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Jénos Kornai

Migkkie ograniczenia budzetowe.

Esej wprowadzajacy do tomu IV Dziel wybranych

Od redakgji

Wegiersko-stowackie wydawnictwo Kalligram publikuje Dzie/a wybrane Jinosa Kornaia w jezyku wegierskim.
Rzadko zdarza si¢, by po uptywie kilkudziesigciu lat od ukazania si¢ pierwszych wydan ich autorom bylo dane
uczestniczy¢ w pracach nad wznowieniem dorobku Zycia, opatrywaé kazda z pozycji komentarzem, analizowac ja
oraz przedstawia¢ okolicznosci, w jakich powstawala.

Jako tom I omawianej serii ukazata si¢ najbardziej znana ksigzka ekonomisty pt. Economics of Shortage [Gospodarka
niedoboru], pierwotnie wydana w jezyku wegierskim w 1980 r., a pigé lat pézniej — po polsku (pt. Niedobor w gospo-
darce). Nastepnie ukazal si¢ The Socialist System [System socjalistyczny], pierwotnie w jezyku angielskim w 1992 r.
Tom 111, Kozpontositds és piaci reform [Centralizacja i reformy rynkowe] to zbiér 22 esejow i rozdzialéw wigkszych
publikacji powstalych w latach 1956—2012 r. Na tom IV zatytulowany Piiha kéltségvetési korldt [Migkkie ogranicze-
nia budzetowe] sklada si¢ 13 esejéw z lat 1978-2013. Autor, a zarazem redaktor, opatrzyt kazdy z toméw esejem
wprowadzajacym. W niniejszym numerze Zarzgdzania Publicznego zamieszczamy polski przeklad pierwszej cze-
$ci wstepu do tomu IV dziet Kornaia.

Autor po raz pierwszy zajal stanowisko w sprawie miekkich ograniczen budzetowych (soff budget constraint —
SBC) w 1976 r. W ciggu kolejnych 40 lat poczyniono znaczne postepy na drodze do pelniejszego zrozumienia tego
zagadnienia. Dlatego Kornai nie zgadza si¢ z tymi, ktérzy zawezaja zakres stosowania tego pojecia do procesu rato-
wania nierentownych przedsiebiorstw socjalistycznych. Wykazuje, ze syndrom SBC moze wystapi¢ w réznych or-
ganizacjach i formach w wielu dziedzinach gospodarki, oraz wskazuje na réznorodnos¢ dostepnych srodkéw, z kté-
rych finansuje si¢ udzielang pomoc. Pojedyncze dzialania ratunkowe jako takie nie tworza syndromu migkkich
ograniczeri budzetowych. Powstaje on dopiero wtedy, gdy SBC pojawiajg si¢ wsréd oczekiwar podmiotéw gospo-
darczych. Szczegélng uwage zwrécono na nastepstwa syndromu odpowiednio dla organizacji ratujgcych oraz rato-
wanych. W niniejszej pracy zawarto przeglad doniesiert na temat rozprzestrzeniania si¢ omawianego syndromu na
réznych etapach funkcjonowania systeméw socjalistycznego i kapitalistycznego, a takze w ich réznych sektorach.
Autor prezentuje wlasne poglady w kwestiach normatywnych oraz proponuje metody zabezpieczajace przed szkod-
liwym wplywem ww. syndromu.

Esej wprowadzajacy do wegierskiego wydania ksigzki mozna podzieli¢ na dwa podrozdziaty. Pierwszy zajmuje
si¢ ,Swiatem realnym”, a drugi — ,$wiatem mysli”. Ze wzgledu na ograniczong ilo$¢ miejsca w naszym kwartalniku
publikujemy tylko ten pierwszy. Autor rozpoczyna go od wyjasnienia pojecia syndromu miekkich ograniczeri bu-
dzetowych, przedstawia definicje, analize przyczynows oraz opisuje jego nastepstwa. Czes$¢ druga koncentruje sig
na wystepowaniu i dyfuzji syndromu SBC w réznych systemach: w socjalizmie przed reformami i po, w kapitalizmie
oraz w warunkach transformacji postsocjalistycznej. Czgs¢ trzecia omawia formy przeciwdziatania temu syndro-
mowi. W pierwszej i drugiej cze¢sci zastosowano podejscie pozytywne (opisowe), natomiast w trzeciej — normatywne.

W drugim, niepublikowanym tutaj podrozdziale eseju autor omawia teori¢ SBC w kontekscie idei i modeli, poka-
zujac jej zwiazki z innymi nurtami teoretycznymi, w tym z ekonomis instytucjonalng i behawioralng oraz z pracami
teoretycznymi poswieconymi pokusie naduzycia (moral hazard) i kwestii niespéjnosci czasowej (time inmmistemy).
Rozwazania te uzmyslawiaja, jak bardzo terminologia zwigzana z miekkimi ograniczeniami budzetowymi rozpo-
wszechnita si¢ w literaturze teoretycznej, a nawet osiggneta status pojecia kanonicznego.

Na koniec autor dokonuje przegladu gtéwnych zadari badawczych na przysztosé.

Petny tekst eseju wprowadzajacego, zawierajacy drugi podrozdzial, ukazal si¢ takze w jezyku angielskim (Acza
Oeconomica, tom 64 (S1), 2014, s. 25-79).

Krakéw, 16 listopada 2014 r.
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Migkkie ograniczenia budzetowe.

Esej wprowadzajacy do tomu IV Dziel wybranych!

Autor po raz pierwszy zajal stanowisko na temat migkkich ograniczen budzetowych (sof? budget constraint — SBC)
w 1976 r. W ciagu kolejnych 40 lat poczyniono znaczne postepy na drodze do pelniejszego zrozumienia tego zagad-
nienia. Dlatego autor nie zgadza si¢ na zawe¢zanie zakresu stosowania tego pojecia do procesu ratowania nierentow-
nych przedsigbiorstw socjalistycznych. Wykazuje, ze syndrom SBC moze wystapi¢ w réznych organizacjach i for-
mach w wielu dziedzinach gospodarki, oraz wskazuje na réznorodnos¢ dostgpnych srodkéw, z ktérych finansuje sie
udzielang pomoc. Pojedyncze dziatania ratunkowe nie tworza ww. syndromu. Powstaje on dopiero wtedy, gdy SBC
stajg si¢ elementem oczekiwan podmiotéw gospodarczych. Szczegdlng uwage zwrécono na nastgpstwa tego rodzaju
postepowania odpowiednio dla organizacji ratujacych oraz ratowanych. W pracy zawarto przeglad doniesieri na te-
mat rozprzestrzeniania si¢ omawianego syndromu na réznych etapach funkcjonowania systeméw socjalistycznego
i kapitalistycznego, a takze w réznych rodzajach organizacji. Autor prezentuje wlasne poglady w kwestiach norma-
tywnych, proponujac zabezpieczenia przed szkodliwym wptywem przedmiotowego syndromu.

Slowa kluczowe: migkkie ograniczenia budzetowe, ratowanie zadtuzonych przedsiebiorstw, przedsiebiorstwa przy-

noszgce straty, pokusa naduzycia, niespéjnosé¢ czasowa.

1. Syndrom mi¢kkich ograniczen
budzetowych

Po raz pierwszy wyrazitem swoje zdanie na
temat mickkich ograniczen budzetowych w se-
rii wykladéw wygloszonych na Uniwersytecie

Janos Kornai — emerytowany profesor ekonomii na Uni-
wersytecie Harvarda, Cambridge, oraz emerytowany
profesor na Uniwersytecie Korwina w Budapeszcie;
e-mail: janos.kornai@uni-corvinus.hu.

Pragne serdecznie podzigkowaé wszystkim, ktérzy po-
mogli mi przygotowa¢ i doszlifowad tres¢ niniejszego
wstepu poprzez uwagi nanoszone na marginesy rekopisu,
gromadzenie i przetwarzanie danych, dokonywanie po-
prawek redakcyjnych oraz w kazdy inny sposéb. Zamiast
podejmowac prébe indywidualnego przypisywania zastug
i wktadu pracy, wymieniam nazwiska wszystkich za-
angazowanych w to przedsiewziecie: Réka Branyiczki,
Rita Fancsovits, Déra Gyérify Adam Kerényi, Boglarka
Molnir, Anna Patkés, Andrea Reményi, Eszter Rékast,
Miklés Rosta, Andrds Simonovits, Tamas Vasvéri i Agnes
Vidovics-Dancs. Dzigkuje réwniez Brianowi McLeanowi
za doskonale tlumaczenie.

! Uwaga od redakcji: wydawang w jezyku wegierskim
seri¢ publikuje wegiersko-stowackie wydawnictwo dwuje-
zyczne Kaligram. Tom IV, zawierajacy 13 publikowanych
juz wezesniej artykuléw, ukazal si¢ wiosng 2014 r. Pelne
tytuly artykuléw oraz informacje na temat ich dostepnosci

w Sztokholmie w 1976 r. Dwa lata pézniej uka-
zala si¢ moja pierwsza publikacja na ten temat
(a takze na kilka innych)?. Od zaprezentowania
tej idei uplynelo juz prawie 40 lat. W tym czasie
wszyscy ci sposréd nas, ktérzy mieli do czynienia
z omawianym problemem, poczynili znaczne
postepy na drodze do jego pelniejszego zrozumie-
nia’. Prezentowany tutaj wstep do tomu IV mo-
ich Dziet wybranych podsumowuje obecng (tzn.
pochodzaca z 2014 r.) interpretacje mickkich
ograniczen budzetowych; zawiera takze przeglad
badanii majacych na celu wyjasnienie i analize
tego zjawiska.

w jezykach innych niz wegierski mozna znalez¢ na koricu
niniejszej publikacji.

2
3

Wydana ponownie jako rozdzial 1 tomu IV.

W mojej ksiazce Economics of Shortage [Niedobér
w gospodarce], ktéra pierwotnie ukazata si¢ w 1980 r.,
poswiecitem caly rozdzial zagadnieniu migkkich ogra-
niczen budzetowych. Nastepnie ukazywaly sie artykuly
— ,Soft and hard budget constraint” (1980), ,Softness of
the budget constraint — Based on data from firms” (1983)
oraz ,The soft budget constraint” (1986). Zostaly one
powtdrnie opublikowane w tomie IV odpowiednio jako

rozdzialy 2,31 5.




Migkkie ograniczenia budzetowe. Esej wprowadzajacy do tomu IV Dziet wybranych

1.1. Syndrom

Termin ,,syndrom” zaczerpnatem z medycyny,
gdzie oznacza on zesp6l objawéw — rozpoznawal-
nych, dajacych si¢ obserwowaé zjawisk — nieobec-
nych w zupelnie zdrowym organizmie. Moze on
mie¢ jedng przyczyne lub kilka réznych.

Medycyna jako nauka poszukuje etiologii,
lecz praktyka kliniczna wymaga leczenia stanu
chorobowego nawet wtedy, gdy jego geneza nie
zostala jeszcze zadowalajaco wyjasniona®. U or-
ganizméw zywych syndromy zwykle wystepuja
w kilku odmianach: tu jeden, gdzie indziej drugi;
pewne objawy pojawiaja si¢ z wickszym nasile-
niem, podczas gdy inne sa mniej widoczne lub
nie wystepuja weale.

Ekonomisci bardzo rzadko korzystajg z ter-
minu ,syndrom”, mimo ze niezwykle trafnie
opisuje on pewne zjawiska zachodzace w or-
ganizmach gospodarczych. Chociaz zazwyczaj
nie postugujemy si¢ pojeciem syndromu kryzysu
gospodarki kapitalistycznej, mnie np. zupelnie
by ono nie przeszkadzalo. Istnieje wiele odmian
kryzysu o réznorodnych objawach, a za proces
jego powstawania oraz za wzrost nasilenia odpo-
wiadajg réznorodne czynniki. Majg one jednak
pewng ceche wspdlng: wszystkie objawy kryzysu
czesto pojawiajg sie razem.

Wiasnie w tym sensie uzywam w ponizszych
rozwazaniach zwrotu ,,syndrom miekkich ograni-
czen budzetowych” (sof? budget constraint — SBC).

1.2. Opis zjawiska

Gléwng cecha wspélng wielu odmian syn-
dromu SBC jest nastepujace zjawisko: na zacho-
wanie kazdej z zainteresowanych stron wply-
waja oczekiwania, Ze zostanie ona wyciggnigta
z powaznych tarapatéw finansowych. Wszystkie
wyrazenia zastosowane w tym opisie wymagaja
bardziej szczegélowych wyjasnieri.

Istnieje wiele rodzajéw organizacji dyspo-
nujacych wlasnym budzetem, w ktérych moze
wystapi¢ syndrom SBC. Zaliczaja si¢ do nich:
gospodarstwa domowe, przedsiebiorstwa, organi-
zacje pozarzadowe, przedsiewziecia inwestycyjne

*  Wedlug angielskiej wersji Wikipedii, okreslenie ,,syn-
drom” wywodzi si¢ od greckiego slowa oznaczajacego
,Zbieznosé”.

niepowigzane z przedsigbiorstwem wytwarzaja-
cym zysk®, rézne organizacje powotywane przez
samorzady lokalne (wladze gminne) w ramach
aparatu paristwowego, inne instytucje finanso-
wane ze §rodkéw publicznych i wreszcie instytu-
cje rzadowe na szczeblu centralnym (krajowym).
Poczatkowo badania poswigcone syndromowi
SBC koncentrowaly si¢ na sferze przedsigbiorstw,
lecz pézniej objely takze inne rodzaje organizaciji.

Powyzsze ogélne stwierdzenie odnosi si¢ do
»powaznych klopotéw finansowych”, ale $wiado-
mie unikam okreslania jego swoistego charakteru.
Inspiracja do prac badawczych w tej dziedzinie
stalo si¢ spostrzezenie, ze przedsigbiorstwa pan-
stwowe dzialajace w systemie socjalistycznym
nieustannie przynosily straty, ale nie musialy
zaprzestawa¢ dzialalno$ci, poniewaz panstwo
pokrywalo generowane przez nie deficyty. Jest
to jednak tylko jeden z wielu rodzajéw powaz-
nych klopotéw finansowych. Bodziec do dziatan
ratunkowych moze réwniez wyplywac z innych
zjawisk. Problemy finansowe moga wystapi¢
w kazdej z wyzej wymienionych organizacji, gdy
nie bedzie ona w stanie pokry¢ swoich biezacych
wydatkéw, obstugiwaé zadluzenia lub uzyska¢
nowych pozyczek ze wzgledu na utrat¢ zdolno-
$ci kredytowej. Z innym rodzajem probleméw
finansowych mamy do czynienia w przypadku
interwencji podejmowanych w warunkach, gdy
katastrofa juz wystapila, albo jezeli oczekuje sig,
ze dana organizacja wkrétce stanie na skraju ka-
tastrofy, a ratunek przyjdzie na czas. Definicja ta
obejmuje zaréwno pojedyncze akcje ratunkowe
na rzecz organizacji przezywajacych jednorazowe
klopoty, jak i regularne dzialania w odpowiedzi
na trudnosci o charakterze przewlekiym.

Na poczatku badari nad syndromem SBC
zZwracano przewaznie uwage na role ratownicza
panstwa (administracja centralna lub organizacja
funkcjonujaca w jego ramach). Pézniejsi badacze
zidentyfikowali kilka innych rodzajéw ratowni-
kéw — zrédel subsydiéw. Zaliczyli do nich duze
banki lub ich konsorcja (Treisman 1995), a takze
tundacje prywatne badZ publiczne. Dzialania
ratunkowe na poziomie mi¢gdzynarodowym po-
dejmuja organizacje migdzynarodowe, takie jak
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, albo organy

5 Na przyktad naukowe, infrastrukturalne, prozdro-

wotne lub militarne finansowane ze srodkéw publicznych.




Jénos Kornai

administracyjne stowarzyszen o charakterze re-
gionalnym, jak np. Unia Europejska.

Poczatkowo metoda niesienia pomocy, na
ktérej koncentrowano uwage badawcza, byly
pojedyncze, powtarzalne lub regularne dotacje
paristwowe. To wlasnie t¢ forme¢ postepowania
najczesciej kojarzono z dzialaniami ratunko-
wymi majgcymi na celu pokrywanie strat. W rze-
czywistosci strona ratujaca dysponuje o wiele
bogatszym repertuarem $rodkéw, by wymie¢
tylko catkowite lub czg¢sciowe umorzenie na-
lezno$ci, zmiany w prawie podatkowym w celu
obnizenia obcigzenia fiskalnego ratowanej or-
ganizacji, restrukturyzacj¢ dlugu, pelne badz
czesciowe zwolnienie z podatku lub kredytowanie
podmiotéw niemajacych zdolnosci kredytowe;.
W sytuacji, w ktérej znaczna cze$¢ dochodéw
ratowanej organizacji pochodzila z produktéw
albo ustug sprzedawanych po cenach kontrolo-
wanych, mozna je bylo podnosi¢.

Kluczowe elementy definicji syndromu SBC
obejmuja oczekiwania i zachowania. Wiaza
si¢ z nimi liczne nieporozumienia. Niektérzy
uznajg pojecia migkkie ograniczenia budzetowe
i ratowanie przed upadloscia za jednoznaczne,
ale nie majg racji: jednorazowe, wyjatkowe wy-
ciagniecie z kfopotéw finansowych przedsiebior-
stwa albo gospodarstwa domowego nie oznacza
jeszcze mickkosci ograniczert budzetowych.
Z syndromem SBC mamy do czynienia wtedy
i tylko wtedy, gdy organizacja w opisanej sytuacji
oczekuje ratunku. Liczy na niego, poniewaz do
tego rodzaju oczekiwan upowazniajg ja wyda-
rzenie precedensowe, np. czgste ratowanie przed
upadloscig innych organizacji przezywajacych
analogiczne klopoty. Tego rodzaju oczekiwanie
wystepuje nie tylko podéwiadomie, lecz takze
zupelnie otwarcie jako wazny element procesu
podejmowania decyzji oraz dzialaii majacych
wplyw na zachowanie analizowanego podmiotu.

Na razie pozostawmy otwartymi kwestie,
w jakim stopniu dana organizacja spodziewa si¢
ratunku, czy jej oczekiwania opieraja si¢ na solid-
nych podstawach, a takze jakie sg rodzaje wply-
woéw na jej zachowanie. Pomirimy tez chwilowo
pytanie, czy tego rodzaju ratunek przed upadlos-
cig to postepowanie wiasciwe, czy niewlasciwe.
Na etapie objasniania poj¢¢ pozostaiimy przy
kwestii, czy istnieje tego rodzaju oczekiwanie
oraz czy wplywa ono na zachowanie organizacji.

Podsumowujac, syndrom SBC to co$ wigcej
niz tylko zjawisko s¢ricze finansowe. Dotyczy on
pewnej relacji spolecznej miedzy organizacjami
wchodzacymi ze sobg w interaktywne zwigzki,
miedzy wnioskodawcg o pomoc finansows i jej
dostawcg. Strony sg sobie nieréwne: wniosko-
dawca jest zdany na laske dostawcy; pierwszy
z nich jest stabszy, a drugi — silniejszy; pierwszy
zajmuje pozycje podporzadkowang, a drugi —
dominujacy. Zachodzi miedzy nimi zalezno$¢
pionowa, nie za$ pozioma. Jako ze ta druga or-
ganizacja stanowi sile dominujaca, $cisle rzecz
biorgc nie mamy tu do czynienia z relacjg o cha-
rakterze ekonomicznym, lecz z relacja wladania
i podporzadkowania, w ktérej przebiegu wytania
si¢ trwaly wzorzec zachowania. Na zachowanie
kazdej ze stron wplywaja konkretne motywy
omdéwione ponizej.

1.3. Analiza przyczynowa

Nie zadowala mnie proste spostrzezenie, ze
kazda ze stron wchodzacych we wzajemne inter-
akcje maksymalizuje swoja uzyteczno$é. To puste
stwierdzenie. Motywacje stron nalezy zrozumieé
bardziej precyzyjnie.

Najpierw zbadajmy sily dzialajace w pierwszej
fazie, czyli jeszcze przed wystapieniem proble-
méw finansowych.

Zacznijmy od przyjrzenia si¢ organizacjom
wnioskujacym o ratunek. Zauwazmy, ze siedem
spo$réd o§miu rodzajéw organizacji nie jest na-
stawionych na zysk. Motywacje kazdej z nich
nalezaloby oméwi¢ oddzielnie, poniewaz sg one
zlozone i nie dajg si¢ sprowadzi¢ do dzialania jed-
nej sity. Ponizej przedstawiam wybrane czynniki
wplywajace na dzialanie niektérych rodzajéow
organizacji odgrywajacych w rozwazanej kwestii
szczeg6lng role. Jestem przy tym $wiadom, ze ich
lista moze nie by¢ kompletna.

* Gospodarstwa domowe chcg wydawac wigcej,
by podwyzszy¢ jakosc¢ zycia. Jezeli dotychczas
rodziny byly biedne, mieszkaly w ciasnych
mieszkaniach, chcg powigkszy¢ przestrzen
zyciows i kupi¢ pierwszy samochdéd. Ich po-
$piech jest psychologicznie zrozumialy: pragna
uzyskaé szybki dostep do tych débr. Po osiag-
nigciu pewnego poziomu zycia starajg si¢ jesz-
cze go podwyzszy¢. Na to naklada si¢ swego
rodzaju sklonno$¢ niektérych do wydawania
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pieniedzy. Jezeli kraj znajduje si¢ w korzyst-
nej sytuacji gospodarczej, rodziny majg bardzo
tatwy dostep do kredytu, nie potrafig wyczué
ograniczeri budzetéw domowych i wydajg co-
raz wiecej. Im szybciej rozwija si¢ gospodarka,
tym bardziej nasila si¢ motywacja do wyda-
wania pieni¢dzy.

* Organizacje pozarzadowe, organizacje nadzo-
rowane przez samorzady lokalne, agendy apa-
ratu panistwa, budzetowe jednostki specjalne
oraz przedsiewziecia niezwigzane z okreslo-
nym przedsi¢biorstwem nastawionym na zysk
chcialyby poszerzy¢ swoja dziatalnosé. Szpitale
pragng mie¢ lepszy sprzet i nowe miejsca dla
pacjentéw; straz pozarna i pogotowie ratun-
kowe zadaja coraz lepszych pojazdéw; miesz-
karicy osiedli — nowych budynkéw uzyteczno-
§ci publicznej, przedszkoli i szkél; sity zbrojne
—wickszej liczby lepszych samolotéw, urzadzen
obserwacyjnych, okretéw wojennych, czolgéw;
fundacje i organizacje opieki spolecznej — wyz-
szego wsparcia dla swoich beneficjentéw itd.
Identyfikacja z wykonywanymi zadaniami do-
starcza wystarczajacej motywacji napedzajace;j
skfonno$¢ do wydawania pieniedzy i do rozwoju.

* Sily polityczne sprawujace wladze potrzebuja
srodkéw budzetowych w celu zwickszenia
wlasnej popularnosci (a tam, gdzie odgrywaja
role wybory — by zwiekszy¢ liczb¢ oddawa-
nych na dang wladze gloséw). Kazdy wysoki
urzednik aparatu pafistwowego stara si¢ zdo-
by¢ wigcej srodkéw na finansowanie obszaru
dzialalnosci znajdujacego sie pod jego kie-
rownictwem (Desai, Olofsgird 2006; Kaiser,
Taugourdeau 2013).

Wspélng ceche tych psychologicznie zdefi-
niowanych motywacji nazywam dazeniem do
ekspansji. Pobudza ono wzrost wydatkéw i za-
trzymuje si¢ dopiero wtedy, gdy napotyka na
ograniczenie. Bufor mogg stanowi¢ powsciagli-
wo$¢ bankéw w udzielaniu kredytéw, ogranicze-
nia legislacyjne dotyczace wydatkéw lub kontrola
ze strony panistwa. W niektérych przypadkach
role czynnika ograniczajacego odgrywa ostroz-
nos$¢ lub trzezwy osad ryzyka przekroczenia
budzetu. Lecz sklonnos¢ do wydawania, eks-
pansji, gtéd inwestycyjny, ,alkoholizm fiskalny”

¢ Ten trafny termin ukut Gyérgy Kopits (zob. Wall Street

Journal, 4 grudnia 2008).

to instynktowne, naturalne cechy dajace si¢ do-
brze wytlumaczy¢ z psychologicznego punktu
widzenia. Ograniczanie tych zjawisk jest czyms
sztucznym. Tak wiec dazenie do ekspansji wy-
wodzi si¢ z wewnatrz, natomiast jej ograniczanie
ma charakter zewnetrzny.

Na koniec pozostawilem firmy zorientowane
na osiagganie zysku. Jezeli dane przedsigbior-
stwo ma jeden motyw dzialania — maksyma-
lizacj¢ zysku w perspektywie dlugoterminowej
— z wlasnej woli powinno ogranicza¢ wydatki’.
Lecz wahania koniunktury w sferze biznesu zde-
cydowanie zadajg ktam temu stwierdzeniu jako
zbyt uproszczonemu. Kiedy w otoczeniu gospo-
darczym firmy wszystko idzie dobrze, réwniez
w firmach nastawionych na zysk zwycigza da-
zenie do ekspansji. Takie postepowanie pobudza
rywalizacja: pewne przedsiebiorstwo uwaza, ze
moze utrzymac swoje miejsce, jedynie rozwi-
jajac si¢, w przeciwnym razie zostanie w tyle.
W takich warunkach tatwo o kredyt, poniewaz
banki réwniez chcg si¢ rozwija¢. W wielu firmach
wzrasta proporcja nakladéw do przychodéw:
tatwa dostepnos¢ kredytu prowadzi do gwaltow-
nego wzrostu wydatkéw inwestycyjnych. Proces
ten trwa, dopdki fala gwaltownego wzrostu nie
natrafi na jedno z ograniczen rozwoju.

Powyzsze wprowadzenie nie ma na celu ana-
lizowania pewnych proceséw w kategoriach
makroekonomicznych, lecz odnosi si¢ do mo-
tywacji: w przypadku niektérych organizacji
obecnosé¢ okreslonego rodzaju bodzcéw predzej
czy pézniej przelozy si¢ na nadmierne wydatki,
swego rodzaju kuszenie losu, co ostatecznie do-
prowadzi do wolania o pomoc®.

Teraz przejdzmy do sytuacji, w ktérej problem
wisi w powietrzu lub juz wystapil.

Motywacja organizacji szukajacych ratunku jest
w duzej mierze oczywista. Sile napedowg stanowi
zwykle dazenie do przetrwania. Pragnienie to
jest tak silne, Ze czg¢sto dominuje nad wszystkimi

7 Zakladam tutaj, ze prywatne firmy obowigzuja twarde

ograniczenia budzetowe. Jezeli ostabng (zmigkng), skton-
nos¢ do wydawania oczywiscie wzrosnie.

8 Analizujac wydarzenia w dtuzszej perspektywie cza-
sowej, widzimy, ze decydenci zachowujg ostroznos¢ przez
pewien czas, tzn. dopdki pamigtajg o katastrofach w skali
mikro i makro. PézZniej wspomnienia o trudnych czasach
zacierajg sie, powraca sktonno$¢ do przekraczania budze-
téw 1 caly proces rozpoczyna si¢ od poczatku.
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innymi. Jezeli gospodarstwo domowe nie wypelnia
swoich zobowigzari finansowych, moze napotka¢
zasadniczy problem zwigzany z przetrwaniem.
Organizacje non-profit starajg si¢ realizowac
zadania, do ktérych zostaly powolane, chociaz
w mniejszej skali. Wladze paristwowe prébuja
wypelnia¢ zwykle funkeje, gdyz polityczne losy
rzadzacych moga zaleze¢ od tego, czy krajowi
uda si¢ unikng¢ bankructwa. Firmy nastawione
na zysk czesto wykazuja tak silne pragnienie
przetrwania, ze przewaza ono nad gotowoscia do
podjecia dziatan podyktowanych przez kalkulacje
zorientowane wylacznie na maksymalizacje zysku,
czyli prowadzacych do likwidacji firmy.

Wola przetrwania stanowi wystarczajacy mo-
tyw do ubiegania si¢ o pomoc przez niektére
organizacje znajdujace si¢ w tarapatach finan-
sowych.

Nastepng rzecza, ktéra nalezy uwzglednié
w analizie przyczynowej, sa motywy dzialania
organizacji udzielajacych pomocy. Nie wystar-
czy poszukiwaé tylko jednego, uniwersalnego
czynnika sprawczego. Motywacja zalezy, z jed-
nej strony, od relacji miedzy organizacjami ra-
tujaca i ratowang: kto ubiega si¢ o czyja pomoc.
Populistycznymi politykami i fundacjami cha-
rytatywnymi kieruja rézne motywy w ratowaniu
gospodarstw domowych przezywajacych klopoty
finansowe. Ponadto moze istnie¢ kilka powodéw
niesienia pomocy organizacjom powigzanym ze
sobg okreslonymi relacjami; co wigcej, motywy
te moga wystepowaé jednoczesnie lub jeden po
drugim. Przyjrzyjmy si¢ teraz kilku z nich.

* Pozyczkodawcy, np. bankowi, ,zalezy na pie-
nigdzach”. Srodki do tej pory udostepnione
kredytobiorcy stanowia koszty utopione:
szkoda byloby z nich zrezygnowaé. W je-
zyku biznesu ,zbyt wiele zainwestowano, zeby
zrezygnowac”. Mimo wszystko lepszym roz-
wigzaniem wydaje si¢ wyrazenie zgody na
refinansowanie kredytu oraz kontynuowa-
nie inwestycji niz wstrzymanie finasowania
i utrata wszystkich srodkéw’.

* W niektérych przypadkach wiadze centralne,
organizacje nadzorowane przez samorzady
lokalne, a takze pewne wazne organizacje

9 Ten przypadek przeanalizowali w swoim pionierskim

badaniu Mathias Dewatripont i Eric Maskin (1995),

ktérych zasadnicze koncepcje przyjelo wielu badaczy.

przedsiebiorcéw moga by¢ sklonne do ratowa-
nia innych organizacji znajdujacych si¢ w kio-
potach, by unikna¢ posredniego oddziatywa-
nia mikrokryzysu gospodarczego. Jezeli pewna
firma nie placi swoim kontrahentom, ci z ko-
lei moga nie mie¢ srodkéw na oplacenie swo-
ich dostawcéw itd., co przyczynia si¢ do po-
wstawania faricuchéw niesplaconych dlugéw
(tzw. zatoréw platniczych). Im szerszy zasieg
tego zjawiska, tym wigcksze zagrozenie wy-
stapieniem kryzysu w skali makro. Udzielenie
pomocy kluczowym niewyplacalnym dluzni-
kom moze temu zapobiec.

Moga istnie¢ moralne zachety do udziela-
nia pomocy: solidarnoéé spoleczna jako wy-
raz szczerego wspoélczucia. Wielu ludzi nie
chce siedzie¢ bezczynnie, podczas gdy nie-
wyplacalni kredytobiorcy hipoteczni ryzykuja
wystawienie zamieszkiwanych przez siebie
nieruchomosci na licytacje lub przezywajace
klopoty finansowe firmy zwalniaja pracow-
nikéw. Wielu decydentéw politycznych od-
czuwa analogiczne szlachetne uczucia. Gdy
sa zbyt stabe, moga oni zosta¢ zmuszeni do
udzielenia pomocy przez protesty spoleczne
lub krytyke ze strony rywali na scenie poli-
tycznej (Becker 1983).

Masowe wystepowanie mikrokryzyséw moze
si¢ przerodzi¢ w napiecia spoleczne przyczy-
niajace si¢ do utraty popularnosci przez rza-
dzacych. Politycy niekiedy decyduja si¢ na
podejmowanie dziatan ratunkowych motywo-
wani checig przetrwania w zyciu politycznym
lub, w ramach demokratycznie dzialajacych
struktur politycznych, checig maksymaliza-
¢ji poparcia ze strony wyborcow.

Niektére organizacje wystepujace z wnioskiem
o dofinansowanie (np. firma o znanej marce,
znany teatr lub stynne muzeum) otacza aura
popularnosci, do ktérej moga si¢ odwolaé pod-
czas ubiegania si¢ 0 pomoc.

Organizacja niosgca pomoc moze dziala¢
z ukrytych pobudek, do ktérych zalicza si¢
np. pragnienie zdobycia zwolennikéw w $ro-
dowisku biznesu lub w Zyciu kulturalnym pro-
wadzace do wytworzenia relacji typu mecenas—
klient o charakterze politycznym (Robinson,
Torvik 2009). Powtérzenie scenariusza klo-
poty—ratunek jest w stanie wzmocni¢ tego ro-
dzaju zalezno$¢ miedzy nimi.

10
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* Niosgcych pomoc moze motywowac ich
wlasny interes finansowy: strona ubiegajaca
si¢ o ratunek przekupila decydenta, jego do-
radce lub inng osobg¢ uczestniczaca w proce-
sie podejmowania decyzji. Nawet jezeli nie
doszlo do korupcji w sensie zlamania konkret-
nych przepiséw prawa, na decydenta moga wy-
wiera¢ wplyw wigzi osobiste: prosby o pomoc
pochodzace od przyjaciél, kolegéw ze szkoty
lub ze studiéw, cztonkéw tego samego klubu,
a nawet os6b o podobnych pogladach nalezg-
cych do tej samej partii polityczne;.

Istnieje wiele innych motywéw, ale te przy-
klady wystarcza do wykazania, ze nie powinno
si¢ przypisywac gotowosci do wspomagania orga-
nizacji w tarapatach finansowych pojedynczemu
motywowi.

Do zbadania pozostaje zatem czynnik psycho-
logiczny: skad bierze si¢ nadzieja na uzyskanie
pomocy? Nie istnieje prosta, uniwersalna odpo-
wiedz na to pytanie. Decydenci organizacji ocze-
kujacych ratunku majg pewne doswiadczenia —
niekoniecznie wlasne, gdyz mogga si¢ one réwniez
odwolywa¢ do obserwacji dzialan ratunkowych
podejmowanych w odniesieniu do innych organi-
zacji. Jezeli przed upadlo$cig ustrzezono innych,
oni réwniez majg prawo oczekiwac tego samego.
Decydenci zagrozonych organizacji wypracowuja
takze hipotezy na temat intereséw lub motywa-
cji potencjalnych ratownikéw: ,Jestesmy jedyna
duzg firmg w miescie. Gdyby$my zbankrutowali,
ucierpialaby na tym reputacja burmistrza”.

Oczekiwania mogg by¢ trzezwe i realistyczne
albo nieuzasadnione. Niekiedy liczacy na pomoc
biednie oceniajg sklonno$¢ potencjalnych ratow-
nikéw do interwencji, ale nieuzasadnione nadzieje
moga réwniez ksztaltowac zachowania.

Logika omawianego procesu przedstawia si¢
nast¢pujaco. Zachowanie zainteresowanych or-
ganizacji (zaréwno ratowanych, jak i ratownikéw)
mozna wyjasni¢ poprzez odwolanie si¢ do ich
sklonnosci i w pierwszej fazie, zanim wystapia
klopoty, i w drugiej, gdy pojawia si¢ wniosek
o pomoc oraz podejmowana jest konkretna decy-
zja co do jej udzielenia. Sklonnosci i ostatecznie
zachowania ksztaltuja si¢ w wyniku motywacji
oraz powstajacych w ich nastepstwie uwarunko-
wan psychologiczno-spolecznych. Jesli wezmie
si¢ pod uwage ich zbiezno$¢ w czasie, omawiane
zjawisko musi si¢ pojawié. Inng kwestig jest to,

ze ani czestotliwo$¢ jego wystepowania, ani na-
silenie nie sg z gory przesadzone.

1.4. Nastepstwa

Korzystne skutki uratowania pewnej organi-
zacji przed bankructwem mogg przewazaé nad
niekorzystnymi (zjawisko to oméwie w tej czesci
podrozdzialu). Mimo to uwazam syndrom SBC
za zjawisko niezdrowe.

1. Syndrom SBC zache¢ca do zwigkszania
swobody wydatkéw. Nie ma potrzeby obawia¢
si¢ powaznych probleméw finansowych, gdyz
nie stang si¢ one kwestig zycia i $mierci. Dzigki
dzialaniom ratunkowym organizacja ma zapew-
nione przetrwanie. Swoboda wydatkéw moze
przyjmowac wiele réznych form:

* Popyt na rynku wzrasta, mimo ze pewnej
jego czesci nie odpowiadaja dostepne srodki
(zob. tom 1V, rozdz. 4: artykut z 1983 r. na-
pisany wspdlnie z Jorgenem Weibullem pt.
»Paternalism, buyers’ market, sellers’ mar-
ket” [Paternalizm, rynek kupujacych, rynek
sprzedajacych] oraz: Goldfeld, Quandt 1988,
1990, 1993; Magee, Quandt 1994; Pun 1995;
Quandt 2000). Innymi stowy, popyt ,wymyka
sie spod kontroli”1°.

* Decydenci rozpoczynaja nieodpowiedzialne
inwestycje. Nie oceniaja z nalezyta staran-
noscig czynnikéw ryzyka ani mozliwych kon-
sekwencji wlasnych dzialan w postaci strat.
Sadza, Ze maja zabezpieczenie: w razie po-
trzeby organizacja ratujaca odegra role ubez-
pieczyciela. Przede wszystkim do tego zjawi-
ska odnosi sie wyrazenie ,,pokusa naduzycia”
(moral hazard) stosowane w standardowej
ekonomii.

2. Syndrom SBC zmniejsza wrazliwos¢ decy-
dentéw na ceny i koszty. Kierownictwa organi-
zacji cieszacych sie duza pewnoscia wyratowania
z powaznych klopotéw finansowych nie maja
motywacji do czynienia drobnych oszczedno-
$ci, poniewaz ratownik i tak pokryje nadmierne
wydatki wyzsze o rzad wielkosci.

3. Syndrom SBC powoduje zmiane perspek-
tyw dzialania menadzeréw instytucji ubiegaja-
cych si¢ o ratunek lub dotacje, a takze podzialu ich

10° Stephen Goldfeld i Richard Quandt nazywajg wzrost
popytu wywolany syndromem SBC ,efektem Kornaia”.
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uwagi i aktywnos$ci. Miniej energii przeznaczaja
oni na usprawnianie dzialalnosci podstawowe;
(np. podwyzszanie jakosci wyrob6w, obnizanie
kosztéw, marketing itd.). Zamiast tego wigcej
uwagi pos$wiecaja rozwijaniu dobrych stosun-
kéw z potencjalnymi ratownikami, zdobywaniu
mecenas6éw i dzialaniom na ich rzecz.

Trzy powyzsze zjawiska tacznie obnizajg efek-
tywno$¢ dzialania organizacji.

4. Syndrom SBC wplywa réwniez niekorzyst-
nie na dobre obyczaje spoleczne. Powazne klopoty
finansowe, o ktérych wspomnialem wczesniej,
w kazdym przypadku wiaza si¢ z niedotrzymy-
waniem uzgodnieri, naruszaniem postanowier
uméw oraz innych zobowigzan. Zwykle oznacza
to, ze dluznicy nie splacaja dlugéw wierzycielom,
dostawcom ani wlasnym pracownikom. Syndrom
SBC sprawia, ze decydenci majg sktonnosé do
niedotrzymywania uméw, nieplacenia za towary
lub ustugi, a takze do niesplacania zobowigzan.
Uwazaja, ze jako$ sobie poradza, bo kto$ inny
za nich zaptaci! (zob. méj artykut , Breaking
promises” [Eamanie obietnic] napisany w 2012 r.
i przedrukowany w tomie IV jako rozdz. 13).

Postrzeganie swiata z perspektywy SBC sty-
muluje proces redystrybucji uwazany przez wielu
za niesprawiedliwy lub nieuczciwy. W systemie
socjalistycznym byta to reakcja na biurokratyczna
redystrybucje $rodkéw wsréd przedsigbiorstw
panistwowych. To samo oburzenie wielokrotnie
odczuwa si¢ w obliczu nieuzasadnionej redystry-
bucji zyskéw w ramach systemu kapitalistycz-
nego. Poré6wnywalne wrazenia pojawily sie, gdy
w latach 2011-2013 rzad Wegier przejal wiek-
szo$¢ nieuregulowanych zobowigzan samorzadéw
miejskich (opis i analiza tego zjawiska znajduje
si¢ w Dodatku do niniejszego eseju).

W tym miejscu wspomne tylko o dwéch ty-
powych nagléwkach gazet, w ktérych opubliko-
wano artykuly na temat reakcji gmin nieobjetych
tymi wyjatkowymi dzialaniami ratunkowymi:
»Prezydenci 22 niezadtuzonych miast walg glowa
w mur” (Eber 2014) i ,Lepsi menedzerowie uka-
rani” (S6vigo 2013). Gospodarnym i uczciwym

11 Zob. tom 1V, rozdz. 3, ktéry zawiera przedruk mo-
jego artykutu z 1983 r. napisanego wraz z Agnes Matits
»Softness of the budget constraint — An analysis relying
on data of firms” [Migkkos¢ ograniczen budzetowych —
Analiza na podstawie danych z firm].

wiedzie si¢ Zle, a rozrzutnym i nieodpowiedzial-
nym — dobrze. Taki wniosek negatywnie wplywa
na obyczaje spoleczne.

1.5. Kilka zastrzezen

Pragnac zachowa¢ klarownos¢ wywodu, po-
wyzej dokonalem kilku uproszczen. Teraz nad-
szed! czas na wigkszg precyzje.

W wyjasnieniach odnoszg si¢ do ,,migkkich”
i ,twardych” ograniczen, lecz w rzeczywis-
tosci istnieja stopnie migkkosci i twardosci.
Organizacje nie moga by¢ stuprocentowo pewne
ratunku bez wzgledu na to, w jakim stopniu
dotyczy ich syndrom SBC. Potencjalne Zrédlo
finansowania moze dziala¢ nieckonsekwentnie.
W takim wigc sensie nie istnieja doskonale miek-
kie ograniczenia budzetowe. Z drugiej strony,
$wiadomo$¢ tego faktu moze skloni¢ organiza-
cje ubiegajaca si¢ o pomoc do wlozenia jeszcze
wiekszego wysitku w zdobywanie przychylnosci
potencjalnego ratownika.

Stopnie miekkosci i twardo$ci wyrazaja wige
bezpieczeristwo oczekiwari organizacji co do uzy-
skania ratunku lub wsparcia: jakie istnieje subiek-
tywne prawdopodobiefstwo otrzymania pomocy
w przypadku popadnigcia w klopoty finansowe?
Trudno powiedzie¢, jak tego rodzaju subiek-
tywne poczucie prawdopodobieristwa mozna by
zaobserwowac i zmierzy¢ w praktyce. Jeden ze
sposobéw polega na wykorzystaniu kwestiona-
riusza (Anderson et al. 2000), inny — na analizie
ekonometrycznej obiektywnie zaobserwowanych
izmierzonych pewnych zmiennych zastgpczych
kwantyfikujacych prawdopodobieristwo wdro-
zenia akeji ratunkowej (Tjerbo, Hagen 2009;
Pettersson-Lidbom 2010).

Jak wynika z powyzszej dyskusiji, istnieje wiele
rodzajéw zaleznosci miedzy wnioskodawca o po-
moc i organizacjg mogaca ja zapewnic i wiele po-
staci syndromu SBC oraz jego nasilenia w zalez-
nosci od konkretnych okolicznosci wystgpowania.
Syndrom ten jest wigc niejednorodnym zbiorem
zjawisk. Dlatego dobrze byloby si¢ powstrzymac
od zbyt ogélnych stwierdzeri na jego temat, np.
od prostego stwierdzenia, ze ograniczenia bu-
dzetowe w socjalizmie sg migkkie, a w kapitali-
zmie — twarde. To zastrzezenie prowadzi nas do
kolejnego zagadnienia.
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2. Wystepowanie syndromu SBC

Kiedy wystepuje (na jakim etapie historii),
gdzie (w jakim systemie, w jakim sektorze, w ja-
kiej sferze) oraz jak silny i powazny jest syndrom
SBC? Byloby dobrze, gdyby mozna bylo odpo-
wiedzie¢ na te pytania, opierajac si¢ na wynikach
szczegolowych badan. Niestety, na razie moge si¢
odwotaé jedynie do wlasnych impresji pochodza-
cych z moich dociekan oraz kwerendy literatury
poswieconej temu zagadnieniu. Wspominam tu
nie tylko o pracach wykorzystujacych aparat po-
jeciowy teorii SBC, lecz takze o tych, w ktérych
kluczowym wyrazeniem do opisywania istoty
problemu jest pokusa naduzycia.

2.1. System socjalistyczny

a) Socjalizm klasyczny

W 1988 1. istnialo 26 krajéw socjalistycznych.
Podstawowe dane ich dotyczace zawartem w ta-
beli na stronach 7-8 mojej wydanej w 1992 r.
ksigzki The Socialist System. Teraz, z géra 20 lat
po6zniej, gdy pisz¢ te stowa, liczba tych krajéw
spadla do dwéch. Wedtug przyjetych wtedy kry-
teriéw, obecnie tylko Kore¢ Péinocng i Kube
mozna bez zastrzezen zaliczy¢ do paristw socjali-
stycznych. Pytania postawione na poczatku tego
podrozdziatu dotycza krajéw z przesztodci, a nie
obecnych. Jednak warto je zadawac nie tylko dla-
tego, ze to wlasnie dzigki obserwacji funkcjono-
wania systemu socjalistycznego wykryto zjawisko
SBC: w gospodarkach nakazowo-rozdzielczych
przyjelo ono bowiem skrajna forme, co sprawilo,
ze stalo sie bardziej widoczne. Ponadto syndrom
SBC w socjalizmie zapewnia doskonaly punkt
wyjscia do badan podobnych zjawisk wystepu-
jacych w kapitalizmie.

W moich pracach wyrézniam dwie fazy lub
prototypy systemu socjalistycznego: socjalizm
klasyczny i pewne jego odmiany; innymi stowy,
model stalinowski oraz poststalinowski socjalizm
reformowany.

W klasycznym systemie socjalistycznym ogra-
niczenia budzetowe obowiazujace firmy pafstwowe
mialy oczywiscie charakter migkki. Naklady
i poziom produkcji przedsi¢biorstw wyrazano
w kategoriach pienieznych. W oficjalnych pod-

recznikach ekonomii politycznej deklarowano,

ze przychody firm muszg pokrywa¢ ponoszone
przez nie wydatki. Ta zasada autonomicznego
rozliczania kosztéw w literaturze czgsto wy-
stepuje pod rosyjska nazwg chozrasczet (Joffe
1949). Ograniczenia budzetowe istnialy wiec
na papierze. Oprécz obowiazkowych pozycji
w planie przedsigbiorstwa widnial takze zysk.
Ale szeféw przedsigbiorstw nie mobilizowano
do osiggania tego celu, nie dostarczano im tez
silnych bodZcéw materialnych ani etycznych do
takiego postgpowania (zob. Kornai 1959). Bez
wzgledu na to, czy przedsigbiorstwo przynosilo
dochéd, czy straty, nie mialo to wplywu na jego
pézniejsze funkcjonowanie ani na rozwdj. Straty
pokrywano automatycznie lub kontrolowane
administracyjnie ceny co jakis czas korygowano
tak, by odzwierciedli¢ ponoszone koszty. Od
przedsigbiorstw pafistwowych oczekiwano przede
wszystkim wykonania planu produkcji. Decyzje
inwestycyjne okreslaly przewidywane zdolnosci
produkeyjne oraz termin rozpoczecia produkeji.
Spodziewana rentownos¢ nie odgrywala tu istotnej
roli. Oczywiscie istnial pewien docelowy poziom
kosztéw, ale jego przekroczenie bagatelizowano.
Karano opéznienia w oddawaniu nowych obiek-
téw do uzytku. Jezeli inwestycja przynosila straty
w waskim, ksiegowym sensie, np. dlatego, Ze nie
szczedzono kosztéw, by ukonczy¢ prace na czas,
straty pokrywano w takiej czy innej formie.

Decyzje dotyczace finansowania wiadz cen-
tralnych, organizacji nadzorowanych przez samo-
rzady lokalne (samorzady gminne na Wegrzech,
rady w ZSRR) lub innych instytucji panstwowych
podejmowaly organy nadrzedne odpowiedzialne
za dang organizacj¢ oraz za egzekwowanie dy-
scypliny finansowej. R6Zne organizacje niepan-
stwowe (zwiazki zawodowe, samorzady zawo-
dowe, stowarzyszenia mlodych, liga kobiet itp.)
dzialaly jako tzw. pasy transmisyjne stuzace do
przekazywania ludziom decyzji podejmowanych
przez partie-panstwo. Istnienie tych organiza-
¢ji zalezalo wylacznie od tego, czy przywdédcy
partii-paiistwa chcieli je wykorzystywac oraz jak
wiele §rodkéw byli sklonni na nie przeznaczy¢.
Nawet nie rozwazano pomystu odchudzania lub
zakoniczenia dzialalnosci tego rodzaju ,organi-
zacji spolecznych” z powodu braku pieniedzy na
ich utrzymanie.

Odwolujac sie wiec do terminologii stuzacej
opisowi syndromu SBC, mozna powiedzie¢, ze
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ograniczenia budzetowe byly bardzo mickkie
we wszystkich sferach dzialania paristwa oraz
tam, gdzie obserwowano chocby czesciowe jego
wplywy.

Jedynymi organizacjami, w ktérych ogra-
niczenia mialy charakter twardy, pozostawaly
gospodarstwa domowe. W klasycznym syste-
mie socjalistycznym oprécz kilku niewielkich,
sporadycznych wyjatkéw, nie istnialy dla nich
banki ani kredyty komercyjne'?. Nie byto kart
kredytowych. Konsumenci placili z géry gotowka.
Nawet gdyby chcieli, nie mogli wydaé wigcej, niz
mieli, ani popa$¢ w dlugi.

b) Socjalizm zreformowany

Niektére kraje socjalistyczne — do pionieréw
zaliczaly si¢ Jugostawia, Wegry i Polska — wpro-
wadzily reformy wzmacniajace rol¢ koordynacji
rynkowej. Paristwa te w wielu aspektach réznily
sie od siebie, m.in. dystansem wobec starego
porzadku gospodarczego i tempa odchodzenia
od niego, mialy jednak jedng wspélna ceche:
kazdy z nich staral si¢ polaczy¢ centralnie stero-
wany system gospodarczy ze zdecentralizowang
gospodarkg rynkows.

Reformy mialy na celu stworzenie systemu
gospodarczego dajacego przedsigbiorstwom
panistwowym wiekszg autonomie. Wprowadzaly
zachety finansowe dla ich kierownictw — do pew-
nego stopnia takze w zakresie rozwoju — ktére
mialy dazy¢ do rentowno$ci, zamiast wypelniaé
polecenia centralnych planistéw. W tych wa-
runkach kwestia zysku lub straty znéw nabrala
wagi. Jakie konsekwencje czekaly firmy przyno-
szace straty? W wigkszym lub mniejszym stop-
niu w zreformowanych krajach socjalistycznych

12 Tstnialy dwa systemy odwréconego kredytowania, w ra-
mach ktérych to obywatele pozyczali pafistwu. Jednym
z nich byt osobliwy sposéb nabywania obligacji emitowa-
nych przez paristwo. W gospodarce rynkowej obywatele
kupuja obligacje z wlasnej i nieprzymuszonej woli, lecz
w systemie socjalistycznym wywierano na nich bardzo
silne naciski. Kolejny rodzaj odwréconego kredytowania
wystepowal podczas sprzedazy samochodéw osobowych.
Nabywcy czekali catymi latami na odbidr pojazdu, lecz
calos¢ lub czes¢ ceny zakupu musieli zaplaci¢ z géry.
Innymi stowy, obywatele pragnacy naby¢ samochody
pozyczali pienigdze paristwowej instytucji handlujace;
pojazdami.

pewna role zaczal odgrywacé proces kredytowania
przedsiebiorstw przez banki. Jednak powodowalo
to kolejny dylemat: co robi¢, jezeli dtuznik nie
mogl splacié¢ zaciggnigtego kredytu?

Te okolicznoéci (nowe i nieznane kierowni-
ctwom przedsiebiorstw dzialajagcym w ramach
klasycznej uspolecznionej gospodarki socjali-
stycznej) sprawily, ze kwestia migkkosci lub twar-
dosci ograniczeri budzetowych nabrata duzego
znaczenia. Ale reformy nie przyniosly pozada-
nych efektéw. Mimo czgsciowego lub catkowi-
tego demontazu opartego na planowaniu systemu
nakazowo-rozdzielczego i daleko idacych zmian
mechanizméw koordynacji w gospodarce ograni-
czenia budzetowe pozostaly mickkie. Szczegilng
uwage wypada tu zwréci¢ na doswiadczenia we-
gierskie, gdzie najdalej zaszly dazenia do ograni-
czenia roli centralnego planowania i najbardziej
wzrosta rola rynku. Lecz nawet to nie wystarczylo
do wprowadzenia twardszych ograniczen budze-
towych®3. Polska i Jugostawia miaty podobne do-
§wiadczenia w okresie reformowania gospodarki
socjalistycznej. Zupelnie inaczej wygladata sy-
tuacja w dzialajagcym na niewielkg skale sektorze
prywatnym, ktéry zaczal si¢ rozwija¢ w tamtym
czasie. Dla tych malych jednostek gospodarczych
ograniczenia budzetowe byly twarde od samego
poczatku i takie tez pozostaty™.

Spéjrzmy teraz z perspektywy historycznej na
system socjalistyczny i jego dwa prototypy: socja-
lizm klasyczny i zreformowany. Kilkadziesiat lat
pézniej nadal uwazam za zasadne moje stwier-
dzenie zawarte w wydanej w 1980 r. ksiazce
Economics of Shortage, ze ograniczenia budzetowe
dotyczace przedsigbiorstw paristwowych byty
migkkie nie tylko w socjalizmie klasycznym, lecz
takze w gospodarce cze¢$ciowo zreformowanego
»<rynkowego” socjalizmu.

13" Zob. ,The Hungarian reform process: Visions, hopes
and reality” [Wegierski proces reform: wizje, nadzieje
irzeczywisto$¢] (Kornai 1986) oraz ,Market socialism re-
visited” [Nowe spojrzenie na socjalizm rynkowy] (Kornai
1993).

4 Kredyt konsumencki pojawil si¢ réwniez w zrefor-
mowanej gospodarce socjalistycznej, przede wszystkim
w postaci kredytéw hipotecznych na budowe mieszkan
i doméw jednorodzinnych. Zazwyczaj splate tych kredy-
téw Scisle egzekwowano, wiec ich zaciaganie nie prowa-
dzito do znacznego zmiekczenia ograniczen budzetowych.
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Jednak od tamtego czasu zmienilem poglady
w dwdéch istotnych kwestiach.

1. Rolasyndromu SBC w objasnianiu funk-
cjonowania gospodarki niedoboru. W pracy
opublikowanej jeszcze w 1978 r. (i przedrukowa-
nej jako rozdz. 1 tego tomu) zawarlem podsumo-
wanie moich pogladéw w latach, gdy pracowalem
nad Economics of Shortage. Stwierdzitem wtedy,
ze aby w danej gospodarce pojawily si¢ chro-
niczne, powszechne niedobory, musi jednoczes-
nie wystapi¢ kilka czynnikéw. Sposréd nich za
najwazniejszy, za swego rodzaju sile sprawcza,
uznalem mickkie ograniczenia budzetowe. Bez
twardych ograniczen powstrzymujacych dazenie
do ekspansji i jej najwazniejszy przejaw — gléd in-
westycyjny — popyt na dobra inwestycyjne bedzie
nienasycony. Chociaz ograniczenia budzetowe
w sektorze gospodarstw domowych s3 twarde,
co ogranicza popyt z ich strony, istnieje wiele
przeciekéw miedzy rynkami inwestycyjnym,
produkeji i débr konsumpcyjnych. Jezeli popyt
inwestycyjny ,wymyka si¢ spod kontroli”, ma on
skionnos$¢ do $ciggania podazy ze wszystkich
rynkéw.

Moje pézniejsze, zmodyfikowane stanowi-
sko wobec tej kwestii przedstawia si¢ nastepu-
jaco: podtrzymuje wezesniejsze stwierdzenie, ze
wplyw tych czynnikéw jest warunkiem koniecz-
nym do powstania gospodarki charakteryzujacej
sie chronicznym i powszechnym niedoborem. Ale
do tego musze¢ dodaé nastgpujace zastrzezenie:
syndrom SBC to warunek konieczny, ale niewy-
starczajacy. Pozostale warunki muszg réwniez
zostaé spelnione.

Kwestia ta wywolala miedzynarodows debate.
Sposréd krytykéw mojego stanowiska wymienie
Stanistawa Gomulke — ekonomiste polskiego
pochodzenia, ktéry wtedy nauczat w Anglii. Jego
artykul pierwotnie ukazat si¢ w jezyku angielskim
w 1985 r. Odpowiedzialem mu dwa lata p6zniej.
Tekst, o ktérym mowa, zostal przedrukowany
w rozdziale 6 niniejszego tomu.

Korygujac swoje poglady wyrazone w Eco-
nomics of Shortage oraz w odpowiedzi na artykul
Gomulki, jeszcze w okresie socjalizmu, musze
przyznad, ze nie oparfem si¢ skfonnosci do au-
tocenzury. Nawet nie staralem sie zwréci¢ uwagi
na najwazniejszy czynnik — system socjalistyczny
nie tolerowal swobodnego wejscia prywatnych
przedsigbiorcéw w sfer¢ produkcji ani zakrojonej

na szerszg skale ewolucji w sektorze przedsig-
biorstw w oparciu o wlasnos¢ prywatng. Nie
wspomnialem takze (a raczej sadzilem, ze nie
wolno mi o tym wspominad), iz decydujaca role
w eliminacji niedoboréw odgrywa swobodny
naplyw towaréw importowanych.

Toczaca si¢ debata wywarla pewien wplyw na
moje poglady, jednak bardziej przekonujacy oka-
zalo si¢ oddzialywanie zmian zachodzacych wo-
kol mnie i teoretycznych refleksji na ich temat. Na
etapie zreformowanej gospodarki socjalistycznej
na Wegrzech w latach siedemdziesiatych, a nawet
bardziej osiemdziesiatych dalo si¢ zaobserwowac
rozwdj legalnej, tolerowanej lub ukrytej prywatnej
dziatalnosci gospodarczej (by wspomnie¢ tylko
o rodzinnych gospodarstwach rolnych pomocni-
czych wobec paristwowych gospodarstw rolnych
czy tez o réznych innych formach dziatalnosci
maszek [sektora prywatnego]). W tamtym czasie
sektor ten dostownie eksplodowal aktywnoscia,
wytwarzajac znaczng cz¢$¢ produkeji zywnoscio-
wej 1 ustug po uwolnionych cenach. Wypelniat
on luki w podazy, ktérych nie mogly wypelni¢
przedsigbiorstwa paristwowe, spéldzielnie ani im-
port kontrolowany przez panstwo. Wyjasnia to,
dlaczego wlasnie w tych sektorach przestala ist-
nie¢ gospodarka niedoboru, co dotyczy zwlaszcza
produkeji zywnosci, podczas gdy w pozostalych
dziedzinach stan ten nadal przewazal.

Swoje zmodyfikowane stanowisko przedsta-
wilem w artykule ,Eliminating the shortage
economy” [Eliminacja gospodarki niedoboru]
opublikowanym w 1995 ., ktérego wersje w jezyku
wegierskim z 1994 r. przedrukowano w rozdz. 8
tomu IV. Wtedy przestaly juz istnie¢ wszelkie
bariery ograniczajace wolno$¢ stowa. W omawianej
pracy podsumowalem wszystkie koniecznie —iwy-
starczajace — warunki lezace u podstaw gospo-
darki chronicznego niedoboru. Po ich usunigciu
powszechne braki musialy znikna¢ (chociaz nie
wykluczalem mozliwosci istnienia chronicznych
niedoboréw w niektérych sektorach). Wystarczy,
ze Czytelnicy zerkna na rycing 3 w tym artykule.
Teraz migkkie ograniczenia budzetowe dotyczace
przedsigbiorstw nie stanowia juz gléwnej sily
sprawczej, lecz jeden z czynnikéw wyjasniajacych,
czyli wreszcie trafily na wlasciwe miejsce. Jest
to najwazniejszy posredni czynnik wyjasniajacy,
ktéry powinien znajdowac si¢ w ramach drugiego
ogniwa zlozonego taricucha przyczynowego.
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Stwierdzitem, ze nawet mimo obowigzywania
migkkich ograniczeri budzetowych w sektorze
przedsiebiorstw panstwowych, chroniczne i in-
tensywne niedobory znikng z sektoréw, w ktérych
dopusci si¢ do dzialania firmy prywatne. Moga
one z naddatkiem zaspokoi¢ popyt, ktéremu nie
potrafi sprosta¢ sektor paristwowy.

Za doskonalg ilustracje tej prawidlowosci
moze postuzy¢ gospodarka Chin!>. W tym kraju
nadal istnieje do$¢ duzy sektor przedsigbiorstw
panstwowych, w ktérym tak samo intensyw-
nie jak wezesniej wystepuje syndrom SBC (Wu
2002, 2005; Xu 2011; Zhang, Freestone 2013).
Jednak obecnie nie pojawiaja si¢ tam chroniczne,
powszechne niedobory, gdyz rynek jest zalany
towarami i ustugami dostarczanymi przez firmy
prywatne. Mimo obowigzujacych ograniczen, na
runku pojawiajg si¢ takze towary z importu. Na
wiekszo$¢ débr i ustug obowigzuja ceny dykto-
wane przez rynek; tylko niewielka ich czgs¢ jest
nadal regulowana przez panstwo.

2. Wzgledna waga nastepstw syndromu
SBC. Pomyst dotyczacy migkkich i twardych
ograniczen budzetowych przyszed! mi do glowy,
gdy poszukiwalem przyczyn chronicznego niedo-
boru. Wiedzialem od samego poczatku —i pisa-
tem o tym w swoich pracach — ze syndrom SBC
niekorzystnie wplywa na wydajnos¢. Ale kon-
centrowalem si¢ na zwigzkach SBC — niedobory,
natomiast zwiazkowi SBC — utrata efektywnosci
poswiecilem mniej uwagi.

Tak wigc juz wtedy, na samym poczatku,
stwierdzilem, ze syndrom SBC moze réwniez
wystapi¢ w systemie kapitalistycznym. Im in-
tensywniej si¢ nim zajmowalem, tym bardziej
uswiadamialem sobie zalezno$¢ SBC — utrata
efektywnosci. Od diuzszego czasu zywie prze-
konanie, ze powinno si¢ zwraca¢ uwage na ten
syndrom przede wszystkim ze wzgledu na jego
szkodliwy wplyw na efektywnosé¢ gospodarki.

15 W dalszym ciggu rozwazan wspomne jeszcze o gos-
podarce Chin. Do tego kraju nie mozna zastosowaé
periodyzacji, w ktérej lata 1989-1990 traktuje sie jako
ostry rozdzial miedzy procesem reform w ramach sy-
stemu socjalistycznego i transformacja postsocjalistyczna.
W Chinach system ulegal stopniowym przemianom, tak
ze jego kolejne etapy niemal zlewaly si¢ ze soba.

2.2. System kapitalistyczny

a) Sektory narazone na wystgpowanie

syndromu SBC

Syndrom SBC wywiera wplyw (z rézng sita)
na kilka sfer dziatania systemu kapitalistycznego.
Pojawia si¢ nie tylko sporadycznie ze wzglgdu na
losowe konstelacje uwarunkowar. Niektére kom-
binacje instytucji i wzorcéw zachowan wystepuja
regularnie, w wigkszosci przypadkéw (chociaz nie
we wszystkich) prowadzac do SBC. Z kolei inne
czgsci systemu sg w znacznym stopniu wolne od
tego syndromu — po prostu wykazuja odpornos¢
na to patologiczne zjawisko.

Ponizej przedstawiam list¢ dziewieciu obsza-
réw lub rodzajéw organizacji szczegdlnie podat-
nych na wystgpowanie syndromu SBC.

1. Przedsiebiorstwa pozostajace wlasnos-
cig panstwa. Tutaj odwolam si¢ do doswiad-
czent wegierskich. Od dawna wiadomo, ze Bu-
dapesztaniskie Przedsi¢biorstwo Transportowe
(BKV) i Wegierskie Koleje Paristwowe (MAV)
generuja duze straty. Najwyrazniej kontrolo-
wane przez paristwo ceny transportu publicznego
okreslono na poziomie, na ktérym przychody ze
sprzedazy biletéw nie pokrywaja kosztéw eksplo-
atacji, nie wspominajac o nakladach na rozwéd;.
Jak powinno si¢ podzieli¢ te koszty migdzy pa-
sazeréw, wladze centralne i samorzady lokalne?
Nie jest moim zadaniem przedstawianie szcze-
goélowych odpowiedzi na to pytanie, gdyz istnieje
wystarczajaco obszerna literatura na ten temat.
Wymaga to wprowadzenia przemyslanych roz-
wigzan, a potem od czasu do czasu drobnych ko-
rekt. Zamiast tego mamy do czynienia z cigglymi
negocjacjami, protestami, grozbami, pismami
procesowymi oraz z dotrzymywaniem i famaniem
obietnic. Zadluzenie przedsigbiorstwa parnistwo-
wego zostaje czesciowo lub w calosci splacone,
a nastgpnie caly proces rozpoczyna si¢ od nowa.
Tego rodzaju wydarzenia bezspornie stanowia
objawy syndromu SBC. Firmy te oczekuja, ze
sytuacja nie pogorszy si¢ az do stanu, w ktérym
tramwaje, autobusy i pociagi na dluzszy czas
przestang kursowaé. A wigc istnieja uzasadnione
przyczyny oczekiwania na ratunek.

Przedsigbiorstwa pafnstwowe w wielu innych
krajach znajdujg si¢ w podobnej sytuacji.
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2. Lokalne i regionalne organizacje samo-
rzadowe. W sporej liczbie krajéw borykaja si¢
one z dlugoterminowymi deficytami, niezapla-
conymi rachunkami, nagromadzonymi dlugami
i z niewyplacalnoscia. W wielu, cho¢ nie we
wszystkich, paristwach przeprowadza sie ,kon-
solidacje”, w wyniku ktérej przezywajace klo-
poty finansowe organizacje nadzorowane przez
samorzady lokalne zostajg uratowane. Istnieje
obszerna literatura po§wigcona temu przejawowi
syndromu SBC*. W Dodatku do niniejszego
Wstepu przedstawilem dane na temat zadluze-
nia organizacji nadzorowanych przez samorzady
lokalne oraz dzialan oddluzajacych wszystkie
gminy, przeprowadzonych przez wladze cen-
tralne Wegier w latach 2011-2013. T¢ historig
mozna uzna¢ za przyklad klasyczny, zastugujacy
na miejsce w podrecznikach opisujacych syndrom
SBC.

3. Finansowane z budzetu instytucje i or-
ganizacje pozarzadowe. Do tej grupy nalezg
organizacje o hybrydowej formie wlasnosci ma-
jace pewne cechy wspdlne z instytucjami budze-
towymi i z przedsigbiorstwamil’. W kategoriach
finansowych zwykle méwi si¢, ze dzialaja one na
zasadzie non-profit. Do tego typu mozna zaliczy¢
wickszo$¢ szpitali, przychodni, muzeéw, galerii
sztuki oraz niekomercyjnych teatréw i opert®.
Dzialalnos¢ o charakterze non-profit oznacza,
ze jej kosztéw nie pokrywaja catkowicie przy-

16- Zob. np. Qian, Roland 1998; Rodden et al. 2003; Fink,
Stratmann 2011; Baskaran 2012; Dietrichson, Ellegérd
2033; Josselin et al. 2013; Padovano 2013. Na Wegrzech
problem ten wystepuje ze szczegdlnym nasileniem (zob.
Vasviri 2013).

7 Mehrdad Vahabi (2011) wprowadzit pojecie ,sektora
paraparistwowego” (parastatal sector), do ktérego nalezg
dwie do$¢ nietypowe instytucje powolane do zycia przez
rzad federalny USA: Fannie Mae i Freddie Mac. W nich
takze wystepuje syndrom SBC.

18 Syndrom SBC w stuzbie zdrowia jest przedmiotem
mojego artykutu , The soft budget constraint syndrome
in the hospital sector” [Syndrom migkkich ograniczen
budzetowych w sektorze szpitalnym] (2009), ktéry ukazat
si¢ drukiem jako rozdz. 9 tomu IV. Zjawisko to omawia
takze kilku innych autoréw, np.: Bordignon, Turati 2009;
Tjerbo, Hagen 2009; Crivelli et al. 2010; Brekke et al.
2013. Karen Eggleston i Yu-Chu Shen (2011) zwracaja
uwage, ze nacisk na utrzymywanie twardych ograniczen
budzetowych i zwigzane z tym cigcia kosztéw moga
doprowadzi¢ do pogorszenia jako$ci opieki.

chody ze sprzedazy ustug ich odbiorcom. A wiec
organizacje te sg uzaleznione od dotacji wladz
centralnych i lokalnych. Mamy tu do czynienia
z sytuacja podobna do opisanej w typie pierw-
szym (przedsigbiorstwa paristwowe): organizacje
wielokrotnie znajduja si¢ na skraju katastrofy
finansowej i apeluja o pomoc, ktérg czesto otrzy-
muja. Do pewnego stopnia oczekuja jej i zwykle
nie spotyka ich zaw6d".

4. Banki. Odwolujac si¢ wylacznie do su-
chych faktéw z historii gospodarczej, ekonomisci
badajacy przebieg kryzyséw zwracajg uwage na
nastepujaca kolejnosé wydarzen. Jezeli nie po-
dejmuje si¢ dziatan ratunkowych wobec banku,
ktéry znalazl si¢ na skraju upadlosci, wsréd jego
klientéw — deponentéw i innych wierzycieli —
wybucha panika nap¢dzana obawami o utrate
oszczednosci. Wplywa to negatywnie na plyn-
no$¢ banku, co z kolei wywoluje efekt domina
wiréd innych instytucji finansowych, ostatecznie
rozprzestrzeniajac si¢ na calg gospodarke. Takie
wydarzenia mialy miejsce w latach 1929-1932
na poczgtku Wielkiego Kryzysu. Ostatni kryzys
finansowy spowodowal upadek banku Lehman
Brothers w dniu 15 wrzesnia 2008 r.

Tego rodzaju kryzyséw mozna uniknaé, jezeli
administracja finansowa kraju lub sam sektor
finansowy przyjdzie z pomocg zagrozonemu
bankowi. Niekiedy banki zagraniczne badz mig-
dzynarodowe organizacje finansowe decyduja si¢
na wspélne podejmowanie akcji ratunkowych.
W amerykanskich kregach biznesowych czgsto
méwi si¢ o bankach, ze sg ,,zbyt duze, by upas¢”.
Omawiana praktyka stala si¢ tak powszechna
(pod tym wzgledem przypadek Lehman Brothers
byl wyjatkowy), ze banki teraz zupelnie $wia-
domie liczg na dziatania ratunkowe (zob. Stern,
Feldman 2004; Khwaja, Mian 2005; Buiter 2009;
Gros 2012). Stanowig wiec typowe przykiady
syndromu SBC w praktyce.

5. Niezastapione firmy prywatne. Do tej
grupy zaliczajg si¢ przede wszystkim gigantyczne
firmy zatrudniajace dziesiatki tysiecy pracow-
nikéw (np. duze fabryki pojazdéw lub samolo-

19 W ostatnich latach rzad Wegier rozszerzy! sektor
non-profit przede wszystkim w dziedzinie uzytecznosci
publicznej, lecz takze w innych. Decyzje te zapowiadaja
dalszy rozwdj sfery, w ktérej obowiazuja miekkie ogra-
niczenia budzetowe.
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tow). Tutaj réwniez styszy si¢ opinie, Ze s3 one
»zbyt duze, by upas¢”, gdyby bowiem upadty,
wywolalyby ogromny skok bezrobocia, co po-
ciggneloby za sobg fale bankructw ich dostawcéw.
Gigantyczne firmy wywieraja wyjatkowo duze
naciski na panstwo, aby wybawilo je z klopo-
téw. Podobnie silng pozycje przetargows ciesza
si¢ przedsiebiorstwa prywatne, ktére nie musza
by¢ duze — wystarczy, Ze maja naturalny mo-
nopol (Segal 1998). Mimo dominacji wlasnosci
prywatnej sktonno$¢ do wystgpowania objawéw
syndromu SBC pojawia si¢ wtedy, gdy firma czuje
sie niezbedna.

Tabela w moim artykule (rozdz. 12 w to-
mie IV) ,The soft budget constraint syndrome
and the global financial crisis” [Syndrom mick-
kich ograniczen budzetowych a globalny kryzys
finansowy] (Kornai 2009) zawiera dluga liste
najwazniejszych, powszechnie znanych dzia-
tan ratunkowych podejmowanych w najbardziej
rozwinietych krajach §wiata wobec firm typu
czwartego i pigtego. Publikacje na temat tych
dzialan z pewnoscig przyczynily si¢ do ogél-
nos$wiatowego wzrostu czestosci wystepowania
syndromu SBC.

Na Wegrzech dosé czesto zdarza sig, ze kluby
sportowe (organizacje jawnie lub niejawnie ko-
mercyjne, bedace wlasnoscig prywatna) poszu-
kujg ratunku u paristwa i go otrzymuja. Musze
przyznaé, ze do niedawna uwazalem to zjawi-
sko za czysto wegierska osobliwosé, ale ostatnio
przeczytalem artykut zatytulowany ,Soft budget
constraints in professional football” [Migkkie
ograniczenia budzetowe w futbolu zawodowym]
(Storm, Nielsen 2012), ktérego autorzy opisuja
przypadki wielu szricte komercyjnych, prywatnych
klubéw sportowych w Europie otrzymujacych
regularne dotacje paristwowe na pokrycie strat
z prowadzonej przez nie dzialalnosci. Co wiecej,
kluby te wrecz ich oczekuja. Te znane w §wiecie
dobrze wiedza, ze ich upadek oznaczalby utrate
prestizu wéréd kibicéw pilki noznej w ich miescie,
regionie czy kraju. To daje im silng pozycj¢ prze-
targowg (zob. tez: Andreff 2011; Storm 2012).

6. Duze, priorytetowe przedsigwzi¢cia fi-
nansowane ze §rodkéw publicznych. W niekté-
rych przypadkach w realizacji tych przedsiewzie¢
uczestniczg zaréwno firmy paristwowe, jak i pry-
watne, podczas gdy w innych wykonawcami sg
wylacznie podmioty prywatne. Dwa sztandarowe

przyklady to ponaddZwiekowy samolot pasazer-
ski Concorde oraz Eurotunel pod kanalem La
Manche taczacy Wielka Brytanie z Francja. Te
liste mozna uzupelni¢ o wiele duzych zaméwien
wojskowych oraz inwestycje o charakterze infra-
strukturalnym. Wida¢ tu bliskie powinowactwo
z typem piatym (sz6sty nalezaloby uznaé za jego
podtyp). Ich wspélnym mianownikiem jest to, ze
zadne przedsigbiorstwo nie odpowiada za calo$¢
przedsiewziecia, ktérego realizacje bezposrednio
nadzoruje instytucja pafdstwowa. Moze to pro-
wadzi¢ do rozmywania si¢ granic mi¢dzy $rod-
kami publicznymi i prywatnymi. Na tego rodzaju
projekty czgsto wydatkuje si¢ olbrzymie sumy,
a postepy prac $ledzi z uwaga opinia publiczna
(chyba ze chodzi o realizacje tajnych planéw
militarnych). Ta sytuacja stwarza wymarzone
warunki dla wystgpienia syndromu SBC. Nie
mozna takiego przedsigwziecia przerwaé bez
wzgledu na poziom wydatkéw.

W Wikipedii pod hastem cosz overrun (prze-
kroczenie kosztéw) mozna znalez¢ 37 stynnych,
a moze raczej niestawnych gigantycznych in-
westycji. Oprécz dwéch wyzej wymienionych
znajduja si¢ tu stadiony olimpijskie w Sydney
i Montrealu, budynek Szkockiego Parlamentu,
dwa modele samolotu produkowanego przez
firmeg Airbus oraz system tuneli w Bostonie (tzw.
Big Dig). Concorde kosztowal 12, a budynki
opery w Sydney — 15 razy wigcej, niz przewidy-
waly pierwotne szacunki. Najnowszym przykta-
dem tego rodzaju dzialan sa Zimowe Igrzyska
Olimpijskie w Soczi, ktérych koszt to 51 mld
dolaréw zamiast planowanych 12, czyli wigkszy
niz Iacznie do tej pory wszystkich zimowych
olimpiad. Do grupy tej zalicza si¢ takze, chociaz
na znacznie skromniejszg skale, czwarta linia
metra w Budapeszcie oraz centrum kultury CET
w Peszcie.

7. Firmy i producenci indywidualni korzy-
stajacy ze wsparcia sektorowego. Pomoc moze
by¢ przyznawana pod naciskiem przemystowych,
branzowych lub terytorialnych grup intereséw,
lobbystéw oraz sit politycznych. Typowym przy-
kladem s3 réznorodne dotacje udzielane pro-
ducentom rolnym w Unii Europejskiej (Rizov
et al. 2012). Préby obnizenia subwenciji lub ich
calkowitej likwidacji utrudniajg powracajace
spory polityczne i akcje protestacyjne. Kwestia
ta wciaZz pozostaje aktualnym tematem debat
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i negocjacji. Niezmiennie przytacza si¢ argument,
ze w przypadku braku wsparcia gospodarstwa
rodzinne zbankrutuja. Historia dotacji dla rol-
nictwa w Ameryce i Europie réwniez obrazuje
trudnosci w zwalczaniu syndromu SBC.

8. Prywatne firmy ratowane poprzez dziala-
nia korupcyjne. W typie siécdmym wymienilem
dotacje zgodne z prawem oraz z obowigzujacymi
normami etycznymi (cho¢ mogga one mieé wat-
pliwg przydatnos¢). Do typu ésmego zalicza sig
postepowanie nieetyczne, czesto otwarcie lub
skrycie niezgodne z prawem. Jezeli firma pry-
watna wpadnie w powazne tarapaty finansowe,
zbankrutuje bez ingerencji z zewnatrz. Ale moze
zosta¢ uratowana, jezeli otrzyma jaka$ forme
wsparcia od instytucji paristwowej (np. poprzez
obnizenie naleznosci podatkowych, podwyzke
cen placonych za zaméwienia publiczne itp.).
Wymaga to tylko przekupienia oséb przygoto-
wujacych lub podejmujacych decyzje w tej spra-
wie. Im wigksza szansa na powodzenie dziatan
korupcyjnych, tym bardziej migkkie ograniczenia
budzetowe.

Rozdzielilem typy siédmy i ésmy, chcac za-
chowac¢ teoretyczng jednoznacznos¢ klasyfikacji.
W praktyce granica ta czesto ulega zatarciu.

9. Wladze panstwowe. Liczne przyklady
z historii wskazujg, ze wladze paristwowe maja
sktonnos¢ do wpadania w tarapaty finansowe.
Problem ten moze przybiera¢ rézne formy, osta-
tecznie sprowadza si¢ jednak do kwestii ptatnosci:
rezerwy wyczerpuja sie, a przychody nie réwno-
wazg rozchodéw. Czegsciej spotyka si¢ kryzysy
zadluzenia: brak srodkéw na splate odsetek i rat
kapitalowych, co prowadzi do utraty dost¢pu do
nowych kredytéw. Katastrofa jeszcze nie wysta-
pila, lecz wyraznie widaé zagrozenie, wiec Zrédla
kredytu wysychaja. Tego rodzaju kryzysy poddali
analizie z perspektywy historycznej autorzy zna-
czacej i powszechnie podziwianej pracy Carmen
Reinhart i Kennetha Rogoffa (2009). Przesledzili
oni wnikliwie wydarzenia z ostatnich dwéch
stuleci, w tym wszystkie kryzysy gospodarcze
wystepujace w tym dos¢ dtugim przedziale czasu
w 66 krajach majacych najwigkszy udzial w §wia-
towym PKB. Jak dowodzg autorzy, 320 kryzyséw
wystapilo w nastepstwie powaznych probleméw
tiskalnych wtadz centralnych danego kraju, przy-

czyng 250 bylo giéwnie zadluzenie zagraniczne,

a kolejnych 70 — krajowe?°. W zdecydowanie
przewazajacej liczbie przypadkéw udawalo sig
przezwyciezaé tego rodzaju zagrozenia. Z nie-
licznymi wyjatkami paristwa nie znikaly z mapy
$wiata na skutek probleméw fiskalnych. Do roz-
wigzan alternatywnych zaliczajg si¢ dzialania
ratunkowe podejmowane w skali calego kraju.
Moga si¢ na nie decydowa¢ wladze centralne
innego panstwa, zorganizowane doraznie kon-
sorcjum rzadéw kilku krajéw, ponadnarodowa
centralna agencja integracji regionalnej lub agen-
cja miedzynarodowa, taka jak Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy. (Z obszernej literatury po-
swieconej katastrofom fiskalnym, postepowaniu
panstw zadluzonych oraz zagrozonych niewypla-
calnoscia podczas ostatniego migdzynarodowego
kryzysu ze szczegélnym uwzglednieniem ich
politycznych nast¢pstw wymienie tutaj tylko:
Gyértfy 2014; Boone, Johnson 2010; Baskaran,
Hessami 2013).

Tego rodzaju kataklizmy i mozolne odrabianie
strat przysparzajg cierpieri mieszkadcom kraju,
natomiast rzadzacy w czasach kryzysu zwykle
placa za nie wysoka ceng¢ polityczng. Mimo to
politycy najwyzszego szczebla nie pozostaja
odporni na pokus¢ rozrzutno$ci — nadmierne
wydatki budzetowe i zacigganie dlugéw. Obawy
zwigzane z utratg popularnosci na skutek wpro-
wadzenia dyscypliny finansowej fagodza oczeki-
wania: przeciez gdy znajdziemy si¢ w naprawde
powaznych tarapatach, ktos przyjdzie nam z po-
mocg. Nie twierdze, ze wszystkie rzady stojace
w obliczu tego rodzaju probleméw przekraczaja
budzety lub wpadaja w spirale nieograniczo-
nego zadluzenia, poniewaz s3 pewne ratunku, ale
w duchu uznaja, iz szanse na niego nie s niere-
alne. W demokracjach, w ktérych rzady czgsto
si¢ zmieniajg, pokutuje myslenie: nie wiadomo,
kto bedzie u wiadzy, gdy przyjdzie czas splaci¢
pozyczke, ktéra wyratowala nas z ktopotéw. Jak
wida¢ syndrom SBC istnieje takze na szczeblu

20 Autorkg opisu jest Agnes Vidovics-Dancs, ktéra zde-
finiowala zadluzenie zewngtrzne jako instrumenty kre-
dytowe nabyte na obszarach znajdujacych si¢ pod obca
jurysdykcja, a zadtuzenie krajowe — jako kredyty zaciag-
nigte na obszarach wlasnej jurysdykcji. Aby zobrazowaé
wzgledng czesto$¢ wystepowania réznych rodzajéw kryzy-
séw, mozna doda¢, ze problemy bankéw zapoczatkowaty
360 kryzyséw, natomiast w okolo 320 przypadkach gléwna
role odegraly problemy fiskalne.
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wladz centralnych, a jego intensywnos¢ zalezy
od kraju i fazy cyklu politycznego®’.

Dotychczas dokonalismy przegladu dziewieciu
obszaréw, w ktérych syndrom SBC wystepuje
w ramach systemu kapitalistycznego. Odlézmy
jeszcze na chwile analiz¢ ludnosci — sektora go-
spodarstw domowych — i poréwnajmy dziewie¢
wyzej wymienionych typéw z ponizszym.

10. Firmyi producenciindywidualni wyklu-
czeni z akcji ratunkowych. Do tej grupy zali-
czaja si¢ niewielkie firmy rodzinne, producenci
indywidualni oraz male i §rednie przedsigbior-
stwa (z pewnymi wyjatkami uwzglednionymi
w punkcie siéddmym). W rzeczywistosci wigk-
szo$¢ duzych korporacji w powaznych tarapa-
tach finansowych nie otrzymuje ani nie oczekuje
wsparcia (o pewnych wyjatkach wspomniatem
w punkcie pigtym).

Za moimi spostrzezeniami posrednio przema-
wiaja dane statystyczne dotyczace wejsé 1 wyjsé
firm z rynku. Roczny odsetek wszystkich matych
przedsigbiorstw zaprzestajacych dzialalnosci na
Wegrzech wlatach 2000 i 2010 wahat si¢ w gra-
nicach od 2 do 6%, a wsréd srednich firm byt
nizszy i wynosit od 0,8 do 3,5%. Dane liczbowe
dla szeregéw czasowych po 2010 r. sa niedo-
stepne, ale odwolujac si¢ do innego Zrédta, mozna
stwierdzi¢, ze miedzy 2008 i pierwsza polowq
2013 1. co pét roku przestaje istnie¢ od 10 tys. do
18 tys. firm sposréd 500-600 tys. dziatajacych??.
Oba zrédta danych statystycznych wskazujg na
dosé wysoka ,$miertelnoé¢” przedsiebiorstw?.

2 Problemy z finansowaniem programéw pomocowych
stanowig kolejny podtyp. W wigkszosci, ale nie we wszyst-
kich przypadkach, dystrybucja pomocy dla kraju, ktéry
ucierpial na skutek kleski zywiolowej, wojny domowej lub
glodu, przebiega za posrednictwem jego rzadu, dlatego
wymieniam go wlasnie w tym miejscu (zob. tez: Svensson
2000; Janus 2009).

22 Obydwa zrédta opieraja si¢ na odmiennych metodach
badawczych, wige uzyskanych danych nie mozna bez-
posrednio poréwnywaé. Wydaje si¢ (ale nie sposéb tego
udowodni¢ ze wzgledu na problemy metodologiczne),
ze po wybuchu kryzysu tempo wychodzenia matych
i érednich firm z rynku przyspieszylo.

2 Dane na temat wchodzenia i wychodzenia wegierskich
firm z rynku opracowala Réka Branyiczki. Jej szczegé-
towy raport zawierajacy wiele innych danych i ich Zrédta
mozna znalez¢ na mojej stronie internetowej wéréd ma-
terialéw pomocniczych do tomu IV (www.kornai-janos.

hu/Kalligrani4_hatter.html).

Zaryzykuje wyciagniecie pewnych wnios-
kéw z danych statystycznych dotyczacych firm.
Prawie wszystkie znajdujace si¢ na skraju upad-
todci spedzaja jaki$ czas w tym polozeniu, sta-
rajac sie nie zaprzestawac dzialalnosci, a dopiero
potem rezygnuja z walki. Ich upadlos¢ oznacza,
ze zostaly same, Ze nikt nie wyciagnal ich z fi-
nansowego bagna. Przez wiele lat wiasnie tak si¢
dzialo, nie pojawialy si¢ takze oczekiwania na
wyratowanie z kopotéw. Dlatego §miem twier-
dzi¢, ze ograniczenia budzetowe w tym sektorze
nalezy uzna¢ za twarde.

Byloby dobrze wyrazi¢ liczbowo proporcje
typéw 1-9 rozpatrywanych tacznie do typu dzie-
sigtego, czyli organizacji podatnych na wystepo-
wanie syndromu SBC do niewrazliwych na niego.
Najpierw nalezy jednak zdecydowac¢ si¢ na sposéb
pomiaru zasi¢ggu ich wystgpowania. Istnieja dwie
oczywiste mozliwosci. Jedna z nich to liczba za-
trudnionych, a druga to udzial tych firm w PKB.
Niestety, o ile mi wiadomo, nikt nie dokonat tego
rodzaju obliczel. Dane pochodzace z 150-200
krajéw figurujacych w miedzynarodowych staty-
stykach sg bardzo zréznicowane i zalezg przede
wszystkim od roli paristwa w spoleczeristwie.
Opierajac si¢ wylacznie na wlasnej intuicji, za-
ryzykowalbym nast¢pujace przypuszczenia.

Nawet pobiezny rzut oka na dane dotyczace
zatrudnienia w dzisiejszych krajach kapitali-
stycznych zdradza, ze w przewazajacej liczbie
panistw typ dziesiaty, czyli sfera dzialajaca w wa-
runkach twardych ograniczen budzetowych, jest
wigksza (moze nawet znacznie wigksza) niz typy
1-9 kojarzone z syndromem SBC. Spogladajac
na udzial w PKB, widzimy, ze proporcje moga
sie zmienia¢ na korzys¢ typéw 1-9, jest jed-
nak malo prawdopodobne, by to wlasnie one
wytwarzaly wickszo§¢ PKB. Niemniej jednak
rozmiary sfery cierpigcej na syndrom SBC sa
bardzo pokazne.

Zastosowany tutaj sposéb pomiaru jest dos¢
problematyczny. Z pewnoscig udzial organizacji
typu czwartego, czyli bankéw, w PKB mierzony
zwyczajowo w kategoriach wartosci dodanej,
jest niewielki. Dzieje si¢ tak dlatego, ze pomiar
odzwierciedla udzial kosztéw wyrazonych w kate-
goriach zaangazowanego kapitatu ludzkiego i rze-
czowego, a nie sile ich bezposrednich i posrednich
oddziatywar. To samo mozna powiedzie¢ o typie
piatym, niezastgpionych firmach prywatnych,
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a nawet o dziewigtym, wladzach panstwowych.
Kluczowe stanowiska w gospodarce oraz gléwne
osrodki wladzy znajduja si¢ w tej czesci gospo-
darki, na ktéra syndrom SBC wywiera znaczacy
wplyw. Znaczaco wiec oddziatuje na funkcjono-
wanie calego systemu kapitalistycznego.
Niestety, dalsze rozwazania mogg prowadzi¢
tylko na podstawie ogélnych idei i domystéw na
temat sytuacji panujacej w réznych sektorach.
Jak dotad nikt nie pokusil si¢ o opracowanie
szacunkowych danych liczbowych nawet dla jed-
nego kraju. Kwestiom tym poswiecam wiecej
uwagi w ostatniej czesci Wstepu, teraz jednak
chcialbym stwierdzié, ze jest to jedno z najwaz-
niejszych zadan, ktére nalezaloby uwzglednic¢
w przyszlych programach badawczych. Mimo
ze wszystkie powyzsze uwagi bazuja na przy-
puszczeniach, pragnalbym si¢ pokusic¢ o ich pod-
sumowanie. Na podstawie wszystkiego, czego
dowiedzialem si¢ o kapitalizmie w odniesieniu
do syndromu SBC, rozréznienie nakreslone na
poczatku tego podrozdzialu pozostaje w mocy:
system socjalistyczny charakteryzuje si¢ mick-
kimi ograniczeniami budzetowymi, podczas gdy
w systemie kapitalistycznym majg one charakter
twardy. Niemniej jednak nawet w kapitalizmie
istniejg obszerne i wplywowe sektory w znacz-
nym stopniu narazone na wystepowanie syn-

dromu SBC.

b) Sektor gospodarstw domowych

Jak mozna odnies$¢ koncepcje SBC do go-
spodarstw domowych jako podstawowego typu
organizacji w gospodarce? Zacznijmy od wezszej
interpretacji. Jak wspomnialem, gospodarstwa
domowe w socjalizmie klasycznym sprzed re-
formy gospodarczej nie mialy dostgpu do kre-
dytu konsumenckiego, dlatego wszelkie wydatki
musialy pokrywac z przychodéw oraz z oszczgd-
nosci. W tym sensie dzialaly one w warunkach
twardych ograniczen budzetowych. Z drugie;
strony, w gospodarce kapitalistycznej kredyt
konsumencki nie tylko istnieje, lecz takze jest
bardzo rozpowszechniony. Pozyczki, kredyty,
systemy sprzedazy ratalnej, zakupy finansowane
z pozyczek, platnoséci kartami kredytowymi oraz
kredyty hipoteczne na cele mieszkalne zajmuja
wazne pozycje w budzetach domowych.

Dosé czesto zdarza sie, ze gospodarstwa do-
mowe tracg zdolno§¢ do terminowej obstugi za-
ciggnietych kredytéw konsumpcyjnych lub nie
moga splaci¢ wszystkich dtugéw. Gdy pojawiaja
si¢ problemy, podejmuje si¢ préby renegocja-
cji warunkéw splaty kredytu. Tej zwyczajowej
procedury refinansowania nie zaliczam do ele-
mentéw ,dzialan ratunkowych”. Zastrzegam
to wyrazenie w tym kontekscie do okreslania
dzialari nadzwyczajnych, w ktérych na skutek
interwencji wiadz centralnych obniza si¢ obcia-
zenia znajdujacych sie w klopotach gospodarstw
domowych. Wiadze moga podejmowaé takie
kroki, uzywajac srodkéw pozostajacych do ich
dyspozycji. Takie poczynania ratunkowe, za ktére
w ostatecznym rozrachunku zaplacg podatnicy,
mozna wzmocni¢ lub zastgpi¢ przepisami prawa
zmuszajacymi kredytujace banki do pokrycia
kosztéw tej operacji.

Tego rodzaju akcje ratunkowe przeprowadzono
niedawno na Wegrzech. Mialy one na celu ulzyé
zadluzonym gospodarstwom domowym, ktére
zaciggnely kredyty hipoteczne denominowane
w walucie obcej. Skuszone nizszym oprocentowa-
niem, nie wziely pod uwage ryzyka zmian kurséw
walut. Zjawisko to omawiam szerzej w artykule
,2Breaking promises” [Eamanie obietnic], ktéry
ukazal si¢ po raz pierwszy w 2012 r. (a ponownie
jako rozdz. 13 w tomie IV).

Masowo podejmowane dzialania ratunkowe
w odniesieniu do sektora gospodarstw domowych
moga wzbudzi¢ w spoleczeristwie nadzieje na
pomoc w podobnych sytuacjach w przysztosci. Na
razie jest zbyt wezesnie, by stwierdzi¢, czy tego
rodzaju oczekiwania juz si¢ rozwinely, a jezeli
tak, to jak powszechnie i z jakim nasileniem.
Z pewnoscig mozna jedynie stwierdzié, ze kroki
podjete przez obecny rzad Wegier majace na celu
ulzenie osobom, ktére zaciagnely kredyty w wa-
lutach obcych, stworzyly warunki sprzyjajace
rozwojowi syndromu SBC w sektorze gospo-
darstw domowych.

Nie mam wystarczajacych informacji na te-
mat podobnych inicjatyw rzadowych wdrozo-
nych w innych krajach ani ich nastgpstw. Wolno
jednak domniemywac, ze wszedzie tam, gdzie
funkcjonuja zakrojone na szeroka skale programy
ratunkowe, mogg one réwniez doprowadzi¢ do
powstania oczekiwan na ratunek w przypadku
wystapienia trudnosci finansowych; innymi
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slowy, syndrom SBC moze si¢ pojawié takze
wérod gospodarstw domowych?4.

Dziatania ratunkowe na rzecz oséb indywi-
dualnych i gospodarstw domowych moga mieé
réwniez szersza interpretacj¢. Pewne objawy
syndromu SBC pojawiaja si¢ w nierynkowych
systemach zabezpieczen spolecznych. To rodzaj
dziatan ratunkowych skierowanych do wszyst-
kich oséb poszkodowanych lub znajdujacych sie
w trudnej sytuacji i z tego tytulu otrzymujacych
$wiadczenia, ktérych nie wyplaca ubezpieczyciel
prywatny w zamian za sktadki wnoszone w ra-
mach transakeji o charakterze komercyjnym, lecz
dysponent funduszy publicznych, czyli $wiad-
czenia te pochodzg z zasobéw paristwa. Zalicza
si¢ do nich np. zasitki dla bezrobotnych, zasitki
chorobowe oraz §wiadczenia wyplacane ofiarom
nieszczesliwych wypadkéw. Gdyby dalej podazaé
ta droga, sfera ta moze ulec rozszerzeniu o inne
ustugi §wiadczone przez wspélczesne panstwo
opiekuricze. Jezeli obywatele podczas podejmo-
wania decyzji zyciowych uwzgledniajg mozliwos¢
interwencji ze strony paternalistycznego pafistwa
oraz pomocy ze strony spoleczefistwa, oznacza to,
ze pojawiaja sie wéréd nich oczekiwania typowe
dla syndromu SBC%.

Dotykamy tutaj bardzo zlozonego problemu
powigzanego z debatg na temat rozmiaréw i funk-
cji paristwa, solidarnosci z osobami, ktére zna-
lazly si¢ w potrzebie, z ubogimi oraz spolecznie
uposledzonymi. Szczegélowe oméwienie tych
waznych spraw wykracza poza ramy niniejszego
eseju. Pragne tylko zwréci¢ uwage Czytelnikéw
na to, jak daleko i jak gleboko siggaja kwestie
zwigzane z analizg przyczyn oraz skutkéw syn-

dromu SBC.

24 Napisalem te stowa w formie przypuszczenia, poniewaz
nie znam zadnego badania analizujacego ograniczenia
budzetowe dotyczace gospodarstw domowych przeprowa-
dzonego z wykorzystaniem aparatury naukowej oraz ram
pojeciowych teorii SBC. Z pewnoscig bardzo pouczajace
byloby przyjrzenie si¢ pod tym katem diugotermino-
wym efektom dziatania dwéch amerykariskich instytucji
dzialajacych na rynku kredytéw hipotecznych, o ktérych
wezesniej wspomnialem — Fannie Mae i Freddy Mac.

% Podejscie teoretyczne oparte na modelu matematycz-
nym stosujg np. Assar Lindbeck i Jorgen Weibull (1988)
oraz Theodore Bergstrom (1989).

2.3. Transformacja postsocjalistyczna

Najpierw przyjrzyjmy si¢ — z punktu widzenia
syndromu SBC — transformacji z lat 1989-1990
w krajach bytego ZSRR oraz w krajach socjali-
stycznych Europy Wschodniej. W ciggu kilku,
a najwyzej dziesigciu lat — czyli w kategoriach
historycznych w blyskawicznym tempie — zaszly
radykalne zmiany w stosunkach wtasnosciowych.
Wezesniej dominowala wlasno$¢ paristwowa,
a p6zniej — prywatna. Jednoczesnie w gospodarce
jako calo$ci dominacje migkkich ograniczen
budzetowych zastgpila dominacja ograniczen
twardych.

Wraz z transformacja stosunkéw wlasnos-
ciowych przyszly zmiany w systemie prawnym.
Pojawily si¢ ustawy oraz inne regulacje egzekwu-
jace przestrzeganie uméw, zmieniajgce stosunki
prawne miedzy wierzycielami i dluznikami.
Wegry byly pierwszym krajem postsocjalistycz-
nym, ktéry przyjal surowe prawo upadlosciowe,
co zapoczatkowalo falg bankructw w gospodarce.
Ustawy i przepisy dotyczace upadlosci oraz likwi-
dacji wprowadzono w calym regionie. Nie byly to
papierowe zapisy, gdyz konsekwentnie stosowano
je w praktyce. W wyniku tego zanotowano dos¢
wysoka ,$miertelno$¢” wsréd firm prywatnych?®.

Jednak nawet po okresie transformacji post-
socjalistycznej z syndromem SBC mamy do
czynienia w dziewigciu wyzej wymienionych
obszarach (Lizal, Svejnar 2002). Pragn¢ tutaj
zwroci¢ uwage na polozenie przedsigbiorstw pari-
stwowych (Mykhayliv, Zauner 2013) nadzorowa-
nych przez administracje centralng i samorzady
lokalne. Niektére pozostaly wlasnoscig panstwa
po okresie przejsciowym, inne zostaly sprywaty-
zowane, a nastepnie znéw znacjonalizowane lub
wlaczono je do majatku panstwa w gospodarce
kapitalistycznej. Im wigkszy i silniejszy byt sektor
publiczny, tym wigksza podatnosé gospodarki na
syndrom SBC. To zagrozenie doskonale scharak-
teryzowali chiriscy ekonomisci opowiadajacy sie
za wprowadzeniem reform rynkowych w swoim
kraju (Wu 2002, 2005; Li 2008; Chow et al.
2010; Xu 2011; Zhang, Freestone 2013).

26 Stwierdzenie to nawiazuje do wezesniej przytoczonych
danych dotyczacych masowych wyj$¢ z rynku malych
i$rednich firm na Wegrzech.
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3. Terapia

W pierwszych dwéch czesciach Wstepu przy-
jalem pozytywne podejscie do badania syndromu
SBC, opisujac to zjawisko tak jak wystepuje ono
w rzeczywistoéci. Teraz przejdzmy do podejscia
normatywnego. Skoro syndrom ten samoistnie
nie ustepuje, co mozna zrobic?

W 2007 r., w kulminacyjnym punkcie ostat-
niego kryzysu finansowego, Larry Summers,
sekretarz skarbu w administracji prezydenta
Clintona, napisal do Financial Times prowo-
kacyjnie zatytulowany artykul ,Beware moral
hazard fundamentalists” [Strzezcie si¢ zwolen-
nikéw fundamentalistycznego podejscia do po-
kusy naduzycia]. Na samym poczatku tej dysku-
sji o charakterze normatywnym zastrzegam, ze
nie jestem fundamentalistycznym zwolennikiem
twardych ograniczeri budzetowych. Wielu tak
wlasnie uwaza, ale niestusznie.

Badacze zainspirowani dokonaniami stan-
dardowej ekonomii i wychowani na ekonomii
dobrobytu od razu zajgliby si¢ poszukiwaniami
reguly optymalnych dziatan ratunkowych. Jakie
dzialania najbardziej przyczyniaja si¢ do maksy-
malizacji dobrobytu spoleczeristwa? Rozwazyliby
dokladnie wady i zalety, korzystne i szkodliwe
skutki, nie zapominajac o odlegtych w czasie efek-
tach negatywnych. Ustaliliby takze, przynajmniej
na plaszczyznie teoretycznej, kiedy interwencje
ratunkowe s konieczne, a kiedy zabronione.

Czytelnikéw znajacych moje prace z pewnoscia
nie zaskoczg, gdy stwierdze, ze nie jestem zwo-
lennikiem takiego sposobu myslenia. Zaliczam
si¢ do tych, kt6rzy uwazaja, ze istnieje funkcja do-
brobytu wyrazajaca ,interes publiczny”. Wartosci
przynaleznych réznym porzagdkom nie mozna
mierzy¢ ani poréwnywac ze sobg za pomocg zad-
nych magicznych sztuczek matematycznych. Jak
przeliczy¢ na forinty korzysci uzyskane z uratowa-
nia tysigca rodzin przed eksmisja? Albo jak wyra-
zi¢ w forintach straty wyrzadzone przez liczacy na
ratunek i cierpigcy na syndrom SBC bank, ktéry
lekka reka nieodpowiedzialnie udziela kredytéw
mieszkaniowych nie jednemu, lecz wielu tysia-
com rodzin? Tego rodzaju kalkulacje kosztéw
i korzysci uwazam za puste gesty §wiadczace
o zarozumialosci lub za mydlenie oczu.

Jestem przekonany, ze nie mozemy wypraco-
wac zbioru regul okreslajacych precyzyjnie, kiedy

tego typu interwencje s3 uzasadnione, a kiedy nie.
Potencjalni ratownicy muszg rozwazy¢ wszelkie
nastepstwa polityczne, gospodarcze, spoleczne
i etyczne swoich decyzji dotyczacych pojedyn-
czych i grupowych interwencji w przypadku
jednoczesnego pojawienia si¢ wielu wnioskéw
o pomoc. Ze swej strony wprowadzilbym pewien
wymég proceduralny: staranne przygotowanie,
przeprowadzenie analizy wykonalnosci oraz na-
stepstw interwencji, a takze uwzglednienie opinii
wszystkich zainteresowanych stron. Bez wzgledu
na to, czy dysponenci pomocy spelnia te wymogi,
czy nie, powinni podejmowac decyzje na wlasna
odpowiedzialnos¢.

Gdybym mial decydowa¢ o konkretnych pa-
kietach ratunkowych, czesto wyrazalbym na
nie zgode. Podam jeden przyklad. Zaliczam si¢
do tych, ktérzy uwazaja pozostawienie banku
Lehman Brothers wlasnemu losowi za btad o tra-
gicznych nastepstwach?”. To pierwsze duze ban-
kructwo wywolalo calg lawing upadliosci o kata-
strofalnych skutkach w Stanach Zjednoczonych
i na calym $wiecie. Wybér operacji ratunkowych,
ktére powinno si¢ przeprowadzi¢ ze wzgledéw
gospodarczych lub solidarnosci spotecznej, jedno-
czesnie dbajac o minimalizacje czgstosci wyste-
powania SBC, to prawdziwa sztuka. Nie zawsze
udaje si¢ podja¢ wlasciwg decyzje. Do pewnego
stopnia efekty syndromu SBC s3 nieuniknione?®.

Decydujac o interwencji ratunkowej w okre-
slonej sprawie, decydenci winni uwzgledni¢ na-
stepujace czynniki. Korzystny efekt interwencji
ratunkowej pojawia si¢ natychmiast, lecz jej
szkodliwe nastepstwa ujawniaja si¢ z duzym
opéznieniem. Efekt interwencji ma charakter
ukierunkowany, wymierny i fatwo go dostrzec,

27 Oczywiscie kazdy moze powiedzieé, ze tatwo by¢
madrym po szkodzie.

2 Trwale efekty behawioralne towarzyszace korzystnym
efektom krétkoterminowym interwencji ratunkowych
opisal zwiezle Werner de Bondt, znany ekonomista be-
hawioralny zajmujacy si¢ sfera finansowsa: ,Wielu ko-
mentatoréw chwali rzady za sprawne dzialanie. Jednak
zmiekczanie ograniczen budzetowych niesie ze sobg
pewne ryzyko. Istnieje niebezpieczenstwo, ze lekkomyslne
gospodarowanie zasobami stanie si¢ norma, przywileje
zajmg miejsce odpowiedzialnosci, dotacje zastapia wydaj-
nos$¢, a klasie politycznej w jeszcze wigkszym zakresie niz
dzi$ wejdzie w nawyk dokonywanie wyboru zwycigzcéw

i przegranych w gospodarce” (de Bondt 2010, s. 146).
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gdyz przynosi odczuwalng ulge okreslonej grupie
os6b. Pracownicy s3 zadowoleni, poniewaz ich
miejsca pracy ocalaly, lekarze i pacjenci cieszg sie,
ze szpital pozostaje otwarty. Natomiast szkodliwe
»z edukacyjnego punktu widzenia” nastepstwa
czestych dzialan ratunkowych dotyczg wszyst-
kich, w postaci niematerialnej zakradajg si¢ do
ludzkich umysiéw. Wigkszoé¢ tego rodzaju akeji
zyskuje poklask spoleczny, dlatego s3 one szcze-
gélnie atrakcyjne dla populistycznie nastawio-
nych politykéw.

Jednostkowe, incydentalne interwencje ratun-
kowe moga by¢ pozadane, bo kazda moze poméc
przywréci¢ zdrowie gospodarce postrzeganej jako
organizm. Ale wyglaszajac to stwierdzenie, na-
lezy mie¢ swiadomos¢, ze syndrom SBC jest cho-
roba (wlasnie dlatego wystepowanie mickkich
ograniczen budzetowych postanowilem nazwa¢
syndromem). Syndrom SBC jest nieodlaczna,
genetycznie zakodowang chorobg organizacji
opisanych w punktach 1-9 powyzej. Musimy
o tym wiedzie¢ i nauczy¢ si¢ z tym zy¢.

Medycyna i praktyka kliniczna nie zadowalaja
si¢ bezczynng obserwacja przebiegu wrodzonej
choroby pacjenta, lecz staraja si¢ zapobiec po-
gorszeniu si¢ jego stanu. W miar¢ mozliwosci
ograniczaja jej szkodliwe i bolesne nast¢pstwa.
Ekonomistom oraz politykom podejmujacym
decyzje w sprawach gospodarczych radzilbym
zastosowac to samo podejscie do syndromu SBC.
Nie miejmy zludzer, tej choroby nie da si¢ defini-
tywnie wyleczy¢. Raz za razem bedzie nawracad.
Ale to nie znaczy, ze powinni$my sta¢ bezczyn-
nie i przygladac si¢ jej szkodliwym nastgpstwom.
Niekorzystne tendencje mozna ograniczaé na
kazdym poziomie za pomocg rozwiazan praw-
nych, np. zachgcajac potencjalnych kredytobior-
c6w do ostroznosci i przeprowadzania starannej
oceny ryzyka (Feld et al. 2013). Zakres regulacji
sektora bankowego w zaden sposéb nie zostal
wyczerpany. Organy uprawnione do regulowa-
nia proceséw finansowych wkraczaja do akeji,
jezeli istniejg po temu uzasadnione powody. Na
poziomie krajowym eksperci zalecajg ustalanie
goérnych limitéw deficytu budzetowego i za-
dluzenia, zapisywanie ich w ustawach, a nawet
w konstytucji (Kopits 2004)%.

2 Styszy si¢ takze powazne kontrargumenty. Istnieja
obawy, ze ograniczenia zapisane w konstytucji sa niere-

Jednym z typowych objawéw syndromu SBC
sg pertraktacje mi¢dzy organizacja wniosku-
jaca o pomoc i potencjalnym dostawca pomocy.
Zwréémy uwage na pozycje przetargows chro-
nicznie przynoszacych straty przedsi¢biorstw
panstwowych dzialajacych w sektorze infra-
struktury (kolej, transport publiczny, ustugi ko-
munalne) oraz instytucji finansowanych z bu-
dzetu (szpitale, placowki o$wiatowe). Paristwo
okresowo ratuje je z opresji, zanim znajda si¢
w naprawde katastrofalnej sytuacji finansowe;j.
A potem doskonale znany cykl wydarzeri zaczyna
si¢ od poczatku: konsolidacja — nagromadzenie
dlugow — konsolidacja — nagromadzenie dfugow.
Jak wida¢, wyzej wspomniane instytucje nie moga
si¢ wydosta¢ z blednego kota w ramach obecne;j
struktury przychodéw (zaleznej od ustalanych
przez paristwo cen na swoje towary lub ustugi).
Czgsto nie mozna zastosowaé oczywistego roz-
wigzania, czyli podniesienia cen do poziomu,
ktéry pozwolilby na pokrycie kosztéw. Sztuczne
zanizanie cen uzasadnia si¢ réznymi wzgledami
gospodarczymi i spotecznymi’’. Nasilenie prob-
leméw mozna by znacznie ograniczy¢, gdyby do
obliczania udzialu paristwa w kosztach dziatania
kazdej z tych organizacji zastosowano wlasciwie
opracowany, stabilny wzér. Dzieki temu przed-
sigbiorstwo lub instytucja budzetowa wiedzialyby,
czego mozna si¢ spodziewaé bez nieustannego
blagania o dotacje. Procedura ta nie wykorzeni
catkowicie syndromu SBC. Bez wzgledu na wy-
sitek wlozony w stworzenie wzoru stuzacego do
obliczania wielkosci dotacji warunki dziatania
instytucji bedg si¢ zmienia¢, wymuszajac mo-
dyfikacje. To z kolei doprowadzi do wznowienia
pertraktacji, chociaz zapewne nieco rzadzie;.

Z zainteresowaniem i niekiedy z nadzieja
§ledze¢ wysitki podejmowane w tym kierunku.
Ale musze przyznaé, ze nie potrafie zagluszyc¢
watpliwosci. Ich Zrédlem sa doswiadczenia ply-
nace z funkcjonowania systemu socjalistycznego

alistyczne. Odno$ny zapis wegierskiej ustawy zasadniczej,
wprowadzony w 2011 r., wkrétce trzeba bylo zmieni¢
w celu odzwierciedlenia rzeczywistego poziomu zadlu-
zenia kraju. Jak wida¢ ograniczenia budzetowe okazaly
sie migkkie nawet na poziomie konstytuciji.

30" Kolejna kwestia sporna dotyczy tego, jak dalece mozna
zaniza¢ ceny na tego rodzaju dobra. Szczuplosé miejsca
nie pozwala na doglebna analize tak skomplikowanego
zagadnienia.

24



Migkkie ograniczenia budzetowe. Esej wprowadzajacy do tomu IV Dziet wybranych

opartego na bezwzglednym prymacie rozpo-
rzadzen, nakazéw i zakazéw. Gdy prawodawca
wprowadza broni w postaci nowych regulacij, ci,
ktérych maja one dotyczyé, wkrétce odkrywaja
na nie antidotum. Prawnicy i eksperci finansowi
uwazajg, ze udalo im si¢ sformulowac szczelne
przepisy, lecz pracownicy przedsigbiorstw, orga-
nizacji pozarzgdowych lub nadzorowanych przez
samorzady lokalne nie zasypiaja gruszek w po-
piele; ponadto znacznie lepiej znaja konkretne
uwarunkowania, wiec predzej czy pézniej beda
w stanie unikngé réwniez nowych regulacji. Na
wyzszym poziomie powstaje wtedy sklonnosé
do opracowywania jeszcze gestszej sieci zaka-
z6w 1 nakazéw, wzglednie ,,dopracowywania”
istniejacych, czyli do wigkszego ich uszczegé-
towienia’l. Nalezy si¢ obawia¢, ze sklonnos¢ ta
przybierze posta¢ samonapedzajacej sie tendencji
prowadzacej do nadmiernej regulacji.

Czesto zwraca si¢ uwage na fakt, ze twarde
ograniczenia budzetowe karza organizacje za
niewlasciwe postepowanie, nadmierne wydatki
i nieodpowiedzialne zacigganie dtugéw. Ale to
nie organizacja powinna ponosi¢ kare, lecz kon-
kretne osoby odpowiedzialne za podejmowanie
blednych decyzji. System bodZcéw winien by¢
tak skonstruowany, by ratowac z opresji organi-
zacje, natomiast menadzerowie odpowiedzialni za
wpedzenie ich w klopoty powinni placi¢ wysoka
cene w postaci np. utraty pracy, przywilejéw czy
mozliwosci dalszej kariery. Na poziomach usta-
wodawczym i wewnetrznych regulacji zachodzi
konieczno§¢ wypracowania zasad ustanawiajg-
cych wyrazny zwigzek migdzy zlym zarzadza-
niem i indywidualng odpowiedzialnoscia.

Ten tok argumentacji jest wolny od bledéw
logicznych i zgodny z zaleceniami autoréw
publikacji w dziedzinie ekonomii oraz badaczy
kwestii zarzadzania zajmujacych sie motywacja.
Chcialbym dodaé, ze za tego rodzaju sankcjami
zdecydowanie opowiadaja si¢ ludzie z dobrze
rozwinietym poczuciem odpowiedzialnosci.

31 Is centralization a solution to the soft budget con-
straint problem?” [Czy centralizacja rozwigzuje problem
migkkich ograniczen budzetowych?] to sugestywny ty-
tut artykutu autorstwa Avi Ben-Bassata, Momi Dahana
i Estebana F. Klora (2013), ktérzy stawiajg to pytanie
w odniesieniu do decentralizacji fiskalnej. Przedstawione
przez autoréw dane dotyczace Izraela sugeruja odpowiedz
przeczaca.

W pewnych przypadkach nieodpowiedzialni
menadzerowie rzeczywiscie otrzymuja kare, na
jaka zastuguja. Nawet jezeli nie zlamali prawa,
a wigc nie podlegaja jurysdykeji sadu, spra-
wiedliwo$§¢ wymierza im ,niewidzialna r¢ka”
oficjalnego aparatu panstwa i §wiata biznesu:
popelniajacy powazne bledy traca prace i repu-
tacje, a ich szanse na dalszg kariere¢ gwaltownie
maleja. Wiesci o tym rozprzestrzeniajg sie i pet-
nig funkcje istotnej przeszkody dla poglebienia
sie syndromu SBC. Niestety, czgsto spotyka sie
odwrotne przyktady. Banki, domy maklerskie
i korporacje wpadaja w powazne tarapaty finan-
sowe, zostaja z nich wyratowane, lecz ich me-
nadzerowie wcigz otrzymuja wysokie wynagro-
dzenia i premie, a gdy zostaja zwolnieni z pracy,
kontrakty gwarantuja im hojne odprawy. Ich
postanowienia s3 w zupelnosci legalne i mozna
je wyegzekwowa¢ na drodze sadowej. Dlatego
nalezy watpié, czy rzeczywiscie istnieje mozli-
wo$¢ konsekwentnego wykorzystywania srodkéw
prawnych lub administracyjnych do wymuszenia
indywidualnej odpowiedzialnosci za finansowe
niepowodzenia firmy.

Problem polega na tym, ze wprowadzenie
droga prawna systemu indywidualnej odpo-
wiedzialnosci finansowej stoi w sprzecznosci
z dominujaca tendencja w historycznej trans-
formacji kapitalistycznych stosunkéw wlas-
nosciowych do ograniczania osobistej odpo-
wiedzialnosci za dlugi. U zarania kapitalizmu
obowigzywaly twarde jak skala ograniczenia
budzetowe (zob. méj artykut z 1993 r. pt. ,The
evolution of financial discipline under the post-
socialist system” [Ewolucja dyscypliny finansowej
w systemie postsocjalistycznym)], ktéry znalazt sie
w rozdz. 7 tomu IV). Umowy kredytowe poczat-
kowo zabezpieczaly rygorystyczne zapisy prawa:
dtuzniku pta¢ albo powedrujesz do wigzienia®?!
Na poczatku XIX w. pojawila si¢ jednak wazna
innowacja instytucjonalna: sp6tkiz ograniczona
odpowiedzialnoscia, ktérych wiasciciele od-

32 Wilkins Micawber, barwny bohater powiesci Karola
Dickensa pt. Dawid Copperfield, wypowiada slowa znane
jeszcze dzi§ jako zasada Micawbera: ,Roczny dochéd
20 funtéw, roczne wydatki 19,99 — to szczescie. Roczny
dochéd 20 funtéw, roczne wydatki 20,01 — to dramat”.
Biedny Micawber nie stosuje si¢ do tej zasady i laduje
w wiezieniu dla dluznikéw, z ktérego jednak zostaje
uwolniony.
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powiadali za zobowigzania tylko do wysokosci
wniesionego kapitatu, a ich prywatnych majat-
kéw nie mozna bylo tkngé. Nowe rozwigzanie
prawne dalo poczatek spétkom akcyjnym i in-
nym formom dzialalnosci gospodarczej z ograni-
czong odpowiedzialnoscia, a takze doprowadzilo
do blyskawicznego wzrostu popytu na kredyt.
Znacznie wigksza liczba przedsigbiorcéw byla
sklonna skorzysta¢ z pozyczonych srodkéw w celu
wyprébowania nowych mozliwosci inwestycyj-
nych, ktére w przypadku powodzenia przynosity
ogromne zyski, lecz byly obarczone wysokim
ryzykiem. Podaz kredytu rosla wraz z popytem.
Wierzyciele, okreslajac warunki transakeji (od-
setki, termin splat, zabezpieczenie itp.), brali
pod uwage fakt, ze niektérzy diuznicy ich nie
spetnig. Ustanawiali na ten cel rezerwy kapita-
towe i stosowali inne rozwigzania dobrze znane
z historii kapitalizmu. Bez tego rodzaju ograni-
czen osobistej odpowiedzialnoéci za zaciagniete
dlugi nie byloby tak wysokiego tempa rozwoju
w minionych wiekach ani innowacji radykalnie
zmieniajacych zycie ludzi lub zjawiska te naste-
powalyby znacznie wolnie;j.

Korzystnemu wplywowi tych rozwigzan na
procesy wzrostu i innowacyjno$¢ towarzyszyt
jednak szkodliwy efekt uboczny — syndrom SBC.
Widzimy wiec, jak daleko w przeszlos¢ sigga
jeden z najwazniejszych korzeni tego zjawiska.
Woiasnie dlatego omawiany syndrom mozna
uznac za genetycznie zakodowang chorobe¢ no-
woczesnego kapitalizmu.

Wszyscy, ktérzy zastanawiaja si¢ nad tym, jak
zlagodzi¢ dokuczliwo$¢ syndromu SBC, powinni
si¢ przyjrze¢ nie tylko odpowiednim przepisom
prawa, regulacjom i zachetom finansowym, lecz
takze bodzcom etycznym. T¢ kwesti¢ omawiam
szczegbélowo w artykule z 2012 r. , Breaking pro-
mises” (tom 1V, rozdz. 13). Wielu ludzi nadal
przestrzega zasady wpojonej im przez rodzicéw,
nauczycieli, a takze zaczerpnigtej z lektury dziet
literackich: uczciwo$¢ nakazuje dotrzymywac
stowa. Jezeli obiecates sptacié¢ pozyczke, zréb to®.

3% W artykule opublikowanym przez wplywowe ame-
rykariskie czasopismo dla inteligencji (Kuttner 2013, re-
cenzja Graeber 2012) zacytowano rozmowe, jaka Graeber
odbyt podczas garden party z pewna prawniczka na temat
zasadno$ci wymuszania przez MFW na krajach Trzeciego
Swiata polityki drastycznych oszczgdnosci: ,,Ale — sprze-
ciwila si¢, jakby to bylo oczywiste — przeciez oni pozyczyli

Oczywiscie odwolywanie si¢ do etyki czesto wy-
woluje szyderczy usmiech i cyniczne wzruszenie
ramion. Zaliczam si¢ do idealistéw, ktérzy nie
zamierzajg w milczeniu godzi¢ si¢ z tym zjawi-
skiem. Przyznaje, Ze wplyw zasad etycznych
jest ograniczony, jednak nadal uwazam je za na-
rzedzia ograniczajace szkodliwe oddziatywanie

syndromu SBC.
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Soft budget constraint.
An introductory study to volume IV of the Life’s Work Series

The author’s ideas on soft budget constraint (SBC) were first expressed in 1976. However, over the ensuing four
decades, much progress has been made in understanding the problem. The study takes issue with those who confine
the concept to the process of bailing out loss-making socialist firms. It shows how the syndrome can appear in various
organizations and forms in many spheres of the economy, and points to the various available means of financial
rescue. Single bailouts do not as such generate the SBC syndrome. It develops where the SBC becomes built into
expectations. Special heed is paid to features generated by the syndrome in rescuer and rescued organizations. The
study reports on the spread of the syndrome in various periods of the socialist and the capitalist system, in various
sectors. The author expresses his views on normative questions and on therapies against the harmful effects. He
deals first with actual practice, then places the theory of the SBC in the sphere of ideas and models, showing how it
relates to other theoretical trends, including institutional and behavioural economics and theories of moral hazard,
and inconsistency in time. He shows how far the intellectual apparatus of the SBC has spread in theoretical literature,
and where it has reached in the process of “canonization” by the economics profession. Finally, he reviews the main
research tasks ahead.

Keywords: soft budget constraint, bail-out, loss-making enterprise, moral hazard, time inconsistency.
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Mechanizm koordynacji w polityce innowacyjnej w $wietle koncepcji
wspolzarzadzania wielopoziomowego (multi-level governance).
Przyklad wojewédztw malopolskiego i swietokrzyskiego!

W niniejszym artykule zilustrowano mechanizm koordynacji wykorzystywany w polityce innowacyjnej. W tym
celu przeprowadzono badanie kwestionariuszowe w wojewodztwach: malopolskim i §wietokrzyskim. Prezentacje wy-
nikéw badari empirycznych poprzedzono odniesieniem do trzech idealnotypicznych form organizacji spoleczno-go-
spodarczej: organizacji, rynku i form sieciowych. Do tych ostatnich zalicza si¢ governance (wspéizarzadzanie) i jego
odmiana — multi-level governance (wspotzarzadzanie wielopoziomowe). Wskazano takze na podstawowe zagadnie-
nia zwigzane z innowacyjnoscig, w tym na rozumienie polityki innowacyjnej, systeméw innowacyjnych oraz pojeé
yinnowacja” i ,innowacyjnos¢”. Na podstawie uzyskanych wynikéw mozna stwierdzi¢, Ze mechanizmem koordyna-
cji w polityce innowacyjnej w badanych wojewédztwach jest mieszany mechanizm sieciowo-rynkowo-hierarchiczny
z dominujacg rolg mechanizmu sieciowego. Taki mechanizm mozemy nazwa¢ wspétzarzadzaniem wielopoziomo-
wym (koordynacja sieciowa) sensu largo, w odréznieniu od idealnotypicznego wspéizarzadzania wielopoziomowego
(koordynaciji sieciowej) sensu stricto.

Stowa kluczowe: mechanizmy koordynacji, governance, multi-level governance, innowacyjno$¢, polityka innowacyjna.

Celem niniejszego artykulu jest préba scha-
rakteryzowana (ilustracji) mechanizmu koordy-
nacji wykorzystywanego w polityce innowacyjne;.
Zostanie takze poruszona tematyka wplywu sie-
ciowej formy rzadzenia na innowacyjnosé.

Mozemy wyrdznié trzy idealne sposoby rzadze-
nia. Oprécz dwéch podstawowych mechanizméw
regulowania proceséw spoleczno-gospodarczych,
tj. rynku i hierarchii, wyodrebnia si¢ formy po-
érednie, ktére nazywamy sieciowymi. Zalicza
si¢ do nich koncepcja governance i jej pochodne
(np.multi-level governance). Jest ona przedmiotem
zainteresowania ekonomistéw i przedstawicieli
innych nauk spolecznych od kilkudziesigciu lat.

Piotr Kopyciriski — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Katedra Gospodarki i Administracji Publiczne;.

1 Artykul powstal w ramach projektu ,Konsolidacja

teorii wspolzarzadzania publicznego w badaniach nad
polityka publiczna. Perspektywa krytyczna”, realizo-
wanego przez Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Wydzial Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych
oraz sfinansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum
Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-
2012/07/B/HS4/00444.

Governance ujmuje sens coraz bardziej réznia-
cych sie systeméw politycznych, réwniez takich,
w ktérych znaczaca role odgrywaja niezalezne
podmioty publiczne, parapubliczne oraz prywatne.
W takim ujeciu wyraz governance moze by¢ thu-
maczony jako wspélzarzadzanie, a multi-level
governance — jako wspélzarzadzanie wielopozio-
mowe. W rzeczywistosci zaden z wymienionych
typéw idealnych nie istnieje w czystej postaci.
Mozemy méwi¢ o wspélwystepowaniu w réz-
nych proporcjach cech charakterystycznych dla
rynku, hierarchii i wspélzarzadzania. W celu
odréznienia takiego mechanizmu od idealnego
modelu posredniego miedzy rynkiem a hierarchia
(koordynacja sieciowa sensu stricto) w niniejszym
artykule zostal on nazwany koordynacjg sieciowa
sensu largo. Skoro jest to swoista kombinacja réz-
nych narzedzi, pojawia si¢ pytanie o mozliwos¢
wskazania cech takiej formy rzadzenia. Uzyskane
odpowiedzi moga stanowi¢ cenny wklad do dys-
kusji nt. sposobéw regulacji: w jakich sytuacjach
sprawdza si¢ samoregulacja rynkowa, gdzie wla-
$ciwe sg instrumenty nakazowe, a kiedy warto sto-
sowaé zasady wspélzarzadzania. To temat szeroki
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i wielokrotnie poruszany, ale wart od$éwiezenia
w kontekscie wspélczesnych rozwazari na temat
granic i sposobéw interwencji wiadz publicznych
réznych szczebli. Do ilustracji funkcjonujacego
mechanizmu koordynacji postuzyta polityka in-
nowacyjna uznawana za jedng z dziedzin o klu-
czowym oddzialywaniu na wspélczesne procesy
rozwoju spoleczno-gospodarczego.

W celu scharakteryzowania cech mechani-
zmu koordynacji wykorzystywanego w polityce
innowacyjnej przeprowadzono stosowne badanie
w wojewddztwach malopolskim i §wietokrzyskim
obejmujace dwie grupy badawcze: przedsigbior-
stwa i jednostki naukowe, instytucje otoczenia
biznesu oraz wiladze regionalne®. Na jego po-
trzeby przyjeto, ze w charakterze zmiennych nie-
zaleznych zastosuje si¢ zestaw cech definiujacych
wspélzarzadzanie wielopoziomowe, a zmienng
zalezng bedzie innowacyjno$¢ rozumiana jako
zdolnos¢ przedsigbiorstw do wdrazania innowa-
¢ji. Na podstawie uzyskanych wynikéw mozna
zauwazy¢, ze gdyby jako punkt odniesienia po-
traktowac idealnotypiczny model wspélzarzadza-
nia wielopoziomowego, to najbardziej przypo-
mina go mechanizm regulujacy wspélprace przy
wdrazaniu innowacji w ocenie przedsigbiorcéw
zwojewddztwa malopolskiego. Natomiast w opi-
nii drugiej grupy badawczej w obu regionach ta-
kiemu mechanizmowi blizej do idealnego rynku.

1. Trzy formy organizacji spoleczno-
-gospodarczej: organizacje, rynki
i uklady sieciowe

W literaturze z zakresu nauk spolecznych wy-
odrebnia si¢ rézne formy organizacji spoleczno-
-gospodarczej. W zaleznosci od przyjetej per-
spektywy badawczej do ich okreslenia uzywa si¢
tez innych sformulowan, jak formy koordynacji
czy formy rzgdzenia. Trzymajac si¢ nomenklatury
zaproponowanej przez Jerzego Hausnera (2008),
mozemy je nazwa¢ ,,(mechanizmami) koordynacji

2 Autor zdaje sobie sprawe, ze istniejg inne badania

dotyczace relacji pomiedzy aktorami w systemach in-
nowacji. Przeglad tych badan z pewnoscia wzbogacitby
whnioskowanie umieszczone w niniejszym tekscie. Jednak
ze wzgledu na ograniczong objetos¢ artykultu poprzestano
na prezentacji autorskich wynikéw badari wspartych ana-
lizg literatury przedmiotu.

dziatan (zbiorowych)”. Temat ten jest szeroko
omawiany (zob. np. Ansell 2000; Hausner 2008,
Kooiman 2008; Williamson 1998). W ujeciu
niniejszego artykulu istotne jest wskazanie, ze
wyodrebnia si¢ trzy takie mechanizmy: organi-
zacje (hierarchie), w tym przedsigbiorstwa, rynki
(anarchie) i r6zne formy posrednie (hybrydowe),
zwane réwniez sieciami koordynacji. Cechy wy-
rézniajace te mechanizmy wskazano w tabeli 13.
Nalezy zarazem podkresli¢, ze wspomniane roz-
réznienie znajduje zastosowanie w przypadku
typéw idealnych, ktére w praktyce nie istnieja
w czystej postaci. W odniesieniu do rzeczy-
wisto$ci spoleczno-gospodarczej mozna raczej
powiedzieé, ze koordynacja odbywa si¢ za pomoca
mechanizméw, ktére w réznym stopniu laczg
cechy hierarchii, rynku i sieci koordynaciji.

W obliczu funkcjonowania dwéch alternatyw-
nych mechanizméw koordynacji — organizacji
i rynkéw — warto zadaé pytanie o przyczyne
powstawania form hybrydowych. Hausner upa-
truje jej w potrzebie poszukiwania elastycznych
rozwigzan, ktére bylyby odpowiedzig na zmien-
no$¢ systeméw. Podkresla, ze tradycyjne uklady
(hierarchie, rynki) niewystarczajaco wychodza
naprzeciw temu oczekiwaniu. W rozwazaniach
dotyczacych form rzadzenia autor ten zwraca
uwage na kompleksowos$¢ systeméw spolecz-
nych oraz ich otoczenia®. Jej istotg jest dynamika
(zmienno$¢) elementéw systemoéw, ktére weho-
dza we wzajemne interakcje. W zwiazku z tym

3 Szczegétowy opis wskazywanych form rzadzenia: zob.

Hausner 2008.

*  Kompleksowo$é moze by¢ rozumiana jako zmienno$é.
Wydaje si¢ jednak, ze jest to zbyt ogélne ujecie. W celu
lepszego zrozumienia kompleksowosci warto zastano-
wié sie, z jakimi procesami moze by¢ ona utozsamiana.
Propozycje w tym zakresie przedstawia Bob Jessop (2007,
s. 12). Uwaza on, ze kompleksowos¢ jest zwigzana z:

1. Funkcjonalnym zréznicowaniem spoleczenstw pola-
czonym z rosngcg wspélzaleznoscia systeméw.

2. Zacieraniem niektérych instytucjonalnych granic.

3. Erozja panistwa narodowego.

4. Poglebiajacy sie ztozonoscia i instytucjonalizacja dzia-
tan.

5. Zwielokrotnieniem tozsamosci i samowyobrazenia
wspdlnot politycznych.

6. Wzrostem znaczenia wiedzy i zorganizowanego ucze-
nia si¢ nauczania.

7. Stwarzaniem warunkéw do poglebiania si¢ komplek-
sowosci wskutek dziatania kompleksowych systeméw.
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Tab. 1. Typologia sposobéw koordynacji dziatan zbiorowych

Cecha Hierarchia Rynek Sie¢ koordynacji
Podstawa normatywna Narzucone reguly Kontrakty Konwencje
CharakFer re.l acji migdzy Dominacja — . Konkurencja i wspélpraca Partnerstwo
uczestnikami podporzadkowanie

Podstawowe instrumenty Administracyjne Ekonomiczne Komunikacyjne

Sposoby rozwigzywania Nakaz administracyjny —
konfliktéw nadzér

Preferer.lcj,e i decyzje Zalesne

uczestnikéw

Zdolnos¢ adaptacyjna Staba

Negocjacje — egzekwowanie
roszczen na drodze sadowe;j

Negocjacje w oparciu o zasade
wzajemnosci, arbitraz

Niezalezne Wspélzalezne

Wysoka Srednia

Zrédto: Hausner 2008, s. 401, na podst. Powell 1990, s. 300.

powstaje konieczno$¢ koordynacji funkcjonowa-
nia tych systeméw. Ze wzgledu na zuzywanie
si¢ dotychczasowych mechanizméw koordynacji
(rynkowych i hierarchicznych), powstaja wigc
nowe uklady. Wskazujac na trzecig forme rza-
dzenia, Hausner powoluje si¢ na Powella uzywa-
jacego sformulowania nerworks. Moze by¢ ono
w tym kontekscie rozumiane jako ,sieci koordy-
nacji” (Hausner 2008, s. 396-397, 399). Inaczej
taki mechanizm mozemy nazwa¢ mechanizmem
koordynacji sieciowej lub koordynacja sieciowy.

Z kolei Chris Ansell do okreslenia tego me-
chanizmu uzywa sformulowania ,sieciowa forma
rzadzenia” (networked polity), ktéra uwaza za
strukture (s¢ructure of governance) charakteryzujaca
si¢ poziomg i pionowg dekoncentracja organiza-
¢ji publicznych i spolecznych wspétpracujacych
w procesach wymiany. W tym przypadku na-
stepuje decentralizacja sposobéw przekazywania
i zdobywania wiedzy oraz uniezaleznienie ini-
cjatywy jednostek od miejsca w hierarchii. Co
najmniej réwnie wazne jak stosunki pionowe sg
relacje poziome, co pozwala méwic o heterarchii.
Stosunki wymiany sg raczej rozproszone i przyj-
mujg charakter spoleczny. Dla sieciowych form
rzadzenia istotne jest wspélne dzialanie réznych
aktoréw. Stad tez pojawiajg si¢ rozmaite struktury
organizacyjne charakterystyczne zaréwno dla
sfery publicznej, jak i prywatnej. Scentralizowane
podmioty publiczne petnig w tych uktadach
przede wszystkim funkcj¢ koordynacyjna (Ansell
2000, s. 311).

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym
artykule beda formy sieciowe. Charakteryzuja
je partnerskie relacje powstajace i utrzymywane
dzigki konwencji miedzy zainteresowanymi stro-
nami, w wyniku ktérych aktorzy dobrowolnie
zrzekajg si¢ czesci swojej autonomii w celu osig-
gniecia zakladanych korzysci. Konflikty sg tutaj
rozwigzywane za pomocg negocjacji, przy wyko-
rzystaniu odpowiednich narzedzi komunikacyj-
nych. Decyzje uczestnikéw sieci pozostaja wiec
wspoélzalezne, a zdolnosé adaptacyjna takiego
uktadu jest mniejsza niz w przypadku rynku, ma
jednak w tym wzgledzie przewage nad hierarchia.

Do sieciowych form rzadzenia zalicza si¢ go-
vernance i jego odmiana — multi-level governance.
Ponizej przedstawiono podstawowe informacje
o tych zagadnieniach.

2. Governance

Pojecie governance moze by¢ réznie interpre-
towane. Grupa badawcza skupiona wokét Banku
Swiatowego (zob. World Bank 1994; Kaufmann,
Kraay, Mastruzzi 2008) sprowadza rozumienie
pojecia governance do sposobu sprawowania wia-
dzy. Wedlug innej grupy badaczy, wspélzarza-
dzanie ujmuje sens coraz bardziej réznigcych sie
systeméw politycznych, w tym takich, w ktérych
znaczgcy role odgrywaja niezalezne podmioty
publiczne, parapubliczne oraz prywatne. Jak za-
uwaza Ansell, w literaturze nauk spotecznych
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coraz czgscie] postrzega sig, ze procesy governance
zachodzg mi¢dzy podmiotami, ktére sa zwigzane
ze sobg nie za pomocg przymusu, lecz poprzez
negocjacje i wspélprace (Ansell 2000, s. 305)°.

Niektérzy autorzy lacza pojecie governance
z problematyka sieci rozumianych jako rela-
cje zachodzace migdzy okreslonymi grupami
podmiotéw. Jak pisze Bob Jessop (2007, s. 6)
»(...) owe formy partnerstwa, negocjacji i hory-
zontalnych powiazan (networking) zostaly usta-
nowione lub rozszerzone przez zarzadzajacych
panistwem, ktérzy w ten sposéb starajg sie radzic
sobie z ostabieniem ich spolecznego mandatu
(declining legitimation) i/lub niskg skutecznoscia
dotychczasowych metod uprawiania polityki”.
Takie podejscie bliskie jest autorowi niniejszego
artykulu. Przyjrzyjmy si¢ wiec dokladniej po-
gladom Jessopa.

Wskazuje on na szerokie i waskie rozumienie
governance. W pierwszym znaczeniu sprowadza
si¢ ono do koordynacji dzialan zlozonych i wza-
jemnie wspélzaleznych. Im wigksza komplekso-
wos¢ probleméw, tym wigksza liczba intereséw
wymagajacych koordynacji. Zdaniem Jessopa
governance w waskim ujeciu to refleksyjna sa-
moorganizacja, rozumiana jako jeden z trzech
sposobéw koordynacji (obok koordynaciji ex post
poprzez wymiang — np. rynek, i ex ante — po-
przez imperatywne wladztwo — jak np. hierar-
chia, przedsigbiorstwo lub organizacja). Moze
by¢ nig heterarchia w postaci sieci. Governance
w waskim znaczeniu pojmowane jako wspéi-
zarzadzanie (wspélrzadzenie) mozna uznaé za
jeden ze sposobéw koordynacji, ktérego znaczenie
ro$nie wraz ze wzrostem kompleksowosci syste-
moéw; uzupelnia ono tradycyjne formy rzadzenia
(rynki i hierarchie), ale ich catkowicie nie zastgpi
(Hausner 2008, s. 403—-404). Jak bowiem pisze
Hausner (ibidem, s. 401), ,sposoby koordynacji
sa wzgledem siebie podwdjnie komplementarne.
Uzupelniajg si¢ nie tylko w ukladzie statycz-
nym, ale takze w ukladzie dynamicznym, co
oznacza rozwéj wzgledem siebie: krzyzowa-
nie, zastgpowanie”. Mozna wiec powiedzie¢, ze
w praktyce wykorzystywane s narze¢dzia, ktére
stanowig kombinacje instrumentéw charakte-
rystycznych dla rynku, hierarchii i governance.

5 Na przyktad miedzy przedsigbiorstwami, organiza-

cjami prywatnymi i publicznymi czy tez w sferze polityki.

W rzeczywistosci mamy wiec do czynienia ze
wspolwystepowaniem, w réznych proporcjach,
cech omawianych mechanizméw.

Sformulowanie governance moze oznaczaé
sposéb spolecznej koordynacji lub porzadek
spoleczny (ibidem, s. 401, za: Mayntz 1993,
s. 11), taczac mechanizm oraz strukture koor-
dynacji. Zdaniem Jana Kooimana (2008, s. 148)
governance ,(...) mozemy uwazac za WZorzec czy
strukture, ktéra zaczyna funkcjonowaé w socjo-
politycznym systemie jako wynik zbiorowych
wysitkéw o charakterze interwencyjnym podej-
mowanych przez wszystkich aktoréw w proces
ten zaangazowanych”. Odzwierciedla odniesie-
nie do wiladzy, ale w szerszym kontekscie niz
government — istotne sg tu interakcje zachodzace
pomiedzy réznymi podmiotami uczestniczacymi
w tych procesach. Bazujac na tych zalozeniach,
Hausner wskazuje, ze w odniesieniu do wtadzy
politycznej governance mozna ttumaczy¢ jako
,wspoélrzadzenie”. Z kolei podkreslajac zabar-
wienie spoleczne tego sformulowania, mozna
méwic o ;wspélzarzadzaniu”, co zbliza governance
do pojecia ,koordynacja” (Hausner 2008, s. 401).

Wiasnie to waskie, wedlug Jessopa, ujecie
governance jako sposobu koordynacji w warun-
kach rozwoju form sieciowych bedzie wykorzy-
stywane w dalszej czgsci niniejszego artykulu.
Uwzgledniajac rozwazania prowadzone przez
Hausnera, Jessopa, Kooimana i Mayntz i pod-
kreslajac kontekst spoleczny tej formy koordy-
nacji, sformulowanie to bedzie si¢ rozumie¢ jako
wspolzarzadzanie. Jego odmiang, stanowiacg
odpowiedz na koniecznosé¢ koordynacji proceséw
spoleczno-gospodarczych na wielu poziomach,
jest multi-level governance, co, zgodnie z termi-
nologia zaproponowana przez Hausnera (ibidem),
moze by¢ tlumaczone jako wspélzarzadzanie
wielopoziomowe.

3. Multi-level governance®

W niniejszym artykule odwolano si¢ do pojecia
multi-level governance, gdyz termin wspélzarzg-
dzanie (governance) nie w pelni oddaje istote
mechanizmu koordynacji wykorzystywanego

¢ W tej czeséci wykorzystano fragment artykutu Piotra

Kopycinskiego (2015).
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w polityce innowacyjnej. W przypadku tej ostat-
niej szczeg6lnego znaczenia nabiera bowiem re-
alizacja dzialan na kilku poziomach — nie tylko
krajowym, lecz takze ponadnarodowym (np.
unijnym) oraz na réznych szczeblach wladzy
w ramach kraju (sub-national), np. regionalnym
ilokalnym. W zwigzku z tym, w kontekscie po-
lityki innowacyjnej trafniejsze bedzie powolanie
si¢ na koncepcje multi-level governance. Jest to
odmiana wspélzarzadzania, ktéra, zachowu-
jac wszelkie jego atrybuty (zob. Hausner 2008,
s. 396—426), uwypukla rozproszenie wladzy
izwigzane z tym konsekwencje. W tym miejscu
warto zwréci¢ uwage na najwazniejsze kwestie,
ktére ulatwia analiz¢ wspélzaleznosci migdzy
polityka innowacyjng a wspomnianym nurtem
wspotzarzadzania.

Zrédet koncepcji wspéltzarzadzania wielopo-
ziomowego nalezy szuka¢ w widocznym od lat sie-
demdziesigtych XX w. szerszym trendzie zmiany
podejscia panstw europejskich do prowadzenia
polityk publicznych (w tym w zakresie rozwoju
regionalnego), wyrazanym m.in. w podkreslaniu
znaczenia zarzadzania sieciowego (nerwork gover-
nance) (Ansell 2000, s. 311-313). Wykorzystanie
koncepcji polityki sieciowej (nerworked polity)
to odpowiedz na zlozonos¢, fragmentacje oraz
wspolzaleznos¢ wspélezesnych proceséw gover-
nance (ibidem, s. 304). Postugujac si¢ przyktadem
polityki rozwoju regionalnego, nalezy zauwazy¢,
ze do lat siedemdziesiatych byta ona prowadzona
przede wszystkim przez wiadze krajowe przy
wspéludziale wiadz lokalnych i regionalnych.
W tym okresie coraz wyrazniej rysowaly si¢ jed-
nak dwa trendy: regionalizacja i europeizacja’
strategii rozwoju regionalnego oraz instytuciji.
Procesy zwigzane z regionalizacjg i europeizacja
prowadza do koniecznosci redefinicji prerogatyw
wladz krajowych. Ich konsekwencja jest powsta-
wanie sieciowych form koordynaciji, gdzie odpo-
wiedzialno$¢ za realizacje niektérych zadan ze
szczebla krajowego zostaje delegowana na inne
poziomy (poza krajowym réwniez lokalny, regio-
nalny i europejski). Tym samym, w wybranych

7 Sformulowanie ,europeizacja” wydaje si¢ trafne w kon-

tekscie proceséw zachodzacych w krajach i miedzy kra-
jami nalezagcymi do Unii Europejskiej (lub blisko z nig
zwigzanymi). W innych przypadkach bardziej zasadne

bedzie wykorzystanie szerszego pojecia ,integracja’.

obszarach nastepuje pionowa i pozioma dez-
agragacja dotychczasowej organizacji paristwa,
ktére wspolezesnie nie dysponuje juz zasobami
niezbednymi do utrzymania praktycznego mono-
polu na wadze (ibidem, s. 311-313). W zwigzku
z tymi procesami zmienia si¢ forma koordynacji
z nakazéw, charakterystycznych dla ukladéw hie-
rarchicznych, na negocjacje. Tym samym wzrasta
znaczenie interakcji (relacji) miedzy réznymi
podmiotami realizujacymi zadania publiczne.
Jak to ujmuje Tanja A. Bérzel, europeizacja
paristwa narodowego sprzyja powstawaniu no-
wych form rzadzenia polegajacych na odejsciu
od hierarchicznej koordynacji na rzecz niehierar-
chicznej samokoordynacji. Autorka zauwaza, ze
proces ten dotyczy aktoréw publicznych i prywat-
nych na wszystkich szczeblach rzadzenia (Borzel
1997, s. 14). Nastgpuje utrata monopolu wladzy
przez panstwo, ktére dzieli si¢ nig z powstaja-
cymi pos$rednimi — miedzy rynkiem a hierarchia
— formami organizacji. Oliver E. Williamson
(1998) uwaza, ze wybér formy organizacyjnej
zdeterminuje dgzenie do oszczednosci kosz-
téw transakcyjnych. W jednym przypadku wia-
$ciwg forma organizacyjng bedzie rynek, w in-
nym — przedsi¢biorstwo, a kiedy indziej zasadne
okaze si¢ powstanie posredniej, migdzy rynkiem
a przedsi¢biorstwem, formy organizacyjnej (jak
np. partnerstwo publiczno-prywatne). Zarazem,
jak wskazuje Jessop (2013, s. 93) wspélzarzadzanie
jest mechanizmem koordynacji, stuzagcym redukeji
kosztéw transakcyjnych w obliczu ograniczonej
racjonalnos$ci, wspélzaleznosci i specyficznosci
aktywoéw. Tak wiec dazenie do oszczednosci
kosztéw transakcyjnych moze znalez¢ odzwier-
ciedlenie w powstawaniu posrednich form orga-
nizacyjnych, a koordynacja odbywa si¢ za pomoca
narzedzi proponowanych przez governance.
Zdaniem Ansella, wladze pafnstwowe moga
w tym przypadku odgrywac role posrednika
w powstawaniu poziomych i pionowych powig-
zan sieciowych oraz we wzmacnianiu znaczenia
podmiotéw niepanstwowych, w szczegdlnosci,
gdy nadal pelniag decydujaca funkcje w takich
uktadach sieciowych (Ansell 2000, s. 322). Co
wiecej, w ujeciu tego autora, w zwigzku z dez-
agregacja roli pafistwa preferowane jest podejscie
oddolne (bottom-up) przejawiajace si¢ w réznych
formach partnerstwa, w ktérych kluczowsa role
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odgrywa zaufanie pomiedzy wspotpracujacymi
podmiotami.

Liesbet Hooghe i Gary Marks (2001) wskazuja
na dwa typy wspélzarzadzania wielopoziomo-
wego, z ktérych, z punktu widzenia rozwazan
podjetych w niniejszym artykule, interesujacy
bedzie typ II. W tym przypadku zaklada si¢ dzia-
tanie licznych organéw wiadzy wypelniajacych
odrebne zadania (fask-specific jurisdictions). Mozna
woéwczas méwic o funkcjonowaniu formalnie
niezaleznych od siebie centréw decyzyjnych (zer-
ritorially overlapping jurisdictions at all levels), kt6-
rych liczba jest nieograniczona (unlimited number
of jurisdictions). W typie II nie istnieje tez limit
w liczbie szczebli wladzy (no limit to the number
of jurisdictional levels). Zarazem, podmioty te wy-
kazuja si¢ elastycznoscig (jurisdictions are intended
to be flexible) i s3 powolywane jako odpowiedZ na
konieczno$¢ rozwigzania konkretnego problemu
danej spolecznosci (Hooghe, Marks 2001, s. 7-9).

Warto tez podkresli¢, ze w przypadku wspét-
zarzgdzania wielopoziomowego dostrzega si¢ role
instytucji. Opisujac typy multi-level governance,
Hooghe i Marks kiadg nacisk na sformutowanie
Jurisdictions (co moze by¢ rozumiane jako or-
gany [szczeble] wladzy), podkreslajac zarazem
ich zakorzenienie w instytucjach. Podobnie jak
Douglass C. North (2006), autorzy ci wskazuja na
powolnosé¢ (ewolucyjnosé) zmian instytucjonal-
nych, ktére, zgodnie z koncepcja governance, za-
chodza w wyniku interakeji aktoréw tworzacych
instytucje. W tym podejéciu wazne jest zwrécenie
uwagi na znaczenie tozsamosci lokalnej (regio-
nalnej) bedacej czgsto istotniejszg determinantg
zmian niz uwarunkowania na szczeblu krajowym.
Jak pisza Hooghe i Marks, wspélzarzadzanie
wielopoziomowe 13czy si¢ tez z zagadnieniem
path dependence (zaleznosé¢ od $ciezki rozwoju),
ktére w tym przypadku oznacza zakorzenienie
organéw wladzy w instytucji, przez co dokony-
wanie zmian wbrew woli aktoréw tworzacych
instytucje jest bardzo trudne i dlugotrwale. Ta
problematyka ma szczegdlne znacznie na réz-
nych szczeblach wladzy w kraju (sub-national)
— przykladowo, zdaniem wspomnianych autoréw,
trudnosci w dokonywaniu zmian na poziomie re-
gionalnym wynikaja z istniejacych tu wiezi, ktére
s3 czgsto silniejsze niz te narodowe. Tozsamo§é
(w tym przypadku regionalna) to zatem pod-
stawa stabilno$ci wladzy (jurisdictional stability),

a dokonywanie zmian jest mozliwe, o ile pozo-

staje zgodne z potencjalnymi przeobrazeniami

tozsamosci (Hooghe, Marks 2001, s. 12-16).

W tym kontekscie wzrasta znaczenie terytorium

jako miejsca przeplywu wiedzy.

Reasumujgc, wéréd najwazniejszych cech
wspolzarzadzania wielopoziomowego mozna
wymienié¢ nastgpujace:

1. Pionowa i pozioma dezagregacja roli pafistwa
zwigzana z procesami europeizacji (integra-
¢ji) i regionalizacji, co w rezultacie prowadzi
do wieloszczeblowosci (wielopoziomowosci)
wladzy, dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia i za-
chodzeniem na siebie kompetencji réznych
podmiotéw.

2. Dopuszczenie mozliwosci funkcjonowania
nieograniczonej liczby niezaleznych od sie-
bie i elastycznych (powolywanych wedle ak-
tualnych potrzeb) centréw decyzyjnych.

3. Paristwo jako posrednik w powstawaniu pio-
nowych i poziomych powigzan sieciowych
i we wzmacnianiu znaczenia podmiotéw nie-
panistwowych, a zarazem koordynator takich
powigzan.

4. Wystepowanie posrednich miedzy rynkiem
a hierarchig form organizacyjnych.

5. Znaczenie relacji (interakeji) miedzy podmio-
tami uczestniczacymiw procesach rzadzenia,
ktére w duzej mierze funkcjonujg w oparciu
o zaufanie.

6. Zmiana formy koordynacji z nakazowej na
negocjacje.

7. Znaczenie instytucji.

. Zalezno$¢ od Sciezki rozwoju (path dependence).

9. Znaczenie podejscia oddolnego do realizacji
zadan publicznych i terytorium jako miejsca
wymiany wiedzy i informacij.

o]

4. Polityka innowacyjna

Istota i ewolucja polityki zwigzanej z oddzialy-
waniem na procesy innowacyjne sg szeroko oma-
wiane w literaturze przedmiotu (zob. np. Balzat
2006; Koztowski 1992, 2005; Lundvall, Borras
2005; Metcalfe 2000). Nie beda one rozwijane
w niniejszym artykule, z ktérego perspektywy
istotne jest wskazanie przyczyn powstawania
polityki innowacyjnej oraz jej wspélczesnego
rozumienia, przywolania zwigzanych z nig poje¢,
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do ktérych nalezg: innowacja, innowacyjnos¢,
a takze spojrzenie na polityke innowacyjng z per-
spektywy regionalnej, z odwolaniem si¢ do kon-
cepcji systemoéw innowacji.

Rozwéj polityki zwigzanej z oddzialywaniem
na procesy innowacyjne cechowalo przejscie od
polityki naukowej do technologicznej i od techno-
logicznej do innowacyjnej. Wspomniana ewolucja
miala miejsce w latach sze$¢dziesiatych i siedem-
dziesigtych XX w. Przyczyny wyodrebnienia
polityki innowacyjnej wyjasnia Jan Kozlowski
(2005). Autor ten wéréd powoddéw jej powsta-
nia i rozwoju wymienia: spadek tempa wzrostu
gospodarczego, wzrost miedzynarodowej kon-
kurencji gospodarczej, kryzysy paliwowe, rozwéj
nowych technologii (elektronika, informatyka,
nauki o zyciu [lz'fe sciences]), upowszechnienie
pogladu o znaczeniu innowacji dla ekonomicznej
efektywnosci firm i paristw czy wreszcie kry-
tyczng ocen¢ prowadzonej polityki naukowe;
(Koztowski 1992, s. 15-16). Polityka innowacyjna
powstala niejako z polaczenia zmodyfikowanych
zalozen (celéw) polityk naukowej i technologicz-
nej. W przeciwieristwie do polityki technolo-
gicznej, innowacyjna stara si¢ jednak uwzglednic¢
znaczenie nietechnologicznych aspektéw poli-
tyki dotyczacej rozwoju technologii, takich jak:
ksztalcenie, szkolenie, wspieranie infrastruk-
tury wspomagajacej (Koztowski 2005, s. 43—44).
Z kolei, w odréznieniu od polityki naukowe;
skoncentrowanej na jednostkach badawczych,
innowacyjna oddzialuje przede wszystkim na
przedsigbiorstwa. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze polityke innowacyjng powinno si¢ postrzegac
znacznie szerzej niz sume dziatan bedacych weze-
$niej domeng polityk naukowej i technologiczne;.

Jak zatem mozemy rozumie¢ to zagadnienie?
J. Stanley Metcalfe uwaza, ze polityka inno-
wacyjna polega na wspieraniu transferu wie-
dzy naukowej i technologicznej do praktyki
gospodarczej poprzez zapewnienie dostepu do
niezbednych $srodkéw uzupelniajacych (m.in.
kapitalu finansowego) i wiedzy. Polityka ta
jestrealizowana poprzez wspieranie przedsie-
biorczosci i ochron¢ wlasnosci intelektualne;j
(Metcalfe 2000, s. 40). Polityke innowacyjna
mozna uwazaé za kombinacje réznych dzialan
interwencyjnych. Naleza do nich takie inicja-
tywy wladz publicznych, ktére wplywaja na
zmiany techniczne i innego rodzaju innowacje.

Dzialania te obejmuja elementy nastepujacych
polityk publicznych: z zakresu badari i rozwoju,
technologicznej, infrastrukturalnej, regionalnej
oraz edukacyjnej. Zarazem polityka innowacyjna
jest czgscia tzw. polityki przemystowej (Balzat
2006, s. 9).

Polityka innowacyjna dotyczy innowacji,
ktére w niniejszym artykule, w nawigzaniu do
koncepcji Josepha Schumpetera (1960), bedg ro-
zZumiane w ujeciu prezentowanym przez autoréw
Podrecznika Oslo —wsp6lnej publikacji Organizacji
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
oraz Europejskiego Urzedu Statystycznego (Euro-
stat) odnoszacej si¢ do problematyki gromadzenia
i wykorzystania danych na temat dziatalnosci
innowacyjnej w sektorze przedsigbiorstw. W opra-
cowaniu tym wskazano, ze ,innowacja (innova-
tion) to wdrozenie nowego lub znaczaco udo-
skonalonego produktu (wyrobu lub ustugi) lub
procesu, nowej metody marketingowej lub nowej
metody organizacyjnej w praktyce gospodar-
czej, organizacji miejsca pracy lub stosunkach
z otoczeniem” (OECD 2008, s. 48—49). Z kolei
innowacyjnos$¢ jest rozumiana jako zdolnos¢
przedsi¢biorstw do wdrazania innowacji, przy
czym, positkujac si¢ wytycznymi Podrgcznika
Oslo, za zdolne do wdrazania innowacji mozna
uzna( te przedsigbiorstwa, ktére w okreslonym
przedziale czasowym wdrozyly przynajmnie;j
jedng innowacje.

Odpowiedzia na postepujaca zlozonosé, coraz
mniejszg przewidywalno$¢ przebiegu i rezultatéw
proceséw zwigzanych z wdrazaniem nowych roz-
wigzan oraz interaktywny (sieciowy) charakter
modelu innowacji okazala si¢ koncepcja systeméw
innowacyjnych. W tym ujeciu zwraca si¢ uwagg,
ze przy wprowadzaniu nowych rozwigzan maja
znaczenie permanentne i elastyczne powigzania
miedzy okreslonymi podmiotami. Innowacje
za$ mozna traktowaé nie tylko w kategoriach
procesu, lecz wrecz systemu. Co wiecej, kon-
cepcja ta moze by¢ rozpatrywana m.in. przy
uwzglednieniu aspektu przestrzennego. Ten
ostatni pozwala wyodrebnic¢ regionalny system
innowacji rozumiany jako uksztaltowany histo-
rycznie podsystem gospodarki regionalnej, zto-
zony z organizacji i instytucji, ktére determinuja
poziom i kierunki zaawansowania technologicz-
nego regionu. Tworzg go okreslone organizacje
oraz relacje (interakcje) zachodzace pomiedzy
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tymi podmiotami, uwarunkowane okreslonymi
ramami instytucjonalnymi®.

Dysponujac wiedzg nt. cech wspélzarzadzania
i jego odmiany — wspélizarzadzania wielopo-
ziomowego, a takze podstawowych zagadnien
zwigzanych z innowacyjnosécia, mozna przystapic
do formulowania modelu badawczego majacego
ulatwic zidentyfikowanie cech mechanizmu ko-
ordynacji w polityce innowacyjne;j.

5. Model badawczy

W celu konstrukeji modelu badawczego wy-
korzystano wspomniang koncepcj¢ regionalnego
systemu innowacji (RSI)’. Bazowano przy tym
na propozycjach zawartych w literaturze przed-
miotu, a takze rozwazaniach autora niniejszego
artykutu (ryc. 1). Zgodnie z prezentowanym
schematem relacje w RSI wystepuja pomiedzy
wszystkimi typami aktoréw tworzacymi ten sys-
tem. Linie przerywane wskazuja na koordynujaca
funkcje wladz regionalnych, a linie ciagle symbo-
lizuja interakcje pomiedzy aktorami. RSI nie jest
systemem zamknietym — podmioty regionalnego
systemu innowacji wchodzg w relacje z aktorami
zewngtrznymi (otoczenie RSI). Funkcjonowanie
podmiotéw w ramach RSI zalezy od okreslonych
regul (instytucji), a relacje migdzy nimi zachodza
w ramach specyficznych dla danego regionu uwa-
runkowari spoleczno-historyczno-kulturowych.

8 Region przy tym bedzie rozumiany jako jednostka

podziatu administracyjnego kraju z wladzami samorza-
dowymi, ktérych kompetencje sa okreslone w stosownych
aktach prawnych. W przypadku Polski jest to wojewédz-
two. Zarazem nalezy podkresli¢, ze jest to tylko jedno
z wielu uje¢ pojecia ,region”. W innym moze by¢ on
rozumiany jako jednostka funkcjonalna, ktérej granice nie
beda pokrywac si¢ z granicami regionu administracyjnego.
Utozsamianie regionu z wojewédztwem wydaje si¢ jednak
uzyteczne m.in. dlatego, ze w tym ostatnim funkcjonuja
wladze samorzagdowe okreslane jako ,regionalne”, ktére
pelnig istotng funkcje w koordynowaniu polityki innowa-
cyjnej na obszarze tej jednostki administracyjnej. Za takim
ujeciem przemawia tez dostgpnos¢ danych statystycznych,
agregowanych w przekroju jednostek administracyjnych
(a wige réwniez na poziomie wojewddztwa), ktére stuzg
do badan i analiz prowadzonych na potrzeby polityki
innowacyjne;j.

% W kontekscie niniejszego artykutu skrétu RSI nie
nalezy rozwija¢ jako ,regionalna strategia innowacji”.

Przyjeto, ze do stworzenia modelu wyjsciowego

do badan postuza wskazywane juz gléwne cechy

mechanizmu koordynacji sieciowej (zob. tab. 1).

Nalezg do nich:

1. Podstawa normatywna — powstawanie lub ist-
nienie relacji, ktére funkcjonuja na zasadzie
uméw miedzy zainteresowanymi podmiotami,
a nie sankcji prawnych.

2. Charakter relacji miedzy uczestnikami — re-
lacje partnerskie.

3. Podstawowe instrumenty — komunikacyjne
(np. przeplyw informacji, konsultacje).

4. Sposoby rozwigzywania konfliktéw — nego-
cjacje miedzy partnerami.

5. Preferencje i decyzje uczestnikéw — wzajemna
zalezno$¢ decyzji wspétpracujacych partneréw
(wspélzaleznosé).

6. Zdolno$¢ adaptacyjna:

a) umiarkowanie szybkie zmiany zasad wspét-

pracy;

b) istotne znaczenie przekazywania know-how;

¢) znaczenie zaufania miedzy wspéltpracuja-

cymi podmiotami.

W badaniu cech mechanizmu koordynacji
w polityce innowacyjnej przyjeto ze:

1. W charakterze zmiennych niezaleznych
zostanie zastosowany zestaw cech definiujacych
wspolzarzadzanie wielopoziomowe, zwane
dalej réwniez koordynacja sieciowa (pytanie
o wplyw wymiaréw sieciowego mechanizmu
koordynacji na innowacyjnosci gospodarki regio-
nalnej). Wskazano je przy opisie modelu wyjscio-
wego RSI (ryc. 1). Ponadto nalezy przypomnie¢,
ze istotg wspolzarzadzania wielopoziomowego
jest znaczenie interakcji, rozproszenie wladzy
(wladza publiczna jako koordynator gry wielu
aktoréw), wlaczanie w przygotowywanie i reali-
zacje polityk publicznych podmiotéw publicznych
kilku szczebli: lokalnego, regionalnego, ponadna-
rodowego, czy tez dzialajacych na réznych po-
ziomach podmiotéw niepublicznych i wreszcie
zakorzenienie organéw wladzy w instytucji (pazh-
-dependence). W tego typu relacjach istotne stajg
si¢ posrednie formy organizacji, a waznym regu-
lujacym je czynnikiem jest zaufanie pomig¢dzy
podmiotami, ktére rozwiazuja spory w drodze
negocjacji. Ponadto uwzgledniono idealnoty-
piczna charakterystyke hierarchii i rynku (tab. 1).
Pozwala to na opis funkcjonujacego mechanizmu
koordynacji w polityce innowacyjnej, ktéry, jak
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Uwarunkowania spoleczno-historyczno-gospodarcze
Reguly gry w systemie (instytucje)
Wspélzarzadzanie wielopoziomowe

v

Instytucje otoczenia biznesu

1
1
i
i
1
!
i Przedsigbiorstwa
1
i
i
i

Jednostki naukowe

Otoczenie RSI

* Organizacje narodowego systemu
innowacji (NSI)

* Instrumenty polityki publicznej
wykorzystywane w NSI

i
i
i
1
!
! * Organizacje miedzynarodowe
1
i
1
i
i
1

A

* Instrumenty polityki UE
* Organizacje pozarzadowe

Ryc. 1. Regionalny system innowacji — model wyjsciowy do badan

Zrédlo: opracowanie wiasne.

zalozono, ma cechy trzech omawianych typéw
rzadzenia.

2. Zmienng zalezna jest innowacyjnos¢
rozumiana jako zdolnos§¢ przedsigbiorstw zlo-
kalizowanych w wojewddztwie malopolskim/
§wietokrzyskim do wdrazania czterech rodzajéw
innowacji: procesowych, produktowych, orga-
nizacyjnych i marketingowych. Jako zdolne do
wdrazania innowacji byly postrzegane te przedsie-
biorstwa, ktére w ciggu ostatnich dwéch lat przed
badaniem wdrozyly przynajmniej jedng innowacje
— odpowiedzi tylko tych firm byly uwzgledniane
w analizie wynikéw badania. Takie podejscie,
opisane w Podrgczniku Oslo, jest wykorzystywane
do oceny innowacyjnosci w uznanym migdzy-
narodowym programie badawczym Community
Innovation Survey (CIS). Zarazem o innowacyj-
nosci regionu bedzie $§wiadczyla innowacyj-
nos¢ zlokalizowanych w nim przedsi¢biorstw'®.
Odpowiedzi dotyczace innowacyjnos$cizostaly
wykorzystane do charakterystyki mechanizmu
koordynacji w polityce innowacyjnej, co zostalo
wyjasnione ponizej.

W tym miejscu powstaje pytanie, dlaczego
badajac mechanizm koordynacji w polityce in-
nowacyjnej, odwolujemy si¢ do innowacyjnosci.
Po pierwsze, co oczywiste, nalezy zauwazy¢, ze

10" Jest to swoiste uproszczenie przyjete na potrzeby ni-
niejszego badania. W rzeczywistosci bowiem, jak zauwaza
Aleksandra Nowakowska (2011, s. 41), innowacyjnosé
regionu nie jest sumg aktywnosci innowacyjnej poszcze-
golnych podmiotéw, ale wartoscig wigksza, zwiazang
z efektem synergii.

innowacyjnos¢ jako zdolno$¢ do wdrazania in-
nowacji jest obszarem zainteresowania/interwen-
cji polityki innowacyjnej. Po drugie, co jest by¢
moze nawet istotniejsze, innowacyjnosé to efekt
wszystkich tych dziatan, ktére dzis zaliczamy do
szeroko rozumianej polityki innowacyjnej, a ktére
sg takze domeng innych, autonomicznych poli-
tyk publicznych (m.in. polityki z zakresu badarn
i rozwoju, technologicznej, infrastrukturalne;,
regionalnej oraz edukacyjnej). Innymi stowy,
przedsigbiorstwa nie funkcjonuja w prézni—ich
obecne dzialania s3 pochodng réznych polityk pu-
blicznych zwigzanych z innowacyjnoscia i jakosci
srodowiska przez te polityki uksztaltowanego.
W zwiagzku z tym zasadne jest pokazanie cech
mechanizmu koordynacji polityki innowacyjnej
jako determinant/czynnikéw innowacyjnosci.
Inaczej méwiac, odpowiedzi na pytania dotyczace
charakterystyki mechanizmu koordynacji wyko-
rzystywanego przy wdrazaniu innowacji postuza
do okreslenia cech formy rzadzenia w polityce
innowacyjnej.

W celu weryfikacji modelu badawczego prze-
prowadzono przekrojowe badania ilo$ciowe na
wybranej grupie podmiotéw tworzacych re-
gionalne systemy innowacji w wojewddztwach
malopolskim i §wietokrzyskim!!. Narzedziem
badawczym byt kwestionariusz ankietowy. Préba

11 Punktem wyjscia do podjecia decyzji o wskazania do
badania niniejszych wojewédztw jest zalozenie o wy-
stepujacych réznicach dotyczacych wybranych aspek-
téw rozwoju spoleczno-gospodarczego w nastgpujacych

przekrojach:
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badawcza obejmowala reprezentatywng grupe
147 przedsigbiorstw z wojewédztw: malopol-
skiego (89 podmiotéw) oraz swietokrzyskiego (58)
—zwang dalej réwniez pierwszg grupg badawczg.
Druga grupa badawcza objeta petng prébe z obu
wojewddztw — wybrane jednostki naukowe, in-
stytucje otoczenia biznesu i samorzadowe wladze
regionalne. W tym przypadku ostatecznie prze-
badano 55 podmiotéw, w tym 45 z wojewddztwa
malopolskiego i 10 ze $wigtokrzyskiego!?.
Zgodne z zaleceniami zawartymiw Podreczniku
Oslo, stosowanymi m.in. w ramach programu
badawczego CIS, na ktérych opieraja si¢ réw-
niez przeprowadzone przez GUS badania dzia-
talnosci innowacyjnej przedsigbiorstw w latach
2008-2010 (GUS 2012), badaniami zostaly ob-
jete przedsigbiorstwa, w ktérych pracowalo wiecej
niz dziewigé oséb (przemystowe i ustugowe).
W przypadku drugiej grupy badawczej do bada-

nia wytypowano pelng prébe z obu wojewddztw.

1. Poziom PKB per capita w 2009 r. (w obu regionach
wartosci nizsze niz §rednia krajowa [100], ale w matopol-
skim [85,8] poziom wyzszy niz w §wigtokrzyskim [77,6]).
2. Wartos¢ wskaznika Lokalnego Rozwoju Spotecznego
(Local Human Development Index — LHDI). Sktada si¢ on
z trzech wskaznikéw czgstkowych, ktére odzwierciedlajg
trzy wymiary rozwoju: zdrowie, edukacje, zamozno$¢
(w rankingu z 2012 r. wojewédztwo malopolskie zajeto
2. miejsce [po mazowieckim], a §wigtokrzyskie — 16.).
3. Innowacyjnos¢ regionéw mierzona odsetkiem przed-
siebiorstw aktywnych innowacyjnie w ogéle przedsie-
biorstw przemystowych (matopolskie —20,2% i 3. miejsce
w Polsce, $wietokrzyskie — 15,6% i 12.) oraz ustugowych
(matopolskie —12,1% i 6. miejsce, §wietokrzyskie — 7,9%
i15).

4. Warto réwniez zastanowic si¢ nad réznicami kul-
turowo-historycznymi, ktére mozna zasygnalizowad,
biorac pod uwage przeszly przynaleznosé ziem polskich
do zaboréw (matopolskie — przewazajaca cz¢$é do zaboru
austriackiego, §wigtokrzyskie —w calosci do rosyjskiego),
co rzutuje na aktywnos¢ spoleczng — wyzsza na zachodzie
i potudniu kraju (zabér austriacki i pruski).

12 Uzyskana zwrotnie préba, przy uwzglednieniu rodzaju
badanych cech i charakterystyk, jest wystarczajaca do
przeprowadzenia analizy przy zastosowaniu zapropono-
wanych metod. Liczebnos¢ préby zwiazana jest z ogélnie
relatywnie malg liczebnos$cia zbiorowosci podmiotéw
spelniajacych kryteria wlagczenia do badania. Grupa
podmiotéw, od ktérych uzyskano zwrotnie odpowiedzi,
zostala zweryfikowana pod katem ich reprezentacyjnosci
—zgodnosci struktury (proporcji) do zaproponowanej do
badania populacji ze wzgledu na zalozone cechy dywer-

syfikujace.

Nalezy tez podkresli¢, ze ukazanie cech me-
chanizmu koordynacji w polityce innowacyjnej
oraz okreslenie wplywu koordynacji sieciowej na
innowacyjnos¢ zostaly oparte na opiniach wspo-
mnianych dwéch grup ankietowanych. Niniejszy
artykul nie stuzy wiec weryfikacji, lecz ilustracji
tych zagadnien przy wykorzystaniu wskazan
respondentéw. W przypadku préby weryfikacji
konieczne byloby skonfrontowanie opinii an-
kietowanych z rzeczywisto$cia spoleczno-go-
spodarczg, np. poprzez badanie ram prawnych
funkcjonowania aktoréw RSI czy tez przeptywéw
finansowych. Z pewnoscig byloby to interesujace
wyzwanie badawcze, ktére by¢ moze autor niniej-
szego artykulu podejmie w przysztosci.

6. Opis funkcjonujacego mechanizmu
koordynacji w polityce innowacyjnej

W niniejszej czesci artykulu, podejmujac na
podstawie wynikéw opisywanego badania prébe
wskazania cech mechanizmu koordynaciji wy-
korzystywanego w polityce innowacyjnej, skon-
centrowano si¢ na nast¢pujacych zagadnieniach:
1. Charakterystyka mechanizmu koordynacji wy-

korzystywanego przy wdrazaniu innowacji.
2. Wplyw wymiaréw sieciowego mechanizmu

koordynacji na innowacyjnos¢.

W zgodnej opinii obu grup respondentéw
w badanych wojewédztwach (tab. 2), w przy-
padku charakteru relacji, podstawowych instru-
mentéw oraz sposobu rozwigzywania konfliktéw,
przy wdrazaniu innowacji funkcjonuja wymiary
charakterystyczne dla mechanizmu sieciowego.
Podstawe wspétpracy mozna wyttumaczyé za-
réwno funkcjonowaniem mechanizmu siecio-
wego, jak i rynkowego (w drugiej grupie ba-
dawczej z naciskiem na ten ostatni). Decyzje
uczestnikéw uwarunkowane sg w podobnym
stopniu mechanizmami: sieciowym, rynkowym
i hierarchicznym (w wojewédztwie $wigtokrzy-
skim z naciskiem na rynkowy). Jedynie w przy-
padku zdolnosci adaptacyjnej mozemy méwic
o dominacji mechanizmu rynkowego (w opinii
przedstawicieli drugiej grupy badawczej oraz
przedsigbiorcéw z wojewédztwa maltopolskiego)
lub rynkowego i sieciowego (zdaniem przedsig-
biorstw w wojewddztwie swigtokrzyskim).
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Uogodlniajac powyzsze spostrzezenia, mozna
stwierdzi¢, ze respondenci reprezentujacy
przedsi¢biorstwa z obu wojewédztw w przy-
padku wszystkich badanych wymiaréw wska-
zywali na mechanizm sieciowy jako wykorzy-
stywany przy wdrazaniu innowacji. Z tym ze
w dwéch przypadkach dla wojewédztwa malo-
polskiego i trzech dla §wictokrzyskiego jest to
dominujacy mechanizm, a w trzech przypad-
kach dla malopolskiego i dwéch dla $wieto-
krzyskiego funkcjonuje on obok uwarunkowan
charakterystycznych dla ukiadéw rynkowych
i/lub hierarchicznych. Z kolei ankietowani
przedstawiciele jednostek naukowych, in-
stytucji otoczenia biznesu i wladz regional-
nych zauwazyli wystepowanie mechanizmu
mieszanego: w przypadku trzech wymiaréw
wskazywali na mechanizm sieciowy, dwéch — na
rynek, aw jednym — na wspélwystepowanie cech
charakterystycznych dla ukladéw sieciowych,
rynkowych i hierarchicznych.

Wsréd wymiaréw wspélpracy charakterys-
tycznych dla koordynacji sieciowej (tab. 3) naj-
wiekszy wplyw na innowacyjno$¢ regionu maja
zaufanie miedzy kooperujacymi podmiotami
(w wigkszym stopniu w wojewddztwie malo-
polskim niz w $wigtokrzyskim), partnerskie
relacje, wykorzystywanie instrumentéw ko-
munikacyjnych oraz negocjacje jako sposéb roz-
wigzywania konfliktéw mi¢dzy wspélpracujacymi

partnerami. Zarazem wigksze znaczenie w wo-
jewodztwie malopolskim niz w swigtokrzyskim
ma zdolno$¢ do upowszechniania informacji.
O ile jednak zdaniem przedsigbiorcéw powyzsze
wymiary majg jedynie umiarkowane znaczenie
dla innowacyjnosci (najwyzej oceniono zaufa-
nie), o tyle, patrzac z perspektywy drugiej grupy
badawczej, w przypadku wszystkich wymiaréw
mozna méwic o umiarkowanym lub duzym zna-
czeniu, a odpowiedzi dotyczace zaufania i ne-
gocjacji pozwalajg wrecz wspomnieé o ich klu-
czowym znaczeniu dla innowacyjnosci regionu.

Wskazania respondentéw postuzyly takze do
weryfikacji stworzonego na potrzeby niniejszych
badari modelu regionalnego systemu innowacji
(zob. ryc. 1). Generalnie, pomimo réznic w od-
powiedziach pomi¢dzy grupami badawczymi
iregionami, badania potwierdzaja, ze taki mo-
del trafnie odzwierciedla relacje zachodzace
w ramach RSI oraz w odniesieniu do otocze-
nia tego systemu. Centralnym punktem mo-
delu RSI sg przedsigbiorstwa, a poza nimi takze
jednostki naukowe (bardziej zauwazane w woje-
wodztwie matopolskim niz w §wigtokrzyskim)
oraz instytucje otoczenia biznesu (z naciskiem
na podmioty finansujace). Koordynatorem tych
proceséw jest samorzad regionalny, cho¢ w ocenie
przedsigbiorstw jego rola pozostaje mniejsza niz
zdaniem przedstawicieli drugiej grupy badaw-
czej. Tak postrzegany model RSI funkcjonuje

Tab. 2. Odpowiedzi charakteryzujace mechanizm koordynacji przy wdrazaniu innowacji — obie grupy ba-

dawcze
Wymiar wspétpracy Odpowiedzi firm Odpowiedzi JN,IOB, WR*
Matopolskie Swiqtokrzyskie Matopolskie Swiqtokrzyskie

Podstawa wspétpracy S&R S&R R R
Charakter relacji S S S S
Podstawowe instrumenty S&R S S S
Sposéb rozwigzywania konfliktow S S S S
Decyzje uczestnikéw S&R&H R S&R&H S&R&H
Zdolnos¢ adaptacyjna R&S S&R R R

R — rynek; H — ukfad hierarchiczny (np. nakazowy); S — uktad hybrydowy (np. sie¢); tacznik ,&” — trudno wskaza¢ na najwazniejszy mecha-
nizm, kilka koegzystuje ze soba — np. zapis S&R sugeruje, ze respondenci tak samo ocenili znaczenie mechanizmu sieciowego, jak rynkowego.
*JN — jednostki naukowe; IOB — instytucje otoczenia biznesu; WR — wiadze regionalne.

Zrédto: opracowanie whasne na podst. wynikéw badan kwestionariuszowych.
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Tab. 3. Wplyw wymiaréw sieciowego mechanizmu koordynacji na innowacyjnos¢ gospodarki regionalnej

Wymiar wspélpracy

Odpowiedzi firm

Odpowiedzi JN, 1I0B, WR

Malopolskie

Swigtokrzyskic ~ Matopolskie Swigtokrzyskie

Wspélpraca nie jest prawnie usankcjonowana, M
lecz funkcjonuje na zasadzie uméw miedzy
zainteresowanymi podmiotami

Podstawg wspélpracy sa partnerskie relacje S
miedzy wspéldziatajgcymi podmiotami

W ramach wspétpracy wigksze znaczenie S
majg instrumenty komunikacyjne

(np. przeplyw informacji, konsultacje),

a nie nakazy administracyjne czy dominacja

ekonomiczna niektérych podmiotéw

Negocjacje sa podstawowym sposobem S
rozwigzywania konfliktéw mi¢dzy partnerami

Decyzja jednego ze wspétpracujacych M
podmiotéw wplywa na decyzj¢ innych

Ramy wspélpracy mozna zmienia¢ 0
umiarkowanie szybko, po procesach uzgodnien

i konsultacji z partnerami, co jednak nie

wplywa na efekty wspStpracy w diugim okresie

Istotne znaczenie ma przekazywanie know-how 0
(w tym wiedzy niewerbalnej)

We wspélpracy znaczenie ma zdolnosé do M
szybkiego upowszechniania i interpretacji
nowych informacji

We wspélpracy znaczenie ma zaufanie migdzy S
wsp6lpracujacymi podmiotami

M D D

M D D

0 — brak wplywu; M — maly wplyw; S — sredni wptyw; D — duzy wplyw; JN — jednostki naukowe; IOB — instytucje otoczenia biznesu; WR

— wiadze regionalne.

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. wynikéw badan kwestionariuszowych.

w okreslonych uwarunkowaniach spoteczno-hi-
storyczno-gospodarczych, bazujac na istniejacych
instytucjach. Z otoczenia RSI na uwage zastuguja
przede wszystkim wladze krajowe (w szczegol-
nos$ci w wojewodztwie matopolskim) oraz orga-
nizacje mi¢dzynarodowe (choé¢ nie postawiono
takiego pytania wprost, mozna przypuszczac,
ze chodzi tu przede wszystkim o instytucje Unii
Europejskiej). Natomiast organizacje pozarza-
dowe (zaréwno funkcjonujace w ramach danego
RSI, jak i w jego otoczeniu) w zgodnej opinii obu
grup badawczych odgrywaja marginalng role
w procesach wdrazania innowacji.

Powyzsze rozwazania pozwalajag méwic o RSI
jako systemie, ktéry najlepiej charakteryzuja wy-

miary sieciowego mechanizmu koordynacji. Jak
wskazywali respondenci, posrednie formy orga-
nizacji nie pelnig istotnej funkeji, ktéra mozna
raczej przypisywaé srednio- i krétkookresowe;
wsp6lpracy miedzy przedsiebiorstwami. Te os-
tatnie nie dostrzegaja znaczenia innych aktoréw
tworzacych RSI, na co z kolei zwracajg uwage
przedstawiciele jednostek naukowych, IOB oraz
wladz regionalnych. Reprezentanci drugiej grupy
badawczej podkreslaja tez kluczowe znaczenie
samorzgdu wojew6dztwa przy tworzeniu i reali-
zacji zalozen polityki innowacyjnej w regionie,
przy duzym znaczeniu pozostalych podmiotéw
tworzacych RSI (nie liczac organizacji pozarza-
dowych). Zdaniem drugiej grupy respondentéw,
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spoza RSI kluczows rol¢ odgrywaja instytucje
miedzynarodowe i wiadze krajowe. Dodatkowo
warto zwréci¢ uwage na przypisywanie wiek-
szego znaczenia wladzom krajowym w woje-
wédztwie malopolskim niz w §wigtokrzyskim.

Postugujac si¢ propozycja J. Kennetha Bensona
(1983) mozemy przyja¢ nastepujaca klasyfikacje
aktoréw RSI:

* odbiorcy innowacji (demand groups) — przed-
siebiorstwa,

* dostawcy innowacji (provider groups) — przed-
siebiorstwa oraz jednostki naukowe, w tym
szkoly wyzsze;

* podmioty wspierajace (support groups) — insty-
tucje otoczenia biznesu, w szczegélnosci in-
stytucje finansujace;

* podmioty zarzadzajace/administrujace (admi-
nistrative groups) — wladze regionalne;

* koordynatorzy (coordinating groups) — organy
samorzadu wojewddztwa.

Zdaniem respondentéw koordynatorem, a za-
razem podmiotem zarzadzajacym w zakresie
tworzenia i realizacji zalozen polityki innowa-
cyjnej w regionie, jest samorzad wojewédztwa.
W kontekscie wdrazania zalozen polityki inno-
wacyjnej szczegélnie zwraca uwage rola przypisy-
wana organizacjom finansujagcym. Koordynacyjng
i zarzadcza rol¢ wiadz regionalnych potwierdza
tez (umiarkowany wprawdzie) wplyw wladz re-
gionalnych na powstawanie i funkcjonowanie
wymiaréw wspoélpracy zwigzanych z sieciowym
mechanizmem koordynacji. Bazujac jedynie na
opinii przedstawicieli drugiej grupy badawczej,
mozna natomiast méwic¢ o duzym wplywie ak-
toréw tworzacych RSI i, nieco mniejszym, spoza
danego RSI (w tym wladz krajowych i organizacji
mi¢dzynarodowych) na ksztalt polityki inno-
wacyjnej regionu, co jest zgodne z postulatami
regionalizacji i europeizacii.

7. Wplyw koordynacji sieciowej

na innowacyjnos¢ regionu

W poprzednich czgéciach artykulu zauwazono,
ze o koordynacji sieciowej mozna méwic nie tylko
w przypadku stwierdzenia obecno$ci wszyst-
kich charakterystycznych dla niej wymiaréw,
lecz takze przy wspélistnieniu wymiaréw cha-
rakterystycznych dla réznych form koordynacji.

Taki mechanizm, wystepujacy w przypadku
wspolpracy zwigzanej z wdrazaniem innowacji,
nazywamy koordynacja sieciowa (wspélzarza-
dzaniem wielopoziomowym) sensu largo, w od-
réznieniu od idealnotypicznej koordynacji sie-
ciowej (koordynacja sieciowa sensu stricto) (zob.
tab. 1). Warto zastanowi¢ si¢ zatem nad wplywem
tak rozumianej koordynacji sieciowej na inno-
wacyjnos¢ regionu. Interesujace z perspektywy
niniejszego artykutu bedzie odpowiedz na naste-
pujace pytanie: jakie sg cechy charakterystyczne
mechanizmu regulujacego wspétprace zwigzang
z wdrazaniem innowacji w obu regionach?

Jak juz wspomniano, w obu tych wojewédz-
twach nie wystepuje koordynacja sieciowa sensu
stricto. Zamiast tego mozna méwic o koordynacji
sieciowej sensu largo, rozumianej jako wspolist-
nienie wymiaréw charakterystycznych dla r6z-
nych form koordynacji. Jaki wigc mechanizm
w rzeczywisto$ci reguluje wspéiprace zwigzang
zwdrazaniem innowacji w obu regionach? Jest to
mechanizm sieciowo-rynkowo-hierarchiczny
z dominacja cech charakterystycznych dla
wspélzarzadzania wielopoziomowego. Jego
poszczegdlne wymiary opisano przy okazji oma-
wiania odpowiedzi charakteryzujacych wymiary
wspélpracy przy wdrazaniu innowacji (tab. 2).
Na podstawie wczeséniejszych rozwazan mozna
powiedzied, ze gdyby jako punkt odniesienia
traktowa¢ koordynacje sieciowa sensu stricto,
to najbardziej przypominaja mechanizm regu-
lujacy wdrazanie innowacji w ocenie przedsie-
biorcéw z wojew6dztwa malopolskiego, nieco
mniej—ten zbudowany na podstawie opinii firm
ze $wictokrzyskiego. Najodleglejszy jest mu
mechanizm odtworzony przy wykorzystaniu
wynikéw badania przedstawicieli drugiej grupy
badawczej, ktéremu z kolei najblizej (ale wciaz
daleko) do mechanizmu rynkowego.

Zréznicowane odpowiedzi, zalezne od grupy
ankietowanych oraz regionu, uzyskano za pomoca
pytani o wplyw koordynaciji sieciowej sensu stricto
na innowacyjno$¢ regionu. Zdaniem przedstawi-
cieli przedsigbiorstw ten wplyw jest co najwyzej
éredni (a dla niektérych wymiaréw maly badz
wrecz nie wystepuje). Tymczasem reprezen-
tanci wiadz regionalnych, jednostek naukowych
i instytucji otoczenia biznesu podkreslali duzy
wplyw koordynacji sieciowej sensu stricto na in-
nowacyjnos¢ regionu.
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8.

w

Mechanizm koordynacji
polityce innowacyjnej — konkluzje

Ponizej zaprezentowano najwazniejsze kon-

kluzje plynace z rozwazan podjetych w niniej-
szym artykule.
1. Jak zasygnalizowano na poczatku niniejszego

tekstu, w polityce innowacyjnej funkcjonuja
réwnolegle wymiary charakterystyczne dla
mechanizmu rynkowego, sieciowego i hierar-
chicznego.

. Majac na uwadze powyzsze, przyjeto, ze o ko-

ordynacji sieciowej wolno méwi¢ nie tylko
wtedy, gdy wystepuja wszystkie charaktery-
styczne dla niej wymiary (na potrzeby niniej-
szego artykulu mozna j3 nazwa¢ koordyna-
cja sieciowa sensu stricto). Wlasciwsze jest
raczej méwienie o mechanizmie koordyna-
cji sieciowej w przypadku wspélistnienia wy-
miaréw charakterystycznych dla réznych form

koordynacji.

. Mozna zatem powiedzie¢, bazujac na odpowie-

dziach respondentéw, ze mechanizmem koor-
dynacji w polityce innowacyjnej w wojewodz-
twach malopolskim i $wietokrzyskim jest
mieszany mechanizm sieciowo-rynkowo-
-hierarchiczny z dominujaca rola mechani-
zmu sieciowego. Taki mechanizm mozemy
nazwac koordynacja sieciowa (wspolzarza-
dzaniem wielopoziomowym) sensu largo.

. Wsréd badanych podmiotéw widaé¢ réznice

w postrzeganiu mechanizmu koordynacji
wykorzystywanego w polityce innowacyjnej.
Positkujac si¢ odpowiedziami przedsigbiorstw
z obu regionéw, mozemy wskazaé, ze mecha-
nizm koordynacji w polityce innowacyjnej ma
przede wszystkim cechy koordynaciji siecio-
wej sensu stricto. Natomiast w ocenie wladz
regionalnych, jednostek naukowych i instytu-
cji otoczenia biznesu jest to mechanizm mie-
szany, z cechami rynku, hierarchii i wspélza-
rzadzania wielopoziomowego (koordynacja
sieciowa sensu largo).

. W polityce innowacyjnej trzeba uwzgledni¢

fakt, ze wdrazanie innowacji zalezy m.in. od:
zaufania i partnerskich relacji pomiedzy wspét-
pracujacymi podmiotami, wykorzystywania
instrumentéw komunikacyjnych oraz rozwig-
zywania konfliktéw poprzez negocjacje. Przy
czym zdaniem przedsiebiorcéw te kwestie maja

znaczenie umiarkowane, a w przypadku jedno-
stek naukowych, wtadz regionalnych i insty-
tucji otoczenia biznesu — bardzo duze. Warto
zauwazy¢, ze cechy te stanowia zarazem wy-
rézniki wspélzarzadzania wielopoziomowego.

. Odnoszac zagadnienie polityki innowacyjnej

do najwazniejszych cech wspoélzarzadzania

wielopoziomowego sensu stricto, wyszczegol-

nionych w pierwszej czesci niniejszego arty-
kulu, mozna powiedzie¢, ze:

* dezagregacja roli paistwa w polityce innowa-
cyjnej przejawia si¢ nie tylko na szczeblu kra-
jowym, lecz réwniez regionalnym, w ramach
regionalnych systeméw innowacyjnych;

* tym samym dopuszcza si¢ istnienie nie-
ograniczonej liczby (tj. uzaleznionej od ak-
tualnych potrzeb) niezaleznych od siebie
i elastycznych centréw decyzyjnych, koordy-
nowanych przez wtadze publiczne (krajowe,
regionalne, ponadnarodowe);

* w przypadku zawodnosci mechanizmu ryn-
kowego wladze publiczne szczebla regio-
nalnego staja si¢ posrednikiem i koordy-
natorem powigzan sieciowych dotyczacych
innowacyjnosci;

* istniejg rozbiezne opinie nt. znaczenia po-
$rednich i posredniczacych form organiza-
cyjnych przy wdrazaniu innowacji — zdaniem
przedsi¢biorstw ich rola jest niewielka; nato-
miast przeciwnego zdania sg przedstawiciele
wladz publicznych, jednostek naukowych
i instytucji otoczenia biznesu;

* niewatpliwie przy realizacji polityki innowa-
cyjnej nalezy uwzgledni¢ znaczenie zaufania,
ma ono bowiem kluczowe znaczenie dla
podmiotéw wspélpracujacych przy wdra-
Zaniu innowacji;

* wdrazanie innowacji jest uwarunkowane
instytucjonalnie — regionalny system inno-
wagcji, w ramach ktérego one powstaja, jest
zakorzeniony w okreslonych uwarunkowa-
niach spoleczno-historyczno-gospodarczych
opartych na istniejacych instytucjach;

* realizacja polityki innowacyjnej w ramach
regionalnego systemu innowacji jest wyrazem
oddolnego podejscia do wykonywania zadari
publicznych i postrzegania terytorium jako
miejsca przeplywu wiedzy i informacji (samo-
rzad regionalny jako koordynator regionalnej
polityki innowacyjnej w ramach RSI).
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Coordination mechanism in innovation policy — Multi-level governance

perspective. Cases of the Malopolska Region and the Swietokrzyskie Region

This paper describes the coordination mechanism used in innovation policy. For this purpose, a questionnaire
survey was conducted in the Matopolska Region and the Swigtokrzyskie Region. A presentation of the results of
empirical studies is preceded by an outline of three ideal coordination mechanisms: organization, market, and
networked forms of governance. The latter includes governance and its variant — multi-level governance. The paper
also identifies key issues related to innovation, including the understanding of innovation policy and innovation
systems. Based on these results, it can be concluded that the mechanism of coordination in innovation policy in the
surveyed regions is a mixed network-market-hierarchy mechanism with a dominant role of the network mechanism.
Such a mechanism can be called multi-level governance in the broad sense, as opposed to the ideal type — multi-
level governance in the strict sense.

Keywords: coordination mechanisms, governance, multi-level governance, innovation, innovation policy.
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The article deals with the issue of shortcomings of governance. The author presents and discusses the fundamental
limitations of governance networks. To that end, he focuses on the issues of trust and communication between network
members, network transparency and accountability as well as the problems of management and coordination within
a network. He also reviews the impact of governance networks on increasing social inequality.
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the political process

With the development of society and state
institutions, the way in which public authority
is perceived, considered and implemented, is
evolving. It is now recognized that in developed
countries the current level of complexity made
direct steering and the execution of all public
functions by a single authority not only undesirable
but also impractical. The high level of complexity
of issues leads to the need to share power. Hence
we are no longer talking about governing but
about co-management or governance. Therefore,
what we are looking at is a process of coordination
(W. Dziemianowicz, K. Szmigiel-Rawska 2010).

In the late 1990s, in the search for a remedy
for the shortcomings of government systems,
researchers started investigating a new direction.
The previous method of governing — classically
understood in hierarchical terms — ceased to
be the only response to the question of how
to govern in the 1970s. In that model, central
government, through its administration, devises
and implements public policies. It appears

Michat Zabiriski — Cracow University of Economics,
Department of Public Economy and Administration.
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that all the faults (or maybe weaknesses and
shortcomings) of that approach have already
been described and diagnosed, which prompted
the search for a new course of action.

On the rising tide of New Public Management,
the weaknesses of the previous model were to be
remedied by adopting the market as a regulator
free from the problems confronted by classical
administration. This model also proved to be
imperfect. The difference between these two
approaches to the issue of governance refers
primarily to the role to be played by the state.
In the hierarchical model, political actors create
institutional frameworks for the process of go-
verning and, by means of public policies, set
objectives in an authoritarian manner. These
objectives are to be achieved by a hierarchically
structured public administration in the spirit
of Weberian ideal bureaucracy. Such a model
of exercising power contrasts with the idea of
market (or managerial) governance, in which
the state restricts its activities and assigns the
implementation of selected public policies to
market entities. The state retains the role of
an architect, but is no longer concerned with
the building. The private sector takes over the
»2rowing” role from the administration, leaving
it to do the ,steering”. However, the rationale
behind this change was not only to limit the size
of the state, but also to improve the quality of
services provided by it. At the end of the twentieth
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Table 1. Selected characteristics of governance systems

Feature Model of government

Bureaucracy New Public Management ~Governance
Role of central authorities “rowing” “steering” “coordination”
Attitude towards citizens voter / applicant client partner
Coordination mechanism hierarchy market network
Cooperation with the environment delegation contract partnership
Relations with the environment exclusive partly inclusive fully inclusive

Source of public policies
manner

Legitimacy of the decision-making process  procedural

defined in a top-down

combined, based
on shared values

aggregation of interests of
selected groups

economic social

Source: own study, based on S. Mazur, Wtadza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw publicznych. Perspektywa nowego instytucjonalizmu,

Wydawnictwo UEK, Krakéw 2011.

century, R.AW. Rhodes (2010) pointed out that
this new model somewhat randomly generated,
or maybe automatically evolved into, unexpected
new forms of governing, called governance. The
differences between these two approaches are
highlighted in Table 1.

G. Stoker defines governance as a process
of governing based on interactions between
actors within a governance network. The inter-
action processes include three basic types of
relations (understood as forms of partnership
among network members): principal—-provider,
negotiations among organizations and systemic
coordination. Each subsequent relationship is
more complex than the previous one; hence
the transition to more advanced contact forms
demonstrates a kind of evolution from governing
to governance (2008).

The novelty of governance as a mechanism
of governing consists in its consensual nature.
The above-mentioned paradigms of governing
— hierarchy and market — are opposites (admi-
nistration vs market), but both presuppose the
existence of a central source of power. The new
model, also known as network governance,
constitutes a kind of compromise. It does not
determine who is right, who can allocate the
available resources better or who should make
decisions, but clearly demonstrates the need for
participation in the governance process. This
partnership is implemented via networks, which

are “informal rules governing the interactions
between states and organized interest groups”
(Blom-Hansen, 1997, p. 676). The process of
governance involves not only the state (through
its agencies) and private entities, but also repre-
sentatives of social groups, which results in its
inclusiveness. The strength and uniqueness of
this approach is its consensual nature. Through
the process of coalition building, bargaining,
agreements and negotiations political actors
transform individual needs and expectations
into collective actions which benefit the public.
Such processes, however, require appropriate
institutional structures characteristic of demo-
cratic and liberal systems (Kjaer 2009, p. 20-25).

What is governance?

Governance as a relatively new approach does
not have a clear definition, even though a number
of publications have been devoted to this method
of governing. R.A.W. Rhodes identifies six main
interpretations of this term and notes that this is
not a complete list and, as such, does not cover all
the ways in which the concept can be interpreted.
Rhodes (2010, p. 110) made an attempt to for-
mulate a restrictive definition. In his view,
“governance refers to the self-organizing inter-
organizational networks”. According to J. Torfing
(2010), governance denotes a specific process
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of governing based on networks: “Network
governance thus refers to networks of actors,
such as politicians, administrators, stakeholder
organizations, private firms, social movements
and citizen groups involved in public governance.”
An important element of this solution is the
absence of a hierarchical order in the process of
coordinating public and private interests with
activities of the participants.

Torfing identifies five constitutive elements
of network governance. First, it is a horizontal
process involving autonomous interactions of
interdependent entities. Second, these actors
interact with one another in the process of
negotiating objectives, which makes it a process
based on mutual relationships. Third, such
interactions occur in the context of specific
institutional settings (both formal and informal
ones). Fourth, the process is self-regulating;
a network is thus not controlled from outside, even
though it is subject to external constraints. The
tifth element involves the achievement of public
objectives as part of the processes that occur
within the network. (Torfing 2010, p. 97-98).

A major advantage of governance is the re-
cognition of different group interests and their
coordination, which results in public policies
better matched to the needs and expectations
of different recipient groups. The formulation
of public policies in the context of integrated
networks thus ensures a better coordination
of objectives of individual network members
than was the case under hierarchical or market
approaches, respectively. The network itself
becomes resistant to government steering; the
authority of central government is limited in
favour of the empowerment of other (social
and market-based) actors. Networks are self-
-organizing and autonomous. It means that the
government is unable to control them, which
is partly due to its limited resources, lack of
legitimacy and the fact that the phenomena to
be controlled are quite complex. Owing to this
fact, a network as a whole, in which the state is
only one of several members, may pursue its own
policy and, in principle, do it better than the state
(Rhodes 2010).

Governance seen from the perspective of self-
organizing networks is resistant to errors resulting
from the operation of the state administrative

apparatus or market entities performing public
tasks. It makes it possible to counteract erroneous
decisions and, in the absence of a decision, fill
the gaps. Governance also facilitates the process
of coordinating objectives promoted by various
actors, and thus contributes to increased efficiency
and public acceptance of the measures taken. As
B. Jessop (2007) rightly warned, there are no
perfect, universal or objectively best solutions.
The above-mentioned elements contribute to
the strength of this approach, but what about
the shortcomings of governance as a mechanism
of governing?

The fundamental risks or drawbacks of the
concept of governance result from the fact
that the entire mechanism is based, first, on
trust and, second, on communication among
network members. Both issues require an in-
depth discussion.

Trust simplifies the decision-making process
and reduces its costs. It can neither be imposed
by a decree nor be bought, it is not permanent
and it can be lost. It is therefore necessary to keep
building it up. It is also difficult to measure and
may only be verified ex post and, as such, may
also be subject to abuse. The lack or limitation of
trust impairs the capacity to coordinate interests
within the network. For this reason, as the basic
element of the coordination mechanism in the
area of public interest, it requires the presence of
social capital and the civil society founded on it
(Giza-Poleszczuk 2007).

Another important element is communication
that determines the flow of information and thus
the rationality of decisions and readiness to reach
a consensus. Information is distributed amongst
the entities in an uneven manner, which clearly
increases the risk of fraud, or, in the event of
inappropriate coordination, compounds problems
with information flow among the entities inv-
olved (Kjaer 2009, p. 52-62). Additionally, the
capacity to ensure appropriate information flow
derives from the level of trust.

A key requirement for the proper operation
of a network is the transparency of activities
and relations among its actors. This statement,
even though extremely easy to prove, is not
trivial in nature. Mutual transparency allows
network members to build relationships based
on trust, provides a sense of community, ensures
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mutual security and allows for specific non-
hierarchical governance. Without transparency
such relationships cannot occur. In the event of
a possible lack of transparency the requirement
of mutual trust cannot be met. This increases the
risk of abuse and drifting of objectives within the
network as a whole. Such a risk is associated with
different potentials of individual participants, so
the transparency of the action is the only tool to
ensure balance. The transparency condition is
so critical, because without it, it is impossible
to identify all the actors within the network.
Any overt network may contain a number of
hidden networks, and some actors may only be
figureheads. An analysis of network governance
with a view to identifying its shortcomings must
begin at the stage of network formation. Accord-
ing to Torfing (2010), scientific interest in the
issue of network governance was due to three
processes: fragmentation, comprehensiveness and
dynamics of social processes. Ironically, these
processes are also the cause of the weakness of
network governance. Analyzing the work of
researchers dealing with governance, Torfing
recognizes the following basic assumptions
of network governance: 1. the state creates or
stimulates network creation, 2. self-regulating
networks include responsible actors, and 3. these
actors operate in accordance with the objectives set
by the government. Once these three conditions
are met, the state can be relieved (the networks
assist the state) of its duty to devise and implement
public policies. Efficiency increases as a result
of reduced commitment of public resources and
supervision processes on the part of the state
(Torfing 2010). In this context, an important
question arises: what if the actual situation is
inconsistent or even explicitly contrary to one
or all of the above assumptions? Is the state,
through its actors, really responsible for network
formation? Does it have an impact on the processes
of governance, or is it just an incompletely aware
and non-voluntary participant in them? In other
words, is it really the state that sets the rules of
the game? Are network participants responsible?
The last issue is associated with a host of other
problems.

First, the definition of the concept of responsi-
bility: to whom and for what? Actors are certainly
rational, but their rationality does not necessarily

correspond with that of the state, and certainly
such rationality is limited. Moreover, rational-
ity of action does not have to imply convergent
objectives. Rationality of action should not be
confused with the concept of responsibility. If
we consider the concept of responsibility as indi-
cating responsibility for the outcomes of network
governance in the context of public interest, it can
be assumed that a number of rational network
members operate in an irresponsible manner
at the same time rationally pursuing their own
goals. This brings us to the problem of the third
assumption, the most optimistic or even ide-
alistic one. If the government has no means of
controlling a given network, it neither has an
impact on its shape nor dominates within it; in
consequence, it is just one of the stakeholders.
As a resul, its steering capacity is also reduced
(Willke 2007, p. 135-136). Thus, the assumption
of concordance between activities and objectives
is drifting dangerously toward fiction. Assuming
that the government (or its agencies) initiate net-
work creation, it is quite likely that in the initial
phase of its operation, all the above-mentioned
assumptions may be true but not necessarily so.
However, with the development of events, the
network must inevitably grow and become more
complex. Interconnections become less clear as
do the roles and interests of the individual stake-
holders. Networks thus become self-organizing,
inter-organizational and internally complex sys-
tems. Under these complex circumstances, sub-
networks may appear. In such a situation, the role
and capacity of the state gradually diminish, while
the initial founding assumptions are increasingly
difficult to verify. In consequence, an important
question emerges concerning the growing deficit
of democracy and legitimacy of power. Since the
democratic state no longer controls the networks,
it no longer governs, so who exercises democratic
control and on the strength of what mandate?
Another aspect of governance which cannot be
overlooked is the fact that along with intentional
actions aimed at creating a network, there are
spontaneous processes of their formation. It
appears that this phenomenon is inevitable and
certainly associated with technological and
technical progress. However, certain assumptions
as to the substance of governance processes,
especially the self-organizing inter-organizational

50



The dark side of governance or on the shortcomings of governance networks

networks, raise concerns and fears. It was assumed
that in the process of governance the state
can only “indirectly and imperfectly steer the
networks” (Rhodes 2010, p. 110). This statement
can be expanded to assume that none of the
participants can steer the network, or can do so
only indirectly and to a limited extent. As long as
the network under consideration is a temporary
and goal-oriented creation founded in order to
address a specific problem, the threat of a quasi-
hierarchical order appearing in it is low. However,
if we assume that a given network system is
reasonably permanent, then it operates as a stable
relationship between the actors and it is not only
a temporary, goal-oriented alliance whose number
and type of participants is not subject to rapid
change. Links within a network naturally grow
stronger as a result of alliance formation, transition
of actors among organizations or identification of
shared objectives among participating entities. In
consequence, it may lead to the emergence of an
informal quasi-hierarchical order, which results in
an inter-organizational network losing its original
nature and ceasing to pursue shared objectives
in favour of individual objectives pursued by
a certain entity or group of dominant entities.

It does not mean that the final result must
depend on the intentions of network actors. The
process may occur spontaneously. According
to R. Michels’ iron law of oligarchy, a new
institutional order will replace the originally
observed network system. The governance pro-
cess will be transformed into a process based on
shared responsibility but with a secret steering
element. Thus it will change into governance in
name only. This translates into the recognition
of the superiority of individual objectives and
interests of network members over the social,
collective objectives which originally constituted
the rationale for network creation. Next, if
such a network has an impact on other, non-
member groups, the interests of the latter may
be marginalized.

The second important issue is that of access
to a network. What are the barriers to entry?
Who can become an actor in a given network?
These questions arise from concerns regarding
the danger of network exclusivity (the network
as a closed club, admission to members only).
Moreover, in the absence of network transparency,

the lack of capacity to control or discern all the
links in the network, or even to find out about
all the entities operating within it, it is difficult
to achieve trust, which is the only factor that
promotes joint activities. Perhaps long-lasting
networks are indeed affected by the risk of
spontaneous evolution into a quasi-oligarchic
system.

In keeping with the adopted assumptions,
essential elements of self-organizing network
systems include: interdependence, the presence of
autonomous entities within the network, network
independence, reciprocity of relationships, trust
and related interactions, including negotiations
(Lopaciuk-Gonczaryk, Fatkowski 2012, p. 34).
Indirectly, the elements imply the absence of
hierarchy (an advantage of network systems)
understood as a certain level of equality among
the actors. Still, the question is whether such
a model is not too sterile, not to say unrealistic.
It presupposes the existence of equilibria that
not only ensure the representation of various
groups and their interests, but also allow them to
coordinate and establish shared interests. Besides,
in order to operate properly, a networked system
requires an open flow of information and the
preservation of specific balance both in terms
of access to information and the knowledge ne-
cessary to use it.

Thus, we face two major problems of govern-
ance: building and measuring trust among the
network actors. An actor is a person (individual)
or organization (group, community); an entity
which operates autonomously and within the
existing institutional framework enters into
certain relationships (bargaining, negotiations,
cooperation, alliances etc.) within the network
under consideration. The actor makes decisions
affecting other governance network members.
The actor has certain resources (including
knowledge and information), competencies
and objectives which are achieved in the
process of interaction within that network.
Just as a given governance system may include
different entities, it may also be characterized
by an unequal distribution of power, a kind of
knowledge asymmetry or inadequacy of mutual
relations among entities. In combination, such
inequalities result in a disparity of capacities to
act, which brings us to an important conclusion:
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networks do not ensure equality in terms of
access, participation (which may be very limited
due to exclusivity) or the capacity to influence
various actors within the network. Accordingly,
reconciliation of interests does not constitute an
inherent network feature. Consequently, a net-
work as a coordination mechanism might not
prove to be any better than the classic methods.
The assumption that all actors in a network
are equal is at least questionable and risky, the
blurring of boundaries among sectors may be
only apparent in nature, while the multiplicity of
stakeholders may be ephemeral. This is the first
problem resulting from the idealized underlying
assumptions of this method of coordinating
collective action. As noted by R. Mayntz,
researchers dealing with governance tend to
adopt the a priori assumption concerning the
commitment of state actors to the good of the
state (Jessop 2007, p. 9). In other words, they
assume that officials are mainly driven by the
public good, and therefore they need to be able
to solve problems in a way that puts the public
interest first. This condition is based on model
solutions developed in isolation from reality,
where, as W. Niskanen argues, senior officials
pursue their own goals along with the objectives
of the institutions that they manage. Their ra-
tionality can thus constitute the rationality of
an interest group, not that of the state. It means
that in a complex system state actors cannot be
treated as a monolithic group that primarily looks
after the public interest, because of the presence
of conflicting interests and involvement in the
power game.

Jessop (2007) emphasizes that the success
or outcomes achieved through the governance
mechanism depend on the interactions among
actors in governance networks. Activities within
such networks are interconnected, complemen-
tary and interdependent, which means that
any action taken by e.g. actor X affects the
other actors and what they do, which, in turn,
may influence the actions of actor X and the
results of what he does in a sort of feedback
loop. The comprehensiveness of governance
makes this process exceptionally complex and
largely resistant to external control. Moreover,
it is extremely difficult to determine the scope
of responsibility in such a system (Jessop,

2007, Kjaer 2009). In the absence of network
transparency, the lack of capacity to control or
discern all the links in the network or even to
find out about all the entities operating within
it, trust constitutes the only available basis for
action. It may result in abuse and lead to the
emergence of mimetic structures resembling self-
organizing networks, which, in fact, constitute
goal-oriented creations with one actor or a group
of them performing the steering function (self-
organizing inter-organizational networks such
as a group of companies or NGOs pursuing
a common goal). As a result, governance in the
form of inter-organizational self-organizing
networks may mean that it is not the state but
another (secret) actor that runs the network.
The presence of self-organizing networks may
eventually lead to public authorities losing control
over the course of public affairs.

A critical factor in this context appears to be
the involvement of market actors in the legislative
process (lobbying). This problem is associated
with what Rhodes (2010) calls the hollowing
out of the state. The state, by participating in
network creation, seeks to shift tasks from the
sphere of public administration to the realm of
market activity or the third sector, in keeping with
New Public Management guidelines. The state
does the ,steering”, but desists from ,rowing”.
Over time, however, this also leads to a shift of
emphasis in the ,steering” itself as the role of
the state diminishes. In this way, writes Rhodes,
the capacity of the state apparatus to coordinate
public policies or even plan them is reduced.

Paradoxically, the emergence of self-organizing
inter-organizational networks may lead to poorer
accountability and result in democracy being
constrained. The outcomes obtained thanks to
the networking of the governance mechanism
may thus undermine the reasons behind its
establishment. The key rationale for governance is
the need to improve quality and transparency and
hence accountability in the sphere of public policy
implementation, which is inextricably linked with
the issue of responsibility. According to P. Day
and R. Klein, “talking about responsibility means
determining who may demand an explanation and
who is required to submit it.” (Kjaer 2009, p. 23).

In today’s understanding, governance requires
both responsibility for decisions and confidence
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in decision-makers or co-decision-makers. Go-
vernance through networks in a situation in which
the state is involved in numerous spheres of life
means that the chain of command is becoming
less clear, and, as a result, it is increasingly more
difficult to assign responsibility to a specific
network actor. Diminished accountability and
responsibility may lead to a situation in which
networks ignore the interests of all those affected
by the potential consequences of their decisions,
except for those involved in making them. With-
out social control, without responsibility, network
governance loses its greatest advantage, which is
the capacity to make decisions based on a social
consensus. Ultimately, we come back to the
issue of trust, a key element that ensures proper
operation of such a system.

The theory of transaction costs perceives
networks as extremely advantageous structures.
Since they are based on trust, they reduce tran-
saction costs. Thanks to their self-regulation
mechanisms, by the mere fact of their existence
they improve themselves, which should be
understood as increased levels of trust among
the network actors, thereby further reducing
transaction costs. At the same time, as was noted
repeatedly in this article, a system of mutual
relations based on trust contains a serious threat.
Trust is not a tangible or permanent component
and it is impossible to anticipate changes that
affect it. At the junction of government, business
and civil society organizations, one cannot
automatically assign roles to individual actors,
or describe their interests and assign specific
intentions to actions. Hence trust is not only
indispensable but also fraught with risk. It requires
high ethical standards and transparency of actions.
The latter is extremely difficult to achieve. In
other words, civil society constitutes the necessary
condition by providing the necessary safeguards
in the form of increased trust, social responsibility
and control as well as respect for the arguments
and integrity in their mutual relations.

Another issue which certainly demands at-
tention and in-depth examination is the impact
of social inequality on networks. It is doubtful
whether network governance in the context of
growing social inequality may contribute to
inclusion. Boix and Posner pointed out to the
fact that trust based on social norms is linked

with the quality of administration. Where there
is a high level of human capital and, accordingly,
high levels of social trust, officials interact
better and work with a greater commitment
(B. Lopaciuk-Gonczaryk, ]J. Fatkowski 2012).
It can be assumed that the quality of human
capital determines the attitude to the performance
of one’s duties. Thanks to a better cooperation
of officials and an improved coordination of
their actions, the quality of outcomes achieved
by the bureaucracy is higher. In other words, the
quality of governance — whether by hierarchy,
market or network — depends on human capital,
which, in turn, determines the level of trust.
Wilkinson and Pickett (Wilkinson, Pickett,
2011) offer an important insight in this respect.
The higher the income inequality, the lower the
level of trust. Thus, the higher the inequality,
the less likely it is that a networked governance
mechanism will be egalitarian and inclusive.
Under this assumption it must be concluded that
networks will not constitute a good coordination
or governance mechanism. Another condition
linked with trust and described by Boix and
Posner is the maturity of network actors, their
understanding of the essence of interactions and
involvement in network activities (B. Lopaciuk-
Gonczaryk, J. Falkowski, 2012). In other words,
we are talking about complicated and complex
institutions, challenging both in terms of eva-
luation and shaping in a conscious manner.
Governance versus social inequality is an issue
of extraordinary importance, which thus far has
not been given enough attention. One should
consider what relations hold among networked
self-adjusting governance systems and the pheno-
menon of social inequality.

However, governance systems are unequally
sensitive to the quality of social capital, with
network governance absolutely requiring trust
in order to be effectively employed. One may
even say that trust underlies the very essence of
governance.

The key to good governance — a more ef-
ficient and better way to meet the collective
needs of citizens — is cooperation understood as
a consistent commitment of network-forming
actors. Such cooperation aims to suppress the
struggle for resources in favour of identifying
shared objectives and to reduce the transaction
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costs. However, in order for network members to
be able to cooperate with one another, to share
knowledge and information, they must trust
one other. Lopaciuk-Goncezaryk and Fatkowski
(2012) point to an element that combines the
concepts of good governance and social capital.
This element, in their opinion, is the idea of
governance, which the authors define as the
exercise of public authority based on partnership
and social participation. Good governance,
therefore, requires the inclusion of social actors
in the governance process, while social capital
provides a key component — trust — without which
governance cannot exist.

The effectiveness of self-regulating self-
organizing networks depends on institutional
circumstances, particularly on informal insti-
tutions, such as trust and mutual respect or
concern for others. Informal institutions depend
on culture, history and customs and, as such, are
unique to each country. There is no way to predict
or anticipate the outcomes of the implementation
of network governance in individual countries.
Moreover, the phenomenon, originally observed
in the United Kingdom, is now considered to be
the emergent effect of pro-market reforms (New
Public Management). For that reason, it makes
sense to consider whether it can be implemented
as a result of a planned, deliberate effort.

Network as a mechanism of governance, public
policy development and implementation should
not and is not likely to replace hierarchical or
market governance. Nevertheless, governance
networks should be seen as a corrective me-
chanism in individual cases, e.g. if one of the
policy priorities within a given process is to
take into account the needs of different social
groups. The choice of a governance method,
as was rightly pointed out by B. Lopaciuk-
Gonczaryk B. and J. Fatkowski (2012), “(...)
largely derives from the circumstances of time
and place, the exercise of power and solving
specific problems of the state, which requires
tlexibility in the selection of appropriate adap-
tation/coordination mechanisms”. The key is,
therefore, to appropriately assess the situation
and to selectively employ the network governance
mechanism that may serve to strengthen the
legitimacy of selected public actions.
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Stabe strony wspélzarzadzania albo o ograniczeniach sieci rzadzenia

Tekst poswigcony jest kwestii stabych stron wspétzarzadzania. Podjeto w nim prébe przedstawienia i oméwie-
nia podstawowych ograniczeri sieci rzadzenia. W tym celu przedstawione zostaly problemy zaufania i komunika-
¢ji miedzy podmiotami sieci, transparentnosci i rozliczalnosci sieci oraz kwestie kwestie kierowania i koordynacji
w sieci, w artykule zaznaczono réwniez kwesti¢ wplywu wspéizarzadzania sieciowego na problem narastajacych

nieréwnosci spolecznych.

Stowa kluczowe: wspélzarzadzanie, sieci, samoorganizujace si¢ miedzyorganizacyjne sieci, rzadzenie, rzadzenie sie-

ciowe, zaufanie, aktor procesu politycznego.
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Ocena zalezno$ci typu klimatu moralnego instytucji
administracji publicznej od poziomu rozwoju rozumowania
moralnego ich decydentéw w aspekcie spolecznych oczekiwan

W artykule przedstawiono analiz¢ postulowanych i zidentyfikowanych postaw moralnych decydentéw z krajo-
wych instytucji administracji rzadowej i samorzadowej w aspekcie oddzialywania tych postaw na poziom rozwoju
klimatu moralnego badanych instytucji publicznych. Sile i kierunek oddziatywania moralnych postaw kierownikéw
w ww. kontekscie okreslono za pomocs statystyki Spearmana. W niniejszym opracowaniu opisano takze postawy
urzednikéw odno$nie do wykonywania spolecznej misji zwigzanej z administracjg publiczna, funkcjonujacych wwa-
runkach okreslonego poziomu kompetencji moralnych decydentéw i rozwoju klimatu moralnego.

Stowa kluczowe: misja instytucji publicznych, klimat moralny organizacji, etyczne postawy urzednikéw administra-

¢ji publicznej, korelacja rang Spearmana.

W demokratycznym paristwie prawnym, za
ktére uznaje si¢ Rzeczpospolita Polska (Konsty-
tugja... 1997, art. 2), sila wladcza naczelnych
wladz pafdstwowych opiera si¢ na sprawnym
(skutecznym i efektywnym) funkcjonowaniu ad-
ministracji publicznej! zawierajacej elementy ad-
ministracji paristwowej i samorzagdowej. W kon-
cepcji dobrego systemu rzadzenia (good public
governance) administracja publiczna stanowi
sktadows zycia spoleczenstwa (Izdebski 2007,
s. 15), uczestniczaca w rozwigzywaniu proble-
mow zbiorowych przy udziale zainteresowanych
jednostek i grup, dostarczajaca spoleczeristwu od-
powiednich ustug, generujaca rozwdj spoleczno-
-gospodarczy, w tym takze rozwéj spoleczenistwa
obywatelskiego. Taka administracja w swoim
dzialaniu jest zwigzana regulami demokracji
(ibidem, s. 17) uczestniczacej, partnerskiej, in-
teraktywnej i deliberatywnej. Charakter i typy
regul okreslaja: 1) porzadek prawny (Stroiriski

Marian Mroziewski — Uniwersytet Warmirisko-Mazur-
ski.

1 Przyjeto, ze administracje publiczng tworza instytucje

nalezace do administracji paristwowej, okreslanej takze
jako rzadowa (resortowa) lub scentralizowana, oraz do
administracji samorzadowej, rozumianej takze jako ad-
ministracja zdecentralizowana.

2005, s. 476—47, jako system organéw, instytucji
i zasad postepowania regulowany przez normy
prawne; 2) system aksjonormatywny (Sztompka
2005, s. 287) tzn. zesp6t regul (norm i warto-
éci) dotyczacych wszelkich przejawéw zycia spo-
tecznego, charakterystycznych dla danej kultury.
Reguly wynikajace z formalnych i nieformalnych
instytucji przenikaja mentalnos¢ jednostek par-
tycypujacych w tworzeniu okreslonych norm,
ich interpretowaniu i stosowaniu, w tym jedno-
stek funkcjonujacych w administracji publiczne;.
Realne oddzialywanie wladcze instytucji admini-
stracji publicznej w kraju (Kozlowski 2012, s. 64)
opiera si¢ na nagradzaniu, przymusie, sympatii,
przepisach prawa, wiedzy i informacji, a takze
na protekeji wplywowych oséb. Zatem w spra-
wowaniu funkcji kierowniczych w instytucjach
publicznych przeplataja si¢ interesy publiczne
z prywatnymi réznych interesariuszy, w tym
urz¢dnikéw instytucji paristwowych i samorza-
dowych. Ten stan rzeczy ksztaltuje okreslone
postawy decydentéw tychze instytucji, oséb im
stuzbowo podlegajacych, ich wzajemne relacje
oraz stopieni i zakres wywigzywania si¢ danych
instytucji z oczekiwan spolecznych.

Implikacjg wskazanych zaleznosci bylo prze-
prowadzenie analizy w zakresie sily i kierunku
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oddzialywania poziomu rozwoju rozumowania
moralnego (a tym samym kompetencji moralnych)
decydentéw instytucji administracji publicznej na
poziom rozwoju klimatu moralnego (morale)
tych organizacji w aspekcie spelniania przez nie
oczekiwan spolecznych. Zasadniczym celem ni-
niejszego opracowania jest przedstawienie: gléw-
nych oczekiwan spolecznych adresowanych do
administracji demokratycznych spoleczenstw;
teoretycznych (postulowanych) zalozen dotycza-
cych postaw urzednikéw administracji, w tym ze
sfery stuzby cywilnej, z wyszczegélnieniem cech
0s6b sprawujacych funkeje kierownicze (decyden-
téw) w instytucjach publicznych, tzn. naczelnych
dyrektoréw i kierownikéw nizszego szczebla
kierowania; mozliwej do zastosowania metody
oceny ich kompetencji moralnych i typu klimatu
moralnego instytucji administracji publiczne;
odnoszgcego si¢ do poziomu rozwoju moralnego
organizacji oraz analizy sily i kierunku korelacji
miedzy tymi zmiennymi za pomocg statystyki
Spearmana; a wreszcie wnioskéw z badan, kté-
rych uwzglednianie powinno sprzyja¢ poprawie
spolecznej efektywnosci instytucji administracji
rzadowej i samorzadowe;.

1. Gléwne oczekiwania spoleczne
kierowane do administracji publiczne;j

Za podstawe skutecznego i efektywnego rza-
dzenia w nowoczesnym i demokratycznym sys-
temie uznaje si¢ kategori¢ moralna, jaka jest
zaufanie spoleczne (Hiibner 2010, s. 6). Pozwala
ono na sformulowanie wspélnych celéw, podej-
mowanie kolektywnego dzialania, wyzwalanie
kapitatu spolecznego, bez ktérego nie ma dobrego
rzadzenia. Kapital spoleczny wigzany jest z insty-
tucjami (Matysiak 2000, s. 528), ktére jednostka
postrzega jako wlasne zasoby powiekszajace jej
korzysci ze wspétpracy i wymiany. Z tytulu ko-
rzysci jest on postrzegany takze jako zesp6l war-
tosci (Program... 2006, s. 4) kreowanych przez
instytucje publiczne i pomnazanych poprzez
ich zdolnosci do wspéldzialania, ktére wynikaja
z zasobéw umiejetnosci, informacji, kultury,
wiedzy i kreatywnosci jednostek oraz zwiaz-
kéw pomigdzy ludZmi i organizacjami. Kapital
spoleczny, w podejsciu makro i mezo, zawiera
takie elementy, jak: 1) reguly konstytutywne,

upowszechniane w spoleczenstwie za posred-
nictwem przepiséw prawnych; 2) zasady regula-
tywne, ktére wynikaja z moralnosci i kultury oraz
dotycza wszystkich dziatan ludzkich (Matysiak
2000, s. 530).

Tak pojmowany kapital spoleczny, osadzony na
porzadku prawnym i aksjonormatywnym, obej-
muje §rodowiska spoleczne i polityczne (Chou
2006, s. 893), ktére tworza strukture spoleczng
i pozwalaja na rozwijanie norm. Elementami tego
makrokapitalu spolecznego (okreslanego takze
jako rzadowy kapital spoleczny lub infrastruktura
spoleczna) sa sformalizowane relacje instytu-
cjonalne oraz struktury takie, jak: polityczne
zasady postgpowania, zasady prawa, system sg-
downictwa, wolnosci obywatelskie i polityczne.
Ow kapital z perspektywy rzadzenia w sferze
makro i mezo pelni gléwnie nast¢pujace funkcje
(Chou 2006, s. 893; Hunt 2012, s. 4, 16; Matysiak
2000, s. 529-537; Fukuyama 2005, s. 46-51;
Shipilov, Danis 2005, s. 17): 1) zwigksza spraw-
nos¢ spoleczenstwa, ulatwiajac skoordynowane
dzialania (szczegdlne znaczenie przypisywane
jest normom, ktére ulatwiaja pewne dzialania,
ale takze ograniczaja innym, korzystne); 2) przy-
gotowuje ogdlng atmosfere, ogélne warunki dla
rozwoju, postepu i wzrostu tego, co nazywamy
procesem ekonomicznym; 3) umozliwia migracje
zasobow, pomysiéw i informacji pomiedzy for-
malnymi instytucjami; rozwija sieci badari i roz-
woju; 4) wspiera wybory strategiczne, poniewaz
decydenci sg informowani przez wewnetrznych
i zewngtrznych interesariuszy o istniejacych moz-
liwo$ciach i ograniczeniach; 5) wspiera efektywne
wykorzystywanie zasobéw dzigki promowaniu
wspdlnych dzialari i kooperacji, co jest wazne
dla wydajnosci; 6) utatwia projektowanie tadu
instytucjonalno-prawnego, generuje jego przej-
rzysto$¢, umozliwia ksztaltowanie kultury, re-
alizowanie proceséw wychowania i ksztalcenia;
7) pomaga dostrzec zapotrzebowanie (popyt)
na wewnatrzkrajowe instytucje badZ umozliwia
reforme instytucji, ktére stanowia najwazniejsza
przeszkode w rozwoju spoleczno-gospodarczym;
8) jest jednym z instrumentéw produktywnosci
i wzrostu ekonomicznego; zaufanie spoleczne
stymuluje bogactwo narodéw, jest waznym ,sma-
rem” spolecznego systemu.

Kapital spoleczny jako kluczowy warunek efek-
tywnego rzadzenia moze spelnia¢ wymienione
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funkcje, poniewaz wyplywa on z intencjonalnosci
zbiorowej (Matysiak 2000, s. 529) wynikajacej
ze wspdlnych mysli i uczué oraz woli do wspél-
pracy. W funkcjonowaniu administracji publicz-
nej kreujacej 6w kapital spolecznie uzasadnione
jest zatem stosowanie generalnej zasady, ze ,tam,
gdzie interpretacja przepiséw moze by¢ dowolna,
czyli tam, gdzie brakuje wykladni prawnej, ko-
nieczne jest kierowanie si¢ wzgledami etycznymi,
przyjetymi w cywilizowanych spoleczeristwach”
(Stor 2010, s. 469). Zadaniem odpowiedzialne;
polityki paristwa jest kreowanie bodZcéw i za-
chowan stuzacych budowaniu kapitatu spotecz-
nego, zaufania spolecznego, ktére s3 podstawa
nowoczesnej i sprawnej administracji opartej na
synergii wynikajacej z koordynacji i wspélpracy,
co w dlugim okresie przeksztalca si¢ w efektyw-
no$¢ gospodarowania, redukuje koszty spoleczne,
w tym transakcyjne. Zdaniem Rodneya Schra-
dera s3 one ,biurokratycznymi kosztami zarza-
dzania wymiang” (Brouthers 2002, s. 208).

W pelni demokratyczna harmonizacja insty-
tucji formalnych i nieformalnych danego spote-
czenistwa, jaka zachodzi w instytucjach admini-
stracji publicznej, poprzez solidarnos¢, zaufanie
i wsp6lprace umozliwia powstawanie: 1) kapitatu
instytucjonalnego (Kolodko 2004, s. 620), ktéry
generuje efektywne wykorzystywanie istniejacego
kapitalu spolecznego, ludzkiego, finansowego
i rzeczowego; 2) kultury zaufania (Sztompka
2004, s. 311) i klimatu moralnego (Ulrich et al.
2007); stanowig one forme nacisku na aktoréw
zycia spolecznego, aby zachowywali si¢ godnie
i praworzadnie; 3) kapitalu spotecznego jako
kluczowego czynnika kreowania efektywnosci
adaptacyjnej? bedacej wyrazem intencyjnosci
w odniesieniu do wspdlnego dzialania na rzecz
tworzenia bogactwa i wysokiego poziomu jakosci
zycia oraz takze jako agregatu débr wspélnych
(Matysiak 2000, s. 537) w gospodarce, polityce,
kulturze i sferze obywatelskiej; 4) kapitatu dobrej

2 Efektywno$¢ adaptacyjna (Godléw-Legiedz 2005,
s. 571-572), kluczowy paradygmat nowej ekonomii in-
stytucjonalnej, wyraza gotowos¢ spoleczenstwa do zdo-
bywania wiedzy i uczenia si¢, pobudzania innowacji,
podejmowania ryzyka, twérczej dzialalnosci wszelkiego
rodzaju oraz usuwania barier ograniczajacych zdolnosci
rozwojowe spoleczeristwa gléwnie poprzez skuteczne
tworzenie sytemu przestrzegania kontraktéw, rozwijanie
kooperacji i redukowanie kosztéw transakcyjnych.

administracji®, ktéra w perspektywie praw czto-
wieka oraz efektywnosci adaptacyjnej systemu
dostrzega spoleczng range jakosci swojego funk-
cjonowania w zakresie rozwigzywania potrzeb
mieszkaricéw oraz ksztaltowania relacji miedzy
instytucjami publicznymi a obywatelami; 5) kli-
matu aksjonormatywnosci jako organizacyjnego
wyrazu zinternalizowanego poczucia obowigzku
czlonkéw instytucji w zakresie przestrzegania
prawa, norm moralnych, zasad dobrej roboty,
regul dobrych/uczciwych praktyk i szlachetnych
obyczajéw ze wzgledu na misje instytucji pu-
blicznej w sferze kreowania kapitalu spolecznego
i dobra publicznego/wspdlnego spoleczeristwa.
Stopiert wplywu instytucji polityczno-spo-
teczno-gospodarczych na kreowanie wskazanych
warto$ci i spoleczng efektywno$¢ zalezy gléw-
nie od stopnia dominacji kultury zaufania badz
nieufnosci. Kultura zaufania (Sztompka 2004,
s. 311) odnosi si¢ do oczekiwania godnego po-
stepowania innych wobec nas, tzn. do dziatania
odpowiedzialnego, sprawiedliwego, fair, pryn-
cypialnego, do prawdoméwnosci itp., natomiast
nieufno$¢ wigze si¢ z podejrzliwoscia, cynizmem,
naduzyciami, nieuczciwoscig i nierzetelnoscia,
ktamstwami i oszustwami (ibidem, s. 321-326).
Kultura zaufania, jako dobro wspélne i wyraz
wysokiego morale (tzn. gotowosci obywateli
do przestrzegania prawa, norm moralnych oraz
wypelniania swoich rél spolecznych), spelnia
nastepujace funkcje (Kozielecki 2004, s. 192):
stymuluje dzialania normalne (standardowe)
i transgresyjne (innowacyjne), cz¢sto na miare
historyczna; wplywa na wspélnote ludzka, scala
ja, wycisza konflikty i antagonizmy; oddzialuje
takze na porzadek spoleczny, na odpowiedzial-
no$¢ wladzy i bezpieczeristwo obywateli.
Wskazane spoleczne artefakty procesu har-
monizowania porzadku prawnego z systemem
aksjonormatywnym w perspektywie $rednio-
i dlugookresowej zwrotnie oddzialtujg na ksztalt
i jako$¢ porzadku prawnego oraz instytucji nie-
formalnych, co znajduje wyraz w poziomie rozu-
mowania moralnego obywateli danego spoleczen-

3 Prawo obywatela Unii Europejskiej do dobrej ad-

ministracji (Karta... 2010, art. 41) dotyczy mozliwosci
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki

organizacyjne UE.
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stwa, w tym os6b zatrudnionych w instytucjach
administracji publicznej. Z wyzej wymienionych
powodéw do administracji publicznej i jej przed-
stawicieli adresowane s oczekiwania, ktére maja
wyraz nie tylko pragmatyczny i efektywnosciowy,
lecz takze aksjonormatywny oparty na przepi-
sach prawa i normach moralnych, stanowigcych
gléwny filar rzgdowego kapitatu spolecznego.

2. Postulowane postawy moralne
urzednikéw instytucji administracji
publicznej

Realizacja spolecznych oczekiwan wobec in-
stytucji administracji publicznej bezposrednio
spoczywa na jej pracownikach, ktérych misjg jest
stuzenie spoleczenstwu (Kaliriski 2011, s. 49)
i gwarantowanie realizacji funkcji panstwa,
w tym danej jednostki samorzadu terytorialnego.
S3 to zadania ujgte w regutach dobrej administra-
cji w zakresie rozwigzywania potrzeb obywateli
oraz ksztaltowania relacji miedzy instytucjami
publicznymi a spoleczefstwem na zasadzie za-
ufania*. Powierzone administracji obowigzki
implikuja zachowania pracownikéw administracji
publicznej, takie jak: dziatanie na rzecz dobra
publicznego kraju, chronienie intereséw pafistwa
oraz praw czlowieka i obywatela; przedktadanie
dobra publicznego nad interesy wlasne, swojego
srodowiska oraz unikanie preferowania jakiejkol-
wiek grupy interesu; przestrzeganie przepiséw
prawa i dbalos¢ o praworzadno$é oraz srodki
publiczne; wylaczanie interesu prywatnego w roz-
patrywaniu spraw interesantéw danej instytucji
publicznej; postepowanie wedlug zasad dobre;
roboty poprzez sumienne, rzetelne, staranne,
racjonalne oraz sprawne i rozwazne wykonywanie
nalozonych przez prawodawce zadari i obowigz-
kéw oraz poszanowanie mienia publicznego;
twércze podejmowanie zadan i realizowanie ich
z najlepsza wola, bez ograniczania si¢ jedynie
do ich litery; rozpatrywanie spraw bez emoci,
z gotowoscia do przyjecia krytyki, uznawania
swoich btedéw i naprawiania ich konsekwencj;
dotrzymywanie zobowigzan poprzez kierowanie

4

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego, 1960, Dz. U. nr 30, poz. 168;
art. 6-12.

sie prawem i przewidzianym trybem dzialania;
wykonywanie wlasnej pracy z poszanowaniem
godnosci innych i poczuciem godnosci wlasnej
oraz dobrego wizerunku instytucji publicznych;
okazywanie zyczliwosci ludziom, zapobieganie
napigciom w pracy, ich roztadowywanie, prze-
strzeganie zasad poprawnego zachowania; rozwi-
janie swojej wiedzy zawodowej, wykorzystywanie
wiedzy ekspertéw, kolegéw i podwladnych w celu
jak najlepszego wykonywania pracy w urzedzie;
godne zachowywanie si¢ w miejscu pracy i poza
instytucja (zob. Kodeks etyki... 2002, s. 1929-1930
i dwie ustawy —z 16 wrzesnia 2001 r. i 21 listo-
pada 2008 r.%).

Postulaty dotyczace postaw urzednikéw ad-
ministracji krajowej, z jednej strony, staja sie¢
gléwnymi kryteriami warto$ciowania ich morale,
z drugiej — mogg by¢ uznawane za warianty kli-
matu moralnego tych instytucji (o czym szerzej
w dalszej czesci tekstu). Stopient przestrzegania
przez urzgdnikéw wskazanych regut okresla ich
poziom rozwoju rozumowania moralnego, w tym
kompetencji moralnych, ktére dotycza umiejetno-
éci (Lennick, Kiel 2007, s. 92) robienia tego, co
wlasciwe i zgodne z zasadami moralnymi. Wybér
wlasciwego postgpowania jest efektem okreslo-
nego poziomu rozwoju rozumowania moralnego,
ksztaltowanego przez inteligencje moralng oparta
na wiedzy o normach moralnych. Ta forma inte-
ligencji stanowi zdolno§¢ umystu (ibidem, s. 40)
do ustalania sposobu pogodzenia osobistych war-
to$ci, dazen i dzialari z wartosciami ogélnoludz-
kimi, ktérg wyraza ,zlota zasada” niekrzywdzenia
innych. W mysleniu/rozumowaniu moralnym
podejmowane s3 — wedlug pewnych zasad lo-
gicznych — sposoby interpretacji, integracji czy
syntezy informacji o moralnym znaczeniu (Strus
2012, s. 101). Myslenie to strukturyzuje gléwnie
perspektywa spoleczno-moralna, ktéra moze by¢:
egocentryczna; instrumentalna z punktu widzenia
indywidualnych potrzeb, o charakterze interper-
sonalnej harmonii i konformizmu, formutowana
z punktu widzenia prawa, ladu, systemowego
porzadku spolecznego, postkonwencjonalna

5 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach

urzedéw paristwowych, 2001, Dz. U. nr 86, poz. 953,
art. 17-18; Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracow-
nikach samorzadowych, 2008, Dz. U. nr 223, poz. 1458,
art. 24-25.
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z dominacjg waznosci umowy spolecznej, za-
sad etycznych, praw ludzi (Strus 2012, s. 102).
Zdaniem Douga Lennicka i Freda Kiela (2007,
s. 40-41) niezb¢dnym warunkiem osiggni¢cia
trwalego sukcesu w zyciu osobistym i zawodo-
wym jest przestrzeganie czterech zasad zwigza-
nych z warto$ciami ogélnoludzkimi, takich jak:

1. Uczciwo$¢; ujawnia wysoki poziom inteligen-
¢ji moralnej danej osoby; postepujac uczciwie,
dziala si¢ zgodnie z wartosciami ogélnoludz-
kimi; jest si¢ wtedy przekonanym o stusznosci
tego, co sie robi, pozostaje si¢ wiernym wia-
snym zasadom i przekonaniom. To post¢po-
wanie zgodnie z zasadami, przekonaniami
i wartosciami, méwienie prawdy, walka o to,
co stuszne, dotrzymywanie obietnic.

2. Odpowiedzialnos¢; jedynie ten, kto jest sklo-
nny przyja¢ odpowiedzialnos¢ za swoje czyny
iich konsekwencje, moze by¢ pewien, ze jego
postepowanie nie bedzie sprzeczne z zasadami
ogolnoludzkimi; to gotowos¢ do ponoszenia
konsekwencji wlasnych wyboréw, przyznawa-
nia si¢ do bledéw, wziecie na siebie odpowie-
dzialno$ci za stuzenie innym.

3. Empatia®, troska o innych; $wiadczy nie tylko
o szacunku dla ludzi, lecz tworzy takze at-
mosfere, w ktérej — w razie potrzeby — mozna
oczekiwaé zrozumienia.

4. Wybaczanie i wspélczucie; umiejetnosé tole-
rowania cudzych bledéw i dostrzeganie wia-
snej niedoskonalosci; to takze wybaczanie big-
déw sobie i innym.

6 Stowo ,empatia” pochodzi z greckiego empditheia —

cierpienie; oznacza zdolnos¢ odczuwania stanéw psychicz-
nych innych istot lub umiejetnosé przyjecia ich sposobu
myslenia, perspektywy spojrzenia na rzeczywisto$¢; to
takze umiejetno$¢ zrozumienia innych ludzi oraz zdolnosé¢
wspélodeczuwania i dzielenia z nimi emocji; to miara uspo-
tecznienia — myslenia i wezuwania sie w sytuacje innych
ludzi, zrozumienia motywdéw nimi kierujacych jako zrédet
ich decyzji i postaw. Jest tworzywem, z ktérego powstaje
zaufanie i podstawowg cecha umozliwiajaca prawidlowy
dialog, zaréwno na plaszczyznie interpersonalnej, jak
i ogélnospolecznej. Warunkiem empatii jest przekroczenie
granic wlasnego ,ja”, emocjonalne ,zamieszkanie” w isto-
cie drugiego czlowieka i doznawanie jego uczué, tak jakby
byly wiasnymi. Z tych powodéw wchodzi ona w sktad
inteligencji emocjonalnej (zob. Lotko 2011, s. 33-34). Ze
wzgledu na wskazane cechy i role empatii powinna ona
by¢ wazng cecha przedstawicieli administracji publiczne;.

Wymienione zasady wyrazaja réwniez poziom
rozwoju inteligencji moralnej czlowieka, ktéra
pozwala (Mroziewski 2014, s. 82) odwaznie dzia-
ta¢ i podejmowac stuszne decyzje w trudnych
sytuacjach; wzbudza zaufanie i zachgca innych
do aktywnego udzialu w realizowanych przed-
siewzigciach; rozwija odpowiedzialno$¢ za siebie
i innych; pomaga zrozumie¢ innych ludzi oraz
wybacza¢ sobie i innym popelnione biedy, co wy-
nika z cytowanego pojecia inteligencji moralne;.
Ten rodzaj inteligencji oraz kompetencje moralne
pozwalaja ludziom zrozumie¢ wlasne uczucia
(Lennick, Kiel 2007, s. 92-94), zwtaszcza te, ktére
moglyby przeszkodzi¢ we wlasciwym postepowa-
niu; razem z kompetencjami emocjonalnymi po-
magajg tez zrozumie¢, co czujg inni i inteligentnie
na to reagowac; okreslaja zdolno$¢ panowania nad
emocjami wlasnymiiinnych w sytuacjach natury
moralnej; ksztaltujg sp6jnos¢ wewnetrzng i po-
stepowanie w zgodzie z ,kompasem moralnym”.
Poziom rozumowania moralnego zawiera bowiem
takie sady, jak deontyczny i o odpowiedzialnosci
(Czyzowska 2011, s. 127); pierwszy z nich méwi
o tym, jakie zachowanie jest dobre, jak powinno
sie postapi¢ w okreslonej sytuacji, czyli dotyczy
moralnej powinnosci, a drugi odnosi si¢ do oso-
bistej odpowiedzialnosci podmiotu wyrazajacego
dany sad za realizacje tego, co uznaje za stuszne.
Sad o odpowiedzialno$ci méwi (ibidem), dlaczego
dana osoba powinna postapi¢ zgodnie z tym,
co nakazuje jej sad deontyczny (Lennick, Kiel
2007, s. 94-98).

Spéjnosé wewnetrzng burzyé moga: 1) ,wirusy”
moralne; pod$wiadomie negatywne przekona-
nia sprzeczne z zasadami ogdlnoludzkimi, ktére
wplywaja na nasze cele i zachowania; 2) uczucia
destruktywne, takie jak: chciwo$é, nienawisé,
zazdros$é, podejrzliwosé, rzadza wiadzy itp.
W ocenie Douga Lennicka i Freda Kiela (2007,
s. 97) wirusy moralne i uczucia destruktywne nie
pozwalajg wykorzysta¢ moralnych i emocjonal-
nych kompetencji na rzecz spéjnego postepowa-
nia zgodnie z przyjetym kompasem moralnym,
poniewaz przy¢miewaja one normalng zdolno$¢
do postepowania w sposéb moralnie i emocjonal-
nie kompetentny. Wskazani autorzy zauwazajg,
ze w realnych warunkach wyzwaniem moral-
nym jest ustawiczne dazenie do zachowywania
zgodnosci swojego postgpowania z przyjetymi
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zasadami, stanowigcymi odzwierciedlenie po-
ziomu kompetencji moralnych.

Na podstawie relacji zachodzacych miedzy
inteligencja moralng a kompetencjami emo-
cjonalnymi i moralnymi postulowane jest za-
tem osiggniecie rozwoju tych ostatnich przez
urzednikéw administracji publicznej na pozio-
mie okreslanym jako pryncypialny (Penc 2002,
s. 10-11). Charakteryzuje si¢ on tym, ze dana
osoba (Czyzowska 2011, s. 139; Penc 2002,
s. 10-11; Rybak 2004, s. 116): zachowuje suwe-
rennos¢ intelektualng; postepuje zgodnie z uzna-
wanymi przez siebie zasadami moralnymi; stara
sie¢ wypelnia¢ dobrze swoje obowiazki wobec
instytucji i spoleczenistwa; potrafi kwestionowa¢
rozwigzania, ktére uwaza za etycznie watpliwe
lub nieetyczne, kierujac si¢ etyka przekonan
i etyka odpowiedzialnosci; trwa przy bezwzgled-
nych wartosciach i prawach, niezaleznie od opinii
wigkszosci, w tym postawy przelozonych; kieruje
si¢ sumieniem i zgodnie z nim samodzielnie wy-
biera zasady etyczno-uniwersalne, ktére mogg si¢
odnosi¢ do takich idealéw jak: sprawiedliwos¢,
prawa czlowieka, dobrobyt spoleczny, wysoka
jakos$¢ zycia; uznaje za bardziej podstawowe
prawo moralne, ktére réwnoczesnie staje sie
kryterium oceny prawa stanowionego; dostrzega
réznice w zakresie norm i zasad obowigzujacych
w réznych spolecznosciach i réznych kulturach,
uznajac je za stuszne o tyle, o ile zabezpieczaja
podstawowe prawa kazdego czlowieka.

Mozna przyjaé, ze na tym poziomie rozwoju
moralnego dana osoba potrafi zidentyfikowaé
spolecznie nieakceptowane przekonania i zapano-
waé nad potencjalnie destruktywnymi uczuciami
oraz ze cechuje j3 rozwojowe stadium autonomii
moralnej i aksjonormatywnej (Mroziewski 2014,
s. 107). Czlowiek dojrzaly z punktu widzenia
aksjonormatywnosci unika krzywdzenia innych,
jest uczciwy, empatyczny, odpowiedzialny za
swoje czyny, chce zmienia¢ $wiat na bardziej
przyjazny ludziom i zwierzetom oraz wspoma-
gaé innych w procesie rozwoju rozumowania
moralno-aksjonormatywnego, ponadto wyka-
zuje konstruktywny nonkonformizm w odnie-
sieniu do wartosci ogélnoludzkich. Czlowiek,
jako czlonek danej organizacii, znajdujacy si¢
na pryncypialnym etapie rozwoju moralnego,
kieruje sie takze konsensualnie uzasadnionymi
normami i etyka dialogiczng (Szulczewski 2012,

s. 202-203), ktéra uwzglednia dziatanie zoriento-
wane na porozumienie, pokéj spoteczny, konsen-
sus, trafnos¢ i koniecznos¢ uzasadniania decyzji,
postaw i zachowania. Powoduje nim wéwczas
moralno$¢ konsensusu (Strus 2012, s. 207), po-
wszechnej zgody i niearbitralnej wspétpracy’.
Sposéb wspélpracy okresla moralnosé.
Bezposrednio nizszy od pryncypialnego po-
ziom rozwoju kompetencji moralnych dotyczy
poziomu konwencjonalnego, ktéry jest opisywany
przez takie postawy i zachowania, jak (Czyzow-
ska 2011, s. 139; Penc 2002, s. 11; Rybak 2004,
s. 115) internalizacja norm i regul spoteczeristwa
przez cztonka danej spolecznosci; wybér dobra
determinowany przez oczekiwania innych ludzi,
zwlaszcza przez tych, od ktérych zalezy wy-
nagrodzenie i dalsza kariera; dostrzezenie, ze
mozna uzyskaé nagrode¢ za zachowania zgodne
z oczekiwaniami, np. za lojalnos¢, akceptacje,
zaufanie, dobrg robotg itp.; rozumienie swojej
pozycji i roli spolecznej jako czgsci wigkszego
systemu spolecznego regulowanego normami;
dazenie do utrzymywania spoleczenstwa jako
calosci i niektérych instytucji spolecznych oraz
dobrej reputacji danej spolecznosci; uznawanie
warto$ci prawa z uwagi na jego role w zyciu
spolecznym; rozwazanie moralnych dylematéw
coraz czesciej realizowane przy odwolywaniu
si¢ do wlasnego sumienia; uznanie, ze powinno
sie dziala¢ zgodnie z przyjetymi przez siebie
zasadami. Na tym etapie rozwoju mozna méwic
o moralnosci prawa (Strus 2012, s. 207) i obo-
wigzku wobec spolecznego porzadku.
Najnizszy poziom rozwoju kompetencji mo-
ralnych przypisywanych urz¢dnikom nalezaloby
okresli¢ jako prekonwencjonalny. Charakteryzuja
go nastepujace artefakty zachowania (Czyzowska
2011, s. 139; Penc 2002, s. 11; Rybak 2004, s. 114):
che¢ unikniecia kary jako podstawowa motywacja
do czynienia tego, co dobre; posluszenstwo wobec
autorytetu — jedyne kryterium dobroci czynu;
interes osobisty jako motyw nawigzywania relacji
i dotrzymywania porozumier; dzialania moralne
i pragmatyczne ukierunkowane na nagrody, na

7 Moralno$¢ niearbitralnej wspétpracy w ocenie Jamesa

Resta (Strus 2012, s. 207) jest uznawana za najwyzszy,
tzn. szosty, poziom rozwoju rozumowania moralnego;
moralnos¢ konsensusu i zgody powszechnej jest przypi-
sana do pigtego etapu rozwoju.
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osigganie najwickszego dobra wlasnego w wyniku
indywidualnych decyzji; oportunizm cechujacy
si¢ przestrzeganiem przepiséw w celu unikniecia
kary i zrealizowania wlasnych intereséw; Swia-
domo$¢, ze ludzie majg rézne potrzeby, i réwno-
czesnie uznanie, iz kazdy powinien dba¢ przede
wszystkim o siebie. Dominuje wéwczas moral-
nos$¢ obowigzku: ,Réb to, co ci powiedziano” oraz
moralno$¢ instrumentalnego egoizmu i prostej
wymiany: ,,Zrébmy interes” (Strus 2012, s. 207).

W opisywanych koncepcjach rozumowanie
moralne (ibidem, s. 69) postrzegane jest nie jako
to, co ksztaltuje zachowania, lecz raczej jako
czynnik wplywajacy na formy dokonywanych
post factum racjonalizacji, usprawiedliwiajgcych
podjete decyzje i dokonane czyny. W psychologii
poznawczo-rozwojowej (Rybak 2004, s. 113-114)
rozw6j moralny osoby jest przedstawiany jako
proces organizowania i reorganizowania wie-
dzy moralnej, jakg gromadzi kazdy czlowiek
poprzez interakcje z innymi ludzmi; znaczenie
wlasnej aktywnosci podmiotu w rozwoju mo-
ralnym wzrasta wraz z wiekiem. W odniesieniu
do urz¢dnikéw administracji publicznej nalezy
wskazaé, ze rozwdj ten jest zalezny takze od in-
tensywnosci szkolenia z zakresu wiedzy moralne;.
Formulowanie sagdéw moralnych zalezy nie tylko
od poziomu rozwoju rozumowania moralnego,
lecz takze od tzw. typéw moralnych. Pojecie to
wprowadzil Lawrence Kohlberg (Czyzowska
2011, s. 127), zauwazajac, ze niektére badane
osoby prezentujace nizsze stadia rozwoju my-
§lenia moralnego dokonuja wyboréw moralnych
charakterystycznych dla stadiéw wyzszych. Autor
ten wyréznil dwa typy moralnego rozumowa-
nia: heteronomiczny i autonomiczny. Osoby re-
prezentujace typ pierwszy (ibidem) nie potrafia
abstrahowaé od wiasnych intereséw, a w celu
uzasadnienia swojego postepowania odnoszg si¢
do czynnikéw zewnetrznych, takich jak autory-
tet, tradycja czy prawo, wyrazajac jednostronny
wobec nich szacunek. Osoby heteronomiczne sg
sktonne do przyjmowania rozwigzan utylitary-
stycznych, stawiajac warto$ci pragmatyczne czy
hedonistyczne wyzej od moralnych. Z kolei ludzie
o typie autonomicznym (ibidem) juz w nizszych
stadiach dokonujg wyboréw moralnych charak-
terystycznych dla stadiéw pokonwencjonalnych,
rozumiejac intuicyjnie ich moralny sens; wyra-
zane przez nie sady charakteryzujg si¢ wigkszym

stopniem ogdlnosci i poczuciem zobowigzania do
ich realizacji, co okresla si¢ mianem preskryp-
tywnosci sadu moralnego. Czlowiek dorosty zdaje
sobie sprawe, ze norma moralna nie jest narzuco-
nym przez innych zobowigzaniem (Rybak 2004.
s. 114), lecz rezultatem i zarazem warunkiem
relacji i wspéldziatania miedzy ludZzmi.

W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze nor-
matywne postawy urzednikéw administracji
publicznej powinny cechowaé si¢ wysoka doj-
rzalo$cig moralng, autonomia moralng i aksjo-
normatywng, moralnoscig konsensusu i zgody
powszechnej oraz konstruktywnym nonkon-
formizmem w odniesieniu do dostrzeganych
warto$ci ogélnoludzkich.

3. Klimat moralny instytucji
administracji publiczne;j

jako organizacyjny wyraz kompetencji
moralnych jej decydentéw

Jednym z gléwnych czynnikéw majacych
wplyw na redukowanie egoistycznych postaw
w dzialaniu pracownikéw administracji publicz-
nej jest postawa oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska w jej instytucjach. Kierownikom
przypisywane sg w sferze etycznej takie role, jak
(Hausner 2007, s. 45; Supernat 2004, s. 480):
wz6r etycznej doskonalosci w stuzbie publiczne;
i etycznym zachowaniu; interpretator warto$ci
lokalnych, ktére powinny odzwierciedla¢ potrzeby
calej spolecznosci; promotor etycznych standardéw
zycia publicznego. Te ostatnie zostaly opracowane
przez Komisje lorda Nolana”® i wskazuja na
stosowanie bezinteresownosci, obiektywnosci,
odpowiedzialnosci za decyzje, jawnosci decyzji
i uczciwosci.

W ocenie Richarda Nielsena (Rybak 2004,
s. 117) wzorcowy kierownik o wysokim pozio-
mie rozwoju rozumowania moralnego podejmo-
wane dzialania zawsze ocenia z punktu widzenia
kryteriéw etycznych. Idealnie moralny decy-
dent zyje zyciem cnotliwym, czego przejawem
w pracy zawodowej jest moralne zachowanie

8 Etyczne standardy zycia publicznego opracowane

w Wielkiej Brytanii w polowie lat dziewieédziesigtych
XX w. (Hausner 2007, s. 45), nazwane od nazwiska prze-

wodniczgcego komitetu, ktéry je przygotowywal.
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i dzialanie. Kreuje on takze moralny model kie-
rowania (ibidem, s. 120), w ktérym osiagane
sa cele pragmatyczne z uwzglednieniem norm
moralnych, standardéw pragmatycznego po-
stgpowania i obowigzujacego prawa interpre-
towanego z perspektywy kategorii moralnych.
Jesli uwzgledni sie nizszy, w relacji do moralnie
rozwinigtego kierownika, poziom rozwoju rozu-
mowania moralnego decydentéw, a tym samym
silniejsze redukowanie kryteriéw moralnych wich
dzialaniu (Mroziewski 2014, s. 118), pojawia
sie coraz stabsze zapotrzebowanie spoleczne na
takie typy moralne menedzeréw i preferowane

przez nich modele kierowania, jak (Rybak 2004,

s. 117-120):

1. ,Faust” — decydent tego typu widzi koniecz-
no$¢ uwzgledniania dobra moralnego, ale tak
silnie identyfikuje si¢ ze swoimi zadaniami, ze
negatywne skutki dziatan maja dla niego dru-
gorzedne znaczenie; jego regula moralng jest
maksyma makiawelizmu: dobry cel uswieca
czasem zle $rodki. W promoralnym modelu
kierowania gléwnym wyznacznikiem stajg si¢
wymagania plynace z obowigzujacego prawa
i korzysci interesariuszy instytucii.

2. yRyszard II1” — ten typ decydenta o relatyw-
nie nizszym od , Fausta” poziomie kompeten-
¢ji moralnych ma zdolno$¢ rozrézniania dobra
i zta; gotéw jest jednak sigga¢ po niemoralne
dzialania po to, aby osiggna¢ osobiste korzy-
$ci, ktére sg gléwnym kryterium jego decyzji.
Utozsamia si¢ gléwnie z sytuacyjnym kiero-
waniem amoralnym opartym na zasadzie, ze
moralno$¢ w dzialalnosci zawodowej nie po-
krywa si¢ z moralnoscig codzienng, typowa
dla zycia prywatnego.

3. ,Eichmann” — decydent na tym najnizszym
poziomie rozwoju kompetencji moralnych
nie interesuje si¢ moralng strong podejmo-
wanych dzialari; dazy do technicznej dosko-
nalosci w realizacji zadan. Sg to osoby tech-
nicznie sprawne, lecz bezmyslne moralnie;
preferuja kierowanie niemoralne (nieetyczne),
w ktérym celowo pomija si¢ sprawy moralne
i prawo w dazeniu do maksymalizacji ego-
istycznych korzysci.

Przyjmuje si¢, ze postawa kierownikéw wy-
wiera istotny wplyw na efektywno$¢ kierowania
(zarzadzania). Ten rodzaj efektywnosci wynika
z ilorazu zmiennych. Efektywnos¢ zarzadzania

(EZ) = wyzwalanie produktywnej energii w or-
ganizacji/czas i energia zainwestowane przez
kierownika (,Efektywnos¢...” 1998, s.17). W or-
ganizacjach o wysokiej efektywnosci kierowania
(ibidem, s. 21) wystepuje zgodno$é co do stopnia
zainteresowania pracownikéw i kierownikéw
realizacja celéw uznawanych za kluczowe. To
ulatwia ukierunkowanie energii organizacji na
ich osigganie. Wyzwalanie produktywnej energii
w danej organizacji zalezy takze od poziomu
rozwoju rozumowania moralnego decydentéw,
ich postaw moralnych (Toor, Ofori 2008, s. 620).
Moralni liderzy, ktérzy kieruja si¢ spolecznymi
interesami, ograniczaja interesy indywidualne
swoich zwolennikéw, za cel dziatania przyjmuja
szlachetne wartosci oraz post¢puja wedlug wy-
soce moralnych zasad i prowadzg do kapitali-
zacji zaufania w $rodowisku pracy. Sa w stanie
skutecznie motywowa¢ ludzi do wykonywania
ambitnych zadan’.

Ten fakt potwierdzaja wyniki badan (Bart-
kowiak 2011, s. 14; Urban 2008, s. 20-22) zwig-
zanych z klimatem organizacyjnym silnie ksztaito-
wanym takze przez postawy kierownikéw. Odnosi
si¢ on do czynnikéw wewnatrzorganizacyjnych,
do ktérych zaliczane sg (Bartkowiak 2011, s. 14):
ideologia organizacji, Zrédta wiadzy i potencjal-
nego wplywu, sposoby jego realizacji, a takze style
kierowania. Czynniki te decyduja o sprawnosci
organizacyjnej kierownikéw. Omawiana kategoria
opisuje (Bartkowiak 2011, s. 14; Grzywacz 2002,
s. 125): stan przekonari i postaw cztonkéw organi-
zacji, przezycia, odczucia i emocje. Analizowanie
klimatu organizacyjnego dotyczy okreslonych
artefaktéw (Urban 2008, s. 20) w danym momen-
cie yymowanych z perspektywy psychologiczne;.
Jednoczesnie jest on czynnikiem modyfikujacym
grupowe oraz indywidualne determinanty sku-
tecznosci i efektywnosci organizacii (Bartkowiak
2011, s. 14). Z punktu widzenia badacza moze
by¢ przypisywany cechom lub wiasciwo$ciom oto-
czenia (Grzywacz 2002, s. 125), ktére oddziatuja
na zachowania indywidualne albo grupowe. Z tej

9 Przy ocenie mocnych stron kompetencji pracownikéw

dolnoslaskich urzedéw skarbowych, w tym na srednim
szczeblu zarzgdzania, takie cechy osobowe, jak: uczciwosé,
postepowanie etyczne, sumienno$¢, pracowitosé, dyskre-
cja, empatia i asertywno$¢, warto$ciowano na poziomie

ok. 2,9% (Kalinski 2011, s. 54, 56).
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perspektywy klimat organizacyjny ujmuje takze
Lutz von Rosenstiel (Mesjasz, Witkowski 2006,
s. 110-111); w jego ocenie jest on efektem interakeji
pomiedzy obiektywnymi czynnikami organiza-
¢ji a indywidualnymi potrzebami, aspiracjami,
zdolnosciami i oczekiwaniami jej uczestnikéw.
Zatem klimat ten zalezy réwniez od zdolnosci
moralnych czlonkéw danej instytucji, ktére wy-
wieraja wplyw na interpersonalne stosunki miedzy
pracownikami, przelozonymi i podwladnymi
oraz na stopien zintegrowania pragmatyki dzia-
tania z regutami moralnymi. W sferze moralno-
$ci wspéldecyduje takze o tym, czy dana osoba
przyjmie osobista odpowiedzialnos¢ za dzialanie
zgodne z tym, co uznaje za moralng powinnos$é. Te
grupe spolecznych czynnikéw Kohlberg okresla
mianem ,klimatu moralnego” grupy (Czyzowska
2011, 5. 127). Jezeli grupa wywiera silny nacisk na
jednostke oraz narzuca jej okreslong interpretacje
sytuacji i sposéb postepowania, jednostka moze

zrezygnowa¢ z wlasnej oceny, sadu moralnego
i zadziala zgodnie z oczekiwaniami grupy, nie
czujac sie rownoczesnie odpowiedzialna za swoje
postepowanie. Jak zauwaza Kohlberg (ibidem),
im wyzsze stadium rozwoju moralnego i wicksza
moralna autonomia, tym bardziej jednostka jest
odporna na wplywy innych oséb i cze¢sciej kieruje
si¢ wiasnymi osagdami, majac poczucie osobiste;
odpowiedzialnosci za popelnione czyny. Zatem
klimat moralny instytucji administracji publicznej
mozna definiowa¢ jako stan przekonari i postaw
moralnych urz¢dnikéw w aspekeie ich gotowosci
do realizowania oczekiwan spolecznych, opartych
na zaufaniu i ustawowej misji danej instytucji,
w ktérym ujawniaja si¢: stopienl zintegrowania
administracyjnej pragmatyki dzialania z moral-
noscia, poziom rozumowania moralnego urzedni-
kéw, ich motywy i sklonnosci do przestrzegania
oraz doskonalenia moralnych norm postgpowania
w relacjach interpersonalnych i z klientami.

Tab. 1. Poziomy i etapy rozwoju moralnego instytucji administracji publicznej

Etapy moralnej ewolucji

Charakterystyka poziomu rozwojowego

Etap 1. Amoralny

Poziom najnizszy. Przewaza moralno$¢ obowigzku; urzednicy w sposéb rozmyslny nie

uwzgledniajg aspektéw moralnych w swoim postgpowaniu; kierujg si¢ gléwnie interesami
instytucji i wlasnymi, réwniez ze sktonnoscig do naruszania prawa. Dominuje model

niemoralnego kierowania.

Etap 2. Legalistyczny

Bycie etycznym tzn. po prostu postusznym wobec prawa. Instytucje tego typu uznajg jedynie

zobowigzania prawne, ktére wykorzystuje si¢ na rzecz zrealizowania wlasnych korzysci.
Dominuje moralnos¢ instrumentalnego egoizmu i wspélnego ustalania wymiany korzysci oraz

amoralny model kierowania.

Etap 3. Reagujacy moralnie

Instytucje, ktére osiagaja ten poziom, zaczynajg rozumowaé w kategoriach oplacalnosci

zachowani moralnych; uznaja, ze wazne sg dobre stosunki interpersonalne z klientami oraz
lokalng spolecznoscig. Organizacja reagujaca postepuje zazwyczaj etycznie i zgodnie

z prawem, nawet jesli czyni tak tylko we wlasnym interesie. Dominuje moralno$¢ prawa, zgody
interpersonalnej i z lokalng spolecznoscig; funkcjonuje sytuacyjny model moralnego kierowania.

Etap 4. Poczatkowy moralnie  Instytucje na tym etapie przyznaja otwarcie, ze kosztem zachowania moralnego moze by¢
niekiedy kompromis w sferze intereséw spoleczenistwa i samej instytucji. W deklaracjach misji
lub opublikowanym kodeksie etycznym wyraznie wymienia si¢ troske o wartosci moralne,
poszanowanie prawa, przestrzeganie uczciwych praktyk. Funkcjonuje moralno$¢ konsensusu,

kompromisu i zgody spolecznej; stabilizuje si¢ moralny model kierowania.

Etap 5. Rozwinigty moralnie  Organizacje nalezace do tej kategorii jasno zadeklarowaly uznawane wartosci moralne,
poinformowaly o tym pracownikéw, ktérzy je zaakceptowali i wprowadzaja w zycie. Instytucje
te znajdujg si¢ na szczycie etycznego rozwoju; umiejetnie taczg efektywnosé dziatania

z moralnym rozwojem urz¢dnikéw; zatrudniajg specjalistéw od kreowania i respektowania
zasad moralnych. W zachowaniach dominuja reguty moralne ponad prawem i w zakresie jego
stosowania. Wizerunkiem organizacji jest moralno$¢ niearbitralnej wspélpracy spolecznej oraz

moralny model kierowania.

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. Lambin 2001, s. 77; Mroziewski 2014, s. 49-50; Rybak 2004, s. 120; Strus 2012, s. 207).
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Moralnie inteligentng organizacj¢ buduja
przede wszystkim postawy i czyny lideréw (Len-
nick, Kiel 2007, s. 173-176), ktérzy potrafia:
dotrzeé¢ do ludzi; wykorzystaé inteligencj¢ emo-
cjonalng, by stworzy¢ pozytywng atmosfere pracy;
przemawia¢ do innych swoja moralng i emocjo-
nalng inteligencja!®. Nalezy domniemywac, ze
zachodzg okreslone zalezno$ci migdzy poziomem
rozwoju kompetencji moralnych decydentéw
a poziomem rozwoju klimatu moralnego instytucji
publicznych. Wysoki poziom rozwoju klimatu
moralnego stanowi forme nacisku na pracowni-
kéw i decydentéw, aby zachowywali si¢ godnie
i praworzadnie, co pokrywa si¢ z oczekiwaniami
spoleczenstwa demokratycznego paristwa praw-
nego. Wskazane wyzej poziomy rozwoju rozu-
mowania moralnego urzednikéw, a szczegdlnie
decydentéw, powinny odzwierciedla¢ okreslony,
etyczny wizerunek organizacji, ktéry cechujg etapy
i poziomy moralnej ewolucji (tab. 1).

Pomocnym narzedziem w ocenie poziomu
moralnego rozwoju instytucji moze by¢ takze
sklonno$¢ urzednikéw do stosowania listy pytan
testujacych, czy zamierzone dzialania s moralne
lub czy moga mie¢ moralne konsekwencje.

Lista pytarii moze dotyczy¢ (Lambin 2001,
s. 78): stopnia legalnosci dzialania, stopnia
sprzecznosci dziatania z obowigzkami/motywami
moralnymi, stopnia respektowania praw innych
ludzi, stopnia poszanowania sprawiedliwosci.

Wozrost poziomu kompetencji moralnych
kierownikéw administracji publicznej powi-
nien skutkowaé podwyzszaniem si¢ poziomu
rozwoju moralnego instytucji, co odzwiercie-
dlaloby ich klimat moralny. Wyzszy poziom
rozwoju kompetencji moralnych decydentéw
instytucji publicznych musi cechowaé wyzszy
stopienl nasycenia ich sfer funkcyjnych spo-
tecznie uzytecznymi regutami (Radzka 2010,
s. 55), ktérych przestrzeganie zmaksymalizuje
uzyteczno$¢ oczekiwang przez spoleczenstwo,
tzn. pomnozy ogdlnospoleczne dobro i szcze-
§cie. Pryncypialny etap rozwoju rozumowania

10 Od postawy moralnej gléwnego decydenta przed-
siebiorstwa jest zalezna polityka personalna; badania
potwierdzily, ze w przedsi¢biorstwach z wysoka $rednia
etycznosci pracy, prawie dwukrotnie wyzsze sg efekty
spoleczne wynikajace z postawy ,bezinteresownej plus
ofiarnej”, anizeli z ,interesownej” (Donarski, Batamut

2010, s. 97).

moralnego pracownikéw administracji publicznej,
a szczegdlnie decydentéw instytucji publicznych,
oraz wizerunek organizacji rozwinietej moralnie
ukazuja, ze w praktyce funkcjonujg instytucje
o zréznicowanym morale i poziomie rozwoju
moralnego. Gléwnym wskaznikiem bedzie tu
stopieri dominacji intereséw wiasnych w mo-
tywach dzialania urzednikéw w stosunku do
zachowaii spolecznie korzystnych. Postawa opor-
tunizmu cechujaca si¢ przestrzeganiem przepiséw
z obawy przed kara i z uwagi na cheé zrealizowa-
nia wlasnych intereséw i jest typowa dla poziomu
prekonwencjonalnego. Z tym etapem moze by¢
zwigzany amoralny poziom rozwoju organizacji,
ktéry jest zdominowany interesami wiasnymi
decydentéw. Na wyzszych poziomach rozwoju
moralnego (legalistyczny, reagujacy moralnie,
poczatkowy moralnie, rozwini¢ty moralnie; zob.
tab. 1) dostrzegane sa w coraz wigkszym stop-
niu zwigzki organizacji z lokalng spolecznoscia
i ich spoleczng misja, wzrasta w organizacjach
troska o warto$ci moralne wraz ze skionnoscia
do redukowania prywatnych korzysci w sferze
dzialalnosci publicznej. Pojawia si¢ jednocze-
$nie podstawowy problem badawczy dotyczacy
analizy stopnia i sity korelacji miedzy poziomem
kompetencji moralnych decydentéw instytucji ad-
ministracji publicznej a typem klimatu moralnego
instytucji, ktory jest pewng organizacyjna forma
odzwierciedlania postaw moralnych decydentéw
i podlegajacych im pracownikéw, co wskazuje na
osiggniecie przez instytucje jednego ze wskaza-
nych etapéw rozwoju moralnego.

4. Analiza zalezno$ci miedzy poziomem
kompetencji moralnych decydentéw

a poziomem klimatu moralnego
badanych instytucji

W relacji do postulowanego klimatu moral-
nego instytucji krajowej administracji publicz-
nej oraz normatywnej jakosci moralnych postaw
pracownikéw, w tym decydentéw tych organéw
wladzy, w drugim pétroczu 2012 r. podjeto bada-
nia w zakresie: zobrazowania postaw moralnych
kierownikéw badanych instytucji publicznych,
okreslenia stopnia i sity oddzialywania tychze po-
staw na klimat moralny ocenianych instytucji pu-
blicznych (pafistwowych i samorzadowych) oraz
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analizy postaw oséb realizujacych spoleczne misje
administracji w warunkach okreslonego morale
decydentéw i klimatu moralnego organizacji.
Na rzecz podjetych badani przyjeto trzy nieza-
lezne hipotezy badawcze o charakterze zerowym:
1) decydentéw badanych instytucji publicznych
cechuje gltéwnie niski poziom rozwoju rozumo-
wania moralnego; 2) w krajowych instytucjach
administracji publicznej funkcjonuje spolecznie
niezadowalajacy (amoralno-legalistyczny) po-
ziom klimatu moralnego w perspektywie obo-
wigzku kreowania przez te organizacje kapitalu
spolecznego i dobra publicznego/wspélnego; 3)
zidentyfikowany poziom kompetencji moralnych
decydentéw badanych instytucji administracji
rzagdowej i samorzadowej nie wywiera wplywu
na typ klimatu moralnego tychze instytucji, ktéry
jest efektem ich organizacyjnego poziomu roz-
woju moralnego.

Badania o charakterze anonimowym prze-
prowadzono metodg sondazu z zastosowaniem
kwestionariusza ankiety zawierajacego cztery
przedzialy (1-24; 25-49; 50-74; 75-100) stopni
nasycenia 21 wariantéw zastosowanych do oceny
moralnych postaw decydentéw badanych insty-
tucji i 15 wariantéw w zakresie analizy klimatu
moralnego tychze instytucji. W celu analizy
wynikéw badan przyjeto nast¢pujace zaloze-
nia: 1) wykorzystane niematerialne i jakosciowe
czynniki mozna ocenia¢ z zastosowaniem indeksu
liczbowego (Buszko 2013, s. 181); 2) wlasciwg
metoda oceny sily i kierunku zaleznosci miedzy
przyjetymi zmiennymi jest statystyka Spearmana
(Maksimowicz-Ajchel 2007, s. 174-175) oparta
nawzorze: Rs = 1- 6ZD%N? — N, uwzgledniajaca
warto$¢ wspélczynnika korelacji rangowej Rs
w przedziale [-1; +1] i warto$¢ krytyczng przy
poziomie istotnosci a = 0,1, gdzie: D oznacza r6z-
nice pomig¢dzy rangg wariantéw cechy, a N - 1i-
czebnos¢ ocenianej préby; 3) poziom rozwoju
kompetencji moralnych decydentéw oceniony
zostanie wedlug trzech pozioméw: prekonwen-
cjonalnego, konwencjonalnego i pryncypialnego
(autonomii moralnej i aksjonormatywnej), na-
tomiast poziom klimatu moralnego instytucji
wedlug takich typéw klimatu jak: amoralno-
-legalistyczny, reagujacy moralnie, rozwiniety
moralnie.

Kwestionariusz skierowano do losowo wybra-
nych 41 respondentéw, pracownikéw instytucji

administracji publicznej™ funkcjonujacych na
terenie wojewédztw warmirisko-mazurskiego
i mazowieckiego'?. Zwrotnie otrzymano 36 kwe-
stionariuszy poprawnie wypelnionych (po 18 z in-
stytucji paniistwowych i samorzadowych). Na
podstawie danych z kwestionariusza ustalono
strukture respondentéw. Badane instytucje re-
prezentowaly gléwnie kobiety w wieku 20-49
lat (32; 89,6% respondentéw), z dominujacym
wyksztalceniem wyzszym pierwszego stopnia
w zakresie nauk spolecznych (27; 75,6%) oraz
ze stazem pracy zawodowej powyzej 11 lat (19;
53,2%). Badani z instytucji rzadowych praco-
wali gléwnie w urzedach administracji specjal-
nej (terenowe organy administracji rzadowej;
zespolone stuzby, inspekcje i straze — 7 respon-
dentéw), w urzedach skarbowych (5), w sektorze
ubezpieczeni spolecznych (Zaktad Ubezpieczen
Spolecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spolecznego — 2); w urzedach resortu o$wiaty
(1) i resortu ochrony zdrowia (2); w sumie 66%
respondentéw tych instytucji bylo zatrudnio-
nych na stanowiskach z bezposredniej obstugi
interesantéw.

Z perspektywy typu kontaktéw urz¢dnikéw
z interesantami przeglad miejsc pracy respon-
dentéw zatrudnionych w instytucjach samorza-
dowych (urze¢dy jednostek samorzadu teryto-
rialnego, podlegajace im urzedy pracy, os$rodki
pomocy spolecznej, publiczne zaklady opieki
zdrowotnej) wskazuje, ze 16 z nich (88%) pra-
cowalo w bezposredniej obstudze interesantéw
tych organéw wladzy, z wylaczeniem urzedéw
marszatkowskich (dwéch respondentéw). Analiza
struktury zatrudnienia oséb badanych zatrud-
nionych w instytucjach administracji publicznej
wskazuje, ze dominujaca ich czg¢$¢ pracowala
w organach pierwszego stopnia (95,2%) zwia-
zanych z bezposrednig obstugg interesantéw, co
oznacza, iz mozliwe bylo ocenienie posredniego
wplywu kompetencji moralnych decydentéw ba-
danych instytucji (tab. 2) na sposéb zalatwiania
spraw interesantéw z perspektywy przestrzegania

11 Podzialu instytucji publicznych dokonano przez
pryzmat Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U., 2009, nr 157, poz. 1240).

12 Ze wzgledu na utrzymanie anonimowosci i uniwer-
salno$ci badari celowo zrezygnowano z wyszczegdlnienia
instytucji w podziale na wojewédztwa.
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Tab. 2. Struktura ocenianych decydentéw wedlug zajmowanego stanowiska i stazu pracy na stanowisku

kierowniczym
Kryteria analizy Typ instytugji publicznej Razem
Samorzadowe  Paristwowe
Staz pracy na stanowisku kierowniczym do 9 lat 6 3 9
powyzej 10 lat 12 15 27
Zajmowane stanowisko kierownicze nizszego szczebla kierowania 11 11 22
naczelne stanowisko 7 7 14

Zrédto: opracowanie whasne na podst. badari empirycznych.

Tab. 3. Warianty oceny poziomu rozwoju kompetencji moralnych decydentéw i poziomu rozwoju moral-

nego badanych instytucji publicznych

Lp.

Wiarianty oceny poziomu rozwoju
rozumowania moralnego

Warianty oceny poziomu rozwoju moralnego instytucji
publicznych

10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

Dazy do technicznej doskonatosci realizowanych
zadari i nie interesuje si¢ moralng strong
podejmowanych dziatan

Sigga po niemoralne dziatania po to, aby osiggnac
osobiste korzysci

Podejmuje niemoralne dzialania, aby zrealizowac
cele korzystne dla instytucji

Stosuje z reguly zasade ,dobry cel uswieca
czasami zle srodki”

Podejmowane dzialania z zasady ocenia z punktu
widzenia kryteriéw moralnych

Podejmowane dzialania ocenia ze wzgledéw
altruistycznych

W swoim rozumowaniu moralnym ceni wyzej
reguly moralne niz prawo

W dzialaniu przestrzega regul moralnych,
aby nie krzywdzi¢ innych

Dotrzymuje obietnic i danego stowa
Z determinacjg walczy o to, co stuszne

Moéwi to, co uznaje za prawde

Wykazuje troske o innych

Potrafi wybaczaé sobie i przyznawac si¢ do
popelnionych bledéw

Potrafi wybacza¢ innym popelnienie bledéw

Przestrzeganie regul moralnych wynika
z prawego charakteru

Przestrzeganie regul moralnych wynika z checi
zdobycia aprobaty

Urzednicy i funkcjonariusze kierujg sie chciwoscia, samolubnym
dazeniem do maksymalizacji wlasnych intereséw

Urzednicy i funkcjonariusze kierujg si¢ gtéwnie zasada ,,cel uswieca

srodki”

Urzednicy i funkcjonariusze w dgzeniu do korzysci nie dbajg
o interesy innych.

Urzednicy i funkcjonariusze w dgzeniu do swoich korzysci omijaja

badz tamig prawo

Urzednicy i funkcjonariusze w sposéb rozmyslny nie uwzgledniajg
aspektéw moralnych w swoich decyzjach, dziataniach i zachowaniach.

Urzednicy i funkcjonariusze wychodzg z zalozenia, Ze odmienne
zasady moralne obowigzuja w urzedach, a inne w Zyciu prywatnym

Urzednicy i funkcjonariusze nie uswiadamiajg sobie faktu, ze
wszystko, co robig w instytucji, ma wymiar etyczny

Urzednicy i funkcjonariusze cele instytucji realizujg z poszanowaniem
regul moralnych, prawa, regut dobrych praktyk

Urzednicy i funkcjonariusze wyzej cenig zasady dobrych i zyczliwych
praktyk niz prawo i reguty moralne

W instytucji reguty moralne, dobrych praktyk zostaly skodyfikowane
i podane do publicznej wiadomosci

W instytucji prowadzone sg szkolenia zwigzane z moralnoscia

W instytucji funkcjonujg pracownicy, ktérych gléwnym zadaniem
jest kreowanie zasad moralnych

W instytucji funkcjonuje zintegrowana pragmatyka dzialania
z moralnoscig

W instytucji funkcjonuje filozofia, ktéra Iaczy efektywnosé dziatania
z moralnym rozwojem urz¢dnikéw i funkcjonariuszy

Czy klimat instytucji mozna uzna¢ za aksjonormatywny?
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Tab. 3 —cd.

Lp. Warianty oceny poziomu rozwoju
rozumowania moralnego

Wiarianty oceny poziomu rozwoju moralnego instytucji

publicznych

17.  Przestrzeganie regul moralnych wynika z checi

budowania kultury zaufania

18.  Przestrzeganie regul moralnych wynika z checi
zachowania dobrego wizerunku, otrzymywania

nagréd i unikania kar

19.  Czesto odwoluje si¢ do wartosci ogélnoludzkich,
takich jak: uczciwo$é, zyczliwosé, pomaganie

bliznim, przestrzeganie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci itp.

20.  Formuluje wlasne zasady moralne, ktére w jego

ocenie powinny uchodzi¢ za uniwersalne

21.  Ukazuje swéj kompas moralny zwigzany

z wymienionymi w punkcie 19. wartosciami

ogodlnoludzkimi.

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. badan empirycznych.

Tab. 4. Wyniki oceny poziomu rozwoju kompetencji moralnych decydentéw i poziomu moralnego bada-

nych instytucji administracji publicznej

Typ danych ~ Dane dla calej proby:
liczba wskazan/

wartoé¢ indeksu/

Stopien nasilenia w procentach (liczba respondentéw/wartos¢ przyznanych
stopni nasilenia/wartos¢ $rednia); gdzie: s — inst. samorzad.; p — inst. paristwowe;
sp — cala préba

wartoéci $rednie

(udziat procentowy Typ

Skala stopni nasilenia wariantéw

w relacji do wartosci instytucji
catkowitej indeksu) 1-24 25-49 50-74 75-100
Ocena 756/34604/46,8 sp 230/2476/10,8  170/6123/36,0  201/12330/61,3 155/13675/
poziomu (7,2%) (17,7%) (35,6%) 88,2 (39,5%)
kompetencji
moralnych 378/19151/50,7 s 86/980/11,4  86/3105/36,1  112/6912/61,7  94/8154/86,7
(55,3%) (5,1%) (16,2%) (36,1%) (42,6%)
378/15453/40,9 p 144/1496/10,4  /843018/35,9 89/5418/60,9 61/5521/90,5
(44,6%) (9,7%) (19,5%) (35,1%) (35,7%)
Ocena 540/19221/35,6 sp 226/2187/9,7 142/5045/ 111/6607/59,5 61/5382/88,2
poziomu (11,4%) 35,5 (26,2%) (34,4%) (28,0%)
rozwoju
moralnego 270/10762/39,8 s 95/1055/11,1  75/2658/354  63/3775/59,9  37/3274/88,4
instytucji (56,0%) (9,8%) (24,7%) (35,0%) (30,4%)
270/8459/31,3 131/1132/8,6 67/2387/35,6 48/2832/59,0 24/2108/87,8
(44,0%) (13,4%) (28,2%) (33,4%) (24,9%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. badar empirycznych.

prawa, norm moralnych, zasad dobrej roboty
i uczciwych praktyk oraz spolegliwosci urzedni-
kéw iurzedéw, a tym samym — stopnia efektyw-
nosci tych instytucji w wypelnianiu spotecznych

zadan.

Poddano ocenie przede wszystkim decydentéw
ze stazem pracy na stanowisku kierowniczym
dluzszym niz 10 lat (27 kierownikéw). Pelnili
oni obowiazki na stanowiskach zaliczanych do
naczelnych (po 7 os6b w instytucjach rzadowych
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i samorzagdowych) badz nizszych szczebli kie-
rowania (odpowiednio po 11 kierownikdéw).
Warianty przyjete w przeprowadzonym badaniu
na rzecz oceny poziomu kompetencji moralnych
decydentéw dotycza czynnikéw oslabiajacych
morale urzednikéw (warianty: od 1. do 4. oraz
16. i 18.), a takze czynnikéw kreujacych rela-
tywnie wysoki poziom kompetencji moralnych
(pozostale warianty); 15 wariantéw przyjetych
z uwagi na ocen¢ poziomu moralnego instytucji
zawiera czynniki generujace klimat amoralny
(od 1. do 7.) oraz wyzsze poziomy rozwoju kli-
matu moralnego — pozostale warianty (tab. 3).

Rozklad ocen wedlug przyjetych wariantéw
analizy poziomu rozwoju kompetencji moralnych
decydentéw i moralnego rozwoju instytucji ad-
ministracji, w tym liczby wskazan i stopnia ich
nasilenia, ukazuje istotne zréznicowanie w grupie
instytucji administracji rzadowej i samorzadowej
(tab. 4).

Ocena poziomu rozwoju kompetencji mo-
ralnych decydentéw. W ocenie wariantéw osta-
biajacych kompetencje moralne uwage szcze-
golnie przycigga rozklad odpowiedzi dotyczacy
relatywnie silnego (powyzej 50 stopni nasilenia)
dazenia decydentéw instytucji publicznych do
technicznej doskonalosci bez uwzgledniania
aspektu moralnego (wariant 1.: 19 ocenianych
kierownikéw) oraz przestrzeganie przez nich
regul moralnych z motywéw budowania dobrego
wizerunku wlasnej osoby (warianty: 16. i 18.:
odpowiednio 19 i 24 decydentéw). Za czynnik
oslabiajacy ocene kompetencji moralnych tych
urzednikéw mozna uznaé takze niski stopien
nasilenia ich skfonnosci do podejmowania dzia-
tania ze wzgledéw altruistycznych (wariant 6.:
29 decydentéw oceniono ze stopniami nasilenia
do 49 pkt).

Etyczny wizerunek badanych decydentéw
wzmacniaja gléwnie: 1) relatywnie niska skfon-
nos$¢ urzednikéw do uwzgledniania korzysci
osobistych w sprawowaniu swoich funkeji kie-
rowniczych (wariant 2.: 25 decydentéw oceniono
w skali do 24 stopni nasilenia ze $rednia 8,4);
2) silne unikanie podejmowania dzialari nie-
moralnych w celu zrealizowania celéw korzyst-
nych dla zatrudniajacej instytucji (wariant 3.:
24 kierownikéw umiejscowiono w przedziale do
24 stopni nasilenia i przypisano $redni stopien
o wartosci 9 pkt); 3) podejmowanie walki o to, co

stuszne (wariant 10.: 23 decydentom przypisano
stopnie nasilenia powyzej 50 pkt; szczegélnie
silnie te atuty wskazano dla 10 kierownikéw
instytucji samorzadowych ze $rednig wartoscia
indeksu nasilenia 85,2 stopnia); 4) silna skton-
no$¢ do méwienia prawdy (wariant 11.: 25 kie-
rownikéw oceniono w skali powyzej 50 stopni
nasilenia ocenianego wariantu, ze $rednig wska-
zan powyzej 60 pkt), co potwierdza takze ich
silne sklonnosci do budowania kultury zaufania
(wyniki wariantu 17.); 6) dazenie przez 18 oce-
nianych kierownikéw do okazywania swojego
kompasu moralnego, w tym 8 ten kompas uka-
zuje ze $rednim nasileniem o wartosci 86,1 pkt
(wariant 21.). Wartosci indeksu poziomu kom-
petencji moralnych wskazuja, ze wyzszy poziom
tych waloréw przejawiaja decydenci instytucji
samorzadowych z wartoécig indeksu 19151, co
odpowiada 55,3% wartosci indeksu przypisa-
nego decydentom wszystkich badanych instytucji
(34604). Kierownikom instytucji samorzagdowych
przypisano 78,7% ocen kompetencji moralnych
w przedziale powyzej 50 stopni nasilenia danych
wariantéw. Szczegdlnie wysoko oceniono kompe-
tencje kierownikéw z instytucji samorzagdowych
ze stazem pracy na stanowisku kierowniczym
do 10 lat. Przypisano im 40-procentowy udzial
(7735) w wartosci calego indeksu instytucji sa-
morzgdowych; stanowili oni 1/3 badanej préby
z kregu instytucji samorzadowych. Przyjmujac
za fakt, Ze na stanowiskach kierowniczych w ad-
ministracji samorzadowej jest relatywnie wicksza
rotacja (Program... 2006), mozna sadzi¢, iz sta-
nowi ona wazny czynnik w procesie kreowania
poziomu kompetencji moralnych decydentéw.
Ocena poziomu moralnego rozwoju ba-
danych instytucji administracji publiczne;j.
Rozktad odpowiedzi wedlug stopni nasilenia
wariantéw klimatu moralnego wskazuje, ze re-
latywnie wysoki stopien (od 75 do 100) nasilenia
wariantéw oslabiajacych klimat moralny dotyczyl
w sumie 19 instytucji (53,2%): 11 samorzagdowych
i 8 rzagdowych. Czynnikiem wzmacniajacym
oceng badanych instytucji jest niski stopieni (od
1 do 24) nasilenia w nich sklonnosci do omija-
nia badZz naruszania prawa przez urz¢dnikéw
w celu osiggniecia swoich korzysci (dotyczylo
to 31 instytucji; 86,8%). Relatywnie na niskim
poziomie nasilenia, dla polowy badanych insty-
tucji, oceniono intensywnos¢ szkolen w zakresie
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kwestii moralnych i funkcjonowanie pracowni-
kéw, ktérych giéwnym zadaniem jest kreowanie
moralnego rozwoju oraz stopieni zintegrowa-
nia praktyki dzialania z regulami moralnymi
(warianty 11.-13.). Procentowy udzial typéw
instytucji w catkowitej wartosci indeksu nasi-
lenia badanych organizacji wariantami klimatu
moralnego wskazuje, ze wyzszy poziom morale
reprezentuja organizacje samorzadowe z warto-
$cig indeksu 10762 (ze $rednim stopniem nasi-
lenia wariantéw 39,8), co stanowi 56% wartosci
indeksu przypisanego calej badanej prébie insty-
tucji; udzial instytucji rzadowych to 44,0% (cal-
kowita warto$¢ indeksu: 8459; $redni stopient
nasilenia: 31,3). Najwyzszy udzial w wartosci
indeksu klimatu moralnego calej badanej préby
instytucji przypisano decydentom ze stazem na
stanowiskach kierowniczych dtuzszym niz 10 lat
(73,0%); w grupie decydentéw instytucji rzado-
wych — 83%, a instytucji samorzagdowych — 65%

Najwyzszy stopien oddzialywania postaw mo-
ralnych decydentéw na poziom klimatu moral-
nego instytucji mozna zaobserwowac¢ w grupie de-
cydentéw instytucji samorzadowych zajmujacych
naczelne stanowiska kierownicze; przy udziale
38,5% w badanej prébie przypisano im udzial
o wartoéci 44,6% indeksu klimatu moralnego
dla tej grupy instytucji przy $redniej nasilenia
wariantéw o warto$ci 685,7 stopnia; analogicznej
grupie decydentéw instytucji rzadowych przy-
pisano §rednig warto$¢ 443,8 stopnia nasilenia
wariantéw, przy ich udziale w wartosci indeksu
36,7%. Ten fakt moze potwierdzaé wezesniej
sformulowany wniosek, ze relatywnie czgstsza ro-
tacja kierownikéw w administracji samorzadowej,
w tym takze na naczelnych stanowiskach, sprzyja
rozwojowi moralnemu instytucji administracji
publicznej. Relacja indeksu klimatu moralnego
instytucji do indeksu poziomu rozumowania mo-
ralnego ich decydentéw okresla wskaznik sily
oddziatywania moralnych postaw decydentéw
na poziom klimatu moralnego danej instytucji
(zob. dane z tab. 4 1 5). Najwyzsza warto$¢ tego
wskaznika (0,89) osiagneta grupa kierownikéw
z instytucji rzadowych petniacych funkcje kie-
rownicze krécej niz 10 lat, najnizsza za$ (0,48)
przypisano analogicznej grupie kierownikéw
instytucji samorzagdowych (przecigtny wskaz-
nik 0,55; dla instytucji samorzagdowych — 0,56,
a instytucji rzadowych — 0,54). Za czynnik, ktéry

wyraznie zréznicowal wskaznik sity oddziatywa-
nia na klimat moralny postaw moralnych tych
kierownikéw, ktérych staz pracy na stanowiskach
kierowniczych byl krétszym niz 10 lat, mozna
uznac fakt, ze w procesie rekrutacji na te stano-
wiska w instytucjach panstwowych wykazano
relatywnie wyzszg troske o autentyczne postawy
moralne kandydatéw, co skutkowalo wzglednie
nizszym stopniem nasilenia w instytucjach rza-
dowych skionnosci do omijania badZ naruszania
prawa (zob. wariant 4., tab. 3). Przy uwzgled-
nianiu relatywnie nizszej rotacji pracownikéw
urzedéw panstwowych wskazuje to, ze dominacja
wewnetrznej rekrutacji na stanowiska kierownicze
daje mozliwosci doboru kandydatéw o wzglednie
sprawdzonym, ugruntowanym i spolecznie ak-
ceptowanym poziomie kompetencji moralnych.

Zebrane dane dotyczace wartoséci indeksu
nasycenia badanych instytucji wariantami kli-
matu moralnego jako jednej zmiennej oraz dane
ilosciowe charakteryzujace poziom rozwoju ro-
zumowania moralnego ich decydentéw (drugiej
Zmiennej) poréwnano z zastosowaniem statystyki
Spearmana w celu okreslenia sily i kierunku za-
leznosci. Przyjeto na rzecz badan poziom istotno-
$cia = 0,10 oraz wartosci krytyczne dla liczebno-
$ci préby 18:1(0,1;18) = 0,399 (Kot, Jakubowski,
Sokotowski 2007, s. 300), a dla liczebnosci préby
36:1(0,1;36) = 0,219 (Zielinski, Zielinski 1990,
s. 396). Do oceny sity wspétzaleznosci zastoso-
wano nastepujaca skale zaleznosci przy wartosci
wspdlczynnika korelacji rang Rs (Maksimowicz-
-Ajchel 2007, s. 175): staba i dodatnia zalezno$¢
Rs (0,00-0,3); umiarkowana i dodatnia zalez-
nosé Rs (0,31-0,6); silna i dodatnia zaleznosé
Rs (0,61-1,00).

Na podstawie przedzialéw wartosci indeksu
nasycenia instytucji wariantami klimatu moral-
nego przyjeto w opracowaniu, ze klimat amo-
ralno-legalistyczny (stabo rozwiniety) cechuje
warto$¢ indeksu badanych instytucji w skali®
15-360; klimat reagujacy moralnie (umiarkowa-
nie rozwinigty) okresla warto$¢ indeksu w prze-
dziale: 361-1110, a moralnie rozwiniety (wysoko
rozwinigty) wynika z wartosci indeksu w skali:

1111-1500. W celu analizy poziomu rozwoju

13 Przedzialy liczbowe wynikaja z iloczynu: liczba wa-
riantéw zastosowanych do oceny danej zmiennej i przyjete

skale stopni ich nasilenia: 1-24; 25-49; 50-74; 75-100.
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rozumowania moralnego/kompetencji moralnych
decydentéw zastosowano nast¢pujace kryterium:
poziom prekonwencjonalny (stabo rozwinigty)
odzwierciedla warto$¢ indeksu nasycenia wa-
riantami kompetencji moralnych w zbiorze
21-1029; poziom konwencjonalny (umiarkowa-
nie rozwiniety) cechuje warto$¢ indeksu w skali
1030-1554; poziom pryncypialny (wysoko roz-
winiety) odzwierciedla warto$¢ indeksu ze skali
1555-2100.

Analiza wynikéw badan przeprowadzona we-
dlug przyjetych zalozen opisowych i statystycz-
nych wykazala zréznicowanie, w zaleznosci od
rodzaju administracji, pozioméw rozwoju moral-
nego decydentéw i kierowanych przez nich insty-
tucji (samorzagdowych lub rzadowych) oraz sity
zaleznosci typu klimatu moralnego od poziomu
kompetencji moralnych decydentéw (tab. 5).

Decydentéw badanych instytucji publicz-
nych charakteryzowal giéwnie prekonwencjo-
nalny poziom rozwoju rozumowania moralnego

(21 decydentéw — 58,8%), a pozostalych decy-
dentéw — poziom konwencjonalny. W badanych
instytucjach publicznych dominowal typ klimatu
odpowiadajacy instytucji reagujacej moralnie
(31 instytucji — 86,8%), klimat amoralno-lega-
listyczny cechowal cztery instytucje (11,2%),
klimat instytucji moralnie rozwinigtej zostat
przypisany jednej organizacji (2,8%). Wyniki
analizy korelacji wedlug statystyki Spearmana
ukazuja, ze umiarkowana i dodatnia zalezno$¢
miedzy poziomem rozwoju rozumowania mo-
ralnego decydentéw a typem klimatu moralnego
zachodzi w instytucjach samorzadowych oraz
w calej prébie instytucji, przy wartosci krytycz-
nej nizszej od wartosci wspélczynnika korelacji
rang; oznacza to statystyczne potwierdzenie
korelacji. Natomiast staba i dodatnia zaleznos¢
wystapila w instytucjach panstwowych przy
niewaznosci statystycznej. Mozna wnioskowad,
ze czynnikiem amortyzujacym oddzialywanie
najnizszego, prekonwencjonalnego poziomu

Tab. 5. Wyniki przeprowadzonych badan w ujeciu liczbowym

Typ instytugji:
s — samorzad
p — panistwowe

Przedmiot analizy

Poziomy rozwoju moralnego: liczba ocenionych
(udziat procentowy w prébie)

I oréb nisko umiarkowanie wysoko
Sp — cala proba rozwiniety rozwiniety rozwiniety
1. Poziom rozwoju kompetencji s 8 (44,0%) 10 (55,0%) -
moralnych decydentow
p 13 (71,5%) 5(27,5%) -
sp 21 (58,8%) 15 (42,0%) -
2. Poziom rozwoju moralnego instytucji s 3(16,5%) 14 (77,0%) 1 (5,5%)
p 1 (5,5%) 17 (93,5%) -
sp 4(11,2%) 31 (86,8%) 1(2,8%)
3. Sifa i kierunek korelacji migdzy - Wartosci: Rs Wartosci: r Typ zaleznosci
zmiennymi 1.1 2.
s 0,538 r(0,1; 18) = 0,399 umiarkowana,
dodatnia,
statystycznie wazna
P 0,028 staba, dodatnia,
statystycznie
niewazna
sp 0,423 r(0,1; 36) = 0,219 umiarkowana,
dodatnia,

statystycznie wazna

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badar empirycznych.
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rozwoju rozumowania moralnego decydentéw
na relatywnie wyzszy poziom klimatu moralnego
badanych instytucji jest obowiazek przestrzegania
przez pracownikéw przepiséw prawa w realizacji
spolecznej misji tych instytucji.

W kontekscie zréznicowania poziomu rozwoju
rozumowania moralnego decydentéw i poziomu
klimatu moralnego poddano ocenie: 1) zaleznosé
miedzy warto$ciami czynnikéw ostabiajacych po-
ziom rozumowania moralnego decydentéw bada-
nych instytucji publicznych (warianty od 1. do 4.
oraz 16.118.; tab. 3) a warto$ciami niemoralnego
klimatu tych instytucji (warianty od 1. do 7,
tab. 3); 2) Zalezno$¢ migdzy wartosciami czyn-
nikéw wzmacniajacych poziom rozumowania
moralnego decydentéw badanych instytucji pu-
blicznych a wartosciami ich klimatu moralnego
(pozostale warianty poza wymienionymi w tresci
pierwszego punktu). Zalezno$¢ miedzy wartoscia
indeksu nasilenia czynnikami oslabiajacymi po-
ziom kompetencji moralnych a wartoscig indeksu
nasilenia organizacji wariantami niemoralnego
klimatu ukazuje, Ze w ocenianych instytucjach
wystapila silna i dodatnia korelacja dla instytucji
samorzgdowych: warto$¢ wspélczynnika kore-
lacji rang Rs = 0,660, przy wartosci krytycznej
r(0,1; 18) = 0,399. W poréwnaniu z wartoscia
tego wspolczynnika dla instytucji padstwowych
Rs = 0,350, gdzie stwierdzono umiarkowana
i dodatnig zalezno$¢, mozna wnioskowaé, ze
w instytucjach samorzagdowych wystepuje re-
latywnie nizszy stopien przestrzegania prawa
w zalatwianiu spraw interesantéw, co ukazaly
trzy przypadki instytucji o klimacie amoralno-
-legalistycznym. Instytucje samorzadowe cechuje
takze wyzsza sklonno$¢ do arbitralnego zata-
twiania spraw oraz wigksza swoboda w zakresie
doboru kadr kierowniczych. Analiza zaleznosci
w oparciu o wspélczynniki korelacji rangowej
zachodzgcej migdzy stopniem nasycenia poziomu
rozumowania moralnego czynnikami wzmacnia-
jacymi morale decydentéw a wartoscig indeksu
nasycenia organizacji czynnikami kreujacymi
klimat moralny ukazuje, ze w instytucjach sa-
morzgdowych wystepuje umiarkowana i dodatnia
zaleznos¢ (Rs = 0,359). Warto$¢ tego samego
wspolczynnika dla instytucji paristwowych wy-
nosi: Rs = 0,105; wskazane wartoéci sg nizsze
od wartosci krytycznej przy liczebnosci préby
18 i poziomie istotnosci 0,10. Zatem mozna ten

fakt potraktowac jako przestanke do dalszych
badan przy wickszej liczbie ocenianych insty-
tucji. Wolno domniemywaé, ze w instytucjach
samorzagdowych decydenci relatywnie czesciej
analizujg dzialania ze wzgled6w altruistycznych
iwyzej cenig zasady moralne niz przepisy prawa.

Wyniki badania wskazuja réwniez na to, ze
w warunkach dominacji w badanych instytu-
cjach prekonwencjonalnego (stabo rozwinigtego)
poziomu rozwoju rozumowania moralnego ich
decydentéw oraz klimatu na poziomie instytu-
cji reagujacej moralnie (umiarkowanie rozwi-
nigtego) wzrasta (szacunkowo przecigtnie o ok.
5% rocznie) zaangazowanie podwladnych/re-
spondentéw, jako pracownikéw tych instytucji,
w zakresie: spelniania przez instytucje oczeki-
wan spolecznych, doskonalenia funkcjonowa-
nia, poprawy jakosci obstugi petentéw, wzrostu
poziomu przestrzegania prawa w zalatwianiu
spraw interesantéw. Na ten fakt, zdaniem autora
badan, wywiera wplyw uksztaltowana postawa
moralna urz¢dnikéw oraz obowiazek przestrze-
gania prawa przy zalatwianiu spraw interesantéw,
co pozostaje w okreslonym stopniu niezaleznosci
od postawy moralnej przelozonego i wspétpra-
cownikéw. Pieciu respondentéw (14,0%) wska-
zywalo stabilny stopienl zaangazowania w sferach
funkcjonalnych instytucji. Dwéch (5,6%) ocenito,
ze nastgpil spadek stopnia ich zaangazowania
w sferze spetniania oczekiwari spolecznych przez
instytucje oraz w zakresie przestrzegania prawa
w zalatwianiu spraw. Jeden (2,8%) ocenil, ze na-
stapil spadek jego zaangazowania we wszystkich
ocenianych sprawach funkcjonowania instytucji
publiczne;.

Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych badan empirycz-
nych w relacji do przyjetych hipotez badawczych
pokazaly, ze:

1. Kierownikéw krajowych instytucji publicz-
nych, poddanych ocenie, cechuje gléwnie (doty-
czy to 58,8% ocenianych) prekonwencjonalny,
najnizszy poziom rozwoju rozumowania moral-
nego, przyjety na rzecz przeprowadzonych badari.
Pozostatych kierownikéw wyrézniaja kompeten-
cje moralne adekwatne do poziomu konwencjo-
nalnego. W badaniach nie wskazano kierownika
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o najwyzszym poziomie kompetencji moralnych,
za jaki uznano poziom pryncypialny (autonomii
moralnej i aksjonormatywnej). Wyniki badan
potwierdzily pierwszg hipoteze badawczg.

2. Analizowane krajowe instytucje publiczne
cechuje gléwnie klimat instytucji reagujacej mo-
ralnie (umiarkowanie rozwiniety) — dotyczy on
86,8% badanych instytucji. Klimat amoralno-le-
galistyczny byl typowy dla ok. 11% z nich. Zatem
wyniki badan zasadniczo nie potwierdzily drugiej
hipotezy badawczej o zerowym charakterze.

3. W badanych instytucjach publicznych
zachodzi dodatnia, staba (w pafstwowych) lub
umiarkowana (w samorzadowych i calej oceniane;
prébie) zaleznos¢ miedzy poziomem kompetencii
moralnych ich decydentéw a stopniem nasyce-
nia organizacji wariantami klimatu moralnego.
Umiarkowana i dodatnia sita zaleznosci pomig-
dzy analizowanymi zmiennymi potwierdzona
statystycznie pozwala na odrzucenie trzeciej
hipotezy zerowej i przyjecie hipotezy alterna-
tywnej, ze poziom rozwoju kompetencji mo-
ralnych decydentéw wywiera wplyw na poziom
moralnego rozwoju kierowanej instytucji, w tym
na typ klimatu moralnego.

4. Klimat moralny w badanych instytucjach
administracji publicznej byl przecigtnie wyzej
rozwiniety w samorzgdowych, w ktérych rela-
tywnie czgéciej wystepuje rotacja na stanowiskach
kierowniczych. Z punktu widzenia sity oddzialy-
wania postaw moralnych decydentéw na poziom
rozwoju klimatu moralnego instytucji nalezy
wskaza¢ na jako$¢ doboru kadry na stanowiska
kierownicze. Bardziej ceniony przy wewnetrznej
rekrutacji jest autentyczny poziom kompetencji
moralnych decydenta. Potwierdzily to wyniki
badan w grupie decydentéw sprawujacych funkcje
kierownicze w instytucjach rzadowych przez
okres do 10 lat; oceniono, ze ich kompetencje
moralne najsilniej oddziataly na poziom klimatu
moralnego kierowanych placéwek.

5. Relatywnie niski poziom, szczegélnie w in-
stytucjach rzadowych, rozwoju rozumowania
moralnego decydentéw instytucji administracji
publicznej, ktéry nie jest adekwatny do domi-
nujacego poziomu klimatu instytucji reagujacej
moralnie badanychorganizacji, moze tlumaczy¢
wzglednie silna zalezno$¢ tych ludzi od wpltywu
systemu prawnego i oportunistyczno-cynicznych

postaw politykéw™, czesto decydujacych o dobo-
rze kadry kierowniczej w ww. instytucjach. Za
dodatkowe czynniki niskiego poziomu kompe-
tencji moralnych decydentéw instytucji rzado-
wych mozna uznaé: relatywnie niskg sklonnos¢
w tej sferze administracji publicznej do stosowa-
nia okresowej rotacji na stanowiskach kierow-
niczych nizszego i naczelnego szczebla; niski
stopieni nasilenia sklonnosci do organizowania
szkolen o problematyce dotyczacej integrowania
administracyjnych procedur z regulami moral-
nymi oraz mala sklonnosé¢ w tych instytucjach
do zatrudniania na specjalistyczne stanowiska
0s6b zawodowo zajmujacych si¢ kreowaniem
$wiadomosci moralne;.

Wyniki przedstawionych badani wlasnych au-
tora i Henryka Domariskiego (zob. przypis 14)
ukazuja, ze zasadniczym wyzwaniem dla oby-
wateli Polski jest wybieranie do wtladz przed-
stawicielskich politykéw o wysokich kompeten-
cjach moralnych, co umozliwi dobieranie ludzi
wysoce moralnych na stanowiska kierownicze
w instytucjach administracji publicznej. W celu
podniesienia poziomu rozwoju moralnego tychze
instytucji, wzrostu spolecznego zaufania, petnego
angazowania kapitalu spolecznego w rozwigzy-
wanie spraw waznych z punktu widzenia dobra
wspélnego niezbedne jest wprowadzenie poprzez
ustawy: obowigzku wewnetrznej rekrutacji na
stanowiska kierownicze, okresowej rotacji na
stanowiskach kierowniczych w instytucjach ad-
ministracji publicznej, obowigzkowych szkolen
urzednikéw z zakresu norm moralnych oraz
ustanowienie stanowisk pracy wyspecjalizowa-
nych w problemach rozwoju postaw etycznych.
Wzrost poziomu rozwoju moralnego decydentéw
i instytucji administracyjnych powinien zwrotnie
wzmacnia¢ postawy moralne urzednikéw, mo-
ralny wizerunek administracji publicznej i wiadz
paistwowych oraz czyni¢ bardziej moralnym
system prawny bedacy czynnikiem majacym
wplyw na tempo rozwoju spoleczno-gospodar-
czego danego spoleczeristwa.

14 Zdaniem Henryka Domanskiego (Kublik 2014, s. 4)
w Polsce, jak i w innych krajach postkomunistycznych,
obywatele maja ,elastyczny” stosunek do prawa, co
skutkuje tym, ze Polakéw cechuje jeden z najnizszych
w Europie wskaznikéw ufnoséci do systemu prawnego

i politykéw.
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Assessment of the way the type of moral climate of public administration
institutions is dependent on the development of moral reasoning
of the decision makers in terms of social expectations

The paper presents an analysis of the postulated and identified moral attitudes of decision makers from national

state administration and local government institutions and the impact of these attitudes on the development of the
moral climate in the public institutions surveyed. The strength and direction of the impact of moral attitudes of these
managers on moral climate was described using Spearman’s statistics. The present study also shows the attitudes of
officials in the performance of their social mission related to public administration, where a certain level of moral
competence of decision makers is expected, and moral climate is supposed to develop.

Keywords: mission of public institutions, moral climate of organization, ethical attitudes of public administration
officials, Spearman’s statistics.
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Tekst wybrany do biezgcego wydania Zarzgdzania Publicznego stanowi wazny wktad w badania nad zarzadza-
niem wielopoziomowym w systemach federalnych, w kontekécie krajowym i ponadnarodowym. W artykule Fritz
W. Scharpf poddaje przekonujacej krytyce podejscia badawcze gléwnego nurtu nauk o rzadzeniu i zarzadzaniu Unig
Europejska w latach osiemdziesiatych i dziewig¢édziesiatych ubieglego stulecia, a takze proponuje alternatywny ze-
staw koncepciji, ktére nie zaktadajg istnienia dominujacego jednolitego wzoru podejmowania decyzji na szczeblu eu-
ropejskim. Scharpf podkresla, ze efekty procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej to wynik interakeji miedzy réz-
nymi poziomami rzgdzenia. Jego poglad jest obecnie powszechnie akceptowany w literaturze przedmiotu. Pomimo
ze czasami sprzeciw budzg szczegélowe rozwiazania zawarte w jego propozycji, to wlasnie tezy tego tekstu wyty-
czyly dalsze kierunki badani w omawianym obszarze. Chociaz Scharpf nie byt pierwszy, a na pewno nie bedzie ostat-
nim badaczem, ktéry wytycza nowe granice badan gléwnego nurtu nauk o rzadzeniu, jego tekst jest znaczacy, nalezy
bowiem wziaé¢ pod uwage dotychczasowa pozycje tego autora w obszarze nauk o administracji, szerokie spektrum
rezultatéw badan empirycznych wykorzystanych dla poparcia przytaczanej argumentacji, a takze wplyw kierowa-
nego przez niego centrum badawczego na edukacje politologéw w Niemczech. W ponizszym wprowadzeniu pod-
sumuje argumentacje Scharpfa, a nastepnie zaprezentuje krytyczne spojrzenie na tezy jego artykulu. Najpierw jed-
nak przedstawi¢ samego autora oraz ulokuje omawiany tekst w kontekscie politycznym i historycznym.

Fritz W. Scharpf od wielu lat pozostaje jednym z najbardziej wplywowych politologéw, specjalizujacych sie
w dziedzinach prawa i nauk politycznych. Jego zainteresowania teoretyczne i praktyczne kierujg si¢ takze w strone
zagadnieri dotyczacych administracji publicznej, federalizmu, reformy paristwa opiekuriczego, rzadzenia, polityki
poréwnawczej oraz spolecznej i politycznej reakeji na kryzysy ekonomiczne. Scharpf urodzit si¢ 12 stycznia 1935 r.
w Schwibisch Hall, niewielkim miescie w Badenii-Wirtembergii, w ktérej miesci si¢ kilka instytucji akademickich
oraz istnieje silna baza przemystowa firm zwanych w Niemczech Mittelstand (sektor matych i $rednich przedsie-
biorstw). W latach 1954-1959 studiowal prawo i nauki polityczne na Uniwersytetach w Tibingen i we Fryburgu,
uzyskujac uprawnienia do wykonywania zawodu prawnika w 1959 r. Przez pewien czas, jako stypendysta Fulbrighta,
przebywal w Stanach Zjednoczonych, studiujgc prawo i nauki polityczne na Uniwersytecie Yale, gdzie w 1961 r. uzy-
skal tytul magistra prawa. Po ukoniczeniu praktyki w kancelariach prawnych, w 1964 r. zdat kolejny egzamin pari-
stwowy z zakresu prawa, uzyskujac tytul doktora nauk prawnych Uniwersytetu we Fryburgu. Nastepnie przez dwa
lata byt adiunktem na Wydziale Prawa Uniwersytetu Yale (1964-1965). W Chicago zetknat si¢ z nurtem szkoty chi-
cagowskiej, inspirowanej w obszarze prawa i ekonomii doktryna neoliberalna, bardzo odbiegajaca w swoich kluczo-
wych postulatach od niemieckiej tradycji ordoliberalizmu. Przyczynilo si¢ to do rosngcego zainteresowania Scharpfa
teorig racjonalnego wyboru, z ktérej niejednokrotnie korzystat w swoich kolejnych pracach.

Po powrocie do Niemiec w 1968 r. Sharpf uzyskat tytut doktora habilitowanego Uniwersytetu we Fryburgu, co
umozliwilo mu objecie posady profesora nauk politycznych w Konstancji, gdzie opracowat interdyscyplinarny pro-
gram nauczanie w zakresie nauk spolecznych. Tam tez zostal cztonkiem zespotu projektowego odpowiedzialnego
za przygotowanie koncepcji zarzadzenia i reformy administracyjnej w RFN, uwzgledniajacej kwestie reorganizacji
rzadu federalnego, w tym ponownego okreslania podziatu zadani w ministerstwach federalnych. Po dziesigciu latach
spedzonych w Konstancji Scharpf przeniést si¢ do Centrum Badan Spolecznych w Berlinie, 6wezesnie i teraz pozo-
stajacego najwickszym osrodkiem analitycznym nauk spolecznych w Europie. Jako profesor kierowal sekeja zarza-
dzania mi¢dzynarodowego i administracji do 1986 r. Nastepnie zostal mianowany jednym z dyrektoréw Instytutu
Badan nad Spoteczerstwem im. Maxa Plancka, w ktérym Renate Mayntz (jej artykutl ukazat si¢ w Zarzqdzaniu
Publicznym w 2008 r.) piastowala od 1985 r. stanowisko dyrektora generalnego. Scharpf pracowal w Instytucie do
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chwili przejscia na emeryture w 2003 r. Wykladat takze goscinnie w znamienitym Science Po w Paryzu w 2001 r.,
w Centrum Studiéw Zaawansowanych Nauk Behawioralnych w Stanford w 1987 r. oraz w European University
Institute we Florencji w latach 1995 1 1999. Otrzymat wiele prestizowych nagréd za osiggniecia naukowe i dwa dok-
toraty honoris causa.

W trakcie dlugiej kariery naukowej zainteresowania Scharpfa zmienialy sie. Ich ogélny kierunek mozna podsu-
mowac jako przesunigcie od administracji publicznej, na co od poczatku mialo wplyw jego wyksztalcenie w zakre-
sie prawa i nauk politycznych, poprzez wzrastajace zainteresowanie problemami podejmowania decyzji i organiza-
cji w sytuacji rosngcej kompleksowosci spolecznej, a na problematyce kryzysu gospodarczego w Europie Zachodniej
ireformie pafistwa dobrobytu koriczac. Ugruntowane zainteresowanie rzagdzeniem wielopoziomowym i wspélzarzg-
dzaniem, poczatkowo niedefiniowanym takimi terminami, stanowi kluczowy aspekt jego pracy nawet wtedy, gdy
zmianie ulegaly konkretne problemy badawcze i narzedzia teoretyczne wykorzystywane na potrzeby tych badan.
Scharpfa ciekawily takze problemy odnoszace si¢ w sposéb ogélniejszy do zjawiska rzadzenia, ujmowane w aspekcie
podejmowania decyzji w sytuacjach kompleksowej i wzajemnej wspétzaleznosci — tematu analizowanego od wielu
lat w tekstach klasycznych prezentowanych na tamach kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne.

Waznym osiggnigciem Scharpfa z czaséw jego pracy w Centrum im. Maxa Plancka jest dwutomowa praca Welfare
and Work in the Open Economy [Dobrobyt i praca w gospodarce otwartej] (Scharpf, Schmidt 2000a, 2000b). Prezentuje
w niej komparatywng analiz¢ narastajacego od lat siedemdziesigtych wplywu internacjonalizacji gospodarczej na
zatrudnienie i opieke spoleczng. Praca powstala na podstawie wezesniejszej rozprawy Scharpfa dotyczacej tego, jak
systemy socjaldemokratyczne zareagowaly na kryzys lat siedemdziesigtych (Scharpf 1991). Rezultaty swoich ba-
dan podsumowal w artykule, w ktérym analizowal wplyw internacjonalizacji rynkéw kapitatowych i wzrastajacego
przeplywu zasobéw ludzkich, débr i ustug na panstwa narodowe, konkurujace miedzy sobg o lokalizacje inwesty-
¢ji mobilnych przez zmniejszanie podatkéw i redefiniowanie standardéw socjalnych (Scharpf 2000). W jego anali-
zach istotng rol¢ odgrywa Unia Europejska, ktéra integruje swéj rynek wewnetrzny, promuje prawo o konkurencji,
buduje uni¢ gospodarcza i monetarng, wdraza Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu i realizowala inne dzialania, na-
wet przed wybuchem kryzysu w Eurolandzie w latach 2009-2010.

Niektore z wymienionych powyzej kwestii znalazly si¢ w omawianym artykule, powstalym na bazie wczesniej-
szej ksigzki Scharpfa z 1999 r.: Governing in Europe: Effective or Democratic? [Rzadzenie w Europie — skuteczne czy
demokratyczne?]. Zidentyfikowane dzigki przeprowadzonej analizie wyzwanie dla Europy polega na tym, Zze unij-
nym instytucjom gospodarczym i politycznym brakuje legitymizacji, ktéra wynika ze wspélnej tozsamosci europej-
skiej, a takze na tym, Ze stoja one w obliczu probleméw koordynacji w zakresie realizacji i implementacji polityki,
m.in. w obszarach zatrudnienia, edukacji i polityki spotecznej. Kreslac ten mato budujacy obraz, Scharpf propo-
nuje nastgpnie rekomendacje dotyczace tego, jak Unia Europejska moze wspiera¢ pafistwa narodowe w rozwiaza-
niu zidentyfikowanych probleméw i w jaki sposéb mozna dokona¢ zewngtrznego dostosowania, nie poswigcajac
na osiggniecie tego celu nazbyt wielu elementéw europejskiego modelu spotecznego (zob. Scharpf 2002). Jego zda-
niem wdrozenie tych rekomendacji spowoduje, ze zarzadzanie wielopoziomowe stanie si¢ skuteczniejsze i zdobe-
dzie mocniejszg legitymizacje.

W swoich wezesnych pracach Scharpf dostrzegt podobne problemy dotyczace integracji polityki w niemieckim
systemie federalnym w momencie, gdy wazniejsze decyzje polityczne wymagaty koordynacji migdzy réznymi pozio-
mami rzgdzenia — zaréwno w sensie koordynacji pozytywnej, kiedy podejmuje si¢ uzgodnione dzialania, jak i w zna-
czeniu integracji negatywnej, w ktorej aktorzy polityczni funkcjonujacy na réznych poziomach rzadzenia prébuja
unikng¢ niechcianych konsekwencji podjetych decyzji, odnoszac je do poziomu znajdujacego si¢ pod ich bardziej
bezposrednig kontrola (Scharpf 1976, 1988). Skoordynowana reakcja tego rodzaju bytaby lepsza niz dazenie do an-
gazowania si¢ w negocjacje, przerzucanie odpowiedzialnosci, korzystanie z prawa weta czy wzajemne blokowanie,
ktére niemal zawsze nieuchronnie prowadzg do suboptymalnych efektéw (zob. Scharpf 1988, 1994, gdzie autor roz-
waza korzysci plynace z pozytywnej i negatywnej samoorganizujacej si¢ koordynacji w poréwnaniu z niewidzialng
reka rynku i odgérng koordynacjg imperatywng). Czas po§wiecony na negocjacje i osiagniecie wzajemnie akcep-
towalnych decyzji politycznych moze utrudni¢ podjecie zdecydowanych dzialan, szczegélnie w obliczu kryzyséw,
i prowadzi prosto do wspélnej ,,pulapki decyzyjnej” z potencjalnym wetem i wzajemnymi blokadami. Préby wydo-
stania si¢ z owej pulapki dzigki wspélnej lub niezaleznej odpowiedzialnosci politycznej okazaty si¢ bardzo trudne
zaréwno w Niemczech, jak i, co naturalne, w Unii Europejskiej.

W ponizszym tekscie Scharpf stwierdza, ze kompleksowos¢ wielopoziomowego europejskiego podmiotu poli-
tycznego nie jest odpowiednio reprezentowana w ramach konkurujacych koncepcji badawczych: ,migdzypanstwo-
wej” i ,ponadnarodowej”. Obie koncentrujg si¢ na relacjach migdzy pafistwami narodowymi a szczeblem unijnym.
Scharpf podkresla takze ryzyko zwigzane z faktem, ze badania empiryczne europejskiego procesu podejmowania de-
cyzji w gruncie rzeczy izoluja si¢ od szerszego obszaru nauk politycznych, polityki poréwnawczej i stosunkéw mie-
dzynarodowych, tworzac koncepcje specyficzne wyltacznie dla Unii Europejskiej, co utrudnia wigczenie tego ob-
szaru badawczego w ramy szerszych tradycji teoretycznych. Rozwéj badan europejskich w kierunku gettoizacji lub
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silosowosci (tak zwyklem to okresla¢, B.J.) uniemozliwia wzajemne uczenie si¢ poprzez wymiane mysli i idei mie-
dzy rozmaitymi obszarami naukowymi oraz identyfikacje elementéw wspélnych i réznic w odmiennych systemach
gospodarczych i politycznych. Takze koncepcje holistyczne, ukazujace najistotniejsze cechy Unii Europejskiej, jako
panistwa lub formacji rzadzenia, sa nazbyt abstrakcyjne badz unikatowe, poniewaz rzeczywistos¢ UE jest o wiele
bardziej skomplikowana, zréznicowana i zniuansowana, odmienna w zaleznosci od obszaru polityki, koniunktury
itd. W konsekwencji prowadzg one raczej do hybrydyzacji, a nie konstruuja niepowtarzalnej morfologii i dynamiki.
Przeciwny tym tendencjom Scharpf wzywa do korzystania z mnogosci koncepciji prostszych i uzupetniajacych, z kté-
rych kazda reprezentuje specyficzng charakterystyke pewnych podzestawéw interakeji wielopoziomowych — stoso-
walnych i testowalnych w innych obszarach nauk politycznych. Scharpfsiega do istniejacej literatury przedmiotu po
to, by wyrézni¢ cztery modele interakeji wielopoziomowej europejskiego podmiotu politycznego:
1) ,wzajemne dostosowanie”, ustawiczny splot intereséw i polityk, w ktérym rézne paristwa narodowe poszukuja
sposobéw osiggnigcia najlepszych rezultatéw w zmiennych i kompleksowych uwarunkowaniach;
2) ,negocjacje migdzyparnistwowe”, model akcentujacy wszystkie zagadnienia zwigzane z targiem o wlasne interesy;
3) obecnie dobrze znany model ,wspétdecydowania”, z jego Sciezkami zaleznosci, instytucjonalnym klinczem iz ten-
dencja do osiagania suboptymalnych rezultatéw;
4) ,ukierunkowanie hierarchiczne”, na instytucje Unii Europejskiej, ktorym czesto brak legitymizacji i mechani-
zméw rozliczalnosci.

Scharpf opisuje odpowiadajace tym modelom elementy i poréwnuje je w aspekcie potencjatu rozwigzywania
probleméw i konsekwencji dla legitymizacji instytucjonalnej. Nast¢pnie prezentuje swoje refleksje na temat moz-
liwych strategii radzenia sobie z niedoskonalo$ciami kazdego modelu oraz historyczne i wspélczesne przejawy ich
funkcjonowania.

W swoim tekscie Scharpf czyni wiele trafnych uwag, koncentrujac si¢ jednak na stosunkowo przestarzalych kon-
cepcjach teoretycznych i/lub wnioskach wysnuwanych bardziej na podstawie analizy przypadku, a nie za pomocg
wspélczesniejszych alternatyw teoretycznych. Obecnie, oprécz tradycyjnej debaty migdzy liberalng miedzypan-
stwowoscig a modelem ponadnarodowym, ktéra odzwierciedla wezesny etap formowania zjednoczonej Europy, na
pierwszy plan wysuwaja sie takze mniej paristwowocentryczne idee, takie jak ,paistwo sieciowe” i wspé6izarzadza-
nie lub rzagdno$¢ (przeglad literatury na temat tych zagadnien i poréwnanie z wczesniejszymi teoriami zob. Jessop
2004). W tekscie odnajdujemy kilka odniesiert do zjawiska sieciowosci stowarzyszen, jednak brakuje odwotania do
pojecia panistwa sieciowego. Sharpf przytacza pewne uwagi na temat wspéizarzgdzania, jednak nie wspomina o zna-
czacych pracach, czgsciowo inspirowanych pogladami Michela Foucaulta, na temat rzadnosci, a wlasnie te dwa po-
dejécia teoretyczne powoduje przeformutowanie probleméw rzadzenia zjednoczong Europa w relacjach z wladza
publiczng i odmiennymi rezimami politycznymi. Analize¢ Scharpfa wzbogacitoby uwzglednienie tych nurtéw, nie
pozbawiajac jej przy tym skumulowanej wartosci teoretycznej i wiedzy praktycznej bedacej owocem jego wezesniej-
szych rozwazaii. Dziwi tez tak malo odniesien, moze z wyjatkiem tych implicite, do bogatej literatury przedmiotu,
publikowanej m.in. w tekstach tltumaczonych na tamach Zarzgdzania Publicznego, a dotyczacych metarzadzenia lub
kolibracji (zob. Dunsire 2008).

Duzo wigkszg trudnos¢ sprawia to, ze koncentracja na zarzagdzaniu wielopoziomowym lub wspéizarzadzaniu pro-
wadzi do pominiecia kompleksowosci spoleczno-przestrzennej organizacji. Polityczny proces podejmowania decyzji
nie ogranicza si¢ juz do réznych pozioméw organizacji terytorialnej, ulozonych w mniej lub bardziej splatang hierar-
chie. Podejmowanie decyzji angazuje réwniez organizacje przestrzeni przeplywu, dla ktérej granice geograficzne to
nowe wyzwania (mozna je usuwaé lub wykorzystac), sieci aktoréw ulokowanych w poprzek réznych hierarchicznie
uporzagdkowanych uktadéw lub zakresu zadari rzadu oraz wzajemne powiazania miedzy miejscami (jak np. miedzy-
narodowe systemy sieciowe wielkich miast). Sugeruje to, Ze obecnie problem paristwa lub rzadzenia nie sprowadza
si¢ juz wylacznie do rzadzenia wielopoziomowego (lub zarzadzania wielopoziomowego), lecz jest elementem multi-
przestrzennego metarzadzenia. Inaczej méwiac, to w coraz wigkszym stopniu problem koordynacji dziatan, decyzji
oraz instytucji w kompleksowej przestrzeni wielowymiarowej, a nie préba ich koordynacji w jednowymiarowej or-
ganizacji spoleczno-przestrzennej. W aspekcie rzadzenia interesujace jest to, ze takie podejscie odzwierciedla wie-
los¢ aktoréw i sit spotecznych zaangazowanych w proces rzgdzenia. Niewiele podmiotéw tego typu mozna sklasyfi-
kowac w prosty sposéb jako dziatajace wytacznie w strukturach terytorialnych; funkcjonuja one raczej we wzajemnie
powigzanym spektrum, na ktére sktada si¢ terytorium, miejsce, skala i sie¢ (zob. Jones, Jessop 2010).

Bob Jessop (Lancaster University)
Przelozyl Robert Chrabgszcz
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Zapiski o teorii zarzgdzania wielopoziomowego w Europie!

Zlozono$ci wielopoziomowej polityki europejskiej w zaden sposéb nie oddaje jakikolwiek jednowarstwowy kon-
cept teoretyczny odnoszacy si¢ do konkurujacych migdzy soba tendencji miedzypanstwowych lub ponadnarodo-
wych. Wrecz przeciwnie, badania empiryczne dotyczace interakcji wielopoziomowych wydaja si¢ akcentowaé unika-
towos¢ tego zjawiska lub kreowaé nowe koncepcje, ktére najprawdopodobniej stang si¢ przedmiotem sporéw, nawet
wsréd europeistéw, a nastgpnie odizolujg studia europejskie od innych gléwnych nurtéw badawczych w obszarze
nauk politycznych, przede wszystkim od stosunkéw miedzynarodowych i polityki poréwnawczej. Trudnosci tego
typu utrwala si¢ w sytuacji, gdy znawcy tematu beda podtrzymywac swoje propozycje holistycznej koncepcji cato-
$ciowo ogarniajacej kompleksowo$¢ i z jej pomocy objasniaé polityki europejskie. Sugeruje zatem, by wyeliminowa¢
obecne konkurowanie migdzy sobg mato ugruntowanych i kontrowersyjnych twierdzen uogélniajacych i w obszarze
studiéw europejskich skorzysta¢ z mnogosci prostszych koncepcji lub teorii uzupetniajacych, z ktérych kazda ukaze
specyficzng charakterystyke lub pewien fragment interakeji wielopoziomowych — a ten z kolei mozna dostosowaé
do innych obszaréw badawczych w naukach politycznych. W artykule przedstawiono cztery modele interakeji wie-
lopoziomowej w polityce europejskiej: ,wzajemne dostosowanie”, ,negocjacje migdzypanstwowe”, ,wspéldecydowa-
nie” i ,ukierunkowanie hierarchiczne” oraz ukazano cechy tych modeli w odniesieniu do kryteriéw zdolnosci roz-
wigzywania probleméw, a takze legitymizacji instytucjonalne;j.

Slowa kluczowe: zarzadzanie wielopoziomowe, wzajemne dostosowanie, negocjacje migdzypanistwowe, wspéide-

cydowanie, Unia Europejska.

1. Europa wielopoziomowa
— przyklad réznorodnosci koncepcji

Unia Europejska i jej panstwa czlonkow-
skie staly sie wielopoziomowym podmiotem
politycznym, ktérego charakterystyka nie jest
mocno osadzona ani w dyskursie politycznym,
ani w debatach akademickich, uksztaltowanych
przez tradycyjne pojmowanie polityk krajowych
i stosunkéw migdzynarodowych. W debatach
publicznych zwykle odnajdujemy nierealistyczne
oczekiwania — obawy i nadzieje — zwigzane z tym,
co mozna osiggna¢ dzigki polityce europejskiej,
polaczone z brakiem wiedzy o tym, co faktycznie
udalo si¢ uzyska¢, a takze deklaracje przeciwne
»deficytowi demokracji” instytucji i proceséw,

Fritz W. Scharpf — Instytut Badan nad Spoleczeristwem
im. Maxa Plancka.

1 Tekst stanowi rozszerzong wersje wyktadu wygtoszo-

nego 30 wrzesnia 2000 r. na Uniwersytecie w Uppsali
z okazji wreczenia Nagrody Johana Stykke w zakresie
nauk politycznych. Tytut oryginatu: ,Notes toward a the-
ory of multilevel governing in Europe”, MPIfG Discus-
sion Paper 00/5, November 2000.

poprzez ktére realizowane sg cele polityki eu-
ropejskiej. Inaczej méwiac, mamy do czynienia
z oderwanym od realiéw rozumieniem zakresu
i ograniczen zaréwno potencjalu instytucjonal-
nego, jak i legitymizacji instytucjonalnej euro-
pejskiego podmiotu polityki.

Nie stanowi to oczywiscie powodu do protek-
cjonalnego traktowania zagadnienia, poniewaz
obecny stan wiedzy w obszarze nauk politycznych
jest niewiele lepszy. Co prawda istnieje sporo
trafnych i popartych dowodami empirycznymi
definicji instytucji europejskich oraz procesu po-
litycznego, jednak gdy przychodzi do objasnien
teoretycznych i ocen normatywnych, nadal na-
potykamy na nierozstrzygniete spory pomiedzy
podejsciem ,neofunkcjonalnym” i ,realistycznym”
lub ,ponadnarodowym” i ,miedzypadstwowym”,
opisane we wstepach do niemal kazdej rozprawy
z tego obszaru badawczego. Jednym z powodéw
takiego stanu rzeczy jest to, ze instrumenty kon-
ceptualizacji, ktérymi dysponuja subdyscypliny
nauk politycznych (stosunki migdzynarodowe
i polityka poréwnawcza), nie s3 dopasowane do
analizy interakecji wielopoziomowych.
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Z ,migdzyparistwowej” perspektywy charak-
teryzujacej teorie stosunkéw miedzynarodowych,
ktéra zaklada, ze wylacznie paristwa narodowe
s3 aktorami w tym obszarze, Unia Europejska
jawi sie jako — bardziej zinstytucjonalizowany
— podgatunek w szerszym rodzaju ,organizacji
miedzynarodowych”. Organizacje te tworzy si¢
po to, by sluzyly interesom panstw czlonkow-
skich; a zatem w zakresie, w jakim im si¢ to udaje,
dzialania takie sg legitymizowane w drodze poro-
zumienia panstw czlonkowskich. Réwnoczesnie
sg one w pelni uzasadnione konkretnymi intere-
sami, wzgledng sila przetargows oraz strategia
wladzy (Hoffmann 1966, 1982; Garrett 1992,
1995; Moravcsik 1998). Innymi stowy, wielopo-
ziomowa polityka Unii Europejskiej jest kon-
ceptualizowana w postaci jednopoziomowego
modelu interakcji migdzyparistwowych?.

W odréznieniu od perspektywy ,migdzypani-
stwowej”, badaczy polityki poréwnawczej cechuje
charakterystyczny dla tej dyscypliny subiektywny
poglad podkreslajacy ,ponadnarodowy” charakter
UE oraz sklonnos¢ do analizy instytucji wiadzy
w UE w podobny sposéb, jak ma lub powinno
mie¢ to miejsce w przypadku podmiotu przy-
pominajacego modele demokratycznych panistw
narodowych. Precyzyjniej rzecz ujmujac, modele
te istotnie réznig si¢ migdzy sobg charakterystyka
normatywng i opisows, akcentujaca albo rozli-
czalno$¢ poprzez konkurujacy lub konsensualny
system partyjny (Lijphart 1999), albo responsyw-
no$¢ pluralistycznych, korporatystycznych badz
klientystycznych systeméw mediacji intereséw
(Truman 1951; Schmitter, Lehmbruch 1979;
LaPalombara 1964). Jednak w kazdym z tych
przypadkéw nacisk polozony jest na interakcje
miedzy konkretnym, autonomicznym i potencjal-
nie wszechmocnym paistwem i jego rozmaitymi
elementami. Stad tez badania normatywne beda
koncentrowac si¢ na relacjach miedzy aktorami
poziomu europejskiego (,ponadnarodowymi”)
ijego elementami— podkreslajac brak demokra-
tycznej rozliczalnosci (Greven 2000) lub istnienie

2 Co prawda ,liberalna migdzypanstwowos¢” wedlug
Andrew Moravcsika (1993, 1998) takze uwzglednia modut
krajowy, w ktérym preferencje rzadéw narodowych ksztal-
tujg interesy duzych producentéw krajowych, jednakze nie
sg oni postrzegani jako samodzielni aktorzy na poziomie
europejskim.

(mozliwo$¢ zaistnienia) mechanizméw instytu-
cjonalnych wspierajacych responsywno$¢ wobec
intereséw czesci sktadowych UE (Abromeit 1998;
Eichener 2000; Grande 2000). Z kolei badania
empiryczne beda dotyczy¢ znaczenia wyboréw
europejskich, a tym samym roli Parlamentu
Europejskiego, albo kanaléw gwarantujacych
skuteczny lobbing na poziomie europejskim, re-
prezentacje ,rozproszonych” intereséw, znacze-
nie deklaratywnego rozwigzywania probleméw
w unijnej ,,komisjologii” i inkluzywno$¢ europej-
skich ,sieci politycznych”, w ktérych uczestnicza
organizacje biznesowe, duze firmy, organizacje
srodowiskowe i konsumenckie oraz pozostale or-
ganizacje pozarzadowe zaangazowane w procesy
mediacji intereséw (Mazey, Richardson 1993;
Pollack 1997; Joerges, Neyer 1997; Joerges, Vos
1999; Kohler-Koch, Eising 1999).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, ze nasza wiedza
o strukturach, procesach i efektach integracji
europejskiej czgsto bywa rezultatem rzetelnie
prowadzonych badan wynikajacych z jednej
z konkurujacych ze sobg perspektyw. Jednak
nieustanne spory miedzy perspektywami ,mie-
dzyparistwowy” a ,ponadnarodowa” dowodza,
ze osiggnie¢ tych dokonano pomimo nieodpo-
wiedniego dopasowania zalozeri paradygmatycz-
nych. Zatem, mi¢dzypanstwowa perspektywa
stosunkéw mig¢dzynarodowych znajduje si¢ na
granicy wiarygodnosci, gdy prébuje wyjasnia¢
uktady, w ktérych aktorzy ponadnarodowi sg
wyposazeni w kompetencje do dziatania wbrew
preferencjom panstw czlonkowskich; w ktérych
panistwa czlonkowskie poddawane s3 rosnacej
presji ograniczen europejskich w swoich pre-
rogatywach sprawowania wladzy; w ktérych
interakcje migdzy obywatelami a korporacjami
narastajgco reguluje prawo UE oraz w ktérych
stale ro$nie zakres probleméw, dla jakich poszu-
kuje si¢ rozwigzania na poziomie UE (Burley,
Mattli 1993; Jachtenfuchs, Kohler-Koch 1996;
Sandholtz, Stone Sweet 1998; Schmidt 1998;
Eichener 2000; Pollack 2000).

Podobnie jednak, ponadnarodowej perspekty-
wie polityki poréwnawczej z trudem przychodzi
teoretyzacja europejskiego podmiotu politycz-
nego, w ktérym panstwa czlonkowskie nadal
wyposazone s3 w szeroki zakres kompetencji
w obszarze sprawowania wladzy; w ktérych ogra-
niczone kompetencje aktoréw ponadnarodowych
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sa skutkiem porozumien miedzy paristwami
czlonkowskimi oraz w ktérych paristwa czlon-
kowskie sprawujg rzeczywisty nadzér i kontrole
nad regulacjami europejskimi (Moravesik 1998).
Trudnosci tych nie eliminuja réwniez badania
nad UE prowadzone z perspektywy kompara-
tywno-federalistycznej (Scharpf 1988; Wessels
1990; Sbragia 1992, 1993; V.A. Schmidt 1999;
Nicolaidis, Howse 2001). Co prawda, perspek-
tywa ta sugeruje pewne modele, ktére mogg by¢
reprezentatywne dla wspdlistnienia i interakcji
miedzy odrebnymi poziomami rzagdzenia, jednak
ich dopasowanie jest nadal wysoce niewystarcza-
jace, jesli si¢ zalozy, Ze europejski poziom rzadze-
nia jest réwny instytucjonalnemu potencjalowi
i legitymizacji rzadu centralnego w panstwach
federalnych® —a jesli taka réwno$¢ nie zachodzi,
modele federalne takze traca swoja moc eksplana-
cyjna i prognostyczng. Z przeciwnych powodéw
dotyczy to takze perspektyw odnoszacych Unie
Europejska do modeli ,rzadzenia konfederacyj-
nego” (Wallace 1982; Lister 1996)*.

W obliczu owych trudnosci paradygmatycz-
nych niektére najlepsze prace na temat Europy
$wiadomie nie odnosza si¢ do teorii albo usilujg
strukturyzowac¢ badania za pomocg réznorodnych
koncepcji innowacyjnych i metafor charakte-
ryzujacych europejski podmiot polityczny jako
ykondominium”, ,konsorcjum”, ,fuzje” funkeji

3 Woypaczenie to jest szczegdlnie widoczne, w mo-

mencie gdy definiujemy perspektywe federalistyczna
w odniesieniu do modelu separacji wladz w Stanach
Zjednoczonych. Nawet jednak gdy uznamy, ze insty-
tucje europejskie sg strukturalnie podobne do niemiec-
kiego federalizmu w modelu wspétdecydowania (Scharpf
1988; Sbragia 1992, 1993), to podobieristwa te sa ztudne.
Chociaz prawodawstwo europejskie — podobnie jak
najwazniejsze krajowe ustawodawstwo w Niemczech
— polega na porozumieniu panstw czlonkowskich, po-
lityczna charakterystyka interakcji wertykalnych jest
znaczgco odmienna, jako ze legitymizacja demokra-
tyczna i sila przetargowa rzadu oraz parlamentu fede-
ralnego w Niemczech sa o wiele wigksze niz Komisji
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.

4 Lister twierdzi, ze: ,Unia Europejska réwnoczesnie
znajduje si¢ w szeroko rozumianej kategorii konfederacji
iznaczaco rézni sie od dotychczasowych modeli konfede-
racyjnych. Jest wyposazona w prerogatywy ustawodawcze,
wykonawcze i sagdownicze, ktére nie istniaty w poprzed-
nich modelach, co pozwala na o wiele efektywniejsze

dzialanie jej instytucji” (Lister 1996, s. 107).

rzadzenia, strukture ,rzadzenia sieciowego” itp.
(Schmitter 1996; Marks et al. 1996; Wessels
1997; Kohler-Koch, Eising 1999). Ogélnie rzecz
ujmujac, koncepcje te biora pod uwage wielopo-
ziomow3 nature instytucji europejskich i proceséw
rzadzenia, jednoczesnie podkreslajac ich unika-
towo$¢, a tym samym wyodrebniajg teoretycznie
samodzielng domen¢ ,Badan nad Wspélnota
Europejska”. Jednak nawet w ramach tego ob-
szaru sluszne wydaje si¢ twierdzenie, ze wiele
tych nowatorskich konceptualizacji sprowadza si¢
wylacznie do przypadkéw bezposrednio obserwo-
walnych, lecz nie znajduja one uznania w oczach
pozostatych europeistéw (Branch, @hrgaard 1999;
Sandholtz, Stone Sweet 1999), nie wspominajac
juz o politologach zainteresowanych propozycjami
teorii o szerszym zakresie stosowalnosci.

Wszystko to powoduje, ze obecny stan wiedzy
o Unii Europejskiej jawi si¢ jako nierozwojowy
i bezcelowy. Jest on nierozwojowy, poniewaz
zmierza do uodpornienia badari europejskich na
jakakolwiek krytyke plynaca z innych obszaréw
nauk politycznych oraz wynikajaca z ogdlniej-
szych teorii tego pola badawczego, ignorujac
jednoczesnie material empiryczny, powstaly na
gruncie coraz bardziej rozbudowanych badan
dotyczacych Europy. Wydaje si¢ on takze bezce-
lowy, poniewaz nawet jezeli europejski podmiot
polityczny jest sui generis, czyli nie istnieje inny
uktad instytucjonalny zblizony do UE, nadal
powinien on umozliwia¢ analiz¢ jego instytu-
cji i proceséw politycznych, z wykorzystaniem
koncepcji opartych na gruncie teorii oraz po-
stulatéw uzytecznych dla polityki poréwnawczej
i stosunkéw miedzynarodowych. Jednak z tego,
co powiedzialem dotychczas, wynika réwniez
i to, ze reintegracja studiéw europejskich w ra-
mach gléwnego nurtu nauk politycznych nie
jest mozliwa poprzez tworzenie holistycznych
koncepciji usitujacych poréwnaé Unig¢ Europejska
z jakimkolwiek wzglednie dobrze opisanym, lecz
wewnetrznie ztozonym makromodelem lub ty-
pem idealnym, ktéry dla politologéw stanowi
pierwszy krok w kierunku rozréznienia systeméw
politycznych.

Rzeczywiscie, Unia Europejska nie jest de-
mokracja wickszo$ciows ani konsensualng, lecz
zaréwno jej struktury, jak i procesy mediacji in-
teres6w sg, ogdlnie rzecz biorac, zgodne z takimi
typami idealnymi, jak pluralizm, korporatyzm
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lub nawet zarzgdzanie sieciowe. Takze struktura
miedzyparistwowa UE zasadniczo zgodna jest
z porzadkiem prawnym federacji, konfederacji lub
organizacji migdzynarodowej. Jednakze zamiast
przedstawionego powyzej podejscia proponuje
analize mnogich koncepcji nizszego szczebla,
prostszych, opisujacych rézne sposoby rzadzenia
w obszarze europejskiego podmiotu politycznego,
ktére powinny by¢ réwniez uzyteczne jako teore-
tyczny modul w badaniach nad paristwem naro-
dowym lub stosunkami mi¢gdzynarodowymi. Te,
ktére prezentuje ponizej, dotycza relacji wertykal-
nych miedzy europejskim a krajowym szczeblem
rzadzenia. Oczywiscie moga one, a ostatecznie
powinny, by¢ uzupelnione o inne koncepcje niz-
szego rzedu koncentrujace sie na strukturach
i procesach mediacji intereséw oraz na politycz-
nych interakcjach pomiedzy aktorami publicznymi
obu szczebli i ich obywatelami. W niniejszym
artykule swoja uwage kieruj¢ jednak w strong
relacji wertykalnych, ktére opisze w porzadku
wzmacniajacym perspektywe ponadnarodows —
za pomocg modeli ,wzajemnego dostosowania”,
»hegocjacji miedzypanstwowych, ,wspétdecydo-
wania” oraz ,ukierunkowania hierarchicznego™.

Ponadto, proponuje wyjasnienie postepujacej
europeizacji funkcji rzadzenia poprzez odnie-
sienie jej do postulatéw teoretycznych, uzytecz-
nych dla opisu i tlumaczenia podobnych zmian
w federalnych panstwach narodowych lub, tak
jak w tym przypadku, podobnych proceséw jed-
noczenia politycznego z udzialem panstw naro-
dowych®. Z tego tez powodu dla mnie istotne
jest to, ze potencjal instytucjonalny i legitymi-
zacja europeizacji rzadzenia winny by¢ oceniane
w odniesieniu do tych samych kryteriéw norma-
tywnych, ktére zwyklismy wykorzystywaé dla
ewaluacji instytucji rzadzacych.

5 Koncepcje te koresponduja z ,modelami interakecji”

omawianymi w: Scharpf 1997a. Ich lista nie jest kom-
pletna, poniewaz model ,glosowania wigkszo$ciowego”
nie odgrywa, i nie moze odgrywac (Lord 1998; Scharpf
1999), tej samej gtéwnej roli legitymizujacej europejski
podmiot polityczny, jaka zwyklismy kojarzy¢ z wiladza
wiekszosci w demokratycznych paristwach narodowych.
¢ Zob. Etzioni 1965 — omawia on wczesne i wcigz
przekonujace préby objasnienia integracji europejskiej
za pomocg koncepcji i postulatéw odwolujacych sie do
powszechnej stosowalnosci eurointegracji do proceséw
tradycyjnego ,jednoczenia politycznego”.

2. Co powoduje europeizacje?

Rozpoczng od krétkiego opisania celéw i presji
politycznych, ktére zlozyly si¢ na postgpujaca eu-
ropeizacje funkcji rzadzenia od lat pigédziesiatych
do chwili obecnej. Sprawami bezpieczeristwa
europejskiego zajmuje sie NATO’ — zgodnie
z dewizg ,powstrzymywac Rosjan i pilnowaé
Niemcéw” — a najwazniejszym motywem powo-
dujgcym integracje europejska byta gospodarka —
czy tez, doktadniej rzecz ujmujac, przewidywane
korzysci konsumentéw i producentéw zwigzane
z utworzeniem ogélnoeuropejskiego rynku towa-
réw, ustug i kapitatu (Moravesik 1998)8.

Poszukiwanie korzysci skali w gospodarce nie
tylko przyczynilo si¢ do terytorialnego zwigksze-
nia Wspdélnoty Europejskiej z szesciu do pigtnastu
i wigcej panstw. Zjawisko to wyjasnia réwniez
przesuniecie funkcjonalne z obszaru wolnego
handlu do unii celnej i do wspdlnego rynku,
eliminujace krajowe bariery handlowe wewnatrz
WE (Armstrong, Bulmer 1998). Ponadto, cele
gospodarcze, pozostajace jedyna wyraznie akcen-
towang misja jednoczenia Europy, ulegly poste-
pujacej radykalizacji — przesunieciu od integracji
rynkéw krajowych, istniejacych w ,,mieszanych
gospodarkach” panistw czlonkowskich, w kie-
runku aktywnego poszerzania i doskonalenia
konkurencji rynkowej. Zatem podstawows eu-
ropejska funkcja rzadzenia stalo si¢ dazenie do
wyeliminowania pafstwowych subsydiéw, zamé-
wieri publicznych i, przywilejéw” przedsigbiorstw
publicznych oraz §wiadczenia przez pafistwo débr
i ustug publicznych, postrzeganych jako zakltéca-
jacych konkurencj¢ rynkows. Wreszcie, zgodnie
z t3 samg logika, uznano, ze koszty transakcyjne
zwigzane z istnieniem réznych walut narodowych
i kurséw walutowych winny by¢ usunigte dzieki

stworzeniu unii monetarnej i wspélnej waluty
(Verdun 1996, 2000; Moravcsik 1998, rozdz. 6).

7 Sprawy bezpieczenistwa w innych okolicznosciach sta-

nowilyby wazny argument przemawiajacy za federalizacja
(Riker 1964).

8 Nie oznacza to, ze nie doceniam istotnej roli euroin-
tegracji w procesie tworzenia warunkéw, w ktérych, po
raz pierwszy w historii Europy, niewyobrazalna stala sie
wojna miedzy paristwami europejskimi. Po usunieciu
granic gospodarczych przesuwanie granic politycznych
oddzielajacych panstwa czlonkowskie przestalo by¢ za-
sadniczym celem ich polityki.
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W tym miejscu nie b¢de omawial teore-
tycznego znaczenia powyzszych postulatéw
lub empirycznie udowodnionej skali korzysci,
ktére formalnie moga by¢ zwiazane z integracja
rynku europejskiego (Kamppeter 2000)°. Z per-
spektywy nauk politycznych duzo istotniejsze
sg wtérne skutki tego procesu. Gdy uznano, ze
podstawowy cel, jakim byta integracja rynkowa,
zostal osiagniety, panstwa czlonkowskie UE
znalazly si¢ pod presja polityczna, w rodzaju
tej, ktéra w federalnych parnstwach narodowych
(rozpoczynajacych od utworzenia wspélnego
rynku) skutkowala narastajaca centralizacja
tunkcji rzadzenia polegajacej na ,poprawianiu
rynku” i oddzialujacej na zyski i koszty produkcji
oraz, co za tym idzie, na pozycje konkurencyjna
subnarodowych regionéw gospodarczych. Zatem
praktycznie kazde paristwo federalne rozpoczy-
nalo regulacje istotnych gospodarczo kwestii
bezpieczeristwa pracy, ochrony srodowiska, prawa
pracy, stosunkéw pracy i kwestii socjalnych, na
poziomie federalnym.

W Europie t¢ samg presj¢ odzwierciedlaja
obecne debaty na temat erozji krajowego po-
tencjatu rzadzenia na zintegrowanym rynku, na
ktérym przedsigbiorstwa oferuja swoje produkty
na obszarze calej Unii, konsumenci wybieraja
dobra i ustugi bez wzgledu na ich pochodzenie
z konkretnego kraju nalezacego do UE, i gdzie
wlasciciele kapitalu maja wolno$¢ inwestowania,
a firmy mogga lokowa¢ swoja produkcje w kazdym
obszarze geograficznym znajdujacym si¢ w UE.
Ponadto, wéréd paristw strefy euro lokalizacja ta
nie wigze si¢ nawet z ryzykiem réznych kurséw
walutowych.

W efekcie zaistnialej sytuacji, wplyw krajo-
wych polityk oddzialujacych na popyt sektorowy
lub zagregowany, na przecietne badz sektorowe
koszty produkeji i zyski pozapodatkowe nie
ogranicza si¢ juz do gospodarki danego kraju.

9 Gospodarcze korzysci plynace z integracji byé¢ moze
istnieja, jednak nietatwo udowodni¢ to w sposéb empi-
ryczny: w trakcie kryzysu gospodarczego w latach siedem-
dziesigtych niewielkie kraje europejskie pozostajace poza
wspdlnym rynkiem (np. Szwecja, Austria, Szwajcaria)
radzily sobie lepiej niz Dania, Holandia i Belgia; a zaraz
po ukoriczeniu proceséw prowadzacych do stworzenia
jednolitego europejskiego rynku w 1992 r. pafistwa czlon-
kowskie weszly w faze najwigkszej powojennej recesji

(Scharpf, Schmidt 2000b).

Mogga zaistnie¢ pozytywne efekty zewnetrzne,
np. wtedy gdy obnizenie podatkéw w jednym
kraju kaskadowo oddziatuje na kraje sasiednie
lub kiedy podwyzka podatkéw od zyskéw ka-
pitalowych w jednym kraju spowoduje odptyw
tego kapitatu do innych panstw. To samo mozna
powiedzie¢ o negatywnych czynnikach zewnetrz-
nych; np. w momencie gdy duze cigcia w wy-
datkach socjalnych beda prowadzi¢ do wzrostu
cenowej konkurencyjnosci towaréw krajowych
kosztem innych udzialowcéw europejskiego
rynku produktéw albo kiedy podobne skutki
spowoduje zamrozenie plac badz tez deregulacja
rynku pracy. Co wigcej, jest wysoce prawdopo-
dobne, ze takie efekty zewnetrzne beda mialy
konsekwencje polityczne — tak jak wéwczas gdy
niemieccy kierowcy ciezaréwek zablokowali drogi
w Berlinie w odpowiedzi na obnizke podatkéw
od paliwa we Francji i Holandii. W zakresie,
w jakim rzad zdaje sobie sprawe z europejskiej
wspélzaleznosci tego rodzaju i jest w stanie na
nig zareagowa¢, dokonujac wyboru odpowiednie;
polityki, opisane tu funkcje rzadzenia w gruncie
rzeczy podlegaja europeizaciji.

3. Modele europeizacji

Istnieje jednak duza réznica jesli chodzi o to,
czy europeizacja jest jedynie rezultatem strate-
gicznych dzialani podejmowanych przez rzady
$wiadome swej wspélzaleznosci — nazywane;
przeze mnie ,wzajemnym dostosowaniem” — czy
tez europeizacyjne funkcje rzadzenia sprawo-
wane sg w modelach instytucjonalnej interakeji
— wéréd ktérych wyrézniam modele ,,negocjacji
mie¢dzyparistwowej”, ,wspéldecydowania” oraz
,ukierunkowania hierarchicznego”. W dalszej
czesci tekstu zajme si¢ charakterystyka skutkéw
przyjecia tych modeli, odnoszac je do dwéch
kryteriéw ewaluacyjnych: potencjatu instytu-
cjonalnego oraz instytucjonalnej legitymizacij,
przy czym oba nalezy rozumie¢ w sensie rela-
cyjnym. Pierwsze kryterium wykorzystywane
jest w celu oceny regulacji i zasad oraz struktur
motywacyjnych europejskich modeli rzagdzenia
w odniesieniu do okreslonego zakresu proble-
moéw, dla ktérych rozwigzanie przynie$¢ moze
europeizacja. Podobnie, drugie kryterium winno
by¢ wykorzystane do oceny tych europejskich
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funkcji rzadzenia, ktore faktycznie sg skuteczne
w $wietle argumentacji legitymizacyjnej, po-
wszechnie uwazanej za najodpowiedniejsza dla
oceny funkcji rzadzenia na poziomie narodowym
(Lord 1998). Oba kryteria powinny i moga by¢
omoéwione bardziej szczegétowo (Scharpf 1999,
2000b), lecz wierze, ze powyzszy opis bedzie
wystarczajgco jasny dla mojego dalszego wywodu.

3.1. Wzajemne dostosowanie

Modelem wyjsciowym dla reakeji polityki
europejskiej na wzrastajaca wspélzaleznos¢ go-
spodarczg jest ,wzajemne dostosowanie”. W tym
modelu panstwa narodowe nadal prowadza po-
lityke dostosowawczg na szczeblu krajowym,
lecz czynia tak w odpowiedzi lub przewidujac
wybdr polityki innych paristw. Zatem ten rodzaj
strategicznej interakcji miedzy poszczegdlnymi
paristwami mozna postrzegac jako gre niekoope-
racyjna!®. W teorii, jak i w $wiecie rzeczywistym
istnieje oczywiscie szerokie spektrum mozliwych
ukladéw takiej gry. W niektérych sytuacjach
oczekiwane rezultaty (badZ réwnowaga) stra-
tegicznych interakeji jest wzajemnie korzystna
(Genschel 1997), w innych, korzy$¢ odniosg jedni
kosztem drugich, a jeszcze w innych — wszyscy
przegrywaja (Rapoport, Guyer 1966; Rapoport,
Guyer, Gordon 1976; Scharpf 1997b). Tak samo
nie mozna dokona¢ jednoznacznej oceny skutecz-
nosci rozwigzywania probleméw w europejskim
modelu wzajemnego dostosowania.

Co prawda ekonomisci, bedacy pod wraze-
niem korzysci ptynacych z konkurencji rynkowe;j,
powszechnie przypisuja efektywnos$¢ systemu
spoleczno-gospodarczego nie tylko konkurencji
partii politycznych, lecz réwniez uktadom, w kté-
rych wzajemne dostosowanie zmusza panstwa
narodowe do wzigcia udzialu w czyms$ w ro-
dzaju ,konkurowania systeméw” (m.in. konku-
rowania fiskalnego lub regulacyjnego) (S. Sinn
1993; Vanberg, Kerber 1994). Nie nalezy jednak
ignorowa¢ istotnych réznic migdzy konkurencja
przedsigbiorstw (przypuszczalnie wystepujaca

10 Jak juz wspominatem, nawet uktady, w ktérych pan-
stwa jedynie dostosowuja swoja polityke do warunkéw
ekonomicznych, na jakie oddzialuje wspélzalezna polityka
innych panistw, mogg by¢ postrzegane jako gra niekoope-

racyjna (Scharpf 1997a, s. 107-112).

z korzyscig dla konsumentéw), konkurencija
miedzy partiami politycznymi (z korzyscig dla
glosujacych) a konkurowaniem samorzadéw tery-
torialnych o najodpowiedniejsze lokalizacje inwe-
stycji — ktére zmierzaja w kierunku korzysci dla
mobilnych przedsi¢biorstw, inwestoréw i podat-
nikéw, kosztem mniej mobilnych cztonkéw danej
spolecznodci. Zmniejsza to potencjal realizacji
przez panstwa narodowe tych funkcji koryguja-
cych rynek, ktére zgodnie z teorig ekonomiczna,
uzasadniajg w pierwszym rzedzie powstawanie
panstw (H.W. Sinn 1994; Scharpf 1998).

Ponadto, teoria ekonomiczna wydaje si¢ po-
mija¢ skutki demokratycznego samostanowienia,
w przypadku gdy ,konkurowanie systeméw” po-
winno zapobiegaé bezwarunkowemu przyjmo-
waniu przez pafistwo polityki odzwierciedlajacej
preferencje wyborcéw. Przypomnijmy sobie np.
sytuacje, w jakiej pewne stany USA znalazty sie
w pierwszych dekadach ubieglego stulecia, kiedy
nawet najbardziej ,postepowe” rzady stanowe nie
zdolaly przyjac ustawodawstwa federalnego ogra-
niczajgcego zatrudnianie dzieci, z obawy przed
utratg swojego udzialu w rynku handlu miedzy
poszczegdlnymi stanami'l. Kiedy zakoriczy? sig
proces tworzenia jednolitego rynku europej-
skiego, ta sama presja konkurencyjna ogranicza
teraz panistwa czlonkowskie w polityce fiskalnej,
regulacjach stosunkéw pracy, polityce spoltecznej,
w regulacjach dotyczacych wplywu produkeji na
srodowisko naturalne oraz w innych obszarach
polityk ,poprawiajacych rynek” (Scharpf 1999).
Ograniczenia te nie tylko zmniejszaja skutecznos¢
rozwigzywania probleméw narodowych podmio-
téw politycznych, lecz réwniez oddzialywaja na
ich legitymizacje instytucjonalna, uniemozli-
wiajac (w innym przypadku mozliwe) przyje-
cie polityki odpowiadajacej na manifestowane
w wyborach oczekiwania elektoratu krajowego
(Scharpf 2000Db).

W odpowiedzi na narastajace ograniczenia
tego typu, panstwa czlonkowskie prébuja odejs¢

1 W rzeczywistosci, ustawodawstwo zwigzane z pracg
dzieci (wraz z innymi regulacjami dotyczacymi warun-
kéw zatrudnienia, zabezpieczen spolecznych oraz innych
funkcji panistwa opiekuriczego) musiato poczekaé az do
1937 r. i realizacji reform New Deal w amerykanskim
porzadku prawnym, ktére umozliwito rzadowi federal-
nemu przyjmowanie jednolitych regulacji obowigzujacych
na szczeblu ogélnoparistwowym (Skocpol 1987).
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od modelu wzajemnego dostosowania do kontroli
konkurencji systeméw, poprzez koordynacje lub
centralizacj¢ funkcji rzadzenia na poziomie euro-
pejskim. A zatem, przesuniecie funkeji rzadzenia
korygujacych rynek z poziomu subnarodowego
na narodowy jest powszechnie kojarzone nie
tylko ze zwigkszeniem potencjalu rozwigzy-
wania probleméw, lecz takze ze zwickszeniem
legitymizacji demokratycznej. W odréznieniu,
zaden z powyzszych efektéw nie wystapi, jesli
dokona sie¢ przesuniecia kompetencji z poziomu
narodowego na europejski. Co wiecej, w obu
przypadkach istnieja zasadnicze réznice miedzy
trzema modelami instytucjonalizacji europejskich
tunkcji rzadzenia, ktére stanowig przedmiot mo-
ich dalszych rozwazan.

3.2 Negocjacje miedzyparistwowe

W najnizszym stadium instytucjonalizacji
europeizacja opisana jest w modelu ,negocjacji
mie¢dzypanstwowych”. Krajowe polityki w ra-
mach tego modelu sg koordynowane i standary-
zowane na podstawie porozumieni zawieranych
na szczeblu europejskim, jednak padstwa naro-
dowe zachowuja pelng kontrol¢ nad procesem
decyzyjnym, zadna decyzja nie jest wigzaca bez
jasno wyrazonej zgody, a wdrozenie osiaggnie-
tych porozumien do prawa krajowego pozostaje
pod catkowita kontrolg panstw czlonkowskich.
Przykladem jest prowadzenie polityki wyma-
gajacej rewizji traktatéw europejskich, ktore
muszg by¢ ratyfikowane przez kazde paristwo
czlonkowskie. Poza tym, model dotyczy drugiego
i trzeciego filaru UE ,wspdlnej polityki zagra-
nicznej i polityki bezpieczeristwa oraz wspéipracy
policji i wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
kryminalnych”. Model w zblizony sposéb stoso-
wany jest w tych obszarach polityki pierwszego
filaru, w ktérym Rada Europejska zobowigzana
jest podejmowacé decyzje jednoglosnie.

Poniewaz wszystkie pafstwa uczestniczace
w procesie decyzyjnym majg prawo weta, legi-
tymizacja przyjmowanej w ten sposéb polityki
w sposéb posredni wywodzi si¢ z legitymizacji
rzgdéw narodowych (Lord 1998)!2. Réwnoczesnie

12 Méwiac wprost, dotyczy to jedynie pierwszych po-
rozumieni odnoszacych sie do danego problemu. Gdy
wspélna polityka zostaje przyjeta, mozna ja zmieni¢

jednak problem potencjalu rozwigzywania pro-
bleméw negocjowanych polityk jest wyraznie
ograniczony do metod, ktére preferuja obecny
status quo, z perspektywy wszystkich panstw
uczestniczacych w procesie. Jezeli takich rozwia-
zan nie udaje si¢ wypracowad, stosowane sg inne
instrumenty w rodzaju uzgodnieri pakietowych
i platnosci ubocznych, ktére w sprzyjajacych
warunkach ulatwiaja osiagnigcie porozumie-
nia (Scharpf 1997a, rozdz. 6). Jednak, ogélniej
rzecz ujmujac, rozwigzania tego rodzaju blokuja
wickszy konflikt intereséw — czyli dokladnie
to, do czego panistwa zdajg si¢ zdgza¢ w drugim
i trzecim filarze, w ktérych szczegdlnie istotne
sg kwestie suwerennosci.

Jednak dla rozwigzywania probleméw genero-
wanych przez konkurencje fiskalng i regulacyjna
zintegrowanych gospodarek europejskich model
negocjacji miedzyparistwowych nie wydaje sie
obietnicg objasnienia wszystkich uktadéw, w kt6-
rych istniejgce polityki krajowe zasadniczo réznig
si¢ od siebie, lub w tych krajach, gdzie faktycznie
zyskujg na konkurencji. Wystarczajacym dowo-
dem na to jest niekoriczaca si¢ historia harmo-
nizacji, w drodze jednoglosnego porozumienia,
opodatkowania odsetek kapitalowych badz zy-
skéw przedsiebiorstw. Jednak rodzi si¢ pytanie,
w jaki sposéb tym samym paristwom udalo si¢
osiggnad¢ poziom integracji rynkowej, ktéry ge-
neruje presje konkurencyjne?

3.3. Ukierunkowanie hierarchiczne

Omawiajac to zagadnienie, odniosg si¢ teraz
do ,ukierunkowania hierarchicznego”, modelu,
w ktérym wszystkie kompetencje sa catkowicie
scentralizowane na poziomie europejskim i eg-
zekwowane przez aktoréw ponadnarodowych
przy braku uczestnictwa paristw cztonkowskich.
W ramach federalnego panstwa narodowego
scentralizowane kompetencje tego typu w zasa-
dzie przynalezg parlamentom federalnym, radzie
ministréw oraz premierowi, ktérych legitymiza-
cja ma charakter bezposredni — ich rozliczenie

tylko w wyniku jednoglosnie przyjetego kolejnego po-
rozumienia panstw cztonkowskich. Zatem bez kolejnego
porozumienia konkretne pafstwo nie moze juz odpo-
wiednio zareagowa¢ na zaistnienie nowych okolicznosci
lub zmienne oczekiwania wyborcéw (Scharpf 1988).
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dokonuje si¢ przed wyborcami. Jednak w Unii
Europejskiej przeciwnie, funkcje realizowane bez
udziatu panistw czlonkowskich nie s3 wykonywane
przez aktoréw politycznych niebedacych rozli-
czalnymi demokratycznie. Kompetencje przy-
nalezg Europejskiemu Bankowi Centralnemu,
Europejskiemu Trybunalowi Sprawiedliwosci
oraz Komisji Europejskiej wtedy, gdy dziala ona
jako straznik traktatéw europejskich, wszczynajac
odpowiednig procedure w przypadku ich naru-
szenia przez rzady narodowe.

Poniewaz funkcje te wykonywane sa bez udzialu
Parlamentu Europejskiego i rzadéw paristw czlon-
kowskich, ich legitymizacja musi catkowicie
polega¢ na wspélnym zaufaniu do autorytetu
wymiaru sprawiedliwosci oraz na umiejetnosciach
osiggania wspdlnych norm, wartosci i celéw przez
profesjonalistéw (Majone 1989, 1996). W przy-
padku Europejskiego Banku Centralnego cele te
sa wyraznie i do$¢ wasko zdefiniowane; oczekuje
si¢ od EBC realizacji funkcji gwaranta stabilnosci
cen zapisanej w Traktacie z Maastricht (obecnie
art. 105 Traktatu o Wspélnotach Europejskich),
a niezalezna wladza Trybunalu Sprawiedliwosci
i Komisji Europejskiej wywodzi si¢ z implicite
przyjmowanych zakreséw odpowiedzialnosci
definiowanych w drodze interpretacji Traktatu
z Maastricht w trakcie stosowania jego zapiséw
w konkretnych postepowaniach prawnych.

Legitymizacja niedemokratyczna takze od-
grywa duzg rol¢ w demokratycznych paristwach
narodowych, gdzie sad konstytucyjny, nieza-
lezny bank centralny oraz niezalezne agencje
regulacyjne wykonuja funkcje rzadzenia, do
ktérych, jak si¢ przyjmuje, sg lepiej przygoto-
wane niz rozliczalny politycznie rzad. Jednak
na poziomie krajowym taka forma legitymizacji
jest inherentnie niestabilna i moze latwo by¢ za-
kwestionowana w momencie, gdy nierozliczalni
aktorzy przekroczg granice ,,permisywnego kon-
sensusu”, od ktérego zalezy ich wladza (Bickel
1962) — w takim przypadku wybory polityczne
niezaleznych aktoréw, a nawet ich niezalezno$¢
instytucjonalna zostajg narazone na uszczu-
plenie w drodze dzialan legislacyjnych lub po-
prawki konstytucyjnej'>. W odréznieniu, w Unii

13 Czesto przywolywanym przypadkiem jest ,Plan re-
strukturyzacji sadéw” prezydenta Roosevelta opraco-
wany w 1937 r., ktéry spowodowal, ze amerykariski Sad

Europejskiej, taki zwrot bylby o wiele trudniejszy
do przeprowadzenia. Niezalezno$¢ EBC, ktora
chronig zapisy Traktatu z Maastricht, przewyzsza
instytucjonalng autonomie kazdego krajowego
banku centralnego (Elgie 1998; Haan, Eijffinger
2000), a oparte na fundamentalnych zasadach
Traktatu z Maastricht decyzje Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwoéci mozna zmienic je-
dynie w drodze rewizji postanowieni Traktatu,
ktére muszg by¢ ratyfikowane przez wszystkie
paristwa czlonkowskie. Ponadto ET'S ustanowit
zasade ,efektu bezposredniego” i ,zwierzchno-
§ci”, zgodnie z ktérymi jego interpretacja prawa
europejskiego stoi ponad regulacjami rzadu, par-
lamentu, a nawet ponad konstytucja kazdego
paristwa czlonkowskiego (Weiler 1982).

Jesli chodzi o przedmiotowy zakres polityki,
ponadnarodowe funkcje wykonywane przez Try-
bunat i Komisj¢ okazaly si¢ najbardziej skuteczne
w obszarach, w ktérych mozna bylo przyspie-
szy¢ integracje gospodarczg, poprzez czytelne
stosowanie jasno okreslonych przepiséw trak-
tatowych zakazujacych tworzenia w politykach
krajowych przeszkéd dla wolnego przepltywu
towaréw, dobr, ustug, kapitaltu i zasobéw ludz-
kich oraz dla ograniczania wolnej konkurenciji.
Interpretujac zasady tak rozumianej ,integracji
negatywnej”, Komisja i Trybunal poszly duzo
dalej, niz poczatkowo zamierzaly uktadajace si¢
strony na konferencjach w Messynie i Rzymie
(Scharpf 1999, s. 54-62). Nadal jednak rzady
paristw czlonkowskich w duzej wickszosci popie-
rajg cel dalszej intensyfikacji proceséw integracji
gospodarczej (Moravesik 1998). Nawet gdy pod-
czas szczytu w Amsterdamie prébowano narzuci¢
pewne ograniczenia co do zakresu europejskiego
prawa o konkurencji, to ostatecznie okazaly sie
one dos¢ nieskuteczne.

Jak zatem mozemy ocenic¢ skuteczno$é rozwig-
zywania probleméw i legitymizacje tych funkeji
rzadzenia, ktére zostaly scentralizowane? Jesli
chodzi o skutecznos¢ osiggania nalozonych lub
samodzielnie okreslanych celéw, dorobek hierar-
chicznych polityk przyjmowanych przez Komisje
i Trybunat jest rzeczywiscie imponujacy: sady

Najwyzszy zmienil swoje stanowisko wobec regulacji
antykryzysowych. Nalezy réwniez pamietad, ze tak bardzo
zachwalana niezalezno$¢ Bundesbanku nie jest obwaro-
wana zadnym ustawodawstwem zwyklego rzedu.
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krajowe powszechne zaakceptowaly zwierzch-
no$¢ Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
jako ostatecznego interpretatora prawa unijnego
(Burley, Mattli 1993), a nawet niemiecki Sad
Konstytucyjny zrezygnowal z przywigzania do
zasady, ze stanowi ostatnig instancje w kwestiach
wolnosci obywatelskich'. W rezultacie, prawo
europejskie jest rutynowo stosowane w przypad-
kach zwyklych i podczas rozstrzygania sporéw
przez wymiar sprawiedliwosci parnistw czlon-
kowskich. Ponadto, prawo to idzie dalej, jesli
chodzi o eliminowanie barier pozataryfowych dla
wolnego handlu i przemieszczania si¢, co cha-
rakteryzuje utrwalone systemy federalne w takich
panstwach, jak Stany Zjednoczone, Australia lub
Szwajcaria. Jeszcze bardziej znaczacy jest fakt,
ze europejskie prawo o konkurencji jest sku-
teczniejsze w narzucaniu ograniczefi w pomocy
publicznej udzielanej przez panstwa cztonkow-
skie niz w paristwach federalnych nakladajacych
ograniczenia na rzady subnarodowe (Ziirn 2000;
Wolf 2000) oraz, ze prawo to wymusza konku-
rencj¢ w dostarczaniu ustug publicznych, ktére
w panstwach narodowych zawsze wylaczano
spod jurysdykcji ustawodawstwa antytrustowego
i prawa o konkurencji (Scharpf 1999, rozdz. 2, 3).

Krétko méwiac, powodem obaw nie jest brak
skutecznosci ,integracji negatywne;j’”, lecz raczej
zdeterminowany perfekcjonizm, w ktérym ideat
doskonale konkurencyjnego rynku jest przedmio-
tem dzialari Komisji Europejskiej i Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci'®. To samo mozna
powiedzie¢ o skutecznosci Europejskiego Banku
Centralnego strzegacego stabilnosci cen w krajach
strefy euro. Pomimo niedawnego spadku wartosci
euro (ktérej utrzymanie nie jest wyrazonym expli-
cite celem EBC), jego kurs wewnetrzny pozostaje
wyraznie stabilny w poréwnaniu z ubieglymi
dziesiecioleciami i nawet w Niemczech niemal
histeryczne obawy dotyczace rezygnacji ze sta-
bilnej marki na rzecz podatnego na inflacje euro
wydajg si¢ nie mie¢ juz miejsca. Gdyby w ogéle

4 Bundesverfassungsgericht 2 BvL 1/97, 6 czerwca
2000 r.

15 Jest to oczywiscie stanowisko niemieckich landéw,
ktére w trakcie nieformalnego spotkania podczas szczytu
w Nicei zagrozily nawet zablokowaniem rozszerzenia UE
na wschéd w przypadku niewprowadzenia do Traktatu
poprawek chronigcych ich funkeje infrastrukturalne w ob-
liczu europejskiej polityki konkurencyjnosci.

kwestionowa¢ skuteczno$¢ europejskiej polityki
monetarnej w rozwigzywaniu probleméw, wat-
pliwosci wzbudzaja jedynie obszary, w ktérych
(w odréznieniu od explicite okreslanych zapiséw
Traktatu z Maastricht) stabilno$¢ cen nie jest
uznawana za jedyne kryterium sukcesu.

Co zatem z legitymizacjg scentralizowanych
europejskich funkcji rzadzenia? Warte podkre-
§lenia jest to, ze obawy dotyczace europejskiego
deficytu demokracji rzadko odnoszg si¢ do tych
obszaréw polityki, w ktérych Komisja Europejska
1 ETS nadzoruja zasady integracji negatywnej bez
udzialu paristw narodowych, a nawet Parlamentu
Europejskiego. Poniewaz polityki te prowadzi si¢
w formie dzialari prawnych, s3 one w wigkszo$ci
akceptowane i mocno popierane z niech¢tnym
szacunkiem!®, ktérym zaréwno zwyciezcy, jak
i przegrani zdaja si¢ darzy¢ decyzje sadu na pozio-
mie krajowym. Inaczej méwiac, ponadnarodowa
polityka rynkowa przyniosta korzysci nie tylko
w wyniku dominujacej w $wiecie akademickim
i w mediach doktryny neoliberalnej oraz idei
promujacych wolny handel, lecz réwniez zwy-
czajowego poszanowania dla instytucji prawa
i na skutek swego rodzaju kredytu legitymizacji
udzielonego sadowym interpretacjom, a zawar-
tego w demokratycznych konstytucjach padstw
cztonkowskich.

Nie jest tak, a moze jeszcze nie jest, w przy-
padku polityki monetarnej EBC — gléwnie dla-
tego, ze poszczegdlne panstwa czlonkowskie
byly bardzo zréznicowane w zakresie, w jakim
odpolityczniono polityke monetarng i walutowg
przed przystapieniem do unii monetarnej. W kra-
jach takich jak Niemcy, w ktérych niezalezno$¢
banku centralnego ma dlugg tradycje, obawy bu-
dzilo to, ze EBC moze by¢ mniej niezalezny niz
Bundesbank, podczas gdy w Wielkiej Brytanii,

Szwecji i Danii oraz kilku innych paristwach

16 To moze si¢ zmieni¢, jako ze dyskrecjonalny charakter
szerokiej interpretacji europejskiego prawa o konkuren-
cji oraz brak ich legitymizacji politycznej sa publicznie
podkreslane przez krajowych i subnarodowych aktoréw
w przypadkach, gdy dzialania KE zderzajg si¢ z politycz-
nie istotnymi, krajowymi lub subnarodowymi, przemy-
slowymi, infrastrukturalnymi i kulturalnymi obszarami
interwencji. W Niemczech takie spory powoduja zdwo-
jone naciski na instytucjonalne reformy, zwiekszajace
demokratyczng rozliczalnos¢ KE i ograniczajace zakres
jej kompetencji.
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zasadniczg kwestig byt doktadnie brak polityczne;
rozliczalnosci (Elgie 1998). Wydaje si¢ jednak, ze
sprawa rozliczalnosci jest réwniez przywolywana
jako przejaw powaznych obaw o skutecznosé roz-
wigzywania probleméw poprzez uni¢ monetarng
(Gustavsson 2000). Jest to szczegdlnie istotne
w krajach, ktére zwykly korzysta¢ z mechani-
zméw dewaluacji w celu rozwigzywania powaz-
nych probleméw gospodarczych i spolecznych.
Jednak paristwa, ktére nalezaly uprzednio do
europejskiego systemu monetarnego, zanim przy-
stapily do unii monetarnej, nauczyly si¢ funkcjo-
nowa¢ w ramach ograniczen nieakomodacyijne;
polityki monetarnej i niemal sztywnych kurséw
walutowych. Dla nich zatem przesuniecie od
twardej polityki monetarnej prowadzonej przez
Bundesbank w kierunku podobnej polityki re-
alizowanej przez EBC w aspekcie usrednionych
warunkéw panujacych w strefie euro jest raczej

szansg, a nie zagrozeniem'”.

17" Potencjalnym, najbardziej powaznym wyzwaniem dla
skutecznos$ci rozwiagzywania probleméw przez Europejski
Bank Centralny jest to, ze unia monetarna nie stanowi
»obszaru optymalnej waluty” i Ze uwarunkowania eko-
nomiczne oraz fazy cyklu gospodarczego moga wygladaé
odmiennie w réznych panstwach. Poniewaz EBC moze
reagowa’ jedynie wobec usrednionych warunkéw, jego
faktyczna polityka bywa albo zbyt sztywna, albo zbyt
elastyczna dla gospodarek konkretnego kraju. Ten drugi
problem dotyka Irlandie, w ktérej inflacja wzrosla dwu-
krotnie w poré6wnaniu ze strefa euro — w rezultacie czego
jednolite nominalnie stopy procentowe przeloza si¢ na
ujemne stopy rzeczywiste dla konsumentéw i inwesto-
réw w Irlandii. W takich warunkach nie jest pewne, ze
ograniczenia placowe w UE moga polega¢ na studzeniu
presji inflacyjnej, ktéra tylko spoteguje niedopasowa-
nie europejskiej polityki monetarnej (Hardiman 2000).
Poniewaz skutki gospodarcze niedopasowania jednolitej
polityki EBC i zréznicowanych uwarunkowari gospodarek
narodowych nalezy rozwigzywaé srodkami polityk kra-
jowych, sztywno$¢ ograniczen budzetowych nalozonych
przez Traktat z Maastricht i przez Pakt Stabilizacyjny
takze moga utrudni¢ skuteczne rozwiazywanie proble-
méw. Jednak, jak najszybciej zrozumialy to kraje skan-
dynawskie, istnieje funkcjonalny ekwiwalent rozwigza-
nia kwestii wydatkéw deficytowych: Finlandia, Szwecja
i Dania stworzyly znaczace nadwyzki budzetowe, ktére
powinny umozliwi¢ im reakcje na radykalna ekspansje
fiskalng w sytuacji przysztych zalaman gospodarczych,
bez naruszania jakichkolwiek ograniczerni europejskiej
unii monetarne;j.

Mozna zatem skonkludowa¢, ze dla najbar-
dziej scentralizowanego i ,ponadnarodowego”
modelu rzadzenia wielopoziomowym europej-
skim podmiotem politycznym ani skutecznos¢
rozwigzywania probleméw, ani legitymizacja nie
s powaznym wyzwaniem. Jednak w poréwnaniu
z pelnym spektrum polityk publicznych reali-
zowanych na szczeblu krajowym w rozwinie-
tych systemach kapitalistycznych zasieg modelu
ponadnarodowego jest istotnie ograniczony do
egzekwowania przestrzegania regul rynkowych
poprzez ,integracje negatywnq” stosowang przez
KE i ETS oraz do kontroli kursu euro — przez
EBC. Nie jest i nie moze by¢ wykorzystany do
osiggniecia korygujacej rynek ,integracji pozy-
tywnej” za pomoca odgérnych rozporzadzen'®.
Zamiast tego, polityki, ktére moga skutecznie
zapobiega¢ negatywnym konsekwencjom konku-
rencji fiskalnej i regulacyjnej, zaleza od regulacji
»politycznych” oraz dyrektyw i decyzji, ktére
mozna przyjac jedynie z udzialem rzadéw paristw
cztonkowskich.

3.4. Wspéldecydowanie

Model wspétdecydowania aczy aspekty ne-
gocjacji miedzyparnstwowych oraz centralizacji
ponadnarodowej. Stosowany jest w wigkszosci
obszaréw ,pierwszego filara”, ktéry obejmuje
kompetencje UE w zakresie ,tworzenia rynku”,
jak i ,korygowania rynku”. W tym przypadku
ustawodawstwo europejskie zalezy zasadniczo
od inicjatyw Komisji Europejskiej, ktére musza
by¢ przyjete (jednomyslnie lub wigkszoscig kwa-
lifikowang) przez Rad¢ Europejska i, w coraz
wickszym stopniu, przez Parlament Europejski.
W literaturze naukowej i debatach politycznych
oceny potencjatu instytucjonalnego ilegitymizacji
tego modelu sg bardzo zréznicowane — co od-
zwierciedla fakt, Ze wybdr polityki zalezy jedno-
czes$nie od zasobéw instytucjonalnych i strategii
aktoréw ponadnarodowych oraz od konwergencji
preferencji rzadéw narodowych — oba aspekty
czgsto réznig si¢ w zaleznosci od konkretnego
obszaru polityki.

18 Wyjatkami sa polityki promujace réwnouprawnienie
plci w zatrudnianiu i zapobiegajace dyskryminacji wobec
pracownikéw-imigrantéw; obydwie regulacje wywodza

si¢ bezposrednio z Traktatu o WE.
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Jesli paristwa czlonkowskie jednocza si¢ w opo-
zycji do inicjatyw KE lub gdy bardzo istotne
interesy narodowe s znaczgco odmienne, rozwia-
zania na szczeblu europejskim bedg blokowane
bez wzgledu na zaangazowanie KE i Parlamentu
Europejskiego. Jednak rola aktoréw ponadna-
rodowych jest istotna w ukladach, w ktérych
interesy narodowe pozostaja odmienne, lecz nie
sa one wyjatkowo istotne lub — co istotniejsze
dla teorii niz dla praktyki — w ktérych panstwa
czlonkowskie nie zgadzaja si¢ co do tresci pro-
ponowanej polityki europejskiej, lecz mimo to
popieraja wypracowanie wspélnego rozwigzania
wobec istniejgcego status quo.

W takich uwarunkowaniach — ktére analitycz-
nie moze ilustrowaé gra ,wojna plci” — wspélne
rozwigzania nadal mogg by¢ blokowane przez mie-
dzypanstwowe targi o precyzyjniejsze okreslenie
tresci regulacji europejskich. Dlatego tez kwalifi-
kowana wigkszo$¢ powinna by¢ najbardziej akcep-
towalnym rozwigzaniem dla wszystkich paristw.
Réwnoczesnie, to tu potencjal podejmowania
dzialaii europejskich najbardziej korzysta z mono-
polu Komisji Europejskiej na ustanawianie agendy,
z rozszerzenia praw wspéldecydowania przyna-
leznych Parlamentowi Europejskiemu (Tsebelis
1994), z dobrych ustug reprezentantéw poszcze-
gblnych krajéw zasiadajacych w COREPER
(Hayes-Renshaw, Wallace 1997; Lewis 2000) oraz
z pracy ,zeuropeizowanych” ekspertéw krajowych
w setkach komitetéw przygotowujacych lub do-
precyzujacych dyrektywy Komisji Europejskiej
(Joerges, Neyer 1997; Joerges, Vos 1999).

Jednak réwnoczesnie instytucjonalna legitymi-
zacja procedur wspéldecydowania traci swéj fun-
dament ,,miedzypanstwowy”. Zgodnie z logika
traktatéw europejskich ustawodawstwo europej-
skie legitymizowalo poczatkowo porozumienie
demokratycznie rozliczalnych rzagdéw narodo-
wych. Jednak argumentacja legitymizacyjna tego
rodzaju jest podwazana tym bardziej, im bardziej
w literaturze przedmiotu podkresla sie role akto-
réw ponadnarodowych i procedur oraz im bar-
dziej zauwazana jest przez aktoréw politycznych
i spoleczeristwo. Jesli faktem jest, ze procedura
0 naruszeniu prawa unijnego wszczynana przez
KE zmusza rzady krajowe do zmiany stano-
wiska w zasadniczych kwestiach politycznych
(S.K. Schmidt 1998), ze przedstawiciele krajow
w COREPER konspirujg na rzecz zablokowania

krajowej opozycji wobec kompromiséw europej-
skich (Lewis 2000) i ze ,komitetologia” sprzyja
porozumieniom mie¢dzy ekspertami krajowymi,
ktérzy nie podzielajg stanowiska swojego rzadu
(Joerges, Neyer 1997), to formalne porozumienie
wiekszosci paristw w Radzie Europejskiej nie ma
juz zbyt duzej sily legitymizacyjne;.

W rezultacie, w literaturze przedmiotu doko-
nalo si¢ przesunigcie srodka cigzko$ci argumen-
tacji legitymizacyjnej. Obecnie nacisk polozony
jest na otwartos¢ europejskiego procesu podejmo-
wania decyzji wobec pluralistycznych intereséw,
elastyczno$¢ europejskich sieci mediacji intere-
séw oraz deliberatywng jakos¢ interakeji w ,ko-
mitetologii” (Jachtenfuchs, Kohler-Koch 1996;
Kohler-Koch, Eising 1999; Marks, Hooghe,
Blank 1996; Marks, McAdam 1996; Joerges, Vos
1999; Schmalz-Bruns 1999). Jednak bez wzgledu
na deskryptywna precyzje tych postulatéw, ich
perswazyjnos¢ normatywna musi opiera¢ si¢ na
propozycji, by akomodacja intereséw narodo-
wych i jako$¢ tresci standardéw europejskich
mogly by¢ legitymizacyjnym odpowiednikiem
demokratycznej rozliczalnosci opartej na réw-
nych i powszechnych wyborach oraz na debacie
politycznej. Jednak, jako ze efektywnos$¢ poli-
tyki europejskiej czg¢sto musi by¢ osiggana dzigki
nieustannym ,podchodom” w procesach, ktére
sa kompletnie nieprzejrzyste dla spoleczenistwa
(Héritier 1999), nie ma gwarancji, ze wszystkie
grupy interesu beda $wiadome tego, co dzieje
sie na szczeblu europejskim!. W kazdym razie,
w przypadku kwestii istotnych politycznie trudno
jest dostrzec, jak nieformalne sieci mediacji in-
tereséw i anonimowe komisje ekspertéw mozna
uznac¢ za satysfakcjonujacy odpowiednik demo-
kratycznej rozliczalno$ci przedstawicieli, ktérych
mandat posrednio lub bezposrednio pochodzi
zwyboréw powszechnych opartych na formalnej
réwnosci wszystkich obywateli (Greven 2000;
Weiler 1999).

W swietle tych probleméw z legitymizacja
by¢ moze dobrg wiadomoscia jest to, ze historie

19 Podobne twierdzenia o legitymizacji byty rozwijane
przez teoretykéw amerykanskiego pluralizmu (Truman
1951; Latham 1952), lecz nalezy przyznaé, ze zostaly one
ostatecznie odrzucone zaréwno na gruncie empirycz-
nym, jak i normatywnym (Mills 1956; Dahl 1961, 1967,
Bachrach, Baratz 1963; Olson 1965; McConnell 1966;
Lindblom 1977).
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sukcesu, wychwalajace skuteczno$¢ mechani-
zméw ponadnarodowych i potencjal rozwigzy-
wania probleméw polityki europejskiej (Pollack
1997, Eichener 1997, 2000), s3 mocno przesa-
dzone lub przynajmniej nadmiernie uogélniane.
Sa trafne o tyle, o ile dotyczg konkretnego przy-
padku, lecz ich domena empiryczna ogranicza si¢
do spektrum takich obszaréw polityki, w ktérych
interes wspolny przestania konflikt réznych inte-
reséw narodowych lub w ktérych podejmowane
decyzje maja niewielkie znaczenie polityczne dla
calego spoleczenstwa. Dotyczy to ,tworzacych
rynek” dyrektyw harmonizujacych krajowe re-
gulacje produkcyjne? i kilku innych obszaréw
polityki, gdzie wspélnota intereséw jest wigksza
niz ich zréznicowanie (Scharpf 1997a, 1999). Ale
w wielu innych przypadkach rzady narodowe
pozostaja w pelni zdolne do blokowania decyzji
europejskich, nawet jesli zasada ich podejmo-
wania jest kwalifikowana wigkszos¢ w Radzie
Europejskiej (Golub 1996a, 1996b).

Dlatego, z legitymizacyjnego punktu widze-
nia, wszystko wydaje si¢ dobrze ulozone: w mo-
delu wspéldecydowania UE rozwiazuje jedynie
takie problemy, gdzie dzialanie na szczeblu eu-
ropejskim wspierane jest przez szeroki konsensus
zlozony z rozliczalnych demokratycznie rzg-
déw narodowych, bezposrednio wybieralnego
Parlamentu Europejskiego i tych grup interesu
(zorganizowanych), ktére sa w stanie wplyna¢
na okreslenie przez Komisje Europejska swojej
agendy.

W momencie gdy taki konsensus zaistnieje,
legitymizacja przyjetych tym sposobem polityk
nie stanowi powaznego problemu, nawet jesli
procedury nie s3 zgodne ze standardami demo-
kratycznej rozliczalnoéci pafistwa narodowego.
Jezeli konsensusu nie ma, dzialania na szczeblu
europejskim sg blokowane, a problemy pozostaja
do rozwigzania przez paistwa narodowe oraz ich
instytucje i procedury, przypuszczalnie z niena-
ganng wiarygodnoscig demokratyczna. Jednak
z perspektywy rozwigzywania probleméw nie

20 Gdy sprawy maja sie inaczej — tak jak w przypadku
»choroby wéciektych kréw” lub Zywno$ci modyfikowanej
genetycznie — paristwa narodowe wydaja sie ponownie
przejmowac kontrole, poniewaz to one, a nie anonimowi
eksperci Komitetu Weterynarii KE, muszg stawi¢ czola
fali protestéw na rodzimym podwoérku.

jest to dobre: polityki ,tworzenia rynku”, co do
ktérych w Europie istnieje zgoda, narusza poten-
cjal paristw narodowych do przyjmowania polityk
korygujacych rynek, co do ktérych w UE zgody
nie ma. Niestety, ta luka w rozwigzywaniu pro-
bleméw na poziomie europejskim zdaje sie istnie¢
doktadnie w tych obszarach polityki, w ktérych
krajowe funkcje rzadzenia s najbardziej wrazliwe
w procesie konkurowania systeméw.

Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest to, ze
uktady konkurencji fiskalnej i regulacyjnej za-
sadniczo nie przypominajg ani gry ,wojna plci”,
ani symetrycznego dylematu wi¢znia —w ktérych
powinny by¢ mozliwe przypadki porozumienia
w zakresie wspélnych zasad regulujacych kon-
kurencje¢. Na przykiad w konkurowaniu fiskal-
nym niewielkie kraje mogg faktycznie zwigkszaé
swoje dochody poprzez cigcia podatkowe, kté-
rych wicksze panistwa nie s3 w stanie odwzajem-
nia¢ bez ponoszenia olbrzymich strat (Dehejia,
Genschel 1999). Asymetria podobnego typu
moze sprzyjac deregulacji konkurencji w innych
obszarach polityki. W takich uktadach zwyciezcy
wyraznie nie s3 zainteresowani posiadaniem
przewag komparatywnych zharmonizowanych
przez wspoélne zasady europejskie. Lecz nawet
w przypadku braku asymetrii zwyci¢zca—prze-
grany, harmonizacja moze by¢ blokowana z po-
wodu konfliktéw wynikajacych z zasadniczych
r6znic politycznych panstw cztonkowskich zwig-
zanych z poziomem rozwoju gospodarczego, kul-
turg polityczng, strukturami instytucjonalnymi
lub preferencjami ideologicznymi.

Dlatego tez na regulacje srodowiskowe, uzna-
wane za konieczne w Danii, Niemczech lub
Holandii, biedniejsze kraje, takie jak Grecja,
Hiszpania i Portugalia, po prostu nie mogg sobie
pozwoli¢. Nie wspominajac juz o parstwach,
ktére s3 w przededniu wstgpienia do UE. Tak
samo staloby si¢, gdyby UE poczynila préby
standaryzacji przepiséw o transferach socjalnych
i standardach spolecznych ustug publicznych na
poziomie uznawanym za odpowiedni w krajach
skandynawskich. Gdyby chodzilo tylko o to, by¢
moze byloby mozliwe osiaggnigcie porozumienia
o wzglednych standardach, uwzgledniajacych réz-
nice w zdolnosci platniczej krajéw czlonkowskich
bedacych na réznych poziomach rozwoju gospo-
darczego. Jednak choé¢ nawet Wielka Brytania
i Szwecja s3g w réwnym stopniu zamozne, nadal
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nie moga osiggna¢ porozumienia o wspélnych
rozwigzaniach w zakresie paristwa opiekuriczego.

Powéd jest taki, ze europejskie paristwa opie-
kuricze zaczely bardzo rozbieznie definiowaé
linie podziatu mi¢dzy funkcjami oczekiwanymi
od panstwa i tymi, ktére pozostawiaja sektorowi
prywatnemu; rodzinie lub rynkowi. Wszystkie
one zapewniajag pomoc potrzebujacym, ale
w Skandynawii i w kontynentalnej Europie pari-
stwo zapewnia réwniez powigzane z zarobkami
ubezpieczenie spoleczne, co oznacza zabezpie-
czenie standardu zycia dla rodzin o przecigtnych
dochodach w przypadku bezrobocia, choroby,
niepelnosprawnosci wieku podeszlego. W odréz-
nieniu od tego, w Wielkiej Brytanii i pozostalych
anglosaskich panstwach dobrobytu pracownicy
z wysokimi i przecigtnymi zarobkami nauczyli
si¢ w przypadku takich ewentualnosci polegaé¢
na zabezpieczeniu prywatnym. Ponadto, tylko
skandynawskie panistwa opiekuricze $wiadcza
uniwersalnie ustugi spoteczne wysokiej jakosci,
uwalniajac Zony i matki od obowigzkéw rodzin-
nych i réwnoczesnie zapewniajac miejsca pracy
w sektorze publicznym, ktére podnoszg poziom
zatrudnienia kobiet do rekordowych rozmiaréw.
Natomiast w pafistwach anglosaskich i w Europie
kontynentalnej ustugi tego typu pozostawiono
rodzinie lub rynkowi (Scharpf, Schmidt 2000a).
Réznice o podobnym znaczeniu sg takze charak-
terystyczne dla stosunkéw gospodarczych istnie-
jacych w krajach UE (Crouch 1993; Ebbinghaus,
Visser 2000).

Owe réznice strukturalne nie maja wylacz-
nie natury technicznej, lecz istotne znaczenie
polityczne. Koresponduje ono z fundamentalnie
odmiennymi aspiracjami paristwa opiekunczego,
ktére mozna powierzchownie poréwnac z histo-
ryczng dominacjg partii liberalnych, chadeckich
i socjaldemokratycznych oraz teorig spoleczna
(Esping-Andersen 1990). Ponadto, i by¢ moze —
co najwazniejsze: obywatele wszystkich paristw
opierajg swoje plany zyciowe na cigglosci istnie-
jacych modeli i jakakolwiek préba zastgpienia ich
jako$ciowo odmiennymi rozwigzaniami europej-
skimi wzbudzitaby radykalny sprzeciw. Wyborcy
skandynawscy sprzeciwiliby si¢ demontazowi
pelnoobstugowego paristwa opiekuniczego, tak
jak wyborcy brytyjscy odrzuciliby propozycije
wyzszych podatkéw, z ktérych finansowany
bytby model skandynawski, a oba elektoraty nie

wyrazilby zgody na niemiecki model sztywnych
regulacji stosunkéw gospodarczych i wspélzarza-
dzanie gospodarka. Krétko méwiac, nie istnieje
jeden ,europejski model spoleczny”, ktérego har-
monizacja podlegataby konwergencji (Ferrera,
Hemerijck, Rhodes 2000).

Zatem w modelu wspéldecydowania, pani-
stwa narodowe, rozliczalne przed krajowym
elektoratem, prawdopodobnie nie moglyby dojs¢
do porozumienia o wspdlnych rozwigzaniach
europejskich dotyczacych istoty paristwa opie-
kuniczego. Nie musi to zapobiegaé przyjmowa-
niu minimalnych standardéw praw socjalnych
i pracowniczych w drodze dyrektywy KE lub
poprzez porozumienie osiggnigte w drodze
»,dialogu spolecznego” najwazniejszych organi-
zacji zwiazkowych i pracodawcéw (Leibfried,
Pierson 1995; Falkner 1998). Jednak jako ze ta-
kie standardy muszg zaakceptowaé wszystkie
panistwa czlonkowskie, maja one by¢ nie tylko
wiarygodne gospodarczo w najmniej zamoz-
nych krajach czlonkowskich, lecz takze zgodne
z istniejacymi stosunkami gospodarczymi oraz
instytucjami panstwa opiekuriczego. Nie dziwi
zatem, ze tylko bardzo podstawowy poziom re-
gulacji moze zda¢ podwéjny test tego rodzaju
(Streeck 1995, 1997) — co powoduje, ze podczas
gdy sa one przydatne w podnoszeniu minimal-
nego poziomu opieki socjalnej w krajach anglosa-
skich i w Europie Poludniowej, nie przyczyniaja
si¢ zbytnio do obnizenia presji konkurencyjnej
wywieranej na bardziej rozwiniete paristwa opie-
kunicze Skandynawii i Europy kontynentalne;.

4. Pozostale opcje

W obecnych uwarunkowaniach europejska
polityka spoleczna moze jednak dokonywacé in-
terwencji (w modelu ukierunkowania hierar-
chicznego) przeciw dyskryminujacym praktykom
panistw narodowych godzacym w robotnikéw-
-imigrantéw i w réwnouprawnienie plci oraz
przyjmowaé ustawodawstwo (w modelu wspol-
decydowania) gwarantujace minimalne standardy
opieki socjalnej, ktére nie stanowig zagrozenia
dla zdolnosci platniczej pafdstwa ani dla jego
kluczowych instytucji. W tym wzgledzie reforma
instytucjonalna nie moglaby zbyt wiele zmienic¢.
Majac na uwadze polityczne znaczenie instytucji
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panstwa opiekuniczego, poszczegdlne kraje musza
sprzeciwia¢ si¢ wszelkim propozycjom, poprzez
ktére w drodze glosowania wigkszosciowego
w Radzie Europejskiej i Parlamencie Europejskim
dokonuje si¢ w tym zakresie harmonizacja zréz-
nicowania. To, o co chodzi, mozna uja¢ ogélniej
nastepujaco: Unia Europejska nie jest, i dlugo nie
zostanie, demokracja wigkszosciowa (Lord 1998;
Scharpf 1999; Greven 2000), a jej legitymizacja
instytucjonalna nie moze wspiera¢ polityk, ktére
naruszaja ,permisywny konsensus” wyborcéw
w panistwach czlonkowskich.

Réwnoczesnie jednak potencjal rozwigzywa-
nia probleméw w UE takze musi pozostaé ogra-
niczony. Wystarczal on i wystarcza do tworzenia
i regulowania wigkszego rynku europejskiego,
lecz nie do europeizacji funkcji rzadzenia ko-
rygujacych rynek, ktére, na poziomie paristw
czlonkowskich, s3 najbardziej narazone na pre-
sje konkurencji gospodarczej. Dlatego parnistwa
czlonkowskie musza zmagac si¢ z presjami tego
rodzaju w drodze ,wzajemnego dostosowania”.
To, co wymaga przetrwania rozwinigtego mo-
delu europejskiego panstwa opiekunczego, jest
przedmiotem nieustannych sporéw w debatach
publicznych i analizach naukowych, a tym nie
zajmowalem si¢ w niniejszym artykule (Scharpf,
Schmidt 2000a, 2000b). Nie ulega watpliwosci,
ze globalizacja gospodarcza, a przede wszystkim
europejska integracja gospodarcza i unia mone-
tarna pozbawily pafstwa narodowe wielu opcji
wyboru polityki, ktérg mogly wdraza¢ i wdrazaly
w ubiegtych dekadach, po to by osiagnac i utrzy-
mac pelne zatrudnienie, przy wysokim poziomie
opieki socjalnej. Ponadto, intensywna konkuren-
cja na miedzynarodowych rynkach produktéw
i zwickszona mobilno$¢ kapitatu wywieraja presje
na zmniejszanie plac, jak i podatkéw oraz tych
regulacji, ktére moga spowodowaé zwickszenie
jednostkowych kosztéw produkeji lub zmniejszy¢
zyski postpodatkowe. Rzady narodowe i zwigzki
zawodowe, ktére ignoruja te presje miedzynaro-
dowe, zaplaca za to, jesli chodzi o stabszy wzrost
gospodarczy i zmniejszenie liczby miejsc pracy.
Jednoczesnie, paristwa narodowe bedace czlon-
kami unii monetarnej stracity kontrole nad sto-
pami procentowymi i kursami wymiany walut,
deficyt sektora publicznego ograniczany jest zapi-
sami Paktu Stabilizacyjnego, a subsydia publiczne

objete zostaly $cistym nadzorem europejskiego
prawa o konkurencji.

Pozostaja jednak ograniczenia. Zmniejszaja
one, lecz nie wykluczaja roli wyboréw strategicz-
nych i nie determinuja efektéw. Istnieje przy-
najmniej kilka krajéw europejskich — np. Dania
wsréd skandynawskich panistw opiekuriczych,
Holandia w Europie kontynentalnej i Portugalia
na poludniu — ktére znalazly sposoby na osiag-
niecie lub utrzymanie wysokiej wiarygodnosci
ekonomicznej, nie kosztem stanu zatrudnienia
i aspiracji paristwa opiekuriczego lub uciekania
si¢ do innych pomystéw — takich jak dewaluacja —
ktére zadzialajg jedynie wtedy, gdy inni nie péjda
w nasze §lady (Scharpf, Schmidt 2000a; Ferrera,
Hemerijck, Rhodes 2000). Jednak nie wszystkie
opiekunicze paristwa narodowe pozostaly wia-
rygodne gospodarczo, a wiele z nich boryka si¢
z destruktywnymi konfliktami spolecznymi do-
tyczacymi cie¢ podatkowych, oszczednosci w wy-
datkach socjalnych i deregulacji zatrudnienia.

W takich warunkach nie ma powodu zadawaé
pytania, czy UE — ktéra wygenerowata powyzsze
problemy w swoich parstwach czlonkowskich,
nie bedac w stanie bezposrednio stawi¢ im czota —
moze jednak odegra¢ pozytywna role w ulatwie-
niu tworzenia strategii skutecznie rozwigzujacych
te problemy na poziomie krajowym. W mojej
wezeséniejszej pracy (Scharpf 1999, rozdz. 5),
oméwitem dwa takie rozwigzania — okreslenie
i wdrozenie standardéw ,nieuczciwych regu-
lacji i konkurencji podatkowej” przez Komisje
Europejska i Trybunal Sprawiedliwosci oraz
to, co nazywam ,subeuropejska koordynacja”.
W miedzyczasie, pierwsza z sugestii stala sig
bardziej realistyczna wraz z or¢gdziem komisarza
Montiego, w ktérym analizuje on dotychczasowe
wybidreze koncesje podatkowe poddane regutom
stosowanym w przypadku zaklécenia konkurencji
za pomocg dotacji pafstwowych.

Drugi pomyst moze mie¢ szanse realizacji, jesli
obecnie trwajaca Konferencja Miedzyrzadowa
taktycznie zliberalizuje przepisy o ,Blizszej wsp6t-
pracy” jak zatytulowany jest rozdzial VII Traktatu
o UE. W takim przypadku jest mozliwe, Ze
grupy panistw o podobnych instytucjach pafstwa
opiekuriczego i stojace w obliczu podobnych
probleméw moglyby wykorzysta¢ maching UE
i jej ustugi w celu harmonizacji swoich polityk
spolecznych. Niestety, ostatnie debaty ponownie
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wywolaly jednak widmo ,awangardy” paristw
czlonkowskich zmierzajacych w kierunku integra-
cji politycznej i przyznania innym krajom statusu
panstwa drugiej kategorii. Majac na uwadze
dekady niezrozumienia i obaw towarzyszacych
»zréznicowanej integracji” w , Europie rozmaitych
geometrii”, ,Europie réznych predkosci”, ,, Europie
dwupoziomowe;j”, ,Europie a /a carte”, ,Europie
kregéw koncentrycznych” lub w ,trzonie Europy”
(Ehlermann 1984, 1998; Giering 1997, Walker
1998; Burca, Scott 2000), w momencie gdy pi-
sz¢ te sfowa (pazdziernik 2000 r.), nie ma zbyt
duzych nadziei na to, ze skrajnie restryktywne
regulacje przyjete podczas obrad w Amsterdamie
mog3 zosta¢ zasadniczo zliberalizowane podczas
nadchodzacego szczytu w Nicei.

Jednak nawet wtedy, gdy wybiércza harmo-
nizacja jest poza zasi¢ggiem, szans¢ na koordyna-
cje wysilkéw reformatorskich mogtaby stworzy¢
procedura ,otwartej koordynacji” — wprowa-
dzona w nowym rozdziale zatytulowanym ,Za-
trudnienie” w Traktacie Amsterdamskim, a ktérg
szczyt w Lizbonie (23/24 marca 2000 r.) zdecy-
dowal si¢ stosowac takze w obszarze polityki spo-
tecznej. Jesli chodzi o przywolane w tym miejscu
koncepcje, otwartg koordynacje mozna ulokowa¢
gdzie§ pomigdzy modelem ,negocjacji miedzy-
paristwowych” a modelem ,wzajemnego dostoso-
wania”. Przypomina to wzajemne dostosowanie
o tyle, o ile kompetencje rzadzenia pozostang
wylacznie na szczeblu krajowym i nadal beda je
realizowa¢ rzady narodowe, pozostajace catko-
wicie rozliczalne za swoje wybory polityki wobec
elektoratu krajowego. Inaczej méwiac, nie ma tu
problemu deficytu demokracji. Réwnoczesnie
jednak krajowe wybory polityczne nie odbywaja si¢
w izolacji. Uznajac, ze promocja zatrudnienia jest
»kwestig wspdlnej troski”, pafistwa czlonkowskie
zaakceptowaly przywigzanie do ,,koordynowania
swoich dzialan w tym wzgledzie razem z Rada
Europejska” (art. 126, II). W tym celu Rada
Europejska, dzialajac na podstawie propozycji
KE, przyjmie coroczne wytyczne dla dzialan
krajowych, paistwa czlonkowskie przedstawia
roczny raport z dzialan na rzecz wdrozenia wy-
tycznych, a te z kolei beda poddane ewaluacji przez
komitet staly ztozony z krajowych urz¢dnikéw
sluzby cywilnej oraz przez Komisj¢ Europejska,
ktéra moze wtedy zaproponowaé konkretne re-

komendacje Radzie Europejskie;.

Zasady te gwarantujg wielopoziomowe pro-
cesy rekursywnej analizy wspélnych probleméw
i okreslania celéw, samoograniczania i autoewa-
luacji, polaczonych ze wspélnym monitoringiem
i benchmarkingiem potencjaléw. Porozumienia
takie wydaja si¢ mozliwe, jesli zalozymy, Ze pani-
stwa cztonkowskie postrzegajg sic wzajemnie jako
zdazajace w kierunku podobnych, a nie spornych
celéw, lecz takze pozostaja wolne od naciskéw
w definiowaniu i przyjmowaniu wlasnych dzia-
tan, za pomocg ktérych cele zostajg osiggane —
przypuszczalnie, jako ze uwarunkowania krajowe
sa tak rézne lub istotne politycznie, ze jednolite
rozwigzania bylyby nieskuteczne lub nieakcepto-
walne politycznie. Zwazywszy na to, ze artykut
129 explicite wyklucza ,harmonizacj¢ prawa i re-
gulacji paristw cztonkowskich” z zakresu dzialan,
ktére moze zaakceptowaé Rada Europejska, klu-
czowe zadania wymagane przez procedury otwar-
tej koordynacji muszg by¢ uzasadnione jedynie
nadzieja, iz monitoring, benchmarking i przeglad
podjetych przedsigwzie¢ moze zwigkszy¢ sku-
teczno$¢ krajowych polityk spolecznych i polityki
zatrudnienia (Ferrera, Hemerijck, Rhodes 2000,
rozdz. 4).

Na poziomie teoretycznym nie jest to nie-
mozliwe (Sabel 1995). Pozostaje jednak pyta-
nie, czy owe obietnice ,uczenia polityki” moga
by¢ catkowicie spelnione w heterogenicznych
uwarunkowaniach wplywajacych na problemy
polityki spotecznej, jak i na opcje polityczne kra-
jéw cztonkowskich?!l. Z tego, co powiedziatem
wyzej, wynikaloby, ze ,otwarta koordynacja”
bedzie najskuteczniejsza w przypadku, gdy aspi-
racje stworzenia ogélnoeuropejskich miernikéw

2 Znamienne wydaje si¢ to, ze w wytycznych zatrud-
nienia proponowanych przez KE i przyjetych przez Radg
Europejska w Luksemburgu w 1998 r. i w latach nastep-
nych starannie unikano wszelkich kwestii, w ktérych
istniejace réznice w zakresie spuscizny politycznej oraz
instytucjonalnej struktury paristw czlonkowskich miatyby
znaczenie zasadnicze, zamiast tego koncentrujac si¢ na
instytucjonalnie neutralnych celach, takich jak ,poprawa
zatrudnienia”, ,rozwdj przedsi¢biorczosci”, ,zachecanie
do adaptywnosci” oraz ;wzmacnianie polityki réwnych
szans” (Rada Europejska 12 listopada 1997 r.). W Lizbonie
wprowadzono poprawki do celu zatrudnieniowego tak, aby
uja¢ w nim ,ksztalcenie ustawiczne” i ,wzrost zatrudnienia
w ustugach”, a otwartg koordynacje rozszerzono na cele
»modernizacji opieki spolecznej” i ,promocje inkluzji
spolecznej”.
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realizacji zadan s3 moderowane przez przyzna-
nie, iz pafistwa czlonkowskie zasadniczo réznia
si¢ nie tylko pod wzgledem wykorzystywanych
instrumentéw polityki, lecz takze celéw, ktére
zamierzajg osiagnaé, oraz probleméw, jakie roz-
wigzuja. W takim przypadku potencjalne korzy-
§ci plynace z koordynacji i uczenia polityki beda
tym wigksze, im wiecej krajéw o podobnych
problemach i kulturze politycznej uda si¢ zachgci¢
do wspélpracy skoncentrowanej na konkretnych
problemach i ich potencjalnych rozwigzaniach.

Obecnie przedwczesne jest definitywne
orzekanie o tym, czy dzialania te pozostang
na poziomie symboliki politycznej i stosunkéw
spolecznych, czy tez beda realnie oddzialywaé
na polityki krajowe??. Jednak ,otwarta koor-
dynacja” faktycznie jawi si¢ jako potencjalnie
warto$ciowe uzupelnienie zestawu zinstytucjona-
lizowanych modeli rzadzenia, dostgpnych w ob-
szarze europejskiego podmiotu politycznego. Jest
ona bardziej elastyczna niz wspéldecydowanie
i negocjacje migdzypanstwowe. W poréwnaniu
z wzajemnym dostosowaniem mogtaby dostar-
czy¢ pozytecznych zabezpieczen przeciwko nie-
zamierzonemu ,réwnaniu w dét” w warunkach
konkurencji systeméw. Jesli paristwa narodowe
potraktuja ja powaznie, otwarta koordynacja mo-
glaby sta¢ si¢ wazng europejska reakcja na presje
wobec panstwa opiekuriczego, ktéra powoduje
integracja gospodarcza.

Konkludujgc: europejski podmiot polityczny
to kompleksowa, wielopoziomowa konfiguracja
instytucjonalna, ktérej nie sg w stanie odwzoro-
waé modele teoretyczne powszechnie uzywane
w stosunkach miedzynarodowych lub polityce
poréwnawczej. Co gorsza jednak, jego kom-
pleksowos¢ zdaje si¢ ignorowad wszelkie wysitki
czynione na gruncie teoretycznym i oparte na
koncepcjach holistycznych. Powyzszy artykut
sugeruje, ze trudnosci te mozna przezwycigzy¢

22 Poniewaz zadna wiazaca dyrektywa nie zostala przy-
jeta na szczeblu europejskim, aktorom, ktérzy faktycznie
odpowiadaja za wybdr polityki krajowej, moze nie udac si¢
aktywne zaangazowanie w realizacje koordynacji. W ta-
kim przypadku zagrozenie polega na tym, ze ,Krajowe
Plany Dzialari” beda jedynie kolejnym zapisem tego, co
panstwa narodowe czynily zawsze, i ze efekt uczenia
sie w trakcie deliberacji na poziomie europejskim moze
edukowac wylacznie polityczne ,powigzania” urzednikéw,
ktérzy nie dysponuja skuteczng wiadza w swoim kraju.

dzigki podejsciu modutowemu wykorzystujacemu
mnogo$¢ prostszych koncepcji reprezentujacych
rézne modele interakeji wielopoziomowej, cha-
rakterystycznej dla subkategorii europejskich
proceséw politycznych. Prébowatem pokazaé, ze
takie modele istnieja i Ze niosg konkretne konse-
kwencje dla potencjalu instytucjonalnego oraz dla
legitymizacji europejskich funkeji rzadzenia. Méj
ojciec twierdzit (tego watku tu nie rozwijalem),
ze te same narze¢dzia konceptualne powinny by¢
uzywane do analizy subnarodowych, krajowych,
transnarodowych i innych ponadnarodowych
instytucji politycznych.
Przetozyt
Robert Chrabgszez
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Notes toward a theory of multilevel governing in Europe

The complexity of the multi-level European polity is not adequately represented by the single-level theoretical
concepts of competing “intergovernmentalist” and “supranationalist” approaches. By contrast, empirical research
focusing on multilevel interactions tends either to emphasize the uniqueness of its objects, or to create novel concepts
— which are likely to remain contested even among Euro- peanists and have the effect of isolating European studies
from the political science mainstream in International Relations and Comparative Politics. These difficulties are
bound to continue as long as researchers keep proposing holistic concepts that claim to represent the complex reality
of the European polity as a whole. It is suggested that the present competition among poorly fitting and contested
generalizations could be overcome if European studies made use of a plurality of simpler and complementary concepts,
each of which is meant to rep- resent the specific characteristics of certain subsets of multi-level interactions — which
could also be applied and tested in other fields of political-science re- search. The paper goes on to describe four distinct
modes of multi-level interaction in the European polity — “mutual adjustment”, “intergovernmental negotiations”,
“joint-decision making”, and “hierarchical direction” — and to discuss their characteristics by reference to the criteria
of problem-solving capacity and institutional legitimacy.
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