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Zaplecze eksperckie jako warunek dobrego rzadzenia
i gwarancja rozwoju spoleczno-gospodarczego

Wywiad z prof. dr hab. Stanistawa Golinowska

Marek Benio: Czytelnicy kwartalnika Zarzg-
dzanie Publiczne chcieliby poznaé Pani zda-
nie o roli pafdstwa w gospodarce. Pretekstem
do takich rozwazan niech beda trzy moty-
wy przewodnie tej rozmowy. Po pierwsze, oce-
na koncepcji polaryzacyjno-dyfuzyjnego mode-
lu rozwoju Polski, prezentowanej przez zespét
doradcéw premiera pod kierunkiem ministra
Michata Boniego. Po drugie, kwestia, na czym
polegaja trudnosci w formulowaniu celéw roz-
wojowych Polski. Na zakonczenie wywiadu, po
trzecie, pozwolg sobie zapyta¢ o oceng kierunku
zmian w systemie emerytalnym oraz o zwigzany
ze starzeniem si¢ spoleczenistwa potencjal roz-
woju srebrnej gospodarki. Prosze jednoczesnie,
by omawiajac te zagadnienia, zechciala Pani
wskazywaé na role pafistwa.

Stanislawa Golinowska: Gdy niedawno
przeczytalam w kwartalniku Zarzgdzanie Pub-
liczne tekst profesora Jerzego Wilkina na te-
mat roli padstwa w teorii i praktyce [Jerzy
Wilkin, ,,Stabos¢ pafstwa w jego relacji do go-
spodarki i stabo§¢ ekonomicznej teorii paristwa’,
Zarzgdzanie Publiczne 2010, nr 1(11), 5. 25-36 —
przyp. ML.B.], to pomyslatam, ze ten tekst powi-
nien pociagnaé za sobg kolejne teksty, ktére nie
tylko wyjasniaja role i zakres panstwa, lecz tak-
ze podejmuja problem metod i jakosci wykony-
wania funkcji paristwa — jakosci rzadzenia. Spér
na temat roli paristwa zmienia si¢ w swej tresci.
Z jednej strony debatuje si¢ o zasadnosci i ro-
dzajach ponadnarodowych struktur rzadéw i to
nie tylko w Unii Europejskiej. Catkiem powaz-
nie rozwaza si¢ jaka$ forme rzadu globalne-
go w zwigzku z problemami calej planety i glo-
balizacja proceséw spoleczno-ekonomicznych.
Z drugiej strony intensywnie pracuje si¢ nad za-
gadnieniami efektywnego wykonywania funk-
cji panstwa, bardzo czgsto na szczeblach zde-
centralizowanych. Po angielsku nazywamy to

governance. To tylko ogélny komentarz do lektu-
ry kwartalnika, ale zacznijmy od pytarn.

M.B.: Przez wiele lat Unia Europejska re-
alizowata polityke spéjnosci w rozwoju regio-
nalnym przez wspieranie ze $rodkéw publicz-
nych regionéw slabiej rozwinietych. Krytycy
tego podejscia nazywaja to ,zasypywaniem
dziur”. Tymczasem w raporcie zespotu dorad-
céw premiera pod kierunkiem ministra Michata
Boniego Polska 2030 przedstawiono koncepcje
rozwoju polaryzacyjno-dyfuzyjnego, ktéra jest
znacznie szersza i nie dotyczy wylacznie rozwoju
regionalnego, ale wywola¢ ma takze efekt mig-
dzysektorowy. Wspomagany ma by¢ rozwéj sil-
niejszych, innowacyjnych, lepiej sobie radzacych,
dobrze rokujacych regionéw i sektoréw gospo-
darki (polaryzacja), co pociagnie za sobg rozwdj
stabszych regionéw czy sektoréw (dyfuzja). Jak
Pani ocenia t¢ koncepcje?

S.G.: Alternatywa polegajaca na tym, ze al-
bo wspiera si¢ tylko stabszych, albo wspomaga
gléwnie ,lokomotywy” rozwoju (podejscie po-
laryzacyjno-dyfuzyjne) jest niedobrym uprosz-
czeniem problemu, zreszta jak kazde zero—je-
dynkowe stawianie sprawy, tak lubiane przez
politykéw i media. Na temat réznych koncep-
cji polityki spéjnosci przez wiele lat toczyla sie
w Unii Europejskiej dyskusja zmieniajaca po-
lityke regionalng. Byl to tez wynik wyciggania
wnioskéw z doswiadczen. Powstalo wiele cieka-
wych opracowan analizujacych europejskie po-
dejscie do redystrybucji srodkéw. Jedno z nich —
autorstwa grupy ekspertéw Banku Swiatowego
pod kierownictwem Thomasa Farole’a — analizu-
je, jakie efekty w wyréwnywaniu rozwoju regio-
néw w Europie przyniosta dotychczasowa poli-
tyka podzialu funduszy strukturalnych. Autorzy
dostrzegaja postepujacy proces konwergen-
¢ji, chociaz jednoczesnie zauwazaja, ze w gleb-

szych przekrojach terytorialnych nadal wystepuja
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znaczne nieréwnosci. Obecnie w polityce UE
przewaza koncepcja bardziej kompromisowa:
wspierania zaréwno wybranych silniejszych, jak
i najstabszych, ale nieco inaczej, niz to czynio-
no weczesniej. Wspieranie silniejszych znajdu-
je odzwierciedlenie na przykiad we wspieraniu
tzw. o§rodkéw metropolitalnych (miasta o licz-
bie mieszkaricéw wynoszacej 250-300 tys.)
w przeswiadczeniu, Ze one pociagng za sobg roz-
wéj przestrzeni wokoél nich. Jednoczesnie lansu-
je si¢ podescie nazywane place-based. Polega ono
na dokladnej analizie sytuacji lokalnej po to, aby
trafniej wspiera¢ te elementy, ktére miejscowej
gospodarce gwarantujg najwicksza szanse roz-
woju. Celem jest znalezienie endogenicznych
czynnikéw rozwoju i nast¢pnie ich uruchomie-
nie przez silne wsparcie. To podejscie wydaje sie
w dluzszym okresie zaréwno bardziej efektywne,
jak i sprawiedliwe, bo niewykluczajace. Rozwdj
metropolii ma bowiem swoje granice. Analizy
pokazaly, ze wspieranie miast jest niewskazane
ponad ich pewng optymalng skale. Koszty funk-
cjonowania, ograniczone bezpieczeristwo ekolo-
giczne i pogorszona jako$¢ zycia moga si¢ poz-
niej okaza¢ zbyt dotkliwe. Ponadto nie wszystkie
miasta korzystnie dzialajg na otoczenie. Gdy wo-
két nie ma odpowiedniej infrastruktury i ustug
publicznych, to ,wysysaja” o$rodki zlokalizowa-
ne w promieniu 100-200 km. W Europie zna-
leziono dzwignie rozwoju dla wielu regionéw,
ale pozostaly biale plamy, czesto nieopodal tych
dynamicznie rozwijajacych si¢ miejsc — swoiste
,Wyspy niedorozwoju”. Jego przyczyny sa gleb-
sze 1 moga obejmowac brak czynnikéw wiasne-
go rozwoju i brak wsparcia, migracje, utrzymy-
wanie niskiego poziomu kapitatu ludzkiego czy
wyludnianie si¢. Odpowiedz na te problemy oka-
zala si¢ trudniejsza Nadal potrzebne jest poszu-
kiwanie i wspieranie endogenicznych czynni-
kéw rozwoju oraz ksztalcenie lokalnych elit, aby
mozliwe bylo wdrozenie tej wlasnej drogi rozwo-
ju. Powielanie gotowych wzorcéw przez wymu-
szanie ich realizacji moze si¢ okaza¢ rozwojowo
nieefektywne. Ich internalizacja jest bowiem diu-
gim procesem, uwarunkowanym zmianami kapi-
talu ludzkiego oraz kosztownymi ,interwencja-
mi” z zewngtrz.

M.B.: Czy to bezrefleksyjne kopiowanie
wzorcéw nie jest bolaczka krajéw post transfor-
macyjnych? Czy one nie sg bardziej podatne na

wplywy zewngtrzne i gotowe dos¢ bezkrytycz-
nie przenosi¢ sprawdzone rozwigzania z krajow
rozwinigtych?

S.G.: To poczatkowe kopiowanie rozwig-
zan wynikalo z niedostatecznej wiedzy o tym, co
i jak budowa¢ i rozwija¢ w ujeciu, nazwijmy je
tak, rzeczowym. Tylko systemowo kierunek wy-
dawal sie jasny: wprowadzaé gospodarke rynko-
wa. Dopiero dzisiaj istnieje wigksza swiadomo$¢
potrzeby posiadania uzgodnionej spolecznie
dlugookresowej koncepcji rozwoju i monitoro-
wania jej wdrazania, chociaz nadal jest to $wia-
domo$¢ niedostateczna. Brakuje odpowiednie-
go zaplecza eksperckiego w osrodkach wladzy
zaréwno na szczeblu krajowym, jak i na szcze-
blach regionalnych. W odniesieniu do polity-
ki spéjnosci szczegdlne znaczenie ma tworzenie
takiego zaplecza wokét osrodkéw regionalnych.
Buduje si¢ je sporadycznie i ad hoc, do opraco-
wania jakiego$§ dokumentu wymaganego przez
procedury UE w dzieleniu i przyznawaniu fun-
duszy i zwykle w regionach z duzymi osrodka-
mi akademickimi. Tymczasem do opracowania
i strategii potrzebne s3 lokalne badania, analizy
i wizja rozwoju. Pamig¢tam dyskusje na ten te-
mat, ktéra toczyla si¢ w Szwecji na przelomie
lat 80. 1 90. ubieglego wieku, gdy kraj ten zdecy-
dowal si¢ na dos¢ gleboka decentralizacje wta-
dzy. Poziom tej decentralizacji nie byt jednak tak
gleboki, jak pézniej zaprojektowano to w Polsce,
ale i tak znaczny. Aby uczyni¢ zdecentralizowa-
ne funkcjonowanie efektywnym w zarzadzaniu
rozwojem, rzad szwedzki przeznaczyl znaczne
srodki na stworzenie regionalnych o$rodkéw ba-
dawczych, by poméc zdecentralizowanym struk-
turom w ukierunkowaniu endogenicznej drogi
rozwoju. Przynajmniej polowe funduszy kie-
rowano na interwencje, ktére mogga da¢ impuls
rozwojowy w danym regionie. W procesie refor-
mowania naszego kraju generalnie nie doceni-
lismy zaplecza eksperckiego z umiejetnosciami
prognostyczno-projekcyjnymi oraz dotyczacymi
sporzadzania analiz strategicznych. W 2006 r.
zlikwidowano Rzadowe Centrum Studiéw
Strategicznych. Bylo to w czasie, gdy dobre wy-
korzystanie unijnych funduszy strukturalnych
wymagalo badari, analiz, koordynacji i wizji.

Wracajac do przykladu szwedzkiego, chce
zwréci¢ uwage, ze odwiedzajac ten kraj po latach,
mozna na prowingji odkryé¢ inicjatywy z nurtu
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poszukiwania wiasnej drogi rozwoju. W upadlej
fabryce odtworzono wygaste rekodzielo na ba-
zie historycznych przekazéw. Osoby zaangazo-
wane w haftowanie i szycie starg metoda robi-
ty to poczatkowo z pasji i ciekawosci, co jednak
po zastosowaniu odpowiedniego marketingu
przeobrazilo si¢ w lokalny sukces gospodarczy.
Takze tego typu dziatalno$¢ moze by¢ impulsem
do rozwoju. Nie zawsze musza to by¢ wysokie
technologie. To uswiadamia, ze moze szybciej
i efektywniej ,ruszymy” z tym, co mamy u siebie.
W tym nurcie miesci si¢ tez koncepcja srebrne;j
gospodarki dla Matopolski, w ktérej pokazuje-
my potencjal regionu w postaci turystyki zdro-
wotnej i ustug zdrowotnych dla oséb starszych
na bazie waloréw uzdrowiskowych oraz kapitatu
kwalifikacji medycznych malopolskich uczelni.
M.B.: Przykiad Szwecji pozwala zrewidowaé
pojecie innowacyjnosci. Innowacja moze by¢ re-
witalizacja ginacego rzemiosta czy produkcja
zywnosci tradycyjnymi metodami na malg ska-
le. Méwilo sig, ze dla Polski tym innowacyjnym
wkladem w gospodarke europejska moze by¢ na
przyklad ekologicznie produkowana zywnosé.
Tymczasem uczestniczymy we wspélnej polity-
ce rolnej, ktéra skupia si¢ na innych dziataniach,
wlasnie uniwersalnych i latwych do skopiowa-
nia. Czy mozemy jeszcze powrdci¢ do produkeji
ekologicznej zywnosci i uczynic z tego nasz atut?
S.G.: Ja bym tak nie powiedziala. W Unii
Europejskiej jest sporo instrumentéw popie-
rajacych rozwdj proekologiczny i zdrowotny.
Skorzystanie z nich wymaga zaréwno rozpozna-
nia, jak i poparcia ze strony podmiotéw krajo-
wych. Potrzebny jest krajowy wkiad finansowy
na bazie krajowych strategii i planéw. Lokalni
i drobni producenci zywnosci sa rozprosze-
ni i przegrywaja z koncernami zywnosciowymi,
ktére szybciej wykorzystuja te instrumenty, do-
stosowujac swoja dzialalno$¢ do kryteriéw pro-
jektowych Ponadto na zdrowa zywnos¢ trze-
ba stworzy¢ popyt. Edukowaé spoleczenstwo
w tej dziedzinie. Nie robi si¢ tego nawet w pro-
gramach finansowanych przez rzad. Na przy-
ktad rzagdowy program dozywiania dzieci ani
nie uwzglednia kryteriéw zdrowotnych, ani
nie preferuje tych lokalnych producentéw, kté-
rzy potrafia zapewni¢ réznorodnosé¢ diety i cie-
ple positki. Aby stwierdzié, czy w Polsce sg dzie-

ci niedozywione i w jakiej liczbie, z czego ten

problem wynika i za pomocg jakich dzialaii mu
zaradzi¢ w sposéb trwaly, potrzebna jest nieza-
lezna ekspertyza. Tej ekspertyzy brakuje i rzad
niejednokrotnie opiera si¢ na opinii koncernéw
zywnosciowych, ktére s zainteresowane tym, by
diagnoza brzmiala: dzieci w szkolach sg niedo-
Zywione.

M.B.: Co zrobi¢, aby wymusi¢ powstawanie
zaplecza eksperckiego dla regionalnych o$rod-
kéw decyzyjnych?

S.G.: To funkcja rzadu, ktéry w ramach re-
gulacji dotyczacych procesu decentralizacji po-
winien okresli¢ tzw. capacity dla efektywnego
funkcjonowania kraju w zdecentralizowanych
strukturach. Wydaje sie, ze politycy czgsto nie
rozumiejg funkeji strategicznej i regulacyjnej
rzadu. Fakt, ze partie polityczne dopiero teraz
rozwazaja tworzenie think-tankéw dla budowy
swoich programéw politycznych, a nie tylko dla
marketingu politycznego, jak bylo dotychczas,
daje pewna nadziej¢, ze réwniez na poziomie
rzadu centralnego i politykéw w regionach to
zaplecze, tak bezrefleksyjnie odrzucane, utworzy
si¢ czy odtworzy i rozwinie. Nie zrobimy wyraz-
nego kroku naprzéd w rozwoju, jesli nie uswia-
domimy sobie tych brakéw i nie zrozumiemy, ze
wigkszo$¢ niepowodzeri koordynacyjnych oraz
nieskutecznosci regionalnej polityki rozwojowe;
z dluzszym horyzontem jest tego skutkiem.

M.B.: Czy zatem podejmowanie decyzji o kie-
runkach rozwoju jest dzialaniem po omacku?

S.G.: Jest dzialaniem technokratycznym.
Nawet zesp6l pod kierownictwem tak znakomi-
tego polityka i eksperta, jak minister Boni, cho¢
przygotowuje (z gronem wykonawcéw) rozwig-
zania i poddaje je konsultacjom, pozbawiony jest
stalego dlugofalowego zaplecza instytucjonal-
nego os$rodkéw naukowych, ktére dostarczyly-
by poglebionej diagnozy tendencji i wspélizalez-
noséci czynnikéw rozwoju. Niepokojacy jest tez
brak koordynacji w przygotowywaniu strategicz-
nych dokumentéw w przekroju zaréwno teryto-
rialnym, jak i sektorowym. Wprawdzie w ostat-
nim okresie utworzone zostaly rady doradcéw,
na przyklad Rada Gospodarcza przy Premierze
RP czy rady powolane przez niektérych mini-
strow, ale dobér doradcéw nie jest jasny, opi-
nie nie sg publikowane, a i sposéb dziatania nie
wydaje si¢ wystarczajaco transparentny. Rady te
majg bardziej charakter ciala konsultacyjnego
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dla szefa niz gremium rzeczoznawcéw wszech-
stronnie, otwarcie i na piémie opiniujacego pro-
jekty wazkich decyzji.

M.B.: A jak to wyglada w innych krajach?

S.G.: O sposobach doradzania decyduje in-
stytucjonalna tradycja. W jednych krajach s3 to
formalne struktury niezaleznych ekspertéw. Na
przykiad w Niemczech takim gremium jest tra-
dycyjne Sachverstaednigenraat, do ktérego na
okreslony czas oddelegowywani sg do pracy naj-
lepsi eksperci w danej dziedzinie. W innych sg
to organizacje pozarzadowe typu think-tank i/
lub prywatne instytuty zorientowane na studia
i doradztwo polityczne. Jeszcze w innych — jak
we Francji — rzadowe instytucje analityczno-do-
radcze przy niemal kazdej agencji paristwa pel-
nigcej funkcje decyzyjne. My mielismy catkiem
niezle do$wiadczenie w postaci rozwigzane;
w 2005 r. Rady Spoleczno-Gospodarczej, cho-
ciaz jej wplyw na koricowe decyzje rzadu byl ra-
czej ograniczony.

M.B.: Wtasnie, bo nawet jezeli mamy obec-
nie zaczyn takiego zaplecza w postaci Zespolu
Doradcéw Premiera i zespolu ekspertéw
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, to nie
ma w systemie demokratycznym mechanizmu
wymuszajacego na politykach branie pod uwa-
ge glosu ekspertéw przy dokonywaniu wyboréw
politycznych.

S.G.: Moze chodziloby raczej o uwzgled-
nianie, chociazby przez ustosunkowanie si¢ do
sporzadzonej ekspertyzy, a niekoniecznie wy-
muszanie. Taka procedura systematycznej i me-
rytorycznej reakcji politykéw na opinie eks-
pertéw moze by¢ wdrozona jedynie w drodze
ustawy. W 2006 r. Sejm uchwalil wprawdzie
ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju, ktéra reguluje zasady tworzenia strategii kra-
jowej, regionalnych i lokalnych, ale jej tres¢ jest
wysoce ,techniczna”. Ustawa ta nie gwarantuje
nawet mechanizmu koordynacji pomig¢dzy po-
szczegblnymi strategiami. Wprowadza jedynie
trudny do wyegzekwowania obowigzek tworze-
nia najpierw strategii krajowej i dostosowania
do jej postanowien i celéw strategii regional-
nych, a nast¢pnie lokalnych. W praktyce powo-
duje to, ze w wielu dokumentach strategicz-
nych nizszego szczebla ,przepisuje si¢” zapisy ze
strategii krajowej, czgsto bez dostatecznego ich

rozumienia, co wskazywaloby na elementy koor-
dynacji i wspéldzialania.

M.B.: Pod koniec lat 90. nastala fala tworze-
nia strategii rozwoju gmin, ktére stuzy¢ mialy
ulatwieniu dostepu do srodkéw przedakcesyj-
nych. Czy to znaczy, ze cele strategicznie w stra-
tegiach regionalnych i lokalnych s3 formuto-
wane wedlug oczekiwan krajowych czy nawet
unijnych, by brzmialy tozsamo z celami krajo-
wymi i unijnymi, a nie wedlug lokalnych potrzeb
i mozliwosci?

S.G.: Tak, cho¢ zdarzaja si¢ wyjatki. Tamte
strategie byly czesto tworzone przez zespo-
ty takich lotnych ekspertéw specjalizujacych sie
w pisaniu tego typu dokumentéw i to réwniez
powodowalo ich powielanie. Jesli eksperci za-
pewniali pewng ciaglos¢, uczestniczyli w moni-
torowaniu kolejnych strategii, to przeksztalcaly
si¢ one w coraz lepsze dokumenty zarzadzania
rozwojem, ale nie s3 to przypadki powszechne.
W ramach projektu ,Polska Bieda III” Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych przeprowadzil badanie
wplywu strategii rozwoju lokalnego na przeciw-
dzialanie wykluczeniu spotecznemu. Urzednicy
zajmujacy si¢ tym zagadnieniem w wielu wypad-
kach nie wiedzieli, Ze istnieje taki dokument, jak
strategia rozwoju ich gminy. Strategia musiata
by¢, ale potem samorzady lokalne z niej nie ko-
rzystaly, a jesli tak — to w ograniczonym zakresie
badz przypadkowo. Zabraklo wlasnie tej inter-
nalizacji celéw i proponowanych sposobéw re-
alizacji. Z drugiej strony moze to dobrze, ze nie
realizowano ,cudzej” strategii, skoro brakowalo
w niej rozpoznania miejscowych kwestii socjal-
nych. Przy braku zaplecza ekspercko-analitycz-
nego nie jest mozliwe zdiagnozowanie lokal-
nych probleméw, a bez tego stworzenie dobrego
lokalnego dokumentu planistycznego bylo zbyt
czesto nierealne.

M.B.: Strategia ze swej natury musi mie¢ du-
zo dluzszy horyzont czasowy niz kadencja wy-
branej grupy politycznej. Czy w zwigzku z ka-
dencyjnoscig wladzy samorzadowej i rzadowej
da si¢ w ogdle stworzy¢ strategie, ktéra po zmia-
nie wladzy nie trafi ,na pétke”?

S.G.: Metodg ustrzezenia si¢ przed kaden-
cyjnoscia takze strategii jest wlasnie zbudowa-
nie trwalego zaplecza eksperckiego, zwigzanego
z o$rodkami naukowymi. Osoby tam zasiadajga-
ce powinny by¢ bezwzglednie dobierane wedlug
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kompetencji i rodzaju ekspertyzy, a nie we-
dlug zapewnienia reprezentatywnosci partyjnej.
Budowanie takiego zaplecza wymaga najpierw
uswiadomienia politykom jego niezb¢dnosci
i uzytecznosci, a nastepnie ustalenia relacji mie-
dzy wiladza a tym zapleczem. Utrzymanie nie-
zaleznosci ekspertow jest trudne ze wzgledu na
problem wynagradzania ich pracy. Zarazem jed-
nak stuzbowe relacje prowadza do braku swobo-
dy w komunikacji mi¢dzy ekspertami i wiadza.
Zasady takiej wspélpracy musza by¢ zatem na-
kreslone z géry. Nie tylko w Szweciji, lecz tak-
ze w Wielkiej Brytanii gwarancja niezaleznosci
i trwalosci zaplecza eksperckiego jest wspétpra-
ca z instytutami badawczymi i uczelniami oraz
otwarto$¢ wladzy na opinie think-tanksw.

M.B.: Na szczeblu centralnym funkcje za-
pewnienia ciaglo$ci rzadéw mimo zmieniajg-
cych sie ekip rzadzacych pelni stuzba cywilna.
Nie jest wprawdzie zapleczem eksperckim, ale
czyms$ w rodzaju trwalej pamigci organizacyjnej,
gwarantujacej jednak mozliwo$¢ realizacji celéw
dtugofalowych. Czy to nie wystarczy?

S.G.: To, niestety, zbyt optymistyczny ob-
raz stuzby cywilnej. Mechanizm ten dziala za
slabo; nawet jesli formalnie stuzba cywilna jest
apolityczna, to gdy nastaje nowa ekipa, urzed-
nicy czesto pod$wiadomie dostosowuja si¢ do
niej. W koricu wystepuje tam podleglos¢ stuzbo-
wa. Deklarowana apolitycznos¢ urzednikéw nie
gwarantuje takiego poziomu niezaleznosci, ja-
kiego oczekujemy od zaplecza eksperckiego.

M.B.: Porozmawiajmy o takim projekcie
strategicznym — rozpisanym na wiele lat, a na-
wet pokolen! Reforma systemu emerytalnego
z 1999 r. Otwarty dziesi¢¢ lat wezesniej z po-
wodéw politycznych szeroki dostep do weze-
$niejszych emerytur, istnienie wielu przywilejéw
branzowych, widmo starzenia si¢ spoleczenistwa
wymagaly reform chronigcych éwezesny system
przed katastrofg finansowa. Liczba emerytéw
i rencistéw gwaltownie rosta, a baza do pobiera-
nia sktadek réwnie gwaltownie si¢ kurczyla. Po
kolejnych dziesieciu latach okazuje sie, ze z po-
wodu podziatu skladki na dwa filary i wobec ko-
niecznosci wyplat swiadczen na niezmienionym
poziomie rosnie deficyt FUS, ktérego pokry-
cie na wyplaty emerytur generuje dlug publicz-
ny. Deficyt ten mial by¢ finansowany ze srodkéw
pochodzacych z prywatyzacji przedsigbiorstw

paristwowych. Nie chce jednak pytaé¢ o bieza-
cg debate na temat propozycji zatrzymania cze-
Sci sktadki do OFE w ZUS-ie. Ta debata sktania
do glebszej refleksji: czy nie zaniedbano przy tak
waznej i pionierskiej reformie mechanizmu sta-
lego monitorowania jej skutkéw, reagowania na
zmieniajace si¢ prognozy demograficzne, migra-
cje, stan finanséw publicznych?

S.G.: W tym pytaniu zawieraja si¢ dwa bar-
dzo powazne watki: cele, dla ktérych skonstru-
owano nowy system emerytalny, oraz monitoro-
wanie reformy. Zacznijmy od celéw reformy.

Grupy politykéw zainteresowanych reforma
systemu emerytalnego byly rézne i mialy od-
mienne cele. Gléwny cel mial charakter gospo-
darczy. Uruchomienie filara kapitalowego dawa-
to nadzieje na to, ze powstanie w Polsce rodzimy
kapital inwestycyjny. Poparcie calej lewicy dla
projektu reformy wynikalo z tych aspiracji roz-
wojowych, ktére znane byly wezesniej, gdy for-
sowano w Polsce przyspieszong industrializacje,
aby dogoni¢ uprzemystowione wezesniej kraje.
Takze w latach 90. potrzebny byl kapital — na
modernizacje kraju — juz bardziej poprzemysto-
wa. OFE mialy dostarcza¢ kapitalu inwestycyj-
nego, aby rozwdj nie zalezal tylko od inwesty-
¢ji zagranicznych. Drugi cel wynikal ze zmian
demograficznych. System repartycyjny uznaje
si¢ za bardziej podatny na nieréwnowage demo-
graficzng, a filar kapitalowy mial by¢ na to od-
porniejszy. Jesli chodzi o problemy finanséw pu-
blicznych, to trzeba sobie uzmystowi¢, dlaczego
w systemie zabezpieczenia spolecznego réwno-
waga zostala w latach 90. mocno nadwer¢zona.
Restrukturyzacja gospodarki i zmiany systemo-
we okupione zostaly dramatycznie pogorszo-
ng sytuacja na rynku pracy. Aby zapewnié¢ pokéj
spoleczny i akceptacje dla reform gospodarczych,
utrzymywano przywileje branzowe i wprowa-
dzono wezesniejsze emerytury (nota bene z tych
samych powodéw w 1990 r. utworzono KRUS).
W konsekwencji wydatki na renty i emerytury
bardzo wzrosly. Pod koniec tej dekady prawnicy
opracowali tzw. parametryczny model reformy,
ktéry w drodze likwidacji przywilejéw branzo-
wych i wezesniejszych emerytur, mial dopro-
wadzi¢ do aktuarialnej réwnowagi. Ta koncep-
cja przegrala jednak z propozycja tych ekspertéw
i politykéw, ktérzy polaczyli oba cele, nazywa-

jac to ,ucieczka do przodu”. Zamiast odbieraé
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przywileje, stworzono system o zdefiniowa-
nej skiadce, przez co staja si¢ one automatycz-
nie niekorzystne i uczestnikom zalezy na wydtu-
zaniu aktywnosci zawodowej. Przy okazji drugi
filar dostarcza rodzimego kapitalu inwestycyj-
nego na rozwéj. W tej koncepciji cele spoleczne
ulegly ograniczeniu. Wiadomo bylo, ze system
o zdefiniowanej sktadce przyniesie nizsza sto-
pe zastapienia. Wobec indywidualnej ekwiwa-
lentnosci sktadki i swiadczenia ginie solidaryzm
spoleczny, ktéry jest podstawg klasycznego sys-
temu ubezpieczeni spolecznych. Nie ma miejsca
na redystrybucje dochodéw pomiedzy uczestni-
kami systemu ani w przekroju wewnatrz-, ani
miedzypokoleniowym . Eksponowano bezpie-
czefistwo systemu, ktére mialo zosta¢ zapew-
nione dzigki rozdzieleniu sktadki miedzy system
repartycyjny i kapitalowy. Przy wprowadzaniu
reformy pojawilo si¢ mnéstwo falszywej reto-
ryki, na przyktad grozba bankructwa ZUS-u,
ktéremu mimo to powierzono wigcej zadan
zwigzanych z nowym systemem. Zmiana kalku-
lowania emerytury: z formuly o zdefiniowanym
$wiadczeniu na formule o zdefiniowanej sktad-
ce, oraz rozwéj rodzimego rynku kapitalowego
— to byly dwa bardzo radykalne, a nawet prze-
strzelone cele reformy. Gdy jako czlonek Rady
Strategii Spoleczno-Gospodarczej, razem z fi-
nansistg prof. Andrzejem Wernikiem, prébowa-
tam wykaza¢, ze skladka do OFE jest zbyt wyso-
ka i wezesniej czy pézniej nie bedziemy w stanie
sfinansowa¢ jej braku w FUS-ie, napotkalismy
tak wielki entuzjazm reformatoréw i politykéw,
ze chyba nikt nie ocenil wykonanych wéwczas
symulacji jako zbyt optymistycznych lub wrecz
naiwnych. Zakladano na przykiad pieciopro-
centowy wzrost gospodarczy, oceniano majatek
skarbu panstwa przeznaczony do prywatyza-
¢ji jako prawie calkowicie wystarczajacy na po-
krycie deficytu wynikajacego z podziatu sktadki,
oraz dostrzegano latwo$c¢ jego sprzedazy po za-
lozonych cenach. Argumentowano natomiast, ze
tylko znaczna skfadka do OFE zbuduje dosta-
teczny kapital inwestycyjny na rozwdj.

M.B.: Pora przejs¢ do drugiej czesci pytania —
o monitorowanie reformy.

S.G.: Zacznijmy od procesu wdrazania. Mimo
raportu niezaleznej miedzynarodowej organiza-
¢ji, ktéra przeprowadzajac ewaluacje w pierw-
szym roku, stwierdzila powazne trudnosci

wdrazania reformy, ich przezwyci¢zanie nie od-
bywato si¢ szybko. ZUS mial ogromne ktopo-
ty z informatyzacjg. Srodki dla OFE nie od razu
byly przekazywane. Z kolei PTE inwestowa-
ty w kampanie reklamowe i ponosily nadmierne
koszty akwizycji. Wdrazanie reformy bylo dro-
gie i zrodzila si¢ obawa przed ujawnianiem tych
kosztéw. Odlozono tez utworzenie urzedu aktu-
ariusza krajowego. Eksperci i reformatorzy wy-
jechali za granice propagowac tam wielofilarowe
modele emerytalne. Tymczasem w kraju nie byto
nadzoru nad caloscig zreformowanego systemu.
Poczatkowo powotano odrebng instytucje nad-
zorujacg Powszechne Towarzystwa Emerytalne
— Urzad Nadzoru Funduszy Emerytalnych, kt6-
ra szybko polaczono z nadzorem ubezpiecze-
niowym (KNUIFE), a nastgpnie bankowym
(KNF). Réwnolegle powstata Izba Towarzystw
Emerytalnych, ktéra reprezentujac interesy
PTE, przejeta de facto kontrole nad dzialaniami
wobec funduszy emerytalnych. A co robili po-
litycy? Nie respektowali zalozen reformy, ktéra
wymagala dalszych krokéw. Zamiast likwidacji
czy wygaszania dotychczasowych przywilejéw
branzowych pojawily sie nowe (sgdziowie i pro-
kuratorzy, stuzby mundurowe, gérnicy), odkta-
dano w nieskoriczono§¢ ustawe o emeryturach
pomostowych, ktéra miala zamknaé powszech-
ny dostep do wezesniejszych emerytur. Nie ana-
lizowano efektywnosci portfela inwestycyjnego
OFE ani skutkéw jego ustawowych ograniczen.
Nie pracowano nad porzadkowaniem dziedzin,
w ktérych méglby powstaé rynek dodatkowych
instrumentéw inwestycyjnych (np. w dziedzi-
nie mieszkar i infrastruktury). Tutaj akurat war-
to byloby si¢ wzorowaé¢ na Chile. Nie badano,
czy i jak fundusze emerytalne wplywaja na tad
korporacyjny spélek gietdowych. Nie bylo w tej
kwestii zadnych regulacji.

W sumie — ma Pan racj¢ — wszystko to $wiad-
czy o zaniedbaniu calo$ciowego nadzorowania
procesu reformy emerytalnej i to zaréwno przez
kolejne rzady, jak i ekspertéw-reformatoréw.

M.B.: Czy teraz mozna to jeszcze naprawic?
Nie pytam o system emerytalny, lecz o brak me-
chanizmu monitorujacego reforme. Komu po-
wierzy¢ funkcje monitorowania reformy emery-
talne;j?

S.G.: W projekcie rzagdowym zawarta jest

propozycja wprowadzenia spolecznej instytucji
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nadzoru, ale w jej sktad wejda przedstawiciele
partneréw dialogu spolecznego i reprezentan-
ci grup intereséw. Klopoty z niezaleznoscig ma-
ja takze eksperci. Wielu nawigzalo wspétprace
z PTE czy wlaczylo si¢ do polityki. Ich wiary-
godnos¢ spadla, nawet jesli pozostali rozsagdnymi
ludZzmi. Dlatego budowanie zaplecza eksperckie-
go nie jest proste. Wymaga odpowiedniego do-
boru ludzi zaréwno pod wzgledem fachowosci,
jak i respektowania zasady niepopadania w sytu-
acje sprzecznosci intereséw. Wymaga tez odpo-
wiedniego ksztalcenia: z jednej strony fachowo-
§ci, a z drugiej — szerokich horyzontéw i etyki.
Takich ludzi nie mamy w nadmiarze, mimo bo-
omu w ksztalceniu wyzszym. W role ekspertéw
coraz czgsciej wchodzg dziennikarze, a wtedy
uzyskanie klarownego obrazu w jakiej$ sprawie
jest jeszcze trudniejsze. Cierpi na tym najbar-
dziej autorytet paristwa.

M.B.: Jaka jest rola paistwa w informowa-
niu i wyjasnianiu probleméw oraz ukazywaniu
wyzwaii? Pafistwo powinno chyba przewidywad
nadchodzace zmiany, choéby demograficzne,
i wskazywa¢ konsekwencje oraz mozliwe roz-
wigzania?

S.G.: Dobre wypelnianie funkcji informacyj-
no-wyjasniajacej odpowiednich instytucji parni-
stwa jest bardzo istotnym warunkiem efektyw-
nego rzadzenia. W tej dziedzinie mamy wiele
stabosci. Rozpoznajemy to po niekoniczacych sie
sporach o fakty. Dyskutanci czgéciej bowiem im
zaprzeczaja, niz proponuja rozwigzania. Z jed-
nej strony twierdzi sie na przykiad, ze nie ma
biedy, nie ma nieréwnosci, nie brakuje pienie-
dzy, samorzady doskonale radza sobie z polity-
ka spoleczng, a nawet Ze starzenie si¢ czy zmia-
ny klimatyczne — to wynik mi¢dzynarodowej
propagandy. Z drugiej strony, gdy przygotowuje
si¢ regulacje zwigzane z rozwigzaniem jakiegos
problemu, to podaje si¢ catkiem inne powody,
na przyklad oszczednosciowe zmiany w ochro-
nie zdrowia wyjasnia si¢ nieszczelnoscia syste-
mu, ,wyciekaniem” pienigdzy i niejednokrotnie
korupcja, a nie dramatycznym brakiem $rodkéw
publicznych. Przy okazji warto zwréci¢ uwage

na niska kulture w tej dziedzinie. Liczne konfe-
rencje naukowe, gdzie donosi si¢ o wynikach ba-
dan istotnych dla rozpoznawania rzeczywistosci,
otwieraja zwykle prominentni politycy, ktérzy
po przywitaniu gosci wychodza do innych waz-
nych zaje¢. Juz nastepnego dnia wypowiadajg sie
publicznie w sposéb niezamgcony przekazang na
konferencji informacja.

Co do funkcji planistycznej pafistwa, to chy-
ba powoli pozbywamy si¢ antyplanistycznej fo-
bii. Planowanie jest funkcja silnie wspierang
przez Uni¢ Europejska. Opracowywane obec-
nie strategie rozwoju kraju, regionalne i sekto-
rowe s3 niejednokrotnie wspélnym dzietem pol-
skich struktur rzagdowych i samorzagdowych oraz
Komisji Europejskiej. Warto tez wspomnie¢
o funkcji edukacyjnej paristwa. Zdecydowanie
bowiem za malo jest podpowiadania, kampa-
nii spotecznych i rzetelnych raportéw. Znacznie
wigcej — reklamy, sensacji i kreacji politycznego
wizerunku. Na zmiane polityki w tej dziedzinie
jest teraz dobry czas, bo mamy dostep do $rod-
kéw unijnych przeznaczonych na takie migk-
kie oddzialywanie na przedsi¢biorcéw, konsu-
mentéw i dziataczy spolecznych. W sumie — aby
moc tak oddzialywaé, paristwo musi mieé zaple-
cze badawcze i eksperckie, musi mie¢ osrodki,
w ktérych beda prowadzone kompleksowe ba-
dania i prezentowane ich wyniki, dostarczane
w szerokim zakresie spoleczeristwu i politykom.
Wracamy do motywu przewodniego naszej roz-
mowy: dobre rzadzenie i rozwéj wymagaja so-
lidnego zaplecza eksperckiego i umiejetnosci
oraz motywacji politykéw do korzystania z nie-
go. Ponadto spolteczenistwo ma prawo do infor-
macji: rzetelnej i dajacej podstawy do wyrobienia
sobie opinii i dokonania wyboru. Tylko zespoty
eksperckie sg w stanie przygotowywaé taka in-
formacje. Nota bene wykonywanie tzw. social re-
porting jest sztuka, do ktérej nie ma u nas jesz-
cze pelnego przygotowania. Tymczasem tylko
w warunkach kompletnej i zrozumiatej informa-
¢ji oraz dobrej ekspertyzy mozliwy jest rozwoj
prawdziwej demokracji.

M.B.: Dzi¢kuje za rozmowe.



