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Prawne uwarunkowania efektywnosci planéw
zagospodarowania przestrzennego w Polsce!

Planowanie przestrzenne w Polsce nie stuzy porzadkowaniu dzialan podmiotéw publicznych i prywatnych w prze-
strzeni. Rozstrzygniecia podejmowane w aktach prawnych planowania przestrzennego, na ktére sktadaja si¢ akty pla-
nowania ogélnego i specjalistycznego, nie sg zwigzane z zasobami finansowymi sektora publicznego i prywatnego; nie
gwarantujg one, ze zagospodarowanie terenu odbywac si¢ bedzie zgodnie z wymogami planu w okreslonym czasie.
Proces planistyczny nie stuzy, wbrew gloszonym doktrynalnym deklaracjom, wywazaniu catosci praw i obowigzkéw
w korzystaniu z przestrzeni podmiotéw prywatnych i publicznych.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, akty planowania przestrzennego, proces planistyczny

1. Uwagi wstepne

W literaturze dotyczacej prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego coraz czg-
§ciej wskazuje sie, ze dzialalnos$¢ planistyczna
administracji publicznej w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego z jednej strony nie od-
powiada potrzebom rynkowym, z drugiej zas,
nie bedac zintegrowana z planowaniem inwesty-
cyjnym i finansowym podmiotéw publicznych,
nie sprzyja porzadkowaniu dziatari administracji
publicznej w przestrzeni. W konsekwencji oferty
terenéw planowanych pod dziatalnos¢ osiedleni-
czg w planach miejscowych i w decyzjach o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu
rozmijaja si¢ z potrzebami podmiotéw prywat-
nych, a administracja publiczna nie jest w sta-
nie tak wyznaczonych terenéw przygotowac in-
frastrukturalnie pod funkcje osiedlericze (zob.

Fukasz Ztakowski w: Niewiadomski 2009, s. 45;

Igor Zachariasz — dr nauk prawnych, dyrektor Instytutu
Badan i Ekspertyz Samorzadowych Uczelni Lazarskiego

1'W opracowaniu wykorzystane zostaly fragmenty opi-
nii ,Deregulacja prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego — diagnoza i zalozenia” stanowiacej za-
tacznik do Stanowiska Unii Metropolii Polskich z dnia
24 kwietnia 2013 r. w sprawie sukcesywnej kodyfikacji
prawa urbanistycznego (planowania i zagospodarowania
przestrzennego).

Izdebski et al. 2007, s. 77). Od dluzszego czasu
obserwowany jest w Polsce proces nieuporzad-
kowanego i niekontrolowanego gospodarowa-
nia przestrzenig, prowadzacy do patologicznego
ksztaltowania relacji przestrzennych, w szcze-
golnosci w sferach zurbanizowanych (Bober et
al. 2013,s. 14).

Ostatnio zaprezentowane analizy Andrzeja
Olbrysza i Jacka Kozinskiego, przeprowadzo-
ne w ramach programu , Finanse w urbanizacji”,
dotyczace spolecznej i ekonomicznej efektyw-
nosci proceséw planowania na szczeblu gmin-
nym, pokazaly, Ze w obowigzujacych studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin zaprojektowano w ska-
li kraju pod budownictwo mieszkaniowe tereny
o lacznej powierzchni 4 388 260 ha, co pozwa-
la na osiedlenie na nich 316 mln ludzi®. W obo-
wigzujgcych planach miejscowych przeznaczono
pod budownictwo mieszkaniowe tereny o lacz-
nej powierzchni 1 214 945 ha, co z kolei pozwala
na osiedlenie 77 mln oséb. Jak wykazuja autorzy,
swoimi pracami planistycznymi administracja
publiczna stworzyta ogromng nadpodaz terenéw
przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa —
jesli poréwna sie powyzsze liczby z obrotami na

2 Podstawa analiz byly dane urzedowe Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej za
2010 r.
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rynku dzialek budowlanych w 2010 r., to spo-
dziewany czas sprzedazy zasobéw wyniesie dla
terenéw budowalnych przewidzianych w pla-
nach miejscowych 911 lat, natomiast w studiach
— 3278 lat. Jak zaznaczaja autorzy, trzeba jednak
wzig¢ pod uwage, ze podaz gruntéw budowla-
nych jest w istocie jeszcze wyzsza, obrotowi pod-
legaja bowiem takze inne grunty — w roku 2010
wydano mianowicie 113 tys. decyzji o warun-
kach zabudowy (przy czym cale budownictwo
mieszkaniowe jednorodzinne w Polsce w 2010 r.
zamknelo si¢ liczbg ok. 65 tys. nowych doméw).
Jednoczesnie szacuje sig, Ze zobowigzania gmin
wynikajace z uchwalonych planéw miejscowych
powstale lub mogace powsta¢ w zwigzku z ko-
niecznymi wykupami terenéw pod drogi pu-
bliczne we wszystkich gminach kraju wynosza
ok. 130 mld zt (za: Kozinski 2012, s. 5).

Powyzsze wnioski, wynikajace z analizy statys-
tycznych danych urzgdowych, pozwalaja stwier-
dzi¢, ze system planowania zagospodarowania
przestrzennego w Polsce nie ma na celu upo-
rzadkowanej w czasie i przestrzeni realizacji za-
budowy stosownie do spolecznych potrzeb.
Podstawowe dla realizacji inwestycji publicznych
i prywatnych akty planowania — plany miejscowe
i decyzje o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, za pomocg ktérych administracja
publiczna dziala na zewnatrz, stuza w istocie ce-
lom spekulacyjnym, a nie inwestycyjnym. Analizy
te pokazuja posrednio, ze takze podsystem pla-
néw przestrzennych o charakterze wewnatrzad-
ministracyjnym, czyli przygotowujacych dziata-
nia administracji publicznej wobec podmiotéw
zewngtrznych, nie spelnia podstawowej funkeji
w systemie, jakg jest koordynacja przedsigwzigé
administracji publicznej uwzgledniajaca mozli-
wosci finansowe tego sektora w zakresie infra-
strukturalnego przygotowania terenéw pod pla-
nowane funkcje w odpowiednim czasie.

Wydaje si¢, ze ocena systemu planowania
przestrzennego zaprezentowana przez Olbrysza
i Koziriskiego winna by¢ punktem wyjscia dla
szerszych badan i analiz, ktérych celem jest
wskazanie przyczyn braku efektywnosci tego
systemu w réznych aspektach. Niniejszy tekst,
bedac przyczynkiem do tego typu analiz, stara si¢
zwréci¢ uwage na prawne uwarunkowania pro-
ceséw planistycznych prowadzonych wewnatrz

administracji publicznej i na ich znaczenie dla

efektywnej realizacji zadani publicznych.

2. Obiektywny dualizm

aktéw planowania przestrzennego

W systemie prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego mozna wyrézni¢ akty
planowania ogélnego i akty planowania specja-
listycznego, ktére powinny tworzy¢ zintegro-
wany system aktéw planowania przestrzennego
(Niewiadomski 2003, s. 84).

Do aktéw planowania ogélnego w obowig-
zujacym stanie prawnym zaliczy¢ nalezy stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (plan miej-
scowy), plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa 1 koncepcje przestrzennego zagos-
podarowania kraju. Sg to akty planistyczne re-
gulujace calosciowo i kompleksowo — w ramach
przyznanych jednostce administracyjnej zadan —
zagospodarowanie przestrzenne tej jednostki lub
jej fragmentu. Zakres treSciowy oraz zasady sta-
nowienia aktéw planowania ogélnego wskazano
w Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym?®. Aktami pla-
nowania specjalistycznego sa z kolei te okreslaja-
ce sieci infrastrukturalne albo sieci terenéw chro-
nionych. Do aktéw planowania specjalistycznego
zaliczamy, przyktadowo, plany ochrony przyrody,
ochrony krajobrazu, plany sieci drdg, sieci szkét
etc. Zakres materialny oraz zasady i tryb sporzg-
dzania planéw specjalistycznych okreslone zosta-
ty w odrebnych od u.p.z.p. aktach ustawowych.

Dualizm aktéw planistycznych — ogélne
i specjalistyczne — w mniejszym lub wigkszym
zakresie istnieje we wszystkich wspélczesnych
panstwach i stanowi pochodna proceséw frag-
mentaryzacji i specjalizacji administracji pu-
blicznej, takze samorzadowej (Leoriski 2004,
s. 130-132). Jest on efektem koniecznosci zin-
tegrowania z jednej strony ogdlnych i catoscio-
wych koncepcji rozwojowych administracji rza-
dowej i samorzadowej poszczegélnych stopni,
z drugiej — umozliwienia wyspecjalizowanym
organom administracji publicznej realizacji po-

3 Tj.Dz.U.2 2012 1., poz. 647, ze zm., dalej u.p.z.p
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szczegblnych zadan publicznych, na podstawie
ogdlnych koncepcji rozwojowych i w zgodzie
z przyjetymi w nich zalozeniami.

W takim ujeciu planowanie specjalistyczne,
jako fragmentaryczne, winno by¢ podporzadko-
wane planowaniu ogélnemu. Jednoczesnie orga-
ny administracji specjalnej winny mie¢ podstawy
prawne umozliwiajace im, w ramach posiada-
nych kompetenciji, realizacj¢ poszczegdlnych ele-
mentéw infrastruktury czy tez ochrony cennych
z réznych wzgledéw terenéw. W konsekwenciji
akty planowania ogélnego i specjalistycznego (te
ostanie bedac w swej tresci podporzadkowane
aktom planowania ogélnego), winny dzieli¢ si¢
na wigzace wylacznie administracje (wewngtrz-
ne, przygotowujace przedsiewziecia) i wiazace
takze podmioty zewnetrzne wobec administra-
cji (akty realizujace przedsiewzigcia).

3. Planowanie specjalistyczne
a decyzje lokalizacyjne

W systemie planowania ogdlnego przyjeto
dos¢ jasng koncepcje doktrynalng, zgodnie z kté-
ra podstawowym aktem realizujacym zagospo-
darowanie przestrzenne, okreslajacym takze pra-
wa i obowigzki podmiotéw zewngtrznych wobec
administracji, jest plan miejscowy, podczas gdy
pozostale majg charakter aktéw kierownictwa
wewnetrznego. Tymczasem w praktyce forma
prawna aktéw planowania specjalistycznego jest
w polskim systemie aktéw planistycznych dzie-
tem przypadku, a nie przemyslanej, systemowej
legislacji. Plany specjalistyczne, w danej dziedzi-
nie dzialania administracji publicznej, sa albo
aktami prawnymi o mocy powszechnie obowia-
zujacej (np. plan zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego, plan sieci au-
tostrad) albo aktami wewnetrznymi (np. plany
sieci drég wojewodzkich). Zupelnie nie zostaly
takze okreslone w systemie wzajemne relacje po-
miedzy aktami planowania ogélnego a planowa-
nia specjalistycznego.

Dodatkowy problem w systemie planowa-
nia spowodowalo wprowadzenie ,decyzji lokali-
zacyjnych”. Obejmuja one decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, o ktérych
mowa w przepisach u.p.z.p., a takze inne decy-
zje (np. lokalizujace drogi publiczne), za pomoca

ktérych dokonuje si¢ aspektowego rozstrzygnie-
cia odnosnie do zagospodarowania okreslonej
przestrzeni — decyzje co do zakresu podejmowa-
ne na podstawie innych niz u.p.z.p. ustaw admi-
nistracyjnego prawa materialnego. Decyzje lo-
kalizacyjne wydaje si¢ na podstawie przepiséw
proceduralnych wiasciwych dla indywidualnych
aktéw stosowania prawa — na podstawie Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego*, pomimo ze nie sa one pod
wzgledem materialnoprawnym indywidualnymi
aktami stosowania prawa’.

Decyzje lokalizacyjne maja by¢ w inten-
¢ji ustawodawcy narzedziem umozliwiajacym
administracji publicznej realizacj¢ inwestycji
o charakterze infrastrukturalnym; decyzja o wa-
runkach zabudowy stuzy realizacji wszelkich
inwestycji niebedacych inwestycjami celu pu-
blicznego. Decyzje te wyparly w systemie plani-
stycznym akty planistyczne o mocy powszechnie
obwigzujacej (plany miejscowe), na podstawie
ktérych do 1994 r., co do zasady, realizowa-
no zaréwno elementy infrastruktury publicznej,
jak i inwestycje prywatne (w ramach zintegro-
wanego systemu planowania ogélnego i specjali-
stycznego). Poniewaz powszechnie w literaturze
i orzecznictwie sadowym przyjmuje sig, ze decy-
zje lokalizacyjne sg indywidualnymi aktami sto-
sowania prawa, to w konsekwencji nie wigzg ich
w tresci akty prawa wewnetrznego, co przyczy-
nia si¢ do destabilizacji systemu planowania we-
wnatrzadministracyjnego.

Proces wypierania decyzjami lokalizacyjnymi
aktéw planistycznych o mocy powszechnie obo-
wigzujgcej jest zwigzany z brakiem zasadniczego
rozstrzygniecia, jaka funkcje w systemie prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego
ma pelni¢ plan miejscowy. W latach 1961-1994
byl on podstawa wszelkiej dzialalnosci inwe-
stycyjnej oraz zamierzeri ochronnych zaréwno
panistwa, jak i podmiotéw prywatnych. Od po-
wszechno$ci pokrycia planami obszaru panstwa
odeszla Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym®, a w zasadzie konse-

4 Tj.Dz.U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm., dalej k.p.a.
5 Szerzej w sprawie decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu zob. Zachariasz 2012a, s. 154
i nast.

¢ Tj. Dz.U.2 1999 r. Nr 15, poz. 139, ze zm.
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kwentnie dopiero przepisy u.p.z.p. Okresla si¢
ten proces mianem zniesienia zasady ,zabudo-
wy planowej” (Szewczyk 2012, s. 92). Tej zasad-
niczej zmianie nie towarzyszyla konieczna rewi-
zja funkgji planu miejscowego w innym w swej
konstrukeji systemie prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, wykazujacym,
wskutek narastajacej dzialalnosci legislacyjnej,
w coraz wickszym stopniu rozdzielno$¢ plano-
wania ogdlnego i specjalistycznego. Jednoczesnie
w nowych warunkach planistycznych — zaklada-
jacych niewystepowanie obligatoryjnosci pla-
nu miejscowego jako podstawy inwestycji pu-
blicznych — powstala luka prawna polegajaca
na braku mozliwosci realizacji zamierzen prze-
strzennych przez administracje publiczng na te-
renach, gdzie nie bylo obowiazujacych planéw
miejscowych. Zatem w konsekwencji odrzuce-
nia idei ,zabudowy planowe;j” stalo si¢ koniecz-
ne wprowadzenie, innych niz plan miejscowy,
instrumentéw prawnych pozwalajacych na re-
alizacj¢ inwestycji publicznych. Dzialania te
przeciez nie muszg by¢ zwigzane z konieczno-
§cig przyjmowania kompleksowych przestrzen-
nie regulacji prawnych w zakresie rozwoju osad-
nictwa, zwlaszcza nowej zabudowy. O ile jednak
nastgpita koniecznos¢ stworzenia aktéw praw-
nych umozliwiajacych dzialania inwestycyjne
(ochronne) poza terenami przewidzianymi do
rozwoju osadnictwa, objetymi kompleksowy-
mi regulacjami planu miejscowego, o tyle nie ma
zadnych prawnych przeszkdd, co wiecej, istnieja
ku temu konstytucyjne przestanki, aby zadania
te wykonywac za pomocg instrumentéw klasycz-
nych dla prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, jakimi sa plany przestrzenne
o mocy powszechnie obowigzujacej (akty prawa
miejscowego), a nie w formie przewidzianej dla
decyzji administracyjnych (indywidualnych ak-
téw stosowania prawa).

4. Spé6jnosé aktéw planistycznych

W orzecznictwie sadéw administracyjnych
podjeta zostala préba integracji systemu ak-
téw planowania ogdlnego o charakterze we-
wnetrznym z decyzjami o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu. Préba taka jest

wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r. (I OSK

1250/08)7, w ktérym sad stwierdzit, ze skonkre-
tyzowane dzialania w zakresie zmiany przezna-
czenia terenu, przewidziane w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego oraz
w decyzjach o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, powinny by¢ formutowa-
ne i realizowane zgodnie z lokalnymi zasadami
zagospodarowania przestrzennego wynikajacy-
mi ze studium uwarunkowari i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy. Wyrok ten
jednak nie wplynal na zmiang linii orzeczniczej
sadéw administracyjnych®.

Niespéjnos¢ systemu aktéw planistycznych
spowodowana zostala szerszym problemem
doktrynalnym, jakim jest brak wyodr¢bnienia
w nauce prawa aktéw o charakterze wewnatrz-
administracyjnym. W kazdym panstwie praw-
nym o rozbudowanym systemie administracji
publicznej akty planistyczne o charakterze we-
wnatrzadministracyjnym stanowig najbardziej
istotny element systemu planistycznego, za-
réwno pozwalajacy na koordynacje podejmo-
wanych w przestrzeni zadai w obrebie admi-
nistracji, jak i tworzacy stabilny fundament dla
dzialan administracji w stosunku do podmiotéw
zewnetrznych, gwarantujac z kolei podmiotom
prywatnym stabilno$¢ i przewidywalnos¢ prawa,
a takze ochrone praw oséb trzecich w korzysta-
niu z przestrzeni publicznych i prywatnych.

Brak doktrynalnego wyodrebniania systemu
aktéw wewnatrzadministracyjnych wynika z przy-
jetej na gruncie wykiadni przepiséw konstytu-
cyjnych koncepdji systemu zrédel prawa, w kté-
rym wyréznia si¢ akty normatywne o charakterze
powszechnie obowigzujacym oraz o charakte-
rze wewnetrznym (Wronkowska 2003, s. 44-45).
System ten, odwolujac si¢ do innego niz klasycznie
rozumiane pojecia normy prawnej, nie jest zbudo-
wany w swych doktrynalnych zalozeniach na re-
lacjach pomiedzy prawodawcy a adresatami sto-
sunkéw prawnych uksztaltowanych w podjetym
akcie. Przyjety, co trzeba podkresli¢, doktrynalnie,
a nie literalnie, konstytucyjny system aktéw praw-
nych utozsamia rodzaj aktu z adresatem zawar-

tych w nim przepiséw (szerzej: Zachariasz 2012b)

7 LEX nr 552846.

8 7 ostatnich wyrokéw zob. np. Wyrok NSA 7 19.12.2012 .
IT OSK 2183/12, wyr. niep., Wyrok NSA z 6.12.2012 r.,
II OSK 1439/11, wyr. niep.
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(np. ustawa, rozporzadzenie, akt prawa miejscowe-
go obowiazuja ,kazdego”, a zarzadzenie — szerzej
kazdy akt wewnetrzny — tylko jednostki podpo-
rzadkowane organowi). W konsekwencji system
ten nie daje podstaw dla organizacji dziatania or-
ganéw panstwa na gruncie hierarchicznego ukladu
aktéw prawa wewnatrzadministracyjnego. Takie
dzialanie mozliwe jest wylacznie na gruncie aktéw
prawa powszechnie obowiazujacego.

W praktyce dzialania panstwa i jego admi-
nistracji tworzy si¢ oczywiscie ustawy badz roz-
porzadzenia, ktére zawieraja wylacznie przepisy
adresowane do organéw paristwa, czy weziej, do
organéw i podmiotéw administracji publiczne;
(np. budzet, instrukcje kancelaryjne), jednak kla-
syfikowane s3 one jako akty prawa o mocy po-
wszechnie obowigzujacej. Tego typu klasyfikacja
w przypadku prawa planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego destabilizuje system pla-
nistyczny, kazde bowiem przyporzadkowanie
w swej istocie aktu wewnatrzadministracyjnego
do aktéw prawa powszechnie obowigzujacego
skutkuje pogladem o zwigzaniu jego przepisami
podmiotéw zewngtrznych wobec administracji
(zwlaszcza podmiotéw prywatnych), co w przy-
padku planéw zagospodarowania przestrzenne-
go (ogodlnych i specjalistycznych) w konsekwen-

¢ji rodzi zobowigzania odszkodowawcze’.

® W zwigzku z prezentowanymi wyzej uwagami nalezy
wskaza¢ na orzecznictwo dotyczgce powstania obowigz-
ku podatkowego w zakresie podatku od towaréw i ustug
w zwiazku ze sprzedaza nieruchomosci budowlanej oraz
przeznaczonej pod zabudowe, zgodnie z ktérym taki
obowigzek w stosunku do gruntéw, na ktérych obsza-
rze nie obowigzuje plan miejscowy albo decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, powstaje
w zwigzku z przepisem w studium (lub w rejestrze grun-
téw i nieruchomosci, w tym zakresie istnieje rozbieznosé
w orzecznictwie); zob. szerzej: Rogala 2010, s. 50-53 (tam
tez analiza orzecznictwa), a takze art. 7 ust. 11 2 Ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze
(Dz.U.Nr 163, poz. 981) — podejmowanie i wykonywanie
dzialalnosci okreslonej ustawa jest dozwolone tylko wéw-
czas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomo-
§ci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego oraz w odrebnych przepisach, a w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci
okreslonej ustawg jest dopuszczalne tylko wéwczas, gdy
nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci
ustalonego w studium oraz w odrebnych przepisach

Dodatkowo system aktéw wewnatrzadmini-
stracyjnych, co do materialnego zakresu regu-
lacji, jest traktowany przez organy nadzorcze
i sady administracyjne tak, jakby nie mial wa-
loréw prawnych. Przykladowo, toleruje si¢ sytu-
acje, w ktérych ustalenia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztwa czy koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju daleko
wykraczaja poza wskazane w ustawie podstawy
prawne. W konsekwencji rodzi to w doktrynie
niczym nieuzasadniony prawnie poglad o réz-
nej mocy przepiséw zawartych w tych aktach
(wiazacych, ofertowych, diagnostycznych etc.).
Te poglady z kolei utrwalaja patologie w zakre-
sie tworzenia, a w konsekwencji i stosowania ak-
téw wewnatrzadministracyjnych, z jednej strony
prowadzac do powszechnego przekraczania za-
kresu regulacji w stosunku do wskazanych pod-
staw prawnych, z drugiej — do powszechnego
sankcjonowania takiego stanu rzeczy przez nad-
z6r i sady administracyjne (Niewiadomski 2011,
5. 121-122).

5. Wolno$¢ budowlana a akty

wewnatrzadministracyjne

System aktéw planistycznych o charakterze
wewngatrzadministracyjnym jest takze destabili-
zowany przez orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych, stojace na gruncie ,wolnosci budow-
lanej” jako naczelnej zasady prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, w opinii
jej zwolennikéw wywiedzionej z konstytucyj-
nie gwarantowanej ochrony prawa wlasnosci.
Zwlaszcza dotyczy to studium uwarunkowarn
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ktére moze podlegaé skutecznemu za-
skarzeniu na podstawie art. 101 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'® z po-
wodu naruszania prawa wlasnosci.

Dominujacy w  literaturze  przedmio-
tu i w orzecznictwie sadowym poglad w kwe-
stii prawa wlasnosci sprowadza si¢ do twierdze-
nia, ze w zwigzku z brzmieniem art. 6 ust. 2 pkt
1 u.p.z.p. nalezy opowiedzie¢ si¢ za konstrukcja
uznajacg prawo do zabudowy za element pra-

10Ty, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm., dalej

u.s.g.
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wa wlasnosci, natomiast ustalenia planu s3 in-
gerencja w prawo wlasnosci, a decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, o ile
nie pozostaje sprzeczna z przepisami ustawowy-
mi, potwierdza prawa wiasciciela okreslone we
wniosku o jej wydanie. W konsekwencji decyzje
te maja charakter deklaratoryjny (nie s3 wydawa-
ne w granicach uznania administracyjnego/luzu
decyzyjnego/dyskrecjonalnie)!’. W doktrynie
i orzecznictwie sgdowym przyjeto takze, ze z ra-
¢ji zwigzania tresci planu miejscowego ustalenia-
mi studium, wplywa ono na sposéb wykonywania
prawa wlasnosci, stad uzasadnione jest dopusz-
czenie mozliwosci skutecznej skargi na jego po-
stanowienia!?. Dodaé nalezy, ze praktyka do-
puszczajaca skargi na akty prawne o charakterze
wewnetrznym, na podstawie art. 101 u.s.g., zy-
skuje coraz powszechniejszg aprobate w literatu-
rze przedmiotu (Wiestaw Kisiel w: Chmielnicki

1 Taki poglad nie moze byé utrzymywany, bowiem
sprzeczny jest on juz nie tylko z celem i funkcja ustawy,
lecz z literalnym jej brzmieniem. Prawo do zmiany prze-
znaczenia terenu nie jest uprawnieniem wlascicielskim,
tylko kompetencja wladzy publicznej, zob. Zachariasz
2012c, s. 100 i nast. Systemowa krytyka tych pogladéw
na gruncie art. 4 i art. 6 u.p.z.p. zob. Hubert Izdebski w:
Izdebski, Zachariasz 2013, s. 72-76, 77-92.

12 Zob. np. nastepujace reprezentatywne tezy: ,Nie moz-
na podzieli¢ pogladu, iz wlasciciele nieruchomosci nie
moga mie¢ interesu prawnego, w rozumieniu art. 101 ust.
1 u.s.g., do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, gdyz nie dotyczy ona ich interesu prawnego.
W ocenie NSA uprawnienie takie przystuguje wtasci-
cielom nieruchomosci, o ile w konkretnym przypadku
dojdzie do naruszenia przepiséw prawa materialnego lub
przepiséw dotyczacych procedury przyjmowania studium,
gdy prowadzi to do naruszenia wladztwa planistycznego
gminy” (Wyrok WSA w Warszawie z 2 listopada 2006 r.,
IV SA/Wa 1322/06, LEX nr 304089); ,Uchwata w spra-
wie uchwalenia studium zagospodarowania przestrzen-
nego nalezy do ustawowo przyznanego wiadztwa plani-
stycznego, w tym przypadku gminy, i jako taka, gdy jest
zgodna z prawem, moze ksztaltowaé zakres prawa wia-
snosci” (Wyrok z 9 lipca 2008 r. WSA w Gdansku, IT SA/
Gd 702/07, LEX nr 459339, zob. tez m.in. wyrok WSA
w Gdarisku z dnia 4 listopada 2010 r., IT SA/Gd 625/10,
LEX nr 752585, wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 grud-
nia 2010 r., IT SA/Kr 713/10, LEX nr 753600). Por tez np.
wyrok NSA z dnia 23 maja 2006 r., II OSK 591/05, LEX
nr 286103, wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2006 r., II OSK
839/06, LEX nr 505890.

2010, s. 803), co swiadczy o catkowitym braku
zrozumienia istoty i funkeji tych aktéw.
Rozstrzygniecia materialnoprawne zawarte —
na mocy ustawy — w decyzjach lokalizacyjnych
czy w planach specjalistycznych nie sa podpo-
rzagdkowane przepisom materialnym zawartym
w aktach planowania ogélnego, stanowigc nie
tylko samodzielne podstawy realizacji przedsig-
wzie¢ inwestycyjnych, lecz wigzac takze, z mo-
cy przepiséw ustawowych, rozstrzygniecia aktéw
planowania ogélnego?. Niektore akty planowa-
nia specjalistycznego s3 wigzace ze wzgledu na
nadanie im charakteru aktéw prawnych o mo-
cy powszechnie obowiazujacej®. Tymczasem

13 Przyktadowo: (1) art. 13 ust. 2 Ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazy-
fikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujs’ciu
(Dz.U. Nr 84, poz. 700, ze zm.), zgodnie z ktérym decy-
zja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu
wigze wlasciwe organy przy sporzadzaniu studium (pla-
nu miejscowego); (2) art. 59 ust. 1 Ustawy z dnia 7 maja
2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunika-
cyjnych (Dz.U. Nr 106, poz. 675), zgodnie z ktérym decy-
zja o ustaleniu lokalizacji regionalnej sieci szerokopasmo-
wej wiaze wlasciwe organy przy opracowywaniu studium
(planu miejscowego); (3) art. 19 ust. 1 pkt 1-3 Ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.) naktada
obowigzek uwzgledniania w studium zabytkéw nierucho-
mych wpisanych do rejestru i ich otoczenia innych zabyt-
kéw nieruchomych, znajdujacych sie w gminnej ewidencji
zabytkow, parkéw kulturowych; (4) art. 118 Ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tj. Dz.U. z 2005 r. Nr 239,
poz. 2019, ze zm.) naklada obowigzek uwzgledniania
w studium ustalen programu wodno-$rodowiskowego
kraju, planu gospodarowania wodami na obszarze dorze-
cza, planu zarzadzania ryzykiem powodziowym, planu
przeciwdzialania skutkom suszy na obszarze dorzecza.

14 Przyktadowo, zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1 Ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbio-
rowym (Dz.U. z 2011 Nr 5, poz. 13, z p6zn. zm.) kaz-
da gmina liczaca ponad 50 tys. mieszkaric6w musi mieé
plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, przy czym jest to akt prawa miejscowego
(art. 9 ust. 3), ktory okresla m.in. ocen¢ i prognozy po-
trzeb przewozowych oraz preferencje dotyczace wybo-
ru rodzaju $rodkéw transportu (art. 12 ust. 1). Zgodnie
z § 4 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 25 maja 2011 r. w sprawie szczeg6lowego zakresu
planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego (Dz.U. Nr 117, poz. 684) w czgsci tekstowej
»planu transportu” okresla si¢ ocene i prognozy potrzeb
przewozowych z uwzglednieniem w szczegdlnosci lo-
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przedsigwziecia infrastrukturalne, ktérych pla-
nistyczny aspekt normowany jest decyzjami lo-
kalizacyjnymi czy aktami planowania specja-
listycznego, odgrywaja stuzebng rol¢ wobec
uktadéw osiedlericzych o skali lokalnej, regional-
nej i krajowej, co wskazywaloby na koniecznosé
podporzadkowania ich planowania i realizacji
tym ukladom, a w konsekwencji — podporzad-
kowania ich ustaleri ustaleniom aktéw planowa-
nia ogdlnego, nie odwrotnie.

6. Egzekucja zobowiazan planistycznych

Zawarte w planach miejscowych zobowigzania
podmiotéw administrujacych, w szczegdlnosci
w zakresie budowy odpowiedniej infrastruktury
publicznej okreslonej w planie, nie sa egzekwo-
walne przez nadzor ani nie moga by¢ skutecznie
dochodzone przed sadami przez zainteresowa-
nych mieszkaficéw. Wskutek orzecznictwa sado-
wego gminy uchwalajace plan miejscowy nie mu-
szg realizowaé nalozonych na nie ustawami zadan
publicznych w okreslonym czasie™.

Tymczasem w przypadku planu miejscowego
przepisy art. 20 ust. 1 i 2 u.p.z.p zawierajg wy-
starczajgce podstawy prawne dla integracji pla-
nowania przestrzennego i finansowego (inwes-

tycyjnego)'®. Wskazane w art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

kalizacji obiektéw uzytecznosci publicznej oraz gestosci
zaludnienia objetego obszarem planu transportowego.
Przepisy te zatem jako powszechnie obowiazujace beda
podstawa aktéw wykonawczych, w tym indywidualnych,
w zakresie gospodarki przestrzennej, a takze beda wiazace
dla studium (analogicznie dla planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa).

15 Zob. jako reprezentatywna nastepujaca teze: ,z faktu,
ze budowa urzadzen infrastruktury technicznej nalezy do
obowigzkowych zadan wlasnych gminy, oraz ze powéd
kupit pod budowe doméw grunt przeznaczony na takie
cele w planie miejscowym przewidujacym obowigzek
uprzedniego wybudowania na tym terenie oczyszczalni
$ciekéw, nie wynika obowigzek gminy budowy na tym
terenie oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwiazane
z budowg prowadzong przez powoda” (Wyrok SN — Izba
Cywilna z dnia 21 marca 2003 r., II CKN 1261/2000,
LexPolonica nr 377433).

16 Przedmiotem oceny zgodnosci z prawem przez or-
gan nadzoru jest nie tylko sama uchwala w sprawie planu
miejscowego, ale takze wszystkie zataczniki i dokumen-
tacja prac planistycznych” (Wyrok WSA w Warszawie
2 19 lutego 2008, IV SA/Wa 1/08, LEX nr 506896).

zasady finansowania odnie$¢ trzeba do przepi-
s6w rozdziatu 2 dziatu V Ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych'’, z ktérych
wynika obowiazek sporzadzenia przez gmi-
ne¢ wieloletniej prognozy finansowej. Przepisy
art. 226 ust. 1 u.f.p., naktadajac na gmine obo-
wigzek sporzadzenia realistycznej prognozy fi-
nansowej, zobowigzuja do umieszczenia w za-
taczniku prognozy, zgodnie z art. 226 ust. 3
u.f.p., dla kazdego przedsigwzigcia planowanego
przez gming: (1) jego nazwy i celu, (2) jednost-
ki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje
lub koordynujaca wykonywanie przedsiewzigcia,
(3) okresu realizacji i tacznych naktadéw finan-
sowych, (4) limitéw wydatkéw w poszczegol-
nych latach, (5) limitu zobowigzan.

Z brzmienia art. 226 ust. 4 pkt 1 u.f.p. nie wy-
nika, aby wspomniany obowiazek zostal wyla-
czony w stosunku do przedsiewzigé okreslonych
w planie miejscowym, ale nie zostal on takze wy-
taczony w stosunku do innych aktéw planistycz-
nych, w tym wewnatrzadministracyjnych, o ile
nie majg one charakteru rocznego. Trzeba takze
wskazaé, ze wieloletnia prognoza finansowa, sta-
nowigc akt prawny o charakterze wewngtrznym,
nie jest postrzegana przez organy nadzoru i sady
administracyjne jako wigzaca podmiot publiczny
w dziataniach podejmowanych w aktach praw-
nych o mocy powszechnie obowigzujacej czy tez
w innych aktach wewngtrzadministracyjnych.
Problem braku integracji planowania przestrzen-
nego i finansowego wystepuje nie tylko w gmi-
nach, lecz na kazdym poziomie realizacji zadan
w zakresie gospodarowania przestrzenig — tak-
ze na szczeblu kraju i samorzadu wojewddztwa,
réwniez w zakresie inwestycji realizowanych na
podstawie decyzji lokalizacyjnych.

W konsekwencji orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych toleruje si¢ tez praktyke przeznacza-
nia w planach miejscowych terenéw prywatnych
pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skut-
kujacej koniecznoscia dokonania wywlaszczen)
bez zabezpieczenia przez gmine odpowiednich
srodkéw finansowych na ten cel's. Dzieje sig tak,

7 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm., dalej: u.f.p.

18 Zob. reprezentatywna teza: ,Nieporozumieniem s3
twierdzenia, wedlug ktérych gmina moze tylko wtedy
przeznacza¢ w planie miejscowym tereny bedace wia-
snoscig prywatng na cel publiczny, gdy ma realne moz-
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pomimo ze wykup, o ile nie nastepuje w ciagu
roku, w ktérym uchwalony zostal plan miejsco-
wy, musi podlega¢ wskazanym wyzej regulacjom
przepiséw o finansach publicznych w zakresie
wieloletniej prognozy finansowej, oraz pomimo
taktu, iz Europejski Trybunal Praw Czlowieka
wielokrotnie podkreslat, ze tego typu praktyki,
powodujace odkladanie zaspokojenia stusznych
roszczeni wlascicieli terenéw objetych realizacja
celéw publicznych, naruszajg art. 1 Protokotu 1
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka?,
w konsekwencji przyznajac odszkodowania pod-
miotom prywatnym wskutek tak prowadzonej

polityki paristwa.

liwosci ich wywlaszczenia” (Wyrok WSA w Krakowie
2 19.11.2010, IT SA/Kr 806/10, LEX nr 753640).

19 W wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
2 6 grudnia 2007 r.w sprawie Skrzyriski v. Polska (Nr skar-
gi 38672/02) sad ten stwierdzit, ze o ile dopuszczalne jest
ograniczenie prawa wlasnosci przy przeznaczeniu nieru-
chomosci pod inwestycje publiczne, o tyle powinien by¢
okreslony czas, kiedy ma nastapi¢ jej realizacja. Dziatka
przeznaczona w planie miejscowym na ten cel powinna
zosta¢ wykupiona albo zamieniona, nie mozna bowiem
pozostawic¢ wlasciciela w sytuacji niepewnosci — tym bar-
dziej, ze w takim stanie prawnym faktycznie jego nieru-
chomos¢ nie ma wartosci, a powyzszego nie zmienia fakt,
ze wiasciciel méglby korzysta¢ z dziatki w dotychcza-
sowy sposéb. W innym wyroku — z 6 listopada 2007 r.
w sprawie Bugajny i inni v. Polska (Nr skargi 22531/05)
— Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekd, ze jeze-
li sam podzial nieruchomosci zostal uznany za zgodny
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,
to niedopuszczalna jest odmowa wywlaszczenia za od-
szkodowaniem nieruchomosci przeznaczonych w wyni-
ku tego podziatu pod budowe drogi (ulicy) tylko z tego
powodu, ze w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego nie uwzgledniono tych drég, jak réwniez
stwierdzil, ze ,przyjmujac takie podejscie, wladze mogty-
by skutecznie unikaé¢ obowiazku budowy i utrzymywania
drég innych niz gléwne drogi publiczne przewidziane
w planach zagospodarowania przestrzennego, przerzuca-
jac jednoczesnie ten obowiazek na indywidualnych wia-
$cicieli nieruchomosci”. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 21 grudnia 2009 r. orzekt, ze wprawdzie cy-
towany wyrok zapad! na gruncie prawa miedzynarodowe-
go, to jednak w kontekscie art. 93 1 98 Ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22010 Nr 102, poz. 651, ze zm.) jest aktualny réwniez na
gruncie stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy.

7. Proces planowania przestrzennego
ijego wplyw na efektywnos¢ systemu

planistycznego

Proces planistyczny, zaréwno w przypadku
tworzenia aktéw planowania ogélnego (planéw
miejscowych), jak i specjalistycznego, w wyniku
ktérych nastepuje okreslenie praw i obowigzkéw
podmiotéw zewnetrznych wobec administraci,
powinien odpowiada¢ podstawowym zasadom
procesowym wlasciwym dla stanowienia pra-
wa, w szczegdlnosci zasadom réwnosci oraz pro-
porcjonalnosci. Stosowanie ich ma decydujace
znaczenie dla efektywnosci procesu planowania
przestrzennego, nakazuje bowiem przy réwnym
traktowaniu podmiotéw zewnetrznych doko-
nywaé rozstrzygnie¢ proporcjonalnie zaréw-
no do srodkéw, ktérymi dysponuje administra-
cja publiczna, w tym $rodkéw finansowych, jak
i w stosunku do potrzeb oraz mozliwosci fak-
tycznego wykorzystania terenu przez podmioty
prywatne.

Zasada réwnoéci wskazuje na konieczno§é
traktowania podmiotéw zewngtrznych wobec
administracji na tych samych warunkach. Kazdy
powinien mie¢ prawo dostgpu do procesu plani-
stycznego, z tej chocby racji, ze dotyczy on nie
tylko przestrzeni prywatnych, lecz okresla tak-
ze zasady korzystania z przestrzeni publicznych.
W przypadku wydawania decyzji lokalizacyj-
nych, jak i decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, to prawo jest podmio-
towo ograniczone, pomimo ze wydanie decyzji
lokalizacyjnej w swym materialnym aspekcie
skutkuje tak samo, jak uchwalenie planu miej-
scowego — nie tylko okresleniem warunkéw ko-
rzystania z przestrzeni prywatnych, lecz przede
wszystkim z przestrzeni publicznych.

Nadmieni¢ tu trzeba, Ze — w wyniku realizacji
wymogéw prawa wspélnotowego — podmiotom
zewnetrznym wobec administracji przyznano
w Polsce powszechny udzial w postgpowaniach
dotyczacych oceny oddzialywania na $rodowi-
sko. Takze one sa prowadzone w oparciu o prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
ale z wylaczeniem stosowania art. 28 k.p.a. dla
okreslania przymiotu strony postepowania.

Zasada proporcjonalnoéci oznacza, ze inge-
rencja w prawa juz uksztaltowane i wykony-
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wane nie powinna by¢ wicksza, niz jest to ko-
nieczne dla realizacji zamierzonego celu, co jak
wskazano dotyczy zamierzeri zaréwno admini-
stracji publicznej, jak i podmiotéw prywatnych.
Procesowym odbiciem zasady proporcjonalnosci
jest zasada wazenia intereséw. Zostala ona sfor-
mulowana przez NSA, jednak w do$¢ okrojo-
nym zakresie. Wedlug NSA dotyczy ona jedy-
nie relacji pomiedzy paristwem a obywatelem.
Poza badaniem sagdéw administracyjnych po-
zostaja niezwykle wazne aspekty tej zasady, od-
noszgce si¢ do prawnych relacji typu ,podmiot
publiczny — inny podmiot publiczny” oraz ,,pod-
miot prywatny — inny podmiot prywatny”?, co
z kolei ma podstawowe znaczenie dla efektyw-
nosci spolecznej planowania przestrzeni i akcep-
tacji przyjetych rozstrzygnie¢ w zakresie zago-
spodarowania przestrzeni.

W kontekscie efektywnosci ochrony praw
podmiotowych trzeba takze wskazaé, ze obo-
wigzujace procedury planistyczne —a takze przy-
jeta przez sady administracyjne, jak i Trybunat
Konstytucyjny wyktadnia przepiséw ustrojo-
wych, przede wszystkich art. 101 u.s.g., oraz
art. 28 k.p.a. w zakresie interpretacji pojecia ,,in-
teresu prawnego” — nie daja podstaw dla sku-
tecznej ochrony praw podmiotowych. Trybunat
Konstytucyjny w jednym ze swoich wyro-
kéw wskazal, ze konstrukcja interesu prawne-
go zawarta w art. 101 u.s.g. jest analogiczna jak
w art. 28 k.p.a., jednak przenoszenie cech inte-
resu prawnego z art. 28 k.p.a. na grunt art. 101
u.s.g. odbywa si¢ na zasadzie odpowiednio-
§ci, co przesadza, ze w chwili zaskarzenia pod-
miot wnoszgcy skarge musi wykaza¢ m.in. aktu-

20 Zob. reprezentatywny w tej sprawie wyrok NSA
z 19 czerwca 2008 r., II OSK 437/08, LEX 490102;
w opinii NSA interes spoleczny” nie zyskal prymatu
w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza obowiazek
yrozwaznego wywazania’ praw indywidualnych obywateli
i interesu spolecznego w procesie planowania przestrzen-
nego; zdaniem NSA podstawowa zasada réwnosci wobec
prawa stwarza nakaz wywazania wszystkich intereséw, ja-
kie wystepuja w danej sprawie, a istota wywazania opiera
sie na prawidlowej realizacji dwéch elementéw tej zasady
— wywazaniu wartosci intereséw i rezultacie wywazania
nakaz wywazania jest naruszony, gdy: (1) w ogéle nie do-
szto do wywazania, (2) do procesu wywazania nie zosta-
ty wlaczone wszystkie wymagajace wywazania interesy,
(3) bezpodstawnie przyjeto regute dominacji ktéregokol-
wiek interesu badz naruszono zasade sprawiedliwosci.

alno$¢ interesu oraz jego naruszenie uchwalg?!.
Do tej tezy Trybunalu Konstytucyjnego trzeba
odnies¢ si¢ krytycznie, bowiem pojecie ,interesu
prawnego” na gruncie k.p.a. jest pojeciem proce-
sowym, odnoszacym si¢ do procesowej pozycji
strony, tymczasem konstrukcja interesu prawne-
go w art. 101 u.s.g. odnosi si¢ do kwestii mate-
rialnoprawnych — praw i obowiagzkéw podmio-
tu wnoszacego skarge, ktére zostaly naruszone
uchwaly (zarzadzeniem)?. Konieczna wydaje
sie zmiana sposobu rozumienia interesu praw-
nego na gruncie art. 101 u.s.g. (analogicznie na
gruncie innych ustaw ustrojowych okreslaja-
cych zasady skargi na uchwaly prawa miejsco-
wego) pozwalajaca na skuteczng ochron¢ praw
podmiotowych w procesie planistycznym, a tym
samym poszerzenie prawa do skargi, co z kolei
sprzyjaloby podnoszeniu efektywnosci rozwia-
zani przyjmowanych w aktach planistycznych.
Tymczasem obowigzujaca linia orzecznicza, ma-
jaca na celu maksymalizacj¢ praw inwestoréw,
w sposéb nieuzasadniony eliminuje mozliwos¢
ochrony uksztaltowanych i realizowanych juz
praw podmiotéw zewngetrznych wobec admi-
nistracji, w tym praw wlascicielskich, oraz fak-
tyczne interesy na terenie obejmowanym regu-
lacja planistyczng (planem miejscowym, decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu).

Sady administracyjne, na gruncie przepiséw
ustrojowych, ograniczaja krag oséb legitymo-

2 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2008 r., SK 76/06,
OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.

22 Uchwala, o ktérej mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., powin-
na takze rozstrzyga¢ o jakims elemencie sytuacji mate-
rialnoprawnej adresatéw, inaczej bowiem nie dochodzi do
naruszenia intereséw prawnych i uprawnieri. W konse-
kwencji, aby uchwala rady gminy bezposrednio naruszata
interes prawny skarzacego, musi mie¢ ,zewnetrzny” cha-
rakter, tzn. adresatem jej przepiséw musza by¢ podmioty
pozostajace poza strukturg organizacyjna gminy (szerzej
zob. np. Gabriela Jyz w: Szewc, Jyz, Plawecki 2010, s. 763
i nast.). W wyroku z dnia 25 stycznia 2008 r., I SA/Ed
1041/07, LEX nr 462667, WSA w Fodzi stwierdzil, ze
yzwiazek pomiedzy zaskarzong uchwala a wlasna, praw-
nie gwarantowana (a nie tylko faktyczna) sytuacja wno-
szacego skarge na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g., winien
polega¢ na tym, ze zaskarzona uchwala naruszajac prawo,
jednoczesnie negatywnie wplywa na jego sfere prawno-
materialng, pozbawia go np. pewnych uprawnien albo
uniemozliwia ich realizacje”.
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wanych do skargi na akty planistyczne — utoz-
samiajgc istnienie interesu prawnego, elemen-
tu niezbednego do wniesienia skargi, z prawem
wiasciciela — a takze do$¢ wasko interpretuja fakt
naruszenia tak okreslonego interesu prawnego?.
Brak réwnosci podmiotéw zewnetrznych oraz
stosowania zasady proporcjonalnosci w proce-
sie planistycznym powoduje brak efektywnosci
spolecznej planowania przestrzennego i wprost
przektada si¢ na akceptowalno$¢ rozstrzygnieé
przestrzennych podejmowanych w aktach pla-
nowania, ale takze na brak spéjnosci planéw
wewnatrzadministracyjnych, posrednio niema-
jacych zadnego znaczenia dla przygotowania
w odpowiednim czasie dziatan calej sfery admi-
nistracji publicznej w procesie zagospodarowa-
nia terenu.

8. Proces wewnatrzadministracyjny

W kontekscie efektywnosci proceséw plani-
stycznych, zasadniczego uporzadkowania pro-
ceduralnego i organizacyjnego wymaga réwniez
proces planowania wewngtrzadministracyjnego,
ktéry prowadzi¢ winien do podejmowania przez
organy rzadowe oraz organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego aktéw planowania ogélne-
go 1 specjalistycznego z poszanowaniem zasady
pomocniczodci, a takze inne podstawowe zasady

23 Zob. reprezentatywne tezy w tej sprawie w naste-
pujacych wyrokach: (1) interes prawny ma wiasciciel
nieruchomodci, a nie ma go podmiot nieposiadajacy
tytulu prawnego do gruntu polozonego na obszarze
objetym planem, nawet ten, komu przystuguje rosz-
czenie o ustanowienie prawa do gruntu (Wyrok NSA
z 29 grudnia 1999 1, sygn. akt IV S.A. 1501/99, publ.
LEX nr 48196, Wyrok WSA w Warszawie z 6 sierpnia
2008 r., IV . SA/Wa 602/08, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/ACDB668F3C); (2) dzierzawca nieruchomosci
ma interes faktyczny, a nie prawny, w ustaleniach planu
miejscowego 1 w zwigzku z tym nie podlega on ochronie
w postepowaniu planistycznym (Wyrok NSA z 26 wrze-
$nia 2008 r., II OSK 312/08, http://orzeczenia.nasa.gov.
pl/doc/47E9FCB19E); (3) naruszenie interesu prawnego
lub uprawnienia, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g.
postanowieniami studium, moze mie¢ miejsce jedynie
w sytuacji, kiedy przy uchwalaniu studium zostalyby na-
ruszone zasady sporzadzania studium, istotnie tryb spo-
rzadzenia lub wlasciwos¢ organéw w tym zakresie (wy-
rok NSA z 22 sierpnia 2008 r., II OSK 1027/11, LEX
nr 969575).

planowania i zagospodarowania przestrzennego,
iw tym aspekcie powinien by¢ takze nadzorowa-
ny i kontrolowany sagdownie.

Okreslone w art. 1 ust. 1 u.p.z.p. zasady tadu
przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju oraz
zawarte w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. klauzule generalne
w praktyce planistycznej nie stanowia przestanek
dla okreslania przez administracje przedsiewzie¢
w aktach planistycznych, takze tych o charak-
terze wewnetrznym, i przy wydawaniu decyzji
lokalizacyjnych. Jest to konsekwencja, z jednej
strony, stabego nadzoru nad dziatalno$cia plani-
styczng organéw administracji publicznej, z dru-
giej — przyjetej przez sady administracyjne li-
nii orzeczniczej, wykluczajacej zawarte w art. 1
ust. 112 u.p.z.p. zasady i klauzule generalne ja-
ko materialne podstawy dla rozstrzygnie¢ pode;j-
mowanych w decyzjach administracyjnych, po-
mimo do$¢ jednoznacznej opinii dotyczacej ich
podstawowej roli dla catego systemu planowa-
nia zagospodarowania przestrzennego prezen-
towanej w literaturze przedmiotu (szerzej zob.
Hubert Izdebski w: Izdebski, Zachariasz 2013,
s. 34-39; Niewiadomski 2010, s. 20; Bakowski
2004, s. 15-16). W tej sytuacji wydaje si¢ ko-
nieczne rozbudowanie przepiséw dotyczacych
roli materialnych zasad zagospodarowania prze-
strzennego, w szczegdlnosci wprowadzenie no-
wych zasad nakladajacych na podmioty admini-
stracji publicznej obowiazki w zakresie bardziej
efektywnego ekonomicznie i spolecznie wyko-
rzystania przestrzeni, a tym samym zastgpienia
nimi klauzul generalnych zawartych w art. 1 ust.
2 u.p.z.p. Konieczne jest takze rozbudowanie
i wzmocnienie merytoryczne nadzoru nad ak-
tami planowania przestrzennego, zwlaszcza we-
wnatrzadministracyjnego, w tym wprowadzenie
obowigzku ich uzasadniania w odniesieniu do
tak wprowadzonych zasad planowania i zago-
spodarowania przestrzennego.

Procedura sporzadzania aktéw planistycz-
nych przez podmioty administracji publiczne;
opiera si¢ na trybie uzgodnieniowym. Budzi¢
on moze zasadnicze watpliwosci w §wietle kon-
stytucyjnie deklarowanej zasady wspéldziatania
wladz. Tryb uzgodnieniowy jest takze krytyko-
wany ze wzgledu na oparcie go o przepisy k.p.a.,
ktérych nie da si¢ do tej procedury stosowac
odpowiednio, wbrew wskazaniom ustawowym
(szerzej zob. Bakowski 2012, s. 44-47). Dlatego
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konieczne jest odejscie w wewnatrzadministra-
cyjnej procedurze planistycznej od instytucji
uzgodnieri i wprowadzenie nowych zasad pro-
ceduralnych, pozwalajacych na projektowanie
przedsiewzigé krajowych i regionalnych syner-
gicznie z planowaniem przestrzennym w gmi-
nach. Zasady te winny bazowa¢ na wzajemnym
informowaniu i opiniowaniu projektowanych
przedsigwzieé. Jednoczesnie winny one wymu-
sza¢ podejmowanie rozstrzygnie¢ w aktach pla-
nistycznych zgodnie z podstawowymi zasadami
ustrojowymi, w tym zasadami pomocniczosci,
zréwnowazonego rozwoju, proporcjonalnosci.

W zakresie organizacyjnym procesu plani-
stycznego konieczne jest stworzenie instytucji
prawnych gwarantujacych wplyw i uczestnictwo
gmin w planowaniu regionalnym i krajowym.
Zmian takich nalezaloby dokonywaé¢ wraz ze
zmianami wynikajacymi z innej organizacji po-
lityki rozwoju, ktére projektowane sg w zwigz-
ku z wdrazaniem Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. W konsekwencji po-
winny by¢ spéjne z przygotowywanymi zmiana-
mi w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju?, zwlaszcza
z postulowanym w ramach tych prac rozwo-
jem organizacyjnym Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego w uktadzie teryto-
rialnym?®.
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Legal determinants of the effectiveness of spatial planning in Poland

Spatial planning in Poland does not help to organize the activities of private and public entities. Decisions made
in general and special spatial planning acts are not associated with any financial resources of the public and private
sector; they do not guarantee that the development of an area will be carried out in accordance with the planning’s
requirements in a specified time. The planning process, contrary to the proclaimed doctrinal declarations, is not
balancing all the rights and obligations of the private and public entities in land use.

Keywords: spatial planning, acts of spatial planning, planning process
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Kultura energetyczna kraju jako czynnik determinujacy
»nowa polityke energetyczng” Unii Europejskiej

Artykut przybliza istotg i priorytety ,nowej polityki energetycznej” Unii Europejskiej oraz réznorodne czynniki ja
determinujgce, a przede wszystkim kulture energetyczng kraju. Zawiera jej definicje i charakterystyke typéw kultur
energetycznych wystepujacych na obszarze UE.

W celu znalezienia odpowiedzi na pytanie dotyczace znaczenia kultury energetycznej kraju w kontekscie ,,nowej
polityki energetycznej” Unii przeprowadzono analize statystyczng metoda Warda i £-$rednich. W jej wyniku wyod-
rebniono kraje UE (ich skupienia) o podobnej kulturze energetycznej, dla ktérych dostosowanie si¢ do ,nowej polityki
energetycznej” Unii Europejskiej, zwlaszcza jej wyzwari ekologicznych, bedzie podobnym wyzwaniem technologicz-
no-ekonomicznym. Podkreslono ponadto role swiadomosci energetycznej spoleczeristwa, jej efektéw w zakresie spet-
nienia wymogdéw ,nowej polityki energetycznej”.

Stowa kluczowe: kultura energetyczna, ,nowa polityka energetyczna” UE, pakiet energetyczno-klimatyczny, odnawial-

ne zrédla energii, Europejski System Handlu Emisjami.

1. Wprowadzenie

Europejska polityka energetyczna to zespét
celéw, jakie Unia Europejska zamierza osiagnac
w dziedzinie energii elektrycznej i gazu, oraz
srodkéw do ich realizacji. Podlega ona ewolucji,
gdyz zmieniaja si¢ zarowno owe cele (czastkowe,
ich hierarchia), jak i §rodki realizacji. Nalezy jed-
nakze podkresli¢, Ze nadrzednym dazeniem po-
lityki energetycznej jest bezpieczeristwo ener-
getyczne krajéow UE, ktére ma:

- wymiar ekonomiczny, dostepnos¢ cenowa
energii dla odbiorcéw;

- wymiar ekologiczny, uwzgledniajacy skutki
wytwarzania energii dla §rodowiska natural-
nego oraz metody ich ograniczania, np. emisji
CO,, sktadowanie odpadéw promieniotwor-
czych itp.;

Agnieszka Pach-Gurgul — dr nauk ekonomicznych, Uni-
wersytet Ekonomiczny w Krakowie; Wydzial Ekonomii
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- wymiar infrastrukturalny, stan i niezawod-
no$¢ infrastruktury wytwarzania i transportu
energii i surowcéw energetycznych;

- wymiar strategiczno-polityczny dotyczacy za-
leznosci importowej UE w zakresie no$nikéw
energii.

Srodki realizacji celéw polityki energetycznej
determinowane sg wieloma réznorodnymi czyn-
nikami, w tym kulturg energetyczng krajéw Unii
Europejskiej.

Co to jest kultura energetyczna kraju, jakie ty-
py kultur energetycznych wystepuja na obszarze
Unii Europejskiej w kontekscie realizacji ,nowe;
polityki energetycznej UE”? — to gltéwne pyta-
nia, na ktdre zostaly nakierowane ponizsze roz-
wazania teoretyczne i analizy statystyczne.

2. ,Nowa polityka energetyczna”
Unii Europejskiej

Polityka energetyczna Unii Europejskiej, jej
cele i $rodki podlegaty giebokiej ewolucji pod
wplywem réznorodnych czynnikéw, takich jak:
wzrost popytu na energie, $wiatowe kryzysy
energetyczne, zagrozenia ekologiczne, osiggnie-
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ty poziom integracji krajéw cztonkowskich, roz-

woj technologii i $wiatowej sytuacji politycznej.

W efekcie uksztaltowaly si¢ jej trzy zasadni-
cze cele (White Paper... 1995):

1. Bezpieczenstwo energetyczne krajéw UE.

2. Konkurencyjnos¢ gospodarki unijne;.

3. Ochrona srodowiska naturalnego przed szko-
dliwymi skutkami wytwarzania i dostarczania
energii.

Powyzsze cele w styczniu 2007 r.zostaly dopre-
cyzowane przez Komisj¢ Europejska zintegro-
wanym pakietem dokumentéw UE dotyczacych
»nowej polityki energetycznej” Unii Europejskiej
(Pach-Gurgul 2012). Zawarte w pakiecie doku-
menty podzielono na osiem grup tematycznych,
do ktérych nalezaty: europejska polityka energe-
tyczna, wewnetrzny rynek elektrycznosci i gazu,
mapa drogowa dla odnawialnych Zrédel energii,
postep w rozwijaniu generacji opartych na odna-
wialnych Zrédtach energii, postep w wykorzysta-
niu biopaliw, infrastruktura elektryczna i gazowa,
energetyka jadrowa, zréwnowazone wytwarza-
nie energii z paliw kopalnych i strategiczny plan
technologii energetycznych!.

»=Nowa polityka energetyczna’ ma zapewnia¢
pelne poszanowanie praw panstw czlonkow-
skich co do wyboru wiasnej struktury wykorzy-
stania paliw w energetyce (zatem w wickszym
stopniu ma uwzglednia¢ krajows kultur¢ ener-
getyczng) 1 solidarnos¢ energetyczng miedzy
panistwami oraz winna dazy¢ do realizacji trzech
gléwnych celéw:

1. Ograniczaé zalezno$¢ krajéw Unii Europej-
skiej od importu surowcéw energetycznych.

2. Zagwarantowa¢ odbiorcom pewnos¢ i ekono-
miczno$¢ dostaw energii.

3. Przeciwdziala¢ zmianom klimatycznym i pro-
mowacé réwnowage ekologiczng.
Zdefiniowano ponadto zamierzenia w zakre-

sie polityki energetycznej, ktére maja by¢ spel-

nione przez paristwa czlonkowskie do 2020 r.,

potocznie okreslane jako ,3 x 20%”, obejmujace:

U Energy Package — strategia Unii Europejskiej, http://www.
ure.gov.pl/portal/pl/341/2218/Energy_Package_8211_
strategia_Unii_Europejskiej.html [dostgp: 16.05.2009)
oraz Komunikat Komisji do Rady Europejskiej i Parlamentu
Europejskiego: Europejska Polityka Energetyczna, COM
(2007) 1 wersja ostateczna, Bruksela, 10 stycznia.

1. Zwigkszenie udziatu energii ze Zrédet odna-
wialnych (OZE) do 20% w lacznym bilansie
energetycznym Unii Europejskiej.

2. Redukcje CO; 0 20%, w stosunku do pozio-
mu emisji z 1990 r.2

3. Ograniczenie lacznego zuzycia energii pier-
wotnej w Unii Europejskiej o 20% w stosun-
ku do prognozy podstawowej dla roku 2020,
przedstawionej w 2007 r. (szerzej: Zielona
Ksigga...2013).

Dodatkowo ustalono zwigkszenie do 10%
udziatu biopaliw w ogélnym zuzyciu paliw przez
transport na terenie UE.

W przypadku postanowieri dotyczacych ener-
gii odnawialnej osiagni¢to kompromis, ktéry po-
legal na tym, Ze wyznaczony cel nie bedzie iden-
tyczny dla wszystkich panstw czlonkowskich.
Przyktadowo, dla Danii, w ktérej udzial energii
z odnawialnych Zrédel w catkowitej konsump-
¢ji w 2005 r. wynosil 17%, zaplanowano go na
30% w 2020 r., dla Polski zas, gdzie ten udzial
w 2005 r. wyniést 7,2%, na rok 2020 przewidzia-
no go w wysokosci 15%>.

Podobnie przy ustalaniu celéw indywidual-
nych w zakresie ograniczania emisji CO, uw-
zgledniono sytuacje wyjsciowa kazdego pan-
stwa cztonkowskiego*. Oczywiste byto to, ze dla
Francji, ktérej energetyka bazuje przede wszyst-
kim na energetyce jadrowej, niskoemisyjnej, nie
bedzie to zadanie tak trudne jak np. dla Polski,
gdzie energetyka opiera si¢ giéwnie na weglu,
zrédle wysokoemisyjnym.

Po 2007 r. zmiany klimatu i globalne ocie-
plenie w pewnym sensie staly si¢ determinan-
ta kierunkéw rozwoju ,nowej polityki energe-
tycznej” (zob. Panorama of Energy... 2009, s. 3).
Zostala ona poszerzona o aspekty ekologicz-
ne i zintegrowana z polityka ochrony $rodowi-
ska naturalnego. Skupita si¢ na redukcji emi-
sji gazéw cieplarnianych w krajach UE majacej
na celu utrzymanie wzrostu $redniej temperatu-

2 Szczegétowe zamierzenia w zakresie emisji CO, zosta-
ty przedstawione w gléwnej czgsci Komunikatu Komisji
Europejskiej (2007).

3 Zob. National Overall Share and Turgets for the Share of
Energy from Renewable Sources in Gross Final Consumption
of Energy in 2020 (http://ec.europa.eu/energy/renewa-
bles/targets_en.htm; dostep: 25.05.2013).

* W zakresie systemu EU ETS cel jest wspélny, a w za-

kresie obszaru non-ETS cele ustalane s3 indywidualnie.
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ry na Ziemi ponizej 2°C w stosunku do okresu
uprzemystowienia. Nalezy podkresli¢, ze realiza-
cja tego zalozenia wymaga dzialari nie tyko kra-
jow Unii Europejskiej, lecz réwniez panistw spo-
za niej, majacych znaczacy udzial w swiatowe;
emisji. Chodzi o faktyczng redukcje emisji ga-
z6w cieplarnianych, a nie tylko wypelnianie kry-
teriéw poprzez m.in. przenoszenie produkeji do
innych krajéw, nieobjetych zobowigzaniami kli-
matycznymi, tzw. efekt carbon leakage.

W dniu 23 stycznia 2008 r. Komisja Euro-
pejska przedstawila tzw. pakiet energetyczno-
-klimatyczny, zawierajacy propozycje dotyczace
m.in. przeciwdzialania zmianom klimatycznym,
nadajacy priorytet juz wezeéniej ustanowionym
celom 3 x 20% do 2020 r.

Czynnikiem, ktéry istotnie wplynal na ,nowsa
polityke energetyczng UE” w kontekscie ochro-
ny srodowiska naturalnego i przeciwdzialania
zmianom klimatycznym, byl protokét z Kioto®,
w ramach ktérego kraje uprzemyslowione zo-
staly zobligowane do redukcji ogdlnej emisji ga-
z6w powodujacych efekt cieplarniany tj.: dwutlen-
ku wegla (CO,), metanu (CH,), podtlenku azotu
(N,0), szesciofluorku siarki (SFe), weglowodorow
fluoru (HFCs), perfluoroweglowodoréw (PFCs)
0 5,2% do roku 2012 w poréwnaniu z rokiem ba-
zowym 1990°. Wprowadzit on mechanizmy, ktére
mialy poméc krajom w wypelnieniu zobowigzan
w zakresie redukcji emisji gazéw, takie jak’:

1. Handel uprawnieniami do emisji gazéw cie-
plarnianych.

5 Protokét z Kioto jest uzupetnieniem Ramowej kon-
wencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu (United Nations Framework Convention on Climate
Change — UNFCCC) przyjetej na Szczycie Ziemi w Rio
de Janeiro w 1992 r., a jednoczesnie miedzynarodowym
porozumieniem dotyczacym przeciwdzialania global-
nemu ociepleniu. Protokdt z Kioto do Ramowej konwencji
Narodsw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, spo-
rzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z dnia
17 pazdziernika 2005 r.).

¢ Jako rok bazowy dla wigkszosci krajéw przyjeto 1990 r.,
przy czym dla paristw bedacych w okresie transformacji
gospodarczej, rok bazowy zostal przez nie samodzielnie
okreslony, np. dla Polski jest to rok 1988.

7 Narodowe putapy obnzania emisji r6znig si¢ i wahaja np.
od 8% dla Unii Europejskiej, 7% dla USA, 6% dla Japonii,
0% dla Rosji, szerzej w: Protokdt z Kioto do Ramowej.. .,
op. cit. oraz Dzialania UE... (2008).

2. Wspdlna realizacja projektéw (Joint Implemen-
tation —]1), obnizajacych koszty redukeji emisji
gazéw cieplarnianych.

3. Mechanizm czystego rozwoju (Clean Develop-
ment Mechanism — CDM).

Pod wptywem protokotu z Kioto ,nowa poli-
tyka energetyczna” Unii Europejskiej zostala na-
kierowana bardziej niz dotychczas na ekologie
w energetyce, gdyz energetyka jest najbardziej
emisyjnym sektorem gospodarki unijnej, wyprze-
dzajacym w tym wzgledzie transport i przemyst®.

Waznym narzedziem w tym wzgledzie stal
si¢ handel uprawnieniami do emisji CO, w ra-
mach Europejskiego Systemu Handlu Emisjami
(European Emissions Trading Scheme— EU ETS).
System zostal wprowadzony na poczatku 2005 r.
i obejmuje 27 panstw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej, ale w 2008 r. przystapily do niego réw-
niez kraje sasiadujace z UE, takie jak: Islandia,
Liechtenstein oraz Norwegia (IEA Energy Poli-
cies Review 2008, s. 102). Poprzez rynkows ceng
za kazdg tong¢ wyemitowanego dwutlenku we-
gla Europejski System Handlu Emisjami miat
zacheca¢ do inwestycji w technologie niskowe-
glowe oraz opracowania innowacyjnych i mniej
kosztownych sposobéw walki ze zmianami kli-
matu. Przedsigbiorstwa, ktére utrzymuja swo-
je emisje ponizej przyznanego im pulapu, moga
sprzeda¢ nadwyzki zezwolen po cenie rynko-
wej. Z kolei przedsigbiorstwa majace problem
z utrzymaniem emisji w granicach uzyskanych
zezwolennt moga podjaé kroki w celu jej zredu-
kowania badz zakupi¢ dodatkowe zezwolenia na
emisje lub potaczy¢ obydwa rozwigzania (Baran,
Janik, Ryszko 2011).

W celu ulatwienia realizacji wymagan doty-
czacych redukeji emisji CO, Komisja Europejska
opracowata dyrektywe dotyczacy geologicznego
sktadowania dwutlenku wegla, tzw. Dyrektywe
CCS (Carbon Dioxide Capture and Storage)’.

8 EU Energy in Figures and Factsheets (revision 2011),
http://www.europeanenergyreview.eu/site/pagina.php?
id=3121 [dostep: 16.07.2011].

9 Zob. Wniosek Komigji...; technologia wychwytywania,
transportu oraz sktadowania CO; to system proceséw
technologicznych polegajacy na wychwytywaniu CO,
z gazéw emitowanych przez przemyst oraz transporto-
wanie i zatlaczanie go do formacji geologicznych w celu
trwalego zdeponowania i odizolowania go od biosfery

(tzw. sekwestracja CO,).
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Dyrektywa wyznacza dokladne ramy prawne

sktadowania oraz wymogi dotyczace techno-

logii CCS w Unii Europejskiej, procedure wy-
boru i bezpiecznego uzytkowania skladowisk,
odpowiedzialnego zarzadzania nimi, minimali-
zujacego ryzyko wycieku. Ponadto w dyrektywie
stwierdzono, ze wychwycony, nastepnie prze-
transportowany i bezpiecznie sktadowany CO,
bedzie traktowany jako niewyemitowany w ra-
mach unijnego systemu handlu uprawnieniami.

Dalsze kierunki ,nowej polityki energetycz-
nej, az do 2030 r., a nawet do 2050, zostaly na-
kreslone w wielu dokumentach'®. Najwazniejsze
wnioski z nich wynikajace:

- »aby osiagna¢ redukcje emisji gazéw cieplar-
nianych o 80-95% do 2050 r., zgodnie z uz-
godnionym na szczeblu mig¢dzynarodowym
celem utrzymania ocieplenia atmosferycznego
na poziomie ponizej 2°C, emisje gazéw cie-
plarnianych w UE musialyby zosta¢ zmniej-
szone do 2030 r. 0 40 %;

- wickszy udzial energii odnawialnej, poprawa
efektywnosci energetycznej oraz lepsza i bar-
dziej inteligentna infrastruktura energetycz-
na przyczynia si¢ do przeksztalcenia systemu
energetycznego UE w sposéb przynoszacy
korzysci;

- scenariusze polityczne nakreslone w planie
dzialania w dziedzinie energii na rok 2050 r.

10 Szerzej: Zielona ksigga. Ramy polityki w zakresie kli-
matu i energii do roku 2030 (http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52013D-
C0169:EN:NOT, dostep 16.05.2013), Plan dziatania
prowadzqcy do przejscia na konkurencyjng gospodarke ni-
skoemisyjng do 2050 r. (http://ec.europa.eu/clima/poli-
cies/roadmap/index_en.htm, dostep: 29.06.2013), Plan
dzialan w dziedzinie energii do 2050 r. (http://ec.europa.
eu/energy/energy2020/roadmap/index_en.htm, dostep:
29.06.2013), Biata ksigga: Plan utworzenia jednolitego euro-
pejskiego obszaru transportu — dgzenie do osiggnigcia konku-
rencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu (http://
ec.europa.eu/transport/themes/strategies/2011_whi-
te_paper_en.htm, dostep: 29.06.2013), Plan dziatania
na rzecz zasobooszczgdnej Europy (http://ec.europa.eu/
environment/resource_efliciency/about/roadmap/index_
en.htm, dostep: 29.06.2013), Uruchomienie wewngtrznego
rynku energii (http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/
internal_market_en.htm, dostep: 29.06.2013), Energia
odnawialna: wazny uczestnik europejskiego rynku energii
http://ec.europa.eu/energy/renewables/communication_

2012_en.htm, dostep: 29.06.2013).

wskazujg na udzial odnawialnych Zrédet ener-

gii na poziomie ok. 30% w 2030 r;

- potrzebne s3 znaczne naklady inwestycyjne
na rzecz modernizacji systemu energetyczne-
go, niezaleznie od tego, czy obejmie ona de-
karbonizacje, ktére beda miaty wplyw na ceny
energii w okresie do roku 2030”.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze nowa po-
lityka UE jest silnie skorelowana z polityka
ochrony $rodowiska naturalnego, a zwlaszcza
z przeciwdzialaniem zmianom klimatycznym.
Potwierdza to fakt, ze w nowym budzecie Unii
Europejskiej na lata 2014-2020 r. 20% wszyst-
kich wydatkéw jest przeznaczone na zapobie-
ganie zmianom klimatu, co w praktyce moze
oznacza¢ zmniejszenie funduszy na niwelowanie
dysproporcji rozwojowych w UE i naplyw srod-
kéw finansowych do najbardziej rozwinietych
krajéw produkujacych instalacje dla odnawial-
nych zrédet energii (Mielczarski 2013).

3. Pojecie i czynniki kultury
energetycznej

W encyklopedycznym ujeciu kultura ,obej-
muje to wszystko, co w zachowaniu si¢ i wyposa-
zeniu czlonkéw spoleczenstw ludzkich stanowi
rezultat zbiorowej dziatalnosci”!. Ogélnie rzecz
biorac, kultura energetyczna to nasz uksztaltto-
wany stosunek do energii, do jej wytwarzania,
przesylania i uzytkowania.

W  literaturze przedmiotu pojecie kultury
energetycznej paristwa rozumie si¢ jako huma-
nistyczng strategie podejscia do spraw energii,
zaréwno ze strony jej producentéw, jak i kon-
sumentéw — umozliwiajaca rozwiazywanie pro-
bleméw spotecznych (Lucki, Misiak 2010). Na
kulture energetyczng wplywa wiele czynnikéw
o charakterze historycznym, geograficznym, eko-
nomicznym oraz spoleczno-politycznym. Sg one
zrédiem réznic miedzy kulturami energetycz-
nymi poszczegdlnych krajéw Unii Europejskiej.
Jednakze najsilniejszy wplyw na uksztaltowa-
nie si¢ kultury energetycznej paiistw UE sposréd
wszystkich wymienionych wywarly:

11 Zob. http://encyklopedia.pwn.pl/haslo.php?id=3928887
[dostep: 05.07.2013].

20



Kultura energetyczna kraju jako czynnik determinujacy ,,nowg polityke energetyczng” Unii Europejskiej

- czynniki ekonomiczne: posiadane zasoby su-
rowcéw energetycznych, klimat, polityka go-
spodarcza i energetyczna kraju, poziom roz-
woju gospodarczego, struktura gospodarki;

- czynniki spoleczne: model spoleczny, styl Zy-
cia, zaangazowanie spoleczeristwa w sprawy
energii.

Duze znaczenie w ksztaltowaniu kultury ener-
getycznej maja posiadane lub wykorzystywane
surowce energetyczne, ktére moga, ale nie musza,
ja warunkowac.

John L. Campbell podaje jeszcze kilka bar-
dzo waznych czynnikéw wplywajacych na kul-
ture energetyczng poszczegélnych panstw, m.in.
wplyw kultury swiatowej oraz aktualne trendy
polityczne (Campbell 2002). Trendy politycz-

ne to wszelkie idee wybijajace si¢ na pierwszy
plan w celu uzyskania akceptacji dla podejmo-
wanych decyzji, i taka ideg jest np. ograniczanie
emisji CO,. Z kolei wplyw kultury $wiatowej,
np. zachodniej kultury politycznej, przejawia si¢
upodobnieniem do siebie krajowych instytucij,
jak réwniez instrumentéw politycznych. Bardzo
dobrym przyktadem tego wplywu jest utworze-
nie po II wojnie $wiatowej ministerstw ochro-
ny $rodowiska w krajach Europy Zachodniej czy
urzedow regulacji energetyki (Rucki 2010, s. 13).

Istnienie réznorodnych kultur energetycz-
nych podkresla wiele $wiatowych publikacjil®.
Ich podstawowg klasyfikacje opiera si¢ na dosy¢
jednostronnej podstawie — dominujacego zrédla
energii pierwotnej (tab. 1).

Tab. 1. Typy kultur energetycznych w UE wedlug dominujacego zrédta energii pierwotne;j

Typ Cechy

Kraje

Kultura mieszana (hybrydowa)

i odnawialnej

Kultura zréwnowazona

Podobny udziat ropy, gazu i wegla,
przy sporym udziale energii jadrowej

Dominujacy udzial energii odnawialnej, przy

Belgia, Bulgaria, Finlandia, Niemcy,
Stowacja, Stowenia, Czechy,

Fotwa

prawie zerowym udziale paliw kopalnych

Kultura jadrowa Dominacja energii jadrowej

Kultura naftowa Dominacja ropy naftowe;j

Kultura gazowa Dominacja gazu ziemnego

Kultura weglowa Dominacja wegla

Francja, Szwecja

Austria, Dania, Grecja, Hiszpania, Irlandia,
Portugalia, Wiochy

Holandia, Rumunia, Wegry, Wielka
Brytania, Wiochy

Polska

Zrédto: na podst.: Eucki, Misiak 2010, s. 75.

Tab. 2. Typy kultur energetycznych w Europie wedtug wielu kryteriow

Typ Cechy

Kultura anglosaska

Hybrydowa struktura zuzycia pierwotnych Zrédel energii, niska energochtonno$¢ gospodarki, $redni

poziom emisji gazéw cieplarnianych, rynki energii zliberalizowane, duza $§wiadomos¢ energetyczna,
wiele inicjatyw na rzecz energetyki zréwnowazonej

Kultura francuska

Dominacja energii jadrowej, minimalne zuzycie wegla, niska energochtonnos¢ gospodarki, niskie

wskazniki emisji, nieche¢ do liberalizacji rynkéw

Kultura
skandynawska
spoleczeristw

Kultura
$rédziemnomorska

Kultura
wschodnioeuropejska

Intensywny rozwdj energii odnawialnej, bardzo male zuzycie wegla, niskie wskazniki emisji, bardzo duze
zuzycie energii elektrycznej, niska energochtonnosé, wysoka swiadomosé ekologiczna i energetyczna

Dominacja ropy naftowej i gazu ziemnego, duzy udziat energii odnawialnej, niska energochfonnos¢,
$redni poziom emisji, nizsza $wiadomos¢, pozytywny stosunek do liberalizacji rynkéw

Olbrzymia réznorodnos¢ polityki energetycznej, bardzo wysoka energochtonnosé gospodarki, niskie
zuzycie energii elektrycznej, niska §wiadomos¢, nieche¢ do liberalizacji rynkéw

Zrédto: na podst.: Lucki, Misiak 2010, s. 75.

12 Kultury energetyczne zostaly oméwione m.in. w: Engi., Icerman 1995, s. 1251-1264; Factors Influencing... 2007.
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Wydaje sie, ze ze wzgledu na zlozonos¢ po-
jecia kultury energetycznej pomocne w jej cha-
rakterystyce moze by¢ kryterium geograficz-
ne. Takie podejscie zaprezentowal Petri Tapio
(Tapio et al. 2007, s. 433-451), ktéry przepro-
wadzil analiz¢ oparta na réznorodnych wskaz-
nikach w UE-15 (lata 1970-2000) i zdefiniowat
na tej podstawie podstawowe typy kultur ener-
getycznych (zob. tab. 2).

Na tle, zawartej w tabeli 2, klasyfikacji kultur
energetycznych krajéw Unii Europejskiej szcze-
gélnie wyréznia si¢ skandynawska, ktéra sprzy-
ja zréwnowazonemu rozwojowi (Jacobsen 2000,
s. 93-107), oparta jest na energetyce odnawial-
nej badz nuklearnej. Kultura energetyczna Danii
i Szwecji stawiana jest najczesciej za przykiad
przyjaznej srodowisku naturalnemu. Dania mi-
mo stosunkowo wysokiego udzialu wegla w wy-
twarzaniu energii ma w miare niskie wskazniki
emisji, co jest efektem energetyki rozproszonej,
kogeneracji i oszczgdnosci energii oraz szyb-
kiego rozwoju energetyki odnawialnej's. Z ko-
lei Szwecja oparta swoja kulture energetyczng na
energii jadrowej i odnawialnej. Wyréznia si¢ wy-
jatkowym poziomem ekologicznej swiadomosci
oraz rozwojem programéw i technik konserwacji.

Francja preferuje energetyke jadrows, dlatego
ma najnizszy poziom emisji CO, na mieszkan-
caw UE-27. Jest w posiadaniu technologii, kt6-
ra obejmuje wszystkie etapy procesu jadrowego,
tj. wydobycie uranu, zagospodarowanie odpa-
déw radioaktywnych, budowe elektrowni jadro-
wych — stad funkcjonujace pojecie energetyczne;j
kultury francuskiej (Bucki, Misiak 2010, s. 76).

Kultura $rédziemnomorska, obejmujaca kra-
je Europy Potudniowej, charakteryzuje si¢ spo-
rym udzialem wegla w bilansie energetycznym,
niechecig do energetyki jadrowej oraz nizsza
swiadomoscig energetyczng i ekologiczng spote-
czenstwa. Wyjatek stanowi Hiszpania, ktéra na-
wet po katastrofie w Fukushimie planuje rozwdj
energetyki jadrowe;.

13 Kultura energetyczna Danii do kryzysu naftowego
w latach siedemdziesigtych opierala si¢ w bardzo duzym
stopniu na importowanych paliwach kopalnych i duzych
jednostkach energetycznych. Po kryzysie Dania podjeta
dzialania na rzecz odejscia od wykorzystania tych surow-
c6w i przejécia na energetyke odnawialng z setkami tysie-
cy malych jednostek energetycznych, co istotnie zmienilo
jej kulture energetyczna.

Woschodnioeuropejska kultura energetyczna,
reprezentowana przez kraje postsocjalistyczne
(w tym Polske), charakteryzuje si¢ wysoka ener-
gochlonnoscia, ktéra pomimo przemian trans-
formacyjnych jest nadal wigksza niz w innych
paristwach czlonkowskich.

Z kolei w opracowaniu Factors Influencing the
Societal Acceptance of New Energy Technologies
(2007) UE-25 zostata podzielona na cztery ma-
kroregiony energetyczne:

- zachodni (Niemcy, Francja, Holandia, Wielka
Brytania, Austria, Belgia, Irlandia, Luksem-
burg);

- potudniowy (Wtochy, Hiszpania, Cypr, Gre-
cja, Malta, Portugalia);

- $rodkowowschodni (Polska, Wegry, Czechy,
Estonia, Litwa, Lotwa, Stowacja, Stowenia);

- potnocny (Szwecja, Finlandia, Dania).

W ramach poszczegdlnych makroregionéw
kultury energetyczne danych krajéw wykazuja
pewne podobienstwa.

4. Statystyczna analiza kultur
energetycznych krajéw UE

Statystyczng analize kultur energetycznych
krajow UE przeprowadzono metoda Warda
i metodg Z-érednich. Zastosowano wskazniki
uwzgledniajace gléwne aspekty badanej proble-
matykil:

- wskaznik energochtonnosci gospodarki;

- wskaznik zuzycia energii na jednego miesz-
kanca;

- udzial produkcji energii z poszczegdlnych pa-
liw w bilansie energetycznym kraju;

- wskaznik emisji gazéw cieplarnianych na jed-
nego mieszkanca.

Przeprowadzono réwniez dodatkows analize
statystyczng uwzgledniajaca wskaznik $wiado-
mosci energetycznej spoleczenstwa. Wydaje sie,
ze odgrywa on coraz wigksza role, modyfikujac
kulture energetyczng kraju.

14 Wszystkie wskazniki przed przeprowadzeniem analizy
zostaly poddane unitaryzacji.
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a) Wskaznik energochonnosci gospodarki:

E
== 1.1
D a1

gdzie:

E - ilos¢ zuzywanej energii, D — warto$¢ docho-
du narodowego.

Zuzycie energii w procesie produkcyjnym
w przedsicbiorstwie czy tez w gospodarce na-
rodowej, odniesione do okreslonej wielkosci
produkcji (lub dochodu narodowego), okresla
wskaznik energochlonnosci. Wystepujace rézni-
ce w poziomie energochtonnosci pomiedzy go-
spodarkami réznych krajéw s determinowa-
ne wieloma réznorodnymi czynnikami, takimi
jak: poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego,
struktura gospodarki, nowoczesno$¢ stosowa-
nych technologii w gospodarce, struktura pro-
dukeji i konsumpgji (Kuciniski 2006, s. 120).

Niski poziom energochlonnosci gospodarki
moze dotyczy¢ zaréwno krajéw o bardzo wyso-
kim, jak i niskim poziomie rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. W panstwach o wysokim po-
ziomie rozwoju niska energochtonnos¢ produkeji
moze wynikaé z wielu przyczyn, w tym z wysokiej
efektywnosci gospodarowania poszczegSlnymi
no$nikami energii, oraz z postepu technologicz-
nego (Pach-Gurgul 2012). W przypadku krajow
o niskim poziomie rozwoju niewielka energo-
chlonno$¢ jest konsekwencja przede wszystkim
niskiego PKB oraz jednoczesnie relatywnie ma-
tego zuzycia surowcéw energetycznych.

b) Wskaznik zuzycia energii na jednego
mieszkarica
e=—

L
gdzie:
E — ilos¢ zuzytej energii pierwotnej, L — licz-
ba ludnosci.

(1.2)

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze
wielko$¢ zuzycia energii na jednego mieszkari-
ca $wiadczy o poziomie rozwoju gospodarcze-
go i1 poprawie jakosci zycia. Dotychczas uwaza-
no, ze wraz z rozwojem gospodarczym zwicksza
si¢ mechanizacja proceséw wytwarzania, dystry-
bucji, konsumpcji i zakres korzystania z débr,

a to powoduje zwickszone zapotrzebowanie na
energie. Jednak to si¢ zmienilo, gdyz wiele kra-
jow postawilo na znaczng poprawe efektywno-
$ci energetycznej i rozwijaja si¢ one albo w opar-
ciu o zeroenergetyczny wzrost, albo nawet o tzw.
rozwdj rozlaczny, gdzie w $lad za wzrostem
PKB nie tylko nie nastepuje zwigkszenie zuzy-
cia energii, lecz jest ono coraz mniejsze. I tak np.
Niemcy i Dania zalozyty, ze do roku 2050 naste-
powal bedzie u nich wzrost gospodarczy, a zuzy-
cie energii zmaleje o 30%.

¢) Wskaznik emisji gazéw cieplarnianych
na jednego mieszkarica

Istotnym wskaznikiem charakteryzujacym
kompleksowo intensywno$¢ emisji gazéw cie-
plarnianych w poszczegélnych krajach jest ilos¢
emisji tych gazéw na mieszkanca. Analiza te-
go wskaznika jest konieczna w przypadku oce-
ny kultur energetycznych paristw UE.

Emisyjnos¢ gospodarki zalezy przede wszyst-
kim od wielkosci produkcji oraz struktury zuzy-
cia surowcéw energetycznych w poszczegdlnych
krajach, np. wyzszego/nizszego udzialu energe-
tyki jadrowej, odnawialnych Zrédet energii, wegla
i gazu ziemnego oraz od réznego poziomu tech-
nologicznego i technicznego gospodarki (zob.

Ocena potencjalu redukeji gazow. .. 2009, s. 8-10).

d) Udzial poszczegélnych paliw
energetycznych w produkeji energii

Struktura i skala wykorzystania poszczegél-
nych nosnikéw energetycznych (wegla kamien-
nego i brunatnego, ropy naftowej, gazu ziem-
nego, paliw jadrowych, odnawialnych Zrédet
energii) do produkcji energii determinuja kultu-
r¢ energetyczng kraju.

Wszystkie wskazniki zastosowane w anali-
zach kultur energetycznych zostaly przedstawio-
ne w tabeli 3.

W efekcie przeprowadzonych analiz metoda
Wiarda i 4-§rednich wyrézniono szes¢ skupier,
ktére reprezentuja rézne kultury energetyczne.

W wyniku przeprowadzonych analiz meto-
da Warda i metoda 4-$rednich (przy zalozeniu
sze$ciu skupieri) otrzymano uktad skupien kul-
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Metoda Warda
Odlegtos¢ euklidesowa

Austria
Niemcy

Stowenia
Dania
Irlandia
Hiszpania
Wielka Brytania
Wiochy
Grecja
Portugalia
Belgia
Holandia
Finlandia
Francja
Szwecja
Cypr

Malta
Luksemburg
Bulgaria
Czechy

Estonia
Polska
Litwa
Rumunia
Stowacja
Wegry
Lotwa

L0t

0,0 05 1,0 1,5 2,0 2,5 3,0
Odlegtos¢ wigzania
Ryc. 1. Dendryt skupien kultur energetycznych otrzymany metodg Warda dla 2008 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tab. 4. Elementy grup kultur energetycznych uzyskane metoda Warda i £2-§rednich

Metoda Warda Metodg £-srednich

Skupienie 1 Bulgaria, Czechy, Estonia, Polska Bulgaria, Czechy, Estonia, Polska

Skupienie 2 Austria, Dania, Grecja, Hiszpania, Irlandia Niemcy,  Austria, Dania, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia,
Portugalia, Wielka Brytania, Wiochy, Stowenia, Niemcy, Portugalia, Wielka Brytania, Wlochy

Skupienie 3 Belgia, Francja, Finlandia, Szwecja, Holandia Belgia, Francja, Finlandia, Stowenia, Szwecja

Skupienie 4 Litwa, Eotwa, Rumunia, Stowacja, Wegry, Litwa, Lotwa, Rumunia, Stowacja, Wegry
Skupienie 5 Malta, Cypr, Malta, Cypr,

Skupienie 6 Luksemburg Luksemburg

Zrédlo: opracowanie wlasne.

tur energetycznych bardzo zblizonych do sie- skupienia 2., natomiast Stowenia — na odwrét.
bie. Holandia zostata w metodzie Warda zakwa-  Pozostale skupienia (1., 4., 5., 6.) wedlug obu

lifikowana do skupienia 3., a w 4-§rednich do  metod byly takie same.
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Skupienie 1.

Analizy wykazaly, ze pierwsze skupienie ob-
jelo swym zasiegiem kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej, takie jak: Polska, Bulgaria, Czechy,
Estonia, podobne do siebie pod wzgledem kul-
tury energetycznej. Gospodarki tych paristw ce-
chuje bardzo wysoka energochlonnosé¢, zuzycie
energii na jednego mieszkarica na §rednim po-
ziomie oraz stosunkowo wysoki poziom emi-
sji gazéw cieplarnianych na osobe. Kraje te na
tle pozostatych skupient w najwickszym stopniu
wykorzystuja wegiel do produkeji energii. Bazuja
réwniez na ropie i gazie (gléwnie z importu
z Rosji) oraz w relatywnie matym stopniu na od-
nawialnych Zrédlach energii (Ktaczynski 2010,
s. 235-247). W tej grupie elektrownie jadrowe
znajduja si¢ jedynie w Czechach i Bulgarii, co
podnosi wskaznik produkgji energii z paliw ja-
drowych dla krajéw tej grupy.

Skupienie 2,

Otrzymane w analizie skupienie 2. obejmu-
je takie kraje, jak: Austria, Dania, Grecja, Hisz-
pania, Holandia, Irlandia, Niemcy, Portugalia,
Wielka Brytania, Wiochy. Ich kultura energe-
tyczna charakteryzuje si¢ bardzo niska energo-
chlonnoscig gospodarki. Mimo ze w paristwach
tych istnieja przemysly energochlonne, to za-
potrzebowanie na energi¢ przez nie zglasza-
ne niwelowane jest wysokim poziomem PKB
i stosowanymi nowoczesnymi technologiami
produkcjil®. Kraje skupienia 2. charakteryzuja si¢
réwniez $rednim zuzyciem energii i nizszym po-
ziomem emisji gazéw cieplarnianych na jednego

15 W krajach tego skupienia duze znaczenie ma przemyst
energochlonny: w Danii — maszynowy, petrochemiczny,
cementowy, hutniczy, stoczniowy; w Wielkiej Brytanii
— hutniczy, wiékienniczy, maszynowy, chemiczny, lotni-
czy, rafineryjny; w Niemczech — gérnictwo, hutnictwo,
przemyst chemiczny, samochodowy, elektroniczny, spo-
zywezy; w Austrii — hutniczy, maszynowy, srodkéw trans-
portu, metalowy, chemiczny w Hiszpanii — samochodo-
wy, stoczniowy, metalurgiczny (huty w Oviedo, Gijén),
elektrotechniczny; we Wloszech — hutniczy, elektroma-
szynowy, stoczniowy, samochodowy, chemiczny, wiékien-
niczy i odziezowy (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/
refreshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=te-
c00001&language=en [dostep: 11.10.2011]).

mieszkarica niz paristwa tworzace skupienie 1.
Analizujac strukture surowcowsg produkgji ener-
gii pierwotnej, mozna stwierdzi¢, ze odznaczaja
si¢ $rednim udziatem wegla w produkeji energii
(w duzej mierze bazujg na nim Niemcy, Wielka
Brytania, Hiszpania, Wlochy, Holandia), spo-
rym udzialem ropy i gazu, srednim wykorzysta-
niem energetyki jadrowej i odnawialne;.

Skupienie 3.

Do skupienia 3. zostaly zaliczone Belgia,
Francja, Finlandia, Stowenia, Szwecja. Kraje te
podobne pod wzgledem kultury energetycznej
cechuje niska energochtonno$¢, wysokie zuzy-
cie energii na osobe i §redni poziom emisji ga-
z6w cieplarnianych. Sg to padstwa o duzym zu-
zyciu energii, ale réwniez o wysokim PKB, ktéry
niweluje znaczng energochtonnos¢ gospodarek,
mimo ze w krajach tych rozwiniete galezie prze-
myslu zaliczane sg do branzy energochlonnych.
Wskaznik emisji gazéw cieplarnianych na osobe
ksztaltuje si¢ tam na $rednim poziomie, co jest
efektem istniejacego przemystu i struktury pro-
dukeji energii. Kraje nalezace do tego skupienia
wykorzystuja energetyke jadrowa oraz energe-
tyke bazujaca na ropie naftowej, weglu i gazie.
Maja réwniez rozwinigte zrédla odnawialne,
z ktérych pochodzi duza cze¢s$¢ energii.

Skupienie 4.

Skupienie 4. obejmuje Litwe, Lotwe, Rumu-
ni¢, Stowacje i Wegry. Kraje nalezace do tej gru-
py charakteryzuja si¢ energochlonnoscia po-
wyzej $redniej unijnej. Jest to efekt m.in. wciaz
niskiego PKB oraz funkcjonowania gatezi prze-
mystu zaliczanych do energochtonnych. Zuzycie
energii elektrycznej na jednego mieszkarica
i wskaznik emisji gazéw cieplarnianych ksztal-
tuja sie tu na najnizszym poziomie, W poréw-
naniu z pozostatymi skupieniami. Do produkcji
energii pafistwa te w najwickszym stopniu wy-
korzystuja ropg, gaz, energi¢ jadrowa (jedynie na
Eotwie brak jest elektrowni jadrowej)! oraz od-
nawialne Zrédta energii.

16 Na Stowacji produkcja energii elektrycznej bazuje m.in.
w 17% na elektrowniach atomowych, w 27% na energety-
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Skupienie 5. Skupienie 6.

Tworza je dwa kraje podobne pod wzgle- Otrzymane skupienie 6. w analizie 4-$red-
dem kultury energetycznej: Cypr i Malta. Cha- nich tworzy Luksemburg, o odmiennej kultu-
rakteryzuja si¢ one niska energochlonnoscig, rze energetycznej w poréwnaniu z pozostaly-
niewysokim zuzyciem energii na jednego miesz- mi 26 krajami Unii Europejskiej. Analiza jego
kadca, $rednim poziomem emisji CO,. Pro- danych jest specyficzna ze wzgledu na wielkos¢
dukcja energii w tych panstwach pochodzi jedy-  tego kraju. Pomimo duzego znaczenia hutnic-
nie z ropy i wegla, brak tam energetyki jadrowej, twa zelaza, przemystu metalowego, maszynowe-
a odnawialne Zrédla energii sg stabo rozwinigte.  go i chemicznego, Luksemburg to kraj o niskiej

Diagram drzewa
Metoda Warda
Odleglos¢ euklidesowa

Austria 1

Dania k

Niemcy -

Wielka Brytania J
Irlandia 1

Belgia | -

Holandia —— 1

Finlandia 1

ypr 1
Grecja 4,— -
Hiszpania 5 | E
Wihochy
Francja f—m— -
Szwecja f———— .
Portugalia ——— E
Stowenia
Malta 1
Luksemburg ]
Bulgaria -
Czechy -
Estonia 1

Polska 1

e I ]
Stowacja -

Wegry
Eotwa
Rumunia

1

I ]

—_— 1

0,0 0,5 1,0 15 2,0 2,5 3,0
Odlegtos¢ wigz.
Ryc. 2 Dendryt skupien kultur energetycznych otrzymany metoda Warda dla 2008 r., uwzgledniajacy
zmienng dotyczacg swiadomosci energetycznej spoleczenstwa

Zrédto: opracowanie wlasne.

ce odnawialnej (przede wszystkim wodnej), w 14% — na gazie i w ok. 40% — na weglu, co daje w ponad 50% produkcje
energii elektrycznej ze zrédet niskoemisyjnych. W podobnej sytuacji sa Wegry, gdzie 40% wyprodukowanej energii
dostarcza elektrownia jadrowa Paks, oraz Stowacja, gdzie ponad 50% energii elektrycznej wytwarza si¢ w elektrowniach
jadrowych (Mochovee, Jaslovské Bohunice), i Litwa, gdzie od 1984 do 2009 r. czynna byta Ignaliiska Elektrownia
Atomowa, dostarczajaca ok. 80% produkcji energii elektrycznej kraju (zamknigta 31 grudnia 2009 r.).
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energochionnosci — dzieki jednemu z najwyz-
szych PKB na osobe na $wiecie oraz nowoczes-
nym technologiom stosowanym w gospodarce
(Tapio et al. 2007, s. 444). Konsumpcja energii
przypadajaca na jednego mieszkarica okazata si¢
w 2008 r. najwyzsza w calej UE-27, co bylo spo-
wodowane tym, ze Luksemburg ma wysoka licz-
be ludnosci zamieszkujacej miasta, rozwiniety na
duzg skale przemyst i sektor ustug wytwarzaja-
cy ok. 70% PKB. Kraj ten w 2008 r. odnotowat
réwniez najwyzszy poziom emisji gazéw cieplar-
nianych na mieszkarica w UE-27 Wydaje sie,
ze nie jest to spowodowane systemem energe-
tycznym, poniewaz energetyke oparto tam o ro-
pe i gaz, ktére sg uwazane za niskoemisyjne no-
éniki energii, a takze Zrédta odnawialne. Tapio
za gléwna przyczyne tak wysokiego wskaznika
emisyjnosci uwaza liczb¢ samochodéw przypa-
dajacych na jednego mieszkarica, ktéra jest naj-
wyzsza w UE-27.

Wyniki analizy kultur energetycznych ule-
galy nieznacznej modyfikacji po wprowadzeniu
zmiennej dotyczacej swiadomosci energetycznej,
majacej wspolczesnie coraz wigksze znaczenie
(zob. tab. 3). Pojecie ,$wiadomoséé energetycz-
na” mozna zdefiniowaé¢ jako ogélng orienta-
cje w sprawach szeroko rozumianej energetyki,
W tym wytwarzania energii, jej przesylu i kon-
sumpcji’’. Swiadomosci tej nie powinno sie
myli¢ z wiedza, czyli z dokladng znajomoscia
zagadnien energetyki, wymagajaca specjalistycz-

nego wyksztalcenia i opanowania réznych dzie-
dzin nauki (polityki, ekonomii, techniki itp.).
Pojecie swiadomosci energetycznej wyste-
puje takze w wielu projektach, opracowaniach
i artykulach poswieconych polityce energetycz-
nej oraz nowym zrédlom energii (np. Federal
Energy Management... 2002; Isoard, Soria 2001;
Schaeffer 2005). Autorzy podkreslaja wysoka
swiadomos¢ energetyczna (najwyzsza w §wiecie)
spoleczeristwa japonskiego (Alternative Energy
Blog 2005).
Jednakze wigkszos¢ publikacji traktujacych
o $wiadomosci energetycznej wiacza ja w szersze
i bardziej popularne pojecie $wiadomosci eko-
logicznej (,zielonej swiadomosci”), rozpatrujac
polityke energetyczna z ekologicznego punktu
widzenia i zwracajac uwage na koniecznos¢ inte-
growania §wiadomosci na wszystkich poziomach
podejmowania decyzji i ich perspektywicznosci
(Choudhury 1995; Chukwuma 1996; Kuzmiak
1995; Moshirian 1998; Schroeder 2002). Wzrost
$wiadomosci energetycznej przeklada sie na:
oszczedzanie energii, wprowadzenie energoosz-
czednych urzadzeri, odpowiednie skfadowanie
odpadéw energetycznych, redukcje zanieczysz-
czenl towarzyszacych wytwarzaniu energii itd.
Najwyzsze wartosci wskaznika swiadomosci
energetycznej majg Malta i Luksemburg, a naj-
stabsze — Grecja, Rumunia i Eotwa.
Przeprowadzajac analize skupieri z doda-
ng nowg zmienng przy wykorzystaniu metody

Tab. 5. Elementy grup kultur energetycznych uzyskane metoda Warda i 2-$rednich

Metoda Warda

Metodg £-srednich

Skupienie 1 Bulgaria, Czechy, Estonia, Polska

Skupienie 2a Cypr, Hiszpania, Wlochy, Grecja,
Skupienie 2b Austria, Dania, Niemcy, Wielka

Brytania, Irlandia, Belgia, Holandia, Finlandia,
Skupienie 3 Francja, Szwecja, Portugalia, Stowenia,
Skupienie 4 Litwa, Rumunia, Stowacja, Wegry, Eotwa
Skupienie 5 Malta
Skupienie 6 Luksemburg

Bulgaria, Czechy, Estonia, Polska
Cypr, Gregja,

Austria, Dania, Niemcy, Wielka Brytania , Irlandia,
Holandia, Hiszpania, Wtochy, Portugalia

Francja, Szwecja, Stowenia, Belgia, Finlandia
Litwa, Lotwa, Rumunia, Stowacja, Wegry
Malta

Luksemburg

Zrédo: opracowanie wlasne.

17 Pojecie ,energetyka” odnosi sie do wszystkich — kopalnych i odnawialnych — Zrédet energii i nie nalezy go utozsamiaé

(co czgsto wystepuje w praktyce) z elektroenergetyka.
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Wiarda, otrzymano pewne zmiany w ramach ist-
niejacych skupier. Dodatkowa zmienna spowo-
dowala przede wszystkim wyréznienie Malty,
ktéra tak jak i Luksemburg stala si¢ skupieniem
samoistnym (w tym przypadku od Malty od-
rywa si¢ Cypr). W skupieniach 2. i 3. nastgpu-
ja liczne przemieszczenia, tworzg si¢ z nich trzy
grupy, ktére réznicuje wskaznik $wiadomosci
energetycznej przejawiajacej si¢ w podejmowa-
niu dzialan na rzecz oszczednosci energii:

- plerwsza grupa o przecietnych i wysokich
wskaznikach ~ $§wiadomos$ci  energetycznej
(Francja, Szwecja, Portugalia, Stowenia);

- druga grupa o przecigtnych wskaznikach
swiadomosci energetycznej (Austria, Dania,
Niemcy, Wielka Brytania, Irlandia, Belgia,
Holandia, Finlandia);

- trzecia grupa o niskich wskaznikach $wiado-
mosci energetycznej (Cypr, Grecja, Hiszpania,
Wrhochy).

Po wprowadzeniu dodatkowej zmiennej gru-
py reprezentujgce kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej, czyli 1. 1 4., pozostaja bez zmian.
Skupienie 1., w ktérym znalazta si¢ Polska, cha-
rakteryzuja przecigtne wskazniki $wiadomosci
energetycznej, a grupe 6. — niskie i przecigtne.

5. Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badar
i analiz statystycznych nalezy stwierdzi¢, ze kul-
tura energetyczna panstw czlonkowskich ma
istotne znaczenie dla realizacji ,nowej polity-
ki energetycznej” Unii Europejskiej. Stanowi
ona najnowsze ujecie celéw, jakie Unia zamie-
rza osiggnaé w sferze szeroko rozumianej ener-
getyki przy zastosowaniu okreslonych srodkéw.
Realizujac nadrzedny cel, jakim jest bezpieczen-
stwo energetyczne UE, ,nowa polityka energe-
tyczna” szczegdlnie akcentuje jego aspekt eko-
logiczny, tzn. ochrong $rodowiska naturalnego
przed skutkami wytwarzania energii, reduk-
c¢je emisji CO,, zwigkszenie udzialu odnawial-
nych Zrédel energii w bilansie energetycznym.
Jej charakterystyczng cechg jest silne skorelowa-
nie z polityka ochrony srodowiska naturalnego,
a zwlaszcza z polityka przeciwdzialania zmia-
nom klimatycznym. Jej najwazniejsze postano-
wienia zawiera pakiet energetyczno-klimatycz-

ny, w tym zapis 3 x 20%, obligujacy kraje UE do
2020 r. do: zwigkszenia udzialu energii ze Zré-
det odnawialnych (OZE) do 20% w acznym bi-
lansie energetycznym UE, redukeji emisji CO,
0 20% w stosunku do poziomu z 1990 r. oraz do
ograniczenia Iacznego zuzycia energii pierwot-
nej w Unii Europejskiej o 20% w stosunku do
scenariusza BAU (Business As Usual).

Nalezy podkresli¢, ze spelnienie powyzszych
wymogéw przez poszczegdlne kraje UE w du-
zej mierze jest uwarunkowane przez ich kultu-
re energetyczng. Wydaje sie, ze najlatwiej wymo-
gi te spelniajg panstwa ze skupien 2. i 3., ktére
charakteryzuja si¢ niska energochlonnoscia go-
spodarki, wysokim udzialem odnawialnych 7ré-
del energii, srednim udzialem wegla, niskim
badz $rednim poziomem emisji, wykorzysta-
niem energetyki jadrowej. W' trudniejszej sy-
tuacji znajduja si¢ kraje ze skupienia 1., wéréd
ktérych jest Polska, charakteryzujace si¢ wyso-
ka energochlonnoscig gospodarki, wysoka emi-
sja gazéw cieplarnianych, stosunkowo duzym
udzialem wegla w produkcji energii, niskim po-
ziomem rozwoju odnawialnych Zrédel i nie-
wielkim wykorzystaniem energetyki jadrowe;j
(w przypadku Polski jej brakiem). W zwigzku
z tym wydaje si¢, ze bardzo wazna jest swiado-
mo$¢ energetyczna spoleczenstwa, ktéra mo-
ze przyczyni¢ sie do latwiejszego spelnienia wy-
mogéw nowej polityki energetycznej. Niestety,
wskaznik $wiadomosci energetycznej dla kra-
jow ze skupienia 1. ksztaltuje si¢ na stosunkowo
niskim poziomie. Wynika¢ to moze z niedosta-
tecznych dzialan na rzecz oszczedzania energii,
jej malo efektywnego zastosowania, stosunkowo
niewielkiego wykorzystania urzadzen energo-
oszczednych i weigz niskiego korzystania OZE
w bilansie energetycznym.
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Country’s energy culture as a determinant
of the “new European Union energy policy”

The authors of the present article discuss the nature and priorities of the “new EU energy policy” and present
various factors that determine it, especially a country’s energy culture. They define “energy culture” and describe its
types in the European Union.

In order to understand the role of energy culture in the establishment of the European Union’s “new energy policy”,
the authors conduct statistical analyses using Ward and k-means methods. As a result, they divide EU countries into
groups with similar energy cultures and with ways of adapting to the “new energy policy” of the EU, especially to
environmental challenges, that are alike from the technological and economic point of view. The authors emphasize the
role of public energy awareness and its effects in the context of fulfilling the requirements of the new EU energy policy.

Keywords: energy culture, “new European Union energy policy”, energy-climate package, renewable energy sources,

EU Emissions Trading System (EU ETS).
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Powrét polityki przemyslowej?

W imi¢ wolnosci, wzrostu gospodarczego i ograniczenia ubéstwa rola paristwa w gospodarce rynkowej powinna si¢
ograniczy¢ do regulowania rynkéw, a (czasami) do korygowania ,niesprawnosci rynkéw”. Ta neoliberalna koncepcja
byla nieomal powszechnie uwazana za konsensus przez ostatnie dwie lub trzy dekady na Zachodzie oraz w organiza-
cjach dziatajacych na sposob zachodni, takich jak Bank Swiatowy. W ostatnim jednak okresie konsensus ten jest kwe-
stionowany z powodu wydarzen, ktérych nie sposéb pominaé. Gléwnie chodzi o Wielkie Zachodnie Spowolnienie
(Great Western Slump), ktére rozpoczeto si¢ w roku 2008. Nawet jesli obecnie dominujacy w Europe nurt odchodzi
od eksponowania koniecznosci ,ograniczania wydatkéw”, podkreslajac potrzebe ,wzrostu”, to dziatania podejmowane
z myslg o promowaniu wzrostu gospodarczego w istocie pozostaja zgodne z duchem dawno temu ustanowionego kon-
sensusu neoliberalnego. Jest on w pelni spéjny z logika dziatan ,o0szczednosciowych”.

W artykule przedstawiono podstawowe zalozenia stojace za neoliberalnym konsensusem — w szczegélnosci zas
przywolano opinie jego zwolennikéw kwestionujacych zasadnosé¢ prowadzenia polityki przemystowej. W dalszej cz¢-
§ci artykutu przytoczono argumenty na rzecz twierdzenia, ze rzad Stanéw Zjednoczonych od dawna prowadzi — skry-
wany i z dobrym efektem — stabo dotychczas rozpoznany typ polityki przemystowej. Nie koncentruje si¢ ona ani na
indywidualnych firmach, ani na obszarze geograficznym, ale na sieci firm. Ta zmiana (niewielka) w sposobie podcho-
dzenia do gospodarki pojawita si¢ w Stanach Zjednoczonych po 2008 r., prowadzac do wzrostu przyzwolenia na od-
grywanie przez rzad sterujacej roli wobec rynkéw. Ponadto, cze$é paristw przynalezacych do grupy krajéw o srednim
dochodzie, gtéwnie z sektorami wytwérezymi kurczacymi si¢ w obliczu konkurencji ze strony Azji Wschodniej, zacze-
ta na nowo wykazywac zainteresowanie polityka przemystows. Wreszcie, cz¢é¢ ekspertéw Banku Swiatowego zacze-
ta w ostatnim okresie wykazywac zainteresowanie ,.budowaniem konkurencyjnych przemystow” (czyli de facto polityka
przemystows ujeta pod inng nazwa), co ma miejsce po raz pierwszy od potowy lat osiemdziesigtych XX w. Kombinacja
tych réznych czynnikéw moze zwiastowaé pojawianie si¢ klimatu na rzecz podejmowania przez panstwo bardziej zna-
czgcej roli w zakresie wspierania rozwoju, przynajmniej w ,zaleznych gospodarkach rynkowych”, takich jak te znajdu-

jace si¢ na peryferiach Europy.

Stowa kluczowe: polityka przemystowa, neoliberalizm, sieci firm, putapka $redniego dochodu, Bank Swiatowy.

»Najlepsza polityka przemyslowa to brak polityki przemystowej”
Gary Becker, laureat Nagrody Nobla, 1985.

»Jedyne alternatywne postawy dzisiaj to neoliberal albo osoba umystowo niedorozwinigta”
Gustavo Franco, prezydent Banku Centralnego Brazylii, 1996.

»W bezlitosnej globalnej konkurencji rynkowej tylko rozwazna

i rozsadna interwencja rzagdu moze pomdée gospodarce zmienic kierunek i adaptowac si¢”
Kishore Mahbubani, Dziekan Lee Kuan Yew School of Public Policy,

Narodowy Uniwersytet w Singapurze, 2011.

John K. Galbraith zauwazyt kiedys, ze ,kon- liwosci ksztaltowania si¢ nowych idei, jak ,,ma-
wencjonalna madro$¢” nie daje tak wielu moz- sowy atak okolicznosdci, z ktérymi nie sposéb
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2008. Artykut ten jest zmodyfikowang wersja tekstu ,Return of industrial policy?” opublikowanego w International
Review of Applied Economics (marzec 2012). Przetozyt Stanistaw Mazur.
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walczy¢” (Galbraith 1999, s. 17). Twierdzg, ze
potezny neoliberalny konsensus dotyczacy po-
zadanej roli pafdstwa w gospodarce rynkowej
dominowal przez ostatnie dwie lub trzy deka-
dy na Zachodzie i w instytucjach mi¢dzynaro-
dowych dziatajacych na modte zachodnig, takich
jak Bank Swiatowy. Instytucjach tak poteznych,
ze zdolnych do ,glebokiego uspienia opinii pu-
blicznej”, jak mozna bylo to okresli¢, positku-
jac si¢ fraza zaczerpnigta od Johna S. Milla. Ale
konsensus ten jest ostatnio kwestionowany przez
okolicznosci, ktérych nie sposéb zignorowac i na
ktére rzady musza odpowiedziec.

Artykul ten przedstawia kluczowe idee sto-
jace za neoliberalnym przekonaniem o ekono-
micznej roli paristwa — w sposéb, w jaki poj-
mowal ja Gary Becker w przywolanym na
wstepie cytacie. W dalszej kolejnosci podejmu-
je analize dwojakiego rodzaju wyzwar odno-
szacych si¢ do tej konwencjonalnej neoliberal-
nej madrosci. Pierwsze z nich plynie ze Stanéw
Zjednoczonych bedacych epicentrum ksztal-
towania ,norm globalnych” dotyczacych ro-
li panistwa w gospodarce. Kryzys finansowy lat
2007-2009 i wynikajacy z niego dlugi okres
spowolnienia gospodarczego nadszarpnal au-
re nieomylnosci zwigzanej z ,samoregulujacym
si¢ rynkiem”. Odpowiedz rzadu amerykariskie-
go polegala na uruchomieniu programu wspar-
cia wybranych sektoréw przemystu, wbrew do-
minujacemu przez wiele lat przekonaniu, ze rzad
nie podejmowal i nie powinien podejmowac ta-
kich dziatan. Ponadto, najnowsze badania poka-
zuja, ze przez ostatnie trzy dekady rzad Stanéw
Zjednoczonych, na poziomie wiadz federalnych,
stanowych i lokalnych uprawial specyficzny typ
polityki przemyslowej, ktérego nie odnotowano
w badaniach naukowych. Kiedy rzad USA dazy
do redukcji swojego zewnetrznego deficytu han-
dlowego wynoszacego 800 mld dolaréw w cig-
gu roku (5,3% PKB), w stosunku do zewnetrz-
nej nadwyzki ustug siegajacych 170 mld dolaréw
rocznie (12% PKB), rzadowe agencje moga re-
alizowa¢ tego typu polityke przemystowa, ktéra
jest trudno dostrzegalna, a zarazem sprzyja re-
dukcji owego deficytu.

Drugie wyzwanie, kwestionujace neolibe-
ralne przekonania, pochodzi z krajéw o $red-
nim dochodzie. Wigkszos¢ takich panstw —
w Ameryce Poludniowej, Afryce subsaharyjskiej,

Srodkowym Wschodzie i Afryce Pétnocnej oraz
Azji Potudniowej — odnotowuje spadek do-
chodéw w stosunku do panstw Zachodu od lat
osiemdziesiagtych XX w. Spora cze¢$¢ z nich do-
strzega, ze ich sektory przemystu wytwoérczego
pozostaja w stagnacji lub kurcza si¢ w obliczu
wschodnioazjatyckiej konkurencji. Cz¢$¢ z nich
nalega na Bank Swiatowy, aby udzielit im wigk-
szej pomocy finansowej celem rozwoju ich poli-
tyki przemystowe;j.

Kombinacja zmian (niewielkich) w podejsciu
do roli panstwa, ktéra pojawila si¢ w Stanach
Zjednoczonych, sprzyja aktywniejszej roli rzadu
w gospodarce (pomimo silnego oporu wigkszo-
éci Republikanéw i Aktywistéw Partii Herba-
cianej). Ponadto narastaja naciski (wciaz jednak
niewielkie) ze strony krajéw sredniego docho-
du na Bank Swiatowy celem uzyskania pomo-
cy na rzecz rozwoju okreslonych przemystéw.
Wszystko to wywoluje zmiang (niewielka) w je-
go polityce przemystowej, przedstawiajac jej bar-
dziej zniuansowany obraz, Przy wsparciu gtéw-
nego ekonomisty Banku Swiatowego (chinskiej
narodowosci) zespot badaczy i zespot operacyjny
Banku zastanawiajg si¢, jak budowaé¢ konkuren-
cyjne przemysly. Namyst taki pojawil si¢ po raz
pierwszy od polowy lat osiemdziesigtych. Moze
si¢ okazad, ze bedzie to wezesna faza wylaniania
si¢ nowego zbioru norm politycznych preferuja-
cych bardziej ,,rozwojowe” funkcje paristwa, pro-
wadzgace do uksztaltowania si¢ niemal pelnego
konsensusu w odniesieniu do norm panstwa ,re-

gulacyjnego, aktywnego” .

1. Neoliberalna recepta
na ekonomiczna rol¢ panstwa

Ekonomiczny neoliberalizm odwoluje si¢ do
réznych neoklasycznych ekonomii opartych na
niemal mesjanicznej wierze w naturalny, spon-
taniczny, samoorganizujacy si¢ porzadek gospo-
darki rynkowej lub bardziej technicznie rzecz
ujmujac, w tad oparty na wierze w efektywnos¢
rynkéw. Nastepstwem tego jest niewiara w kom-
petencje rzadu i jego zdolno$¢ do poprawy — po-
przez interwencje — negatywnych efektéw wy-
nikajacych z dzialan rynkéw. Zadziwiajace jest
jednak to, ze neoliberalizm, tak sceptyczny wo-
bec zdolnosci panstwa do interwencji, wierzy
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w jego zdolno$¢ do zachowania porzadku i do
penalizacji wykroczen.

Whynikajacy z tego obraz gospodarki jest ,ra-
czej jak pasta do zebéw lub syrop”, mozna bylo-
by rzec, uzywajac frazy Paula Streetena (1983).
Czynniki produkeji w krajach rozwinietych sa
moobilne, Imoga zosta¢ latwo wykorzystane
przez rézne sektory gospodarki. Przeplywy te
stanowia reakcje na sygnaly cenowe. Kraje roz-
wijajace si¢ majg wiecej struktur lub segmentacji,
ktére blokuja mobilno$¢ zasobéw, zatem podsta-
wowg rolg rzadéw panstw rozwijajacych sie po-
winno staé si¢ ich usuwanie.

W rozumowaniu tym teoretycznie dopusz-
cza si¢ przypadek odstepstwa od polityki sekto-
rowej neutralnos$ci w sytuacji ,niedoskonatosci
rynku” wynikajacych z ,pozytywnych efek-
téw zewngtrznych” lub tego, co Alfred Marshall
okreslit jako ,efekty zewnetrzne”. Ochrona prze-
mystu w jego pierwszej fazie rozwoju to najlepiej
znana zasada tego rodzaju. Zgodnie z nig ochro-
na wybranych przemystéw jest usprawiedliwio-
na z powodu niesprawnosci rynku zagrazaja-
cej ich rozwojowi. Jesli zapewniloby si¢ danym
branzom odpowiedni okres ochronny, stalyby si¢
one konkurencyjne, a ich dziatanie niostoby ze
sobg okreslone korzysci spoleczno-ekonomicz-
ne, przyczyniajac si¢ do podniesienia poziomu
dobrobytu.

Jednakze rozumowanie to zaktada, ze inter-
wengcja publiczna jest uzasadniona tylko wtedy,
kiedy (1) rynki nie s3 w stanie wytworzy¢ opti-
mum spolecznego (z powodu pewnych form
yefektéw zewnetrznych”), (2) mozna przypusz-
czaé, ze interwencja ta zblizy sytuacje do opti-
mum spolecznego po kosztach nizszych niz ko-
rzysci.

Nastepnie przyjmuje sie, ze w realnym $wie-
cie oba te warunki sg rzadko spelnione. Wy-
przedzajac o kilka krokéw konkluzje tego tekstu,
mozna stwierdzié, ze ,rzady nie moga wybiera¢
zwyciezcéw, ale zwyciezcy moga wybieraé rzady”.

Zalozenia neoliberalnej ekonomii s przed-
stawiane jako uniwersalnie obowiazujace, jak np.
w stwierdzeniu Lawrence’a Summersa (profe-
sora ekonomii z Uniwersytetu Harvarda, bylego
Sekretarz Skarbu i bytego gtéwnego ekonomisty
Banku Swiatowego): ,Prawa ekonomii, o czym
si¢ cz¢sto zapomina, s jak prawa inzynierii. Ten
sam zbi6r praw wszedzie dziala”. Summers p6z-

niej okresla te prawa jako »trzy -zacje«: prywa-
tyzacja, stabilizacja, liberalizacja”. Wyjasnia on,
ze te idee sg tak powszechnie akceptowane, iz
nie podlegaja dyskusji, podobnie jak ,idea, ze
wielki program wydatkowy jest sposobem sty-
mulowania gospodarki ” (za: Klein 2009).

Gregory Mankiw, profesor ekonomii na Uni-

wersytecie Harvarda, autor powszechnie wy-
korzystywanych podrecznikéw i byly prze-
wodniczacy Prezydenckiej Rady Doradcéw
Ekonomicznych, sformulowat podstawowg neo-
liberalng recepte w 2006 r. w nastepujacy spo-
s6b: ,Adam Smith mial racje, kiedy stwierdzit,
ze »Niewiele wiecej jest potrzebne, aby rzadzié
paristwem w sposGb prowadzacy od barbarzyn-
stwa do bogactwa, poza pokojem, niedokuczli-
wymi podatkami i dobrym dziataniem wymia-
ru sprawiedliwosci«” (Mankiw 2006). Pominat
takt, ze Smith w innych swoich pracach okreslit
wiele warunkéw koniecznych dla tego rzadzenia,
w tym potrzebe wprowadzenia $cistych regulacji
finansowych i handlowych.
_ William Easterly, byty ekonomista Banku
Swiatowego i autor The Elusive Quest for Growth,
przywoluje podstawowy argument: ,Systemy,
ktére respektuja prawa indywidualne, najbar-
dziej sprzyjaja, w diugim okresie, rozwojowi go-
spodarczemu. Te indywidualne prawa obejmu-
ja prawa do: wlasnosci, wyrazania opinii wbrew
dominujacym pogladom, handlu czymkolwiek
i z kimkolwiek, uruchamiania nowych prze-
mysléw i zakladania nowych firm, do popie-
rania nowych nurtéw politycznych i tak dalej.
Teoretyczna wymowa tych hipotez zaktada, ze
prawa indywidualne mogg umozliwi¢ radzenie
sobie z systemowg niepewnoscia poprzez wyko-
rzystanie lokalnej wiedzy jednostek i potez-
nych bodzcéw do rozwigzywania ich wiasnych
lokalnych probleméw, co bedzie prowa-
dzi¢ do lepszej jakosci dzialania, nawet jesli de-
cydent polityczny na szczytach wladzy nie wie,
jak ksztaltowaé stopy wzrostu” (Easterly 2009, s.
136, podkreslenia dodane).

Z argumentacja Easterly'ego wiaza si¢ co naj-
mniej trzy istotne problemy. Po pierwsze, jed-
nostki moga mie¢ kluczows i lokalnie umiej-
scowiong wiedz¢ konieczng do rozwigzywania
probleméw lokalnych, ale moga nie mie¢ klu-
czowej nie-lokalnej wiedzy — ktérej dysponen-
tem s3 agencje panstwowe. Po drugie, rozwéj
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Chin stanowi przykliad spektakularnego zakwes-
tionowania twierdzenia o koniecznosci istnie-
nia ,prawa handlu czymkolwiek i z kimkolwiek,
uruchamiania nowych przemystéw i zaktadania
nowych firm, do popierania nowych nurtéw po-
litycznych”. Po trzecie, Easterly nie wspomina
o prawach do pracy, prawach pracownikéw do
uczestniczenia w zarzadzaniu firmami i prawach
pracownikéw do tworzenia zrzeszen prowadza-
cych w ich imieniu negocjacje zbiorowe, co ogra-
nicza wolnosci pracodawcéw.

Doceni¢ nalezy, ze Easterly sam przyznaje, iz
przewazajaca liczba badan empirycznych prze-
mawia przeciwko jego twierdzeniu. Dostrzega
on, ze typowy kraj rozwijajacy si¢ osiagal lepsze
wskazniki ekonomiczne w latach szesédziesia-
tych i siedemdziesigtych XX w., kiedy rzady pro-
wadzily bardziej interwencjonistyczng polityke,
niz to mialo miejsce pézniej, kiedy polityka ta
zostala istotnie ograniczona. Zauwaza: ,, To tro-
che tajemnicze, dlaczego oni sobie dobrze radzili
(...) ten wzrost jest dla nas tajemniczy (...) Jest
to takze zastanawiajace dla zwolennikéw trzy-
mania si¢ paristwa z daleka od rynkéw” (Easterly
2002).

W odniesieniu do roli rzadu w transakcjach
mig¢dzynarodowych Martin Wolf z Financial
Times, w artykule ,Dlaczego globalizacja dziata”,
zachwala neoliberalng recepte: ,Nie ma sensu
bardziej fragmentaryzowa¢ $wiatowej gospodar-
ki, ale raczej nalezy spowodowac, aby gospodar-
ka swiatowa dzialala tak, jak gdyby byta gospo-
darka Stanéw Zjednoczonych lub co najmniej
Unii Europejskiej” (Wolf 2004, s. 4). Rzady na-
rodowe, twierdzi Wolf, nie powinny mie¢ wick-
szej zdolnosci do zarzadzania miedzynarodo-
wymi przeplywami ekonomicznymi niz Stany
Zjednoczone lub — ewentualnie — paristwa Unii.

Tim Leunig z Londynskiej Szkoty Ekonomii
tak ujmuje konsensus w sprawie polityki prze-
mystowej: ,Rzad powinien zapewnia¢ warun-
ki dla rozwoju biznesu — mianowicie, efektywna
infrastrukture, wyksztalcone zasoby rynku pracy
i lepsze planowanie. Rzady nie powinny wybie-
ra¢ zwyciezcéw — bez wzgledu na to, czy doty-
czy to poszczegélnych firm, okreslonych sekto-
16w, czy przemystu jako catosci” (Leunig 2010,
s. 14). Jesli jakas specjalna pomoc jest udziela-
nia przemysiowi, to powinna mie¢ ona charak-
ter ,,funkcjonalny” lub ,horyzontalny” i przybie-

ra¢ posta¢ subsydiowanych kredytéw dla matych
i érednich przedsi¢biorstw celem skompenso-
wania mozliwych niesprawnosci rynkéw kapi-
talowych. Warunkiem uruchomienia tej pomo-
cy jest zapewnienie, aby wsparcie $wiadczone
w jej ramach bylo dostepne dla wszystkich ma-
tych i $rednich przedsigbiorstw na tych samych
warunkach. W tej opinii uwage zwraca zréwna-
nie polityki przemyslowej z polityka ,wybiera-

niem zwyci¢zcéw’.

2. Ekonomia rozwoju

Ekonomia rozwoju, od momentu kiedy po II
wojnie §wiatowej wylonila si¢ jako subdysycpli-
na, dzialala z silniejszym ,interwencjonistycz-
nym akcentem” niz ekonomia gléwnego nurtu —
przy zalozeniu, Ze ta ostatnia, chociaz aspiruje do
uniwersalnosci (jak w tytule pracy Zasady ekono-
mii), w rzeczywistosci dotyczyla ,szczegdlnego
przypadku” mniejszosci narodowych gospodarek
krajéw rozwinigtych (Seers 1963). Przewazajaca
wigkszo$¢ gospodarek narodowych, mianowicie
krajéw rozwijajacych sie, pozostawala w gorszej
sytuacji od gospodarek wiodacych, poniewaz nie
miala odpowiedniej infrastruktury technicznej,
instytucji rynkowych i wyposazonych w umie-
jetnosci zasobéw ludzkich, ktérymi dysponowa-
ty kraje rozwinigte.

Zwykle charakteryzowaly si¢ one waskosek-
torowa strukturg produkcji zorientowana na
eksport towaréw oraz wielki odsetek populacji
sity roboczej zatrudnionej w nisko produktyw-
nym rolnictwie. Ich eksport mial mata docho-
dowg elastyczno$¢ popytows, a import cechowat
sie¢ wysoka elastycznoscia dochodows, skutku-
jaca chronicznym deficytem w obrotach bieza-
cych. Kraje te borykaja si¢ z problemem gwal-
townego rozwoju miast zwijzanego z tym, ze
ludzie masowo zaczeli opuszczaé obszary wiej-
skie, generujac potezny popyt na prace i dobra
materialne (w duzym stopniu importowane) ko-
nieczne dla tworzenia infrastruktury miejskiej
i rozwoju mieszkalnictwa. Dlatego tez ekonomia
rozwoju opowiada si¢ za silniejsza, sterujacg ro-
la rzadu panstw rozwijajacych sig, niz postuluje
to ekonomia gléwnego nurtu, koncentrujaca sie
na ochronie rynku wewnetrznego, kontroli kapi-
taléw, celowych subsydiach, istnieniu przedsig-
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biorstw publicznych i bankéw oraz podobnych
rozwigzan. Polityki te w ich aspekcie sterowania
staly si¢ znane pod nazwa ,polityki przemysto-
wej”, zorientowanej na zmiane struktury gospo-
darki, czesciowo poprzez rozwéj nowych prze-
mystéw eksportowych, a cz¢$ciowo przez rozwoj
przemystéw substytuujacych import (Reinert
2007). Wigksza czgé¢ dorobku ekonomii byta
czesto okreslana jako ekonomia strukturalna.

Jednakze ekonomia rozwoju od wcze-
snych lat osiemdziesiatych — w sposéb, w ja-
ki ujmowaly ja organizacje, gdzie prym wiodly
Stany Zjednoczone, takie jak Bank Swiatowy,
Miedzynarodowy Fundusz Monetarny i Depar-
tament Skarbu Stanéw Zjednoczonych, oraz
wydzialy ekonomii uniwersytetéw zachodnich,
ktére ,,formutowaly globalng polityke” — zmieni-
ta kierunek w mniejszym lub wigkszym stopniu
taczac swoje priorytety z tymi charakterystycz-
nymi dla ekonomii gtéwnego nurtu. Rezultatem
bylo to, co Albert Hirschman okreslit jako ,,mo-
nockonomi¢”, a co John Williamson, odnoszac
si¢ szczegdlnie do krajéw rozwijajacych sie, na-
zwal , Konsensusem Waszyngtonskim™.

Idee Konsensu Waszyngtoriskiego s3 wyra-
zane w procedurach operacyjnych Banku Swia-
towego. Od polowy lat dziewigcdziesiatych jego
pracownicy, corocznie w okresie od wrzesnia do
maja, spotykaja si¢ z przedstawicielami paristw
bedacych pozyczkobiorcamiidokonujg oceny ich
rozwoju poprzez wykorzystanie formuty Polityki
Krajowej i Oceny Instytucjonalnej (Country
Policy and Institutional Assessment — CPIA).
Whyniki tej oceny silnie wplywaja na przebieg
rozméw, ktére Bank prowadzi ze swoimi diuz-
nikami, i bezposrednio na wysokos¢ srodkéw, ja-
kie przeznacza on na cele pozyczkowe dla kra-
jéw o niskim poziomie dochodéw (jak réwniez
na wysoko$¢ grantéw z Global Environmental
Facility). W tej formule oceny (CPIA) wyré6z-
nia si¢ wiecej niz kilkanascie podstawowych po-
litycznych i instytucjonalnych obszaréw i stosu-
je sie kilkanascie wskaznikéw w ramach kazdego
z tych obszaréw. Kryteria oceny odzwierciedlaja
wiare Banku w zbiér ,najlepszych polityk”i ,naj-
lepszych instytucji” dla wszystkich krajéw roz-
wijajacych si¢, pomimo wyrazanego przekonania

I Klasyczna polemike na ten temat znalezé mozna w pra-
yczng p € p

cy Deepaka Lal (1983).

o tym, ze nie dziala zasada ,jeden rozmiar pasu-
je do wszystkich”.

Aby otrzymaé najwyzszy wynik w dziedzinie
ypolityki handlowe;j”, kraj musi mieé¢ calkowicie
zliberalizowane reguly handlowe, bez taryf na
poziomie przekraczajacym 16%, bardzo niskie
$rednie taryfy, bardzo niskie zréznicowania mie-
dzysektorowe, nie moze stosowa¢ jakosciowych
ograniczen i subsydiéw eksportowych. Innymi
stowy, formuta CPIA zaklada, Zze optymalny po-
ziom otwartosci to maksymalna otwartos¢.

Aby otrzyma¢ najwyzszy wynik w dziedzinie
instytucji finansowych, pafistwo nie moze udzie-
la¢ preferencyjnych kredytéw (np. kierowanych
do priorytetowych przemystéw)?.

Aby uzyska¢ najwyzszy wynik w dziedzinie
»instytucji rynku pracy”, paristwo w zasadzie nie
powinno stosowaé regulacji chronigcych pra-
cownikéw, poniewaz to tworzy ,zatory w pascie
do zeb6éw lub syropie” (zob. Streeten 1983) (czyli
utrudnia ptynne dziatanie). Formuta CPIA wpi-
suje sie¢ w lini¢ rozumowania wielkich liberal-
nych myglicieli, poczawszy od Smitha, ktéry de-
monizowal wezesny ruch zwigzkowy i odwracat
twarz od konsekwencji nieingerowania w dzia-
tania wolnego rynku przejawiajace si¢ m.in.
w postaci ubéstwa w Wielkiej Brytania czy glo-
du w Irlandii®.

Zgromadzona zostala obszerna literatura stu-
zgca uzasadnieniu neoliberalnej argumenta-
cji stojacej za Konsensusem Waszyngtoriskim.
Wielka liczba empirycznych dowodéw przema-
wia za prawdziwoscig twierdzenia, ze jeden model
wzrostu jest dobry dla wszystkich, struktura pro-

2 Krytykowanie przez Bank Swiatowy japoriskiego rzadu
za naruszenie tej zasady w jego programie pomocowym
w Azji Poludniowo-Wschodniej skionita go do cato-
$ciowego zbadania proceséw rozwojowych zachodzacych
w Azji Wschodniej. To przedsigwzigcie, jak i inne dzia-
fania Banku na rzecz rynkéw finansowych, opisano w:
Wade 1996.

3 Miedzynarodowa Korporacja Finansowa (International
Finance Corporation), bedaca wyspecjalizowana agenda
ds. sektora prywatnego Grupy Banku Swiatowego, nie-
dawno zgodzila sie, pod naciskami Miedzynarodowej
Organizacji Pracy (International Labour Organization
— ILO) usung¢ kryteria dotyczace rynku pracy z CPIA
dla celéw prowadzonych przez siebie badan. Kryteria te
wcigz sa uzywane przez pozostale agendy Grupy Banku
Swiatowego.
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dukcji i dochodu nie ma znaczenia, kryteria oce-
ny formuly Polityka Krajowa i Instytucjonalna
stosowane przez Bank Swiatowy maja uniwer-
salne zastosowanie, oraz ze rzady powinny uni-
ka¢ prowadzenia sektorowej polityki przemy-
stowej*. Wazne jest podkreslenie roli CPIA jako
emanacji Konsensusu Waszyngtoriskiego, ponie-
waz wielu komentatoréw donosi o pojawieniu
si¢ ,Postkonsensusu Waszyngtonskiego” opar-
tego na poszerzeniu jego kluczowych zalozen
o dodatkowe elementy, takie jak ,wspéizarzadza-
nie” i ,ple¢” majace widocznie implikowaé (myl-
nie), ze zasadnicza konstrukcja Konsensusu ule-
ga zmianie.

Poza wynikami badari empirycznych, wszech-
ogarniajacy narracyjny klimat ,globalizacji” glo-
si, ze przez ostatnie trzy dekady §wiatowa go-

spodarka doswiadczyta ,wielkiej konwergencji”

i ze kraje rozwijajace si¢ wzrastaja szybciej niz
grupa paristw rozwinietych, a nieréwnosci mig-
dzy nimi maleja, odwracajac tendencje dywer-
gencji wystepujaca w XIX i w pierwszej polo-
wie XX w. Wolf opisuje te konwergencije jako
»najwiekszy i najbardziej doniosty fakt dotycza-
cy naszego $wiata” (2011).

Konsekwencja tego sposobu rozumowania
jest przekonanie, ze jesli kraj rozwijajacy si¢ nie
osiaga sukceséw — czy to pod wzgledem tempa
rozwoju, czy stabilnoéci finansowej — to powo-
dem tego stanu rzeczy sa prawdopodobnie nad-
mierne i nieefektywne interwencje publiczne
(zob. Wade 1998). Utrzymuje si¢, ze nie ma to
nic wspdlnego z bogatymi paristwami ,odpycha-
jacymi drabing” do rozwoju (List 1966; Chang
2002). Z tego punku widzenia kraje stabo roz-

4 Np. Marcus Noland i Howard Pack (2003). Wyniki
tego badania, podobnie jak i wielu innych, analizujacego
relacje miedzy polityka przemyslowa a wydajnoscia sek-
tora (w zakresie rentownosci i wzrostu ogdlnej wydajnosci
czynnikéw produkeji i eksportu) pokazuja niewielki za-
kres tych relacji w Azji Wschodniej. Podejscie takie po-
mija jednak to, co ma szczegélne znaczenie, tj. zwiazek
miedzy polityka przemyslowa a zmianami strukturalny-
mi, w szczegdlnosci tempo restrukturyzacji i dywersyfi-
kacji produkeji. Easterly odrzuca idee¢ skutecznej polityki
przemystowej Azji Wschodniej, méwiac: ,Dowody, ze
dyktatorzy wybieraja zwyciezcéw, sa bardzo stabe, wigc
dlaczego jeste$Smy tak pewni, ze ten czynnik przyczynil
si¢ do sukcesu Gangu Czterech” [Wschodnioazjatyckie
tygrysy]?” (2009, s. 129).

winiete po prostu takie s3, a ich sytuacja nie jest
konsekwencjg dzialan padstw rozwinigtych, a je-
§li co$ ma wplyw na ich zlg sytuacje, to sg to ich
wlasne rzady, a nie ,my” na Zachodzie.
Dostrzezmy uzyteczno$¢ narracji globaliza-
cji dla uzasadniania rosnacej internacjonalizacji
firm amerykanskich i europejskich, do momen-
tu, w ktérym krajowe etykiety byly — przynaj-
mniej do 2008 r. i globalnego kryzysu finanso-
wego — powszechnie uwazane za niewlasciwe.

Swiat byt ich ostryga.

3. Wyzwania dla gléwnego
nurtu ekonomii plynace
ze strony Stanéw Zjednoczonych

Jednakze w ciggu ostatnich kilkunastu lat fir-
my z rynkéw wschodzacych poczynily znaczacy
postep w efektywnosci i skutecznosci dziatan na
rynkach miedzynarodowych, przy jednoczesnym
zachowaniu silniejszego poczucia tozsamosci
narodowej niz ich zachodni odpowiednicy, cze-
sto otrzymujacy wsparcie pafnstwa. Wyzwanie to
uwrazliwito zachodnie firmy i rzady na znacze-
nie kwestii narodowosciowych oraz spowodowa-
to, ze z wigksza zyczliwoécia zaczgto postrzegal
ide¢ wsparcia paiistwa dla gospodarki.

Ta defensywna zmiana w orientacji miafa
miejsce w sytuacji interwencji rzgdéw Stanéw
Zjednoczonych i Europy w odpowiedzi na glo-
balny kryzys finansowy i spowolnienie gospodar-
cze z niego wynikajace (od roku 2007 do 2011
i dalej trwajacego). Administracja prezydenta
Obamy zaangazowala si¢ w dziatania zoriento-
wane na wsparcie okreslonych sektoréw w spo-
sob, ktéry rzad amerykanski diugo odrzucal,
w tym w zwigkszenie akcji kredytowej, ochrone
sektora motoryzacyjnego oraz pobudzanie inno-
wacji w wybranych obszarach (takich jak energia,
medycyna, farmacja, IT), przy uzyciu jawnych,
jak i ukrytych klauzul ,kupuj produkty amery-
kanskie”. Stwierdzenie, ze ,transgraniczne banki
sa miedzynarodowe za zycia, a krajowe po $mier-
ci”, nagle wydaje si¢ znajdowac réwniez zastoso-
wanie w branzach innych niz tylko bankowos¢.
Ponadto zaréwno ,interwencjonistyczne” pro-
pozycje, jak i te formulowane przez Narodowy

Bank Inwestycyjny (National Investment Bank)
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zyskuja zainteresowanie w szacownych kregach
politycznych (Skidelsky, Martin 2011).
Amerykanskie dzialania w sferze przemy-
slu wplywaja na gospodarke calego $wiata. To,
co rzad Stanéw Zjednoczonych czyni w zakresie
polityki gospodarczej, od dawna ksztaltuje nor-
my dotyczace polityki gospodarczej w pozosta-
tych czesciach globu, czg¢éciowo poprzez mie-
dzynarodowe organizacje zdominowane przez
USA, takie jak Bank Swiatowy. Zwolennicy po-
lityki przemyslowej moga teraz wskazywaé na
przyklad Stanéw Zjednoczonych, kiedy przed-
stawiciele rzadu amerykariskiego — np. negocja-
torzy handlowi — méwig innym rzgdom, ze nie
mog3g one prowadzi¢ polityki przemystowe;.
Ponadto kilkanascie najnowszych prac pocho-
dzacych z badan empirycznych opisuje, jak rézne
agencje rzadu Stanéw Zjednoczonych od daw-
na praktykuja ten rodzaj polityki przemystowej,
ktéry umykal uwadze analitykéw badajacych ro-
le amerykaniskiego rzadu w gospodarce. Kiedys

. . . . 7 7 »
analitycy przyjmowali, ze ,zawodno$é¢ rynku

byla jedynym uzasadnieniem dla polityki prze-
mystowej, i pomijali te dzialania agencji, ktére
stuzyly wspieraniu sieci przedsigbiorstw w wy-
branych sektorach, wykorzystujacych nie tyl-
ko ,twarde” instrumenty, takie jak ochrona pra-
wa, subsydia i zaméwienia publiczne, lecz takze
,mickkie” instrumenty interakcji miedzy urzed-
nikami publicznymi, firmami, finansistami i uni-
wersytetami. Rozwing to szerzej, zanim przej-
d¢ do dalszego omawiania przypadku Stanéw
Zjednoczonych.

Polityka przemystowa jako wsparcie
dla sieci poziomu mezo

Ekonomia gléwnego nurtu postuguje si¢ roz-
réznieniem na dwie kategorie, tj. ,makro” (cala
gospodarka) i ,mikro” (firmy postrzegane jako
niezalezne, autonomiczne jednostki wspéldziata-
jace atomistycznie na rynku, polaczone w struk-
turalne kategorie ,przemystu” lub ,sektora”).
Mikroanaliza zaklada, ze firmy sa koordynowa-
ne przez jedng z dwéch podstawowych instytu-

cji systemu gospodarczego: rynki lub hierarchie’.

5 Jestem wdzieczny Johnowi Matthewsowi (2010) za
przekazane uwagi.

W koricu XIX w. Alfred Marshall posred-
nio wyréznil ,mezo”: poziom analizy lokujacy
si¢ miedzy poziomami mikro i makro, gdy badat
yokregi przemystowe” (np. dzielnice przemystu
metalowego w Sheffield) oraz sformutowat kon-
cepcje, takie jak ,efekty zewnetrzne” i ,korzysci
skali” w celu ich wyjasnienia. Niewielu jednak
uczonych budowalo swoje teoretyczne propo-
zycje na wyréznionej przez Marshalla katego-
rii poziomu mezo. Nieliczni, ktérzy prébowali je
wykorzystywa¢, skfonni byli poprzestaé na jego
statycznej koncepcji ,gospodarki skali”, w ktérej
atomistyczne firmy czerpia korzysci z wydajno-
$ci po prostu z racji lokalizacji (bliskosci loka-
lizacji), a nie z powodu koordynacji strategicz-
nej. W dzielnicach przemystowej takich miast,
jak Shefheld, sekrety przemystu ,czu¢ w powie-
trzu”, twierdzil Marshall.

Od lat osiemdziesiatych pojawila si¢ obszer-
na literatura — przede wszystkim poza gtéwnym
nurtem ekonomii — na temat sieci ,suprafirm’,
klastréw i laicuchéw wartosci, traktowanych ja-
ko trzecia podstawowa instytucja koordynacji
dzialan firm. W przeciwienistwie do Marshalla
i pogladéw jego neoklasycznych nastepcéw, trak-
tuje ona klastry i tworzenie sieci jako intencjo-
nalne dziatania, czg$¢ strategii firmy, i dokonuje
ich interpretacji poza ramami klasycznej ekono-
mii opartej na zalozeniach ograniczonej racjo-
nalnosci, uczenia sig, a takze $ciezek zaleznodci,
a nie réwnowagi i racjonalnych oczekiwari.

Podstawowym argumentem stojacym za tym
rozumowaniem jest po pierwsze to, ze sieci sta-
nowig odrebny, alternatywny mechanizm koor-
dynacji wzgledem rynkéw i hierarchii. W prze-
ciwieristwie do rynkéw (w ktérych interakcje sa
regulowane przede wszystkim przez ceng, sady
lub umowy albo poprzez to, co ludzie w han-
dlu okreslaja jako ,wyjatkowe okazje”) i hierar-
chie (gdzie interakcje sa regulowane autoryta-
tywnymi relacjami), sieci bazuja na zaufaniu,
kompetencji i wzajemnosci (rozréznienie mie-
dzy sieciami i hierarchig nie zawsze jest jasne
w praktyce, jak chociazby w przypadku trans-
granicznych laficuchéw dostaw charakterystycz-
nych dla firm Toyota i IKEA [Best 1990]).

Po drugie, interkoordynacja pomiedzy przed-
sigbiorstwami poprzez sieci moze nies¢ du-
ze korzysci prywatne i spoleczne — poniewaz
uczestnictwo w sieci, zwlaszcza gdy jest ona
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przestrzennie skoncentrowana (okregi przemys-
towe, specjalne strefy ekonomiczne), moze po-
prawi¢ jako$¢ uczenia si¢, produktywno$¢ i in-
nowacyjno$¢ dzieki dostgpowi do wspdlnych
zasobéw. Strategie firm w sieci staja si¢ uzalez-
nione od strategii uczestnikéw sieci; kluczowymi
kompetencjami w kazdej firmie jest zarzadzanie
zlozonymi relacjami poza firma. ,Wylaniajace
si¢ wlasciwosci” sieci, takie jak jej kompeten-
¢je w dziedzinie absorbcji technologii, wplywa-
ja nastepnie na konkurencyjnos¢ kazdej firmy.
Sieci same stajg si¢ zrédlem ,wzrostu zwrotéw”.
Z tych powodéw sprzyjaja one rozwojowi prze-
mystéw opartych na innowacyjnosci, w kté-
rych popyt i podaz s3 niestabilne (stad ich wy-
stepowanie w okolicach Mediolanu i Doliny
Krzemowej).

Po trzecie, sieci moga takze wytwarzaé jedy-
nie korzysci prywatne, a nie spoleczne, kiedy sa
nasycone nickompetencjg i oportunizmem (by¢
moze pod ostong zasady ochrony handlu).

Po czwarte, ,niesprawnosci sieci” s3 po-
wszechne, kiedy sieci albo si¢ nie tworza, albo
tworzg si¢ i rozpadaja. Podstawowym tego po-
wodem jest fakt, ze konkurujace firmy nie sg za-
interesowane wspoélpraca w sytuacii, kiedy dziela
sie wiedza wykorzystywang do osiagniecia pry-
watnej, partykularnej korzysci przez inne firmy.
W przypadku wystapienia niesprawnosci sieci
interakcje miedzy przedsiebiorstwami odbywaja
si¢ poprzez mechanizmy suboptymalne wiasciwe
dla rynkéw lub hierarchii, co oznacza rezygnacje
z korzysci wynikajacych z reguty wzajemnosci.

Po piate, jednym z wielkich pytari badawczych
jest to, jak firmom w sieci udaje si¢ koordynowac
dzialania i unika¢ niesprawnosci sieci. Jednym
z rozwigzan jest istnienie dominujacej centra-
li firmy przekazujacej instrukcje innych firmom.
Kolejnym rozwigzaniem jest funkcjonowanie
jednej agencji rzagdowej lub wiekszej ich liczby,
tunkcjonujacych jako inicjatorzy i opiekunowie
dzialan na rzecz kompensowania ,niesprawno-
$ci sieci” (w odréznieniu od ,zawodnosci rynku”,
standard ,mikro” stanowi uzasadnienie dla poli-
tyki przemystowej). Innymi stowy, agencje rza-
dowe moga przyczynic sie do tworzenia i utrzy-
mania sieci laczacych naukowcéw zwigzanych
z rzagdem, inzynieréw z korporacji, przedsigbior-
c6w, inwestoréw i badaczy uniwersyteckich, ma-
jacej na celu wspieranie rozwoju nowych przed-

sigbiorstw i branz. Odbywa si¢ to np. poprzez
dotacje, rozszerzenie ustug przemystowych dla
firm w wybranych sektorach albo przez mniej
lub bardziej subtelne zastosowanie zasady wy-
czerpujacych rozméw.

Amerykanska polityka na poziomie mezo®
Klasyczne spojrzenie na polityke przemysto-
wa Stanéw Zjednoczonych w stopniu, w jakim
ona w ogdle istnieje, sugeruje, ze jest nieefek-
tywna, jesli odnosi¢ ja do interesu narodowego.
Dobrze ujat to Michael Mann: ,Nie ma powaz-
nej amerykanskiej polityki przemyslowej; po-
zostawiono j3 poteznym aktorom powojennej
amerykariskiej gospodarki — wielkim korpora-
cjom. Wiele z jej niepowodzen (polityki prze-
mystowej) spowodowanych jest radykalng se-
paracja wladzy zapisanej w konstytucji Stanéw
Zjednoczonych. Nielatwo prowadzi¢ skoordy-
nowang polityke gospodarczg prezydentowi i je-
go gabinetowi, dwém izbom Kongresu, Sadowi
Najwyzszemu i piec¢dziesigciu stanom (takze
sfragmentaryzowanym przez ten sam podzial
wladzy) — szczegélnie jesli przynaleza do réz-
nych partii politycznych” (Mann 1997, s. 484).
Bardzo podobnie brzmig argumenty Roberta
Reicha, Iry Magazinera oraz zwolennikéw po-
dejécia okreslanego jako ,wielosci kapitaliz-
moéw”, takich jak Peter Hall i David Soskice.
Argumentacja ta, wyrazona w je¢zyku zmien-
nych, méwi, ze polityka przemystowa (zoriento-
wana na okreslone branze) bedzie nieefektyw-
na w kontekscie: (1) struktury federalnej oraz
(2) silnego podzialu wiadzy miedzy legislatywe,
egzekutywe oraz sagdownictwo. W' tych warun-
kach rzad moze realizowad cos, co jest okresla-
ne jako polityka przemystowa, w ramach ktérej
wplywowe grupy interesu przechwytuja wazne
czedci aparatu paristwa i uzyskuja korzystne dla
siebie programy, ale bedzie to dziatanie niesko-
ordynowane i wytwarzajace negatywne efekty co
do jakosci zycia. Jak twierdzi Kevin Philips, po-
lityka przemyslowa w sfragmentaryzowanej po-
litycznej strukturze jest zaréwno ,niepozadana,

jak i nieefektywna” (Philips 1992, s. 104).

¢ Przywolane powyzsze wyjasnienie polityki przemysto-
wej Stanéw Zjednoczonych jest oparte na pracy Andrew

Schranka i Josha Whitforda (2009).
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Staboscig tej argumentacji jest zalozenie, ze
skuteczna polityka przemyslowa wymaga ze
strony agencji rzadowych scentralizowanej koor-
dynacji programéw inicjowanych z mysla o roz-
woju okreslonych przemystéw, a nawet firm (jak
to zazwyczaj dzieje si¢ w polityce przemystowej
paristw Azji Wschodniej).

Ostatnie badania prowadzone przez Freda
Blocka, Charlesa Sabela, Andrew Schranka
i Josha Whitforda odwolujg si¢ m.in. do per-
spektywy ,mezo”, analizujac wyzej poruszone
zagadnienia. Identyfikuja oni wiele amerykan-
skich programéw przemystowych majacych na
celu stworzenie sieci i pokonanie niesprawno-
§ci sieci postugujacych si¢ nie tylko subsydiami,
ochrong i regulacjami (,twardymi” dzialaniami),
lecz takze doradztwem, perswazja i naciskiem
wspartym przez autorytet rzagdu (,migkkie” dzia-
tania)®.

Programy te prowadzg krajowe, stanowe i lo-
kalne agencje, ktére same s3 stosunkowo sta-
bo skoordynowane. Na poziomie krajowym to:
Narodowy Instytut Zdrowia (National Institutes
of Health — NIH), Agencja Zaawansowanych
Projektéw Badawczych (Advanced Research
Projects Agency — ARPA), Narodowy Instytut
Standaryzacji i Technologii (National Institute
of Standards and Technology — NIST), Admi-
nistracja ds. malej przedsigbiorczosci (Small
Business Administration — SBA) i inne. Finan-
sujg one badania i rozwéj w wybranych sek-

7 Japonia, Korea Pld. i Tajwan réwniez zastosowaly
miekka-mezo polityke przemyslowa tego samego typu
jak ta opisana w przypadkéw Stanéw Zjednoczonych, po-
legajaca na tworzeniu wiezi wejscia—wyjscia w gospodarce
narodowej. Niedawno Korea Pld. i Tajwan podjety dzia-
tania na rzecz pelniejszego wykorzystania okregéw prze-
mystowych w postaci parkéw naukowych. Przyktadem
tego bylo utworzenie na Tajwanie Parku Naukowego
Hsinchu w 1980 r. Na jego terenie stworzono kilka kla-
strow firm produkujacych wysokiej jakosci komponenty
dla komputeréw i urzadzen peryferyjnych, telekomunika-
cji, optoelektroniki i paneli plaskich, maszyn precyzyjnych
i biotechnologicznych, z silnymi powigzaniami z dostaw-
cami komponentéw i uzytkownikami. (zob. Wade 2003;
Storm, Naasterpad 2005; Mathews 2010).

8 Te badania dotycza przemystéw cywilnych. Ponadto
rzad Stanéw Zjednoczonych praktykuje na szeroka skale
polityke przemyslowa zakamuflowana w plaszcz polity-
ki obronnej, czesto przynoszaca korzysci sterze cywilnej

(zob. Kitson 2005).

torach oraz wykorzystuja fundusze, ktéry-
mi zarzgdzajg, na wspieranie dzialania sieci
wspolpracy miedzy firmami, naukowcami, in-
Zynierami oraz inwestorami wysokiego ry-
zyka. NIST organizuje Ogélne Partnerstwo
Przemystowe (Manufacturing Extension Part-
nerships — MEPs) na okreslonych obszarach
geograficznych celem doradzania lokalnym fir-
mom. SBA rozdysponowuje granty z progra-
mu Badania Innowacyjne dla Matych Przedsi¢-
biorstw (Small Business Innovation Research
— SBIR). Agengje federalne z wielkimi budzeta-
mi na badania naukowe (np. NIH, Departament
Energii) sa zobowigzane do przeznaczenia 2,5%
dotacji na programy SBA, ktéra z kolei przy-
znaje od 5000 do 1500 grantéw dla matych firm
rocznie. Granty te sg szczegélnie wazne z punk-
tu widzenia integrowania aktywno$ci uczelni
i firm (np. w ostatnich latach ponad dwie trzecie
tych grantéw trafilo do firm, ktérych zalozycie-
lami byli obecni lub dawni pracownicy uczelni).

SEMATECH jest znanym przyktadem siecio-
wego podejscia do polityki przemystowej. Powstal
w 1987 r. z inicjatywy federalnej (Departament
Obrony) Agencji ds. Zaawansowanych Projektow
(Advanced Research Agency Project — ARPA)
w odpowiedzi na praktyczne znikniecie z rynku
amerykanskich firm zdolnych do wytwarzania
urzadzen potrzebnych do produkeji pétprzewod-
nikéw. Wiodacymi producentami tego sprzetu
w tym czasie byli Japoriczycy, ktérzy wytworzo-
ne przez siebie produkty przetrzymywali przez
okres szesciu miesiecy przed ich wypuszczeniem
na rynek pod pretekstem ,testowania” przez ja-
potiskich producentéw pétprzewodnikéw, dajac
tym ostatnim znaczgca przewage konkurencyj-
ng nad amerykanskimi rywalami. ARPA zgro-
madzila czternastu amerykanskich producen-
tow potprzewodnikéw i zachgcita (pomimo ich
oporu) do utworzenia konsorcjum finansujace-
go badania i rozwdj oraz do budowania poten-
cjalu w celu ponownego wejscia na rynek. Kiedy
popyt na pétprzewodniki zmalat, SEMATECH
rozkwitl, poniewaz firmy chetnie angazowa-
ty swoich najlepszych pracownikéw w inicjowa-
ne przez niego przedsigwzigcia. Kiedy popyt na
potprzewodniki wzrastal, a co za tym idzie, fir-
my mialy wysokie zyski, byly one mniej skton-
ne do wspétpracy. Dziatania ARPA (finansowa-

nie i tworzenie warunkéw do konfrontowania
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nowatorskich pomysléw) pomogly temu kon-
sorcjum przej$¢ przez wiele cykli gospodarczych.
Zarzad SEMATECH-u w 1996 r. uznal, ze jest
on na tyle rozwinigty, iz zdecydowal si¢ kontynu-
owac jego dziatania bez finansowania federalne-
go. Inicjatywa ta kwitnie do dzisiaj.

Schrank i Whitford twierdza, ze ,Rzad fede-
ralny prowadzi polityke przemystowa w ramach
zdecentralizowanych instytucji  politycznych
od ponad generacji (...) Amerykanska polityka
przemystowa wykracza poza zapewnienie kon-
kurencji na rynku, utrzymanie makrostabilno-
§ci i dostarczanie débr publicznych w celu za-
spokojenia specyficznych potrzeb firmy na wiele
réznych sposobéw i przez wiele réznych agenciji”
(Schrank, Whitford 2009).

Spostrzezenie to mozna wyrazi¢ slowa-
mi autoréw innych badan: ,Ponizej ideologicz-
nej powierzchni pojawia si¢ potezne »wymyslo-
ne« podloze nasycone federalnymi, stanowymi
i lokalnymi programami wspierania innowacji,
z ktérych kazdy wypelnia luke istniejaca w in-
nym” (Etzkowitz et al. 2008, s. 685).

Jedna z oséb zaangazowanych w realizacje
tych programéw stwierdzita: ,Z pewnoscia pro-
gramy te s3 de facto polityka przemyslows, ale
nie mozemy uzywaé tego okreslenia, wiec zwy-
kle postugujemy si¢ terminem polityki badan
i rozwoju” (ibidem, s. 314, za: Schrank, Whitford
2009, 5. 93).

Migkka, mezo-zdecentralizowana forma
amerykanskiej polityki przemystowej przyno-
si korzysci ekonomiczne: lepiej pasuje zaréwno
do coraz bardziej zdecentralizowanej struktu-
ry produkgji, jak i ,separacji wladzy”, ktéra opi-
sano przywolanym cytatem z Manna. Kiedy$
wertykalnie zintegrowane firmy, staja si¢ co-
raz bardziej zdezintegrowanymi podmiotami,
strukturami mniejszej skali rozrzuconymi jak
grzyby po calym kraju. Wraz z tym, jak wzra-
sta ich udzial w produkeji, rosng zyski wynika-
jace z dzialania sieci. Przedsigbiorstwa wprowa-
dzone do sieci innowacji sg bardziej sktonne do
konkurowania na autostradzie (wysokie umiejet-
nosci, innowacje) niz na kiepskiej drodze (niskie
place). Ponadto decentralizacja — z programami
oferowanymi przez wiele agencji rzadowych na
réznych poziomach i w réznych lokalizacjach —
pozwala na eksperymentowanie.

Trudno jednak oceni¢ ekonomiczng sto-
pe zwrotu takich rozproszonych programéw,
zwlaszcza poprzez analize kosztéw i korzysci.
Z pewnoscig mozemy powiedzied, ze:

- poprzez te programy udalo si¢ wypracowac
wartosciowe produkty i uzyteczne procesy9;

- programy te pomagaja uwolni¢ si¢ od ko-
nieczno$ci wspierania nierentownych sekto-
réw gospodarki, przynajmniej tych w cywil-
nych sektorach przemystu (w odréznieniu od
rolnictwa i obrony);

- sieci firm pozostajace poza oddzialtywaniem
programéw publicznych sa czesciej narazone
na nizsza dynamike rozwoju lub bankructwo.
To moze na pierwszy rzut oka przemawiaé
za korzysciami zaangazowania publicznego
w gospodarke. Sherrie Human i Keith Provan
(2000) twierdzg na przyklad, ze z sieci ma-
tych firm (pozostajacych poza programa-
mi publicznymi), ktére badano w polowie lat
dziewiecdziesiatych XX w., ponad 60% upa-
dio do czasu ponownego badania, ktére prze-
prowadzono w 1998 r. Maryann Feldman
i Maryellen Kelley (2001) dowodza, ze firmy
objete sieciami publicznego wsparcia z wigk-
szym prawdopodobiefstwem sa skionne
wspolpracowaé z innymi firmami niz te, ktére
tego wsparcia nie otrzymuja.

4. Wyzwania wobec konwencjonalnej
madrosci plynace z panstw
o srednim dochodzie

W krajach rozwijajacych si¢ rewolty na
Bliskim Wschodzie i w Afryce PéInocnej zapo-
czagtkowane w grudniu 2010 r. zwrécily uwage
na brak dywersyfikacji przemystu w tym regio-
nie $wita. Od Tunezji po Syri¢ protestujacy nie
tylko méwig ,,chcemy wybra¢ naszych wladcow”,
lecz takze dodaja ,chcemy pracy”. Ich niecier-
pliwos¢ sktania do pilnego zwrécenia uwagi na
sposéb, w jaki po rewolcie paristwo moze poméc
w dywersyfikacji zbyt specjalistycznej struktu-
ry gospodarczej i generowaniu produktywnego

9 Najbardziej spektakularnym przyktadem w tym przy-
padku jest Internet, utworzony w ramach sieci sponso-
rowanej przez ARPA. Powodzenie tego przedsigwziecia
byloby niemozliwe bez wsparcia publicznego.
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zatrudnienia dla nadwyzki sily roboczej naply-
wajacej na rynek pracy.

Z dala od biezagcych wydarzeri analiza do-
wodéw dotyczacych dlugoterminowych tren-
déw rozwojowych jednoznacznie wyjasnia, ze
— w przeciwieristwie do narracji legitymizuja-
cej globalizacji — konwergencja dochodéw mie-
dzy krajami jest raczej wyjatkiem niZ norma.
W wigkszosci panistw rozwijajacych sie okres lat
osiemdziesiatych, dziewigédziesigtych XX i po-
czatek XXI w. to stracone dekady, charakteryzu-
jace si¢ nizszymi stopami wzrostu niz w okresie
lat szes¢dziesiatych i siedemdziesigtych XX w.
Tylko dwojakiego rodzaju parstwom udalo sie
podnies¢ od 1980 1. dochody per capita w stosun-
ku do dochodéw mieszkaricéw kapitalistyczne-
go rdzenia $wita. To paristwa Azji Wschodniej
i Potudniowej oraz Chiny i Indie — w przypadku
tych dwéch ostatnich wzrost nastgpil z bardzo
niskiego poziomu (Wade 2004). Karawana roz-
woju jednak si¢ wydtuza (Wade 2011a).

Narasta liczba dowodéw wskazujacych na to,
ze wiele krajéw o dochodach wyzszych i sred-
nich, ktére moglyby by¢ pierwszymi w kolejce
do uzyskania statusu pafstw rozwini¢tych go-
spodarczo, tkwi w ,,pulapce $redniego dochodu”.
Firmy w tych krajach dostrzegaja, Ze nie moga
konkurowa¢ z firmami z krajéw o nizszym po-
ziomie plac, jak i z firmami produkujacymi to-
wary i oferujacymi ustugi wymagajace techno-
logicznego zaawansowania, z krajéw o wyzszym
poziomie plac.

Na przyktad stosunek regionalnej warto$-
ci dodanej produkcji do regionalnego PKB
w Ameryce Laciriskiej spadl z 27% w 1980 r.
do 18% w 2009 r. Owe 18% to prawie tyle sa-
mo, ile wynosi stosunek znacznie wyzszego do-
chodu w strefie euro. Jego odpowiednik w Azji
Wschodniej to 31%. Wiekszos¢ strojéw karna-
walowych w Brazylii jest produkowanych obec-
nie w Chinach.

Nawet  gospodarki ~ Azji  Poludniowo-
-Wschodniej, w przeciwienstwie do powszech-
nej opinii, nie odnotowuja juz wysokiej warto-
éci dodanej dziatan produkcyjnych. To prawda,
ze Malezja, Tajlandia i Indonezja doswiadczaty
od polowy lat siedemdziesiatych glebokiej zmia-
ny strukturalnej i przeszly z gospodarki opartej
na surowcach naturalnych do produkeji, szcze-
g6lnie w elektronice, elektrotechnice, tkaninach

i przemysle samochodowym. Kraje te zdota-
ty zbudowa¢ potencjal produkcyjny i osiagnac¢
sprawnos¢ zarzadzania umozliwiajace im wzrost
produktywnosci do poziomu krajéw rozwi-
nigtych w sferze wytwarzania standardowych
produktéw. Brak jednak przyktadéw innych
krajéw rozwijajacych si¢, poza Azjg Pétnocno-
-Wschodnig, ktére doswiadezytyby takiego
wzrostu zdolnosci produkeyjnych.

Ale w przeciwieristwie do Tajwanu i Korei
Pid. bedacych na podobnym etapie rozwoju, za-
den z nich — w tym najbogatsza Malezja — nie
zbudowal wewnetrznych zdolnosci do projek-
towania innowacji i komercjalizacji produk-
téw w sektorach nowych, bardziej rentownych,
a jedynie kilka firm zdolalo stworzy¢ marki re-
gionalne. Wszystkie z nich pozostaja w duzym
stopniu zalezne od korporacji transnarodowych
(Multinational Corporation — MNC) wspieraja-
cych eksport ich produktéw o wysokim zaawan-
sowaniu technologicznym. Co najistotniejsze,
powigzania MNC z gospodarkami krajowymi
sg stabe, co powoduje, Ze krajowa warto$¢ doda-
na w przemysle przetwérczym pozostaje ogél-
nie niska.

Rzeczywiscie, w miare postepu Chin w tym
zakresie (budowania powigzan z MNC oraz
tworzenia krajowego potencjalu innowacyj-
nego) mamy do czynienia z zabawa gospoda-
rek Azji Potudniowo-Wschodniej w ,przeska-
kiwanie kozla”, skutkujaca jeszcze silniejszym
oddzialywaniem na nie presji konkurencyj-
nej. Ponadto chinskie firmy rekoncentrujg swo-
ja aktywno$¢ na terytorium Chin, co powodu-
je, ze upadaja regionalne tacuchy wartosci, na
ktérych wezesniej mocno opierafa sie chiniska
gospodarka. W' efekcie, fabryki z panstw Azji
Poludniowo-Wschodniej traca mozliwosé¢ wy-
sylania swoich produktéw do Chin. Te z ko-
lei tworzg fabryki w zachodnich prowincjach,
w ktérych poziom plac jest nizszy niz w pozo-
statych czesciach kraju. Ta ponowna rekoncen-
tracja laficuchéw wartosci poteguje problemy,
z ktérymi mierzg si¢ producenci komponentéw
z Azji Potudniowo-Wschodniej.

Badania prowadzone ostatnio w Malezji po-
kazuja, ze place realne spadly w latach 2002-
2008, jak réwniez obnizyla si¢ $rednia inten-
sywno$¢ umiejetnosei produkeji. Twierdzi sie, ze
»przemyst Malezji wydaje si¢ obniza¢ poziom
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technologicznego rozwoju, stabng zachety dla
pracownikéw, aby doskonalili swoje umiejetno-
§ci (...) jego mozliwosci technologiczne sg sto-
sunkowo statyczne (a by¢ moze nawet si¢ obni-
zaja) (...) konkurencyjno$¢ przemystu stala si¢
znakiem czasu” (Yusuf, Nabeshima 2009, s. 26).

Rzady krajéw o srednich dochodach znala-
zly sie¢ w pulapce, a tym samym stajg si¢ skton-
ne do kwestionowania ugruntowanej od wielu
lat argumentacji ekonomii gléwnego nurtu oraz
Banku Swiatowego sprowadzajacej si¢ do twier-
dzenia, ze ,najlepsza polityka przemystowa to
brak polityki”.

Powyzsze okolicznosci i dowody, plynace za-
réwno ze Stanéw Zjednoczonych jako epicen-
trum ,,globalnej polityki”, jak i ze strony zaniepo-
kojonych rzadéw i analitykéw paristw o §rednim
dochodzie, spowodowaly, ze zagadnienie polity-
ki przemystowej ponownie stalo si¢ przedmio—
tem publicznej debaty w stopniu, ktéry nie miat
miejsca od dekad. Nawet Bank Swiatowy, bedacy
przez wiele lat orgdownikiem neutralnych poli-
tyk sektorowych krajéw rozwijajacych sig, ostat-
nio zaczal formulowaé pewne wartosciowe spo-
strzezenia odnosnie do polityki przemystowe;.

5. Bank Swiatowy po czesci zaczat
interesowac sie polityka przemyslowa

Przez ostatnie trzy dekady Bank Swiatowy
promowal globalny program polityczny zwany
Konsensusem Waszyngtoniskim jako rdzer poli-
tyki gospodarczej dla krajéw bedacych jego kre-
dytobiorcami. W latach osiemdziesigtych XX w.
eksperci Banku do spraw rozwoju przemystu
i technologii przemystowych zostali poproszeni
o znalezienie sobie nowego zatrudnienia, a ich
miejsce zajeli specjalisci do spraw prywatyzacii,
liberalizacji, stabilizacji, walki z ubéstwem, do-
brych rzadéw, oceny srodowiska i tym podob-
nych.

Powoli zaczynaja si¢ pojawia¢ male ozna-
ki zmian'. Justin Yifu Lin, mianowany gléw-
nym ekonomistg Banku Sw1atowego w 2008 r.,
stara si¢ zdynamizowaé prace nad koncepqam1
polityki przemyslowej. Jest on pierwsza w hi-
storii Banku osobg niebedaca obywatelem Zzad-

10 Zob. uzyteczny przeglad Banku Swiatowego (2009).

nego z panstw nalezacych do G7, ktéra zajmu-
je tak kluczowa pozycje w instytucji zdolnej do
kontrolowania i propagowania koncepcji o za-
siggu globalnym (jego poprzednikami by-
i Amerykanie, Brytyjczycy, Francuzi). Lin jest
Chinczykiem urodzonym na Tajwanie. Zbiegt
do Chin i tam zostal okrzykniety bohaterem. Po
studiach na Uniwersytecie w Chicago przygo-
towal doktorat z ekonomii, a nastepnie wykta-
dat w Australijskim Uniwersytecie Narodowym.
Te ostatnie kwalifikacje buduja jego wiarygod-
no$¢ w oczach amerykanskich ekonomistéw.
Opierajac si¢ na swojej wiedzy o industrializa-
¢ji Azji Wschodniej i teoriach dotyczacych faz
wzrostu (takich jak dzieta Akamatsu, japoniskie-
go ckonomisty z poczatkéw lat trzydziestych
XX w.; Ozawa 2009), Lin wspart ide¢ ,nowej
ekonomii strukturalnej”. Bazuje ona m.in. na za-
lozeniu, ze ,,rozwéj” to nie tylko wyzsze poziomy
dochodéw i konsumpcji (obszar zainteresowa-
nia Banku Swiatowego ,redukcjg ubéstwa” wy-
nikajacej z Milenijnych Celéw Rozwojowych),
lecz takze zmiany w strukturze produkcji. Lin
twierdzi, ze rzady moga skutecznie naklaniac fir-
my do dywersyfikacji i modernizacji produkeji —
z zastrzezeniem, iz dzialania rzadu powinny by¢
prowadzone w ramach istniejacej w gospodarce
przewagi komparatywnej, ktérej natura bedzie
ewoluowa¢ wraz z zachodzacymi zmianami.

Istota tego podejscia nie polega na przesuwa-
niu wsparcia publicznego z jednego sektora do
innego poprzez wykorzystanie funkcji produkcji.
Jego sednem jest rozbudowany, stale doskonalo-
ny system zorganizowania produkeji charakte-
rystyczny dla tego, ktérym postuguje si¢ Toyota.
W systemie te rézne produkty maja zréznico-
wane potencjaly wzrostu, a ograniczenia i moz-
liwosci sg identyfikowane w miare ich pojawia-
nia si¢ w czasie. Uczenie si¢ i samoodkrywanie
przez aktoréw, prywatnych i publicznych, to
procesy o znaczeniu centralnym dla rozwoju.
To one prowadza do technicznej i organizacyj-
nej doskonalosci, poszerzajac zakresy dzialan
(w odréznieniu od waskiej specjalizaciji). Tego
typu reformy nie maja na celu spelniania ,listy
zyczer’ Konsensusu Waszyngtoriskiego pocho-
dzacej z ,nowoczesnej” ekonomii, ale sg bardziej
nakierowane na odkrywanie konkretnych ogra-
niczen i mozliwosci ujawnionych w procesie cig-
glego doskonalenia.
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Lin (2010, s. 330f) okresla szes¢ krokéw skta-
dajacych sie na strategiczng interwencj¢ publicz-
ng w danym kraju:

1. Rzad (G) identyfikuje list¢ débr i ustug wy-
twarzanych przez ostatnie dwie dekady w dy-
namicznie rozwijajacych si¢ krajach z podob-
ng struktura subwencjonowania i przecigtnym
PKB wyzszym o 100%.

2. Z listy produktéw, G nadaje priorytety tym,
ktérych produkeje juz rozpoczely krajowe,
prywatne firmy, i pomaga usunaé przeszkody
stojace na drodze do ich wzrostu i unowoczes-
nienia.

3. Cz¢$¢ umieszczonych na liscie produktéw
moze by¢ zupelnie nowa dla firm krajowych;
w takich przypadkach G moze podjaé¢ dzia-
tania, aby przyciagnaé firmy z krajéw o wyz-
szym poziomie dochodéw zidentyfikowanych
w kroku 1., w celu zainwestowania przez nie
w tych branzach.

4. G powinien zwréci¢ uwage na prywatne, eko-
nomicznie udane przedsiewzigcia zwigzane
z wytwarzaniem produktéw, ktére nie znala-
zly sie na tej liScie, i tworzy¢ warunki dla ich
wzrostu.

5. W krajach rozwijajacych si¢, majacych sta-
bg infrastrukturg i nieprzyjazne otoczenie dla
biznesu, G moze inwestowa¢ w parki prze-
mystowe lub strefy eksportowe i wprowadzaé
usprawnienia, by przyciggna¢ krajowe firmy
prywatne i/lub zagraniczne chetne do inwe-
stowania w wybranych przemystach.

6. G powinien dostarcza¢ ograniczonych zachet
dla firm krajowych lub inwestoréw zagranicz-
nych, ktérzy wytwarzaja produkty znajduja-
ce si¢ na liscie opracowanej w kroku 1., celem
kompensacji ich kosztéw wynikajacych z wy-
tworzenia wiedzy publicznej bedacej konse-
kwencjg ich inwestycji.

Lin podkresla, ze wsparcie to musi by¢ ad-
resowane do dzialan przebiegajacych w ramach
ekonomicznej przewagi komparatywne;j. To jest
uzyteczna obrona przed standardowym oskarze-
niem, ze jego podejscie réwna sie¢ ,rzadowi pré-
bujacemu wybiera¢ zwyciezecéw”. Ale Lin po-
zostaje niechetny wobec idei identyfikowania
kryteriéw stanowigcych podstawe rozrézniania
na inwestycje w istniejacej ekonomicznej prze-
wadze komparatywnej i poza nig.

Ha-Joon Chang kwestionuje interpretacie
Lin: (1) Japonskie wsparcie dla przemystéw sta-
lowego, motoryzacyjnego, okretowego i podob-
nych mialo miejsce w péznych latach pigédzie-
sigtych iwezesnych szesédziesigtych XX w., kiedy
dochéd Japonii per capita wynosit jedynie 19%
(1961) notowanego w Stanach Zjednoczonych
(wedlug rynkowej stopy wymiany); (2) Korea
wsparla przemyst cigzki i chemiczny w péz-
nych latach szesédziesiatych, kiedy jej dochéd
per capita wynosil tylko 6% dochodu notowane-
go w Stanach Zjednoczonych; (3) Korea wspar-
ta produkeje pétprzewodnikéw w 1983 r., kiedy
jej dochéd per capita wynosit tylko 14% reje-
strowanego w Stanach. Obraz tych kombina-
¢ji produktéw i srednich dochodéw sugeruje, Ze
Japonia i Korea inwestowaly mocno w produk-
ty daleko wykraczajace poza ich przewagi kom-
paratywne (np. wytwarzane w krajach z dwu-
krotnie wigkszym $rednim dochodem, zgodnie
z krokiem pierwszym z listy Lin).

Lin odpowiada, ze te dzialania miescity
sie w obszarze przewagi komparatywnej tych
panstw, w tym czasie. W Korei: ,POSCO [gi-
gantyczna panstwowa firma stalowa zalozo-
na w 1968 r. wbrew radom Banku Swiatowego,
ktéra wkrétce stala si¢ najbardziej efektywnym
producentem produktéw stalowych w $wiecie]
odniosta sukces dzieki produkeji ubran, obu-
wia i za sprawg innych pracochlonnych branz.
Wraz z sukcesem w tych obszarach Korea zgro-
madzita kapital, a kapitatochtonno$¢ jej struktu-
ry subsydiowania wzrosta. Z perspektywy strate-
gii przewagi komparatywnej konieczna stala si¢
modernizacja kilku firm w branzach bardziej ka-
pitalochtonnych”.

Lin argumentuje dalej: ,Przemysty, takie jak
produkeja stali i stoczniowy, byly jednymi z naj-
bardziej zaawansowanych galezi przemystu na
$wiecie w XIX w., ale w polowie XX w. nie mialy
juz tej wiodacej pozycji. Inwestycje w tych doj-
rzalych branzach zatem wymagaly duzych ilo-
$ci kapitalu w poréwnaniu z tradycyjnymi prze-
myslami pracochlonnymi, ale ich intensywnosé¢
kapitalu byla znacznie niZsza niz ta wystepuja-
ca we wschodzacych galeziach przemystu. Nie
jest wigc zaskakujace, ze przy wsparciu rza-
du w przezwyciezeniu probleméw z mobiliza-
¢ja duzej ilosci kapitatu w gospodarkach ze stabo
rozwinigtym sektorem finansowym te branze sa
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rentowne w gospodarkach, ktére osiagnely sta-
tus nizszego $redniego dochodu lub zblizaja si¢
do jego osiagniecia” (Lin, Chang 2009).

Podstawowym argumentem wydaje si¢ to, ze
wiemy, ze Japonii i Korei udalo si¢ odnies¢ sukces
w pewnych branzach, dlatego branze te musialy
by¢ tymi, ktére mialy przewage komparatywna.
To traci tautologia. Istnieje niebezpieczeristwo,
ze zasada Lin méwigca, iz polityka przemysto-
wa powinna si¢ rozwija¢ w obszarach przewa-
gi komparatywnej, sankcjonuje wiek kamienia
tupanego w gospodarce, handlu w gospodar-
ce ICT, specjalizacje w produkcji wyrobéw ka-
mieniochionnych, jakby to miato wynikaé z za-
sady optymalnej réwowagi (Salazar-Xirinachs,
Nubler, 2010).

Pomimo tych krytycznych uwag uwazam, ze
argumenty Lin s3 wazne dla rozwoju debaty pu-
blicznej nad polityka przemyslows, zwlaszcza
ze pochodza od gléwnego ekonomisty instytu-
¢ji waznej dla ksztaltowania globalnej opinii pu-
blicznej.

Nie chce powiedzie¢, ze gléwny ekonomi-
sta Lin i jego koncepcje strategicznej interwen-
cji rzadu w przemyst przekonaty wigkszos¢ eko-
nomistéw Banku Swiatowego. Lin sam mdwi,
Ze z jego argumentami sympatyzuje ich mniej
niz 10%. Moje badania prowadzone w Banku
w lecie 2010 r. pokazuja, ze wielu z nich z iry-
tacja odrzuca jego argumenty. ,Kazdy produkt
koreariski ma 100 usterek. Kto by postawil na
to swoje pienigdze?” stwierdzil jeden z wyzszych
urzednik tej instytucjill. )

Jednak niekt6rzy ekonomisci Banku Swiato-
wego s3 gotowi do udzielania pozytywnej od-
powiedzi na wnioski pozyczkowe rzadéw, ktére
poszukuja $rodkéw finansowych dla budowania
konkurencyjnych przemysiéw i rozpytujacych
wokél o wskazéwki, jak przemysty te budowac.

Kolejnym, potencjalnie waznym zdarzeniem
dla budowania klimatu sprzyjajacego rozwijaniu
polityki przemystowej jest mianowanie Janamitra
Devana wiceprezydentem odpowiedzialnym
za Finasowanie i Rozwéj Sektora Prywatnego
(Financial and Private Sector Development

— FPD), na poczatku 2010 r. Devan, byly dy-

1 Prace terenowe zostaly wykonane wspélnie z Jakobem
Vestergaardem z Duriskiego Instytutu Studiéw Miedzyna-
rodowych (The Danish Institute of International Studies).

rektor McKinsey, w niezamarynowa-
nym sosie neoliberalnej ekonomii dostrze-
ga potencjal wsparcia publicznego okreslonych
branz. Z jego inicjatywy FPD sformutowata cos,
co zostalo nazwane programem Konkurencyjne
Przemysty (Competitive Industries — CI) (uni-
ka si¢ stosowania pojecia ,polityka przemysto-
wa’). Program ten jest po czesci odpowiedzig
na istnienie sporej przepasci migdzy dziatania-
mi Banku Swiatowego prowadzonymi w sfe-
rze relacji z rzadami narodowymi a dzialania-
mi Migdzynarodowej Korporacji Finansowej
(International Finance Corporation — IFC) i jej
relacji z prywatnymi firmami. Zazwyczaj Bank
dziala w celu poprawy ,klimatu inwestycyjne-
go”,a IFC udziela wsparcia konkretnym firmom.
Brak jednak spéjnosci migdzy tymi dziataniami.
W ramach CI Bank Swiatowy i IFC zaczynaja
integrowac swoje dziatania w krajach, w ktérych
odbywa si¢ pilotaz (celem przezwycig¢zenia silo-
s6w, jak okresla si¢ je w zargonie Banku) i sku-
pia¢ si¢ na pomocy rzadom w zakresie formu-
towania strategii dla rozwoju okreslonych branz
(w tym opieki zdrowotnej, ICT, turystyki, agro-
biznesu, budownictwa, handlu). W tym celu
uzywa si¢ sze$ciu krokéw Lin jako orientacyj-
nych wskazéwek. Jednym z najbardziej frapuja-
cych pytan jest to, jak zapewni¢, aby wspierane
publicznie branze stuzyly rozwojowi gospodar-
ki narodowej, a nie przede wszystkim ,kuzy-
nom ministra”. Obecnie prowadzony jest pilotaz
tych polityk CI w Kenii, Wietnamie, Indiiach,
Jordanii i Kazachstanie.

Zmiany w Banku Swiatowym, zaréwno w sfe-
rze deklaracji, jak i praktycznych dzialan weciaz
maja charakter wstepny'?. Jest to jednak zjawi-
sko o potencjalnie dalekosi¢znych konsekwen-
cjach dla zmiany dominujacych wzorcéw do-
chodéw i konsumpcji. Zmiana ta ma nastgpi¢
poprzez rozwéj aktywnosci produkeyjnej w ra-
mach polityki przemyslowej oraz dywersyfika-
¢ji koncepcji indywidualnego i kolektywnego
uczenia si¢. Biorac pod uwage niechec¢ ze stro-
ny wiekszosci pracownikéw Banku Swiatowego,
zmiany w normach okreslajacych role¢ paristwa
warunkowane beda zewnetrzng presja ze stro-

12 Kluczowy zespél Competitive Industries sklada sie
tylko z kilku oséb, a jego liderem jest nowy pracownik
Banku, ktéry przyszed! z McKinseya.
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ny wplywowych paristw i organizacji pozarza-
dowych wspierajacych argumenty Lin i inicjaty-
wy, takie jak CI i podobne przedsigwziecia (Park,
Vetterlein 2010).

6. Konkluzje

Reguly rzadzenia, zaréwno w Stanach Zjed-
noczonych, jak i Wielkiej Brytanii (to pafistwa,
ktérych normy w najwickszym stopniu ksztat-
tujg myslenie bankéw dziatajacych na rzecz roz-
woju) od dawna pozostaja wrogie wobec idei
tworzenia narodowych strategii i dtugotermino-
wych celéw. Od poczatku obecnego spowolnienia
ekonomicznego zaden rzad nie promowal naro-
dowej strategii budowania nowych konkuren-
cyjnych przemystéw. To zaskakujace, jak szyb-
ko poczatkowy przyplyw entuzjazmu w obliczu
Jinterwencji” rzadu (jak na oktadce Newsweeka
,leraz jeste$Smy wszyscy socjalistami” [2009])
zostal zawrécony do punktu z 2011 r., w kté-
rym to relacja miedzy wladza demokratycznych
paistw a rynkami finansowymi nigdy nie byla
bardziej sprzyjajaca tym ostatnim.

Ale fakty sa czasami niewygodne. Niepokéj
wielu rozwinigtych i rozwijajacych si¢ padstw
o erozj¢ produkcji w obliczu chinskiej konku-
rencji, niepokéj w wielu krajach o $rednim do-
chodzie, ktére znalazly si¢ w pulapce $redniego
dochodu, wreszcie niepokéj wielu biedniejszych
panstw, jak si¢ moze wydawa¢, skazanych na sta-
tus eksportera surowcéw — 1aczg si¢ z narastaja-
cymi watpliwosciami co do wiarygodnosci teo-
retycznych i empirycznych podstaw Konsensusu
Wiaszyngtonskiego, w tym jego recepty dotycza-
cej roli pafstwa (zaréwno w krajach rozwinie-
tych, jak i rozwijajacych si¢). Wywolany przez
Stany Zjednoczone krach finansowy i dlugo-
trwale spowolnienie gospodarcze w wigkszosci
gospodarek zachodnich nadwyrezylo aure magii
,rynku” i przyczynito sie¢ do wzrostu znaczenia
ponownej specjalizacji gospodarczej wykraczaja-
cej poza sfere finanséw.

Ekonomisci rozwoju, tacy jak Dani Rodrik,
Ricardo Hausemann i Justin Lin, politolodzy
Andrew Schrank i Josh Whitford, socjolodzy,
jak Fred Block, i badacze zarzadzania strate-
gicznego, jak John Mathews, zaczeli wskazywac
»akademickie banki”. Cze$¢ niedawno przygoto-

wanych opracowan sugeruje bledy we wczesniej-
szych pracach stuzacych dyskredytowaniu sekto-
rowej polityki przemyslowej oraz zwraca uwage
na wezesniej zaniedbane migkkie-mezo formy
polityki przemystowej. Inni specjalisci rozwoju
koncentrujg si¢ na waznym pytaniu, w jaki spo-
s6b wplywaé na politykéw i urzednikéw, aby da-
zyli oni do $wiadczenia ustug (w tym polityki
przemystowej), ktore stuza gospodarce narodo-
wej, a nie tylko interesom branzowym (Besley,
Persson 2011).

Niektére rzady panstw o §rednim dochodzie
czerpig inspiracje z doswiadczen Wschodniej
Azji i wykorzystuja swéj, nabierajacy znacze-
nia, glos na forum bankéw rozwoju, aby zmienié
dominujace normy tak, by stuzyly prowadzeniu
lepszej polityki przemystowej — a nie jej ograni-
czaniu (Wade 2011b). Ozywienie zainteresowa-
nia polityka przemystowa czgéci pracownikéw
Banku Swiatowego jest istotne ze wzgledu na je-
go role w ksztaltowaniu globalnych standardéw
politycznych.

Czesto méwi sig, ze zasady miedzynarodo-
wego porzadku gospodarczego stanowig istot-
ne ograniczenie dla prowadzenia skutecznej
polityki przemystowej. To, bez watpienia, jest
prawda. Reguly Swiatowej Organizacji Handlu
(World Trade Organization — WTO) uczynity
znaczng cze$é interwencji rozwojowych w Azji
Wschodniej mozliwymi do zaskarzenia lub
wrecz nielegalnymi (Wade 2003). W tym kon-
tekscie nabiera znaczenia dotychczas lekcewa-
zone rozréznienie na twarda i miekka polityke
przemyslowa. Wiekszos¢ z tych dzialari, kté-
re WTO uznaje za watpliwe prawnie lub nie-
legalne, ogniskuje si¢ na ,twardych” instru-
mentach (ochrona rynku, dotacje, ograniczenia
ilosciowe i tym podobne). Obowigzujace prze-
pisy pozostawiaja jednak mozliwo$¢ stosowania
»miekkich” instrumentéw. Rzady krajéw rozwi-
jajacych si¢ powinny wykorzysta¢ t¢ przestrzer,
nawet jesli staraja si¢ one modyfikowac reguly
tak, aby umozliwialy one szersze wykorzystanie
twardych instrumentéw, jak te, ktére stosowali
Zachodni Europejczycy i PéInocni Amerykanie,
kiedy doganiali Wielkg Brytani¢ w XIX w.,
i wschodnioazjatyckie tygrysy, ktére dogonily
Zachéd w drugiej polowie XX w.

Przelozyt Stanistaw Mazur
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Return of industrial policy?

For the sake of freedom, economic growth and poverty reduction the state in market economies should limit itself
to regulating markets and (sometimes) correcting “market failures”. This neoliberal conception has been the near-
consensus for the past two to three decades in the West and in western-led international organizations like the World
Bank. But as of recently the consensus has been challenged by circumstances with which it cannot contend, notably
the Great Western Slump which started in 2008. Yet even as the narrative in Europe shifts away from emphasising
the need for “austerity”, emphasising instead the need for “growth”, the measures invoked to promote growth mainly
conform to the long-established neoliberal consensus, which are entirely consistent with the “austerity” agenda.

The article spells out key ideas behind the neoliberal consensus — in particular, its rejection of industrial policy. It
then argues that the US government has long practiced — below the radar, and to good effect -- a hitherto little noticed
type of industrial policy focused neither on the individual firm nor on the geographic region but on networks of firms,
and that a (small) change in the American normative climate has occurred post 2008 in favour of a government steering
role in markets. Moreover, some middle-income countries, with manufacturing sectors shrinking in the face of East
Asian competition, have recently shown renewed interest in industrial policy. Finally, parts of the World Bank have
recently begun to operationalize industrial policy, under the banner of “building competitive industries” (industrial
policy by another name), as has not been the case since the mid 1980s. The combination of these several forces may
herald the emergence of new norms in favour of a more “developmental” role of the state, at least in “dependent market
economies” such as those on the European periphery.

Keywords: industrial policy, neoliberalism, firm networks, middle-income trap, World Bank.
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Best Value — angielska metoda doskonalenia ustug publicznych

W opracowaniu przedstawiono brytyjska metodg Best Value jako jedna z najskuteczniejszych w doskonaleniu ustug
publicznych. Prezentacji dokonano w ukladzie: geneza metody, jej miejsce w nowym zarzgdzaniu publicznym, zalo-
zenia aplikacyjne, w tym definicja wartosci i strategii jej zwiekszania, oraz metodyczne aspekty stosowania. Osobnym
punktem opracowania jest zestawienie opinii na temat efektéw Best Value, bedacych pochodna doswiadczen angiel-
skich. Tekst koriczy opis ograniczen badania, wyznaczenie kierunkéw przyszlych analiz oraz wstepna ocena przydat-

nosci tej metody na gruncie krajowym.

Stowa kluczowe: Best Value, ustugi publiczne, efektywno$¢, administracja samorzadowa, doskonalenie.

1. Wstep

Celem opracowania jest prezentacja wyni-
kéw analizy brytyjskiej metody Best Value pod
wzgledem metodologicznym. Jej opisy w krajo-
wej literaturze przedmiotu (np. Modzelewski,
Opolski 2009; Zawicki 2011) maja charak-
ter syntetyczny, a ze wzgledu na znaczenie Best
Value dla poprawy funkcjonowania admini-
stracji warto dokonal szerszej jej prezentacii.
Przedstawione rozwigzanie nalezy uznac za jed-
no z bardziej interesujacych podejs¢ w doskona-
leniu jakosci ustug $wiadczonych przez samo-
rzady, obok takich, jak: model EFQM, model
Malcolma Baldrige’a, CAF itp. (Bugdol 2008).

Osobnego wyjasnienia wymaga uzycie anglo-
jezycznej nazwy tej metody. W krajowej literatu-
rze dominuje przeklad w brzmieniu: ,najwyzsza
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Autorzy pragng wyrazi¢ podzigkowania dwém anonimo-
wym Recenzentom za cenne wskazéwki i sugestie doty-
czace udoskonalenia artykulu.

warto$¢”. Jednakze po przeprowadzonej anali-
zie na potrzeby niniejszego opracowania moz-
na réwniez przyja¢ inne spolszczenie, adekwat-
ne do charakteru metody: ,najlepsza warto$¢”.
Pierwsza propozycja podkresla osiaganie coraz
wyzszych pozioméw wartosci, druga natomiast
odwoluje si¢ do dostarczenia najkorzystniejszej
wartosci pod wzgledem kosztéw. Z tego powo-
du w niniejszym tekscie uzywa si¢ oryginalnej

angielskiej nazwy.

2. Geneza Best Value

Za datg powstania koncepcji Best Value na-
lezy przyja¢ czerwiec 1997 r. W tym miesigcu
brytyjski rzad opublikowal dwanascie wstep-
nych zalozen (tab. 1) dotyczacych nowego spo-
sobu realizacji ustug publicznych (Modernising
Local... 1998, s.9; Loughlin 2004, s. 57-58) ma-
jacego zastapi¢ tzw. obowigzkowe przetargi kon-
kurencyjne (Compulsory Competitive Tendering
- CCT). W 1999 r. ta propozycja zostala
umieszczona w centrum agendy modernizacyj-
nej rzadu przez Tonyego Blaira (Modernising
Government 1999). W rozdziale czwartym, do-
tyczacym jakosci ustlug publicznych, zdefinio-
wano Best Value jako system dostarczania ustug
wysokiej jakosci oparty na lokalnie okreslonych
celach, pomiarze efektywnosci oraz niezaleznej
kontroli i audycie w celu osiagniecia ciaglego
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Tab. 1. Wstepne zasady Best Value z czerwea 1997 1.

1. Obowigzek wprowadzenia Best Value jest jednym z tych, ktére wladze lokalne sa winne spolecznosci, zaréwno jako
podatnikom, jak i odbiorcom ustug. Plany dziatania powinny wspiera¢ proces rozliczalnosci wobec wyborcéw na poziomie

lokalnym.

2. Best Value nie dotyczy tylko ekonomizacji czy wydajnosci, lecz takze efektywnosci i jakosci ustug lokalnych — ustalanie
celéw i dziatari w odniesieniu do nich powinno wspiera¢ nowy system.

w

. Obowigzek bedzie dotyczyt szerszego zakresu ustug niz tylko tych objetych CCT.

4. Nie zaktada si¢, ze ustugi musza zosta¢ sprywatyzowane, i kiedy rezim zostanie wdrozony, wladza nie ma obowiazku
oglaszania konkursu ofert na te ustugi, ale nie istnieje tez powéd, dla ktérego nie mogtyby one by¢ dostarczane bezposrednio,
jesli dostepne sg inne, bardziej skuteczne sposoby. Liczy si¢ to, co si¢ sprawdza.

5. Konkurencyjno$¢ nadal bedzie waznym narzedziem zarzadczym, testem Best Value i istotnym elementem planéw dziatania.
Ale nie jest jedynym narzedziem i nie wystarcza, by wykazaé, ze system Best Value dziata.

6. Whadza centralna opracuje zbiér podstawowych zasad $wiadczenia ustug, ktéry obejmie niektére obszary obecnie wlaczone

do krajowych standardéw.

7. Szczegélowe cele lokalne powinny odnosi¢ si¢ do celéw krajowych, a odpowiednie wskazniki winny umozliwiaé

dokonywanie poréwnan.

8. Krajowe i lokalne cele powinny by¢ opracowane na podstawie informacji o efektywnosci, ktére zawsze sg konieczne

w przypadku dobrych kierownikéw.

9. Procesy audytu powinny potwierdza¢ zbieznos¢ i poréwnywalnos¢ informacji dot. efektywnosci.
10. Audytorzy beda upubliczniali raporty dot. praktyki Best Value i konstruktywnie wspétprzyczyniali si¢ do realizacji planéw
dziataii naprawczych. Uwzglednia si¢ tu uzgodnione mierzalne cele stuzace poprawie i raportowaniu rozwoju w poréwnaniu

z uzgodnionym planem.

11. Koniecznos¢ interwencji bedzie zgtaszana do Sekretarza Stanu za wiedzg Komisji Audytu, jezeli wtadze nie zapewnig

prawidlowego wdrozenia systemu Best Value.

12. Forma interwencji powinna by¢ adekwatna do przyczyny niepowodzenia.

Zrédlo: Modernising Local... 1998, 5.9 (ttumaczenie wlasne).

doskonalenia. Wprowadzony w 2000 r., zalecal
realizowanie uslug publicznych w drodze prze-
targu, jednak z zaleceniem, Ze jego zwyci¢zca zo-
bowigzany jest do zapewnienia najlepszej jakosci
przy danych kosztach (Loughlin 2004 za: Rajca
2009, s. 76).

Proponowana zmiana polityki stala si¢ obo-
wigzkowa od 1 kwietnia 2000 r. i dotyczy-
ta wszystkich ustug gwarantowanych przez sa-
morzad lokalny w Anglii i Walii, a w Szkocji
i Irlandii Pélnocnej zaczeta funkcjonowad na za-
sadzie dobrowolnoéci (McAdam, Walker 2003;
Bovaird, Halachmi 2001). W Szkocji Best Value
wprowadzono jako obowigzek samorzadéw lo-
kalnych w 2003 r. (Zhe Local Government...
2004).

Gléwnym celem zmiany polityki byla po-
prawa funkcjonowania administracji, ale z za-
chowaniem elastycznosci realizacji na szczeblu
lokalnym (Martin 2000, s. 214). Wtadze samo-
rzadowe musialy uwzglednia¢ krajowe miary,
ale mogly je dobiera¢ w zaleznosci od charak-
teru ustug. W pierwszym roku opracowano 224
wskazniki efektywnosci Best Value (Best Value
Performance Indicators — BVPI). Ten zbiér ule-

gal corocznej modyfikacji. Na przyktad w 2005 r.
zredukowano wskazniki do liczby 94 (Best Value
Performance Indicators 2005), a w kwietniu 2008
zastgpiono je zbiorem wskaznikéw narodowych
(National Indicator Set — NIS). Stosowanie ujed-
noliconych miar pozwala na dokonywanie po-
réwnan i ocen¢ efektywnosci gospodarowania
srodkami publicznymi przez wiadze lokalne.
Przyczynia si¢ w ten sposéb do wzrostu znacze-
nia stosowania metody benchmarkingu wykorzy-
stujacego dane zawarte w raportach Best Value
(Ogden, Wilson 2000). Organem kontrolnym
byla Komisja Audytu (Audit Commision), prze-
prowadzajaca rewizje wynikéw dzialalnosci sa-
morzadu na podstawie BVPI.

W konsekwencji braku jednolitego mode-
lu wdrozeniowego praktyka Best Value jest od-
mienna w Wielkiej Brytanii na poziomie ope-
racyjnym. Wystepuja réznice w szczegélach
funkcjonowania modelu, co powoduje, ze opi-
sywane w literaturze przedmiotu studia przy-
padkéw odnosza si¢ do specyfiki danego kraju,
np. Anglii lub Szkocji (Arnaboldi, Lapsley 2008,
s. 24). Przyktadowo, w Irlandii Péinocnej w ra-
mach Best Value opracowano benchmarking kla-
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strowy (clustered benchmarking) (McAdam, Wal-

ker 2003, s. 875). Praktyczna realizacja metody

jest takze odmienna w odniesieniu do rodzajéw
ustug (Martin 2000, s. 215). Pomimo tych réznic
zostaly wypracowane cztery gléwne podejscia:

1. Dostarczanie przez samorzad funkcjonalnie
zorganizowanych ustug.

2. Kontraktowanie ustug w ramach sektora pry-
watnego lub dostarczanie ich w zakresie part-
nerstwa publiczno-prywatnego.

3. Integracja ustug wokét szerokiego zagadnie-
nia (np. bezpieczernistwo, zdrowie) lub wokoét
potrzeb konkretnej grupy (np. oséb starszych,
mniejszosci etnicznych).

4. Zorientowanie uslug na potrzeby lokalnych
spolecznosci (ibidem).

Jak juz wspomniano wcze$niej, praktyka Best
Value w warstwie pomiaru zastgpita zbiér na-
rodowych wskaznikéw stosowany w okresie od
kwietnia 2008 do marca 2011 r. w ramach tzw.
lokalnych obszaréw porozumien (Local Area
Agreements). Przestanka wycofania byla che¢
zmniejszenia biurokracji w urzedach, ktére skar-
zyly si¢ na czasochlonno$¢ przygotowania ra-
portéw (Councils’ Red Tape... 2010). Ich miejsce
zajela lista pojedynczych danych (single data list)
zawierajaca wszystkie informacje, jakie samorzg-
dy muszg przygotowywac dla rzagdu. Pomimo te-
go, ze opracowanie zestawienia wynikéw dzia-
talnosci zgodnie z BVPI nie jest obligatoryjne,
to jednak niektére angielskie urzedy stosuja Best
Value jako system audytu. W 2011 r. ogloszo-
no nowe wytyczne, w ktérych obowiazek zmie-
niono na powinno$¢ dazenia do ciaglego dosko-
nalenia.

3. Best Value jako przejaw

nowego zarzadzania publicznego

Widrozony system lub, jak si¢ to okresla w li-
teraturze przedmiotu — rezim, byl najbardziej
znaczgcym elementem nowego zarzadzania pu-
blicznego (New Public Management) (McAdam,
Walker 2004), zast¢pujacym obowiazkowe prze-
targi konkurencyjne. Warto nadmieni¢, ze te
ostatnie s3 uwazane za najbardziej znaczacy
efekt reform Konserwatystéw w latach 1979-
1997 (Game 2006, s. 470). Uwzgledniajac ten

szerszy kontekst, warto przedstawi¢ kluczowe

zagadnienia laczace Best Value z cechami nowe-
go zarzadzania publicznego.

Pierwsze z nich to nacisk na efektywnosé
dziatan administracji (performance management).
Zagadnienie poprawy dostarczonych ustug pu-
blicznych bylo giéwna przestanka opracowa-
nia Best Value (Boyne, Martin, Walker 2004,
s. 190). Nawiazuje to do takich pryncypiéw no-
wego zarzadzania publicznego, jak promowanie
konkurencyjnosci w sferze dostarczania ustug
oraz przedktadanie mechanizméw rynkowych
nad biurokratyczne (Zawicki 2011, s. 34). Nega-
tywna ocena dziatan realizowanych wedtug kry-
terium konkurencyjnosci i efektywnosci ekono-
micznej spowodowala, ze zaczeto zwracaé uwage
nie tylko na koszt, lecz takze na jakos¢ oferowa-
nych ustug. Przesunigcie akcentu oceny bylo wy-
nikiem koncentrowania si¢ na latwo mierzalnych
rezultatach w ramach CCT przy pominigciu in-
nych, ktérych pomiar byl trudniejszy i dotyczyt
efektéw niematerialnych (Dereli 2011, s. 45).

Drugim punktem charakterystycznym Best
Value jest odniesienie do jakosci (Davies, Drake
2007; Hesham, Curry 2003), poniewaz zamie-
rzeniem brytyjskiego rzadu bylo zwrécenie
uwagi na ciagle doskonalenie (Boyne, Martin,
Walker 2004). W konsekwencji opisywang me-
tod¢ mozna interpretowaé jak swoisty przejaw
Total Quality Management (Boyne et al. 2002),
tym bardziej ze odwoluje si¢ ona do zmian
w kulturze organizacyjnej, co jest jednym z wy-
mogéw wdrozenia zarzadzania jakosciag w orga-
nizacji. Ocenia sie, ze Best Value sprzyja takze
wprowadzaniu w zycie innych praktyk o charak-
terze projakosciowym w odniesieniu do uslug,
takich jak: model EFQM, ISO 9000, Investors
In People czy tez Charter Mark (McAdam,
Wialker 2003, s. 875). Po dokonaniu poréwnania
miedzy CCT i Best Value Steve Martin zwraca
uwage, ze przesuniecie podejmowania decyzji na
poziom lokalny w wigkszym stopniu przyczyni-
to si¢ do ,stworzenia warunkéw, w ktérych kul-
tura cigglego doskonalenia moze by¢ zakorze-
niona w konkretnych witadzach” (Martin 2000,
s. 215). Chociaz zagadnienie kultury jest jedy-
nie zasygnalizowane w rzagdowych regulacjach,
to jego znaczenie bylo podkreslane przez mi-
nistréw 1 planistéw, przedstawiajacych je jako
czynnik modernizujacy administracj¢ (Thomas,

Lo Piccolo 2000, s. 81-82).
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Trzecim istotnym elementem jest zagadnie-
nie pomiaru efektywnosci ustug publicznych
oraz rozliczalnosci (accountability). Przyktad in-
terpretacji tego ostatniego pojecia podaje Marcin

Zawicki:

W bezposrednim tlumaczeniu rozliczalnos¢ ozna-
cza odpowiedzialnoé¢ przed kims, a wigc jest to
szczegblny przyklad odpowiedzialnosci — inny niz
odpowiedzialnos$¢ za cos. O rozliczalnosci méwi
si¢ np. wéwezas, gdy menedzerowie sektora pu-
blicznego otrzymuja wieksza swobode w pelnieniu
funkcji menedzerskich w zamian za nalozenie na
nich wickszej odpowiedzialnosci przed obywate-
lami za rozliczanie si¢ ze swojej dzialalnosci oraz
dziatalnosci 0s6b im podlegtych. Takie rozumienie
odpowiedzialnosci publicznej mozna sprowadzié
do aforyzmu: »pozwdlcie menedzerom zarzadzaé
oraz sprawcie, by mozna bylo nimi zarzadzad«

(Zawicki 2011, s. 43).

W postrzeganiu Best Value jako narzedzia
kontroli podkresla sie, ze jego celem jest zwick-
szanie przejrzystosci i rozliczalno$ci dziatari po-
dejmowanych przez menedzeréw (Arnaboldi,
Lapsley 2008). Jednakze audyt efektywnos-
ci (performance auditing) nie jest jednoznacz-
nie definiowany. W prébie jego okreslenia po-
daje si¢ terminy: ekonomiczno$é, efektywnosé,
skutecznosé. Odwoluje si¢ w ten sposéb do za-
pisu ustawy formulujacej obowiazek wiadz lo-
kalnych w zakresie zapewnienia ciaglego dosko-
nalenia w sposéb, w ktérym realizowane funkcje
uwzgledniajg tacznie podane w powyzszym zda-
niu wymiary: ,economy, efficiency and effective-
ness” (Best Value Statutory...2011).

Nalezy doda¢, ze Best Value interpretuje si¢
gléwnie przez pryzmat dzialari lokalnych, nato-
miast poréwnanie efektéw w szerszej skali jest
dokonywane w ramach tzw. calosciowej oceny
efektywnosci  (Comprehensive Performance As-
sessment — CPA) (Grubnic, Woods 2009). CPA
ogloszono w 2001 r. z intencja zbudowania na
bazie Best Value ,ram cigglego doskonalenia ja-
kosci ustug lokalnych” (Higgins 2005, s. 446).
Réznica miedzy tymi podejéciami polega na
tym, ze w przypadku Best Value koncentruje si¢
na poprawie dzialalnosci z perspektywy kosztu
ijakosci,a w CPA — na ocenie dziatalno$ci w ob-
szarze uslug i w odniesieniu do wiadz lokalnych

(ibidem). Obecnie w Wielkiej Brytanii, w rezul-

tacie krytyki trendu New Public Management,
nastepuje przeorientowanie w kierunku siecio-
wego zarzadzania wspélnoty (local governance),
ktérego celem jest nie tyle osiagniecie okreslone-
go poziomu efektywnosci, ile wartosci publicz-
nej (public value), definiowanej jako uzyskanie
preferowanych wynikéw poprzez wykorzysta-
nie zasobéw publicznych w sposéb najbardziej
efektywny. Wybér sektora lub organizacji do-
starczajacych usluge ma charakter pragmatycz-
ny, wymagajacy ztozonego uktadu relacji z wyz-
szym szczeblem rzadu, lokalnymi organizacjami
i przedsigbiorcami (Stoker 2003, s. 9-27).

4. Zalozenia Best Value

4.1. Definicja wartosci

Istota koncepcji Best Value jest przyjecie poje-
cia ,warto$ci”jako kategorii wyjasniajacej ideg cig-
glej poprawy uwzgledniajacej zaréwno jakos¢, jak
i koszt. W ten sposéb nawigzuje sie bezposrednio
do amerykanskiej metody analizy wartosci (va-
lue analysis, value engineering) opracowanej w la-
tach czterdziestych przez Lawrence’a D. Milesa
(1904-1985), ktéry definiowat ja m.in. jako ,zor-
ganizowane dzialanie majace na celu efektyw-
ng identyfikacj¢ niepotrzebnych kosztéw” (Miles
1989, s. 3). Dazeniem bylo osiggniecie najniz-
szego kosztu spelniania wymaganych funkeji, co
mozna wyrazi¢ za pomocg formuly (1).

F
V — max 1
Kmin ( )
gdzie:

V — warto$¢, I — stopien spelnienia funkeji, K —
koszt realizacji funkcji.

Ze wzoru (1) wynika, ze warto$¢ zdetermino-
wana jest z jednej strony funkcjonalnoscia, czyli
zdolnoscig do zaspokojenia okreslonych potrzeb
uzytkownikéw, a z drugiej — kosztem funkciji.
Marek Lisinski i Zbigniew Martyniak (1981,
s. 28) zauwazaja, ze wyrazony formulg stosu-
nek stopnia spelniania funkcji do kosztéw od-
powiada nie tyle wartosci uzytkowej, ile swoistej
sprawnosci systemu.

Nalezy doda¢, ze rozwéj Best Value w Stanach
Zjednoczonych jest wlasnie pochodng analizy
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wartoéci (Bovaird, Halachmi 2001). W 1996 r.
zobligowano kazda amerykariska rzagdows agen-
cje do obowigzkowego ustanowienia procedur
analizy wartosci.

Z punktu widzenia analizy wartosci przed-
miot badania (np. produkt, ustuga czy informa-
¢ja) ma tym wigksza wartos¢, im lepiej zaspo-
kaja potrzeby uzytkownikéw, a przy okreslonym
poziomie odznacza si¢ réwnocze$nie najniz-
szym kosztem. Do tego niezbedne jest ustalenie
wszystkich funkcji, jakie pelni dany przedmiot
badania, i sktadajace si¢ nari elementy, poniewaz
od tego zalezy dzialanie majace na celu zmniej-
szenie kosztéw wytwarzania (realizacji).

W przypadku Best Value oznacza to przy-
jecie zalozenia dostarczania uslug zgodnych
z oczekiwaniami spolecznosci, a zatem o odpo-
wiednim standardzie, przy odpowiedniej cenie.
Postepowanie zgodne z przedstawionym postu-
latem jest wyrazem zapewnienia odpowiedniej
efektywnosci systemu wydatkowania $rodkéw
publicznych.

4.2. Strategie zwigkszania wartosci

Zalozenia metody Best Value stawiajg przed
dostawcami ustug dylemat ustalenia optymalne;
proporcji kosztéw $wiadczenia ustug przy wy-

Linia rownowagi migdzy
Jakosciq i kosztem

znaczonym poziomie jakosci. Mozliwe strategie
postepowania przedstawia rycina 1.

W pierwszym przypadku oczekuje si¢ reduk-
cji kosztéw wytwarzania ustugi, ktéra zagwaran-
tuje pozadang jakos¢ (okreslong w standardach).
Zwigkszenie wartosci nastepuje wtedy poprzez
przesunigcie krzywej kosztéw w lewo na ryci-
nie 1 (z punktu V; do V;). Utrzymanie standar-
déw swiadczonych ustug przy mniejszym kosz-
cie powoduje, ze wartosc jest wyzsza (punkt V7).
Jednakze, jesli wraz ze zmniejszeniem kosztu ob-
nizy sie jakos¢, to pomimo zachowania proporcji
wyjéciowej migdzy jakoscig i kosztem (przejscie
z punktu Vi do V’;) zaistniata sytuacja jest nie-
pozadana, poniewaz wtedy oczekiwany standard
ustugi nie jest zapewniony.

W drugim wariancie nie zmienia si¢ kosztu,
ale podnosi jakos¢. Mozliwosci redukeji kosz-
téw przy danym poziomie jakosci nie zawsze sg
mozliwe. Przyktadowo, moze to wynika¢ z juz
niskiego ich poziomu, ponizej ktérego oferowa-
nie ustugi jest ekonomicznie nieuzasadnione.

Najbardziej pozadang opcja jest wariant trze-
ci, w ktérym wzrost wartosci uzyskuje si¢ przy
poprawie jakosci, ale jednoczesnie przy nizszym
koszcie.

Jednak jesli poziom kosztu (Ky) nie moze
ulec obnizeniu, a poziom jakosci (Qg) swiadcze-
nia uslugi zagwarantowany jest standardem, to
w praktyce mozna zrealizowa¢ opcje 2. i 3. Na

Jakos¢ A ) // Jakos¢ A ) //' Jakos¢ ///
S Q I Q V3 )
e v, v /
// + /2/ 2 + \ //
/ 7 /
Qo Q Qo
Vl/// Vo // VO /// VO
;l/ d // ) //
e A e e
d = d _ e =
K, € K, Koszt Ky Koszt K| €K Koszt
,_0= ,_ot , ot
Kl K=~ ki
Strategia 1 Strategia 2 Strategia 3

Ryc. 1. Opcje zwigkszania wartosci

Zrédto: opracowanie wlasne.
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przyktad w odniesieniu do ustug opiekunczych,
Bethan M. Davies i Paul R. Drake (2007) pro-
ponuja zwigkszenie ekonomii skali (mniejszy
koszt jednostkowy) i wzrost efektywnosci po-

przez zastosowanie technologii informatyczne;.

5. Metodyczne aspekty Best Value
5.1. Tok postgpowania

W realizacji Best Value mozna wyrézni¢ kilka
etapéw, ktére tworzg zwarty tok postgpowania
(tzw. rame metodyczng). W dokumentacji przy-
gotowanej przez rzad brytyjski podstawowe kro-
ki w metodzie to:

1) ustalenie przez wiadze lokalne calosciowe;j
wizji dzialania, w tym sposobéw pomiaru

i oczekiwari spolecznosci lokalnej;

2) uzgodnienie programu podstawowych prze-
gladéw dzialania z zalozeniem, Ze w pierwszej
kolejnosci nalezy wzia¢ pod uwage najgorzej

oceniane obszary dzialania, a cykl przegladu
powinien wynosi¢ cztery lub pie¢ lat;

3) realizacja podstawowych przegladéw dziata-
nia z uwzglednieniem modelu 4C;

4) ustalenie celéw poprawy dziatania wraz z jas-
nym opisem sposobéw osiggniecia poprawy
oraz publikacja lokalnych planéw dziatania
(Local Performance Plans);

5) niezalezny audyt spéjnosci przegladu ustug
i celéw oraz potwierdzenie monitorowania
danych;

6) odwotanie si¢ do Sekretarza Stanu w przy-
padku powaznych niepowodzeri z opcja in-
terwencji (Modernising Local... 1998, s. 10).
Graficzne ujecie powyzszych etapéw zawie-

ra rycina 2. Nalezy doda¢, ze wymienione eta-

py moga na siebie zachodzi¢. Ponadto, jak sami
autorzy cytowanego opracowania dodaja, przed-
stawiony schemat jest pewnym uproszczeniem.

Intencja bylo przede wszystkim stworzenie me-

tody praktycznej i realistycznej. Calemu toko-

wi postgpowania powinno towarzyszy¢ myslenie

Ustalenie celéw i miernikéw dziatania

A 4

Uzgodnienie programu przegladéw Best Value

i ustanowienie planu dzialan

4

Realizacja przegladéw Best Value w wybranych obszarach

4

Ustanowienie i publikacja wynikéw dzialar i celéw

w planie dziatania Best Value

A 4

Niezalezny audyt/kontrola i certyfikacja

Obszary wymagajace interwencji ze strony Sekretarza Stanu

»
Lad
Dzialania nastgpcze

» Raport o osiagnigtych celach

— Best Value

— Sformulowanie stabosci

— Radzenie sobie z niepowodzeniem
»
Lad

Ryc. 2. Schemat postgpowania w metodzie Best Value

Zrédlo: opracowano na podstawie Modersing Local... 1998, s. 11.
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Tab. 2. Przyktad opisu wskaznika w Best Value

BV 16b — Odsetek os6b niepetnosprawnych aktywnych zawodowo

Rok wprowadzenia
Opis

Cel

Definicja

Wyjasnienie Komisji
Audytu

Formuta/przykiad
wyliczenia

Okres pomiaru
Jednostka pomiaru
Dalsze wytyczne
Wartos¢ docelowa

Z.akres stosowania

2000/2001 Pozytywna wartos¢ i
Odsetek oséb aktywnych zawodowo w spolecznosci, w ktérej wystepuja niepelnosprawni.

Pomiar rozwoju osiggnigcia réwnych szans w zatrudnieniu. Ten miernik jest uzupelnieniem miernika
BV 16a.

»Zawodowo aktywni niepelnosprawni” s3 definiowani zgodnie z interpretacja urz¢du statystycznego.
Spis dostepny jest na stronie internetowej www.nomisweb.co.uk.
Aby wyliczy¢ liczbe oséb niepetnosprawnych aktywnych zawodowo, nalezy skorzysta¢ z danych urzedu

statycznego umieszczonych w kolumnach o numerach (...), a nastgpnie podzieli¢ przez taczng liczbg
mieszkanicow.

Biezacy rok fiskalny Zrédto danych Urzad statystyczny
% Liczba miejsc po przecinku 2
Nie dotyczy

Ustalona lokalnie

Samorzady

Zrédlo: opracowano na podstawie Best Value Performance...2007,s.52.

krajowe i lokalne. Przyktadowo, wymiar krajo-
wy cechuje miedzysektorowo$¢ ustug, podczas
gdy lokalny dotyczy konkretnych oczekiwan da-
nej spolecznosci. Z tego tez powodu partner-
stwo w ramach Best Value mozna rozpatrywaé
na trzech poziomach migdzy wladzami lokal-
nymi a: wiadzg centralng, spolecznoscia lokalng
i biznesem (Rees, Gardner 2003).

Bardzo podobne ujecie toku postgpowania
mozna odnalezé w literaturze przedmiotu. Na
przykiad przedstawienie Best Value jako zbioru
procedur lub jako procesu (Thomas, Lo Piccolo
2000, s. 81) pozwala sformutowaé wniosek, ze
opisywany system nosi cechy metody, co skiania
do przyjecia takiego terminu na jej okreslenie.

W uszczegélowieniu opiséw podaje sig, ze
dzialania wymagane od wiadz lokalnych powin-
ny zatem uwzgledniaé:

1) Identyfikacje realizowanych ustug pod wzgle-
dem stabych i mocnych stron.
2) Przeglady efektywnosci obejmujace wszystkie

obszary dzialaii w piecioletnim okresie. Ich

celem jest m.in. ustalenie sposobu $wiadcze-

nia, jak i potencjalnych dostawcéw; ponad-

to stuzg one do konsultacji lokalnych w ce-
lu ustalenia poziomu $wiadczenia ustug, ich
kosztéw i jakosci.

3) Okreslenie kluczowych celéw uwzgledniaja-
cych: ekonomicznosé, efektywnoséé i skutecz-
no$¢, oraz ich publikacja w opisie lokalnych
planéw dzialania.

4) Przeprowadzenie niezaleznej kontroli (audy-
tu) efektywnosci, zaréwno rocznie, jak i po
zakoriczeniu znaczgcego przegladu.

5) W sytuacjach niepowodzenia realizacji planu
moze pojawi¢ si¢ interwencja ze strony rzadu
(ibidem).

Yiiksel Demirkaya (2006, s. 64-65), opisujac
ramy metodyczne Best Value, wskazal na pie¢
gléwnych elementéw:

1) Przeglad organizacji dokonany przez wiadze
lokalne pod katem ich oczekiwan oraz spo-
tecznosci, z uwzglednieniem wskaznikéw lo-

kalnych i krajowych.
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2) Podstawowy plan przegladu dzialania.

3) Okresowe przeglady rezultatéw pozwala-
jacych realizowa¢ plany dzialania dotycza-
ce przyszlych okreséw (performance review)
w pigcioletniej perspektywie.

4) Model 4C.

5) Nowy model kontroli realizowany przez Ko-
misj¢ Audytu.

Kluczowe znaczenie przypisuje si¢ systemo-
wi przegladu Best Value w odniesieniu do mo-
delu 4C. Nalezy doda¢, ze powyzsze zestawie-
nie dotyczy angielskiej ramy metodycznej Best
Value. Podkresla si¢ w tym ujeciu jako istotne:
ustalenie miernikéw efektywnosci, przeglady
dziatani i lokalne plany dzialania (Carmbridge
2000, s. 32). Przyktad opisu miernika ukazuje ta-
bela 2.

5.2.Model 4C

Ocena dostarczonych ustug publicznych,
w ramach uzgodnienia programu przegladéw
Best Value i ustanowienia planu dziatan, doko-
nywana jest przez pryzmat modelu 4C — naj-
istotniejszy element w metodzie BV, na ktéry
sktada sig:

— wyzwanie (challenge);

— poréwnanie (compare);

— konsultacja (consul?);

— konkurowanie (competition) (Modernising Lo-
cal...1998,s.17-20).

Pierwsze C — challenge — oznacza zbadanie za-
sadnosci realizacji danej ustugi i sposobu jej do-
starczania. Sugeruje si¢, ze dotychczasowy spo-
s6b §wiadczenia uslug moze by¢ w wigkszym
stopniu odzwierciedleniem zwyczajéw i stereo-
typéw spolecznosci lokalnych niz odpowiedzig
na istotne i aktualne potrzeby obywateli. Z te-
go powodu postuluje si¢ biezagce monitorowa-
nie oczekiwan spolecznych oraz wprowadzanie
zmian w zakresie sposobéw §wiadczenia ustug
publicznych.

Drugie C - compare — dotyczy zapewnienia
mozliwosci przekrojowego poréwnania réznych
ustug za pomocg miernikéw z uwzglednieniem
zaréwno uzytkownikéw, jak i dostawcéw ustug.
Narzedziem poréwnywania wskaznikéw w po-
rozumieniu z Komisjg Audytorska powinien by¢
prawidlowo realizowany proces benchmarkingu.

Samorzady natomiast maja obowigzek ciaglego
doskonalenia w celu poprawy wynikéw funkcjo-
nowania. Wséréd miernikéw powinny znalez¢ si¢
réwniez te o wymiarze krajowym, poniewaz po-
zwalajg dokonywaé poréwnan dziatari wiadz lo-
kalnych.

Trzecie C — consult — oznacza przeprowadze-
nie konsultacji ze spolecznoscig lokalng, w tym
z podatnikami, odbiorcami ustug i przedstawi-
cielami lokalnego biznesu. W mysl zatozen sys-
temu Best Value rzad nie sprecyzowal formu-
ly konsultacji ze spolecznoscia, pozostawiajac
tu wolng reke samorzadom. Jednakze obligu-
je si¢ wiadze lokalne do przeprowadzenia re-
gularnych uzgodnien w celu poznania opinii
spolecznosci na wszystkich etapach procesu do-
starczania ustugi, aby zagwarantowa¢ najwyz-
szg jakos§¢ zgodng z oczekiwaniami odbiorcéw.
Uzasadnieniem koniecznosci przeprowadzania
konsultacji jest spostrzezenie, ze wspéluczest-
nictwo we wprowadzeniu zmian i wspéldecydo-
wanie o tym dajg lepsze wyniki. W uaktualnio-
nych wytycznych Best Value w 2011 r. jeszcze
bardziej podkreslono znaczenie tego elementu.

Ostatnie C — competition — odnosi si¢ do sto-
sowania w miar¢ mozliwosci zasad konkurencyj-
nosci przy wyborze realizatora ustugi. Nie jest
wymagana prywatyzacja $wiadczenia ustug ani
nie zostal okreslony sposéb ich realizacji. W tym
kryterium oceny upatruje si¢ istotnego odejscia
od CCT. Powodem dolgczenia tego wymiaru do
oceny jest zwrécenie uwagi na alternatywne i by¢
moze efektywniejsze sposoby dzialania niz te
oferowane przez administracje. Z tego powodu
zaleca si¢ tworzenie partnerstw publiczno-pry-
watnych. W dokumentacji rzadowej podkre-
sla sie, ze wiadze musza dysponowa¢ jedno-
znacznymi metodami wykazania, ze koszt danej
ustugi jest odpowiedni dla ustalonego standar-
du. W tym znaczeniu nalezy si¢ spodziewat, ze
mechanizm wolnorynkowy sktoni do podjecia
dzialan zwickszajacych wartos¢ ustug z punktu
widzenia obywateli (zob. podrozdziat 4.2 niniej-
szego opracowania).

6. Efekty stosowania Best Value

Widrozenie metody Best Value mialo przy-
nie$¢ okreslone rezultaty. Gareth Enticott (2004)
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Kultura

organizacyjna

Ryc. 3. Wpltyw Best Value na administracj¢ lokalng

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Enticott 2004.

po analizie teoretycznych zalozen tego systemu
stwierdzil, ze poprawa powinna nastapi¢ w pie-
ciu wymiarach: elastycznosci, korporacyjnosci,
partnerstwa, innowacyjnosci i kultury organiza-
cyjnej (ryc. 3). Jednakze z realizowanych przez
niego badan w 80 angielskich samorzadach lo-
kalnych mozna bylo wysnu¢ wniosek o braku
spéjnosci w postrzeganiu tych efektéw przez de-

Tab. 3. Obszary zmian po wdrazaniu Best Value

cydentéw. Sktania to do konkluzji, ze faktyczna
poprawa efektywnosci dzialan wladz lokalnych
nie jest jednorodna.

W raporcie dotyczacym dlugookresowej oce-
ny wdrazania systemu Best Value w Anglii! zi-
dentyfikowano dwa obszary zmian beda-
ce wynikiem jego stosowania (7he Long-term
Evaluation... 2006). Pierwszym jest wymiar or-
ganizacyjny, a drugim — doskonalenie ustug pu-
blicznych. Ich szczegétowe zestawienie zawiera
tabela 3.

Oprécz powyzszych przekrojowych studiéw
analitycznych w literaturze przedmiotu opi-
sane sg rezultaty wdrozenia Best Value w od-
niesieniu do poszczegélnych rodzajéw ustug,
w ktérych sformutowane zostaly krytyczne uwa-
gi. Przyktadowo, Paul Cambridge (2000), oce-
niajac potencjalne skutki Best Value w zakre-
sie $wiadczenia ustug dla ludzi z trudnosciami
uczenia sig, sugeruje, ze zbytnie zwrécenie uwa-
gi na techniczng stron¢ metody (tj. raportowa-
nie, kalkulacja wynikéw) oraz mala skala tych
ustug spowoduja nadmierne zawezenie inter-
pretacyjne potencjalnych korzysci. Natomiast
Angela Benson i Steven Henderson (2005) wy-
kazali, Ze ta metoda wdrozona w centrach wypo-

czynkowych napotyka na problemy aplikacyjne

Obszary zmian

Zmiany organizacyjne

Doskonalenie ustug publicznych

— wladze publiczne dysponowaly efektywnym systemem
planowania i zarzgdzania wynikami;

— misja organizacji i poszukiwanie najlepszej wartosci staty sie
powszechne;

— zaakcentowano wyraznie zwigzki pomiedzy celami
i priorytetami organizacji i ustug $wiadczonych na rzecz
obywateli;

— zauwazono wzrost zaufania spotecznego;

- organizacje publiczne zaczg¢ly dbaé o swoich pracownikéw;

— zarzadzajgcy organizacji publicznych byli przygotowani do
podejmowania ryzyka w uzasadnionych przypadkach;

— powszechnie wykorzystywano system konsultacji
spolecznych;

— zainicjowano zmiany w oferowanych ustugach —
wprowadzajac nowe sposoby ich realizacji lub dostosowujac
istniejgce ustugi do potrzeb nowych odbiorcéw.

Sposréd badanych podmiotéw:

— 55% dostrzega sukces we wprowadzaniu zmian w rezultacie
efektywnego przywédztwa zarzadzajacych;

— 38% zglasza reorganizacjg i reinzynierie proceséw realizacji
ustug;

— 31% pozytywne zmiany wiaze z wprowadzaniem nowych
technologii informacyjno-telekomunikacyjnych;

— 29% dostrzega zmiany w kulturze organizacji;

— 26% sukcesu upatruje w efektywnej wspétpracy partnerskiej.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie The Long-term Evaluation... 2006, s. 55-56.

1 Szczegétowy opis tych badan, wykorzystujacych triangulacje metod, znajduje sie w powotanym zrédle.
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ze wzgledu na niski stopieri adekwatnosci do za-
mierzen strategicznych zarzadzajacych. Bethan
M. Davies i Paul R. Drake (2007) uwazaja, ze
w przypadku kontraktowanych ustug opieki do-
mowej trudno jest zwigksza¢ jako$¢ przy jedno-
czesnej redukeji kosztéw. Ponadto stosowanie
zalecen systemu Best Value moze by¢ postrze-
gane jako kolejny ruch rzadu zmierzajacy do na-
rzucenia lokalnym wladzom pewnego stopnia
centralnego kierowania i kontroli, chociaz rysu-
je si¢ takze pozytywny aspekt w postaci aktyw-
nosci i procesu uczenia si¢ (Cochrane 2004, za:
Rajca 2009, s. 77). Oprécz wskazanych aspektéw
watek oceny zastosowania Best Value podjeli tez
Rodney McAdam i Timothy Walker (2004), ak-
centujac kontekst niewywiazywania si¢ wladz
lokalnych z zalecent dotyczacych wdrazania sys-
teméw zarzadzania i wykorzystania informacji
o wynikach. Ponadto autorzy zwrdécili uwage na
niedostosowanie wskaznikéw do specyficznych
uwarunkowan lokalnych samorzadéw. W tym
wzgledzie zaakcentowali takze wzrost biurokra-
cji wynikajacy z nieuporzagdkowania wytycznych
oraz nieudolno$ci urzednikéw w praktycznym
doborze dostawcéw ustugi. Wsréd pozytywnych
akcentéw autorzy zauwazyli rozwdj partnerstwa,
wzrost innowacyjnosci i zwigkszenie udziatu za-
interesowanych stron w procesie podejmowania
decyzji.

Wspomniany kontekst rozbudowania pro-
cedury przetargowej oraz mozliwosci wystepo-
wania nieprawidlowosci w doborze dostawcéw
badzZ procesie realizacji ustug publicznych zostat
zasygnalizowany przez Deana Thomsona, Marka
Beckera i Jeffreya Wielanda (2007) w opracowa-
niu dotyczacym wdrozenia systemu Best Value
w Stanach Zjednoczonych. Cytowani autorzy
podkreslili, ze kluczowa kwestig w trakcie wdro-
zenia systemu jest transparentno$¢ wydatkowania
srodkéw publicznych, co wiaze si¢ z odpowied-
nimi rozwigzaniami legislacyjnymi w zakresie
przejrzystosci doboru dostawcy ustugi, kryteriéw
okreslania najlepszej wartosci oraz opracowania
systemu, w ktérym zaréwno podatnicy, jak i do-
stawcy ustug wraz z urzednikami beda okreslaé
kryteria najlepszej wartosci. Ponadto postulowa-
li opracowanie systemu informacji zwrotnej, kt6-
ry ma by¢ impulsem dla samorzadéw w zakresie
nieprawidtowosci w realizacji ustug publicznych.

Podsumowujac powyzsze rezultaty wdrozenia
Best Value, nalezy stwierdzi¢, Ze prezentowana
metoda nie spelnita wszystkich oczekiwan, jed-
nak wskazala, iz poszukiwanie najlepszej warto-
$ci jest mozliwe.

7. Zakonczenie

Zainicjowany w Wielkiej Brytanii system do-
skonalenia jakosci ustug publicznych i poprawy
efektywnosci funkcjonowania sektora publicz-
nego oparty na analizie wskaznikowej niewat-
pliwie przyczynit si¢ do wyeksponowania kon-
tekstu wdrazania New Public Management
w samorzadzie lokalnym. Jego wyrazem bylo
przede wszystkim zwrécenie uwagi na: udzial
spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji, decen-
tralizacje polityki lokalnej, wprowadzenie inno-
wacyjnych rozwigzan w realizacji ustug publicz-
nych oraz wykorzystanie metod zarzadzania
sprawdzonych w sektorze prywatnym (np. owuz-
sourcing, benchmarking, reengineering czy TQM).

Inicjatywy podobne do Best Value wdrozo-
no takze w Stanach Zjednoczonych i krajach
OECD np. w Szwecji i Nowej Zelandii. Rzady
tych panstw zaangazowaly si¢ w promowanie
procesu doskonalenia ustug publicznych w opar-
ciu o konsultacje publiczne, zaangazowanie spo-
leczne, a przede wszystkim poszukiwanie bar-
dziej efektywnych sposobéw wydatkowania
finanséw publicznych (Bovaird, Halachmi 2001).

Préba oceny mozliwosci wdrozenia meto-
dy podobnej do Best Value w polskich warun-
kach moze, zdaniem Piotra Modzelewskiego
i Krzysztofa Opolskiego (2009, s. 72), by¢ cieka-
wa inspiracjg, ktéra akcentuje konieczno$¢ daze-
nia do poprawy jakosci ustug publicznych przy
jednoczesnym dbaniu o ograniczanie wydatkéw
w samorzadach lokalnych.

W tym wzgledzie, w odniesieniu do polskich
samorzad6w proponuje si¢ wykorzystanie naste-
pujacych doswiadczen:

- propagowanie transparentnego wykorzysta-
nia srodkéw publicznych;

- dazenie do jak najwyzszego poziomu $wiad-
czenia ustug publicznych;

- wlaczenie spolecznosci lokalnych w dyskurs
publiczny na temat procesu realizacji ustug
publicznych;
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- wykorzystywanie doswiadczeni sektora pry-
watnego w zakresie nowych metod zarzadza-
nia;

- poszukiwanie innowacyjnych sposobéw reali-
zowania zadari publicznych;

- propagowanie paradygmatu przedsigbiorczo-
§ci publicznej i efektywnego zarzadzania.
Uwzgledniajac  doswiadczenia  angielskie

w poprawie efektywnosci administracji publicz-

nej, w tym takze w przekroju pomiaru (wskaz-

nikéw), mozna stwierdzi¢, ze adaptacja niekt6-
rych rozwigzan metodycznych nie tylko bylaby
eksperymentem naukowym, lecz powinna przy-
nie$¢ wymierne korzysci zaréwno administracji
lokalnej, jak i spolecznosci. Jednakze nie nale-
zy zapomina¢ o mozliwosci wystapienia nega-
tywnych skutkéw w postaci: wzrostu biurokra-

Gji, oporéw zaréwno ze strony urzednikéw, jak

i obywateli oraz wydluzenia procesu podejmo-

wania decyzji, zwlaszcza w doborze kryteriéw

okreslania najlepszej wartosci.

Nalezy doda¢, ze niniejsza analiza meto-
dy Best Value zostala ograniczona do angiel-
skich do$wiadczen. Autorzy $wiadomie pomi-
neli praktyke w Szkocji, aby ukaza¢ Best Value
z oryginalnej perspektywy, jak i pod wzgledem
konsekwenciji jej wdrozenia. Inne analizy przy-
padkéw, nieangielskie, pozwalaja sformutowaé
dalsze kierunki badani z tego zakresu, jak réw-
niez otwierajg mozliwo$¢ prowadzenia studiéw
nad kluczowymi elementami metody (np. w za-
kresie modelu 4C) lub narzedzi wspomagajacych
(np. benchmarkingu).
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Best Value — the English framework for public services improvement

In the article, the English Best Value system is described as one of the more effective frameworks for public services
improvement. The authors present the system in the following way: they describe its genesis and its place in the New
Public Management concept, discuss the assumptions regarding its application, including the definition of value, the
strategies of its increase, and methodological aspects of its implementation. They also compile opinions on the effects
of the Best Value regime, and conclude with a statement on the limitations of their research, a discussion of future
directions of analysis, and an attempt to evaluate its usability in the Polish context.
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Zarzadzanie rzeczywisto$cia w warunkach zmiany spolecznej

Stenogram z wykladu i dyskusji z 12 grudnia 2012 r.1

Jerzy Hausner

Seminarium ,Dobre rzadzenie” prowadzone
jest od o$miu lat. Cztery lata temu zaczg¢liSmy
w ramach naszego seminarium organizowac se-
sj¢ specjalna, na ktéra zapraszamy osoby wybit-
ne w danej dziedzinie wiedzy. Pierwsza byta se-
sja socjologiczna, a naszym gtéwnym referentem
byl Profesor Piotr Sztompka, ktéry dzisiaj wy-
stapi w roli komentatora. Wtedy Pan Profesor
przedstawil znakomity tekst dotyczacy socjolo-
gii zycia codziennego.

Nasze sesje specjalne réznig si¢ od tych zwy-
czajnych m.in. tym, ze nagrywamy ich przebieg
i pézniej zaréwno referat, jak i dyskusja ukazuja
sic w kwartalniku Zarzgdzanie Publiczne, zwia-
zanym z tym seminarium. Tak bylo z tg sesjg, na
ktérej goscilismy Profesora Sztompke. Rok péz-
niej naszym gtéwnym gosciem byt wybitny praw-
nik Profesor Marek Safjan, ktérego wystapienie
komentowalto dwéch innych bylych przewodni-
czacych Trybunatu Konstytucyjnego — Profesor
Andrzej Zoll i Sedzia Jerzy Stepieri. Trzecig byta
sesja ekonomiczna, a naszym gléwnym gosciem
byl Profesor Marek Belka. Rok temu za$ mie-
lismy sesje politologiczna, ktérej gléwnym go-
$ciem byt Aleksander Smolar. Mingly cztery lata
i wracamy znowu do sesji socjologicznej. A teraz
kilka stéw o kazdej z oséb, ktére dzisiaj goscimy.

Pani Profesor Mirostawa Marody jest zwia-
zana z Uniwersytetem Warszawskim. Jest pro-
fesorem pracujacym na tej uczelni od wielu lat.
Ma ogromny dorobek publikacyjny. Bardzo wie-
le publikacji, a takze konceptéw Pani Profesor,
weszlo do dorobku polskiej socjologii. Pani
Profesor jest aktualnie wiceprezesem Polskiej
Akademii Nauk. To jej nowa dodatkowa funk-
¢ja — tym bardziej wdzigczny jestem, Ze mimo
tych obowiazkéw zgodzila si¢ przyjaé zaprosze-

! Seminarium ,Dobre rzadzenie”, 12 grudnia 2012 r.

nie, aby przedstawi¢ swoje stanowisko na temat
zarzadzania rzeczywistoscig w warunkach zmia-
ny spoleczne;j.

Pani Profesor Anna Giza, ktéra bedzie kore-
ferentem, takze jest zwigzana z Uniwersytetem
Warszawskim. Panie sg zresztg wielkimi przyja-
ciétkami. Pani Profesor Giza wielokrotnie gosci-
ta na réznych naszych seminariach. Obecnie ma
réwniez dodatkowe obowigzki, zostala prorekto-
rem Uniwersytetu Warszawskiego.

I nasz trzeci gos¢, Pan Profesor Piotr Sztompka,
zwigzany z naszym Srodowiskiem, z Uniwersy-
tetem Jagielloriskim, to socjolog o wysokim mig-
dzynarodowo uznanym statusie. Przewodniczyt
Miedzynarodowemu Stowarzyszeniu Socjologéw
przez wiele lat. Pan Profesor jest autorem wie-
lu znakomitych i nagradzanych prac i laureatem
polskiej ,Nagrody Nobla”, czyli nagrody Fundacji
Nauki Polskiej. Stosunkowo czesto gosci w mu-
rach naszej uczelni. Wspominalem, ze cztery la-
ta temu Pan Profesor miat znakomite wystapienie
na temat socjologii zycia codziennego, a kilka ty-
godni temu byl go$ciem innego naszego semina-
rium, na ktérym zajmujemy si¢ problematyka teo-
rii nauk spotecznych. Dzisiaj bedzie koreferentem.

Mirostawa Marody

Prosz¢ Panstwa, ja moze zaczng od tego, ze
z wielu dziedzin, ktérymi si¢ interesowalam
w swoim zyciu, nigdy nie zajmowalam si¢ za-
rzagdzaniem publicznym. Stwierdzam to tutaj
oficjalnie, przyznajac jednoczesnie, ze po prostu
ulegtam namowom Profesora Hausnera, ktéry
mnie tak znienacka podszed! w styczniu tego ro-
ku, kiedy to wydawalo mi si¢, ze do grudnia jest
mase czasu. To tytulem usprawiedliwienia, dla-
czego to, co powiem, moze wydawac sie¢ Paristwu
dosy¢ odlegte od podstawowej problematyki te-

go seminarium.
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Punktem wyjscia mojego wystapienia jest za-
lozenie o narastajagcym procesie zmiany spo-
tecznej?. Zmiany majacej charakter Wielkiej
Transformacji, jak to kiedy$ okreslit Karol Po-
lanyi (2001) w odniesieniu do przemian, kt6-
re mialy miejsce przy przejsciu od spoleczenstw
tradycyjnych do nowoczesnych. Tego typu zmia-
na transformacyjna pocigga za sobg przeksztal-
cenia we wszystkich obszarach Zycia spolecz-
nego, przy czym pierwszym jej etapem jest
obserwowane obecnie narastanie dysfunkcjo-
nalnosci wszystkich tych struktur, ktére two-
rzyly dotychczasowe ramy funkcjonowania spo-
teczeristwa. Rozpadajg si¢ stare formy kontroli
spolecznej wsparte na ujednoliconych klasowo
habitusach, traca swoja efektywno$¢ mechani-
zmy rynkowe, co przejawia si¢ m.in. w narasta-
niu od lat siedemdziesigtych kolejnych kryzysow
ekonomicznych, pafistwo — cho¢ nadal pozostaje
podstawowsg formg politycznej organizacji spo-
teczenistwa — zaczyna dziala¢ w swoistej préz-
ni spolecznej, jaka stwarza zanikanie idei oby-
watelskosci, bedacej podstawa jego oddziatywan.
Przejawia si¢ to, m.in., w spadku frekwencji wy-
borczej we wszystkich spoleczeristwach $wiata
zachodniego.

By méc cokolwiek wiecej powiedzie¢ na te-
mat obserwowanych przemian i ich konsekwen-
cji, warto cofna¢ si¢ na chwile do tych przemian,
ktére towarzyszyly wylanianiu sie spoleczeristwa
nowoczesnego. Nature proceséw lezacych u pod-
staw tej pierwszej Wielkiej Transformacji najkré-
cej chyba oddaje metafora zaproponowana przez
Ernesta Gellnera, a rozwinigta przez Zygmunta
Baumana (1998), ktéry stwierdza w swojej pracy,
ze ,nadejscie nowoczesnosci bylo (...) procesem
przeksztalcania kultury dzikich w kultury ogrod-
nicze” (ibidem, s. 65). Co oznacza te metafora?
Oznacza »pojawienie si¢ nowej roli zorientowa-
nej na cele dotad nieznane i wymagajace niezna-
nych wezesniej umiejetnosci — roli »ogrodnika«
(ibidem, s. 66) catkowicie przeciwstawnej domi-
nujacej wezesniej roli ,lesniczego”.

Bauman pisze tak: ,Les$niczowie nie dba-
ja o ro$linnoé¢ ani tez nie dokarmiajg zwierzat
na terenie powierzonym ich pieczy. Nie jest réw-
niez ich zamiarem przeksztalcanie owego terenu

2 W wystapieniu wykorzystane zostaly fragmenty wiek-

szej calosci, nad ktéra obecnie pracuje.

tak, aby zblizy¢ go do zamyslonego stanu ideal-
nego” (ibidem). Ich podstawowym celem, moz-
na powiedzieé, nie jest sam ,las”, lecz ochrona
nalezytego udzialu w bogactwach, jakie 6w ,las”
wytwarza, dzigki nawykowym dziataniom swych
mieszkaricéw.,,Lasem”jest oczywiscie spoleczeri-
stwo tradycyjne. Natomiast celem ,ogrodnikéw”
jest projektowanie i podtrzymywanie pewne-
go nadrzednego porzadku, tworzacego podda-
ny ich pieczy ,ogréd”. Termin ,0gréd” oznacza
z kolei spoleczenistwo nowoczesne. Bez cigglej
uwagi mu poswieconej, bez plewienia, nawoze-
nia i przycinania ,ogréd” w kazdej chwili moze
zdziczed, powréci¢ do ,stanu natury” bedacego
zaprzeczeniem i zagrozeniem dla osiagnigtego
przez ludzkos§é poziomu cywilizacyjnego.

Jak pokazuje w swoim wywodzie Bauman,
»przednowoczesna klasa rzadzaca byta, w pew-
nym sensie, zbiorowym lesniczym” (ibidem),
podczas gdy XIX-wieczna klasa rzadzaca zmie-
nia si¢ w takiego zbiorowego ogrodnika, podda-
jacego réznorodnym zabiegom pielggnacyjnym
zalazki ogrodu, jakim mialo sta¢ si¢ spoleczeri-
stwo nowoczesne. Dzialalnoé¢ tego zbiorowego
ogrodnika wsparta byla na zalozZeniu, ze rzeczy-
wisto$¢ mozna ksztaltowaé w racjonalny sposéb
lub tez — by uzy¢ bardziej wspélczesnego okre-
§lenia — ze mozna nig zarzadzal. Zarzadzanie
to mialo by¢ efektem starannego i odwoluja-
cego si¢ do Rozumu wyboru wspieranego au-
torytetem nauki, religii, a w ostatecznej instan-
¢ji — panistwa z calym jego aparatem przymusu.
Whasciwie nalezaloby tutaj powiedzie¢, ze sta-
walo si¢ ono skumulowanym efektem wyboréw
dokonywanych na poziomie réznego typu insty-
tucji — politycznych, ekonomicznych, edukacyj-
nych, religijnych, filantropijnych itd. Wyboréw
dokonywanych w tych instytucjach przez czlon-
kéw elit, a wiee myslicieli, reformatoréw, polity-
kéw, przedsiebiorcéw, kierujacych sie co prawda
réznymi celami, lecz podzielajacych przekona-
nie, ze celem nadrzednym jest zracjonalizowanie
podlegtego danej instytucji obszaru Zycia, tak by
przynidst on wigcej zyskéw, wigksza podlegtosé
obywateli, wiecej zdrowia, wigcej cnoty, wigcej,
nazwijmy to, ogélnej szczesliwosci. Jak pokazuje
Bauman, to wlasnie to przekonanie, Ze ,racjonal-
na organizacja spoleczeristwa powinna zapew-
nia¢ zadowolenie kazdemu, niezaleznie od jego
lub jej pozycji w spoleczenstwie” (ibidem, s. 97)

63



Mirostawa Marody

lezalo u podstaw oswieceniowej wizji Rozumu
w stuzbie polityki. Jego kontynuacja w prostej li-
nii wydaje si¢ idea welfare state, rozwijana od lat
pieédziesigtych XX w.

To wlasnie elity — i to nie tylko intelektualne,
jakby chcial tego Bauman, lecz takze polityczne,
przernyslowe CZy Wrecz towarzyskie — tworzy-
ly tego zbiorowego ogrodnika, przycinajacego
nadmiernie wybujale pedy nowoczesnosci, wy-
rywajacego z korzeniami chwasty, wytyczajace-
go proste $ciezki, po ktérych kroczy¢ mial ogét
obywateli, trasami dostosowanymi do ich pozy-
cji, funkeji, plci i roli spolecznej. Nieodlacznym
elementem owego porzadkowania bylo réwniez
hierarchizowanie — wiedza pochodzaca z do-
swiadczenia byta z definicji gorsza od wiedzy na-
ukowej, kobiety nalezaly do plci stabszej, starsi
byli madrzejsi od dzieci, a spoleczeristwa, a co za
tym idzie — ich cztonkowie, dzielity si¢ na pry-
mitywne 1 rozwinigte.

Mozna zatem powiedzieé, ze ten wysitek po-
rzadkowania rzeczywistosci nie sprowadzal si¢
jedynie do klasyfikacji, lecz ustanawiat takze ja-
sno okreslone formy dopuszczalnych zachowan
dla poszczegélnych kategorii jednostek oraz
w poszczegélnych obszarach funkcjonowania
spoleczenstwa. I to wlasnie dzigki temu mozli-
we bylo precyzyjne przypisanie odpowiedzialno-
§ci tym dzialajagcym aktorom lub tez zwalnianie
ich z niej, a tym samym mozliwe bylo rozwijanie
zawartego w nowoczesnosci potencjalu do racjo-
nalizowania zycia spolecznego. Pamieta¢ nalezy
oczywiscie, ze bedace jego efektem weberowskie
yodczarowanie $wiata” nie oznaczalo bynajmniej
jakiegokolwiek ogélnego wzrostu jednostko-
wej racjonalnosci, lecz bylo raczej, a moze na-
wet przede wszystkim, systematycznym narzu-
caniem przez elity wzoréw dzialania uznanych
za racjonalne ze wzgledu na interesy i wartosci
tychze elit.

Podstawowg rol¢ w tym procesie ,racjonali-
zowania” rzeczywistoéci spolecznej odgrywa-
lo panistwo. Dzigki swojemu monopolowi na
stosowanie przemocy i wprowadzanie regula-
¢ji prawnych dostarczato ono narzedzi do stan-
daryzacji zachowan, przez ustanawianie i pod-
trzymywanie instytucji funkcjonujacych zgodnie
z tymi wzorcami racjonalnosci, ktére wypraco-
wane zostaly w toku politycznego dyskursu elit.
Dzigki za$ swojej odpowiedzialnosci za program

powszechnej edukacji moglo kontrolowaé zakres
tresci tych przekonan, ktére legitymizowaly po-
szczegblne rozwigzania instytucjonalne, a zatem
umozliwialo réwniez stosowanie tego, co Pierre
Burdieau nazywa przemocg symboliczng. I cho¢
u podstaw owej przemocy symbolicznej legla
wizja $wiata, ktéra promowala interesy elit, to
nalezy pamigtaé, ze z czasem owe elity zyskuja
bardzo poteznego konkurenta w postaci mas, do
poparcia ktérych pafstwo moglo si¢ odwolywac.
Znajduje to swoje odzwierciedlenie w znanej,
dobrze opisanej ewolucji spoleczeristwa nowo-
czesnego, przechodzacego od dominacji burzu-
azji w XIX w. do dominacji klasy $redniej w po-
towie XX w., a w zasadzie mozna powiedzie¢, ze
do wspdlezesnosci.

Niezaleznie od tych przemian, przez caly
okres trwania nowoczesnego spoleczeristwa re-
prezentujace je pafistwo zachowywalo jedna ce-
che: mianowicie bylo, z zalozZenia niejako, pan-
stwem narodowym. Chcialabym to mocno
podkresli¢, poniewaz wlasnie ta cecha rézni-
ta je w sposéb zdecydowany od wezesniejszych
form organizacji paistwowych, ktére jezeli na-
wet odwolywaly si¢ do pojecia etnicznosci, to
traktowaly ja jako opartg na wiezach pokrewieri-
stwa oraz jako kryterium ekskluzji raczej niz in-
kluzji, a wigc kryterium pozwalajace na pozba-
wianie pewnych kategorii ludzi tego statusu
obywatelskiego. Natomiast, jak zgodnie twier-
dzi wigkszos¢ wspélczesnych badaczy (zob. np.
Breuilly 1985; Gellner 1991; Hobsbawm 1992;
Anderson 1997), to tak oczywiste dla nas po-
jecie narodowosci ma dzi§ zupelnie odmienny
charakter. Zostalo ono intencjonalnie skonstru-
owane jako platforma integracji réznych spo-
tecznosci lokalnych. Dzigki réznorodnym zabie-
gom panistwa, takim jak np. ujednolicenie jezyka
przez powszechne ksztalcenie, wprowadzanie
swieckich rytualéw, dzialania rozrastajacej sie
biurokragji itd., udalo si¢ wykreowa¢ tozsamos¢
narodows i rozpropagowal taka wizje $wiata,
w ramach ktérej interes pafstwa stanowi do-
bro wspélne, wprowadzane za$ przez to pafistwo
uregulowania — zasadnicze narzedzie oraz pod-
stawe jednostkowego i kolektywnego dzialania.

Prosz¢ zwréci¢ uwage, ze ubocznym skut-
kiem takiego rozwoju wydarzen bylo ustano-
wienie swoistego iunctim migdzy paristwem, na-
rodem i terytorium, co sprawialo, ze polityka
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panistwa stawala si¢ podporzadkowana budo-
waniu jego gospodarczej i militarnej potegi, naj-
wyzsza wartoscig obywatelska byl patriotyzm,
najwickszym za$ zaszczytem dla jednostek (do-
tyczylo to przede wszystkim mezczyzn) — §mier¢
za ojczyzng. To wlasnie ten pakiet wartosci pa-
tronowatl zarzadczym dziataniom panstwa przez
caly XIX w. i prawie do korica XX w., kiedy da-
ty o sobie zna¢ skutki wezesniejszych proceséw,
wyzwolonych gléwnie zmianami technologicz-
nymi.

Oczywiscie, nie sposéb w tak krétkim wy-
stapieniu zanalizowaé wszystkich tych skutkéw
czy chocby je wymieni¢. Na dwa z nich, $cigle
wigzace si¢ z problematyka zarzadzania rze-
czywistoscig, chcialabym tutaj zwréci¢ uwage.
Pierwszym jest rozbicie wspomnianego przeze
mnie przed chwila zwigzku miedzy padstwem,
narodem i terytorium. To problem, na ktéry ja-
ko pierwszy wskazal znany amerykariski socjo-
log Arjun Appadurai (2005), méwiac, ze rozbicie
to jest efektem oddzialywania przede wszystkim
dwéch proceséw charakterystycznych dla globa-
lizujacego sie wspélczesnie swiata, a zwigzanych
§ci§le z przemianami technik komunikowania,
mianowicie masowych migracji i elektronicznej
mediacji wiezéw miedzy ludzmi. Otéz te ma-
sowe migracje motywowane sg zwykle wedréw-
ka za praca, ulatwiane za$ dzigki dost¢pnosci
srodkéw komunikacji przestrzennej. Jednakze
juz sama skala mobilnosci calej populacji $wia-
towej sprawia, ze naréd — pojecie, jak pokazy-
walam przed chwila, sztucznie skonstruowane
na potrzeby panstwa, o czym bardzo dogleb-
nie pisal Benedict Anderson — ulega detery-
torializacji. Zmienia si¢ on w taka sie¢ diaspor
nierzadko rozmieszczonych w bardzo duzych
odleglosciach od siebie.

Jak pokazuje Appadurai, oslabienie zwigz-
ku ludzi z paristwem jako terytorium nie musi
jednak oznacza¢ ostabienia ich zwiagzkéw z na-
rodem jako wspélnota etniczng. Obecny rozwdj
technik komunikacji daje jednostkom i wspél-
notom, czyli owym diasporom, mozliwo$¢ za-
angazowania, kontaktu lub wrecz wplywania na
losy swego narodu, zamieszkujacego odlegle te-
rytoria, nawet na innej pétkuli. Ten wirtualny
kontakt przedstawicieli mniejszo$ci narodowych
z rodakami w ojczyznach otwiera dialog, po-
wstawanie réznych stowarzyszen tworzy popar-

cie dla dzialan mniejszosci, a takze dla swoistej
polityki czlonkéw diaspory prowadzonej nieza-
leznie, a w kazdym razie poza kontrolg polity-
ki pafistwa.

Rozdzielenie pochodzenia narodowego od
zamieszkiwania na terytorium danego paristwa
sprawia tez, ze bycie czlonkiem narodu coraz
czesciej staje si¢ kwestig indywidualnego poczu-
cia przynaleznosci. Manifestowanie tej przyna-
leznosci jest zalezne od wyboru i checi zaanga-
zowania si¢ jednostek, innymi slowy, staje sie
sprywatyzowane. Sprzyja temu fakt, ze nastep-
stwem masowych migracji jest nie tylko detery-
torializacja narodu, lecz réwniez przemiany tego,
co si¢ okresla mianem lokalnosci. Ludzie zmie-
niajg miejsce zamieszkania z wielu przyczyn, nie
tylko ekonomicznych, lecz i zawodowych, z po-
wodu klesk zywiolowych czy w poszukiwaniu
lepszego klimatu badZ wrazen. Przemieszczajac
si¢, tworza wspdlnoty przynalezne w pewnym
sensie do okreslonego panstwa narodowego, ale
jednoczesnie transnarodowe, wychodzace poza
jego granice. Wiezi wytwarzane przez malzen-
stwo, prace, biznes, wypoczynek tacza réznorod-
ne krazace populacje i wytwarzajg lokalnos¢ nie-
koniecznie zwigzang z okreslonym terytorium,
juz nie dana, a kreowang, a przez to jakosciowo
r6zng od tradycyjnie pojmowane;.

Jedna z najwazniejszych konsekwencji wy-
laniania si¢ tych ,zdeterytorializowanych naro-
déw” i ,transnarodowych wspélnot” jest utrata
przez panistwo kontroli nad zbiorows wyobraz-
nig. Dobrze chwyta ten proces Manuel Castells,
piszac, ze ,przechwycenie przez paristwo czasu
historycznego, poprzez przywlaszczenie sobie
przez nie tradycji i rekonstrukcje tozsamosci na-
rodowej, napotyka wyzwanie, jakim s3 wielora-
kie tozsamosci, definiowane obecnie przez au-
tonomiczne podmioty” (Castells 2008, s. 277).
W tym przeplywie informacji, opinii i idei naj-
wigkszg role odgrywaja oczywiscie zglobalizo-
wane media, ale uczestniczy w nim réwniez ty-
betanski lekarz przyjmujacy polskich pacjentéw
przy wtérze odtwarzanych z kaset religijnych
piesni buddyjskich mnichéw, uczestniczy w tym
filipinska niania zatrudniona do opieki nad
dzieckiem amerykanskiej bizneswoman (albo
odpowiednio — ukraiiska niania w warunkach
polskich) czy tez klienci baru na Greenpoincie,
ktérzy od czasu do czasu zerkaja znad swoich
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talerzy na konferencj¢ prasows polskiego prezy-
denta nadawana w TVN24. Wszyscy oni wno-
szg do swoich nowych wspélnot czastke etnicz-
nej kultury, przekazujac réwnoczesnie, poprzez
kontakty z krajem pochodzenia, czastki kultury
kraju osiedlenia. Wzbogacaja tym samym i in-
tensyfikujg proces wytwarzania nowych, juz zu-
pelnie niekontrolowanych przez parnstwo ,mi-
tografii”, jak je nazywa Appadurai, piszac, ze
»przeksztalcaja one krystalizujaca moc habitu-
su'W improwizacje uprawiang w przyspieszonym
rytmie przez wielkie grupy ludzi” (Appadurai
2005, s. 14).

Scisle wiaze si¢ z tym drugie istotne nastep-
stwo proceséw przeksztalcajacych wspélczesne
spoleczenstwa, jakim jest uruchomienie prze-
mian struktury spolecznej. Przemian prowa-
dzacych, z jednej strony, do kryzysu i relatyw-
nego spauperyzowania klasy sredniej, bedacej
podstawa spoleczeristwa nowoczesnego, z dru-
giej zas$ — do wylonienia si¢ nowej elity finanso-
wej zlozonej z mlodych profesjonalistéw, wyz-
szych urzednikéw publicznych i decydentéw. To
juz nie sg dawni wlasciciele fabryk, o ktérych pi-
sal Marks, to zupelnie nowa grupa, ktéra zresz-
ta, zdaniem Christophera Lascha, opisywana jest
w nieadekwatny sposéb, gdyZ terminy takie jak
»klasa kreatywna’, ,symboliczni analitycy” al-
bo ,kognitariusze” wyolbrzymiaja intelektualny
komponent wytwarzanej przez t¢ grupe kultury,
przestaniajac jednoczesnie te jej ceche, ktéra wy-
daje si¢ najbardziej charakterystyczna dla wyla-
niajacej si¢ nowej klasy. Chodzi mianowicie, jak
pisze Lasch, o ,niestabnacg fascynacje rynkiem
kapitalistycznym i szalericza pogon za korzy-
sciami” (Lasch 1997, s. 41). Jest przy tym istot-
ne, ze ten rynek ma obecnie zasigg migdzynaro-
dowy, a w zwigzku z tym, ukladem odniesienie
owej elity sa raczej wielonarodowe elity techno-
kratéw niz klasy sktadajace si¢ na reszte wlasne-
go spoleczenstwa.

Te nowa elit¢ mozna, zdaniem Lascha, zde-
finiowa¢ przede wszystkim przez tryb zycia, nie
tylko coraz bardziej jaskrawo rézniacy ja od resz-
ty spoleczenistwa, lecz przede wszystkim oddzie-
lajacy ja od tego spoleczeristwa. Dzisiejsze klasy
uprzywilejowane Zzyja bowiem w gruncie rze-
czy poza spoleczenstwem. Poniewaz ich efek-
tywnos$¢ zalezy od pracy zespolowej, osiedlaja sie
w wyspecjalizowanych niszach geograficznych,

zaludnionych przez osoby podobne do nich sa-
mych. Posylaja swoje dzieci do prywatnych szkét,
ubezpieczaja si¢ od wydatkéw na leczenie przez
uczestnictwo w programach wspieranych przez
firmy, zamieszkuja wydzielone obszary i wynaj-
mujg ochroniarzy do oslony przed wzrastajaca
przemoca. W miejsce wspierania ustug publicz-
nych wydaja swoje pienigdze na ulepszanie do-
browolnych, wyizolowanych enklaw.

To wlasnie stosunek do reszty spoleczeri-
stwa wydaje si¢ tym, co najbardziej rézni wspél-
czesne elity od elit spoleczeristwa nowoczesne-
go. Jak bowiem pisze Lasch, przedstawiciele
XIX-wiecznych elit uwazali, ze ,bogactwo po-
cigga za sobg obowiazki obywatelskie” (ibidem,
s. 13). Jego zdaniem, ,biblioteki, muzea, parki,
orkiestry, uniwersytety, szpitale i inne instytucje
uzytecznosci publicznej s3 pomnikami szczo-
drobliwosci klasy wyzszej”, cho¢ jest oczywiscie
$wiadom tego, ze ,hojno$¢ ta miata niewatpli-
wie tez aspekt egoistyczny: oglaszata ona wszem
i wobec taki feudalny status ludzi bogatych (...).
Naprawdg jednak liczylo si¢ to, ze filantropia an-
gazowala elity w zycie sasiadéw oraz przysztych
pokolen” (ibidem, s. 14).

Tymczasem przedstawiciele wspétezesnych
elit nie czujg takich zobowigzan. Bez oporéw
oplacajg prywatne podmiejskie szkoly, prywat-
ng policje, prywatne systemy usuwania odpadéw.
Réwnoczesnie jednak udalo si¢ im w znacznym
stopniu uwolni¢ od obowigzku wspierania skar-
bu panstwa. Jak pisze Lash, s3 ,znacznie mniej
zainteresowane przywédztwem, bardziej uciecz-
ka przed losem zwyklych ludzi” (ibidem, s. 49).
Zdiagnozowany przez niego ,bunt elit” jest za-
tem buntem przeciwko przyjeciu na siebie odpo-
wiedzialnosci za wlasne spoleczeristwo lub tez,
by odwola¢ si¢ tutaj do terminologii Burdieau,
odmowg wejscia w role klasy dominujacej, ktérej
zasadniczg funkcjg jest ustanawianie systeméw
znaczeni organizujacych Zycie spoleczenstwa.

Ten specyficzny bunt elit, o ktérym pisze
Lash, oraz wylanianie si¢ zdeterytorializowa-
nych narodéw i transnarodowych wspdlnot, ja-
kimi zajmuje si¢ Appadurai, to dwa najwazniej-
sze czynniki przyczyniajace si¢ do powstania
znacznie ogdlniejszego zjawiska, ktére propo-
nuje okresli¢ mianem implozji senséw lezacych
u podstaw zarzadczych funkeji padstwa, a wiec
wszystkich tych wyobrazen, ktére w toku proce-

66



Zarzadzanie rzeczywistoscig w warunkach zmiany spotecznej. Stenogram z wyktadu i dyskusji z 12 grudnia 2012 .

su naturalizacji, dyscyplinujacego spoleczeristwo
i wigzacego instytucjonalne dziatania z codzien-
nymi dziataniami jednostek, zyskaty status prze-
konani oczywistosciowych. Proces rozpadu tego
typu wyobrazen nabral impetu w drugiej polo-
wie XX w., a przyczynily sie do tego dwa dodat-
kowe czynniki, o ktérych warto tu wspomniec,
ale poniewaz czas biegnie, to ja o nich naprawde
wylacznie wspomne.

Pierwszy czynnik to wylonienie si¢ réznego
typu sil spotecznych, ktére przez sam fakt wy-
suwania zadari alternatywnych wobec dominu-
jacych zasad zaczely obnaza¢ oparta na faktycz-
noéci samolegitymizacje spolecznego $wiata.
Mam tu na mysli ruchy zwigzane z mniejszo-
§ciami etnicznymi i seksualnymi, réwniez ruch
feministyczny, ruch zielonych i inne podobne do
nich tzw. nowe ruchy spoleczne, ktérych wspél-
ng cechy jest walka nie tyle o dodatkowe prawa,
ile 0 zmiang samych podstaw obowigzujacej wi-
zji $wiata. Staly si¢ one z czasem na tyle domi-
nujacg sifg polityczng, ze zdolne byly do prze-
forsowywania réznych rozwigzan politycznych.
I w ten sposéb we wspélczesnych spoleczeni-
stwach oczywistos¢, ktora byla charakterystycz-
na dla nowoczesnosci, zaczela by¢ zastepowana
przez polityczng poprawnosé.

Chcialabym tu zwréci¢ uwage na fakt, ze po-
jecie politycznej poprawnosci, ktérego zaczeto
uzywaé w koncu XX w., sygnalizuje pojawienie
si¢ szczegdlnego rozdzwigku pomiedzy zasada-
mi, jakim podporzadkowane jest funkcjonowa-
nie formalnych instytucji spoleczenstwa, a ty-
mi, ktére s traktowane jako mniej lub bardziej
oczywiste i naturalne przez jego szersze kregi.
Mozna powiedzie¢, ze w przypadku poprawno-
§ci politycznej mamy do czynienia z procesem
doktadnie odwrotnym niz ten, ktéry patronowat
powstawaniu takich oczywistosciowych przeko-
nan w okresie nowoczesnosci. Mianowicie po-
litycznej instytucjonalizacji podlegaja przeko-
nania, ktére nie zostaly jeszcze uoczywistnione,
i to wlasnie ta instytucjonalizacja, typu np. pa-
rytet w wyborach politycznych, ma dopiero je
uoczywistnic.

Natomiast drugi czynnik, o ktérym tez bar-
dzo krétko tu wspomne, to narastanie funk-
cjonalnej dyferencjacji systeméw spolecznych,
jak zjawisko to nazywa Niklas Luhmann (zob.
2007), a wigc wylanianie si¢ odr¢bnych ty-

péw wiedzy porzadkujacych dzialania jednost-
ki w réznych obszarach zycia. Najkrocej rzecz
ujmujac, mozna powiedzie¢ tak: takie obszary,
jak polityka, nauka, sztuka, prawo, religia, mi-
to$¢, rodzina itd. rzadza si¢ obecnie réznymi za-
sadami, ktére najczesciej sg sobie przeciwstawne.
Podam Paristwu jeden przyktad. Moi studenci,
a pewnie i studenci Pana Profesora, zadaja, ze-
by na zajecia byly kserowane teksty, ktére ma-
ja przeczytaé. M6j wydawca prosi mnie, zebym
sie wlaczyla w walke przeciwko dzikiemu kse-
rowaniu, bo to wplywa na jego dochody, a po-
$rednio na moje honoraria, tantiemy. To jest je-
den z tych przyktadéw, ja moge w dyskusji poda¢
ich wigcej. Mozna powiedzieé, ze przechodzac
od jednego obszaru dzialania do drugiego, je-
steSmy nieustannie zmuszani, by dostosowywac
si¢ do regul, ktére nie maja zadnego wspdlne-
go mianownika, i uruchamia¢ w sobie wzajem-
nie sprzeczne cechy oraz odwolywa¢ si¢ do na-
wzajem wykluczajacych si¢ uzasadnieni.

To zbliza nas do takiej propozycji teoretycznej,
ktéra moim zdaniem wydaje si¢ bardzo dobrze
syntetyzowaé wszystkie zmiany, o jakich bar-
dzo skrétowo méwitam. Jest to propozycja sfor-
mulowana przez Ulricha Becka i Christophera
Lau (zob. Beck, Lau 2005, 5. 525-557). Zdaniem
tych autoréw, instytucjonalny porzadek ,pierw-
szej” nowoczesnosci, jak to nazywaja, majac na
mysli wezesne XIX-wieczne spoleczenstwo, od-
znaczal si¢ zlozonym systemem rozgraniczen
i odréznien dzialajacych na zasadzie ,,albo-albo”.
Odwolywaly sie one do stalych i jednoznacznych
kryteriéw oraz braly w swoisty nawias faktycz-
ne zréznicowanie ludzkich zachowan. Jak pisza
Beck i Lau, ,zgodnie z ta porzadkujaca logika,
pewne formy zycia spolecznego (rodzina nukle-
arna), wiedzy (wiedza naukowa), pracy (plat-
na i stala), pafstwowosci (paristwo narodowe),
podmiotowosci (odpowiedzialno$¢ kryminalna),
s3 [w tej ,pierwszej” nowoczesnosci] wyrdznia-
ne jako formy standardowe, wyprzedzajace in-
ne i uznawane zaréwno przez prawo, jak i spo-
teczenstwo” (ibidem, s. 535). Natomiast pézna
nowoczesnosé, czyli t¢ naszg obecng wspélczes-
no$¢, charakteryzuje logika ,zaréwno-jak 17,
wlaczajaca do systemu instytucjonalnego nowe
rodzaje dzialari i stawiajaca znak réwnosci mig-
dzy formami zachowan uprzednio uznanymi za
przeciwstawne.
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Swoisto$¢ tego rozwigzania polega jednak
na tym, ze nowe techniki zycia nie czerpia juz
swego uprawomocnienia z poczucia oczywisto-
§ci czy ,normalnosci”, wytwarzanego przez spo-
teczny tad nowoczesnosci. Wiecej nawet, moz-
na powiedzieé, ze sam fakt instytucjonalnego ich
uprawomocnienia zwrotnie przyczynia si¢ do
ostatecznego rozpadu wszystkich tych przeko-
nan i zasad, ktére legly u podstaw nowoczesnego
tadu spolecznego, wyznaczajac zakres ,,normal-
nosci”. Spoleczna rzeczywistosé czerpie bowiem
swa oczywisto$¢ z faktycznosci spolecznego
$wiata, ze wzmacnianego codziennym doswiad-
czeniem przekonania jednostek, ze ,wszyscy tak
robig”. Jak jednak stusznie zauwaza Peter Berger,
»faktycznos¢ spolecznego $wiata (...) wystar-
cza dla [jego] samo-legitymizacji do chwili, gdy
nie pojawia si¢ wobec niej sprzeciw. Gdy sprze-
ciw pojawia si¢ w jakiejkolwiek formie, to fak-
tyczno$¢ nie da si¢ juz przyjmowac za oczywis-
to$¢” (Berger 1997, s. 63). Inaczej méwiac, samo
wspélistnienie uznawanych za akceptowalne,
przyktadowo, ,normalnych” rodzin, zwigzkéw
kohabitacyjnych, zwiazkéw typu LAT, zwigz-
kéw homoseksualnych, zwigzkéw taczacych gru-
pe singli w swoistg wspdlnote wsparcia itp., itd.
sprawia, ze zaden rodzaj tego typu zwigzku —
wlaczajac w to tradycyjne malzedstwo — nie ma
juz ,naturalnego” waloru oczywistosci. W konse-
kwencji, kazdy z nich musi sta¢ si¢ obiektem in-
dywidualnego wyboru oraz musi by¢ indywidu-
alnie uprawomocniony.

Zblizam si¢ do zakonczenia i powiedziata-
bym, ze ta do§wiadczana obecnie implozja sen-
s6w oznacza nie tylko to, ze jednostki zmuszo-
ne s3 funkcjonowaé w s$wiecie pozbawionym
wewnetrznej spéjnosci, tej spéjnosci, jaka prze-
nikala wizje nowoczesnosci, w ktérej nawet
konflikty stanowity logiczna konsekwencje¢ na-
turalnej organizacji spoleczenstwa. Oznacza to
takze, a moze nawet przede wszystkim, rozpad
tych wyobrazen, ktére legly u podstaw zarzad-
czych funkcji paistwa, a ktére wspieraly si¢ na
naszkicowanej tutaj bardzo skrétowo wizji rze-
czywistosci. W efekcie, paristwo narodowe, trak-
towane kiedy$ jako podstawowa instytucja ukie-
runkowana na pomnazanie dobra wspélnego,
jako wyraz kolektywnej odpowiedzialnosci za
los i dobrobyt spoleczenstwa-narodu oraz ja-
ko narzedzie solidarnosci spolecznej, zaczyna

traci¢ swoéj szczegdlny status w oczach obywa-
teli. Staje si¢ jedng z wielu instytucji zaanga-
zowanych w wytwarzanie i pomnazanie débr
publicznych — débr takich, jak drogi, stan bez-
pieczenistwa, budownictwo, walka z zanieczysz-
czeniem $rodowiska itd. — i odpowiedzialnych
za zarzadzanie nimi, a w konsekwencji zaczyna
by¢ oceniane przede wszystkim przez pryzmat
efektywnosci, z jaka zaspokaja potrzeby jedno-
stek w danej dziedzinie. To za$ oznacza zmiang
postawy wobec paristwa z obywatelskiej na kon-
sumenckg.

Jak te ogélne twierdzenia maja si¢ do sytu-
acji Polski? Chcialabym zwréci¢ Padstwa uwa-
ge na zarejestrowane w polskich badaniach
Europejskich Systeméw Wartosci zmiany w od-
powiedzi na pytanie ,z ktérym obszarem geo-
graficznym wymienionym na tej karcie czuje si¢
Pan/Pani zwigzany/zwigzana w pierwszej ko-
lejnosci?”. Miedzy 1989 a 2008 r. wybér odpo-
wiedzi ,z Polsky” spadl w tych badaniach z 52
do 19%, natomiast wybér odpowiedzi ,z miej-
scowoscig, w ktorej mieszkam” wzrést z 29 do
68%. Dramatycznie spadlo tez, z 73% w 1989 r.
do 24% w 2008 r., poparcie dla opinii, ze po-
zadang zmiang w przyszlosci byloby ,zwicksze-
nie szacunku dla wiadzy”. Dla 44% badanych
bylo to kompletnie oboje¢tne. Dolaczy¢ do tego
mozna dane z ostatniej Diagnozy Spolecznej;
przed samym wyjazdem przeczytalam wy-
wiad z Profesorem Czapiriskim, ktéry notabene
byl na tym naszym pierwszym spotkaniu, kie-
dy Profesor Sztompka mial gléwne wystgpienie.
Ot6z, Profesor Czapiriski podaje w tym wywia-
dzie, ze radykalnie spadl odsetek Polakéw, kté-
rzy widza jakikolwiek zwigzek migdzy tym, co
robi wladza panstwowa, a ich wlasnym Zyciem.
Tylko 7% widzi jakiekolwiek przelozenie mig-
dzy decyzjami wladzy a wlasnym zyciem.

Na samym koricu chcialam powréci¢ do tej
Baumanowskiej metafory ogrodu i lasu, od
ktérej zaczelam, czy tez metafory lesniczych
i ogrodnikéw. Jesli cheielibysmy rozwinac te me-
tafore w twoérczy sposéb, to nalezaloby powie-
dzie¢, ze podstawowym efektem do$wiadczanej
obecnie implozji senséw jest przede wszystkim
pozbawienie autorytetu tego gléwnego ogrod-
nika, jakim bylo panstwo, oraz rozpad projek-
téw, wedtug ktérych aranzowany byl ogréd no-
woczesnego spoleczeristwa. Ten ogréd zamienia
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si¢ dzi$, powiedzialabym, w szereg ogrédkéw
dziatkowych, uprawianych wedle pomystéw po-
szczegblnych lokatoréw, z ktérych jedni optuja
za estetyka, powiedzmy feng shui, inni preferu-
ja kombinacje grilla z krasnalami, a jeszcze in-
ni wykorzystuja przestrzen tego ogrédka do taj-
nych spotkan przy zniczach, gdzie omawiane
s3 plany stworzenia nowego regulaminu, ktéry
przywrécilby stan poprzedni. I Zeby ten obraz
byl pelny, to nalezatoby jeszcze do niego dolozy¢
mie¢dzynarodowego developera, ktéry chciatby
na terenie tych ogrédkéw postawi¢ supermar-
ket. Jak zarzadza¢ tego typu rzeczywistoscia, to
jest juz pytanie, ktore ja kieruje do Paristwa, po-
niewaz nie znam na nie zadnej odpowiedzi i nie
mam tutaj zadnego pomystu. Dziekuje bardzo.

Piotr Sztompka

Witam Paristwa. Pan Przewodniczacy, wpro-
wadzajac mnie, zapomnial o jednej okolicznosci.
Mboéwig o tym z dumg, ze ja takze zaliczam si¢
do grona przyjaciél Miry Marody. Jestesmy wigc
w sumie jak w rodzinie, ale jak wiadomo w ro-
dzinie zdarzaja si¢ dysputy, nawet niezgoda, by-
le nie przerodzily si¢ w ki6tnie i rozpad rodziny.

Zaczne od refleksji o zdarzeniu artystycz-
nym, ktére moglismy obserwowaé w telewizji
w poniedzialek, mianowicie o nowej inscenizacji
Tanga Mrozka, w rezyserii Jerzego Jarockiego,
zmarlego niedawno naszego wspanialego rezy-
sera. W tej inscenizacji padaja cztery rodzaje od-
powiedzi na pytanie, jak sobie radzi¢ ze $wiatem,
tym $wiatem, ktéry opisywala nasza Referentka
przed chwila. Jedna odpowiedz to jest odpo-
wiedz pod haslem ,eksperyment”, to znaczy —
oddac¢ si¢ pelnej dowolnosci, wolnosci, a nawet
anarchii, doprowadzajac do chaosu; to repre-
zentuje Ojciec. Syn si¢ z tym nie godzi i szu-
ka formy, czyli tego, co zostalo utracone w anar-
chii i chaosie, i chcialby te forme odnalezé. Ale
nie udaje mu si¢ i siega po trzecig mozliwos¢ —
szuka idei, wielkiej idei. Taka ide¢ znajduje np.
w milosci. Ale za chwile i to rozwigzanie oka-
zuje si¢ skazane na niepowodzenie, bo jego wy-
branka jeszcze przed slubem go zdradza. A wigc
takze idea pada. Co zostaje? Zostaje Wujek,
w kazdym razie starszy pan, ktéry poddajac sie
konformistycznie idei chaosu, chodzi we fra-
ku i w krétkich spodniach, ale w finale znajdu-
je wyjscie w powrocie do tradycji, w najmniej

spodziewanym sojuszu z prostym czlowiekiem
imieniem Edek, ktéry niewiele filozofuje, ale ro-
zumie zycie. I w finale 6w starszy pan, konser-
watywny, wracajacy do tradycji, tariczy tango ra-
zem z Edkiem. Ja chcialem weielié sig, dla celéw
tej dyskusji, w role starszego pana, konserwatyw-
nego starszego pana, ktéry z pewng przyjemno-
$cig wraca do myslenia o tradycji i do tego, ze nie
musi chodzi¢ w krétkich spodenkach do fraka.
Co wigcej, by¢ moze i ci prosci ludzie, symbo-
lizowani przez pana Edka, takie rozwigzanie by
lansowali. Bede wige podazat wbrew wielu ide-
om, o ktérych Pani Mira méwila, wielu jej dia-
gnozom i wielu jej sugestiom. Ale prosz¢ pamie-
taé, ze to jest wlasnie formuta debaty, Ze ja tutaj
przyjmuje taka role, wiec istnieje szansa, ze gdy-
bym zostal przyparty do muru, co by¢ moze zda-
rzy sie¢ w dalszej czeéci dyskusji, to nie bylbym
tak radykalny, jak w tym wystgpieniu.

Ale w tym wystgpieniu kwestionuje¢ przede
wszystkim podstawe tego referatu, ktéry usly-
szeliSmy, a mianowicie teze, ze przechodzimy
jaka$ wielkg transformacje, poréwnywalng do
tej, o jakiej pisal Karol Polanyi, i Ze to jest ja-
kis przetom zasadniczy tej nowoczesnosci, ktéra
nam towarzyszy od XVII do XVIII w., a juz naj-
bardziej od wieku XIX. Ja sadze, ze jesli przyj-
rze¢ si¢ réznych rzeczom, o ktérych czytamy,
ktére obserwujemy i o ktérych slyszelismy tu-
taj, to jednak nie ma wlasciwie nic nowego pod
storicem. Po pierwsze, juz od XX w. pojawiajg si¢
proby kwestionowania nowego spoleczeristwa
i znamy je pod bardzo wieloma malowniczymi
nazwami: spoleczenstwo postindustrialne, spo-
leczeristwo technotroniczne, refleksyjne, spole-
czenistwo wiedzy, spoleczeristwo informatyczne,
spoleczeristwo ponowoczesne czy postnowocze-
sne. Ta formula ,post” jest niebywale rozwinie-
ta i modna i w tym sensie nie ma w tezie Pani
Profesor jakiegos radykalnego nowatorstwa. Jest
to kontynuacja tego sposobu myslenia, wzboga-
cona jeszcze za posrednictwem wspélczesnych
autoréw, ale myslami bardzo dawnymi, na przy-
ktad ta o obumieraniu paristwa, ktéra sto lat te-
mu formutowat Lenin. Zastanawiam si¢ wtasnie
nad tym, czy rzeczywiscie mamy do czynienia
z nowg nowoczesnoscig, czy jednak w mysl fi-
lozofii Tanga — jedynie z jakimis nowymi aspek-
tami zupelnie normalnej i zupelnie zwyczajnej
nowoczesnoséci. By¢ moze to nasze przekona-
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nie, ze zyjemy w czasach radykalnie jakosciowo
nowych, wynika po czesci z polskiego doswiad-
czenia, wschodnioeuropejskiego, bo rzeczywiscie
nasz przetom jest radykalny, niezmiernie glebo-
ki, szybki. Ale on polega na budowaniu jeszcze
niedokoriczonej nowoczesnosci, a nie ponowo-
czesnosci. Cale to modernizowanie, cywilizowa-
nie naszego kraju przez 23 lata to jest budowanie
po prostu nowoczesno$ci w tym zupelnie trady-
cyjnym sensie.

Nowoczesnosé, do ktérej odwoluje si¢ Pani
Profesor, ta tradycyjna nowoczesnos¢, jest w réz-
ny sposéb definiowana. Pani Profesor ulegta cza-
rowi Zygmunta Baumana i odwoluje si¢ do jego
metaforyki. Bauman jest, w moim przekonaniu,
bardziej artysta niz uczonym i rzeczywiscie do-
starcza nam ogromnie malowniczych i blysko-
tliwych obrazkéw $wiata. Ale dla mnie daleko
bardziej przekonujace niz metafora ogrodéw jest
bardzo tradycyjne podejscie do tego, czym jest
nowoczesnos$é, ze to taka formacja, co wiecej,
jedna z wielu mozliwych, co wigcej, utworzona
akurat w kregu cywilizacji zachodniej i niema-
jaca wylacznosci na te¢ formule, lecz jakas taka
szczegdlna formula, na ktérg sktada si¢ pare rze-
czy, dominujacy watek zycia zwiazany z ekono-
mig, dziataniami w kregu ekonomicznym, jako
dominujaca aktywnos¢ ludzi, dominujace aspi-
racje, zainteresowania, dominujacy styl osiedla-
nia si¢, miejski, i urbanizm jako styl zycia, pew-
na formula egzystencji, nast¢pnie — w dziedzinie
zarzadzania i organizowania zbiorowosci — pari-
stwo wiasnie, zwigzane, jak slusznie zauwaza
Pani Profesor, z terytorium, a takze z prawem,
ktére narzucone i strzezone przez pafstwo, or-
ganizuje zycie. No i wreszcie to jest kultura ma-
sowa, dostepna coraz szerzej, ktéra sigga do bar-
dzo szerokich grup ludzi, aczkolwieck ma 6w
masowy charakter, co zmienia nieco walor jej
treci w stosunku do kultur bardziej elitarnych.
W kazdym razie, ta typowa bardzo i podreczni-
kowa charakterystyka nowoczesno$ci przema-
wia, wedtug mnie, do wyobrazni bardziej niz ta-
kie ogrodowe metafory, ktére zastepuja jednak
jaka$ glebsza teoretyczng refleksje. Podobnie
zreszty, kiedy pytamy, co to jest owa ponowo-
czesno$é, to znéw u Baumana znajdujemy dwa
wytrychy pojeciowe stosowane w nieskoriczonej
liczbie publikacji z rzedu, a mianowicie — frag-
mentaryczno$¢ i ptynnosé.

Wszystko, czym 6w autor si¢ zajmuje, mozna
za pomocg tych dwéch terminéw opisad, pigknie,
wspanialym jezykiem, metaforycznym, byskot-
liwym. Ale dla mnie nieporéwnywalnie bardziej
przekonujace s3 znowu te charakterystyki naszej
nowoczesnosci, ktére odnajdujemy w ujeciach
teoretycznych takich socjologéw, jak Giddens,
jak wlasnie Beck, o ktérym tu byta mowa, jak
Lash, jak Urry, jak Featherstone, Castells czy
wielu innych, formulujacych jednak pewne teo-
rie. Nie potrafie by¢ zafascynowany Zygmuntem
Baumanem i jego kilkudziesiecioma ksigzkami,
w ktérych nie sposéb znalezé teorii spoleczeri-
stwa, podczas gdy u tych innych autoréw — tak.
U Baumana mozna spotkaé fantastyczne, cie-
kawe, blyskotliwe spostrzezenia napisane pigk-
nym literackim jezykiem. To sa dzieta sztuki.
Natomiast ci teoretycy produkuja pewne teorie
w sensie, jaki jesteSmy przyzwyczajeni przywia-
zywa¢ do terminu. I co oni z tych teorii wydo-
bywaja? Wlasnie te teoretyczne rozwazania nad
naszg nowoczesnoscig, ktéra nazywaja lagodniej,
niekoniecznie ponowoczesnoscia, ale np. pézna
nowoczesnoscia, tak jak Giddens, czy prébuja ja
jako$ charakteryzowaé teoretycznie jako reflek-
syjna nowoczesnosé. Ale o ponowoczesnosci ra-
czej nie pisza. To, co jest dla nich wspélne, to
raczej pokazanie, Ze ta nasza nowoczesnos$¢ wy-
réznia si¢ w dwéch wymiarach. Po pierwsze —
skalg, a po drugie — narzedziami, instrumentami,
za pomocg ktérych realizujg si¢ te same uni-
wersalne imperatywy zycia zbiorowego i te sa-
me uniwersalne potrzeby ludzkie. Wynikajace
z ludzkiej natury, wynikajace z tego wyposazenia
homo sapiens, jakie w wyniku ewolucji czy stwo-
rzenia (niepotrzebne skregli¢) otrzymali$my.

Skala i typ instrumentéw to sg rzeczy rze-
czywiscie nowe, natomiast cala reszta pozosta-
je ta sama. O imperatywach Zycia zbiorowego
pisal juz Bronistaw Malinowski w odniesieniu
do spoleczeristw prymitywnych, a do spole-
czenistw bardzo nowoczesnych — Talcott Parsons.
Wymienial cztery imperatywy istnienia ludzi
w zbiorowosciach (a innych istnien nie ma, jak
wlasnie w zbiorowosciach). Pierwszy to adap-
tacja, czyli koniecznos¢ wchodzenia zawsze
i wszedzie w sfere ekonomiczng poprzez tréjkat
— produkcja, dystrybucja i konsumpcja, i to zu-
pelnie niezaleznie od tego, czy mamy do czynie-
nia z Triobriandczykami, czy z Amerykanami.
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Dziatania zbiorowe musza by¢ koordynowa-
ne dla jakiego$ wspdlnego celu, a do tego stu-
23 instytucje nadrzedne, hierarchiczne: paristwo
w naszym wydaniu, pafistwo tej zachodniej for-
muly, pafdstwo narodowe w zachodnim ujeciu
nowoczesnosci. Dalej — integracja, czyli koniecz-
no$¢ pewnego myslenia wspdlnotowego, oczy-
wiscie w rézny sposéb realizowanego, o czym
byla zreszta mowa. I wreszcie kontrola, czyli ze-
spél norm i wartosci regulujacych zycie ludzkie,
ktére inaczej staje si¢ ta hobbesowska walka kaz-
dego z kazdym, tym chaosem z 7anga Mrozka
i grozi innymi fatalnymi konsekwencjami, jezeli
6w normatywny system pozostaje w stanie, kt6-
ry juz Durkheim opisywat jako anomia.

Otéz, te wszystkie funkcje sg dzi$ realizowa-
ne nadal, tyle ze za pomoca nowych srodkéw
i w nowej globalnej skali. W dziedzinie ekono-
mii, moim zdaniem, dwie najwazniejsze obecnie
sprawy to: globalizacja oraz to, co méj znako-
mity uczen, profesor i kolega Wiestaw Gumula,
nazywa finansjalizacja ekonomii w dzisiejszym
swiecie. Chodzi o to, ze produkcja materialna
oderwala si¢ zupelnie od obiegu pieniadza, od
$wiatowego globalnego obiegu w sieciach finan-
sowych, ktéry kieruje si¢ wlasng logika, niema-
jaca nic wspélnego z dawng, tradycyjng logika
produkcji ekonomicznej i rachunku ekonomicz-
nego. To s3 nowosci w tej dziedzinie.

W dziedzinie politycznej oczywiscie nowo-
§cig jest skala, w ktérej polityka dziata, owa inte-
gracyjna skala czy nawet skala owych instytucji
transnarodowych, prawa nie tylko miedzynaro-
dowego, lecz juz transnarodowego. Prawa, ktére
jest zaréwno prawem miedzynarodowych relacji,
jak i globalnym, siegajacym do prawa wewnetrz-
nego i regulujacym sprawy ludzi w ramach daw-
nych wspdélnot paristwowo-narodowych.

To s3 te nowosci. W kulturze — owa mac-
donaldyzacja, globalizacja, homogenizacja itd.
A w zyciu prywatnym to, o czym Pani Profesor
bardzo trafnie pisze, a mianowicie pewne zmia-
ny tozsamosci i sensu. To, co ja wylowilem jako
najbardziej ciekawe i wazne w referacie, to m.in.
zmiana tozsamosci. Przy czym szukanie tozsa-
mosci nie oznacza, ze ludzie ja odnajdujg tyl-
ko w jakichs lokalnych obszarach czy to swoich
osiedli mieszkaniowych, czy jeszcze wiosek, tu
i 6wdzie, ale polega i na tym, Ze owa tozsamos$¢
dzisiaj ulega po prostu nawarstwieniu i wzbo-

gaceniu o nowe poziomy tozsamosci, ale da-
lej tozsamosci. Nadal trzymamy sie tych miejsc,
z ktérych co prawda wyjezdzamy w §wiat mo-
bilny — turystyki, uchodzstwa, rozmaitego ty-
pu wyjazdéw emigracyjnych. Ale tozsamos¢ to
jest miejsce, do ktérego wracamy. Nie, z kté-
rego wyjezdzamy; wracamy. A jak nie moze-
my wréci¢ naprawde, to wracamy mysla, poczu-
ciem solidarnosci, zewnetrznym patriotyzmem,
ktéry nawet w grupach uchodzcéw znajdujemy
w stosunku do dawnego kraju, dawnego miej-
sca na ziemi. W tej mierze sadze, Ze tozsamosci
si¢ wzbogacaja, wysuwajac ponad lokalne, dola-
czajac narodowe, potem regionalne i europejska
tozsamo$¢, w ten sposéb coraz bardziej si¢ bo-
gacaca. Wreszcie siggajac na poziom tozsamosci
kosmopolitycznych, ktére wyrazaja si¢ juz bar-
dzo mocno w takich sprawach, jak prawa czlo-
wieka, jak globalne spoleczeristwo obywatelskie,
realizowane przez wielkie transnarodowe ruchy
spoleczne, ruch ekologiczny, feministyczny, ru-
chy pokojowe.

Ot6z to sg wszystko nowe kotwice tozsamo-
§ci, ktére nie likwidujg naszych przywigzan lo-
kalnych. Przekonanie, ze likwiduja, prowadzi
moim zdaniem do scenariusza mylnego i utopij-
nego Europy, ktéra miataby zniwelowaé¢ owe lo-
kalne lojalnosci, lokalne przynaleznosci i tozsa-
mosci. Nie, Europa nad nimi si¢ nadbudowuje,
wzbogacajac je, rozszerzajac, dodajac co$ nowego.

Co do kwestii tozsamosci, Beck pisze o tym
wiasnie, ze tozsamo$¢ ponadlokalna jest droga,
ktéra $wiat moze zmierzad.

Natomiast, co do sprawy sensu, to réwniez
mysle, ze trzeba prébowac go odnajdywaé w zu-
pelnie tradycyjnym kierunku, to znaczy posréd
tych zwyklych ludzkich satysfakeji, ktére reali-
zujg zwykle podstawowe potrzeby, tyle ze w no-
wy sposéb. A jakie sg te podstawowe ludzkie
potrzeby? Istota spoleczna ma potrzebe ko-
munikacji. I zyskujemy tutaj fantastyczne no-
we mozliwosci dane przez technike, ktére prze-
kraczaja nawet uzytecznos$¢ chwilows, i sens ich
uzywania. Mam na mysli Internet, mam na my-
§li wszelkiego rodzaju komunikacj¢ posrednia;
stanowig one wyraz tych samych ludzkich dazen
do tego, aby odtwarza¢ wspélnoty poprzez ko-
munikowanie si¢ z innymi.

Co prawda to przybiera czasem formy hu-
morystyczne; dzi§ styszalem wypowiedZ w ra-
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diu kogos, kto méwil, Zze ma 700 przyjaciét na
Facebooku, wigc stowo ,przyjazi” stracilo naj-
wyrazniej swéj normalny sens, poniewaz nie jest
mozliwe, by mie¢ 700 przyjaciél. Mozna mieé
700 wpiséw czy jakich§ innych rzeczy, ale nie
przyjaciél. Niemniej jest to potrzeba ludzka.

Inna potrzeba, do ktérej sens mozna odnosic,
to kreatywno$¢. Ona tez uzyskala zupelnie nowe
narzedzia. To, ze ludzie w tak niestychany spo-
s6b rzucajg sie na te rézne portale, Ze pisza blo-
gi, ze kazdy chce by¢ literatem, dziennikarzem,
ze kazdy te krociutkie zdania (o ktérych kry-
tycznie moéwila Szymborska w jednym ze swo-
ich ostatnich wierszy, ze zyjemy dzisiaj szyb-
ko krétkimi zdaniami — prorocze do$¢) wrzuca
na Twittera — jest efektem catkiem tradycyjne-
go dazenia do kreatywnosci. Po co te miliony,
miliardy? Czytalem, ze ludzie wrzucili na réz-
ne portale 275 miliardéw zdje¢ zrobionych przez
siebie; bo latwiej wrzuci¢ zrobione przez siebie
zdjecie niz namalowaé obraz. Ale to jest wyraz
kreatywnosci, dazenia do jakiej$ twérczosci.

Wireszcie obserwujemy dazenie do ekshibi-
cjonistycznych potrzeb, do tego, zeby sie poka-
zywa¢ innym, demonstrowaé co$ innym. I zno-
wu mamy po temu narz¢dzia — media plus
Internet i inne techniki.

A wiec krétko méwige, to ten sam sens, te
same ludzkie dgzenia, d3zenia do samoreali-
zacji, ale uzyskujace nowe mozliwosci. Nie-
wykorzystywane czgsto ku dobremu, czesto
prowadzace do splycenia, do patologii. Ale za-
sadniczo to jest ten sam sens, jaki znajdowali ci,
ktérzy pisali na kamiennych tabliczkach, a po-
tem w rozwinigtym jezyku, a potem w druku,
a potem jeszcze w inny sposéb — to dazenie do
bycia skomunikowanym z innymi, do pokaza-
nia siebie, zrealizowania siebie, kreowania cze-
go$ w swiecie. Czlowiek to istota spoleczna.

I na koniec, co zatem wynika z tego dla zarza-
dzania? Jako czesty bywalec tej uczelni, zapra-
szany przez Pana Profesora, musze¢ co$ powie-
dzie¢ o zarzadzaniu, na czym si¢ kompletnie nie
znam. Otéz to rozwigzanie Mrozka, to tradycyj-
ne rozwigzanie odrzuca 6w niestychanie skraj-
ny poglad, Ze Zyjemy w zupelnie nowym $wiecie,
w kompletnie nowej nowoczesnosci, w komplet-
nie nowych czasach. W tej sytuacji, ktéra sta-
ralem si¢ tradycjonalnie opisaé, wydaje mi sie,
ze zarzadzanie musi kierowa¢ si¢ innymi stra-

tegiami niz to zarzadzanie twarde, ktére stusz-
nie Pani Profesor poddawala w swoim referacie
pewnej krytyce, pewnemu sceptycyzmowi, czy-
li zarzadzanie poprzez konstruowanie struktury;
twardej struktury, w ktérej ludzie muszg si¢ po-
ruszaé. To jak budowanie dla czlowieka takiego
labiryntu jak dla szczuréw, z nadzieja, ze bedzie
odpowiednio w nim biega¢ zamkniety w ramach
z gbry narzuconych przez paristwo instytucji.
Nazywam to twardym zarzadzaniem. Natomiast
alternatywa, ktéra idzie naprzeciw oczekiwa-
niom realizowania w nowych czasach starych
ludzkich potrzeb, wartosci, sensu itd. podaza po-
przez migkkie zarzadzanie, czyli poprzez ksztat-
towanie nie labiryntu, lecz ludzi, nie tresowanie
szczuréw, tylko przemawianie do nich. Ta meta-
fora jest wstretna, wiec ja porzucg. Przemawianie
do obywateli poprzez mechanizm edukacji i kul-
tury, czyli poprzez rozwijanie wyksztalcenia, po-
przez wpajanie wartosci estetycznych, etycznych,
poprzez wpajanie poczucia obywatelskiego, czy-
li tego, ze po prostu nam na czyms zalezy. A dla-
czego nam zalezy na czyms, co jest wspélne? Bo
wiemy, ze wspdlne prywatne samorealizowa-
nie si¢, nasza prywatna sprawa, dobrobyt, szcze-
§cie sg nierozerwalnie zwigzane z post¢gpem, roz-
wojem, dobrobytem calej wspélnoty, z ktéra sie
utozsamiamy — czy to bedzie wspélnota wioski,
czy wspolnota narodowa, czy wspélnota euro-
pejska, czy wspélnota globalna tych pasazeréw
statku kosmicznego Ziemia, ktérzy rozumieja
zalezno$¢ migdzy swoim losem a caloscia, np. ta-
ka, ze s mniej lub bardziej zatruwani przez roz-
maite nieekologiczne dymy.

Ot6z ciekawe, ze t¢ strategie mickka via kul-
tura, via edukacja, via estetyka, via podobne rze-
czy zrozumieli, jak si¢ wydaje, ci, ktérzy upra-
wiajg rzeczywisto$¢ inng niz nasza, zachodnia.
Taka, ktéra powoduje naszg krytyke. Mianowicie
Chinczycy. Slyszalem na wlasne uszy, bo by-
tem na spotkaniu, dwa lata temu, w Brukseli
na forum mie¢dzy Europg a Chinami, na kté-
rym przemawial éwezesny premier Chin Wen
Jiabao. Mdéwil tak: prosze paristwa, juz skon-
czyla si¢ ta faza rozwoju, ktérej podstawa byla
produkcja materialna, produkowanie przedmio-
téw, urzadzen, samochodéw czy innych rzeczy.
My w Chinach mamy ten rozdzial za soba, za-
pewniony rozwéj na najblizsze stulecia, spokojna
materialng przyszlos¢. Natomiast teraz siggamy
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do drugiego mechanizmu rozwoju spoleczeristw
i ludzi, mianowicie do kultury i edukaciji.
Powiedzial to bardzo otwarcie i wprost,
w obecnosci pana Barroso, tudziez bardzo wielu
innych oficjeli. I ta deklaracja po zjezdzie chin-
skiej partii komunistycznej zostaje podtrzyma-
na, bo oni tez przede wszystkim méwig dzisiaj
o edukacji spoleczeristwa, o kulturze, o lojalno-
§ci wobec paristwa, czyli o sprawach wydawalo-
by si¢ tradycyjnych i nienowoczesnych. Dzigkuje

bardzo.

Anna Giza

Prosze Paristwa, jestem ostatnig przeszkoda
na drodze do dyskusji, wiec naprawde postaram
si¢ zmiesci¢ w dziesieciu minutach, nawet nie
w pietnastu. I chee od razu zaznaczy¢, ze pragne
doda¢ do tej dyskusji poziom konkretny i przy-
ziemny i sprébuje powiedzie¢ pare stéw o bada-
niach, ktére udato mi si¢ szczesliwie wreszcie za-
koniczy¢.

Chcg skoncentrowa¢ si¢ na trzech pytaniach.
Pierwsze pytanie brzmi na razie tajemniczo: czy
udalo nam si¢ stworzy¢ spoleczenstwo? I, po
drugie: co to znaczy? A po trzecie: skad si¢ bie-
rze wielki renesans spoleczeristwa? Poniewaz
kiedy dzisiaj popatrzymy sobie po swiecie, to wi-
dzimy, ze spoleczenstwo jest ewokowane na wie-
le réznych sposobéw, zaréwno w koncepcie do-
brego rzadzenia, jak i w koncepcji partycypacji,
konsultacji, autonomizacji wspélnot terytorial-
nych i bardzo wielu innych koncepcjach, réw-
niez z dziedziny zarzadzania publicznego, ale
nie tylko. I to s3 te dwa punkty. Zacznijmy od
pierwszego.

Trzeba zacza¢ od przypomnienia, ze pojg-
cie spoleczenstwa, tak jak je dzisiaj rozumie-
my, w takim bardzo ogélnym sensie zrodzilo
si¢ mniej wiecej okolo XVIII w. I zrodzilo si¢
rzeczywiscie w takich okolicznosciach, ze w ra-
mach rodzacego si¢, krzepnacego paristwa na-
rodowego musialy by¢ zjednoczone bardzo réz-
ne spolecznosci lokalne, ale tez réznego rodzaju
wspélnoty, np. oparte na idei rodu. Innymi stowy,
trzeba bylo zlamac i przekroczy¢ rézne partyku-
laryzmy etniczne, jezykowe, réwniez zwigzane
z kwestiami ekonomicznymi czy politycznymi
w przypadku struktur rodowych — rody feudal-

ne mialy przeciez nawet wlasne armie.

Do tego momentu stowo, ktére dzisiaj wyma-
wiamy w zupelnie innym kontekscie — ,spote-
czenistwo”, oznaczalo bardzo konkretne rzeczy.
Do dzisiaj to rozumienie wybrzmiewa, kiedy
rozmawiamy ze zwyklymi ludZmi, bo oni raczej
méwig ,spoleczeristwo naszego osiedla” albo
»spoleczenstwo Kielc”, czyli odruchowo wiaza je
z takimi uchwytnymi wspélnotami, ktére maja
konkretny charakter. To moze by¢ tez spolecz-
nos¢ naszej szkoly, prawda? I w tym sensie uzy-
wajg tego terminu. I w tym sensie mamy tutaj
do czynienia z dwiema kwestiami: po pierwsze
spoleczeristwo musialo by¢ wymyslone i stwo-
rzone na nowo, jako nowa podstawa solidarno-
$ci w ramach panstwa. Takiej solidarnosci, ktéra
przekracza granice wspélnot terytorialnych, et-
nicznych czy tez rodowych. No i znajdziemy taki
znany fragment u Hegla, ktéry jest jednym z oj-
c6w pojecia ,spoleczenistwo obywatelskie”. Méwi
on, ze kiedy polamaliémy te wszystkie integra-
tory, przekroczyliémy partykularyzmy, to musi-
my zapewni¢ jaka$ nowa podstawe, aby ludzie
z czyms sie czuli solidarni, bo inaczej bedziemy
mieli do czynienia, cytuje z pamigci, z nieorga-
niczng masy jednostek. A wigc ludzi trzeba na
nowo powiazaé, da¢ im nowg tozsamosé. Zeby
juz nie byli Bawarczykiem albo Czartoryskim,
tylko obywatelem Niemiec i czuli si¢ czlonka-
mi wspélnoty spolecznej Niemiec. Ten projekt
byl od poczatku i ideologiczny, i réwniez nauko-
wy, bo to jest tez ten moment, kiedy postuluje si¢
powolanie do Zycia socjologii jako nauki, ktéra
ma by¢ nauka o tym nowym bycie, ktéry ma zo-
sta¢ wykreowany.

Przypominam to tylko dlatego, aby$my so-
bie wszyscy uswiadomili, ze t¢ wigZ i solidarnosé
ze spoleczenistwem trzeba bylo stworzy¢, ze ona
nie jest naturalna. I teraz w zwigzku z tym wré-
c¢ do pytania, czy nam si¢ udalo stworzy¢ spo-
leczeristwo w tym znaczeniu, ze czlowiek wstaje
i méwi ,jestem cztonkiem polskiego spoleczen-
stwa” albo ,jestem czlonkiem spolecznosci eu-
ropejskiej”? Czy rzeczywiscie jest to taka iden-
tyfikacja aktywna, ktéra wypelnia przewidziana
dla niej role? A jaka jest przewidziana dla niej
rola? No wlasnie taka, ktéra lezy u podstaw so-
lidarnosci, ktéra si¢ wyraza czyms, co si¢ nazy-
wa moralnoscig podatkowa, czyli sktonnoscig do
$wiadczen na rzecz wspélnoty, dostrzeganiem
zbieznosci intereséw. To wszystko, o czym moé-
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wil przed chwila Pan Profesor Sztompka: wspél-
nota, z ktérg si¢ utozsamiamy, ze wszystkimi te-
go konsekwencjami i réwniez z szacunkiem dla
paristwa, ktére jest redystrybutorem, tworca
débr publicznych, i ktére rozpoznajemy jako te
strukture, jaka nam wszystkim stuzy. A zatem
oplaca si¢ placi¢ podatki, a nie ich unika¢. Nie
chce odpowiadaé na to pytanie ogdlnie; sprébu-
je Panstwu pokaza¢ na przyktadzie Polski, co si¢
dzieje, kiedy nam si¢ nie udaje tego zrobic.

Nawiaze tu do wynikéw prowadzonych przez
nas badan, ktére mialy dwutorowy charakter:
z jednej strony zrekonstruowaliémy na ogrom-
nej bazie materialéw publicystycznych, praso-
wych, pochodzacych z mediéw — obraz, zaklety
czy tez zaszyty w nich, spoleczenstwa polskiego,
tak jak si¢ nam ono prezentuje. Spoleczenstwo
polskie, chyba si¢ zgadzamy co do tego, to nie
jest co$, czego ja doswiadczam na co dzien, tylko
raczej co$, czego si¢ moge nauczy¢, dowiedzied,
w co jest wbudowane. Bo w sposéb naturalny to
ja czuje wigZ ze swoja szkolng klasg, rodzing itd.
Pytanie, co nam si¢ pokazuje jako t¢ wspdlnote,
do ktérej my mamy naleze¢. I pewnie nikogo nie
zaskocze stwierdzeniem, ze ten obraz, ktéry wy-
tania si¢ z prasy, z telewizji, z ksigzek itd. jest nie-
slychanie ponury: to obraz beznadziejnego spo-
leczenstwa, ktére sobie nie ufa, ktére nie potrafi
wspotpracowad, ktére jest zawistne, nie umie si¢
dogada¢, gdzie dwéch Polakéw, tam trzy zda-
nia, ktére jest pesymistyczne, narzeka. Jezeli sie
zrobi ilo$ciowe badanie i zada pytanie, jakie jest
polskie spoleczeristwo, to okazuje sie, ze otrzy-
mujemy doktadnie replike tego obrazu i respon-
denci méwia: ,polskie spoleczenistwo jest zawist-
ne, niezyczliwe, nie ufa sobie nawzajem” itd.

Innymi stowy, zostal tworzony pewien ob-
raz, ktéry stal sie wizja wspélng nas wszystkich,
ale jest to obraz specyficznego rodzaju: to spole-
czeristwo jest okropne. Naréd jest fajny, ale jako
spoleczenistwo jestesmy beznadziejni.

I teraz pytanie — co si¢ dzieje, jaka jest kon-
sekwencja tego, ze taki negatywny obraz udalo
nam si¢ wytworzy¢? Pomijam kwestie, czy to jest
prawda, czy nieprawda, bo w tej chwili nie cho-
dzi o to, tylko raczej o performatywng moc tego
dyskursu. Bardzo wyraznie widaé, ze ten nega-
tywny obraz polskiego spoleczernistwa stuzy ra-
czej jako rytualne zaklecie, dzigki ktéremu mo-
zemy si¢ z niego wypisaé. Czyli ludzie méwia:

z tym spoleczefistwem nie da si¢ nic zrobi¢, to
spoleczenistwo w ogdle si¢ do niczego nie nadaje.

W samym sposobie méwienia zawarte jest
ustawienie si¢ na zewnatrz. A zatem ten obraz
jakby daje ludziom ore¢z i narze¢dzie do tego, ze-
by wiasnie dokladnie stali si¢ takim spoleczen-
stwem, jak to opisywane.

Nie udalo nam si¢ stworzy¢ spoleczeristwa
w tym sensie, iz nasza samowiedza jako wspdl-
noty ma taki charakter, ktéry w gruncie rzeczy
uniemozliwia nam bycie wspdlnota, a nie sprzy-
ja temu. I jest rzeczg bardzo interesujacg zasta-
nowienie si¢, jak mozemy to przelama¢d, tym
bardziej, ze mamy do czynienia z takim feno-
menem, iz w swoich prywatnych kregach lu-
dzie s3 wspélnotami, w tym znaczeniu, ze jest
w ich dzialaniach obecne poczucie zobowigza-
nia, etyka itd. Tyle tylko, ze jak wchodza w sfe-
re publiczng, to uwazajg, iz zadne zobowigzania
ich nie wiaza, poniewaz wlasnie wkraczaja w ta-
ka dzika sfere wstretnego, strasznego spoleczen-
stwa, gdzie trzeba uzbroi¢ si¢ w kly i pazury.

Wydaje sig, ze to, jakim dana wspélnota jest
spoleczenistwem, w duzej mierze zalezy od pracy,
od komunikacji, od edukacji wlasnie, ktéra po-
zwala, albo nie pozwala, stworzy¢ ludziom mo-
tywacje do spolecznego zachowania.

Czy Polska jest krajem wyjatkowym? Mam
wrazenie, ze tak. Rozmawiatam z kolegami z in-
nych panstw i wydaje si¢ zjawiskiem specyficznie
polskim to, ze my tak bardzo Zle o sobie méwi-
my publicznie. Chce oczywiscie zwrécié uwage,
ze to dyskurs, ktory jest réwniez ugruntowany
W nauce, zwigzany z ekspertyzq, itd.

Mamy do czynienia tez z sytuacja, kie-
dy nikt nie wie, co to wlasciwie jest spoteczen-
stwo. Nasze analizy pokazuja, ze takie pojmowa-
nie spoleczenstwa, jakie si¢ ukonstytuowalo we
wspolnym dyskursie, jest pozbawione jakichkol-
wiek znaczeni czy sensu. Bardzo wyraznie funk-
cjonuje przymiotnik ,spoleczny”, ale on zawsze
pojawia si¢ w zbitce ze stowem ,,problem”. Czyli
spoleczne s3 takie problemy, jak: bezrobocie, nar-
komania, dysfunkcyjne rodziny itd., natomiast
nie znajdziemy w dyskursie pozytywnego rozu-
mienia ,spolecznego” jako potencjalu — no oczy-
wiscie pojawia si¢ kapital spoleczny, ale znowu
w powszechnym odczuciu nie wiadomo, czym
on jest i do czego mialby stuzy¢. Natomiast, jesli
chodzi o ,spoleczenistwo”, jest to pojecie kom-
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pletnie puste i traktowane jako synonim takich
stéw, jak ,Polacy” czy ,nar6d”.

Mozna w takim razie zada¢ sobie pytanie,
czy da si¢ zarzadzaé czyms, co nie istnieje, czy-
li czyms, co nie ma reprezentacji réwniez dla de-
cydentéw. Kiedy w naszym innym projekcie pré-
bowalismy dyskutowa¢ na temat spolecznych
aspektéw czy spolecznego dziedzictwa EURO
2012, nasi rozméwey robili wielkie oczy i mé-
wili: jak to ,,spoleczne dziedzictwo™? Jak to ,spo-
teczny wymiar”? Przeciez to jest impreza spor-
towa. Czyli znowu pojawia si¢ niedostrzeganie
zadnego zwigzku, zadnej pozytywnej tresci ter-
minu ,spoleczernistwo”.

Uwazam, ze stojg za tym procesy majace cha-
rakter ogdlny, np. dominacja sondazu, ktéra czy-
ni ze spoleczenstwa zbiér numeréw PESEL,
natomiast gdzie§ zostaly zagubione wspélnoty
lokalne, spolecznosci terytorialne itd. Ten rene-
sans spoleczenistwa dzisiaj jest wielkim ponow-
nym odkryciem tego, ze spoleczeristwo jednak
ma pozytywng tres¢ i ze jest aktorem, podmio-
tem, z ktérym trzeba i nalezy rozmawiaé. I to
jest istota pomystu dobrego rzadzenia, miedzy
innymi, gdy prébuje si¢ zaprosi¢ obywateli spo-
tecznosci do debatowania o sprawach, ktére ich

dotycza. Dzigkuje.

Jerzy Mikulowski Pomorski

Bardzo trudno si¢ odnies¢ do tych trzech re-
feratéw, bo kazdy jest o czyms innym. Zaczng od
referatu, a wlasciwie sprawozdania z problema-
tyki projektu badawczego Pani Profesor Anny
Gizy. Mam pewna watpliwo$¢, czy w tych ba-
daniach uzywanie terminu ,spoleczenistwo” od-
nosilo si¢ do jego potocznych rozumieri. Chodzi
o pytanie teoretyczne, w jakim znaczeniu spole-
czeristwo bylo identyfikowane przez badanych.
Socjologia zaproponowata bardzo duzo daja-
cych sie tu uzy¢ terminéw, od ,zbioru spoteczne-
go”, poprzez ,zbiorowos¢”, ,spolecznos¢”, ktéra
nie jest spoleczenstwem, az po samo ,spoleczeni-
stwo”. Jezeli wlaczymy do tego ,naréd”, to okaze
sie, ze w koncepciji relacji narodu i spoleczeristwa
to drugie jest w istocie na co dzieri doswiadczane
(spotecznos¢ jeszcze bardziej, podezas gdy naréd
tylko w wyjatkowy sposéb).

Pojawia si¢ wigc pytanie: czy ludzie, méwiac
o sobie ,Polacy”, mysla o spoleczeristwie, czy
o narodzie?

Wyktad Pani Profesor Mirostawy Marody byt
bardzo interesujacy i obfitowal w wiele intuicji,
lacznie z tymi autorstwa Zygmunta Baumana,
ktére warto by szerzej zanalizowac.

Resumujac te wywody, dostrzegalismy, ze wy-
szliSmy z rzeczywisto$ci stworzonej przez nowo-
czesnosé, czyli przez gospodarke przemystows,
i przeszlismy do nowego okresu, ale nie osiagne-
lismy go w pelni.

Mozna tez go analizowaé pod katem tego, ze
osiagnelismy ,stan spoleczny” w funkcjonalnym
rozwarstwieniu, i wyodrebni¢ kilka réznicuja-
cych go zaposredniczen, takich jak produkceyjne,
rynkowe czy zaposredniczenie wiedzy.

Gdy stoimy na gruncie teorii klasy twérczej,
to ona w rozwazanym tu przypadku wymaga
dookreslenia. Nalezaloby zwréci¢ uwage na to,
ze ludzie na pewnym poziomie intelektualnym
i zdolnosci twérczych byli przez spoleczeristwo
nowoczesne deprecjonowani. Znajdujemy to np.
u Znanieckiego, ktéry ubolewa nad tym, jak ro-
botnik o pewnym poziomie kwalifikacji frag-
mentaryzuje swojg prace, przez co przestaje by¢
fabrycznym rzemieslnikiem, a staje si¢ czgdcia
produkeyjnej maszyny. Akurat do tego przykla-
du nie sigga Richard Florida, ktéry jednak prze-
ciwstawia rzemie$lnika przednowoczesnego po-
staci 1 Whiteowskiego cztowieka organizacji.

Tam wyraznie wystepuje w tym systemie wa-
tek czlowieka-trybika, pozbawionego zdolnosci
wykorzystywania swoich potencjaléw intelektu-
alnych. Wynika z tego to, o czym pisze Floriida,
ze przez ten czas zawieszenia zdolnosci twor-
czych i réwnoczes$nie narastania nowoczesno-
$ci gromadzila si¢ jakas odlozona potencja, ktéra
czekata na wyzwolenie, co moze nastgpic, jeze-
1i pozwola na to warunki spoteczne. I tu oczywi-
$cie pojawia si¢ wazny problem: gdzie ta poten-
cja si¢ wyzwala?

Pani Profesor podawala wiele przykladéw,
ktére pozwolily stwierdzié, ze te osoby w pew-
nym momencie zaczely znaczy¢ w gospodarce,
a z drugiej strony byly zmuszone do wybierania
sobie miejsca identyfikacji nie wediug wlasne-
go wyboru, ale tam, gdzie istnialy sprzyjajace po
temu warunki. U Floridy to koncentracja prze-
strzenna ,trzech T” (talentu, technologii i tole-
rangji).

W koricu ostatni watek wystepujacy w refera-
cie Profesora Sztompki. Zach¢ca nas on do postu-
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giwania si¢ pewnymi kategoriami wskazujacymi
na historyczne osadzenie czlowieka w procesie
jego spolecznego rozwoju. Pojawia si¢ wowczas
kategoria modernizmu, ktéra ma charakter uni-
wersalny. Tymczasem to, co si¢ wéwczas dzieje,
lepiej nazywaé ,dzisiejszymi czasami”. Te ,dzi-
siejsze czasy” w jakiej$ mierze s3 postnowocze-
sne, w innej — nie dorastaja do tej nowoczesnosci.
Toczace si¢ procesy nadrabiaja zapéznienie, kie-
dy budujemy nowoczesne obiekty, stadiony na
przyklad, ktére klasa twércza moze tworzy¢, ale
sama — bedac w swej swiadomosci ponowocze-
sna — nie chce ich uzywa¢, wrecz nie zglasza na
nie zapotrzebowania. Ta ambiwalencja jest dzi§
udzialem spoleczeristwa twérczego.

Pawet Biatynicki-Birula

Chcialbym odnies¢ si¢ do dwéch pierwszych
referatéw — cho¢ wszystkie trzy byly bardzo in-
spirujace — i skoncentrowac sie jedynie na kilku
poruszonych zagadnieniach. Tak jak zrozumia-
tem Panig Profesor Marody, méwi Pani, ze Zyje-
my w nowych czasach, ze pojawily si¢ zupelnie
odmienne, wczesniej nieznane zjawiska i pro-
cesy spoleczne. Z drugiej strony z wypowiedzi
Profesora Sztompki wynika, Ze mechanizmy te
sg stare jak $wiat, a jedynie mamy do czynienia
ze zmianami o charakterze ilo§ciowym, zwigza-
nymi z inng skala oddzialywania czlowieka po-
przez fakt dysponowania nowymi narzedziami
i technologiami. Mnie si¢ wydaje, ze prawda lezy
gdzie$ posrodku, to znaczy, iz zmiany w okreslo-
nej sterze dziatalnosci czlowieka — w tym przy-
padku techniki — pociagaja jednak za sobg okre-
slone, jakosciowe przeksztalcenie spoleczenstw.
Tym samym mechanizm zmiany spolecznej
w istocie ma dialektyczny i koewolucyjny cha-
rakter. Stad obserwowane dzi$ spoleczne zjawi-
ska sa w czgsci podobne do istniejacych kiedys,
cho¢ strukturalnie pozostajg inne. Zatem zmia-
na spoleczna ma nie tylko ilosciowy, lecz takze
jako$ciowy charakter, co postaram si¢ wykazad,
nawigzujac do podanych przez Paristwa przykta-
déw.

Odnoszac si¢ bezposrednio do wskazane-
go przez Panig Profesor zjawiska ksztaltowa-
nia si¢ $wiatowej elity, nalezy zauwazy¢, ze nie
jest ono zupelnie nowe. Podobnie pobrzmiewa-
ja opisy zawarte np. w XIX-wiecznej literaturze,
jak choéby w Nad Niemnem Elizy Orzeszkowej

czy Czarodziejskiej Gorze Tomasza Manna.
Owczesne klasy posiadaczy ziemskich i finan-
sjera, tak samo jak dzisiejsze elity, z powodze-
niem moglyby zosta¢ opatrzone modnym ter-
minem ,,nomadéw”. Ich przedstawiciele na swoj
sposéb byli 6wczesnymi nomadami, bo przeciez
podrézowali po $wiecie, czesto mieszkali z da-
la od miejsc urodzenia, swobodnie postugiwali
jezykiem francuskim, tworzyli zamknigte enkla-
wy i nie integrowali si¢ z innymi. Przedstawiciele
dzisiejszych elit to wspélezesni nomadzi, ktérzy
jezdza po $wiecie, zalatwiajac swoje interesy, mé-
wia w obcych jezykach, a zarazem sg wyobcowa-
ni w stosunku do lokalnych spoleczeristw i zyja
inaczej niz one. Mimo réznic wydaje sie, ze pro-
ces czy idea jest zblizona do tego, co byto wezes-
niej. W tym wzgledzie w duzym stopniu mozna
si¢ zgodzi¢ z Panem Profesorem, ze to ,,co$ juz
bylo”, i wskaza¢ na istnienie podobieristw.

Powstaje zatem pytanie, czy rzeczywiscie zy-
jemy w szczeg6lnych czasach, czy tez nie. Mnie
sie wydaje, ze tutaj nalezy zachowa¢ pewna do-
z¢ powsciagliwosci. Jak wykazal w  Wielkiej
Transformacji przywolywany juz Polanyi, ludzie,
ktérzy zyli w czasie rewolucji przemyslowej, tak
naprawde nie byli tego swiadomi. Nie wiedzie-
1i, ze zyja w czasach rewolucyjnych, a dopiero sto
lat pézniej ktos to opisal i nazwal. Czy my te-
raz zyjemy w szczeg6lnych czasach? Nam tak si¢
wydaje, natomiast moze z pespektywy dwustu
lat ktos powie, ze to byl lacznie jakis okreslony
okres i by¢ moze wrzuci nas do jednej szuflady
z I wojna $wiatows i XIX-wiecznym spoleczeni-
stwem.

To, co jest rzeczywiscie istotne i determinu-
je zmiane spoleczng, to czynniki zewnetrzne.
Takim istotnym czynnikiem jest m.in. techno-
logia, ktéra obecnie tak szybko si¢ zmienia, ze
wspolezesnie zyjacy bezposrednio to widza i od-
czuwajg. Dawniej postep techniczny dokonywat
si¢ w sposéb powolny i zyjace generacje mialy
wrazenie stalosci rzeczy. Technika nie jest zu-
pelnie neutralna, jesli chodzi o nature cztowieka.
Zmienia go. Potwierdza to Putnam, twierdzac
w znanym sformulowaniu, ze ,S$rodek przeka-
zu jest przekazem”. Te zmiany na poziomie jed-
nostkowym sg trudne do wychwycenia, ale pu-
blikuje si¢ juz wyniki badari ukazujace wplyw
nowych technologii, np. telefonéw komérko-
wych czy komputeréw, na sposéb funkcjonowa-
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nia ludzkiego mézgu. Czy i w jaki sposéb zmia-
ny beda skutkowa¢ zupelnie inng jakoscia zycia
spolecznego w przyszlosci, tego nie sposéb prze-
widzie¢. Z pewnoscig jednak mozna tu wskazac
na oddzialywanie mechanizméw koewolucji ge-
netyczno-kulturowe;.

Jesli chodzi o poruszane sprawy skali i zakre-
su oddzialywania wspélczesnego panistwa, to
wydaje mi sie, ze nalezy méwi¢ w tym kontek-
$cie o pewnej cyklicznosci zmian czy tez swo-
istym procesie dialektycznym. Pewne zjawiska,
ktére juz byly, wracaja, aczkolwiek w troche in-
nym ksztalcie. O ile jakies 20-30 lat temu po-
wszechnie méwiono o upadku paristwa, ze — cy-
tujac Urlicha Becka — czlowiek zostal zmuszony
do rozwigzywania swoich probleméw egzysten-
cjonalnych na poziomie indywidualnej biografii,
to wydaje sie, iz teraz wraca wolanie o powrdt
panstwa. Pokazuje to chociazby przykiad nie-
dawnej afery Amber Gold, kiedy ludzie doma-
gaja si¢ aktywnosci panistwa, méwigc: niech rzad
zrobi co$ z tym problemem, i ze rzad powinien
dokonywac¢ wyboru za obywateli, chociaz nie jest
on od tego, aby méwi¢ ludziom, z kim maja za-
wiera¢ okreslone umowy. Nie skreslatbym zupel-
nie paristwa. Z drugiej strony sadze, ze wbrew
powszechnym odczuciom wspélezesne pafdstwo
weale nie jest takie stabe i neutralne, jak si¢ po-
wszechnie sadzi. Wydaje sig, ze do$¢ silnie inge-
ruje ono w nasze zycie, cho¢ jego oddzialywa-
nie stalo si¢ bardziej wyrafinowane i subtelne.
Przeciez kazdy musi zapinaé pasy w samocho-
dzie, zniecheca si¢ ludzi do pewnych zachowar
— co pokazuje chociazby dyskusja w sprawach
obyczajowych. Paristwo jest obecne i oddziatuje,
tyle ze inaczej niz dawniej. Oddziatuje w migk-
ki sposéb, a nie poprzez tworzenie sztywnych
struktur, co podkreslit Pan Profesor Sztompka,
a z czym zdecydowanie si¢ zgadzam. Dzigkuje.

Igor Styn

Chcialbym powiedzie¢ o trzech sprawach.
Sa to raczej uwagi niz pytania. Pierwsza doty-
czy zarzadzania zmiang. Nie prowadz¢ badan na
ten temat, wigc to sa tylko moje przemyslenia.
Bardzo dobrze, ze Pan Profesor Sztompka pod-
kreslil role mickkiego zarzadzania. Wydaje mi
sig, ze nacisk na ksztaltowanie ludzi, na kultu-
re, edukacje i obywatelsko$¢ jest jedyna szansa
na przetrwanie naszej malej, bardzo malej, glo-

balnie patrzac, grupy spolecznej, spoleczenstwa,
czy bardziej moze przydaloby si¢ tutaj rzec — na-
rodu, bo grozi nam wynarodowienie. Dlaczego?
Poniewaz globalizacja oraz nasze nakierowanie
na racjonalnos¢ zdefiniowang w oparciu o wzor-
ce zachodnioeuropejskie, wymagajaca podej-
mowania dzialaii efektywnych, policzalnych,
w zwigzku z tym takze i konkurencyjnych wobec
dzialan innych jednostek czy grup spotecznych,
przez otwarcie granic oraz otwarcie na nowe
wzorce i lepsze warunki istnienia poza Polska,
spowoduje odplyw naszych najlepszych noma-
déw, ktérzy wyniosg ze sobg swoje wartosci oraz
srodki pieni¢zne oraz zasoby i niekoniecznie be-
da powracac i dzieli¢ si¢ nimi w swoim kraju po-
chodzenia. Kwestig otwartg pozostaje, czy te za-
soby beda przez nomadéw przybywajacych do
Polski uzupelnione i w jaki sposéb. W zwiaz-
ku z tym wydaje si¢, Ze mozemy zatrzymac pro-
ces ucieczki najlepszych nomadéw tylko poprzez
budowanie kompetencji. U mlodych ludzi jest
z tym coraz gorzej. W sferze budowania kompe-
tencji idealnie wida¢ to, co wlasnie Pan Profesor
Sztompka powiedzial, ze w edukacji, gdzie za-
rzadza si¢ przez instytucje, namnazanie ich, nie
uzyskuje si¢ faktycznego efektu w postaci ksztal-
towania kompetencji miodziezy. By¢ moze przy-
czyna tego stanu rzeczy jest banalna, mianowicie
brak pienigdzy. Bo zeby osiggna¢ efekty edu-
kacyjne krajéw takich jak np. Finlandia, trzeba
przez ok. 20 lat ponosi¢ wysokie naktady na edu-
kacje, co jest bardzo trudne, gdyz wymaga wyj-
$cia przez politykéw poza naturalny krétki ho-
ryzont czasowy myslenia czlowieka, no i wyjscia
poza myslenie ograniczone jedng kadencja par-
lamentu, czyli czterema, piecioma latami.

Jesli chodzi o role panistwa, to tutaj w zasadzie
nie zgodzilbym si¢ z Panig Profesor Marody.
Mozna bowiem zauwazy¢ pewien dualizm funk-
cji paristwa. W pewnych aspektach parstwa nie
ma lub odczuwa si¢ jego brak, co $wietnie opisat
moj przedméwea, a w innych, co jeszcze nie zo-
stalo tutaj powiedziane, pafistwa jest az za duzo.
Prosze zauwazy¢, ze nowe technologie pozwalaja
totalnie kontrolowac, co robimy, i ta totalna kon-
trola juz jest obecna, przynajmniej w dwéch, wy-
dawaloby si¢, wzorcowych, co do obywatelskiej
wolnosci, krajach, jak Wielka Brytania i Stany
Zjednoczone. Taki zakres kontroli jest zgodny
z przepisami w tych panstwach, ale bardzo szyb-

77



Mirostawa Marody

ko moze w praktyce wykroczy¢ poza te przepisy,
bo cigzko jest kontrolowa¢ stuzby, ktére si¢ zaj-
muja inwigilacja obywateli. Zakres obecnej in-
wigilacji powoduje powstanie mozliwosci skre-
tu w nadfunkcjonalno$¢ paristwa. To moze by¢
bardzo niebezpieczne, o czym pisala juz m.in.
Hannah Arendt.

Ostatnia uwaga dotyczy oceny wspélczesnych
zmian. Prosze zauwazy¢, ze zazwyczaj starsze
pokolenia mialy problem z ocena mtodszych,
nie rozumieli ich, ci mlodsi wydawali si¢ star-
szym klasyczna Jeisure class, z ktérej nic pozy-
tecznego nie wyro$nie. Tak méwiono o mtodych
Brytyjczykach czy Polakach z rocznika dwu-
dziestego poprzedniego wieku. Gdy 20 lat pé6z-
niej nastaly ci¢zkie czasy, ci mtodzi Brytyjczycy
wsiedli do samolotéw i odrobili zadanie domo-
we. Ich polscy réwiesnicy zrobili o wiele wiecej,
niz od nich oczekiwano. Na podstawie tej obser-
wacji zaryzykuje postawienie tezy, ze nie ma to
wigkszego znaczenia, czy mlodziez tworzy no-
we wzorce zachowari, czy jest wierna klasycznym
starym. Jak naprawde zachowa si¢ mtode poko-
lenie widzimy dopiero w sytuacjach skrajnych
dla jednostek i calego spoleczeristwa. Dopiero
wtedy mozemy rangowaé zasady zachowania.
Obecnie wydaje mi sig¢, ze nie bardzo potrafimy
tego oceniaé, o czym Pani Profesor juz méwi-
ta, bo nie mamy punktéw odniesienia dla tych
ocen. Dziekuje.

Czestaw Mesjasz

Ja znajduje t¢ dyskusje jako fascynujaca i in-
spirujacg, dlatego tu przyszedlem, mimo ze re-
prezentuj¢ troche inng dziedzing. Tytulem
wprowadzenia, mam przyjemno$¢ by¢ sekreta-
rzem Komitetu Badawczego Socjocybernetyki
(Research Committee Sociocybernetics) w Migdzy-
narodowym Stowarzyszeniu Socjologicznym,
ktérego Pan Profesor Sztompka byl kiedys Pre-
zydentem, wiec reprezentuje bardziej metodolo-
giczne podejscie do tych spraw, ale to postaram
si¢ pokrétce przedstawic.

Dla mnie najbardziej fascynujace pozosta-
je pytanie, czy postnowoczesnos¢ jest, czy jej nie
ma. Do tego si¢ chcialem odnies¢. Pan Profesor
Sztompka przedstawil dosy¢ krytyczne podejscie
zredukowane do niezmienniczosci ludzkich po-
trzeb, ktére by¢ moze artykulujg sie inaczej i sa
zrelatywizowane przez biezaca perspektywe, ze

odkrywamy na nowo co$, co juz bylo gdzie in-
dziej. Jest to niestychanie inspirujace i sprébuje
si¢ do tego odnies¢. Mianowicie, ja na to patrze
troche od strony metodologiczno-kognitywi-
stycznej. Jako osoba zajmujaca si¢ teorig spolecz-
n3g, funkcjami zarzadzania, ale Iaczaca podejscie,
w ktérym sie rozumie, co to znaczy matematy-
zacja, i jednoczesnie zna si¢ metodologie nauk
spolecznych, musze stwierdzi¢, ze jedynym roz-
sadnym rozwigzaniem poznawczym, co do zja-
wisk, o ktérych tu si¢ méwi, jest umiarkowany
konstruktywizm. Ale co z tego wynika? Z tego
wynika koniecznos¢ precyzji jezyka.

I tutaj znowu druga obserwacja Pana Pro-
fesora Sztompki, ze Zygmunt Bauman jest ar-
tysta. Mozna stwierdzi¢, Zze on nadaje nazwy.
Oczywiscie to nie jest w pelni nauka, ale czasami
w naukach spolecznych nadanie nazwy, nawet
np. ,spoleczenistwo ryzyka” Ulricha Becka, tez
jest dosy¢ inspirujace i ciekawe. Ale wracam do
jezyka. I w tym przypadku potrzebujemy jezyka
bardziej precyzyjnego, zeby poradzi¢ sobie z no-
woczesnoscig i postnowoczesnoscig. Ot6z warto
do tego podej$¢ od strony metodologicznej, od
powstania postnowoczesnosci. Pytanie jest ta-
kie: czy rzeczywiscie pewne zjawiska zaczely by¢
nowe, czy po prostu metodologia lub epistemo-
logia nie spowodowaly tego podzialu na nowo-
czesno$¢ i postnowoczesno$c? Trzeba poszukaé
korzeni podejécia postnowoczesnego, czyli kry-
tycznego — Foucault, ktéry jest takim , papiezem”
tego podejscia — dziwig sig, Ze tu nie padlo to na-
zwisko, wigc ja go wymienie. I od tego si¢ zacze-
to, reprezentanci podejscia krytycznego zaczeli
dekonstruowag, krytycznie podchodzac do tego,
0 czym rozmawiamy.

Wezme teraz co$ z tej mojej drugiej bran-
zy. W nowoczesnosci, z punktu widzenia me-
todologicznego, istnieje pojecie racjonalno-
§ci, efektywnosci, matematyzacji. I pojawia si¢
w zwigzku z tym pytanie, co takiego jest z tg
postnowoczesnoécia. To dyskurs idacy dalej
w subiektywizm; w nowoczesnosci byt racjonal-
ny aktor, byta matematyzacja. Teraz w przypad-
ku finansjalizacji nie ma obiektywnego modelu
matematycznego — nie ma czego$ takiego. Tam
tez jest targowisko i dyskurs o modelach mate-
matycznych, mamy dyskurs o standardach ra-
chunkowosci. Zaczynamy dochodzi¢ do pro-
blemu, moze od drugiej strony. Rzeczywiscie
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uwaga Pana Profesora jest tu dla mnie niesly-
chanie inspirujaca, ze by¢ moze postnowoczes-
no$¢ powstata na poziomie epistemologicznym,
bo nurtom krytycznym bylo wygodnie wydzie-
li¢ ,nowoczesnos¢”, jako te ortodoksyjna i me-
chanistyczng, i ,postnowoczesno$¢”, gdzie ma-
my bogatszy dyskurs metodologiczny, zaréwno
w ujeciu semantycznym, werbalnym, jak i z wy-
korzystaniem innych narzedzi.

Anna Karwinska

Ja chcialam wréci¢ do tego, o czym méwila
Pani Profesor Marody, czyli o postrzeganiu rze-
czywisto$ci w réznych sferach zycia spolecznego,
po to, by doda¢ tutaj do tego watku kwestig, co
z tego wynika dla zaspokajania potrzeb spolecz-
nych. Wydaje mi sie, ze mozna prébowaé okre-
sla¢, co gnebi nasze spoleczenistwo, chociaz Pani
Profesor Giza méwi, ze dzisiaj nie definiujemy
tego tak, jak nalezy. To, co gnebi czlonkéw na-
szego spoleczeristwa i co jest rysem charaktery-
stycznym dla tego okresu — kwestii, czy to jest
pdZzna nowoczesnosé, czy to jest ponowocze-
snos¢, nie potrafilabym rozstrzygnaé — to utra-
ta poczucia pewnosci w zyciu spolecznym, utrata
poczucia przynaleznosci, a tez bardzo czgsto ja-
kiej$ stabilnosci. Chodzi tu o waznos¢ poczucia,
ze wiem, co si¢ wokél mnie dzieje, ze wiem, jak
dzialajg instytucje, potrafi¢ zareagowac na istnie-
jace czy tez pokazywane w mediach pewne dys-
funkcje. Nie mamy tez ani w skali calego spole-
czefistwa, ani w wymiarze jednostkowym, jako
poszczegdlni czlonkowie spoleczenstwa, poczu-
cia, Ze instytucje, ktére powinny zaspokajac po-
trzeby spoleczne, dzialajg tak jak trzeba. Ze na
przyktad edukacja dziala, jak powinna, ze dziala
prawo, i na dodatek, ze prawo jest stuszne. A za-
tem ten renesans spoleczenstwa, o ktérym mé-
wita Pani Profesor Giza, to moim zdaniem jest
takie narastajace oczekiwanie nadawania sensu,
takie desperackie czasami poszukiwanie tadu.

Tu si¢ pojawia pulapka, dlatego ze z jednej
strony jesteSmy i socjalizowani do coraz wigk-
szej samodzielnodci, i jest takie oczekiwanie:
skoro mamy by¢ kreatywni, to powinnismy by¢
sobg, rozwija¢ to poczucie odrebnosci, zindywi-
dualizowania, ale z tym nie potrafimy do kon-
ca sobie radzi¢ i stajemy wobec takiej sytuacji, ze
jest za duzo narzedzi, a za malo instrukeji obstu-
gi, za malo wiedzy, w jaki sposéb tych narzedzi

do kreowania rzeczywistosci spolecznej uzywac.
I to dotyka bardzo wielu sfer naszego zycia. Ja
akurat zastanawialam si¢ nad kwestia tozsamo-
$ci, ktére staja si¢ tozsamosciami wielorakimi.
Amin Maalouf, opisujac swoja historig, jedno-
czesnie chrzedcijanina, cze$ciowo powigzanego
rodzinnie z przedstawicielami islamu, cztowie-
ka, ktéry zyje w kulturze Zachodu i w kulturze
Wschodu, nadal tytul swojej ksiazce Zabdjcze
togsamosti. To zwielokrotnienie tozsamo$ci mo-
ze by¢ zabdjcze, bo cztowiek traci poczucie te-
go, kim jest. Mysle, ze to nie dotyczy tylko toz-
samosci, ale tez odpowiedzi na pytanie o to, kim
jestesmy jako czlonkowie spoleczenstwa, ja-
kiego spoleczeristwa. I jeszcze pytania o to, jak
spoleczenistwo wspélczesnie definiujemy, w ja-
ki sposéb ono funkcjonuje w ,,ptynnej ponowo-
czesno$ci”. I dlatego przychylalabym si¢ do te-
zy Pani Profesor Marody, ze zyjemy w czasach
niepokoju i rozchwiania. Wolalabym zy¢ w tym
spoleczenistwie, o ktérym méwi Pan Profesor
Sztompka, czyli, ze tylko mamy wigcej narze-
dzi, wigcej mozliwosci wyrazania swoich potrzeb
i sposobéw zaspokajania, ale z obserwacji, z ana-
lizy tego, co si¢ dzieje wokol nas, a takze z lek-
tur, wydaje sig¢, ze zyjemy w $wiecie, ktérego na-
wet nie potrafimy do korica nazwaé. W $wiecie,
w ktérym jest zbyt wiele dysfunkcjonalnosci, ze-
bysmy umieli go opanowac i desperacko szuka-
jac tadu, osiaggna¢ sukces.

Tyle moje refleksje. By¢ moze nadmiernie
czarno odczytalam to, co Paristwo Profesorowie
przedstawili, ale taki wniosek by z tego mozna
bylo wysnu¢. Dzigkuj¢ bardzo.

Jerzy Hausner

Pan Profesor Sztompka powiedzial ,stare po-
trzeby, nowe czasy”. Ale nowe czasy oznaczaja
taktycznie zasadnicza zmiang spoteczng. Czy to
jest wielka transformacja, czy przelom, czy po
prostu kolejna odstona spolecznej rzeczywisto-
§ci, to jest rzecz do dyskusiji.

Metafora lasu i ogrodu uzyta przez Zygmunta
Baumana, a przywolana dzisiaj przez Profesor
Marody, méwi o tym, ze mamy do czynienia
z napi¢ciem miedzy dwoma sposobami tworze-
nia porzadku spolecznego — spontanicznym oraz
wiadczym-hierarchicznym. Czy jest to napiecie,
ktére trwalo zawsze? Od czaséw o$wiecenio-
wych zmierzaliSmy w kierunku racjonalistycz-
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nym, w stron¢ porzadku wiadczego, porzadku
konstruowanego. W kazdym razie taki kierunek
przyjelismy w Europie. I dzi§ widzimy to, moc-
niej niz kiedykolwiek, ze rodzi to rézne dysfunk-
cje. Pojecie dysfunkeji oznacza tutaj ogranicze-
nie zdolnosci adaptacyjnej. Te systemy, ktére sa
konstruowane wtadczo, budowane od géry z za-
miarem racjonalizacji zycia spolecznego w no-
wych zmienionych okolicznosciach, okazuje sig,
nie maja zdolnosci spontanicznego przeksztal-
cania sie. Wéwczas si¢ degeneruja, patologizuja,
petryfikuja. Hierarchia staje si¢ antyrozwojowa.
Kiedys odegrala swoja modernizacyjna role, ale
obecnie jest silg antyrozwojows.

Ta refleksja rodzi pytanie, czy mozemy wspét-
cze$nie ksztaltowal rzeczywisto$§¢ spolecz-
ng? Czy mozemy zarzadza¢ zmiang spoleczng?
Sadzg, ze i tak, i nie. Nie w sensie inzynieryjnym,
o$wieceniowym, modernistycznym. Bo nawet,
jesli to dzialanie wywoluje zmiang, to prowa-
dzi do tych negatywnych zjawisk, przed ktérymi
przestrzegal Profesor Sztompka, wzywajac zara-
zem: ,wré¢my do potrzeb, wréémy do czlowieka,
bo to jest punkt wyjscia do poszukiwania odpo-
wiedzi”. Ale jednocze$nie uwazam, ze nie jeste-
$my skazani, jako badacze spoleczni, wylacznie
na stoickg ironie. Nie bagdZmy oredownikami in-
zynierii spolecznej. Jednakze, powinnismy by¢
tymi, ktérzy opisujac to, co si¢ dzieje, s3 dorad-
cami, podpowiadaja. I to jest wlasnie ta postawa,
ktéra Pan Profesor w socjologii prezentuje.

A co do otaczajacej nas dzisiaj rzeczywistosci,
to centralnym problemem znéw stalo si¢ paii-
stwo. Pafistwo narodowe budowalo swoja sile,
zespalalo si¢ przez wizje spoleczenistwa jedno-
litego, homogenicznego. A kiedy ono takie fak-
tycznie nie bylo, bo na ogét nie bylo, to pafistwo
siegalo do narzedzi totalitaryzmu. Narzucalo
przymusem spoleczeristwu okreslong forme.
Odmienno$¢, réznorodnoé¢ byla usuwana,
w skrajnym przypadku likwidowano jej przed-
stawicieli fizycznie, a w kazdym — wyrzucano
ich na margines. Takie paristwo budowalo swo-
ja site jako jednolita, naczelna organizacja albo
przez ideg racji stanu i narodows interpretacje
tej racji stanu, albo przez — w lagodniejszej po-
staci — podporzadkowanie zbiorowej aktywnosci
strategicznemu projektowi. PRL legitymizowa-
ta opanowywanie ziem zachodnich i péInocnych
oraz forsowne uprzemystawianie kraju. Bylo to

pafistwo budowane na militarnych wzorcach
i hierarchii. Monopolizowato wytwarzanie débr
i formowalo hegemoniczng narracje. Dzisiaj ta-
kie funkcjonowanie, za czym tesknig liczni, jest
coraz bardziej dysfunkcjonalne.

Trzeba wigc inaczej. A inaczej oznacza, ze po-
winni$my zacza¢ patrze¢ na paistwo — bo zdecy-
dowanie uwazam, ze paristwo nie obumiera i nie
zniknie, malo tego, dalej bedzie narodowe (cho¢
narodowe jest tu inaczej rozumiane — obywatel-
sko, a nie etnicznie) — jako zesp6l, uktad, we-
zel, sie¢ kluczowych instytucji publicznych, a nie
jednolita organizacja polityczna. Potrzebna jest
nam idea panstwa inkluzywnego, ktére powinno
czerpac site wlasnie z bazowania na réznorodno-
§ci i odmiennosci. I nie tylko inkluzywne w sen-
sie etnicznym, nie tylko dopuszczajace migracje
i wielokulturowo$¢. Bowiem to nie ma by¢ pan-
stwo jedynie tolerujace réznorodnosé¢ i odmien-
no$¢, natomiast ma wyprowadza¢ z tego swo-
ja rozwojows sile i legitymizacje. Z tego punktu
widzenia potrzebny jest innego rodzaju projekt,
ktéry je zespala. Taki projekt, ktéry nie odwo-
tuje si¢ do jakiej$ racji ostatecznej i nadrzedne;j,
a raczej sigga po pewne technologie spoleczne,
po pewne spoleczne interfejsy. Takie spoleczne
interfejsy trzeba zakorzeni¢ w edukacji, kultu-
rze, etyce i estetyce. Ale trzeba dopowiedzie¢, ze
panstwo totalitarne tez potrafilo sigga¢ po takie
metody zarzadzania. Wiec to nie jest takie oczy-
wiste, i zalezy od tego, kto ma kontrole nad sto-
sowanymi technologiami spolecznej komunika-
¢ji i integracji, technologiami uwspélniania.

W coraz wigkszym stopniu chodzi o to, by wy-
raznie powiedzie¢, co paristwo moze, a czego mu
nie wolno. Nie wolno, zwlaszcza jesli chcemy, by
zarzadzalo §rodkami migkkimi. A to praktycz-
nie oznacza, ze kultura nie moze by¢ podporzad-
kowana wladzy publicznej (jak tez rynkowi).
Kultura to nie jest kontrolowany przez kogo$
czynnik rozwoju, ale spoleczny mechanizm roz-
woju. A nauki spoleczne s3 potrzebne m.in. po
to, aby zwracaé uwagg, ze rozwdj jest pochodna
kreowania przez zréznicowane jednostki i zbio-
rowosci réznego rodzaju i wielu zlozonych me-
chanizméw. W tym ani czysto publicznych, ani
czysto rynkowych.

Paristwo nie obumiera, ale jednak si¢ przemie-
nia. Nie ma mozliwosci, moim zdaniem, powrotu
do catkowicie spontanicznego porzadku, nie ma
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tez rozwigzania poprzez hierarchie. W zwigz-
ku z tym rozsadne jest dzisiaj myslenie o takich
technologiach i mechanizmach spolecznych, kté-
re zblizalyby si¢ do idei heterarchii, czyli porzad-
ku bedacego porzadkiem wielu autonomicznych
porzadkéw. To oczywiscie stawia trudny problem
koordynowania dzialan zbiorowych w takim he-
terarchicznym ukiadzie. Jakkolwiek nie bytby on
trudny do rozwigzania, to i tak staranie si¢ o to
wydaje si¢ rozumniejsze niz ograniczanie si¢ do
intelektualnej ironii. Zapewne nigdy takie stara-
nia nie powioda si¢ do konca, trzeba je bedzie
ponawiag, ale tylko one tworzg warunki dla moz-
liwej i pozadanej zmiany spoleczne;.

Stanistaw Mazur

Dzickuje bardzo za mozliwo$¢ odniesienia si¢
do wystapienie Pani Profesor Marody. Jej wy-
powiedz byla niezwykle zajmujaca i inspirujaca.
Przyjeta przez nig subtelng perspektywe opisu
rzeczywistosci spolecznej, wolng od nachalnego
radykalizmu ,albo—albo”, dobrze oddaje przy-
Wolywane przez nia sformutowanie ,zaréwno-
-jak 1”. Kryje si¢ jednak za nim wazki problem,
ktéry Prelegentka okresla mianem zaniku sensu
spolecznego.

Pan Profesor Sztompka, w komentarzu do
wystgpienia Profesor Marody, zmiang spoteczng
uznaje za zjawisko uniwersalne i wszechobecne.
To, co zwraca uwage w jego wypowiedzi, to do-
strzezenie narastajacej w obrebie zmiany spo-
tecznej asymetrii miedzy zmiang regul a zmiana
technik. Nabylismy, jako nowoczesne spote-
czenistwa, fatwo$¢ w wytwarzaniu nowych tech-
nik spotecznych, a zarazem utracilismy umiejet-
no$¢ przeksztalcania regul zmiany spolecznej.
Zasadniczo solidaryzuj¢ si¢ z takim stanowis-
kiem, aczkolwiek nie podzielam pogladu, ze
zmiany spoleczne, ktére obserwujemy w ostat-
nich dziesigcioleciach, niczym szczegélnym, co
zdaje si¢ sugerowac Profesor Sztompka, si¢ nie
wyrézniaja. W szczegélnosci oryginalnosé tych
zmian dostrzegam w wylanianiu si¢ nowych
i specyficznych relacji miedzy obywatelami i ich
zbiorowo$ciami a wladza publiczna.

Hierarchiczne i imperatywne formy rzadze-
nia s3 wypierane przez policentryczne i sieciowe
konwencje zarzadzania sprawami publicznymi.
Panstwo i administracja publiczna traca mono-
pol na zarzadzanie sprawami publicznymi, sta-

ja si¢ jednym z wielu podmiotéw w proces ten
zaangazowanych. Prowadzi to do intensyfikacji
interakcji spolecznych, poglebienia ich wspot-
zalezno$ci, wzrostu kompleksowosci zycia spo-
lecznego oraz jego funkcjonalnej dyferencjacji
i normatywnej heterogenizacji. Przeobrazenia te
niosg za sobg szereg istotnych konsekwencji dla
wykonywania wladzy publicznej i logiki dziata-
nia panstwa.

Centralnego znaczenia nabiera sposéb, w ja-
ki zachodzg interakcje miedzy aktorami o zréz-
nicowanym statusie (par'lstwowym, spolecznym,
prywatnym) uczestniczacymi w procesie podej-
mowania decyzji publicznych. Owe interakcje
nie s3 determinowane poprzez wladze¢ paristwa,
ale poprzez jego zdolno$¢ do sterowania rela-
cjami sieciowymi odzwierciedlajagcymi dynami-
ke wspélzaleznosci aktoréw systemu zarzadza-
nia sprawami publicznymi. Nawet jesli uzna¢, ze
mechanizmy te znane s3 od dawna, to z pewno-
$cig nie sposéb zaprzeczy¢, iz nigdy wezesniej
nie wystepowaly one z taka intensywnoscia i ni-
gdy wezesniej tak mocno nie wplywaly na ksztalt
relacji obywateli i pafistwa.

Korzystajac ze sposobnosci, chcialbym tak-
ze odnies¢ si¢ do zjawiska renesansu myslenia
o spoleczenstwie obywatelskim, o ktérym méwi-
ta Pani Profesor Giza. Jego Zrédel upatrywalbym
w stabosci dominujacych mechanizméw uzgad-
niania i podejmowania decyzji normatywnych
dotyczacych spraw wspdlnych. Zaréwno pari-
stwo, jak i rynek okazuja si¢ utomne w wytwa-
rzaniu przestrzeni wlasciwej dla podejmowania
rozstrzygnie¢ normatywnych. W tych okolicz-
noéciach sfera publiczna i podejmowana w jej
obrebie aktywnos$¢ obywatelska moga by¢ po-
strzegane (i przez aktoréw panstwowych, i ryn-
kowych) jako sposéb na wytwarzanie spéjno-
$ci normatywnej warunkujacej trwanie i rozwoj
systemu spolecznego. Nieobecnos¢ tej zdolnosci
prowadzitaby do jego anomii, defragmentaryza-
¢ji oraz konfliktéw nieuwspélnionych, a w skraj-
nym przypadku do jego rozpadu.

Mirostawa Marody

Do wszystkiego to mi si¢ odnies¢ nie uda, ale
sprobuje do takich pojawiajacych si¢, w moim
przekonaniu, lejtmotywéw.

Chciatabym zacza¢ od rzeczy, ktéra mnie za-
fascynowala w tej dyskusji. Kazdy z Panstwa
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przypisywal mi powiedzenie czegos$, czego ja
na pewno nie powiedzialam. Na przykfad, nie
wymienilam ani razu terminu ,ponowocze-
snos¢”. Tymezasem wszyscy ze mnie zrobili org-
downika ponowoczesnosci. Po drugie, nie mé-
wilam ani stowa o zaniku padstwa — podczas
gdy wszyscy odnosili si¢ do tezy o jego zaniku.
Dlaczego o tym méwie? Nie dlatego, by wyka-
zaé, ze Pafstwo mnie nie stuchali. Ale w moim
przekonaniu to jest cudowny prezent, wreczy-
i mi Panstwo swego rodzaju bonus, bo to jest
znakomita ilustracja tej mojej podstawowej tezy,
ze zawsze my$limy i dzialamy — akurat tu cho-
dzi o my¢lenie i méwienie — w ramach pewnego
ogolniejszego zbioru zalozeri o rzeczywistosci.
To samo dotyczy odwotan do Baumana, kté-
rego ja zreszta bardzo ceni¢. Podzielam opini¢
Profesora Sztompki, ze Bauman uzywa przede
wszystkim §rodkéw eseistycznych, ale ja wyraz-
nie powiedzialam, Ze metafora ogrodniczych
i le$niczych jest metaforg Gellnera. W zwigz-
ku z tym zastuga Baumana jest tutaj niewielka,
bo on ja zacytowal, ja uzytam cytatu z jego pra-
cy. Co wigcej, nie wiem dlaczego przypisuje mi
si¢ zapatrzenie w Baumana, skoro nie uzylam
podstawowej dla jego rozumowania kategorii,
mianowicie ,tlumaczy”, bo cale rozumowanie
Baumana jest takie, ze w przeciwienstwie do no-
woczesnosci, ktéra elitom intelektualnym przy-
pisywala role ,prawodawcéw”, teraz przypada
im rola ,tlumaczy” zmieniajacej si¢ rzeczywisto-
sci. To tez mozna wlaczy¢ do tego wlasnie, ze
myslimy zawsze w kontekscie ogdlnej catosci.
Kontekst ogélnej calosci zdefiniowalabym
tak, ze wszystkich tutaj obecnych jednak nie-
pokoja te ,dzisiejsze czasy”, jak to powiedzial
Profesor Mikulowski-Pomorski, ktéremu je-
stem szalenie wdzigczna za wprowadzenie wat-
ku, mysle, ze podstawowego — mianowicie socjo-
logia to pewien sposéb myslenia teoretycznego.
W zwigzku z tym my mozemy rozwazaé kwe-
stie przemian spolecznych w kategoriach teo-
retycznych. Tu si¢ zgadzamy, Panie Profesorze?
W takim razie ja si¢ nie mogg zgodzi¢ z Panem
Profesorem Sztompka, ktéry na potrzebe tego
konkretnego wystapienia wytwarza rézne niby-
-uniwersalne cechy ludzkie, takie jak potrzeba
komunikacji, potrzeba kreatywnosci albo po-
trzeba odtwarzania wspélnot. Nie ma czegos ta-

kiego jak tego typu potrzeby — s3 réznego typu

zachowania, ktére mozemy klasyfikowaé¢ w ten
albo w inny sposéb.

Jezeli ,spoleczeristwo” jest terminem teore-
tycznym, naprawde nic zlego nam si¢ nie sta-
nie, jesli postawimy sobie pytanie, czy ta forma
organizacji spolecznej, z jaka mamy do czynie-
nia teraz, jest kontynuacja tej, ktéra ukonstytu-
owala sic w XIX w., cho¢ swoje korzenie miala
znacznie wezesniej, i ktéra trwata w niezmienio-
nym, pieknym ksztalcie przynajmniej do potowy
XX w. Postuzylam si¢ metaforg, poniewaz wy-
dawalo mi si¢ to najlepszg, skrétows forma. Ale
to, co Paristwu przedstawilam, jest fragmentem
tekstu z bardzo rozbudowanej analizy, z kté-
rej wynika, ze w zadnym aspekcie rzeczywisto-
$ci nie mamy w tej chwili do czynienia z konty-
nuacjg tych zalozen, ktére w szczytowym okresie
nowoczesnosci stworzyly 6w koncept teoretycz-
ny, jaki okreslamy mianem spoleczeristwa nowo-
czesnego. I moje odwolanie do Becka i Lau bylo
takim skrétowym wypunktowaniem zmian logi-
ki lezacej u podstaw wspélczesnego spoleczen-
stwa. Nie mozemy traktowa¢ tych dwéch form
jako tozsamych, skoro mamy do czynienia z tak
drastycznym odejéciem od tej konstytuujacej
spoleczenistwo nowoczesne logiki, jaka byta lo-
gika ,albo—albo”.

Bardzo jestem wdzigczna za uwage Panu
Doktorowi Bialynickiemu-Biruli, ktéry odwolat
si¢ do tego, ze ludzie, ktérzy zyli w czasie rewo-
lucji przemystowej, nie wiedzieli, ze Zyja w ta-
kich przelomowych czasach. Dla nas, zyjacych tu
i teraz, to s3 ,dzisiejsze czasy”. Ja nie mam naj-
mniejszej intencji dolacza¢ do chéru oséb, ktére
narzekaja na to, ze mlodziez nam si¢ psuje, tra-
dycje ging, wiara w naréd i pafistwo upada itd.
Jestem badaczem i mnie interesuje tylko jed-
no stwierdzenie: czy te ,dzisiejsze czasy”, nawet
jezeli sa widziane jako kontynuacja — bo kazde
,dzisiejsze czasy” sa kontynuacja, nawet jezeli
przeobrazg si¢ w co$ zupelnie innego albo ozna-
czajg powrét do przeszlosci — czy te dzisiejsze
czasy majg jakie§ wspdlne cechy? Pan Profesor
Sztompka jest naprawde bardzo rasowym teo-
retykiem i to dalo o sobie zna¢ na poczatku jego
wystgpienia, mianowicie w przywolaniu 7anga
Mrozka. To byto cudowne, bo wiasciwie poka-
zujac to tango, scharakteryzowales cztery pod-
stawowe typy reakcji na zalamywanie si¢ sensu
tego, co nas otacza. Ja tylko wlasciwie mam jed-
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ng pretensj¢ do Profesora Sztompki, nie za to, ze
mi dokladal tam, gdzie w ogéle nie bylo powo-
déw, by mi dokladag, ale ze taktownie przemil-
czal, znaczy wspomnial, ale w sposéb zawoalo-
wany, czym si¢ konczy brak znaczenia. Konczy
si¢ rzadami pana Edka, ktéry narzuca swoje zna-
czenia, i mysle, ze powinni$my bra¢ to pod uwa-
ge, poniewaz jest to niezmiernie istotne.

Dwie rzeczy jeszcze chcialabym tutaj powie-
dzie¢. Jak wspomniatam, jezeli myslimy o spo-
teczenstwie jako o terminie teoretycznym, mu-
simy odwolywaé si¢ do pewnych sposobéw
analizy spoleczeristwa. One s3 rézne w socjolo-
gii. Ja wybralam jedno podejscie, ktére jest mi
szczeg6lnie bliskie, mianowicie podejscie proce-
sualne. Niech Paristwo zwrécg uwage, ze w po-
dejsciu procesualnym w zasadzie nie sposéb po-
stawi¢ granicy miedzy odmiennymi formami
spolecznej organizacji. Nie mozna powiedzie¢,
ze do 1960 r. mieliémy spoleczeristwo nowo-
czesne, a potem postnowoczesne. Nie ma cze-
go$ takiego. Te formy przenikaja si¢, poniewaz
ten proces zmiany jest procesem cigglym — my,
swiadkowie i uczestnicy tego procesu w mo-
mencie, kiedy on si¢ toczy, nawet tego nie do-
strzegamy, co najwyzej po paru latach méwimy:
O! To wtedy nastapilo zasadnicze peknigcie al-
bo zmiana. Oczywiscie zawsze znajda si¢ kole-
dzy, ktérzy beda méwili: Nie! To nastgpito dzie-
sig¢ lat wezesniej albo dziesiec lat pozniej. To jest
w gruncie rzeczy jeden z wielu watkéw dyskusji
naukowych: kiedy to si¢ zadzialo?

Jezeli chodzi o rozwazania o zaczatku roz-
montowywania spoleczefstwa nowoczesnego,
jest wiele prac, ktére pokazuja, ze to si¢ zaczglo
w koricu XIX w. Nie chcg si¢ angazowaé w usta-
lanie dat, ale powiedzialabym tak: zaczatki pro-
cesu zmiany s3 zawsze obecne w tym punkcie
czasowym, w ktérym dana forma osiaga swoja
najbardziej wyrazista posta¢. Ludzie nie dziala-
ja w prézni, ale w okreslonym porzadku instytu-
cjonalnym, a takze w porzadku symbolicznym,
tworzonym przez kulture. Mozna powiedzie¢
tylko tyle, Ze nie ma juz spoleczeristwa nowo-
czesnego w tej klasycznej formule, co nie znaczy,
ze nie ma instytucji, ktére ono wymyslito, co nie
znaczy, ze nie ma przekonan, ktére wtedy wy-
tworzono, co nie znaczy, ze nie mozemy si¢ do
tego odwolywac. I ludzie si¢ rzeczywiscie do te-
go odwoluja.

Jeszcze jedna uwaga do tego, co powiedzia-
ta Profesor Giza. To jest bardzo istotne, to wy-
obrazenie, jakie ludzie maja o spoleczenstwie.
Czy w ogdle sklonni sg uzywaé terminu ,spo-
leczenstwo” Osobiscie uwazam, ze jeste$my, ze
wzgledu na pewne szczegdlne ukiady historycz-
ne, takim miejscem peryferyjnym, w ktérym od-
wolania do spoleczeristwa nie mialy kiedy si¢
wytworzy¢, poniewaz zdominowalo je myslenie
w kategoriach narodowych. Natomiast to, co by-
lo jedynym i gléwnym celem mojego wystapie-
nia, to che¢¢ pokazania Paristwu, Ze nie mozna
méwié o zarzadzaniu rzeczywistoscia, jezeli nie
odwolujemy si¢ do pewnej siatki znaczen i sen-
séw, ktore ludzie do tej rzeczywistosci przywig-
zujg. Prosze Paristwa, nasze tutaj spotkanie by-
loby kompletnie bez sensu, jezeli chcieliby$my
doszukiwa¢ si¢ w nim jakichs uniwersalnych wta-
snosci ludzkich albo jakichs obiektywnych uwa-
runkowan. Przeciez w okresie przed$wiatecznym
Paristwo powinni chodzi¢ i robi¢ zakupy, sprza-
ta¢ mieszkanie, my z Profesor Gizg powinny$my
podrézowaé¢ do Warszawy i robi¢ uszka. Profesor
Hausner powinien gra¢ w pitke, bo najbar-
dziej lubi. Co to za rodzaj potrzeby, ktéra skta-
nia¢ mialaby nas do tego, zeby siedzie¢ w ponu-
rej ciemnej sali i stucha¢ na temat jakichs pojeé,
o ktérych nawet nie wiemy, czy maja odniesienie
do rzeczywistosci? Co nadaje temu sens?

Ja od razu zaznaczam, ze wierzg, iz to jednak
ma sens. Nadaje temu sens nasze przekonanie, ze
jest bardzo wazne dociekanie do swego rodzaju
prawdy o rzeczywistosci. A takze to, ze my wie-
rzymy, iz uprawianie nauki jest dobre. I to obo-
jetne, czy wierzymy, ze jest dobre, bo nam da
po6zniej wieksze pieniadze, czy jest dobre, bo po-
mnaza wiedzg, kreatywnos¢, poprawia samopo-
czucie jednostki itd. Zawsze odwolujemy si¢ do
rzeczywistosci, ktora jest sformatowana w jakis
system znaczen, nawet jezeli o nich nie myslimy,
najczesciej zresztg o nich nie myslimy, bo one sa
takie oczywistosciowe. Gdyby$my nie wytwarza-
li senséw i znaczen, to by$my nie wyszli do dzi-
siaj z tej jaskini — siedzenie przy ognisku w ku-
pie ludzi to jest naprawde sympatyczna rzecz, co
moga Paristwo sobie przypomnie¢, jesli przywo-
taja wspomnienie spotkan w wakacje czy z dzie-
ciristwa itd. Nie bytoby sensu wychodzi¢ z tego.

Jezeli zatem owe sensy i znaczenia sg istotne,
to jedyny komunikat, ktéry chcialam przekazad,
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sprowadza si¢ do tego, ze nie mamy w tej chwi-
1i takich oczywisto$ciowych senséw, i bardzo do-
brze wychwycita to Pani Profesor Karwiriska. Te
mojg intencje, méwiacy, ze ludzie traca pewnosc.
Efektem utraty sensu jest to, ze nie bardzo wie-
my, jak sie zachowywaé. Oczywiscie trwajg te
wzory — i$¢ na Wigilie do rodziny, czy nie i$¢.
Trzeba is¢, bo jak nie, to beda narzekad, ale ra-
czej w dobie indywidualizacji moje checi powin-
ny dominowaé, a np. ja bym nie chciala. My caly
czas podejmujemy réznego rodzaju decyzje, od-
wolujac si¢ do pewnych wspédlnot, ale odwotu-
jac si¢ do wspélnot, odwolujemy sie¢ réwniez do
tych znaczen.

Mysle, ze zakoricz¢ nawigzaniem do tego, co
powiedzial Pan Profesor Hausner, iz podstawo-
wym zadaniem przy zarzadzaniu jest propozycja
jakichs senséw. To najwigkszy deficyt wspélicze-
snosci. Rewolucja francuska miata Woltera i in-
nych oswieceniowcéw. Ja miatabym trudnosci ze
wskazaniem takich tekstéw, ktére bytyby zaczat-
kiem tych przyszlych senséw albo je wzmacnia-
ty. Mamy do czynienia raczej z tekstami, kto-
re odwoluja si¢ do tych odchodzacych senséw.
Tymczasem po prostu nie ma powrotu do prze-
szloci. Jest to zmiana, ktéra jest zmiang ciagla.
Dzickuje.
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Sprawne panstwo — réznorodnosé znaczen w réznych krajach
zwprowadzeniem Boba Jessopa

Artykul wybrany do zamieszczenia w tym numerze Zarzgdzania Publicznego dotyczy implementacji agendy do-
brego rzadzenia, projektu silnie promowanego i na skale globalng przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych, Bank
Swiatowy, Wspélnote Brytyjska (byte brytyjskie dominia i kolonie) oraz inne znaczace organizacje migdzynarodowe.
W agendzie przyjetej przez wyzej wymienione instytucje szczegdlna uwaga zwrécona jest na reformy administracyj-
ne podejmowane w celu efektywnej realizacji zmian gospodarczych, srodowiskowych, prawnych, politycznych i spo-
tecznych, bez bezposredniej ingerencji w konkretne dziatania polityczne konkretnych rzadéw lub systeméw sprawowa-
nia wladzy. Kluczowe aspekty agendy dobrego rzadzenia to wzmocnienie odpowiedzialnosci i rozliczalnosci paristwa
(w szezegélnosci urzednikéw stuzby cywilnej oraz pozostatych podmiotéw wyposazonych w mozliwos¢ inicjowania
polityki administracyjnej) oraz tworzenie systeméw efektywnie swiadczacych ustugi publiczne.

Autor artykutu, Matta Andrews, urodzit si¢ w 1972 r., a wychowal w Afryce Potudniowej. Obecnie jest profesorem
polityk publicznych w Kennedy School of Government Uniwersytetu Harvarda oraz wyktadowca w School’s Center
for International Development. Jest réwniez szefem ustawicznego kursu szkoleniowego Lideréw Rozwoju prowadzo-
nego na Uniwersytecie Harwardzkim. Andrews uzyskat tytul licencjata w dziedzinie handlu na Uniwersytecie Natal
w Durbanie (RPA), magistra na Uniwersytecie Londyniskim oraz doktora administracji publicznej Maxwell School
Uniwersytetu Syracuse. Byt specjalista ds. rozwoju w prowincji Kwa-Zulu Natal w okresie tranzycji RPA od pari-
stwa apartheidu do demokratycznej republiki znoszacej podziaty rasowe. Petnit takze funkcje doradcy wladz regional-
nych RPA w zakresie rozwoju gospodarczego i reformy sektora publicznego. Nastepnie zostal specjalista ds. sektora
publicznego, pracujac w Sekcji Europy i Sekcji Azji Srodkowej Banku Swiatowego. Andrews pracowat w 25 kra-
jach rozwijajacych si¢ i bedacych w okresie tranzycji. Jako przedstawiciel Uniwersytetu Harwardzkiego przyczynit
si¢ do powstania Potudniowoafrykanskiego Panelu Doradczego na rzecz Rozwoju (IGAP)!. Bierze tez udzial w pra-
cach Afrykanskiego Laboratorium Wzrostu w Centrum Rozwoju Migdzynarodowego, ktére bada dynamike wzrostu
i poprawy rzadzenia oraz stara si¢ przelozy¢ swoje wnioski na efektywne tworzenie polityk w krajach afrykanskich.
Centrum rozpoczelo realizacje programu dotyczacego sprawnego paristwa — inicjatywy przygotowanej w partnerstwie
z Uniwersytetem Narodéw Zjednoczonych — Swiatowym Instytutem Badan nad Rozwojem Gospodarczym (United
Nations University — World Institute for Development Economics Research - UNU-WIDER). Kazda z tych aktyw-
nosci Autora przyczynita si¢ do powstania niniejszej publikacji, ktéra mozna postrzegac jako wkiad w druga gene-
racje badan i doradztwa w zakresie dobrego rzadzenia, wykraczajacego poza perspektywe jednego, odpowiadajacego
wszystkim, modelu.

Matt Andrews przyjmuje perspektywe instytucjonalng w celu zbadania problematyki dotyczacej rzadzenia i roz-
woju, w szczegdlnosci reformy sektora publicznego, budzetowania i zarzadzania finansami oraz zarzadzania partycy-
pacyjnego w panistwach rozwijajacych si¢. Jego badania koncentrujg si¢ na tym, jak wewnetrzne i zewnetrzne czynniki
mogg ulatwic¢ lub utrudni¢ wylonienie si¢ lepiej funkcjonujacego paristwa w krajach rozwijajacych si¢. Matthews kta-
dzie szczegdlny nacisk zaréwno na nieformalny instytucjonalny kontekst reform, jak i na struktury przywédcze w ra-
mach wspélezesnych sieci rzadzenia. Opublikowal wiele artykuléw w renomowanych czasopismach na temat dobrego
rzadzenia, reformy sektora publicznego, zarzadzania kryzysem oraz upadajacych panstw (najbardziej reprezentatyw-
ne publikacje — zob. Literatura uzupelniajgca). Wazng synteza jego prac jest ksigzka Ograniczenia reform instytucjonal-

1 W celu zapoznania si¢ z kontrowersjami towarzyszacymi raportowi oraz jego neoliberalnej agendzie wzrostu zob.: Ben Fine
(2009b), replika Ricarda Hausmanna i Matta Andrewsa (2009), odpowiedz Fine’a (2009a).
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nych w rozwoju (The Limits of Institutional Reform in Development) (2013)%. Matthews ma wiasng strong internetows
na portalu Uniwersytetu Harwarda?, konto na Twitterze* i, prowadzi regularny blog®.

Zamiast dokonywa¢ podsumowania tego stosunkowo prostego artykutu, lecz prowokujacego argumentacja, posta-
ram si¢ przedstawi¢ troche szerszy kontekst teoretyczny wywodu Andrewsa, bedacy rezultatem innych publikacji, ra-
portéw z badan, opracowan oraz w szczegélnosci refleksji pochodzacych ze wspomnianej syntezy prac Autoraz 2013 1.
W ksigzce tej zintegrowal on wickszos¢ swych dotychczasowych dokonari, tworzac jednoczesnie podstawe dla kolej-
nych publikacji (zob. Literatura uzupelniajaca). Publikacja ta jest interdyscyplinarna, zorientowana problemowo i po-
stuguje sie w szczegélnosci studiami przypadkéw, aby mozna bylo zrozumieé, dlaczego reformy instytucjonalne lub
inne projekty w obszarze dobrego rzadzenia czasami koricza si¢ pomyslnie, czasem nie sa w stanie doprowadzi¢ do
osiagniecia wszystkich zaktadanych rezultatéw, a niekiedy s3 kompletna porazka i przynosza pogorszenie sprawnosci
panstwa i jego zdolnosci uczenia si¢. Andrews nie zajmuje si¢ jednak wylacznie diagnozg, formutuje takze rekomenda-
cje, jak przezwyciezy¢ putapki i niepowodzenia w dziataniach na rzecz poprawy zidentyfikowanych stabosci panstwa.

Punktem wyjscia jego pracy jest wskazanie na utrwalone tendencje do niepowodzenia zewngtrznie narzucanych
reform sektora publicznego. Reformy te w wielu przypadkach prowadza do pogorszenia jakosci dzialania paristwa,
a nie do niewielkiej choc¢by lub czastkowej poprawy jego funkcjonowania. Wtérujac argumentacji rozwinietej przez
Herberta Simona w 1947 r., Andrews krytykuje slepa wiar¢ w uproszczone, ,powiedzonkowe” rozwigzania proble-
mow, nieopierajace si¢ na doglebnej analizie kontekstualnej i instytucjonalnej. Rzeczywiscie, w kontekscie odgérnych,
zewngtrznie narzuconych reform, realnym motywem wiadzy do ich wdrozenia nie jest poprawa efektywnosci pari-
stwa, lecz zasygnalizowanie checi ,modernizacji”. W epoce dominacji agendy dobrego rzadzenia, modernizacja czgsto
oznacza sklonnos$¢ do dzialan typu ,wiecej rynku, mniej pafistwa”; do liberalizacji, deregulacji i prywatyzacji, do $ci-
$lejszej kontroli budzetu, redukeji dtugu publicznego i zwigkszonej rozliczalnosci. Jednak te sygnaly dobrych inten-
¢ji czgsto prowadza do ,izomorficznej mimikry”, sytuacji, w ktdrej pafistwa i organizacje jedynie udaja, ze si¢ refor-
mujg, dokonujgc powierzchownych zmian, po to by dostosowa¢ si¢ do wskaznikéw dobrego rzadzenia. Prowadzi to
do bezrefleksyjnego kopiowania instytucji istniejacych w krajach bogatych w naiwnej wierze, ze utatwi to jako$ skro-
cenie dystansu rozwojowego miedzy pafistwami lub, cynicznie rzecz ujmujac, do wiary lokalnych dostojnikéw, iz po-
wierzchowne zmiany wystarcza, by pozyska¢ pomoc miedzynarodows i legitymizacje ich wladzy. Za taka fasada trwaja
jednak wszystkie najgorsze praktyki rzadzenia. Andrews dodaje, ze obecny system pomocy migdzynarodowej nagra-
dza takie postgpowanie. Jako glosse do poczynionych przez niego obserwacji mozna dodaé, ze dzieje si¢ tak dlatego,
iz migdzynarodowe organizacje pomocowe — donorzy — zaktadaja, Ze powierzchowna zmiana jest wystarczajaca, od-
zwierciedla lokalne uwarunkowania albo prowadzi do legitymizacji donoréw, ktérzy maja wlasne powody wspierania
konkretnych reziméw, majace niewiele wspélnego z dobrym rzadzeniem. W obu przypadkach skutkuje to lekcewaze-
niem niereformowanej rzeczywistoéci instytucjonalnej i strukturalnej oraz barier, ktére stanowia wyzwanie dla powaz-
nych reform. Rzeczywiscie, gdy naplyw zasobéw rozwojowych oraz pozornej legitymizacji trwa bez widocznej popra-
wy funkcjonowania pafistwa, dokonuje si¢ ostabienie presji na efektywne dziatania w celu budowy sprawnosci pafstwa
lub poprawy jego dziatania. Co wigcej, gdy reformy koricza si¢ niepowodzeniem, nowy rzad zwykle wprowadza kolej-
ng ture reform odzwierciedlajacych biezgace obiegowe opinie o dobrym rzadzeniu importowane z zewnatrz. Dynamika
ta utatwia powstawanie ,putapek zdolnosci”, w ktérych dane zdolnosci paristwa w rzeczywistosci pozostaja w stagna-
¢ji lub pogarszaja si¢ w dlugim okresie, nawet jesli wladza trwa w swoim zaangazowaniu w retoryke rozwojows i nadal
korzysta z pozyskanych z zewnatrz zasobéw rozwojowych.

Argumentujac z punktu widzenia historycznego i socjologicznego instytucjonalizmu oraz w $wietle badari nad
uczeniem refleksyjnym, Andrews wzywa do bardziej kontekstualnego, refleksyjnego i eksperymentalnego podejscia do
reform sektora publicznego — bazujacego na podejsciu transdyscyplinarnym, ktére faczy kompleksowosé probleméw
i konteksty ich rozwiazywania. Waznym filarem tego podejscia jest szczegétowa analiza empiryczna (przedstawiona
w ponizszym artykule), ktéra ukazuje, ze chociaz moze istnie¢ pewna zgoda co do wskaznikéw dobrego rzadzenia, me-
chanizmy majace na celu ich przestrzeganie sa zbyt heterogeniczne, aby umozliwi¢ bezpieczne uogélnianie.

Analiza dowodzi, Ze nawet tam, gdzie uzgodniono wskazniki dobrego rzadzenia, mierzone w odniesieniu do wy-
nikéw lub produktéw (a nawet to jest trudne do okreslenia z powodu ambiwalentnosci, kompleksowosci lub nieodpo-
wiedniosci stosowanych kryteriéw), nie ma oczywistego zestawu cech wspélnych dla krajoéw, ktérym udato si¢ spet-
ni¢ takie kryteria. Starajac si¢ uprosci¢ analize, Andrews zajmuje si¢ przypadkiem zarzadzania finansami publicznymi
(public finance management — PFM), ktéry jest stosunkowo tatwy do pomiaru w poréwnaniu z innymi celami. Po jej
przeprowadzeniu nadal identyfikuje duze zréznicowanie miedzykrajowych uwarunkowan zwigzanych z PEM. Innymi

2 Wezesny szkic tej ksigzki dostepny jest na stronie: http://rapidresultsinstitute.info/wp-content/uploads/2012/11/AndrewsInstitu-
tionalReformFeb121.pdf [dostep: 20.11.2013].

3 Zob. http://www.hks.harvard.edu/fs/mandrew.

4 Zob. @governwell.

5 Zob. matthewandrews.typepad.com/mattandrews.
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stowy, mechanizmy przewidziane dla kontroli przestrzegania zasad dobrego rzadzenia i formujace podstawe dla re-
form dobrego rzadzenia s3 czesto nieobecne, a uwarunkowania PFM przyczyniajace sie do uzyskania dobrych wyni-
kéw — bardzo heterogeniczne. W innej publikacji Andrews dowodzi, ze ma to wiele wspélnego z problematyka pozycji
okreslonego kraju w danym okresie historycznym, z réznymi odmianami kryzysu, z bardzo zréznicowanym kontek-
stem i wyzwaniami instytucjonalnymi itd. Wracajac do publikowanego na naszych tamach artykutu, Andrews wywo-
dzi ze swojej precyzyjnie okreslonej analizy tzw. menu zasad dobrego rzadzenia, ktére stanowi mniej rygorystyczny
model dla dazacych do dobrego rzadzenia. Przy okazji, w swojej pézniejszej pracy, dodat on kilka istotnych zasad osia-
gniccia stanu dobrego rzadzenia w ramach réznych kontekstéw instytucjonalnych. Poniewaz pierwszy zestaw przed-
stawiony zostal w koricowej czesci artykutu, pozwole sobie teraz oméwi¢ 6w drugi, uzupetniajgcy, zestaw zasad i prak-
tyk dobrego rzadzenia.

Alternatywa zaproponowana przez Andrewsa zawarta jest w koncepcji problemowo zorientowanej adaptacji itera-
cyjnej (Problem-Driven Iterative Adaptation — PDIA). Odrzuca ona koncepcj¢ jednego odpowiedniego dla wszystkich
modelu (zwykle wywodzonego z wyidealizowanej sytuacji panujacej w gospodarkach krajéw rozwinigtych, z dobrze
funkcjonujacym paristwem, a zatem trudnej do uogélnienia w innych sytuacjach) w zamian proponujac komplekso-
wa analize kontekstualng. Andrews uwaza, ze reformy zmierzajace do wdrozenia dobrego rzadzenia koriczg si¢ niepo-
wodzeniem, poniewaz przyjmowane modele nie pasujg do lokalnego kontekstu. PDIA mozna podsumowa¢ jako pro-
ces angazowania ekonomii politycznej, dzigki ktéremu jego uczestnicy stale posuwaja si¢ naprzéd, ucza si¢ i reagujg na
kontekst polityczny. PDIA opiera si¢ na czterech zasadach; kazda z nich pozostaje w ostrej sprzecznosci z podejsciem
tradycyjnym. Dzieje si¢ tak, poniewaz PDIA respektuje kompleksowos¢ kontekstu lokalnego, wielos¢ porzadkéw ist-
niejacych w ramach kontekstu oraz wielu aktoréw, ktérych poparcie dla reform jest kluczowe dla ich pomyslnego prze-
biegu. Najlepszym sposobem realizacji reform w takich kontekstach nie jest podejmowanie duzej liczby badari ex ante,
lecz ulatwianie ,,przedzierania si¢” zorientowanego na stopniows, inkrementalna zmiane. Podejscie to, odwolujace si¢
do wspomnianego ,menu”, wskazuje na cztery kluczowe zasady, z ktérych kazda ma kilka aspektéw.

1. PDIA zwraca uwagg na rozwigzywanie probleméw, ktére spotecznosé lokalna traktuje jako na tyle istotne, by sta-
ty si¢ gléwnymi wyzwaniami dla dziatania konkretnych instytucji. Stoi to w sprzecznosci z przenoszeniem pre-ist-
niejacych, pre-konstruowanych i pre-modelowanych rozwigzan w stylu ,najlepszych praktyk”, ktére ograniczajg re-
akcje zwrotng i uczenie si¢. Krétko méwiac, podezas gdy analityk lub doradca polityczny moze nakresla¢ problemy
lokalne, ich rozwigzanie pozostawiono eksperymentowaniu lokalnemu i, poniewaz jest to czasochtonne, sam proces
powinien ujawnia¢ si¢ w sposéb inkrementalny.

2. PDIA ma na celu stworzenie sprzyjajacego, wspierajacego otoczenie lokalnego podejmowania decyzji, ktore zache-
ca do ,,pozytywnych odchylen” od przyjetych norm i do eksperymentowania. Stoi to w sprzecznosci ze sztywnymi
projektami i programami ex ante, wymagajacymi nastepnie wyspecjalizowanych organizacji wdrazajacych je doktad-
nie tak jak zostaly opracowane. Ideq jest procedowanie w sposéb iteracyjny, inkrementalny, pozwalajacy na uzyska-
nie informacji zwrotnej oraz na usuwanie przeszkdéd i zagrozen pojawiajacych sie w trakcie implementacji, a zatem
budowania zdolnosci, zaufania i poparcia politycznego.

3. Dziala to najlepiej, gdy eksperymentowanie opiera si¢ na Scislej i stalej petli informacji zwrotnej, ktéra ulatwia
szybkie eksperymentalne uczenie si¢ w sytuacji oddziatywania za pomocg wielu niewielkich interwencji. Pozostaje
to w sprzecznosci z dtugo odwlekanym w czasie uczeniem sig, ktére musi oczekiwa¢ na ewaluacje ex posz, majaca
miejsce kilka lat po zainicjowaniu procesu wdrazania. Wazne jest zapewnienie lokalnym aktorom mozliwosci do-
precyzowywania probleméw — muszg by¢ przeprowadzane spotkania, nalezy promowac uczenie si¢ przez dziatanie.

4. PDIA aktywnie angazuje rézne grona aktoréw spolecznych w celu zapewnienia wiarygodnosci, legitymizacji, od-
powiedniosci oraz wsparcia dla przeprowadzanych reform. Stoi to w sprzecznosci z rolg waskiego grona ekspertéw
zewnetrznych przywigzanych do promowania odgérnego upowszechniania innowacji. Przyczynia si¢ do powstania
modeléw hybrydowych w miejsce wyidealizowanego jednego, odpowiadajacego wszystkim, rozwigzania.
Najistotniejsze cechy podejscia PDIA i jego odmiennos$¢ w odniesieniu do projektéw rozwojowych gtéwnego nur-

tu zaprezentowane sa w tabeli 1.

Aby taki proces zakoriczyl si¢ sukcesem, od samego poczatku istotne jest wiaczanie do niego szerokich kregéw ak-
toréw instytucjonalnych. Podejscie takie jest odmienne od sposobu dziatania agencji pomocowych zmierzajacych do
pozyskania niewielkiej liczby lideréw, szczegélnie z kregéw wiadzy, bardzo zainteresowanych utrzymaniem szazus quo.
Wyzwaniem jest zatem powiazanie sprawujacych wladze z tymi, ktérzy sa oredownikami nowych idei, oraz pokona-
nie przeszkéd polegajacych na braku zaufania i réznym statusie. Dodatkowo, jesli zmiany maja dokonywac si¢ lokalnie,
istotne jest wlaczanie ,,agentéw dystrybucji” na poziomie najnizszym, odpowiedzialnych za implementacje. I, poniewaz
beda oni odczuwaé potrzebe identyfikacji z projektem, od samego poczatku musza by¢ w niego angazowani, a nie wte-
dy, gdy projekt danej polityki zostal juz zdefiniowany bez ich udziatu. Zadaniem agentéw zmiany, zaréwno wewnetrz-
nych, jak i zewnetrznych, jest zapewnienie wsparcia dla tych, ktérzy rozumieja potrzebe zmiany. W innym przypadku
agenci zmiany implementuja porzadki alternatywne w celu zmierzenia si¢ z niepozadanym staus quo, ponownie opar-
te na szczegSlowej wiedzy o charakterze lokalnym.
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Tab. 1. Odmiennos¢ podejs¢ tradycyjnych i PDIA

Elementy podejscia Projekty/polityki/programy rozwojowe Zorientowana problemowo adaptacja iteracyjna
gléwnego nurtu

Co powoduje dziatanie? Zewngtrznie definiowane problemy lub Lokalne, zorientowane problemowo —
yrozwigzania”, w ktérych odchylenie od poszukiwanie rozwigzari konkretnych
form ,najlepszych praktyk” samo w sobie jest probleméw

okreslane jako problem

Planowanie dziatania Wiele planowania z wyprzedzeniem, »Przedzieranie si¢”, ze zgoda na pozytywne
akcentujacego plan dziatan, z implementacja odchylenia oraz mozolne poszukiwanie
pojmowang jako konsekwencja przyjetego dostepnej przestrzeni projektowej
scenariusza

Petle informacji zwrotnej | Monitoring (krétkookresowe petle Wiele krétkookresowych petli
skoncentrowane na nakladach i zgodnosci informacji zwrotnej opartej na problemie
procesowej) oraz ewaluacja (dtugookresowe i eksperymentowaniu oraz petle informacyjne
petle informacji zwrotnej skoncentrowane na zintegrowane z podejmowanymi decyzjami

produktach, czasem na rezultatach)

Plany wzmacniania Odgérne — szef uczy i przewodzi, reszta stucha | Upowszechniania realnych praktyk w ramach
i upowszechniania i podaza organizacji i wspélnot praktykéw
uczenia si¢

Zrédto: Andrews, Pritchett, Woolcock 2012, s. 20.

Czytelnicy poprzednich wydan Zarzgdzania Publicznego z zainteresowaniem przyjmg ponizsza analiz¢ empirycz-
ng i bedzie to dla nich wazna lekcja krytycznego podejscia do jednolitej koncepcji dobrego rzadzenia. Odnajda jednak
réwniez w nowym modelu PDIA wiele koncepcji znanych juz z poprzednio publikowanych artykuléw, odnoszacych
si¢ do warunkéw dobrego rzadzenia i metarzadzenia. Sg nimi: (1) rozwéj odpowiednich modeli kontekstu lokalnego,
ktére, chociaz upraszczajg kompleksowy swiat, to sa adekwatne do krajobrazu instytucjonalnego, réwnowagi sit i wy-
zwari dla konkretnych sytuacji; (2) interaktywne podejscie do rzadzenia, wlaczajace odpowiednich interesariuszy i tych,
ktérzy w najwickszym stopniu odczuja skutki wprowadzonych zmian w otoczeniu instytucjonalnym i wiazce polityk
publicznych; oraz (3) znaczenie inkrementalizmu, eksperymentowania, refleksyjnosci i odpowiedniej w czasie informa-
cji zwrotnej. Te zasady czesto przeszkadzaja migdzynarodowym agencjom w realizacji globalnych projektéw i ustana-
wianiu pilnych agend (nawet tylko po to, by udowodnic¢ swojg efektywnos¢ jako warunek zwickszenia liczby pracowni-
kéw i wigkszego budzetu), poniewaz polityka dzieje si¢ lokalnie i wymaga czasu. W sytuacjach wyjatkowych czas moze
by¢ najistotniejszy i sprawa moze wymaga¢ zdecydowanych dzialan odgérnych, lecz utrwalone zmiany spowodowane
rozwigzaniem probleméw diugookresowych realizowane sg lepiej z wykorzystaniem podejscia PDIA (ktére, jak obra-
zujg to inne opracowania zamieszczone w Zarzgdzaniu Publicznym, sg jednym z wielu podobnych zestawéw wnioskéw
pochodzacych z obserwacji niepowodzen projektéw inzynierii spolecznej) oraz z odpowiednim poziomem czasowego
wsparcia materialnego i organizacyjnego, podczas gdy same rozwigzania wypracowywane sg lokalnie.

Bob Jessop (Lancaster University)
Przetozyt Robert Chrabgszcz
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Sprawne panstwo — réznorodnosé znaczen w réznych krajach

We wszelkich opracowaniach z zakresu dobrego rzadzenia zakiada sie, ze istnieje jeden jedynie stuszny model
sprawnego panstwa. Wplywa on izomorficznie na rozwéj paristw, ktérych rzady s sktaniane do przyjecia tego jedyne-
go podejécia na rzecz osiagnigcia celu. W ponizszym artykule kwestionuje teze, ze taki jedynie stuszny model w ogéle
istnieje, uznajac, ze nawet nie przybliza nas on do tego, czym jest tzw. sprawne panstwo. Pafistwa to bardzo zréznico-
wane organizmy i struktury, nawet jesli zwykliémy okresla¢ je mianem modelowych. Méj wniosek oparty jest na ba-
daniach praktyk zarzadzania finansami publicznymi zaréwno w krajach OECD, jak i pafistwach spoza tej organizacji.
Badania ukazujg, ze sprawne panstwo weale nie musi charakteryzowa¢ si¢ lepszymi praktykami zarzadzania wynikaja-
cymi z wdrozenia,, jedynie stusznego” modelu. Dobre zarzgdzanie finansami publicznymi w kazdym kraju oznacza co
innego. Konkluzjg artykutu jest stwierdzenie, ze model dobrego rzadzenia umozliwia wytacznie dostgp do swoistego
»menu”, a rozwoj spoleczenistwa nalezy bada¢, zadajac sobie pytanie, dlaczego rézne pafistwa wybieraja z owego ,me-

nu” rézne pozycje.

Stowa kluczowe: zarzadzanie finansami publicznymi, dobre rzadzenie, sprawne panstwo, zréznicowanie

1. Wprowadzenie

Réznorodnos¢ to jedna z fundamentalnych
cech wspélczesnego $wiata; ujawnia ona nasza
zdolnos¢ do kategoryzacji zjawisk na podstawie
wielu zmiennych oraz wielu przejawéw global-
nych nieréwnosci. Na poczatku XXI w. réwnie
silnie odczuwalnym zjawiskiem jest potrze-
ba rozwoju spoleczno-gospodarczego. Jednak
W pogoni za nig zapominamy o Waznej rzeczy,
stosujemy rutynowe rozwigzania rozwojowe, bez
wzgledu na odmiennosci poszczegdlnych kra-
jow. Propagowanie modelu dobrego rzadzenia
stanowi bardzo dobry przyklad takiego podej-
$cia. Przejawia si¢ ono w stosowaniu niezwykle
mocno oddzialywujacych wielowymiarowych
wskaznikéw, pozornie tworzacych jedynie stusz-
ny model dobrego czy tez sprawnego paristwa,
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w obliczu ktérego wszystkie kraje, lub przynaj-
mniej te stawiajace na rozwdj, powinny podlegaé
konwergencji. W wielu panistwach reformy poli-
tyczne i administracyjne sa bezposrednio ksztal-
towane przez wskazniki dobrego rzadzenia i ich
praktyczne przejawy w postaci tzw. najlepszych
praktyk, przy bezrefleksyjnym zalozeniu, ze ,tak
wlasnie powinno wygladaé¢ sprawne paristwo”.

Nie zgadzam si¢ z powyzej nakreslong te-
z3 1 dowodze, ze dobre rzadzenie w dobrym czy
tez sprawnym panstwie to pojecie puste, narzu-
cajace falszywe przekonanie o istnieniu jedny-
nego modelu adekwatnego dla kazdego pari-
stwa rozwijajacego si¢. Twierdze, ze kraje, ktére
mozna nazwa¢ sprawnymi wedlug wspomnia-
nych wskaznikéw dobrego rzadzenia, w rzeczy-
wistosci bardzo sie od siebie réznig. I to w wielu
fundamentalnych wymiarach dla dobrze rza-
dzonego panstwa. Istnienie tak zréznicowanych
krajéw to pierwszy argument za tezg, ze inter-
pretacja pojecia ,dobrego rzadu” oznaczaé mo-
ze zupelnie co innego w zaleznosci od konkret-
nego kontekstu.

W czg$ci wprowadzajacej przedstawiam zreby
swojej propozycji,a w czgsci zasadniczej analizu-
je zagadnienie struktury zarzadzania finansami
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publicznymi (public finance management — PFM)
w wybranych 38 paristwach. Struktury PFM to
kluczowy element uktadu rzadzenia. Dobre rza-
dzenie odnosi sie takze do PFM. Analiza da-
nych z ostatniego badania OECD dotyczacego
praktyk i procedur budzetowych ukazuje jed-
nak, ze paristwa, ktére mozemy uznaé za dobre
lub sprawne: (1) nie odznaczajg si¢ cechami cha-
rakterystycznymi dla dobrego rzadzenia w stop-
niu wyzszym niz pozostale kraje oraz (2) bardzo
réznig si¢ miedzy sobg. Uznaj¢, ze wnioski te
stanowig wstepny dowéd stusznosci mojej pro-
pozycji badawczej, i nawoluj¢ do dalszych prac,
by lepiej zrozumieé, dlaczego sprawne paristwa
dzialaja w sposéb zréznicowany, dokonujac wy-
boru pozycji z pewnego ,menu”, zamiast trak-
towa¢ je jak skladniki koniecznego komplek-
sowego modelu. Uwazam, ze odpowiedz na to
pytanie bedzie miala wigksze znaczenie dla kra-
jow usitujacych poprawi¢ swoja sprawnos¢ niz
omawianie modnych w danej chwili modeli do-
brego rzadzenia.

2. Obserwacje i propozycje

na temat sprawnego panstwa

Koncepcja dobrego rzadzenia zyskala na zna-
czeniu w ubieglej dekadzie, przyczyniajac si¢ do
powstania wielu wskaznikéw i komentarzy do-
tyczacych tego modelu. (Arndt, Oman 2006;
Boivard, Loffler 2003; Grindle 2004; Hood,
Dixon, Beeston 2008; Knack, Kugler, Manning
2003; Kurtz, Schrank 2007; La Porta et al. 1999;
Rotberg, Gisselquist 2008; Rothstein, Teorell
2008). Wigkszos¢ stara si¢ okresli¢, co ma by¢
osig strukturalnej charakterystyki pafstwa i po-
wigzanych z tym efektéw uznanych za istotne
dla rozwoju. Swiatowe wskazniki rzadzenia (7he
World Governance Indicators — WGI) wprowa-
dzaja miernik ,sprawno$¢ panstwa” (np. Kauf-
mann, Kraay, Mastruzzi 2007; Kaufmann, Kraay,
Zoido-Lobaton 1999). Wskazniki (WGI oraz
inne) silnie izomorficznie oddzialuja na my-
$lenie o tym, czym jest sprawne paristwo (zob.
Arndt, Oman, Goldsmith 2007). Rozwazania
akademickie, spory praktykéw oraz propozy-
cje reform uzyskujg legitymizacj¢ poprzez utoz-
samienie z mitem zakladajacym, ze struktury
formalne odzwierciedlone w danych wskazni-

kach zapewniajg racjonalne srodki prowadzace
do osiaggniecia pozadanych celéw — w tym przy-
padku do rozwoju (Meyer, Rowan 1991, s. 46).
Ponizszy fragment zawiera opis takiego mitu:
»oprawne panstwo jest niewielkie i ograniczo-
ne w swoim interwencjonizmie, ma sformalizo-
wang misj¢ i procedury oraz osigga ograniczone
dochody przede wszystkim ze Zrédel wewnetrz-
nych. Wysoko wykwalifikowany personel kon-
struuje i wdraza potrzebne programy, a takze
$wiadczy efektywne i skuteczne ustugi dzieki
procesom partycypacyjnym oraz poprzez sfor-
malizowane, zdyscyplinowane, skuteczne i ce-
lowe zarzadzanie finansami. Responsywnos¢
w stosunku do zmieniajacych si¢ potrzeb oby-
wateli jest wysoka i skuteczna dzieki przejrzy-
stym, zdecentralizowanym i neutralnym poli-
tycznie strukturom; sfera publiczna pozostaje
stabilna nawet w okresach niepokojéw politycz-
nych, nie zagrazajac przy tym sektorowi prywat-
nemu (a raczej go wspierajac)” (Andrews 2008b,
s.382).

Dla wielu taki obraz jest przekonujacy — to ro-
dzaj paristwa wyobrazonego jako ,dobre”. Prze-
slanie zawarte w tych wskaznikach méwi nam,
ze istnieje jedna i spéjna charakterystyka spraw-
nego panstwa, ktéra powinny przyjmowac rzady
krajéw rozwijajacych si¢. Jednak skiada si¢ na nig
mieszanka tak réznych kwestii, jak wybér kon-
kretnych polityk, efekty polityk oraz charakte-
rystyka instytucjonalna. Natomiast, jesli wyod-
rebnimy poszczegdlne czesci takiego idealnego
obrazu, to ,,sprawne paristwa” beda mie¢ podob-
ne cechy jedynie na poziomie efektéw rozwojo-
wych, a nie charakterystyki instytucjonalnej, jak-
ze istotnej dla procesu rzadzenia.

Na rycinie 1 ukazano sprawnos$¢ paristw we-
dtug wskaznika WGI dla 81 krajéw. Te efektyw-
niejsze (wynik powyzej 0 wedtug WGI) znajdu-
ja si¢ w bardziej rozwinietych czeéciach $wiata
(cztonkowie OECD, wschodnioeuropejskie kra-
je czlonkowskie Unii Europejskiej, Srodkowy
Wschéd i niektére czgsci Azji Wschodniej).
Wigkszo$¢ paistw na terenie Afryki Subsaha-
ryjskiej, Potudniowej Azji, Ameryki Lacinskiej
i bylego Zwiazku Radzieckiego odnotowata wy-
nik ponizej 0.

Wielu zgodziloby si¢ z teza, ze kraje o naj-
wyzszej warto$ci wskaznika mozna traktowac ja-
ko modelowe, a sg to: Dania, Singapur, Kanada,

91



Matt Andrews

2,5 7
2,0
1,5
1,0

0,5 L g

0,0
e 4

0,5

~1,0 - L 4
1,0 V'S * * &

FSU SSA SA LA

EA MENA EaU OECD

FSU - byly Zwigzek Radziecki; SSA — Afryka Subsaharyjska; SA — Azja Potudniowa; LA — Ameryka Facifiska; EA — Azja
Wschodnia; MENA - Srodkowy Wschéd; EaU — Europa Wschodnia; OECD — Organizacja na rzecz Wspéltpracy i Rozwoju

Ryc. 1. Wskazniki dobrego rzadzenia, 2006 (od —2.5 do +2.5)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szwecja, Australia, Holandia!, Wielka Brytania,
Hongkong, Stany Zjednoczone, Belgia i Niem-
cy’. Sa one rozwinicte w podobnym stopniu
i osiagaja pozadane efekty, poczawszy od stabil-
nego wzrostu, po dobre otoczenie przedsiebior-
czosci 1 lepsze wskazniki spoleczne. Jednak ich
charakterystyka instytucjonalna — trzon struk-
tury rzadzenia — bardzo je od siebie rézni.
Przykladowo, mozna uznaé, ze kazde pan-
stwo cechuje sformalizowany system administra-
cyjny, zdyscyplinowany proces budzetowy oraz
koncentracja na wdrazaniu mechanizméw no-
wego zarzgdzania publicznego, lecz szczegélowe
réznice tkwig w tym, w jaki sposéb mechanizmy
te dzialaja w rzeczywistosci (Curristine 2005;
Hallerberg, Strauch, von Hagen 2007; Joumard
et al. 2004). Zakres politycznego wplywu na no-
minacje, awanse i ocen¢ dziatalno$ci urzgdnikéw
jest bardzo zréznicowany w zaleznosci od dane-
go panstwa, podobnie jak struktury stuzby cy-

1 Szes¢ krajow, ktére osiagneto wynik powyzej 2 i tworza
goérne 5% w prébie 81 krajéw..

2 Kraje, ktére osiagnety wynik powyzej 1,5 i stanowig
gérne 10% préby.

wilnej (zob. komentarze OECD 1999; nowsze:
Choi, Whitford 2008; Matheson et al. 2007).
Wykorzystanie agencji rzadowych réwniez jest
zréznicowane, a takze stopien ich zwigzania for-
malnymi procedurami i autonomii wobec pozo-
statych instytucji paristwa (Matheson et al. 2007).

Jeszcze bardziej istotne réznice dostrzegamy,
analizujac rozmiar pafistwa oraz stopien jego za-
angazowania w gospodarke (Handler et al. 2005;
OECD 1999).1dea dobrego rzadzenia podkresla
znaczenie rzadu ograniczonego. Ograniczenia
wielkosci pafstwa mierzone s3 w kategoriach
prawnych (rzady prawa), jak i instytucjonalnych
ograniczen zakresu zadari panstwa i jego fiska-
lizmu3. Rzady prawa sg fundamentem kazde-

3 Sktadnik WGI - obciazenie regulacyjne — jednym
z jego fundamentalnych Zrédet sa wskazniki Heritage
Foundation/Wall Street Journal Index dotyczace inter-
wengcji pafistwa w gospodarke, ktéry mierzy si¢ nastepu-
jaco: konsumpcja panistwa jako odsetek konsumpcji ogél-
nej, paristwowa wlasno$¢ produkeyjna i handlowa, udziat
dochodéw paristwa z panistwowych przedsiebiorstw
i innej wlasnosci paistwowej, produkt krajowy powstaty
w organizacjach paristwowych.
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go ,dobrego paristwa”, ale w niektérych krajach
ograniczaja one rzadzacych bardziej niz w in-
nych. Ostatnie badania OECD dotyczace proce-
dur budzetowych méwig o tym, ze np. w Stanach
Zjednoczonych procedury legislacyjne istnieja
w kazdym z analizowanych jedenastu obszaréw,
podczas gdy w Wielkiej Brytanii jedynie w czte-
rech, a w pozostalych siedmiu zalozony jest pe-
wien poziom dyskrecjonalizmu®. Co wigcej,
dochody i wydatki publiczne jako odsetek pro-
duktu krajowego brutto (PKB) wynosza w tych
panstwach od okolo 35. do okolo 55% — dane dla
2004 r. (Hauptmeier, Heiperz, Schuknecht 2007,
s. 268)°. Panistwa takie jak Szwecja wykorzystuja
swoje srodki finansowe w celu szeroko zakrojo-
nych interwencji w gospodarke i odgrywaja do-
minujacg role w $wiadczeniu ustug publicznych
(dostarczaja takze ,ustug piekarskich, sal gim-
nastycznych i terenéw zielonych”; Henreksson
2005). Panistwo amerykanskie jest bardziej ogra-
niczone w zapewnianiu $wiadczen spotecznych,
a sektor prywatny odgrywa duzo wicksza role
w finansowaniu i $wiadczeniu kluczowych ustug,
takich jak opieka zdrowotna. Poréwnujac te dwa
przyklady, mozna zauwazy¢, ze poszczegélne
panistwa rzeczywiscie bardzo si¢ réznia, przynaj-
mniej w rozmiarze i zakresie swojej aktywnosci.
A to s3 dwie zmienne, ktére teoretycy organiza-
cji uznaja za determinanty wszystkich pozosta-
tych typéw zréznicowan strukturalnych.

* Liczby pochodza z moich odpowiedzi na pytania 4 a-k,
z Bazy Danych o Praktykach i Procedurach Budzetowych
OECD z 2007 r., w ktérych pytano o nastepujace pod-
stawy prawne: forma i struktura budzetu rocznego i po-
wigzanych akt prawnych, okres trwania procedury uchwa-
lania budzetu rocznego, rola i odpowiedzialnos¢ réznych
czesci egzekutywy w projektowaniu i realizacji budzetu,
rola i odpowiedzialno$¢ legislatywy i egzekutywy w pro-
cesie budzetowym, przepisy o tym, co stanie sie, jezeli
budzet nie zostanie przyjety z poczatkiem roku fiskal-
nego, wymog legislacyjnej autoryzacji wydatkéw, wymoég
legislacyjnej autoryzacji podatkéw, zasad wykorzystania
rezerwy budzetowej, wymég audytu rachunku panstwa
przez najwyzszy urzad audytu, wymdg wewnetrznych
struktur audytowych w ministerstwach resortowych oraz
zarzgdzanie i sprawozdawczo$¢ zwigzana z wydatkami
pozabudzetowymi.

5 Cata grupa panstw znalazla sic w kiopotach finanso-
wych od poczatku do polowy lat dziewig¢édziesiatych
(koricowka okresu ekspansji fiskalnej, ktéry doprowadzit

do znaczgcego dostosowania w ostatnich 15 latach).

Literatura przedmiotu ukazuje, ze spraw-
ne panstwa réznig si¢ takze w innych obsza-
rach. Panistwa cechujg rézne poziomy i formy
decentralizacji — politycznej, administracyjne;
i fiskalnej (Mosca 2007; Stegarescu 2004).
W przywolanych,,modelowych” krajach obcig-
zenia regulacyjne o charakterze gospodarczym
i administracyjnym zdaja si¢ by¢ nizsze niz w in-
nych krajach (z wyjatkiem Belgii, gdzie poziom
ich jest wyzszy), ale s3 one wysoce zréznicowa-
ne w ramach badanej préby (Malyshev 2006;
OECD 2005). Rézne mechanizmy regulacyj-
ne powodujg zréznicowane relacje strukturalne
pomiedzy paristwem a sektorem prywatnym, co
stanowi istotny element procesu rzadzenia.

Woskazniki dobrego rzadzenia okreslaja za-
tem sprawno$¢ panstw, ktére wykazuja pewne
podobienistwa, jesli chodzi o efekty, lecz wydaja
sie zréznicowane w odniesieniu do pozostalych
charakterystyk instytucjonalnych. U podstaw le-
zy jednak obserwacja, ze obraz ,,dobrego rzadze-
nia” prezentowany za pomocg tych wskaznikéw
zdaje si¢ malo wyrazisty: sprawne paristwa wy-
gladaja bardzo réznie.

3. Czy dobre panstwa naprawde
wygladaja tak samo?

Analiza systemdéw zarzadzania
finansami publicznymi —

Public Finance Management

Krytycy moga twierdzi¢, ze wspomniane prze-
ze mnie réznice sg przypadkowe lub ze spraw-
ne paristwa prawdopodobnie réznig si¢ miedzy
soba mniej niz pozostale kraje w zakresie klu-
czowych cech i najlepszych praktyk. Moga tez
uwazaé, ze wzgledna konwergencja w zakresie
kryteriéw dobrego rzadzenia jest wyzsza w pari-
stwach sprawnych niZ w paistwach mniej spraw-
nych, i ze moje obserwacje nie s3 w stanie dostar-
czy¢ rygorystycznie sformulowanych dowodéw
popierajacych sformulowang tu teze.

W reakdiji na ten rodzaj krytyki, w kolejnej cze-
$ci dokonuje analizy systeméw PFM funkcjonu-
jacych w sprawnych panistwach, testujac zawar-
ta implicite w koncepcji dobrego rzadzenia teze,
ze kazde sprawne parnistwo wyglada identycz-
nie. Elementy PFM tworza jedynie pewng czesé
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przestrzeni dobrego rzadzenia. Uwazam jednak,
ze analiza tego rodzaju koniecznie musi by¢ skon-
centrowana na relatywnie waskich obszarach, ta-
kich jak PFM, szczegdlnie jesli chcemy osiggnaé
klarowno$¢ wywodu i zachowacé rygory argumen-
tacji, ktére Herbert Simon opisal jako koniecz-
no$¢ przeksztalcenia utartych powiedzonek o ad-
ministracji w sp6jng teorie administracji. Opisany
sposob analizy odwoluje si¢ takze do teorii in-
stytucjonalnej, ktéra podkresla, ze badanie ,ob-
szaréw organizacyjnych” wymaga ujmowania ich
jako ,zestawu organizacji, ktére, zagregowane,
konstytuujg okreslony obszar w przestrzeni insty-
tucjonalnej” (DiMaggio, Powell 1983, s. 148).

Koncentruj¢ si¢ na obszarze PFM, ponie-
waz stanowi on o§ zarzgdzania zasobami w kaz-
dym panistwie i wywiera duzy wplyw na zdol-
no$¢ panstwa do swiadczenia uslug, zarzadzania
transparentnoscia i zapewniania stabilnosci (klu-
czowe kwestie wspomagajace dziatania w sferze
rozwoju i dialogu o dobrym rzadzeniu). Donald
Kettl podkresla centralne znaczenie PFM
w kontekscie paristwa amerykanskiego, opisujac
je jako osrodek, gdzie ,wszystko, co wazne, ze-
brane jest razem w jednym miejscu”, poniewaz
yhiemal wszystko, czego oczekujemy od paristwa,
wymaga srodkéw finansowych (Kettl 1992, s. 1).
Obszar ten charakteryzuje réwniez stosunko-
wo spéjne myslenie o tym, jak powinny wygla-
da¢ dobre lub skuteczne praktyki. Wielu z moich
kolegéw niebedacych zwolennikami podejscia
PFM przyjmuje tezg o jedynie stusznym modelu
sprawnego paristwa (,czy na pewno istnieje tyl-
ko jeden sposéb na prowadzenie ksiggowosci?”)
i byliby bardzo zadowoleni, styszac tezy w rodza-
ju tych gloszonych przez Davida Standa (swego
czasu eksperta Banku Swiatowego), ktéry w swo-
im raporcie o Japonii (brak daty wydania) zauwa-
zyl, ze ,obecnie istnieje ogdlny konsensus miedzy
instytucjami pomocowymi a krajami partnerski-
mi w kwestii tego, co sktada si¢ na dobre PFM).
W dokumentach OECD (Blondal 2003), mate-
riatach przygotowywanych przez PEFA — Public
Expenditure and Financial Account (PEFA
2006) oraz w wielu innych pracach podkresla si¢
jednolitg charakterystyke i cele PEME.

6 Zob. takze: DFID 2001, World Bank 1998 oraz the
Asian Development Bank’s online toolkit: http://www.
adb.org/Governance/gov_toolkits.asp#3.

Rosngce wykorzystywanie instrumentéw
PEFA umozliwia krajom rozwijajacym si¢ po-
réwnanie jakosci swoich systeméw z ,dobrymi
praktykami”w odniesieniu do 31 elementéw, za-
ktadajacych zaréwno aplikowalnos¢ standardo-
wego modelu we wszystkich krajach, jak i istnie-
nie ,dobrych praktyk” (szczegélnie w sprawnych
panstwach). Jon Blondal (2003, s. 3) wymienia
siedem instytucjonalnych cech dobrego syste-
mu PFM, ktére OECD ,uwaza za odgrywaja-
cy kluczows role w skutecznej kontroli wydat-
kéw publicznych” (i ktéry, jak twierdzi ten autor,
jest bezposrednio powigzany z dobrymi syste-
mami PFM w krajach OECD). Owe kluczo-
we cechy instytucjonalne posrednio lub bezpo-
$rednio odzwierciedlone sa w miernikach PEFA.
Kategoryzuje je w czterech obszarach ,cech do-
brego PFM”:

1. Odgoérne, ustrukturyzowane techniki budze-
towania (w tym reguty fiskalne, ramy $rednio-
okresowe oraz zalozenia czysto ekonomicz-
ne)’.

2. Poluzowanie kontroli zasobéw, wykorzystuja-
ce mierniki ex-pos# realizowanych dzialan.

3. Wykorzystanie nowoczesnych praktyk zarza-
dzania finansami (w tym rachunkowos$¢ me-
morialowa, przenoszenie zyskéw, wydatki
stale i audyt wewngtrzny); oraz

4. Duza przejrzystoé¢ budzetu i mechanizm

rozliczalnosci (w tym aktywna legislacja).

Podejscie badawcze

Wyodrebniwszy cechy charakterystyczne do-
brego PFM, przyjalem hipotez¢ badawcza, za-
ktadang implicite w konstrukeji wskaznikéw do-
brego rzadzenia, Ze sprawne panstwo wyglada
wszedzie tak samo. Najpierw zadatem sobie py-
tanie, czy dane pokazuja, ze paristwa okresla-
ne jako sprawne lub dobre cechuje, mniejsza
badz wigksza niz w pozostatych krajach, kon-
wergencja w wymiarze powyzszych cech cha-
rakterystycznych, a nastepnie zbadatem réznice
w strukturze paristw uwazanych za ,sprawniej-
sze” od innych (9 panstw wypada najlepiej pod
wzgledem wskaznika WGI — jak to obrazuje ry-

7 Barry Anderson (2006) stanowi dobry punkt odniesie-
nia, piszac taki proroczy komentarz: ,W sumie, oddolnie:
katastrofa; odgérnie: sukces”.
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cina 1-; s3 to: Dania, Kanada, Szwecja Australia,
Holandia, Wielka Brytania, Stany Zjednoczone,
Belgia i Niemcy).

W kolejnym kroku przyjrzalem si¢ czte-
rem opisanym powyzej obszarom dobre-
go PFM, odnoszac je do nastepujacej listy:
reguly fiskalne, finansowanie ryczaltowe i za-
rzadzanie przez cele, audyt wewnetrzny i wladza
ustawodawcza. Skorzystalem z informacji po-
chodzacych z Bazy Danych Procedur i Praktyk
Budzetowych OECD z 2007 r., ktére dostarcza-
ja danych kwantyfikowanych odpowiadajacych
na 89 szczegélowych pytan dotyczacych syste-
mu PFM w 38 krajach (OECD 20072)8. Dane
pochodza z odpowiedzi wyzszych urzednikéw
ds. budzetu w krajach OECD. Jest to najwigk-
szy 1 najszerzej cytowany, zgromadzony w jed-
nym miejscu zaséb wiedzy (np. zob. Curristine
2007; Lienert 2005). Istnieja jednak pewne oba-
wy dotyczace jakosci tych danych, w szczegél-
nosci wynikajace z braku rygorystycznego nad-
zoru OECD nad ich weryfikacja. Zmusza to do
doktadnej kontroli jakosci informacji, z ktérych
korzystalem; tam, gdzie byto to mozliwe, doko-
nywalem triangulacji danych OECD z innymi
zrédlami pierwotnymi lub wtérnymi — w tym
z raportami rzadowymi i ustawodawstwem kra-
jowym oraz artykutami naukowymi. Nawet przy
takiej kontroli jakosci danych mozliwe jest, ze
podane informacje spowoduja goraca debate.
Po czesci dlatego, iz niektére odpowiedzi sg su-
biektywne i wynikaja z wiedzy niedostepnej dla
przecigtnego $miertelnika. Jestem tego $wiadom,
jednak uwazam, ze nie podwaza to wartosci do-
konanej analizy. W koricu, opisy procesu admi-
nistracyjnego, czesto narazone s3 na subiektyw-
ne interpretacje i staja si¢ przedmiotem dyskusji.

8 Argentyna, Australia, Austria, Belgia, Brazylia, Kanada,
Chile, Kostaryka, Czechy, Dania, Finlandia, Francja,
Niemcy, Grecja, Wegry, Islandia, Irlandia, Izrael, Wiochy,
Japonia, Luksemburg, Meksyk, Holandia, Nowa Zelandia,
Norwegia, Peru, Polska, Portugalia, Stowacja, Slowenia,
Korea, Hiszpania, Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone i Wenezuela.

PFM w sprawnym parnstwie:
przewaznie dobre wyniki, lecz rézne struktury

Whioski z mojej analizy w duzej mierze po-
twierdzaja wezesniejsze tezy i dostarczajg inte-
resujacych informacji, od ktérych rozpoczynamy
wyjasnianie, dlaczego sprawne paristwo w rze-
czywistosci wyglada bardzo réznie w réznych
krajach.

Rozpoczynam od przyjrzenia si¢ temu, w ja-
kim stopniu sprawne paristwa osiggaja podobne
rezultaty (o czym wspominalem powyzej, mé-
wigc, ze panstwa te odniosty podobny sukces).
Deficyt finanséw publicznych to jedyny miernik
PFM stosowany we wszystkich badanych kra-
jach, ale na szczescie istniejg tez inne wskazniki
efektéw PFM, wynikajace z obecnych zmagan
z zawirowaniami gospodarczymi i zarzadzaniem
fiskalnym’. Rycina 2 pokazuje éredni deficyt fi-
nanséw w niektérych krajach w latach 1990-
2006. Uwazane s one za efektywniejsze w za-
kresie wskaznikéw dobrego rzadzenia i znajduja
si¢ po prawej stronie ryciny 2 z deficytem poni-
zej 2,5% PKB w badanym okresie, w poréwna-
niu z wyzszymi $rednimi dla pozostalych krajéw.
Wykres sugeruje zatem, ze nastepuje konwer-
gencja pod wzgledem niskiego deficytu w pari-
stwach bardziej efektywnych.

Wszystkie sprawne paristwa dotknal problem
wysokiego deficytu budzetowego w latach sie-
demdziesigtych i osiemdziesigtych (i w wigk-
szosci przypadkéw, na poczatku lat dziewigé-
dziesigtych, co ukazuje rycina 3). Ekonomiczny
i polityczny nacisk na kontrole deficytu budze-
towego jest dominujgcym czynnikiem dzialaja-
cym na rzecz wickszej dyscypliny w zarzadzaniu
finansami (Blondal 2003). W rezultacie takiej
presji wickszo$¢ z analizowanych dziewigciu
panstw rzeczywiscie odnotowala spadek wydat-
kéw publicznych od polowy do korica lat dzie-
wigcdziesiatych (zob. ryc. 4).

Presja ta nie dotyczyla wylacznie kontroli i ob-
nizania wydatkéw, ale takze obnizenia i lepszego
wydatkowania §rodkéw publicznych. Wielu au-
toréw wskazuje na wysoki poziom spéjnosci me-

9 Anderson (2006, s. 2) zauwazyl, ze deficyty ponownie
staja si¢ agenda: ,Deficyty fiskalne odzyskaly swoje miej-
sce jako naczelna kwestia polityk publicznych na calym

$wiecie”.
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tod, dzigki ktérym sprawne paristwa radzity so-
bie z naciskami finansowymi (np. zob. Blondal
2003; Jourmard et al. 2004) i uznaje, Ze wpro-
wadzily one wymienione powyzej procesy PFM,
traktujac je jako dobre praktyki. Ostatnie infor-
macje pochodzgce z badan budzetowych w kra-
jach OECD méwig jednak co$ zupelnie innego
o tych bardzo réznych doswiadczeniach™.
Kuwestia regut fiskalnych. Kazdy, kto czytal
opracowania na temat regul fiskalnych w No-
wej Zelandii i Europie lat dziewie¢dziesiatych
uznalby, ze wiodace pafistwa mialy podobne od-
gornie przyjete reguly fiskalne, ktére miaty za-
pewnia¢ mozliwie najlepsze rozwigzanie pro-
blemoéw fiskalnych. Tworzenie i wdrozenie tych
regul szybko zostalo dostrzezone przez Ameryke
Poludniows i inne regiony $wiata, ktére potrak-
towaly to jako praktyczny mechanizm ulatwia-
jacy kontrole i zarzagdzanie wydatkami publicz-
nymi. Mechanizm ten to istotna cz¢$¢ debaty na
temat prowadzonych na calym $wiecie reform

finansowych; opisuja go terminy ,zasada defi-
cytu”, ,zasada wydatkowania”, a nawet okresle-
nia bardziej operacyjne, jak ,limit budzetowy”.
Rycina 5 ukazuje dane z bazy OECD ilustru-
jace, w jak szerokiej skali przyjeto reguly fiskal-
ne na calym $wiecie. Zakres od 1 do 4 wskazuje
liczbe réznych typéw regul fiskalnych istnieja-
cych w danym kraju (w tym zréwnowazony bu-
dzet, dlug, wydatki i dochody). Wyniki te sko-
relowane s3 ze wskaznikami dobrego rzadzenia
(zob. ryc. 1)

Z wykresu wynika, ze wysoka popularnosé
regul fiskalnych nie odnosi si¢ jedynie do bar-
dziej efektywnych panstw z prawej strony.
Rzeczywiscie, trzy z czterech opisanych parstw
z wynikiem ponizej 0 wedlug wskaznikéw do-
brego rzadzenia (Wenezuela, Peru i Argentyna)
osiaggnely wysoki wynik 3 indeksu regul fiskal-
nych. Dziesig¢ krajéw wypadajacych najgo-
rzej w skali dobrego rzadzenia (wszystkie poni-

zej 0,5) ma wyzszy indeks regul fiskalnych (2,2)
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Ryc. 4. Wzorce wydatkéw publicznych w dziewigciu sprawnych paristwach w latach 1987-2006

Zrédto: opracowanie wlasne.

10 Nie tylko o réznych poziomach dostosowania, jak sugeruje Blondal (2003).
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w poréwnaniu z dziesiecioma z wynikiem po-
miedzy 0,5 i 1,5 oraz z siedemnastoma krajami
z wynikiem miedzy 1,5 a 2,5 skali WGI ($red-
nia 1,9). Test # wskazuje, ze zadne z odchyleri nie
jest znaczace, zwraca jednak uwage to, iz spraw-
ne panstwa niekoniecznie musza mie¢ cechy
efektywnego rzadu w stopniu wigkszym niz po-
zostale kraje.

Tabela 1 szczegélowo pokazuje zréznicowa-
nie w przyjeciu regul fiskalnych w dziewieciu
tzw. sprawnych paristwach, wskazanych w ce-
lu glebszej analizy, udowadniajac, ze pafstwa te
rzeczywiscie sie réznig. Pierwsza kolumna ta-
beli 1 dowodzi, ze dwa z dziewieciu (Australia
i Stany Zjednoczone) faktycznie nie maja for-
malnych regut fiskalnych!!. Pozostalte siedem to
rézne typy i kombinacje tych regul.

Druga kolumna pokazuje, Ze kombinacja
réznych regul wydatkowania wyglada odmien-
nie w czterech krajach, ktére si¢ nimi postuguja.
W niektérych przypadkach reguly dotycza po-
ziomu wydatkéw, podczas gdy w innych odnosza
si¢ do stopy wzrostu, niekiedy dotycza wylacz-

11 Zob. OECD 2002, w celu bardziej szczegétowej anali-
zy regul fiskalnych, ktére potwierdzaja informacje zawar-
te w tabeli 1. Jedni (Australia) mieli nadwyzki w ostatnich
kilku latach, podczas gdy inni (USA) odnotowali deficyt.

nie rzadu centralnego, a czasem calego sektora
publicznego, gdzieniegdzie wynikajg z politycz-
nej woli przeprowadzenia zmian, z uméw mie-
dzy partami rzadzacymi a innymi grupami spo-
tecznymi a w jednym przypadku opieraja si¢ na
ustawodawstwie. Trzecia kolumna zawiera in-
formacje o tym, czy paristwo naktada limity na
podmioty budzetowe, zanim podmioty te wysta-
pia o dotacje (takie ograniczenia czgsto zwane
s3 sufitami). Nie s3 to reguly makrofiskalne, ale
z pewnoscig reguly budzetowe przyczyniajg sie
do odgérnego podejscia do struktury budzetu.
I znowu widzimy tu szeroki wachlarz doswiad-
czeni, od braku ograniczenn do szczegétowych,
opatrzonych wskaznikami wytycznych, od ogra-
niczen na niektére rodzaje wydatkéw, po ograni-
czenia na wszystkie.

Uwazam, ze taki wachlarz do§wiadczen stwa-
rza problemy dla oredownikéw jedynie stuszne-
go modelu PFM. Niektérzy moga si¢ z tym nie
zgodzi¢ i uznad, ze ogélnym do$wiadczeniem jest
posiadanie regul fiskalnych w ogéle. Jednak lite-
ratura z zakresu instytucjonalizmu, tak chetnie
przywolywana w opracowaniach o dobrym rzg-
dzeniu, podkresla wage szczegéléw rozwigzan
instytucjonalnych, w tym kombinacji regul fiskal-
nych lub specyfiki samych regut. Odmiennosci te
w rézny sposéb wplywaja na zachowania fiskal-
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Tab.1. Reguly fiskalne w sprawnych parstwach

Kraj Reguta fiskalna Reguta wydatkowania Limity zwiekszania wydatkéw
Australia Brak regut Brak
Belgia Zzasada zréwnowazonego Dla niektérych typéw
budzetu wydatkéw na poziomie
lokalnym
Kanada Wydatki, réwnowaga Cel — nominalna stopa Dla wszystkich wydatkéw
budzetowa, reguta zadtuzenia wzrostu, dotyczy tylko rzadu na poziomie lokalnym
centralnego, zalezy
od politycznej woli rzadu
Dania Wydatki, dochody, reguta Cel - rzeczywista stopa Dlae niektérych rodzajow
zréwnowazonego budzetu wzrostu, dotyczy calej wydatkéw na poziomie
administracji, zalezy od lokalnym
politycznej woli rzadu
Niemcy Rreguta zadluzenia Dla wszystkich wydatkéw
o charakterze sektorowym
Holandia Wydatki, dochody, reguta Cel — rzeczywisty sufit Dla wszystkich wydatkéw na
zréwnowazonego budzetu wydatkowy, zalezy poziomie lokalnym
od formalnego porozumienia
partii rzadzacych
Szwecja Wydatki, reguta Cel — nominalny sufit Inne
zréwnowazonego budzetu wydatkowy, dotyczy tylko
rzadu centralnego, osadzona
w prawodawstwie
Wielka Brytania Zréwnowazony budzet, reguta Brak, lecz sg limity indykatywne
zadluzenia
Stany Zjednoczone ~ Brak regut Brak, lecz sg limity indykatywne

Zrédto: OECD 2007a.

ne. Wyobrazmy sobie na przyklad, jak rézne re-
guly odgwizdywania ,spalonego” wplywaja na
zachowania uczestnikéw meczu: futbolu, hoke-
ja lub rugby. W niektérych przypadkach przepi-
sy zabraniajg napastnikom przekroczy¢ ostatnig
lini¢ obrony, w innych zakazuja przejscia przez
konkretny obszar pola gry, a w jeszcze innych
ograniczaja graczom mozliwos¢ zdobycia punk-
tu w przypadku fizycznej nieobecnosci obrony.
Odmienne konsekwencje tak réznych regul za-
chowania zadziwityby niejednego!

Réznorodny wplyw regut fiskalnych w kaz-
dym paristwie jest ewidentny. Kraje takie jak
Szwecja postrzegaja je (zapisane w prawie) jako
bardzo istotne, a sama Szwecja jest w ostatnich
latach jednym z paristw rzeczywiscie utrzymu-
jacych dyscypling budzetowa (przynajmniej na
poziomie krajowym i w odniesieniu do wydat-

kéw sensu stricto)'?. Natomiast Niemcy uznajg
reguly fiskalne zapisane w Europejskim Pakcie
na Rzecz Stabilnosci i Wzrostu jako niemozli-
we do wdrozenia z powodu wyzwari ekonomicz-
nych wynikajacych czgsciowo z procesu zjedno-
czenia kraju oraz z recesji'>. Stany Zjednoczone

12° Anderson (2006, s. 31) twierdzi, ze rygorystyczne re-
guly fiskalne nie ograniczyly wydatkéw na szczeblu lo-
kalnym (nieobjetym regutami) i doprowadzity do wzrostu
podatkéw ,celem wdrozenia nowych polityk bez burzenia
sufitu lub wymogu stosowania srodkéw réwnowazacych”.
13 Adam Posen (2005, s. 5) pisze: ,Niemcy, wraz z inny-
mi cztonkami strefy euro — Francjg, Portugalia i ostatnio
z Wlochami — ciggle naruszaly te reguly”. Twierdzi, ze
czesciowo stalo sie tak, bo ,Niemcy przechodzily oczy-
wiscie okres przedluzonej recesji i historycznie wysokiego
poziomu bezrobocia od 2001 r., co wywarlo duza presje na
polityke fiskalng”.
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mialy reguly fiskalne wywodzace si¢ z péznych
lat osiemdziesigtych i formalnie nadal one obo-
wigzuja, czego nie ilustruje baza danych OECD,
czg$ciowo z powodu zauwazalnego braku ich
praktycznego wykorzystania i zerowego wply-
wul*. Zaréwno w Stanach Zjednoczonych jak,
i w Niemczech wyzwania spoleczno-ekono-
miczne (wojna w Iraku, zjednoczenie, naciski
gospodarcze) byly czesciowo winne podwaze-
niu wplywu tych regut. Inne panstwa, ktére ma-
ja efektywny rzad, takze doswiadczaja naciskéw
w momencie, gdy stoja w obliczu wyzwari zwig-
zanych z innymi ,kosztami specjalnymi” wyni-
kajacymi ze starzenia si¢ spoleczeristwa i, ostat-
nio, z globalnego kryzysu finansowego?. Koszty
tego typu wplywaja na niepewnos¢ agendy PFM
i sprawiaja, ze sztywne reguly staja si¢ coraz
mniej odpowiednim instrumentem fiskalnego
zarzadzania. Kto§ méglby takze powiedzie¢, ze
dokonuja one redefinicji roli miernikéw deficy-
tu fiskalnego jako wskaznikéw wynikéw PFM;
w obliczu wyzwan zwigzanych z wydatkami
panstwa lub zawirowan gospodarczych, niekt6-
re paristwa uznajg za mniej odpowiednie sztyw-
ne kontrolowanie deficytu w pewnych okresach,
pozwalajac raczej na elastycznosé, celem akomo-
dacji nowych polityk publicznych lub kreowania

popytu'®.

4 Doswiadczenie Stanéw Zjednoczonych jest obszernie
dyskutowane w: Anderson 2006; Schick 2005, ktérzy tak
opisuja sytuacje: ,Ustawy Gramm-Rudman-Hollings
(GLH), przyjete w 1985 1 1987 r., miaty na celu ograni-
czenie rocznego deficytu budzetowego; w 1990 r. Ustawa
o wdrozeniu budzetu (BEA) zabraniata rocznego zwick-
szania wydatkéw i zawierala wymdg, by kazde prawo
zwigkszajace deficyt — lub zmniejszajace nadwyzke — bylo
rekompensowane. BEA przestata obowigzywac z koricem
roku podatkowego 2002, lecz niektére z jej zapisow zo-
stalty wprowadzone ponownie w kolejnych kongresowych
rezolucjach budzetowych. Nie byly one skuteczne”.

15 Co interesujace, kraje takie jak Szwecja stanety w obli-
czu mniejszej presji takich kosztéw, z powodu historycz-
nej roli, jaka odegralo paristwo w $wiadczeniu pomocy
spotecznej (co byto krytykowane w deficytowych czasach
wezesnych latdziewigédzesigtych). Ta utrwalona rola
zmniejsza niepewnos¢ dotyczaca przyszlych zadan.

16 W niektérych przypadkach bedzie to odzwierciedlone
w miernikach deficytu strukturalnego, ktére odpowiada-
ja za cykle gospodarcze, lecz nie ilustruja potencjalnych
wyzwan spolecznych wynikajacych z przyczyn demogra-
ficznych lub innych wyzwan, wobec ktérych stoi paristwo.

Okreslenie tego, jak niepewnos¢ wplywa na
odpowiednio$¢ regul fiskalnych, pomoze zrozu-
mie¢, dlaczego rézne pafistwa dysponuja réznymi
procesami PFM. Mark Hallerberg i jego wspét-
pracownicy podkreslaja zasadno$é tego sposobu
rozumowania, bezposrednio odnoszac si¢ do na-
dal aktualnego pytania o sam cel przyjmowania
regul fiskalnych: ,Podczas gdy reguly wydaja sie
atrakcyjne i bezposrednio ulatwiajace ogranicza-
nie wydatkéw i skfonnosci do zadluzania si¢ roz-
rzutnych panistw, nie ma jasnosci co do tego, jaki
konkretny projekt instytucjonalny jest im po-
trzebny i jak wdrozy¢ reguly fiskalne w procesie
budzetowania, by byl to mechanizm efektywny
(Hallerber et al. 2007, s. 335). Autorzy ci wska-
zujg procesy polityczne wplywajace na przyjecie
regul fiskalnych i dokonuja identyfikacji dwéch
podejs¢ instytucjonalnych w krajach prébuja-
cych wzmocni¢ dyscypline finansowsg: odgérne
wywieranie wplywu poprzez budzet — delego-
wanie i kontraktowanie (Hallerberg et al. 2007).
Delegowanie angazuje ministra finanséw korzy-
stajacego z regul w celu wzmocnienia swojego
wplywu, a kontraktowanie zaklada rzeczywiste
porozumienie kontraktowe dotyczace zachowan
fiskalnych w ramach egzekutywy lub mi¢dzy eg-
zekutywa a legislatywa. Autorzy uznaja, ze de-
legowanie jest wlasciwe dla rzadéw wigkszo-
$ciowych-jednopartyjnych, w ktérych dystans
ideologiczny i konkurencja polityczna sa nie-
wielkie w ramach partii, podczas gdy kontrak-
ty odpowiednie sg dla rzadéw koalicyjnych oraz
takich rzadéw jednopartyjnych, gdzie dystanse
i wewnetrzna konkurencja polityczna pozostaja
bardzo istotne. Autorzy podkreslajg materialny
wymiar tych réznic: ,Europejskie ramy [regula-
¢ji fiskalnych] moga by¢ mniej efektywne w kra-
jach, w ktérych proces budzetowy ksztattowany
jest przez podejscie delegacyijne (...) [a] (...) oba
podejscia niekoniecznie s3 wzajemnie zastepo-
walne w danym panstwie: (ibidem). Dlatego tez
historia systeméw PFM, w aspekcie regut fiskal-
nych, kiadzie nacisk na kontekst i stara si¢ ogar-
na¢ wszelkie zmienne o charakterze kontekstu-
alnym.

Podejscia polegajace na kontreyklicznym zarzadzaniu
budzetem s3 wprowadzane narastajgco w celu ulatwienia

cigglosci polityki i wytycznych dla wydatkéw.
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Zrédto: OECD 2007a.

Rzecz o poluzowaniu kontroli zasobow i za-
rzgdzaniu przez cele. Rycina 6 obrazuje, jak
38 panstw prezentuje si¢ w drugim badanym
obszarze PFM — lagodzeniu kontroli naktadéw.
Analiza danych OECD dotyczacych poziomu
tagodzenia kontroli naktadéw wykazuje, ze naj-
nizszy wynik osiagaja paristwa z rygorystycz-
ng kontrolg ex ante, w ktérych: ,Kazda agen-
cja/organizacja wladzy wykonawczej otrzymuje
wsparcie, ktére okresla wydatki ponizej moz-
liwosci agencji” (OECD 2007a). Kraje osiaga-
ja lepszy wynik, gdy agencje maja wiccej wla-
dzy dyskrecjonalnej w wydatkowaniu $rodkéw
publicznych. Kraj osigga ocene ,4”, jesli moz-
na scharakteryzowac go nastepujaco: ,, Tak, kaz-
da agencja/organizacja wykonawcza otrzymuje
dotacje w postaci zryczaltowanej, pokrywajacej
zaréwno koszty operacyjne, jak i wydatki kapi-
talowe, z ograniczeniami nalozonymi na wyna-
grodzenia” (ibidem).

Rycina pokazuje, ze wigkszos¢ panstw prze-
sunela si¢ w pewnym stopniu, w strong tago-
dzenia kontroli naktadu, co réwniez w zasadzie
stanowi element budzetowania zadaniowego:
wszystkie 38 panstw wykazuje pewng niefinan-
sowg orientacje na cele w procesie budzetowa-
nia i sprawozdawczosci. Wykres nie sugeruje, ze

efektywniejsze rzady po jego prawej stronie s
bardziej skfonne do podejscia dyskrecjonalne-
go niz mniej efektywne padistwa po lewej stro-
nie. Srednia dla krajéw o wskazniku WGI po-
wyzej 1,5 jest tylko odrobine wyzsza niz dla
parnistw o wskazniku ponizej 1,5 (2,11 w poréw-
naniu z 2). Jednak test # wskazuje, ze odchyle-
nie to jest nieznaczace. I podobnie, nawet jesli
dziesig¢ najefektywniejszych pafistw ma $rednia
o pot punktu wyzsza niz dziesig¢ najmniej efek-
tywnych (2,2 versus 1,7), to réznica ta ma zna-
czenie jedynie na poziomie 10% — a to do$¢ slaby
dowdd na to, ze ,sprawne paristwa’ czesciej wy-
korzystuja t¢ praktyke niz inne.

Nie istnieje zatem znaczacy dowdd, ze spraw-
ne panstwa z wigkszym prawdopodobieristwem
wykorzystaja mechanizmy lagodzace kontro-
le naktadéw niz rzady mniej efektywne. A czy
wystepuja jakie$ réznice wsréd samych ,spraw-
nych panstw”? Oczywiscie; obrazuje to tabela 2,
informujaca o sposobie, w jaki dziala dziewigé
bardziej efektywnych krajéw na rzecz zreduko-
wania kontroli naktadéw i wdrozenia zarzadza-
nia przez cele. Trzy przywolane kwestie sa czg-
$cig o wiele wigkszego zbioru, ktéry znajduje
si¢ w bazie OECD, podsumowanego raportem
w 2007 r. (OECD 2007a).
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Matt Andrews

Moje opracowanie pokazuje, ze wickszos¢
panistw OECD wprowadzilo mierniki zarza-
dzania przez cele i wykorzystuje je w pewnych
aspektach (jak juz wspomniatem wyzej). Istnieja
jednak znaczace réznice, jesli chodzi o stopien,
w ktérym rzady tagodza kontrole ex ante aloka-
cji budzetowej (poprzez zryczaltowanie dota-
cji), wigza dotacje ze stopniem osiagniecia celéw
oraz odnoszg si¢ do efektéw pozafinansowych
w swoich sprawozdaniach dla legislatury.

Te dziewig¢ panistw rézni sic w kazdym
z trzech obszaréw. Ow rodzaj zréznicowania jest
istotny i interesujacy, szczegdlnie gdy rozwazy-
my go w polaczeniu z ostatnimi pracami wyja-
$niajacymi, dlaczego panstwo przyjmuje takie
mierniki. Raport z badari OECD odnosi si¢ do
tej kwestii i stwierdza: ,Nie istnieje jeden jedynie
stuszny model budzetowania zadaniowego; kaz-
de panstwo musi dostosowac swoje podejscie do
odpowiedniego kontekstu politycznego i insty-
tucjonalnego” (OECD 2007a, s. 12).

Sprawozdanie wymienia szczegétowo czynni-
ki wplywu na strukture budzetowania zadanio-
wego w podsekeji zatytulowanej ,Kontekst jest
istotny” (ibidem, s. 74): ,,Czynniki instytucjonal-
ne i polityczne pomagaja wyjasnia¢ rozmaitosé
podejs¢ réznych krajéw, ale takze rozmaitosé
wplywéw na zdolnoé¢ reform do osiagniecia za-
ktadanych celéw. Czynniki te to: typ systemu
politycznego, w szczegdlnosci okreslona w nim
rola legislatywy i egzekutywy w procesie budze-
towym,; struktura panstwa: federalistyczna lub
unitarna; poziom centralizacji systemu admini-
stracji publicznej; oraz wzgledna sita minister-
stwa finanséw w szerszej strukturze instytucjo-
nalnej” (ibidem).

Sprawozdanie OECD ostrzega tez, ze stoso-
wanie systemu zorientowanego na cele jest trud-
ne i powinno byc' osadzone w »procesie uczenia
si¢”, sugerujac, iz rodzaj i skuteczno$¢ takie-
go systemu sg réwniez nieprzewidywalne i za-
leza od czasu wstepnej implementaciji i stopnia,
w ktérym rzad zezwala na ,uczenie si¢ w cza-
sie” (zamiast reform nagle rozpoczynajacych si¢
i koriczacych lub reform typu wygraj-przegraj).
Matthew Andrews (2004) réwniez podkresla ro-
le ,przestrzeni” dla reform,; jest kluczowa dla in-
terwencji zorientowanych na cele. Czynniki $ro-
dowiskowe, o ktérych wspomina raport OECD,
maja réznorodng geneze i charakter. Christopher

Pollitt (2006) identyfikuje inne czynniki, wnio-
skujac na podstawie studiéw przypadku: (1) ro-
dzaj zadan wplywa na to, czy zarzadzanie przez
cele jest kompleksowe i efektywne; (2) wigkszo-
$ciowe, jednopartyjne rzady chetniej instytucjo-
nalizujg zmiany wynikajace z zarzadzania przez
cele; (3) kultury bardziej indywidualistyczne
i akceptujace ryzyko najlepiej radza sobie z wy-
korzystaniem takich instrumentéw, jak placa za
wyniki i przejrzysta sprawozdawczo$¢ z realiza-
¢ji zadani. Kraje konsensualistyczne chetniej po-
strzegaja zarzadzanie przez cele jako prawomoc-
ng i nowoczesng technike, lecz wykorzystuja ja
w mniej bezposredni, bardziej negocjacyjny spo-
s6b, co prowadzi Pollitta do nast¢pujacego ko-
mentarza: ,W takich warunkach (w sytuacjach
bardziej konsensualnych), twarde sterowanie zo-
rientowane na wynik moze zagraza¢ waznym re-
lacjom i interesom — w tym poteznym zwigzkom
lub partiom politycznym sprzymierzonym z ni-
mi lub z innymi aktorami publicznymi” (ibidem,
s.38).

Obserwacje te ponownie prowadza do wnio-
sku, ze istnieja glebokie przyczyny zréznicowa-
nia struktur zwigzanych z realizowanymi za-
daniami, polityka i kultura zaréwno miedzy
pafistwami jak i wewnatrzpanistwowych. Brak
kontraktéw zorientowanych na cele lub zasady
wynagradzania za wyniki nie musi oznaczad, ze
panstwo jest niesprawne, tylko Ze inny jest kon-
tekst jego funkcjonowania. Kontekst ma znacze-
nie, jak powiedziala w dyskusji o budzetowaniu
zadaniowym zapisanej w raporcie OECD, Teresa
Curristine: ,,Reformy te wprowadzano w ramach
istniejacego kontekstu instytucjonalnego i pro-
cesu budzetowego” (Curristine 2005, s. 124).
A dalej dodata: ,\W wickszosci przypadkéw, nie
przeksztalcily one systemu ani nie oddality go
od problemu kontroli naktadéw”, sugerujac, ze
przynajmniej w krétkim okresie nowe procesy

powinny mieé miejsce réwnolegle ze starymil’.

17 Matthew Andrews i Herb Hill (2003, s. 126) w swo-
jej pracy o budzetowaniu zadaniowym w Stanach
Zjednoczonych twierdza: ,W istocie reformy budzetowa-
nia zadaniowego zakladaja wprowadzenie nowych regul
i norm dla kierowania zachowaniami budzetowymi, ktére
musza pokona¢ wplyw obowigzujacych wezesniej zasad
i norm (zwykle zwigzanymi z inkrementalnymi i progra-
mowymi systemami budzetowania) w celu oddziatywania
na zachowania”.
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Derick Brinkerhoff i Arthur Goldsmith (2005,
s. 199-200) wzywaja do ,dualizmu instytucjo-
nalnego”, ktéry jeszcze bardziej komplikuje isto-
te systemu w badanych krajach. Poniewaz istnie-
ja rézne kombinacje starych i nowych systeméw
niemal w kazdym obszarze, niezwykle trudno
jest zrozumie¢ jako$¢ instytucjonalng w danym
miejscu i momencie®®. Curristine (2005, s. 140)
uznaje wage tej kwestii, stwierdzajac:,Reforma-
torzy nie rozpoczynaja si¢ od niezapisanej kart-
ki papieru; wskazniki efektu i cele wprowadzo-
ne sg w istniejgce i utrwalone systemy dotyczace
odpowiedzialnosci i kontroli, na ktére sktadaja
si¢ elementy formalne i nieformalne”. I ponow-
nie, odnoszac si¢ do badania OECD, odnotowu-
je, ze problemem, ktérym przede wszystkim po-
winni zajaé si¢ krytycy i reformatorzy rzadu, jest
stworzenie odpowiedniej kombinacji systeméw
dla konkretnych krajéw: , Tradycyjne mechani-
zmy rozliczalno$ci zaprojektowane do kontro-
li naktadéw nie zostaly szczegdlnie zlagodzone
w niektérych krajach. Odpowiedzialnos¢ za wy-

niki bedzie wspélistniala z mechanizmami tra-
dycyjnymi. Problemem nie jest catkowite zasta-
pienie kontroli nakladéw, kontrola wynikéw/
rezultatéw, problemem jest bardziej zagadnie-
nie, jak stworzy¢ pozadang kombinacj¢ mecha-
nizméw w ramach systemu [konkretnego pari-
stwa]” (ibidem, s. 140.

Podkreslenie wagi wniosku o pozadanej kom-
binacji mechanizméw w ramach konkretne-
go kraju raz jeszcze wyraznie prowadzi do od-
rzucenia jedynie slusznego modelu sprawnego
panstwa. Sklania to takze do podjecia badan
majacych na celu identyfikacje tego, co jest naj-
wazniejsze dla dopasowywania si¢ systeméw.

Rzecz o praktykach nowoczesnego zarzgdzania
Jfinansami — audyt wewngtrzny. Rycina 7 ilustruje
wyraznie wyzszy poziom konwergencji w zakre-
sie tej dobrej praktyki niz w innych (ryciny 51 6).
Wykres obrazuje odsetek ministerstw resorto-
wych, ktére ,majg wewngtrzng jednostke audy-
towa” w kazdym z 38 panstw. Dane nie zostaly
zweryfikowane pod katem ich jakosci z powo-
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Ryc. 7. Audyt wewnetrzny w ministerstwach resortowych a wskazniki sprawnego panistwa

Zr6dto: OECD 2007a.

18 Jest to problem czystej jedynie stusznej teorii i danych o niej informujacych. Jak mozna stworzyé czysta teorie lub
zebraé czyste dane o zakresie wdrozenia praktyki, gdy jest ona implementowana w obecnosci istniejacej praktyki, czesto
bywa przerywana przez wprowadzenie innych nowych praktyk oraz ma wymiar formalny i nieformalny? Zwyczajnym
podejéciem jest przyjrzenie si¢ ustawodawstwu i zaobserwowanie, czy innowacja A lub B tam si¢ znajduje, co jest oczy-
wiscie bardzo problematyczne.
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du bardzo ograniczonego dostepu do informa-
¢ji na ten temat, co moze budzi¢ obawy o wiele
réznych interpretacji pojecia ,audyt wewnetrz-
ny”?. Jednak nawet na pierwszy rzut oka mozna
by¢ pod wrazeniem liczby krajéw, w ktérych mi-
nisterstwa dysponuja ta dos¢ nowoczesng dobra
praktyka zarzadzania finansowego. W 27 z 38
panistw odnotowano istnienie takiej jednost-
ki w przedziale 80-100% ministerstw (co poka-
zalem jako 90 na rycinie 7). Jedynie w szesciu
paristwach nie zidentyfikowano jednostek audy-
tu wewngtrznego w ministerstwach resortowych
lub znajdowaly si¢ one w mniej niz 20% ogélnej
liczby ministerstw resortowych.

Dla celéw tego artykutu najbardziej interesu-
jaca obserwacja jest fakt, ze mata liczba jednostek
audytu wewnetrznego wystepuje w par'lstwach
rzadzonych sprawniej. Przecietne nasycenie au-
dytem panstw o wskazniku WGI ponizej 1,5
wynosi 75%, podczas gdy w przypadku WGI
powyzej 1,5 jest to jedynie 59%. Réznica okazu-
je sie najbardziej uderzajaca, jesli chodzi o pan-
stwa, w ktérych 6w wskaznik ksztaltuje si¢ po-
nizej 0,5, lecz nasycenie audytem wewnetrznym
sigga az 83,3%. Czoléwka owej listy wedlug
WGI dysponuje jednostka audytu wewnetrzne-
go jedynie w 60% ministerstw resortowych. Test
¢ ukazuje, ze odchylenie ma znaczenie na pozio-
mie 1%. Po raz pierwszy sugeruje to, ze sprawne
panistwa réznig si¢ od mniej sprawnych rzadéw.
Zwréémy jednak uwage na kierunek tej réznicy:
te sprawne z mniejszym prawdopodobieristwem
niz pozostale wykorzystaja dobra praktyke au-
dytu wewnetrznego!

Dane OECD nie pozwalaja na glebsza ana-
liz¢ réznic w stosowaniu audytu wewnetrznego
w gronie wylacznie sprawnych paristw, lecz za-
kres istnienia audytu waha si¢ od 10% (Belgia)
do 90%. Niedawne badania okazaly si¢ bardzo
uzyteczne w zrozumieniu réznic na glebszym
poziomie, jesli chodzi o zréznicowanie dotycza-
ce wyboru projektu instytucjonalnego. Badania

19 Niektére kraje interpretuja te funkcje jako ekwiwa-
lent inspektoratéw, a w niektérych czesciach Europy
Srodkowej urzad audytu wewnetrznego to dostownie
pozostalo$¢ po radzieckiej KGB lub innych stuzbach
bezpieczenistwa. W opisanych tutaj krajach mozna spo-
dziewa¢ si¢ duzych réznic co do tego, kim jest audytor
wewnetrzny, co robi itd.

podmiotéw audytu wewnetrznego w szesciu
krajach OECD dokonane przez Miekatriena
Stercka i Geerta Bouckaerta (2006) mialy na
celu analize ,podobienstw regulacji prawnych,
struktury organizacyjnej oraz przyszlych wy-
zwail . Rozwazmy jednak réznice, ktére faktycz-
nie zostaly zidentyfikowane w grupie szesciu
panstw (Australia, Kanada, Holandia, Szwecja,
Wielka Brytania i Stany Zjednoczone). Niektére
kraje nadajg audytowi wewnetrznemu ramy legi-
slacyjne, podczas gdy inne tego nie robia; wigk-
szo$¢ ma audyt wewnetrzny w swoich jednost-
kach budzetowych, istnieja tez wazne wyjatki,
ktére prowadza audyt poprzez podmioty scen-
tralizowane; niektére kraje dysponuja jednostka
wyznaczajaca standardy dla audytu wewnetrz-
nego, a niektére nie; jednostki audytu w kazdym
panstwie przygotowuja podobne sprawozdania
(przeglady systemu kontroli wewnetrznej, audyt
finansowy, audyt zgodnosci prawnej, audyt osig-
gnietych celéw), lecz czas poswigcony poszcze-
g6lnym typom audytu jest bardzo rézny (tak jak
czas na dzialalno$¢ doradcza badz ubezpiecze-
niows), a liczba urzednikéw stuzby cywilnej be-
dacych audytorami wewnetrznymi znaczaco si¢
waha: od 247 w Stanach Zjednoczonych do 752
w Holandii i 979 w Kanadzie.

Zamiast akcentowaé przypuszczalne podo-
bienistwa, w badaniu tym mozna bylo zanalizo-
waé przyczyny rzeczywistych i zauwazalnych
rozbieznosci, o ktérych autorzy tylko wspomi-
najg. Rozwazmy np. zréznicowanie stopnia in-
stytucjonalizacji profesji audytora wewngtrz-
nego (powstawania profesjonalnych instytutéw
audytowych w Stanach Zjednoczonych w la-
tach czterdziestych?® i w wielu europejskich pari-
stwach, takich jak Holandia i Belgia, w latach
siedemdziesiatych?!). Wyjasnienie to czesciowo
zawarte jest we wnioskach z artykutu, ktére mé-
wig, iz organizacja zasobéw ludzkich w struktu-
rach panstwa musi by¢ zdolna do przyciagania
i utrzymywania oséb uzdolnionych, lecz od-

20" Amerykariski Instytut Audytoréw Wewnetrznych (In-
stitute of Internal Auditors — ITA) powstal w 1941 r.,
chociaz audyt zaistnial w amerykanskiej gospodarce juz
w latach trzydziestych.

21 Institute of Internal Auditors — Benelux (IIA — Be-
nelux) powstal jako zawodowa organizacja audytoréw
w 1977 r.iw pierwszym roku dzialalnosci miata 70 czlon-
kéw. Belgia zalozyla swéj wlasny Instytut w 1994 r.
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woluje si¢ do szerszego spoleczno-kulturowe-
go kontekstu, w ktérym takie jednostki funk-
cjonujg. Wezmy tez pod uwage fakt, ze audyt
wewnetrzny zostal uznany prawnie za jednost-
ke sektora publicznego w bardzo réznych cza-
sach — w Stanach Zjednoczonych w 1978 r,,
a'w Holandii w 2001 r. W artykule potozono na-
cisk na konieczno$¢ ustanowienia mechanizméw
prawnych, lecz autorzy nie zwracaja uwagi na to,
jak uplyw czasu od przyjecia danego rozwigzania
moze oddzialywa¢ na zasi¢g w instytucjach pari-
stwowych audytu wewnetrznego, na jego funk-
cjonowanie oraz efekty. W przywolanym tekscie
wspomniano tez o znaczeniu akceptacji kierow-
nictwa jednostek organizacyjnych dla wdrozenia
audytu wewnetrznego (szczegdlnie w nowocze-
snej wersji). Nie powiedziano jednak, od czego ta
akceptacja zalezy — od $swiadomosci kulturowe;
(oraz profesjonalizmu), presji spoleczno-ekono-
micznej, od zarzadzania ryzykiem, samego ryzy-
ka czy, by¢ moze, od unikania niepewnosci.

Rzecz o strukturach rozliczalnych — wladza us-
tawodawcza, Kompetencje budzetowe wiladzy
ustawodawczej to kolejna kwestia podnoszona
w ostatnich pracach na temat dobrego rzadzenia,
szczegblnie w odniesieniu do PFM. Instrument
PEFA, uzywany do oceny efektéw PFM w kra-
jach rozwijajacych si¢, zawiera dwa (z 28) wskaz-
niki poswigcone temu zagadnieniu, przy czym
odpowiedzialnos¢ rzadu jest podwazona wte-
dy, gdy legislatura nieefektywnie sprawuje swoja
wiadze¢. PEFA stwierdza, ze wladza legislacyjna
powinna mie¢ mozliwo$¢ opiniowania budze-
tu, poprawek budzetowych oraz nadzoru nad
sprawozdaniami finansowymi i audytem. Baza
OECD zawiera dane o tym, czy wiadza usta-
wodawcza rzeczywiscie dysponuje kompetencja-
mi w tych obszarach oraz czy ma wystarczajace
wsparcie i do$¢ czasu na zapoznanie si¢ ze spra-
wami budzetowymi®. Rycina 8 ukazuje ,indeks
wiadzy legislacyjnej” obliczony na podstawie od-
powiedzi na pytanie zadane w 2007 r. Wyniki
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Ryc. 8. Legislacyjna wladza budzetowa i wskazniki dobrego rzadzenia

Zrédto: OECD 2007a.

22 Doktadne pytania i najwyzsza punktacja sa nastepujace: (1) Czy ustawodawca przyjmuje corocznie zaktualizowana
strategie budzetowa na okres co najmniej trzech lat (w tym nowego roku budzetowego)? (2 pkt, zalezne czesciowo od

zakresu opiniowania budzetu); (2) Czy ustawodawca ma nieograniczone kompetencje do modyfikacji projektu budzetu
zglaszanego przez egzekutywe? Jesli s jakie$ ograniczenia, jaka jest ich skala? (3 pkt, w zaleznosci od surowosci restryk-
¢ji); w ciggu ilu miesigcy ustawodawca otrzymuje projekt budzetu od egzekutywy (2 pkt, w zaleznosci od czasu); (4) Czy
ustawodawca ma wyspecjalizowany organ doradczy przygotowujacy analizy budzetowe niezaleznie od egzekutywy?
(2 pkt, czgsciowo w zaleznosci od rozmiaru jednostki); oraz (5) Czy ustawodawca zobowiazuje rzad do wdrozenia planu

wydatkéw dokladnie tak, jak zostalo to przyjete? Jesli nie, jakie sa uprawnienia rzadu do modyfikacji budzetu w trakcie

jego wdrazania? (2 pkt, czesciowo w zaleznosci od surowosci ograniczen).
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identycznego indeksu przygotowanego dla ro-
ku 2002 mozna odnalez¢ w pracy lana Lienerta
(2005).

Powinni$my natychmiast zauwazy¢, ze nie-
ktére panstwa wypadaja w tym indeksie wyjat-
kowo stabo — otrzymuja 0 pkt z 11! Powinni$my
tez odnotowaé, ze nizsze wyniki indeksu znaj-
duja si¢ w gérnej czesci wskaznika efektywno-
§ci paristwa. Pie¢ krajéw o wskazniku 11 na ska-
li sprawnego panstwa otrzymato O lub 1 pkt na
skali indeksu wladzy legislacyjnej. I tylko jedno
pafstwo z grona najmniej sprawnych (wedlug
WGI) odnotowalo wynik O lub 1 na indeksie
wladzy legislacyjnej.

Srednia dla panstw o wskazniku WGI po-
nizej lub powyzej 0,5 jest zblizona, wynosi od-
powiednio 4 i 4,1, a test # ukazuje, Ze nie jest
to odchylenie znaczace. Sparowany test # tak-
ze pokazuje, ze odchylenie w grupach dziesigciu
najbardziej i najmniej sprawnych rzadéw réw-
niez nie jest znaczace, chociaz mediana dla gru-
py pafstw najstabszych przewyzsza te dla naj-
sprawniejszych (odpowiednio — 4 i 3,9).

Powtérzmy, ,efektywne panstwa’ nie stosu-
ja z wigkszym prawdopodobieistwem niz inne
tej dobrej praktyki PFM. Lecz zapytajmy jeszcze
raz: czy s inne dowody na to, Ze sprawne rza-
dy w rzeczywistosci bardzo si¢ od siebie réznig?
I znowu odpowiedz brzmi: tak. Wladza usta-
wodawcza jest bardzo zréznicowana w grupie
sprawnych panstw, jak pokazuja to wyniki w ta-
beli 3 (te same znajduja si¢ na rycinie 7). Latwo
dostrzec diametralnie rézne wyniki w gru-
pie dziewigciu najbardziej efektywnych krajow:
Australia, Kanada i Wielka Brytania uzyska-
ty 1 pkt, podczas gdy Stany Zjednoczone — 10.
Rézne systemy polityczne generuja rézne rozu-
mienie walki o wladze¢, odmienny popyt na in-
formacje o budzecie i — positkujac si¢ tytulem
znakomitego artykulu na ten temat — w rozma-
ity sposéb ,ksztattujg polityke i budzet™.

Nalezy koniecznie odnotowaé, ze wariancje
w tabeli 3 maja wplyw na szerszy dialog o bu-
dzecie i proces budzetowy w dziewieciu wspo-
mnianych panstwach. Silnie angazujaca si¢ le-
gislatura moze by¢ waznym hamulcem dla
wolnoéci budzetowej wladzy wykonawczej, po-

% Chodzi o tytul artykutu Bruce’a I. Oppenheimera
z 1983 r.

wodujac efekt domina w przypadku innych pro-
ceséw. Kontrargumentujac, mozna powiedzie¢,
ze silniejsza legislatywa jest w stanie powstrzy-
maé ciagoty prozadluzeniowe rzadu, co bylo
szczegblnie widoczne w Szwecji pod koniec lat
osiemdziesigtych (Wehner 2007). Ten kontr-
argument dotyczy gléwnie wplywu, jaki mo-
ze wywiera¢ wladza ustawodawcza na popraw-
ki budzetowe, jednak pozwolitoby to jedynie na
nadrobienie 3 pkt (patrz tab. 3), pozostawiajac 8
pkt odnoszacych si¢ do dzialania zwigkszajace-
go odpowiedzialnos¢ ustawodawcy. Faktem jest,
ze niektdre sprawniejsze paristwa osiggaja wynik
o wiele nizszy niz 8 pkt, oraz ze zréznicowanie
wynikéw jest czyms oczywistym.

Poczynione obserwacje coraz bardziej prze-
czg tezie o jedynie slusznej drodze, jaka mu-
si wybra¢ kraj, by mie¢ dobry i skuteczny rzad,
oraz $wiadcza o potrzebie uwzgledniania kon-
tekstu, koniecznego do zrozumienia, jakiego sys-
temu potrzebuje dane paristwo. W tabeli 3 wska-
zano na jeden istotny aspekt, ktéry wydaje sie
okreslac role legislatury, mozliwg lub odpowied-
nig dla danego paristwa — typ systemu rzadéw.
Z tabeli wynika, ze rzady prezydenckie, takie jak
w Stanach Zjednoczonych, prowadza do wyz-

Tab. 3. Rézne rodzaje legislacyjnej wladzy budze-
towej

Kraj Typ systemu Legislacyjna

rzadow wladza
budzetowa

Australia westminsterski 1

Belgia monarchia 4
parlamentarna

Kanada westminsterski 1

Dania monarchia 5
parlamentarna

Niemcy republika 4
parlamentarna

Holandia monarchia 6
parlamentarna

Szwecja monarchia 9
parlamentarna

Wielka Brytania westminsterski 1

Stany Zjednoczone Prezydencki 10

Zrédto: OECD 2007b; Lienert 2005.
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szego indeksu wladzy ustawodawczej, podczas
gdy rzady parlamentarne (a model westminster-
ski w szczeg6lnosci) powoduja nizszy wskaznik
owego indeksu. Lienert (2005) uwaza, ze poda-
na typologia nie moze stuzy¢ za wzorzec, po cz¢-
§ci dlatego, iz wigkszo$¢ paristw cechuje obecnie
hybrydowy system rzagdéw. Inne wazne czynniki
dotyczg dziedzictwa politycznego (przykladem
moze by¢ systemu rzadéw we Francji, bardzo
réznigey si¢ od innych) (zob. Andrews 2008a),
wiekszego zaangazowania politycznego obywa-
teli i spoleczenistwa obywatelskiego, zapotrze-
bowania na informacj¢ i aktywnos$¢ legislacyj-
n3. Jezeli te elementy si¢ réznig, mozna si¢ takze
spodziewaé zréznicowania w strukturach pan-
stwa, ktére wydaja si¢ odpowiednie i konieczne
dla sprawnosci paristwa funkcjonujacego w kon-
kretnym kontekscie.

Mozna oczekiwaé réznic w akceptowalnosci
pewnych praktyk definiujacych parametry do-
brego czy tez skutecznego panstwa, takich jak
korupcja lub responsywnosé. Na przyklad, ob-
serwatorzy wyjasniaja fenomen ,kielbasy wy-
borczej” (pork barrel) w Stanach Zjednoczonych
szczegblnym typem systemu rzagdéw i silg tam-
tejszej wladzy ustawodawczej. Wigkszo$¢ po-
tepia t¢ praktyke, ze zacytujmy Brinkerhoffa
i Goldsmitha (2005, s. 213): ,Wydatki w rodza-
ju ’kietbasy wyborczej s3 niemal zawsze ocenia-
ne krytycznie jako ucieles$nienie zlego rzadzenia
(...) [to] nie tylko prowadzi do psucia budze-
tu paristwa, lecz takze do nadmiernych wydat-
kéw na projekty lokalne, kosztem interesu na-
rodowego”.

Brinkerhoft i Goldsmith ida jednak dalej, su-
gerujac, ze taki rodzaj praktyki moze by¢ w da-
nej sytuacji odpowiedni i ulatwia¢ podejmo-
wanie decyzji o alokacji zasobéw w zlozonych
srodowiskach negocjacyjnych i przyczyniajac
si¢ tym samym do ogdlnej stabilnosci politycz-
nej: ,Fundusze paristwowe musza by¢ wydane
na rozmaite projekty rzadowe w rozmaitych lo-
kalizacjach. Potrzebna jest jakas metoda stuzaca
alokacji tych funduszy, a przetargi miedzy poli-
tykami sg tak samo dobre, jak wiele innych spo-
sobéw. W duzych i zdywersyfikowanych spole-
czeristwach, takich jak amerykanskie, ,kietbasa
wyborcza” stanowi sposéb zjednywania sobie
réznych regionéw lub grup spolecznych. Czesto
remont nawierzchni lokalnej drogi, lokalne-

go szlaku wodnego lub podobnie ,prozaiczne”
dzialania ugruntowuja legitymacje polityczna,
a dzigki temu, posrednio, demokratyczne rzady”
(ibidem, s. 213).

4. Uwagi koficowe

Dane i dyskusja na temat rycin 5-8 stanowia
powazne wyzwanie dla koncepcji dobrego rza-
dzenia twierdzacej, ze sprawne pafstwo wsze-
dzie wyglada tak samo. Kraje, ktére osiggaja do-
bre wyniki, moga mie¢ bardzo rézng strukture
wiadzy. Dowody na to powinny przyczyni¢ si¢
do podwazenia preferowanego obecnie jedynie
stusznego modelu systemu zarzadzania finansa-
mi publicznymi (PFM) i jedynie stusznej struk-
tury wladzy. Modele te s3 narzucane krajom
rozwijajacym si¢, czemu towarzyszy obietnica
rozwoju, ale nie przedstawia si¢ dowodéw na to,
ze panistwa rozwini¢te w jednakowy sposéb za-
stosowaly elementy owego modelu. Kraje, ktére
zostaly okreslone jako ,sprawne paristwa” zgod-
nie ze wskaznikami dobrego rzadzenia, w rze-
czywisto$ci bardzo réznig si¢ od siebie w wielu
wymiarach, ktére zgodnie z owymi wskaznika-
mi sg kluczowe dla skutecznego, efektywnego
panstwa. Ukazuje ten problem w odniesieniu do
podstawowych mechanizméw dotyczacych fi-
nanséw publicznych. A teraz wyobrazmy sobie,
jakie stwierdziliby$my zréznicowanie, gdyby$my
analizowali bardziej kontrowersyjne aspekty do-
brego rzadzenia.

Uwazam, ze osoby zajmujace si¢ rozwojem
powinni zwréci¢ uwage gléwnie na te rézno-
rodnos¢. To bedzie wymaga¢ wigkszego skupie-
nia si¢ na znaczeniu czynnikéw kontekstowych
w ksztaltowaniu struktur i praktyk rzadzenia.
Zamiast tworzy¢ niekoniczacy sie liste cech do-
brego rzadzenia, ktére powinny charaktery-
zowaé kraje rozwijajace si¢, badacze musza si¢
skoncentrowaé na lepszym zrozumieniu tego, jak
rzady w rzeczywistosci dostosowujg swoje struk-
tury i dlaczego to robig.

Nalezy odnotowal, ze elementy sprawne-
go paristwa wyrazanego wskaznikami dobre-
go rzadzenia s3 juz stalym elementem global-
nych programéw reform sektora publicznego,
ale uwzglednianie kontekstu nie jest ich moc-
nym punktem. Ostatnie badanie przeprowadzo-
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ne w 31 krajach Afryki wprowadzajacych refor-
my PFM dowiodlo, ze tamtejsze rzady zwykle
daza do realizacji wielu ,najlepszych praktyk”
ufozonych w forme modelu, takich jak: wielo-
letni plan finansowy (29 paristw z 31), budzet
zadaniowy (25 z 31), audyt zewnetrzny i re-
forma legislacyjna (28 krajéw) oraz audyt we-
wnetrzny (25) (Andrews 2008a). Nalezy zwro-
ci¢ uwage na zréznicowanie tej grupy panstw:
mniej wigcej polowa z nich ma frankoforiska
przeszlos¢ (co oznacza brak nowoczesnego au-
dytu wewngtrznego), 7 z 31 krajéw doswiadczy-
o powaznych niepokojéw spoleczno-politycz-
nych w okresie ostatnich 5 lat, 6 krajéw nie bylo
w stanie skonstruowaé budzetu jednorocznego
w przynajmniej jednym roku z ostatnich 3 lat,
przynajmniej polowa odnotowala powazne nie-
zgodnoéci w uzywanych schematach klasyfika-
cyjnych, a w wickszosci tych paristw mieszkato
zaledwie 20-50 wykwalifikowanych ksiegowych
(facznie w sektorze publicznym i prywatnym,
w Stanach Zjednoczonych tylu bylo ich w la-
tach osiemdziesigtych XIX w.). Oczywiste zréz-
nicowanie tych paistw powinno byto prowadzi¢
do propozycji réznych pakietéw reform, sktada-
jacych si¢ z najlepszych praktyk w konkretnych
sferach (a by¢ moze z jakichs konstruktéw, ktére
wecale nie s3 najlepszymi praktykami). Na pew-
no wskazane réznice kontekstéw powinny pro-
wadzi¢ do sprzeciwu wobec postulatéw prostego
nasladownictwa.

Opowiesci o powielaniu reform bazujacych
na ,najlepszych praktykach” mnozg si¢ tak samo,
jak historie o reformach nieudanych. Te ostatnie
mozna cze$ciowo wini¢ (moim zdaniem) za to,
ze elementy fundamentalnych reform w panstwie
przypominajg zasady dzialania administracji, kt6-
re Herbert Simon potepial jako watpliwe juz 60
lat temu (Simon 1947), Byly to wg niego ,dobre
do cytowania, wygodne konstrukty racjonalizujg-
ce przeszle zachowania i uzasadniajace przyszle
decyzje, lecz wadliwe w dostarczeniu teoretycz-
nego wyjasnienia lub praktycznej rady”. Simon
twierdzil, ze tak, jak bywa ze wszystkimi formul-
kami, mechanizmy administracji pafistwowej za
jego czas6w mialy sie dobrze, kiedy stosowano je
oddzielnie i w odpowiednim kontekscie, ale Zle,
gdy rozpatrywano je Iacznie: ,Dla kazdej zasady
mozna znalez¢ réwnie prawdopodobng i akeep-
towalng kontrzasade” (Simon 1947, s. 53).

Oméwienie zréznicowanych struktur ,,spraw-
nych panstw” prowadzi do wniosku, ze naj-
potezniejsze rzady tego $wiata nie traktujg ta-
kich zestawéw potencjalnie sprzecznych regut
(lub formutek) jako elementéw jedynie stusz-
nego modelu, ale raczej jako pozycje w ,menu”.
Szwecja ,wybrata” duzy, lecz zdecentralizowa-
ny system paristwowej sluzby zdrowia, poniewaz
to pasowato do kontekstu?*. Stany Zjednoczone
reprezentuja system zdominowany przez sek-
tor prywatny, bo to takze pasuje do kontekstu.
Te dwa rzady i spoleczeristwa wybraly rézne po-
zycje z zestawu roznych praktyk, po to by osig-
gna¢ podobne cele (zapewni¢ opieke zdrowotna
na najwyzszym poziomie). Podczas gdy auto-
rzy, tacy jak Joachim Wehner (2007), pokazu-
ja, ze bogatsze, lepiej rozwiniete kraje maja bar-
dziej transparentny system PFM, najbogatsze
panstwa ,wybraly” nizszy poziom przejrzysto-
$ci w niektérych sektorach — np. w wojskowym.

Historia uczy nas, ze te ,wybory”zmienialy sie,
tak jak i zmienialy si¢ uwarunkowania — pierwsze
sukcesy programéw lotéw kosmicznych NASA,
zapewne jedno z najglosniejszych wydarzenn XX
w., zrodzily si¢ z zauwazalnie mniejszej trans-
parentnosci, stabszego zarzadzania ,najlepszy-
mi praktykami” oraz innego sposobu rzadzenia
niz przedsigwzigcia bardziej wspélczesne (cho¢
mniej spektakularne) (Bizony 2006; Lambright
1998). Howard McCurdy (1994) pisze, ze wcze-
sna NASA reprezentowala ,mentalnos¢ pogra-
nicza”, co pézniej uleglo zmianie, gdy zmniejszy-
ta sie elastycznos$¢ struktur i wzrosla biurokracja.
McCurdy poréwnuje histori¢ NASA z innym
wielkim osiggnieciem XX w. — Tennessee Valley
Authority® — ktéra na poczatku byla niezwykle
elastyczng strukturg uksztaltowang jako swego
rodzaju ,biedne (dziadowskie) rzadzenie” (shod-
dy governance): Tworzac TVA w 1933 r., Kongres
uwolnil nows agencje od ciezaréw regulacji ad-
ministracyjnych w okresie jej powstawania oraz
ulokowal rade nadzorcza w Knoxville, cz¢scio-
wo po to, by odizolowa¢ ja od stalego nadzoru
narzuconego federalnej egzekutywie urze¢dujacej
w Waszyngtonie (ibidem, s. 100).

Konceptualizacja konstruktéw rzadzenia ra-
czej jako pozycji w menu, a nie jako koniecz-
nych elementéw jedynie stusznego modelu jest,
jak sadze, waznym krokiem w kierunku lepszego
zrozumienia, dlaczego sprawne panstwo wygla-
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da tak odmiennie w réznych uwarunkowaniach.

Mysle, ze bedzie to pomocne dla rzadéw kra-

jow rozwijajacych sig, szczegdlnie w powigzaniu

z pomystem na to, jak nalezy korzystac z owego

»menu”. Spolecznos¢ dzialajaca na rzecz rozwo-

ju powinna stara¢ si¢ rozstrzygnac ten problem,

zadajac pytanie, dlaczego sprawniejsze pani-
stwa §wiata charakteryzuja si¢ wylacznie rézny-

mi polaczeniami dobrych praktyk (co ilustruja

ryciny 5-8 i tabele 1-3). Jakie wspolczesne ce-

chy ponadpanstwowe lub/i czynniki historycz-
ne sktonity do takich wyboréw z ,menu”» W od-
niesieniu do interwencji typu NASA - jakie
wewnetrzne czynniki doprowadzily paristwa do
przyjecia réznych rozwigzain w zakresie metod
rzadzenia? Cho¢ artykul ten nie dostarcza defi-
nitywnych odpowiedzi, debata ma na celu wska-
zanie pewnych czynnikéw projektowania poli-
tyk, ktére akademicy i praktycy zaangazowani

w reform¢ PFM moga uzna¢ za interesujace:

* Rygorystyczna kontrola (np. reguly fiskalne)
ma wieksze szanse w panstwach, ktére mo-
ga odnie$¢ ja do zapamigtanego krachu (np.
Szwecja), czy powaznej zapasci gospodarczej
i politycznej doswiadczonych w poprzednim
pokoleniu.

* Panstwa stojace w obliczu koniecznosci pono-
szenia kosztéw specjalnych zwykle majg nizszy
poziom kontroli i bardziej elastyczny system.

* Panstwa o silnym systemie politycznym sg
w stanie stosowa¢ mniej sformalizowang kon-
trole niz inne ze wzgledu na wigksza politycz-
ng zdolno$¢ do kontroli.

* Panstwa o konsensualnej kulturze wewnetrz-
nej moga w mniejszym stopniu wykorzysty-
waé zarzadzanie przez cele niz pafistwa o in-
dywidualistycznej kulturze wewnetrznej.

* Szeroko rozumiana kultura spoleczna moze
wplynaé na rodzaje struktur wprowadzanych
przez panstwo, oddzialujgc na sfer¢ norma-
tywna, w ktérej zachodzg zmiany.

* Kraje o niskim potencjale moga przyjmo-
waé nizszy poziom innowacji strukturalnych
w panstwie, koncentrujac si¢ na bardziej pod-
stawowych kwestiach systemowych.

* Podmioty pafistwowe $§wiadczgce rézne ustugi
powinny mie¢ rézne struktury, o réznej wraz-
liwoéci na potrzeby, zorientowane na rézne
cele oraz dopuszczajace zréznicowany zakres
wplywu uzytkownikéw na realizacje zadan.

Przyszle badania powinny mie¢ na celu prze-
ksztalcenie tych pomysléw w rzeczywiste odpo-
wiedzi na uprzednio postawione pytania. Bardzo
wartosciowe dla panstw rozwijajacych si¢ byto-
by pokazanie, ze nie tylko podchodzimy do nich
uczciwie i z szacunkiem dla faktu, Ze sprawne
paristwo wyglada odmiennie w réznych kontek-
stach, lecz takze, iz naprawde prébujemy wyja-
$ni¢, dlaczego tak sie dzieje.
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Przetozyt Robert Chrabgszcz

Good government means different things in different countries

Work on good governance implies a one-best-way model of effective government. This has isomorphic influences
on development, whereby governments are influenced to adopt a one-size-fits-all approach to get things done. This
article challenges whether such an approach exists, proposing that models actually do not hold even for the so-called
effective governments. Governments look different, even if they are similarly called models of good government.
This proposition is examined through a study of public financial management practices in a set of Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD) and non-OECD countries. The study shows that effective
governments are not more likely to exhibit better practice characteristics implied in one-best-way models. Good public
financial management means different things in different countries. The article concludes by suggesting that good
governance models give way to menus and the development community invest more time in examining why different

countries select different menu items.

Keywords: public finance management, good governance, effective government, differentiation
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O przewadze konkurencyjnej Polski na wewnetrznym rynku Unii,
o delegowaniu pracownikéw i swobodzie $wiadczenia ustug w UE

Rozmowa ze Stefanem Schwarzem, przedsi¢biorca, ekspertem w dziedzinie uslug
transgranicznych, prezesem Stowarzyszenia Inicjatywa Mobilnosci Pracy

Marek Benio: Prosz¢ wyjasni¢ — czym sie r6z-
ni migracja zarobkowa bazujaca na swobodnym
przeplywie oséb od transgranicznego swiadcze-
nia ustug przez polskich pracownikéw. To infor-
macja, ktéra pomoze naszym Czytelnikom zro-
zumie¢ zawilosci tej problematyki.

Stefan Schwarz: Z pozoru wolny przeplyw
ustug i pracownikéw wyglada niemal identycz-
nie — polski pracownik wyjezdza do innego pan-
stwa i tam pracuje. Jednak przyczyna tego wy-
jazdu w przypadku wolnego przeplywu oséb
jest zupelnie inna niz w przypadku swiadcze-
nia ustugi. Jesli chodzi o przeplyw oséb, ta mi-
gracja spowodowana jest brakiem pracy w kraju,
w ktérym dany pracownik mieszka, i koniecz-
noscig szukania jej za granicg. Natomiast wolny
przeplyw ustug opiera si¢ na tym, ze pracodawca
prowadzacy dziatalno$¢ w Polsce otrzymuje ja-
kies zlecenie od klienta z innego paristwa czlon-
kowskiego i w celu wykonania ustugi wysylta tam
swoich pracownikéw. Wigkszos¢ zadan musi by¢
realizowana przez dang osobg¢ na miejscu, wia-
$ciwie jaki§ utamek bywa realizowany ,zdalnie”,
za posrednictwem Internetu i poczty elektro-
nicznej (na przykiad ttumaczenia czy ustugi I'T).
Wigkszo$¢ wymaga jednak wyslania pracownika
za granice na czas $wiadczenia ustugi.

M.B.: Czy takie wysylanie pracownikéw
w celu $wiadczenia ustug jest powszechne? Jak
znaczgce jest to zjawisko w naszej gospodarce?
O jakiej liczbie przedsigbiorstw, korzystajacych
ze swobody $wiadczenia ustug, méwimy? Ile
0s6b utrzymuje si¢ z takiego rodzaju pracy?

S.S.: Wolny przeplyw ustug w Europie ist-
nieje od 1996 r., kiedy to weszla w Zycie dyrek-

tywa, ktéra unormowala i rozwigzata problemy
z nim zwigzane. Natomiast Polska moze z te-
go przywileju korzysta¢ od 2004 r., co wiaze si¢
z jej przystapieniem do UE. Z czasem, polskie
przedsigbiorstwa uslugowe zaczely sobie $wiet-
nie w tej nowej sytuacji radzi¢. Nawyk funkcjo-
nowania w trudnych i zmieniajacych sie warun-
kach bardzo skutecznie pomdgt naszym firmom
ustugowym znalez¢ swoje miejsce na rynku we-
wnetrznym UE. W efekcie doprowadzito to do
sytuacji, w ktérej Polska w zeszlym roku odde-
legowata jedng czwarty pracownikéw (w 2012 r.
szacowano ich na 230-340 tys.) sposréd miliona
wszystkich oddelegowanych w UE.

M.B.: Skad taka wielka rozbieznos$¢ tych
liczb — pomigdzy 230 a 340 tys.?

S.S.: Wynika to z faktu, Ze nie ma zadnych
statystyk dotyczacych liczby takich oséb ani po-
szczegblnych okreséw ich delegowania. Sg je-
dynie szacunki bazujace na liczbie drukéw Al
potwierdzajacych ubezpieczenie spoleczne tych
pracownikéw w polskim ZUS-ie. Druk Al ma
jednak charakter deklaratoryjny i uzyskanie ta-
kiego poswiadczenia nie jest warunkiem ko-
niecznym do legalnego $wiadczenia uslugi za
granicg. Zatem nie kazdy przedsicbiorca sig
o niego stara, zwlaszcza gdy zlecenie jest pil-
ne i na niedlugi okres. To kaze przypuszczaé, ze
liczba pracownikéw delegowanych jest wicksza
niz liczba wydanych drukéw Al. Z drugiej stro-
ny, ten sam pracownik moze by¢ wystany kil-
kakrotnie w ciagu roku do réznych kontrahen-
téw, a nawet krajéw, i otrzymac kilka drukéw, co
z kolei zmusza do konstatacji, ze liczba oséb de-
legowanych jest mniejsza od liczby wydanych
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dokumentéw. Bezpieczniej jest zatem podaé na-
wet tak szerokie widelki niz po prostu liczbe wy-
stawionych drukéw Al.

M.B.: Rozumiem. Skoro méwimy juz
o ZUS-ie, to w przypadku takiego pracownika
mamy do czynienia z wyjatkiem od zasady /ex
loci laboris, obowigzujacej w koordynacji syste-
mow zabezpieczenia spolecznego. Zgodnie z ta
zasada osoba ubezpieczona odprowadza sktad-
ki do systemu ubezpieczen spolecznych te-
go kraju, w ktérym faktycznie wykonuje prace.
Rozumiem, Ze pracownicy korzystajacy ze swo-
body $wiadczenia uslug nadal s ubezpieczeni
w polskim ZUS-ie?

S.S.: Tak. To faktycznie wyjatek, aczkolwiek
bez niego nie byloby transgranicznego $wiad-
czenia uslug. Wyobrazmy sobie na przyktad
male przedsigbiorstwo spawalnicze z Krakowa,
ktére zatrudnia czterech spawaczy. Wykonuja
bardzo specjalistyczne ustugi. To przedsigbior-
stwo dostaje mailowo zlecenie od czterech klien-
téw z réznych panstw czlonkowskich na bardzo
pilne, proste, dwutygodniowe prace. Gdyby nie
wspomniany wyjatek, firma musiataby trafi¢ do
czterech czy pigciu réznych systeméw, poznaé
obowigzujace w danym kraju prawo, zarejestro-
waé sie tam i zglosi¢ pracownikéw do ubez-
pieczenia, wyrejestrowujac ich wezesniej z pol-
skiego ZUS-u. Oczywiscie nie podjelaby sie
wéwezas §wiadczenia ustug, z uwagi na ogrom-
ne ryzyko i obcigzenie kosztowo-organizacyjne.
Jednak dzigki wspomnianemu wyjatkowi takie
przedsiebiorstwo moze w bardzo krétkim cza-
sie wysla¢ pracownikéw bez koniecznosci prze-
noszenia czesci lub calej dziatalnosci do innego
kraju. Z punktu widzenia oséb zatrudnionych
zapobiega to fragmentaryzacji ich ubezpiecze-
nia spolecznego.

M.B.: Czyli mimo tego, ze takie przedsie-
biorstwo $wiadczy uslugi za granicg, robi to na
podobnych zasadach prawnych jak w Polsce.
Czy sa moze jakies réznice?

S.S.: Owszem, s3. Wynikaja z tego, ze pra-
cownik, ktérego delegujemy, powinien otrzy-
ma¢ wynagrodzenie w wysokosci nie nizszej niz
obowigzujace w kraju delegowania. Czyli pol-
ski przedsi¢biorca musi zagwarantowaé pracow-
nikowi minimalne adekwatne zabezpieczenie
w kraju, do ktérego ten jest delegowany. Przy za-
trudnieniu stosuje si¢ takze tzw. zasade korzyst-

nosci méwigca o tym, ze obowigzuja przepisy
prawa pracy tego z paristw, w ktérym sg bardziej
korzystne dla pracownika.

M.B.: Rozumiem, Ze poniewaz celem tych
wyjazdéw sa gléwnie te kraje, ktére stoja na
wyzszym poziomie rozwoju gospodarczego od
Polski, czyli takie, gdzie minimalne wynagro-
dzenie réwniez jest wyzsze, to pracownicy de-
legowani zarabiaja wigcej niz za podobna ustuge
wykonang w naszym kraju?

S.S.: Tak, zgadza si¢. Praktycznie w kazdym
panistwie, na ktérego terenie polskie przedsig-
biorstwa $wiadczg ustugi, te place sa wyzsze.

M.B.: To prosze wyjasni¢, jak to mozliwe,
ze zagranicznym kontrahentom oplaca si¢ ko-
rzysta¢ z polskich pracownikéw, skoro koszt
ich ustug bedzie podobny do zaproponowane-
go przez lokalnego ustugodawce. A moze wyste-
puja jakies réznice w kosztach? Jesli tak, to skad
one si¢ biorg?

S.S.: To, ze polskie ustugi sa zawsze tansze
i tylko dlatego zagraniczni kontrahenci je wybie-
raja, jest krzywdzacym stereotypem. Wiasciwie
ja, jako przedsiebiorca, jestem przekonany, ze
wybierane s3 one ze wzgledu na jako$¢ i ela-
styczno$¢. Dobrym przykiadem moze by¢ tu-
taj sektor opieki nad osobami starszymi w domu
pacjenta, w czym polskie firmy si¢ wyspecjalizo-
waly. Koszt takiej ustugi nawet dla klientéw nie-
mieckich jest wysoki. Wybierajg oni polskie fir-
my z kilku powodéw niezwigzanych z ceng. Po
pierwsze, Niemcy nie za bardzo chcg pracowac
w tym zawodzie. Po drugie, z powodéw demo-
graficznych popyt na takie ustugi jest bardzo du-
zy, a po trzecie, wielu Polakéw moze zaoferowac
potrzebne do tej pracy specjalistyczne kwalifi-
kacje; zna jezyk niemiecki i ma paramedyczne
wyksztalcenie, a takze kulturowe predyspozycje,
ktére powoduja, ze sg po prostu dobrymi opie-
kunami.

M.B.: Ten przyktad pokazuje idee wspélne-
go rynku. Transgraniczne §wiadczenie ustug jest
w tym przypadku konieczne, poniewaz ich po-
daz (kapitatu ludzkiego, kwalifikacji) wystepuje
w jednym kraju, natomiast popyt na nie — w in-
nym.

S.S.: Tak. Méwi sig, ze w Unii jest 1 400 000
nieobsadzonych miejsc pracy. Dla europejskie-
go rynku wewnetrznego okazaloby si¢ to bar-
dzo niekorzystne, gdyby w jednym z paristw byto
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1 400 000 bezrobotnych, a w drugim — tyle sa-
mo wolnych miejsc pracy. To wlasnie m.in. wol-
ny przeplyw ustlug pomaga zréwnowazy¢ popyt
i podaz.

M.B.: Dlaczego to jest korzystniejsze niz sa-
ma migracja zarobkowa, o ktérej wspomnial Pan
na poczatku?

S.S.: Taka migracja zwigzana ze $wiadcze-
niem ustug jest czyms$ zupelnie innym niz mi-
gracja zarobkowa, ktéra ma charakter staly.
Pracownik, ktéry opuszcza kraj po to, aby wyko-
na¢ usluge w imieniu pracodawcy, wyjezdza z re-
guly na krétki czas, zarabiajac przy tym wigcej
niz w ojczyznie. To pracownicy, ktérzy maja ro-
dziny i centrum swojego zycia w Polsce. Przede
wszystkim — oni zawsze wracajg, dlatego okre-
§la sie ich mianem ,,pracownikéw na sprezynie”.
Migracja zarobkowa, ktéra pamigtamy z czaséw
sprzed wejscia Polski do Unii, byta statym i trwa-
tym ,drenazem” kapitatu ludzkiego. Osoby, kté-
re w Polsce zdobyly wyksztalcenie, doswiadcze-
nie i kwalifikacje, emigrowaly do innych panistw
w poszukiwaniu pracy wraz ze swoimi rodzina-
mi i juz do kraju nie wracaly.

M.B.: Wspominal Pan dotychczas o dwéch
sektorach — budowlanym (czy tez konstrukceyj-
nym) i dot. opieki nad osobami w podeszlym
wieku. Czy sg jeszcze jakies$ inne obszary, w kt6-
rych Polska jest liderem w $wiadczeniu ustug
transgranicznych?

S.S.: Te dwa sa najbardziej zauwazalne, przy
czym sektor budowlany jest ogromy, sktada si¢
z kilkudziesi¢ciu rodzajéw uslug, np. zwiaza-
nych z malowaniem, wykariczaniem, spawaniem.
Trzeci, tez niemaly, obejmuje ustugi zwiazane
z poszukiwaniem z16Z surowcéw naturalnych.

M.B.: Na zakoniczenie — chcialem jeszcze za-
pyta¢ o najwazniejsze bariery spotykane w tej
dziatalno$ci.

S.S.: W codziennym dziataniu polskich firm
eksportujacych swoje ustugi najbardziej obcigza-
jacy jest historyczny stereotyp, ktéry nadal funk-
cjonuje w paristwach ,starej Unii”. Powoduje on,
ze polski przedsigbiorca jest postrzegany jako
wyzyskiwacz, wykorzystujacy nieuczciwg kon-
kurencje, a nawet nieplacacy wynagrodzenia.
Taka opinia czgsto pojawia si¢ w zagranicznej
prasie i jest bardzo krzywdzaca, poniewaz tak
naprawde w $rodowisku pracodawcéw, a przy-
najmniej tych, z ktérymi ja si¢ spotykam w ra-

mach mojej dziatalnosci spolecznej, tego wy-
zysku naprawde nie ma. Spory z pracownikami
— pomimo tego, ze pracodawcy deleguja ich set-
ki tysiecy — sa bardzo rzadkie. Kolejne obcigze-
nie, czy moze utrudnienie, stanowia rézne ba-
riery administracyjne, ktére majg chroni¢ wolny
przeplyw ustug przed nieuczciwg konkurencja,
a w normalnym Zyciu codziennym s3 ogrom-
nym ograniczeniem, powigkszajacym koszty
i zmniejszajacym elastycznosé.

M.B.: Méglbym prosi¢ o przyktady takich
barier administracyjnych? Czy wynikaja one
z niedoskonaloéci przepiséw prawa, czy z nie-
sprawnej administracji?

S.S.: Ustawodawca nie przewidzial w pra-
wie wszystkich mozliwych rodzajéw naduzy¢
w swerze swobodnego §wiadczenia ustug, kté-
re wprowadzaja nieuczciwg konkurencje. Takim
najbardziej powszechnym i niebezpiecznym
naduzyciem jest tworzenie tzw. spélek-skrzy-
nek kontaktowych lub platform do delegowa-
nia. Polega to na tym, ze np. zagraniczne przed-
sigbiorstwo francuskie zaktada w Polsce spétke
widmo, ktéra zatrudnia pracownikéw do te-
go przedsiebiorstwa i deleguje ich zwrotnie do
firmy-matki. Jedyna przyczyna tworzenia tego
przedsiebiorstwa jest fakt, ze w Polsce sg nizsze
koszty pracy. To jest uznane za patologig, i stusz-
nie. Natomiast zabezpieczanie si¢ przed tymi
nieprawidlowosciami jest bardzo trudne i usta-
wodawca nie do korica sobie z tym radzi. Tak
wigc tworzy réznego rodzaju ograniczenia, ktére
majg na celu wychwycenie nieuczciwych przed-
sigbiorstw. Jedno z takich ograniczen, niedaw-
no wprowadzonych pewnym rozporzadzeniem,
moéwi o koniecznosci podlegania przez pracow-
nika, ktérego zamierzamy delegowa¢, pod pol-
ski system zabezpieczenia spolecznego przez co
najmniej miesigc bezposrednio przed oddelego-
waniem. Idea jest stuszna, natomiast w praktyce
oznacza przerzucenie na pracodawcéw obowigz-
ku ,szpiegowania” swoich ludzi i sprawdzania, co
robili, zanim podjeli te prace. Nie ma on praw-
nych mozliwoéci zweryfikowania o$wiadczenia
pracownika, czy na pewno stawil si¢ w urzedzie
pracy lub czy byl zgloszony do ubezpieczenia
spolecznego przez czlonka rodziny. Posiadaczem
tych informaciji jest wprawdzie ZUS, ale nie mo-
ze ich udziela¢ pracodawcy. Gdy ten, w celu
przyjecia nowego zlecenia zza granicy chce za-
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trudni¢ dodatkowe osoby, nie dysponuje wiedza,
czy moze je legalnie delegowac do pracy.

M.B.: Porozmawiajmy jeszcze krétko o dy-
rektywie wdrozeniowej. U jej podstaw le-
gly pewne patologie zwiazane z ochrong praw
pracownikéw. Rozumiem, ze byly co naj-
mniej trzy orzeczenia Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktére wskazywaly na stabos¢
dotychczasowej regulacji, prowadzacej do nie-
wystarczajacej ochrony. Chodzi tutaj nie tylko
o prawo do wynagrodzenia czy do wykonywania
pracy w bezpiecznych warunkach, lecz réwniez
o bardzo wazne prawo zrzeszania sic w zwigz-
kach zawodowych. Czy obecne prace nad dyrek-
tywa wdrozeniowa prowadza do wigkszego za-
bezpieczenia praw oséb delegowanych, czy tez
stawiaja dodatkowe bariery w prowadzeniu dzia-
talno$ci w ramach swobody $wiadczenia ustug?

S.S.: Stusznie Pan zauwazyt, Ze u podstaw tej
dyrektywy leza trzy wyroki ET'S-u oceniajace sy-
tuacje, ktére tak naprawde mialy miejsce 15-20
lat temu, jak réwniez sygnaly ze strony zwiagzkéw
zawodowych i zwigzkéw pracodawcéw, zgodnie
z ktérymi delegowanie generowalo bardzo duzo
naduzy¢. W ramach prac nad dyrektywa wdro-
zeniowy okazalo sie, ze wigkszo$¢ jej zapiséw,
zamiast chroni¢ pracownikéw czy utrudniac ob-
chodzenie prawa, zaczela przyczyniaé sie do ob-
nizania konkurencyjnosci przedsigbiorstw dele-
gujacych. Podam przyktad: istnieje zasada, ktéra
ma na celu umozliwienie wystania tylko jedne-
go pracownika na to samo stanowisko. Zgodnie
z nig polski przedsi¢biorca nie bedzie mégt de-
legowac¢ kolejnego pracownika na to samo miej-
sce pracy. Ta regula jest na tyle pojemna, ze wy-
eliminuje takze mozliwo$¢ skierowania go na
stanowisko, na ktérym zatrudniony byl wcze-
$niej jakikolwiek pracownik delegowany z jakie-
gokolwiek kraju UE. Drugim przykiadem jest
wprowadzenie obowigzku posiadania i przecho-
wywania przez pracownikéw na terenie paristwa
przyjmujacego calej dokumentacji zwigzane;
z zatrudnieniem, przettumaczonej na jezyk kra-
ju, na ktérego terenie pracuje osoba delegowana.
W przypadku kierowcy moze dojé¢ do sytuaci,
w ktérej bedzie on musial wozi¢ ze sobg teczke
z aktami osobowymi, przettumaczonymi na je-
zyki wszystkich paristw, przez ktére przejezdza.
Dodano do tego jeszcze obowiazek notyfikacii,
zgodnie z ktérym przedsi¢biorca ma obowigzek

uprzedzi¢ na pigé dni przed delegowaniem lo-
kalng inspekcje pracy, ze w obszarze jej dzialania
bedzie przebywal delegowany pracownik.

M.B.: Te rozwigzania maja zapewnic fatwosé
kontroli — czy to jest legalne delegowanie, czy
przypadkiem nie dochodzi do naduzy¢, jak np.
praca dla firmy-skrzynki. Dlaczego wigc do-
strzega Pan w tych rozwigzaniach bariery?

S.S.: Jezeli kazdy pracownik mialby nosi¢
przy sobie kopie swoich akt osobowych i po-
twierdzenia przelewu wynagrodzenia, réwniez
ten pracujacy w lokalnym przedsiebiorstwie, to
stwierdzilbym, Ze sa to ograniczenia. To wa-
runek bardzo trudny do spelnienia, ale przy-
najmniej sprawiedliwy. Problem pojawia si¢
wéwezas, kiedy to dotyczy tylko i wylgcznie pra-
cownikéw delegowanych. Wtedy wystepuje dys-
kryminacja i to ona budzi méj sprzeciw. Takie
zapisy maja charakter protekcjonistyczny i dys-
kryminujacy, poniewaz podobne obowiazki nie
cigza na lokalnych ustugodawcach. Czy chronia
skuteczniej prawa pracownikéw delegowanych?

Niektérzy politycy w Parlamencie Europej-
skim i krajach UE naduzywaja stereotypu nie-
uczciwego, polskiego przedsiebiorcy, by uspra-
wiedliwi¢ protekcjonizm. Doszto wrecz do tego,
ze jedno z paristw czlonkowskich zapropono-
walo obowigzek noszenia opasek przez wszyst-
kich pracownikéw delegowanych, co oczywi-
Scie utatwiloby ich rozpoznawanie oraz kontrole
i w efekcie spowodowalyby, ze byliby bezpiecz-
niejsi. Niestety, prace nad dyrektywa zmierzaja
w niepozadanym kierunku — ograniczenia swo-
body $wiadczenia ustug.

M.B.: Czy to oznacza, ze prawie ¢wieré mi-
liona Polakéw straci prace?

S.S.: Niekoniecznie. Polacy beda nadal wy-
jezdzaé za granice, tyle Ze na zawsze. Nie be-
da zatrudnieni przez polskie przedsicbiorstwa,
co zmusi ich do emigracji na stale. Przestang
oplaca¢ sktadki do polskiego ZUS-u, a ich po-
datki trafia do innego budzetu. Natomiast pol-
skie przedsi¢biorstwa $wiadczace dotad ustu-
gi transgraniczne upadng. Z ich dzialalnosci
do polskiego budzetu nie wplyna juz podatki.
Najsmutniejsze jest chyba jednak to, ze Polska
straci wazna, kto wie, czy nie jedyna, przewage
konkurencyjng na wewngetrznym rynku UE.

M.B.: Dzi¢kuje za rozmowe.
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W dobie kryzysu finansowego aktualne sta-
ja si¢ pytania dotyczace roli finanséw w systemie
ekonomicznym, a takze koniecznych zmian, kté-
re nalezy wprowadzi¢, aby ograniczy¢ w przyszlo-
§ci ryzyko wystapienia zaklécen w jego funkcjo-
nowaniu. Problem przeciwdzialania przyszlym
kryzysom na rynkach finansowych i w gospodar-
ce jest réwniez przedmiotem reform, ktére trwaja
m.in. w Unii Europejskiej’. W nurt tych rozwa-
zani wpisuje si¢ ksigzka Roberta J. Shillera, ktéry
stawia zasadnicze pytania dotyczace roli finanséw
we wspolczesnym spoleczeristwie. Autor doko-
nuje analizy powyzszej problematyki z uwzgled-
nieniem aspektéw psychologicznych i spolecz-
nych (co jest charakterystyczne dla ekonomii
behawioralnej i finanséw behawioralnych), czym
wykracza poza tradycyjnie przyjete rozumienie
proceséw finansowych. Z reguly bowiem pojecie
,»finanse” odnosi si¢ przede wszystkim do zjawisk
pienieznych. W znaczeniu leksykalnym ,,finan-
se” to ,,$rodki pieni¢zne; fundusze bedace wy-
razem okreslonych stosunkéw produkcyjnych™.

! Dotycza one dalszej reformy Paktu Stabilnosci i Wzros-
tu, w tym wprowadzenia nowych ram zarzadzania gospo-
darczego (m.in. nowego nadzoru makroekonomicznego,
ktéry ma uzupetnia¢ nadzér fiskalny), czy tez ustano-
wienia nadzoru makroostroznosciowego nad rynkiem
finansowym. W zwiazku z tym od 2012 r. trwa dyskusja
nad kierunkiem dalszych zmian Paktu, w ramach ktérej
proponuje si¢ poglebienie integracji finansowej, fiskal-
nej i gospodarczej paristw UE; zob. Komunikat Komisji.
Plan dzialania na rzecz poglebionej i rzeczywistey Unii
Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty europejskiej,
COM (2012) 777, Bruksela, 28 listopada 2012 r., http://
register.consilium.europa.eu/pdf/pl/12/st16/st16988-
-re01.pl12.pdf [dostep: 3.11.2013].

2 M. Szymczak (red.) (1978). Stownik jezyka polskiego, t.1.
Warszawa, s. 589.

Réwniez w pismiennictwie sg one gléwnie anali-
zowane przez pryzmat ich pieni¢znego charakte-
ru. W tym znaczeniu ,,finanse to zjawiska zwia-
zane z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw
pienieznych, wraz z calg ich otoczka, polegaja-
cg na planowaniu, ewidencji, sprawozdawczosci
i kontroli”™. Znacznie szersze ujgcie proponuje
w swojej ksigzce Shiller, ktéry nie zaweza pojecia
finanséw tylko do ,,zarabiania pieniedzy”, ale sta-
wia pytania dotyczace interakeji réznych zjawisk
finansowych w systemie ekonomicznym w kon-
tekscie tworzenia dobrego spoleczenstwa, a wiec
takiego, ktére jest bardziej zamozne i jednoczes-
nie sprawiedliwe. Autor w swoim opracowaniu
analizuje takie problemy, jak: rola finanséw w do-
brym spoleczenstwie; to, w jaki sposéb finan-
se, pojmowane jako nauka, ale réwniez i prakty-
ka, a takze zrédlo innowacji w ekonomii, moga
by¢ wykorzystane do osiagniecia celéw dobrego
spoleczeristwa; w jaki sposéb one stuzg do pro-
mowania wolnosci, dobrobytu, réwnosci i eko-
nomicznego bezpieczenstwa; jak mozemy finan-
se demokratyzowac, aby lepiej nam wszystkim
stuzyty. Analizujac te zagadnienia, Shiller uzy-
wa wielokrotnie sformulowania ,,demokratyza-
cja” (np. demokratyzacja finanséw, demokraty-
zacja bankowosci, demokratyzacja ubezpieczeri)
dla podkreslenia koniecznosci upowszechniania
w spoleczenstwie wiedzy o okreslonych instytu-
cjach finansowych.

3 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.) (2008). Finanse pu-

bliczne i prawo finansowe. Warszawa, s. 21.
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Konstrukcja i zawarto$¢ merytoryczna
ksiazki

Ksigzka dzieli si¢ na dwie czgsci: ,,Role i obo-
wigzki” oraz ,,Finanse jako Zrédlo niezadowo-
lenia”.

W pierwszej czeéci publikacji, ktéra liczy
osiemnascie rozdzialéw, autor analizuje szerokie
spektrum r6l odgrywanych przez rézne podmio-
ty zaangazowane w procesy finansowe. Dokonuje
tego w celu ukazania ich istoty, poznania funkgj,
jakie pelnig one w systemie ekonomicznym oraz
w spoleczenstwie, a takze zbadania, w jaki spo-
s6b takie czynniki, jak nagrody, renoma zawodo-
wa czy kodeksy etyki zawodowej moga promo-
wa¢ najlepsze zachowania i jak te ostatnie moga
ewoluowaé w przyszlosci. Podkreslenia wymaga
fakt, ze katalog rél, w jakich poszczegélne osoby
angazujg si¢ w procesy finansowe, zostal skon-
struowany przez autora w sposéb wszechstronny
i wyczerpujacy. Analizuje on bowiem podmio-
ty, ktére z racji zawodu albo podejmowanych de-
cyzji maja posredni lub bezposredni wplyw na
zjawiska finansowe. W ramach owych rél po-
szczegblnych podmiotéw w systemie finanso-
wym, ktére opisuje Shiller, mozna wyodrebni¢
kilka kategorii.

Do pierwszej nalezy zaliczy¢ podmioty, ktére
z racji wykonywanego zawodu tradycyjnie taczo-
ne s3 z finansami (np. dyrektoréw generalnych,
bankieréw, instytucje udzielajace kredytéw i po-
zyczek zabezpieczonych hipotecznie, instytucje
ubezpieczeniowe, ksiggowych). Trzeba podkre-
§li¢, ze autor popiera ide¢ ,,demokratyzacji ban-
kowosci”. Jej instrumentami moga by¢ bodzce
skierowane do bankéw, by te udostgpniaty swo-
je ustugi réwniez ludziom o niskich dochodach
(np. automatyczne otwieranie rachunkéw ban-
kowych w przypadku zwrotu podatku lub zasitku
z opieki spotecznej). Wskazuje takze, ze jednym
ze sposobéw demokratyzacji finanséw moze by¢
wlasnie demokratyzacja bankéw, ktéra jest jed-
nak procesem powolnym. Zresztg, jak trafnie za-
uwaza, wprowadzanie innowacji w finansach to
dzialanie dtugoterminowe, ktére powinno stuzy¢
usprawnianiu instytucji finansowych w przy-
szlosci. Autor twierdzi, ze proces ten niewatpli-
wie juz si¢ dokonuje. Jednak istotny postep w fi-
nansach jest na tyle powolny, ze powinien by¢
odmierzany raczej w kategoriach zmian zacho-

dzacych w ciagu ludzkiego zycia, a nie kilku czy
kilkunastu lat. Ponadto kazda zmiana odnoszgca
si¢ do instytucji finansowych stanowi ekspery-
ment, poniewaz mozna ja zweryfikowaé dopie-
ro po wielu latach od jej dokonania. Za réwnie
wazne zagadnienie autor uznaje demokratyzacie
ubezpiecze, ktérej istota sprowadza si¢ do udo-
stepniania ich jak najwiekszej grupie zaintereso-
wanych (np. w regionach zagrozonych trzgsie-
niami ziemi), tak aby mialy one wymiar bardziej
,»ludzki”. Innym sposobem na ,,uczlowieczenie”
przemystu ubezpieczeniowego jest objecie ryzy-
kiem ubezpieczeniowym takich wypadkéw loso-
wych, ktére moga zdegradowa¢ spolecznie ro-
dzing (np. dlugotrwata choroba).

Kolejng grupg podmiotéw, ktérym moz-
na przypisaé istotne znacznie w finansach, s3 te
majace wplyw na konstrukcje systemu finanso-
wego. Zalicza do nich m.in. handlowcéw i kre-
atoréw rynku (market makers), projektantéw ryn-
ku (market designers) i inzynieréw finansowych
(financial engineers) czy decydentéw oddzialuja-
cych na stabilizowanie si¢ gospodarki.

Réwnie istotne w kreowaniu systemu finan-
sowego i gospodarczego jest zdaniem autora
dzialanie oséb zajmujacych si¢ edukacja, doradz-
twem finansowym oraz prawnikéw. Ta grupa
specjalistow zawsze bedzie pelnila istotng funk-
c¢je w finansach, chocby z racji niemoznosci za-
stapienia ich przez analizy przygotowywane za
pomocy programéw komputerowych. Robert
J. Schiller wskazuje na to, ze wiasnie prawnicy
i doradcy finansowi stanowig kluczowy element
finansowego kapitalizmu. Ich dzialalnos¢ przy-
czynia si¢ do demokratyzacji finanséw, poniewaz
dzigki nim ludzie moga uzyska¢ wiarygodne in-
tormacje, ktérych potrzebuja, aby podejmowaé
optymalne dla nich decyzje finansowe. Dlatego
tez autor zasadnie postuluje m.in. wsparcie ze
strony paristwa, ktére powinno umozliwi¢ sko-
rzystanie z ustug doradczych i prawnych réw-
niez ludziom o niskich dochodach. W odniesie-
niu do oséb, ktére zajmuja si¢ edukacja z zakresu
finanséw, czyni spostrzezenie, ze zbyt czgsto
przekazuja oni wiedzg, iz rynki sa doskonale
efektywne. Moze to wzbudza¢ przekonanie, ze
dzialanie etyczne nie ma znaczenia, skoro nic
nie jest w stanie zaki6ci¢ doskonalej réwnowa-
gi rynkowej. Natomiast edukacja finansowa po-
winna obejmowaé zaréwno umiejetnosci prak-
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tyczne czy techniczne, jak i dotykaé aspektéw
ludzkich i moralnych.

Duzo miejsca w swojej ksigzce Shiller po-
$wigca réwniez roli, jaka odgrywaja w finan-
sach organizacje non profit, oraz filantropii, kté-
rych istnienie uznaje za niezbedne w gospodarce
rynkowej. Poprzez dobroczynnos¢ moga one nie
tylko realizowa¢ swojg potrzebe dzielenia si¢
ekonomicznymi rezultatami aktywnosci zawo-
dowej z innymi czlonkami spoleczenstwa, lecz
réwniez propaguja postawy spoleczne o charak-
terze altruistycznym.

Druga czes¢ ksigzki, ktéra sktada si¢ z dwu-
nastu rozdzialéw, jest poswiecona analizie tych
aspektéw finanséw, ktére moga wywolywacé nie-
zadowolenie. Nalezy jednak podkresli¢, ze mi-
mo réznych uwag formulowanych w zwigz-
ku z funkcjonowaniem systemu finansowego
Shiller zachwyca si¢ picknem aktywnosci eko-
nomicznej, ktéra jest wspierana wiasnie przez
finanse. Autor analizuje impulsy, ktére skiania-
ja ludzi do podejmowania ryzykownych decy-
zji finansowych, nie klasyfikujac ich jednak ja-
ko dziatania jednoznacznie nagannego. W jego
ocenie wlasciwie zaprojektowany system finan-
sowego kapitalizmu powinien umozliwi¢ réw-
niez podejmowanie dziataii ryzykownych, kté-
re s jednym z kluczowych elementéw owego
systemu. Jednoczesnie powinien on jednak
umozliwia¢ unikanie niepotrzebnej niepew-
nosci. Shiller wskazuje takze na doniostosé¢ fi-
nansowych spekulacji (b¢dac jednak $wiadomy
ich ujemnych skutkéw, czemu wielokrotnie da-
je wyraz w swojej ksigzce, analizujac przyczy-
ny i konsekwencje kryzysu finansowego zapo-
czatkowanego w 2007 r.). Sg one bowiem istota
nowoczesnej gospodarki ze wzgledu na powia-
zania, jakie wystepuja miedzy informacja a ce-
ng na rynkach spekulacyjnych Autor zastanawia
si¢, co skiania ludzi do opierania si¢ na prze-
starzatych instytucjach finansowych, analizujac
ich konwencjonalnos¢ oraz fakt, ze s3 juz dos¢
dobrze poznane. W tym kontekscie przywolu-
je poglad Johna Locke’a, w celu opisania skion-
nosci ludzi do przesadnego przypisywania zna-
czenia sfowom nazywajacym okreslone zjawiska

(taking words for things)*. Shiller jako przyktad

* Metodami filozoficznymi, stosowanymi przez Johna
Locke’a byly m.in. metoda psychologiczna, ktéra pole-

przytacza stowo ,,dlug”. Jezeli odnosi si¢ ono do
dlugu publicznego, moze by¢ powigzane z uczu-
ciami patriotycznymi. Natomiast jezeli jest to
dlug prywatny, okreslenie to od razu, niejako od-
ruchowo, budzi awersje, chociaz kredyt to je-
den z istotnych elementéw gospodarki rynko-
wej. Jednoczesnie autor jest $wiadomy ciemnych
stron finanséw, w tym réwniez tego, ze niekté-
rzy ludzie podczas pracy zwigzanej z finansami
koncentrujg si¢ wylacznie na motywacji finanso-
wej, pomijajac kwestie moralne. Swoje rozwaza-
nia dotyczace tego zagadnienia wzbogaca m.in.
o jedng z teorii psychologii spolecznej — teo-
ri¢ dysonansu poznawczego. Analizuje réwniez
spoleczne koszty baniek spekulacyjnych (spe-
culative bubbles), wskazujac cechy charaktery-
styczne dla tego zjawiska. Przedmiotem rozwa-
zan autora jest ponadto nieréwno$¢ (inequality)
i niesprawiedliwos¢ (injustice) zwigzane z funk-
cjonowaniem finanséw. Proponuje wprowadze-
nie instrumentéw podatkowych, ktére moga
zmniejszy¢ nieréwnosci dochodowe w spole-
czenstwie (np. poprzez opodatkowanie nieru-
chomosci). Postuluje m.in., aby w przysztosci
panstwa dokonywaly indeksacji nieréwnosci po-
przez powigzanie stawek podatkowych ze staty-
stycznie wyznaczanym poziomem nieréwnosci
ustalonym dla dochodu przed opodatkowaniem
(inequality indexation). Instrumenty polityki po-
datkowej powinny by¢ réwniez wykorzystywa-
ne do stymulowania dzialalnosci dobroczynnej,
tak aby ludzie, ktérzy chcg dokonaé darowizny,
dzielac sie w ten sposéb z innym swoim bogac-
twem, mieli wybdr, w jaki sposéb cheg to zro-
bi¢. Innym zagadnieniem, jakie Shiller uznaje za
istotne, jest stworzenie mechanizméw;, ktére be-
da przeciwdziataly nadmiernej koncentracji wla-
snosci kapitatu.

Robert J. Shiller wie, ze demokratyzacja fi-
nanséw jest procesem cigglym, ktéry wyma-
ga ulepszania systemu finansowego. W procesie
tym istotng role odgrywaja wiarygodne infor-
macje, w ktérych uzyskaniu moga pomdéc praw-

gala nie na badaniu stosunku poje¢ do znanych przed-
miotéw, lecz samych poje¢ w tej postaci, w jakiej znajduja
sie w umysle ludzkim, oraz metoda genetyczna, ktéra
sprowadzala si¢ do okreslania poje¢ na podstawie ich po-
chodzenia, przy zalozeniu, ze objawia si¢ ono najczesciej
w ich postaci pierwotnej. W. Witwicki (1990). Historia
Silozofti, t. 11. Warszawa, s. 99.
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nicy, doradcy finansowi. Zazwyczaj ludzie nie
maja dostepu do obiektywnych danych, ponie-
waz korzystaja z informacji, ktérych dostar-
czaja im sprzedawcy okreslonych produktéw.
Demokratyzacja finanséw jest réwniez zwigza-
na z ich humanizacja. Istotne jest bowiem to, aby
pozna¢ mechanizmy psychologiczne decydujace
o zachowaniach odnoszacych si¢ do finanséw.
Autor jednoznacznie wskazuje, ze kluczowym
zagadnieniem zwigzanym z wdrazaniem warto-
§ci do dzialalno$ci finansowej jest poprawienie
i demokratyzacja systemu finansowego w taki
sposéb, aby uwzgledniat on réznorodnos¢ ludz-
kich motywacji i popedéw. Dzieki temu bowiem
bedzie mozna ukierunkowa¢ konfliktogenng
strone ludzkiej natury, tak aby manifestowala si¢
ona w sposéb pokojowy i jednoczesnie twérczy,
z korzyscig dla catego spoleczenstwa.

Uwagi konicowe

Procesy finansowe s3 jednym z kluczowych
elementéw wspélczesnej gospodarki. Funkcjo-
nowanie systemu finansowego staje si¢ przed-
miotem wzmozonego zainteresowania szcze-
goélnie w okresach kryzyséw finansowych
i gospodarczych. Jednak nawet wtedy system fi-
nansowy oraz procesy finansowe zazwyczaj utoz-
samiane s3 z mechanizmem, ktéry pozbawiony
jest czynnika ludzkiego. Motywacje oséb, ktére
pelnia okreslone funkcje w tym systemie, w od-
biorze spolecznym sprowadzajg si¢ zazwyczaj do

checi maksymalizowania zysku poprzez rézne
operacje na rynkach finansowych. Shiller w swo-
jej ksiazce proponuje nie tylko znacznie szer-
sze spojrzenie na finanse, wzbogacone o aspek-
ty psychologiczne i spoleczne, lecz réwniez po-
stuluje transformacje finanséw w kierunku ich
demokratyzacji, ktéra bedzie stuzyta stworzeniu
dobrego spoleczeristwa. Formuluje zalecenia,
ktére pozwolg kazdemu czionkowi spoleczen-
stwa sta¢ si¢ aktywnym i $wiadomym uczestni-
kiem proceséw finansowych. Uwzglednia przy
tym konfliktogenng strone¢ natury ludzkiej, da-
jac tym samym wyraz znajomosci motywa-
¢ji i popedéw, jakimi moga kierowaé sie¢ oso-
by bedace uczestnikami proceséw finansowych.
Dodatkowym czynnikiem podnoszacym atrak-
cyjnos$¢ analizowanej ksigzki sg liczne przykliady,
ktérymi autor ilustruje swoje rozwazania natury
scisle finansowej i ekonomicznej. Sigga bowiem
nie tylko do teorii ekonomii, lecz takze do litera-
tury, historii, psychologii spolecznej, neurobiolo-
gii. Czyni to w sposéb ciekawy, przystepny, a za-
razem znamionujacy duzy fadunek intelektualny
swoich spostrzezeni. Sformulowane przez nie-
go postulaty dotyczace demokratyzacji i huma-
nizacji finanséw moga posluzy¢ do ulepszania
systemu finansowego w taki sposéb, aby z jed-
nej strony zachowa¢ efektywnos$¢ rynkéw finan-
sowych, a z drugiej — uwzglednia¢ ludzka moty-
wacje i wykorzysta¢ ja do budowy dobrego spo-
teczenistwa.

Krystyna Niziot



Informacje dla Autoréw
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naruszenia praw autorskich i innych zwigzanych z artykutem. W przypadku zakwalifikowania ar-
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Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykut przekracza przewidziang objetosc.

Redakcja nie zwraca nadestanych tekstéw.
Autorzy nie otrzymuja honorariéw za opublikowane artykuty.

Teksty powinny spelnia¢ nast¢pujace wymogi formalne:

1) Przyjmowane s teksty w jezyku polskim i angielskim.

2) Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie PC MS WinWord) wraz z tabe-
lami i wykresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS WinWord).
Jesli w dokumencie pojawiaja sie tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach
(np. Corel Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi
czcionkami, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz
symbole matematyczne.

3) Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytulu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
ktadu pracy, zainteresowan badawczych, wazniejszych publikacji (maksymalnie pi¢¢) oraz adresu
do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4) Nalezy réwniez dolaczy¢ podpisane oswiadczenie, iz tekst nie byt wezesniej publikowany.

Artykuty:

1) Do artykutu nalezy dolaczy¢ stowa kluczowe oraz streszczenie(nie dluzsze niz 100 stéw) w jezy-
ku polskim i angielskim.

2) Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografig przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartal-
niku, streszczeniami i sfowami kluczowymi) nie powinna przekracza¢ arkusza wydawniczego
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Recenzje:

1) Przyjmowane sa wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioréw doku-
mentéw, edycji prac zrédlowych itp.). Recenzowana ksiazka nie powinna by¢ starsza niz rok
w przypadku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

2) W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksigzki (imi¢ i nazwisko autora, tytul,
wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zalacznikéw itd.). Recenzja moze obejmowaé
kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢ wyrazony
stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwala lub krytyka), a takze sformutowane
wnioski dla czytelnika (czyli co ksiazka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena aparatu nauko-
wego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracii, tabel itp.). Autor moze
tez ocenia¢ pracg wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

3) Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-
zwoli autorowi recenzji uzyskac¢ zapewnienie, Ze zostanie ona przyjeta przez redakcje czasopisma.

4) Objetos¢ recenzji powinna miesci¢ si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800
znakéw na stronie).

Teksty prosimy nadsylta¢ na adres redakeji kwartalnika (e-mail: msap@uek.krakow.pl).

W zwigzku z wdrozeniem procedury zapobiegajacej ghostwriting i guest-authorship redakcja wy-
maga ujawnienia wkladu poszczegélnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem ich afiliacji
oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest autorem koncepcji, zalozen, metod, protokotu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwng odpowiedzialno$¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship s3 przejawem nierze-
telnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamia¢ odpowied-
nie podmioty (instytucje zatrudniajgce autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edytoréw
naukowych itp.).
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Matopolska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
ul. Rakowicka 16, 31-510 Krakéw
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