przez stopieri skompliko-
wania spraw i probleméw, do ktérych jest powolana, ile
poprzez — paradoksalnie — niski stopieri zréznicowania
jej otoczenia (spotecznego, politycznego) powodujacy, ze
owo otoczenie jawi si¢ jako ptynne, nieprzezroczyste, przy-
padkowe, co zmusza biurokracje do poglebiania wlasnej
ztozonosci (poglebiania wiasnego wewnetrznego zrézni-
cowania) niejako w odpowiedzi na niezréznicowanie swo-
jego srodowiska. Wydaje sie, ze przyczyna nieporozumieri
jest dwuznacznoéé stowa zlozonosé: 1) skomplikowanie,
zréznicowanie; 2) nieokre$lono$é, niezréznicowanie.

gdy zaangazowanie w sytuacje podwdjnej kon-
tyngencji odczuwane jest jako szczegélnie ryzy-
kowne. Inny moze dziata¢ inaczej niz oczekuje.
Moze tez — wlasnie wtedy i wiasnie dlatego, ze
wie, czego oczekuj¢ — dziata¢ inaczej niz ocze-
kuje (...) Zaufanie jest strategia o szerszym za-
kresie. Ten, kto obdarowuje zaufaniem, znacza-
co powigksza potencjat swojego dziatania. Moze
si¢ oprze¢ na niepewnych przestankach, a przez
fakt, ze to czyni, zwickszy¢ wartos¢ ich pewno-
$ci” (tamze).

Zaufanie (wzglednie nieufnos¢) staje si¢ tak-
ze podstawowym trybem umozliwiajacym sys-
temom spotecznym wlaczenie mechanizméw
autogenezy. Wraz ze wzrostem zlozonosci sys-
teméw spotecznych powstaja nowe formy zaufa-
nia. Wprawdzie sam Luhmann nie rozwija sze-
rzej pogladéw na temat historycznej zmiennosci
form zaufania w zaleznosci od réznicowania sie
systeméw spotecznych, mozna wywnioskowa¢
jednakze, ze nawet dla niego zaufanie w poje-
dynczych interakcjach, wzglednie w niewielkich
grupach pierwotnych jest czym$ innym niz za-
ufanie we wspétczesnym $wiecie, petnym ztozo-
nosci, niepewnosci i ryzyka (Luhmann 1988a).
Uscisleniem rozwazain Luhmanna moze by¢ ty-
pologia Kennetha Newtona (1999), ktéry wy-
r6znit trzy formy zaufania, uksztaltowane w to-
ku dziejéw. Pierwszy rodzaj zaufania, historycznie
najwczesniejszy, okreslany przez Newtona termi-
nem zhick trust — ggste zaufanie, rozwija si¢ w ma-
tych grupach lokalnych, wspélnotach etnicznych,
spolecznosciach plemiennych, sektach religij-
nych, spotecznosciach wyspiarskich czy miejskich
gettach, ktére sa nie tylko spotecznie homoge-
niczne, lecz takze pozostaja we wzglednej izola-
¢ji od innych grup. Geste zaufanie jest wigc efek-
tem Durkheimowskiej solidarno$ci mechanicznej
lub Ténnisowskiego Gemeinschaft. Tego rodza-
ju grupy charakteryzuja si¢ jednak tym, ze o ile
produkujg zaufanie wewnatrz grupy, o tyle réw-
noczesnie generujg nieufno$¢ wobec szersze-
go spoteczeristwa, wobec innych. W kategoriach
rozwoju systeméw Luhmanna geste zaufanie od-
powiada historycznej fazie zréznicowania seg-
mentowego i poczatkowej fazy spoteczenistw hie-
rarchicznych.

Z kolei pojecie thin trust — zaufania migkkiego
— nawigzuje wprost do Tocquevilleowskiej kon-
cepcji cnét obywatelskich oraz bazuje na luzniej-
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szych kontaktach towarzyskich, kolezeriskich,
na znajomosciach, czyli tzw. stabych wieziach
(Grannoveter 1983), typowych dla takiego typu
instytucji jak miejsca pracy, szkoty, spotecznosci
lokalne, a takze réznego rodzaju stowarzysze-
nia i organizacje dobrowolne. Pojawia sie w p6z-
nej fazie spoteczeristw hierarchicznych (biu-
rokratyczne monarchie o$wiecone), ale przede
wszystkim w  spoteczeristwie nowoczesnym,
zréznicowanym funkcjonalnie. To wlasnie migk-
kie zaufanie buduje kapitat spoteczny wspéicze-
snych, nowoczesnych spoleczenstw i sprzyja ich
rozwojowi, redukujac koszty transakcyjne, zwia-
zane z ryzykiem podejmowania réznego typu
decyzji ,na odlegtos¢” (Putnam 1995; Sztompka
2007b).

W petnej fazie rozwoju spoteczenstw nowo-
czesnych, ale gtéwnie w fazie péznej nowoczes-
nosci, wytwarza si¢ tzw. uogélnione zaufanie,
czyli tzw. abstract trust — przede wszystkim dzie-
ki narodowym systemom edukacji, massmediom
i oddziatywaniom ideologicznym paristwa naro-
dowego oraz innego rodzaju wysitkom zmierza-
jacym w strone budowy wspélnot wyobrazonych
(Anderson 1997). Pojawia si¢ w fazie pogle-
bionej specjalizacji funkcjonalnej spoteczenstw,
réznicujacych si¢ w nieskoniczono$¢ styléw zy-
cia i systeméw wartosci. Pojecie abstract trust
obejmuje takze zaufanie do réznego rodzaju
ztozonych systeméw technicznych oraz skom-
plikowanych struktur organizacyjnych i instytu-
cjonalnych (Beck 2004; Sztompka 2007b).

Wida¢ wigc wyraznie, ze réznicowaniu si¢ spo-
teczenistw zachodnich towarzyszyto réwnolegte
wytwarzanie réznych form zaufania, wspoma-
gajacych — co istotne — redukcje rosnacej ztozo-
nosci samych systeméw oraz ich relacji z inny-
mi systemami. Wazne jednak, by pamigtal, ze
wiele wspétczesnych spoteczeristw, w tym nasze,
zawiera wciaz jeszcze elementy réznych faz hi-
storycznego réznicowania si¢ systeméw spotecz-
nych (segmentowe, hierarchiczne, funkcjonalne)
oraz odtwarzane i reprodukowane w ich obrebie
formy (czy tez tryby) zaufania lub nieufnosci.
Podstawowe znaczenie ma to, ktére z nich do-
minujg w sferze publicznej! W spoteczeristwach
zachodnich na skutek postepujacego procesu de-
tradycjonalizacji, by uzy¢ — réwnolegle do kate-
gorii funkcjonalnych — koncepcji modernizacyj-
nych, formy pézniejsze wypieraja z przestrzeni

publicznej i marginalizuja wczesniejsze for-
my zaufania (Giddens 1994; Thompson 1996).
W polskim spoteczeristwie, w wielu dziedzinach
i sferach znajdujacym sie wcigz jeszcze we wezes-
nym stadium modernizacji, mamy do czynienia
z blokowaniem przez formy zaufania wczesniej-
szych stadiow (zhick trust) form stadidw poz-
niejszych (thin trust i abstract trust) (Sztompka
2007a). Dos¢ doktadny opis takiego mechani-
zmu ,blokowania”, oparty na szerokim materiale
empirycznym dostarcza Alejandro Portes (1998),
ktéry przedstawiajac wiezi grupowe jako zrédto
kapitatu spotecznego, wytwarzajace m.in. owo
geste zaufanie, wspomina jednoczesnie o zwia-
zanych z tym niejednoznacznych konsekwen-
cjach spotecznych, takze negatywnych. Zalicza
do nich: wykluczanie z grupy outsideréw, wyko-
rzystywanie cztonkéw grupy wiasnej, ogranicza-
nie wolnosci indywidualnej przez wymuszanie
grupowego konformizmu oraz ,Sciaganie w dét”
najbardziej aktywnych i ambitnych czlonkéw
grupy, jesli ta wchodzi w konflikt z dominujg-
cym kanonem kulturowym (tamze, 16-18). Te
grupowe ,zabiegi” prowadza do zwierania kana-
téw komunikacyjnych i interakcyjnych w obre-
bie grup, staja si¢ przyczyna spotecznych napie¢,
podziatéw i konfliktéw, ktére z kolei ostabia-
ja tendencj¢ do powstawania bardziej uogélnio-
nych form zaufania przez ograniczanie mi¢dzy-
grupowej wspétpracy i komunikacji. Zaufanie do
swoich staje si¢ bowiem przestanka braku zaufa-
nia do obcych i vice versa. Tak wiec oméwione
wezesniej formy zaufania pojawiaja si¢ réwnole-
gle do rodzaju kontaktéw oraz powigza, i to za-
réwno wewnatrz-, jak i miedzygrupowych, s tez
z nimi §cisle zwigzane.

Wracajac do kategorii  Luhmannowskich,
trzeba podkresli¢, Ze w spoleczeristwach wezes-
nej fazy modernizacji na skutek komunikacji
miedzysystemowej, tryby gestego zaufania, cha-
rakterystyczne dla wezesnych stadiéw funkcjo-
nalnego zréznicowania systemu spotecznego,
przenikaja do sfery publicznej, ,infekujac” ad-
ministracje i polityke, ktére odtwarzaja je z kolei
w wewnetrznych mechanizmach reprodukji.
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3. Ewolucja panistwa bezpieczenistwa
socjalnego i zasad polityki
strukturalnej UE

W paiistwie bezpieczenstwa socjalnego sys-
tem administracyjny wchodzi we wzajemne re-
lacje, z jednej strony z subsystemem politycz-
nym, z drugiej — z subsystemem spolecznym
(publicznos¢), tworzac w tym tréjkacie okrez-
ne mechanizmy komunikacyjne. W ukladzie
tym polityka okresla programowe, organizacyj-
ne i personalne przestanki decyzji administra-
cyjnych. Administracja wydaje decyzje, ktére
wiaza publiczno$é. Publicznosé¢ z kolei wybiera
politykéw (Luhmann 1988b, s. 161). Jednakze
wzrastajaca kompleksowo$¢ systemu i koniecz-
no$¢ zapewnienia jego stabilizacji wywotuja
takze i drugi, przeciwny, nieformalny kierunek
obiegu wiladzy: ,Administracja przygotowu-
je projekty ustaw dla polityki i petni dominu-
jaca role w komisjach parlamentarnych oraz
im podobnych instytucjach. Polityka, postugu-
jac si¢ partiami politycznymi, sugeruje publicz-
noéci, za czym i dlaczego powinna glosowac.
Publiczno$¢ ze swej strony réznymi kanatami,
za posrednictwem grup intereséw lub emocjo-
nalnych wystapieri wywiera wplyw na admini-
stracje” (Luhmann 1994, s. 55). ,Coraz liczniej-
sze s dziedziny, w ktérych administracja moze
oddziatywa¢ na publicznosé¢ tylko wtedy, gdy ta
gotowa jest do wspétpracy, dostarcza informacji
i moze forsowa¢ wlasne zadania. Podejmowanie
decyzji politycznych w coraz wigkszym stopniu
wymaga od administracji Zzmudnego rozpatry-
wania alternatyw, a w praktyce najczesciej ak-
ceptuje ona lub odrzuca propozycje bezalter-
natywne” (tamze, s. 56). Ciagla, samoodnoszaca
si¢ komunikacje w ramach systemu polityczne-
go przerywaja eksternalizacje, czyli odniesienia
na zewnatrz systemu stuzace przerywaniu we-
wnetrznych zaleznosci. ,W relacji publicznosé—
—polityka stuzy temu powolanie si¢ na opinie
publiczng [...].W relacji polityki i administracji
jest to odniesienie do oséb, ktére piastujac wy-
sokie urzedy, zmieniaja decyzje polityczne w ad-
ministracyjne. W relacji administracji i publicz-
nosci jest to wzglad na prawo” (Luhmann 1988b,
5. 163).

Wedtug Luhmanna, ewolucja systeméw po-
litycznych nowoczesnych spoleczenstw indu-

strialnych przebiega w kierunku coraz wigksze-
go uzaleznienia rozwoju spotecznego od polityki,
co nazywa on inkluzjg polityczna. Stawiam teze,
ze obecnie panstwo bezpieczenstwa socjalnego,
przynajmniej w rozwinietych krajach Zachodu,
wchodzi w nows faze reprodukgji. Jej zasadni-
czym elementem jest ostabianie nadrzednej ro-
li funkdji politycznej (ewolucja samego zjawiska
inkluzji politycznej) na rzecz wigkszej réwno-
wagi pomie¢dzy trzema podstawowymi subsys-
temami paristwa bezpieczeristwa socjalnego.
Wozrastajaca réwnowaga pomiedzy subsystemem
politycznym, administracyjnym i spotecznym
to taczny efekt: (1) wzrostu wzajemnej przeni-
kalno$ci subsysteméw oraz (2) precyzyjniejsze-
go zakreslania granic pomiedzy subsystemami.
Wozrost wzajemnej przenikalnosci polega m.in.
na czeSciowym zapozyczaniu przez subsyste-
my zasad wewngtrznej reprodukcji od siebie na-
wzajem w nastgpstwie wzrastajacej komunikacji
miedzystemowej. Z kolei za$§ wzrost komuni-
kacji jest nastepstwem zasadniczego przetomu,
ktéry odnotowywaly wszystkie nowoczesne spo-
teczenistwa zachodnie w ostatnich dziesieciole-
ciach ubiegtego wieku. Mniej wiecej od lat 70.
i 80., gléwnie w nastgpstwie traumatycznych
kryzyséw ekonomiczno-energetycznych (1973-
—1981) zaczely si¢ gruntowne przemiany w re-
produkeji systemowej. Wida¢ to chociazby na
najbardziej ogélnym poziomie systemu spotecz-
nego, w przenikaniu si¢ zasad reprodukgji syste-
mowej pomiedzy pierwszym, drugim i trzecim
sektorem. W gospodarce np. dopuszcza si¢ ele-
menty asocjacjonizmu (Cook, Morgan 1998)
czy ekonomii spotecznej (Ekonomia Spoteczna
2008), wykorzystujac cechy i struktury spote-
czeristwa obywatelskiego, czesto odwotuje si¢
do sztandarowych dla trzeciego sektora norm
i wartosci (np. idea fair trade), lecz takze przej-
muje si¢ wspStodpowiedzialnos¢ za ide¢ do-
bra wspdlnego, na strazy tej idei zwykta dotad
sta¢ przede wszystkim administracja publiczna.
Z kolei w administracji publicznej eksperymen-
tuje si¢ z tzw. nowym zarzadzaniem publicznym
(Hausner 2004), czyli wykorzystywaniem za-
réwno zasad gospodarczych drugiego sektora,
jak i obywatelskich trzeciego sektora. Na coraz
wigkszg skale wprowadza si¢ nowe, bezposred-
nie formy udzialu mieszkaricéw w zarzadza-
niu i eksperymentuje si¢ z nimi (panele obywa-
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telskie, rady mieszkanicéw, grupy konsultacyjne,
lokalne partnerstwa), powierza si¢ trzeciemu
sektorowi realizacje ustug publicznych (Pierre
1998), decentralizuje struktury administracyj-
ne (wprowadza struktury pomocnicze, wyposaza
nizsze szczeble administracyjne w kompetencje
i $rodki), tworzy sieci zadaniowe. Trzeci sektor
za§ pelnymi garéciami czerpie z dos$wiadczen
gospodarki i administracji publicznej, wcho-
dzac z nimi w coraz §cidlejsze formy wspétpra-
cy (Anheier, Seibel 1990).

Jednakze wraz ze wzrostem komunikacji mie-
dzysystemowej, co jest tylko pozornym paradok-
sem, subsystemy precyzyjniej zakreslaja wiasne
granice. Przykladem obu zjawisk moze by¢ no-
wa forma zarzadzania sferg publiczna, czyli np.
partnerstwo publiczno-prywatne. Z jednej stro-
ny mamy tu do czynienia ze $cislejsza wspotpra-
cg pomie¢dzy administracja a systemem spotecz-
nym (gospodarczym), z drugiej — w formule tej
niezwykle precyzyjnie okresla si¢ wzajemne rela-
cje ,systemowo odmiennych partneréw”i obsza-
ry ich wylacznej odpowiedzialnosci (Pastuszka
2005).

Jesli chodzi juz o sam subsystem administra-
cyjny, wielu autoréw podkresla, ze pod koniec
XX wieku w najbardziej rozwinigtych krajach
globu zachodzi zasadnicza zmiana w organizacji
i funkcjonowaniu catej administracji publicznej,
zaréwno organéw panstwa, jak i struktur teryto-
rialnych (John 2001; Hambleton 2003; Hausner
2004). ,W dtugim historycznym procesie de-
centralizacji i dekoncentracji przeobraza si¢ ono
[paristwo] z formy centralistycznej i monolitycz-
nej w forme zdecentrowang i zdywersyfikowa-

ng, ze struktury hierarchicznej w poliarchiczna”

(Hausner 2004, s. 425). Pojawiaja si¢ nowe za-
sady zarzadzania administracja publiczng, kté-
re okreéla si¢ czasami terminem ,,modelu mene-
dzerskiego”. Na ten model sktadaja si¢ m.in.:

— zorientowanie ,zewnetrzne” dziataii admini-
stracyjnych, na obywatela-klienta lub obywa-
tela-uzytkownika, a nie — jak w modelu biu-
rokratycznym — na ,wewnetrzne” dla systemu
reguly prawno-biurokratyczne;

— polozenie nacisku na kontrole wynikéw, przez
kontrakty zarzadcze, a nie na kontrole proce-
dur,

— zwickszenie autonomii i rangi paristwowe;j
biurokracji poprzez wprowadzenie uwolnio-

nej od wpltywéw politycznych ,stuzby cywil-

nej”, ktéra przyjmuje, cze$ciowo na wlasng

odpowiedzialnos¢ realizowanie dziatari pani-
stwa;

— oddzielenie organéw centralnych, odpowie-
dzialnych za dang polityke publiczng od jed-
nostek prowadzacych t¢ polityke na szcze-
blach zdecentralizowanych;

— przekazywanie wykonania ustug spotecznych
konkurujacym ze soba, niepadstwowym, pu-
blicznym organizacjom;

—laczne ustanowienie réznych mechanizméw
kontroli zdecentralizowanych jednostek: bez-
posredniej kontroli spotecznej, kontraktéw
zarzadczych; kreowanie quasi-rynkéw i kon-
kurencji jednostek administracyjnych;

— zlecanie na zewnatrz (outsourcing) dziatalno-
§ci pomocniczej i uzupetniajacej;

— zaméwienia publiczne, gwarantujace konku-
rencyjnos¢ ofert (tamze, s. 430-431).

Slady ewolucji systemu administracyjnego
w wysoko rozwinigtych spoteczenstwach od-
najdujemy w przemianach polityki regional-
nej UE, w tym programéw pomocowych, jakie
Unia Europejska prowadzita w okresie ostatnich
kilkunastu lat zaréwno wobec wlasnych panstw
cztonkowskich, jak i w ramach pomocy przedak-
cesyjnej. Przetom w tym zakresie przynosza za-
tozenia polityki strukturalnej UE na lata 2000
—2006°.

Po raz pierwszy w dokumentach unijnych
pojecie  konkurencyjnosci zaczg¢to by¢ odno-
szone nie tylko do podmiotéw gospodarczych,
ale takze jednostek administracyjno-politycz-
nych: panistw i regionéw. Przeformutowano ce-
le rozwoju; spéjnos¢ spoteczno-gospodarcza sta-
ta sie nadrzednym celem polityki strukturalnej,
a strategiczne planowanie rozwoju — podsta-
wa polityki redystrybucyjnej. Zgodnie z rozpo-

¢ 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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rzadzeniem Rady Europy (WE) Nr 1260/1999
z dnia 21 czerwca 1999 r., Zeby skorzystaé z po-
mocy strukturalnej, kazde panstwo cztonkow-
skie musi odtad opracowaé Podstawy Wsparcia
Wspélnoty (PWW) na podstawie Narodowego
Planu Rozwoju (NPR). PWW okreslaja kierun-
ki i poziom wsparcia zwigzany z NPR. Skiadaja
si¢ one z czterech czeéci dotyczacych: (1) kon-
tekstu i analizy probleméw rozwoju regional-
nego, (2) strategii rozwoju regionalnego i form
pomocy, (3) planu finansowego i dodatkowosci
oraz (4) realizacji strategii rozwoju. Na tej pod-
stawie przygotowywano programy operacyjne,
rozwijajac ich zatozenia zawarte w Podstawach
Wsparcia Wspélnoty. Programy operacyjne mo-
gty mie¢ charakter sektorowy i (lub) regionalny.
Od roku 2000 dla kazdego programu operacyj-
nego trzeba dodatkowo przygotowaé uzupetnie-
nie programu (programme complement) opisujace,
w jaki sposéb program operacyjny bedzie wdra-
Zany.

Opisujac komunikacje  miedzysystemowa
na przyktadzie pomocy unijnej, trzeba przypo-
mnie¢, ze proces ten rozpoczat sic w potowie lat
90., kiedy Polska zglosita che¢ przystapienia do
Unii Europejskiej, a Unia uruchomita przedak-
cesyjne fundusze pomocowe dla krajéw kandy-
dujacych. Z chwilg wejscia do wspélnoty zmie-
nit sic wprawdzie charakter pomocy, jednakze
jej ogdlne zasady zostaly okreslone duzo wezes-
niej dla panstw cztonkowskich, o czym byta juz
mowa. Odpowiednio wczesniej dostosowywa-
no takze polskie prawodawstwo, w tym podsta-
wowe akty prawne dotyczace strategii rozwoju
kraju i sposobu finansowania tego rozwoju, re-
gionalnych szczebli struktury terytorialnej oraz
podzialu kompetencji pomi¢dzy administracje
rzadowa i samorzadows na szczeblu regional-
nym. Mozna wiec powiedzieé, ze przystapienie
do Unii poprzedzit dtugotrwaty proces komuni-
kacji migdzysystemowej, a moment wejscia byt
jedynie kolejnym etapem tego procesu.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz w poczatkowym
okresie redystrybucji srodkéw unijnych rodzime
rozwigzania prawne silnie inspirowaly si¢ ,se-
mantyka unijng” (Hausner, 2007). W pierwszych
trzech latach korzystania z pomocy struktural-
nej pienigdze rozdzielane byly zgodnie z Na-
rodowym Planem Rozwoju 2004-2006 przez
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju

Regionalnego (ZPORR), 5 Sektorowych Pro-
graméw Operacyjnych (SPO): Wzrostu Konku-
rencyjnosci Przedsigbiorstw (SPO WKP), Roz-
woju Zasobéw Ludzkich (SPO RZL), Restruk-
turyzacjii Modernizacji Sektora Zywnos$ciowego
oraz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (SPO Rol),
Rybotéwstwa i Przetwérstwa Ryb (SPO Ryby),
a takze Infrastruktury Transportowej i Gospo-
darki Morskiej (SPO Transport) oraz Program
Operacyjny Pomoc Techniczna (PO PT). Naj-
wigksza czg¢$¢ funduszy, bo az 3 miliardy euro,
byta przyznawana w ramach utworzonego 1 lip-
ca 2004 r. na mocy rozporzadzenia Ministra
Gospodarki i Pracy Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Sktadat
si¢ on z 4 priorytetéw. Priorytet 1. — Rozbudowa
i modernizacja infrastruktury stuzacej wzmac-
nianiu konkurencyjnosci regionéw (do ktére-
go przydzielono 59,4% wszystkich dostepnych
w ramach ZPORR $rodkéw) oraz priorytet
3. —Rozwdj lokalny (stanowigcy 24,5% cato-
éci srodkéw ZPORR) byly finansowane z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR). Priorytet 2. — Wzmocnienie rozwoju
zasobow ludzkich w regionach (na ktéry przy-
znano 14,8% wszystkich $rodkéw ZPORR),
finansowany byt z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS). Najmniejsze srodki, 1,3%
programu, przyznano na priorytet 4. — Pomoc
techniczna. Poziom wspétfinansowania ze $rod-
kéw unijnych wynosit 72% catego wktadu finan-
sowego ZPORR (por. Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004-2006,
s. 446-483).

Wybér projektéw w ramach pierwszego
i trzeciego priorytetu ZPORR (oprécz dziatan
1.6. — Rozwdj transportu publicznego w aglo-
meracjach oraz 3.4. — Mikroprzedsi¢biorstwa)
rozpoczynal si¢ ogtoszeniem konkursu. Wnioski
byly sktadane w urze¢dzie marszatkowskim, gdzie
dokonywano ich oceny formalnej. Nastepnie po-
zytywnie ocenione projekty byly przekazywane
do panelu ekspertéw, w ktérego sktad wchodzi-
li specjalisci z trzech odregbnych, tworzonych na
poziomie regionalnym list, tzw. listy marszatka,
listy wojewody oraz niezaleznej listy regional-
nych organizacji pozarzadowych i spotecznych.
W przypadku wigkszych projektéw, ktérych
warto§¢ przekraczata 2 miliony euro, w panelu

zasiadal dodatkowy, czwarty ekspert wyznaczo-
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ny przez odpowiedniego ministra. Panel eksper-
téw dokonywal merytorycznej oceny wnioskéw
pod wzgledem ich waznosci dla rozwoju regio-
nu, tworzenia nowych mozliwosci zatrudnienia,
technicznych i finansowych szans zrealizowa-
nia projektu, spéjnosci z priorytetami ZPORR,
wplywu projektu na ochrone srodowiska, réw-
no$¢ szans i rozwdj spoteczeristwa informacyjne-
go. Wiszystkie projekty uzyskujace przynajmnie;
60% maksymalnej ilosci punktéw byty oceniane
pozytywnie i przekazywane w formie listy ran-
kingowej do ostatecznego wyboru projektéw do
realizacji przez Regionalny Komitet Sterujacy,
gdzie opiniowano je pod katem ich zgodnosci
z odpowiednig strategia rozwoju wojewddztwa.
Co wiecej, podczas obrad RKS kolejnosé¢ pro-
jektéw na liscie rankingowej mogta ulega¢ zmia-
nie. Ostateczng wersje listy rankingowej prze-
kazywano zarzadowi wojewddztwa, ktéry na jej
podstawie dokonywat w drodze uchwaty wyboru
projektéw do sfinansowania. Ostatecznie benefi-
cjent podpisywat umowe o finansowanie projek-
tu z odpowiednim wojewoda.

Wyboru projektéw finansowanych z EFS
w ramach priorytetu 2. i dziatania 3.4. (Mikro-
przedsigbiorstwa) dokonywata prowadzaca pro-
ces selekcji instytucja wdrazajaca, ktéra wery-
fikowata wnioski pod wzgledem formalnym.
W przypadku dziatan 2.1., 2.3. i 2.4. priory-
tetu 2. ZPORR projekty wdrazane byly przez
wojewddzkie urzedy pracy bedace beneficjen-
tami kodcowymi, ktére organizowaly konkur-
sy zgodnie z corocznym Ramowym planem re-
alizacji dziatania. W nast¢gpnym kroku Komisja
Oceny Projektéw dokonywata oceny meryto-
rycznej i ustalata liste rankingowa projektow.
Wybrane w ten sposéb projekty byty zatwier-
dzane przez upowaznionych przedstawicieli in-
stytucji wdrazajacej i dochodzito do podpisania
umowy przez projektodawce (np. powiatowe
urzedy pracy, organizacje pozarzadowe, szko-
ty wyzsze, szkoly jezykowe, zaktady doskona-
lenia zawodowego i inne) z beneficjentem kori-
cowym.

Jak wigc widaé, proces dystrybucji $rodkéw
unijnych w zalozeniach miat podlega¢ na:

— decentralizacji (przez delegacje procesu dys-
trybucji srodkéw — z pewnymi wyjatkami — na
szczebel regionalny);

— wigkszej transparentnosci (przejrzystosé re-
gut, procedur, mechanizméw);

— zapewnieniu réwnowagi pomiedzy elemen-
tami administracyjnymi, politycznymi i pro-
fesjonalnymi poprzez etapowy system wery-
fikacji wnioskéw;

— zwickszeniu uspolecznienia calego procesu
oraz jego zobiektywizowaniu przez wprowa-
dzenie gremiéw spotecznych (RKS-y).
Powyzsze cechy ,semantyki” procesu dystry-

bugji $rodkéw, proponowanej przez Unig, zmie-

rzaja w kierunku wspomagania trybu reproduk-
¢ji zaufania w okre¢znych procesach komunikacji
miedzysystemowej za pomocg: (1) nacisku na
wzrost mig¢dzysystemowych potaczert komuni-
kacyjnych; (2) dbatosci o réwnowage w komu-
nikacji migdzy subsystemami; (3) ochrony auto-
nomii subsysteméw (nacisk na transparentnosé

procedur selekeyjnych).

4. Elementy reprodukcji systemu
(I okres programowania)

4.1. Wewnatrzsystemowe mechanizmy
reprodukeji nieufnosci: system dministracyjny

Pomimo dos$¢ przejrzystych ramowych zasad
przyznawania i wykorzystania pomocy unijnej
zaréwno badania przeprowadzone przez nasz
zespdt, jak i raport Transparency International
Polska (Brennek 2007) wskazuja na istotne ba-
riery, zwigzane z komplikowaniem si¢ prawa,
ktére pojawily sie w trakcie pierwszego okresu
programowania.

Jeden z podstawowych probleméw zwigza-
nych z alokacja i spozytkowaniem s$rodkéw
unijnych wiaze si¢ z niezwykle skomplikowa-
nymi i czgsto si¢ zmieniajacymi si¢ przepisami.
Zgodnie z diagnoza Najwyzszej Izby Kontroli, to
wiasnie niespdjne i niestabilne przepisy oraz wy-
tyczne byly jedng z przyczyn niskiego poziomu
wykorzystania srodkéw unijnych w 2005 r. (NIK
2006a). Nasi respondenci réwniez powszechnie
wskazywali nader czesto zmieniajace si¢ proce-
dury jako gtéwna barier¢ w ubieganiu si¢ o do-
finansowanie z funduszy UE. Normalnoscig
stalo si¢ ogtaszanie kolejnych zmieniajacych re-
guty gry rozporzadzeri ministréw i coraz to no-
wych wersji ,Podrecznika procedur wdrazania

ZPORR”. Sam dokument ZPORR byt w cia-
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gu dwéch i pét roku pieciokrotnie uzupetnia-
ny i zmieniany rozporzadzeniami Ministra Gos-
podarki i Pracy, a od korica 2005 r. Ministra
Rozwoju Regionalnego’. Wedtug rozméwey pra-
cujacego w Slaskim Urzedzie Marszatkowskim,
szczeg6lnie w poczatkowym okresie korzystania
z funduszy ,byty pewne problemy. Wynikaty one
z tego, ze na samym poczatku konkursu nie mie-
lismy jasnych wytycznych. Wtedy ,,Podrecznika
procedur wdrazania” nie bylo, pézniej po jakim$
czasie si¢ pojawit, ale wersje zmienialy sie non
stop, wytyczne ulegaly zmianom. Nowe wytycz-
ne pojawiaty sie nawet w trakcie przeprowadza-
nia konkursu i byty problemy, czy nalezy zasto-
sowal je do projektéw, ktére juz trwaja, juz sa
oceniane, czy dopiero od nowych konkurséw.
Zmiana wytycznych i zmienno$¢ calego progra-
mu spowodowaty duzo probleméw”.

Prawo jest tak skomplikowane, nieprecyzyjne
i pozostawiajace mozliwosci sprzecznych inter-
pretacji, ze korzystanie z niego stanowi problem
zaréwno dla urzednikéw zajmujacych sie wybo-
rem, kontrolg i monitoringiem, jak i dla pragna-
cych skorzysta¢ z pomocy. Jeden z naszych roz-
méweéw wprost okreslit zaistniaty sytuacje jako
chaos. Takie opinie znajdujg potwierdzenie w in-
nym raporcie z kontroli NIK, w ktérym wing za
powszechno$¢ btedéw we wnioskach o dofinan-
sowanie i platno§¢ obarcza si¢ skomplikowane
oraz niejasne procedury i wytyczne (NIK 2006b,
s. 8). W podobnym duchu wypowiadat si¢ nasz
rozméwca pracujacy w organizacji pozarzadowej
zaangazowanej w przeprowadzanie projektéw
dofinansowywanych przez UE oraz innych gran-
todawcéw: ,Ale najgorsze jest to, jak ci urzedni-
cy, wymagaja od nas czegos, jak oni nie do kon-
ca sg pewni, czy to jest tak czy nie tak! To tez nie
do korica jest ich wina! Dlatego, ze czesto te pro-
cedury s3 albo niedointerpretowane, albo niewy-
jasnione do korica, albo sa zmieniane w trakcie
sktadania wnioskéw. (...) Brak jest jasnosci. Ci
urzednicy sami nie wiedza co jest dobrze, a co
jest zle. I pézniej si¢ okazuje, ze wymyslaja sobie

7 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zostalo powo-
tane 31 pazdziernika 2005 r. na mocy rozporzadzenia
Rady Ministréw nr 1882 (DzU 2005, nr 220, poz. 1881,
1882). MRR zostato wyodrebnione ze zlikwidowanego
Ministerstwa Gospodarki i Pracy, a w jego sktad weszty
komérki MGiP zajmujace si¢ rozwojem regionalnym.

jakas$ jedna, wspdlng interpretacje, zeby sie cze-
gos$ trzymad, jednolitego dla wszystkich...”.
Zaréwno urzednicy, jak i beneficjenci cze-
kaja na wigzace interpretacje prawa wydawane
przez ministréw i przedstawicieli urzedéw cen-
tralnych (np. Prezesa Urzedu Zamdwieri Pub-
licznych). Interpretacje owe staly si¢ w Polsce
wiasciwie nowym Zzrédlem prawa. Z punktu wi-
dzenia istnienia pafistwa prawnego, na co nie-
jednokrotnie zwracat uwage byty Rzecznik Praw
Obywatelskich, Andrzej Zoll, ,urzednik powi-
nien mie¢ jednoznaczng podstawe prawng dla
swojej decyzji. Ta podstawg ma by¢ obowiazuja-
ca norma stanowigca zrédto prawa, a nie instruk-
cja czy dyrektywa przetozonego. (...) Urzednik
ma sam wyda¢ decyzje, ktéra nastepnie bedzie
ewentualnie skorygowana w ramach obowigzu-
jacych procedur” (Zoll 2004). Wykluczajaca ta-
ka mozliwos¢ odgérna instrukeja ,,czyni z inter-
pretacji Ministra nieznane polskiej Konstytucji
zrédto prawa i w praktyce przekresla znacze-
nie postepowania dwuinstancyjnego w admini-
stracji” (tamze). Jednakze przy ogromie norm
prawnych i zmieniajacych si¢ stale wytycznych
brak jasnych instrukeji skutkuje z kolei niedo-
informowaniem, sprzecznymi interpretacjami,
a niejednokrotnie wrecz chaosem. Nasi roz-
moéwcy, zaréwno beneficjenci, jak i zajmujacy sie
funduszami unijnymi urzednicy, prezentowa-
li wigc raczej pragmatyczne podejscie, zaktada-
jace dziatania zgodne ze sztywnymi, jasno okre-
$lonymi poleceniami najwyzszych przetozonych.
Przytaczano liczne przyktady, takie jak ponizszy
opis sprzecznych interpretacji podawanych be-
neficjentom przez zagubionych w gaszczu prze-
piséw urzednikéw: ,dzwoni si¢ do PARP-u,
WUP-u czy do GARR-u (...) i odsytajg od jed-
nego telefonu do drugiego, nie ma kompetent-
nych ludzi, ktérzy odpowiadaja jasno: tak — nie
— nie da si¢ — jest to inaczej. Dwoje ludzi — trzy
wersje. Teraz jesteSmy w trakcie pisania wniosku
o platnos¢ i jedna pani z dziatu ksiegowego po-
wiedziata nam, Zze mamy dokumentacje przygo-
towa¢ w taki sposéb, a jej podwtadna, ze w in-
ny — ten sam urzad, ta sama komérka finansowa,
a dwie rézne interpretacje przepisow”.
Skomplikowane procedury i zmieniajace si¢
wytyczne stanowily powazny problem dla bene-
ficjentéw, od dawna znany réwniez przedstawi-
cielom administracji centralnej. Jak ujat to jeden
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z ekspertéw: ,Zawsze masz dwa wyjscia: albo
system doregulowujesz, albo pozostawiasz swo-
bode. W Polsce wybrano pierwszy wariant, ale
zatrzymano si¢ w p6t kroku: byly metaregulacje,
brakowato aktéw nizszego rz¢du”.

Mimo ogromnych perturbacji,do korica okresu
programowania problem skomplikowanych pro-
cedur i zmieniajacych sie wytycznych nie zostat
w sensowny sposob rozwigzany: ,Procedury byty
bardzo skomplikowane. I to potwierdzaja wszy-
scy, réwniez wszystkie instytucje na poziomie
wdrazania, instytucje, ktére si¢ tymi programami
zajmowaty, réwniez potwierdza to Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Wszyscy wiemy, ze one
byly bardzo skomplikowane, ale chyba wickszym
problemem byta czgsta zmienno$¢ tych proce-
dur. Byto kilka sesji zbierania wnioskéw, naboru
wnioskéw od wnioskodaweéw i co sesja zmienia-
ty si¢ warunki. Takze tutaj poziom skomplikowa-
nia to jest bardzo istotna sprawa i u nas byly pro-
cedury naprawde przesadne pod tym wzgledem.
(...) Utrudnieniem byta zmienno$é tych proce-
dur i brak jednolitych ustaleri. Nieprecyzyjne
sformutowania w tych procedurach powodowaty,
ze dopuszczone byly przerézne interpretacje. To
tez powoduje jakby duza trudno$¢”.

Co ciekawe, ztozone, rygorystyczne i niesta-
bilne przepisy wynikaja, zdaniem respondentéw,
w gléwnej mierze z polskiego prawodawstwa,
stawiajacego bardziej skomplikowane wymogi
niz regulacje unijne. ,W Polsce prawo jest prze-
ciwko beneficjentowi. (...) Prawo wspélnotowe
nie stanowi problemu, to polskie prawo stanowi
problem, stwarza bariery dla tych, ktérzy ubie-
gajg sie o srodki” [podkreslenie autora].

Skomplikowane i wewngtrznie niespdjne pra-
wo stalo si¢ dla urzednikéw Zrédtem niepewno-
§ci. Oczywistym dla biurokracji sposobem re-
dukdji tej niepewnosci jest ucieczka w procedury
biurokratyczne: mnozenie przepiséw, restryk-
¢ji, wymogéw formalnych. Restrykcyjne zasa-
dy przyjmowano po to, zeby chroni¢ si¢ przed
ewentualnymi kontrolami i oskarzeniami o na-
ruszenie procedur ze strony instytucji nadzoru-
jacych. Rozro$niete wymogi formalne stanowity
dla przysztych beneficjentéw prawdziwa dro-
ge przez meke. Konieczne stato si¢ przedstawia-
nie licznych zaswiadczen i zatacznikéw, ktérych
zdobycie lub skompletowanie, jak w przypad-
ku potwierdzenia niezalegania z ptatnoscia ZUS

i podatkami, zaswiadczen o niekaralnosci, rocz-
nych raportéw finansowych, studiéw wykonalno-
§ci, oceny wplywu na $rodowisko itp. wymaga od
wnioskodawcy sporo wysitku i pociaga za sobg
wysokie koszta. Juz skomplikowane formularze
wnioskéw sg bariera dla wielu, szczegélnie nie-
doswiadczonych oséb i instytucji. Znane sg trud-
noéci z poprawianiem pomytek i niedopatrzen
we wnioskach, nawet zwigzanych z uzytym kolo-
rem atramentu, drobnymi bledami rachunkowy-
mi lub brakiem tatwych do pézniejszego dodania
i niekoniecznych na tak wezesnym etapie proce-
dury zatacznikéw. Konieczne jest poswiadcze-
nie wszystkich kopii za zgodno$¢ z oryginatem,
a nawet zaznaczanie, iz brak konkretnych zatacz-
nikéw wynika z tego, ze nie dotycza one danego
projektu lub projektodawcy. Wyksztalcit sie swo-
isty model administracji, ktérego filar stanowi
zjawisko czgsto okreslane mianem ,papierologii”.
Jej podstawa sa pisemne po$wiadczenia, piecze-
ci i whasnoreczne podpisy, wykluczajace mozli-
wo$¢ korzystania z komunikacji elektronicznej
lub faksu i skazujace beneficjentéw i urz¢dy na
czasochlonng tradycyjng korespondencje listows
i osobiste dostarczanie dokumentéw. Oto jak je-
den z rozméweéw, prezes preznej organizacii po-
zarzadowej w potudniowej Polsce, opisywat skale
biurokracji na etapie ubiegania si¢ o dofinanso-
wanie ze $rodkéw unijnych: ,Na pewno to jest
tworzone odgodrnie, te wszystkie procedury, kon-
trole, nadmierne kontrole, papiery i szczegéty do-
tyczace chociazby rozliczania i zalaczania wszyst-
kich zatacznikéw sktadajac wniosek. No np. po co
zalgczaé takg sterte dokumentéw przy sktadaniu
wnioskéw, jak naprawde to nie wiadomo, czy ta
umowa zostanie podpisana? Przeciez to sg niesa-
mowite koszty! Tego nikt nie bierze pod uwage,
jak przypuszczam, przy pisaniu tych procedur. Bo
jezeli ja mam taka ksiazke przygotowa¢, ktéra ma
ponad sto stron, jako wniosek, i w instrukeji jest
napisane, ze kazdy zatacznik ma by¢ poprzekta-
dany kolorows kartka [$miech] z napisem takim
a takim, a nie innym, w prawym, lewym, dolnym
czy gérnym rogu, no to to jest chore!”.

Zblizony ton wypowiedzi pojawia si¢ u re-
spondenta, zajmujacego si¢ formalng strong pro-
jektéw i sporzadzaniem wnioskéw w jednej ze
szkot wyzszych na Podbeskidziu: ,,O te drobia-
zgi si¢ wszystko rozbija, mozna mie¢ dobry pro-
jekt, jesli si¢ nie zataczy jednego zatacznika, je-
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zeli si¢ nie zwréci w pore uwagi, ze trzeba sie
o ten zatacznik w pore postaraé, to pézniej moz-
na juz nie zdazy¢ uzupetni¢ dokumentacji pro-
jektu w wyznaczonym terminie, jezeli tego si¢
nie posiada”. Podstawa w procesie implementa-
¢ji funduszy unijnych stat si¢ model zbiurokra-
tyzowanej administracji i sztywnych procedur
utrudniajacych sprawne wykorzystanie pienig-
dzy, stanowiacy dla wielu czynnik zniechecaja-
cy do dalszego z nich korzystania. ,Polska strona
jeszcze bardziej sobie to zycie utrudnita. Jeszcze
wiecej jest kontrolujacych, jeszcze wigcej spraw-
dzajacych, jeszcze wigcej kopii wnioskéw, jeszeze
wigcej zalacznikéw, jeszcze wigcej jest calej tej
dokumentacji [podkreslenie autora]. Nikogo tak
naprawde nie interesuje efekt koricowy catego
projektu: czy przeszkolimy 50 oséb, czy my zbu-
dujemy droge, najwazniejsze sa papierki, doku-
menty, raporty, sprawozdania, faktury, pieczatki.
Najwazniejsza jest pieczatka, podpis, a cata no...
na to si¢ sktada, to jest cholernie skomplikowane
i utrudnia zycie wszystkim”.

Bariery generowane przez rozrosnigta ma-
chine biurokratyczna sa dwojakiego rodzaju. Po
pierwsze, chodzi o sztywne i ztozone procedury,
ktére beneficjenci napotykaja juz w momencie
ubiegania si¢ o dofinansowanie, i nast¢pnie bo-
rykaja si¢ z nimi przez caly czas trwania projektu.
Po drugie, skomplikowanie procedur pociaga za
soba powazne opéznienia na etapie wyboru pro-
jektéw, przeptywu srodkéw finansowych i kon-
troli ich wydatkowania. Wedtug NIK powoda-
mi op6znien sg biurokracja, problemy kadrowe
i wielo§¢ instytucji zaangazowanych w proces
naboru i oceny wnioskéw. Podczas przeprowa-
dzonych w 2005 r. kontroli odkryto opéznienia
w 15 urzedach marszatkowskich (NIK 2006a,
s.8). UM Wojewddztwa Dolnoslaskiego po-
trzebowat §rednio 140 dni roboczych, czyli nie-
mal 7 miesiecy, od momentu zlozenia wniosku
do przekazania go do Urzedu Wojewédzkiego
(por. NIK 2006a, s. 24-25). Nalezy tez wspo-
mnie¢, ze cato$é procedury od momentu ztoze-
nia wniosku do podpisania umowy z wojewoda
wynosi 205 (lub w przypadku koniecznosci do-
datkowych analiz 225) dni roboczych, czyli po-

nad 10 miesiecy®. Tak diugi czas oceny wnio-

8 W schemacie oceny wnioskéw urzad marszatkowski ma
60 dni roboczych na dokonanie oceny formalnej, panel

skéw nie uchronit przed popelnianiem bledéw
przez panel ekspertéw i Regionalny Komitet
Sterujacy, zaréwno na etapie oceny formalnej,jak
i merytorycznej. Ocen dokonywano nietermino-
Wo, czgsto z naruszeniem wytycznych zawartych
w ,Podreczniku procedur wdrazania ZPORR”,
co prowadzito z kolei do dalszych opdznien
w podpisywaniu uméw z wojewodami (tamze).
Podobnie sytuacja wyglada na szczeblu ministe-
rialnym. Szczegdlnie w poczatkowym okresie
wdrazania funduszy strukturalnych dochodzito
do wielomiesiecznych opézniert w platnosciach
spowodowanych brakiem koniecznych rozpo-
rzadzeri ministra oraz jasnych wytycznych co do
podejmowanych dziatan. Liczne przyktady tych
sytuacji podawali nasi rozméwecy.

Jako jeden z powodéw duzych opéznien
w rozdziale pieniedzy unijnych wskazywano
bardzo skomplikowany schemat naboru wnio-
skéw. Urzad marszatkowski dokonuje oceny
i wyboru projektéw, za$ urzad wojewddzki pod-
pisuje umowy z beneficjentami. Ta dwoisto$¢
administracji prowadzi do naktadania si¢ kom-
petencji poszczegélnych ciat. Wnioski projek-
towe s3 dwukrotnie sprawdzane pod wzgledem
formalnym, wpierw na wstepnym etapie selek-
¢ji, a nastepnie przez urzad wojewddzki juz po
ich zatwierdzeniu i umieszczeniu na liScie pro-
jektow do finansowania przez RKS. Opéznia
si¢ podpisywanie uméw, przekazywanie pienie-
dzy i realizacja projektéw. Negatywne opinie na-
szych rozméwcéw potwierdzane s przez wy-
niki kontroli NIK, w ktérych zwraca si¢ uwage
na to, ze ,pomimo wielopoziomowej weryfika-
cji wnioskéw polegajacej na dokonywaniu przez
rézne instytucje szeregu tych samych czynnosci,
przyjety system nie zapewnia skutecznego elimi-
nowania wystepujacych we wnioskach btedéw.
Przyczynia si¢ natomiast do rozproszenia odpo-

ekspertéw sporzadza listy rankingowe w terminie 40 dni,
kt6éry moze w przypadku koniecznych dodatkowych eks-
pertyz zosta¢ wydtuzony o kolejnych 20 dni. Regionalny
komitet sterujacy tworzy swe listy rekomendujace pro-
jekty w trakcie 30 dni roboczych, a zarzad wojew6dz-
twa ma kolejne 10 dni na podjecie ostatecznych decyzji
dotyczacych wybranych do dofinansowania projektéw.
W ciagu nastepnych 60 dni urzad wojewédzki sprawdza
zatwierdzone wnioski pod wzgledem formalnoprawnym,
a wojewoda podpisuje z beneficjentem umowe o dofinan-
sowanie ze $srodkéw EFRR.
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wiedzialnosci za prawidlows realizacje poszcze-
gblnych zadan i powstawania opéznier” (NIK
2006b, s. 28).

Na etapie wdrazania projektéw najbardziej
dotkliwg barierg biurokratyczng sa wlasnie
wspomniane opéznienia w rozpatrywaniu skta-
danych przez beneficjentéw wnioskéw o ptat-
no$¢. Mozna je traktowaé jako konsekwencje
brakéw kadrowych i skomplikowanych proce-
dur. Wiele probleméw wynika jednak z pomy-
tek samych beneficjentéw, majacych wyrazne
ktopoty z przebrnieciem przez drobiazgowe wy-
mogi dotyczace fakturowania, opisywania i pod-
stawowej kwestii kwalifikowalnosci wydatkéw,
ktérych zgtebienie wymaga sporych umiejetno-
§ci, wiedzy i czasu. Szczegdlne problemy z pra-
widlowym rozliczaniem projektéw maja mniej-
si projektodawcy, zwlaszcza ci po raz pierwszy
korzystajacy z pomocy unijnej. Z doswiadczen
rozméweéw wynika, ze do nadzorowania pro-
jektu potrzebna jest praca zajmujacej si¢ wy-
tacznie nim jednej osoby. Diugi czas realizacji
poszczegdlnych procedur przez urzedy stano-
wi powazny problem dla mniejszych organizacji
i przedsigbiorstw. To zwtaszcza dla nich powaz-
ng barierg jest konieczno$¢ prefinansowania pro-
jektu i zwigzany z nig ,zbyt dtugi okres czasu na
refinansowanie projektu. Moga by¢ rézne powo-
dy. Instytucje zastaniaja si¢ najczesciej brakiem
pracownikéw, by mozna bylo takie ptatnosci ro-
bi¢. To méwig oficjalnie na spotkaniach z be-
neficjentami. Maja dwéch pracownikéw, kté-
rzy sie tym zajmuja w wielkiej instytucji i maja
100 wnioskéw. Pytanie, co bedzie dalej, jak be-
dzie szesciokrotnie tyle pieniedzy. Co w takiej
sytuacji si¢ stanie, jak taka instytucja ma dwéch
czy trzech pracownikéw do rozliczania 100 pro-
jektéw, a bedzie miata od nowego roku 1000 czy
1500.To jezeli w tej chwili czeka si¢ na rozlicze-
nie transzy dofinansowania minimum 2 miesig-
ce, a W rzeczywistosci 4-5 miesiecy, to dla wielu
firm to jest upadek”.

Wielomiesigezne oczekiwanie na zwrot na-
ktadéw poniesionych na realizacje projektu sta-
nowi niezwykle powazng przeszkode dla drob-
nych jednostek oraz organizacji samorzadowych,
ktérych plynnos¢ finansowa, a niekiedy wrecz
dalsze istnienie jest zagrozone przez dlugie
oczekiwanie na zwrot wydatkéw przez instytu-
cje zarzadzajaca.

Kompleksowos¢ regulacji prawnych, ogrom
wymogéw biurokratycznych, ale réwniez nie-
dostatki kapitatu spotecznego i staba znajo-
mo$¢ procedur prowadzg do licznych btedéw we
wnioskach o ptatnosé i przyczynia si¢ do dodat-
kowych opéznieri.

Problemem ograniczajacym efektywne wy-
korzystanie funduszy unijnych s3 takze wyrazne
op6znienia we wdrazaniu systemu informatycz-
nego SIMIK, majacego na celu usprawnienie
rejestracji i kontroli finansowej projektéw oraz
monitoringu implementacji funduszy. System,
ktéry miat by¢ wdrozony wraz z naptywaniem
pierwszych §rodkéw pomocowych, nie byt w pet-
ni gotowy na poczatku drugiego okresu progra-
mowania 2007-2013. Brak prawidtowo funkcjo-
nujacego systemu przyczynia sie¢ do wytworzenia
si¢ tzw. ,waskiego gardta” finansowego i dalsze-
go spowolnienia dziatania catego systemu (por.
NIK 20064a, 33).

Opisane powyzej op6znienia, nadmierne wy-
mogi formalne, skomplikowane i sztywne za-
sady ubiegania si¢ o dofinansowanie i refunda-
¢je poniesionych naktadéw oraz braki kadrowe
s3 najpowazniejszymi barierami biurokratyczny-
mi, ktére spowalniaja rozdzial srodkéw pomo-
cowych i utrudniajg ubieganie si¢ o nie i samg
realizacje projektéw. Trudnosci w aplikowaniu
i wykorzystaniu dostepnych $rodkéw moga sta-
nowi¢ czynnik wyraznie zniechgcajacy poten-
c¢jalnych beneficjentéw.

Jak wynika z powyzszych uwag, w pierwszym
okresie programowania mechanizmy reproduk-
cji systemu przebiegaly zgodnie z logika scen-
tralizowanego aparatu biurokratycznego pan-
stwa bezpieczeristwa socjalnego, co poglebiato
nieprzezroczystos¢ systemu, utrudniato komuni-
kacj¢ wewnatrzsystemowg oraz zakldcato relacje
ze §rodowiskiem wewnetrznym. Uruchomiony
tryb nieufnosci jedynie wzmacniat logike repro-
dukcji systemu, poglebiajac jego nieprzezroczy-
sto$¢.

Powstaje jednakze pytanie, dlaczego w takim
razie nie zadziatata wprowadzona przez insty-
tucje unijne ,semantyka” zachodnich systeméw.
Moim zdaniem przyczyny wzmacniania forma-
listycznych i biurokratycznych sprzezen w re-
produkeji systemu wynikaly w réwnym stopniu
z relacji taczacych system administracyjny z jego

79



Andrzej Bukowski

wewnetrznym $rodowiskiem, ktére chciatbym
teraz krétko oméwié.

4.2. Relacje systemu administracyjnego
ze Srodowiskiem: reprodukeja nieufnosci
w okreznych procesach komunikacji

Oprécz  mechanizméw wewnatrzsystemo-
wych, istotnym elementem reprodukeji sg takze
relacje z tzw. srodowiskiem wewngtrznym.

Opisane w poprzednim paragrafie reguty przy-
znawania funduszy unijnych miaty zobiektywi-
zowal 1 uspoteczni¢ proces selekcji i wyboru
wnioskéw, co starano si¢ uzyskaé przez rozdzie-
lenie go na faz¢ formalna (urzedy marszatkow-
skie), profesjonalng (panele ekspertéw), spotecz-
na (regionalne komitety sterujace) i polityczng
(zarzady wojewddztw). Uzyskiwano w ten spo-
séb jednoczesne rozproszenie, zréwnowazenie
i powiazanie réznego rodzaju podmiotéw, za-
angazowanych w 6w proces. Badania dowodza,
ze pomimo tych wyrafinowanych rozwigzan,
w praktyce najistotniejszym elementem calego
procesu staty sie w przypadku RPO zarzady wo-
jewédztw. W procesie wyboru projektéw do fi-
nansowania zarzady wojewédztw jako swoisty
»obrotowy” pomiedzy systemem politycznym,
administracyjnym i spotecznym przejety, chcac
nie chcac, funkcje kanatu komunikacji miedzy-
systemowej. PrzesledZzmy owe wzajemne oddzia-
tywania zaczynajac od wptywéw politycznych.

Do chwili akeesji i pojawienia si¢ znaczacych
srodkéw w ramach funduszy strukturalnych
(okres 1999-2004) regiony w Polsce (wojewddz-
twa) funkcjonowaly w pewnej niszy zaintereso-
wania publicznego i zainteresowania ze strony
systemu politycznego’. Mozna powiedzieé, ze
powoli, acz systematycznie zwigkszaty swéj za-
kres i potencjat dziatania, cho¢ partie politycz-
ne w niewielkim stopniu interesowaty si¢ zaréw-
no regionami, jak i polityka regionalng. Centrale
partii politycznych pozostawaty obojetne wobec
szczebla regionalnego dopéty, dopdki nie poja-
wity sie na tym poziomie organizacji pafstwa
znaczace §rodki publiczne.

> W roku 2000 laczne wydatki budzetowe samorza-
déw regionalnych wynosity mniej wigcej 1/8 wydatkéw
budzetéw gminnych i potowe budzetéw powiatowych
(Baldersheim, Swianiewicz 2003, s. 130).

System partyjny w Polsce petni role posredni-
ka pomiedzy etatystycznym, semiopiekuniczym
panstwem (czy tez polityka pomocowa UE), a w
znacznej mierze uzaleznionymi od publicznych
zasob6éw obywatelami. Zasadnicze znaczenie dla
partii politycznych ma uzyskanie kontroli nad
zrédtami publicznych zasobéw (w postaci sta-
nowisk i pozycji administracyjnych, wptywu na
decyzje dotyczace redystrybucji srodkéw pan-
stwowych i unijnych) dla zdobywania poparcia
politycznego. Marszatek jednego z wojewédztw
méwi bez ogrédek: ,Moje wrazenie jest takie, ze
dziatalnos¢ partii politycznych w regionie pole-
ga na walce o stanowiska dla swoich cztonkéw,
bez przebierania w §rodkach”.

Zainteresowanie partii politycznych regio-
nami wzrosto zwlaszcza przed ostatnimi wy-
borami samorzadowymi (w roku 2006), co by-
to wida¢ po gwaltownym przebiegu kampanii
wyborczej. Wynika to z dwéch powodéw: (1)
wzrosta polityczna stawka decyzji politycznych
na poziomie regionalnym z uwagi na skale srod-
kéw publicznych, jakie majg by¢ transferowane
na szczebel wojewddzki, (2) pojawita si¢ okazja
zbicia kapitatu politycznego i wzmocnienia bazy
politycznej w gminach i wojewddztwach dzigki
§rodkom unijnym. Mozna zaryzykowa¢ tezg, ze
partie polityczne (system polityczny) w zdumie-
wajaco szybki spos6b zareagowaty na wzrost wa-
gi szczebla regionalnego.

Zaréwno z naszych badan, jak i z rapor-
tu Transparency International (Brennek 2007,
s.57-59) wynika niezbicie, ze w pierwszym
okresie programowania czynnik polityczny
w znacznym stopniu oddziatywat na administra-
cyjne i spoleczne elementy procesu selekgji, ak-
ceptacji i ostatecznego wyboru projektéw.

Najwazniejszym kanalem bezposredniego
wplywu na dystrybucje srodkéw unijnych staly
si¢ zarzady wojew6dztw. Wspomniany juz mar-
szalek opisuje ten proces nastepujaco: ,, Tak, no
dostaje telefon: Stuchaj, tam dzielicie pienia-
dze na to i na to, to jest nasza ta gmina, tam ro-
zumiesz, to jest nasz czlowiek [podkreslenie
Autora], wigc on musi dostaé, jak nie dostanie,
to bedzie awantura. To po co ty tam jestes? Co
to znaczy, ze Platforma, jak sg nasi [w zarzadzie
wojewodztwa], nie dostanie?”.

Nieformalne wptywy polityczne stawaly sie
wyraznym atutem w przypadku otwartej konku-
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rencji podobnych projektéw. Respondenci wspo-
minajg o sytuacjach, w ktérych dyskryminowano
projekty niepopierane przez znane osobistosci,
preferowane za$ te, za ktérymi stali polityczni
patroni, wazne osobistosci. Wysoki rangg urzed-
nik samorzadowy podat przyktad takiej swoistej
,magii nazwisk”: ,Czasami jest taka (pozytyw-
na) presja osobowosciowa. Jest jeden taki pro-
jekt, w ktérym jestesmy partnerem (...). Ten
projekt wymyslit, naméwit wszystkich do wspét-
pracy, bo to jest sensowne, pan premier X. On
jest dobrym duchem tego projektu. W zwigzku
z czym jakby od poczatku do korica wszyscy za-
ktadali... byta taka presja, ze to jest projekt, ktéry
wspiera premier X, w zwigzku z czym nie moz-
na mu odméwié¢ dofinansowania. Mielismy kie-
dys taka sytuacje, ze si¢ spotkaliémy z Akademia
Ekonomiczng, ktéra uczestniczy w tym projek-
cie, a druga ekipa z Akademii Ekonomicznej
przygotowywata kolejny projekt, ktéry nie do-
stal dofinansowania i méwig ‘kurcze, gdybysmy
wiedzieli, ze X chodzi za tamtym projektem, to
bysmy sie nie angazowali w ten projekt, bo wia-
domo, Ze nie ma szans, ze tamten projekt mu-
si dosta¢ pienigdze’. To takie pozytywne oddzia-
tywanie”.

Poprzez zarzady wojewddztw partie politycz-
ne rozciagaly swéj wplyw takze na inne fazy pro-
cesu selekeji i akceptacji projektéw: panele eks-
pertéw i regionalne komitety sterujace. Wpltyw
polityki w tym pierwszym przypadku nie odgry-
wal decydujacej roli jedynie w tych wojewédz-
twach, w ktérych srodowiska akademickie byty
silne i zdolne do zachowania autonomii wobec
uktadéw politycznych. Jeden z ekspertéw z Ma-
topolski stwierdzit: ,Pojawiaty si¢ préby dojs¢
politycznych do ekspertéw, ale to nie miato cha-
rakteru korupcyjnego, a polegato na tym, ze jakis
wéjt gminy dzwonit, a co tam z naszym projek-
tem panie profesorze, panie doktorze, ale te pré-
by neutralizowat fakt, ze eksperci nie zyli z tego
[podkreslenie autoréw], oni autentycznie intere-
sowali si¢ tymi projektami. Odczuwato si¢ jed-
nak pewne preferencje: ktérys z ekspertéw mé-
wil «to jest bardzo fajny projekt», ale nigdy nie
bylo tak, ze popierano zupelnie ghupi projekt.
Z biegiem czasu czas po$wigcany ocenie projek-
téw byt coraz krétszy i wplywy coraz mniejsze.
Proces byt troche¢ koslawy, ale wielkich nieprawi-

dtowosci nie byto”.

Pomimo szczegétowych i skomplikowanych
uregulowan prawnych, niejasnos¢ kryteriéw me-
rytorycznej oceny projektéw na poziomie panelu
ekspertéw oraz brak transparentnosci ich dziatan
wzbudzaly podejrzenia o wykorzystywanie nie-
formalnych wplywéw politycznych: ,,...ja bym
poprosit, zeby mi ktos pokazat protokoty z pane-
lu ekspertéw: jak ktéry ekspert przyznaje punk-
ty i dlaczego. Jak mi to pokaze, to wtedy ja po-
wiem, ze urzad wojewdédzki i marszatkowski sa
transparentne, przezroczyste i w ogéle nie mam
im nic do zarzucenia. Ale dop6ki nie pokaza, do-
poki jest to owiane tajemnica, czarng magia, ja-
kimi$ w ogoéle dziwnymi zastonami, no to kazdy
tak moze powiedzie¢. No bo, no wie pani co oni
uktadaja; to jest tak, trzeba powiedzie¢: rozdzie-
la si¢ pieniadze na projekty, w rézne miejsca, no
wigc jak sie rozdziela pieniadze, a nie wiadomo
tak naprawde na jakich zasadach, bo jest oczy-
wiscie w ZPORRze punktacja, co i ile si¢ dosta-
je, ile punktéw za jaki$ tam wniosek, ale co z te-
go, skoro my nie wiemy, czy tak to faktycznie jest
oceniane”.

Brak przejrzystosci procedur jest wrecz wpi-
sany w proces wyboru projektéw. Czlonkowie
RKS-u podpisuja przed kazdym jego posiedze-
niem tzw. ,deklaracje poufnosci”, zabraniajace
im zdawania relacji z przebiegu obrad. Kolejny
problem to dobér oséb dokonujacych wyboru
projektéw. Sam sktad panelu moze wywotywaé
pewne watpliwosci przez to, ze tylko jednego
eksperta powotuja niezalezne organizacje regio-
nalne, a dwaj pozostaja w wyraznych zwiazkach
z wyznaczajacymi ich marszatkiem wojewédz-
twa i wojewoda powolanym przez premiera
zgodnie z zasada klucza partyjnego. Wojewoda
do dzi$§ odgrywa znaczacg role w procesie selek-
¢ji, ktéra, jak obrazowat to podany wyzej cytat,
nie musi ogranicza¢ si¢ jedynie do podpisu skta-
danego na umowie o dofinansowanie.

Dodatkowsa obok ,,presji osobowosciowe;j” us-
tosunkowanych politykéw patologi¢ stanowi
konflikt intereséw. Oczywisty jego przyktad po-
dal nam wysoki ranga urzednik samorzadowy:
»Panel ekspertéw nie dokonuje analizy meryto-
rycznej, tylko dokonuje jakiej$ weryfikacji po-
litycznej, absolutnie tak. Jest to przyktad cho-
ciazby z Wielkopolski, gdzie projekty drogowe
oceniat dyrektor Zarzadu Drég Wojewdédzkich
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i wycinal wszystkie projekty, ktére nie byty pro-
jektami ZDW. To jest absolutny skandal”.

W istocie problem konfliktu intereséw oséb
zaangazowanych w proces selekcji wnioskéw
nie zostal rozstrzygniety przez polskie prawo.
Jedyna regulacja jest koniecznos¢ podpisywania
deklaracji bezstronnosci przez bioracych udziat
w obradach RKS-u oraz panelu ekspertéw, co
przewiduje jedynie ,,Podrecznik procedur wdra-
zania ZPORR?”, niebedacy Zrédtem prawa. Nie
ma instrumentéw umozliwiajacych weryfikacje
deklaracji. Brakuje réwniez sankcji za pogwalce-
nie prawa, np. w przypadku cztonkéw PE najpo-
wazniejszg sankcja moze by¢ jedynie wykluczenie
z listy ekspertéw. Dla poréwnania, w sasiedniej
Stowacji od 2004 r. obowiazuje reguta zapobie-
gajaca konfliktowi intereséw, w ktérej swietle
konsekwencja odkrycia przez odpowiednie or-
gany jego zaistnienia jest zwrot catosci dofinan-
sowania przez beneficjenta (wigcej na ten temat,
por. Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006).
W Polsce do dzi$ brakuje definicji i uregulowan
dotyczacych kwestii konfliktu intereséw w pro-
cesach zwigzanych z wykorzystywaniem fundu-
szy unijnych. Jedna z naszych rozméwcezyni, re-
gularnie zastepujaca wojewode na posiedzeniach
RKS-u potwierdzata obawy zwiazane z brakiem
stosownych regulacji, odwotujac sie do swych
wiasnych doswiadczen: ,Moze to wynika tez
z miodosci polskiej demokracji, poniewaz nie
sa tam reprezentowane interesy...Czlonkowie
jeszcze tego nie rozumieja, ze muszg mysle¢ in-
teresem wojewodztwa czy tez regionu. Mysla
raczej interesem partykularnym swojej lokal-
nej spolecznosci. To tez jest w pewien spos6b
wazne i trzeba to doceni¢, natomiast nie potra-
fig przej$¢ pewnego rodzaju bariery. Ja pani to
powiem na bardzo prostym przyktadzie. Przed
kazdym Regionalnym Komitetem Sterujacym
rozdawane sg «deklaracje bezstronnosci», tak to
si¢ nazywa, i «poufnosci», czyli ze nie bedziemy
opowiadac¢ co tam si¢ dzieje... a «bezstronnosci»,
czyli powstrzymamy si¢ od podejmowania de-
cyzji, jezeli w jakikolwiek sposéb ta decyzja jest
zwigzana z naszym interesem, nie? I zdarzyto mi
si¢, a za wojewode w Regionalnym Komitecie
Sterujacym tutaj u nas na posiedzeniach bytam
prawie wszystkich, tylko na kilku mnie nie by-
to. Zdarzyto mi sie tylko w trzech przypadkach,
kiedy byty wybierane projekty i osoby zaintere-

sowane, powigzane z tymi projektami, chociaz-
by przez lokalizacje w jakiej$ gminie, nie braty
udziatu w glosowaniu nad tg lista projektéw”.

Powyzsze przyktady wskazuja na niski stopieri
zobiektywizowania i jednoczesnie wysoki stopient
personalizacji procesu wylaniania projektéw do
realizacji. Oba zjawiska s3 dwiema stronami tego
samego medalu: niskiego udziatu ,zorganizowa-
nego czynnika spotecznego” w procesie dystry-
bucji srodkéw unijnych. Staba kontrola ze strony
partneréw spotecznych prowadzi do jednej z naj-
wazniejszych barier zwigzanych z alokacja fun-
duszy europejskich, czyli w przypadku analizo-
wanych regionalnych programéw operacyjnych
zdominowania komitetéw sterujacych (RKS-
-6w) przez zarzady wojewddztw. Zdaniem Trans-
parency International, (Brennek 2007) stanowi
to naruszenie prawa i zasady partnerstwa. Wsréd
przejawéw owego wptywu raport TT wymienia:

— ociaganie si¢ przez instytucje zarzadzajace
[zarzady wojewddztw — przypis autora] z ustala-
niem sktadéw komitetéw sterujacych (w niekté-
rych przypadkach opéznienia siggaly siedmiu
miesiecy!), przez co zwigkszaly one swéj wpltyw
na wybér projektéw do realizacji;

— podporzadkowania decyzyjnego komitetéw
(co wida¢ z zadziwiajacej jednomyslnosci,
z jaka wiele komitetéw gtosowato za projekta-
mi wskazanymi przez zarzady wojew6dztw);

— nieinformowaniakomitetéw sterujacych o opi-
niach panelu ekspertéw;

— nieformalnego nacisku politycznego ze stro-
ny czlonkéw zarzadéw na komitety sterujace
(tamze, s. 57-59).

W opinii Transparency International w ko-
mitetach sterujacych dominowali przedstawi-
ciele administracji, a partnerzy spoleczno-
-ekonomiczni nie byli w stanie zachwia¢ ich
monopolem na wiedze i wladze. Przykiad ta-
kiego wyraznego braku réwnowagi opisat jeden
z naszych respondentéw: ,Wszystko zaczeto sie
psu¢ na samym poczatku, kiedy Krakéw zglo-
sit bardzo wazny projekt, bardzo dobrze oce-
niony, zajat pierwsze miejsce, mial maksymalng
ilo$¢ punktéw, natomiast z inicjatywy marszat-
ka, ktéry uznal, Ze strategicznie nie jest to waz-
ny projekt, on nie byt finansowany, wyladowat na
takim miejscu, ze nie byt finansowany. Wszyscy
doszli do wniosku, ze istnieje rytuat i, Ze oni nie
maja wptywu na to, co si¢ dzieje. Nieréwny po-
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dziat wiedzy spowodowat, ze RKS ulegat wpty-
wom marszatka i czlonkéw zarzadu, czy tego
chcial, czy nie chcial. Dziatal mechanizm kon-
formizmu organizacyjnego. Pojecia niedookre-
§lone typu: wazny projekt regionalnie — tworzy-
ty przestrzen swobody przesuwania projektéw.
Gtos komitetu ekspertéw byt gltosem dorad-
czym, ale nie rozstrzygajacym. Po awanturze
z Krakowem sytuacje z przesuwaniem projektéw
staly si¢ sporadyczne, marszatek uswiadomit so-
bie, Ze jest to gra, ktéra moze duzo kosztowaé —
wsréd ekspertéw byli ludzie z duzym wplywem
na §rodowisko polityczne w Krakowie” [podkre-
§lenie autora].

Taki stan rzeczy wynikat z kilku czynnikéw.
Niebagatelne znaczenie mial wadliwy system
rekrutacji partneréw spoteczno-ekonomicznych
na poziomie regionalnym: ,przepisy pozostawity
marszatkom i wojewodom duza swobodg w wy-
borze trybu naboru przedstawicieli PSE [part-
nerzy spofeczni i ekonomiczni]. Urzedy wyko-
rzystaly ja, wybierajac metody najwygodniejsze
dla siebie, czyli najmniej demokratyczne. Norma
stalo si¢ arbitralne wskazywanie przez urzad
organizacji i reprezentantéw. Nieliczne préby
przeprowadzenia rekrutacji w oparciu o oglo-
szenie o naborze najczesciej koriczyly sie niepo-
wodzeniem, poniewaz okazywato sie, Ze partne-
rzy spofeczni sg nieprzygotowani do sprawnego
wylonienia swoich reprezentantéw” (Brennek
2007, s. 35). Ponadto w komitetach sterujacych
i monitorujacych czgsto pojawiaty si¢ osoby, kt6-
re nie powinny sie w nich znalez¢, poniewaz re-
prezentowaly instytucje paristwowe (np. Agencje
Mienia Wojskowego).

Dominujaca rola administracji wynikata z nie-
wystarczajacych kompetencji, stabego przygoto-
wania merytorycznego, braku odpowiedniego
przeszkolenia i niskiej aktywnosci PSE (tamze,
s. 41). Wrecz anegdotycznie brzmi wypowiedz
przedstawiciela jednego z nich, ktéry zapytany
o to, w jakim komitecie zasiada, odpart: ,chyba
sterujacym, bo przyjmuje wnioski, ale zaskoczyt
mnie Pan” (tamze, s. 37).

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

Na bariery prawne i administracyjne bedace
efektem reprodukcji wewnatrzsystemowej na-
tozyly si¢ zdarzenia w sferze politycznej. Ekipa,
ktéra doszta do wladzy, pomimo swego umiar-
kowanego eurosceptycyzmu, dostrzegta w fun-
duszach unijnych potencjalny kapitat politycz-
ny. Z tego tez wzgledu wkrétce po dojsciu do
wiladzy PiS na stanowisko Ministra Rozwoju
Regionalnego powotano Grazyne Gesicka, nie-
zwigzang politycznie z partia rzadzaca, szanowa-
ng specjalistke w dziedzinie rozwoju regionalne-
go. W ten sposéb formacja majaca wzglednie
stabe zaplecze ekspertéw gospodarczych posta-
nowita personalnie ,zabezpieczy¢ odcinek” fun-
duszy regionalnych, upraszczajac w ten sposéb
ztozone kwestie rozwoju regionalnego i pomocy
unijnej. Do nowych administratoréw szybko do-
tarto, Ze wlasnie mija potowa pierwszego okre-
su rozliczeniowego. W dodatku w prasie zaczety
sie ukazywaé artykuly ostrzegajace przed opéz-
nieniami (m.in. Bielecki 2005; Zalewska 2006;
Kozmana 2006; Wojtuch 2006). Absorpcja sta-
fa si¢ tematem dyzurnym dla opinii publicz-
nej i politycznym, jesli chodzi o wykorzystywa-
nie go przez opozycj¢. Biorac pod uwage wymiar
semantyki systemowej, absorpcja stanowi temat
krytyczny w komunikowaniu si¢ pomig¢dzy sub-
systemami i punkt wyjscia dla elementéw ewo-
lugji systemu.

Administracyjng reakcja na temat absorp-
¢ji bylo wdrozenie tzw. programu naprawcze-
go pod koniec 2005 r. (Szczegétowe zatozenia
programu naprawczego, 2005). Celem progra-
mu byto spowodowanie ,zwigkszenia poziomu
wykorzystania funduszy unijnych przez Polske”,
aczkolwiek wsréd celéw Ministerstwo wymie-
nia takze poprawe odbioru programéw unijnych
w oczach opinii publicznej dzicki utatwieniu
odbiorcom pomocy dostgpu do dotacji unijnej.
System administracyjny zareagowal w ten spo-
s6b na komunikacyjne sygnaty ptynace od opi-
nii publicznej na poziomie centralnym (prasa
ogoblnokrajowa) oraz od beneficjentéw pomocy
na poziomie regionalnym i lokalnym. Jednakze
w sensie systemowym wdrozenie programu na-
prawczego oznaczato oprécz uproszezenia prze-
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piséw i procedur takze zwickszenie centralizacji
kontroli nad realizacja pomocy unijnej w pierw-
szym okresie rozliczeniowym.

W dokumencie czytamy:

»1) Ministerstwo Rozwoju Regionalnego be-
dzie pelnito role instytucji zarzadzajacej dla
wszystkich programéw operacyjnych poza tymi,
ktére dotycza rolnictwa i rybotéwstwa;

2) Zostanie wzmocniony nadzér poszcze-
g6lnych ministréw wiasciwych nad instytucjami
wdrazajacymi programy operacyjne;

3) Zaliczka otrzymana przez Polske z Komi-
sjii Europejskiej na realizacj¢ Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2004-2006 zostanie urucho-
miona na finansowanie programéw;

4) Nastapiusprawnienie SystemuInformatycz-
nego Monitorowania i Kontroli funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spéjnosci (tj. SIMIK);

5) Zostanie opracowany, a nastgpnie wdrozo-
ny system wieloletniego budzetowania progra-
méw Narodowego Planu Rozwoju;

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

7) Minister Rozwoju Regionalnego podejmie
bilateralng wspétprace z Ministrami Transportu
i Budownictwa, Gospodarki oraz Pracy i Polity-
ki Spotecznej w celu wypracowania odpowied-
nich rozwigzan na poziomie instytucji wdraza-
jacych;

8) Znowelizowane zostang dwie ustawy:
o NPR oraz Prawo zaméwieri publicznych;

9) Minister Rozwoju Regionalnego okre-
§li dla wszystkich instytucji wdrazajacych, po-
sredniczacych i zarzadzajacych cele i wskazniki
ich wykonania oraz terminy realizacji w zakresie
wydatkowania oraz usprawniania procedur;

10) Zostang podjete dziatania w zakresie
usprawnienia dziatania administracji obstuguja-
cej $rodki unijne” (tamze, s. 2).

Z dokumentu wyraznie wynika, ze wraz ze
stusznym postulatem zwigkszenia koordyna-
¢ji nad catym procesem Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego dazy do koncentracji kontroli
w swoich rekach, co jest statym elementem ,sek-
torowej gry” wokét regut dystrybucji zasobéw
publicznych.

W sprawozdaniu z realizacji programu na-
prawczego (Raport koricowy z programu na-
prawczego 2006) wymienia si¢ wiele ,,systemo-

wych” dziatan, ktére miaty usprawni¢ proces
redystrybucji pomocy unijnej, a w szczegdlnosci
zwigkszy¢ poziom absorpcji srodkéw unijnych
w I okresie programowania. Wsréd najwazniej-
szych posunie¢ systemowych byta noweliza-
c¢ja ustawy o Narodowym Planie Rozwoju oraz
nowelizacja ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych. Nowelizacja ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju (DzU nr 149, poz. 1074) weszta w zy-
cie 5 wrze$nia 2006 r. Wprowadzita uspraw-
nienia polegajace na odstapieniu od obowigzku
regulowania kluczowych dokumentéw w for-
mie aktéw prawnych w randze rozporzadzenia,
tj. wzoréw wnioskéw o dofinansowanie, wzo-
réw uméw o dofinansowanie oraz wzoréw spra-
wozdan. Do istotnych zmian wprowadzonych
przez nowelizacje¢ nalezy takze likwidacja usta-
wowego wymogu istnienia komitetéw steruja-
cych, uporzadkowanie zasad kontroli funduszy
strukturalnych oraz uproszczenie systemu spra-
wozdawczosci. Oprécz elementéw upraszczaja-
cych znajduja sie wiec takze i takie, ktére ogra-
niczaja rol¢ ,elementu spolecznego” w procesie
weryfikacji projektéw. Prowadzi to tylko do dal-
szego ograniczenia roli subsystemu spoteczne-
go w mechanizmach komunikacji okre¢znej, co
z pewnoscig zrodzi problemy w procesie redy-
strybucji $rodkéw unijnych. Z kolei noweliza-
cja ustawy Prawo zaméwient publicznych (DzU
nr 79, poz. 551) weszta w zycie 25 maja 2006
r. Dostosowata prawo zaméwieri publicznych
do nowych dyrektyw UE, uproscita procedu-
ry ich udzielania dla zaméwien ponizej 60 tys.
euro (brak odwotan i skarg), ograniczyla gru-
pe podmiotéw objetych obowiazkiem stosowa-
nia powyzszej ustawy, uporzadkowata procedu-
re odwotawcza, a takze wprowadzita nowe tryby
udzielania zaméwien.

Zaréwno wprowadzenie programu napraw-
czego, jak i uchwalenie ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (DzU z 2006 r. nr 227,
poz.1658.) sygnalizuja, ze system administracyj-
ny znalazt si¢ w nowej fazie reprodukcji. Dla tej
fazy podstawowe znaczenie ma stopniowa rezy-
gnacja z procesu dystrybucji funduszy unijnych
na gruncie formalnej logiki dziatania admini-
stracji publicznej (niezaleznie od celéw i sensu
pomocy — administracja dziata, opierajac si¢ na
kryteriach formalnej biurokracji) na rzecz takie-
go ustawienia zasad i procedur, by wspomaga-
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ty one strategiczne cele reformy — z jednej stro-
ny poprawienie gospodarczej konkurencyjnosci
regionéw oraz wyréwnywanie szans regionéw,
ktére sa w gorszym potozeniu, a z drugiej inno-
wacyjno$¢, rozwdj kapitatu ludzkiego i wzrost
jakosci pracy, zreszta zgodnie z celami przyjety-
mi w Strategii Lizboniskiej. Réwnolegle jednak
system jako catos¢ wraca do fazy centralizacji, co
ujawnia si¢ 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 Gesicka
przedstawita m.in. na spotkaniu w Wyzszej
Szkole Europejskiej im. J. Tischnera 17 stycznia
2007 r. przy okazji negocjowania Matopolskiego
Programu Operacyjnego. Wedtug niej, z 86 mld
euro przeznaczonych na polityke spéjnosci 43%
srodkéw przypadnie na wielkie inwestycje infra-
strukturalne, zwigkszajace sp6jnos¢ w skali cate-
go kraju: w transporcie (drogi, koleje, lotniska),
ochronie srodowiska (oczyszczalnie, zbiorniki re-
tencyjne), stuzbie zdrowia (remonty szpitali), kul-
turze (muzea, obiekty kulturalne). Jedynie 28%
ma by¢ przeznaczone na Regionalne Programy
Operacyjne, a 13% na kapital ludzki. Ogélnie
rzecz biorac, ponad 60% srodkéw Polska chciata-
by przeznaczy¢, jak deklaruje Gesicka, na realiza-
cje Strategii Lizboriskiej, czyli na najwazniejsze
projekty rozwojowe z zakresu gospodarki, za-
sobéw ludzkich, ochrony $rodowiska i transeu-
ropejskiej sieci transportowej. Te 60% na infra-
strukture Unia Europejska przyjeta wprawdzie
jako minimum dla krajéw starej Unii (UE15), nie
dla nowych czlonkéw, jednakze Polska, wedtug
Gesickiej, z wlasnej woli wybrata to rozwiazanie,
nie chcac pozostawaé w tyle i realizowaé tylko
projekty prorozwojowe, ktére przyniosa najwigk-
szy efekt mnoznikowy. Symptomatyczne, ze po-
mimo naciskéw ze strony Komisji Europejskiej,
zeby na kapitat ludzki przeznaczy¢ minimum
20% s$rodkéw, Gesicka przyznata, iz Polska sa-
mowolnie obnizyta t¢ kwote do 13%, wycho-
dzac z zalozenia, Ze nie jesteSmy w stanie ob-
stuzy¢ finansowo tak wielkiej sumy i grozi nam
realizowanie ,nadmuchanych projektéw”, nie-
przynoszacych zadnych efektéw. W ramach po-
nad 16,5 mld euro dofinansowania, jakie otrzy-
maja regiony, az 30% przeznaczonych bedzie na
projekty kluczowe oraz duze, realizowane poza

konkursami i wpisane w Regionalne Programy
Operacyjne. Proporcje pieniedzy zarezerwowa-
nych dla projektéw z tzw. indykatywnego wyka-
zu inwestycji kluczowych sg rézne. Przyldadowo
Slask przeznaczy na nie az 40% funduszy unij-
nych (Slqskl RPO), warmirnsko-mazurskie 36%
(RPO Warmia i Mazury 2007-2013), pod-
czas gdy Matopolska na obecnym etapie nego-
cjacji pragnie na te projekty przeznaczy¢ jedynie
9% wszystkich wydatkéw (Matopolski RPO).
Ponadto wojewddztwa takie jak lubelskie, ale
i matopolskie, nie zawarty w swych planach in-
westycyjnych tzw. duzych projektéw, o wartosci
powyzej 25 (w przypadku ochrony $rodowiska)
lub 50 mln euro (w pozostatych sektorach).

Podobnie sytuacja wyglada na poziomie ogél-
nokrajowych programéw operacyjnych. W nie-
ktérych z nich $rodki zostaty z géry rozdyspo-
nowane. Najjaskrawszym przykladem jest PO
Infrastruktura i Srodowisko. W jego ramach
juz sam szacowany koszt kluczowych projektéw
z zatwierdzonej listy podstawowej przekracza
zaplanowane w ramach programu $rodki w wy-
sokosci 36 mld euro. Dodajac projekty z listy re-
zerwowej, otrzymujemy kwote 47,2 mld euro,
co przekresla w praktyce mozliwoéé przeprowa-
dzenia jakichkolwiek konkurséw w ramach tego
programu (Indykatywny wykaz kluczowych pro-
jektéw, w tym duzych, w ramach NSRO, dla PO
Infrastruktura i Srodowisko 2007).

Jakie sa skutki takiej strategii finansowa-
nia rozwoju w drugim okresie programowania?
Pomijajac argumenty ekonomiczne takie jak
racjonalizowanie wydatkéw, wydzielenie 60%
srodkéw unijnych w postaci inwestycji central-
nych w regionach tak naprawde uniezaleznia
proces redystrybucji od bezposredniego prze-
targu politycznego na szczeblu regionalnym,
a zarazem ostabia wplyw aktoréw regionalnych
i wprowadza odgérng logike reform gospodar-
czych. W ten sposéb racjonalna polityka roz-
woju regionalnego minister Gesickiej zbiega sie
z interesem jej politycznych patronéw. Prawo
i Sprawiedliwo$¢, nie mogac wplywaé na dystry-
bucje srodkéw unijnych bezposrednio w regio-
nach (na 16 regionéw PiS zachowato wytaczne
wplywy polityczne w dwéch, w kolejnych dwéch
stworzyto koalicje), uzyskalo mozliwos¢ kon-
trolowania jej na szczeblu centralnym poprzez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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Paradoksalnie, formalna samodzielno$¢ regio-
néw —wedtug minister Gesickiej—zostata zwick-
szona w drugim okresie programowania, bo to
w pierwszym okresie programowania finanso-
wanie rozwoju regionalnego bylo de facto progra-
mem rzadowym. W latach 2007-2013 regiony
beda prowadzi¢ samodzielng polityke regional-
na w ramach regionalnych programéw operacyj-
nych, aczkolwiek bedzie ona w petni samodziel-
na, dodajmy, jedynie w ramach owych 28%. Jak
beda natomiast wyglada¢ skutki nowego sposo-
bu finansowania dla systemu spotecznego? Oto
wypowiedz jednego z malopolskich ekspertéw:
»Liczg si¢ tylko duze projekty; mate spoteczno-
§ci zostang odciete od wigkszosci srodkéw. Oni
zakladaja, Ze tylko projekty rzedu 8-10 milio-
néw zlotych beda finansowane. Beda wiec pre-
miowane tylko duze i do$wiadczone instytucje.
Doprowadzi to do tego, ze ilosciowo te $rodki
bedzie mozna wykorzystaé, ale jakosciowo suk-
ces bedzie watpliwy, z tego powodu, ze bedzie ro-
dzit dalsze dysproporcje. Poradzi sobie Krakéw,
Nowy Sacz, ale mniejsze miejscowosci nie be-
da sobie z tym radzi¢. Z perspektywy Gesickiej
to jest zupelnie racjonalne. Wprowadzono dwa
zalaczniki: duze projekty i kluczowe projekty:
pow. 10 i 15 mln zlotych. Matopolska w ramach
tych duzych i kluczowych projektéw, czyli w ra-
mach tych 1 mld 200 mln ztotych — ma ponad
60% juz podzielonych, juz rozdysponowanych.
Czegscig RPO sg te zataczniki, to juz bedzie roz-
strzygniete — rzeczywista autonomia samorza-
du terytorialnego bedzie ograniczona. Drugim
ograniczeniem jest branzowe rozpisanie projek-
téw zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej
— co najmniej 40% calej alokacji musi i$¢ na sze-
roko rozumiang gospodarke i otoczenie gospo-
darcze; innowacje, przedsigbiorczos¢ itd. Czyli
to wszystko to péjdzie w ramach tych pozosta-
tych 40%. W przypadku np. podlaskiego po-
wstaje pytanie; kto to skonsumuje, skoro do tej
pory tego nie wykorzystali? Bo to s3 pieniagdze
na technologie i innowacje i nie bardzo ma kto
te rzeczy przerabiaé. Tu w Matopolsce problem
bedzie moze mniejszy, ale tez bedzie. To wszyst-
ko bedzie premiowaé¢ duze, miejskie podmioty.
Antidotum mogg by¢ porozumienia horyzontal-
ne. Ale to stabo wyglada w Matopolsce”.

Przeniesienie dystrybucji $rodkéw unijnych
na poziom centralny tylko pozornie i chwilo-

wo ulatwito systemowi administracyjnemu pro-
ces alokacji funduszy unijnych. Po dojsciu do
wladzy PO (wrzesien 2007) rozgorzal gwat-
towny konflikt polityczny wokét listy projek-
téw kluczowych. Okazato sie, ze — jak byto to
do przewidzenia — przeniesienie cigzaru dystry-
bucji $rodkéw na poziom centralny umozliwito
rzadzacemu PiS-owi alokacje srodkéw zgodnie
z jego partyjnymi interesami, ponad regionalny-
mi uktadami politycznymi, w ktérych przewa-
ge miata PO. Nowa ekipa Platformy wykryta,
ze ,Ministerstwo Srodowiska najhojniej zasila-
to za czaséw PiS trzy wojewddztwa: $wigtokrzy-
skie, podlaskie i podkarpackie. To okregi wy-
borcze czotowych politykéw PiS: Przemystawa
Gosiewskiego, Krzysztofa Putry i Marka Kuch-
ciriskiego. Projekty z tych wtasnie regionéw
mialy (...) dosta¢ najwigksze dofinansowanie
z Unii Europejskiej (...) Okreg Gosiewskiego
mial otrzyma¢ w sumie ponad 640 mln euro,
podczas gdy np. wojewddztwo opolskie, o po-
dobnej liczbie mieszkaricéw — jedynie 53 mln
euro. A na inwestycje wodno-$cieckowe na nie-
wielkie wojewédztwo $wigtokrzyskie przypa-
da 23% wszystkich $rodkéw przewidzianych dla
Polski. Wiele projektéw, jak podkresla resort, zo-
stato dopisanych do listy juz w czasie ostatniej
kampanii wyborczej” (Wojciechowska, Osiecki
2008). Wprawdzie Gesicka bronita sie, ze wy-
mienione wojewddztwa sg najbiedniejsze, a za-
tozeniem poprzedniego rzadu bylo wyréwny-
wanie szans, ale brzmi to mato przekonujaco
w kontekscie dokumentéw, do ktérych dotarli
dziennikarze cytowanego ,Dziennika”. Wynika
z nich niezbicie, ze Gosiewski osobiscie nadzo-
rowal dopisanie na liste projektéw kluczowych,
poza wszelkimi procedurami, jednej z inwestycji
w Swifgtokrzyskiem.

Na reakcje PO nie trzeba byto ditugo czekaé.
Nowa Minister Rozwoju Regionalnego z ramie-
nia PO Elzbieta Biertkowska zredukowata liste
projektéw kluczowych o prawie potowe, a ich
warto$¢ o 22%. W komunikacie Ministerstwo
Rozwoju uzasadnia swoja decyzje nastepujaco:
,2Korekta poprzedniej listy okazata si¢ niezbed-
na m.in. z uwagi na stosowanie preferencji dla
niektérych regionéw — np. na 21 zawartych tzw.
uméw wstepnych 15 dotyczylo wojewédztwa
$wigtokrzyskiego [ ...] Pada w nim tez zarzut
«umieszczania na liScie projektéw na polecenie
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o0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska w po-
przednim rzadzie»”(Cieslak-Wréblewska 2008).
Gesicka ripostuje: ,Za to na 48 projektéw, ktére
teraz zostaly uznane za kluczowe, jedna czwar-
ta dotyczy woj. Slaskiego (skad pochodzi mini-
ster Biekowska), a jesli wezmiemy pod uwage
ich warto$¢, to nawet jedna trzecia...” (tamze).
Ta wymiana cioséw pokazuje, jak uproszczenie
zlozono$ci wewnatrzsystemowej przez centrali-
zacje proceséw redystrybucyjnych spowodowato
jedynie konsolidacje sporu politycznego wzdtuz
gltéwnej osi podziatu partyjnego w skali catego
kraju i zamkneto problem w typowej dla komu-
nikowania w zwarciu sytuacji klinczu. Obecna
i byla partia rzadzaca przerzucaja si¢ wzajem-
nymi oskarzeniami, stosujac doktadnie te sa-
me metody wpltywu i manipulacji procedurami
administracyjnymi, a w dodatku obnizajac po-
ziom spoltecznego zaufania do catego procesu.
Najbardziej poszkodowani w calej tej sprawie
sa bowiem beneficjenci, a wigc samorzady, firmy
czy organizacje pozarzadowe, ktére zostaty skre-
$lone z listy projektéw kluczowych.

Wznoszac analiz¢ na poziom systemowy, mo-
zemy stwierdzi¢, ze w nowej fazie reproduk-
¢ji system administracyjny wprawdzie neutrali-
zuje negatywny wplyw systemu politycznego na
proces dystrybucji funduszy unijnych, ale jedynie
na poziomie regionalnym, podczas gdy na po-
ziomie centralnym spor polityczny zaostrza sig,
eskaluje i zagraza procesowi alokacji srodkéw en
bloc. Centralizacja, dodajmy, nie uchyla trudnosci
administracyjnych, a jedynie przenosi je w inne
miejsce, na sale sgdowe, w niekoniczacy sie pro-
ces odwotan od decyzji administracyjnych po-
mini¢tych w nich beneficjentéw. Co wigcej, cen-
tralizacja powoduje dalsze ostabienie partneréw
spotecznych w réznych punktach systemu (za-
réwno beneficjentéw, jak i podmioty spoteczne
w gremiach konsultacyjno-decyzyjnych), pogte-
biajac tym samym nieréwnowage w skali catego
uktadu oddziatywan migdzysystemowych.

6. Konsekwencje ,funkcjonalnego
zap6znienia” systemu spolecznego:
cyrkularne i rekursywne procesy
reprodukcji nieufnosci

Empirycznym celem niniejszego artykutu by-
to przesledzenie sposobu, asymilowania regut
pomocy unijnej przez rodzimy system admini-
stracyjny. Obserwacje empiryczne prowadzi-
tem, biorac pod uwage zaréwno horyzontalne,
jak i wertykalne funkcjonowanie systemu admi-
nistracyjnego oraz jego relacji ze srodowiskiem
wewnetrznym: systemem spotecznym i poli-
tycznym. Przeprowadzona analiza dowodzi, ze
w procesie dystrybucji funduszy unijnych do-
chodzi do szczegélnego rodzaju zaburzen ko-
munikacyjnych pomiedzy systemem admini-
stracyjnym, politycznym i spotecznym, ktére
wzmacniajg i reprodukujg tryb (funkcje) nie-
ufnoéci w relacjach wewnatrz- i miedzysys-
temowych. Przyczyng tych zaburzen jest nie-
réwnomierne réznicowanie si¢ funkcjonalne
poszczegdlnych subsysteméw na poziomie re-
gionalnym, najwazniejszym dla dystrybucji fun-
duszy unijnych w Polsce.

W koncepcji systemu autopojetycznego Nik-
lasa Luhmanna system redukuje zlozono$¢
swego Srodowiska przez poglebianie wiasne-
go zréznicowania funkcjonalnego. Im bardziej
ztozone $rodowisko, tym wicksze wewngtrz-
ne zréznicowanie systemu. Jednoczesnie w ob-
rebie systemu zachodzi proces porzadkowania
relacji wewnatrzsystemowych, cho¢ — jak twier-
dzi Luhmann — mozliwy jest takze scenariusz,
w ktérym zamiast porzagdkowania relacji pomig-
dzy subsystemami w pewnych warunkach do-
chodzi do poglebiajacego si¢ chaosu funkcjonal-
nego i samozaciemnienia systemu jako catosci.
W procesach porzadkowania (upraszczania rela-
¢ji) zaufanie odgrywa centralng role, pozwalajac
systemowi na przechodzenie ,ryzykownych” sta-
diéw reprodukeji. Takim ryzykownym stadium
reprodukgji jest wiasnie opisywane przejscie do
nowego sposobu finansowania rozwoju, doko-
nujace si¢ pod wptywem integracji z Unia.

W polskich warunkach system administra-
cyjny podlega wprawdzie intensywnemu pro-
cesowi funkcjonalnego réznicowania na pozio-
mie regionalnym (proces ten trwa tak naprawde
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od 10 lat), nie towarzysza temu jednakze réw-
nolegte procesy redukcji wewnetrznej ztozonosci
w skali catego systemu. I tak na przyktad, reagu-
jac na komplikujaca si¢ pod wptywem integracji
z Unig Europejska rzeczywistos¢, system praw-
ny mnozy przepisy, nie dbajac o ich wewnetrzng
integracje. Skutkuje to, po pierwsze, poglebie-
niem wlasnej nieprzejrzystosci, po drugie, za-
ktéca procesy samoreferencyjnosci w sasiednich
subsystemach: spotecznym i politycznym.
Jednakze wzrost ztozonosci systemu admini-
stracyjnego wynika przede wszystkim z niskiego
stopnia zlozonosci systemu spotecznego i szcze-
g6lnej reakeji na te z kolei niklg zlozonosé ze
strony systemu politycznego. To przede wszyst-
kim z powodu swojego niskiego zréznicowania
funkcjonalnego (a wige réwnoczesnie — wyso-
kiej ztozonosci jako $rodowiska wewngetrznego
dla innych subsysteméw!?) system spoteczny nie
tylko pogtebia nieufnos¢ w wewnetrznych me-
chanizmach reprodukciji, lecz takze infekuje nig
pozostale subsystemy: administracyjny i poli-
tyczny. Przyjrzyjmy sie tym mechanizmom.
Zgodnie z zalozeniami Luhmannowskiego
modelu pafstwa bezpieczenstwa socjalnego
(1994), w mechanizmach komunikacji okre¢znej
nastepuje reprodukcja zasady dominacji systemu
politycznego nad administracyjnym, przy czym
ta dominacja w analizowanym przez nas przy-
padku nie ma charakteru demokratycznego, lecz
klientelistyczny. To wtasnie r6zni wersje postko-
munistyczng paristwa bezpieczenistwa socjalnego
od wigkszosci wersji zachodnich tej formy pari-
stwall. Dominacja subsystemu politycznego nie

10 Do tego ,paradoksu” odwolywatem sie w przypisie 5.

11 Analizujac procesy przemian ustrojowych w Polsce
po 1989 roku Antoni Kaminski zwraca uwage na dwa
rodzaje czynnikéw wywierajacych negatywny wplyw
na funkcjonowanie administracji publicznej (Kamirski
2004, s. 25-26). Jedno z zasadniczych zrédet dysfunkeji
stanowi przewaga wartosci partykularnych w kulturze na-
rodowej, ktadacych nacisk na zobowigzania nieformalne
i realizowanie zasady wzajemnosci, w konsekwencji czego
w zachowaniach funkcjonariuszy publicznych zewngtrzne
lojalnosci zaczynaja przewazac¢ nad poczuciem lojalnosci
wobec urzedu i orientacja na dobro ogélne. Prowadzi to
do upowszechnienia si¢ klientelizmu, kolesiostwa i ne-
potyzmu, wytwarzajac jednoczesnie podatny grunt dla
praktyk o charakterze korupcyjnym. To z kolei powoduje

zatamanie si¢ zaufania spotecznego do paristwa.

dokonuje si¢ oficjalnymi kanatami instytucji de-
mokratycznych (np. poprzez podmioty obieral-
ne — sejmik wojew6dzki, parlament), ale ma cha-
rakter nieformalnych wpltywéw personalnych.
System polityczny nie wskazuje priorytetéw ad-
ministracji (nie nastgpuje agregacja intereséw
spotecznych na poziomie regionalnym), nato-
miast przez generowanie pozamerytorycznego
wyboru projektéw z jednej strony, a z drugiej —
naciski na personalng obsade¢ niemal wszystkich
elementéw procesu, system polityczny pogtebia
zaciemnienie i dezorganizacj¢ procedur admini-
stracyjnych. Ponadto pogtebia on niewydolnos¢
systemu administracyjnego przez wiasciwe sobie
wplywy na ksztalt przepiséw administracyjnych,
czego przyktadem moze by¢ choéby utajnienie
obrad RKS-u czy brak przepiséw dotyczacych
konfliktu intereséw. To stabos¢ kontroli spotecz-
nej powoduje, ze system administracyjny sta-
je sie w sporym zakresie zaktadnikiem systemu
politycznego.

Jesli bowiem chodzi o system spoteczny, brak
jego funkcjonalnej zlozonosci na poziomie re-
gionalnym (stabo$¢ organizacji zwiazkowych,
organizacji pracodawcéw na poziomie regio-

nalnym, regionalnych instytucji naukowych, re-

Drugie zrédto zaktécen w funkcjonowaniu administracji
wiaze si¢ z przewaga parlamentu nad administracja, co
prowadzi do wykorzystywania przez politykéw ich pozycji
w celu wywierania naciskéw na administracje. Kaminski
przywoluje w tym kontekscie wyniki badari poréwnaw-
czych prowadzonych przez Eve Etzioni-Halevi, w swietle
ktérych natezenie korupcji zalezy od kultury politycznej
elity wtadzy oraz sekwencji rozwojowej struktur ustrojo-
wych. W sytuacji, gdy partie polityczne zdotaja umocni¢
si¢ w strukturach witadzy, zanim administracja publiczna
uzyska wystarczajacy stopied autonomii, konieczny dla
okreslenia wtasnych kompetencji i strategicznych intere-
séw, co miato miejsce w Polsce, dochodzi do stalej bez-
posredniej ingerencji intereséw politycznych i wzgledéw
partyjnych w dziatania administracyjne (Etzioni-Halevi
1999, s. 287-304; Kaminski, Kaminski 2004 s. 262-265).
Prowadzi to w konsekwencji do utrwalenia si¢ klienteli-
zmu politycznego i kolonizacji administracji przez polity-
ke. Podobng tezg wysuwa Graziano (1978, s. 321) twier-
dzac, ze tam, gdzie granice pomiedzy systemem politycz-
nym a spolecznym oraz pomiedzy partiami a paristwem
sg plynne i stabe, czesciej dochodzi do rozprzestrzeniania
si¢ zjawiska klientelizmu politycznego. Dla Graziano
klientelizm jest po prostu efektem braku wyodrebnienia
polityki jako autonomicznego systemu ze struktur spote-

czenistwa obywatelskiego (tamze, s. 295-297).
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gionalnych organizacji zrzeszajacych NGO, ale
takze szczuplo$¢ zasobéw profesjonalnych po-
za administracja publiczna) generuje asymetrie
relacji w catym uktadzie oddziatywan pomigdzy
analizowanymi subsystemami. System spoleczny
na poziomie regionalnym nie jest w stanie wy-
toni¢ silnych i efektywnych podmiotéw insty-
tucjonalnych, umiejacych artykulowad interesy
réznych grup i srodowisk oraz kontrolowa¢ pro-
ces rozdziatu srodkéw, a tym samym réwnowa-
zy¢ wplywy i naciski polityczne.

Konsekwencja niskiego stopnia funkcjonal-
nego zréznicowania systemu spolecznego na
poziomie regionalnym?!? jest to, ze administra-
cja nie potrafi wlasciwie stematyzowaé (upro-
§ci¢) odpowiadajacego stabemu zréznicowaniu
— wysokiego stopnia zlozonosci (nieprzejrzy-
stosci, plynnosci, nieprzewidywalnosci) syste-
mu spofecznego na tym poziomie, co zmusza
ja na poziomie ogélnokrajowym do orientowa-
nia si¢ przede wszystkim na ogdlnopolska opi-
ni¢ publiczna, za§ na poziomie regionalnym na
,persony” — wazne osobistosci i wpltywowych,
indywidualnych [podkreslenie autora] aktoréw.
Jednym z przyktadéw takiego btednego odczy-
tania intencji komunikacyjnych systemu spo-
tecznego byto wspomniane wyzej restrykcyjne
podejscie do Prawa zaméwieri publicznych, be-
dace reakcjg na oburzenie opinii publicznej ro-
snacg liczbg skandali korupcyjnych (gtéwnie na
szczeblu krajowym).W efekcie system admini-
stracyjny zreprodukowal 6w uogélniony brak
zaufania systemu spotecznego wobec sfery poli-
tyki i administracji, co w konsekwencji przynio-
sto ogromne klopoty ubiegajacym si¢ o $rodki
unijne beneficjentom, a wigc zwrdcito si¢ prze-
ciw systemowi spotecznemu.

Jak z powyzszego wynika, ani system poli-
tyczny, ani system spoleczny nie dostarczajq Sys-
temowi administracyjnemu ,,prawidtowych in-
strukcji” czy tez wytycznych, co poglebia jego
nieprzezroczystosc.

Z kolei system polityczny, na skutek stabej

tunkcjonalnej ztozonosci systemu spoleczne-

12'W tym miejscu warto si¢ odwotaé do zjawiska prézni
socjologicznej, opisanego po raz pierwszy przez Stefana
Nowaka. Objawia si¢ ona w naszym przypadku staboscia
instytucji szczebla regionalnego (Nowak 1979, s. 155—
-173).

go, staje si¢ jego funkcjonalnym ekwiwalentem,
a tym samym przejmuje funkcje, jakie powinien
petni¢ system spoteczny. Zamiast wiec agrego-
waé interesy zbiorowe w postaci uogdlnionych
priorytetéw rozwoju i zredukowanych politycz-
nie wizji §wiata spotecznego, system partyjny
tworzy swe wlasne interesy, bedace substytu-
tem intereséw spotecznych, a partie polityczne
staja si¢ po prostu wlasciwymi interesariuszami.
A poniewaz jako jedyne sa w stanie redukowa¢
ztozonos¢ obu sgsiednich subsysteméw za po-
mocg ,polityki personalnej”, w dos¢ tatwy spo-
s6b przejmujg kontrole zaréwno nad systemem
administracyjnym, jak i systemem spotecznym.
Wplyw polityczny partii nie polega wigc np. na
pilnowaniu, by byly realizowane ich prioryte-
ty programowe, skonkretyzowane na przyktad
przez wskazanie celéw rozwoju regionalnego
w okreslonym wojewédztwie, system spolecz-
ny nie dostarcza bowiem systemowi polityczne-
mu wiasciwych informacji o tym, co ma sig¢ staé
priorytetem programowym partii dla decyzji ad-
ministracyjnych. Zamiast tego system politycz-
ny pilnuje, by byly realizowane interesy partyjne
— bo tylko te mozna jasno i precyzyjnie zdefi-
niowal. Interesem partyjnym (w odréznieniu
od interesu spotecznego albo interesu politycz-
nego) jest to, co pomaga partii w zdobyciu po-
parcia w poszczegélnych okregach wyborczych.
Tak wiec w interesie partii Y w skali regionalnej
jest uzyskanie wptywu np. na decyzj¢ o duzej in-
westycji w gminie X, ktérej funkcje burmistrza
petni polityk partii Y. Ten z kolei przez zwigz-
ki z okreslong partia przygotowuje grunt dla jej
postéw w kolejnych wyborach (czasem samemu
sobie). Wplyw na decyzje partia uzyskuje po-
przez ,swoich ludzi” rozmieszczonych w regio-
nalnych strukturach administracyjnych, ktérych
obsadza m.in. dzigki posiadanym w sejmiku rad-
nym wojewédzkim. Tych za$ udaje jej si¢ osadzi¢
w sejmiku dzigki wezesniej opisanym zabiegom.
W ten cyrkularny sposéb, dzigki koniunkeji pry-
watnych intereséw dziataczy i grupowych inte-
reséw partii jako catosci oraz $cistej wspétpra-
cy ogniw lokalnych, regionalnych i centralnych,
partie reprodukuja swéj wptyw na procesy dys-
trybucji i alokacji srodkéw publicznych w catej
przestrzeni scentralizowanego paristwa.
Powyzsze mechanizmy prowadza do znie-
ksztalcenia komunikacji w skali calego systemu.
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Niski poziom funkcjonalnego zréznicowania sys-
temu spolecznego powoduje, ze systemy admi-
nistracyjny i polityczny musza polegaé przede
wszystkim na: (1) wlasnych, wewngtrzsystemo-
wych regutach reprodukcji, obowiazujacych do
tej pory w kazdym z nich, (2) relacjach wzajem-
nych na linii administracja — polityka, bez posred-
niczacego wplywu systemu spotecznego, co ro-
dzi takze okreslone konsekwencje, np. w postaci
przesuniecia funkcji pomiedzy obu systemami na
poziomie regionalnym (3) przejmowaniu niekt6-
rych cech systemu spotecznego przez system ad-
ministracyjny z jednej (reprodukcja uogélnione-
go braku zaufania w restrykcyjnosci przepiséw)
oraz system polityczny z drugiej strony (przej-
mowanie przez partie roli interesariuszy).

Nikty stopien funkcjonalnego zréznicowa-
nia systemu spolecznego, a zarazem staby po-
ziom autonomii subsysteméw spotecznego i po-
litycznego wobec siebie nawzajem (np. to, ze
polityka poprzez administracje wplywa na ob-
sad¢ partneréw spoteczno-ekonomicznych w re-
gionalnych komitetach sterujacych) oddziatu-
je na plynnosé¢ granic miedzysystemowych, a co
za tym idzie wzmaga wrazenie chaosu i nieprze-
zroczystosci, co z kolei, paradoksalnie, urucha-
mia wzrost nieufnosci aktoréw wobec siebie oraz
»demoralizacje” w szeregach poszczegdlnych ciat
weryfikujacych wnioski (eksperci z czasem na-
bieraja przekonania, ze nic od nich nie zalezy)
a takze generalny wzrost nieufnosci wobec poli-
tykow, ktérych stusznie oskarza si¢ o psucie sys-
temu. A zatem brak transparentnosci w relacjach
pomiedzy systemem politycznym oraz spolecz-
nym i politycznym a administracyjnym zwick-
sza kontyngencje (czyli ryzyko przypadkowych,
biednych relacji i reakeji), miast j3 zmniejszac!
Z drugiej strony nikte wewnetrzne zréznicowa-
nie systemu spoltecznego poglebia wewnetrzng
ztozono$¢ systemu administracyjnego, dla kté-
rego system spoleczny stanowi tzw. srodowisko
wewnetrzne. Innymi stowy: im ,prostszy” sys-
tem spoteczny, a wigc im mniej w nim wyspe-
cjalizowanych funkeji, organizacji, podmiotéw,
grup i §rodowisk, im zatem nizszy poziom zor-
ganizowania systemu spotecznego, tym wiekszy
problem stanowi dla obstugujacego go systemu
administracyjno-prawnego. Stabe zréznicowa-
nie systemu spotecznego objawia si¢ systemo-
wi administracyjnemu w kategoriach ptynnosci,

nieprzezroczystosci i przypadkowosci, a wiec
wysokiej kontyngencji, co uruchamia tryb nie-
ufnosci w postaci mnozenia przepiséw i forma-
lizacji dziatan.

Jak jednak, pomimo tych zakiéceri, system
dokonuje ewolucji? W obliczu wizji wielokrot-
nego zwickszenia srodkéw w drugim okresie
programowania (2007-2013) system jako cato$¢
dokonuje ,uproszczenia” procesu (re)dystrybucji
przez przesuniecie rozwiazania powstatych w re-
gionach dylematéw (spoteczno-politycznych) na
szczebel centralny i uzgodnienie priorytetéw in-
westycyjnych na tym szczeblu poprzez wpty-
wy polityczne (partyjne). Niesie to negatywne
konsekwencje w postaci zablokowania warun-
kéw dla proceséw funkcjonalnego réznicowania
si¢ systemu spotecznego, na skutek pozbawie-
nia go roli istotnego czynnika w programowa-
niu rozwoju regionalnego. To za$ prowadzi do
zaburzen w calym ukladzie oddzialywan mig-
dzysystemowych: system administracyjny za-
myka swe obwody autoreferencyjne — orientu-
jac si¢ jedynie na wlasne kryteria oceny procesu
finansowania rozwoju regionalnego i réwnoczes-
nie tracac z punktu widzenia spoleczne skut-
ki reform, z kolei system polityczny zachowujac
wciaz wplywy na poziomie regionalnym, umac-
nia je takze w centrum, tak wi¢c autonomizacja
systemu administracyjnego wobec polityki oka-
zuje sie tymczasowa i pozorna.

7. Konkluzje: zaufanie a ,,reguly
sterowania” w (schylkowym) panstwie
bezpieczenstwa socjalnego

W niniejszym artykule postawitem tezg, ze na
skutek tego, iz w spoleczenistwie polskim formy
zaufania odpowiadajace wczesniejszym fazom
funkcjonalnego réznicowania si¢ spoteczeristw
wcigz blokuja powstawanie form wlasciwych
pézniejszym fazom funkcjonalnego rozwoju, 6w
niedobér uogdlnionego zaufania reprodukowa-
ny jest w okreznych mechanizmach komunikacji
w calej sferze publicznej, w tym w subsystemach
politycznym i administracyjnym, co z kolei ma
wplyw na bariery i utrudnienia podczas procesu
(re)dystrybucji funduszy europejskich.

Powstaje zasadnicze pytanie, ktére czgsto kry-
tycy koncepcji Luhmanna stawiaja jego teorii: jak
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zmieni¢ logike reprodukcji systeméw, jak przeta-
ma¢ fatalizm samoreferencyjnosci? Jak zmieni¢
tryb reprodukcji nieufnosci w tryb reprodukeji
zaufania, ktéry pomdéglby systemom redukowac
wewnetrzng ztozono$¢ i usprawnial komunika-
cje miedzysystemowg?

Twierdze, podobnie jak kontynuatorzy mysli
Luhmanna, np. Helmut Willke (2007), ze od-
powiedZ na to pytanie mozna odnalez¢, pozo-
stajac wiernym jego inspiracjom i wskazéwkom
teoretycznym. Co wigcej, wydaje mi sig, Ze te od-
powiedz odnalez¢ da si¢ w istniejacych procedu-
rach i normach stosowanych w wielu paristwach
zachodniej, ale tez wschodniej Europy oraz w sa-
mych strukturach Unii Europejskiej, o czym juz
byta wezesniej mowa.

Sprawa najistotniejsza jest zmiana funkcji
panstwa, o ktérej méwi sie dzi§ powszechnie.
Instrumentem oddziatywania panstwa (syste-
mu politycznego) na inne subsystemy nie moze
by¢ juz inkluzja polityczna, bo to niszczy auto-
nomie innych systeméw, co zreszta zauwaza sam
Luhmann (1994). Pasistwo jako jeden z réwno-
rzednych systeméw, aczkolwiek o funkcjach re-
gulatywnych, kluczowych dla catosci, odpowie-
dzialne jest nie za bezposrednia regulacje, lecz za
podtrzymywanie ,makrokierunkéw” reproduk-
cji wszelkich systeméw pojawiajacych si¢ w spo-
teczenistwie. Sprébujmy wstepnie wskazaé naj-
wazniejsze z takich ,makrokierunkéw”, ktére
s3 w stanie wspomoc uruchamianie logik zaufa-
nia w reprodukcji wewnatrz- oraz mig¢dzysyste-
mowe;.

A. Rownowaga mechanizméw dyferencjacyi i de-
dyferencjacji funkcjonalnej. Paistwo winno pilno-
wad, aby procesom nieustannego funkcjonalnego
réznicowania si¢ systeméw i subsysteméw towa-
rzyszyly réwnolegle reguty i zasady, ktére umoz-
liwig wzglednie tatwe, a takze przejrzyste moni-
torowanie oraz kontrolowanie owych proceséw.
Powotywanie nowych instytucji powinno zatem
prowadzi¢ do zwigkszania przejrzystosci, nie zas
poglebiania nieprzejrzystosci w stosownych sfe-
rach regulacji. Transparentnos¢ instytucji umoz-
liwia wszystkim zainteresowanym ich kontrole,
co sprzyja budowaniu zaufania do tych insty-
tucji.

B. Podtrzymywanie autonomii subsystemu po-
litycznego w relagjach z innymi subsystemami.
Najwazniejszym zadaniem Paristwa w tej sfe-

rze jest state monitorowanie granic systemu po-
litycznego, jako jedynego, ktérego rozwojem
zainteresowani sg wszyscy obywatele, w jego re-
lacjach z innymi systemami. Chodzi tu z jed-
nej strony o zabezpieczenie autonomii systemu
politycznego przed infiltracja ze strony innych
systeméw (walka z korupcja, nepotyzmem, ale
takze np. z nieformalnym wplywem instytu-
¢ji biznesowych czy religijnych na decyzje po-
lityczne), z drugiej za$ o zachowanie autonomii
innych systeméw w relacjach z systemem poli-
tycznym (przez np. zmniejszenie wplywu partii
politycznych na obsade stanowisk w administra-
¢ji publicznej czy przedsiebiorstwach zaleznych
od Skarbu Paristwa).

C. Podtrzymywanie proceséw komunikaci mig-
dzysystemowej. Pafnstwo winno stymulowa¢ pro-
cesy komunikacji miedzysystemowej i zachgcaé
do nich m.in. za pomoca premiowania wszelkich
form wspétdziatania czy kooperacji pomiedzy
réznymi sferami, sektorami i instytucjami zycia
publicznego, winno takze dostarczaé stosownych
ram prawnych komunikacji miedzysystemowe;.
W tym zakresie dochodzi u nas do szczegélnych
zaniedban. Do dzisiaj nie powstato w Polsce ani
jedno partnerstwo publiczno-prywatne, bo za-
brakto rozporzadzen do ustawy regulujacej te
forme kooperaciji.

D. Ochrona neutralnosci mediow komunikowa-
nia jako .dobra wspdlnego” wszystkich systemow
czgstkowych. Pafistwo winno nie tylko dba¢ o do-
bre prawo, ale réwnocze$nie pilnowaé, aby zaden
z subsysteméw nie zawtaszcezyt procesu kreowa-
nia prawa w mysl wiasciwych mu regut repro-
dukcji wewnatrzsystemowej. Przykladem tego
typu wpltywu moze by¢ zjawisko dylutacji (roz-
wadniania) przepiséw prawnych w procesie le-
gislacyjnym przez rozdrobniony i nietrwaly sys-
tem partyjny, uzalezniony od gwattownie zmie-
niajacego si¢ z wyboréw na wybory poparcia dla
poszczegolnych partii, co gwattownie ogranicza
horyzont podejmowanych przez nie dziatan po-
litycznych, w tym strategii legislacyjnych.
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Zaufanie — brakujaca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych. ..

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.






Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(4)/2008
ISSN 1898-3529

Igor Zachariasz, Aleksander Nelicki

Skutecznoé¢ planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym a partycypacja spoleczna

Gtéwng przyczyng niskiej skutecznosci planowania przestrzennego w Polsce wydaje si¢ nie tyle mata dostepnosé
zaplanowanych terenéw pod zabudowe, ile rozmijanie si¢ inwestycyjnych i ochronnych zamiaréw wtadz publicznych
oraz prywatnych uzytkownikéw przestrzeni. Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy sg zte regulacje w zakresie skutkéw
prawnych partycypacji spotecznej w planowaniu przestrzennym. Celem procesu planowania przestrzennego jest za-
pobieganie konfliktom poprzez ujawnianie i wzajemne wywazanie intereséw prawnych i faktycznych podmiotéw pry-
watnych oraz okreslenie w tym kontekscie mozliwosci realizacji zadari (zwlaszcza infrastrukturalnych) przez podmioty
publiczne. Bez sankcji (administracyjnej lub sadowej) zwigzanej z nieprawidlowoscia w wywazaniu zgtaszanych intere-
s6w faktycznych partycypacja traci swe znaczenie praktyczne i prawne.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, parytcypacja spoteczna, interes faktyczny i prawny, wywazanie intereséw,

publiczne prawa podmiotowe.

1. Niewydolno$é¢ systemu
planowania przestrzennego

Publiczna debata na temat niedostatkéw pol-
skiego prawa zagospodarowania przestrzennego
ogniskuje si¢ wokét niewydolnosci systemu, wy-
razajacej sie, jak sie najczesciej twierdzi, w zbyt
matej liczbie planéw miejscowych, co ma z ko-
lei skutkowa¢ stabg dost¢pnoscia nowych tere-
néw pod zabudowe, zwlaszcza mieszkaniows.
Statystyka publiczna jest na tyle uboga, ze unie-
mozliwia przeprowadzenie rzetelnych analiz do-
tyczacych stanu zaplanowania i zagospodarowa-
nia polskich miast w stosunku do rzeczywistych
potrzeb i mozliwosci rynku budowlanego, a tak-
ze poréwnani w tym zakresie z miastami innych

Unia Metropolii Polskich; kw@metropolie.pl.

Niniejszy artykut stanowi kontynuacje badan zapoczatko-
wanych w programie Ernst & Young Sprawne Paristwo,
kt6rych wyniki zostaly opublikowane w raporcie: H. Iz-
debski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie prze-
strzenne. Polskie prawo na tle standardow demokratycznego
paristwa prawnego w roku 2007.

! Szerzej kwestie omawiamy w raporcie przygotowa-
nym dla programu Ernst&Young ,Sprawne Panstwo”
(Izdebski i in., 2007).

paristw europejskich. Jednak nawet dostepne da-
ne wskazuja, zZe twierdzenie to nie jest catkowi-
cie prawdziwe'.

Obszar Polski jest w relatywnie do$¢ wy-
sokim stopniu pokryty planami miejscowymi.
W duzych miastach odsetek zaplanowanych po-
wierzchni wynosi $rednio niemal 21% obszaru
miasta, przy czym jest on bardzo zréznicowa-
ny, np. w Rzeszowie wynosi 6,2%, a w Gdarisku
53,7%. Dodatkowo $rednio dla ok. 27% obsza-
réw miast plany sa w trakcie przygotowania’.
Wedtug danych za 2005 r., gminy w studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego przeznaczaly tacznie 3% po-
wierzchni kraju pod zabudowe mieszkaniows
(gminy miejskie — 8%, a wiejskie — 2%), nato-
miast w obowiazujacych planach miejscowych
1,4% powierzchni kraju przeznaczono pod za-
budowe mieszkaniows (w miastach na pra-
wach powiatu — 3,7%, a w innych gminach miej-
skich — 6,3%) (Sleszyniski i in. 2007, s. 30 i 36).

Trzeba mie¢ na uwadze, ze w calej Polsce grun-

2 Dane Unii Metropolii Polskich dla 12 miast cztonkow-
skich (Biatystok, Bydgoszcz, Gdarisk, Katowice, Krakéw,
Lublin, £6dZ, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawa,
Wiroctaw), stan rzeczy w koricu pazdziernika 2006 r.
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ty zabudowane i zurbanizowane stanowia oko-
to 4,8% powierzchni kraju, brak jest natomiast
danych dotyczacych faktycznego stanu terenéw
zabudowanych w miastach oraz przyrostéw ta-
kich obszaréw na przestrzeni ostatnich lat (Rada
Ministréw 2007). Dla przyktadu, w duzych mia-
stach niemieckich tereny osiedleficze (tereny za-
budowane i tereny zajete pod niezbedng do ob-
stuzenia mieszkanicéw infrastrukture techniczng
i spolteczng) stanowig przecietnie 50-70% po-
wierzchni miasta, a ich przyrost w okresie dzie-
sigciolecia sigga przecietnie 3,6% powierzch-
ni miast. Z kolei w duzych miastach angielskich
25-60% powierzchni miasta to tereny osiedleri-
cze i transportowe, a przyrosty tych terenéw
w okresie dwudziestolecia si¢gaja 1,3-3,6% po-
wierzchni miast®.

Przygotowanie nowych terenéw pod budow-
nictwo czy tez rewitalizacja terenéw uprzednio
zagospodarowanych wiaze si¢ z wydatkami tak
prywatnymi, jak i publicznymi o znacznej ska-
li. Przeznaczenie w planach miejscowych tere-
néw pod zabudowe o powierzchni stanowigcej
niemal 30% terenéw juz zabudowanych (zurba-
nizowanych), a tak dzieje si¢ w duzych miastach
Polski, najprawdopodobniej przekracza moz-
liwosci inwestycyjne zaréwno dziatajacych na
rynku podmiotéw prywatnych — w zakresie bu-
downictwa mieszkaniowego — jak i gmin — w za-
kresie wyposazenia tych terenéw w odpowiednia
infrastrukture osiedlericza. Dodatkowo w przy-
padku braku planéw miejscowych powszechnie
stosuje si¢ w Polsce instrument decyzji o warun-
kach zabudowy, wydawanej na wniosek zainte-
resowanego. Takich decyzji w polskich duzych
miastach wydaje si¢ rocznie srednio od 1,5 do
6 tysigcy, przy czym w niektérych ich liczba jest
znacznie wigksza niz decyzji o pozwoleniu na
budowe (Izdebski i in. 2007, s. 55-57).

Gléwnym problemem polskiej gospodarki
przestrzennej wydaje si¢ wigc nie tyle staba do-
stepno$¢ zaplanowanych terenéw pod zabudowe,
ile raczej rozmijanie si¢ zamiaréw publicznych
— sformalizowanych w postaci planéw miejsco-
wych — oraz zamiaréw inwestoréw i innych uzyt-
kownikéw przestrzeni. W szczegélnosci, moz-
na domniemywa¢, ze plany miejscowe powstajg

3 Dane za: Fischer, 1999 oraz raportem Generalised Land
Use..., 2007.

niekoniecznie dla tych terenéw, ktére cieszg sie
najwigkszym zainteresowaniem inwestoréw.
Niewydolno$¢ systemu prawa zagospodaro-
wania przestrzennego (zwlaszcza problem roz-
mijania si¢ planéw prywatnych inwestoréw
i dziataii administracji publicznej) spowodowata
przeprowadzenie nowelizacji prawa zagospoda-
rowania przestrzennego w 2003 r., jak tez pod-
jecie prob kolejnych jego zmian w 2005 1 2007 r.
Gtéwni partnerzy bioracy udzial w tych wysit-
kach reformatorskich inaczej oceniaja przyczyny
braku powodzenia préb naprawy stanu rzeczy.
Srodowiska samorzadowe uznajg za gléwng sta-
bos¢ systemu zagospodarowania przestrzenne-
go brak zwiazku miedzy planowaniem zagospo-
darowania z budows niezbe¢dnej infrastruktury
osiedleniczej, a takze planowaniem finansowym.
Takze sama instytucja decyzji o warunkach za-
budowy, bedaca substytutem planu miejscowego,
uniemozliwia racjonalne planowanie na pozio-
mie gminy*. Z kolei strona rzadowa, a takze $ro-
dowiska deweloperskie upatrywaty zrédet ztego
dzialania systemu w niecheci do sporzadzania
planéw miejscowych przez wiadze gmin®.
Ponadto stabo$¢ statystyki publicznej, a takze
brak programéw badawczych w polskich uczel-
niach czy instytutach naukowo-badawczych,
ktére by regularnie monitorowaly procesy za-
gospodarowania przestrzennego, powoduje Ze
dyskusje doktrynalne nad prawem zagospoda-
rowania przestrzennego, zamiast rozwigzywac
nabrzmiate rzeczywiste problemy, coraz czes-
ciej pograzaja sic w dogmatyce. Wskutek braku
kontaktu z rzeczywistoscia, a tym samym wie-
dzy o faktycznych potrzebach podmiotéw pry-
watnych i mozliwo$ciach realizacji zadan przez
podmioty publiczne, w debacie uzywa si¢ co-
raz mniej rzetelnych argumentéw, co prowadzi
do zasadniczego obnizenia jakosci prawa stano-
wionego w tym zakresie. Przyktadem moze by¢
doktrynalne uzasadnienie istnienia decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu —
wprowadzono ja do systemu prawnego, liczac si¢

* Na te problemy zwraca uwage Oswiadczenie Strony
Samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu
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, ze jeszcze przez diugi czas gminy beda
gospodarowaly przestrzenig bez planéw miej-
scowych (Niewiadomski 2006, s. 44) — co z prak-
seologicznego punktu widzenia stanowi uzasad-
nienie budzace zasadnicze watpliwosci. Zamiast
bowiem stworzy¢ warunki do osiggnigcia stanu
pozadanego, tj. mozliwie szybkiego sporzadze-
nia potrzebnych planéw, wprowadzono instytu-
cje paliatywna, pozwalajaca w praktyce na zanie-
chanie przygotowywania planéw miejscowych.
Tendencja do pomijania empirycznego ocenia-
nia czy uzasadniania celowosci wprowadzania
instytucji prawnych jest zreszta coraz czesciej
dostrzegana i poddawana krytyce w doktrynal-
nych rozwazaniach nad wspétczesnym polskim
prawem administracyjnym (Bo¢ 2007, s. 188).
Stad, na poziomie teoretycznym, coraz czesciej
w naukach zajmujacych si¢ administracja siega
si¢ do literatury i doswiadczen panstw anglosa-
skich, ktére na gruncie teorii public governance
zmierzaja do ekonomicznej i spotecznej racjo-
nalizacji dziatan administracji w zakresie wyko-
nywanych zadan publicznych (Izdebski 2006).
Réwnoczesnie jednak brak systemowych badan
empirycznych nad stanem i jakoscia polskiego
prawa zagospodarowania przestrzennego znacz-
nie utrudnia oceng efektywnosci istniejacych lub
proponowanych rozwiazan prawnych.

2. Partycypacja a deficyt demokracji
przedstawicielskiej

W kontekscie rozmijania si¢ potrzeb inwe-
storéw z podaza planéw miejscowych sporza-
dzanych przez najwicksze miasta warto zwréci¢
uwage na kwestie zasadnicza dla skutecznosci
planowania zagospodarowania przestrzenne-
go, zaniedbang nie tylko w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego, lecz takze w praktycznym jego
stosowaniu. Polska praktyka planowania prze-
strzennego — zaréwno przy sporzadzaniu stu-
dium uwarunkowari i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i planéw
miejscowych czy decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu — tylko w niedo-
statecznym stopniu wykorzystuje instrumenty
tzw. partycypacji spolecznej, a wigc sformalizo-
wanego udzialu mieszkaricéw, whascicieli grun-
téw, przedsigbiorcéw czy organizacji niezalez-

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

Nie wchodzac w szersza debate na temat par-
tycypacji spotecznej w tworzeniu prawa, trzeba
odnotowaé, ze powszechnie spotykane w Polsce
twierdzenie o koniecznosci stosowania technik
partycypacyjnych zaktada, iz klasyczne mecha-
nizmy demokracji przedstawicielskiej nie sg wy-
starczajace dla rzetelnego ujawnienia i uwzgled-
nienia intereséw obywateli, a zwlaszcza grup
spotecznych. Partycypacja traktowana jest wiec
na og6t jako remedium na niedostatki demokra-
cji przedstawicielskiej, takze w zakresie ustalania
porzadku przestrzennego. Skutecznos¢ i pozy-
tek tak rozumianej partycypacji zalezy oczywi-
$cie od umiejetnosci wprowadzania technik oraz
kultury politycznej srodowiska wtadzy, w jakim
bedzie ona realizowana (Billert 2006).

Takze w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®
(dalej: Ustawa) instytucja partycypacji spotecz-
nej zostata uksztaltowana jako instrument za-
pobiegajacy deficytom demokracji. Mieszkancy
maja prawo skladania wnioskéw dotyczacych
studium i planu miejscowego na poczatku pro-
cedury sporzadzania projektu. Istnieje obowia-
zek rozpatrzenia tych wnioskéw przez organ
sporzadzajacy plan (art. 11 pkt 1 i pkt 3 oraz art.
17 pkt 1 i pkt 3 Ustawy). Ponadto mieszkan-
cy maja prawo zapoznania si¢ z projektem stu-
dium gminy i planu miejscowego po ukonczeniu
tazy projektowej oraz jego opiniowania w trak-
cie wylozenia projektu do publicznego wgladu
i uczestnictwa w dyskusji publicznej nad rozwig-
zaniami przyjetymi w projekcie studium gminy
czy planu miejscowego (art. 11 pkt 10 oraz art.
17 pkt 10 Ustawy). Przepisy te okreslajg pewne
minimalne terminy i wymagania dotyczace po-
wyzszych dziatan ze sfery partycypacji spotecz-
nej; umozliwiaja podejmowanie opisanych tymi
przepisami dziatan wszystkim zainteresowanym
podmiotom, ale jednoczesnie s3 na tyle ,mato
precyzyjne [ze] umozliwiajg traktowanie ich pro
forma, a wrecz obchodzenie” (Buczek 2006).

W tak uksztattowanym prawnie procesie par-
tycypacji spotecznej gléwny nacisk ktadzie sie
na techniki partycypacyjne, analizujac ich zale-
ty dotyczace optymalizacji decyzji przestrzen-

¢ DzU nr 80, poz. 717,z pézn. zm.
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nych, wymiany informacji pomiedzy osobami
uczestniczacymi w procesie, zapobiegania nad-
uzyciom wiadzy czy godzenia rozbieznych in-
tereséw. Zaktada si¢ przy tym, ze celem party-
cypacji jest ksztaltowanie tadu przestrzennego
i budowanie spoteczenstwa demokratycznego
(Gonda-Soroczyriska 2006, s. 195).

W tego typu partycypacji ujawnia si¢ przede
wszystkim stanowisko grup dobrze zorganizo-
wanych — zwiazkéw zawodowych, organizacji
profesjonalnych, organizacji przedsi¢biorcéw,
niektérych instytucji i organizacji niezaleznych,
ktérych opinie i tak maja szanse by¢ publicznie
znane, niezaleznie od stosowania szczegSlnych
technik partycypacyjnych w procesie tworzenia
prawa. W tym kontekscie podnosi si¢ czesto fakt
istnienia grup, ktérych interesy sa w szczegélny
sposéb zaniedbywane w trakcie proceséw legi-
slacyjnych — za wzgledu na brak zorganizowa-
nia i artykulacji swoich intereséw. Dos¢ znaczny
formalizm i fascynacja technikami partycypa-
cyjnymi sa bolaczka systeméw prawnych niemal
wszystkich paristw europejskich. Warto jednak
zauwazy¢, ze dla efektywnosci procesu partycy-
pacyjnego wazniejsze niz ogélne deklaracje o je-
go znaczeniu poprzez ilociowo ujety poziom
uczestnictwa mieszkaficéw w samym proce-
sie jest nadanie zglaszanym w tym procesie in-
teresom znaczenia prawnego, a w konsekwencji
ich ochrona (European Commission 1997, s. 69
i nast.).

Istota procesu planistycznego na poziomie
lokalnym powinno by¢ okreslanie mozliwosci
wykorzystania, w tym zabudowy, konkretnych
terenéw — tak bezposrednio przez dopuszcze-
nie w planie konkretnych sposobéw uzytko-
wania danej dziatki, jak i przez decyzje plani-
styczne o szerszym charakterze, ktére dotycza
np. transportu publicznego czy przebiegu drég
i umozliwiaja racjonalne wykorzystywanie po-
szczegblnych terenéw. Oznacza to, Ze w proce-
sie tworzenia planéw przestrzennych niezbedne
jest dazenie do mozliwej maksymalizacji udzia-
tu obywateli (i ich zorganizowanych grup), nie-
zaleznie od szerszej debaty na temat zasadnosci
i skutecznosci stosowania narzedzi partycypa-
cyjnych w procesie legislacyjnym.

Twierdzimy, ze podstawows funkcjg partycy-
pacji spotecznej w przypadku tworzenia planéw
przestrzennych nie jest zaradzanie tak czy inaczej

rozumianym deficytom klasycznych procedur
demokratycznego stanowienia prawa. W istocie
chodzi tu, po pierwsze, o artykulacje, a w kon-
sekwencji, po drugie, o rzetelne branie pod uwa-
ge w procesie planistycznym intereséw wszel-
kich zainteresowanych stron. W odréznieniu od
klasycznie rozumianej partycypacji sa to bardzo
czesto interesy o charakterze jednostkowym,
ktére — z natury rzeczy — nie pojawiaja si¢ ,sa-
morzutnie” w abstrakcyjnie rozumianej debacie
publiczne;.

W systemie prawnym demokratycznego pan-
stwa prawnego plan miejscowy powinien uw-
zgledniaé wszelkie rozwojowe i ochronne zamie-
rzenia wiadz publicznych wszystkich szczebli.
Oznacza to, ze nalezy bra¢ pod uwage np. pro-
ponowany przebieg drég krajowych, linii kolejo-
wych, ochrony szczegélnych obszaréw przyrod-
niczych czy urbanistycznych. Z drugiej strony
musi odpowiada¢ takze mozliwosciom i zamia-
rom inwestycyjnym podmiotéw prywatnych, tak
pojedynczych obywateli, jak i podmiotéw go-
spodarczych. Co wigcej, przez planowany rozwdéj
infrastruktury plan powinien nie tylko odpowia-
da¢ zamiarom podmiotéw prywatnych, a wrecz
je wspieraé, gdyz w przeciwnym razie pozosta-
je ,martwy”, tj. niewykorzystany. W tym kontek-
$cie za podstawows funkcje planu nalezy uznaé
ujawnianie intereséw uzytkownikéw przestrze-
ni, a przede wszystkim mozliwych konfliktéw
pomiedzy nimi oraz dazenie do ich rozwigzania
na etapie projektéw.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze krag po-
tencjalnie zainteresowanych rozstrzygnieciami
planistycznymi zalezy od wielkoéci obszaru, ja-
kiego rozstrzygnigcie dotyczy, oraz od umiej-
scowienia danego obszaru w szerszej strukturze
przestrzennej miasta, zwlaszcza od funkcji i po-
tozenia tego obszaru (np. srédmiescie, przed-
miescie). Zainteresowani planem to nie jedy-
nie osoby, ktérych interesy prawne bezposrednio
wiaza si¢ z danym obszarem, tj. przede wszyst-
kim wiasciciele dzialek znajdujacych si¢ na tym
terenie, lecz takze inni uzytkownicy przestrze-
ni — najemcy nieruchomosci, pracownicy, osoby
korzystajace z ustug prywatnych i publicznych
etc., a wiec wszyscy posiadajacy interesy faktycz-
ne zwigzane z danym obszarem. W naturalny
sposéb szczegdlnie szeroki krag oséb jest zain-
teresowany dokumentami planistycznymi doty-

100



Skutecznos¢ planowania przestrzennego na poziomie lokalnym a partycypacja spoteczna

czacymi obszaru calej gminy, a wiec w polskich
warunkach — studium uwarunkowari i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego.

3. Partycypacja jako prawo obywatela

Rozstrzygniecia planistyczne podejmowane
w studium uwarunkowar czy tez w planie miej-
scowym lub w decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu nosza wszystkie ce-
chy uznania administracyjnego, poza jednym
elementem — nie powstaja w drodze subsumpcij.
W efekcie niektérzy przedstawiciele doktryny
prawa administracyjnego szczegélnie podkresla-
ja, ze plany miejscowe nie sg aktami stosowa-
nia prawa (Kulesza 1987, s. 213). Rozstrzyganie
spraw w ramach uznania administracyjnego jest
bowiem nierozerwalnie zwigzane z procesem
przyporzadkowania stanu faktycznego, ustalone-
go w procesie stosowania prawa, do sformutowa-
nej w wyniku wyktadni normy prawnej, zawartej
w abstrakcyjno-generalnych przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego (subsump-
cja) (Wronkowska 2003). W przypadku decyzji
planistycznych, zawartych zaréwno w studiach
uwarunkowan, jak i miejscowych planach czy
decyzjach o warunkach zabudowy, nie mamy do
czynienia ze stosowaniem prawa w tym rozu-
mieniu. Rozstrzygniecia planistyczne sa podej-
mowane w intencji stworzenia przepisu praw-
nego, maja charakter finalny, i dopiero w wyniku
ich zawarcia w akcie prawnym (majacym status
aktu prawa miejscowego) staja si¢ podstawg sto-
sowania prawa, a w konsekwencji przedmiotem
subsumpcji.

Doktryna prawa konstytucyjnego wysuwa
wiele kwestii praktycznych, ktérych analiza po-
zwala na ustalenie w praktyce, czy mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego. Zaleca
w tym celu badanie wielu cech aktéw prawnych,
m.in. wskazania upowaznienia ustawowego,
na ktérego podstawie zostal wydany (tzw. nor-
my kompetencyjnej), sposobu podania do po-
wszechnej wiadomosci, a wreszcie samego za-
pisu normatywnego takiego aktu (Dabek 2005,
s. 117-118). Plany miejscowe nie zawierajg tre-
§ci wytacznie normatywnych, w doktrynie pod-
kresla sie, ze plany miejscowe sg aktami na po-
graniczu aktéw generalnych i indywidualnych
(Zimmermann 1958, s. 103 i nast.), z jednej

strony bowiem wprowadzaja normy prawne zo-
bowigzujace podmioty prywatne do okreslonego
zachowania si¢, z drugiej za$ — przepisy kierowa-
ne do indywidualnie oznaczonych podmiotéw
publicznych. Juz w okresie mie¢dzywojennym
plan zabudowania, wprowadzony rozporzadze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lu-
tego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowa-
niu osiedli’, byt aktem prawnym obowiazujacym
zaréwno wlascicieli nieruchomosci i ich uzyt-
kownikéw, jak i organy administracji publicz-
nej — zawierajac przepisy dotyczace zasad zago-
spodarowania, stanowit akt prawa materialnego
obok powszechnie obowiazujacego prawa bu-
dowlanego (Brzezinski 1987, s. 222).

Tak wigc, nie rozstrzygajac w tym miejscu
problemu doktrynalnego, czy plan miejscowy —
jako niewatpliwie w zamiarze akt prawa miej-
scowego, o czym przesadza art. 14 ust. 8 Ustawy
— ma cechy normatywne czy tez indywidualne —
pozostaiimy przy stwierdzeniu praktycznym, ze
zawiera przepisy, ktérych adresatami sa zaréwno
podmioty prywatne, jak i podmioty administra-
¢ji publicznej. Jednak nawet jesli zawiera przepi-
sy adresowane do okreslonego imiennie adresata
(np. podmiotu whadzy), nie oznacza to, ze jest in-
dywidualnym aktem administracyjnym powsta-
jacym na drodze stosowania prawa.

W tej sytuacji — wobec braku subsumpciji spo-
wodowanej tworzeniem prawa, a nie jego sto-
sowaniem i wykladnig — decyzja o warunkach
zabudowy traci swéj charakter aktu indywidual-
nego, w swej tresci ma charakter prawa miejsco-
wego, pozostajac aktem sporzadzanym w trybie
i na zasadach prawnych okreslonych w Kodeksie
postepowania administracyjnego (kpa) dla de-
cyzji administracyjnej. Jest wiec ona dos¢ oso-
bliwym aktem w polskim systemie prawnym.
Doktrynalnie wskazuje si¢ na nastgpujace kon-
stytutywne cechy decyzji administracyjnych —
stosowanie tego aktu prawnego: (1) musi odby-
waé si¢ w sposéb wladezy i (2) by¢ skierowane na
wywolanie konkretnych, indywidualnie oznaczo-
nych skutkéw prawnych. W efekcie decyzja ad-
ministracyjna stanowi podstawe do korzystania
przez jednostke z naleznych jej praw lub wyko-
nywania przez nig jej obowiazkéw (np. Adamiak,
Borkowski 2006, s. 464). Tymczasem w roz-

7 DzU nr 23, poz. 202.
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strzygnieciach planistycznych, dokonywanych
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, nie mamy do czynienia
z wywolywaniem konkretnych skutkéw praw-
nych oznaczonych indywidualnie (tj. w odnie-
sieniu do indywidualnych podmiotéw). Ponadto
wiadczo$¢ potaczona z koniecznoscig dokona-
nia subsumpcji w praktyce musi wykluczaé sze-
roka partycypacje spoleczng i ochrone faktycz-
nie zglaszanych intereséw w tym procesie. Cho¢
sadownictwo administracyjne juz w poczatkach
lat 80. XX w. wskazywalo, ze ,uprawnienie or-
ganu administracji do wydawania decyzji o cha-
rakterze uznaniowym nie zwalnia tego organu
z obowiazku zgromadzenia i wszechstronnego
zbadania materialu dowodowego i wydania de-
cyzji o tresci przekonujacej pod wzgledem praw-
nym i faktycznym”, to jednak trudno jest w dro-
dze decyzji administracyjnej, na podstawie kpa
i zakresu stosowania tego aktu prawnego, doko-
nywaé wywazenia intereséw w zakresie zagospo-
darowania przestrzeni, gdzie rozstrzygniecie, co
do zasady, wptywa w sposéb istotny i bezposred-
ni na interesy innych oséb.

Rozstrzygniecie planistyczne, co do swego
ksztaltu materialnoprawnego, nawet jesli jest
poddane pewnym uwarunkowaniom ustawo-
wym czy rozporzadzeniowym, o réznej szcze-
goétowosci, nie dokonuje si¢ w wyniku subsump-
Gji, a zatem wymaga innej regulacji procedury
powstawania niz okreslona w kpa. Istota dobrej
procedury przygotowania tego typu rozstrzy-
gniecia wydaje si¢, z jednej strony, ujawnienie
w trakcie sporzadzania planu (studium, decyzji
o warunkach zabudowy) intereséw indywidual-
nych, prawnych i faktycznych, a z drugiej stro-
ny realizacja ogélnych zasad zagospodarowania
przestrzennego okreslonych prawem material-
nym, a takze podstawowych zasad ustrojowych
zawartych w Konstytucji RP i konkretyzowa-
nych w drodze ustawodawstwa (w tym ograni-
czajacych uznaniowos¢ i dyskrecjonalno$é wiadz
publicznych).

Skoro istotg procesu planowania zagospoda-
rowania przestrzeni jest ujawnianie i konkrety-
zacja intereséw jednostkowych oraz mozliwosci
realizacji zadari publicznych (intereséw publicz-

8 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., SA 234/81,
ONSA 1981, nr 1, poz. 23.

nych) na planowanym terenie, to centralnego
znaczenia w tym procesie nabiera kwestia wy-
wazania intereséw w procedurze planistycznej,
zwlaszcza intereséw podmiotéw prywatnych,
oraz ich ochrony w postepowaniu nadzorczym
i sadowym. Podstawowe znaczenie ma rozstrzy-
gnigcie, co to jest interes publiczny ujawniany
w procesie planowania. Chodzi tu przeciez nie
o interesy podmiotowe — prawne lub faktyczne —
organéw wiladzy lub urz¢dnikéw, na wzér intere-
séw podmiotéw prywatnych, ale raczej o przed-
stawienie i uzasadnienie perspektywy czasowej
i ekonomicznej realizacji zamierzenl inwestycyj-
nych czy ochronnych, do ktérych s3 zobowia-
zane w ramach ustawowych zadain podmioty
publiczne, przedstawienie posiadanych informa-
cji, zwlaszcza $rodowiskowych, warunkujacych
W znacznym stopniu zamierzenia przestrzenne
podmiotéw prywatnych.

W polskiej doktrynie deklaruje sie, ze to wy-
wazanie intereséw jest jednym z najistotniej-
szych zagadnient w prawie zagospodarowania —
»obowigzek wywazenia intereséw prywatnych
i interesu publicznego wynika z istoty demokra-
tycznego paristwa prawnego, w konsekwencji ist-
nieje on réwniez w planowaniu przestrzennym,
niezaleznie czy zostal wyrazony expressis verbis
przez ustawodawce” (Niewiadomski 2006, s. 6).

Jednak procedura planowania zagospodarowa-
nia przestrzeni nie zostata uksztattowana w taki
spos6b, aby wymuszaé na wladzy wywazanie in-
tereséw pomiedzy podmiotami prywatnymi, po-
miedzy podmiotami publicznymi, a takze mie-
dzy podmiotami prywatnymi i publicznymi.

Poniewaz polskie prawo administracyjne stoi
na gruncie ochrony intereséw prawnych w pro-
cesie stanowienia studium i planéw miejsco-
wych, a takze w procesie wydawania decyzji ad-
ministracyjnych, wywazanie intereséw, a tym
samym partycypacja ma stuzy¢ jedynie ochro-
nie tych intereséw. Bedace podstawa ochrony
prawnej pojecie ,interesu prawnego” oraz utoz-
samiane z nim, a uzyte w art. 101 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’ poje-
cie ,uprawnienia’ (Wos 2000, s. 116), jest odno-
szone do zwigzku miedzy sfera indywidualnych
praw i obowiagzkéw skarzacego, wynikajacych
z norm prawa materialnego lub procesowego

® DzU 2z 2001 r., nr 142 poz. 1591 z pézn. zm.
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a zaskarzonym aktem. Interes prawny to kate-
goria obiektywna, mozna o nim méwi¢ jedynie
wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ wskazania prze-
pisu prawa zawierajacego norme prawa ma-
terialnego, z ktérej mozna wywies¢ prawa lub
obowigzki dla podmiotu prawnego (Leonski,
Szewczyk 2002, s. 53). Dlatego tez w polskiej
doktrynie prawa publicznego wywazanie in-
tereséw ma za przedmiot ograniczenie praw
i uprawnien ze wzgledu na interes ogdlny (pu-
bliczny). Takie stanowisko doktrynalne akcepto-
wane jest takze w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych: ,w paristwie prawa nie ma miejsca
dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady
nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem
indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przy-
padku dziatajacy organ ma obowiazek wskazad,
o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi, i udo-
wodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze
bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnieri
indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie
takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze
przestanki powodujace konieczno$¢ przetoze-
nia w konkretnym wypadku interesu publiczne-
go nad indywidualnym podlega¢ musza wnikli-
wej kontroli instancyjnej i sadowej, a zwlaszcza
gdy w interesie publicznym ogranicza si¢ prawo
whasnosci”!?.

Posiadanie interesu prawnego nie tylko upraw-
nia do pozytywnego wplywu na ksztatt regulacji
prawnej zawartej w planie lub decyzji, lecz tak-
ze jest warunkiem skutecznej ochrony praw-
nej. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 101
uprawnia kazdego, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostato naruszone przyjetym miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego — po bezskutecznym wezwaniu do usunig-
cia naruszenia — do zaskarzenia planu do sadu
administracyjnego. Takze w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, zgodnie z przepisami kpa, posiadanie in-
teresu prawnego to warunek uznania podmiotu
prywatnego za strong¢ postepowania, a zarazem
w konsekwencji przyznania jej ochrony prawne;.

Utrwalony w doktrynie poglad kaze uza-
leznia¢ obowiagzywalnos¢ (realizowalno$é) pla-
nu miejscowego od skutkéw przewidzianych

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

wprost w prawie (ustawie), a zatem to prze-
pis zawarty w ustawie taczy z uchwaleniem pla-
nu okreslone konsekwencje jurydyczne (Kulesza
1987, s. 143). Oznacza to w praktyce, Ze przyj¢-
te w planie miejscowym zobowigzania w stosun-
ku do podmiotéw prywatnych obowiazuja, o ile
tak stanowi ustawa. Zgodnie z taka wyktadnia
»chronione” s takze ,interesy” podmiotéw pu-
blicznych. Takim interesem chronionym jest re-
alizacja zadai publicznych w zakresie budo-
wy infrastruktury osiedlericzej. W konsekwenciji
infrastruktury tej mozna w ogéle nie wybudo-
waé, poniewaz ustawa nie przewiduje wykona-
nia tego obowigzku w okreslonym czasie i miej-
scu: ,,z faktu, ze budowa takich urzadzen nalezy
do obowigzkowych zadan wiasnych gminy oraz
ze powdd kupit pod budowe doméw grunt prze-
znaczony na takie cele w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego przewidujacym
obowigzek uprzedniego wybudowania na tym
terenie oczyszczalni $ciekéw, nie wynika obo-
wigzek gminy budowy na tym terenie oczysz-
czalni w czasie, miejscu i na cele zwiazane z bu-
dowg prowadzong przez powoda. Innymi stowy,
nalezy stwierdzi¢, ze nalozenie przez powota-
ne przepisy na gmine obowiazku budowy urza-
dzen kanalizacyjnych i oczyszczalni $ciekéw nie
prowadzi do powstania po stronie mieszkan-
ca gminy ani zadnego innego podmiotu prawa
podmiotowego, na podstawie ktérego przystu-
giwatoby mu roszczenie cywilnoprawne o budo-
we przez gmine takiego urzadzenia lub o zwrot
kosztéw jego budowy”!L.

Plan miejscowy jest traktowany jako akt
o mocy powszechnie obowigzujacej, ktérego
przepisy moga nie wywotywaé skutkéw praw-
nych z mocy ich uchwalenia. W konsekwencji
doktryna nie przyznaje obywatelom ochrony
przed zaniechaniem ze strony podmiotéw wia-
dzy publicznej w realizacji ich zobowigzani za-
wartych w planach (np. budowa infrastruktury
publiczne;j).

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

" Uchwata Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia
21 marca 2003 r. II CKN 1261/2000.
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go gminy zostalo uksztaltowane formalistycz-
nie. Poniewaz nie ma obowiazku wywazania in-
tereséw faktycznych obywateli (stan, w ktérym
obywatel lub inny podmiot jest wprawdzie bez-
posrednio zainteresowany sposobem zagospo-
darowania terenu, nie moze jednak wskazac¢
przepisu prawa powszechnie obowiazujacego,
chroniacego jego interes; Niewiadomski 2006,
s. 41), procedura wywazania, a tym samym par-
tycypacja, zostaly znacznie zawezone'’. Brak
ochrony intereséw faktycznych oraz brak kon-
sekwencji w uznaniu planu za przepis prawa zo-
bowigzujacy takze wiadze publiczne do realizacji
przewidzianych w nim zamierzen publicznych
w okreslonym czasie, powoduje, Ze juz na etapie
planowania obywatele — nie widzac skutecznych
prawnie mozliwosci wpltywania na tres¢ planu,
traktuja obowiazujace prawo w zakresie partycy-
pacji jako przepisy fasadowe. Brak ochrony in-
tereséw faktycznych w procesie planistycznym
powoduje takze, ze partycypacja spoleczna bywa
wykorzystywana do blokowania wszelkich decy-
zji rozwojowych.

Instytucja wywazania intereséw w procedu-
rze sporzadzania aktéw prawa planowania prze-
strzennego nie zostala uksztattowana w prawie
zagospodarowania przestrzennego jako pu-
bliczne prawo podmiotowe, tworzace po stro-
nie obywatela status civitas, skutkujacy praw-
na ochrong zadania pewnych dziatari ze strony
panstwa (Jellinek 1905, s. 86—87), a tym samym
interesy faktyczne zglaszane w trakcie procedu-
ry planistycznej nie znalazly nalezytej ochrony
sadowe;j.

4. Partycypacja w prawie niemieckim
i angielskim

Interesy faktyczne moga by¢ chronione za-
réwno w systemach prawnych, gdzie gtéwnym
zrédtem prawa zagospodarowania przestrzen-
nego na poziomie lokalnym jest plan uchwala-
ny przez rade jednostki samorzadu terytorial-
nego (RFN) — jak i tam, gdzie prawo, w istocie
o mocy powszechnie obowigzujacej, powstaje na

12 Kwestia ta jest jednym z podstawowych zarzutéw
stawianych polskiemu systemowi planistycznemu przez
Komisje WE w Uzasadnionej Opinii przedstawionej RP
w dniu 29 czerwca 2007 r. (naruszenie nr 2006/2281).

wniosek inwestora (Anglia) pod kontrola rady —
przypominajac swa genezg decyzje o warunkach
zabudowy.

W RFN plan zabudowy (Bebauungsplan)
jest podstawowym aktem prawnym reguluja-
cym kwestie mozliwosci zabudowy terenéw i ich
ochrony. Jego konstrukcja jurydyczna jest zbli-
zona do polskiego planu miejscowego (Hernik,
Olejniczak 2006, s. 33 i nast.). W RFN ochrona
wywazania intereséw (partycypacji) rozciaga si¢
na sam przebieg wywazania (Abwdigungsvorrang)
oraz na jego efekt (Abwdigungsergebniff), a btedy
w wywazeniu intereséw, ktére moga w konse-
kwencji by¢ przyczyna uchylenia obowigzywa-
nia planéw — zaréwno w drodze nadzorczej, jak
i w postepowaniu przed sadem administracyj-
nym — obejmuja: (A) w ogéle niezastosowanie
wywazenia intereséw jako instrumentu prawne-
go (Abwigungsunfall), albo, o ile zostat on zasto-
sowany (B), (1) nieuwzglednienie waznych in-
teres6w (Abwigungsdefizit), (2) postugiwanie sie
niewlasciwymi sposréd okreslonych ustawowo
zasad (Grundsitze) planowania (Abwigungsiiber-
schreitung), (3) zte oszacowanie wagi poszcze-
gélnych intereséw (Abwigungsfehleinschitzung)
czy tez (4) zle oszacowanie wywazania pomig-
dzyspornymiinteresami(Abwdgungsdisproportio-
nalitit) (Battis i in. 2007, s.58 i nast.).

Przepisy proceduralne w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego muszg maksymalizowa¢
dwa cele zasadnicze — rozwigzywac konflikty na
etapie projektowania zagospodarowania prze-
strzennego oraz maksymalizowa¢ interesy indy-
widualne oséb i podmiotéw prawa prywatnego.
W RFN te dwa kryteria wywiedzione sg dok-
trynalnie i przyjete w orzecznictwie jako gtéw-
ne zasady procedury planistycznej, ktéra musi
uwzgledniaé¢: (1) nakaz zapobiegania konfliktom
(Gebot der Konfliktbeseitiegung) — planowanie
powinno przewidywaé i prewencyjnie rozwia-
zaé przyszte konflikty; (2) nakaz uwzgledniania
(Gebot der Riicksichtsnahme) intereséw indywi-
dualnych — zobowigzujacych gmine do ochro-
ny intereséw indywidualnych ze wzgledu na to,
ze okreslone zagospodarowania dziatki oddzia-
tuje na sasiednie dziatki mogac narusza¢ intere-
sy prawne i faktyczne innych wiascicieli (posia-
daczy) nieruchomosci.

Podstawowym warunkiem uwzgledniania in-
tereséw faktycznych w procedurze planowania,
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a tym samym zwiekszania zaangazowania os6b
w proces planowania, jest ich ochrona w pro-
cesie planistycznym, polegajaca na zobowigza-
niu wiadz publicznych do wzajemnej konfronta-
cji zglaszanych intereséw i poszukiwania takiego
wariantu decyzji planistycznej, ktéra bedzie wza-
jemnie realizowa¢ je w najbardziej sprawiedliwy
sposéb w planie zabudowy. O ile bowiem obo-
wigzek ochrony interesu prawnego mieszkarica
jest warunkiem formalnym poprawnosci prze-
prowadzenia procedury partycypacji, podczas
ktérej odbywa si¢ wywazenie intereséw, o tyle
warunkiem materialnym uznania go za popraw-
ny jest znalezienie takiego rozwigzania, ktére
najlepiej godzi faktyczne interesy uczestnikéw
procesu planistycznego (co takze podlega ocenie
nadzorczej i sadowej podczas sprawdzenia zgod-
nosci z prawem ustaleni planu zabudowy).

System angielski zaktada wywazanie w pro-
cesie planowania i kontroli zagospodarowa-
nia przestrzennego nie tylko interesu publicz-
nego, lecz takze intereséw prywatnych, w tym
intereséw faktycznych. Nakaz uwzglednia-
nia intereséw faktycznych zawieraja odpowied-
nie przepisy ustawy o planowaniu i przymuso-
wym wykupie gruntéw z 2004 r. (Planning and
Compulsory Purchase Act 2004) oraz aktu wyko-
nawczego do niej dotyczacego planowania prze-
strzennego na poziomie lokalnym (Zbe Town and
Country Planning (Local Development) (England)
Regulations 2004, Statutory Instrument 2004 No.
2204), a takze przepisy krajowej wytycznej pla-
nistycznej w sprawie sporzadzania przestrzenne-
go dokumentu ogélnego na poziomie lokalnym
(Planning Policy Statement 12: Local Development
Frameworks). Przepisy te dotycza dwéch zasad-
niczych kwestii.

Po pierwsze, samego obowiazku identyfikacji
takich intereséw — przez prawny wymég dzia-
tait zmierzajacych do jak najszerszego udziatu
wszystkich zainteresowanych podmiotéw w pro-
cesie planistycznym. Szczegélowe przepisy wy-
muszajg mozliwos¢ zgltaszania wnioskéw i uwag
na trzech etapach sporzadzania planu: (1) ogto-
szenia zamiaru przygotowania dokumentu pla-
nistycznego oraz identyfikacji zasadniczych pro-
bleméw planistycznych, (2) ogloszenia wstepnej
wersji planu (tzw. preferowane opcje — Preferred
options) oraz (3) upublicznienia ostatecznej wer-
sji projektu.

Prawo dopuszcza sktadanie uwag do projek-
tu planu przez kazdy zainteresowany podmiot,
a szczegolne przepisy dotycza wnioskéw w spra-
wie odmiennej niz w projekcie alokacji dziatek —
np. na cele budowlane. Po drugie, przepisy tych
aktéw prawnych oraz przywotanej wyzej wytycz-
nej PPS 12 zawierajg zasady proceduralne kon-
troli rzeczywistego wywazania rozmaitych inte-
reséw oraz efektéw takiego wywazania.

Ochrona intereséw prywatnych w systemie
angielskim ma odmienny charakter niz w sys-
temie niemieckim. Opiera si¢ ona w pierwszym
rz¢dzie na dziataniach nadzorczych rzadowej
Inspekeji Planistycznej (por. np. Blackhall 2006;
Cullingworth, Nadin 2006). Podstawowym na-
rz¢dziem jest badanie (examination) przedkta-
danego przez wladz¢ planistyczng projektu do-
kumentu planistycznego. Sam projekt zawiera
ogdlne zestawienie pisemnych uwag do doku-
mentu, zebranych w trakcie wylozenia pierwot-
nej postaci projektu dokumentu planistycznego
(Preferred options) wraz z zapisem reakcji wladz
planistycznych na zgloszone uwagi. Fragment
ten podlega wraz z calym dokumentem plani-
stycznym ocenie inspektora pod wzgledem jego
rzetelnosci.

Réwnolegle z przedlozeniem projektu do-
kumentu planistycznego Inspekeji projekt ten
publicznie udost¢pnia si¢ w celu zebrania ko-
lejnej rundy uwag (do gotowego projektu).
Merytoryczne rozpatrzenie tych uwag jest in-
tegralng czeécig badania projektu dokumentu.
Badanie to moze mie¢ posta¢ analizy dokumen-
téw (uwagi oraz odpowiedzi wiadzy planistycz-
nej), nieformalnego wystuchania stron (w tym
takze w postaci dyskusji okragtego stotu),
a w koricu formalnego badania (inguiry), quasi-
-rozprawy administracyjnej, gdzie strony (skta-
dajacy uwage oraz wiadza planistyczna) moga
przeprowadzaé przewody dowodowe. Badanie
dokumentu planistycznego ma charakter osta-
tecznego — ze wzgledu na wigzacy dla wladzy
planistycznej status rekomendacji inspektora —
wywazania intereséw publicznych i prywatnych.
Nawet jednak w tej najbardziej sformalizowa-
nej postaci badanie nie ma cech przewodu sado-
wego, prowadzone krzyzowe pytania stron oraz
przewody dowodowe pelnig jedynie funkcje po-
mocniczg: ,postgpowanie musi dopuszczaé sze-
rokie zastosowanie uznania w wywazaniu inte-
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reséw publicznych i prywatnych. Legitymizacja
decyzji opiera si¢ raczej na politycznej odpowie-
dzialnosci decydenta [...] niz na wazeniu i bada-
niu dowodéw jak przed sagdem” (Cullingworth,
Nadin 2006, s. 443).

Ochrona intereséw faktycznych jest znacznie
stabsza w przypadku bezposredniej kontroli za-
gospodarowania przestrzennego, tj. w procesie
podejmowania decyzji o udzieleniu lub odmé-
wieniu pozwolenia planistycznego. W tym przy-
padku mocnej ochronie podlegaja jedynie inte-
resy wnioskodawcy. Jedynie jemu przystuguje
prawo odwotania si¢ od decyzji wiadzy plani-
stycznej do Inspekeji (por. np. Blackhall 2006,
s. 217). Ochrona intereséw faktycznych trze-
cich stron ma tutaj staby charakter. Sprowadza
si¢ w zasadzie do koniecznosci odpowiedniego
poinformowania oséb, na ktérych interesy mo-
ze wplynaé proponowane nowe zagospodaro-
wanie (whadciciele, mieszkaricy, sasiedzi), tak aby
mogli zglosi¢ wladzy planistycznej swoje uwa-
gi. Pozbawieni s3 jednak prawa odwotania od
ich zdaniem niekorzystnej decyzji wiadzy pla-
nistycznej. Ponadto w przypadku duzych inwe-
stycji (np. drég szybkiego ruchu, lotnisk) istnieje
prawny obowiazek organizacji publicznych ba-
dan (inquiries), umozliwiajacych pojedynczym
obywatelom, organizacjom lub instytucjom pu-
bliczne przedstawienie swoich racji (np. w spra-
wie wpltywu na §rodowisko).

System angielski nie poddaje rozstrzygnie¢
planistycznych (dokumentéw  planistycznych
oraz pozwoleri planistycznych) materialnej kon-
troli sadowej. Powodem do zaskarzenia uchwa-
lonego planu lub wydanej decyzji planistycznej
do sadu moze by¢ jedynie bezposrednie ztama-
nie prawa (np. niepowiadomienie zainteresowa-
nej strony o wniosku o pozwolenie planistyczne
wynikajace ze ztej intencji). Brak mozliwosci sa-
dowej kontroli materialnych aspektéw rozstrzy-
gni¢¢ planistycznych jest przedmiotem kryty-
ki w literaturze angielskiej, zwlaszcza w opar-
ciu o przepisy art. 6 (prawo do rzetelnego proce-
su sadowego) Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci'? (Cullinworth,
Nadin 2006, s. 446).

Cullinworth i Nadin (2006, s. 438) zwracaja
uwage, ze pod wzgledem teoretycznym naleza-

13 DzU 2 1993 1., nr 61, poz. 284.

toby rozrézni¢ uczestnictwo spoleczne w two-
rzeniu planéw w sensie $cistym — zglaszanie
wnioskéw do planu, po ogloszeniu zamiaru spo-
rzadzenia planu — od procedur zapewniajacych
ochrong zgloszonych intereséw — zgtaszania for-
malnych uwag do projektu planu. W pierwszym
przypadku, jak argumentuja, przed sformulo-
waniem przez wiadze planistyczng jej wiasnego
stanowiska, uczestnicy procesu partycypacyjne—
go maja szans¢ na bezposredni wplyw na przyj-
mowane rozstrzygniecia planistyczne. W drugim
przypadku mamy do czynienia z préba korekty
juz zajetego przez wladze publiczng stanowiska.
W systemie angielskim formalnej ochronie pod-
legaja interesy zglaszane w tej drugiej fazie (do-
ktadniej podczas dwéch rund zglaszania uwag
do projektu planu).

5. Uwagi koficowe

Istota okreslonego prawem procesu powsta-
wania aktu prawnego na szczeblu lokalnym,
przesadzajacego wiazaco o zasadach zagospo-
darowania terenu, jest ujawnienie intereséw fak-
tycznych podmiotéw prywatnych oraz mozli-
wosci realizacji zadan publicznych, mozliwie jak
najbardziej racjonalne (tj. spéjne i wykonalne)
wywazenie ujawnionych okolicznosci, a nastep-
nie uchwalenie prawa wiazacego zaréwno pod-
mioty prywatne, jak i publiczne w zakresie zago-
spodarowania terenu.

Przepisy prawne dotyczace partycypacji spo-
tecznej w procesie planowania zagospodaro-
wania przestrzennego na szczeblu lokalnym
powinny by¢ skonstruowane tak, aby da¢ moz-
liwo$¢ wywazania w nim intereséw prywatnych
i publicznych wzajemnie. Wazne wydaje si¢ nie
tylko uzasadnienie ingerencji panstwa w sfe-
r¢ intereséw prawnych podmiotéw prywatnych,
na czym skupia si¢ polska procedura, ale przede
wszystkim wzajemne wywazenie intereséw fak-
tycznych podmiotéw prywatnych i publicz-
nych — problem zaniedbany przez polskie pra-
wo i praktyke.

Procedura planowania zagospodarowania te-
renu na szczeblu lokalnym powinna mie¢ na ce-
lu zapobieganie konfliktom, ktére moga powstac
wskutek zglaszanych intereséw prawnych i fak-
tycznych przez podmioty prywatne, oraz okresle-

nie mozliwosci realizacji zadan przez podmioty
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publiczne. Stad wazna jest mozliwos¢ zgtaszania
wnioskéw i uwag juz w poczatkowych fazach
procesu projektowania planu.

W procesie tworzenia planu muszg by¢ chro-
nione prawa do wyrazania intereséw faktycz-
nych, a proces wywazania musi sta¢ si¢ klasycz-
nie rozumianym prawem podmiotowym. Branie
pod uwage intereséw, jako wynik dobrej wo-
li urzednika, czy tez ochrona intereséw poprzez
mozliwo$¢ ich ujawnienia, jest tworzeniem ilu-
zorycznych procedur partycypacyjnych. Bez
sankcji (administracyjnej badz sadowej) zwia-
zanej z nieprawidtowoscig materialng wywaze-
nia zglaszanych intereséw partycypacja traci swe
znaczenie praktyczne i prawne.

Nakaz uksztaltowania partycypacji jako pu-
blicznego prawa podmiotowego jest nie tyl-
ko spowodowany koniecznosécia ochrony praw
obywateli w procesie planistycznym, wynikaja-
ca z konstytucyjnej zasady paristwa prawnego,
lecz takze w praktyce stanowi element decyduja-
cy o skutecznosci planowania zagospodarowania
przestrzennego na szczeblu lokalnym. W takiej
konstrukcji prawnej partycypacji — jako pra-
wa podmiotowego — dwie fazy partycypacji ma-
ja zupelnie inne cele niz obecnie. Pierwsza fa-
za (w trakcie powstawania projektu planu) ma
umozliwi¢ zgloszenie intereséw 1 zamiaréw
przez szeroki krag uzytkownikéw. Celem fazy
drugiej (po upublicznieniu projektu) jest ujaw-
nienie efektéw wywazenia tych intereséw przez
wiadze publiczng i zaprezentowanie wariantéw
rozwiazan planu, uwzgledniajacego w najwigk-
szym stopniu zgloszone interesy. Zwiericzeniem
tak rozumianego procesu partycypacyjnego mu-
si by¢ za$ nie jedynie formalna, ale takze mate-
rialna kontrola (administracyjna lub sagdowa) ja-
kosci efektu wywazania ujawnionych intereséw
prywatnych i publicznych.

Warto tez zauwazy¢, ze warunkiem skutecz-
noéci partycypacji w prawie polskim jest zli-
kwidowanie instytucji decyzji o warunkach za-
budowy, trudno sobie bowiem wyobrazi¢, aby
rozszerza zasadg partycypacji i ochrony inte-
reséw faktycznych — elementy istotne przy pro-
cesie tworzenia prawa, na ogélnie regulowany
w kpa proces stosowania prawa w sprawach in-
dywidualnych. Konieczne jest takze wprowadze-
nie obowigzku sporzadzania planu miejscowego
z doktadnoscig co do parceli, tak aby na etapie

projektowania zagospodarowania da¢ mozliwos¢
wyartykutowania jak najwickszej ilosci intere-
séw uzytkownikéw 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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Systemy zarzadzania wiedza i poréwnawcza ekonomia polityczna'

W latach 70. 1 80. XX w. poréwnawcza ekonomia polityczna poswiecata wiele uwagi réznicom w schematach in-
stytucjonalnych struktur politycznych lub temu, co mozna by nazwaé ,rezimem politycznym” (np. liberalizm, etatyzm,
korporacjonizm).

Niedawno badacze zaczgli zwraca¢ uwagg na znaczenie firm oraz odgrywane przez nie role w ramach reziméw pro-
dukeyjnych. Podejmowane préby wyjasnienia réznic w wynikach gospodarczych poszcezegélnych krajéw nie uwzgled-
niaty w dyskusji poréwnawczej ,reziméw wiedzy”, czyli instytucji, za posrednictwem ktérych powstaja idee istotne

dla polityk, wywierajace wptyw na wyniki gospodarcze. Niniejszy artykut wprowadza i rozwija pojecie rezimu wiedzy,

a takze dokonuje poréwnania tychze reziméw w odniesieniu do réznych rodzajéw ekonomii politycznych.

Stowa kluczowe: rezim wiedzy, idee polityczne, odmiany/typy kapitalizmu.

Od lat 70. XX w. poréwnawcza ekonomia po-
lityczna zostata zdominowana przez dwa nurty
badan naukowych. Przedmiot pierwszej stano-
wity dociekania, w jaki sposéb rézne rodzaje sys-
teméw zarzadzania programowaniem polityki
oddziatuja na realizacj¢ polityk i co za tym idzie,
na krajowg konkurencyjno$¢ (np. Katzenstein
1978). Drugi nurt skupit si¢ na tym, jak rézne
rodzaje systeméw zarzadzania produkcja wply-
waja na konkurencyjno$¢ ekonomiczng dane-
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go panstwa (np. Hall, Soskice 2001). Odre¢bna,
czesto pomijang kwestie stanowi czesto dysku-
towany problem systeméw zarzadzania wiedza.
Systemy zarzadzania wiedza to zbiér aktoréw,
organizacji i instytucji, ktére tworza i upo-
wszechniaja koncepcje zwigzane z kreowaniem
polityki, co z kolei oddziatuje na system zarza-
dzania programowaniem polityki oraz system
zarzadzania produkcja. System zarzadzania wie-
dza wnosi istotny wkiad w badania, teorie, re-
komendacje systemowe oddziatujace na polity-
ke publiczng i tym samym na konkurencyjnosé
danego parstwa (Baab 2001; Campbell 1998;
Pedersen 2006).

Zaskakujacy jest niski stopieni zbadania i opi-
sania wspomnianych obszaréw. We wczesnych
latach 90 ukazato si¢ wiele publikacji nauko-
wych omawiajacych szeroko rozumiane koncep-
cje zwolennikéw systemu zarzadzania produkcja
lub systemu programowania polityki (Campbell
2002; Hall 1993; Katzenstein 1996). Dziwi¢
moze to, ze nie zdotali w bardziej usystematyzo-
wany spos6b wykazaé zwigzkéw pomiedzy kon-
cepcjami a systemami programowania polityki
i systemami zarzadzania produkcja. W niniejszej
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publikacji udato si¢ ukazaé réznorodnos¢ syste-
moéw zarzadzania wiedza w wielu typach ekono-
mii politycznej.

Rozpoczniemy od przegladu badan nad kon-
cepcjami i systemami zarzadzania wiedza, aby
wykazaé, ze w zasadzie nikt dotychczas nie pré-
bowal ulokowaé systemu zarzadzania wiedza
w ramach systemu zarzadzania programowa-
niem polityki i zarzadzania produkcja. Potem
poréwnamy najwazniejsze czynniki odréz-
niajagce podstawowe typy zarzadzania progra-
mowaniem polityki i zarzadzania produkcja.
W rezultacie powstanie czteroczegsciowa typolo-
gia ekonomii politycznych. Nastepnie kazdemu
z typéw ekonomii politycznej przypiszemy re-
prezentujace go paristwo, by ukazaé, jak zorgani-
zowano tam system zarzgdzania wiedza. Beda to
przede wszystkim Stany Zjednoczone, Wielka
Brytania, Niemcy i Francja. Kilka innych paristw
zostanie oméwionych bardziej ogélnie. Na ko-
niec podsumujemy ten empiryczny wywéd przez
skonstruowanie hipotetycznego idealnego syste-
mu zarzadzania wiedza, najlepiej powigzanego
z wszystkimi czterema typami ekonomii poli-
tycznych.

Istotna jest argumentacja, ze gospodarka libe-
ralna w panstwie zdecentralizowanym i otwar-
tym (np. w Stanach Zjednoczonych) dazy do
kreowania wysoce konkurencyjnych, zorien-
towanych rynkowo, subiektywnych i przeciw-
stawnych systeméw zarzadzania wiedza. W gos-
podarce liberalnej w scentralizowanym paristwie
zamknigtym (Wielka Brytania) réwniez ist-
niejg rywalizujace ze soba systemy zarzadza-
nia wiedza, jednak ich konkurencyjnos¢ i prze-
ciwstawno$¢ jest ograniczana politycznie dzigki
funduszom publicznym wspierajacym organi-
zacje spoleczenistwa obywatelskiego oraz odpo-
wiednie agendy paristwa w kreowaniu zarza-
dzania wiedzg. Skoordynowana gospodarka
rynkowa w panstwach zdecentralizowanych
i otwartych (np. w Niemczech) dazy do tworze-
nia bardziej konsensualnych systeméw zarza-
dzania wiedza, co jest rezultatem istnienia eko-
nomii politycznej opartej na silnie powigzanych,
korporacyjnych uktadach instytucjonalnych, sys-
temach parlamentarnych z rzadami koalicyjny-
mi i duzych funduszy publicznych finansuja-
cych zarzadzanie wiedza. W skoordynowane;
gospodarce rynkowej w scentralizowanych pani-

stwach zamknigtych (np. we Francji) mozna za-
uwazy¢ tendencje do kreowania etatystyczno-
-technokratycznych systeméw zarzadzania wie-
dza realizowanych przez wyspecjalizowane agen-
dy panstwowe. Naturalnie rywalizacja miedzy
danymi modelami istnieje w kazdym z omawia-
nych panstw, natomiast nalezy zwréci¢ uwage na
sposéb tej rywalizacji, a to, czy jej rezultatem sg
zwyciezey i przegrani lub kompromis i konsen-
sus, zalezy od ukladu instytucjonalnego danej
ekonomii polityczne;.

Niniejsza publikacja otwiera nowy obszar. Jest
pierwsza praca, ktéra prezentuje tacznie wnio-
ski ptynace z réznorodnej literatury na temat
zarzadzania programowaniem polityki i zarza-
dzania produkcja oraz pokazuje, jak lepiej zro-
zumie¢ czynniki ksztattujace wiedze o realizacji
polityki.

Nic nam nie wiadomo o jakimkolwiek innym
studium, analizujacym sposéb, w jaki systemy
zarzadzania produkcja i programowania polityki
wspélnie wplywaja na system zarzadzania wie-
dzg. Ten wtasnie problem stanowi istote niniej-
szej publikacji.

W tym miejscu nalezy podkresli¢ trzy kwe-
stie. Po pierwsze, nasza argumentacja ma cha-
rakter wstepny, oparty jedynie na opracowaniach
wtérnych i tym samym wymaga oméwienia po-
partego przysztymi badaniami. Po drugie, kon-
centrujemy si¢ na tym, jak rézne polityczne
i ekonomiczne instytucje oddziatujg na sposéb
organizacji i funkcjonowania zarzadzania wie-
dza. Oznacza to, ze skupiamy si¢ na procesie
tworzenia wiedzy. Nie zajmujemy si¢ w tej pracy
zawartoscig tej wiedzy jako takiej ani jej wply-
wem na decydentéw politycznych lub tym, jak
koncepcje te moga powodowaé¢ zmiany w insty-
tucjach polityczno-ekonomicznych. Mimo ze s3
to istotne kwestie, nie moga by¢ one omawiane
bez szczegbtowych studiéw przypadku, co zde-
cydowanie wykracza poza ramy niniejszej pra-
cy. Po trzecie, cho¢ akceptujemy fakt, ze koncep-
cje polityczne maja znaczenie, nie zakladamy,
ze stworzona koncepcja oddzialuje na realiza-
cje polityki. Musimy zatozy¢, ze sa one selekcjo-
nowane, modyfikowane lub ignorowane zaleznie
od danego uktadu wtadzy.
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1. Badania nad koncepcjami
i systemami zarzadzania wiedza

Zarzadzanie wiedza jest omawiane w trzech
rodzajach literatury. Do pierwszego zalicza si¢
obszerne piSmiennictwo na temat wptywu kon-
cepcji na proces tworzenia polityki (Campbell
2002). Skupia si¢ ono na tym, jak rézne rodza-
je koncepcji — programy polityczne, paradyg-
maty intelektualne, postawy spoteczne i ich ra-
my oddziatujg na ten proces. Jednak duza czgs¢
niniejszej pracy koncentruje si¢ na ograniczaniu
programowania polityki przez strukture rézne-
go rodzaju koncepcji. Pominieto duza czes¢ dys-
kusji dotyczacej aktoréw, organizacji i instytu-
cji wplywajacych na tworzenie, ksztaltowanie
i przekaz takich koncepcji. Oznacza to, ze lite-
ratura ta skupia si¢ na strukturze koncepcji, a nie
na instytucjach i tym samym nie okresla jasno
niektérych najbardziej istotnych aktoréw i me-
chanizméw umozliwiajacych oddziatywanie wie-
dzy na panstwo i gospodarke. (Campbell 2004,
rozdz. 4; Yee 1996). Poza nielicznymi wyjatka-
mi (np. Fourcade-Gourinchas, Babb 2002), za-
ledwie kilku naukowcéw podjeto sie zbadania
réznic w funkcjonowaniu i oddzialywaniu sys-
teméw wiedzy w zaleznosci od regionu. Druga,
mniejsza grupa badan jest zorientowana raczej na
instytucje i analizuje, jak sa zorganizowane sys-
temy zarzadzania wiedza, jak tworza koncepcje
polityczne, jakie sa mechanizmy przekazywania
systemoéw zarzadzania wiedza decydentom poli-
tycznym i jak réznig si¢ one w zaleznosci od kra-
ju. Niektére badania koncentrujg si¢ nie tylko na
systemach zarzadzania wiedza jednego kraju (np.
Hall 1993), lecz takze na tym, jak rézne idee po-
lityczne wykorzystano do ksztaltowania procesu
tworzenia polityki. Nie przyktada si¢ jednak wa-
gi do tego, jak organizacja i funkcjonowanie sys-
teméw zarzadzania wiedzg zostaly zdetermino-
wane przez otoczenie polityczno-ekonomiczne
(np. Blyth 2002). Niektére prace pokazuja, jak
koncepcje zarzadzania wiedza upowszechni-
ty sie w wielu krajach i w jakich warunkach to
si¢ stato. Ignoruja one jednak kwestie zwigzane
z wykreowaniem takich koncepcji w istniejacych
systemach zarzadzania wiedza (np. Hall 1989).
Inne badania analizuja, jak byty zorganizowane
systemy zarzadzania wiedzg i jak funkcjonowa-

ty w réznych krajach. Jednak wysitki te albo sku-

piaja si¢ na krajach nalezacych do tego samego
typu zarzadzania produkcja, a zatem majg zni-
komy walor poréwnawczy (np. Furner, Supple
1990; Nielsen, Pedersen 1991), albo skupiajg si¢
na systemach wiedzy pochodzacych z korica XIX
i poczatku XX w., czyli w okresie, w ktérym pan-
stwa, gospodarki i prawdopodobnie systemy za-
rzadzania wiedzg réznity sie znacznie od wspét-
czesnych (np. Rueschemeyer, Skocpol 1996).
Trzeci rodzaj literatury omawia grupy ekspertéw
— tzw. think tanks, czgsto skupionych wokét orga-
nizacji pozarzadowych zaangazowanych w ana-
liz¢ polityki spotecznej. Think tanks oddziatu-
ja na polityke¢ m.in. przez opracowanie analiz
i lobbing (Stone 1996a). Ten rodzaj pi$miennic-
twa ma charakter wysoce deskryptywny, w duzej
mierze opiera si¢ na badaniu pojedynczych kra-
jow, gtéwnie Stanéw Zjednoczonych i Wielkiej
Brytanii. Autorzy niektérych prac usituja wyja-
$ni¢ miedzyparistwows réznorodnos¢ w srodo-
wiskach ekspertéw przez odwotywanie si¢ do
cech instytucjonalnych systeméw programowa-
nia polityki, natomiast pomijaja to, jak rodzaj
systemow zarzadzania produkcja wptywa na sys-
tem zarzadzania wiedza (np. McGann, Weaver
2000; Stone, Denham, Garnett 1998).

Ogdlnie rzecz ujmujac, wszystkie trzy wspo-
mniane rodzaje literatury badaja systemy zarza-
dzania wiedza zgodnie z przedstawionymi przez
nas wytycznymi. W wiekszosci przypadkéw nie
stanowia jednak systematycznej analizy. Mimo
to bedziemy korzysta¢ z tych opracowari tam,
gdzie bedzie to uzasadnione, by rozwinaé nasze
argumenty.

2. Systemy zarzadzania produkcja
i systemy programowania polityki

Pierwszym krokiem w naszej analizie jest
rozréznienie pomiedzy rodzajami systeméw za-
rzadzania produkcja i programowania polityki.
Przeglad tych réznic ma umozliwi¢ nam identy-
fikacje w dalszej czeéci pracy czterech idealnych
typéw gospodarki, a nastgpnie dyskusje dotycza-
cg systemow zarzadzania wiedza stanowigcych
ich reprezentatywne przyktady. Ekonomisci zaj-
mujacy si¢ polityka poréwnawczg czesto wyrdz-
niaja dwa rodzaje systeméw zarzadzania pro-

dukcja (np. Hall, Soskice 2001). Gospodarki
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rynkéw liberalnych w krajach takich jak Stany
Zjednoczone i Wielka Brytania strukturyzujg ak-
tywnos¢ gospodarcza gléwnie przez rynek i kor-
poracje, w ktérych menadzerowie reaguja przede
wszystkim na sygnaly zwiazane z podaza i po-
pytem, a potem podejmuja decyzje strategiczne
bez konsultacji z innymi organizacjami w swo-
im $rodowisku. Skoordynowane gospodarki ryn-
kowe w Niemczech czy we Francji strukturyzuja
aktywnos¢ gospodarcza cze¢sto przez nierynko-
we relacje, takie jak nieformalne sieci, formal-
ne przetargi, stowarzyszenia i réznorodne formy
regulacyjnej interwencji pafistwa. W niektérych
przypadkach menadzerowie korporacji regular-
nie konsultujg si¢ z innymi udzialowcami, ta-
kimi jak pracownicy, klienci, zaopatrzeniowcy
i akcjonariusze, i daza do konsultowania decyzji.
W innych przypadkach koordynacje te zapewnia
panistwo. Proces koordynacji gospodarczej i po-
dejmowania decyzji w gospodarkach liberalnych
jest napedzany przez opartg na rynku rywaliza-
¢je, podczas gdy w skoordynowanych gospodar-
kach rynkowych réwniez przez réznorodng ko-
operacje opartg na instytucjach.

Innymi stowy, podejmowanie decyzji w sko-
ordynowanych gospodarkach rynkowych ma
charakter wieloptaszczyznowy, czesto bardziej
nastawia si¢ na osiagniecie konsensusu niz w li-
beralnej gospodarce rynkowej, w ktérej jest jed-
nostronne, zdominowane przez menadzeréw
korporacji i niekonsensualne. Rozréznienie po-
miedzy liberalnymi i skoordynowanymi gospo-
darkami rynkowymi krytykuje sie za ignorowanie
réznic pomiedzy krajami, szczegSlnie w katego-
rii gospodarki skoordynowanej (Amable 2003;
Crouch 2005). Na przyktad Francja w znacznym
stopniu polega na panstwie jako $rodku nieryn-
kowej interwencji, podczas gdy w Niemcy kta-
da nacisk na umowy miedzy przedsi¢biorstwami
(np. Hall, Gingerich 2004).

Odnoszac si¢ do systeméw programowa-
nia polityki, badacze czgsto rozrézniajg mig-
dzy dwoma rodzajami panstw (np. Katzenstein
1978). W panstwach scentralizowanych i za-
mknietych proces tworzenia polityki lokuje si¢
w kilku obszarach zajmujacych si¢ tymi kwestia-
mi, odizolowanych od wplywéw spoteczeristwa.
W takich krajach zwyciezca wyboréw kontroluje
zaréwno egzekutywe, jak i legislatywe. Ponadto

paristwa te czesto majg rozlegla, dobrze rozwi-

nigta, stalg i profesjonalng stuzbe cywilna, réz-
nigcg si¢ od tradycyjnie rozumianej biurokracji.
W panstwach zdecentralizowanych i otwartych
wiadza tworzaca polityke jest czesto dzielona lub
delegowana na nizszy szczebel rzadu, jak to ma
miejsce w systemach federalnych. Stata admini-
stracja paristwowa jest rozbudowana duzo mniej
niz w pafistwach scentralizowanych.

3. Gospodarka polityczna
i systemy zarzadzania wiedza

W jaki sposéb rézne rodzaje ekonomii poli-
tycznych wptywaja na systemy zarzadzania wie-
dza? W tej czesci wyréznimy cztery rodzaje
ekonomii politycznych, opierajac si¢ na rozréz-
nieniach dokonanych w poprzedniej czgsci. Dla
kazdego rodzaju zbadamy, w jaki sposéb sa zor-
ganizowane i jak funkcjonuja systemy zarzadza-
nia wiedza w niektérych krajach. Postaramy si¢
udowodnié, ze instytucjonalna konfiguracja sys-
temu zarzadzania wiedza danego paristwa od-
zwierciedla otoczenie polityczno-ekonomiczne
i jest w duzym stopniu przez nie zdeterminowa-
na. Istnieje kilka rodzajéw organizacji zajmuja-
cych si¢ kreowaniem wiedzy w wigkszosci syste-
moéw zarzadzania wiedza. Koncentrujemy si¢ na
czterech z nich, ktérym eksperci poswigcili naj-
wiecej uwagi.

Pierwsza grupe stanowia akademickie
w swym charakterze grupy badawcze, czgsto na-
zywane uniwersytetami bez studentéw. Tworza
je naukowcy, zawodowi badacze i analitycy kon-
traktowani przez uniwersytet. Czgsto s one fi-
nansowane z pieniedzy publicznych. Ich dzia-
talno$¢ jest bardzo zblizona do tej prowadzonej
w $rodowisku akademickim. Charakteryzujg si¢
one réwniez polityczng i ideologiczng neutral-
noscig. Druga grupe stanowig jednostki badaw-
cze rzecznictwa intereséw, zwykle finansowane
z pieniedzy prywatnych i zdeklarowane politycz-
nie i ideologicznie. Mniej zajmuja si¢ one prowa-
dzeniem naukowych badan, a bardziej przygo-
towywaniem i propagowaniem wynikéw badan
innych w mediach, aby wptywac¢ na ideologiczny
klimat, publiczng debatg i polityke. Trzecia gru-
pa to partyjne jednostki badawcze. Sg one bli-
sko zwigzane z partiami politycznymi i stanowia
zrédio eksperckiej porady i analizy dla cztonkéw
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partii. Czasem mieszcza si¢ wewnatrz samego
aparatu partyjnego. W grupie czwartej znajdu-
ja si¢ paristwowe jednostki badawcze zwigzane
z konkretnymi departamentami rzadowymi czy
ministerstwami lub tworzone ad hoc w celu do-
radzania rzagdowi w danej sprawie.

4. Gospodarka liberalna,

panstwo zdecentralizowane, otwarte

Stany Zjednoczone zwykle charakteryzu-
je si¢ jako gospodarke liberalna powiazang
z panstwem zdecentralizowanym i otwartym.
Stowarzyszenia pracodawcéw odgrywaja tam
duzo mniejsza role w organizowaniu intereséw
niz w krajach europejskich. Zwiazki zawodowe
sg bardzo stabe i nie wystepuja rozwigzania kor-
poracyjne. Nie istniejg takze kartele i biznes sie-
ciowy w stylu japoniskim czy niemieckim.

Jesli poréwnamy krajobraz polityczny Stanéw
Zjednoczonych do wigkszosci rozwinietych de-
mokracji kapitalistycznych, to stwierdzimy, ze
dwie gléwne partie polityczne sg raczej stabe
i niezdyscyplinowane, poniewaz wybory opie-
raja si¢ na zasadzie ,wygrany bierze wszystko”,
a kandydatéw finansuja gtéwnie osoby prywat-
ne. Ponadto wladza polityczna jest zdecentrali-
zowana, co wynika z konstytucyjnego federali-
zmu. Istnieje wyrazny podzial wladzy na czes¢
wykonawczg i sgdowniczg. Czgsci te sg nieustan-
nie kontrolowane przez rézne partie. Wiele ist-
niejacych komisji Kongresu gwarantuje osobom
z zewnatrz dostep do procesu tworzenia polity-
ki. Stata administracja publiczna jest duzo go-
rzej rozwinigta i rozbudowana niz w wielu in-
nych krajach. Gdy zostaje wybrany nowy rzad,
wielu urzednikéw wysokiego szczebla i insty-
tucji administracyjnych zastgpuje sic nowym
personelem, co odpowiada zasadzie zagarnia-
nia politycznych tupéw. Amerykanski system
zarzagdzania wiedzg odzwierciedla te uwarun-
kowania  polityczno-ekonomiczne. Obecnie
istnieje ponad tysiagc jednostek badawczych
w Stanach Zjednoczonych i ponad sto w samym
Waszyngtonie (Gellner 1995). Maja one dtuga
histori¢. Pierwsze z nich powstaly na poczatku
XX w. i otrzymywaly finansowe wsparcie przede
wszystkim od organizacji filantropijnych i oka-
zjonalnie od korporacji. Przyktadem moga by¢

Fundacja Russell Sage, Instytut Hoovera i po-
wstaly nieco pézniej Brookings Institute. Nie
musiaty dostosowywa¢ si¢ do partyjnej pre-
sji, poniewaz miaty zapewnione finansowanie
przez hojne darowizny fundatoréw. Ich celem
bylo ulepszenie i zracjonalizowanie procesu po-
dejmowania politycznych decyzji, a nie wptywa-
nie na porzadek polityczny. Po II wojnie $wia-
towej w wyniku dazenia rzadu federalnego do
wiaczenia si¢ w badania nad polityka powstata
druga generacja naukowych jednostek badaw-
czych takich jak RAND Corporation i insty-
tucji badawczych umiejscowionych w uniwer-
sytetach (Abelson 2004). Wszystko to zgadzato
si¢ z zasadami ekonomii rynkéw liberalnych,
ktére faworyzuja dziatalno$¢ prywatnego sek-
tora tam, gdzie jest to mozliwe. W latach 70.
rozwijaly si¢ grupy popierajace jednostki badaw-
cze, czego przyktadem moga by¢ konserwatyw-
ne Heritage Foundation, Cato Institute i Man-
hattan Institute, a takze liberalny Institute for
Policy Studies. Czesto odzwierciedlaly one in-
teresy réznych grup w tym samym stopniu, w ja-
kim wptywaly na podejmujacych decyzje, tak
aby wcielali oni w Zycie zasady zgodne z ide-
ologicznymi przekonaniami instytucji i dar-
czyicéw (Abelson 1998; Rich w tym rozdziale).
W Stanach Zjednoczonych nie istnieja partyj-
ne jednostki badawcze, ale s3 paristwowe gru-
py badawcze, takie jak General Accounting
Office, Congressional Budget Office (CBO),
Congressional Research Service (CRS) i Office
of Management and Budget. Funkcjonuje réw-
niez President’s Council of Economic Advisors,
ktéra zatrudnia ekspertéw, czesto pracowni-
kéw uniwersytetéw, do przeprowadzania réz-
norodnych analiz politycznych. Wiele komi-
sji Kongresu zatrudnia swéj personel badawczy.
Przy wielu departamentach funkcjonuja wspie-
rajace je sekretariaty, ktére prowadza profesjo-
nalne badania, oraz jednostki ewaluujace. Maja
one wigksza zdolno$¢ do prowadzenia badari niz
pozarzadowe jednostki badawcze. CBO i CRS
zatrudniaja odpowiednio okoto 200 i 900 pra-
cownikéw. Jesli uwzglednimy zagwarantowa-
na konstytucja rozdzielnos¢ wiadzy w Stanach
Zjednoczonych oraz natur¢ witadzy sadowni-
czej 1 wykonawczej, nie zaskakuje fakt, ze ist-
nieje tu wiele jednostek badawczych usytuowa-
nych wewnatrz instytucji padstwowych. Sprzyja
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to konkurencji pomiedzy branzami i instytucja-
mi, a tym samym miedzy ich jednostkami ba-
dawczymi oraz stwarza sytuacje, w ktérej jed-
nostki badawcze maja mozliwo$¢ dostarczania
danych, analiz, porad technicznych i politycznej
argumentacji uczestnikom procesu podejmowa-
nia decyzji politycznych. Niektérzy obserwato-
rzy dowodza, ze zwickszona liczba pafstwowych
jednostek badawczych zmniejsza relatywnie
wplyw innych rodzajéw jednostek badawczych
na proces tworzenia polityki (Smith 1989).
Mimo wszystko, w poréwnaniu do wigkszosci
krajéw europejskich, system zarzadzania wiedza
w Stanach Zjednoczonych jest znacznie bardziej
zdominowany przez jednostki naukowe i rzecz-
nictwa intereséw niz przez jednostki partyjne
i pafistwowe (Abelson 1992; Gellner 1995).

Uwarunkowania polityczno-ekonomiczne do-
prowadzity do rozwoju tego rodzaju systemu za-
rzadzania wiedza na kilka sposobéw. Po pierw-
sze, wzrost liczby naukowych jednostek ba-
dawczych i jednostek badawczych rzecznictwa
intereséw w znacznym stopniu wigze si¢ z tym,
ze prawo umozliwia utworzenie zwolnionej od
podatku organizacji o charakterze non-profit,
wigc prywatne Zrédia sg dostepne dla finanso-
wania jednostek badawczych w duzo wigkszym
stopniu niz w innych krajach. Jest to stata cecha
rynkéw liberalnych, zalezna od tego, jak wielkie
wsparcie otrzymuja korporacyjne przedsiewzig-
cia i wolontariat prywatnego sektora. Po drugie,
zdecentralizowana, otwarta natura paristwa da-
je jednostkom badawczo-naukowym i rzecznic-
twa intereséw wiele mozliwosci dotarcia do tych,
ktérzy tworzg polityke, jezeli tylko s3 tym zain-
teresowani.

Ponadto pojawianie si¢ nowych programéw
rzadowych i wzrost biurokracji oraz kwestia praw
obywatelskich, a takze ruchy antywojenne przy-
czynity sie do powstania liberalnych naukowych
jednostek badawczych w latach 60. W rezultacie
doprowadzito to z kolei do mobilizacji dziataczy
konserwatywnych, ktérzy uformowali lub roz-
szerzyli zdolnosci swoich wiasnych jednostek
naukowych i nacisku, czesto dzigki finansowa-
niu prywatnemu i z duzych firm (Abelson 1992;
Fischer 1991; Ricci 1993).

Po trzecie, instytucje zarzadzajace wiedzg sg
zdominowane raczej przez tymczasowych pra-
cownikéw politycznych niz przez urzednikéw

myslacych o powaznej karierze. Zachgca to réw-
niez do odwolania si¢ do instytucji zewnetrz-
nych w celu uzyskania informacji, analiz i do-
radztwa politycznego (Abelson 1998; Coleman
1991; Gellner 1995; James 1993). Poczatkowy
wzrost liczby pozarzadowych jednostek badaw-
czych byl spowodowany potrzeba politycznej
analizy pochodzaca od decydentéw, szczegdlnie
w kwestiach polityki zagranicznej.

Amerykariskie partie polityczne sa stabe i nie
rozwinely wewnetrznej zdolnosci do prowadze-
nia samodzielnych badan. Ponadto, biorac pod
uwage niezdyscyplinowang nature partii poli-
tycznych, amerykariscy politycy maja wicksze
szanse na to, by nie podporzadkowywac si¢ poli-
tycznej linii partii niz politycy w innych krajach.
Tym samym czesto skianiaja si¢ do szukania
porad politycznych i ekspertyz w jednostkach
o charakterze naukowym i rzecznictwa intere-
séw (Abelson 2004; 2000; 1998).

W Stanach Zjednoczonych rynek jest znacz-
nie bardziej nastawiony na konkurencj¢ w sfe-
rze idei niz w wigkszosci innych krajéw. Grupy
badawcze opowiadajace si¢ za jakas opcja po-
lityczna (do pewnego stopnia réwniez wigk-
sz0$¢ naukowych jednostek badawczych) anga-
Zuja sie strategicznie w te rywalizacje, prébujac
przyciagna¢ uwage mediéw i wplynaé na opinie
publiczng (Abelson 1992, 2004; Feulner 2000).
Obecnie partyjny marketing ideowy nastawio-
ny na rywalizacj¢ staje si¢ coraz bardziej popu-
larny, podczas gdy naukowy popularnos$¢ te traci
(Gellner 1995). Podsumowujac, mozna uznaé, ze
amerykariski system zarzadzania wiedza jest ra-
czej wyjatkowy. Przyczynia sie do tego duza licz-
ba hojnie finansowanych jednostek naukowych
i rzecznictwa intereséw oraz ich profesjonalny
personel, przy jednoczesnym coraz bardziej par-
tyjnym charakterze ich dziatalnosci i konkuren-
cyjnej naturze, odnoszacej si¢ do polityki i wie-
dzy z zakresu jej tworzenia i upowszechniania.

5. Gospodarka liberalna,

panstwo scentralizowane i zamknigte

Wielka Brytania jest przyktadem gospodarki
liberalnej oraz panstwa scentralizowanego i za-
mknigtego. Mimo przelotnych eksperymentéw
z korporacjonizmem w latach 60. i 70., brytyj-
skie stowarzyszenia pracodawcéw nie stanowia
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centrum koordynowania aktywnosci ekonomicz-
nej, a regulacje paristwowe sg dosy¢ ograniczone.
Istniata wlasnos¢ panstwowa w kilku gateziach
infrastrukturalnych, ale od czaséw prywatyza-
c¢ji dokonanej podczas konserwatywnych rza-
déw Margaret Thatcher w latach 80. przedsie-
biorstw panstwowych jest zdecydowanie mniej.
Pracobiorcy sg lepiej zorganizowani niz w Sta-
nach Zjednoczonych, ale daleko im jeszcze do
wigkszosci krajéw kontynentalnej Europy. Rynki
i hierarchie korporacyjne stanowia wigc podsta-
wowe mechanizmy zarzadzania gospodarka.

W Wielkiej Brytanii istnieja dwie giéwne
partie polityczne walczace o wladzg¢ w wybo-
rach, w podobnym do amerykariskiego systemie
,2zwyciezca bierze wszystko”. Jednak w Wielkiej
Brytanii partie sg bardzo zdyscyplinowane, wiec
cztonkowie parlamentu na ogét podporzadko-
wuja si¢ linii partii. Ponadto partia, ktéra uzy-
skuje wladzg, zwykle kontroluje zaréwno cze¢sé
sadownicza, jak i wykonawcza. Wielka Brytania
ma wysoko wykwalifikowana, rozbudowa-
ng i stala administracje, ktérej sktad nie zmie-
nia si¢ mimo zmiany partii rzadzacej. Wreszcie,
w przeciwieristwie do amerykanskiego federali-
zmu, wladza paristwowa jest scentralizowana na
poziomie panstwowym. Wtadza polityczna zo-
stala powierzona gabinetowi premiera, radzie
ministréw i administracji, a nie klubom parla-
mentarnym.

W Wielkiej Brytanii funkcjonuje znacz-
nie mniej jednostek badawczych niz w Stanach
Zjednoczonych. Istnieje kilka akademickich
jednostek badawczych. Pierwsze z nich powsta-
ty w okresie migdzywojennym, wickszos¢ zo-
stala utworzona zaraz po zakoriczeniu II woj-
ny $wiatowej, w odpowiedzi na zapotrzebowanie
polityczne i niewlasciwe dziatanie éwczesnych
instytucji badawczych. Wiele z nich jest finanso-
wanych z pieniedzy publicznych. Warto zauwa-
zy¢, ze Royal Institute of International Affairs
i National Institute of Economic and Social
Research zostaly zalozone wilasnie w tych ce-
lach, a takze po to, by przygotowywaé rézno-
rodne naukowe opracowania i raporty na te-
maty zwigzane z polityka (Day 2000; Denham,
Garnett 1998; James 1993). Kilka jednostek ba-
dawczych posiadajacych poparcie danej partii
politycznej istniato juz od dawna — Towarzystwo
Fabianskie, utworzone w 1884 r., z biegiem cza-

su luzno zwigzalto si¢ z Partig Pracy (Day 2000;
Denham, Garnett 2004), a Stowarzyszenie
Mont Pelerin zostalo utworzone w latach 40.
XX w., by wyraza¢ konserwatywne, wolnoryn-
kowe idee (Desai 1994). Na poczatku lat 70.,
w odpowiedzi na spodziewana porazke polity-
ki keynesowskiej, pojawito si¢ wiecej jednostek
badawczych wspieranych przez partie, prezentu-
jacych silnie konserwatywng orientacje, migdzy
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 zaczety rozwija¢ whasny potencjat
badawczy i analityczny, co miato wptyw na roz-
wéj oraz rozprzestrzenianie si¢ koncepcji mo-
netarystycznych i neoliberalnych (Hall 1993).
Pod koniec lat 80. 1 90. gtéwne instytucje $wia-
ta akademickiego, biznesu i zwigzkéw zawodo-
wych ustanowity swoje odpowiedniki badawcze,
takie jak Institute for Public Policy Research
(IPPR) i Demos, aby ostabi¢ intelektualng do-
minacj¢ prawicy (Denham, Garnett 1999; Stone
1996b).

Woszystkie wymienione jednostki badawcze
majace poparcie polityczne byty blisko zwigzane
z Partig Konserwatywna lub z Partig Pracy, cho-
ciaz nie zostaly przez nie utworzone. Jednak nie
powinni$my uznawaé ich za partyjne jednostki
badawcze. Mimo tych bliskich zwigzkéw, gtéw-
ne jednostki badawcze reprezentujace konserwa-
tywne poglady polityczne przygotowuja powazne
i rzeczowe opracowania, cho¢ czasem przetwa-
rzaja one idee pochodzace skadinad i strategicz-
nie korzystaja z mediéw (Desai 1994; Gaffney
1991). To samo dotyczy Institute for Public
Policy Research. W kazdym przypadku jedno-
stek badawczych reprezentujacych zdecydowane
poglady jest duzo wigcej w Wielkiej Brytanii niz
w skoordynowanych gospodarkach rynkowych
Europy (Day 2000, s. 128-129), ale w poréw-
naniu ze Stanami Zjednoczonymi jednostki ba-
dawcze rzecznictwa intereséw sg w mniejszosci,
zatrudniajg mniej personelu i dysponuja mniej-
szymi funduszami (Denham, Garrnet 1998,
1996; James 1993). Ponadto w angielskim spo-
teczeristwie nie istniejg pozarzadowe jednostki
badawcze. Wielka Brytania ma znaczng liczbe
paristwowych jednostek badawczych. W 1970 r.
Edward Heath stworzyt Central Policy Review
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Staff (CPRS). W sktad tej instytucji weszli pra-
cownicy administracji, doradzal on rzadowi
w sporach kompetencyjnych miedzy departa-
mentami (Denham, Garnett 1999).

Réwniez w wigkszosci departamentéw rzado-
wych istniejg réznorodne jednostki planistycz-
ne i badawcze. Ich personel stanowia urzedni-
cy i ciesza si¢ one autonomig oraz niezaleznoscia
od grup tworzacych polityke i urzednikéw.
Powotano réwniez panstwowe jednostki ba-
dawcze, w ktérych sktad wchodza gtéwnie oso-
by mianowane, zwlaszcza w gabinecie premiera.
Administracja ma réwniez na wpét niezalezne
inspektoraty dostarczajace jej niezaleznej opi-
nii ekspertéw w dziedzinie §wiadczen socjalnych
czy ochrony srodowiska. W Wielkiej Brytanii
wystepuja réwniez publiczne ciata doradcze, ta-
kie jak Social Security Advisory Committee,
ustanowiony przez rzad, ale dzialajacy niezalez-
nie. Wiele z tych instytucji tworzonych jest ad
hoc (James 1993).

Dlaczego Wielka Brytania rozwingta ten ro-
dzaj systemu zarzadzania wiedza? Po pierwsze,
wigkszo$¢ angielskich pozarzadowych jednostek
badawczych prowadzi w §wietle prawa dziatal-
nos¢ charytatywna i, tym samym wymaga si¢ od
nich, by prowadzity dziatalno$¢ edukacyijna i by-
ly bezpartyjne, co réwniez powstrzymuje je od
lobbingu i angazowania si¢ w dziatalnos$¢ poli-
tyczna. Brytyjski system podatkowy mniej sprzy-
ja dziatalnosci charytatywnej niz amerykariski
prawdopodobnie dlatego, ze paristwo brytyj-
skie ma wieksze mozliwosci dziatari, ktérymi
w przeciwnym razie zajmowalyby si¢ organiza-
cje charytatywne — przede wszystkim w Wiel-
kiej Brytanii istnieje mniej fundacji wspiera-
nia jednostek badawczych (James 1993; Stone
1996b; 19964, rozdz. 3). Co wigcej, podobnie jak
w innych liberalnych gospodarkach rynkowych,
przedsigbiorstwa prywatne stanowig inne Zrédto
wsparcia finansowego dla akademickich jedno-
stek badawczych, a takze dla jednostek badaw-
czych rzecznictwa intereséw (Fieschi, Gaffney
1998).Po drugie, angielska administracja jest bar-
dziej rozlegta, a wiec cze¢sciej wkracza w rozma-
ite dziedziny badawcze. Ma ona réwniez wiccej
zdolnosci do wewngtrznego tworzenia polityki,
chroni swoja dominujaca pozycje jako doradcy
w kwestiach politycznych i uwaza si¢ za intelek-
tualng elite zdolng do radzenia sobie ze wszyst-

kimi problemami (Coleman 1991; Stone 1996a,
rozdz. 3). Zewngtrznych obserwatoréw rzad-
ko zaprasza si¢ do politycznych dyskusji, ponie-
waz kultura administracyjna zaklada, ze urzed-
nicy administracyjni s3 w stanie sami przekaza¢
dowolny materiat specjalistyczny decydentom,
a konstytucjonalna zasada neutralnosci wymaga
od urzednikéw, by zachowywali dystans w sto-
sunku do zewngtrznych instytucji politycznych
(Coleman 1991; Stone 1996b; 2000).

Po trzecie, mozliwosci pozarzadowych jed-
nostek badawczych, szczegdlnie jednostek ba-
dawczych rzecznictwa intereséw sa ograniczo-
ne przez to, ze centralizacja i izolowanie procesu
podejmowania politycznych decyzji tworzy jedy-
nie okazjonalne mozliwosci badawcze. Dlatego
tez w 1983 r. Margaret Thatcher zlikwidowata
stworzony przez Heatha CPRS, ale byta przy-
chylna Instytutowi Adama Smitha. John Major
nie wspieral zadnej pozarzadowej jednostki ba-
dawczej. Wydaje sie, ze stosunki miedzy rza-
dem Tony'ego Blaira a jednostkami badawczymi
rzecznictwa intereséw byly neutralne (Denham,
Garnett 2004).

Paristwowe jednostki badawcze prawdopo-
dobnie maja wigksze wplywy i opieraja si¢ na
trwalszych zasadach, natomiast pozarzadowe
jednostki badawcze, a szczegdlnie jednostki ba-
dawcze rzecznictwa intereséw, znajdujg si¢ na
obrzezach procesu politycznego i uzywaja publi-
cystyki do wplywania na opinie publiczng i de-
cyzje rzadowe (Gaftney 1991).

Wielka Brytania ma zatem mniej poza-
rzadowych jednostek badawczych niz Stany
Zjednoczone, poniewaz mozliwosci finanso-
wania i dostgp do instytucji pafstwowych sa
bardziej ograniczone i niepewne. Jednak, jak
zaznaczyliSmy weczesniej, liczba jednostek ba-
dawczych rzecznictwa intereséw wzrosta zna-
czgco od lat 70. Zaréwno Wielka Brytania, jak
i Stany Zjednoczone maja konkurencyjny po-
tencjal rynkowy dla idei. Nie jest to zaskakujace,
dlatego ze w obu krajach zywe sa tradycje bar-
dzo ostrej polityki, ze wzgledu na ich systemy
wyborcze oparte na zasadzie ,zwyciezca bierze
wszystko”, ktére zachecaja jednostki badawcze
rzecznictwa intereséw do skupienia si¢ na wize-
runku i dobrym odbiorze publicznym (Thunert
2000). W Wielkiej Brytanii partyjna rywaliza-

cja ideowa jest tagodzona w stopniu wigkszym
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niz w Stanach Zjednoczonych przez panistwowe
finansowanie pozarzadowych jednostek badaw-
czych, mniejsza liczb¢ kanatéw dostepu do poli-
tyki i przez analityczny i badawczy potencjat in-
stytucji panstwowych.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o Austra-
lii jako kolejnym stosunkowo scentralizowa-
nym, zamkni¢tym panstwie o liberalnej gospo-
darce rynkowej, ktérego system zarzadzania
wiedzg przypomina ten w Wielkiej Brytanii.
W Australii istnieje zaledwie kilka pozarzado-
wych jednostek badawczych i wigkszos¢ z nich
pojawila si¢ po 1970 r. Sg one mate i dysponuja
bardzo niewielkim budzetem. Prawo podatkowe
utrudnia stworzenie organizacji o charakterze
filantropijnym. Pracodawcy w kilku przypad-
kach oferuja finansowanie, ale tylko wtedy, kiedy
uzyskaja zapewnienie, ze uwzgledniona zostanie
ich perspektywa biznesowa.

Ponadto australijskie partie polityczne sg silne,
zdyscyplinowane i posiadaja znaczna wewngtrz-
ng zdolnos¢ do politycznej analizy. Sg wigc za-
mkniete na zewnetrzne badania polityczne i su-
gestie. Podobnie jak w Wielkiej Brytanii istnieje
niewiele kanatéw dostgpu do rzadu w celu wy-
miany informacji i personelu, dlatego wysitki
pozarzadowych australijskich jednostek badaw-
czych sa mniej konkurencyjne niz panstwowe
jednostki badawcze, ktérych potencjat analitycz-
ny jest duzo wigkszy (Stone 1998).

6. Skoordynowana gospodarka rynkowa
i zdecentralizowane, otwarte pafistwo

Niemcy stanowia dobry przyktad skoordy-
nowanej gospodarki rynkowej ze stosunko-
wo zdecentralizowanym otwartym paristwem
(Katzenstein 1987). To kraj, w ktérym akto-
rzy ekonomiczni zorganizowani sa w instytucje
o charakterze korporacyjnym, gdzie budowanie
konsensusu stanowi wspdlny problem, a sie-
ci firm, dostawcéw i bankéw zwykle wspétpra-
cuja, aby koordynowaé aktywno$¢ gospodarcza.
Poniewaz w Niemczech istnieje federalny system
polityczny, duza czg¢é¢ mechanizméw kreowa-
nia polityki przechodzi na regionalny poziom
landéw, dlatego tez rzadowi krajowemu braku-
je tego samego rodzaju rozbudowanej, statej ad-
ministracji publicznej, ktéry znalezé mozemy

w Wielkiej Brytanii i Francji. Ponadto niemiec-
ki system proporcjonalnej reprezentacji zmierza
w kierunku zapewnienia sytuacji, w ktérej po-
lityka opiera si¢ na budowaniu porozumienia,
czesto nieosiagalnego w systemach, gdzie zwy-
ciezca bierze wszystko — takich jak w USA czy
w Wielkiej Brytanii. Sytuacje taka ulatwia réw-
niez istnienie szesciu gtéwnych, zdyscyplinowa-
nych partii politycznych.

W niemieckim systemie zarzadzania wiedza
istnieje stosunkowo niewiele pafstwowych jed-
nostek badawczych dostarczajacych wewnetrz-
nych ekspertyz i porad. Zostalt on zdomino-
wany przez ponad sto naukowych jednostek
badawczych, wliczajac te powigzane z uniwer-
sytetami, ko$ciotami i innymi organizacjami ty-
pu non-profit. Tworza ponad potowe wszyst-
kich jednostek badawczych w Niemczech. Jako
przykltady mozna wymieni¢ Instytut Maxa
Plancka dla Studium Spoteczenstw i Berliriskie
Centrum Nauk Spotecznych (WZB) (Thunert
2000, 2004). Wiele z nich zostalo utworzonych
przez rzad po II wojnie i otrzymuja prawie po-
towe potrzebnych $rodkéw od rzadu federalne-
go i potowe od rzadu landu. W rzeczywistosci
okoto 75% wszystkich jednostek badawczych
w Niemczech otrzymuje srodki publiczne. To fi-
nansowe porozumienie oddaje niemiecks struk-
ture federalna, jak i zyczenie rzadu, by zachgcaé
do prezentacji réznych pogladéw dotyczacych
rozwoju gospodarczego i polityki gospodarczej
(Thunert 2000, 2004, s. 71). Szczegdlng funkcje
posréd naukowych jednostek badawczych pet-
ni tak zwana Wielka Széstka, czyli niepartyjne,
ekonomiczne i spoteczne jednostki badawcze,
ktére zostaty utworzone po II wojnie swiatowej
i s3 finansowane w znacznym stopniu przez rzad
tederalny i rzady landéw. Decydenci politycz-
ni korzystaja z nich w znacznym stopniu, szcze-
golnie kiedy zagrozony jest polityczny konsen-
sus. Uwaza si¢ je za najwazniejsze i najbardziej
wplywowe organizacje w tym obszarze. Ogdlnie
rzecz ujmujac, twérey polityki polegaja bardziej
na naukowych jednostkach badawczych niz na
innych rodzajach jednostek badawczych (Day
2000; Gellner 1998). Istnieja takze jednostki ba-
dawcze blisko zwigzane z gtéwnymi organiza-
cjami pracowniczymi, stowarzyszeniami praco-
dawcéw i partiami politycznymi. Konfederacja
Stowarzyszen Niemieckich Pracodawcéw, Fede-
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racja Przemystu Niemieckiego i Niemiecka Fe-
deracja Zwiazkéw Zawodowych od dawna ma-
ja swoje wilasne jednostki badawcze, a kazda
z gléwnych partii politycznych — swa whasng
jednostke badawcza lub fundacje polityczna, jak
czesto si¢ je nazywa. Dysponuja one wigkszym
potencjatem i sg lepiej finansowane niz podobne
im instytucje w innych krajach, po czesci réw-
niez dlatego, ze wspieraja je fundusze publiczne
(Thunert 2000, 2004, s. 77-78).

Przyktadowo Partia Socjaldemokratyczna spon-
soruje Fundacje Friedricha Eberta. Poza par-
tyjnymi powiazaniami ich podstawa funkcjo-
nowania przypomina petnoetatowe naukowe
jednostki badawcze w Stanach Zjednoczonych,
takie jak Instytut Brookingsa lub Amerykanski
Instytut Przedsiebiorczosci. Wptyw pracowni-
czych lub biznesowych jednostek badawczych
waha si¢ w zaleznosci od partii czy koalicji znaj-
dujacej si¢ u wtadzy (Day 2000; Gellner 1998).

Istnienie wielu dobrze finansowanych nauko-
wych i partyjnych jednostek badawczych dopro-
wadzito do powstania sytuacji, w ktérej zostaje
bardzo malo przestrzeni dla niezaleznych, pry-
watnie finansowanych jednostek badawczych
rzecznictwa intereséw, powszechnych w Stanach
Zjednoczonych i w Wielkiej Brytanii. Mimo ze
liczba ich rosnie od 1980 r., ciagle tworza one
okoto 30-40% wszystkich niemieckich jedno-
stek badawczych. Maja one stosunkowo niewiel-
ki wptyw na polityke (Gellner 1998; Weilemann
2000). W rzeczywistosci wigkszo$¢ niemieckich
jednostek badawczych jest dumna ze swojej na-
ukowej pozycji, profili badawczych i naukowe;j
rzetelnosci ich pracy, wiec nie chea ryzykowaé
ich utraty. Taka sytuacj¢ mogloby spowodowaé
opowiadanie si¢ po stronie konkretnej partii.
(Thunert 2000).

Niemiecki system zarzadzania wiedza od-
zwierciedla silne instytucjonalne tendencje we-
wnatrz ekonomii politycznej w kierunku korpo-
racji po$redniczacych w interesach, negocjowania
miedzy partiami politycznymi i w kierunku bu-
dowania ogélnego konsensusu. Rzeczywiscie, az
do korica lat 70. rozwéj niemieckich jednostek
badawczych byl prawie catkowicie zalezny od
wymogoéw paristwa, organizacji korporacyjnych
i partii politycznych. Po pierwsze, ze wzgledu
na to, ze od czotowych stowarzyszen pracowni-
czych i pracodawcéw wymaga si¢ wktadu w de-

bate publiczna, a wtadze sprawuja rzady koali-
cyjne, duze zwiazki zawodowe, stowarzyszenia
pracodawcéw i partie polityczne uznaty korzysci
posiadania swoich wtasnych, godnych zaufania
zrédet analizy politycznej i rozwinely swe wha-
sne jednostki badawcze (Thunert 2000).

Po drugie, paristwo niemieckie ktadzie wigk-
szy niz w innych krajach nacisk na obiektyw-
na, naukowa wiedzg. Jak wspomnielismy powy-
zej, nacisk na kreowanie wysokiej jako$ci wiedzy
jest istotny dla niemal wszystkich niemieckich
jednostek badawczych, ale szczegélnie dla jed-
nostek o charakterze naukowym. Rzad niemiec-
ki pragnie unikna¢ oskarzeri o manipulacje wie-
dza naukowg dla celé6w politycznych zwigzanych
z przeszto$cig komunistyczng i nazistowska tego
paristwa. Dlatego subsydiuje wiele naukowych
jednostek badawczych, aby zapewni¢ najwyzsza
jakos¢ ich pracy. Na poczatku lat 90. wiele na-
ukowych jednostek badawczych finansowanych
z pieniedzy publicznych zostato zbadanych przez
Rad¢ Naukows (Wissenschaftsrat), ktéra ocenia
je wedle standard6w akademickich, takich, jakich
uzywa si¢ zwykle do oceny wydziatéw uniwersy-
teckich i instytucji zajmujacych si¢ standardo-
wymi badaniami naukowymi. Opieranie si¢ na
paristwowych funduszach niesie ze soba pewne
zobowiazania — ograniczono do minimum sto-
pien, do ktérego jednostki badawcze moga an-
gazowac si¢ w polityczne doradztwo, partyjnosé,
czy ideowy marketing; zobowiazania te ograni-
czyly rozwdj jednostek badawczych rzecznictwa
intereséw (‘Thunert 2004).

Po trzecie, brak wigkszej liczby prywatnie fi-
nansowanych jednostek badawczych rzecznictwa
intereséw wynika z tego, ze nastepuje nieustanny
rozwéj administracji, ktéra jest bardziej rozbu-
dowana niz w innych zdecentralizowanych pari-
stwach otwartych, ma swe wilasne zdolnosci do
tworzenia polityki i jest tradycyjnie nieufna, jesli
chodzi o doradztwo zewnetrzne. Mimo ze fede-
ralna struktura Niemiec dostarcza wigkszej licz-
by kanatéw dostepu do decydentéw politycznych
niz w innych demokracjach parlamentarnych, to
nastawienie przyczynito si¢ do ztagodzenia pro-
cesu rozprzestrzeniania jednostek badawczych
rzecznictwa intereséw (Thunert 2000).

Tendencja do kreowania wiedzy, ktéra bedzie
nastawiona na konsensus, jest w Niemczech sil-
niejsza niz w przypadku innych typéw ekonomii
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politycznej — tradycja ta wydaje si¢ odzwiercie-
dla¢ koncepcje korporacyjnych negocjacji i rza-
déw koalicyjnych. Wiele dobrze rozwinietych
pozarzadowych jednostek badawczych nalezy do
zinstytucjonalizowanych sieci konsultingowych.
Szczegélnie Wielka Széstka pracuje razem i szu-
ka konsensusu w kwestii analizy politycznej
i prognoz ekonomicznych. Dwa razy w roku wy-
daja one tak zwany Raport Powszechny — zebra-
ng analize rzadowego, krétko i sredniookresowe-
go dziatania. Raport nie ma na celu formutowania
rekomendacji politycznych. Rekomendacje ta-
kie pozostawia si¢ innym jednostkom badaw-
czym, takim jak Fundacja dla Wiedzy i Polityki
(Atkins 2006; Benoit 2006; Thunert 2004).

Oczywiscie, niemieckie jednostki badawcze
konkuruja ze sobg intensywnie w kwestiach ta-
kich jak finanse, prestiz i uwaga politycznych de-
cydentéw, podobnie jak w innych krajach. Czesto
reprezentuja one rézne poglady polityczne czy
ideologiczne i nie zawsze si¢ zgadzaja na wspél-
ne dziatanie Wielkiej Széstki. Nie maja one jed-
nak zamiaru przyjmowaé bardzo naukowego po-
dejécia i rozumiejg zorientowang na konsensus
natur¢ niemieckiej polityki, zatem ich politycz-
ne rekomendacje s3 tagodzone w stopniu czgsto
niespotykanym w gospodarkach stricte liberal-
nych. Kolejnym powodem, dla ktérego gléwne
jednostki badawcze czgsto tagodza swéj ton, jest
to, ze wickszoé¢ ich funduszy pochodzi ze srod-
kéw publicznych administrowanych przez rzady
koalicyjne (Weilemann 2000, s. 173).

Holandia od II wojny $wiatowej przypomi-
nata Niemcy i stanowita ekonomi¢ polityczng
oparta w znacznej czesci na negocjacjach korpo-
racyjnych i koalicji rzadowej, ktére daza do osia-
gnigcia konsensusu. Brakuje jej rozbudowane;
administracji, obecnej w scentralizowanych pari-
stwach zamknietych, takich jak Wielka Brytania
i Francja. Kraje te dysponuja znacznym poten-
cjatem do wewnetrznych badan i analizy i po-
dobnie jest w Holandii.

Jednostki badawcze odgrywaja wazng role
w kreowaniu polityki, poniewaz od lat 60. aparat
panstwowy zaczat szybko rosna¢ w tempie i kre-
owanie polityki nie mogto by¢ dtuzej prowadzo-
ne z jednego politycznego centrum. Rzad holen-
derski rozpoczal wspieranie sektora zewnetrz-
nej analizy badawczej dla kreowania polityki. Po

pierwsze, jednostki badawcze rzecznictwa inte-

reséw funkcjonujace w amerykanskim stylu sg
rzadkoscia. Po drugie, kazda z dwunastu par-
tii politycznych stworzyta pomocnicze jednostki
badawcze (Day 2000). Po trzecie, istnieje grupa
publicznie finansowanych naukowych jednostek
badawczych, ktére dostarczaja niezaleznego, ze-
wnetrznego doradztwa dla rzadu. Dobry przy-
ktad stanowi Rada Spoteczno-Ekonomiczna,
ktéra skiada si¢ z przedstawicieli zwiazkéw za-
wodowych, organizacji pracodawcéw i oséb wy-
znaczonych przez glowe panstwa. Inny przy-
ktad to Holenderska Rada Naukowa dla Polityki
Rzadu, ktéra uwaza si¢ najwazniejsza krajo-
wa jednostke badawcza, ztozong z 11 cztonkéw,
mianowanych przez glowe paristwa z rekomen-
dacji premiera. W jej sktad wchodza zwykle eko-
nomisci, socjologowie, specjalisci od stosunkéw
miedzynarodowych, w wickszosci sa to profe-
sorowie akademiccy, ale réwniez przedstawicie-
le duzych przedsigbiorstw. Instytucja ta ma by¢
niezalezna i ideologiczna oraz skupiaé si¢ na po-
lityce socjoekonomicznej i organizacjach po-
zarzadowych, Zasiada w niej 40 oséb persone-
lu naukowego i administracyjnego. Udziela ona
doradztwa politycznego w wielu obszarach, jest
niezalezna od rzadu w zakresie ustalania swoje-
go programu i wykonywania pracy, publikuje ra-
porty wolne od rzadowej ingerenciji. Wydaje sig,
ze Rada ma znaczny wplyw na proces kreowania
polityki. Rzad odpowiada za budzet i proces po-
wotywania cztonkéw Rady.

Nalezy zauwazy¢, ze holenderski wielopartyj-
ny, parlamentarny i koalicyjny system w potacze-
niu z pafistwem, w ktérym nie istnieje rozwinig-
ta technokracja i brak wewnetrznych zdolnosci
analitycznych, doprowadzily do powstania ob-
szaru dziatania dla prawdziwie niezaleznych na-
ukowych jednostek badawczych (Baehr 1986;
Day 2000; Mentzel 1999).

7. Skoordynowana ekonomia rynkowa
i panistwo scentralizowane, zamknigte

Francja stanowi przyklad skoordynowane;
gospodarki rynkowej w scentralizowanym, pari-
stwie zamknigtym. We Francji korporacjonizm
jest mniej zauwazalny niz np. w Niemczech, ale
od czaséw I wojny swiatowe] paristwo wprowa-
dzilo polityke planistyczna, oparta na uprzednich
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konsultacjach migdzy pracodawcami, biznesme-
nami i ministerstwem finanséw, a takze inny-
mi odpowiednimi ministerstwami, przy wspar-
ciu Komisariatu ds. Planowania (Commissariat
du Plan). W poréwnaniu z innymi omawiany-
mi tutaj krajami zarzadzanie ekonomiczne we
Francji ma raczej charakter etatystyczny. We
Francji od dawna istnialy nalezace do paristwa
przedsigbiorstwa i istotne sektory infrastruktu-
ry. Mozliwosci wptywu na gospodarke sg réw-
niez znaczne. Tworzenie polityki jest zamknigte
i formalnie odizolowane od wielu zewnetrznych
grup nacisku. Zmierza ono w kierunku techno-
kracji, poniewaz paristwo posiada rozbudowany;,
staly i dobrze wyszkolony personel stuzby cywil-
nej. Istnieje takze kilka zdyscyplinowanych par-
tii politycznych i czg¢dciowo proporcjonalny sys-
tem wyborczy, ktéry zazwyczaj przynosi skutek
w postaci rzadéw koalicyjnych.

Duza cze$¢ francuskich badan i analiz po-
litycznych jest prowadzona przez paristwowe
jednostki badawcze. Oprécz Komisariatu ds.
Planowania, ktéry sam prowadzi wiele badan
i analiz, wigkszo§¢ ministerstw dysponuje zbli-
zonym potencjatem analitycznym (Desmoulins
2000). Ponadto kazde ministerstwo ma swoja
wiasng rade i grupe ekspertéw powotywanych ad
hoc przez ministra, stuzacych mu analizg i do-
radztwem politycznym. Rady te uzupetniaja tra-
dycyjng biurokracj¢ ministerialng i czgsto z nig
rywalizuja (Fieschi, Gaffney 2004).

W $wietle prawa kazdy minister moze za-
twierdza¢ pewna liczbe doradcéw w swym ga-
binecie. Wigkszos¢ z nich stanowia urzednicy,
ktérzy ukoriczyli Krajowa Szkote Administracji
(ENA), w ktérej uczy si¢ pelnienia funkeji
w sposéb lojalny, niepartyjny i technokratycz-
ny, bez wzgledu na rzad znajdujacy si¢ u wiadzy.
W sktad rad wchodzg réwniez osoby z zewnatrz,
zazwyczaj intelektualisci, eksperci z najwazniej-
szych uniwersytetéw. Rady staty si¢ kluczowym
wsparciem faczacym polityczne koncepcje i ich
zastosowanie. Maja one duzy wplyw na usta-
lanie programu i dziatania polityczne. Czgsto
miaty charakter instrumentalny, na przyktad
w momencie, gdy rzad Mitteranda ustalal no-
wa polityke po upadku powotanego w 1981 r.
gabinetu socjalistycznego (Desmouolins 2000,
s. 154; Fieschi, Gaftney 1998; Gaffney 1991).

Francuski system zarzadzania wiedza obej-
muje rozlegly sie¢ naukowych jednostek badaw-
czych. Wiele z nich nalezy do ktérejs$ z dwéch
gltéwnych instytucji, pelniacych funkcje parasola
ochronnego: Center Nationale de la Recherche
Scientifique (CNRS) i Institute National de
Statistiques et d’Etudes Economiques (INSEE).
CNRS prowadzi okoto 1500 laboratoriéw i cen-
tréw badawczych w calym kraju, ale tylko nie-
wielka liczba z nich zajmuje si¢ badaniami do-
tyczacymi polityki (Desmoulins 2000, s. 144).
INSEE gromadzi dane z obszaru socjalnego, eko-
nomicznego i politycznego, a Institut National
d’Etudes Demographique (INED) dostarcza
danych demograficznych i analizy. Zatrudnieni
w tych instytucjach badacze i menadzerowie
pochodza gtéwnie z Grand Ecoles — elitarnych
panstwowych uniwersytetéow. Wickszo$¢ na-
ukowych jednostek badawczych podlega tym
organizacjom parasolowym. Pod wzgledem li-
czebnosci personelu i wysokosci budzetu sg one
duzo mniejsze od tych w omawianych weze$niej
krajach. Zadnej z nich nie da si¢ poréwnac, je-
§li chodzi o multidyscyplinarne kompetengje,
do najbardziej prestizowych naukowych jedno-
stek badawczych w USA, takich jak Brookings
Institute. Wickszos¢ z nich jest powigzanych
z konkretng jednostka administracyjna, sa one
finansowane albo przez nia, albo przez inng in-
stytucje panstwows, a jej pracownicy powigza-
ni z instytucjami akademickimi s zatrudniani
na cze$¢ etatu. Wiekszo$¢ jednostek badawcezych
réwniez ma swoich reprezentantéw na szczeblu
panstwowym, zasiadajacych w radach dyrektor-
skich. Wiele z tych instytucji jest corocznie kon-
trolowanych przez Radg Stanu (Conseil d’Etat)
w celu zapewnienia nalezytego wypelniania swo-
ich funkgji publicznych (Day 2000; Desmoulins
2000; Fieschi, Gaffney 2004).

Partie polityczne réwniez maja swe jednost-
ki badawcze, ale s3 one stosunkowo mato zna-
czace. Tak zwane kluby polityczne w niewiel-
kim stopniu przypominaja tradycyjne jednostki
badawcze, bardziej sa podobne do jednostek ba-
dawczych rzecznictwa intereséw. Kluby poli-
tyczne sktadajg si¢ z ekspertéw, naukowcow i in-
nych doradcéw politycznych. Czgsto skupiajg
si¢ one wokét konkretniej osoby, zwykle kogos,
kto nie ma wtadzy, ale dazy do osiagniecia zna-
czacej pozycji politycznej. Na przyktad, Klub 89
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powstat wokét Jacques'a Chiraca, a Democratie
2000 i Clysthene utworzyly si¢ wokét Jacques’a
Delorsa. Kluby takie czesto powstaja, kiedy par-
tia, do ktérej nalezy ich polityczny patron, podej-
muje kontrowersyjne dzialania lub jest Zle oce-
niana, wiec relacja pomiedzy klubami i partiami
ma czesto charakter konfliktowy. Kiedy konte-
stowano posunigcia rzadu w sprawie Algierii,
w latach 50. i 60. postato wiele klubéw poli-
tycznych, ktére zajmowaly si¢ propagowaniem
lewicowych idei. Kluby polityczne czesto roz-
padaja si¢ zaraz po zazegnaniu kryzysowej sytu-
acji, dlatego tez sa rodzajem przejsciowej hybry-
dy. Przypominaja partyjne jednostki badawecze,
poniewaz s3 one luzno zwigzane z jaka$ partia,
lub przynajmniej z jednostka czy ruchem, kté-
ry wiaze si¢ z partig. Sg one jednak takze podob-
ne do jednostek badawczych rzecznictwa inte-
reséw, w stopniu, w jakim sg one rozpoznawane
gléwnie przez ich ideologiczne i polityczne za-
angazowanie. Jego celem jest uzyskanie wptywu
na debate publiczna, w ktérej badania stanowia
kwestie jedynie marginalng. Czgsto ich dziatania
majg charakter bardziej ideologiczny niz badaw-
czy (Desmoulins 2000, s. 154; Fieschi, Gaffney
2004).

We Franciji istnieje réwniez kilka jednostek
badawczych rzecznictwa intereséw spelniajg-
cych kryteria dla tej kategorii. Znamienny przy-
ktad stanowi francuska nowa prawica, ktére
stworzyta dwie bardzo znane jednostki badaw-
cze Groupement de Recherche et d’Etude sur
la Civilisation Européenne (GRECE) w 1968,
i Club de 'Horloge w 1974 r. Obie dazyly do
osiagniecia wptywu na polityke poprzez badania,
debate i stworzenie politycznej przestrzeni dla
dyskursu poréwnywalnego z tym, ktérym dys-
ponowata nowa lewica (Fieschi, Gafiney 2004).
Mimo ze jednostki badawcze rzecznictwa inte-
res6w nie mialy wigkszego znaczenia we Franji,
zaczely si¢ one umacnia¢ od potowy lat 90.
Wzigwszy pod uwage zawitosci francuskiej po-
lityki wyborczej, byt to czas, kiedy lewe skrzydto
rzadu i premier wspéipracowali z prawicowym
prezydentem. Zaréwno prezydent, jak i premier
dazyli do poszerzenia swojej wiadzy, wiec réw-
nowaga sit w ramach wladzy wykonawczej byta
bardzo niestabilna. W tym nastawionym na ry-
walizacje srodowisku, jednostki badawcze rzecz-
nictwa intereséw tworzyty instytucje, na ktérych

polegano bardziej niz zwykle jako na zrédtach
informacji, doradztwa i propozycji politycznych.
Mimo to jednostki badawcze rzecznictwa inte-
res6w nie sg rozbudowane i nie istniejg zbyt diu-
go. Maja one tendencj¢ do pozostawania poza
zwigzkami z jakakolwiek partia, raczej tacza sie
na tymczasowych zasadach w celu rozwiazania
pojedynczych kwestii (Desmoulins 2000, s. 149-
-50).

Instytucje polityczno-ekonomiczne we Francji
s w znacznym stopniu odpowiedzialne za sku-
piona wokét paristwa organizacje systemu za-
rzadzania wiedza. Po pierwsze, zasady panujace
we francuskiej administracji nie daja zbyt wielu
mozliwoéci pozarzadowym jednostkom badaw-
czym, by mogly one wlaczy¢ si¢ w proces two-
rzenia polityki. W rzeczywistosci wigkszos¢ de-
cydentéw politycznych bardzo rzadko zwraca si¢
do jednostek badawczych po ekspertyze i pora-
de. Zwykle maja oni swoje wlasne, wewnetrz-
ne zrédta pozyskiwania i przetwarzania danych
(Desmoulins 2000, s. 149).

Po drugie, biorac pod uwage wysoko scentra-
lizowana, zamknigta nature¢ paristwa, parlament
nie jest regularnym klientem dla niezaleznej eks-
pertyzy. Sytuacja rézni si¢ znacznie od tej w Sta-
nach Zjednoczonych, gdzie wiele komisji i pod-
komisji Kongresu czesto poszukuje zewnetrznej
ekspertyzy i tym samym dostarcza wiele kana-
16w dostepu dla jednostek badawczych. Zatem,
z kilkoma wyjatkami, partyjne jednostki badaw-
cze, w tym kluby polityczne, oraz jednostki ba-
dawcze rzecznictwa intereséw sg wykorzystywa-
ne przez francuskich politykéw w niewielkim
stopniu. Moge one mieé¢ glos w publicznej de-
bacie, ale nie jest jasne, czy potrafig one wpltywacl
na proces tworzenia polityki (Desmoulins 2000;
Fieschi, Gaftney 1998).

Po trzecie, niech¢¢ do zwrécenia sie w kierun-
ku pozarzadowych jednostek badawczych wyni-
ka réwniez z dtugo utrzymujacego si¢ braku za-
ufania do wolnego rynku we francuskiej polityce
(Desmoulins 2000, s. 145, 146). Podobnie par-
tii politycznych nie obdarzano zaufaniem ze
wzgledu na kierowanie si¢ wylacznie ich intere-
sem, polityczng podzielno$é, i ze wzgledu na to,
ze przynosily one szkode republice, co prowa-
dzito do zmniejszenia potencjatu partyjnych jed-

nostek badawczych (Fieschi, Gaftney 2004).
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Po czwarte, panstwo francuskie odgrywa
istotng role w ochronie dobrobytu swych oby-
wateli, dlatego nie istnieje tam filantropia. Brak
prywatnej filantropii, a takze mate zaintereso-
wanie firm finansowym wspieraniem zarzadza-
nia wiedzg przyczynia si¢ do niskiego statu-
su wielu pozarzadowych jednostek badawczych
(Desmoulins 2000).

Ukazalismy, ze francuski system zarzadzania
wiedzg zdominowaly paistwowe jednostki ba-
dawcze, a takze naukowe jednostki badawcze
blisko powiazane z pafistwem, takie jak funkcjo-
nujace przy CNRS. Jest on jednak takze zdomi-
nowany przez ludzi o bardzo podobnych korze-
niach intelektualnych i spotecznych, wielu z nich
wywodzi si¢ z prestizowych szkét — ENA i In-
stitut des Etudes Politiques. Tym samym fran-
cuski system zarzadzania wiedzg jest nie tylko
bardziej etatystyczny i technokratyczny w po-
réwnaniu z innymi krajami, lecz takze bardziej
elitarny. Ta elita intelektualna, ktéra koncentruje
si¢ gtéwnie w Paryzu, dostarcza nieformalnego
intelektualnego doradztwa. We Franciji tradycyj-
nie intelektuali$ci wptywali na twércéw polityki
przez osobiste koneksje, wiec tylko w wyjatko-
wych kwestiach eksperci zewnetrzni uczestnicza
w jednostkach badawczych (Desmoulins 2000,
s.153).

Niektére cechy francuskiego systemu zarza-
dzania wiedzg znalez¢é mozemy w innych kra-
jach ze skoordynowang gospodarka rynkowa
i scentralizowanym paristwem zamknietym. Na
przyktad postfrankistowska Hiszpania odzie-
dziczyta scentralizowang panstwowsa biurokra-
cje, stabo zorganizowane spoteczenistwo obywa-
telskie, tendencje do duzego wplywu panstwa
na gospodarke, i przedtuzajacy si¢ brak zaufa-
nia paristwa do organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego. Ponadto ramy prawne od czasu
odejécia generata Franco w 1975 r. zmienialy si¢
bardzo wolno, co przyczynito si¢ do braku fi-
skalnej motywacji dla tworzenia organizacji ty-
pu non profit. Organizacje sektora prywatnego
zajmowaly si¢ raczej utrzymaniem swych szcze-
g6lnych prerogatyw bardziej niz promocja szer-
szych intereséw politycznych. Jednostki badaw-
cze w Hiszpanii naleza zatem do rzadkosci, jest
ich okoto stu. Najwicksza cz¢s¢ stanowia pari-
stwowe jednostki badawcze. Okoto 40% to na-
ukowe jednostki badawcze. Zaleza one w znacz-

nym stopniu od publicznego finansowania i nie
maja tendencji do zbyt agresywnego marketingu
swoich osiagnie¢ czy tez rozwijania konkretnego
profilu politycznego, preferuja kultywowanie wi-
zerunku nacechowanego obiektywnoscig i neu-
tralnoscia (Freres i in. 2000). Podobnie w Japo-
nii proces tworzenia polityki jest prowadzony za
zamknig¢tymi drzwiami w scentralizowanym, za-
mkni¢tym paristwie, jednak z udziatem lideréw
wielkich korporacji i organizacji pracownikéw.
Prowadza go rzady zdominowane przez jedna
parti¢ od czaséw II wojny $wiatowe;.

Tworzenie polityki jest w znacznym stop-
niu kontrolowane przez rzadowe ministerstwa
w sposéb technokratyczny, podobny do istnie-
jacego we Francji — ani prawo, ani w szczegdl-
nosci prawo podatkowe nie sprzyjaja niezalez-
nemu, pozarzadowemu sektorowi badawczemu.
Ponadto japoriscy intelektualisci i media, kiedy
komentuja polityke rzadu, czesto stosuja auto-
cenzure. Powoduje to, ze pozarzadowe jednostki
badawcze naleza do rzadkosci. Istnieje niewielka
liczba publicznych organizacji typu non profit,
ktére w rzeczywistosci sa jedynie przedtuzeniem
ministerstw i tym samym przypominaja pan-
stwowe jednostki badawcze. Na pierwszym pla-
nie jest Krajowy Instytut Postepu Badawczego,
utworzony w 1974 r. i dostarczajacy decyden-
tom politycznym odpowiedniej i obiektywnej
informacji badawczej. Istnieje réwniez kilka jed-
nostek badawczych typu for profit, takich jak
Mitsubishi Research Institute, finansowanych
przez przemyst lub banki. Jednak najwicksza
cz¢$¢ badari politycznych prowadza paristwowe
jednostki badawcze (Ueno 1998).

8. W kierunku idealnego
systemu zarzadzania wiedza

Opierajac si¢ na poszczegélnych krajach za-
prezentowanych powyzej, sprébujemy teraz
stworzy¢ kilka wstepnych konkluzji odnosnie
do natury systeméw zarzadzania wiedzg w réz-
nych rodzajach ekonomii politycznych. Dyskusje
podsumowuje tabela 1, ktéra prezentuje 4 ideal-
ne typy systemow zarzadzania wiedzg odnosza-
ce si¢ do czterech ekonomii politycznych, ktére
oméwilismy. Nasza intencja w tym miejscu jest
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rozwinigcie kilku wstepnych propozycji, by sta-
nowity one punkt wyjscia do dalszych badan.

Przypuszczamy, ze gospodarki liberalne ze
zdecentralizowanym, otwartym panstwem beda
charakteryzowa¢ si¢ wieloma prywatnie finan-
sowanymi jednostkami badawczymi naukowymi
i rzecznictwa intereséw, kilkoma paristwowymi
jednostkami badawczymi i brakiem partyjnych
jednostek badawczych. Ten system zarzadzania
wiedzg nastawiony na rynek stanowi przyktad
rynku idei politycznych nakierowanego na duza
konkurencyjnosé. Cechuje go stronnicze i anta-
gonistyczne wspétzawodnictwo migdzy jednost-
kami badawczymi, usitujacymi wptynaé zaréw-
no na opini¢ publiczng, jak i na decydentéw.
Z czterech typéw systeméw zarzadzania wie-
dza ten rodzaj charakteryzuje si¢ prawdopo-
dobnie najwicksza konkurencyjnoscia i najwiek-
sza zaleznoscia od prywatnego finansowania
- korporacyjnego i filantropijnego, mimo istnie-
nia systemu rzadowych kontraktéw i grantéw.
Panstwowe jednostki badawcze rywalizujg réw-
niez migdzy sobg i konkuruja z pozarzadowymi
jednostkami badawczymi, aby przyciagna¢ uwa-
ge decydentéw politycznych.

Przeciwienistwo, jak zaktadamy, stanowig sys-
temy zarzadzania wiedza w paristwie scentrali-
zowanym i zamknietym, dysponujace mniejszg

Tab. 1. Typologia systeméw zarzadzania wiedza

liczbe naukowych jednostek i jednostek badaw-
czych rzecznictwa intereséw. Beda one wspiera-
ne z funduszy publicznych i prywatnych. W sys-
temie tym bedzie réwniez istnial podstawowy
zestaw panistwowych jednostek badawczych.
Bedzie w nim jedynie kilka liczacych sie partyj-
nych jednostek badawczych. W poréwnaniu do
gospodarek liberalnych w paristwie zdecentrali-
zowanym i otwartym, réznorodno$¢ jednostek
badawczych bedzie nieco bardziej zréwnowazo-
na. Podobnie jak jego zdecentralizowane, cha-
rakteryzujace si¢ otwartym panstwem przeci-
wienistwo, ten system zarzadzania wiedzg bedzie
stronniczy i antagonistyczny w swym charakte-
rze, bedzie stanowil nastawiony na rywalizacje
rynek idei. Jednak istotna rola tego nastawione-
go na rywalizacje rynku idei bedzie ograniczana
przez panstwowe jednostki badawcze o duzym
znaczeniu, szczegdlnie wewnatrz dobrze roz-
winigtej administracji. Nazywamy ten typ po-
litycznie ograniczonym systemem zarzadzania
wiedza.

Jesli chodzi o skoordynowane gospodarki
rynkowe, sugerujemy, ze systemy zarzadzania
wiedzg istniejace w ramach zdecentralizowa-
nych, otwartych panstw beda miaty umiarkowa-
nie rozbudowany zestaw pozarzadowych jedno-
stek badawczych, zdominowanych raczej przez

Liberalna Gospodarka Rynkowa

Skoordynowana Gospodarka Rynkowa

Zdecentralizowane, otwarte panistwo
wiedzq

Duzy, prywatnie finansowany sektor
jednostek badawczych w spoteczenstwie
obywatelskim. Naukowe jednostki
badawcze i jednostki badawcze nacisku
dominuja. Wysoce antagonistyczny,
stronniczy i rywalizujacy proces produkcji

wiedzy

Scentralizowane, zamknigte panstwo
wiedzq

Niewielki, publicznie i prywatnie

2orientowany na rynek system zarzqdzania

politycznie ograniczony system zarzqdzania

zorientowany na konsensus system
zarzqdzania wiedzg

Umiarkowany, publicznie finansowany
sektor jednostek badawczych

w spoteczenistwie obywatelskim.
Naukowe, partyjne i pafistwowe jednostki,
zréwnowazone. Nastawiony na konsensus,
stosunkowo niepartyjny proces produkeji
wiedzy.

statystyczno-technokratyczny system
zarzqdzania wiedzg
Duzy, publicznie finansowany sektor

finansowany sektor jednostek badawezych jednostek badawczych w spoteczeristwie

w spoteczenistwie obywatelskim
Naukowe, nacisku i paristwowe jednostki
badawcze w réwnowadze

obywatelskim.
Dominuja naukowe i paristwowe jednostki
badawcze Technokratyczny, niestronniczy

Umiarkowanie antagonistyczny, stronniczy proces produkcji wiedzy
i konkurujacy proces produkcji wiedzy
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naukowe jednostki badawcze niz przez jednost-
ki badawcze rzecznictwa intereséw. Organizacje
te beda bardzo zalezne od finansowania pu-
blicznego. Bedzie tu istnie¢ réwniez powazny
zbiér partyjnych jednostek badawczych i znacz-
na liczba panstwowych. W poréwnaniu z inny-
mi krajami jednostki naukowe i rzecznictwa in-
tereséw sg tu nieobecne, co wskazuje na fakt,
ze ten rodzaj systemu zarzadzania wiedza jest
w mniejszym stopniu zorientowany na rywali-
zacje, stronniczo$¢ i antagonizmy, bardziej na-
tomiast na pozyskiwanie wiedzy w celu uczest-
niczenia w procesie nastawionym na konsensus.
Ten system zorientowany na konsensus sktada
si¢ z otaczajacych instytucii 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. Pafstwo ogranicza ry-
walizacje w kwestii idei w gospodarkach liberal-
nych panstw scentralizowanych i zamknietych.
W skoordynowanych gospodarkach rynkowych
panstw zdecentralizowanych i otwartych rywa-
lizacja ta jest natomiast ograniczana przez ogél-
nie akceptowang i instytucyjnie wspierang tro-
ske o kompromis.

I w koricu dochodzimy do etatystyczno-tech-
nokratycznych systeméw zarzadzania wiedza,
ktére znalez¢é mozemy w gospodarkach o sko-
ordynowanym rynku w paristwach scentralizo-
wanych i zamknietych. Przypuszczamy, ze be-
da one dysponowa¢ niewielka liczbe jednostek
badawczych rzecznictwa intereséw i partyjnych
jednostek badawczych. Bedzie wowczas istnie¢
wigcej finansowanych z pieniedzy publicznych
naukowych jednostek badawczych i paristwo-
wych jednostek badawczych réznego rodzaju.
Koordynacja ekonomiczna zalezy duzo bardziej
od paristwa, w tym rodzaju ekonomii politycz-
nej, niz w pozostatych przypadkach, i dlate-
go kreowanie politycznie uzytecznej wiedzy be-
dzie réwniez w znacznej mierze pozostawione
paristwu. Brak jednostek badawczych rzecznic-
twa intereséw oznacza, ze wytwarzanie wiedzy
w tych krajach ma charakter gtéwnie niepartyj-
ny. Jednak w przeciwieristwie do skoordynowa-
nych ekonomii rynkowych w panistwie zdecen-
tralizowanym i otwartym, w ktérym systemy za-
rzadzania wiedza wykazuja tendencje do budo-
wania konsensusu ideowego, skoordynowane

gospodarki rynkowe w paristwie scentralizo-
wanym i zamknietym beda raczej miaty wyso-
ko technokratyczne systemy zarzadzania wie-
dza. Rywalizacja ideowa, ktéra moze si¢ pojawic,
w przeciwnym razie bedzie ograniczana meto-
dami technokratycznymi.

9. Whioski

Praca ta stanowi prébe nakreslenia mapy sys-
teméw zarzadzania wiedzg w réznych rodzajach
ekonomii politycznych. Naszg intencja byto wy-
szczeg6lnienie réznych organizacyjnych akto-
réw i instytucjonalnych mechanizméw, poprzez
ktére generowane sa koncepcje zwiazane z po-
lityka w réznych typach polityczno-ekonomicz-
nych. Mato uwagi poswigca sie tym rodzajom
aktoréw i mechanizméw w literaturze pos$wie-
conej wplywowi idei na proces tworzenia poli-
tyki. Praca ta przyczynia si¢ do poprawy sytuacji
w literaturze ogdlnej dotyczacej idei i tworzenia
polityki. Kwestie te zostaly oméwione wezesnie;.
Ponownie jednoczymy dwa rodzaje literatu-
ry nurtu poréwnawczej ekonomii politycznej —
kwesti¢ programowania polityki oraz systeméw
zarzadzania produkcja — by zasugerowa¢, jak réz-
ne formy instytucjonalne ekonomii politycznych
wplywaja na organizacje i funkcjonowanie sys-
temoéw zarzadzania wiedza. W tym aspekcie za-
czyna ona niwelowa¢ rozdzwick pojawiajacy sie
w pracach niektérych ekonomistéw zajmujacych
si¢ kwestig ekonomii poréwnawczej, gdzie z jed-
nej strony dyskutuja oni wazno$¢ idei, a z drugiej
badaja, jak funkcjonuja programowanie polityki
i systemy zarzadzania produkcja, bez przywiazy-
wania wigkszej wagi do roli koncepcji i systeméw
zarzadzania wiedzg. Uznajemy ograniczenia ty-
pologii, szczegdlnie tych opartych na prostych
dychotomicznych réznicach. W' szczegélnosci
literatura dotyczaca systeméw zarzadzania pro-
dukcja, ktére dostarczyly nam koncepcji libe-
ralnych i skoordynowanych gospodarek rynko-
wych, byta krytykowana ze wzgledu na zbytnie
uproszczenia i zaniedbywanie kwestii rozrostu
form hybrydowych (Campbell, Pedersen 2007;
Crouch 2005), powodujacego pojawianie si¢
waznych réznic w systemach zarzadzania pro-
dukcja, programowania polityki i zarzadzania
wiedza miedzy krajami, mieszczacych si¢ w jed-
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nej z czterech oméwionych przez nas kategorii
polityczno-ekonomicznych. Formy hybrydowe
sg bardzo prawdopodobne.

Praca ta stanowi réwniez krok naprzéd w ob-
szarze literatury dotyczacej kwestii grup dorad-
czych i eksperckich. Po pierwsze, duza cze¢sé
tego pismiennictwa bada jedynie relacje pomie-
dzy jednostkami badawczymi a systemami pro-
gramowania polityki, a nie same systemy za-
rzadzania produkcja. Dlatego pokazalismy, ze
systemy zaréwno programowania polityki, jak
i zarzadzania produkcja ksztaltujg systemy za-
rzadzania wiedza. Po drugie, literatura zajmuja-
ca si¢ grupami doradczymi skupia si¢ raczej na
tym, czym s3 organizacje zajmujace si¢ tworze-
niem wiedzy zwiazanej z polityka. Zajmuje si¢
ona giéwnie jednostkami badawczymi rzecznic-
twa intereséw i naukowych jednostkach badaw-
czych. Duzo mniej uwagi poswigca si¢ paristwo-
wym jednostkom badawczym lub jednostkom
zwigzanym z partiami politycznymi. Bierze si¢
to stad, ze duza czgs¢ literatury tego typu po-
wstaje w Stanach Zjednoczonych i w Wielkiej
Brytanii, dwéch liberalnych gospodarkach ryn-
kowych, gdzie jednostki badawcze rzecznic-
twa intereséw i naukowe jednostki badawcze
s3 szczegblnie wazne. Zwigkszenie liczby ana-
lizowanych krajéw, by oméwi¢ réwniez kwestig
skoordynowanych gospodarek rynkowych, po-
zwolilo na odkrycie, Ze inne rodzaje jednostek
badawczych odgrywaja szczegdlnie wazng role
w pewnych rodzajach ekonomii politycznych.

Po trzecie, znaczna cze$c¢ literatury dotycza-
ca grup doradczych omawia organizacje jedno-
stek badawczych (np. ich liczbe, finansowanie,
poziomy personelu etc.) Duzo mniej uwagi po-
$wigca sie procesowi, dzigki ktéremu wiedza jest
kreowana i kierowana do tworzacych polityke.
Pokazalismy, ze ten proces moze bardzo réznie
wyglada¢, od bardzo konkurencyjnego, dorad-
czego 1 politycznie stronniczego, poprzez sto-
sunkowo kompromisowy i niepartyjny po skraj-
nie technokratyczny.

Proces zalezy od organizacji systemu zarza-
dzania wiedzg, a ta z kolei od organizacji syste-
mow tworzenia wiedzy i programowania polity-
ki, z ktérymi jest zwigzana. Musimy dowiedzie¢
si¢ duzo wigcej sie o tych procesach — zwlaszcza
dlatego, ze moga one mie¢ znaczny wplyw na

zawarto$¢ tej wiedzy — a takze o wpltywie wiedzy
na decydentéw politycznych.

Powiedzielismy bardzo niewiele o zawarto$ci
i wptywie. Jednak uderza jedna rzecz. Od kon-
ca lat 70, wéréd oméwionych krajéw, najbardziej
radykalne neoliberalne doradztwo pojawito sie
w obszarze dwdéch liberalnych gospodarek ryn-
kowych: USA i Wielkiej Brytanii, w ktérych pry-
watnie finansowane jednostki badawcze rzecz-
nictwa intereséw cieszyty si¢ wyjatkowa pozycja
i wpltywami w systemie zarzadzania wiedza, na-
tomiast tworzenie wiedzy i jej upowszechnienie
stanowily kwesti¢ konfliktowa, byly procesem
opartym na rywalizacji, ze stosunkowo wyraz-
nymi zwycigzcami i przegranymi. Inne typy sys-
teméw zarzadzania wiedzg nie doprowadzity do
tak radykalnych przemian. Wskazuje to, ze rézne
procesy moga wplywaé na zawarto§¢ tworzonej
wiedzy. Wydaje si¢, ze skoordynowane gospo-
darki rynkowe tworza wiedze polityczna, ktéra
sprzyja stopniowej reformie politycznej, podczas
gdy liberalne gospodarki rynkowe tworza wiedze
polityczna, ktéra faworyzuje bardziej radykal-
ne reformy. Dlaczego? Poniewaz systemy wie-
dzy w skoordynowanych gospodarkach rynko-
wych sg zorientowane bardziej na konsensus czy
technokratyzm i, tym samym wykazuja wigksza
ostrozno$¢, podezas gdy w liberalnych gospodar-
kach rynkowych sa one bardziej stronnicze, ry-
walizujace i konkurencyjne i, tym samym, po-
datne na ekstremalne rekomendacje polityczne.
Rodzi to oczywiscie pytanie dotyczace wplywu,
jaki systemy zarzadzania wiedza maja lub nie, na
decydentéw politycznych — badacze wlasciwie
dopiero teraz zaczeli zadawaé to metodologicz-
nie intrygujace pytanie (np. Abelson 2002).

Na zakoriczenie jeszcze dwa spostrzezenia.
Zdajemy sobie sprawe, ze dodanie wymiaru hi-
storycznego do naszej analizy prawdopodobnie
wprowadzitoby pewne zamieszanie w przyje-
tej przez nas typologii, tak dalece, jak istnieja-
ce w $wiecie rzeczywistym systemy zarzadzania
wiedzg czgsto ewoluuja w sposéb, ktéry utrud-
nia catkowite dopasowanie ich do jednej z ide-
alnych kategorii. Na przyktad wzrost jedno-
stek badawczych rzecznictwa intereséw stanowi
wazng zmian¢ w wielu omawianych panstwach
i moze sygnalizowa¢ dazenie w kierunku syste-
méw zarzadzania wiedza nastawionych na wigk-
sza rywalizacj¢. Zauwazamy réwniez, ze wy-
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szczegolnienie konkretnych obszaréw polity-
ki mogloby zaburzy¢ nasze przyporzadkowanie
poszczegélnych przypadkéw do typologii poli-
tyczno-ekonomicznych. Jezeli np. przyjrzeliby-
$my sie systemowi zarzadzania wiedzg istnieja-
cemu w Stanach Zjednoczonych pod wzgledem
polityki obronnej, mogtoby by¢ niezwykle trud-
no dopasowa¢ ten przypadek do kategorii go-
spodarki rynku liberalnego, zdecentralizowa-
nego, otwartego pafstwa, poniewaz tworzenie
polityki obronnej stanowi kwestie o charakterze
mniej publicznym, bardziej izolowanym, dysku-
towang w Departamencie Obrony i kilku komi-
sjach w Kongresie. Historycznie natomiast osoby
tworzace polityke obronng polegaly na zaled-
wie kilku naukowych jednostkach badawczych
dzialajacych na podstawie kontraktéw rzado-
wych, takich jak korporacja RAND. Jezeli jed-
nak przyjrzelibysmy si¢ systemowi zarzadzania
wiedza zwigzanemu z polityka handlows, wtedy
dopasowanie bytoby duzo wigksze. Im bardziej
szczegélowo definiujemy dany obszar, tym bar-
dziej prawdopodobne jest, ze napotkamy wigk-
sze réznice miedzy poszczegdlnymi krajami, do-
tyczace tego, jak sa zorganizowane i jak dziatajg
ich ekonomie polityczne, i tym samym, ich sys-
temy zarzadzania wiedza.
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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 spotecznych, zwia-
zanym z frankfurcka szkotg teorii krytycznej. Studiowat u Jirgena Habermasa i pracowal z nim, stajac si¢ czotowym
przedstawicielem drugiej generacji teoretykéw, ktérzy wyrosli z tej szkoty. Chociaz czgsto uwaza si¢ go, zwlaszcza
w obszarze angloforiskim, za marksiste, on sam nie uznaje swoich prac za wktad do teorii marksistowskiej. Przedstawit
w nich wielostronna krytyke ortodoksyjnego marksizmu i poszukiwal powigzan z innymi tradycjami teoretycznymi.
Co wicecej, o ile wezesniejszy dorobek Offego, dotyczacy socjologii politycznej, teorii demokracji oraz analizy poréw-
nawczej, dystansowat go od drugiej generacji frankfurckich teoretykéw, o tyle warto dostrzec jego nawrét w pézniej-
szych pracach do drugiej i trzeciej generacji teorii krytycznej. Szczegélnie odnosi si¢ to do etycznych i normatyw-
nych podstaw odnowy oswieceniowego projektu modernizacji, znaczenia rzadéw prawa i deliberacji oraz odwotania
si¢ do idei wyprowadzonych z filozofii analitycznej (por. Wiggershaus 1994; Anderson 2000). Do najwazniejszych
prac Offego nalezy: 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), Varicties 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).

Artykul, ktéry prezentujemy w tym numerze ,Zarzadzania Publicznego”, pochodzi z pracy znacznie mniej znanej
niz wyzej wymienione pozycje (z jednym wyjatkiem zostaly one wydane takze po angielsku). Mianowicie jest to ksiaz-
ka zatytutowana Berufsbildungreform. Eine Fallstudie iiber Reformpolitik (Suhrkamp 1975). Stanowi ona przede wszyst-
kim szczegétowe studium probleméw reformowania polityki publicznej, bazujace na przyktadzie ksztalcenia zawo-
dowego w Niemczech. Ponizszy artykut jest generalizacja wynikajaca z tego studium przypadku, ktéra przedstawia
jasno i zwiezle najwazniejsze konkluzje zawarte w ksiazce. Zaproponowatem redakcji ,Zarzadzania Publicznego” je-
go opublikowanie, poniewaz daje on catosciowy wglad w problemy zarzadzania publicznego (governance) oraz identy-
fikuje sprzecznos¢ migdzy zasadniczym niepowodzeniem poszczegélnych polityk paristwa a zdolnoscig paristwa ka-
pitalistycznego do przetrwania. Przedstawia ponadto nastgpujacy paradoks: pafistwo moze przetrwaé dzigki swojej
zdolnosci do reorganizacji trybéw uprawiania polityki, dokonywanej w taki sposéb, aby wyprzedza¢ problemy wynika-
jace z powtarzajacych si¢ niepowodzeri polityki publicznej.

Prace Offego z okresu, w ktérym opracowat studium reformy ksztatcenia zawodowego, dotyczg zwlaszcza sprzecz-
noséci miedzy ekonomicznymi i politycznymi formami organizacji zwigzanych z kapitalistyczng produkcjg towaro-
wa, rynkiem pracy oraz paristwem, a takze sposobéw, jakich uzywaja aktorzy spoteczni, aby radzi¢ sobie ze sprzecz-
no$ciami wynikajacymi ze strategicznych dylematéw i paradokséw praktycznego dziatania. Ofte byt zainteresowany
granicami komodyfikacji, tendencjami jej przeciwnymi oraz ujawniajacymi niedopasowanie mig¢dzy formga i funkcja-
mi paristwa kapitalistycznego. W kolejnych pracach zajmowat si¢ powojenng transformacja paristwa, a ostatnio takze
postsocjalistycznym przejsciem do gospodarki rynkowej i demokracji. Claus Offe analizuje mechanizmy umozliwiaja-
ce sitom i formacjom spotecznym reprodukowanie si¢ pomimo kryzysowych tendencji (réznie przez niego interpreto-
wanych w réznych okresach), typowych dla péznego kapitalizmu i liberalnych demokracji. Trzy najwazniejsze kierunki
jego badan na ten temat to: (1) kryzys zarzadzania kryzysowego (ktéry oznacza niemozno$¢ podtrzymywania zarza-
dzania w kryzysie w starym stylu i koniecznos$¢ znalezienia nowych sposobéw reagowania, aby doprowadzi¢ do zmia-
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ny formy kryzysu); (2) strukturalna selektywnos¢ (albo strukturalne nastawienie), charakteryzujaca podstawowe eko-
nomiczne i polityczne formy organizacji w kapitalistycznym systemie spotecznym, ktére nadaja przywileje pewnym
sifom spotecznym kosztem innych oraz (3) problem legitymizacji, czyli tego, jak przestoni¢ to strukturalne nastawie-
nie, aby dominujacy tad ekonomiczny i polityczny byt postrzegany jako spotecznie usprawiedliwiony, mimo nieréwno-
$ci dotyczacych dochodéw, bogactwa i wiadzy. Instytucje liberalno-demokratyczne odgrywajg tutaj podstawows rolg,
ale same sg podatne na kryzysy — oznaczajace ryzyko polityzacji probleméw gospodarczych. Rozwigzania proponowa-
ne przez Offego dla przezwyci¢zenia tych kryzysowych tendencji zmieniaty si¢ w toku jego poszukiwan teoretycznych
i empirycznych. Poczatkowo uwazal, ze mozliwe bedzie unikniecie kryzyséw dzicki rozsadnej kombinacji strukturalnie
selektywnych mechanizméw instytucjonalnych, umiejetnemu zapobiegawczemu zarzadzaniu kryzysowemu, ktére po-
zwala na whasciwe wyposrodkowanie migdzy dazeniem do gospodarczej stabilnosci, réwnowagi ekonomicznej i mili-
tarnej, lojalno$ci mas oraz ,,ideowym oddziatywaniem” na rzecz zapewnienia szerokiego poparcia dla technokratycznie
determinowanych polityk (Offe, 1969). Pézniej jednak znacznie bardziej interesowaly go problemy zwigzane ze sku-
tecznym zarzadzaniem kryzysami (szerzej na ten temat zob. Jessop 1982).

Tekst publikowany ponizej nalezy do przyktadéw pierwszego podejscia — generalnie krytycznego i zorientowanego
na uchwycenie sprzecznosci. Offe koncentruje sic w nim na dylematach i sprzecznosciach zwiazanych z trzema zasad-
niczymi sposobami formowania polityki publicznej, stosowanymi w celu bezposredniego dostarczania przez paristwo
podstawowych zasobéw materialnych dla rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz ksztattowania tadu spotecznego
i zapewniania zbiorowej konsumpcji. Te trzy sposoby to biurokracja, planowanie i partycypacja. Offe dowodzi, ze cho-
ciaz racjonalno-legalna biurokratyczna administracja moze by¢ dostosowana do alokacyjnych dziatan paristwa, to zara-
zem nie jest odpowiednia dla wymagan zwiazanych z dziataniami wytwdrczymi, poniewaz te drugie sa zorientowane
na osiagniecie konkretnych celéw, a nie na generalne zastosowanie okreslonych regut. Dlatego biurokracja musi zostaé
zastgpiona przez nowe sposoby ksztattowania i wdrazania polityk — celowe i planowe dziatanie bazujace na racjonalno-
$ci technicznej i/lub porozumienie, wynikajace z demokratycznej partycypacji tych, do ktérych odnoszg si¢ poszczegdl-
ne polityki czy odpowiednie programy dziatania. Jednak okreslone ograniczenia ma zaréwno biurokracja jako formuta
ksztattowania i wdrazania polityki publicznej, jak i celowe dziatanie czy partycypacja. Takie dziatanie jest trudne z po-
wodu braku jednoznacznych, niekontrowersyjnych i operacyjnych celéw, niestabilnosci gospodarczego i polityczne-
go otoczenia, problemdw, jakie pafistwo napotyka, prébujac uzyskaé akeeptacje dla wysokich spotecznych i fiskalnych
kosztéw skutecznego planowania itd. Ponadto prawdopodobne staje si¢ wéwczas czynne lub bierne przeciwstawianie
si¢ mu przez grupy kapitatu, ktérych konkretne interesy sa naruszane. Z kolei partycypacja moze fatwo doprowadzi¢
do wywotania zadan niemozliwych do pogodzenia z wymogami akumulacji kapitatu oraz do politycyzacji procesu ad-
ministracyjnego. Méwiac krétko, jakakolwiek formute ksztattowania i wdrazania polityki publicznej przyjetoby kapi-
talistyczne panistwo, z czasem okaze si¢ ona nieefektywna z punktu widzenia akumulacji kapitatu i legitymizacji. To
rodzi podstawowe pytanie, jak paristwo moze przetrwac wobec takich trudnosci i wynikajacej z nich ogélnej tendencji
do niesprawnosci. Blyskotliwa, prowokacyjna i intrygujaca odpowiedz udzielona przez Offego jest nastgpujaca — moze
przetrwac dzigki zdolnosci ucieczki do przodu, czyli unikaniu sprzecznosci zwigzanych z danym trybem prowadzenia
polityki publicznej, przez zmiang jej celéw oraz przyjecie innego sposréd kilku dostgpnych trybéw, czy tez — ogélnie
— przez modyfikacje relatywnego znaczenia réznych celéw i sposobéw prowadzenia polityki, aby utrzyma¢ przynajm-
niej szanse politycznego sukcesu. Ta konkluzja antycypowala znacznie pézniejsze rozwazania teoretyczne o naturze
niesprawnosci paristwa, roli metarzadzenia i niepowodzen z nim zwigzanych. I wlasnie dlatego artykut Clausa Oftego
mozna uznaé za tekst klasyczny, cho¢ zarazem niedoceniony.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Teoria panstwa kapitalistycznego a problem formowania polityki publicznej

Teoria panistwa kapitalistycznego

a problem formowania polityki publicznej!

Przedmiotem artykutu jest zagadnienie podejmowania przez paristwo kapitalistyczne dziatari o charakterze alo-
kacyjnym i produkeyjnym. W artykule panstwo kapitalistyczne zostalo zdefiniowane ze wzgledu na jego funkcjonal-
ny zwigzek i zalezno$¢ od procesu akumulacji. Oméwiono w nim cechy alokacyjnego i produkeyjnego trybu dziatania
panistwa, jak réwniez wyszczegélniono rodzaje aktywnosci whasciwe dla tych dwoch trybéw dziatania. Autor, omawia-
jac reguly tworzenia polityki publicznej, zwraca uwage na fakt, ze zwykle przyjmowana konceptualizacja aktywnosci
paristwa przedstawiajaca je (paristwo) jako podmiot rozwiazujacy problemy jest jednostronna i niepeina. Artykut ana-
lizuje réwniez trzy gltéwne strategie ustanawiania réwnowagi pomigdzy strukturami podejmowania decyzji a funkcja-

mi paristwa na rzecz procesu akumulacji.

Stowa kluczowe: interwencjonizm paristwowy, pafistwo kapitalistyczne, alokacja, produkcja, funkcje pafstwa, ksztat-

towanie polityki publiczne;.

Interwencjonizm panstwowy to podstawo-
we pojecie teorii panstwa, uzywane zaréwno
przez autoréw liberalnych, jak i marksistow-
skich. Istnienie interwencjonizmu w rozwinig-
tych spoteczeristwach kapitalistycznych nigdy
nie budzito watpliwosci. Kontrowersje nie doty-
cz3 tego, czy panstwo jest interwencjonistyczne,
czy tez nie. Pojawiaja si¢ one wtedy, gdy prébuje
si¢ ustali¢, czy interwencjonizm byt zawsze zwia-
zany ze spoteczeristwem kapitalistycznym — od
najwczesniejszych etapéw jego rozwoju czy tez
to stosunkowo nowe zjawisko (ujawniajace si¢
w pelni po II wojnie swiatowej). Zazwyczaj uwa-
7a sig, ze to ostatnie stwierdzenie jest prawdzi-
we. Wskazuje si¢ jednak, ze skala i zakres stra-
tegii interwencjonistycznych paristwa urosty do
takiego poziomu, iz w ostatnich dekadach mé-
wi¢ mozemy o nowej fazie rozwoju kapitalizmu.

Aby umiejscowi¢ argument ,wzrostu iloscio-
wego prowadzacego do nowej jakosci”na bardziej

! Przetozyl Bartosz Kozina. Tekst ukazal si¢ w ksiaz-
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.

stabilnym gruncie, chcemy stworzy¢ model, kté-
ry moze by¢ zastosowany w historycznej analizie
tunkeji paristwa kapitalistycznego i szerzej spo-
teczeristw kapitalistycznych. W ten sposéb unik-
niemy zwigzanych ze soba, cho¢ przeciwstaw-
nych btedéw, polegajacych na opisywaniu zmian
tunkcji paristwa jako niewystepujacych i niewtas-
ciwych (ortodoksyjna wersja marksistowska) lub
jako catkowitych i wszechogarniajacych (wer-
sja postindustrialna, spoteczno-demokratyczna).
Koncentrujac si¢ jednak na wykorzystaniu mo-
delu w celu teoretycznym (nie podejmujac za-
tem testowania jego przydatno$ci w analizie hi-
storycznej), rozwazamy w artykule to, jak moga
zostaé zinterpretowane cigglos¢ i zmiana funk-
¢ji panstwa kapitalistycznego oraz sprzecznosci
zwigzane z jego sposobem dziatania.

1. Koncepcja panstwa kapitalistycznego

Zanim zaczniemy méwié o paristwie kapitali-
stycznym czy tez o pafistwie w spoleczeristwach
kapitalistycznych, powinnismy wyszczegélni¢
cechy tego rodzaju paristwa. Nie bedzie to uje-
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cie w kategoriach instytucjonalnych (np. przez
odniesienie si¢ do parlamentu, biurokracji, gwa-
rantowanych praw wlasnosci itp.), chociaz moga
by¢ one obecne we wszystkich lub w wickszosci
paristw kapitalistycznych, jakie znajdziemy w hi-
storii. Kryterium zdefiniowania bedzie nato-
miast dotyczy¢ relacji miedzy paristwem a pro-
cesem akumulacji. Kwestia najistotniejszg dla
naszej definicji nie sg zatem strukturalne atrybu-
ty okreslonego sektora spoteczeristwa (pafstwa),
ale to, w jaki sposéb jest ono funkcjonalnie zwia-
zane z procesem akumulacji i zalezne od niego.

Wyréznimy cztery elementy takiej definicji:

1. Panistwo nie ma wiadzy, by zarzadza¢ produk-
cja czy ja kontrolowa¢. Produkcja i akumulacja
powstaje w przedsiebiorstwach, ktére sa wol-
ne, w tym sensie, ze ,wylaczone spod kontroli
panstwa”. Podstawowa prerogatywa wolnych
przedsigbiorstw ma charakter negatywny: to
prawo do zaniechania produkcji, jezeli nie za-
pewnia ona akumulacji. Chodzi wigc nie tylko
o produkeje uzytecznych rzeczy, ale jednocze-
$nie o wytwarzanie wartosci dodanej czy zy-
sku. A zatem pierwszy i najistotniejszy sktad-
nik definicji panstwa kapitalistycznego jest
nastepujacy: panstwo nie moze inicjowaé pro-
dukgji prywatnych przedsigbiorstw uwazanej
przez prywatne jednostki akumulujace za nie-
dochodowsg, nie moze réwniez powstrzymy-
waé produkgji, ktéra prywatne podmioty oce-
niajg jako akumulacyjna (zyskowna). Paristwo
samo w sobie nie jest kapitalistyczne, a aku-
mulacja zachodzi jedynie w prywatnych jed-
nostkach. Pafstwo i akumulacja sg rozdzielo-
ne, tak aby produkcja i akumulacja nie mogly
by¢ rozdzielone.

2. Jednakze pafstwo ma nie tylko wiadze, lecz
takze mandat do tworzenia i utrzymywa-
nia warunkéw potrzebnych do akumulacji.
Istnieja rézne specyficzne poziomy, na kté-
rych si¢ tworza i utrzymuja warunki do aku-
mulacji: na przyklad poziom pojedynczych
jednostek akumulujacych, kategorii takich
jednostek (galezie przemystu, regiony) i ka-
pital jako calos¢. Istnieja réwniez odmienne
kategorie zagrozen, stwarzajacych problemy
w obszarze akumulacji, a mianowicie pocho-
dzace od innych jednostek akumulujacych
(konkurencja miedzy firmami, mig¢dzygate-
ziowa czy mig¢dzynarodowa) lub od niekapi-

talistéw, czyli klasy pracujacych, ale réwniez
od aktoréw wlaczajacych si¢ w dziatalnos¢
o charakterze dewiacyjnym czy kryminalnym
oraz wszelka inng, uznawana za niezgodna
z porzadkiem wytwarzania wartosci dodane;.
Gdy wymienimy te réznorodne Zrédia i po-
ziomy potencjalnego zagrozenia, mozemy
réwniez powiedzie¢, ze funkcja majaca na celu
tworzenie i utrzymywanie warunkéw akumu-
lacji jest ekwiwalentem stanowienia kontroli
nad tymi destruktywnymi mozliwosciami czy
wydarzeniami.

3. Trzeci element definicji paristwa kapitali-
stycznego to relacje wladzy w paristwie, kt6-
rego moc decydowania zalezy (podobnie
jak w przypadku innych relacji spotecznych
w spoleczeristwie kapitalistycznym) od wy-
stepowania i cigglosci procesu akumulacji.
Gdy brak akumulacji, wszystko, a szczegélnie
sita paristwa zmierza ku dezintegracji. Jezeli
wezmiemy pod uwage budzetowe zobowig-
zania panistwa w rozwinietych spoteczen-
stwach kapitalistycznych, jego zaleznos¢ od
zasobéw wytworzonych w procesie akumula-
¢ji i uzyskanych dzigki opodatkowaniu wyna-
grodzen i zyskéw, od razu staje sie to oczywi-
ste. Kazdy cel paristwa (lub personelu aparatu
paristwowego, jego réznych resortéw i agen-
cji) zwigzany z jego stabilnoscig i rozwojem
moze by¢ osiagniety jedynie wtedy, gdy pozo-
staje w zgodzie z imperatywem utrzymywa-
nia akumulacji. Ta fundamentalna zalezno$¢
od funkeji akumulacyjnych stanowi selektyw-
na regute polityki panstwa. Kryterium stabil-
nosci akumulacji zostaje tym samym wiaczo-
ne w obszar ochrony intereséw i prowadzenia
polityk, ktére rozpatrywane samodzielnie
moga mieé¢ niewiele lub nic wspélnego z aku-
mulacja. Innymi stowy, akumulacja dziata jako
najsilniejsze kryterium ograniczajace, chociaz
niekoniecznie jako czynnik determinujacy
tres¢ uprawianej polityki.

Mozemy nazwaé te trzy elementy koncepcji
panistwa kapitalistycznego zasadami ,wytaczno-
§ci, podtrzymywania, zaleznosci”. Wylacznosé
oznacza, tak jak wskazaliémy wcze$niej, ze pan-
stwo nie jest kapitalista samo z siebie, co ozna-
cza, 7ze egzystuje poza procesem akumula-
¢ji. Podtrzymywanie oznacza, Ze ten proces nie
moze si¢ toczy¢, gdy brak tej odrebnej od nie-

132



Teoria panstwa kapitalistycznego a problem formowania polityki publicznej

go egzystencji, gdy wystepuja zagrozenia i moz-
liwe zaki6cenia tego procesu, ktéry wymaga ja-
kiej$ organizowanej przez panstwo ochrony.
Zaleznos¢ z kolei oznacza, ze mechanizm takiej
ochrony sam w sobie moze by¢ zagrozony, jezeli
jest sktadows polityk niespéjnych z jego ochron-
nymi funkcjami. Teraz pojawia si¢ pytanie: jak
taka nietatwa (precarious) kombinacja warunkéw
jest w ogdle mozliwa? Jak to mozliwe, Ze réwno-
cze$nie pafstwo uzyskuje site i uzywa jej w spo-
s6b zapewniajacy i utrzymujacy warunki akumu-
lacji, bez powodowania tym samym podwazenia
swej egzystencji jako panstwa kapitalistyczne-
go, w nastgpstwie prowadzenia polityk, kté-
re uzewnetrzniatyby (¢ranscend) wzajemne rela-
cje pomigdzy panstwem i akumulacja? Powyzsza
definicja wskazuje na warunki, przy ktérych spet-
nieniu mozemy méwié o panstwie jako paristwie
kapitalistycznym. Méwimy wigc o tym, co za-
pewnia wystepowanie i harmonijng koegzysten-
cje tych warunkéw (lub odwrotnie, czego brak
zakiéci t¢ harmonijng koegzystencie).
Odpowiedzig na to pytanie, ktérej nie moze-
my tu rozwingé szczegStowo, jest legitymizacja.
Legitymizacja lub tez potrzeba legitymizacji to
czwarty, wazny element koncepcji paristwa ka-
pitalistycznego. Jesli dzigki wielu instytucjonal-
nym mechanizmom paristwo kapitalistyczne po-
trafi stwarza¢ wrazenie organizacji wtadzy, ktéra
zaspokaja wspdlne i ogélne interesy spoleczeri-
stwa jako calosci, oraz zapewnia réwny dostep
do wladzy i reaguje na uzasadnione oczekiwa-
nia, moze ono funkcjonowaé, utrzymujac swo-
ja specyficzna relacje z procesem akumulacji. Jest
to réwnoznaczne w powiedzeniem, ze paristwo
moze funkcjonowaé jako kapitalistyczne jedy-
nie przez odwotywanie si¢ do symboli i Zré-
det wsparcia, ktére przestaniaja jego nature jako
panistwa kapitalistycznego. Przestanka istnie-
nia jest systematyczne zaprzeczanie jego natu-
rze jako panstwa kapitalistycznego. (To w pew-
nej mierze przybliza nas do przeformulowania
marksowskiej koncepcji ideologii).

2. Alokacja a produkcja

Chcemy teraz pozostawi¢ czysto konceptu-
alny poziom rozwazan i sprébowaé zmierzy¢ si¢
z niektérymi diugoterminowymi trendami roz-
woju, ktére mozemy wyszczegdlni¢ w historii

paristw kapitalistycznych. W' szczegélnosci je-
ste$my zainteresowani przyczynami i skutkami
zmiany w zakresie funkcji paristwa, ktéra zosta-
ta zaobserwowana przez wielu autoréw, zaréwno
marksistéw,jakiliberatéw. Interwencjonizm pan-
stwowy to etykietka zazwyczaj stosowana do opi-
sania panstwa w rozwinietych spoteczerstwach
kapitalistycznych, natomiast XIX-wieczny kapi-
talizm jest opisywany jako kapitalizm liberalny,
w ktérym rola padstwa byta niewielka i prawie
bez znaczenia. Historycy spoteczni ktada jednak
nacisk na to, ze obraz kapitalistycznej gospodarki
regulowanej tylko przez rynek jest wysoce ,wy-
idealizowany” — nigdy i nigdzie nie stanowit do-
ktadnego opisu rzeczywistosci. Whasciwe odda-
nie faktycznych zmian i tendencji rozwojowych
(zamiast wylacznego odnotowywania odstepstw
od idealnego modelu, ktéry nigdy naprawde nie
istniat) musiatoby si¢ odnosi¢ do pytania o zmia-
ny jako$ciowe, a nie ilosciowe. Dowodzenie hi-
storycznych zmian w funkcjonowaniu parstwa
kapitalistycznego musiatoby si¢ odnies¢ do kwe-
stii obszaru, w ktérym paristwo stwarzato i utrzy-
mywalo warunki akumulacji, ale zarazem bazo-
waé na szczegtowym opisie — czym w istocie
byly te warunki oraz jakimi sposobami dokony-
walo si¢ ich tworzenie i utrzymywanie. Dlatego
tez analizuje si¢ w takiej analizie dwa modele in-
terwencji paristwa (alokacja i produkcja) i wia-
ze si¢ je ze zmieniajaca si¢ formuly zagrozen
czy probleméw strukturalnych bedacych nastep-
stwem procesu akumulacji. Oba sposoby dziata-
nia pafdstwa moga by¢ postrzegane jako reakcja
na te zagrozenia i problemy:.

Alokacja jest trybem aktywnosci paristwa ka-
pitalistycznego, ktére tworzy i utrzymuje warun-
ki dla akumulacji w czysto autorytatywny sposéb.
Panistwo odpowiednio przesuwa zasoby pozosta-
jace do jego dyspozycji i deleguje swa wladzg na
whasciwe dziedziny. Niektére gatezie przemy-
stu uzyskuja taryfy ochronne. Srodki pienigz-
ne i pozyczanie tych §rodkéw zalezy od okre-
$lonych regut ustalanych przez paristwo. Aparat
represji (armia, policja, sady) jest wykorzystywa-
ny zgodnie z narzuconymi przez panstwo za-
sadami prawnymi i jego decyzjami. Drogi pu-
bliczne i mosty s3 budowane, ziemia oddawana
pod budowe linii kolejowych, a uczgszczanie do
szkoty staje si¢ obowiazkiem dla pewnych grup
wiekowych. Co te przyklady aktywnosci pari-
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stwa maja wspdlnego? O wszystkich mozemy
powiedzie¢, ze s3 interwencjonistyczne, w ta-
kim znaczeniu, ze wymuszaja pewien porzadek
stworzony przez panistwo w obszarze dziatalno-
Sci spotecznej i ekonomicznej. Ale to jeszcze nie
odréznia ich od dziatan sktadajacych sie na poli-
tyki w zakresie szkolenia pracownikéw, przeciw-
dziatania inflacji czy badari i rozwoju. Pierwsze
od drugich odréznia natomiast metoda projek-
towania tych aktywnosci paristwa. W pierwszym
przypadku podstawa okreslonych dzialar jest
wiadza, niezaleznie od tego, czy jest ona oparta
na konstytucji, systemie norm prawnych, uzna-
niu politycznej wiekszosci i politycznych powig-
zaniach. Z punktu widzenia konkretnego aktora
politycznego w odniesieniu do tego rodzaju ak-
tywnosci paristwa nie istnieje inne kryterium ko-
rzystnosci (goodness) takiego dziatania niz wiasny
interes, w szczegolnosci interes jego spotecznego
i wyborczego zaplecza (constituency), odnoszo-
ny do rozwiazan prawnych, ktére wspieraja lub
blokujg spetnianie okreslonych norm i intereséw.
»2Dobra” decyzja z punktu widzenia decydenta, to
ta, ktéra wspélgra z wladza prawna i polityczna.
Nie ma innego alternatywnego czy dodatkowego
kryterium w stosunku do omawianych decyzji.

Wobec tego polityki alokacyjne charaktery-
zuje to, ze w ich przypadku polityka w szero-
kim znaczeniu (politics) oraz polityki publiczne
(policies) naktadaja si¢ na siebie: polityka i po-
lityki publiczne sa tozsame. Dzieje si¢ tak dla-
tego, ze we wszystkich wskazanych wyzej przy-
ktadach warunki dla akumulacji sa tworzone
i utrzymywane przez panstwo. Musi ono jedy-
nie rozdzieli¢ zasoby (ziemig, podatki, sity re-
presji), ktére juz kontroluje. Tym samym moga
one zosta¢ opisane jako ,wlasnos¢ paristwa”i za-
sadnicze pytanie dotyczace decyzji politycznych
w obrebie aparatu panstwa dotyczy tego, komu
lub w jakim celu juz dostepne zasoby maja by¢
przypisane. Rozstrzygniecie tej kwestii dokonuje
si¢ poprzez walke o zasoby paristwa, czyli za po-
srednictwem polityki.

Wyrézniajace cechy alokacyjnego trybu dzia-
tania panstwa to: (1) warunki ekonomiczne,
umozliwiajace stworzenie $rodowiska sprzyja-
jacego akumulacji i utrzymywanie go jedynie
przez wladczg alokacje zasobéw i ,rzeczy”, kté-
re s3 juz ,wlasnoscig panistwa”; (2) sktadowe tego
srodowiska nie muszg by¢ wytwarzane; koniecz-

na jest tylko ich alokacja i (3) wiadza politycz-
na, albo inaczej wtadza w aparacie paistwowym
i nad nim oraz jego poszczegdlnymi czescia-
mi stanowi jedyne kryterium i czynnik deter-
minujacy alokacje. Nie jest wigc potrzebna zad-
na inna metoda prowadzenia polityki publicznej
— wystarczy odpowiednie formowanie systemu
politycznego. Znaczenie tych cech decydowa-
nia alokacyjnego bedzie lepiej zrozumiate, jezeli
przeciwstawimy alokacyjny tryb dziatania pan-
stwa innemu, a mianowicie wytworczemu (pro-
ductive).

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze uzycie
pojecia alokacyjnej metody dzialania paristwa
w zadnej mierze nie moze by¢ odniesione tylko
najwczesniejszych etapéw rozwoju panstwa ka-
pitalistycznego. Na przyktad keynesowska poli-
tyka gospodarcza nalezy réwniez do tej kategorii.
Kreowanie dodatkowego popytu jako srodka po-
budzajacego wzrost gospodarczy w istocie pole-
ga na uzyciu wlasnych zasobéw paristwa, a mia-
nowicie uprawnieniu wladzy politycznej do
réznicowania poziomu opodatkowania i wydat-
kéw. To, w jakiej fazie cyklu koniunkturalnego,
w jakim stopniu i w jakiej kombinacji te upraw-
nienia sg wykorzystywane, wynika z polityczne-
go konfliktu i porozumienia i nie wymaga uzycia
dodatkowych kryteriéw.

Drugim gtéwnym trybem aktywnosci pari-
stwa jest aktywnos$¢ wytwércza przeciwstawna
alokacyjnej. Wytwérczy rodzaj dziatalnosci pari-
stwa kapitalistycznego zaczyna dominowaé pod
pewnymi warunkami i w zwigzku z pewnymi
okoliczno$ciami procesu akumulacji. Sktada si¢
na to kilka nastepujacych elementéw:

(1) Aby proces akumulacji udato si¢ utrzymaé
w ruchu (zaréwno na poziomie firmy, prze-
mystu, regionu, jak i pafistwa), potrzeba cze-
go$ wiecej i czegos innego niz tylko aloka-
cji débr i rzeczy, ktére paristwo ma juz pod
swoja kontrola. Do tworzenia i utrzymywa-
nia warunkéw dla akumulacji nie wystarczaja
$rodki alokacji dostgpne panstwu (alokowa-
nie wlasnych zasobéw, opodatkowanie, zaku-
py panistwowe, taryfowanie, represjonowanie,
subsydiowanie itp.). Uzupelnieniem kreowa-
nych przez panistwo ram dla produkcji/aku-
mulacji sg okreslone materialne naktady na
produkcje, niezbedne dla utrzymania aku-
mulacji.
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(2) Takie materialne naklady s potrzebne za-

wsze, czy to w formie ludzkiej sity roboczej,
surowcow, czy tez trwatych (fixed) inwesty-
¢ji w produkcje/akumulacje. W normalnych
okolicznosciach takie naktady sa zapewnia-
ne przez rynek, na ktérym wystepuja one ja-
ko towary. Sit¢ robocza czy kapital zmien-
ny mozna pozyska¢ na rynku pracy, surowce
materiaty i maszyny, czyli kapitat staly, moz-
na znalez¢ na rynku débr inwestycyjnych,
gdzie sa wytwarzane przez kapitalistéw spe-
cjalizujacych w przemystach inwestycyjnych.
W szczegdlnej opisywanej przez nas sytuacji
(wydaje si¢, ze wytwérezy tryb dziatalnosci
panistwa ma do niej zastosowanie) potrzebne
pod wzgledem ilosci i jakosci zasoby kapitatu
zmiennego i statego nie pojawiaja si¢ na ryn-
ku. Dlaczego? Dlatego, ze w celu zapewnia-
nia potrzebnego kapitalu zmiennego i sta-
tego nalezatoby dokona¢ inwestycji, ktérych
jednostki akumulujace nie uznajg za zyskow-
ne. Z jakiego jednak powodu tak uwazaja?
Poniewaz wprawdzie mogtyby zapewnic nie-
zbedna podaz, ale maja podstawy, by sadzi¢,
ze ich oferta bytaby zbyt droga dla ewentual-
nych nabywcéw i nie dokonajg oni zakupu po
cenie przynoszacej dostawcy zysk. Powoduje
to niezdolno$¢ (failure) wytworzenia przez
pewne grupy kapitalistéw débr produkeyj-
nych, od ktérych zalezy moznos¢ akumulo-
wania przez innych kapitalistéw.

(3) Ta niezdolnos¢ moze by¢ powodowana przez

kazdy z trzech czynnikéw: (i) albo dobra
produkeyjne sg tak drogie, ze jednostki, ktére
potrzebuja ich dla zapewniania sobie akumu-
lacji, nie moga sobie pozwoli¢ na zakup; (ii)
albo wystepuje ryzyko i niepewno$¢ zwigza-
ne z zakupem takich débr, a skoro poszcze-
golne akumulujace jednostki nie moga mie¢
pewnosci, ze wykorzystanie tych débr pro-
dukcyjnych okaze si¢ dla nich zyskowne, po-
wstrzymuja si¢ z ich zakupem; (iii) albo tez
techniczna natura débr produkeyjnych po-
woduje efekty zewnetrzne, co oznacza, ze ku-
pujacy takie dobra nie moze sobie zapewni¢
wylacznosci na korzystanie z wartosci uzyt-
kowej danego dobra. Wszystkie te mozliwo-
§ci — 1 jakakolwiek ich kombinacja — pozwa-
lajg wyjasni¢, dlaczego rzeczywiscie nie ma

wystarczajacego popytu na dobra produkcyj-

ne, a tym samym bodzcéw do tego, by aku-
mulujace jednostki dostarczaty je.

(4)Jak dotad nie przedstawilismy jednak zad-

nego wyjasnienia, dlaczego dajaca si¢ teore-
tycznie wyobrazi¢ sytuacja niewystarczajacej
podazy débr produkeyjnych miataby rzeczy-
wiscie si¢ zdarzaé. Dlaczego nie bytoby moz-
liwe unikniecie takiej niekorzystnej sytuacji
lub jej skorygowanie przez autonomiczne si-
ty rynkowe, jezeli si¢ pojawi? Innymi stowy,
dlaczego akumulujace jednostki miatyby by¢
stale zalezne od dostawy débr produkeyjnych,
ktére ciagle okazywatyby sie dla nich za dro-
gie, albo w relacji do (i) absolutnych zdolno-
$ci finansowych tych jednostek; (ii) ich moz-
liwosci absorbowania ryzyka i niepewnosci;
(iii) albo relatywnie do przyswajanej przez te
jednostki czesci korzysci wynikajacych z wy-
korzystania débr produkceyjnych. Aby wypet-
ni¢ t¢ widoczng luk¢ w naszym rozumowaniu,
przypomnijmy sobie konkurencyjng nature
kapitalistycznej akumulacji. Akumulacja mo-
ze mie¢ miejsce jedynie wtedy, gdy akumulu-
jace jednostki znajda sposoby, by si¢ ochroni¢
si¢ przed stalg presja konkurencji innych jed-
nostek, i zrobig to w odpowiednim zakresie.
Tylko ci, ktérzy sg wystarczajaco odporni na
presje rynkowej konkurencji (zwlaszcza wy-
wierang przez inne akumulujace jednostki na
rynkach débr, pracy i kapitatu), majg szanse
kontynuowania produkcji/akumulacji. Jezeli
akumulacja w danym przedsi¢biorstwie ma
by¢ kontynuowana w kazdym momencie,
musi by¢ pewien mechanizm obronny, ktéry
temu przedsi¢biorstwu pozwoli si¢ ochronic.
Przyktadami takich mechanizméw obron-
nych, ktérych uzywa si¢ w celu zminima-
lizowania zagrozen dla wlasnej akumulacji
ze strony innych, sa: zwigkszenie produk-
tywnosci poprzez wprowadzenie technolo-
gii zmniejszajacych naktad pracy, konkuren-
cja cenowa, reklama, ograniczanie dostepu do
rynku, réznicowanie produktu, badania ryn-
kowe, tworzenie karteli. Historia industriali-
zacji kapitalistycznej mogtaby zosta¢ opisana
jako proces, w ktérym wiele coraz nowszych
mechanizméw obronnych rozwingly indy-
widualne jednostki kapitatowe. Ten niekon-
czacy si¢ i samonapedzajacy proces rozwoju
jest stymulowany tym, Ze mechanizm obron-
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ny, np. reklama, traci sit¢ i skutecznos¢ tym
szybciej, im szybciej zostanie upowszechnio-
ny i zuniwersalizowany. Relatywna przewaga
konkurencyjna i relatywne bezpieczeristwo
Jtworczego przedsiebiorcy” (jak opisywat to
Joseph Schumpeter w 1910 r.) ma tendencje
do zaniku w procesie uniwersalizacji danego
srodka obronnego i proces rozpoczyna si¢ na
nowo.

W tym cyklu: presja konkurencji — mecha-
nizm obronny — uniwersalizacja — presja konku-
rencji nalezy wyrézni¢ dwa poziomy. Na jednym
z nich, w plaszczyznie przeciwdziatania konku-
rencji lub obrony przed nia, mechanizmy pozo-
staja takie same na calej spirali. Jako przykiady
wezmy proces innowacji: innowacj¢ produktows
czy wykreowanie nowych rynkéw. Okolicznosci
si¢ zmieniajg, ale dziatania strategiczne, dzicki
ktérym akumulujace jednostki utrzymuja si¢ na
rynku pozostaja takie same, mimo uptywu czasu.
Innowacja dokonuje si¢ na tej samej ptaszczyznie
(na przyktad nowych rynkéw —kolejne innowacje
sprowadzaja sie do tego, ze kolejne kraje staja si¢
czescig rynku danej firmy). Drugim poziomem
— logicznie rzecz ujmujac — jest ,metapoziom’”.
Tutaj innowacja nie dokonuje si¢ w plaszczyz-
nie danych strategii konkurencji i przeciwdzia-
tania konkurencji, ale jest odnosi si¢ do samych
strategii, dzieki ktérym jedne akumulujace jed-
nostki zdobywaja relatywnie dominujacg pozy-
¢je w stosunku do innych. Na przyktad zatézmy,
ze w danej galezi przemystu strategie konkuren-
cyjne i relacje migdzy poszczegdlnymi firmami
wystepuja w ramach konkurencji cenowej, pro-
cesu innowacji i réznicowania produktu. Kazdy
postep kazdego z konkurentéw w jednym z tych
trzech obszaréw oznacza zaréwno relatywna
ochrone akumulacji jednego z nich, jak i wywar-
cie dodatkowej presji konkurencyjnej na pozo-
statych. Jak dotad, tylko pierwszy poziom relacji
konkurencji bierzemy pod uwagg. Ale teraz jed-
naz firm w tej galezi przemystu nie odkrywa no-
wego procesu produkcyjnego, lecz nowsa plasz-
czyzne konkurencji, np. otwiera fabryke w kraju
o niskich wynagrodzeniach, pozyskuje rzad re-
gionalny do budowy systemu transportu, kté-
ry odpowiada jej potrzebom, uruchamia wywiad
przemystowy, przekupuje przywédce zwiazkéw
zawodowych lub znajduje jaki$ inny sposéb wy-

przedzenia rywali. Innymi stowy, zmienia za-

sady gry dzieki zastosowaniu nowych srodkéw
czy uruchomieniu nowych wymiaréw konkuren-
cji. Wracajac do rozréznienia pomiedzy dwoma
poziomami — innowacjg w ramach ustanowio-
nej plaszczyzny oraz polegajaca na stworzeniu
nowej plaszczyzny konkurencji — mozemy po-
stawi¢ hipotezg, ze kiedy potencjal danej ptasz-
czyzny si¢ wyczerpuje, akumulacja bedzie kon-
tynuowana dzieki otwarciu nowych ptaszczyzn
konkurencji i mechanizméw obronnych.

Jezeli pomyslimy o konkurencyjnej dyna-
mice akumulacji, czyli o wzorcu kapitalistycz-
nej industrializacji w kategoriach tych defen-
sywnych strategii, w ktérych kazda akumulujaca
jednostka broni si¢ przed zagrozeniami pocho-
dzacymi od innych (tym samym stwarzajac dla
nich zagrozenie), mozemy przewidzie¢ taki mo-
ment w rozwoju, kiedy zdolnos¢ tych jednostek
do tworzenia przez nie nowych mechanizméw
ochronnych ulegnie wyczerpaniu. W jakim
punkcie, do jakiego stopnia i w jakich konkret-
nych przemystach si¢ wydarzy, to kwestia empi-
ryczna. Analitycznie rzecz ujmujac, w tym mo-
mencie akumulacja moze trwad, jezeli przewage
w zakresie produktywnosci oraz inne przewa-
gi, dzieki ktérym dana akumulujaca jednostka
chroni si¢ przed presja konkurencji, mozna uzy-
ska¢ z innego Zrédla niz sam proces akumula-
¢ji. Innymi stowy, w takim momencie czg$¢ jed-
nostek (lub nawet wszystkie) chce kontynuowacé
swoja akumulacje, ale jednoczesnie podczas re-
alizacji swych strategii konkurowania stajg si¢
one zalezne od $rodkéw, ktérych proces akumu-
lacji sam w sobie nie moze dostarczy¢. Wowczas
pojawia si¢ wytwércza dziatalno$¢ panstwa, ja-
ko dodatkowa wzgledem alokacyjnej, poniewaz
paristwo jest jedyna organizacja spoleczeristwa
kapitalistycznego zdolna do dostarczania czyn-
nikéw (inputs) niezbednych do utrzymania aku-
mulacji i produkej.

Dzigki aktywnosci wytwérczej paristwo wy-
petnia swoja funkcje jako panistwo kapitalistycz-
ne (czyli dziala po to, aby tworzy¢ i utrzymy-
waé warunki akumulacji) nie tylko w szerszym
niz dotychczas zakresie, lecz takze w nowy spo-
s6b. Odpowiada ono na sytuacje, w ktérej praca
i/lub kapital nie dziataja wystarczajaco dobrze,
aby zapewni¢ materialne warunki kontynuowa-
nia akumulacji. Pafistwo ustanawia dla akumu-
lujacych jednostek warunki istotne, ktérych one

136



Teoria panstwa kapitalistycznego a problem formowania polityki publicznej

same nie moga wytworzy¢. Taka proprodukeyj-
na aktywnos$¢ parstwa jest inicjowana w reakcji
na faktyczny lub przewidywany, sektorowy lub
ogdlnogospodarczy zanik akumulacji (wzgled-
nie zaklécenia w procesie akumulacji). Ma ona
doprowadzi¢ do przywrécenia akumulacji lub
uniknigcia czy wyeliminowania dostrzeganych
zagrozen dla akumulacji.

Chcemy teraz skoncentrowac¢ sie na nastepu-
jacym pytaniu: jakie sg reguty podejmowania de-
cyzji okreslajace dziatanie paristwa w takiej sytu-
acjir Jak widzielismy wezesniej, zasady decyzyjne
dotyczace alokacyjnych dziatan paristwa zaleza
bezposrednio od polityki. Tutaj odpowiedz jest
wzglednie prosta, poniewaz warunki akumulacji
mozna tworzy¢ i utrzymywac, korzystajac z za-
sobéw nalezacych do parstwa (takich jak poli-
cja, zdolnos$¢ tworzenia prawa, srodki pienigz-
ne pochodzace z opodatkowania etc.) Z punktu
widzenia paristwa jako aktora (lub jednej z jego
agencji czy galezi) problem decyzyjny jest nie-
wielki, poniewaz zalecenia dotyczace tych za-
sobéw moga by¢ bezposrednio wyprowadzone
z ujawnionych intereséw i stosunkéw wiadzy,
ktére staja si¢ widoczne w procesie prowadze-
nia polityki i podczas konfliktu politycznego.
Inaczej dzieje si¢ w sytuacji, gdy pafistwo reagu-
je nie na oczekiwania, lecz — o ile wystapia — na
negatywne wydarzenia: brak lub zaktécenie pro-
cesu akumulacji. Zawsze tatwiej jest odpowia-
da¢ na pozytywnie rozumiane oczekiwania: mo-
ga one by¢ przyjete lub odrzucone. W sytuacii,
kiedy chce si¢ czegos uniknaé, czyli gdy reaguje
si¢ na wyrazne lub spodziewane niebezpieczen-
stwo, nie ma tak prostej reguly zachowania: pod-
trzymac lub odrzuci¢. Nawet jezeli paristwo ja-
ko aktor jest jedyng strong, ktéra chce uniknaé
pewnych sytuacji (cho¢ jest to mato prawdopo-
dobne), nie moze sobie ono pozwoli¢ na to, aby
jego dziatania byty ukierunkowane zgodnie z za-
leceniami czy wymaganiami najsilniejszych (lub
politycznie dominujacych) grup spotecznych.
Zabezpieczenie intereséw jednej grupy to jedna
kwestia, a przywrécenie procesu akumulacji to
catkowicie odmienna sprawa i w zadnej mierze
nie mozna mie¢ pewnosci, ze te dwie rzeczy da-
dzg si¢ pogodzi¢. W konsekwencji pafistwo sa-
mo musi przyjaé reguly decyzyjne — w sytuacji,
gdy podstawowym zmartwieniem jest uniknigcie
zaktécenn w powszechnym procesie akumulaciji.

Reguty i prawa rzadzace polityka nie sg wystar-
czajace, aby rozwigzaé ten problem. Potrzebny
jest dodatkowy zestaw regut decyzyjnych, ktére
determinuja polityke publiczna.

Schemat

Ogodlng definicje dziataii panstwa kapitali-

stycznego okresla tworzenie i utrzymywanie wa-
runkéw umozliwiajacych produkcje/akumula-
dje.
Rodzaje aktywnosci:

(1) Alokacyjna

a) alokacja zasobéw posiadanych przez pan-
stwo,

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

c) oczekiwania maja charakter pozytywny
i sa specyficzne dla czasu, przestrzeni, gru-
py; rodzaju i iloéci zasob6w paristwa,

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

(2) Wytwércza

a) wytwarzanie czynnikéw (inputs) akumula-
¢ji (w tym celu potrzebny jest zorganizo-
wany proces wytworezy) w reakeji na do-
strzegane zagrozenia dla akumulacj,

b) w tym przypadku nie ma specyficznych
grupowych oczekiwaini czy konfliktowych
lub niecato$ciowo wyrazonych oczekiwan,
ktérych zaspokojenie mogloby doprowa-
dzi¢ do usunigcia zagrozen dla powszech-
nej (overall) akumulacij,

¢) decyzja jest podejmowana w trybie polityk
publicznych na podstawie regut decyzyj-
nych wykreowanych przez paristwo.

Aktywnos§¢ panstwa staje si¢ forma prowa-

dzenia polityki publicznej, gdy proces konku-
rencyjnej akumulacji zaczyna by¢ zbyt kruchy,
aby sam si¢ regenerowaé, w ramach alokacyjnych
dzialan paistwa i kiedy paristwo jest niezbedne,
aby wytwarza¢ (a nie tylko chroni¢) warunki cia-
glej akumulacji. Podlozem wytwoérczych dzia-
tan paristwa realizowanych w formie polityk
publicznych (odr¢bnych od procesu stricte po-
litycznego) jest podwdjna stabos¢ akumulacji ry-
walizacyjnej. Pierwsza, ekonomiczna, polega na
niemoznos$ci wytworzenia niezbednych czynni-
kéw akumulacji dzigki samej akumulacji. Druga
natomiast bierze si¢ stad, ze klasa rzadzaca, zto-
zona z konkurujacych ze sobg akumulujacych
jednostek, nie jest w stanie rozwinaé klasowe;
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swiadomosci, obejmujacej uzgodnione i wyko-
nalne zalecenia, co do tego jak paristwo powin-
no funkcjonowad. Ten podwéjny brak (oba jego
aspekty wynikaja z konkurencji) usituje si¢ prze-
zwyciezy¢ za pomoca: (a) rozwijania wytworczej
dziatalnosci panstwa, uzupelniajacej materialne
naktady potrzebne dla akumulacji i (b) dziatal-
nosci panstwa w formie polityki publicznej (czy
tez ustalenia regut decyzyjnych dotyczacych ak-
tywnosci paristwa), ktéra staje si¢ substytutem
braku klasowego konsensu wewnatrz klasy rza-
dzace;.

Paristwo ,produkuje” edukacje, umiejetnosci,
postep technologiczny, nadzér nad wykorzysty-
waniem surowcéw, zdrowie, transport, mieszkal-
nictwo, struktury miejskie, sztuczne srodowisko,
energie i ustugi komunikacyjne. Akcentowanie
produkeyjnego charakteru takich dziatai wynika
z tego, ze wszystkie one wyraznie réznig si¢ od
dziatan alokacyjnych, gdyz to, co jest potrzebne
w danej sytuacji, nie pozostaje juz w dyspozy-
¢ji panistwa, ale musi by¢ najpierw przez nie wy-
tworzone. Wlasne zasoby panistwa (takie jak pie-
nigdz oraz prawne i represywne srodki wtadzy)
sa — mozna by powiedzie¢ — tylko surowcem,
z ktérego pewne produkty (ouzputs) trzeba wy-
tworzy¢, zgodnie z regutami decyzyjnymi (czy
wytwérczymi). Paristwo nie moze przejaé tych
regul ze swego otoczenia — musi je wygenerowaé
samo. Zinstytucjonalizowane zasady prowadze-
nia polityki publicznej, ich determinanty i dyna-
mika stanowig podstawowe problemy w analizie
zagadnienia formowania polityki.

3. Reguly kreowania polityki publicznej

—forma a tre$é

Aby pelniej rozpoznaé problem formowa-
nia polityki (policy formation) w panstwie ka-
pitalistycznym, uzyteczne bedzie rozréznienie
pomiedzy jej forma i trescig. Wigkszos$¢ prac
badawczych poswigconych polityce publicznej
w obszarze ,,produkcyjnych” polityk pafistwa do-
tyczy ich tresci. Te substancjalne aspekty moz-
na podzieli¢ na trzy zbiory zagadnien. Odnosza
si¢ one do: (1) analizy proceséw zachodzacych
w otoczeniu systemu politycznego, ktéra ma na
celu rozpoznanie niektérych ,,probleméw” jako
materii polityki publicznej i nast¢pnie jako za-

gadnienia poszerzania agendy systemu politycz-
nego, (2) analizy intereséw, ktére determinuja
proces formowania polityki, i (3) materialnych
nastepstw oraz dystrybucji rozpoznawalnych
(tangible) korzysci, ktére wynikaja z polityk pu-
blicznych i ich wdrazania.

Uwazamy, ze polityka publiczna nie moze by¢
w pelni zrozumiana jedynie dzigki wyzej wymie-
nionym kwestiom odnoszacym si¢ do jej tresci
Réwnie waznymi determinantami aktywnosci
paristwa s3 formalne procedury czy tez zinsty-
tucjonalizowana metoda procedowania sytuacji
problemowych w otoczeniu systemu politycz-
nego. Przyjmowana zwykle konceptualizacja ak-
tywnosci panistwa przedstawia je jako podmiot
rozwigzujacy problemy: pafistwo rozpoznaje pro-
blemy oraz uruchamia mniej lub bardziej wtasci-
we ich rozwigzania. To wyobrazenie wprawdzie
nie jest falszywe, jednak jednostronne i niepetne.
Jesli paristwo podejmuje dziatanie, aby rozwigzac¢
problem, to jego postepowanie ma dwoista natu-
re: uruchamia pewne dziatania i $rodki ukierun-
kowane na swoje otoczenie oraz przyjmuje dla
siebie okreslone procedure organizacyjna, z kté-
rej wynikaja polityki publiczne. Sa one nastep-
nie kreowane i wdrazane. Za kazdym razem, gdy
paristwo ma si¢ zajaé problemem w swoim oto-
czeniu, ma zarazem do czynienia z problemem
dotyczacym wewngetrznego trybu funkcjono-
wania. Wydaje si¢ oczywiste, ze oba te procesy
rozwigzywania probleméw s3 ze soba sprz¢zo-
ne: problemy spoteczne i ekonomiczne zwiaza-
ne z dzialaniem panistwa zazwyczaj wyzwalaja
zmiany formalnych strategii, zgodnie z ktérymi
ono funkcjonuje, i odwrotnie, te formalne strate-
gie moga substancjalnie okresla¢ zaréwno zdol-
no$¢ panstwa do postrzegania tych probleméw,
jak 1 nature wynikajacych z tego polityk.

Nalezy zauwazy¢, ze relacja pomiedzy tymi
dwoma typami strategicznych regut jest $cisle sy-
metryczna. Oznacza to, ze formalne reguly, ktére
nadaja strukture i zapewniajg ciggtos$¢ funkejo-
nowania aparatu paristwa nie s jedynie proce-
durami instrumentalnymi, zaprojektowanymi
do ustanawiania i osiggania celéw politycznych
czy do rozwigzywania probleméw spotecznych.
Raczej one same determinujg — w ukryty i nie-
bezposredni sposéb — jakie sa potencjalne cele
i jakie problemy maja szanse znalez¢ si¢ w agen-

dzie systemu politycznego. Dlatego nie tylko
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pojawienie si¢ problemu spolecznego urucha-
mia proceduralng dynamike formowania poli-
tyki, projektowania programéw i ich wdrazania,
lecz takze dziata to w drugg stron¢ — zinstytu-
cjonalizowany formalny tryb dzialania instytu-
¢ji politycznych wyznacza potencjalne problemy,
sposéb ich definiowania, proponowane rozwia-
zania itd.

Przedyskutowalismy jak dotad: (1) ogdl-
na charakterystyke (czy wymogi funkcjonalne)
panstwa kapitalistycznego, (2) rozréznienie po-
miedzy ,alokacyjnymi” i ,produkcyjnymi” dzia-
taniami panistwa oraz (3) rozréznienie pomigdzy
zasadami postepowania instytucji pafistwowych
zwigzanymi z formg i trescig regut operacyj-
nych panstwowych instytucji. Teraz kierujemy
si¢ w strong pytania — jak mozna opisa¢ formal-
ne reguty kreowania polityki, ktére determinuja
dziatania paristwa kapitalistycznego w obszarze
jego dziatalnosci wytwérezej? Celem postawie-
nia i rozwazenia tej kwestii jest rozpoznanie po-
tencjalnych rozbieznosci pomigdzy funkcjami
przypisanymi paristwu kapitalistycznemu i je-
go wewnetrzng struktura, czyli zinstytucjona-
lizowanym trybem funkcjonowania. Aby ujaé
to mozliwie $cidle, rozpatrujemy problem réw-
nowagi badz nieréwnowagi w relacjach miedzy
wewnetrznymi regulami oraz funkcjami odno-
szacymi si¢ do procesu akumulacji. Czy istnieje
wigc ,dopasowanie” pomiedzy tymi wewngtrz-
nymi i zewngtrznymi aspektami aktywnosci
panistwa? Jezeli tak, jakiego rodzaju mechani-
zmy stuzg reprodukji tej funkcjonalnej zgodno-
§ci? Jezeli nie, jakie sg systemowe przyczyny bra-
ku takiej wspétzaleznosci?

Wydaje sig, ze podstawowe typy formalnych
regul decyzyjnych, zgodnie z ktérymi admini-
stracja publiczna moze dziataé, sg zaledwie trzy.
Te trzy ,logiki” to: biurokracja, celowe dziatanie
i porozumienie (konsens). W przypadku biuro-
kracji sekwencje dziatania s ksztaltowane przez
te elementy strukturalne, ktére w idealnej for-
mie zostaly opisane w Weberowskim typie biu-
rokracji. W przypadku celowego dziatania racjo-
nalno$¢ techniczna pobudza tryb dziatania. Jesli
za§ chodzi o konsens, gtéwnym czynnikiem de-
terminujagcym dzialanie administracyjne jest
konflikt miedzy nastawieniem na interesy par-
tykularne oraz porozumieniem co do intereséw
wspdlnych. Wystepuje on albo mig¢dzy uczest-

nikami aparatu administracyjnego, albo w jego
otoczeniu (konsens wewnetrzny przeciwko ze-
wnetrznemu).

Ze wzgledu na racje zaréwno empiryczne, jak
i teoretyczne wydaje si¢ zasadne zalozenie §ci-
stej korelacji pomig¢dzy biurokratycznym try-
bem funkcjonowania aparatu paistwa oraz tym,
co nazwalismy ,alokacyjnymi” dziataniami pan-
stwa kapitalistycznego. Dopdki niezbedne funk-
cje panstwa byly gtéwnie alokacyjne, dopéty
jego wewnetrzna struktura czy zinstytucjonali—
zowany tryb funkcjonowania miaty zasadniczo
biurokratyczny charakter. Zalozenie mozna uza-
sadnia¢ nastepujaco: w przypadku dziatari aloka-
cyjnych, ktére polegaja na dystrybucji zasobéw
znajdujacych w posiadaniu panstwa, tryb biuro-
kratyczny jest zaréwno najbardziej dopasowany,
jak i wystarczajacy, aby administrowaé procesem
alokacji, zgodnie z funkcjonalnymi wymagania-
mi pafstwa.

Biurokratyczny tryb funkcjonowania przesta-
je by¢ jednak wystarczajacy i wasciwy (w odnie-
sieniu do wymogéw panstwa kapitalistycznego)
wéwezas, gdy dziatania ,wytworcze” pojawiajg si¢
w jego agendzie. Problem w tym, Ze zastosowa-
nie regut potrzebnych w tym drugim przypadku,
ze wzgledu na hierarchiczng strukture, w ktérej
funkcjonuje korpus ,neutralnych” urzednikéw,
po prostu nie jest wystarczajace dla przeprowa-
dzenia decyzji warunkujacych ,wytwoércze” dzia-
tania parnistwa. Innymi stowy, administrowanie
»wytworczg aktywnoscia pafistwa wymaga cze-
go$ wiecej niz rutynowej alokacji zasobéw, takich
jak pieniadz i sprawiedliwo$¢. Gdy rozpatruje-
my ten wymiar aktywnoéci, musimy odpowie-
dzie¢ na dalsze pytania. Jaki jest finalny produkt
badz cel ,wytwérczosci” panistwa? W jakiej ska-
li jest ona potrzebna w konkretnej sytuacji? Jaki
jest najbardziej wydajny sposéb jej ,produkeji”?
Do kogo jest adresowana? W jakim momencie
i na jak dtugo? Jak taka ,produkcja” ma by¢ fi-
nansowana i jakie jej priorytety nalezy wyzna-
czy¢ w przypadku wzrostu kosztéw i/lub spadku
dochodéw? Udzielenie odpowiedzi na wszystkie
te pytania pozostaje poza zasi¢ggiem i odpowie-
dzialnoscig biurokracji sensu stricte. Biurokracja
jest kontrolowana poprzez systemowe wejscia
(inputs), ktére determinuje wola rzadzacych lub
prawo. To, co jest jej zewngtrznie zadane, ma by¢

wykonane doktadnie, z przekonaniem (faizhfully)
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i bez wyjatku, a oczekiwanym rezultatem ma by¢
okreslony porzadek. Natomiast dla wypelnienia
,wytworczych” zadan panstwa potrzeba kontro-
li od strony efektéw dziatania (ousputs); w tym
przypadku dziatanie jest ,stosowne” nie wtedy,
kiedy przestrzega si¢ odpowiednio okreslonych
regul i procedur, ale przede wszystkim wéwczas,
jezeli prowadzi do okreslonych rezultatéw.

W réznych obszarach polityki mozna latwo
rozpoznaé przejscie od wylacznie alokacyjnego
do takze wytwérczego rodzaju dziatari parstwa.
W przypadku zdrowia srodki alokacyjne polega-
ja na stanowieniu prawa, ktére stwarza wymogi
okreslonych zachowan (np. whasciciele wynajmo-
wanych mieszkan maja zapewnic¢ wode i warunki
sanitarne w nalezacych do nich budynkach, leka-
rze sa zobowigzani zgtaszaé przypadki wykrytych
choréb zakaznych do wydziatu zdrowia, praco-
dawcy musza montowaé urzadzenia ochronne, by
przeciwdziata¢ wypadkom przemystowym itd.).
Moze tez chodzi¢ o wprowadzanie takich regu-
lacji, ktére zapewniajg legalnosé¢ pewnych rosz-
czen (np. roszczenie niektorych kategorii oséb
do uzyskania publicznego ubezpieczenia zdro-
wotnego czy okreslonych prywatnych szpitali do
otrzymania paristwowej dotacji). Na przeciwnym
biegunie znajduja si¢ czysto wytwércze dziatania
paristwa, czyli polityka zdrowotna we wiasciwym
znaczeniu, ktéra dotyczy zarzadzania szpitalami
publicznymi, systemu szkoleri medycznych czy
tez sterowanych przez panstwo badan medycz-
nych. Chociaz w wigkszosci przypadkéw rze-
czywista polityka zdrowotna bedzie si¢ sktadac¢
z kombinacji tych dwéch rodzajéw dziatan, da
si¢ zauwazy¢ przewage jednego z nich — histo-
ryczny ciag biegnacy od pierwszego do drugiego
rodzaju dziatai. W pierwszym przypadku pan-
stwo reguluje zachowanie poprzez stosowanie
pozytywnych i negatywnych administracyjnych
sankcji na podstawie rutynowych zasad — wia-
$nie do tego biurokratyczne systemy sg tak do-
skonale przystosowane. W drugim przypadku
pafistwo zajmuje si¢ prowadzeniem konkretnej
yprodukeji”, co w omawianym przyktadzie do-
tyczy organizowania fizycznych inwestycji i wy-
posazenia, szkolenia sity roboczej czy wytwarza-
nia potrzebnej wiedzy. Wydaje si¢ oczywiste, ze
zakres faktéw i zdarzen, ktére maja miejsce po-
za struktura administracyjng i musza by¢ brane
pod uwagg, jest tu odpowiednio znacznie szer-

szy. Z tego powodu procedury organizacji dru-
giego rodzaju nie mogg by¢ wystandaryzowane,
zrutynizowane i ukierunkowane przez sztywne
hierarchie w taki sposéb, w jaki jest to mozliwe
w przypadku biurokracji sensu stricte, ktéra od-
nosi si¢ do szczegdlnych cech swego otoczenia
na znacznie wezszej 1 bardziej abstrakeyjnej pod-
stawie.

Struktury biurokratyczne wydajg si¢ niewtas-
ciwag podstawa produkcyjnego typu dziatalno-
§ci panstwa. Ten wniosek pojawia si¢ w wie-
lu pracach teoretycznych, wskazuje si¢ tam, ze
Weber biednie przyjat jako hipotez¢ nadzwy-
czajng efektywno$¢ biurokratycznej struktury,
bowiem biurokracja jest nieskuteczna i nieefek-
tywna, a efektywne struktury zarzadzania sg nie-
biurokratyczne. Ten punkt widzenia inspirowat
réwniez wiele krytycznych opinii o biurokracji,
jak tez propozycje jej reformowania, ukierunko-
wane na $cislejsza kontrole dziatan paristwa po-
przez wynik i cele, a nie srodki i reguly. Krytyka
zasady ,wydawanie-obstuga-powtarzanie” wbu-
dowanej w biurokratyczng strukture ma w tym
przypadku podstawowe znaczenie.

Jezeli przyjrzymy si¢ teraz alternatywom,
dwiema mozliwosciami sg struktury celowo-
-racjonalne (purposive-rational) oraz te nadbu-
dowane na demokratyczny konflikt i konsens.
W historii doktryn spoteczno-politycznych oba
te rozwigzania byly zalecane pod hastem ,od
rzadzenia ludzmi do administrowania rzecza-
mi”, ktérg to formule Saint-Simon ukul, aby
domaga¢ sie zastapienia urz¢dnikéw eksperta-
mi i naukowcami, a ktéra pézniej zostata uzyta
przez Engelsa do opisania trybu funkcjonowania
bezklasowego i demokratycznego spoteczeristwa
przysztosci. W pierwszej kolejnosci rozwaz-
my zatem celowo-racjonalny i technokratyczny
tryb produkeyjnej aktywnosci paristwa. Do ja-
kiego stopnia da si¢ go zastosowa¢ jako mozliwe
i skuteczne rozwigzanie problemu, ktéry wyni-
ka z rozbieznosci migdzy utrwalona dominacja
biurokratycznej struktury aparatu paristwa oraz
jego niezbywalng funkcja podtrzymywania pro-
cesu akumulacji?

Zastapienie biurokratycznych regul prowa-
dzenia polityki przez celowo-racjonalne upo-
dobniatoby aparat paristwa — w odniesieniu do
jego wewnetrznych procedur — do tego, ktéry
jest typowy dla produkeji towaréw w przemy-
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$le. Jednakze o ile wybor celéw (ends) przemy-
stowej produkgji towaréw, a konkretnie ich ilosci
i rodzaju jest determinowany poprzez sity ryn-
kowe, o tyle nie ma takiego mechanizmu, kt6-
ry réwnie automatycznie umozliwiatby ustala-
nie przez panstwo celéw swojej ,produkgji’. A to
istotna réznica. Tylko wtedy, gdyby cele dziatan
panstwa mogty by¢ z géry dane w okreslonej sy-
tuacji, formuta ,celowo-racjonalnosciowa” stata-
by si¢ organizacyjng zasada struktury padstwa.
Odrebne akumulujace jednostki wyprowadza-
ja swoje cele z wlasnego srodowiska albo bardzo
§ciste kryteria okreslajace podejmowanie decy-
zji w kwestii celéw wynikajg co najmniej z ich
otoczenia. Zatem gléwnym problemem pozo-
staje osigganie tych celéw skutecznie i efektyw-
nie, zgodnie z formulg racjonalnosci instrumen-
talnej. Tego wlasnie paristwo nie moze osiagna¢:
nie dysponuje ono jednoznacznymi, bezdysku-
syjnymi i operacyjnymi wskazaniami, jakie majg
by¢ cele jego wytwérczych dziatan, a przynajm-
niej nie jest ono w stanie sformutowaé definicji
tych celéw oraz kryteriéw ich ustalania ze swe-
go otoczenia. Paristwo nie dysponuje rachun-
kiem (calculus), ktéry pozwalalby interpretowaé
dane z otoczenia i przeksztalcaé je w strate-
gie. Innymi stowy, nie jest samo w sobie kapi-
talistyczng jednostka akumulujaca i dlatego pro-
blem jego wewnetrznej struktury decyzyjnej
o wiele trudniej rozwigza¢ niz w przypadku ka-
pitalistycznej firmy. Réznorodno$¢ potrzeb, in-
teres6w, oczekiwan, kryzyséw pojawiajacych si¢
w $rodowisku aktywnosci panstwa, charaktery-
zuje si¢ zbyt znacznym stopniem sprzecznosci,
szczegdlnie w warunkach zawansowanej konku-
rencji, aby mozliwe byto wyprowadzenie na tej
podstawie celéw operacyjnych. Przeciwnie, pari-
stwo w jego szczegdlnej kapitalistycznej postaci
nie jest zdolne narzuci¢ swemu otoczeniu wias-
nej definicji zestawu celéw, ktére nastgpnie mo-
glyby by¢ realizowane zgodnie z formuta racjo-
nalnosci instrumentalne;.

Brak operacyjnych celéw politycznych, kté-
re moglyby by¢ osiagane w sposéb zamierzony,
nie jest jedyng przeszkoda dla przyjecia celowo-
§ciowego trybu operacyjnego. Oprécz wyraz-
nie okreslonych celéw, musiatyby by¢ spetnione
jeszcze dwa inne warunki, aby taki tryb funkcjo-
nowania mégt by¢ wdrozony. Po pierwsze, mu-
siataby by¢ zapewniona relatywna stabilnos¢

warunkéw dziatania, przynajmniej w okresie
danego cyklu produkcyjnego. Jesli mozna spo-
dziewac si¢ znaczacej zmiany kosztéw i cen czy
tez srodkéw i celéw w trakcie produkeji danych
débr, produkcje trudno zorganizowaé w spo-
s6b racjonalno-instrumentalny. Podczas gdy dla
pojedynczej firmy stosowny segment otoczenia
jest odpowiednio maty, a wystapienie, kierunek
i skala zmian w otoczeniu moga by¢ tatwe do
przewidzenia, to w przypadku paristwa stosow-
ne otoczenie ma wielkie rozmiary i tym samym
jest mniej przewidywalne. Wieksza turbulencje
otoczenia i jej skutki wzmacnia to, ze cykle pro-
dukcyjne w przypadku wytwércezej dziatalnosci
paristwa sg czesto bardzo dhugie i dlatego reali-
zowanie celéw (nawet jezeli s3 one zadowalajaco
zoperacjonalizowane) jest zazwyczaj procesem
narazonym na zmiany, ktére wymykaja si¢ racjo-
nalno-instrumentalnej kalkulacji. Podobne zja-
wisko wystepuje, gdy wdrazanie dtugofalowych
programéw blokujg krétkotrwate zaktécenia cy-
klu biznesowego. Po drugie, celowo-racjonalny
rodzaj postgpowania jest przydatny tylko wéw-
czas, kiedy efekty uboczne procesu produkcyjne-
go moga by¢ bezpiecznie ignorowane (lub zo-
sta¢ skompensowane) przez organizacj¢. Aby
uja¢ komponenty konkretnej sytuacji jako srodki
i cele, trzeba po prostu méc zignorowaé wszyst-
kie pozostate aspekty ,srodkéw” poza tymi, ktére
moga zosta¢ uzyte jako instrumenty osiagniecia
»celow”. To, co si¢ dzieje ze srodkami nie uzyty-
mi oraz po ich uzyciu moze zosta¢ przerzucone
na zewnatrz (externalized). Pod kazdym wzgle-
dem tatwiej to zrobi¢ prywatnej organizacji ka-
pitalistycznej niz paristwu kapitalistycznemu,
szczegdlnie jesli wezmie si¢ pod uwage potrze-
be uprawomocnienia jego wiadzy i ukrycia rze-
czywistych funkcji. Wystepuje tez dobrze znany
problem znalezienia wspélnego mianownika dla
srodkéw i celéw, co mozna zrobi¢ tylko w mniej
lub bardzie arbitralny sposéb, skoro reformo-
wania pafistwowej produkeji nie da si¢ wyceni¢
w pienigdzu, poniewaz jej efekty nie sa sprze-
dawane na rynku. Z tego powodu zawsze ta-
twiej jest zapewnic¢ racjonalno$¢ techniczng czy
skutecznos¢ niz racjonalnosé¢ ekonomiczng czy
efektywnos¢ w przypadku wytwérezej aktywno-
$ci panstwa. Ale to wiasnie osiagniecie korzysci
bez liczenia si¢ z kosztami jest najmniej praw-
dopodobne (z wytaczeniem obrony narodowej)
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z powodu ograniczen fiskalnych, zaostrzanych
w efekcie skali i kosztéw produkcyjnej dziatal-
nosci panstwa. Z tego krétkiego przedstawienia
przeszkéd w zastosowaniu instrumentalnej ra-
cjonalnosci jako zasady organizujacej wytwércza
aktywnos¢ paristwa wynika, ze jej przyjecie nie
moze zosta¢ uznane za wlasciwe i praktyczne
rozwiazanie strukturalnych probleméw parstwa
i jego wewngtrznej organizacji, z wyjatkiem wy-
stapienia bardzo specyficznych i mato prawdo-
podobnych warunkéw, takich jak: jednoznaczne,
niekontrowersyjne i zooperacjonalizowane cele;
stabilne otoczenie i/lub krétki cykl produkeyj-
ny; mozliwe do zignorowania efekty zewnetrz-
ne, brak ograniczen fiskalnych i inne.

Trzecia gtéwng metoda zorganizowania pro-
cesu decyzyjnego w obszarze wytworczej aktyw-
nosci paristwa jest dopuszczenie do glebokiej de-
centralizacji procesu rozstrzygania politycznego
konfliktu i uzyskiwania konsensu w celu ksztat-
towania procesu produkcyjnego. Jednakze ta me-
toda nie moze wynika¢ z zestawu regut kreowa-
nych na szczycie struktury hierarchicznej czy tez
z uprzednio przyjetych celéw, ktére majg by¢
osiagniete dzigki trzymaniu si¢ zasad technicz-
nej skutecznosci i ekonomicznej efektywnosci,
ale wyltacznie z réwnoczesnego oddziatywania na
naktady i wyniki (inputs and outputs) przez klien-
téw administracji paristwowej lub osoby czerpia-
ce korzysci z jej dziatari. Taki model podejmowa-
nia decyzji, przynajmniej w swojej czystej formie,
oznaczatby zanegowanie nie tylko logicznego
i instytucjonalnego rozdzielenia polityki i admi-
nistracji, lecz takze zasadniczego rozdziatu pan-
stwa i spoleczeristwa, bowiem tylko wéwczas
wiadza organizowania i decydowania o wytwér-
czych dziataniach panstwa przynalezataby jego
klienteli. Trudnosci, jakie brak takiego rozréz-
nienia pociggatby dla funkcjonowania paristwa
jako panstwa kapitalistycznego, sa raczej oczy-
wiste. Po pierwsze, ciaglte wptywanie konflik-
tu intereséw i dynamiki osiggania porozumienia
na dziatanie administracji czyniltyby ja zapewne
niezdolna do planowania i podejmowania diu-
gofalowych przedsiewzieé. Po drugie, nawet gdy-
by czasowe horyzonty oczekiwan spotecznych
i planéw administracyjnych sie¢ zbiegaly, jest bar-
dzo watpliwe, czy prowadzenie polityki publicz-
nej, ktéra bylaby bezposrednio podporzadkowa-

na demokratycznym naciskom, dato si¢ pogodzi¢

z polityka zgodna z funkcjami paristwa niezbed-
nymi w spoteczeristwie kapitalistycznym. Innymi
stowy, odpowiadanie na wszelkie oczekiwania
klienteli prawie na pewno pchnetoby admini-
stracj¢ poza granice jej mozliwosci i tego, cze-
go sie od niej wymaga w ramach kapitalistycz-
nej organizacji gospodarki. Taka responsywnos¢
nie tylko odzwierciedlataby konfliktéw w sposéb
najbardziej bezposredni, lecz takze wytwarzataby
je, jezeli uzaleznienie od demokratycznego decy-
dowania nie prowadzitoby jednoczesnie do dzia-
tania zgodnego z ujawniajacymi si¢ preferencja-
mi klienteli. Méwiac inaczej, przyjecie konfliktu
spotecznego i konsensu jako podstawy dla poli-
tyki wytwérczej prowokowatoby do wyrazania
wigkszej ilosci oczekiwari i intereséw, nizZ mozna
by zaspokoié, wzigwszy pod uwage fiskalne i in-
stytucjonalne ograniczenia, od ktérych kapitali-
styczne paristwo nie moze si¢ uwolnic.

4. Analiza polityki

i administracja publiczna

Wezesniej wykazywalismy, ze badanie for-
mowania polityki jest niepelne, dopdki gléw-
ny akcent kladzie si¢ na kwestie tresci polityki.
Sformalizowana struktura czy metoda upra-
wiania polityki s3 réwnie wazne, poniewaz de-
terminuja to, co moze stac si¢ i co staje si¢ tre-
$cig polityki. Wskazywalismy dalej, ze istnieja
trzy podstawowe metody, dzigki ktérym mozna
administrowa¢ dziatalnoscia produkcyjng pan-
stwa. Analizujac kazda z nich, odkrylismy, ze za-
pewne kazda moze by¢ przydatna jako struktu-
ra podejmowania decyzji, ale tez zZadna nie jest
stosowna dla rozwigzywania specyficznych pro-
bleméw paristwa kapitalistycznego, czyli wias-
ciwa dla ustanowienia réwnowagi miedzy jego
niezbednymi funkcjami, ktére wynikajg z okre-
lonego stanu i dynamiki procesu akumula-
¢ji z jednej strony, a jego wewnetrznej struktury
z drugiej. Tym samym wydaje sig, ze nie chodzi
o to, jak rozwiazywa¢ konkretne problemy, kt6-
re s3 wywolywane przez proces akumulacji, np.
jak kontrolowa¢ inflacje czy bezrobocie, czy tez
powodowaé zmiang technologiczng i kreowad
edukacje. Problem panstwa kapitalistycznego
polega raczej na tym, ze nalezy go najpierw roz-
wigzaé, zanim kazdy z tych wymienionych bie-
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zacych probleméw moze zostaé podjety. Trzeba
rozstrzygnaé, jak ustanowi¢ i zinstytucjonalizo-
wa¢ metode kreowania polityki, ktéra konstytu-
owataby réwnowage (czy tez zwrotno$¢) migdzy
niezb¢dnymi dziataniami pafstwa oraz jego we-
wnetrzng struktura.

Badania nad liberalng polityka gospodarcza
i szersza analiza polityki raczej ignoruja to za-
gadnienie, poniewaz w ich przypadku zakta-
da sig, ze najistotniejszy jest prawidtowy prze-
bieg dziatari odnoszacych si¢ do specyficznego
problemu spotecznego, a nie rozwazania nad
znalezieniem trybu funkcjonowania wiasciwe-
go dla paristwa kapitalistycznego. Te dziedzi-
ny nauk spotecznych odnosza si¢ do sposobéw
przeciwdziatania zjawiskom uwazanym za cho-
roby i stabosci, a nie do okreslenia natury za-
awansowanego spoteczenistwa kapitalistycznego.
W wigkszosci przypadkéw tak postrzegane pro-
blemy mieszcza si¢ w jednej z trzech kategorii
tworzacych ramy liberalnej krytyki kapitalizmu:
(1) niesprawnos¢ kontrolowanego przez rynek
procesu akumulacji w zakresie uwzgledniania
efektéw zewnetrznych i kosztéw spotecznych;
(2) niesprawnos¢ procesu akumulacji w dostoso-
waniu poziomu dochodu i zatrudnienia w dtuz-
szym czasie; (3) niesprawno$¢ procesu akumula-
¢ji w zapewnianiu dystrybucji dochodéw, ktéry
pozostawataby w zgodzie ze standardami spo-
tecznej sprawiedliwosci i wymogami pokoju
spolecznego. Przy przyjeciu takiej perspektywy
badan nad polityka paristwo jawi si¢ jako neu-
tralny aktor, ktéry nie ma wystarczajacej wiedzy
— co nalezy robi¢ i w jakim czasie. Z kolei inna
gataz liberalnej nauki o polityce — administracja
publiczna — jest zainteresowana wylacznie naj-
bardziej ,racjonalnym”, ,responsywnym” czy tez
,skutecznym” trybem organizacji i zarzadzania
strukturami publicznymi. Przy przyjeciu takie-
go punktu widzenia otoczenie aktywnosci pani-
stwa, czyli spoleczenistwo kapitalistyczne, w kt6-
rym proces akumulacji rodzi okreslone problemy
i wymaga pewnych dziataii panstwa, jest nie-
obecne. W obu tych obszarach badan (nad poli-
tyka oraz nad administracja publiczna) problem
zbieznosci lub rozbieznosci (reciprocity vs. discre-
pency) miedzy zewnetrzng funkcja i wewnetrz-
ng strukturg jest ignorowany z powodu specy-
ficznego ukierunkowania i jednostronnosci tych
dyscyplin. Dlatego tez obie przejawiaja tenden-

c¢je do stawania si¢ normatywnymi, abstrakcyj-
nymi i woluntarystycznymi co do swych zalecen.
Problemowe podejscie do analizy polityki pomi-
ja problem wewnetrznego trybu funkcjonowania
paristwa, natomiast scharakteryzowane podej-
$cie do administracji publicznej ignoruje funk-
cjonalne aspekty dziatania panistwa jako pafistwa
kapitalistycznego.

Stwierdzilismy wczesniej, iz nie mozna uznad,
ze ktorykolwiek z trzech gltéwnych trybéw or-
ganizacji i podejmowania decyzji zapewnia wtas-
ciwg podstawe strukturalng dla wypelniania
tych funkgji, ktére sg charakterystyczne dla pan-
stwa kapitalistycznego. W pozostatej czgsci tego
punktu bedziemy rozwazaé nastepujace kwestie:
(1) jak moze by¢ empirycznie rozpoznawana sys-
temowa rozbiezno$¢ miedzy struktura i funkcja
oraz (2) jakie mozna zaobserwowacd reakcje na
ten problem, poprzez ktére dokonuje si¢ préby
przezwyci¢zenia lub zminimalizowania sprzecz-
nosci miedzy strukturg i funkcja?

Jezeli przeanalizujemy gléwne doktryny re-
formowania i reorganizacji administracji, za-
uwazymy, ze $cisle odpowiadaja one z trzem
omawianym trybom funkcjonowania. Tryb biu-
rokratyczny jest wzorcem, wedle ktérego two-
rzy si¢ wszystkie rekomendacje nawotujace do
silniejszej centralizacji struktur administracyj-
nych. Centralizacja ma na celu $cislejsze egze-
kwowanie regut w stosunku do szerszego zakre-
su jednostek i podsysteméw administracyjnych,
tak aby reguty, dyrektywy i wskazania byty przyj-
mowane doktadniej i przez wicksza liczbe akto-
r6w. Tryb celowo-racjonalny inspiruje wszystkie
te sugestie, ktére naktaniajg do $cislejszej kon-
troli celéw, wynikéw i rezultatéw, przy uzyciu
takich technik, jak budzetowanie zadaniowe,
analiza kosztéw oraz wynikéw czy monitoring
wskaznikéw spotecznych. Jest takze szkota re-
formatoréw administracji, ktérzy daza do popra-
wy responsywnosci, réwnosci oraz respektowa-
nia demokratycznych wartosci dzigki znaczacej
partycypacji. Punktem odniesienia takich pro-
pozycji jest oczywiscie wzorzec konflikt—kon-
sens, ktéry wywotuje wigkszy udzial po stronie
nizszych szczebli urzedniczych w administracji
i/lub po stronie jej klienteli.

Jesli mamy racje, przyjmujac, ze wszystkie te
modele dziatania sa w szczegdlny sposéb nie-
adakwatne do rozwiazywania sprzecznosci mie-
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dzy strukturg a funkcjami paristwa kapitalistycz-
nego, w sytuacji, gdy funkcje paristwa moga by¢
wypelniane jedynie przez jego wytwércze dzia-
tania, wowczas wprowadzanie takich niewtas-
ciwych rozwigzari na poziomie wewnetrznego
trybu funkcjonowania bedzie prowadzi¢ do za-
kiéceri lub nieskutecznosci w wypetnianiu funk-
¢ji. Innymi stowy, jesli kazdy z trzech modeli we-
wnetrznej struktury jest nieadekwatny jako forma
organizacyjna dla niezbywalnych funkcji paristwa
kapitalistycznego, to taka nieadekwatno$¢ musi
si¢ ujawnic jako empiryczny fenomen.
Najtatwiej, jak sie wydaje, mozna poradzi¢ so-
bie z tym w przypadku czysto biurokratyczne-
go trybu funkcjonowania i jego skrajnego roz-
szerzenia przez Scista centralizacje. Biurokracja
oznacza hierarchig, sztywny podziat pracy, orien-
tacje na wejscia, ujmowanie konkretnych wyda-
rzenn zachodzacych w otoczeniu traktowanych
jako ,kategorii przypadkéw” oraz powtarzalnos¢
procedur. Jezeli mozna uznaé, ze rozwiazanie
to doskonale pasuje dla alokacji zasobéw pari-
stwa miedzy okreslone kategorie odbiorcéw, to
zazwyczaj daje si¢ zauwazy¢, ze nie dziata ono
w obszarze wytworczych dziatan paristwa, a za-
tem w tych wszystkich przypadkach, kiedy za-
soby nie s3 przekazywane prawnie wyznaczo-
nym beneficjentom, lecz maja zosta¢ wlaczone
w proces produkeji, np. w obszarze opieki zdro-
wotnej, obronnosci, edukacji czy innowacji prze-
mystowych. Dla takich dziatai paristwa czysty
typ biurokratycznej organizacji jest catkowi-
cie nieskuteczny albo co najmniej nieefektywny.
Strategiczne mozliwosci, ktére pozostaja w tej
sytuacji, polegaja albo na drastycznym ograni-
czeniu skali i zakresu dziatari wytwérczych pro-
wadzonych przez paristwo (to rozwigzanie za-
zZwyczaj proponowane przez konserwatystéw
wierzacych w ,,przychodowos¢” (incrementalism)
jako jedna z formut organizacyjnych akcentuja-
cych orientacj¢ na efektywno$¢ naktadéw), albo
unowocze$nienie i przeksztalcenie biurokratycz-
nych struktur, aby lepiej dostosowac je do zadan
wytwoérczych. Rozwigzanie ,przychodowe” nie
zgadza si¢ z naszymi podstawowymi zatozenia-
mi, czyli teza, ze ekstensywne ponoszenie przez
panistwo naktadéw o charakterze wytwérczym
jest warunkiem koniecznym, aby w wysoko roz-
winietych panstwach kapitalistycznych zacho-
dzit proces akumulacji. Dlatego tez jego przydat-

no$¢ moze by¢ odrzucona w ramach przyjetych
w naszej analizie zatozer. Drugie rozwigzanie
oznacza krytyke biurokratycznego trybu funk-
cjonowania, ktére moze zosta¢ ujgta nastgpu-
jaco: wykorzystanie biurokracji jako struktury
organizacyjnej zajmujacej si¢ prowadzeniem wy-
twérezych dziatan paristwa nie jest ani efektyw-
ne, ani skuteczne, a tym samym rezultaty takich
dziatan sa niezadowalajace co do skali i jakosci,
w stosunku do funkcjonalnych wymagan proce-
su akumulacji w zaawansowanym kapitalizmie.
Racjonalno-celowy tryb funkcjonowania (zwy-
czajowo kojarzony z koncepcja planowania)
prawdopodobnie powoduje zaki6cenia w kapi-
talistycznym procesie akumulacji z odmiennych
powodéw: nie jest on, jak w przypadku biuro-
kracji, niewtasciwy dla prowadzenia wytwor-
czych dziatan panstwa, przeciwnie, o ile stosuje
si¢ go §cidle i wszechstronnie, wydaje si¢ najbar-
dziej wlasciwy do programowania i prowadzenia
wytwoércezej dziatalnoéci paristwa. Jednakze tryb
instrumentalno-racjonalny zaktada, jak to weze$-
niej dostrzeglismy, taki stopieni kontroli okreslo-
nych zmiennych, jaki nie jest typowy dla paristwa
kapitalistycznego. Zazwyczaj zakres wladzy pari-
stwowej konieczny dla wszechstronnego zapla-
nowania procesu produkcyjnego jest negowany
przez same akumulujace jednostki. Planowanie
jako wewngetrzny tryb funkcjonowania paristwa
kapitalistycznego wydaje si¢ zatem z zasady nie-
mozliwe — nie samo z siebie, ale z powodu reak-
cji zwrotnej, wywolywanej przez planowanie po
stronie kapitatu jako catosci czy tez poszczegdl-
nych akumulujacych jednostek. Takie odwetowe
reakcje (ktorych gtéwna forma jest zaniechanie
inwestycji, strajk inwestycyjny lub odpowied-
nie ograniczenie inwestycji, czy tez przeniesie-
nie inwestycji w przestrzeni lub czasie) powo-
duja w warunkach systemu kapitalistycznego, ze
lekarstwo staje si¢ gorsze od choroby, i tym sa-
mym samo paralizuje aktywnos¢ paristwa.
Wewngtrzna sprzeczno$é zwigzana z jakakol-
wiek prébg oparcia wytwérezych dziatan paistwa
na demokratycznym budowaniu porozumienia
i mediacji konfliktu politycznego (czy wewnatrz
agend paristwa, czy migdzy nimi a ich kliente-
la) prowadzi do zaostrzenia problemu, a nie wy-
kreowaniu rozwiazania. Partycypacja i natezony
konflikt wywotuja napigcie w potaczeniu z in-
stytucjonalnymi ograniczeniami naktadanymi
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na dziatalno$¢ pafstwowych agend i — jak mozna
by to wykaza¢ na przyktadzie bazujacej na party-
cypacji polityce socjalnej, miejskiej czy o$wiato-
wej — prowadza do wysoce niestabilnej sytuacji.
Partycypacyjne modele organizacji wytwérezych
dziatan paristwa, ktére maja na celu zwigkszenie
administracyjnej responsywnosci, sa réwnie nie-
wiasciwe jak dwa pozostate ich rodzaje, ponie-
waz prowadza do krystalizacji konfliktu i pro-
testu, a w konsekwencji podwazaja réwnowage
miedzy paristwem i procesem akumulacji.

Kazdy z tych trzech ukladéw zinstytucjona-
lizowanych regut decyzyjnych, ktére rozwaza-
my, zawiera specyficzng sprzecznos$é: biurokra-
tyczny tryb funkcjonowania jest w najlepszym
przypadku marnotrawny, a w najgorszym nie-
skuteczny, a zatem niewtasciwy jako struktu-
ralny model wytwoérczej dziatalnosci paristwa.
Celowo-racjonalny model moze by¢ zaréwno
skuteczny, jak i efektywny, ale zastosowanie go
wymaga ingerencji w prerogatywy prywatne-
go procesu akumulacji, co ze wzgledu na opér
ze strony akumulujacych jednostek sprawia, ze
jego zastosowanie jest niemozliwe (z wyjatkiem
sytuacji, gdy to rozwiazanie niemalze wspot-
gra z prywatnymi decyzjami inwestycyjnymi).
Gtéwnym powodem tej niemoznosci jest op6r
akumulujacych jednostek i sita ich dziatan od-
wetowych. Z kolei opdr, protest i konflikt poli-
tyczny po stronie klasy pracujacej (i innych grup,
ktére pozbawione sg kontroli nad decyzjami in-
westycyjnymi) stanowig gléwny powéd odwrot-
nych niz oczekiwane rezultatéw stosowania roz-
wigzan partycypacyjnych.

Ten ciag argumentacji zdaje si¢ sugerowac,
ze wiréd trzech gléwnych strategii ustanawiania
réwnowagi pomiedzy strukturami podejmowa-
nia decyzji a funkcjami paristwa na rzecz procesu
akumulacji, nie ma takiej, ktéra moglaby zapew-
nia¢ sukces. Realizowanie ktorejkolwiek z nich
prowadzi do zakt6cenia, a nie ustanowienia réw-
nowagi migdzy pafistwem a procesem akumula-
cji. Ponadto wszystkie te trzy strategie, ktérych
celem jest dostosowanie struktury do funkeji, jak
si¢ zdaje, s3 jednoczesnie podtrzymywane przez
obecne propozycje administracyjnej reformy
réznych sektoréw aparatu pafistwa. Mozna wiec
przyjaé, ze wystapia sprzecznosci drugiej gene-
racji, a mianowicie miedzy tymi réznymi stra-
tegiami. Zadna z agend nie moze jednoczesnie

przyja¢ dyrektyw, ktére ptyng ze szczytu biuro-
kratycznej hierarchii biurokratycznej, od eksper-

téw i od klienteli.

5. Konkluzja

Lepsze zrozumienie tych strukturalnych pro-
bleméw paristwa kapitalistycznego, jego nie-
zdolnosci do pogodzenia swoich funkcji jako
paristwa i wewnetrznego trybu funkcjonowa-
nia w taki sposéb, aby nie wystapity paralizuja-
ce efekty uboczne, sktania nas do zredefiniowa-
nia samego konceptu pafistwa kapitalistycznego.
Na poczatku tego artykulu powiedzielismy, ze
panistwo kapitalistyczne jest definiowane przez:
(a) wyltaczenie z akumulacji, (b) niezbedne funk-
cje na rzecz akumulacji, () zalezno$¢ od akumu-
lagji i (d) funkcje polegajaca na pogodzeniu te-
go, co w punktach (a), (b) i (c), a jednoczesnie
zniwelowaniu tych cech. Jesli propozycje anali-
tyczne, ktére rozwineliémy, sa przynajmniej cze-
$ciowo zasadne, to trudno sobie wyobrazié, ze
jakiekolwiek paristwo w kapitalistycznym spo-
teczeristwie mogloby odnies¢ sukces, wypetnia-
jac wszystkie funkcje ujete w tej definicji jedno-
cze$nie i skutecznie przez dowolnie dtugi czas.
Jesli przyjmiemy taki wniosek, to co upowaznia
nas do méwienia o paristwie kapitalistycznym
jako sktadowej spotecznej rzeczywistoscir Otéz
wlasnie ciagte staranie si¢ o pogodzenie tych
réznych funkdji i dazenie do ich kompatybilno-
$ci z wewnetrzng strukturg pafstwa czy trybem
jego dziatania. Ale réwnie realne jest to, ze nie
ma ani juz stosowanej, ani mozliwej do przewi-
dzenia strategii, ktéra rzeczywiscie godzitaby te
funkcje i tym samym prowadzila do osiagniecia
stanu zréwnowazonej integracji pafstwa i pro-
cesu akumulacji, czyli wiarygodnej, praktycznej
strategii ,utrzymania systemu” (jak uwaza wie-
lu radykatow).

Rzeczywisto$¢ pafistwa kapitalistycznego mo-
ze tym samym najlepiej zosta¢ opisana jako rze-
czywisto§¢ (i dominacja) nierealistycznego ocze-
kiwania. Nie ma bowiem takiej metody formo-
wania polityki, ktéra moglaby sprawi¢, ze to
oczekiwanie bedzie bardziej realistyczne, przy-
najmniej je$li za prawdziwy uznaé skltadnik
(b) powyzszej definicji, oznaczajacy, ze w warun-
kach rozwinietego kapitalizmu niezb¢dne sg wy-
twércze dziatania padstwa.
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Claus Offe

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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