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Pawet Biatynicki-Birula

Warunki upowszechniania zabezpieczenia zdrowotnego w krajach
gospodarczo rozwinigtych

Artykut dotyczy uwarunkowari prowadzenia skutecznej publicznej polityki zdrowotnej w krajach rozwinietych.
Whbrew postulatom urynkowienia sfery opieki zdrowotnej, gloszonym na fali nowego zarzadzania publicznego,
ochrona zdrowia zachowata swéj specyficzny, publiczny charakter. Istotne znaczenie nalezy przypisa¢ w tym kontek-
$cie zabezpieczeniu zdrowotnemu, traktowanemu z jednej strony jako fundamentalny cel wspétczesnych systeméw
zdrowotnych, z drugiej za$ istotny motyw zaangazowania paistw w finansowanie opieki zdrowotnej. Poszerzanie za-
bezpieczenia zdrowotnego w duzej mierze opiera si¢ na srodkach publicznych, w wielu przypadkach transferowanych
metoda budzetows. Stad prywatne dobrowolne ubezpieczenia zdrowotne maja jedynie uzupetniajacy charakter i nie
mogg by¢ postrzegane jako rzeczywista alternatywa publicznych Zrédet finansowania opieki zdrowotnej. W analizach
systeméw zdrowotnych niezbedne jest kompleksowe podejscie, uwzgledniajace rézne aspekty systemu ochrony zdro-

wia, nie za$ wylacznie dotyczace Zrédet finansowania i mechanizméw alokacji srodkéw.

Stowa kluczowe: ochrona zdrowia, zabezpieczenie zdrowotne, finansowanie opieki zdrowotne;.

1. Wprowadzenie

Gig¢bokie, dynamicznie postgpujace przeobra-
zenia $wiatowej gospodarki jako wynik globali-
zacji oraz zmian w mi¢dzynarodowym podziale
pracy stawiaja nowe wyzwania przed parnstwa-
mi. Ograniczenia budzetowe wraz ze wspétist-
niejacymi napieciami w sferze spotecznej de-
terminujg zaréwno dokonywanie zasadniczych
przeksztatcen szeroko rozumianego sektora pu-
blicznego, jak i zmian¢ zasad funkcjonowania
panstwa i jego administracji. Zgodnie z postu-
latami szkét wywodzacych sie z nurtu neolibe-
ralnego w krajach rozwinietych zainicjowano
reformy, ktére maja doprowadzi¢ m.in. do istot-
nego zmniejszenia wielkosci sektora publicznego
oraz redukcji aktywnosci paristwa w gospodarce.
Zatozono znaczace ograniczanie interwencjoni-
zmu pafnstwowego na rzecz oparcia stosunkéw
spotecznych w wigkszym stopniu na mecha-
nizmie rynkowym. Deregulacja, prywatyzacja
i kontraktowanie ustug publicznych to pojecia,
ktére zapanowaty zaréwno w teorii, jak i prakty-
ce sektora publicznego.

Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie.

Jednak po dwéch dekadach fascynacji idea
panistwa minimum obecnie dazy si¢ do okreslenia
na nowo jego roli w sferze spotecznej (Izdebski
2007). W gtéwnym nurcie zainteresowania zna-
lazto si¢ wéwczas tzw. nowe zarzadzanie publicz-
ne (new public management), ktére wigzato si¢
z poszukiwaniami wlasciwej organizacji sfery pu-
blicznej poprzez odniesienia do realiéw i metod
gospodarki rynkowe;j. Jego istote okreslata imple-
mentacja rozwigzan majacych na celu racjonaliza-
cje publicznych wydatkéw, nacisk na podniesienie
efektywnoséci funkcjonowania podmiotéw pu-
blicznych oraz dazenie do osiagania wymiernych
efektéw. Sprawowanie administracji publicznej
w czedci zostalo utozsamiane z menedzerskim
podejsciem do zarzadzania, wtasciwym dotad dla
sektora prywatnego. Obecnie dominujaca pozy-
cje zdobywa podejscie do sfery publicznej okres-
lane mianem public governance. Zachowujac pos-
tulaty ekonomizacji i racjonalizacji dziatan pub-
licznych,ktadzie ono nacisk nazagadnienia wspét-

pracy i koordynacji zbiorowych dziatan!.

! Gtéwny punkt odniesienia stanowi spoleczefistwo oby-
watelskie sktadajace sie z wielu réznorodnych podmiotéw,
w znacznym stopniu niezaleznych od wladzy. Paristwo ma
zarzadzaé ztozonymi spoleczno$ciami dzieki koordynacji
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W dokonujacych si¢ reformach sektora pu-
blicznego wyjatkowa pozycje zajmuje sektor
ochrony zdrowia, w ktérym w zasadzie nie tyl-
ko nie doszto do ograniczenia aktywnosci pan-
stwa, lecz wrecz przeciwnie — mozna méwié
o stalej jego ekspansji. W krajach rozwinietych
ochrona zdrowia stanowi najwigkszy co do wiel-
kosci sektor ustug. Jego dynamiczny rozwdj jest
w dominujacym stopniu finansowany publicz-
nie. Szybki wzrost wydatkéw zdrowotnych za-
graza stabilnosci finanséw publicznych i stwarza
tym samym powazny problem. Mimo podejmo-
wanych dziatan reformatorskich i przedsiewzigé
organizacyjnych (inicjowanych poczawszy od lat
70. XX w.), przeksztalcenia i zmiany instytucjo-
nalne w sektorze zdrowia w dalszym ciagu sta-
nowia wyzwanie dla publicznej polityki w wigk-
szosci krajéw rozwinietych. Stad stata ekspansja
wydatkéw zdrowotnych w duzym stopniu mo-
ze by¢ postrzegana w kategoriach porazki poli-
tyki publiczne;.

Zarzadzanie opieka zdrowotna jawi si¢ zatem
jako szczegdlnie aktualne i interesujace zagad-
nienie badawcze. Niniejszy tekst dotyczy przede
wszystkim zagadnienia uwarunkowan prowa-
dzenia skutecznej publicznej polityki zdrowot-
nej w ramach demokratycznego paristwa praw-
nego. W tym wzgledzie szczegélna uwaga
zostata poswiecona zagadnieniu zabezpieczenia
zdrowotnego, traktowanemu z jednej strony ja-
ko fundamentalny cel wspétezesnych systeméw
zdrowotnych, z drugiej za$ istotny motyw zaan-
gazowania panistw w finansowanie opieki zdro-
wotnej. W tym kontekscie w artykule poddano
analizie kwesti¢ mozliwoéci promocji ubezpie-
czen zdrowotnych jako czynnika umozliwiaja-
cego z jednej strony zapewnienie finansowania
opieki zdrowotnej na odpowiednim poziomie,
z drugiej za$ zapewnienia obywatelom wtasci-
wego dostepu do ustug zdrowotnych.

dzialalnosci podmiotéw nalezacych do réznych sektoréw.
Na pierwszy plan wysuwa si¢ zagadnienie interaktywnego
zarzadzania jako skuteczna metoda osiggania okreslonych
celéw polityki publicznej. Koncepcja interaktywnego za-
rzadzania zaklada wywotywanie pozadanych zmian po-
przez generowanie procesu spolecznej innowacji, doko-
nujacego sie w nastepstwie spotecznych interakeji. Szerzej

zob. Hausner 2008.

2. Uwarunkowania wzrostu wydatkéw
zdrowotnych w krajach gospodarczo
rozwinietych

W krajach rozwinietych catkowite wydatki na
ochrone zdrowia systematycznie rosty w okresie
kilku ostatnich dekad (tab. 1)*. Ich udziat na po-
czatku lat 70. XX w. przeci¢tnie wynosit 5,3%
PKB, 7% PKB w latach 90. XX w., a w 2005 r.
stanowil w krajach OECD juz $rednio 9,2%
PKB. Oznacza to niemal podwojenie — w okre-
sie zaledwie 35 lat — przecigtnej wielkosci wy-
datkéw zdrowotnych. Nalezy doda¢, ze w okre-
sie 1970-2005 tak wysoka dynamika wzrostu
analizowanych wydatkéw byta udziatem wigk-
szo$ci krajéw rozwinietych.

W 2005 r. zdecydowanie najwigcej na och-
rone zdrowia przeznaczano w Stanach Zjedno-
czonych (15,3% PKB). Nastepna wyrézniajaca
si¢ grupe (z wynikiem dwucyfrowym) tworzy-
ty: Szwajcaria (11,6%), Francja (11,1%), Niemcy
(10,7%). Wydatki pozostatych krajéw miesci-
ty si¢ w przedziale 6,2-9,8% PKB. Tym samym
relacja wydatkéw zdrowotnych (w odniesie-
niu do PKB), w kraju o najwyzszych wydatkach
zdrowotnych (Stany Zjednoczone) a paristwa-
mi o najnizszym poziomie wydatkéw (Polska —
6,2%; Meksyk — 6,4%, Stowacja — 7,1%), ma si¢
jak 2 do 1.

Wydatki zdrowotne zajmuja istotna pozy-
cje w ogélnych wydatkach sektora publicznego,
cho¢ mozna odnotowa¢ spore réznice miedzy
poszczegdlnymi panstwami. W 2005 r. w do-
minujacej wigkszosci krajéw wydatki zdrowotne
wyraznie przekraczaly poziom 10% catosci wy-
datkéw sektora publicznego. Najwyzszy ich po-
ziom, rzedu 17-18% tacznych wydatkéw sek-
tora publicznego, notowaly nast¢pujace kraje:
Stany Zjednoczone (18,8%), Norwegia (17,9%),
Kanada (17,5%), Niemcy (17,6%) oraz Irlandia
(17%). Nieznacznie tylko nizsze wydatki zano-
towano we Francji (16,5%) i w Wielkiej Brytanii
(16,2%). W analizowanym okresie 1970-2005
nastgpit wyrazny, kilkupunktowy wzrost udzia-

2 Rzeczywiste wydatki s istotnie wyzsze, gdyz klasyfi-
kacja OECD w pozycji catkowite wydatki zdrowotne
— (Total Health Expenditure — TEH) — nie uwzglednia fi-
nansowania np. dziatalnosci inwestycyjnej w opiece zdro-
wotnej, szkolnictwa medycznego czy badari naukowych.
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tu ochrony zdrowia w wydatkach publicznych.
Co istotne, wzrost 6w w duzym stopniu poste-
powal niezaleznie od wielkosci sektora publicz-
nego w poszczegdlnych krajach.

Wraz ze wzrostem udziatu w PKB odpowied-
nio rosty takze wydatki zdrowotne w ujeciu per
capita. W 2005 1. przekroczyly one kwote 6,4 tys.
USD w Stanach Zjednoczonych i 5,9 tys. USD
w Norwegii oraz Szwajcarii. Nalezy wskazad
na duze réznice zachodzace migdzy poszcze-
g6lnymi krajami odnosnie do tego wskaznika.
Kraje biedniejsze cechowal wyraznie nizszy po-
ziom wydatkéw, w granicach do 1 tys. USD (np.
Meksyk, Polska, Stowacja, Czechy).

W analizowanych krajach wystepuja istot-
ne dysproporcje, jesli chodzi o strukture Zrédet
finansowania wydatkéw zdrowotnych. Z wyta-
czeniem Stanéw Zjednoczonych, Gregji i Mek-
syku (z nieco ponad 40% publicznych srodkéw),
we wszystkich pozostalych panstwach zdecydo-
wanie dominuje publiczne finansowanie wydat-
kéw zdrowotnych. W 2005 r. w krajach OECD
zrédta publiczne dawaty przecigtnie 72% cato-
§ci $rodkéw w ochronie zdrowia. Wskaznik ten
utrzymywat si¢ na podobnym poziomie w okre-
sie ostatnich dekad. W krajach najbardziej roz-
winietych udzial §rodkéw publicznych nierzad-
ko przekraczat poziom 80%. Tytutem przyktadu
mozna wskaza¢: Wielka Brytanie (87%) i Szwe-
cje (85%). W biedniejszych paristwach (Meksyk,
Hiszpania), z poczatkowym poziomem wyraz-
nie nizszym od przeci¢tnego, w ostatnich deka-
dach mozna odnotowaé systematyczny wzrost
udziatu publicznego finansowania opieki zdro-
wotnej. Natomiast przeciwstawna tendencja za-
chodzita w grupie krajéw Europy Srodkowej,
gdzie w ostatnich latach nastapit spadek trady-
cyjnie wysokiego udziatu §rodkéw publicznych
do poziomu nieco ponizej przecigtnej obliczo-
nej dla OECD (np. w Polsce wynidst on 69%, na
Wegrzech 70%).

Wysoki udziat érodkéw publicznych w finan-
sowaniu ochrony zdrowia $wiadczy o tym, ze
wigkszo$¢ krajéw gospodarczo rozwinietych po-
wszechnie realizuje zasade solidarnosci spotecz-
nej, stosujac rozwigzania zapewniajace obywate-
lom dostep do opieki zdrowotnej. Zwraca uwage
takt, ze w coraz wigkszym stopniu wydatki zdro-
wotne majg charakter sztywny, co oznacza, ze s3
niezalezne zaréwno od wielkosci sektora pu-

blicznego, jak i realizowanego modelu ochrony
zdrowia w danym kraju.

Rozpatrujac zagadnienie wzrostu wydatkéw
zdrowotnych w krajach rozwinigtych, nie mozna
pomina¢ rozwazan nad przyczynami tego proce-
su. Mimo braku zgody co do samego znaczenia
i wagi poszczegdlnych czynnikéw, powszech-
nie w tym kontekscie wskazuje si¢ na nastepu-
jace przyczyny: procesy demograficzne, wzrost
kosztéw opieki, ekonomiczne implikacje wy-
miany wynikajace z cech ustug zdrowotnych
oraz ksztalt przyjetych rozwiazan systemowych
w ochronie zdrowia.

W analizie przyczyn wzrostu wydatkéw nie
sposéb pominaé¢ czynnikéw ksztattujacych po-
pyt na ustugi zdrowotne (tzw. pozacenowe de-
terminanty popytu). W szczegélnosci nalezy za-
liczy¢ do nich uwarunkowania w zakresie zmian
w strukturach: demograficznej oraz spoteczne;.
Wydatki na opieke medyczng rosna, przybywa
bowiem ludzi w podesztym wieku stanowiacych
gtéwnych jej beneficjentéw. W zwiazku z tym
podawane s3 takze argumenty natury politycz-
nej — wzrost wydatkéw publicznych ma by¢ re-
zultatem §wiadomej polityki wiadz publicznych,
prowadzonej w celu ,kupowania” pokoju i po-
parcia spotecznego u licznej rzeszy oséb star-
szych. Takze zmiany struktury spotecznej (okre-
$lonej liczbg 0séb o danym poziomie dochodéw,
wyksztatceniu, wykonywanym zawodzie, struk-
turze wiekowej i miejscu zamieszkania) summa
summarum prowadza nie tylko do wzrostu wo-
lumenu popytu na ustugi zdrowotne, lecz takze
istotnych zmian jako$ciowych.

Niewatpliwie wzrost wydatkéw zdrowotnych,
zaréwno catkowitych, jak i tych pochodzacych
ze zrédet publicznych, powodowany jest przez
szybki wzrost kosztéw opieki medycznej (cosz
disease). Istotne znaczenie w tym wzgledzie ma
proces opracowywania oraz upowszechniania
nowoczesnych, z reguty coraz drozszych tech-
nologii medycznych i medykamentéw. Ponadto
czesto przyczyn wzrostu kosztéw opieki zdro-
wotnej upatruje si¢ w relatywnie niskiej pro-
duktywnosci zasobéw, z racji dominacji stabo
»oprzyrzadowane;j” pracy ludzkiej®.

3 Teza o nizszej niz przecietna produktywnosci zaso-
béw ludzkich w opiece medycznej nie wydaje si¢ jednak

mozliwa do obrony w $wietle dokonujacego sie w opie-
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Znaczenia wymienionych dotad czynnikéw
nie powinno si¢ deprecjonowa¢, wydaje si¢ jed-
nak, ze wzrost wydatkéw na ochrong¢ zdrowia
w krajach o gospodarce rynkowej w ostatecz-
nej mierze jest determinowany przez czynni-
ki o charakterze ekonomicznym i systemowym.
Te pierwsze, ujmowane w skali mikro, wynika-
ja przede wszystkim ze specyfiki ustug zdrowot-
nych i w decydujacej mierze blokujg stosowanie
mechanizmu rynkowego w opiece zdrowotne;.
W pierwszym rzedzie do uwarunkowan o cha-
rakterze mikroekonomicznym nalezy zaliczy¢
powszechne w opiece zdrowotnej zjawiska tzw.
»moralnego hazardu” czy tez ksztaltowanie si¢
warunkéw dla naturalnego monopolu wytwor-
cow swiadcezen zdrowotnych. Niebagatelne zna-
czenie ma takze asymetria informacji miedzy
pacjentami a lekarzami. Jesli chodzi o czynniki
w skali makro, to przede wszystkim nalezy w tym
kontekscie wymieni¢ agregaty oparte na facznych
wielko$ciach zasobéw finansowych platnikéw
oraz na rozporzadzalnych dochodach gospo-
darstw domowych. Ilo§¢ srodkéw finansowych
w systemie ochrony zdrowia w pierwotny spo-
s6b zalezy od zamoznosci danego spoleczenistwa
oraz dokonanych wyboréw publicznych (w za-
kresie redystrybucji dochodu narodowego)*.

Duzy wplyw na wielkos¢ wydatkéw zdrowot-
nych niewatpliwie maja stosowane rozwigzania
systemowe, ktérych ksztalt w istotnym zakresie
jest determinowany przez dopiero co oméwione
czynniki o charakterze ekonomicznym. Uznanie
zdrowia za sui generis dobro publiczne prowa-
dzi do przejmowania przez wladze publiczne
odpowiedzialnosci za kondycje zdrowotng oby-
wateli m.in. jako wyraz realizacji zasad spotecz-
nej solidarnosci i reakcji na niedoskonatosci me-

ce zdrowotnej postepu technicznego i technologicznego.
Woprowadzanie nowych medykamentéw, wyposazenia
diagnostycznego oraz nowoczesnych procedur medycz-
nych niewatpliwie wspomaga dziatalnos¢ lekarzy i przy-
czynia sie do wickszej produktywnosci pracy w ochronie
zdrowia. Ponadto, jak pokazuja analizy rynku $wiadczen
medycznych w krajach rozwinietych, przecietne ceny
standardowych $wiadczeni (a zatem takze koszty ich wy-
twarzania) w okresie ostatnich kilkudziesieciu lat rosty
w tempie nizszym od inflacji. Szerzej zob. Triplett 2001;
Bosworth 2001.

* Szerzej na temat uwarunkowan wzrostu wydatkéw

zdrowotnych zob. Newhouse 1992.

chanizmu rynkowego w opiece zdrowotne;.
Wspétczesne paristwa gwarantuja powszechny
dostep do opieki zdrowotnej licznym grupom
spotecznym. Wprowadzenie rozwigzari umoz-
liwiajacych potrzebujacym zapewnienie szero-
kiego dostepu do opieki zdrowotnej z pominig-
ciem barier ekonomicznych byto mozliwe dzigki
wylaczeniu licznych obszaréw ochrony zdrowia
spod bezposredniego wplywu mechanizmu ryn-
kowego. W konsekwencji brak funkcjonowania
mechanizmu cenowego jako czynnika réwnowa-
zenia podazy i popytu na $wiadczenia zdrowot-
ne powoduje, ze dominujacego znaczenia na-
braty regulacje administracyjno-prawne. To one
przede wszystkim wyznaczaja obecnie poziom
naktadéw na opieke zdrowotna, wysoko$¢ poda-
zy (produkeji) swiadezen medycznych oraz wiel-
kos¢ popytu. Jednoczesnie determinujg zakres
i wielkos¢ finansowania opieki zdrowotne;.

W tym miejscu nalezy doda¢, ze sam wzrost
wydatkéw zdrowotnych ipso facto nie moze by¢
uwazany za problem sam w sobie, w szcze-
golnosci w sytuacji wzrostu zamoznosci dane-
go kraju. Powinna natomiast niepokoi¢ utrzy-
mujaca si¢ trwala tendencja wzrostu wydatkéw
(wyrazne przy$pieszenie w ostatnich kilkuna-
stu latach). Skadinad istotny problem stanowi
mozliwo$¢ okreslenia wiasciwego ich poziomu.
Z jednej strony wydatki zdrowotne przyczynia-
ja sie do wzrostu gospodarczego, z drugiej strony
niedomagania mechanizmu rynkowego w sferze
ochrony zdrowia wskazuja na mozliwos¢ nad-
miernych wydatkéw w stosunku do otrzyma-
nych efektéw. Mozna wyrazi¢ przypuszczenie,
ze cz¢$¢ wydatkéw w nieuzasadnionej wysoko-
sci przechwytuja $wiadczeniodawcy jako quasi-
-renty — stanowiace nieefektywng i nienalezng
prowizje, co oznacza, ze mozna bytoby wprowa-
dzi¢ tarisze i bardziej skuteczne formy wytwa-
rzania $wiadczen. Zarazem sygnaly cenowe mo-
glyby stuzy¢ ograniczaniu wzrostu nadmiernych
i zbyt drogich $wiadczen, jednak z powodu ni-
skiej elastycznosci popytu i ograniczeri natury
systemowej nalezy powatpiewal w skutecznosé
tego typu bodzcéw w opiece zdrowotne;.

Reasumujac, wzrost wydatkéw zdrowotnych
w krajach rozwinigtych ma wielce ztozony cha-
rakter. Trudno w tym wzgledzie wskazaé je-
den dominujacy czynnik. Wydaje sie wszak, ze
w ostatecznym rachunku kluczowe znaczenie
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mozna przypisa¢ tacznemu wplywowi postgpu
technicznego w sferze medycznej oraz rozbudo-
wanemu systemowi transferu srodkéw finanso-
wych na rzecz pacjentéw, w celu umozliwienia
im zakupu drogich swiadczen (skladajacych sig
na zabezpieczenie zdrowotne).

3. Model ochrony zdrowia
jako determinanta finansowania
$wiadczen zdrowotnych

Polityka zdrowotna w kazdym kraju jest sil-
nie uwarunkowana przyjetymi rozwigzaniami
o charakterze systemowym. Ich istote w szcze-
golnosci stanowig odmienne sposoby finansowa-
nia opieki zdrowotnej. Biorac pod uwage stoso-
wane mechanizmy gromadzenia i wydatkowania
srodkéw na ochrong zdrowia, zasadniczo wyréz-
nia si¢ nastgpujace trzy rozwigzania modelowe
w ochronie zdrowia (Biatynicki-Birula 2007):

- narodowej stuzby zdrowia, zaktadajace finan-
sowanie $wiadczen zdrowotnych przez aloka-
cje srodkéw metoda budzetows z jednolitego
funduszu pochodzacego z podatkéw (public-
~integrated model, tax-financed model)

- powszechnych ubezpieczen zdrowotnych, za-
ktadajace istnienie obowigzkowych ubezpie-
czen w zakresie zdrowia populacji (public-
~contract model, social security contibution);

- ubezpieczen prywatnych, oparte na dobrowol-
nych ubezpieczeniach zdrowotnych (a priva-
te insurance/provider, mixed systems, private fi-
nancing).

Model narodowej stuzby zdrowia zaktada fi-
nansowanie ochrony zdrowia ze §rodkéw budze-
towych. Oznacza to dominujaca pozycje pan-
stwa, czego wyrazem jest fakt, ze wigkszos¢ pod-
miotéw opieki zdrowotnej nalezy do sektora pu-
blicznego. Laczy on w sobie elementy powszech-
nego zabezpieczenia zdrowotnego z publiczng
gwarancja dostepu do opieki zdrowotnej. Z kolei
model powszechnych ubezpieczen zdrowotnych
zaktada wykorzystanie mechanizmu publicznego
kontraktowania $wiadczen — instytucji publicz-
nego platnika (ktérym sg zaréwno agendy pan-
stwowe, jak i instytucje ubezpieczeniowe). Srodki
finansowe pochodzace od ubezpieczonych tworza
fundusze stuzace kontraktowaniu ustug zdrowot-
nych u $wiadczeniodawcéw pochodzacych z réz-

nych sektoréw. W szpitalnictwie dominuje sek-
tor publiczny, natomiast w opiece ambulatoryjnej
prywatne podmioty. Niepubliczne szpitale i kli-
niki czgsto s prowadzone w systemie non—pro-
fit. Model prywatnych ubezpieczeni zdrowotnych
zaktada natomiast dominacje sektora prywatnego
w ochronie zdrowia w wigkszosci funkcjonujace-
go na zasadzie zysku. Swiadczenia sa finansowane
przez instytucje ubezpieczeniowe, a brak posia-
dania ubezpieczenia oznacza konieczno$¢ bezpo-
$redniego pokrywania petnych kosztéw leczenia
z kieszeni pacjenta. Jedynie tylko $cisle okreslone
kategorie os6b (np. weterani, inwalidzi) sa objete
publicznymi programami zdrowotnymi.

Od ponad 30 lat wickszo$¢ krajéw rozwinig-
tych przezywa trudnosci zwigzane z szybko ro-
snacym udziatem wydatkéw na ochrone zdrowia
w catosci wydatkéw publicznych®. Wprowadzane
reformy wskazuja, iz gléwny kierunek ewolucji
prowadzi do formowania si¢ systeméw posred-
nich. W paristwach, w ktérych organizacja opie-
ki zdrowotnej oparta jest na modelu powszech-
nych ubezpieczeri zdrowotnych, wprowadzane
s3 instytucje sprawdzone w modelach narodo-
wych, i na odwrét®. Podobnie w wiekszosci kra-
joéw nastepuje decentralizacja ochrony zdrowia
przez oddzielenie sfery okreslania strategii i for-
mutowania polityki zdrowotnej, zarezerwowanej
dla administracji centralnej, od bezposredniego
administrowania i zarzadzania opieka zdrowot-
na. Realny ksztalt polityce zdrowotnej nadawany
jest na poziomach regionalnym i lokalnym.

5 Pomimo $wiadomosci narastania od poczatku lat 70.
XX w. kryzysu finansowego, dopiero w potowie nastep-
nej dekady podjeto pierwsze dziatania na rzecz wprowa-
dzenia zmian w organizacji ochrony zdrowia, majace na
celu racjonalizacje wydatkéw (gtéwnie w Holandii, REN
i Wielkiej Brytanii). Na fali powszechnej krytyki dotych-
czasowego sposobu funkcjonowania opieki zdrowotnej
popularnos¢ zyskiwa¢ zaczety idee neoliberalne zakta-
dajace koniecznos¢ stosowania na szersza skale zasad
rynkowych oraz konkurencji, uznanych za podstawowy
mechanizm regulujacy relacje miedzy podmiotami go-
spodarczymi.

¢ Tak na przyklad instytucja lekarza rodzinnego wy-
wodzaca si¢ z systemu brytyjskiego jest implemento-
wana w krajach o systemie ubezpieczeniowym, a z kolei
w krajach, w ktérych funkcjonuje narodowy model opieki
zdrowotnej, coraz czesciej stosuje si¢ zasade wynagradza-
nia lekarzy i optacania zaktadéw opieki zdrowotnej za
konkretnie wykonane ustugi.

10



Warunki upowszechniania zabezpieczenia zdrowotnego w krajach gospodarczo rozwinigtych

Powszechnie akceptowanym zjawiskiem sta-
to si¢ zwigkszenie roli mechanizméw rynko-
wych w procesach alokacji zasobéw w ochronie
zdrowia (zgodnie z postulatami new public ma-
nagement). Rozdzielono funkcje ptatnika (dys-
ponenta srodkéw finansowych) od funkcji wy-
twarzania $wiadczen zdrowotnych. Ponadto na
szerszg skale wprowadzane sa mechanizmy kon-
troli wydatkéw oraz zasady czeéciowej odplat-
nosci pacjentéw za $wiadczenia zdrowotne i me-
dykamenty. Pafistwo pelni funkcje regulacyjne,
przeciwdziatajac marnotrawstwu srodkéw finan-
sowych w ochronie zdrowia i promuje wdraza-
nie rozwigzan zapewniajacych wigksza efektyw-
no$¢ podmiotéw opieki zdrowotnej. Poréwnanie
zalozen reformy ochrony zdrowia w poszczegdl-
nych krajach OECD dowodzi zbieznosci m.in.
w dazeniu do osiggania nastepujacych celéw
(Czupryna, Pozdzioch, Rys, Wiodarczyk 2000
oraz Whodarczyk, Pozdzioch 2001):

- zapewnienie obywatelom dostepu do pewne-
go minimalnego zestawu $wiadczen zdrowot-
nych na zasadzie powszechnosci (zabezpie-
czenie zdrowotne);

- osiagniecie efektywnosci ekonomicznej stuz-
by zdrowia w skali makro (rozumianej jako za-
pobiezenie przekraczaniu pewnej okreslone;
wielkosci wydatkéw w PKB) oraz w skali mi-
kro (tj. wytwarzanie najbardziej skutecznych
$wiadczen zdrowotnych zapewniajacych satys-
fakcje pacjentéw oraz mozliwie niskie koszty);

- nadaniu priorytetowego znaczenia prewen-
¢ji 1 udzielaniu §wiadczen, przede wszystkim
w ramach podstawowej opieki zdrowotnej,
kosztem opieki specjalistycznej (czy tez opar-
tej na stosowaniu zaawansowanych i zarazem
drogich technik medycznych).

Nalezy zauwazy¢, ze we wszystkich zaprezen-
towanych modelowych ujeciach ochrony zdro-
wia realizowana jest funkcja zabezpieczenia zdro-
wotnego, aczkolwiek w zréznicowanym stop-
niu oraz przy zastosowaniu odmiennych rozwia-
zan instytucjonalnych i organizacyjnych. Wspét-
czes$nie fundamentalny cel niemal wszystkich
systeméwzdrowotnychstanowizapewnieniepow-
szechnego i sprawiedliwego (na zasadach réwno-
§ci) dostepu do opieki zdrowotnej”. Tym samym

7 Wyjatek stanowi model ubezpieczeri prywatnych, ale
tam tez zmienia podejécie w zakresie solidarnosci spo-

podstawowym priorytetem polityki publicznej
w krajach rozwinigtych jest osiggnigcie mozli-
wie wysokiego poziomu zabezpieczenia zdro-
wotnego.

4. Istota zabezpieczenia zdrowotnego

w krajach OECD

Zabezpieczenie zdrowotne zaktada gwarancje
dostepu do odpowiedniej ilosci i jakosci ustug
zdrowotnych, przede wszystkim w zaleznosci od
medycznie uzasadnionych potrzeb, a nie poza-
medycznych uwarunkowan. Na wstepie nalezy
zauwazy¢, ze zabezpieczenie zdrowotne powin-
no by¢ rozumiane jako sui generis idea w najszer-
szy sposéb oddajaca zasad¢ ponoszenia/przej-
mowania przez podmioty publiczne ryzyka
zdarzen losowych w zakresie zdrowia populaciji.
A skoro tak, to pojecie zabezpieczenia zdrowot-
nego wymaga konkretyzacji i operacjonalizacji.
Zasadnicze wyzwanie w tym wzgledzie przypa-
da polityce zdrowotnej danego panstwa, ktérej
zadaniem jest zapewnienie praktycznych sposo-
béw realizacji idei zdrowotnego zabezpieczenia
populacji. Ponadto zabezpieczenie ma istotne
znaczenie jako istotny czynnik funkcjonowania
systemu ochrony zdrowia, determinuje bowiem
podstawowe cele polityki zdrowotnej, takie jak:
jakos¢ ustug zdrowotnych, sprawiedliwy do nich
dostep i ochrona przed ryzykiem.

Przedmiotem zabezpieczenia jest gwaranto-
wanie dostgpu do opieki zdrowotnej, co w rzeczy-
wistosci oznacza rozlozenie ryzyka utraty zdro-
wia przez poszczegdlne osoby na wigksze grupy
ludnosciobjete zabezpieczeniem. Zabezpieczenie
zdrowotne (universal coverage) ma zatem nie-
jednorodny charakter. Praktycznie nalezy pod-
dawad analizie nastgpujace jego wymiary: za-
kres podmiotowy, tj. zasieg populacji objetej
zabezpieczeniem (readth), zakres przedmioto-
wy — rodzaj i wielko$¢ $wiadczeri gwarantowa-
nych (depth) oraz ewentualnie wysokos¢ gwaran-
towanych kosztéw (beight) (Busse, Schreyogg,
Gericke 2007). Nalezy jednak zastrzec, ze mi-

mo podobieristw nie mozna zabezpieczenia bez-

tecznej w sprawach zdrowotnych. Przyktadem tego sa
Stany Zjednoczone, gdzie jest stale rozbudowywany sys-
tem programéw publicznych adresowanych do wybranych
kategorii beneficjentéw.
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posrednio utozsamia¢ z ubezpieczeniami zdro-
wotnymi (ochrona ubezpieczeniowa), te bowiem
moga by¢ traktowane jedynie jako jeden ze spo-
sobéw praktycznej realizacji idei zabezpieczenia.
Z istoty zabezpieczenia wynika jego publiczno-
prawny charakter (stad mowa o $wiadczeniach
gwarantowanych przez panstwo), podczas gdy
klasyczna umowa ubezpieczenia ma charakter
zobowiazania cywilnoprawnego.

Rozwazanie zagadnieniazabezpieczenia zdro-
wotnego wymaga w szczegélnosci zwrdcenia
uwagi na nastepujace jego aspekty:

— aktywnoé¢ wladz publicznych (paristwa)

w sprawach zdrowotnych;

— zasady finansowania zabezpieczenia.

Jest rzecza oczywista, Ze pojecie zabezpiecze-
nia zdrowotnego zawiera implicite warunek okre-
$lonej aktywnosci pafistwa w sprawach zdrowot-
nych obywateli. Stowo ,okreslonej” oznacza, ze
w praktyce istnieje szeroki wachlarz mozliwego
zaangazowania panistwa, od funkcji czysto regu-
lacyjnej (koordynacyjnej), az do bezposredniego
wytwarzania i dostarczania ustug zdrowotnych.

W §cistym zwiazku z usytuowaniem pan-
stwa w sferze zdrowotnej pozostaja kwestie
zwigzane z finansowaniem $wiadczen zdrowot-
nych. Nie budzi watpliwosci, ze pojecie zabez-
pieczenia obejmuje gospodarowanie $rodkami
publicznymi. W zaleznosci od modelu ochro-
ny zdrowia publiczne $rodki zasadniczo sa dys-
trybuowane w dwojaki sposéb: metoda budze-
towa (zaopatrzenie) badz poprzez publiczne
ubezpieczenia zdrowotne (social health insurance
— SHI, czgsto zaliczane do ubezpieczen spotecz-
nych). W wiekszosci krajow z reguty réwnolegle
wspolistniejg oba sposoby publicznego finanso-
wania ochrony zdrowia, jednakze w zalezno$ci
od przyjetego modelu wystepuja istotne réznice
dotyczace proporcji migdzy nimi.

Srodki pochodzace ze 7Zrédet prywatnych
przewaznie stanowig dopelnienie publiczne-
go finansowania. Mozliwos¢ ich ,podciagnigcia”
pod zabezpieczenie jest bardziej problematycz-
na. O ile $rodki bezposrednio ptacone z kiesze-
ni pacjentéw (out of pocket) z pewnoscia znajdujg
si¢ poza sferg zabezpieczenia, to juz w przypad-
ku prywatnych ubezpieczen zdrowotnych (pri-
wvate health insurance — PHI) nie jest to juz takie
oczywiste. Wydaje sie, ze jedynie prywatne ubez-

pieczenia zdrowotne majace charakter fakulta-

tywny i uzupelniajacy (a takze zarazem margi-
nalny w danym systemie) mozna traktowac ja-
ko element spoza zabezpieczenia zdrowotnego.
W swej idealnej postaci prywatne ubezpieczenia
zdrowotne majg charakter cywilnoprawny (pry-
watny). Obejmuja ubezpieczenia finansowane ze
sktadek ubezpieczeniowych, czyli ptatnosci, kté-
re nabywca (posiadacz) polisy uiszcza w zamian
za objecie ochrong ubezpieczeniowa, na pod-
stawie umowy ubezpieczenia. Zakres ochrony
z reguly jest zréznicowany, od pelnej zapewnia-
jacej petne finansowe zabezpieczenie na wszyst-
kie ustugi, poprzez wspéiptacenie, do wylaczen

w przypadku pewnych $wiadczen.

W wielu systemach gospodarowanie fundu-
szami prywatnych ubezpieczen zdrowotnych
z zasady podlega szczegélowej reglamentacji
prawnej. Wysokos¢ sktadki zwykle nie jest po-
wigzana z poziomem dochodu ubezpieczone-
go, jednakze zakup dla specyficznych grup lud-
nosci moze by¢ subsydiowany przez panstwo.
Cho¢ wydawac¢ by si¢ moglo, ze prywatne ubez-
pieczenia zdrowotne powinny mie¢ dobrowolny
charakter, to jednak czesto mozna spotkaé roz-
wigzania o charakterze obligatoryjnym (np. obo-
wigzkowe ubezpieczenia dla pracownikéw jako
cz¢$¢ warunkéw zatrudnienia). Co wigceej, insty-
tucje publiczne maja szerokie uprawnienia o cha-
rakterze regulacyjnym i nadzorczym w stosunku
do rynku ubezpieczeniowego. Z drugiej jednak
strony fundusze ubezpieczeniowe z reguly nie
sa zarzadzane przez panstwo, nawet jesli dany
ubezpieczyciel ma charakter publiczny.

Pojecie ubezpieczen ma niejednorodny cha-
rakter. W praktyce mozemy méwi¢ o réznych
rodzajach ubezpieczen:

— ubezpieczenie podstawowe (Primary PHI) —
prywatne ubezpieczenia przedstawiajace wy-
taczng mozliwos¢ dostepu do ochrony ubez-
pieczeniowej dla danej osoby, w sytuacji gdy:
(a) nie istnieja publiczne/spoteczne ubezpie-
czenia zdrowotne lub dana osoba nie kwalifi-
kuje si¢ do tego rodzaju ubezpieczen, (b) mi-
mo mozliwosci objecia ubezpieczeniami
publicznymi dana osoba zrezygnowata z nich
na rzecz ubezpieczen prywatnych;

— ubezpieczenia réwnolegte (Duplicate PHI)
— ubezpieczenia powielaja zakres publicznej
ochrony, jednak przy mozliwosci wyboru ubez-
pieczyciela i wyzszego standardu §wiadczer;
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— ubezpieczenia komplementarne (Complemen-
tary PHI) — pokrywaja czes¢ kosztow, ktére
nie s zwracane przez publicznego ubezpie-
czyciela;

— ubezpieczenia suplementarne (Supplementary
PHI) — umozliwiaja pokrywanie dodatko-
wych, ponadstandardowych ustug, niepodle-
gajacych ubezpieczeniu przez zadne z pozo-
statych rodzajéw ubezpieczen.

Z powyzszego wynika, ze delimitacja rzeczy-
wistych rozmiaréw zabezpieczenia zdrowotnego
w danym kraju nie jest rzecza prosta i dla swej
poprawnosci wymaga analizy usytuowania pu-
blicznych uprawnien w sferze opieki zdrowot-
nej (ubezpieczeri zdrowotnych). Wydaje sig, ze
istotnym jej elementem powinno by¢ uwzgled-
nienie aktywnosci panstwa, w szczegdlnosci
w kontekscie istniejacych gwarancji publiczno-
prawnych i sposobu dystrybucji $rodkéw finan-
sowych w sferze ochrony zdrowia.

W tabeli 2 przedstawiono dane dotycza-
ce ksztaltowania si¢ zabezpieczenia zdrowot-
nego i zrédet jego finansowania w krajach
OECD. Wigkszo$¢ panstw (do lat 90.) w ra-
mach zabezpieczenia wprowadzita powszechne
lub quasi-powszechne ubezpieczenia zdrowot-
ne (near-universal), obejmujac badz systemem
obowiazkowych, publicznych ubezpieczen zdro-
wotnych badz narodowej stuzby zdrowia zde-
cydowang wigkszos¢ obywateli (width) (Tapay,
Colombo 2004).

Wyijatek od reguly stanowia cztery kra-
je OECD, w ktérych odsetek populacji objetej
publicznymi ubezpieczeniami jest zdecydowa-
nie nizszy: Stany Zjednoczone (27,3%), Meksyk
(50,4%), Holandia (62,1%) i Turcja (67,2%).
Zwraca uwage przypadek Niemiec, w ktérych
wskaznik — na poziomie okoto 90% — pozosta-
wal niezmienny w okresie 1970-2005.

Charakterystyka zrédet finansowania zabez-
pieczenia zdrowotnego informuje o realizowa-
nym w danym kraju modelu ochrony zdrowia.
Finansowanie budzetowe dostarcza gros Srodkéw
(wlasciwe dla modelu narodowej stuzby zdro-
wia) w nastgpujacych krajach: Szwecji (81,7%),
Irlandii (79%), we Whoszech (76,6%) i Portu-
galii (71%). W nieco mniejszym zakresie meto-
da budzetowa stuzy finansowaniu opieki zdro-
wotnej w: Norwegii (69,8%), Kanadzie (68,8%),
Australii (67%), Hiszpanii (65,5%) i Finlan-

dii (60%). Z kolei ubezpieczenia publiczne do-
minujg w: Czechach (79,9%), Francji (74,9%),
Niemczech (67,4%), Stowacji (65,2%) i Japonii
(64,3%). Wysoki ich udziat nalezy takze odno-
towa¢ w Polsce (57,9%) i na Wegrzech (59,8%).
W pozostatych krajach przewaga publicznych
ubezpieczeri nad finansowaniem budzetowym
jest istotnie nizsza. Tytulem przyktadu mozna
wskazaé: Austrig (44,8%), Koree (41,8%), Turcje
(37,7%) czy Meksyk (28,2%).

Publiczne finansowanie delimituje zarazem
wielkos¢ $rodkéw prywatnych w ochronie zdro-
wia. Rozpatrujac prywatne zrédia finansowa-
nia opieki zdrowotnej, w szczegdlnosci nale-
zy zwréci¢ uwage na dwie kategorie: prywatne
ubezpieczenia zdrowotne (PHI) i ptatnosci go-
spodarstw domowych (out of pocket). Prywatne
ubezpieczenia zdrowotne maja dominujaca po-
zycje jako podstawowa forma ochrony ubezpie-
czeniowej w Stanach Zjednoczonych — zapew-
niajac 36,4% catosci srodkéw — a takze stanowia
istotne Zrédlo finansowania ustug zdrowotnych
dla sporych grup ludnosci w Kanadzie (12,7%),
Francji (12,7%), Niemczech (9,2%), Szwajcarii
(8,8%) i Australii (7,4%). Natomiast w innych
krajach OECD udziat prywatnych ubezpieczen
jest wyraznie mniejszy badZ zajmuja wrecz mar-
ginalng pozycje (Japonia, Korea, kraje skandy-
nawskie, paristwa Europy Srodkowej i Wschod-
niej)®. W Australii, Irlandii, Hiszpanii, Wielkiej
Brytanii i Wioszech — prywatne ubezpieczenia
zdrowotne w duzym stopniu duplikujg zakres
ochrony ubezpieczeniowej zapewniany przez
publiczne programy ochrony ubezpieczenio-
wej. Zasadniczo ubezpieczenie stuzy zapew-
nieniu wigkszego wyboru $wiadczeniodawcéw
oraz jako gwarancja uzyskania $§wiadczenia na
czas (uniknigcie kolejek)’. Reasumujac, przeciet-

8 Przewaznie ubezpieczenie prywatne ma tam badz
charakter dodatkowy, stuzy wypelnieniu luk w systemie
podstawowych swiadczen (supplemental) badz pozyskaniu
biezacych platnosci (complementary).

9 Przyktad Korei dowodzi, ze w konkretnych przypad-
kach niezbedna jest analiza wszystkich aspektéw (wy-
miaréw) ubezpieczenia. Mimo wydawatoby sie petnego
zakresu publicznego ubezpieczenia (100% populacii),
ubezpieczenia pokrywaja jednak waski zakres $wiadczen
(depth), skutkujac konieczno$cig wnoszenia przez pacjen-
téw wysokich oplat, nierzadko przekraczajacych 30-50%
rzeczywistych kosztéw ustug zdrowotnych.
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Warunki upowszechniania zabezpieczenia zdrowotnego w krajach gospodarczo rozwinigtych

nie w grupie analizowanych krajéw z prywat-
nych ubezpieczeni zdrowotnych pochodzito ok.
7% srodkéw (i ponizej 5% po wyeliminowaniu
Stanéw Zjednoczonych).

Jesli chodzi o wydatki gospodarstw domowych,
to nalezy odnotowa¢ istotne réznice miedzy po-
szczeg6lnymi krajami. Najwicksze ptatnosci po-
chodzace bezposrednio z kieszeni pacjentéw
maja Meksyk (51,2%), Korea (37,6%) i Szwajca-
ria (30,6%). Wysokie sg takze w Polsce (26,1%),
na Wegrzech (23,3%), w Portugalii (22,8%),
na Stowacji (22,6%), w Hiszpanii (22,4%) i we
Wihoszech (20,6%). Najnizsze ptatnosci typu out
of pocket wystepuja we Francji (6,7%),w Czechach
(10,9%) i w Irlandii (12,2%). Interesujace wyni-
ki mozna otrzyma¢ przez odniesienie wydatkéw
gospodarstw domowych do tacznych wydatkéw
prywatnych na ochrone zdrowia. Im wyzszy ich
procentowy udzial, tym mniejsza jest przestrzen
dla ubezpieczen prywatnych. W krajach, w kt6-
rych wydatki gospodarstw domowych zdomino-
waly prywatne zrédta finansowania opieki zdro-
wotnej, np. w Czechach, Norwegii czy Meksyku
(z poziomem powyzej 90%), znaczenie ubez-

pieczenn prywatnych jest znikome. Po przeciw-
nej stronie znajduja si¢ takie kraje jak: Stany
Zjednoczone (23,9%), Francja (33,3%), Kanada
(48,7%), Niemcy (56,5%). Wszedzie tam pry-
watne ubezpieczenia zdrowotne maja istotne
znaczenia jako Zrédlo finansowania opieki zdro-
wotnej.

Oméwione réznice w zakresie finansowa-
nia opieki zdrowotnej mozna syntetycznie ujaé
w sposéb zaproponowany w pracy R. Bussego,
J. Schreyogga i Ch. Gericke (tab. 3) (Busse,
Schreyogg, Gericke 2007). Zestawienie sporza-
dzono dla 25 najbardziej rozwinigtych krajow.
Na uwage zastuguje fakt, ze w przypadku kra-
joéw najbardziej rozwinigtych przewaza budzeto-
we finansowanie opieki zdrowotne;.

5.Zabezpieczenie zdrowotne
a efektywnos¢ polityki zdrowotnej
Poniewaz pojecie powszechnego zabezpie-

czenia zaklada ipso facto co najmniej istnienie
pewnego minimalnego poziomu ochrony, zatem

Tab. 3. Grupowanie krajéw rozwinietych wg sposobu finansowania opieki zdrowotnej (dane dla 25 najbar-
dziej rozwinigtych krajéw o dochodzie przekraczajacym 16 tys. USD (ppp) PKB per capita)

Finansowanie budzetowe/podatki

Ubezpieczenia spoteczne

Systemy mieszane, finansowanie
przewaznie prywatne

Wysoki udziat publicznych wydatkéw w ochronie zdrowia (>70%)

Dania

Finlandia Belgia
Hiszpania Francja
Islandia Holandia
Irlandia Japonia

Nowa Zelandia Luksemburg
Norwegia Niemcy
Szwecja

Wielka Brytania

Wzglednie wysoki udziat wydatkéw prywatnych (>30%)
Australia Austria
Kanada Korea
Portugalia Szwajcaria

10 + 3 = 13 krajéw 6 +3 = 9 krajow

Grecja
Singapur
USA

3 kraje

Zrédto: Busse, Schreydgg, Gericke 2007.
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mozna zastanowi¢ sie, czy zagadnienia zabez-

pieczenia nie nalezy postrzega¢ raczej jako de-

terminanty niz celu polityki zdrowotnej (Kutzin

2000). Ze wzgledu na rézne sposoby realizacji

zasady sprawiedliwosci cel polityki zdrowotnej

powinno stanowi¢ poszerzenie zakresu i pozio-
mu ochrony zdrowotnej obywateli'®. Poniewaz

poszerzanie zakresu zabezpieczenia jest silnie li-

mitowane przez dostgpne zasoby, zasadniczym

wyznacznikiem polityki zdrowotnej musi by¢
dbatos¢ o efektywne ich wykorzystanie. Tym sa-
mym celem polityki zdrowotnej powinno sta¢
si¢ osiagniecie powszechnego dostepu do opieki
zdrowotnej, z odpowiednim poziomem ochrony,
przy mozliwie niskim poziomie kosztéw. Inaczej
rzecz ujmujac, nalezy dazy¢ do maksymalnego
poszerzania zakresu zabezpieczenia przy danym

poziomie zasobéw (Kutzin 2000).

Biorac pod uwage zarysowane uwarunkowa-
nia polityki zdrowotnej, nalezy wskaza¢ najwaz-
niejsze zagadnienia wigzace si¢ z realizacja funk-
¢ji zabezpieczenia zdrowotnego, ktére w istotny
sposéb determinujg efektywnosé systemu zdro-
wotnego (Kutzin 2000):

— obowigzujacy w danym systemie zakres zabez-
pieczenia zdrowotnego;

— sposoby eliminacji zjawisk negatywnej selek-
cji;

— istniejaca struktura rynkowa systemu opieki
zdrowotnej (liczba ptatnikéw — stopieri cen-
tralizacji/decentralizacji);

— zakres zadan stawianych przed ptatnikiem.
Rozmiar publicznego ubezpieczenia w duzym

stopniu delimituje obszar ubezpieczen prywat-
nych oraz otwiera droge do ewentualnego po-
zyskiwania $rodkéw na opieke zdrowotna (np.
wspotptacenie). Podstawowe znaczenie ma tu-
taj okreslenie dwéch wielkosci: koszyka $wiad-
czen publicznie gwarantowanych (benefit mini-
mum) oraz maksymalnych stawek optat (ous of
pocket maximum), w tym sensie, ze $wiadczenia,
ktére sa gwarantowane, nickoniecznie muszg by¢
darmowe dla wszystkich.

Jesli chodzi o zjawiska negatywnej selekeiji, to
nalezy stwierdzi¢, ze brak zdecydowanego za-
angazowania panistwa w ograniczanie konse-

10 Osiagniecie petnego zakresu podmiotowego ubezpie-
czeni i tak pozostawia pole do poszerzania zakresu przed-
miotowego (dwoch pozostatych wymiaréw).

kwencji negatywnej selekcji moze prowadzi¢ do
fragmentacji populacji na odmienne grupy ry-
zyka, ktére trudno finansowaé na zasadach ryn-
kowych. Systemy bazujace na indywidualnych
kontrybucjach (sktadkach ubezpieczeniowych)
z zasady dystrybuuja wigksze koszty dla grup
o wyzszym poziomie ryzyka i tych, ktérzy in-
tensywniej korzystaja z opieki medycznej. Tam,
gdzie uprawnienia zaleza od kontrybucji ubez-
pieczeniowych, nie bedzie mozliwe powszechne
ubezpieczenie (chyba ze wtadza publiczna zade-
cyduje o dofinansowaniu sktadek dla oséb nie-
mogacych ich oplacic).

Szczegdlne znaczenie w zakresie koordyna-
¢ji systemu opieki zdrowotnej ma realizowany
ksztalt jego rynkowej struktury. W zaleznosci
od tego, czy system ustanawia jednego (uni—
wersalnego) ubezpieczyciela, czy wielu, otwie-
ra si¢ mozliwos¢ (przestrzen) dla konkurencji
oraz przestrzen wickszego wyboru dla pacjen-
téw. Teoretycznie istnienie pojedynczego platni-
ka (czy to publicznego, czy tez mniej lub bardziej
niezaleznego — np. fundusz ubezpieczen spo-
tecznych) umozliwia stosowanie jasnego i spdj-
nego systemu bodzcéw. W szczegSlnosci wzrost
kosztéw opieki moze by¢ skutecznie powstrzy-
mywany przez budzet centralny oraz zapewniaé
réwny dostep do opieki zdrowotnej (tfatwos¢ ob-
jecia ubezpieczeniem). Pojedynczy ptatnik ma
silniejsza pozycje wzgledem swiadczeniodaw-
c6w oraz na ogdét nizsze koszty administracyjne.
Istnienie wielu ptatnikéw (ubezpieczycieli) mo-
ze za$ stwarza¢ trudno$¢ w formutowaniu spéj-
nej strategii sektora zdrowotnego, a tym samym
prowadzi¢ do spotecznie szkodliwych (niepro-
duktywnych) dziatan, np. przerzucanie kosztéw
na $wiadczeniodawcéw (réznicowanie cen w za-
leznosci od $wiadczeniodawcow) i wzrost poda-
zy $wiadczenn w odpowiedzi na zmiany w kon-
kurencyjnych planach ubezpieczeniowych. Sys-
temy pluralistyczne uwaza si¢ zasadniczo za bar-
dziej czule na potrzeby pacjentéw, lecz mniej
skuteczne w ograniczaniu kosztéw opieki zdro-
wotnej. Ponadto cechuja si¢ wyzszymi kosztami
administracyjnymi regulacji rynku.

Jesli chodzi o zakres zadari stawianych przed
ptatnikami, nalezy stwierdzi¢, ze sposéb wy-
korzystania pozycji ptatnikéw moze stanowic
istotny element promocji jakosci i efektywno-
$ci $wiadczeniodawcéw. Jezeli platnicy pelnig
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jedynie bierng role finansowych posrednikéw,
w rezultacie moze pojawi¢ si¢ nadmierna po-
daz $wiadczen (indukowanych). Przeciwne roz-
wigzanie stanowi tzw. opieka kierowana (ma-
naged care), zaktadajaca aktywng role ptatnika.
Mechanizm tego rodzaju zaklada stosowanie
systemu zachet finansowych w celu ograniczania
kosztéw, zawieranie kontraktéw z wybranymi
$wiadczeniodawcami w zamian za obnizone ce-
ny ustug, z drugiej za$ wdrazanie dtugofalowych
programéw zdrowotnych w zamian za mozli-
wo$¢ pozyskania licznych pacjentéw. Ponadto
stwarza mozliwo$¢ monitorowania procesu le-
czenia w celu ograniczenia zbednych swiadczen.

6. Zakonczenie

W prowadzonych analizach systeméw zdro-
wotnych na plan pierwszy wysuwa si¢ kwestia
zabezpieczenia zdrowotnego. We wszystkich za-
prezentowanych modelowych ujeciach ochrony
zdrowia realizowana jest funkcja zabezpiecze-
nia zdrowotnego, aczkolwiek w zréznicowanym
stopniu oraz przy zastosowaniu odmiennych
rozwiazan instytucjonalnych i organizacyjnych.
Wydaje sie, ze poszerzenie jego zakresu stanowi
wspélczesnie zasadniczy cel polityki zdrowotnej
w krajach gospodarczo rozwinietych.

Nalezy jednak zdawaé sobie sprawe z faktu,
ze przyjecie podobnego celu polityki nie oznacza
zarazem istnienia uniwersalnego sposobu jego
osiagniecia. Musi zosta¢ uwzgledniony kontekst
i uwarunkowania polityki zdrowotnej w kon-
kretnych warunkach danego kraju. Podstawe
okreslania szczegétowych celéw reform syste-
moéw zdrowotnych powinna stanowi¢ istniejaca
struktura i spos6b alokacji zasobéw, jak réwniez
szerszy ekonomiczny, kulturowy i polityczny
kontekst. Spotykane powszechnie w literaturze
poréwnania modeli ochrony zdrowia przez pro-
ste odniesienie si¢ do wielkosci PKB przezna-
czanego na sektor zdrowia wydaja si¢ daleko nie-
wystarczajace. Tym samym tradycyjne podejscie
modelowe, koncentrujace si¢ na kwestiach spo-
sobéw finansowania opieki zdrowotnej, mozna
uznaé za zbyt waskie i nieoddajace istoty zrézni-
cowania systeméw zdrowotnych. Dopiero ana-
liza modeli ochrony zdrowia uwzgledniajaca re-
alizacj¢ funkcji zabezpieczenia zdrowotnego,
pozaekonomiczne uwarunkowania dzialalno$ci

sektora opieki zdrowotnej oraz wielko$¢ pono-
szonych nari wydatkéw powinna stanowi¢ pod-
stawe oceny i dokonywanych wyboréw.

Niezbedne jest zatem kompleksowe podejscie,
uwzgledniajace rézne elementy systemu ochro-
ny zdrowia: Zrédet finansowania, mechanizméw
alokacji, rozwigzan organizacyjnych i instytu-
cjonalnych, umozliwiajacych przedstawienie al-
ternatywnych sposobéw wypetniania oraz po-
szerzenia funkcji zabezpieczenia zdrowotnego.
Poniewaz wspétczesnie w wigkszosci krajéow za-
bezpieczenie zdrowotne w gtéwnej mierze opie-
ra si¢ na ubezpieczeniach, brak ubezpieczenia
nalezy uwaza¢ za najwicksza bariere dostepu do
opieki zdrowotnej. Jednakze poszerzanie ochro-
ny ubezpieczeniowej musi respektowac uwarun-
kowania o charakterze ekonomicznym, tak by
nie dopusci¢ do zachwiania réwnowagi finanséw
publicznych. W projektowaniu zmian systeméw
zdrowotnych wazne jest uwzglednianie kluczo-
wych dla zapewnienia efektywnosci zagadnien,
takich jak organizacja struktury rynkowej opie-
ki zdrowotnej czy wynikajacych z natury $wiad-
czenl ograniczen, ktére dotyczg bodzcéw ceno-
wych w opiece zdrowotne;j.

Whrew postulatom urynkowienia opieki zdro-
wotnej, gloszonym na fali nowego zarzadzania
publicznego, ochrona zdrowia zachowata swdj
specyficzny, publiczny charakter. Poszerzanie za-
bezpieczenia zdrowotnego z duzej mierze opiera
si¢ na $rodkach publicznych, i — co interesujace
— w wielu przypadkach transferowanych meto-
da budzetows. Nalezy stwierdzi¢, ze prywatne
ubezpieczenia zdrowotne maja jedynie charak-
ter uzupelniajacy i nie moga by¢ postrzegane ja-
ko alternatywa publicznych zrédet finansowania
opieki zdrowotne;.
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The Circumstances of Carrying on Effective Health Policies

in Developed Countries

The article concerns the circumstances of carrying on effective health policies in developed countries. Contrary

to the ideas of marketiszation of medical care promoted in accordance with new public management, health care
retained its specific, public character. The essential significance in this regard can be attributed to health protection
which should be treated on the one hand as a fundamental goal of contemporary health systems, and on the other —as
a decisive motive of state involvement in health care financing. The possibility of broadening health protection depends
to a large extent on public resources, in many cases transferred by budgetary methods. Hence private voluntary health
insurance may be only of a supplementary character and can not be regarded as a real alternative to public financing.
When analysing health systems, a comprehensive approach is indispensable, with various aspects of health systems, not
only these concerning financial sources and allocation mechanisms being taken into consideration.

Key words: health care, health care financing, health care protection.
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Wykorzystanie kapitalu ludzkiego w polskiej administracji podatkowe;j

Artykut prezentuje wyniki badani przeprowadzonych w lipcu i sierpniu 2008 r. we wszystkich izbach skarbowych
w Polsce. Celem badan, przeprowadzonych metodg ankietows, byto zaprezentowanie, jakim kapitatem ludzkim dys-
ponuje administracja podatkowa w Polsce oraz jak ten kapitat jest wykorzystywany w procesach zarzadzania admini-
stracjg. W artykule przeanalizowano udziat urz¢dnikéw stuzby cywilnej w procesie zarzadzania administracjg podat-
kowg na szczeblu izb i urzedéw skarbowych w Polsce z uwzglednieniem zmian, jakie nastapity w administracji w ciagu
ostatnich pieciu lat. Dla potrzeb badar jako miernik kapitatu przyjeto posiadanie przez pracownikéw oraz kadre kie-
rowniczg administracji podatkowej statusu urzednika stuzby cywilnej.

Stowa kluczowe: zarzadzanie w administracji podatkowej, kapitat ludzki.

1. Wprowadzenie

Niniejszy artykut poswiecony jest analizie
wykorzystania kapitatu ludzkiego, mierzone-
go kryterium uwzgledniania w procesach za-
rzadzania i kierowania strukturami admini-
stracji podatkowej pracownikéw posiadajacych
status urzednikéw stuzby cywilnej. Status ten
mozna uzyska¢ dzigki zdaniu egzaminu orga-
nizowanego przez Urzad Stuzby Cywilnej (po
likwidacji Urzedu Stuzby Cywilnej w 2006 r. —
Departament Stuzby Cywilnej i Paristwowego
Zasobu Kadrowego w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw)! albo ukoniczeniu Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej (dalej KSAP). Analiza
ponizsza zostata opracowana na podstawie wy-
nikéw badan ankietowych przeprowadzonych
w polskiej administracji podatkowej na szcze-
blu izb skarbowych, jednak obejmujacych takze
dane dotyczace oséb kierujacych urzedami skar-
bowymi (naczelnikéw urzedéw skarbowych),
uwzgledniono zmiany w ciagu ostatnich 5 lat.

Administracja podatkowa nalezy do admini-
stracji publicznej, a jej pracownicy sa pracowni-

Katedra Stosowanych Badari Spotecznych, Wydziat Nauk
Humanistycznych, Krakowska Szkota Wyzsza im. An-
drzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie.

1 Ustawg z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. Nr 227, poz. 1505 z dn. 23 grudnia 2008 r.) zli-
kwidowano Panstwowy Zaséb Kadrowy.

kami korpusu stuzby cywilnej. Zdanie egzami-
nu nadajacego status urz¢dnika stuzby cywilnej
»przenosi” pracownika administracji podatkowe;
do grupy urzednikéw stuzby cywilne;j. Jest to za-
tem awans rozumiany jako potwierdzenie kwali-
fikacji merytorycznych oraz intelektualnych. Od
2006 r. do 2008 r., czyli w okresie obowigzywa-
nia ustawy o Paristwowym Zasobie Kadrowym,
urzednikéw stuzby cywilnej zaliczono do te-
go zasobu, a zatem zostali z mocy prawa uzna-
ni za urzednikéw, ktérymi powinno si¢ obsadza¢
stanowiska zwigzane z procesami zarzadzania
i kierowania administracja publiczng, w tym po-
datkowa.

Rosnaca od wielu lat rola administracji pu-
blicznej w strukturach zarzadzania sprawami
publicznymi sktania do refleksji — czy w sposéb
nalezyty wykorzystuje si¢ kapitat, ktérym dyspo-
nuje administracja, oraz za pomocg jakich me-
chanizméw nalezy weryfikowaé¢ warto$¢ tego
kapitatu. Jak pisze I. Macek:

»2Administracja publiczna jest gléwnym lacz-
nikiem miedzy spoleczeristwem a decydentami
i ona takze — w pewnym, cho¢ przeciez ograni-
czonym zakresie — wplywa na ksztatt publiczne-
go interesu, ktérego wyrazem jest wola politycz-
na zawarta w decyzjach centrum politycznego.
Nowoczesne systemy moga funkcjonowaé dzig-
ki nowej i nowoczesnej formule dziatania ad-
ministracji, nakiadajacej na nig wiele nowych
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obowiazkéw, ale jednoczesnie przypisujacej jej
bardziej aktywna i kreatywng role. Nowoczesna
administracja stala si¢ prawdziwym partne-
rem zaréwno dla sfery politycznej, jak i dla sfery
spoleczeristwa obywatelskiego. Aby osiggnaé ta-
ki stan, nalezalo unowoczesni¢ struktury, cze-
sto poszerzy¢ kompetencje, okresli¢ nowe zasa-
dy organizacyjne i zadba¢ o odpowiednich ludzi.
Ci ostatni s3 waznym czynnikiem, ktéry moze
przesadzaé o ksztalcie administracji i jej odbio-
rze spolecznym. Jak zte struktury i zte zasady
dzialania moga zniecheci¢ i zdeprawowaé naj-
lepszych ludzi, tak jest i odwrotnie. Najlepiej
okreslona reforma administracji publicznej nie
powiedzie si¢ bez odpowiedniego zaplecza ka-
drowego” (Macek 1999, s. 125).

Uwzglednianie statusu urzednika stuzby cy-
wilnej w powotywaniu do petnienia funkgji kie-
rowniczych stanowi jedno z kryteriéw, kté-
re moga by¢ brane pod uwage w awansowaniu
pracownikéw. Jednoczesnie jest to kryterium na
tyle istotne, ze warto, zdaniem autora, podda¢
analizie znaczenie potwierdzanych (przez zda-
ny egzamin albo ukoriczenie KSAP) kwalifika-
¢ji profesjonalnego urzednika stuzby cywilnej
w procesie zarzadzania wyspecjalizowana ad-
ministracjg publiczna, tym bardziej ze dotych-
czas w administracji rzagdowe]j nie wykreowano
innych, niezaleznych i bezstronnych kryteriéw,
ktérych spelnienie potwierdzaloby posiadanie
wiedzy i kwalifikacji niezb¢dnych do kierowania
i zarzadzania. Stanowiska naczelnikéw urzedéw
skarbowych oraz dyrektoréw izb skarbowych
powinny by¢ obsadzane w wyniku konkurséw
organizowanych przez Ministerstwo Finanséw.
Jak jednak pokazuja ostatnie lata, takich konkur-
s6w nie bylo, natomiast wprowadzano faktyczne
zmiany i odwotywano ze stanowisk, na to miej-
sce awansujac inne osoby bez zachowania ja-
kichkolwiek procedur weryfikujacych umiejet-
nosci czy predyspozycje. I. Macek twierdzi, ze:
»2Dzisiejsze tempo rozwoju wymusza tez szybkie
i daleko idace zmiany zaréwno w administra-
qji, jak i w kazdej organizacji ze sfery prywat-
nej czy publicznej. Nowe mozliwosci, ktére data
nam dzisiejsza technika, spowodowaty zapotrze-
bowanie na nowy typ administratora, bardziej
wszechstronnego, obdarzonego inicjatywa, kre-
atywnego menedzera, ktéry nie tylko bedzie sig
trzymat przepiséw, ale tez zatroszczy si¢ o efek-

tywne wydawanie publicznego grosza i bedzie
wspotdziatal ze sfera spoleczeristwa obywatel-
skiego” (Macek 1999, s. 130).

Co do pozostatych stanowisk kierowniczych
nie istnieje jednolita procedura awansu; jest on
w duzej mierze uzalezniony od czynnikéw, kt6-
rych obiektywnie nie mozna zweryfikowa¢, za-
tem decyzje zaleza od uznaniowosci przeto-
zonych, a nie obiektywnych, weryfikowalnych
kryteriéw. Nawet odbywajace si¢ formalnie kon-
kursy wewnatrz izb czy urzgdéw skarbowych nie
maja spéjnych, jednolitych kryteriéw wlasciwych
dla wszystkich stanowisk.

Materia podlegajaca egzaminowaniu pod-
czas ubiegania si¢ o status urzednika stuzby cy-
wilnej to kwalifikacje z zakresu wiedzy ogélnej
oraz wiedzy prawnej, zasad funkcjonowania ad-
ministracji publicznej i potencjatu intelektual-
nego badanego testami na inteligencje, wiedzy
na temat zarzadzania i zdolnosci kierowniczych.
Dodatkowo posiadanie statusu urzednika stuz-
by cywilnej jest réwnoznaczne z uzyskaniem
kwalifikacji komunikowania si¢ w jezykach ob-
cych, zgodnie w wymogami okreslonymi w Unii
Europejskie;.

Potraktowanie statusu urzednika stuzby cy-
wilnej jako miernika potwierdzajacego umiejet-
nosci i kwalifikacje do petnienia funkcji kierow-
niczych i zarzadczych, jak wspomniano wyzej,
stanowi jedno z kryteriéw, wedtug ktérego moz-
liwe jest awansowanie pracownika. Z drugiej
strony mozna uzy¢ tego statusu jako miernika
analizy kapitatu ludzkiego, ktérym dysponuje
administracja publiczna. Badania maja zatem na
celu wskazanie, jakim kapitatem ludzkim dyspo-
nuje administracja podatkowa oraz jak ten ka-
pitat (mierzony posiadanym przez pracownikéw
statusem urzednika stuzby cywilnej) jest wyko-
rzystywany w procesach zarzadzania admini-
stracja podatkowa.

2. Metodologia badan

Badania ilo$ciowe przeprowadzono meto-
da ankietowa. Wykorzystano ankiete zawieraja-
ca w sumie 14 pytan, z czego 8 dotyczyto kadry
kierowniczej izb skarbowych, a pozostate 6 ka-
dry zarzadzajacej urzedéw skarbowych, jedno
pytanie miato charakter porzadkowy, dotyczy-
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to ilosci urzedéw skarbowych podlegtych kaz-
dej z izb skarbowych. Zastosowano pytania za-
mknigte, sformulowano je w taki sposéb, aby
kazda odpowiedZ zawierata okreslenie liczby
pracownikéw lub wyjatkowo w jednym z pytan
liczby urzedéw. Ankieta zostata skierowana do
wszystkich 16 izb skarbowych na terenie kra-
ju. Pytania zawarte w tresci ankiety obejmowa-
ty analiz¢ danych dotyczacy pelnej kadry zarza-
dzajacej danej izby skarbowej oraz naczelnikéw
podlegtych kazdej izbie urz¢déw skarbowych
(nie poddawano analizie pozostatej kadry zarza-
dzajacej w urzedach skarbowych).

W pytaniach uwzgledniono uzyskanie statusu
urzednika stuzby cywilnej zaréwno dzigki zda-
niu egzaminu, jak i ukoriczeniu Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej (ktére kwalifikuje pra-
cownika jako profesjonalnego urzednika stuzby
cywilnej). W konstrukcjach pytan nie rozdzie-
lano, czy uzyskanie statusu nastgpito na skutek
zdania egzaminu, czy ukoriczenia KSAP.

W prezentowanych ponizej danych zatozo-
no, ze cz¢$¢ respondentéw moze by¢ ujeta w kil-
ku miejscach, z uwagi na uwzglednienie w bada-
niach okresu 5 lat i dokonywanie w tym czasie
zmian kadrowych (np. osoba bedaca pracowni-
kiem Izby Skarbowej, posiadajaca status urzed-
nika stuzby cywilnej, w ostatnich pieciu latach
awansowata najpierw na stanowisko kierownicze
w Izbie Skarbowej, a potem zostata przeniesiona
na stanowisko naczelnika urzedu skarbowego).
W prezentowanych danych taka osoba zatem be-
dzie ujeta co najmniej dwukrotnie. Jednoczesnie
w pytaniu dotyczacym zmian kadrowych na sta-
nowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych
uwzgledniono zmiany, jakie nastapily w cia-
gu ostatnich pigciu lat, co oznacza, ze w niekté-
rych przypadkach liczba wymienionych naczel-
nikéw byta w sumie wyzsza niz liczba urzedéw
podlegtych danej izbie skarbowej. Swiadezy to
o znacznej rotacji na stanowiskach oséb odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie administracja po-
datkowa, a zatem takze o poczuciu tymczasowo-
§ci w zarzadzaniu urzedami skarbowymi.

3. Wyniki badan

Wypetniona ankieta zostala odestana przez
wszystkie 16 izb skarbowych. Zasadniczo dane

zostaly podane kompletnie. Wyjatki dotyczyty
danych jednostkowych, ktérych konkretna izba
skarbowa nie podata danych albo zadeklarowa-
ta ich brak.

Whyniki badan przedstawiono w tabelach na
nastepnych stronach.

Z danych przekazanych przez izby skarbowe
wynika, ze $rednio co dziesigty pracownik izb
skarbowych jest urzednikiem stuzby cywilnej.
Na 4005 pracownikéw izb skarbowych 528 oséb
(bez danych z Rzeszowa, ktérych nie podano)
pelni funkcje kierownicze, co stanowi 13,74%
wszystkich pracownikéw (wskaznik procentowy
zostat obliczony bez danych z Rzeszowa, zaréw-
no co do ogélnej liczby pracownikéw, jak i liczby
kadry kierowniczej).

Wiréd kadry kierowniczej wskaznik liczby
pracownikéw petnigcych funkcje kierownicze
i posiadajacych status urzednika stuzby cywilnej
w stosunku do liczby pracownikéw petniacych
funkcje kierownicze wynosi 20,26% (nie ujeto
danych z Rzeszowa zaréwno w ogdlnej liczbie
pracownikéw na stanowiskach kierowniczych,
jak i liczbie pracownikéw na stanowiskach kie-
rowniczych, ktérzy uzyskali status urzednikéw
stuzby cywilnej).

Najwyzsze wskazniki udzialu urz¢dnikéw
stuzby cywilnej w kadrze kierowniczej izb skar-
bowych zanotowano w Izbach Skarbowych
w Opolu (60%), Szczecinie (52,17%) oraz Bia-
tymstoku (50%), najnizsze za$ w Izbach Skar-
bowych w Gdansku (6,25%), Bydgoszczy
(6,45%) i Warszawie (7,5%). Dane te potwier-
dzaja si¢ takze, jesli chodzi o wskaznik liczby
pracownikéw posiadajacych status urz¢dnikéw
stuzby cywilnej w stosunku do ogélnej liczby pra-
cownikéw izb skarbowych. I tak najwyzszy jest
w Izbach Skarbowych: w Biatymstoku (34,90%),
w Szczecinie (27,17%) oraz w Opolu (17,77%).
Analogicznie najnizszy wskaznik wystepuje w 1z-
bach Skarbowych w: Warszawie (1,98%), Byd-
goszezy (3,06%) oraz Gdansku (5,99%).

Dane w tabeli 2 zawieraja zestawienie licz-
by pracownikéw awansowanych do pelnienia
funkcji kierowniczych w ciagu ostatnich pie-
ciu lat (przez awansowanie do pelnienia funk-
¢ji kierowniczych rozumiano i brano pod uwage
awans ze stanowiska szeregowego pracownika
do stanowiska kierowniczego, czyli zwigzane-
go z zarzadzaniem pracownikami, podejmowa-
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Tab. 1. Udzial pracownikéw stuzby cywilnej w liczbie pracownikéw ogétem oraz udzial kadry kierowniczej
izb skarbowych posiadajacej status urzednika shuzby cywilnej* w kadrze kierowniczej ogétem

Lp. Izba Liczba Liczba urzednikéw  Liczba Liczba pracownikéw kadry
Skarbowa pracownikéw  stuzby cywilnej pracownikéw kierowniczej posiadajacych status
stuzby cywilnej (procentowy udzial ~ zaliczanych urzednikéw sc
ogdtem liczby pracownikéw  do kadry (procentowy udziat kadry
posiadajacych kierowniczej kierowniczej posiadajacej status
status urz¢dnika Izby Skarbowej™  urzednika sc w kadrze kierowniczej
sc w liczbie ogétem)
pracownikéw
ogobtem)
1 Biatystok 106 37 20 10
(34,90%) (50%)
2 Bydgoszcz 294 9 31 2
(3,06%) (6,45%)
3 Gdansk 217 13 32 2
(5,99%) (6,25%)
4 Katowice 518 62 66 8
(11,97%) (12,12%)
5 Kielce 98 15 19 5
(15,30%) (26,31%)
6 Krakéw 291 30 41 11
(10,30%) (26,82%)
7 Lublin 180 27 25 7
(15%) (28%)
8 Lodz 300 26 48 9
(8,66%) (18,75%)
9 Olsztyn 140 20 19 5
(14,28%) (26,31%)
10 Opole 90 16 15 9
(17,77%) (60%)
11 Poznan 448 55 46 10
(12,27%) (21,73%)
12 Rzeszéw 163 12 Danych nie 4 (liczby nie ujeto w obliczonym
(7,36%) podano wskazniku procentowym)
13 Szczecin 184 50 23 12
(27,17%) (52,17%)
14 Warszawa 553 11 80 6
(1,98%) (7,5%)
15 Wroctaw 302 27 41 8
(8,94%) (19,51%)
16 Zielona Géra 121 8 22 3
(6,61%) (13,63%)
Lacznie 4005 418 528 111
(10,43%) (20,26%)

* Dalej okreslanych takze ,urzednikiem sc”.
** W ankiecie do kadry kierowniczej w izbach skarbowych zaliczono nastepujace stanowiska: dyrektor Izby Skarbowej, wi-
cedyrektorzy Izby Skarbowej, naczelnicy wydziatéw, kierownicy samodzielnych oddziatéw i referatéw, kierownicy oddzia-
16w i referatow.

Zrédto: opracowanie whasne.
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Tab. 2. Awanse pracownikéw w izbach skarbowych

Lp. Izba Skarbowa Liczba pracownikéw Liczba awansowanych Liczba pracownikéw uzyskujacych
awansowanych w ciaggu  pracownikéw status urzednika sc bedacych
ostatnich 5 lat do posiadajacych w chwili w kierownictwie Izby Skarbowej
pelnienia funkcji awansu status urzednika ~ —w ciagu ostatnich 5 lat
kierowniczych sc

1 Biatystok 3 2 7
(66,66%)
2 Bydgoszcz 1 1 0
(100%)
3 Gdarisk 9 3 2
(33,33%)
4 Katowice 23 3 7
(13,04%)
5 Kielce 5 1 5
(20%)
6 Krakéw 9 4 5
(44,44%)
7 Lublin 6 2 9
(33,33%)
8 Lodz 4 4 3
(100%)
9 Olsztyn 12 3 4
(25%)
10 Opole 4 4 0
(100%)
11 Poznan 10 6 6
(60%)
12 Rzeszéw 3 Brak danych 3
13 Szczecin 13 5 12
(38,46%)
14 Warszawa 6 5 2
(83,33%)
15 Wroctaw 11 6 3
(54,54%)
16 Zielona Gora 2 2 Brak danych
(100%)
Lacznie 121 51 68
(43,22%)

Zrédto: opracowanie whasne.

niem decyzji oraz reprezentowaniem w grani-
cach upowaznien urz¢du na zewnatrz). W ciagu
ostatnich pigciu lat we wszystkich izbach skar-
bowych awansowano w ten sposéb tacznie 121
pracownikéw, z czego w chwili awansu status
urzednikéw stuzby cywilnej posiadato 51 pra-
cownikéw. To oznacza, ze 43,22% oséb awanso-
wanych legitymowato si¢ statusem urz¢dnikéw

stuzby cywilnej. Z przekazanych danych wyni-
ka, ze w Izbach Skarbowych w Opolu, Zielonej
Gorze, Lodzi wszystkie osoby awansowane mia-
ty status urzednikéw stuzby cywilnej. Natomiast
w Izbie Skarbowej w Katowicach, gdzie liczba
awanséw byta najwyzsza, jednocze$nie najnizszy
byt wskaznik pracownikéw posiadajacych status
w chwili awansu — 13,04%.
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W okresie ostatnich 5 lat 68 pracownikéw
sposréd kadry kierowniczej izb skarbowych
uzyskato status urzednika stuzby cywilnej
w drodze zdanych egzaminéw albo ukoriczenia
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej.

Obecnie 111 urzednikéw stuzby cywilnej pet-
ni funkcje kierownicze w izbach skarbowych.
Liczba zmian na stanowiskach kierowniczych
w izbach skarbowych w ciagu ostatnich pieciu
lat wyniosta 22,91% (przy zestawieniu ogélnej

Tab. 3. Zmiany na stanowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych*

Lp Izba Skarbowa Liczba urzedéw skarbowych podlegajacych  Liczba oséb wymienionych na stanowisku

Izbie Skarbowej (tozsama z okresleniem naczelnika w ciagu ostatnich 5 lat*
wojewodztwa)
1 Biatystok 15 12
(80%)
2 Bydgoszcz 23 20
(86,95%)
3 Gdarnisk 21 12
(57,14%)
4 Katowice 37 35
(94,59%)
5 Kielce 15 18
(120%)
6 Krakéw 28 39
(139,28%)
7 Lublin 22 43
(195,45%)
8 Lodz 29 14
(48,27%)
9 Olsztyn 16 13
(81,25%)
10 Opole 13 2
(15,38%)
11 Poznan 40 41
(102,5%)
12 Rzeszéw 23 Brak danych
13 Szczecin 20 22
(110%)
14 Warszawa 51 33
(64,79%)
15 Wroctaw 34 18
(52,94%)
16 Zielona Géra 14 5
(35,71%)
Lacznie 401 327

(86,50%) — nie ujeto danych z Rzeszowa

* W tej analizie proszono o wskazanie, ile razy w ciagu ostatnich 5 lat wymieniono osoby na stanowiskach naczelnikéw
w urzedach skarbowych podlegtych danej izbie skarbowej (bez wzgledu na przyczyny). Wskazanie wigkszej liczby oséb wy-
mienionych w stosunku do ogoélnej liczby urzedéw skarbowych wskazuje, Ze w badanym okresie osoby na stanowisku naczel-
nika w urzedach skarbowych wymieniano przecigtnie czesciej niz raz.

Zrédto: opracowanie whasne.
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liczby stanowisk kierowniczych w izbach z licz-
ba awansowanych pracownikéw w ciagu ostat-
nich pieciu lat), co oznacza, ze ponad 3/4 kie-
rownictwa pelni swoje funkcje w izbach diuze;
niz 5 lat.

Powyzsze zestawienie (tab. 3) potwierdzi-
to, ze w niektérych regionach Polski zmiany na
stanowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych
nastepowaly bardzo czesto. W niektérych wo-
jewédztwach, w okresie pigcioletnim, naczel-
nikéw wymieniano kilkakrotnie. Takie sytuacje
zdarzyly si¢ w Izbach Skarbowych w Lubli-
nie (195,45%), Krakowie (139,28%), Kielcach
(120%), Szczecinie (110%) i Poznaniu (102,5%).
Natomiast najmniejsze rotacje na stanowiskach
naczelnikéw urzedéw skarbowych przeprowa-

dzano w Izbach Skarbowych w Opolu (15,38%),

Zielonej Gorze (35,71%),E.0dzi (48,27%), Wroc-
tawiu (52,94%), Gdansku (57,14%).

Z analizy danych ujetych w tabelach 3 i 4 wy-
nika, ze na 401 urzedéw skarbowych w Polsce,
w ciagu ostatnich pieciu lat wymieniono 327
kierujacych urzedami, czyli 86,5% tych oséb,
ktére byly powotane na stanowiska naczelnikéw
albo powierzono im petnienie obowiazkéw na-
czelnikéw urzedéw skarbowych. Stwierdzono,
ze w okresie, kiedy przeprowadzono badania, co
piaty naczelnik legitymowat si¢ statusem urzed-
nika stuzby cywilnej, co stanowi 19,95% ogélne;
liczby oséb kierujacych urzedami skarbowymi.
Jednoczesnie w ciagu ostatnich pigciu lat osoby,
ktére powotywano na stanowiska albo do pet-
nienia obowiazkéw, w 49 przypadkach posiadaty
status urzednika stuzby cywilnej w chwili powo-

Tab. 4. Liczba naczelnikéw urzedéw skarbowych posiadajacych status urzednika sc

Lp Izba Skarbowa Liczba naczelnikéw
posiadajacych status

urzednika sc (w chwili

Liczba naczelnikéw
posiadajacych status urzgdnika
sc w chwili powotania (dane za

Liczba naczelnikéw, ktérzy
uzyskali status urzednika
sc w trakcie petnienia

badania)* ostatnie 5 lat)™ obowiazkéw (dane za ostatnie
5 lat)

1 Biatystok 8 4 3
2 Bydgoszcz 1 1 0
3 Gdansk 2 2 1
4 Katowice 11 5 6
5 Kielce 1 2 1
6 Krakéw 9 6 8
7 Lublin 22 11 5
8 Lodz 2 2 1
9 Olsztyn 0 0 1
10 Opole 3 1 2
11 Poznan 7 5 2
12 Rzeszéw 6 3 6
13 Szczecin 5 5 0
14 Warszawa 0 0 0
15 Wroctaw 3 2 1
16 Zielona Géra 0 0 0
Lacznie 80 49 37

* Dane wskazane dotycza daty przeprowadzenia badania, czyli przetom lipca i sierpnia 2008 r.
** Dane dotycza stanu obecnego, ale takze uwzgledniajg zmiany, jakie nastapily w przeciggu ostatnich 5 lat, stad liczba wska-
zana w tej rubryce moze réznic si¢ od liczby wezesniejszej, gdyz ta obejmuje tylko stan biezacy.

Zrédto: opracowanie whasne.
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Tab. 5. Wskaznik procentowy liczby naczelnikéw posiadajacych status urzednika sc w chwili powolania
w stosunku do ogélnej liczby naczelnikéw urzedéw skarbowych

Lp Izba Skarbowa Liczba urzedéw Liczba naczelnikéw Liczba naczelnikéw
skarbowych posiadajacych status posiadajacych status urzednika
podlegajacych Izbie urzednika sc w chwili sc w chwili powotania
Skarbowej powolania (dane za ostatnie ~ w stosunku do ogélnej liczby

5 lat) naczelnikéw (zmiany w ciaggu
ostatnich 5 lat)

1 Biatystok 15 4 26,66%
2 Bydgoszcz 23 1 4,34%
3 Gdarisk 21 2 9,52%
4 Katowice 37 5 13,51%
5 Kielce 15 2 13,33%
6 Krakow 28 6 21,42%
7 Lublin 22 11 50%

8 Lodz 29 2 6,89%
9 Olsztyn 16 0 0%

10 Opole 13 1 7,69%

11 Poznan 40 5 12,5%

12 Rzeszow 23 3 13,04%

13 Szczecin 20 5 25%

14 Warszawa 51 0 0%

15 Wroctaw 34 2 5,88%

16 Zielona Goéra 14 0 0%

Lacznie 401 49 12,21%

Zrédto: opracowanie whasne.

Tab. 6. Wskaznik procentowy liczby naczelnikéw posiadajacych status urzednika sc nabyty w trakcie pet-
nienia obowiazkéw lub funkcji naczelnika w stosunku do ogélnej liczby naczelnikéw urzedéw skarbowych

Lp Izba Liczba urzedéw  Liczba naczelnikéw, ktérzy Liczba naczelnikéw posiadajacych status
Skarbowa skarbowych uzyskali status urz¢dnika sc urze¢dnika sc nabyty w trakcie petnienia
podlegajacych  w trakcie pelnienia obowiazkéw  obowigzkéw lub funkcji w stosunku
Izbie Skarbowej albo funkeji (dane za ostatnie do ogdlnej liczby naczelnikéw (zmiany
5 lat) w ciagu ostatnich 5 lat)

1 Biatystok 15 3 2%

2 Bydgoszcz 23 0 0%

3 Gdansk 21 1 4,76%

4 Katowice 37 6 16,21%

5 Kielce 15 1 6,66%

6 Krakéw 28 8 28,57%

7 Lublin 22 5 22,72%

8 Lodz 29 1 3,44%

9 Olsztyn 16 1 6,25%

26



Wykorzystanie kapitatu ludzkiego w polskiej administracji podatkowe;

Tab. 6. — cd.
Lp Izba Liczba urzgdéw  Liczba naczelnikéw, ktérzy Liczba naczelnikéw posiadajacych status
Skarbowa skarbowych uzyskali status urzednika sc urzednika sc nabyty w trakcie petnienia
podlegajacych  w trakcie pelnienia obowiazkéw  obowiazkéw lub funkcji w stosunku
Izbie Skarbowej albo funkeji (dane za ostatnie do ogolnej liczby naczelnikéw (zmiany
5 lat) w ciggu ostatnich 5 lat)
10 Opole 13 2 15,38%
11 Poznan 40 2 5%
12 Rzeszow 23 6 26,08%
13 Szczecin 20 0 0%
14 Warszawa 51 0 0%
15 Wroctaw 34 1 2,94%
16 Zielona Géra 14 0 0%
Eacznie 401 37 9,22%

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tab. 7. Wskaznik procentowy liczby wymienionych w ciagu ostatnich 5 lat naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych do liczby naczelnikéw powotanych na stanowisko lub do pelnienia obowiazkéw i posiadajacych status
urzednika stuzby cywilnej

Lp Izba Liczba naczelnikéw  Liczba naczelnikéw Wskaznik procentowy liczby
Skarbowa urzedéw skarbowych  posiadajacych status wymienionych w ciggu ostatnich
wymienionych urzednika sc w chwili 5 lat naczelnikéw urzedéw skarbowych
w ciggu ostatnich powolania (dane za ostatnie  do liczby naczelnikéw powolanych na
5lat 5 lat) stanowisko lub do petnienia obowigzkéw
i posiadajacych status urzednika sc
1 Biatystok 12 4 33,33%
2 Bydgoszcz 20 1 5%
3 Gdansk 12 2 16,66%
4 Katowice 35 5 14,28%
5 Kielce 18 2 11,11%
6 Krakéw 39 6 15,38%
7 Lublin 43 11 25,58%
8 Lodz 14 2 14,28%
9 Olsztyn 13 0 0%
10 Opole 2 1 50%
11 Poznan 41 5 12,19%
12 Rzeszéw brak danych brak danych -
13 Szczecin 22 5 22,72%
14 Warszawa 33 0 0%
15 Wroctaw 18 2 11,11%
16 Zielona Goéra 5 0 0%
Lacznie 327 44 14,38%

Zrédto: opracowanie whasne.
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tania, co w zestawieniu z liczbg zmian (327) sta-
nowi 14,98% ogdlnej liczby zmian.

Analizujac dane w podziale na poszczegol-
ne wojewddztwa, mozna stwierdzié, ze istnieja
znaczne réznice w zakresie powolywania na sta-
nowiska naczelnikéw oséb posiadajacych sta-
tus urzednika stuzby cywilnej. W czgsci wo-
jewédztw na stanowiskach naczelnikéw albo
petnigcych  obowiazki naczelnikéw nie ma
w ogéle oséb legitymujacych sie takim statu-
sem, np. w Warszawie na 51 naczelnikéw nie
ma ani jednego. Podobnie w Olsztynie i Zielo-
nej Gorze. W niektérych wojewddztwach licz-
ba naczelnikéw posiadajacych status urzednika
stuzby cywilnej jest nieznaczna np. Bydgoszcz —
4,34%, Wroctaw — 5,88%, £.6dZ — 6,89%. Z kolei
najwyzszy wskaznik odnotowano w Lublinie —
50%, Biatymstoku — 26,66% oraz Szczecinie —
25%. Srednio w catym kraju wynosi on 12,21%.

Dane zaprezentowane w tabeli 6 stanowia ze-
stawienie ogdlnej liczby naczelnikéw urzedéw
skarbowych w stosunku do liczby naczelnikéw,
ktérzy w ciagu ostatnich pieciu lat nabyli status
urzednika stuzby cywilnej na skutek zdania eg-
zaminu albo ukoriczenia KSAP. W tym zesta-
wieniu, podobnie jak w poprzednim, rysuja si¢
znaczne rozbiezno$ci pomiedzy tymi wojewédz-
twami, gdzie zaden naczelnik nie uzyskat statusu
w ciggu ostatnich 5 lat — dotyczy to naczelnikéw
podlegtych Izbom Skarbowym w Bydgoszczy,
Szczecinie, Warszawie i Zielonej Gérze. Z kolei
najwigksza liczba naczelnikéw, ktérzy naby-
li status urzednika stuzby cywilnej jest w urze-
dach podlegtych Izbom w: Krakowie — 28,57%,
Rzeszowie — 26,08%, Lublinie — 22,72%. Sredni
wskaznik dla calego kraju wynosi 9,22%.

Tabela 7 pokazuje zestawienie liczby zmie-
nionych w ciagu ostatnich pieciu lat naczelni-
kéw urzedéw skarbowych w stosunku do liczby
powotanych naczelnikéw, ktérzy w chwili po-
wotania posiadali status urz¢dnika stuzby cywil-
nej. Wskaznik ten przecietnie wynosi 14,38%.
Jest on nieznacznie wyzszy od wskaznika ob-
liczonego z zestawienia ogdlnej liczby naczel-
nikéw do liczby powotanych w ciagu ostatnich
pigciu lat legitymujacych sie statusem urzedni-
ka stuzby cywilnej — 12,21% (w powyzszej tabe-
li jednak nie uwzgledniono danych z Rzeszo-
wa, w odpowiedzi na ankiete nie podano bo-
wiem liczby naczelnikéw, ktérzy zostali odwo-

tani w ciggu ostatnich pigciu lat). Trudno zatem
przy nieznacznej réznicy danych wnioskowac, ze
zmiany dokonywane na stanowiskach naczelni-
kéw urzgdéw skarbowych maja zwiazek z obsa-
dzaniem na stanowiskach oséb o kompetencjach
potwierdzonych posiadaniem statusu urzednika
stuzby cywilne;.

4. Podsumowanie

Podsumowujac przedstawione wyniki badar,
mozna wskaza¢, ze w administracji podatkowej,
jako wyspecjalizowanej administracji publicznej
o charakterze rzadowym liczba urzednikéw stuz-
by cywilnej nie jest znaczna. Zaprezentowane
dane potwierdzaja istotne zréznicowanie w po-
szczegolnych wojewddztwach, jesli chodzi o licz-
be urzednikéw stuzby cywilnej oraz ich wykorzy-
stanie w procesach zarzadzania na szczeblach izb
skarbowych, jak réwniez zréznicowanie w posia-
daniu statusu urzednikéw stuzby cywilnej wéréd
naczelnikéw urzedéw skarbowych — od woje-
wédztw, w ktérych 50% naczelnikéw legitymu-
je sie tym statusem, jak to ma miejsce w woje-
wodztwie lubelskim, do wojewddztw, w ktérych
zaden z naczelnikéw go nie ma, jak w woj. ma-
zowieckim. Oznacza to, ze w skali kraju braku-
je jednolitej, spéjnej i skoordynowanej polityki
zarzadzania kadrami i wykorzystywania kapita-
tu ludzkiego, mimo ze jest to administracja cen-
tralnie zarzadzana przez struktury Ministerstwa
Finanséw. Ponadto z analiz wynika takze, ze sta-
tus urzednika stuzby cywilnej nie jest traktowa-
ny w administracji podatkowej jako kryterium,
wedlug ktérego okresla si¢ standardy awansowa-
nia pracownikéw. Jednoczesnie brak zewnetrznej
analizy warto$ci awansowanych pracownikéw za
pomoca stworzenia jednolitych kryteriéw wery-
fikujacych merytoryczne lub intelektualne zdol-
nosci do petnienia funkcji kierowniczych. Czy
za takie mozna uznad, jesli si¢ okresowo odby-
waja, konkursy wewnetrzne na stanowiska dy-
rektoréw izb skarbowych lub naczelnikéw urze-
déw skarbowych, organizowane przez struktury
Ministerstwa Finanséw? Nalezy mie¢ watpli-
wosci, bo takie postepowania nie sg prowadzo-
ne przez podmioty zewnetrzne i niezalezne od
biezacego administrowania i politycznego pod-
porzadkowania, co powoduje, ze konkursy prze-
prowadzane przez Ministerstwo Finanséw moga
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by¢ podwazone z uwagi na brak obiektywizmu,
bezstronnosci i apolitycznosci. Co prawda trud-
no bytoby szuka¢ modelu administracji funkcjo-
nujacego w innych krajach, np. UE, ktéry opie-
ralby si¢ na strukturach organizacji administracji
wedtug klasycznego Weberowskiego modelu
biurokratycznego, zawsze zachodzi bowiem jakas
forma zaleznosci sfery administrowania od sfery
politycznej. Nie s3 to sfery zupetnie od siebie nie-
zalezne. Jednak, jak wskazuje B. Kudrycka, pomi-
mo istnienia zaleznosci pomiedzy sfera polityki,
w administracji ten stan nie powinien przektada¢
si¢ na brak neutralnosci politycznej urzednikéw.
Istnienie neutralnosci powinno przejawial sig
zaréwno lojalnoscia urz¢dnikéw wobec zmienia-
jacej sie wtadzy, jak i brakiem uprzywilejowania
tych, ktérzy sprzyjaja aktualnej opcji polityczne;
(Kudrycka 1998). Wydaje si¢, ze whasnie w zarza-
dzaniu administracja podatkowa odpowiedzialng
za realizacj¢ dochodéw budzetowych i egzekwo-
wanie naleznosci publicznoprawnych wszelkie
polityczne konotacje moga wywotywaé podwdi-
nie negatywne skutki. Nie tylko wplywaja na ne-
gatywny wizerunek administracji, postrzeganej
jako narzedzie realizacji zaméwieni politycznych,
lecz takze kreuja postawy nieufnosci obywate-
li zaréwno wobec samej administracji podat-
kowej, jak i wobec aktywnosci pafistwa w ogdle
(Sztompka 2007, s. 338-339). O braku zaufa-
nia bedacego wynikiem braku wiarygodnosci pi-
sze P. Sztompka, twierdzac, ze ,Przeci¢tny oby-
watel nie ma petnego dostepu do bezposrednich
informacji o biezacym funkcjonowaniu parstwa.
Swoja wiedz¢ na ten temat czerpie tylko z dwéch
zrédet. Po pierwsze, poprzez kontakty z tymi,
ktérzy funkcjonuja na granicy miedzy polityka
a obywatelem, a wigc z réznego rodzaju funkcjo-
nariuszami panistwowymi czy administracyjny-
mi, poczynajac od urz¢dnikéw [...]. Drugie zr6-
dto poznawcze w ocenie polityki to media, ktére
jednak z samej swojej natury dostarczajg infor-
macji czastkowych [...]. Przede wszystkim przez
media obywatel ma dostep do rekomendacji czy
referencji na temat polityki, jaka formutuja eli-
ty opiniotwércze. Jezeli cieszg si¢ one autoryte-
tem, ich gtos moze by¢ niezmiernie wazny dla
uksztattowania zaufania lub przeciwnie: nieuf-
nosci wobec paristwa” (tamze, s. 338-339).
Przeprowadzona w artykule analiza zmian
na stanowiskach naczelnikéw urzedéw skar-

bowych wskazuje na duzg rotacje na tych sta-
nowiskach. W badaniach co prawda nie wy-
odrebniono grupy dyrektoréw izb skarbowych,
kierujacych administracja podatkowsa na szcze-
blu wojewddzkim, uwzgledniajac liczbe zmian,
jakie zaszty w ciagu ostatnich 5 lat, jednak wia-
domo, ze zmiany obejmowaly blisko 100% dy-
rektoréw i byty uzaleznione od zmian politycz-
nych, jakie nastgpowaly po kazdych wyborach.
W ciagu ostatnich 5 lat dyrektoréw wymienio-
no wiec co najmniej dwukrotnie, ale np. dyrek-
tor Izby Skarbowej w Warszawie czy Szczecinie
w ciggu ostatnich 5 lat zmienit si¢ trzykrotnie.
To oznacza $redni okres petnienia funkeji krét-
szy niz dwa lata. Mozna mieé¢ zatem watpliwo-
$ci zaréwno co do kryteriéw awansowania, jak
i motywacji, ktérymi kieruja si¢ zwierzchnicy,
dokonujac zmian. Brak procedur konkursowych,
w ktérych zewnetrzni i bezstronni eksperci we-
ryfikowaliby predyspozycje oséb, ubiegajacych
si¢ o kierowanie strukturami administracji na
szczeblu lokalnym lub regionalnym, a takze brak
procedur spéjnych w catej administracji mo-
ze wywolywaé wrazenie, ze istnieje duza przy-
padkowos¢ w awansowaniu oséb na stanowiska
kierownicze albo tez uzaleznienie obsady tych
stanowisk od uwarunkowari politycznych lub
towarzyskich. Przeprowadzone w ciagu ostat-
nich kilku lat dwukrotnie wybory parlamentarne
znajduja niestety odzwierciedlenie w dokonywa-
niu zmian na stanowiskach kierowniczych w ad-
ministracji podatkowej. To jednak kreuje admi-
nistracje podatkows nie jako te, ktéra powinna
by¢ apolityczna i profesjonalna, ale administracje
podporzadkowang realizacji biezacych intereséw
politycznych. Cytowane we wstepie postulaty
dotyczace wymagan stawianych przed admini-
stracja publiczng, a zatem takze podatkowa, wy-
daja si¢ nie do zrealizowania bez dotozenia sta-
ranno$ci we wlasciwym doborze kadr.

Brakuje kadencyjnosci stanowisk, a jedno-
cze$nie stosuje si¢ niejasne kryteria awansowa-
nia pracownikéw, wiacznie z tymi, ktérzy pelnia
najwyzsze funkcje na poszczegélnych szczeblach
administracji, tj. naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych oraz dyrektoréw izb skarbowych. Moze to
wywolywad, oprécz braku nowatorskich rozwia-
zani w procesach zarzadzania oraz niedopasowa-
nia struktur zarzadzania w polskiej administracji

podatkowej do tych, jakie funkcjonuja w innych
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krajach UE, takze brak motywacji do wiaza-
nia si¢ ze strukturami administracji podatko-
wej mlodych i dobrze wyksztalconych oséb lub
tez odchodzenia z pracy tych, ktérzy posiadajg
status urzednika stuzby cywilnej badz z tatwo-
$cig mogliby go zdoby¢. Trzeba w tym miejscu
wyraznie podkresli¢, Ze pracownicy administra-
¢ji podatkowej w Polsce (okoto 60 tys. oséb) sta-
nowig takze grupe wyborcéw, co oznacza, iz ob-
serwuja procesy, jakie zachodza w administracji
odnoszg si¢ do oceny tejze administracji nie tyl-
ko jako jej pracownicy, lecz takze jako obywate-
le. F. Fukuyama pisze: ,W sektorze publicznym
mocodawca jest ogot spoteczenstwa” (Fukuyama
2005, s. 65). To oznacza, ze oceny wiarygodnosci
i zaufania do dziatalnosci administracji podat-
kowej ptyna nie tylko z faktéw, ktérych dostar-
czaja media czy opinii, jakie kreowane sg przez
obywateli stykajacych si¢ bezposrednio z dzia-
talno$ciag administracji podatkowej, lecz takze
z przekazéw, w czesci negatywnych, formutowa-
nych przez samych urzednikéw.

Innym wnioskiem, jaki nasuwa si¢ po anali-
zie wynikéw badan, jest tez i ten, ze istnieje roz-
bieznos¢ w posiadaniu statusu urzednika stuzby
cywilnej pomiedzy awansowang kadra kierow-
nicza w izbach skarbowych a awansowanymi
do petnienia obowigzkéw naczelnikéw urze-
déw skarbowych, w analogicznym okresie. O ile
w izbach skarbowych wskaznik ten (za badany
okres 5 lat) wynosi 43,22%, o tyle w urzedach
skarbowych wynosi tylko 14,38%. Biorac pod
uwage, ze osoby petnigce funkcje naczelnikéw
urzedéw skarbowych kieruja wydzielonymi, sa-
modzielnymi strukturami odpowiedzialnymi za
zespét pracownikéw, realizacje zadan, dyscypli-
ne¢ budzetows, a wigc ich zakres odpowiedzial-
nosci jest znacznie wigkszy niz oséb na $rednim
szczeblu kierowniczym w izbie skarbowej, nie-
pokojace moze by¢ to, ze do potwierdzania ich
kwalifikacji i predyspozycji do kierowania i za-
rzadzania przykltada si¢ mniejsza wage podczas
procesu awansowania niz w izbach skarbowych.
Drastyczne jest jednoczesne zréznicowanie stop-

nia posiadania statusu urz¢dnika stuzby cywilnej
przez naczelnikéw urzedéw skarbowych w réz-
nych regionach Polski.

Reasumujac powyzsze wnioski, nalezy stwier-
dzi¢, ze zarzadzanie kadrami w administracji
podatkowej cechuje si¢ przypadkowoscia wy-
nikajaca z braku jasnych procedur, precyzyj-
nych i obowigzujacych w calej tej administracji.
Administracja podatkowa nie wypracowata do-
tychczas zadnych spéjnych mechanizméw, kté-
re bytyby stosowane w procesach awansowania
pracownikéw, zarzadzania ich kompetencja-
mi, a w rezultacie tworzylyby jasne dla wszyst-
kich mechanizmy awansu oraz $ciezki kariery.
Oznacza to, ze w ciggu najblizszych lat niezbed-
ne stanie si¢ albo wypracowanie wilasnych, ale
niezaleznie weryfikowalnych, mechanizméw
wiasciwych dla administracji podatkowej, albo
uznanie statusu urzednika stuzby cywilnej ja-
ko potwierdzenia kwalifikacji niezbednych dla
proceséw awansowania w administracji podat-
kowej. Inaczej mozna przewidywa¢, ze dalej nie
powstanie standard administracji wykwalifiko-
wanej i apolitycznej, ktérego istnienie gwaran-
tuje w demokratycznym paristwie przestrzega-
nie prawa i uwolnienie si¢ od dziatari biezacych,
doraznych i stuzebnych wobec okreslonych kre-
géw politycznych.
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Wykorzystanie kapitatu ludzkiego w polskiej administracji podatkowe;

The Employment of Human Capital in Polish Tax Administration

'The paper presents the results of research carried out in July and August 2008 in all tax chambers in Poland, taking
into account the changes which took place in tax administration in the last 5 years. The aim of the research, which
was carried out with the questionnaire method, was to present what human capital the tax administration in Poland
has at its disposal and how this capital is utilized in administration management processes. This paper analyses the
participation of civil servants in the process of tax administration management at the levels of tax chambers and tax
offices in Poland. The measure of capital assumed for the purposes of the research was a civil servant status enjoyed by
tax administration clerks and managerial staff.

Key words: human capital, management in tax administration.
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Flexicurity jako podejécie do polityki zatrudnienia

w Unii Europejskiej — analiza i ocena

1

Artykut jest préba odniesienia si¢ do koncepcji flexicurity, propagowanej przez Komisje Europejska jako wskaza-
ny model polityki zatrudnienia w Unii Europejskiej. Chociaz flexicurity nie jest koncepcja nows, wymaga precyzyj-
nego rozpoznania i zaprezentowania jej podstawowych zatozen, jak réwniez adekwatnego komentarza i analizy pod
wzgledem skutecznosci i trafnosci. Dlatego w tekscie opisane zostaly przyczyny pojawienia si¢ flexicurity, nastgpnie
podstawowe zalozenia modelu, a podsumowanie stanowi odniesienie si¢ do wymiaru ewaluacyjnego zwigzanego z ta
polityka (gdzie zaprezentowano i oméwiono zaproponowane przez Komisje wskazniki, wraz z ich wartosciami i krét-
ka analiza). Dodatkowo sformutowane zostaty autorskie wnioski i oceny, ktére towarzysza wszystkim gléwnym cze-

$ciom tekstu.

Stowa kluczowe: flexicurity, rynek pracy, polityka zatrudnienia, analiza polityk publicznych.

1. Wprowadzenie

Inspiracja do podjgcia rozwazan nad kon-
strukcja, celowoscia i mozliwoscia wdrozenia
na unijnym rynku pracy modelu fexicurity byt
komunikat Komisji Europejskiej (European
Commission 2007), poprzedzony szeroka deba-
ta z udziatem kluczowych stron (przedstawicieli
administracji rzadowych, organizacji pracodaw-
cow, zwigzkéw zawodowych itp.).

Flexicurity — jako kategoria dyskursu politycz-
nego oraz jako konkretne interwencje publicz-
ne ukierunkowane na elastyczno$¢ i bezpieczen-
stwo na rynku pracy — w obszarze europejskiej
polityki zatrudnienia nie jest zjawiskiem no-
wym. W wielu krajach Unii od lat wystepuja
rozwigzania stawiajace sobie za cel potaczenie
dwoéch, wydawatoby sie roztacznych kategorii:
elastycznosci  zatrudnienia oraz bezpieczen-
stwa socjalnego. Warto wspomnie¢ tutaj cho-

Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie.

! Tekst powstal na podstawie referatu Flexicurity — ela-
styczne bezpieczeristwo, bezpieczna elastycznos¢ czy droga
donikgd? wygloszonego przez autora podczas seminarium
y2Dobre rzadzenie” (Uniwersytet Ekonomiczny w Krako-
wie, 17.10.2007 r.).

ciazby o Danii (tzw. ,ztoty trojkat”) czy tez Ho-
landii (ustawa o elastycznosci i bezpieczeristwie
z 1999 r.), ktére to kraje sa wymieniane jako
sztandarowe przyklady tego rodzaju podejscia
do polityki rynku pracy.

Poniewaz koncepcja flexicurity m.in. dzigki
aktywnym pracom badawczym, konceptualnie
inspirowanym w ostatnim okresie przez organy
unijne, zaczyna by¢ dominujacym podejsciem do
polityki zatrudnienia w UE, wymaga ona precy-
zyjnego rozpoznania i przedstawienia jej pod-
stawowych zatozen z jednej strony, z drugiej za$
— adekwatnego komentarza i analizy pod wzgle-
dem jej skutecznosci i trafnosci.

Tym celom zostal podporzadkowany uktad
tekstu: na poczatku opisano przyczyny pojawie-
nia si¢ koncepdji flexicurity, nastepnie podstawo-
we zalozenia modelu, a podsumowanie odnosi
sie do wymiaru ewaluacyjnego zwigzanego z ta
polityka (zaprezentowano i omdéwiono zapro-
ponowane przez Komisje wskazniki wraz z ich
wartoéciami i krétka analizg). Poniewaz komu-
nikat Komisji stanowit podstawowe Zrédto od-
niesienia do opisu powyzszych elementéw,
konstrukecja tekstu odpowiada uktadowi komu-
nikatu. Byt on réwnoczesnie podstawa do for-
mutowania wlasnych wnioskéw i ocen, ktére
towarzysza — w formie wyodrebnionej kompo-
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zycyjnie czesci dyskusyjnej — wszystkim gléw-
nym cz¢$ciom tekstu?.

2. Analiza semantyczna
pojecia flexicurity

Pojecie flexicurity jest typowym dla jezy-
ka angielskiego zlozeniem dwu wyrazéw: fle-
xibility — oznaczajacym elastyczno$¢ oraz secu-
rity — oznaczajacym bezpieczenstwo. W takich
przypadkach bardzo trudno znalez¢ adekwatny
polski odpowiednik. Gdyby stosowa¢ identycz-
na konstrukcje stowotwéreza w jezyku polskim,
wéwezas nalezaloby postugiwaé sie wyrazeniem
elastyczeristwo, ktére jest sztucznym semantycz-
nym tworem i, co wazniejsze, nie wyréznia si¢
jednoznacznymi walorami interpretacyjnymi.

W polskiej literaturze pojecia flexicurity uzywa
si¢ w wielorakich formach. Bywa ono thumaczone
jako: elastycznos¢ rynku pracy i bezpieczenstwo
socjalne, elastyczno$¢ i pewno$é (bezpieczen-
stwo) zatrudnienia, elastyczno$é i bezpieczeristwo
na rynku pracy (E. Kryniska 2007), Elastyczne
Bezpieczeristwo (UEAPME 2007).

Rozwazajac wszystkie te podejscia, w swoich
dalszych rozwazaniach bede postugiwaé sie po-
jeciem Elastycznos¢ i Bezpieczenstwo (EiB).

3. Przyczyny pojawienia si¢ EiB
w dyskursie publicznym
na forum europejskim

Wydanie przez Komisje komunikatu w spra-
wie EiB byto poprzedzone wieloma pracami ana-
litycznymi i konceptualnymi, ktére zmierzaty do
operacjonalizacji pojecia EiB oraz wchodzacych
w jego sktad komponentéw®. W dokumentach,
bedacych efektem tych prac, szczegtowo opisy-

2 Tak przyjety schemat analizy i oceny fexicurity nie
oznacza, ze stoje na stanowisku, iz same zapisy komu-
nikatu determinuja rzeczywisto$¢. Dokument Komisji
Europejskiej dzigki zebraniu wielu dotychczasowych wat-
kéw jest tylko i az wyjsciowym punktem odniesienia dla
prowadzonych rozwazan.

3 Wsréd najwazniejszych etapéw  krystalizowania sie
modelu EiB w instytucjach unijnych nalezy wspomnieé¢
o nastepujacych wydarzeniach i dokumentach: 1) niefor-
malne spotkanie ministréw panstw cztonkowskich w Vil-
lach, 20.01.2006 r.; 2) seminarium z udziatem komisarza

wano przestanki rozwoju koncepcji EiB. Filozofia

EiB przewijata si¢ takze w rozmaitych doku-

mentach strategicznych i operacyjnych, opraco-

wanych przez instytucje unijne*. Wszystkie wy-
mienione elementy stworzyly pole do dyskusji,

a réwnoczesnie byly podstawa do sformutowa-

nia stanowiska Komisji Europejskiej, zaprezen-

towanego w analizowanym komunikacie.

W dokumencie Komisji jako tto do rozpocze-
cia dyskusji nad koncepcja EiB wskazano gwat-
towne zmiany dotyczace Zycia i pracy, ktérymi
dotknieci s mieszkaricy Europy. Zdefiniowane
zostaly 4 podstawowe powody takiego stanu
rzeczy (European Commission 2007, s. 3):

(1) europejska i migdzynarodowa integracja go-
spodarcza;

(2) rozwéj nowych technologii, szczegélnie w ob-
szarze informacyjnym i komunikacyjnym;

(3) starzenie si¢ spoleczenstwa europejskiego,
potaczone z wcigz relatywnie niskimi sto-
pami zatrudnienia i wysokim dlugotrwatym
bezrobociem, zagraza to zréwnowazeniu sys-
teméw zabezpieczenia spotecznego;

(4) rozwdj segmentacji na rynkach pracy w wielu
krajach, w ktérych wspétegzystuja pracowni-
cy znajdujacy sie pod ochrong oraz niechro-
nieni (insiders oraz outsiders).

Spidli oraz ekspertéw EiB w Brukseli, 18.05.2006 r.;
3) nieformalny tréjstronny szczyt z udzialem partne-
ré6w spotecznych w Lahti, 20.10.2006 r.; 4) rozdziat 2.
Flexibility and security in the EU labour markets, w:
European Commission (2006). Employment in Europe
2006, s. 75-118; 5) konferencja interesariuszy dotyczaca
EiB w Brukseli, 20.04.2007; 6) raporty grupy ekspertéw
pod kierownictwem T. Wilthagena: European Group on
Flexicurity (2007a), Flexicurity Practices, Brussels, 24 ma-
ja; European Group on Flexicurity (2007b), Flexicurity
Pathways: Turning hurdles into stepping stones, Brussels,
czerwiec; 7) strona internetowa Dyrekeji Generalnej
ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Réwnych Szans
(http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=102&langl-
d=en), gdzie wyodrebniony zostat dzial serwisu dotyczacy
problematyki EiB.

* Przyktadem dostrzegania roli EiB w unijnej polityce
zatrudnienia moze by¢ np. Wytyczna nr 21: Promowanie
elastycznosci przy réwnoczesnym zapewnianiu bezpieczeri-
stwa zatrudnienia oraz redukowanie segmentacyi rynku pra-
¢y 2 uwzglednieniem roli partnerdw spofecznych, wchodzaca
w sktad Wytycznych UE w sprawie Zatrudnienia na lata
2005-2008. Patrz takze m.in.: European Council (2006);
European Council (2007).
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W dalszej czgsci komunikatu przedstawione
sg szersze powody skoncentrowania si¢ na mo-
delu EiB:

»2Powodem zintegrowanego podejscia EiB jest
potrzeba osiggnigcia celéw odnowionej Strategii
Lizboriskiej, a w szczegdlnosci wigkszej ilosci
lepszych miejsc pracy, oraz réwnoczesnie zmo-
dernizowanie europejskiego modelu spoteczne-
go. Wymaga to polityk, ktére zajmuja si¢ réwno-
czesnie elastycznoscig rynkéw pracy, organizacji
pracy i relacji pracowniczych, oraz bezpieczeni-
stwem — ochrong zatrudnienia i zabezpieczeniem
spofecznym. [...] Paristwa cztonkowskie powin-
ny wzmocni¢ starania, aby uczyni¢ swoje ryn-
ki pracy bardziej przyjaznymi zatrudnieniu: na-
rzedzia polityk publicznych czesto sg tworzone
i implementowane w sposéb fragmentaryczny,
ktéry nie obejmuje glebszych probleméw na ryn-
ku pracy. Zbyt czgsto interwencje publiczne maja
na celu albo elastycznos¢ dla przedsigbiorstw, a/-
bo bezpieczenstwo dla pracownikéw; w wyniku
tego wzajemnie si¢ one neutralizuja lub tez stoja
w sprzecznosci. Poprawa gospodarcza zwigzana
z najwyzszym od 6 lat wzrostem gospodarczym
oraz 7 mln nowych miejsc pracy, ktére zamie-
rza si¢ stworzy¢ pomig¢dzy 2005 r. a 2008 r., jest
szansg dla Unii oraz panstw czlonkowskich: to
teraz jest czas na zdwojenie wysitkéw oraz pod-
jecie reform koniecznych do wypelnienia unij-
nych zobowigzan dotyczacych wzrostu i zatrud-

nienia oraz spdjnosci gospodarczej i spotecznej”

(European Commission 2007, s. 4).
Dyskusja:

— Z metodycznego punktu widzenia uzna¢ na-
lezy, ze proces dojscia do sformutowania przez
Komisje Europejska stanowiska w sprawie
EiB zostat przeprowadzony w sposéb wysoce
poprawny. Swiadczy o tym ewolucyjne i party-
cypacyjne ksztalttowanie si¢ modelu, uwzgled-
niajace prawidtowa sekwencje uporzadkowa-
nych logicznie dziataii instytucji unijnych,
grup eksperckich, administracji pafistw czton-
kowskich oraz szerokiej grupy partneréw spo-
tecznych, ktérych efektem prac byty opisa-
ne powyzej liczne dokumenty o charakterze
konceptualnym, analizy empiryczne, studia
przypadkéw czy tez konkretne rekomendacje
dziatan formutowane przez instytucje unijne.

— W komunikacie Komisji prawidlowo zdia-
gnozowano 4 najwazniejsze wyzwania, przed

ktérymi stoja paristwa Unii. Mozna bytoby
oczywiscie uzupelnia¢ je o dodatkowe czyn-
niki wptywajace na rosnaca dynamike gospo-
darki, spoteczeristwa czy tez zycia pojedyncze-
go mieszkarica UE, niemniej jednak podany
zestaw dobrze oddaje wielowymiarowy cha-
rakter obecnych zmian. Pewne zastrzezenia
mozna mie¢ jedynie do zbyt waskiego, moim
zdaniem, potraktowania kwestii segmentacji
rynku pracy. Osoby okreslane mianem oussi-
ders w szerszym podejsciu to nie tylko, jak wy-
nika z zapiséw komunikatu, pracownicy po-
zbawieni ochrony swoich miejsc pracy, ale tez
i te jednostki, ktére w ogdle maja problemy
z wejsciem na rynek pracy (dtugotrwale bez-
robotni, bierni zawodowo). Takie podejscie,
w $wietle priorytetéw unijnych, lepiej odda-
toby filozofi¢ dziatan wynikajaca z odnowio-
nej Strategii Lizbonskie;.

— Prawda jest, Ze dotychczasowe dziatania
paristw czlonkowskich w obszarze polityki
zatrudnienia najczesciej przybieraly ksztait
wykluczajacej si¢ alternatywy: albo polega-
ty na uelastycznieniu rynku pracy (majac na
uwadze przede wszystkim, czy tez wylacznie
potrzeby pracodawcéw), albo koncentrowaty
si¢ na zapewnieniu bezpieczenstwa socjalnego
pracownikom (pomijajac praktycznie oczeki-
wania przedsi¢biorstw). Czy jednak EiB, ma-
jace by¢ potaczeniem tych dwéch podejsé, to
mozliwa do wdrozenia koncepcja? Aby od-
powiedzie¢ na to pytanie, nalezy przyjrzeé si¢
z bliska podstawowym jej elementom.

4. Czym jest EiB?

Wedtug zapiséw komunikatu Komisji, ,EiB
moze by¢ zdefiniowane jako zintegrowana stra-
tegia zwickszajaca réwnoczesnie elastycznosé
i bezpieczeristwo. Elastyczno$¢, z jednej strony,
dotyczy udanych przeptywéw w trakcie zycia: ze
szkoty do pracy, z jednej pracy do innej, pomie-
dzy bezrobociem czy biernoscia zawodows a za-
trudnieniem oraz z zatrudnienia na emeryture.
Nie jest ona ograniczona do dania przedsigbior-
stwom wickszej swobody w kwestii rekrutacji
czy zwolnien i nie oznacza tez, ze umowy na czas
nieokreslony maja by¢ traktowane jako przesta-
rzate. Odnosi si¢ ona do przesuwania si¢ pra-
cownikéw do lepszych miejsc pracy, awansu spo-
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tecznego oraz optymalnego rozwijania talentéw.

Elastyczno$¢ dotyczy takze elastycznej organiza-

¢ji pracy, umozliwiajacej szybkie i efektywne opa-

nowanie nowych wydajnych potrzeb i umiejetno-

§ci, oraz utatwiania Iaczenia pracy z prywatnymi

obowigzkami. Bezpieczenstwo, z drugiej stro-

ny, jest czyms wiecej niz tylko pewnoscig zacho-
wania miejsca pracy: dotyczy ono wyposazenia
ludzi w umiejetnosci, ktére umozliwiaja postep

w ich zyciu zawodowym i pomagaja w znalezie-

niu nowego zatrudnienia. Bezpieczenistwo od-

nosi si¢ takze do odpowiednich swiadczeri zwig-
zanych z bezrobociem, utatwiajacych przeptywy.

I na koricu, obejmuje ono mozliwosci szkoleri dla

wszystkich pracownikéw, szczegdlnie dla tych

nisko wykwalifikowanych oraz bedacych w star-

szym wieku” (ibidem, s. 4-5).

Dyskusja:

— Definicji EiB w ksztalcie zaprezentowanym
w komunikacie mozna zarzucié (moim zda-
niem — stusznie), ze jest tautologia.

— Wida¢ prébe swoistego zredefiniowania dwu
poje¢  konstytuujacych EiB: elastycznosci
oraz bezpieczenistwa. Odbywa si¢ to na dro-
dze poszerzania ich zakresu znaczeniowego
o nowe elementy, dotychczas nie identyfiko-
wane bezposrednio ani z elastycznoscia, ani
z bezpieczenstwem. Powoduje to pewien za-
met interpretacyjny, gdyz nie we wszystkich
przypadkach mozna jednoznacznie stwier-
dzi¢, ktéry element stanowi komponent ela-
stycznosci, a ktory bezpieczeristwa, i przede
wszystkim — dlaczego.

— Zaprezentowane wymiary elastyczno$ci oraz
bezpieczeristwa maja jednoznacznie dodatnie
konotacje; wskazuja one wylacznie na pozy-
tywne czynniki lub elementy, pomijajac cat-
kowicie negatywne konsekwencje pewnych
rozwigzan. Tworzy to specyficzny mechanizm
zaklinania rzeczywistosci, w ktérej wszyscy
majg dobrg prace (albo bez problemu jg uzy-
skuja), nieustannie podnosza swoje kwalifika-
¢je i umiejetnosci, konsekwentnie awansuja
w hierarchii zawodowej i spotecznej oraz cie-
sz4 si¢ udanym zyciem rodzinnym.

— Méj podstawowy zarzut odnosi si¢ do za-
burzenia réwnowagi pomiedzy dwoma réw-
noprawnymi zdawaloby si¢ komponentami.
Zaprezentowana filozofia EiB bardzo wyraz-
nie przechylona jest w strone potrzeb i ocze-

kiwan pracownika, elementy wspierajace pra-
codawcéw sg o wiele stabiej wyeksponowa-
ne. Stawia to pod znakiem zapytania funda-
mentalng zasade, na ktérej miataby si¢ opiera¢
koncepcja EiB.

5. Komponenty EiB

W analizowanym dokumencie Komisji zosta-
ty zdefiniowane cztery komponenty, na ktérych
powinno by¢ oparte projektowanie i wdrazanie
polityki EiB. Sa to (ibidem, s. 5 i dalsze):

(1) elastyczne i rzetelne regulacje w zakresie
umoéw (z perspektywy pracodawcéw i pra-
cobiorcéw oraz insiders i outsiders), osiggane
dzigki nowoczesnemu prawu pracy, uktadom
zbiorowym oraz organizacji pracy;

(2) kompleksowe strategie uczenia si¢ przez
cale zycie, w celu zapewnienia ustawicznej
zdolnosci do przystosowania si¢ (adaptabili-
ty) oraz zatrudnialnosci (employability) pra-
cownikéw, szczegélnie tych najmocniej za-
grozonych;

(3) skuteczne aktywne polityki rynku pracy
(ALMP - Active Labour Market Policy), kt6-
re pomagaja w radzeniu sobie z gwattowny-
mi zmianami, redukuja liczbe okreséw bez-
robocia oraz ulatwiajg przeptywy do nowych
miejsc pracy;

(4) nowoczesne systemy ochrony socjalnej, za-
pewniajace odpowiednie wsparcie docho-
déw, sprzyjajace zatrudnieniu i ulatwiaja-
ce mobilno$¢ na rynku pracy. Obejmuja one
szeroki zakres $wiadczeri ochrony socjalnej
(zasitki dla bezrobotnych, swiadczenia eme-
rytalno-rentowe, opieka zdrowotna), ktére
umozliwiaja aczenie pracy z obowigzkami
osobistymi czy rodzinnymi, takimi jak wy-
chowywanie dzieci.

Dyskusja:

Ten element opisu modelu EiB wymaga
szczegblnej uwagi, poniewaz stanowi on rdzen
catej koncepcji. Tak naprawde dopiero pokaza-
nie tych czterech komponentéw, bedacych re-
alnymi, konkretnymi rozwigzaniami, ktére sa
elementami polityki publicznej, pozwala na od-
powiedzialng i rzetelng ocen¢ modelu czy tez
polemike z jego zatozeniami.

— Koncepcja EiB w postaci 4 tworzacych ja
komponentéw, mimo nieustannego pod-
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kreslania zalet tego rozwiazania dla oby-
dwu stron: pracodawcéw i pracobiorcéw, po-
nownie bardzo mocno preferuje rozwiazania
jednoznacznie korzystne dla pracownikéw
i najczesciej neutralne dla pracodawcéw.
Dobér 4 komponentéw uzna¢ mozna za co
najmniej dyskusyjny. Skoro model bazuje na
elastycznosci i bezpieczenstwie, to skad bierze
si¢ brak propozycji rozwigzan ze sfery polity-
ki podatkowej? Przeciez wysokos¢ pozaptaco-
wych kosztéw pracy (symbolizowanych przez
poziom ,klina podatkowego”) oraz obcigzenia
fiskalne przedsi¢biorstw sa fundamentalny-
mi czynnikami wplywajacymi na mozliwosci
utrzymywania dotychczasowych oraz kreowa-
nia nowych miejsc pracy — a bez tego méwie-
nie o elastycznosci i bezpieczenstwie jest bez-
przedmiotowe.

Zdziwienie wywotuje takze brak nawigzania
w dokumencie Komisji do problemu starzenia
si¢ populacji. Czynnik ten znalazt swoje miej-
sce wéréd gtéwnych wyzwan, przed ktérymi
stoja panstwa Unii, tymczasem w koncepcji
EiB nie ma chociazby postulatu rozpocze-
cia dyskusji nad koniecznoscia reformowania
systeméw emerytalnych (przede wszystkim
kwestii podnoszenia wieku emerytalnego czy
tez zréwnania wieku emerytalnego dla kobiet
i mezezyzn). Gdzie sg zatem dziatania okres-
lone we wczesniejszym fragmencie komuni-
katu jako zmodernizowanie europejskiego mo-
delu spotecznegor

Brakuje takze nawigzania do istniejacej prze-
ciez w europejskim dyskursie kwestii otwiera-
nia unijnych rynkéw pracy dla pracownikéw
zagranicznych. Juz dzisiaj widoczny jest wy-
soki deficyt pracownikéw w niektérych bran-
zach, czemu zatem nie ma zadnego, chociazby
sygnalnego, stanowiska Komisji w tej sprawie?
Na uwage zastuguje to, ze Komisja, wskazujac
na mozliwo$¢ wzajemnego wspierania si¢ tych
4 komponentéw, réwnoczesnie nie narzuca
jednolitego zestawu instrumentéw skutecz-
nego w kazdym miejscu i w kazdych warun-
kach®. Z jednej strony zapewnia to koniecz-
ng elastyczno$¢ podejscia kazdego z krajéw

cztonkowskich do swojej polityki rynku pracy
(ktora jest przeciez w dominujacej czesci ele-
mentem ich autonomicznych decyzji), z dru-
giej jednak strony moze powodowac wrazenie,
ze model EiB to propozycja okreslana w jezy-
ku kolokwialnym mianem ,dla kazdego co$
mitego”. Wezytujac si¢ w zapisy komunika-
tu Komisji mozna napotka¢ m.in. nast¢puja-
ce stwierdzenie: ,Wysoki poziom ochrony za-
trudnienia [...] moze mie¢ negatywny wptyw
na te grupy osob, ktére sg najbardziej narazo-
ne na problemy zwigzane z wejsciem na rynek
pracy, czyli mlode osoby, kobiety, starszych
pracownikéw oraz dtugotrwale bezrobotnych.
[...] Wysoki poziom ochrony zatrudnienia
czesto sprzyja uciekaniu si¢ do wyboru uméw
czasowych z niskim poziomem ochrony —
czesto podejmowanymi przez kobiety i mtode
kobiety — zwigzanymi z ograniczonymi prze-
plywami do zatrudnienia na czas nieokreslo-
ny”. Réwnoczesnie zaraz potem pojawia sie
zapis: ,Ustawodawstwo zwigzane z ochrong
zatrudnienia ma oczywiscie takze pozytywne
skutki; w szczegdlnosci sprzyja przedsigbior-
com w inwestowaniu w szkolenia oraz wspie-
ra lojalno$¢ i wyzsza wydajnos¢ pracownikéw”
(European Commission 2007, s. 6). Tego ro-
dzaju konstrukcje nie stanowia wyjatkéw
w opisywanym dokumencie Komisji. Mozna
je sprowadzi¢ do wspélnego mianownika: je-
zeli np. poziom ochrony zatrudnienia jest wy-
soki — nalezy go zmniejszy¢ (bo wplynie to
na wigksza elastycznos¢ przedsiebiorstw przy
zatrudnianiu/zwalnianiu pracownikéw), jezeli
zas jest niski — nalezy go zwigkszy¢ (bo zwigk-
szy to poziom bezpieczeristwa pracownikéw)
itd. Nie wydaje si¢ to przemyslana, racjonal-
ng koncepcja, wplywajaca skutecznie na real-
ng sfere funkcjonowania rynku pracy.

6. Propozycja wspélnych zasad EiB

W komunikacie Komisji zostata przedstawio-
na propozycja 8 wspdlnych zasad EiB, bedacych
punktem odniesienia dla paristw cztonkowskich
do uzgodnienia jednolitego stanowiska w tej
kwestii. Sg to, opisujac skrétowo, nastepujace za-

5 Jest to wyraznie widoczne w zaproponowanych przez Sady (ibidern" S'.8_9): o B
Komisje sciezkach rozwoju EiB — zob. dalsza czg$¢ arty- (1) Usprawnienie wdrazania strategii UE na
kutu. rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia
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oraz wzmocnienie europejskiego modelu so-
cjalnego.

(2) Zréwnowazenie praw i obowiazkéw.

(3) Przystosowanie modelu EiB do rozmaitych
okolicznosci, potrzeb i wyzwan w poszcze-
g6lnych panstwach cztonkowskich.

(4) Zmniejszenie dysproporcji pomiedzy osoba-
mi bez stabilnego zatrudnienia, pracujacymi
w ramach niestandardowych, czasem niesta-
bilnych umdéw, a zatrudnionymi na statych,
pelnych etatach.

(5) Rozwéj EiB w wymiarze zaréwno wewngtrz-
nym (ulatwianie pracownikom awansu zawo-
dowego), jak i zewngtrznym (pomoc w zmia-
nie pracy).

(6) Wspieranie réwnosci plci i promowanie réw-
nych szans dla wszystkich.

(7) Tworzenie zréwnowazonych rozwiazari po-
litycznych w celu budowania klimatu zaufa-
nia pomiedzy partnerami spotecznymi, orga-
nami publicznymi i innymi zaangazowanymi
podmiotami.

(8) Zapewnienie sprawiedliwego podziatu kosz-
téw 1 korzysci wynikajacych z polityki EiB
oraz przyczynienie si¢ do finansowej trwato-
§ci polityki budzetowe;.

Dyskusja:

— Trudno odnosi¢ si¢ do powyzszych zapiséw
czy tez prébowaé z nimi polemizowaé, ponie-
waz ich konstrukcja charakteryzuje si¢ albo
enigmatycznoscia, albo wysokim poziomem
ogolnoéci. Sposéb sformutowania zasad ce-
chuje z jednej strony uniwersalizm (rozumiany

jako préba ogarniecia wszystkiego), a z drugiej
uniwersalno$¢ (w tym wypadku oznaczajaca
stusznos¢ tych zasad w kazdych warunkach).
Wplywa to bardzo mocno na rozmywanie si¢
i sptycanie warstwy konceptualnej EiB.

— Opisane w komunikacie wspélne zasady EiB
s3 W istocie niczym innym, jak zestawem war-
toéci, na ktérych opiera si¢ filozofia funkcjo-
nowania UE i w tym wymiarze moga podle-
ga¢ generalnej akceptaciji lub krytyce, gdy je
jednak odnosi si¢ je do modelu EiB, nie wi-
da¢ konkretnych postulatéw czy propozycji
realnych dziatari (mamy zatem do czynienia
ze zdecydowanym prymatem warstwy aksjo-
logicznej nad warstwg operacyjna).

— Jako przyktad nietrafnego zapisu mozna mo-
im zdaniem przytoczy¢ zasade 2., méwia-

c3 0 ,zréwnowazeniu praw i obowigzkéw”.
Zdecydowanie lepiej filozofie EiB oddawa-
toby chociazby takie sformutowanie: ,kom-
promis/porozumienie, co do poziomu praw
i obowiazkéw wszystkich stron”. Propozycja
Komisji narzuca niejako uniwersalny spo-
s6b postepowania we wszystkich panstwach
cztonkowskich, a ich rynki pracy nie ma-
ja przeciez homogenicznego charakteru. Spe-
cyfika i biezace potrzeby kazdej z gospodarek
unijnych’ moga przeciez wymaga¢ rozma-
itych bodzcéw, w jednym przypadku moc-
no ograniczajacych rozwigzania korzystne dla
pracodawcéw, w innym za§ — dla pracowni-
kéw. Czasami konieczne moze tez by¢ réwno-
czesne wpieranie réznokierunkowych dziatari
wsréd wszystkich zainteresowanych stron.

7. Sciezki rozwoju strategii EiB

Kolejnym elementem operacjonalizacji mo-
delu EiB byto przedstawienie w komunikacie
czterech typowych $ciezek rozwoju tej polityki,
ktére moga by¢ stosowane w paristwach czton-
kowskich. Powstaty one na podstawie doswiad-
czeti i polityki krajéw europejskich®, w ktérych
od wielu lat stosowane sa poszczegdlne elemen-
ty sktadowe, konstytuujace model EiB. Wart od-
notowania jest fakt, ze Komisja stusznie zauwaza
w tym punkcie réznoraki charakter rynkéw pra-
cy panistw cztonkowskich oraz wynikajace z tego
konsekwencje dla wdrazania EiB:

»Wdrozenie wspdlnych zasad EiB w pani-
stwach cztonkowskich wymaga ustalenia rozwaz-
nie zaplanowanej oraz wynegocjowanej kombi-
nacji i sekwencji polityk oraz srodkéw. Poniewaz
panistwa cztonkowskie réznig si¢ znaczaco pod
wzgledem spoteczno-gospodarczym, kulturo-
wym i instytucjonalnym, okreslone kombinacje
i sekwencje [dziatan — MLF.] réwniez beda sie
r6znity. Poniewaz EiB nie jest pojedynczym mo-
delem rynku pracy czy pojedyncza strategia, naj-
lepsze praktyki z obszaru Unii dostarczaja sze-
rokich mozliwosci dla panstw cztonkowskich

¢ Chodzi tu o prawa i obowiazki pracodawcéw, praco-
biorcéw, poszukujacych pracy oraz wtadz publicznych.

7 Co jest doskonale widoczne w trakcie obecnego kry-
zysu gospodarczego.

8 Szerzej na ten temat w: Flexicurity Practices (2007).
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do uczenia si¢ od innych poprzez analizowanie,
co dziata najlepiej w ich sytuacji. [...] Pafstwa
cztonkowskie, biorac pod uwage ich wtasna sytu-
acje oraz podloze instytucjonalne, powinny prze-
studiowa¢ — na drodze konsultacji z partnerami
spolecznymi i innymi interesariuszami — swoje
specyficzne wyzwania oraz typowe $ciezki, kté-
re mogg pomac sie nimi zajaé, aby zaprojektowac
swoja wlasng wszechstronng $ciezke ukierunko-
wang na lepsze polaczenie elastycznosci i bezpie-

czenistwa” (European Commission 2007, s. 10).

W Aneksie I do komunikatu Komisji wy-
mieniono nastgpujace cztery typowe $ciezki EiB

(ibidem, s. 13—18):

(1) Podjecie walki z segmentacjg uméw o pracg. Ta
§ciezka powinna by¢ przedmiotem zaintere-
sowania krajéw, ktére staja przed kluczowym
wyzwaniem zwijzanym z segmentacja ryn-
ku pracy, zwigzang z insiders oraz outsiders.
Zmierzataby ona do bardziej réwnomiernego
roztozenia elastyczno$ci oraz bezpieczenstwa
wiréd oséb wechodzacych w sktad zasobu sity
roboczej. Dostarczataby ona mozliwosci za-
trudnienia dla wchodzacych po raz pierw-
szy na rynek pracy oraz wspierataby ich roz-
wéj zawodowy zwiazany z korzystniejszymi
umowami o prace.

(2) Rozwijanie EiB wewngtrz przedsighiorstw
orax zagwarantowanie bexpieczeristwa prze-
plywiw. Sciezka ta powinna by¢ przedmio-
tem zainteresowania krajéw charakteryzuja-
cych si¢ relatywnie niska ptynnoscia miejsc
pracy. Zwiekszylaby ona inwestycje w za-
trudnialno$¢, aby umozliwi¢ pracownikom
wewnatrz przedsicbiorstw ciggle ulepszanie
swojego potencjatu i przez to lepsze przygo-
towanie na przyszle zmiany w metodach pro-
dukciji czy tez organizacji pracy. Wybiegataby
poza aktualne miejsce pracy oraz aktualnego
pracodawce poprzez zastapienie systemow
dostarczajacych pewnej i udanej pracy zmia-
nami miejsc pracy w przypadku restruktury-
zacji przedsiebiorstw i zwolnien.

(3) Stawienie czola zrézmicowaniu wumiejgtno-
sti i szans wystgpujgeych wsrod zasobu sity ro-
boczej. Ta $ciezka powinna by¢ przedmiotem
zainteresowania krajow, w ktérych podsta-
wowym wyzwaniem jest duze zréznicowanie
umiejetnosci i szans w populacji. Sprzyjataby
ona szansom nisko wykwalifikowanych oséb

na wejscie do zatrudnienia oraz rozwdj ich
umiejetnosci, tak aby osiggnaé stabilng pozy-
cje na rynku pracy.

(4) Zwigkszenie szans oséb otrzymujgcych swiad-
czenia oraz nieformalnie zatrudnionych pracow-
niksw. Ta $ciezka powinna by¢ przedmiotem
zainteresowania krajéw, ktére doswiadczaty
w minionych latach istotnej restrukturyzacji
gospodarki, co spowodowato wystapienie wy-
sokiej liczby os6b pobierajacych diugotermi-
nowe $wiadczenia i majacych stabe perspek-
tywy powrotu na rynek pracy. Zmierzataby
ona do zwickszenia szans dla otrzymujacych
swiadczenia oraz przesuwania z nieformal-
nego do formalnego zatrudnienia dzieki roz-
wojowi efektywnych aktywnych polityk ryn-
ku pracy oraz systeméw LLL, polaczonych
z odpowiednim poziomem $wiadczeri zwig-
zanych z bezrobociem.

Dyskusja:

— W przypadku zaproponowanych §ciezek dia-
gnoza jest wlasciwa: heterogeniczno$¢ eu-
ropejskich rynkéw pracy wymaga zrézni-
cowanego podejécia do problematyki EiB.
Przedstawione typowe $ciezki uwzglednia-

ja konieczno$¢ zdywersyfikowanego podejscia
i w tym kontekscie propozycja Komisji idzie
w dobrym kierunku.

— Poniewaz jednak $ciezki majg ksztalt rozwia-
zati modelowych, ktére najprawdopodobniej
nigdy nie wystapia w czystej formie w Zzad-
nym z paristw europejskich, pojawiajg si¢ wat-
pliwosci, jak realnie stworzy¢ — na poziomie
kazdego kraju — wtasciwg kombinacje dzia-
tart wzmacniajacych EiB. Najlepszych nawet
rozwigzan juz stosowanych w innych krajach
nie da si¢ przeciez automatycznie przetozyé
do niekiedy bardzo odmiennych systeméw
spoteczno-gospodarczych,rézniacych sie uwa-
runkowaniami historycznymi, kulturowymi,
instytucjonalnymi itp.

— Taka filozofia moze prowadzi¢ — w ekstremal-
nych przypadkach — do chaotycznego i nie-
przemyslanego tworzenia strategii EiB w po-
szczegblnych krajach: z czterech podanych
sciezek beda wybierane w drodze arbitralnych
decyzji pewne elementy dziatan, ktére trakto-
wane odrebnie s3 trafne i skuteczne, natomiast

® Lifelong learning — uczenie si¢ przez cale zycie.

39



Maciej Fraczek

spojone w cato$¢ nie tworza jednorodnej, upo-
rzadkowanej struktury dziatari i celéw.

8. Wskazniki do monitorowania

W komunikacie Komisji (zatacznik III) zo-
stala zaprezentowana lista wskaznikéw, ktére
moga by¢ istotne dla monitorowania poszcze-
golnych czterech komponentéw EiB (opisa-
nych w pkt. 5. artykutu). Wiekszos¢ z nich po-
chodzi z zestawu wskaznikéw monitorujacych
Wytyczne w sprawie Zatrudnienia (Employment
Guidelines)'°. Ponizej przedstawiono przyjete
wskazniki wraz z instytucja odpowiedzialng za
ich opracowanie.

Elastyczne i rzetelne regulacje

w zakresie uméw

— poziom ochrony zatrudnienia, ogétem, dla
pracownikéw zatrudnionych na czas nieokre-
$lony i okreslony (OECD);

— réznorodnos¢ mozliwosci dotyczacych uméw

i czasu pracy oraz ich powody (EUROSTAT).

Kompleksowe strategie uczenia si¢

przez cale zycie

— odsetek dorostej populacji w wieku 25-64
lata uczestniczacej w edukacji i szkoleniu
(EUROSTAT);

— poziom osiagnie¢ edukacyjnych grup wie-
kowych 45-54 lata oraz 25-34 lata (odsetek
0s6b posiadajacych co najmniej wyksztalcenie

$rednie drugiego stopnia) (EUROSTAT).

10 Do potowy 2008 . obowigzywaly Wytyczne przyjete na
podstawie: Counci/ Decision of 12 July 2005 on Guidelines
for the employment policies of the Member States (2005/600/
EC), OJ L 205 of 6/8/2005, natomiast obecnie stosowa-
ne Wytyczne pochodza z: Council Decision of 7 July 2008
on Guidelines for the employment policies of the Member
States (Council document 10614/2/08). Z kolei wskazni-
ki do monitorowania i analizowania Wytycznych w spra-
wie Zatrudnienia zostaly zatwierdzone przez Komitet ds.
Zatrudnienia (patrz: Employment Committee (2007),
Employment Guidelines (2005-08) — indicators for monitoring
and analysis, 27/06/07 (http://ec.europa.eu/employment_
social/employment_strategy/  pdf/list_indicators_2007_
en.pdf) oraz Employment Committee (2008), Employment
Guidelines (2008) — indicators for monitoring and analysis,
25/06/08 (http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=5
01&langld=en).

Skuteczne aktywne polityki rynku pracy

— wydatki na aktywng i pasywna polityke rynku
pracy, jako udziat w PKB (EUROSTAT);

— wydatki na aktywng i pasywna polityke rynku
pracy, w przeliczeniu na 1 osobe¢ chcacg pra-
cowaé (EUROSTAT);

— liczba uczestnikéw aktywnych programéw
rynku pracy, wedlug rodzaju instrumentéw
(OECD);

— odsetek mlodych i dorostych bezrobotnych,
ktérym nie zaoferowano pracy lub instru-
mentu aktywizacyjnego w okresie odpowied-

nio 6 i 12 miesigcy (EUROSTAT).

Nowoczesne systemy ochrony socjalnej

— stopy zastgpienia netto w 1 roku i po 5 latach
(OECD);

— pulapka bezrobocia, jako miara poziomu

$wiadczern (OECD-EUROSTAT).

Oprécz wymienionych wskaznikéw Komisja
Europejska w swoim komunikacie umiescita do-
datkowo grupe miernikéw opisujacych ogélne
wyniki/rezultaty rynku pracy (labour market out-
comes). Znalazly si¢ tam:

— stopa zatrudnienia ogétem, wsréd mezczyzn,
wsréd starszych pracownikéw [55-64 lata —
M.E];

— wspélezynnik bezrobocia miodziezy (15-24
lata);

— stopa diugotrwatego bezrobocia;

— wzrost produktywnosci pracy;

— jako$¢ pracy (w trakcie opracowania);

— wskazniki zagrozenia ubdstwem.

Poniewaz nie odnosza si¢ one bezposrednio
do problematyki EiB, w tym artykule nie zosta-
ng poddane szczegétowej analizie.

Dyskusja:

Sam fakt stosowania wskaznikéw do moni-
torowania postepéw wdrazania polityki EiB za-
stuguje na pozytywna ocene. Czy jednak zapro-
ponowane mierniki s w stanie rzetelnie i trafnie
opisa¢ EiB? Poswigémy tej kwestii nieco uwagi.

W publikacji pod redakcja J. GérniakaiS. Ma-
zura (Goérniak, Mazur 2007), stanowigcej kom-
pendium wiedzy o stosowanych w $wiecie zesta-
wach wskaznikéw monitorujacych rynek pracy
oraz wykluczenie spoteczne, autorzy bardzo cel-
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nie definiujg istote i role wskaznikéw w obszarze
polityk publicznych (s. 12):

»Jednym z kluczowych probleméw, ktéry na-
lezy rozwigzaé, budujac system analizy, plano-
wania i oceny efektywnosci polityk publicznych,
jest opis sytuacji i uchwycenie zmian wywota-
nych programami przy pomocy stosowanych
wskaznikéw. Diagnoza spoleczno-ekonomicz-
na, ewaluacja i programowanie polityk publicz-
nych s3 ze sobg $cisle powigzane. To, czy dzia-
tanie zostalo dobrze zaprogramowane, mozna
sprawdzi¢ migdzy innymi przez okreslenie, czy
program jest podatny na ewaluacje, czyli czy da
si¢ ustali¢ stopien osiggnigcia przez niego sta-
wianych celéw. Po to, by méc okresli¢, czy cel zo-
stal osiggniety lub w jakim stopniu zblizylismy
si¢ do jego osiggniecia (gdy dystans do celu jest
co najmniej stopniowalny), musimy méc okre-
§li¢ istotne wymiary celu w kategoriach zmien-
nych poddajacych si¢ pomiarowi, czyli uja¢ go
w postaci wskaznikéw. Wskazniki te majg stuzy¢
monitoringowi (w przypadku, gdy istnieje moz-
liwos¢ biezacego Sledzenia wartosci wskaznika)
oraz okresowym i koricowym ewaluacjom zapla-
nowanych przedsiewzigé”.

Czy zaproponowane przez Komisje wskazniki
spetniaja opisane powyzej kryteria? Przyjrzyjmy
si¢ tej kwestii. W przypadku trzech kompo-
nentéw EiB zaproponowano po dwa wskazni-
ki opisujace kazdy z nich, co nalezy oceni¢ jako
ilo$¢ wystarczajaca. Zdziwienie wywoluje jednak
dwukrotnie wyzsza liczba wskaznikéw w kom-
ponencie Skuteczne aktywne polityki rynku pracy.
Taki stan rzeczy moze by¢ interpretowany jako
nadanie wigkszej rangi temu segmentowi (jest to
co najmniej dyskusyjne pod wzgledem meryto-
rycznym oraz zaburza deklarowang réwna range
wszystkich czterech komponentéw), powoduje
takze zachwianie wewnetrznej réwnowagi cate-
go ,portfela” wskaznikéw.

Ocena poszczegdlnych wskaznikéw
zaproponowanych do monitorowania EiB

(1) Indeks poziomu ochrony zatrudnienia (EPL)
to najpopularniejszy i bardzo rzetelny pod
wzgledem metodologicznym miernik sytuacji
w tym wymiarze EiB. Z tego punktu widze-

nia jego wybdr jest jak najbardziej uzasadnio-

ny. Z drugiej jednak strony mozna wymieni¢

co najmniej dwie jego stabe strony:

— odpowiedzialno$¢ za jego sporzadza-
nie spoczywa na OECD, ktéra nie zrze-
sza wszystkich obecnych cztonkéw Unii
Europejskiej!l. Powoduje to, ze niemozli-
we beda pelne poréwnania w obrebie UE,
co zmniejsza warto§¢ ewaluacyjng tego
wskaznika;

— wartoéci indeksu EPL s3 podawane nie-
regularnie, a jego aktualnosci nie moz-
na uzna¢ za zadowalajaca!?. Skutkowac to
moze zmniejszeniem lub catkowitym bra-
kiem adekwatnosci do realizowanych obec-
nie lub planowanych interwencji publicz-
nych.

(2) Okreslanie pojeciem ,wskaznika” miary r6z-
norodnosci mozliwoéci dotyczacych uméw
i czasu pracy oraz ich powodéw jest pewnym
metodycznym naduzyciem. Kumuluje on bo-
wiem w sobie co najmniej kilka odrebnych
miar i przez to staje si¢ nieco nieczytelny —
zwhaszcza dla opinii publicznej, ale i dla decy-
dentéw publicznych. W formie prezentowanej
przez Eurostat moze on by¢ zrédtem bied-
nych interpretacji. Dla kontrastu warto jed-
nak podkresli¢, ze powody pracy w niepelnym
wymiarze godzin oraz pracy na czas okreslo-
ny stanowigce integralng cz¢s¢ tego wskaznika
sg bardzo cennym dostarczycielem informacji,
istotnych z punktu widzenia polityki EiB.

(3) Wskaznik ksztalcenia ustawicznego (LLL)
jest uznanym i powszechnie akceptowanym
miernikiem rozwoju zasobéw ludzkich, stoso-
wanym w miedzynarodowych poréwnaniach.
Z tego wzgledu jego wybér do monitorowa-
nia komponentu 2. nalezy uznaé za wlasciwy.

(4) W przypadku wskaznika wyksztatcenia wéréd
0s6b w grupach wiekowych 25-34 lata oraz
45-54 lata pojawiajg si¢ liczne watpliwosci co

11 Taka sytuacja dotyczy: Bulgarii, Cypru, Estonii, Litwy,
Lotwy, Malty, Rumunii, Stowenii — a zatem az 8 krajéw
cztonkowskich. Od maja 2005 r. na rozpatrzenie swoje-
go wniosku oczekuje Malta, natomiast w maju 2007 r.
do rozméw o czlonkostwie zaproszone zostaty Estonia
i Stowenia.

12 Dostepne wartosci indeksu EPL oraz jego poszcze-
gélnych sktadowych pochodza z péznych lat 80. i 90.
ubiegtego wieku, a najbardziej aktualne dane odnosza si¢

do 2003 r. (maja juz wigc 6 lat).
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do jego trafnosci i przydatnosci dla interwen-

¢ji publicznych:

— najczedciej stosowanym — o ile nie wytacz-
nym — zrédlem zasilania tego wskaznika
w dane s3 spisy powszechne (pomiar po-
ziomu wyksztatcenia wymaga zbadania po-
pulacji generalnej, a tylko w ramach spiséw
powszechnych jest to organizacyjnie moz-
liwe). Z oczywistych wzgledéw spisy ce-
chuja si¢ stosunkowo duzymi interwata-
mi czasowymi pomig¢dzy poszczegSlnymi
badaniami'®. W przypadku naszego kraju,
gdzie od poczatku transformacji ustrojowe;
rozpoczeta sie prawdziwa rewolucja eduka-
cyjna (ogromny wzrost aspiracji edukacyj-
nych, zwlaszcza mtodych Polakéw, skutku-
jacy bardzo dynamicznym zwigkszeniem
wskaznika skolaryzacji na poziomie wyz-
szym) juz po kilku latach wskazniki wy-
ksztalcenia obliczane na podstawie spiséw
ludnosci istotnie réznig si¢ od faktycznej
sytuacji w tym obszarze;

- nie jest jasna przyczyna wyboru zapro-
ponowanych przez Komisje dwéch grup
wiekowych, ktére sg traktowane jako re-
terencyjne. Czemu przedmiotem zaintere-
sowania polityki EiB nie sg osoby w wieku
35-44 lata albo najstarsza grupa na ryn-
ku pracy, czyli osoby w wieku 55-64 lata?
Czemu Komisja odchodzi od juz stosowa-
nego wskaznika, identycznego co do meri-
tum, odwotujacego si¢ jednak do mlodzie-
zy w wieku 22 lat?;

— mojg podstawowa watpliwos¢ wzbudza
przede wszystkim samo odwotanie si¢ do
kategorii poziomu wyksztatcenia (rozu-
mianego w tradycyjnym sensie, czyli utoz-
samianego z rodzajem szkoly, ktéra si¢
ukoriczyto). Dynamiczna, otwarta, konku-
rencyjna gospodarka, a tym samym i rynek
pracy, odchodza bowiem od modelu ,jed-
na szkota — jeden zawdd (jedne kwalifika-
cje/umiejetnosci) — jedna praca’, o czym
$wiadczy przeciez rozwéj koncepcji LLL.
Rodzaj ukoniczonej szkoty nie jest wiary-

13 Po II wojnie swiatowej w Polsce odbyty si¢ powszechne
spisy ludnosci w nastepujacych latach: 1950, 1960, 1970,
1980, 1988, 2002. Najblizszy planowany spis ma zostaé
przeprowadzony w 2011 r.

godnym miernikiem ogélnego poziomu
kapitatu ludzkiego, a tylko syntetyczna,
ilosciowa miarg. Nalezatoby si¢ zatem za-
stanowi¢ nad uzyciem innych wskaznikéw
rozwoju kapitatu ludzkiego (co nie jest jed-
nak przedmiotem tego artykutu).

(5) i (6) Jako niewskazane, wedlug mnie, nale-

zy okresli¢ odrgbne traktowanie wskaznikéw
zwigzanych z poziomem wydatkéw publicz-
nych na polityke rynku pracy (jako udziatu
w PKB oraz w przeliczeniu na 1 osobg chca-
cg pracowac). Oczywiscie w sensie formal-
nym pokazuja one nieco inne miary, ale dla
spéjnosci i rtéwnowagi ,,portfela” wskaznikéw
lepsze byloby zastosowanie jednego nadrzed-
nego wskaznika ,Wydatki na aktywna i pa-
sywna polityke rynku pracy”, ktéry bytby na-
stepnie dekomponowany wedtug udziatu
w PKB oraz w przeliczeniu na 1 osobg chcacg
pracowac. Ten prosty zabieg mégtby zapobiec
ewentualnym krytycznym uwagom o ,priory-
tetowym” traktowaniu komponentu 3.

(7) Liczba uczestnikéw ALMP bedaca wskazni-

kiem monitorujacym komponent 3. EiB tak-
ze nie pozwala na przeprowadzenie poréw-
nan wéréd wszystkich cztonkéw UE. Warte
zastanowienia jest takze to, czy operowanie
warto§ciami bezwzglednymi nie zaciemnia
nieco obrazu sytuacji. By¢ moze racjonalniej-
sze bytoby stosowanie tego samego wskazni-
ka, ale wyrazonego jako odsetek sity roboczej?
(takie dane s3 dostgpne w bazach OECD).

(8) Indykator okreslany w nomenklaturze Euro-

statu jako Nowy Start (a) (New Start (a))
stosunkowo niedawno pojawit sic w zestawie
wskaznikéw do monitorowania Wytycznych
w sprawie Zatrudnienia. W zwigzku z tym
tylko nieliczne kraje cztonkowskie zdazy-
ty wprowadzi¢ go do swoich systeméw sta-
tystycznych, dlatego tez jego podstawows
wadg jest brak dostgpnych danych, co unie-
mozliwia wykorzystanie go do monitoro-
wania komponentu 3. Nalezy zwréci¢ tak-
ze uwagg, ze wskaznik ten moze by¢ podatny
na manipulacje — publiczne stuzby zatrud-
nienia poszczegélnych krajéw w celu sztucz-
nego podniesienia jego wartosci moga np.
za pomocg wymagan ustawowych zwigza-
nych ze statusem bezrobotnego ,wymuszac”
korzystanie z instrumentéw aktywizacyj-
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nych. W przypadku tego wskaznika jako
zjawisko pozytywne okresli¢ trzeba ,wbudo-
wanie” wen oczekiwanego stopnia osiggnie-
cia celéw: warto$¢ docelowa réwna 0% jest
jasng wskazéwka dla wtadz publicznych, ze
dazy¢ nalezy do sytuacji, w ktérej kazdemu
bezrobotnemu zaoferuje si¢ prace lub moz-
liwo$¢ skorzystania z instrumentu aktywiza-
cyjnego.

(9) Stopy zastapienia netto (w 1 roku i po 5 la-

tach) wybrane zostaly do monitorowania
komponentu 4. EiB. Pierwszy z probleméw
polega na niedoprecyzowaniu nazwy wskaz-
nika w dokumencie Komisji. Wéréd dostep-
nych w bazach danych OECD wskaznikéw
funkcjonuja bowiem dwa bardzo zblizone je-
zykowo miary: net replacement ratios oraz net
replacement rates. W niektérych dokumentach
OECD przemiennie oznaczaja one stopg za-
stapienia zwigzang z przejsciem na emerytu-
r¢ (jaki procent dochodéw z pracy uzyskuje-
my dzigki §wiadczeniu emerytalnemu) albo
zwigzang z pozostawaniem w zasobie bezro-
botnych (jaki procent dochodéw z pracy uzy-
skujemy dzigki $wiadczeniom z tytutu bezro-
bocia).
Ponownie pojawia si¢ problem aktualnosci
danych (ostatnie warto$ci tego wskaznika po-
chodza z 2006 r.) oraz brak mozliwosci po-
réwnan pomiedzy wszystkimi krajami UE.

(10) Putapka bezrobocia nalezy do bardzo zna-
nych miernikéw uzywanych do analiz rynku
pracy, w szczegblnosci zwigzanych z bada-
niem wplywu rozwiazan legislacyjnych w ob-
szarze rynku pracy i zabezpieczenia spotecz-
nego na che¢ podjecia zatrudnienia. Eacznie
obecnos¢ wskaznikéw 9.1 10. w ,,portfelu” do
monitorowania EiB oceni¢ nalezy jako bar-
dzo wskazana, pokazuja one bowiem dwie
strony tego samego procesu: najpierw bada
si¢ efekt finansowy przejscia z pracy do bez-
robocia, p6zniej za$ optacalnos$¢ podjecia za-
trudnienia i rezygnacji ze §wiadczeri dla bez-
robotnych.

14 Takie dziatania co prawda poszerzaja krag bezrobot-
nych objetych programami rynku pracy, ale z pewnoscia
nie przyczyniajg si¢ do wzrostu efektywnosci tych progra-
méw, wyrazonej stopa naplywu uczestnikéw programéw
do zatrudnienia.

9. Poziom EiB w wybranych krajach UE

— dane empiryczne

W tej czesci opracowania zaprezentowano
najbardziej aktualne dane, pochodzace z zaso-
béw Eurostatu i OECD, opisujace — na podsta-
wie zaproponowanych przez Komisje wskazni-
kéw — poziom elastycznosci i bezpieczenistwa na
unijnych rynkach pracy. Poniewaz cz¢$¢ ta ma
charakter uzupetniajacy, analizy intencjonalnie
nie zostaly rozbudowane®.

Ponizej kazdorazowo wyrézniono warto-
$ci wskaznikéw dla trzech krajéw: Polski, Danii
i Holandii (te 2 ostatnie jako przyktady lideréw
EiB), oraz, jezeli byto to mozliwe, $rednie warto-

sci dla catej UE.

1. Poziom ochrony zatrudnienia, ogétem,
dla pracownikéw zatrudnionych
na czas nieokreslony i okreslony

Woskaznik poziomu ochronyzatrudnieniamie-
rzy si¢ za pomoca stworzonego przez OECD in-
deksu Employment Protection Legislation (EPL).
Konstrukeja indeksu uwzglednia trzy podstawo-
we sktadowe: i) umowy na czas nieokreslony —
waga 40%, ii) umowy czasowe (umowy na czas
okreslony i umowy tymczasowe) — waga 40%,
iii) zwolnienia zbiorowe — waga 20%. W ramach
tych sktadowych wyodrebnione sg takze dodat-
kowe miary szczegotowe'®. Zaréwno ogélny in-
deks EPL, jak i jego trzy sktadowe moga przyj-
mowa¢ wartosci w przedziale od 0 do 6 (wyzszy
poziom indeksu oznacza intensywniejsza regu-
lacje).

Poziom ochrony zatrudnienia w Polsce,
uwzgledniajac  warto$¢ indeksu syntetyczne-
go, jest bardzo zblizony do sredniej dla wszyst-
kich panstw OECD. Poziom sktadowych in-
deksu ksztattowal si¢ wyraznie powyzej sredniej
w przypadku: niedogodnosci proceduralnych
dotyczacych rozwigzywania uméw na czas nie-
okreslony, pracy tymczasowej, oraz zwolnien

15 Wymagaloby to szerszego spojrzenia i poglebienia
analiz zwiazanych z uwarunkowaniami instytucjonalnymi
i prawnymi w réznych krajach.

16 Szczegélowa metodologia konstruowania indeksu
EPL znajduje si¢ w Aneksie 2.A1 do: OECD (2004),
Employment Outlook 2004, Paris.
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Tab. 1. Wartos¢ indeksu EPL w wybranych krajach UE (rézne lata)”

Umowy na czas Umowy czasowe Traliafentn Syntetyczny indeks EPL

nieokreslony zbiorowe wersja 18 wersja 2°

’80 90 2003 80 90 2003 90 2003 80 90 2003 90 2003
Dania 1,5 1,5 1,5 31 1,4 1,4 3,9 39 2,3 1,4 1,4 1,8 1,8
Holandia 31 31 31 2,4 1,2 1,2 3,0 3,0 2,7 2,1 2,1 2,3 2,3
Polska b.d. 2,2 2,2 b.d. 0,8 1,3 4,1 4,1 b.d. 1,5 1,7 1,9 2,1

2 — warto$¢ indeksu wyliczona w oparciu o 2 sktadowe: umowy na czas nieokreslony i umowy czasowe

b

Zrédlo: OECD (2004), s. 117.

— warto$¢ indeksu wyliczona w oparciu o 3 sktadowe: umowy na czas nieokreslony, umowy czasowe i zwolnienia zbiorowe

Tab. 2. Sktadowe indeksu EPL dla Polski w latach 1999 i 2003

Rodzaj regulacji Indeks Indeks w roku 1999 Indeks Indeks w roku 2003
w roku odniesiony do sredniej w roku odniesiony do $redniej
1999 w OECD 2003 w OECD
Indeks syntetyczny* 1,9 0,87 2,1 0,98
Unowy na czas nieokredlony, w tym: 2,2 1,00 22 1,00
niedogodnoéci proceduralne 3,0 1,40 3,0 1,39
wypowiedzenie i odprawy 14 0,82 14 0,84
trudnos¢ zwalniania 2,3 0,83 2,3 0,84
Unowy czasowe, w tym: 0,8 0,43 1,3 0,72
umowy na czas okreslony 1,0 0,58 0 0
praca tymezasowa 0,5 0,24 25 1,33
Zwolnienia zbiorowe 4,1 1,36 4,1 1,36

* — wartosci indeksu syntetycznego obliczona wedtug wersji 2.

Zrédto: MGiP (2005), s. 238.

zbiorowych. Z kolei bardziej elastyczne moz-
liwosci wystgpowaly w Polsce w przypadku:
uméw na czas okreslony, wypowiedzen i odpraw
oraz trudnosci zwalniania.

2. Réznorodnos¢ mozliwosci dotyczacych
umaéw i czasu pracy oraz ich powody

Wskaznik ten pokazuje nastgpujace miary:

— ogdtem pracownicy zatrudnieni w niepetnym
wymiarze godzin i/lub na umowg o prace na
czas okreslony oraz samozatrudnieni ogétem

17 Uzyte w tabeli oznaczenie *80 odnosi sie do péznych

lat 80. XX w., 2’90 — do péznych lat 90. XX w.

jako % oséb zatrudnionych — pierwszy wiersz
w tabeli 3;

— pracownicy w zatrudnieniu niestandardowym
(w niepelnym wymiarze czasu pracy i/lub na
czas okreslony) jako % ogétu pracownikéw
(podzial wg: niepelny wymiar czasu pracy, na
czas okreslony, niepelny wymiar czasu pracy
i na czas okreslony) — wiersz D w tabeli 3;

— ogélem samozatrudnieni jako % ogdtu oséb
zatrudnionych (podzial wedlug niepetnego
wymiaru czasu pracy, wedtug pici) — wiersz 3.
w tabeli 3.

Wedtug danych z 2007 r. w Polsce 43% oséb

pracowato w niepelnym wymiarze godzin i/lub
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na czas okreslony lub posiadalo status samo-
zatrudnionego. W UE-27 éredni poziom tego
wskaznika byt nizszy i wynosit 39,1%. Co cie-
kawe, w naszym kraju to mezczyzni czgsciej de-
cyduja si¢ na takie formy zatrudnienia, pod-
czas gdy w catej UE wida¢ przewage kobiet.
Zdecydowanie mniej Polakéw pracuje w niepet-
nym wymiarze godzin w poréwnaniu do $red-
niej europejskiej (odpowiednio: 2,9% i 14,4%),
z kolei w Polsce bardziej jest popularna praca na
czas okreslony (24,5% i 10,7%). Czgsciej tez niz
statystyczny Europejczyk polski pracownik po-
siada status samozatrudnionego?.

3. Odsetek dorostej populacji w wieku 25-64

lata uczestniczacej w edukacji i szkoleniu

W przypadku wskaznika dotyczacego uczest-
nictwa w uczeniu si¢ przez cate zycie Polska wy-
pada bardzo stabo na tle innych parnstw Unii.
Ponizej zaprezentowano dane z 2007 r. (w prze-
krojach zwigzanych z wiekiem, statusem na ryn-
ku pracy i poziomem wyksztalcenia) pokazuja-
ce, ze w tym obszarze w naszym kraju wystepuja
bardzo duze zaleglosci. W 2007 r. tylko 5,1%
Polakéw w wieku 25-64 lata uczestniczyto w ja-
kiekolwiek formie edukacji pozaszkolnej (we-

dtug Europejskiej Strategii Zatrudnienia prze-
cietny poziom uczestnictwa w uczeniu si¢ przez
cate zycie powinien wynosi¢ w UE przynajmniej
12,5% dorostej populacji w wieku produkeyjnym
— grupa wiekowa w przedziale 25-64 lata). Na
tle srednich wartosci europejskich Polska szcze-
golnie stabo wypada wsréd najstarszych oséb,
zwlaszcza tych po 55. roku zycia.

Sktonnos¢ do podnoszenia swoich kwalifika-
¢ji zdecydowanie powiazana jest ze statusem na
rynku pracy; w Polsce — podobnie jak w UE —
pracujacy czesciej decydujg si¢ na inwestowanie
w swoj rozwéj, w odréznieniu od bezrobotnych
i biernych zawodowo. Dysproporcje miedzy ty-
mi kategoriami s3 jednak zdecydowanie mniej-
sze w UE jako catosci — Polacy pozostajacy bez
pracy s3 zdecydowanie mniej aktywni, jesli cho-
dzi o dziatania podejmowane w celu polepszenia
swojej pozycji na rynku pracy.

Poziom wyksztalcenia réwnie mocno deter-
minuje sklonno$¢ do ksztalcenia pozaszkolne-
go, jak wiek i status na rynku pracy. Jak pokazuja
ponizsze dane, dysproporcje w Polsce pomiedzy
osobami z wyzszym wyksztalceniem a szcze-
gélnie tymi z wyksztatceniem podstawowym sg
o wiele wicksze, niz wynosza $rednie wartosci

odchylen dla UE.

Tab. 4. Uczestniczacy w ksztalceniu ustawicznym wedtug grup wieku (dane z 2007 r. — w %)

25-64 25-34 35-44 45-54 55-64

O M K (@) M K @) M K (@) M K (@) M K
EU-27 9,7 88 10,6 158 150 16,5 9,8 8,6 11,1 78 6,6 8,8 4,7 41 53
DK 29,2 242 342 40,2 36,8 43,5 289 245 334 263 203 325 219 158 28,0
NL 16,6 16,1 17,0 26,8 27,6 26,0 17,7 173 181 142 13,1 152 7,9 6,9 8,9
PL 51 47 55 11,5 11,4 11,7 47 35 59 21 1,5 26 0,7 07" 0,7

* niska wiarygodnos¢ danych z powodu matej préby.
O - ogétem, M — mezcezyzni, K — kobiety.

UE-27 — 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: European Commission (2008).

18 Wytlumaczeniem tego faktu jest przede wszystkim
bardzo wysoki udziat pracujacych w rolnictwie indywidu-
alnym. Nie bez znaczenia sa takze wystepujace na polskim

rynku pracy sytuacje, gdy na pracownikéw wywierana

byta/jest presja, aby charakter stosunku pracy nie opierat
si¢ na rozwigzaniach kodeksu pracy, lecz kodeksu cywil-
nego (,wymuszanie” §$wiadczenia pracy jako jednoosobo-
wy podmiot gospodarczy, a nie pracownik najemny).
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Tab. 5. Uczestniczacy w ksztalceniu ustawicznym wedtug statusu na rynku pracy (dane z 2007 r. — w %)

Pracujacy Bezrobotni Bierni

(@) M K (@) M K O M K
EU-27 10,6 9,0 12,6 8,4 6,9 9,9 7,1 8,3 6,6
DK 29,9 251 35,2 30,3 27,0 32,9 26,1 18,1 31,0
NL 18,2 17,2 19,3 17,7 16,2 19,0 10,4 9,0 11,1
PL 6,3 52 7,6 46 3,8 5.4 2,3 3,0 2,0

O — ogétem, M — mezczyzni, K — kobiety.
UE-27 - 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: European Commission (2008).

Tab. 6. Uczestniczacy w ksztalceniu ustawicznym wedtug poziomu wyksztatcenia (dane z 2007 r. — w %)

Wyzsze Srednie Podstawowe

(0) M K O M K O M K
EU-27 18,6 16,4 20,7 8,9 8,3 9,6 3,9 3,5 43
DK 381 32,9 42,7 281 23,4 33,9 19,7 154 23,6
NL 232 21,0 25,7 17,0 16,9 17,2 8,7 8,7 8,7
PL 14,0 13,1 14,7 3,5 3,5 3,4 0,8 0,7* 0,8*

* Niska wiarygodno$¢ danych z powodu matej préby.
O - ogétem, M — mezczyzni, K — kobiety.
UE-27 — 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédlo: European Commission (2008).

4. Poziom osiagnie¢ edukacyjnych grup kazujg, ze w tym obszarze Polska nalezy do czo-
wiekowych 45-54 lat oraz 25-34 lat téwki europejskiej. Czy jednak oznacza to, ze
(odsetek 0séb posiadajacych co najmnie;] poziom kapitatu ludzkiego w Polsce jest wyzszy
wyksztalcenie §rednie drugiego stopnia) niz w Niemczech, Francji, Wielkiej Brytanii?

Czy polscy pracownicy sa bardziej elastyczni
Dane dostgpne w Eurostacie pozwalaja na j bezpieczni na rynku pracy? Nie sposéb obro-
zaprezentowanie wartoéci tego wskaznika tyl- pij¢ tej tezy.

ko dla populacji ogétem w wieku 25-64 lata, co
nie korica jest zgodne z proponowanym przez
Komisje ujeciem wskaznika. Ponizsze dane po-

Tab. 7. Odsetek os6b w wieku 25-64 lat posiadajacych co najmniej wyksztalcenie srednie drugiego stopnia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
EU-27 65,0 64,9 65,8 67,1 68,4 69,4 70,0 70,8
DK 78,5 80,7 81,1 80,5b 81,2 81 81,6 75,5b
NL 66,1 66,9 67,8 69,2 70,9 71,8 72,4 73,2
PL 79,9b 80,2 80,9 82,3 83,6 84,8 85,8 86,3

b — przerwa w zasilaniu danymi

UE-27 — 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: Eurostat.
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5. Wydatki na aktywng i pasywna polityke
rynku pracy jako udziat w PKB

Wydatki aktywne obejmuja kategorie 2-7
LMP, natomiast wydatki pasywne kategorie 8-9
LMPY. Wartoéci wskaznika zaprezentowane
w tabeli 8 wskazuja na to, ze Polska nalezy do
grupy europejskich outsideréw pod wzgledem
naktadéw na aktywne programy rynku pracy.
Wydatki na instrumenty pasywne sa wprawdzie
dwukrotnie wyzsze, ale i tak znaczaco odstaja od
lideréw europejskich (np. Danii), gdzie stano-
wig one ok. 2,5% PKB. Oczywiscie poziom wy-
datkéw na polityki rynku pracy nie jest warto-
§cig samoistng, wicksze znaczenie ma struktura
wydatkéw oraz — przede wszystkim — efektyw-
no$¢ realizowanych programéw. Wsréd czton-
kéw UE istnieje wiele réznych podejs¢ do tej
kwestii: niektére kraje przeznaczaja bardzo du-
zo $rodkéw na polityki rynku pracy, inne bardzo
mato, w jednych paristwach pasywne instrumen-
ty pochianiaja wigkszos¢ srodkéw, w innych za$
widoczna jest zbilansowana struktura wydatkéw
na pasywne i aktywne dziatania.

Tab. 8. Wydatki na polityki rynku pracy (jako % PKB)

6. Wydatki na aktywne i pasywne polityki
rynku pracy, w przeliczeniu na jedng osobg
chcaca pracowad

Wskaznik ten pokazuje wydatki na polityki
rynku pracy w przeliczeniu na jedna osobe chca-
ca pracowaé (bezrobotni + rezerwa pracy, czy-
li osoby zaklasyfikowane jako bierne zawodowo,
ale pragnace podja¢ prace). Wystepujace braki
danych uniemozliwiajg petne poréwnania, nie-
mniej jednak Polska ponownie znajduje si¢ w ty-
le stawki pod wzgledem $rodkéw przeznacza-
nych na jedna osobe pragnaca podja¢ prace. Tak
niskie warto$ci wskaznika z pewno$cia wynikaja
z ciagle wysokiej liczby os6b bezrobotnych, kté-
ra wystepowata w Polsce w analizowanych la-
tach, z drugiej jednak strony nie usprawiedliwia
to do korica stabych efektéw aktywnych progra-
moéw rynku pracy (o czym $wiadczg bardzo wy-
sokie stopy bezrobocia dtugotrwatego oraz niskie
wskazniki naptywu do zatrudnienia uczestnikéw
programéw).

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Wydatki aktywne
EU-27 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 0,52s 0,51s
DK 1,67 1,63 1,65¢ 1,52¢ 1,43¢ b.d. b.d.
NL 1,08¢ 1,12 1,14 1,15 0,91¢ 0,85¢ 0,75¢
PL b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 0,36 0,36
Wydatki pasywne
EU-27 b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 1,36¢ 1,20¢
DK 2,38¢ 2,27¢ 2,31¢ 2,66¢ 2,67¢ 2,51¢ b.d.
NL 2,04 1,75 1,77 1,97 2,09 2,02 1,47
PL b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. 0,86 0,71

s — szacunki Eurostatu, ¢ — warto$ci szacunkowe

UE-27 - 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: European Commission (2008).

19 Szczegélowa metodologie dotyczaca polityk rynku
pracy (LMP — Labour Market Policy), ktéra obowigzuje
w UE, mozna znalez¢é w Eurostat (2006).
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Tab. 9. Wydatki na polityki rynku pracy (w przeliczeniu na 1 osobg chcacg pracowac)

2005 2006
1LMP 2-7LMP 8-9LMP Ogétem 1LMP 2-7LMP 8-9LMP Ogétem
LMP LMP
EU-27 b.d. 1530 3960 b.d. EU-27 687,3° 1628,8° 3809,4¢ b.d.
DK b.d. b.d. b.d. b.d. DK b.d. b.d. b.d. b.d.
NL 2620 4560 10830 18010 NL 2908,6° 4619,0¢ 9070,9 16598,5¢
PL b.d. 330 790 b.d. PL 95,5¢ 365,6 7244 1185,5¢

s — szacunki Eurostatu, ¢ — wartosci szacunkowe

UE-27 — 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: European Commission (2008).

7. Liczba uczestnikéw aktywnych programéw
rynku pracy, wedlug rodzaju instrumentéw

Dane zaprezentowane w tabeli 10 (w warto-
$ciach bezwzglednych) nie pokazujg klarownego
obrazu sytuacji w poszczegélnych krajach, po-
niewaz bez odniesienia do liczby bezrobotnych
lub tez zasobu sity roboczej ich warto$¢ anali-
tyczna jest bardzo ograniczona.

8. Odsetek mtodych i dorostych
bezrobotnych, ktérym nie zaoferowano pracy
lub instrumentu aktywizacyjnego

w okresie odpowiednio 6 i 12 miesigcy

Wskaznik ten jest okreslany jako Nowy
Start (a). Pokazuje on udzial miodych/doro-
stych bezrobotnych zostajacych bezrobotnymi
w miesigcu X i pozostajacych nadal bezrobotny-
mi w miesigcu X+6/12, ktérym nie zaoferowano

nowego startu w formie szkolenia, przekwalifi-
kowania, zdobycia dos§wiadczenia zawodowego,
pracy lub skorzystania z innego instrumentu
stuzacego zwiekszaniu zdolnosci do zatrudnie-
nia (praca lub kategorie 2-7 LMP) [warto$¢ do-
celowa 0% = catkowite wypelnienie]. Jest to sto-
sunkowo nowy wskaznik, dlatego tez w bazach
statystycznych Eurostatu brakuje na razie da-
nych dla wigkszosci krajéw Unii (w tym Polski).
Z tego tez powodu w tym artykule nie zamiesz-
czono odpowiednich statystyk.

9. Stopy zastapienia netto w 1 roku
i po 5 latach

W przypadku stép zastgpienia netto brak
ustalenia przez Komisje typu rodziny stuzacej ja-
ko referencyjna powoduje skomplikowanie pro-
cesu poréwnawczego (wynika to z liczby zmien-
nych konstrukeyjnych wskaznika: posiadanie

Tab. 10. Liczba uczestnikéw ALMP, wedtug rodzaju instrumentéw*

3 4 5 6 7
2 Rr(;tcaq a nDazil;r;a Wspierane zatrudnienie | Bezposrednie VZZP l?:me
Szkolenia f) (?l, at iekspeni i rehabilitacja oséb tworzenie miejsc S ijf 1; i
pocz Zwig cszeiia niepetnosprawnych pracy ATAAOSE
pracy zatrudnienia gospodarczej
[Dania 51369 0 36470 61661 15 0
[Holandia 156037 0 8100 144433 38560 0
IPolska 98826 0 97974 b.d. 8181 3378

* Dane dla Danii z 2004 r., dla Holandii i Polski z 2006 r.

Zrédto: OECD (2008a).
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dzieci, stan cywilny, poziom wynagrodzenia,
liczba o0séb zarobkujacych, dodatkowe docho-
dy z pomocy spotecznej). W Polsce, przykta-
dowo, stopa zastgpienia po 5 latach bezrobo-
cia bez dochodéw z pomocy spotecznej w 2006
r. wynosita od 35% (w przypadku braku dzieci)
do 61% (w przypadku samotnych rodzicéw wy-
chowujacych dwoje dzieci). Uwzgledniajac po-
moc spoleczna, stopa zastapienia byla najnizsza
dla samotnej osoby nieposiadajacej dzieci (40%),
a najwyzsza wéréd samotnych rodzicéw wycho-
wujacych dwoje dzieci (70%).

10. Putapka bezrobocia jako miara
poziomu $wiadczen

Wskaznik ten pokazuje wysokos¢ efektywnej
kraricowej stopy opodatkowania dochodu z pra-
cy, ktéra uwzglednia potaczony efekt wzrostu
opodatkowania i odebrania $wiadczeri zwigza-
nych z podjeciem pracy. Innymi stowy, badane sg
zmiany w dochodzie rozporzadzalnym zwigzane
z przejsciem ze stanu bezrobocia do zatrudnie-
nia (do pracy z placa réwng 67% przecigtnego
wynagrodzenia). W 2006 r. warto$¢ tego wskaz-
nika wynosita dla krajéw UE-27 75,4%, nato-
miast dla Polski byta wyzsza — 82,0%. Tak wyso-
ki poziom putapki bezrobocia oznacza, ze osoby
korzystajace z zasitkéw dla bezrobotnych i in-
nych swiadczen zwigzanych z brakiem pracy nie
s3 zainteresowane z finansowego punktu widze-
nia podejmowaniem zatrudnienia.

10. Podsumowanie

EiB mozna okresli¢ jako prébe znalezienia
swoistej trzeciej drogi w polityce rynku pracy (czy

Tab. 13. Putapka bezrobocia

tez szerzej: w polityce zatrudnienia). Swiadcza
o tym wystepujace w koncepcji elementy mo-
delu amerykanskiego (przede wszystkim postu-
lujace zwickszenie elastycznosci zatrudnienia)
oraz tradycyjnego modelu europejskiego (moc-
no ukierunkowane na zapewnienie bezpieczeri-
stwa). Niestety proba potaczenia wymiaréw ela-
stycznoéci i bezpieczenstwa doprowadzita do
tego, ze zaproponowana filozofia dziatania zbyt
czesto jest niejasna, wewnetrznie sprzeczna, do-
puszcza bardzo duza dowolno$¢ interpretacyjna.
Wynika to moim zdaniem m.in. z tego, ze pro-
jektowane obecnie polityki publiczne czy to na
poziomie unijnym, czy tez polskim nie dziata-
ja w sposéb wyprzedzajacy; reaguja one lub tez
prébuja reagowaé — i to z duzym opéznieniem
— dopiero na juz istniejace, powazne problemy
spoleczne i gospodarcze. Wynikiem tego jest
ciagle pozostawanie kilka krokéw za biezacymi
wyzwaniami oraz projektowanie nietrafionych
(bo opartych na historycznych przeswiadcze-
niach i zalozeniach) interwencji publicznych.
EiB zaprezentowano w Komunikacie Komisji
jako remedium na wszelkie bolaczki, ktére do-
tykaja mieszkaricéw Unii w zwiazku z dyna-
micznymi zmianami spolecznymi i gospodar-
czymi. Zaproponowane §ciezki postepowania,
stanowiace typowe rozwiazania w okreslonych
uwarunkowaniach, pomijaja jednak, moim zda-
niem, jeden fundamentalny aspekt: abstrahujg
catkowicie od kwestii cykléw koniunkturalnych.
Owszem, idea ciaglego podnoszenia swoich
kwalifikacji i umieje¢tnosci przez pracownikéw,
trwatego awansu zawodowego i spolecznego,
bezproblemowego przenoszenia si¢ pomig¢dzy
miejscami pracy, zadowolenia z zycia rodzinne-
go jest kuszaca i pigkna — ale wymagatoby to nie
tylko utrzymania dotychczasowych miejsc pracy,

2001 2002 2003 2004 2005 2006
EU-27 73,94 73,44 73,98 74,11 75,04 75,39
DK 92,00 91,00 91,00 91,00 91,00 91,00
NL 79,00 70,00 83,00 80,00 80,00 86,00
PL 80,00 80,00 81,00 81,00 82,00 82,00

UE-27 — 27 krajéw Unii Europejskiej; DK — Dania; NL — Holandia; PL — Polska.

Zrédto: European Commission (2008).
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lecz takze dynamicznego, cigglego wzrostu ich
liczby. Co si¢ stanie, gdy gospodarka europejska
zostanie dotknigta kilkuletnig recesja?®® Polska
gospodarka od kilku lat notuje wyrazna popra-
we na rynku pracy, przejawiajacg si¢ w zmniej-
szaniu bezrobocia i przyroécie zatrudnienia. Jak
dtugo jednak, bez przeprowadzenia koniecznych
zmian systemowych, utrzyma si¢ taka dynami-
ka wzrostu? Jako kraj o $rednim potencjale nie
osiggniemy stabilnych podstaw trwatego wzro-
stu, uwzgledniajacego tez kwesti¢ elastycznosci
i bezpieczenistwa na rynku pracy, wytacznie dzig-
ki zastrzykom $rodkéw unijnych oraz zagranicz-
nym migracjom zarobkowym. Jezeli ograniczana
ma by¢ segmentacja rynku pracy, to czy nalezy
zapewnia¢ miejsca pracy tylko w sektorze pier-
wotnym? Czy jest to mozliwe? Moim zdaniem
nie, co wiecej, zjawisko to bedzie przybierato co-
raz bardziej na sile, m.in. poprzez nieuchronne
uelastycznianie rynku pracy i form zatrudnienia.

Mozna stwierdzi¢, ze EiB w ksztalcie zapro-
ponowanym przez Komisje ,uelastycznia” podej-
$cie do kwestii bezpieczenstwa, réwnoczesnie tez
,zabezpiecza” (gwarantuje) pewien poziom ela-
stycznosci. Nie stanowi jednak, jak dotad, sp6j-
nego i kompleksowego programu dziatan, ktéry
pozwoli na skuteczne uporanie si¢ z trafnie ska-
dinad zdiagnozowanymi wyzwaniami stojacy-
mi przed pafstwami Unii Europejskiej. Aby tak
si¢ stalo, konieczne jest uzupetnienie catej kon-
cepcji o dodatkowe elementy, takie jak chociazby
kwestia obciazen podatkowych naktadanych na
przedsigbiorcéw, reforma systeméw zabezpie-
czenia spotecznego czy tez zredefiniowanie po-
lityki migracyjne;.

Reasumujac, EiB jest ciekawym i pobudzaja-
cym do dyskusji projektem, zawierajacym duzo
interesujacych propozycji rozwiazan w obszarze
rynku pracy. Jednak obecnie zbyt wiele elemen-
téw sktadowych modelu uzna¢ nalezy za watpli-
wie, niejasne, niedopracowane, co sktania mnie
do sformutowania wstrzemigzliwej oceny mozli-

20 Moje zastrzezenia sformulowane w 2007 r. zyskaly
potwierdzenie w obliczu globalnego kryzysu finansowe-
go i gospodarczego, z ktérym mamy do czynienia od 2.
potowy 2008 r. Obecnie (poczatek 2009 r.) w debacie pu-
blicznej kwestia flexicurity zeszta na drugi plan w obliczu
koniecznosci doraznej walki z recesja dotykajaca gospo-
darke unijna.

wosci wdrozenia strategii EiB jako podstawowe-
go elementu unijnej polityki zatrudnienia.
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Flexicurity as an Approach to Employment Policy in the European Union

— Analysis and Evaluation

This article is an attempt at an analysis of the concept of flexicurity promoted by the European Commission as an
expedient employment policy model in the European Union. Flexicurity is not a novel idea, still its basic assumptions
should be identified and discussed with a special focus on its effectiveness and relevance. Accordingly, the text describes
the root causes that have led to the emergence of flexicurity and the basic assumptions behind the model. The summary
emphasizes the evaluation aspect of this model (and contains an overview and a short analysis of the indicators
proposed by the Commission as well as their values). Additionally, every major portion of the text contains author’s

own conclusions and evaluation.

Key words: employment policy, flexicurity, labour market, public policy analysis.






Zarzadzanie Publiczne
Nr 4(6)/2008
ISSN 1898-3529

Grazyna Skapska

Prawo w ponowoczesnym SPOICCZCflStWie

We wspétezesnym, globalizujacym sie spoteczeristwie, okreslanym takze jako spoteczeristwo ponowoczesne, coraz
trudniejsze, o ile w ogéle mozliwe, staje si¢ wykorzystanie prawa jako instrumentu rzadzenia. Z jednej strony wspét-
czesne spoteczenistwa charakteryzuje pluralizm prawny, z drugiej zas samo prawo traci swe tradycyjne cechy, w tym
przede wszystkim traci znaczenie jego $cisty i jednokierunkowy zwigzek z paristwem narodowym. W socjologicznej
teorii prawa podkresla si¢, ze prawo si¢ autonomizuje, a podstawg jego waznosci stajg si¢ jego wewnetrzne cechy syste-
mowe, W tym jego szczegdlna semantyka, a nie sita paristwa. Tego rodzaju teza ma dwojakie implikacje: po pierwsze,
w zwiazku z réznymi poziomami regulacji w globalizujacym si¢ i pluralistycznym spoleczeristwie ponowoczesnym,
wskazuje na zwigkszajace sie¢ wewnetrzne zréznicowanie prawa. Po drugie, w zwigzku z autonomizacja prawa oraz
wzrostem pluralizmu systemu spotecznego podkresla si¢, ze we wspélczesnym $wiecie prawo powinno raczej wspoma-
ga¢ wewnetrzne procesy samoregulacji, stwarzajac im odpowiednie ramy prawne, anizeli w nie bezposrednio ingero-
wad. Teorie na temat prawa w ponowoczesnym spoleczeristwie sg skonfrontowane z rzeczywistymi procesami i zjawi-
skami towarzyszacymi przemianom prawa. W konkluzji sformutowana jest konstatacja, ze wspéiczesne zarzadzanie
przy wykorzystaniu prawa polega na wspomaganiu wewnetrznych proceséw samoregulacji, przy wzigciu pod uwage
kontekstu spotecznego owych proceséw.

Stowa kluczowe: spofeczeristwo ponowoczesne, globalizacja, pluralizm prawny, samoregulacja.

1. Wstep go, z drugiej. Wzrasta w nim mobilno$¢, zacie-
rajg si¢ granice, a takze ulega dekompozycji kla-
sycznie rozumiane obywatelstwo, szczegdlnie
w odniesieniu do takich zintegrowanych zbio-
rowosci ponadnarodowych jak Unia Europejska.
Spoleczenistwo to ma pewne cechy struktural-
ne, kulturowe oraz kognitywne, poznawcze. Te
ostatnie w teorii systemowej, bedacej inspiracja
dla tych rozwazari, okreslone sg jako zwielokrot-
niona kontyngencja, zwielokrotnione ryzyko
nieporozumien i niejasnosci w komunikacji oraz
zwielokrotnione mozliwosci wyboru postepo-
wania, wielo§¢ opcji o nieprzewidywalnych kon-
sekwencjach. Z drugiej strony, jest to tez spote-
czenistwo, w ktérym coraz wickszego znaczenia
nabierajg procesy samoobserwacji i autorefleksji.
Charakteryzuje je zatem wzrastajaca niepewno$¢
i ryzyko, a takze rozszerzajacy si¢ obszar nie-
oznaczonosci. W' ponowoczesnym spoleczen-
stwie, w $wietle wspélczesnych teorii, réwniez
i prawo traci swoje tradycyjne cechy systemo-
we: hierarchicznosé¢, wewnetrzne uporzadkowa-
Instytut Socjologii, Uniwersytet Jagiellotiski. nie, przewidywalnos¢, a zwlaszcza legitymizacje

W rozwazaniach tych zajme si¢ prawem
w spoteczeristwie okreslanym jako ponowocze-
sne. W $wietle bardzo krétkiej, a nawet pobieznej
charakterystyki, spoteczeristwo ponowoczesne to
globalizujace si¢ spoteczenistwo policentryczne,
bez wyrazanej hierarchii, w ktérym kwestionu-
je si¢ tradycyjnie rozumiang suwerennos¢ parni-
stwa, a granice migdzy pafistwami stajg si¢ coraz
bardziej ptynne. Jest to spoteczenstwo postko-
lonialne i posthegemonistyczne. Wspélistnieja
w nim obok siebie rézne systemy ekonomicz-
ne, a takze polityczne, powstaja organizacje mig-
dzy- i ponadnarodowe, wyodrebniaja si¢ grupy
panstw $cisle ze soba wspétpracujacych na po-
ziomie regionéw, powigzan miedzypanstwowych
i ponadpanstwowych oraz lokalnych zwigzkéw
gmin czy miast. Jest to tez spoteczeristwo, w kt6-
rym coraz wickszego znaczenia nabieraja wiel-
kie, multinarodowe korporacje z jednej stro-
ny, i organizacje spoleczeristwa obywatelskie-

55



Grazyna Skapska

narodu-panstwa. JesteSmy bowiem $wiadka-
mi pojawiania si¢ ,prawa bez paristwa’, prawa
niehierarchicznego, o zréznicowanych zrédtach
oraz gwarancjach przestrzegania. Tego rodzaju
tezy znajdujg oparcie, a nawet rozwiniecie w ana-
lizach faktycznych, empirycznych proceséw roz-
woju prawa. Zaréwno koncepcje teoretyczne, jak
i analizy empiryczne majg istotne konsekwen-
cje dla zarzadzania spoleczefistwem i jego pro-
cesami. W zwiazku z tym rozwing tutaj teze, ze
we wspétezesnym $wiecie coraz trudniejsze, o ile
w ogdle mozliwe, staje si¢ wykorzystanie prawa
jako instrumentu rzadzenia czy tez bezposred-
niego wprowadzania zmian spotecznych. Coraz
trudniejsze takze, i coraz bardziej kosztowne,
sa ,zapozyczenia® i préby implementacji badz
transplantacji instytucji prawnych wytworzo-
nych w innych kulturach czy spoteczeristwach.
To, co byto mozliwe w czasach kolonialnych czy
np. w Turcji za czaséw Atatiirka — implementa-
cja catych gatezi prawa rodzinnego i prawa pra-
cy wraz z orzecznictwem w celu modernizacji
prawa i spoleczeristwa — nie jest mozliwe w spo-
teczeristwie wspétczesnym. We wspéiczesnym
pluralistycznym $wiecie, w §wiecie o wielu cen-
trach i krzyzujacych sie wptywach, coraz wigk-
szej wagi nabiera przekonanie, ze zarzadzanie
polega na wspomaganiu wewngtrznych proce-
s6w samoregulacji, przy wzieciu pod uwage kon-
tekstu spotecznego owych proceséw: istnieja-
cych praktyk i nawykéw, norm pozaprawnych
i intereséw z jednej strony oraz charakterystyki
ponowoczesnego spoleczeristwa, z drugiej.
Rozwazania te zainspirowane sg przez klasycz-
ng juz socjologiczng teori¢ prawa Maksa Webera
oraz wspotezesna socjologiczng teorie systemows
Niklasa Luhmanna, a takze kontynuatoréw tej
teorii w ramach socjologii i teorii prawa. Mam
tu na uwadze przede wszystkim prace Gunthera
Teubnera, jednego z najgtosniejszych wspoétezes-
nych niemieckich prawnikéw i socjologéw pra-
wa, dlugoletniego profesora Europejskiego Uni-
wersytetu we Florencji, London School of Eco-
nomics, a obecnie profesora miedzynarodowe-
go prawa prywatnego w Uniwersytecie we
Frankfurcie nad Menem, i jego uczniéw. W roz-
wazaniach tych nawiaze tez do innych autoréw,
w szczegolnodei tych, ktérzy analizujg zwiaz-
ki prawa i polityki we wspélczesnym swiecie.

Niezaleznie od wspomnianych teorii, prezen-
towana tu analiza prawa w spoleczeristwie po-
nowoczesnym zainspirowana jest tez przez
wyniki badari empirycznych, w tym wyniki pro-
wadzonych pod moim kierownictwem badari
nad przedsigbiorcami (Skapska 2002), obecnie
zakonczonych badari nad rozdzialem fundu-
szy strukturalnych UE jako wskaznikiem pro-
ces6w przemian normatywnych i poznawczych
(Skapska 2008), rozpoczgtych badari nad uczest-
nictwem polskich przedsiebiorcéw w obrocie na
rynku europejskim (grant Ministerstwa Edukacji
i Szkolnictwa Wyzszego). Powotam si¢ takze na
wyniki ostatnio przeprowadzonych badan nad
wptywem Trybunatu Konstytucyjnego na pol-
ski porzadek prawny (Stawecki, Staskiewicz,
Winczorek 2008), a przede wszystkim na pra-
ce dotyczace nowych form konstytucjonalizmu
oraz prawa obrotu gospodarczego®.

Rozwazania rozpoczng od krétkiego przed-
stawienia ponowoczesnosci w §wietle koncepcji
teoretycznych systemu spotecznego. Poniewaz
ponowoczesna teoria prawa podkresla kwestie
wielosci, ptynnosci, fragmentacji, a takze aliena-
¢ji prawa, spoteczeristwo radzi¢ sobie musi samo.
W konsekwencji w kolejnej czesci tych rozwa-
zani zostang przedstawione empiryczne proble-
my ksztaltowania si¢ porzadku prawnego po-
nowoczesnego spoteczenstwa w odniesieniu do
szczegbtowych zagadnien tzw. nowego konsty-
tucjonalizmu oraz nowej formy dawnego prawa
handlowego, Lex Mercatoria w zakresie obrotu
gospodarczego. W konkluzji ustosunkuje si¢ do
kwestii prawa w procesie zarzadzania czy $cislej
governance W spoleczenstwie ponowoczesnym
w aspekcie obrotu gospodarczego oraz samore-
gulacji zbiorowosci spotecznych.

2. Spoleczenstwo ponowoczesne:

krétka charakterystyka
Przechodzac do krétkiej charakterystyki spo-

teczenstwa ponowoczesnego chciatabym w pier-
wszym rzedzie podkresli¢ takie wspomniane
juz jego cechy jak wielka mobilno$¢ oraz wzra-
stanie ryzyka w postaci zupetnie nieodgadnio-

! Badania te stanowily jedynie inspiracje dla tego artyku-
tu — nie jest on podsumowaniem ich wynikéw.
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nych konsekwencji dokonanych wyboréw, a na-
wet poszczegdlnych dziatan spotecznych (np.
wykupywania/pozbywania si¢ papieréw warto-
$ciowych na gieldzie). Spoteczenstwo to okre-
slane jest jako ,ptynne”, co oznacza zanik tra-
dycyjnych struktur i gleboko zakorzenionych,
bezwarunkowo akceptowanych, ,silnych” insty-
tucji. Zwraca si¢ tez uwage na swoiste rozczton-
kowanie spoteczeristwa ponowoczesnego, zanik
hierarchii spotecznych oraz charyzmatycznego
centrum w postaci wyrazistej aksjologii, czemu
towarzyszy ,splaszczenie” struktury spoleczne;.
Te cechy ponowoczesnosci analizuje m.in. socjo-
log Zygmunt Bauman (Bauman 2000, wyd. pol-
skie 2007; 2005, wyd. polskie 2007; 2007), s3 tez
one zasadniczym przedmiotem teorii systeméw
spotecznych Niklasa Luhmanna (Luhmann
1995, wyd. polskie 2007; 1998, 2004) oraz in-
nych przedstawicieli teorii systemowej. Pomimo
uwag krytycznych, formutowanych pod adre-
sem tej ostatniej, stanowi ona jedno z najwaz-
niejszych przedsigwzie¢ teoretycznych XX w.:
pozwala ona na przyjecie nowej optyki w ana-
lizie spoleczeristwa oraz relacji spoleczeristwa
i prawa. Punktem wyjscia jest tu koncepcja sys-
temu spolecznego i wszystkich sktadajacych sie
na spoleczeristwo systeméw czastkowych jako
systeméw komunikacyjnych, samoodnoszacych
si¢ 1 reprodukujacych si¢ z wlasnych elementéw.
Systemy te ujmowane s3 przez gtéwnego pro-
tagoniste wspolczesnej wersji teorii systemo-
wej Niklasa Luhmanna jako otwarte poznaw-
¢z0, to znaczy otwarte na informacje docierajace
do nich z ich otoczenia, lecz normatywnie za-
mknigte. Normatywne zamkniecie sie systeméw
za$ oznacza — najogélniej ujmujac — ze dokonuja
one selekeji informacji zgodnie z normatywny-
mi regutami decydujacymi o ich autonomii jako
systeméw oraz wewnetrznej ,logice” ich rozwoju.
Nalezy podkresli¢, ze koncepcja Luhmanna sys-
teméw samoodnoszacych sie i samoreproduku-
jacych zadecydowata o uksztaltowaniu si¢ nowe-
go paradygmatu w naukach spotecznych, w tym
przede wszystkim w socjologii prawa. Z punktu
widzenia tej ostatniej i interesujacej nas tu kwe-
stii governance wazne jest uwypuklenie faktu, iz
systemy prawa s3 w jakims zakresie kongruentne
ze spoleczenstwami, w jakich funkcjonuja oraz
odcigcie si¢ od idei, Ze spoteczenistwem da si¢ ste-
rowacé, reformowac je odgérnie, implementowac

w nim czy transplantowa¢ gdzie indziej powstate
instytucje czy rozwigzania, abstrahujac od lokal-
nych praktyk, zwyczajéw, schematéw poznaw-
czych, wartosci spotecznych z jednej strony, oraz
od wspomnianej ,wewnetrznej logiki” systemu
prawa danego spoleczenstwa, z drugiej. O tym
szczegblnym zwiazku spoleczeristwa i jego pra-
wa $§wiadczy chociazby tytut jednej z najgtosniej-
szych ksigzek Niklasa Luhmanna: Das Recht der
Gesellschaft — Prawo spofeczeristwa (Luhmann
1996). W zasadzie cate dzieto Luhmanna wska-
zuje ponadto, 7€ Pprocesy wewnatrzsystemowe
oraz powigzania poszczegdlnych systeméw spo-
tecznych — np. gospodarki, edukacji czy tez sys-
temu prawa — z otaczajacym je srodowiskiem sg
tak skomplikowane, Ze niepowodzeniem muszg
sie zakoriczy¢ préby zewnetrznego sterowania
nimi. Niepowodzenie to, nalezy dodag¢, przybiera
posta¢ nieprzewidzianych, czesto dysfunkcjonal-
nych konsekwencji. Co wiecej, préby ,zewnetrz-
nego sterowania” za pomocg prawa prowadza do
zahamowania autonomicznych proceséw rozwo-
ju systemu i poszczegdlnych systeméw czastko-
wych, w tym przede wszystkim samego prawa,
przyczyniajac sie do chaosu i w konsekwencji
rozpadu, entropii zaréwno systemu spoleczne-
g0, jak i systemu prawa. Wskaznikiem tych zja-
wisk jest pow6dz coraz bardziej szczegétowych
regulacji, wielokrotne nowelizacje prawa, za-
nim skonczyt si¢ okres vacatio legis, wewnetrzny
chaos prawa i jego stosowania, a wreszcie zanik
spéjnosci i mocy regulacyjnej prawa. Ten nurt
w teorii Luhmanna, w ramach ktérego pod-
kresla si¢ procesy autonomicznego rozwoju po-
szczegblnych systeméw czastkowych, nawiazu-
je do klasycznych idei liberalnych. W centrum
uwagi Luhmanna znajduja si¢ procesy komuni-
kowania wewnatrz systeméw i pomig¢dzy nimi,
natomiast w centrum uwagi takich autoréw jak
Hume, Locke, Adam Smith czy bardziej wspét-
czesnie — Karl Popper znajdowat si¢ obywatel,
porzadek spoteczny czy rynek.

Ponadto juz w latach siedemdziesiatych ubieg-
tego wieku wskazywano, iz konwencjonalna, kla-
syczna definicja spoteczeristwa przyjmowana
przez socjologéw i prawnikéw, przede wszystkim
jako narodu politycznie zorganizowanego, a za-
tem narodu-panstwa, jest wspélczesnie pozba-
wiona sensu, miedzy innymi dlatego ze bezdy-
skusyjne nakreslenie barier czy granic pomiedzy
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paristwami staje si¢ obecnie niezwykle watpli-
we. Dlatego tez Niklas Luhmann — a takze je-
go uczniowie czy kontynuatorzy jego teorii — byt
przekonany, Ze o spoteczeristwie mozna méwié
obecnie tylko w ujeciu globalnym, jako o funk-
cjonalnie zréznicowanym spoleczeristwie $wia-
towym, o §wiatowym komunikacyjnym systemie
sensu (Luhmann 2007, s. 78). Zarazem zdefinio-
wanie réznicy pomiedzy systemem spotecznym
a jego $rodowiskiem, czyli poszczegdlnymi sys-
temami czastkowymi, musi ulec reorientacji i zo-
gniskowa¢ si¢ na zagadnieniach samoorganiza-
cji i autoreferencji, na réznej samoreprodukeji
(Luhmann 2007, s. 15-18). Ponadto, jak autor
ten wskazywat — zgodnie zreszta z pogladami in-
nych socjologéw oraz antropologéw spotecznych,
a obecnie réwniez prawnikéw — spoleczeristwo
$wiatowe jest dynamicznym spoteczenstwem po-
licentrycznym, przecinaja si¢ w nim bowiem i na-
ktadaja rézne systemy komunikacji, a takze réz-
ne hierarchie, struktury, systemy instytucjonalne.
Postugujac si¢ obrazowym okresleniem Ryszarda
Kapuscinskiego z jego ksiazki Heban, mozna po-
wiedzieé, ze 6w policentryczny, globalny i dyna-
miczny system spoteczny ,pulsuje”.

W zwiazku z tym klasyczna teoria panstwa-
-narodu nie oddaje ani tym bardziej nie wyja-
$nia zjawisk charakteryzujacych wspéiczesnosé,
globalnych proceséw ekonomicznych i techno-
logicznych, ktére zmieniajg $wiat z niespotyka-
ng predkoscia. Teoria ta nie jest w stanie nadgzy¢
za procesami technologicznej ingerencji w naj-
bardziej intymne sprawy cztowieka (np. techno-
logicznym wykorzystaniem komérek macierzy-
stych czy transplantacja organéw zwierzecych do
organizméw ludzkich), za procesami rozczton-
kowania systemu spolecznego, a zarazem wzra-
stajaca ingerencja poszczegSlnych systeméw
funkcjonalnych w procesy charakterystyczne dla
innych systeméw. Procesy te wspétczesnie obja-
wiaja si¢ np. w postaci technicyzacji czy ekono-
mizacji medycyny, prawa, moralnosci. Klasyczna
teoria spoteczeristwa zorganizowanego politycz-
ne nie wyjasnia proceséw przecinania si¢ wply-
wéw ponadnarodowych lub migdzynarodowych
organizacji politycznych czy ekonomicznych,
w tym wspomnianych wielkich korporacji prze-
mystowych czy finansowych, ani tez wzrastajacej
aktywnosci spoleczenstwa obywatelskiego, or-
ganizacji obywatelskich aktywnych w procesach

ochrony praw czlowieka, litygacji i samoorgani-
zacji. W tym kontekscie niezwykle inspirujace
i przydatne dla opisu i analizy wspélczesnosci sg
zaczerpnigte z prac Luhmanna takie okreslenia
jak wspomniane pulsowanie, emergencja, czyli
wylanianie si¢ i nietrwato$¢ jako cecha zjawisk
spotecznych, kontyngencja, czyli wielo¢ opcji
wyboru postepowania i w zasadzie zupetnie nie-
dajace si¢ zdefiniowad ryzyko zwigzane z wybo-
rem ktérejkolwiek z nich.

Teoretyczng, poglebiona refleksje nad wspét-
czesnym spoteczeristwem i jego prawem umoz-
liwia, zdaniem Luhmanna, interdyscyplinarno$¢
czy tez transdyscyplinarnosé, a zatem badanie
zjawiska prawnego i spolecznego dziatania pra-
wa w réznych jego ujeciach i przy uzyciu zréz-
nicowane]j aparatury teoretycznej. Ma to, jak
zauwaza Eva Knodt, autorka wstepu do angiel-
skiego wydania gléwnego dzieta Luhmanna za-
tytulowanego Systemy spofeczne, przezwycigzy¢
ograniczenia nauk spolecznych. Dzigki ana-
lizom interdyscyplinarnym bowiem ,[...] za-
kwestionowano klasyczne paradygmaty i za-
poczatkowano rewizje podstawowych zalozen
(dotyczacych spoteczeristwa — GS): ponadczaso-
we, podobne do maszyny uniwersum Newtona
zastapione zostalo przez ,uniwersum zwrotne”,
gdzie brak porzadku, nielinearna komplekso-
wo$¢ i nieprzewidywalnos¢ stajg sie reguta, pod-
czas gdy porzadek, prostota i przewidywalnos¢
stanowia wyjatek, i gdzie zalamanie si¢ barier
pomiedzy obserwatorem a obserwowanym do-
prowadzito do eksploracji modeli teoretycznych,
zdolnych do analizy probleméw samoodnosze-
nia” (Knodt 1998, s. X1, XII).

Idea fragmentacji, rozcztonkowania, wielo-
$ci wykluczajacych sie narracji, wreszcie wielo-
§ci gier jezykowych jest fundamentalnym kom-
ponentem postmodernizmu. Idei tej towarzysza
kolejne, wigzane w teorii spoleczeristwa z post-
strukturalizmem idee plynnosci, elastycznosci,
zmiennosci oraz decentralizacji porzadku spo-
tecznego, a w zwiazku z tym w najnowszych
teoriach ponowoczesnosci takie konceptualiza-
cje porzadku prawnego, w ktérych znika pod-
miot tego porzadku. Na jego miejsce pojawia
si¢ system lub dyskurs. Zwraca si¢ tez uwage na
znaczenie elementéw irracjonalnych dla funk-
cjonowania porzadku spolecznego, porzadku
prawnego i systemu politycznego.
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Koncepcje spoteczenstwa ponowoczesnego sa-
me charakteryzuja si¢ niespéjnoscia. W naukach
spotecznych podkresla si¢ bowiem role podmio-
towosci spotecznej. Jest to wigzane z potozeniem
nacisku na aktywnos$¢ spoleczng i rozbudowsa
tzw. paradygmatu komunikacyjnego w teorii oraz
w badaniach nad spoteczeristwem. Osiagnigcia
te przybraly posta¢ koncepcji ,stawania si¢” spo-
teczeristwa (Sztompka 1996) czy wzrastajacej je-
go ,refleksyjnosci”(Beck w: Beck, Giddens, Lash
1992). Zmiany teorii polegaja tez na ujmowa-
niu spoleczenstwa i jego instytucji jako utrwala-
nia si¢ rezultatéw uzgodnien, statych negocjacji
i renegocjacji wzglednie otwartych znaczen wy-
razen jezyka, regut i norm. W rezultacie moz-
liwe stalo si¢ ujecie porzadku spotecznego jako
stale zmieniajacego si¢ rezultatu dokonywanych
uzgodnieri, zawieranych porozumieni na pozio-
mie lokalnym, narodowym i ponadlokalnym
oraz transnarodowym. Wreszcie, co trzeba pod-
kregli¢ jako istotng cech¢ wspétezesnych teore-
tycznych konceptualizacji spoleczenstwa, to po-
tozenie nacisku nie tylko na komunikacjg, lecz
takze na ujecie spotecznych systeméw czastko-
wych, w tym prawa, jako systeméw wyodrebnia-
jacych sie¢ dzigki charakterystycznym cechom
dyskurséw, stanowigcych o ich autonomii i spe-
cyfice. Czesto méwi si¢ tu o charakterystycznej
,semantyce” systemu, a zatem o szczegélnych,
systemowo okreslonych znaczeniach wyrazen je-
zyka, w jakim przebiega komunikacja wewnatrz-
systemowa i komunikacja systemu z otoczeniem
zewnetrznym. Najprostszym przyktadem sg tu
definicje legalne wyrazen jezyka prawnego. Jak
si¢ podkresla, wewnatrzsystemowo okreslone
znaczenia jezyka prawnego moga przenikaé ca-
ty system spoteczny. Jak przyktadowo w odnie-
sieniu do ekonomii argumentowat amerykari-
ski filozof prawa ,ekonomisci, ktérzy wyczerpali
mozliwosci wlasnej nauki, zwracaja si¢ do prawa
po wglad w istote instytucjonalnych znaczen za-
sadniczych dla wolnej ekonomii” (Fuller 1993,
s. 10).

W coraz bardziej zlozonym i dynamicznym
$wiecie réwniez i prawo — jako jeden z najbar-
dziej istotnych systeméw komunikacyjnych,
dzigki ktéremu przetrwanie spoleczernistwa staje
si¢ mozliwe — nabiera cech szczegélnych. Istotne
sg zatem koncepcje ujmujace prawo jako system
czastkowy, dzieki ktéremu mozliwa jest wzgled-

na koordynacja funkcjonowania wspétczesnego
spoteczenistwa: policentrycznego, pluralistycz-
nego, dynamicznego i globalizujacego si¢, a tak-
ze jako szczegdlny dyskurs umozliwiajacy wyod-
rebnienie czastkowego systemu prawa w ramach

calosciowego systemu spoiecznegoz.

3. Podstawowe zalozenia dotyczace
prawa w ponowoczesnym spoleczenstwie

Zwykli$my kojarzy¢ prawo z przewidywalno-
$cia, bezpieczenstwem, zaufaniem, wiarygodno-
$cia i spolegliwoscia. Uwazano, ze dobre prawo
ma stanowi¢ trwate podstawy porzadku spo-
tecznego, ,minimum spotecznej moralnosci”
(Skapska 1991, s. 33), utrwalajac wigzy spotecz-
ne i spoleczne instytucje w spoteczeristwie no-
woczesnym. Z kolei dla innych autoréw wspét-
czesnych prawo od zarania dziejéw byto tym
wynalazkiem kultury, ktéry umozliwit ludzko-
sci ochrone stabszych, zabezpieczenie przed ry-
zykiem choroby, staroéci, inwalidztwa czy tez
konsekwencjami wydarzeri losowych, w tym ka-
tastrof, czy, przyktadowo, bankructwami lub kry-
zysami finansowymi. W $wietle pogladéw tego
rodzaju rozwoj nowoczesnego prawa ,Zanurzo-
nego w gtéwnym nurcie ludzkiego zycia” wy-
znaczany jest wlasnie przez wzrost jego funkcji
ochrony przed ryzykiem coraz bardziej nieod-
gadnionym i nieokreslonym — ryzykiem han-
dlowym, ryzykiem zwigzanym z dzialalnoscia
gospodarczg czy po prostu z wykonywaniem za-
wodu, dokonywaniem operacji gietdowych, le-
czeniem i przyjmowaniem lekarstw, a nawet po
prostu z zyciem, w postaci wynalazku polisy na
zycie (Beck 1986). W swietle klasycznych teo-
rii gwarantem wecielania prawa w zycie jest pan-
stwo, dysponujace legalnymi $rodkami stosowa-
nia przymusu.

Niezaleznie od tego, szczegélnie w kulturze
prawnej Europy kontynentalnej, prawo koja-
rzone bylo z uporzadkowaniem, systemowoscia
i wewnetrzng hierarchig. Ten obraz logicznie
uporzadkowanego i usystematyzowanego pra-
wa socjologia prawa zawdziecza m.in. Maksowi

2 Postuguje si¢ tutaj takim pojeciem dyskursu, ktére opi-
suje tworzenie rzeczywistosci spolecznej poprzez struktu-
ry jezykowe i/lub przez interakcje, a jednoczesnie wskazu-
je, ze tekst jest uwarunkowany przez kontekst spoteczny.
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Weberowi. Obraz ten zmienia si¢ jednak w §wie-
tle systemowej teorii prawa, reprezentowanej
przez Niklasa Luhmanna, a takze w $wietle po-
nowoczesnych koncepcji dotyczacych szcze-
gélnych cech jezyka prawnego, decydujacych
o pélbeletrystycznych cechach dyskursu wyod-
rebniajacego prawo. Dalsze zmiany obrazu pra-
wa we wspdlczesnym spoleczeristwie zawdzig-
czamy wspoéltczesnym socjologom i teoretykom
prawa, szczeg6lnie tym, ktérych zainteresowa-
nia ogniskuja si¢ na obrocie gospodarczym oraz
problemach zarzadzania we wspélczesnym po-
licentrycznym i pluralistycznym spoteczenstwie.
Powstaja koncepcje i teorie prawa ponowocze-
snego.

Koncepcje te formutowane sa w opozycji do
konceptualizacji prawa jako wzglednie trwatych
regul porzadku spotecznego i ochrony przed ry-
zykiem, ktérych stosowanie zapewnia przymus
panistwa, a takze prawa jako systemu hierar-
chicznie uporzadkowanego. W pesymistycznych
wersjach teorie te podkreslaja tez kwestie wie-
loéci spotecznych dyskurséw, ,gier jezykowych”
czy narracji — oraz alienacje¢ dyskursu czy tez gry
jezykowej, jaka jest prawo, a takze charaktery-
stycznej dla prawa semantyki, czy tez seman-
tyk, od spoteczenstwa i spotecznych konfliktéw
oraz norm pozaprawnych. Nowe konceptualiza-
cje prawa wskazuja zatem, po pierwsze na we-
wnetrzng niespéjnos¢ systemu prawa, a po dru-
gie na zmniejszanie si¢ jego $cistych zwiazkéw
z panistwem. Wreszcie zwraca si¢ uwage na nie-
spéjnos¢ ,logik” decydujacych o operacyjnym
yzamknigciu” prawa oraz wspomniang ceche
»alienacji” prawa i jego semantyki od spoteczen-
stwa. W rozwazaniach ponizszych zajme si¢ po-
krétce tymi kwestiami.

Przede wszystkim podkresla sie, ze prawem
kieruja dwie ,logiki”, modelowo wyréznione: lo-
gika racjonalizacji oraz — obecnie — réwniez logi-
ka globalizacji (De Sousa Santos 2005). Logika
racjonalizacji charakteryzowata prawo spote-
czefistwa nowoczesnego. Racjonalnie tworzone —
tu pomocny jest popularny w polskiej literaturze
teoretyczno-prawnej model ,racjonalnego pra-
wodawcy” — prawo traktowane bylo jako instru-
ment wprowadzania nie mniej racjonalnie prze-
myslanych zmian spotecznych, reform, a nawet
glebokich transformacji spoleczenstw, przede
wszystkim ich modernizacji. Konsekwencja tak

rozumianej logiki racjonalizacji w opiniach jej
krytykéw stalo si¢ w pewnym momencie pod-
porzadkowanie proceséw spotecznych i dziatan
obywateli paristwu i prowadzonej przez nie po-
lityce (De Sousa Santos 2005, s. 87). W zwiazku
z tym pojawia si¢ realna i empirycznie stwier-
dzalna grozba fragmentacji, ,rozproszenia”
i wreszcie entropii prawa. Jej przejawem mogta-
by by¢ wspomniana inflacja prawa, powéd coraz
bardziej szczegétowych regulacji prawnych jako
reakcja na pojawiajace si¢ problemy spoteczne,
stale zmiany prawa, wspomniane wielokrotne
jego nowelizacje dokonywane nawet przed wej-
§ciem w zycie poszczegélnych ustaw, w okresie
ich vacatio legis. Obecnie, wraz z zmniejszaniem
si¢ roli panstwa jako Zrédia prawa i pojawia-
niem spoleczeristwa globalnego, prawem w co-
raz wigkszym stopniu kieruje logika globalizacji,
zwigzana z ksztalttowaniem si¢ transnarodowego
(transnational) porzadku prawnego. Podkresla
sig, ze porzadek prawny wspélczesnych spote-
czenistw staje sie tez w coraz wigkszym stopniu
dynamicznym efektem spontanicznych, oddol-
nych proceséw samoregulacji oraz proceséw ne-
gocjacji. W odniesieniu do negocjacji stwierdza
sig, iz istotne s3 tu normy pozaprawne, w tym
przede wszystkim normy techniczne umiejet-
nego prowadzenia negocjacji, czego przyktadem
ma by¢ porzadek prawny miedzynarodowego ar-
bitrazu gospodarczego (Dezalay, Garth 1996).

Nalezy dodaé, ze w rzeczywiscie istniejacych
spoleczenistwach, a nie w ich modelach, obydwie
wspomniane logiki wspdlistnieja, co nie tylko
jest kompatybilne ze wspomnianymi wyzej ce-
chami ponowoczesnosci, ale wrecz przyczynia
si¢ do poglebienia ptynnosci i nieprzewidywal-
nosci wspélczesnego $wiata, zwigkszajac, a nie
zmniejszajac obszary ryzyka, przyczyniajac sie
do zwielokrotnienia wspomnianej cechy syste-
mowej spolecznego dziatania prawa okreslonej
jako kontyngencja.

Wedlug Luhmanna, system prawa charakte-
ryzuje cecha samoodnoszenia i samoreproduk-
¢ji, przede wszystkim w postaci podejmowania
decyzji w poszczegélnych przypadkach podda-
nych rozstrzygnigciu (co Luhmann nazywa au-
topojeza). Oznacza to podkreslenie znaczenia
orzecznictwa, decyzji sadowych dla proceséw
reprodukcji prawa. Co prawda kazda z decyzji

odwotuje si¢ do juz istniejacego prawa i stano-
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wi odpowiedz na pytanie, co jest obowiazujacym
prawem, a co nie jest. Tego rodzaju proces repro-
dukgji systemu prawa nazywa Luhmann opera-
cyjnym zamknieciem prawa. Jednak systemowa
teoria prawa Niklasa Luhmanna otwiera mozli-
wos¢ analizy proceséw fragmentacji prawa i za-
niku jego hierarchii z uwagi na wzrost poznaw-
czej otwartosci systemu prawa we wspélczesnym
$wiecie, czy tez wzrost jego wrazliwosci na pro-
cesy spoteczne.

Prawo tez w coraz wickszym stopniu otwie-
ra si¢ na obszary nieoznaczonosci, na co wskazy-
wat Max Weber i co zostalo podkreslone przez
Niklasa Luhmanna. Dzieje si¢ tak dzigki wia-
czeniu do prawa formuly sprawiedliwosci spo-
tecznej, w jakimkolwiek rozumieniu tej formuty,
a obecnie, co nalezy podkresli¢, takze whacze-
nie do prawa ochrony praw cztowieka jako klau-
zul generalnych. Nawigzujac do systemowej teo-
rii prawa Niklasa Luhmanna, mozna stwierdzi¢,
ze wiaczenie do prawa formuly sprawiedliwo-
§ci spolecznej oraz praw czlowieka powoduje
wzrost ryzyka, iz niespelnione zostang norma-
tywne oczekiwania wobec systemu prawa, a sa-
mo prawo bedzie interpretowane w rézny spo-
s6b, w zaleznosci od aktualnego rozumienia
formuty sprawiedliwosci oraz zréznicowane-
go rozumienia poszczegdlnych praw cztowieka.
W pluralistycznym spoleczeristwie wzrasta wigc
semantyczna niepewnos$¢ prawa, mozliwo$¢ nie-
porozumieni zwigzanych z réznymi rozumienia-
mi sprawiedliwosci spotecznej czy praw czlo-
wieka i w konsekwencji, réznymi roszczeniami
spotecznymi kierowanymi do prawa. Szczegélne
istotne jest tu otwarcie si¢ konstytucji i prawa
konstytucyjnego na polityczne interpretacje for-
muty sprawiedliwosci spotecznej oraz praw czlo-
wieka, czyli podporzadkowanie prawa funkcjo-
nalnemu systemowi polityki, zwtaszcza polityki
w demokratycznym paristwie, w nawigzaniu do
tezy o inkluzji politycznej wspéiczesnego spote-
czeristwa jako subsystemu funkcjonalnego w ra-
mach globalnego systemu spotecznego. Jak bo-
wiem stwierdza Luhmann, we wspélczesnym
$wiecie polityka jako system funkcjonalny obej-
muje skutkami swojego dziatania wszystkich
cztonkéw spoleczenistwa. Oznacza to korzy-
stanie z tych skutkéw oraz jednoczes$nie uza-
leznienie od nich (Luhmann 1994, s. 36, 37).

W odniesieniu do prawa oznacza to jego prze-

ciazenie — obarczenie prawa zbyt wieloma, zbyt
rozbudowanymi oraz rozbieznymi oczekiwania-
mi spotecznymi. Do tych probleméw powrdce
w dalszej czgdci rozwazan.

Wypada jednak si¢ zastanowi¢, czy we wspét-
czesnym globalizujacym si¢ $wiecie teza o in-
kluzji politycznej prawa nadal zachowuje swa
aktualno$¢, czy raczej obserwujemy proces eko-
nomicznej inkluzji prawa i podporzadkowanie je-
go semantyki semantyce systemu gospodarczego:
efektywnosci ekonomicznej, zmniejszania kosz-
téw 1 zwielokrotniania zyskéw. Wskaznikiem
inkluzji ekonomicznej prawa byloby zasta-
pienie aksjologii prawa utylitarng racjonalno-
$cig zyskéw i kosztéw oraz wzrost popularno-
$ci ekonomicznej analizy prawa jako metateorii,
dostarczajacej prawu podstawowych zasad i zna-
czen. Racjonalno$¢ ekonomiczna prawa zastepo-
wataby wiec klasycznie rozumiang racjonalnosé
systemowa: hierarchiczno$¢ i logiczny porzadek
uporzadkowanego systemu norm.

A zatem, uzupelniajac i aktualizujac tezg¢ na
temat ,logik” prawa, nalezy podkresli¢, ze pra-
wem w spoleczenistwie ponowoczesnym r1za-
dza kolejne dwie niekompatybilne logiki: logi-
ka otwartych formut sprawiedliwosci spotecznej
i ochrony praw czlowieka oraz logika utylitarnej
racjonalnosci ekonomicznej, podporzadkowania
prawa ekonomicznej kalkulacji. Nawigzujac do
pesymistycznych teorii dotyczacych semantyki
prawa i budowanych na jej postawie dyskurséw
w obrebie samego prawa, mozemy tez dostrzec
podstawy dla tworzenia si¢ zréznicowanych
i czgsto konfliktowych semantyk, zréznicowa-
nych gier jezykowych, do ktérych siega prawo.
Mozna wiec hipotetycznie zatozy¢, ze w konse-
kwencji o tym, ktéra z tych semantyk ,zwycig-
zy” zadecyduje faktyczna sita grup spolecznych,
odwotujacych si¢ czy tez wspierajacych poszcze-
golne semantyki: semantyki wyrastajace z logi-
ki racjonalizacji, globalizacji, ochrony praw czto-
wieka czy tez racjonalnosci ekonomiczne;.

Analizujac zwiazki prawa i polityki, Beata Po-
lanowska-Sygulska stwierdza tu dekonstrukcje
paradygmatu prawniczego w filozofii politycz-
nej, czy to przez odrzucenie doktryn prawno-
-naturalnych, czy tez uzasadnionych moral-
nie wartoéci oraz koncepcji sprawiedliwosci
(Polanowska-Sygulska 2008, s. 334 i n.). Tego

rodzaju pesymistyczne poglady na temat prawa
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sa najsilniej wyrazane przez gtéwnych protago-
nistéw ponowoczesnej teorii spotecznej.

Ich przyktadem jest antyo$wieceniowa i pe-
symistyczna konceptualizacja prawa oraz zwigz-
kéw prawa, polityki i spoteczeristwa dokonana
przez Jacques'a Derride. Prowadzi ona do ra-
dykalnego odrzucenia zwigzkéw prawa i moral-
nosci politycznej opartej na o$wieceniowej kon-
cepcji racjonalnego obywatelstwa, zanegowania
prawa jako utrwalonej struktury znaczen, zane-
gowania emancypacyjnej roli prawa, wrecz pod-
kreslenia jego opresyjnego charakteru, a przede
wszystkim opresyjnego charakteru jezyka pra-
wa i dyskurséw opartych na prawie. Utworzone
w nauce o literaturze pojecie dekonstrukeji ma
tu dwojakie znaczenie: z jednej strony ozna-
cza dekonstrukcje znaczen utrwalonych pojeé
i zasad prawnych, w celu dotarcia do ich ukry-
tych zalozen, np. zalozeri ideologicznych (co
jest charakterystyczne dla marksistowskiej, neo-
marksistowskiej czy feministycznej teorii pra-
wa), z drugiej za$ oznacza dekonstrukcje zna-
czeni jezyka prawnego po to, by dotrze¢ do ich
rzeczywistych znaczeni spolecznych, a przez to
zblizy¢ prawo do spoleczeristwa, uczynié je spo-
tecznie relewantnym. Prawo w $wietle tych ra-
dykalnych koncepcji postmodernistycznych sta-
nowitoby swego rodzaju semantyczny gwalt na
spoleczenstwie, czyli byloby opartym na przy-
musie parnstwowym narzuceniem zywej tkan-
ce spotecznej sformalizowanych znaczen jezyka
prawnego, podporzadkowanych wtadzy, ideolo-
gii tkwiacej pod pozorem neutralnosci prawa,
czy po prostu sofistyce prawniczej’. Ich ujaw-
nienie ma demaskowaé prawdziwe znaczenia
fundamentalnych zasad i poje¢ jezyka praw-
nego. Dekonstrukeji jezyka prawa i zasad pra-
wa towarzyszy tu dekonstrukcja idei, na jakich
opiera si¢ liberalna-demokratyczna konstytucja,
a zatem mitu, iz twérca konstytucji oraz prawo-
tworczg jest o§wiecony, demokratyczny naréd*.

3 W rozwazaniach tych odwoluje si¢ gtéwnie do pogla-
déw Jacques’a Derridy.

4 Stanowisko ,klasyczne” oparte na o$wieceniowym
racjonalizmie oraz uznaniu dla porzadku liberalnego
wspoélezesnie reprezentuje Jirgen Habermas. Wyraza ono
wiare w emancypacyjny potencjat rozumu ludzkiego oraz
polityczny republikanizm, a zatem wiare w pozytywna site
instytucji demokratycznych jako zrédet prawa. Prowadzi

to do podkreslenia mozliwej, emancypacyjnej roli prawa

Zrédet sprawiedliwosci, jako podstawowej zasa-
dy, do ktérej odwotuje si¢ prawo, jego ratio de-

w zwigzku z procesami demokratyzacji jego tworzenia,
pod warunkiem wszakze przeksztalcenia jego racjonalno-
$ciz systemowo-instrumentalnej w komunikacyjna. Prawo
jest tu tworem suwerena. W zréznicowanym spoleczen-
stwie wspélczesnym owym suwerenem, twércg konstytucji
gwarantujacej sprawiedliwos¢ instytucji oraz umozliwiaja-
cym wzgledna spdjnos¢ spoteczng okazuje sie jego demo-
kratyczny reprezentant, wybrany w powszechnych i wol-
nych wyborach. Teoria prawa staje si¢ teorig demokracji,
a warunkiem spéjnosci pluralistycznego spoleczenstwa,
a zarazem legitymizacji porzadku politycznego z jednej
strony i prawa z drugiej jest wzajemne, zwrotne powigza-
nie czy tez komplementarno$¢ demokratycznego porzadku
politycznego oraz prawa. Demokratyczne ustawodawstwo
stanowi tu warunek legitymizacji prawa, a prawne umo-
cowanie instytucji demokratycznych legalizuje demokra-
cje. Powigzania te nie maja miejsca w spolecznej pustce.
Wirecz przeciwnie, kontekstem demokratyczno-liberalne-
go konstytucjonalizmu jest wolna i nieskrepowana debata
publiczna na temat regut sprawiedliwosci. Istnienie owe-
go dyskursu, czyli realizacje politycznej autonomii przez
obywateli uczestniczacych na réwnych prawach w proce-
sie politycznym, umozliwia konstytucja deklarujaca prawa
i wolnosci obywatelskie oraz ich ochrone. A zatem to pra-
wo pozytywne, demokratycznie uchwalona konstytucja
w wyniku debaty publicznej na temat regut sprawiedliwo-
§ci, a nie np. prawo naturalne, stanowi swego rodzaju con-
ditio sine qua non spéjnosci nowoczesnego spoteczeristwa
pluralistycznego. Paristwo, rozumiane jako aparat admi-
nistracyjny, zajmuje tu miejsce stuzebne: jego rola polega
na zapewnieniu ochrony praw i wolnoséci obywatelskich,
umozliwieniu funkcjonowania demokratycznych proce-
s6w tworzenia prawa, stosowania prawa i jego skutecznej
implementacji, a przede wszystkim, zapewnia ono wolna
i nieskrepowang debate publiczna jako czynnik wptywa-
jacy na procesy tworzenia prawa oraz majacy znaczenie
z punktu widzenia jego stosowania, do czego odnosza sie
koncepcje dyskurséw uzasadniajacych normy generalne
i abstrakeyjne (Normbegruendungsdiskursen) oraz wyja-
$niajacych decyzje podejmowane w procesie stosowania
prawa (Anwendungsdiskursen) (Guenther 1988, s. 60 i n.,
300 i n.).W zwiazku z tym pojawia si¢ tez nowa koncep-
cja wiadzy, a zatem wladzy komunikacyjnej, nowa kon-
cepcja prawa jako instytucji, a wiec prawa racjonalnego
komunikacyjnie, legitymizowanego przez uzgodnione
w debacie publicznej reguly sprawiedliwo$ci oraz nowa
koncepcja — demokracji deliberatywnej. Wtadza komuni-
kacyjna dysponuja uczestnicy dyskursu publicznego, $wia-
tli obywatele, citoyens, wnoszacy do dyskursu problemy
spolfeczne, problemy ich ,$wiatéw zycia” (Niesen/Eberl,
s. 8,9, por. Habermas, 1993, s. 207, 344). Na szczegdl-

na uwage zastuguje tu koncepcja Habermasa dotyczaca
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cidendi nalezy bowiem szuka¢ gdzie indziej, to
znaczy poza tekstem prawnym, dokonujac je-
go dekonstrukcji w drugim ze wspomnianych
tu znaczen, przez wskazanie niespdjnosci, pa-
radokséw, luk technicznych i aksjologicznych.
To wtasnie znalezienie owych luk czy ,pek-
nie¢” ma prowadzi¢ do odkrycia ,prawdziwe-
go”, czytaj: spéjnego ze spolecznym, znaczenia
formuly sprawiedliwosci czy np. praw cztowie-
ka. Koncepcji prawa oraz polityki jako instytu-
¢ji racjonalnych oraz liberalno-demokratycznej
konstytucji tworzonej przez swiattych obywate-
li przeciwstawia si¢ tu koncepcja sprawiedliwo-
§ci opartej na przedsadach czy uprzedzeniach,
w ktére uwiktany jest ,cztowiek z ulicy”, ,zwykly
czlowiek” — przeciwieristwo o$wieconego oby-
watela (Derrida 1993;1999). Przedstawiciele pe-
symistycznej wersji postmodernizmu dalecy sg
tez od pogladu, ze tzw. ,zwykli ludzie” kieruja si¢
racjonalng argumentacja. Ludzie w swojej argu-
mentacji odwotuja si¢ bowiem do pozaracjonal-
nych, niejako pierwotnych sadéw wartosciuja-
cych, o ktérych racje nie ma sensu pytac. Debata
publiczna, tak istotna dla koncepcji na temat de-
mokratycznych Zrédet prawa, nie jest bowiem,
zdaniem Derridy, w Zadnym razie debatg $wia-
tla, czyli wymiang argumentéw, odwoltujaca si¢
do dajacych si¢ udowodni¢ racji. Raczej znacze-
nie majg tutaj osobiste doswiadczenia, przezycia
uczestnikéw wydarzeni i wspomniane glebokie
i emocjonalne przekonania warto$ciujace, oraz
konstruowane na tej podstawie narracje. Stad
tez twierdzenie, iz naréd obywatelski jest racjo-
nalnym suwerenem i racjonalnym autorem kon-

podwéinego toru debaty publicznej, wazna dla proceséw
tworzenia prawa: zinstytucjonalizowanej debaty parla-
mentarnej, koniczacej si¢ procesami decyzyjnymi, oraz
»miekkiej” i nieskrepowanej debaty publicznej, wplywaja-
cej na owe procesy posrednio, majacej natomiast wielkie
znaczenie inspirujace i korygujace. Funkcja konstytucji
oraz proceséw jej interpretacji i stosowania w systemie
demokracji deliberatywnej jest zatem przede wszystkim
zabezpieczenie praw do réwnego i nieskrgpowanego
uczestnictwa w debacie (Habermas 1992, s. 433 i n.). To
z kolei zapewnia zakorzenienie prawa w spotecznych in-
stytucjach i czyni je racjonalnym komunikacyjnie, w od-
réznieniu od prawa — techniki, ktérego funkcja jest za-
pewnienie réwnowagi systemu. Na temat modernizmu
i postmodernizmu w prawie z punktu widzenia filozofii

prawa por. L. Morawski 1999.

stytucji, jest réwnie btedne, jak twierdzenie, ze
sprawiedliwos¢ to efekt racjonalnej interpretacji
tekstu konstytucji czy tez tekstéw odpowiednich
ustaw (Derrida 1999).

Te cechy prawa ponowoczesnego powoduja
tez, ze w $wietle wspétczesnych teorii problema-
tyczna staje si¢ jego rola w rozstrzyganiu konflik-
téw spotecznych, w tym najbardziej podstawo-
wych konfliktéw dotyczacych fundamentalnych
zasad czy tez warto$ci. Pojawiajg si¢ zatem kon-
cepcje ,sprawiedliwosci alienujacej”, co oznacza,
ze prawo staje si¢ narzedziem ,prawnej aliena-
¢ji konfliktu”, pozbawiania ich spotecznej pod-
stawy, zacierania istotnych konfliktéw spotecz-
nych czy tez ich prawnego ich wywtaszczania
(Christie 1977, s. 1-15). Jak stwierdza Gunther
Teubner, nawigzujac do réznych kierunkéw so-
cjologicznej krytyki prawa, prawo jest niezdolne
ani do zrozumienia konfliktéw spotecznych, ani
ich rozwigzania. Dzieje si¢ tak dlatego, ze forma-
lizujac przemoc, jaka prawo wywiera za posred-
nictwem procedur i konceptualizacji, wywtasz-
cza ono konflikty z whasciwych im kontekstow.
Autor ten podkresla, ze wspéiczesne socjolo-
giczne teorie prawa krytykuja oderwanie pra-
wa od jego spotecznych korzeni, gwattowne ro-
zerwanie zwiazkow alter i ego. Wspdlne jest im
réwniez zadanie powrotu prawa do tego, co za
jego korzenie uwazaja: norm spotecznych, spon-
tanicznych regul, standardéw wspélnoty, racjo-
nalnosci dyskursywnej i sprawiedliwosci dekon-
struktywnej (Teubner 2002, s. 111).

Dla konceptualizacji prawa ponowoczesne-
go istotne sg tez wspomniane jego cechy struk-
turalne: policentrycznos¢, naktadanie sig, a na-
wet przecinanie réznych porzadkéw prawnych
— panistwowego, lokalnego, ponadparistwowego,
porzadkéw prawnych wielkich korporacji czy
instytucji finansowych takich jak banki czy giet-
dy. W odniesieniu o prawa polskiego méwi sie
o jego policentrycznosci czy multicentrycznosci
(Eetowska 2005a, 2005b, 2006).

Wiaze si¢ z tym nierozdzielnie idea frag-
mentacji prawa, a takze konstatacja, ze postmo-
dernizm wyraza si¢ w wielo$ci mozliwych in-
terpretacji tekstu prawnego z uwagi na wielo$é
mozliwych perspektyw, w jakich tekst ten daje
sie odczytywac. Ide¢ fragmentacji prawa wyra-
Zaja autorzy zwigzani z krytyka nowoczesnosci,
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nawigzujacy w tej dziedzinie do dorobku Maksa
Webera.

Jest bowiem Max Weber réwniez i w tym za-
kresie prekursorem ponowoczesnosci w socjolo-
gicznej teorii prawa. Do takiego wniosku sktania
krytyka nowoczesnosci zawartej w podstawo-
wym dziele tego autora Gospodarka i spofeczeri-
stwo (wyd. polskie 2004) oraz w eseju Etyka pro-
testancka i duch kapitalizmu (wyd. polskie 1994,
s. 218). W obydwu zwracal uwage Weber na
rozdzielenie si¢ dazenia do bogactwa od kwe-
stii zaspokojenia potrzeb i uczynienia z bogac-
twa, z zysku celu samego w sobie, podobnie jak
podkreslat podporzadkowanie coraz szerszych
obszaréw dziatania spotecznego regutom racjo-
nalnosci instrumentalnej, i stopniowe wypiera-
nie, czy wrecz zanikanie regul racjonalnosci ak-
sjologicznej. Prowadzi to do rozcztonkowania
systeméw normatywnych, oddzielenia si¢ pra-
wa od etyki, moralnosci, religii i uksztaltowania
si¢ prawa formalnie racjonalnego, jako istotne-
go komponentu nowoczesnosci, a jednoczesnie
warunku realizacji racjonalnosci instrumentalnej
podmiotéw prawa. Racjonalne dziatanie spotecz-
ne jest wiec dziataniem instrumentalnym, po-
zbawionym wszelkiej aksjologii, podporzadko-
wanym jedynie formalnie-racjonalnemu prawu.
Zdaniem Maksa Webera, wyrazonym w stynnej
formule o ,klatce racjonalnosci” nowoczesno$é
tak rozumiana stwarza potencjalne niebezpie-
czenistwo irracjonalnosci, zwigzanej z checia
wydobycia sie z owej klatki. Ponadto, z punk-
tu widzenia organizacji dziatan spotecznych, ra-
cjonalno$¢ instrumentalna wiedzie do radykal-
nej fragmentacji owej organizacji, ze wzgledu na
zréznicowanie celéw dziatan spotecznych.

Tezy te znajdujg istotne wsparcie w metodzie
rozumiejacej i zwréceniu uwagi na wartosci po-
zwalajace na rozumienie spoteczeristwa, ujmo-
wanego jako spoteczno$é¢ kulturowa, istniejaca
dzigki podobnemu rozumieniu wartosci. Ujecie
spoteczenstwa jako spotecznosci kulturowej po-
zwala na zrozumienie jego obecnego rozczton-
kowania oraz na zrozumienie dziatania spo-
tecznego i sytuacji czlowieka w nowoczesnym
swiecie. Wspomniane opanowanie dziatania
spolecznego przez racjonalno$¢ instrumentalng
i zanikanie wartosci jednoczacych ludzi i nada-
jacych sens dziataniu spotecznemu prowadzi bo-
wiem nie tylko do funkcjonalnego zréznicowa-

nia spotecznego, co jest procesem pozadanym,
lecz takze do niepozadanej fragmentacji spo-
teczeristwa, ktérej towarzyszy poczucie poczu-
cia braku sensu Zycia i wewngtrzne osamotnie-
nie jednostki zamknietej w klatce racjonalnosci
formalnej, a obecnie przede wszystkim, co nale-
zy dodag, czysto utylitarnej racjonalnosci ekono-
miczne;.

Kolejny watek w twoérczosci Maksa Webera
dotyczy proceséw makrospotecznych, w tym po-
wstania panistwa socjalnego, czego efektem sg
z kolei dalsze procesy fragmentacji, a zatem pro-
cesy fragmentacji formalnie racjonalnego prawa,
przenikania do prawa elementéw racjonalno-
§ci aksjologicznej, zwigzanej z zasada sprawie-
dliwosci spotecznej. Prowadzi to do zakwestio-
nowania formalnej zasady wolnosci uméw jako
podstawowej zasady systemu prawa formalnie
racjonalnego i inicjuje proces rozdzielania sig re-
gulacji formalnie racjonalnych oraz materialnie
racjonalnych. Zrédlem tego procesu jest kapita-
listyczna gospodarka i wzrastajacej grozba kon-
fliktu spotecznego. W efekcie nastgpuje przede
wszystkim zmiana modelu umowy o prace tak,
by zadostuczyni¢ wymogom sprawiedliwosci
w dalszej kolejnosci, ochrony godnosci ludzkie;.
Wewnetrzna fragmentacja prawa jest wlasnie
skutkiem zmian tego rodzaju. Szczegdlnie ma tu
na mysli Max Weber fragmentacje¢ prawa pry-
watnego, jego rozpad na poszczegélne galezie
prawa ze wzgledu na rézne normy etyczne, ja-
kie stajg si¢ elementami danej dziedziny prawa,
w tym szczegélnie wspomnianego prawa pracy,
prawa rodzinnego czy prawa regulujacego sto-
sunki wlasciciel-lokatorzy.

Te prekursorskie tezy Maksa Webera na te-
mat dynamiki systemu prawa, jego fragmentacji,
roli uksztaltowania si¢ paristwa socjalnego dla
rozwoju systemu prawa, a takze znaczenia czyn-
nikéw irracjonalnych dla prawa oraz porzadku
spolecznego sg przedmiotem szczegélnej uwagi
autoréw wspétczesnych. Podkresla si¢ tu wktad
wspolczesnych autoréw francuskich, a zatem
obok wspomnianego Jacques'a Derridy takze
m.in. Jeana-Francois Lyotarda, a takze niemiec-
kich,gdzie z kolei istotne znaczenie maja koncep-
cje Karla-Heinza Ladeura. Punktem wyjscia dla
postmodernistycznej teorii prawa s3 tezy na te-
mat fragmentacji $wiadomosci spotecznej, w tym
przede wszystkim teza o wielosci heterogenicz-
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nych gier jezykowych, heterogenicznych ,nar-
racji” w ramach pluralistycznej organizacji spo-
tecznej ponowoczesnego swiata (Lyotard 1979,
Lyotard 1985, s. 72). Inaczej jednak anizeli Max
Weber, zaréwno Lyotard, jak i Ladeur, podobnie
jak wspomniany Derrida, nie przypisuja czyn-
nikom irracjonalnym znaczenia negatywnego.
Wrecz przeciwnie, autorzy ci podkreslaja pozy-
tywny efekt irracjonalnosci dla zakwestionowa-
nia nowoczesnosci, a przede wszystkim zakwe-
stionowania wspomnianych wielkich ,narracji”
uzasadniajacych jednos¢, spéjnosé, systemo-
wo$¢ nowoczesnosci. Istotna jest tu koncepcja
wielosci gier jezykowych Lyotarda, nawigzuja-
ca do koncepcji Derridy dotyczacych rozpadu,
czy nawet rozproszenia si¢ jezyka na mate frag-
menty znaczeniowe, ktére podporzadkowane sa
réznym standardom racjonalnosci, co w zwiaz-
ku z tym prowadzi do peknieé i paradokséw (luk
technicznych w prawie), umozliwiajacych wydo-
bycie wlasciwych znaczen.

Karl-Heinz Ladeur zwraca uwagg na to, ze we
wspdlczesnym swiecie miejsce pafistwa zajmu-
ja w coraz szerszym zakresie organizacje gospo-
darcze. Ma to szczegdlne efekty dehumanizacyj-
ne: organizacje gospodarcze kieruja si¢ bowiem
im wlasciwymi standardami racjonalnosci in-
strumentalnej, co potencjalnie prowadzi do dal-
szego rozcztonkowania, fragmentacji organiza-
cji spotecznej. Sktania to do postawienia pytania,
czy ochrona praw podstawowych jako elementu
aksjologicznego organizacji spolecznej powin-
na obejmowa¢ réwniez ochrone przeciwko or-
ganizacjom tego rodzaju. Odpowiedz twierdzaca
na to pytanie zaktada odmienng anizeli klasycz-
na, a zatem indywidualistyczna konceptualiza-
cje podstawowych praw czlowieka. Zdaniem
Ladeura, we wspétczesnym $wiecie prawa pod-
stawowe petnig bowiem odmienng funkcje niz
tradycyjnie rozumiana funkcja ochronna: jest nig
zagwarantowanie zmiennosci i umiejetnosci sa-
moprzeksztalcania si¢ §wiadomosci spolecznej,
czyli $wiadomosci grup czy kategorii spolecz-
nych ,dotknietych” regulacja prawna, w warun-
kach niewiedzy (Ladeur 1995, s. 205). Prawa
podstawowe byly wigc czynnikiem ksztatto-
wania si¢ szczegdlnego rodzaju wiedzy, dzigki
ktérej spoteczenstwo aktualizuje si¢, organizu-
je i reprodukuje. Zgodnie bowiem z ta koncep-
cja w miejsce ustawy warunkujacej w sposéb

wzglednie staly procesy stosowania prawa po-
jawia si¢ koncepcja sieci wymiany informa-
cji (w zwigzku z wieloscia wspomnianych or-
ganizacji oraz generowang przez nie wieloscia
gier jezykowych) Ich powstanie i funkcjonowa-
nie mozliwe jest wtasnie dzigki konstytucyjnym
gwarancjom praw podstawowych. Prawa pod-
stawowe i podstawowe wolnosci (w tym przede
wszystkim szeroko rozumiane prawo wolnosci
wypowiedzi, prawo dostepu do informacji, prawa
polityczne, ale i prawa do uczestnictwa w zr6z-
nicowanych procesach decyzyjnych) umozliwia-
ja elastycznos¢ i samoprzeksztalcanie si¢ wiedzy
spolecznej, w kazdorazowym kontekscie. Dzieki
nim kazdy akt stosowania prawa bylby takze ak-
tem jego zmiany, a nawet tworzenia w kontek-
$cie wzrastajacej spolecznej samoswiadomosci.
To prowadzi Ladeura do krytyki zorientowa-
nej na indywidualny podmiot ochrony konstytu-
cyjnej praw podstawowych oraz konstytucyjnej
metody wazenia argumentéw, jednego z najwaz-
niejszych osiagniec konstytucjonalizmu. Metoda
wazenia argumentéw prowadzi bowiem do hie-
rarchizacji praw, uznania prymatu uniwersal-
nych praw indywidualnych, a takze, w ramach
systemu interwencjonistycznego paristwa socjal-
nego, prymatu wartosci uznanych za nadrzedne
w ramach ,narracji”, jaka postuguje si¢ to pan-
stwo. Natomiast w koncepcji Ladeura horyzon-
talna i pluralistyczng racjonalnos¢ spoteczenstwa
przeciwstawia si¢ hierarchicznej, aksjologicznej
racjonalnosci paristwa, w szczegélnosci pan-
stwa interwencjonistycznego, ktére, zdaniem La-
deura, blokuje zaréwno mozliwosci elastycznego
reagowania w warunkach niewiedzy, jak i po-
tencjal samoorganizacji spotecznej oraz budo-
wania wiedzy w ramach poszczegélnych, zde-
centralizowanych segmentach spoleczeristwa.
W zwigzku z tym kolejng i moze najwazniejsza
funkcja praw podstawowych jest ochrona poten-
cjalnych zdolnosci spoteczenistwa do samoor-
ganizacji oraz ksztalttowania si¢ porzadku spo-
tecznego w nawigzaniu do juz istniejacych sieci
powigzani (wiezi spolecznych). Ostatecznie za-
tem teoria praw podstawowych Karla-Hainza
Ladeura to teoria praw refleksyjnych zbiorowo-
§ci posiadajacych umiejetnos$¢ samoorganizaci,
a nie teoria praw indywidualnych.

Teori¢ prawa w ponowoczesnym spoteczen-
stwie mozna wigc okresli¢ jako poststrukturalis-
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tyczng. Opiera si¢ ona na konstatacji, iz dla pra-
wa we wspélczesnym $wiecie problemem staje
si¢ wspétczesny $wiat wiasnie, a zatem proce-
sy zaniku hierarchii spolecznych, fragmentacji
i wzrostu pluralizmu, wzrastajace obszary nie-
oznaczonosci i ryzyka, a takze globalizacji po-
taczone z do$¢ radykalnymi zmianami wew-
netrznej suwerennosci panstwa. Konsekwencja
globalizacji, miedzynarodowego obrotu gospo-
darczego, powstawania ponadnarodowych i mig-
dzynarodowych organizacji gospodarczych,a tak-
Ze organizacji spoleczeristwa obywatelskiego ja-
ko systeméw komunikacyjnych o wzrastajacym
zasiggu globalnym jest ksztattowanie si¢ §wia-
towego systemu prawa. System staje si¢ syste-
mem samoobserwujacym i samoodnoszacym,
czyli systemem autopojetycznym W znaczeniu,
jakie temu pojeciu nadat Niklas Luhmann. Nie
ma si¢ tu na mysli jedynie migdzynarodowe-
go prawa publicznego, czy tez miedzynarodo-
wej ochrony praw czlowieka, lecz powstawanie
skomplikowanego systemu prawnego niejako
wokét poszezegdlnych gospodarek, multinaro-
dowych korporacji, systeméw finansowych oraz
systemow politycznych i organizacyjnych wspét-
czesnego $wiata, jako skodyfikowanego systemu
komunikacyjnego, wewngtrznie zréznicowane-
go, a nawet pluralistycznego. Tego rodzaju kom-
pleksowy system — nawiazujac do klasycznych
badan socjologiczno-prawnych nad pluralizmem
prawnym w Europie Srodkowo-Wschodniej —
Teubner nazwat ,globalng Bukowing”, sktada-

jaca si¢ z wielu ,prywatnoprawnych konstytucji”

przekraczajacych tradycyjne granice regionalne,
nie wspominajac o paristwowych. Ten skompli-
kowany system spontanicznie powstajacych re-
gulacji z kolei okreslit Teubner mianem nowej
Lex Mercatoria miedzynarodowego obrotu go-

spodarczego (Teubner 2003, s. 1-28)°. Gdzie

5 Okreslenie Lex Mercatoria historycznie odnosi sie do
praktyk i zwyczajéw wspdlnych kupcom w Europie we
wezesnym sredniowieczu. Wyrosto ono z transakeji doko-
nywanych przez przedstawicieli r6znych narodéw — wiad-
céw. Mianem tym okresla si¢ takze prawo zwyczajowe,
uznawane przez wladcéw, a nie prawo ustanowione przez
wiadze. Pojawito sie ze wzgledu na to, ze prawo cywilne
niewystarczajaco szybko i elastycznie reagowato na wzra-
stajace wyzwania wymiany handlowej. Wigzalo si¢ to
z potrzeba szybkiej i efektywnej jurysdykeji, stosowanej
przez wyspecjalizowane sady. Idea Lex Mercatoria byto

indziej autor ten uzyl metafory ,wielu wcielen
kréla” (Teubner 1997, s. 763—788). Wewnetrznie
zréznicowany system globalny jest systemem
pozbawionym hierarchii, zniknat bowiem (lub
ostrozniej, utracit swe dawne, niekwestionowane
znaczenie — G.S.) suweren paristwo oraz naréd
obywatel, jako ostateczne zrédta prawa (Teubner
1997, s. 766). Zgodnie z wczesniejszymi pra-
cami Gunthera Teubnera, ,straznikami” owych
prywatnoprawnych konstytucji bytyby plura-
listyczne organizacje spoleczeristwa obywatel-
skiego, wyrazajace si¢ w wielo$ci rozmaitych
form spotecznej samoorganizacji i autorefleksji
oraz w rozmaitych formach rozwiazywania spo-
réw. Wspélczesnie natomiast autor ten podkre-
§la, ze czynnikiem decydujacym o odréznieniu
si¢ prawa od innych systeméw czastkowych oraz
straznikiem prawa jest charakterystyczny dys-
kurs, jakim prawo si¢ postuguje (Teubner 2002).
Redefinicji ulega zatem réwniez pojecie autopo-
jezy tego rodzaju systemu prawa. Kwestie samo-
obserwacji i samoorganizacji sa przez prawo roz-
wigzywane w ten sposob, ze korzysta ono faktu,
iz poszczegdlne systemy (w tym prawo) moga
korzysta¢ nawzajem z wlasnej wiedzy i senséw
(Calliess 2006,s.57 i n.).

Pozostaje problem sprawiedliwosci takiego
pluralistycznego porzadku. Problem ten Teub-
ner rozwigzuje na dwa sposoby. We wcze$niej-
szych pracach tego autora pojawia si¢ postulat
reintrodukcji do prawa szczegélnie rozumiane-
go sacrum, w zwigzku ze spostrzezeniem na te-
mat podwdijnej relacja prawa i sprawiedliwosci:
jednoczesnym jasnym rozdzieleniu prawa i spra-
wiedliwosci oraz dostrzezeniem nierozerwalne-

to, iz powinno ono wyrasta¢ z praktyki handlowej, od-
powiada¢ na oczekiwania kupcéw i by¢ zrozumiate oraz
akceptowalne przez kupcéw, ktérzy byli mu podporzad-
kowani. Wiaze si¢ z tym tez mozliwo$¢ wyboru instytu-
cji arbitrazowych, procedur oraz prawa, jakie bedzie si¢
stosowa w danej sytuacji, a takze arbitréw. Prawo to bylo
stosowane przez sady majace swe siedziby wzdtuz centréw
handlowych. Szczegélng ceche Lex Mercatoria stanowi-
to zaufanie oraz poleganie na prawie rozwijanym i sto-
sowanym przez arbitréw. Wspdlczesnie okreslenie Lex
Mercatoria odnosi si¢ o traktatéw zwigzanych z obrotem
miedzynarodowym (tzw. miedzynarodowe prawo prywat-
ne) i zwigzane jest z miedzynarodowym arbitrazem oraz
innymi pozasadowymi sposobami rozwigzywania sporéw

w obrocie migdzynarodowym (Michaels 2008, s. 765).
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go zwiazku sprawiedliwosci i prawa w komplek-
sowym spoleczenistwie globalnym. Zwigzek ten
ma jednak tez szczegélny charakter. Analizujac
go, nawiazuje Teubner krytycznie do wspomnia-
nych koncepdji Jacques’a Derridy na temat efek-
tu dekonstrukgji tekstu prawnego i wydobycia
pierwotnych, glebokich znaczen sprawiedli-
wosci, ujawnionych dzieki temu zabiegowi, jak
i konstatacji o ostatecznej klesce prawa i praw-
niczej koncepcji sprawiedliwosci, jaka jest jego
efektem, zanim dokona si¢ jego dekonstrukeji
i dotrze do owych pierwotnych, ukrytych po-
za tekstem znaczen czy raczej intuicji. Zdaniem
jednak Teubnera, wskazujac na mozliwo$¢ dotar-
cia do jakiej$ ,pierwotnej” spontanicznej i poza-
racjonalnej koncepcji sprawiedliwosci w drodze
dekonstrukeji tekstu prawnego, Derrida wyka-
zuje nadmierny optymizm. Bardziej realistyczna
miataby by¢ koncepcja systemu prawa jako ,kré-
la o wielu wcieleniach”, czy ,nowej Bukowiny”,
heterohierarchicznego prawa o wielu Zrédtach,
prawa produkowanego przez zréznicowane,a na-
wet wzajemnie sie wykluczajace dyskursy spo-
teczne, prowadzone przez ,wielu dyskursywnych
suwerenéw” (Guenther 1976), a nawet pra-
wa multikontekstualnego, ktérego zrédta trud-
no zrekonstruowaé, a tym bardziej zwiazaé je
z jaka$ ideg na temat sprawiedliwosci (Teubner
1997, s. 777). Tego rodzaju heterohierarchiczne
prawo jest prawem apolitycznym, a czynnika-
mi mediujacymi pomiedzy wieloscia operacyjnie
zamknietych systeméw policentrycznego i mul-
tikontekstualnego prawa staja si¢ pozapolityczne
Hinstytucje faczace” m.in. procedury oraz podsta-
wowe zasady prawne, np. zasada, ze uméw na-
lezy dotrzymywaé — umozliwiajace operowanie
tych systeméw, a nawet wzajemne przekraczanie
przez nie wiasnych granic. Tego rodzaju prawo
z klasycznie rozumiang sprawiedliwos$cia, w tym
sprawiedliwoscia spoteczna, ma niewiele wspdl-
nego. Sprawiedliwo$¢ natomiast bytaby efektem
proceséw samowalidacyjnych w ramach kazde-
go z wielu subsysteméw prawa, odniesieniem si¢
do ,us$wieconych” tradycji i tradycyjnych zwy-
czajow (jak w przypadku Lex Mercatoria), mitéw
dotyczacych zrédet prawa (np. 10 Tablic), czy tez
narracji zwigzanych z prawem (Teubner 2002,
s. 781, 782) lub, w $wietle najnowszych analiz,
bylaby ona efektem przejrzystych procedur badz

tez zredukowana do czystej sofistyki prawniczej
(Teubner 2003).

Zarysowana tu,z koniecznosci pobieznie, cha-
rakterystyka teorii prawa ponowoczesnego na-
kazuje przyjrzenie si¢ faktycznym, empirycznym
procesom rekompozycji prawa, umozliwiajacym
petnienie przez prawo funkeji regulatywnych.

4. Rekompozycja porzadku prawnego
w praktyce ,,globalnej Bukowiny”:
spontaniczny konstytucjonalizm oraz
ksztaltowanie si¢ nowej Lex Mercatoria

Tezy na temat sprzecznych, a nawet przeciw-
stawnych ,logik”oraz ,semantyk” prawa ponowo-
czesnego, jego wzrastajacej fragmentacji i de-
hierarchizacji, roli warto$ci oraz ochrony praw
podstawowych jako czynnikéw generujacych
procesy spotfecznej samoorganizacji oraz spo-
tecznej refleksyjnosci w pluralistycznym spote-
czeristwie, a takze tezy na temat zmniejszaja-
cej si¢ roli pafistwa i wzrastajacej roli ponad- czy
mig¢dzynarodowych organizacji gospodarczych,
politycznych oraz obywatelskich znajduja uzu-
pelnienie w koncepcjach opartych na analizie
empirycznej praktyki tworzenia si¢ i funkcjono-
wania prawa — jego rekompozycji — we wsp6t-
czesnym $wiecie. Procesy rekompozycji pra-
wa dostrzegane s3 we wspomnianym powyzej
ksztaltowaniu si¢ nowego, oddolnego i sponta-
nicznego porzadku konstytucyjnego w ramach
poszczegolnych zbiorowosci spotecznych oraz
réwnie spontanicznym powstawaniu ponadna-
rodowego porzadku prawa obrotu gospodarcze-
go — wielokrotnie tu wspomnianej, wspdtczesnej
Lex Mercatoria.

Punktem wyjscia jest spostrzezenie o prze-
starzalym charakterze tradycyjnego podziatu
na prawo wewngtrzpanstwowe i prawo miedzy-
narodowe publiczne oraz przyznanie suweren-
nemu panstwu kompetencji prawotwérezych.
Empirycznie wazny wylom stanowi tu prawo
Unii Europejskiej wraz z zasada pierwszeristwa
prawa europejskiego przed prawem wewnatrz-
panistwowym, zasada jego bezposredniego stoso-
wania i bezposrednio wigzacego charakteru te-
go prawa, a takze powstanie innych organizacji
o charakterze miedzynarodowym, ktére réw-
niez staja si¢ waznym zrédlem prawa. Prawo
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wspdlnotowe i prawo krajowe sa jednak w znacz-
nym stopniu rozlaczne i nie tworza piramidy.
Niezaleznie od powstajacych organizacji i insty-
tucji ponadnarodowych i transnarodowych, ta-
kich jak Unia Europejska, w globalizujacym sie¢
§wiecie pojawiaja sie jeszcze inne, nowe formy
tworzenia i stosowania prawa. Prawo powsta-
je w coraz wigkszym stopniu dzigki aktywnosci
organizacji o charakterze gospodarczym czy fi-
nansowym, organizacji obywatelskich dziataja-
cych w imieniu interesu publicznego badz tez
intereséw grupowych lub hybrydowych organi-
zacji prywatno-publicznych. Wsréd zrédet pra-
wa wazne miejsce zajmuje orzecznictwo, nie-
zaleznie od tego, czy przedmiotem analizy sg
panstwa anglosaskie, nalezace do systemu pra-
wa precedensowego, czy tez kontynentalne pan-
stwa europejskie, nalezace do systemu prawa sta-
nowionego. Tu olbrzymie znaczenie przyznaje
si¢ sadownictwu konstytucyjnemu. Orzeczenia
sadéw 1 trybunatéw konstytucyjnych trakto-
wane sg jako istotne czynniki przezwycigzenia
fragmentacji spolecznej oraz powiazania pra-
wa z reguly sprawiedliwosci, a przede wszystkim
ochrony wolnosci i spotecznej samoorganiza-
¢ji. Jak argumentujg autorzy badan nad wpty-
wem Trybunatu Konstytucyjnego na polski po-
rzadek prawny, sadownictwo konstytucyjne jest
gwarantem istnienia spotecznych sfer wolno-
§ci, co ma oznaczad, ze ,ograniczajac zakres do-
puszczalnych interwencji politycznych w zycie
spoleczne, przyczynia si¢ ono do wytworzenia
spontanicznych, niepolitycznych i niewynikaja-
cych z uregulowan prawnych, mechanizméw je-
go organizacji. Jednoczesnie jednak prawo wy-
znaczania ostatecznych granic polityki, a zatem
wytwarzania okreslonych «sfer wolnosci», stano-
wi mozliwos$¢ ksztattowania okreslonych rela-
¢ji miedzy jednostkami, organizacjami czy gru-
pami spofecznymi w ich ramach” (Stawecki,
Stagkiewicz, Winczorek 2008, s. 8, 9).

Bardzo waznym Zrédlem prawa staje si¢
orzecznictwo mig¢dzynarodowego arbitrazu go-
spodarczego, w nawiazaniu do tradycji Lex Mer-
catoria, czyli szybkiego, jak najbardziej efek-
tywnego i najmniej kosztownego rozstrzygania
sporéw, opartego na zasadach stusznosci, pro-
porcjonalnosci i dobrych obyczajéw kupieckich.

Wspétczesnie tworzace si¢ prawo, ktére-
go zrédlem sa wspomniane organizacje czy po-

szczegblne orzeczenia sadowe lub arbitrazowe,
powstaje wiec spontanicznie, jest zorientowane
na rozwigzanie czy regulacj¢ konkretnych pro-
bleméw na obszarze szeroko zakreslonych, nie-
posiadajacych wyrazanych granic dzialan spo-
tecznych (przyktadowo: wymiana handlowa,
inwestycje, obrét papierami warto$ciowymi, pra-
ca, ustugi). Jest tez ono jedynie w pewnym za-
kresie warunkowane przez paristwa, czesto two-
rzy si¢ jako prawo wylacznie pozaparstwowe.

Dla rozwoju wspétczesnego prawa obrotu go-

spodarczego wazne znaczenie maja wypracowa-

ne zwyczaje oraz tzw. dobre praktyki. Jak stwier-
dza Gunther Teubner, prawo to powstaje jako
skutek takiego zapotrzebowania na regulacje,

»jakie nie moze by¢ zaspokojone ani przez in-

stytucje pafistwa narodowego, ani przez instytu-

cje miedzypanstwowe, lecz ktére jest zaspokaja-
ne bezposrednio przez wspomnianych nowych

aktoréw (globalnego) obrotu” (Teubner 2000,

s. 437). Powstajace dzigki temu porzadki prawne

opierajg si¢ na powszechnie uznanych zasadach

prawnych i ich konkretyzacjach w zwyczajowo
przyjetych praktykach i procedurach. W celu re-
gulacji konfliktéw powstaja nowe instytucje ar-
bitrazowe i rozjemcze. Jak podsumowuje inny
autor, obserwujemy wspétczesnie ksztattowanie
si¢ transnarodowych proceséw tworzenia prawa

w ramach czterech obszaréw:

a) globalnego réznicowania si¢ systeméw gospo-
darczych i mechanizméw oraz mediéw towa-
rzyszacych temu procesowi;

b) skutkéw, jakie niesie ze sobg to zréznicowa-
nie dla $rodowiska naturalnego, migracji oraz
rozwoju (spotecznego);

¢) praw czlowieka;

d) ksztaltowania si¢ transnarodowego prawa
karnego i przepiséw gwarantujacych bez-
pieczenistwo w sytuacji koniecznoéci zwal-
czania dysfunkcjonalnych skutkéw globali-
zacji. W zwiazku z tymi procesami powstaje
wspélczesnie teoria transnarodowych proce-
séw prawnych.

Jak si¢ podkresla, prawdziwa Lex Mercatoria
jest obecnie wyltaniajace si¢ globalne prawo han-
dlowe, ktére zawiera elementy praw paristwo-
wych oraz trans- i ponadnarodowych oraz za-
sady wypracowane w procesie rozstrzygania
sporéw. Tego rodzaju transnarodowe prawo mia-
toby stanowi¢ radykalne wyzwanie wobec trady-

68



Prawo w ponowoczesnym spoleczeristwie

cyjnego prawa, tworzonego i legitymizowanego
przez panstwo. Czyni bowiem ono irrelewant-
nym rozréznienie pomig¢dzy prawem wewnatrz-
panistwowym a prawem ponad- czy transnarodo-
wym, wychodzac niejako poza rozréznienia tego
typu. Ponadto wspétczesna Lex Mercatoria ozna-
cza przejécie od tradycyjnej fragmentacji prawa
i jego réznicowania wedtug galezi oraz zrédet
do zréznicowania funkcjonalnego. ,Jest to pra-
wo poza paristwem, a nie bez niego”— glosi jeden
z jego badaczy (Michaels 2008, s. 736).

Jedna z podstawowych ,instytucji taczacych”
te zréznicowane formy, ktére przybiera wspét-
czesne prawo obrotu gospodarczego w plura-
listycznym $wiecie — niezaleznie od pewnych
najbardziej generalnych i podstawowych zasad
prawa, staja si¢ procedury. Teza o wzrastajacym
praktycznym znaczeniu proceduralizacji i spra-
wiedliwosci proceduralnej nalezy do najbardziej
popularnych w analizach tworzenia i stosowa-
nia prawa. W szczegélnosci i w wielkim skrocie,
proceduralizacja oznacza zmiane formy prawa
w warunkach konfliktu intereséw przez opar-
cie prawa na proceduralnych regutach kolizyj-
nych, jako jego podstawowym komponencie.
Ma si¢ tu na mysli systemowe reguty kolizyjne,
a zatem rodzaj metaregul, gwarantujacych regu-
lacje sprzecznosci systemowych, a tym samym
legitymizujacych system. Systemowe reguly ko-
lizyjne z kolei, na nizszym poziomie, prowadzg
do unikniecia promocji jakies interesu partyku-
larnego. Jednoczesnie proceduralne reguty ko-
lizyjne tworzace metasystem prawny, prowadza
do jego samousprawiedliwienia. Nie chodzi tu
wigc o reguty kolizyjne w procesie rozstrzygania
konkretnych przypadkéw w sytuacji sprzeczno-
§ci konkretnych norm ani o reguty kolizyjne sto-
sowane w sytuacji sprzecznosci pomiedzy po-
rzadkami prawnymi poszczegélnych paristw, ale
o kolizje pomigdzy catymi kompleksami norm,
dziedzinami prawa, instytucjami prawnymi,
a nawet o dywergencje pomiedzy teoriami spo-
tecznymi. Zgodnie z takim stanowiskiem, pro-
cedury sa ,spoleczng racjonalnoscig” (Fischer-
-Lescano 2007, s. 84), a przyjmujac postac regut,
staja si¢ naczelng kategoria prawniczej rekon-
strukcji sprzecznosci  spotecznych. Podobnie
jednak jak wspomniani powyzej autorzy, Jacques
Derrida i Niklas Luhmann, przyznaje si¢ tez
wielkie znaczenie lukom prawnym, paradoksom,

aporiom i ambiwalencjom tkwigcym w prawie.
Luki, paradoksy i sprzecznosci nie traktowane
sg jako btad logiczny, lecz jako czynnik dynami-
zujacy prawo, umozliwiaja one wzajemne dosto-
sowanie proceduralnych regut kolizyjnych oraz
oczekiwari spoleczenstwa.

5. Zakonczenie:
ponowoczesne prawo i governance

Efektem globalizacji jest zatem tworzacy sie
spontanicznie transnarodowy porzadek prawny
(Teubner 2000, s. 437-453, 438), natomiast teo-
retycznym efektem proceséw tworzenia si¢ kon-
stytucji prywatno-prawnych jest koncepcja go-
vernance, jedna z najwazniejszych wspéltczesnie
teorii dotyczacych kwestii rzadzenia si¢ czy tez
samorzadnosci, w warunkach ksztaltowania si¢
transnarodowych organizacji i transnarodowego
pluralizmu prawnego.

Nalezy tu podkresli¢, ze taka koncepcja pra-
wa, w ktérej nacisk spoczywa na jego funk-
¢ji ochronnej, byta tradycyjnie $cisle zwiaza-
na z koncepcja panstwa jako gwaranta ochrony,
gwaranta wyplacalnosci, a w czasach wspétczes-
nych takze z koncepcja parstwa opiekuniczego.
Panstwo to traktuje bowiem prawo jako instru-
ment prowadzonej przez siebie polityki: spotecz-
nej, zdrowotnej, edukacyjnej czy tez demogra-
ficznej. Stad ochronng funkcje prawa wigzano
bezposrednio z organizacyjna, administracyj-
na i rozdzielcza funkcja racjonalnie planujacego
swa polityke panstwa. Logika racjonalnosci byta
tu logika racjonalnosci planowania i administro-
wania i oznaczata podporzadkowanie prawa po-
lityce paristwa opiekuriczego, a jednoczesnie sta-
nie na strazy jego zobowigzani wobec obywateli.
Skutki tego moga by¢ dysfunkcjonalne zaréw-
no dla spoteczenstwa, jak i pafistwa oraz prawa.
Pokrétce polegaja one m.in. na powszechnym
zastepowaniu nieformalnej koordynacji dziatan
spotecznych przezbiurokratyczne,formalne zhie-
rarchizowane organizacje dysponujace wiedzg
ekspercka. W konsekwencji prawo pafstwa opie-
kuniczego staje si¢ narzedziem autorytaryzmu
organizacji biurokratycznych, podporzadkowu-
jac sobie wszelkie przejawy spontanicznego roz-
woju spolecznego. Autorzy przyjmujacy posta-
we krytyczng wobec obserwowalnych tendencji
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rozwojowych nowoczesnego pafstwa i prawa
podkreslali, ze samo prawo pozytywne ulega for-
malizacji i autonomizacji, odrywajac si¢ od in-
nych norm spotecznych oraz ogélnie od swego
spotecznego kontekstu. Nastepuje zatem dalsza
tragmentacja dziatan spotecznych i rozcztonko-
wanie systemu spotecznego — kazda sfera dzia-
tania rozwija swoja racjonalno$¢ formalna, znaj-
dujaca si¢ w konflikcie lub nieprzenikalng dla
racjonalnosci innych sfer czy tez subsysteméw
spotecznych. Poddanie prawa logice kosztéw
i zyskéw, czyli racjonalnosci ekonomicznej, po-
woduje, ze prawo, przestajac by¢ instrumentem
zbiurokratyzowanego panstwa, odzwierciedla
w coraz wigckszym stopniu kalkulacje kosztéw-
-zyskéw. W sytuacji dominacji kalkulowania
zyskéw 1 kosztéw jako wylacznemu kryterium
racjonalnosci, obowiazujacej we wszystkich ob-
szarach dziatania spotecznego, regulacja prawna
moze przekroczy¢ wszelkie bariery moralne czy
ideowe, wszelkie spoteczne zobowigzania (np.
wspomniane ochronne, zabezpieczajace przed
ryzykiem czy tez opiekunicze). Staje si¢ ona bo-
wiem aksjologicznie przezroczysta. Tego rodza-
ju aksjologicznie przezroczyste prawo wzmacnia
wspomniane negatywne cechy spoteczeristwa
ponowoczesnego, wiec przede wszystkim przy-
czynia sie do jego otwartosci i ptynnosci, braku
zakorzenienia w ustalonych wartosciach. Taki
wniosek wzmacnia teza, ze wspélczesne spote-
czenistwo charakteryzuje inkluzja ekonomicz-
na, w miejsce politycznej, a zatem wszyscy jego
cztonkowie — przedsigbiorcy, studenci, pacjenci,
lekarze i pielegniarki, profesorowie uczelni, ren-
ciéci oraz dzieci — objeci sg skutkami dziatania
systemu ekonomicznego. Innymi stowy, system
ten i charakterystyczne dlan reguly funkcjono-
wania oraz semantyka kosztéw i zyskéw, a tak-
ze cen, naktadajg si¢ 1 wreszcie wypieraja regu-
ty i semantyki pozostatych systeméw — ochrony
zdrowia, przysiegi Hipokratesa i dobra pacjenta,
prawdy naukowej, opieki nad dzieé¢mi i ludzmi
starymi. W odniesieniu do prawa oznacza to za-
tem kolejng odstong¢ w procesie jego pozytywi-
zacji i zaniku podstaw etycznych.

W zwigzku z tym formutowana jest teza, iz
prawo w spoleczenstwie ponowoczesnym nie
moze ustanowi¢ trwatych podstaw zycia spo-
tecznego, stabilizowaé spoleczenstwa i je inte-
growal. Pozbawione etycznych podstaw, reagu-

jace przede wszystkim na informacje docierajace
z systemu ekonomicznego, podporzadkowane
semantyce pienigdza i cen, prawo podaje si¢ oto-
czeniu ekonomicznemu. Coraz istotniejszym
elementem tego otoczenia staje si¢ globalny sys-
tem ekonomiczny, charakteryzujacy sie¢ waha-
niami koniunkturalnymi, cyklicznoécia wzrostu
ekonomicznego, wrazliwy na operacje gietdo-
we. Dlatego tez istotne jest zwrdécenie uwagi na
takie formy porzadku prawnego, ktére z jednej
strony s3 instytucjami spoteczeristwa obywatel-
skiego i zewnetrzna, proceduralng bariera wo-
bec biurokratycznego autorytaryzmu, a z drugiej
— wynikiem negocjacji i ustalen, rozstrzygnigé
dokonywanych w sprawach spornych, wzorcem
i zrédlem bardziej trwatych regut postepowania,
ograniczajac negatywne skutki ponowoczesnosci
czy wrecz odpowiadajac na nowe potrzeby.

W pierwszym wypadku mam na myéli in-
stytucjonalizacje norm proceduralnych w orga-
nizacjach spoleczenstwa obywatelskiego, zawo-
dowych czy stowarzyszeniach, a takze, jak sie
podkresla, na wszelkich obszarach dziatalnosci
zawodowej prowadzonej w ramach korporacji,
uniwersytetéw, szpitali, stowarzyszen artystycz-
nych, stanowiacych rezultaty deliberacji i doko-
nywanych uzgodnien jako ich zrédta, w postaci
spontanicznego konstytucjonalizmu. Wskazuje
si¢ przy tym, ze tego rodzaju proceduralnej kon-
stytucjonalizacji podlegaja tez poszczegdlne
dziedziny dziatan spotecznych, np. ,Deklaracja
niepodlegtosci cyberprzestrzeni” odwotuje si¢
do tworzacej si¢ $wiatowe] przestrzeni spotecz-
nej (cyt. za Teubnerem 2000). W drugim wy-
padku, rozstrzygnie¢ w sprawach spornych,
mam na mysli regulacje i normy tworzone nie
tylko w drodze regulacji migdzy pafstwami, lecz
takze miedzy nowymi, pétprywatnymi albo cal-
kiem prywatnymi aktorami, ktérzy odpowiadaja
na potrzeby rynku globalnego. Gunther Teubner
zauwaza, ze ,w obszarze miedzy paristwami
i ciatami prywatnymi znacznie wzrosta liczba sa-
modzielnie regulujacych swe dziatanie cial wtad-
czych, co prowadzi do rozmycia podziatu na pu-
bliczng sfer¢ suwerennosci i partykularng sfere
prywatnych intereséw” i konstatuje: ,nie ma po-
trzeby ograniczania problematycznego zwiaz-
ku jurydyzacji i konstytucjonalizacji do wspdl-
noty politycznej. Stynne stwierdzenie Grotiusa
ubi societas ibi ius musi zosta¢ przeformutowane

70



Prawo w ponowoczesnym spoleczeristwie

w spos6b zgodny z warunkami funkcjonalnego
zréznicowania planety tak, aby tam, gdzie roz-
wijaja si¢ autonomiczne obszary spoleczne, tam
tworzone jest autonomiczne, wzglednie nieza-
lezne od polityki (ale podkreslmy, zgodne z kon-
stytucja — GS), prawo” (Teubner 2002, s. 113).
Tworzenie takiego prawa odbywa sie, jak juz
wspomniano, poza klasycznymi Zrédtami pra-
wa miedzynarodowego, przyjmujac, niezaleznie
od ustalen proceduralnych w ramach organizacji
spoleczenistwa obywatelskiego, posta¢ porozu-
mieri zawieranych przez globalnych graczy, mie-
dzynarodowe koncerny, a takze poszczegélnych
uczestnikéw obrotu gospodarczego oraz instytu-
cje rozstrzygajace spory.

Woszystko to rzuca wielkie wyzwanie dla pro-
ceséw zarzadzania, proces6w governance, jedno-
cze$nie stwarzajac szanse rewitalizacji komu-
nikacyjnych wlasciwosci prawa, a takze szanse
uksztattowania nowych podstaw porzadku spo-
tecznego w globalizujacym si¢ $wiecie spote-
czefistwa ponowoczesnego.
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In the contemporary globalizing society which is also sometimes referred to as a postmodern society, it is becoming

more and more difficult, if at all possible, to make use of law as an instrument of government. On the one hand,
contemporary societies are characterized by legal pluralism, and on the other — law itself loses its traditional features
including, above all, its close and one-way relationship with nation state. In the sociological theory of law, it is
emphasized that law becomes autonomous by itself and that instead of the power of state, its internal systemic features
(including its unique semantics) become the basis of its validity. A theoretical argument of such kind carries twofold
implications: firstly, in connection with the different levels of regulation in the postmodern society, this argument
indicates an increasing internal diversity of law. Secondly, autonomization of law and an increase in the pluralism
of social system indicate that law in the contemporary world preferably ought to support the internal processes of
societal self-regulation instead of direct interference in these processes. Theoretical arguments related to law in the
postmodern society are confronted with concrete processes and phenomena which accompany law transformations. As
a conclusion, one may formulate a statement saying that governance with the use of law consists in the support of the
internal processes of self-regulation, while taking into consideration the social context of these processes.

Key words: globalization, legal pluralism, postmodern society, self-regulation.



Grzegorz Gorzelak

Fakty i mity rozwoju regionalnego

Zarzadzanie Publiczne
Nr 4(6)/2008
ISSN 1898-3529

Przedmiotem artykutu jest krytyczna dyskusja z kilkoma szeroko podzielanymi pogladami na temat rozwoju regio-
nalnego oraz mozliwosci jego stymulowania przez polityke regionalng. Przedstawiono argumentacje, iz w obecnej fazie
rozwoju nie jest mozliwe — a wigc i nie jest celowe — dazenie do wyréwnywania réznic miedzyregionalnych, co powin-
no prowadzi¢ do nowego ujecia polityki spéjnosci UE. Nie jest skuteczne opieranie rozwoju regionéw stabo rozwi-
nigtych wylacznie na naptywie srodkéw zewngtrznych, w tym zwigzanych z budows infrastruktury, a szczegélnie in-
frastruktury zwiazanej z organizowaniem okazjonalnych imprez (wystaw, mistrzostw sportowych). Analizie poddano
jeden z czgsciej stosowanych modeli ewaluacji ex ante — model HERMIN.

Stowa kluczowe: rozwéj regionalny, polityka regionalna, czynniki rozwoju regionalnego, ewaluacja.

Problematyka regionalna stala si¢ jednym
z najwazniejszych elementéw polityki rozwo-
ju. Nie tylko politycy centralnego i regionalne-
go szczebla oraz przedstawiciele samorzadéw lo-
kalnych wykazuja nig zainteresowanie — co jest
zrozumiale, zwazywszy na to, iz znajduje si¢ ona
w centrum ich zawodowych obowigzkéw, ale
takze sami mieszkancy §ledza publikacje praso-
we i doniesienie na temat programéw, inwestycji,
naptywu srodkéw ,unijnych” odnoszacych sie do
ich regionu, a bywa takze, ze interesujg si¢ strate-
giami rozwoju wojewédztwa, miasta lub gminy.

Pojawiaja sie przy tym czesto silne emocje,
ktérym czytelnicy daja upust w wypowiedziach
na forach internetowych i listach do redakcji.
Reakcje te sa w pelni zrozumiate. Mieszkaricy
kraju — cho¢ w $wietle badai socjologicznych
nie zawsze silnie identyfikuja si¢ ze swoim re-
gionem (Jalowiecki 1996) — w polityce paristwa
decydujacej o podziale srodkéw na poszczegél-
ne tereny upatruja swoich szans albo tez widza
dla nich zagrozenia, o ile decyzje nie sg dla da-
nego regionu wystarczajaco — w ich mniemaniu
— szczodre.

Od tzw. przecigtnych obywateli nie moz-
na wymagaé profesjonalnej wiedzy o mechani-
zmach i prawidlowosciach rozwoju regional-
nego ani tez o zatozeniach i zasadach polityki
regionalnej Unii Europejskiej, paristwa czy po-

Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokal-
nych, Uniwersytet Warszawski.

szczegblnych wojewddztw. Wiedze taka powin-
ni jednak posiadaé ci, ktérzy polityke te upra-
wiaja, bowiem — jak twierdzi znane powiedzenie
— ,nie ma nic bardziej praktycznego niz dobra
teoria”. Znajomos¢ teorii, czy przynajmniej do-
swiadczen skutkéw projektowanych przedsie-
wzie¢ w ramach polityki regionalnej, jest wa-
runkiem formulowania wiasciwych celéw tej
polityki oraz podejmowania racjonalnych dzia-
taii zmierzajacych do ich osiagania.

Jak jednak wskazuja kontakty z niektérymi
przedstawicielami administracji centralnej i wo-
jewédzkiej — oraz, co jest zaskakujace — takze
z badaczami zajmujacymi si¢ studiami regional-
nymi — w wielu przypadkach wyrazane sa opi-
nie diametralnie odbiegajace od wspétczesnego
ystandardu” wiedzy w tej dziedzinie. Owszem —
studia regionalne, jak wszystkie nauki spotecz-
ne, sg obarczone subiektywnoscia oraz zalezno-
$cig od przyjetych systeméw wartosci (majacych
z reguly podloze ideologiczne). Mimo jednak
niepelnej obiektywnosci, na podstawie wynikéw
badan udatoby si¢ przytoczy¢ wiele przyktadéw
pozwalajacych na dos¢ precyzyjne sformutowa-
nie zaleznosci typu ,jezeli — to”, co moze i po-
winno staé si¢ przestanka takiego projektowania
celéw i dziatan w ramach polityki regionalnej, by
cele byly osiagalne, a dziatania skuteczne i efek-
tywne. Ponadto latwo takze wskaza¢ szerokie
dos$wiadczenia miedzynarodowe, na podstawie
ktérych racjonalnos¢ celéw i skutecznos¢ instru-
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mentéw ocenia si¢ w szerszej skali poréwnaw-
czej.

Niniejszy tekst ma na celu wykazanie najcze-
$ciej wystepujacych ,mitéw” polityki regionalnej,
nieuzasadnionych ,,méd” i fatszywych przekonan
o jej mozliwosciach, zadaniach i mechanizmach.

1. Mit konwergencji

Rozwéj w aspekcie przestrzennym (teryto-
rialnym) przebiega migdzy dwoma biegunami
przeciwstawnych tendencji: koncentracji i de-
koncentracji osadnictwa oraz dziatalnosci go-
spodarczej. Analizie sit odpowiedzialnych za
obie te tendencje poswigcona jest prawie cata li-
teratura teoretyczna zajmujgca si¢ problematyka
rozwoju regionalnego. Jak wskazuje miedzyna-
rodowe do$wiadczenie, co takze potwierdzono
teoretycznie, tendencja do koncentracji przewa-
za nad tendencja do dekoncentracji. Nie oznacza
to oczywiscie, ze jedna z nich moze catkowicie
wyeliminowaé druga — przeciwnie, w rzeczy-
wistoéci gospodarczej i spolecznej obserwuje-
my ich jednoczesne dziatanie, cho¢ na réznych
plaszczyznach, w réznych segmentach gospo-
darki oraz w réznych sferach zycia gospodarcze-
go i spotecznego (przyczyny tego stanu rzeczy
zostang opisane nieco dalej).

Mimo owej przewagi koncentracji nad de-
koncentracja dazenie do wyréwnywania réznic
miedzyregionalnych jest do dzi§ najpowszech-
niejszym celem polityki regionalnej, zaréwno tej,
ktéra prowadza rzady, jak i uprawianej na szcze-
blu ponadnarodowym. Takze wtadze regionalne
wiréd celéw rozwoju swojego regionu jako naj-
wazniejsze zadanie zwykle uznaja poprawienie
jego pozycji wobec innych regionéw i $rednich
krajowych®.

Przyjecie wyréwnywania réznic migdzyregio-
nalnych za najwazniejszy cel polityki jest zakorze-
nione w zrédtach nowozytnej polityki regionalnej
— reakcji na Wielki Kryzys lat 30. XX w. Nawet
w 6wezesnie najbogatszych krajach w ich mniej
zamoznych regionach pojawita si¢ bieda siegaja-

ca granicy biologicznego przezycia?, co stalo si¢

1 Zdawa¢ by si¢ moglo, ze wszyscy daza do znalezienia
sie powyzej Sredniej krajowej.
2 Doskonale opisuje to J. Steinbeck w stawnej powiesci

»,Grona gniewu”, wydanej w 1939 r.

przestanka dla podjecia reakeji ze strony wiadz
publicznych Zarazem doktryna J.M. Keynesa
zalecala stymulowanie popytu przez paristwo,
co byto dos¢ tatwe dzigki uruchomieniu duzych
projektéw robét publicznych. Nic wige dziwne-
go, ze zostalty one uruchomione gléwnie w re-
gionach stabiej rozwinietych, jak np. w stanie
Tennessee w latach 30.,a w latach 60. w Appala-
chach (caty obszar Appalachéw zostat objety naj-
wickszym jak dotad w USA programem pomocy
regionalnej, uruchomionym z inicjatywy prezy-
denta J.F. Kennedy'ego, por. Gorzelak 1997).

Juz wigc u progu powstania polityki regio-
nalnej pojawit sie jej ,grzech pierworodny”
przekonanie, iz mozna tak przyspieszy¢ rozwoj
regionéw najbiedniejszych (a wigc najstabiej roz-
winigtych), ze ich tempo wzrostu bedzie wyzsze
niz tempo wzrostu regionéw wysoko rozwinie-
tych. Konwergencja w wymiarze przestrzennym,
czyli zmniejszenie koncentracji rozwoju, moze
zaistnie¢ dzieki szybszemu wzrostowi gospodar-
czemu najnizej rozwinietych jednostek teryto-
rialnych niz wyzej rozwinietych®. Jest to jednak
trudne, zwazywszy na dominacje¢ tendencji do
koncentracji nad tendencjami do dekoncentracii.
Konwergencja typu & zachodzi tylko w szcze-
g6lnych przypadkach — w skali globalnej jej naj-
wyrazniejszym przejawem jest rozwéj krajéw
Dalekiego Wschodu. W Europie pojawia si¢ ona
wprawdzie w zbiorze 27 krajéw cztonkowskich
UE (por. IV Raport Spéjnosci, CEC 2007), ale
— jak wskazuja badania (Berbeka 2005) w kra-
jach ,starej” Unii Europejskiej 6-konwergencja
gospodarcza jest bardzo staba* — cho¢ w wymia-

3 Jak wiemy, odréznia si¢ konwergencie typu B i O.
Pierwsza zachodzi, gdy jednostki stabiej rozwinigte wy-
kazuja tempo wzrostu wyzsze niz jednostki wyzej rozwi-
nigte, druga zas wtedy, gry wyréwnujg si¢ bezwzgledne
warto$ci miar poziomu rozwoju. Poniewaz czesto wigksze
przyrosty wzgledne od nizszej podstawy moga da¢ mniej-
sze przyrosty bezwzgledne niz uzyskane przy mniejszym
tempie wzrostu, ale od wyzszej podstawy, moze si¢ zda-
rzy¢, ze zaistnieniu B-konwergencji nie bedzie towarzy-
szy¢ wystapienie O-konwergencji — bezwzgledne réznice
zaczng zmniejsza¢ dopiero po pewnym czasie. Gdy nato-
miast zachodzi ta ostania, to i B-konwergencja takze musi
mie¢ miejsce. Por. np. Wéjcik 2008.

* Cho¢, jak wskazuje D. Hiibner, w okresie 19602002
wéréd 14 krajéw ,starej” Unii (bez Luksemburga) zacho-
dzila wyrazna B-konwergencja (Hiibner 2004).
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Tab. 1. Wazone regionalne wspétczynniki zmiennosci PKB na mieszkarica w krajach Unii Europejskiej

Kraje NUTSII NUTS II1

1995 2005 1995 2005 2005:1995
Wiochy 0,268 0,267 0,303 0,891 2,94
Wegry 0,327 0,481 0,570 0,789 1,38
Eotwa 0,454 0,714 1,57
Wielka Brytania 0,307 0,406 0,468 0,577 1,23
Bulgaria 0,229 0,330 0,395 0,569 1,44
Estonia 0,390 0,546 1,40
Stowacja 0,387 0,463 0,419 0,513 1,22
Francja 0,183 0,241 0,507 0,512 1,01
Rumunia 0,226* 0,381 0,320° 0,508 1.59
Grecja 0,152 0,387 0,234 0,507 2,17
Polska 0,181 0,300 0,461 0,495 1,07
Portugalia 0,257* 0,254* 0,443 0,453 1,02
Niemcy 0,245* 0,238* 0,454 0,449* 0,99
Czechy 0,258 0,392 0,272 0,422 1,55
Litwa 0,160 0,374 2,33
Austria 0,269* 0,221* 0,413* 0,359* 0,87
Belgia 0,087 0,180 0,327 0,338 1,03
Stowenia 0,261 0,327 1,25
Irlandia 0,214* 0,205* 0,265 0,322 1,22
Finlandia 0,464 0,814 0,231 0,298 1,29
Holandia 0,118 0,156 0,203 0,281 1,38
Dania 0,204 0,182 0,267 1,46
Szwecja 0,109 0,218 0,170 0,251 1,48
Hiszpania 0,218* 0,205* 0,213* 0,198* 0.92
Malta 0,121° 0,159 1,31
* Przypadki, w ktérych zréznicowanie zmalato.
11998.
>2000.

Zrédto: Petrakos (2008).

rze spotecznym znacznie silniejsza, a jednocze-
$nie w krajach postsocjalistycznych d-konwer-
gencji w zasadzie si¢ nie obserwuje (Préchniak,
Rapacki 2007) — cho¢ mozna ja zauwazy¢ w kra-
jach Europy Srodkowej (wsréd tych, ktére wstg-
pity do UE w 2004 r.)°. Wynika z tego, ze wéréd

5 Mozna przypuszczaé, ze tendencje te zostang zakl6co-
ne przez obecny kryzys gospodarczy. Kraje baltyckie, kt6-
re notowaly wyjatkowo wysokie tempa wzrostu, doznaty
wyjatkowo znacznego ich spadku (az do wartosci ujem-

nych), co z jednej strony byto wynikiem ,przegrzania” ich

krajow UE zasadniczym czynnikiem konwer-
gencji jest szybszy rozwdj krajéw postsocjali-
stycznych niz ,starych” cztonkéw Unii.

koniunktury gospodarczej i wzrostu ,na kredyt”, a z dru-
giej strony spowoduje, ze proces ,doganiania” zostanie
w tych krajach przynajmniej na jaki§ czas wstrzymany.
Podobny los moze spotka¢ najbiedniejsze gospodarki re-
gionu, czyli Bulgari¢ i Rumunie — tak wigc konwergencja
moze na pewien czas zosta¢ zastapiona przez dywergen-
cje, nawet w skali catej UE.
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Konwergencji w skali krajéw towarzyszy wy-
razna dywergencja wewnatrz nich. Tabela 1 pre-
zentuje procesy regionalnego réznicowania sie
krajéw czlonkowskich Unii Europejskiej. Jak
widaé, jedynie w pigciu krajach czlonkowskich
zréznicowanie regionalne zmniejszyto si¢ w ska-
i NUTS III (spadek we Whoszech byt bliski ze-
ru), a tylko w trzech w skali NUTS III (wydaje
si¢ ona skala lepsza niz bardziej zgeneralizowa-
na skala NUTS II). Swiadczy to jednoznacz-
nie o wzroscie rozpigtosci terytorialnych w pra-
wie wszystkich krajach Unii Europejskiej — tak
w skali duzych regionéw (NUTS 1), jak i we-
wnatrz nich.

Analizujac wzrost zréznicowan regionalnych
w krajach cztonkowskich, trudno zauwazy¢ sys-
tematyczne prawidtowosci. Znaczny wzrost zréz-
nicowan wystapil zaréwno w krajach o matych

regionalnych rozpigtosciach (Szwecji, Danii,
Holandii), jak i w krajach, w ktérych réznice
miedzyregionalne tradycyjnie sa duze (Wtochy,
Wegry). Jedyna dos¢ stabg prawidlowoscig jest
silniejszy wzrost regionalnych zréznicowan w no-
wych krajach cztonkowskich niz w starych.

Rycina 1 przedstawia nalozone na siebie pro-
cesy konwergencji w krajach cztonkowskich UE
i dywergencji w skali ich regionéw.

Co jest przyczyna tak dwoistego réznicowa-
nia si¢ przestrzeni spoteczno-gospodarczej Unii
Europejskiej? To wynik dwéch zjawisk: segmen-
tacji gospodarki globalnej oraz utatwienia po-
wigzain gospodarczych wskutek zmniejszenia
kosztéw transakcyjnych.

Segmentacja gospodarki globalnej polega —
W uproszczeniu — na wytworzeniu si¢ dwoéch jej
czeéci: segmentu ,wysokiego”, w ktérym prze-

Hipotetyczne® uktady regionalne w nowych krajach cztonkowskich

O Hipotetyczne™ uktady regionalne w ,starych” krajach cztonkowskich

@ PKB/os. <75% sredniej UE-27
A PKB/os. >75% sredniej UE-27

Trzy regiony wykraczajg poza skale wykresu: —
Bruksela z 248% sredniej UE i wzrostem 0,93%,
Luksemburg (251% i 1,95),
Inner London (303%i 1,7)

realnego PKB na mieszkarica

Srednioroczne tempa wzrostu 2000-2004

7 - a
[y “ y
S A
4 A Ab, A & o
; & — Srednia UE-27:1,4% —
< A4 .

100 125 150 175 200

PKB na mieszkarica jako procent $redniej UE-27, 2004

* Nie sg to uktady rzeczywiste, ale ,wyobrazone”, mozliwe, przedstawiajace te procesy, ktore w ,wyobrazonych” krajach praw-

dopodobnie zachodzg.

Ryc. 1. Zalezno$¢ tempa wzrostu PKB na mieszkanstwa w okresie 2000-2004 i poziomu PKB na miesz-
karica w 2004 r., PPS (Purchasing Power Standard), czyli wg parytetu sity nabywczej

Zrédto: CEC 2007; Gorzelak 2007.
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wage konkurencyjng uzyskuje si¢ dzicki inno-
wacjom, oraz segmentu ,niskiego”, w ktérym
dazy si¢ do uzyskania przewagi komparatyw-
nej dzigki wytwarzaniu produktéw i $wiadcze-
niu ustug po mozliwie niskiej cenie (rozréznie-
nie tych dwéch przewag zaproponowat Porter,
1990; 2001). W segmencie ,wysokim” dominu-
ja procesy koncentracji, wytwarzanie innowacji
wymaga bowiem okreslonych warunkéw $rodo-
wiska spolecznego i gospodarczego (innovative
milien — termin wprowadzony ponad 20 lat te-
mu przez Philippe Aydalota). Warunki te mo-
ga zaistnie¢ w miejscach juz wysoko rozwinig-
tych, w ktére dobrze zainwestowano, majacych
bogata infrastrukture materialng i instytucjo-
nalng oraz szerokie zaplecze badawczo rozwojo-
we. W dodatku, jak wskazuje R. Florida (2004;
2005), innowacje powstaja w lokalizacjach atrak-
cyjnych dla ,klasy tworczej”, co wiaze si¢ z przy-
pisaniem warunkom Zzycia waznej roli wsréd
kryteriéw lokalizacji.

W konsekwencji obserwuje si¢ w ostat-
nim okresie wyrazng metropolizacj¢ rozwoju,
tj. koncentrowanie si¢ segmentu ,wysokiego”
w najwigkszych miastach, ktérych cechy jako-
§ciowe pozwalajg im na zajecie waznego miej-
sca w $wiatowej sieci metropolitalnej (Friedman
1986; Taylor 2004; por. takze Gorzelak 2008).
Najwigksze miasta oraz obszary w ich bezpo-
sredniej bliskosci notuja najwyzsze tempa wzro-
stu, powiekszajac juz i tak znaczna przewage nad
innymi regionami w swoich krajach. Jak wida¢,
wiekszo$¢ uktadéw metropolitalnych w ostat-
nich 10 latach powigkszyta swoje udziaty w PKB
krajéw, w ktérych sie znajduja.

Blizsze analizy prowadzone dla krajéw post-
socjalistycznych (por. Gorzelak, Smetkowski
2009; takze Smetkowski, Wojcik 2009) wska-
zuja, ze w wickszosci z nich, po wyeliminowaniu
ze zbioru regionéw zawierajacych metropolie,
w okresie 19952005 zréznicowanie migdzyre-
gionalne w zasadzie si¢ nie zmieniato. Swiadczy
to o czotowej roli metropolizacji w ksztattowa-
niu statystycznego obrazu zréznicowan regio-

¢ Uproszczenie polega na postugiwaniu si¢ opozycja
kontrastujaca skrajne sytuacje — w rzeczywistosci mamy
do czynienia z kontinuum stopnia zaawansowania tech-
nologicznego i poziomu innowacyjnosci oraz zaleznosci

od kosztu produkeji.

nalnych w krajach, w ktérych metropolizacja ma
przyspieszony przebieg. Mozna przypuszczaé, ze
podobnie dzieje si¢ — cho¢ w wolniejszym tem-
pie — takze w pozostatych krajach UE.

Konwergencja w skali krajéw zachodzi w znacz-
nej — o ile nie gtéwnej — mierze w wyniku de-
koncentracji dziatalnosci w segmencie ,niskim”.
Dazenie do minimalizacji kosztu produkeji (§wiad-
czenia ustug) sprawia, ze przedsiebiorstwa prze-
nosi si¢ do krajéw tanszych, ktére zapewnia-
ja wymagany standard infrastruktury materialnej
i instytucjonalnej oraz wymagana jako$¢ sity robo-
czej (czgsto istotne znaczenie majg brak zwigzkéw
zawodowych i ograniczone prawa pracownicze) —
czyli na Daleki Wschéd, do Ameryki Facinskiej,
do Europy Wschodniej, do Turcji itp. Nizsza pro-
duktywno$¢ w kraju tariszym z nawiazka rekom-
pensuja znacznie nizsze koszty produkeji, stad
tez jej oplacalnos¢ jest tam wyzsza. Kraje sta-
biej rozwinigte otrzymuja wiec zastrzyk kapitatu
i technologii, a takze otwieraja si¢ przed nimi ryn-
ki zbytu, co jest jednym z czynnikéw przyspiesze-
nia ich wzrostu, a wigc prowadzi do konwergencji
w skali migdzynarodowe;.

Po przybyciu do kraju ,taniego” inwestycje lo-
kuja si¢ w regionach oferujacych lepsze warun-
ki gospodarowania — czyli wyzej rozwinigtych.
Koszty wytwarzania sa w nich nieco wyzsze niz
w nizej rozwinietych regionach kraju przyjmuja-
cego owg inwestycje — lecz produktywnos¢ w re-
gionach wyzej rozwinietych jest znacznie wyzsza,
co wynika z ich lepszego nasycenia inwestycja-
mi, lepiej wyksztatconych pracownikéw, bardziej
réznorodnej struktury spoteczno-gospodarczej,
a takze czesto z ich lepszej dostgpnosci trans-
portowej. W nowych krajach czlonkowskich
w szczeg6lnie trudnej sytuacji znajdujg si¢ regio-
ny przygraniczne, potozone najdalej od osrodkéw
metropolitalnych (por. Gorzelak, Smetkowski
2009). W rezultacie kraj przyjmujacy inwestycje
z zewnatrz réznicuje si¢ przestrzennie.

Podobnie dzieje si¢ w krajach relatywnie wy-
zej rozwinietych, z ktérych kapitat ,wycieka”
do tanszych lokalizacji za granice. Delokalizacji
nie podlega segment ,wysoki” (czyli dziatalnogé
badawczo-rozwojowa, najbardziej innowacyj-
na produkcja, wytwarzanie kultury itp.). Branze
te pozostaja w najwyzej rozwinietych regionach
— gléwnie w metropoliach — ktére zapewnia-
ja im wilasciwe srodowisko biznesowe i twérczy
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klimat. ,Uciekaja’ natomiast branze o mniej-
szym zaawansowaniu technologicznym, z regu-
ty ulokowane w regionach nieco stabiej rozwi-
ni¢tych, o diugich tradycjach przemystowych,
czesto zdominowanych przez przemysty trady-
cyjne. W rezultacie najbogatsze osrodki metro-
politalne powigkszaja swoja przewage nad ob-
szarami pozametropolitalnymi, w tym takze nad
swoim otoczeniem regionalnym, z ktérym ich
zwigzki gospodarcze stajg si¢ coraz stabsze (zob.
Gorzelak, Smetkowski 2005).

Tak wigc zaréwno w krajach ,goniacych”,
jak 1 w ,doganianych” obserwujemy przewa-
ge terytorialnej koncentracji nad dekoncentra-
Cja 1 réznicowanie si¢ poziomu rozwoju regio-
néw. Miedzynarodowe przeptywy kapitatu maja
dla tych zjawisk istotne znacznie, wspomagaja
bowiem zréznicowanie potencjaléw endogen-
nych poszczegélnych uktadéw terytorialnych,
co, zgodnie z procesem kumulatywnej przyczy-
nowosci, prowadzi do dalszego réznicowania si¢
ich przestrzeni spoteczno-gospodarczej.

Z powyzszych zaleznosci wynika, ze dazenie
do regionalnej konwergencji poziomu rozwoju
gospodarczego nie ma racjonalnych podstaw. Po
pierwsze, nie uda si¢ jej osiggnaé. Po drugie, ,na-
turalne” procesy gospodarcze dziataja w kierun-
ku dywergencji, a polityka nakierowana na cele
sprzeczne z trendami gospodarczymi i spotecz-
nymi nie moze by¢ skuteczna. Po trzecie wresz-
cie, uzasadnienie dazenia do konwergencji go-
spodarczej z reguty formutuje si¢ niewtasciwie.

Uzasadnieniem dla uczynienia z konwergen-
cji gospodarczej jednego z najwazniejszych — je-
zeli nie najwazniejszego — celu polityki regional-
nej jest zalozenie, Ze wyréwnywanie poziomu
gospodarczego rozwoju regionéw to $rodek do
poprawienia warunkéw zycia mieszkaricéw re-
gionéw najubozszych. Tak wiec stuszny cel spo-
teczny pragnie si¢ osiggna¢ za pomoca niereali-
stycznych zatozeri polityki gospodarczej, mylac
polityke spoteczng (socjalng) z polityky rozwo-
ju regionalnego’.

7 Relagje tych dwéch polityk mozna ujaé¢ w lapidarnym
skrécie: nalezy uprawiaé zregionalizowang polityke so-
cjalng, lecz nie nalezy prowadzi¢ socjalnej polityki regio-
nalnej.

2. Mit spéjnosci

Termin ,sp6jnos¢” (cobesion) zostal po raz pier-
wszy wprowadzony do prawodawstwa Wspél-
not Europejskich w Jednolitym Akcie Europej-
skim (Single European Act) z 1986 r. Artykut
138a Aktu wskazywal potrzebe zwigkszania
spéjnosci spotecznej i ekonomicznej Wspélnoty
Europejskiej w celu niwelowania nadmiernych
zréznicowan w rozwoju regionéw oraz ich po-
tencjalnego wzrostu, ktérego spodziewano sig
w wyniku wprowadzenia jednolitego rynku.
Traktat z Maastricht, ustanawiajacy Uni¢ Eu-
ropejska, zakorzenil pojecie spéjnosci. Od tej
pory — szczegélnie po utworzeniu Funduszu
Spéjnosci — termin ten stal si¢ jedng z podsta-
wowych dyrektyw polityki Unii Europejskie;.
Traktat z Maastricht wskazuje, ze osiagganie
»harmonijnego rozwoju” w drodze wzmacnia-
nia spéjnosci spotecznej i ekonomicznej bedzie
»W szczegélnosci” realizowane dzieki ,zmniej-
szaniu dysproporcji (disparities)® w poziomach
rozwoju poszczegélnych regionéw oraz zacofa-
nia regionéw znajdujacych si¢ w najtrudniejszej
sytuacji (less favoured regions), w tym obszaréw
wiejskich” (art. 130a). Sp6jnos¢ jest wiee jedno-
znacznie ujmowana w kategoriach wyréwnaw-
czych. Uzyskanie ,,spéjnosci” znaczy wyelimino-
wanie terytorialnych zréznicowan w poziomie
rozwoju gospodarczego (sp6jnosé¢ ekonomicz-
na) oraz w dostepie do pracy i dochodu (sp6j-
noé¢ spoteczna). Takie ujgcie spéjnosci do dzis
wyznacza doktryne polityki regionalnej Unii
Europejskiej, ktéra okoto 60% srodkéw wyda-
wanych w ramach Polityki Spéjnosci — wigc
bez funduszy wydawanych w ramach Wspélnej
Polityki Rolnej, rtéwniez w znacznej cze¢sci trafia-
jacych do regionéw stabiej rozwinietych — prze-
znacza na wspomaganie regionéw o niskim po-
ziomie rozwoju (ponizej 75% $redniego dla calej
Unii Europejskiej poziomu PKB na mieszkanca
w przeliczeniu wedhug sity nabywczej walut).

8 Sformutowanie to jest naduzywane. W istocie zanim
wspomni si¢ o ,dysproporcjach”, nalezy przedtem okre-
sli¢ ,proporcje”. W przeciwnym przypadku kazda réznice
mozna nazwaé ,dysproporcja’ — co oczywiscie prowadzi
do absurdu. Podobnie, méwi si¢ czgsto, ze ,réznice sg
nadmierne” — czego jednak nie powinno si¢ robi¢, zanim
nie okresli sie, do jakiego stopnia zréznicowanie jest do-
puszczalne.
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»

Jednoczesnie, czesto niejako ,jednym tchem’
wspomina si¢ o potrzebie konkurencyjnosci’
(por. np. Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013,
w ktérym sp6jnos¢ i konkurencyjnosé byty ce-
lami réwnorz¢dnymi). Jezeli ,sp6jnosé” rozumie
si¢ w kategoriach wyréwnawczych — a wiec nie-
jako jako synonim konwergencji — natychmiast
pojawia si¢ nieunikniona sprzeczno$¢ miedzy
tymi celami, wynikajaca z klasycznego dylematu
polityki regionalnej znanego jako ,réwnosé czy
wydajnoé¢”. Przyznaje to ostatnio nawet Bank
Swiatowy, wskazujacy w ostatnim raporcie (WB
2008, s. 3), ze: ,geograficzne zréznicowanie —
pierwsza cecha procesu rozwoju — implikuje, iz
rzady nie moga jednoczesnie stara¢ si¢ pobudza¢
produkcje i dazy¢ do jej bardziej réwnomiernego
rozmieszczenia’. Dzieje si¢ tak dlatego, ze dzia-
ta zasada kumulatywnej przyczynowosci, ktéra
— wspomagana przez korzysci wynikajace z sa-
siedztwa — prowadzi do wyraznej koncentra-
¢ji dziatalno$ci gospodarczej. W konsekwencii,
wg autoréw raportu, wspétczesny rozwdj cha-
rakteryzuje si¢ trzema cechami: density, distan-
ce 1 division, czyli gestoscia (lokalny wymiar
koncentragji), odlegtoscia (migdzy osrodkami
koncentracji) i podziatem (w skali miedzynaro-
dowej, s. 8-9).

Dazenie do uzyskania spéjnosci utozsamia-
nej z wyréwnywaniem réznic gospodarczych,
spolecznych czy tez migdzy uktadami terytorial-
nymi jest — podobnie jak dazenie do uzyskania
konwergencji — zadaniem nierealistycznym. Czy
oznacza to, ze pojecie spéjnosci — ostatnio wer-
balnie jak na razie poszerzone o wymiar teryto-
rialny — nalezy odrzuci¢? Byloby to niestuszne,
bowiem pojecie spéjnosci ma gteboki sens, nale-
zy je tylko przeformutowac.

O ile konwergencje mozemy rozumie¢ jako
proces zmierzajacy do zblizania si¢ stanéw sta-

O ile w przypadku firmy ,konkurencyjnos¢” jest dos¢
tatwa do zdefiniowania, o tyle w przypadku regio-
néw czy panstw zadanie to jest znacznie trudniejsze.
Konkurencyjnos¢ regionu rozumiem jako zdolnos¢ do
wygrywania globalnej gry o kapitat (szczegélnie niosacy
innowacje) oraz jako stwarzanie takich warunkéw firmom
na jego terenie zlokalizowanych, ktére umozliwiajg im by-
cie firmami konkurencyjnymi. Sg to niejako dwie strony
tego samego medalu — kazdy z tych dwéch wymiaréw
konkurencyjnosci regionu jest zalezny od drugiego i wza-
jemnie sie one wspieraja.

tycznych (ujmowanych w okreslonych punktach
czasowych), o tyle spéjno$¢ powinni§my trakto-
waé jako ceche proceséw zachodzacych w od-
cinkach czasu. Sg to wiec terminy odwotujace si¢
do innych kategorii opisu proceséw gospodar-
czych, spotecznych i przestrzennych. Dylemat
,FOWno$¢ czy wydajnos¢” powinnismy wiec od-
nosi¢ do sprzecznosci migdzy wzrostem a kon-
wergencja. Relacje miedzy rozwojem a spéjno-
$cig sa znacznie bardziej ztozone.

Spéjnosé mozna przeciwstawi¢ entropii. Spéj-
nos$¢ jest niezbedna cecha organizméw i organi-
zacji — bez jej uzyskania i zachowania organizmy
te i organizacje przestalyby istnie¢. Spéjnos¢
ma w sobie wymiar harmonii i wspétpracy, bra-
ku destruktywnych napi¢é i nierozwigzywalnych
konfliktéw, mozliwosci wspétistnienia i wspét-
dzialania poszczegélnych elementéw  catosci.
W odniesieniu do takich uktadéw jak kraj czy
grupa krajéw sp6jno$¢ rozumiana w ten sposéb
ma wiele wymiaréw. Najczesciej wymienia sie
trzy rodzaje spéjnosci: gospodarcza, spoteczng
i terytorialna, cho¢ niektére ujecia wskazuja tak-
ze na spéjnos¢ kulturows i polityczng (Tarschys
2003).

Wymiar gospodarczy spéjnosci odnosi si¢ do
mozliwoséci efektywnej wspétpracy miedzy po-
szczegblnymi elementami systemu ekonomicz-
nego, do obnizania kosztéw transakcyjnych, do
harmonizowania relacji miedzy podmiotami go-
spodarczymi i ich instytucjonalnym otoczeniem.
Spéjnosé¢ gospodarcza oznacza harmonizacjg
tunkcjonowania catego ztozonego uktadu eko-
nomicznego i mozliwie petne wykorzystywanie
potencjatu tkwiacego w jego czesciach sktado-
wych. Dotychczasowe najwazniejsze dziatania
Unii Europejskiej w sferze budowania spéjnosci
gospodarczej to stworzenie Jednolitego Rynku,
wprowadzenie wspdlnej waluty, a takze wprowa-
dzanie (cho¢ z oporami) ujednoliconych przepi-
séw liberalizujacych zasady dziatalnosci gospo-
darczej na calym obszarze Unii.

Istotg spéjnosci spolecznej jest dazenie do eli-
minowania barier w mobilnosci poziomej i pio-
nowej, polegajacego na zapewnieniu mozliwosci
przezwyci¢zania réznic w poziomie wyksztalce-
nia, awansu zawodowego i materialnego, tfatwo-
§ci poruszania si¢ po obszarze poszczegSlnych
krajéw i miedzy krajami czlonkowskimi Unii.
Osiaganie spéjnosci spotecznej wspomagaja so-
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lidaryzm spoteczny i redystrybucyjne funkcje
wiadz publicznych réznych szczebli.

Osiaganie spéjnosci terytorialnej nalezy rozu-
mie¢ jako eliminowanie barier i ograniczen wy-
nikajacych z niedoskonaltego zagospodarowania
przestrzennego. Spéjnos¢ przestrzenng mozna
wiec osiagal przez tworzenie sprawnych i nie-
zawodnych systeméw transportowych funkcjo-
nujacych na réznych szcezeblach terytorialnych
(migdzynarodowym, krajowym, regionalnym
i lokalnym), a takze przez rozwijanie powszech-
nie dostepnych sieciowych powigzan teleko-
munikacyjnych. ,Gestos¢” wyposazenia danego
terenu w infrastrukture transportows i jej para-
metry powinny by¢ oczywiscie dostosowane do
rzeczywistych potrzeb gospodarczych i spotecz-
nych, co pozwoli na uzyskanie racjonalnosci na-
ktadéw ponoszonych na jej budowe i eksploata-
cje (Gorzelak 2005; 2007).

Takie funkcjonalne ujecie spéjnosci jest zgod-
ne z koncepcja M. Castellsa (2008 — oryginat
w 1997), wedtug ktérej wspétezesny rozwéj do-
konuje si¢ w przestrzeni przeptywéw (space of
Jflows), nie zas, jak w przesztosci, w przestrzeni
miejsc (space of places). Implikuje to koniecznos¢
kompleksowego oddziatywania na zesp6t wza-
jemnie powigzanych uktadéw terytorialnych, nie
za$ na poszczegdlne z nich z osobna.

Takie ujecie spéjnosci nie stoi w sprzeczno-
§ci z dazeniem do konkurencyjnosci. Przeciwnie
— sp6jnos¢ rozumiana funkcjonalnie jest czyn-
nikiem zwigkszajacym konkurencyjnos¢ uktadu
terytorialnego, zmniejsza bowiem koszty trans-
akcyjne firm zlokalizowanych w regionie dobrze
skomunikowanym z otoczeniem, wyposazonym
w instytucje ulatwiajac wspétprace, zamieszki-
wanym przez mobilnych, dobrze poinformowa-
nych pracownikéw.

Postulaty porzucenia wyréwnawczego uje-
cia spéjnosci powoli upowszechniajg si¢. Wspo-
mniany juz raport Banku Swiatowego (WB
2008) jednoznacznie wskazuje na potrzebg prze-
formutowania celéw polityki rozwoju, w tym
polityki regionalnej, ktéra powinna raczej uzy-
skiwa¢ korzysci z regionalnych zréznicowan, niz
dazy¢ do ich zniwelowania.

Podobne tendencje pojawiaja si¢ w Komisji
Europejskiej, ktéra stara si¢ zoperacjonalizowa¢
pojecie ,spdjnosci terytorialnej”. W Zielone;

Ksigdze nt. spéjnosci terytorialnej (CEC 2008)

wskazuje si¢ na dwa istotne elementy: uznaje
si¢ zréznicowanie za jeden z czynnikéw rozwo-
ju oraz wskazuje si¢ na to, ze zaden z regionéw
Unii Europejskiej nie jest izolowany wzgledem
swojego otoczenia, co implikuje, iz wspétpraca
staje sie jednym z waznych impulséw prorozwo-
jowych. A zatem to wlasciwy krok w kierunku
funkcjonalnego ujecia spéjnosci, kosztem trady-
cyjnej, prowyréwnawczej jej interpretacii.

Polskie stanowisko wydaje si¢ i$¢ jeszcze da-
lej, co nalezy odnotowaé z najwyzszym uzna-
niem. We wstepnym projekcie interpretacji
spéjnosci terytorialnej proponuje sie jej rozu-
mienie jako ,takie ksztaltowanie przestrzeni
Unii Europejskiej, aby maksymalizowa¢ unikal-
ny potencjal wszystkich terytoriéw UE dla osia-
gania celéw rozwojowych UE, w tym spéjno-
§ci spoteczno-gospodarczej”. I dalej: ,Nowym
i najwazniejszym elementem zwiagzanym z spéj-
noscig terytorialng jest ujecie funkcjonalne po-
wigzani i relacji pomigdzy elementami tworza-
cymi region lub przestrzeri, powigzania sieciowe
funkcjonalne, koordynacja polityk posiadajacych
wplyw terytorialny” (MRR, 2008b).

Jak wiec widaé, mit konwergencji i spéjnosci
traktowanej jako dazenie do wyréwnywania réz-
nic migdzyregionalnych zostat ostatnio znacznie
ostabiony. Jest on jednak ciagle jeszcze wyraz-
nie widoczny w wielu dokumentach przygoto-
wanych kilka lat temu, szczegdlnie przez wiadze
regionalne, ktére oczekiwania zwigzane z fun-
duszami unijnymi wspieraja tezg, ze pomoze im
to dogoni¢ regiony wyzej rozwiniete. Wiaze si¢
z tym mit kolejny.

3. Mit pomocy zewngtrznej

Zagadnienie roli pomocy zewngtrznej w pro-
cesie rozwoju — wprowadzone do literatury
w zwigzku z pomoca udzielang krajom rozwija-
jacym sie — jest przedmiotem wielowatkowych
rozwazari (zob. np. Bauer 2000; takze Pronk
2004; réwniez Samecki 1997). W odniesieniu do
krajéw rozwijajacych si¢ oceny skutecznosci po-
mocy zewnetrznej s3 umiarkowanie negatywne —
wigcej studiéw wskazuje na to, Ze nie przyczynia
si¢ ona do przyspieszenia rozwoju, cho¢ niektére
przytaczaja takze przyklady pozytywne.

Dwa nurty rozwazan nad pomocg zewnetrzng
wydaja sie szczegélnie interesujace: rola czynni-
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kéw endo- i egzogennych w rozwoju oraz moz-
liwe kierunki i skutki tej pomocy.

Pomoc jest udzielana na podstawie zatozenia,
ze jej skutkiem bedzie stworzenie podstaw do
przyspieszonego rozwoju. Pomoc ta ma na ce-
lu przetamanie zakletego kota ubdstwa, dostar-
czenie impulsu rozwojowego, ktéry, gdy raz za-
istnieje, uruchomi samodzielny, szybki wzrost
gospodarczy, przyczyniajac si¢ tym samym do
procesu konwergencji. Pomoc musi by¢ relatyw-
nie krétkotrwata, jezeli bowiem bedzie udziela-
na stale, oznaczatoby to, ze nie przyczynia si¢ do
zainicjowania lub przyspieszenia wzrostu, lecz ze
w istocie ma znaczenie gléwnie socjalne.

Powstaje w tym miejscu pytanie o warunki
prorozwojowego wykorzystania pomocy. Pytanie
to ma dwa czlony: po pierwsze, czy kazda po-
moc moze mie¢ znaczenie prorozwojowe? Oraz
po drugie — jak powinna zosta¢ wykorzystana?

Zacznijmy od pytania drugiego, czyli dotycza-
cego relacji endo- i egzogennych czynnikéw roz-
woju. Rozwazalem je kilka lat temu (Gorzelak
2003), piszac w konkluzji:

,Co wiec jest kluczem do rozwoju regionu
(grupy regionéw, kraju, grupy krajéw)? Czynniki
endogenne czy egzogenne? Szanse zewnetrzne
czy wewnetrzne mechanizmy ich wykorzysty-
wania?

Refleksja nad naturg rozwoju regionéw pro-
wadzi do wniosku, zZe obydwa zespoty czynni-
kéw: wewnetrznych i zewngtrznych, maja istot-
ne znaczenie, cho¢ w réznych typach regionéw
komponuja si¢ w ré6zne kombinagje. [...]

W szybko zmieniajacym si¢, konkurencyj-
nym $wiecie nikt nie moze by¢ pewny swojej re-
latywnie silnej pozycji. Od wszystkich wyma-
gana jest zdolno$¢ przewidywania przysztosci,
i wyprzedzajace dostosowywanie si¢ do nowych,
dopiero nadchodzacych wymagan. Zdolno$¢ ta
jest szczeg6lnie potrzebna regionom zacofanym
i tym, ktére nagle — nie z wlasnej winy — utra-
city swoja dotychczas wysoka konkurencyjnosé.
[...] Elity regionéw stabych upatrujg swoich
szans gtéwnie na zewnatrz — w postaci pomo-
cy publicznej, nie uswiadamiajac sobie koniecz-
noéci dokonania glebokich przeobrazen wia-
snych struktur spotecznych i ekonomicznych.
Elity i spotecznosé¢ regionéw przegranych zyja
raczej wspomnieniami o bytej prosperity, co nie
pozwalato im na pogodzenie si¢ z tym, iz — by

dawna zamozno$¢ wrécita — konieczny jest dra-
matyczny proces dostosowania do nowych wy-
magari rynku”.

Istota tych stwierdzeri jest nastgpujaca: po-
moc zewnetrzna — jak i inne czynniki egzo-
genne, jak np. wzrost popytu na surowce, kté-
rymi dany kraj czy region dysponuje — moze
mie¢ znaczenie prorozwojowe jedynie wtedy,
gdy endogenne uwarunkowania pozwolg ja wy-
korzysta¢ na przyspieszenie zmiany struktural-
nej, na dostosowanie cech danego terytorialnego
uktadu spoteczno-gospodarczego do obecnych,
a jeszcze lepiej do przysztych mechanizméw
rozwoju i wynikajacych z nich kryteriéw lokali-
zacji. Podobne stanowisko zajmuje Pronk (2004,
s. 14), piszac: ,Korzystne efekty dla wzrostu mo-
ga si¢ pojawi¢ dzicki efektom rozprzestrzeniania
(trickle-down effect), jezeli przyjmowaniu pomo-
cy towarzysza réwnolegle dziatania wasne”.

Klucz wykorzystania tej pomocy zalezy gtéw-
nie od elit politycznych i gospodarczych, kté-
re decyduja o sposobie wykorzystania korzyst-
nego splotu czynnikéw zewnetrznych. Dlatego
tez przestanie jednej z najwazniejszych ostat-
nio ksigzek, ktérej tytut brzmi ,Kultura ma zna-
czenie”, jest tak istotne (Harrison, Huntington
2003). Szczegélne znaczenie ma zmiana instytu-
cjonalna, czgsto bedaca — gtéwnie w krajach roz-
wijajacych si¢ — najwigksza bariera w moderni-
zacji i pierwotnej akumulacji kapitatu (por. De
Soto 2002; North 2005)

Historia dostarcza wielu przyktadéw nie-
wiasciwego wykorzystania korzystnego splo-
tu czynnikéw zewnetrznych. Polska i Hiszpania
z XVI i XVII w. s3 tu szczegélnie wskazniko-
we. Obydwa te kraje uzyskaty wielkie historycz-
ne szanse, ktére niestety spowodowaly cofnig-
cie si¢ W rozwoju, nie za$ jego przyspieszenie.
Jak pisze D. Landes (2005, s. 201): ,Hiszpania
stata si¢ (lub pozostata) uboga, poniewaz miata
za duzo pieni¢dzy. [...] Hiszpanie ulegli skton-
nosci do podkreslania statusu, wygodnego Zycia,
czerpania przyjemnosci.” I dalej (s. 202): ,atwe
pieniadze to rzecz szkodliwa. To zysk na krét-
ko, za ktéry na razie zaplaci si¢ wypaczeniami,
a pézniej bedzie sie zalowac”. Podobnie uzalez-
nienie Polski od eksportu zboza — bardzo opta-
calnego w wyniku rewolucji cen po odkryciach
geograficznych — spowodowalo nadmierne go-
spodarcze, polityczne i militarne wzmocnienie
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szlachty, deterioracj¢ wladzy krélewskiej, powré6t

do feudalizmu, uzaleznieri si¢ od rolnictwa, nie-

dorozwéj miast i brak rozwoju przemystu — co

w konsekwencji doprowadzito do wymazania

Polski z mapy Europy na 123 lata'®.

Pomoc regionom stabo rozwinigtym, w la-
tach 70. XX w. uzupetniona o pomoc regionom
tracacym swoja tradycyjna baze gospodarcza
(przemyst, rybotéwstwo), to ,kanony” dotych-
czasowej polityki regionalnej. Jednak lista przy-
padkéw, w ktérych pomoc ta miata gléwnie zna-
czenie socjalne, nie zas prorozwojowe, jest dtuga.
Mezzogiorno, Srodkowe Appalachy, b. NRD,
Polska Wschodnia to najbardziej znane ukta-
dy regionalne, ktére przez stulecia pozostawaty
w stanie wzglednego niedorozwoju, mimo uzy-
skiwania przez kilkadziesiat lat znaczacych srod-
kéw zewnetrznych. Owszem, wysitki zmierzajg-
ce do przezwycigzenia negatywnych skutkéw
restrukturyzacji przynosza sukcesy, sa one jed-
nak bardzo kosztowne.

Znane sg wyniki badai nad efektywnoscia
prowyréwnawczg polityki regionalnej Unii Euro-
pejskiej. Boldrin i Canova (2001) wskazuja, ze:
—regiony biedniejsze rozwijaja si¢ szybciej

w okresach ekspansji gospodarczej, wolniej

podczas recesji;

— zwickszanie zakresu wolnego handlu mie-
dzy krajami UE moze by¢ zrédtem szybsze-
go wzrostu regionéw biedniejszych;

— trzy czynniki sa odpowiedzialne za niski do-
chéd regionu: niska ogélna produktywnosé
czynnikéw produkeji, niski wskaznik zatrud-
nienia i wysoki udzial rolnictwa;

— polityki regionalne i strukturalne stuza gléw-
nie celom redystrybucyjnym, ktére sa wyni-
kiem dazenia do politycznej rownowagi (sta-
bilnosci). ,[...] maja one niewielki zwigzek
z dazeniami do przyspieszenia wzrostu go-
spodarczego”.

10 Pewng analogie¢ do tych historycznych przypadkéw
mozna zauwazy¢ w obecnej sytuacji krajéw surowcowych,
gtéwnie naftowych. Ich los zalezy od cen eksportowane-
go surowca, na ktére kraje te nie maja w zasadzie wpty-
wu. Przeznaczanie uzyskanych $rodkéw na luksusows
konsumpcje elit, nieprzeznaczanie ich na modernizacje
spoteczenistwa (edukacja!) i gospodarki prowadzi do za-
przepaszczenia szans rozwojowych na przysziosc. Jest to
znacznie bardziej powazne zaniechanie niz konsekwencje

tzw. holenderskiej choroby.

Przestanie raportu byto jednoznaczne: fun-
dusze kierowane do stabiej rozwinietych kra-
jow i regionéw maja gtéwnie znaczenie socjalne,
a nie rozwojowe. Analizy statystyczne nie po-
twierdzity, by srodki zewnetrzne mogly spowo-
dowa¢ trwale i znaczace przyspieszenie ich roz-
woju.

O krok dalej ida Rodriguez-Pose i Frate-
si (2004), ktérzy pisza, iz fundusze strukturalne
nie byty zdolne do spowodowania trwalego roz-
woju regionéw zapéznionych, oraz ze w diugie;
perspektywie tradycyjne podejécie (opiszemy je
w nastepnym punkcie) moze mie¢ wrecz nega-
tywny wplyw na regiony stabo rozwiniete, po-
niewaz ostabia ich konkurencyjnos¢.

Pomoc niekoniecznie wigc sprzyja konwer-
gencji. Sg wrecz przestanki ku temu, by sugero-
waé, ze pomoc ta powoduje dywergencje. Dzieje
si¢ tak z dwéch powodéw:

— regiony wyzej rozwiniete wykorzystuja po-
moc efektywniej niz regiony stabiej rozwinie-
te, co wynika z ich wickszego potencjatu en-
dogennego. Analizy wykorzystania $rodkéw
transferowanych do b. NRD s3 tego dobrym
dowodem (Lenz 2007). Takze wstgpne oceny
skutkéw, jakie srodki UE wywotuja w Polsce,
wskazuja, ze przyczyniaja si¢ one do wigksze-
go przyspieszenia rozwoju regionéw najwyzej
rozwinigtych niz regionéw stabszych (MRR,
2008a);

— przedsigwziecia — gléwnie znaczace projek-
ty infrastrukturalne — podejmowane w re-
gionach stabiej rozwinigtych sa w znacznym
stopniu wykonywane przez firmy spoza nich,
regiony te nie dysponuja bowiem wystarcza-
jacym potencjatem — co prowadzi do powrot-
nego przeptywu srodkéw do regionéw bogat-
szych.

Mozliwos¢ uzyskania bezwarunkowych (,na-
leznych” dlatego, ze region jest biedny) zasilen
zewnetrznych prowadzi takze czgsto do wy-
ksztalcenia postaw ,zaleznosci od zasitku'l. To
postawa bardzo niekorzystna, ostabiajaca endo-

11 Postawe taka spotkatem w 1995 r. w trakcie dyskusji
z wiladzami regionalnymi Alentejo (Portugalia), wow-
czas najbiedniejszego regionu UE-15. Na pytanie o ich
strategie rozwoju przedstawiciele regionalnej administra-
cji stwierdzili po prostu: ,uzyskiwanie jak najwickszych
srodkéw z Lizbony i Brukseli”.
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genny potencjal rozwojowy i ,usypiajaca” miej-
scowe elity, ktére uznaja, ze dokonywanie bole-
snych czgsto zmian strukturalnych nie jest ko-
nieczne, poniewaz ,zawsze” bedzie mozna liczy¢
na zewnetrzng pomoc.

Uzaleznienie od pomocy zewngtrznej pro-
wadzi takze do zastgpienia whasnych preferencji
i priorytetéw rozwojowych, zgodnych z rzeczy-
wistymi potrzebami regionu, celami i zadaniami,
na ktére mozna uzyskac $rodki. Dowodem niech
bedzie wigkszos¢ obecnych strategii rozwoju
wojewédztw. W dokumentach tych wymieniane
sg trzy cele: uzyskanie spéjnosci gospodarczej,
spolecznej i terytorialnej. Jest to bezrefleksyjne
powtarzanie ramowych zasad obowigzujacych
u ,darczynicy” w przekonaniu, ze takie postepo-
wanie zapewni staly doptyw srodkéw. Pojawia si¢
takze tendencja do poszukiwania problemu, kt6-
ry mozna rozwigzaé przy wykorzystaniu dostep-
nych Zrédet finansowania, zast¢pujaca znacznie
bardziej wiasciwe poszukiwanie srodkéw finan-
sowych dla rozwigzania probleméw waznych dla
danego ukfadu terytorialnego.

Warto tez przypomnieé, ze bariere uwarunko-
wan historycznych trudno przetamaé w krétkim
okresie. W Polsce do dzi§ widoczne sg granice
zaboréw, i to nie tylko jako réznice w poziomie
rozwoju calych wielkich regionéw historycz-
nych, ale takze jako pasma stabiej rozwinietych
gmin potozonych wzdtuz granic z okresu 1815-
-1918. Wspétczesnie obserwuje sig, ze te regio-
ny b. NRD, ktére przed zjednoczeniem charak-
teryzowaly si¢ bardziej zréznicowang strukturg
spoleczno-gospodarczg i miaty nieco wigcej pry-
watnej przedsiebiorczosci, po zjednoczeniu uzy-
skaty wyzsza dynamike (Kawka 2007).

,2Latwe pienigdze” nie zawsze sg wigc czynni-
kiem prorozwojowym, a moze si¢ zdarzy¢, ze ob-
racaja si¢ wrecz na niekorzysé tego, kto je otrzy-
muje. Powinno to staé si¢ przestroga zaréwno
dla administracji Komisji Europejskiej, rzadéw
panstw cztonkowskich — a szczegélnie dla wiadz
terytorialnych, ktére sa ostatecznymi beneficjen-
tami pomocy zewnetrznej.

4. Mit ,twardej” infrastruktury

Tradycyjna interwencja polityki regional-
nej w regionie stabo rozwinietym koncentruje
si¢ na ,twardej” infrastrukturze, gtéwnie trans-

portowej. Tego tez z reguty domagaja si¢ wladze
regionéw uzyskujace pomoc. Powszechne jest
przekonanie, ze wyposazenie regionu w dobre
drogi i koleje, a jeszcze lepiej lotnisko, w sposéb
bezposredni przyczyni si¢ do dynamizacji jego
rozwoju. Przeswiadczenie to leglo m.in. u pod-
staw Programu Appalaskiego. Komisja przygo-
towujaca ten program w swoim manifescie napi-
sata (PARC, 1964, s. XVII):

Musza one [nakiady inwestycyjne] by¢ nasta-
wione na stymulowanie wzrostu, nie za$ na roz-
wigzywanie probleméw, ktére powstaty w wyniku
wzrostu, tak, jak dzieje si¢ to z inwestycjami po-
dejmowanymi w tych dziedzinach obecnie. [...]
Komisja proponuje program inwestycyjny opar-
ty na przeciwstawnej koncepcji. Proponujemy
budowe autostrad tam, gdzie pobudza one ruch
drogowy, nie za$ tam, gdzie wynikatoby to z licz-
by obecnie jezdzacych samochodéw.

Tak wigc drogi zostaly uznane za warunek ko-
nieczny i wystarczajacy do pobudzenia rozwo-
ju regionu wzglednie zacofanego. W rezultacie
ok. dwéch trzecich naktadéw zostalo skierowa-
nych wtasnie na to zadanie, czego rezultatem by-
to wybudowanie kilku tysiecy kilometréw dwu-
pasmowych drég przecinajacych Appalachy we
wszystkich kierunkach (por. Gorzelak 1997).
Niestety, w najbardziej zacofanym regionie —
Appalachach Srodkowych — mimo uzyskania
rzeczywiscie dobrych drég i przetamania trud-
nego skomunikowana wewngtrznego i z otocze-
niem, w dalszym ciagu, po ponad 40 latach reali-
zacji programu, nadal koncentruja si¢ najbardziej
uposledzone (disstressed) powiaty USA. Okazato
sie, ze otwarcie regionu na zewnatrz zamiast, jak
zaktadano, przyciagna¢ zasoby z zewnatrz, ,wy-
plukato”je do lepiej rozwinigtego, bardziej atrak-
cyjnego otoczenia.

Podobny los spotkal Sewillg, miasto, kté-
re organizowato Expo ’92. Sewilla zostata pota-
czona szybka koleja z Madrytem (pierwsza ta-
ka linia w Hiszpanii). Wybudowano takze nowy
port lotniczy, autostrad¢ i obwodnice miasta.
Znaczaco poprawiono infrastrukture telekomu-
nikacyjna. Przedsigwzigcia te byly bezposrednim
rezultatem zorganizowania tam wielkiej $wiato-
wej imprezy, a jednoczesnie mialy przyczyni¢ si¢
do dynamizacji rozwoju miasta i calego, relatyw-
nie biednego regionu Andaluzji. W latach 1985-
—-1992 wydano w Andaluzji — w zwigzku z Expo,

83



Grzegorz Gorzelak

a takze realizujac ambitng strategi¢ technoro-
zwoju — ok. 10 mld dolaréw.

Ten ogromny wysitek inwestycyjny nie przeto-
zyl si¢ na przyspieszenie wzrostu gospodarczego.
Po 1992 r. Andaluzja znalazta si¢ w srodku staw-
ki hiszpariskich regionéw ze wzgledu na tempo
wzrostu, i rozwijala si¢ wolniej niz podobnie sta-
bo rozwiniete regiony potozone na wschéd od
niej. Po 1992 r. tempo wzrostu Andaluzji byto
nizsze niz przedtem.

Pike, Rodriguez-Pose i Tomaney (2006) wy-
jasniaja ten brak sukcesu gléwnie przez nad-
mierne inwestycje w infrastrukture. Owszem, jej
budowa byta widoczna, dawata okazje to celebro-
wania i przecinania wsteg — jednak nie przyczy-
nita si¢ do rozwoju regionu, a nawet spowodo-
wala zjawiska, ktére mu przeciwdziataty. Dobre
skomunikowanie Sewilli — relatywnie stabego
osrodka potozonego w nierozwinigtym regionie
— spowodowato ,wyptukanie” do metropolii ma-
dryckiej wielu zasobéw, w tym takze tych, kté-
re zostaly rozwinigte podczas przygotowan do
Expo i realizacji strategii regionalnej (zob. tak-
ze Puga 2002). Nie bedac zdolng do stworzenia
whasnego silnego rynku, Sewilla, dzi¢ki znacznej
poprawie dostgpnosci transportowej, ,otworzyta
si¢” na rynek madrycki, a ten w Sewilli i w calej
Andaluzji wygral konkurencj¢ ze stabym lokal-
nym i regionalnym potencjatem.

Rodriguez-Pose i Fratesi we wspominanym
juz artykule z 2004 r. wskazali na przyczyny nie-
pobudzenia przyspieszonego wzrostu najbied-
niejszych jej regionéw przez transferowanie
do nich $rodkéw z Unii Europejskiej. Giéwna
przyczyna bylo nadmierne poleganie na nakta-
dach na infrastrukture, ktéra — o ile nie zosta-
ty stworzone inne mechanizmy rozwoju — albo
pozostawata niewykorzystana, albo tez oddzia-
tywata na rozwdéj regionu wrecz odwrotnie niz
oczekiwano, podobnie jak w Appalachach i Se-
willi. Zbyt mato natomiast srodkéw przezna-
czano na szeroko rozumiang edukacje. Czynnik
ten moze tak rozwina¢ endogenny potencjal re-
gionéw zapé6znionych, by infrastruktura w nich
budowana rzeczywiscie okazala si¢ potrzebna
i sprzyjata ich rozwojowi.

Pewne $wiatlo na wplyw réznego rodzaju na-
ktadéw na rozwéj regionéw poszczegélnych ty-
p6éw daja badania De La Fuente i Vivesa (1995,
zob. takze de la Fuente, Doménech 2007). Badali

oni relacje optacalnos$ci naktadéw na infra-
strukture i na edukacj¢ w regionach Hiszpanii.
Wyniki s3 jednoznaczne: w regionach najstabiej
rozwini¢tych naktady na edukacje maja znacz-
nie bardziej prorozwojowe znaczenie niz nakta-
dy na infrastrukture transportowsy. Przeciwna
relacja zachodzi w regionach najwyzej rozwinie-
tych (rys. 3). Kazdemu regionowi nalezy dostar-
czy¢ to, czego mu wzglednie brakuje i tym sa-
mym stanowi bariere w jego rozwoju.

Do podobnych wnioskéw dochodza regio-
nalisci zajmujacy si¢ rozwojem b. NRD. (zob.
Schidklich, Wagner 2007, s. 15), wskazujac, ze
sama infrastruktura nie jest w stanie przezwy-
ciezy¢ ograniczeni rozwojowych wynikajacych
z niedostatecznych kwalifikacji czy niedoro-
zwoju instytucji lokalnych (odmienne stanowi-
sko reprezentujg specjalisci od rozwoju obszaréw
wiejskich, ktérzy w infrastrukturze upatrujg naj-
wazniejszego czynnika przerwania niedorozwo-
ju peryferyjnych obszaréw wiejskich).

Szczegdlnym przypadkiem znaczacych wydat-
kéw infrastrukturalnych s te, ktére podejmuje sie
w zwiazku z jednorazowymi migdzynarodowymi
imprezami o znaczacym prestizu (Expo, olimpia-
da, mistrzostwa sportowe itp.). Literatura na ten
temat jest do§¢ bogata i jednoznacznie krytyczna,
przynajmniej w odniesieniu do miast i regionéw
peryferyjnych (zob. m.in. Kozak 2009). Dobrze
réznice te oddaja wspomniany juz przypadek
Expo’92 w Sewilli, i podobnej imprezy w Lizbo-
nie 6 lat pézniej (zob. Sotirios 2002). O ile Sewilla
na wystawie §wiatowej nie zyskata, a mozna zary-
zykowa¢ tezg, ze wrecz stracita — o tyle okazato
si¢, ze Expo’98 w Lizbonie przyniosto trwate po-
zytywne efekty dla miasta i dla catej Portugalii.
Na potrzeby wystawy zrewitalizowano dzielni-
c¢ upadlego przemystu i niskiej jakosci terenéw
mieszkaniowych, ktéra po wystawie nie zamar-
ta, ale w dalszym ciagu jest wazna atrakcjg tury-
styczna, a pigkny most nad ujsciem Tagu nie tyl-
ko dodaje miastu uroku, lecz takze przyczynia si¢
do ozywienia catego obszaru. Réznice te nalezy
ttumaczy¢ zupelnie odmiennymi funkcjami tych
miast w przestrzeniach spoteczno-gospodarczych
obydwu krajéw: Lizbona jest stolica, i jej wzmoc-
nienie przynosi korzysci i dla samego miasta,
i dla catego kraju, podczas gdy Sewilla to pery-
feryjny osrodek w jednym z dwéch najbiedniej-
szych regionéw Hiszpanii. Podobne wysitki in-
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Relacja wptywu kapitatu ludzkiego na wzrost wzgledem wptywu infrastruktury
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Ryec. 2. Optacalnos¢ naktadéw na kapitat ludzki i infrastrukture w regionach Hiszpanii, 1995

Zrédto: De la Fuente, Doménech (2007).

westycyjne przyniosty wiec zupetnie odmienne
efekty, zostaly bowiem poniesione w odmien-
nych kontekstach lokalizacyjnych.

Glgbsze analizy wskazuja (zob. np. Baade,
Matheson 2008), ze przeszacowuje si¢ efek-
ty mnoznikowe, jakie maja zosta¢ indukowa-
ne przez wydarzenie, w zwiazku z ktérym po-
noszone s3 znaczace nakltady infrastruktural-
ne. Ponadto znaczna cz¢sé efektéw ,wycieka”
poza dany obszar, dlatego ze wielu dostawcéw
débr i ustug sprzedawanych podczas impre-
zy pochodzi spoza danego ukfadu terytorialne-
go. Dodatkowo niektére z tych wydatkéw i tak
zostatyby poniesione, a ich efekty uznaje si¢ za
korzysci z organizacji imprezy. Wreszcie cze$¢
naktadéw kieruje si¢ na przedsiewzigcia ,jedno-
razowe” (specyficzne urzadzenia sportowe czy
wystawowe p6zniej sporadycznie tylko wykorzy-
stywane), co nie pozwala na podjecie inwestyciji,
ktére mogtyby mie¢ znacznie wigksze i trwal-
sze efekty rozwojowe. W koricu obserwuje si¢
efekt ,wyparcia”, polegajacy na tym, ze przyby-
sze na wielkg impreze zastepuja gosci, ktérzy
i tak przyjechaliby do danego miejsca, lub/oraz,

ze impreza ta §ciaga gosci z sasiednich regionéw,

ktére maja mniejszy naplyw turystéw niz nor-
malnie, a wigc ponosza bezwzgledne straty!?.

W okresie 2007-2013 ok. 60 procent $rod-
kéw wydatkowanych w Polsce z funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spéjnosci ma by¢ przezna-
czonych na infrastrukture (z tego trzy piate na
transport, dwie pigte na ochrone srodowiska).
By¢ moze sa to proporcje wlasciwe w kraju o tak
znaczacych zapéznieniach infrastrukturalnych.
Jednak nadzieje poktadane na szybki, wzro-
stogenny impuls wynikajacy z takich proporcji
wykorzystania §rodkéw UE sa, jak sic wydaje,
przesadzone, mimo optymistycznych wynikéw
modeli ewaluacji ex-ante (o czym w nastepnym
punkcie). Takze organizowanie w Polsce Euro
2012 nalezy uzna¢ — mimo powszechnego, ni-
czym jednak nieuzasadnionego entuzjazmu —

12 Jest uderzajace, ze wiele z powyzszych zjawisk obser-
wuje si¢ jako efekty ,uznanych” instrumentéw polityki
regionalnej. Wyparcie, zastgpowanie, substytucja oraz
wyciekanie korzysci to czeste skutki dziatania specjalnych
stref ekonomicznych czy stosowania zachet finansowych
do podejmowania dziatalnosci gospodarczej w okreslo-

nych obszarach (por. Kryriska 2000).
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za przedsigwziecie chybione i w dtugim okresie
szkodliwe dla rozwoju kraju.

5. Mit ewaluacji ex-ante

Jak to si¢ dzieje, ze podejmowane sa takie de-
cyzje jak zgloszenie si¢ do Euro 2012 lub tez
wydawanie tak znacznych $rodkéw na infra-
strukture? W' pierwszym przypadku mamy do
czynienia z hurraoptymistyczng decyzja poli-
tyczna o znacznym tadunku PR, ktérej podjecia
nie poprzedzily zadne powazne studia czy racjo-
nalne refleksje. W drugim za$ uzyskano dla ta-
kiego profilu naktadéw poparcie ewaluacji ex-
-ante, prowadzonej takze przy uzyciu zdawaloby
si¢  zobiektywizowanych metod statystyczno-
-matematycznych.

Jedna z takich metod jest model HERMIN,
szeroko stosowany przez Komisje Europejska,
a takze przez rzady poszczegélnych krajéw do
oceny efektéw polityki strukturalnej UE w roz-
woju tych krajéw, a nawet ich regionéw (por. np.
Bradleyiin.2004; Bradleyiin.2006). W kazdym
przypadku wyniki modelu HERMIN s3 pozy-
tywne, wskazuja na korzystne efekty Funduszy
Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci dla gospo-
darki danego kraju czy regionu, PKB bowiem
ro$nie, a bezrobocie spada. Mozna przypusz-
czaé, ze jednak wynika to z konstrukeji modelu
i przyjetych w nim zatozen.

Model HERMIN sktada si¢ z dwéch elemen-
téw: ,popytowego” i ,podazowego”. Czgs¢ popy-
towa opiera si¢ na uprawnionym zalozeniu, ze
zasilenie gospodarki do$¢ znacznymi s§rodkami
zewnetrznymi indukuje lokalny popyt. Dzieki
dzialaniom efektéw mnoznikowych tworzy on
kolejne ,fale” popytu, co ma pobudzajacy efekt
dla catej gospodarki, ktéra jako gospodarka ryn-
kowa jest ograniczona wtasnie od strony popy-
tu (w przeciwienstwie do gospodarki niedoboru
realnego socjalizmu — jak wiemy od J. Kornaia —
ograniczonej od strony podazy). Efekt popytowy
modelu nie budzi zastrzezen.

Dziatanie podazowej strony modelu HER-
MIN nasuwa pewne watpliwosci. Przyjmuje sie
zalozenie, ze podejmowanie inwestycji w kapitat
materialny (gléwnie w infrastrukture) oraz w ka-
pital ludzki (edukacja, szkolenia, przeszkalania
zawodowe itp.) prowadzi do wzrostu efektywno-

§ci gospodarowania, zwicksza wiec podaz débr
i ustug wytworzonych w gospodarce narodowe;j
(regionalnej) przy danych naktadach. Owszem,
sytuacja taka moze rzeczywiscie wystapié, jednak
nie jest to ,automatyczne”. Trudnos¢ polega na
tym, ze jako model stosowany do oceny ex-ante
nie moze on uwzgledni¢ realnych danych, a musi
by¢ oparty na danych (wspétczynnikach) prze-
widywanych — ktére sa badz szacowane per ana-
logiam z innych krajéw (regionéw), badz przyj-
mowane ,na wyczucie” badacza.

Literatura nie pozwala jednak na przyjecie
zalozenia, ze zawsze i wszedzie ponoszone na-
ktady (szczegdlnie jezeli tak znaczna ich czgsé
jest przeznaczana na infrastrukture, jak w przy-
padku polityki strukturalnej UE) maja dodatni
wplyw na efektywnos¢ gospodarowania. Wspo-
mniano juz, ze Rodriguez-Pose i Fratesi (2004)
stwierdzaja wrecz, ze takie whasnie tradycyj-
ne podejécie skoncentrowane na infrastrukturze
transportowej moze mie¢ negatywny wplyw na
dtugofalowa konkurencyjnos¢ europejskich re-
gionéw stabo rozwinietych. Analitycy efektéw
pomocy zagranicznej (np. Pronk 2007) wska-
zuja, ze struktura wykorzystania pomocy moze
przynosi¢ réznorakie efekty dla rozwoju. Beda
one nikle (albo wreez ujemne), jezeli ze srodkéw
zewngtrznych zostang sfinansowane przedsie-
wzigcia o szczegélnie dhugim czasie zwrotu lub
gdy beda to dziatania stabo ulokowane w miej-
scowym kontekscie spoteczno-gospodarczym —
jak np. tworzenie zbyt wysoko technologicznie
zaawansowanych struktur badawczo-rozwojo-
wych i produkeyjnych w niedostosowanym do
tego $rodowisku spoteczno-gospodarczym (by-
to to jedng z przyczyn niepowodzenia strategii
sewilskiej)3.

O wykorzystaniu zewnetrznych zasilert de-
cyduje polityka gospodarcza — polityka rozwo-
ju regionalnego. Ilustruje to ponizszy diagram
(ryc. 3).

Mozna sobie wyobrazi¢ takie wykorzystanie
srodkéw UE, w ktérego wyniku efekt podazo-

13 Dazenie do przyspieszenia rozwoju regionéw stabo
rozwinietych przez lokowanie w nich parkéw technolo-
gicznych czy centréw zawansowanych technologii, wspo-
maganych czasami naduzywana koncepcja ,klastréw”, jest
kolejnym mitem rozwoju regionalnego — pominiemy go

Jny! Ju reg 80 ~ P Y 8
jednak w niniejszych rozwazaniach.
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Ryec. 3. Efekty popytowy i podazowy wykorzystania pomocy zewnetrznej

Zrédto: opracowanie whasne.

wy bedzie tak silnie ujemny, ze zniweluje efekt
popytowy i efekt catkowity bedzie takze nega-
tywny. Gdyby np. srodki te zostaty przeznaczo-
ne na wybudowanie pomnika UE w postaci blo-
ku z betonu o boku 1/3 km, na ktéry potrzeba
by zuzyé 20-letnia produkcje cementu (dzigki
inwestycjom w przemyst cementowy mozna by
zwigkszy¢ jego produkcje i wybudowac ten ,,po-
mnik” do 2015 r.), to niewatpliwie spowolnitoby
to rozwoj catej polskiej gospodarki. Nie podej-
mowano by zadnych innych inwestycji, trans-
port pracowatby prawie wylacznie na potrzeby
tej budowy itd.* To oczywiscie przyktad zupet-
nie nierealny, ale wskazuje on, na zasadzie dowo-
du przez doprowadzenie do absurdu, ze przyj-
mowanie apriorycznych zatozeri co do wielkosci
efektéw podazowych nie jest uprawnione, i ze
modele typu HERMIN powinny raczej wska-
zywaé na pola mozliwych efektéw, zamiast do-
starcza¢ jednowariantowego oszacowania.

6. Zakonczenie

Rozwdj regionalny to proces zlozony, wie-
lowymiarowy. Polityka regionalna powinna za-

14 "W pewnym sensie stadiony budowane na Euro 2012
maja takie wiasnie znaczenie, jak 6w absurdalny ,po-
mnik”.

chowa¢ ogromna pokore i umiarkowanie, nie
jest bowiem w stanie zmieni¢ silnych proceséw
spontanicznych i zywiotowych, ktére z regu-
ty sa trwale zakorzenione w procesach ,dtugie-
go trwania’.

Tym bardziej polityka regionalna powinna
by¢ prowadzona przy wykorzystaniu nagroma-
dzonej wiedzy i jej teoretycznych uogélnieniach.
Zaden kraj czy region nie jest na tyle wyjatkowy,
by nie mégt czerpac z doswiadczen innych.

Racjonalna analiza tych do$wiadczen powin-
na zastgpowaé powszechnie przyjmowane — co
nie znaczy wlasciwe — przekonania i wyobraze-
nia o mozliwosciach uzyskania zmiany spotecz-
nej czy gospodarczej i o srodkach, jakie nalezy
w tym celu zastosowac.
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Facts and Myths of Regional Development

The article is devoted to a critical discussion of several widely accepted principles of regional development and
regional policies. It is argued in the current development paradigm that it is impossible to achieve regional convergence,
which should lead to a deep change in understanding the very assumptions of the EU’s Cohesion policy. It is indicated
that external impulses do not lead to an accelerated growth in lagging regions, which is especially true in the case
of infrastructural projects, and in particular those which are related to incidental events, like expositions of sport
championships. One of the most broadly used models for an ex-ante evaluation — the HERMIN model — is also

discussed.
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O kategorii ,responsywnosci” wladzy
i 0 pewnym warunku responsywnosci wladzy w Polsce

W ciagu ostatnich kilkunastu lat pojecie responsywnosci (z ang. responsiveness — reaktywno$é, reagowanie, wyczule-
nia) zrobito imponujacg karier¢ w naukach politycznych. Kategoria ta funkcjonowata poczatkowo jako jedno z teorety-
cznych kryteriéw poszerzajacych proceduralne rozumienie demokracji. Dzis stala si¢ waznym kryterium oceny jakosci
rzadzenia. Na gruncie teorii demokracji odnosi si¢ do zdolnosci elit politycznych do reagowania na nastroje i oczeki-
wania spoleczne. Na gruncie teorii zarzadzania publicznego jej wymowa jest nieco inna: opisuje ona zdolno$¢ wiadz
publicznych do szybkiego identyfikowania pojawiajacych si¢ probleméw lub dylematéw zarzadzania publicznego i re-
agowania na nie. Ten dualny charakter pojecia responsywnosci — zarazem ideologiczny i techniczny — wart jest pod-
kreslenia. Kazda z dwoch perspektyw (a jest ich wigcej) ujawnia bowiem inny zestaw warunkdw, jakie musi spetnié¢ ad-
ministracja, aby zastuzy¢ na miano responsywnej. W pierwszej z nich warunkiem takim jest stata interakcja pomigdzy
systemem administracji publicznej a podmiotami spoteczenistwa obywatelskiego. W drugiej — sprawnos¢ i elastyczno$é
administracji w stosowaniu instrumentéw polityki publicznej, niezaleznie od podstawowych zalozeni wyznaczajacych
granice i natur¢ wiadzy publicznej. Niniejszy artykut koncentruje si¢ na pierwszej z tych perspektyw. Omawia on ge-
nez¢ obecnego osadzenia kategorii responsywnosci w debacie nad jako$cia rzadzenia, a takze wyniki badan nad sta-
nem partnerstwa publiczno-spotecznego w Polsce, traktowanego jako jeden z podstawowych warunkéw responsyw-
nego panstwa.

Stowa kluczowe: responsywnos$¢, reagowanie, zarzadzanie publiczne, samorzad terytorialny, organizacje pozarzado-

we, partycypacja.

1. Wprowadzenie kéw” zapewniajacych kontrole rzadzacych przez
rzadzonych. Jednak poczawszy od lat 70. datu-
je si¢ odrodzenie wiary w partycypacje i odej-
$cie od proceduralnego rozumienia demokra-
cji w strong jej ,substancjalnego” — jak mawiaja
polscy uczeni (Grabowska, Szawiel 2001) — uje-
cia. Powrét zainteresowania udzialem obywa-
teli w rzadzeniu musiat oznaczaé takze powrét
trosk o to, jak faktycznie w rzadzeniu uczestni-
czg, a zatem do jakiego stopnia demokracja jest
praktyka, nie zas po prostu forma politycznej or-
ganizacji spoleczeristwa. Wraz z pojawieniem
sie nowych koncepcji pozadanego obrazu relacji
pomiedzy rzadzacymi a rzadzonymi, takich jak
Dahlowska Poliarchia, wptyw obywateli na swo-
ich przedstawicieli z zalozenia stat si¢ przed-
miotem dociekan.

Kategoriaresponsywnosci (zang. responsiveness
— reaktywnos¢, reagowanie, wyczulenie), rozpo-
wszechniona miedzy innymi przez K. Deutscha
Instytut Socjologii, Uniwersytet Warszawski. (1966), a pdzniej przez R. Dahla (1971) jako

Demokracja opiera si¢ na zatozeniu, ze rza-
dzacy reprezentujg demos, a podejmowane przez
nich dzialania podporzadkowane sg realiza-
cji oczekiwari elektoratu. Jesli wyjdziemy po-
za to minimalistyczne, Schumpeterianiskie uje-
cie, réwnie istotne jest to, aby byl to porzadek
rzadéw mozliwie bliskich ludziom, otwartych na
ich zaangazowanie, baczacych na ich potrzeby.
Histori¢ XX-wiecznej debaty nad teorig demo-
kracji mozna pisa¢ (co zresztg si¢ czyni — por. np.
Sartori 1994; Dahl 1995), odwotujac si¢ glow-
nie do tego, jak zatozenia te byly interpretowa-
ne i do jakiego stopnia uznawano je za mozliwe
do spetnienia.

Lata 50. 1 60. ubiegtego stulecia uptynety pod
znakiem zwatpienia w demokracj¢ rozumiang
jako co$ wiecej niz zestaw ,minimalnych warun-
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jedno z kryteriéw poszerzajacych proceduralne
rozumienie demokracji, stata si¢ w wyniku tego
procesu waznym elementem refleksji nad stanem
paristwa i instytucji demokratycznych. Na roz-
patrzenie jej rozmaitych znaczen przyjdzie czas
nizej. Wypada jednak powiedzie¢, Ze na grun-
cie nauk politycznych odnosi si¢ ona do relacji
pomiedzy preferencjami obywateli a dotyczacy-
mi ich decyzjami czy tez do zdolnosci elit po-
litycznych do reagowania na nastroje i oczeki-
wania spoteczne. Na gruncie teorii zarzadzania
publicznego jej wymowa jest nieco inna: opisu-
je ona zdolno$¢ wtadz publicznych do szybkie-
go identyfikowania pojawiajacych si¢ probleméw
lub dylemat6éw zarzadzania publicznego i reago-
wania na nie. Warto podkresli¢ ten dualny cha-
rakter pojecia — pojmowanie go w kategoriach
politycznych lub funkcjonalnych. Po pierwsze,
wskazuje na dwa odmienne ,zastosowania” poje-
cia responsywnosci, ktére bywa uzywane jako ak-
sjologiczna zasada demokraciji i zarazem jako ka-
tegoria niemal techniczna, opisujaca sprawnosé
panistwowej biurokracji. Po drugie, wiele méwi
o drodze, jaka pojecie responsywnosci przeszto
od czasu, kiedy uzyto go na gruncie debaty nad
demokracja. Kojarzace si¢ raczej z ekonomia, na-
ukami informatycznymi lub medycyna niz z roz-
wazaniami nad polityka, zostato w tym kontek-
$cie pierwotnie uzyte na gruncie amerykarskim,
w analizach poswieconych zwigzkom pomig-
dzy preferencjami obywateli a decyzjami podej-
mowanymi przez ich przedstawicieli. Z czasem,
wraz z rehabilitacja demokracji partycypacyjnej
i formowaniem si¢ nowych modeli zarzadzania
publicznego, nabieralo nowych znaczen i sko-
lonizowato kolejne obszary politycznej debaty!.
O responsywnosci zaczgto méwié, odnoszac to
pojecie do stopnia rzetelnosci, otwartosci i apo-
litycznosci struktur administracji paristwowej,
do jej sprawnosci i skutecznosci, czy wreszcie
do stopnia, w jakim jej funkcjonowanie spetnia
warunki partnerstwa i partycypacji spoteczne;.

! Zwracam uwage na opisang w referacie prof. Hausnera
wieloznaczno$¢ okreslenia ,,polityka” w polskiej debacie
publicznej (zob. Hausner 2007). Méwiac o rozprzestrze-
nianiu si¢ kategorii responsywnosci mam na mysli miedzy
innymi wiasnie proces adaptowania jej do analiz po$wie-
conych rozmaitym desygnatom tego stowa. Wiecej na ten
temat nizej.

Obecnie hasto to funkcjonuje przede wszyst-
kim jako jednostka analityczna, stuzaca krytycz-
nej refleksji nad ,jakoscia” rzadzenia (rzadzenia
,w ogole”, nie rzadzenia w demokracji?).

W ciagu ostatnich kilkunastu lat pojecie re-
sponsywnosci zrobito imponujaca kariere, nie tyl-
ko w analizach na gruncie naukowym, lecz tak-
ze w polityce publicznej. Nacisk na wzmacnianie
wrazliwosci sektora publicznego na potrzeby
obywateli znajduje odzwierciedlenie w progra-
mach reform administracji padstw Europy za-
chodniej, jak cho¢by w angielskim programie
Modernising Government, wdrazanym przez ga-
binet Tonyego Blaira od korica lat 90. Pewne
elementy zwigzane z rozwojem interakcji po-
miedzy dostarczycielami ustug publicznych a ich
odbiorcami znalazty si¢ takze w polskiej propo-
zycji reformy systemu publicznego — programie
»2Administracja sprawna i stuzebna”, zwlaszcza
w priorytecie 3, ktérego jednym z celéw czast-
kowych uczyniono ,podnoszenie jakosci i trwa-
tosci uczestnictwa obywateli i zainteresowanych
podmiotéw w procesach decyzyjnych i zarzad-
czych”. Mimo to mozna powiedzieé, ze pojecie
responsywnosci nie ma w polskiej debacie pu-
blicznej swojego bezposredniego odpowiednika,
aw kazdym razie Ze nie zajmuje w niej nalezyte-
go miejsca. W debacie naukowej nie funkcjonu-
je termin, ktéry precyzyjnie odtwarzatby znacze-
nie, jakie nadaje si¢ responsywnosci w tekstach
anglojezycznych.  Najblizszym  znaczeniowo
okresleniem, jednak réwniez rzadko stosowa-
nym w kontekscie rozwazan zwigzanych z pol-
ska rzeczywistoscia, jest termin ,reagowanie”

lub ,reaktywnos$¢”, uzywany np. w polskich

2 Odwotania do responsywnosci jako kryterium dobre-
go rzadzenia sa daleko starsze niz wspélczesna demo-
kracja i w tym sensie niemal ,uniwersalne”. Przekona
si¢ o tym kazdy, kto mial okazje odwiedzi¢ Sale Pokoju
w sieneniskim Palacco Pubblico 1 podziwia¢ malowidta
Lorenzettiego przestawiajace alegorie ,Dobrego i Ztego
Rzadzenia” (pot. XIV wieku). Centralna postac na pierw-
szym z malowidet przedstawia tu Dobro Wspélne (nota
bene: weielone w postaé kréla), u ktérego stép rozciaga sie
procesja pielgrzyméw — mieszczan, stynnych Ventiquattro,
zywo dyskutujacych ze soba i wyraznie zwréconych w kie-
runku wiadcy, jakby w nieustannej procesji postulatéw
i doniesieni. Na drugiej $cianie, w alegorii ztego rzadzenia
(centralng postacig jest Tyrania, uosobiona przez Diabta),
thum obywateli zastepuje kolumna skazaficéw.
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ttumaczeniach oficjalnych dokumentéw Unii
Europejskiej. Jednak mozna mie¢ watpliwosci
(mam nadziejg, ze ponizsze rozwazania je uwy-
pukla), czy oddaje on w pelni znaczenie tej ka-
tegorii. Ma tez t¢ zasadnicza wadg, ze nie przy-
woluje bezposrednich skojarzen z dorobkiem
naukowym, do ktérego niniejszy tekst bedzie sie
odwotywat. Dlatego zdecydowatem si¢ pozostaé
przy okresleniu ,responsywnosc¢”.

Stabe osadzenie pojecia w polskim dyskur-
sie publicznym i naukowym sktania do tego, aby
przyjrze¢ mu si¢ nieco blizej. To wlasnie jest ce-
lem niniejszej pracy. Zostanie ona poswiecona
analizie rozmaitych zastosowar pojecia respon-
sywnoéci w debacie nad funkcjonowaniem de-
mokratycznego paristwa. Szczegélny akcent za-
mierzam polozy¢ na te zastosowania, ktére sa
zwigzane z funkcjami i sprawnoscia instytucji
administracji publicznej, zarzadzaniem publicz-
nym i postulatami partycypacji obywatelskiej, ja-
ko warunku sine gua non funkcjonowania demo-
kragji.

Konstrukcja tekstu przedstawia si¢ w spo-
s6b nastepujacy: pierwsza czgs¢ jest poswigcona
przedstawieniu (wylacznie na prawach szkicu)
osadzenia terminu responsywno$ci w rozmaitych
tradycjach teoretycznych zwigzanych z oceng ja-
kosci demokracji, od analiz politologicznych do-
tyczacych gier pomiedzy elitami polityczny-
mi a elektoratem po model Public Governance.
Druga cze¢s¢ opisuje wyniki badan nad jednym
z kluczowych warunkéw responsywnosci poli-
tyki publicznej: stanem partnerstwa publiczno-
-spotecznego.

2. Zastosowania kategorii
responsywnosci

Bezposrednie tlumaczenie terminu responsi-
veness na jezyk polski to ,reaktywnos¢”. Jednak
biorac pod uwage konteksty, w jakich termin ten
jest uzywany, mozna by réwniez thumaczy¢ go
jako ,reagowanie”, ,szybko$¢ reakeji” czy ,wy-
czulenie”. W gruncie rzeczy ttumaczenia te dos¢
dobrze oddaja intuicje, jakie przywotuje okresle-

3 Jak zabawnie pisal R. Dahl, wcielajac sie w postaé
Rousseau w jednym ze swoich dialogéw w Demokracyi i jej
krytykach — ,demokracja albo jest partycypacyjna, albo jej

w ogole nie ma”.

nie angielskie. W teorii pojecie to odnosi si¢ do
jednej z newralgicznych cech systemu demokra-
tycznego, jaka jest ,zdolnos¢ systemu politycz-
nego do odpowiadania na potrzeby obywateli”
(Manza, Cook 2002, s. 630). Jak zostanie ni-
zej pokazane, w zaleznosci od przyjetej optyki,
ta ogdlna definicja moze odnosi¢ si¢ do bardzo
réznych zaleznosci. Nie odnoszac si¢ na razie
do tych réznic, mozna powiedzieé, ze chodzi tu
o wyczulenie demokratycznie wybranej wiadzy
na problemy i preferencje spoteczne, reagowanie
na podstawie sygnaléw przekazywanych przez
odbiorcéw polityki — czy to definiowanych jako
wyborcy, klienci instytucji publicznych czy oby-
watele. Rozréznienie to jest istotne — kiedy bo-
wiem o responsywnosci méwimy w kategoriach
ywrazliwosci na glos obywateli”, w gruncie rze-
czy redukujemy to pojecie do pewnej wiasnosci
systemu demokratycznego. Kiedy jednak opisu-
jemy ja jako zdolnosé¢ do ,reagowania na proble-
my”, zyskuje ona wymiar bardziej uniwersalny
(z drugiej jednak — bardziej technokratyczny).
W najszerszym sensie responsywno$¢ oznacza
zgeneralizowana postawe otwartosci elit poli-
tycznych na sygnaty plynace z systemu spotecz-
nego i gospodarczego. W znaczeniu najwezszym,
zwlaszcza w analizach po$wieconych kwestiom
jakosci zarzadzania publicznego, okreslenie to
traci catkowicie swéj polityczny wydzwiek i by-
wa redukowane do kategorii diagnozowania po-
trzeb spotecznych.

W demokracji responsywnos$¢ jest cecha wy-
nikajaca z kultury politycznej. W kategoriach
funkcjonalnych dopetnia i utrwala dzialanie
mechanizméw wyborczych, a przy tym pozwa-
la (przynajmniej w zatozeniu) zwigkszy¢ zdol-
no$¢ administracji do skutecznego odpowia-
dania na zmieniajaca si¢ sytuacje, przyspieszy¢
reakcje na sygnaly ze strony opinii publiczne;.
Podnosi sprawnos¢ instytucji i polityk publicz-
nych, zaréwno w sensie praktycznym — nakiero-
wujac je na spolecznie wazne cele, jak i politycz-
nym — legitymizujac je w oczach wyborcéw. Ma
takze chroni¢ system polityczny przed negatyw-
nymi konsekwencjami zbyt duzej rozbieznosci
miedzy potrzebami ludzi i dziataniami wtadz —
wybuchami spotecznymi czy wyborczymi ,trze-
sieniami ziemi”. Na marginesie mozna zauwa-
zy¢, ze réwnie tatwo wskaza¢ na pewne wady
responsywnosci lub tez nadmiernej i Zle pojetej
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(pozornej) responsywnosci wladzy z punktu wi-
dzenia jako$ci rzadzenia. Jesli o responsywnosci
myslimy w kategoriach efektywnych mechani-
zmoéw nacisku obywateli na programy i dziatania
polityczne, to trzeba odnotowad, ze istnieje pew-
na granica elastycznodci tych programéw, po-
za ktérg responsywne rzady zamieniajg si¢ badz
w ,korporacje” (kiedy nacisk ten wywierajg gru-
py intereséw), badz w ,demokracj¢ sondazowa
(kiedy gtéwnym kryterium polityki staje si¢ wal-
ka o elektorat). Wydaje si¢ — choé jest to prywat-
na opinia autora — ze w Polsce granice te dawno
zostaly przekroczone. W responsywnosci kryje
si¢ niebezpieczeristwo koniunkturalizmu i sta-
bosci wiadzy. Jesli pojmuje si¢ ja jako instrument
politycznych rozgrywek, nie zas jako zespét na-
rzedzi zwigkszajacych efektywnos¢ administra-
cji, staje si¢ choroba, nie atutem systemu.
Wskazanie teoretycznego rodowodu poje-
cia responsywnosci we wspétezesnej debacie nad
demokracja jest o tyle trudne, ze w szerokim
sensie kategoria ta odwotuje sie do kwestii cen-
tralnej dla demokracji — do zalozenia o zwiazku
pomiedzy preferencjami obywateli i strategiami
obieranymi przez ich reprezentantéw. Jak juz si¢
jednak rzekto, narodziny tego pojecia jako auto-
nomicznego watku w debacie publicznej nalezy
chyba taczy¢ ze zwrotem w kierunku demokra-
cji partycypacyjnej, trwajacym od korica lat 60.
XX wieku. Za jego sprawa klasyczne w teorii de-
mokracji rozwazania nad skutecznoscig mecha-
nizméw wyborczych i przetozeniem pomiedzy
preferencjami elektoratu a strategiami elit po-
litycznych poszerzone zostaly o pytanie, w jaki
sposGb obywatele uczestnicza w rzadzeniu na co
dzien, pomiedzy wyborami. Jednym z autoréw,
od ktérych zaczeta si¢ debata nad tak rozumiang
responsywnoscia, byt R.A. Dahl. Odwotat si¢ do
niej w swojej koncepcji Poliarchii* (Dahl 1971),
za§ po 20 latach w ksigzce Demokracja i jej kry-

* Na marginesie mozna przywola¢ tlumaczenie fragmen-
tu tej ksigzki na jezyk polski w innym wydawnictwie, uzy-
teczne z punktu widzenia rozwazan nad mozliwymi spo-
sobami spolszczania terminu ,responsywnos¢”. Zdanie
»[-..] a key characteristic of democracy is the continuing
responsiveness of the government to the preferences of
its citizens”, zostalo przez Jacka Szackiego (w ksigzce
Demokracja w dziataniu R. Putnama) przettumaczone
w spos6b nastepujacy : ,kluczows cecha rzadu jest reago-
wanie na potrzeby obywateli” (Putnam 1995.)

tycy (wydanej w Polsce w 1995 roku) uczynit
udzial obywateli w decyzjach pierwszym z czte-
rech sformutowanych przez siebie ,kryteriéw
postepowania demokratycznego”. ,W procesie
podejmowania decyzji — pisat Dahl — wszyscy
obywatele powinni mieé¢ rzeczywista i jednako-
wa mozliwo$¢ wyrazania swych preferencji co do
jego ostatecznego wyniku. Winni tez mieé takaz
mozliwo$¢ wpltywu na ustalanie «wokandy» oraz
przedstawiania swych racji na rzecz preferowa-
nego rozstrzygniecia’ (Dahl 1995, 5. 157).

W latach 90. kolejnym waznym krokiem
w popularyzowaniu kategorii responsywnosci
okazata si¢ ksigzka R. Putnama, ktéry odwotat
si¢ do tego pojecia, konstruujac miary sprawno-
$ci wloskich rzadéw regionalnych (w polskim
przekladzie termin responsiveness zastapiony zo-
stal okresleniem ,zachowanie wobec wybor-
c6w” — por. Putnam 1995). Niezwykly rozgtos,
jaki uzyskata jego praca, przyczynit si¢ do roz-
woju zainteresowania responsywnoscia jako kry-
terium oceny funkcjonowania administracji.
Propozycja Putnama wpisata si¢ w widoczne juz
wezesniej trendy przemian w ramach teorii za-
rzadzania publicznego. Zaistnienie responsyw-
noéci jako elementu diagnozy sprawnosci in-
stytucji publicznych — zwlaszcza na poziomie
lokalnym — nie bylo bowiem jedynie owocem
projektéw akademickich, ale dokonywato si¢ na
poziomie funkcjonalnych przemian sektora pu-
blicznego — ucieczki od nieefektywnego modelu
Welfare State, a takze oddolnych, spontanicznych
przeksztalcen lokalnych instytucji publicznych,
opisywanych przez niektérych autoréw w kate-
goriach powstawania ,nowej kultury politycz-
nej” czy tez przejscia od ,samorzadu” do ,zarza-
dzania lokalnego” (Swianiewicz 2005).

Inspirujaca w tym kontekscie wydaje si¢ za-
proponowana przez R. Hambletona klasyfi-
kacja typéw przemian, jakim od korca lat 70.
ubieglego stulecia podlegat model zarzadzania
samorzadami lokalnymi. Przemiany te, zdaniem
Hambletona, mozna podzieli¢ na 3 rézne stra-
tegie:

(1) urynkowienie ustug publicznych: potrak-
towanie ich odbiorcéw jako konsumentéw

i odwotanie si¢ do mechanizméw rynkowych

w celu stworzenia dla nich wickszej mozli-

wosci wyboru tych ustug,
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(2) urynkowienie struktur — przejscie w strong
modelu New Public Management (delegowa-
nie zadan, oddzielenie odpowiedzialnosci za
ustugi od ich wykonywania, traktowanie od-
biorcéw ustug samorzadowych jak klientéw,
wspdlprace z podmiotami prywatnymi i sek-
torem non-profit itp.), lub

(3) otwarcie: promowanie demokratycznych me-
chanizméw podejmowania decyzji, spotecz-
nej kontroli nad $wiadczeniem ustug, party-
cypacji obywateli w zarzadzaniu.
Klasyfikacja ta ukazuje trzy odmienne per-

spektywy myslenia o sprawnosci instytucji pu-

blicznych — raz rozumianej jako organizowa-
nie rynku ustug publicznych, innym razem jako
odbiurokratyzowanie, odpolitycznienie, zarza-
dzanie poprzez cele, kiedy indziej znowu z per-
spektywy Public Governance — jako przejrzysto$é,
odpowiedzialno$¢ wobec ,interesariuszy”, otwar-
cie. Te odmiennosci znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w réznicach zwigzanych z pojmo-
waniem kategorii responsywnosci administra-
cji. Czgs¢ autoréw (por. np. Soos, Toka, Wright
2003) skonna jest utozsamia¢ ja z okreslonymi
sefektami”: poziomem ,satysfakeji” odbiorcéw
polityki (tu — mieszkaricéw spotecznosci lokal-
nych) zwigzanej ze sposobem jej prowadzenia
lub z zaleznoscia pomiedzy kierunkami polity-
ki a realnie istniejacymi potrzebami spoteczny-
mi (np. Faguet 2001), podczas gdy inni definiuja
ja raczej przez odwotanie do ,proceséw”, zwia-
zanych z legitymizacjg polityki, jej demokratycz-
nym charakterem oraz stopniem, w jakim proces
rzadzenia dokonuje si¢ na podstawie mechaniz-
mow partycypacji i partnerstwa z podmiotami
spoteczeristwa obywatelskiego (np. Johannsen,

Pedersen 2005).

Uzywanie pojecia responsywnosci w anali-
zach dotyczacych sprawnosci instytucji publicz-
nych to stosunkowo nowy pomyst, cho¢ trze-
ba przyznaé, ze jego kariera w tej dziedzinie
jest oszatamiajaca — niektérzy autorzy skion-
ni sg dzi§ méwic¢ o nim jako o nowym paradyg-
macie dobrego rzadzenia, kofczacym er¢ New
Public Management (por. np. Szomburg 2008).
Dtuzszg tradycje ma debata nad responsywno-
§cig rozumiang w kategoriach systemowych: ja-
ko relacja pomigdzy opiniami spoleczeristwa
a polityka publiczng. Relacje te badane sa zwykle

poprzez poréwnanie danych sondazowych opi-

Biurokracja nieodpowiadajaca
potrzebom spotecznym
— mieszkancy traktowani jako petenci

1970
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/
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~ =
L—

Zastosowana
strategia
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,,samonaprawa’)\ »glos” / |
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konsumenci klienci obywatele

Ryc. 1. Trendy zmian w zarzadzaniu lokalnym sek-
torem publicznym

Zr6dto: Hambleton R. (2001)., The New City Management”,
w: R. Hambleton, H. Savitch, M. Stewart, Globalism and local
democracy. London: Palgrave. Cyt. za: Swianiewicz P. (2005).
»~Nowe interpretacje teoretyczne polityki miejskiej”, Studia
Regionalne i Lokalne, nr 4.

sujacych preferencje spoteczenstwa lub réznych
jego segmentéw z ,wynikami politycznymi” ge-
nerowanymi przez system. Najczesciej celem te-
go typu analiz jest przekonanie sie, czy preferen-
cje opinii publicznej znajduja odzwierciedlenie
w politycznych decyzjach (jak tatwo si¢ domy-
§li¢, istnieje w tej sprawie wiele sprzecznych do-
wodéw — omawia je np. Rounce 2004, Manza
& Cook 2002), lub ukazanie nieréwnosci zwig-
zanych z uwzglednianiem przez rzadzacych pre-
terencji okreslonych grup spotecznych w polity-
ce (Gilens 2004).

Nie pretendujac do dokonania w tej sprawie
jakichkolwiek wiazacych rozstrzygni¢é, mozna
jednak pokusi¢ sie o zebranie tu kilku zarejestro-
wanych juz wyzej (moze nie zawsze wyraziscie)
réznic w rozumieniu pojecia responsywnosci.
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(1) Pierwsza z tych réznic dotyczy tego, w jakim
kontekscie analitycznym uzywa si¢ tego ha-
sta. By odwota¢ si¢ do struktury zapropono-
wanej juz w ramach seminarium ,Dobre rza-
dzenie” (Hausner 2007):

- na plaszczyznie dyskursywnej responsyw-
no$¢ funkcjonuje jako kategoria o charakte-
rze aksjologicznym — norma, zgodnie z ktéra
powinno dziata¢ spoteczeristwo demokra-
tyczne (kryterium legitymizacji porzadku
spotecznego, np. jedno z Dahlowskich kry-
teriéw ,postepowania demokratycznego”);

— na plaszczyznie strukturalnej jest to atrybut
relacji pomiedzy poszczegdélnymi elemen-
tami systemu spolecznego (responsywnosé
jako partnerstwo publiczno-spoteczne, np.
badania poziomu i charakteru wspétpra-
cy pomiedzy administracja a podmiotami
spoteczeristwa obywatelskiego);

—na plaszczyznie behawioralnej oznacza
zwigzek pomiedzy preferencjami opinii
publicznej a postgpowaniem osrodkéw de-
cyzyjnych (responsywno$¢ jako szybkos¢/
kierunek reagowania rzadu/wtadzy na sy-
gnaly spoteczne — np. badania ,poczucia
wplywu” odbiorcéw polityki, analizy wpty-
wu nieréwnosci spotecznych na agende po-
lityczna, badania szeregéw czasowych po-
$wigcone reakcjom wladz na zmieniajace
si¢ nastroje spoleczne);

— na plaszczyznie funkcjonalno-technicznej
odnosi si¢ do metod/technik/narzedzi za-
pewniania udziatu obywateli w dotyczacych
ich decyzjach (responsywnos$é¢ jako zdol-
no$¢ do przekazywania i odbierania infor-
macji z otoczenia — np. badania z zakresu
e-government).

(2) Réznica druga dotyczy tego, czy responsyw-
no$¢ polityki ocenia si¢ przez odwotanie do
okreslonych rezultatéw dziatari (np. wptyw na
decyzjg), czy tez definiuje si¢ ja w kategoriach
procesu (mechanizméw udziatu w decyzjach).

(3) Réznica trzecia odnosi si¢ do tego, czy re-
sponsywnos¢ analizuje si¢ z perspektywy sys-
temowej (makro: responsywno$¢ parstwa,
mechanizméw, polityk) czy z perspektywy
instytucjonalnej (mikro: responsywnos¢ kon-
kretnych instytucji publicznych).

Powyzsze rozréznienia majg raczej walor ilu-

stracyjny niz analityczny: stuza pokazaniu, jak

wieloznaczne jest omawiane pojecie i na jak
wielu ptaszczyznach mozna je analizowaé. Maja
jednak takze praktyczny wymiar: porzadkuja
myslenie o tym, jakie brzegowe warunki musza
zostac spetnione, aby rzady staly si¢ ,responsyw-
ne”. Kazde z wymienionych wyzej zastosowarl
pojecia wskazuje na inny zestaw tych warunkéw.
Na ptaszczyznie aksjonormatywnej responsyw-
no$¢ rodzi si¢ wraz z zaakceptowaniem przez
elite rzadzacy (ale tez przez rzadzonych) zatoze-
nia o potrzebie permanentnej interakcji pomie-
dzy systemem administracji publicznej a przed-
miotem i podmiotami jego oddzialywania. Na
ptaszczyznie strukturalnej kluczowym warun-
kiem jest ,wlaczenie” tej interakcji do arsenatu
procedur regulujacych funkcjonowanie admini-
stracji publicznej. Na plaszczyznie behawioral-
nej istotne znaczenie ma skuteczne stosowanie
tych procedur (nie tylko na poziomie ,komuni-
kacji” z odbiorcami polityki albo diagnozowania
potrzeb, lecz takze na poziomie reakcji na postu-
laty bedace efektem tej komunikacji), a na plasz-
czyznie funkcjonalnej — ich ,,oprzyrzadowanie”™
opracowanie narzedzi i technik zwigkszajacych
wrazliwo$¢ administracji na sygnaly plynace
z otoczenia. Dopiero spelnienie tych wszystkich
warunkéw pozwala mie¢ nadzieje na prawdziwie
»responsywne” rzadzenie.

Trudno nie zapytac, jak z tego punktu widze-
nia przedstawia si¢ polska administracja. Wiedza
na ten temat jest niestety do$¢ ograniczona, choé
w ostatnich latach notujemy znaczacy wzrost za-
interesowania opisanymi wyzej zagadnieniami —
od badan dotyczacych systemowych gwarancji
dla partycypacji obywateli w rzadzeniu po anali-
zy dotyczace wykorzystania w tym celu konkret-
nych narzedzi (e-governance, metody konsulta-
cji, techniki deliberatywne). Ponizej sprébujemy
spojrzeé na responsywnos¢ przez pryzmat pierw-
szego z wymienionych wyzej warunkéw: zapytad,
jak w praktyce (nie na poziomie regulacyjnym,
ale na poziomie realnych praktyk) realizowa-
ne jest w Polsce zalozenie o stalej interakeji po-
mie¢dzy wiadzg i obywatelami. Dodajmy, Ze nie
chodzi tu o interakcje rozumiang w kategoriach
pionowych relacji pomigdzy administracja a jej
,klientami”, lecz o kontakty polegajace na rze-
czywistym wlaczaniu spoteczeristwa obywatel-
skiego w zarzadzanie publiczne — ,partnerstwo”

bytoby chyba wiasciwym stowem.
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Przed przystapieniem do prezentacji tych
analiz trzeba wyraznie podkresli¢, ze nie powie-
dzg one nic na temat rzeczywistego poziomu re-
sponsywnosci administracji w Polsce. Taka dia-
gnoza wymagataby wiedzy o tym, w jaki sposéb
i w jakim czasie procedury i mechanizmy wyko-
rzystywane przez administracj¢ przektadaja si¢
na rezultaty polityki, czy tez — §cidlej rzecz biorac
— na zmiany jej priorytetéw i srodkéw oddzia-
tywania. Jesli np. takie procedury obejmuja par-
tycypacyjne diagnozy lokalne, to pytaniem klu-
czowym nie byloby to, czy si¢ je prowadzi, ale
to, jakie sg tego skutki. Tutaj cel mamy daleko
skromniejszy: stwierdzi¢, czy w polskiej admini-
stracji zostal spetniony jeden tylko (za to pod-
stawowy) warunek responsywnosci w jej nie-
technicznym, Dahlowskim rozumieniu (stala
interakcja z obywatelami jako aktorami polityki
publicznej). Zanim zapytamy o to, czy admini-
stracja jest responsywna, trzeba bowiem stwier-
dzié, czy jest na responsywnos¢ gotowa.

3. Responsywnoéé i partnerstwo

— przypadek Polski’

Myslenie o dialogu spotecznym i sieciach
wspélpracy miedzy administracja i instytucjami
spoleczenstwa obywatelskiego jako o warunku
sine qua non responsywnosci wpisuje to pojecie
w zyskujacg ostatnio na popularnosci perspekty-
we opisu administracji publicznej — paradygmat
Public Governance. Poniewaz koncept ten zo-
stal juz wielokrotnie opisany (por. np. Izdebski
2006), szczegbétowe jego przedstawianie nie ma
tu sensu. Trzeba jedynie przypomnieé, ze w kon-
cepcji tej instytucje administracji uznawane sg za
element szeroko pojmowanego spoteczenstwa
obywatelskiego, potaczony z innymi segmenta-
mi tegoz spoleczenistwa (grupami intereséw, or-
ganizacjami spolecznymi, jednostkami) gestymi
sieciami wspétzaleznosci i stale podtrzymywa-
nych interakcji. Funkcjonowanie sieci jest mozli-
we dzigki szerokiemu wykorzystaniu rozmaitych
instrumentéw konsultacyjnych i mechanizméw

5 Fragmenty przytoczonych nizej analiz dotyczace relacji
pomiedzy organizacjami pozarzadowymi a administracjg
stanowig cze$¢ mojego artykutu pt.,Stare problemy wedle
nowych regut”, opublikowanego w 2005 r. w kwartalniku
IIT Sektor, nr 3.

partycypacji  spolecznej, majacych maksymal-
nie ,otworzy¢” proces tworzenia i realizowa-
nia polityk na udziat wszystkich tych, ktérych
one dotyczg — tzw. ,interesariuszy”. W modelu
tym catkowicie rezygnuje si¢ z opisywania sys-
temu politycznego w kategoriach triady ,spote-
czeristwo” — ,pafistwo” — ,rynek”. Administracje
publiczng traktuje si¢ jako jednego z wielu ak-
toréw uczestniczacych w rozwigzywaniu proble-
méw zbiorowych i dziatajacych na rzecz rozwo-
ju spolecznego i gospodarczego. Podstawowym
kryterium jej legitymizacji i oceny jakosci rza-
dzenia jest stopieni, w jakim tworzy ona warun-
ki dla konsensusu pomiedzy aktorami i umozli-
wia interesariuszom (czy to obywatelom, czy ich
organizacjom) wlaczenie si¢ w proces rzadzenia.
Deliberatywny, dynamiczny charakter tego pro-
cesu oraz jego skala wymusza na administracji
odwotanie si¢ do rozmaitych technologii i na-
rz¢dzi informatycznych, bez ktérych organizo-
wanie debaty publicznej byloby niemozliwe.

Teoria Public Governance jest kwintesencja te-
go, do czego odwotuja si¢ promotorzy ,respon-
sywnosci”. Jak z tej perspektywy przedstawia sie
polska administracja publiczna? Odwotajmy sie
nizej do rozmaitych danych dotyczacych nate-
zenia i charakteru relacji pomi¢dzy administra-
¢ja publiczng a organizacjami pozarzadowymi
oraz udzialu organizacji spotecznych, grup inte-
resu i obywateli w zarzadzaniu lokalnym. Przed
przystapieniem do ich prezentacji warto jed-
nak zadba¢ o tto poréwnawcze. W tym przypad-
ku mozna si¢ o to pokusi¢ za sprawa ciekawej
analizy autorstwa L. Johannsena i K. Pedersen
(Johannsen, Pedersen 2005), poswigconej ocenie
responsywnosci systeméw publicznych 15 paristw
bytego bloku wschodniego, w tym Polski®.

Praca ta ma liczne zalety i jedna powazng wa-
de. Wiréd zalet mozna wymieni¢ miedzy innymi
to, ze definicja responsywnosci, do ktérej odwo-
tuja si¢ autorzy, bardzo silnie nawigzuje do opisy-
wanej wyzej perspektywy Public Governance. Jak
czytamy we wstepie, responsywne panistwo rozu-
miane jest przez badaczy jako ,panistwo charak-

® W analizie wykorzystano dane z duriskiego badania
DEMSTAR (Democracy, the State, and Administrative
Reforms), przeprowadzonego w latach 2001-2003 na
probie 982 éwezesnych lub bytych ministréw oraz innych
swysokiej rangi urzednikéw parstwowych”.
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teryzujace sie gesta siecig wspétpracy pomiedzy
administracja publiczng a spoteczeristwem oby-
watelskim, wspierang przez wartosci demokracji
partycypacyjnej” (ttum. wlasne). Definicje ta zo-
peracjonalizowano, odwotujac si¢ z jednej stro-
ny do danych o warto$ciach wyznawanych przez
badanych urzednikéw (por. przypis 5), takich jak
poparcie dla demokracji partycypacyjnej czy po-
stawy wobec lobbingu, z drugiej za$ do informa-
¢ji o natezeniu ich relacji z otoczeniem i wspot-
pracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Wadj badania jest to, ze zebrane w jego ra-
mach dane (takze te dotyczace kontaktéw z or-
ganizacjami pozarzadowymi itp.) to czysto su-
biektywne opinie i deklaracje przedstawicieli
administracji. Jednak z naszego punktu widzenia
ta akurat wiasciwo$¢ projektu moze okazad si¢
atutem. Pozwala bowiem nie tyle powiedzie¢ co$
na temat rzeczywistego poziomu responsywno-

$ci badanych paristw, ile przekona¢ sig, jak urzed-
nicy postrzegaja responsywnos¢ systeméw, kté-
re tworzga. Taka wiasnie mentalng mape respon-
sywnosci prezentuje powyzszy graf. Ukazuje on
polozenie pafstw uczestniczacych w badaniu
na osiach reprezentujacych zindeksowane war-
tosci zmiennych opisujacych wymiar ,wartosci
partycypacyjnych” i deklarowanego przez bada-
nych natezenia relacji administracji z aktorami
zewnetrznymi. Jak widaé, samopoczucie urze¢d-
nikéw z Polski, jesli chodzi o poziom ,otwarcia”
panstwa, byto na 2-3 lata przed przystapieniem
do Unii Europejskiej catkiem niezle, nawet je-
§li jako punkt odniesienia traktowaé inne kraje
kandydujace. Autorzy analizy sugeruja, ze wy-
soka pozycja naszego kraju wynikata ze stan-
dardéw narzuconych nam przez Uni¢ w okre-
sie przedakcesyjnym, ktére to standardy zmusity
Polske i pozostatych kandydatéw do wicksze-
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go otwarcia si¢ na komunikacje z instytucja-
mi zewnetrznymi. Z polskiej perspektywy teza
ta brzmi nieco ryzykownie. Cho¢ trzeba powie-
dzieé, ze obiektywne dane (np. te zbierane przez
Stowarzyszenie Klon/Jawor) wskazuja na wzrost
poziomu wspdlpracy sektora obywatelskiego
z administracja w okresie poprzedzajacym akce-
sj¢, to w najmniejszym stopniu dotyczy to aku-
rat administracji centralnej (por. Gumkowska,
Herbst, Wygnanski 2005). Jak si¢ przy tym wy-
daje, rozwd6j wzajemnych relacji na poziomie re-
gionalnym i lokalnym wigzat si¢ przede wszyst-
kim z pojawieniem si¢ w tym czasie nowych
(wywalczonych w znacznej mierze przez $ro-
dowisko pozarzadowe lub narzuconych przez
prawo europejskie) uregulowari prawnych uta-
twiajacych wspétprace miedzysektorows. Jaka
byta skala tych zmian i jak wygladata w tym cza-
sie wspélpraca pomiedzy sektorem publicznym
a organizacjami — o tym nizej.

4. Relacje pomigdzy administracja
publiczna a organizacjami
pozarzadowymi’

Poziom i charakter wspétpracy pomiedzy or-
ganizacjami a administracja nalezy opisywac
osobno dla réznych pozioméw administraciji. Na
kazdym z tych pozioméw wspétpraca rzadza in-
ne uwarunkowania i regulacje. Na kazdym kon-
kluzje dotyczace responsywnosci systemu byty-
by tez zapewne inne. Na poziomie centralnym
i regionalnym wspélpraca jest budowana wokaét
specjalnie w tym celu powotanych ciat (Komisji
Tréjstronnej, Rady Dziatalnosci Pozytku Pub-
licznego, Komitetéw Monitorujacych EFS, Ko-
misji Dialogu Spotecznego, ciat doradczych przy
poszczeg6lnych ministerstwach itp.). Na pozio-
mie lokalnym wigkszego znaczenia nabierajg
personalne, bezposrednie interakcje oraz wspdl-
nota zadari wiadz samorzadowych i organizaciji.
Na polityke na poziomie centralnym oddziatuje
do$¢ waska grupa poteznych i sprofesjonalizowa-

7 W tej czesci referatu wykorzystano m.in. fragmenty
artykutu ,Stare problemy wedle nowych regut...” opubli-
kowanego w 2005 r. w kwartalniku IIT Sektor , nr 3, oraz
raportu z monitoringu wejscia w zycie ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, przygotowa-
nego przez Stowarzyszenie Klon/Jawor.

nych organizacji. Na gruncie lokalnym oddzia-
tywanie to jest szersze, ale takze plytsze: spro-
wadza si¢ najczesciej do zlecania organizacjom
realizacji zadan wtasnych samorzadu. Jednak to
tutaj wlasnie obywatele maja najwigksze szanse
szybko wplyna¢ na agende dziatai administracij.
Responsywnos¢ jako kategoria méwigca o takim
realnym wplywie rodzi si¢ w gminach i powia-
tach. Na poziomie rzadowym — w kazdym razie
w praktyce — sprowadza si¢ najczesciej do reago-
wania na wyrazne sygnaty niezadowolenia spo-
tecznego lub lobbing réznych srodowisk zawo-
dowych lub gospodarczych. Biorac pod uwage te
réznice i ograniczony z koniecznosci zakres tego
artykutu, skoncentrujemy si¢ nizej tylko na jed-
nym z tych szczebli, w przekonaniu autora klu-
czowym dla budowania responsywnosci polityki
publicznej w Polsce: na partnerstwie publiczno-
spolecznym w skali lokalne;.

W Ustawie o samorzadzie gminnym na wila-
dze lokalne nalozono obowigzek ,wspierania
i upowszechniania idei samorzadowej wéréd
mieszkaricéw gminy”, a kwestie wspétpracy z or-
ganizacjami pozarzadowymi uczyniono jednym
z dwudziestu zadan whasnych samorzadéw (do-
ktadnie — dziewigtnastym). Oczywiscie kolej-
no$¢ nie byta ustalana wg waznosci zagadnien,
jednak dobrze odzwierciedla hierarchie priory-
tetéw dziataczy samorzadowych. Dla wigkszo-
§ci z nich wspélpraca z organizacjami spotecz-
nymi to kwestia nieistotna w obliczu innych,
bardziej fundamentalnych probleméw, z jakimi
sie borykaja. Dotyczy to zwlaszcza gmin wiej-
skich. Dla poparcia tej tezy mozna si¢ odwotaé
do wynikéw badania przeprowadzonego w koni-
cu 2004 r. przez Fundacje Inicjatyw Spoteczno-
Ekonomicznych na reprezentatywnej prébie po-
nad 400 samorzadéw lokalnych®. Respondentéw
badania z gmin wiejskich (wéjtéw lub przedsta-
wicieli zarzadéw gmin) poproszono m.in. o wy-
branie sposréd szesciu czesto dyskutowanych
dziatani, majacych si¢ przyczyni¢ do rozwoju wsi,
dwdch ich zdaniem najwazniejszych oraz dwéch
najmniej istotnych.

Jak wida¢, dziatania zwigzane z aktywizacja
spotecznosci lokalnych zdecydowanie najczescie]
zaliczano do tych najmniej waznych dla rozwoju,
za$ w hierarchii dziatan najwazniejszych mniej-

8 Badanie SMG/KRC — Millward Brown Co. dla FISE.
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52,8% aktywizacja spotecznosci, spoteczeristwo obywatelskie I 17,6%
45,2% ochrona zasobéw naturalnych wsi I 11,4%
31,8% poprawa jakosci zy¢ia na wsi 23,3%
22,7% rozwdj edukacji i dostep do informacji I 54,3%
21,3% zwickszanie konkurencyjnosci rolnictwa 49,1%
11,9% tworzenie miejsc pracy poza rolnictwem I 43,8%

[ ] Dziatania najmniej wazne dla rozwoju

[l Drziatania najwazniejsze dla rozwoju

Ryc. 3 . Wazno$¢ dziatan na rzecz rozwoju gmin wiejskich w opinii samorzadowcéw

7rédto: Badanie SURDAR na zlecenie Fundagji Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych.

szg popularnoscia cieszyta si¢ tylko ,ochrona na-
turalnych zasobéw wsi”. Nie ma si¢ zreszta cze-
mu dziwi¢. Skala probleméw dotyczacych in-
frastruktury, z ktérymi zmagaja si¢ samorzady,
narzuca taka wlasnie odpowiedz. Narzuca dlate-
go, Ze organizacje nie sg traktowane przez samo-
rzady jako zaséb. W omawianym badaniu oka-
zalo sig, ze to, jakiego typu wsparcie finansowe
uzyskiwaly organizacje od lokalnych wtadz, nie
miato wiele wspdlnego z ich opiniami o tym, ja-
kie dziatania s3 wazne dla stymulowania rozwo-
ju lokalnego. Na przyktad przekonaniu, ze naj-
istotniejszym elementem rozwoju jest tworzenie
miejsc pracy poza rolnictwem, nie towarzyszyt
nacisk na wspieranie organizacji zajmujacych sie
zatrudnieniem czy rozwojem przedsigbiorczo-
§ci. Wspélpraca z organizacjami, zwlaszcza za$
dystrybucja $rodkéw publicznych, miata charak-
ter ,rutynowy”, co zreszta nie jest jedynie wing
samorzadu. Cho¢ w ciagu kilku lat od momentu
przeprowadzenia badania doszto do wielu zmian
majacych wplynaé na ten stan rzeczy, nie wyda-
je sig, aby dzi§ diagnoza ta byla juz nieaktual-
na. Programy wspétpracy miedzy organizacjami
i samorzadem (tam, gdzie si¢ je przygotowuje) sa
raczej zado$¢uczynieniem ustawowym zobowig-
zaniom gmin niz realnymi ,strategiami” — czgsto
bywaja kopiowane od innych samorzadéw, cz¢-
sto tez majg postaé zatacznikéw do ustawy bu-
dzetowej, sankcjonujacych po prostu wydatki na
dzialania organizaciji.

W roku 2004 regularny kontakt z wiadza-
mi samorzagdowymi utrzymywaty, wedtug ba-
dann Stowarzyszenia Klon/Jawor (Gumkowska,
Herbst, Wygnariski 2004), dwie na trzy organi-
zacje pozarzadowe, przy czym 58% uwazalo, ze
samorzad nalezy do ich najwazniejszych part-
neréw. Zapytane o to, jakie formy przybiera ich
wspotpraca z samorzadem, organizacje najcze-
$ciej wskazywaly na wsparcie finansowe (70%
organizacji kontaktujacych si¢ z samorzadem),
a takze codzienne wymienianie si¢ informacja-
mi oraz wzajemne uzgadnianie i koordynowa-
nie réznych przedsigwzigé (ok. 60%). Prawie
co druga organizacja otrzymuje takze od wtadz
lokalnych wsparcie pozafinansowe. Rzadziej
wskazywane s3 te formy wspélpracy zwigzanej
z merytoryczng dziatalno$cig urzedéw, ktére wy-
kraczaja poza kontakty nieformalne, codzienne’.

Z perspektywy samorzadéw ta hierarchia
wyglada podobnie. Jak wynika z badani ,Ba-
rometr wspétpracy”, prowadzonych przez Sto-
warzyszenie Klon/Jawor!?, w 2004 r.: 70% gmin
udzielato organizacjom spotecznym wsparcia fi-

9 Rzadziej, cho¢ i tak stosunkowo czesto (35-40%).
Mozna zakladaé, ze czg$ciowo mamy tu do czynienia
z efektem przenikania sie funkcji petnionych w admini-
stracji z dziatalnoscia spoteczng — wielu urzednikéw nale-
zy zarazem do organizacji pozarzadowych.

10°W 2004 roku zebrano w nich dane z prawie 700
gmin i powiatéw, w kolejnych latach, juz od prawie 1400
jednostek.
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Samorzad wspiera finansowo nasze dziatania

69,4%

Na biezgco wymieniamy z samorzadem informacje

Uzgadniamy wzajemne przedsigwzigcia
- prowadzimy wspélne programy

Samorzad udziela nam wsparcia pozafinansowego

(oddelegowuje pracownikéw, uzycza sprzet, bezplatnie
udostepnia sale urzedu, oferuje preferencyjne zasady

Uczestniczymy w planowaniu przez samorzad dziatan

stuzacych rozwojowi gminy (np. konsultowanie strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych)

Formalnie bierzemy udzial (w charakterze cztonkéw,

obserwatoréw, zapraszanych gosci) w komisjach/grupach
roboczych powotywanych przez samorzad

Inne

0%

60,2%
57,5%
45,5%
40,89
36,3%
Ds,oo
10% 20% 30% 40%  50%  60%  70%  80%

[ % organizacji (weeréd tych utrzymujacych kontakty z samorzadem)

Ryc. 4. Formy wspétpracy organizacji poz. z samorzadem w 2004 r. (deklaracje organizacji)

Zrédto: badanie ,Kondycja sektora organizacji pozarzadowych w Polsce 20047, Stowarzyszenie Klon/Jawor.

nansowego, 40% zadeklarowalo stala wymia-
n¢ informacji o swojej dziatalnosci, co piata ofi-
cjalnie konsultowata z organizacjami planowane
decyzje lub rozwigzania, a w co siédmej (14%)
tunkcjonowaty wspélne komitety lub grupy do-
radcze z udziatem sektora pozarzadowego.

O tym, ze co$ si¢ zmienia w relacjach pomig-
dzy organizacjami i samorzadem, przekonuje po-
réwnanie przedstawionych wyzej danych z wyni-
kami wezesniejszych badari. W 2002 r. deklaracje
instytucji samorzadowych uczestniczacych w ba-
daniu ,Barometr wspétpracy” dotyczace wspét-
pracy pozafinansowej z organizacjami pozarzg-
dowymi byly znacznie rzadsze niz w biezacej
edycji. Stata wymiang informacji z organizacjami
prowadzita wéwezas co trzecia instytucja samo-
rzadowa — o blisko 10 punktéw procentowych
mniej niz dzis. Jesli do tego dodamy, ze w 2002
r. omawiane badanie nie objeto samorzadéw ja-
ko takich, lecz Osrodki Pomocy Spotecznej oraz
Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie — agen-
dy wtadz samorzadowych bedace ,naturalnym”

partnerem sektora pozarzagdowego — réznica ta
wydaje si¢ jeszcze bardziej znaczaca.

Oznaki poprawy wida¢ takze w innych sfe-
rach, chociaz dane na ten temat budza ambi-
walentne odczucia. Jak juz zaznaczono, Ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego natozyta na
samorzad terytorialny — takze szczebla lokalnego
— obowigzek opracowywania wspélnie z przed-
stawicielami trzeciego sektora tzw. rocznego
programu wspélpracy z organizacjami pozarza-
dowymi. Pomijajac kwesti¢ tego, jak w praktyce
wygladata owa ,wspdlna praca”i jak owe doku-
menty powstawaly, trzeba stwierdzi¢, ze wpro-
wadzenie tego przepisu spowodowalo znaczacy
wzrost liczby uchwalonych programéw. Pod ko-
niec 2004 r. dysponowata nimi mniej wigcej po-
towa badanych gmin — znacznie wigcej niz 2 lata
wezesniej. W roku 2007 juz blisko 80% samo-
rzadéw (por. Herbst 2008). Nie zmienia to jed-
nak faktu, iz do dzi$ ok. 20% gmin nie zastoso-
wato si¢ do przepiséw ustawy (za co zresztg nie
przewidziano zadnych powaznych sankcji) — nie

101



Jan Herbst

byly to przy tym wytacznie gminy, w ktérych or-
ganizacji po prostu nie ma. Tak w 2004 roku, jak
i w latach pézniejszych programy opracowywa-
no zdecydowanie czeéciej w gminach miejskich
niz na obszarach wiejskich.

Mozna zatozy¢, ze oprécz postawy samorza-
déw jedna z przyczyn powodujacych trudnosci
podczas tworzenia programéw jest stabos¢ lo-
kalnych organizacji pozarzadowych, ktére nie
potrafia lub nie chcg skioni¢ lokalnych wiadz
do dialogu. By¢ moze w pewnych przypadkach
rzeczywiscie tak si¢ dzieje. Nie znajduje to jed-
nak potwierdzenia na gruncie analiz statystycz-
nych. Wykazaty one, ze przy tej samej wielkosci
gmin nie ma zaleznosci miedzy liczbg organi-
zacji pozarzadowych dzialtajacych (lub $cislej —
zarejestrowanych) w poszczegdlnych spotecz-
noéciach a tym, czy lokalne wladze uchwality
dokument dotyczacy wspétpracy. Oznacza to, ze
jesli wykluczy¢ oddziatywanie czynnika wielko-
§ci gminy, postgpowanie samorzadéw w zwigzku
z ustawa nie odnosi si¢ do tego, czy w ich gmi-
nie kwitnie aktywno$¢ stowarzyszer. Gminy
o wickszej liczbie zarejestrowanych organizacji
réwnie czesto uchwalaty programy wspéipracy
jak te, w ktérych organizacji jest mniej. Istnieje
za to wyrazny zwigzek miedzy tym, czy wiadze
lokalne uchwalily roczny program wspétpracy
a tym, czy wspieraja organizacje finansowo. Jesli
wylaczy¢ wplywy zwiazane z poziomem urbani-
zacji gmin, okazuje sig, ze urzedy, ktére finan-
sujg dzialalno$¢ organizacji, czesciej uchwalaty
programy. Wynikatoby stad, ze — podobnie jak
si¢ okazalo w przypadku kwot przekazywanych
organizacjom — procedury majace stwarza¢ wa-
runki do rozwoju wspélpracy wtadz lokalnych
z sektorem pozarzadowym powstaja tam, gdzie
ta wspétpraca przebiega lepiej.

Wyniki te moga budzi¢ mieszane uczucia.
Z jednej strony cieszy to, ze relacje migdzy or-
ganizacjami pozarzadowymi a administracjg —
zwlaszcza regionalng i lokalng — bezsprzecz-
nie si¢ rozwijaja. Z pewnosciag mozna to taczy¢
z konsekwencjami przystapienia Polski do Unii
Europejskiej oraz (przede wszystkim) z poja-
wieniem si¢ nowych regulacji majacych sprzyja¢
wspotpracy miedzy sektorami publicznym i po-
zarzagdowym. Z drugiej strony wida¢ wyraznie, ze
regulacje te dzialaja przede wszystkim tam, gdzie
juz wezesniej wspotpraca miala sie nie najgorze;.

Z perspektywy refleksji nad responsywnoscig ad-
ministracji, opisywang w kategoriach partner-
stwa z organizacjami spolecznymi, accountability,
otwarcia itp., martwi¢ moze przede wszystkim
niestosowanie si¢ przez samorzady do narzuca-
nego im przepisami obowiazku opracowywania
programéw wspdlpracy z sektorem pozarzado-
wym, nie méwiac juz o trybie, w jakim odbywaja
si¢ czgsto prace nad jego przygotowaniem. Przy
okazji warto zapytaé, jaka jest warto$¢ danych
o liczbie uchwalonych programéw z punktu wi-
dzenia analizy responsywosci urzedéw, skoro ich
istnienie musi by¢ (jak dotad nieskutecznie) ob-
warowane przepisami. Jak sugeruja przytoczone
wyniki badan samorzadowcéw, dyskusyjne jest
takze utozsamianie samego faktu utrzymywania
przez samorzady relacji z organizacjami z hasta-
mi wspélpracy czy partnerstwa. Ponownie wy-
pada podkresli¢, Ze méwiac o wspétpracy, méwi-
my tylko o jednym (cho¢ w przekonaniu autora
fundamentalnym) z brzegowych warunkéw re-
sponsywnosci wiadzy publicznej w Polsce, nie
za$ 0 jej rzeczywistej responsywnosci.

Cho¢ informacje dotyczace poziomu wspét-
pracy polskiej administracji publicznej z organi-
zacjami spoleczenstwa obywatelskiego pozwalajg
stwierdzi¢, do jakiego stopnia administracja an-
gazuje si¢ w rozmaite kontakty z sektorem po-
zarzadowym, nie méwig wiele o czyms z punktu
widzenia refleksji nad responsywnoscia réwnie
waznym — o tym, jak uczestnictwo to przektada
si¢ na decyzje administracji, jaki wywiera wptyw.
Ciekawych danych na ten temat dostarcza ksigz-
ka The State of Local Democracy in Central Europe,
oparta na badaniach ,Local Government and
Public Service Reform Initiative”, przeprowa-
dzonych w czterech krajach Europy Srodkowej
— na Wegrzech, w Polsce, Rumunii i na Eotwie
(Soos, Toka, Wright 2002). Wyniki dla Polski
bazuja na danych z prawie 700 losowo wybra-
nych gmin, zbadanych w roku 2001.

Whyniki te sg juz, trzeba przyznaé, dosé wieko-
we. Nie wydaje si¢ jednak, aby bazujace na nich
diagnozy stracily wiele na aktualnosci, w kazdym
razie jesli sadzi¢ na podstawie sondazy opinii pu-
blicznej (por. np. Feliksiak 2009, 5. 2). Jak stwier-
dzaja autorzy rozdzialu poswigconego Polsce
(A. Okraszewska i J. Kwiatkowski), sktonnoéé
naszych wiadz samorzadowych do otwierania si¢
na partycypacje¢ obywateli w zarzadzaniu gmina-
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Tab. 1. Postrzegany wplyw lokalnych aktoréw na decyzje samorzadu lokalnego (skala 1-7)

($rednie miejsce na skali) Wielkoé¢ gminy (liczba mieszkancéw) Ogétem
<5 tys. 5tys.—10tys.  10tys.—50tys.  >50 tys.

Lokalne firmy 2,99 3,05 3,23 3,95 3,21

Lokalne spoleczeristwo obywatelskie 3,11 3,09 3,40 3,84 3,30

Partie polityczne 1,99 2,04 2,97 3,93 2,61

Lokalne media 2,05 2,21 2,67 3,29 2,48

Zwykli obywatele 439 4,44 425 3,76 429

Zrédto: A. Okraszewska i J. Kwiatkowski, w: Soos, Toka, Wright (2002), T5e State of Local Democracy in Central Europe,

s.237.

mi jest —a w kazdym razie byta w momencie ba-

dania — niska (pod tym wzgledem nie réznimy

si¢ zreszta specjalnie od pozostatych badanych
kraj6w):

— bardzo niewiele gmin poddaje spotecznym
konsultacjom projekt budzetu. Wsréd bada-
nych tego typu dziatania zadeklarowata 1 na
10 gmin powyzej 50 tys. mieszkaricéw i 4%
gmin najmniejszych, nie przekraczajacych
9 tys. mieszkacéw;

— bardzo rzadko podejmuje si¢ préby konsul-
towania z mieszkaricami decyzji, ktére bez-
posrednio ich dotycza. Co wazne, chociaz
skadingd naturalne, prawdopodobienstwo
stosowania tego typu mechanizméw maleje
wraz ze wzrostem wielkosci gminy.

Post scriptum dla przedstawionych wyzej wy-
nikéw dotyczacych wspétpracy sektora obywa-
telskiego i samorzadéw, traktowanych jako nie-
zalezne od siebie podsystemy: mniej wigcej 40%
gmin deklarowalo, ze wigcej niz co 4 ich rad-
ny piastuje jakie$ stanowisko w organizacji po-
zarzagdowej. Co 3 gmina szacowala, ze takich
os6b jest w radzie od 10 do 15%. Im mniejsza
gmina, tym wiecej radnych nalezy do organizacji
spotecznych, co nie wynika tylko stad, Ze mniej-
sza jest ogélna liczba radnych, ale takze z faktu,
iz na terenach wiejskich przedstawiciele orga-
nizacji spotecznych czesciej startuja i zwycieza-
ja w wyborach lokalnych, podczas gdy w duzych
miastach wigkszo$¢ mandatéw przypada czton-
kom ugrupowari politycznych.

Waznym uzupetnieniem tych danych oraz
przedstawionych uprzednio analiz pos$wieco-
nych wspétpracy pomiedzy samorzadem i orga-
nizacjami pozarzadowymi s3 informacje o tym,

jakie inne grupy i instytucje uzyskuja wpltyw na

zarzadzanie gminami, a przede wszystkim ja-
kie znaczenie przyktada si¢ do ich opinii przy
podejmowaniu konkretnych decyzji. Na tak po-
stawione pytanie mozemy odpowiedzieé, jedy-
nie odwotujac si¢ do deklaracji samorzadowcéw
uczestniczacych w badaniu LGI. Wynika z nich,
ze ,przecietnie” (bo analizujac, dane postuzono
si¢ Srednimi) najwigksze znaczenie dla lokalnych
wiladz maja opinie mieszkaicéw, ktérych decy-
zje bezposrednio dotycza. Organizacje pozarza-
dowe zajmuja w tej hierarchii 2 lokate, niemal na
réwni z instytucjami o charakterze biznesowym.
Co ciekawe, dopiero 4 miejsce przypadto ugru-
powaniom politycznym.

Dane te moga by¢ mylace. Rzetelna odpo-
wiedZ na pytanie o potencjal poszczegdlnych
aktoréw lokalnych, gdy chodzi o ich wplyw
na decyzje publiczne, musi bra¢ pod uwage to,
o jakich gminach méwimy. Pokazuje to anali-
za réznic miedzy wskazaniami samorzadowcéw
a wielkoscia spolecznosci, ktére reprezentowa-
li. Wraz ze wzrostem wielkosci gmin zdecydo-
wanie zwicksza si¢ odczuwany przez badanych
wplyw na decyzje ze strony partii politycznych.
W matych spotecznosciach duzo wigksza wa-
ge przypisywano glosom ,zwyktych obywateli”,
a takze organizacjom obywatelskim. Trzeba tu
jednak pamietaé, ze na terenach wiejskich orga-
nizacje pozarzadowe tacza czgsto funkceje insty-
tucji o charakterze spotecznym i instytucji poli-
tycznych, a zatem ocena ich wptywu na decyzje,
podobnie zreszta jak ogdlna ocena ich charak-
teru, z perspektywy klasycznych paradygmatéw
opisu spoleczeristwa obywatelskiego jest ryzy-
kowna. By uja¢ to prosciej — hasto ,organizacje
spoteczenistwa obywatelskiego” w uszach samo-
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rzadowcéw ,miejskich” i ,wiejskich” brzmi chy-
ba nieco inaczej.

5. Podsumowanie

Przetozenie tych wynikéw na diagnoze po-
ziomu responsywnosci polskiej administracji nie
bylo intencja autora tego artykutu. Wymagatoby
to pdjécia o krok dalej — analizy danych na temat
realnych efektéw relacji miedzy administracja
a spoleczenstwem obywatelskim, ich wptywu na
priorytety zarzadzania lokalnego. Chodzito tu
raczej o pokazanie, w jakim stopniu mozna mie¢
na nadziej¢ responsywno$¢ — do jakiego stopnia
podstawowy jej warunek (interakcja miedzy in-
stytucjami administracji i spoteczefistwem oby-
watelskim) byt w Polsce dotad spetniony.

Jaka jest wymowa tych danych? Ujmujac rzecz
krétko, trzeba powiedzied, ze warunku tego nie
spetniono. Odnoszac si¢ do nielicznych do-
stepnych studiéw umozliwiajacych poréwnanie
udziatu Polakéw w rzadzeniu z sytuacjg innych
krajéw regionu, trzeba chyba zgodzi¢ si¢ z ich
autorami, i stwierdzi¢, ze ogélnie rzecz biorac,
nie jeste$Smy w tej dziedzinie potentatem (choé
wydaje sig, ze nie psuje nam to samopoczucia, co
takze moze okaza¢ si¢ problemem). Warto jed-
nak zauwazy¢, ze niektére zaprezentowane wy-
zej dane — np. te opisujace wspétprace admini-
stracji z partnerami spolecznymi na poziomie
lokalnym czy nieoméwione tutaj dane na te-
mat zastosowania przez samorzady technologii
informatycznych (por. Swianiewicz 2006) — su-
geruja wyrazne otwieranie si¢ instytucji publicz-
nych na ich otoczenie. To prawda, ze zmiany te
maja na razie przede wszystkim charakter ilo-
sciowy, a ich przyczyniaja si¢ do nich przede
wszystkim narzucone odgérnie przepisy. Mozna
si¢ spieraé, czy rzeczywiscie dziataja one zgod-
nie z intencjg ustawodawcy, i czy da si¢ zbudo-
waé partnerstwo za pomocg regulacji prawnych.
Wydaje si¢ jednak, ze tego rodzaju spory bylty-
by przedwczesne. Z cata pewnoscia zmiany wy-
wolane tymi regulacjami sa pozytywne, zaréwno
z punktu widzenia responsywnosci polityki pu-
blicznej'!, jak i z punktu widzenia szerszej oceny
jakos$ci demokracji w Polsce.

11 Na marginesie mozna zauwazy¢, ze responsywnos¢ ta
nie jest jedynie funkcjg elastycznosci samej administracji,

Weiaz jednak wspétpraca miedzy admini-
stracja lokalng i organizacjami jest bezsprzecz-
nie staba. Narzuca si¢ przewrotne pytanie: kogo
obecnie nalezy obarczaé¢ za to odpowiedzialno-
$cig? Czy brak mechanizméw dla partycypacji
spotecznej — jesli uznamy, ze takich mechani-
zméw jeszcze brakuje — jest najpowazniejszym
problemem utrudniajacym budowe responsyw-
nego patistwa? Oprécz mechanizméw i do-
brej woli po stronie architektéw polityki, takie
paristwo potrzebuje bowiem jeszcze aktywnych
obywateli i przetamania spotecznego wizerun-
ku roli panistwa jako opiekuna, wizerunku, kté-
ry w Polsce (to tylko hipoteza) wydaje si¢ dosé
odlegly od wizji Public Governance. W polskich
warunkach (czy moze w warunkach Europy
Srodkowo—Wschodniej) powinien to by¢ istotny,
jesli nie kluczowy element dyskusji nad budowg
responsywnej administracji. Bez presji obywa-
teli na administracje, poczucia, ze ich odpowie-
dzialno$¢ nie koriczy si¢ w momencie wrzuce-
nia do urny kartki wyborczej (chciatoby sig, aby
cho¢ to poczucie byto powszechne), wszelkie re-
gulacje, mechanizmy i technologie beda bezu-
zyteczne. Aktywizowanie obywateli i stymulo-
wanie spotecznej kontroli dziata administracji
powinno dzi§ by¢ podstawowym priorytetem
dziataii administracji — jesli zalezy jej na tym,
aby juz wypracowane mechanizmy i rozwiazania
systemowe stuzace partycypacji zaczely rzeczy-
wiscie dziataé. Na razie wydaje si¢, ze nikomu
— ani indyferentnym obywatelom, ani lekcewa-
zacym problem politykom — na tym szczegdl-
nie nie zalezy. Mechanizmy stuzace partycypa-
cji oraz diagnozowaniu potrzeb sg traktowane
przez urzednikéw w sposéb bardzo formalny.
W istocie nie chodzi tu najczgsciej o wystucha-
nie (stabego, jak juz powiedziano) glosu obywa-
teli, ale o zado$¢uczynienie narzuconym proce-
durom, w ktérych nie poktada si¢ zZadnej wiary
i zadnych nadziei. Kategoria responsywnosci ma
tu znaczaca role do odegrania. Jej zastosowa-

ale zalezy takze silnie od stopnia, w jakim jest ona zdol-
na realizowa¢ zasade subsydiarnosci: reagowanie wyma-
ga ,skalowania w d6t”. Z tego punktu widzenia juz sam
fakt rozwoju wspélpracy, niezaleznie od tego, do jakiego
stopnia wiaze si¢ ze zwigkszeniem wplywu organizacji na
polityczne decyzje, mozna uzna¢ za krok w strone respon-
sywnosci.
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nie w debacie nad dobrym rzadzeniem pozwala
potozy¢ whasciwy akcent na znaczenie ,taczno-
§ci” miedzy wiadza a systemem jako kryterium
efektywnosci rzadéw. Moze czas juz zrezygno-
waé z gérnolotnych nawotywan do budowania
spoleczenstwa obywatelskiego i zwrécié uwage
na to, ze bez tego spoleczeristwa administracja
jest §lepa i nieelastyczna. Nalezy zastanowic si¢
nie tylko nad tym, w jaki sposéb promowa¢ me-
chanizmy i technologie partycypacji spotecznej,
lecz takze nad tym, jak budowa¢ przekonanie, ze
nie chodzi w nich jedynie o wartosci, ale moze
przede wszystkim o efektywnos¢ instytucji pu-
blicznych.

Zagadnienie partycypacji spolecznej i zwigk-
szania udzialu obywateli w rzadzeniu pojawia
si¢ co prawda jako priorytet jednego z progra-
méw operacyjnych (PO KL 5.4). Znajac jednak
finansowy rozmach tego programu, a takze za-
kres wspieranych w jego ramach dziatas, trud-
no poktada¢ w nim daleko idace nadzieje. Z cata
pewnoscia, tego rodzaju inicjatywy sa potrzeb-
ne. Jednak nie przyniosa zmiany, jesli nie be-
da im towarzyszy¢ dziatania w innych wymia-
rach. Oczywiscie dyzurna i malo pokrzepiajaca
dla niecierpliwych podpowiedzig jest wskaza-
nie na edukacje obywatelska na poziomie szkoty
podstawowej i sredniej. Obowiazujacy program
edukacyjny pozostawia pod tym wzgledem spore
pole do popisu. Nowg wartoscia mogtyby tu by¢
standardy i curricula dydaktyczne ktadace nacisk
na praktyczne dzialania: wolontariat uczniow-
ski, demokracj¢ uczniowska, uczniowskie pro-
jekty diagnozowania probleméw lokalnych itp.
Kolejng s$ciezka oddziatywania bytoby zapew-
ne podtrzymanie i rozwiniecie raczkujacych dzi$
mechanizméw demokracji deliberatywnej, juz
obecnych w ustawodawstwie polskim badz pla-
nowanych. Mowa tu o mechanizmie dostepu do
informacji publicznej (reforma BIP!) czy o wy-
stuchaniach publicznych. Glosy sceptykéw, ze
rozwijanie tych instrumentéw jest w Polsce bez-
celowe, poniewaz nikt nie bedzie z nich korzy-
stal, s3 w moim przekonaniu stawianiem spra-
Wy au rebours.

Wszystkie te dziatania (a takze inne — jak
chocby spoteczna klauzula w zaméwieniach pu-
blicznych), jesli zostang potraktowane powaz-
nie i wdrozone we wlasciwej skali, moga i be-

da budzi¢ aktywno$¢ spotecznosci lokalnych.

Aby przyniosty wlasciwy skutek, potrzebne sa
jednak takze dzialania po stronie administra-
cji. Jesli zalozenie o potrzebie whasciwego ad-
resowania dzialari jest elementem etosu admi-
nistracji, to powinno znalez¢ wlasciwe miejsce
zaréwno w programach jej ksztalcenia, jak i w
standardach regulujacych sposéb jej dziata-
nia. Potrzebne sg tez przyjazne uzytkownikom
(nie tylko po stronie administracji, lecz tak-
ze po stronie odbiorcéw jej dziata) narze¢dzia
umozliwiajace diagnozowanie i komunikowa-
nie probleméw i potrzeb spotecznych — przyja-
zne, to znaczy niewymagajace eksperckiej wie-
dzy. Skoro o diagnozach mowa, istotne jest takze
rzeczywiste wykorzystanie zebranych za ich po-
mocg danych — przede wszystkim za$§ wyrazne
komunikowanie tego wszystkim zaangazowa-
nym interesariuszom. Trudno wyobrazi¢ sobie
gorszg przystuge dla responsywnosci niz fikcyjne
konsultacje i diagnozy spoteczne — te za$ sg dzi$
norma. Kolejnym waznym zadaniem bytaby ,de-
zargonizacja” jezyka, jakim postuguje si¢ admini-
stracja w kontaktach z obywatelami. Prawdziwga
inspiracja dla tego typu dziatari mogtaby by¢ ko-
munikacja w wydaniu administracji brytyjskiej
i amerykanskiej.

Ta lista nie zawsze realnych marzen mogta-
by by¢ znacznie dtuzsza. Zakonczmy ja marze-
niem prawdziwie utopijnym: dotyczy ono jezyka
debaty politycznej w Polsce i poczucia odpowie-
dzialnosci w jego stosowaniu. Trudno oczekiwac,
ze obywatele beda powaznie traktowad stwarza-
ne im policy windows, jesli debata ta sprowadza
si¢ najczesciej do umizgiwania si¢ poszczegol-
nych stronnictw do wyborcéw, sktadania niere-
alnych obietnic i préb dyskredytowania oponen-
téw, tak cynicznych i oderwanych od realnych,
biezacych probleméw, ze zdradzajacych catko-
wite lekcewazenie kompetenciji i trzeZzwosci osa-
du obywateli. W tym stopniu, w jakim ,respon-
sywnos¢” to zdolno$¢ do reagowania na sygnaty
spoleczne, jej wzmacnianie wymaga traktowania
spoleczeristwa powaznie.
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The State that Responds. On the Category of “Responsiveness”
in Public Management and on Some Preconditions
for the Responsiveness of the Polish Administration

Over the past dozen years, the notion of responsiveness has made an impressive career in political studies. Initially
used as one of theoretic criteria widening the narrow, procedural understanding of democracy, it soon became one of the
most important operational criteria for good governance. On the ground of democratic theory, it refers to the ability of
political elites to address social demands and moods. On the ground of public management theory, however, its tenor is
rather different, stressing the public administration’s capacity to identify and react to emerging problems and dilemmas
of governance. The dual character of the notion — used both as an ideological and purely technical demand — is worth
noting, as each of the two perspectives (and there are more than these two) elicits a different set of conditions that the
public administration has to meet to earn the name of “responsive”. The first emphasises the interaction between the
system of public administration and civil society. The second — on the administration’s efficiency and resilience in the
use of public policy instruments, regardless of the principles determining the nature and the limits of government. The
article concentrates on the first of these perspectives. It presents the genesis of the present meaning of “responsiveness”
in the debate on good governance and discusses findings referring to the state of public-social partnership in Poland,
treated as one of the fundamental conditions of the responsive state.

Key words: local government, public management, nongovernmental organizations, participation, reacting, res-
ponsiveness.
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Zamieszczony ponizej tekst jest thumaczeniem pracy, ktéra zostala zaprezentowana podczas konferencji na uni-
wersytecie w Lozannie w 1996 r., zorganizowanej pod auspicjami UNESCO. Praca ta zostala pézniej opublikowana
w czterech jezykach: hiszpariskim, angielskim, rosyjskim i chiniskim w specjalnym wydaniu International Social Science
Journal, magazynu zajmujacego si¢ kwestiami rzadzenia w réznorodnych ujeciach: historycznym, konceptualnym, teo-
retycznym, empirycznym i normatywnym. Artykut Stokera byt szeroko cytowany ze wzgledu na fatwo przyswajalny
charakter pracy oraz wysoka pozycje autora w srodowiskach naukowych zajmujacych si¢ kwestia rzadzenia. Tekst ilu-
struje ogdlnie podejécie autora do kwestii rzadzenia. Nalezy zaznaczy¢, ze od chwili napisania tej pracy przestawio-
ne tu propozycje zostaty dopracowane w ramach wielu projektéw badawczych oraz studiéw podjetych przez jednostki
rzadowe na poziomie europejskim, paristwowym, regionalnym i lokalnym.

Kariera Stokera rozpoczeta si¢ na Politechnice w Leicester i zwigzana byta z badaniami nad samorzadem lokalnym
(w latach 70.1 80. uwazano, ze samorzad lokalny nalezy do administracji publicznej i nie wyréznia si¢ niczym szcze-
g6lnym). Nastepnie Stoker przeprowadzit si¢ do Birmingham, gdzie wspétpracowat z Instytutem na rzecz Samorzadu
Lokalnego (INLOGOV), zajmujac si¢ administracja i procedurami zwiazanymi z funkcjonowaniem samorzadu.
Pézniej przeniést si¢ na Uniwersytet w Essex, gdzie dotaczyt do wydziatu prowadzacego badania nad polityka i wspét-
pracowat z innymi ekspertami w dziedzinie polityki brytyjskiej. W skiad tej grupy ekspertéw wchodzit réwniez Rod
Rhodes — podobnie jak Stoker — wschodzaca gwiazda polityki paristwowej i miejskiej. To wlasnie wtedy zaczgto rozwi-
ja¢ szczeg6lne zainteresowanie kwestia rzadzenia. Obszar zwany dotad samorzadem lokalnym zmienit nazwe na ,rza-
dzenie urbanistyczne/miejskie” (urban governance).

Jego znaczenie zaczeto szybko rosnaé, do czego przyczynit si¢ wzrost roli miejskich ruchéw spotecznych, rosnaca
nieche¢ dla fordyzmu jako powojennego systemu wzrostu gospodarczego i regulacji spotecznych w zaawansowanych
gospodarkach, a takze pietno, jakie na szczeblu lokalnym odciskaty zmiany polityczne wprowadzane przez neoliberalne
rzady, takie jak rzad Margaret Thatcher w Zjednoczonym Krélestwie. Przed uzyskaniem tytutu profesorskiego Stoker
petnit funkcje dyrektora Angielskiego Instytutu Badan nad Samorzadem Lokalnym. Program instytutu odzwiercie-
dlat zmiang zainteresowan, ktéra dokonata sie w kwestii samorzadu lokalnego, a takze skupiat si¢ na przeprowadzaniu
rzetelnych, dobrze udokumentowanych i odnoszacych si¢ do polityki badan oraz na szerszym historycznym i teore-
tycznym kontekscie rozwoju samorzadu lokalnego i rzadzenia w réznych okolicznosciach i krajach. Sukces instytu-
tu prowadzonego przez Stokera zaprowadzit go na Uniwersytet w Manchesterze, gdzie objat stanowisko Dyrektora
Instytutu Rzadzenia Politycznego i Gospodarczego (IPEG) a wkrétce potem na Uniwersytet w Southampton, gdzie
Stoker pozostaje do dzisiaj, pracujac jako profesor, zajmujac si¢ kwestia Polityki i Rzadzenia, jednoczesnie petniac
funkcje Dyrektora Centrum na rzecz Obywatelskosci i Demokracji.

Jego zyciorys odzwierciedla jego dlugotrwale zainteresowanie kwestia samorzadu lokalnego i rzadzenia, $wiad-
czy réwniez o jego bliskim kontakcie z polityka i tymi, ktérzy ja tworza. Dowodem na to jest réwniez niniejsza pra-
ca. Stoker przeprowadzit bardzo wiele badan i jego gléwne zainteresowanie stanowia tematy zwiazane z rzadzeniem,
polityka demokracji, rzadem lokalnym i regionalnym, polityka miejska, reforma stuzby cywilnej i udziatem spotecz-
nym w procesie tworzenia polityki. Jego ksigzka: Why Politics Matters: Making Democracy Work zdobyta nagrode
Stowarzyszenia Nauk Politycznych Wielkiej Brytanii jako najlepsza ksigzka w kategorii nauk politycznych w 2006 r.
Stoker zasiada réwniez w radzie New Local Goverment Network (www.nlgn.org.uk). Instytucja ta zostala réwniez od-
znaczona tytutem ,zesp6t badawczy roku”w 2004 1. Tworza ja specjaliéci starajacy sie dokonac reorganizacji brytyjskie-
go samorzadu lokalnego i dostarcza¢ argumentéw na rzecz zwigkszenia autonomii rad miejskich, ktérych prezydenci
mieliby pochodzi¢ z wyboréw. Stoker w Wielkiej Brytanii stuzyt pomoca wladzom réznego szczebla (whaczajac w to
rzad centralny pod rzadami New Labour), byt réwniez przez ponad 10 lat ekspertem w Radzie Europy w kwestiach
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rzadu lokalnego i skali jego udziatu w rzadzeniu. Ci, ktérzy interesuja si¢ jego najnowszymi osiggnieciami, powinni
zajrze¢ na www.totalpolitics.com/blogs/localgovblog.php, gdzie Stoker prowadzi blog skupiajacy sie na kwestiach rza-
du lokalnego i innych zagadnieniach.

Jego refleksje dotyczace niepowodzeri paristwa w polaczeniu z aktywnoscia polityczng spoteczeistwa zostaly za-
prezentowane we wspomnianej ksigzce Why Politics Matters. Stoker dowodzi w niej, ze powszechne niezadowolenie
z polityki wynika z tego, ze dyskurs i praktyka zwigzana ze wspSlnym podejmowaniem dziatari nie odnosi si¢ do co-
dziennych do$§wiadczen zwiazanych z indywidualnym wyborem i ,autoekspresja” jednostki dostepng w ramach coraz
bardziej zindywidualizowanego, zorientowanego na rynek spoleczeristwa konsumpcyjnego. Dlatego wielu obywate-
1i nie rozumie ztozonosci i wpisanego w polityke bataganu, z jej kompromisami, zmieniajacymi si¢ horyzontami cza-
sowymi, wieloscig celéw, udziatowcami i politycznymi strefami wptywéw. Jak zauwazyt Claus Offe w swoim artykule
opublikowanym takze na famach Zarzgdzania Publicznego, prowadzi to do sytuacji, w ktérych niezadowolenie z poli-
tyki moze mie¢ charakter cykliczny. Problem ten moze prawdopodobnie zosta¢ rozwigzany dzieki przeprojektowaniu
polityki w taki sposob, aby odzwierciedlata ona pewien rodzaj réwnowagi pomiedzy zyciem prywatnym i publicznym,
co byloby do przyjecia przez wickszos¢ obywateli, poniewaz pojawitoby si¢ wigcej mozliwosci dla podmiotéw politycz-
nych i wpltywalyby one na sprawy, ktére maja dla nich wielkie znaczenie. W tym wiasnie kontekscie poglady Stokera
wychodzg na pierwszy plan, szczegélnie w kwestii poszukiwania argumentéw na rzecz zwigkszania roli prezydentéw
miast w UK — propozycja ta ciggle nie zostata dostrzezona poza dobrze znanym przyktadem mera Londynu, Kena
Livingstone’a (poczatkowo niezaleznego, potem w Partii Pracy) i Borisa Johnsona (Partia Konserwatywna). Catkiem
niedawnym wynikiem tych dociekan jest rosngca liczba prac dotyczaca kwestii popierania zaangazowania obywatel-
skiego, np. angazowania obywateli w kwestie, ktére ich dotycza bezposrednio.

Jedna z najnowszych ksigzek Stokera jest Governance Theory and Practice: A Cross Disciplinary Approach (2008),
napisana wspélnie z Vasudha Chhotray. Praca ta stanowi przeglad réznych rodzajéw podejscia do kwestii rzadze-
nia w ramach wielu dyscyplin nauk spotecznych. Na ich podstawie tworzone sg i rozbudowywane tezy przedstawio-
ne w niniejszym artykule. Stoker i Chhotray dowodza, ze w tworzeniu praktyk organizacyjnych nie wystarczy jedynie
identyfikowanie zasad kierujacych rzadzeniem — powinni$my postrzega¢ rzadzenie jako efekt réznorodnych wymian
i praktyk stanowiacych wynik ztozonych ludzkich dziatari. Stosowne praktyki zwigzane z rzadzeniem powinno sie za-
tem projektowa¢ w taki sposéb, by stawi¢ czota szczegdélnym okolicznosciom i wyzwaniom pochodzacym od réznych
organizacji i zwigzanych z réznymi aspektami rzadzenia. Jest to takze cecha, ktéra charakteryzuje nastgpne zmia-
ny zachodzace w obszarze rzadzenia, widaé to takze wyraznie w wigkszosci artykuléw zamieszczonych na tamach
»Zarzgdzania Publicznego”.

Obecnie Stoker poswieca uwage gtéwnie zagadnieniu praktyk zwigzanych z rzadzeniem w ztozonych okoliczno-
$ciach politycznego rozczarowania, ktére ma miejsce w zachodnich demokracjach, poprawy obywatelskiego zaanga-
zowania i strategii dla jego osiagniecia. Duza cze$¢ tych badari skupia sie na przedstawieniu propozycji sposobéw po-
stepowania popartych badaniami. W tym kontekscie doprowadzit Stoker do powstania losowych metod sprawdzania,
eksperymentéw projektowych i technik ,prawda-fatsz”, ktére stuza uzyskaniu jak najprawdziwszych informacji w ra-
mach réznorakich sytuacji badawczych.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Artykut poswiecony jest rozwazaniom nad teoriami rzadzenia i zarzadzania sprawami publicznymi. Autor pod-
daje analizie gtéwne podejscia teoretyczne, dla ktérych kategoriami kluczowymi sg pojecia ,rzadzenie” i ,zarzadza-
nie” ulokowane w kontekscie dziatania struktur panistwa. Przedstawiono ewolucje pojmowania tych terminéw (zaréw-
no w wymiarze teoretycznym, jak i praktycznym) oraz opisano proces autonomizowania si¢ aktoréw sieci zarzadzania
publicznego. Jego istota jest wzrost mozliwosci ich oddziatywania na sprawy publiczne oraz rozszerzanie si¢ ich grona
o podmioty niepubliczne. Autor opisuje zjawisko postepujacej erozji dominujacej pozycji aktoréw paristwowych w sie-

ciach zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: rzadzenie, struktury rzadzenia, zarzadzanie, sieci, instytucje, autonomia, ewolucja.

Teoria polityczna rozwijana w kregu kultu-
ry anglosaskiej postuguje si¢ terminem rzadze-
nie (government) dla okreslenia formalnych in-
stytucji padstwa i ich monopolu prawomocnej
wiadzy wyposazonej w prawo stosowania przy-
musu. Rzadzenie charakteryzuje si¢ zdolnoscia
do podejmowania decyzji i ich egzekwowania.
W szczegdlnosci rozumie sie je jako dziatania
odnoszace si¢ do proceséw formalnych i insty-
tucjonalnych, ktére zachodza na poziomie pani-
stwa w celu zapewnienia porzadku publicznego
i wymuszenia dziatan kolektywnych.

Prace teoretyczne poswigcone zagadnieniu za-
rzadzania (governance) odzwierciedlajg zainte-
resowanie, jakim zmieniajace si¢ wzorce spra-
wowania wladzy (governing) ciesza si¢ wéréd
socjologéw. Tradycyjne uzycie terminu ,zarza-
dzanie” i definicja stownikowa okreslaja je jako
synonim rzadzenia. Jednak coraz czesciej w li-
teraturze przedmiotu pojawiaja si¢ prace po-
$wigcone kwestii zarzadzania, ktére wskazujg na
zmiang jego uzycia i nowy sposob zastosowania.
Ten sposéb postrzegania zarzadzania oznacza
zmiang w tradycyjnym rozumieniu rzadzenia,
odnoszaca si¢ do nowych proceséw sprawowa-
nia wiadzy; czy to zmieniajacych si¢ warunkéw
ustalonego porzadku, czy tez uznawanych za no-

! Przetozyl Bartosz Kozina. Tekst oryginatu ,Governance
as Theory: Five Propositions”, International Social Science
Journal 1998, t. 50, nr 155, s. 17-28. Copyright 1998 by
John Wiley & Sons Ltd. Reproduced with permission of
Blackwell Publishing Ltd.

wa metode, dzigki ktérej rzadzi si¢ spoteczen-
stwem (Rhodes 1996, s. 652—-653).

Procesy zarzadzania wspélgraja z tradycyjny-
mi instytucjami rzadowymi. Rosenau (1992, s. 3)
komentuje to w nastepujacy sposéb:

»Przypuszczenie, ze istnieje rzadzenie bez
systemu rzadzenia, oznacza wyobrazenie sobie
funkciji, ktére muszg zosta¢ wykonane w ramach
jakiego$ realnego systemu [...] sposréd wielu
niezb¢dnych funkcji, na przyktad moga to by¢
potrzeby zwigzane z konieczno$ciag podotania
wyzwaniom zewngtrznym, w celu przeciwdzia-
tania konfliktom wéréd ich cztonkéw [...] w ce-
lu dostarczenia zasobéw [ ...] oraz okreslenia ce-
16w i polityk dla ich osiagniecia”.

Zarzadzanie jest tez zwigzane z tworzeniem
warunkéw dla uporzadkowania zasad i wspdl-
nego dziatania. Wyniki zarzadzania nie sg za-
tem rézne od tych wynikajacych z rzadzenia.
Odmiennos¢ wynika raczej z proceséw.

Na ogét utrzymuje sig, ze terminu ,zarzadza-
nie” uzywa si¢ na wiele réznych sposobéw i ma
on wiele réznorodnych znaczen (Rhodes 1996;
Stoker 1997). Istnieje jednak zgoda co do te-
go, ze zarzadzanie odnosi si¢ do rozwoju styléw
sprawowania wtadzy, gdy granice pomig¢dzy sek-
torami prywatnym i panstwowym i wewnatrz
nich si¢ zatarly.

Istote¢ zarzadzania stanowia mechanizmy za-
rzadzania nieograniczajace si¢ do uciekania si¢
do autorytetu i sankcji zwiazanych z rzadem/
rzadzeniem. ,Koncepcja zarzadzania odwotuje
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si¢ do stworzenia struktury badz porzadku, kté-
ry nie moze zosta¢ wymuszony z zewnatrz, ale
pojawia si¢ jako wynik interakcji pomigdzy réz-
norodnymi, wptywajacymi na siebie wzajemnie
aktorami” (Kooiman, Van Vliet 1993, s. 64).

Ciekawy jest sposéb, w jaki zarzadzanie wy-
korzystuja srodowiska akademickie dla uchwy-
cenia dokonujacych si¢ zmian w sposobie mysle-
nia i metodach dziatania.

W Wielkiej Brytanii i USA zarzadzanie nie-
watpliwie weszlo do stownictwa urzednikéw
paristwowych. Znalazlo takze odzwierciedlenie
w debatach politycznych toczonych w innych
zachodnich demokracjach. Réwniez w krajach
rozwijajacych si¢ zarzadzanie wkroczyto na sce-
ne polityczna. Bank Swiatowy czasem sprowa-
dza je do zgody na efektywne i odpowiedzialne
dziatania rzadu. Inni stosuja je w szerszym zna-
czeniu, co jest zgodne z wymows tego artyku-
tu. Dostrzegaja oni w krajach rozwijajacych si¢
wzajemne przenikanie sektora publicznego, pry-
watnego i wolontariatu.

Oczywiscie stowa ,zarzadzanie” czasem uzy-
wa si¢ raczej z powodéw retorycznych niz for-
malnych. Czasem, jak u Osborne’a i Gaeblera
(1992), zarzadzanie stanowi substytut terminu
rzad, poniewaz pojecie ,rzad” ma negatywne ko-
notacje w spoleczernistwie zorientowanym na ry-
nek.

Zarzadzanie to na nowo odkryta forma rzadu,
jednak lepiej zorganizowanego. Praca Osborne’a
i Gaeblera dotyczy tego, jak rzad moze efektyw-
nie i bardziej racjonalnie wykorzysta¢ wigksza
liczbe narzedzi niz tylko $wiadczenie ustug pu-
blicznych. Zarzadzenie wedtug nich to mozli-
wo$¢ zawierania réznorakich porozumien i two-
rzenia nowych form regulacji. W skrécie oznacza
to zjawisko, do ktérego inni si¢ odnosza, uzywa-
jac terminu ,nowe zarzadzanie publiczne” (Hood
1991). Jednak zarzadzanie, w rozumieniu autora
tej pracy, to nie tylko nowy zestaw narzedzi za-
rzadczych. Wigze si¢ z nim co$ wiecej niz uzy-
skiwanie wickszej wydajnosci w dziedzinie wy-
twarzania ustug publicznych.

Termin ,zarzadzanie” stosuje si¢ czasem w ce-
lu uzyskania aprobaty spotecznej dla dokonywa-
nych cie¢ finansowych — jako kod oznaczajacy
ograniczanie zakresu aktywnosci rzadu.

Wozrost czestotliwosci uzycia tego pojecia bez
watpienia oddaje w pewnym stopniu cheé znale-

zienia oszczgdno$ci w wydatkach rzadu i ogra-
niczenia zobowigzan zwiazanych z dysponowa-
niem zasobami publicznymi. Proces ten wymaga
okreslenia granic rzadu. Wzrost znaczenia kwe-
stii zarzadzania odzwierciedla wzrost liczby pod-
miotéw zaangazowanych w ten proces. Nie jest
on jedynie produktem kryzysu finansowego.

Literatura naukowa dotyczaca zarzgdzania ma
charakter eklektyczny i dos¢ chaotyczny (Jessop
1995). Jej zrédia teoretyczne s réznorodne,
sktadaja si¢ na nie takie dziedziny jak: ekono-
mia instytucjonalna, stosunki mi¢dzynarodowe,
badania nad organizacjami, badania nad rozwo-
jem, nauki polityczne, a takze prace teoretykéw
administracji zainspirowanych przez Foucaulta.
Jej prekursorzy dodaliby do tej listy prace nad
korporacjonizmem, grupami interesu i zbiér
analiz poswigconych ewolucji systeméw ekono-
micznych. Literatura ta umozliwia nam cz¢scio-
wo zrozumienie zjawiska zarzadzania, jednakze
z powodu jej zréznicowania konieczne jest roz-
winiecie szerszej perspektywy poznawczej doty-
czacej tego tematu.

Whktad perspektywy zwiazanej z zarzadzaniem
do teorii nie odnosi si¢ do poziomu zwyklej ana-
lizy. Nie stanowi ona réwniez nowej teorii nor-
matywnej. O jej warto$ci przesadza rama organi-
zacyjna. Wartos$¢ perspektywy zarzadzania tkwi
w jego zdolnosci dla tworzenia ram, co z kolei
umozliwia zrozumienie zmian dokonujacych si¢
w procesach zwigzanych z zarzadzaniem.

Jak zauwazaja Judge i in. (1995, s. 3), takie
ramy konceptualne tworza jezyk i punkt od-
niesienia pozwalajace na badanie rzeczywisto-
$ci. Dzigki temu teoretycy stawiaja pytania, kt6-
re w innej sytuacji moglyby w ogéle nie zostaé
postawione. Jezeli wszystko si¢ powiedzie, po-
wstanie nowa perspektywa badawcza, niewypra-
cowana inne orientacje badawcze. Rama kon-
ceptualna bedzie konstytuowaé przestrzen dla
dzialaii zorientowanych na ustanowienie no-
wego paradygmatu. Warto$¢ takich ram mo-
ze przejawiac si¢ przez okreslenie tego, co warto
badaé. Perspektywa zarzadzania jest uzyteczna
pod warunkiem, ze pozwala nam uchwyci¢ waz-
ne pytania, chociaz nie oznacza to, ze ma stu-
zy¢ temu, aby udzieli¢ odpowiedzi na wszystkie
z nich. Tworzy ona punkt odniesienia stanowia-
cy wyzwanie dla wielu zatozen lezacych u pod-
staw tradycyjnej administracji publiczne;.
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Rozwazania nad zarzadzaniem w niniejszej
pracy zostaly podzielone na pi¢é propozycji. Ich
celem jest przedstawienie tych aspektéw zarza-
dzania, ktére nalezy wzig¢ pod uwagg, a nie kon-
struowanie twierdzen, ktére moga okazal sig
prawdziwe lub falszywe. Na wstepie przywota-
no pieé propozycji:

(1) Zarzadzanie odnosi si¢ do zbioru instytu-
¢ji i aktoréw o charakterze zaréwno publicz-
nym, jak i niepublicznym.

(2) W ramach zarzadzania zacieraja si¢ granice
i odpowiedzialnosci, co stuzy¢ ma lepszemu
radzeniu sobie ze ztozonoscia probleméw
spotecznych i ekonomicznych.

(3) Zarzadzanie dostrzega kwesti¢ zaleznosci
wiladzy pomiedzy instytucjami zaangazowa-
nymi we wspdlne dziatania.

(4) Zarzadzanie dotyczy autonomicznych, sa-
mozarzadzajacych sie sieci aktoréw.

(5) Zarzadzanie rozpoznaje mozliwo$¢ osiagnie-
cia zamierzonych celéw, niezaleznie od rza-
du, jego sily i autorytetu. Z perspektywy za-
rzadzania rzad jest postrzegany jako podmiot
bedacy w stanie wykorzystywaé nowe narze-
dzia i techniki w celu sterowania procesami
spotecznymi i ekonomicznymi.

Propozycje te raczej wzajemnie si¢ uzupetnia-
ja, niz pozostaja wobec siebie w opozycij.

Kazda z nich jest zwigzana z konkretnym dy-
lematem lub zagadnieniem.

— istnieje rozdzwiek pomiedzy ztozong rze-
czywisto$cig procesu podejmowania decyzji
zwigzang z rzadzeniem a kodem normatyw-
nym uzywanym dla wyjasnienia i usprawie-
dliwienia dziatari rzadu;

— rozmycie sie granic odpowiedzialno$ci mo-
ze prowadzi¢ do obarczania wing innych lub
szukania koztéw ofiarnych;

- zalezno$¢ wtadzy powoduje narastanie pro-
bleméw zwigzanych z niezamierzonymi
skutkami, ktére wynikaja z rzadzenia;

— nawet tam, gdzie rzady dzialaja w sposéb
elastyczny, sterujac wspélnymi dziataniami,
zarzadzanie moze okazaé si¢ nieskuteczne.

1. Zarzadzanie odnosi si¢

do zbioru instytucji i aktoréw

o charakterze zaréwno publicznym,
jak i niepublicznym

Pierwsze stwierdzenie dotyczace zarzadza-
nia to wyzwanie dla konstytucyjnego/formalne-
go rozumienia systemu, jakim jest rzad. W przy-
padku Wielkiej Brytanii stanowi to wyzwanie
dla modelu westminsterskiego (Gambie 1990).
Z perspektywy tego modelu angielski system
polityczny charakteryzuje si¢ niezaleznoscia par-
lamentu, silng rada ministréw i wiarygodnoscia,
ktéra gwarantuja wybory. Przewaza obraz jedno-
litego paristwa, kierowanego i legitymizowanego
przez doktryne¢ ministerialnej odpowiedzialno-
§ci. Zarzadzanie sugeruje, ze instytucjonalna/
konstytucjonalna perspektywa taka jak model
westminsterski jest ograniczajaca i btedna.

Struktura rzadzenia ma charakter fragmen-
taryczny, stanowi konglomerat instytucji i orga-
nizacji. Szczegélnie model westminsterski nie
potrafi uchwyci¢ zlozonosci systemu Wielkiej
Brytanii. Oznacza to, Ze w unitarnym paristwie
istnieje tylko jeden os$rodek wiadzy. W praktyce
dziata wiele osrodkéw i réznorodnych potaczen
pomiedzy wieloma jednostkami rzgdowymi na
poziomie lokalnym, regionalnym, narodowym
i ponadnarodowym. Istnieje ztozona architek-
tura systemu rzadzenia i na niej wlasnie swoja
uwage skupia dziedzina nazywana przez nas za-
rzadzaniem.

Ztozono$¢ tego zjawiska wynika po czesci ze
skali nowoczesnego sposobu sprawowania rzg-
déw, ktéry doprowadzit w Wielkiej Brytanii do
powstania wysoce funkcjonalnych, rézniacych sie
od siebie systeméw. Fenomen zlozonosci zostat
pogtebiony przez rozwdj tendencji do ustano-
wienia z pomocg duzej cz¢sci machiny rzadowe;j
relacji pomig¢dzy zwierzchnikiem a jednostka.
W Wielkiej Brytanii sposéb dziatania agen-
¢ji rzadowych, organizacji stuzby bezposredniej,
niezaleznych finansowo szpitali i szk6t moze by¢
przyktadem szeroko rozpowszechnionego para-
dygmatu nabywca—dostarczyciel. Dodatkowo
mamy tu do czynienia z ,wydrazaniem” paristwa,
co jest wynikiem utraty jego kontroli nad akto-
rami spolecznymi systemu zarzadzania sprawa-
mi publicznymi.
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Perspektywa zarzadzania zwraca réwniez uwa-
g¢ na wzrost zaangazowania sektora prywatnego
i wolontariatu w dziedzinie dostarczania ustug
publicznych oraz w sferze podejmowania decyzji
strategicznych. Odpowiedzialnos¢, ktéra wezes-
niej spoczywala wiasciwie wylacznie na rza-
dzie, zostata rozproszona. Kontraktowanie ustug
i partnerstwa publiczno-prywatne jest obec-
nie w wielu krajach czescig systemu $wiadczenia
ustug publicznych i podejmowania decyzji.

Perspektywa zarzadzania w pewnej mierze
opiera si¢ na wyzwaniu, jakie rzuca ono praw-
nej i konstytucjonalnej tradycji, ktéra az do ro-
ku 1950 dominowata w dziedzinie studiéw
politycznych. Usituje ona przenie$¢ cigzar roz-
wazan — aby dyskutowa¢ nie o tym, co powinno
by¢, lecz o tym, co jest. W $wiecie nowoczesne-
go zarzadzania ,to, co jest”, stanowi ztozonosc¢,
nietad i nietatwo poddaje si¢ centralnemu stero-
waniu. W wielu aspektach sprawia to trudnos¢
kluczowym twércom polityki, nie wspominajac
o mozliwosci zrozumienia przez opini¢ publicz-
na. W szerokim ujeciu perspektywa zarzadza-
nia rzuca wyzwanie konwencjonalnym zatoze-
niom, ktére skupiaja si¢ na rzadzie, tak jakby byt
on ,osobng instytucja” oddzielong od innych sit
spotecznych.

Pierwszy dylemat zwiazany z zarzadzaniem
bierze si¢ z niejasnosci i niepewnosci tkwiacych
w samym systemie, obecnie znacznie odbiega-
jacym od jego formalnego, konstytucyjnego ro-
zumienia. Badania przeprowadzone dla ESRC
Local Governance Programme pokazuja, ze wy-
taniajacy si¢ system, w ktérym odpowiedzialno$é
dzielona jest pomiedzy instytucje lokalne i inne
podmioty prywatne i pafistwowe, nie ma moc-
nego normatywnego wsparcia opinii publicznej
(Miller, Dickson 1996). Opinia publiczna jasno
daje do zrozumienia, Ze organizacja i kontro-
13 lokalnych ustug publicznych powinna zajmo-
wac si¢ rada wytoniona w wyborach lokalnych,
a nie inne podmioty panistwowe czy prywatne.
Model uznany za najbardziej wiasciwy i cieszg-
cy sie najwiekszym poparciem, to ten tradycyjny,
w ktorym wiadza lokalna to podmiot dominuja-
cy w procesie §wiadczenia ustug dla spoteczno-
§ci lokalnej. Modele, w ktérych ustugi pochodzi-
ty od podmiotéw sektora prywatnego czy tez od
samych ustugobiorcéw, nie zyskaty takiego po-
parcia. Ustugodawcy inni niz jednostki samo-

rzadu lokalnego spotkali si¢ z cicha niechecia ze
strony opinii publiczne;.

Rozdzwiek pomiedzy kodem normatywnym
uzywanym dla wyjasnienia i usprawiedliwienia
dziatani rzadu i sposobu podejmowania decyzji
wewnatrz systemu prowadzi do powstawania na-
pig¢. Jak zauwaza Peters (1993, s. 55): ,Musimy
zajac si¢ obszarem, w ktérym ztozone struktury
taczace sektor prywatny i publiczny [...] ukry-
waja odpowiedzialno$¢ i utrudniaja obywatelom
zrozumienie istoty dziatania samorzadu lokalne-
go 1 mozliwo$¢ wplywania na niego”.

Kwestia ta jest czym$ wiecej niz tylko ,kul-
turowym opéznieniem”, ktére musi nadrobi¢
opinia publiczna. Opinia publiczna, a szczegdl-
nie media nie funkcjonuja w ramach prawnych,
w ktérych umiesci¢ mogtyby wytaniajacy sie sys-
tem rzadzenia. W przypadku Wielkiej Brytanii
napiecia te staty siec widoczne i sg potggowane
z powodu niezrozumienia przez obywateli no-
wego sposobu organizacji ustug publicznych,
w tym roli organizacji pozarzadowych w tym
systemie, probleméw z oddzieleniem polity-
ki od biezacego zarzadzania, wptywu bezimien-
nych biurokratéw i natury ministerialnej odpo-
wiedzialnosci.

Stosowanie wladzy musi by¢ legalne. Ta teza
to nie tylko normatywne stwierdzenie. Jest ona
osadzona réwniez na gruncie pragmatycznym.
Oznacza to, ze aby by¢ efektywnymi, posiadajacy
wiadze muszg by¢ postrzegani jako dziatajacy le-
galnie. Brak legitymizacji wiadzy ostabia popar-
cie spoleczne i zaangazowanie w programy do-
tyczace zmian, co w konsekwencji prowadzi do
ostabienia zdolnosci do mobilizowania zasobéw
i promowania wspélpracy i partnerstwa.

Beetham (1991, s. 19) uwaza, iz istniejg trzy
wymiary legalnosci systemu politycznego. Kry-
terium Beethama bierze si¢ nie tyle z abstrak-
cyjnej filozoficznej refleksji, ile z empirycznej
obserwacji sposobu dziatania systeméw poli-
tycznych. ,,Aby wiadza byta w pelni legalna [...]
wymagane s3 trzy warunki: jej zgodno$¢ z pa-
nujacymi zasadami; zasady dajace si¢ uzasad-
ni¢ przez odnoszenie si¢ do wspélnych przeko-
nan; zgoda na okreslone relacje wtadzy wyrazona
przez jednostke podlegta”.

Legalnos¢ w tym podejsciu nie jest kwestia
o charakterze: ,wszystko albo nic”. Wewnatrz
kazdego systemu istnie¢ bedg niejasnosci co do
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zasad i beda tez tacy, ktérzy nie akceptuja ich
prawomocnosci, oraz ci, ktérzy nie udzielg za-
ufania znajdujacym si¢ przy wiadzy. Rzecz pole-
ga na tym, ze mozna uczynic zasady sprawowania
wiadzy bardziej legalnymi. System moze zosta¢
tak zaprojektowany i obstugiwany, aby wzmac-
nia¢ lub ostabia¢ swa legitymacje. Zarzadzanie
pozbawione jest ,mitéw” uproszczonej legitymi-
zacji tradycyjnych perspektyw, takich jak ,model
westminsterski”. Kwestia, ktéra nalezy rozwa-
zy¢, dotyczy tego, czy lub w jaki sposéb wzmoc-
ni¢ prawomocno$¢ praktyk zarzadzania.

2. W ramach zarzadzania zacieraja si¢
granice i odpowiedzialnosci,

co sluzyé¢ ma lepszemu radzeniu
sobie z problemami spotecznymi

i ekonomicznymi

Perspektywa zarzadzania nie tylko dostrzega
wzrost ztozonosci wspélczesnych systeméw rza-
dzenia, lecz takze zwraca uwage na zmiane do-
konujaca si¢ w kwestii odpowiedzialnosci, wyco-
fania si¢ padstwa i wysitkéw majacych na celu
przesuni¢cie odpowiedzialnosci na sektor pry-
watny i organizacje pozarzadowe, a w szerszym
kontekscie — na obywatela.

W najwickszym skrécie, zarzadzanie doty-
czy zmiany dlugo utrzymujacej si¢ réwnowa-
gi pomiedzy paistwem i spoleczeristwem oby-
watelskim. System opieki stymulujacy zaleznosé
nie jest juz mozliwy do przyjecia — zaréwno
przez lews, jak i prawa strone sceny polityczne;.
Obywatelskos¢, ktéra ktadzie nacisk na prawa
i odpowiedzialno$¢, stanowi czesé ksztattujace-
go sie porozumienia. Kwestia ,aktywne;j” obywa-
telsko$ci wiacza zarzadzanie do nieco szerszej
debaty nad aktywnoscig spoleczng obywate-
li i ,warto$ciami” rodzinnymi. Zarzadzanie jest
kojarzone z troska o kapitat spoteczny i spotecz-
ne wsparcie niezb¢dne do efektywnego dziatania
gospodarki i polityki.

Zmiana formuty odpowiedzialno$ci znajduje
swéj instytucjonalny wyraz w zatarciu si¢ granic
pomiedzy tym, co publiczne, a tym, co prywat-
ne, a to z kolei stanowi podstawe dla rozwo-
ju wolontariatu i organizacji trzeciego sektora.
Organizacje te zajmuja si¢ szerokim zakresem
zagadnien spotecznych i ekonomicznych, funk-

cjonujac w kontekscie czegos, co nazywamy eko-
nomig spoteczng, ktéra pojawiata sic pomiedzy
gospodarka rynkows i sektorem publicznym.
Perspektywa zarzadzania wymaga, aby orga-
nizacje trzeciego sektora zostaly zauwazone ze
wzgledu na ich skale i mozliwos¢ uczestnicze-
nia w procesie rozwiazywania wspélnych pro-
bleméw, bez koniecznosci wechodzenia z rzadem
w zalezno$ci formalne. Dane szacunkowe wska-
zuja, ze w samej Wielkiej Brytanii wkiad eko-
nomii spotecznej w produkt narodowy brutto
wynosi 12,3 miliarda funtéw rocznie, tu znaj-
duje zatrudnienie 400 tysiecy petnoetatowych
pracownikéw i 4 miliony wolontariuszy. Uwaza
si¢, ze dzialania podmiotéw ekonomii spolecz-
nej umozliwiaja zaspokajanie potrzeb i rozwia-
zywanie probleméw spotecznych bez koniecz-
nosci odwotywania si¢ do wiadz czy systeméw
formalnej kontroli. Oznacza to, ze jest to co$
wigcej niz jedynie wielo$é grup szukajacych spo-
sobu uzyskania wptywu na rzad. W istocie gru-
py te przejely wiele z funkcji dawniej wykony-
wanych przez rzad.

Odpowiedzialnos¢ zostala przejeta zaréw-
no przez sektor prywatny, jak i przez organi-
zacje typu non profit. Istnieje tu wiele dobrze
znanych przykladéw niegdys panstwowych
przedsiebiorstw, ktére zostaly sprzedane, np.: li-
nii lotniczych, zaktadéw ustug komunalnych itd.
Dokonuja si¢ tez intensywne zmiany w sekto-
rze ustug miejskich, gdzie cale obszary zasta-
ja zdominowane przez prywatne przedsi¢bior-
stwa i firmy w rodzaju Generale des eaux czy
Rentokil zyskuja szerokie uznanie i znacze-
nie (Lorrain, Stoker 1997). W innych obsza-
rach, takich jak rzadowe systemy informacyj-
ne, nastapito zjawisko wzrostu kontraktowania
ustug, w ktérym kluczowsg rol¢ znowu odgrywa-
ja prywatni ustugodawcy, stopniowo dominujacy
na rynku. Zatarcie si¢ odpowiedzialnoéci ozna-
cza, ze pojawiaja si¢ niejasnosci i niepewnosé
w umystach politykéw i opinii publicznej — nie
wiadomo, kto ponosi odpowiedzialnosé. Moze
to z kolei prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej rzad
bedzie przerzucaé¢ odpowiedzialnos¢ na prywat-
nych ustugodawcéw.

Gorzej jest jeszcze, gdy szuka sie kozta ofiar-
nego, sprzyjaja temu coraz bardziej ztozone sys-
temy zarzadzania. Ci, ktérzy moga interpreto-
wac i prowadzi¢ publiczng debatg, mogg tez, cze-
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sto z duza skutecznoscig, wini¢ innych za niepo-
wodzenia i trudnosci. Unikanie wzigcia na siebie
winy i szukanie kozta ofiarnego nie sg zjawiska-
mi nowymi w polityce, jednak struktury zarza-
dzania zwigkszajg przestrzeni, w ktérej beda one
sie pojawiad.

3. Zarzadzanie dostrzega kwestie¢
zalezno$ci wladzy pomiedzy
instytucjami zaangazowanymi we
wspolne dzialania

Zaleznos¢ wladzy oznacza, ze:

a) organizacje realizujace wspolne cele sg zalez-
ne od innych organizacji;

b) aby osiagna¢ cele, organizacje musza wymie-
nia¢ zasoby i negocjowaé wspdlne cele;

¢) wynik tej wymiany zalezy nie tylko od za-
sobéw uczestnikéw, lecz takze od zasad gry

i kontekstu wymiany

W relacji zarzadzania zadna organizacja nie
moze dowodzi¢, mimo ze dana organizacja jest
w stanie zdominowa¢ konkretny proces wymia-
ny. Rzad panistwa czy inna instytucja beda usi-
towaty wymusza¢ kontrolowanie, jednak istnieje
ciagle tarcie pomiedzy checia dziatari autorytar-
nych i zaleznosciag od wspétpracy i dziatan in-
nych podmiotéw (Rhodes 1996). Zarzadzenie
z punktu widzenia sprawowania rzagdéw stano-
wi zawsze proces interaktywny, poniewaz zaden
pojedynczy aktor, pafdstwowy czy prywatny, nie
posiada wiedzy i $rodkéw, by radzi¢ sobie z pro-
blemami w pojedynke (Kooiman 1993).

W przypadku Wielkiej Brytanii w ciagu
ostatnich dwéch dekad wspétpraca w kontek-
$cie relacji pomigdzy rzadem centralnym i lo-
kalnym byta zjawiskiem powszechnym. Sytuacja
taka wynikata z obaw przed utrata zdolnosci do
koordynacji. Wysitki rzadu centralnego, by zdo-
minowa¢ réznorodne obszary polityczne, przy-
niosty wiele niezamierzonych konsekwencji.

Dazenie do lokalnej autonomii w kontekscie
pojawiajacego si¢ systemu jest zabiegiem coraz
bardziej bezcelowym. Aby poradzi¢ sobie z pro-
blemami spotecznymi i ekonomicznymi, z ktéry-
mi mierzg si¢ samorzady lokalne, nalezy oprze¢
si¢ na zasobach innych aktoréw, w tym prywat-
nych i organizacji wolontariackich. Tu z kolei
prawdopodobnie bedzie konieczne porozumienie

z wladzami wyzszego szczebla. Wiadze lokalne
moga zadad, by ich zasoby uzyskaty wigksze zna-
czenie, by staly sie atrakcyjnym partnerem, nie
mog3 jednak domaga¢ si¢ autonomii.
Zarzadzanie jest procesem interaktywnym,
w ktérym splatajg si¢ rézne formy partnerstwa.
Mozemy dokona¢ rozréznienia pomiedzy rela-
cjami typu zlecajacy-ustugodawca, negocjacja-
mi miedzy organizacjami i systemowg koordy-
nacja. Relacja zlecajacy-ustugodawca opiera si¢
na umowie pomiedzy zlecajacym a wykonaw-
ca, ktéry zobowiazuje si¢ do wykonania zadania
okreslonego przez zlecajacego (Broadbent i in.
1996). Forma interorganizacyjna angazuje or-
ganizacje w negocjowanie wspdlnych projektéw,
pozwalajacych na potaczenie ich umiej¢tnosci.
Dzigki temu organizacje sg lepiej przygotowa-
ne, aby radzi¢ sobie ze swymi wlasnymi celami
(Jessop 1996). Forma systemowej koordynacji
partnerstwa idzie o krok dalej, gdyz tworzy po-
ziom porozumienia i obszaru, w ktérego ramach
organizacje rozwijaja wspdlng wizje i mozliwo-
§ci wzajemnego dziatania, co z kolei prowadzi
do ustanowienia samozarzadzajacej si¢ sieci.
Forma systemowej koordynacji partnerstwa
rézni si¢ od innych form pod tym wzgledem,
ze wymaga ona ,gier dotyczacych zasad” cze-
§ciej niz ,gier zgodnie z zasadami”. Systemowa
koordynacja skutkuje zaprojektowanymi, celowo
wybranymi i dostosowanymi porzadkami czy
strukturami. ,,Gry zgodnie z zasadami” stano-
wig przeciwieristwo, charakteryzuja si¢ bowiem
niezamierzonymi i niespodziewanymi skutkami
pojawiajacymi si¢ wraz z rozwojem gry.
Rozpoznanie zaleznosci wladzy w procesie
wspolnego dzialania oznacza sytuacje, w kté-
rej rezultaty nie zawsze odpowiadaja inten-
cjom. W relacjach przetozony—instytucja prze-
tozony nie ma pelnej kontroli nad jednostka
i dysponuje jedynie czesciowymi informacjami
o zachowaniu instytucji. W relacjach negocjo-
wanych poszukiwanie najlepszego rozwiagzania
dla swych organizacji przynosi definicje charak-
teryzujaca proces, co z kolei prowadzi¢ moze do
niejednoznacznych rezultatéw, ktére odpowied-
nio zinterpretuja rézni partnerzy. Gry, konte-
stowanie, pochlebstwa i oportunizm w réznych
formach obserwuje si¢ zaréwno w przypadku
relacji zlecajacy—ustugodawca, jak i relacji nego-
cjowanych. Zachowania oportunistyczne moga
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réwniez przyczynia¢ si¢ do ztozonosci i niepew-
nosci skutkéw. Jednak, jak zauwaza Hirschman
(1991), nie wszystkie niezamierzone efekty sa
niewlaséciwie. To, co niezamierzone, niekoniecz-
nie oznacza niechciane. Zarzadzanie wymaga
radzenia sobie z niepewnoscia.

4. Zarzadzanie dotyczy
samozarzadzajacych si¢ sieci aktoréw

W ramach zarzadzania dziatalno$¢ polegajaca
na catkowitym partnerstwie tworzy samozarza-
dzajace si¢ sieci. Sg one zwigzane z samorzada-
mi i innymi formami dziatan szeroko omawia-
nych w literaturze politologicznej (Atkinson,
Coleman 1992; Marsh, Rhodes 1992). Sieci za-
rzadzania nie oznaczaja jedynie posiadania wply-
wu na polityke rzadu, ale réwniez przejecie jego
pewnych dziatari.

W polityce miejskiej nacisk ktadto si¢ na two-
rzenie systeméw ztozonych gtéwnie z elity akto-
réw pochodzacych z sektora publicznego i pry-
watnego (Stoker 1995). Zatem zgodnie z tym,
co pisze Stone (1989, s. 4), system moze by¢ zde-
finiowany jako ,nieformalna, jednak w miare sta-
bilna grupa z dostgpem do zasobéw instytucjo-
nalnych, ktére pozwalaja jej odgrywac stalg role
w procesie podejmowania decyzji zwiazanych
z zarzadzaniem”. Uczestnicy prawdopodobnie
beda mieli wsparcie instytucjonalne, co oznacza,
ze uzyskaja oni dominujaca pozycje w kwestii
podejmowania decyzji. System jednak jest zbu-
dowany jako nieformalna baza dla koordynowa-
nia i nie ma jednolitej struktury dowodzenia.

Aktorzy i instytucje uzyskujg zdolno$¢ do
dziatania dzigki integrowaniu swoich zasobéw,
umiejetnodci i celéw w dlugotrwatej koalicji:
w systemie. Jezeli im si¢ to uda, zajmuja pozycje
lideré6w wspélnoty i wprowadzaja niemal mo-
nopol decyzyjny w kwestii rozwigzywania naj-
pilniejszych probleméw, z jakimi mierzy si¢ ich
spoltecznos¢. Powstanie wiarygodnego systemu
to koricowy akt wladzy w procesie tworzenia
systemu zarzadzania.

Tworzenie systemu jest tatwiejsze w polacze-
niu z pewnymi celami politycznymi. Wykonanie
zadania sprawia mniej trudnosci, jesli aktorzy
dysponujg znacznymi zasobami. Pewne cele sg
bardziej faworyzowane niz inne, ktérych osig-

gniecie mogtoby by¢ bardziej problematycz-
ne i trudniejsze do zidentyfikowania. Trudnosci
i wyzwania dla wspélnych dziatan stajg sie wick-
sze, w miar¢ jak systemy proponujg zmiany ra-
dykalne i spotecznie angazujace.

W literaturze dotyczacej kwestii miedzyna-
rodowych réwniez uzywa si¢ terminu ,rezim’,
by uchwyci¢ sens powstawania samozarzadzaja-
cych sie sieci, ktére umozliwiajg partnerom osig-
ganie wspdlnych celéw. Rezimy miedzynarodo-
we to systemy norm i zasad zaakceptowanych
przez poszczegdlne paristwa. Rezimy pozwalajg
kierowa¢ zachowaniem paristw w specyficznych
politycznych kontekstach czy kwestiach spor-
nych (Rittberger 1995). Tworzone sg tak, by za-
pewnié zasady i regulacje ustanawiajace porza-
dek bez uciekania si¢ do instytucji dominujacej
nad innymi — rzadu ponadnarodowego (global-
nego). Stanowia zatem odpowiedz na wyzwanie
polegajace na rzadzeniu bez rzadu (zob. Mayer
iin. 1995). Analiza reziméw miedzynarodowych
koncentruje si¢ zwlaszcza na kwestii Iaczenia sie
aktoréw panstwowych, przy czym nie pomija si¢
réwniez zaangazowania aktoréw nieparistwo-
wych (zob. Haufler 1995).

W podobnym kontekscie omawiane sg sie-
ci samozarzadzajace si¢ w pracy Ostroma doty-
czacej zarzadzania wspélnymi zasobami w spo-
tecznosciach wiejskich (Ostrom 1990; Keohane,
Ostrom 1995). Uwaga autora skupia si¢ na réw-
nych instytucjonalnych porozumieniach, two-
rzonych, by umozliwi¢ tym spolecznosciom
wspélprace, gdy zasoby, do ktérych maja dostep,
sg ograniczone. Przedstawia si¢ zachety i sank-
cje, zakladajac, ze racjonalni i zainteresowani ak-
torzy beda na nie wlasciwie reagowaé. Wzrost
tempa przekazywania informacji i obnizenie
kosztéw transakcji s postrzegane tu jako naj-
istotniejsze w projektowaniu efektywnych sys-
teméw. Samoorganizujace si¢ systemy kontro-
li zostaja uznane przez kluczowych uczestnikéw
za bardziej efektywne niz regulacje wprowadza-
ne przez rzad.

Dylemat powstaly wskutek pojawienia si¢ ta-
kich samozarzadzajacych si¢ systeméw dotyczy
odpowiedzialnosci (accountability). Jesli zarza-
dzanie oznacza konieczno$¢ igczenia zasobéw
i celéw réznych instytucji, braku odpowiedzial-
nych zachowan mozna doswiadcza¢ na dwéch
poziomach: przez poszczegdlne elementy two-
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rzace siec i przez znajdujacych si¢ poza konkret-
ng siecia. Czlonkowie poszczegélnych grup mo-
ga by¢ rozczarowani porozumieniami, na ktére
przystali ich przywddcy, jednak nie zechca wy-
raza¢ swych uczué. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na
poteznag sile, z jaka sieci sklejaja nalezace do nich
instytucje. Nawet jezeli wszyscy beda usatystak-
cjonowani, problem odpowiedzialnosci ciagle
istnieje, poniewaz wszystkie sieci s do pewne-
go stopnia wykluczajace/zamknicte (exclusive).
Kieruje nimi raczej interes wlasny uczestnikéw
niz troska o dobro wspélne, w szczegdlnosci do-
bro jednostek znajdujacych si¢ poza siecia.

Rozwigzanie prawdopodobnie zalezy od
ponownego uksztattowania rzadu. Sieci ma-
ja znaczny stopien niezaleznosci (i potrzebuja
tej autonomii, by osiagac swe cele), jednak rzad,
chociaz nie zajmuje nadrzednej pozycji, potrafi
posrednio i nie bez potknigé sterowaé sieciami.
W ten sposéb ci, ktérzy uwazaja, ze proces rza-
dzenia moze by¢ organizowany, otrzymuja argu-
ment na poparcie swych tez.

5. Zarzadzenie rozpoznaje mozliwo$é¢
osiagniecia zamierzonych celéw,
niezaleznie od rzadu, jego sily

i autorytetu. Zarzadzenie postrzega
rzad jako bedacy w stanie wykorzystywaé
nowe narzedzia i techniki

w celu sterowania i przewodzenia

Literatura angloamerykanska usituje znalezé
odpowiednie przymiotniki by opisa¢ te nows,
»lekka” forme sprawowania wiadzy stosownie
do panujacych okolicznosci. ,,Umozliwiajace”,
»czynnik katalityczny”, ,pelnomocnik” — wszyst-
kie zostaly zaproponowane, by uchwyci¢ t¢ no-
wyg forme rzgdzenia. Niedawne ,okreslenie mi-
sji” dla samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii
pokazuje, co mogtaby ona oznacza¢ (Hill 1996).
Pojecie to odnosi si¢ do koniecznosci budowania
partnerstwa, uzyskiwania przywédztwa przez
samorzady lokalne, ochrony i regulacji swojego
srodowiska i stwarzania mozliwosci. W bardziej
ogblnym ujeciu Kooiman i Van Vliet (1993,
s. 66) klasyfikuja ,zadania rzadu na polu zarza-
dzania” w nast¢pujacy sposéb:

— (de)kompozycja i koordynacja,

— kalibracja i sterowanie,
— integracja i regulacja.

Pierwsze zadanie wymaga zdefiniowania sy-
tuacji, okreslenia najwazniejszych udziatowcéw,
a nastepnie stworzenie skutecznych polaczen
pomiedzy odpowiednimi uczestnikami. Drugie
wigze si¢ z wplywaniem na relacje i sterowa-
niem nimi w celu osiagniecia potrzebnych rezul-
tatow. Trzecie za$ dotyczy tego, co inni nazywa-
ja »zarzadzaniem systemowym” (Stewart 1996).
Oznacza to sposéb myslenia i dziatania ponad
poszczegblnymi podsystemami, unikanie nieza-
mierzonych efektéw ubocznych i tworzenie me-
chanizméw efektywnej koordynacji. Nie jest do
korica jasne, dlaczego wigkszo$¢ podmiotéw za-
angazowanych w proces zarzadzania ma zdol-
nosci czy potrzebe, by zachowywaé sie zgodnie
z tak okreslong misja i takim stylem rzadzenia.
Mierzac si¢ ze ztozonoscia i autonomig systemu
wielopoziomowego zarzadzania, nie mozemy
nie zauwazy¢ tendencji, ktéra dotyczy przywéd-
c6w politycznych i polega na prébach wymusza-
nia porzadku i wydawaniu zalecen. Rzad w tych
okolicznosciach staje si¢ ogromnym i niemozli-
wym do rozwigzania problemem natury zlece-
niodawca—wykonawca. Inna opcja wydaje si¢
skupienie na obrazie medialnym i polityce sym-
bolicznej, pozostawienie elementéw bardziej
istotnych jednej stronie relacji.

Rzad w kontekscie zarzadzania musi nauczy¢
si¢ whasciwego kodu operacyjnego, ktéry rzuca
wyzwanie niegdysiejszym uktadom hierarchicz-
nego myslenia. Istnieje dokumentacja potwier-
dzajaca zaréwno sukcesy, jak i porazki tym za-
kresie.

Paradoks perspektywy zarzadzania polega na
tym, ze nawet tam, gdzie rzad potrafi rozwina¢
whasciwy kod rzadzenia, moga pojawi¢ si¢ nie-
powodzenia. Napigcia i trudnosci ptynace od in-
stytucji spoleczenistwa obywatelskiego oraz nie-
doskonato$ci w pracy organizacji stanowigcych
potaczenie sektora publicznego, prywatnego
i wolontariatu nierzadko prowadza do niepowo-
dzel w zarzadzaniu. Niepowodzenia w przy-
wodztwie, réznice dotyczace planowania w cza-
sie, horyzontéw poszczegdlnych partneréw
i gleboko$¢ spotecznego konfliktu moga inicjo-
waé niepowodzenia na tym polu (zob. np. ana-
lize¢ Orra i Stokera z 1994 r. na temat trudnosci
w Detroit). Koncepcja niepowodzenn w zarza-
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dzaniu jest bardzo istotna dla zrozumienia no-
wych form rzadzenia.

Koncepcja niepowodzenia w zarzadzaniu su-
geruje konieczno$¢ myslenia o tym w sposéb
szerszy. Oznacza co$ wigcej niz jedynie redefi-
niowanie narze¢dzi rzadu. Nalezy zwréci¢ uwa-
ge na kwestie zwiazane z instytucjami i ich
spoleczno-ekonomiczng tkanke i traktowaé je
jako znajdujace si¢ ponad rzadem. Stworzenie
takiego projektu, uwzgledniajacego nasze ,pu-
bliczne” instytucje staje si¢ zajeciem ztozonym
i wymagajacym. Goodin (1996, s. 39-43) suge-
ruje pewne wyznaczniki takiego projektu: pogla-
dowo$¢, zasadniczosé, wrazliwosé, motywacyjna
ztozonosé, obrona instytucji publicznych i réz-
norodnos§¢ majaca sktoni¢ do eksperymentéw.

Lista Goodina to przyktad troski o sposéb
projektowania instytucji, ktérych dziatanie ma
charakter staly. Instytucje te jednoczesnie ewo-
luuja, ucza si¢ i adaptuja. Bardzo istotng kwestia
w przypadku instytucji jest mozliwos¢ udzia-
tu w publicznej dyskusji i obrony swych racji.
I w konicu, instytucje uzna¢ musza, Ze zar6wno
samoodnoszace si¢, jak i odnoszace si¢ do innych
elementy beda mie¢ wptyw w ludzkie zachowa-
nie w kazdej instytucji.

Oczywiscie, wyréznienie zbioru odpowied-
nich zasad stanowi zaledwie punkt wyjscia.
Nalezy przede wszystkim sprawi¢, aby one dzia-
taty. Nawet wtedy konieczna jest pokora i trzeba
zdawac sobie sprawe, ze instytucje moga ksztat-
towac wynik swych dziatari, ale nie moga ich de-
terminowal. Zarzadzanie oznacza zycie w nie-
pewnosci i projektowanie naszych instytucji
w sposob, ktéry dostrzega zaréwno potencjat, jak
i ograniczenia ludzkiej wiedzy i zrozumienia.

6. Whioski
Niniejszy artykut pokazuje, ze perspektywa

zarzadzania dostarcza ram organizacyjnych dla
zainteresowanych badaniami nad szeroko poje-
ta administracja publiczng oraz dla tych, ktérzy
badania takie juz prowadza. Jej wkiad w teorie
polega na tym, ze prébuje ona zbudowaé¢ ma-
pe i przewodnik po zmieniajacym si¢ $wiecie
sprawowania rzadéw. Rozpoznaje ona kluczowe
trendy i stopnie rozwoju. Przedstawiona tutaj
perspektywa zarzadzania zwraca réwniez uwage
na kluczowe dylematy oraz niepokoje zwigzane

ze sposobem, w jaki zmieniaja si¢ systemy spra-
wowania rzagdéw.

Tak jak wszystkie ramy, perspektywa zarza-
dzania opiera si¢ na uproszczeniach umozliwia-
jacych zrozumienie ztozonej rzeczywistosci. Nie
chodzi o to, czy upraszcza ona problem, ale o to,
czy to uproszczenia ulatwily zrozumienie pro-
blemu i pozwolity nam znalez¢ whasciwe $ciezki
i kierunki (Rhodes 1996; Gamble 1990). Jezeli
perspektywa zarzadzania ma zosta¢ odrzucona,
musi sie to dokona¢ na podstawie lepszej mapy
czy przewodnika. Nalezatoby ja odrzuci¢ raczej
z tego powodu, a nie ze wzgledu na jej niezdol-
no$¢ do zapewnienia spéjnych i precyzyjnych in-
formacji. Perspektywa zarzadzania celowo sku-
pia si¢ na pewnych trendach i drogach rozwoju.
Jej wartos¢ mozna oceniaé, stwierdzajac, jak do-
bry badz zly jest to wybdr.

Perspektywa zarzadzania, podobnie jak ma-
pa, odnosi si¢ do konkretnego miejsca i czasu.
Jedng ze stabosci perspektywy organizacyjnej,
ktéra ma umozliwié¢ zrozumienie zmian w ob-
szarze rzadzenia, jest to, Ze wraz z zarysowa-
niem perspektywy zmienia si¢ obiekt bedacy
przedmiotem jej badania. Musimy mie¢ nadzie-
je, ze perspektywa zarzadzania przeistoczy si¢ na
drodze ewolucji w taki sposéb, ze mozliwe be-
dzie uchwycenie proceséw adaptacji, uczenia si¢
i eksperymentéw charakterystycznych dla za-
rzadzania. Musimy réwniez wierzy¢, ze chociaz
tutaj nakreslona perspektywa zarzadzania bazu-
je na brytyjskim, czy méwiac szerzej, zachodnim
doswiadczeniu demokracji, zostata ona przed-
stawiona w sposdb zrozumiaty réwniez dla oséb
pochodzacych z innych obszaréw kulturowych,
posiadajacych inne do$wiadczenia. Bez watpie-
nia to, jak mapa zostata stworzona, odzwiercie-
dla pochodzenie i rzeczywistos¢, w ktérej dana
jednostka funkcjonuje.

Perspektywa organizacyjna wnosi wktad
w rozwazania teoretyczne dzigki oferowane-
mu przez nig zbiorowi zatozen i pytaii badaw-
czych. Zapewnia jezyk, za ktérego pomocg mo-
zemy rozpoznaé istotne aspekty tej zlozonej
rzeczywistosci, a jednoczesnie postawi¢ najwaz-
niejsze pytania o te rzeczywistos¢. Do takich
kwestii aspiruje perspektywa zarzadzania przed-
stawiona w tym artykule. Nie przemawia ona
w imieniu zarzadzania. Nie tlumaczy réznych
ztozonych relacji, ktére istnieja w ramach zarza-
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dzania. Nie wyjasnia, jak zarzadzanie funkcjo-
nuje w innych krajach, nie opisuje jego dylema-
téw i probleméw. Nie dostarcza wyczerpujacych
odpowiedzi na te pytania. Z perspektywy zarza-
dzania stawiane przez nie pytania s3 tak samo
wazne jak odpowiedzi. Oznacza to, Ze $wiat za-
rzadzania zmienia si¢ w taki sposéb, ktéry ozna-
cza przetom. Warto wiec bada¢ ten zmieniajg-
cy si¢ $wiat.
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Zarzadzanie jako teoria: pie¢ propozycji

Governance as a Theory: Five Propositions

The article deals with theories of governance and management of public affairs. The author analyses the major
theoretical approaches for which key categories are constituted by the concepts of governance and management in
the context of activity of state structures. The article discusses the evolution of understanding of these terms (both in
theory and in practice) as well as the process of gaining autonomy by the actors of the public management network. The
key characteristics of the process are the continually increasing range of their impact on public affairs and expansion to
include non-public actors. The author discussed the phenomenon of progressive erosion of the dominant position of
state actors within public management networks.

Key words: autonomy, evolution, governance, governance structures, institutions, management, networks.
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Postulat dobrego rzadzenia jako wyzwanie dla dzialaf w ramach

Europejskiego Funduszu Spolecznego w Polsce w latach 2007-2013

ze wstepem Stanistawa Mazura

O wartosci czasopism naukowych decyduje zaréwno jakos¢ i oryginalno$¢ prezentowanych na ich tamach refleksji
teoretycznych, jak i umiejetnos¢ interesujacego opisania waznych przedsiewzie¢ o charakterze aplikacyjnym. Postulat
ten powinien by¢ respektowany w szczegélnosci w przypadku tych czasopism, ktére przedmiotem swojego zaintereso-
wania czynia problematyke zarzadzania publicznego. Zwiazek zachodzacy pomiedzy dyskursem o dobrym zarzadza-
niu sprawami publicznymi, tworzeniem stosownych koncepcji teoretycznych i konstrukeji modelowych a ich zastoso-
waniem, zakotwiczeniem i ugruntowaniem w sferze instytucjonalnej i funkcjonalnej dziatania podmiotéw publicznych
jest oczywisty. Te dwie sfery sg sprz¢zone, wzajemnie dopetniajg si¢ i wzbogacaja.

Identyfikujac si¢ z tym sposobem myslenia, uznaliémy za celowe wprowadzenie do naszego kwartalnika sekcji zaty-
tulowanej ,Dokumenty, opracowania, raporty”. Na jej tamach bedg prezentowane materialy opracowane przez urzedy
i instytucje publiczne podejmujace dziatania na rzecz modernizacji sektora publicznego. Bedzie to sposobno$¢ przed-
stawienia ich zamierzert modernizacyjnych, jak réwniez prezentacji efektéw przedsiewzigé juz zrealizowanych.

Nie chodzi w tym przypadku jedynie o stworzenie urzedom i instytucjom publicznych mozliwosci jednowy-
miarowego kanatu przekazu informacji i promocji dziatan modernizacyjnych (mimo ze to réwniez sprawa wazna).
Wprowadzajac te sekeje, chcemy stworzyc szersza przestrzen do komunikowania sie, rozmowy i refleksji srodowisk po-
litycznych, urzedniczych i akademickich nad doskonaleniem konstytutywnych zasad i mechanizméw dobrego rzadze-
nia oraz sposob6éw ich trwalej instytucjonalizacji i osadzenia w polskiej kulturze administracyjne;.

Rozpoczynamy od przedstawienia opracowania pt. ,,Postulat dobrego rzadzenia jako wyzwanie dla dziatan w ra-
mach Europejskiego Funduszu Spotecznego w Polsce w latach 2007-2013”, ktére powstato w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Opisuje ono przedsigwzigcie wazne dla polskiej administracji publicznej. Jego zakres konceptualny, ska-
la planowanych dziatan i liczba zaangazowanych w jego realizacje urzgdéw sprawia, ze jest ono jednym z najistotniej-
szych dziatari modernizacyjnych adresowanych do administracji publicznej w ostatnich latach. Wdrozenie zatozonych
w nim rozwigzan (np. w sferze zarzadzania finansami, zasobami ludzkimi, ustugami publicznymi, stosowania skutkéw
oceny regulacji, podnoszenia jakosci prawa) prowadzi¢ powinno do istotnej poprawy jakosci dziatania administracji,
a tym samym podniesienia jakosci standardéw zarzadzania publicznego.

Autorzy opracowania K. Motyk i £.. Matecki-Tepicht w sposéb umiejetny, zwigzly i czytelny zsyntetyzowali wie-
le informacji — dokonali ich uporzadkowania i opatrzyli wartosciowym komentarzem. W celu opisania systemowego
kontekstu realizowanych i planowanych zamierzen przywotali zasady dobrego rzadzenia, eksponujac ich znaczenie dla
proceséw modernizacji sfery publicznej. Wiele trafnych spostrzezen, réwniez tych o charakterze krytycznym, autorzy
opracowania zawarli w cz¢sci dotyczacej prezentacji wynikéw ewaluacji on-going poswigconej analizie Dziatania 5.1
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzkil. Dzieki temu opracowanie to jest czytelne, a spostrzezenia w nim zawarte
uzna¢ nalezy za interesujace i poznawczo warto$ciowe.

Stanistaw Mazur

1 Raport ewaluacyjny ,Ewaluacja trafnosci zakresu interwencji Dziatania 5.1 Programu Operacyjnego Kapital Ludzki”,
Warszawa 2009 zostal sporzadzony przez zespét w sktadzie B. Ledzion, K. Olejniczak, W. Pander. Jego petna wersja

niebawem bedzie dostepna na stronie www.efs.gov.pl.
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Postulat dobrego rzadzenia jako wyzwanie dla dzialaf w ramach

Europejskiego Funduszu Spolecznego w Polsce w latach 2007-2013

1. Koncepcja dobrego rzadzenia

Pojecie dobrego rzadzenia jest réznie rozu-
miane, ze wzgledu na wielo§¢ podmiotéw i au-
toréw, ktérzy zaréwno w literaturze zagranicz-
nej, jak 1 na gruncie polskim prébowali je ujaé
w okreslone i wyczerpujace ramy. Debata na-
ukowa nad tym pojeciem to jednak tylko jedna
z plaszczyzn analizy dokonywanej takze w pol-
skiej literaturze. Drugim poziomem dyskusji jest
warstwa wdrozeniowa, ktéra powinna z debaty
naukowej czerpac i by¢ jej praktycznym zastoso-
waniem. Autorzy niniejszego artykutu przedsta-
wiajg, jak na gruncie nauk spotecznych i praw-
nych definiuje si¢ pojecie dobrego rzadzenia
oraz w jaki sposéb przektada si¢ je na interwen-
¢je publiczne podejmowane w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (w cze¢sci doty-
czacej administracji rzadowej). Ponadto odnosza
si¢ do zagadnienia poprawy jakosci tej interwen-
cji przy aktywnej wspétpracy z osrodkami ba-
dawczymi.

Aby przejs¢ do analizy dobrego rzadzenia, na-
lezy wskaza¢ cel doskonalenia struktur admini-
stracyjnych paristwa. W literaturze przedmiotu
Hubert Izdebski i Michat Kulesza wymienia-
ja na cztery zasadnicze funkcje administracji, do
ktérych autorzy artykutu odnoszg termin dobre-
go rzadzenia:

Krzysztof Motyk jest Zastepcg Dyrektora w Biurze
Dyrektora Generalnego Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow oraz absolwentem Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej; Lukasz Matecki-Tepicht jest pracownikiem
Biura Dyrektora Generalnego Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw oraz Instytutu Nauk Politycznych Uniwersy-
tetu Warszawskiego.

— klasycznej administracji porzadkowo-regla-
mentacyjnej;

— administracji $wiadczacej (ustugi publiczne);
— administracji wykonujacej uprawnienia wta-
$cicielskie (zarzad majatkiem publicznym);

— zarzadzanie rozwojem, co stanowi stosunko-
wo nowy obszar dziatalno$ci wladzy publicz-
nej, obecnie jednak coraz istotniejszy, zwtasz-
cza wobec wyzwari globalizacji (Izdebski,
Kulesza 2004, s. 104).

Przyjmujac powyzsza systematyke, mozna
postawi¢ hipoteze, ze panstwo, ktére jest ,do-
brze rzadzone”, realizuje swoje zadania na wy-
zej przywotanych poziomach w sposéb satystak-
cjonujacy wszystkich zainteresowanych efektami
jego dziatania (interesariuszy). Jako interesariu-
szy rozumiemy tu przede wszystkim obywateli,
ale réwniez np. reprezentantéw w organach wia-
dzy stanowiacej czy przedstawicieli wladzy wy-
konaweczej.

Czwarta z wymienionych powyzej funkeji ad-
ministracji wskazuje, ze od przedstawicieli sekto-
ra publicznego oczekuje si¢ wiedzy, umiejetnosci
i doswiadczenia w szeroko pojetym zarzadza-
niu. Aby efektywnie zarzadza¢ powierzonym za-
sobem publicznym, nalezy przeanalizowaé sil-
ne i mocne strony tych, ktérym to zarzadzanie
powierzono. W kontekscie celéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego (napiszemy o nich dalej)
warto przywolaé jedna z takich analiz. Ponizsze
zestawienie zaczerpnigte zostalo z dokumen-
tu, w ktérym ujeto cele strategiczne finansowa-
ne z funduszy strukturalnych Unii Europejskie;.
W Narodowej Strategii Spéjnosci zidentyfiko-

wano nastepujace silne i stabe strony wymiaru
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Postulat dobrego rzadzenia jako wyzwanie dla dziatari w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego. ..

dotyczacego funkcjonowania instytucji publicz-

nych:

mocne strony:

— relatywnie wysoki poziom wyksztalcenia kadr
administracji publicznej;

— rosngca rola samorzadéw terytorialnych w kre-
owaniu rozwoju;

stabe strony:

— niska wydolnos¢ stuzb publicznych w tworze-
niu i egzekucji prawa oraz dostarczaniu ustug
publicznych;

— niska efektywno$¢ sadownictwa;

— niska jako$¢ funkcjonowania instytucji pu-
blicznych i ich niski status spoteczny;

— niedostateczne wykorzystanie technologii in-
formacyjnych i komunikacyjnych w admini-
stracji publicznej;

— niska aktywnos¢ spoteczna i zaangazowanie
obywatelskie;

— niski status spoleczny administracji publicznej;

— postrzeganie zjawiska korupcji w wielu ob-
szarach administracji publicznej” (Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia... 2007, s. 8).
Nalezy zwréci¢ uwage, ze dokument o cha-

rakterze strategicznym przedstawiajacy wick-
sz0$¢ lub wszystkie gtéwne wyzwania kraju mu-
si operowaé pewnym stopniem ogdlnosci. Stad
o ile w powyzszym wyliczeniu znajdujemy pewne
uproszczenia, o tyle jednak inne dostepne anali-
zy administracji publicznej potwierdzaja wnioski
z cze¢éci dotyczacej stabych stron, ktére wskazu-
ja nam obszary do kierowania wsparcia w celu
zwigkszania potencjatu instytucjonalnego.

2. Dobre rzadzenie jako cel interwencji
Europejskiego Funduszu Spolecznego

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze wsparcie
kierowane do administracji nie moze stuzy¢ je-
dynie ani przede wszystkim realizacji zamierzen
tej grupy zawodowej albo stuzy¢ rozwojowi ad-
ministracji jako realizacji celéw zbioru instytucji.
Wsparcie Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EFS) ma stuzy¢ realizacji celéw lizbonskich, to
znaczy odnoszacych si¢ do obszaréw niezwia-
zanych z administracja jako taka, ale giéwnie
do nowoczesnej i konkurencyjnej gospodarki.
Z do$wiadczen panstw Unii Europejskiej wyni-
ka jednak, ze otoczenie instytucjonalne przedsie-
biorstw, ramy prawne i sprawna realizacja ustug

publicznych maja bezposredni wptyw na ksztatt
i kondycje gospodarki. Dlatego rozwdj insty-
tucjonalny administracji nie jest celem samym
w sobie, lecz narzedziem do realizacji celéw roz-
wojowych kraju i Unii Europejskiej. Warto w tym
miejscu wskazaé jedno z gtéwnych zadar, jakie
stawia si¢ przed wspotczesnymi rzadami, czyli —
zdaniem przywotanych juz Huberta Izdebskiego
i Michata Kuleszy — zarzadzanie rozwojem:
Coraz bardziej niezbedne staje si¢ spojrzenie
strategiczne, ktére w warunkach niepewnosci
(a te nie s3 bynajmniej stanem wyjatkowym, lecz
raczej stanowig stata przestanke zarzadzania pu-
blicznego) umozliwi kierowanie rozwojem go-
spodarki jako catosci, lub szerzej rozwojem kraju
czy regionu, z uwzglednieniem nie tylko diagno-
zy stanu obecnego, lecz takze prognoz na przy-
sztosé (Izdebski, Kulesza 2004, s. 104).
Uczestnictwo w debacie publicznej na te-
mat dobrego rzadzenia jest w Polsce utrudnione
z powodu braku precyzji pojeciowej dla opisania
angielskiego terminu good governance. Termin
ten wywodzi si¢ z pojecia public governance wy-
stepujacego np. w dokumentach OECD. Jeszcze
w 2007 r. Hubert Izdebski wskazywat na ta-
mach Zarzqdzania Publicznego, ze w jezyku pol-
skim brakuje stéw, ktére by mozna uznac za od-
powiedniki governance, zadna polska propozycja
(jak «tad» — ustalony juz w kontekscie corporate
governance, «rzadzenie» czy «sprawowanie wia-
dzy» [...], «<administracja partnerska») nie wy-
daje si¢ bowiem oddawa¢ sensu stowa w jezyku
angielskim. Zmusza to do zachowania terminu
w jezyku angielskim (Izdebski 2007, s. 15).
Powyzsza konstatacja wydaje si¢ wciaz ak-
tualna, o czym moze $wiadczyé fakt, ze jeden
z rzadowych dokumentéw odnoszacych si¢ do
analizy obszaréw wymagajacych naprawy oraz
przedstawiajacych modele i mig¢dzynarodowe
wzorce dobrego rzadzenia nosi tytul Koncepeja
»good governance” — Refleksje do dyskusji. Dla za-
pewnienia dalszym rozwazaniom pewnej syste-
matyki i struktury w skrécie odniesiemy do kil-
ku ram definicyjnych opisanych w powyzszym
opracowaniu. We wstepie Refleksji podkreslono,
ze ,wiele definicji tego pojecia odnosi rzadzenie
do dwéch wymiaréw:
(1) funkcjonowania administracji i wladz poli-
tycznych (na wszystkich poziomach wtadzy)

oraz
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(2) whaczania w procesy decyzyjne grup intere-
s6w oraz organizacji spotecznych i pozarza-
dowych” (Koncepeja good governance... 2008,
s.5-6).

Powyzsze wymiary sa wspélne dla wigkszo-
§ci definicji spotykanych w literaturze naukowej
oraz w oficjalnych dokumentach instytucji pu-
blicznych. Wymiary te wskazuja na analize pio-
nowg (funkcjonowanie organéw administracji,
analiza kolejnych pozioméw zarzadzania paii-
stwem) oraz pozioma, czyli udziat interesariuszy
w procesach decyzyjnych na wszystkich mozli-
wych poziomach zarzadzania publicznego.

Pierwsza z przywotanych przez autoréw Re-
Sleksji koncepcji odnosi si¢ do analiz Banku
Swiatowego obejmujacych trzy obszary:

(1) proces wyboru, monitoringu i wymiany rza-
déw;

(2) zdolno$¢ administracyjng do formutowania
i implementowania polityk publicznych i za-
pewniania dobrej jakosci ustug publicznych;

(3) udzial obywateli w pracach instytucji admi-
nistracyjnych, ktére zarzadzaja politykami
spotecznymi i gospodarczymi (Koncepeja go-
od governance... 2008, s. 6).

Zwazywszy, ze polski system wyborczy jest
ugruntowany i w pelni realizuje wymagania
Dokumentu Kopenhaskiego!, gléwnie dwa po-
zostale obszary sg interesujace ze wzgledu na
wdrazanie postulatu good governence w Polsce.
W rozwinieciu tej koncepcji znajdujemy trzy
gtéwne elementy okreslajace dobre rzadzenie:

Efektywno$¢ rzadéw: zdolnos¢ (potencjat)
wiadz publicznych i administracji (na réznych
szczeblach zarzadzania) do efektywnego, spra-
wiedliwego i oszczednego realizowania polityk
publicznych (w tym dostosowanie skali inter-
wencji publicznej do rzeczywistych potrzeb spo-
tecznych). [...]

Rozwdéj gospodarki: zdolnos¢ do tworzenia
wysokiej jakosci polityk gospodarczych, gwaran-
tujacych funkcjonowanie wolnego rynku, stabil-
no$¢ makroekonomiczna, zapewnienie wzrostu

gospodarczego [...]

! Dokument Kopenhaski okresla gtéwne postulaty
Konferencji Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie,
a co za tym idzie aktualnie réwniez OBWE dotyczace
praw cztowieka. W Dokumencie Kopenhaskim znajduja
sie réwniez gtéwne standardy prawa wyborczego.

Demokratyzacja: przejrzystos¢ i transparent-
no$¢ funkcjonowania wiadz publicznych i admi-
nistracji, a takze zdolno$¢ do wiaczania w pra-
ce administracyjne obywateli, w tym organizacji
spotecznych i pozarzadowych, na zasadach od-
powiedniej reprezentatywnosci i pluralizmu
(Koncepcja good governance... 2008, s. 6=7).

Dalsza cze¢s$¢ analizy poprzedzi¢ nalezy uwa-
ga, ze powyzsze elementy zostaty w catosci uje-
te jako przedmiot wsparcia w ramach Priorytetu
V' Dobre rzgdzenie Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki.

Z kolei w ramach listy podstawowych wskaz-
nikéw good governance opracowanej przez Bank
Swiatowy, przywoluje si¢ sze$¢ gtéwnych czyn-
nikéw, ktére okreslaja dobre rzadzenie:

(1) glos i rozliczalno$¢: zakres udziatu obywa-
teli w pracach instytucji rzadowych, demo-
kratyczny wybér wtadz, wolnos¢ wypowiedzi
i mediéw, swoboda stowarzyszania si¢ itp.;

(2) stabilnos¢ polityczna i brak przemocy: praw-
dopodobienstwo stabilnych rzadéw, bezpie-
czeristwo obywateli, pokdj i przeciwdziatanie
zagrozeniom terrorystycznym;

(3) efektywnos¢ rzadéw: wskaznik dotyczy po-
tencjatu administracyjnego rzadéw do efek-
tywnego realizowania polityk i ustug pu-
blicznych (state capacity);

(4) jako$¢ regulacyjna: dotyczy formutowania
i implementowania regulacji, gléwnie zwig-
zanych z rozwojem prywatnego sektora w gos-
podarce;

(5) rzady prawa: w szczegdlny sposéb wskaznik
ten dotyczy warunkéw dziatalnosci gospo-
darczej, zwlaszcza poszanowania wiasnosci,
wykonalnoséci kontraktéw, sprawnosci syste-
mu policyjnego i sadownictwa;

(6) kontrola korupcji: wskaznik dotyczy gléw-
nie postrzegania zagrozen korupcyjnych
(Koncepcja good governance... 2008, s. 6=7).
Trzeciag koncepcja wartg przywolania sg fi-

lary analizowane w Biatej Ksigdze Komisji

Europejskiej, ktére obejmuja nast¢pujace ele-

menty:

(1) otwartos¢;

(2) partycypacja, jako szeroki udzial spoteczen-
stwa w pracach administracyjnych, na wszyst-
kich poziomach wiadz publicznych (multilevel-
—partnership), a takze na wszystkich gtéwnych
etapach realizacji polityk publicznych;
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(3) rozliczalnos¢, co oznacza precyzyjne okresle-
nie zakresu odpowiedzialno$ci poszczegdl-
nych instytucji;

(4) efektywnosé;

(5) koherencja, jako integracja zarzadzania réz-
nymi politykami publicznymi, zaréwno euro-
pejskimi jak i krajowymi (Koncepcja good go-
vernance... 2008, s. 8).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze we wska-
zanych koncepcjach szeroko pojeta jawnosé to
jedno z gléwnych kryteriéw dobrego rzadzenia,
réwniez jako narzedzie przeciwdziatania korup-
cji. Jawno$¢ jest z definicji skutkiem otwartosci
administracji. Dziatania administracji publicznej
sa w takim stopniu jawne, w jakim otwarte be-
da ,drzwi urzedu” dostownie i symbolicznie, np.
dzieki dostepowi do zasobéw urzedu w formie
elektronicznej. Standardy dotyczace jawnosci
obejmuja miedzy innymi dostep interesariuszy
do akt sprawy, dokumentacji, uzasadnieri po-
dejmowanych przez instytucje publiczng decy-
zji i dzialan. Zdaniem Antoniego Kaminskiego
oraz Bartlomieja Kaminskiego ,Otwarto$¢ ad-
ministracji, a szerzej — otwarto$¢ organizacji
panstwa, ma sens, gdy jest odpowiedzia na wy-
még podnoszenia jakosci decyzji politycznych
i wydtuzenia ich horyzontu, czyli tworzenia i re-
alizacji strategii rozwojowej paristwa” (Kamirski,
Kaminski 2004, s. 259).

W tym kontekscie dziatania stuzace jawno-
§ci przeciwdzialaja sytuacjom patologicznym,
lecz takze daja podstawy do efektywnego za-
rzadzania wiedza np. dzigki debacie publicznej,
bedacej pochodng jawnosci. To wlasnie debata
publiczna — réwniez szeroko rozumiana jest ko-
lejnym elementem paristwa dobrze rzadzonego.
W przywotanej przez Andrzeja Jabtonskiego ar-
gumentacji jedna z zalet szeroko prowadzonego
dyskursu to ,zapewnienie lepszej obstugi oby-
watela i jego poczucie identyfikacji z przyjetymi
w ten sposob decyzjami” (Jabtoriski 1999, s. 81).

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, dla po-
trzeb debaty nad dobrym rzadzeniem, pojecie
to rozumie jako ,sprawowanie wladzy publicz-
nej w ramach wzajemnych relacji rzadu, admini-
stracji i spoleczenistwa, cechujace si¢ otwartoscia,
partnerstwem, rozliczalnoscia, skutecznoscia,
efektywnoscig i spéjnoscia” (Koncepeja good go-
vernance... 2008, s. 9). Tym samym definicja ta
jest sp6jna z okresleniem zawartym w Narodo-

wej Strategii Spéjnosci. W kontekscie realiza-
¢ji istotnych wyzwan wymienionych w Strategii,
dokument ten wskazuje zasad¢ dobrego rzadze-
nia jako srodek do celu, a nie cel. Zdefiniowano
w nim omawiang zasadg jako ,,sprawne i partner-
skie sprawowanie wtadzy oparte o zasade otwar-
toéci, odpowiedzialnosci, skutecznosci i spéjno-
§ci, majacej réwniez fundamentalne znaczenie dla
rzeczywistej realizacji strategii rozwojowej kraju,
w tym zatozen NSRO” (Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia... 2007, s. 45).

3. Dobre rzadzenie
w Programie Kapital Ludzki

Narodowg Strategie Spéjnosci na lata 2007—
—2013 realizuje pie¢? ogélnokrajowych progra-
méw operacyjnych oraz szesnascie programéw
regionalnych. W §wietle powyzszej definicji do-
bre rzadzenie jest wspierane przede wszystkim
w ramach Priorytetu V Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki, przez priorytety dotyczace spo-
teczenstwa informacyjnego i e-administracji
w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka oraz w regionalnych programach
operacyjnych.

Program Kapitat Ludzki w czesci poswieco-
nej analizie administracji publicznej wskazuje
migdzy innymi na nastepujace wyzwania:

— poprawa potencjatu do tworzenia dtugofalo-
wych strategii, przez wdrozenie tzw. budzeto-
wania zadaniowego;

— usprawnienie zarzadzania zasobami ludzkimi
w administracji publicznej, dzigki opracowa-
niu nowego systemu ksztaltowania wynagro-
dzen we wszystkich jednostkach administracji
rzadowej, udoskonaleniu systemu wartoscio-
wania stanowisk pracy oraz wsparciu dziatéw
kadr w jednostkach administracji rzadowej
i samorzadowej;

— poprawa regulacji — legislacji krajowej i prawa
miejscowego, w tym uproszczenie prawodaw-
stwa;

— poprawa warunkéw funkcjonowania przed-
sigbiorstw;

2 Ponadto z funduszy strukturalnych finansowane sg ini-
cjatywy realizowane w ramach Europejskiej Wsp6tpracy
Terytorialnej.
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— usprawnienie zarzadzania finansami publicz-
nymi;

— wyposazenie kadr w kompetencje niezbedne
do realizacji zadari przypisanych administra-
¢ji publicznej, w tym tych z zakresu wdraza-
nych reform;

— wzmocnienie dialogu spotecznego;

— wzmocnienie proceséw wspétpracy admini-
stracji publicznej z organizacjami spolecz-
nymi na poziomie centralnym i samorzado-
wym.

W Priorytecie V' Dobre rzgdzenie Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL) wska-
zuje si¢ na cztery cele szczegélowe:

— poprawa zdolnosci regulacyjnych administra-
¢ji publicznej;

— poprawa jakoéci ustug oraz polityk zwiaza-
nych z rejestracja dziatalnosci gospodarczej
i funkcjonowaniem przedsigbiorstw;

— modernizacja proceséw zarzadzania w admi-
nistracji publicznej i wymiarze sprawiedliwo-
§ci;

—budowa potencjatu partneréw spotecznych
i organizacji pozarzadowych ukierunkowa-
na na wzmocnienie ich aktywnego uczestnic-
twa w procesie realizacji Strategii Lizboriskiej
(Program Operacyjny Kapital Ludzki 2007,
s. 173-177).

Odpowiedzialnos¢  za  koordynacje  za-
dan i realizacje celéw Priorytetu V. PO KL
Dobre rzgdzenie ponosi Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, pelniace jednocze$nie rolg
Instytucji Zarzadzajacej dla catego Programu.

Priorytet V PO KL jest realizowany za po-
moca pigciu dziatan pn.:

— Wamocnienie potencialu administraci rzqdower,

— Wzmocnienie potencjatu administracji samorzq-
dowey,

— Wsparcie na rzecz realizacji strategii lizbori-
skiej,

— Rozwdj potencjatu trzeciego sektora, obejmuja-
cy wsparcie kierowane bezposrednio do trze-
ciego sektora oraz wzmocnienie szeroko ro-
zumianego dialogu obywatelskiego;

— Rozwdj dialogu spofecznego, obejmujacy wspar-
cie podmiotéw prowadzacych dialog, w tym
pracodawcéw,  organizacji  pracownikéw
i przedstawicieli instytucji rzadowych.
Pierwsze z wymienionych dzialan, czy-

li Dziatanie 5.1 Wzmocnienie potenciatu admini-

stracji rzgdowej wdraza Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw. Celem tego dzialania jest moderni-
zacja proceséw zarzadzania w administracji rza-
dowej. Zostanie on osiagniety przede wszystkim
dzigki przygotowaniu administracji do zarzadza-
nia finansamiw aspekcie zadaniowym, wdrozeniu
budzetowania zadaniowego u poszczegélnych
dysponentéw  $rodkéw  publicznych, opra-
cowaniu nowego systemu ksztaltowania wyna-
grodzen, udoskonalenie systemu wartosciowa-
nia stanowisk pracy, wsparciu dla dziatéw kadr
w jednostkach administracji rzadowej oraz po-
prawie standardéw zarzadzania administracji
rzadowej (np. za pomocy systemow zarzadzania
jakoscia).

W ramach Priorytetu V kolejne dziata-
nie, ukierunkowane na wspieranie administra-
cji samorzadowej, wdraza Ministerstwo Spraw
Wewngetrznych i Administracji. Celem Dziatania
5.2 Programu Kapital Ludzki jest wzrost jako-
§ci ustug publicznych $wiadczonych przez urze-
dy samorzadowe oraz poprawa jakosci polityk
i programéw o zasiggu regionalnym i lokalnym.
Dziatanie to obejmuje réwniez wsparcie dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie
tworzenia dobrego prawa miejscowego.

Z kolei Dziatanie 5.3 skupia si¢ na realiza-
cji polityk publicznych, stanowieniu prawa, ob-
studze przedsigbiorcéw oraz poprawie jakosci
ustug $wiadczonych przez wymiar sprawiedli-
wosci. Wsparcie w ramach dziatania koncentruje
si¢ na trzech obszarach funkcjonowania sektora
publicznego. Pierwszy to wzmocnienie i rozwoj
potencjalu wymiaru sprawiedliwosci, w szcze-
golnosci sadownictwa gospodarczego. Drugim
elementem jest wzmocnienie zdolnosci regula-
cyjnych polskiej administracji przez doskonale-
nie procesu stanowienia prawa oraz przeglad ist-
niejacego prawa pod katem jego uproszczenia.
Trzeci element to skrécenie i usprawnienie pro-
cesu rejestracji dziatalnosci gospodarczej.

Celem Dziatania 5.4 Rozwdj potencjatu trze-
ciego sektora jest efektywne i profesjonalne uczest-
nictwo organizacji pozarzadowych w partner-
stwie obywatelskim. W ramach tego dziatania
istotne znaczenie ma réwniez wsparcie organi-
zacji dziatajacych w obszarze poradnictwa praw-
nego i obywatelskiego oraz organizacji prowa-
dzacych dziatania straznicze.
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Piaty filar Priorytetu Dobre rzgdzenie Prog-
ramu Kapital Ludzki, czyli Dziatanie nazwa-
ne Rozwojem dialogu spolecznego, ma wzmocnié
potencjal zwigzkéw zawodowych i organizacji
pracodawcéw uczestniczacych w dialogu spo-
tecznym. W ramach tego Dziatania realizowa-
ne s przedsigwziecia majace na celu wzmocnie-
nie partneréw spotecznych tak, aby efektywnie
reprezentowali oni interesy pracownikéw i pra-
codawcéw w kraju i na poziomie ponadnarodo-
wym. Dziatania 5.4 1 5.5 PO KL sa wdrazane
przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;.

W zwiazku z powyzsza analiza celéw i dzia-
tan w ramach Priorytetu V nalezy podkresli¢,
ze wsparcie jest kierowane zgodnie z gléwny-
mi obszarami zaliczanymi do szeroko rozumia-
nego dobrego rzadzenia. Z kolei ze wzgledu na
efektywnos¢ i przejrzystos¢ systemu wyborcze-
go priorytet ten w ograniczonym stopniu obej-
muje wymienione w definicjach OECD i Banku
Swiatowego kryterium np. dotyczace rozliczal-
nosci, rozumianej jako odpowiedzialno$¢ po-
lityczna oséb sprawujacych funkcje publicz-
ne. Proces wyboréw, monitoring oraz wymiana
rzadéw takze nie sa przedmiotem interwencji.
Whynika to z cyklicznego charakteru demokra-
cji, ktéry w rozwinigtym ustroju politycznym nie
wymaga interwencji, lecz tylko ,pozwolenia na
jego funkcjonowanie” na dotychczasowych zasa-

dach.

4. Wsparcie dla polskiej administracji
z funduszy europejskich

Podejmujac prébe opisania wyzwania, jakim
jest realizacja projektéw na rzecz podniesie-
nia efektywnosci dziatania polskiej administra-
¢ji, nalezy mie¢ na uwadze skale podejmowa-
nych dziatan, cele Programu Operacyjnego oraz
strukture wdrazania Priorytetu. Tylko taczne
potraktowanie tych trzech czynnikéw pozwa-
la zrozumieé ztozono$¢ zadania stojacego dzisiaj
przed KPRM, odpowiedzialng za realizacje pro-
jektéw na rzecz wzmocnienia potencjatu admi-
nistracji rzadowe;j.

Polska na realizacje Priorytetu V' Dobre rzg-
dzenie w latach 2007-2013 moze wykorzystaé
srodki z EFS w wysokosci ok. 610 mln euro.
Wartoé¢ srodkéw dostepnych w Dziataniu 5.1,
za ktére odpowiada Kancelaria Prezesa Rady

Ministréw, to nieco ponad 103 mln euro. Wobec
wielkosci §rodkéw przeznaczonych na realiza-
cje w catego programu Kapitat Ludzki (ponad
11 mld euro) czy Priorytetu V, suma ta moze
wydawac si¢ niewielka. Zupelnie inaczej wypada
jednak poréwnanie jej z kwota 6,5 mln euro, kté-
ra Polska otrzymata z EFS na wsparcie admini-
stracji w latach 2004-2006. Nalezy zatem uznac,
ze jest to wielka szansa rozwojowa, ale nalezy
tez pamietaé, ze instrumenty wsparcia dla ad-
ministracji publicznej wspétfinansowane przez
Europejski Fundusz Spoteczny przewidziane
do realizacji w obecnym okresie programowa-
nia s3 znacznie szersze w poréwnaniu ze wspar-
ciem w okresie programowania 20042006, kie-
rowanym jedynie do cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej i ograniczonym wylacznie do dzia-
taii zwigzanych z podnoszeniem ich kompeten-
cji, gtéwnie poprzez szkolenia. W trakcie nego-
cjacji zapiséw Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki Komisja Europejska stangta na stano-
wisku, ze obszar dobrego rzadzenia powinien
w duzym stopniu przyczynia¢ si¢ do realizacji
celéw postawionych w Strategii Lizboriskie;.

W dwéch pierwszych latach (2007-2008)
wdrazania Dziatania 5.1. realizowane byly pro-
jekty, za ktére odpowiadali nast¢pujacy benefi-
cjenci: Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw (szkolenia dla czton-
kéw stuzby cywilnej, wartosciowanie stanowisk,
reforma wynagrodzeri w administracji rzadowej
i usprawnianie zarzadzania w jednostkach ad-
ministracji rzadowej), Ministerstwo Finanséw
(w zakresie wdrazania budzetu zadaniowego)
oraz Krajowa Szkota Administracji Publicznej
(zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Szkoty).

W pierwszym etapie wdrazania Dziatania 5.1
PO KL Komisja Europejska zwracata uwagg,
ze realizowane projekty byly w niewystarczaja-
cym stopniu ukierunkowane na realizacje ob-
szarébw wymienionych w Strategii Lizboriskiej.
Podkreslano takze, ze poszczegdlne instytu-
¢je wdrazajace np. Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw i Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji deklaruja odpowiedzialnos¢ za
wdrazanie usprawnieri okreslonych jedynie sekto-
rowo, a nie réwniez horyzontalnie. Wskazywano
na koniecznos¢ zapewnienia trwatosci rozwiazan
wdrazanych w ramach Priorytetu Dobre rzgdze-
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nie. Poszczegolne formy pomocy (np. szkolenia
dla pracownikéw) powinny by¢ zatem traktowa-
ne jako element szerszej koncepcji doskonale-
nia pracy urzedéw i nie mogg stanowi¢ jedynej
formy wsparcia oferowanej urzgdom. Ponadto
zwracano uwage, ze po zakonczeniu interwen-
¢ji Europejskiego Funduszu Spotecznego mo-
ze si¢ okazad, ze usprawnienia zarzadcze nie be-
da kontynuowane przez urzedy ze wzgledu na
brak $rodkéw. Nalezy zatem wypracowaé w wy-
niku wdrazania Priorytetu V konkretne uspraw-
nienia, ktére zostang wprowadzone w instytu-
cjach i beda widoczne z punktu widzenia klienta
administracji publicznej. Tym samym wazny jest
postulat trwalosci po zakoriczeniu interwencii.
Podczas wdrazania Priorytetu powinno si¢ tak-
ze pogodzi¢ dwie perspektywy: strategicznag (za-
pewnienie kompleksowosci i trwato$ci wsparcia,
priorytetyzacja zadari) oraz wdrozeniows (ko-
nieczno$¢ ptynnego wydatkowania $rodkéw i re-
alizacja zasady n+2/n+3). Powyzsze uwagi zosta-
ty uwzglednione w procesie przygotowywania
przedsigwzie¢ na rok 2009 i lata nastepne. Nalezy
jednak pamietad, ze pierwsze propozycje projek-
towe w duzej mierze miaty charakter przygoto-
wawczy, diagnostyczny i szkoleniowy. Aktualnie
realizowane i przygotowywane sg projekty obej-
mujace praktycznie wszystkie zaplanowane ob-
szary wsparcia, szczegolnie te, w ktérych ramach
interwencje do tej pory byly realizowane w stop-
niu niewystarczajacym (np.: pogtebiona diagno-
za stanu administracji rzadowej, mechanizmy
wyznaczania wizji i celéw). Taka zmiana wyni-
ka z jednej strony z rosnacego potencjatu insty-
tucjonalnego dotychczasowych beneficjentéw
(projektodawcéw), z drugiej zas z pojawienia si¢
nowych beneficjentéw Dziatania 5.1, takich jak
Departament Analiz Strategicznych Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, Biuro Pelnomocnika
Rzadu do Spraw Réwnego Traktowania Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw czy Zaktad Ubez-
pieczeni Spotecznych.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zatem
uznaé, ze przy programowaniu wykorzysta-
nia §rodkéw przyznanych Polsce z EFS na lata
2007-2013 sformutowany w nauce administra-
¢ji postulat dobrego rzadzenia ma istotne zna-
czenie praktyczne. Fakt ten uprawnia nas do
stwierdzenia, ze po pierwsze zalozenia dobrego
rzadzenia przesadzaja w duzej mierze o wyborze

dofinansowywanych projektéw, po drugie zas, iz
w przysztosci stanowi¢ beda one punkt odniesie-
nia do oceny skutecznosci interwencji publicznej
w tym obszarze. Wyniki tej oceny nie pozostang
bez wplywu na zatozenia finansowe i programo-
we kolejnego budzetu Unii Europejskiej w czg-
$ci dotyczacej Polski.

5. Ewaluacja on-going Dzialania 5.1

Programu Kapital Ludzki

Na tym tle — po przedstawieniu koncepcji do-
brego rzadzenia, podstaw formalnoprawnych
oraz okolicznosci wdrazania Dziatania 5.1 —
chcieliby$my przejs¢ do kwestii ewaluacji. Pro-
wadzenie ewaluacji jest wymogiem natozonym
przez artykut 47 Rozporzadzenia Rady nr 1083/
2006 ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci. Obowiazek oceny progra-
moéw operacyjnych wynika takze z przepiséw
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju oraz z zapiséw Porozumienia w sprawie dofi-
nansowania Dziatania 5.1 Wzmocnienie poten-
cjatu administracji rzadowej w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki zawartego po-
miedzy Szefem KPRM a Ministrem Rozwoju
Regionalnego. Celem badania ewaluacyjne-
go jest dostarczenie rekomendacji odnoszacych
si¢ do konkretnych dziatan podejmowanych lub
planowanych w obszarach zwiazanych z wdra-
zaniem, a jego wyniki stanowia istotne wsparcie
efektywnej realizacji zadari w zakresie wdrazania
funduszy strukturalnych. Analiza i weryfikacja
kierunkéw i zakresu wsparcia pozwala bowiem
na potwierdzenie trafnosci przyjetych typow
projektéw i form pomocy udzielanej w ramach
Dziatania 5.1 i/lub wskazuje stabe strony oraz
zagrozenia wraz z rekomendowanymi mozliwo-
$§ciami zmiany. Wyniki ewaluacji sa istotne dla
realizacji projektéw juz rozpoczgtych (ze wzgle-
du na ich dtugos¢), jak réwniez przedsigwzigc
planowanych w nastepnych latach. Ponadto we-
ryfikacja przyjetych zalozen dotyczacych typéw
projektéw, planowanych form wsparcia i zakta-
danych rezultatéw umozliwia spéjne i adekwat-
ne do celéw Priorytetu V planowanie dziatan
oraz zwigkszenie efektywnosci interwencii.
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Ewaluacja pierwszego okresu wdrazania Dzia-
tania 5.1 przeprowadzona w pierwszej potowie
2009 roku na zlecenie KPRM (Ledzion i in.
2009) pozwolita na wyprowadzenie omoéwio-
nych dalej wnioskéw.

Analiza trafnosci pokazata, ze wszystkie ob-
szary problemowe s3 pokryte przez zakres in-
terwencji  zrealizowanych lub planowanych
przedsigwzie¢. Jednakze widoczna jest rézni-
ca w charakterze interwencji migdzy projektami
na 2008 1 2009 r. Pierwsze propozycje projekto-
we w duzej mierze maja charakter szkoleniowy,
z elementem diagnostycznym, te przewidziane
do realizacji w kolejnych latach maja charakter
calosciowy. Raport wskazuje réwniez, ze zaist-
niate pola diagnozy spotykaja si¢ z rézng inten-
sywnoscig interwencji Dziatania 5.1 Programu.
O ile w obszarze zwigzanym z kadrami mozna
zauwazy¢ najwieksza liczbe realizowanych pro-
jektéw, a w konsekwencji zarezerwowanych jest
najwiecej srodkéw, o tyle w obszarze mechani-
zméw wyznaczania, wdrazania celéw i wizji oraz
oceny ich skutecznosci znajduje si¢ ich mnie;j.

Zdaniem ewaluatora wigkszo$¢ projektéw ma
scharakter systemowy”, bowiem w duzej mie-
rze zakladaja w wypracowanie i wprowadzanie
zmian legislacyjnych (w ustawach, rozporzadze-
niach), co wzmocni, utrwali, a takze upowszech-
ni dane rozwigzanie w calym systemie admini-
stracji rzadowej.

Zauwazono réwniez trzy luki w obszarach
interwencji. Projekty koncentruja si¢ przede
wszystkim na tworzeniu systeméw ewaluacji
zadan publicznych powigzanych z wdrazaniem
budzetéw zadaniowych, natomiast brak jest pro-
jektu dotyczacego budowy systemu ewaluacji
w odniesieniu do programéw i strategii o zasig-
gu ponadregionalnym lub krajowym, koordyno-
wanych przez jednostki administracji rzadowe;j.
Kolejnym z probleméw polskiej administracji
rzadowej s3 trudnosci w podejmowaniu wsp6l-
nych dziataii horyzontalnych. W strukturze
przedsiewzigé¢ Planu Dziatania 2007-2008 bra-
kuje projektu, ktéry przedstawialby takie roz-
wigzania. Ocena komplementarno$ci Dziatania
5.1 PO KL z dokumentami strategicznymi, pro-
gramami oraz projektami wdrazanymi zaréwno
ze §rodkéw krajowych, jak i srodkéw UE, wypa-
dita w opinii ewaluatora zadowalajaco. Sposréd
ponad 180 obowiazujacych w Polsce dokumen-

téw strategicznych dotyczacych administracji
publicznej 7 strategii rzadowych spaja si¢ z ob-
szarem interwencji Dzialania 5.1. Omawiane
Dziatanie uzupetnia si¢ z najwazniejszymi kra-
jowymi dokumentami strategicznymi, takimi jak
Strategia Rozwoju Kraju, Narodowa Strategia
Spéjnosci oraz Krajowy Plan Reform. Kierunki
wsparcia przewidziane w Dziataniu 5.1 PO KL
oraz planowane przedsiewziecia s3 komplemen-
tarne w stosunku do wybranych celéw Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, Pomoc
Techniczna oraz Rozwdj Polski Wschodniej
2007-2013.

Ewaluator zwraca uwage, ze plan dziatan
oraz projekty realizowanie i planowane w ra-
mach dziatania 5.1 PO KL s3 powigzane z ce-
lami Programu Operacyjnego. Cele Programu
maja charakter strategiczny i sa sformutowane
na tyle ogélnie, ze projekty o charakterze syste-
mowym wpisuja si¢ w ich logike. Sprawia to, ze
w zasadzie kazdy projekt o charakterze systemo-
wym miesci si¢ w ich ramach, co moze utrudnia¢
wybor projektéw pod katem trafnosci.

Sposréd ponad stu przedsiewzie¢ zrealizowa-
nych w latach 1998-2006 w ramach programéw
Srodki Przejsciowe (komponent: wsparcie admi-
nistracji publicznej) i Phare (komponent: rozwdj
instytucjonalny), az 31 pokrywa si¢ z kierunka-
mi wsparcia i przedsiewzieciami przewidzianymi
w Dziataniu 5.1 PO KL. Zakres komplementar-
nosci obejmuje zaréwno warstwe strategiczna,
tematyczna, jak i zadaniows.

Ocena efektéw i trwatosci podjetych przed-
siewzie¢ moze nastgpowaé wylacznie ex ante,
szczegblnie zwazywszy na poczatkowy stopient
ich realizacji. Nalezy jednak przyja¢, ze ich reali-
zacja postuzy do ograniczania deficytéw polskiej
administracji rzadowej, a co za tym idzie, przy-
czyni sie do jej doskonalenia.

Weryfikacja zakresu projektéw, zaréwno tych
realizowanych, jak i planowanych w ramach
Planu Dziatan na 2009 roku pokazuje, ze inter-
wencja Dziatania 5.1 PO KL, chociaz tworzo-
na bez strategii, powoli nabiera charakteru syste-
mowego i strategicznego, a nie instrumentalnego
i doraznego, ktéry jak pokazuja dotychczasowe
do$wiadczenia z programéw przed- i poakcesyj-
nych, z géry skazany jest na niepowodzenie.

Ewaluator podkresla, Ze nie we wszystkich
projektach nalezy spodziewac si¢ podobnego po-
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ziomu trwalosci efektéw, w szczegdlnosci doty-
czy to projektéw szkoleniowych, ktérych migkki
charakter decyduje o trudno$ci w ocenie trwato-
$ciinterwencji. Przyktad moga stanowi¢ szkolenia
skierowane do administracji skarbowej. Sprawne
tunkcjonowanie administracji skarbowej zasadza
si¢ na czestych zmianach prawa, co skutkuje ko-
niecznoscia stalego podnoszenia kwalifikacji jej
pracownikéw. W tym wymiarze trudno o wypra-
cowanie mechanizméw zapewniajacych trwatosé
interwencji, chyba ze ocenia¢ bedziemy trwatos¢
przez pryzmat pojawiajacych sie efektéw ubocz-
nych. Z kolei trwale efekty mozna zauwazyé¢
w przypadku szkolen psychospotecznych dla pra-
cownikéw administracji skarbowej skierowanych
do pracownikéw sal obstugi. Umiejetnosci naby-
te na tych szkoleniach b¢da bowiem niezalezne
od kwalifikacji i znajdg zastosowanie w wielu sy-
tuacjach, w ktérych trzeba bedzie budowaé rela-
cje z klientami urzedéw.

Raport z badania zawiera wiele sugestii po-
prawy biezacego stanu rzeczy. Ujeto je w trzech
grupach (Ledzion i in. 2009, s. 68-73).

Grupa pierwsza sa rekomendacje systemowe
(wychodzace poza Dziatanie 5.1). Proponuje sie,
aby:

(1)jasno zdefiniowaé i wzmocni¢ os$rodek my-
§li strategicznej w strukturze polskiej admi-
nistracji rzadowej;

(2) rozpoczad prace nad strategia polskiej admi-
nistracji rzadowej — oparta na szerokiej, kom-
pleksowej analizie do$wiadczen $wiatowych
oraz na empirycznej diagnozie stanu polskiej
administracji;

(3) rozpoczaé system budowania wiedzy empi-
rycznej o polskiej administracji rzagdowej — na
podstawie konkurséw grantowych aktywizu-
jacych srodowiska akademickie i naukowe;

(4) wzmocni¢ przejrzystos¢ struktury logicznej
i wskaznikéw Dziatania 5.1 (Poziom pod-
dziatan, grup projektéw, pojedynczych pro-
jektow).

Druga grupa rekomendacji zawiera sugestie
na temat tego, czego moze sig uczyc polska admi-
nistracja 'w ramach Dziatania 5.1. Bazujac na
analizie sytuacji migdzynarodowej, ewaluato-
rzy proponujg skoncentrowanie uwagi na czte-
rech polach. Pozostang one aktualne niezaleznie
od obranego w przysztej strategii paradygmatu

zarzadzania. Dwa pierwsze pola maja charakter

systemowy:

— zarzadzanie zorientowane na wyniki (obej-
mujace systemy wskaznikéw, budzetowanie

zadaniowe oraz ewaluacje);

— wzmacnianie mechanizméw  koordynacji
i wspétpracy miedzy instytucjami.

Dwa pozostate odnoszg si¢ do poziomu indy-
widualnych instytucji:

— rozwijanie zdolnosci kierowniczych (leader-
ship) i menedzerskich zorientowanych do
wewnatrz organizacji (np. zarzadzanie przez
cele);

— rozwijanie zdolnosci kierowniczych i mene-
dzerskich zorientowanych na zewnatrz orga-
nizacji (np. instrumentéw partnerstwa).
Ostatnig grupa rekomendacji sa wskazéwki

na temat tego, jak mialaby si¢ uczyc polska admi-

nistracja. Proponuje si¢ miedzy innymi:

(1) wprowadzenie zasady, by kazdy projekt skta-
dal si¢ z nastgpujacych komponentéw: dia-
gnozy, elementu eksploracyjnego doswiad-
czei migdzynarodowych, pilotazu danego
narzedzia, rozwigzania w polskim kontekscie;

(2) odejscie od promowania jednego rozwiazania
dla wszystkich instytucji na rzecz rozwigzan
dopasowanych do potrzeb poszczegdlnych
instytucji i menedzeréw publicznych;

(3) wprowadzenie mechanizmu gwarantujacego
jako$¢ i rzetelno$¢ naukows diagnoz prowa-
dzonych dla administracji publicznej (system
miedzynarodowych recenzji).

6. Podsumowanie

Zdaniem autoréw nalezy podkresli¢, ze w dy-
namicznie zmieniajacym si¢ §wiecie, w rzeczywi-
stoéci otaczajacej administracje i wobec wyzwar
nowoczesnego parstwa realizacja Priorytetu V
Dobre rzgdzenie Programu Kapitat Ludzki nie
jest ,wyczerpywaniem” przez polska administra-
cje cech definicyjnych koncepcji dobrego rzadze-
nia, lecz szansa na krok milowy we wdrazaniu
tej koncepdji i istotnym uczestnictwem w de-
bacie nad praktycznym wymiarem jej realiza-
cji. W zwigzku z powyzszym wydaje si¢, ze ad-
ministracja publiczna, w tym przede wszystkim
rzadowa nie powinna poprzestawaé na zrealizo-
wanych lub zaplanowanych projektach o ambit-
nych celach. Ze wzgledu na charakter koncepcji
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good governance, w ktorej urzad staje si¢ réwniez
»organizacja uczaca si¢”, administracji powin-
no wcigz towarzyszy¢ pytanie, co jeszcze mozna
zrobié, aby efektywniej wdraza¢ zasady dobrego
rzadzenia. Za pomoca niniejszego artykutu au-
torzy chcieli nie tylko zilustrowa¢ wybrane dzia-
tania polskiej administracji na drodze do wdra-
zania zasady dobrego rzadzenia, realizowanej
dzigki funduszom europejskim, lecz takze za-
prosi¢ do debaty nad praktycznymi aspektami jej

implementaciji.
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