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Wprowadzenie

Profesor Claus Offe (ur. 1940) jest powszechnie uznawanym politologiem i teoretykiem nauk spotecznych, zwia-
zanym z frankfurcka szkotg teorii krytycznej. Studiowat u Jirgena Habermasa i pracowal z nim, stajac si¢ czotowym
przedstawicielem drugiej generacji teoretykéw, ktérzy wyrosli z tej szkoty. Chociaz czgsto uwaza si¢ go, zwlaszcza
w obszarze angloforiskim, za marksiste, on sam nie uznaje swoich prac za wktad do teorii marksistowskiej. Przedstawit
w nich wielostronna krytyke ortodoksyjnego marksizmu i poszukiwal powigzan z innymi tradycjami teoretycznymi.
Co wicecej, o ile wezesniejszy dorobek Offego, dotyczacy socjologii politycznej, teorii demokracji oraz analizy poréw-
nawczej, dystansowat go od drugiej generacji frankfurckich teoretykéw, o tyle warto dostrzec jego nawrét w pézniej-
szych pracach do drugiej i trzeciej generacji teorii krytycznej. Szczegélnie odnosi si¢ to do etycznych i normatyw-
nych podstaw odnowy oswieceniowego projektu modernizacji, znaczenia rzadéw prawa i deliberacji oraz odwotania
si¢ do idei wyprowadzonych z filozofii analitycznej (por. Wiggershaus 1994; Anderson 2000). Do najwazniejszych
prac Offego nalezy: Strukturprobleme des kapitalistischen Staates (Suhrkamp 1972), Contradictions of the Welfare State
(Hutchinson/MIT 1984), Disorganised Capitalism: Contemporary Transformations of Work and Politics (Polity 1985),
Modernity and the State (Polity 1996), Varicties of Transition: the East European and East German Experience (Polity
1996) i Reflections on America: Tocqueville, Weber, and Adorno in the United States (Polity 2006).

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

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

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

Bob Jessop (Lancaster University)
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Teoria panistwa kapitalistycznego

a problem formowania polityki publicznej!

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

mi paristwa na rzecz procesu akumulacji.

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

towanie polityki publiczne;.

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

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

! Przetozyl Bartosz Kozina. Tekst ukazal si¢ w ksiaz-
ce L. Lindberg (red.) (1975), Stress and contradiction in
modern capitalism. Public policy and the theory of the State.
Lexington, Mass.: Lexington Books, s. 125-144.

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

1. Koncepcja panstwa kapitalistycznego

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

Wyréznimy cztery elementy takiej definicji:

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

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

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

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

Mozemy nazwaé te trzy elementy koncepcji
panistwa kapitalistycznego zasadami ,wytaczno-
§ci, podtrzymywania, zaleznosci”. Wylacznosé
oznacza, tak jak wskazaliémy wcze$niej, ze pan-
stwo nie jest kapitalista samo z siebie, co ozna-
cza, 7ze egzystuje poza procesem akumula-
¢ji. Podtrzymywanie oznacza, Ze ten proces nie
moze si¢ toczy¢, gdy brak tej odrebnej od nie-
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go egzystencji, gdy wystepuja zagrozenia i moz-
liwe zaki6cenia tego procesu, ktéry wymaga ja-
kiej$ organizowanej przez panstwo ochrony.
Zaleznos¢ z kolei oznacza, ze mechanizm takiej
ochrony sam w sobie moze by¢ zagrozony, jezeli
jest sktadows polityk niespéjnych z jego ochron-
nymi funkcjami. Teraz pojawia si¢ pytanie: jak
taka nietatwa (precarious) kombinacja warunkéw
jest w ogdle mozliwa? Jak to mozliwe, Ze réwno-
cze$nie pafstwo uzyskuje site i uzywa jej w spo-
s6b zapewniajacy i utrzymujacy warunki akumu-
lacji, bez powodowania tym samym podwazenia
swej egzystencji jako panstwa kapitalistyczne-
go, w nastgpstwie prowadzenia polityk, kté-
re uzewnetrzniatyby (¢ranscend) wzajemne rela-
cje pomigdzy panstwem i akumulacja? Powyzsza
definicja wskazuje na warunki, przy ktérych spet-
nieniu mozemy méwié o panstwie jako paristwie
kapitalistycznym. Méwimy wigc o tym, co za-
pewnia wystepowanie i harmonijng koegzysten-
cje tych warunkéw (lub odwrotnie, czego brak
zakiéci t¢ harmonijng koegzystencie).
Odpowiedzig na to pytanie, ktérej nie moze-
my tu rozwingé szczegStowo, jest legitymizacja.
Legitymizacja lub tez potrzeba legitymizacji to
czwarty, wazny element koncepcji paristwa ka-
pitalistycznego. Jesli dzigki wielu instytucjonal-
nym mechanizmom paristwo kapitalistyczne po-
trafi stwarza¢ wrazenie organizacji wtadzy, ktéra
zaspokaja wspdlne i ogélne interesy spoleczeri-
stwa jako calosci, oraz zapewnia réwny dostep
do wladzy i reaguje na uzasadnione oczekiwa-
nia, moze ono funkcjonowaé, utrzymujac swo-
ja specyficzna relacje z procesem akumulacji. Jest
to réwnoznaczne w powiedzeniem, ze paristwo
moze funkcjonowaé jako kapitalistyczne jedy-
nie przez odwotywanie si¢ do symboli i Zré-
det wsparcia, ktére przestaniaja jego nature jako
panistwa kapitalistycznego. Przestanka istnie-
nia jest systematyczne zaprzeczanie jego natu-
rze jako panstwa kapitalistycznego. (To w pew-
nej mierze przybliza nas do przeformulowania
marksowskiej koncepcji ideologii).

2. Alokacja a produkcja

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(3) Ta niezdolnos¢ moze by¢ powodowana przez

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

wystarczajacego popytu na dobra produkcyj-

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

(4)Jak dotad nie przedstawilismy jednak zad-

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

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

przedzenia rywali. Innymi stowy, zmienia za-

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

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

Dzigki aktywnosci wytwérczej paristwo wy-
petnia swoja funkcje jako panistwo kapitalistycz-
ne (czyli dziala po to, aby tworzy¢ i utrzymy-
waé warunki akumulacji) nie tylko w szerszym
niz dotychczas zakresie, lecz takze w nowy spo-
s6b. Odpowiada ono na sytuacje, w ktérej praca
i/lub kapital nie dziataja wystarczajaco dobrze,
aby zapewni¢ materialne warunki kontynuowa-
nia akumulacji. Pafistwo ustanawia dla akumu-
lujacych jednostek warunki istotne, ktérych one
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same nie moga wytworzy¢. Taka proprodukeyj-
na aktywnos$¢ parstwa jest inicjowana w reakcji
na faktyczny lub przewidywany, sektorowy lub
ogdlnogospodarczy zanik akumulacji (wzgled-
nie zaklécenia w procesie akumulacji). Ma ona
doprowadzi¢ do przywrécenia akumulacji lub
uniknigcia czy wyeliminowania dostrzeganych
zagrozen dla akumulacji.

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

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

Schemat

Ogodlng definicje dziataii panstwa kapitali-

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

(1) Alokacyjna

a) alokacja zasobéw posiadanych przez pan-
stwo,

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

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

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

(2) Wytwércza

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

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

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

Aktywnos§¢ panstwa staje si¢ forma prowa-

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

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

3. Reguly kreowania polityki publicznej

—forma a tre$é

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

wykonane doktadnie, z przekonaniem (faizhfully)

139



Claus Offe

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

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

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

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

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

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

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

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

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

na demokratycznym naciskom, dato si¢ pogodzi¢

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

4. Analiza polityki

i administracja publiczna

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

téw i od klienteli.

5. Konkluzja

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

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

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



