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Dawid Szescito

O pomostach mi¢dzy prawem
a wspélczesnymi nurtami zarzadzania publicznego

Postbiurokratyczne modele zarzadzania publicznego, takie jak nowe zarzadzanie publiczne czy governance, prze-
budowaly nie tylko teoretyczny, lecz takze praktyczny krajobraz administracji publicznej, i to w skali globalnej. Oba
gléwne nurty reform wywodzg si¢ spoza prawniczego spojrzenia na administracjg, ktére dominowalo w $wiecie
Weberowskiej biurokracji. Nauka prawa, wyraznie przyttumiona ekspansja ekonomicznego, menedzerskiego czy so-
cjologicznego spojrzenia na administracje publiczng, staje przed koniecznoscig wypracowania spéjnej odpowiedzi na
postulaty pozaprawniczych nurtéw zarzadzania publicznego. W artykule zarysowano teoretyczng koncepcje wiaczenia
nauki prawa w gléwny nurt debaty na temat reformy administracji publicznej. Opiera si¢ ona na zalozeniu, ze nauka
prawa, a takze prawo i proces jego stosowania majg spetnia¢ dwie zasadnicze funkcje: 1) ochronng — chroni¢ wartosci
i prawa konstytucyjne w procesie reformowania administracji; oraz 2) instrumentalng — zapewnié niezbedne oprzyrza-

dowanie prawne dla skutecznej realizacji postulatéw wspéiczesnych nurtéw zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: nowe zarzadzanie publiczne, wspélzarzadzanie, prawo publiczne, pafistwo prawne.

1. Wprowadzenie. Teoria i praktyka

reform administracji publicznej

Dynamika przemian spoteczno-gospodarczo-
-politycznych ostatnich dziesiecioleci wystawila
panistwo i administracj¢ na cigzka prébe. Glo-
balizacja, ekspansja gospodarki rynkowej, rozwoj
technologii informacyjnej, urbanizacja, ksztat-
towanie si¢ spoleczeristwa postindustrialne-
go, przemiany ustrojowe — to tylko niektére ze
strumieni zmian cywilizacyjnych, ktére nasilajg
si¢ w zasadzie od zakonczenia II wojny $wiato-
wej. Najbardziej odczuwalnym ich efektem dla
aparatu parstwowego (administracji) jest za-
chwianie jego pozycji i wplywu na zycie spo-
teczne, rozsadzanie hierarchicznych struktur za-
rzadzania paristwem i konieczno$é poruszania

Dawid Szescito — doktor nauk prawnych, adiunkt
w Zaktadzie Nauki Administracji na Wydziale Pra-
wa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, eks-
pert prawny w projekcie ,Ministerstwa Uczgce Sie“
e-mail: dawid.szescilo@uw.edu.pl.

Artykut powstal w ramach realizacji projektu badawcze-
go ,Urynkowienie administracji publicznej: mozliwosci
prawne — bariery — ograniczenia” finansowanego ze §rod-
kéw Narodowego Centrum Nauki.

si¢ w coraz bardziej niestabilnych, ,ptynnych”
uwarunkowaniach spolfecznych, gospodarczych
i politycznych!. Z drugiej strony rosng oczeki-
wania i potrzeby obywateli zglaszane wobec in-
stytucji publicznych, czego widomym skutkiem
stal si¢ rozwdj tzw. trzeciej generacji praw czlo-
wieka, czyli praw socjalno-ekonomicznych doty-
czacych zadania zapewnienia przez paistwo juz
nie tylko bezpieczenstwa i wolnosci, lecz takze
zadowalajacego poziomu zycia.

Potrzeba redefinicji roli i form aktywnosci
administracji uruchomifa w latach 70. i 80. po-
przedniego stulecia tzw. pierwsza fale reform
sektora publicznego (Bevir 2007, s. xxvi). Na po-
czatku lat 90., w pewnym sensie post factum, do-
czekala si¢ ona ujecia w bardziej precyzyjne ramy
teoretyczne jako koncepcja nowego zarzadzania
publicznego (New Public Management — NPM).
Do uksztaltowania zreb6w NPM w najwigk-
szym stopniu przyczynil si¢ mariaz dwéch ,stru-
mieni idei” — powojennych doktryn ekonomicz-
nych i menedzeryzmu (Christensen, Laegreid

2002, s.270; Hood 1991, s. 5; Vabg 2009, s. 3).

! 'Wsréd najbardziej przenikliwych autoréw opisujacych
zmiany cywilizacyjne XX i poczatkéw XXI wieku wska-

zaé nalezy w szczegdlnoéci Zygmunta Baumana (2006).
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Ekonomiczne korzenie NPM tkwig w za-
lozeniach tzw. chicagowskiej, a takze austriac-
kiej szkoly ekonomicznej, koncepcji wyboru pu-
blicznego oraz ekonomii neoklasycznej (Gray,
Jenkins 1995, s. 84). Uksztaltowaly one t¢ czg¢s¢
programu nowego zarzgdzania publicznego, kté-
ra odnosita si¢ do zakresu zadani wykonywanych
przez administracj¢ publiczng oraz sposobu or-
ganizacji wykonywania tych ustug. Pod ich wply-
wem uksztaltowala si¢ idea paristwa neoliberal-
nego (neoliberalstate)* ktadaca nacisk na reformy
wolnorynkowe, wspieranie nieskrepowanej kon-
kurencji, usuwanie barier w handlu, a z dru-
giej strony — ograniczanie interwencji panstwa
w gospodarke i zmniejszenie zakresu ustug pu-
blicznych swiadczonych przez panstwo (Haque
2008, s. 13). Neoliberalizm zaktada prymat war-
toéci indywidualnych i sektora prywatnego nad
panistwem i wartosciami kolektywnymi. W dal-
szej kolejnosci oznacza to wyzszos¢ rynku nad
paristwem, wolnosci indywidualnej nad réwno-
§cia, konsumenta nad obywatelem, interesu in-
dywidualnego nad solidarnoscia spoleczng itd.
(Barnett 2009, s. 271). NPM stato si¢ odzwier-
ciedleniem tych zalozern w sferze zarzadzania
publicznego. W' politycznej praktyce protago-
nistami neoliberalizmu, a jednoczes$nie nowe-
go zarzadzania publicznego, stali si¢ prezydent
Stanéw Zjednoczonych (w latach 1981-1989)
Ronald Reagan oraz premier Wielkiej Brytanii
(1979-1990) Margaret Thatcher.

Menedzeryzm zas odpowiada za ten kompo-
nent NPM, ktéry zawieral postulaty pod adre-
sem sposobu organizacji instytucji sektora pu-
blicznego i metody zarzadzania ich strukturami
oraz zasobami (kadrowymi, materialnymi, infor-
macyjnymi). W tym zakresie obecne sa przede
wszystkim postulaty przenoszenia technik za-
rzadzania stosowanych w sektorze prywatnym
do organizacji publicznych oraz nastawienia ad-
ministracji na skuteczno$¢ dziatania, ekono-
miczng wydajno$¢ i jakos¢, réwniez zorientowa-
ne na osiggane rezultaty, a nie wylacznie na sam
proces wykonywania zada publicznych i je-
go zgodnos$¢ z procedurami. Ponadto, waznym
aspektem menedzeryzmu jest postulat tworze-
nia warunkéw dla rozwoju konkurencji mie-

2 Szerzej na temat postulatéw idei paristwa neoliberalne-

go zob. Harvey 2007; Plant 2010; Balcerowicz 2007.

dzy jednostkami organizacyjnymi wchodzacymi
w skltad administracji publicznej, w szczegélno-
§ci pomiedzy agendami odpowiedzialnymi za
dostarczanie ustug publicznych na rzecz obywa-
teli (Dixon, Kouzmin, Korac-Kakabadse 1998,
s. 166-167).

Nowe zarzgdzanie publiczne niezaprzeczal-
nie wywarlo istotny wplyw na ksztalt admi-
nistracji publicznej w wielu panstwach i to nie
tylko tam, gdzie reformy oparte na NPM mo-
gly by¢ realizowane dzigki politycznej deter-
minacji neoliberalnie zorientowanych rzadéw
(Wielka Brytania pod rzadami Thatcher i Stany
Zjednoczone w okresie prezydentury Reagana).
Theo A.J. Toonen przekonuje, ze w latach 80.
i 90. reformy nawigzujace do NPM gleboko
przeoraly krajobraz administracji paristw ,§wia-
ta zachodniego“ (Toonen 2007,s.301). Ich efek-
tem bylo osiagniecie pewnego stopnia konwer-
gencji systeméw administracyjnych, pomimo
istotnych odmiennoséci w sposobie przeprowa-
dzania reform (ibidem, s. 307). Zbiezno$¢ wi-
doczna byla szczegdlnie na poziomie celéw
(ogélnych zalozeri) reform oraz stosowanej reto-
ryki. Ostateczny ksztalt reform determinowany
byl jednak réwniez przez czynniki historyczne
czy polityczne, szczegdlne dla kazdego paristwa
(Cheung 1997, 5. 454). W efekcie, najwazniejsze
innowacje w zarzadzaniu publicznym sktadajace
si¢ na program NPM s3 rozumiane i wprowa-
dzane w bardzo zréznicowany sposéb.

Szerokie rozprzestrzenienie si¢ refom spéj-
nych z programem nowego zarzadzania pu-
blicznego bylo z pewnoscig zastuga rzeczywi-
stej potrzeby wypracowania nowego modelu
funkcjonowania administracji, ale réwniez wy-
nikalo ze sprzyjajacego klimatu polityczne-
go, w tym silnego wsparcia ze strony organiza-
¢ji miedzynarodowych — Banku Swiatowego
czy Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(Drechsler 2005). W promocj¢ reform prowa-
dzacych do urynkowienia procesu wykonywa-
nia zadan publicznych aktywnie wlaczylo sie
réwniez OECD (2007). Presja z ich strony by-
ta gléwnym katalizatorem reform opartych na
NPM w panstwach rozwijajacych sie, w pewnym
zakresie réowniez w Europie Wschodniej (Pollitt,
van Thiel, Homburg 2007). Polskie reformy go-
spodarcze i ustrojowe takze mozna potraktowaé
jako swoiste laboratorium nowego zarzadza-
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nia publicznego, aczkolwiek ich twércy nie od-
wolywali si¢ do tej koncepcji. Przyktadowo, za
jedna z najbardziej udanych form implementa-
¢ji NPM w Polsce mozna by uzna¢ reforme de-
centralizacyjng. Niemniej jednak nalezy pamie-
taé, Ze byla ona motywowana silnymi tradycjami
samorzadu w Polsce, zasadg pomocniczosci oraz
ogblnym przekonaniem, iz sprzyja on bardziej
efektywnemu zarzadzaniu paristwem (Regulski,
Kulesza 2009). Nie towarzyszylo jej natomiast
bezposrednie odwolywanie si¢ do haset nowego
zarzadzania publicznego’.

NPM jako relatywnie spéjna, komplekso-
wa i atrakcyjna w warstwie werbalnej koncep-
cja pozostaje waznym elementem rzeczywistosci
administracyjnej w wielu panstwach. Nie zmie-
nia to jednak faktu, ze od momentu jej sformu-
fowania stala si¢ przedmiotem zasadniczej kry-
tyki, ktéra znalazta wsparcie w braku rzetelnych
dowodéw potwierdzajacych skutecznosé reform
NPM*.

Krytyka dotyczaca bezposrednio elementéw
nowego zarzgdzania publicznego obejmowala
wiele nurtéw. Po pierwsze, wskazywano na nie-
uzasadniong gloryfikacje mechanizmu rynkowe-
go jako optymalnego modelu regulacji dziatania
zaréwno sektora prywatnego, jak i publiczne-
go. Bazujac na dorobku nauk ekonomicznych,
punktowano liczne wady i niesprawnosci ryn-
ku, np. brak pelnej i nieskrgpowanej konkurencji
czy praktyczng niezdolnos¢ rynku do zapewnie-
nia pelnej satysfakcji klientéw’. Dowiedziono,
ze znane od dawna niedoskonaloéci mechaniz-
mu rynkowego ujawniac si¢ beda réwniez wtedy,
gdy rozwigzania rynkowe zostang zastosowane
w dzialaniach administracji publiczne;.

Po drugie, sprzeciw — cho¢ niepowszechny
— wzbudzil reprezentowany przez teoretykéw
NPM postulat utozsamiania organizacji sekto-
ra prywatnego i publicznego i przenoszenia do
administracji publicznej regul zarzadzania sto-
sowanych w biznesie. Ronald C. Moe i Steven

3 Nie oznacza to braku zainteresowania NPM w polskiej
literaturze, réwniez prawniczej. Zob. np. Supernat 2004;
Zalewski 2005, Jaxa-De¢bicka 2008; Bosiacki et al. 2010.
* Na brak szczegétowych analiz reform opartych na NPM
i potwierdzajacych ich sukces zwracaja uwage Christen-
sen, Laegreid 2001, s. 74.

5 Szerzej zob. Klages, Loffler 1998, s. 42-43; Dollery,
Wallis 2009, s. 83-85.

Gilmour zwracaja uwage, ze podmioty pry-
watne i administracja dzialaja w oparciu o od-
rebne porzadki prawne (Moe, Gilmour 1995,
s. 135). Ponadto podkreslaja, ze misja admini-
stracji jest okre$lana przez przedstawicieli wy-
tanianych przez obywateli, a nie menedzeréw.
Co wigcej, administracja nie moze rezygnowac
z wykonywania pewnych zadan tylko dlatego, ze
jest to nieoplacalne, co stanowitoby przyklad ra-
cjonalnego dzialania podmiotéw prywatnych
funkcjonujacych na rynku (Moe 1994, s. 119).
Henry Mintzberg w glosnym tekscie opubli-
kowanym na tamach Harvard Business Review
przeciwstawia sie charakterystycznemu dla New
Public Management pogladowi o prymacie sek-
tora prywatnego nad administracjg. Z jego ob-
serwacji wynika, ze:,Biznes moze si¢ od admi-
nistracji nauczy¢ nie mniej, niz administracja
moze si¢ nauczy¢ od biznesu (...). Ludzie pra-
cujacy w sektorze publicznym maja do czynienia
ze szczegblnym typem probleméw: konflikt ce-
16w, wielo§¢ interesariuszy czy intensywna pre-
sja polityczna. Ponadto jednak muszg si¢ zajmo-
waé problemami podobnymi do tych, z ktérymi
mierzg si¢ podmioty sektora prywatnego. Wielu
sposréd najlepszych, najbardziej inteligentnych
menedzeréw, ktérych spotkalem, wywodzilo sie
z administracji. Niestety, nie s3 oni tak agresywni
w promowaniu swoich pomysiéw i idei. Ludzie
biznesu mogg bardzo wiele skorzysta¢, stuchajac
ich” (Mintzberg 1996, s. 83).

Po trzecie, akcentowano zagrozenia, jakie wcie-
lanie w zycie postulatéw NPM niesie dla warto-
éci tradycyjnie realizowanych i chronionych przez
administracj¢ publiczng, o czym wspomnialem
juz wyzej. Urynkowienie zasad wykonywania za-
dan publicznych oraz traktowanie administra-
¢ji jako przedsiebiorstwa zostalo zinterpretowane
jako sprzeczne z podstawowymi warto$ciami de-
mokratycznymi — sprawiedliwoscig oraz postrze-
ganiem roli obywatela w panstwie (tak np. Box et
al. 2001, s. 608-619).

Na fali krytyki nowego zarzadzania publicz-
nego zaczgla sie klarowaé — gléwnie w kregu so-
cjologicznego i politologicznego spojrzenia na
administracje — koncepcja konkurencyjna, dla
ktorej okreslenia uzywa si¢ rozmaitych pojec¢: go-
vernance (Guy Peters, Pierre 1998; Stoker 2008),
New Public Governance (Osborne 2009), collabo-
rative governance (Ansell, Gash 2008). Z braku
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literalnego tlumaczenia tych okresler na jezyk
polski, zasadne jest uzywanie terminu ,wspélza-
rzadzanie” jako oddajacego zasadnicza tres¢ tej
koncepci.

Wspélzarzadzanie to koncepcja wyrosta
z wiodgcych nurtéw w naukach spolecznych
— socjologii organizacji i teorii sieci (Osborne
2006, s. 383). Dlatego od nowego zarzadzania
publicznego odréznia ja koncentracja na proce-
sach i relacjach zachodzacych mig¢dzy uczestni-
kami zjawiska zarzadzania publicznego. Analiza
najwazniejszych prac podejmujacych prébe kon-
ceptualizacji doktryny wspélzarzadzania wska-
zuje, ze najwazniejszym jego elementem jest re-
definicja pozycji administracji wzgledem $wiata
zewnetrznego — administracja staje si¢ partne-
rem, a nie rozkazodawcg (jak w klasycznej biuro-

kracji) czy zamawiajacym ustugi (jak w admini-
stracji dzialajace na zasadach NPM). Partnerskie
podejscie administracji oznacza w dalszej kolej-
nosci zwigkszenie znaczenia sieci i innych nie-
hierarchicznych struktur w procesie tworzenia
i realizacji polityk publicznych; osigganie ce-
16w polityki publicznej z uzyciem instrumentéw
partycypacji spolecznej — konsultacji, negocjacji,
form partnerstwa publicznego prywatnego i pu-
bliczno-spotecznego. Priorytetem staje si¢ ad-
ministracja nie tylko wydajna w sensie ekono-
micznym, lecz realizujagca wartosci polityczne
i spoleczne.

Postulaty obu wiodacych koncepciji teoretycz-
nych, mimo rozlegtych réznic, w praktyce wie-
lu systeméw administracyjnych wspélegzystuja,
wyznaczajac ogdlny kierunek modernizacji ad-

-

RELACJE ADMINISTRACJI Z OTOCZENIEM

* obywatel jako klient i partner administracji

* orientacja na zewnatrz — administracja kontraktujaca
zadania publiczne lub wykonujaca je we wspétpracy
z podmiotami prywatnymi

* responsywnos$¢ — administracja stale komunikujgca sie
z otoczeniem i reagujaca na zglaszane
oczekiwania/potrzeby

* usieciowienie — administracja koordynuje,
a nie reguluje dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych

~N

METODY WYKONYWANIA
ZADAN ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

* zorientowanie na rezultaty — wyznaczanie celéw

i oczekiwanych rezultatéw, budzetowanie zadaniowe
* rozwdj rynkowych metod organizowania ustug publicznych
* administracja jako organizator ustug publicznych,

a nie ich bezposredni dostawca

Wsp6lczesne nurty zarzadzania publicznego.

t Podsumowanie gléwnych postulatéw J

ZARZADZANIE ZASOBAMI I STRUKTURA
ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]

* decentralizacja — w znaczeniu polityczno-prawnym
i menedzerskim

* autonomizacja — usamodzielnienie prawnoorganizacyjne
podmiotéw wykonujacych zadania administracji
publicznej

* menedzeryzacja — rozwéj narzedzi zarzadzania

.

SFERY ZADAN ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

* wyjscie poza administracj¢ porzadkowo-reglamentacyjng
i administracje $wiadczaca

* rozwdj funkdji zarzadzania rozwojem, planowania
i zarzadzania strategicznego

Ryc. 1. Wspélczesne nurty zarzgdzania publicznego — postulaty wspélne

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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ministracji publicznej. Wydaje sie, ze postugi-
wanie si¢ retoryka wzajemnie zwalczajacych si¢
fal i nurtéw reform zarzadzania publicznego jest
pewnym uproszczeniem na potrzeby akademic-
kiego czy politycznego dyskursu. Rzeczywistos¢
administracyjna potwierdza natomiast teze, ze
wiele postulatéw obu gtéwnych koncepcji daje
si¢ polaczy¢ w relatywnie spdjny program mo-
dernizacji administracji publicznej. Prébe skon-
struowania tak zagregowanego zestawu postula-
téw podejmuje na rycinie 1.

2. W poszukiwaniu roli i funkgcji prawa
w reformowaniu
administracji publicznej

Zaréwno nowe zarzadzanie publiczne, jak
i zarzadzanie partycypacyjne to koncepcje wy-
wodzace si¢ spoza prawniczego spojrzenia na
administracj¢ publiczng. Reprezentuja, odpo-
wiednio, ekonomiczno-menedzerskie i socjo-
logiczno-politologiczne podejscie do zarzadza-
nia publicznego. Oznacza to przerwanie swoistej
hegemonii prawa i nauki prawa zaréwno w teo-
rii, jak i i praktyce funkcjonowania admini-
stracji publicznej, ktéra datuje si¢ od momen-
tu ugruntowania idei paristwa prawnego. Jak to
opisal Walter J.M. Kickert: ,Liberalne konsty-
tucje uksztaltowaly legalistyczny, oparty na idei
Rechtsstaat model paristwa i administracji pu-
blicznej (...). Parlament stal si¢ najwyzszym
suwerenem w panstwie. Ustawodawstwo par-
lamentarne zyskalo status fundamentu funkcjo-
nowania panstwa i administracji. Od tego mo-
mentu dzialania administracji musialy opiera¢
si¢ na konstytucyjnej lub ustawowej podstawie
oraz na zasadzie prymatu prawa. Prawo stalo si¢
wylacznym zrédiem (podstawa) aktywnosci ad-
ministracji publicznej. Kluczowe zadanie pan-
stwa i administracji zawezono do uchwalania
i wykonywania prawa. Ponadto, obywatel w wa-
runkach paristwa prawnego zyskal bezpieczen-
stwo prawne i réwno$¢ wobec prawa. W kon-
sekwencji prawo stalo si¢ jedynym istotnym
sposobem zapewniania skutecznego dzialania
panstwa. To z kolei zaowocowalo swoistym mo-
nopolem prawniczym (Juristenmonopol) w pan-
stwach kontynentalnej Europy” (Kickert 2005,
s. 540).

Powszechne okazuje si¢ réwniez twierdze-
nie, ze dominacja prawniczego podejscia do ad-
ministracji szczegélnie obecna jest w paristwach
Europy kontynentalnej o silnej tradycji legali-
stycznej (Niemcy, Francja, Austria). W polskich
badaniach nad administracja, pozostajacych pod
silnym wplywem tego nurtu, wielokrotnie wyra-
zano przekonanie o legalnosci jako immanent-
nej cesze administracji publicznej. W jednej
z najwazniejszych prac z zakresu polskiej nauki
o administracji, Franciszek Longchamps pod-
kreslat, ze: , Twierdzenie o zasadzie legalnosci ja-
ko czyms towarzyszacym stale administracji sta-
to si¢ swego rodzaju (nie uzywamy tego wyrazu
w ujemnym znaczeniu) mitem” (Longchamps
1994, s. 165). Zauwazal tez, ze nauka prawa ad-
ministracyjnego ,jakby przygluszyla inne na-
ukowe zainteresowania administracjg publiczng”
(ibidem, s. 9).

Zwigzanie administracji publicznej prawem
jest dzi§ postrzegane jako czynnik decyduja-
cy o jej odréznieniu od administracji prywatnej
(Izdebski 2005, s. 26). Stanowi réwniez element
konstrukeyjny licznych definicji administra-
cji publicznej®. W najbardziej radykalnych uje-
ciach administracje traktuje si¢ jako byt niemal
wylacznie prawny, ktérego integralnosé¢ powin-
na by¢ chroniona przed wplywem pozaprawni-

czych doktryn funkcjonowania administracji’.

6 Zob. np. popularng przedmiotowo-podmiotows de-
finicje administracji publicznej autorstwa Huberta
Izdebskiego i Michata Kuleszy: ,Przez administracje
publiczng rozumie si¢ zesp6l dzialari, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzo-
nych na rzecz realizacji interesu publicznego przez réz-
ne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach [wyréznienie — D.Sz.]”
(Izdebski, Kulesza 2003, s. 93). Z najnowszych defini-
¢ji na przywolanie zastuguje sformulowanie Zygmunta
Niewiadomskiego, ktéry okresla administracje jako
,0g6l dzialan o charakterze organizatorskim i wyko-
nawczym, majacych na celu realizacje dobra wspélnego
przez rézne podmioty (niekoniecznie paristwowe) zwig-
zane co do podstawy i form dziatalnosci ustawa [wy-
réznienie — D.Sz.], pozostajace pod kontrolg spoleczng”
(Niewiadomski 2010, s. 58).

7 Takie stanowisko reprezentuje Adam Btas, wedtug kts-
rego: ,(...) administracja publiczna byta i pozostaje do
dzi$ okreslona konstrukcja prawa powszechnie obowia-
zujgcego. Gléwne elementy konstrukcyjne administracji
publicznej wyrastaja z prawa i posiadajg charakter prawny.
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Oba gléwne nurty reform administracji pu-
blicznej, zwazywszy na ich doniosly wplyw na
rzeczywisto§¢ administracyjng, wymuszajg re-
fleksj¢ nad znaczeniem prawa oraz nauki pra-
wa w teorii i praktyce zarzadzania publicznego.
Zaréwno nowe zarzgdzanie publiczne, jak i za-
rzadzanie partycypacyjne odpowiadaja na real-
ne wyzwania stojace przed paistwem i admini-
stracja. Stanowig Zrédlo najbardziej aktualnych
— cho¢ oczywiscie nie zawsze skutecznych — re-
cept na modernizacj¢ administracji. Oznacza to,
ze nauka prawa nie udziela juz wyczerpujacych
odpowiedzi na pytania: co, jak i w jakiej formie
powinna czyni¢ administracja, realizujac poli-
tyki publiczne. Uwarunkowania prawne tworza
platforme dziatania administracji, ale nie wystar-
czg do zapewnienia jej skutecznego i wydajnego
funkcjonowania (Vigoda 2002, s. 3). Redefinicja
znaczenia i funkcji prawa wydaje sie w tej sytu-
acji nieodzowna.

Kluczowym wyzwaniem staje si¢ wlaczenie
nauki prawa w gléwny nurt debaty nad kierun-
kami modernizacji administracji publicznej, wy-
znaczany obecnie gléwnie postulatami NPM
i governance. Biorgc pod uwage trzy zasadni-
cze czynniki (historyczng role prawa w dziata-
niu administracji, wplyw nowych nurtéw za-
rzagdzania publicznego oraz ogdlne zalozenia
dotyczace funkeji prawa), wydaje sig, ze prawo
w pierwszej kolejnosci ma stanowi¢ instrument
wdrazania okreslonych koncepcji zarzadzania
publicznego, rola nauki prawa za$ jest wypraco-
wanie najskuteczniejszych narzedzi realizacji tej
tunkcji. Uzywajac zgrabnej metafory Moe, moz-
na powiedzie¢, ze prawo w zarzadzaniu publicz-
nym jest jak dlonie artysty, ktére przeksztalca-
ja abstrakcyjne idee w namacalng rzeczywistosé
(Moe 1997, s. 54). Prawo jest nieodzownym na-
rzedziem w procesie zmiany w administracji
publicznej. Nie powinno by¢ postrzegane wy-
tacznie jako Zrédlo ograniczeri i barier dla mo-
dernizacji administracji, ale przede wszystkim

Nie da si¢ ich zredukowaé wylacznie w konstrukejach po-
litycznych i ekonomicznych. Nie da sie ich podwazy¢ na
mocy empirycznych ustalen socjologicznych. Nie da si¢
ich wynegocjowa¢ z pominigciem konstytucji i prawa po-
wszechnie obowigzujacego stanowionego nieinstrumen-
talnie. Nie da sie ich zmodyfikowa¢ w drodze dyskursu
spolecznego i zdecydowa¢, ze prawo ma znaczenie dru-

gorzedne” (Blas 2004, s. 58.)

instrument jej skutecznego przeprowadzenia
(,Law Not Only Constrains but Also Enables”)
(Christensen, Goerdel, Nicholson-Crotty 2011,
s.1131). W tym sensie, oczekiwaé nalezy od na-
uki prawa aktywnej, ofensywnej w procesie mo-
dernizacji administracji publiczne;.

Z drugiej jednak strony, w warunkach pani-
stwa prawnego opartego na rozleglych gwaran-
cjach wolnoéci i praw jednostki réwnie waz-
ng funkcjg prawa pozostaje ochrona jednostki
przed zagrozeniami dla uksztaltowanego przez
nie zakresu jej praw i wolnosci. Innymi slowy,
nauka prawa winna weryfikowa¢ postulaty po-
zaprawniczych nurtéw zarzadzania publiczne-
go pod wzgledem ich zgodnosci z fadem ustro-
jowym i konstytucyjnym. Jest to zatem funkcja
defensywna zorientowana na ochrone funda-
mentalnych regul porzadku demokratycznego
panstwa prawnego.

3. Pojecia pomostowe

Funkcja defensywna prawa jest szeroko re-
alizowana poprzez mechanizmy kontroli sado-
wej czy konstytucyjnej administracji oraz prze-
piséw prawa wyznaczajacych zakres i formy ich
dziatania. Koncepcja (demokratycznego) pari-
stwa prawnego obrosla na tyle bogata judykatu-
ra i doktryng, ze w procesie stanowienia i stoso-
wania mozliwe jest mniej lub bardziej skuteczne
yodfiltrowanie” rozwigzan naruszajacych podsta-
wy ladu konstytucyjnego.

Duzo powazniejszym wyzwaniem wydaje si¢
wypracowanie koncepcji wypelniania przez pra-
wo funkgji ofensywnej w procesie reformowa-
nia administracji wedlug linii wyznaczonej po-
stulatami wspélczesnych nurtéw zarzadzania
publicznego. Metoda, ktérg zdecydowalem sie
zaproponowaé w tym celu, opiera si¢ na grupie
poje¢ (instytucji prawnych), ktére okresli¢ mozna
jako ,pomostowe”. Sg to pojecia, ktérych zrozu-
mienie, odpowiednia interpretacja oraz nadanie
im wlasciwej rangi — w mojej ocenie — umozli-
wia¢ moze skuteczng realizacje w polskim syste-
mie administracyjnym postulatéw skiadajacych
si¢ na wspoélczesne nurty zarzadzania publicz-
nego. Pojecia pomostowe s3 formula wiaczenia
tendencji modernizacyjnych w zarzadzaniu pu-
blicznym w jego sfer¢ prawna.
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Za ich pomoca nauka prawa opisa¢ mo-
ze wspblczesne nurty zarzgdzania publicznego
wlasnym jezykiem i przy uzyciu wlasnych me-
tod badawczych, a nastgpnie je niejako zinter-
nalizowac.

Inaczej rzecz ujmujac, funkcja poje¢ pomosto-
wych przejawia si¢ na dwéch plaszezyznach. Po
pierwsze, postuzy¢ majg ttumaczeniu nowocze-
snego modelu zarzadzania publicznego na jezyk
nauki prawa jako jednej z dziedzin (dyscyplin
badawczych) zajmujacych si¢ badaniem admi-
nistracji publicznej oraz skomunikowaniu nauki
prawa z dorobkiem pozaprawnych dyscyplin ad-
ministracyjnych (wymiar teoretyczny pojeé po-
mostowych). Po drugie, pojecia te maja jedno-
czesnie zapewnié skuteczne ,oprzyrzadowanie
prawne” dla praktycznej realizacji postulatéw
modernizacyjnych. Maja ulatwi¢ ich wdrozenie
w sferze tworzenia i stosowania prawa reguluja-
cego wykonywanie zadan publicznych (wymiar
praktyczny poje¢ pomostowych).

Katalog poje¢ pomostowych zostal zbudo-
wany w oparciu o cztery zasadnicze reguly. Po
pierwsze, s3 to podstawowe konstrukcje poje-
ciowe nauki prawa publicznego. Tylko wéwczas
mog3 stuzy¢ jako narzedzia operatywne na grun-
cie teorii i praktyki prawa. Jezeli bowiem funkcja
poje¢ pomostowych ma by¢ przeniesienie postu-
latéw wypracowanych przez inne dyscypliny ba-
dan nad administracjg na grunt nauk prawnych,
logiczne jest ich poszukiwanie wéréd podstawo-
wych pojeé prawnych.

Po drugie, nie sa to pojecia nowe, uksztal-
towane na potrzeby tego artykulu, ale zastane,
od dawna znane doktrynie prawa publicznego.
Wykorzystanie poje¢ zastanych jest metodolo-
gicznie nieodzowne, poniewaz tylko tym spo-
sobem mozna doprowadzi¢ do skomunikowa-
nia nowych trendéw w zarzadzaniu publicznym
z tym, co stanowi fundament pojeciowy sfe-
ry prawnej administracji publicznej i wyraza si¢
wlasnie w zestawie podstawowych pojeé (insty-
tucji) prawnych. Dla tego celu warto zrezyg-
nowa¢ z nasladowania modnej tendencji po-
legajacej na tworzeniu nowych, coraz bardziej
skomplikowanych  konstrukcji  pojeciowych.
Wystarczy skupi¢ sie na nadaniu juz wypraco-
wanym i utrwalonym pojeciom odpowiedniego
znaczenia i funkeji.

Po trzecie, stanowig one odzwierciedlenie
konkretnych postulatéw wspéiczesnych nur-
téw zarzadzania publicznego. Innymi stowy, po-
stulaty i pojecia wypracowane poza sfera praw-
n3 znajduja w formule pojeé pomostowych klucz
do ich odczytania na gruncie nauki prawa.

Po czwarte, pojecia te sg interpretowane w du-
chu przyjaznym postulatom modernizacyjnym
i w $cistym powigzaniu z nimi.

Przyjmujac powyzsze zalozenia, mozna sfor-
mulowa¢ katalog gléwnych poje¢ pomosto-
wych powigzanych z konkretnymi postulatami
wspoélezesnych nurtéw zarzadzania publicznego.
Obejmuje on w szczegdlnosci:

a. Prawo do dobrej administracji. W pojeciu
tym ogniskuja si¢ te zalozenia wspélczesnych
nurtéw zarzadzania publicznego, ktére doty-
czg relacji administracja—obywatel i zmian, ja-
kie w tej sferze proponuja wspélczesne nurty
zarzadzania publicznego. Konstrukcja pra-
wa do dobrej administracji wyraza jezykiem
prawa takie oczekiwania wspélczesnych nur-
téw zarzadzania publicznego, jak silniejsze
upodmiotowienie obywatela (klient i partner
zamiast petenta) czy responsywnos¢ admini-
stracji. Prawo do dobrej administracji w tym
kontekscie nalezy rozumie¢ juz nie tylko jako
wigzke uprawnieni proceduralnych przystugu-
jacych stronie postgpowania administracyjne-
go w celu ochrony przed nadmierng ingeren-
cja ze strony organu administracyjnego®. Jest
to, a wlasciwie powinna by¢, dla administracji
dyrektywa dzialania sprawniejszego, bardziej
efektywnego i wydajnego, a takze pelniej re-
alizujacego potrzeby i oczekiwania obywateli.
Mozna uznaé¢ owo prawo za najbardziej po-
jemng formule prawng opisujaca postulaty
wspolczesnych nurtéw zarzadzania publicz-
nego odnoszace si¢ do sfery relacji admini-
stracji z obywatelami i innymi zewngtrzny-
mi interesariuszami. Innymi slowy, jest ono
znakiem przewartosciowania gléwnego ce-
lu i kierunku dzialania administracji: ,,od re-
alizacji prawa w sposéb wolny od samowoli
i naduzycia wladzy ku »sukcesowi« w admi-

8 Tak ograniczone rozumienie prawa do dobrej admi-
nistracji dominuje w doktrynie prawa oraz w podejmo-
wanych do tej pory prébach normatywnego ujecia tego
prawa (por. np. Kanska 2004).
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nistrowaniu — realizacji zadan w sposéb sku-
teczny, proporcjonalny i przyjazny obywatelo-
wi” (Lipowicz 2007, s. 29).

. Interes publiczny. Jest to centralna katego-
ria prawa publicznego i administracji publicz-
nej, ktérej osadzenie w kontekscie koncepcji
modernizacyjnych owej administracji pozwa-
la uchwyci¢ zmiane w zakresie podstawowych
celow i dyrektyw jej dziatania (zorientowanie
na rezultaty). Kategoria interesu publicznego
umozliwia wyrazenie w sferze prawnej zarza-
dzania publicznego modelu administracji zo-
rientowanej na rezultaty (cele). Rozwija si¢ ona
w sferach takich, jak organizowanie warun-
kéw zycia zbiorowego czy zarzadzanie rozwo-
jem, obok tradycyjnej biurokracji skupionej na
procesach (procedurach). Administracja po-
rzagdkowo-reglamentacyjna (wladcza) w dal-
szym ciagu funkcjonuje w oparciu o kryterium
proceduralnej poprawnosci, ktéra jest gtéwna
podstawg jej oceny. Innymi stowy, jest to admi-
nistracja wykonujaca ustawy w sensie $cistym,
ktérej wyczerpujaca formule dziatania wyzna-
czajg szczegblowe przepisy prawa.
Administracja ,tworcza”, tj. dziatalno$é¢ or-
ganizatorska nastawiona na kompleksowe
rozwigzywanie probleméw spoleczno-go-
spodarczych czy podnoszenie jakosci zy-
cia zbiorowego, jest jednak podporzadkowa-
na nieco innej filozofii dzialania — osigganiu
konkretnych celéw, rezultatéw, pozytyw-
nych zmian spolecznych lub gospodarczych.
Proceduralna poprawnos¢ dziatania pozosta-
je istotnym, ale nie najwazniejszym kryte-
rium oceny skutecznoéci dzialania. Jej miarg
w tych sferach administracji jest poziom re-
alizacji przyjetych celéw, czyli wiasnie intere-
su publicznego. Staje si¢ on naczelng dyrekty-
wa funkcjonowania administracji, przy czym
jest definiowany prawem tylko w pewnym za-
kresie, gtéwnie za pomoca norm zadaniowych
badZz wyznaczajacych ramy dziatania. W po-
zostalym zakresie wyraza si¢ przede wszyst-
kim w aktach zarzadzania (programy, plany,
strategie).

. Podmiotowos¢ publicznoprawna. Pojecie to

mozna powigza¢ zwieloma postulatamiwspé6i-

czesnych nurtéw zarzadzania publicznego,
przy czym najsilniej jest ono skorelowane

z dazeniami do decentralizacji zarzadzania

publicznego oraz poszerzeniem zakresu sa-
modzielnoéci réznych podmiotéw admini-
stracji w pewnych sferach jej funkcjonowania.
Uznanie podmiotowosci publicznoprawne;
jest warunkiem i prawnym filarem proce-
séw decentralizacyjnych. Rzeczywista decen-
tralizacja wymaga bowiem zagwarantowania
podmiotom administracji zdecentralizowanej
zdolnosci do samodzielnego dzialania w sfe-
rze prawnej, finansowej, organizacyjnej i ma-
jatkowe;.

. Pozawladcze formy dzialania administra-

¢ji. Ich wyréznienie pozwala wyraznie do-
strzec zjawisko rozwoju ,nowe;j” administracji,
operujacej juz nie tylko nakazami i zakaza-
mi w celu ochrony bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego. Inaczej rzecz ujmujac, rola
tej klasycznej konstrukgji pojeciowej widocz-
na jest na dwéch plaszczyznach. Po pierw-
sze, pozwala uchwyci¢ rozwédj administra-
¢ji zorientowanej na zarzadzanie rozwojem
i dlugofalowe organizowanie warunkéw zycia
zbiorowego (administracji ,twérczej”). Sfera
ta jest bowiem gléwnym obszarem zastosowa-
nia pozawladczych metod dzialania admini-
stracji, w odréznieniu od ,starej” administracji
zorientowanej na ochrone wasko rozumia-
nego bezpieczeristwa i porzadku publiczne-
go metodg nakazéw, zakazéw i reglamentacji.
Po drugie, umozliwia przetworzenie na jezyk
nauki prawa postulatu szerokiego stosowa-
nia w systemie wykonywania zadan publicz-
nych rozwigzan i metod wykraczajacych poza
klasyczne formulowanie nakazéw i zakazéw,
a nawet metody ze sfery dominium (prywat-
noprawne metody dziatania). Otwiera pole
dla rozwoju szeroko rozumianych konsensu-
alnych form dzialania administracji (konsul-
tacje, partnerskie wspéldzialanie z sektorem
prywatnym, szeroka partycypacja spoleczeri-
stwa obywatelskiego) oraz aktéw zarzadzania
(strategie, plany i programy).

Oczywiscie nalezy zastrzec, ze administra-
c¢ja wladcza nie traci na znaczeniu, a dzialania
podejmowane w sferze zarzadzania rozwojem
czy organizacji zycia zbiorowego z reguly sta-
nowia konglomerat dzialan wladczych i po-
zawladczych.

Zapewne katalog poje¢ pomostowych nie

jest wyczerpujacy i moze by¢ uzupetniany. Ujete
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w nim pojecia odnoszg si¢ jednak do najbar-
dziej fundamentalnych postulatéw wspéiczes-
nych nurtéw zarzadzania publicznego. Nalezy
réwniez zauwazy¢, ze kazde z pojec legitymu-
je si¢ réznym statusem w nauce prawa, a poziom
zainteresowania i naukowej percepcji w odnie-
sieniu do kazdego z nich nie jest jednakowy.
Pierwszorz¢dne znaczenie nalezy nadaé poje-
ciom prawa do dobrej administracji i interesu
publicznego. Dotykaja one bowiem dwdéch, jak
si¢ wydaje, najistotniejszych zagadnien zwia-
zanych z funkcjonowaniem administracji — jej
stosunku do obywatela oraz jej misji. Pojecie
podmiotowosci publicznoprawnej, a w szczegdl-
nosci niewladezych (pozawtadcezych) form dzia-
tania administracji odzwierciedla w wigkszym
stopniu techniczne aspekty zarzadzania publicz-
nego, czyli sposobu, w jaki owo nowe podejscie
do misji administracji i jej relacji z obywatelem
winno by¢ wprowadzane do praktyki funkcjono-
wania administracji publiczne;.

4. Zamiast podsumowania.

Program dalszych badan

Zasadnicza rola poje¢ pomostowych widocz-
na jest na plaszczyznie teoretycznej komunikacji
miedzy naukg prawa a innymi dyscyplinami ad-
ministracyjnymi. Koncepcja ta ma jednak réw-
niez odpowiada¢ na konkretne wyzwania prak-
tyczne w sferze tworzenia, wykiadni i stosowania
prawa w dzialaniu administracji. Mozna sfor-
mulowa¢ liczne postulaty praktyczne wynikaja-
ce z zaproponowanych poje¢ i propozycji, kté-
re si¢ pod nimi kryja. Przyktadowo, mozna stad
czerpa¢ uzasadnienie dla postulatu zbudowania
systemu gwarancji prawa do dobrej administracji
rozumianego nie tylko proceduralnie (takie gwa-
rancje zasadniczo juz sg), lecz takze materialnie,
czyli jako roszczenia wobec administracji doty-
czgce dzialania w spos6b sprawny, responsywny,
efektywny i wydajny.

Dalej, postulat administracji zorientowanej na
interes publiczny nakazuje refleksje nad mode-
lem regulacji dziatalno$ci administracji w sferach
organizowania zycia zbiorowego czy zarzadza-
nia rozwojem. Z calg pewnoscia nie moze to by¢
model identyczny jak w przypadku administra-
¢ji porzadkowo-reglamentacyjnej. Musi bowiem

odzwierciedlaé odmienne ,filozofie” dziala-
nia administracji. Przede wszystkim na ustawo-
dawcy ciazy obowigzek starannego formulo-
wania celéw i zadari administracji (kluczowych
w dzialaniu administracji twérczej), a nie tylko
ustanawiania procedur ja wigzacych (wciaz naj-
istotniejszych w sferze porzadkowo-reglamenta-
cyjnej). W dalszej kolejnosci, swiadomosé tego
zréznicowania musi towarzyszy¢ np. orzecz-
nictwu sadéw i organéw kontroli oraz nadzoru
nad dzialaniami administracji, ktére nie moga
przyktada¢ jednakowej miary do oceny zgodno-
§ci z prawem dzialania administracji w obu tych
sferach. Podobnie, sady czy organy nadzoru sa
adresatem postulatéw zwiazanych z pojeciem
podmiotowosci publicznoprawnej przystuguja-
cej jednostkom samorzadu terytorialnego. Z ich
perspektywy kategoria podmiotowosci winna
si¢ sta¢ podstawa wyktadni przepiséw reguluja-
cych dziatalno$¢ podmiotéw administracji zde-
centralizowanej. Chodzi przede wszystkim o to,
by organy kontroli i nadzoru powstrzymywaly
sie przed ingerencja w ocene celowosci dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego realizuja-
cych zadania wlasne. Wprawdzie taki nakaz wy-
nika wprost z ustrojowej konstrukeji samorzadu
w Polsce, ale w praktyce pojawiaja si¢ na tym tle
rozmaite problemy (Kulesza 2009).

Postulat budowania administracji zoriento-
wanej zatem bardziej na rezultaty niz procesy to
réwniez dyrektywa odnoszaca si¢ do rozumienia
interesu publicznego takze w sferze ustrojowej
administracji publicznej. Sprzyja bowiem two-
rzeniu elastycznych struktur administracyjnych
o charakterze zadaniowym (projektowym), sta-
nowiacych co najmniej uzupelnienie stabilnych
i trwalych struktur o charakterze resortowym.
Nalezy odnotowa¢, ze takie podejscie mozna
juz w pewnym zakresie zaobserwowaé¢ w pol-
skiej administracji, réwniez na szczeblu central-
nym. Przykladem jest model funkcjonowania
Rady Ministréw na bazie Ustawy o dzialach ad-
ministracji rzadowej’, ktéra umozliwita elastycz-
ne ksztaltowanie struktury rzadu zorientowane-
go na zadania. Mniej udanym, jak dotychczas,
eksperymentem zmierzajacym do wprowadze-

® Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. — o dziatach admini-
stracji rzadowej, tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r. Nr 65,
poz. 437,z pézn. zm.).
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nia zarzadzania przez rezultaty w administracji
rzadowej pozostaje budzet zadaniowy.

Wireszcie, podkreslenie znaczenia pozawlad-
czych form dziatania wspélczesnej administracji
sklania do dalszej refleksji nad aktualnym katalo-
giem prawnych form jej funkcjonowania oraz do
wypracowania doktrynalnych zalozeri form no-
wych, ktére pojawily sie wraz z rozwojem admi-
nistracji organizujacej zycie zbiorowe i dzialaja-
cej na rzecz rozwoju. W tej sferze mozna odniesé
wrazenie, ze praktyka dzialania administra-
cji podaza nieco szybciej niz teoria, co stanowi
dzi§ wyzwanie dla doktryny prawa publicznego.
Szczegdlnie w dziedzinie prawnego ,oprzyrza-
dowania” polityki rozwoju w oparciu o fundu-
sze unijne licznie pojawily si¢ nowe instrumen-
ty prawne, ktérych charakter nalezy dokfadniej
przestudiowaé. Jako przykiad wymieni¢ mozna
kontrakty wojewddzkie, strategie rozwoju czy
programy operacyjne, ale takze réznego rodzaju
wytyczne w dziedzinie wydatkowania funduszy
europejskich. Juz dzi$ ujawniaja si¢ w tej kwestii
rozmaite problemy prawne. Ostatnim tego przy-
ktadem moze by¢ niedawny wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego kwestionujacy pozaustawo-
we préby regulowania procedur odwolawczych
w sprawach dotyczacych dofinansowania projek-
téw w ramach polityki rozwojul®.

Podstawowym skutkiem wyodrebnienia po-
zawladczych form dzialania administracji jest
odmienna niz w przypadku form wladczych
konstrukcja prawna upowaznienia do dziala-
nia. W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze wy-
starczajgca dla nich (tj. dziatan pozawladczych)
pozostaje ogélna norma kompetencyjna (za-
daniowa, okreslajaca cele, wyznaczajaca zakres
dzialania). Sposéb jej realizacji nie musi by¢ na-
tomiast szczegélowo determinowany prawem,
jak w przypadku dzialaii wladczych, ale moze
by¢ okreslany przez sam podmiot (np. jednostke
samorzadu terytorialnego) postepujacy wedlug
kryteriéw skutecznosci i celowosci, oczywiscie
w granicach prawa i niejednokrotnie na gruncie
ogolnego okreslenia ich zadari. W tym kontek-
$cie, problematyka pozawladczych form dziata-
nia administracji juz dzi$ jest wyzwaniem dla or-
ganéw kontroli i nadzoru.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2011 r.,
sygn. akt P 1/11.

Powyzsze, praktyczne wnioski nalezy jednak
traktowa¢ wylacznie jako wstepne i wymagaja-
ce poglebienia poprzez dalsze badania. Podane
przykltady nalezy traktowaé zaréwno ilustracyj-
nie, jak réwniez jako zasygnalizowanie potrze-
by i zaproszenie do podjecia bardziej szczegé-
towej analizy konsekwencji sformulowanych tu
wnioskéw i propozycji rozwigzywania konkret-
nych, jednostkowych probleméw prawnych.
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About bridges between law and public management concepts

Post bureaucratic concepts of public management, such as new public management and governance reshaped not
only theoretical but also practical landscape of public administration, at a global scale. These two mainstreams of
reforms originated from non-legal view on the administration, which was the key feature of Weberian bureaucracy.
Legal approach to administration, in the light of the expansion of economic, managerial and sociological theories of
public administration reform, faces the necessity to develop a coherent response to the recommendation of non-legal
models of public management. The article outlines the theoretical concept of incorporating the law perspective in the
mainstream debate on the reform of public administration. It is based on the assumption that the theory of law and
the legislation have to fulfill two basic functions: 1) protective — protect the constitutional values and rights in the
process of reforming the administration and 2) instrumental — to provide the necessary equipment for the effective
implementation of the public management reforms.

Keywords: new public management, governance, public law, rule of law.
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Rola badan spolecznych w refleksyjnych procesach metarzadzenia.

Zarys perspektywy teoretycznej i metodologiczne;j!

Zadaniem tekstu jest przedstawienie programu teoretyczno—metodologicznego, bedacego odpowiedzig na dwa
istotne wyzwania stojace przed studiami nad rzagdzeniem i zarzgdzaniem publicznym. Sg nimi wigczenie perspekty-
wy krytycznej i polaczenie teorii rzgdzenia z praktyka. Koncentrujac si¢ na przemianach rzadzenia lokalnego, autor-
ka proponuje perspektywe badawcza zdolng do 1) wiaczenia perspektywy krytycznej w analize proceséw rzadzenia,
2) wspomagania refleksji nad rzadzeniem, ksztattowania norm kooperacji i uruchomienie lokalnych proceséw ucze-
nia si¢, a tym samym zdolna do laczenia teorii rzadzenia z praktyka. Istotng role w programie odgrywa pojecie meta-
governance, odnoszace si¢ do procesu refleksji nad rzagdzeniem i celowego projektowania oraz modyfikowania instytu-
cji rzadzenia. Otwiera ono przestrzen dla zastosowania badari spolecznych taczacych opis i wyjasnienie z dzialaniem.

Stowa kluczowe: metagovernance, refleksyjnos¢, uczenie sig, rzadzenie lokalne, badania spoteczne.

1. Przedmiot badan — wprowadzenie

W ostatnich dekadach obserwowano zmia-
ne stylu zarzadzania w administracji publicz-
nej, przejawiajaca si¢ odchodzeniem od modelu
biurokratycznego (government) na rzecz modelu
opartego na réznicowaniu sposobéw koordyna-
cji z wykorzystaniem rynkéw i sieci (governance)
(Bevir 2011, s. 1). W praktyce przejawia si¢ to
m.in. procesami decentralizacji, wspéldzialania
podmiotéw sektora publicznego, prywatnego
i spolecznego w procesach rzadzenia (Hausner
2007). Opisywane zmiany zwigzane s3 m.in.
z kryzysem legitymizacji wspélczesnych instytu-
¢ji paristwowych i demokracji reprezentatywne;.
Dotyczy on dwéch kwestii: efektywnosci dostar-
czania ustug publicznych (legitymizacja wyni-
ku — output legitimacy) oraz reprezentacji inte-
reséw (legitymizacja procesu — input legitimacy;
Mayntz 2001; DeLeon 2007). Upraszczajac,

Marta Struminska-Kutra — dr, Katedra Nauk Spotecz-
nych, Akademia Leona Kozminskiego;

e-mail: martastr@kozminski.edu.pl.

1 Artykut zostat napisany w ramach grantu NCN DEC-
-2011/01/B/HS4/04935 pt. . Rozwiazywanie sporéw pub-
licznych a uczenie si¢ organizacji oraz aktoréw spolecz-
nych”, jednostka koordynujaca: ALK, kierownik: dr hab.
R. Rzadca.

mozna powiedzieé, ze w odpowiedzi na pierw-

szy problem wprowadza si¢ do rzadzenia me-

chanizmy rynkowe, w odpowiedzi na drugi —
mechanizmy partycypacyjne.

Kazdy z trzech mechanizméw koordynadii tj.
opartych na rynkach, hierarchiach i sieciach, cha-
rakteryzuje inny rodzaj ulomnosci (failures) oraz
inny zestaw zalet. Relacje migdzy nimi sg pelne
napie¢ w zwigzku z niejednokrotnie sprzecznymi
warto$ciami, ktére staraja si¢ realizowac (np. efek-
tywno$¢ kosztowa w przypadku mechanizméw
rynkowych i prawo do udziatlu w procesach decy-
zyjnych w mechanizmach opartych na sieciach).

Badania nad rzadzeniem lokalnym (oca/ go-
vernance) dowodzg, ze opisywane zmiany fak-
tycznie zachodza zaréwno w krajach Europy
Zachodniej i Ameryki Pétnocnej, jak i w Europie
Srodkowej i Wschodniej. Pomimo tego, ze mo-
dele rzgdzenia sg odmienne, mozna obserwowaé
trzy gtéwne obszary zmian, ktére zaszly na prze-
strzeni ostatnich 30 lat (Denters, Rose 2005):

— szeroko rozpowszechniona adaptacja nowe-
go zarzadzania publicznego i partnerstw pub-
liczno-prywatnych;

— rosngce angazowanie réznego rodzaju lokal-
nych stowarzyszen, grup interesu i aktoréw
prywatnych w tworzenie polityki (poficy part-
nerships);
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— wprowadzenie nowych form zaangazowania
obywatelskiego.

Badania poréwnawcze wskazuja na znaczenie
specyficznego kontekstu instytucjonalnego i spo-
tecznego krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej,
gdzie tego rodzaju zmianom towarzyszyly ogra-
niczone zasoby po stronie lokalnego biznesu,
relatywna stabo$¢ organizacji pozarzadowych
i ograniczony rynek dostawcéw zdolnych do
kontraktowania ustug publicznych (Swieniewicz
2008). Niektorzy badacze wysuwaja hipoteze, ze
relatywna slabos¢ samorzadéw lokalnych i ich
olbrzymie zapotrzebowanie na zasoby finansowe
przyczyniaja si¢ do dominujacej pozycji bizne-
su na lokalnych arenach politycznych, co de fac-
to grozi rozwojem nie tyle rzadzenia publiczne-
go, ile rzadzenia prywatnego (private governance;
Dingwerth 2008). Inni badacze interpretuja
omawiane zmiany jako szans¢ na zwigkszenie
partycypacji spolecznej i rozwéj zarzadzania pu-
blicznego korzystajacego z wiedzy réznorodnych
aktoréw spolecznych, a zatem ,,szytego na miare”
potrzeb spolecznych.

Opisywane zmiany dostarczajg okazji podob-
nej do tej, ktérg wykorzystal Alvin Gouldner
w swoich badaniach nad wylanianiem si¢ wzo-
réw biurokracji przemystowej jako nowej for-
my instytucjonalnej, wspieranej wlasng logika
i mitami racjonalizujagcymi (Hallet, Ventresca
2006). Jest to sytuacja zderzenia si¢ pewnych ze-
wnetrznych naciskéw pod postacia nawolywa-
nia do efektywnosci kosztowej czy partycypa-
¢ji spolecznej z zastanym porzadkiem lokalnym,
jego strukturg instytucjonalng i wzorcami dzia-
tani (indulgence patterns, Gouldner 1954; patrz
réwniez: Peters 2011). Procesy zmian zachodza-
cych w administracji publicznej naruszajac sta-
tus quo, naruszaja réwniez strukture intereséw,
staja si¢ okazjg do podwazenia istniejacych rela-
¢ji wladzy. Wynik i ksztalt tego procesu zalezny
jest w duzym stopniu od dzialan strategicznych
podejmowanych przez aktoréw juz zaangazo-
wanych w procesy rzadzenia badz potencjal-
nie mogacych sta¢ si¢ czgscig tychze proceséw.
Whaczenie problematyki asymetrii relacji wia-
dzy w studia nad procesami rzadzenia wydaje si¢
z tej perspektywy kluczowe dla opisu i wyjasnia-
nia tego zjawiska (Mayntz 2001; Jessop 2011).

Niniejszy artykul przedstawia zarys perspek-
tywy badawczej, ktéra mierzy si¢ z dwoma istot-

nymi wyzwaniami studiéw nad rzadzeniem.
Pierwszym z nich jest wlaczenie perspekty-
wy krytycznej w pragmatyczng teori¢ rzadze-
nia, drugim — zmniejszenie luki pomigdzy teoria
i praktyka rzadzenia. Proponowana perspektywa
badawcza koncentruje si¢ na problematyce rza-
dzenia lokalnego. Pierwszym celem programu
badan, wpisujacych si¢ w zarysowany wyzej plan,
jest zastosowanie perspektywy krytycznej odwo-
tujacej si¢ do konfliktu i relacji wladzy, w anali-
zie rzagdzenia na poziomie lokalnym (w gminie).
Analiza ta bedzie skoncentrowana na interak-
cji pomiedzy aktorami spolecznymi (agenta-
mi i agencjami) a instytucjami (strukturami).
Jej charakter bedzie opisowy i wyjasniajacy; po-
zwoli ona na swego rodzaju diagnoze czy raczej
rozpoznanie i zrozumienie sposobéw rzadzenia
w lokalnym uktadzie spolecznym. Pierwszy cel
ma wiec gléwnie nature teoretyczna i jest nim
wzbogacenie wiedzy na temat proceséw rza-
dzenia o rozwazania krytyczne zakorzenio-
ne w interpretatywnej perspektywie poziomu
mikro.

Drugim celem badan prowadzonych w ra-
mach programu jest zmierzenie si¢ z wyzwa-
niem pod postacia laczenia teorii rzadzenia
z praktyka. Rzadzenie w znacznym stopniu po-
lega na projektowaniu instytucji pozwalajacych
na sprawne rozwigzywanie probleméw spolecz-
nych oraz osigganie dobra wspélnego. W pro-
cesie tym kluczowa okazuje si¢ zdolnoéé do re-
fleksji nad przebiegiem eksperymentu, jakim jest
wdrazanie zaprojektowanych rozwigzan, oraz
zdolnos§¢ do podjecia dziatan korygujacych, gdy
zaplanowane dzialania nie przynosza spodzie-
wanych efektéw (Olsen 2010). Zmiany zacho-
dzace w administracji publicznej s3 takim wta-
énie eksperymentem. Powstaje wiec pytanie,
na ile i w jakich warunkach badania spolecz-
ne moga stac si¢ narzedziem refleksji nad jego
przebiegiem? Proba odpowiedzi bedzie druga
cze$¢ badar, przeprowadzonych w tym samym
uktadzie spolecznym (tej samej gminie), ba-
zujgca na metodologii partycypacyjnej. Ich ce-
lem — z jednej, praktycznej strony — bedzie po-
prawa proceséw rzadzenia w gminie, w tym
upodmiotowienie aktoréw spolecznych, do tej
pory wykluczonych z proceséw decyzyjnych,
az drugiej, teoretycznej — eksplorowanie moz-
liwosci zastosowania badan spolecznych jako
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narzedzi zwigkszajacych refleksyjnosé proce-
s6w rzadzenia.

Niniejszy tekst prezentuje podstawowe za-
lozenia, ktérymi kieruje si¢ w swoich rozwaza-
niach. Jego rolg jest réwniez przedstawienie naj-
wazniejszych dylematéw i napie¢ wystepujacych
w obrebie przyjetej perspektywy.

2. Zarys perspektywy teoretycznej

Przedstawione powyzej cele wskazuja na Zréd-
ta inspiracji teoretycznych. W warstwie teorii
opisowych i wyjasniajacych sg to przede wszyst-
kim szeroko rozumiane teorie instytucjonalne,
w szczegdlnoscei zas instytucjonalizm historyczny
nauk politycznych oraz nowy instytucjonalizm
nauk o organizacji. Obydwa nurty teoretycz-
ne eksponuja role i znaczenie wiadzy w ksztal-
towaniu si¢ instytucji. W warstwie normatyw-
nej projekt czerpie z tradycji teorii krytycznych
oraz z normatywnie nacechowanych koncep-
¢ji instytucjonalistéw, w szczegdlnosci z koncep-
cji projektowania instytucjonalnego (institutional
design). Obydwa nurty, cho¢ w réznym stopniu
i na rézne sposoby, d3za do zmiany spolecznej
prowadzacej do urzeczywistnienia bardziej spra-
wiedliwego i demokratycznego spoleczenstwa.

Na poziomie teorii substancjalnych (przed-
miotowych, w odréznieniu od wspomnianych
teorii formalnych) koncepcja centralng jest me-
tarzadzenie (metagovernance), rozumiane jako
préba modyfikacji warunkéw instytucjonalnych
dostarczajacych ram do rozwigzywania okreslo-
nego rodzaju probleméw spolecznych, podejmo-
wane w sytuacjach, gdy dotychczasowe warunki
i rozwigzania okazujg si¢ nieadekwatne, dys-
funkcjonalne (Kooiman 2003). Metarzadzenie
bedzie zaréwno przedmiotem opisu i wyjasnia-
nia, jak i dzialaniem podjetym w ramach pro-
jektu przez aktoréw spolecznych usytuowanych
w wybranym do badan ukiadzie spotecznym.
Wprowadzenie tego terminu w juz dostatecz-
nie ,zatloczong” terminologicznie przestrzen
rozwazan nad rzadzeniem moze zdawaé si¢ ry-
zykownym posunieciem. Z punktu widzenia
celéw stawianych przed opisywang tu perspek-
tywa badawcza jest to jednak decyzja kluczo-
wa. Wigze sie ona z konieczno$cig oddzielenia
dwoéch pozioméw: poziomu dzialania (rzadzenia

z zastosowaniem okreslonych zalozeri i narze-
dzi) i poziomu meta, czyli refleksji nad dziata-
niem (opisem, interpretacjg, ocena). Oddzielenie
tych dwdéch sfer pozwala na analityczne polacze-
nie teorii z praktyka rzadzenia oraz na badanie
zagadnienia projektowania instytucjonalnego
(ktére jest dziataniem z poziomu meta) i orga-
nizacyjnego uczenia si¢ (ktére wymaga sekwen-
cyjnego przechodzenia od refleksji do dziatania).

2.1. Teorie instytucjonalne i relacje wladzy

Stawiam tez¢, Ze istnieje potrzeba powrotu
do koncepgji analitycznych postugujacych si¢
pojeciami konfliktu i walki o wladze, badajacych
role tych zjawisk w procesach wylaniania si¢ no-
wych form instytucjonalnych lub, innymi stowy,
w procesach stopniowej zmiany instytucjonal-
nej. Zignorowanie tych zjawisk zmniejsza nasza
praktyczng wiedze (practical wisdom) na temat te-
go, w jaki sposéb instytucje formuja i jednocze-
$nie uosabiaja konflikt (form and embody conflict)
(Hallet, Ventresca 2006). Zdaje si¢, ze apele o po-
wrét do pojecia konfliktu i wladzy staja si¢ coraz
popularniejsze wsréd badaczy stosujacych per-
spektywe instytucjonalng. Mozna je obserwowac
w koncepcjach takich jak teoria stopniowej zmia-
ny instytucjonalnej (¢heory of gradual institutional
change, Mahoney, Thelen 2010), instytyucjona-
lizm skoncentrowany na aktorach (actors center-
ed instiutionalism; Mayntz 1993, 2001; Scharpf
1994); poréwnawcza analiza instytucjonalna,
a przynajmniej te jej nurty, ktore instytucje trak-
tuja jak wynik walki o wladze¢ (Jackson 2010),
w koncepcji nowego instytucjonalizmu w nur-
cie studiéw organizacyjnych (Lawrence, Suddaby
2006), w koncepcji pél dziatan strategicznych
(strategic action frelds; Fliegstein, McAdam 2011),
bedaca préba polaczenia teorii instytucjonal-
nych z teoriami ruchéw spotecznych. Oczywiscie
wsp6lng cechg tych perspektyw jest koncentracja
na zmianie instytucjonalnej — to wlasnie obser-
wowanie zmian pozwala bowiem zauwazy¢ zna-
czenie mechanizméw opartych na wladzy.

Zmiany w praktykach rzadzenia w sferze
publicznej, tj. przechodzenie od logiki biuro-
kratycznej do logiki zarzadzania publicznego,
zdajg si¢ stwarza¢ odpowiednig okazj¢ do za-
dawania pytad o mikropodstawy dzialari poli-
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tycznych w ramach instytucji oraz o powiaza-

nia miedzy jednostkami a instytucjami (Peters

2011). Renate Mayntz zauwaza, ze teoria i ba-

dania w zakresie governance skupiaja si¢ na orga-

nizacjach i realizacji polityki (poficy) w sektorze
prywatnym, publicznym i pozarzagdowym, za-
niedbujgc tym samym poziom mikro, na ktérym
tworzone sg definicje probleméw spotecznych.

Co wigcej, prowadzone s wokoél zagadnieri prag-

matycznych, sprawno$ciowych, konsensualnych

(,rozwigzywanie probleméw”, ,dobre rzadze-

nie”). Sugeruje ona, ze doprowadzito to do ze-

pchnigcia na dalszy plan analiz lokujacych ,,pro-
blemy spoleczne” w ekonomicznej i politycznej
dominagji, i tym samym przyczynito si¢ do po-
miniecia pytania o to, w jakim stopniu Zrédla
utomnosci rzadzenia (governance failure) sy za-
korzenione glebiej niz eksplorowane do tej pory,
takie jak: kompetencje poznawcze, dyskursywne
ramowanie probleméw, projekt instytucjonal-
ny, narzedzia rzadzenia, gotowos¢ do zaangazo-
wania si¢ w rzadzenie. Tak wi¢c pytania o eko-
nomiczna i polityczna dominacj¢ powinny byé
wlaczone w badania nad rzadzeniem (Jessop
2011). Wymaga to w moim przekonaniu ana-
liz odwolujacych sie do proceséw instytucjo-
nalnych z poziomu mikro, wykorzystujacych
interpretatywna perspektywe rozumiejaca, po-
zwalajaca na uchwycenie wzajemnych relacji
pomiedzy strukturami a aktorami spoleczny-
mi. Istotnym elementem prowadzonych analiz
staja si¢ tym samym znaczenia i idee konstruuja-
ce dzialania polityczne oraz dyskursywne zdol-
nosci aktoréw, ktére jednoczesnie sg ksztaltowa-
ne przez relacje wiadzy i maja na nie wptyw?. Od
tych zdolnosci zalezy w duzym stopniu, co w da-
nym ukladzie spolecznym zostanie uznane za ra-

cjonalne i prawdziwe (Flyvbjerg 1998).

Warto od razu zauwazy¢, ze zarysowane po-
wyzej perspektywy oznaczaja:

a) odrzucenie odgérnej definicji dobra wspélne-
go (moze ich by¢ tyle, ile grup spolecznych
bedacych czgdcig okreslonego uktadu spolecz-
nego);

b) przyjecie, ze konflikt jest immanentnym ele-
mentem rzeczywistosci spoleczne;.

2 Aspekty podkreslane przez stosunkowo nowy nurt
teoretyczny instytucjonalizmu dyskursywnego (Schmidt
2010)

2.2. Wymiar normatywny perspektywy
instytucjonalnej. Miedzy determinizmem
i niepewnoscig

Widzg swéj projekt jako symetryczny w sto-
sunku do wysitkéw podejmowanych przez insty-
tucjonalistéw poszukujacych modelu ludzkiego
zachowania, ktéry opisuje i ttumaczy warun-
ki decydujace o optymalnych i suboptymalnych
wynikach dzialari zbiorowych, dajac tym samym
wskazéwki dla projektowania instytucjonalne-
go (Ostrom 2005). Badacze ci Iacza zagadnienia
odpowiadajace na pytanie ,jak jest?” (co umoz-
liwia kooperacje? co stoi jej na przeszkodzie?)
z ,jak powinno by¢?” (czym jest dobre rzadzenie,
dobro wspdlne i jak je osiagnac?). Wykorzystuja
tym samym podejscie opisowe i eksplanacyjne
do celéw normatywnych.

Model proponowany przez Elizabeth Ostrom
nosi znamiona uniwersalnego, zaklada bowiem,
ze zycie spoleczne charakteryzuje si¢ obecno-
$cig stalych (przewidywalnych) mechanizméw.
Oznacza to przyjecie zalozenia, ze ,réznorod-
no$¢ zycia spolecznego (...) sklada si¢ zawsze
z uniwersalnych komponentéw” (Chmielewski
2012,s.12), co umozliwia stworzenie upraszcza-
jacych modeli dzialai oraz katalogu warunkéw
instytucjonalnych, ktére sg konieczne dla zaist-
nienia dobra wspélnego (ibidem, s. 5).

Takie (odgorne, dedukeyjne) podejscie’ do
projektowania instytucjonalnego zawiera jednak
ryzyko zwigzane z réznorodnoscig i niepewno-
§cig zycia spolecznego. Projekt instytucjonalny
ignorujacy spoleczny kontekst, w ramach kté-
rego ma by¢ zastosowany, jest skazany na po-
razke. O ile jednym z wyzwan instytucjonali-
zmu, podobnie jak studiéw nad rzadzeniem, jest
znalezienie powiazania mig¢dzy teoria i prak-
tyka (Chmielewski 2011), o tyle badania in-
stytucjonalne powinny umozliwiaé nie tyl-
ko teoretyczne generalizacje (np. pod postacia
modelu dzialan), lecz réwniez zmiang instytu-
cjonalng w konkretnym ukladzie spolecznym.
Zmiana taka nieuchronnie miataby charak-
ter inkrementalny, przypominataby przedziera-

3 Warto zaznaczy¢, ze modele budowane w ramach In-
stitutional Analisis and Development s3 oparte na bada-
niach empirycznych, jako takie powstaja wiec w znacznej
czesci dzieki zastosowaniu strategii indukeyjne;.
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nie si¢ (muddling through, Lidblom 1959) przez
istniejace juz uklady instytucjonalne. Jej cha-
rakter silg rzeczy nie przypominalby wdrazania
eleganckich modeli i rozwigzan, lecz raczej ,nie-
zdarne rozwigzania” (c/umsy) integrujace rézno-
rodne oczekiwania i uwarunkowania (Verweij,
Thompson 2007).

Zlozonos¢ i specyfika lokalnych proceséw
spolecznych nakazuja réwniez zadal pytanie
o zdolno$¢ do zarzadzania nimi za posrednic-
twem celowych dzialani. Przedsigwzigcie ba-
dawcze, ktére miatloby w zalozeniu doskona-
lenie proceséw rzadzenia, musi by¢ w stanie
zmierzy¢ si¢ z zagadnieniem wungovernabili-
ty. Jest ono na poziomie konceptualnym scisle
zwigzane z (czy raczej analogiczne w stosunku
do) rezygnacja z pozytywistycznego podejécia
do nauk spolecznych, ktérego esencj¢ stanowi
tworzenie wiedzy na temat uniwersalnych pra-
widlowosci Zycia spolecznego oraz postrzega-
nie nauki jako Zrédla inzynierii spolecznej. Jest
to w pewnym stopniu reakcjg na porazki wiel-
kich systeméw teoretycznych w projektowaniu
instytucji tworzacych podstawy fadu spoleczne-
go, rzadzenia i polityki na poziomie makro, me-
zo i mikro (Bevir 2007).

W moim przekonaniu préby zastosowania
modeli, takich jak ten zaproponowany przez
Ostrom, do modyfikacji proceséw rzadzenia
s narazone na taka wlasnie porazke. Model
6w moze stanowi¢ zaledwie punkt wyjscia, ro-
dzaj hipotezy. Reformy wprowadzane sa w za-
stane uklady spoleczne, wplataja si¢ w trwajace
procesy, napotykaja reakcje sprzeciwu i popar-
cia ze strony zréznicowanych grup interesu, wi-
ktaja si¢ w dyskusje na temat alternatywnych
mozliwosci zmian, dyskusji bedacych przeja-
wem konkurujacych normatywnych przekonan
na temat tego, ktére instytucje sg wartosciowe
oraz w jaki sposéb ocenia¢ ich funkcjonowanie
(Olsen 2010). W tego rodzaju warunkach zmia-
ny instytucjonalne przynosza z reguly zaréwno
skutki pozadane i zamierzone, jak i wrecz od-
wrotne — niezamierzone i szkodliwe (z punk-
tu widzenia projektujacych). Mamy tu de fac-
to co najmniej dwa problemy: indeterminizmu
(niemoznosci przewidzenia przysziego rozwoju
zdarzen) oraz réznorodnosci oczekiwan i war-
tosci (z czyjego punktu widzenia skutki sg po-
zadane?).

W odpowiedzi na pierwsza kwestie:

1. Aby zaproponowa¢ wyniki wartosciowe dla
praktyki spolecznej, postgpowanie badawcze
powinno byé¢ prowadzone z uwzglednieniem
réznorodnosci i specyfiki kontekstu, uktadu
spolecznego, w ktérym pojawiajg si¢ proble-
my zwigzane z rzagdzeniem (w przypadku pla-
nowanych badan bedzie to lokalny uktad spo-
teczny: spotecznosé i wladze lokalne).

W odpowiedzi na drugg kweste:

2. Badanie winno zwraca¢ uwage na réznorod-
no$¢ grup intereséw i wartosci oraz na ich
usytuowanie w relacjach dominacji. Jesli ma
by¢ ono warto$ciowym wkiadem w demokra-
¢je oraz, o ile ma dostarczy¢ mozliwosé re-
fleksji nad réznorodnymi szansami rozwia-
zann okreslonych probleméw zwigzanych
z rzadzeniem, musi ono uwzglednia¢ rézno-
rodnos¢ perspektyw obecnych w lokalnym
ukfadzie spolecznym, umozliwiajac publicz-
ne zwerbalizowanie i wzigcie pod uwage réz-
nych wartosci i intereséw. W konsekwencji
badanie prowadzace do doskonalenia rzadze-
nia i metarzadzenia prowadzone w perspek-
tywie krytycznej powinno wspomagaé grupy
wykluczone tak, by ich glos zostal ustyszany
w debacie publicznej, czyli powinno dazy¢ do
minimalizacji asymetrii wiadzy.
Podsumowujac: uwazam, ze badania spolecz-

ne relewantne dla polityki i po/icy making musza

by¢ silnie osadzone w konkretnym kontekscie

(Flyvbjerg 2001,2012; Bevir 2007) i winny $wia-

domie dazy¢ do kultywacji szerokiej i elastycz-

nej oferty réznorodnych odpowiedzi na proble-
my spoleczne (Jessop 2011; Verweij, Thompson

2007; Sharpf 1994). Tym samym ich rolg po-

winno by¢ takze wspomaganie grup wykluczo-

nych, tak by ich glos zostal ustyszany w deba-
cie publicznej. Oznacza to réwniez, ze celem
takich badan niekoniecznie jest znalezienie
konsensusu czy rozwigzania okre$lonego pro-
blemu spolecznego. Jak pisze bowiem jeden

z badaczy zagadnienia: ,Ograniczenie konflik-

tu to ograniczanie wolnosci, poniewaz przywi-

lej angazowania si¢ w konflikt i walke o wladze
jest czescig wolnosci. Na tym polega demokracja.

Gwarantuje ona tylko istnienie sfery publicznej,

a nie publicznego konsensusu” (Flyvbjerg 2001,

s. 96). Opisywane badania nad metagovernance

wyobrazam sobie wiec raczej jako tworzg-
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ce przestrzen dla dialogu i konfliktu, w ramach
ktérej mozliwe jest kreowanie rozwigzan sku-
piajacych rézne perspektywy i/lub poszerzanie
wachlarza mozliwych dziatan prowadzacych do
zgody, podczas gdy inne konflikty pozostaja nie-
zazegnane (Forester 2012). Jednoczesnie jestem
przekonana, ze badania pelnigce funkcje prak-
tyczne s3 cennym zrédlem wiedzy teoretycznej
na temat instytucji, ich powstawania, podtrzy-

mywania i upadku.

2.3. Metagovernance jako projektowanie
instytucjonalne

Przypomnijmy, ze metarzadzenie rozumiane
jest tu jako préby modyfikacji warunkéw instytu-
cjonalnych dostarczajacych ram do rozwigzywa-
nia okreslonego rodzaju probleméw spotecznych,
podejmowane w sytuacjach, gdy dotychczasowe
warunki okazujg si¢ nieadekwatne, dysfunkcjo-
nalne (Kooiman 2003). Metarzadzenie wymaga
wigc projektowania instytucjonalnego. W kon-
sekwencji nalezy przyjaé, ze koncepcja ta za-
ktada pewna zdolnos¢ do podejmowania dzia-
tan celowych, ktére doprowadza do pozadanych
skutkéw. Jednoczesnie jednak niepewnos¢ i zlo-
zono$¢ $wiata spolecznego stwarza wspomniany
juz problem ,niezdolnosci do rzadzenia” (zwany
tez np. steering pessimism). Przyjmujac za punkt
wyjécia analizy Boba Jessopa (2011), propono-
wana perspektywa badawcza zaklada, co naste-
pyje:

1. W zwiazku ze zmiennoscig otoczenia i ryzy-
kiem ujawnienia si¢ utomnosci powigzanych

z kazdym typem rzadzenia (za posrednictwem

sieci, rynku, hierarchii) konieczne jest utrzy-

mywanie elastycznego zestawu odpowiedzi
na okreslonego rodzaju problemy zwigzane

z rz3dzeniem (odpowiednikiem tego zaloze-

nia jest koncepcja o wdzigcznej nazwie c/umsy

institutions Michaela Shapiro i odpowiednio

clumsy solutions, za: Verweij, Thompson 2007)
2. W rzadzeniu konieczne jest utrzymywanie

postawy refleksyjnej, pozwalajacej na krytycz-

ng ocen¢ wynikéw dzialan i ewentualne po-
dejmowanie dziatan z zakresu metagovernance,
czyli z zakresu zmiany proporcji (rebalancing),
rozwigzan opartych na sieciach, rynkach, hie-

rarchiach, tak by niwelowa¢ utomnosci kazde-

go z nich.

3. Aktorzy bioracy udzial w rzadzeniu powin-
ni utrzymywa¢ postawe autoironii (se/f~reflexive
irony), polegajacej na rozpoznaniu wysokiego ry-
zyka porazki, jednoczesnie przy dzialaniu z ta-
kim nastawieniem, jakby sukces byt mozliwy.

Planowane badania majg zaréwno analizo-
waé procesy rzadzenia i metarzadzenia w lokal-
nym ukladzie spolecznym, jak i przyczyniaé si¢
do doskonalenia tych proceséw przez zapew-
nienie mozliwosci krytycznej refleksji. Punktem
ciezkoéci analiz beda tzw. zlozone problemy
(wicked problems), charakteryzujace si¢ wysokim
stopniem niepewnosci oraz brakiem konsensusu
w zakresie wartosci i intereséw, ktére majg by¢
realizowane. Tego rodzaju problemy stanowig
szczegblnie trudne wyzwanie dla tradycyjnych
modeli rzadzenia, opartych na zasadzie demo-
kracji przedstawicielskiej. Tu wiasnie potrzebne
jest wspomaganie ich za pomoca modeli bazuja-
cych na partycypacji. Badania spoleczne prowa-
dzone w tego rodzaju kontekstach decyzyjnych
moga wspomagac refleksyjnos¢ poprzez stworze-
nie przestrzeni dla dyskusji nad lokalnymi pro-
blemami spolecznymi, politycznymi, ekonomicz-
nymi, rozwojowymi. Partycypacyjne badania stajg
si¢ w takim przypadku narzedziem wspierajacym
procesy decyzyjne i réwnowazacym nieréwno-
$ci w dostepie do owych proceséw. Nieréwnosci
te moga wystepowal przykladowo w zakresie
moznoséci dysponowania kapitatami: spolecz-
nym, kulturowym, finansowym, czy tez wigzac si¢
z réznorodnymi czynnikami, np. demograficzny-
mi, dochodowymi, etnicznymi, edukacyjnymi itd.
Réwnowazenie to odbywac¢ by si¢ mialo poprzez
angazowanie wszystkich interesariuszy. Tak pro-
wadzone badania umozliwi¢ moga:

- wykorzystanie wiedzy interesariuszy do roz-
wigzania danego problemu;

- wlaczanie w planowane rozwigzania, a na-
stepnie ich modyfikacje, réznorodnych per-
spektyw, wartosci 1 intereséw;

- wykorzystanie dialogu i konfliktu do wygene-
rowania szerokiego spektrum mozliwych roz-
wigzari danego problemu spofecznego.
Realizacja tego rodzaju badari powinna prze-

ciera¢ droge dla nowego rodzaju instytucji lokal-

nego rzadzenia. Instytucji, ktéra tworzy prze-
strzeri do dialogu i refleksji nad dzialaniami
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podejmowanymi w lokalnej przestrzeni publicz-
nej. Instytucja zarzadzania konfliktem, w ra-
mach ktérej mozliwa jest werbalizacja i wystu-
chanie preferencji grup interesariuszy, tworzy
normg respektowania odmiennych priorytetéw.
Norma ta z kolei jest podstawg tworzenia insty-
tugji realizujacych dobro wspélne (Ostrom 2005;
Chmielewski 2012).

3. Zalozenia metodologiczne

Z uwagi na powyzsze, zarysowana perspekty-
wa badawcza powinna by¢ oparta na metodo-
logiach krytycznej i partycypacyjnej. Pierwsza
z nich umozliwia wlaczenie w analiz¢ proble-
matyki dominacji politycznej i ekonomicznej,
jednoczesnie jednak odrzuca dzialania majace
na celu zmiang instytucjonalng. Tym samym —
aby spelnia¢ zalozenia przyjete przez opisywana
perspektywe — wymaga uzupelnienia metodolo-
gia majaca na celu bezposrednig implementacje
zmiany spolecznej. Metodologia partycypacyjna
dostarcza narzedzi pozwalajacych na przeprowa-
dzenie badan osadzonych w konkretnym ukfa-
dzie spolecznym (np. w spolecznosci lokalnej),
jest metodologia traktujaca badanych w sposéb
podmiotowy, pozwalajaca im na wykorzystanie
posiadanej wiedzy i pozyskiwanie nowej w ce-
lu rozwigzywania wskazanych przez nich pro-
bleméw spolecznych. Wspomaga wiec refleksje
i procesy uczenia si¢ oparte na schemacie eks-
ploratywnym (Olsen 2010), nazywanym ina-
czej podwdjna petla uczenia sig* (Argyris, Schon
1996). Zakladam, ze wlaénie te aspekty (reflek-
syjnoséc i eksploratywne uczenie si¢) sa podsta-
wa dla ,dobrego metarzadzenia”. Polaczenie
podejscia krytycznego z partycypacyjnym zdaje
si¢ mozliwe i zasadne, nie jest jednak pozbawio-
ne istotnych napig¢.

* W przeciwieristwie do uczenia si¢ opartego na sprzeze-
niu zwrotnym (based on feedback), uzywanym do wprowa-
dzania inkrementalnych zmian w istniejacych strategiach,
jest to uczenie si¢ oparte na feed-forward thinking, ktorego
rezultatem moze by¢ zmiana teorii stanowiacych podsta-
we aktualnych dziatan (¢heories in use), zatozen, wartosci
i strategii.

3.1. Phronesis i partycypacyjna
metodologia krytyczna

Dopasowanie ram metodologicznych do tak
zarysowanych celéw badawczych jest powaznym
wyzwaniem. Ponizej przedstawione zostang dwie
perspektywy metodologiczne, ktére Iacza opis
i wyjasnianie §wiata spolecznego ze zmiang spo-
leczng. Zostaly one wybrane ze wzgledu na wy-
razne odniesienie do problematyki dobra wspél-
nego i zarzgdzania w sferze publicznej. Pierwsza
jest badanie phronetyczne (phronetical research),
koncepcja oparta na arystotelesowskiej koncepcji
phronesis, promowana przez dunskiego badacza
Benta Flyvbjerga (2001, 2012). Druga to meto-
dologia krytyczna studiéw nad administracjg pu-
bliczng, zaproponowana przez Lis¢ Zanetti.

Phronesis to jedna z trzech cnét intelektual-
nych. Jest definiowana jako ,praktyczna mad-
ro$¢” dotyczaca tego, w jaki sposéb osiaga¢ dobro
wspélne, dzialajac na rzecz rozwigzywania kon-
kretnych probleméw spolecznych (Flyvbjerg,
Landman, Schram 2012, s. 1; Greenwood 2012;
Eikeland 2006). Flyvbjerg podjat si¢ reinterpre-
tacji tej koncepcji, wlaczajac w nia problematyke
asymetrii wladzy. Stworzyt podejscie metodolo-
giczne, ktérego celem jest jednoczesnie zwigk-
szanie zrozumienia konkretnych probleméw
spolecznych, jak i powodowanie zmiany spo-
lecznej poprzez pobudzanie publicznej dysku-
sjii nad relacjami wladzy ksztaltujagcymi problem
bedacy przedmiotem badari.

Koncentracja na dylematach kolektywnego
dzialania i dobru wspdlnym pozwala na polacze-
nie tej perspektywy z zalozeniami teorii instytu-
cjonalnej, w szczegélnosci z jej normatywnymi
ambicjami projektowania instytucji zdolnych do
efektywnego podtrzymywania i produkowania
débr wspélnych (Putnam 1995; Ostrom 2005;
Chmielewski 2011). Wlaczenie w nie perspek-
tywy asymetrii wladzy pozwalalo na pierwszy
rzut oka unikng¢ odgérnego narzucania definicji
dobra wspélnego, dopuszczajac do jego definio-
wania w toku debaty publicznej. Podejscie opar-
te na phronesis wydaje si¢ wigc atrakcyjne i od-
powiednie wiasnie dzigki swojemu skupieniu na
konkretnym i praktycznym problemie oraz dzig-
ki ambicji, by ,,poméc ludziom zaangazowanym
w trwajacg polityczng walke zakwestionowac re-
lacj¢ wiedzy i wladzy, prowadzac tym samym
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do zmiany [spolecznej]” (Flyvbjerg, Landman,
Schram 2012,s.2).

W tej perspektywie interpretacja praktyk
spolecznych poddawanych badaniom powin-
na zapewni¢ wklad w trwajaca debate i dziatania
podejmowane w obliczu danego problemu, pod-
legajacego procesom decyzyjnym czy szerzej —
bedacego przedmiotem rzadzenia. Przyktadu do-
starczaja badania samego Flyvbjerga poswigcone
mechanizmom wladzy obecnym w procesach de-
cyzyjnych w zakresie planowania przetrzennego
w Aalborg. Staly si¢ one przyczynkiem do debaty
publicznej nad demokratyzacja owych proceséw
i pozadanymi funkcjami przestrzeni miejskiej
(Flyvbjerg 1998). Wyniki tego rodzaju badania
majg wigc na celu wspieranie dialogu na temat
wartosci i intereséw, zaréwno realizowanych, jak
i nierealizowanych w ramach proceséw zarzadza-
nia (w tym zarzadzania publicznego na poziomie
lokalnym). Dialogu, ktéry dostarcza¢ ma refleksji
na temat rozsadnych (prudent)’ dziatan spotecz-
nych maksymalizujgcych spoleczny dobrostan.

Uwazniejsza analiza podejscia opartego na
phronesis w interpretacji Flyvbjerga budzi jed-
nak pewne watpliwosci zaréwno natury meto-
dologicznej, jak i etycznej. Podejscie, majac na
celu realizacj¢ dobra wspélnego i idealéw demo-
kratycznych, odmawia udziatu aktorom spolecz-
nym zaangazowanym (faktycznie i potencjalnie)
w procesy rzadzenia. Za Olavem Eikelandem
mozna nawet stwierdzi¢, ze fakt ten w ogéle nie
pozwala nazwaé tego typu podejscia phrone-
tycznym®. Cnota phronesis (doskonatosci w roz-
waznym dzialaniu) jest bowiem zdobywana za
pomocg doswiadczenia, co zresztg Flyvbjerg
podkresla w swoich wywodach (2001). Jesli ak-
torzy pozaakademiccy nie uczestnicza w proce-
sie badawczym, nie zyskuja réwniez doswiadcze-
nia zwigzanego z dzialaniem i krytyczng analiza
yrozwaznych dziatart”. Ustawienie wynikéw ba-
dan przed badanymi, niczym swoistego krytycz-
nego lustra, ani nie daje im do$wiadczenia, ani

5 Sformulowanie ,rozsadny” zawiera komponent norma-
tywny, odnosi si¢ bowiem do arystotelesowskiego rozu-
mienia dzialania opartego na phronesis, ktére jest rozsadne
w tym sensie, ze jest dobre (,cnotliwe”).

¢ Uzywam tego ttumaczenia roboczo; w jezyku polskim,
podobnie jak w pozostalych wspdlczesnych jezykach
(opréez greckiego) sformutowanie to nie znajduje bezpo-
$redniego odpowiednika.

nie pozwala na ich upodmiotowienie jako akto-
ré6w wdrazajacych zmiany. Sam Flyvbjerg, anali-
zujgc Arystotelesa, stwierdza, ze aby stac si¢ roz-
waznym medrcem (phronimous), trzeba wiedziec
sjak dziata¢ w okreslonych okolicznosciach”.
Sklada si¢ za$ na to nie tylko wiedza w sensie
teoretycznym (episteme), lecz réwniez zdobyta
przez doswiadczenie.

W konsekwencji perspektywa krytyczna obec-
na w phronetycznej metodologii Benta Flyv-
bjerga (2006), jak réwniez np. Stewarta Clegga
i Tyrone’a Pitsisa (2012) zawiera powazne na-
piecia w obrebie wlasnych zatozen. Twierdzi sie,
ze jest to metodologia dialogiczna, dostarczajaca
wiedzy o charakterze phronesis jako wyniku ba-
dan (czyli, Ze badania zapewniajg wiedz¢ na te-
mat tego, jak dziala¢, by osiagna¢ ,,dobro”). Cho¢
sam Flyvbjerg twierdzi, ze wyniki sa perspek-
tywa prezentowang przez badacza, jego ,glo-
sem w dyskusji publicznej”, to jednoczesnie da-
zy do ich obiektywizacji, o$wiadczajac, ze za ich
trafno$cia stoi metodologia naukowa (Flyvbjerg
2006).Juz pierwszy argument pozwala na stwier-
dzenie, ze autor ten ignoruje swoja (dominujacg)
wiadz¢ w dyskursie publicznym, ktéra zwigzana
jest ze statusem naukowca. Co wigcej, wydaje sie,
ze efekty badania phronetycznego pozostaja za-
lezne od jakosci (otwartosci, demokratycznosci)
sfery, w tym sfery publicznej, w ktérej sg prowa-
dzone. Im bardziej jest ona demokratyczna, tym
wigksza szansa, ze wyniki badania trafig na po-
datny grunt i wywolaja dyskusj¢’. A im bardziej
dana sfera (uklad spoleczny) jest zamknieta, im
wicksze s3 asymetrie wladzy, tym ubozsze oka-
zuje si¢ oddziatywanie tego typu badania, ktére
mialo badz co badz zwalcza¢ wspomniane asy-
metrie.

7 Tak tez stato si¢ w prowadzonych przez Flyvbjerga ba-
daniach proceséw rzadzenia w miescie Aalborg, w wyni-
ku ktérych doszlo do medialnej burzy i publicznej debaty
nad polityka przestrzenng miasta. Debata zapoczatkowa-
ta szereg przemian demokratyzujacych, ktére Flyvbjerg
opisuje w sposéb dla siebie charakterystyczny: ,rozwia-
zania byly zaprojektowane wedtug moich propozycji” (de-
signed along lines I had proposed — Flyvbjerg 2012, s. 96).
Ukoronowaniem tych dzialari bylo otrzymanie przez
miasto ,European Planning Prize”, nagrody przyzna-
wanej w ramach konkursu organizowanego przez Unie
Europejska, za innowacyjna i demokratyczng polityke

i planowanie miejskie.
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Innym podejsciem metodologicznym, kté-
rego zastosowanie rozwazalam, jest badanie
w dziataniu (Greenwood, Levin 2009; Green-
wood 2012). Odpowiednig forma wydawaly mi
si¢ w szczegdlnosci badania stosujace metodolo-
gie wywodzacg si¢ z teorii krytycznej w naukach
o administracji publicznej. Koncepcje takiej me-
todologii zaprezentowala Lisa Zanetti w swo-
im artykule z 1997 r. Krytykuje ona teorie kry-
tyczne za koncentrowanie si¢ na teorii dyskursu,
a tym samym za niedocenianie praktyki pro-
wadzgcej do zmiany spolecznej (transformative
practice). Stwierdza: ,Bez agendy politycznej —
powigzania z praktyka — teoria krytyczna nie
moze by¢ niczym wigcej niz filozofig ‘po fakcie’
(...) [Filozofia ta] drazni, a potem frustruje swo-
ich odbiorcéw, oferujac im o$wiecenie w zakre-
sie pesymizmu i desperacji, zamykajac ich w pu-
tapce niemoralnego spoleczeristwa niezdolnych
do dzialania na rzecz zmiany” (Zanetti 1997,
s. 156). To krytyka, ktéra z powodzeniem stosu-
je sie do opisywanej wyzej wersji badari opartych
na koncepcji phronesis.

Punktem wyjscia badari partycypacyjnych
jest doswiadczenie ludzi, z reguly spoleczno-
§ci cierpigcych na wykluczenie. Celem tego ro-
dzaju analiz jest upodmiotowienie jednostek
i grup poprzez wlaczenie ich w proces badaw-
czy, pozwalajacy na zrozumienie, w jaki spo-
s6b establishment monopolizuje produkcje wie-
dzy, dazac do realizacji intereséw przynalezacych
doni grup (Zanetti 1997, s. 159). Wynikiem
tych analiz jest samoswiadomo$¢ wygenerowa-
na przez badanie kolektywne. Wiedza pozyska-
na na skutek badania stanowi produkt napie¢
i synergii miedzy formalng wiedzg badacza i lo-
kalng wiedza ,badanych”. Zawiera szerokie ro-
zumienie sytuacji, wlacznie z sugestiami i stra-
tegiami zmian (Reason 1994, za: Zanetti 1997).
Sugeruje sie, ze badania partycypacyjne mogty-
by pozwoli¢ badaczom akademickim oraz plani-
stom i urzednikom administracji na to, by stali
si¢ agentami zmiany ,pracujacymi z obywatela-
mi, edukujgcymi i pomagajacymi w odkrywaniu
relacji opresji, wykluczenia i nieréwnosci, ktére
przewazaja w tak wielu sytuacjach politycznych”
(Zanetti 1997, s. 163). W tego typu badaniach
unika sie réwniez istotnej pulapki, jaka jest pa-
ternalistyczny skutek technokratycznej i mery-
tokratycznej tendencji tworzenia eksperckich

rozwigzan probleméw spolecznych. Tym samym
edukacyjne i polityczne dzialanie uzupelnia teo-
ri¢ dyskursu, dodajac ,transformatywne elemen-
ty konieczne dla o$wieconej zmiany spolecznej”
(transformative element necessary for enlightened
social change, ibidem).

Zdaje si¢ oczywiste, ze wdrozenie zmiany spo-
lecznej zwigzanej z procesami rzadzenia wymaga
zastosowania okreslonych projektéw instytucjo-
nalnych, czyli aktywnosci z zakresu metarzadze-
nia. Wymaga zatem wspédlpracy z podmiotami,
w ktérych kompetencji lezy metarzadzenie, czyli
z rzgdami réznego szczebla, jak réwniez z ciata-
mi wykonawczymi, jak np. administracja publicz-
ng (Jessop 2011). Komplikuje to nieco mozli-
wos¢ zastosowania metodologii partycypacyjne;j,
poniewaz urzednicy publiczni i rzady lokalne
sa yestablishmentem”, czyli jedng z grup, ktérej
wiadza ma by¢ obnazona, a nast¢gpnie minima-
lizowana. Tym samym mozna sobie wyobrazié,
ze (samo)rzad i administracja publiczna nie bgdg
zainteresowane upodmiotawianiem grup wyklu-
czonych z proceséw decyzyjnych. Wspiera¢ owa
nieche¢ moze faktycznie istniejgce napigcie po-
miedzy ideatami partycypacyjnymi a tradycyjny-
mi instytucjami demokracji przedstawicielskiej.

Narzuca si¢ wiec nastgpujace pytanie: kto
mialby bra¢ udzial w partycypacyjnym projek-
cie? Proponowana perspektywa badawcza kon-
centruje si¢ na rzadzeniu i jego efektywnosci
w dostarczaniu/zachowaniu débr wspélnych
rozumianych tak, jak rozumieja je aktorzy za-
angazowani w badanie, poprzez wspieranie
partycypacji i poszerzanie mozliwosci dzialan,
ktére moga by¢ realizowane w celu rozwiaza-
nia okreslonego problemu spolecznego (uzy-
wajac obecnego w literaturze pojecia: chodzi
o poszerzanie zakresu wyboréw, expanding the
scope of choices, ktére moga by¢ dokonane w pro-
cesach decyzyjnych; Pielke 2007; Forester 2012).
W tym sensie wymaga pracy ze wszystkimi gru-
pami interesariuszy. Praca jedynie z grupami wy-
kluczonych oznaczataby niemal nieuchronnie
odrzucenie rozwigzan wypracowanych w trakcie

badari jako realizujacych interes wybranej grupy.
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3.2. Rola badaczy w polityce i w ksztaltowaniu
polityk publicznych

Powyzsze zagadnienia prowadza do pyta-
nia o rol¢ badacza w polityce (zar6wno w ro-
zumieniu politics, jak i policy). Na pierwszy rzut
oka wydaje sie, ze w przypadku badari spotecz-
nych bezposrednio wspomagajacych procesy
metagovernance rola ta powinna by¢ neutralna.
Powinnos¢ owa wigze si¢ z wartoéciami demo-
kratycznymi. Badacz, ktérego celem jest popra-
wa proceséw rzadzenia, nie moze przejmowac
roli eksperta poddajacego jako stuszne konkret-
ne rozwigzania, preferujace explicite lub implicite
takie, a nie inne cele (niezaleznie od tego, czy sa
to rozwigzania technokratyczne, czy ustalone we
wspdlpracy z okreslong grupa spoleczng). Jego
rolg powinno by¢ stymulowanie procesu demo-
kratycznego poprzez prace nad generowaniem
wiedzy (eksperckiej i lokalnej) na temat proble-
mu i réznorodnych mozliwosci jego rozwigzan.
Decyzja o wyborze najlepszego z nich winna by¢
pozostawiona aktorom, ktérych dany problem
bezposrednio dotyczy i/lub tym, ktérzy dzierza
demokratyczny mandat, by takie decyzje podej-
mowac. Brzmi to logicznie, ale oznacza zigno-
rowanie asymetrii wladzy, co samo w sobie jest
sprzeczne z poczatkowymi zalozeniami przed-
stawianej tu perspektywy badawcze;.

Z drugiej strony jednak mozna zakladaé, ze
przeprowadzenie badan, w ktérych badacz an-
gazuje si¢ w poparcie okreslonej grupy czy spra-
wy spolecznej, posrednio przyniesie efekt w po-
staci poprawy proceséw metarzadzenia. Moze
by¢ przeciez i tak, ze procesy te ulegng popra-
wie na skutek upodmiotowienia (empowerment)
grup, ktére do tej pory byly wykluczone, a teraz,
w efekcie badar, s3 zdolne do mobilizacji i arty-
kulacji swoich intereséw i wartosci. Badacz przyj-
mowalby wéwczas role nazywana przez Rogera
Pielke ,,adwokatem sprawy” (Issue Advocate), ro-
le, ktéra — jak 6w autor podkresla — jest niezwy-
kle istotna i potrzebna dla demokracji.

Przyjmujac pragmatyczny punkt widzenia,
charakterystyczny dla teorii rzadzenia i zarza-
dzania publicznego, mozna by sadzié, ze w przy-
padku badari nad projektowaniem instytucjonal-
nym badacz powinien przyjac role, ktéra Pielke
nazywa uczciwym brokerem alternatyw poli-
tycznych (¢he Honest Broker of Policy Alternatives).

Bytaby to funkcja neutralna w stosunku do grup
intereséw zaangazowanych w procesy metarzg-
dzenia, polegajaca na facylitacji refleksji nad pro-
cesem, na dbaniu o generowanie i syntetyzowa-
nie wiedzy lokalnej i eksperckiej, pozwalajacej
na rozszerzanie alternatyw dzialan politycznych.
Perspektywa krytyczna podpowiada jednak, ze
oznaczaloby to ignorowanie asymetrii wiadzy.
Dlatego tez badacz powinien by¢ rzecznikiem
demokratyzacji procesu sprawowania wladzy,
uczciwym i bezstronnym brokerem sprawiedli-
wosciowych proceséw podejmowania decyz;ji®.

4. Podsumowanie

Zadaniem niniejszego artykulu bylo przed-
stawienie programu teoretyczno-metodologicz-
nego, bedacego odpowiedzig na dwa istotne
wyzwania stojace przed teorig rzadzenia i za-
rzadzania publicznego (wlaczenie perspekty-
wy krytycznej oraz zintegrowanie teorii rzadze-
nia z praktyka). W moim przekonaniu kluczem
do zmierzenia si¢ z nimi jest uzycie pojecia me-
tagovernance — opisujacego proces refleksji nad
rzadzeniem i celowego projektowania oraz mo-
dyfikowania instytucji rzadzenia. Metodologia
odpowiadajaca ontologicznym i epistemologicz-
nym zalozeniom metarzadzenia powinna anga-
zowac 1 generowaé wiedze réwnoczesnie o cha-
rakterze teoretycznym i praktycznym (tzw. mode
two knowledge production, w ktérej odkrycie, apli-
kacja i uzytkowanie wspotwystepuja w jednym
procesie; Gibbons et al. 1994; Novotny et al.
2001). Bytaby to de facto metodologia funkcjo-
nujgca poza linearnym modelem nauki dokonu-
jacym klasycznego, sekwencyjnego podzialu na
badania podstawowe, stosowane i wdrozenia.

Opisana perspektywa badawcza zaklada
mozliwo$¢ pogodzenia perspektywy krytycznej
z pragmatyczng. Rodzi to powazne napiecia i dy-
lematy, m.in. w zakresie roli badacza. Zachodzi
koniecznos¢ zmodyfikowania perspektywy par-
tycypacyjne;j tak, by wlaczata zaréwno zdomino-
wanych, jak i dominujacych. Chodzi bowiem nie
tylko o upodmiotowienie grup wykluczonych,
lecz réwniez o stworzenie instytuciji/przestrze-

8 Dzickuje anonimowemu Recenzentowi/Recenzentce
za zawarte w tym zdaniu sformulowanie podsumowujace

rol¢ badaczki.
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ni oferujacej miejsce do refleksji i uczenia sig, w
tym do uczenia si¢ norm nakazujacych uwzgled-
nianie alternatywnych perspektyw. Wyciagajac
wnioski z prowadzonych powyzej rozwazan, za
stosowne uwazam stwierdzenie, ze do zadania
tego nalezy podejs¢ z autoironig, tj. uzna¢ wyso-
kie ryzyko porazki programu przy jednoczesnym
dzialaniu z nastawieniem, ze sukces jest mozliwy.
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The role of social research in reflexive metagovernance.
Theoretical and methodological perspective

The goal of the text is to present theoretical and methodological framework to meet two significant challenges
posed against governance and public management theory. Those are: integration of critical perspective and translating
theoretical reflection into practice. Focusing on local governance, author proposes research perspective 1) introducing
power asymmetries into analysis of governance processes, 2) facilitating reflexion on governance, supporting
development of norms of cooperation, triggering social learning processes and therefore enabling alignment of
governance theory and practice. Within this framework, the concept of metagovernance, referring to reflexion over
governance and intentional design and modification of institutions of governance, is the one of great significance. It
opens up a space for implementation of social inquiry linking description, explanation to action.

Keywords: metagovernance, reflexivity, learning, local governance, social research.
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Administracja publiczna jako katalizator rozwoju klastréw
w gospodarce regionalnej

Klastry postrzegane sg jako sita napedowa kazdej gospodarki. Dlatego tez stymulowanie ich rozwoju stalo si¢ istot-
nym elementem polityki w krajach Unii Europejskiej. Problemem szczegélnie istotnym jest wybdr wlasciwego modelu
polityki ich wspierania oraz dobér odpowiednich instrumentéw. Réwniez w Polsce, od kilku lat, klastry staly si¢ obiek-
tem szczegolnego zainteresowania wladz publicznych réznego szczebla.

Celowo$¢ angazowania si¢ administracji publicznej w rozwdj inicjatyw klastrowych jest bezsporna. Powinna ona
polega¢ gléwnie na stymulowaniu srodowisk biznesowych do podejmowania réznorodnych form wspélpracy i kreowa-
niu odpowiednich instrumentéw wsparcia. W polityce regionalnej jest to rola szricte jako$ciowa. Jednakze, mimo nada-
nia temu problemowi wysokiej rangi, polska polityka napotyka w tym zakresie na wiele czynnikéw ograniczajacych.

Cele niniejszego artykulu majg dwojaki charakter: poznawczy oraz praktyczny — bazujacy na przeprowadzonych ba-
daniach empirycznych. Cele poznawcze to przedstawienie zatozen polityki wspierania rozwoju klastréw oraz jej mo-
deli, uwarunkowan, a takze programéw i instrumentéw polityki regionalnej. Cele praktyczne koncentrujg si¢ na roli
i zadaniach, jakie stoja przed wladzami publicznymi w odniesieniu do procesu rozwoju klastréw. W badaniach em-
pirycznych autor wykorzystal materialy pochodzace ze Zrédel pierwotnych, stosujac réznorodne techniki badawcze.
Wigkszo$¢ kluczowych wnioskéw moze zosta¢ odniesiona nie tylko do badanego regionu, lecz takze do innych regio-

néw kraju.

Stowa kluczowe: klastry, wladze publiczne, polityka wspierania klastréw, instrumenty wsparcia.

1. Wprowadzenie

W ramach réznorodnych form wspétpracy
i partnerstwa przedsi¢biorstw szczegdlne zna-
czenie majg organizacje (struktury) sieciowe.
Samo pojecie sieci wywodzi si¢ czgsto ze sfe-
ry relacji migdzyludzkich; najogélniej biorac,
rozumiana jest ona jako system polaczern po-
mie¢dzy ludZzmi lub jednostkami organizacyjny-
mi, tworzony w celu wymiany informacji, po-
mystéw (idei) oraz zasobéw (Lachiewicz 2008,
s. 7). Istota organizacji sieciowej, do ktérej bez
watpienia nalezy zaliczy¢ klaster, jest uzyskiwa-
nie efektéw synergii poprzez wspélprace wie-
lu partneréw gospodarczych, przy czym efekty
te osiggna¢ mozna poprzez dostosowanie swojej
dzialalnosci operacyjnej do strategii calej sieci.

Jan Kazmierski — doktor nauk ekonomicznych; Uniwer-
sytet L.édzki, Wydzial Zarzadzania, Katedra Logistyki;
e-mail: kazjan@tlen.pl.

Koncepcja klastréw pojawita si¢ jako kluczo-
wa idea poprawy konkurencyjnosci i rozwoju
gospodarczego. Obszerny i wciaz powickszaja-
cy sie zbiér studiéw przypadkéw obejmuje do-
kumentacj¢ klastréw, ich charakterystyke i ewo-
lucje w czasie (Porter 2003, s. 478 i nast.). Wraz
ze wzrostem wiedzy na ich temat staly si¢ one
dominujacym elementem krajowych i regional-
nych planéw rozwoju gospodarczego. Na swiecie
uruchomiono dotad wiele inicjatyw klastrowych,
angazujacych w sposéb wirtualny wszystkie re-
giony globu, a liczba ich stale rosnie. Inicjatywy
te, wystepujace w wielu formach, stanowig obec-
nie ogdlnie zaakceptowany element rozwoju go-
spodarczego. Jednakze nasza wiedza systema-
tyczna o tych inicjatywach, ich strukturze oraz
sposobach zarzadzania ich rozwojem jest zaska-
kujaco mata.

Zainteresowanie klastrami dotyczy zaréw-
no organizacji migdzynarodowych, jak i wladz
poszczegolnych panstw. Efektem tego jest po-
wstanie koncepcji tzw. polityki rozwoju bazu-

30



Administracja publiczna jako katalizator rozwoju klastréw w gospodarce regionalnej

jacej na klastrach (Cluster-based Policy — CBP).
Wspieranie rozwoju klastréw jest réwniez waz-
nym elementem polityki unijnej. W kontekscie
jej celéw klastry nalezy traktowad nie tyle jako
sposéb rozwoju pojedynczych przedsi¢biorstw,
ile mechanizm aktywizacji calych regionéw.
Pozwalaja one bowiem tworzy¢ sieci wsp6lpra-
cy i powigzania gospodarcze, ktérych sita od-
dzialywania wykracza daleko poza ramy lokalne.
Innymi stowy, klastry moga stawac si¢ motorem
rozwoju regionalnego. Gléwnie z tego wzgledu
staly sie one obiektem szczegélnego zaintere-
sowania wladz publicznych réznego szczebla
i swoistym paradygmatem wspélczesnej poli-
tyki rozwoju regionalnego.

Polityki klastrowe maja najczesciej na ce-
lu stymulowanie rozwoju gospodarczego i in-
nowacyjnosci poprzez adresowanie okreslonych
dzialan w sytuacji, gdy wystepuja badZz moga
wystapi¢ niedoskonatoéci rynku. Bardzo istot-
na kwestig staje si¢ tutaj wybér odpowiednie-
go modelu polityki klastrowej, ktéra moze by¢
realizowana w danym kraju, jak réwniez wybér
okreslonych instrumentéw wsparcia. Wiaze si¢
to $cisle z rola wladz publicznych i ze stosowa-
nymi przez nie formami interwencji.

W rozumieniu przyjetym w niniejszym arty-
kule, klaster stanowi odmiane sieci wystepujace;
w okreslonej lokalizacji geograficznej, w ktérej
bliskie sgsiedztwo firm i instytucji zapewnia ist-
nienie pewnego rodzaju wspélnoty oraz zwiek-
sza czgstotliwos¢ i znaczenie interakeji. Ma za-
tem szerszy charakter niz sektor i dzigki temu
obejmuje powigzania, komplementarno$¢ oraz
przeplywy technologii, umiejetnosci i informa-
cji, ktére przekraczajg granice firm i sektoréw.

Cele zaprezentowane w niniejszym artykule
majg dwojaki charakter: poznawczy oraz prak-
tyczny — bazujacy na przeprowadzonych przez
autora badaniach empirycznych.

Cele poznawcze to przedstawienie zalo-
zeni polityki wspierania rozwoju klastréw oraz
jej modeli, uwarunkowan zwiazanych z zasad-
noscig interwencji publicznej w ramach tej po-
lityki oraz programéw i instrumentéw w poli-
tyce regionalnej — ukierunkowanych na klastry.
Rozwazania w tych obszarach wpisane zostaly
w szeroki kontekst probleméw rozwoju regio-
nalnego oraz polityki realizowanej przez admi-
nistracje publiczna.

Cele praktyczne koncentrujg si¢ na roli i za-
daniach, jakie stoja przed wladzami publiczny-
mi w odniesieniu do rozwoju klastréw. W szcze-
goélnosci chodzi tu o wskazanie barier, ktére
oslabiajg system wspierania klastréw, a tym sa-
mym ograniczajg procesy ich rozwoju. Znaczna
cz¢$¢ tych barier odnosi si¢ bezposrednio do re-
lacji miedzy utworzonymi klastrami a wtadzami
publicznymi. W tym obszarze autor prezentu-
je wyniki wlasnych badan empirycznych, ktére
obejmowaly region 16dzki. Jednakze dla podnie-
sienia stopnia reprezentatywnosci otrzymanych
wynikéw zakres ten zostal poszerzony o losowo
dobrane jednostki samorzagdowe trzech o$cien-
nych wojewddztw Polski centralnej. W ten spo-
s6b wiekszo$¢ wnioskéw wynikajacych z ba-
dari mozna odnies¢ — na zasadzie podobienstw
rozwojowych — takze do innych regionéw kraju
i sformutowa¢ konkluzje o charakterze caloscio-
wym (strategicznym).

W czgsci teoretycznej artykutu wykorzystano
gléwnie metode desk research, bazujaca na wtér-
nych zrédlach informacji: badanie dokumenta-
cji zrédlowej, informacje zawarte w publikacjach
naukowych (zagranicznych i krajowych), cza-
sopismach branzowych, raportach, dostepnych
wzmiankach na temat zrealizowanych projek-
téw o tematyce klastrowej, notatkach prasowych,
informacjach publikowanych na stronach inter-
netowych, wywiadach prasowych.

Czg$¢ praktyczna artykulu zawiera prezen-
tacje wynikéw przeprowadzonych przez auto-
ra badai empirycznych. Oparto si¢ tu na ma-
teriatach pochodzacych ze zrédel pierwotnych,
stosujac réznorodne techniki badawcze, przy
jednoczesnym uwzglednieniu odmiennych per-
spektyw i punktéw widzenial.

2. Zalozenia i znaczenie polityki
wspierania rozwoju klastréw

Za jedna z najlepszych form wspierania roz-
woju regionalnego uwaza si¢ obecnie, wspomnia-
ng juz wyzej, polityke promujaca powstawanie

! Charakterystyke podejécia metodycznego i zastoso-
wanych technik badawczych zawarto w podrozdziale
»Wladze publiczne a rozwdj klastréw — w swietle badari
empirycznych”.
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klastréw (Szlachta 2005). Tym samym rozwdj
regionalny uzaleznia si¢ od wyksztalcenia lokal-
nych systeméw innowacyjnych opartych na sys-
temach produkcyjnych. Koncepcja pobudzania
rozwoju gospodarczego poprzez rozwéj klastréw
i regionalnych systeméw innowacyjnych wycho-
dzi z istotnego zalozenia, ze lokalna polityka
ekonomiczna ma charakter wtérny w stosunku
do rynkowo zainicjowanych proceséw rozwoju.
W swojej istocie polityka ta, jak dotychczas, ma
przede wszystkim charakter §ledzacy i polega na
przewidywaniu i prébie wzmacniania tych ele-
mentéw otoczenia i zasobéw, ktore zwickszaja
konkurencyjnos¢ zgrupowanych w regionie firm,
a przez to réwniez samego regionu.

Panuje poglad, ze skuteczna i konsekwentnie
wdrazana CBP moze prowadzi¢ do efektywne;j
absorpcji i tworzenia innowacji procesowych, pro-
duktowych i organizacyjnych (Kazmierski 2010a).
Determinantg konkurencyjnosci jest oczywis-
cie wspélpraca z Unig Europejska, ale cho-
ciaz wszystkie polskie regiony maja teoretycz-
nie réwny dostep do srodkéw unijnych, to czgsto
ich decydenci nie dysponuja odpowiednig wie-
dzg lub umiejetnosciami, by pomoc t¢ uzyskac.

W chwili obecnej mozna juz méwi¢ o po-
wszechnie realizowanej strategii regionalnej
opartej na klastrach (Stimson, Stough, Roberts
2006, s. 235 i nast.). Podejscie to upatruje wia-
$nie w strukturach klastrowych motor napedo-
wy rozwoju gospodarczego, a w konsekwencji
— i spolecznego regionu. Badania tego typu sa
coraz czesciej prowadzone przez agendy rzado-
we. Przyktadowo, jeden z takich projektéw urze-
czywistnil amerykariski Departament Handlu
wspélnie z Information Design Associates
i ICF/Kaiser International (ibidem, s. 270
i nast.) Raport przez nie sporzadzony zwra-
ca m.in. uwage na to, ze strategia oparta na kla-
strach nie tylko jest przykladem podejscia ko-
operacyjnego, lecz réwniez lepiej funkcjonuje
wiasnie na poziomie regionalnym niz krajowym.
Autorzy raportu mocno akcentuja fakt przywig-
zywania obecnie duzej wagi do zagadnienia kre-
owania i funkcjonowania klastréw jako elemen-
tu strategii regionalnej.

Polityka rozwoju regionalnego bazujaca na
klastrach polega na skoordynowaniu dzia-
tan w réznych dziedzinach zycia gospodarcze-
go, ekonomicznego, politycznego, naukowego.

Dzi¢ki temu tworzy sie spéjny system i swoisty
mechanizm naczyn polaczonych — nauka wspie-
ra technologie produkcyjna, edukacja odpowia-
da na rzeczywiste zapotrzebowanie rynku pra-
cy, wspieranie konkurencyjnosci lokalnych firm
pomaga przyciagnaé inwestycje zagraniczne etc.

Zasadnicza réznica migdzy opisywang kon-
cepcja a klasycznym modelem rozwoju regional-
nego polega na odejsciu organéw wiadzy regio-
nalnej od tradycyjnego — bezposredniego, czy tez
mowiac wprost, recznego sterowania lokalng go-
spodarka, na rzecz dzialari posrednich i stymu-
lujacych. Klastry staja sie wigc tutaj narzedziem
wsparcia i aktywizacji, stuza uwolnieniu natural-
nej przedsi¢biorczosci.

Nalezy zauwazy¢, ze nie istnieje jednolity,
uniwersalny model CBP. Poszczegélne pari-
stwa i regiony muszg dokonywac wyboru najlep-
szych dla siebie strategii, narzedzi i rozwigzan
uwzgledniajacych lokalng specyfike, uwarunko-
wania, szczegélne okolicznosci. Dlatego tez Unia
Europejska, promujac ide¢ klasteringu i rozwoju
w oparciu o sieci wspélpracy, nie narzuca zad-
nego modelu realizacji tej koncepcji. Przeciwnie,
zacheca do poszukiwania wlasnych oryginal-
nych rozwigzan, ktére bylyby odpowiedzia na
problemy lokalnych gospodarek. Niemniej jed-
nak, abstrahujac od tego rodzaju odmiennosci,
ostatecznym celem CBP zawsze powinno by¢
podniesienie poziomu konkurencyjnosci syste-
mu gospodarczego, cho¢ owg konkurencyjnosé
nalezy rozumieé stosunkowo szeroko (Raines
2006, s. 9-10).

CBP moze by¢ realizowana na dwéch szcze-
blach — centralnym (polityka narodowa) i sa-
morzadowym (polityka regionalna). Mozliwy
i czgsto najbardziej efektywny jest jednak model
mieszany. Polega on na tworzeniu narodowych
ram dla realizacji polityki szczebla regionalnego.
Rolg wtadz publicznych w strukturze klastrowej
jest wytyczanie ram dzialania, tworzenie ogél-
nych regulacji. Tam, gdzie zaangazowanie or-
ganéw wladzy jest duze, czesto przejmuja one
nawet funkcje lidera powigzania klastrowego.
Wydaje si¢ jednak, ze blizsze istocie idei klaste-
ringu jest pozostawienie roli gléwnego animato-
ra samym przedsi¢biorcom i stworzenie jak naj-
lepszych warunkéw do powstawania inicjatyw

typu oddolnego.
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W Unii Europejskiej mozemy znalez¢é przy-
ktady realizacji koncepcji CBP w kazdym z po-
wyzszych modeli. I tak na przyktad, Francja
i Luksemburg preferuja model centralny z do-
minujacg rolg organéw paristwa jako inicjatoréw
zycia klastrowego, lideréw, animatoréw innowa-
¢ji i nowych rozwigzan. Belgia i Hiszpania re-
alizuja model regionalny z silng rolg lokalnych
samorzadéw i przedsigbiorstw. Model mieszany,
zwany takze posrednim, przyjely takie paristwa,
jak Austria, Niemcy, Wiochy, Szwecja, Wielka
Brytania. Wiele krajéw unijnych, w tym Polska,
ciggle szuka wlasnej drogi i jest w fazie wypra-
cowywania najbardziej adekwatnego do swo-
ich uwarunkowari modelu klasteringu (Menzel,
Fornahl 2009, s. 11-34).

W kazdym panstwie inaczej réwniez rozkla-
da si¢ akcenty, przypisujac klastrom rézne funk-
cje, zadania, cele strategiczne. W Niemczech
i Finlandii gtéwny wysitek zwigzany jest ze sty-
mulowaniem systemowych interakcji w ramach
potréjnej helisy (przedsi¢biorstwa — wiadza pu-
bliczna — oérodki naukowo-badawcze). Inne
kraje, np. Francja, Belgia i Holandia, koncen-
truja si¢ na wsparciu sektora B+R i powigzaniu
go z biznesem. Efektem ma by¢ lepsze wykorzy-
stanie osiggnie¢ naukowych w praktyce gospo-
darczej (vide komercjalizacja innowacji). Sg tez
kraje, w ktérych priorytety w zakresie CBP po-
strzega si¢ stosunkowo szeroko, zaktadajac, ze
polityka rozwoju na bazie klastréow ma stuzy¢
przede wszystkim budowaniu ogdlnych powig-
zaii przedsigbiorstw z réznymi uczestnikami sys-
temu gospodarczego: instytucjami publicznymi,
otoczeniem biznesu, jednostkami badawczymi,
konkurencja etc. (np. Wlochy, Wielka Brytania).

Ponadto, w réznych panstwach i lokalizacjach
niezbedne jest stosowanie réznych, odpowied-
nio dostosowanych instrumentéw. Wiaze sie to
z faktem, ze mamy do czynienia z rozmaitymi
typami klastréw — znajdujacymi si¢ na odmien-
nych etapach rozwoju (embrionalny, wzrosto-
wy, dojrzalosci, schylkowy). Jest to istotna ob-
serwacja dla ksztaltowania polityki wspierania
klastréw, gdyz wymusza podejscie procesowe,
zmierzajace do okreslenia optymalnego modelu
iinstrumentéw wsparcia. Poszukujac najlepszego
modelu polityki rozwoju opartego na klastrach,
nalezy rozstrzygna¢ kwestie dotyczace charak-
teru i intensywnosci relacji migdzy poszcze-

g6lnymi aktorami powigzania gospodarczego.
W szczegdlnosci migdzy sektorem prywatnym
reprezentowanym przez przedsigbiorcéw a sek-
torem publicznym, ktéry reprezentuja urzednicy
i politycy szczebla samorzadowego.

W modelu narodowym udzial organéw wita-
dzy w inicjatywach klastrowych jest widoczny
i niejako naturalny. Niemniej jednak, takze w in-
nych modelach CBP — regionalnym i miesza-
nym — obecno$¢, choéby symboliczna, sektora
publicznego wydaje si¢ wskazana. Angazowanie
sie bowiem administracji lokalnej i regionalnej
w tego typu inicjatywy dodaje im z jednej stro-
ny prestizu — co ma spore znaczenie zwlaszcza
w momencie podejmowania dziatan promocyj-
nych i marketingowych — z drugiej jednak mo-
ze si¢ réwniez przelozy¢ na wigksza skuteczno$é
samego klastra.

3. Czy zasadna jest interwencja
publiczna w polityce
wspierania rozwoju klastréw

W krajach Unii Europejskiej wigkszos¢ me-
nedzeréw firm zrzeszonych w klastrach przy-
znaje, ze wladze publiczne pelnig wazng, jesli nie
fundamentalng, funkcj¢ we wspieraniu rozwo-
ju klastréw. Zaledwie 15% z nich jest zdania, ze
wladze nie odgrywaja zadnej roli w tym zakre-
sie (Mikolajczyk, Kurczewska, Fila 2009, s. 40).
Jakos¢ ich oddzialywania w ramach przyjete;
polityki wiaze si¢ $cisle z zakresem i formami
udzielanej pomocy publicznej. W sposéb na-
turalny bedzie to przede wszystkim oddziatywa-
nie na ramowe warunki funkcjonowania klastra
(edukacja, infrastruktura, B+R czy inne dziata-
nia wiadz lokalnych i regionalnych). Znajduje
tu tez uzasadnienie publiczne wspieranie wsp6l-
nych projektéw kooperacyjnych kilku podmio-
téw, a takze wspomaganie dzialan majacych na
celu szerokie stymulowanie interakcji i koordy-
nowanie wspoélpracy.

Bardzo istotnym problemem w tym kon-
tekscie jest kwestia podejmowania przez wia-
dze réznych form interwencji; w szczegdlnosci
za$§ samej zasadno$ci interwencji publiczne;j.
Wielu komentatoréw podkresla bowiem, ze po-
tencjalne korzysci z funkcjonowania klastréw
nie s3 dostatecznym uzasadnieniem dla podej-
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mowania interwencji publicznej na rzecz ich

tworzenia. Tym bardziej, ze powstawanie klas-

tréw postrzega si¢ gléwnie jako proces oddol-

ny, jakkolwiek nie pozbawiony zwigzkéw (cza-

sami niezamierzonych) z polityka publiczng.

Uzasadnienie dla polityki publicznej w zakresie

wspierania klastréw sigga jednak glebiej i znaj-

duje konkretne argumenty w trzech podstawo-

wych obszarach:

— niedoskonatosci rynku (market failure);

— niedoskonatosci polityki publicznej (govern-
ment failure);

— niedoskonatosci systemowej (systemic failure).

Problem niedoskonalo$ci rynku dotyczy sy-
tuacji, w ktérej rynek i dzialajace na nim pod-
mioty nie s3 w stanie zapewni¢ optymalnych czy
tez efektywnych rozwigzan. Wynika to czgsto ze
zjawiska asymetrii informacji (tj. nieréwnego lub
ograniczonego dostepu do niej), wystgpowania
efektow zewngtrznych (externalities) czy korzy-
§ci skali oraz tzw. problemu ,pasazera na gape”
(free rider problem).

Innym argumentem na rzecz polityki wspie-
rania klastréw moga by¢ niedoskonalosci po-
lityki publicznej, przy zalozeniu, Ze jest ona
w stanie korygowaé wczeéniej stosowane, nie-
efektywne dzialania. Nieefektywnos¢ polityki
publicznej moze pojawia¢ sie, gdyz wladza ma
wlasne interesy i priorytety: z jednej strony pod-
dana jest cyklowi politycznemu, z drugiej zas
biurokratycznym procedurom kontrolnym lub
moze dziala¢ pod wplywem silnych intereséw
grupowych (tzw. zjawisko ulegania wplywom —
government capture). Polityka wspierania klas-
tréw, z uwagi na swéj horyzontalny i przekrojo-
wy charakter, moze mie¢ funkcje korygujace.

Niedoskonalosci systemowe moga by¢ jed-
nym z wazniejszych argumentéw na rzecz po-
lityki wspierania klastréw. Niedoskonalosci te
pojawiaja sic w przypadku niedopasowania lub
niespéjnosci pomigdzy powigzanymi instytucja-
mi, organizacjami czy zasadami gry. Z uwagi na
systemowy charakter zjawisk ekonomiczno-spo-
tecznych (dobrze obrazowany przez koncep-
cje klastréw), polityka prébujaca oddziatywaé na
stabosci w jednym obszarze bywa nieskuteczna
bez podjecia dzialan takze w innych obszarach.
Nalezy tu podkresli¢, ze aktywne polityki pu-
bliczne w zakresie wspierania klastréw powin-
ny uwzglednia¢ ryzyko zwigzane z government

failure (vide finansowanie ,modnych” sektoréw
w celu pozyskania poklasku czy tez oddzialywa-
nie silnie osadzonych grup intereséw na alokacje
srodkéw publicznych — np. na badania nauko-
we). Powinny takze uwzglednia¢ rézne rodza-
je ryzyka wpisane w pewnym sensie w fenomen
klastra, w tym: zbytnig specjalizacj¢, zamkniecie
si¢ 1 usztywnienie klastra, zmniejszenie si¢ presji
konkurencyjne;.

Zdaniem ekspertéw i praktykéw zajmujacych
si¢ problematyka klastrowsa, istotnym proble-
mem, z jakim wiaze si¢ zwigkszenie aktywnosci
samorzadéw we wspieraniu klastréw, jest brak
lub ograniczona §wiadomos¢ korzysci, jakie re-
gion moze czerpac z ich rozwoju. Wiadze samo-
rzagdowe powinny dostrzega¢ we wspieraniu kla-
stréw szanse¢ na rozwdj lokalnej gospodarki, np.
poprzez przyciagniecie nowych firm do regionu,
powstanie nowych miejsc pracy itp., a takze do-
bry sposéb na ksztattowanie i wzmacnianie mar-
ki danego miasta lub regionu jako centrum kom-
petencji w danej specjalizacji.

4. Programy i instrumenty w polityce
regionalnej stuzace wspieraniu klastréw

Z uwagi na fakt, ze klastry sa zjawiskiem re-
gionalnym, gtéwnymi podmiotami zajmujacymi
si¢ ich wspieraniem powinny by¢, z samego za-
tozenia, wladze samorzadowe. W Regionalnych
Programach Operacyjnych (RPO) dla poszcze-
g6lnych wojewddztw w Polsce znajdujemy pro-
gramy i instrumenty wsparcia, z ktérych korzy-
sta¢ mogg klastry regionalne.

W latach 2004-2006 wspieranie rozwoju
klastréw obejmowalo przede wszystkim Dzia-
tanie 2.6. w ramach Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego ,Regio-
nalne Strategie Innowacyjne i transfer wiedzy”,
ktérego gléwnym celem bylo podniesienie po-
tencjatu regionalnego w zakresie innowacji po-
przez wzmocnienie wspétpracy miedzy sektorem
badawczo-rozwojowym a gospodarks, co mia-
to prowadzi¢ do podniesienia konkurencyjnosci
przedsigbiorstw dzialajacych na rynku regional-
nym i lokalnym. Projekty te obejmowaly mie-
dzy innymi: tworzenie Regionalnych Strategii
Informacyjnych, tworzenie sieci transferu in-
nowacji pomiedzy sektorem badawczo-rozwo-
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jowym, przedsi¢biorstwami i innymi podmiota-
mi na poziomie regionalnym i lokalnym, rozwéj
systemu komunikowania si¢ i wymiany informa-
¢ji, transfer wiedzy z sektora badawczo-rozwo-
jowego do przedsiebiorstw, stypendia dla najlep-
szych absolwentéw szkét wyzszych. W ramach
projektéw z dzialania 2.6. bardzo czgsto realizo-
wane byly pilotazowe inicjatywy klastrowe (uru-
chamiane niejako odgérnie w ramach tych pro-
jektow). Polityka wspierania klastréw w Polsce
byla realizowana posrednio poprzez Sektorowy
Program Operacyjny ,,Wzrost Konkurencyjnosci
Przedsiebiorstw”  (Kierunki rozwoju klastréw
w Polsce 2010).

Analizujac tre$¢ RPO na lata 20072013, na-
lezy zauwazy¢, ze najwigksze mozliwosci wspar-
cia uzyskaly projekty zwigzane z inicjowaniem
powigzan kooperacyjnych, koncentrujace si¢ na:
wyznaczaniu klastréw, tworzeniu struktury or-
ganizacyjnej oraz zarzadzaniu nia, dzialaniach
marketingowych majacych na celu pozyskanie
nowych uczestnikéw, wspieraniu najlepszych
praktyk oraz tworzeniu kooperacji pomiedzy
cztonkami w celu transferu technologii.

W mysl tych zalozeri, wsparcie moga uzyskaé¢
projekty inwestycyjne stuzace zapewnieniu nie-
zbednego zaplecza technicznego dla powigza-
nia kooperacyjnego, w tym: zakup wyposazenia,
zakup sprzetu dla dzialalnosci badawczo-roz-
wojowej, wspieranie dzialalnosci promotoréw
kooperacji, doradztwo z zakresu opracowywa-
nia planéw rozwoju. Katalog wydatkéw kwa-
lifikowanych, ktére moga podlegaé refundaci,
w kazdym z programéw regionalnych jest nie-
co inny. Jednak zawsze s3 one zgodne z krajo-
wymi wytycznymi dotyczacymi kwalifikowania
wydatkéw w ramach funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci w okresie 2007-2013.

Analiza Regionalnych Programéw Operacyj-
nych wskazuje, ze rézne regiony przyjely czte-
ry $ciezki w zakresie wsparcia klastréw i inicja-
tyw klastrowych:

1. Najliczniej reprezentowanym sposobem jest
$ciezka, w ktérej region bezposrednio wskazu-
je na mozliwos$¢ wspierania klastréw ze $rod-
kéw strukturalnych i dedykuje temu wsparciu
osobne dziatanie.

2. Najbardziej racjonalnym i podyktowanym
efektywnoscig ekonomiczng (oraz koniecz-
noscig pogodzenia sprzecznych intereséw

w walce o ograniczone $rodki programowe)

jest rozwigzanie, w ktérym regiony Iaczg dzia-

tania wspierajace klastry z innymi dziataniami
majacymi na celu wspieranie przedsigbiorczo-

§ci, instytucji otoczenia biznesu lub majacymi

na celu budowanie relacji pomiedzy przedsie-

biorstwami a sferg B+R.

3. Inne rozwigzanie (obecne np. w RPO dla wo-
jewédztwa podlaskiego) polega na braku od-
rebnego dzialania pos$wigconego wsparciu
klastréw, przy jednoczesnym nadaniu odpo-
wiedniego priorytetu realizowanym dziala-
niom sprzyjajacym rozwojowi klastréw po-
przez umieszczenie odpowiednich zapiséw
w kryteriach wyboru projektéw dofinansowa-
nych w ramach programu.

4. Ostatnie rozwigzanie polega na pominigciu
mozliwosci wsparcia inicjatyw klastrowych, co
zmusza potencjalnych beneficjentéw do apli-
kowania o srodki krajowe (Pander, Stawicki
2010).

Dziataniem, o ktérym nalezy powiedzie¢
w kontekscie wspierania struktur klastrowych,
byl projekt systemowy Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsigbiorczosci (PARP) pt. ,Program szko-
leri promujacych clustering”. Jego gtéwnym zato-
zeniem bylo ukazanie przedsigbiorstwom i jed-
nostkom samorzadu terytorialnego mozliwosci
wspolpracy w formie klastréw. Za cele projek-
tu uznano przede wszystkim: budowanie $wia-
domosci na temat klasteringu, zdefiniowa-
nie obszaréw potencjalnej wspdlpracy miedzy
przedsigbiorstwami, pomoc przedsiebiorcom
w podejmowaniu decyzji o mozliwosci wsp6t-
pracy w formie klastra oraz realizacje wspélnych
przedsiewzie¢ waznych dla rozwoju firm i regio-
néw. Wszystkie zalozenia projektu skierowane
byly do wspdéldziatajacych ze sobg grup przed-
siebiorstw i wspierajacych je samorzadéw.

Innym przykladem programu ukierunkowa-
nego na rozwdj i wzmocnienie konkurencyjnosci
istniejacych struktur klastrowych byl program
»Wsparcie na rozw6j klastra” (Kierunki rozwoju
klastrow w Polsce 2010), czyli projekt pilotazowy,
majacy sluzy¢ pobudzeniu i uaktywnieniu istnie-
jacych klastréw w celu skutecznego i efektywne-
go wykorzystania srodkéw finansowych pocho-
dzacych z funduszy strukturalnych.

Istotnym dokumentem zawierajagcym wska-
zania dla przyszlej polityki klastrowej jest ra-
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port Benchmarking klastrow w Polsce — 2010
(2010), przygotowany w ramach projektu sys-
temowego PARP. Istotny punkt odniesienia
dla przysztej polityki klastrowej stanowig tak-
ze: Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe,
ktéry tworzy ramy dla dlugookresowej strate-
gii rozwoju kraju, oraz przyjeta w lipcu 2010 r.
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010~
2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie (2010),
a takze Krajowy Program Reform na rzecz reali-
zaci strategii Europa 2020 (2011), jak réwniez
projekt Strategia innowacyjnosci i Efektywnosci
Gospodarki (2011).

Dla przyszlej polityki klastrowej w Polsce
istotne s3 ponadto zapisy Krajowej Strategii
Rozwoju  Regionalnego 2010-2020: Regiony,
Miasta, Obszary wiejskie (KSRR) (2010), beda-
ce dokumentem okreslajacym cele i sposéb dzia-
tania podmiotéw publicznych, a w szczegdlnosci
rzadu i samorzagdéw wojewddztw — dla osiggnie-
cia strategicznych celéw rozwoju kraju. Zaktada
on wspomaganie rozwoju gospodarczego opar-
tego na specjalizacjach regionalnych i lokalnych,
przede wszystkim w ramach inicjatyw klastro-
wych. Zgodnie z zalozeniami KSRR, wspar-
cie zostanie skierowane szczegdlnie do klastréw
o najwigkszym potencjale konkurencyjnym -
wykazujacych si¢ obecnie konkurencyjnoscia
miedzynarodowa badz stwarzajacych realng
szans¢ na zbudowanie takiej konkurencyjnosci
w niedalekiej przysztosci.

Wiréd najwazniejszych dzialann w zakresie
wsparcia rozwoju klastréw w Polsce w ostatnich
latach warto wymieni¢ jeszcze projekt systemo-
wy ,Rozwéj zasobéw ludzkich poprzez promo-
wanie wiedzy, transfer i upowszechnianie in-
nowacji” realizowany przez Polska Agencje
Rozwoju Przedsigbiorczoéci na rzecz promo-
¢ji klastréw i klasteringu pod nazwg ,Polskie
klastry i polityka klastrowa” wspétfinansowany
z Europejskiego Funduszu Spolecznego w ra-
mach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki,
Dziatanie 2.1.3.

Istotne znaczenie dla myslenia o przyszlej po-
lityce klastrowej w Polsce ma réwniez Krajowy
Program Reform na rzecz realizacji strategii
»2Europa 2020” przyjety przez Rade Ministréw
26 kwietnia 2011 r. W zalozeniach do projektu
tego dokumentu wskazuje si¢ m.in. na potrze-
be poprawy zdolnosci innowacyjnych przedsie-

biorstw zwigzanych z realizacja innowacyjnych
inwestycji, dywersyfikacji gospodarki i reorien-
tacji w kierunku, opartej na wiedzy, produkcji
i ustug, poprzez wzmocnienie powigzan miedzy
szkolnictwem wyzszym, sektorem badan i sferg

gospodarki.

5. Wladze publiczne a rozwéj klastréw —
w $wietle badan empirycznych

Zagadnienie podjete w niniejszym opracowa-
niu byto jednym z wazniejszych probleméw pod-
jetych w przeprowadzonych przez autora bada-
niach empirycznych, majacych de facto znacznie
szerszy zasieg tematyczny. W badaniach tych za-
stosowano dwa podejscia metodyczne. Podejscie
pierwsze to badanie ankietowe ukierunkowane
na trzy grupy respondentéw:

— uczestnikéw klastréw i inicjatyw klastrowych
regionu 16dzkiego;

— przedstawicieli samorzagdéw lokalnych szcze-
bla powiatowego w regionie t6dzkim i w wy-
branych wojewddztwach Polski centralnej;

— firmy bedace uczestnikami klastréw, zloka-
lizowane w obszarze Lédzkiej Specjalnej
Strefy Ekonomiczne;.

Podejscie drugie zakladato odwolanie si¢ do
opinii i stanowisk uczestnikéw klastréw oraz
ekspertéw i kadry zarzadzajacej, reprezentuja-
cych rézne typy instytucji koordynujacych i pla-
nistycznych zlokalizowanych w regionie 16dz-
kim i czg$ciowo poza nim. Zastosowano tu
narzedzie badawcze w postaci indywidualnego
wywiadu poglebionego bazujacego na opraco-
wanych wezesniej ,,dyspozycjach do wywiadu”.
Jego technika nie narzuca kolejnosci wypowie-
dzi rozméwey na zamieszczone na liscie pyta-
nia (problemy), co pozwala na poznanie opinii
respondentéw na temat rzeczywistych przyczyn
i rozmiaréw badanych zjawisk oraz mozliwosci
odpowiedniego ich ksztaltowania.

Dobér instytucji do badan ankietowych zo-
stal dokonany za pomoca metody doboru celo-
wego o charakterze nielosowym. Zasadnicze ba-
dania ankietowe przeprowadzono w okresie: od
pazdziernika 2011 do stycznia 2012 r., natomiast
wezesniej, w miesigcach: sierpieri-wrzesiert 2011
r. odbyly sie rozmowy pilotazowe, ktére pomo-
gly w doborze préby badawczej oraz w skory-

36



Administracja publiczna jako katalizator rozwoju klastréw w gospodarce regionalnej

gowaniu tresci kwestionariuszy ankietowych.
Indywidualne wywiady poglebione przeprowa-
dzone zostaly w miesigcach luty—marzec 2012 r.

A oto zalozenia dotyczace wielkosci popula-
cji zbiorowosci zastosowane do badari. W odnie-
sieniu do badan ankietowych skierowanych do
uczestnikéw klastréw przyjeto populacje licza-
ca tacznie 50 organizacji, z czego 34 stanowily
przedsigbiorstwa, 7 — przedstawiciele $rodowisk
naukowych i instytucje badawczo-rozwojo-
we oraz 9 — rézne instytucje otoczenia biznesu.
Badanie ankietowe dotyczace wladz samorza-
dowych obejmowalo jednostki samorzadu te-
rytorialnego stopnia powiatowego i gminnego,
zlokalizowane na obszarze wojewédztwa 16dz-
kiego — populacja liczaca 40 respondentéw (po
jednej osobie z kazdej wytypowanej jednostki sa-
morzgdowej). W celu podniesienia stopnia repre-
zentatywnosci badan ankiete te skierowano réw-
niez (w formie mailowej) do losowo wybranych
samorzadéw powiatowych trzech sasiednich
wojewédztw Polski centralnej (wielkopolskie-
go, kieleckiego i opolskiego) — populacja liczaca
tacznie 12 respondentéw (po czterech z kazde-
go z trzech wyzej wymienionych wojewddztw).
Lacznie, w wojewddztwie 16dzkim oraz w wo-
jewédztwach  sasiadujacych wytypowano za-
tem 52 respondentéw — jednostek samorzado-
wych. Badanie ankietowe w obszarze L.édzkiej
Specjalnej Strefy Ekonomicznej objeto 24 pod-
mioty, w tym: 16 przedsicbiorstw, 3 instytucje
otoczenia biznesu, 2 jednostki badawczo-roz-
wojowe oraz 3 inne podmioty. Kwestionariusz
ankiety, zawierajacy Iacznie siedem pytan, byl
dostarczony osobiscie lub wysytany za posred-
nictwem poczty e-mail. Nalezy nadmienié, ze
tres¢ i struktura ankiet zostata dostosowana do
poszczegdlnych grup respondentéw.

Badanie na podstawie indywidualnego wy-
wiadu poglebionego przeprowadzono wsréd
kadry menedzerskiej i specjalistéw wybranych
instytucji koordynujacych i planistycznych, kté-
rzy maja potencjalng wiedz¢ na temat funkcjo-
nowania i rozwoju klastréw. W sumie wywiad
przeprowadzono z 12 respondentami, po jed-
nym z kazdej wytypowanej instytucji.

Uzyskane wyniki pozwolily na okreslenie
uwarunkowan rozwojowych oraz zidentyfiko-
wanie barier, ktére oslabiaja system wspierania
klastréw, a tym samym ograniczaja procesy ich

rozwoju. Znaczna cz¢$¢ z tychze barier odnosi
si¢ bezposrednio do relacji miedzy utworzonymi
klastrami a wiadzami publicznymi.

W5réd najistotniejszych nalezy wymienié:

- barier¢ zwigzang z finansowaniem klastréw;

- barier¢ mentalng;

- bariere nieznajomosci koncepciji klastréw i ko-
rzysci z nimi zwigzanych;

- barier¢ braku wspétpracy klastréw z admini-
stracja publiczna.

Problem finansowania dzialalnosci kla-
stréw jest obecnie jednym z najbardziej wraz-
liwych obszaréw w systemie zarzadzania tymi
strukturami. Wyniki badari dowodza, ze dzia-
lania podejmowane w obszarze finansowania
skupiajg si¢ przede wszystkim na poszukiwa-
niu zewngtrznych Zrédel finansowania wsp6l-
nych projektéw. Brak natomiast (zaréwno wsréd
uczestnikéw klastréw, jak i kadr samorzadowych)
wiedzy na temat alternatywnych Zrédel pozyski-
wania §rodkéw na realizacje dzialani. Dlatego tez
aktywnos¢ klastréw w zdecydowanej mierze jest
obecnie uzalezniona od dostgpnosci dotacji pu-
blicznych, co nalezy uzna¢ za zjawisko niepoko-
jace w perspektywie diugookresowe;.

Stwierdzone w badaniach bariery typu men-
talnego utozsamiaé nalezy z czynnikami spo-
leczno-kulturowymi, z deficytem zaufania spo-
lecznego, z zakorzenionymi zasadami wspélpracy.
W barierach tego typu wymieni¢ trzeba przede
wszystkim:

- niezrozumienie idei klasteringu zaréwno przez
znaczng czg¢$¢ uczestnikéw klastréw, jak tez sa-
morzadowcow;

- stabos¢ inicjatyw publicznych (oddolnych);

- deficyt zaufania w ramach klastréw, jak réw-
niez w relacji klastry—wiadze publiczne.
W5réd barier mentalnych najpowazniejszym

problemem okazuje si¢ dominujaca u nas dos¢
powszechnie ,kultura nieufnosci”, bedaca efek-
tem niskiej kultury politycznej i wystgpowania
korupcji. Czesta i w wielu przypadkach uzasad-
niona nieufno$¢ tworzy niekorzystng atmosfere
do budowy struktur klastrowych, ktére oparte sa
wiasnie na zaufaniu. Nierzadko dominuje ide-
ologia zle rozumianej rywalizacji, a nawet wro-
gosci. W znacznej mierze wynika to z lgku przed
bankructwem, gdyz wiele (zwlaszcza matych
i é§rednich) firm ma wcigz stosunkowo plytkie
korzenie, dopiero buduje swoja pozycje, zdoby-
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wa rynek. W tej sytuacji pewna nieche¢é do udo-
stepniania swojego 4zow-how innym partnerom
w jakiej$ mierze nie dziwi. W naszych warun-
kach zbyt czgsto jednak rywalizacja i konkuren-
cja sg zle rozumiane. Konieczna jest zatem wigk-
sza otwarto$¢ podmiotéw gospodarczych wobec
siebie. Nieche¢¢ do wspétpracy i nieumiejetnosé
kooperowania ze soba niewatpliwie utrudnia-
ja procesy tworzenia i rozwoju struktur klastro-
wych. Mozna nawet postawi¢ teze, ze sukce-
sy klastréw pozostaja wprost proporcjonalne do
zaufania, jakim s3 w stanie darzy¢ si¢ wsp6ipra-
cujace podmioty. W przeciwnym razie trudno
praktykowa¢ wymiane informacji, doswiadczen,
transfer wiedzy czy dyfuzj¢ innowaci.

Whyniki badani pod katem znajomosci istoty
klastréw i korzysci, ktére wiaza si¢ z ich two-
rzeniem, s jednoznaczne. Zakres wiedzy w tym
obszarze, zaréwno wsréd cztonkéw klastréw, jak
i samorzadowcéw, jest bardzo niewielki. Analiza
wynikéw badani ankietowych wyraznie wskazu-
je, ze uczestnicy klastréw w wigkszosci przypad-
kéw nie maja prawie zadnej wiedzy o klastrach.
Prawie 64% z nich nigdy nie slyszalo pojecia
»klaster przemystowy”, jedynie 18,9% wiedzialo,
co to pojecie oznacza, 17,2% za$, cho¢ styszalo
kiedys ten termin, nie wiedzialo, co si¢ w istocie
pod nim kryje. Respondenci nie umieja réwniez
w wiekszosci przypadkéw wymieni¢ czy ocenié
korzysci plynacych z udzialu w inicjatywie kla-
strowej.

Réwniez wyniki wywiadéw bezposrednich
przeprowadzonych z ekspertami i kadra mene-
dzerska wskazuja na to, ze wiedza lokalnych
kadr samorzadowych na temat idei klastréw
i korzyéci z nimi zwigzanych jest bardzo niska,
a niekiedy wrecz zerowa. Wsréd samorzadow-
céw panuje do$¢ ogélne przekonanie (niczym
nieuzasadnione) o niskiej przydatnosci klastréw
w odniesieniu do szczebla lokalnego, natomiast
o ich istotnosci w odniesieniu do regionu czy
kraju. Jest charakterystyczne, ze nawet przy tak
niewielkiej znajomosci tematyki klastrowej, dos¢
pozytywnie odnosza si¢ oni do klastréw w kon-
tekscie intereséw calego regionu i kraju, nato-
miast korzysci zwigzanych z nimi nie wigza
z konkretnym powiatem czy gming. Postawa ta
wynika zapewne z przeswiadczenia, ze klastry
sa zjawiskiem charakterystycznym tylko dla du-

zych miast z dobrze rozwinietym przemystem.

Zasadny jest zatem wniosek dotyczacy koniecz-
nosci zmian mentalnos$ciowych w tym zakresie
wérod kadr samorzadowych.

Samorzady nie orientuja si¢ dobrze, jakie
dzialania byly czy powinny by¢ podejmowane
w ramach wspierania klastréw oraz nie traktujg
priorytetowo potrzeby takich dzialan. Przewaza
wéréd nich poglad, Ze powinny by¢ wspiera-
ne tylko wéwczas, gdy nie odbywa si¢ to kosz-
tem innych wydatkéw publicznych. Klastry nie
funkcjonuja zatem w $wiadomosci samorza-
déw jako narzedzie wspierania przedsiebior-
czosci. W tej grupie respondentéw akceptacja
idei klastrowych jest nizsza anizeli wéréd uczest-
nikéw klastréw.

Zdecydowanie nisko wypada ocena wspdél-
pracy klastréw z wladzami publicznymi — za-
réwno samorzadowymi, jak i rzagdowymi. Tylko
nieliczne klastry podejmuja takie dziatania w ce-
lu zwrécenia uwagi wladz na problemy zwiaza-
ne z ich funkcjonowaniem. W znacznej mierze
wynika to z przeswiadczenia o niskiej skutecz-
nosci takich dziatan. Wskazywane sg przy tym
negatywne do$wiadczenia wspélpracy oraz wi-
doczne jest poczucie (ze strony uczestnikéw), ze
klaster nie stanowi réwnorzednego partnera dla
instytucji publicznej. Dlatego tez koordynatorzy
klastréw rzadko sledzg na biezaco postepowanie
wiadz i podejmuja formalne dzialania, takie jak
np. konsultowanie tresci przygotowywanych do-
kumentéw czy podejmowanych decyzji. Sadzi¢
nalezy, ze niskie zaangazowanie samorzadéw
lokalnych stanowi wazna barier¢ rozwojowa
klastréw.

Wigkszo$¢ badanych przedstawicieli samo-
rzadéw lokalnych jako przyczyny slabych relacji
z klastrami wskazuje na problemy finansowe ha-
mujace mozliwosci rozwoju inicjatyw lokalnych.
Natomiast do potencjalnie konfliktogennych
obszaréw, mogacych generowa¢ antagonizmy we
wzajemnych relacjach, zaliczy¢ nalezy kwestie
strukturalne i §wiadomosciowe. Czynnik $wia-
domosci jest tym, ktéry potencjalnie lub realnie
moze wplywac na pogorszenie relacji klastry—in-
stytucje publiczne. Z jednej strony — s to roz-
bieznosci pomiedzy oczekiwaniami uczestnikéw
klastra a mozliwo$ciami samorzadu terytorial-
nego, wynikajace z braku wiedzy i niedosta-
tecznie precyzyjnego okreslenia, jakie dzialania
gmina jest w stanie podejmowac i co ewentual-
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nie powinna robi¢ na rzecz wzmacniania klastra,
z drugiej strony — rozdzwigk pomiedzy oczeki-
waniami a mozliwosciami, czesto powodujacy
frustracje i pejoratywna oceng wzajemnej wspél-
pracy.

W kontekscie zaprezentowanych wyzej wyni-
kéw badari mozna pokusié si¢ o sformulowanie
kilku refleksji i wnioskéw reasumujacych, do-
tyczacych roli wladz lokalnych i regionalnych
w omawianym obszarze tematycznym. Nalezy
wyraznie okresli¢, ze rola ta powinna polegaé
przede wszystkim na stymulowaniu §rodowisk
biznesowych do podejmowania réznorodnych
form wspélpracy miedzy przedsigbiorstwami.
Nie moga to by¢ jednak plany tworzone ,zza
biurka”— wdrazane w oderwaniu od realiéw eko-
nomicznych. Kluczows role musza odgrywacé tu-
taj sami uczestnicy klastra, przede wszystkim
przedsigbiorcy. Odpowiednio prowadzona poli-
tyka gospodarcza, innowacyjna, naukowo-tech-
nologiczna oraz edukacyjna sg w stanie przyspie-
szy¢ procesy formowania si¢ i rozwoju klastréw.

Wiasciwie prowadzona polityka wspierania
klastr6w moze znacznie niwelowa¢ istniejace
bariery rozwoju, wykorzystujac jednoczesnie
atuty danego wojewodztwa. Zwlaszcza w pew-
nych obszarach rola wiadz publicznych mie-
wa znaczenie kluczowe: sg to gléwnie dzialania
zwigzane z dostarczaniem débr publicznych lub
wystepowaniem ulomnosci rynku (np. rozwdj
tzw. migkkiej i twardej infrastruktury w otocze-
niu klastra). Wiadze publiczne powinny takze
prowadzi¢ promocje koncepcji rozwoju klastréw
na swoim terytorium i przekonywaé (zwlaszcza
matych i $rednich przedsigbiorcéw) do zaanga-
zowania poprzez pokazywanie realnych korzysci
7 uczestnictwa.

W zakresie przyciagania inwestycji zagranicz-
nych, polityka wtadz publicznych powinna kon-
centrowac si¢ na przyciaganiu takich inwestoréw,
ktérzy w jak najlepszym stopniu wykorzystywa-
liby lokalny potencjal gospodarczy oraz nauko-
wy (zasoby naturalne, kapital ludzki w postaci
wykwalifikowanej sity roboczej, istniejaca infra-
strukture oraz zaplecze naukowo-badawcze).

Rozwdj inicjatyw klastrowych, co podkreslaja
niemal wszyscy respondenci, jest silnie skorelo-
wany z jakoscig otoczenia lokalnego. Z tego wy-
plywa wazny wniosek, ze wladze publiczne nie
powinny organizowaé takich inicjatyw na tery-

toriach, gdzie lokalne $rodowiska przedsigbior-
czosci nie s do tego przygotowane. Podstawowa
zasada polityki w tym zakresie musi by¢ wspie-
ranie istniejgcych inicjatyw na réznym poziomie
ich rozwoju. Istotne jest wspieranie tych, ktére
opierajgh si¢ na juz istniejagcym potencjale or-
ganizujacych si¢ $rodowisk przedsigbiorczosci,
zamiast tworzenie sieci od podstaw, na tzw. ja-
fowym gruncie. Argumentem w tym zakresie
jest efektywnos¢ i skutecznos$¢ podejmowanych
dzialan, cho¢ mozna oczywiscie méwi¢ o wyjat-
kach. Jest to wynikiem tego, iz strona publiczna,
ktéra moze by¢ wstepnie koordynatorem lub ini-
cjatorem klastra, w miare jego rozwoju powinna
wycofywac si¢ z aktywnego uczestnictwa w sie-
ci na rzecz sektora prywatnego. Interes publicz-
ny nie zawsze jest bowiem zgodny z interesem
podmiotéw prywatnych. Chodzi m.in. o to, aby
minimalizowaé ryzyko powstawania konfliktéw,
naduzy¢ oraz nieefektywnego dzialania.

6. Zakonczenie

Polityka regionalna niewatpliwie powinna
wpisywac si¢ w zalozenia ogélnej polityki wspie-
rania rozwoju struktur klastrowych w Polsce, da-
zgc do przeksztalcania skupisk firm w dyna-
miczne klastry, charakteryzujace si¢ wysokim
poziomem konkurencji, wspélpracy, interakcji
i efektéw zewnetrznych.

W wiekszosci przypadkéw instrumenty sto-
sowane w ramach polityki wspierania struktur
klastrowych ukierunkowane s3 na stworzenie
warunkéw sprzyjajacych wspéipracy i oferuja
réznego rodzaju zachety skierowane do poszcze-
golnych uczestnikéw klastra. To wiasnie admi-
nistracja, zaréwno na poziomie krajowym, jak
i regionalnym, dysponuje kompetencjami nie-
zbednymi do tego, by opracowywaé i wdrazaé
programy oraz instrumenty, ktére zniweluja nie-
doskonatosci rynku.

Dos$wiadczenia ostatnich kilkunastu lat wska-
zujg na koniecznos§¢ redefiniowania roli admi-
nistracji publicznej. Mogga si¢ one stawa¢ kata-
lizatorem dzialai podejmowanych z inicjatywy
srodowisk gospodarczych.

Obecnie jestesmy swiadkami procesu odcho-
dzenia od interwencji bezposrednich na rzecz
wsparcia posredniego. O ile wsparcie bezposred-
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nie (w formach bezzwrotnych, takich jak: sub-
sydia, ulgi podatkowe, granty na inwestycje, czy
zwrotnych, jak pozyczki i kredyty) ma na celu
przede wszystkim obnizenie kosztéw uzytko-
wania kapitatu, o tyle wsparcie posrednie polega
w duzej mierze na poprawie warunkéw funkcjo-
nowania. Zazwyczaj obejmuje ono zmiang prze-
piséw zwigzanych z ochrong wlasnosci intelek-
tualnej, ustugi dla przedsi¢biorcéw, tworzenie
takich struktur, jak sieci wspélpracy czy platfor-
my wymiany wiedzy.

Dziatania wiadz publicznych w  zakresie
wspierania klastrow powinny by¢ odpowiednio
wywazone i skoordynowane z uwagi na rodzaj
wspieranej dzialalnosci. Jak wiadomo, dobrowol-
na wspolpraca pomigdzy firmami, jednostkami
badawczo-rozwojowymi i samorzadem teryto-
rialnym, ktéra przynosi odpowiednie korzysci
ekonomiczne czlonkom klastra i regionowi ja-
ko calosci, zalezy przede wszystkim od aktoréw
klastra. Z tego wynika, Ze powigzania wewnatrz
niego nie moga by¢ przedmiotem zbyt glebo-
kiej interwencji wiadz. Wskazana bylaby zatem
jak najmniejsza ingerencja wladzy regionalnej,
a jednoczesnie skuteczna w poszukiwaniu roz-
wigzan zaistnialych probleméw. Dodatkowo, jak
pokazuja badania, rola wiadz we wspieraniu kla-
stréw winna male¢ wraz z uplywem czasu i roz-
wojem struktury klastrowej. Co wiecej, wiadze
nie powinny same tworzy¢ klastréw, a jedynie
stymulowaé ich rozwdj, tworzenie bowiem od
podstaw jest wysoce ryzykowne ze wzgledu na
brak podatnego gruntu pod rozwéj klastra.

Klastry pelnig przy tym czgsto funkcje ,ini-
cjatora dialogu”, stanowigc pomost miedzy po-
szczegblnymi aktorami proceséw innowacyjnych
i promujac transfer wiedzy. Dzieje si¢ tak w przy-
padku klastréw bedacych w fazie wzrostowej oraz
w fazie dojrzalosci. Biorac pod uwage fakt, ze
w Polsce mamy jeszcze do czynienia z wezesnym
etapem ich rozwoju, nalezaloby zwréci¢ szcze-
g6lng uwage na stworzenie im takich warunkéw,
aby mogtly te funkcje spelnia¢ w przyszlosci jak
najlepiej. Nie nalezy przy tym zapominad, ze kla-
stry oraz inicjatywy klastrowe moga korzysta¢
z jednej strony ze wsparcia przeznaczonego tylko
i wylacznie dla nich, a z drugiej — takze z innych
programéw i instrumentéw wspierajacych inno-
wacyjnos¢, konkurencyjno$¢ i przedsiebiorczosé,
skierowanych do wszystkich przedsigbiorcéw. Ze

wzgledu na specyfike klastréw, najwigksze zna-
czenie bedg tu mialy oczywiscie te instrumen-
ty, ktére maja na celu konsolidowanie partneréw;,
wspieranie transferu i dyfuzji wiedzy i realizowa-
nie wspdlnych przedsiewzigé.

Gléwnym zadaniem wiadz regionalnych po-
winna by¢ przede wszystkim likwidacja barier
rozwojowych klastréw, nie za$ dzialania je wspie-
rajace na kazdym etapie ich rozwoju. Jednak
w przypadku braku odpowiedniego koordynato-
ra czy lidera klastra, wladze regionalne mogg (ale
tylko czasowo) obejmowac funkcje koordynato-
ra. Dlugotrwale utrzymanie takiej sytuacji nale-
zaloby jednak traktowa¢ jako naruszenie zasad
swobodnej wspéipracy podmiotéw gospodar-
czych i zachwianie réwnowagi w klastrze.

Role wladz publicznych w rozwoju klastréw
okresla scharakteryzowana wczesniej polity-
ka bazujaca na nich (CBP), bedacy de facto for-
mga polityki przemystowej, ktéra poprzez system
dzialan i instrumentéw moze znaczaco wply-
waé¢ na wzrost efektywnosci regionalnej po-
lityki gospodarczej w zakresie obszaréw naj-
bardziej wydajnych ekonomicznie, a takze na
poprawe pozycji konkurencyjnej zidentyfiko-
wanych struktur klastrowych. Celem powinno
by¢ przede wszystkim podniesienie konkuren-
cyjnosei 1 atrakcyjnosci ekonomicznej regionu
poprzez wspieranie wzrostu konkurencyjnosci
pojedynczych przedsigbiorstw i ich sieci wspél-
pracy. Strategia wspierania rozwoju klastréw po-
winna mie¢ wymiar diugofalowy i konsekwent-
ny, a jednoczesnie elastyczny, dostosowujacy si¢
do zmian rynku oraz — co jest bardzo istotne
— reagujacy szybko na oznaki blednego wybo-
ru $ciezki rozwojowe;j. Istotne jest wiec prowa-
dzenie biezacych badan rozwoju klastréw pod
katem ich potrzeb oraz dokonywanie ewaluacji
programéw klastrowych.
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Public administration as a catalyst for cluster development

Clusters are perceived as accelerator of progress and competitiveness. Thus, the stimulation of their development

has become a significant element of EU countries’ policy. The selection of proper instruments that support cluster
development poses a peculiarly significant problem. In Poland for a couple of years clusters have become the object of
special interest of public authorities of different levels as well.

Validity of public administration getting engaged in cluster initiatives’ development is undisputed. Principally it
should consist in the stimulation of business environment to take up various forms of cooperation and creation of
proper support instruments. In regional policy it plays a strictly qualitative role. However, although this problem has
been given a high rank, Polish policy faces numerous restrictions here.

The goals set in the article are of both cognitive and practical — based on empirical studies — nature. Illustrating
assumptions, models and prerequisites of the policy of cluster development support as well as depicting programs
and instruments of regional policy represent the cognitive goals. Practical purposes focus on roles and tasks of public
authorities in relation to the process of cluster development. To conduct empirical studies, the author used primary
sources employing diverse investigational techniques. The majority of crucial findings can be applied to the examined
region as well as to the other regions of the country.

Keywords: clusters, public authorities, Cluster—based Policy, instruments of support.
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Medialny wizerunek administracji rzadowej. Analiza zagadnienia
na podstawie wybranych artykuléw prasowych opublikowanych
w Gazecie Wyborczej i Rzeczpospolitej w pierwszym kwartale 2011 r.

Artykul prezentuje wyniki badari, ktérych celem byta analiza medialnego wizerunku polskiej administracji rzado-
wej. Material badawczy stanowig artykuly prasowe opublikowane w Gazecie Wyborczej i Rzeczpospolitej w pierwszym
kwartale 2011 ., ktére opisywaly i komentowaly biezaca dzialalnos¢ rzadowej czesci sektora publicznego. Rozwazania
autora koncentrujg sie na tym, w jaki sposéb i w jakich okoliczno$ciach wizerunek administracji publicznej jest po-
twierdzany, modyfikowany i ksztaltowany przez ogélnopolska pras¢ w procesach medialnej komunikacji z czytelnika-
mi/obywatelami. W tym celu autor dokonal przegladu prasowych enuncjacji dotyczacych aktywnosci i funkcjonowa-
nia dwéch wybranych ministerstw oraz dwéch urzedéw centralnych, wskazujac na podstawowe tendencje w zakresie
form medialnego wizerunku sektora publicznego. Artykul stanowi zredagowany fragment pracy dyplomowej napisa-
nej dla Matopolskiej Szkoly Administracji Publicznej (MSAP) w 2011 r. w ramach studiéw podyplomowych na kie-
runku ,Zarzadzanie w administracji publicznej”, w ktérej autor naukowemu ogladowi poddat réwniez obecnos¢ samo-
rzadu terytorialnego na medialnej mapie polskiej administracji publicznej, a takze przeanalizowal znaczenie wplywu
historycznych, spofecznych oraz kulturowych kontekstéw i uwarunkowan na aktualny wizerunek polskiego sektora pu-
blicznego.

Stowa kluczowe: wizerunek administracji publicznej, administracja rzadowa, komunikacja medialna, polityka infor-

macyjna.

1. Wstep

Cieszacy si¢ wysoka naukows renomg badacz
sektora publicznego B. Guy Peters przekonuje,
ze ,administracja publiczna stanowi ten element
systemu politycznego, ktéry jest ksztaltowany
przez jego otoczenie”. W konsekwenciji to wlas-
nie zgodnie ze sposobem jej dzialania tworzg si¢
opinie ludzi na temat tego, w jakim systemie po-
litycznym zyja (Peters 1999, s. 28). Czgéciowo
ten obraz tworzony jest podczas bezposredniej
interakcji pomiedzy obywatelem i urzedem pu-
blicznym, czesciowo za$ zaposredniczony przez
oddzialywanie mechanizméw medialnej komu-
nikacji.

Anthony Giddens, wybitny angielski socjo-
log, zwraca uwagg, Ze wzrost znaczenia i ekspan-
sja nowoczesnych instytucji byly scisle powigzane
z niebywatym rozwojem medialnego zaposredni-
czenia ludzkiego doswiadczenia, ktére stanowilo
konsekwencj¢ pojawienia sie i rozwoju masowych

form przekazu (Giddens 2007, s. 35). Natomiast
rozwdj elektronicznych srodkéw przekazu doko-
nal kontaminacji i intensyfikacji tych proceséw,
ktére Giddens nazywa ,doswiadczeniem zapo-
$redniczonym”. Przy okazji mial takze znaczacy
wplyw na uksztaltowanie si¢ prasy w jej wspot-
czesnym rozumieniu (ibidem, s. 36).

Z pomyslu polaczenia rezultatéw tych dwéch
naukowych konkluzji — dostrzezenia doniostosci
wplywu otoczenia, rozumianego zgodnie z opi-
nig Petersa, na postrzeganie sektora publiczne-
go oraz uznania istotnego wplywu medialne-
go ,doswiadczenia zaposredniczonego”, w mysl
koncepcji Giddensa — powstata idea mojej pracy
dyplomowej. Przedmiotem mego zainteresowa-
nia stala si¢ préba zbadania, w jaki sposéb i w ja-
kich okolicznosciach wizerunek administra-
cji publicznej jest potwierdzany, modyfikowany
i ksztaltowany przez media. Niniejszy artykut
stanowi na nowo zredagowany fragment tej pra-
cy, w ktérym koncentruje sie na zagadnieniach
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zwigzanych z medialnym wizerunkiem admini-
stracji rzagdowe;.

Za material badawczy postuzyly mi artyku-
ty prasowe opublikowane w Gazecie Wyborczej
i Rzeczpospolitej w pierwszym kwartale 2011 r.
Przeanalizowatem ponad 300 subiektywnie wy-
branych pozycji prasowych, ktérych tres¢ doty-
czyla dzialalnosci, probleméw badz dylematéw
administracji publicznej oraz oddawala podsta-
wowe tendencje w zakresie form medialnego wi-
zerunku sektora publicznego.

2. Dzialalno$¢ administracji rzadowej
na przykladzie medialnej obecnosci

wybranych urz¢déw publicznych

Z powodu znaczenia nadawanego w ostatnich
latach przez administracje rzadowa problemom
edukacji, o$wiaty, nauki i szkolnictwa wyzsze-
go oraz z racji niestabnacej popularnosci koncep-
cji spoleczeristwa wiedzy i kapitalu spoleczne-
go (co ma odzwierciedlenie w liczbie publikacji
prasowych na ten temat w pierwszym kwarta-
le 2011 r.), podjatem si¢ zbadania medialnego
wizerunku Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego. Natomiast ze wzgledu na szeroko ko-
mentowang w mediach kondycje finanséw pu-
blicznych oraz podejmowanych przez rzad préb
jej naprawy zajalem si¢ takze prasowym wize-
runkiem Ministerstwa Finanséw. Analizie pod-
dalem réwniez urzedy centralne, a ze wzgledu
na walor aktualnosci badan empirycznych prze-
prowadzonych przeze mnie dla potrzeb tej pracy,
skoncentrowatem si¢ na medialnym wizerunku
centralnych urzedéw regulacyjnych, funkcjonu-
jacych relatywnie krétko na mapie polskiej ad-
ministracji publicznej, tj. Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (UOKiK).

2.1. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego (MNiSW)

Resort nauki i szkolnictwa wyzszego ma
w perspektywie bardzo ambitne i trudne do re-
alizacji zadanie, czyli przeprowadzenie grun-
townej reformy nauki i szkolnictwa akademic-
kiego. Wokét tej tematyki ogniskowala sie tres¢

znaczacej liczby artykuléw, ktére ukazaly sie
w Gazecie Wyborczej i Rzeczpospolitej pomigdzy
styczniem i marcem 2011 r.

»Wiedza przestaje by¢ rekojmiz powodze-
nia, a wyksztalcenie nie dostarcza gwarantuja-
cej sukces wiedzy. Rozwiewa si¢ iluzja awansu
spolecznego i tego, ze edukacja moze ten awans
podtrzymaé. Rozpad iluzji zapowiada kryzys
edukacji, jaka znamy” — wieszczy kasandrycznie
Zygmunt Bauman (2011, s. 25).

W warunkach tak rozumianego kryzysu
MNiSW przystepuje do reformy szeroko ko-
mentowanej w dziennikach wybranych przeze
mnie do analizy. Jest to debata, w ktérej dzien-
nikarze korzystaja z apeli emocjonalnych, od-
wolujacych sie do uczué odbiorcy (Karwinska,
Mikutowski-Pomorski, Pacholski 2002, s. 113).
Swiadczg o tym juz same tytuly artykuléw:
»Nauka nie jest od zarabiania. A humanisty-
ka — juz na pewno”, ,Naukowiec, czyli buchal-
ter”, ,Prawo zlej uczelni”, ,Gorzkie Zale” czy tez
»=Nauka w stylu pop”.

W jednej z publikacji pojawia si¢ argument,
ze nowelizacja ustawy o szkolnictwie wyzszym
jest ,forsowana uparcie” przez MNiSW, a jej
efekty doprowadza do zastapienia lepszych pu-
blicznych uczelni gorszymi prywatnymi (Malec
2011, s. A14). Wobec reformistycznych planéw
MNiSW pojawia si¢ zarzut kultu mechanizméw
rynkowych i konkurencyjnosci jako kryteriéw
oceny nauki uniwersyteckiej, ktérych arbitrem
ma by¢ ministerialna biurokracja (Modzelewski
2011, s. 19) proponujaca wdrazanie systemo-
wych zmian bez uprzedniego dostosowania wa-
runkéw pracy polskich naukowcéw do stan-
dardéw europejskich (Wagner 2011, s. A16).
Uczelnie niepubliczne obawiaja si¢ z kolei, ze
planowana przez MNiSW reforma doprowadzi
je do upadku (Pezda 2011, s. 8).

Swoistym podsumowaniem przedstawionych
kontrargumentéw adresowanych do urzednikéw
MNiSW jest list kilkudziesigciu naukowcéw za-
tytulowany ,,Przeciw degradacji nauki i zagroze-
niu wolnosci debaty” (2011, s. A14). Akademicy
podpisani pod listem twierdza, ze ministerstwo
lekcewazy merytoryczne zastrzezenia wyraza-
ne przez przedstawicieli srodowiska akademic-
kiego, a same rozwigzania autorzy listu uznaja
za ryzykowne. Sygnatariusze apelu do MNiSW

obawiajg sie ,dyktatu biurokratycznie sterowa-
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nej komercjalizacji oraz urzgdowo zadekretowa-
nej degradacji statusu nauki w Polsce” (ibidem).
We wskazanych wypowiedziach pojawia si¢ opi-
nia niektérych badaczy, ze urzednicy dzialajacy
w kulturze politycznej o wysokim wskazniku dy-
stansu do wladzy (pomig¢dzy decydentami a oby-
watelami im podlegajacymi) maja sklonnosci do
zachowan autokratycznych oraz wydaja decyzje
bez ogladania si¢ na potrzeby i argumenty ludzi,
zgodnie z zasadg, ze to obywatel jest dla urzedu,
a nie odwrotnie (Filek 2004, s. 38). Najwyrazniej
w ten sposéb interpretuja zachowanie i intencje
urzednikéw MNiSW autorzy listu opublikowa-
nego w Rzeczpospolitej.

Nalezy jednak przyznaé, ze urzednicy resor-
tu nauki i szkolnictwa wyzszego potrafia za-
dba¢ o wlasng reputacj¢ i o zbalansowanie ne-
gatywnych opinii na temat swojej dziatalnosci.
Dobrym tego przykladem jest list minister
Barbary Kudryckiej, odpowiadajacej na krytycz-
ne uwagi Karola Modzelewskiego, w ktérym pa-
ni minister nie podejmuje polemiki, ale przyj-
muje postawe urzednika wyjasniajacego ,,pewne
niescistosci” (Kudrycka 2011, s. 20). Tym samym
pozycjonuje MNiSW jako partnera troszcza-
cego si¢ o interes publiczny, wspdlny zaréwno
dla akademikéw, jak i urzedu oraz neutralizu-
je wezesniejszg krytyke swoich dziatan dzieki
podmiotowemu potraktowaniu partnera procesu
komunikowania, czego wyrazem jest poswigce-
nie uwagi na otrzymywane komunikaty i reago-
wanie na nie (Hausner 1999, 5. 37).

Dodatkowo MNiSW potrafi zadba¢ o pro-
mocje inicjatyw podejmowanych przez urzad
— przykladem jest opisywane w zyczliwym to-
nie powolanie ministerialnego zespolu ds. etyki
w nauce, ktérego zadaniem bedzie m.in. wyda-
wanie opinii w takich sprawach, jak nepotyzm,
dyskryminacja, brak poszanowania wlasnosci in-
telektualnej (Reszka 2011, s. 5).

Wydaje sie, ze dzicki takim artykulom pra-
sowym MNiSW ma szans¢ na kreowanie repu-
tacji urzedu publicznego, rozumianej jako suma
dzialait wizerunkowych i tozsamo$ciowych in-
stytucji (Knecht 2006, s. 11). Efekty tej pracy
komunikacyjnej sa réwniez widoczne w wypo-
wiedziach wyrazajacych na tamach prasy popar-
cie dla dzialalnosci zwigzanej z planem reformy
przygotowanym przez MNiSW, ktéra okreslana
jest jako ,przemyslana” (Osiatynski 2011, s. 28)

i ,zawierajaca potrzebne rozwigzania prorynko-
we” (Gabryel 2011, s. A2).

Samopoczucie urzednikéw ministerstwa mo-
ze jednak popsué felieton Slawomira Zagor-
skiego (2011, s. 18), w ktérym autor kpi z ,nie-
konwencjonalnego” pomystu na promocje
naukowcéw pracujacych w ramach unijnego
programu operacyjnego ,Innowacyjna gospo-
darka”, polegajacego na przygotowaniu przez
MNiSW  cyklu tekstéw pt. ,Naj... Polskiej
Nauki”. ,Pomyst polega na prezentacji sylwe-
tek os6b pracujacych na rzecz projektu poprzez
ukazanie ich cech psychofizycznych”. Wréd za-
proponowanych konkursowych kategorii znaj-
dujg si¢ m.in.: ,najpiekniejszy/najprzystojniejszy
(osoba, zespdl)”, ,najseksowniejszy/najseksow-
niejsza (osoba, zesp6l)” (...) ,najbogatszy (oso-
ba zespél, ale réwniez najbogatszy duchowo)”.
Autor felietonu proponuje uzupelni¢ rywaliza-
cje poprzez dodanie kategorii ,najlepszy tan-
cerz i $§piewak w polskiej nauce” i kwituje artykut
stwierdzeniem, ,Zze promocja ma swoje prawa
ize nie ma jak dystans do samego siebie. No ¢6z,
nie ma jak by¢ urzednikiem” (ibidem).

2.2. Ministerstwo Finanséw (MF)

Ministerstwo Finanséw oraz sam minister
Jacek Rostowski, jako naczelny organ admini-
stracji paristwowej nim kierujacy, musi zaliczy¢
pierwszy kwartal 2011 r. do wyjatkowo pracowi-
tych. To wlasnie wtedy swoje apogeum miata de-
bata w sprawie zmian w systemie emerytalnym,
ktéra przetoczyla si¢ takze przez Rzeczpospolity
i Gazetg Wyborczg.

Oczywiscie adresatem wickszosci gloséw
w dyskusji byt bezposrednio sam minister, jed-
nakze posrednio spér ,w kwestii OFE” mial swo-
je przelozenie na ksztaltowanie si¢ medialnego
wizerunku ministerstwa, ktére niejako rykosze-
tem ponosilo wizerunkowg odpowiedzialnos¢ za
w duzej mierze polityczng (a nie biurokratycz-
ng) decyzje.

Taka sytuacja stanowi ciekawy przyktad in-
wersji prawnego i administracyjnego podziatu
odpowiedzialnosci, zgodnie z ktérym za decyzje
urzednikéw pracujacych i wykonujacych w da-
nym ministerstwie okreslone czynnosci odpo-
wiada minister. Sam wiec ponosi odpowiedzial-

44



Medialny wizerunek administracji rzagdowej. Analiza zagadnienia na podstawie wybranych artykutéw prasowych. ..

no$¢ za np. ewentualny blad urzednika (zob.
Wronkowska, Zmierczak 2000 s. 72). W kon-
tekscie medialnego wizerunku urz¢du bywa od-
wrotnie — reputacja ministerstwa moze by¢ zde-
terminowana poczynaniami reprezentujacego je
ministra.

Te w pewnym sensie paradoksalng sytuacje
$wietnie obrazuje historia krétkiego animowa-
nego filmu zamieszczonego na stronie inter-
netowej Ministerstwa Finanséw, ktérego ce-
lem bylo wyjasnienie obywatelom mechanizmu
funkcjonowania polskiego systemu emerytalne-
go oraz motywacji uzasadniajacych dazenia do
jego zmodyfikowania. Sam pomyst produkeji
klipu edukacyjnego, ktérego tres¢ potencjalnie
dotyczyla i mogta zainteresowaé wielu Polakéw,
wydawal si¢ znakomity. Pojawil si¢ w szczycie
niezwykle Zywej medialnej debaty, a dodatkowo
przez zamieszczenie filmu w Internecie — wyda-
waloby sie — tak dobrym dla jego publikacji mo-
mencie, stanowil modelowy wrecz przykiad re-
alizacji idei e-government, definiowanej przez
OECD jako wykorzystanie technologii infor-
macyjnych i komunikacyjnych, w szczegélnosci
Internetu, jako narzedzia stuzacego do ulepsza-
nia administracji (Luterek 2010, s. 33).

Reakcja dziennikarza Gazety Wyborczej na
opisany edukacyjny klip nie potwierdzila nie-
stety tych nadziei. Marcin Samcik przyznaje,
ze na poczatku byl zachwycony samym pomy-
slem urzednikéw ministerstwa, jednakze obej-
rzenie filmu do konca ostudzito jego entuzjazm.
Dziennikarz uznal wideoklip za ,,propagandowa
opowiesé, serwujaca obywatelowi pélprawdy”
(Samcik 2011, s. 33). Zatem niezwykle atrakcyj-
ny pomys! okazal si¢ wizerunkowym niewypa-
tem, o$mieszonym w artykule prasowym.

Konkluzja tej historii moze by¢ jednak ambi-
walentna. Na odbiér analizowanego filmu mo-
gly mie¢ wplyw osobiste poglady dziennika-
rza na temat proponowanych zmian w systemie
emerytalnym, z drugiej strony latwo sobie prze-
ciez wyobrazié, ze z tego samego powodu klip
moéglby zosta¢ oceniony odwrotnie. Przyktad
ten ilustruje ponadto, jak trudno czasem przewi-
dzie¢, czy okreslona aktywnos¢ urzedu publicz-
nego zostanie w mediach oceniona pozytywnie,
czy negatywnie. Kryteria tej oceny bywaja bo-

wiem plynne i stanowig ostatecznie indywidual-

ng domeng¢ dziennikarza przygotowujacego ma-
terial prasowy.

Z lepszym przyjeciem spotkal si¢ kolejny fil-
mowy projekt edukacyjny przygotowany przez
Ministerstwo Finanséw. Trzy krétkie spoty re-
klamowe, ktérego bohaterka byla ,urodziwa
urzedniczka”, ochoczo udzielajaca odwiedzaja-
cym urzad podatnikom wszelkich niezb¢dnych
informaciji, zachgcaly Polakéw do rozliczania si¢
z podatkéw przez Internet i byly pokazywane
w telewizji oraz w serwisie YouTube. Tym razem
komunikacyjna inicjatywa urzednikéw ministe-
rialnych zostala doceniona i spotkata si¢ z zycz-
liwg aprobata prasy (Skwirowski 2011, s. 32).

Krytycznie o planach Ministerstwa Finanséw
zalecajgcego samorzadom ograniczenie wydat-
kéw wypowiadaja si¢ natomiast dziennikarze
Rzeczpospolitej. Elzbieta Glapiak zauwaza na
przyklad: ,zarzuty resortu finanséw, ze za wzra-
stajacy deficyt i dlug odpowiedzialno$¢ ponosi
sektor samorzadowy, s3 nieuzasadnione, a nawet
krzywdzace” (Glapiak 2011, s. D2), m.in. z te-
go wzgledu, ze to wlasnie resort finanséw nie
przekazuje regionom wystarczajacych $rodkéw
(Cieslak-Wréblewska 2011, s. D2). Z kolei w in-
nej publikacji dziennika uwaga czytelnikéw zo-
staje zwrécona na chaotyczny i niestaranny spo-
s6b komunikowania o wprowadzeniu nowego
rozporzadzenia ministerstwa. Autorka artykutu
»2Zamieszanie w gminach, bedzie cigcie wydat-
kéw?” wylicza, ze zaskoczylo ono lokalne wila-
dze, ,nie przeprowadzono niezbe¢dnych konsul-
tacji spolecznych, w wielu gminach wywotalo
spore zamieszanie”. W gminach z tego powodu
»trwaja goraczkowe analizy, wertowanie budze-
téw 1 dokumentéw” (Cieslak-Wréblewska 2011,
s. Al).

Zatem tym razem Ministerstwo Finanséw
poniosto wizerunkowa porazke na dwéch po-
lach jednoczes$nie. Po pierwsze — na polu komu-
nikacyjnym, gdyz stworzone zostalo wrazenie,
ze urzg¢dnicy nie zadbali o wlasciwg realizacje
funkgji informacyjnej oraz wyjasniajacej (odbior-
cy nie zapewniono wystarczajacych informaciji,
nie nadano im zrozumialej formy oraz nie uza-
sadniono w satysfakcjonujacy sposéb) (Giedroj¢
2004, s. 41); po wtére — na polu relacji z urzed-
nikami samorzgdowymi, co w wyniku zaniechan
ministerstwa na pierwszym polu zostalo przed-
stawione w formie otwartego konfliktu pomiedzy
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administracja rzadows i lokalng, w ktérym w ro-
le ,ztego szeryfa” wpisane zostalo Ministerstwo
Finanséw, arbitralnie okreslajace granice i za-
kres samodzielno$ci samorzadu za pomocy in-
strumentéw oddzialywania o charakterze finan-
sowym (zob. Dolnicki 2006, s. 30). Czytelnik za$
chetnie identyfikuje sie z protagonista, ktéry zo-
stal niesprawiedliwie potraktowany przez silniej-
szego (takze finansowo) adwersarza.

2.3. Urzad Komunikacji Elektronicznej
(UKE)

Zainteresowanie dzialalnoscig UKE (podob-
nie jak drugiego opisywanego przeze mnie
w tym artykule urzedu petnigcego funkcje ryn-
kowego regulatora — UOKIiK), objawiajace si¢
liczbg publikacji w Rzeczpospolitej i Gazecie
Wyborczej, jest spore. Powéd znacznego zainte-
resowania mediéw to zapewne bezposredni lub
posredni wplyw decyzji podejmowanych przez
wskazane urzedy na codzienne Zycie wielu oby-
wateli (np. dotyczace wysokosci oplat za polg-
czenia telefoniczne i internetowe) (Malinowski
2011, s. E15). Uwaga mediéw przekiada si¢
w tym wypadku na — w przewazajacej czgsci po-
zytywny — image urzedu, wylaniajacy sie z lektu-
ry artykuléw prasowych.

Wizerunkowe powodzenie UKE jest mo-
im zdaniem zwigzane z duza medialng aktyw-
noscig prezes urzedu — Anny Strezyriskiej. Pani
prezes chetnie osobiscie interweniuje w mediach
w sprawach, ktérych rozwigzanie nalezy do obo-
wigzkéw UKE, a jednoczesnie jest potencjalnie
przedmiotem zainteresowania wielu obywateli.

Tak bylo chociazby w przypadku kontro-
wersji zwigzanych z SMS-owymi grami i lote-
riami organizowanymi przez operatoréw sie-
ci komérkowych. Strezyriska w odpowiedzi na
wiele skarg adresowanych do dziennikarzy od-
powiada o wszczeciu postgpowania przeciw jed-
nej z telefonii, ale réwnoczesnie wyraza wiasna
jednoznaczng opini¢ w tej sprawie — méwi, ze
takie loterie ,s3 nie fair” i deklaruje wprowadze-
nie zakazu organizowania tego typu konkur-
séw. Dodatkowo przytacza histori¢ znajomego,
ktéry réwniez zostal oszukany w jednej z lote-
rii. Dzieli si¢ takze z czytelnikami informacja
0 ,z trudem odnalezionym” w Internecie regu-

laminie jednego z konkurséw oraz tym, ze zasa-
dy wyjécia z gry poznala dzieki radzie uzyskanej
na jednym z internetowych foréw (Grynkiewicz,
Poznarski 2011a,s.1).

W podobnie wyrazisty sposéb zabiera glos
w sprawie pojawiajacych sie na rynku teleko-
munikacyjnym falszywych listéw rzekomo pod-
pisanych przez prezes UKE, ktérych celem jest
uwiarygodnienie oferty operatora. Strezyriska do
prawnej oceny tego procederu dolacza wiasng
opini¢, w ktérej okresla przestgpstwo opisane
w artykule jako cechujace si¢ ,bezczelng formg”
oraz apeluje o ,ostrg reakcje wszystkich organéw
powolanych do ochrony interesu publicznego”
(Poznanski 20114, s. 30).

Tak przedstawiona w mediach dziatalnosé
urzedu wypelnia jedng z zasad fundamental-
nych dla administracji publicznej par excellen-
ce, czyli akcentuje jej stuzebny charakter wobec
obywatela (zob. Filek 2007, s. 20). Jednocze$nie
realizowana jest tutaj funkcja integrujaca, stano-
wigca jeden z wyznacznikéw dobrego public re-
lations administracji publicznej, ktéra odnosi si¢
do wspdlnoty do$wiadczen, celéw i probleméw,
z jakimi urzad zmaga si¢ wspdlnie z obywatela-
mi lub w ich imieniu (Knecht 2006, s. 11).

Z kolei artykul autorstwa Strezyriskiej
w Rzeczpospolitej, w ktérym autorka opowiada
si¢ za potrzebg instytucjonalnego zintegrowa-
nia proceséw regulacji rynkéw telekomunikacyj-
nego i medialnego, przyczynia si¢ do kreowania
wizerunku pani prezes jako wysokiej urzednicz-
ki, zajmujacej si¢ nie tylko sferg zwigzang $ci-
$le z zadaniami UKE, lecz réwniez dzielacej si¢
z mediami wlasnymi pomystami na rozwéj i lep-
sze zarzadzanie wigkszg niz kierowany przez nig
urzad czescia publicznego sektora regulacyjnego
(Strezynska 2011, s. E14).

Jej aktywnos¢ owocuje postrzeganiem UKE
jako jednostki administracyjnej kierujacej sig
przejrzystymi i sprawiedliwymi zasadami nawet
wéréd uczestnikéw rynku telekomunikacyjne-
go, co nie jest przeciez rzecza oczywistg. Prezes
Polskiej Telefonii Cyfrowej Miroslav Rakowski
w rozmowie z dziennikarzem Gazety Wyborczej
twierdzi: ,polski regulator zaskoczyl mnie po-
zytywnie, bo dziala ostro, ale fair. Jasno méwi,
co zrobi, i to robi. Na tym da si¢ budowaé biz-
nes. Nie oznacza to, ze decyzje UKE s3 w ocenie
operatoréw rewelacyjne, ale jesli s3 podejmowa-

46



Medialny wizerunek administracji rzagdowej. Analiza zagadnienia na podstawie wybranych artykutéw prasowych. ..

ne, to sprawiedliwie, dotycza wszystkich graczy”
(Poznanski 2011b, s. 32).

W rezultacie nawet w tekstach krytycznych
wobec obecnej polskiej administracji UKE wy-
stepuje jako chlubny wyjatek w postaci instytucji
publicznej odnoszacej sukcesy (Mazurek 2011,
s. P8), co dodatkowo wzmacnia jego pozytywny
medialny wizerunek.

Mozna wszakze trafi¢ w wysokonaktado-
wej prasie na artykuly psujace nieco te atrak-
cyjna reputacje. Tekst Andrzeja Malinowskiego
w Rzeczpospolitej nosi znamienny tytul ,O po-
trzebie wyregulowania regulatoréw”. Autor nie
szczedzi w nim sléw krytyki takze wobec UKE,
dowodzac, ze model funkcjonowania urzedéw
regulacyjnych opiera si¢ na arbitralnych decy-
zjach podejmowanych przez ich szeféw. Zwraca
uwage, ze w wyniku dwéch spraw przegranych
przez urzad w sadzie ,przyjdzie podatnikom wy-
placi¢ kilku firmom kilkaset milionéw zlotych”
odszkodowan. Zdaniem Malinowskiego wer-
dykt ten byt do przewidzenia juz kilka lat te-
mu, jednakze urzad (oraz ,popierajace go me-
dia”) byt gluchy na przedstawiane argumenty
(Malinowski 2011, s. E15).

Niezbyt przychylnie UKE zostato zaprezen-
towane takze w artykule relacjonujacym dostar-
czenie darmowego Internetu do jednego z pol-
skich miast, odbywajace si¢ zgodnie z zasadami
nowej tzw. megaustawy internetowej. Pojawia si¢
w nim zarzut cenzury oraz odgérnego decydo-
wania o blokowaniu dost¢pu do niektérych stron
WWW (m.in. zawierajacych nielegalne tresci)
(Grynkiewicz, Poznanski 2011b, s. 24).

Krytycznym opisom dziatan podejmowa-
nych przez UKE we wskazanych powyzej przy-
padkach, jak i w budzacym kontrowersje wsréd
operatoréw planie urzedu dot. obnizenia hurto-
wych stawek miedzyoperatorskich (,Regulator
zmniejszy przychody...” 2011, s. B8) towarzy-
sza jednak zwykle neutralne pod wzgledem
wartosciujacym tytuly artykuléw (,Regulator
zmniejszy przychody operatoré6w”) lub tez ma-
jace forme racjonalnego apelu (,Uwaga na lewe
podpisy”), odwolujacego si¢ do logicznego my-
$lenia czytelnikéw (Karwiriska, Mikulowski-
-Pomorski, Pacholski 2002, s. 108). Tak sformu-
towany apel ma ograniczony wplyw na kreowa-
nie wéréd czytelnikéw negatywnych skojarzen
zwigzanych z pracg urzedu.

2.4. Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (UOKIiK)

UOKIiK w publikacjach ogélnopolskich dzien-
nikéw jest nader czgsto obecny. Najczesciej praca
tego urzedu antymonopolowego komentowana
jest w kontekscie decyzji podejmowanych przez
UOKIK w sprawie fuzji duzych podmiotéw dzia-
tajagcym w ramach gospodarki rynkowej. Decyzje
te utozsamiane s3 w prasie z prezesem urzedu —
Matgorzatg Krasnodebska-Tomkiel i pozostaja
chyba najbardziej namacalnym przykladem po-
stepujacej interakcji administracji  publicznej
i gospodarki rynkowej, rozumianych jako inter-
aktywne podsystemy wspélczesnego panstwa
i — szerzej — spoleczeristwa obywatelskiego (zob.
Izdebski 2007, s. 9). Lektura prasy udowadnia,
ze ta interakcja bywa nieraz trudna, zwlaszcza
tam, gdzie wazg si¢ losy znaczacych finansowych
transakgji. O zasadnosci tego stwierdzenia swiad-
czg dwa przypadki, w ktérych UOKIK nie dopu-
$cit do realizacji duzych rynkowych koncentracji.

Pierwszy przypadek to historia zablokowania
przez urzad przejecia Energi przez Polska Grupe
Energetyczna. Decyzja spotkala si¢ z oczywis-
tym rozczarowaniem wskazanych rynkowych
aktoréw, ktérzy dawali temu wyraz w artyku-
tach prasowych. PGE uznalo uzasadnienie de-
cyzji UOKIK za ,niezgodne z rzeczywistoscia”
(Zasun 2011, s. 30), zarzucajagc mu manipula-
cje wynikami ankiety, ktérg urzad przeprowadzit
wsréd wytworeéw energii (,Regulator zmniejszy
przychody...” 2011, s. A29).

Prezes konsekwentnie i merytorycznie od-
piera jednak w mediach te zarzuty, twierdzac, ze
utworzenie tak poteznego podmiotu w sektorze
energetycznym skutkowaloby ograniczeniem na
nim konkurencji i pogorszeniem sytuacji konsu-
mentéw. Dziennikarze podkreslajg zreszty ,s0-
lidny wktad merytoryczny”, ktéry prezes urzedu
wlozyla w uzasadnienie swojej opinii, i zazna-
czaja, ze dokument przygotowany przez UOKiK
liczyt 400 stron (Mazurkiewicz, Piszczatowska
2011, s. B1). Sama Krasnodebska-Tomkiel re-
lacjonuje, ze przygotowujac decyzje, brata pod
uwage tylko merytoryczne przestanki, i ze do-
konano bardzo gruntownej analizy planowane;
transakcji (Mazurkiewicz 2011a,s. B1).

Niektérzy publicysci chwalg prezes urze-
du za ,wykonanie dobrej roboty” i ,stanowcze
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‘nie’” wobec préby przejecia Energi przez PGE.
Pawet Jabloniski w komentarzu pt. ,,Zdrowy roz-
sadek pani prezes” ocenia t¢ decyzje jako jedy-
ng sluszng”, a nawet podziwia... ,meska odwage
pani prezes (...), ktéra wbrew naciskom rzado-
wym pozostala wierna misji, ktéra powierzono jej
urz¢dowi” oraz — co wazne dla niniejszych rozwa-
zani —w puencie felietonu stwierdza, ze ewentual-
ne odwolanie szefowej UOKIK byloby katastrofa
wizerunkows rzadu (Jablonski 2011, s. B2).

W5réd publicystéw znajduja sie takze krytycy
dzialann Malgorzaty Krasnodebskiej-Tomkiel; do
nich z pewnoscig zalicza si¢ Andrzej Malinowski,
ironizujacy, ze stala si¢ po tej decyzji bohaterka
mediéw, ktére okrzyknely ja ,mianem zelaznej
damy bronigcej wszystkich Polakéw przed nie-
cnymi knowaniami ztych ludzi”. Dodaje tez, ze
prezes przy podejmowaniu decyzji positkowa-
la si¢ nieprawdziwymi danymi, publicznie wy-
powiadala si¢ w sposéb wskazujacy na brak ele-
mentarnej wiedzy na temat rynku i przytacza
stowa prezesa PGE o przykiadach nierzetelno-
§ci urzedu i jego urzednikéw w procesie podej-
mowania komentowanej decyzji (Malinowski
2011, s. E15).

Spore medialne emocje towarzyszyly réwniez
drugiej odmowie, ktérg UOKIK wydal w spra-
wie fuzji firm Empik i Merlin.pl, a ich medial-
na narracja byla wrecz blizniaczo podobna do
sytuacji poprzednio przeze mnie opisywane;.
Kontrahenci obwolali brak zgody na fuzje mia-
nem kuriozalnej i zdumiewajacej. Urzad z kolei
informowal, ze wykonal najwicksze w swojej hi-
storii badanie rynku, i argumentowal, Zze prze-
ciwdziata grozbie powstania podmiotu o takiej
pozycji rynkowej, dzigki ktérej nie musialby sie
liczy¢ z konkurencja (Grynkiewicz, Makarenko
2011, s. 28). Sama prezes UOKiK dowodzi-
la stusznosci swojej interwencji i jej potencjal-
nej szkodliwosci dla rynku i konsumentéw w ar-
tykule zatytulowanym sugestywnie ,Gdy panna
mlodajuz czeka przed oltarzem” (Krasnodebska-
-Tomkiel 2011, s. B14). Takze w przypadku tej
decyzji UOKIK nie obylo si¢ bez prasowych po-
chwat dla urze¢du i stojacej na jego czele prezes.
Lukasz Dec chwali ,zdecydowany ruch” UOKiIK
i pisze, ze szefowa UOKIK, ktéra ,znéw dala sie
poznaé jako zelazna dama (...), twardo trzyma
sie swoich zasad”, za co ,nalezy jej si¢ duzy sza-

cunek” (Dec 2011, s. B2).

Malgorzata Krasnodgbska-Tomkiel dba tak-
ze o to, aby kierowany przez nig urzad nie byt
kojarzony jedynie z zakazami transakcji i wyso-
kimi karami. W kilku swoich prasowych wypo-
wiedziach podkresla, ze sg to jedynie pojedyncze
przypadki, przy ok. 150 decyzjach pozytywnych
wydawanych rocznie (Mazurkiewicz 2011b,
s. B16). O pozytywne skojarzenia dotyczace
UOKIiK dba w mediach réwniez jego rzecznicz-
ka Malgorzata Cieloch, ktérej obecnosé w pra-
sie koncentruje si¢ gtéwnie na kwestiach zwia-
zanych z prawami i ochrong konsumentéw.
Wyrazistym przyktadem realizacji tej wizerun-
kowej strategii jest wywiad udzielony przez wi-
ceprezes UOKIK Gazecie Wyborczej, w ktérym
obszernie referuje katalog praw konsumenckich
przystugujacych obywatelom np. w trakcie ro-
bienia zakupéw (Bednarek 2011a,s. 25), oraz ar-
tykul informujacy o utworzeniu specjalnej info-
linii dla konsumentéw (Bednarek 2011b, s. 30).

Reasumujac, pomimo specyficznej i trudnej
roli, jaka UOKIK odgrywa w systemie admini-
stracji rzadowej na styku polityki i dzialalnosci
biznesowej, nalezy przyzna¢, ze potrafi zadbad
o dobre public relations w opiniotwérczej pra-
sie. Sprawnie definiuje swoja pozycje w proce-
sie komunikowania na linii urzagd—media—oby-
watele, potrafi skutecznie przekona¢ czytelnika
o wiarygodnosci i rzetelnosci swoich dzialan, co
stanowi rdzeri prawidlowej komunikacji pomie-
dzy wiadzg i obywatelem (Hausner 1999, s. 32)
i sprzyja budowie atmosfery wzajemnego zaufa-
nia (ibidem, s. 30). Warto takze odnotowa¢, ze
istotnym elementem pozytywnego medialnego
wizerunku zaréwno UOKIK, jak i UKE jest wy-
razista osobowos$¢ obydwu pan prezes, sprawia-
jacych wrazenie kompetentnych i zaangazowa-
nych w swoja prace technokratek.

3. Zakonczenie

Z moich rozwazan mozna wysnu¢ pewne
ogodlne wnioski dotyczace zauwazalnych tenden-
¢ji oraz interpretacyjnych splotéw, znajdujacych
odzwierciedlenie w prasowych opisach i komen-
tarzach, czynionych przez dziennikarzy pod ad-
resem instytucji i pracownikéw rzadowej czesci
sektora publicznego.
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Niewatpliwie obraz wylaniajacy si¢ z mo-
jej analizy ma charakter ambiwalentny i wska-
zuje na interesujaca polaryzacje opinii na temat
dzialalno$ci administracji rzagdowej. Praca urze-
déw ministerialnych oceniana jest przez dzien-
nikarzy niezbyt wysoko, pomimo momentami
sporej inicjatywy podejmowanej na polu pro-
mocyjnym i wizerunkowym przez ministerstwa
oraz pomimo ewidentnych, lecz pojedynczych
sukceséw w tym zakresie (Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego).

Takze wizerunek Ministerstwa Finanséw,
wylaniajacy si¢ z lektury Gazety Wyborcze
i Rzeczpospolitej sprawia wrazenie dosy¢ cha-
otycznego. Dobrym komunikacyjnym pomy-
sfom urz¢dnikéw resortu finanséw (np. edu-
kacyjny film, ktérego celem bylo wyjasnienie
obywatelom motywacji rzadu w sprawie decyzji
o rekonstrukeji systemu emerytalnego) towarzy-
szyla czasem nieumiejetno$¢ przewidzenia od-
bioru przeciwnego do urzedniczych zamierzen
oraz brak dostatecznej dbalosci o przejrzystosé
i zadowalajace wyjasnienie przekazu adresowa-
nego za posrednictwem mediéw do obywateli.

Zdecydowanie lepiej prezentuje si¢ praso-
wy wizerunek urzedéw centralnych wybranych
przeze mnie do badani. Wizerunkowe powodze-
nie Urzgdu Komunikacji Elektronicznej oraz
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
jest cisle zwigzane z duza medialng aktywnoscia
prezesek kierujacych obiema instytucjami, ktére
bezposrednio angazuja si¢ w medialng debate, sa
otwarte na prasows dyskusje¢ zaréwno z dzienni-
karzami, jak i oponentami dzialan realizowanych
przez wymienione urzedy. Wyrazem tego jest
chociazby opublikowanie przez obie panie pre-
zes autorskich artykuléw dotyczacych dziatalno-
§ci kierowanych przez nie urzedéw, w ktérych to
tekstach rzetelnie i klarownie wyjasniaja moty-
wy i cele podejmowanych przez siebie decyzji.
Konsekwentnie realizowane sg réwniez promo-
cyjne i informacyjne strategie UKE i UOKIK,
ktére kreuja w mediach obraz nowoczesnych
urzedéw, otwartych na interakcje z obywatelami
i zarzagdzanych przez kompetentne technokratki.
Budowany w mediach ,portret komunikacyjny”
(zob. Rusinek, Zatazinska 2005, s. 23-34) ana-
lizowanych przeze mnie urzedéw centralnych
wywoluje w czytelniku jednoznacznie pozytyw-

ne wrazenie.

Powyzsze podsumowanie wykonanych prze-
ze mnie badari empirycznych dowodzi, w jak
znaczgcym stopniu medialny obraz administra-
¢ji publicznej ma ztozony i w niektérych aspek-
tach ambiwalentny charakter. Ta konstatacja nie
powinna budzi¢ zdziwienia w korespondencji
ze stwierdzeniem Josepha Stiglitza, ktéry za-
uwazyl, ze skutki dzialaii podejmowanych przez
panistwo czesto sg zbyt zlozone, zeby méc je do-
ktadnie przewidzie¢ (Stiglitz 2004, s. 20). Takze
wizerunek sektora publicznego jest dynamiczny,
a rozwéj dzialalnosci administracji publicznej
permanentnie pozostaje in statu nascendi, nie-
jako w trakcie ciaglego powstawania, w proce-
sie nieustannej budowy. Moje badania dotyczyty
pierwszego kwartalu 2011 r., trudno przewi-
dzie¢, jakie rezultaty otrzymalbym kilka miesi¢-
cy lub kilka lat pézniej. By¢ moze wskazywaltyby
na tendencje i tropy przeciwne do zaprezento-
wanych w tej pracy.

Jednakze sadze, ze istnieja pewne ,stale”, kté-
re byly i beda aktualne jeszcze co najmniej przez
pewien czas. Zaliczy¢ do nich nalezy potrzebe
generalnej zmiany wizerunku administracji pu-
blicznej i urzednikéw pracujacych w jej rozma-
itych jednostkach, ktéry pomimo pewnych ko-
rzystnych przeksztalcend, o czym kilkakrotnie
wzmiankowatem w tekscie, nadal jest odlegly od
pozytywnego. Nie ulegnie on jednak zmianie bez
wzrostu zaufania i poparcia ze strony spoleczeri-
stwa dla dzialaii podejmowanych przez pracow-
nikéw administracji (Knecht 2006, s. 215). Te
elementy z kolei nie beda wystepowac bez spo-
tecznego odczucia, ze administracja publiczna
skutecznie i w sposéb transparentny dazy do po-
lepszenia jakosci zycia obywateli (Izdebski 2003,
s. 223). Na ich niektére oczekiwania w tym za-
kresie, formulowane przez opiniotwérczg prase,
wskazywalem w niniejszym artykule.

Wiazne jest to, aby obie strony relacji urzad—
obywatel potrafity wspélnie zdefiniowaé sytu-
acje, w ktoérej odbywa si¢ publiczna komuni-
kacja, co stanowi, jak stusznie dowodzit Jirgen
Habermas, warunek konieczny sukcesu dzia-
tania komunikacyjnego (Seredyn 2001, s. 149—
151). Tylko wtedy mozna liczy¢ na to, ze plan
i cel dzialania bedzie tozsamy zaréwno dla oby-
wateli, jak i urzednikéw administracji publiczne;.

,Nie zostawimy $wiata takim, jaki jest, je-
§li nie pozostawimy siebie takimi, jacy jestesmy.
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A pozostawic¢ siebie takimi jacy jeste$my, nie po-
winni$my, bo ucierpialby na tym $wiat” — pisal
Zygmunt Bauman w kontekscie swoich rozwa-
zan o wolnosci cztowieka i podkreslat, Ze zmiany
w $wiecie s3 nierozerwalnie zwigzane ze zmia-
nami w nas samych. Dlatego tez nalezy jego
zdaniem réwnoczeénie rozliczaé §wiat i siebie
(Bauman 2007, s. 355).

Stowa Baumana w moim przekonaniu dosko-
nale oddajg esencj¢ elementarnego filozoficznego
wyzwania stojacego przed administracja publicz-
ng, ktére pozostaje niezmiennie aktualne. Dobra
administracja wymaga bowiem ciaglej budowy
i weryfikacji dotychczasowych poczynan, ktérych
pozytywne efekty sa uzaleznione od nieustanne-
go udoskonalania pracy ludzi ja tworzacych, czy-
li urzgdnikéw. Warto pamietad, ze korzystna me-
dialna reputacja urzedéw administracji publicznej
stanowi zawsze konsekwencje tych staran.
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Media image of the government administration.
Analysis of the issue of published articles on the base chosen
in ,,Gazeta Wyborcza” and ,,Rzeczpospolita” in the first quarter of 2011

The article is presenting findings, of which analysis of the media image of the Polish government administration
was a purpose. Published articles constitute the research material found in ,Gazeta Wyborcza” and ,Rzeczpospolita”
in the first quarter of 2011 which contents described and commented the current activity of the government’s part of
the public sector. The author’s deliberations are concentrating on in what way and what circumstances the image of
the civil service is confirmed, modified and shaped through the prism of the all-Polish press in processes of the media
communication with readers/citizens. For that purpose the author checked the press enunciations concerning the
activity and functioning of two chosen ministries and of two central offices, pointing at essential tendencies in forms
of the media image of the public sector. The article is the edited excerpt of the post-graduation work of management
in the civil service written for MSAP in 2011, in which the author also subjected the presence of the local self-
government at the media map of the polish public administration and also analysed meaning of the influence of
historical, social and cultural contexts and conditioning on the current image of the Polish public sector.

Keywords: image of the civil service, government administration, media communication, information policy.
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Zarzadzanie procesem komunikowania w mediach spolecznosciowych
przez miasta Metropolii Silesia i ich prezydentéw

Rola mediéw spolecznosciowych w komunikowaniu lokalnym rosnie. Zaréwno lokalni liderzy, jak i administracje
miast wykorzystuja je do przekazywania miejscowej spolecznosci okreslonych informacji. Przedmiotem artykulu jest
analiza, w jaki sposb wybrani prezydenci miast oraz ich administracje komunikujg si¢ z lokalnymi spoteczno$ciami,
jakie cele cheg osiagnaé, wykorzystujac wybrane kanaty komunikowania, i jakie tresci publikujg w mediach spolecz-
no$ciowych. Analiza, przedstawiona w artykule bazuje na przeprowadzonych w 2012 r. badaniach — metods ilociows
i jakosciows, w miastach Metropolii Silesia oraz wsréd prezydentéw tych miast.

Stowa kluczowe: media spotecznosciowe, Facebook, komunikacja polityczna, lokalni liderzy polityczni.

1. Wstep

Media spolecznosciowe!, w tym serwis spo-
tecznosciowy? Facebook, staja si¢ coraz popular-
niejsze jako kanalty komunikowania masowego®.

Grazyna Piechota — dr, Katedra Systeméw Medialnych
i Komunikowania Politycznego, Wydzial Zarzadzania
i Komunikacji Spotecznej, Krakowska Akademia im.
A. Frycza Modrzewskiego.

! Media spolecznosciowe (social media) — opieraja si¢
na rozwigzaniach technologicznych i mobilnych, kté-
re pozwalajg przeksztalca¢ procesy komunikacji w dia-
log. Zgodnie z definicjag Andreasa Kaplana i Michaela
Haenleina, media spotecznosciowe to grupa bazujacych
na internetowych rozwigzaniach aplikacji, ktére sg oparte
na ideologicznych i technologicznych podstawach Web
2.0, i ktére umozliwiaja tworzenie i wymiane wygene-
rowanych przez uzytkownikéw tresci. Wiecej: Kaplan,
Haenlein 2010, s. 59-68.

2 Media spotecznoiciowe dzielg sie na kilka grup.
Najpopularniejsze to: blogi i mikroblogi — Twitter; serwi-
sy kontentowe — YouTube, Vimeo; serwisy spotecznoscio-
we — Facebook, Nasza Klasa.pl. Do grupy social mediow
zalicza si¢ takze wirtualne §wiaty gier badz spotecznos-
ciowe.

3 Na koniec 2012 r. liczba uzytkownikéw Facebooka
w Polsce osiagnela 10 mln, zob. http://www.socialbakers.
com/facebook-statistics/ oraz http://www.socialbakers.
com/facebook-statistics/poland, natomiast w skali glo-
balnej szacowano, ze pod koniec 2012 r. liczba uzytkow-
nikéw social media przekroczy 1,4 mld, zob. http://www.

Coraz czesciej z mediéw spotecznosciowych ko-
rzystaja takze politycy?, w tym lokalni, i admi-
nistracje miast. To powoduje konieczno$¢ prze-
prowadzenia analizy nie tylko sposobu, w jaki
nadawcy informacji wykorzystuja dostep do
tych mediéw, lecz takze tego, jak sa formuto-
wane oficjalnie przekazy. Zwraca si¢ uwage na
kilka aspektéw dotyczacych roli mediéw spo-
tecznosciowych w komunikacji podmiotéw lo-
kalnych: czy staja si¢ plaszczyzna do debaty
publicznej, czy pozwalaja na bezposrednie do-
cieranie informacji do decydentéw i wejscie od-
biorcéw informacji takze w role nadawcy, wresz-
cie, czy za ich posrednictwem poddawane sg
pod dyskusje te zagadnienia, ktére budza wat-
pliwosci, kontrowersje albo wymagaja spolecz-
nych konsultacji. Lokalny poziom komunikowa-
nia w mediach spofecznosciowych odzwierciedla
koncepcje wspélnoty, analizowane coraz czgéciej
takze poza aspektem wylacznie terytorialnym.
Moze mie¢ ona wymiar wspélnoty interesu lo-
kalnego albo wspdlnoty grup interesu (drugi

wirtualnemedia.pl/artykul/1-4-mld-uzytkownikow-
portali-spolecznosciowych-w-br [dostep: 13.01.2013].

* Szacuije sig, ze juz w 2013 r. niemal wszyscy §wiatowi li-
derzy beda korzysta¢ z komunikacji, wykorzystujac do tego
Twittera, zob. http://www.proto.pl/informacje/inforitem-
1d=119645&rob=Twitter_najwazniejszym_narzedziem_
komunikacji_swiatowych_liderow [dostep: 04.01.2013].
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wymieniony typ nie jest przedmiotem tych roz-
wazan). Jak wskazujg Olga Guedes Bailey, Bart
Cammaerts i Nico Carpenter ,wspdlnoty for-
mulujg si¢ nie tylko w geograficznie wyodreb-
nionych przestrzeniach, lecz takze w cyber-
przestrzeni. Wspélnoty tego rodzaju okresla si¢
mianem spolecznosci wirtualnych badz online”
(Guedes Bailey, Cammaerts, Carpenter 2012,
s. 10 i nast.). Takze przywolany przez autoréw
Manuel Castells okresla wspdlnote wirtualng ja-
ko ,samodefiniujacy sie, elektroniczng sie¢ inte-
raktywnej komunikacji, zorganizowana wokot
podzielanych zainteresowan lub celéw” (ibidem).

Darin Barney podkresla, ze technologie po-
zwalajg na kreacj¢ spoleczenistwa sieci, umoz-
liwiajac m.in. dialog demokratyczny i debate
tworzaca sfere¢ publiczng (Barney 2008, s. 128
inast.). Ten argument podnosi takze Castells, pi-
sz3¢, ze Internet to narzedzie stuzgce do tworze-
nia i podtrzymywania wiezi spolecznych, w kté-
rym komunikacja sprzyja swobodnej dyskusiji,
informowaniu lokalnej opinii publicznej oraz
demokratycznej kontroli (Castells 2010). Jego
zdaniem komunikacja z wykorzystaniem no-
wych technologii na poziomie lokalnym pozwala
na osiggniecie co najmniej dwéch celéw: rekon-
struowanie demokracji oraz wzmacnianie party-
cypacji politycznej obywateli i rozwéj komuni-
kacji horyzontalnej. Analizujac pierwszy z celéw
wskazanych przez Castellsa, nalezy zwréci¢ uwa-
ge na udzial mediéw internetowych w ksztalto-
waniu wspélpracy pomiedzy poszczegdlnymi
podmiotami wystepujacymi lokalnie, role, ja-
ka te media odgrywaja w konsultacjach spolecz-
nych oraz w poszerzaniu partycypacji obywateli.
Ten ostatni element wiaze pierwszy cel wymie-
niony przez Castellsa z drugim, ktéry dotyczy
wzmacniania partycypacji politycznej oraz roz-
woju komunikacji horyzontalnej — zachodzacej
pomiegdzy samymi obywatelami. Komunikacja
horyzontalna pozwala na wyszukiwanie réz-
nych informacji, interakcje i dyskusje na auto-
nomicznych forach, tworzenie wlasnych poli-
tycznych lub ideologicznych projektéw. Castells
wskazuje takze na krytyczne podejscie do tych
rozwigzan, podobnie jak Mike Westling odwo-
tujac si¢ do ,demokracji ateriskie;j”, gdzie z pra-
wa do uczestniczenia w dyskusjach na agorze ko-
rzystali nieliczni, najlepiej do tego przygotowani.
Reszta byta z tej formy komunikacji wykluczona

(Westling 2007). Dzisiejsze badania (list mailin-
gowych czy foréw internetowych) réwniez po-
twierdzaja, ze w sferze komunikowania publicz-
nego, z wykorzystaniem nowych mediéw, istnieje
problem wykluczenia komunikacyjnego powo-
dowany réznymi przyczynami: brakiem kom-
petencji w rozumieniu informacji, ich przetwa-
rzaniu lub selekgji albo tez brakiem dostgpu do
sieci. Nawet w sytuacji, kiedy pozornie istnieje
dostep do informacji i procesu decyzyjnego, nie-
koniecznie oznacza to ulatwienie pelnej party-
cypacji. I jak wskazuja badania tzw. krétkotrwa-
lego uczestnictwa w debacie publicznej, dzigki
temu, ze istnieje prawo do swobodnego wyraza-
nia opinii i pogladéw politycznych, a wigkszosé
uczestnikéw zamieszcza tylko jeden wpis, deba-
ta nie jest zdominowana przez kilku uzytkow-
nikéw, zaprezentowanych zostaje wigcej opinii
i punktéw widzenia (Guedes Bailey, Cammaerts,
Carpenter 2012, s. 121-123). Z drugiej strony,
ta forma komunikacji prowadzi¢ moze takze do
wypaczania demokracji poprzez odchodzenie od
debaty na rzecz spektakularnej tzw. polityki wi-
dowisk (Castells 2009).

Odnoszac si¢ do powyzszych rozwazan
Castellsa o tozsamosci jednostki wukiadzie lokal-
nej demokracji, David Dobrowsky twierdzi z ko-
lei, ze tozsamo$¢ jednostek w zindywidualizowa-
nym $wiecie, ktéry wspieraja media internetowe,
w tym analizowane przez niego zjawiska interak-
¢ji na Facebooku, moze by¢ rozwijana wylacznie
poprzez interakcje w dzialaniach komunikacyj-
nych. To doprowadza do konfrontacji z inny-
mi uzytkownikami, majacymi odmienne zdania
badz oczekiwania. Tozsamo$¢ jednostek ustalana
jest zatem w procesach interakgji realizowanych
w dzialaniach komunikacyjnych (Dombrowsky
2012, s. 91-104). Dziatania zachodzace w sieci
pomiedzy poszczegélnymi uczestnikami moga
mie¢ charakter konfrontacyjny, lecz takze prowa-
dzi¢ do mediacji, o ktérej pisze Leah Lievrouw.
Wskazuje ona na to, ze mediacje okresla sie ja-
ko: ,pole artykulacji i wspélprodukeji, znajdujace
si¢ miedzy tym, co publiczne, a tym, co prywat-
ne, miedzy §wiatem i domem, strukturg i dziala-
niem (...). Mediacja to biezaca i wzajemnie si¢
ksztaltujaca relacja pomiedzy sposobami korzys-
tania z technologii komunikacyjnej i zwigzany-
mi z nimi dzialaniami komunikacyjnymi, ktéra
prowadzi do zmian spolecznych i technologicz-
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nych (...) mediacja w rzeczywistosci jest relacja
spoleczng i doswiadczeniem” (Lievrouw 2012,
s. 285).

Analizujac komunikacje polityczng za po-
srednictwem Facebooka i podkreslajac jej wage
w skali lokalnej, Westling twierdzi, Ze to wlasnie
za pomocy tego medium politycy majg mozli-
wo$¢ komunikowania si¢ ze wszystkimi czlon-
kami lokalnej spolecznosci, ktérzy sa zaintereso-
wani tym, aby owych politykéw wystucha¢. Ale
jednoczesnie ci sami czlonkowie lokalnej spo-
tecznosci maja takze prawo do wyrazenia opinii
zwigzanych z zarzadzaniem lokalng spoteczno-
scig. Westling, szukajac uzasadnienia dla takiego
wykorzystania Facebooka, znajduje je w defini-
¢ji ,sfery publicznej” Jurgena Habermasa, a wigc
traktuje jako miejsce, w ktérym odbywa si¢ ko-
munikacja polityczna pomiedzy obywatela-
mi. Pojecie ,sfery publicznej” rozszerza Berhard
Peters, wskazujac, iz jej istotg jest réwnos¢ i wza-
jemno$¢ uczestnictwa, czyli tworzenie sytuacji,
w ktérych kazdy zyskuje szans¢ wypowiedzenia
si¢ i bycia wystuchanym, a komunikacja ma cha-
rakter dyskursywny i jest prowadzona z wyko-
rzystaniem argument6éw (Schulz 2006).

Jak jednak podkresla Bogustawa Dobek-
-Ostrowska, procesy komunikacji w Polsce, na
poziomie samorzagdowym, sg bardzo stabo roz-
winigte. Wynika to zaréwno z niedoceniania
procesu komunikacji, z utozsamiania go z pro-
paganda i manipulacja i z obawy przed odbio-
rem komunikatéw przez obywateli, jak réwniez
z braku kompetencji komunikacyjnych u sa-
mych urzednikéw. Warunkami niezb¢dnymi
dla rozwoju komunikowania w tym obszarze s3,
zdaniem tej autorki: demokracja, wysoka kultu-
ra polityczna oraz spoleczenstwo obywatelskie
(Dobek-Ostrowska 2012, s. 358). Badania dot.
kampanii wyborczej w 2010 r., przeprowadzone
w roku 2011, potwierdzily niedoskonatos¢ pro-
cesu komunikowania si¢ lokalnych lideréw z wy-
korzystaniem mediéw spolecznosciowych oraz
brak wplywu tych proceséw na uzyskiwane wy-
niki wyborcze (Piechota 2011, 2012).

Westling podkresla mozliwosci Facebooka
— wykorzystanie tablicy (miejsca publikowa-
nia informacji) jako lokalnego biuletynu, miej-
sca nieformalnych spotkan i wymiany my-
§li dotyczacych spraw publicznych (zown hall

meeting), niezaleznie od tego, gdzie uzytkow-

nik Internetu przebywa. Coraz czgéciej dyskusje
odbywajace si¢ za posrednictwem mediéw spo-
teczno$ciowych okresla si¢ mianem nowej ago-
ry. Traktowanie tablicy na Facebooku jako moz-
liwej alternatywy dla lokalnego biuletynu czy
gazety stanowi takze wyzwanie dla komunika-
cji lokalnej w polskim samorzadzie, ktéry pu-
blikuje wiasne materialy drukowane — gazety,
biuletyny, informatory. Media spoleczno$ciowe,
zwlaszcza blogi i mikroblogi oraz serwisy spo-
tecznosciowe, mozna potraktowacé jak potencjal-
ng alternatywe dla mediéw samorzadowych —
popularnych kanaléw komunikowania si¢ wiadz
samorzadu z lokalng spolecznoscia. Media spo-
tecznosciowe staja si¢ w zwigzku z tym coraz
czedciej elementem procesu komunikacji prowa-
dzonej przez samorzady miast i ich lideréw (pre-
zydentéw miast).

Ponizsza analiza prezentuje, w jaki sposéb
miasta Metropolii Silesia® komunikujg sie, wy-
korzystujac media spolecznosciowe. Wybér ta-
kiego obszaru badan jest uzasadniony jego
zwartg struktura administracyjng, polozeniem
w jednym wojewédztwie, z ujednoliconym do-
stepem do Internetu, co z uwagi na zakres ana-
lizy ma zasadnicze znaczenie. Ujeto w niej takze
procesy komunikowania si¢ prezydentéw miast
Metropolii Silesia pod katem wykorzystywania
mediéw spolecznosciowych w oficjalnym zarzg-
dzaniu.

2. Metodologia badan

Badania byly przeprowadzone w grudniu
2012 r., etapowo. Pierwsza cz¢$¢ — metodg ilo-
§ciows, z wykorzystaniem kwestionariusza an-
kiet. W badaniach brala udziat slgska organi-
zacja pozarzadowa, dzialajaca na rzecz rozwoju
spoleczenistwa obywatelskiego i podnoszenia ja-
kosci zycia publicznego — Bona Fides, z siedzi-
bg w Katowicach. Pracownicy organizacji ro-
zeslali ankiety do miast Metropolii Silesia. Ten

5 Metropolia Silesia to nieformalna nazwa Gérnoslaskiego
Zwiazku Metropolitalnego (GZM). Zwigzek miedzy-
gminny obejmuje 14 miast na prawach powiatu, lezacych
na obszarze konurbacji gérnoslaskiej. Jego celem jest ko-
ordynacja dzialan na terenie miast-uczestnikéw zwigz-
ku. Siedziba GZM s3 Katowice. Zostal zarejestrowany
8 czerwca 2007 r.
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etap mial na celu uzyskaniu informacji o korzy-
staniu z mediéw spolecznosciowych przez mia-
sta, kosztach ponoszonych w zwiazku z reali-
zacja komunikowania, celach, jakie miasta chca
osiagad, praktykujac komunikowanie w mediach
spolecznosciowych, oraz o realizowanych strate-
giach, o ile takie istnieja. O te same zagadnienia
w ankietach pytano takze w odniesieniu do ko-
munikowania si¢ prezydentéw miast Metropolii
Silesia. W kwestionariuszu ankiet znalazly sie
gléwnie pytania zamkniete.

Druga cze¢s¢ badan zostala zrealizowana me-
toda jako$ciows i ilo§ciowg — analizie poddano
tresci publikowane na oficjalnych fampage’ach
miast®, w najpopularniejszym z serwiséw spo-
tecznosciowych w Polsce — Facebooku. Wybér
tego kanalu komunikowania podyktowany byt
zaréwno jego popularnoscia wséréd miast, jak
i tym, Ze jest to najpopularniejszy serwis spo-
tecznosciowy w Polsce (pod koniec 2012 r. li-
czyl ponad 10 mln uzytkownikéw; dla poréw-
nania: Twitter mial ich ok. 300 tys.). Badania
jako$ciowe przeprowadzono, analizujac tres¢ po-
stéw publikowanych w dwéch miesigcach — paz-
dzierniku 2011 r. i maju 2012 r. Na tym etapie
chciano ustali¢, jakie informacje miasta zamiesz-
czajg na swoich fanpage’ach, czy dochodzi tam
do interakcji — odpowiedzi na publikowane po-
sty, czy w dyskusji biorg udzial osoby publiku-
jace posty, wypowiadajace si¢ w imieniu miasta.
Analiza tresci postéw dodawanych wylacznie
z oficjalnego konta (na fanpage u miast stworzo-
no mozliwo$¢ zamieszczania postéw takze przez
inne osoby lub podmioty) dokonywana by-
ta z uwzglednieniem ich tematyki; wprowadzo-
no podzial na kategorie: sport (wydarzenia i im-
prezy sportowe), kultura (wszystkie wydarzenia
zwigzane z kultura, nowy miejscami i projekta-
mi kulturalnymi itp.), inwestycje (nowe obiek-
ty infrastruktury, rozwigzania komunikacyjne),
polityka (tematy zwiazane bezposrednio z poli-
tyka, wizyty politykéw w miescie), sprawy spo-
teczne (zagadnienia z zakresu zdrowia, eduka-

cji, aktywnosci NGOs, senioréw), zdjgcia (posty,

6 Za oficjalny fanpage miasta uznano taki, do ktérego ist-
nieje dostep przez strong internetowg Urzedu Miasta. To
bowiem oznacza, ze dzialania na fanpage’u s3 prowadzone
w sposéb oficjalny, a miasto jest identyfikowane z forma
komunikowania na Facebooku.

ktérych jedyna i samodzielng trescig byt przekaz
wizualny — fotografia), konkursy (organizowane
albo wspierane przez miasto poprzez ich udo-
stepnianie na fanpage’n), inne (pozostale tresci,
ktérych nie mozna bylo zaliczy¢ do zadnej z wy-
mienionych kategorii). Badanie polegato na ana-
lizie kazdego z postéw oraz jego zakwalifikowa-
niu do wyodrebnionych zakreséw tematycznych.

Dzicki klasyfikacji tematycznej mozliwe stalo

sie ustalenie kategorii postéw, a tym samym te-

matyki dominujacej w przekazie realizowanym

z wykorzystaniem fanpage’ 6w konkretnego mia-

sta (Babbie 2004).

Z kolei analiz¢ zawartosci oraz aktywnosci na
fanpage’ach miast przeprowadzono poprzez ze-
stawienie danych o liczbie fanéw’, dodawanych
postéw® i komentarzy’ oraz o liczbie oséb ,lu-
bigcych” posty.

Badania komunikowania si¢ prezydentéw
miast zrealizowano metoda ilo$ciows, z wy-
korzystaniem kwestionariusza ankiet (jednak
podczas zestawiania wynikéw poddano anali-
zie tresci publikowane na wybranych fanpage’ach
prezydentéw — wynikalo to z koniecznosci wyja-
$nienia danych z ankiet np. w zakresie tresci pu-
blikowanych na fanpage’ach podczas kampanii
wyborczej). Te badania stanowily kontynuacie
analiz zrealizowanych i opublikowanych wczes-
niej (Piechota 2012).

W  badaniu postawiono tezy wynikajace
z przestanek teoretycznych wyznaczajacych idee
komunikowania si¢ w mediach spotecznoscio-
wych oraz z badai wczesniej zrealizowanych.
Przyjeto nastepujace tezy:

1. Miasta Metropolii Silesia i ich prezydenci
prowadza dzialania w mediach spolecznos-
ciowych bez strategii komunikowania, a dzia-
tania te majg charakter dorazny.

7 Fan — osoba, ktéra ,lubi” dany fampage — korzystajac
z wlasnego profilu po wejéciu na konkretny fan page polu-
bi go poprzez zaznaczenie ,lubie to”.

8 Post na Facebooku — informacja udostepniana przez
osobe¢ administrujaca fanpage albo przez uzytkownika
wlasnego profilu.

? Komentarze mozna dodawa¢ dowolnie do opublikowa-
nych na fanpage 'u postéw. Komentarze s3 oznaczone, jako
dodawane przez konkretne osoby. Nie mozna dodawaé
ich anonimowo, chyba Zze osoba korzysta z nieprawdzi-

wego profilu.
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2. Miasta Metropolii Silesia traktujg komunika-
¢je w tych mediach jako jednostronny przekaz
informacji, ktérego celem nie jest budowanie
plaszczyzny do debaty publicznej o sprawach
lokalnych.

3. Fanpage miast i oficjalne profile prezydentéw
nie s3 wykorzystywane do prowadzenia dia-
logu z lokalng spolecznoscia ani do porusza-
nia tematéw kontrowersyjnych lub wymaga-
jacych debaty i poznania opinii mieszkaricéw.
Przekazywane s informacje o wydzwicku po-
zytywnym dla miasta albo prezydenta.

4. Tematyka prezentowana w publikowanych
postach na fanpage’ach miast nie dotyczy za-
gadnien politycznych: aktywnosci politycznej
prezydenta ani opozyciji.

3. Wyniki badan — ankiety wypelnione
przez Urzedy Miast

Kwestionariusze ankiet, rozestane do czter-
nastu miast Metropolii Silesia, odeslalo lacznie
jedenascie z nich. Ankiet nie wypelnily, tj. nie
wzigty udziatu w badaniu: Dabrowa Gérnicza,
Siemianowice Slgskie oraz Zabrze. Miasta, kt6-
re nie wypelnity ankiet, zostaly pominigte w ze-
stawieniach ujetych w tabelach.

Analiza wykorzystywanych mediéw spolecz-
no$ciowych wskazuje, ze najczgsciej miasta ko-
rzystajg z dwéch — serwisu spolecznosciowe-
go Facebook i kanalu kontentowego YouTube,
sluzacego publikowaniu materialéw filmowych.
Pierwszym z miast, ktére uruchomilo kanat ko-
munikowania w mediach spotecznosciowych,
byla Ruda Slaska (maj 2008 r.). Jak zaznaczo-
no w kwestionariuszach ankiet wszystkich miast,
media spolecznosciowych sa obstugiwane przez
urzednikéw — Wydzialu Promocji, Informaci,
Komunikacji Spolecznej, Biura Prasowego.
W jednym przypadku — Mystowic, komuni-
kowanie w serwisie Facebook jest realizowa-
ne przez Kancelari¢ Prezydenta. Obstuga me-
diéw spolecznosciowych zajmuje si¢ od jednego
do pigciu pracownikéw (pigc oséb w Gliwicach).
Najczesciej jest to dwéch pracownikéw. We
wszystkich miastach obstluga mediéw spolecz-
nosciowych stanowi tylko jeden z obowiazkéw
urzednikéw. Informacje, ktére sg tam publiko-
wane, zawieraja bardzo rézng tres¢. Liczba po-
stéw waha si¢ od 4 do nawet 40 tygodniowo.

Cele, dla ktérych poszczegélne Urzedy Miast
komunikujg si¢ ze spolecznoscia wirtualna, za-
cytowano z ankiet. Gléwnymi powodami poro-
zumiewania si¢ za pomocg mediéw spoleczno-
$ciowych s3: promocja miasta, aktualnych badz

Tab. 1 Komunikowanie si¢ miast Metropolii Silesia z wykorzystaniem mediéw spolecznosciowych

Miasto Liczba mieszkancow — Korzystanie z mediéw Wybér mediéw spotecznosciowych
dane na 31.12.2011 . spolecznosciowych — od kiedy

Bytom 163 985 Tak-12.2011 r. Facebook, YouTube

Chorzéw 107 000 Tak - 01.2012 r. Youtube, Vimeo

Gliwice 186 267 Tak - 01.2012 r. Facebook, YouTube

Jaworzno 94 580 Tak - 04.2010 r. Facebook, Twitter, YouTube, NK*, Blip

Katowice 303 206 Tak - 01.2010r. Facebook, YouTube

Mystowice 74283 Tak - 04.2011 r. Facebook

Pickary Slaskie 56 360 Tak — 07.2011 r. Facebook, YouTube

Ruda Slaska 139 582 Tak — 05.2008 . Facebook, YouTube

Sosnowiec 215262 Tak - 06.2010 r. Facebook, YouTube, NK

Swigtochtowice 50 546 Tak - 08.2011 r. Facebook

Tychy 129 378 Tak — 2009 r. (nie podano miesigca) ~ Facebook, Twitter, YouTube, NK, Blip

* skrét nazwy serwisu spotecznosciowego Nasza Klasa.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych zestawionych z ankiet.

56



Zarzadzanie procesem komunikowania w mediach spotecznosciowych przez miasta Metropolii Silesia. ..

Tab. 2. Cel komunikowania w mediach spolecznosciowych

Miasto Cel komunikowania w mediach spotecznosciowych
(odpowiedzi przeniesione w brzmieniu dostownym z kwestionariuszy ankiet wypelnionych
przez Urzedy Miast Metropolii Silesia)

Bytom Promocja miasta w Internecie.

Chorzéw Zapowiedzi wydarzeri dziejacych si¢ w miescie, relacje z wydarzeri.

Gliwice Gléwnym celem jest informowanie spolecznosci lokalnej o aktualnych wydarzeniach w miescie oraz
utrwalanie pozytywnego wizerunku Gliwic.

Jaworzno Portale spolecznosciowe traktowane s przez nas gléwnie jako kolejny kanal umozliwiajacy kontakt
z mieszkaficami. Za posrednictwem poszczegolnych profili staramy si¢ przekazywaé najwazniejsze
informacje, m.in. o biezacych wydarzeniach, prowadzonych inwestycjach i planowanych w miescie
imprezach oraz promowacé realizowane projekty i kampanie.

Katowice Wykorzystanie social mediéw przez Urzad Miasta to przede wszystkim kontakt z mieszkaficami miasta
i przekazywanie im za pomocg réznych kanatéw wszelkich informacji zwigzanych z funkcjonowaniem
miasta, tj. wydarzeni (sportowych, kulturalnych, rozrywkowych itp.), spraw zwigzanych z funkcjonowaniem
urzedu, informacji zwigzanych z polityka spoleczng miasta itp.

Mystowice To jeszcze szersza grupa odbiorcéw, czgsto zupelnie nowa (mtodzi ludzie, ktérzy korzystaja wytacznie z tego
narzedzia). Daje réwniez mozliwoé¢ publikacji w jednym miejscu wszystkich informacji dot. miasta. To
wreszcie narzedzie, ktérego w dobie tak szybko postepujacej informatyzacji wszelkich instytucji nie powinno
zabraknad.

Pickary Slaskie Szybka komunikacja zwlaszcza z osobami mtodymi.

Ruda Slaska Jeden z kanaléw komunikacji zewnetrznej, pozwalajacy na dotarcie do szerszego grona mieszkaricow.

Sosnowiec Jezyk uzywany w social media nie musi by¢ tak oficjalny, jak na oficjalnej stronie internetowej miasta.
Dotarcie do miodszego mieszkanca.

Swigtochtowice Przekazywanie informacji o wydarzeniach w miescie, zapraszanie mieszkacéw i innych uzytkownikéw na
imprezy kulturalne, budowanie pozytywnego wizerunku miasta.

Tychy Informowanie uzytkownikéw portali o wydarzeniach w miescie, promocja imprez.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych zestawionych z ankiet.

zapowiadanych wydarzen oraz szybki przekaz
informacji i mozliwo$¢ dotarcia do miodych lu-
dzi. W Zadnym z miast w ankiecie nie zazna-
czono, ze media s3 narzedziem dialogu z lo-
kalng spolecznoscig czy pomoca w budowaniu
— wokél waznych dla miasta spraw — spolecz-
nosci wirtualnej, ktéra zarzadzajacy komuniko-
waniem wykorzystywaliby do konsultacji i opi-
niowania projektéw czy decyzji. Wydaje sig, ze
wyeksponowanie w celach komunikowania gru-
py docelowej — mtodych mieszkaricéw, uzasad-
nia zarazem publikowane tresci, np. zapowiedzi
imprez kulturalnych, sportowych czy umieszcza-
nie zdjec jako samoistnej tresci postow.

Koszty prowadzenia dzialan komunikacyj-
nych w mediach spolecznosciowych, ktére
ujawnifa tylko cze$¢ miast, wskazujg na istot-
ne dysproporcje w wydatkowanych $rodkach, od
1 320 do 57 000 zt; $rednio 8 960 zt w 2011 r.

i 17 750 zt w 2012 r. (w okresie styczen—paz-
dziernik). Obserwowalny jest wzrost kwot prze-
znaczanych na przygotowanie publikowanych
materialéw, co potwierdza wykorzystanie me-
diéw gtéwnie w celach promocyjnych.

W Zadnym z badanych miast nie zosta-
ta przygotowana i spisana strategia zarzadzania
procesem komunikowania si¢ w mediach spo-
tecznosciowych. Strategii nie opracowano takze
w przypadku komunikowanie si¢ prezydentéw
w tych miastach, w ktérych media spolecz-
noéciowe s obslugiwane przez pracownikéw
Urzedu Miastal®. Nalezaloby zatem przyjaé, ze

10 Badania zrealizowane w 2011 r., a dotyczace pro-
mocji polskich miast na prawach powiatu, wskazaly, ze
cze$¢ miast realizuje dziatania promocyjne bez opraco-
wanych i przyjetych strategii (38% badanych miast); zob.
Piechota, Kaczmarek-Sliwiriska 2012, s. 26-27.
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Tab. 3. Komunikowanie si¢ prezydentéw miast z wykorzystaniem mediéw spotecznosciowych

Prezydent Czy prezydent korzysta z mediéw spolecznosciowych Czy media spolecznosciowe
miasta iz jakich (w ankiecie zapytano o oficjalny kanat sg obstugiwane przez UM
komunikowania prezydenta) albo przez kogo, jesli nie przez UM

Bytom Brak

Chorzéw Tak — Facebook Obstugiwany przez UM

Gliwice Tak — Facebook Obstugiwany przez UM

Jaworzno Brak

Katowice Tak — Facebook Obstugiwany osobiscie przez
Prezydenta Miasta

Mystowice Tak — Facebook Obstugiwany przez osobe
spoza UM

Pickary Slaskiec ~ Brak

Ruda Slaska Tak — Facebook Obstugiwany osobiscie przez
Prezydenta Miasta

Sosnowiec Brak

Swiqtochlowice Tak — Facebook (prywatny profil prezydenta,

wykorzystywany do celéw publicznej komunikacji)

Tychy Tak — Facebook, Twitter, YouTube, NK, Blip

Obstugiwany osobiscie przez
Prezydenta Miasta

Obstugiwane przez UM

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zestawionych z ankiet.

procesy komunikowania s3 doraznie zarzadzane
i uwzgledniaja cele, ktére okreslity poszczegélne
miasta (zob. tab. 2).

Tresci publikowane w mediach spolecz-
nosciowych, z ktérych korzystaja prezyden-
ci, dotycza: informacji o ich dziataniach i po-
dejmowanych decyzjach, inwestycji, wydarzen,
zapowiedzi imprez i zarazem zaproszeni do bra-
nia w nich udziatu. Trzech prezydentéw (Gliwic,
Katowic i Mystowic) nie uczestniczy w dys-
kusjach, ktére wywigzujg si¢ po publikacji po-
stéw na Facebooku (tylko prezydent Tychéw
wykorzystuje tez inne media spolecznosciowe).
W ankietach wskazano, ze w przypadku pre-
zydenta Gliwic ,taka przyjeto zasade”, w przy-
padku prezydenta Katowic wynika to z braku
czasu, natomiast prezydenci Chorzowa, Rudy
Slaskiej i Tychow, jak zadeklarowano, sg aktyw-
ni w dyskusjach, z zastrzezeniem jednak, ze ani
prezydent Chorzowa, ani Tychéw nie obstuguje
samodzielnie mediéw spolecznosciowych, z kté-
rych korzysta.

W grupie prezydentéw dysponujacych oficjal-
nymi kanalami komunikowania w mediach spo-
tecznosciowych, obstugiwanych przez pracowni-
kéw Urzedéw Miasta, jest dwéch prezydentéw

(Gliwic i Tychéw), ktérzy mieli oficjalny fan-
page na Facebooku w toku kampanii wyborczej
w 2010 r. Na fanpage’u kazdego z nich opubliko-
wano materialy dotyczace kampanii. Weryfikacja
godzin, w ktérych publikowano posty zawieraja-
ce tresci z nig zwigzane, zwlaszcza w przypad-
ku prezydenta Tychow, wskazywala najczesciej
godziny pracy, tj. pomiedzy 8.00 a 16.00. Jako
przykiady postéw mozna przytoczy¢ — w przy-
padku prezydenta Tychéw: opublikowanie ma-
terialéw wyborczych (telewizyjne sondy uliczne)
- 5,91 11 listopada 2010 r., informacje i zdje-
cia z konwencji wyborczej — 27 1 29 pazdzierni-
ka 2010 r. Natomiast w przypadku prezydenta
Gliwic: opinie o debatach wyborczych — 17 listo-
pada 2010 r., o$wiadczenie wyborcze — 3 grud-
nia 2010 r. (prezydenta wybrano w II turze),
publiczne zadawanie pytani kontrkandydatom —
dwa posty z 17 pazdziernika 2010 r., publikacja
programu wyborczego — trzy posty z 9 i 10 paz-
dziernika 2010 r. Dodatkowo prezydent Gliwic
zamiescil na swoim fanpage’n materialy o cha-
rakterze prywatnym, w trakcie trwania kampanii
wyborczej: post z 6 listopada 2010 r. Obaj prezy-
denci (Tychéw i Gliwic) zwracajg si¢ do swoich
fanéw, w badanym okresie, w pierwszej osobie
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liczby pojedynczej, co sugeruje, ze samodzielnie
obstuguja fanpage. Tymczasem robig to za nich
urzednicy. Brak zatem tozsamosci deklarowane-
go i faktycznego nadawcy informacji.

Prezydent Chorzowa, ktéry wygral wybory
po raz pierwszy w 2010 r., ma oficjalny profil'l.
Jest on obstugiwany przez pracownikéw Urzedu
Miasta. To kolejna odbiegajaca od obowigzu-
jacych standardéw praktyka. Osoba publiczna,
komunikujaca si¢ oficjalnie z wykorzystaniem
Facebooka, powinna korzysta¢ z fanpage’a, ktéry
ma charakter publiczny i do ktérego jest nieogra-
niczony dostep, i publikowa¢ tam informacje do-
tyczace wykonywania obowigzkéw zwigzanych
ze stanowiskiem prezydenta, zwlaszcza kiedy
komunikacja realizowana jest przez pracowni-
kéw Urzedu Miasta. )

Takze w ankiecie pochodzacej ze Swigto-
chiowic wskazano, iz prezydent wykorzystuje
do oficjalnej komunikacji z mieszkaricami swoj
prywatny profil. Co prawda obstuguje go samo-

dzielnie, jak podano w ankiecie, jednak nalezy

zwréci¢ uwage na fakt, ze podobnie jak w przy-
padku prezydenta Chorzowa, komunikacja pre-
zydenta z mieszkaficami ma charakter publiczny,
tak wiec powinna by¢ realizowana z wykorzysta-
niem oficjalnego i powszechnie dostepnego fazn-
page’a.

Powyzsze przyklady wskazuja na brak prze-
strzegania przez prezydentéw Tychéw, Gliwic
i Chorzowa standardéw komunikowania sie
w mediach spotecznosciowych.

4. Wyniki badan — fanpage

miast Metropolii Silesia na Facebooku

Sposréd czternastu miast Metropolii, na
dzieni poboru danych, tj. 23 grudnia 2012 r., fan-
page na Facebooku, do ktérego dostep byt mozli-
wy bezposrednio ze strony internetowej Urzedu
Miasta, mialo trzynascie osrodkéw. Chorzéw
byl jedynym miastem bez oficjalnego urzedowe-

go fanpage’a'?.

18 000

16 000

14 000

12 000

10 000

8000

6000

4000

2000 1

Ryec. 1. Liczba fanéw na fanpage' ach miast
7Zrédto: badania whasne.

11 Profil mozna uznaé za oficjalny, gdyz w zaktadce ,Informacje” zawarto odniesienie do strony internetowej Urzedu

Miasta w Chorzowie.

12 Chorzéw uruchomit fanpage na poczatku 2013 r.
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Ryc. 2. Aktywnos¢ na fanpage’ ach miast — pazdziernik 2011 r.

Zrédlo: badania whasne.
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Ryc. 3. Aktywnos¢ na fanpage ach miast — maj 2012 r.

Zrédto: badania wiasne.

Aktywnos¢ na fampage’u poszczegélnych
miast zaprezentowana zostala na rycinach 2 i 3,
przedstawiajacych pomiary dokonane w analo-
gicznych okresach, dla wszystkich miast: paz-
dziernik 2011 r. i maj 2012 r.

Analizujac aktywnoé¢ w obu badanych mie-
sigcach, mozna zauwazy¢, ze liczba publikowa-
nych postéw wzrosta w maju 2012 w stosunku
do pazdziernika 2011 r. Kilka miast uruchomi-
to fanpage w okresie pomiedzy pazdziernikiem
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2011 a majem 2012 r. (dolaczyly do Facebooka:
Bytom 22 maja 2012 r., Gliwice — 20 stycz-
nia 2012 r., Myslowice — 15 kwietnia 2012 r.,
Sw1<;toch10w1ce 2 kwietnia 2012 r.). Z kolei kil-
ka miast majac fanpage w pazdzierniku 2011 r.,
nie skorzystalo w tym miesigcu z zadnej k kornu—
nikacji za jego posrednictwem (Piekary Slaskie
— dofaczenie do FB — 26 lipca 2011 r., pierw-
sze posty od stycznia 2012 ., Ruda Sl@ska brak
postéw pomiedzy 2 maja a 29 grudnia 2011 r,,
Siemianowice Slaskie — brak postow pomlqdzy
21 lipca a 29 grudnia 2011 r.). Od pazdzierni-
ka 2011 r. mozna zaobserwowac nie tylko rosng-
ce zainteresowanie zamieszczaniem postow, lecz
takze zwigkszenie si¢ ich liczby we wszystkich
miastach. Wyraznie (poza Katowicami) wzrosta
takze liczba oséb, ktére ,,polubity” opublikowane
posty, oraz tych, ktére je komentowaly. Powyzsze
wykresy, prezentujace aktywno$¢ w obu miesig-
cach, ukazuja takze tendencje do czgstszego ,lu-
bienia” postéw niz ich komentowania. Ujawnita
si¢ ona takze w innych badaniach (zob. Piechota
2011, 2012).

Mozna stwierdzié, ze wigksza liczba postéw
generuje przyrost liczby ,,0s6b lubiacych”, ale tez
wzrost liczby komentarzy.

W pazdzierniku 2011 r. na fanpage’ach do-
minowala nastepujaca tematyka: w Dabrowie
Goérniczej — sport i inne sprawy, w Jaworznie
— sprawy spoleczne, a w Katowicach — kultu-
ra. W pozostatych miastach komunikowanie al-
bo nie bylo praktykowane, albo zamieszczono
zaledwie kilka postéw. Z kolei w maju 2012 r.
zauwazalna jest dominacja tematyki zwigza-
nej z kulturg: (Bytom, Dgbrowa Gérnicza,
Gliwice, Katowice, Mystowice, Piekary Slaskie,
Sosnowiec, Tychy). Inne tematy publikowa-
nych postéw to: zdjecia (stanowigce samodziel-
ng tre$¢ postu), sprawy spoleczne, sport. Miasta
na swoich fanpage’ach nie organizujg konkurséw
— ta tematyka jest zauwazalna tylko w Dabrowie
Gorniczej 1 Katowicach (pazdziernik 2011 r.)
oraz w Sosnowcu (maj 2012 r.). Nie stano-
wi jednak istotnego elementu komunikacji, co
oznacza, ze miasta nie s3 zainteresowane an-
gazowaniem swoich fanéw w procesy komuni-
kowania w taki sposéb, stosunkowo popular-
ny na fanpage’ach firm i korporacji. Obserwuje
sie znikomg liczbe postéw na temat inwestycji
czy polityki. Ta ostatnia wiasciwie nie pojawia
si¢c niemal w ogdle (na fanpage ach miast opubli-
kowano jednostkowe informacje zwiazane z ta
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Ryec. 4. Tematyka postéw publikowanych na fanpage' ach miast w pazdzierniku 2011 r.

Zrédto: badania wiasne.
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Ryc. 5. Tematyka postéw publikowanych na fanpage'ach miast w maju 2012 r.

Zrédto: badania wiasne.
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Ryc. 6. Udostepnianie postéw z fanpage a miasta przez innych uzytkownikéw

Zrédto: badania wiasne.

sfera). Potwierdza to juz weze$niejsze, przywola-
ne w artykule badania, ktére dotyczyty wykorzy-
stania _fanpage’dw miast w samorzadowej kam-
panii wyborczej w 2010 r. (w Metropolii Silesia)

— wéwezas takze nie stwierdzono na oficjalnych
fanpage’ach miast obecnosci postéw zwigzanych
z prowadzong kampanig wyborcza. Okazuje sie,
ze réwniez pézniej problematyka dotyczaca po-
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lityki lokalnej nie jest przedmiotem publikacji na
miejskich fanpage’ach.

W badaniu stwierdzono ponadto rézny po-
ziom udziatu miast w dialogu, ktéry wywigzywat
si¢ po opublikowaniu postéw: od udzialu w dys-
kusji, np. w Dabrowie Gérniczej, Gliwicach
czy Sosnowcu, poprzez sporadyczny udzial,
jak np. w Piekarach Slaskich, Zabrzu i Rudzie
Slgskiej, az po zupelny brak zainteresowania —
w Swietochtowicach i Jaworznie. Niektére mia-
sta udostepniaja swéj fanpage do publikowania
informacji przez inne podmioty.

Kolejng interesujaca obserwacja jest to, ze
fanpage dwéch miast jest de facto wykorzystywa-
ny jako tablica ogloszen, na ktérej nie nastgpu-
je zadna interakcja poza publikacja postow. Tak
wlasnie w badanych okresach funkcjonowal np.
fanpage Jaworzna, na ktérym zamieszczane po-
sty w pazdzierniku 2011 r. byly pozostawione
bez odzewu przez uzytkownikéw (jeden post
zostal ,polubiony” przez jednego uzytkownika),
natomiast w maju 2012 r. po publikacji postéw
nastepowala interakcja, ale wszystkie ,polubie-
nia” dodane byly przez jedng i t¢ samg osobeg,
a kilka (osiem) komentarzy przez inne trzy oso-
by. Podobnie, raczej wylacznie jako tablica oglo-
szeni funkcjonowal fanpage Swigtochtowic, na
ktérym publikowano posty sporadycznie ,lubia-
ne”, natomiast nie byly one ani komentowane,
ani udostepniane.

Facebook, jako serwis spolecznosciowy, nie
tylko umozliwia komunikowanie si¢ podmio-
téw, lecz takze dzielenie si¢ treSciami, udzial
w dyskusjach na temat publikowanych tre-
§ci, a wreszcie — kreacje wirtualnych wspélnot.
Przeanalizowano, jak uzytkownicy fanpage’a na
Facebooku dziela si¢ tresciami publikowany-
mi przez miasta. Udost¢pnianie postéw $wiad-
czy o ich interesujacym, z punktu widzenia
uzytkownikéw, charakterze. Rycina 6 prezen-
tuje, jak w obu miesigcach rozkiadalo si¢ udo-
stepnianie postéw z _fanpage’a miast Metropolii
Silesia przez uzytkownikéw. Najwiecej postéw
udostepnili  uzytkownicy fanpage’a Katowic,
Sosnowca i Dabrowy Gérniczej, cho¢ w dniu
poboru danych do badania wigcej fanéw mialy
(oprécz Katowic) Bytom i Gliwice. Oznacza to,
ze liczba udostepnier jest zalezna od zaintere-
sowania tematyka postéw, a nie od liczby fanéw.

Tematyka najczesciej udostgpnianych postéw
w badanych dwéch miesigcach to: organizacja
y»sitowni pod chmurky” w Dabrowie Gérniczej
— maj 2012 r. (16 udostepnien sposréd 61), wi-
zyta Wojciecha Pszoniaka w Gliwicach — maj
2012 r. (7 sposréd 33), zdjgcia remontu dwor-
ca PKP w Katowicach — maj 2012 r. (39 z 153),
informacje o imprezach podczas Dnia Dziecka
w Katowicach — maj 2012 r. (19 z 153), dni
Mystowic (w Mystowicach) — maj 2012 r.
(18 z 39), udzial mieszaricéw miasta w progra-
mie w TVN — maj 2012 r. (12 udostepnieri spo-
éréd 13). Te informacje byly takze najczesciej
»lubiane” przez uzytkownikéw. W pozostatych
miastach udost¢pnienia poszczegdlnych postéw
mialy charakter jednostkowy.

Jak mozna zauwazy¢, udostepniane byly in-
formacje, ktére albo dotycza faktéw wyjatko-
wych — remont dworca PKP, bedacy dla miesz-
kancéw Katowic waznym zdarzeniem, wizyta
stawnego aktora w miescie czy udzial miesz-
kancéw w programie telewizyjnym, albo dotycza
mieszkaicéw bezposrednio — darmowe imprezy,
w ktérych mozna wzigc udzial.

5. Whnioski

Badania przeprowadzone w obszarze ko-
munikowania w mediach spoleczno$ciowych
w Metropolii Silesia potwierdzily wszystkie tezy
przyjete w metodologii badan. Dokonana ana-
liza pozwala na sformulowanie kilku wnioskéw.
Po pierwsze, zaréwno tematyka, jak i tres¢ po-
stéw nie jest formulowana w sposéb zachecaja-
cy do dyskusji. Tres¢ wskazuje raczej na wybér
takiej tematyki, ktéra z punktu widzenia mia-
sta jest bezpieczna, nie dotyczy bowiem kwestii
trudnych, wymagajacych konsultacji, nie inicju-
je i nie sktania do dyskusji. Z drugiej strony to,
co jest publikowane, wydaje si¢ odpowiadaé po-
trzebom os6b, ktére w jakikolwiek sposéb wy-
powiadajg si¢ na fampage’ach miast — poprzez
polubienie badz skomentowanie postu®®. Nie za-

13 Takie dane potwierdzaja takze badania korzystania
z social media przez polskich uzytkownikéw. Wigcej infor-
macji dostepnych tutaj: http://www.wirtualnemedia.pl/
artykul/17-proc-internautow-nie-korzysta-z-portali-
spolecznosciowych-nie-maja-takiej-potrzeby [dostep:
13.01.2013].
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obserwowano w badanych miesigcach, aby tres¢
postéw dodawanych przez osoby, ktére z wlasnej
inicjatywy czynily to na tablicach nalezacych do
Jfanpage’a miasta (cz¢$¢ miast na to pozwala), po-
ruszaly tematyke z jednej strony interesujaca dla
wigkszej grupy mieszkacéw, a z drugiej — an-
gazujacg do dyskusji o waznych dla miasta spra-
wach. Moze by¢ i tak, ze posty ,niewygodne”
z punktu widzenia wladz s3 z tablicy usuwane,
wige takze nie zostaly uwzglednione w przed-
miotowej analizie. Znamienne jednak jest to, co
»lubig”, co udostepniaja i co komentujg uzytkow-
nicy fanpage’éw — informacje uzyteczne z punk-
tu widzenia mieszkanicéw, jak np. o dostepie do
darmowych imprez albo o wyjatkowych wyda-
rzeniach zwigzanych z miastem lub jego miesz-
karicami.

Drugim nasuwajagcym si¢ wnioskiem jest
wspomniany juz wczesniej dobdr tematyki
i swiadome, jak nalezy sadzi¢, pomijanie zagad-
nief zwigzanych z szeroko rozumiang polityka
lokalna. To powoduje, ze tablice na fanpage’ach
stajg si¢ w istocie narzedziem propagandy i pré-
ba promocji miasta, nie za$ narz¢dziem wyko-
rzystywanym w procesie komunikowania, cho-
ciaz istota mediéw spolecznosciowych na to
wskazuje. Tres¢ postéw, ktéra koncentruje si¢ na
kulturalnych walorach miast (imprezy, miejsca,
gdzie mozna ciekawie spedzi¢ czas itd.), sukce-
sach sportowych czy — sporadycznie — realizowa-
nych lub zakonczonych inwestycjach, wskazuje
do$¢ jednoznacznie na fakt, Ze miasta traktuja
fanpage na Facebooku jak tablice ogloszen, nie
za$ kanal komunikowania si¢ z lokalng spolecz-
noscig. Z drugiej strony, jesli zestawi si¢ publiko-
wane tresci z wiedzg, kto w miastach odpowiada
za obstuge mediéw spolecznosciowych (najcze-
$ciej sa to Wydziaty Promociji), tatwo zrozumied
takg zawartos$c.

Kolejny wniosek, ktéry potwierdza wykorzy-
stanie fanpage’a do dzialan promocyjnych oraz
w charakterze wspomnianej tablicy ogloszen,
dotyczy udzialu w dyskusjach, ktére tocza sie
pod opublikowanymi postami — jest on spora-
dyczny albo w ogéle nie ma miejsca.

Nastepny wniosek to nacechowanie postéw,
ktére w badanych okresach zostaly opubliko-
wane. S one dwojakiego rodzaju — maja zdecy-
dowanie pozytywny charakter (promuja miasto,
osiggniecia wladz, czasami tez mieszkaricéw) al-

bo zupelnie obojetny — informacyjny (tablica
ogloszen). Analiza nie wskazata na publikowanie
informacji dot. trudnosci czy nieudanych przed-
siewzie¢, ktérych przyczyny chciano by wyjasni¢
mieszkaricom. Polityke informacyjna, realizowa-
na w taki sposéb, mozna okresli¢ mianem pro-
pagandy, ktéra pomija zagadnienia nielatwe czy
kontrowersyjne, ograniczajac si¢ wylacznie do
spontanicznego przekazywania tresci pozytyw-
nych. Nowe media i komunikowanie sieciowe,
jak wskazuje Dobek-Ostrowska, stworzyly nowe
mozliwosci propagandy zaposredniczonej — jako
kanatu przekazu tresci propagandowych, ale tak-
ze nowych mozliwosci formulowania przekazu:
propaganda wizualna — informacje przekazywa-
ne na fanpage’ach miast w postaci zdje¢, stano-
wigcych samodzielng tre$¢ postéw, oraz propa-
ganda audiowizualna — udostepnianie filméw,
spotéw, angazujacych wzrok i stuch uzytkow-
nikéw (Dobek-Ostrowska 2012, s. 202 i nast.).
Media spolecznosciowe nie s3 wykorzystywane
do dialogu i konsultacji spolecznych, choé¢ ich
immanentng cecha, co podkreslono we wstepie,
jest interaktywnos¢, ktéra zmierza do angazowa-
nia uzytkownikéw w proces komunikowania.

Kolejny z wnioskéw potwierdza, ze komu-
nikacja miast prowadzona na ich fanpage’ach
nie ma dla mieszkafcéw istotnego znaczenia.
Whynika to z niskiego udzialu w komentowaniu
i udostepnianiu informacji tam zamieszczanych
przez zainteresowanych na swoich profilach.
Nawet osoby, ktére ,lubig” albo sporadycznie ko-
mentujg posty opublikowane na fanpage’n mia-
sta, nie uznajg ich za wystarczajaco wazne czy
interesujace, aby udostepnic je na wlasnym pro-
filu i podda¢ pod dyskusje¢ wlasnym znajomym.

Komunikowanie w mediach spolecznoscio-
wych, z ktérych korzystaja miasta, jest realizo-
wane nieregularnie, co wykazaly badania, po-
réwnujgc dwa wybrane miesigce w kolejnych
latach.

Zadne z miast biorgcych udzial w badaniu
ankietowym nie wskazalo, ze realizuje dziala-
nia komunikacyjne w sieci (podobnie prezydenci
tychze miast, prowadzacy oficjalng komunikacje
z wykorzystaniem mediéw spotecznosciowych)
na podstawie opracowanej strategii, ktéra obej-
mowalaby cele komunikacji, zasady jej prowa-
dzenia i udzialu w dialogu oraz uzasadnienie do-

boru tematyki.

64



Zarzadzanie procesem komunikowania w mediach spotecznosciowych przez miasta Metropolii Silesia. ..

Badanie wykorzystania oficjalnych profili albo
Jfanpage’ 6w prezydentéw miast wskazalo z kolei
brak standardéw w prowadzeniu proceséw ko-
munikowania si¢ kilku z przedstawicieli wladz
z lokalng spolecznoscig — wykorzystywanie ofi-
cjalnego konta prezydenta miasta na Facebooku
w kampanii wyborczej, brak tozsamosci pomig-
dzy nadawcg deklarowanym a nadawcg rzeczy-
wistym oraz komunikowanie si¢ z wykorzysta-
niem prywatnego konta.

Reasumujac powyzsza analize i zestawiajac
dane pozyskane w tym badaniu z danymi pocho-
dzacymi z wezedniej zrealizowanych i opubliko-
wanych badan (Piechota 2012), mozna wykaza¢,
ze zaréwno w przypadku fampage’sw miast, jak
i prezydentéw nie stworzono plaszczyzny dia-
logu ze spolecznoscig. Badane osrodki traktu-
Jq Jfanpage na Facebooku jako miejsce promoql
i propagandy N1e wykorzystujq go natomiast ja-
ko ,nowej agory” — miejsca spotkan, rozméw, wy-
miany opinii i konstruktywnej krytyki spraw do-
tyczacych lokalnej spolecznosci. A jak twierdzi
Kaja Tampere, komunikacja dzigki mediom spo-
tecznosciowym, w tym takze dzigki Facebookowi,
moze wplywaé na wzrost poziomu zaufania spo-
tecznego wsréd lokalnej spolecznosci, o ile sg to
dzialania komunikacyjne, a nie tylko informacyj-
ne (Tampere 2011, s. 49-61). Budowanie sieci
zaufania, jako jednego z warunkéw niezbednych
do rozwoju demokracji w przyszlosci i zmian
stosunkéw pomiedzy polityka publiczng a spole-
czefistwem, podkresla takze Charles Tilly (2008,
s. 250). Mozna zaobserwowaé, ze mieszkan-
cy bezposrednio, poprzez swoich lideréw, dzigki
aktywnosci organizacji pozarzadowych czy grup
nieformalnych tworza samodzielnie przestrzen
w sieci, w ktérej prowadza dyskusje, spieraja si¢
o wizje zmian i rozwoju miast. Dzieje si¢ to jed-
nak poza sferg publiczng, obok funkcjonowa-
nia komunikowania prowadzonego w sieci przez
prezydentéw czy administracje miasta. Istnienie
takich wydzielonych plaszczyzn komunikacji
wywoluje czesto skutki w postaci zamykania si¢
poszczegdlnych grup na interakcje pomiedzy so-
ba, czgstsze podkreslanie antagonizméw niz da-
zenie do porozumienia i uwzgledniania odmien-
nych idei w procesie decyzyjnym.

Badania przeprowadzone w miastach Metro-
polii Silesia w powigzaniu z publikowanymi
okresowo danymi odnosnie do wieku oséb, kté-

re korzystaja w Polsce z mediéw spolecznoscio-
wych, wykazaly, ze miasta te dostosowujg tres¢
komunikacji do wieku uzytkownikéw (ujawnio-
no to takze w celach komunikowania — kontakt
z miodymi ludzmi). Tymczasem analiza prze-
prowadzona w kilkunastu krajach!* ujawnita, ze
w Polsce tylko 8% spoleczeristwa w wieku po-
wyzej 50 lat korzysta z mediéw spotecznoscio-
wych (dla poréwnania, np. w Czechach — 25%,
w Hiszpanii — 24%, w Wielkiej Brytanii — 22%,
w Rosji — 20%, a w Egipcie — 18%). We wszyst-
kich tych krajach wyzszy jest takze procentowy
udzial w zakresie korzystania z mediéw spolecz-
no$ciowych oséb w przedziale wieku 30-49 lat.
Cytowane badania prezentuja tez aktywnosé
uzytkownikéw w mediach spolecznosciowych
w zakresie polityki. I tak, tylko 19% polskich res-
pondentéw deklaruje zainteresowanie t3 tema-
tyka podczas korzystania z mediéw spoleczno-
Sciowych (mniej odnotowano tylko we Francji
— 18%), podczas gdy aktywnych w tej sferze jest
34% Hiszpanéw, 27% Czechéw, 31% Rosjan,
64% Egipcjan oraz 30% Brytyjczykéw. To ozna-
cza, ze media spolecznosciowe w Polsce sg zdo-
minowane przez inng tematyke, niezwigza-
ng z polityka, korzystaja z nich gléwnie ludzie
miodzi, i to zgodnie z ich potencjalnymi oczeki-
waniami tworzony jest kontent tychze mediéw.
Zastanawia¢ moze jednak to, na ile zawarto$¢
mediéw spolecznosciowych wplywa na zaintere-
sowanie oséb starszych. Inaczej méwiac, na ile
to, co jest tam publikowane, powoduje, ze wraz
z postepujacym wiekiem obywatele nie znajduja
w nich tematyki odpowiedniej czy interesujacej
dla siebie albo tez skianiajacej do wejscia w in-
terakcje i udzialu w dyskusji. Annika Bergstrom
zZwraca uwage na to, ze w Szwecji takze bardziej
zaangazowane w komunikacje polityczng z wy-
korzystaniem mediéw spolecznosciowych sa
osoby mlode. Aby pozyska¢ do proceséw komu-
nikacji osoby w §rednim wieku, dobrze wyksztat-
cone, nalezaloby jej zdaniem zmieni¢ zawarto$¢
przekazéw, gdyz dla takich ludzi nadal bardziej
przekonujace s3 komunikaty dostarczane za po-
mocg innych kanaléw, kojarzonych z instytucjo-

nalng polityka (Bergstrom 2011, s. 241-258).

14 Zob. http://www.wirtualnemedia.pl/artykul/portale-
spolecznosciowe-popularne-na-calym-swiecie  [dostep:

13.01.2013].
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Reasumujac powyzsze wnioski i ich interpre-
tacje, nalezy powiedzied, ze social media, w tym
serwisy spolecznosciowe takie jak Facebook, sta-
nowig nowe wyzwanie w procesach komunikacji,
réwniez lokalnej, ktére z czasem zmieni paradyg-
mat proceséw komunikowania, przechodzac od
propagandy do komunikowania symetryczne-
go. Media spoleczno$ciowe staja coraz istotniej-
szym narzedziem komunikowania, czego dowo-
dzi fakt ich uruchamiania przez miasta (cho¢
obecnie mozna to uzna¢ bardziej za efekt na-
$ladownictwa niz $wiadomego budowania pro-
ceséw komunikacji na poziomie lokalnym). Do
prawidlowego wykorzystania mediéw spolecz-
nosciowych wymagane s3: znajomos$¢ specyfiki
korzystania z nich — zrozumienie, po co i w jaki
sposéb funkcjonuja; odmienne zorganizowanie
pracy i zarzadzania procesami komunikowania
w strukturach miast — badania wskazaly, ze zad-
ne z obserwowanych miast nie ma powolanych
struktur, nawet w ramach reorganizacji, ktére
odpowiadalyby za prowadzenie komunikowa-
nia w sieci; robig to pracownicy biur prasowych
lub jednostek promocji w ramach dodatkowych
obowigzkéw; otwarcie proceséw komunikowa-
nia si¢ na sprawy kontrowersyjne, podlegajace
konsultacjom spolecznym, tak aby korzystajac
z mediéw spolecznosciowych, wyjasniaé decyzje
i prezentowaé argumenty.

Efektywne wykorzystanie mediéw spolecz-
nosciowych w procesie komunikowania si¢
z mieszkaricami moze by¢ réwniez efektem naci-
skéw samych uzytkownikéw na zmiane kontentu
fanpage’dw miast i prezydentéw. Zaangazowanie
uzytkownikéw w procesy komunikowania, a nie
tylko konsumpcja tresci promocyjnych i propa-
gandowych publikowanych na fanpage’ach miast,
moze wywolaé zmiany zaréwno w zawartosci
zamieszczanych tresci, jak i w samym podejsciu
do procesu komunikowania si¢ — od publikacji
do zaangazowania w dyskusj¢ o miescie. Tym
bardziej, ze jak podkresla Castells, w przypad-
ku ,masowej komunikacji zindywidualizowanej”
nie mozna méwic juz o publicznosci w taki sam
sposéb, jak w przypadku mediéw tradycyjnych.
Publicznos$¢ w komunikacji sieciowej jest aktyw-
na, obecna, zaangazowana, nie tylko nastawio-
na na ogladanie (Castalls 2013, s. 74-75). Tym
samym rosnacy poziom kompetencji komuni-
kacyjnych mieszkancéw miast bedzie wymuszat

zmiane podejécia do proceséw komunikowania
si¢ w sieci przez lokalnych politykéw i ich ad-
ministracje.
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Managing of communication processes in social media by the cities
of Metropolitan Association of Upper Silesia and their majors

The importance of social media used for local communication is growing. Local leaders and municipal administrations
use social media for passing certain information to the local community. The subject of the article is the analysis of
how some mayors and their administrations communicate with local communities, what goals they want to achieve
using selected communication channels and what information they publish in social media. The analysis presented in
the article was based on quantitative and qualitative research carried out in 2012 in cities of the Silesian Metropolis

and among their mayors.
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Wybér tekstéw klasycznych

Christopher Arup

Globalny kryzys finansowy: wnioski plynace z badan
nad procesami tworzenia regulacji i rzadzenia
z wprowadzeniem Boba Jessopa

W biezacym wydaniu kwartalnika prezentujemy artykut autorstwa specjalisty w dziedzinie prawa prof. Christophera
Arupa poswigcony problematyce (ponownej) regulacji sektora finansowego w nastgpstwie kryzysu, ktéry wybucht
w USA w latach 2007-2008, objat Wielka Brytanie, Islandi¢ oraz niektére paristwa nadbattyckie, a nastepnie gtéwnie
poprzez zakazenie rozszerzyl si¢ na inne kraje $wiata (Arup 2008b). Stanowi on wezesng reakcje na to, co autor nazywa
globalnym kryzysem finansowym. Zawiera analiz¢ réznych wyjasnien jego przyczyn, w tym zwigzanych z tzw. narra-
cjg gléwnego nurtu, a takze bardziej radykalnych, koncentrujac si¢ na kwestiach regulacji oraz odpowiedzialnosci spo-
tecznej firm. Autor stara si¢ znalez¢ odpowiedz na kluczowe, jego zdaniem, pytanie: czy sedno problemu tkwi w logi-
ce systeméw gospodarczych, finansowych i politycznych, czy tez moze w kulturach elit? Jak mozna oczekiwaé, artykut
w znacznym stopniu odzwierciedla punkt widzenia analityka prawa, Arup przyznaje jednak, ze wazna role w ujawnia-
niu zrédet ,skandalicznych probleméw” powstajacych podczas interakeji ztozonych systeméw z réznymi przestrzenny-
mi i czasowymi horyzontami dziatania ma do odegrania podejscie transdyscyplinarne.

Christopher Arup urodzit si¢ w Australii w 1949 r. W 1973 r. otrzymat dyplom licencjata prawa na Uniwersytecie
w Melbourne, a pigé lat pézniej na Uniwersytecie Monash ukoriczy! studia magisterskie w tej samej dziedzinie. Od wie-
lu lat prowadzi praktyke adwokacka. W Sadzie Najwyzszego australijskiego stanu Wiktoria wystepowal w charakterze
adwokata i radcy prawnego. W 2006 r. uzyskat tytul doktora praw na Uniwersytecie Griffith. Piastowal kolejno stano-
wiska rektora wydziatu prawa, najpierw na Uniwersytecie La Trobe, a nast¢pnie na Uniwersytecie Wiktorii. Obecnie
jest profesorem zwyczajnym Uniwersytetu Monash. Pracowal w charakterze konsultanta i dyrektora projektéw dla ta-
kich organizacji, jak OECD, Commonwealth Attorney-General’s Department, Victorian WorkCover Authority, New
South Wales Professional Standards Council, Victorian Auditor-General oraz Brotherhood of St. Laurence. Obecnie
piastuje stanowisko gléwnego badacza w realizowanym przez Australijska Rade Badari Naukowych projekcie majacym
na celu ograniczenie emisji zwigzkéw wegla (Carbon Offsets: Regulation for Success).

Christopher Arup zajmuje si¢ przede wszystkim problematyka prawnych aspektéw innowacji (szczegélnie wia-
snosci intelektualnej), handlu zagranicznego i inwestycji, regulacji ustug finansowych, prawa pracy i rynkéw pracy, od-
szkodowan za uszczerbek na zdrowiu, prawa cywilnego oraz kwestii zwigzanych z rynkami. Opublikowat dwie ksigz-
ki: Innowation, Law and Policy (2000) i The World Trade Organization Knowledge Agreements (2008¢c). Wspétredagowat
kilka prac zbiorowych, w tym Intellectual Property Policy Reform: Fostering Innovation and Development (wraz Davidem
Wishartem, 2007) i Labour Law and Labour Market Regulation (wraz z Williamem van Caenegemem,2009). Krétki,
lecz reprezentatywny wykaz publikacji Christophera Arupa zamieszczono w bibliografii na koncu niniejszego wpro-
wadzenia.

Prezentowany artykut odzwierciedla szeroki zakres zainteresowari autora (cho¢ najczesciej analizowanych z punk-
tu widzenia prawa) oraz zlozonos¢ zjawiska zwanego globalnym kryzysem finansowym. Warto przypomnie¢, ze gdy
kryzys finansowy made in USA wybucht w Azji Potudniowo-Wschodniej, nazwano go kryzysem azjatyckim (oprécz
Azji, gdzie nosit nazwe kryzysu MEW), natomiast gdy kryzys made in USA wybucht w USA, przyczepiono mu wia-
$nie etykiete globalnego kryzysu finansowego. Oba okreslenia stanowig alibi dla neoliberalnych polityk o charakte-
rze deregulacyjnym, propagowanych przez gospodarcze i polityczne elity w USA. Dlatego osobiscie wolg nazywaé go
pétnocnoatlantyckim kryzysem finansowym, co eksponuje role neoliberalizmu w USA, Islandii (§rodkowy Atlantyk)
i w Wielkiej Brytanii — gospodarkach, ktére jako pierwsze najsilniej odczuly ten kryzys. Nalezy takze zaakcentowad,
o czym wspomina autor na koricu artykulu, ze kryzys finansowy w mniejszym stopniu zagraza globalnemu porzad-
kowi niz kryzys zwigzany ze srodowiskiem naturalnym. Dlatego niektérzy analitycy méwig raczej o potréjnym kry-
zysie: finansowym, zywnosciowo-energetycznym oraz zwigzanym ze srodowiskiem naturalnym, zauwazajac, ze wysil-
ki zmierzajace do przywrécenia wzrostu gospodarczego po kryzysie finansowym w rzeczywistosci zaostrzaja przebieg
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powazniejszych (chociaz na krétsza mete mniej dolegliwych) kryzyséw w dziedzinie produkeji zywnosci, energii oraz
ochrony $rodowiska naturalnego.

Kryzys to zjawisko obiektywnie okreslone, lecz subiektywnie niedookreslone. Ma liczne przyczyny (z ktérych kilka
poddano analizie w artykule), lecz odpowiedzi na niego nigdy nie da si¢ okresli¢ z géry. Wiele zalezy od tego, jakie sity
definiujg charakter kryzysu w oparciu o najbardziej bezposrednie i najlepiej widoczne objawy (zjawiska) oraz dysponujg
sita umozliwiajaca wysuniecie propozycji jego rozwiagzania. W tym wzgledzie Arup zwraca uwage na zaskakujace (dla
niektorych) zjawisko — kryzys dostarczyt neoliberalnym elitom gospodarczym i politycznym sposobnos¢ do wzmoc-
nienia weze$niejszych tendencji neoliberalnych poprzez dofinansowanie bankéw zbyt duzych, by upasé, instytucji fi-
nansowych zbyt silnie powigzanych z innymi oraz wszystkich innych, ktérych upadek nie lezal w interesie oséb odpo-
wiedzialnych za wdrazanie dziatari naprawczych. Stanowi to doskonaty ilustracje aforyzmu Karla Deutscha: ,,Wtadza
to brak przymusu uczenia si¢ na wiasnych btedach” (Deutsch 1973, s. 111). Krétko méwigc, wydaje sie, ze — jak twier-
dzi Arup — kryzys przysporzyt znacznych korzysci nielicznym, a powazne ryzyka systemowe, ktére przyczynity sie do
jego powstania, pozostaly. Spostrzezenie to podaje w watpliwo$¢ mozliwosci sterowania systemem finansowym.

Arup argumentuje, ze perspektywy regulacji wiaza si¢ nie tylko z wewnetrzng logika coraz bardziej skomplikowa-
nego, zderegulowanego lub niedoregulowanego systemu finansowego — w ktérym deregulacja lub brak dyktowanych
rozwagg regulacji stanowi tylez wynik dziatania sit rynkowych, co (nabytych za pieniadze) rozwigzan ustawodawczych
— lecz takze z bliskimi, glgboko zakorzenionymi powigzaniami miedzy elitami gospodarczymi i politycznymi oraz
z kulturg chciwosci i nieodpowiedzialnosci, pozwalajaca osobom piastujacym wysokie stanowiska w instytucjach fi-
nansowych na dokonywanie oszustw oraz unikanie konsekwencji wlasnych dziatan (analize tego rodzaju oszustw pro-
ponuje Bill Black, byly amerykariski regulator, zob. np. Black 2005). Po przeanalizowaniu kilku przeszkéd na drodze
do zreformowania kultury elit, jak réwniez ku wprowadzaniu skutecznych regulacji do coraz bardziej nieprzejrzyste-
go, ztozonego i ponadnarodowego systemu finansowego, Arup dochodzi do pesymistycznego wniosku: jezeli elit nie
da si¢ zacheci¢ do reform, demokracje powinny ograniczy¢ swoja zaleznos¢ od rynkéw finansowych w takich dziedzi-
nach, jak gospodarka mieszkaniowa, podstawowe ustugi, ubezpieczenia spoleczne i odnawialnos¢ zasobéw srodowiska.

Ten wezesny glos Arupa w debacie na temat perspektyw unikniecia powtdrzenia pétnocnoatlantyckiego kryzy-
su finansowego nalezy uzna¢ za wartosciowy, jednak uwaznemu czytelnikowi moga si¢ nasung¢ trzy zastrzezenia. Po
pierwsze, Arup nie odréznia pozytecznej roli instytucji finansowych, jako posrednikéw miedzy oszcze¢dzajacymi i po-
zyczajacymi, w dziedzinie zarzgdzania ryzykiem od ich niedawnych dzialan jako spekulantéw finansowych w zdo-
minowanej przez finanse gospodarce $wiatowej (czgéciowo za posrednictwem nowych, weze$niej niewyprébowanych
i nieuregulowanych innowacji finansowych) oraz angazowania si¢ w ryzykowne przedsigwziecia (polecam zwlaszcza
prace Andrew Haldane’a, ekonomisty z Banku Anglii, zob. np. Haldane 2012). Po drugie, trudno poddawa¢ rzetelnej
analizie ryzyka systemowe zwigzane z systemem finansowym, nie majac do dyspozycji bardziej zlozonej teorii pienig-
dza (zwlaszcza kredytu, ktéry stanowi najwazniejsza postaé pienigdza we wspéiczesnej gospodarce kapitalistyczne;j), co
dotyczy przede wszystkim fikcyjnego kredytu i fikcyjnego kapitatu (np. w postaci zsekurytyzowanych instrumentéw
pochodnych). W tej dziedzinie trudno przepisom prawa nadazy¢ za innowacjami w dziedzinie finanséw, chociaz pesy-
misci niezmiennie bedg utrzymywaé, ze instytucje finansowe ze swej natury zawsze poszukujg przestrzeni nieobjetych
regulacjami oraz innowacji jeszcze im niepodlegajacych. I po trzecie, nalezaloby zapytaé, czy tendencje krytykowane
przez Arupa stanowig jedynie przygodne cechy zdominowanej przez finanse akumulacji kapitatu propagowanej przez
neoliberalne elity w krajach, w ktérych zaszty neoliberalne zmiany polityk (pod tym katem mozna by je poréwnywaé
z bardziej rozwaznymi regulacjami makrofinansowymi wprowadzonymi np. w Kanadzie, Niemczech lub Polsce), czy
tez nieodlaczne wyrézniki péznego kapitalizmu oporne na demokratyczng kontrole ze wzgledu na narastajace wzajem-
ne powigzania migdzy elitami gospodarczymi i politycznymi majacymi wystarczajace wplywy oraz srodki, by finanso-
waé i wzmacnia¢ swoja dominacje. To ostatnie pytanie coraz czgéciej powraca w $wietle pojawiajacych si¢ sklonnosci
do akeeptacji autorytarnego etatyzmu w epoce ,podemokratycznej” (zob. Poulantzas 1978; Crouch 2004). Moim zda-
niem to bardzo istotna kwestia dla wszystkich czytelnikéw Zarzgdzania Publicznego.

Bob Jessop (Lancaster University)

Ttumaczenie Rafat Smietana
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Globalny kryzys finansowy: wnioski plynace z badan

nad procesami tworzenia regulacji i rzadzenia

1

W swoim artykule Christopher Arup analizuje wyniki badan nad procesami tworzenia regulacji, rzadzenia oraz nad
wplywami wielkich korporacji na §wiatowa gospodarke przed globalnym kryzysem finansowym i podczas jego trwania.
Autor podkresla konieczno$¢ wypracowania szerszej demokratycznej kontroli nad zasobami finansowymi przy jedno-
czesnym ograniczeniu uzaleznienia od kapitalizmu $cisle finansowego takich dziedzin, jak najwazniejsze rodzaje ustug,

ubezpieczenia spoleczne i ochrona srodowiska naturalnego.

Stowa kluczowe: globalny kryzys finansowy, odpowiedzialnos¢, kontrola, finanse.

Badania nad procesami tworzenia regulacji
i rzadzenia pomagaja precyzyjnie okresli¢ osrod-
ki dysponujace wplywami oraz ponoszace od-
powiedzialnos$¢ za decyzje podejmowane przed
globalnym kryzysem finansowym i podczas jego
trwania. W niniejszym artykule przedstawiam
argumenty przemawiajace za teza, ze wladze
korporacyjne i paristwowe w takich osrodkach,
jak Nowy Jork lub Londyn wspétpracowaty ze
soba w celu ksztaltowania regulacji oraz ze ich
wplywy rozciagnely si¢ nastepnie na caly $wiat.
Odpowiedzialno$¢ za regulacje w czasach kryzy-
Su ma w znacznym stopniu charakter systemowy,
a nie narzucony odgoérnie. Jednak systemy po-
winny by¢ zakorzenione w kulturze elit zamiesz-
kujacych konkretng przestrzen oraz dziatajacych
w okreslonych spolecznosciach przynajmniej
w takim samym stopniu, jak w ekonomice ryn-
kéw czy dzialaniach dla dobra firm. Tego rodza-
ju odpowiedzialnos¢ ma jednak swoje granice,
dlatego powinna istnie¢ szersza demokratyczna
kontrola nad finansami i mniejsza zalezno$¢ od

rynkéw finansowych w zakresie podstawowych
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1 Przetozyt Rafat Smietana.

ustug, ubezpieczen spolecznych i ochrony $rodo-
wiska naturalnego.

Globalny kryzys finansowy okazal si¢ niszczy-
cielska sila ujawniajaca niestabilno$¢ gospodarki
swiatowej. Kryzys ten nie tylko przyniést znacz-
ne korzysci pewnym grupom ludzi, lecz takze
wykazal, ze powazne czynniki ryzyka pozosta-
ja na stale wpisane w system (Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy 2009). Jednak dzigki niemu
zwroécilismy uwage na wiele istotnych proble-
méw, z ktérych zasadniczo najpowazniejszym
wydaje sie sterowalnos$¢ systemem finansowym.
W jaki spos6b wyniki badari nad procesami po-
wstawania regulacji i rzadzenia moga poméc
twércom polityk oraz obywatelom w znajdowa-
niu rozwigzan dla tego rodzaju kwestii systemo-
wych?2. Niniejszy artykut, ktérego zarys powsta-
wal na wezesnych etapach kryzysu, analizuje
omawiany problem nieco glebiej i sugeruje przy-

2 Niniejszy artykul zainspirowata minidyskusja plenarna
Law and Society Association, ktéra odbyla si¢ w 2009 r. Jej
uczestnikéw poproszono o zastanowienie si¢ nad podzia-
fem wplywéw miedzy korporacjami i paristwem w na-
stepstwie globalnego kryzysu finansowego: ,W wyniku
skandali, takich jak bankructwo Enronu, i zalamania si¢
rynku drugich kredytéw hipotecznych, w dyskusji padna
pytania na temat powstawania autoregulacji i regulacji
prywatnych, deficytu odpowiedzialnosci, przydatnosci
‘nowego rzadzenia’ do rozwigzywania probleméw kryzysu
partycypacji obywatelskiej, demokracji i rosnacych nie-
réwnosci” (Law and Society Association 2009, s. 75).
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datnos¢ tego rodzaju badan dla ksztaltowania
odpowiedzi na sytuacje kryzysowe.

Wyjsciowe zalozenie przyjete w tym artyku-
le nie jest niczym nowym: perspektywy i szan-
se reformowania regulacji mozna oceni¢ do-
piero po zlokalizowaniu osrodkéw wplywéw
i odpowiedzialnosci w granicach systemu finan-
sowego. Wiadze paristwowe czesto wspéltpracuja
z wladzami korporacji, dlatego musimy rozwa-
zy¢ kwestie, czy reakcje na kryzys odzwiercie-
dlaja ten ukiad sil na tyle precyzyjnie, by umoz-
liwi¢ faktyczne reformy regulacji w dziedzinie
finanséw. Uwazam, ze kultury elit sa réwnie
wazne dla takiego rodzaju reform, jak ekono-
mika rynkéw. Prezentowana praca ma raczej pe-
symistyczny wydzwick — jezeli nie uda si¢ zre-
formowa¢ kultury rzadzacych elit, demokracje
powinny ograniczy¢ swoja zaleznos¢ od rynkéw
finansowych w dziedzinie gospodarki mieszka-
niowej, podstawowych ustug, ubezpieczeri spo-
tecznych oraz zapewniania odnawialnosci zaso-
béw srodowiska.

1. Lokalizacja zrédel wptywow

W pierwszej czesci artykulu proponuje prze-
glad sposobéw myslenia o mozliwosciach re-
gulowania systeméw finansowych. Najnowsze
teorie regulacji i rzadzenia moga nam poméc
zlokalizowaé zrédta wplywéw wsréd korpora-
¢ji oraz panstw. Wykorzystujac narzedzia propo-
nowane przez te teorie, analizuj¢ najpierw do-
$wiadczenia plynace z procesu wprowadzania
regulacji w duzym centrum finansowym, jakim
niewatpliwie jest Nowy Jork, a nastgpnie oma-
wiam sposoby, za ktérych posrednictwem jego
wplywy objely swoim zasiegiem caly swiat.

1.1. Wyniki badari nad procesami

tworzenia regulacji i rzadzenia

Definiujac regulacje jako zdolno$¢ do wply-
wania na dzialania innych (Baldwin, Cave
1999), mozemy stwierdzi¢, ze w regulowaniu
systemu finansowego uczestniczy wielu aktoréw.
Dlatego za globalny kryzys finansowy odpowia-
da wielu réznych ludzi, w tym bankierzy, mene-
dzerowie funduszy inwestycyjnych, inwestorzy,

sprzedawcy, doradcy, wlasciciele nieruchomosci,
konsumenci, ekonomisci, dziennikarze, politycy
i urzednicy panstwowi. Badania nad regulacja-
mi zwracajg uwage na wspotudzial aktoréw in-
dywidualnych i instytucji publicznych w proce-
sie tworzenia regulacji, kreslac mapy wszystkich
kierunkéw ich oddziatywania oraz charaktery-
zujac rozmaito$¢ form przez nie przyjmowanych
(Picciotto 2008; Scott 2009).

Teorie obejmujace tak duza ré6znorodnos¢ ak-
toréw i wzajemnych relacji, maja znaczng war-
to$¢ pogladows. Nie ma w tym niczego dziwne-
go, wszak pierwsze zadanie naukowcéw polega
na tym, by prébowa¢ zrozumie¢ interesujace ich
zjawiska. Jednak tego rodzaju pluralizm nieko-
niecznie wyjasnia, jak rozkladaja sie te wplywy
pomiedzy istotnych aktoréw oraz Iaczace ich re-
lacje. Majac do dyspozycji tak obszerne ramy
analityczne, bardzo chcieliby$my uzna¢ wplywy
za zdecentralizowane i przenoszalne. Promujac
odpowiedzialnosé, twérey polityk muszg uchwy-
ci¢ ztozonos¢ i zmienno$¢ wplywéw na rynkach
finansowych, by zogniskowa¢ presje na tych ele-
mentach, w ktérych bedzie najskuteczniejsza —
czyli tam, gdzie najbardziej si¢ liczy (Braithwaite
2009). Powinni$my unika¢ teorii spiskowych,
jednoczesnie zachowujac gotowos¢ do pociaga-
nia pewnych oséb do odpowiedzialnosci za ich
postepowanie, przynajmniej nominalnie.

Wypracowane przez nowsa teori¢ rzadze-
nia (King 2008) pojecie ,wezla” (node) poma-
ga zrozumie¢ proces ksztaltowania si¢ wplywéw
i ich wykorzystywanie w kluczowych elemen-
tach systemu. Struktura wezléw odgrywa przy
tym wazng role, gdyz sposéb ich uksztaltowania
najprawdopodobniej faworyzuje pewnych akto-
réw (Shaffer 2004). Mimo to omawiana teoria
ma charakter dynamiczny. Zdolno$¢ wywiera-
nia wplywéw przypisuje si¢ podmiotom i po-
dejmowanym przez nie dzialaniom — sile idei
i pertraktacji — wiec wyniki dzialaii moga ulega¢
zmianom, co dotyczy takze przeksztalceri struk-
tur i kultur (Sell 2003). Wtasnie dlatego kryzys
moze odgrywac role katalizatora zmian.

Uwazam, ze spostrzezenie to odgrywa decy-
dujacy role w ocenie perspektyw reform syste-
méw finansowych. Za szczegélnie istotne w tym
kontekscie wypada uzna¢ pojecie metaregulacii
— to znaczy, ze aktoréw pelnigcych najwazniej-
sze funkcje w systemie mozna zachgcaé¢ do my-
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§lenia o konsekwencjach ich wlasnych dzialan
dla innych (zob. Parker 2002). Jezeli wigc celem
regulacji jest zaszczepienie odpowiedzialnosci
spolecznej, nalezy stosowac inteligentne regu-
lacje z wykorzystaniem tzw. technik migkkich,
opartych na refleksji, w celu zyskania poparcia ze
strony wplywowych aktoréw. Powigzania wply-
woéw korporacyjnych i wladzy paristwowej nie-
koniecznie muszg by¢ czyms negatywnym.

Nalezy jednak zadaé pytanie, czy rzeczywi-
§cie regulacje oparte na rzadzeniu lub syste-
mach dajg nam tego rodzaju mozliwosci (Santos,
Rodriguez-Garavito 2005). Tak si¢ dziwnie skia-
da, ze niektérzy ludzie najczesciej bywaja adre-
satami regulacji, podczas gdy inni korzystaja ze
swobdd i prerogatyw gwarantowanych przez te
same rozwigzania prawne. Nie mozna wiec wy-
kluczy¢, ze osoby majace wplywy nie zamierzaja
bra¢ odpowiedzialnosci za regulacje ani przyczy-
nia¢ si¢ do ich koordynacji, chyba ze w wyjatko-
wych sytuacjach lub na krétka mete, gdy prze-
licza si¢ z silami i naraza na szwank wiasne
interesy. Mimo iz kryzys destabilizuje, moze tak-
ze stanowi¢ dla tych grup sposobno$¢ do odnie-
sienia korzysci kosztem innych (Harvey 2006).
Na pierwszy rzut oka globalny kryzys finansowy
wydaje si¢ wlasnie takim wydarzeniem.

1.2. Wplywy korporacji i paristwa w USA

Jak wygladata struktura wplywéw w okresie
przed wybuchem globalnego kryzysu finanso-
wego, zwlaszcza w centrum finansowym, za ja-
ki trzeba uzna¢ Nowy Jork? W tym podrozdzia-
le argumentuje, ze korporacje i paristwo dziataly
reka w reke. W przeciwienistwie do tego, co su-
geruje wielu komentatoréw, polityki neoliberal-
ne weale nie prowadzily do deregulacji, ograni-
czania wladzy paristwa ani zmniejszania zasiegu
wplywéw korporacji. Wrecz przeciwnie, wply-
wy korporacji i wladz panstwowych splotly sie
w jedno w centrach finansowych, takich jak
Nowy Jork, a nast¢pnie zostaly narzucone innym
czesciom $wiata. Znaczng role¢ odegraly nie tyl-
ko dominujace wtedy poglady, np. hipoteza efek-
tywnosci rynkéw, lecz takze interesy poteznych
graczy rynkowych odnoszacych znaczne korzy-
§ci ze zmian konfiguracji wplywéw w skali glo-
balne;.

Dominujaca narracja na temat globalnego
kryzysu finansowego przedstawia go jako skutek
deregulacji, jako zjawisko w duzej mierze spo-
wodowane wyborami dokonywanymi przez rza-
dzacych z krajéw angloamerykanskiego obsza-
ru kulturowego, w ktérym panstwo ogranicza
nadz6r nad dzialalnoscig rynkéw finansowych
i uczestniczacych w nich graczy. Obecnie kryzys
kreuje perspektywy dla ponownego wprowadze-
nia regulacji. Nieco prowokujaco Leo Panitch
i Martijn Konings (2009) opisuja to jako mit —
cze¢s$¢ zjawiska, ktére Slavoj Zizek (2009) nazywa
walkg o interpretacje wydarzeri. Komentatorzy
neoliberalni utrzymuja, ze deregulacja po prostu
poszla troche za daleko, wige teraz dzigki lep-
szemu zrozumieniu pewnych mechanizméw be-
dziemy mogli je precyzyjne dostroié, co z kolei
powsciagnie wybryki i zaradzi niepowodzeniom
finansistéw.

Jak to zwykle bywa, sytuacja jest troch¢ bar-
dziej skomplikowana, niz utrzymuja zwolenni-
cy dominujacej narracji (zob. Pistor, Milhaupt
2008). Mimo niewatpliwych zalet, badania nad
regulacjami i nowym rzadzeniem bagatelizuja
rozgraniczenie migdzy tym, co spoleczne, a tym,
co prywatne (Scott 2009). Teoria ta uznaje, ze
prawo odgrywa rol¢ w budowie i legitymizowa-
niu rynkéw (Bordieu 2006), a nie tylko w ogra-
niczaniu ich dzialania. Rynki nie pochodzg z ery
»przedspolecznej”. Nie sg zjawiskiem przyrody,
w ktérego dzialanie ingeruje prawo i inne ro-
dzaje regulacji. Stwierdzenie to jest szczegdl-
nie prawdziwe w odniesieniu do rynkéw finan-
sowych i tzw. papieréw wartosciowych (Huault,
Rainelli-Le Montagner 2009).

Trzeba przyznaé, ze miedzy paristwem i kor-
poracjami zaistnial pewien impas ze wzgledu na
stosowane przez banki strategie majace na ce-
lu unikniecie przestrzegania przepiséw dotycza-
cych ogdlnie rzecz bioragc minimalnych rezerw
kapitalowych. W USA korporacje z powodze-
niem naciskaly na Kongres i na administracje
prezydenta Busha, starajac si¢ o uchylenie usta-
wy Glassa-Steagalla (m.in. przewidujacej zakaz
taczenia przez banki dzialalnosci komercyjnej
z bankowoscig inwestycyjng) oraz o zniesie-
nie ograniczeri dotyczacych upadlosci. Banki
oraz inne instytucje finansowe zyskaly wicksza
swobode dziatania, wykorzystujac fakt, ze pew-
ne rodzaje ich dzialalnosci nie musialy spetnia¢
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wymagann wyplacalnosci. Instytucje te mogly
btyskawicznie przesuwaé srodki miedzy ryn-
kami, znacznie zwigkszajac ich nieprzewidy-
walno$¢ i przyczyniajac si¢ do wzrostu ryzyka.
Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej produk-
ty objete regulacjami przepakowywano na nowo
i usuwano z zapiséw transakcji.

Finansiéci wprowadzali takze ,innowacje” —
nowe instrumenty, ktérych celem bylo przeno-
szenie ryzyka na inne podmioty. Dzigki temu
zyskali nadmierng pewno$¢ siebie, ktéra dopro-
wadzita do znaczacego uaktywnienia dzialalno-
§ci kredytowej. Sekurytyzacja i zabezpieczone
obligacje dtuzne (collateralized debt obligations —
CDO) umozliwity przenoszenie ryzyka niedo-
trzymania zobowigzan kredytowych z tytulu np.
kredytéw hipotecznych podwyzszonego ryzyka
(subprime mortgages) na inne podmioty (zalez-
nie od warunkéw wykupu). Tego rodzaju instru-
menty pochodne stworzyly podstawy rynkéw
wtérnych i dalszych (np. rynki pochodne instru-
mentéw CDO, zob. Tett 2009). Zakres stosowa-
nia instrumentéw pochodnych, uzywanych po-
czatkowo do zabezpieczania si¢ (bedging) przed
wahaniami cen towaréw, znacznie wzrdst, umoz-
liwiajac gre na wzrost lub spadek cen dowolnego,
dajacego si¢ wycenié, dobra. W ten sposéb po-
wstaly rynki wtérne papieréw, takich jak instru-
menty pochodne stuzace do przenoszenia ry-
zyka kredytowego (credit default swaps — CDS).
Za posrednictwem tych narzedzi banki nie tylko
przyciagaly nowych inwestoréw, lecz takze stwo-
rzyly system bankéw-cieni i spélek zaleznych
do zadan specjalnych (special purpose entities),
jak np. strukturyzowane fundusze inwestycyjne,
w celu pozbycia si¢ i przeniesienia ryzykownych
yaktywéw” do innych jednostek. Liczba fundu-
szy hedgingowych gwaltownie rosta, przy czym
wigkszo§¢ zarzadzanych przez nie srodkéw we-
drowala do rajéw podatkowych. Bardzo szeroko
interpretowano przepisy dotyczace réznych form
prawnych dzialania firm, zwlaszcza korporacji
i trustu. Przykladowo, bank Lehman Brothers
postugiwat si¢ 2985 organizacjami zaleznymi.

Tego rodzaju ryzykowne praktyki nie umkne-
ly uwadze regulatoréw. Obrét pewnymi pro-
duktami znajdowal si¢ pod nadzorem instytucji
publicznych. Dysponowaly one takze upraw-
nieniami do badania nowszych instrumentéw,
lecz podjeto brzemienne w skutki decyzje ze-

zwalajagce bankom na nadzorowanie wlasnej
dzialalnosci. Niektérym z tych decyzji nada-
no ksztalt ustawowy. Ustawe o modernizacji
rynku instrumentéw pochodnych (Commodity
Futures Modernization Act) z 2000 r. pilotowa-
ty w Kongresie Republican Bank oraz prze-
wodniczacy Komisji Finanséw Phil Gramm.
Ustawa zostala przyjeta przez administracje
Billa Clintona pod koniec jego drugiej kaden-
cji (Stiglitz 2009). Jedng z przyczyn jej przyje-
cia byta wiara w wolny rynek, lecz nie mozna nie
wspomnie¢ o uzaleznieniu amerykanskich poli-
tykéw od srodkéw otrzymywanych od korpora-
¢ji (Talbott 2009).

Przekonawszy urzednikéw agencji nadzoru-
jacych, ze potrafia samodzielnie zarzadzaé ry-
zykiem, finansisci uzyskali ponadto zezwolenia
administracyjne na podejmowanie tego rodza-
ju dzialalnosci. Niektére decyzje, zwlaszcza te
ujawnione juz po wybuchu kryzysu, podjeto
podczas rozméw o charakterze nieformalnym.
Urzednicy federalni spotykali sie¢ w weekendy
z dyrektorami bankéw w Nowym Jorku w ce-
lu wypracowywania rozwigzan dotyczacych ryn-
kéw finansowych (Tett 2009; Cohan 2009).
Jezeli tego rodzaju kontakty wydaja si¢ czyms$
nadzwyczajnym, co mozna powiedzie¢ o przy-
padkach wspélpracy w okresie wykluwania si¢
kryzysu? Za przykiad wspélpracy obu stron
niech posluzy decyzja podjeta przez Federalng
Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gieldy
(Federal Securities and Exchange Commission —
SEC) z 2004 r. zezwalajaca bankom na znaczne
zwickszanie dzwigni finansowej (tzw. lewarowa-
nia), co obnizalo tym samym poziom obowigz-
kowych rezerw kapitalowych na pokrycie ewen-
tualnych strat na rynku obligacji dtuznych CDO
(Tett 2009; Taibbi 2009a). Wydaje sig, ze regula-
toréw bardzo niewiele nauczyl wstrzas finanso-
wy spowodowany bankructwem funduszu Long-
-Term Capital Management w 1999 roku (Lewis
2006), w ktérego zarzadzie zasiadali Myron
Scholes i Robert C. Merton, laureaci Nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii w 1997 r.

Czy te wydarzenia nalezy okresli¢ mianem
deregulacji, czy jeszcze inaczej? Moim zda-
niem, globalny kryzys finansowy to przypowies¢
o ludziach majacych decydujacy glos w elitar-
nych instytucjach finansowych (Tett 2009)

oraz o dominacji konkretnych instytucji wta-
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dzy publicznej sprzyjajacych interesom tych
elit. Niektére agencje powolano do innych za-
dari (np. Urzad Nadzoru Oszczednosci [ Office of
Thrift Supervision, rozwigzany w 2011 r.] i Urzad
Kontroli Waluty [Comptroller of the Currency]).
Administracja nie zadbala o racjonalizacje i ko-
ordynacje ich dzialari, jednoczesnie utrudnia-
jac sprawowanie nadzoru przez wladze na po-
ziomie stanowym. Inne agencje, o wickszych
wplywach na rynki finansowe, zwlaszcza SEC
i Rada Rezerwy Federalnej (Federal Reserve
Board), utrzymywaly Sciste zwiazki z finansista-
mi. W wyglaszanych publicznie opiniach i ko-
mentarzach udzielali swojego blogostawieristwa
wyzej wspomnianym innowacjom (zob. Stiglitz
2009).

Dlaczego tak postepowali? W USA praktyka
obsadzania najwazniejszych stanowisk z nomi-
nacji politycznych data administracji prezyden-
ta Busha sposobno$¢ do wymiany regulatoréw.
Zapewne jedng z przyczyn bylo przekonanie, ze
nie sg juz potrzebni, a efektywne rynki same po-
dejma wlasciwe decyzje. Nie mozna jednak wy-
kluczy¢, ze w gre wchodzity nie tylko prze-
konania, lecz takze wzgledy materialne. Gdy
administracja prezydenta Busha rozpoczeta urze-
dowanie, osoby o krytycznym nastawieniu do no-
wych rozwigzan zwalniano z pracy. Wlasnie wte-
dy ze stanowiska zrezygnowata Brooksley Born
z Komisji Nadzoru nad Rynkiem Instrumentéw
Pochodnych (Commodity Futures Trading Com-
mission) (ibidem). Na najwazniejsze stanowiska
mianowano przedstawicieli regulowanej branzy.
Praktyka ta co prawda nie byla niczym nowym,
lecz w omawianym okresie nominacji dokonywa-
no w oparciu o zupelnie inne przestanki.

1.3. Rzadzenie w skali migdzynarodowej

Gdy handel instrumentami finansowymi wy-
kracza poza granice krajéw, regulatorzy napoty-
kaja na problem koordynacji dzialan pomiedzy
réznymi jurysdykcjami. Ze wzgledu na zlozo-
no$¢ i zmienno$¢ przeplywéw kapitatowych, te-
go rodzaju koordynacja przysparza znacznych
trudnosci technicznych (Picciotto, Haines 1999;
Davies, Green 2008). Prace ekspertéw w dzie-
dzinie regulacji w ciagu ostatnich dwéch dekad
— np. w zakresie rachunkéw skonsolidowanych

— okazaly si¢ niewystarczajace. Ekonomia poli-
tyczna to przyczyna, dla ktérej jurysdykcje klu-
czowych krajéw nie chcialy ze sobg wspétpraco-
wac. Decyzje podejmowano w oparciu o interesy
finansowe, gdyz paristwa staraly si¢ przyciagnaé¢
do siebie inwestoréw, w tym finansowych. Wiele
krajéw podejmowalo wysiltki otwarcie zmierza-
jace do $ciagniecia do siebie srodkéw finanso-
wych, podczas gdy kraje — dostarczyciele kapitalu
zaprzestaly kontroli przeptywéw kapitalowych
i uwolnity kursy wymiany walut. Obecnie na-
plyw s$rodkéw o charakterze spekulacyjnym
znacznie przekracza poziom bezposrednich in-
westycji zagranicznych w firmy i zaklady pro-
dukeyjne. Dzin zostal wypuszczony z butelki.
Wspétudziat wladz panstwowych w tym pro-
cederze obejmuje nie tylko tworzenie mozliwosci
prania brudnych pieniedzy oraz uchylania si¢ od
placenia podatkéw (np. niektére paristwa okre-
$lane mianem bankrutéw na wyspach Pacyfiku),
chociaz z tych samych powodéw do tych kra-
joéw przenoszono strukturyzowane fundusze in-
westycyjne i fundusze hedgingowe. Niewielkie
panistwa staraly si¢ budowa¢ wlasny dobrobyt
dzigki naptywowi srodkéw spekulacyjnych, ofe-
rujac wysokie oprocentowanie lokat, niskie po-
datki, stabilnoé¢ dochodéw przy zachowaniu
poufnosci inwestoréw. Mozna do nich zaliczy¢
niektére ksiestwa europejskie, Szwajcarig, pan-
stwa nadbaltyckie, Islandi¢ i Republike Irlandii.
Rzady Wielkiej Brytanii (zaréwno Partii
Konserwatywnej, jak i Nowej Partii Pracy) ode-
graly szczegdlnie wazng rolg we wspieraniu
dzialalnosci londyniskiego City. Inwestoréw ku-
szono niewielkimi obowigzkami regulacyjnymi,
specjalnymi wizami i ustugami dostepnymi tylko
dla bogatych (Augar 2009). Zdaniem niektérych
komentatoréw, brytyjskie elity zrezygnowaly
z przemystu wytwérczego i skoncentrowaly sie
na dostarczaniu ustug klasie wyzszej, zmieniajac
Londyn w globalne centrum ustug (finansowych,
prawnych i medycznych) oraz handlu towarami
luksusowymi. Ponadto Wielka Brytania utrzy-
matla dos¢ ambiwalentne kontakty z jurysdyk-
cjami uznawanymi za raje podatkowe (Kochan
2006). Nic dziwnego, ze do najpopularniejszych
rajéw podatkowych zaliczajg si¢ brytyjskie tery-
toria zalezne, Wyspy Normandzkie, Male Antyle
— wyspy takie jak Antigua, Barbados, Bermudy
i Kajmany (Brittain-Catlin 2005). Staly si¢ one
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oazami dla instytucji obchodzacych przepisy po-
datkowe. Mniej wigcej 80% $rodkéw, ktérymi
zarzadzaja fundusze hedgingowe, zdeponowano
na Kajmanach (Picciotto 2009).

Kraje, ktérych rzady usitowaly zachowac kon-
trole nad przeptywami kapitalowymi — zaréw-
no wplywami, jak i wyplywami — znajdowaly si¢
pod zwiekszonym naciskiem zwolennikéw libe-
ralizacji. USA i rzady krajéw Europy Zachodniej
wywieraly najwigkszy wplyw na ksztalt poli-
tyk Migdzynarodowego Funduszu Walutowego
(MFW) i Banku Swiatowego. Organizacje te
uczynily z liberalizacji warunek udzielenia po-
mocy krajom azjatyckim znajdujacym sie w kry-
zysie finansowym, gdy spekulanci na skale glo-
balng (zwlaszcza fundusze hedgingowe) bardzo
szybko wycofywali z nich zainwestowane $rodki.
Reformy te, jak utrzymywano, byly skierowane
przeciwko kapitalizmowi kolesiéw i skostnialej
administracji (Krugman 2009). Lecz ich wplywy
byly znacznie szersze. Krajom tym nie pozwa-
lano ratowa¢ lokalnych przedsigbiorstw, co mia-
to wiele bardzo niekorzystnych nastepstw spo-
tecznych (Buckley 2009). Opér (np. stanowisko
przyjete przez rzad Malezji) pigtnowano jako
przejaw wstecznictwa.

Panstwa wykorzystywaly swoje wplywy takze
poprzez zawieranie dwustronnych uméw inwe-
stycyjnych oraz zamieszczanie klauzul o ochro-
nie inwestycji w nowych porozumieniach na
temat wolnego handlu, ktére USA i Unia Euro-
pejska staraly sie zawiera¢ z mniejszymi rozwi-
jajacymi sie krajami. Umowy o wolnym handlu
nieco réznig si¢ trescig, lecz model amerykanski
opiera si¢ na bardzo szerokim rozumieniu inwe-
stycji. Wykracza on poza bezposrednie zaanga-
zowanie §rodkéw i obejmuje réwniez spekulacje
na rynkach finansowych (Schneiderman 2008).
Podobnie jak dwustronne umowy inwestycyjne,
umowy o wolnym handlu zapewniaja ochrone
po dokonaniu inwestycji — gwarancje uczciwe-
go i sprawiedliwego traktowania oraz ochro-
ny przed wywlaszczeniem. Niektére idg dalej
i przyznaja takze tzw. prawo preestablishment —
wejécia lub dostepu na rynki kapitaléw inwesty-
cyjnych kraju gospodarza.

ego rodzaju traktaty obejmuja postanowie-
nia dotyczace arbitrazu mig¢dzynarodowego,
czyli prawo inwestoréw do wystgpowania bez-
posrednio przeciwko paristwom do miedzynaro-

dowych trybunatéw. Przed jednym z nich broni
si¢ Argentyna w pewnej liczbie spraw wynikaja-
cych z reakeji tego paristwa na wezesniejszy kry-
zys zwigzany z zadluzeniem. Sady polubowne
debatujg nad zasadami postgpowania reguluja-
cymi zakres, w ktérym prawa inwestora, w tym
prawa do ochrony, mozna pogodzi¢ z prawa-
mi paistw do podejmowania dzialai nadzwy-
czajnych lub wprowadzania regulacji prospo-
tecznych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze umowy
wielostronne miedzy czionkami Swiatowej
Organizacji Handlu (WTO) w duzej mierze nie
uwzgledniajg liberalizacji inwestycji, a global-
na historia regulacji inwestycji obejmuje takze
niepowodzenie pilotowanych przez Organizacje
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
uméw wielostronnych w dziedzinie inwestycji
(MAI) (Arup 2008).

Moje badania koncentruja si¢ na liberaliza-
¢ji ,handlu” za pomocs takich specjalistycznych
ustug, jak uslugi prawne, ksiegowe i finansowe
(ibidem). Paristwa je eksportujace wybraly réz-
ne drogi prawne, w tym negocjacje w ramach
Uktadu Ogélnego w sprawie Handlu Ustugami
(GATS), WTO oraz umowy o wolnym han-
dlu, by zacheci¢ kraje docelowe do liberalizacji
w kwestii dostepu do swoich rynkéw. Rozwéj
globalnego kryzysu finansowego pokazal, ze do-
stawcy ustug finansowych nie tylko odpowiada-
ja na zapotrzebowanie klientéw i konsumentéw,
lecz takze sami tworzg aktywa finansowe i obra-
caja nimi — pelnig wiec jednoczesnie funkcje po-
$rednikéw i gléwnych aktoréw na rynkach.

Ekspozycja na migdzynarodowe rynki finan-
sowe wywarla takze innego rodzaju presj¢ na
rzady. Zmuszano je, na przyklad, do ogranicza-
nia §wiadczen spolecznych i prywatyzacji stuzb
$wiadczacych ustugi publiczne w celu obnize-
nia deficytéw budzetowych i dtugu publicznego.
Jednoczesnie liczba kredytéw w krajach zachod-
nich, szczegélnie w gospodarkach panstwa strefy
angloamerykariskiej, ulegta znacznemu wzros-
towi. Prywatne agencje ratingowe oceniajace
zdolno$¢ kredytowa grozily obnizka notowan
tym rzadom, ktére nie wprowadzaty programéw
oszczednosciowych. Jednoczesnie te same fir-
my nadawaly najwyzsze oceny (AAA) nowym
produktom finansowym, a nast¢pnie polecaly je
wiasnym klientom, co stanowilo konflikt intere-
s6w na niespotykang dotad skale.
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W Australii rzady stanowe faworyzowaly
partnerstwa publiczno-prywatne w dziedzinie
transportu, produkgji i przesylania energii oraz
obiektéw inzynierii wodnej nawet wtedy, gdy
zacigganie kredytéw przez panstwo i oglaszanie
przetargéw na budowe byloby tanisze. Finansisci
zyskiwali prowizje z tytulu obstugi tego rodza-
ju przedsiewzie¢. Jednak ryzyko najczesciej nie
ulegalo prywatyzacji, gdyz to wlasnie rzady za-
pewnialy gwarancje finansowe oraz ponosily po-
lityczng odpowiedzialnosé za dostarczanie ustug.
Za kolejny przyktad niech postuzy australijskie
narodowe linie lotnicze Qantas. Zostaly one
wezedniej sprywatyzowane, a oferte ich wykupu
zlozyl amerykanski fundusz typu private equi-
ty. Transakcja w ostatniej chwili nie doszta do
skutku, a fundusz, o ktérym mowa, zbankruto-
wal podczas globalnego kryzysu.

Postanowilem do$¢ szczegélowo przedstawié
proces liberalizacji, gdyz ilustruje on pewne cha-
rakterystyczne zjawisko. Przepisy prawa podwa-
zyly niezalezno$¢ rzadéw panstw narodowych
w dziedzinie regulacji, tworzac rynki o zasiggu
ogdlnoswiatowym. Liberalizacja doprowadzi-
ta do powstania dodatkowej warstwy regula-
¢ji o charakterze miedzynarodowym. Czg$¢ te-
go rodzaju regulacji zacheca do ostroznosci na
rynkach finansowych (Picciotto, Haines 1999).
Umowa Kapitalowa dotyczaca oceny adekwat-
noéci kapitalowej instytucji finansowych (tzw.
Bazylea I) byta normg stworzong przez sie¢ re-
gulatoréw bankowych — Bazylejski Komitet
Nadzoru Bankowego — a nie obowigzujaca umo-
wa miedzynarodows, jednak do jej postanowien
stosujg si¢ rzady panstw narodowych. Pézniej
i ta warstwa regulacji ulegta zmianie. Nowa
Umowa Kapitalowa (Bazylea II) co prawda ob-
jela wiecej rodzajéw instrumentéw finansowych,
lecz Komitet przyjal podejscie systemowe po-
zwalajace bankom stosowa¢ wlasne, wewnetrz-
ne procedury oceny ryzyka podczas okreslania
pozioméw rezerw kapitalowych koniecznych na
wypadek niewyplacalnosci kredytobiorcéw lub
kryzysu plynnosci — czyli jednoczesnego zada-
nia splaty wszystkich obligacji (Davies, Green
2008). Rzad USA nie spieszyl si¢ z przyjeciem
zalecen Bazylei 11, czg¢$ciowo dlatego, ze uwazal,
iz wymogi te doprowadza do dalszego rozluz-
nienia dyscypliny (Picciotto 2009).

2. Zarzadzanie procesem
ksztaltowania regulacji

W tej czesci przedstawiam analiz¢ dzialar
podejmowanych w odpowiedzi na globalny kry-
zys finansowy, a nast¢pnie proponuje modyfika-
cje procesu ksztaltowania regulacji. Wydaje sig,
ze gléwnym celem dzialania musza pozostaé
regulacje systemowe, dlatego nalezy najpierw
przeanalizowa¢ charakter tego rodzaju syste-
méw. Uwazam, ze dzialania regulatoréw powin-
ny wyj$¢ poza poznanie faktéw i obliczenia na
rzecz zainteresowania kwestiami kultury oraz
warto$ci. Jednak w jaki sposéb mozna skutecz-
nie odwola¢ si¢ do systeméw wartosci? Czy tego
rodzaju reorientacja stanowi jedynie przepis na
kolejne niepowodzenia?

2.1. Powr6t pod skrzydla paristwa?
Gdy wybucht kryzys, niektérzy komentatorzy

uznali go za koronny argument przemawiajacy
za koniecznoscig zreformowania regulacji oraz
za podstawe do zakwestionowania legitymacji
neoliberalizmu. Propozycje reform obejmowa-
ly narzucanie wymogéw wyplacalnosci na co-
raz wiecej nowych instrumentéw finansowych,
usztywnienie przepiséw dotyczacych plynno-
éci i wprowadzenie procedur chronigcych inte-
resy konsumentéw. Jednak tego rodzaju regu-
lacje moga dziata¢ efektywnie tylko wtedy, gdy
beda funkcjonowaly w réznych jurysdykcjach.
Migdzynarodowe reakcje na kryzys finanso-
wy budza watpliwosci, czy rzeczywiscie mozna
oczekiwaé tego rodzaju zmian. Dotychczasowe
reakcje rzagdéw ujawniajg nieche¢ do koordyno-
wania regulacji, fragmentaryczno$¢, tymczaso-
wos$¢ i nieprzychylno$¢ dla rozwigzan systemo-
wych. Po dwéch latach nie wida¢ korica dyskusji
dyrektoréw korporacji z ustawodawcami.
Nadrzednym celem dzialania administracji
prezydenta Busha bylo ratowanie duzych ban-
kéw. Nalezy przypomnieé, ze chodzilo wtedy
o setki miliardéw dolaréw. Urzednicy negocjo-
wali bezposrednio z dyrektorami silniejszych in-
stytucji proces przejmowania innych, zagrozo-
nych upadkiem (z wyjatkiem banku Lehman
Brothers). Tego rodzaju dzialania panstwa,
obejmujace gigantyczne zastrzyki $rodkéw pu-
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blicznych, doprowadzily do powstania jesz-
cze wigkszych instytucji majacych znaczniejsze
udzialy w rynku, zwlaszcza bankéw handlo-
wych — wszystko to kosztem mniejszych insty-
tucji o lokalnym zasiegu. Bardziej scentralizowa-
ne i mniej liczne, stanowia wyrazniejsze punkty
kontaktowe dla regulacji rzadowych, lecz dyspo-
nuja wiekszg sila rynkowa. W ten sposéb jesz-
cze wyrazniej spelniaja kryterium wielkosci, be-
dac ,zbyt duze, by upas¢”.

Zmiana administracji USA zapowiadala
skfonnoé¢ do reform. W zamian za podjecie
dzialani ratunkowych rzad przejmowal udzialy
w instytucjach, réwniez finansowych. Niemniej
jednak urzednicy uspokajali rynki, ze zosta-
na one zreprywatyzowane, gdy tylko odzyskaja
rentowno$¢. W ten sposéb powstata pokusa dal-
szych naduzy¢ (moral hazard), gdyz srodki finan-
sowe powedrowaly zasadniczo do tych, ktérzy
spowodowali kryzys. Przyktadowo, wigckszos¢
tunduszy przeznaczonych na ratowanie amery-
kanskiej grupy ubezpieczeniowej AIG przejat
bank Goldman Sachs (Taibbi 2009b). Chociaz
on réwniez ponidst straty, komentatorzy twier-
dza, ze sporo zarobil na krétkiej sprzedazy akeji
AIG3. Czgs¢ instytucji finansowych nie skorzy-
stala z oferty pomocy, a ostatnio kilka bankéw
zwrécito pozyczone $rodki, by uniknaé koniecz-
nosci spelniania zaostrzonych kryteriéw. Joseph
Stiglitz (2009) sugeruje, ze instytucje te staly si¢
juz zbyt duze i dlatego nie da si¢ ich zrestruktu-
ryzowad.

Administracja prezydenta Obamy usilowa-
ta zreformowaé przepisy dotyczace funkcjono-
wania rynkéw finansowych, lecz juz pierwsze
propozycje napotkaly opér, co ilustrujg pré-
by regulacji rynku instrumentéw pochodnych.
Przedstawiciele tego sektora natychmiast ostrze-
gli, ze reformy nie powinny dusi¢ innowacji ani
szkodzi¢ waznemu sektorowi gospodarki narodo-
wej. Kluczowe grupy sektora finansowego, takie
jak Migdzynarodowe Stowarzyszenie Dealeréw

3 W kwietniu 2010 r. Federalna Komisja Papieréw
Wartosciowych i Gieldy wniosta pozew cywilny o oszu-
stwo przeciwko bankowi Goldman Sachs. Bank ten re-
komendowal pewnym grupom swoich klientéw produkty
finansowe, podczas gdy sam wyprzedawal je w systemie
krétkiej sprzedazy (swiadomie dzialajac na niekorzysé

tych klientéw).

Swapowych i Pochodnych (International Swaps
and Derivatives Association) 1 Forum Dileréw
CDS zdecydowanie lobbowalo za ogranicze-
niami wymagan (Morgenson,Van Natta 2009).
Reforma regulacji obejmujacych handel instru-
mentami pochodnymi wprowadzala rozréznie-
nie na standardowe instrumenty pochodne oraz
na negocjowane prywatnie. Obrét tymi pierw-
szymi mial si¢ odbywa¢ na przejrzystych giet-
dach publicznych, instrumenty te mialy takze
spetnia¢ wymogi finansowe stuzace zarzadzaniu
ich wplywem na rynki. Te drugie natomiast mu-
sialy spelnia¢ tylko pewne ograniczone wymogi
dotyczace rejestracji i informacji. Frank Partnoy
(2009) argumentowal, ze tego rodzaju rozréz-
nienie stworzyloby ogromna luk¢ w przepisach
prawa — blad popelniony zaledwie dziesie¢ lat
wezesniej podczas uchwalania Ustawy o moder-
nizacji rynku instrumentéw pochodnych.

Przedstawiciele $wiata finanséw wykorzy-
stali rozdrobnienie wplywéw regulacyjnych do
unikniecia regulacji. Nawet jezeli administra-
cji prezydenta Obamy uda si¢ przeprowadzi¢ ja-
kas wersje proponowanej ustawy przez Kongres,
zapewne nie powiedzie si¢ préba zintegrowania
odpowiedzialnosci regulacyjnej w kraju. Na are-
nie mig¢dzynarodowej prawdziwym papierkiem
lakmusowym bedzie stanowczos$¢ rzadéw kra-
jow grupy G20 co do koordynowania regulacji
na szczeblu mi¢dzynarodowym. W komunika-
cie z lipca 2009 r. kraje te (G20 2009) zgodzity
si¢ rozpoczg¢ reformy. Od tego czasu Bazylejski
Komitet Nadzoru Bankowego (2009) pracuje
nad zbiorem zaleceri znanym jako Bazylea III.
Maja one obja¢ wicksza liczbe instrumentéw fi-
nansowych wymogami dotyczacymi bezpiecz-
nych pozioméw wskaznikéw kapitatowych.
Definicja kapitalu mialaby dotyczy¢ wylacznie
zwyczajnych akcji, natomiast ocena ryzykowno-
$ci aktywéw w znacznie mniejszym stopniu ma
polega¢ na opinii instytucji finansowych.

Nie ustalono jednak wysokosci wskaznikéw
zapewniajacej odpowiedni poziom bezpieczen-
stwa (Briefing 2010). Podobne kontrowersje do-
tycza relacji aktywéw plynnych do wyplywéw
netto. Komitet prawdopodobnie sformuluje za-
lecenia ogélne, natomiast szczegélowe rozwigza-
nia pozostawi po raz kolejny w gestii regulatoréw
krajowych. W tym samym czasie administracja
prezydenta Obamy podjeta kolejne kroki, kon-
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centrujac si¢ na ograniczaniu dzialalnosci ban-
kéw komercyjnych przyjmujacych depozyty
gwarantowane przez rzagd (Chan, Dash 2010;
zob. nizej). Na tym tle zarysowala si¢ rozbiez-
no$¢ miedzy podejsciami europejskim i amery-
kanskim. W' styczniu br. w Davos szef Banku
Rozrachunkéw Miedzynarodowych (Bank for
International Settlements — BIS), Jaime Caruana,
skrytykowat propozycje prezydenta USA*.

Kolejnym testem bedzie koordynacja regula-
cji przeciwko obchodzeniu przepiséw podatko-
wych, czyli przyczyny przenoszenia przez fun-
dusze inwestycyjne swoich siedzib do rajow
podatkowych. Administracja prezydenta Busha
przerwala wspotprace USA z inicjatywa OECD
majacg na celu przeciwdzialanie szkodliwym
praktykom podatkowym. Forum Stabilnosci Fi-
nansowej wycofalo si¢ z dziatan przeciwko rajom
podatkowym (Davies, Green 2008). Chociaz ra-
je podatkowe stanowig element reformy krajéw
G20, prawdopodobne cala strategia obejmie tyl-
ko ,wytykanie palcem i stawianie pod pregie-
rzem” pafstw stosujacych najbardziej kontro-
wersyjne praktyki.

Jesli kryzys finansowy nie doprowadzi do za-
krojonej na szersza skal¢ koordynacji dzialas,
mimo wszystko moze wzmocnié¢ pozycje re-
gulatoréw prébujacym egzekwowad istniejace
przepisy. Mozna wigc oczekiwaé stanowczych
reakcji przeciwko najbardziej zuchwalym oszu-
stwom, w rodzaju piramidy finansowej Berniego
Madoffa (Seal 2009). Zakrojone na szerszg ska-
le inicjatywy stanowiace wyzwanie dla systemu
jako takiego maja mniejsze szanse powodze-
nia. Papierkiem lakmusowym bedg losy pozwu
amerykariskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci
przeciwko bankowi UBS, w ktérym wnosi on
o ztagodzenie zasad tajemnicy bankowej zapisa-
nej w szwajcarskim prawie. Szwajcarski rzad sta-
nal w obronie UBS, stwierdzajac, iz wspélpraca
w ramach ostatnio zawartego traktatu podatko-
wego zupelnie wystarcza. Jako cze$é ugody za-
oferowano ujawnienie nazwisk niektérych inwe-
storé6w amerykariskich. W zadnym przypadku
zwyciestwo nie przyjdzie latwo.

* Oczywiscie plany te nie wyczerpuja dostepnych propo-
zycji, ktére naplywaly ze wszystkich stron, chodzi tylko
o zawré6cenie uwagi na fakt, ze niektére sposréd instytucji
o zasiegu swiatowym (np. ONZ) pozostaly na marginesie.

2.2. Regulacje systemowe

Nie wszystkie wiesci sa zle. Nowe badania
nad procesem powstawania regulacji i rzadze-
niem wskazuja na zalety plynace z polaczenia
wplywéw panstwa z wplywami korporacji. Jak
tatwo zauwazy¢, systemy finansowe sg zbyt zto-
zone i plynne, by polega¢ na odgérnych dyrek-
tywach wydawanych oraz egzekwowanych przez
instytucje panstwowe. Nawet zwolennicy reform
podejrzewaja, ze rozbudowane, skomplikowane
regulacje doprowadza do powstawania kolejnych
innowacji w dziedzinie instrumentéw finanso-
wych i rynkéw. Cze$¢ z nich z pewnoscia be-
dzie miala na celu obejscie ustanawianych zasad.
Irytowaé moze $wiadomosé, ze zabezpieczenia
beda omijane, lecz tymczasowym rozwigzaniom
o charakterze $cisle technicznym brak wiarygod-
nosci. Skuteczne regulacje musza opieraé si¢ na
wsp6lpracy aktoréw majacych wplywy. Pomoc
dos$wiadczonych przedstawicieli sektora finan-
sowego jest niezbedna do projektowania regula-
cji oraz do przekonania pozostalych, by opowie-
dzieli si¢ po ich stronie.

Obserwujac  dotychczasowy rozwéj sytu-
acji, mozna uzna¢ za do$¢ malo prawdopodob-
ne, by globalny kryzys finansowy przyczynit
si¢ do powstania rozwigzan o charakterze cen-
tralistyczno-nakazowym. Jednak réwnie ma-
lo prawdopodobne wydaje si¢ ustanowienie
odpowiedzialnosci w oparciu o precedensy pra-
wa cywilnego, chociaz stanowi ono najbardziej
prywatng, rynkowa forme regulacji prawnych.
Mimo napomnien zawartych w podrecznikach
ekonomii, zagrozenia dla ,systemu” uznano za
wazniejsze od zapobiegania skionnosci do nad-
uzy¢. Pozostawieni samym sobie drobni lokalni
inwestorzy beda musieli dochodzi¢ swoich ra-
cji w przewleklych procesach sagdowych, ktérych
wyniki weale nie sg z géry przesadzone.

Dlatego mozna domniemywa¢, ze gléwnym
celem dzialania pozostanie regulacja systeméw.
Lecz jak obecnie je zdefiniowad, jezeli regulacje
maja wplywac na sposéb myslenia i wybory do-
konywane przez dzialajacych w nich aktoréw?
Rachunek ekonomiczny stanowi najbardziej
oczywiste wyjasnienie przyczyn podejmowania
coraz wigkszego ryzyka, co przyczynilo si¢ do
wybuchu kryzysu. Konwergencja doprowadzi-
ta do nasilenia konkurencji, a dyrektorzy i bro-
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kerzy znalezli si¢ pod presja wlascicieli i inwes-
toréw. Powstato wiele bodZcéw ekonomicznych
zachecajacych do coraz bardziej ryzykownych
zachowan, by wymieni¢ tylko premie za wyniki
lub opcje na zakup akeji, motywujace do maksy-
malizacji zyskéw na krétka mete.

Mimo to, gdy wybucht kryzys, spoleczeristwo
ostrzegano przed gloénym wyrazaniem dezapro-
baty dla tego rodzaju praktyk. Na przyktad jeden
z przedstawicieli sektora finansowego twierdzil,
ze kryzys nie powinien sta¢ si¢ kolejng prymi-
tywna przypowiastka o moralnosci (Guardian
Weekly, 3 kwietnia 2009). W logice neoliberali-
zmu postepowanie majace na celu maksymali-
zacje zysku stanowi wszak przyklad naturalne-
go i rozsadnego zachowania. Analitycy polityk
zwracajg si¢ do ekonomii behawioralnej, so-
cjologii organizacyjnej oraz psychologii ttumu,
prébujac zrozumieé, dlaczego tak wielu uczest-
nikéw gry rynkowej nieprawidlowo okreslato
wlasne interesy. George Soros (2008) sugeru-
je, ze odpowiedz lezy we wzajemnie wzmacnia-
jacych si¢ zachowaniach stadnych, natomiast
Robert Schiller (2008) dopatruje si¢ jej w nie-
racjonalnej zywiotowosci i dojsciu do glosu in-
stynktéw zwierzecych.

Mimo ze stanowig one pewien krok naprzéd
w poréwnaniu z teorig racjonalnego wyboru,
opisy te zdejmuja z ludzi odpowiedzialnos¢ wo-
bec innych za konsekwencje wiasnych dzialasi.
Niekiedy bywaja dosé¢ wyrozumiale, wreez fa-
talistyczne, poniewaz uwypuklajg problemy po-
znawcze. Kolejna, réwnie zyczliwa dla sekto-
ra finansowego interpretacja wydarzen glosi, ze
powodowani idealizmem finansisci nie usta-
ja w poszukiwaniu rozwigzan majacych na ce-
lu catkowity eliminacj¢ ryzyka, a buduja je dla
nich analitycy ilosciowi (quants) na podstawie
abstrakcyjnych wzoréw matematycznych z wy-
korzystaniem zaawansowanych algorytméw
komputerowych. W' §wiecie wirtualnym brak
osobistego kontaktu z innymi ludZmi, gwat-
towne przyspieszenie procesu decyzyjnego, za-
nik empatii i dekontekstualizacja powoduja, ze
finansisci z reguly przeoczaja zmienng ludz-
ka w modelowaniu zachowan rynkéw. W teorii
poznania zaszly zmiany, ktére zastosowano tak-
ze do wyjasniania prawidlowosci rzadzacych ru-
chem drogowym (Ballard 1973). W tej konku-

rencji na najbardziej przekonujacg interpretacje

wydarzen coraz szersze wplywy zdobywa neuro-
biologia. Susan Greenfield (2003), profesor far-
makologii synaptycznej w Oksfordzie, podda-
je analizie procesy myslowe mlodych makleréw
plci meskiej, wychowanych na grach kompute-
rowych, w powigzaniu z poziomami dopaminy,
przekaznika chemicznego w mézgu cztowieka.

2.3. Ale jakie systemy?

Uwazam, ze w tak postawionym pytaniu kry-
je sie klucz do pojmowania reformy regulacji.
Kultury elit s3 réwnie wazne jak ekonomia ryn-
kéw dla zmiany naszego myslenia. Poniewaz
trudno zidentyfikowaé ksztalt systeméw opar-
tych na kulturze, a jeszcze trudniej znalezé
punkty styczne i punkty oddzialywania, argu-
menty te wydaja si¢ opiera¢ na do$¢ niepewnych
przestankach w poréwnaniu z domniemaniem
pewnosci metodologii badari ekonomicznych.
Podejscia bazujace na poznaniu i obliczeniach
charakteryzuja si¢ cnota skromno$ci. Co my,
komentatorzy, zrobiliby§my w takich okolicz-
no$ciach? Niemniej jednak globalny kryzys fi-
nansowy sugeruje, ze pragnac uzyska¢ wglad
w dzialanie tych systeméw, powinnismy uzupel-
ni¢ nasze badania o dorobek innych dyscyplin,
takich jak antropologia, kryminologia czy ba-
dania nad kulturowymi uwarunkowaniami plci.
Analiza prawa i polityk koncentruje si¢ na in-
nych dziedzinach. Poréwnalbym ja z badaniami
etnograficznymi sklonnosci do niebezpiecznej
jazdy, a takze miodziezowych gangéw, przemocy
w rodzinie, kradziezy i wandalizmu. Wlasnie tak
postepuje Jean-Pierre Hassoun (2005), starajac
si¢ zrozumie¢ postepowanie makleréw. Préby
wyjasnienia nierozwaznych, niekiedy wrecz de-
strukcyjnych zachowan lezacych u podstaw glo-
balnego kryzysu finansowego przez osoby do-
brze poinformowane i dziennikarzy, sktaniajg si¢
ku tym interpretacjom. Jedna z najlepszych, au-
torstwa dziennikarki Financial Timesa Gillian
Tett (2009), odwoluje si¢ do jej wlasnych stu-
diéw w dziedzinie antropologii spolecznej na
Uniwersytecie Cambridge. Z pewnoscig jed-
na z interpretacji obecnych w literaturze uzna-
je (szalonych?) macho za winnych ryzykanc-
kiego postgpowania, ktére doprowadzilo do
kryzysu. Opisy zachowan pracownikéw bankéw
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Bear Stearns i Barclays (Burrough 2008; Cohan
2009), a nawet instytucji finansowych w Islandii
(Lewis 2009) wydaja si¢ przemawiac za t3 tezg.

Uwazam za celowe prowadzenie dalszych ba-
dan norm i wartosci wyznawanych przez elity
sektora finansowego. Analizy socjologiczne (Bell
1976; Lasch 1995; Sennett 2006) wytyczaja pe-
wien kierunek, wskazujac, ze w okreslonych wa-
runkach elity kapitalistyczne maja sklonnos¢ do
wykorzystywania wlasnych wplywéw, nie bio-
rac na siebie odpowiedzialnosci za spolecznosci,
na ktére oddziatuja®. Prezydent Obama, méwiac
o globalnym kryzysie finansowym, przywoluje
negatywny przyklad tego rodzaju ,kultury nie-
odpowiedzialnosci”. Jezeli systemy finansowe
majg by¢ przedmiotem regulacji, nalezy przekro-
czy¢ granice oddzielajacg ekonomi¢ od kultury,
by ponownie przyjrze¢ si¢ warunkom, w ktérych
elity uczg sie i zyja. W kulturze mogliby$smy zna-
lez¢ wyjasnienie Zrédel tej nieodpowiedzialno-
§ci, a by¢ moze takze punkt zaczepienia dla re-
gulacji. Z tego punktu widzenia zachowanie nie
stanowi wytworu bezosobowej maszyny ekono-
micznej, lecz wynika z wyboréw etycznych i sty-
lu Zycia dokonywanych przez wplywowe osoby
(Jennings 2002).

Wybory te mozna powigzaé zaréwno ze spo-
tecznoscia, jak i z przestrzenia. Niewatpliwie
takze w mniejszych miastach udzielano kre-
dytéw na zakup doméw osobom, ktére nie by-
ty w stanie ich splaca¢, zdarzaly si¢ nietrafione
inwestycje dokonywane przez gminy. Lecz po-
pyt na tego rodzaju transakcje pojawil si¢ i ry-
zyko przeniknelo caly system finansowy dopie-
ro wtedy, gdy bankierzy wynalezli rynki wtérne,
pragnac uniknaé¢ odpowiedzialnosci. Podobnie,
gléwna wing za kryzys ponosza nie maklerzy
premiowani za wyniki, lecz wlasciciele i dyrek-
torzy bankéw, ktérzy opracowali tego rodzaju
systemy motywacyjne. Nie chodzi takze o sam
fakt wyprowadzania funduszy inwestycyjnych
do rajéw podatkowych, lecz o podejmowane
w centralach, w jurysdykcjach metropolitalnych

5 Tworzenie rynkéw wtérnych umozliwia finansistom
zrzucenie z siebie odpowiedzialnosci za losy instru-
mentéw hipotecznych, ktére sami stworzyli, w przeci-
wienstwie do dyrektora banku o zasiegu lokalnym, pana
Kowalskiego. Jego decyzje majg realny wplyw na spolecz-

nos¢, w ktérej dziata.

decyzje o wykonaniu takiego, a nie innego kroku
(Cameron, Palan 2004).

Z punktu widzenia przestrzennego opisywane
zdarzenia uswiadamiaja nam centralizacje pro-
cesu decyzyjnego. Z wielu relacji na temat kry-
zysu wida¢, jak szybko organizowano spotkania
miedzy dyrektorami bankéw i urzednikami pan-
stwowymi, jak aktywnie dzialaly sieci spoleczne.
Mimo iz globalizacja pozwala na rozpraszanie
dzialalno$ci w przestrzeni fizycznej, kluczo-
we decyzje nadal koncentruja si¢ w najwick-
szych miastach (Sassen 2002, 2005; Parr, Budd
2000). Wigkszos¢ dyrektoréw funduszy hedgin-
gowych mieszka w zurbanizowanych regionach
Londynu i Nowego Jorku®. Nowy Jork i Londyn
sg sobie bliskie ze wzgledu na obecno$¢ atrak-
cyjnych miejsc, w ktérych mozna mieszkac i sie
spotykaé, a wiec czyni¢ ustalenia podczas bez-
posrednich spotkan. Nie bez znaczenia sg takze
pewne korzysci zwigzane z technologia. Uwaza
si¢, ze w dobie komputeryzacji transakeji na ryn-
kach finansowych banki zyskuja utamki sekund
dzigki temu, ze olbrzymie serwery zlokalizowa-
ne s3 tuz obok siedziby Nowojorskiej Gieldy
Papieréw Wartosciowych.

3. Perspektywy reform
3.1. Reformowanie instytucji finansowych

Jak mozna wplywac na wyzej wspomniane sie-
ci powigzaii? Punkty zaczepienia dla wszelkich
regulacji powinny mie¢ charakter tylez kulturowy,
co gospodarczy. Podejmujac préby promowania
odpowiedzialno$ci, musimy w jakis sposéb prze-
dosta¢ si¢ do wewnetrznych sieci elit (Riles 2000;
Appelbaum, Gessner, Felstiner 2001; Dezalay,
Garth 2002). Uwazam, ze wlasnie to ma na my-
§li John Braithwaite (2009), gdy zaleca stosowa-
nie swoich technik sprawiedliwosci reparacyjnej
do firm zaliczanych do elity. Akcentowanie ro-
li odpowiedzialnosci osobistej mogloby zachgci¢
osoby piastujace wysokie stanowiska do wigkszej
odpowiedzialnoéci za podejmowane przez siebie
decyzje (Picciotto 2009). Nalezy takze spojrzeé

¢ Wiekszos¢ dyrektoréw funduszy hedgingowych miesz-
ka w zurbanizowanych regionach Londynu i Nowego
Jorku — w tym Greenwich, stan Connecticut.
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na $rodowisko poza firmami — gdyz czgsto by-
wa na to za pézno — na kulturowe wyznaczniki
przynaleznosci do elity finansowej, takie jak pry-
watne szkoly, programy uniwersyteckie, stowa-
rzyszenia zawodowe, osrodki badawcze, fundacje
wspierajace sztuke i filantropijne, opinie lideréw
i prekursoréw w dziedzinie mody, mediéw zaj-
mujacych si¢ finansami, by¢ moze nawet na kluby
dla me¢zcezyzn, w ktérych prowadza oni Zycie to-
warzyskie i ktére czgsto traktujg jako punkt od-
niesienia dla swojego postepowania. Jezeli uzna-
jemy, ze propozycje te traca myszka, zwréémy
uwage na sektor nowojorskiej gospodarki zwa-
ny ,gospodarka Warhola”. By uzmystowi¢ zasady
dziafania tego systemu, Elizabeth Currid (2007)
zwraca uwage na oérodki twérczej wymiany, ro-
le nocnego Zycia, oficjalnych instytucji oraz spo-
tecznego systemu produkcji.

By¢ moze na poczatek nalezaloby rozpro-
pagowa¢é ksztalcenie ustawiczne, prace spo-
leczne i promowanie etyki zawodowej. John
Braithwaite (2009) opowiada si¢ takze za strate-
gia cofania licencji, czyli odbierania finansistom
prawa do pracy w zawodzie. Trudno jednak zna-
lez¢ punkt zaczepienia dla tego rodzaju regulaciji,
poniewaz w sektorze finanséw nie obowijzuja
takie same zasady jak cho¢by w zawodach praw-
niczych, a prace nad licencjonowaniem zawodu
doradcy finansowego dopiero si¢ rozpoczyna-
ja. Uchylenie Ustawy Glassa-Steagalla utrudni-
to znalezienie tego rodzaju punktu zaczepienia,
ktérym mogloby by¢ np. prawo do prowadze-
nia banku komercyjnego. Administracja prezy-
denta Obamy wprowadzila wymég, by instytucje
ubiegajace si¢ o pomoc paristwa przeksztalcity
si¢ w tego rodzaju banki, a nastepnie ograniczy-
ta ich dzialalno$¢ ,,do wasko pojetej bankowosci”
(Chan, Dash 2010). Inne propozycje zmierzajace
do zwigkszenia nadzoru nad systemem polega-
ja na strukturalnym rozdziale lub wprowadzaniu
Ltestamentéw zycia’, na mocy ktérych od ban-
kéw bedzie si¢ wymagaé $cislejszego rozdzialu
aktywéw od pasywéw, co umozliwi upadek sta-
biej dzialajacych czesci bez zagrozenia catosci, co
dotyczy szczegélnie fundamentalnej dziatalnosci
depozytowej. Zapewne nalezaloby takze ogra-
niczy¢ wielkos¢ bankéw. Kolejne nawigzanie do
regulacji z przeszlosci mogloby obejmowac ich
podzial na filie dzialajace w poszczegdlnych kra-
jach, zamiast po prostu na oddzialy.

Istniejg pewne watpliwosci natury technicznej
wobec tych propozycji. Przyktadowo, jak odréz-
ni¢ podstawowy rodzaj dziatalnosci banku ko-
mercyjnego od bardziej ryzykownych przedsig-
wzigé, jak np. prowadzenie operacji finansowych
na wiasny rachunek, zarzadzanie funduszem
hedgingowym czy inwestowanie w prywat-
ne fundusze akcji? Czy Zrédlo probleméw nie
tkwilo przypadkiem w zbyt luznej polityce kre-
dytowej i depozytowej? Czy dzialalno$¢ bankéw
inwestycyjnych nie stanowila réwnie powazne-
go zagrozenia dla stabilnoéci systemu finanso-
wego? Ponadto, jezeli wplywy korporacji i pari-
stwa zostang polaczone, kto bedzie dysponowat
kijem do dyscyplinowania bankieréw i odbierat
im uprawnienia (King 2008)? Kto bedzie dzie-
lif lub zamykat banki? Kara powinna polegac ra-
czej na utracie przywilejéw, pewnych atrybutéw
zycia spolecznego — nie tylko na mozliwosci pro-
wadzenia dzialalnosci finansowej, lecz takze na
stracie prestizu zwigzanego z podejmowaniem
tego rodzaju dziatan. Najlepiej bytoby wypromo-
waé etos pietnujacy wszelkie przejawy nieodpo-
wiedzialnosci, wzmacniany sankcjami spolecz-
nymi, takimi jak wstyd i ostracyzm. Na poczatek
nalezaloby wprowadzi¢ wigksza przejrzystos¢ na
rynkach, gdyz wiele transakcji dokonuje si¢ na
odleglos¢ lub za posrednictwem oséb trzecich.

Uwazam ten wniosek za logiczny, lecz wie-
lu komentatoréw z pewnoscig uzna oczekiwane
zmiany kulturowe za przejaw zbytniego optymi-
zmu, moze wrecz naiwnosci. Skoro majac na-
wet najlepsze intencje, bardzo trudno dopro-
wadzi¢ do zmian kulturowych, niektérzy podaja
w watpliwo$¢ mozliwos¢ wprowadzenia jakich-
kolwiek reform. David Harvey (2006), geograf
terenéw zurbanizowanych, zalicza si¢ do pesy-
mistéw. Twierdzi, ze okresowe prowokowanie
kryzyséw lezy w naturze globalnego kapitalizmu
(zob. tez Klein 2007). Korporacje wielokrotnie
demonstruja swojg site. Wystarczy przypomniec¢
destabilizujgca role odegrana przez fundusze
hedgingowe w azjatyckim kryzysie finansowym.
Wiadze paristwowe nie pozostaje tu bez winy.
Na przyklad amerykariska Rezerwa Federalna
odegrala role katalizatora kryzysu, nagle podno-
szac stopy procentowe i zwigkszajac atrakcyjnosé
inwestycji w USA, a nastepnie zmieniajac kurs
o 180 stopni. Harvey (2006) uwaza tego rodza-
ju wstrzasy za okazje wykorzystywane przez eli-
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ty w celu umacniania wiasnych wplywéw. Moga
wykorzysta¢ nadarzajaca si¢ sposobnos¢ do usu-
nigcia z zawodu najbardziej nieuczciwych je-
go przedstawicieli i opornych urz¢dnikéw, wy-
kupi¢ ostabionych konkurentéw oraz pozbawi¢
spolecznosci ich aktywow. Jesli ta interpretacja
jest wiasciwa, nie mozna oczekiwa¢, by nowe re-
gulacje zapobiegly kolejnym kryzysom. Jesli nie
sposéb przypisa¢ aktorom dobrych intencji, co
zyskamy, prébujac zachecad sieci elit do zastana-
wiania si¢ nad konsekwencjami ich dziatan?

Cechg charakterystyczng globalnego kry-
zysu finansowego jest jednak to, ze uderzyl on
bardzo silnie w kraje bedace Zrédlem kapitalu.
Wezesniej, gdy powstawaly inne banki spekula-
cyjne, podejmowano dziatania w celu ich likwi-
dacji. Przypuszczalnie jednak Alan Greenspan
uznal, iz barikg spekulacyjng na rynku nierucho-
mosci mozna zarzadza¢ tak samo jak naglym
wzrostem popytu na akcje przedsigbiorstw in-
ternetowych, tzw. dotcoméw, dziesig¢ lat weze-
$niej. Zapewne Zle ocenil sytuacje i caly system
wymknal sie spod kontroli. Niekiedy teorie sys-
teméw poréwnuje si¢ do funkcjonalizmu — daw-
nej orientacji badawczej w socjologii. Lecz teo-
ria system6w dopuszcza okolicznosci, w ktérych
nie znajdujg si¢ one w stanie réwnowagi, a na-
wet mogg si¢ rozpas¢. Harvey (ibidem) twierdzi,
ze dotyczy to gospodarek regionalnych — a ka-
pitalizm idzie naprzéd. Geopolityczne przymie-
rza panstw i korporacji upadaja, mimo ze przez
dluzszy czas okazywaly swoja sile, a na ich miej-
sce pojawiajg sie inne. Jezeli angloamerykariskie
elity nie zmienig swojego postepowania, zapew-
ne zastapig je inne rodzaje i o$rodki kapitalizmu
(Ferguson 2008). Przesuniecie gléwnego forum
dyskusji na temat miedzynarodowych regulacji
z grupy G8 do G20 stanowi pewne odzwiercie-
dlenie tej tendenci.

3.2. Demokratyczna kontrola sektora finanséw

Na koniec proponuje wyjé¢ poza analize
wplywéw kluczowych aktoréw kapitalizmu fi-
nansowego. Nie wszystkie rozwigzania istnieja-
cych probleméw mozna znalez¢ w bardziej wy-
rafinowanych relacjach miedzy korporacjami
i paristwem, a z pewnoscia nie dotyczy to regu-
lacji majacych na celu korygowanie zawodnosci

rynku. Przede wszystkim nalezy konsekwentnie
ogranicza¢ zaleznos¢ od rynkéw finansowych.
Jesli spotecznosci beda calkowicie polega¢ na
rynkach finansowych w dziedzinie $wiadczenia
podstawowych ustug, takich jak mieszkalnictwo,
aprowizacja, ochrona zdrowia, transport i ener-
gia, zawodno$¢ kapitalizmu finansowego ulegnie
jedynie spotegowaniu.

W tego rodzaju krytyce nie ma nic rewolu-
cyjnego. Nie odrzuca ona kapitalizmu, gdyz ryn-
ki finansowe i jego instytucje zdecydowanie ma-
ja wazng role do odegrania w obecnym $wiecie.
Kapital wysokiego ryzyka pomaga uruchamia¢
innowacyjne przedsigwzigcia, bedging moze sta-
nowi¢ zabezpieczenie dla producentéw zywno-
$ci, bankructwa umozliwiajg chylacym si¢ ku
upadkowi firmom rozpoczecie dzialalnosci na
nowo. Nie nalezy jednak zapomina¢ o upomina-
niu si¢ o wazne kwestie spoleczne w kontekscie
,budowy” nowych rynkéw (Bordieu 2006). Na
przykiad moglibysmy zapytaé, jak dalece poza-
dane ze spolecznego punktu widzenia jest two-
rzenie rynkéw wtérnych? Jesli prawa do eksplo-
atacji zasob6w wody maja by¢ zbywalne, czy nie
powinni ich kupowa¢ tylko ci, ktérzy faktycz-
nie korzystaja z wody na danym terenie? Nie na-
lezy zapominad, ze jedng z wazniejszych przy-
czyn blyskawicznego wzrostu cen zywnosci
i energii w 2008 r. byly dzialania spekulantéw
(UNCTAD 2009; Cable 2009).

Przesada byloby stwierdzenie, ze wszyscy od-
noszg korzysci z ufinansowienia. Tworcy nowych
mechanizméw finansowych utrzymywali, ze
dzigki zastosowaniu nowych rozwigzar i tech-
nologii mozna wyeliminowa¢ ryzyko z rynkéw
finansowych, jednak zgodnie z bardziej konwen-
cjonalng interpretacja ryzyko to po porostu zo-
stalo przeniesione na innych. Ogélnie rzecz bio-
rac, tego rodzaju przenoszenie ryzyka wydaje
si¢ cecha charakterystyczng kapitalizmu post-
tfordowskiego. Na przyklad, zatrudnienie znéw
zaczyna mie¢ charakter incydentalny lub kon-
kretnych zadari zlecanych do wykonania fir-
mom zewnetrznym. Co wazniejsze, cztonkowie
funduszy rentowych i emerytalnych przechodza
z systemu $wiadczen gwarantowanych do ta-
kiego, w ktérym ich wysokos$¢ zmienia si¢ wraz
z cyklem koniunktury rynkowej. Inni pracowni-
cy muszg sami odktada¢ §rodki na sfinansowanie
wiasnych emerytur. O ile nadmiernie rozbudzo-
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ne aspiracje lub zachlanno$¢ zachecita pewne
gospodarstwa domowe do nabywania nowych
produktéw finansowych, a przez to do zostania
minikapitalistami (Marazzi 2008), inni podej-
mowali podobne decyzje motywowani spadkiem
wynagrodzen, nie dostrzegali takze zadnych al-
ternatyw w sektorach publicznym ani cywil-
nym, ktére zapewnilyby im mieszkanie i godzi-
wg emeryture (Panitch, Konings 2009). Ponadto,
gdy kryzys zaatakowal caly system, straty ponio-
sto wielu ludzi, ktérzy w ogdle nie uczestniczy-
li w transakcjach finansowych wysokiego ryzyka
— w pracownikéw i przedsigbiorcéw tzw. realnej
gospodarki — poniewaz sektor finansowy odma-
wial kredytowania ich dzialalnosci lub propono-
wal kredyt, lecz na zabdjczych warunkach.

Rozwigzaniem na diuzsza mete byloby wy-
pracowanie lepszej réwnowagi miedzy sekto-
rem finansowym i przemystem, miedzy publicz-
nym i prywatnym $wiadczeniem pewnych ustug
w oparciu o umowg polityczna, a nie tylko prawa
ekonomii. Demokratyczny kapitalizm polega na
pewnej empatii i wspétpracy migdzy partnera-
mi spolecznymi. W réwnaniu korporacja—pan-
stwo nie sg reprezentowani drobni przedsigbior-
cy, pracownicy, zwiazki zawodowe, spolecznosci
lokalne, grupy konsumentéw, organizacje poza-
rzadowe i charytatywne. S3 one jednak obec-
ne w badaniach nad prawem i spoleczeristwem
(Morgan 2005; Kelsey 2008) oraz w inspiruja-
cych przyktadach (Santos, Rodriguez-Garavito
2005) globalizacji oddolne;.

Ponowne zakorzenienie rynkéw (Polanyi
1957) oraz zmiana sposobéw swiadczenia pod-
stawowych ustug, np. publicznych, wymaga dzia-
taii skoncentrowanych na poziome lokalnym,
lecz koordynowanych globalnie. Czg$ciowo
oznacza to zwrot ku sektorowi publicznemu,
np. bankowosci publicznej. Odwoluje si¢ do
partnerstw publiczno-prywatnych tworzonych
w celu radzenia sobie z takimi wyzwaniami, jak
aprowizacja, ochrona zdrowia i kwestie $rodo-
wiskowe. Partnerstwa te korzystaja ze sprzyja-
jacych ram prawnych. W ten sposéb powstaja
umowy cywilizujace handel i proces inwestowa-
nia. Podnoszg one status débr publicznych ta-
kich jak ubezpieczenia spoleczne oraz odnawial-
nos$¢ zasobéw srodowiska wzgledem wolnosci
i praw uzyskanych przez makleréw oraz inwe-

storéw gieldowych (Drahos 2005). Zawieraja

wymogi, by maklerzy i inwestorzy szanowa-
li bardziej konwencjonalne formy regulacji po-
wstale na gruncie rozwaznego finansowania oraz
odpowiedzialnosci spolecznej firm (Picciotto
2009).

By¢ moze ostatnia uwaga lepiej zobrazuje to,
co mam na mysli. Swiat odpowiada na znacznie
powazniejsze wyzwania niz globalny kryzys fi-
nansowy, mianowicie na rosngce zagrozenie dla
srodowiska naturalnego, tworzac kolejny rynek
finansowy — rynek praw do emisji dwutlenku
wegla (Taibbi 2009b). Po raz kolejny nasz los zo-
staje powigzany z aktywami finansowymi, z han-
dlem nastawionym wylacznie na zysk i na prze-
noszenie ryzyka. Wszyscy zostalismy wplatani
w to przedsiewziecie, gdyz w ostatecznym roz-
rachunku nikt nie moze unikna¢ konsekwencji
globalnego ocieplenia. Jesli rzeczywiscie majg tu
odgrywac role mechanizmy rynkowe, nalezy tak-
ze mysle¢ o regulacjach promujacych wykorzy-
stanie czystych technologii, by wspomnie¢ tylko
o rozwigzaniach podatkowych. Zamiast polega¢
na efektywnosci bodzcéw finansowych, musimy
prébowaé modyfikowaé proces produkeji i kon-
sumpcji w taki sposéb, by zupetnie zlikwido-
wac emisje szkodliwych zwigzkéw. Slavoj Zizek
(2009) przywoluje umiarkowanie, charaktery-
styczng cech¢ buddyzmu — i znéw mamy do czy-
nienia z czynnikiem kulturowym. Przestrzeganie
norm moralnych buddyzmu mogloby przy oka-
zji zmniejszy¢ popyt na kredyt finansowy.
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The global financal crisis: Learning from regulatory and governance studies

In his article, Christopher Arup analyses the impacts of different studies on the processes of shaping regulations,
governance and responsibilities of corporations and their influence on the world’s economy prior to and during the
recent global financial crisis. The author emphasizes the need for a greater democratic control of financial resources
and, at the same time, calls for less dependence on finance capitalism in the fields of essential services, social security
and environment protection.
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informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badz e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.
ul. Krakowskie Przedmiescie 62, 00-322 Warszawa
tel./fax 22 826 59 21,22 828 95 63,22 828 93 91
dzial handlowy: 22 635 74 04 w. 219 lub jw. w. 105, 108

e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, Ze na naszej stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna ku-
pi¢ wersje elektroniczna kwartalnika — zar6wno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerat¢ kwartalnika prowadza réowniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerate w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac

si¢ z Telefonicznym Biurem Obstugi Klienta pod numerem: 801 800 803 lub 22 717 59 59 —
czynne w godzinach 7.00-18.00. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.



