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Promowanie ,,dobrego rzadzenia”! i ukrywanie jego staboéci:
g0 173 ywanie jeg

refleksja nad politycznymi paradygmatami i politycznymi narracjami

w sferze rzadzenia?

Po rozpoznaniu niektérych probleméw, ktére wynikaja z postugiwania si¢ niezwykle niejasnym pojeciem ,wspétza-
rzadzania”, autor artykutu proponuje roboczg definicje tego pojecia oraz odréznia ,wspéizarzadzanie” od innych spo-
sobéw koordynacji aktywnosci spotecznej, prowadzonej w warunkach okreslonych przez wzajemna wspéizaleznosé.
Wozrost zainteresowania wspotzarzadzaniem jest wyjasniany stale rosnaca kompleksowoscig zycia spotecznego i poszu-
kiwaniem mechanizmdw, ktére pozwalaja radzi¢ sobie z nig. Jakkolwiek kompleksowo$¢ generuje potrzebe ustanawia-
nia mechanizméw wspétzarzadzania, stoi zarazem na przeszkodzie wspélnemu rzadzeniu. W rezultacie powtarzane
s3 nieudane proby rozwigzania problemu, przez promowanie to jednej, to innej z form wspétzarzadzania. Wywotuje to
cykle modulowania form i funkcji wspétzarzadzania. Te wysitki opisane sa w artykule jako ,metarzadzenie”, ktére tak-
ze okazuje si¢ zawodne. W tym kontekscie sa oméwione trzy alternatywne sposoby reagowania na cykle niesprawnosci
wsp6lzarzadzania oraz sformulowana zostaje propozycja takich samorefleksyjnych mechanizméw wspétzarzadzania,
ktére wzmacniaja demokratyczne i spolecznie kontrolowane podejmowanie decyzji. W zakoriczeniu autor podkresla
znaczenie ,,dobrego rzadzenia” jako teoretycznego paradygmatu, mimo ze jako praktycznopolityczny paradygmat kon-
cept ten moze przestania¢ stabosci wspotzarzadzania.

Stowa kluczowe: kompleksowosé, redukeja kompleksowosci, cynizm, dyskurs, fatalizm, wspétzarzadzanie, interaktyw-
ne uczenie si¢, ironia, metarzadzenie, paradygmat praktycznopolityczny, paradygmat teoretyczny, refleksyjnoéé, nie-
zbedna réznorodnosé.

Wspétzarzadzanie (governance) jest najwyraz-
niej pojeciem, ktérego czas nadszedt. Wydaje si¢

Lancaster University.

1 Zaréwno w tytule artykulu jak i konsekwentnie w ca-
tym tekscie autor postuguje si¢ pojeciem governance, ktére
nie ma bezposredniego polskiego odpowiednika i na razie
nie wyksztalcita si¢ powszechnie przyjeta w polskiej litera-
turze konwencja translacyjna i terminologiczna, zwigzana
zuzyciem tego pojecia. Zapewne najczesciej uzywa si¢ jako
réwnowaznika okreslenia ,wspétzarzadzanie”. Ogolnie
rzecz biorac wydaje sie to whasciwe. Czasami jednak, kiedy
to jasno wynika z kontekstu i lepiej postuzy zrozumieniu
wywodu, uzywane s w ttumaczeniu dwa inne okreslenia
ykoordynacja (dziatan zbiorowych)”lub po prostu ,rzadze-
nie” — tak wiasnie zostal przettumaczony tytut.

2 Przetozyt Bartosz Kozina.

ono latwo przenosi¢ pomiedzy granicami réz-
nych szkoét filozoficznych i dyscyplin naukowych,
réznorakimi obszarami praktycznego zastosowa-
nia, wieloma plaszczyznami zycia spolecznego
oraz odmiennymi politycznymi obozami i ten-
dencjami. Ta terminologiczna mobilno$¢ utatwia
uzycie go dla porzadkowania wptywowych nar-
racji wspotezesnych spotecznych przeobrazen.
Réwnoczesnie jest jasne, ze wspotzarzadzanie to
pojecie wieloznaczne i wielokontekstowe. Jego
tres¢ rézni si¢ w zaleznosci od kontekstu i by-
wa ono uzywane czesto w odmiennych, jesli nie
wprost przeciwstawnych celach. I z powodu tych
terminologicznych niejasnosci nalezy watpi,
czy wspdlzarzadzanie z mocy samego wyraze-
nia (sans phrase) moze faktycznie by¢ narzucaja-
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cym si¢ z oczywistoscig teoretycznym punktem
wyjscia dla analizy wspétczesnych spotecznych
przeobrazen lub praktycznym — do radzenia
sobie z kompleksowoscia. Ten wlasnie para-
doks chciatbym zgtebi¢ i rozstrzygna¢ w swoich
rozwazaniach dotyczacych wspétzarzadzania,
majac na celu przede wszystkim rozpoznanie
natury i ograniczeni wspéirzadzenia oraz meta-
rzadzenia (metagovernance) w ztozonym $wiecie.
Rozwine swoje ogdlne argumenty w odniesieniu
do koncepcji ,dobrego rzadzenia” (good gover-
nance), ktora jest ciekawym przyktadem kon-
stytuowania si¢ i nadawania etycznego wymiaru

dyskursowi i praktyce wspétrzadzenia®.

1. Niejasne kategorie i chybione praktyki

Od konca lat 70. obserwujemy rosnace zain-
teresowanie tym, czy i jak nowe formy wspéi-
zarzadzania moga wzmocni¢ zdolno$é paristwa
wobec rosnacej kompleksowosci i/lub czy i jak
moga one zapewni¢ nowe sposoby przezwy-
cigzenia starych probleméw, ktére powojenny
panistwowy interwencjonizm i blizszy teraz-
niejszosci nawrét do sit rynkowych pozostawity
— jak si¢ wydaje — nierozwiazane lub jeszcze je
zaostrzyty*. To w tym wiasnie kontekscie poje-

3 To opracowanie jest rozwinieciem idei przedstawio-
nych w wielu innych artykutach (Jesssop 1997; 1998,;
1999a; 2000a; 2000b; 2000c; 2003a; 2003b; 2004; 2005).
Tezy na temat dyskursu s3 takze czesciowo zaczerpniete
ze wspblnych prac z Ngai-Ling (zob. zwlaszcza Jessop,
Sum 2001).

* Podkreglania ogromnego wzrostu zainteresowania od
lat 70. teoria wspéizarzadzania nie nalezy interpretowac
tak, Ze omawiane paradygmaty nie maja prehistorii oraz
wspétezesnych konkurentéw. Jezeli wspétzarzadzanie ma
nie by¢ zredukowane do postugiwania si¢ nazwa, to trzeba
dostrzec, ze zestaw konceptéw, do ktérego si¢ ono odnosi,
moze by¢ takze opisywany przy uzyciu innych kategorii.
Teorie wspéirzadzenia majg oczywistych prekursoréw
w twércach ekonomii instytucjonalnej, studiach na temat
sztuki rzadzenia i dyplomacji, badaniach nad korporaty-
stycznymi sieciami i politycznymi wspélnotami oraz zain-
teresowaniem problemami policji czy dobrobytu. Ponadto
idea wspétzarzadzania zyskata szerokie uznanie takze
w naukach spolecznych gléwnego nurtu, cho¢ oczywiscie
nie wyparla innych podej$¢ do problemu gospodarczej,
politycznej i spotecznej koordynacji. Popycha to debate
o wspélzarzadzaniu w kierunku zainteresowania proble-

matyka aktoréw spotecznych i politycznych projektéw.

cie ,dobrego rzadzenia” stato si¢ tak znaczace
retorycznie, politycznie, instytucjonalnie i prak-
tycznie. Rzeczywiscie, zarzadzajacy panstwem
(state managers) nie tylko reaguja na oczekiwania
sit spotecznych, rozczarowanych niesprawnoscia
i paristwa, i rynku, lecz takze sami staja si¢ ak-
tywnymi promotorami nowych form wspét-
rzadzenia, uzupelniajacych i/lub zastepujacych
bardziej tradycyjne formy rzadzenia odgérnego,
w nadziei i oczekiwaniu, ze uprawiana polityka
stanie si¢ dzigki temu lepsza i bardziej odpo-
wiedzialna, wobec odpowiednich interesariuszy
oraz w relacji do przyjetych kryteriéw efektyw-
nosci, skutecznosci, przejrzystosci i standardéw
moralnych. Przejscie od tradycyjnej formy rzadu
(government) do nowoczesnej koordynacji dzia-
taii zbiorowych (governance) dokonuje si¢ na
wszystkich poziomach — od lokalnego, poprzez
metropolitalny i regionalny, do narodowego.
Dotyczy takze wielu migdzyrzadowych rozwia-
zanl na poziomie miedzynarodowym, transnaro-
dowym, ponadnarodowym i globalnym. Innym
znakiem zachodzacej zmiany jest przyjecie sie
pojecia ,wielopoziomowego wspéizarzadzania”
(multi-level governance) w celu opisania nowych
form wiadzy publicznej, ktére nie tylko tacza
rézne terytorialne poziomy, znajdujace si¢ w sto-
sunku do poziomu narodowego ponad i ponizej,
lecz takze mobilizuja zaréwno funkcjonalnych,
jak i terytorialnych aktoréw. Nowe formy part-
nerstwa, negocjacji i horyzontalnych powigzan
(networking) zostaty ustanowione lub rozszerzo-
ne przez zarzadzajacych pafistwem, ktérzy w ten
spos6b starajg si¢ radzi¢ sobie z ostabieniem ich
spotecznego mandatu (declining legitimation)
i/lub niska skutecznoscia dotychczasowych me-
tod uprawiania polityki. Te innowacje koryguja
historyczny rozdzial pomiedzy sfera publiczng
i prywatna, rodza nowe formy wzajemnej pe-
netracji migdzy systemem politycznym a in-
nymi systemami funkcjonalnymi, modyfikuja
relacje miedzy tymi systemami i formami zycia
codziennego, poniewaz te formy oddziatuja na
nature i wykonywanie wiadzy padstwowe;.

Tym zmianom w sferze polityki i rzadu to-
warzyszy rosnace zainteresowanie wspolzarza-
dzaniem jako sposobem wzmocnienia zdolnosci
koordynacji wewnatrz funkcjonalnie wyodreb-
nionych systeméw i migdzy nimi. Sposréd wielu
mozna tutaj wymieni¢ zagadnienie zarzadzania
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korporacyjnego w gospodarce, zarzadzania kli-
nicznego w medycynie, zarzadzania szkotami
i uniwersytetami, samoregulacj¢ $rodowiska nau-
kowego czy zarzadzanie w sporcie. Narastajace
zainteresowanie relacjami pomiedzy tymi sys-
temami jest odzwierciedlane réwniez w nowych
koncepcjach  dotyczacych koordynacji - dziatan
zbiorowych. Odnosisi¢ do ,potréjnej spirali”(zriple
helix) formowanej przez rzad, biznes i uniwersy-
tety, dazenia do ,wspdlnego myslenia” (joined-up
thinking) w zakresie promowania miedzynaro-
dowej konkurencyjnosci oraz rzadkiej w praktyce
efektywnej migdzysystemowej wspétpracy w pro-
mowaniu zréwnowazonego rozwoju. Oprécz
wyraznego uzycia terminu ,koordynacja dziatar
zbiorowych” (governance), do opisania tych kwestii
swobodnie uzywane sa réwniez analogiczne ter-
miny, takie jak: sterowanie, sieci koordynacji (7e-
tworks), uczestnictwo interesariuszy (stakeholding)
oraz partnerstwo’. Takze wymiar spofeczeristwa
obywatelskiego nie zniknat z obszaru fascynacji
nowymi formami wspétzarzadzania. Wraz z ro-
snacy pluralizacja indywidualnych i zbiorowych
tozsamosci i mnozeniem si¢ ruchéw spotecznych,
spoteczeristwo obywatelskie jest réwniez widzia-
ne jako owoc rozwijania si¢ nowych form koor-
dynacji. Wiaze si¢ to z ciaglym poszukiwaniem
form wiaczania (inclusion) w proces polityczny,
wykraczajacych poza zwigzek obywateli z ich
suwerennym panstwem oraz form partycypacji,
ktére umozliwiatyby réznym interesariuszom
wywieranie wplywu na dziatanie takze innych
systeméw. Spoteczenistwo obywatelskie jako ta-
kie jest bogatym i nieuporzadkowanym zbiorem
wielorakich i $cierajacych si¢ identyfikacji, ktére
mogg zosta¢ zmobilizowane zaréwno dla pro-,
jak i dla antysystemowych celéw. Dla ogarnigcia
tego ogromnego kompleksu formutowane sg za-
lecenia uzycia nowych form koordynacji dziatan
zbiorowych w celu ukierunkowania interakcji
miedzy funkcjonalnymi systemami i wymiarem
zycia codziennego, w odpowiedzi na takie zja-

wiska, jak: kryzys ekologiczny, dialektyka globa-

5 Stad, réwnolegle do akcentowania znaczenia partner-
stwa publiczno-prywatnego oraz alianséw strategicznych,
rozwija sie dyskusja o przedsiebiorstwach sieciowych, go-
spodarkach sieciowych, globalnych miastach sieciowych,
sieciach polityk publicznych, sieciowych paristwach i sie-
ciowych spoteczenstwach.

lizacji-regionalizacji, wykluczenie spoleczne czy
spoleczeristwo wysokiego ryzyka.

Méwiac pokrétee, kwestia koordynacji dziatar
zbiorowych wydaje si¢ obejmowac szeroki zakres
spraw wspolczesnego §wiata i dlatego ma ogrom-
na analitycznq, teoretyczng, opisowa, praktycznzg
i normatywng wage. Wspétzarzadzanie jest sto-
sowane w odniesieniu do wielorakich zagadnien
spotecznych oraz w przypadku kazdego wymia-
ru organizacji spoleczenstwa, poczawszy od mi-
kro- przez mezzo- i makro- do metaspotecznego
poziomu. Jako takie stato si¢ coraz bardziej zna-
czacym tematem w naukach spolecznych oraz
w naukach o zarzadzaniu, w praktykach spotecz-
nych, w retoryce i narracji spotecznej transforma-
¢ji. Ma ono wiele znaczenl i moze by¢ wlaczone
do wielu paradygmatéw i problematyk. Jednakze
réwnoczesnie i z tych samych powodéw stato sie
pojeciem nieco mglistym, ktére moze by¢ uzyte
do wszystkiego i dlatego nie opisuje oraz nie wy-
jasnia niczego. W istocie sama jego popularnosé
zwieksza prawdopodobieristwo tego, ze ci, ktérzy
si¢ nim postuguja, nie bedg rozumieé si¢ wza-
jemnie, co moze prowadzi¢ do fundamentalnych
nieporozumier i nierozstrzygalnych sporéw.

Mierzac si¢ z takimi problemami, nalezato-
by dokonaé rozréznienia pomiedzy nazwami
(words) i konceptami (concepts). Odnosi si¢ to
zwlaszcza do sytuacji, kiedy terminologia jest nie
tylko niejasna, lecz takze zasadniczo kwestiono-
wana. To drugie zdarza si¢ szczegélnie czgsto
w okresach gwattownych przemian spotecznych
i/lub, gdy wylaniaja si¢ nowe obszary akade-
mickich dociekari. Obie sytuacje odnosza si¢ do
przedmiotu moich zainteresowari. W rzeczy sa-
mej, najnowsza historia wspéizarzadzania, jego
praktyka i badania go dotyczace jasno pokazuja
bliskie i wzajemnie si¢ ksztaltujace powiazania
miedzy akademickim dyskursem, praktyka poli-
tyczng i zmieniajac si¢ rzeczywistoscia.

Nie dziwi wiec, ze sama nazwa ,wspétzarza-
dzanie” moze mie¢ wiele odniesien, ze kazda
jego koncepcja moze by¢ wyrazana przez kilka
okreslen oraz ze nie ma powszechnej zgody, jak
rozwigza¢ wynikajace z tego problemy termino-
logiczne. W analizowanym obszarze mozna po-
da¢ wiele przyktadéw tego, ze:

(1) To samo okreslenie i jego pochodne stosuje
sie w odniesieniu do zmieniajacej si¢ i nie-
jasnej mieszanki analitycznych, teoretycz-
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nych, praktycznych, filozoficznych i norma-
tywnych obiektéw.

(2) Rézne okreslenia — zaréwno stare, jak i nowe
—s3 uzywane w stosunku do mniej wiecej tego
samego rodzaju zjawisk, gdyz jednostki i sity
spoleczne usituja ogarna¢ dokonujacy si¢ roz-
woj, rozrézni¢ zjawiska wezesniej przypisane
temu samemu okresleniu lub konceptowi oraz
odrézni¢ jedno podejscie od innego.

(3) Zmiany sa dokonywane w nazewnictwie
i dyskursie przede wszystkim z powodéw
politycznych, a nie analitycznych potrzeb; na
przyktad po to, aby ponownie uprawomoc-
ni¢ zdyskredytowane praktyki, aby odrézni¢
propozycje dotyczace rzadzenia partnerskie-
go zglaszane przez jedna partie od propo-
zycji innych partii albo aby umozliwi¢ ry-
walizujacym grupom interesu lub ruchom
spolecznym zabezpieczenie swych intereséw
poprzez ksztaltowanie praktyk zwigzanych
ze wspélzarzadzaniem.

(4) Rézne dyscypliny akademickie konkuruja,
aby to im wylacznie zostal przypisany obszar
wspotzarzadzania i prébuja wlaczyé go do
odmiennych paradygmatéw teoretycznych.
Biorac pod uwage wielowatkows (polyvalent)

i wielokontekstows oraz zasadniczo dyskusyjna

nature wspoéltzarzadzania jako terminu i jako

konceptu, nie zaskakuje to, ze chociaz znalazto
si¢ ono w angielskim leksykonie nauk spotecz-
nych, jego uzycie jest ciagle gléwnie ,preteore-
tyczne” i eklektyczne. Sytuacja staje si¢ jeszcze
bardziej nieczytelna, gdy prébuje sie przettuma-
czy¢ ten koncept na inne jezyki, w ktérych nie
ma on odpowiednika lub ustali¢ znaczeniows
korespondencje, ktéra mogtaby zachodzi¢ mie-
dzy: governance, gouvernance, gouvernementalite,

Steuerung, styring czy podobnymi terminami.

Nie jest przy tym mozliwe, aby w tej pracy roz-

wigzaé wszystkie te problemy.

Ale warto wyr6zni¢ jedno gtéwne zrédlo nie-
jasnosci zwigzanych z postugiwaniem si¢ pojeciem
»wspolzarzadzanie”w teoretycznych dociekaniach
i praktycznej polityce. Jest nim to, ze stanowi za-
réwno paradygmat teoretyczny, jak i praktyczno-
polityczny (policy). Wallis i Dollery rozrézniaja je
w nastgpujacy sposéb: ,Paradygmaty praktycz-
nopolityczne wywodza si¢ z paradygmatéw teo-
retycznych, ale charakteryzuja si¢ znacznie mniej

wyszukanymi i rygorystycznymi wymogami co

do swej intelektualnej konstrukeji, tworzacej ich
ramy konceptualne. W istocie eksperci polityczni
rozdzielaja paradygmaty praktycznopolityczne
i teoretyczne, pomijajac (screening out) wielo-
znaczno$ci 1 zamazujac wyrafinowane réznice
znaczeniowe wne distinctions) charakterystyczne
dla paradygmatéw teoretycznych. W rozumieniu
Lakatosa, paradygmaty praktycznopolityczne
moga zosta¢ uznane za pozytywne heurystyki,
wywiedzione z paradygmatéw teoretycznych.
A zatem, przechodzenie od jednego do innego
paradygmatu praktycznopolitycznego nie ozna-
cza ciagtosci, wynikajacej z podgzania za zmiang
paradygmatu teoretycznego, i zdarza si¢ znacznie
czesciej niz w odniesieniu do paradygmatéw teo-
retycznych, gdyz to pierwsze przejécie nie wyma-
ga fundamentalnych zmian negatywnej heury-
styki” (Wallis, Dollery 1999, s. 5).

Uzycie tego rozréznienia pomaga nam zro-
zumie¢, ze eksplozja zainteresowania wspétza-
rzadzaniem ma swoje zaréwno praktyczne, jak
teoretyczne korzenie oraz ze przenoszenie idei
i argumentéw miedzy tymi dwoma typami para-
dygmatéw moze nie tylko by¢ ograniczone, lecz
takze stanowi¢ przedmiot powaznych nieporo-
zumien. I odwrotnie, niedokonanie rozréznienia
tych paradygmatéw przyczyni si¢ zapewne do
przyjecia dwéch wzajemnie si¢ uzupetniajacych
btednych przekonan. Pierwsze z nich polegato-
by na uznaniu, ze wspélzarzadzanie, gdy spoj-
rze¢ na nie gléwnie z perspektywy idei, ktére
ksztattuja praktycznopolityczny paradygmat,
stanowi w swej istocie niespéjna koncepcje.
Staje si¢ to problemem zwlaszcza w przypad-
ku ,dobrego rzadzenia” (good governance) jako
dyskursywno-posredniczacego (discursively-me-
diated) paradygmatu praktycznopolitycznego.
Trudnos¢ narasta, kiedy okazuje si¢, ze dyskurs
zwigzany z ,dobrym rzadzeniem” czgsto stuzy
legitymizacji neoliberalizmu, uzasadniajacego
w istocie nieegalitarny i niesprawiedliwy projekt
ekonomiczny i polityczny. Drugie z biednych
przekonan (fallacy) polega na tym, ze odnoszac
wspélzarzadzanie, jako koncept naukowy i prak-
tyczny, do wymagari analitycznej poprawnosci,
twierdzi sie, ze praktyka wspéizarzadzania ska-
zuje nas — w najlepszym przypadku — na grzez-
niecie (muddling through), a w najgorszym na
niepowodzenie. Rodzi to przynajmniej trzy pro-
blemy zwigzane z rozwijaniem paradygmatéw
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teoretycznych i praktycznopolitycznych. Chodzi
tu o to, jaki jest najlepszy sposéb na ich powig-
zanie bez a) sprowadzania jednego do drugiego
b) podporzadkowania (subjecting) paradygmatu
praktycznopolitycznego czysto teoretycznej kry-
tyce lub bezposredniego wyprowadzania prak-
tycznopolitycznych wskazéwek z paradygmatu
teoretycznego oraz ¢) stawania si¢ ofiarg (falling
prey) normatywnego zalozenia, ze praktyczna
konieczno$¢ wspétzarzadzania usprawiedliwia
kazda i wszystkie jego formy?® lub tez fatalistycz-
nego argumentu, ze praktyczna niemozliwos§é
w petni skutecznego wspéizarzadzania dyskwa-
lifikuje wszelkie jego formy.

2. Wyjaénienie pewnych
kwestii konceptualnych

Ktadac szczegélny nacisk na wielowatkows
i wielokontekstows, a przez to czgsto generalnie
kwestionowang nature¢ wspétzarzadzania, pode;j-
m¢ — w znacznym stopniu skazang na niepowo-
dzenie — prébe zaproponowania jego definicji. To
przynajmniej stworzy podstawe dla dalszej dys-
kusji i zilustruje znaczenie autorefleksyjnej ironii
w odnoszeniu si¢ do kompleksowych probleméw.
Moje podejscie wiaze si¢ z dwoma analityczny-
mi krokami. Pierwszy z nich to zidentyfikowa-
nie szerokiego zakresu probleméw koordynacij,
w ktérym miesci si¢ wspétzarzadzanie. Drugi
krok polega na podaniu waskiej definicji, kt6-
ra okresla differentia specifica wspétzarzadzania,
ujetej w szeroki zakres problemu. W' szerokim
znaczeniu wspélzarzadzanie jest jednym z wielu
mozliwych sposobéw koordynowania ztozonych
i wzajemnie wspétzaleznych dziatan lub czyn-
nosci (gperations). To, co sprawia, ze te sposoby
sg tak istotne dla naszych rozwazan, wiaze si¢
z zaleznoscig ich powodzenia od tego, jak rézni
aktorzy wypelniaja komplementarne dziatania
i czynnosci. W przypadku tych sposobéw ko-
ordynacji przebieg dziatari i czynnosci z zasady
zwrotnie warunkuje jednych aktoréw i zalezy od

¢ Mayntz (2001) samokrytycznie zauwaza — jako jed-
na z czolowych postaci ,szkoty koloriskiej”, ze badacze
wsp6lzarzadzania przejawiaja tendencje uznawania, iz
panistwowi zarzadcy sa w pierwszej kolejnosci motywo-
wani dazeniem do rozwiazywania probleméw dla dobra
publicznego.

komplementarnych dziataii oraz czynnosci in-
nych aktoréw wystepujacych w ramach tej samej
spolecznej zbiorowosci (ensemble)’. Im wigksza
rzeczowa, spoleczna i czasoprzestrzenna kom-
pleksowos¢ probleméw, przed ktérymi stajemy,
tym wieksza liczba i ranga réznych intereséw,
ktérych koordynacja jest niezbedna, aby je za-
dowalajaco rozwigzaé. A jednoczesnie im mniej
bezposrednia wzajemnos¢ tych intereséw, tym
trudniej o efektywna, skuteczng i konsensualng
koordynacje, bez wzgledu na jej metode.
Pozyteczne bedzie w tym miejscu wyrdéznie-
nie trzech gléwnych form koordynacji ztozo-
nych wzajemnych wspéizaleznosci: koordynacji
ex post poprzez wymiang (przyktadem jest anar-
chia rynku), koordynacji ex ante poprzez impe-
ratywne wiladztwo (przyktadem hierarchiczna
firma, organizacja lub pafistwo) oraz refleksyjnej
samoorganizacji (przyktadem jest heterarchia®
podtrzymywana przez wynegocjowane poro-
zumienie w kwestii rozwigzywania ztoZonych
probleméw, w ramach korporatystycznego tadu
lub horyzontalnych sieci umozliwiajacych ko-
ordynacje kompleksowego podziatu pracy). To
wiasnie ten trzeci typ koordynacji traktuje dalej
jako wspétzarzadzanie w waskim znaczeniu.
Refleksyjna samoorganizacja moze zostaé
odrézniona zaréwno od koordynacji rynkowe;
(poprzez wymiang), jak i koordynacji impera-
tywnej, ze wzgledu na podstawowe uzasadnienie
swych dziatan operacyjnych i logike instytu-
cjonalng (zob. schemat 1). Rynkowa wymiane
charakteryzuje formalna, proceduralna racjo-
nalno$¢ zorientowana na efektywna alokacje
rzadkich zasobéw mig¢dzy konkurencyjne cele.
Imperatywna koordynacje cechuje substancjalna,
celowosciowa racjonalnosé, ktéra jest skierowa-
na na efektywng realizacje konkretnych, wspdl-

7 Scharpf (1994, s. 36) wprowadza rozréznienie mie-
dzy wspoétzaleznoscig grupows (pooled) oraz wielostronng
(reciprocal). O ile wspélzaleznosé grupowa wynika z jed-
norazowego uzgodnienia powszechnie obowiazujacego
standardu, ktéry poszczegdlne jednostki akceptuja jako
parametr okreslajacy ich samodzielny wybér pomiedzy do-
stepnymi im opcjami, o tyle wspélzaleznos¢ wielostronna
jest nastepstwem wyboru dokonanego przez wszystkich
uczestnikéw sposréd wielu wspoétzaleznych opcji.

8  Heterarchia” jest neologizmem wprowadzonym dla
nazwania form koordynacji, ktére nie s tozsame ani
7z anarchig, ani z hierarchig.
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Wymiana

Nakaz Dialog

Racjonalnosé¢ formalna i proceduralna

Kryterium sukcesu efektywna alokacja
zasobéw

Typowy przykiad rynek

Idealny wzor homo oeconomicus

Czaso-przestrzenny rynek §wiatowy,
horyzont czas odwracalny
Podstawowe kryterium nieefektywnos¢
zawodnosci ekonomiczna

Wotérne kryterium rynkowe niedopasowania
zawodnosci

substancjalna
i zorientowana na cel

refleksyjna i proceduralna

efektywne osiaganie celéw wynegocjowane porozumienie

panistwo wieZ

homo hierarchicus homo politicus

reskalowanie i formowanie
$ciezek rozwoju

terytorium narodowe,
horyzont planistyczny

nieskutecznosé »szum informacyjny”,

danie”
»przegadanie

biurokratyzm, urz¢dnicza
uznaniowo$¢ i korupcja

niejawnos$¢ i zaktécona
komunikacja

Schemat 1. Modalnosci wspéizarzadzania

nych celéw ustanawianych odgérnie. Natomiast
wspotzarzadzanie, tak jak definiuj¢ je tutaj, ce-
chuje substancjalna i proceduralna racjonalnosé,
zwigzana z rozwigzywaniem specyficznych pro-
bleméw koordynacji, oparta na zobowigzaniu do
prowadzenia dialogu majacego na celu stworze-
nie podstawy do negocjacyjnego porozumienia,
wspétudziatu w zasobach oraz zgodnego dzia-
tania. Wspélzarzadzanie jako takie jest forma
samoorganizacji, ktéra w przeciwiedstwie do
anarchii wymiany nie polega na czysto formal-
nych, ex post i bezosobowych procedurach, ale
na procedurach waznosciowych (substantive),
swiadomie podtrzymywanych i refleksyjnych. Te
procedury maja na wzgledzie identyfikacje wza-
jemnie korzystnych, wspdlnych przedsigwzieé
sposréd wielu mozliwych, zdefiniowanie ich tak,
jak chcieliby tego zainteresowani ich realizacja
aktorzy dzialajacy czesto w bardzo zmiennym,
burzliwym srodowisku, monitorowanie, jak da-
leko te przedsiewzigcia sa zaawansowane oraz
zapewnienie materialnych, spotecznych i czaso-
wych warunkéw niezbe¢dnych i/lub wystarcza-
jacych, aby je przeprowadzi¢. Ponadto w prze-
ciwieristwie do hierarchii nakazéw, refleksyjna
samoorganizacja nie wymaga od uczestnikéw
akceptacji z géry ustalonych celéw, narzuconych
odgérnie w imieniu okreslonej struktury organi-
zacyjnej (np. firmy) lub wyobrazonej wspélnoty
(np. narodu) oraz scentralizowanej mobilizacji
zasob6w dla ich osiagniecia. Zamiast tego uru-
chamia systematyczne negocjacje dla ustalenie

whasciwych celéw, z udzialem réznych zainte-
resowanych aktoréw i kooperacyjng mobilizacje
réznych zasobéw, kontrolowanych przez réz-
nych aktoréw, aby zrealizowa¢ ich wspétzalezne
interesy. Z tych powodéw i aby odrézni¢ ja od
anarchii rynku i hierarchii nakazéw, zazwyczaj
przypisujemy wskazanym formom refleksyjnej
samoorganizacji heterarchiczny charakter.
Istnieje wiele réznorodnych form refleksyj-
nej samoorganizacji. Jednym ze sposobéw ich
sklasyfikowania jest odwotanie si¢ do poziomu
relacji spotecznych, na ktérych operuja. Zatem
mozemy rozrézni¢ wspdlprace oparta na niefor-
malnych i osobistych wigziach, samoorganizacje
miedzyorganizacyjnych relacji oraz posrednie
sterowanie wspSlnym rozwojem (coevolution)
i strukturalnym powigzaniem relacji mig¢dzysys-
temowych. Jednostki, ktére sg aktywne na polu
wigzi miedzyosobowych, moga reprezentowac
jedynie siebie i/lub wyrazaé reguly dzialania
okreslonych systeméw funkcjonalnych. Jednakze
chociaz moga one przynaleze¢ do okreslonych
struktur, grup czy organizacji, nie maja mozliwo-
§ci narzucenia im danej linii dziatania. Z kolei
relacje miedzyorganizacyjne opieraja si¢ na nego-
cjacjach i pozytywnej koordynacji, w ramach za-
daniowych ,strategicznych sojuszy”, bazujacych
na (postrzeganej lub stworzonej) koincydencji
organizacyjnych intereséw oraz rozproszonej
kontroli sprz¢zonych zasobéw potrzebnych do
wytworzenia efektow, ktére zostang uznane za
wzajemnie korzystne. Najwazniejsze jednostki
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okreslajace relacje miedzyorganizacyjne sg réw-
niez uprawnione do reprezentowania swoich
organizacji i negocjowania w ich imieniu stra-
tegii prowadzacych do pozytywnej koordynacji
miedzyorganizacyjnej. Inna plaszczyzna kom-
pleksowosci jest stanowiona poprzez miedzy-
systemowe sterowanie, ze swej natury bardziej
programowe, misyjne, zdecentralizowane oraz
wielokontekstualne (context-mediated). W tym
przypadku ,redukcja szuméw” i negatywnej
koordynacji sa waznymi $rodkami wspétzarza-
dzania. Podczas gdy ,redukcja szuméw” wyma-
ga zastosowania praktyk, ktére ulatwiaja ko-
munikacje i wzajemne zrozumienie pomiedzy
aktorami i organizacjami ukierunkowanymi na
rézne cele operacyjne i racjonalnosci, negatyw-
na integracja powoduje konieczno$¢ wzigcia pod
uwage mozliwych niepozadanych konsekwencji
konkretnych posunigé¢ dla stron trzecich lub in-
nych systeméw oraz zachowania odpowiedniej
powsciagliwosci’.

Chociaz wspétzarzadzanie w sensie reflek-
syjnej samoorganizacji wystepuje na wszystkich
trzech wskazanych poziomach, sam termin jest
czesto odnoszony wylacznie do miedzyorgani-
zacyjnych mechanizméw koordynacji i takiej
praktyki. Jednakze kiedy odpowiednie struktury,
interesariusze czy organizacje uczestnicza w réz-
nych tadach instytucjonalnych lub systemach
funkcjonalnych, problemy zwiazane z miedzy-
systemowym sterowaniem beda réwniez rzuto-
wac na ,samoorganizacj¢ miedzyorganizacyjnych
relacji”, nawet jesli nie zostang one wyraznie
postawione w tym kontekscie. Faktycznie,
w sensie ogélnym wszystkie trzy formy reflek-
syjnej samoorganizacji moga zosta¢ wilaczone
w splecione (zangled) hierarchie. Na przyktad
osobiste zaufanie moze ulatwia¢ negocjacje mig-
dzyorganizacyjne i/lub poméc zbudowaé mniej
spersonalizowane, a bardziej ,zgeneralizowane
zaufanie”, poniewaz organizacje i inni zbiorowi

9 Ta klasyfikacja powstala pod wplywem zapropono-
wanego przez Luhmanna rozréznienia trzech pozioméw
struktury spotecznej: interakeji, organizacji oraz funkcjo-
nalnego systemu lub instytucjonalnego tadu, zas$ z drugiej
strony skorelowanego z nim rozréznienia miedzy forma-
mi spolecznego osadzenia: spoleczne osadzenie relacji
personalnych, instytucjonalne osadzenie relacji miedzyor-
ganizacyjnych oraz makrospotecznego (societal) osadzenia
relacji migdzysystemowych.

aktorzy (wlaczajac miedzyorganizacyjne part-
nerstwa) sg postrzegani jako zdolni do po$wig-
cenia krétkoterminowych intereséw i odrzucenia
oportunizmu. Podobnie miedzyorganizacyjny
dialog prowadzony w poprzek systeméw uta-
twia komunikacj¢ miedzysystemowa, redukujac
»szum’, ktéry moze wynikaé z zasadniczych ré6z-
nic miedzy systemami, odnoszacych si¢ do ich
odmiennej instytucjonalnej logiki, kodéw opera-
cyjnych, sposobéw kalkulacji. Jezeli organizacje
reprezentujace rézne systemy moga formutowac
oraz przekazywal przeciwstawne oczekiwania
i uprawomocniaé je w kategoriach stosownych
do ich funkcjonalnych wymogéw, to moze z te-
go wynika¢ zrozumienie i dazenie do wzajemnie
korzystnych sprzezeri. W szczegdlnosci sytuacja
taka moze wytwarzaé ,systemowe zaufanie” (przy
zachowaniu spéjnosci regut i dziatan innych sys-
temGw), poprzez promowanie wzajemnego za-
ufania i stabilizowanie wzajemnych oczekiwar,
wokét szerszego ,spolecznego projektu” jako
podstawy dla przysztych wiazacych i samoogra-
niczajacych sie dziatan. Z kolei wynikajaca z te-
go redukcja ,szumu” promowaé moze osobiste
zaufanie, dzigki wzmacnianiu wzajemnego zro-
zumienia i stabilizowaniu oczekiwan.

3. Wspélzarzadzanie
jako sztuka kompleksowosci

Mozna rozwinaé weczesniejsze argumenty,
dokonujac wyraznego potaczenia pomig¢dzy co-
raz bardziej wyrazistym praktycznopolitycznym
i teoretycznym paradygmatem wspoétzarzadza-
nia oraz coraz bardziej wyrazista kompleksowo-
$cig prowadzenia polityki i odnoszacych si¢ do
niej teoretycznych debat. Jest sporo stusznosci
w sugestii, ze obecne zainteresowanie wspéiza-
rzadzaniem to po prostu kolejny zwrot w nigdy
niekoriczacym sie cyklu politycznym i/lub nie jest
niczym innym jak prébg przelania starego (teo-
retycznego) wina do nowych butelek. Bardziej
wskazane jest jednak dowodzenie, ze post¢puje
rozrost praktyki wspoétzarzadzania, samo spo-
teczeristwo bowiem staje si¢ bardziej zlozone,
a to sprawia, ze coraz trudniej polega¢ na anar-
chii rynku czy hierarchii paristwa jako srodkach
koordynacji (Jessop 1998). Z drugiej strony
wzrost zainteresowania praktykéw wspétzarza-
dzaniem (a tym bardziej dobrym rzadzeniem)
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bezposrednio odzwierciedla rosnaca $wiado-

mo$¢ kompleksowosci politycznego srodowiska,

w jakim muszg obecnie podejmowaé oni swoje

polityczne dziatania. A jednocze$nie rosnace za-

interesowanie teoretykéw wspéizarzadzaniem
mozna wigzaé z tym, Ze coraz czgsciej uznaja,
iz nowoczesne spoleczenstwa staja si¢ bardziej
funkcjonalnie zréznicowane i hiperkomplekso-
we /lub ze postmodernistyczne spoleczeristwa
staja si¢ sfragmentaryzowane i chaotyczne.
Rozprzestrzenianie si¢ praktyk wspétzarza-
dzania na tak wiele sfer i powstawanie studiéw

z nim zwigzanych na polu tak wielu dyscyplin

naukowych moze byé postrzegane jako ogdl-

na reakcja na gwaltowne narastanie spotecznej
kompleksowosci. Wynika to z wielu przyczyn,
takich jak:

(1) Pogtebienie si¢ funkcjonalnego zréznicowa-
nia we wspétczesnych spoteczeristwach pota-
czone z rosnacg wspotzaleznoéciag pomigdzy
formujacymi si¢ systemami funkcjonalnymi.

(2) Zacieranie si¢ i kwestionowanie niektérych
instytucjonalnych granic, na przyktad, doty-
czacych tego, co uznaje si¢ za ,ekonomiczne”
w czasach rosnacej konkurencyjnosci w go-
spodarce opartej na wiedzy.

(3) Zwielokrotnienie i przeskalowanie horyzon-
téw przestrzennych oraz narastanie dialek-
tycznego naktadania si¢ deterytorializacji
i reterytorializacji, co $wiadczy o erozji su-
werennego paristwa narodowego.

(4) Pogtebianie si¢ ztozonosci i potaczen zinsty-
tucjonalizowanych czasowosci (z‘empom[itie&)
oraz czasowych horyzontéw w przypadku
réznych miejsc i skal dziatania, rozciagaja-
cych si¢ od utamka sekundy (np. kompute-
rowo sterowany handel) do rosngcej $wia-
domosci przyspieszenia ,czasu lodowego”
(glacial time) powodowanego zmianami spo-
tecznymi i srodowiskowymi.

(5) Zwielokrotnienie (multiplication) tozsamosci
i samowyobrazenia (re-imagination) wspél-
not politycznych, na co system polityczny jest
ukierunkowany wraz z nowymi projektami
panistwa, zmierzajacymi do zredefiniowania
charakteru i celéw paristwa oraz nowymi he-
gemonicznymi projektami, zorientowanymi
na zredefiniowanie wyobrazonych ogélnych
intereséw nowych politycznych wspélnot.

(6) Wzrost znaczenia wiedzy i zorganizowane-
go uczenia si¢ nauczania oraz konsekwencja
powyzej wskazanych przyczyn.

(7) Samopobudzajaca si¢ natura komplekso-
wosci, co oznacza, ze kompleksowe systemy
dzialaja w sposéb powodujacy warunki po-
glebienia kompleksowosci'®.

Taka rozumiana kompleksowos¢ odzwiercie-
dla si¢ w niepokojach o mozliwo$¢ zarzadzania
zyciem ekonomicznym, politycznym i spotecz-
nym oraz szczegélnie wiaze si¢ z obawa, ze
gtéwne nowe problemy, ktére si¢ wylaniaja nie
moga by¢ tatwo ogarnigte i rozwigzane — o ile
w ogdle jest to mozliwe — jedynie poprzez od-
gérne planowanie lub rynkowo regulowang
anarchie. To przyczynia si¢ do przesunigcia si¢
instytucjonalnego $rodka cigzkosci (czy insty-
tucjonalnego przyciggania), wokot ktérego de-
cydenci polityczni wybieraja mozliwe sposoby
koordynacj.

Podsumowujac, wspétzarzadzanie weszto do
naszego stownictwa i stalo si¢ bardziej znaczaca
praktyka koordynacyjna w reakcji na wzrost on-
tologicznej, poznawczej i praktycznopolitycznej
kompleksowosci $wiata natury i §wiata spotecz-
nego oraz widocznej niezdolnosci innych — bar-
dziej rozpowszechnionych — koncepciji i praktyk
do podjecia probleméw przez nig generowanych.
Ontologiczna kompleksowo$¢ oznacza, ze $wiat
jest zbyt ztozony, aby kiedykolwiek umyst ludzki
zdotat go ogarnaé. Ponadto, poniewaz komplek-
sowe catosci (entities) i ich interakcje zawierajg
wiele naturalnie niezb¢dnych potencjalnosci (lub
mozliwych stanéw), ktére moga nie by¢ i/lub nie
moga by¢ spelnione, w przypadku systeméw
kompleksowych wystepuje z zasady nieprzewi-
dywalno$¢ i niedookreslenie ich funkcjonowa-
nia. To wyklucza uzycie prostego algorytmu do
wygenerowania wyjasnien ztozonych zjawisk lub
dostarczenia podstaw ich planowania. Wymaga
bowiem mechanizméw redukujacych lub uprasz-
czajacych kompleksowos¢ na poziomie poznaw-

10 Rozmiar interakcji pomiedzy kompleksowymi cato-
$ciami (entities), rodzenie si¢ nowych calosci — a zatem
i nowych proceséw, uproszczenia, ktére sa wprowadzane
przez aktoréw lub systemy, aby ograniczy¢ komplekso-
woé¢ do poziomu umozliwiajacego zarzadzanie oraz na-
stepstwa takich uproszczen — to czynniki tego, ze kom-

pleksowos¢ si¢ samonapedza (Rescher 1998, s. 28).
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czym, organizacyjnym i praktycznym (Rescher
1998).

Rynek jest czesto przedstawiany jako wiasciwy
mechanizm odniesienia si¢ do probleméw kom-
pleksowosci, poniewaz korzysta z rozproszonej
wiedzy wielu aktoréw i umozliwia autokorekte
zachowania w reakcji na zmiany sygnaléw ce-
nowych. Jednak pozostaje on czysto formalnym
i proceduralnym mechanizmem, ktéry dziata ex
post i wymaga spelnienia szczegélnych warun-
kéw, aby moéglt dziata¢ efektywnie, chociazby
tylko w swym bardzo ograniczonym zakresie.
Dostrzegaja to nawet przyjazni rynkowi ekono-
misci, ktérzy z czasem uznali, Ze czgsto racjonal-
ne jest zastosowanie nierynkowych sposobéw
koordynacji. Jednak odgérne planowanie jest
réwniez problematyczne w konfrontacji z rosna-
ca kompleksowoscia. Dlatego oprécz zwyktych
probleméw zwigzanych z kreowaniem i utrzy-
mywaniem wlasciwych organizacyjnych zdol-
nosci, algorytmy stosowane w kompleksowym
i burzliwym otoczeniu, aby byly efektywne w ko-
ordynacji ex—ante, wymagaja spetnienia niezwy-
kle wysokich potrzeb poznawczych. Dodatkowo
zaréwno rynkowa, jak i imperatywna koordyna-
cja nie radza sobie z problemami ograniczonej
racjonalnosci, oportunizmu i specyfiki zasobéw
(asset specificiity)t (Coulson 1997).

W tym kontekécie najbardziej ogélne wyja-
$nienie dla rozwoju samorefleksyjnego wspét-
zarzgdzania moze zostaé odniesione do ewentu-
alnych ewolucyjnych korzysci, jakie ono oferuje
w zakresie uczenia si¢ i innowacji w stale zmie-
niajacym si¢ otoczeniu. Negocjacje migdzy-
organizacyjne i migdzysystemowe sterowanie
kontekstowe wymagaja samoorganizujacego si¢
przywédztwa wielorakich struktur, instytucji
i systeméw, ktére pod wzgledem operacyjnym
pozostaja autonomiczne wzgledem siebie, ale jed-
noczesnie sg strukturalnie sprz¢zone w nastep-
stwie wspétzaleznosci. To wihasnie kombinacja
operacyjnej autonomii i wspétzaleznosci sktania
organizacje i systemy do polegania na wspétza-
rzadzaniu. Wlasciwe im operacyjne autonomie
wykluczajg natomiast poleganie na samej hierar-
chii jako sposobie koordynacji funkcjonowania
odpowiednich struktur, instytucji i systeméw. Ich

11 Specyfika zasoboéw wystepuje w takim zakresie, w ja-

kim zasoby majg ograniczone zastosowanie i s3 niemobilne.

wspétzaleznosé sprawia, ze sg Zle przystosowane

do prostego i $lepego wspétdostosowywania sie

(co-evolution), opartego na mechanizmie ,niewi-

dzialnej r¢ki”, czyli wzajemnych adaptacjach ex

post. Zarazem sily rynkowe czgsto nie radza sobie

z problemem pozytywnych i negatywnych efek-

téw zewnetrznych, wystepujacych w sytuacjach

kompleksowej i utrzymujacej si¢ wspétzalezno-

§ci, a to z kolei prowadzi do szybkich, lokalnych

i chaotycznych reakcji na sygnaty rynku. Zatem

poleganie na niewidzialnej rece rynku prowadzi

do suboptymalnosci i tym samym generuje nie-
sprawnosci rynku. Z drugiej strony, odgérne ko-
menderowanie wigze si¢ w nadmiernymi wymo-
gami co do uprzedniej i scentralizowanej wiedzy
lub precyzyjnego przewidywania mozliwej inter-
akcji miedzy operacyjnie autonomicznymi syste-
mami, o réznej instytucjonalnej dynamice, spo-
sobie kalkulowania i logice stosownosci (/ogics od
appriopriateness). To skutkuje niepowodzeniem
w osiaganiu wspélnych celéw, z powodu nieza-
mierzonych konsekwencji scentralizowanego
planowania oraz towarzyszacego mu prostego
biurokratycznego wtadztwa. Wspétzarzadzanie
jest czesto uznawane za wiasciwe dla przezwy-
ciezenia tych probleméw i bycia ,trzecia droggy”
miedzy anarchig rynku i scentralizowanym pla-
nowaniem. Poniewaz wtasnie samoorganizacja
jest szczegdlnie przydatna w przypadku luznych
powiazan lub operacyjnej autonomii, komplek-
sowej i wzajemnie podtrzymywanej wspétzalez-
nosci, ztozonych czasoprzestrzennych horyzon-
téw oraz wspdlnych intereséw i projektéw (zob.

Mayntz 1993a; Scharpf 1994).

Uwzgledniajac te argumenty — odnoszace si¢
do kompleksowosci — mozemy wskazaé cztery
czynniki, ktére wplywaja na zdolnos¢ tworzenia
skutecznych samorefleksyjnych mechanizméw
wspélzarzadzania, wilasciwie bez wzgledu na
to, na jakim poziomie samoorganizacji ma ono
miejsce:

(1) Upraszczajace modele i praktyki, ktére redu-
kuja kompleksowos¢ $wiata, ale pomimo to
przystaja do proceséw zachodzacych w $wie-
cie i s3 dopasowane do celéw wspéizarzadza-
nia. Modele te powinny uprosci¢ §wiat bez
pomijania znaczacych efektéw ubocznych,
wspélzaleznosci i rodzacych si¢ probleméw.
Niektére struktury moga specjalizowad sie
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w tworzeniu tego rodzaju modeli i/lub mo-
nitorowaniu ich stosownosci.

(2) Rozwijanie zdolnosci dynamicznego inter-
aktywnego uczenia si¢ réznych proceséw
przyczynowych i form wspétzaleznosci, atry-
butéw odpowiedzialnosci i umiejetnosci dzia-
tania oraz sposobéw koordynacji w ztozonym,
zmiennym $rodowisku. Zdolnosci te wzmac-
niajg sie, jesli aktorzy sa w stanie stosowaé
formy wspétzarzadzania, aby rozwinaé bar-
dziej skuteczne reakcje na wewnetrzne lub/
i zewnetrzne zaktScenia.

(3) Kreowanie metod koordynacji  dziatan:
(i) réznych sit spotecznych, o réznych toz-
samosciach, interesach, postrzeganiu $wiata,
(ii) o réznych horyzontach czasoprzestrzen-
nych (iii) i w réznych domenach aktywnosci.
Zalezy to od samorefleksyjnego zastosowa-
nia samoorganizacji w celu podtrzymywania
wymiany, negocjacji, hierarchii lub solidarno-
$ci, jak réwniez od rozwiazania specyficznej
natury probleméw koordynacyjnych, zwia-
zanych z praktycznym dziataniem w réznych
skalach przestrzennych i w réznych horyzon-
tach czasowych.

(4) Ustanowienie zaréwno powszechnego ,,$wia-
topogladu” warunkujacego indywidualne
dziatania, jak i systemu metarzadzenia (zo-
bacz ponizej) dla stabilizowania orientacji,
oczekiwari i regut postepowania kluczowych
aktoréw spotecznych. Pozwala to na bardziej
systematyczny przeglad i ocen¢ probleméw
i potencjatéw, dostepnych débr i wymogéw
oraz warunkéw ich nieustannego wlacza-
nia w ramy negatywnej i pozytywnej koordy-
nacji.

Oczywiscie, konkretne formy wspétzarzadza-
nia beda sie rézni¢ w zaleznosci od natury jego
przedmiotu. Ich skuteczno$¢ — w przypadku lo-
kalnego rozwoju gospodarczego, hipermobilnego
kapitatu finansowego, miedzynarodowej migra-
¢ji, uniwersytetéw, praktyki medycznej, prze-
mystu energii nuklearnej czy cyberprzestrzeni
— wymaga¢ bedzie uruchomienia odmiennego
zestawu partneréw i praktyk. Réwnie oczywiste
jest to, iz relatywny sukces prob wspétzarzadza-
nia bedzie zaleze¢ takze od charakteru jego pod-
miotéw.

4. Metazarzadzanie jako reakcja
na niesprawno$¢ wspolzarzadzania

Obecna fascynacja naturg i dynamika wspét-
rzadzenia (i, co za tym idzie, dobrego rzadzenia)
jest $cisle zwigzana z rozczarowaniem panstwem
i rynkiem jako mechanizmami koordynacji do-
minujgcymi w powojennym $wiecie. Doroczny
raport Banku Swiatowego z 2000 r. to jeden
z przyktadéw dowodzacych, ze stabos¢ tych
mechanizméw jest dostrzegana i prébuje si¢ jej
zaradzi¢ przez ich reorientacj¢ — przejscie od go-
spodarki mieszanej i/lub etatyzmu w strong sto-
sownych form samoorganizacji, ktére sa przyja-
zne rynkowi.,,Dobre rzadzenie” jest odpowiedzia
na niesprawnosci parnistwa i rynku oraz usitowa-
niem uniknigcia ,trzeciej drogi” jako reakeji na
niesprawnos$¢ tych mechanizméw. Warto zgle-
bi¢ to zagadnienie, analizujac problem od strony
formut racjonalnosci whasciwych tym mechani-
zmom koordynacji. Rynek kapitalistyczny, jak
juz wezesniej stwierdzitem, charakteryzuje for-
malna racjonalno$¢ proceduralna. Najwazniejszy
staje si¢ niekoniczacy sie ,ekonomizujacy” poscig
za maksymalizacja zysku. Rzad charakteryzuje
si¢ natomiast racjonalnoscia substancjalng: jest
on zorientowany na cele; dazy przede wszystkim
do skutecznego osiagania kolejnych celéw poli-
tyki. Uznaje sie, ze niesprawnos¢ rynku wyste-
puje, kiedy rynki przestaja efektywnie alokowa¢
ograniczone zasoby, w pogoni za spieni¢zeniem
prywatnych intereséw; za$§ niesprawnos$¢ pari-
stwa pojawia sig, kiedy jego zarzadcy nie moga
zapewni¢ osiagniecia istotnych zbiorowych
celéw, wyznaczonych na podstawie ich profe-
tycznego rozpoznania interesu publicznego.
W swoim czasie dominowato przekonanie, ze
niesprawnos¢ rynku moze by¢ korygowana albo
dzieki poszerzeniu pola logiki rynku, albo przez
kompensujace dziatania paristwa. Podobnie wie-
rzono, ze niesprawnos¢ panstwa moze by¢ ko-
rygowana przez promowanie podejscia ,wigcej
rynku, mniej pafstwa” badz przez doskonalenie
prawnopolitycznego tadu instytucjonalnego,
szersze wykorzystanie wiedzy czy lepsza prakty-
ke polityczng (dla zapoznania si¢ z pozytecznym
i aktualnym przegladem argumentacji dotycza-
cej niesprawnosci rynku i paristwa zob. Wallis,
Dollery 1999). Dopiero od niedawna wspéiza-

rzadzanie zaczelo by¢ postrzegane jako wiasciwa
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odpowiedZ na niepowodzenia rynku i paristwa
oraz droga ucieczki przed nieustannym oscylo-
waniem pomig¢dzy poleganiem na sitach rynko-
wych i na koordynacji imperatywnej.

Refleksyjna samoorganizacja opiera sig, jak
sadze, na trzecim typie racjonalnosci. Zastgpuje
ona powszechnie obowigzujace zasady wymiany
i zintegrowane wiadztwo (command) zinstytu-
cjonalizowanymi negocjacjami dla osiggnigcia
konsensu i zbudowania wzajemnego zrozu-
mienia. Kluczem sukcesu jest tutaj nieustanne
zaangazowanie w dialog, co generuje wiecej in-
formacji i stuzy ich wymianie (tym samym osta-
biajac, cho¢ nigdy go do korica nie eliminujac,
problem ograniczonej racjonalnosci). Obniza
to takze poziom oportunizmu, przez uwiktanie
partneréw wspétzarzadzania w podejmowanie
wielu wspétzaleznych decyzji, o krzyzujacych sig
krétko-, $rednio- i dtugoterminowych horyzon-
tach. Racjonalno$¢ wspétzarzadzania opiera sig
na wspélzaleznosciach i dzieleniu ryzyka zwia-
zanego ze specyfika zasobéw, co implikuje ho-
ryzontalng i wertykalna solidarno$¢ partneréw.
W tym sensie racjonalnos¢ wspétzarzadzania
jest dialogiczna, a nie monologiczna, co z kolei
wymaga zainwestowania czasu, aby dzialanie
bylo skuteczne. Wszystko to prowadzi do sta-
nowczego opowiedzenia si¢ za poszerzeniem za-
kresu i mechanizméw partycypacji, jak réwniez
za réznorodnoscig uczestnikéw (interesariuszy)
wspétzarzadzania.

Niestety rosngaca atrakcyjno$¢ mechanizméw
wspélzarzadzania nie powinna sprawiaé, ze
przeoczyliby$my ryzyko zwigzane z wykorzysta-
niem ich jako substytutu wymiany i nakazywa-
nia, co mogtoby skutkowaé niesprawnoscia tych
mechanizméw. Rozpoznanie probleméw i ryzyk
zwigzanych ze wspétzarzadzaniem pozwoli nam
dostrzec, spoza obecnej retorycznej otoczki wo-
két ,partnerstwa publiczno-prywatnego”, ten-
dencje do uwypuklania jego sukceséw i baga-
telizowania niepowodzen (zob. Capello 1996).
Rozczarowanie utopiami: komunizmu, pafistwa
opiekuniczego i — najnowsza — nieskrepowanej
dominacji sit rynkowych nie powinno prowa-
dzi¢ nas do poktadania pelnego zaufania w nad-
rzednej wizji ,dobrego rzadzenia”, opartego na
horyzontalnej i wertykalnej solidarnosci oraz na
mobilizacji zbiorowej inteligencji (Willke 2001).

Poniewaz nie zawodza wylacznie rynki i im-

peratywna koordynacja, wspétzarzadzanie jest
réwnie podatne na zawodno$¢ — cho¢ z innych
przyczyn, w inny sposéb i z innymi skutkami.

Malpas i Wickham (1996) uwazaja, ze wszyst-
kie wysitki na rzecz wspétzarzadzania sa skaza-
ne na niepowodzenie, poniewaz jego przedmiot
nie jest nigdy w petni okreslony, a jednoczesnie
zostaje poddawany rywalizujacym ze soba po-
dejsciom. W wielu przypadkach prawdopodo-
biedstwo skutecznego wspélzarzadzania jest
jeszcze ostabiane przez nieustrukturyzowang
ztozonosé i/lub zaktScenia w dziataniu taricu-
chéw przyczynowych, w ktérych sa osadzone
obiekty wspétzarzadzania. Nawet jesli przyjmie-
my te argumenty, ciagle jednak powinnismy od-
rézniaé rodzaje i stopnie sukcesu i porazki. Jezeli
uczestnicy i obserwatorzy koncentruja si¢ jedno-
stronnie na sukcesie lub porazce, pozbawiaja si¢
waznej informacji na temat perspektyw wspétza-
rzadzania i zasiggu metazarzadzania.

Wiarunki stanowiace o sukcesie wspétzarza-
dzania méwig nam réwniez co$ o okoliczno$ciach
jego niepowodzenia. Po pierwsze, wysitki moga
zawie$¢ z powodu zbytniego uproszczenia wa-
runkéw dziatania, ograniczonej wiedzy o zwigz-
kach przyczynowych, ktére oddziatywuja na
obiekty wspétzarzadzania lub niemozno$¢ prze-
widzenia niezamierzonych konsekwencji zmian
wynikajacych z prob kierowania nimi. Taki pro-
blem moze pojawi¢ zwlaszcza wtedy, gdy obiekt
wsp6lzarzadzania jest wewnetrznie nieustruktu-
ryzowanym, chociaz ztozonym systemem, takim
jak gospodarka globalna czy srodowisko natural-
ne. To prowadzi nas z kolei do bardziej ogélnego
problemu ,rzadnosci”, czyli pytania, czy obiekt
mozna ogarna¢ zarzadzaniem (manageable), na-
wet majac stosowng wiedze (Malpas, Wickham
1996; Mayntz 1993b; O'Dowd 1978). Wiele
aspektéw kapitalistycznego interpretowanych
jako niesprawno$¢ rynku jest w rzeczywistosci
wyrazem sprzecznosci tkwigcych u podstaw sys-
temu kapitalistycznego. Zastapienie imperatyw-
nej koordynacji czy samoorganizacji przez sity
rynkowe powoduje jedynie zmiane¢ formy ujaw-
nienia si¢ tych sprzecznosci, nie eliminuje ich
jednak. Uchwycenie tego jest szczegélnie istot-
ne, poniewaz w literaturze na temat koordynacji
w gospodarce uwaga skupia si¢ raczej na modal-
nosciach niz obiektach zarzadzania, a tym samym
ignorowane s3 znaczace ograniczenia narzucone
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przez samoorganizujacg si¢ dynamike i migdzy-
systemowg dominacj¢ kapitalizmu. Analogiczne
problemy tkwia korzeniami w podstawowych
strukturalnych sprzecznosciach, strategicznych
dylematach i dyskursywnych paradoksach zwia-
zanych z wieloma innymi obiektami.

Ostatnim punktem wartym odnotowania jest
to, ze w wielu przypadkach pojawienie si¢ sku-
tecznego wspotzarzadzania zalezy od umiejetno-
§ci przemieszczenia i/lub przesunigcia w czasie
niektérych niepozadanych skutkéw podstawo-
wych sprzecznosci i dylematéw poza horyzonty
czasoprzestrzenne specyficzne dla danego uktadu
sit spotecznych. Zatem waznym aspektem suk-
cesu lub porazki jest okreslenie dyskursywnych
i instytucjonalnych ram specyficznych konstruk-
cji czasoprzestrzennych (fixes), wewnatrz ktérych
problemy zarzadzania mozna opanowaé, ponie-
waz pewne niekontrolowalne ich cechy manife-
stujg si¢ gdzie indziej (w kwestii konstrukeji cza-
soprzestrzennych zob. Jessop 2002a).

Ponadto moga wystapi¢ problemy zwigzane
ze strategicznym uczeniem si¢. Moga one wy-
nika¢ z natury obiektéw wspétzarzadzania, jesli
one same s3 podatne na zmiane i/lub jesli oto-
czenie, w ktérym s3 osadzone ulega zawirowa-
niom. W takich przypadkach moze si¢ okaza¢,
ze doswiadczenia zdobytego w jednym okresie
nie uda si¢ zastosowal w nastepnej fazie usito-
wania wspotzarzadzania. Zdarza sig, ze zdolnosé
strategicznego uczenia si¢ jest réwniez niewy-
starczajaco rozwinigta po stronie podmiotéw
wspélzarzadzania, co szczegdlnie odnosi si¢ do
organizacji i systeméw w nim uczestniczacych.
W rozlegtej literaturze kwestia organizacyjnego
uczenia si¢ zostata podjeta m.in. w tym wlasnie
kontekscie (aktualne oméwienie tego zagadnie-
nia znajduje si¢ np. w: Dierkes i in. 2001; zob.
réwniez Coriat, Dosi 1994; Haas, Haas 1995;
Eder 1999). Szczegélne znaczenie ma wigc
umiejetnosé wykorzystania uczenia si¢ do zmia-
ny taktyki w ramach danego sposobu wspét-
zarzadzania lub do przestawienia si¢ na inny
sposob, jesli problemy z poleganiem na dotych-
czasowym sposobie staja si¢ widoczne (szerzej
o tym ponizej).

Moga takze wystapi¢ problemy z koordyna-
¢ja na jednym (lub wigcej) z pozioméw — mie-
dzyludzkim, miedzyorganizacyjnym, czy tez
miedzysystemowym. Jak zaznaczono powyzej,

poziomy te czgsto sg ze sobg powigzane: zatem
miedzyorganizacyjne negocjacje czesto zaleza od
personalnego zaufania, a zdecentralizowane (de-
—centred) sterowanie miedzysystemowe wymaga
wyrazenia logiki systemu za pomoca mig¢dzyor-
ganizacyjnej i/lub mi¢dzyosobowej komunikaciji.
Problem z tym zwiazany dotyczy dystansu mie-
dzy tymi aktorami, ktérzy sa bezposrednio wia-
czeni w miedzyorganizacyjng i miedzysystemo-
wa komunikacje (sieci koordynacji, negocjowanie
itd.) a tymi, ktérych interesy i tozsamosci sa w ta-
kiej komunikacji reprezentowane posrednio. To
moze prowadzi¢ do kryzysu reprezentacji i utraty
legitymizacji przez tych, ktérzy odpowiadajg za
prowadzenie miedzyorganizacyjnej i migdzysys-
temowej koordynacji, jak tez do wystapienia pro-
bleméw z zapewnieniem zgodnosci migdzy ocze-
kiwaniami reprezentowanych a zobowiazaniami
tych, ktérzy ich reprezentuja. To oczywiscie je-
den z podstawowych dylematéw, nierozerwalnie
zwigzany z wszystkimi formami reprezentaciji,
ktéry wymaga zwrdcenia szczegdlnej uwagi na
odpowiednie uksztaltowanie organizacji i insty-
tucji, jak tez na wlasciwe formowanie podmioto-
wosci, zaréwno po stronie reprezentowanych, jak
i reprezentujacych (interesujace i aktualne roz-
wazania odnoszace si¢ do tego czytelnik znajdzie
w: Miiller 2001; Willke 2001).

Zwigzany jest z tym problem stabilizowania
oczekiwan wielu réznych aktoréw wiaczonych
we wspél- i metazarzadzanie jako podstawy
zgodnego dziatania. W studiach na temat wspét-
zarzadzania, jego niesprawnosci oraz metazarza-
dzania zbyt mato uwagi poswieca si¢ formowaniu
podmiotéw wspélzarzadzania i subiektywnych
warunkéw takiej koordynaciji. A to zagadnienie
o ogromnym znaczeniu dla kwestii rzadnosci
(formowania podmiotéw o specyficznej tozsa-
mosci, sposobéw kalkulowania i zdolnosci samo-
regulacji) oraz zmagania si¢ ze zdefiniowaniem
dominujacej lub hegemonicznej perspektywy
w konkretnych domenach polityki, obszarach

wspotzarzadzania i szerszej spotecznej formaciji.

5. Reakcje na niepowodzenie
metazarzadzania
Wozrasta rozpoznanie réznych pozioméw i po-

rzadkéw wspoétzarzadzania. Jeden z pionieréw
nowoczesnych studiéw w tym zakresie — Jan
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Kooiman rozréznia jego trzy stopnie. Pierwszy
stopient (first-order governing) odnosi si¢ do
rozwigzywania probleméw, drugi (second-order
governing) ma miejsce, kiedy podejmowane sg
wysitki zmodyfikowania warunkéw instytucjo-
nalnych zarzadzania pierwszego stopnia, a za-
tem wtedy, gdy — zdaniem Kooimana — warun-
ki sg przestarzale, staja si¢ dysfunkcjonalne lub
szkodliwe dla wspétrzadzenia. A trzeci stopien
(lub — dla Kooimana — metazarzadzanie) odnosi
si¢ do usitowania zmiany szeroko ujetych zasad
okreslajacych sposéb wspétzarzadzania. To swe-
go rodzaju zarzadzanie wspéirzadzaniem lub
zarzadzajacymi, dokonujace si¢ przez modyfika-
cje (normatywnych) ram, w ktérych aktywnos¢
drugiego stopnia zarzadzania ewoluuje.
Metazarzadzanie pociaga za soba najszerzej
rozumiang organizacj¢ warunkéw wspétzarza-
dzania. Zatem w zwiazku z trzema podstawowy-
mi sposobami wspétzarzadzania (lub koordyna-
cji) wyréznionymi uprzednio, mozemy wskazaé
trzy podstawowe sposoby metazarzadzania oraz
jeden sposéb wzgledem nich nadrzedny i ogar-
niajacy je (umbrella mode). Pierwszym sposobem
jest ,metawymiana”. Polega ona na refleksyjnym
przestawieniu poszczegélnych rynkéw (np. zie-
mi, pracy, pieni¢znego, towarowego czy wiedzy),
ich stosownych czgsci czy sektoréw i/lub relacji
miedzy dwoma lub wicksza liczba rynkéw, po-
przez zmodyfikowanie ich operacji, osadzenia,
a takze ogdlnego odniesienia (articulation) do
nierynkowych relacji spotecznych i instytucji
oraz ich powigzania z nimi. Drugim sposobem
jest ,metaorganizacja’ — polegajaca na refleksyj-
nym przeprojektowaniu organizacji, tworzeniu
organizacji posredniczacych, przestawieniu re-
lacji migdzyorganizacyjnych i zarzadzaniu or-
ganizacyjnymi ekologiami (np. organizacja wa-
runkéw ewolucji organizacyjnej, w sytuacji, gdy
wiele réznych organizacji koegzystuje, rywali-
zuje, wspotpracuje i koewoluuje). Trzeci sposéb
mozna nazwaé ,metaheterarchig’. Polega on na
refleksyjnej organizacji warunkéw dla refleksyj-
nej samoorganizacji dzigki zredefiniowaniu ram,
w ktérych heterarchia (lub refleksyjna samoorga-
nizacja) si¢ wylania'2. Warunki te moga dotyczy¢

12 Odnosi si¢ to do tego, co we wezesniejszych pracach
obejmowatem pojeciem metagovernance, a co teraz okre-
slam jako ,kalibracje” trzech wyréznionych sposobéw ko-
ordynacji.

zapewnienia mozliwosci ,spontanicznej socjali-
zacji” (Fukuyama 1995; zob. tez Putnam 2000),
jak tez wynika¢ z promowania sieci koordynacji
i negocjacji czy wprowadzania innowacji wzmac-
niajacych ,instytucjonalna gestos¢” (Amin, Thrift
1995). Czwarty i ostatni sposéb to ,metazarza-
dzanie”. Polega on na wyartykulowaniu i wyka-
librowaniu réznych sposobéw wspétzarzadzania.
Podstawowym problemem dla podmiotéw meta-
zarzadzania jest to (a) jak poradzi¢ sobie z samo-
odniesieniem (se/f~referentiality) innych aktoréw
oraz (b) jak poradzi¢ sobie z wlasnym samood-
niesieniem (Dunsire 2007, s. 55).

Metazarzadzanie wigze sie¢ z zarzagdzaniem
kompleksowoscia, wieloécia, splecionymi hiera-
chiami wystepujacymi w dominujacych trybach
koordynacji. Jego sednem jest organizowanie wa-
runkéw dla wspétzarzadzania przez formowanie
prawnie umocowanej mieszaniny rynku, hierar-
chii i horyzontalnych sieci, aby osiagna¢ rezultat
najlepszy z punktu widzenia podmiotéw me-
tazarzadzania. Oznacza to réwniez organizacje
warunkéw wspéizarzadzania w sensie przypisa-
nej im strukturalnie strategicznej selektywnosci,
np. w znaczeniu asymetrycznego faworyzowania
przez nie jednych rezultatéw w relacji do innych.
Niestety, poniewaz kazda praktyka jest podatna
na niepowodzenie, metazarzadzanie i kalibracja
sg takze narazone na porazke. To oznacza, ze nie
istnieje zaden archimedesowy punkt, ktéry da-
walby gwarancje sukcesu.

Rzady odgrywaja pierwszoplanowa i coraz
wazniejsza role we wszystkich aspektach meta-
zarzadzania: wlaczaja si¢ w formowanie rynkéw,
zmiany konstytucyjne i prawne uregulowanie
form organizacji i ich celéw, w organizowanie
warunkéw do samoorganizacji i — co najwazniej-
sze — w kalibracje. Tworza podstawowe regutly
wspétzarzadzania i tadu regulacyjnego, w ramach
ktérego i dzigki ktéremu partnerzy wspéiza-
rzadzania moga osiagaé swoje cele, zapewniajac
kompatybilnos¢ i spéjnosé réznych mechani-
zmow 1 reziméw wspéizarzadzania. Funkcjonuja
takze jako gtéwny organizator dialogu migdzy
spolecznosciami uczestniczacymi w  polityce,
poszerzaja wzgledny monopol organizacyjnej in-
teligencji i informacji, aby ksztaltowa¢ rozumne
oczekiwania. Rzady tez stuza jako najwyzsza in-
stytucja odwotawcza w przypadku sporéw doty-
czacych wspétzarzadzania i wynikajacych z nie-
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go. Staraja si¢ w ten sposéb réwnowazy¢ réznice
sit przez wzmacnianie stabszych sit lub systeméw
dla dobra integracji systemowej i/lub spotecznej
spéjnosci. Starajg si¢ modyfikowaé odczyta-
nie swych tozsamosci, strategicznych zdolnosci
i intereséw przez indywidualnych i zbiorowych
aktoré6w w réznych strategicznych kontekstach
i — co za tym idzie — wywota¢ okreslone zmiany,
co do preferowanych przez nich strategii i tak-
tyk. W koricu rzady przyjmuja polityczng odpo-
wiedzialno$¢ w przypadku porazki wspétzarza-
dzania. To wszystko oznacza, ze formowanie si¢
sieci, negocjowanie i redukowanie zaki6cen oraz
zaréwno negatywna, jak i pozytywna koordy-
nacja, dokonuje si¢ ,cieniu hierarchii” (Scharpf
1994, s. 40). Wynika z tego réwniez potrzeba
niemal permanentnej innowacji instytucjonalne;
i organizacyjnej, aby mozliwe stalo sic w ogéle
utrzymanie wzrostu gospodarczego.
Metazarzadzanie pociaga za sobg zaréwno
instytucjonalne projektowanie, jak i wspétzarza-
dzanie kultura. Podczas gdy kwestie instytucjo-
nalnego projektowania odnoszone do réznych
obiektéw wspéizarzadzania wzbudzajg duze za-
interesowanie, znacznie mniej uwagi teoretycy
przywiazuja do reformowania jego podmiotowe;
strony. Chociaz na przyktad podejscie neolibe-
ralne zdecydowanie wymaga staran w celu wy-
kreowania zaréwno przedsi¢biorczych podmio-
téw i wymagajacych konsumentéw, $wiadomych
swoich wyboréw i praw, jak i dzialan zmierza-
jacych do odpowiedniego przesunigcia zakresu
i sity oddzialtywania mechanizmu rynkowego
oraz paristwowego interwencjonizmu. To jest
ten obszar, w ktérym zwolennicy foucauldian-
skiego podejécia do ,rzadnosci” majg wiecej do
zaoferowania niz propagatorzy wspoétzarzadza-
nia. Ci pierwsi sg szczegélnie zainteresowani
rola wladzy i wiedzy w ksztaltowaniu atrybu-
téw, zdolnosci i tozsamosci aktoréw spotecznych
i — w kontekscie samorefleksyjnego wspétzarza-
dzania — w umozliwieniu im stawania si¢ samo-
zarzadnymi i samoprzeobrazajacymi si¢. Rodzi
to wazne pytania dotyczace kompatybilnosci
réznych sposobéw koordynacji dziatar, a co za
tym idzie, pytania nie tylko o kompatybilno$¢
instytucjonalna, lecz takze dystrybucje indywi-
dualnych i zbiorowych zdolnosci, potrzebnych
do kreatywnego i autonomicznego urzeczywist-
niania odpowiednich strategii oraz stosowania

taktyki dla podtrzymania odmiennych sposo-

béw koordynaciji.

Rozpoznanie znaczenia, jakie projektowanie
instytucji i podmiotowe wspétzarzadzania maja
dla metazarzadzania, nie stanowi jeszcze gwa-
rancji sukcesu. Nie sg to bowiem z pewnoscia
kwestie czysto techniczne mozliwe do rozstrzy-
gnigcia przez tych, ktérzy sa ekspertami projek-
towania organizacyjnego i administracji publicz-
nej, kierowania opinig publiczna, gdyz wszystkie
techniczne przejawy aktywnosci paristwa sg pod-
porzadkowane celowosci politycznej, jak np.
zainteresowanie parnistwa godzeniem napiecia
miedzy sitami ekonomicznymi i politycznymi
wynika z jego niezbywalnej odpowiedzialnosci za
spoteczng spéjnosc. Ten fakt prowokuje liberalne
zalecenie formowania wszechogarniajacej relacji
miedzy rynkiem i paristwem-strézem nocnym,
poniewaz panstwa (lub przynajmniej paristwowi
zarzadcey) z zasady nie s wystarczajaco silne, aby
oprzeé si¢ pokusie interwencji, kiedy przynosi
to polityczng korzys¢ i/lub jest potrzebne jako
reakcja na spoteczne niezadowolenie. Mozemy
zatem bezpiecznie przyjaé, ze jesli kazdy ro-
dzaj koordynacji dziatan zbiorowych zawodzi,
to zawiedzie réwniez metazarzadzanie! Jest to
szczegblnie prawdopodobne, kiedy obiekty za-
rzadzania i metazarzadzania sa skomplikowane
i wzajemnie powiazane.

Podsumowujac, powyzsza analiza prowadzi
do trzech konkluzji: intelektualnej, praktycznej
i filozoficznej. Poniewaz niepelng skutecznos¢
wysitkéw koordynacyjnych (zaréwno rynku,
panstwa, jak i heterarchii) musimy uznac za nie-
uchronng, konieczne staje si¢ przyjecie podejscia
co najwyzej zadowalajacego, ktére obejmuje co
najmniej trzy kluczowe wymiary:

(1) Swiadome kultywowanie elastycznego re-
pertuaru (o niezbednej réznorodnosci) za-
chowan. Wynika to z uznania, ze ztozonos¢
wyklucza uzycie prostych rozwigzan w za-
kresie wspétzarzadzania oraz ze jego efek-
tywnos¢ czesto wymaga kombinacji mecha-
nizméw zorientowanych na rézne skale czy
horyzonty czasowe odnoszace si¢ do obiek-
téw oddziatywania. W ten sposéb strategie
i taktyki moga zosta¢ potaczone, aby obni-
zy¢  prawdopodobiefistwo niepowodzenia
i to tak, aby méc zmodyfikowaé ich kombi-
nacj¢ w przypadku niesprawnosci koordyna-
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¢ji czy wystapienia zakiécent w Srodowisku,
ktérego dotyczy polityka publiczna.

(2) Refleksyjne orientowanie si¢ w kwestii te-
go, co stanowi¢ bedzie akceptowany poziom
rezultatu w przypadku niepetnego powo-
dzenia, aby méc poréwna¢ skutki niepo-
wodzenia/nieodpowiedniosci w odniesieniu
do rynku, rzadu i wspétzarzadzania i syste-
matycznie oceniaé, w jakim stopniu biezace
dzialania przynosza oczekiwane rezultaty.

(3) Samorefleksyjna ,ironia” polegajaca na tym,
ze uczestnicy wspétzarzadzania zdajg sobie
sprawe z prawdopodobienistwa porazki, jed-
nak postepuja tak, jakby sukces byt mozliwy.
Nadrzedna ironia w tym kontekscie pole-
ga na tym, ze potrzeba ironicznego nasta-
wienia nie powstrzymuje nie tylko pojedyn-
czych préb koordynacji odwotujacych si¢ do
poszczegélnych jej mechanizméw, lecz takze
praktykowania metazarzadzania, przy zasto-
sowaniu wlasciwych mu — znacznie bardziej
skomplikowanych — mechanizméw.

Odniosg si¢ do kazdej z wymienionych kwe-
stii po kolei, zaczynajac od niezbednej rézno-
rodnosci. Ten wymég — z jego informacyjnymi,
strukturalnymi i funkcjonalnymi zmiennosciami

(redundancies)—wynika z dostrzezenia komplek-

sowosci. Prawidtowos¢ ta, poczatkowo wprowa-

dzona w cybernetyce, oznacza, ze aby zapewnic¢
danemu systemowi okreslong warto$¢ w danym
czasie — mimo zawirowan w jego otoczeniu

— kontrolujacy lub regulujacy musi by¢ w stanie

wytworzy¢ tak wiele przeciwdziatari, ile wyste-

puje istotnych sposobéw przenoszacych zmien-
no$¢ otoczenia na funkcjonowanie systemu

(Ashby 1956). To prawo ma powazne implika-

cje w odniesieniu do wspétzarzadzania, ale jako

takie jest w istocie statyczne. W dynamicznym

i zmieniajacym si¢ swiecie nieuniknione sity na-

turalnej i/lub spolecznej entropii szybko znisz-

czytyby jakiekolwiek uprzednio zdefiniowany
mechanizm kontrolny ustanowiony zgodnie

z t3 regula. Z powodu nieskoriczonej rézno-

rodnosci zakiécen, ktére moga oddziatywac

na system w kompleksowym otoczeniu, nalezy
dazy¢ do maksymalizowania jego wewnetrznej
réznorodnosci (lub wieloci), tak, aby system byt
dobrze przygotowany na jakiekolwiek przypad-
ki. Zatem nalezy nastepujaco przeformutowac
prawo Ashbyego: aby zminimalizowaé ryzyko

niepowodzenia (meta)zarzadzania w burzliwym
otoczeniu, potrzebny jest odpowiedni zestaw re-
akgji dla utrzymania zdolnosci elastycznej zmia-
ny strategii i siggniecia po te, ktére daja wigk-
sze szanse powodzenia. Ponadto ze wzgledu na
rézne okresy i koniunktury oraz rézne obiekty
wspoétzarzadzanie wymaga zréznicowanych po-
licy mix; zestaw dostepnych sposobéw postepo-
wania musi by¢ modyfikowany odpowiednio do
zmieniajacych si¢ warunkéw.

Pociaga to za sobg konieczno$¢ monitorowa-
nia mechanizméw kontrolujacych rozwigzywa-
nie probleméw, odwotania si¢ do mechanizméw
kalibracji w celu modulowania zestawu instru-
mentéw koordynacji oraz refleksyjnej i uzgod-
nionej rewaluacji celéw. Utrzymywanie wy-
maganej réznorodnosci moze wydawaé sie
nieefektywne z ekonomicznego punktu widze-
nia, poniewaz oznacza spowolnienie dziatan
i marnotrawstwo. Jednakze zapewnia to pod-
stawowe Zrédla elastycznosci w razie niepowo-
dzenia (Grabher 1994). Poniewaz kazdy sposéb
koordynacji ekonomicznej i politycznej jest po-
datny na niepowodzenie, jesli nie wrecz skazany
na nie, relatywny sukces w dtuzszym czasie za-
lezy od zdolnosci przestawienia sposobéw koor-
dynacji, gdy ograniczenia ktéregokolwiek z nich
staja si¢ widoczne.

Inny zesp6t ograniczerni dotyczy wiaczenia
refleksyjnej samoorganizacji (lub heterarchii)
w szerszy system polityczny. Dotyczy to szcze-
gélnie wzglednej nadrzednosci réznych spo-
sobéw koordynacji i zréznicowanego dostgpu
do instytucjonalnego wsparcia i materialnych
zasobéw niezbednych do osiagania refleksyjnie
ustalonych celéw. Do istotnych zagadnien, kt6-
re si¢ z tym wiaza, nalezy kwestia podejmowa-
nych przez paristwo srodkéw zabezpieczajacych
i wspierajacych: uruchamianie rzeczowego i sym-
bolicznego wsparcia oraz wzmacnianie innych
mechanizméw koordynacji lub przeciwdziata-
nie ich nastepstwom. Mozemy wyréznié trzy
aspekty omawianych tu ograniczen. Pierwszy:
poniewaz wspélzarzadzanie i zarzadzanie od-
bywa si¢ w réznych skalach (faktycznie jedna
z ich funkdji jest faczenie tych skal), powodzenie
w jednej z nich skal moze réwnie dobrze zaleze¢
od praktyk i wydarzeni wystepujacych w innych.
Drugi: mechanizmy koordynacji moga takze
mie¢ rézne horyzonty czasowe. Jedna z funkeji
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wsp6tzarzadzania (chocby w przypadku guangos
czy rozwigzan korporatystycznych) jest umozli-
wienie oddzielenia decyzji o dtugoterminowych
nastepstwach od tych o krétkoterminowej poli-
tycznej (zwlaszcza wyborczej) kalkulaciji. Ciagle
jednak mogg istnie¢ niespéjnosci miedzy ,,czaso-
woscia” réznych mechanizméw wspétzarzadza-
nia i zarzadzania, ktére dalece wykraczaja poza
kwesti¢ sekwencji dziatan, a wiaza si¢ z mozno-
$cig funkcjonowania heterarchii w cieniu hierar-
chii. Trzeci: cho¢ mechanizmy wspétzarzadzania
moga wypetnia¢ szczegdlne technoekonomiczne,
polityczne i/lub ideologiczne funkcje, paristwo
zazwyczaj monitoruje ich wpltyw ze swojej strony,
aby zapewni¢ spéjnos¢ spoteczng w podzielonym
spoleczenstwie. Pafistwo rezerwuje sobie prawo
uruchamiania, blokowania, godzenia i artykuto-
wania réznych form wspétzarzadzania, nie tylko
w odniesieniu do jego szczegdlnych funkcji, lecz
takze z punktu widzenia czastkowych i ogélnych
korzysci politycznych. Czesto moze to prowa-
dzi¢ do dziatania panstwowych zarzadcéw we
whasnym interesie, a w nie w celu utrzymania
ogolnej zdolnosci paristwa do osiggania dobra
publicznego, na podstawie jego (z zasady selek-
tywnej i ukierunkowanej) konsensualnej wy-
ktadni, oraz promowania spotecznej sp6jnosci.
Stwarza to podstawe do przesuwania i op6z-
niania zataman i kryzyséw. Wynika z tego réw-
niez, ze ideologicznie umotywowana destrukcja
alternatywnych sposobéw koordynacji moze
przynies¢ efekty odwrotne od zamierzonych,
poniewaz moze zaj$¢ potrzeba ich ponownego
wynalezienia w takiej czy innej formie. Ponadto,
poniewaz rézne koniunktury i okresy wymagaja
specyficznego zestawu polityk, réwnowaga we-
wnatrz repertuaru mechanizméw koordynacji
bedzie musiata ulega¢ zmianom. Nalezy takze
uznad, ze jesli specyficzne instytucje i organiza-
cje zostang usuniete, konieczne moze okazac si¢
zachowanie tych sposobéw koordynacji, w ktére
owe instytucje i organizacje byly wprzegnigte.
Ogodlnie chodzi o to, aby promowa¢ zdolno$¢
do zmiany strategii i wyboru tych, ktére moga
przynie$¢ relatywny sukces. Zatem elastyczny,
zdolny do adaptacji rezim polityczny powinien
dazy¢ do utrzymania pewnego zakresu sposo-
béw uprawiania polityki i wdrazania swych pro-

graméw politycznych.

Refleksyjnos¢ pociaga za sobg zdolnos¢ i da-
zenie do uzmystawiania sobie i odkrywania
charakteru swoich intencji, projektéw i dziatan
oraz warunkéw je umozliwiajacych oraz — w tym
kontekscie — do uczenia si¢, krytycznego spojrze-
nia i wyciagania lekcji ze swoich doswiadczen.
Kompleksowos¢ wymaga, jak juz to zostato pod-
kreslone, aby refleksyjny obserwator zauwazyl, ze
nie moze w petni ogarnaé tego, co obserwuje i dla-
tego musi mieé¢ plany awaryjne na wypadek wy-
stapienia nieprzewidzianych okolicznosci. W od-
niesieniu do wspétzarzadzania oznacza to za-
sadno$¢ spojrzenia w pierwszej kolejnosci na
materialng, spoteczna i dyskursywng konstrukcje
mozliwych obiektéw oddziatywania i zastano-
wienia sie, dlaczego ten, a nie inny obiekt stat si¢
dominujacym, hegemonicznym i znaturalizowa-
nym. Wymaga to réwniez krytycznego myslenia
o strategicznie selektywnych implikacjach przy-
jecia tej czy innej definicji konkretnego obiektu
ijego whasciwosci, a co za tym idzie, wyboru spo-
sobu koordynacji, uczestnikéw wspétzarzadzania
i tak dalej (na temat tych zagadnieri zob. Larmour
1997). W tym celu potrzebne sa mechanizmy
monitorowania i modulowania, jak tez gotowos§é
do ponownej oceny celéw. A to wymaga z ko-
lei nauczenia si¢ tego, jak uczy¢ si¢ refleksyjnie.
Oczywiscie wystepuje tutaj niebezpieczeristwo
regresu do nieskoriczonosci, ale moze by¢ ono
ograniczone, jesli refleksyjnos¢ jest powiazana
z druga i trzecig zasada.

Istnieje tez filozoficzny wymiar metazarzg-
dzania. Dotyczy on wlasciwego nastawienia do
intelektualnych i praktycznych wymogéw efek-
tywnego wspétzarzadzania i metazarzadzania,
biorac pod uwage ,centralno$¢ niepowodzenia
i nieuchronno$é niepetnosci” (Malpas, Wickham
1995, 5. 39). Sugeruje to, ze w podejsciu do upra-
wiania polityki i wdrazania politycznych progra-
mow, nalezy réwniez respektowac co$, co mozna
by zdefiniowa¢ jako ,prawo niezbednej ironii”.
Poniewaz w $wiecie wzrastajacej kompleksowo-
§ci, ,ironia — z jej naciskiem na kontekst, per-
spektywe i niestabilno$¢ — jest po prostu tym, co
definiuje ‘obecne uwarunkowania wiedzy’... dla
wszystkich” (Hutcheon 1994, s. 33).

Aby moc broni¢ tej dziwnej idei, odrézniam
ironi¢ od cynizmu. Cynik znajduje si¢ pod prze-
moznym wplywem ,pesymizmu intelektu” i za-
ktada, ze nowe polityki nie bedg lepsze niz stare.
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To prowadzi cynika do stanu ,bycia w zaprzecze-
niu”, co oznacza, ze neguje on niepowodzenia lub
odwrotnie — redefiniuje je jako sukcesy, a to za-
checa do manipulagji, stopniowego dowodzenia,
ze jednak sukces zostal osiagniety. Powstaje w ten
sposéb krélestwo polityki symbolicznej, polityki
przyspieszonych posunieé¢ (aby stwarza¢ wra-
zenie robienia czego$ dla rozwiazania trudnych
probleméw) oraz ,spin doktoréw” — specjalistow
od $wiata ,stéw, ktére dziataja, kiedy polityka za-
wodzi”. W przeciwieristwie do cynika, ironista
jest sceptykiem. Dostrzega on zalet¢ w madrosci
wybrania preferowanej formy niepowodzenia. To
ironia w sensie przyjetym przez Rorty'ego, z tym,
ze odniesiona do sfery publicznej, a nie sfery
prywatnej. Ironia dla Rortyego dotyczy przede
wszystkim kontrastu mi¢dzy publicznym zaufa-
niem w trwato$¢ i rozumnos¢ naszych podstawo-
wych motywéw i dziatari oraz prywatnym zwat-
pieniem w ich trwato$¢ i jednoznacznos¢ (Rorty
1989, s. 73-74). Rorty twierdzi, ze: ,Osoba iro-
niczna to kto$, kto uswiadamia sobie, Ze wszystkie
niepubliczne przekonania i wartosci, a nawet po-
jecia (vocabularies) sa przypadkowe, podwazalne,
przejsciowe i narazone na ciaggle pojawiajace si¢
alternatywy. Stad postawa ironiczna to przyjecie
prywatnosci i réznorodnosci, a odrzucenie a prio-
ri kazdego konkretnego stanowiska lub automa-
tycznej dla niego preferencji”. Musimy, jak méwi
Rorty, by¢ ,zadowoleni z tego, ze mozemy uzna¢
potrzebe samokreacji oraz potrzebe ludzkiej soli-
darnosci jako réwnie wazne, jakkolwiek nigdy nie
zdotamy ich wymierzy¢” (ibidem, s. XV)

Zatem zgodnie z tym, co wyrazit Rorty, czy-
sto prywatna ironia moze prowadzi¢ do cynizmu
lub fatalizmu — z jednej strony do nieufnosci
wobec motywéw stojacych za deklarowany-
mi przez innych motywami i dziataniami oraz
przeswiadczenia o manipulowaniu przez nich
swymi przekonaniami, za$ z drugiej strony do
pasywnosci, wycofania si¢, pogodzenia si¢ oraz
przyzwolenia na przekonania i dziatania innych.
Rorty idzie jednak dalej i eksponuje jako jedna
z implikacji swej filozofii niezbednos¢ ,,przywia-
zania do wolnosci politycznej i swobody dysku-
sji” (ibidem, s. 84). Tym samym mozna uznad, ze
osoba ironiczna sklania si¢ raczej do ,,optymi-
zmu woli” niz ,pesymizmu inteligencji”. I w tym
sensie osoba ironiczna jest bardziej romantyczna
niz cyniczna. Chociaz ironia — tak jak ja ujmuje

Rorty — moze minimalizowaé zaréwno cynizm,
jak i fatalizm, wiedzie ona jednak do uprzywi-
lejowania wyksztatconych kosztem niezdolnego
do intelektualnej refleksji obywatela oraz moze
zachgcad do elitaryzmu, a nawet intelektualnego
terroryzmu (zob. Haber 1994, s. 66—69)

Muecke zdefiniowat romantyczng ironi¢ jako
»ironiczne przedstawienie ironicznego nastawie-
nia w pelni §wiadomego artysty” (Muecke 1970,
s. 20). To spojrzenie, przeniesione ze $wiata
sztuki w obszar sztuki wspétzarzadzania, bedzie
oznaczat, ze zarzadzajacy zdolni do autorefleksji
powinni szukaé kreatywnych rozwiazan, jedno-
cze$nie dostrzegajac ograniczenia kazdego takie-
go rozwigzania. Muszg zda¢ si¢ na kalkulowanie
i chlodny osad, by¢ wewngtrznie przekonani,
Ze te rozwigzania moga przynies¢ rezultaty, ale
jednoczesnie wzia¢ pod uwagg ryzyko niepowo-
dzenia, a co za tym idzie, potaczy¢ pasje i rozum,
aby zmobilizowa¢ poparcie dla swoich przedsie-
wzie¢. Rozpoznawszy nieuchronng niespetnial-
no$¢ dazenia do skutecznej koordynacji (przez
rynek, paristwo lub partnerstwo), romantyczni
ironiéci godzg si¢ na rozwiazanie zadowalajace.
Akceptujg niepetnosé i zawodnos¢ jako istotne
cechy zycia spotecznego, ale mimo to dziataja,
tak jak gdyby osiagniecie petnego sukcesu bylto
mozliwe. To, czy tak rozumiane ironiczne nasta-
wienie jest czysto prywatne (indywidualne) czy
publiczne (podzielane), jak tez czy jest ukryte
(niewyrazone, ale przyjete) lub otwarte (np. wy-
razane w samo$wiadomy ironiczny sposéb) to
z pewnoscig kwestia drugorzedna (contingent)
w odniesieniu do tego poziomu refleksji i ana-
lizy, ktérego dotycza te rozwazania. W kazdym
przypadku polityczny ironista musi upraszczaé
ztozonos$¢, kontradyktoryjnosé i zmiennos¢ rze-
czywisto$ci, aby méc dziata¢ — wiedzac bardzo
dobrze, ze kazde takie uproszczenie jest zabu-
rzeniem (distortion) rzeczywistoscl i, co gorsza,
ze takie zaburzenia moga czasem rodzi¢ niepo-
wodzenia, jakkolwiek sa one niezbednym wa-
runkiem do wzglednie skutecznych interwen-
¢ji, w sytuacji kompleksowych wspétzaleznosci.
Dlatego tez jedyna mozliwoscia dla takich oséb
jest faktycznie wylaczac si¢ z politycznej prakty-
ki i, réwnoczes$nie, wiaczaé¢ swiadomosé takiego
ironicznego podejscia do tej praktyki.

Co wigcej, jezeli polityczni ironiSci maja
uwzglednia¢ zaréwno podmioty, jak i obiekty
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wspélzarzadzania w swych ironicznych prébach
koordynacji, musieliby réwniez dokona¢ wybo-
ru sposobu, w ktérego ramach i poprzez ktéry

byloby to mozliwe. ,Prawo niezbednej ironii”

okresla, ze zaangazowani we wspélzarzadzanie
dokonujg wyboru posréd form niepowodzenia
i podejmuja $wiadoma decyzj¢ na rzecz tej czy
innej jego formy. W tym kontekscie warto od-
notowaé, ze — w przeciwienistwie do cynikéw
— ironiéci dziataja w dobrej wierze i staraja sie
wiaczaé innych w polityczne dziatanie, nie aby
manipulowaé nimi, ale dla stworzenia warunkéw
wynegocjowania porozumienia i autorefleksyj-
nego uczenia si¢. Zgodnie z ,prawem niezbed-
nej réznorodnosci” musza ponadto by¢ przygo-
towani na dokonywanie odpowiednich zmian
sposobu koordynacji. Z dobrych filozoficznych
powodéw, odnoszacych si¢ do upodmiotowienia
i odpowiedzialnosci, idealnie rzecz ujmujac, iro-
ni$ci winni sytuowaé autoorganizacje w centrum
koordynacji, przyznajac jej preferencje wzgledem
anarchii rynku czy odgérnego komenderowania
przez mniej lub bardziej nieodpowiedzialnych
zarzadzajacych. W tym sensie autorefleksyjne
i partycypacyjne formy zarzadzania sa twércze —
sa zaréwno forma sztuki, jak i zywa forma dzia-
tania. Jak wszystkie formy koordynacji sa one
pochodng obiektéw, ktérych dotycza, ale jedno-
cze$nie stajg si¢ autorefleksyjnymi $rodkami ra-
dzenia sobie z niesprawno$ciami, sprzecznoscia-
mi, dylematami i paradoksami — nieodzownymi
aspektami zycia. W tym kontekscie zarzadzanie
partnerskie jest istotnym sposobem definiowa-
nia celéw i obiektéw zarzadzania, umozliwiaja-
cym skoordynowang realizacj¢ tych celéw, dzigki
wzmocnieniu motywacyjnych i mobilizacyjnych
zdolnosci do autorefleksji, autoregulacji i samo-
dzielnego korygowania.

6. Zakonczenie

Powyzszy przeglad probleméw zwiazanych
ze zlozonoscig wspolzarzadzania i naturg jego
zawodnosci wskazuje, ze o ile autorefleksyjna
organizacja jest alternatywnym sposobem koor-
dynacji w stosunku do rynku i padstwa, to nie
pozostaje wolna od stabosci. I w istocie, co pod-
kreglalem w tej i wielu innych pracach, wszyst-
kie formy koordynacji kompleksowych wspét-

zalezno$ci sa podatne na niesprawnosé. Dwoma

sposobami reakcji na to sg cyniczny oportunizm
i fatalistyczna rezygnacja. Ale mozliwy jest tak-
ze trzeci sposéb — publiczna romantyczna iro-
nia. Wymaga ona postawienia na partycypacyjne
formy rzadzenia, w ramach ktérych odpowied-
nie sily spoleczne angazuja si¢ w trwaty dialog
i wzajemng refleksje, aby monitorowaé nastep-
stwa zbiorowych wysitkéw na polu wspétzarza-
dzania oraz rozwija¢ wlasciwy repertuar spo-
sobéw koordynacji i méc reagowaé na sygnaty
o ich niesprawnosci. To z kolei wymaga konse-
kwentnego zwrdcenia si¢ w kierunku praktyki
metazarzadzania, ktére jest zorientowane na
tworzenie warunkéw optymalizowania zasiegu
wspélzarzadzania, w poszczegélnych dziedzi-
nach polityki, czasowo-przestrzennych skalach
oraz dzieki ktérym rola sit rynkowych i komen-
derowania (szczegélnie przez paristwo) s pod-
porzadkowane logice wspéizarzadzania. Nie to
wyklucza wykorzystania anarchii wymiany czy
hierarchii formalnej organizacji jako $rodkéw
uproszczenia szczegdlnych probleméw koor-
dynacyjnych, ale wymaga, aby zakres rynko-
wych mechanizméw i uzycia formalnej wladzy
byl podporzadkowany — jak to tylko mozliwe
— formom wspétzarzadzania zorientowanym na
réwnowazenie efektywnosci, skutecznosci i de-
mokratycznej odpowiedzialnosci, w ramach au-
torefleksyjnej deliberacji i dzieki niej warunkuje
minimalizacj¢ spolecznego wykluczenia.

W tym kontekscie, skoro — co niektérzy teo-
retycy stusznie podkreslaja — wspélzarzadzanie
zachodzi w cieniu hierarchii, nalezy to uja¢ jako
demokratycznie odpowiedzialna,spotecznie wig-
czajacg hierarchie, formowang dla rozwigzywa-
nia kwestii odpowiedzialnego metazarzadzania,
a nie dla jednostronnego odgérnego wiadztwa
(command). Stawia to zagadnienie tadu konsty-
tucyjnego w centrum debaty dotyczacej przy-
sztosci wspétzarzadzania i metazarzadzania.

Wihasnie dlatego ,dobre rzadzenie” jest tak
istotne zaréwno jako teoretyczny, jak i praktycz-
nopolityczny paradygmat. W powyzej przedsta-
wionym ujeciu mozemy ,dobre rzadzenie” po-
strzega¢ jako teoretyczny paradygmat zwigzany
z autorefleksyjnym, organizacyjnym, instytucjo-
nalnym i konstytucjonalnym ksztaltem metaza-
rzadzania (tak wiec nie idzie tylko o poszczegdl-
ne sposoby koordynacji), powigzanym z posta-
wa ,romantycznej publicznej ironii”. Moze on
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jednak by¢ réwniez odbierany jako paradygmat
praktycznopolityczny, o specyficznych funk-
cjach w odniesieniu do ogdlnego cyklu powo-
dzenia i niepowodzenia. Tym samym moze by¢
on rozumiany jako dyskursywno-posredniczaca
polityczna reakcja na nieskuteczno$é etatyzmu
i neoliberalizmu, ktéra wpisuje si¢ w szerszy
ekonomiczny, polityczny i ideologiczny projekt
globalizujacego neoliberalizmu. To nader istot-
ne, aby odréznia¢ sens obu tych odmiennych
podejs¢, gdyz w przeciwnym razie dojdziemy
do odrzucenia najlepszych praktyk metazarza-
dzania (paradygmat teoretyczny), ze wzgledu
na to jak ,dobre rzadzenie” (paradygmat prak-
tycznopolityczny) jest uzywane dla dyskursyw-
nego wsparcia neoliberalnego projektu i stuzy
ukryciu niepowodzenia koordynacji — porazki
neoliberalnego projektu z zakresie wypetnienia
publicznych obietnic w przeciwienstwie do za-
pewniania wytacznie prywatnych zyskéw.
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Promoting good governance, disguising governance failure:
reflections on policy paradigms and policy narratives
in the field of governance

After exploring some of the problems involved in the excessively fuzzy concept of governance, this paper offers a
working definition of governance and distinguishes governance from other ways of co-ordinating social practices in
situations marked by complex reciprocal interdependence. It then explains the increasing interest in governance in
terms of the growing complexity of social life and the search for mechanisms to cope with this complexity. However,
the same complexity that generates the demand for new governance mechanisms also contributes to their tendential
failure to achieve what is expected of them, resulting in a repeated pattern of failed attempts to resolve problems
through promoting first one, then another form of governance. These governance cycles prompt attempts to modulate
the forms and functions of governance. These attempts are discussed under the general heading of ‘metagovernance’
and the paper argues that these also tend to fail. In this context three alternative responses to these cycles of failure
are identified and some self-reflexive governance mechanisms are proposed that may enable governance to enhance
democratic and accountable decision-making. The paper ends by affirming the importance of good governance as a
theoretical paradigm whilst noting that the policy paradigm of good governance may disguise governance failure.
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W poszukiwaniu dobrej administracji

Poszukiwanie dobrej administracji nie jest jedynie wynikiem intelektualnej ciekawosci, ale raczej koniecznosci prak-
tycznej natury. Koniecznosci, bowiem juz dzisiaj powszechnie wiadomo, Ze sposéb funkcjonowania administracji byt
i nadal pozostaje jednym z najpowazniejszych czynnikéw wptywajacych zaréwno na sposéb funkcjonowania gospo-
darki oraz poziom jej rozwoju, jak i na ksztalt spoteczeristwa.

Szczegélnie istotnego znaczenia nabiera zadanie poszukiwania dobrej administracji w realiach polskich, poniewaz
od samego poczatku naszej transformacji decydenci skoncentrowali si¢ raczej na przemianie i doskonaleniu gospodar-
ki, a nieomal catkowicie zapoznali problem przebudowy administracji.

Gléwnym celem artykutu jest wykazanie, iz rozumienie pojecia dobrego administrowania jest pochodna obowia-
zujacej w danym okresie etyki. A jesli tak, to konieczne staje si¢ wlaczenie elementéw etyki do nauki i praktyki ad-
ministracji, pozwoli to bowiem na pelniejsze i doskonalsze wypelnianie przez administracje jej istotowej funkcji. Do
istoty administracji w jej wspétczesnym rozumieniu nalezy niewatpliwie: pelnia komunikacji spotecznej (stad rola ety-
ki komunikacyjnej) oraz odpowiedzialno§¢ administracji za harmonijny rozwdj spoteczny (stad rola etyki odpowie-

dzialnosci).

Stowa kluczowe: etyka urzednicza, pseudoadministrowanie, odpowiedzialnosé.

1. Zarys problemu

Poszukiwanie dobrej administracji nie jest
jedynie wynikiem intelektualnej ciekawosci,
ale raczej koniecznoéci praktycznej natury.
Koniecznosci, bowiem juz dzisiaj powszechnie
wiadomo, ze sposéb funkcjonowania admini-
stracji byt i nadal pozostaje jednym z najpowaz-
niejszych czynnikéw wpltywajacych zaréwno na
sposéb funkcjonowania gospodarki oraz po-
ziom jej rozwoju, jak i na ksztalt spoleczeristwa.
Zaleznosci pomiedzy gospodarka, administracija
oraz ,dojrzatoécig” spoteczenstwa sa bardzo sil-
ne i maja charakter sprzezenia zwrotnego. Nie
tylko gospodarka wptywa na poziom zycia oby-
wateli, ksztaltujac tym samym poziom ich §wia-
domosci i sposéb funkcjonowania, lecz takze
dziatania administracji — zaréwno rzadowej, jak
i samorzadowej — wywieraja kolosalny wptyw na
ksztaltowanie si¢ postaw spotecznych oraz po-

ziom dobrobytu.

Katedra Filozofii UE w Krakowie.

Szczegélnie istotnego znaczenia nabiera zada-
nie poszukiwania dobrej administracji w realiach
polskich, poniewaz od samego poczatku naszej
transformacji decydenci skoncentrowali si¢ raczej
na przemianie i doskonaleniu gospodarki, a nie-
omal catkowicie zapoznali problem przebudowy
administracji. Takze w kolejnych latach transfor-
macji w analizach i badaniach koncentrowano
si¢ gléwnie na stabo$ciach $wiata gospodarczego,
krytykujac jego przedstawicieli za nieprzestrze-
ganie norm etycznych, pozostawiajac natomiast
w cieniu funkcjonowanie administracji publicz-
nej, tak jakby w sposobie jej funkcjonowania nie
bylo niczego niewtasciwego. Owszem, o przed-
stawicielach administracji méwito si¢ i nadal
moéwi si¢ duzo, ale tylko przy okazji kolejnej afe-
1y, i to raczej w kategoriach jednostkowej winy
badZz w ulubionym przez dziennikarzy kontek-
$cie politycznym. Btad urzednika publicznego
lub przedstawiciela rzadu byt i jest zauwazany
gltéwnie przez cztonkéw ugrupowania bedacego
w opozycji do partii, do ktérej nalezy popetnia-
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jacy blad. A przeciez dla sprawniejszego funk-
cjonowania administracji potrzebna jest szeroka
dyskusja nad jej kondycja oraz nad jej konieczng
przemiang, a nie spektakularne akty oskarzania
przeciwnikéw politycznych. Aby ta dyskusja nie
zamieniata si¢ w kolejng polemik¢ pomiedzy
partia rzadzacg a opozycja lub nie skoriczyta si¢
wylacznie na poziomie szukania kozla ofiarne-
go czy wyczerpata si¢ jedynie w totalnej kryty-
ce, prowadzacej raczej do destrukeji (juz i tak
stabych) struktur administracyjnych, potrzebna
wydaje si¢ — poprzedzajaca t¢ dyskusje — reflek-
sja teoretyczna nad tym, czym jest dobra admi-
nistracja.

Nie nalezy bowiem zapominad,ze to zazwyczaj
niedoskonatosci teoretyczne, brak wiedzy w da-
nej dziedzinie, nierozstrzygniete lub nieuswia-
domione kwestie natury teoretycznej generujg
zte praktyki. Powszechnie konstatowana stabo$¢
(niedoskonatos¢) administracji nie pozostaje
bez zwigzku z — w jakim$ sensie przynajmniej
— niezadowalajacym stanem teorii administracji.
I cho¢ nie mozna obwini¢ teorii za zte funkcjo-
nowanie administracji, to przeciez jej niedomogi
sprzyjaja brakom, z jakimi mamy do czynienia
w sferze praktycznej. Rozwazania teoretyczne
przyblizajace do fenomenu administracji uta-
twig bowiem zidentyfikowanie zwyrodniatych
praktyk administracyjnych, majacych charakter
pseudoadministracji. Juz Sokrates stwierdzit, ze
ludzkie postgpowanie jest dobre, o ile jest oparte
na dobrej, wtasciwej wiedzy. Jego intelektualizm
etyczny powinien by¢ dla nas gléwnym drogo-
wskazem.

Jednakze odpowiedZz na pytanie: czym jest
dobra administracja? sprawia trudnosci, chocby
z powodu wielosci okresleri tego, czym admini-
stracja jest, oraz z powodu trudnosci zwigzanych
z ustaleniem, co oznacza w tym wypadku przy-
miotnik dobra.

Zazwyczaj przy prébach okreslenia, czym
jest administracja, pojawia si¢ sklonnosé¢ do
wyjasniania jej poprzez wigzanie z historycznie
petnionymi funkcjami lub jakimi$§ wartosciami.
Z tym jednak, ze nie ma zgody co do tych funk-
¢ji 1 wartosci.

Istote administracji nalezy prébowac uchwy-
ci¢ niezaleznie od jakiejkolwiek historycznej
tormy. Konkretne formy administracji narzucaja
bowiem juz sposéb jej rozumienia. Tak jak ka-

miend moze by¢ uzyty do zdobycia pozywienia
i wtedy jest narzedziem pozwalajacym cztowie-
kowi si¢ utrzymac przy zyciu, ale moze tez by¢
uzyty do zabicia drugiego czlowieka, a wéwczas
staje si¢ narzedziem mordu.

Nalezy zatem przeanalizowaé pojecie admi-
nistracji i wykry¢ proste dziatania sktadajace si¢
na czynnosci administrowania oraz relacje za-
chodzace migdzy nimi. Taka analiza pozwoli le-
piej rozpoznaé¢ mozliwe dysfunkcje tego uktadu
CZy nawet wewnetrzne sprzecznosci.

Sprébujmy zatem dotrze¢ do istoty dobrej
administracji, korzystajac z przemyslen klasy-
kéw filozofii oraz wspétezesnej ich interpretacji:
w pierwszej kolejnosci z Arystotelesowskiej re-
fleksji nad tym, czym jest to, co dobre, a nastep-
nie z przemyslen Kartezjusza na temat ludzkie-
go dziatania.

2. Arystotelesowska koncepcja cel6w

Prawdziwej przyczyny albo wyjasnienia rze-
czy — jak uczyt Arystoteles — nalezy poszukiwa¢
nie tylko w poczatkach danej rzeczy, lecz przede
wszystkim w jej celu. Zatem, jesli mamy zasta-
nowi¢ si¢ nad problemem dobrej administracji,
nalezy najpierw zastanowi¢ si¢ nad tym, co jest
celem (w naszym przypadku: co jest celem ad-
ministracji), poniewaz w najbardziej ogélnym
zamysle filozof ten utozsamiat dobro z celem,
do ktérego si¢ zdaza, a dobro najwyzsze z celem
wszelkiego dazenia. ,Wszelka sztuka i wszel-
kie badania, a podobnie tez wszelkie zaréwno
dzialanie, jak i postanowienie zdaja si¢ zdazaé
do jakiegos dobra i dlatego trafnie okreslono
dobro jako cel wszelkiego dazenia” (Arystoteles
1996a 1094 a; 1996b 1182 a). Idac za mysla
Arystotelesa, aby dotrze¢ do dobrej administra-
cji, trzeba w analizie odkry¢ cel, do ktérego ona
zmierza.

Zanim si¢ nad tym zastanowimy, warto — po-
dazajac za Arystotelesem — przyjaé, ze: ,jesli
tedy dziatanie ma jakis$ cel, ktérego pragniemy
dla niego samego i ze wzgledu na ktéry pragnie-
my tez wszystkich innych rzeczy, jesli wiec nie
wszystko jest przedmiotem naszego dazenia ze
wzgledu na co$ innego (w tym bowiem wypadku
rzeczy sztyby w nieskoriczonos¢ i pragnienie na-
sze statoby si¢ préznym i daremnym), to oczy-
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wista, ze taki cel jest chyba dobrem samym przez
si¢ i dobrem najwyzszym”!.

Dziedzina, ktéra najlepiej opisuje owo naj-
wyzsze dobro w opinii Arystotelesa, jest polity-
ka. Wedle Giovanniego Realego pojecie to ma
u Arystotelesa dwa znaczenia, pierwsze ogdlne
(szerokie): ,polityka to inaczej nauka praktyczna,
majaca na oku postepowanie ludzi, a takze cel,
jaki przez to postepowanie ludzie chca osiggnad,
i to zaréwno jako indywidua, jak i jako czastki
tworzace spotecznos¢, zwlaszeza spotecznosé po-
lityczng” (Reale 1996, s. 475). Na okreslenie tej
nauki Arystoteles uzywa pojecia ,filozofia spraw
ludzkich”. Nastepnie dzieli tak zrozumiang po-
lityke na etyke oraz polityke w wezszym sensie:
jako teorie paristwa. W tym rozumieniu polityka
to inaczej nauka o panstwie, ,ona bowiem orze-
ka, ktére nauki nalezy w paristwie uprawiac i kté-
rych kto ma si¢ uczy¢, i w jakiej mierze, ponie-
waz pod nig podpadaja te wlasnie umiejetnosci,
ktére najbardziej cenimy, jak sztuka dowodzenia,
sztuka gospodarowania i retoryka” (Arystoteles
1996a 1094 b)2.

Niezwykle istotng kwestia w przypadku obu
wymienianych przez Arystotelesa nauk (4. etyki
i polityki), sktadajacych si¢ na polityke w sze-

rokim znaczeniu, jest nie tylko to, Ze sa one

! Niektérzy etycy maja watpliwos¢, czy sktonnosé nie-
ktérych ludzi do zta, jakkolwiek bytoby rozumiane, nie
dyskwalifikuje gtéwnego zalozenia Arystotelesowskiego
przyjmujacego, ze to, do czego jest wyrazne dgzenie nale-
zy uznac za dobro. Jednakze Arystotelesowskie zatozenie
o przewadze dobra panistwa nad dobrem indywidualnym
znacznie ostabia sile tej watpliwosci, ,,nie ma bowiem —jak
sadzi Arystoteles — zadnej umiejetnosci ani zdolnosci (ma
si¢ rozumie¢, ze w kontekscie spotecznym — podkreslenie
J.E.) zorientowanej na zto”.

2 Wymienione przez J. Hausnera pojecia polityki
w tekscie ,Polityka a polityka publiczna’ (Zarzgdzanie
Publiczne 2007, nr 1) pokrywaja si¢ z trzema wymienio-
nymi przez Arystotelesa sztukami wchodzacymi w sktad
najwazniejszej dziedziny, jaka jest polityka. Polityka ujeta
w plaszezyznie strukturalnej (wtadzy nad systemem) od-
powiada Arystotelesowskiej sztuce dowodzenia, polity-
ka ujmowana w plaszczyznie funkcjonalno-technicznej
(wladzy nad zasobami) odpowiada sztuce gospodaro-
wania, polityka ujmowana w plaszczyznie dyskursywnej
(wladzy nad znaczeniem) odpowiada sztuce retoryki. Bez
przydziatu pozostaje polityka w ptaszczyznie behawioral-
nej (wladza nad procesem decyzyjnym). Mozna si¢ zasta-
nawia¢ dlaczego. A by¢ moze jest ona blizsza rozumieniu
polityki w szerszym sensie.

naukami praktycznymi, ale takze, iz s3 ze sobg
§cisle zespolone. W pierwszym okresie tworczo-
$ci Arystotelesa polityka jako nauka o panstwie
zdaje si¢ mie¢ przewage. ,Jesli bowiem nawet to
samo jest najwyzszym dobrem i dla jednostki,
i dla paristwa, to jednak dobro panstwa zdaje si¢
by¢ czyms wickszym i doskonalszym, zaréwno
gdy idzie o osiagniecie, jak tez o zachowanie go;
i dla jednostki bowiem mils jest rzecza dopiecie
celu, ale pigkniejszg i bardziej boska dla narodu
i dla panstwa” (ibidem). Jednakze — jak zauwa-
zaja niektérzy historycy — w pézniejszym okre-
sie relacja miedzy paristwem a jednostka (a tym
samym miedzy polityka a etyka) ulega odwréce-
niu, tak ,jak gdyby paristwo pelnito tylko zwykla
funkcje pomocniczg w stosunku do Zycia moral-
nego jednostek, dostarczajac elementu przymu-
su, aby pragnienia czlowieka podporzadkowaé
jego rozumowi” (Ross 1923, s. 280).

Dla potrzeb rozwazanego w tym artykule
problemu dobrej administracji nie ma znacze-
nia, ktéra z nauk wydaje si¢ istotniejsza’, a ktéra
jest jedynie $rodkiem do realizacji celu drugiej,
bowiem to, co warte podkreslenia, to fakt, ze
obie s3 ze sobg $cisle zwigzane, zatem nie mozna
yuprawia¢ polityki” (w jakimkolwiek znaczeniu
tego pojecia) bez etyki. Nie powinno si¢ zatem
takze podejmowaé dzialart administracyjnych
bez etyki. Etyka (jako dziedzina praktyczna)
jest bowiem istotnym elementem funkcjonowa-
nia kazdego spoleczeristwa i bez niej nie uda si¢
w zadnej dziedzinie uzyskaé zadowalajacych to
spoteczenstwo wynikéw. Z jednej strony mozna
by rzec, ze jest to dzisiaj teza trywialna, poniewaz
w ostatnim okresie méwi si¢ coraz czesciej o roli
etyki w harmonijnym rozwoju spoleczeristwa,
z drugiej jednak strony: gdyby byla ona az tak
trywialna, to dlaczego przez stulecia etycy mu-
sieli walczy¢ o jej zaakceptowanie? Aby uwolni¢
te teze od zarzutu o trywialno$¢, wystarczy prze-
sledzi¢ zmagania wszystkich tych, ktérzy rozu-
miejac jej znaczenie, starali sie ja uczyni¢ ele-
mentem powszechnej §wiadomosci. Po drugie,
przestaje ona by¢ juz tak trywialna, jesli zechce-

3 G. Reale uwaza, iz idea polis pozostata dla Stagiryty
w zasadzie horyzontem obejmujacym wartosci pojedyn-
czego czlowieka, zatem od sposobu funkcjonowania pofis,
czytaj: polityki, a tym samym takze od administracji, za-
lezy to, jakim jest cztowiek.
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my jej nada¢ walor praktycznej zasady wyzna-
czajacej sposéb funkcjonowania wspéiczesnej
administracji publiczne;.

Powr6émy jednak jeszcze na chwile do celu,
ktéry Arystoteles uznaje za dobro najwyzsze. Nie
ma watpliwosci, ze tym dobrem jest eudajmonia,
to znaczy, w upraszczajacym polskim thumacze-
niu, szcze$cie. Zatem przedmiotem nauki o pan-
stwie jest szczescie (Arystoteles 1996a 1095 a).
»Zaréwno bowiem niewyksztatcony ogét, jak i lu-
dzie o wyzszej kulturze upatruja dobro w szcze-
§ciu, przy czym sadza, ze by¢ szczesliwym to to
samo, co dobrze zy¢ i dobrze si¢ mie¢” jednakze
na pytanie: ,czym jest szczescie, odpowiedzi sg
rozbiezne i niewyksztalcony ogét okresla je ina-
czej anizeli medrey” (ibidem 1095 a).

Wielu uwaza, ze szczgscie polega na przy-
jemnosci i doznawaniu rozkoszy, cho¢, jak sadzi
Arystoteles, zycie oddane przyjemnosciom upo-
dabnia nas do niewolnikéw (pozostajemy bo-
wiem we wladzy przyjemnosci). Inni utozsamiaja
szczgdcie z zaszezytami, jednakze nie moga one
by¢ poszukiwanym dobrem, poniewaz ,,s3 czyms
zewnetrznym” (ibidem 1095 b) (podczas kiedy
dobro jest tym efektem naszych staran, ktéry
pozostaje niezalezny od tego, co zewngtrzne).
Inni z kolei utozsamiajg szczeécie z bogactwem,
ale ,zycie uplywajace na zdobywaniu majatku
jest poniekad zyciem pod przymusem, a bogac-
two oczywiscie nie jest dobrem, ktérego szuka-
my; wszak jest ono czyms§ pozytecznym i jest
$rodkiem do celu” (ibidem 1096 a).

Dobro czlowieka polega wylacznie na szcze-
g6lnie dobrym wykonywaniu specyficznej dlan
funkgji, to znaczy takiej, ktéra on tylko potrafi
spetni¢, inaczej méwiace takiej, ktéra go istoto-
wo charakteryzuje podobnie jak w ogéle dobro
kazdej rzeczy polega na szczegélnie dobrym
dzialaniu dla tej rzeczy specyficznym. Cho¢
kazdy szewc robi buty, to nie kazdy szewc bedzie
dobrym szewcem, nie kazdy zastuguje na miano
dobrego, ale tylko ten, ktéry to, co specyficzne
dla szewca (czyli robienie butéw) doprowadzit
do doskonatosci, a wiec w robieniu butéw osig-
gnat wysoki kunszt. Jesli przyjmiemy, ze jedy-
nym specyficznym dzialaniem czlowieka (spe-
cyficznym, czyli charakterystycznym wylacznie
dla czlowieka) jest rozum i dziatalnos¢ duszy
zgodna z wymogami rozumu, prawdziwe dobro
dla czlowieka polega — wedle Arystotelesa — na

dziatalnosci rozumnej, albo méwiac jeszcze bar-
dziej precyzyjnie, na jej doskonatym rozwinie-
ciu i urzeczywistnieniu. Takie dziatanie nazywa
Arystoteles cnotg (arete) cztowieka.

Zatrzymajmy si¢ na chwile przy greckiej are-
te, nienajszczesliwiej ttumaczonej na jezyk polski
nadal przez cnote*. Greckie arete oznaczato by¢
dobrym w czyms. Jak zauwaza W.K.C. Guthrie
(1996) naturalng reakcja Greka po ustyszeniu
tego stowa bylo pytanie: arete w czym i czyja?
Istniata bowiem arete zapasnikéw, jezdzcéw, ge-
neraléw, szewcéw. Istniata arete polityczna, are-
te gospodarska, arete wojskowa, dlatego nic nie
staje na przeszkodzie, aby wspétczesnie zapytaé
o arete administracji.

Jednym ze znaczen tego stowa (arete) obok
wymiaru moralnego byla takze skutecznos¢, ro-
zumiana jako profesjonalne wykonywanie jakiejs
sztuki. Kiedy natomiast dodawano do pojecia
arete przydawke anthropine — ludzka, nadawa-
no temu pojeciu sens ogdlny — zalety cztowieka
jako takiego, jego skutecznos¢ w zyciu, potaczo-
n3 z moralnoscig (ibidem, s. 11)°. Aby osiggnaé
arete nalezato odnalez¢ whasny ergon, czyli role,
zadanie. Kazdy z nas powinien 6w ergon odna-
lez¢. Dotyczy to réwniez urzednika jako przed-
stawiciela zawodu (oraz jako cztowieka). W tym
kontekscie ogromnego znaczenia nabiera sokra-
tejskie zdanie ,Nie bedziesz skuteczny, jesli nie
poznasz swojej roli” (ibidem).

Do podobnych wnioskéw mozna dotrze¢, ko-
rzystajac z interpretacji fundamentalnej tezy
teodycei $w. Augustyna. Otéz teza ta brzmi:
zlo nie istnieje realnie, jest tylko brakiem dobra.
Pozostawiajac na uboczu ontologiczng dyskusje
nad sposobem istnienia dobra i zta, a koncentru-
jac si¢ jedynie na interpretacji dajacej praktycz-
ne wskazéwki co do ludzkiego postgpowania,
mozna powiedzieé, ze aby uniknac zta, cztowiek

* Nie najszczesliwiej, poniewaz znaczenie polskiego sto-
wa cnota nie oddaje juz tego, co oznaczato greckie stowo
arete, poniewaz w stale trwajacym rozwoju naszego jezyka
stowo cnota uzyskato takze inne znaczenie (dziewictwo),
ktére ostabito filozoficzne znaczenie tego pojecia, w na-
stepstwie czego, nastapito wyrazne oddalenie si¢ znacze-
nia greckiego arete od polskiego cnota.

5 Jak zauwaza Guthrie ,gdyby w starozytnej Grecji ist-
niaty korespondencyjne kursy biznesu, niewatpliwie rek-
lamowano by je za pomocg wybitego duzymi czcionkami
stowa arete”.
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powinien czyni¢ caty czas dobro, poniewaz jesli
tego nie zrobi, to zaraz w to wolne miejsce, nie-
zapelnione przez dobro, wkrada si¢ zlo. Zatem,
aby urzednik mégl o sobie powiedzieé, iz jest
dobrym urzednikiem, nie wystarczy, Ze nie czyni
aktywnie zta, tj. nie kradnie, nie bierze tapéwek,
nie oszukuje, ale zgodnie z teza $w. Augustyna
powinien zawsze czyni¢ to, co do niego nalezy
w sposdb jak najbardziej staranny. Zatem mozna
by powiedzie¢ — zgodnie z rola, jaka chce petnic.

3. Istota administrowania

Jesli dobro kazdej rzeczy polega na szcze-
golnie istotnym dzialaniu dla tej rzeczy specy-
ficznym, to zastanéwmy sie, co jest celem i spe-
cyficznym dziataniem dla administracji. I tu na
chwile powréémy do ,poczatkéw rzeczy”, czyli
do etymologii stowa administracja. Stowo to
ma dzisiaj — jak podkreslaja wszyscy specjali-
§ci — co najmniej kilkanascie znaczeri (Dunsire
1981), cho¢ nieomalze wszystkie ,pozostaja
w zwiazku z jego Zrédtostowem, tj. potaczeniem
taciiskiego ministrare — stuzy¢ z umacniajacym
element stuzebnosci czy charakteru wykonaw-
czego przedrostkiem ad” (Izdebski 2003, s. 13).
W takim ujeciu administrare mogloby znaczyé:
obstugiwac, takze zarzqdzac, a nawet kierowac,
lecz — jak zauwazaja niektérzy — nigdy nie rza-
dzi¢ — gubernare, tj. podejmowac rozstrzygniecia
w istotnych sprawach.

Dopetniajac te uwagi perspektywa historycz-
na, nalezy zauwazy¢, ze poczatkowo, kiedy admi-
nistracja stanowita narzedzie realizowania woli
panujacego (Gorski 2002), byta gtéwnie stuzbg
wobec jego woli. Poczawszy od Oswiecenia jej
gtéwnym zadaniem stato si¢ zarzadzanie spra-
wami panistwa, a wiec jej istotg stata si¢ stuzba
wobec paristwa. Z czasem, kiedy administracja
zaczeta wlaczaé w obszar podejmowanych przez
siebie dzialari opinie oraz decyzje grup obywa-
teli, coraz mocniej akcentowana zaczeta by¢ jej
stuzebnos¢ wobec spoteczeristwa.

Jednakze problemem ciagle nierozwigzanym
pozostaje — zaréwno w $wietle filozofii Arys-
totelesa, jak i w $wietle historii administracji
— problem dotyczacy relacji pomiedzy polityka
(jako wtadza rzadzenia) a administracja (jako
wiladza wykonawcza). Tu bowiem pojawia si¢
problem ,podwéjnej twarzy wladzy politycznej”

(Ricoeur 2003, s. 143). Z jednej strony polityka
charakteryzuje si¢ racjonalnoscia (eksponowana
przez Hegla), z drugiej strony ma ona sktonnosé
do przemocy. Tu — twierdzi Ricoeur — ,,tkwi cos,
co jest $ladem przemocy zatozycieli” (ibidem).
Odwotujac si¢ do przemysleri H. Arendt, fran-
cuski filozof wskazuje na porzadek horyzontalny
oparty na wigzi wspétzycia (wladza, ktéra spra-
wuje sie, o ile ludzie pragna wspétegzystowac),
z drugiej strony porzadek wertykalny, dzielacy
ludzi na rzadzonych i rzadzacych, z ktérym to
wiaze si¢ ostateczne i prawne uzasadnienie uzy-
cia przemocy. Owa ,podwéjnos¢ twarzy wiadzy
politycznej”, przy rozmyciu granicy pomiedzy
polityka jako wtadza a administracjg jako wtadza
wykonawczg zostaje przeniesiona do sfery admi-
nistracji (panowanie w administracji nalezy uznac
za jeden z przejawéw pseudoadministrowania).

Jak juz zauwazyt Arystoteles, wszelkie dzia-
tanie, jesli nie dazy do osiggnigcia celu najwyz-
szego, ma w sobie charakter instrumentalny,
pelniac role §rodka pomocniczego w realizacji
innego celu, jakim jest dobro najwyzsze, ktérym
dla Stagiryty — jak juz zauwazylismy — jest eu-
dajmonia. Jednakze ranga celu posredniego za-
lezy od odlegtosci i zakresu udost¢pnienia dobra
najwyzszego. Jesli dobro najwyzsze jest tozsame
ze szczg$ciem, a by¢ szezeSliwym to to samo,
co dobrze zy¢ i dobrze si¢ mie¢, to nie sposéb
nie zauwazy¢, ze rola administracji w realizacji
szezgsliwego zycia wydaje sie kluczowa, od niej
bowiem zalezy, czy stworzy si¢ odpowiednie
zewngetrzne warunki  (spoteczno-gospodarcze
oraz prawne) dla ksztattowania przez kazdego
obywatela dobrego zycia oraz czy umozliwi ona
uksztattowanie warunkéw wewnetrznych (np.
systemu edukacyjnego pozwalajacego na $wia-
dome ksztaltowanie swojego zycia przez kaz-
dego z obywateli). Nie da si¢ zatem przeceni¢
roli administracji w rozwoju spolecznym ani tez
przeceni¢ jej roli w osiaganiu przez spoleczeri-
stwo najwyzszego dobra.

Wiemy juz, jaka funkcje spetnia administra-
cja jako cel posredni, jednakze zastanéwmy sie,
jaki jest cel samej administracji, poniewaz dobre
zrealizowanie tego celu pozwala lepiej zrealizo-
wa¢ cel nadrze¢dny, jakim jest dobro najwyzsze,
do ktérego wszystko zmierza.

Jesli dobro kazdej rzeczy polega na szczegél-
nie istotnym dzialaniu dla tej rzeczy specyficz-
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nym, to zastanéwmy sie, co jest celem i specyficz-
nym dziataniem dla administracji. Zauwazmy za
Arystotelesem, ze cele jednakze s3 rézne, jedne
majg charakter czynnosci, inne wytworéw (ktére
to posiadaja z natury swej wigksza warto$é ani-
zeli czynnoscei). Cel czynnosci, jaka jest admini-
strowanie, to niewatpliwie ,,stuzebno$¢”, zawarta
juz w etymologii stowa administracja. Co jest
jednak celem administracji jako jej wytwor?

Mamy wiele rodzajéw dziatania, wigc tez roz-
liczne sg cele jako wytwory: i tak celem sztuki
lekarskiej jest zdrowie, celem sztuki budowania
okretéw — okret, celem sztuki dowodzenia jest
zwyciestwo, a celem sztuki gospodarowania jest
— bogactwo” (Arystoteles 1996a 1094 a). Co jest
zatem celem-wytworem administracji? Wydaje
si¢, ze tym celem jest harmonijnie funkcjonujace
spoleczeristwo.

W kontekscie tego, co zostalo wyzej powie-
dziane, nalezy jednakze odrézni¢ dobra admini-
stracje od dobra (interesu) samej administracji
(dobra dla administracji) Pierwsze rozumienie
wskazuje — jak chcial Arystoteles — co to jest
dobra administracja, za$ drugie, jakie dziatania
bedg dobre dla administracji. Dobre (korzystne)
dla niej jest powigkszanie si¢, wzmacnianie si¢
jej pozycji, czyli rozrost, zwigkszanie si¢ zakresu
dziatan, czyli wzrost jej roli, ale ta wewnetrzna
tendencja ,rozrostowa” moze prowadzi¢ do ta-
kich zjawisk patologicznych, jak nadmiar urzed-
nikéw, wydluzanie si¢ procesu podejmowania
decyzji, marnotrawstwo $rodkéw, a zatem moze
by¢ niekorzystna dla spoteczeristwa.

Dobre dziatania administracyjne zawsze po-
winny mie¢ charakter stuzby i w tym kontekscie
pozostaja jednym z istotniejszych instrumentéw
dobrej polityki rozumianej jako ,filozofia spraw
ludzkich”, a podejmowane przez nig dzialania
powinny prowadzi¢ do harmonijnie funkcjonu-
jacego spoteczeristwa. Nie przez przypadek do
pojecia administracji zostal z czasem dodany
przymiotnik publiczna.

Przywotanie i zestawienie poje¢ uzywanych
zamiennie z pojeciem administracji lub okres-
leri ja dopetniajacych wskazuje na zauwazalng
przemiane w podejsciu do tego, jak w poszcze-
gélnych momentach historycznych rozumiano
administracje oraz jej role. Okreslenie admi-
nistracji poprzez biurokracje¢ (w rozumieniu
weberowskim) eksponowato racjonalnos¢ dzia-

tan administracyjnych oraz ich powtarzalnosc.
Dopetnienie administracji przymiotnikiem pu-
bliczna zdecydowanie zaakcentowalo jej stuzeb-
ny charakter wobec obywatela. Okreslenie public
management® (Izdebski 2007) zwraca uwage
na konieczno$¢ wprowadzenia do administra-
c¢ji menedzerskiego punkt widzenia. Uzywane
w ostatnim okresie okreslenie public governance
eksponuje natomiast partnerski charakter admi-
nistracji oraz jej zadanie w koordynowaniu dzia-
tan podmiotéw nalezacych do réznych sektoréw.
Niezaleznie od tego, ze — jak zauwazaja specjalisci
— caly czas pojawiaja si¢ nowe okreslenia (mozna
by nawet powiedzie¢ o modzie na kolejne ,do-
okreslanie” administracji), to w jakim§ stopniu
wszystkie poprzednie, nawet z wolna wychodza-
ce z mody, stanowig tkanke znaczeniowsa pojecia
administracji.

4. Niedobra administracja

Ujecie funkcji administracji w kontekscie
celu przez nia realizowanego wydaje si¢ wielce
pomocne, poniewaz, cho¢ nie doprowadza nas
wprost do dobrej administracji, pozwala okresli¢
wyraznie, czym nie jest dobra administracja.

Wykorzystujac rozwazania Arystotelesa, moz-
na przyjaé, ze nie bedzie dobra ta administracja,
ktéra zostanie zwigzana z politycznym dziata-
niem w rozumieniu ,upolitycznienia” dziatan
administracji jako dziatari majacych na celu
zwyciestwo lub utrzymanie si¢ przy wladzy jed-
nego z ugrupowan politycznych lub tez zwy-
kly podziat tupéw. Nie jest bowiem w interesie
wszystkich obywateli kosztowna i destabilizuja-
ca, stosowana zreszta nagminnie w naszym kra-
ju, praktyka wymiany duzej liczby urzednikéw
po zwycieskich wyborach. Jednakze oddzielenie
tego, co profesjonalne, od tego, co polityczne, nie
jest postulatem tatwym ani w obszarze rozwa-
zan teoretycznych, ani tym bardziej w praktyce
administracyjnej. Problem ten pozostaje jednym
z gléwnych dylematéw administracji.

Nie bedzie dobra administracja administra-
cja stuzaca jedynie jako narzedzie kontroli nad

¢ Pojecie to — jak zauwaza H. Izdebski — szybko usungto
w cieri réwnolegte terminy, takie jak: public managerialism,
market-based public administration, market government, en-
trepreneurial government czy business-like management.
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spoleczenstwem, jak to ma miejsce w paristwie
policyjnym, poniewaz stuzba wobec spoteczen-
stwa nie moze si¢ sprowadza¢ wylacznie do kon-
trolowania. Za przyktad nadmiernego i niszczy-
cielskiego kontrolowania niech postuza historie
Romana Kluski i piekarza przekazujacego bez-
ptatnie chleb dla biednych, ktérych firmy zo-
staly zniszczone przez urzednikéw skarbowych
w ramach uprawnient kontrolnych przystuguja-
cych urzedom skarbowym w naszym kraju.

Nie bedzie dobra administracja ta, ktéra od-
woluje si¢ wylacznie dolitery prawa. Niewatpliwie
wstepem do dobrej administracji jest oparcie jej
na prawie, czyli zbudowanie paristwa prawa, jed-
nakze sprowadzenie dziatan administracji jedy-
nie do formalistycznego respektowania prawa
stanowi zaprzeczenie celu, do jakiego zostata
powotana. Prawo jest bowiem jedynie srodkiem
porzadkujacym dziatania administracji, a nie
jej celem gléwnym. Z drugiej jednak strony nie
bedzie dobra taka administracja, ktéra nie re-
spektuje zasad prawa obowiazujacego w danym
panstwie, poniewaz w jej dziataniach z kolei za-
braktoby istotnego elementu porzadkujacego.

Wiedzac, czym nie jest dobra administracja,
mozemy jednak co§ powiedzie¢ o tym, jaka po-
winna lub mogtaby by¢. Biorac pod uwage cel
nadrzedny administracji, mozna by stwierdzi¢,
ze bedzie nig administracja dysponujaca mozli-
wosciami rozwigzywania probleméw wynikaja-
cych ze wspétzycia spotecznego lub rozwiazujaca
konflikty powstajace w jego obszarze. Bedzie nig
administracja udzielajaca wlasciwego wsparcia
cztonkom spoteczenstwa, gtéwnie tym na rézne
sposoby najstabszym, oraz $wiadczaca réznego
rodzaju ustugi publiczne. W zwiazku z rozwo-
jem demokracji bedzie nig takze administra-
cja, ktéra skutecznie wiacza spoleczeristwo do
wspdéldecydowania, a nawet zacheca do wspét-
dziatania — taki jest bowiem sens demokracji.

5. Kartezjanska kategoria dzialania-
-doznawania

Przy prébach dotarcia do istoty administrowa-
nia mozna wykorzysta¢ takze ogdlniejsza katego-
rie ,dziatania-doznawania”. Kategorie te opisat
Kartezjusz w nastgpujacy sposéb: ,to wszystko,
co nowego sie dzieje lub si¢ zdarza, nazywaja fi-
lozofowie zwykle doznawaniem ze wzgledu na

osobe, ktérej sie to zdarza, a dzialaniem w od-
niesieniu do tej, ktéra sprawia to, co si¢ zdarza”
(Descartes 1958, s. 29-30). Chociaz podmioty:
dziatajacy i doznajacy sa rézne, jednakze dziata-
nie i doznawanie nie przestaje by¢ jedna i ta sama
rzeczg. Struktura dziatania-doznawania wskazu-
je na dwa podmioty: tego, ktéry dziata i tego,
ktéry dziatania doznaje. Niewatpliwie admini-
strowanie podpada pod te kategorie, poniewaz
zachodzi w przestrzeni miedzypodmiotowej,
Tym, co dziata, sg instytucje publiczne, ale dzia-
tanie odbywa si¢ poprzez zatrudnionych w nich
urzednikéw, a podmiotem doznajacym jest czto-
nek spoleczeristwa, czyli generalnie czlowiek,
aczkolwiek w niektérych sytuacjach moze nim
posrednio by¢ srodowisko, cho¢ i tak to dziata-
nie zawsze be¢dzie w ostatecznym wymiarze do-
tyczylo czlowieka. Jednak w konsekwencji tego
zalozenia powstaje teza, iz dziatanie-doznawa-
nie, w ktérym podmiotem doznajacym nie jest
cztowiek, to nie administrowanie. Czlowieka,
ktéry doznaje administrowania, nazywamy zwy-
czajowo obywatelem lub petentem. Zapytajmy
teraz: czym okazuje si¢ administrowanie z per-
spektywy petenta? Jest ono niewatpliwie czyms
innym niz z perspektywy podmiotu dziatajacego,
czyli urzednika. Zbyt czgsto rozdzielamy obie te
perspektywy (przyktadowo zarzadzanie mene-
dzerskie jest gléwnie analizowane z perspektywy
podmiotu dziatajacego), a wszelkie spieranie si¢
oparte jedynie na przyjeciu odmiennej perspek-
tywy polega na nieporozumieniu, ,niejedno-
krotnie bowiem obie strony maja racje, btad ich
polega na tym tylko, ze absolutyzuja swéj punkt
widzenia” (Filek 2001, s. 87). Mozna tu méwi¢
o dialektycznej jednosci obu momentéw admi-
nistrowania.

5.1. Administrowanie z perspektywy
doznajacego administrowania (petenta’)

Zapewne nie bedzie nim takie doznawanie,
ktére nie pozostawia §ladu w petencie, czyli by-

7 Warto zauwazy¢, iz w jezyku polskim nastgpito cha-
rakterystyczne rozerwanie jezykowej zbieznosci, z jaka
mamy do czynienia np. w parze wychowawca — wycho-
wanek, gdzie pozostato wspélne nazewnictwo $wiadczace
o silnym zwiazku. W przypadku dziatania administracyj-
nego pojawia si¢ para urzednik — petent. Ponadto warto
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toby indyferentne wobec jakosci przysztych ak-
téw zyciowych petentéw, tzn., ,ze bez wzgledu
na to, czy si¢ przydarza, czy si¢ nie przydarza,
dalsze zycie nie wykazuje réznic” (Filek 2001,
s. 88).

5.2. Dziatanie z perspektywy administrujacego
(urzednika)

Dziatanie administracyjne nie tylko wyréz-
nia si¢ spos$réd wielu ludzkich dziatari bedacych
jedynie reakcja na oddziatywanie slepych wa-
runkéw, ale nawet z jego istoty wynika koniecz-
no$¢ przeciwstawiania sic owym warunkom.
Administrowanie ubocznie petni role wycho-
wawcza, jest bowiem praca cztowieka nad czto-
wiekiem, przygotowujaca go do ksztattowania
warunkéw ludzkiej egzystencji. Jest to mozliwe,
poniewaz ,forma $wiata zewnetrznego, odciska-
jac swe pietno na gotowym przyja¢ kazdy ksztatt
cztowieku, sama zaczyna objawiaé¢ swa «migk-
kosé» i odksztatcac si¢ w dialogu z czlowiekiem,
ktéry poczyna objawiaé swa «twardosé»” (ibidem,
s. 93).1 dlatego dziatania zwiazane z administro-
waniem s3 potrzebne (konieczne), nie ma bo-
wiem zgody na to, jak ksztalttuja cztowieka ze-
wnetrzne warunki jego bytu®.

5.3. Ztozenie perspektyw

Administrowanie jako dziatanie, czyli to od
strony administrujacego i administrowanie jako
doznawanie, czyli doswiadczane przez petenta
(przedmiotu tych dziatan), wzajemnie si¢ prze-
nikaja. Administrowanie staje si¢ wspétdziata-
niem i wspétdoznawaniem. Staje sic wspétdzia-
taniem, poniewaz wymaga wspétuczestnictwa
obywatela, np. jego znajomosci prawa, $wiado-
mosci spolecznej, niejednokrotnie jego zgody
lub nawet konkretnych dziatan przez niego pod-
jetych. W takim rozumieniu owo wspétdziatanie
administrujacych i petentéw (obywateli) jawi si¢
jako warunek administrowania. Staje si¢ wspé6t-

sie zastanowi¢ czy stowo petent jest najlepszym stowem,
podobnie jak inne — coraz czesciej pojawiajace sie — sto-
wo: klient.

8 Wraz z rozwojem demokracji
(dziatania podejmowane przez administracje) zbliza si¢
znaczgco do dziatania, jakim jest wychowanie.

administrowanie

doznawaniem, poniewaz administrujac ($wiado-
mie), urzgdnik doznaje dziatajacej podmiotowo-
§ci petenta. Niejednokrotnie jego dziatania wra-
caja, czy to w postaci konsekwencji (dobrych lub
ztych), czy to w postaci $wiadomosci urzednika,
co do jego roli w tych dziataniach, a tym samym
w postaci jego zwiekszonego doswiadczenia.

5.4. Rozszczepienie sig
podmiotu dziatania

Bezposrednim podmiotem dziatania jest ad-
ministracja, ale posrednim — wiadza (instancja
nadrzedna). Ow posredni podmiot czgsto sam
nie pozostaje w uktadzie relacji z petentem, nie
podejmuje bezposrednio akcji, lecz ja aranzuje
i sprawuje kontrole.

5.5. Rozszczepienie sig
podmiotu doznawania

Bezposrednim podmiotem doznawania jest
petent, ktérego dotyczy decyzja urzednika, zas
posrednim ten, do ktérego administrowanie
w dalszej kolejnosci zostanie odniesione, czy-
li osoba doznajaca wszystkich konsekwencji
wezesniejszego dziatania (sprawa piekarza ob-
winionego o nieptacenie VAT za chleb oddany
biednym, zas§ w konsekwencji ucierpiaty nie tyl-
ko osoby bezposrednio potrzebujace, lecz takze
wszystkie organizacje charytatywne, dziatajace
na tym terenie oraz w catej Polsce).

5.6. Niektére przypadki uktadu

Przypadek idealny: obywatele administruja
dla obywateli (wszyscy razem dzialaja i doznaja
tego dziatania). Spoteczenstwo kieruje wiadza,
ktéra za posrednictwem spotecznej administracji
rozwigzuje problemy spoteczne wszystkich oby-
wateli. Cho¢ w praktyce ta sytuacja jest niemoz-
liwa, to jest ona wolna od jakichkolwiek patolo-
gii czy deformacji, poniewaz obywatele dziataja
dla obywateli. Natomiast kazde administrowanie
nastawione na rozwigzywanie probleméw jednej
tylko grupy jest narazone na deformacje, np. ad-
ministrowanie, polegajace na rozwigzaniu pro-
bleméw tylko jednej czg¢sci obywateli, nierzadko
przeciw innej grupie, rodzi czesto nowe proble-
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my. Takie administrowanie przeradza si¢ w prze-
ciwiefistwo administrowania, moze bowiem
prowadzi¢ do kupczenia wpltywami, korupcji,
marnotrawstwa, biurokracji. Uniwersalizm ad-
ministrowania zostaje zastgpiony partykulary-
zmem, rozwéj spoteczny — marnotrawstwem,
réwno$¢ — niesprawiedliwoscig. Najgorsza sy-
tuacja wydaje si¢ ta, kiedy wiadza wykorzystuje
urzednikéw do podjecia dziatan majacych przy-
nie$¢ rozwiazanie lub korzysci tylko pewnej gru-
pie potrzebujacych, a w rzeczywistosci przynosi
korzys¢ cztonkom tej wtadzy lub tym, ktérzy ich
popieraja. W uproszczeniu, wladza dziata tu dla
samej siebie.

6. Kategorie pseudoadministrowania

Pseudoadministrowaniem nalezy nazwaé
wszelkie dziatanie, ktére przedstawia sie jako
administrowanie, a ktére w rzeczywistosci jed-
nak sprzeciwia si¢ samej jego istocie. Latwiej
przeto zrozumiemy, czym jest administrowanie,
kiedy wskazemy na najpowszechniejsze formy
pseudoadministrowania. Tak bowiem, jak nazy-
wanie seksualnego pozadania mitoécig nie spra-
wia, Ze staje si¢ ono rzeczywista mitoscia, ani na-
zywanie manipulacji komunikacja nie sprawia, iz
staje si¢ ono rzeczywista spoteczng komunika-
cja, ani tez nazywanie pracy wyobcowanej praca
nie czyni z niej istotowego czynnika kreujacego
nature ludzka, tak tez nazywanie pseudoadminis-
trowania mianem administrowania nie spowo-
duje, Ze si¢ nim stanie.

W przypadku administracji mozemy wskaza¢
na caly szereg dziatan, ktére mienia si¢ dziata-
niami administracyjnymi, jednakze sprzeciwiaja
si¢ samej istocie administrowania

Nie mozna uznaé za wlasciwe administrowa-
nie dziatani nieadekwatnych, polegajacych na za-
stosowaniu §rodkéw nieadekwatnych do sytuacji
oraz rangi problemu.

Nie mozna uzna¢ za wlasciwe administrowa-
nie dziatan fikcyjnych, podejmowanych jedynie
w celu zamarkowania podjecia dziatania.

Nie mozna uzna¢ za administrowanie dzia-
tant wyobcowanych, niemajacych nic wspélnego
z oczekiwaniami i potrzebami obywateli.

Nie mozna uzna¢ za wlasciwe administrowa-
nie dziatan manipulacyjnych, majacych na celu
zafalszowanie obrazu oczekiwan spolecznych

i uksztattowanie opinii spotecznej w taki sposéb,
ze niemozliwe jest zrealizowanie tego, co jest au-
tentyczng potrzeba.

Nie mozna uzna¢ za wlasciwe administrowa-
nie dziataii nadkontrolnych, ktérych jedynym
celem jest sama kontrola.

Nie mozna uzna¢ za wlasciwe administrowa-
nie dziatani zawlaszczajacych, stuzacych do uzy-
skania panowania jednych nad drugimi.

Nie mozna uzna¢ za wlasciwe administrowa-
nie dziatari biurokratycznych,charakteryzujacych
si¢ czystym formalizmem jako jedynym celem
tych dziatan.

We wszystkich tych przypadkach mamy do
czynienia z pseudoadministrowaniem, to znaczy
z dziataniami, ktére jedynie w ocenie podmio-
téw podejmujacych je sa nazywane administro-
waniem, jednakze w gruncie rzeczy rozmijaja si¢
Z jego istotg.

7. Poré6wnanie wnioskow z zastosowania

obu filozoficznych perspektyw

Whioski, jakie mozna wyprowadzi¢ z obu
przywolanych perspektyw: Arystotelesowskiej
oraz Kartezjariskiej, zastosowanych do poszuki-
wan dobrej administracji, cho¢ nie sg identycz-
ne, to w czgsci negatywnej, czyli w stwierdzeniu:
czym nie jest dobra administracja, wydaja si¢
zaskakujaco zbiezne.

Krytyka nadmiernego upolitycznienia admi-
nistracji, dotyczaca sklonnosci utrzymywania
przez administracj¢ wladzy za wszelka cene, wy-
prowadzona z refleksji Arystotelesa, jest zbiezna
z krytyka administrowania nazwanego ,zawtasz-
czajacym” (uznanego za pseudoadministrowa-
nie), wyprowadzong z analizy Kartezjanskiej
koncepcji dziatania-doznawania.

Krytyka administracji nadmiernie kontroluja-
cej, sygnalizujaca zagrozenie powstania pafistwa
policyjnego, wyprowadzona z refleksji Arysto-
telesa, jest zbiezna z krytyka administrowania
nazwanego ,,nadkontrolnym” (uznanego za pseu-
doadministrowanie), wyprowadzong z analizy
Kartezjaniskiej koncepcji dziatania-doznawania.

Krytyka administracji odwotujacej sie 1i tyl-
ko do litery prawa i w konsekwencji nadmiernie
zbiurokratyzowanej, wyprowadzona z refleksji
Arystotelesa, jest zbiezna z krytyka administrowa-
nia nazwanego ,biurokratycznym” (uznanego za
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pseudoadministrowanie), wyprowadzong z ana-

lizy Kartezjaniskiej koncepcji ,dziatania-dozna-

wania”.

Zastosowanie obu perspektyw latwiej pozwa-
la dotrze¢ do tego — jak juz sygnalizowalismy
— czym nie jest dobra administracja, niz ustali¢,
czym jest. Jednakze obie analizy uzupelnione
o analize¢ historyczna rozwoju administracji po-
zwalaja lepiej uchwyci¢ jej niektére momenty
istotowe.

Spogladajac na histori¢ administracji, nie trud-
no bowiem zauwazy¢, iz szczegdlnie w pierw-
szym okresie jej funkcjonowania nie miata ona
wiele wspélnego z etyka, bowiem w tym okre-
sie niewiele wspdlnego z etyka miata polityka.
Wiatki etyczne, szczegdlnie w obszarze dziatan
praktycznych, zeszty na drugi plan, zeby nie po-
wiedzie¢, ze zostaly nieomalze catkowicie wyeli-
minowane. Jednakze ostatnie 150 lat drogi roz-
woju administracji, a szczegélnie ostatnie lata,
wskazuja na zasadno$¢ twierdzenia Arystotelesa,
dotyczacego istotowego zwiazku etyki z polity-
ka. W ostatnim stuleciu daje si¢ nawet zauwa-
zy¢ coraz wyrazniejsza tendencja do wlaczania
elementéw etyki do nauki administracji. Jakie sg
przyczyny tego stanu rzeczy? Niewatpliwie nale-
zatoby wyrézni¢ nastepujace:

a) sama administracja zaczyna odgrywaé coraz
bardziej znaczacg role w zyciu kazdego spote-
czefistwa, poniewaz staje si¢ ,coraz wazniej-
sz4 czgscig naszej codziennosei” (Peters 1999,
s.15);

b) nastapit rozwdéj idei demokracji (przyjecie 41
paragrafu Karty Podstawowych Praw Unii
Europejskiej);

¢) zjawisko globalizacji, stawiajace problem zbu-
dowania zr¢gbéw administracji ponadnarodo-
wej;

d) coraz silniejsze zaleznosci pomigdzy admini-
stracja a gospodarka.

Jak juz zauwazylismy, refleksja nad admini-
stracja nie jest prosta, a to gtéwnie ze wzgledu na
zakres problemu oraz jego ztozonosé. Dodatkowa
trudno$¢ pojawia si¢ na poziomie praktyczne-
go przeksztatcania administracji, ze wzgledu na
obiektywne trudnosci zwigzane z przeksztalca-
niem duzych instytucji. Po przekroczeniu pew-
nego poziomu instytucje zaczynajga zy¢ wlasnym
zyciem, nie poddajac si¢ tatwo narzucanym im
z zewnatrz regulom. Ponadto ze wzgledu na

ustawiczne mylenie celu dobrej administracji

z dobrem samej administracji (celem komé-

rek rakowych, bedacych czgécia organizmu, jest

nieustanny rozrost, pozostajacy w sprzecznosci

z dobrem calego organizmu oraz jego celem nad-

rzgdnym, czyli trwaniem w dobrym zdrowiu).

Zarna administracji mielg wolno, a jako ogrom-

ny mechanizm trudno je zatrzymal i przepro-

gramowat, szczegdlnie, ze calego zestawu prze-
ksztatcen trzeba dokonaé czesto na zywym, czyli
funkcjonujacym mechanizmie, lepiej czy gorzej
jednak utrzymujacym w jakims porzadku spote-
czenistwo. Zta firma jako jedna z wielu, jesli nie
jest tylko monopolista, moze upas¢ i w to miejsce
pojawiaja si¢ nowe firmy bez wielkiej straty dla
catosci spoteczeristwa. W' przypadku admini-
stracji nie moze by¢ mowy o jej nieszkodliwym
spotecznie bankructwie.

Uzycie obu narzedzi — Arystotelesowskiego

i Kartezjariskiego — potwierdza wiele postulo-

wanych w nauce administracji rozwigzan, ktére

maja podnie$¢ jej poziom zaréwno w sensie pro-
fesjonalnym, jak i etycznym.
Z obu przeprowadzonych analiz wynika, ze:

a) konieczne si¢ staje oddzielenie w administracji
tego, co profesjonalne, od tego co polityczne;

b) nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktérej funk-
cjonowanie administracji zostaje sprowadzo-
ne wylacznie do przestrzegania prawa;

c) nie jest wskazane przyjecie menedzerskiego
punktu widzenia w zarzadzaniu administracja
w jego radykalnej postaci (NPM), poniewaz
to, co istotne dla tak rozumianego funkcjo-
nowania administracji, pozostaje z istoty swej
sprzeczne z celem administracji, polegajacym
na ,stuzbie” (chyba ze w kontekscie grec-
kiego rozumienia arete, wedle ktérego sku-
teczno$¢ szta w parze z etycznoscia);

d) nalezy w budowaniu nowej administracji uw-
zglednié: przejrzysto$¢ dziatania administra-
cyjnego, réwnos$¢ w traktowaniu wszystkich
obywateli, uczciwo$¢ w postepowaniu urzed-
niczym, co pomoze unikna¢ niebezpieczenistw
pseudoadministrowania, a takze trzeba pro-
mowaé ide¢ odpowiedzialnosci i solidnosci
dziatan urzedniczych (co w najwigkszym za-
kresie stara si¢ ,czynic” public governance).
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8. Zamiast zakonczenia

(1) W obszarze wspéiczesnej etyki (jako reflek-
sji teoretycznej) dajg si¢ zaobserwowaé dwa
kierunki nowych badar. Sg to: etyka dyskur-
su (etyka komunikacyjna) i etyka odpowie-
dzialnosci.

(2)Ich pojawienie si¢ nalezy uznaé¢ za odpo-
wiedz filozoféw na chaos poprzedniej epoki,
jaki powstal po nadmiernym zbagatelizowa-
niu kwestii etycznych.

(3) Po kuracji snem — czy milczeniem — wsp6t-
czesna mys$l etyczna jest dzisiaj w stanie pet-
nego przebudzenia.

(4) Jednakze, jak do tej pory, w obszarze etyk
stosowanych (czyli w obszarze praktyki) nie
sposéb doszuka¢ si¢ wyraznych sladéw kté-
rej$ z tych nowych koncepcji etycznych.

(5) Etyka urzednicza jest jedna z etyk zawodo-
wych, ktére otwieraja mozliwo$¢ ,powrotu
moralnosci”.

Whaczenie elementéw etyki do nauki i prak-
tyki administracji pozwoli na pelniejsze, lepsze,
doskonalsze wypelnianie przez administracje
jej istotowej funkcji. Do istoty administracji we
wspélczesnym rozumieniu nalezy niewatpliwie
pelnia komunikacji spotecznej (stad rola etyki
komunikacyjnej) i odpowiedzialno$¢ adminis-
tracji za harmonijny rozwéj spoteczny (stad rola
etyki odpowiedzialnosci). Rozumienie dobrego
administrowania wydaje si¢ pochodna obo-
wigzujacej w danym okresie etyki.
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In search of good administration

Looking for good administration is not only the result of intellectual curiosity, but rather of a very practical necessity.
The necessity — because it is a well know truth today that the way of administration functioning was, and still remains,
one of the key factors affecting both the economy — its functioning and level of development — and the shape of the
society.

Hence the special meaning of the task of looking for good administration in the Polish reality, where, right from
the beginning of the transformation, the decision makers focused on modifying and improving the economy, almost
completely forgetting about the need to restructure administration.

The main aim of the article is to prove that the understanding of the idea of good administration is a derivative of
the ethics of a given period. And if so, it becomes obligatory to include the elements of ethics to the science and the
practice of administration as this will allow for a more full and better fulfilment of administration’s essential function.
The essential parts of administration in its contemporary understanding undoubtedly are the completeness of social
communication (hence the role of communication ethics), as well as administration’s responsibility for harmonious
social development (hence the role of ethics of responsibility).
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Andrew Dunsire jest emerytowanym profesorem nauk politycznych na Uniwersytecie York. Giéwny przedmiot je-
go zainteresowarl badawczych to administracja publiczna, w tym zagadnienia jakosci i efektywnosci rzadzenia oraz ich
pomiaréw. Szczegélng uwage i rozgtos zdobyt dzigki zastosowaniu krytycznej teorii systeméw, podejscia cybernetycz-
nego oraz teorii autopoiezy do badan nad funkcjonowaniem administracji publicznej (np. Dunsire 1986). W swoich
analizach stosuje podejscie nie tylko opisowe, lecz takze normatywne. Zajmuje si¢ zaréwno badaniem granic admi-
nistracji publicznej oraz zagadnieniami instytucjonalnymi, jak i planowaniem w celu usprawnienia realizacji polityki.
Prezentowany tu artykut dobrze ilustruje jego zainteresowania i zastuguje na uwage przede wszystkim ze wzgledu na
wprowadzenie idei kolibracji.

Artykut ten jest w pewnej mierze owocem pigciomiesiecznych badar naukowych prowadzonych przez autora w In-
stytucie im. Maksa Plancka w Kolonii w latach 1992-1993. Dunsire znalazt si¢ wtedy pod bezposrednim wptywem
Renate Mayntz, wybitnej przedstawicielki Koloriskiej Szkoty Rzadzenia (Cologne School of Governance) i posrednio
pod wptywem prac Niklasa Luhmanna, wybitnego teoretyka autopoiezy w systemach spotecznych (zob. np. Mayntz
1997; Luhmann 1997). Weze$niejszym plonem tej wizyty, jak réwniez zrédtem idei zawartych w niniejszym artyku-
le, byta praca Dunsire’a z 1993 r. napisana w Instytucie im. Maksa Plancka, zatytutowana Manipulowanie napigciami
spotecznymi (Manipulating Social Tensions). Wydaje sie, ze byla to pierwsza publikacja, w ktérej wykorzystat ide¢ koli-
bracji w celu opisania charakterystycznej metody interwencji paristwa, ktéra moze okazaé si¢ uzyteczna w warunkach
ztozonych wspétzaleznosci (Dunsire 1993). Artykut ten zawiera spostrzezenie, ze w §wiecie spolecznym istnieje wiele
przyktadéw samopilnowania (se/f-policing) i samoregulacji (se/f~regulation), jak np. niewidzialna reka rynku, konstytu-
cyjne mechanizmy gwarantujace zachowanie réwnowagi politycznej oraz réwnowaga sit w stosunkach pomigdzy pra-
codawcami i pracownikami. Autor zauwaza takze, iz rzady czgsto interweniujg w dziatania tego rodzaju organizacji
i systeméw, aby doprowadzi¢ do realizacji wlasnych celéw politycznych poprzez popieranie jednego z udzialowcéw lub
ostabienie pozycji innego. Stwierdzajac, ze ten powszechnie stosowany instrument oddziatywania politycznego nie ma
ogdlnie przyjetej nazwy, Dunsire proponuje, by nazwaé go kolibracja (collibration).

Kolibracja to niezwykle stowo, ktére przysparza ciekawych probleméw natury translatorskiej. Jak zauwaza Dunsire,
pojecie to odnosi si¢ do préb sterowania ztozonymi procesami osiggania réwnowagi w obliczu konfliktu i niestabilno-
$ci. Polega na kreowaniu warunkéw do samoorganizacji poprzez zreczng manipulacje kontekstem, w ktérym wystepu-
je samoregulacja, z zamiarem wspierania pewnych intereséw kosztem innych. Celem tego oddziatywania jest zmiana
réwnowagi sil, co pociaga za soba modyfikacje ,niestabilnej réwnowagi kompromisu” (by zacytowaé¢ Gramsciego) po-
miedzy sitami spotecznymi sprze¢zonymi w relacjach charakteryzujacych si¢ skomplikowang dwustronng wspétzalez-
noscia. Kolibracje stosuje si¢ na rézne sposoby, jednak zawsze w celu utrzymania ogélnej réwnowagi systemu w kon-
tekscie sit dazacych do nieréwnowagi. Nawiazuje to do idei, ktéra mozna odnalezé w teoriach systeméw zlozonych,
a ktéra glosi, ze skuteczne sterowanie takimi systemami zalezy od ,niezbednej ré6znorodnosci instrumentarium” oraz
srodkéw sterowania, i wzmacnia ja poprzez refleksyjne potaczenie drugiego rzedu i manipulacje tymi narz¢dziami.

Niniejsza praca rozwija bezposrednio mysli zawarte w artykule z 1993 r., zawiera ponadto opinig, ze wspétczes-
ne spoteczenistwo charakteryzuje pluralizm systeméw funkcjonalnych i mnogos¢ organizacji, ktére majg tendencje
do operacyjnego zamkniecia i samoodnoszenia. Cechy te sprawiaja, ze trudno kontrolowa¢ takie systemy z zewngtrz
i thumaczg narastajacg tendencje do niepowodzen regulacyjnych. W ten sposéb Dunsire rozwija ideg kolibracji w celu
zbadania alternatywnych mozliwosci, dzieki ktérym mozna zarzadza¢ systemami autopoietycznymi. W szczegélnosci
poréwnuje cztery mechanizmy rzadzenia (osobiscie wolg nazywaé ten proces metarzadzeniem) takimi systemami:
(1) subsydia rzagdowe w zamian za uleglosé, (2) partnerstwo publiczno-prywatne i inne formy posrednictwa zbiorowe-
g0, (3) refleksyjne formy prawodawstwa, ktére wymagaja zwracania uwagi na okolicznosci i konsekwencje wdrazania,
oraz (4) kolibracja postrzegana jako wykorzystanie réznych srodkéw do wywierania posredniego wptywu na réwno-
wage sit. Kazdy z tych czterech mechanizméw zamienia samoodnoszenie systeméw autopoietycznych z wady w zale-
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t¢ procesu sterowania nowoczesnymi spoteczeristwami. Jednak kazdy z wyzej wymienionych sposobéw oddziatywania
ma tendencje do generowania wtasnych probleméw, dlatego nalezy wykorzystywac je w sposéb refleksyjny, stopniowy,
§ledzi¢ ich efekty i w razie potrzeby stosowac kolejne fazy kolibracji. Artykut ten zainteresuje szczegélnie badaczy zja-
wiska wladzy, poniewaz wskazuje na istnienie cech wspélnych w szerokim spektrum mechanizméw wykorzystywanych
do rzadzenia spoteczenistwem — mechanizméw, ktére wezesniej rozwazane byly w znacznym stopniu w izolacji od sie-
bie — i wprowadza neologizm w celu uwypuklenia tych wspélnych elementéw. Chociaz kolibracja nie stata si¢ ogélnie
przyjetym terminem, zjawisko, ktére nazywa, jest nie tylko, jak sugeruje autor, starozytna metods rzadzenia, lecz tak-
ze odgrywa coraz wigksza role w nowoczesnych spoteczeristwach. Mimo ze obecnie bywa czesciej analizowana w ka-
tegoriach metarzadzenia, praca Dunsire’a zastuguje na szczegélna uwage ze wzgledu na swa innowacyjnosé teoretycz-
ng i praktyczne znaczenie.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Spoleczenstwo nowoczesne, jak pokazuja wyniki analiz autopoietycznych i innych badan, sktada si¢ z systeméw,
ktére charakteryzuje zamknigcie organizacyjne (arganizatianal closure) oraz samoodniesienie (Jelf—reference), co czgécio-
wo wyjasnia powszechnie obserwowane niepowodzenia polityk regulacyjnych (regulatory failure). W artykule oméwio-
no cztery mechanizmy rzadzenia lub sterowania systemami spotecznymi, kompatybilne z ich wtasng autopoiezg: do-
tacje (subsidies), partnerstwo z organizacjami posredniczacymi (intermediary bodies), prawo refleksyjne (reflexive law)
oraz technike interwencji publicznej, ktéra istnieje od czaséw starozytnosci i szeroko si¢ ja stosuje, cho¢ nie jest otwar-
cie uznawana; w artykule zostata okreslona mianem kolibracji (collibration).

Niektérzy aktorzy spoleczni istniejg gléwnie po to, by kontrolowaé i réwnowazy¢ dziatania innych aktoréw (np.
organizacje pracodawcéw i zwiazki zawodowe, kupujacy i sprzedajacy na rynku), dlatego ich samoodnoszenie istnie-
je jedynie jako cz¢$¢ systemu. Taki system par ma wigc charakter samopilnowania (self~policing). Mozna nim jednak,
w pewnych granicach, sterowad przez naruszanie réwnowagi, w jakiej znajduja si¢ jego elementy sktadowe — na przy-
ktad przez podatki skutkujace wzrostem cen (price-loading taxes), okresy przerwy w negocjacjach ptacowych oraz prak-
tyke handicapu w sporcie.

Stowa kluczowe: spofeczeristwo nowoczesne, systemy autopoietyczne, sterowanie systemami spolecznymi, dotagje,

partnerstwo z organizacjami posredniczacymi, prawo refleksyjne, kolibracja, monocentryzm, policentryzm.

,2Ludzmi nalezy rzadzi¢ w taki sposéb, by nie
podejrzewali, ze kto$ nimi rzadzi, lecz by sadzili,
ze kieruja si¢ wlasnymi upodobaniami i wtasng
wolng wolg” (de Spinoza 1677/1958, s. 435).

Dwie ostatnie wielkie debaty akademickie na
temat zwigzkéw pomiedzy administracja i spo-
teczerstwem odnoszg si¢ do (a) kryzysu poli-
tyki regulacyjnej i poszukiwan alternatywnych
rozwiazan dla prawnych i biurokratycznych in-
strumentéw rzadzenia, oraz (b) ksztaltowania
polityk publicznych opartych na sieciach (ner-
working).

Abstrahujac od ogélnych, od dawna wyra-
zanych obaw wobec biurokracji (Fromm 1942;
Hayek 1944; Mohl 1862) oraz skrajnie libe-
ralnych (/ibertarian) teorii wyboru spoteczne-
go, a takze koncepcji wycofywania si¢ pafistwa
(Buchanan, Tullock 1962; Olson 1965; Ostrom

1974), w pierwszej debacie, zaréwno w Amery-

! Przetozyt Rafat Smietana. Tekst ukazat sic w Ad-
ministration & Society; Nov 1996; 28, 3; ABI/INFORM
Global.

ce Pétnocnej, jak i w Europie, powszechnie kry-
tykowano niska skutecznosci regulacji prawnych
jako instrumentu kontroli (Breyer 1982; Mayntz
1979; 1980; 1983b; Mitnick 1980; Stigler 1971,
1975), ich nieprzydatnos¢ dla rozwigzywania
wielu probleméw spotecznych (Habermas 1981;
Horowitz 1977; Voigt 1980; 1983) oraz wysokie
koszty ich stosowania (Stewart 1988; Teubner
1987). Ponadto wyrazano zaniepokojenie prze-
chwyceniem (capture) organizacji regulujacych
przez jednostki regulowane (Bernstein 1955;
Luhmann 1982; Nonet, Selznick 1978; Teubner
1986) oraz poszukiwano alternatywnych wo-
bec regulacji prawnych instrumentéw kontroli,
zwlaszcza o charakterze ekonomicznym — gran-
téw warunkowych, dotacji i pozyczek, uméw ob-
warowanych warunkami itd. (Brigham, Brown
1980; Daintith 1988; Dyson 1992; Hood 1983;
Luhmann 1981; Mayntz 1983a; Salamon 1989;
Savas 1977; Weidenbaum 1969). Eksponowano
takze potrzeb¢ wkomponowania prywatnych
intereséw w proces realizacji celéw publicz-
nych oraz postulowano wprowadzenie rozwia-
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zan zmierzajacych w kierunku samoregulacji
sfery instytucji prywatnych (Bardach, Kagan
1982; Bercusson 1988; Mayntz 1980; Schultze
1977; Stone 1975; Teubner 1986; 1987; 1988;
Teubner, Febbrajo 1992; Teubner, Willke 1984;
Trubek 1983).

Poczatek drugiej debaty przypada prawdo-
podobnie na okres rozkwitu badan nad imple-
mentacjg polityk publicznych (Bardach 1977;
Pressman, Wildavsky 1973) i na czas rozczaro-
wania skutkami scentralizowanego podejscia do
realizacji przedsiewzie¢ publicznych (zop-down
approach) (Barrett, Fudge 1981; Mazmanian,
Sabatier 1981; Van Horn 1979). Uczestnicy tej
debaty powszechnie wyrazali przekonanie, ze
w krajach uprzemystowionych monocentryczny,
hierarchiczny model relacji pomig¢dzy rzadzacy-
mi i rzadzonymi jest archaiczny. Uznawano, ze
bardziej adekwatny model opisu rzeczywistosci
to policentryczna (lub nieposiadajaca centrum)
sie¢ odrebnych, cho¢ czgsciowo pokrywajacych
si¢ wspdlnot politycznych, w ktérych paristwo
jest zaledwie jednym z wielu grup aktoréw zbio-
rowych (corporate actors). Zaden z tych aktoréw
nie moze osiagna¢ wlasnych celéw bez wspét-
dziatania z innymi (np. Berger 1986; Coleman
1974; Hanf, Scharpf 1978; Marin, Mayntz
1991; Marsh, Rhodes 1991; Richardson 1982).
Punktem wspélnym dla obu tych debat jest
konkluzja, ze w takich warunkach sposobem
skutecznego oddziatywania paristwa na proce-
sy spoleczne sa negocjacje i pertraktacje, a nie
kontrola. Podkreslano potrzebe redefiniowania
charakteru i funkeji rzadu — rzad umozliwiajacy
dzialanie, a nie przymuszajacy do niego, zapew-
niajacy warunki do tworzenia débr i ustug, ale
ich nie generujacy, ,sterujacy, a nie wiostujacy”
(Osborne, Gaebler 1992).

Niektérzy autorzy posuwaja si¢ jeszcze da-
lej w krytyce dominujacego modelu paristwa.
Luhmann (1982; 1985) uwazat, ze pafistwo jest
tylko samookresleniem (se/f~description) poli-
tycznego podsystemu spoleczenstwa podejmo-
wanym w pelnej pychy prébie wyniesienia siebie
nad pozostate podsystemy (takie jak gospodar-
ka, prawo, nauka, rodzina, religia). Zaden z tych
podsysteméw nie moze mie¢ innego charakteru
niz autonomiczny, gdyz podsystem, zamkniety
we wlasne samoodnoszace si¢ kody dla zrozu-
mienia siebie i swojego $wiata, nie moze spetnia¢

funkcji innego podsystemu: »autonomia nie jest
upragnionym celem, lecz brzemienng w skutki
koniecznoscig” (1986, s. 112). Funkcja spotecz-
ng podsystemu politycznego jest rzeczywiscie
wspélne podejmowanie wiazacych decyzji. Lecz
samoodnoszenie si¢ i organizacyjnie zamknigty
charakter innych podsysteméw oznacza, ze pod-
system polityczny nie moze ich regulowac.

Samoodnoszenie si¢ i zamkniecie (c/osure) nie
byly nowymi pojeciami (Deutsch 1963, s. 214;
Lasswell 1951, s. 30), lecz na nowo zyskaly
uznanie w latach 80. XX w. wraz z przyjeciem
teorii autopoiezy. Wywodzi si¢ ona z badar neu-
robiologicznych i zostata zastosowana do opisu
istot zywych jako systeméw (Maturana, Varela
1980), a nastepnie, nie bez kontrowersji, zasto-
sowana zostala do analizy systeméw spolecz-
nych (In't Veld, Schaap, Termeer, Twist 1991;
Luhmann 1986; Zeleny 1981). System autopo-
ietyczny to taki, ktéry w sposéb ciagly odtwarza
wlasng strukture wewnetrzng bez odnoszenia sie
do zrédia zewngtrznego w celu utrzymywania
wiasnej zasadniczej tozsamosci mimo zakidceri
wystepujacych w jego otoczeniu.

Nastepstwem podejscia do spoteczeristwa jako
niedajacego sie regulowaé przez zaden jednolity
oérodek, jezeli w ogéle mozna rzadzi¢ spote-
czeristwem, jest spostrzezenie, ze za wyjatkiem
rzadkich przypadkéw dezintegracji lub rozpadu,
rzadzi si¢ ono samodzielnie. Oznacza to, ze stan
stabilno$ci spotecznej jest bardziej prawdopo-
dobny niz stan niestabilnosci, nawet w przypad-
ku braku interwencji rzadu.

W nastepnej czesci artykulu zamieszczono
analize niektérych sposréd mechanizméw stabi-
lizujacych tak pojmowany modelu spoteczeristwa.
Naste¢pnie oméwiono mozliwie formy interwen-
¢ji, czemu towarzyszy konstatacja, ze rzadzacy od
czaséw starozytnych wiedzieli, jak osiagac wlasne
cele, nawet w spoteczenstwach, ktérymi nie dato
si¢ rzadzi¢, poprzez $wiadome naruszanie stanu
réwnowagi pomiedzy zwalczajacymi si¢ wzajem-
nie frakcjami.

1. Zréznicowanie spoleczefistwa

Luhmann (podobnie jak autorzy opowiadaja-
cy si¢ za podejsciem sieciowym [nerwork writers])
wskazywal na istnienie spoleczeristwa nowocze-
snego o wzrastajacym stopniu zréznicowania,
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pozbawionego zwierzchnosci, ktérej zadaniem
bytoby koordynowanie jego dziatania lub utrzy-
mywanie porzadku oraz pozbawionego odwiecz-
nych, powszechnie uznanych zasad. Zwracat on
uwage na przyktad, ze prawo nie jest juz natural-
ne, lecz pozytywne, czyli takie, jakiego wymagaja
okolicznosci, rzady legitymizuje nie dziedziczenie
dynastyczne, lecz zasady obalania rzadzacych, itd.
Zréznicowanie funkcjonalne tworzy si¢ wokét
wyspecjalizowanych potrzeb spoteczenstwa jako
catosci, gdy formuja si¢ przynajmniej dwie role
o wielorakich, lecz uzupetniajacych si¢ oczekiwa-
niach (politycy—wyborcy, duchowni—penitenci,
sprzedajacy—kupujacy itp.), a ich wzajemne re-
lacje kreujg kryteria znaczenia dla podsystemu
spotecznego, ktéry moze si¢ wtedy wytworzyé
(Luhmann 1982).

Kazdy kolejny stopien zréznicowania funkcjo-
nalnego nasila wspétzaleznosci w obrebie spote-
czetistwa, jednoczes$nie zwigkszajac nacisk kaz-
dego podsystemu na ignorowanie wszelkich cech
otoczenia, w ktérym istnieje, z wyjatkiem tych
najwazniejszych dla niego, aby utrzymaé jego
wiasng integralno$¢ i tozsamosé. Mechanizmy,
za posrednictwem ktérych kazdy podsystem
nieustannie stara si¢ adaptowaé¢ do zmiennosci
wlasnego otoczenia, prowadza do ,instytucjo-
nalizacji chwiejnej réwnowagi (institutionaliza-
tion of precariousness)” (Luhmann 1982, s. xxvii).
W miar¢ narastania ztozonosci narasta nie tylko
zréznicowanie intereséw i potencjatu konfliktéw
strukturalnych, lecz takze tolerowanie ich, czyli
ynormalizacja lub rutynizacja zachowan kon-
fliktowych” (s. 84). ,Spoteczenstwo osiaga wyz-
szy stopient zgodnosci pomiedzy zaleznosciami
i wspétzaleznosciami” (s. 237).

Spostrzezenie to pozostaje w zgodzie z wy-
nikami znacznie wczesniejszych analiz, wska-
zujacych, ze konflikty i antagonizmy spoteczne
(w tym konkurencja rynkowa) maja silne wta-
$ciwosci spajajace (sociative), jak rowniez wyra-
ziste cechy generujace podzialy. Georg Simmel
(1908/1955, s. 15) postrzegal spoteczeristwo ja-
ko ,utrzymywane w ryzach” dzieki napieciom
pomiedzy przeciwstawnymi sitami, takimi jak
mitos¢ i nienawis¢. Im wigcej jest takich antago-
nizméw, krzyzujacych si¢ w wielu punktach, tym
mniejsze prawdopodobiefistwo, ze spoleczerni-
stwo rozpadnie si¢ wzdtuz jakiegokolwiek poje-
dynczego podziatu. Nalezy uzna¢, ze ,spoleczen-

stwo spajaja jego wiasne, wewnetrzne konflikty”
(Ross 1920, s. 165, cytat za: Coser 1956, s. 74).
Konrad Lorenz zauwazyt, ze ,konflikt w obrebie
niezaleznych Zrédet impulséw potrafi wytwo-
rzy¢ w ramach organizmu napigcia, ktére calemu
systemowi nadaja stabilnos¢, podobnie jak sztagi
masztu poprawiaja jego stabilno$¢ dzigki temu,
ze ciagng go w wielu, wzajemnie przeciwnych
kierunkach” (1966, s. 80). Pojmowane pojedyn-
czo sztagi masztu to przeciwstawne maksyma—
lizatory (opposing maximizers) gry o sumie zero-
wej, a pojmowane jako system, tworzg sytuacje,
w ktérej brak jest przegranych. Doktryny plura-
lizmu politycznego sa przyktadem zastosowania
tego sposobu rozumowania do wyjasniania zja-
wiska stabilnosci spotecznej. To wlasnie brak ja-
kiejkolwiek zasady porzadkujacej, réwna wartosé
wszystkich celéw politycznych, prawo wszyst-
kich do tworzenia grup i do realizacji wiasnych
intereséw we wzajemnych relacjach z rywalami
daja stabilno$¢ polityczng na poziomie catego
systemu.

2. Autopoieza i samoodnoszenie

Twércy terminu autopoieza (samokreacja)
dokonywali rozréznienia pomie¢dzy organizacja
a strukturg danej jednostki w sposéb przypomi-
najacy Sredniowieczne przeciwstawienie istoty
rzeczy i przypadku. I tak, samochéd z reguly
ma wiasciwie skonfigurowane wszystkie czesci
typowe dla samochodéw, co wigcej, moga one
trwa¢ pomimo zmian opon i innych jego ele-
mentéw, dokonywanych napraw i instalowanych
dodatkéw, lakierowania itd., ktére maja wplyw
na jego budowe w danej chwili (zob. Mingers
1989, cytat za: Broekstra 1991, s. 115). Réznica
wobec otoczenia biologicznego polega na tym,
ze jednostka autopoietyczna nieustannie samo-
kreuje sama siebie, odnoszac si¢ wytacznie do sa-
mej siebie i w trakcie tego procesu zmienia swa
strukture wewnetrzna, jezeli tego potrzebuje dla
zachowania swej organizacji.

Jednakze wéréd pierwszych autoréw nie byto
jednomyslnosci, czy pojecie to mozna przenies¢
z rozwazan nad organizmami jednokomérkowy-
mi lub wielokomérkowymi na zbiorowiska ludz-
kie i systemy spoteczne (Maturana, Varela 1980).
Debata ta zaowocowata wieloma publikacjami

(zob. np. Teubner 1986; 1992; Zeleny 1981;
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Zolo 1992). Luhmann pominat t¢ debate przez,
w istocie rzeczy, ponowne odkrycie tego pojecia
i odniesienie go do systeméw psychologicznych
(wlacznie ze $wiadomosciag) oraz do systeméw
spotecznych (ktére polegaja na komunikacji)
(1985). Jednak zdaniem pewnego krytyka, jezeli
odrzuci si¢ biologi¢ i matematyczne sformuto-
wania, nie mozna nie zauwazy¢, zZe organizacje
spoteczne (w odréznieniu od komdrek) nieko-
niecznie lub nie zawsze tworzg si¢ w sposéb jed-
nolity, a autopoieza w systemach spotecznych to
w gruncie rzeczy niewiele wiecej niz szeroko po-
jete samoodniesienie rozumiane (Kickert 1991,
s.197): ,bardziej jako metafora w celu wyjasnie-
nia samokreacji relacji niz jako mechanizmu bio-
logicznej zdolnosci do zycia” (R. Espejo, w roz-
mowie z 7 marca 1995 r.). Poglad ten, ogélnie
rzecz biorac, podziela autor tego artykutu.

Dla Luhmanna (1985) kazdy funkcjonalny
podsystem spoteczeristwa ma charakter auto-
poietyczny, bo obejmuje nie ludzi ani instytucje,
lecz ich porozumiewanie si¢ w sposéb charak-
terystyczny i wylaczny dla tej funkeji. Dla go-
spodarki sa to ptatnosci, dla systemu prawnego
— normy, dla polityki — wiadza itd. Dlatego na-
suwa si¢ pytanie o medium charakterystyczne
i wytaczne dla systemu spotecznego jako catosci
— spoteczenstwo — oraz o rodzaj relacji pomie-
dzy systemem i podsystemem. Model ten bywa
krytykowany przez przedstawicieli nauk spo-
tecznych, ktérzy odrzucaja pojecia systemowe,
uwazajac, ze mozna bez ich stosowania wyjasnia¢
zjawiska spoleczne. Jest on réwniez kontestowa-
ny przez teoretykéw ogélnosystemowych, ktérzy
zaprzeczajg istnieniu jakiej$ granicy, nie wspomi-
najac o autonomii czy autopoiezie, w komunika-
¢ji w obrebie zasadniczo kulturowych wytworéw
o skali oddzialywania prawa, gospodarki lub
polityki, chociaz niekoniecznie w jednostkach
spolecznych o mniejszej skali oddziatywania
(por. Espejo, Harnden 1989). To ostatnie stwier-
dzenie zasadniczo odzwierciedla poglady autora
tego tekstu.

W tej dyskusji gtéwny przedmiot zaintere-
sowania to analiza dynamiki podsysteméw spo-
tecznych autorstwa Luhmanna (1985). Ich sita
napedows jest to, co nazywa on relacjami binar-
nymi, rywalizacja miedzy biegunem dodatnim
i ujemnym, posiadaniem majatku i jego niepo-
siadaniem, miedzy byciem legalnym i nielegal-

nym, mi¢dzy posiadaniem wiadzy i jej nieposia-
daniem. To wiasnie z tego binarnego kodowania
(binary coding), jak réwniez ze swojego szcze-
gélnego medium porozumiewania si¢ i jezyka
podsystemy spoleczne czerpia swoja tozsamos$é
i granice, nie za§ ze swych instytucjonalnych
przejawow. Prawa nie mozna utozsamiaé z sada-
mi, gospodarki z rynkami i fabrykami, a polityki
z parlamentem czy z biurokracja. Dla Luhmanna
podsystem funkcjonalny sktada si¢ z catoksztat-
tu spolecznej komunikacji wyrazonej poprzez
swoiste dla siebie medium i kody, bez wzgledu
na umocowanie instytucjonalne (1982, s. 123).
Stanowi to kolejng przeszkode dla realizacji kon-
cepcji centralnej regulacji.

Kod kazdego podsystemu funkcjonalnego
w modelu Luhmanna (1985) réznicuje si¢ da-
lej w sposéb binarny, na przykiad wladza — na
zwierzchnikéw i podwtadnych, postepowych
i konserwatystéw, rzad i opozycje itd. Luhmann
postrzega to ostatnie rozréznienie jako do pew-
nego stopnia dysfunkcjonalne, bo przestanka, ze
co$, co jest dla kogo$ korzystne, musi by¢ nie-
korzystne dla kogo$ innego, znieksztalca debatg
polityczna, zach¢ca do nadmiernego krytycy-
zmu wobec konkurentéw, a takze odwraca uwa-
ge od rozwiazywania rzeczywistych probleméw
przez koncentrowanie si¢ na dziataniach prowa-
dzacych do zwyciestwa w kolejnych wyborach
(1981, 5. 70). Jednak nawet w antagonistycznych
relacjach tego rodzaju (o sumie zerowej) istnieje
jeszcze jedna funkcjonalno$é — rézne role istnie-
ja wlasnie po to, aby wzajemnie utrzymywac si¢
w ryzach, aby si¢ przyciagac i odpychaé, tworzac
mozliwos¢ zréwnowazenia napig¢ w analizowa-
nym mikrosystemie (por. takze Jantsch 1981,
s. 66). Podobna réwnowaga jest tez mozliwa
w przypadku relacji symbiotycznych lub uzu-
petniajacych, gdy kazda z rél potrzebuje dru-
giej, chociaz ich interesy pozostaja sprzeczne
(Interessenausgleich), jak to opisat Weber w kla-
sycznej analizie relacji pomig¢dzy sprzedajacym
i kupujacym (1922/1968, s. 41).

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na co$ waz-
niejszego. W takim podsystemie spotecznym
binarny podzial kodu na rzad i opozycje, kupu-
jacych i sprzedajacych, oskarzycieli i obroncéw
itd. tworzy elementy, ktére nabywaja znaczenia
wylacznie w relacji do drugiego elementu swojej
pary. Sg to antonimy rél, nie samoodnoszacych

44



Przechylanie szal: autopoieza i rzadzenie

sig, lecz wzajemnie odnoszacych si¢ do tego
drugiego (alter-referential), przynaleza do siebie
jak podwéijne gwiazdy poddane wzajemne;j sile
przyciagania, tworzace jeden system zygotycz-
ny, mimo ze instytucjonalnie moga mie¢ rézna
strukture i sktad. W tym sensie maja one poje-
dynczg tozsamo$¢ funkcjonalng.

Podsystemy spoteczne Luhmanna ani ich role
sprawcze (founding roles) nie s aktorami spo-
tecznymi w powszechnym rozumieniu tego sto-
wa, chociaz postrzegat on organizacje spoteczne
jako systemy autopoietyczne (1985). Inni auto-
rzy rozszerzyli autopoiez¢ na poziom aktoréw
zbiorowych (corporate actors) (por. np. Beer 1980,
s. 70; Morgan 1986; Teubner 1992, s. 614), o ile
takie jednostki jak firmy, szkoty szpitale i urzedy
mozna postrzegac jako samoodnoszace si¢ syste-
my komunikacji, czerpiace tozsamos¢ z whasnej
struktury przez wyspecjalizowane i refleksyjnie
zamkniete kody. Zagadnienie to szerzej zostanie
omdwione ponizej.

3. Stabilnos¢ dzigki konfliktom

W kazdym rozwinietym kraju uprzemysto-
wionym mozna zauwazy¢ wystepowanie anta-
gonistycznych par typu kodu binarnego. Istnieje
wiele przyktadéw zinstytucjonalizowanego (tzn.
tolerowanego i trwatego) konfliktu, w ktérym
jeden zbiorowy aktor moze odnies¢ sukces tylko
kosztem blizniaczego aktora lub aktoréw zbio-
rowych, a ich interes polega na automobilizacji
w celu utrzymywania w ryzach tego pierwszego.
Istotnie, niektére organizacje istniejg tylko dla-
tego, ze istniejg ich antagonisci. W wielu krajach
pojawily si¢ konfederacje pracodawcéw, bo zo-
staly stworzone zwigzki zawodowe. Wtasciciele
nieruchomosci zorganizowali si¢ w odpowiedzi
na powstanie stowarzyszen reprezentujacych
interesy najemcéw. Partia konserwatywna jest
potrzebna tylko dlatego, ze pojawila si¢ partia
postepowa. Kazda taka instytucja moze dazy¢
do maksymalizacji wlasnych intereséw i mo-
ze mieé¢ autonomiczng strukture wewnetrzng,
lecz jest samoodnoszaca (self-referential) lub
zamknigta w relacji z instytucja uzupelniajaca,
z ktérg dzieli te sama nisz¢ spoleczng i ten sam
kod. Wzajemna kontrola i utrzymywanie si¢
w réwnowadze tych relacyjnie zintegrowanych
aktoréw w niszy reguluje od wewnatrz to, czego

w teorii autopoietycznej nie da si¢ uregulowac
Z Zewnatrz.

Zasada zapewniania stabilno$ci przez wza-
jemne ograniczenia i réwnowazenie wplywéw
nie jest oczywiscie niczym nowym. Bywa po wie-
lekro¢ zapisywana w konstytucyjnych rozstrzy-
gnieciach dotyczacych podziatu wtadz, w eko-
nomicznych doktrynach konkurencji rynkowe;j,
w procedurach prawnych, w praktyce negocjacji
pracodawcéw z pracownikami i wielu innych ob-
szarach. Bytoby przesada utrzymywac, ze spote-
czenstwo sktada si¢ wytacznie z takich przeciw-
stawnych maksymalizatoréw lub ze krzyzowanie
si¢ tych wewnetrznych konfliktéw jest jedynym
zrédlem stabilnosci spotecznej. Niemniej jednak
we wszystkich rozwinietych spoteczenstwach
uprzemystowionych w takim czy innym stopniu
to zjawisko daje si¢ zaobserwowac.

Nie wszystkie pary kodéw binarnych sg tak
nierozerwalnie i trwale ze sobg powiazane jak
ich odpowiedniki w skali makro — kapitat i pra-
ca, interesy spolecznosci miejskich i wiejskich,
podziaty etniczne i jezykowe, nie wszystkie pary
sktadajg si¢ z przeciwstawnych rél, jak wiasciciel
nieruchomosci i najemca, ktusownik i lesniczy,
firma deweloperska i ruch ochrony przyrody.
Jednak kazda, nawet niewielka grupa podobnie
myslacych oséb zorganizowana do walki np.
z zanieczyszczeniem srodowiska lub z handlem
skérami zwierzat albo grupy stworzone przede
wszystkim w celu udzielania swoim cztonkom
pomocy, np. stowarzyszenie cierpigcych na mé-
zgowe porazenie dziecigce czy tez ofiar gwaltu
mimo wszystko moga by¢ gotowe chwyci¢ za
brofi przeciw tym, ktérych uznaja za wrogéw.
Nawet grupy, ktére spotkaja si¢ razem tylko po
to, by oddawa¢ si¢ konkretnym zainteresowa-
niom — np. mito$nicy lokomotyw parowych czy
kwartetéw smyczkowych Beethovena z péznego
okresu jego twérczosci — moga w pewnych oko-
liczno$ciach sta¢ si¢ agresywne. Ogromna ilo$¢
energii spotecznej pozytkowana jest na préby
zapewnienia, aby ludziom dzialajacym wbrew
naszym interesom (bez wzgledu na to, kimkol-
wiek ,my” jestesmy) nie uszlo to na sucho. To
wiasnie energia zamknieta w takich napieciach
w analizach Simmela (1908/1955), Rossa (1920)
i Luhmanna (1982) pomaga bez interwencji
centralnej stabilizowaé spoteczenstwo i zapo-
biega wszelkim formom ekstremizmu. Trwanie
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systemu spoiecznego, za Wythkiem sytuacji za-
wirowan spotecznych wielkiej skali, o czym juz
wspomniano, jest bardziej prawdopodobne niz
jego rozpad, mimo ze w danej chwili rzady moga
zajmowac si¢ tylko jego znikoma czgdcia.

Jezeli wigc dynamiczny system spoleczny nie
rozpada si¢ ani nie zalamuje, z definicji utrzy-
mujac pewien rodzaj réwnowagi, to z pewnoscia
nie reprezentuje réwnowagi homeostatycznej,
do ktérej powrdci, gdyby pozostawi¢ go same-
mu sobie, nie jest tez w zadnym wypadku naj-
lepszym z mozliwych §wiatéw. To wlasnie przej-
$ciowa stabilno$¢ niemal réwnych sit w wielosci
krzyzujacych si¢ napie¢ powoduje, ze punkt
réwnowagi nigdy nie znajduje si¢ dlugo w tym
samym miejscu, ale tez nigdy nie przesuwa si¢
nadmiernie w jakimkolwiek kierunku. Zjawisko
to przypomina drgania szczytéw masztéw za-
glowca, ktéry porusza si¢ we wszystkich kie-
runkach w reakcji na sily dzialajace na statek,
stabilizowany przez olinowanie, ktére, o ile wy-
trzyma, chroni go przed destrukcyjnymi wychy-
leniami w jakimkolwiek kierunku.

Z punktu widzenia teorii chaosu sytuacja
taka jest daleka od réwnowagi, bowiem zadna
konfiguracja nigdy nie odtwarza si¢ w poprzed-
niej formie, a po zmianach, ktére przechodzi,
moze przejsciowo ustabilizowaé si¢ w jednym
z bardzo wielu mozliwych stanéw réwnowagi.
Kazdy z tych stanéw moze dostosowaé si¢ do
niewielkich zmian, w zakresie jednej lub kil-
ku zmiennych, pozostajac przy tym bez zmian
jako catos¢. W' praktyce takie zmiany bywa-
ja ciagle i powszechne (Gleick 1988; Laszlo
1986, s. 154). Tutaj prawdopodobnie wystepuje
Luhmanowska ,instytucjonalizacja chwiejnej
réwnowagi” (Luhmann 1982, s. xxvii).

Kodowanie binarne jako mechanizm stabili-
zujacy ma swoje odpowiedniki w $wiecie biolo-
gii. W przekazywaniu bodzcéw wewnatrz ciata
ludzkiego zaréwno wegetatywny ukiad nerwo-
wy, jak i uktad zmystowy/ruchowy dziataja za
posrednictwem elementéw o przeciwstawnych
tendencjach. Uktad przywspétczulny — zacho-
wawczy 1 przywracajacy sity, dziala w zgodzie
z uktadem wspétczulnym — mobilizujacym do
walki, strachu i ucieczki, stabilizujac takie funk-
¢je jak rytm serca i oddech. Kofczyny utrzymuja
we wlasciwym miejscu i poruszajg antagoni-
styczne ukltady migsni zginaczy i prostownikéw,

z ktérych kazdy kieruje si¢ tylko w jedna stro-
n¢. Wiele innych stanéw réwnowagi wystepuje
w organizmie, jak np. objetos¢ i gestos¢ ptynéw,
réwnowaga pH, réwnowaga cukru itd. utrzy-
mujac chemiczne mechanizmy pobudzenia
i hamowania hormonalnego i enzymatycznego
(Bayliss 1966; Noback, Demarest 1967/1982;
Toates 1975). Tak jak w systemie spolecznym
Luhmanna (1982) nie ma zadnych dowodéw na
istnienie jakiegokolwiek punktu ani uktadu od-
niesienia, ktéry okreslatby punkt réwnowagi tych
podsysteméw, tak jak to dzieje si¢ w przypadku
regulatoréw technologicznych ~wystepujacych
w maszynach zbudowanych przez cztowieka.
Sprzezenie refleksyjne tego rodzaju funkcjonu-
je bez zarzutu (w sposéb samoodnoszacy), jezeli
dziataja procesy odwracania znaku lub kumula-
cji oraz jezeli istnieje wlasciwa zdolno$¢ przy-
rostowa lub kompensujaca (Jones 1973, s. 107).
»2Normalny” to spostrzezenie dokonane z ze-
wnatrz. Ztozone systemy tego rodzaju bywaja
jednakze kruche i podatne na katastrofy, o ile nie
sg krzyzowo polaczone z innymi wewnetrznymi
systemami w celu ograniczenia zakresu dodat-
niego sprzezenia zwrotnego (DeAngelis, Post,
Travis 1986,s.121n.).

Nowoczesne spoteczenstwo krzyzujacych sie
proceséw konfliktowych ma wiec charakter
samostabilizujacy. Wszelako nie ma powodu
utrzymywaé, ze jakas szczegélna konfiguracja
sit spotecznych, zachodzaca w danym momen-
cie, jest pozadana lub z konieczno$ci najlepsza.
Chociaz podsystem polityczny nie jest (lub juz
nie jest) fundamentem spoteczeristwa, to wiasnie
ten podsystem dysponuje funkcja podejmowania
wspolnych decyzji wiazacych spoteczeristwo.
Panistwo lub rzad to tylko jeden ze zbiorowych
aktoréw wéréd wielu innych, lecz powodowa-
ny pycha lub innymi wzgledami z reguty bie-
rze na siebie odpowiedzialno$é, przynajmnie;
za utrzymywanie integralnosci spoleczeristwa
wobec zewnetrznych zagrozen lub zaktécen we-
wnetrznych. Domaga si¢ wowczas legitymizacji
dla procesu osiagania celéw legitymizowanych
w procesie wyborczym. Oczywiscie, w rzeczy-
wistosci ani rzad, ani paristwo nie jest pojedyn-
czym aktorem, ani nawet aktorem zbiorowym,
ale tawicg zbiorowych aktoréw, z ktérych kazdy
ma szczeg6lne obowiazki, chociaz niekoniecznie
dzialajg oni zgodnie, co wigcej, niekoniecznie
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bywaja swiadomi tego, co robia nawzajem, i cza-
sami podejmuja sprzeczne dziatania podyktowa-
ne wlasnymi instytucjonalnymi interesami. Dla
celéw niniejszej pracy wprowadzanie takiego
rozréznienia nie jest konieczne.

Tak wige podsystem polityczny przyjmuje od
czasu do czasu na siebie takie obowiazki i podej-
muje interwencje, uznajac, ze spoteczeristwa nie
mozna pozostawi¢ samemu sobie, nawet jezeli
jest stabilne. To prowadzi do kolejnego zagad-
nienia — interwencji rzadu w $wiecie samood-
niesienia.

4. Rzadzenie w samoodnoszacym si¢
spoleczenstwie

Interwencja publiczna stanowi powazny
problem dla teorii autopoietycznej. Konstruk-
tywistyczny poglad jej twércéw zaktadat po
pierwsze, ze nie istnieje wiedza o wewnatrzsys-
temowych relacjach, ktéra moze zostal przy-
swojona poza granicami systemu. Wszystko, co
powiedziano o wewnetrznych relacjach systemu,
jest stwierdzeniem obserwatora zewngtrznego
(czyli osoby) (Maturana, Varela 1980, s. xxii). To
wersja dajacego sie¢ udowodni¢ efektu rzeczy-
wistego (demonstrable real effect) w psychologii
spotecznej organizacji, ktéry legt u podstaw ba-
dan opartych na obserwacji uczestniczacej, teorii
dziatan spotecznych. Odwotuja si¢ do niej réw-
niez badacze — autorzy programu reform, ktérzy
nie opieraja si¢ na teorii autopoietycznej, lecz
dopatruja si¢ zrédia wielu niepowodzen regu-
lacyjnych w niewltasciwych dziataniach imple-
mentacyjnych spowodowanych nieznajomoscia
systemu docelowego (np. Mayntz 1983a). Po
drugie, samoodnoszenie si¢ oznacza, ze zadna
instrukcja pochodzaca z zewnatrz systemu nie
moze przeniknaé do jego wnetrza przez granice
pomiedzy systemami. Wszystko, co zostaje po-
wiedziane o systemie zewnetrznym, jest stwier-
dzeniem obserwatora wewngtrznego. System
do$wiadczajacy zaburzeri we wiasnym otocze-
niu przypisze im wlasne znaczenia. Zgodnie
z tymi znaczeniami, system samoodnoszacy si¢
moze zmodyfikowaé swojg strukture wewnetrz-
ng (w ramach ograniczerni narzuconych przez
podstawowe cechy organizacji). Wydarzenia ze-
wnetrzne nie determinujg zmian wewnetrznych,
sg jedynie przyczyna ponownego ustanowienia

tozsamosci. To z kolei wersja powszechnie zna-
nej doktryny probleméw komunikacyjnych, jakie
wystepuja pomiedzy organizacjami oraz w ich
obrebie ze wzgledu na istnienie wyspecjalizo-
wanych jezykéw dyskursu w réznych miejscach
i na réznych poziomach hierarchii — doktryny,
ktéra pojawila si¢ na dlugo przed teoria auto-
poietyczng (por. Deutsch 1963, s. 214; Simon,
Smithburg, Thompson 1950, rozdziat X).

Z wyzej wymienionymi spostrzezeniami $cisle
zwigzane s pytania, jak system samoodnoszacy
moze obserwowa¢ sam siebie i budowac refleksje
nad efektami wlasnych zmian, nie wspominajac
o tym, jak jeden system moze obserwowac sys-
tem inny itd. Tym bardziej mozliwosci rzadzenia
przez jeden podsystem spoleczny (polityczny)
innym lub sterowania spoteczeristwem jako ca-
toscia wydaja sie odlegte. ,Sterowanie jest tylko
wewnetrzng operacja jednego systemu, nawet
jezeli kieruje sie ku otoczeniu tego systemu, co
czesto ma miejsce w przypadku podsystemu po-
litycznego” (van Twist, Schaap 1991, s. 41).

Jak ujat to Teubner (1992, s. 622), jezeli pani-
stwo postanowi zamrozi¢ ceny w gospodarce,
moze tego dokonac tylko dzigki wytworzeniu ta-
kiego szumu (noise) w otoczeniu systemu praw-
nego, aby system ten zmienil swéj wewnetrzny
porzadek przez takie operacje kognitywne i nor-
matywne, ktére spowoduja powstanie prawa
kontroli cen, a to prawo z kolei moze spowo-
dowa¢ jedynie zainicjowanie dalszego dziatania
o charakterze prawnym. Prawo per se nie wy-
woluje zmian, za wyjatkiem tworzenia impulsu
w otoczeniu systemu gospodarczego, do ktérych
system ten (jezeli musi) wewnetrznie si¢ przy-
stosuje.

Normy prawne, jezeli w ogdle pojawia si¢
w kalkulacji ekonomicznej, traktowane s nie
z punktu widzenia swej zasadno$ci normatywnej,
jak wewnatrz systemu prawnego, lecz jako ele-
ment kalkulacji kosztéw i korzysci. Rozumienie
norm prawnych jako relacji skali sankcji z nimi
zwigzanymi, z jednej strony, a prawdopodobien-
stwem ich wystapienia z drugiej strony jest dzia-
taniem racjonalnym z ekonomicznego punktu
widzenia (Teubner 1992, s. 623).

Tak jak w pierwotnym sformutowaniu ko-
moérki zamknigte organizacyjnie moga utwo-
rzy¢ strukture, taczac si¢ z innymi komérkami,
co prowadzi do powstania systeméw autopoie-
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tycznych drugiego rzedu. Przedstawiciele nauk
spolecznych odwotujacy si¢ do autopoietyki
wypracowali wiele bardzo wartosciowych ana-
liz sprzezeni strukturalnych, powiazan, wspét-
zaleznosci, wspétewolugji, ingerencji i innych
narzedzi, podejmujac prébe wyjasnienia od stro-
ny technicznej, jak samoodnoszace si¢ systemy
moga wzajemnie wplywaé na inne (por. Jessop
1992; Luhmann 1988; Teubner 1986; 1988;
1992; Teubner, Willke 1984; Willke 1983). Nie
mozemy tutaj oméwi¢ wszystkich tych opraco-
wan, przyjmiemy jednak zalozenie, ze samood-
noszace si¢ systemy wspélistniejace w otoczeniu
moga nauczy¢ sie, jak inicjowaé, pobudzaé lub
wplywaé na zmiany w innym systemie. Czy jak
w przypadku podsystemu politycznego nazwie-
my to regulacja sieciowa (nexus regulation), stero-
waniem, rzadzeniem, perswazja, czy jakkolwiek
inaczej, jest to sprawg kontekstu i doboru wyra-
zen, pod warunkiem, ze zdajemy sobie sprawe,
ze zadna z czynnosci tak nazywanych w rzeczy-
wistosci nie przynosi spodziewanych rezultatéw.
Nie ma tu taricucha przyczynowo-skutkowego.
Sterowanie, zdaniem Twista i Schaapa (w slad
za Luhmannem 1991, s. 41), staje si¢ proble-
mem tylko wtedy, gdy cztowiek porwany stowa-
mi, ktérych sam uzywa, spodziewa si¢ zaistnie-
nia takiego taricucha. Spostrzezenie to tworzy
przestanki do sformulowania gtéwnej tezy ni-
niejszego artykutu.

5. Mozliwoéci sterowania

Jakie wiec istnieja mozliwosci politycznej in-
terwencji w dziatanie innych podsysteméw spo-
tecznych, zgodne z konstytuujaca je cecha sa-
moodniesienia? Literatura opisujaca autopoieze
spoteczna poddaje trzy gléwne mozliwosci: do-
towanie (subsidization), neokorporacyjnos¢ (neo-
corporatism) i prawo refleksyjne (reflexive law).

Nie jest prawda, ze systemy autopoietyczne sg
catkowicie wyizolowane od swojego otoczenia.
Dla wiasnych proceséw metabolicznych, od-
miennych od samokreacji podstawowej struktury
i tozsamosci, zywe systemy potrzebuja doptywu
energii z zewnatrz. Systemy spoteczne, nawet je-
zeli sktadajg si¢ wytacznie z komunikacji, tak samo
potrzebuja doplywu energii. Dotacje finansowe
mozna wigc postrzegaé jako odpowiednik takie-
go doptywu energii. Dotacje rzadowe sg bardzo

znanym narzedziem, jedna z najwcze$niejszych
alternatyw wobec reziméw regulacyjnych (regula-
tory regimes) (Brigham, Brown 1980; Hood 1983;
Luhmann 1981; Mayntz 1983a; Savas 1977;
Stebut 1988; Weidenbaum 1969), prowadzacym
do tego, co Salamon (1981; 1989) nazwat ,rza-
dem os6b trzecich” (¢hird-party government), wy-
korzystujacym administracyjne mozliwoéci ciat
spotecznych na szczeblu krajowym i lokalnym.
Dotacja rzadowa moze dla tych cial oznacza¢
réznicg pomiedzy rozpadem i przetrwaniem.
Przyznawanie takich dotacji, pozyczek czy subsy-
diéw odbywa si¢ pod pewnymi warunkami, cza-
sami nawet niewypowiedzianymi wprost i, rzecz
jasna, dotycza ich wszystkie problemy zwigzane
z prébami ich regulowania. Podejécie to repre-
zentuje przechodzenie od proceséw metabolicz-
nych do tozsamos$ciowych. System docelowy albo
nie odbierze przestania, albo prébuje si¢ do niego
dostosowad, narazajac si¢ na naruszenie wlasnej
autonomii samokreacji — zostaje ,skolonizowany”
przez system polityczny (Habermas 1981, s. 542)
iz nim utozsamiony.

Drugie rozwigzanie proponowane w postregu-
lacyjnej literaturze ma charakter neokorporacyj-
ny. Aktorzy polityczni wchodza w pewien rodzaj
wspdtprodukeji (coproduction) z innymi akto-
rami gospodarczymi lub spotecznymi poprzez
wspolne cztonkostwo albo komunikacije z ciata-
mi posredniczacymi, aby wykorzysta¢ do celéw
politycznych (zwykle nazywanych wtedy ,intere-
sem spotecznym”) wewngtrzne samoregulacyjne
mozliwosci wielkich firm i innych organizacji
(Schultze 1977; Stone 1975). W szczegdSlnoscei
dotyczy to przemystowych i branzowych stowa-
rzyszeni, ktére stanowia istotny czynnik mobi-
lizujacy sektor prywatny we wszystkich krajach
rozwinigtych.

Wigkszo$¢ regulacji wprowadzanych w USA
(Bardach, Kagan 1982, s. 217) nie lezy w kom-
petencji urzednikéw publicznych, lecz inspek-
toréw, audytoréw i innych specjalistéw zrze-
szonych w prywatnych organizacjach. Znaczna
liczba standardéw wprowadzanych w  zycie
i egzekwowanych to standardy formutowane
przez stowarzyszenia producentéw, ekspertéw
branzowych i inne organizacje niepubliczne.
W Niemczech istnieje diuga tradycja takich sto-
warzyszen, zwanych Spitzenverbande lub stowa-
rzyszenia branzowe (peak associations). Niektore
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z nich maja status prawny organizacji publicz-
nych, a cztonkostwo w nich jest obowiazkowe
dla oséb podejmujacych dziatalnos¢ w danej
branzy (Offe 1986). Pafistwo spodziewa si¢, ze
nie bedzie musiato nadzorowac¢ ich dziatalnosci.
W Wielkiej Brytanii zawody prawnicze, me-
dyczne i inne majg ustawowo zagwarantowang
samorzadnos¢. Wywotuje to wiele kontrowersji,
np. czy regulacja londyriskich rynkéw finanso-
wych powinna pozosta¢ dobrowolna, czy tez po-
winna zosta¢ wprowadzona z mocy ustawy, tak
jak w USA.

Polityczny podsystem stojacy w obliczu sta-
le narastajacej ztozonosci stara sie wywigzaé ze
swojego zadania podejmowania wigzacych de-
cyzji zbiorowych, jest wigc zainteresowany za-
checaniem do powstawania stowarzyszen bran-
zowych, zwlaszcza w obszarach zainteresowania
polityki, w ktérych istnieje ich niewiele, tak jak
w sprawach rodzinnych spotecznych i w zakresie
problematyki spotecznosci lokalnych (Mayntz
1993, s. 19). Schmitter uwazat rozwdj takich or-
ganizacji posredniczacych za warunek mozliwo-
§ci rzadzenia (governability) (1986, s. 292-293).
Interakcja spoleczna zachodzaca pomiedzy
wigkszymi instytucjami, z ktérych kazda jest do
pewnego stopnia bardziej przejrzysta od instytu-
cji mniejszych, staje si¢ bardziej przewidywalna
niz skumulowane skutki wyboréw mniejszych
organizacji (Mayntz 1993, s. 18).

Czy ciata posredniczace s3 systemami samo-
odnoszacymi? Koppen (1991) prébuje pogodzi¢
analiz¢ opartg na zréznicowaniu intereséw (np.
producentéw, konsumentéw, aktywistéw ochro-
ny $rodowiska, pracownikéw urzedéw skarbo-
wych) z analizg spolecznej autopoiezy opartej
na systemach spotecznych (np. gospodarka, ro-
dzina, prawo, polityka), w ktérych réznice po-
legaja na kodach i binarnych przeciwienstwach.
Dochodzi do wniosku, ze (a) samoodnoszenie
si¢ jako takie tworzy pewna forme interesu, (b)
istota negocjacji i godzenia intereséw nie rézni
si¢ zbytnio od rozszyfrowywania kodu i konwer-
sji. Skupisko rzecznikéw réznych intereséw (lub
udziatowcoéw) niemal na pewno reprezentuje
rézne podsystemy spoteczne i moze funkcjono-
wa¢ tylko wtedy, gdy ich czlonkowie potrafig si¢
porozumie, to znaczy, nauczy¢ si¢ wyspecjali-
zowanych jezykéw innych podsysteméw i ich
cech charakterystycznych na tyle, aby zainicjo-

waé dialog. Tylko wtedy dana grupa moze doko-
nywa¢ transakcji handlowych w odniesieniu do
okreslonych intereséw.

Jednak oznacza to, ze czlonkowie grupy
— niegdy$ przedstawiciele autopoietycznych pod-
systeméw spolecznych — nie s3 juz wylacznie
cztonkami tych podsysteméw. Poprzez wlasne
dos$wiadczenie wspétdziatania wypracowali nowy
wsp6lny kod lub $rodek wyrazu i porozumiewa-
nia si¢ nie w petni dostepny osobom niebeda-
cych cztonkami tej grupy, i w ten sposéb sami
osiagneli autopoietyczne zamkniecie (autopoietic
closure). To spostrzezenie, jak juz weze$niej za-
znaczyli§my, stanowi teoretyczne ujecie wspol-
nego do$wiadczenia procesu tworzenia si¢ wiezi
pomiedzy posrednikami, cztonkami organizacji
posredniczacych i zespotéw negocjacyjnych.

Ta sama analiza moze postuzy¢ do teoretycz-
nego opisu oddziatywan zachodzacych pomiedzy
organizacjami branzowymi, ktére, jezeli sktadaja
si¢ wylacznie z firm lub innych organizacji nale-
zacych do tego samego podsystemu spotecznego,
moga napotkaé problemy kodu autopoietycznego
zwigzane z obecnoscig kilku samoodnoszacych
si¢ organizacji, nie wspominajac o konflikcie in-
tereséw. Ponadto jezeli organizacje te posiadajg
umocowanie konstytucyjne i jezeli istnieja prze-
pisy wymuszajace obowigzkowe w nich czton-
kostwo oraz gdy ich opinii zasiegaja rzady, takze
natrafiaja one na problemy mi¢dzysystemowe.

Niektére rzady bez wykorzystywania regula-
¢ji 1 dotacji przekonaly takie stowarzyszenia do
uwzglednienia polityki publicznej w relacjach ze
swoimi cztonkami. W pozostatych przypadkach
rzady wynegocjowaty kompromisy w zakresie li-
cencjonowania, obejmujace rodzaje produktéw,
rynek, standardy produkcji, bezpieczeristwa itd.,
lecz pozostawity stowarzyszeniom faktyczne de-
cyzje operacyjne, kontrole i procedury certyfika-
¢ji. Jezeli trzeba wprowadzi¢ zmiany o charak-
terze prawnym, rzad, ktéry prowadzit z takim
stowarzyszeniem pertraktacje co do ich warun-
kéw i otrzymat z jego strony zobowigzanie po-
lecenia ich swoim cztonkom, z powodzeniem
przezwycieza bariery autopoietyczne. Istota
neokorporacyjnych pertraktacji tréjstronnych,
zdaniem Mayntza, jest ,wzajemne wykorzysty-
wanie przez stowarzyszenia branzowe reprezen-
tujace kapital, prace i rzad mozliwosci wywiera-
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nia wplywu, jakimi dysponuja pozostate strony”
(1983a, s. 140).

Trzeci sposéb interwencji systemu politycz-
nego w dziatanie innych podsysteméw spotecz-
nych to prawo refleksyjne. Refleksyjnos¢ jest
cecha wszystkich samoodnoszacych systeméw.
Luhmann (1966; 1982, s. 95) zdefiniowal go
jako zastosowanie charakterystycznego procesu
systemowego do samego procesu, np. myslenie
o mysleniu, obliczanie kosztu kalkulacji kosztow,
podejmowanie decyzji o podejmowaniu decyzji
lub, w przypadku prawa, normatywne przyj-
mowanie norm. Refleksyjno$¢ to cecha, ktéra
podnosi warto$¢ takiego procesu dzigki umozli-
wieniu jednostce uporania si¢ ze zlozonoscia jej
otoczenia.

Samoodnoszacy si¢ system,zdaniem Teubnera
(1986, s. 316), zawsze znajduje si¢ w niebezpie-
czenstwie samozamkniecia (self~closure) — od-
dzielenia si¢ od swojego otoczenia — i potrze-
buje wsparcia z zewnatrz, aby przyswajaé, czyli
przektadaé na swéj whasny jezyk pewne wplywy
otoczenia. Refleksyjne prawo i polityka moga
stuzy¢ jako ,instytucje kompensujace integrujace
wymogi otoczenia z systemem, lecz jednoczesnie
nie dezintegrujac jego warunkéw samoodtwa-
rzania si¢ i reprodukeji” (Teubner 1986, s. 316).
Zbiorowa odpowiedzialnos¢ spoteczna (corpora-
te social responsibility) jest dobrym przyktadem,
wbudowywania w dzialania gospodarcze ,celéw
strony spotecznej” (Willke 1982, s. 17, cytat za:
Teubner 1986, s. 316). Proces ten wymaga sil-
nych naciskéw zewnetrznych wspieranych przez
dziatania polityczno-prawne, najlepiej nie w for-
mie ,nie réb tego” lecz raczej jako narzucenie
organizacji wewnetrznych zasad, strategicznej
interwencji w proces podejmowania jej decyzji.
Taka interwencja powiedzie si¢, o ile uwzglednia
samoodnoszaca sie strukture systemu docelowe-
go, np. korzystajac ze strategii zagrazania zyskom
w stosunku do instytucji gospodarczych. Jednak
dla wywierania zewngtrznych naciskéw na sys-
temy spoteczne w celu uzewngtrznienia ich sa-
mooodniesienia konieczna jest znaczaca sita po-
lityczna i spoteczna (Teubner 1986, s. 317).

Organizacji posiadajacej osobowo$é prawna
(np. korporacji) mozna zaleci¢ przyjecie konsty-
tucji, ktéra bedzie regulowaé jej wewnetrzne dzia-
tanie, prawa wlasnosci mozna przekaza¢ osobom
dotychezas ich nieposiadajacym, a procedury po-

dejmowania decyzji moga ulec przeksztalceniu.
Historyczne przyktady to prawna instytucjonali-
zacja negocjacji uméw zbiorowych oraz prawa do
wspotokreslania lub wspétudziatu pracownikéw
w zarzadzaniu przedsiebiorstwem w Niemczech
(Teubner 1986). W amerykariskiej literaturze
regulacyjnej petno jest przyktadéw podobnych
regulacji proceduralnych, wprowadzania mini-
malnych standardéw, wymogéw mianowania
wyspecjalizowanych pracownikéw na pewne
stanowiska, kryminalizacji pewnych rodzajéw

zachowari itd. (por. np. Bardach, Kagan 1982).

6. Ré6wnowaga sil

Ten mechanizm uzewnetrzniania samoodnie-
sienia pod wptywem politycznego nacisku stano-
wi godny uwagi pomost pomig¢dzy ,nieustepliwg
surowoscig autopoiezy” (Teubner 1989, s. 95,
cytat za: Koppen 1991, s. 144) i wymogami rza-
dzenia samoodnoszacym spoteczenistwem. Tutaj
przeanalizujemy tylko jeden z jego aspektéw,
mianowicie spostrzezenie Teubnera, ze wszyst-
kie takie interwencje — ,istotne elementy prawa
refleksyjnego” — ,,maja na celu zmiane uktadu sit
w ramach rozpatrywanego podsystemu” (1986,
s. 317). Chociaz nie s3 to jedyne sposoby za-
stosowania refleksyjnego prawa do osiagnigcia
pewnych celéw spotecznych, zdaniem Teubnera
(1986, s. 317), strategia ,wyréwnywania sil” po-
przez ,publiczng kontrol¢ nad prywatnym rza-
dem ma sens tam, gdzie istniejg symetryczne
relacje sit w grze o sumie zerowej, gdzie korzy-
§ci jednej strony oznaczajg straty drugiej, a opty-
malny stan to chwiejna réwnowaga sit. Rola pra-
wa jest wtedy ograniczanie naduzywania wiadzy
i stabilizacja réwnowagi — ,klasyczny poglad na
rol¢ prawa wobec sity” (Teubner 1986, s. 318).

Istnieja dwie mozliwosci rozwiniecia tej mysli.
Po pierwsze, jak juz zasugerowano w poprzed-
nim podrozdziale, prawo moze dazy¢ nie tyle do
ustanowienia mozliwej do uzyskania w dyna-
micznym systemie homoeostatycznej réwnowa-
gi, ile do uzyskania pewnego stanu stabilnosci.
Jezeli mozliwych jest kilka stanéw takiej stabil-
nosci, podejmujacy interwencje z zamiarem zre-
alizowania pewnego celu spotecznego moze ze-
chcie¢ wybra¢ jeden z nich. Zmiana réwnowagi
sit w konkretnej sytuacji spotecznej niekoniecz-
nie pociaga za sobg wyréwnywanie sit wszedzie.
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Pomyst zarzadzania réwnowaga siega czaséw
Arystotelesa. ,Jest wiec oczywiste, ze najdosko-
nalsza spolecznos¢ polityczna musi znajdowac
si¢ wéréd tych, ktérzy lokuja si¢ w srodku hie-
rarchii, a stany te najlepiej si¢ konstytuuja, gdy
stanowia wigkszg i bardziej znaczacy czg$¢, jezeli
to mozliwe, niz obie pozostale [nizsze i wyzsze]
rangi albo, jezeli to niemozliwe, przynajmniej
jedna z pozostalych, wigc zaangazowanie jej
w réwnowage sit, zapobiegnie dominacji jednej
lub drugiej strony” (Arystoleles, thum. 1912, ksie-
ga 4, rozdziat 11, kol. 1295 b).

Jest to takze klasyczna koncepcja obowiazujaca
w stosunkach migdzynarodowych. Dla Hobbesa
réwnowaga sit pomiedzy suwerenami byta natu-
ralnym skutkiem wojny, a juz w XIX w. zacze¢to
ja postrzega¢ jako cel polityki, ktéry nalezy re-
alizowa¢ przez zmieniajace si¢ sojusze (Wight,
Bull, Holbraad 1979).

Ciekawe, ze oba przywotywane przez
Teubnera przykiady historycznych interwencji
prawa refleksyjnego (negocjacje zbiorowe i pra-
wa pracownikéw do wspétudziatu w zarzadza-
niu przedsigbiorstwem) obejmuja mechanizmy
umozliwiajace zachowanie réwnowagi w sytuacji
binarnych par kodu (np. pracodawca — pracow-
nik), jak pokazano w poprzednim podrozdziale.
Spostrzezenie to sugeruje druga mozliwos¢ roz-
winigcia propozycji Teubnera.

Jezeli instytucja kompensacyjna dazy do
zmian w uktadzie sit w obrebie podsystemu
spotecznego, czy nie moze tez dazy¢ do zmia-
ny innych uktadéw $rodkami odmiennymi niz
prawo refleksyjne? Mozna sobie wyobrazi¢ po-
dejmowanie starant w celu zmiany réwnowagi
warunkéw rynkowych w gospodarce, warunkéw
prawnych rozstrzygania sporéw pomigdzy stro-
nami sporu na sali sadowej, wyborczych loséw
os6b piastujacych stanowiska polityczne i oséb
do nich aspirujacych albo réwnowagi pomiedzy
biegunami wszelkich innych tworzacych wta-
sng tozsamos¢ kodéw binarnych w podsystemie
zygotycznym lub w parach wzajemnie odwotu-
jacych si¢ do siebie organizacji. Tym czwartym
sposobem sterowania przez system polityczny
innymi podsystemami w samoodnoszacym si¢
spoleczeristwie zajmiemy sic w dalszej czesci
artykuhu.

Jak juz zauwazylismy, gdy system mechani-
zméw gwarantujacych zachowanie réwnowagi,

jak np. obowigzujacych w dziedzinie stosunkéw
pomiedzy pracodawcami i pracownikami, dziata
wiasciwie, dziedzina ta sama si¢ reguluje, mozna
wigc oczekiwad, ze rzad ucieszy si¢ z tego i zaj-
mie si¢ innymi sprawami. Istnieja jednak dwa
gtéwne powody, dla ktérych samoregulujacy sie
sektor nie bywa pozostawiany samemu sobie. Po
pierwsze, moze on zwracac si¢ do kompensatora
o interwencj¢ w przypadku, gdy jedna ze stron
zaczyna zdobywaé rozstrzygajaca przewage, co
grozi zakoriczeniem samoregulacji (i rozpadem
parzystego uktadu jako takiego), o ile nie zosta-
nie to w jaki$ spos6b powstrzymane (przywré-
cenie rownowagi w rozumieniu Teubnera [1986,
s. 318]), po drugie, wzajemny antagonizm moze
po6js¢ droga niezgodna ze sposobem realizacji
funkcji spotecznych przez system polityczny, lub
z pogladami rzadu na zobowiazania ideologicz-
ne i inne. Z tych wzgledéw rzad moze podjaé
interwencje w zakresie ustalanie réwnowagi sit.

7. Manipulowanie réwnowaga

Zasada manipulacji konfliktem dla wtasnych
korzysci posiada bardzo bogata, wielowiekows
tradycje 1 jest mocno eksponowana w tradycyj-
nych maksymach Machiavellego na temat rza-
dzenia i kolonializmu, jak np. dziel i rzadz. Co
ciekawe, pozostaje ona w znacznie powszech-
niejszym uzyciu w aktualnej praktyce rzadzenia,
niz moglyby to sugerowac jej niegodne praktyki.
Podmioty zarzadzajace sprawami w zakresie re-
kreacji dostarczajg bardziej subtelnych wzorcéw
wykorzystania jakze skutecznego zjawiska han-
dikapu — w wyscigach konnych, w golfie i innych
sportach, nawet podczas zawodéw w przecigga-
niu liny na koscielnym pikniku. Handikap bywa
wymys$lnym mechanizmem dla zapewnienia
(oczywiscie w ramach regul gry) tego, co inna
sportowa metafora okresla jako wyréwnanie
szans, w celu bardziej sprawiedliwego rozegra-
nia wyscigu lub partii w sytuacji, gdy uczestni-
Cy reprezentujg wysoce zréznicowany poziom
umiejetnosci.

Dalszych przyktadéw historycznych pocho-
dzacych z dziedziny stosunkéw pomiedzy pra-
codawcami i pracownikami dostarcza dtuga lista
praw przyjetych przez rzad socjaldemokratyczny
w Szwecji we wezesnych latach 70. XX w., kt6-
rych celem byta ,,poprawa potozenia robotnikéw
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i ograniczenie praw pracodawcéw”. Zaliczaly sie
do nich prawo do wspétstanowienia (co-determi-
nation), bezpieczernistwo zatrudnienia, prawa pra-
cownikéw do pracy na rzecz zwigzku w ptatnym
czasie pracy, przepisy w zakresie bezpieczeristwa
i higieny pracy, urlopy na doksztalcanie, prawo
do wypoczynku, zasady przejécia na emeryture
itd. (Rehn, Viklund 1990, s. 309). Zmiany pra-
wodawstwa w tej samej dziedzinie, chociaz na
korzys¢ drugiej strony, wprowadzit w nastep-
nej dekadzie konserwatywny rzad Margaret
Thatcher w Wielkiej Brytanii: ograniczenie praw
pracownikéw do pikietowania zaktadéw niebe-
dacych ich miejscem pracy, likwidacja jednostek
badajacych ptace i komisje ptac dla stabo optaca-
nych zawodéw, okreslenie cztonkostwa w zwigz-
kach zawodowych jako niezgodne z zasada-
mi bezpieczeristwa narodowego w rzadowym
centrum informacyjnym, anulowanie wymogu
przynaleznosci pracownikéw do okreslonego
zwigzku zawodowego, umozliwienie pracodaw-
com sagdowego dochodzenia odszkodowan od
zwigzkéw oglaszajacych strajk bez uprzedniego
glosowania, wprowadzenie wymogu dla kazdego
zwiazku zawodowego posiadajacego fundusz po-
lityczny, zeby poddawat te sprawe pod tajne glo-
sowanie swoich cztonkéw co 10 lat itd. (Crouch
1990, s. 330-332).

W obu tych krajach nadal pozostata jednak
nienaruszona zasada, zgodnie z ktéra negocjacje
ptacowe i negocjacje dotyczace warunkéw pracy
to sprawy do uzgodnienia pomig¢dzy dwoma stro-
nami — pracodawcami i pracownikami — wolne
od ingerencji panstwa. Dlatego nawet te zakro-
jone na szerokg skale zmiany ustawowe w prawie
pracy mozna postrzega¢ jako rzeczywiste dziata-
nia rzagdu majace na celu zmiang warunkéw gry
przez zdecydowane opowiedzenie si¢ po jednej
stronie przeciwko drugiej, w celu wbudowania
zadan spotecznych w samoodnoszacy si¢ system.
Jednoczesnie rzady tych krajéw staraly si¢ nie
niszczy¢ systemowych warunkéw samoodtwarza-
nia si¢ (self~production), pragnac zachowa¢ tech-
nike negocjacji pomiedzy elementami pary jako
preferowany sposéb osiagania stanu stabilnosci
w tej dziedzinie. W tym samym czasie rzady r6z-
nych innych krajéw europejskich zamrazaty pta-
ce lub okreslaty dopuszczalne kwoty podwyzek
w réznych wersjach polityki dochodowej, nie tyle

regulujac negocjacje zbiorowe, ile zastepujac je.

Doprowadzito to do zupelnego zniszczenia sa-
moregulacji w ramach uktadéw binarnych.

Wigkszo$¢ z powyzszych interwencji miata
charakter refleksyjnych zmian prawnych w za-
kresie zarzadzania. Dlatego propozycja brytyj-
skiego rzadu wprowadzenia dotacji, zachecajacej
cztonkéw zwiazkéw zawodowych do oddawania
gloséw droga poczta w wyborach, w celu osta-
bienia wplywéw dziataczy zwigzkowych na ze-
braniach zwiazkowych, nalezy raczej uznaé za
przyktad manipulacji. Podobny przyktad mozna
odnalez¢ w bardzo waznym zbiorze dziatan usta-
wodawczych w Niemczech po II wojnie $wia-
towej, powotujacych instytucje Mitbestimmung
(wspétstanowienia) (przyktad Teubnera ilustru-
jacy natozenie konstytucji wiasciwie wszystkim
firmom w kraju). Przyjeta w tych ramach usta-
wa z roku 1976 ustanowila wymdég zapewnienia
cze$ci miejsc w radach nadzorczych dla przedsta-
wicieli zwigzkéw zawodowych. Przepis ten do-
puszczal zajmowanie czeéci z tych miejsc przez
osoby niezatrudnione w danych firmach, umoz-
liwiajac w ten sposéb delegowanie urz¢dnikéw
rzadowych w radach nadzorczych wigkszych
firm z petnym prawem dostepu do informacji
(Streeck 1984, s. 408). By¢ moze takie rozwia-
zanie tez ma charakter manipulacji, naginania
obowiazujacych oficjalnie regut gry, zamiast ich
zmiany. W tym i w innych przypadkach prak-
tycznego zastosowania tej zasady nie musi by¢
nic niewlasciwego ani tajnego (por. Balch 1980;
Goodin 1980).

Przyktadem praktycznego wykorzystania tej
samej strategii ustalania warunkéw réwnowagi
w celu osiagniecia celu politycznego jest wpltyw
zgromadzenia ustawodawczego na praktycz-
ne wdrozenie konkretnej ustawy lub zasady
prawnej w sadach przez zmiane np. podstaw
prawnych do wystepowania na droge sadows
lub strony, na ktérej spoczywa cigzar dowodo-
wy. Niewykluczone, ze najciekawszga cechg tego
rodzaju interwengji jest jej zaskakujaca wszech-
obecno$¢ w podsystemie gospodarczym.

8. Rzad i rynki

Rynek jest kolejnym przyktadem zbiorowiska
przeciwstawnych maksymalizatoréw, by¢ moze
bardziej w teorii niz w praktyce, otoczonym
bardzo silng bariera ideologiczng skierowana
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przeciwko ingerencjom rzadu. Niemniej jednak
od czaséw Adama Smitha przyjmuje si¢ po-
wszechnie, ze kazdy prawdziwy rynek w taki czy
inny sposéb jest osadzony w prawie i w polityce.
W terminologii ekonomicznej istnieje takze do-
brze ugruntowane konwencjonalne rozréznienie
pomiedzy regulowaniem rynkéw i interwen-
cjami rynkowymi. To pierwsze polega np. na
stwarzaniu ram prawnych w celu umozliwienia
ich efektywnego funkcjonowania, zapewnienia
dotrzymywania uméw, dbatosci o walut¢ oraz
uznawania negocjacji zbiorowych albo na podej-
mowaniu dziatari rzadowych, aby zapobiec lub
naprawi¢ utomnosci rynku przez przepisy anty-
monopolowe, systemy ubezpieczen powszech-
nych, kompensacje efektéw zewnetrznych itd.
Natomiast interwencje w dziatanie rynku w tym
kontekscie polegaja na wkroczeniu na rynek
rzadu jako uczestnika gry rynkowej w charakte-
rze czynnika gospodarczego przez np. wykorzy-
stanie ogromnej sity nabywczej w celu wymu-
szenia spadku cen, wyprzedazy obcych walut,
aby wzmocni¢ wlasna lub wywieranie nacisku
na rynek pracy jako masowy pracodawca. Ta
powszechna praktyka wigze si¢ z ostrzezeniem
Luhmanna (1982, s. 123), ze podsystemu spo-
tecznego nie wolno utozsamiaé z jego instytu-
cjonalnym przejawem — tutaj rzad nie dziata
politycznie, lecz gospodarczo.

Rzady czgsto wykorzystuja rézne sposoby
interwencji, ktére nie zaliczaja si¢ do zadnych
z wyzej wymienionych grup, pozwalajac potez-
nym samoodnoszacym si¢ mechanizmom ryn-
kowym dziata¢ w charakterystyczny dla siebie
sposéb — godzi¢ przeciwstawne, lecz komple-
mentarne wzgledem siebie interesy i tworzyé¢
efektywno$¢ alokacyjng — realizujac cele poli-
tyczne rzadu dzigki uzupetnianiu tych mecha-
nizméw lub manipulowaniu nimi na doskonale
znane sposoby. Spore obszary tego rodzaju od-
dziatywari makroekonomicznych czesto bywaja
charakteryzowane jako keynesowskie — w tym
sterowanie popytem za posrednictwem wydat-
kéw publicznych, dziatania stymulujace rozwdj
poprzez dostarczanie firmom niedrogich miejsc
do prowadzenia dziatalnosci, organizowanie lub
dotowanie szkolen przemystowych lub technicz-
nych oraz wywieranie wptywu na rynki finan-
sowe poprzez manipulowanie wysokoscia stép
procentowych banku centralnego — z definicji

nie maja ani regulacyjnego, ani bezposredniego
charakteru. Sa dziataniami, majacymi na celu
unikniecie pewnego wybranego przez rzad wy-
niku gry rynkowej i skierowanie rynkéw w stro-
ne¢ wyniku przezeni pozadanego, poprzez zarza-
dzanie warunkami wymiany towarowe;.

Oprécz wyzej wspomnianych dziatari in-
terwencjonistycznych rzady rutynowo stosujg
mechanizmy rynkowe, aby realizowa¢ polityki
o charakterze niegospodarczym. Istnieja trzy
gtéwne rodzaje takich dziatan: wykorzystywanie
uprawnien do naktadania podatkéw jako narze-
dzia programowego, udzielanie gwarancji kredy-
towych oraz co$, co mozna nazwa¢ informacja
wyréwnawczg (remedial information).

Opodatkowanie débr i ustug przysparza ko-
niecznych wptywow, lecz takze wyraznie w zréz-
nicowany sposéb prowadzi do zmiany kosztow.
Gdy rzad selektywnie naktada podatki i przyzna-
je ulgi nie tylko, by zapewni¢ wptywy podatkowe,
lecz aby wptynaé¢ na struktur¢ konsumpcji, za-
checajac lub zniechecajac do wydawania pienig-
dzy na pewne rodzaje débr czy na pewne czyn-
nosci, manipuluje mechanizmem cen dla celéw
politycznych (Bardach 1977, s. 253). Wysokie
podatki od tytoniu i alkoholu dla osiggnigcia
pewnych celéw zdrowotnych, niska lub zerowa
stawka podatku VAT na ksiazki i pras¢ w celach
o$wiatowych lub demokratycznych, nizsza ak-
cyza na benzyne bezolowiows i olej napedowy
lub podatek weglowy dla ochrony srodowiska
— wszystkie tego rodzaju selektywne podatki od
konsumpcji débr i ustug to przyktady inzynierii
spotecznej realizowanej za posrednictwem ryn-
ku. Nie znaczy to bynajmniej, ze dzialania ta-
kie s3 bledne. Bodzce te dziataja chyba bardziej
skutecznie niz przymusowe regulacje, a moze
nawet sg bardziej pozadane z punktu widzenia
moralnego (Schultze 1977), lecz same w sobie
stanowig interwencj¢ na poziomie mikro w re-
lacje pomiedzy kupujacym i sprzedajacym albo
pomiedzy konkurujacymi ze sobg sprzedawca-
mi, ktéra wykorzystuje rynkowe mechanizmy
wyréwnujace do realizacji celéw rzadu.

Podobnie gwarancja kredytowa oznacza,
ze rzad interweniuje w réwnowage prywatnej
transakcji na rynku finansowym pomigdzy pry-
watnymi aktorem, aby zlikwidowa¢ luke, ktéra
prawdopodobnie nigdy sama by nie znikneta

— pomigdzy kryteriami bezpieczenistwa stosowa-
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nymi przez bankiera i kondycja finansowa osoby
ubiegajacej si¢ o kredyt.

Informacje wyréwnujace to dzialania rzadu
majace na celu ograniczenie asymetrii informa-
¢ji, aby konsument mégt dokonaé bardziej ra-
cjonalnego wyboru lub uniknaé podjecia nieko-
rzystnej dla siebie decyzji. Czasami bez regulacji
i innych sankcji prawnych rzad moze przekona¢
producentéw do oznakowania produktéw w za-
lecany sposéb, czego klasycznym przyktadem
jest ostrzezenie na kazdej paczce papieroséw
sprzedawanej w USA i w Wielkiej Brytanii,
ktére Balch nazywa ,niewyraznymi lampkami
ostrzegawczymi” (vague idiot lights) (1980, s.93).
Jednak najczesciej stosowanym mechanizmem
jest obowigzek ujawniania (mandatory disclosu-
re), zgodnie z ktérym producent towaréw lub
ustug jest prawnie zobowigzany do dostarczania
okreslonych informacji klientom, pracownikom
i spoteczenistwu (Bardach, Kagan 1982). Metoda
ta ma szerokie zastosowanie na detalicznym ryn-
ku zywnosci (np. data przydatnosci do spozycia,
informacja o skladzie) oraz w sektorze finanso-
wym (stopy procentowe, standardowe oplaty za
ustugi itd.). Listy cen czg¢sto wywieszane bywaja
w barach i w hotelach. Wszechobecny taksometr
stanowi przyklad obowigzkowego ujawnienia
informacji wyréwnujace;.

Nie wszystkie informacje wyréwnujace sg zo-
rientowane narynek. Obowiazek jawnosci stosuje
si¢ tez do rzadu jako takiego, gdy istnieja ustawy
o swobodzie dostepu do informacji. Organizacje
dzialajace w dziedzinie praw obywatelskich czy-
nig wiele dla ograniczenia asymetrii informacji
pomiedzy obywatelami i paristwem.

Instrument stuzacy do obowigzkowego ujaw-
niania i wprowadzanie norm lub standardéw
dzieli cienka linia (na przyktad miary i wagi lub
bezpieczenistwo produktéw). Jedng réznicg po-
miedzy praktycznymi efektami ich dziatania jest
to, ze przymusowe regulacje drugiego rodzaju
po prostu usuwaja potencjalnie niebezpieczne
towary z rynku, niszczac samoodtwarzajace si¢
relacje tego segmentu rynku w szczegdlnosdi,
podczas gdy obowiazek ujawnienia zachowu-
je samoodtwarzanie, co pozwala rynkom na
wycene ryzyka (Bardach, Kagan 1982, s. 248).
Ludzie, ktérzy wiedza, ze lubiany przez nich
stodzik w pewnych warunkach moze mie¢ pew-

ne niekorzystne efekty uboczne, moga sami zde-
cydowa¢, czy nadal go uzywac.

9. Polityczne chwyty ponizej pasa

Sfera polityczna, a zwlaszcza system partyjny
i ordynacja wyborcza jest kolejng arena, na ktérej
dziatajg antagonistyczne zbiorowiska odnoszace
si¢ do innych (a/ter-referential). Nierzadko rzady
obnizaja stawki podatku dochodowego tuz przed
wyborami, nagle wynajdujac w budzecie znaczne
srodki i wydaja je dla zjednania sobie przychyl-
nosci lokalnych spotecznosci, albo w uswigcony
tradycja sposéb manipuluja granicami okregéw
wyborczych (metoda do niedawna powszech-
nie stosowana w Irlandii Pétnocnej) (Galliher,
DeGregory 1985, s. 24, 28). Takie interwencje
w wolne i uczciwe wybory znane sa cze¢sto pod
pojeciem chwytéw ponizej pasa lub brudnych
sztuczek. Do pewnego stopnia sytuacja ta ma
jednak charakter samokorygujacy wlasnie dzie-
ki istnieniu antagonizméw. Zadna partia po-
lityczna nie bedzie ociaga¢ si¢ z ujawnieniem
domniemanych nieprawidtowosci w dziataniach
swoich przeciwnikéw, nawet jezeli bytby to typo-
wy przyktad z rodzaju ,przyganiat kociot garn-
kowi”. Jezeli jednak zastosowany chwyt miesci
si¢ na skali politycznego cyklu koniunkturalnego
(Nordhaus 1975), moze nie stanowi¢ naruszenia
prawa. Dla rzadu powstrzymywanie si¢ od ujaw-
niania niekorzystnych danych statystycznych do
czasu zakoriczenia waznych wyboréw uzupet-
niajacych lub publikowanie kontrowersyjnych
informacji w piatek péznym popotudniem albo
tuz po zakoriczeniu sesji parlamentu to po prostu
zwykle politykierstwo, zwane takze zarzadza-
niem polityka informacyjna. Proces polityczny,
dzigki ktéremu dziatacze polityczni dochodzg
do wtadzy, daje wiele mozliwosci wykorzystania
whasnych wptywéw. Na nieco wyzszym poziomie
subtelnosci wlasciwie wykorzystane flaga naro-
dowa, pieczgé prezydencka, ceremonialne obrze-
dy, gale i defilady wojskowe, a nawet obiekty ar-
chitektoniczne (Edelman 1967; 1971; Lasswell,
Fox 1979), wywieraja niebagatelny wplyw na
polityke.

W 1993 r. rzad brytyjski oskarzono o spowo-
dowanie zapasci na rynku wegla (i zamkniecie
prawie wszystkich brytyjskich kopalni wegla)
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przez polityke cenows (paristwowej) energii ja-
drowej (por. np. Beavis 1993). Zdaniem jednego
z komentatoréw, minister skarbu w przedsta-
wionym jesienia budzecie na rok 1993 zmody-
fikowal zmienne réwnania dotyczace zakupu
domu. S3 to typowe przyklady omawianych tu
interwencji.

10. Wprowadzenie kolibracji (collibration)

Strategia, ktéra zachowuje tozsamos$¢ w tak
wielu réznych kontekstach, potrzebuje wiasnej
nazwy. We wszystkich idiomatycznych wyraze-
niach — dziel i rzadz, przechylanie szal, manipu-
lowanie rynkiem, falszowanie ksiag, wyréwny-
wanie szans, zmiana regut gry itd. — wystepuje
pewien wspdlny czynnik. Wszystkie odnosza si¢
do zaburzenia réwnowagi, do jej ustanowienia
lub do przesuniecia jej punktu.

Wydaje sig, ze nie istnieje nazwa rodzajowa
dla takiej strategii, dlatego autor zaproponowat
kolibracj¢ (collibration) (Dunsire 1990; 1993a;
1993b). Gdy masa odwaznikéw kiadzionych na
jednej szali wagi pocztowej zaczyna si¢ zréwny-
wa¢ z masg listu polozonego na drugiej, szale
kotysza sie, oscylujac tagodnie wokét punktu
réwnowagi. Kolibracja oznacza ingerencje w ten
proces poprzez wprowadzenie obciazenia lub
kompensacji w taki sposéb, aby ten uktad osia-
gnat stan stabilny, ktérego w przeciwnym razie
maégtby nie osiagnad.

W biologicznych mechanizmach kontroli
istnieje wiele analogii do wyzej wspomnianej
czynnosci kolibracji. U czlowieka bicie serca
reguluja wzajemne zaleznosci trzech czynni-
kéw: wewngtrznego rytmu migénia sercowego,
adrenaliny uwalnianej przez wspétczulny uktad
nerwowy i acetylocholiny uwalnianej w przy-
wspélczulnym uktadzie nerwowym. W mézgu
podwzgérze §ledzi na biezaco sygnaty wielu réz-
nych czujnikéw mierzacych parametry krwi — ci-
$nienie, gesto$é, zawartos¢ tlenu itd. — i kolibruje
réwnowage pomiedzy dwoma ukladami ner-
wowymi. Podobnie ruchy korniczyn odbywaja si¢
za posrednictwem antagonistycznych uktadéw
miesniowych. Zawartos¢ pltynéw utrzymywana
jest w granicach podtrzymujacych zycie poprzez
selektywne hamowanie reniny lub wazopresy-
ny w krwiobiegu itd. Jezeli wie si¢ wystarcza-
jaco duzo na temat dziatania takich systeméw,

mozna dokona¢ interwencji z zewnatrz w te we-
wnetrzng réwnowage enzymow i hormonéw, np.
poprzez zastosowanie beta-blokeréw lub wielu
innych lekéw.

Na wyzszych poziomach ludzkie interwencje
w naturalng réwnowage ekosysteméw sa dosé
czeste. Zwalczanie szkodnikéw przez sztucz-
ne wprowadzenie gatunkéw drapieznych jako
alternatywy dla trucizn jest celowa kolibracja
(z wyjatkiem terminu). Toczy si¢ takze ozywio-
na debata, czy przypadkiem nieswiadomie nie
rozregulowali$my procesu formacji ozonu, a tak-
ze do jakiego stopnia zachwialiémy réwnowage
na niekorzys¢ ssakéw morskich przez zatrucie
oceanéw dwufenylami polichlorowanymi. Jezeli
dazymy do kolibracji z naturg i podejmujemy
interwencje we wlasnym interesie, musimy do-
tozy¢ wszelkich staran, by doktadnie wiedzie¢,
co czynimy. Nie inaczej ma si¢ sprawa z inter-
wencjami rzadowymi w systemy spoteczne.

11. Kolibracja: poréwnania i wnioski

Na gruncie teorii autopoietycznej analizuje
sie aktoréw spolecznych, ktérzy starajg si¢ reali-
zowaé obowiazki spoleczne przez sprawowanie
rzadéw (nazwijmy ich administratorami), stajac
w obliczu dwéch powaznych probleméw: (1) jak
poradzi¢ sobie z samoodniesieniem innych ak-
toréw oraz (2) jak poradzi¢ sobie z wlasnym
samoodniesieniem. W tej czgéci artykutu pod-
sumujemy rozwigzania zaproponowane w arty-
kule dla pierwszego problemu i rozpoczniemy
dyskusje nad drugim problemem.

12. Samoodnoszenie systemu docelowego

Wszystkie cztery mozliwe rozwigzania pierw-
szego problemu, ktére oméwilismy — trzy znaj-
dujace si¢ literaturze pos$wieconej kryzysowi
regulacyjnemu (dotowanie, neokorporacyjnosé
i prawo refleksyjne) oraz dodatkowo kolibracja
— oddzialujg przez przeobrazanie autopoiezy
systeméw spolecznych i aktoréw w sprzyjaja-
ce okolicznosci. Administrator nie musi mysle¢
o rzeczywistym administrowaniu nimi, tylko
zastanawia sie, jak znalez¢ sposéb wlaczenia sie
w ich samorzadzenie i zaprzg¢gniecia ich do re-
alizacji celéw publicznych poprzez wykorzysta-
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nie powszechnie znanych narzedzi rzadzenia:
gospodarczych, prawnych i informacyjnych (lub
marchewki, kija i kazania, by odwota¢ si¢ do
Bruijna, Heuvelhofa [1991, s. 161]).

W przypadku dotacji kluczem jest dokonanie
wyboru aktora spotecznego lub instytucji, czesto
z sektora spotecznego, ktéry juz wykonuje to, co
administrator uwaza za ustuge publiczna, i po
prostu zadbanie o jego metaboliczne przetrwa-
nie. Dziataniem aktora nie mozna sterowaé bez
zagrozenia dla jego proceséw samokreacji i toz-
samosci, lecz przez wspomaganie jego fizyczne-
go przetrwania administrator wywiera wplyw na
spoleczeristwo.

Podejscie neokorporacyjne, zgodnie z ktérym
administratorzy najpierw staraja si¢ ograniczy¢
réznorodnosé¢ systemu poddawanego ich kon-
troli (Ashby 1956) przez kreowanie warunkéw
sprzyjajacych tworzeniu zbiorowoséci aktoréw
spolecznych lub ciat posredniczacych, a potem
rozpoczynanie negocjacji lub partnerskie wspét-
dzialanie z takimi ciatami, jest hybryda utatwia-
nia (facilitation) lub wsparcia metabolicznego
i stosunkowo delikatnego sterowania struktu-
ralnego (troche¢ marchewki, troche kija, troche
kazania), poprzez ktére wybrane zbiorowosci
sa sktaniane do rekonstrukeji wlasnego $wiata
i ponownego uporzadkowania swoich relacji we-
wnetrznych w reakeji na naciski otoczenia.

Prawo refleksyjne (reflexive law) polega na
zastosowaniu czysto prawnych instrumentéw
z niewielkimi elementami dotacji czy zachet (lub
nawet bez nich) do nalozenia konstytucyjnych
lub proceduralnych warunkéw na wewngtrzne
dzialanie organizacji. Zasadnicza tozsamos¢ tej
organizacji trwa dzigki zalozeniu, ze interwen-
¢ja modyfikuje tylko relacje strukturalne, takie
jak tryb podejmowania decyzji, bez narazania na
niebezpieczeristwo zamkniecia organizacyjnego.

Kolibracjawykorzystuje mechanizmyzachowa-
nia réwnowagi wbudowane w okreslone rodzaje
podsysteméw spoteczenistwa lub w areny dziata-
nia, w ktérych binarne zréznicowania lub kodo-
wanie (rzad — opozycja, pracodawca — pracownik,
kupujacy — sprzedajacy, oskarzenie — obrona itd.)
s3 zinstytucjonalizowane w odrebnych organi-
zacjach, samoodnoszacych si¢ wylacznie w do-
pelniajacym kontekscie drugiego elementu pary.
Dlatego stosunkowo niewielkie wykorzystanie
wiadzy jako kija, marchewki lub kazania moze

przechyli¢ szale pomiedzy samoregulujacymi sie
napieciami w juz istniejacych systemach par.

Ktére z tych podejs¢ daje najwigksze mozli-
wosci sterowania? Jezeli administratorzy pod-
systemu politycznego maja program polityczny
odnoszacy si¢ do innego podsystemu spoleczne-
go, jak np. ochrona zdrowia lub o$wiata, ktéra
strategia oferuje najwicksze prawdopodobien-
stwo wywarcia skutecznego wptywu?

Metoda czystego dotowania ma najnizsze no-
towania na skali wplywéw politycznych, chyba
ze towarzyszg jej warunki, ktérych egzekwowa-
nie zagraza integralnoéci podsystemu, a jedyna
sankcja jest wycofanie dotacji, co z kolei grozi
utratag mozliwosci sterowania.

Partnerstwo z ciatami posredniczacymi jest
bardziej obiecujace ze wzgledu na mozliwos¢
osiagniecia kompromisu. Posrednik moze przy-
ja¢ interpretacj¢ $wiata zaproponowana przez
administratora, poniewaz w ten sposéb moze
co$ uzyskaé takze dla siebie. Lecz wptywy po-
lityczne na rzeczywiste dziatania docelowe za-
lezg od efektywnosci drugiego etapu sprzezenia
strukturalnego — pomie¢dzy organizacjami bran-
zowymi i ich cztonkami.

Strategia refleksyjnego prawa jest jeszcze bar-
dziej obiecujaca co do mozliwosci sterowania,
poniewaz wzmacnia ja nacisk spoteczny majacy
na celu sktonienie podsysteméw do wigkszego
uzewnetrznienia, do nadawania znaczen ich
otoczeniu, ktére odpowiadajg jego potrzebom.
Samotworzaca (self-productive) autonomia pod-
systemu zostaje utrzymana, poniewaz nalozenie
zewnetrznej konstytucji na zasady proceduralne
nie ma na nig wplywu. Ale réwnoczesnie prawo
refleksyjne nie gwarantuje sterowania meryto-
rycznym procesem podejmowania decyzji.

Kolibracja dziata inaczej, gdyz jest interwencja
w dynamike reprodukeji strukturalnych relacji
w obrebie (binarnego) samoodnoszacego syste-
mu, na ktéry to proces réwnie dobrze wywieraja
wplyw nie tylko przypadkowe ulotne zaburze-
nia otoczenia systemu, lecz takze, ze wzgledu na
wspélzaleznosci spoteczne, reperkusje zdarzen
rozgrywajacych si¢ na innych arenach réwnowa-
zacych sie sit. Jednak w warunkach, gdy inter-
wengcja tego rodzaju nie zmodyfikuje dynamiki
systemu z jednego stanu stabilnego na drugi, bar-
dziej pozadany, jest mato prawdopodobne, zeby
jednostka interweniujaca mogta mie¢ pewnosc,
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ze ten nowy stan bedzie zdecydowanie bardziej
pozadany lub okaze si¢ bardziej stabilny. Innymi
stowy, interwencja ta cechuje si¢ niepewnoscia.
W takich okolicznosciach oczywista wydaje sie
konieczno$¢ stopniowania oddziatywan i pode;j-
mowania kolejnych interwencji po dokonaniu
oceny skutkéw interwencji poprzedniej.

To whasnie odréznia kolibracje od pozostatych
trzech strategii interwencji. W metabolicznym
podtrzymaniu istnienia cial spotecznych i innych
kontrola, chociaz niezupetnie nieodwracalna, nie
jest o wiele lepsza niz sytuacja ,wszystko albo
nic”. W partnerstwie z ciatami posredniczacymi
wszystkie zmiany odbywaja si¢ poprzez dyskurs
(chociaz jest to dyskurs autopoietyczny), dlatego
stale selektywne zmiany uzgodnieni juz dokona-
nych nie sa mile widziane. Z kolei prawo reflek-
syjne implikuje ustanowienie (w pewnym sensie)
nowych regut gry, wigc powtarzajace si¢ préby ich
zmian po rozpoczeciu nowej partii doprowadza
do porazki. Kolibracja, tak jak rynkowa konku-
rencja pomiedzy sprzedajacymi (Gretschmann
1986, s. 389), moze by¢ pozbawiona elementu
dyskursu — zadne czyny niezalezne od negocjacji
czy jawne naciski, lecz tylko zmiana warunkéw
potyczki aktoréw zygotycznych. Daje to admini-
stratorowi znacznie wiecej swobody dostosowa-
nia interwencji za pomoca metoda préb i bledéw.
Zdolno$¢ do namierzania celu po wystrzeleniu
pocisku przez niewielkie powtarzalne korekty
jest silnym narzedziem kontroli.

Kazdy rodzaj sterowania pociaga za sobg pew-
ne koszty — informacyjne, transakcyjne, utraco-
nych korzysci, zaki6cen, oceny itd. Zasadniczo
nie ma powodu podejrzewal, ze koszty tych
czterech strategii ponoszone przez rzad beda
si¢ znaczaco réznié¢ od siebie. Jezeli kolibracja
ma jakakolwiek przewaga kosztowa nad pozo-
staltymi, to polega ona na tym, ze interweniuje
na podstawie istniejacych procedur docelowego
procesu. Innymi stowy, wprowadzanie w zycie
zmian odbywa si¢ za posrednictwem naturalnego
wzajemnego antagonizmu systemu docelowego.
Ze wzgledu na znaczng przewage kolibracji pod
wzgledem sily sterujacej, wlasnie te ograniczenia
kosztéw moga w pewnych przypadkach wystar-
czy¢ do uczynienia z kolibracji strategii najbar-
dziej efektywnej pod wzgledem kosztowym.

Warunki wykorzystania kolibracji, co zilustro-
wano w poprzednim podrozdziale, maja cha-

rakter powszechny w spoleczenstwach wysoko
uprzemystowionych, z wahaniami spowodowa-
nymi tym, co Lehmbruch (1991, s. 162) nazwat
y2typowymi dla danego kraju prawidtowosciami
empirycznymi”’. W niektérych krajach dzialajg
pluralistyczne systemy polityczne, stabilizujg-
ce te spoleczeristwa bez nieustannych dostaw
energii ze strony rzadu. Inne, w tym wiele kra-
jéw Europy Zachodniej, sa mniej pluralistyczne
i bardziej korporatystyczne (corporatist), co tak-
ze moze stwarza¢ warunki sprzyjajace kolibracij.
Lecz czynniki te sa nieobecne w wielu spote-
czeristwach, nie tylko w krajach mniej rozwinie-
tych i krajach o gospodarce nakazowo-rozdziel-
czej (wlaczajac w to kraje Europy Wschodniej
wychodzace z tej ostatniej kategorii), ktorym
brak dojrzatych instytucji pozarzadowych, lecz
takze zapewne w Japonii i wsréd ,matych ty-
grysow” wybrzezy Pacyfiku, ktére wyrdzniajg sie
stalymi interwencjami rzadu.

Paradoksalnie, warunki sprzyjajace kolibracji
zapewne s3 tez obecne w krajach zachodnich,
lecz tam unika si¢ ich stosowania. Gdy np. jeden
podziat spoteczny dominuje nad innymi, ostabia
naturalne konsolidujace skutki wzajemnie krzy-
zujacych sie konfliktéw i wspétzaleznosci. Wielu
spoleczenstwom udaje si¢ utrzymywaé chwiejna
jednos¢ pomimo podzialéw religijnych, jezyko-
wych czy etnicznych, lecz z reguly wymaga to
stalej uwagi ze strony rzadu, aby kociot z wrzat-
kiem nie eksplodowat. W takich warunkach na-
wet najmniejsze dziatanie rzadu bedace préba
przesunigcia punktu réwnowagi takiego kon-
fliktu dla celéw programowych (to znaczy dla
innych celéw niz zachowanie porzadku) przy-
puszczalnie doprowadzi do destabilizacji. Nawet
gdy konflikt spoteczny w kraju zachodnim nie
ma charakteru dominujacego, a state interwen-
¢je rzadu w celu zachowania stabilnosci nie sg
konieczne, istnieja pewne dziedziny, w ktérych
rzad dobrze si¢ zastanowi, zanim zdecyduje si¢
na jakakolwiek interwencje w zorganizowany
konflikt, z wyjatkiem dzialaii zapewniajacych
utrzymanie porzadku publicznego. Bedzie tez
unikat sprawiania wrazenia, ze wykorzystuje jed-
ng strong¢ przeciwko drugiej dla wiasnych celéw
politycznych. Religia, rasizm, szowinizm, kseno-
tobia, polityka seksualna, napigcia migdzypoko-
leniowe itd. mogg stanowi¢ obszary zakazane dla
kolibracji sterowanej programowo.
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13. Samoodnoszenie
interweniujacego aktora

Podstawowym zalozeniem przyjetym dla
tych rozwazan jest to, ze podsystem polityczny
i archetypowy administrator, poprzez ktérego
dziata, s3 same w sobie systemami autopoietycz-
nymi, tworzacymi wiasne wyobrazenia innych
podsysteméw i aktoréw wylacznie przez su-
biektywne dos$wiadczenia wiasnego otoczenia,
sprzezen strukturalnych i powigzari. Moga ob-
serwowaé wewngtrzne procesy innego systemu
nie tylko z zewnatrz, lecz takze przez znieksztat-
cajace soczewki wlasnego aparatu percepcyjnego
i moga wyrazaé swoje obserwacje jedynie przez
whasne spostrzezenia wylacznie w ramach wias-
nych binarnych podziatéw. Nawet w obrebie
systemu politycznego oczekiwania administra-
toréw wobec narzedzi i §rodkéw nacisku, ktére
moga zostaé zastosowane, zaleza od zrozumie-
nia mozliwosci 1 motywacji organizacji podpo-
rzadkowanych oraz aktoréw, a takze od znaczen,
jakie ciata te przypisuja zyczeniom administra-
tor6w. Te zastrzezenia to nie tylko przyktad
rozpigtosci teorii autopoietycznej, lecz takze od-
zwierciedlenie konkluzji z empirycznych badan
nad dziataniem organizacji.

Tak wigc w probie rzadzenia samoodnosza-
cym si¢ spoteczeristwem rodzaj i wielo$¢ wiedzy
spotecznej koniecznej, a takze obciazenia po-
znawczego jednostek podejmujacych interwen-
cje polityczne moga wydawac sie przytlaczajace
(por. Luhmann 1985; Teubner 1986, s. 318).

Ten wymég poznawczy, chociaz nadal zna-
czacy, jest prawdopodobnie najmniejszy w po-
dejéciu opartym na dotacjach sposréd czterech
mozliwoéci sterowania. Nie ma potrzeby uczyé¢
sie szczegdtéw wewnetrznego dziatania systemu
docelowego, o ile ocena administratora dotyczaca
ogolnego wktadu w spoteczenstwo zostata zréw-
nowazona. Wymog ten jest wazniejszy w przy-
padku strategii neokorporacyjnych. W tym
przypadku prymat koniecznosci, aby dwaj (trzej
albo wiecej) partnerzy posiedli praktyczna wie-
dz¢ o kodach pozostatych stron i ich aparatach
percepcyjnych, przejawia si¢ w powotywaniu do
tego celu specjalnych maszynerii — wspélnych
organéw, komisji i tym podobnych. Nadal ist-
nieje sporo miejsca na bledne wyobrazenia i nie-
porozumienia spowodowane projekcja wiasnego

pogladu na $wiat na innych i mysleniem Zycze-
niowym, a jedng z poznawczych cen do zaptace-
nia za taka pomoc w komunikacji jest powstanie
dysonansu pomiedzy aktorami uczestniczacymi
w tym wspélnym doswiadczeniu i tymi, w imie-
niu kogo przemawiajg (i ucza si¢). Mimo to wy-
mog poznawczy jest tu znacznie bardziej ograni-
czony niz podejmowanie przez administratoréw
préb  skonstruowania modelu kompleksowej
sytuacji spotecznej, wystarczajacego do regulacji
metodami bezposrednimi w przypadku braku
cial posredniczacych.

Strategia prawa refleksyjnego takze kiadzie
ogromny nacisk na kompetencje poznawcze
prawa z pominieciem funkeji posredniczacych.
I znowu, modele rzeczywistosci konieczne do
regulacji konstytucyjnej i proceduralnej sa mniej
rygorystyczne niz np. wszechstronne planowa-
nie ustawodawstwa. Ustawodawca potrzebuje
tylko ogélnej wiedzy na temat samoodniesienia
systemu docelowego, poniewaz nie ma zamiaru
kontrolowaé konkretnych jego dziatar, lecz ra-
czej wplywaé na procesy ,autorefleksji” (Teubner
1986, s. 319). Mimo to takze one sa poteznymi
generatorami mozliwych btedéw, co dodatkowo
pogarsza jeszcze fakt, ze nakladanie obowiazkéw
prawnych na aktoréw spotecznych jest tozsame
z podejmowaniem przez wladzg znacznych zo-
bowigzan wobec spoteczeristwa.

Takze w przypadku kolibracji, w poréwnaniu
z konkretnymi regulacjami, rzad nie musi okresla¢
technicznych (prawnych, moralnych) standar-
déw ani celéw, jakie pragnie osiagna¢. Standardy,
o ktére chodzi, rywalizujg ze sobg w sporze prze-
ciwstawnych sil, a rzad tylko staje po stronie
dazacych we wlasciwym kierunku, albo kontro-
wersyjne standardy mozna przeksztalci¢ w ryzy-
ko, a przeciwnikom zostawi¢ jego wycene. Dla
aktoréw w podsystemie politycznym objasnianie
celéw politycznych bywa zbyt czesto powiazane
ze stawianiem wszystkiego na jedng karte.

Niemniej jednak kolibracja moze stawia¢
najwicksze wymagania poznawcze ze Wszyst-
kich wyzej wymienionych metod ze wzgledu
na fakt, ze nie chodzi tu o przyblizong wiedzg,
lecz o wrazliwoé¢ na dynamike, wewnetrzne
funkcjonowanie docelowego systemu (par) oraz
ograniczenl zmiennosci przed osiagnieciem sta-
nu destabilizacji. Przywolujac niektére spo-
§réd wezesniejszych przyktadéw — wyposazenie
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dwéch lub trzech cztonkéw jednej strony w lep-
sze obuwie na zawody w przecigganiu liny moze
da¢ im lekka przewage w pewnych warunkach
pogodowych, podczas gdy przydzielenie jednej
druzynie dodatkowej osoby zapewne réwnatoby
si¢ klesce drugiej. Zbyt dtugi obowigzkowy okres
przerwy w negocjacjach przed strajkiem zapew-
ne nie bylby przestrzegany. Zbyt wielka obnizka
akcyzy na olej napedowy wypaczytaby zaréwno
funkcjonowanie rynku paliw, jak i rynku samo-
chodowego. Zbyt natarczywie podjeta inicjaty-
wa na rzecz spoltecznosci lokalnej grozi ostrym
sprzeciwem nawet ze strony tych, ktérzy na tym
korzystaja. Jak zauwazyt J.K. Galbraith, ,ludzie
musza wierzy¢, ze nikt nimi nie kieruje, jezeli ma
si¢ nimi kierowa¢ skutecznie” (1967, s. 218, cytat
za: Goodin 1980, s. 12).

Drugim wymogiem poznawczym jest dyspo-
nowanie zadowalajaca teorig przyczynows dyna-
miki systemu docelowego. Btedne jej zrozumienie
moze prowadzi¢ do osiagniecia efektéw odwrot-
nych od zamierzonych, a wtedy korzys¢ z inter-
wencji przypadnie drugiej stronie. Wprowadzenie
wymogu tajnego glosowania zwiazkowcéw przed
legalnym podjeciem strajku obrécito si¢ przeciw-
ko rzadowi brytyjskiemu w latach 80. XX w., kie-
dy to proces glosowania zmieniono w kampanig
mobilizacyjng ze wzgledu na bledny osad co do
nasilenia radykalnych nastrojéw wéréd cztonkéw
i przywédcéw zwiagzku. Szczegdlnej wrazliwosci
wymaga fakt istnienia wzajemnych powiazan
napieé spotecznych, ,efekt rozchodzenia sie fali”
(ripple effect) (Bardach 1989,s.202; Stewart 1988,
s. 118). Podobnie jak w przypadku niektérych
interwencji w ekosystemy (nasuwa si¢ tu na mysl
wprowadzenie krélikéw i jezyn do Australii) i w
sprawach mi¢dzynarodowych, gdy podejmuje si¢
interwencj¢ w polityke wewnetrzng innego kra-
ju (wiele niedawnych przyktadéw z krajéw bytej
Jugostawii lub z krajéw pustoszonych przez gtéd,
jak np. Somalia), podjete w dobrej wierze, lecz
oparte na niedostatecznej informacji dziatanie
moze rzeczywiscie przewazy¢ szalg systemu, po-
pychajac go ku niestabilnosci, wywotujac dodat-
nie sprze¢zenie zwrotne, ktére moze zakonczy¢
si¢ zaglada. Gwaltowne zmiany stép procento-
wych ogloszone przez Bank of England rankiem
w Czarng Srode (16 wrzesnia 1992 r.) mimo nie-
zwykle wysokiej skali podwyzek, a moze nawet
ze wzgledu na nig, nie tylko nie przyczynity si¢

do umocnienia kursu funta szterlinga — ponie-
waz zasadnicza stabilno$§¢ miedzynarodowego
rynku pienieznego zostata juz wczesniej powaz-
nie naruszona przez spekulantéw walutowych
— lecz wrecz pogorszyly sytuacje, potwierdzajac,
ze wiadze brytyjskie zaczynajg dziata¢ w panice,
co tylko nasilito kryzys, na ktérym rzeczywiscie
zyskali spekulanci.

Podobnie jak regulacje prawne kolibracja sto-
sunkowo szybko przestaje dziata¢. Przymusowe
glosowanie nad strajkiem jest bezcelowe, gdy
nastroje zwiazkowcéw sg dalekie od konfron-
tacji. Wygoda korzystania z gotowych positkéw
z supermarketu przewaza nad wymogiem ety-
kietowania. Informatorzy z czasem zaczynaja
wykorzystywaé mozliwosci dla osiagniecia whas-
nych korzysci. Administratorzy moga zmieniaé
warunki gry, lecz gracze-oportuni$ci wkrétce
i tak znajda nowe sposoby odwetu.

Oznacza to, ze kolibracja nie moze przerodzi¢
sie w rutyne. Zastrzyk finansowy na rzecz stab-
szego gracza, ktérego celem miato by¢ wyréw-
nanie dostgpnych zasobéw, jezeli bedzie powta-
rzany regularnie, przerodzi si¢ w zobowigzanie
dotowania z coraz mniejszym przelozeniem na
rzeczywistag dynamike spoteczng. Przyznawanie
handikapu jednej grupie z zamiarem wyréw-
nania warunkéw gry, jezeli bedzie powtarzane
bezrefleksyjnie, stanie si¢ wytacznie regulacyjna
czynnoéciag bez mozliwosci wyegzekwowania
pozadanych zachowan. Jezeli rzad, zachg¢cony
poczatkowym powodzeniem, traci z oczu cel
strukturalny i pozwala sobie na dalsze handika-
py, cale przedsigwziecie moze si¢ wymknaé spod
kontroli i doprowadzi¢ do dezintegracji samore-
gulujacej si¢ areny. Wtedy okaza si¢ konieczne
aktywne dziatania wobec strony, ktéra opanowa-
ta pole. Wiasnie co$ podobnego moglo si¢ zda-
rzy¢ w dziedzinie relacji pomig¢dzy pracownika-
mi a pracodawcami w Wielkiej Brytanii.

Tego rodzaju powazne wyzwania przypa-
dajag w udziale samoodnoszacemu si¢ aktorowi
administracyjnemu, ktérego tradycyjne kody
i praktyki, pochodzace w znacznej wickszosci od
reziméw regulacyjnych rodem ze szczytowego
okresu wspétczesnej biurokraciji, musza dostoso-
wad si¢ do zmieniajacego si¢ otoczenia, tak samo
jak kody innych podsysteméw spoteczeristwa, na
ktére maja zamiar wplywac. Lecz przygnebienie
jest tu nie na miejscu. Mysla przewodnig artyku-
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tu jest to, ze niektére z koniecznych umiejetno-
§ci kolibracji zostaty opanowane bardzo dawno.
W kategoriach czestotliwosci wystepowania lub
liczby rzeczywistych przypadkéw, zdecydowanie
najczesciej wystepujace kolibracje znajduja sie
prawdopodobnie w kategoriach podatkéw pro-
gramowych i wydatkéw, jak réwniez informacji
wyréwnawczych. Oba rodzaje interwencji na
rynkach sg do$¢ powszechne w rozwinigtych kra-
jach przemystowych, nawet tam, gdzie dominacje
neoliberalizm. Wigkszos§¢ pozostatych rodzajéw
interwencji takze spotyka si¢ dos¢ czesto.

Zadania dotyczace informowania o tego typu
dzialaniach rzadowych i ich realizacja nie maja
charakteru biurokratycznego, lecz dyploma-
tyczny (Keeling 1972; Rosenbloom 1986, s. 13;
Zifcak 1994, s. 150). Ma to implikacje dla szla-
ku audytowego (audit trail) i odpowiedzialnosci
urzednikéw panstwowych. Niektére kolibracje,
np. zmierzajace do zmiany ukladu sit w organi-
zacji docelowej, wydaja si¢ nawet zawiera¢ pewne
echa makiawelizmu i mogg by¢ traktowane jako
nieuzasadnione dzialania organu ponoszacego
odpowiedzialno§¢ publiczng. Jednak wigkszos¢
kolibracji zilustrowanych powyzej, jak np. wy-
még glosowania przed strajkiem, podatki pro-
gramowe 1 informacja wyréwnawcza wymagaja
krokéw prawnych lub zaangazowania srodkéw
finansowych rozliczanych w rutynowy sposéb.
Sa one uniwersalistyczne i maja zastosowanie do
okreslonej klasy aktoréw lub czynnosci. Nawet
inwestycja lokalna w celu zyskania przychylnosci
okreslonej opcji politycznej jest tylko epitetem
dziennikarskim dla krokéw, ktére zwykle bywa-
ja zgodne z prawem i zostaty wlasciwie usank-
cjonowane. To stronniczo$¢ intencji zmienia je
w chwyty ponizej pasa.

Oddzialywanie sterujace pociaga za soba
okreslong konieczno$¢ negocjacji i kompromisu
lub manipulowania wiasnymi inklinacjami i wol-
nym wyborem ludzi wedtug zalecenia Spinozy
(1677/1958), dlatego jest zdecydowanie mniej
prawdopodobne, ze pozostawi ono za sobg szlak
audytowy. Ta sama zasada sprawdza si¢ jednak
w odniesieniu do negocjacji rzadowych i dyplo-
matycznych dziatan ministerstwa spraw zagra-
nicznych czy departamentu stanu. Wyzszych
rangg urzednikéw tych instytucji, podobnie jak
wszystkich innych, rozlicza si¢ z wynikéw pracy
bardziej niz z zastosowanych procedur. Musza

sie wigc opowiadac za interwencjami, ktére opi-
saliSmy w tym artykule. Szersze zastosowanie
tych technik sugerowaloby zmniejszenie liczby
stanowisk administracyjnych, za to piastuja-
ce je osoby bylyby lepszej klasy specjalistami.
Odpowiada to wielu aktualnym tendencjom
ograniczania liczebnosci administracji, lecz
wspiera zachowanie wartosci ustug publicznych
w debacie nad ,menedzeryzmem” (manageria-
lism) (por. np. Dunleavy 1991; Ingraham, Kettl
1992; Zifcak 1994).

14. Zakonczenie

Spoteczenstwo nowoczesne, w mysl analiz
autopoietycznych i innych, sktada si¢ z podsys-
teméw spotecznych, ktére charakteryzuja za-
mknigcie organizacyjne i samoodnoszenie, co
czesciowo wyjasnienia szeroko komentowane
niepowodzenia regulacyjne. Teoria autopoie-
tyczna naklada silne ograniczenia na podejmo-
wane przez jeden podsystem (wladze centralne)
préby sterowania innym podsystemem lub spo-
teczenstwem jako caloscia. W niniejszym arty-
kule dokonano poréwnania czterech mozliwych
mechanizméw sterowania: zastosowanie dotacji,
partnerstwa z organizacjami posredniczacy-
mi, prawa refleksyjnego i techniki interwencji
rzadowych o starozytnym rodowodzie i wielu
wspotczesnych przejawach, lecz pozbawionej
nazwy wilasnej. Mechanizm ten okreslono jako
kolibracj¢ pojmowana w sposéb ponizej opisany.

W artykule przyjeto, ze istnieje pewien rodzaj
organizacji spotecznej, ktérej tozsamo$¢ przez
systemows rywalizacje jest tak silnie zwigzana
z tozsamoscig innej organizacji spolecznej, ze
nalezy je uwazac za samoodnoszace jedynie jako
czesci parzystego uktadu. Rywalizacja ta stanowi
samoregulujacy si¢ system, gwarantujacy zacho-
wanie réwnowagi, a charakter takiej zygotycznej
jednostki pozwala na interwencje w napiecie,
jakie jest w niej utrzymywane, w celu albo za-
chowania i przywrécenia réwnowagi, gdy zostaje
zagrozona, lub przesuniecia réwnowagi zgodnie
z preferencjami rzadu. Nazywa si¢ to kolibracja,
a do typowych jej przyktadéw zaliczaja si¢ podat-
ki podwyzszajace ceny (price-loading taxes), okre-
sy przerw w negocjacjach pracodawcéw z pra-
cownikami i metoda handikapéw w sporcie.
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Niektére konflikty spoteczne weale nie naleza
do samoregulujacych sie, wrecz przeciwnie, ab-
sorbujg sporg cze¢s¢ energii rzadu, ktory stara sie
utrzymaé porzadek publiczny, zapewnié stabil-
no$¢ i rozwéj gospodarczy, powstrzymac dgzenia
separatystyczne itd. W takich warunkach, ktére
zapewne wystepuja w wigkszosci wspétezesnych
panstw, kolibracja nie jest dobrym rozwigzaniem.
Optymalne warunki dla jej zastosowania wyste-
puja zapewne tylko w stosunkowo pluralistycz-
nych lub neokorporacyjnych spoteczeristwach
Europy, Ameryki Péinocnej i Australazji.

Podstawowa zaleta metod kolibracyjnych
w opinii rzadu, w stosownych przypadkach, pole-
ga na tym, ze w poréwnaniu z pozostatymi omé-
wionymi strategiami interwencji kompatybilny-
mi z autopoieza, oferuja tania, niezobowiazujaca
i dyskretna forme interwencji o prawdopodobnie
najwickszych mozliwosciach sterowania. Wady
kolibracji to niepewno$¢ — interwencja tatwo
moze si¢ nie powies¢ — oraz jej krétkotrwatosé
— nie mozna jej zmieni¢ w rutynowsa procedure.
Mimo to wraz z pozostatymi strategiami stano-
wi alternatywe zaréwno dla skrajnie liberalnego
antyinterwencjonizmu, na ktérego liczne stabe
punkty zwraca w ciggu ostatnie dekady coraz
wiecej komentatoréw, jak i dla scentralizowa-
nej i zbiurokratyzowanej kontroli prawnej, ktéra
— jak sie powszechnie uwaza — zupetnie zawiodta
w warunkach zlozonej rzeczywistosci spotecz-
nej. Kolibracja ma charakter interwencjonistycz-
ny (w duchu dziewigtnastowiecznych idealistéw
[Green, 1895]) nie tylko gdy wyréwnuje warun-
ki gry dla wielkich graczy zbiorowych (korpora-
cyjnych), lecz takze konstruktywistyczny dzigki
zmianie warunkéw gry, gdy jest to konieczne do
realizacji szerszych celéw lub zobowiazan wy-
borczych. Z punktu widzenia ideologicznego,
technika ta jest w petni do przyjecia zaréwno
dla partii konserwatywnych, jak i dla liberalnych
(lub socjaldemokratycznych).

Reakeje postregulacyjnego skrajnego liberata
i ,zwolennika menedzeryzmu” (managerialist),
co potwierdzaja reaganomika i thatcheryzm, po-
strzegane byly przez teoretykéw kultury jako ce-
cha towarzyszaca pot¢znemu przesunigciu kultu-
rowemu nastrojéw spotecznych od hierarchizmu
ku individualizmowi, od racjonalizmu proce-
duralnego ku racjonalizmowi substancjalnemu

(Douglas 1982; Schwartz, Thompson 1990;

Thompson, Ellis, Wildavsky 1990). Drugie po-
tezne przesuniegcie staje si¢ z dnia na dzieri coraz
bardziej wyrazne — to przejscie od hierarchicz-
nosci i indywidualizmu w strone egalitaryzmu,
proekologicznej $wiadomosci globalnej, racjo-
nalnosci krytycznej, podwyzszonej wrazliwosci,
ktéra wykracza poza polityczng poprawnosé, do
nieufnosci wobec wiadzy zwierzchniej. W takiej
kulturze tradycyjne formy interwencji publiczne;
tak dalece zaleznej od masowego rutynowego
podporzadkowania si¢ decyzjom rzadu albo dzia-
taja bardzo labilnie, albo staja si¢ coraz bardziej
kosztowne. Metody kolibracyjne zyskaja coraz
szersze uznanie, gdy rzady odkryja, ze sa dosko-
nale dostosowane do tych zmian kulturowych.
Wydaje sig, ze technika dziatania rzadu oparta
na motywowaniu i utrzymywaniu spolecznej sa-
moregulacji bedzie zyskiwaé w przysztosci coraz
wigksze znaczenie.
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Tipping the balance: autopoiesis and governance

A modern society, according to autopoietic and other analyses, comprises social systems that show organizational
closure and self-referentiality, partly explaining widely perceived regulatory failure. This article compares four possible
mechanisms for governance or steering of such systems, compatible with their autopoiesis: the use of subsidy,
partnership with intermediary bodies, reflexive law, and a technique of government intervention that is ancient and
common but not recognized, here named collibration. Some social actors exist mainly to check and balance other
actors (e.g., employers’ organizations and trade unions, or buyers and sellers in a market) and are self-referential only
as a pair system. This pair system is then self-policing but can be steered, within limits, by tipping the balance that is
being maintained — as exemplified by price-loading taxes, cooling-off periods, and sport handicapping.
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Jako$¢ rzadzenia
— Polska w migdzynarodowej perspektywie poréwnawczej

Celem artykutu jest przedstawienie sposobéw pomiaru jakosci i efektywnosci funkcjonowania instytucji publicz-
nych i proceséw rzadzenia. Wskazniki zaprezentowane w tekscie, przygotowane przez niezalezne, miedzynarodowe
organizacje, postuzyly do opracowania rankingéw krajéw, pozwalajacych na identyfikacje réznic w jakosci sprawowa-
nia wladzy przez politykéw. Artykut prezentuje najbardziej popularne wskazniki, za pomocg ktérych dokonano oceny
omawianego zjawiska w Polsce, na tle paristw cztonkowskich UE. Polska zajmuje w tych zestawieniach bardzo niska
lokate, co potwierdza zla jakos¢ zarzadzania krajem. Umocnienie polskiej pozycji w strukturach UE wymaga przepro-

jektowania instytucji publicznych, reform ekonomicznych i naprawy zycia politycznego.

Stowa kluczowe: rzadzenie, instytucje publiczne, wskaznik, pomiar rzagdzenia, korupcja.

1. Efektywnos¢ proceséw rzadzenia

Rzadzenie oraz postulat ,,dobrego rzadzenia”
staty si¢ od lat 80. przedmiotem zainteresowania
naukowego oraz analiz empirycznych dla kwan-
tyfikacji osiagnie¢ poszczegdlnych paistw w tym
zakresie. Wiele instytucji podje¢to prébe budowy
zintegrowanych, syntetycznych wskaznikéw, za
pomoca ktérych dokonujg oceny jakosci rza-
dzenia lub efektywnosci sektora publicznego.
Wykorzystywane miary maja istotng warto$¢
diagnostyczna, pozwalajaca na przeprowadzenie
oceny proceséw politycznych w kontekscie uwa-
runkowan spotecznych, gospodarczych i kultu-
rowych.

Scharakteryzowane wskazniki rzadzenia, op-
racowane przez niezalezne instytucje, postuzyty
do opracowania rankingéw paristw, pozwalaja-
cych na identyfikacje réznic w jakosci sprawowa-
nia wladzy przez politykéw. Zgodnie z analizami

Eugeniusz Wojciechowski — prof.zw. dr hab., Aldona Pod-
gorniak-Krzykacz — mgr, Uniwersytet £6dzki, Katedra
Gospodarki Samorzadu Terytorialnego.

Europejskiego Banku Centralnego najwyzsza
wydajnoscia administracji publicznej charakte-
ryzuja si¢ panstwa skandynawskie (zwlaszcza
Finlandia i Szwecja), a takze Szwajcaria, Austria,
Nowa Zelandia i Australia. Najwyzsza efektyw-
no$¢ administracji publicznej wykazuja natomiast
Stany Zjednoczone (Afonso, Schuknecht, Tanzi
2006, s. 24-25). Wedtug Banku Swiatowego do
najlepiej rzadzonych paristw naleza Islandia,
Singapur, Finlandia, Dania i Szwajcaria. Naj-
nizsza jakos§¢ rzadzenia wykazuja paristwa takie
jak Somalia, Korea Pin., Kongo, Irak. Polska
znalazta si¢ pod wzgledem efektywnosci rzadze-
nia na 61 miejscu sposréd 210 paristw objetych
badaniem (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2006).

_ Obserwujac  zmiang wskaznikéw Banku
Swiatowego dla Polski, mozna wysnu¢ mato
satysfakcjonujace wnioski. Oceny w poszcze-
golnych kategoriach jako$ci rzadzenia ksztal-
tuja si¢ na niskim poziomie, a dodatkowo nie
wykazujg zdecydowanie wyraznej tendencji.
Najgorzej ksztaltuje si¢ sytuacja w obszarze sta-
bilnosci politycznej, zasad paristwa prawa oraz
korupcji. Stabilnos$¢ polityczna wyraznie spada
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Tab. 1. Jako$¢ rzadzenia w Polsce wedtug wskaznikéw Banku Swiatowego

Obszar rzadzenia 1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005
Odpowiedzialno$¢ demokratyczna 0,98 1,00 1,13 1,08 1,05 1,13 1,04
Stabilnos¢ polityczna 0,40 0,61 0,56 0,57 0,61 0,28 0,23
Efektywno$¢ rzadzenia 0,50 0,84 0,52 0,64 0,65 0,60 0,58
Jakos¢ regulacji 0,38 0,75 0,64 0,62 0,54 0,77 0,82
Zasady paristwa prawa 0,42 0,49 0,54 0,51 0,51 0,41 0,32
Korupcja 0,46 0,43 0,48 0,37 0,39 0,15 0,19

Wskazniki przyjmuja wartosci od —2,5 do 2,5, wyzszej wartosci odpowiada lepsza ocena zjawiska.

Zrédto: Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2006.

od 2003 r., osiggajac w 2005 r. bardzo niska
warto$é. Znajduje to odbicie w stylu i jakosci
polskiego zycia politycznego. Towarzyszy temu
zmniejszenie od 2000 r. oceny zasad paristwa
prawa. Przypadki zaskarzen wielu decyzji admi-
nistracyjnych do instytucji migdzynarodowych
sa tego wymownym przyktadem. Wyjatkowo
ztg ocene i spadek wielkosci indeksu mozna
zaobserwowa¢ w przypadku wskaznika kon-
troli korupcji, ktéry osiagnat najnizsza wartosé
w 2004 r. W przypadku efektywnosci rzadzenia
mamy do czynienia z gwaltownym spadkiem
tego wskaznika w 2000 r., a nast¢pnie utrzyma-
nie na wzglednie stabilnym pulapie. Najlepiej
zostata oceniona sfera odpowiedzialnosci demo-
kratycznej oraz jako$¢ regulacji prawnych i ich
egzekwowanie. Zwiazane jest to z przystapie-
niem Polski do struktur Unii Europejskie;j.
Ogtoszony w Genewie ranking Swiatowego
Forum Ekonomicznego (WEF) nie przyniést od
lat niespodzianek (WEF 2006-2007). Czotéwke
listy 125 paristw zdominowaty Szwajcaria (awan-
sowala z miejsca 4.), kraje skandynawskie (Fin-
landia 2. lokata, a w poprzednich latach 1.,
Szwecja — 3. miejsce od 2002 r. i Dania — 4. miej-
sce od 2002 r.), Singapur (uplasowat si¢ na 5.
miejscu) oraz Stany Zjednoczone (zajely 6. lo-
kate, od 2002 r. zajmowaty 2. pozycje), najstabie;
wypadly za$ paristwa afrykanskie. Za gtéwne
czynniki przodujacych pozycji tych krajéw uwa-
za si¢ zdrowe otoczenie makroekonomiczne,
przejrzyste i wydajne instytucje publiczne oraz
sprawne zarzadzanie. Poziomu konkurencyjno-
Sci nie thumia nawet wysokie podatkil. Spéjna

! Naktady na badania i rozwéj sa w Finlandii nizsze
niz w Szwecji. Sa tez przyklady krajéw (Irlandia, Wielka

i przejrzysta polityka wiadz ma doniosty wptyw
na miejsce kraju w rankingu, np. Wielka Brytania
i Kanada uplasowaty si¢ poza pierwsza dziesiat-
ka ze wzgledu na pogorszenie funkcjonowania
instytucji publicznych. Polska pod wzgledem
stopnia konkurencyjnosci gospodarki znalazta si¢
na 48., a pod wzgledem sprawnosci instytucji pu-
blicznych i prywatnych na 73. miejscu. Wedtug
rankingu International Institute for Management
Development (IMD) najwyzszym stopniem kon-
kurencyjnosci paristwa, charakteryzuja si¢ Stany
Zjednoczone, Hongkong, Singapur, Islandia
i Dania. Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc,
w ogdblnym rankingu 57., a pod wzgledem efek-
tywnosci rzadzenia 58. miejsce na 60 pafstw.
Analizujac zestawienia pafistw opracowanych
przez te instytucje, mozna wysnu¢ wniosek, iz
najlepsze wyniki w zakresie funkcjonowania
sektoréw publicznych osiggnety parstwa skan-
dynawskie i anglosaskie, ktére naleza do Scistej
czoléwki panistw wysoko rozwinietych.
Zaprezentowane w tabeli 2. wskazniki dla
poszczegblnych  padstw Unii  Europejskiej
wskazuja na znaczace zréznicowanie efektyw-
nosci sektoréw publicznych (czy administracji
publicznych) oraz jakosci rzadzenia w obrebie
Wspélnoty. Zaskakujace jest to, ze panstwa
z matym zakresem sektora publicznego (mierzo-
nego wielkosciag wydatkéw sektora publicznego
jako % PKB) wykazujg nizsza jakos¢ rzadzenia.
Sposréd panstw cztonkowskich UE najlepsze

Brytania), ktére zbudowaly nowoczesne, dynamiczne
gospodarki bez wielkich krajowych nakladéw na bada-
nia i rozwdéj. Coraz czesciej méwi si¢ o zmianie strategii,
gdyz wzrost naktadéw na badania i rozwdéj to za malo, by
zwigkszy¢ innowacyjno$¢ gospodarki.
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Tab. 3. Wspétezynniki korelacji Pearsona pomigdzy wskaznikami Europejskiego Banku Centralnego, Banku

Swiatowego, Swiatowego Forum Ekonomicznego, Miedzynarodowego Instytutu Zarzadzania i Transpa-

rency International dla 27 paristw UE

Tres¢ ECB-P ECB-E WB WEF IMD TI
EBB-P 1

ECB-E 0,847834 1

WB 0,359187 0,354942 1

WEF 0,263257 0,31352 0,874589 1

IMD 0,376997 0,402231 0,733924 0,626495 1

TI 0,372476 0,382757 0,959925 0,935189 0,687723 1

Zrédto: opracowanie whasne.

wyniki osiggnety Finlandia, Dania i Luksem-
burg, zajmujace czolowe miejsca we wszystkich
prezentowanych rankingach.

W poréwnaniu z pozostalymi panstwa-
mi cztonkowskimi UE oceny Polski s3 znacz-
nie gorsze, réwniez w stosunku do nowych
panistw czltonkowskich. Rezultaty osiagnicte
w rankingach Banku Swiatowego, WEF i IMD
potwierdzily generalnie niskg jakos¢ rzadze-
nia w Polsce (w przypadku Banku Swiatowego
i WEF gorzej wypadly od Polski wytacznie
Butgaria i Rumunia, z kolei w rankingu IMD
Polska zajeta przedostatnie miejsce sposréd
wszystkich panstw Wspdlnoty, wyprzedzajac
jedynie Rumunie). Jeden z najgorszych wyni-
kéw sposréd panstw UE uzyskata Polska takze
w zakresie korupcji, tym samym jest jednym
z najbardziej skorumpowanych paristw w Eu-
ropie obok Butgarii i Rumunii. To jedyny kraj
Europy Srodkowo-Wschodniej, ktéry w latach
2002-2004 zanotowal wzrost postrzeganej ko-
rupcji. Troche lepiej wypada Polska w analizach
Europejskiego Banku Centralnego, jednak dane
dla nowych panstw cztonkowskich pochodza
z innego okresu niz dla dawnej ,pi¢tnastki”, stad
mozliwo$¢ wyzszych wartosci obu wskaznikéw
dla Polski.

Mimo zréznicowanych ujeé¢ problematyki,
odmiennych rodzajéw danych i stosowanych
technik pomiaru rzadzenia lub poszczegélnych
jego aspektéw, uzyskane wyniki sa do siebie
zblizone. Whniosek ten potwierdzaja wspétczyn-
niki korelacji Pearsona obliczone dla wszystkich
panistw UE pomiedzy poszczegdlnymi wskazni-
kami. Wysoki ich poziom odnotowano zwtasz-

cza pomiedzy wskaznikami Banku Swiatowego,

WEF, IMD oraz T1.

2. Przejrzystos¢ procesow
rzadzenia i korupcja

Uzupetnieniem powyzszych  wskaznikéw
jest bez watpienia indeks korupcji — zjawiska,
ktérego skala decyduje o jakosci sprawowa-
nia wladzy w paristwie. Korupcja wywiera de-
strukcyjny wplyw na mechanizmy rynkowe,
zwigkszajac koszty transakcyjne oraz niszczac
kapital spoteczny. Transparency International
to organizacja pozarzadowa podejmujaca dzia-
tania majace na celu zapobieganie korupcji i ta-
péwkarstwu oraz walke z nimi we wszystkich
sektorach funkcjonowania panstwa. W celu
dokonania pomiaru zjawiska korupcji i jego
skali organizacja publikuje corocznie Indeks
Percepcji Korupcji (Transparency International
Corruption Perceptions Index)?. Porzadkuje
on panstwa wedlug stopnia percepcji korup-
¢ji wéréd urzednikéw publicznych i politykéw.
Wskaznik skonstruowany jest na podstawie
danych statystycznych pochodzacych z 18 son-
dazy i badan, przeprowadzonych przez dwana-
Scie niezaleznych instytucji®. Pytania kierowane

2 Po raz pierwszy indeks opublikowano w 1995 r. od-
noénie do 41 paristw, a w 2005 r. objat juz 159 panstw
(0 13 wigcej niz w 2004 r.). Indeks przyjmuje wartosci od
0 do 10, przy czym 10 oznacza pelng przejrzystos¢ i brak
korupcji, 0 brak przejrzystosci i powszechng korupcje.

3 Bank Swiatowy i EBRD — wskazniki Business Envi-

ronment and Enterprise Performance Survey — pytanie
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sa do przedsigbiorcéw i krajowych analitykéw,
obywateli danego paristwa i obcokrajowcéw. Ze
wzgledu na jako$ciowy charakter danych Indeks
Percepcji Korupgji nie oddaje w pelni faktycz-
nego stopnia skorumpowania badanych krajéw.
Odzwierciedla on subiektywne postrzeganie
zjawiska korupcji przez badanych w poszcze-
golnych paristwach. Indeks Percepcji Korupcji
jest uwazany za jeden z najbardziej aktualnych
i wiarygodnych (dzigki réznorodnosci 7zré-
det danych) wskaznikéw dotyczacych korupcji
i dlatego jest szeroko wykorzystywany przez
naukowcéw i specjalistéw na catym swiecie. Ma
on znaczacy wplyw na polityke wielu krajow,
a takze na ksztaltowanie opinii publiczne;j. Jest
szeroko dyskutowany i stuzy wzrostowi $wiado-
mosci spoleczne;.

o czestotliwos¢ nieregularnych, dodatkowych optat i o to,
jak problematyczna jest korupcja w ekonomii, skierowa-
no do czotowych przedsiebiorcéw; Columbia University,
The Center for International Earth Science Information
Network — State Capacity Survey — pytanie o rozmiar
korupcji w paristwie skierowano do ekspertéw zyjacych
w Stanach Zjednoczonych (analitycy, naukowcy i dzien-
nikarze); Information International — Survey of Middle
Eastern Businesspeople — pytania o czgstotliwos¢ prze-
kupstw, ile kosztuje korupcja w sektorze biznesu i jak
czesto sie zdarza, ze publiczne zlecenia sa przydzielane
dla przyjaciét i krewnych w krajach osciennych skiero-
wano do czotowych przedsiebiorcéw z Bahrajnu, Libanu
i Zjednoczonych Emiratéw Arabskich; International
Institute for Management Development, Lausanne,
Switzerland — World Competitiveness Yearbook — badanie
z lat 2002-2004 na temat tapownictwa i korupcji w eko-
nomii przeprowadzone wéréd menedzeréw wyzszego
i sredniego kierownictwa, krajowych i miedzynarodowych
firm; A Multilateral Development Bank — Survey — fa-
chowcom tego banku przystano kwestionariusze (kazdy
o innym kraju) z pytaniem, jak rozpowszechniona jest ko-
rupgja; Political & Economic Risk Consultancy — Asian
Intelligence Newsletter — pytanie o ocen¢ rozmiaru ko-
rupcji w kraju, w ktérym pracuja, i w kraju ojczystym za-
dano kierownikom i menedzerom pracujacym za granica;
Gallup International — Corruption Survey — pytania: jak
czeste jest przekupywanie politykéw, wysokich urzedni-
kéw publicznych i sedziéw, w jakim stopniu utrudnia to
rozwéj ekonomiczny zadano czolowym przedsiebiorcom
z 15 krajéw o rynkach wschodzacych z gospodarka rynko-
wa; World Economic Forum — Global Comptetitiveness
Report — badanie dotyczyto nieudokumentowanych do-
datkowych platnosci, ktére miaty zwiazek z posadami rza-
dowymi, przeprowadzono je wéréd czotowych menedze-

6w, krajowych i miedzynarodowych firm.

W czotéwee rankingu w 2007 r. (podobnie
jak w latach poprzednich, cho¢ w nieco innej
kolejnosci), znalazta si¢ Dania (9,4 punktéw),
Finlandia (9,4), Nowa Zelandia (9,4), Singapur
(9,3) oraz Szwecja (9,3). Najnizej uplasowaty sie:
Somalia (1,4), Birma (1,4),Irak (1,5) i Haiti (1,6).
Polska zajeta dopiero 61. miejsce sposréd 180
panstw, co oznacza wysoki poziom postrzeganej
korupcji. Pozycja Polski w rankingu systematycz-
nie pogarszata si¢ od 2002 r., jednak od 2006 r.
ma miejsce wzrost wskaznika. Mimo poprawy
sytuacji w ostatnich dwéch latach nalezy pod-
kresli¢, ze pod wzgledem korupcji zblizamy si¢
do poziomu krajéw Trzeciego Swiata. Przyczyny
sg wcigz te same: niejasno$¢ i niestabilnos¢ pra-
wa, brak przejrzystosci w dziataniu administracji
rzadowej i samorzadowej, naduzycie uznaniowo-
§ci, brak osobistej odpowiedzialnosci za podej-
mowane decyzje*. Mimo haset walki z korupcja
i dazenia do przejrzystosci decyzji politycznych
gloszonych przez kolejne ekipy rzadzace, zjawi-
sko to nadal obejmuje duzg skale, co $wiadczy
o nieskutecznosci dotychczasowych rozwiazan
legislacyjnych, organizacyjnych i wykonawczych.
Tendencje te potwierdzaja wyniki kontroli prze-
prowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
ktére wykazaly, ze na przestrzeni lat 2001-2005
ogdlna suma wykrytych nieprawidtowosci (po-
niesionych przez paristwo kosztéw wynikaja-
cych z praktyk korupcyjnych) siegata 33,9 mld zt
(w 2001 r. wyniosta ona 3,3 mld, w 2005 r. koszty
te zamknely sie kwotg 18,3 mld zt)°.

Ze znanych miar korupcji nalezy jeszcze wy-
mieni¢ Swiatowy Barometr Korupcji (Global
Corruption Barometr). Przy jego konstrukeji
bierze si¢ pod uwagg opinie ekspertéw, przedsie-
biorcéw i obcokrajowcéw. Indeks odzwierciedla
zachowania korupcyjne wystepujace w podsta-
wowych instytucjach publicznych (partie poli-
tyczne, parlament, policja, wymiar sprawiedli-
wosci, ochrona zdrowia). Wyniki, publikowane
przez Transparency International, odnosza si¢
do wybranych instytucji publicznych®.

4 Zdaniem M. Wnuka z Transparency International
Poland, gdy indeks postrzegania korupcji wynosi 6 lub
wigcej, tapownictwo przestaje by¢ zjawiskiem spotecz-
nym, dotykajacym tzw. przecietnego obywatela.

5 Dane NIK.

¢ Warto$é oceny zamyka si¢ w skali od 1 do 5 (im bar-
dziej zblizona do 5, tym wigksze nasilenie zjawiska ko-
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Tab. 4. Wskaznik Percepcji Korupcji

2002 2003 2004 2005 2006 2007
Bulgaria 4,0 3,9 4,1 4,0 4,0 4,1
Czechy 3,7 3,9 4,2 4,3 4,8 52
Estonia 5,6 5,5 6,9 6,4 6,7 6,5
Litwa 4,8 4,7 4,6 4,8 4,8 4,8
Lotwa 3,7 3,8 4,0 4,2 4,7 4,8
Polska 4,0 3,6 3,5 3,4 3,7 42
Rumunia 2,6 2,8 2,9 3,0 3,1 3,7
Stowacja 3,7 3,7 4,0 43 47 4,9
Stowenia 6,0 59 6,0 6,1 6,4 6,6
Wegry 4,9 48 48 5,0 52 53

Panstwo

Zrédlo: strona internetowa http://www.transparency.org/
policy_research/surveys_indices/cpi/2007, dane z 20 listo-
pada 2007 r.

Z badan wynika, ze najbardziej skorumpowa-
nymi instytucjami publicznymi sa partie politycz-
ne (az w 45 paristwach z 69 objetych badaniem)
(Tansparency International 2005). Srednio par-
tie otrzymaty 4 punkty w skali pigciostopniowej,
oceniajacej poziom tapownictwa. Najgorsze oce-
ny otrzymaly Argentyna, Indie, Peru i Ekwador.
Kolejne miejsca zajety parlamenty, policja i wy-
miar sprawiedliwosci. W Korei Pid., na Tajwanie,
w Argentynie i na Ukrainie uwaza si¢, ze parla-
menty s3 skorumpowane w takim samym stop-
niu, jak partie polityczne. Policja najgorzej jest
oceniana m.in. w Meksyku, Kamerunie, Rosj,
na Ukrainie, w Gruzji i Motdawii.

Wedtug Swiatowego Barometru Korupcji (dane
za 2005 r.) najbardziej skorumpowanymi instytu-
cjami wedlug ocen Polakéw sg takze partie poli-
tyczne (4,2), parlament (4,1),ochrona zdrowia (4,1),
sadownictwo (4,0). Nieco mniejsze oceny uzyska-
ta policja (3,9), sektor prywatny (3,8), wydawanie
koncesji i zezwolen (3,5), urzedy skarbowe (3,1),
edukacja (2,9), media (2,8) oraz agencje pozarza-
dowe (2,8). Potwierdza to badanie przeprowadzo-
ne przez CBOS za zlecenie Fundacji im. Stefana
Batorego. Zdaniem Polakéw tapéwki biorg najeze-
§ciej dziatacze polityczni, radni, postowie i sena-

rupcji). W 2004 r. na przetomie czerwea i lipca przepro-
wadzono badanie na zlecenie Transparency International
pod kierunkiem Instytutu Gallupa w ramach projektu
Gtos Badari Opinii Publicznej, ktérym objeto ponad 50
tys. respondentéw z 64 krajéw.

torowie (61% w 2005 r., spadek z 64% w 2004 r.).
Na drugim miejscu sg pracownicy stuzby zdrowia
(50%), a dalej sadownictwo i prokuratura (37%).
Za najmniej skorumpowane instytucje uznajemy
szkoty, uczelnie i banki (po 4%). Wykrywalnos¢
tapéwkarstwa jest w Polsce bardzo niska, a sprzyja
temu §wiadomos¢ spoteczna, tworzaca klimat po-
pierania réznych sposobéw ,zatatwiania sprawy””.

Wedtug badania CBOS z lutego 2005 r. na
1070 osobowej reprezentatywnej prébie do-
rostych Polakéw najgorzej oceniaja oni sejm
(79% negatywnych wskazan), senat i sady (po
61% negatywnych ocen). Sposréd 23 zawodéw,
ktére w lutym 2006 r. badat CBOS, najlepsza
opinig ze wzgledu na uczciwos¢ i rzetelnos¢ za-
wodowg cieszg si¢ nadal naukowcy (68% ocen
wysokich i bardzo wysokich) oraz pielggniar-
ki. Najgorzej sa oceniani politycy i postowie
(8 1 7%). W poréwnaniu z wynikami z 2000 r.
opinie o 18 zawodach poprawity sie, zas go-
rzej oceniani sg sedziowie, postowie, politycy,
agenci ubezpieczeniowi, finansisci i bankowcy.
Najbardziej zyskaty srednie oceny policjantéw
i zwigzkowcow.

3. Ocena proceséw demokratyzacji
irzadéw prawa

Organizacja Freedom House corocznie od
1997 r. publikuje raport Nations in Transit, ktéry
stanowi komparatywne studium pomiaru poste-
pu i regresu proceséw demokratyzacji w 27 kra-
jach Europy Centralnej, regionu Eurazji i bytego
Zwigzku Radzieckiego. Badania Freedom House
do 2003 r. oparte byly na dwéch indeksach: rza-
dy prawa i demokratyzacja. Indeks rzagdéw prawa
ROL jest $rednig ocen reform konstytucyjnych,
systemu wiladzy ustawodawczej i sadowniczej
oraz korupcji. Indeks demokratyzacji DEM
opiera si¢ na ocenie proceséw wyborczych, in-
stytucji spoteczenstwa obywatelskiego, niezalez-
nych mediéw i jakosci rzadu. Indeksy przyjmuja
wartoséci od 1 do 7, gdzie 1 oznacza najwyzszy,
a 7 najnizszy stopiefi rozwoju systemu demokra-
tycznego. W 2004 r. zostata zastosowana jedna
zagregowana miara rozwoju demokracji obejmu-
jaca 6 kategorii: procesy wyborcze, spoteczenistwo

7 Obraz ten wylania si¢ z badan A. Kubiak (Kubiak
2003).
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obywatelskie, niezalezne media, jako$¢ rzadu,
otoczenie konstytucyjne, legislacyjne i praw-
ne oraz korupcje. Wskaznik przyjmuje réwniez
wartosci od 1 do 78. W 2005 r. kryterium jakosci
rzadu uwzglednione we wskazniku demokraty-
zacji zostalo rozbite na dwa kryteria: National
Democratic Governance i Local Democratic Govern-
ance. Podzial na siedem kategorii zostat utrzy-
many takze w 2006 i 2007 r.

Whyniki rankingu w 2007 r. zaszeregowaty do
pierwszej kategorii panstw o skonsolidowanej
demokracji (Consolidated Democracy) Stowenig,
Estonig, Stowacje, Wegry, Litwe, Polske, Lotwe,
Czechy i Bulgari. W drugiej grupie Semi-
consolidated Democracy znalazty si¢ Rumunia,
Chorwacja, Serbia, Albania, Macedonia i Czar-
nogéra. Do grupy Transitional Government or
HybridRegimezaliczono Bo$nie¢,Ukraing, Gruzje,
Motdawig, a do Semi-Consolidated Authoritarian
Regime: Armeni¢, Kosowo, Kirgistan, Rosje
i Tydzykistan. Grupe Consolidated Authoritarian
Regime tworza Azerbejdzan, Kazachstan, Biato-
rus, Uzbekistan, Turkmenistan (Freedom House
2007).

Sposréd nowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej procesy demokratyzacji wyrazone
wskaznikiem Freedom House wyraznie postepu-
ja w Stowenii, na Stowacji, w Estonii, Bulgarii,
pozytywna tendencja wystepuje takze w Rumu-
nii, na Litwie i Lotwie. W Polsce, Czechach i na
Wegrzech ma miejsce pogarszanie si¢ sytuacji, co
przejawia si¢ w postaci wzrostu wartosci wskaz-
nika. Polska, ktéra z poczatkiem 2000 r. uzyskata
najlepsze oceny proceséw demokratyzacji,w 2006
r.znalazta si¢ pod tym wzgledem na ésmej pozycji
w grupie dziesieciu paristw.

W $wietle badaii Freedom House proces
demokratyzacji w krajach transformacji jest
bardziej zaawansowany niz tworzenie rzadéw
prawa, co potwierdzaja dane w tabeli 6. Procesy
demokratyzacji najwyzej oceniano do 2004 r.
w Polsce, w 2007 r. pod tym wzgledem przoduja
juz Stowenia (1,80) i Stowacja (1,90), wykazujac
tendencj¢ malejacg do 2006 r. i wzrost warto$ci
wskaznika w 2007 r. W zakresie rzadéw prawa
najwigksze osiggniecia uzyskata Stowenia, ten-
dencja malejaca widoczna jest na Lotwie i w Es-
tonii. Na uwage zastuguje fakt, ze w Polsce od

Tab. 5. Ogélny wskaznik demokratyzacji Freedom House dla nowych paristw cztonkowskich UE w latach

1999-2006

Paristwo 1999/2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Bulgaria 3,58 3,42 3,33 3,38 3,25 3,18 2,93 2,89
Czechy 2,08 2,25 2,46 2,33 2,33 2,29 2,25 2,25
Estonia 2,25 2,13 2,00 2,00 1,92 1,96 1,96 1,96
Wegry 1,88 2,13 2,13 1,96 1,96 1,96 2,00 2,14
Eotwa 2,29 2,29 2,25 2,25 2,17 2,14 2,07 2,07
Litwa 2,29 2,21 2,21 2,13 2,13 2,21 2,21 2,29
Polska 1,58 1,58 1,63 1,75 1,75 2,00 2,14 2,36
Rumunia 3,54 3,67 3,71 3,63 3,58 3,39 3,39 3,29
Stowacja 2,71 2,50 2,17 2,08 2,08 2,00 1,96 2,14
Stowenia 1,88 1,88 1,83 1,79 1,75 1,68 1,75 1,82
Srednia 2,12 2,11 2,08 2,04 2,01 2,03 2,04 2,32
Mediana 2,17 2,17 2,15 2,04 2,02 2,00 2,04 2,20

Zrédto: Freedom House 1999; 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007.

8 Gdzie 1-2 oznacza skonsolidowana demokracje, 3 — p6t-
skonsolidowang demokracje (Semi-Consolidated Democracy),
4 — przejsciowy rzad lub rezim hybrydowy (Transitional
Government or Hybrid Regime), 5 — péiskonsolidowany

rezimautorytarny (Semi-Consolidated Authoritarian Regime),
67 skonsolidowany rezim autorytarny (Consolidated
Authoritarian Regime).
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1999 r. nastepuje systematyczne pogorsze-
nie sytuacji, zaréwno w sferze demokratyzacji,
jak i rzadéw prawa (Godtéw-Legiedz 2005, s.
178-179). Whiosek ten koresponduje z oceng
Banku Swiatowego.

Z tabeli 7 wytania si¢ niekorzystny obraz
Polski w $wietle przyjetych kryteriéw. W 2007 r.
z o$miu ocen tylko jedna ksztaltuje si¢ ponizej
poziomu 2. i dotyczy spoleczeristwa obywatel-
skiego. W tym przypadku ocena moze by¢ za-
skakujaca, poniewaz na gruncie polskim zwraca
si¢ uwage na stabg dynamike budowy spoteczen-
stwa obywatelskiego, czego ilustracjg jest mata
aktywnos¢ obywateli w zyciu publicznym. Oceny
potwierdzaja negatywne postrzeganie korup-
cji i polityki makroekonomicznej (centralnej).
Sposéb  zarzadzania sprawami publicznymi
w samorzadzie terytorialnym, niezalezne media,
prawne otoczenie i procesy wyborcze przybraty
wartosci na poziomie 2-2,25. Mimo ze wszystkie
miary w tym badaniu ksztaltuja si¢ na poziomie
nizszym od 3,5 (w skali od 1 do 7), co sugeru-
je korzystne lokaty, to w poréwnaniu do innych,
»nowych” krajéw unijnych, Polska plasuje si¢ na
6smej z dziesieciu pozycji. Umocnienie Polski
w strukturach Unii Europejskiej wymaga prze-
budowy wielu instytucji publicznych, niezbed-
nych reform w sferze gospodarczej oraz uzdro-
wienia zycia politycznego. Wszystko to znajduje
wyraz w agregatowym pojeciu jakosci rzadzenia
publicznego.

4., Z.akonczenie

Proces rzadzenia w wymiarze jako$ciowym
i zwigzanych z tym rozwigzaniach instytucjonal-
nych bedzie w coraz wigkszej mierze wpltywaé
na dynamike wzrostu gospodarczego. Politycy,
obywatele, przedsigbiorcy, inwestorzy coraz bar-
dziej zdaja sobie spraweg, ze dobre rzadzenie jest
kluczem do ztagodzenia biedy, ubdstwa i popra-
wy klimatu inwestycyjnego. Pomiar rzadzenia
wydaje si¢ zatem konieczny, biorac pod uwage
tak duze zapotrzebowanie na analizy i monito-
ring sposobéw sprawowania wtadzy publicznej
w poszczegSlnych paristwach. Problematyka
pomiaru procesu rzadzenia jest tez istotna
z punktu widzenia efektywnosci pomocy roz-
wojowe]j oferowanej przez organizacje miedzy-
i ponadnarodowe.

Obecnie dysponujemy katalogiem miar cha-
rakteryzujacych rzadzenie publiczne, przy czym
kazda z nich uwzglednia inne aspekty tego proce-
su. Bez watpienia zaprezentowane w opracowa-
niu wskazniki mierzace jako$¢ rzadzenia dostar-
czajg okreslonej informacji na temat wydajnosci,
efektywnosci czy skutecznoéci funkcjonowania
sektora publicznego lub administracji publiczne;.
Dyskusyjna wydaje si¢ jednak kompleksowos¢
ujecia owej problematyki w jednej zagregowa-
nej mierze. Przytoczone przyktady popularnych
wskaznikéw wskazuja na ich pewna ulom-
no$¢, nieuwzglednienie wszystkich aspektéw,
czynnikéw i determinantéw charakteryzowa-
nych zjawisk. Stworzenie jednej kompleksowej
i pelnej miary wydaje si¢ jednak niemozliwe ze
wzgledu na wieloaspektowos¢ proceséw rzadze-
nia. Nie bez znaczenia pozostaja tez wzgledy
techniczne w postaci zastosowania odpowied-
nich technik statystycznych pozwalajacych na
utworzenie syntetycznej miary.

Mimo zréznicowanych ujeé proceséw rza-
dzenia za pomocg zagregowanych wskaznikéw
oraz znaczacych niedoskonatosci, ich uzytecz-
nos¢ jest zaskakujaco duza. Znajduja one zasto-
sowanie w réznych kontekstach, najczesciej do-
starczajac danych na temat rozwoju gospodarki
danego paristwa, stanowia jednoczesnie infor-
macje¢ i przestanke podejmowania decyzji przez
inwestoréw.

W tym aspekcie wskazniki rzadzenia okresla-
ja poziom ryzyka zwigzanego z inwestowaniem
lub ulokowaniem dziatalnos$ci w danym pari-
stwie, a takze okreslaja jako$¢ instytucji publicz-
nych. Ze wzgledu na istotne znaczenie rzadzenia
publicznego dla rozwoju gospodarczego paristwa
wskazniki te moga by¢ stosowane jako kryte-
rium decyzji biznesowych. Informacja na temat
rzadzenia jest nie tylko uzyteczna dla sektora
prywatnego, ale takze dla rzadéw, administracji
i instytucji publicznych panstw uwzglednianych
w rankingach. Pozwalaja bowiem oszacowac
pozycje danego kraju, zdiagnozowaé obszary
problemowe czy tez zarysowaé¢ mozliwe kie-
runki rozwoju i wyznaczy¢ jego priorytety. Sg
one przytaczane takze w miedzynarodowych
debatach politycznych i sktaniajg rzadzacych
do podejmowania eksperymentéw lub reform
w obszarze rzadzenia publicznego i w systemach
administracji publiczne;.
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Kolejnym obszarem wykorzystania wskazni-
kéw rzadzenia s badania naukowe dotyczace
wzrostu gospodarczego. Jednym z determinan-
téw rozwoju ekonomicznego parstwa, obok
aspektéw politycznych, jest jakos¢ instytucji
publicznych, administracji i sadownictwa, kté-
re wplywaja na konkurencyjnos¢ gospodarki
i przedsigbiorczosé. Wskazniki jakosci rzadzenia
wykorzystywane s3 takze w analizach nauko-
wych poszukujacych zwigzkéw pomiedzy rza-
dzeniem a poszczegSlnymi elementami gospo-
darki (np. rynkiem finansowym, ubezpieczen).

Podsumowujac, wskazniki jakosci rzadzenia
i tworzone na ich podstawie rankingi paristw
znajdujg istotne zastosowanie w argumentacji
politycznej oraz w procesach decyzyjnych. Mimo
sygnalizowanych watpliwosci stanowig one bo-
gate zrédto informacji na temat funkcjonowania
i wydajnosci sektoréw publicznych w poszcze-
gélnych panstwach. Nalezy dobitnie podkresli¢,
ze postugiwanie si¢ opisywanymi miarami ma
charakter diagnostyczny i informacyjny, stano-
wi tez jedng z przestanek podejmowania decyzji
publicznych i biznesowych. Ze wzgledu na wie-
lowymiarowy wyraz proceséw zarzadzania spra-
wami publicznymi, istotne znaczenie czynnikéw
jakosciowych i ocen subiektywnych — przytacza-
ne miary i indeksy zawsze beda jedynie przybli-
zeniem (by¢ moze najlepszym) wartosci pomia-
ru faktycznej jakosci rzadzenia.
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Quality of governance — Poland in international comparative perspective

The focus of the article was to describe the process of measurements due to the quality and efficiency of public
institutions and government. The indicators described in the text, created by independent international organizations,
were used to elaborate country rankings, which helped to identify the differences between quality of government
processes. The article presents the most popular indexes, which estimate the scale of this phenomenon in Poland
against the background of the European Union. Poland is placed on very low position in this comparison, which
means the country is wrongly managed. Strengthening of Poland’s position in the European Union structures requires
redesigning of many public institutions, economic reforms, and ,remedying” political life.
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Demokratyczne rzadzenie: wspotprodukcja, trzeci sektor
i udzial obywateli w $wiadczeniu ustug spotecznych’

W Europie pojawita si¢ potrzeba angazowania obywateli i wlaczenia organizacji trzeciego sektora w $wiadcze-
nie ustug spolecznych na poziomie lokalnym i w zarzadzanie nimi. Wynika to z koniecznosci sprostania powaz-
nym wyzwaniom demograficznym, politycznym i ekonomicznym, przed ktérymi stoi paristwo opiekuricze w XXI w.
W niniejszym artykule analizuje si¢ podwdjna role obywateli jako konsumentéw i wspétproducentéw publicznie fi-
nansowanych ustug spotecznych, w szczegélnosci ustug opiekunczych. Wyeksponowano w nim trzeci sektor, ktéry od-
grywa role promotora intereséw jego cztonkéw, jako odbiorcéw takich ustug oraz jako podmiotéw $wiadczacych te
ustugi.

Gwattowny rozwéj pafistwa opiekuriczego po drugiej wojnie §wiatowej oraz réwnolegly wzrost duzych publicznych
i prywatnych organizacji biurokratycznych spowodowaty, ze obywatele zatracili rozumienie istoty ustug spotecznych
oraz poczucie wptywu na ich $wiadczenie. Swiadczenie tych ustug przeniosto si¢ ze sfery prywatnej do publicznej, gdy
kobiety zaczety wchodzi¢ na rynek pracy i nie mogly juz wykonywa¢ wielu obowiazkéw, ktére wezesniej do nich nale-
zaly. Dzisiaj wielu obywateli chce odzyska¢ wptyw na swiadczenie ustug, ktére obejmuja wazny aspekt ich codzienne-
go zycia. Obywatele chetnie korzystaja z mozliwoéci bezposredniego udziatu w §wiadczeniu albo wplywu na $wiadcze-
nie ustug socjalnych, od ktérych sami lub ich najblizsi sa zalezni. Zjawisko to — ktéremu towarzyszy rosnacy poziom
wyksztalcenia i refleksyjny indywidualizm — czgsto okresla si¢ to jako subpolityke (sub-politics) lub polityke zycia (/ife
politics). Obywatele cheg umocnic¢ swoja ,demokratyczng wtasno$¢”— publicznie finansowane ustugi socjalne, bez wzgle-
du na to, kto je $wiadczy. Jednak forma §wiadczenia moze tez oddziatywaé na mozliwos¢ uzyskania na nie wptywu.

Stowa kluczowe: demokratyczne rzadzenie, wspétprodukeja, trzeci sektor, ustugi spoteczne, ustugi socjalne, ,demokra-
tyczna wiasnos¢”.

ziomach — lokalnym, regionalnym, krajowym
i europejskim, a trzecim — dlugotrwaty kryzys
finanséw publicznych. W kazdym z paristw
cztonkowskich UE powody te moga si¢ réznie
przedstawia¢ i mie¢ specyficzny charakter; jed-
nak wszystkie one oznaczaja powazny kryzys

1. Kontekst: udzial obywateli
i wplyw uzytkownikéw

Wiele krajéw europejskich poszukuje nowych
sposobéw angazowania obywateli i wlaczania
organizacji trzeciego sektora do $wiadczenia

ustug spotecznych i zarzadzania tymi ustuga-
mi. Podstawowe powody tych poszukiwan sa
podobne w calej Europie. Pierwszym z nich
jest starzejace si¢ spoleczeristwo, drugim — na-
rastajacy deficyt demokracji na wszystkich po-

Mid Sweden University.
! Przetozyt Jasper Tilbury. Referat przedstawiony na

seminarium dotyczacym dobrego rzadzenia— Uniwersytet

Ekonomiczny w Krakowie, 9 maja 2007 r.

legitymacji sektora publicznego.

Oprécz tych trzech wyzwan mozemy tez do-
strzec dwa wazne zjawiska historyczne. Jednym
z nich byl gwattowny rozwéj paristwa opiekuri-
czego w okresie powojennym, a drugim, naste-
pujacym réwnolegle, byly zmiany polityki, ktéra
stala sie zbyt abstrakcyjna i odlegta od codzien-
nych probleméw zwyktych obywateli. Rozwdj
panistwa opiekuriczego w latach siedemdziesia-

tych i osiemdziesiatych XX w. doprowadzit do
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zapewnienia obywatelom wielu nowych ustug
spotecznych. Jednakze réwnoczesnie oznaczato
to koniecznos$¢ placenia przez nich wyzszych
podatkéw, powickszajaca si¢ armi¢ urzednikéw
stuzby cywilnej odpowiedzialnych za §wiadczenie
nowych ustug publicznych oraz szybka profesjo-
nalizacj¢ sposobu §wiadczenia tych ustug, ktére
wezesniej obywatele zapewniali sobie sami.

Swiadczenie takich ustug przeniosto si¢ ze
sfery prywatnej do publicznej, gdy kobiety zacz¢-
ty wchodzi¢ na rynek pracy i nie mogty juz wy-
konywa¢ wielu obowiazkéw, ktére wykonywaty
poprzednio. Z tego powodu obywatele przestali
rozumie¢ istote wielu ustug spotecznych, ktére
kiedy$ sami sobie zapewniali, i utracili wptyw
na ich $wiadczenie. Potem, w latach osiemdzie-
siatych i dziewiecdziesiatych XX w., w wyni-
ku zmian politycznych czgs¢ tych ustug zostata
w wickszym lub mniejszym stopniu sprywa-
tyzowana i coraz czgdciej zarzadzana rynkowo
w oparciu o ide¢ ,nowego zarzadzania publiczne-
go” (New Public Management). Argumentowano,
ze wigkszy wplyw na ustugi publiczne da obywa-
telom ,rozstanie si¢ z nimi” (exif) niz ,ich kry-
tyka” (voice), a konkurencja powinna sprawi¢, ze
poprawi si¢ efektywno$¢ swiadczenia oraz jakosé
ustug spotecznych. Jednak w zwiazku z kosztami
transakcyjnymi zmiany dostawcéw wiekszosci
podstawowych ustug spotecznych koszty ,roz-
stania” sg zbyt wysokie i nie udalo si¢ ich zre-
dukowaé. Publiczne monopole byty czgsto za-
stepowane przez prywatne oligopole §wiadczace
ustugi opiekuricze.

W konsekwencji wielu ludzi zacze¢to mie¢ po-
czucie, ze zaréwno publiczne, jak i prywatne for-
my $wiadczenia ustug pomniejszaja ich wplyw
na te ustugi. Wraz z rozwojem wielkich biuro-
kracji — publicznych i prywatnych — nie byla to
juz tylko kwestia zapewnienia dostgpu do wyso-
kiej jakosci ustug spotecznych. Wielu zwyktych
obywateli chciato tez (od)zyska¢ chocby ograni-
czony wpltyw na $wiadczenie ustug spotecznych
obejmujacych jeden z najwazniejszych aspektéw
ich codziennego Zycia. Zjawisko to — ktéremu
towarzyszy rosnacy poziom wyksztalcenia i re-
fleksyjny indywidualizm — czesto okresla sie
jako subpolityke (sub-politics) lub polityke zycia
(life politics). Czes¢ obywateli z wielkim zain-
teresowaniem przyjeta wprowadzenie i rozwoj
nowych mozliwosci swojego bezposredniego za-

angazowania w §wiadczenie ustug spotecznych,
od ktérych zaleza losy ich i ich najblizszych,
oraz wplywu na nie. Jako obywatele demokra-
tycznych parnistw opiekunczych cheg (od)zyskaé
wplyw na ustugi, ktére politycznie wspierajg
i optacaja ze swoich podatkéw oraz na kontro-
le nad nimi. Innymi stowy, chcg umocnié¢ swoja
,2demokratyczng wlasnos¢” publicznie finanso-
wanych ustug spotecznych, bez wzgledu na to,
kto je $wiadczy.

Reakcja na te trzy wyzwania oraz dwa zjawiska
historyczne przybiera rézne postacie w zaleznosci
od panistwa i sektora §wiadczenia ustug. Mozna
jednak wskaza¢ cztery ogdlne trendy. Pierwszym
jest rozwdj nowych, zréznicowanych sposobéw
angazowania uzytkownikéw ustug spotecznych
we wspétprodukeje ustug, ktérych sg odbiorcami.
Udziat obywateli w tworzeniu ustug spotecznych
w krajach UE obejmuje kilka wymiaréw; mozna
wyr6zni¢ ekonomiczne, spoteczne i polityczne
formy tego udzialu. Wzorce udzialu obywateli
we wspotprodukeji ustug przybieraja rézne for-
my w zaleznosci od panstwa, sektora i sposobu
terytorialnej organizacji kraju. Drugim tren-
dem jest rozprzestrzenianie si¢ nowych technik
wspétzarzadzania ustugami spotecznymi w r6z-
nych krajach europejskich. Oméwienie tych
dwéch reakeji mozna znalezé w ostatnim tema-
tycznym wydaniu Public Management Review,
zatytutowanym: ,Wspéiprodukeja. Trzeci sektor
i $wiadczenie ustug publicznych” (2006, 8/4).

Trzeci trend to rozwdj cial nazywanych ra-
dami uzytkownikéw na poziomie lokalnym. Ich
celem jest wlaczenie odbiorcéw ustug do dialogu
na temat tych ustug oraz ulatwienie im udziatu
zaréwno w ich $wiadczeniu, jak i w zarzadza-
niu nimi. Jednakze rady uzytkownikéw pelnia
gtéwnie funkcje doradcza, nie maja kompetencji
w zakresie podejmowania decyzji, nie dysponuja
tez wlasnym budzetem. Czwartym trendem jest
stopniowy rozwdj funkcjonalnej reprezentacji
uzytkownikéw — obok terytorialnych kanatéw
demokracji przedstawicielskiej — w niektérych
krajach europejskich, ale na pewno nie we wszyst-
kich. Moze si¢ to wigza¢ z lokalnymi wyborami
do zarzadéw szkét lub doméw spokojnej staro-
§ci, czy tez z bezposrednia reprezentacja zaanga-
zowanych odbiorcéw ustugi. Chociaz niektérzy
krytycy uwazaja, ze reprezentacja funkcjonalna
jest zagrozeniem dla liberalnej demokracji, to
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inni twierdza, ze moze ona stanowi¢ koniecz-
ne uzupelnienie demokracji terytorialnej. Jesli
bedzie odpowiednio ustrukturowana i zinstytu-
cjonalizowana, moze takze prowadzi¢ do ogra-
niczenia narastajacego deficytu demokracji na
wiekszosci pozioméw rzadzenia.

Niniejszy referat koncentruje si¢ na pierw-
szym trendzie — czyli wspétprodukeji — trzecim
sektorze i na roli obywateli w swiadczeniu ustug
spotecznych i zarzadzaniu nimi. Zaczyna sig
od wprowadzenia pojecia wspétprodukeji (co-
-production). Nastepnie omawia udzial obywa-
teli i wptyw odbiorcéw ustug na $wiadczenie
ustug spotecznych i zarzadzanie nimi w XXI w.
Poréwnanie udzialu rodzicéw w $wiadczeniu
ustug opieki nad dzie¢mi w o$miu krajach UE
sugeruje, ze tylko wtedy, gdy obywatele uczest-
niczg bezposrednio w wspétprodukeji ustug,
moga si¢ wlaczy¢ w demokratyczne procesy za-
rzadzania nimi na poziomie mikro. Jednak nie
musi to gwarantowaé zaangazowania obywateli
w zarzadzanie ustugami spotecznymi na pozio-
mie posrednim. Reprezentujacych trzeci sektor
dostawcéw ustug opieki nad dzie¢mi mozna
znalez¢ w lokalnych ciatach zarzadzajacych zaj-
mujacych sie edukacjg i sprawami mtodziezy we
Francji i w Niemczech, ale nie w Szwecji. Dalej
gltéwne aspekty wspétprodukeji zostang omé-
wione na przyktadzie réznych wzorcéw udziatu
obywateli dla réznych typéw dostawcéw ustug
opieki nad dzie¢mi w Szwecj.

Dlaczego powinnis$my si¢ troszczy¢ o rozwdj
idei i praktyk wspétprodukeji wéréd odbiorcéw
ustug? Evers (2006) utrzymuje, ze troska o wia-
czanie uzytkownikéw w ustugi opiekuricze wy-
stepuje w Europie powszechnie i Ze istnieje co
najmniej pie¢ réznych podejs¢ do tego zagad-
nienia. Cz¢$ciowo nakladaja si¢ one na siebie,
a czesciowo pozostajg ze sobg w konflikcie. Sg
to welferyzm i profesjonalizm, nastepnie kon-
sumeryzm i menedzeryzm oraz wreszcie podej-
§cie, ktére Evers nazywa partycypacjonalizmem.
Wszystkie sa oparte na réznych wartosciach
i promuja rézny stopien zaangazowania uzyt-
kownikéw ustug. Zdaniem Eversa, podejscia te
sa rézne w réznych sektorach i beda sie zmienia¢
w czasie. Ich struktura prawdopodobnie ksztat-
tuje si¢ inaczej w kazdym kraju. Uzytkownicy
ustug mogg by¢ traktowani jako (a) obywatele
wyposazeni w uprawnienia, (b) konsumenci,

ktérych nalezy upetnomocnié¢ lub chroni¢, albo
tez (c) wspotproducenci, ktérzy peinia aktyw-
ne funkcje obywatelskie w swojej spotecznosdi,
we wspétpracy z wladzami, menedzerami ustug
i profesjonalistami. Welferyzm i profesjonalizm
sq ze soba blisko zwigzane i Zaden z nich nie
pozostawia wiele miejsca dla udziatu odbior-
céw ustug w ich tworzeniu. Odbiorcy sa raczej
postrzegani jako osoby niemajace zbyt duzych
kompetencji w tym zakresie. Konsumeryzm
i menedzeryzm postuluja rozszerzenie mozliwo-
$ci wyboru odbiorcéw ustug poprzez rozbudo-
wanie opcji rozstania (exiz) i dowodza, ze sektor
publiczny musi si¢ uczy¢ od sektora prywatnego
(ibidem). Jednak nie utatwiajg ani krytyki (voice),
ani zarzgdzania.

Partycypacjonalizm (ibidem) zachg¢ca do
udziatu (partycypacji) uzytkownikéw ustug opie-
kuriczych, co wynika z przekonania, ze obywa-
tele powinni si¢ osobiscie angazowaé w ksztal-
towanie ustug spotecznych, ktérych oczekuja.
Podkresla role organizacji wielu interesariuszy
(rmulti-stakeholder organizations) i wymaga, aby
uzytkownicy stali si¢ wspétproducentami. Evers
ostrzega, ze na poziomie §wiadczenia ustug inte-
gracja tych podej$¢ moze skutkowaé powstaniem
organizacji hybrydowych, laczacych elementy
wielu z nich. Jednak niektére moga razem dzia-
ta¢ lepiej niz inne, a niektére w istocie moga
prowadzi¢ do ,pomieszanych” czy zdezorgani-
zowanych systeméw, w ktérych udziat uzytkow-
nikéw ustug nie sprawdza si¢ (2006).

Welferyzm i profesjonalizm sg z reguty pro-
mowane przez rzady socjaldemokratyczne, na-
tomiast za konsumeryzmem i menedzeryzmem
zwykle opowiadaja si¢ rzady prawicowe, czg-
sto w imie ,nowego zarzadzania publicznego”.
Jednak partycypacjonalizm, lub pro$ciej — wspét-
tworzenie, nie ma wyraznych politycznych rzecz-
nikéw. W demokracji ustugowej w odmianie
socjaldemokratycznej lub prawicowej obywatele
s3 biernymi konsumentami publicznie finanso-
wanych ustug spotecznych, swiadczonych przez
wiladze municypalne, albo przez firmy prywat-
ne, a niekiedy przez jedne i drugie. Obywatele
glosuja co cztery lata, a na co dzieri wybieraja
miedzy réznymi ustugodawcami, publiczny-
mi i prywatnymi. W demokracji uczestniczacej
przeciwnie — obywatele aktywnie uczestniczg
w $wiadczeniu niektérych ustug spotecznych,
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w rozwoju paristwa opiekuriczego i w odna-
wianiu demokracji. Dzigki wiaczeniu obywateli
i trzeciego sektora w $wiadczenie ustug spotecz-
nych dialog pomigdzy rzadzacymi a rzadzonymi
nabiera nowego wymiaru, a obywatele maja do
wyboru wiecej niz dwie mozliwosci: wigcej pan-
stwa czy wiecej rynku.

Pojecie rzadzenia byto ostatnio przedmiotem
szerokiego zainteresowania i stalo si¢ modne
w naukach spotecznych. Uzywa si¢ go w wielu
kontekstach i nadaje si¢ bardzo rézne znaczenia.
Kersbergen i van Waarden (2004) znalezli w lite-
raturze przynajmniej dziewi¢¢ réznych definicji
tego pojecia, a Hirst (2002) przypisuje mu pigé
réznych znaczeni lub kontekstéw. Obejmuja one
rozwdéj gospodarczy, miedzynarodowe instytucje
i rezimy, zarzadzanie korporacyjne, prywatne
$wiadczenie ustug publicznych w nastepstwie
,nowego publicznego zarzadzania” oraz nowe
praktyki dziataii koordynacyjnych poprzez sie-
ci, spéiki i obradujace fora (ibidem, s. 18-19).
Niniejszy referat koncentruje si¢ gléwnie na tym
ostatnim kontekscie.

Hirst twierdzil, ze wigksza potrzeba rzadze-
nia zwigzana jest gléwnie z rozwojem ,spote-
czenistwa organizacyjnego’. Wielkie organizacje
po kazdej stronie podzialu na publiczne/pry-
watne w zaawansowanych postindustrialnych
spoleczenistwach pozostawiaja niewiele miejsca
dla demokracji lub wptywu obywateli. Wynika
to z braku lokalnej kontroli i proceséw demo-
kratycznych wewnetrznego podejmowania de-
cyzji w wigkszosci duzych organizacji. Pojecie
»rzadzenia” wskazuje na potrzebe ponownego
przemyslenia demokracji i znalezienia nowych
metod kontroli i regulacji, takich ktére nie spro-
wadzajg si¢ do monopolizowania tych ustug
przez sektor paristwowy lub publiczny (ibidem,
s. 21). A zatem Hirst definiuje rzadzenie jako
»Srodek, za pomocg ktérego kontroluje si¢ jakies
dziatanie lub zespét dziatari lub kieruje nimi, tak
ze powstaje akceptowalny wachlarz wynikéw
wedtug jakich$ ustalonych standardéw spotecz-
nych” (ibidem, s. 24). W innym miejscu Hirst
wprowadza pojecie ,demokracji stowarzysze-
niowej” (associative democracy) (1994). Twierdzi,
ze bezposredni udziat obywateli w niewielkich,
demokratycznie zarzadzanych organizacjach
produkujacych towary i $wiadczacych ustugi
stanowi modyfikacje, ktéra koniecznie nalezy

wprowadzi¢ do wielkich organizacji w sektorze
publicznym i prywatnym. Zatem demokratycz-
ne rzadzenie mozna uzna¢ za polityke, ktéra
promuje znacznie wigkszy pluralizm polityki
spolecznej i znacznie wigkszy udzial obywateli
w §wiadczeniu ustug spotecznych.

Wigkszy udziat obywateli i $wiadczenie ustug
spotecznych przez trzeci sektor w Szwecji sg te-
matem pracy Beyond the Market and State (Pestoff
1998). Pojecie demokracji obywatelskiej zostato
tam okreslone jako ,,upetnomocnienie obywateli
poprzez wspdlne samozarzadzanie osobisty-
mi ustugami spotecznymi, w ktérym obywatele
staja si¢ czlonkami przedsiewzie¢ spotecznych,
uczestniczg bezposrednio w tworzeniu po-
trzebnych im lokalnych ustug jako uzytkownicy
i twércy tych ustug, a zatem staja si¢ wspdtpro-
ducentami tych ustug” (ibidem, s. 25).

2. Wspélprodukeja

Wspétprodukeja,czyliudziat obywateliw swia-
dezeniu ustug publicznych, wywotata wielkie za-
interesowanie wéréd uczonych zajmujacych sig
administracja publiczng w Ameryce w latach
siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX w.
(por. rzetelny przeglad tego zjawiska w: Parks
iin. 1981; 1999). Poj¢cie to zostato wypracowa-
ne w czasie warsztatéw na temat teorii politycz-
nej i analizy polityki na Uniwersytecie Indiana.
W latach siedemdziesigtych XX w. uczeni zma-
gali sic z dominujacymi teoriami zarzadzania
rozwojem miejskim lezacymi u podstaw poli-
tycznych rekomendacji zmierzajacych w kierun-
ku centralizacji. Uczeni i urzednicy twierdzili, ze
obywatele jako klienci beda lepiej obstugiwani,
a ushugi, ktére otrzymaja, beda lepszej jakosci,
jesli bedzie je swiadczyt profesjonalny personel
zatrudniony przez jeden wielki podmiot biuro-
kratyczny. Jednak ta grupa badaczy nie znalazia
zadnego empirycznego potwierdzenia dla twier-
dzen promujacych centralizacje (Ostrom 1999,
s.358).

Badaczom tym stangto na drodze kilka mitéw
dotyczacych produkcji débr i ustug przez sektor
publiczny. Jednym z nich byta idea jednego pro-
ducenta (producer) odpowiedzialnego za ustugi
komunalne na terenie okreslonej jednostki ad-
ministracyjnej. W rzeczywistosci badacze zwy-

kle znajdowali kilka podmiotéw, w tym prywat-
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nych firm, $wiadczacych ustugi. Co wazniejsze,
uswiadomili sobie réwniez, ze produkcja ustug,
w przeciwienistwie do produkecji towaréw, jest
trudna bez aktywnego udziatu odbiorcéw tych
ustug. Badacze rozwingli pojecie wspétprodukeii
(co-production), aby opisa¢ potencjalny zwiazek,
ktéry moégiby zaistnie¢ migdzy ,,zwyktymi” ustu-
godawcami (policjantami na ulicy, nauczycielami
szkolnymi czy pracownikami stuzby zdrowia)
a ,klientami” pragnacymi zapewni¢ sobie dzig-
ki tym ustugom wigksze bezpieczeristwo, lepsze
wyksztalcenie czy zdrowie.

W zlozonych spoleczeristwach istnieje po-
dziat pracy i wigkszo$¢ oséb jest zaangazowana
w produkcje towaréw lub ustug w petnym wy-
miarze godzin, w charakterze zwyktych wytwor-
c6éw. Jednak indywidualni konsumenci lub grupy
konsumentéw mogg tez wnosi¢ swéj wktad do
produkeji towaréw lub ustug jako konsumenci-
-wytworcy. Takie polaczenie moze zachodzi¢
bezposrednio albo posrednio. Wspétprodukeja
zatem wywoluje zainteresowanie jako potacze-
nie dziatari zar6wno ustugodawcéw publicznych,
jak i obywateli, w produkgji i $wiadczeniu ustug
publicznych. Ci pierwsi s3 zaangazowani jako
profesjonalisci czy ,zwykli producenci”, podczas
gdy ,produkowanie przez obywateli” opiera si¢
na dobrowolnym dziataniu jednostek lub grup
majacych zwickszy¢ jako$¢ lub ilos¢ ustug, ktére
otrzymuja (Parks i in. 1981; 1999; Ostrom 1999).
Wspétprodukeja to jedna z sytuacji, w ktérych
moze pojawic si¢ synergia mi¢dzy tym, co robi
rzad, a tym, co robig obywatele (ibidem).

Wspétprodukeja rézni si¢ wyraznie od trady-
cyjnego modelu tworzenia ustug publicznych,
w ktérym urzednicy publiczni sa obarczeni wy-
taczna odpowiedzialnoscia za projektowanie
i dostarczanie ustug obywatelom, okreslajacym
swoje potrzeby, konsumujacym i oceniajacym
ustugi. Dominujacy model tworzenia ustug pu-
blicznych byt oparty na dwéch odrgbnych sfe-
rach: jedna obejmowata zwyktych (publicznych)
wytworcow, a druga konsumujacych towary lub
ustugi klientéw czy obywateli, grupy intereséw
itd. Sprzezenie zwrotne miedzy tymi sferami
moze by¢ problematyczne. W przeciwieristwie
do tego, model wspétprodukeji jest oparty na
zalozeniu, ze istnieje aktywna, uczestniczaca
populacja konsumentéw-producentéw. Kiedy te
dwie sfery nakladaja si¢ na siebie w wigkszym

lub mniejszym stopniu, sprz¢zenie zwrotne mie-
dzy nimi staje si¢ procesem wewnetrznym. To
zmniejsza koszty informacyjne zaréwno dla pro-
ducentéw, jak i dla konsumentéw takich ustug
i moze réwniez pomdéc zmniejszy¢ inne koszty
transakcyjne. Dostarczanie ustug staje si¢ wspdl-
nym przedsiewzieciem, angazujacym zaréwno
obywateli, jak i podmioty dzialajace na zlecenie
rzadu. Zatem wspélprodukcja pociaga za sobg
udzial obywateli w projektowaniu i implementa-
¢ji polityk publicznych.

Wspétprodukeja jest czesto postrzegana jako
pewien sposéb podejscia do zwigkszenia pro-
duktywnoséci municypalnej, moze prowadzi¢ do
redukcji kosztéw, wyzszej jakosci ustug 1 wigk-
szych mozliwosci udziatu obywateli w podejmo-
waniu decyzji dotyczacych ustug publicznych.
To ostatnie moze skutkowac wigkszym zadowo-
leniem z ustug publicznych i wigkszym wspar-
ciem dla nich. Tak wigc wspétprodukeja staje sig
istotnym srodkiem zwigkszania zaréwno jakosci,
jak i iloci ustug publicznych. Jednak oszczedno-
$ci w budzecie publicznym wynikajace ze wspot-
tworzenia sg ograniczone przez ilos¢ ,zastgpstw”,
jakich efektywnie mozna dokonaé¢ migdzy oby-
watelami a podmiotami §wiadczacymi ustugi czy
pracownikami publicznymi. Obywatele zwykle
nie maja umiejetnosci i doswiadczenia potrzeb-
nego do $wiadczenia ustug wymagajacych spe-
cjalistycznej wiedzy. Co wiecej, zastgpowanie
pracy optacanych pracownikéw dobrowolnymi
dzialaniami sprawia, ze pewna czg$¢ kosztéw
ustug jest przenoszona na samych wspétprodu-
centéw. To nie sg koszty wyeliminowane, lecz
jedynie przeniesione na obywateli.

Jednakze obywatele moga uznaé, ze czerpia
korzysci ze swoich dobrowolnych dziatan w po-
staci kolezeristwa, poczucia wlasnej wartosci czy
innych nieuchwytnych korzysci, a takze z wyz-
szej jakosci ustug. Styk miedzy sektorem rzado-
wym a sferg dziatai dobrowolnych jest wazny,
poniewaz dziatanie dobrowolne zawsze jest osa-
dzone w kontekscie politycznym. Indywidualna
analiza kosztéw i korzysci oraz decyzja, by
wspotpracowaé na zasadzie dobrowolnej, jest
uwarunkowana struktura instytucji politycznych.
Scentralizowane $wiadczenie ustug zwykle spra-
wia, Ze wyrazenie popytu jest bardziej kosztow-
ne dla obywateli, a takze ogranicza elastycznos§é
dziatania wiadzy publicznej, natomiast udziat
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obywateli w produkcji ustug wydaje sie lepiej
funkcjonowaé w systemie ich zdecentralizowa-
nego $wiadczenia (Ostrom 1975).

Chociaz wspétprodukeja poczatkowo wzbu-
dzita wielkie zainteresowanie w Stanach Zjed-
noczonych w latach siedemdziesiatych i osiem-
dziesigtych XX w., to od tamtego czasu anga-
zowanie 0s6b i grup spoza rzadu w produkcje
ustug publicznych rzadziej przyciagato uwage.
Alford (2002) dowodzit, ze oprécz podstawowej
wymiany, w ktérej za ustugi placi si¢ pieni¢dz-
mi, istnieje tez wymiana czasu i wysitku klien-
ta na zwickszona wartos¢, jaka klient dostrzega
w pewnych sytuacjach. Jednak zauwazyt on, ze
materialne nagrody i sankcje sa nieefektywne
jako bodZce motywujace klienta do wktadu w po-
staci jego czasu i wysitku we wszystkich zada-
niach z wyjatkiem tych najprostszych. Jest raczej
tak, ze wielu klientéw motywuja bardziej ztozo-
ne, niematerialne bodzce, takie jak wewnetrzne
nagrody, spoteczna solidarnos¢ czy mozliwos¢
wyrazenia siebie. Te rézne czynniki motywujace
prowadza do wspottworzenia w réznych kontek-
stach i okoliczno$ciach. Im bardziej publiczna
jest warto$¢ skonsumowana przez klientéw, tym
bardziej ztozona jest ich motywacja do wspét-
tworzenia. Alford konkluduje, ze ,wywotywanie
zjawiska wspétprodukeji jest kwestia zwigksze-
nia wartosci, jaka klienci czerpia z ustug, dzigki
wigkszemu uwydatnieniu ich niematerialnych
aspektéw poprzez wewnetrzne nagrody, bodzce

»

solidarnosciowe lub atrakcyjno$é¢ normatywng
(ibidem).

W Szwecji idea zwigkszenia roli obywateli
w $wiadczeniu ustug socjalnych rzadko budzi
zainteresowanie uczonych i politykéw; by¢ moze
z wyjatkiem promowania dobrowolnych dziatan.
Jednak obecnie obywatele wnosza sporo swoje-
go czasu i wysitku do produkcji ustug spotecz-
nych, zaréwno jako rodzice w zwiazku z opieka
nad dzie¢mi lub aktywnos$cig sportowa mto-
dziezy w klubach sportowych, jak i jako krewni
w zwiazku z opieka nad osobami starszymi i nie-
petnosprawnymi. Wnosza bezposredni wkiad
do koricowej wartosci, jaka jest wysokiej jakosci
opieka nad dzie¢mi, sportowa aktywno$¢ mto-
dziezy, lub wysokiej jakosci opieka nad osobami
starszymi 1 niepelnosprawnymi, chociaz takie
ustugi sg przede wszystkim finansowane z po-
datkéw. W raporcie sporzadzonym dla komi-

sji szwedzkiego parlamentu, Ansvarskommittén,
znalazt si¢ apel o wigkszg role partycypacji oby-
watelskiej oraz demokracji bezposredniej w kon-
tynuowanych reformach szwedzkiego paristwa
opiekuriczego (Higgroth 2005). W konkluzji
raportu stwierdzono, ze aby zmierzy¢ si¢ z ro-
sngcym deficytem demokracji i odnowié legity-
macj¢ pafistwa opiekuriczego, obywatele powin-
ni odgrywaé wigksza role w $wiadczeniu ustug
spotecznych. Pojecie wspétprodukeiji (co-produc-
tion) bylo stosowane w Szwecji w odniesieniu
do rosngcego udziatu obywateli w tworzeniu
whasnych ustug spotecznych; w tym wzgle-
dzie udziat rodzicéw w §wiadczeniu opieki nad
dzie¢mi stanowi gltéwny empiryczny przykiad
(Pestoff 1998; 2006a; 2006b; Vamstad 2004).
Werko-Soderholm (2007) réwniez analizowat
partycypacje w szwedzkim stowarzyszeniu cu-
krzykéw w kategoriach upetnomocnienia pa-
cjentéw i wspétprodukcii.

3. Modele opieki spoleczne;j,
sektory spoteczne i rzady

Okreslony model opieki spotecznej (welfare
regime) oraz okreslony typ polityki rzadu moga
przyczyni¢ si¢ do wickszego udziatlu obywa-
teli i wigkszej roli trzeciego sektora zaréwno
w $wiadczeniu ustug socjalnych, jak i w za-
rzadzaniu nimi. Dlatego nalezy pamietaé, jak
duze znaczenie maja réznice miedzy modelami
opieki spotecznej, a takze réznice w sektoro-
wym kontekscie $wiadczenia ustug spotecznych.
Panujacy w danym kraju model opieki spotecz-
nej w ogdlnoséci oraz jego polityka spoteczna
w szczegolnosci moga stanowi¢ albo bodziec,
albo przeszkode dla wspétprodukeji i dziatania
zbiorowego. Udzial obywateli we wspétproduk-
¢ji moze by¢ indywidualny albo zbiorowy. Jednak
osiagniecie nawet ograniczonego wplywu i roli
we wspétrzadzeniu wydaje sie trudne, jesli nie
niemozliwe, w przypadku udziatu jednostkowe-
go obywatela we wspétprodukeji. Jest tak cze-
§ciowo z powodu geograficznego rozproszenia
wspotproducentéw i braku interakcji migdzy
nimi. Kwestie t¢ moze zilustrowaé poréwnanie
réznych polityk i podejs¢ do opieki nad dzie¢mi.
Okreslony model opieki spotecznej czy polityka

rodzinna mogg sprzyja¢ temu, by kobiety zosta-
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waly w domu i opiekowaly si¢ swoimi dzie¢mi.
Potaczenie dtugiego okresu pobierania wysokie-
go zasitku miesi¢cznego na dziecko z podatkiem
dochodowym liczonym od rodziny, a nie indy-
widualnie, czgsto przynosi taki skutek. W tym
przypadku obywatele poswigcaja swéj czas 1 wy-
sitek, aby zrealizowaé publiczna polityke rodzin-
na dzigki temu, Ze pozostaja w domu i opiekuja
si¢ swoimi dzie¢mi. Jednak taka wspétprodukeja
jest wysoce zindywidualizowana i geograficznie
rozproszona, co bardzo utrudnia dziatanie zbio-
rowe wspotproducentéw. To pozostaje w ostrej
opozycji do takiego modelu opieki spotecznej
czy polityki rodzinnej, w ktérym zbiorowa opie-
ke nad dzie¢mi $wiadcza instytucje publiczne
lub prywatne. Tam rodzice moga si¢ z tatwoscig
kontaktowa¢ i dyskutowac o tym, jak poprawi¢
jakos¢ zbiorowej opieki nad dzie¢mi oraz dostep
do takiej opieki. Moga wspdlnie zada¢ wigksze-
go wplywu na zarzadzanie opieka nad dzieémi
i sta¢ si¢ wspétproducentami ustug publicznych.

Rézne rozwigzania w okreslonych obszarach
polityki w tym samym kraju moga umozli-
wi¢ lub utrudni¢ rozwéj dziatania zbiorowego.
Pozwala to zrozumieé zestawienie dwdéch réz-
nych ustug socjalnych w Szwecji. Pierwsza ustu-
ga jest swiadczona w domu przez krewnych na
rzecz 0s6b starszych, ktére czesto majg trudnosci
z poruszaniem si¢ czy cierpig na rézne dolegli-
wosci — sg u kresu dtugiego Zycia. Druga ustuga
socjalng jest opieka nad dzie¢mi w wieku przed-
szkolnym. Te dwie ustugi sa swiadczone w dwéch
bardzo réznych kontekstach instytucjonalnych
oraz spotecznych i reprezentuja dwa bardzo r6z-
ne typy ustug. Pierwsza obejmuje bardzo osobi-
ste i indywidualne zadania zwiazane z opieka,
wykonywane w domu, 24 godziny na dobg, sie-
dem dni w tygodniu, zwykle bez wynagrodze-
nia. Obejmuje bardzo intensywne, geograficznie
rozproszone i odizolowane ustugi opiekuncze.
Ustugi te sa zwykle $wiadczone przez krewnych,
czesto przez kobiety, ktére z reguty nie maja spe-
cjalnego profesjonalnego przeszkolenia czy ko-
niecznych kwalifikacji, by wykonywa¢ wigkszo$¢
z nich. Domowa sceneria i okolicznosci $wiad-
czenia takich ustug opiekuriczych daja niewiele
szans na spoteczne interakcje, poza tymi, ktére
zachodza w domowym zaciszu miedzy $wiad-
czacym ustugi a ich odbiorca. Tu wspétproduk-

cja jest wysoce zindywidualizowana i stabo zor-
ganizowana.

Ze wzgledu na te okolicznosci celem dziatania
zbiorowego jest zapewnienie udzielajacym opie-
ki wsparcia spotecznego i interakeji spotecznych;
chodzi o to, by poméc im przetama¢ izolacje,
a takze wykonywa¢ zadania zwigzane z opieka
(Dahlberg 2004). Moze to przyjac posta¢ ochot-
niczych organizacji urzadzajacych spotkania
i dyskusje lub organizujacych wyktady czy kursy.
Od czasu do czasu moze to réwniez obejmowac
$wiadczenie ustug w formie osrodkéw dzien-
nych, choéby bardzo ograniczonych czasowo,
dla oséb starszych, tak by one tez miaty jakies
kontakty spoteczne, zajecia dzienne itd. Zatem
dzialanie zbiorowe jest tu bardzo trudne.

Druga ustuga, opieka nad dzie¢mi, ma bar-
dzo niewiele charakterystycznych cech wspél-
nych z opiecka domowa nad starszymi krewny-
mi. Male dzieci s3 na poczatku swojego zycia,
a ich rodzice naturalnie chcg im zapewni¢ dobry
start w zyciu, czgsto lepszy niz przecigtny, aby
polepszy¢ ich zyciowe szanse. Dzieci i rodzice sg
czesto geograficznie skupieni w poblizu jakiego$
7tobka czy przedszkola, ktérego wielko$¢ moze
sigga¢ od 12-15 dzieci do nawet ponad 50. Jest
tam profesjonalny personel, zachodzg spoteczne
interakcje miedzy rodzicami, ale ich zaangazo-
wanie jest zwykle marginalne zaréwno w pla-
céwkach publicznych, jak i prywatnych. Jednak
rodzice mogg potaczy¢ sily i stworzy¢ spétdziel-
ni¢ czy stowarzyszenie, aby zarzadzaé ta ustuga
i prowadzi¢ ja samemu w demokratyczny spo-
s6b. Tutaj wspétprodukeja ma charakter zbioro-
WYy 1 wysoce zorganizowany.

Mozemy poréwnac i zestawic rol¢ elementéw
obywatelskich w opiece nad osobami starszymi
i dzie¢mi. Dahlberg (2004) badata relacje mie-
dzy organizacjami ochotniczymi a wtadzami
lokalnymi pod wzgledem substytucji, komple-
mentarnoéci oraz pluralizmu opieki spotecz-
nej (welfare pluralism) nad osobami starszymi
w Szwecji. Przestudiowata zwigzek miedzy po-
nad 350 organizacjami ochotniczymi a 80 wta-
dzami lokalnymi w latach 1999 i 2002. Wyniki
jej analizy nie dostarczyly zadnych dowodéw na
wystepowanie proceséw substytucji. Chociaz
nastapit pewien ogélny wzrost wsparcia dla
krewnych w badanym okresie, nie znaleziono

zadnych pozytywnych korelacji w ramach indy-
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widualnych dziataii pomocowych. To oznacza,
ze na poziomie lokalnym ochotnicze i publiczne
dziatania byty réznego rodzaju. Tylko w nielicz-
nych przypadkach uzytkownicy mogli wybra¢
miedzy réznymi ustugodawcami, zatem trudno
okresli¢ te sytuacje jako pluralizm opieki spo-
tecznej. Niemniej jednak $wiadczone ustugi cze-
$ciowo si¢ pokrywaty. Ale na poziomie lokalnym
organizacje ochotnicze i wladze lokalne rzadko
wykonywaly podobne zadania. W ten sposéb
Dahlberg ustalita, ze istnieje znaczna komple-
mentarno$¢ na poziomie lokalnym, gdy chodzi
o wsparcie dla krewnych oséb starszych.

W odrebnym, poglebionym badaniu Dahlberg
przeprowadzita wywiady z 55 politykami,
urzednikami stuzby cywilnej i przedstawicie-
lami organizacji ochotniczych z czterech miast
(Dahlberg 2005). Zostaty one dobrane tak, by
zapewni¢ rézne kombinacje wysokiego i niskie-
go poziomu ustug ochotniczych i publicznych.
Analiza jakosciowa tych wywiadéw pokazata, ze
przede wszystkim wladze lokalne byty postrze-
gane jako odpowiedzialne za wsparcie dla krew-
nych, a od organizacji ochotniczych oczekiwa-
no wsparcia spotecznego i dziatan uznawanych
za mniej potrzebne lub dodatkowe (,lukier na
ciastku”). W sumie Dahlberg ustalita, ze istnieje
silne poparcie dla komplementarnosci. Twierdzi
ona, ze taki konsensus naturalnie wptywa na to,
jak organizowane sg dziatania i ustugi, i moze
mieé¢ znaczenie dla praktycznego efektu w po-
staci $wiadczenia ustugi.

Ponadto organizacje ochotnicze nie wyraza-
ty pragnienia, by wkracza¢ tam, gdzie paristwo
nie dawato sobie rady, ani tez by podejmowac
nowe czy bardziej wymagajace zadania. Sadzity,
ze w przysztosci stang si¢ coraz bardziej kom-
plementarne dla wtadz lokalnych, jesli beda
ogranicza¢ swoje dzialania do mniej wymaga-
jacych zadan i spolecznego wsparcia. Byto to
porozumienie dziatajacych podmiotéw co do
granic miedzy zadaniami ochotnikéw a pracg
wykonywang przez profesjonalistéw, wymagaja-
ca specjalnych umiejetnosci i wiedzy. Dahlberg
twierdzi, ze wywiady, ktére przeprowadzita,
mocno wspieraja ide¢ komplementarno$ci mie-
dzy wtadzami lokalnymi a organizacjami ochot-
niczymi w Szwecji. Takie zrozumienie nie tylko
skutkuje wzajemna akceptacja, lecz takze wpty-
wa na przykiad na to, jak ustugi sg organizowane

na poziomie lokalnym. Wtadze municypalne za-
pewniaja podstawowe ustugi opieki nad osoba-
mi starszymi, natomiast organizacje ochotnicze
wykonuja dziatania marginalne czy peryferyjne.

Europejski  projekt badan poréwnawczych
TSFEPS? przeprowadzony w o$miu krajach UE,
dotyczacy polityki rodzinnej i opieki nad dzieé¢-
mi, pozwolit nam zbada¢ zwiazek miedzy udzia-
tem rodzicow w $wiadczeniu ustug opieki nad
dzieémi i zarzadzaniu nimi (Pestoff i in. 2004;
2006b). Ustalilismy, ze istnieja rézne poziomy
udziatu rodzicéw w réznych formach $wiadcze-
nia opieki nad dzie¢mi, tj. w formie publicznej,
prywatnej-komercyjnej oraz $wiadczonej przez
trzeci sektor. Najwyzszy poziom udzialu ro-
dzicéw stwierdzono u podmiotéw z trzeciego
sektora, takich jak stowarzyszenia rodzicéw we
Frangji, inicjatywy rodzicow w Niemczech oraz
spétdzielnie rodzicow w Szwecji. Zauwazylismy
tez rézne rodzaje czy wymiary udziatu — ekono-
miczny, polityczny i spoleczny. Wszystkie trzy
formy udzialu mozna bylo tatwo zaobserwowac
u podmiotéw z trzeciego sektora $wiadczacych
ustugi opieki nad dzie¢mi, natomiast udziat eko-
nomiczny i polityczny byt w wiekszosci nieobec-
ny w municypalnych i prywatnych-komercyjnych
ustugach objetych tym badaniem. Ponadto za-
obserwowali§my réznice we wzorcach udzialu
miedzy réznymi krajami. Rodzice uczestniczy-
li aktywnie w $wiadczeniu przez trzeci sektor
ustug opieki nad dzie¢mi we Francji, Niemczech
i Szwecji oraz w zarzadzaniu nimi w pierwszych
dwdch krajach, ale nie w tym ostatnim.

W ten sposéb ustalilismy, ze ani paristwo, ani
rynek nie pozwalaja na wiecej niz tylko mar-
ginalny czy ad hoc udzial rodzicéw w ustugach
opieki nad dzie¢mi. Na przyktad moze by¢ mile
widziane, by rodzice przedstawiali spontaniczne
sugestie, gdy zostawiajg lub zabieraja dziecko
z publicznego (municypalnego) czy prywatnego
(komercyjnego) przedszkola lub zlobka. Moze

by¢ réwniez mile widziane, by po$wiecali czas

2 Projekt TSFEPS, ,Zmieniajaca si¢ struktura rodziny
a polityka spoleczna: ustugi opieki nad dzie¢mi jako zré-
dto spéjnosci spotecznej”, byt przeprowadzony w o$miu
krajach europejskich w latach 2002-2004. Na stronie
www.emes.net mozna znalez¢ szczegétowe dane i raporty.
Osiem krajéw, ktére uczestniczyty w projekcie, to: Belgia,
Bulgaria, Anglia, Francja, Niemcy, Wtochy, Hiszpania

i Szwecja.
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i wysilek na organizacje jakiejs imprezy towarzy-
skiej, takiej jak powitanie wiosny czy gwiazdka
na koniec roku. Rodzice moga upiec ciasto, przy-
gotowac positek, a nawet poméc w sprzataniu po
imprezie. W niektérych municypalnych ztob-
kach czy przedszkolach w Szwecji mozna zna-
lez¢ tez grupy dyskusyjne czy tzw. rady wpltywu
(Influence Councils), ale daja one rodzicom jedy-
nie bardzo ograniczony wplyw. Przedstawiciele
rodzicéw spotykaja si¢ z personelem trzy lub
cztery razy w roku, wymieniaja informacje, ale
nie podejmuja zadnych decyzji i nie maja zad-
nego budzetu. Bardziej istotny i instytucjonalny
udzial w kategoriach ekonomicznych czy po-
litycznych w $wiadczeniu takich ustug mozna
osiagnaé¢ tylko wtedy, gdy rodzice zorganizuja
si¢, aby uzyskac¢ ustugi opieki nad dzie¢mi wyz-
szej jakosci lub innego rodzaju niz te, ktére moze
zapewni¢ panstwo albo rynek. Tak wiec tylko
przez dzialanie zbiorowe i trzeci sektor udziat
obywateli i wspéttworzenie moga nabraé¢ bar-
dziej znaczacego wymiaru ekonomicznego lub
politycznego w miejscu tworzenia ustugi.

Prentice (2006) omawia negatywny wplyw
braku formalnych mechanizméw mogacych
zintegrowaé ustugodawcéw z trzeciego sektora
w ramach rozwoju polityki czy koordynacji ustug
dla ogélnego rozwoju i braku tych mechanizméw
w polityce opieki nad dzie¢mi w Kanadzie.
Pomimo glebokiej zaleznosci od trzeciego sek-
tora w sferze ustug opieki nad dzie¢mi nadal jest
to system gltéwnie indywidualnych, niezaleznych
miejsc opieki, zarzadzanych bezposrednio przez
uzytkownikéw (ibidem, s. 19). Inaczej w Japonii,
w ostatnich latach nastapit rozwéj lokalnych,
nalezacych do trzeciego sektora organizacji po-
$rednich, czesto korzystajacych z pomocy samo-
rzadéw lokalnych, ktére maja promowacé bardziej
aktywna role trzeciego sektora we wspétrzadze-
niu waznymi ustugami socjalnymi (Tuskamoto,
Nishimura 2006). Dlatego logiczne wydawato-
by si¢ zalecenie, by eksplorowaé¢ nowe sposoby
dziatania, tak by wtacza¢ nalezacych do trzecie-
go sektora dostawcéw ustug opieki nad dziec-
mi w zarzadzanie ustugami opieki nad dzie¢mi
w Europie. Oprécz publicznego wsparcia dla
ustanawiania organizacji posrednich promuja-
cych trzeci sektor, rozwéj modeli reprezentacji
tunkcjonalnej mégiby by¢ krokiem do przodu
(Pestoff 2006¢).

Analiza polityki $rodowiskowej pokazuje,
ze nietatwo zmienia¢ zachowania i promowac
trwale zachowania. Indywidualne zachowanie
jest gleboko osadzone w spotecznym i instytu-
cjonalnym kontekscie. Podobny argument moz-
na wysunaé¢ w odniesieniu do dziatania zbioro-
wego i wspétprodukeji. W tych okoliczno$ciach
urzedowa retoryka, ktéra przede wszystkim
podkresla ,suwerenno$¢ konsumenta” i odzwier-
ciedla rzadzenie bez ingerencji (hands-off gover-
nance), jest bledna i nieskuteczna. Decydenci nie
s3 niewinnymi i biernymi obserwatorami w ne-
gocjacjach dotyczacych wyboru konsumentéw.
Jest raczej tak, ze trzeba uzgodni¢ strategie, kté-
ra sprzyjataby trwalszym zachowaniom obywa-
teli. Rzady musza dotozy¢ starai, by struktury
bodzcéw i reguly instytucjonalne, ktére sprzy-
jaja trwalym zachowaniom, pozwalaly ludziom
przyjmowa¢ inicjatywe, pomaga¢ samym sobie,
a takze dostarcza¢ widocznych przyktadéw wias-
nych polityk i praktyk (Dobson 2007; Jackson
2007; Berglund, Matti 2006). Krétko méwiac,
narasta potrzeba zrozumienia i znalezienia spo-
sobéw wpltywu na spoteczny kontekst dziatan
konsumentéw.

Dany model opieki spotecznej lub polityki
spolecznej moze wyprze¢ pewne zachowania
i narzuci¢ inne okreslonej populacji. Na przyktad
polityka reformy opieki spotecznej, ktéra koncen-
truje si¢ na ekonomicznie myslacych, racjonalnych
jednostkach, maksymalizujacych swoja uzytecz-
no$¢ i dostarcza im materialnych bodzcéw maja-
cych zmieni¢ ich zachowanie, zwykle pomniejsza
znaczenie dzialan zbiorowych, wspéttworzenia
oraz trzeciego sektora jako dostawcy ustug so-
cjalnych. Vidal (2007) w tym duchu konkluduje,
ze brak sprzyjajacego ustawodawstwa jest gtéwna
przeszkoda dla rozwoju przedsigwzie¢ spotecz-
nych w Europie. Nie da si¢ odseparowa¢ rozwoju
przedsiewzie¢ spotecznych od decyzji rzadéw.
Wihoskie prawo dotyczace spétdzielni spotecz-
nych jest tego dobra ilustracja. Zapewnia spét-
dzielniom spotecznym preferencyjne traktowanie
w przetargach publicznych pewnych ustug spo-
tecznych (ibidem). Ale wymaga réwniez od nich,
by dostosowaty sie do modelu zarzadzania orga-
nizacji z wieloma interesariuszami (multi-stake-
holder institutions of governance) i naktadana na
nie obowigzek poddania si¢ corocznemu audyto-
wi spotecznemu. Sam rzad moze promowac dzia-
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tanie zbiorowe, wspéttworzenie i przedsigwziecia
spoteczne wéréd réznych organizacyjnych opcji
swiadczenia ustug opiekuriczych.

Wireszcie, promowanie demokratycznej re-
prezentacji obywateli jako uzytkownikéw ustug
publicznych moze postepowad jedng z dwéch
instytucjonalnych $ciezek. Pierwsza, czyli pro-
mowanie politykirozproszonych indywidualnych
reprezentacji uzytkownikéw ustug, korespondu-
je z liberalnymi ideami reprezentacji terytorial-
nej, tak jak to ma miejsce w przypadku zarzadéw
lokalnych szkét (w USA) lub doméw opieki nad
osobami starszymi (w Danii) (Sérensen 1998;
1999). Chociaz moze to prowadzi¢ do wigk-
szego wplywu uzytkownikéw na poziomie po-
$rednim, to nie prowadzi do takiego wptywu na
poziomie mikro, czyli w miejscu $wiadczenia
ustugi. W przeciwienistwie do tego reprezentacja
zbiorowa wydaje si¢ blizsza ideom reprezentacji
funkcjonalnej zorganizowanych uzytkownikéw
specyficznych ustug, tak jak reprezentacja spét-
dzielni rodzicéw lub innych podmiotéw z trze-
ciego sektora $wiadczacych ustugi opieki nad
dzie¢mi lub szkolnictwa podstawowego w lokal-
nych radach ds. mlodziezy czy radach szkolnych
(we Francji i Niemczech) (Pestoft 2006a). To
moze promowac partycypacje obywatelska i de-
mokracj¢ zaréwno na poziomie posrednim, jak
i na poziomie mikro.

4. Trzy gléwne aspekty wspolprodukeji

Mozna dokona¢ trzech istotnych rozréznien
udzialu obywateli w §wiadczeniu ustug opie-
kuriczych. Sg to: a) rézne wymiary udziatu, tj.
wspotprodukeja ekonomiczna, spoteczna i poli-
tyczna, jak réwniez udzial specyficzny dla danej
ustugi; b) rézne typy dziatan, albo podstawowe,
albo peryferyjne; i ¢) rozréznienie ustug publicz-
nych w ogélnosci, ustug $wiadczonych osobiscie,
czy dtugotrwatych ustug opiekunczych.

Ekonomiczne aspekty wspétprodukeji moga
wigzaé si¢ z wkladami finansowymi, material-
nymi lub czasowymi dokonywanymi przez uzyt-
kownikéw ustug publicznych. Mozna je taczy¢
z zabezpieczeniem trwatego $wiadczenia ustu-
gi, poprawg jej jakosci lub z jednym i drugim.
Ekonomiczne aspekty wspotprodukeji moga
dotyczy¢ finansowego wsparcia, zapewnienia
koniecznych materialéw oraz wkiadu czasu

uzytkownikéw ustug. Finansowe wkiady uzyt-
kownikéw sg to, poza ptaceniem podatkéw na
finansowanie ustug publicznych, wspétptatnosci
czy optaty dla uzytkownika lub dodatkowe opta-
ty, ktérych celem jest otrzymanie lepszej albo bar-
dziej odpowiedniej ustugi. Materialnymi wkta-
dami moga by¢ albo datki w naturze konieczne
dla otrzymania ustugi, albo inne materiaty po-
trzebne do jej utrzymania. Na przyktad rodzice
mog3a ofiarowa¢ nowe lub uzywane zabawki dla
7tobka czy przedszkola, do ktérego chodza ich
dzieci, by uzupetnia¢ zagubione lub zniszczone.
Rodzice moga réwniez ofiarowaé inne rzeczy
potrzebne do renowacji placéwki, takie jak farby,
drewno, §ruby, gwozdzie itd. Uzytkownicy moga
tez po$wieci¢ swoj czas, aby osiagnac cele ustugi
publicznej, albo ad hoc, albo bardziej regularnie.
Forma $wiadczenia danej ustugi bedzie wptywac
na charakter i rozmiary wkiadu uzytkownikéw
ustugi (elementéw finansowych, materialnych
i czasowych majacych podtrzymaé ustuge opie-
kuricza).

Spoteczne aspekty wspétprodukeji wiaza sie
z wkladem materiatéw i czasu stuzacym osig-
gnigciu celéw spotecznych ustugi publicznej albo
promociji jej spotecznych dziatan. Obejmuje to
poswiecanie swojego czasu i wkiad materialny
w organizacj¢ imprezy gwiazdkowej czy wio-
sennej dla personelu, uzytkownikéw ushugi,
a by¢ moze nawet calej otaczajacej spoteczno-
§ci. Polityczne aspekty wspéttworzenia tacza sie
z wyrazaniem zyczen uzytkownikéw dotycza-
cych rodzaju ustug oraz sposobéw ich $wiadcze-
nia. Moze to przybiera¢ posta¢ dyskusji ad hoc,
regularnych spotkan, okazjonalnych negocjacji
w waznych kwestiach, az do udziatu w podejmo-
waniu decyzji w sprawach finansowych waznych
dla swiadczenia takich ustug. Wszystkie te typy
wkiadu do wspétprodukeji ustug publicznych
moga mie¢ charakter ad hoc i wystgpowac spora-
dycznie albo tez moga by¢ regularne i zinstytu-
cjonalizowane. Forma §wiadczenia ustugi bedzie
w duzym stopniu determinowata typ wspétpro-
dukgji.

Jesli chodzi o udziat specyficzny dla danej ustu-
gi, obywatele moga albo uczestniczy¢ w podsta-
wowych dziataniach na réwni z profesjonalnymi
ustugodawcami, albo kierowaé drugorz¢dnymi
czy marginalnymi dziataniami, ktére sg koniecz-
ne do $wiadczenia ustugi, ale jednak nie naleza
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do dzialai podstawowych. Pierwsza sytuacja
skutkuje zastapieniem profesjonalnego persone-
lu przez ochotnikéw, druga mozna okresli¢ jako
udzial komplementarny. Na przyktad rodzice
biorg odpowiedzialnoé¢ za utrzymanie placéwki
edukacyjnej i zarzadzanie nia, albo na poziomie
przedszkolnym, albo na poziomie szkoty pod-
stawowej, ale nie biora udziatu w podstawowych
dziataniach pedagogicznych, a przynajmniej nie
robig tego regularnie. W ten sposéb rodzice we
wspdlnie prowadzonej placéwce przedszkolnej
beda odpowiadaé za utrzymanie tego miejsca
i zarzadzanie placéwka, ale swéj wktad do pod-
stawowych dziatari pedagogicznych polegajacych
na ustugach dla dzieci bedg wnosi¢ tylko w razie
nieobecnosci statego personelu zwigzanej z cho-
roba, udzialem w szkoleniu czy inna wyjatko-
wa sytuacjg. Ograniczanie udziatlu obywateli
do dziataii komplementarnych, z pominieciem
dziatan podstawowych, moze przyczyni¢ si¢ do
zapewnienia zaréwno profesjonalnego pozio-
mu $wiadczonej ustugi, jak i aktywnego udziatu
obywateli w komplementarnych aspektach ustug
opiekuriczych. Przyjecie w organizacji form po-
dejmowania decyzji cechujacych zarzadzanie
organizacja z wieloma interesariuszami (mu/ti-
~stakeholder governance forms of decision-making)
zapewnia zaréwno profesjonalnemu persone-
lowi, jak i obywatelom/uzytkownikom udziat
i glos w zarzadzaniu dana ustuga opiekuricza
(Pestoff 1998).

Wreszcie udzial obywateli w $wiadczeniu
ustug nalezy zréznicowaé w zaleznosci od tego,
czy jest to ogélna ustuga publiczna, wigzaca si¢
z jedynie sporadycznymi interakcjami na od-
legtos¢ miedzy profesjonalnymi ustugodaw-
cami a obywatelami-ustugodawcami, czy sa to
bezposrednie, osobiste interakcje zachodzace
przez ograniczony czas, czy tez ustuga oparta na
dtugotrwatym kontakcie, ktéry Iaczy sic z dhu-
gotrwatym i bliskim zwigzkiem miedzy pro-
fesjonalnym ustugodawcag a obywatelem/uzyt-
kownikiem lub wspétproducentem publicznie
finansowanej ustugi. Aktywny udziat obywateli
w $wiadczeniu ustug publicznych moze wigzaé
si¢ albo z bezposrednia, osobistg interakcja mie-
dzy ustugodawcami a obywatelami, albo z jedy-
nie posrednimi kontaktami przez telefon, pocz-
te, e-mail itd. Udzial obywateli w zapobieganiu
przestgpczosci, tworzeniu strazy sasiedzkiej czy

wypetnianiu formularzy podatkowych zwykle
wiaze si¢ ze sporadycznym jedynie czy posred-
nim kontaktem migdzy nimi. Bezposrednie,
osobiste interakcje przez krétki czas lub spo-
radyczne kontakty sa charakterystyczne dla
udziatu w publicznych kursach szkoleniowych
przygotowujacych do pracy lub w programach
remontowych dla mieszkari komunalnych, ktére
tacza si¢ z udzialem mieszkancéw w niektérych
pracach. Oba te typy udziatu obywateli rozwaza
Alford (2002). Inaczej jest z udziatem rodzicéw
w zarzadzaniu i utrzymaniu finansowanych pu-
blicznie przedszkoli i szkét podstawowych we
Francji, Niemczech i Szwecji, petnig oni tam
funkcje aktywnych podmiotéw w $wiadczeniu
takich ustug. Moga wptywaé na rozwdj $wiad-
czonych ustug i decydowaé o ich przysztosci.
Przyjrzymy si¢ blizej kilku wymiarom udziatu
uzytkownikéw w Szwecji, aby zbada¢, jak rézne
podmioty $wiadczace ustugi opieki nad dzie¢mi
sprzyjaja réznym wzorcom udziatu obywateli.

5. R6zni ustugodawcy sprzyjaja
ré6znym wzorcom udzialu obywateli

Jak juz wspomniano, wspétprodukeja moze
zaistnie¢ na kilku wymiarach, a wyrazaja si¢
one w inny sposéb w réznych ustugach socjal-
nych, ale tez w przypadku réznych podmiotéw
$wiadczacych te samg ustuge. To ostatnie za-
gadnienie ilustruje badanie przeprowadzone
niedawno przez Vamstada, dotyczace polityki
réznorodnosci w opiece spotecznej w Szwecji
(2007). Gléwne réznice mozna wyrazi¢ w ka-
tegoriach ekonomicznego, spotecznego i poli-
tycznego udziatu. Dodatkowe, specyficzne beda
zaleze¢ od typu $wiadczonej ustugi opiekuricze;.
Na przyktad w opiece nad dzie¢mi oprécz juz
wspomnianych ekonomicznych, spotecznych
i politycznych form udzialu rodzicéw moze
wystepowac tez jaki$§ ograniczony udzial rodzi-
céw w dziataniach pedagogicznych. Najbardziej
godne uwagi jest wykorzystanie rodzicéw jako
zastepcéw, gdy staly personel jest na zwolnie-
niu chorobowym lub uczestniczy w szkoleniu
czy kursie edukacyjnym. Wigkszos¢ spétdziel-
ni rodzicéw ma opracowane rotacyjne grafiki,
ktére okreslaja, kto ma zastapi¢ nieobecny per-
sonel. Jednakze jest to jedynie ograniczone wy-
korzystanie rodzicéw jako wspétproducentéw
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w dziataniach podstawowych, polegajacych na
$wiadczeniu profesjonalnej opieki nad dzieémi,
chociaz ich udzial moze by¢ szerszy w bardziej
peryferyjnych dziataniach, takich jak utrzymanie
ztobka czy przedszkola lub zarzadzanie nimi.
Aby w pelniejszy sposéb zbadaé¢ te réznice we
wspottworzeniu, rozwazymy kazdy typ udziatu
rodzicéw, poréwnujac cztery rézne typy pod-
miotéw $wiadczacych publicznie finansowane
ustugi opieki nad dzie¢mi w Szwecji, tj. placéwki
publiczne (municypalne), spétdzielnie rodzicéw,
spéldzielnie pracownikéw oraz mate firmy ko-
mercyjne. Analiz¢ przeprowadzono w oparciu
o dane empiryczne pochodzace z badan Johana
Vamstada (2007).

Ekonomiczny udziat rodzicéw w $wiadczeniu
opieki nad dzie¢mi moze przyjac jedna lub wiecej
z kilku form, wiazacych si¢ z wnoszeniem swo-
jego czasu, materiatéw i pieniedzy w celu popra-
wy lub podtrzymania ustugi. Obejmuje to udziat
w sprzataniu i naprawach w placéwce opiekun-
czej, datki w postaci materiatéw i zaopatrzenia,
prace w samym osrodku opieki nad dzie¢mi oraz
wigksze oplaty za wyzsza jakos¢ ustug albo ich
wigksza dostepnosé. Ekonomiczny udziat rodzi-
céw wedhug typu podmiotu swiadczacego ustugi
stanowi jeden obszar przeprowadzonego przez
Vamstada badania (ibidem).

Whyniki uzyskane w badaniach Vamstada sg
przedstawione w ponizszej tabeli. Jest kilka god-
nych uwagi logicznych réznic miedzy typami
podmiotéw $wiadczacych finansowane publicz-
nie ustugi opieki nad dzie¢mi w Szwecji, jak réw-
niez kilka nieoczekiwanych wynikéw. Po pierw-
sze, niemal wszyscy rodzice w spétdzielniach

rodzicéw uczestnicza w sprzataniu i naprawach,
robi to tez ponad dwie trzecie rodzicéw w ma-
tych firmach komercyjnych. Niemal potowa ro-
dzicéw w placéwkach publicznych i niemal jedna
czwarta rodzicéw w spétdzielniach pracownikéw
uczestniczy w sprzataniu i naprawach placéwek,
do ktérych chodza ich dzieci. Nie wiadomo, jak
czesto podejmowane s3 takie dziatania, gdyz
Vamstad nie pytat o to w swoim badaniu. Jednak
mozna przyjaé, ze obowigzek pracy zaobserwo-
wany w wigkszosci spétdzielni rodzicéw oznacza
bardziej regularne i czestsze uczestnictwo rodzi-
cow w tego typu dziataniach. Udzial rodzicéw
w przypadku trzech pozostatych typéw podmio-
téw $wiadczacych ustugi nie tylko jest bardziej
sporadyczny, lecz takze moze by¢ uznany za ak-
tywno$¢ spoteczna, jesli, na przyktad, jest to dzia-
talnos¢ weekendowa, zakoriczona przyjeciem czy
pieczeniem kietbasek. Godny uwagi jest zaréwno
niemal petny udziat rodzicéw w spétdzielniach
rodzicéw, co odréznia je od innych podmiotéw
$wiadczacych ustugi, jak i fakt, Ze ponad dwie
trzecie rodzicéw poswieca swoj czas w ten spo-
s6b w matych firmach komercyjnych.

Jesli chodzi o datki w postaci materialéw i za-
opatrzenia, ponad jedna trzecia rodzicéw w sp6t-
dzielniach rodzicéw dokonuje takich datkéw,
wykazujac poczucie odpowiedzialnosci i ,whas-
noéci” tych ustug, podczas gdy poziom takich
dziatan wsréd rodzicéw w trzech pozostatych ty-
pach ustugodawcow jest znacznie nizszy, w tym
zerowy wéréd rodzicéw korzystajacych z ustug
malej firmy komercyjnej. Pod wzgledem pra-
cy w placéwee opieki nad dzie¢mi spétdzielnie
rodzicéw znowu odrézniajg si¢ wyraznie od po-

Tab. 1. Ekonomiczny udziat rodzicéw, wedtug typu ustugodawcy

Podmiot §wiadczacy ushugi opieki nad dzieémi':

Rodzaj ekonomicznego udziatu: Pub. SR SP FK
Sprzatanie i naprawy (%) 43,7 94,6 22,7 70,8
Datki materialéw i zaopatrzenia (%) 6,2 36,5 13,6 0,0
Praca w placéwce opieki nad dzie¢mi (%) 4,7 78,4 2,2 12,5
Gotowi placi¢ wigcej za wyzsza jakos¢™ (%) 48,9 73,3 65,2 542
N 89 107 48 24

" Pokazano tylko % twierdzacych odpowiedzi.
* Dane z Vamstad 2007, tabela 20.

Zr6dto: Vamstad 2007, tabela 25; Pub. — placéwki publiczne, SR — spétdzielnie rodzicéw, SP — spétdzielnie pracownikéw,

FK — mate firmy komercyjne.
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zostalych trzech form $wiadczenia takich ustug.
Ponad trzy czwarte rodzicéw w spétdzielniach
rodzicéw pracuje w placéwee, do ktorej uczesz-
cza ich dziecko, podczas gdy mniej niz pie¢ pro-
cent rodzicéw robi to w placéwkach publicznych
czy osrodkach prowadzonych przez spétdzielnie
pracownikéw. Niemal jedna 6sma rodzicéw ko-
rzystajacych z ustug matych firm komercyjnych
twierdzi, ze pracuje w tej placéwee opieki nad
dzie¢mi. Pozostaje pytanie, jak regularnie czy jak
czesto rodzice pracujg oraz jaki rodzaj pracy wy-
konuja. Spétdzielnie rodzicéw zwykle wprowa-
dzaja obowiazek pracy dla swoich cztonkéw. To
daje rodzicom warto$ciowa wiedz¢ na temat catej
organizacji 1 jej poszczegdlnych czesci (Pestoff
1998), a takze utatwia dostep do spotecznej sieci
relatywnie podobnie myslacych rodzicéw. Moze
to stanowi¢ mocng podstawe podejmowania de-
cyzji przez zarzad i prowadzenia placéwki opieki
nad dzie¢mi; jest to co$, do czego nie majg do-
stepu rodzice korzystajacy z innych form opieki
nad dzieémi (ibidem).

Wireszcie pytanie wyrazajace gotowos$¢ ro-
dzicéw, by placi¢ wiecej za wyzsza jako$¢ ustug
lub ich wigkszg dostepnosé, pokazuje, ze niemal
potowa lub wigcej rodzicéw, niezaleznie od tego,
z jakiej formy §wiadczenia ustug korzystaja, jest
gotowa placi¢ wiecej. Nie zaskakuje, ze rodzice
w spotdzielniach rodzicéw przejawiaja najwigk-
sz gotowo$¢, by placi¢ wiecej. Réwniez ci ro-
dzice wykazuja najwicksza odpowiedzialno$¢
za $wiadczenie dobrych ustug, poniewaz odpo-
wiadaja za zarzadzanie placéwka opieki swojego
dziecka i dlatego sg bardziej $wiadomi, jaka sy-
tuacja ekonomiczna jest potrzebna do $wiadcze-
nia ustug dobrej jakosci, niz rodzice korzystajacy
z ustug trzech pozostatych typéw ustugodaw-
c6éw. Jednak nie nalezy wyolbrzymia¢ tych réz-
nic — s3 one mniejsze niz w przypadku innych
form ekonomicznego udziatu.

W badaniach Vamstada (ibidem) znajduje-
my nast¢pujace informacje na temat spoleczne-
go udziatu rodzicéw. Vamstad dopytywat o trzy

rodzaje spotecznego udziatu: o udziat w przyje-

Tab. 2. Spoteczny udziat rodzicéw, wedtug typu ustugodawcy

Podmiot $wiadczacy ustugi opieki nad dzieémi”:

Rodzaj spotecznego udziatu: Pub. SR Sp FK
Przyjecia (%) 63,8 87,8 86,4 75,0
Spotkania informacyjne (%) 52,5 91,9 68,2 50,0
Dni otwarte (%) 48,8 63,5 54,5 16,7
N 89 107 49 24

" Pokazano tylko % twierdzacych odpowiedzi.

Zrédto: Vamstad 2007, tabela 25; Pub. — placéwki publiczne, SR — spétdzielnie rodzicéw, SP — spétdzielnie pracownikéw,

FK — mate firmy komercyjne.

Tab. 3. Polityczny udzial rodzicéw, wedtug typu ustugodawcy

Podmiot §wiadczacy ushugi opieki nad dzieémi:

Rodzaj politycznego udziatu: Pub. SR SP FK

Spotkania z wtadza decydowania (%) 30,2 79,7 8,9 4,2
Pisemne sugestie (%) 9,3 67,6 15,6 62,5
Spotkania bez wladzy decydowania (%) 25,6 17,6 37,8 45,8
Rozmowy nieformalne (%) 75,6 58,1 13,3 75,0
Zaden wptyw (%) 5,8 2,7 6,7 12,5
N 89 107 48 24

" Pokazano tylko % twierdzacych odpowiedzi.

Zrédto: Vamstad 2007, tabela 25; Pub. — placéwki publiczne, SR — spétdzielnie rodzicéw, SP — spétdzielnie pracownikéw,

FK — mate firmy komercyjne.
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ciach, np. przyjeciu gwiazdkowym czy wiosen-
nym, w spotkaniach informacyjnych oraz w or-
ganizacji dni otwartych. Odpowiedzi rodzicéw
sa przedstawione w tabeli 2. Przyjecia sa najbar-
dziej popularng postacig aktywnosci spotecznej
w przypadku wszystkich czterech form $wiad-
czenia ustug, natomiast udziat w organizacji dni
otwartych wystepuje najrzadziej, i by¢ moze nie
pojawia si¢ u wszystkich typéw ustugodawcéw.
Ponownie mozemy zauwazy¢ wyrazng prawi-
dtowos¢ polegajaca na tym, ze rodzice korzysta-
jacy z ustug spétdzielni rodzicéw odznaczajy si¢
wyzszym poziomem uczestnictwa niz rodzice
korzystajacy z trzech pozostatych typéw ustugo-
dawcéw. Dowiadujemy si¢ tez tutaj, ze rodzice
korzystajacy z ustug spéldzielni pracownikéw
przejawiaja jedynie odrobine mniejszy poziom
uczestnictwa niz rodzice korzystajacy z ustug
spéldzielni rodzicow.

Vamstad (ibidem) uwzglednit w swoim ba-
daniu takze pie¢ réznych aspektéw politycznego
udzialu rodzicéw. Rodzice mogli uczestniczy¢
w spotkaniach z wladzami z prawem udziatu
w podejmowaniu decyzji, sporzadzaé pisemne
wnioski, uczestniczy¢ w spotkaniach bez prawa
udzialu w podejmowaniu decyzji, prowadzi¢ nie-
tormalne rozmowy z personelem, zwykle pod-
czas przyprowadzania dziecka rano lub zabie-
rania go po potudniu z placéwki, lub tez mogli
wyrazi¢ brak wptywu na sposéb zarzadzania pla-
c6wka. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze rodzice
w spétdzielniach rodzicéw jako czlonkowie sg
zwykle reprezentowani w zarzadzie spétdzielni.
Podejmuja wszystkie decyzje dotyczace zarza-
dzania placéwka i sa odpowiedzialni za jej suk-
ces lub porazke (Pestoff 1998). Obowiazek pracy
oraz odpowiedzialno$¢ za decyzje razem podjete

daja im poczucie ,demokratycznej wlasnosci”

placéwki zajmujacej si¢ opieka nad dzie¢mi.
Tego poczucia nie ma w innych formach $wiad-
czenia ustug opieki nad dzie¢mi.

Nie jest zaskakujace, ze rodzice korzystajacy
z ustug spétdzielni rodzicéw przejawiajg znacz-
nie wyzszy poziom uczestnictwa i aktywnosci
na spotkaniach pos$wieconych podejmowaniu
decyzji, kiedy maja prawo udziatu w ich podej-
mowaniu oraz gdy sporzadzaja pisemne wnioski.
Niemal cztery piate rodzicéw w spétdzielniach
rodzicéw odpowiada twierdzaco na pierwsze
pytanie, a dwie trzecie na drugie. Jednak niemal

jedna trzecia rodzicéw korzystajacych z ustug
placéwek publicznych twierdzi, ze pojawia si¢ na
spotkaniach, na ktérych moze uczestniczy¢ w po-
dejmowaniu decyzji. Prawdopodobnie odzwier-
ciedla to rozprzestrzenianie si¢ ,rad wplywu”
(Inflytanderidet) w publicznych, samorzadowych
placéwkach opieki nad dzie¢mi, jakkolwiek ogra-
niczone sg ich rzeczywiste prawa podejmowania
decyzji®. Niemal dwie trzecie rodzicéw korzysta-
jacych z ustug matych firm komercyjnych twier-
dzi, ze sporzadzanie pisemnych sugestii jest ich
formg udziatu, natomiast niewielu rodzicéw ko-
rzystajacych z ustug placéwek publicznych oraz
ustug $wiadczonych przez spétdzielnie pracow-
nikéw jest tego zdania.

Spotkania bez mozliwosci uczestniczenia
rodzicéw w podejmowaniu decyzji sa znacz-
nie czestsze w matych firmach komercyjnych,
w spotdzielniach pracownikéw i w publicznych
placéwkach opieki nad dzie¢mi niz w spét-
dzielniach rodzicéw i bierze w nich udziat od
jednej czwartej do niemal polowy wszystkich
rodzicéw korzystajacych z ustug tych ustugo-
dawcéw. Nieformalne rozmowy z personelem,
w czasie gdy rodzice zostawiajg lub zabierajg
dzieci, sa najczgstszg forma udziatu w przypad-
ku rodzicéw korzystajacych z ustug placéwek
publicznych oraz matych firm komercyjnych;
bierze w nich udziat trzy czwarte tych rodzicéw.
Jednak rodzice korzystajacy z ustug spétdzielni
rodzicéw réwniez doceniajg taka forme uczest-
nictwa i ponad potowa z nich bierze udziat w ta-
kich rozmowach. I znowu, czestotliwosé udziatu
w takich dziataniach nie jest wzigta pod uwage
w badaniu Vamstada. Jednak wydaje si¢, ze moz-
na bezpiecznie zalozy¢, iz czestszy udziat w ta-
kim czy innym typie dziatania wywota wigksze
uznanie i wigksza pozytywna reakcje wsréd za-
interesowanych rodzicéw.

Cztonkostwo, spotkania, na ktérych rodzice
moga bra¢ udziat w podejmowaniu decyzji, oraz
pisemne sugestie wydaja si¢ odréznia¢ spétdziel-
nie rodzicéw pod wzgledem promowania udziatu
od trzech pozostatych form §wiadczenia opieki
nad dzie¢mi. Udzial rodzicéw w tych ostatnich
placéwkach jest ograniczony przede wszystkim
do nieformalnych rozméw potaczonych z inny-

3 Szersze oméwienie tzw. rad wplywu mozna znalezé

w: Vamstad 2007 i Pestoff 2007.
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mi kanatami wywierania wptywu. Ze wszystkich
trzech aspektéw udziatu rodzicéw, ekonomicz-
nego, spolecznego i politycznego, jasno wynika,
ze spéldzielnie rodzicéw dajg rodzicom wyjat-
kowe mozliwosci aktywnego uczestnictwa w za-
rzadzaniu placéwka zajmujaca si¢ opieka nad
ich dzie¢mi i prowadzeniu jej oraz wyjatkowe
szanse, by sta¢ si¢ aktywnymi wspéitwércami
wysokiej jakosci ustug opieki dla dzieci. Wida¢
tez wyraznie, ze cho¢ inne formy $wiadczenia
ustug opieki nad dzie¢mi daja pewne mozliwosci
stania si¢ wspéltproducentem publicznie finan-
sowanych ustug opieki nad dzie¢mi, te mozliwo-
§ci wptywania na zarzadzanie takimi ustugami
sg raczej ograniczone.

6. Podsumowanie i wnioski

Jak juz wezesniej zauwazono, wspétproduk-
cja stanowi polaczenie dziataii wnoszonych do
$wiadczenia ustug publicznych zaréwno przez
podmioty powotane do ich s$wiadczenia, jak
i przez obywateli. Ci pierwsi sa zaangazowani
jako profesjonalisci czy ,,zwykli wytwérey”, nato-
miast ,produkowanie przez obywateli” opiera si¢
na dobrowolnych dziataniach jednostek lub grup
dazacych do zwickszenia jakosci lub ilosci ustug,
z ktérych korzystaja. W ztozonych spoteczen-
stwach istnieje podzial pracy i wickszo$¢ oséb
jest zaangazowana w produkowanie towaréw
lub ustug w petnym wymiarze godzin, w charak-
terze zwyktych wytwércéw. Jednak indywidualni
konsumenci czy grupy konsumentéw mogsa tez
wnosi¢ swéj wkiad do produkowanie towaréw
czy tworzenia ustug jako konsumenci-wytworcy.

Wprowadzone przez Eversa (2006) roz-
réznienie pigciu réznych podej$¢ do udziatu
uzytkownika w procesie produkowania ustug
socjalnych ma jasne implikacje dla mozliwosci
uczestnictwa obywateli w $wiadczeniu takich
ustug i zarzadzaniu nimi. Dwie z jego kate-
gorii wplywu uzytkownika sg blizej zwigzane
z publicznym tworzeniem ustug socjalnych,
a dwie sg blizej zwiazane z dostarczaniem tych
ustug przez rynek. Wszystkie cztery podejscia
sa przedmiotem ozywionej debaty w Europie.
Jednak piate wyréznione przez Eversa podejscie
do wplywu uzytkownikéw, tj. wspétprodukeja
(co-production), czyli wigkszy udzial obywateli
w $wiadczeniu ustug spotecznych, jest w duzym

stopniu nieobecne. Europejska debata na temat
przysztosci panstwa opiekunczego jest czgsto
bardzo spolaryzowana i ideologicznie podzie-
lona mig¢dzy dazeniem do dalszego publiczne-
go $wiadczenia ustug socjalnych a dazeniem do
szybkiej ich prywatyzacji, gdzie jedyne opcje,
o jakich si¢ méwi, albo opierajg si¢ na wickszej
roli panstwa, albo odwotujg si¢ do wigkszej roli
rynku (Blomgqpvist, Rothstein 2000; Blomqvist
2003). W tym ideologicznym kontekscie trudno
promowac trzecig mozliwo$¢, tzn. wickszy plura-
lizm opieki spotecznej, wigkszy udziat obywateli
i wigkszy udziat trzeciego sektora w §wiadczeniu
ustug socjalnych (Vamstad 2007). Tak wigc oby-
watele zwykle stoja w obliczu prostych, czarno-
-biatych wyboréw miedzy rozwigzaniami typu
,wiecej pafstwa’ a rozwigzaniem typu ,wiecej
rynku” w odniesieniu do probleméw, ktérych
dos$wiadczaja.

Wigkszy udzial odbiorcéw w s$wiadczeniu
ustug kieruje uwage na produkcyjng strong syste-
mu politycznego (Easton 1965). W sektorze pu-
blicznym, zwlaszcza na poziomie municypalnym,
obywatele zaczeli by¢ postrzegani jako ,,uzytkow-
nicy” czy konsumenci w latach osiemdziesiagtych
XX w. Chociaz wigksza ,wolno$¢ wyboru” moze
by¢ konieczna, to nie jest ona wystarczajaca dla
wigkszego wplywu obywateli. ,Wolnos¢ wyboru”
jest bardziej kwestig ,,glosowania nogami”, nato-
miast demokracja uzytkownikéw dotyczy ,gto-
su” w procesie produkeji ustug. Uswiadomienie
sobie tego doprowadzilo do dyskusji o ,de-
mokracji uzytkownikéw”, w ktérej odbiorcy
uczestnicza bezposrednio w produkeji ustug
publicznych i wywieraja na nie wptyw. Jednak
wplyw konsumentéw moze przybraé rézne for-
my. Promowanie wigkszego wpltywu obywateli
i demokracji uczestniczacej wymaga, by wpltyw
odbiorcéw ustug byt raczej zbiorowy niz jednost-
kowy. To oznacza, ze obywatele musza si¢ zor-
ganizowa¢ jako odbiorcy ustug publicznych lub
wspoétproducenci tych ustug, tak aby promowac
ten demokratyczny mechanizm stanowiacy uzu-
petnienie demokracji przedstawicielskiej.

Artykut ten eksponuje role styku migdzy
rzadem a trzecim sektorem i zwraca uwage, ze
wspétprodukeja zwykle jest osadzona w kontek-
$cie politycznym. Indywidualna analiza kosztéw
i korzysci oraz decyzja, by wspétpracowad, po-
dejmujac dobrowolne dziatania, s3 uwarunkowa-
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ne przez strukture instytucji politycznych oraz
poparcie ze strony politykéw. Scentralizowane
swiadczenie ustug zwykle sprawia, ze artykula-
cja popytu jest bardziej kosztowna dla obywate-
li oraz hamuje elastycznoéé dziatania instytucji
publicznych, natomiast udzial obywateli wydaje
si¢ wickszy w zdecentralizowanych systemach
swiadczenia ustug. Jednak jednostronny nacisk
rzadéw europejskich, by pafstwo wzieto na sie-
bie wigckszo$¢ odpowiedzialnosci albo by prze-
nies¢ ja w wigkszosci na rynek, utrudni rozwoj
wspotprodukeji i $wiadezenia ustug spotecznych
przez trzeci sektor. Jak pokazuje przypadek
szwedzkiej polityki spolecznej parnstwo moze
»wyprze¢” pewne zachowania i ,narzuci¢” inne.
Ustawodawstwo sprzyjajace promowaniu wspét-
produkeji i $wiadczeniu ustug socjalnych przez
trzeci sektor ma fundamentalne znaczenie dla
rozprzestrzeniania si¢ ,demokratycznej wlasno-
$ci”i wigkszego udziatu obywateli w §wiadczeniu
ustug spotecznych oraz zarzadzaniu nimi.

Tak wigc wydaje si¢, ze obywatele jako jed-
nostki moga w najlepszym razie osiagnaé je-
dynie marginalny wptyw w miejscu tworzenia
ustugi socjalnej. Wida¢ to w przypadku opieki
nad dzieémi, kiedy dochodzi do spontanicz-
nych interakcji miedzy rodzicami a personelem
w momencie, gdy rodzice zostawiaja lub odbie-
rajg dziecko, a takze w przypadku udziatu w wy-
darzeniach towarzyskich i w grupach dyskusyj-
nych. Dopiero kiedy rodzice organizuja si¢ jako
wspélproducenci i sami zarzadzaja ustugami so-
¢jalnymi, moga osiagnaé bardziej znaczacy eko-
nomiczny lub polityczny wpltyw na $wiadczenie
ustug socjalnych na poziomie mikro. Jednak cho¢
zorganizowany udzial obywateli w $§wiadczeniu
ustug socjalnych jest konieczny, to wyraznie nie
jest wystarczajacy do tego, by osiagnaé istotny
wplyw uzytkownikéw na zarzadzanie (gover-
nance) ustugami spotecznymi. Stowarzyszenia
rodzicéw i inicjatywy rodzicéw we Francji i w
Niemczech, ktére zapewniajg opieke nad dzieé-
mi swoim czlonkom, uczestnicza w lokalnych
radach w sprawach dzieci i mtodziezy i mo-
ga wplyna¢ na s$wiadczenie ustug socjalnych
w swojej miejscowosci. W przeciwieristwie do
tego w Szwecji systematyczny i instytucjonalny
wplyw na poziomie municypalnym jak dotad
pozostaje poza zasiggiem ustugodawcéw z trze-
ciego sektora. W wigkszosci sa to spéldziel-

nie rodzicéw, ktére przyjmuja okoto 12-15%
wszystkich dzieci ponizej siédmego roku Zycia
korzystajacych ze zinstytucjonalizowanych ustug
opieki nad dzie¢mi. Brakuje im jednak lokalnego
forum czy platformy do udziatu w zarzadzaniu
tym sektorem, razem z placéwkami publiczny-
mi i komercyjnymi. Jednak zanim bedzie mozna
rozwina¢ nowe kanaty uczestnictwa obok istnie-
jacych reprezentacji, politycy musza by¢ gotowi
podja¢ powazng debate dotyczaca roli obywateli
jako wspétproducentéw oraz roli trzeciego sek-
tora w $wiadczeniu ustug socjalnych i zarzadza-
niu nimi. Zatem wydaje si¢, Ze postawa pafstwa
ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia, czy oby-
watele sg zachecani si¢ do udziatu w swiadczeniu
ustug opiekuriczych, a trzeci sektor do udziatu
w zarzadzaniu nimi.

Jesli, jak to zostalo powiedziane na poczatku
tego artykutu, demokratyczne rzadzenie mozna
okresli¢ jako polityke, ktéra promuje znaczaco
wigkszy zaréwno pluralizm opieki spotecznej,
jak i udziat obywateli w $wiadczeniu ustug spo-
tecznych, to mozna takie rzadzenie osiggnad,
promujac udzial obywateli oraz $wiadczenie
przez trzeci sektor tych ustug, od ktérych oby-
watele sg zalezni w codziennym zyciu. By¢ moze
lepiej bytoby jednak nazwac ten stan demokracja
obywatelskg czy stowarzyszeniows.
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Democratic governance: co-production, third sector and citizen participation
in the provision of social services

A number of European countries seek new ways of involving citizens and third-sector organisations in the provision
and management of social services at the local level. This arises from the necessity to meet serious demographic, political
and economic challenges faced by the welfare state in the 21st century. The present article analyses the double role of
citizens as consumers and co-providers of publicly financed social services, especially welfare services. It underscores
the role of the third sector as a promoter of interests of its members as recipients of these services as well as entities
that provide these services.

'The rapid development of the welfare state in the aftermath of World War 2 and the parallel development of large
public and private bureaucratic organisations caused the citizens to lose the understanding of the fundamental nature
of social services and their sense of influence on their provision. The provision of such services was transferred from
the private to the public sphere when women started to “enter” the job market and could not any longer discharge the
duties that they formerly had. At present, a number of citizens wish to regain their influence on the provision of services
that embrace an important aspect of their everyday lives. Citizens readily avail themselves of the opportunity to directly
participate in or to influence the provision of social services on which they themselves or their relatives, depend. This
phenomenon, accompanied by rising education levels and reflective individualism, is often known as sub-politics or life
politics. Citizens want to strengthen their “democratic ownership” of publicly financed social services regardless of who
provides them. However, the form of provision may also impact the possibilities of influencing them.
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Umacnianie si¢ ,paristwa administracyjnego” prowadzi do potrzeby redefinicji jego relacji z ,paristwem demokra-
tycznym’. Jej przestanka jest postepujacy proces przejmowania przez ,pafistwo administracyjne” politycznych preroga-
tyw ,paristwa demokratycznego” bez towarzyszacych mu mechanizméw odpowiedzialnosci polityczne;.

Artykut sktada si¢ z pigciu czgsci. Pierwsza z nich poswigcona jest przyblizeniu pojeé kluczowych dla omawianego
zagadnienia, jakimi sg wladza dyskrecjonalna i demokratyczny system rzadzenia. W czgsci drugiej przywotano podsta-
wowe argumenty zwolennikéw i oponentéw uznaniowosci urzedniczej. Nastepnie opisano przestanki prowadzace do
asymetrii w relacjach ,,paristwo demokratyczne” -, paristwo administracyjne”. Kolejny element wywodu dotyczy poszu-
kiwania ,.kompromisu” pomi¢dzy pryncypiami demokratycznego rzadzenia a administracyjna racjonalnoscia. W czesci
koricowej artykutu zamieszczono spostrzezenia wynikajace z analizy zjawiska wiadzy dyskrecjonalnej administracji
oraz zarysowano jego implikacje, zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, polityczni zwierzchnicy administracji, demokratyczny system rzadzenia,

wiadza dyskrecjonalna urzednikéw, relacje politykéw i urzednikéw.

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie dylematu
zwigzanego z dziataniem administracji publicz-
nej w demokratycznym systemie rzadzenia po-
przez opisanie jej politycznej natury oraz wyni-
kajacych z tego konsekwencji. W szczegdlnosci
za$ przedstawienie aspektéw tego zagadnienia
odnoszacych si¢ expressis verbis do wykonywania
przez administracje wladzy dyskrecjonalnej.
Jednym z jej podstawowych Zrédet jest asyme-
tria wiedzy i do§wiadczenia zachodzaca pomie-
dzy urzednikami a ich politycznymi zwierzch-
nikami. Jak zauwaza PH. Appleby: ,W tym
momencie nie istnieje w administracji publicz-
nej réwnie wazny problem jak pogodzenie wzra-

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.

! Pojecia ,dyskrecjonalno$¢” i ,uznaniowo$¢” stosowa-
ne s3 wymiennie.

stajacego znaczenia biegtosci technicznej urzed-
nikéw z zasadami porzadku demokratycznego”
(Appleby 1952, 5. 23).

Sposéb ujecia przedmiotu artykutu jest kon-
sekwencja przyjecia perspektywy, w ktérej ad-
ministracj¢ publiczna postrzega si¢ jako aktora
wyposazonego w zasoby swiadomie i skutecznie
wykorzystywane przez niego w sferze politycz-
nej. Aktora, ktérego aktywno$¢ powoduje nara-
stajaca biurokratyzacje zycia publicznego i jego
instrumentalizacje?.

Umacnianie si¢ ,pafdstwa administracyjne-
go” prowadzi do potrzeby redefinicji jego relacji
z ,panistwem demokratycznym™. Jej przestan-
ka jest postepujacy proces przejmowania przez

2 Uwaga ta nie ma charakteru warto$ciujacego. Jest wy-
razem oceny rzeczywistosci dokonanej przez autora.

3 W tym kontekscie pojecia ,parstwo administracyj-
ne” i ,panistwo demokratyczne” s stosowane dla okresle-
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ypanstwo administracyjne” politycznych prero-
gatyw ,panistwa demokratycznego” bez towarzy-
szacych mu mechanizméw odpowiedzialnosci
politycznej. Zatem to nie wladza biurokracji
publicznej per se, ale jej nierozliczalnos¢ stanowi
zagrozenie dla demokratycznego modelu wyko-
nywania wtadzy (Krislov, Rosenbloom 1981).
Artykut sktada si¢ z pieciu czesci. Pierwsza
z nich pos$wiecona jest przyblizeniu poje¢ klu-
czowych dla omawianego zagadnienia, jakimi sg
wiladza dyskrecjonalna i demokratyczny system
rzadzenia. W czesci drugiej przywotano pod-
stawowe argumenty zwolennikéw i oponentéw
uznaniowoséci urze¢dniczej. Nastgpnie opisano
podstawowe przestanki prowadzace do asymetrii
w relacjach ,paristwa demokratycznego” — ,pani-
stwa administracyjnego”. Kolejny element wywo-
du dotyczy poszukiwaniu ,kompromisu” pomie-
dzy pryncypiami demokratycznego rzadzenia
a administracyjng racjonalnosciag. W czesci
koricowej artykulu zamieszczono spostrzezenia
wynikajace z analizy zjawiska wiadzy dyskrecjo-
nalnej administracji oraz zarysowano jego — tak
teoretyczne, jak i praktyczne — implikacje.

2. Wyjasnienie pojecé
2.1. Wtadza dyskrecjonalna

administracji publicznej

Pojecie wladzy dyskrecjonalnej jest terminem
cechujacym si¢ relatywnie wysokim poziomem
ogélnosci, jesli chodzi o sposéb jego opisu:
»W réwnej mierze znaczeniu tego zjawiska od-
powiada brak jego precyzyjnego zdefiniowania
i brak okreslenia jego wymiaréw analitycznych”
(Scott 1997, s. 37). Warto jednak zaznaczy¢, ze
potoczne rozumienie wtadzy uznaniowej — jako
swobody podejmowania decyzji i dziatania we-
dle wlasnej woli — trafnie oddaje jej istote i na
ogot nie wzbudza kontrowersji.

Whtadza dyskrecjonalna, sensu largo, moze by¢
zatem postrzegana jako zaséb autonomiczny

nia dwéch metaporzadkéw spotecznych. Dla pierwszego
z nich kategoria centralng jest racjonalnos¢ instrumental-
na, w przypadku drugiego z nich role taka petni racjonal-
no$¢ komunikacyjna rozumiana w sposéb przedstawiony
w pracach J. Habermasa. Pojecie ,paristwo administracyj-
ne” zaczerpnigte zostato z prac D. Walda.

umozliwiajacy podmiotowi, ktéry jest w niego
wyposazony, dokonywanie oceny i podejmowa-
nie decyzji uznawanych przez niego za wiasciwe.
Autonomiczno$é ta nie ma jednak charakteru
absolutnego. Jest bowiem ksztattowana (ograni-
czana) przez czynniki srodowiskowe (politycz-
ne, kulturowe, spoteczne) oraz zwigzang z nimi
niepewnosc.

Zanim na potrzeby dalszego wywodu zosta-
nie zarysowana propozycja operacyjnej definicji
wiladzy dyskrecjonalnej administracji publicz-
nej, zasadne wydaje si¢ sformutowanie czterech
uwag. Po pierwsze, zjawisko to ma charakter
relacyjny. Pojawia si¢, kiedy ogélnos¢ lub nie-
jednoznacznos$¢ przepiséw prawa tworzy prze-
strzen do podejmowania rozstrzygnie¢ warian-
towych. Po drugie, w zakresie przedmiotowym
tego zjawiska mieszczg si¢ tylko takie rozstrzy-
gniecia, ktére s uprawomocnione. Podstawg ich
legitymizowania jest delegowanie — w sposéb
bezposredni lub posredni — uprawnied do ich
dokonywania na podstawie kryteriéw meryto-
rycznych. Zatem w zakresie przedmiotowym
analizowanego zjawiska nie lokuja si¢ rozstrzy-
gnigcia nieprawomocne. Po trzecie, aspekty wta-
dzy dyskrecjonalnej opisywanej w tym artykule
w przewazajacej mierze sa zwigzane ze sfera re-
lacji nominatéw politycznych i urz¢dnikéw. Po
czwarte, wiadza dyskrecjonalna moze odnosi¢
si¢ zaréwno do implementacji programéw pu-
blicznych, jak i do definiowania ich tresci.

Bazujac na zarysowanych powyzej uwagach,
autor przyjmuje nast¢pujaca definicje operacyj-
na pojecia ,wladzy dyskrecjonalnej”: ,wiadza
dyskrecjonalna administracji publicznej to pra-
wo dokonywania wyboréw wariantowych doty-
czacych spraw publicznych, opartych na kryte-
riach merytorycznych, przez podmioty, na ktére
prawo to delegowano”.

2.2. Demokratyczny system rzadzenia*

Pod pojeciem demokratycznego sytemu rza-
dzenia rozumie si¢ zbiér organéw wtadzy pu-
blicznej, ktére dziataja na podstawie katalogu
podstawowych wartosci politycznych, takich jak:

4 Wieloé¢ podejsé definicyjnych oraz niezwykla ztozo-
nos¢ tego zagadnienia powoduja, ze jego pelne i precyzyj-
ne opisanie wykracza poza ramy tego artykutu. Definicja
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poszanowanie prawa, wolnos¢, réwnosé, god-
no$¢ cztowieka, pluralizm i tolerancja (aspekt
aksjologiczny).

Wartosci te w demokratycznym systemie rza-
dzenia s3 urzeczywistnianie przez realizacje ta-
kich ustrojowych zasad, jak tréjpodziat wtadzy,
suwerenno$¢ narodu, reprezentacja, prawomoc-
no$¢ dziatania, cykliczna odpowiedzialno$¢ poli-
tyczna oraz ochrona prawa obywatelskich (aspekt
proceduralny). Dodatkowym zabezpieczeniem
instytucjonalnym tak opisanego systemu rzg-
dzenia jest tak zwane ,minimum proceduralne”
obejmujace miedzy innymi: koniecznos¢ odby-
wania cyklicznych, rywalizacyjnych wyboréw
politycznych, swoboda zrzeszania sie, legalno$¢
dziatania opozycji, wolnoé¢ przekonan i wypo-
wiedzi (Dahl 1971).

Opisujac  demokratyczny system rzadzenia,
warto réwniez przywota¢ klasyczne kryteria
stanowiace podstawe dokonywania oceny jego
,2demokratycznosci”: a) wolnoé¢ mysli i stowa,
b) udziat obywateli w zyciu publicznym, c) kon-
trola decyzji wtadzy publicznej, d) racjonalnosé
debaty politycznej, d) konsensualne podejmo-
wanie decyzji, e) procedury stuzace pokojowemu
rozstrzyganiu sporéw, ) responsywnosé, g) re-
spektowanie systemu konstytucyjnego i demo-
kratycznego (Dahl 1979).

Demokratyczny system rzadzenia jest zatem
rozumiany ,jako sposéb dziatania wiadzy pu-
blicznej uosabianej przez wybieralnych przedsta-
wicieli, ktérzy realizuja interes publiczny, kierujac
si¢ podstawowymi wartosciami demokratyczny-
mi, w sposéb zgodny z ustrojowymi zasadami
liberalnej demokracji przedstawicielskiej™.

3. Wiladza uznaniowa administracji
publicznej w teorii politycznej

Historia rozwazan o wtadzy dyskrecjonalnej
w teorii polityki ma bogata tradycje. Jej granice
tworzy swoistego rodzaju continuum. Na jed-
nym jego kraricu lokuja si¢ postulaty méwiace

w nim prezentowana jest zatem jedynie préba syntetycz-
nego ujecia najistotniejszych elementéw tych podejsé,
stuzaca oddaniu rozumienia tego terminu przez autora.

5> W tym kontekscie nalezy poczynié¢ spostrzezenie, ze
w schemat demokratycznego systemu rzadzenia wpisuje
si¢ réwniez demokracja bezposrednia.

o koniecznosci stosowania zasady ,wtadzy ludu”
w jej postaci radykalnej. Na biegunie przeciw-
nym eksponuje si¢ przekonanie o koniecznosci
racjonalnego kierowania sprawami publiczny-
mi, nawet jezeli miatoby to oznaczaé czgs$ciowe
odejscie od ortodoksyjnego myslenia o zasadach
demokragji przedstawicielskiej®.

Przyczyna pierwotng konstytuujaca pole dla
tych rozwazan byla legislatywa, a $ciglej istota
i sposéb stanowienia prawa. Diugotrwatos¢ pro-
cesu ustawodawczego, w szczegSlnosci zas ogol-
nos$¢ stanowionego prawa, w sposéb oczywisty
tworzyly przestrzen dla dokonywania indywi-
dualnych osadéw stanowiacych podstawe po-
dejmowania decyzji urzedniczych. Zachowania
takie przez wielu uwazane byly nie tylko za
uprawnione, ale i za konieczne: ,Te wladze
dzialania wedlug wlasnego uznania dla dobra
publicznego poza nakazami prawa, a czasem
wbrew nim, okresla si¢ jako prerogatywe” (Locke
2002,s.279).

Oredownikami wladzy dyskrecjonalnej byli
miedzy innymi tak znamienici badacze admi-
nistracji, jak W. Wilson i L. Gulick. Pierwszy
z nich méwit: ,urzednik powinien posiada¢ i po-
siada wlasng wol¢ w wyborze sposobu wykona-
nia swojej pracy” (Wilson 1887). Mysl ta jeszcze
mocniej zostata wyrazona w stwierdzeniu wska-
zujacym jako grzech pierworodny demokracji
»czynienie zbyt wielu rzeczy poprzez gtosowa-
nie” (ibidem). L. Gulick konstatujac swoje obser-
wacje nad dzialaniem administracji publicznej,
zauwaza, ze wykonywanie zawodu urzednika to
zlozona sie¢ dziatan, ktérych istotng czgécig jest
wladza uznaniowa (Gulick 1937).

Przyczyna réwnie istotna, poniekad wynika-
jaca z tej pierwszej, byto mocno zakorzenione
przekonanie o wyzszo$ci organizacji biurokra-
tycznej w kierowaniu ztoZzonymi przedsiewzig-
ciami spolecznymi nad innymi formami orga-
nizacyjnymi (wywiedzione z prac M. Webera).
»Precyzja, szybko$¢, jednoznacznosé, znajomosé
akt, ciaglos¢, dyskrecja, jednolito$¢, rygorystycz-
ne podporzadkowanie, zmniejszanie tar¢, rze-
czowych i osobowych kosztéw osiagaja w $cisle

6 Sposréd wielu badaczy, ktérzy zajmuja sie tym za-
gadnieniem, szczegdlnie istotny wklad wniesli m.in.:
C. Friedrich, H. Finer, R.A. Dahl, PH. Appleby, H.G.
Frederickson, D. Waldo, J.A. Rohr.
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biurokratycznej, szczegélnie: monokratycznej
administracji sprawowanej przez wyszkolonych
pojedynczych urzednikéw, swoje optimum,
w stosunku do wszelkich form kolegialnych lub
urzedéw honorowych traktowanych jako zajecie
uboczne” (Weber 2002, s. 706).

Narastajace zjawisko delegowania przez legi-
slatywe coraz szerszego zakresu uprawnien zwia-
zanych Z przygotowaniem projektéw ustaw oraz
stanowieniem aktéw wykonawczych w natural-
ny sposéb poszerzato potencjalna przestrzen dla
rozwoju wladzy uznaniowej. Praktyka ta pro-
wadzita jednoczesnie do zacierania dychotomii
pomiedzy polityka a administracja. W coraz
wigkszym stopniu kontrowersyjnym stawata si¢
doktrynalna zasada ich rozdzielenia: ,Polityka
publiczna, co stwierdzam jednoznacznie, jest
procesem okreslania rozwigzan, ktérego nie da
si¢ oddzieli¢ od wdrozenia. Polityka publiczna
jest tworzona tak, jak jest wykonywana i jest tak
wykonywana, jak jest tworzona. Polityka i admi-
nistracja odgrywaja role zaréwno w jej tworze-
niu, jak i wykonywaniu. Prawdopodobnie wigcej
jest polityki w tworzeniu, a wigcej administracji
w wykonywaniu” (Finer 1941). Jak zauwaza je-
den ze znawcéw administracji publicznej: ,(...)
bowiem coraz trudniej jest kresli¢ lini¢ podzia-
tu miedzy sfera administracji i sfera polityki,
administracja okazuje si¢ nie tylko wykonawca
decyzji politycznych, ale na rézne sposoby ich
inicjatorem” (Izdebski 2007, s. 11).

Spostrzezenie to znajduje swoje podstawy
w raportach z prac badawczych dotyczacych
tego zagadnienia. Ich wyniki wskazuja, ze dys-
tynkcja pomiedzy rolami polityka i urzedni-
ka w rzeczywistosci zanika (Chapman 1959;
Aberbach, Putnam, Rockman 1981; Campbell
1988). Coraz cz¢sciej dla opisania tych ztozo-
nych i nieprecyzyjnych relacji pojawiaja si¢ swo-
istego rodzaju hybrydy jezykowe, np. ,politycz-
ny urzednik stuzby cywilnej” (Mayntz, Derlien
1989) lub ,administrator polityczny” (Coleman,
Atkinson 1985), stosowane do okreslenia urzed-
nikéw, ktérzy maja kwalifikacje zwyczajowo
przypisywane tak biurokratom, jak i politykom.
Jednostki te uosabiaja konflikt istniejacy pomig-
dzy wymaganiami biurokratycznej skutecznosci,
a responsywnoscia stanowiaca jeden z wyrézni-
kéw demokracji przedstawicielskiej.

Wozrost interwencjonizmu paristwowego i to-
warzyszace mu zjawisko narastajacej ztozonosci
spraw publicznych stalo si¢ kolejng przestanka
prowadzaca do wzmocnienia pozycji ,pafistwa
administracyjnego”. W coraz wigkszym stopniu
to jego zasoby decydowaty o powodzeniu przed-
siewzigé publicznych inicjowanych przez polity-
kéw. Zaczeto dostrzegad, ze techniczne kom-
petencje urzednikéw predestynuja ich nie tylko
do roli wykonawcéw polityk publicznych, lecz
takze do ich wspéttwércow. Zwrécono ponadto
uwage, ze pozycja ,paristwa administracyjne-
go” nie wynika tylko z jego aktywnosci w sferze
ksztaltowania decyzji politycznych, lecz takze
jest pochodng jego uprawnieri dyskrecjonalnych
zwigzanych z ich realizacja: ,Dzicki mozliwo-
éci kontrolowania przeptywu informaciji, liczby
opgji decyzyjnych i praktycznych mozliwosci re-
alizacji kazdej z nich zawodowi urzednicy z calg
pewnoscia moga wplywaé — jesli nie ksztaltowac
— na funkcjonowanie administracji publiczne”
(Peters 1999, s. 56).

Zobrazowaniu istoty i zakresu przemieszcza-
nia si¢ administracji w sfere polityki moze postu-
zy¢ typologia przedstawiona przez J. Hausnera,
ktéry wskazuje na cztery podstawowe plaszczy-
zny uprawiania polityki i ich atrybuty, tj. sfere
dyskursywna (wladza nad znaczeniem), sfere
strukturalng (wtadza nad systemem), sfer¢ beha-
wioralng (wladza nad procesami decyzyjnymi)
i sfere funkcjonalno-techniczng (wiadza nad za-
sobami) (Hausner 2007, s. 43). Analiza dziala-
nia administracji publicznej, w tym wiele badan
empirycznych, wskazuje na obecno$¢ i aktywne
zachowanie administracji w sferach: behawio-
ralnej i funkcjonalno-technicznej. Zdaniem czg-
$ci badaczy jej obecnosé jest réwniez widoczna
w sferze strukturalne;.

Jednym z wielu uzasadnieri przywotywanych
dla wykonywania wladzy dyskrecjonalnej jest jej
pojmowanie jako sposobu racjonalizowania roz-
strzygnieé w sytuacji asymetrii popytu i podazy
débr publicznych. Przyjmuje si¢, ze kompetencje
urzednika i jego znajomos§¢ materii stanowiacej
przedmiot decyzji zwiazanej z dystrybucja da-
nego dobra publicznego pozwolg na podejmo-
wanie takich rozstrzygnieé, ktérych efekty ne-
gatywne beda mozliwie najmniejsze (Ranson,

Stewart 1995).
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Interesujacy sposéb patrzenia na istote wia-
dzy uznaniowej pojawia si¢ w sferze rozwazan
zakorzenionych w etyce wartosci. Przyjecie wy-
miaru proceduralnego i substancjalnego do ana-
lizy tego zjawiska pozwala na dokonanie roz-
réznienia na ,dobra” i ,z13” wladze¢ uznaniows.
Conditio sine qua non tej pierwszej jest uwzgled-
nienie w praktyce jej stosowania preferencji spo-
tecznych i wartosci powszechnie uwazanych za
pozadane. Ta druga pojawia sig, kiedy w decy-
zjach i dzialaniach urz¢dnikéw wspomnianych
wartosci i preferencii brak (Harmon 1981).

Za istotny w rozwazaniach nad wtadza dys-
krecjonalng uznaje si¢ réwniez argument pod-
noszony przez badaczy analizujacych zasady
i mechanizmy zarzadzania organizacjami pu-
blicznymi. Podkreslaja oni, Ze eliminowaniu ob-
szaréw dyskrecjonalnego podejmowania decyzji,
w szczegdlnosei tych bezposrednio zwiazanych
ze $wiadczeniem ustug publicznych, towarzyszy
przewrotne racjonalizowanie postaw urzedni-
czych. Jego istota tkwi w rytualizacji procedur,
czego wyrazem jest miedzy innymi tzw. zjawisko
»przemieszczenia celéw” — celem jest wypetnie-
nie procedur, a nie rozwigzanie problemu.

Dla wielu zwolennikéw stosowania wiadzy
dyskrecjonalnej jest to racjonalny mechanizm
reagowania na nieprzewidywalne dziatania oto-
czenia politycznego, w ktérym przychodzi dzia-
ta¢ administracji publicznej. W tym kontekscie
postrzega si¢ ja jako sposéb ochrony interesu
publicznego przed nieodpowiedzialnymi dziata-
niami egzekutywy politycznej i gremiéw stano-
wiacych prawo.

Podstawowy argument przywolywany prze-
ciwko stosowaniu wiadzy dyskrecjonalnej do-
tyczy naruszenia jednej z podstawowych zasad
demokracji przedstawicielskiej, czyli reguly re-
prezentacji. Zwraca si¢ uwagg, ze stosowanie
uznaniowosci przez administracje publiczna,
nierzadko w sferze decyzji o charakterze poli-
tycznym, jest pozbawione legitymizacji spotecz-
nej. Legitymizacje taka maja jedynie wybieralni
politycy i to oni sg uprawnieni do podejmowania
rozstrzygnie¢ o charakterze politycznym i po-
nosza za nie odpowiedzialno$¢ konstytucyjna.
Innymi stowy, krytycy uznaniowosci podkreslaja,
ze urzednicy, dziatajac w sferze politycznej, nie
ponosza odpowiedzialnosci za swoje dziatania.
Ponadto zwraca si¢ uwagg, ze polityczne prefe-

rencje biurokratéw nie zawsze reprezentuja poli-
tyczne preferencje ich politycznych przetozonych
(Aberbach, Rockman 1988, s. 606—612).

Spostrzezenie to moze by¢ kanwa do szer-
szej krytyki zjawiska witadzy dyskrecjonalne;
administracji publicznej. Punktem wyjscia jest
stwierdzenie, ze wiadza uznaniowa pozostaje
w opozycji do kanonéw dziatania demokratycz-
nego paristwa prawa.

Przeciwnicy wtadzy dyskrecjonalnej na ogét
nie kwestionujg zasadnosci jej ograniczonego
wykonywania. Zastrzegaja jednak, Ze moze to
odbywa¢ si¢ jedynie w ramach szeroko rozu-
mianego konsensusu spotecznego, w ktérym
strong reprezentujacg interes publiczny sa poli-
tycy. Jednoznacznie odrzucaja sytuacje, w ktorej
definiowanie interesu publicznego powierza si¢
urzednikom: ,Gremia publiczne i polityczne
maja zdolno$¢ do kierowania sprawami publicz-
nymi —s3 $wiadome nie tylko tego, co jest proble-
mem, ale posiadajg réwniez wiedz¢ jak problem
ten rozwigzan. Kiedy natomiast brak im wiedzy
technicznej, to pomoc w tym zakresie maja im
zaoferowaé mianowani urzednicy” (Finer 1941).

Wazny nurt krytycznych rozwazan o wladzy
dyskrecjonalnej i jej konsekwencjach dla demo-
kratycznego sprawowania wladzy wiaze sie z eks-
ponowaniem destrukcyjnego wptywu formalno-
-racjonalnych metod zarzadzania dla aktywnosci
obywatelskiej. Ten typ racjonalnosci, ktéry z pew-
nej perspektywy jest jej istotnym walorem, trak-
tuje si¢ jako zagrozenie dla porzadku demokra-
tycznego zakorzenionego w debacie, uzgadnianiu
i kompromisie. Zauwaza si¢, ze administracja
moze rozwazaé postulaty ptynace ze sfery poli-
tycznej, ale moze je réwniez marginalizowa¢, od-
wotlujac si¢ do swej technicznej racjonalnosci.

Podkresdla si¢ tez negatywne konsekwencje
uznaniowoéci urzedniczej w odniesieniu do
$wiadczenia ustug publicznych. Determinowana
przez swoja techniczng racjonalnosé, admini-
stracja buduje wtasne rozumienie optymalno-
$ci ustug publicznych, a ptynace ze strony ich
potencjalnych ,nabywcéw” sygnaty nierzadko
marginalizuje, uznajac je za bezzasadne lub
wrecz destruktywne. W urzedniczej racjonalno-
sci przekonanie o celowosci udziatu obywateli
w okreslaniu pozadanego spolecznie zakresu
i formy ustug publicznych nie zawsze znajduje
swoje odzwierciedlenie. Oznacza to, ze biuro-
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kratyczne formy zarzadzania moga ograniczaé
mozliwo§¢ wyrazania przez obywateli preferen-
cji w procesie ksztaltowania decyzji dotyczacych
$wiadczenia ustug publicznych’.

Istotny problem, do pewnego stopnia kore-
spondujacy z powyzej wskazanym, to nieumie-
jetnos¢ odczytywania potrzeb spotecznych przez
administracje¢ oraz relatywnie niski poziom jej
responsywnosci. Jedna z wielu tego konsekwen-
¢ji jest podejmowanie decyzji publicznych bez
ich oparcia na wiedzy na temat spoltecznych
oczekiwari i preferencji. Pochodng tego zjawiska
staje si¢ miedzy innymi tworzenie i realizacja
chybionych programéw i polityk publicznych.

Réwnie istotnym argumentem kwestionu-
jacym zasadno$¢ stosowania wladzy dyskrecjo-
nalnej jest ten zwiazany ze sklonnoscia biuro-
kracji do preferowania sekretnosci (Rosenbloom
1989). Sktonnos¢ ta w potaczeniu z delegowa-
niem prawa do decyzji uznaniowych moze czy-
ni¢ dziatanie witadzy publicznej nieczytelnym
i niezrozumiatym dla obywateli, co bedzie skut-
kowato narastaniem nieufnosci wobec instytucji
panistwa i wycofywaniem si¢ obywateli z aktyw-
nosci spotecznej.

W krytyczny nurt rozwazan o uznaniowosci
urzedniczej wpisuja si¢ réwniez opinie doty-

czgce jej traktowania jako potencjalnego zrédia
korupcji. Egzemplifikacja tego sposobu mysle-
nia jest zamieszczona ponizej swoista formuta:
C =M+ D - A, gdzie C - to korupcja (corrup-
tion), M — to monopol (monopoly) D — uznanio-
wo$é (discretion), A — to rozliczalnoéé (accounta-
bility) (Klitgaard 2001).

Istotny argument na rzecz ograniczania uzna-
niowoéci urzedniczej to, mocno zakorzenione
w sferze etycznej, przekonanie o konieczno$ci
przestrzegania zasady réwnosci wobec prawa.
Podkresla sie, ze oczekiwanie ze strony wiadzy
publicznej absolutnego postuszeristwa obywateli
wobec litery prawa jest zachowaniem nieetycz-
nym w sytuacji, kiedy instytucje publiczne wy-
posazone s3 w atrybuty dyskrecjonalizmu.

Rozwaiajqc negatywne aspekty stosowania
wiadzy dyskrecjonalnej, warto pokazaé, w jaki
sposéb pozytywne przestanki tkwigce u pod-
staw decyzji o delegowaniu wladzy na rzecz
urzednikéw prowadzi¢ moga do negatywnych
skutkéw. Ponizsza tabela jest préba zarysowania
tego zjawiska.

Reasumujac rozwazania na temat argumen-
tacji przytaczanej przez zwolennikéw i oponen-

Tab. 1. Zamierzone i niezamierzone efekty wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej

Wzrost wiadzy
dyskrecjonalnej

Zamierzone efekty

Niezamierzone efekty

Oddzielenie administracjiod =
polityki .
= profesjonalizm dziatania

stabilnos¢ i ciaglos$¢ dziatania

Zmiany wewnetrzne .
w sposobie dziatania dziatania

= ckonomizacja dziatan

Zmiany zewngtrzne .
w sposobie dziatania .
spoteczne

= lepszej jakosci ustugi publiczne

obiektywizm w realizacji zadan publicznych =

wzrost efektywnosci i skutecznosci .

lepsza identyfikacja potrzeb spotecznych, .
elastyczne reagowanie na potrzeby

= asymetria informacyjna i kompetencyjna
maksymalizacja autonomii
= opor przed nadzorem zewngtrznym

maksymalizacja budzetu
= przemieszczanie celow

selektywno$¢ i arbitralno$¢ w podejsciu do
potrzeb spotecznych

= prymat technicznej racjonalnosci nad
warto$ciami spolecznymi

Zrédto: opracowanie whasne.

7 Problem ten jest jednym z tych, ktére powoduja
spadek atrakcyjnosci Nowego Zarzadzania Publicznego
1 wzrost znaczenia teorii Zarzadzania Partycypacyjnego
rozumianego jako modele kierowania sprawami publicz-
nymi oparte na interakcyjnosci, policentrycznosci i oby-
watelskim zaangazowaniu.

téw stosowania wladzy dyskrecjonalnej, mozna
stwierdzi¢, ze istnieje pie¢ podstawowych plasz-
czyzn, na ktérych przebiega wymiana tych ar-
gumentéw. Prébe uchwycenia tego aspektu pre-
zentuje tabela 2.

Dla dopetnienia obrazu rozwazan o wladzy
dyskrecjonalnej nalezy réwniez odnies¢ si¢ do
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Tab. 2. Poglady oponentéw i zwolennikéw wladzy dyskrecjonalnej

Wymiary Zwolennicy wladzy dyskrecjonalnej Oponenci wladzy dyskrecjonalnej

Kryterium oceny = efektywnos$é i skuteczno$é = demokratyczny sposob dzialania

Sposéb kontroli = wewngtrzna kontrola oparta o etos = zewngtrzna kontrola polityczna
urzgdniczy

Sposéb okreslania programéw = profesjonalni urzednicy i eksperci * interesariusze

publicznych

Sposéb zarzadzania = techniczna racjonalno$¢ i biegtosé¢ * wymiana opinii, debata i poszukiwanie

kompromisu
Konsekwencje spoteczne = lepsze kierowanie ztozonymi = wladza bezosobowej biurokracji

przedsigwzigciami publicznymi

zagrazajaca interesowi publicznemu

Zrédto: opracowanie whasne.

podejs¢ w zakresie jej kontrolowania. Zaréwno
jej zwolennicy, jak i oponenci dostrzegaja po-
trzebe wprowadzania mechanizméw kontrol-
nych. Ci pierwsi wyrazaja przekonanie o zdol-
nosci administracji publicznej do samoregulacii,
akcentujac etos urzedniczy, ktéry w ich mnie-
maniu jest gwarantem poszanowania interesu
publicznego (Finer 1941). Ich przeciwnicy z po-
dejsciem takim nie zgadzaja si¢ w sposéb pryn-
cypialny. Za jedynie uzasadniony sposéb nadzo-
rowania wladzy uznaniowej urzednikéw uwazaja
jej zewnetrzna kontrole polityczng i nadzor legi-
slatywy, negujac réwnoczesnie tez¢ o zdolnosci
biurokracji do samoograniczenia i wewngtrznej
kontroli. Nie zgadzaja si¢ réwniez z opiniami, ze
specjalizacja, wiedza techniczna i mozliwo$¢ mo-
bilizacji okreslonych grup interesariuszy czynia
kontrole administracji niemozliwa. Podkreslaja,
ze polityczne instrumenty kontroli — takie jak
kontrola nad alokacja zasobéw finansowych,
prawo do kontrolowania zakresu autonomii jed-
nostek administracji publicznej — w polaczeniu
z posiadang przez politykéw legitymizacja spo-
teczng kontrole takg czynia mozliwa.

4. Przyczyny wzrostu wladzy uznaniowej

Dla opisania przestanek wzrostu znacze-
nia ,pafstwa administracyjnego” i zwiazanego
z tym zjawiska rozszerzania zakresu wiladzy
dyskrecjonalnej przyjeto perspektywe relacyjna.
W kontekscie opisywanego zagadnienia oznacza
to postrzeganie tego zjawiska poprzez pozosta-
tych aktoréw, z ktérymi administracja pozostaje
w bezposrednich relacjach, w szczegélnosci zas

z legislatywa i jej politycznymi zwierzchnikami.
Perspektywa taka pozwala uchwyci¢ korelacje
pomiedzy spadkiem znaczenia legislatywy i po-
litycznych nominantéw a wzrostem roli ,pai-
stwa administracyjnego”®.

Istote tego zjawiska trafnie oddaje nastepuja-
ce spostrzezenie: ,Biurokracje sa péznymi owo-
cami nowoczesnej struktury politycznej. Kryjac
si¢ w cieniu, rosng spokojnie i uparcie — rzadko
obserwowane i analizowane. OZywia je nie ide-
ologia czy prawomocnos¢, lecz wygoda i prosta
konieczno$¢: nie kochamy ich i nie szanujemy,
skonni jestesmy je tolerowal, a czasem si¢ od
nich uzalezniamy” (Krislov 1974, s. 40-41).

Zjawisko to wynika w gtéwnej mierze z roli,
jaka administracja odgrywa w podejmowaniu
waznych rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych.
Rola ta nie wynika wylacznie z jej wewnetrznych
zasobéw, takich jak: techniczna racjonalno$¢, in-
formacja, do§wiadczenie, wiedza, stabilnos¢ i cia-
glos¢ dziatania oraz sprawnos$¢ w podejmowaniu
decyzji oraz liczba jej pracownikéw. Réwnie
istotne sg spadek realnego znaczenia wtadzy po-
litycznej wynikajacy ze zjawiska nieefektywnego
przywédztwa politycznego i stabos¢ tradycyj-
nych instytucji pafistwa.

Klasycznym przykladem erozji pozycji tra-
dycyjnych instytucji panstwa s wspolczesne
parlamenty, ktére stanowia o$rodek stanowienia
zasad zycia zbiorowego, dzigki odgrywaniu roli
normatywnej. Jesli nawet ich formalne upraw-
nienia nie zmieniajg si¢ w wigkszym stopniu, to

8 Czeéciowo zagadnienie to zostalo zarysowane w po-
przedniej czesci artykutu.
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w wielu systemach politycznych tracg one wplyw
na procesy podejmowania decyzji dotyczacych
zycia publicznego, a ich znaczenie ulega ograni-
czeniu: ,,Gdyby nawet rzeczywiscie parlamenta-
rzysci usitowali przywiagzywaé wigksza wage do
bezstronnego, biezacego zarzadzania sprawami
publicznymi — to i tak bytoby to trudne ze wzgle-
du na ich zwiazki z wyborcami i konieczno$¢ re-
prezentowania czastkowych, grupowych intere-
s6w. (...) Sukcesy w nadzorowaniu administracji
publicznej tylko w niewielkim stopniu przydaja
si¢ do budowania osobistej kariery polityczne;j”
(Peters 1999, 5. 370).

Kolejny czynnik prowadzacy do limitowania
rzeczywistej ich roli to konieczno$¢ normowania
legislacyjnego narastajacej aktywnosci wspétczes-
nego panstwa. Praktyczng tego implikacja jest
ograniczanie si¢ do wskazywania najogdlniej-
szych zasad i delegowania prawa do okreslania
rozwigzan szczegétowych na rzecz urzednikéw:
»Zagadnienia rozwazane przez parlamenty na-
leza zazwyczaj do najwazniejszych probleméw,
przed ktérymi staje spoteczeristwo i nawet jesli
wskazuja one najogoélniejsze reguly rozwigzywa-
nia tych probleméw, to i tak do rozstrzygniecia
pozostaje wiele kwestii szczegétowych, nad kté-
rymi pochylajg si¢ biurokraci” (ibidem, s. 50-51).
Praktyka ta ma zasadnicze znaczenie dla realnej
pozycji administracji, poniewaz w rzeczywisto-
§ci spotecznej to sposéb wykonywania ustawy —
okreslany coraz czgsciej przez urzednikéw — ma
dla obywatela istotniejsze znaczenie niz jej tres¢.

W tradycyjnie pojmowanej administracji
prawo stanowigce podstawe jej dziatania miato
stanowi¢ system zasad ogélnych i precyzyjnych.
Mialo by¢ zbiorem regul niepozostawiajacym
przestrzeni do zachowan dyskrecjonalnych.
Jednakze praktyka stanowienia prawa towarzy-
szaca wzrastajacej aktywnosci paristwa od trady-
cji tej odeszta. Zjawiska detalizacji i administra-
tywizacji prawa oraz jego dyskrecjonalizm staty
si¢ powszechne. Jedna z wielu tego konsekwencji
jest uszczuplenie realnych prerogatyw legislaty-
wy na rzecz struktur administracyjnych’.

Zmieniajg si¢ rowniez relacje pomiedzy
urzednikami i ich politycznymi przetozony-

? W artykule, ze wzgledu na ulokowanie jego przed-
miotu w sferze rozwazan politologicznych, swiadomie
pominigto szersza prezentacje podejscia do tego zjawiska

mi, na niekorzys¢ tych ostatnich. Ograniczenie
w zakresie materii bedacej przedmiotem dziata-
nia administracji, nieznajomos¢ jej specyfiki oraz
konieczno$¢ taczenia aktywnosci partyjnej z kie-
rowaniem administracja to tylko wybrane czyn-
niki faworyzujace urz¢dnikéw w ich relacjach
z politykami. Powoduje to, ze dzialania, ktére
podejmuje administracja, i sposéb ich wykona-
nia nie zawsze odpowiadaja intencjom polity-
kéw: ,Wprawdzie bardzo niewielu urzednikéw
systematycznie sabotuje czy zgota przeciwstawia
si¢ wyraznie sformulowanym programom swo-
ich ministréw, ale zaréwno ich wiasne przeko-
nanie ideologiczne, jak i interesy kierowanych
przez nich urzedéw nieuchronnie wptywaja na
efektywnosci i sprawnos¢ ich dziatania” (ibidem,
s.54).

Pesymizm przywotanej powyzej mysli w spo-
s6b jeszcze bardziej dobitny wyraza spostrzeze-
nie jednego z ,,0jcéw nowozytnej administracji”:
»Wtadza w pelni rozwinigtej biurokracji jest za-
wsze duza, w normalnych warunkach dominu-
jaca. Bez wzgledu na to czy «panem», ktéremu
stuzy, jest wyposazony w orez «inicjatywy usta-
wodawczej», «referendum», zwalniania urzed-
nikéw «lud» (...) zawsze znajduje si¢ on wobec
zajmujacych si¢ administrowaniem wyszkolo-
nych urzednikéw w polozeniu «dyletanta» wo-
bec «fachowca»” (Weber 2002, s. 719).

Jednym z istotnych mechanizméw stuzacych
budowaniu pozycji instytucji publicznych jest ich
umiejetnos¢ mobilizowania nieformalnych (np.
korzystajacych z okreslonego programu publicz-
nego) i formalnych grup interesu dla wspierania
dziatani, uznawanych za pozadane z perspekty-
wy interesu organizacyjnego. Poprzez odwota-
nie si¢ do dobra publicznego (w tym kontekscie
utozsamianego z dobrem wspomnianych powy-
zej grup) organizacje publiczne moga chroni¢
zakres swoich uprawnien lub domaga¢ si¢ ich
rozszerzenia, jak réwniez moga dazy¢ do nie-
uzasadnionej maksymalizacji budzetéw zwia-
zanych z realizacja polityki publicznej cieszacej
si¢ poparciem okreslonej grupy spotecznej. Ten

w teorii prawa. Wspomina si¢ jedynie o dwéch odmien-
nych podejsciach do tego zagadnienia. Reprezentantem
jednego z nich jest H.L.A. Hart, ktéry uwaza, ze za-
kres wtadzy dyskrecjonalnej, ktéry posiadaja sedziowie
jest znaczny. Przeciwny poglad wyznaje R.M. Dworkin.
Szerzej zob. Hart (1961), Dworkin (1978).
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sposéb legitymizowania zamiaréw czy dziatan
organizacji publicznych jest na ogét bardzo sku-
teczny. Podstawowa przyczyng sa wysokie kosz-
ty polityczne kwestionowania dziatani, na rzecz
ktérych instytucje publiczne pozyskaly poparcie
wplywowych grup spotecznych!®.

5. Mozliwosci pogodzenia
biurokracji i demokracji

Zagadnienie pogodzenia rozbieznych warto-
§ci i racjonalnosci lezacych u podstaw demokra-
cji i biurokracji to sedno problemu okreslanego
mianem dylematu biurokracji. , To, co naukowcy
okreglaja mianem ,dylematu biurokracji”, jest
jednym z najwazniejszych wyzwan stojacych
przed nowozytnymi demokracjami przedstawi-
cielskimi” (Etzioni-Halvey 1983, s. 21).

Istota tego dylematu jest trudnos¢ w znale-
zieniu instytucjonalnego modus operandi, ktéry
w sposéb pozytywny mégltby integrowaé te od-
mienne racjonalnosci, prowadzac do zachowania
technicznej sprawnosci administracji przy jed-
noczesnym zapewnieniu jej politycznej respon-
sywnosci (Aberbach, Putnam, Rockman 1981).

Dylemat ten w réwnej mierze lokuje si¢ za-
réwno w sferze rozwazan teoretycznych poswie-
conych demokratycznemu sprawowaniu wtadzy,
jak i w praktyce jej wykonywania. Jest on potego-
wany, o czym juz cze$ciowo byta mowa, przez co-
raz czesciej wystepujace zjawisko nakladania sie
na siebie r6l politycznych i administracyjnych.

Celowos¢ i konieczno$¢ poszukiwania kom-
promisu pomiedzy demokracja przedstawiciel-
ska a biurokracjg jest oczywista. Z jednej strony
dzialania tej ostatniej niosa ze sobg potencjal-
ne zagrozenie dla porzadku demokratyczne-
go. Z drugiej za$ strony jest ona niezb¢dna dla
jego istnienia. Poszukiwania te, jak si¢ wydaje,
powinny zmierza¢ nie w kierunku zasadniczej
zmiany racjonalnosci biurokratycznej, lecz ku
jej ponownemu zintegrowaniu z zasadami de-
mokratycznego rzadzenia. Warto przy tym mieé
na uwadze, ze pogodzenie etosu biurokratycz-
nego opartego na racjonalnosci instrumentalnej,

10 Nalezy jednak zastrzec, ze réwnie czgsto jak ten me-
chanizm wystepuje zjawisko ,przechwytywania” organi-
zacji publicznych, w szczegélnosci przez silne, zorganizo-
wane grupy interesu.

z etosem demokratycznym opartym na racjonal-
nosci substancjalnej jest przedsiewzigciem nie-
zwykle ztozonym.

Sposréd wielu podejsé¢ konceptualnych aspi-
rujacych do poszukiwania wspomnianego po-
wyzej modus operandi, za szczegdlnie wplywo-
we uzna¢ mozna: etyczny model administracji,
teorie biurokracji reprezentatywnej, teori¢ ko-
munikacji oraz teori¢ suwerena-petnomocnika.
Szczegdlnie interesujaco jawia si¢ trzy ostatnie
— one tez, w sposéb skrétowy, zostaly ponizej
zarysowane.

Podstawa dla teorii komunikacyjnej J. Ha-
bermasa jest dokonanie rozréznienia na dwa
podstawowe typy dziatari. Pierwszy z nich opie-
ra si¢ na wiedzy technicznie uzytecznej, a na jej
podstawie dokonuje si¢ oceny i podejmuje de-
cyzje. Dziatanie to Habermas okresla jako dzia-
tanie celowo-racjonalne. Drugi typ dziatania
polega na interakcjach spotecznych dokonywa-
nych za pomocsy jezyka lub innych znaczacych
symboli. Jego istota jest wypracowanie poro-
zumienia wchodzacych w interakcje spoteczne
(jednostek/oséb). Dziatanie to okresla on jako
dziatanie komunikacyjne (Habermas 1999).

Postugujac si¢ tymi dwiema podstawowy-
mi dla jego teorii kategoriami analitycznymi,
Habermas wyjasnia istot¢ zjawisk spotecznych.
W zlozonej konstrukeji interakcji spotecznych
dziatania celowo-racjonalne zachodza w $wiecie
systeméw, z kolei trescig wypelniajacg $wiat zy-
cia sg dziatania o charakterze komunikacyjnym.
Zatem kategorig organizujaca $wiat systeméw
jest racjonalno$¢ instrumentalna, a porzadek
$wiata zycia okresla racjonalnos$¢ komunikacyjna
(Habermas 2002).

Habermas zauwaza, ze systemy dziatari celo-
wo-racjonalnych i racjonalno$¢ instrumentalna
staja sie podstawows kategoria organizujacg nie
tylko wymiar systeméw, lecz takze wymiar §wia-
ta zycia. Z takiego toku rozumowania Habermas
wyprowadza twierdzenie o kolonizacji $wiata
przez systemy, ktérych istota jest uprzedmio-
towienie i instrumentalizacja (w rozumieniu
racjonalnosci technicznej) zycia publicznego
(Morawski 2000). Jako remedium Habermas
proponuje dyskurs, pojmowany przez niego jako
swoisty model interakcji spotecznych zachodza-
cych w sferze publicznej stanowigcej obszar po-
migdzy systemami a §wiatem Zzycia.
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Druga ze wspomnianych powyzej teorii to
koncepcja biurokracji reprezentatywne;j'l. Jedng
z zasadniczych przestanek wytyczajacych ramy
konceptualne tej teorii byto dazenie do ograni-
czenia zjawiska uznaniowego i arbitralnego trak-
towania obywateli przez instytucje publiczne!?.

Wewngtrzne, dominujace wzorce kulturowe
organizacji publicznych — na ogét okreslane jako
zbiér wartosci i postaw cechujacych klase sred-
nig — tworzyly barier¢ komunikacyjng w rela-
cjach z obywatelami. Jej przejawem byto miedzy
innymi dokonywanie przez urzednikéw swoiste;
kategoryzacji obywateli na ,swoich” i ,nie swo-
ich”. Sposobem na ograniczenie tego zjawiska,
w opinii zwolennikéw tej teorii, miata staé si¢
strukturyzacja polityki kadrowej prowadzone;
przez instytucje publiczne. Jej podstawowym
zatozeniem bylo przyjecie parytetu kadrowego,
polegajace na zapewnieniu szerokiej reprezenta-
¢ji spotecznosci lokalnej w strukturach instytucji
publicznych obejmujacych zakresem swojej ju-
rysdykcji owa spotecznosé.

Wiara w mozliwo$¢ ograniczenia arbitralno-
$ciurzedniczej poprzez budowanie obywatelskiej
administracji podzielajacej wartosci kulturowe
i preferencje spoteczne obywateli, na rzecz kté-
rych dziala, to istotny wyréznik teorii biurokra-
¢ji reprezentatywnej. Jej podstawa aksjologiczna
jest osadzona w jednej z ustrojowych zasad de-
mokracji, czyli réwnym dostepie obywateli do
débr publicznych.

W rozwazaniach nad poszukiwaniem spo-
sobu wyeliminowania negatywnych skutkéw
antagonizmu istniejacego w relacjach pomiedzy
polityka a administracja, nie sposéb poming¢
teorii suwerena-petnomocnika. Stanowi ona
inspiracj¢ dla wielu nurtéw badawczych, w tym
réwniez dla tego zwiazanego z koegzystencija
administracji i polityki oraz towarzyszacych jej
zjawisk. W tym ujeciu suweren to politycy wy-
brani przez obywateli w ramach demokratycz-
nych mechanizméw kreowania elity polityczne;.

11 Termin ten po raz pierwszy wprowadzony zostat do
literatury naukowej przez J.D. Kingsley. Istotny wkiad
w jej rozwdj wniesli m.in. D. Levitan, N. Long i P. Riper
oraz S. Krislov i D.H. Rosenbloom.

12°'W przypadku tego podejscia, dyskrecjonalnos¢ od-
noszona byla do relacji urzednikéw z szeroko rozumiany-
mi mniejszo$ciami (spotecznymi, etnicznymi, narodowo-

$ciowymi itp.).

Petnomocnik to instytucje publiczne, wykonu-
jace wole suwerena.

Podstawg wspétdziatania suwerena i jego pet-
nomocnika jest umowa okreslajaca wzajemne
prawa, obowigzki, sposéb ich wykonania oraz
mechanizmy kontroli i nadzoru. Umowy ta ma
przede wszystkim stworzy¢ instytucjonalne
warunki dla realizacji woli suwerena w sposéb
przez niego uznany za pozadany. To jego oczeki-
wania i preferencje maja determinowa¢ dziatania
petnomocnika.

Gwarantem dziatania petnomocnika w sposéb
zgodny z wolg suwerenna (opisang w umowie)
jest system bodzcéw, motywow (zaréwno tych
pozytywnych, jak i negatywnych) oraz sankcji.
Sposéb ich strukturyzacji powoduje, ze dziatania
petnomocnika odpowiadajace zawartosci umowy
przynosza mu szeroko rozumiane korzysci (np.
wzrost autonomii organizacyjnej, zwickszenie
budzetu, wzrost liczby pracownikéw, wzrost pre-
stizu itp.). W przypadku podejmowania dziatan
niezgodnych z trescig umowy petnomocnik moze
odczu¢ dotkliwe tego konsekwencje (odwrotnos¢
przytoczonych powyzej korzysci).

U Zrédet tej teorii lezy przekonanie o koniecz-
nosci wyeliminowania negatywnych konsekwen-
¢ji (w tym nadmiernej dyskrecjonalnosci admi-
nistracji publicznej i jej niskiej responsywnosci)
wynikajacych z asymetrii w zakresie wiedzy,
kompetencji i informacji w relacjach politykéw
i urzednikéw. W mniejszym stopniu rekomen-
duje si¢ dokonanie tego poprzez intensyfikacje
dziatani nadzorczych nad administracja publiczng
(zbyt wysokie koszty transakcyjne), w wigkszym
za§ zakresie wskazuje si¢ na potrzebe budowania
tozsamych lub zbieznych quasi instytucjonalnych
interes6w stron kontraktu. Przyjmuje sie, ze po-
zwoli to, z jednej strony, na zachowanie waloréw
wynikajacej z technicznej racjonalnosci instytu-
cji publicznych, z drugiej za$ strony zapewni ich
wysoki poziom responsywnosci i rozwazne sto-
sowanie wladzy uznaniowe;j.

Stwierdzenie, Ze w ramach wskazanych po-
wyzej podejs$¢ udato si¢ wypracowac rozwiazanie
powszechnie akceptowane i w pelni empirycznie
zweryfikowane, bytoby nazbyt optymistyczne.

Podejmujac prébe kategoryzowania ograni-
czeni przedstawionych powyzej teorii — w aspek-
cie ich spozytkowania dla potrzeb redefiniowania
relacji pomiedzy polityka i administracja — nale-
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zy rozpocza¢ od wskazania ich wysokiego pozio-
mu generalizacji, tak w sferze wnioskowania na
temat istoty wladzy uznaniowej i determinan-
téw jej ksztattowania, jak i mozliwych rozwiazan
ograniczajacych jej negatywne konsekwencje.

Generalizacji tej towarzyszy réwniez przyj-
mowanie nazbyt uproszczonych zalozen, co
sktania do ich kwestionowania. W tym kon-
tekscie mozna przywota¢ kilka zalozen leza-
cych u podstaw ,teorii suweren-petnomocnik”,
w tym zalozenie o zgodnosdci celéw suwerena
i pelnomocnika, postrzeganiu ich relacji w spo-
s6b abstrahujacy od wielowymiarowego $rodo-
wiska dziatania administracji czy tez zalozenie
dotyczace kosztéw transakcyjnych zwigzanych
z nadzorem i kontrolg dziatar agentow!s.

Problemem o charakterze implementacyjnym,
zwigzanym z mozliwoscia wykorzystania przy-
wotywanych rozwazani konceptualnych w rze-
czywistosci spolecznej jest wysoki poziom ich
zmiennosci, czesto odnoszacy sie do zatozen dla
nich podstawowych. Przyktadem moze by¢ teoria
dziatania komunikacyjnego J. Habermasa, ktéry
w swoich pézniejszych pracach znacznie zre-
widowat swoje rozumienie interakcji pomiedzy
racjonalnoéciag instrumentalng a racjonalnoscia
komunikacyjna, dostrzegajac ich wzajemne prze-
nikanie sie.

Ograniczeniem przedstawianych podejs¢ jest
réwniez brak empirycznie zweryfikowanych ar-
gument6w, ktére jednoznacznie wskazywatyby na
poprawno$¢ wnioskowania lezacego u ich pod-
staw. Do pewnego stopnia egzemplifikacje tego
spostrzezenia moze stanowi¢ teoria biurokracji
reprezentatywnej. Jej wprowadzenie w admini-
stracji amerykanskiej znacznie przyczynito si¢ do
ograniczenia arbitralnoéci i nieréwnego trakto-
wania obywateli. Z drugiej za$ strony wywotato
niezamierzone skutki, np. obnizenie poziomu
kompetencji urzedniczych czy tez swoistego ro-
dzaju ,partykularyzm reprezentatywny”.

Z pewnoscia jednak pomimo wspomnianych
ograniczen kazda z zarysowanych powyzej teorii
posiada istotne walory, ktére mogga staé sie pod-

13 Jednoznaczne przekonanie o mozliwosci monitoro-
wania dziatan agentéw przez mocodawcéw wyrazaja np.:
Breton, Wintrobe, McCubbins, Schwartz, Noll, Weingast
Miller i Moe. Stanowisko przeciwne zajmuja m.in. Banks,

Weingast, Bendor, Taylor, Van Gaalen, Niskanen.

stawg dla prowadzenia dalszych studiéw nad zja-
wiskiem wtadzy dyskrecjonalnej i jej roli w de-
mokratycznym systemie rzadzenia. Koncepcje
te wytyczaja szerokie i zréznicowane spektra
badawcze. Twoércza synteza postulatéw w nich
zawartych, ich weryfikacja na podstawie sfor-
malizowanych modeli ekonometrycznych oraz
ich osadzenie w realnoéci dziatania wladzy pu-
blicznej to jedno z wielu mozliwych podejs¢ do
dalszej analizy przedmiotu artykutu.

6. Zakonczenie

Administracja publiczna w coraz wigkszym
stopniu jawi si¢ jako dylemat. Z jednej strony
trudno sobie wyobrazi¢ istnienie demokracji bez
niej. Z drugiej za$ strony jej immanentne cechy,
jej zasoby, jak réwniez instytucjonalne $rodo-
wisko, w ktérej dziata, czynia z niej strukture
mogaca powodowaé erozje klasycznie pojmo-
wanego porzadku demokratycznego. W sposéb
szczegdlny uwaga ta moze si¢ odnosi¢ do nara-
stajacego zjawiska rozszerzania zakresu wiadzy
dyskrecjonalnej — tak w sferze realizowania, jak
i okreslania programéw publicznych.

Zréznicowane wartosci i instrumentalno-
$ci konstytuujace sposéb dziatania tych dwéch
metaporzadkéw staja si¢ coraz mniej spdjne.
Istote zarysowanych powyzej relacji demokra-
cja przedstawicielska—administracja publiczna
trafnie charakteryzuje Luhmanowskie pojecie
dyferencjacji funkcjonalnej podsysteméw spo-
tecznych i nabywanie przez nie cech autopoje-
tycznych (Luhmann 1995).

Podejmowane gléwnie na gruncie rozwazan
politycznych konceptualne préby zespalania ad-
ministracji i demokracji, wniosty wiele do debaty
akademickiej. Jednak wciaz odczuwalna jest nie-
moc w przenoszeniu rozwazan konceptualnych
do dziatania administracji publicznej. Wciaz na-
sza wiedza na temat tego, w jakich warunkach
administracja wykracza poza tradycyjnie przypi-
sywane jej role, w jaki sposéb wykorzystuje wta-
dzg¢ dyskrecjonalng i jakie sg tego skutki, jest nie-
petna. Ograniczona jest réwniez nasza wiedza,
jak administracja reaguje na bodzce ptynace ze
srodowiska politycznego oraz jaki jest rzeczywi-
sty poziom skuteczno$ci mechanizméw kontroli

polityczne;.
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W przypadku wigkszosci badani prowadzo-
nych nad wladza dyskrecjonalng administracji
przyjmuje sie jej jednowymiarowe postrzeganie.
Zaktada sie, ze zakres i charakter tego zjawi-
ska jest determinowany jedynie poprzez poli-
tykéw. Role administracji w tym procesie opi-
suje si¢ jako relatywnie nieistotng i reaktywna.
Przekonaniu takiemu przecza jednak fakty i em-
piryczne obserwacje.

Kolejng cecha rozwazan nad naturg wiadzy
uznaniowej jest tendencja do jej rozumienia jako
swoistego autonomicznego konstruktu badaw-
czego analizowanego przez pryzmat jego inte-
rakcji ze sfera wladzy politycznej. Towarzyszy
temu, co poniekad jest zrozumiale, abstrahowa-
nie od niezwykle ztozonych i dynamicznych zja-
wisk nastepujacych w jego otoczeniu. Zaleta tego
podejscia jest mozliwos¢ uchwycenia czgéci pra-
widtowosci istotnych dla wykonywania wiadzy
dyskrecjonalnej. Z drugiej zas$ strony to swoiste-
go rodzaju zawezenie przedmiotu badania po-
przez pominiecie innych czynnikéw, skutkujace
fragmentarycznoscig uzyskiwanej odpowiedzi.

Wydaje sie, ze powodem pewnego regresu
w zakresie badan nad wiladzg dyskrecjonalng
i budowaniem empirycznie zweryfikowanych
uogdlnieri eksplanacyjnych jest niski poziom
wykorzystania metod ilo§ciowo-statystycznych
oraz metod ekonometrycznych. Ich pelniejsze
zastosowanie mogloby przyczyni¢ si¢ do zbu-
dowania rzetelnej podstawy informacyjnej oraz
pomée w konstruowaniu modeli umozliwiajg-
cych nie tylko wyjasnianie ex post efektéw wy-
konywania wladzy uznaniowej, ale réwniez ich
prezentowanie w ujeciu ex ante.

Konceptualne i praktyczne implikacje zwia-
zane z postrzeganiem administracji publicznej
jako dylematu oraz zarysowane ograniczenia
dotyczace jego analizy uzmystawiaja skale wy-
zwan, przed ktérymi staja badacze. Z drugiej zas
strony stanowig o jego badawczej atrakcyjnosci,
w szczegolnosci w odniesieniu do polskiej ad-
ministracji publicznej, ktéra przedmiotem syste-
mowych badan w tym zakresie jeszcze nie byta.
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The aim of the article is to discuss the dilemma inherent in the operation of public administration in a democratic
system of government by describing its political nature and the ensuing consequences. In particular, the article focuses
on such aspects of the issue as are specifically related to the exercise of discretionary powers by the administration.

'The increased strength of the administrative state leads to the need to re-define its relationships with the democratic
state with reference to the ongoing process of taking over by the former of the political prerogatives of the latter in the
absence of concomitant mechanisms of political accountability.

The article consists of five parts. The first one offers a presentation of the key concepts relevant to the matter under

discussion, such as discretionary powers and the democratic system of government. The second part contains a survey
of the basic arguments put forward by the proponents and opponents, respectively, of discretionary exercise of power
by the officials. Next, discussed are the premises leading to asymmetric relationships between the democratic state and
the administrative state. The next part of the study outlines the search for a compromise between the principles for
democratic government and administrative rationality. The closing part of the article contains observations resulting
from the analysis of the phenomenon of discretionary authority of administration and charts its both theoretical and
practical implications.
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Trzy plaszczyzny ewaluacji

— z praktyki polskiej administracji publicznej

Artykut sktada si¢ z dwéch czesci. W czesci pierwszej zarysowane zostaly niektore aspekty teoretyczne badan ewa-
luacyjnych. Przytoczono definicje ewaluacji oraz koncepcje teoretyczne, ktére staty si¢ zrédtem dla formowania si¢
celéw i metod badani ewaluacji. W tej czgéci przedstawiono takze genezg ewaluacji oraz wyraznie odmienne cele jej
stosowania w praktyce amerykariskiej i europejskiej administracji publicznej. W drugiej, zasadniczej czesci artykutu
podjeto prébe krytycznego spojrzenia na kwesti¢ aplikacji badari ewaluacyjnych do praktyki funkcjonowania admini-
stracji publicznej w Polsce. Analize te przedstawiono przez pryzmat trzech obszaréw stosowania ewaluacji, tj.: oce-
ny skutkow regulacji (Regulatory Impact Assessment), ewaluacji strategii i programéw oraz autoewaluacji projektow.
W konkluzji artykutu przedstawiono najwazniejsze wyzwania, przed jakimi, w §wietle przedstawionej w artykule ar-
gumentacji, staja w najblizszych latach badania ewaluacyjne w Polsce. Najpilniejszym wyzwaniem staje si¢ zintensyfi-
kowanie wykorzystania badan ewaluacyjnych w tych dziedzinach realizacji spraw publicznych, ktére wymagajg anga-
zowania najwickszych srodkéw publicznych. Na pierwszym miejscu wymienia si¢ tu regulacje prawne, opracowywane
iuchwalane przez parlament i rzad.

Stowa kluczowe: badania ewaluacyjne, oceny skutkéw regulacji (Regulatory Impact Assessment), ewaluacja programéw,
autoewaluacja.

1. Cel artykulu nie informacji na temat dziatan, charakterystyki
i efektéw programu w celu oceny programu, po-
prawy jego skutecznosci oraz/lub wsparcia proce-
su decyzyjnego dotyczacego przysziego progra-
mowania” (Rossi, Freeman, Lipsey 1999, s. 11).
Nie sposéb powstrzymac si¢ od uwagi, ze ujecie
to wskazuje na bliski zwiazek miedzy ewaluacja
a monitoringiem, ktéry najprosciej rzecz ujmu-
jac, skupia si¢ na $ledzeniu postepéw realizacji,
podczas gdy kwestia oceny efektéw dtugotermi-
nowych jest rolg ewaluacji’.

Przytoczona definicja koncentruje si¢ na
problematyce istoty i ogélnych zasad ewaluaciji.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze w sposéb znacznie
wezszy definiuje si¢ ja w publikacjach Komisji
2. Ewaluacja — zagadnienia teoretyczne ~ Europejskicj, co oczywiscie ma zwigzek z celami

i funkcja, jaka petni w polityce unijnej. Jest ona

Celem artykutu jest préba krytycznego spoj-
rzenia na kwesti¢ aplikacji badari ewaluacyjnych
do praktyki funkcjonowania administracji pu-
blicznej w Polsce. W wigkszym stopniu niz teo-
ria akcentowane sa w nim aspekty praktyczne,
ktére w przewazajacej mierze stanowig o obra-
zie ewaluacji bedacej przedmiotem tego artyku-
tu. W realizacji tego celu pomoze zarysowanie
ogdlnych ram problematyki badan ewaluacyj-
nych oraz okreslenie plaszczyzn ewaluacji, sta-
nowigcych podstawe do oméwienia problematy-
ki badan ewaluacyjnych w naszym kraju.

M. Patton — jeden z najbardziej znanych teo-

retykéw i praktykéw ewaluacji — mianem ewa- 1 Ewaluacja bywa niekiedy blednie utozsamiana z kon-
luacji programu okresla »Systematyczne zbiera- trola, jednakze ta pierwsza nie zajmuje si¢ legalnoscia
i formalng zgodnoscia programu (projektu) z dokumen-
tami programowymi, ktére to dzialania stanowia istote
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie. kontroli.
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tam rozumiana jako ,okreslenie wartosci danego
dziatania publicznego, a wiec polityki, programu
lub projektu w odniesieniu do wezesniej zdefi-
niowanych kryteriéw na podstawie specjalnie
zebranych i zanalizowanych informacji” (Ekiert
2004,s.7).

Bliska powyzszemu ujeciu jest ostatnia z przy-
taczanych w tym miejscu definicji ewaluacji, au-
torstwa K. Ekiert, wedtug ktérej ,ewaluacja to
systematyczna i obiektywna ocena programu lub
polityki, ich zalozer, procesu realizacji i rezul-
tatéw pod wzgledem stosownosci, skutecznosci,
trwatosci, efektywnosci, uzytecznosci podjetych
w ich ramach dziatari. Powinna dostarcza¢ rze-
telnych i uzytecznych informacji o badanym
obiekcie, wspierajac w ten sposéb proces decy-
zyjny oraz wspierajac wspétdziatanie wszystkich
partneréw zaangazowanych w realizacj¢ projek-
tu” (Ekiert 2004, s. 1). Wydaje sig, ze to whasnie
rozumienie ewaluacji najwierniej odzwierciedla
sposob, w jaki ewaluacja przenika do praktyki
polskiej administracji publiczne;.

W niektérych sposréd wyzej przedstawio-
nych uje¢ (np. autorstwa Pattona, Ekiert) mozna
dostrzec prébe uchwycenia réwnowagi miedzy
ewaluacja rozumiang jako dazenie do uzyskania
obiektywnych wynikéw oceny a ewaluacja ro-
zumiang jako partycypacyjny proces analizowa-
nia polityk publicznych. O ile znaczenie funkeji
»wynikowej” ewaluacji jest podstawowe, bowiem
stanowi o istocie samej ewaluacji, o tyle jej funk-
¢ja ,procesowa’, akcentujaca wage procedury
towarzyszacej prowadzeniu ewaluacji, odgrywa
role coraz donioslejsza. Na tej podstawie mozna
powiedzieé, ze whasciwym kierunkiem rozwoju
badari ewaluacyjnych wydaje si¢ poszukiwanie
takich metod ich organizacji, ktére z jednej stro-
ny zapewnia uzyskiwanie obiektywnych ocen
ewaluowanych przedsiewzigé, z drugiej zas beda
prowadzone w duchu porozumienia i wsp6t-
uczestnictwa interesariuszy przedsiewziecia pod-
dawanego ocenie.

Wyzej zarysowane poglady na istote ewaluacji
pozwalaja wnioskowa¢ o Zrédtach teoretycznych
tej problematyki, ktére — mimo jej ,praktyczno-
§ci” — niewatpliwie istnieja. Na catosciowe spek-
trum teorii, z ktérych czerpia badania ewalu-
acyjne, sktadaja sie:

a) teorie ekonomiczne i teoria wyboru publiczne-
go — obecne m.in. w analizach: efektywnosci,

alokacji zasobéw, bodzcéw mikroekonomicz-

nych oraz makroekonomicznych badaniach

zagregowanych efektéw interwencji publicz-
nej, w tym PKB i konkurencyjnosci;

b) teorie organizacji i zarzadzania, ktérych zna-
czenie wzrasta w ostatnich latach, akcentujace
aspekty: implementacji programéw, projekto-
wania struktur, koordynacji poziomej i piono-
wej miedzy organizacjami, motywacji, odpo-
wiedzialnosci i partycypacji;

¢) nauki polityczneiadministracyjne, ktérych do-
robek jest wykorzystywany w analizach pro-
ceséw kreowania polityk i przeprowadzania
reform sektora publicznego; w odniesieniu do
zagadnien rozliczalnosci i roli obywatela waz-
ne sg tu idee zarzadzania wspétuczestniczace-
go (Governance), a przy tworzeniu mechani-
zméw przejrzystosci i budowaniu konsensusu
w celu wzmacniania legitymizacji podejmo-
wanych interwencji wykorzystywany jest réw-
niez dorobek nowego zarzadzania publicz-
nego® (New Public Management) (Tavistock
Institute, GHK, IRS 2003, s. 14-15);

d) teoria sprawiedliwosci Johna Rawlsa (Ekiert
2004, s.13).

Obok Zrédet teoretycznych w badaniach ewa-
luacyjnych wykorzystuje si¢ wiele metod badaw-
czych i naukowych, wywodzacych si¢ z nauk
spotecznych i ekonomicznych, wsréd ktérych
mieszczg si¢ kombinacje takich metod, jak: we-
ryfikacja hipotez, obserwacje i ich interpretacje,
gromadzenie i analiza danych, poréwnywanie
osiaganych rezultatéw do naktadéw i na odwrét.

Wiarto zwréci¢ uwage na genezg¢ powstania
ewaluacji, ktéra pozwoli lepiej zrozumieé¢ aktu-
alny stan i zakres badan ewaluacyjnych prowa-
dzonych obecnie.

Poczatki usystematyzowanych badan ewalu-
acyjnych siegaja konca lat 20. XX w. Za prekurso-
ra ewaluacji uchodzi R. Tyler, ktéry w Ohio State
University prowadzit studia nad ta dziedzina®.

2 Wplywy nowego zarzadzania publicznego i zarza-
dzania wspétuczestniczacego na problematyke ewaluacji
widoczne s3 réwniez w wielu innych kontekstowych ana-
lizach problematyki ewaluacji, ktére sila rzeczy nie beda
szerzej rozwijane w tresci niniejszego artykutu.

3 Prawdg jednak jest, ze pierwsze préby wykorzystywa-
nia technik ewaluacyjnych w badaniach nad jakoscia edu-
kacji odnotowano w Stanach Zjednoczonych juz w koricu

XIX w.
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Najwigksze osiagnigcia naukowe Tylera przypa-
dty na dekade lat 40. minionego wieku, kiedy to
sformutowat i scharakteryzowat koncepcje ewa-
luacji zorientowanej na cele (objectives-oriented
evaluation), traktowanej jako fundament meto-
dyki badan ewaluacyjnych. Metody opracowy-
wane przez Tylera byty przygotowywane z mysla
o ewaluacji programéw nauczania w szkotach, ale
w kolejnych dekadach znalazly one zastosowanie
réwniez w innych obszarach wykorzystania ba-
dan ewaluacyjnych (Alkin, Christie 2004, s. 18).

Po II wojnie $wiatowej w Ameryce Pétnocne;j
kontynuowano intensywny rozwdj badan ewa-
luacyjnych. W poczatkowym okresie byly one
prowadzone w trzech dziedzinach, tj.:

a) ewaluacja programéw nauczania w szkotach;
b) sporzadzanie programéw, planéw i budzetéw,

w czym pomocne bylo aczenie badari ewa-

luacyjnych z metodami optymalizacji alokacji

zasob6w;
¢) ewaluacja programéw walki z ubéstwem (Ta-

vistock Institute, GHK, IRS 2003, s. 14-18).

W zasadzie do lat 60. XX w. ewaluacja byta
utozsamiano niemal wytacznie z badaniami sku-
teczno$ci nauczania w szkotach, ktérych istota
bylo powszechne stosowanie przez amerykan-
skie wladze o$wiatowe testéw stuzacych weryfi-
kacji wiedzy uczniéw z ustalonymi standardami
nauczania.

W okresie powojennym nastgpowat gwattow-
ny rozw6j gospodarczy pafstw zachodnich, kt6-
re wykorzystywaly dobra koniunkture i rosnace
dochody w celu nasilania polityki interwencjoni-
zmu panstwowego. W Stanach Zjednoczonych
polityka ta przejawiata si¢ wzrostem wydatkéw
publicznych na realizacje programéw spotecz-
nych oraz duzych inwestycji infrastruktural-
nych. Interwencjonizm panstwowy wymusit po-
trzebe rozwoju dziedziny ewaluacji, ktérej celem
miato by¢ poszukiwanie sposobéw racjonalizacji
wydatkéw publicznych, szacowanie skutkéw
programéw oraz identyfikacja przyczyn ich po-
wodzen lub porazek. Z uwagi na to, ze rozwdj
badan ewaluacyjnych w Stanach Zjednoczonych
byt szczegdlnie prezny w dekadzie lat 60. XX w.,
lata te nazywane sa dekads instytucjonalizacji
ewaluacji w tym kraju (Ekiert 2004, s. 8-9).

Do praktyki europejskiej ewaluacja przenikata
powoli. Pierwszym krajem, ktéry po nia siegnat,
byta Wielka Brytania. Powotano mianowicie

Urzad ds. Standardéw Edukacyjnych (Office of
Standards in Education), zajmujacy si¢ opraco-
wywaniem i wdrazaniem metod oceny jednostek
o$wiatowych i edukacyjnych oraz jakosci ksztal-
cenia. Urzad publikuje raporty, w ktérych przed-
stawia rankingi placéwek oswiatowych i eduka-
cyjnych (Goldsmith, Page 1997, s. 151). W ¢lad
za Wielka Brytania po metody badari ewaluacyj-
nych siggnety kraje skandynawskie i, w dalszej
kolejnosci, inne kraje europejskie.

Pomimo uptywu 50 lat od czasu, kiedy bada-
nia ewaluacyjne zostaly na trwate wlaczone do
praktyki administracji publicznej, obecnie nadal
korzysta si¢ z metod ewaluacji, ktére byly in-
tensywnie rozwijane na poczatkowym etapie
rozwoju tej dziedziny. Naleza do nich przede
wszystkim metody ilosciowe, analiza kosztéw
i korzysci, a takze metody jakosciowe, ktérych
istota jest wlaczanie beneficjentéw programéw
do procesu ewaluacji (Tavistock Institute, GHK,
IRS 2003, s.10-11).

Podobnie jak nie istnieje jedna, powszechnie
akceptowana definicja ewaluacji, tak réwniez
zréznicowane sg cele, dla ktérych wykorzystuje sie
ja. Obecnie gtéwnym celem ewaluacji w Stanach
Zjednoczonych jest ocena efektywnosci ustawo-
dawstwa gospodarczego i polityk spotecznych.
Cel ten realizuje si¢ przede wszystkim za posred-
nictwem procedur nazywanych oceng skutkéw
regulacji (Regulatory Impact Assessment)*. Ocena
skutkéw regulacji ma w Stanach Zjednoczonych
wieloletnig tradycje — zaczeto ja tam stoso-
waé jeszcze w latach 70. minionego wieku.
Poczatkowo ograniczata si¢ ona do obowiazku
prowadzenia analiz kosztéw i korzysci dla pro-
jektow regulacji. W latach 80. prezydent Reagan
stworzy} fundamenty obecnego systemu, ktérego
istotg jest koniecznos¢ uzasadnienia w procesie
tworzenia prawa, ze korzysci wynikajace z tytutu
wprowadzenia regulacji przewyzszaja koszty jej
obowigzywania. Natomiast kryteria, jakie maja
spetnia¢ regulacje, procedury ich przygotowania
oraz kontroli zostaly okreslone przez administra-
cje prezydenta Clintona w 1993 r. (Kochanowski
2006, s. 28-29).

4 Odpowiednikiem tego terminu na gruncie prawa pol-
skiego jest ocena skutkéw regulacji, ktéra w literaturze
bywa nazywana réwniez ocena wplywu regulacji.
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Ocena skutkéw regulacii staje si¢ réwniez pow-
szechnym instrumentem w krajach Unii Euro-
pejskiej. Badania prowadzone przez Radaelliego
dowiodly, ze o ile w 2001 r. ocena skutkéw re-
gulacji istniata jedynie w kilku paristwach czton-
kowskich Unii Europejskiej, o tyle juz w 2004 r.
byla metods oficjalnie uznawang w ogromne;j
wigkszosci krajow Unii Europejskiej, w tym
réwniez w nowych parstwach cztonkowskich,
takich jak Polska i Wegry (Radaelli 2005, s. 2).
Pierwszym europejskim krajem, ktéry zaczat
stosowac oceny skutkéw regulacji, byta Wielka
Brytania. W potowie lat 80. obowiazek szacowa-
nia kosztéw dostosowawczych, jakie podmioty
gospodarcze moga ponie$¢ wskutek dziatari re-
gulacyjnych panstwa, wprowadzit rzad Margaret
Thatcher. Ocena skutkéw regulacji w petnym
zakresie zostala wprowadzona w tym kraju
w 1996 1., a szczegétowe procedury metodolo-
giczne, ktérym powinna ona podlega¢, opraco-
wano w latach 1998-2000 (Kochanowski 2006,
s.29).

Istotng réznica pomiedzy Uniag Europejska
a Stanami Zjednoczonymi w zakresie wykorzy-
stywania oceny skutkéw regulacji jest rodzaj usta-
wodawstwa poddawanego ocenie. W Europie
istnieje znacznie wigcej regulacji w sferze spo-
tecznej i ochronie praw obywatela, podczas gdy
w Stanach Zjednoczonych przewaza ustawo-
dawstwo antymonopolowe, zapewniajace wa-
runki konkurencji i ustawodawstwo chronigce
prawa konsumenta (Surdej 2001, s. 88).

Jezeli juz nawigzujemy do celéw ewaluacji, to
trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze ocena efektyw-
noéci ustawodawstwa nie jest gléwnym celem
ewaluacji prowadzonych w Europie. W krajach
europejskich, a w szczegdlnosci panistwach czton-
kowskich Unii Europejskiej, badania ogniskuja
si¢ przede wszystkim wokét racjonalizacji po-
lityki rozwoju regionalnego. Taki stan rzeczy
jest oczywisty z uwagi na ogromng role progra-
mowania rozwoju regionalnego w polityce Unii
Europejskie;.

Jeszcze inne cele ewaluacji sa eksponowane
przez organizacje migdzynarodowe. Na przy-
ktad dla Banku Swiatowego wazne jest to, aby
ewaluacja, ktéra prowadzi, przyczyniala si¢ do
optymalnego przystosowania wdrazanych pro-
graméw do polityk tworzonych przez banko-
wych ekonomistéw (Picciotto 2006, s. 2). Przy

tej okazji warto nadmieni¢, ze whasnie Bank

Swiatowy szczegdlnie przyczynit si¢ do popu-

laryzacji badari ewaluacyjnych wéréd kadry za-

rzadzajacej réznego rodzaju programami oraz
wsréd beneficjentéw tych programéw.

Z perspektywy naszego kraju — czynnego
udziatowca polityki europejskiej — bez watpienia
najistotniejszg role beda odgrywac te cele ewa-
luacji, ktére sa eksponowane przez instytucje
unijne. Ewaluacja stuzaca wspieraniu wprowa-
dzania w zycie okreslonych programéw i polityk
publicznych wdrazanych w Unii Europejskiej,
w szczegblnosci koncentruje si¢ na:

a) planowaniu i efektywnosci, tj. zagwarantowa-
niu, ze istnieje uzasadnienie dla realizacji po-
lityk/programéw oraz, ze zasoby sa efektyw-
nie rozmieszczane;

b) rozliczalnosci, tj. zaprezentowaniu, jak dalece
program zrealizowat zaktadane cele oraz czy
dobrze i w jakim stopniu spozytkowal prze-
znaczone zasoby;

¢) wdrazaniu, a wigc doskonaleniu przebiegu
realizacji programéw, jego skutecznosci oraz
skuteczno$ci zarzadzania programami;

d) generowaniu wiedzy, tj. zwigkszaniu wiedzy
na temat tego, jakie dziatania sprawdzaja si¢
w okreslonych warunkach oraz jakie rodzaje
interwencji sa bardziej efektywne;

¢) wzmacnianiu instytucji, czyli tworzeniu i do-
skonaleniu potencjatu uczestnikéw progra-
méw, w ktérych sieci uczestniczg oraz ich in-
stytucji (Tavistock Institute, GHK, IRS 2003,
s.16).

Podsumowujac t¢ syntetyczna charakterysty-
ke problematyki ewaluacji, warto jeszcze wspo-
mnie¢ o najwazniejszych kryteriach wyodrebnia-
nia jej rodzajéw, ktérych, z racji wielorodnosci
tej problematyki, jest wiele. Najpopularniejsze
kryterium dzieli ewaluacje pod wzgledem pet-
nionej przez nig roli w poszczegélnych etapach
badanego projektu na ewaluacj¢ ex ante, mid-
~term i ex post. Ewaluacje ex ante prowadzi sig
przed rozpocze¢ciem realizacji programu (pro-
jektu). Jej istota jest najczeéciej zapewnienie
spéjnosci programu, sprawdzenie zasadnosci
jego realizacji i zgodnosci z diagnoza, zweryfi-
kowanie realnosci wyznaczonych celéw oraz ja-
kosci przyjetej strategii ich osiggania, ocena po-
prawnosci systemu wdrazania i monitorowania
realizacji. Ewaluacja mid-term, podejmowana
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w trakcie realizacji programu, ma na celu gtéw-
nie ocene¢ pierwszych efektéw programu, jako-
§ci zarzadzania finansami, sposobu wdrazania
i prowadzonego monitoringu. Z kolei ewaluacja
ex post ocenia program pod katem jego skutecz-
nosci i efektywnosci wykorzystania zasobéw,
trwato$ci uzyskanych rezultatéw.

Innym sposobem wyodrebniania rodzajéw
ewaluacji jest jej rozréznienie pod katem po-
dej$¢, jakie w trakcie jej prowadzenia sg wyko-
rzystywane. Do najwazniejszych z nich zalicza
sig: analiz¢ systemowa, podejscie zorientowane
na podjecie decyzji, studium przypadku oraz au-
toewaluacj¢. Mianem analizy systemowej nazy-
wa si¢ podejscie, ktérego ma stwierdzi¢ (lub nie)
zgodnos¢ zmiany, powstatej w wyniku realizacji
programu, ze zmiang planowana. W tym celu
ocenia si¢ skuteczno$¢ i efektywnos$¢ progra-
mu na podstawie zaleznoéci miedzy naktadami
a produktami, rezultatami, efektami. Istota po-
dejécia zorientowanego na podjecie decyzji jest
dostarczenie informacji o szacowanych skut-
kach programu, alternatywnych wobec niego
mozliwosciach i innych danych, pomagajacych
decydentom podja¢ ostateczne decyzje. Inne
zasady prowadzenia ewaluacji wynikaja z racji
stosowania podejscia nazywanego studium przy-
padku, gdzie uwaga koncentruje si¢ na procesie
realizacji programu, jego spotecznym odbiorze
i stymulowaniu zainteresowania, a dominujacg
metoda badawczg s3 jakosciowe metody analizy.
Natomiast istota autoewaluacji jest jej prowa-
dzenie bezposrednio przez uczestnikéw bada-
nego programu. Autoewaluacja ma podnies¢ ich
wiasng wiedz¢ o programie, w tym przeanalizo-
wanie mozliwosci poprawy jego jakosci (Ekiert
2004,s.17-18).

Reasumujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze
mimo podejmowania wielu intensywnych préb
charakteryzowania ewaluacji, debata o jej istocie
i obszarach zainteresowania nie zostata zakon-
czona.

3. Trzy plaszczyzny ewaluacji
w polskiej administracji publicznej

Na poczatku ewaluacja znaczyla tyle, co ocena
jakosci ksztatcenia w szkotach. Obecnie badania

ewaluacyjne staja si¢ modne i s3 adaptowane do
coraz to innych obszaréw funkcjonowania ad-

ministracji publicznej. W' rezultacie ewaluacja
staje si¢ dziedzing coraz bardziej niejednorodna,
zdecentralizowang i rozwijajaca si¢ autonomicz-
nie w obszarach, do ktérych zostata wiaczona.

Na potrzeby tego artykutu przyjmijmy zato-
zenie, ze istnieja trzy rézne plaszczyzny ewa-
luacji, wyodrgbnione w taki sposéb, ze kazde
z badan ewaluacyjnych prowadzonych w Polsce
bedzie mozna przyporzadkowa¢ jednej z nich.
Na tej podstawie proponuje si¢ wyréznié trzy
nastepujace plaszczyzny:

a) ocena skutkéw regulacji,
b) ewaluacja strategii i programéw,
¢) autoewaluacja projektow.

Dokonajmy wobec tego ogélnego przegla-
du stanu badari ewaluacyjnych prowadzonych
w naszym kraju przez pryzmat trzech wyodreb-
nionych plaszczyzn ewaluacii.

3.1. Ocena skutkéw regulacji

Obowiazek sporzadzania oceny skutkéw re-
gulacji dla rzadowych projektéw ustaw wynika
z postanowient Uchwaty Nr 49 Rady Ministréw
z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin Pracy Rady
Ministréw (Monitor Polski Nr 13, poz. 221.).
W swietle tej uchwaty, oceny przewidywanych
skutkéw (kosztéw i korzysci) spoteczno-go-
spodarczych regulacji s3 dokonywane przez or-
gan wnoszacy projekt dokumentu rzadowego.
Na etapie opracowywania oceny skutkéw re-
gulacji istotng role odgrywa rzadowe Centrum
Legislacyjne, bedace podmiotem opiniujacym
m.in. ocene¢ skutkéw regulacji pod wzgledem
jej zakresu i zakresu konsultacji spotecznych.
Szczegblna rola nalezy réwniez do Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw®, ktéra takze bierze
udziat w przygotowaniu oceny skutkéw regula-
cji, w szczegblnosci dla projektéw powodujacych
istotne, diugookresowe nastgpstwa w rozwoju
spoteczno-gospodarczym.

Z punktu widzenia celu tego artykutu, waz-
ny jest nie tyle stan prawny, ale rzeczywistos¢
funkcjonowania systemu oceny skutkéw regula-

5 Do 31 marca 2006 r. sprawami ocen skutkéw regu-
lacji zajmowalo sic Rzadowe Centrum Studiéw Stra-
tegicznych, ale w zwiazku z jego likwidacja — z dniem
1 kwietnia 2006 r. — kompetencje w tym zakresie przeszty

do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.
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¢ji, ktéry w Polsce stanowi szczegdlny przyktad
ewaluacji ex ante. Interesujacych informacji w tej
mierze dostarcza raport pt. Stanowienie prawa
w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodaw-
stwa, opracowany w 2005 r. w ramach programu
Ernst & Young Sprawne Paistwo. W $wietle
danych w nim przedstawionych, system oceny
skutkéw regulacji dziatajacy w naszym kraju jawi
si¢ jako wysoce niesprawny, za czym przemawia
wiele faktéw. Jak wyzej wspomniano, Rzadowe
Centrum Legislacji jest uprawnione do kontro-
lowania zakresu (nie tresci) oceny skutkéw regu-
lacji sporzadzanych w ministerstwach. W 2003 r.
Rzadowe Centrum Legislacyjne wydato tacznie
1839 opinii projektéw aktéw normatywnych na
temat zakresu oceny skutkéw regulacji w nich
zawartych. Jednakze w praktyce opinie te zosta-
ty wydane przez szescioosobowy zespét pracow-
nikéw tego urze¢du, co moze budzi¢ watpliwosci
co do jakosci tych opinii. Jezeli chodzi natomiast
o oceny skutkéw regulacji sporzadzane przez
Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw, to w prak-
tyce s3 one raczej uzupetnieniem ocen sporza-
dzanych przez ministerstwa niz ocenami wobec
nich niezaleznymi, konkurencyjnymi (Goetz,
Zubek 2005, s. 28-29). Dane te przemawiaja
wigc raczej za tym, ze organy administracji rza-
dowej, tak istotne dla jakosci ocen skutkéw re-
gulacji, koncentrujg si¢ w swych pracach gltéwnie
na formalnym wypelnianiu natozonych na nie
obowigzkéw, a nie na merytorycznej realizacji
postulatu Better Regulation.

Odrebng kwestia, nierozwijang tu szerzej, po-
zostaje wykonalnoé¢ sporzadzania rzetelnych
ocen skutkéw regulacji w naszym kraju, gdzie
rocznik Dziennika Ustaw liczy s$rednio 20 ty-
sigcy stron. Dla poréwnania w Wielkiej Brytanii

odpowiedni dziennik urz¢gdowy publikujacy tre-
$ci aktéw prawnych zawiera $rednio 3 tys. stron
(Kochanowski 2006, s. 10).

Dodatkowych argumentéw, potwierdzajacych
utomnos¢ krajowego systemu oceny skutkéw re-
gulacji, dostarczaja wyniki analiz uzasadnien za-
taczonych do projektéw przygotowanych przez
ministerstwa, przeprowadzonych przez autoréw
raportu nt. stanowienia prawa w Polsce. Analizie
poddano 163 takich uzasadnieri — obiektywnie
wyselekcjonowanych sposréd wszystkich uza-
sadnieni do projektéw, ktére powstaty w okresie
od kwietnia 2002 r. do grudnia 2004 r. (tab. 1).

Z przedstawionych danych wynika, ze uza-
sadnienia do projektéw aktéw normatywnych,
w ktérych zamieszczane sg oceny skutkéw re-
gulacji, w rzeczywistosci dostarczaja bardzo nie-
wiele informacji o kosztach i korzysciach, jakie
te projekty niosg. Jezeli koszty i korzysci zostaja
w ogéle wskazane, co zdarza si¢ odpowiednio
w 18% i 21% uzasadnien, to juz niezwykle rzad-
ko sg doktadnie oszacowane (10% uzasadnien
zawierajacych kwantyfikacje kosztéw i zaled-
wie 4% uzasadnien kwantyfikujacych korzysci)
(Kochanowski 2006, s. 29).

Réwnie niekorzystnie przedstawia si¢ sytu-
acja w odniesieniu do jako$ci analiz skutkéw
regulacji w zakresie ich wplywu na przekrojowe
cele polityczne (tab. 2).

Dane zamieszczone w tabeli 2 wskazuja na to,
ze uzasadnienia koncentrujg si¢ przede wszyst-
kim na korzysciach, a nie kosztach, co ma miej-
sce niemal wylacznie w odniesieniu do budzetu
centralnego. Zdecydowanie wiccej uzasadnien
okresla spodziewane korzysci, jakie projekt aktu
normatywnego moze przynies¢ dla wyodreb-
nionych celéw politycznych. Jednakze zaréwno

Tab. 1. Informacje o wplywie na podmioty, na ktére oddziatuje projekt

Liczba projektéw %

Wskazuje podmioty, na ktére projekt oddziatuje 73

Wskazuje znaczenie podmiotéw 26
Wskazuje koszty 30
Kwantyfikuje koszty 16
Wskazuje korzysci 34
Kwantyfikuje korzysci 7

45
16
18
10
21

Zrédto: Goetz, Zubek 2005, s. 29.
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Tab. 2. Informacje o wplywie regulacji na przekrojowe cele polityczne (w %)

Rodzaj wptywu Wskazuje koszty  Kwantyfikuje Wskazuje Kwantyfikuje Stwierdza
koszty korzysci korzysci »bez wptywu”

Budzet centralny 40 37 29 17 45

Budzet lokalny 6 6 6 3 26

Rynek pracy 4 0 39 8 50
Konkurencyjnosé 1 0 37 0 35
wewngtrzna

Konkurencyjnos¢ 3 1 4 0 33
zewngetrzna

Rozwéj regionalny 0 0 25 1 59

Zrédto: Goetz, Zubek 2005, s. 30.

w przypadku kosztéw, jak i korzysci, sigganie po
argumentacje ilosciows jest niezwykle rzadkie, co
sprawia, ze uzasadnienia sg raczej blizsze literac-
kiemu opisowi postulowanej rzeczywistosci i nie
dostarczaja przekonujacych argumentéw o za-
sadnoéci ich stanowienia. Zastanawia réwniez
znaczacy odsetek uzasadnien, w ktérych stwier-
dza si¢, ze nie wywieraja one zadnego wplywu
na rozwdj regionalny (59%) i rynek pracy (50%)
(Kochanowski 2008, s. 29-30).

Relatywnie niedtugi okres stosowania w na-
szym kraju ocen skutkéw regulacji przyni6st
efekty w postaci swoistej retoryki, ktéra postu-
guja si¢ ich autorzy. Jej przyktadem jest tres¢
uzasadnienia projektu ustawy o administrowa-
niu obrotem towarowym z zagranica, w ktérym
stwierdza si¢: ,nalezy podkresli¢, ze ustawa nie
spowoduje zadnych zmian w stosunku do sta-
nu obecnie obowigzujacego w zakresie: docho-
déw i wydatkéw budzetu i sektora publicznego,
rynku pracy i konkurencyjnosci wewnetrzne;
i zewngtrznej gospodarki, sytuacji i rozwoju re-
gionalnego. O takich zmianach mozna dopiero
moéwi¢ w przypadku ustanowienia ktéregokol-
wiek ze srodkéw przewidzianych w ustawie™.

System oceny skutkéw regulacji obowigzujacy
w Polsce ma na celu dostarczanie danych ex ante
o spodziewanych efektach wejscia w zycie aktéw
normatywnych. Jednakze w §wietle doswiadczen
wielu panstw, ktére odnoszg sukcesy w zakresie
stosowania ocen skutkéw regulacji,zalozenia pol-
skiego systemu wydaja si¢ niekompletne. Polski
system oceny skutkéw regulacji nie zaktada bo-

¢ Druk sejmowy nr 2704, Sejm IV Kadendji, s. 32.

wiem stosowania postlegislacyjnych procedur
oceny funkcjonowania aktéw prawnych, ktérych
istotg jest monitorowanie skutkéw regulacji juz
obowigzujacych oraz ich weryfikacja (ewaluacja
mid-term regulacji). Bogate w tym wzgledzie sa
dos$wiadczenia Stanéw Zjednoczonych, ktére
maja wieloletnia tradycje stosowania tzw. ,praw
zmierzchu” (Sunset Laws) oraz procedur okreso-
wego przegladu prawa. Istota ,,praw zmierzchu”
jest okreslanie dla kazdego nowo tworzonego
przepisu terminu, po uplywie ktérego przepis
automatycznie wygasa, o ile wezesniej nie zosta-
nie zastosowany’. W 1983 r. ,prawa zmierzchu”
obowiazywaty w 35 stanach. Z kolei okresowe
przeglady (monitoring) prawa prowadzone sa,
np. przez tzw. Komisje Rewizyjne®. Komisje po-
woltywane sa okresowo w celu przegladu prze-
piséw, a rezultatem ich dziatalnosci jest lista
przepiséw wymagajacych likwidacji (Osborne,
Gaebler 1994, 5. 167-168).

3.2. Ewaluacja strategii i programéw

Polska nie nalezy do krajéw posiadajacych
szczegblne doswiadczenia w dziedzinie ewalu-

7 Istnieja réwniez inne warianty ,praw zmierzchu”, jed-
nakze ich istota zawsze pozostaje taka sama — powstrzy-
manie wejécia w zycie niepotrzebnych regulacji.

8 W niektérych amerykanskich stanach poza Komis-
jami Rewizyjnymi powotywane s réwniez Komisje ds.
Podatkéw i Reformy Budzetu (7axation and Budget Reform
Commissions) oraz Komisje Poprawek Konstytucyjnych
(Constitutional Revisions Commissions), ktére s zwotywa-
ne co 10-20 lat w celu przegladu obowigzujacych przepi-
séw finansowych, budzetowych i ustrojowych.
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acji. Jednakze w ostatnich latach znaczenie tej
problematyki niewatpliwie wzrasta. Dzieje si¢
tak za sprawa przystagpienia naszego kraju do
Unii Europejskiej, z czego wynika koniecznosé
implementacji wielu rozwigzan instytucjonal-
nych, wéréd ktérych znajduje si¢ wymég prowa-
dzenia ewaluacji programéw finansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej.

Obowiazkowi prowadzenia ewaluacji (ex ante,
mid-term i ex post) podlegaja wszelkie dokumen-
ty programujace fundusze strukturalne w Polsce.
Najwazniejszym dokumentem, ktéry zobowigzu-
je do prowadzenia systematycznych badan ewalu-
acyjnych programéw finansowanych z funduszy
unijnych, jest rozporzadzenie Rady nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 r.° Poza tym rozporzadze-
niem istnieje wiele dokumentéw metodologicz-
nych, wspierajacych prace ewaluatoréw.

Obecnie ewaluacja strategii i programéw pro-
wadzona jest rutynowo, a metody wykorzystywa-
ne w tym celu sg coraz lepsze. Ewaluacje strate-
gii i programéw na kazdym etapie ich realizacji
przeprowadza coraz liczniejsze grono organizacji
i ekspertow, specjalizujacych si¢ w tej problematy-
ce. W rezultacie ewaluacja strategii i programéw
staje si¢ rynkows i coraz bardziej konkurencyjna
dziedzing ustug. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage
na to, ze réwniez ministerstwa, urzedy centralne,
agencje i urzedy marszatkowskie, odpowiedzialne
za wdrazanie programéw, tworzg komorki orga-
nizacyjne, ktére w zakresie swoich kompetencji
maja zadania dotyczace ewaluacji. Przeobrazenia
te wzmacniaja warunki konkurencji na rynku
ustug ewaluacyjnych, wymuszajac potrzebe pod-
noszenia kompetencji ewaluatoréw oraz jakosci
badar ewaluacyjnych przez nich prowadzonych.

Generalnie rzecz ujmujac, poziom prowadzo-
nych w naszym kraju ewaluacji strategii i progra-
moéw stale wzrasta. Doptyw wiedzy o ewaluacji
z Unii Europejskiej oraz podkreslana konku-
rencyjnos¢ tych ustug sprawiaja, ze w badaniach
ewaluacyjnych z pewnoscig nie nalezy upatry-
wa¢ czynnika hamujacego procesy doskonalenia
jakosci wdrazania polityk publicznych w naszym

9 Rozporzadzenie Rady nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchyla-

jace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

kraju. Co wiecej, gtéwna funkcja ewaluacji, jaka

ona obecnie pelni, jest wskazywanie na manka-

menty opracowywanych strategii i programéw.

Analiza raportéw z ewaluacji strategii i progra-

méw opracowywanych dla réznych dziedzin

spotecznych i gospodarczych, w uktadzie ogdl-
nokrajowym lub terytorialnym, pozwala wy-
r6zni¢ wiele niedoskonatosci tych dokumentéw
oraz procesu ich opracowywania, ktére identy-
fikowane sg przez zewnetrznych ewaluatoréw.

Do najczgsciej wskazywanych mankamentéw

opracowywanych strategii i programéw, rzutu-

jacych na ogdélng ocene jakosci programowania

w Polsce, naleza:

a) ograniczona spéjnosé strategii i programéw
z dokumentami programowymi wyzszego
rzedu, a tam gdzie to konieczne, z polityka-
mi horyzontalnymi;

b) wieloznaczno$¢ celéw, ktéra nie jest rozwie-
wana przez klarowne definicje;

c) brak eksplikacji celéw wieloaspektowych, co
rodzi problem w doborze tratnych wskazni-
kéw oraz trudnosci w okreslaniu przedmiotu
pomiaru;

d) budzace zastrzezenia nazwy celéw, ktére
zbyt czgsto wskazujg na proces lub planowa-
ne dzialanie, zamiast na stan, jaki zamierza
si¢ osiagnad;

e) wysoka korelacja miedzy celami tego samego
rzgdu (podobieristwo celow);

f) wzajemne wykluczanie si¢ celéw nizszego
i wyzszego rzedu;

g) brak logicznej sp6jnosci miedzy celami niz-
szego i wyzszego rzedu;

h) brak lub niekompletnos$¢ systemu wskazni-
kéw dla strategii i programéw;

i) przywigzywanie nadmiernej wagi do wskaz-
nikéw produktu przy jednoczesnym lekce-
wazeniu znaczenia wskaznikéw rezultatéw
i oddziatywania;

j) niemierzalno§¢ wskaznikéw, tj. brak wyraza-
nia wskaznikéw w warto$ciach liczbowych, co
uniemozliwia ich weryfikacj¢ po zakonczeniu
wdrazania (brak kwantyfikacji wskaznikéw
stanowi jedng z podstawowych stabosci stra-
tegii i programéw tworzonych w Polsce);

k) brak oszacowanych poczatkowych i docelo-
wych wartosci wskaznikéw;

1) niedostosowanie wskaznikéw do charakte-
ru celéw oraz oczekiwanych efektéw zwia-
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zanych z jego realizacja (nietrafnos¢ wskaz-

nikéw);

1) niska wiarygodnos¢ wskaznikéw, przejawia-
jaca si¢ ich niejednoznacznoscia i trudnoscia
w interpretacji, co skutkuje tym, ze sg mato
obiektywne dla odbiorcéw wynikéw monito-
ringu;

m) wprowadzanie wskaznikéw nieefektywnych
kosztowo, tj. takich, ktérych pomiar jest dro-
gi, stanowi zbyt duze obciazenie dla insty-
tucji monitorujacych i obywateli, a korzy-
§ci z tytutu ich monitorowania przewyzszaja
koszty gromadzenia i przetwarzania danych
(np. wymagajacych przeprowadzania badan
spotecznych w celu ich weryfikacji);

n) niekompletnos¢ lub brak zasad i procedur
wdrazania strategii i programéw;

0) niekompletnos¢ lub brak planéw finansowych;

p) niekompletnosé lub brak procedur monito-
rowania wdrazania strategii i programéw,
w tym podzialu zadani i odpowiedzialnosci
za poszczeg6lne procedury monitoringu oraz
trybu gromadzenia danych;

1) ograniczony zakres konsultacji projektéw do-
kumentéw strategii i programéw z jego inte-
resariuszami.

Nalezy oczekiwaé, ze naturalng konsekwencja
upowszechniania si¢ badari ewaluacyjnych bedzie
poprawa jako$ci opracowywanych strategii i pro-
graméw. Z kolei nastgpowanie poprawy jakosci
programéw wymusi koniecznos¢ doskonalenia
metod wykorzystywanych w celu ich ewaluaciji.
To sprzezenie zwrotne pomigdzy programowa-
niem a ewaluacja winno przyczyni¢ si¢ w diuz-
szym okresie do usprawnienia jakosci polityk
publicznych tworzonych w naszym kraju.

Istnieje wiele przyktadéw swiadczacych o po-
zytywnym wplywie, jaki wywiera ewaluacja
na praktyke wdrazania programéw. Warto tu
wspomnie¢ o tym, ze instytucje odpowiedzialne
za ksztaltowanie zasad wdrazania programéw
finansowanych z funduszy strukturalnych rezy-
gnuja z przenoszenia na wdrazajacych projekty
ciezaru okre§lania i monitorowania wskaznikéw
oddziatywania dla projektéw oraz o ogranicza-
niu czgstotliwosci sktadania sprawozdan okre-
sowych z przebiegu realizacji projektéw. Ale nie
brakuje réwniez ztych doswiadczen, wsréd kté-
rych wymieni¢ nalezy dotychczasowe rezultaty

wdrazania modelu , HERMIN”, ktéry miat by¢

miarodajnym, powszechnym i przyjaznym dla
uzytkownikéw narzedziem wykorzystywanym
w celu modelowania wptywu funduszy unijnych
na gospodarke polska.

3.3. Autoewaluacja projektéw

Autoewaluacja jest procesem szczegdlnie
zdecentralizowanym i autonomicznym. Z tego
wzgledu skoncentrujmy si¢ w tym miejscu wy-
tacznie na jednym z przyktadéw upowszechnia-
nia metod autoewaluacji projektéw w Polsce,
jakim sg zasady przeprowadzania autoewaluacji
przez wykonawcéw projektéw realizowanych
w ramach Inicjatywy Wspélnotowej EQUAL.
Szczegbétowe wytyczne w zakresie prowadzenia
autoewaluacji przez Partnerstwa uczestniczg-
ce w programie EQUAL (ewaluacji mid-term
projektéw), zostaty okreslone w Przewodniku do
autoewaluaci projektow realizowanych w ramach
Inicjatywy Wspélnotowej EQUAL. Jak twierdza
jego autorzy, ,podstawowym wyréznikiem auto-
ewaluacji jest jej uzytecznosé, co nakazuje takie
podchodzenie do tego procesu, aby autoewalu-
acja nie byta dodatkowym, zbednym obcigze-
niem, ale uzytecznym instrumentem wspoma-
gajacym realizacje projektu” (Przewodnik 2005,
s. 5). Ale czy to bez watpienia trafne zalozenie
ma odzwierciedlenie w rzeczywistosci, jaka sta-
nowi praktyka wdrazania programu EQUAL?
Sprébujmy odpowiedzie¢ na tak postawione
pytanie, analizujac najistotniejsze zalecenia dla
realizatoréw projektéw, zawarte we wspomnia-
nym Przewodniku.

Zgodnie z Przewodnikiem, w celu prowa-
dzenia autoewaluacji wykonawcy projektéw
EQUAL winni bra¢ pod uwagg kryteria ewalu-
acji zaprezentowane w tabeli 3.

Autorzy Przewodnika trafnie zaznaczaja, ze
dwa ostatnie kryteria, tj. oddziatywanie i trwa-
tos¢ efektéw w procesie autoewaluacji projektéw
beda mialy mniejsze zastosowanie. Jakiekolwiek
proby oszacowania oddzialywania projektu
z perspektywy jego wykonawcéw oraz w trakcie
jego realizacji moga by¢ bowiem rozpatrywane
jedynie w kategoriach niczym nieuzasadnionych
prob guasi badawczych. Podobnie rzecz wyglada
w odniesieniu do kryterium trwatosci efektéw,
ktére — jak w przypadku szacowania wielko$ci

oddzialywania — winno by¢ wykorzystywane
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Tab. 3. Propozycje zastosowania kryteriéw autoewaluacji projektéw realizowanych w ramach IW EQUAL

Kryterium Dziatanie 1 Dziatanie 2

Trafnos¢ Ocena, czy sktad Partnerstwa jest na tyle Ocena stopnia, w jakim przyjete cele projektu
optymalny, ze rzeczywiscie jest ono w stanie odpowiadajg rzeczywistym potrzebom
wyj$¢ naprzeciw problemom zidentyfikowanym i oczekiwaniom beneficjentéw
w obszarze objetym projektem

Efektywnos¢ Ocena, czy poszezegélni cztonkowie Ocena, czy realizowane dziatania sa
Partnerstwa wykonuja zadania zgodne z ich prowadzone w optymalny sposéb, tzn. czy
rola i kompetencjami oraz czy robig to we ich koszty (finansowe, czasowe) réwnowaza
wiasciwy sposéb korzysci z nich ptynace

Skutecznos¢ Ocena roli poszezegdlnych cztonkéw Ocena stopnia, w jakim zostaly osiggniete
Partnerstwa w osiaganiu zatozonych celow cele/wskazniki projektu, zdefiniowane na etapie
projektu planowania

Oddziatywanie/wptyw Ocena, w jakim stopniu Partnerstwo bedzie Diagnoza, czy (i ewentualnie w jakim zakresie)

Trwatos¢ efektéw

mogto oddzialywac na otoczenie (wywotywaé
w nim zmiany) poza samg realizacja projektu

Ocena, czy zapoczgtkowana w Partnerstwie
wspélpraca stron bedzie kontynuowana po

realizacja projektu bedzie miata szerszy, ogélny
wplyw, wychodzacy poza wsparcie udzielone
uczestnikom projektu

Diagnoza, czy wsparcie udzielone
beneficjentom projektu przyniesie rezultat

zakoriczeniu realizacji projektu

w postaci trwalej zmiany ich sytuacji zyciowej

Zr6dto: Przewodnik. .. 2005,s.12.

w trakcie przeprowadzania ewaluacji ex ante
(w celu weryfikacji zatozeni programu/projektu),
a przede wszystkim przeprowadzenia ewaluacji
ex post (oceny rzeczywistych skutkéw programu/
projektu).

Chybione wydaje si¢ réwniez zalecenie sig-
gania w trakcie prowadzenia autoewaluacji
projektéw do kryterium trafnosci, rozumiane-
go jako ,ocena stopnia, w jakim przyjete cele
projektu odpowiadajg rzeczywistym potrzebom
i oczekiwaniom beneficjentéw”. Watpliwosé,
jaka nasuwa si¢ w tym miejscu, dotyczy etapu
realizacji projektu, kiedy ewaluacja trafnosci ce-
16w projektu ma by¢ prowadzona. Czy rzeczy-
wiscie powinien by¢ to etap, kiedy projekty sa
w trakcie realizacji? Istota kryterium trafnosci
jest jego wykorzystywanie w celu weryfikacji
programu/projektu przed jego rozpoczgciem,
a wiec w trakcie przeprowadzenia ewaluacji ex
ante. A zatem w przypadku projektu kryterium
to mogloby mie¢ zastosowanie na etapie oce-
ny wniosku. Pozostale kryteria, tj. efektywnosé
i skuteczno$¢ sa wlasciwymi do prowadzenia
ewaluacji mid-term projektéw, bazuja bowiem
na informacjach, ktére sa gromadzone w proce-
sie monitorowania realizacji projektéw.

Nastepna kwestia jest postulat stosowania
wskaznikéw. Jak stanowi Przewodnik, ,w za-
chowaniu rzetelnosci prowadzonych analiz oraz

formutowanych wnioskéw bardzo pomocne sg
wskazniki” (Przewodnik 2005, s. 22). Nie sposéb
polemizowa¢ z tak postawiong teza, jednakze
watpliwosci pojawiajg si¢ z chwila, kiedy staje si¢
jasne, o jakie wskazniki tu chodzi, a mianowicie:
a) wskazniki produktéw projektu,
b) wskazniki oddziatywania,
¢) wskazniki postepu wdrazania,
d) wskazniki osiggniecia celu (ibidem, s. 22-23).
Prowadzenie autoewaluacji mid-term projek-
téw na podstawie danych z monitoringu, kté-
re winny dostarcza¢ informacji o warto$ciach
wskaznikéw produktu projektu oraz postepu
wdrazania jest ze wszech miar uzasadnione.
Wprawdzie specyfika wdrazanego w Polsce pro-
gramu EQUAL byt brak bezwzglednego warun-
ku okreslania warto$ci wskaznikéw produktu na
etapie wnioskowania, dgzenie do ich okreslania
nawet w trakcie jego realizacji jest glteboko uza-
sadnione i potrzebne. Inaczej sprawa wyglada
w przypadku wskaznikéw oddziatywania oraz
wskaznikéw osiggnigcia celu. Zdaniem autora,
ogromna wigkszos¢ sposréd 107 projektéw za-
kwalifikowanych do realizacji w ramach progra-
mu EQUAL nie zostata zaopatrzona w wyrazo-
ne wielkosciami liczbowymi nie tylko wskazniki
oddziatywania, lecz takze wskazniki osiagnigcia
celu. Co wiecej, warunek ten nie zostal wyar-
tykutowany w dokumentacji dla projektodaw-
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c6éw, obowiazujacej skladajacych wnioski na
realizacje projektéw. W tym kontekscie wymaég
prowadzenia autoewaluacji z wykorzystaniem
wskaznikéw osiagniecia celu oraz wskaznikéw
oddziatywania jawi si¢ jako sztuka dla sztuki,
ktéra nie ma nic wspdlnego z istota prowadzenia
badan ewaluacyjnych. Ponadto, jezeli weZmiemy
pod uwage fakt, ze sporzadzanie raportéw z au-
toewaluacji jest produktem projektu, ktéry nie
podlega okresowej weryfikacji przez instytucje
kontrolne, ich zawarto$¢, a zwlaszcza wartosci
wskaznikéw, moze by¢ tatwo znieksztalcana
w celu ubarwiania rzeczywistego obrazu wyni-
kéw realizowanych projektéw.

Warto réwniez wspomnie¢ o metodach au-
toewaluacji, ktére zostaly zaproponowane wy-
konawcom projektéw realizowanych w ramach
programu EQUAL. Naleza do nich: analiza
dokumentéw, wywiady, kwestionariusze, obser-
wacja, techniki grupowe, analiza SWOT (ibi-
dem, s. 18-21). Trzeba zwréci¢ uwage na to, ze
konsorcja bioragce udzial w programie EQUAL
sa zdominowane przez organizacje dzialajace
w sektorze ekonomii spotecznej, ktére w ogrom-
nej mierze nie posiadaja zadnego doswiadcze-
nia w prowadzeniu badan ewaluacyjnych. Nie
wydaje si¢ réwniez, ze do znacznej poprawy
tej sytuacji mogly przyczyni¢ si¢ kilkunastogo-
dzinne szkolenia na temat autoewaluacji, ktére
zostaly zaoferowane wykonawcom projektéw.
Oczywiscie istnieje mozliwo$¢ zlecania prowa-
dzenia autoewaluacji projektéw specjalistom ze-
wnetrznym, to jednak w dalszym ciagu oznacza
konieczno$¢ umiejetnego zdefiniowania przed-
miotu zlecenia oraz odbioru prac przez realizu-
jacych projekty.

Celem powyzszego, z zatozenia do$¢ ogdlne-
go, przegladu zasad prowadzenia autoewaluacji
w projektach realizowanych w ramach progra-
mu EQUAL jest préba okreslenia negatywnych
nastepstw, jakie moga wynikna¢ w zwiazku
z ustanowieniem przesadnego, zdaniem autora,
podejscia do prowadzenia ewaluacji w ramach
pojedynczych projektéw. Zaproponowano me-
tode z pewnoscig zbyt zlozona, budzaca wat-
pliwosci natury metodycznej, a co za tym idzie,
z zalozenia kosztowng. Ponadto, jezeli suge-
rowana metoda autoewaluacji jest, delikatnie
rzecz ujmujac, niedoskonata, to watpliwa staje
si¢ réwniez realizacja celu edukacyjnego, jaki

przyswieca procesowi upowszechniania auto-
ewaluacji. A skutkiem ustanowienia obowiazku
autoewaluacji projektéw EQUAL s3 mniej lub
bardziej udane préby stawiania czota badaniom
ewaluacyjnym przez organizacje, ktére nigdy
wezesniej, realizujagc swoje zadania statutowe,
takiej potrzeby nie odczuwaly, a rezultaty tych
zabiegéw co najwyzej w umiarkowanym stopniu
wplyna na prawdziwg ewaluacje ex post progra-
mu EQUAL w Polsce.

4. Podsumowanie

W podsumowaniu sprébujmy wskazaé¢ naj-
wazniejsze wyzwania, przed jakimi w $wietle
wyzej przedstawionej argumentacji staje w naj-
blizszych latach dziedzina badarn ewaluacyjnych
w Polsce.

Z ckonomicznego punktu widzenia, bez-
wzglednie najpilniejszym wyzwaniem staje si¢
zintensyfikowanie wykorzystania badari ewa-
luacyjnych w tych dziedzinach realizacji spraw
publicznych, ktére wymagaja angazowania naj-
wigkszych §rodkéw publicznych. Na pierwszym
miejscu nalezy wymieni¢ w tym kontekscie re-
gulacje, opracowywane i uchwalane przez parla-
ment i rzagd. W ramach tego zadania konieczne
staje sie:

(1) Dokonanie znacznej poprawy procesu, me-
tody i jakosci ocen skutkéw regulacii, sporza-
dzanych na podstawie istniejacych przepiséw
(ewaluacja ex ante).

(2) Usankcjonowanie i skuteczne wdrozenie
procedur §rédokresowych ocen skutkéw re-
gulacji obowigzujacych, bedacych podstawg
do wprowadzania korekt lub ich likwidacji.

Drugim z wyzwan — réwnie waznym ze wzgle-
du na jego ekonomiczny wymiar — staje si¢ kwe-
stia systemowej i sprawnej implementacji badan
ewaluacyjnych do dziedziny wdrazania progra-
moéw publicznych, w tym programéw wspétfinan-
sowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej. Chodzi
tu mianowicie o wyjscie naprzeciw pilnej potrze-
bie, jaka jest zaspokojenie deficytu obiektywnej
wiedzy o rzeczywistych skutkach interwencji
publicznych podejmowanych za posrednictwem
programéw, w tym programéw unijnych. Nie
chodzi tu przy tym o wiedze¢ na temat pojedyn-
czych programéw, ale o wiedze agregowang na
dwdéch nastepujacych poziomach:
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1. poziom krajowy — wiedza na temat wplywu
programéw unijnych na rozwdj spoteczno-
-gospodarczy kraju (model ,HERMIN?”),

2. poziom wojewddzki — wiedza na temat wpty-
wu programéw unijnych (i innych) na roz-
wéj spoteczno-gospodarczy wojewddztw sa-
morzgdowych (koncepcja systemu ,SAPER”,
opracowanana Uniwersytecie Ekonomicznym
w Krakowiel?).

Trzecim z najwazniejszych wyzwan pozostaje
kwestia praktycznego, biezacego wykorzystywa-
nia wnioskéw i rekomendacji z ewaluacji w celu
podniesienia jakosci programéw publicznych
opracowywanych w Polsce.

Warunek nieodzowny dla realizacji wyzej za-
rysowanych postulatéw to zbudowanie poten-
cjatu ewaluacyjnego, rozumianego jako zdolnos¢
administracji publicznej do prowadzenia rzetel-
nych, obiektywnych i uzytecznych badan ewalu-
acyjnych, a w dalszej kolejnosci takze potencjatu
metaewaluacyjnego (doskonalenia ewaluacji).
Sciezki i sposoby budowy obydwu potencjatéw
ewaluacyjnych beda rézne, tak jak rézna jest
istota kazdego z kluczowych wyzwan dla admi-
nistracji publicznej w dziedzinie ewaluacji.
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Three planes of evaluation:
an overview of Poland’s public administration practice

The article consists of two parts. The first one outlines selected theoretical aspects of evaluation studies, including
definitions of evaluation and theoretical conceptions that have become the basis for the formulation of evaluation
goals and attendant analytical methods. This part also explains the origin of evaluation and the clearly different goals
of application in the practice of American and European public administration. The second and main part of the article
constitutes an attempt at a critical review of the issue of application of evaluation studies in the functional practice of
Poland’s public administration. The analysis was conducted from the vantage point of three areas of evaluation, i.e.:
Regulatory Impact Assessment, programme and strategy evaluation as well as project auto-evaluation. In conclusion,
the article outlines the most important challenges faced by evaluation studies in Poland in the light of arguments
offered in the article. The most pressing challenge is to intensify the use of evaluation studies in those areas of public
affairs that require the commitment of the largest public funds. In the first place there are legal regulations developed
and passed by the parliament and the government.
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