ZARZADZANIE PUBLIGZNE
431) /2019

W Partner wydawniczy
UNIWERSYTET —
EKONOMICZNY g Wydawnictwo Naukowe

g W KRAKOWIE tdall SCHOLAR




Komitet redakeyjny

Redaktor naczelny
Stanistaw Mazur

Redaktorzy tematyczni

Marek Guwiklicki — nauki o zarzadzaniu

Jacek Klich — nauki polityczne, ekonomia
Lukasz Mamica — ekonomia

Stanistaw Mazur — nauki polityczne

Karol Olejniczak — nauki o zarzadzaniu
Dawid Szescito — prawo

Mariusz Trojak — ekonomia

Marcin Zawicki — nauki o polityce publicznej

Redaktor statystyczny
Andrzej Sokolowski
Dzial Wywiady
Marek Benio

Redaktor jezykowa

Dorota Kassjanowicz

Sekretarz

Anna Chrabgszcz
Koordynator baz danych
Marek Oramus

Redaktor on-line
Marcin Kukieltka

Rada programowa

Przewodniczacy Rady Programowej:
Jerzy Hausner — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Polska

Alain Alcouffe — Université Toulouse 1, Francja

Ash Amin — University of Cambridge, Wielka Brytania

Andrzej Bukowski — Uniwersytet Jagiellonski, Polska

John L. Campbell — Dartmouth College, USA

Bernard Chavance — University of Paris Diderot, Francja

Robert Delorme - CEPREMAP, Francja

Dagmir Dlugosz — Departament Stuzby Cywilnej, Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, Polska

Marius D. Gavriletea — Babes Bolyai University, Rumunia

Anna Giza-Poleszczuk — Uniwersytet Warszawski, Polska

Jarostaw Gérniak — Uniwersytet Jagielloriski, Polska

Jan Herbst — Uniwersytet Warszawski, Polska

Hubert Izdebski — Uniwersytet Warszawski, Polska

Robert Jessop — Lancaster University, Wielka Brytania

Janusz Koczanowski — Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Polska

Tadeusz Kudtacz — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Polska

Adam Leszkiewicz — Grupa Azoty S.A., Polska

Ove K. Pedersen — Copenhagen Business School, Dania

Victor Pestoff — Ersta-Skéndal University College, Szwecja

Grazyna Skgpska — Uniwersytet Jagielloriski, Polska

Jacek Szlachta — Szkota Gléwna Handlowa, Polska

Magdalena Sroda — Uniwersytet Warszawski, Polska

Pasquale Tridico — Universita Roma Tre, Wiochy

Jan Jakub Wygnanski — Pracownia Badan i Innowacji
Spotecznych ,Stocznia”, Polska

Janusz Zaleski — Politechnika Wroctawska, Polska

Copyright © by Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, 2015
Wersjg pierwotng czasopisma jest wydanie papierowe. Czasopismo dostgpne w bazach: CEEOL, CEJSH, BazEkon,
EBSCO (Business Source Corporate Plus, Business Source Ultimate), ERTH Plus

ISSN 1898-3529
Opracowanie graficzne — Agata Lankowska
Adiustacja — Dorota Kassjanowicz

Wydawca:

Matopolska Szkota Administracji Publiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw
tel. 12 293 75 60

www.msap.uek.krakow.pl

Partner wydawniczy:
Wydawnictwo Naukowe Scholar Spétka z o.o.
ul. Wislana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 692 41 18,22 826 59 21,22 828 93 91; dziat handlowy: w. 108

e-mail: info@scholar.com.pl; www.scholar.com.pl

Skfad i tamanie: WN Scholar (Jerzy Eazarski)
Druk i oprawa: MCP, Marki
Naktad: 300 egz.



PUBLIC GOVERNANGE
431 /2015

Wiy Publishing partner

CRACOW o=
UNIVERSITY g
oy g OF ECONOMICS
cholar

SCHOLAR
Publishing House




Editorial Board

Editor-in-Chief

Stanistaw Mazur

"[hemati; Editors

Marek Cwiklicki — management science
Jacek Klich — political science, economics
Lukasz Mamica — economics

Stanistaw Mazur — political science
Karol Olejniczak — management science
Dawid Szescito — law

Mariusz Trojak — economics

Marcin Zawicki — public policy science

Statistical Editor
Andrzej Sokotowski

Interviews Department
Marek Benio

Language Editor

Dorota Kassjanowicz

Secretary
Anna Chrabgszcz

Database Coordinator
Marek Oramus

Programme Board

President
Jerzy Hausner — Cracow University of Economics, Poland

Alain Alcouffe — Université Toulouse 1, France

Ash Amin — University of Cambridge, United Kingdom

Andrzej Bukowski — Jagiellonian University, Poland

John L. Campbell — Dartmouth College, USA

Bernard Chavance — University of Paris Diderot, France

Robert Delorme — CEPREMAP, France

Dagmir Dlugosz — Civil Service Department, Chancellery
of the Prime Minister, Poland

Marius D. Gavriletea — Babes Bolyai University, Romania

Anna Giza-Poleszczuk — University of Warsaw, Poland

Jarostaw Gérniak — Jagiellonian University, Poland

Jan Herbst — University of Warsaw, Poland

Hubert Izdebski — University of Warsaw, Poland

Robert Jessop — Lancaster University, United Kingdom

Janusz Koczanowski — Cracow University of Economics,
Poland

Tadeusz Kudtacz — Cracow University of Economics, Poland

Adam Leszkiewicz — Grupa Azoty S.A., Poland

Ove K. Pedersen — Copenhagen Business School, Denmark

Victor Pestoff — Ersta-Skondal University College, Sweden

Grazyna Skapska — Jagiellonian University, Poland
Jacek Szlachta — Warsaw School of Economics, Poland
Magdalena Sroda — University of Warsaw, Poland
Pasquale Tridico — Universita Roma Tre, Italy
Jan Jakub Wygnanski — The Unit for Social Innovation
and Research ‘Shipyard,” Poland
Janusz Zaleski — Wroctaw University of Technology, Poland

Online Content Editor
Marcin Kukietka

Copyright © by Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, 2016

'The original version of the magazine is its printed version. The magazine is available in the following databases: CEEOL, CEJSH,
BazEkon, EBSCO (Business Source Corporate Plus, Ultimate Business Source), ERTH Plus

ISSN 1898-3529
Graphic Design — Agata Lankowska

Copy Editing — Dorota Kassjanowicz

Publisher
Malopolska School of Public Administration
Cracow University of Economics
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow
phone: + (48) 122 937 560
www.msap.uek.krakow.pl

Publishing Partner
Scholar Scientific Publishing Company
ul. Wislana 8, 00-317 Warsaw
phone/fax: + (48) 226 22,118 9248 921 265, 228 289 391; Sales Department: ext. 108

e-mail: info@scholar.com.pl; www.scholar.com.pl

Typesetting: WN Scholar (Jerzy Lazarski)
Printing and binding: MCP, Marki
Circulation: 300 egz.



Spis tresci

Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

Samorzadowa stuzba cywilna w Polsce — fakty i mity w swietle wynikéw badari . . ... .. 7

Jarostaw Flis, Dariusz Stolicki

Skrzywione podzialy. Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach............... 23
Magdalena Jelonek

Interwencje ukierunkowane na poprawe sytuacji zawodowej os6b mtodych —

gléwne wyzwania. . ... 36

Michat Kudtacz, Paulina Mazur-Kurach

Formy zarzadzania publicznego w kontekscie rozwoju miast w Polsce . .............. 50

Przemystaw Banasik
Ekonomiczna analiza motywacji polskiego sedziego i czynniki wplywajace na jego decyzje
zwigzane z wyborem zawodu i efektywnoscia .. ... ... L ool 66

Marek Oramus

Aktywnos¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego w zrzeszeniach
migdzynarodowych . ... ... . 85

Wybér tekstow klasycznych
Wolfgang Streeck, Philippe C. Schmitter

Wspdlnota, rynek, paristwo — i stowarzyszenia? Potencjalny wktad reprezentacji intereséw
w porzadek spoleczny. .. ... . L 97

»Zarzadzanie Publiczne” 2015 — lista recenzentdw . .. ......oiiii i 133



Contents

Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

'The local civil service in Poland — myths and facts in the light
of the research outcome . ... ... ...

Jarostaw Flis, Dariusz Stolicki
Tilted districts: In search for gerrymandering in Polish townships............. ... ..

Magdalena Jelonek

Youth employment interventions — main challenges . .......... ... ... ... ... ...

Michat Kudlacz, Paulina Mazur-Kurach

Forms of public management in the context of urban development in Poland. ... ... ...

Przemystaw Banasik

Economic analysis of the motivation of a Polish judge and the factors influencing
his or her decisions related to occupational choice and efficiency. . ..................

Marek Oramus

'The activity of Polish local government units in international associations . ...........

Selection of classic texts

Wolfgang Streeck, Philippe C. Schmitter

Community, market, state — and associations? The prospective contribution
of interest governance to social order.......... ... . ... o L i ol



doi: 10.15678/7ZP.2015.34.4.01

Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

Zarzadzanie Publiczne
Nr 4(34)/2015
ISSN 1898-3529

Samorzadowa stuzba cywilna w Polsce —
fakty i mity w $wietle wynikéw badan

Autorzy artykutu prezentujg wyniki badania ,Implementacja norm, wartosci i procedur stuzby cywilnej w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego w Polsce”. Badanie zostalo przeprowadzone w ramach projektu ,Systemowe
wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”, realizowanego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji we wspétpracy
z Malopolska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetem £.6dzkim
oraz Uniwersytetem Warmirsko-Mazurskim w Olsztynie. Zasadniczym celem badania byto poznanie opinii decy-
dentéw politycznych szczebla samorzadowego na temat mozliwosci wdrozenia instytucji samorzadowej stuzby cy-
wilnej w Polsce. W opracowaniu przedstawiono wybrane zagadnienia odnoszace si¢ do faktéw i mitéw dotyczacych
mozliwosci ustanowienia samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, samorzadowa stuzba cywilna, samorzad terytorialny, dojrzalo$¢ organizacyjna,

kodeks etyczny.

Wprowadzenie

Tekst ten jest poswigcony prezentacji najwaz-
niejszych, w ocenie autoréw, wynikéw bada-
nia ,Implementacja norm, wartosci i procedur
sluzby cywilnej w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego w Polsce” (Itrich-Drabarek et al.
2015), odnoszacych si¢ do obecnych w dyskursie
spolecznym, politycznym i naukowym faktéw
i mitéw dotyczacych mozliwosci ustanowienia
instytucji samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce.
Prezentacja poszczegdlnych wnioskéw plynacych
z badania ma charakter subiektywny, a autorzy
pragneli zabra¢ glos w toczacej si¢ dyskusji na
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temat samorzadowej stuzby cywilnej. Co warte
podkreslenia, glos ten poparty jest wynikami
badari empirycznych i doswiadczeniami auto-
16w, zwigzanymi z uczestniczeniem w procesach
modernizacyjnych w ramach rzadowej stuzby
cywilnej. Tekst stanowi niejako kontynuacje roz-
wazan obecnych w nauce polskiej (Grosse 2000;
Mordel 2002; Itrich-Drabarek 2004/2005; Zie-
lifiski 2004; Arcimowicz 2011) i rozwiniecie ich
warstwy empirycznej.

Zanim zaprezentowane i oméwione zostang
zasadnicze wyniki badania, nalezy poczynic¢
jedno znaczgce zastrzezenie. Autorzy s3 w pelni
$wiadomi, ze obecny ksztalt ustawy zasadniczej
nie pozwala na rozszerzenie rzagdowego korpusu
stuzby cywilnej o pracownikéw samorzadowych.
Brak takiej mozliwosci zostal potwierdzony
przez Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do
pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych!.
Wobec tego prowadzone rozwazania maja wymiar
prognostyczny i hipotetyczny. Nalezy jednak
podkresli¢, ze prawnie i organizacyjnie mozliwe
jest wprowadzenie instytucji samorzadowej stuzby

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia
1999 r., sygn. K.3/99, ML.P. z 1999 r., nr 16, poz. 227,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urze-
dowy”, nr 4/1999.
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cywilnej z zachowaniem wymaganej niezaleznosci
samorzadu terytorialnego. W zalozeniach autoréw
stuzba cywilna stanowi wylacznie narzedzie stu-
zgce realizacji zasadniczych celéw i zadan panstwa
polskiego, nie jest zas celem samym w sobie.
Na potrzeby prowadzonego badania przyjeto
réwniez, ze mozliwa jest implementacja insty-
tucji stuzby cywilnej w polskich jednostkach
samorzadu terytorialnego, a proces ten przyczyni
si¢ do wzrostu efektywnosci, transparentnosci
i stabilno$ci dzialania poszczegélnych urzedéw
na szczeblu samorzagdowym (Itrich-Drabarek

2015b, s. 98).

1. Konceptualizacja pojecia
stuzby cywilnej

W literaturze przedmiotu termin ,stuzba cy-
wilna” bywa definiowany w ujeciu prawnym,
tunkcjonalnym, instytucjonalnym lub socjologicz-
nym. Wynika to przede wszystkim z réznorod-
nych uwarunkowan kulturowych, historycznych,
spolecznych, gospodarczych i prawnych, w jakich
przyszlo jej funkcjonowaé (Itrich-Drabarek 2010;
Mroczka 2015a). W konsekwencji te czynniki
wplynely na ksztalt instytucji stuzby cywilnej
w poszczegdlnych pastwach - na fakt, iz opiera
si¢ ona na innych zasadach oraz obejmuje rézne
grupy urzednicze na réznych szczeblach admi-
nistracji. W rézny sposéb okreslane s3 tez prawa
i obowigzki urz¢dnikéw stuzby cywilne;.

Znawca problematyki stuzby cywilnej Grze-
gorz Rydlewski (2001, s. 13) definiuje t¢ insty-
tucje jako gwaranta profesjonalnego i lojalnego
obslugiwania zmieniajacych sie politycznych
ekip rzadowych przez urz¢dnikéw administracji
publicznej. Stuzbe cywilng w polskim systemie
prawnym III Rzeczypospolitej powolano na mocy
Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej?.
Jak podkresla Itrich-Drabarek (2010, s. 119), roz-
wigzania te mialy stanowi¢ nowy kamien milowy
w funkcjonowaniu administracji pastwowej 111
Rzeczypospolitej. Zgodnie z art. 1 stuzbe cywilng
utworzono ,w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycznie
wykonywania zadan paristwa”. Cel ten powt6-

2 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.
1996, nr 89, poz. 402).

rzono nastepnie w art. 153 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej®. Definicja ta wymagata
doprecyzowania na potrzeby badania, zaréwno
pod katem podmiotowym, jak i przedmiotowym,
dlatego w badaniu przyjeto, ze ,stuzba cywilna
to wyodrebniony zespét ludzi zatrudnionych na
podstawie prawa publicznego lub prywatnego
w celu realizacji okreslonych w prawie zadan,
kierujacych sie okreslonym systemem norm,
warto$ci i procedur, majacych za zadanie stuzy¢
spoleczeristwu oraz utrzymywac istotne funkcje
panstwa” (Itrich-Drabarek 2010, s. 36).

Istotg stuzby cywilnej jest dokonanie w obrebie
administracji podziatu wiadzy mig¢dzy politykami
wybranymi w wyborach demokratycznych a pro-
fesjonalnymi pracownikami. Podzial ten jest spe-
cyficzny, gdyz zaklada nie tylko wspéldzialanie,
ale takze podporzadkowanie (w pelni stuzbowe,
jak réwniez, czesciowo, osobowe) urzednikéw
wchodzacych w sklad profesjonalnej stuzby cy-
wilnej. W niektérych panstwach europejskich
kategoria ,urzednik sluzby cywilnej” obejmuje
réwniez pracownikéw samorzadu terytorialnego,
np. w Danii, Francji, Niemczech czy w Slowenii
(szerzej na temat samorzgdowej stuzby cywilnej
w kontekscie europejskim, zob. Itrich-Drabarek
2014, s. 51-64; 2015a,s. 5in.).

W Polsce stuzba cywilna stanowi element
szerszego systemu administracji publicznej. Jak
zauwaza Wojciech Zieliriski (2010, s. 31), w pra-
wodawstwie nie istnieje legalna definicja oma-
wianego terminu. Wprawdzie sluzba cywilna
ma konstytucyjne umocowanie, co wzmacnia
jej znaczenie w systemie organéw pafstwowych,
ale w Polsce instytucji tej nie cechuje oczekiwa-
na stabilnosé. W ciggu ostatnich dwéch dekad
ustawa o stuzbie cywilnej byta zmieniana cztero-
krotnie. Analizujgc dziatania kolejnych rzadéw,
mozna zauwazy¢ brak spéjnej polityki paristwa
w odniesieniu do tej instytucji. Wigkszo$¢ ekip
politycznych traktowala stuzb¢ cywilng na wzér
XIX-wiecznego ,systemu lupéw” i rozpoczynala
budowe wiasnego systemu, bazujac na wlasnych

3 Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., uchwalonej przez Zgromadzenie Na-
rodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjetej przez Nar6d
w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r.,
podpisanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483).
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kryteriach jakosciowych i ilosciowych. Od 1996 r.
uchwalono w sumie cztery ustawy regulujace
organizacje systemu stuzby cywilnej. W trak-
cie 20 lat jest to liczba znaczaca. Warto w tym
miejscu przywolac tez stowa bylego Prezydenta
Aleksandra Kwasniewskiego, ktéry stwierdzit, ze
»idea Stuzby Cywilnej to dobry pomysl, ale wyjat-
kowo trudny do realizacji, o czym przekonaly si¢
kolejne ekipy rzadzace. By¢ moze zostal zapisany
w sposéb zbyt rygorystyczny, co powoduje, ze
niektére procedury sa nie do wypelnienia. (...)
Na stworzenie dobrej stuzby cywilnej potrzeba
kilkunastu lat” (Mroczka 2015a, s. 151).

Od marca 2009 r. obowigzuje Ustawa z dnia 21
listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*. Nie wcho-
dzac w szczegélowe analizy przepiséw, nalezy
podzieli¢ poglad wielu praktykéw i teoretykéw, ze
ustawa ta daje mozliwo$¢ zbudowania profesjonal-
nego aparatu urz¢dniczego paistwa polskiego. Co
prawda, wiele rozwigzan wymaga dostosowania
pod katem wyzwari, jakie stoja przed administra-
cja publiczna, jednak jest to zjawisko normalne
w dynamicznym otoczeniu instytucjonalnym
i prawnym oraz spoleczno-gospodarczym.

Na gruncie danych statystycznych rzadowa
stuzba cywilna w Polsce to ponad 120 000 pra-
cownikéw (zatrudnianych na umowy o prace)
i urzednikéw (zatrudnianych na podstawie mia-
nowania) realizujacych najwazniejsze zadania
paristwa w ponad 2300 urzedach’.

2. Material badawczy, metodologia
i hipotezy badawcze

Szczegélowe rozwazania odnoszace si¢ do
metodologicznych uwarunkowari omawianego
badania zostaly zaprezentowane w tekscie Marka
Solona-Lipinskiego (2015). W tym miejscu zo-
stang przedstawione wylacznie podstawowe za-
loZenia metodologiczne badania oraz przyjete
hipotezy badawcze.

Zasadniczy czton badania skiadal si¢ z trzech
cze$ci. W pierwszej dokonano analizy uwa-
runkowan prawnych dotyczacych funkcjono-

* Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. 2014, poz. 1111 ze zm.).

5 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby
cywilnej i realizacyi zadan tej stuzby w 2013 roku 2014, 5. 5.

wania systemu stuzby cywilnej w Polsce oraz

zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Czeé¢ druga obejmowala analiz¢ dostepnych

wynikéw badan w zakresie polskiej stuzby cy-

wilnej. Najwazniejsza cze¢$¢ ilosciowa realizo-
wana byla metoda CAWI (Computer-Assisted

Web Interview), czyli wspomaganego kompu-

terowo wywiadu kwestionariuszowego on/ine.

Uzupelnieniem badania ilosciowego bylo badanie

jakosciowe, ktére zostalo zrealizowane w postaci

czterech otwartych pytan.

Jak podkresla Marek Solon-Lipiniski (2015),
wybér tej metody wynikal z kilku przestanek.
Jego zdaniem ,jednym z istotniejszych czynnikéw
przemawiajacych za wykorzystaniem techniki
badawczej opartej na ankiecie na stronie in-
ternetowej byla mozliwos¢ dotarcia do wszyst-
kich jednostek, ktérych opinie badacze chcieli
zbadaé. Wykorzystano bowiem baze¢ danych
teleadresowych jednostek samorzadu terytorial-
nego w Polsce” (ibidem, s. 126). W tym zakresie
pomocna okazala si¢ baza prowadzona przez
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Adresatami badania byli decydenci samorzado-
wi, a wigc prezydenci, burmistrzowie, starostowie
i wéjtowie reprezentujacy jednostki samorzadu
terytorialnego w calej Polsce. Kwestionariusz
zwieral 17 podstawowych pytan, wéréd ktérych
znalazly si¢ réwniez te o charakterze szczegélo-
wym. Ze wzgledu na przyjete zalozenia badawcze
nie zastosowano analizy brakéw ani innej metody
implementacji brakéw odpowiedzi.

Oprécez pytan zamknietych formularz ankie-
towy zawieral réwniez cztery pytania otwarte.
W zalozeniach zespolu badawczego miaty one
postuzy¢ do uzyskania informacji jakosciowych
w zakresie:

a) podstawowych zasad, ktére powinny zostaé
ujete w przypadku ustanowienia instytucji sa-
morzadowej stuzby cywilnej,

b) oceny idei utworzenia samorzadowej stuzby
cywilnej,

¢) konsolidacji funkcjonujacych w Polsce korpu-
séw urzedniczych,

d) poparcia dla idei przyjgcia wspélnego i jedno-
litego kodeksu etycznego dla wszystkich pra-
cownikéw samorzagdowych.

Pytania zawarte w formularzu badawczym
podzielono na nast¢pujace obszary:

a) dane podstawowe — metryka badawcza,
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b) informacje o procedurach zarzadczych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego,

¢) stuzba cywilna — pytania podstawowe,

d) stuzba cywilna w Polsce — opis i zasady,

e) samorzadowa stuzba cywilna,

t) zasoby kadrowe w samorzadzie,

g) samorzadowy kodeks etyczny.

Na potrzeby badania sformutowano na-
stepujaca hipoteze badawcza: przedstawiciele
wladzy wykonawczej na szczeblu samorzadu
terytorialnego nie maja wystarczajacej wiedzy
na temat systemu stuzby cywilnej w Polsce i nie
sa zainteresowani wprowadzaniem rozwigzan
z administracji rzadowej na poziomie samo-
rzadu terytorialnego. Wynika to ze zbyt sta-
bego rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego,
nadmiernej akceptacji instytucji patronazu oraz
braku skutecznych mechanizméw kontroli i nad-
zoru w jednostkach samorzadu terytorialnego
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 109).

Ogoétem w badaniu wzi¢lo udzial 569 jedno-
stek samorzadu terytorialnego: 494 jednostki na
szczeblu gminy (w tym miasta na prawach powia-
tu), 71 jednostek na szczeblu powiatowym oraz
4 jednostki na szczeblu wojewddztwa. Badanie
spelnia postulat reprezentatywnosci przedmio-
towej z uwagi na zachowanie w prébie struktury
najwazniejszych cech wiasciwych populacji, przy
czym za wspomniane charakterystyki uznano
takie zmienne, jak: rodzaj jednostki samorzg-
du terytorialnego, wojewédztwo oraz wielko§é
miejscowosci (w przypadku gmin). Jednoczesnie
stopa zwrotu ankiet w przeprowadzonym badaniu
byta wysoka i wyniosta okolo 20%. Oznacza to,
ze przedstawiciele co pigtej jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce wypelnili kwestionariusz
badawczy.

Konstatacje dotyczace reprezentatywnosci
przedmiotowej oraz stopy zwrotu pozwalaja
stwierdzi¢, ze z wynikéw badania mozna (z za-
chowaniem pewnej ostroznosci) wyciaga¢ wnioski
o charakterze ogélnym. Z pewnoscig wyniki te
ilustrujg opinie znaczacej grupy jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

3. Fakty dotyczace mozliwosci
ustanowienia instytucji
samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce

W tej czesci opracowania zaprezentowane
zostang najwazniejsze, w opinii autoréw, fakty
dotyczace mozliwosci powolania instytucji stuzby
cywilnej na szczeblu samorzadowym. Odnosza
si¢ one do wigkszosci obszaréw analizowanych
w trakcie badania. W tekscie nie zastosowano
gradaciji istotnosci poszczegélnych wnioskéw.

Niewatpliwym faktem, na ktéry wskazuje prze-
prowadzone badanie, jest stwierdzenie, ze pojecie
stuzby cywilnej jest powszechnie znane wéréd
decydentéw samorzadowych. O stuzbie cywilnej
styszalo ponad 96% respondentéw. Jest to bardzo
wysoki wynik, poniewaz w ogdélnym odbiorze
spolecznym stuzba cywilna jest instytucja stabo
rozpoznawalng (Mroczka 2015a, s. 312-335). Jak
pokazuja badania przeprowadzone na zlecenie
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w 2011 r.,
rozpoznawala ja mniej niz polowa badanych®. Na
pytanie dotyczace tego, czy ankietowani kiedy-
kolwiek styszeli o stuzbie cywilnej, twierdzaco
odpowiedzialo 40% respondentéw (w 2005 r.
— 45%)’.

Zdaniem autoréw znaczaco wyzszy odsetek
rozpoznawalnos$ci instytucji stuzby cywilne;
wynika przede wszystkim z relacji zawodowych
pracownikéw samorzadu terytorialnego. W swojej
codziennej pracy wspélpracujg z administracja
rzadows, ktérej znaczaca wigkszos¢ stanowia
czlonkowie korpusu stuzby cywilne;.

Podstawowymi Zrédlami wiedzy o sluzbie
cywilnej byly miejsce pracy (68,1%), prasa (47,4%)
oraz telewizja (40,8%). Respondenci uczestniczacy

6 Zob. szerzej: Spoleczny wizerunek stuzby cywilnej, raport
podsumowujacy w ramach projektu: , Strategia zarzadza-
nia zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej”, ARC Rynek
i Opinia na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
Warszawa 2011.

7 Zob. szerzej: Stuzba cywilna w oczach obywatela, raport
z badan sondazowych przeprowadzonych na zlecenie
Urzgdu Stuzby Cywilnej przez PBS Sp. z 0.0. we wrzes-
niu 2005 r. na ogdlnopolskiej prébie oséb dorostych oraz
celowej prébie klientéw wybranych urzedéw administracji
rzagdowej w ramach projektu PHARE2003 ,Wzmocnienie
zdolnosci administracyjnych”, PL03/IB/OT-06, Sopot
2005.
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00 Tak
E Nie

Rycina 1. Czy kiedykolwiek styszal(a) Pan(i)
o stuzbie cywilnej? (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

w badaniu wiedz¢ w tym zakresie pozyskiwali
réwniez w trakcie procesu edukacii (31,8%).
Kolejny istotny wniosek ptynacy z badania to
stwierdzenie, Ze zwolennikami wprowadzenia
w Polsce jednolitych zasad stuzby cywilnej w sa-
morzadzie jest 53% respondentéw. Przeciwko
takiemu rozwigzaniu opowiedzialo si¢ zaledwie
8% ankietowanych. Niepokojace jest jednak to,
ze niemal 40% os6b odpowiadajacych na pytania
w ankiecie nie potrafi wyrazi¢ zdania na ten
temat. Moze to oznaczaé, ze kwestie, o ktére
pytano, sa zbyt abstrakcyjne lub niezrozumiale
dla respondentéw. Moze to tez oznaczaé, ze
sprawy te nie majg dla nich istotnego znaczenia.

[0 Tak
E Nie

B Trudno powiedzie¢

Rycina 3. Poparcie wdrozenia w Polsce samorzado-
wej stuzby cywilnej. Czy zgadza si¢ Pan(i) z postu-
latem wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cy-
wilnej opartej na zasadach obowigzujacych obecnie
cztonkéw korpusu stuzby cywilne;j? (%)

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

Majac na uwadze zasadnicze znaczenie oma-
wianej czgsci badania dotyczacej poparcia dla
idei wdrozenia samorzadowej stuzby cywilne;j,
warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ do szczegé-
towych wynikéw i dokonaé analizy odpowie-
dzi w poszczegdlnych grupach respondentéw.
Sposréd wszystkich szczebli samorzadu postulat
wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywil-
nej cieszy si¢ najsilniejszym poparciem wsréd
respondentéw z poziomu powiatéw. Zgadza si¢
z nim ponad 2/3 ankietowanych ze wspomnianej

Nie pamietam | 4,7

W inny sposéb

‘W szkole, na studiach

Wiréd rodziny, znajomych

W miejscu pracy

68,1

W radiu

W prasie

W telewizji
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Rycina 2. Gdzie zetknal(¢ta) si¢ Pan(i) z pojeciem stuzby cywilnej? (%)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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grupy. Jednoczesnie poparcie w gminach wy-
nosi 51%. Od poparcia na poziomie powiatéw
r6zni si¢ ono skalg odpowiedzi ambiwalentnych.
Okazuje si¢ bowiem, ze w przypadku gmin az 41%
ankietowanych nie potrafi udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie o ujednolicenie zasad stuzby cywilnej
w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych.
Na szczeblu powiatéw takie osoby stanowia
tylko 24%.

80

Analiza wynikéw ze wzgledu na wielkosé
zatrudnienia w urzedzie, z ktérego pochodzi
respondent, pozwala w pewnym sensie wyjasni¢
istniejace zaleznosci. Okazuje si¢, ze im mniejszy
urzad, tym wigkszy odsetek odpowiadajacych na
pytania nie potrafi okresli¢ swojego stosunku do
wprowadzenia jednolitej samorzadowej stuzby
cywilnej. Jednoczesnie im wicksza jest jednost-
ka samorzadu terytorialnego, tym wickszy jest

O Tak
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B Trudno powiedzie¢ [
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na prawach powiatu)

25,0

Eacznie

Wojewddztwo

Rycina 4. Poparcie dla wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej — perspektywa szczebla samo-

rzadowego (%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 5. Poparcie dla wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej — perspektywa wielkosci urzedu (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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poziom akceptacji takiego rozwigzania. Poziom
braku akceptacji takich rozwigzai jest wzglednie
staly i w niewielkim stopniu zalezny od wielko-
$ci urzedu (jedynie w grupie urzedéw liczacych
od 50 do 99 pracownikéw nie identyfikuje si¢
przeciwnikéw tego rozwigzania).

Analogiczne rezultaty obserwuje si¢ w przy-
padku gmin w podziale na gminy wiejskie, miej-
sko-wiejskie i miejskie. Zwolennikami wpro-
wadzenia jednolitych zasad jest 2/3 respondentéw
z gmin miejskich. W gminach wiejskich i miej-
sko-wiejskich takie osoby stanowia jedynie okoto
50%. Jednak widoczna jest tutaj réwniez inna
prawidlowos¢, mianowicie w gminach wiejskich
wyraznie czgsciej niz w gminach miejskich poja-
wia si¢ opozycja wobec wprowadzenia jednolitych
zasad stuzby cywilnej w samorzadzie. Cho¢ nie
jest to duza grupa (ok. 10%), to jednak zauwa-
zalna w poréwnaniu z gminami miejskimi, gdzie
kontestatoréw jest niewiele ponad 1%.

Kolejnym wnioskiem plynacym z badania
i istotnym z perspektywy decydentéw politycz-
nych jest stwierdzenie, iz wsréd kluczowych
pozytywnych skutkéw wdrozenia samorzadowej
stuzby cywilnej respondenci najczesciej wskazuja
poprawe sprawnosci dzialania urzedu i wzrost
kompetencji pracownikéw (po ok. 55%).

Pierwszym z omawianych rezultatéw jest po-
prawa sprawnosci dziatania urzedu. W tym kon-
tekscie podkresla si¢, Ze wprowadzenie jednoli-
tych zasad dla calego korpusu urzedniczego na
poziomie samorzadéw usprawniloby jego prace.
Analiza odpowiedzi na poziomie og6lnym wska-
zuje, ze w opinii ponad polowy ankietowanych

Tabela 1. Poparcie dla wdrozenia w Polsce samorza-
dowej stuzby cywilnej — perspektywa rodzaju gmi
ny (%)

Rodzaj gminy Tak Nie  Trudno powiedzie¢
Wiejska 47,2 10,2 42,6
Micjsko-wicjska 51,2 57 431
Miejska 66,7 1,5 31,8
ELacznie 50,8 7,9 41,3

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.
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Zdecydowanie si¢ 33
nie zgadzam ’

Raczej sig
nie zgadzam

8,1

Ani si¢ zgadzam,

Lo 14,9
ani si¢ nie zgadzam

38,7

Raczej si¢ zgadzam

Zdecydowanie si¢
zgadzam

0 10 20 30 40 50

Rycina 6. Skutki wdrozenia w Polsce samorzado-
wej stuzby cywilnej: poprawa sprawnosci dziatania
urzedu — perspektywa ogélna (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan

ankietowych.

wdrozenie samorzadowej stuzby cywilnej przy-
czyniloby si¢ do poprawy sprawnosci dzialania
urzedéw. Inaczej uwaza okolo 11% ankietowa-
nych, 15% respondentéw wskazuje na odpowiedz
ambiwalentng (,ani tak, ani nie”), a prawie 20%
nie ma zdania na ten temat.

Biorac pod uwagg szczeble samorzadu, okazuje
si¢, ze na szczeblu powiatowym mozna zauwazy¢
wickszy stopient zgodnosci z tezg o podniesieniu
sprawnosci dzialania urzedu wskutek wprowa-
dzenia jednolitych zasad stuzby cywilnej niz na
szczeblu gminnym. Poprawa sprawnosci nasta-
pitaby zdaniem 2/3 ankietowanych z powiatéw.
W przypadku gmin jest to jedynie nieco ponad
50% oséb. Réznica bierze si¢ jednak nie tyle
z dysproporcji w odsetku oséb, ktére uwazaja,
ze sprawno$¢ urzedu nie uleglaby poprawie, ile
Z tego, ze na poziomie gmin wieksza grupa oséb
nie ma zdania na ten temat (20% odpowiedzi
ytrudno powiedzie¢” wobec 13% na poziomie
powiatu; 16% odpowiedzi ,ani tak, ani nie” przy
11% w powiatach). Okazuje si¢ wigc, Ze respon-
denci z gmin czesciej nie potrafia odnies¢ sie do
przedstawionych kwestii, co moze wynikac¢ z ich
abstrakcyjnosci i nieprzekiadalnosci w zestawie-
niu z codziennym funkcjonowaniem urzedu.
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Rycina 7. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej: poprawa sprawnosci dzialania urzedu

— perspektywa szczebli samorzadu (%)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Analiza danych z uwzglednieniem wielkosci
urzgdu (liczby zatrudnionych) prowadzi do intere-
sujacych wnioskéw, ktére potwierdzaja wezesniej-
sze obserwacje §$wiadczace o niecheci mniejszych
urzedéw do zwickszania formalizacji dzialania.
Okazuje si¢ bowiem, ze w grupie urz¢déw zatrud-
niajacych do 20 oséb istnieje najwiekszy sprzeciw
wobec twierdzenia, Ze wprowadzenie jednolitych
zasad sluzby cywilnej przyniostoby usprawnienie
pracy. Zaledwie 33% oséb z tej grupy zgadza
si¢, ze urzad dzialaby sprawniej. Jednoczesnie
24% uznaje, ze sprawno$¢ nie uleglaby poprawie.

Ta kwestia wyraznie odréznia wspomnia-
ng grupe od pozostalych respondentéw. Az
55% przedstawicieli urzedéw zatrudniajacych
od 20 do 49 oséb zgadza si¢, ze ujednolicenie
zasad samorzadowej stuzby cywilnej zwigk-
szyloby skuteczno$é funkcjonowania. Podobne
opinie wyrazajg ankietowani z pozostalych grup
zatrudnienia: w urzedach najwickszych (powyzej
250 os6b) az 63% zgadza sig, ze ujednolice-
nie korpusu stuzby samorzadowej wigzaloby sie
z wprowadzeniem usprawnien.

Tabela 2. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej: poprawa sprawnosci dziatania urz¢du

— perspektywa wielkosci urzgdu

Liczba oséb Zdecydowanie  Raczejsi¢  Ani si¢ zgadzam,  Raczejsie Zdecydowanie Trudno
zatrudnionych si¢ zgadzam zgadzam ani si¢ nie nie zgadzam  si¢ nie zgadzam  powiedzie¢
zgadzam

Ponizej 20 0séb 8,7 23,6 21,7 17,4 6,5 21,7
0d 20 do 49 os6b 14,1 40,5 13,1 9,2 33 19,9
0d 50 do 99 os6b 19,7 37,7 20,5 3,3 0,0 18,9
0d 100 do 249 oséb 13,8 44,6 12,3 7,7 6,2 15,4
250 os6b i wiecej 30,0 33,3 6,7 3,3 6,7 20,0
Eacznie 15,6 38,7 14,9 8,1 3,3 19,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 8. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowe;j
stuzby cywilnej: poprawa kompetencji pracowni-
kéw — perspektywa ogélna (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badari

ankietowych.

Nieche¢é najmniejszych urzedéw do wprowa-
dzania uniwersalnych zasad moze by¢ ttumaczona
charakterem ich funkcjonowania. Mala liczba
0s6b zatrudnionych w takich jednostkach wynika
z bardziej nieformalnej kultury organizacyjne;.
Z tej perspektywy narzucanie dodatkowych,
sztywnych regul kojarzy si¢ raczej ze zmniejsze-
niem sprawnosci niz jej zwigkszeniem. Jednakze
nalezy zauwazy¢, ze nawet w najmniejszych

urzedach liczba tych, ktérzy zgadzaja sig, iz
wprowadzenie stuzby cywilnej przyniesie uspraw-
nienia, przewyzsza liczb¢ oséb niezgadzajacych
si¢ z tym twierdzeniem.

Drugim istotnym z perspektywy respondentéw
pozytywnym skutkiem wdrozenia samorzadowej
sluzby cywilnej moze by¢ zwickszenie kompeten-
¢ji pracownikéw samorzgdowych. W omawianym
badaniu przyjeto bowiem, ze wprowadzenie
jednolitych zasad i standardéw stuzby cywilnej
pozwoli na zwigkszenie kompetenciji pracowni-
kéw samorzgdowych, a tym samym przyczyni si¢
do zwigkszenia sprawnosci i efektywnosci §wiad-
czenia ustug publicznych. Jak juz zaznaczono
wezesniej, ponad polowa respondentéw twierdzi,
ze doszloby do tego typu zmiany. Przeciwnego
zdania jest jedynie 13%. Ponadto dos¢ duza jest
grupa oséb, ktére badz wyrazaja opinie ambiwa-
lentng (,ani tak, ani nie”), badZ nie majg zdania
w tej sprawie. Do tych kategorii nalezy lacznie
ponad 30% oséb.

Podobnie jak przy poprzednim pytaniu o skutki
wprowadzenia jednolitej stuzby cywilnej, takze
wsréd odpowiedzi na pytanie o poprawe kom-
petencji urzednikéw wyréznialy si¢ urzedy za-
trudniajace ponizej 20 oséb. W tej czgsci proby
jedynie 40% os6b zgadza si¢ z tezg, ze unifikacja
samorzgdowej stuzby cywilnej przyniesie poprawe
kompetenciji jej pracownikéw. Az 30% jest od-
miennego zdania. Jednoczesnie we wszystkich
pozostalych grupach odsetek oséb zgadzajacych
sie z tezg o poprawie kompetencji pracownikéw

Tabela 3. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej: poprawa kompetencji pracownikéw —

perspektywa wielkosci urzedu (%)

Liczba oséb Zdecydowanie  Raczejsi¢  Ani si¢ zgadzam,  Raczej si¢ Zdecydowanie Trudno
zatrudnionych si¢ zgadzam zgadzam ani si¢ nie nie zgadzam  si¢ nie zgadzam  powiedzie¢
zgadzam

Ponizej 20 0s6b 19,6 19,6 13,0 17,4 13,0 17,4
0d 20 do 49 0séb 15,4 39,5 14,1 7,8 3,9 193
0d 50 do 99 0s6b 18,0 39,3 18,9 7.4 0,8 15,6
0d 100 do 249 oséb 21,5 35,4 16,9 4.6 7.7 13,8
250 os6b i wiecej 23,3 10,0 10,0 10,0 6,7 10,0
ELacznie 17,4 37,4 15,1 8,3 4,6 17,2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 9. Samorzadowy kodeks etyczny — perspek-
tywa ogdlna (%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badar
ankietowych.

w wyniku proponowanych zmian wynosi od
55% do 63%.

Ostatnim faktem wynikajacym z badania jest
twierdzenie, ze dalsza profesjonalizacja systemu
administracji samorzadowej w Polsce wymaga
wprowadzenia jednolitego kodeksu etycznego dla
pracownikéw samorzadowych. Blisko 70% ankie-
towanych jest zwolennikami takiego rozwigzania.

Na rycinie 9 pokazano, ze wprowadzenie
wspdlnego i jednolitego kodeksu etycznego dla
wszystkich pracownikéw samorzadowych popiera
ponad 70% respondentéw. Przeciwnego zdania
jest niecate 10%, a brak jednoznacznego stanowi-
ska deklaruje nieco ponad 20% ankietowanych.
Zdaniem autoréw niniejszego artykultu ustawo-
dawca powinien wykorzysta¢ wyniki uzyskane
w odpowiedzi na to pytanie w celu wprowadzenia
jednolitych zasad etycznych dla pracownikéw
samorzgdowych. Doswiadczenia jednego z auto-
réw, zwigzane z zatrudnieniem na stanowiskach
menedzerskich w sluzbie cywilnej, pozwalaja
na stwierdzenie, Ze dokument taki porzadkuje
i systematyzuje sposéb oceny poszczegélnych
zachowan urzednikéw. Wprawdzie w dokumencie
przeznaczonym dla stuzby cywilnej nie ma czesci
dotyczacej przeciwdziatania wystepowaniu kon-
tliktu intereséw oraz przeciwdzialania korupci,
ale nie umniejsza to jego pozytywnej oceny.

Wedlug respondentéw wprowadzenie jed-
nolitego kodeksu etycznego przyczyni sie do
zwigkszenia sprawnosci i przejrzysto$ci dziatania
urzg¢du. Stanowisko takie zaprezentowalo blisko
55% badanych. Przeciwnego zdania jest mniej

Trudno powiedzie¢
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Rycina 10. Samorzadowy kodeks etyczny. Skutki
wdrozenia: poprawa sprawnosci dziatania urzedu —
perspektywa ogélna

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

wiecej 11% respondentéw. Ponad 15% badanych
nie ma jednoznacznego zdania w tej sprawie.
Znaczacy jest réwniez odsetek odpowiedzi nie-
pozwalajacych na poznanie opinii ankietowanych.
Blisko 1/5 zadeklarowala bowiem odpowiedz ,ani
sie¢ zgadzam, ani si¢ nie zgadzam”.

W badaniu jako$ciowym odnoszacym si¢ do
samorzadowego kodeksu etycznego formutowano
zaréwno stanowiska akceptujace, jak i negu-
jace konieczno$¢ wprowadzania systemowych
i wspélnych rozwigzan etycznych. Dalej zostang
zaprezentowane Wqucznie reprezentatywne glosy
uzyskane w trakcie badania.

W opinii zwolennikéw wspélnego kodek-
su etycznego przewazaja argumenty zwigzane
z systematyzacja funkcjonujacych zasad oraz
standaryzacja fundamentalnych zasad etycz-
nych. Jak to ujal jeden z ankietowanych, ,etyka
jest jedna”, w zwigzku z czym ,nieefektywne
jest wprowadzanie przez kazdy urzad z osobna
wlasnego kodeksu”. Respondenci podkreslali réw-
niez pozytywny wymiar wdrozenia jednolitych
standardéw etycznych z perspektywy obywateli
i,petentéw”. Jak stwierdzila inna badana osoba,
»obywatel wiedzialby, czego moze wymagac
od urzednikéw réznych szczebli administracji
i mialby to zgromadzone w jednym dokumencie
obowigzujacym calg administracj¢”. W kontekscie
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standaryzacji etycznej respondenci podkreslali
m.in., ze ,obecnie wigkszo$¢ urzedéw posiada
opracowane wlasne kodeksy etyczne w réznym
stopniu uwzgledniajace najwazniejsze zasady.
Opracowanie jednolitego kodeksu etycznego dla
wszystkich urzedéw uporzadkowaloby najistot-
niejsze kwestie” (Mroczka 2015b, s 108-109).

Przeciwnicy wdrozenia wspélnych zasad etycz-
nych zwracali uwage na brak podstaw prawnych,
odmienno$¢ poszezegdlnych urzedéw (i typow
urzedéw) oraz niezaleznoéé samorzadu teryto-
rialnego. Wielu respondentéw podkreslalo, ze
kodeksem etycznym pracownikéw samorzado-
wych jest ustawa o pracownikach samorzadowych.
Zwracano tez uwage, ze ,zbiurokratyzowanie
wszystkiego to dodatkowe koszty. Zwigkszenie
gaszczu przepiséw do niczego nie prowadzi”
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 107).

Podsumowaniem analizy wypowiedzi wszyst-
kich respondentéw jest réwniez fakt, iz w zadnej
z nich nie pojawil si¢ postulat koniecznosci odby-
cia szerszej dyskusji o dylematach etycznych i mo-
ralnych w samorzadzie terytorialnym. Zdaniem
autoréw wynika to przede wszystkim z niskiego
poziomu $wiadomosci etycznej pracownikéw
oraz braku wiary w mozliwo$¢ wykorzystania
etycznego zarzadzania i postepowania w prak-
tyce funkcjonowania poszczegélnych urzedéw.
Przyjmujac perspektywe obywatela, autorzy uz-
najg, ze decyzja o koniecznosci ustanowienia
wspodlnego kodeksu etycznego powinna zostaé
podjeta na szczeblu centralnym przez przedsta-
wicieli administracji rzadowej odpowiedzialne;j
za dzial ,,administracja publiczna”.

4. ,Mity” dotyczace funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

W tej czesci artykulu zaprezentowane zostang
wnioski badawcze, ktére autorzy zakwalifikowali
do kategorii mitéw. Nalezy podkresli¢, ze kate-
goria owych ,mitéw” odnosi si¢ do obiegowych
twierdzen na temat samorzadu terytorialnego
oraz, szerzej, systemu administracji publiczne;.
Przedstawione dalej obiegowe stwierdzenia ze-
stawiono z wynikami badan empirycznych, uzy-
skanymi podczas realizacji projektu badawczego.

Pierwszym wnioskiem zaliczonym do kate-
gorii mitéw jest twierdzenie, Ze w samorzadzie

terytorialnym powszechnie wykorzystywane sa
systemowe narzedzia zarzadcze (np. kontrola
zarzadcza), pozwalajace na efektywna alokacje
zasob6w, a takze sprawne i skuteczne realizowa-
nie zadan publicznych. W powszechnym obiegu
czesto pojawiajg si¢ glosy, Ze jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskaly szerokie wsparcie w za-
kresie budowania (i modernizowania) systeméw
zarzadczych, ufundowane ze srodkéw pocho-
dzacych z bezzwrotnej pomocy zagraniczne;.
Uznaje si¢ wobec tego, ze ich wydatkowanie
doprowadzilo do stworzenia licznych narzedzi
»szytych na miar¢” i nakierowanych na wspieranie
najwazniejszych proceséw zarzadczych.

Jak pokazuja wyniki badania, 58% ankie-
towanych nie potrafilo wskaza¢, jaki poziom
zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej zostal
okreslony w stosownym o$wiadczeniu o stanie
kontroli zarzadczej. Najwyzszy stopieni zapewnie-
nia, tj. A, wskazalo az 26% badanych. Stopien B
wskazalo blisko 15% oséb, a C — tylko 1%. Jak
podkresla Adam Niedzielski (2015, s. 119) ,wy-
niki otrzymane przy okazji tego pytania sg o tyle
zaskakujace, ze wymdég skladania oswiadczenia
jest okreslony prawem”.

Zdaniem tego autora pojecie kontroli zarzad-
czej jest ,pojeciem o charakterze systemowym.
Obejmuje ono swoim zakresem rézne narzedzia
zarzgdeze wykorzystywane w jednostce publicznej
(m.in.: zarzadzanie ryzykiem, kontrole i audyt,
definiowanie celéw i miernikéw w corocznym
planie dziatalnosci). Niska swiadomos¢ kontroli
zarzadczej moze by¢ zatem interpretowana sze-
rzej, tj. jako deficyt zintegrowanego, komplek-
sowego podejscia do zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego” (Niedzielski 2015,
s. 119). Trudno nie zgodzi¢ si¢ z tym twierdze-
niem, zwlaszcza w kontekscie uwidaczniajacego
si¢ braku systemowego podejscia paristwa polskie-
go do zarzadzania procesem $wiadczenia ustug
publicznych na rzecz obywateli. Szczegdlnie
widocznym przejawem braku wizji w tym zakresie
jest np. nieefektywnos¢ systeméw wynagradzania
pracownikéw realizujacych zadania publiczne lub
brak mechanizméw pozwalajacych na mierzenie
sprawnosci i efektywnosci dzialania poszcze-
golnych instytucji, ktére tworzg szeroko pojety
sektor publiczny.

Drugim mitem dotyczacym funkcjonowania
samorzadu terytorialnego jest twierdzenie o neu-
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tralnosci politycznej w kontekscie obowigzujacych
przepiséw prawnych oraz praktyki funkcjono-
wania poszczegélnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. W powszechnej opinii najbardziej
upolitycznione (czy wreez upartyjnione) sg urzedy
gminne. Jak pokazujg wyniki badania, twierdze-
nie to nie jest do korica prawdziwe, poniewaz im
wyzszy jest szczebel samorzadu terytorialnego,
tym wiekszy okazuje si¢ odsetek respondentéw
negatywnie oceniajacych zapewnienie zasady neu-
tralnosci politycznej w pragmatyce samorzadowe;.
W przypadku gmin odpowiedzi: ,,zdecydowanie
niewystarczajaco” i ,raczej niewystarczajaco”
udzielilo facznie 35,4% badanych. W przypadku
samorzadu powiatowego odsetek ten wynidst
53,5%, a w przypadku samorzadu wojewédz-
kiego - az 75%.

Warto tez podkresli¢, ze odwrotny stosunek
udzielanych odpowiedzi obserwujemy w przypad-
ku pozytywnej oceny funkcjonujacych rozwigzan
prawnych w zakresie zapewnienia neutralno-
§ci politycznej. Na szczeblu gminnym ponad
40% badanych udzielito odpowiedzi: ,raczej
wystarczajaco” i ,zdecydowanie wystarczaja-
co”. W powiatach odsetek ten wyniést 28,2%,
a w wojewddztwach - 25%.

Na podstawie przedstawionych danych mozna
sformulowa¢ wniosek, iz problem polityzacji
iupartyjnienia samorzadu terytorialnego dotyczy

w najwickszym stopniu urz¢déw marszatkow-
skich i powiatowych. Uzasadnieniem takiego
twierdzenia sa nast¢pujace tezy. Po pierwsze,
w przypadku marszatkéw wojewédztw i staro-
stéw pojawia si¢ konieczno$¢ posiadania odpo-
wiedniego zaplecza politycznego i partyjnego.
Po drugie, wynagrodzenia w tych jednostkach
sa duzo bardziej atrakcyjne dla politycznych
dzialaczy niz wynagrodzenia pracownikéw gmin
wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie, urze-
dy marszaltkowskie maja znaczaco wiecej jed-
nostek zaleznych i nadzorowanych, w ktérych
tworzone s3 wysokoplatne stanowiska pracy. Po
czwarte, kompetencje urzedéw marszatkowskich,
np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji
srodkéw pomocowych, sg atrakcyjnym obszarem
lobbowania dla lokalnych przedstawicieli sit
politycznych.

Ostatnim wnioskiem, ktéry autorzy zakwali-
fikowali jako mit, jest twierdzenie, Ze w jednost-
kach samorzadu terytorialnego pracuje za malo
oséb. Jak pokazuja wyniki badania, dominowata
odpowiedz, zgodnie z ktéra zasoby kadrowe
urzedéw sg wystarczajace (odpowiedzialo tak
50% badanych). Jednak réwnoczesnie 40% osSb
bylo zdania przeciwnego, twierdzac, ze zasoby
kadrowe nie wystarczaja do realizacji okreslonych
w ustawie dzialan.

60 — [ Zdecydowanie si¢ zgadzam O Raczej sie zgadzam @ Ani si¢ nie zgadzam, ani si¢ zgadzam |
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Rycina 11. Zasada neutralnosci politycznej w ustawie o pracownikach samorzadowych — perspektywa gmi-

ny, powiatu i wojewédztwa (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 12. Zasoby kadrowe w jednostkach samorzadu terytorialnego — perspektywa szczebli samorzadu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badari ankietowych.

Analizujac dane dotyczace zasobéw z per-
spektywy jednostek samorzadowych réznych
szczebli, okazuje si¢, ze wyniki dla nich s niemal
identyczne. Brakuje istotnych réznic miedzy
odpowiedziami przedstawicieli gmin i powiatéw.
Taki sam schemat mozna tez wskaza¢ wéréd od-
powiedzi dotyczacych wojewddztw (cho¢ nalezy
pamietaé, ze wyniki dla wojewédztw oparte sa
na jedynie czterech obserwacjach).

Swego rodzaju wyjasnienie zréznicowania
samorzadéw pod wzgledem opinii na temat

wystarczalnoséci zasobéw kadrowych zapewnia
analiza wielkosci zatrudnienia w danej jednostce.
Okazuje si¢, ze samorzadami, ktére deklarujg
najmniejszy problem z kadrami, s3 jednostki
liczace 50-99 os6b i 100-249 pracownikéw. W tej
pierwszej grupie 59% oséb twierdzi, ze zasoby
s3 wystarczajace (32% jest przeciw), a w grupie
drugiej — az 65% zgadza si¢ z tym twierdzeniem
(26% jest przeciwnego zdania).

W urzedach zatrudniajacych 20-49 oséb
wicksza liczba respondentéw wskazuje, ze nie
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Rycina 13. Zasoby kadrowe w jednostkach samorzadu terytorialnego — perspektywa wielkosci urzedu

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar ankietowych.
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dysponuje wystarczajacymi kadrami w poréwna-
niu z tymi, ktére deklaruja wystarczajaca liczbe
pracownikéw. W wypadku zaréwno najmniej-
szych, jak i najwiekszych jednostek samorzadu
terytorialnego wyniki nie s az tak zréznicowane.
W jednostkach najmniejszych oséb niezadowolo-
nych z posiadanej liczby kadr jest niemal tyle co
zadowolonych. W instytucjach zatrudniajacych
250 os6b i wigcej jedynie 50% respondentéw
wskazuje, ze zasoby sa wystarczajace, a 43%
uwaza odwrotnie.

Podsumowujac rozwazania dotyczace zasobéw
kadrowych samorzadéw terytorialnych, nalezy
podkresli¢, ze uzyskane wyniki obarczone s3
duzym ryzykiem. Wynika to przede wszystkim
z faktu, iz w samorzadach terytorialnych sto-
sunkowo rzadko stosuje si¢ narzedzia badajace
obciazenie pracg poszczegdlnych pracownikéw.
Jesli nalozy si¢ na to brak systemowych rozwigzan
w zakresie poréwnywania efektéw pracy miedzy
poszczegSlnymi urzgdami, to powstanie obraz
mocno subiektywnego postrzegania efektywnosci
pracy w samorzadzie terytorialnym.

Podsumowanie i wnioski

Pragmatyka funkcjonowania administracji
publicznej, identyczne standardy w zakresie syste-
mu rekrutacji, awansu, kariery, oparte na zasadzie
réwnego dostepu, réwnych szans, konkurencyjno-
$ci, odpowiednich kwalifikacji oraz wyksztalcenia
moglyby zwickszy¢ zaufanie obywateli do pani-
stwa i jego instytucji. Ustabilizowanie stosunku
pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego
i oparcie go na ideach i zasady stuzby cywilnej
moglyby wplynaé na ograniczenie wystgpowania
wielu negatywnych zjawisk, takich jak: nepo-
tyzm i kumoterstwo, nadmierne upartyjnienie,
korupcja, buta i arogancja, nickompetencja czy
niegospodarno$¢. Wzmocnieniu ulegtyby procesy
zmierzajace do budowy otwartej i przejrzystej
(transparentnej) administracji na szczeblu sa-
morzagdowym. Wprowadzenie stuzby cywilnej
doprowadziloby w konsekwencji do zmniejszenia
polityzacji administracji samorzadowej, a to po-
zytywnie wplyneloby na jakosé jej ustug. Istnienie
samorzadowej stuzby cywilnej zwicksza mozli-
wos¢ powstania takich skutecznych mechanizméw
kontroli i takg realizacje¢ zasady odpowiedzial-

nosci, ktére pozwolg unikngé¢ naruszania norm,
praw i wartoéci przez pracownikéw i urzednikéw
zatrudnionych w calej administracji publiczne;.

Znajomo$¢ instytucji stuzby cywilnej jest
juz na tyle powszechna, ze pomyst wdrozenia
jej na poziomie samorzagdowym nie wzbudza
kontrowersji. Dzieje si¢ tak, mimo ze praktyka
stosowania ustawy o pracownikach samorzadéw
jest oceniana zasadniczo pozytywnie. Wyjatek
stanowi poczucie niedosytu w przypadku zasady
neutralnosci politycznej. Jednym z rozwigzan
wychodzacym naprzeciw zwigkszeniu skutecz-
nosci tej zasady jest wprowadzenie jednolitego
kodeksu etyki.

O ile wprowadzenie zasad sluzby cywilnej na
grunt samorzadu terytorialnego bylo akcepto-
wane przez wigkszos¢ respondentdéw, o tyle idea
jednej ustawy dla wszystkich grup urzedniczych
nie zostala tak jednoznacznie doceniona przez
badanych. Taki pomyst popiera 31% ankietowa-
nych, 18% jest przeciw i az 51% nie ma zdania.
Oznacza to, ze sam pomyst konsolidacji nie jest
obecny w debacie publicznej w taki stopniu, by
uczestnicy okreslili jasne stanowisko. Nalezy réw-
niez bra¢ pod uwage przywiazanie do specyfiki
jako jeden z elementéw przesadzajacych o braku
akceptujacego stanowiska badanych.

W konkluzji prowadzonych rozwazan na-
lezy podkresli¢, ze wbrew powszechnej opinii
wprowadzenie instytucji samorzadowej stuzby
cywilnej nie budzi juz wigkszych obaw ze strony
najwazniejszych interesariuszy uosabianych jako
decydenci polityczni na szczeblu samorzagdowym.
W opinii autoréw pomyst ten nie bedzie tez budzit
zasadniczych oporéw ze strony decydentéw poli-
tycznych na szczeblu rzagdowym. Trzeba jednak
poczynié zastrzezenie, ze ostateczny efekt zalezal
bedzie od rozwigzan prawnych oraz sposobu ich
wdrozenia, a nast¢pnie realizacji.

Przyjmujac perspektywe obywatela, nie jest
istotne, czy pracownik realizujacy konkretng
ustuge publiczng na szczeblu réznych typéw ad-
ministracji publicznej ma status czlonka korpusu
stuzby cywilnej, pracownika samorzadowego lub
pracownika zatrudnionego na podstawie innej
ustawy. Smiemy twierdzi¢, ze obywatelowi zalezy
przede wszystkim na terminowym, rzetelnym
i profesjonalnym zalatwieniu jednostkowej spra-
wy. Nie ulega watpliwosci, Ze osiggniecie takiego
stanu rzeczy staloby si¢ fatwiejsze dzigki wprowa-
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dzeniu rozwigzan konsolidujacych poszczegdlne
korpusy urzednicze.
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Skrzywione podzialy.

Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach!

W artykule dokonano analizy zjawiska gerrymanderingu (manipulacji ksztaltem okregéw wyborczych dla korzy-
éci politycznej) w polskich wyborach do rad gmin w 2014 r. Przedstawiamy jedng z mozliwych metod identyfika-
cji gmin, w ktérych podzial na okregi mégt przyczynic¢ si¢ do znieksztalcenia wynikéw wyboréw. Opiera si¢ ona
na dwéch wskaznikach obliczanych dla komitetéw wlodarzy-inkubentéw oraz ich gtéwnych konkurentéw (a wiec
stron, w przypadku ktérych istnieje najwigksze ryzyko zamieszania w gerrymandering, cho¢ w réznym charakterze).
Pierwszy to korelacja poparcia dla komitetu z rozmiarem okregu wyborczego (§wiadczacej o tzw. upakowaniu lub
rozproszeniu wyborcéw, charakteryzujacym odpowiednio ofiary i beneficjentéw gerrymanderingu), drugi - odchyle-
nie uzyskanej liczby mandatéw od wartosci oczekiwanej wynikajacej z wyestymowanej krzywej potegowej. W gmi-
nach, w ktérych dla przynajmniej jednego komitetu obydwa wskazniki przyjmuja wartosci odlegle od normy, istnie-
je podejrzenie gerrymanderingu. W dalszych etapach projektu badawczego bedziemy je weryfikowaé (m.in. badajac,
czy podzial gminy na okregi byt przedmiotem sporu politycznego).

Stowa kluczowe: gerrymandering, wybory samorzgdowe, rady gmin, krzywa zaleznosci liczby mandatéw od liczby

gloséw, zréznicowanie rozmiaru okregéw wyborczych.

Wprowadzenie

W uchwalonym w 2011 r. Kodeksie wybor-
czym wprowadzono jednomandatowe okregi
wyborcze w wyborach do rad wszystkich gmin
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1'W artykule przedstawiono czgstkowe wyniki badan
przeprowadzonych w ramach projektu ,Badanie skali
zjawiska gerrymanderingu w polskich wyborach do rad
gmin w 2014 r.”, finansowanego ze srodkéw Narodowe-
go Centrum Nauki, przyznanych na podstawie decyzji

nr DEC- 2014/13/B/HS5/00862.

(z wyjatkiem miast na prawach powiatu) (art. 418
§ 1 KW) przy jednoczesnym pozostawieniu
organom stanowigcym bardzo duzej swobody
w ustalaniu granic tych okregéw?. Stworzylo to
istotne ryzyko wystapienia na szczeblu gmin-
nym zjawiska gerrymanderingu, tj. manipulacji
podzialem na okregi w celu uzyskania korzysci
politycznej. Gerrymandering wywozi si¢ ze Stanéw
Zjednoczonych?, ale wystepuje badz wystepowat

2 W przypadku gmin wiejskich ustawa wymaga, by
punktem wyjscia podziatu na okregi byt podzial gminy na
jednostki pomocnicze (ale dzielenie lub taczenie sotectw
dopuszcza si¢ wtedy, gdy jest to konieczne dla zachowania
dopuszczalnych odchyleri od normy reprezentaci) (art. 417
§§ 21 3 KW). W gminach wiejskich wymagane jest
tylko ,uwzglednienie” granic jednostek pomocniczych
(art. 417 § 4 KW). Szerzej kryteria te interpretuje uchwata
Parnistwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2012 r. w sprawie
wytycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu jednostek
samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze, aczkolwiek
trzeba pamietaé, iz jest to akt podstawowy i nie ma on
mocy powszechnie obowiazujace;.

3 Sama nazwa gerrymandering pochodzi od nazwiska
Elbridge’a Gerry’ego, jednego z ojcéw zatozycieli USA,
aw latach 1810-1812 gubernatora stanu Massachusetts.
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(a przynajmniej taki zarzut podnoszono w litera-
turze) w licznych krajach, w ktérych stosowane
sa jednomandatowe okregi wyborcze: Francji
(Campbell 1965, s. 21-23; Balinski 2008, s. 178,
184; Zukowski 2003, s. 180), Niemczech (Dorn
2010, s. 110-111, wskazuje na przykiad podziatu
Berlina na okregi wyborcze w 2000 1., co przyczy-
nilo si¢ do klgski wyborczej postkomunistycznej
PDS), Austrii (Dorn 2010, s. 111, przytacza
z kolei przykiad wyboréw lokalnych w Wiedniu),
na Wegrzech (Téka 2014) i w Czechach (Anto$
2013; Blazek 2011).

Ze wzgledu na najwieksze zainteresowanie
naukowe gerrymanderingiem w krajach anglosa-
skich (zwlaszcza w USA) wypracowane w nauce
metody badania tego zjawiska odzwierciedlaja
gléwnie specyfike systeméw anglosaskich. Przede
wszystkim zakladajg istnienie systemu dwupar-
tyjnego (m.in. Browning, King 1987; Gelman,
King 1990; Grofman, King 2007) lub relatyw-
nie uporzadkowanego systemu wielopartyjnego
(m.in. Katz, King 1999; Quinn, Martin 2002),
w ktérym wszystkie lub prawie wszystkie partie
wystawiajg kandydatéw we wszystkich okregach.
Jednakze te metody nie przystaja do warunkéw
polskich wyboréw do rad gmin, w ktérych czesto
startuje wiele komitetéw niekoniecznie rywali-
zujacych w calej gminie, a czasem powigzanych
nieformalnymi i nieujawnionymi koalicjami, co
powoduje, ze ich kandydaci nie rywalizujg ze
sobg*. Wymusza to dostosowanie istniejacej me-
todologii do specyfiki wyboréw samorzadowych.

Brakuje metody, ktéra pozwalalaby jedno-
znacznie wykazaé, ze w danym przypadku doszlo

W 1812 r. przeprowadzil on przez legislature stanowg usta-
we wyznaczajacy takie granice okregéw wyborczych, ktére
daty jego partii (Partii Demokratyczno-Republikanskiej)
blisko 3/4 mandatéw przy mniej niz polowie gloséw.
Krytyczna wobec Gerryego Boston Gazette opublikowala
woéwezas karykature przedstawiajaca jeden z okregéw
wyborczych w hrabstwie Essex o szczegélnie nieregular-
nych granicach jako salamandre, podpisang gerrymander
(Rzazewski, Stomczynski, Zyczkowski 2014, s. 60-67).
* Specyfika wyboréw do rad gmin uniemozliwia tez
zastosowanie np. popularnych w krajach zachodnich metod
geometrycznych (opartych na analizie ksztaltu okregow),
gdyz w wiekszosci miast (gdzie swoboda w ustalaniu
granic okregéw jest najwicksza) uchwaly wyznaczajace
okregi okreslaja ich granice po prostu przez wyliczenie
przypisanych do okregu ulic. W rezultacie uzyskane
ksztalty s3 wysoce nieregularne i trudne do analizy.

do gerrymanderingu. Dowéd musi wigc miec¢
zawsze charakter poszlakowy i pozwala jedynie
uprawdopodobni¢ teze, iz podzial na okregi
wyborcze w sposéb niewlasciwy faworyzuje kté-
re$ ugrupowanie lub ugrupowania. Dlatego tez
przyjelismy strategie badania gerrymanderingu
w dwéch etapach. W pierwszym, opierajac si¢
na réznych wskaznikach, identyfikujemy gminy,
w ktérych doszlo do znieksztalcen podzialu na
okregi mogacych istotnie wplynaé na wynik
wyborczy. W drugim analizujemy te przypadki
(badajac m.in. proces wyznaczania granic okregéw
oraz zwigzane z nim kontrowersje polityczne,
w tym pézniejsze skargi do komisarza wyborczego
isad6éw), aby ocenié, czy znieksztalcenia te nosza
znamiona celowej manipulacji.

W niniejszym artykule koncentrujemy sie je-
dynie na pierwszym etapie tej strategii badawczej,
a dokladniej na jednym ze skladajacych si¢ na
niego watkéw badawczych. Wprowadzamy dwa
wskazniki pozwalajgce mierzy¢ potencjalne znie-
ksztalcenia w podziale na okregi i pokazujemy, jak
na podstawie ich interakcji mozna zidentyfikowaé
gminy, w ktérych jeden komitet lub wigksza ich
liczba byly wyraznie faworyzowane lub pokrzyw-
dzone. Jak juz zaznaczyliémy, nie musi to by¢
skutek gerrymanderingu, gdyz takie znieksztal-
cenia moga wynikac ze specyfiki geografii danej
gminy (czy to uwarunkowari naturalnych, czy
to ksztaltu sieci osadniczej, uniemozliwiajacych
przyjecie bardziej neutralnego podziatu na okregi)
lub po prostu by¢ przypadkowe.

1. Zréznicowanie wielkosci okregow
jako okolicznos¢ sprzyjajaca
wystepowaniu gerrymanderingu

Istota gerrymanderingu jest utworzenie takich
okregéw, by glosy oddane na kandydatéw komi-
tetu przeprowadzajacego podzial przeliczaly si¢
na jak najwieksza liczb¢ mandatéw, a glosy na
kandydatéw opozycyjnych — na jak najmniej-
sz3. Najprostszg i najbardziej popularng metoda
osiggania tego celu jest polaczenie proceséw
tzw. upakowywania (packing), gdy tworzy si¢
okregi zawierajace jak najwiecej wyborcéw opo-
zycyjnych, oraz rozpraszania (cracking), kiedy
pozostalych wyborcéw opozycyjnych rozdziela
sie miedzy pozostale okregi tak, aby nigdzie nie
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stanowili wigkszosci (zob. szerzej Friedman,
Holden 2008)°.

Mozliwosci stosowania strategii upakowywa-
nia i rozpraszania znaczgco wzrastaja, gdy moz-
liwa jest manipulacja nie tylko ksztaltem okregu
wyborczego, ale tez jego rozmiarem, tj. liczbg
uprawnionych do glosowania w danym okregu.
Ot6z n-procentowe dopuszczalne odchylenie od
sredniego rozmiaru okregu pozwala upakowac
w tej samej liczbie okregédw o 7 procent wiecej
wyborcéw opozycyjnych, a réwnoczesnie — dzigki
zmniejszeniu pozostalych okregéw, co ulatwia
kandydatom wlasnego komitetu uzyskanie w nich
wigkszo$ci — nawet o blisko 7 procent zredukowaé
minimalng liczbe wlasnych zwolennikéw, przy
ktérej mozliwe staje si¢ zwyciestwo wyborcze.

Pod tym wzgledem polski system wyborczy do
rad gmin wprowadzony Kodeksem wyborczym
z 2011 r. stwarza znaczne mozliwosci mani-
pulowania rozmiarem okregéw, dopuszczajac
odchylenie rozmiaru okregu od normy reprezen-
tacji ($redniej liczby wyborcéw przypadajacych
na jeden mandat) nawet o 50% (art. 419 § 2
KW)8. Jak si¢ wydaje, jest to skutek przeoczenia
ustawodawcy, ktéry mechanicznie przeniést do
przepiséw okreslajacych podzial gminy na okregi
jednomandatowe uregulowania starej ordynacji
dotyczace okregéw wielomandatowych (badz tez
— co ma te same konsekwencje — uregulowania

5 Pomijamy w tym miejscu bardziej zaawansowane formy
gerrymanderingu, np. tzw. stacking — tworzenie okregéw,
w ktérych przeciwko sobie musialoby rywalizowa¢ dwéch
opozycyjnych inkubmentéw. Wynika to z faktu, iz metody
ich badania sg wcigz stabo rozpoznane, a ponadto ich za-
stosowanie zaktada funkcjonowanie systemu FPTP przez
przynajmniej kilka cykléw wyborczych. Nie rozwazamy
réwniez tzw. gerrymanderingu niepartyjnego, np. tworze-
nia okregéw niekonkurencyjnych, ktére w skali gminy
nie zwiekszajg ani nie zmniejszaja szans poszczegélnych
komitetéw, ale w kazdym okregu wzmacniaja pozycje
komitetu radnego-inkumbenta, czy tez gerrymanderingu
faworyzujacego okreslone grupy spoleczne (np. ludnosé
rolniczg badz miejska) lub niektére miejscowosci. Zbadanie
takich zjawisk wymagaloby opracowania i zastosowania
zupelnie innych narzedzi i wykracza poza zakres niniej-
szego artykulu.

¢ Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz kodeks dobrych
praktyk wyborczych opracowany przez tzw. Komisje
Wenecka Rady Europy zaleca, by odchylenia od normy
reprezentacji nie przekraczaty 15% (Venice Commission

2002, § 2.2).

Kodeksu dotyczace wyznaczania wielomanda-
towych okregéw do rad powiatéw, rad miast na
prawach powiatu i sejmikéw wojewédztw).
Efekty przeniesienia regul przy wyznacza-
niu wielkosci okregéw pokazano na rycinie 1.
Wezeséniej, w starej ordynacji, w okregu piecio-
mandatowym dopuszczalne widelki wynosily
polowe normy przedstawicielstwa. To oznaczalo,
ze najmniejszy mozliwy okreg (o polowe normy
przedstawicielstwa mniejszy od modelowego)
stanowit 80% okregu, ktéry byt o polowe normy
przedstawicielstwa wigkszy od modelowego.
Zastosowanie tej samej reguly w odniesieniu do
okregu jednomandatowego oznacza, ze najwigk-
szy okreg moze by¢ nieomal trzykrotnie wigkszy
od najmniejszego okregu. Jesli modelowy okreg
ma odpowiada¢ jednej normie przedstawicielstwa,
to odjecie polowy oznacza stworzenie okregu
wielkosci wiasnie polowy jednej normy przedsta-
wicielstwa, a dodanie polowy - okregu o wielkosci
1,5 normy przedstawicielstwa, czyli stosunek
liczby wyborcéw najwickszego okregu do okregu
najmniejszego jest tu trzy razy wyzszy. lakie
réznice w mozliwych wielkosciach okregéw moga
mie¢ istotne skutki, gdyby przy dzieleniu gminy na
okregi wyborcze konsekwentnie wykorzystywaé
mozliwosci, ktére daje ordynacja, i gdyby jakis

100% -
90% ~+—
80% +—
70% +—
60% ~—
50% +—
40% +— 4,5
30% +—
20% +—
10% +—

0% T
Okreg pigciomandatowy — Okreg jednomandatowy

0,5

B Powyzej normy M Ponizej normy [ Minimum

Rycina 1. Mozliwe zréznicowanie wielkosci okregéw
wzgledem normy przedstawicielstwa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie art. 419 Kodeksu
Wyborczego.
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istotny podzial dzielacy gminy w znaczacy sposéb
réznicowal sympatie polityczne.

Przyktadem moze by¢ gmina Szczekociny.
Szczekociny stanowia miasto i gming, w bardzo
zblizonych proporcjach skladajac si¢ z czesci
miejskiej 1 wiejskiej. Miasto stanowi 47% gmi-
ny, a otaczajace je solectwa zamieszkuje 53%
mieszkancow. Te dwie czgdci istotnie réznily sig
w sympatiach politycznych w wyborach sejmiko-
wych 2014 r. W miescie Prawo i Sprawiedliwo$¢
zdobylo 41% gloséw, podczas gdy PSL tylko 19%.
Natomiast w solectwach gminy Szczekociny PiS
moglo liczy¢ na 21% poparcia, a PSL na 48%.

Jesli 15 mandatéw podzieli¢ miedzy te dwie
czegdcl, to oczywiscie mozna to zrobié, kierujac si¢
réwnowagg i liczbg ludnosci, i podzieli¢ miasto
na 7 okregéw, a czes$¢ wiejska gminy na 8 okre-
goéw, zgodnie z proporcjami ludno§ciowymi.
Jednak ustawa dopuszcza mozliwo$¢ zupelnie
innego podzialu. W dopuszczalnych widetkach
miesci si¢ podzial, w ktérym w miescie wytycza
sie 9 okregdéw, a w czgsci wiejskiej 6 okregdéw.
W takiej sytuaciji mozna si¢ spodziewaé, ze gdyby
wybory w okregu powielaly sympatie polityczne
z wyboréw do sejmikéw, to kandydaci Prawa
i Sprawiedliwosci zdobywaja 9 mandatéw, czyli
jednoznaczng wiekszo$¢, a PSL zdobywa 6 man-
datéw. Jednakze mozliwy jest tez inny podzial

Tabela 1. Poréwnanie cech czgsci miejskiej i wiej-

skiej gminy Szczekociny
Miasto  Wies
Procent mieszkancéw 46,5 53,5
Procent poparcia dla partii Pis 414 214
w wyborach sejmikowych 2014 pgy 193 47,8

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Tabela 2. Trzy mozliwe scenariusze podziatu gminy

na okregi wyborcze

Miasto Wies
Réwnowaga 7 8
Przewaga miasta 9 6
Przewaga wsi 5 10

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

gminy Szczekociny na okregi, w ktérym - zgodnie
z ustawg - w miescie wyznacza si¢ tylko 5 okre-
gow, a czg$¢ wiejska jest dzielona na 10 okregéw.
Ponownie przyjmujac zalozenie, ze podzialy
z wyboréw sejmikowych zostaja zachowane, PSL
zdobywa 10 mandatéw, a PiS tylko 5 mandatéw.
Wida¢ tutaj, ze istnieje mozliwos¢ bardzo istot-
nych manipulacji przy wykorzystaniu tak duzego
zréznicowania dopuszczalnej wielkosci okregéw.

2. Faktyczne zréznicowanie
wielko$ci okregéw w gminach

Analiza rzeczywistego zréznicowania wiel-
kosci okregéw w gminach pokazuje, ze znaczace
odchylenia w rozmiarze okregéw nie pozostaja
w sferze probleméw potencjalnych, ale wystepuja
w praktyce. Dla kazdej gminy w Polsce obliczy-
lismy prosty wskaznik zréznicowania okregéw,
zdefiniowany jako stosunek liczby oséb upraw-
nionych do glosowania w najwigkszym okregu
do liczby uprawnionych w okregu najmniejszym’.
Wskaznik ten przyjmuje rozklad zblizony do
normalnego, przy czym warto$¢ érednia wynosi
1,94, a odchylenie standardowe — 0,41. Oznacza
to, ze w blisko polowie gmin najwiekszy okreg
jest przynajmniej dwukrotnie wigkszy od naj-
mniejszego, a tylko w mniej niz 1/3 odchylenia
od normy reprezentacji nie przekraczaja 20%°.
Problem zréznicowania wielko$ci okregéw w wy-
borach gminy jest zatem problemem realnym.
Oczywiscie, nie dotyczy on wszystkich gmin, co
wynika juz z ksztaltu przedstawionego wezesniej
rozkladu. Sg wiec takie gminy, jak np. Pionki,
Pabianice, Rawa Mazowiecka czy Ozaréw, w kté-
rych wskaznik zréznicowania rozmiaru okregéw
jest minimalny i wszystkie okregi sa podobnej
wielkosci. Sa jednak i takie gminy, w ktérych
liczba 0s6b uprawnionych do glosowania w naj-
wigkszym okregu byta kilkukrotnie wicksza
niz w okregu najmniejszym (nawet ponad czte-
rokrotnie). Jest to mozliwe (mimo ustawowego
ograniczenia odchyleri od normy reprezentacji),

7 Dane o liczbach uprawnionych do glosowania w po-
szczegdlnych okregach zebraliSmy z elektronicznych
wersji protokoléw obwodowych komisji wyborczych
opublikowanych przez Pafistwowa Komisje Wyborczg.

8 Jak juz zauwazylismy, Komisja Wenecka Rady Europy

uznaje, ze nie powinny one przekracza¢ nawet 15%.

26 Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015



Skrzywione podzialy. Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach

4,5

4,0 -

3,5 -
3,0
2,5
2,0 -
1,5 -
1,0 . . : :

Skoczéw  Legnickie Pole Kamionka Janowo Srednia Pionki Pabianice Rawa Ozaréw
Mazowiecka

Rycina 2. Realne zréznicowanie wielkosci okregéw mierzonej liczbg uprawnionych do glosowania

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

poniewaz podziatlu dokonuje si¢ na podstawie
liczby mieszkaricéw, a ta nigdy nie odpowiada
idealnie liczbie 0s6b uprawnionych do glosowania.
Mozliwe s3 wigc rozbieznosci, np. w okregu, ktéry
jest najmniejszym dopuszczalnym okregiem, mo-
ze mieszka¢ duza liczba oséb nieuprawnionych
do glosowania (szczegdlnie dzieci), a w przy-
padku okregu wykorzystujacego maksymalnie
dopuszczalne widelki procent uprawnionych
do glosowania moze by¢ wigkszy niz $rednia.
Dodatkowo moga wystapi¢ zmiany wynikajace
z ruchu ludnosci. Takie istotne zréznicowanie
rozmiaru okregéw, zblizone do maksymalnego
dopuszczalnego przez ustawe albo przekraczajace
je ze wzgledu na wspomniane zjawiska, wystapilo
w gminach Skoczéw, Legnickie Pole, Kamionka
i Janowo.

3. Korelacja wielkosci okregu
z poparciem dla komitetéw
rywalizujacych o wladze

Oczywiscie samo zréznicowanie rozmiaru
okregéw — w krajach anglosaskich nazywane

malapportionment — nie oznacza automatycznie,
ze w gminie wystapil gerrymandering. Konieczne
jeszcze jest, by mial on systematyczny wplyw na
wynik wyboréw, np. przez wykorzystanie go do
realizacji strategii upakowywania i rozpraszania.
Na takg nieprawidlowo$¢ wskazywalaby sytuacja,
w ktérej dla jednego komitetu lub wigkszej ich
liczby istniataby korelacja miedzy poparciem dla
danego komitetu a rozmiarem okr¢gu. Gdyby
zréznicowanie tego ostatniego mialo charakter
calkowicie losowy, nalezaloby oczekiwaé, ze
miedzy dwoma przedstawionymi zmiennymi
nie ma zwigzku. Tymczasem znaczny ujemny
wspolezynnik korelacji Pearsona, $wiadczacy
o wysokim poparciu dla komitetu w malych
okregach i niskim poparciu w duzych okregach,
charakteryzowalby potencjalnego beneficjenta
rozpraszania, a znaczny dodatni wspélczynnik
(zwycigstwa w duzych okregach i niewielkie
poparcie w mniejszych) — potencjalng ofiare
upakowywania.

Omawiany wspélczynnik korelacji mozna
obliczy¢ dla kazdego komitetu w kazdej gminie,
ktéry zarejestrowal kandydatéw w wiecej niz
jednym okregu (cho¢ postanowilismy nie roz-
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patrywaé go tez dla innych malych komitetéw,
a wigc takich, ktére zarejestrowaly kandydatéw
w mniej niz 8 okregach, tj. w mniej niz polowie
minimalnej liczby okregéw w gminie). Jednak
wigkszo$¢ najbardziej razacych korelacji wystepuje
w przypadku niewielkich komitetéw, ktérych
wplyw na wynik wyboréw byt tak czy inaczej
marginalny. Skupiliémy si¢ na komitetach, co
do ktérych istnieje najwieksze podejrzenie za-
mieszania w gerrymandering (w charakterze po-
tencjalnego beneficjenta lub potencjalnej ofiary).

W przypadku podzialéw gminy waznymi
podejrzanymi sa komitety inkumbentéw (urzedu-
jacych wlodarzy)’, zwlaszcza tych, ktérzy mieli za
sobg wigkszoé¢ w radzie'®. Wéréd potencjalnych
ofiar najwazniejszg kategorie stanowig komitety

gléwnych pretendentéw, czyli tych konkurentéw
urzedujacego wlodarza, ktérzy uzyskali najwyz-
szy wynik. Przewaznie bowiem reprezentujg oni
najwazniejszg sile opozycyjna. O tym, jak wazni
s inkubmenci, $wiadczy nie tylko ich udzial
w procesie ustalania okregéw, ale réwniez znacze-
nie polityczne. Komitety wlodarzy-inkumbentéw
zdobyly w radach gmin stosujacych jednoman-
datowe okregi wyborcze $rednio ponad polowe
mandatéw. Komitety ich gtéwnych konkurentéw
— $rednio mniej niz 1/4 mandatéw. Skala takiej
nieréwnowagi jest zréznicowana w zaleznosci od
rodzaju gminy. Niemniej nawet w samych gmi-
nach miejskich komitety wlodarzy-inkumbentéw
uzyskaly dwudziestoprocentows przewage nad
komitetami pretendentéw (rycina 3).

I
Wszystkie 50,4
1 \ \
Miejskie 44,1
1 \ \
Miejsko-wiejskie 46,4
7 \ \
Wiejskie 52,9
l l
O Inkumbent @ Inny B Pretendent

Rycina 3. Poréwnanie sit komitetéw inkumbentéw i gléwnych pretendentéw w wyborach 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

9 Aczkolwiek mianem inkumbentéw w wyborach rady mozna okresli¢ réwniez kazdego radnego ubiegajacego sie
o reelekcje, w niniejszym artykule stosujemy to okreslenie wylacznie do urzedujacego wéjta lub burmistrza, ktéry
ubiega si¢ 0 ponowny wybdr. Nie ma tutaj znaczenia, czy startuje on z tego samego, czy z innego komitetu wyborczego.
Pomijamy natomiast przypadki, w ktérych zamiast urzedujacego wéjta lub burmistrza startuje jego zastgpca czy tez
inny, wskazany przez poprzednika sukcesor, gdyz rzadko mozliwa jest ich jednoznaczna identyfikacja.

10 Zoodnie z art. 419 § 2 Kodeksu wyborczego podziatu gminy na okregi wyborcze dokonuje rada, ale dziatajac
na wniosek wéjta. W ten sposéb urzedujacy wlodarz byl zawsze przynajmniej inicjatorem podzialu. Prowadzone
przez nas wstepne badania nad procesem uchwalania uchwal ws. granicy okregéw wyborczych wskazuja, iz
przypadki zmiany granic zaproponowanych przez wéjta nalezaly do rzadkosci. Niemniej oczywiscie po ustaleniu
gmin, w ktérych istnieje podejrzenie gerrymanderingu, w kazdej z nich bedziemy sprawdzaé (za pomocg metod
jakosciowych — przede wszystkim analizy stenograméw sesji rady gminy), czy rzeczywiscie hipoteza przypisujaca
wlodarzowi-inkumbentowi autorstwo podzialu na okregi jest prawdziwa. W przypadku jej odrzucenia sytuacja
sie komplikuje, gdyz wigkszo$¢ gmin nie publikuje imiennych wynikéw glosowan, a wigc nie zawsze jest mozliwe
ustalenie, jaka koalicja przeprowadzila uchwale w radzie gminy. Mozna jednak prébowa¢ to ustali¢ na podstawie
przynaleznosci klubowej wnioskodawcy, przebiegu dyskusji czy przynaleznosci radnych zglaszajacych poprawki
lub wnioski przeciwne.
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4. Mierzenie wplywu znieksztalcen
w podziale na okregi na wynik wyboréw

Jednak samo istnienie korelacji miedzy popar-
ciem dla komitetu a rozmiarem okregu jest wcigz
niewystarczajace, by uprawdopodobnic teze¢ o wy-
stepowaniu w danej gminie znieksztalcen, ktére
moga §wiadczy¢ o gerrymanderingu. Konieczne
jest jeszcze wykazanie, ze znieksztalcenia te
wplynely na wynik wyboréw, zawyzajac (lub
zanizajac) liczb¢ mandatéw uzyskanych przez
zamieszane w sprawe komitety. Wymaga to
poréwnania rzeczywistej liczby mandatéw kaz-
dego z nich z wartosciag oczekiwang, uzyskang
w drodze estymacji.

W literaturze wskazuje si¢ na wiele sposo-
béw estymowania oczekiwanej liczby manda-
téw na podstawie liczby uzyskanych gloséw.
Dla systeméw wigkszosciowych typu FPTP
(first-past-the-post), do ktérych zalicza si¢ pol-
ski system gminny, najbardziej klasyczng pro-
pozycja jest tzw. prawo szescienne (cube law),
zaproponowane w 1909 r. przez Jamesa Parkera
Smitha (Hearings before the Royal Commission
on Systems of Election, Minutes of Evidence, Cd
5352 (1909), s. 77-78), a rozwinigte i uogdlnione
m.in. przez Kendalla i Stuarta (1950), Raego
(1967), Qualtera (1968), Taagepere (1973), Blaisa
i Massicotte’a (1996) oraz Maloneya, Pearsona
i Pickeringa (2003). Do badania gerrymanderingu
stosowali je m.in. Browning i King (1987) oraz
Friukal (2008). W swojej najprostszej postaci
prawo szescienne twierdzi, ze - zakladajac dwu-
partyjnos¢ systemu - stosunek liczby mandatéw
partii zwycieskiej do liczby mandatéw partii
pokonanej jest szescianem stosunku liczby gloséw
tych dwéch partii. W jego bardziej uogélnione;
formie funkcje szescienng mozna zastgpi¢ do-
wolng inng funkcja potggowa. Omawiane prawo
przyjmuje wéwczas postac:

o
S V,
_lzﬂ L
S, [sz

gdzie v; i v, to odpowiednio liczby gloséw zwy-
cieskiej i pokonanej partii (lub vice versa), s; i s,
— ich liczby mandatéw, a i f — parametry spe-
cyficzne dla danego systemu wyborczego (sezsu
largo). W przypadku systeméw wielopartyjnych
wystepuje kolejny problem, gdyz — jak zauwaza

Linzer (2012) — dla kazdej partii trzeba dopaso-
wac odrebng krzywa zaleznosci liczby gloséw od
liczby mandatéw. Bedzie ona przyjmowaé postaé:

S. v,
5=, I-v,

gdzie v; 1 5; to odpowiednio liczba gloséw oraz
mandatéw partii 7, za$ s i v — faczna liczba man-
datéw do podziatu w okregach, w ktérych partia
i zarejestrowala kandydatéw oraz aczna liczba
gloséw oddanych na kandydatéw wszystkich
partii w tych okregach (Browning, King 1987,
s. 314).

Pozostaje kwestia estymacji parametréw
aif okreslajacych ksztalt krzywej zaleznosci licz-
by mandatéw od liczby gloséw (od angielskiego
seats-votes curve nazywanej przez nas krzywa S-V).
Zazwyczaj autorzy proponuja, by dokonywac jej
na podstawie wynikéw kolejnych wyboréw w tej
samej jurysdykcji, ale z oczywistych wzgledéw
metody tej nie mozna zastosowaé do polskich
wyboréw gminnych, dysponujemy bowiem tylko
jednym punktem (wynikiem z 2014 r.). Mozemy
jednak estymowac parametry krzywej S-V, opie-
rajac si¢ na wynikach z duzej liczby gmin, o ile
zalozymy, ze wszystkie one maja na tyle zblizone
systemy wyborcze, by mozna bylo oczekiwaé, ze
ich krzywe S-V bedg mialy takie same ksztalty.

Jest to zalozenie dyskusyjne, gdyz nie wiemy,
czy nie byloby trafniejsze estymowanie odreb-
nych krzywych dla gmin, np. w zaleznosci od
efektywnej liczby komitetéw ubiegajacych si¢
o mandaty oraz od obecnosci lub nieobecnosci
wlodarza-inkumbenta ubiegajacego si¢ o reelek-
cje. Problem ten wymaga niewatpliwie dalszych
badan, ale w przedstawianym w tym artykule
pierwszym badaniu zdecydowalismy si¢ na za-
stosowanie modelu najprostszego, w ktérym
parametry krzywej S-V sg wspélne dla wszystkich
gmin w kraju (z pominieciem, oczywiscie, miast
na prawach powiatu).

Przy estymacji parametréw krzywej S-V pomi-
nelismy obserwacje dla komitetéw, ktére nie za-
rejestrowaly kandydatéw w przynajmniej polowie
minimalnej liczby okregéw (tj. 8 okregach), nie
uzyskaly Zadnego mandatu lub uzyskaly wszystkie
mozliwe do zdobycia mandaty. W tym pierwszym
przypadku chcielismy wyeliminowa¢ komitety
z definicji nieuczestniczace w ogélnogminne;j
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rywalizacji o wladze¢, a w tym drugim — komi-
tety malo relewantne. Eliminacja komitetéw
o stuprocentowej skutecznosci wynikata z faktu,
iz nie mozna dla nich obliczy¢ drugiego czionu
réwnania krzywej potegowej (mianownik pod-
stawy potegi jest zerowy).

Stosujac metode najmniejszych kwadratéw
(algorytm Gaussa-Newtona), uzyskalismy dla
krzywej S-V w polskich wyborach gminnych
parametry o = 1,540 oraz f = 1,427 przy wspot-
czynniku determinancji R? réwnym 0,6525. Na
rycinie 4 pokazano relacje liczby gloséw do liczby
mandatéw i uzyskang krzywa S-V.

Uzyskawszy w ten sposéb krzywa S-V, mozemy
dla kazdego komitetu obliczy¢ réznicg rzeczywi-
$cie zdobytej przez niego liczby mandatéw i war-
tosci oczekiwanej dla danego procenta gloséw.
Nadmiernym uproszczeniem byloby uznanie, iz

dodatnia réznica powyzej odchylenia standardo-
wego $wiadczy o korzysciach z gerrymanderingu,
a podobna réznica ujemna — o stratach z tego
powodu, ale uzyskany wskaznik mozna wyko-
rzysta¢ przy identyfikacji podejrzanych.
Jednym z takich zastosowan jest zestawie-
nie go z obliczonym na wcze$niejszym etapie
wspolezynnikiem korelacji migdzy poparciem
dla komitetu a wielkoscig okregu. Wyniki dla
miast (w ktérych organ stanowiacy ma najwigk-
sz3 swobode w wyznaczaniu podzialu na okregi,
awigc nalezy sie spodziewaé najwigkszego ryzyka
gerrymanderingu) przedstawiono na rycinie 5.
Mozna zauwazy¢, ze analizowane warto$ci nie
$3 ze sobg istotnie skorelowane ani dla komitetéw
inkumbentéw, ani dla pretendentéw.
Zestawienie obu analizowanych wartosci jest
jednak ostatnim krokiem w przedstawianej przez
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Rycina 4. Zalezno$¢ liczby mandatéw od liczby gloséw komitetéw startujacych w wyborach rad gminnych

2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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Rycina 5. Zaleznos¢ pomiedzy wspétczynnikiem korelacji poparcia komitetu z wielkoscig okregu a odchy-

leniem od oczekiwanej liczby mandatow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

nas metodzie typowania gmin, w ktérych podej-
rzenie gerrymanderingu jest na tyle uprawdopodob-
nione, ze uzasadnia dalsze badania. Szczegdlnie
interesujace s3 gminy, z ktérych pochodzg komi-
tety pretendentéw zlokalizowane w IV ¢wiartce
ryciny (dodatnia korelacja poparcia z wielko$cia
okregu i uzyskana liczba mandatéw nizsza od
oczekiwanej, co $wiadczy o potencjalnym upa-
kowywaniu) oraz komitety inkumbentéw zloka-
lizowane w II ¢wiartce (ujemna korelacja poparcia
z wielkoscig okregu, wyzsza liczba mandatéw,
niz wynikaloby to z krzywej S-V, a wigc poszlaki
wskazujace na potencjalne rozpraszanie).

Ostatnim krokiem jest wyznaczenie w intere-
sujacych nas ¢wiartkach przypadkéw najbardziej
podejrzanych. Stosujemy tu algorytm wykrywania
warto$ci odstajacych (outliers) oparty na gleboko-
éci Tukeya (1975) oraz podobny do niego algorytm
ISODEPTH (Ruts, Rousseeuw 1996), w ktérym
opisujemy na danych (traktowanych jako zbi6r
punktéw na plaszczyznie, gdzie x jest réwny
wspolezynnikowi korelacji, a y — odchyleniu od
oczekiwanej liczby mandatéw) kolejne wielokaty
wypukle, za kazdym razem eliminujac punkty
znajdujace si¢ na brzegu wielokata. Algorytmy
te stuzg identyfikacji najbardziej zewnetrznych
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punktéw w zbiorze danych, ktére w naszym
wypadku — ze wzgledu na istotng korelacje po-
parcia komitetu z wielkoscig okregu, znaczne
odchylenie od oczekiwanej liczby mandatéw lub
wspolwystepowanie tych czynnikéw —wymagaja
dalszej analizy przy uzyciu innych wskaznikéw.

5. Studium przypadku — Szczecinek

Cheac sprawdzié¢, czy przedstawiona tutaj
metoda rzeczywiscie wskazuje na gminy, gdzie
podzial na okregi moze budzi¢ watpliwosci co do
neutralno$ci politycznej, przyjrzelismy sie blizej
cze$ci gmin, dla ktérych wspétwystepuje znaczna
korelacja poparcia przynajmniej jednego komitetu
z wielkoscig okregu oraz znaczne odchylenie od
oczekiwanej liczby mandatéw. Nie sprawdzali-
§my jeszcze, czy w gminach tych mozna méwié
o gerrymanderingu, a wigc $wiadomej i celowej
manipulacji, interesowalo nas jedynie to, czy
rzeczywiscie mozna wskaza¢ na komitet bedacy
beneficjentem obowigzujacego podziatu na okregi
wyborcze lub z tego powodu poszkodowany.

Przykladem gminy, w ktérej taka sytuacja
wystapila, jest Szczecinek. Doszlo tam do wy-
réwnanego starcia miedzy komitetem urzeduja-
cego burmistrza a komitetem stworzonym wokét
jego gléwnego konkurenta. Jesli policzy¢ sume
gloséw oddanych na wszystkich kandydatéw na
radnych obydwu komitetéw, to komitet inkum-
benta zdobyt 39%, a komitet pretendenta 34%.
Pozostale 27% gloséw zostalo oddanych na in-
nych kandydatéw, ale 2% przypadlo kandydatowi

na radnego, ktéry wystartowal w jedynym okre-
gu, w ktérym swojego kandydata nie wystawit
komitet inkumbenta (a wystartowal kandydat
pretendenta), zatem moze on by¢ traktowany
jako sojusznik komitetu inkumbenta.

Tak wyréwnane proporcje, gdy acznie 41%
mozna przypisa¢ komitetowi inkumbenta, za$
34% komitetowi pretendenta, przelozyly sie
na nast¢pujacy podzial mandatéw: 15 manda-
téw zyskali kandydaci z komitetu inkumbenta,
a tylko 5 kandydaci komitetu pretendenta. Jeden
mandat przypad! tez sojusznikowi inkumbenta.
Dostrzegamy tutaj bardzo wyrazne przesuniecie
w proporcjach miedzy liczba zdobytych gloséw
aliczbg uzyskanych mandatéw. Wyjasnieniem tak
istotnej réznicy jest rycina 7, na ktérej pokazano
zwigzek migdzy wielkoscig okregu (liczong jako
procent normy przedstawicielstwa) a poparciem
dla kandydatéw na radnych obydwu komitetéw.

W przypadku komitetu inkumbenta nie widzi-
my zadnej zaleznosci i poparcie nie bylo zwigzane
z wielkoscig okregéw. Jednak bardzo wyrazny
zwigzek zauwazamy w przypadku kandydatéw
komitetu pretendenta. Tam, gdzie mieli oni
mniejsze poparcie, okregi byly wyraznie mniej-
sze, czyli na tym obszarze kandydaci komitetu
inkumbenta zdobyli wigcej mandatéw, niz wy-
nikaloby to z samej proporcji ludnosciowej tej
cze¢$cei gminy (oczywiscie z wyjatkami). W tych
czedciach, w ktérych poparcie dla komitetu pre-
tendenta bylo wyraznie wyzsze od $redniej, okregi
wyborcze byly wigksze, czyli na danym obszarze
bylo ich mniej.

Mandaty 15

Glosy 39

T
0% 25%

O Inkumbent [ Sojusznik M Inni

T T
50% 75% 100%

B Pretendent

Rycina 6. Poréwnanie sif komitetu inkumbenta i gtéwnego pretendenta w Szczecinku w wyborach 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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Poparcie

10 ]
x Komitet inkumbenta
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Wielko$¢ okregu

Rycina 7. Zréznicowanie procentu poparcia dla kandydatéw komitetu inkumbenta i gtéwnego pretendenta
w Szczecinku w wyborach 2014 r., w zaleznosci od wielkosci okregu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Jak zaznaczali$my uprzednio, przedstawione
fakty nie wystarczaja, by uzasadni¢ twierdzenie
o wystepowaniu w gminie Szczecinek zjawiska
gerrymanderingu. Konieczne sg dalsze badania
koncentrujace si¢ na innych konsekwencjach
podziatu na okregi (np. na liczbie gloséw zmar-
nowanych oddanych na poszczegélne komitety)
oraz na innych mozliwych podziatach, a takze
na procesie wytyczania okregéw wyborczych
przez rade gminy poprzedniej kadencji. Niemniej
jednak sg juz przestanki, by twierdzi¢, ze istnie-
jacy podzial na okregi wyborcze w gminie byt
niekorzystny dla jednego z gléwnych ugrupowan
rywalizujacych o wiadze.

Podsumowanie

Przedstawiona w niniejszym artykule metoda
jest tylko jednym z kilku sposobéw identyfiko-
wania gmin, w ktérych zachodzi podejrzenie
gerrymanderingu. Oczywiscie, ma ona swoje
ograniczenia — przede wszystkim pozwala wykry¢
tylko jedna forme gerrymanderingu, wykorzystu-
jaca znieksztalcenia w rozmiarze okregéw (ma-
lapportionment). Z, tego wzgledu bledem byltoby
stosowanie jej w pelni samodzielnie. W pola-
czeniu z innymi metodami (jak analiza symetrii
partyjnej, zob. Grofman, King 2007; Johnston,
Rossiter, Pattie 1999; Gilligan, Matsusaka 1999,
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analiza liczby gloséw zmarnowanych czy po-
réwnywanie wynikéw z algorytmicznie wyge-
nerowanymi alternatywami, zob. Macdonell
2012) pozwala jednak wytypowa¢ klase gmin,
w ktérych wystapily znieksztalcenia w podziale
na okregi wyborcze majace wplyw na wynik
wyboréw. W odniesieniu do tych gmin zostang
podjete dalsze badania umozliwiajace ustalenie,
czy istnieja powody, by sadzi¢, iz znieksztalcenia
te mogly mie¢ charakter intencjonalny.

Pozostaje wreszcie pytanie o to, jak zapobiegaé
gerrymanderingowi. Cho¢ jest zbyt wezesnie na
wycigganie jednoznacznych wnioskéw dotycza-
cych skali zjawiska, a tym bardziej sprzyjajacych
mu uwarunkowan, to na obecnym etapie silnie
uzasadnione wydaja si¢ dwa kierunki reformy. Po
pierwsze, ograniczenie dopuszczalnych odchylen
rozmiaru okregu od normy reprezentacji zmniej-
szy pole do manipulacji wyborczych, przy okazji
zapewniajac lepsza realizacje konstytucyjnej za-
sady materialnej (a nie tylko formalnej) réwnosci
glosu. Po drugie, zasadne wydaje si¢ pozbawienie
organéw stanowigcych gmin prawa decydowania
o granicach okregéw i przekazanie tej kompetencji
innym organom, ktérych czlonkowie nie mieliby
bezposredniego interesu politycznego i osobistego
w przyjeciu korzystnego dla siebie podzialu na
okregi wyborcze.
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Tilted districts: In search for gerrymandering in Polish townships

The paper analyzes the scope of gerrymandering (manipulation of electoral district boundaries for political gain)
in Polish township council elections of 2014. It presents one of the possible methods for identifying those townships
where districting plan could have resulted in distortion of electoral results. The paper employs two indexes calculated
for committees associated with incumbent township executives and their principal competitors (the parties most
likely to be involved in gerrymandering, though in different roles). The first one is a correlation of the number of
votes with district size (indicating either packing or cracking, characterizing respectively victims and beneficiaries
of gerrymandering), and the second one — a deviation of the actual number of seats from a theoretical projection
based on estimated power law curve. In townships where for at least one committee both of those indexes deviate
from the norm, there exists a probability that gerrymandering might have occurred, which will be verified in the
later stages of the research project (through such measures as, inter alia, testing whether the districting process was
politically controversial).

Keywords: gerrymandering, local elections, township councils, seats-votes curve, malapportionment.
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Interwencje ukierunkowane na poprawe sytuacji zawodowej
0s6b mlodych — gléwne wyzwania!

Celem artykutu jest krytyczna analiza zalozen lezacych u podstaw interwencji publicznych typu STW (schoo! 2o
work), ukierunkowanych na poprawe szans zatrudnieniowych i usprawnienie procesu przejécia absolwentéw z syste-
mu edukacji na rynek pracy. Szczegélna uwaga zostala poswiecona polskiej inicjatywie w tym zakresie, mianowi-
cie tzw. Gwarancjom dla mlodziezy. W tekscie zalozono, ze skutecznos¢ takich interwencji zalezy od wielu czynni-
kéw zewngtrznych o charakterze zaréwno makro (np. od kondycji gospodarki, sytuacji demograficznej), jak i mikro
(np. od czynnikéw réznicujacych decyzje edukacyjno-zawodowe). Autorka identyfikuje najwazniejsze wyzwania,
przed jakimi staja osoby wdrazajace interwencje Gwarancje dla mlodziezy.

Stowa kluczowe: polityka rynku pracy, polityka publiczna, interwencja publiczna, przejscie z systemu edukacji na

rynek pracy.

Wprowadzenie

Osoby mtode? stanowig kapitatl, o ktérego
wykorzystaniu powinni§my mysle¢ nie tylko
w perspektywie biezacej, ale tez w kontekscie ko-
lejnych kilkudziesigciu lat aktywnosci zawodowej
tej grupy. Jest to bowiem zaséb, ktérego niedobér
bedzie widoczny na rynku pracy w najblizszych
dekadach. Nalezaloby si¢ zatem zastanowic, jaki
potencjal tkwi w tym zasobie oraz jaka jest jego
jakos¢ (kompetencje, kwalifikacje i motywacja),
poniewaz jako$¢ ta bedzie warunkowacé przyszla
atrakcyjno$¢ polskiej gospodarki.

Magdalena Jelonek

Katedra Socjologii

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw
magdalena.jelonek@uek.krakow.pl

1 Artykut powstat na podstawie nierecenzowanego tekstu
przygotowanego przez autorke w ramach projektu ,Bilans
kapitatu ludzkiego w Polsce”, zatytulowanego Mfodzi na
rynku pracy — polityka publiczna wobec wyzwar zwigzanych
2 poprawq sytuacji zawodowej oséb mlodych (cz¢$¢ raportu
Polski rynek pracy — wyzwania i kierunki dzialan).

2 W niniejszym tekscie osoby mtode to osoby pomiedzy
15 a 24 r.z. W niektérych fragmentach artykutu autorka
odnosi si¢ do szerszej grupy wiekowej, tj. 15-29 lat.
W takiej sytuacji za kazdym razem zostalo to wskazane.

Problem pogarszajacej si¢ sytuacji zawodowej
os6b mlodych w Unii Europejskiej najczescie;
jest analizowany w kontekscie wzrastajacego
bezrobocia mlodych, poglebiajacej si¢ nieak-
tywnosci zawodowej i edukacyjnej (tzw. NEETs
- not employed, not in education and not in trai-
ning) oraz braku stabilnosci zatrudnienia czy
niskich zarobkéw w tej grupie (tzw. working
poor). Liczba mlodych bezrobotnych w Unii
Europejskiej siega 5 mln (European Comission
2015), stopa bezrobocia przekracza 21%?, a liczba
tzw. NEETSs szacowana jest na ponad 7 mln oséb.
Réwnoczesnie az 42,7% mlodych pracujacych
w Unii Europejskiej w 2013 r. mialo zatrud-
nienie czasowe, a 31,9% bylo zatrudnionych na
niepelny etat (European Comission 2015). Pod
wzgledem poziomu bezrobocia oséb miodych
Polska sytuuje si¢ mniej wiecej w polowie listy
krajéw europejskich (Eurostat, dostep 29.11.2015)
i raczej zmniejsza dystans do $redniej unijnej*, lecz

3 Eurostat [dostep: 10.06.2015].

* Zgodnie z danymi Eurostat w Polsce w 2006 r. stopa bez-
robocia 0séb od 15 do 24 r.z. wyniosta 19,8% ($rednia unij-
na dla 28 krajéw — 17,3%), podczas gdy w 2014 r. wartosci
te dla Polski i Unii Europejskiej wyniosly kolejno: 23,8%
oraz 21,6% [Eurostat, dostep: 23.12.2015]. Ciekawsza
tendencje ujawniaja analogiczne dane dla nieco starszych

0s6b mlodych (15-29 lat). W przypadku tej grupy widaé
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boryka si¢ z wieloma dodatkowymi problemami,
z ktérych szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na
wysoka bierno$¢ edukacyjno-zawodows absol-
wentéw (tzw. NEETS®) czy duze zréznicowanie
szans rynkowych oséb mlodych w poszczegélnych
regionach®.

Celem niniejszego artykulu jest krytyczna
analiza zalozen lezacych u podstaw interwencji
publicznych typu STW (school to work), ukierun-
kowanych na poprawe szans zatrudnieniowych
i usprawnienie procesu przejscia absolwentéw z sy-
stemu edukacji na rynek pracy. Szczegdlnie duzo
miejsca poswiecono polskiej wersji najwigkszej
europejskiej inicjatywy w tym zakresie, miano-
wicie tzw. Gwarancjom dla miodziezy’. W tekscie
zalozono, ze skuteczno$¢ takich interwencji zalezy
od licznych czynnikéw zewnetrznych o charakte-
rze makro (np. od kondycji gospodarki, sytuacji
demograficznej), a takze od decyzji podejmowa-
nych na poziomie mikro (indywidualnych decyzji
rodzinnych, edukacyjnych i zawodowych). Tekst
ten dotyczy wyzwan zwigzanych z planowanymi
mechanizmami i formami wsparcia oraz lezaca
uich podstaw teorig programu, a pomini¢to w nim
kwestie organizacji zaprojektowanych wezesniej
mechanizméw i ryzyka, ktére z niej wynikaja.

Struktura tekstu zostala podporzadkowana tak
okreslonemu celowi. Artykut zaczyna si¢ od czesci
kontekstowych, ktére poswiecono kolejno: ogélne;

wzrost stopy bezrobocia migdzy 2006 a 2014 r. dla Unii
Europejskiej ogétem (od 13,4% do 17,3%), podczas gdy
dla Polski w tym okresie zaobserwowaé mozna odwrotng
tendencje, tj. spadek stép bezrobocia (od 21,7% do 16,5%)
[Eurostat, dostep: 23.12.2015]. Waznym czynnikiem,
o ktérym bedzie mowa w dalszej czgsci tekstu, a ktéry
réznicuje polozenie rynkowe tych dwéch grup wiekowych,
jest poziom wyksztalcenia (zazwyczaj ponizej wyzszego
wséréd oséb do 24 r.z.).

5 Zgodnie z danymi Eurostat odsetek os6b od 15 do 29 r.z.
niepracujacych, nieuczacych si¢ w systemie formalnym
ani nieszkolgcych si¢ wynosit w 2014 r. 15,5% [Eurostat,
dostep: 23.12.2015].

¢ Wystarczy poréwnaé odsetki bezrobotnych miodych
(15-24 lata) w 2014 r. w wojewddztwie podkarpackim
(41,1%) z analogiczng wartoscig dla wojewdédztwa ma-
zowieckiego: 16,3%

7 Jest to najnowsza inicjatywa rzgdowa ukierunkowana
na poprawe sytuacji oséb mtodych. Nie oznacza to jed-
nak, ze we wezesniejszych latach takie dzialania nie byty
podejmowane, ich przykladami sa takie programy jak
Pierwsza praca (2002 r.) czy Miodzi na rynku pracy (2012 1.).

charakterystyce sytuacji zawodowej mlodych
Polakéw, ze szczegSlnym naciskiem na te elemen-
ty, ktére czesto sa nieobecne lub przedstawiane
w sposéb uproszczony w debacie publicznej, oraz
mechanizmom makrostrukturalnym, istotnie za-
burzajacym skutecznosé¢ interwencji publicznych.
Przyjeto, ze prezentacja tych mechanizméw jest
konieczna do jasnego uargumentowania tez sta-
wianych w kolejnej czesci. Druga czgsé artykutu
dotyczy bezposrednio programu Gwarancje dla
miodziezy i koniczy si¢ charakterystyka trzech
najwazniejszych, zdaniem autorki, wyzwan?, jakie
stoja przed osobami odpowiedzialnymi za reali-
zacje interwencji. Wyzwania te dotyczg: decyzji
odnosnie do wyboru grupy objetej wsparciem
(intensyfikacja lub rozproszenie dziatan), selekcji
instrumentéw oraz mechanizméw wsparcia gwa-
rantujgcych wyzszg skutecznosé dziatania oraz
zapewnienia ,infrastruktury” wsparcia dzieki

szerszej wspdlpracy z pracodawcami’.

1. Sytuacja zawodowa mlodych Polakéw

W wielu wypowiedziach medialnych domi-
nuje przekonanie, ze obecnie sytuacja rynkowa
os6b mlodych w Polsce jest wyjatkowo trudna.
W grupie oséb do 24 r.z. wida¢ ewidentny spadek
(w poréwnaniu ze starszymi o kilka, kilkana-
$cie lat kolegami) szans na posiadanie dobrze
platnego zatrudnienia (Jelonek 2015), ponadto
czg$ciej takie osoby sg narazone na wykonywanie
pracy ponizej kwalifikacji, na czas okreslony
lub na podstawie umowy cywilnoprawnej, nizej
wyceniana jest ich godzina pracy, a ich zatrud-
nienie charakteryzuje si¢ wigksza niestabilnoscia

(z raportu OECD wynika, ze az 55% mlodych

8 Wyzwania te zostaly wyselekcjonowane na podstawie
przegladu literatury oraz przykladéw wdrozen podobnych
rozwigzan w innych krajach.

9 'Wsréd polskich badaczy zajmujacych sie problematyka
rynku pracy dominuje przekonanie, ze poziom wydatkéw
na aktywne polityki rynku pracy (ALMP) w Polsce byt
i nadal jest zbyt niski (Grotkowska et al. 2007; Géra
2007). W niniejszym artykule stawiam tezg, ze oprécz
niskiego poziomu wydatkéw prawdziwymi bolaczkami
realizowanych aktywnych polityk rynku pracy kierowa-
nych do oséb mlodych sa nieskutecznos¢ i brak dosto-
sowania zaprojektowanych mechanizméw wsparcia do

specyficznych cech tej grupy.
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Rycina 1. Stopa bezrobocia wsréd oséb do 24 roku zycia

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.

pracujacych w Polsce posiada umowe na czas
okreslony, por. OECD 2014; 2015).

Jednak opinia o wyjatkowo trudnej obecnie
sytuacji mlodych jest prawdziwa tylko cze¢sciowo,
a element ,przesadzony” tkwi w sformutowaniu
;wyjatkowa”. O ile sytuacja zatrudnieniowa oséb
do 24 r.z. jest przecietnie gorsza niz sytuacja star-
szych grup wiekowych, o tyle biorac pod uwage
ostatnie kilkanascie lat, nalezy stwierdzi¢, ze
obecnie - wbrew obiegowym opiniom — absolwen-
ci maja relatywnie wysokie szanse na znalezienie
pracy’. Wida¢ to wyraznie na rycinie 1, na ktorej
pokazano, jak ksztaltowala si¢ rozbiezno$¢ mie-
dzy wielko$cig stép bezrobocia w grupie oséb do
24 r.z. w Polsce i w Unii Europejskiej. W 2002 r.
stopa bezrobocia wéréd oséb do 24 r.z. w Polsce
przekraczala 40%, dwukrotnie przewyzsza-
jac srednia europejska (Strzelecja, Smotkowska
2004).

Poczawszy od 2000 r., sytuacja oséb mlo-
dych ewoluowala zgodnie ze zmianami, jakie
obserwowano w gospodarce, i byta wypadkows
koniunktury oraz decyzji politycznych (w tym

10 Na tym etapie artykutu za miare sukcesu rynkowego
uznano sam fakt posiadania zatrudnienia. Jest to pew-
nego rodzaju uproszczenie, poniewaz nie uwzglednia
warunkéw wykonywanej pracy (np. wysokosci dochodu,
stabilnosci zatrudnienia czy dodatkowych gwarancii,
ktére dajg pracownikowi poczucie bezpieczenstwa). Dla
pelnej charakterystyki sytuacji zawodowej os6b mlodych
konieczne jest uwzglednienie takze i tych elementéw.

gléwnie decyzji umozliwiajacej podjecie legalnej
pracy zarobkowej w krajach UE). Pierwsza faza to
okres od 2000 do 2005 r. W tych latach poziom
bezrobocia oséb mlodych siegal w Polsce 40%
i ponad dwukrotnie przekraczal srednig euro-
pejska. Okres ten byl rynkowo zdecydowanie
trudniejszy dla absolwentéw niz, przyktadowo,
rok 2014. Kolejny etap rozpoczal si¢ po wejsciu
Polski do Unii Europejskiej (2005 do 2007 r.).
W tym czasie stopa bezrobocia mlodych w Polsce
systematycznie spadata i w 2008 r. wyréwnala si¢
poziomem bezrobocia w Europie, co czg¢sciowo
bylo spowodowane relatywnie dobra sytuacja
gospodarczg Polski, a cze$ciowo - decyzjami co
do migracji zagranicznych. Zalamanie gospo-
darcze, ktére przyszio wraz z 2008 r., stanowilo
pierwsza faze kryzysu. Do$¢ istotnie wplyneta ona
na wstrzymanie ruchéw kadrowych pracodaw-
céw. W latach 2008-2009 w podobnym tempie
wzrastala stopa bezrobocia mlodych zaréwno
w Polsce, jak i w Unii Europejskiej. Okres po
2009 r. do 2012 r. to trudny czas dla Europy,
a réwnocze$nie poczatki ozywienia gospodar-
czego w Polsce (2010-2011), cho¢ w pierwszej
fazie nie generowalo ono widocznych pozytyw-
nych ruchéw kadrowych w przedsigbiorstwach
(dopiero w 2014 r. zaobserwowano pozytywne

zmiany w zakresie sytuacji zawodowej mlodych
Polakéw)!!.

W tym samym czasie warto$¢ wskaznika zatrudnienia
dla grupy 15-24 lata nie zmieniala si¢ w az tak duzym
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Po 2000 r. mozna bylo zaobserwowac¢ nie tyle
pogorszenie si¢ sytuacji zawodowej mlodych, ile
raczej zmiane spoleczno-ekonomicznych charak-
terystyk grupy, ktéra borykata si¢ z problemami
zatrudnieniowymi. Wsréd bezrobotnych jest
coraz wiecej os6b z wyzszym wyksztalceniem.
Ponad trzykrotnie wzrosta liczba rejestrujacych
si¢ w PUP z dyplomem akademickim, podczas
gdy prawie o polowe zmalata liczba rejestrujacych
si¢ bezrobotnych z wyksztalceniem zasadniczym
zawodowym!2. Fenomen ten, czgsto btednie in-
terpretowany w kategoriach niklej optacalnosci
inwestowania w edukacj¢ na poziomie wyzszym,
jest silnie skorelowany ze zmiang struktury wy-
ksztalcenia Polakéw oraz ze wzrostem liczby
mlodych posiadajacych dyplom uczelni®3.

Wspomniano juz, ze wzrost odsetka oséb
mlodych z wyzszym wyksztalceniem wéréd ogé-
tu bezrobotnych bynajmniej nie jest wskazni-
kiem nieoplacalno$ci podejmowania ksztalcenia
na uczelni. Mimo ze — na co zwracal uwagg
m.in. Domariski (2010) — stopa zwrotu z edukacji
akademickiej spadla wraz ze wzrostem umaso-
wienia ksztalcenia uniwersyteckiego, to jednak
wyzsze wyksztalcenie nadal jest czynnikiem
réznicujacym jakos¢ kapitalu ludzkiego: zmniejsza
prawdopodobieristwo bycia osobg bezrobotna,
ale tez zwigksza szanse na bycie osobg aktywng
zawodowo, zapewnia relatywnie wyzsze zarob-
ki, wicksza ilo§¢ czasu wolnego, daje wicksze

stopniu, a sam wskaznik wykazywal odwrotny trend.
W 2006 r. wskaznik zatrudnienia byl réwny 24%, wzrést
w 2008 r. do 27,3%, po czym systematycznie spadal do
2013 r., by w 2014 r. osiaggnac¢ wartos¢ 25,8% [Eurostat,
dostep: 23.12.2015]. Wartos¢ wskaznika dla polski sy-
tuowala si¢ w tym czasie ponizej sredniej europejskiej, co
nalezy wiaza¢ w wiekszym stopniu z wysokim wskazni-
kiem skolaryzacji w tej grupie niz z ré6znicami w stopach
bezrobocia.

12W 2000 r. liczba zarejestrowanych bezrobotnych
z wyzszym wyksztalceniem wynosila 69 380 i wzrosta
do 225 441 w roku 2014. W tym samym czasie liczba
zarejestrowanych z wyksztalceniem zasadniczym za-
wodowym spadla dwukrotnie i zmniejszyla si¢ o prawie
500 tys. zarejestrowanych [GUS —bank danych lokalnych,
dostep: 23.12.2015].

13 Wskaznikiem pogorszenia sytuacji rynkowej oséb
mlodych z wyzszym wyksztalceniem bylby wzrost stopy
bezrobocia w tej grupie (w zestawieniu z analogiczna
wartoscig dla grup o nizszym wyksztalceniu), a takie
zjawisko nie jest obserwowane.

poczucie stabilnosci i pewnosci zatrudnienia,
a takze ogélnie wieksze zadowolenie z warunkéw
wykonywanej pracy oraz rozwoju osobistego
(Jelonek 2015).

Naturalnie, wyksztalcenie nie jest jedynym
czynnikiem tlumaczacym sukces zawodowy
absolwenta. Sytuacja rynkowa osoby mlodej
w duzym stopniu zalezy od kombinacji jej cech
indywidualnych, takich jak np. poziom i kierunek
wyksztalcenia, ple¢, typ ukonczonej szkoly czy
powigzana z wczesniej wymienionymi cechami
sklonno$¢ do inwestowania w posiadane kompe-
tencje (por. OECD 2012; Jelonek et al. 2015).
Nacisk nalezy potozy¢ na okreslenie ,kombinacje”,
poniewaz szanse zawodowe nigdy nie sg w pelni
tlumaczone wylacznie jedng z wymienionych
cech. W przypadku absolwentéw uczelni najwaz-
niejsza okazala si¢ kombinacja takich czynnikéw,
jak: poziom studiéw (licencjackie, inZynierskie,
magisterskie itp.), kierunek ksztalcenia oraz — co
trzeba szczegdlnie podkresli¢ — poziom osrodka
akademickiego. Ukoriczenie studiéw inzynier-
skich pierwszego stopnia zapewnia relatywnie
dobra pozycje rynkowa, w przeciwienstwie do
ukonczenia analogicznego poziomu studiéw
humanistyczno-spotecznych. W odniesieniu do
0s6b o orientacji humanistycznej obserwuje si¢
wickszy ,zysk” z ukoriczenia studiéw magister-
skich (Jelonek, Szklarczyk 2013).

Mimo ogélnie wyzszego wyksztalcenia w gru-
pie mlodych mozna zidentyfikowa¢ istotne luki
kompetencyjne i kwalifikacyjne, na poziomie
kwalifikacji i kompetencji tak zawodowych,
jak i wyzszych. Mozemy méwi¢ o luce kwa-
lifikacyjnej w grupie zawodéw robotniczych
i rzemie$lniczych (Jelonek et al. 2011, s. 151),
ale tez zawodéw zwigzanych z opieka medyczna
(lekarze réznych specjalnosci, pielegniarki itp.)!.
Czesto si¢ podkresla, ze modym pracowni-
kom brakuje réwniez okreslonych kompetencji.
Oprécz najczesciej wskazywanych kompetencji
spolecznych, czy tez migkkich (utrzymywanie
kontaktéw z klientami, komunikatywno$¢, kul-
tura osobista, umiejetnos¢ autoprezentacji), cech
gwarantujacych odpowiednig jako$¢ wykonane;j
pracy (tj. odpowiedzialno$¢, dyscyplina, uczci-

14 Popyt na takich pracownikéw istotnie przewyzsza ich
podaz, przekracza tez mozliwosci systemu ksztalcenia
formalnego.
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wos¢, wiarygodno$é, pracowitosé, starannosé,
doktadnos¢) pracodawcy zwracaja uwagg na luki
w przygotowaniu zawodowym wielu kandydatéw
do pracy (Dardzinski et al. 2014).

Wspélczesnie zaobserwowaé mozna jeszcze
jedna tendencje, ktéra dotyczy odmiennych $cie-
zek roéznicowania si¢ szans zawodowych mlodych
kobiet i me¢zczyzn w sytuacji, gdy maja oni wyzsze
wyksztalcenie lub go nie maja. W grupie oséb
z nizszym wyksztalceniem obserwuje si¢ wyrazne
rozbiezno$ci w szansach zawodowych®® kobiet
i meZezyzn, na niekorzys¢ pierwszej z grup, ktére
interpretowa¢ nalezy w kontekscie wezesniejszych
wyboréw edukacyjnych (m.in. profil wyksztalce-
nia, typ koriczonej szkoly) oraz podejmowanych
decyzji prokreacyjnych. Wsréd absolwentéw
uczelni wida¢ odmienng tendencje, mianowicie
im wyzszy jest poziom wyksztalcenia, tym po-
ziom nieaktywnosci kobiet jest nizszy, a réznica
w bezrobociu kobiet i m¢zczyzn mniejsza (Jelonek
et al. 2015). Wyzsze wyksztalcenie jest zatem
czynnikiem zwigkszajacym aktywnos$¢ zawo-
dowg kobiet i mezczyzn, a takze niwelujacym
dysproporcje w tym zakresie pomiedzy obiema
plciami (por. Lauer, Steiner 2000). Po czesci
potwierdza to tezg stawiang przez Alison Wolf.
Zwraca ona uwage na pojawienie si¢ nowych
podzialéw spoleczno-zawodowych okreslajacych
grupy uprzywilejowane i te o gorszej pozycji
zawodowej, ktére w chwili obecnej przebiegaja
w mniejszym stopniu na linii kobieta-mezczy-
zna, a w wigkszym - pomiedzy osobami dyspo-
nujgcymi wyzszymi i nizszymi kwalifikacjami
(Wolf 2015). Innymi stowy, wyksztalcone ko-
biety coraz bardziej upodabniaja si¢ w swoich
szansach zyciowych i decyzjach zawodowych
do mezczyzn, a oddalajg si¢ od kobiet o nizszej
pozycji spoleczne;.

2. Mechanizmy makrostrukturalne
a sytuacja zawodowa mlodych

Komisja Europejska wskazata kilka przyczyn
bezrobocia wéréd mlodziezy: przedwezesne kori-
czenie nauki bez kwalifikacji, brak odpowiednich

15 Zaréwno w kontekscie prawdopodobienstwa bycia
zatrudnionym, jak i prawdopodobienstwa niebycia bez-
robotnym.

umiejetnosci i doswiadczenia zawodowego, nie-
pewne formy zatrudnienia (a nastgpnie okresy
bezrobocia), ograniczone mozliwosci szkolen
oraz niewystarczajace lub niewlasciwe programy
rynku pracy (Komisja Europejska 2011). W re-
toryce KE na pierwszy plan wysuwane sg zatem
charakterystyki indywidualne (brak kwalifikacji,
kompetencji, do§wiadczenia) oraz czynniki z po-
ziomu mezo o charakterze niewystarczajacego
wsparcia publicznego (np. niewlasciwe programy
rynku pracy). Zdaniem autorki niniejszego tekstu
skupienie si¢ jedynie na tych elementach, a pomi-
nigcie innych (opisanych dalej) zwykle prowadzi
do przyjecia uproszczonej wizji rzeczywistosci,
ktéra stanowi chwiejna podstawe do budowy
programéw i inicjatyw ukierunkowanych na
poprawe sytuacji zawodowej absolwentéw.

W wypowiedziach ekspertéw europejskich
widoczny jest réwniez pewnego rodzaju ,nie-
porzadek przyczynowy”, gdyz przy orzekaniu
o czynnikach sprzyjajacych bezrobociu mlodych
elementy mikro, mezo i makro czgsto traktuje
sie jako czynniki wzajemnie niezalezne i nie
uwzglednienia si¢ zachodzacych miedzy nimi
interakcji (moderowanie i mediowanie wplywu).
W mniemaniu autorki skuteczna interwencja
publiczna, w tym ta ukierunkowana na uspraw-
nienie przejscia oséb mlodych z systemu edukacji
na rynek pracy, powinna opiera¢ si¢ na szerszym
ujeciu aspektéw zaréwno makro, jak i mikro!®.

W kontekscie dalszych rozwazan na temat
skutecznosci wsparcia przejscia oséb miodych
z systemu edukacji na rynek pracy zasadne wydaje
si¢ zwrécenie uwagi na te makrocharakterystyki,
ktére beda najsilniej wzmacniaé lub ostabia¢
skuteczno$¢ zaprojektowanych dziatari. W tej
sytuacji trzy czynniki zdaja si¢ najwazniejsze:
kondycja gospodarki, w tym jej poziom innowa-
cyjnosci, sytuacja demograficzna kraju/regionu
i sktonno$¢ do migracji jego mieszkancoéw oraz
podaz wykwalikowanej kadry i luki kompeten-
cyjne/kwalifikacyjne wystepujace na rynku pracy.
Wymienione elementy nie stanowig pelnego
wachlarza czynnikéw warunkujacych sytuacje
zawodowg absolwentéw, jednak —w opinii autorki

16 Naturalnie, sytuacja rynkowa mtodych zawsze bedzie
wypadkows wielu elementéw (mikro i makro), a dobrze
zaplanowana interwencja publiczna powinna je identy-
fikowac¢ i na nich opiera teorie dzialania.
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- majg one decydujace znaczenie dla wickszej lub
mniejszej skutecznosci dzialan, ktére sg podej-
mowane w celu usprawnienia procesu przejscia
os6b mlodych z systemu edukacji na rynek pracy.
W Polsce w kolejnych latach widoczne beda
dwa procesy: wzrost liczby oséb w wieku emery-
talnym oraz spadek liczby absolwentéw poszcze-
gélnych typow szkét (w tym absolwentéw uczeni),
co powinno sprzyja¢ zmniejszeniu si¢ nadpodazy
sily roboczej, a nawet moze spowodowaé prze-
wage popytu nad podaza (przejscie od rynku
pracodawcy do rynku pracownika)’. Konieczne
zatem wydaje si¢ podjecie dzialan dwojakiego
rodzaju: nalezy lepiej zagospodarowa¢ kompe-
tencje osob starszych oraz zadbaé o odpowiednie
kompetencje oséb mlodych. Naturalnie, proces
kurczenia si¢ zasobéw sily roboczej i wzrostu
konkurencji na rynku pracy jest zalezny nie tyle
od demografii, ile od kombinacji tendencji demo-
graficznych (wlacznie ze skfonnoscig do migracji
w grupie mlodych) z poziomem wykorzystania
zasob6w ludzkich (poziom biernosci zawodowe;).
Skionno$¢ do migracji w duzym stopniu faczy
si¢ z sytuacja na rynku pracy w kraju, ale zalezy
takze od wezesniejszych doswiadezen (np. nauka
na zagranicznym uniwersytecie w ramach wy-
miany zagranicznej) czy uksztaltowanych postaw.
W przypadku mlodych Polakéw migracja, jak
dotad, miata charakter gléwnie ekonomiczny
i wigzala si¢ z ich relatywnie trudna sytuacja
rynkowg lub gorszymi warunkami pracy oferowa-
nymi przez pracodawcéw w Polsce (World Bank
2014). Przewiduje si¢, ze w niedalekiej przysztosci
bedzie ona czesciej i silniej zwigzana z realizacja
kariery zawodowej (Dustmann et al. 2012).
Szczegélnie trudnym momentem dla oséb
miodych sg okresy spowolnienia gospodarczego.
Im wyzsze jest bezrobocie ogétem, tym mozemy
si¢ spodziewac proporcjonalnie wigkszych prob-
leméw ze znalezieniem pracy przez absolwentéw
(Blanchflower, Freeman 2000; Bell, Blanchflower
2011; ILO 2015). Dobrym przyktadem jest Pol-
ska, w ktérej w momentach dekoniunktury bez-
robocie mlodych rosto proporcjonalnie szybciej
niz bezrobocie 0séb niemlodych, réwnoczesnie
w okresie poprawy sytuacji rynkowej stopa bezro-

17"W niektérych branzach (np. firmy informatyczne)
juz od kilku lat obserwuje si¢ przewage popytu na prace
nad jej podaza.

bocia w tej grupie malala szybciej niz analogiczny
wskaznik w starszych kohortach wiekowych!®.

Fakt ten mozna relatywnie fatwo wyttumaczy¢,
odwolujac si¢ do prostych mechanizméw kalku-
lacji kosztéw i korzysci zwigzanych z decyzjami
zatrudnieniowymi w przypadku przedsi¢biorstw
rynkowych?. Spojrzymy na nie z dwéch perspek-
tyw: charakteryzujac proces rekrutacji (strategia
sita) oraz decyzje dotyczace ksztaltowania ogél-
nego poziomu zatrudnienia w firmie (strategia
przeczekania i decyzje co do redukeji etatéw).

W momencie spowolnienia gospodarczego
obserwuje si¢ zazwyczaj dwie strategie. Pierwsza
polega na wstrzymaniu ruchéw kadrowych, po-
niewaz w okresach dekoniunktury pracodawcy
zwykle nie ryzykuja tworzenia nowych miejsc
pracy (nawet w sytuacji zdiagnozowania takiej
potrzeby mniejszym ryzykiem jest przesunigcie
obowiazkéw na juz zatrudnionych pracowni-
kéw). Nazwijmy te strategi¢ roboczo ,strategia
przeczekania”.

Jesli przedsigbiorstwo zostanie zmuszone do
wykonania jakiego$ ruchu kadrowego (np. wsku-
tek odejécia pracownika) w okresie dekoniunk-
tury, to stawia zdecydowanie wyzsze wymaga-
nia kandydatom, starajac si¢ zrekrutowac osobe
»gotowa do pracy”. Strategia ta byla wielokrotnie
opisywana w raportach BKL jako ,strategia sita”.
Im trudniejszy gospodarczo okres i im wigksza
nadwyzka kadry na rynku, tym oka sita stajg si¢
mniejsze.

Ta strategia jest w pelni zrozumiala, jesli
wezmie si¢ pod uwage czas jej stosowania. Jest
tak z dwéch powodéw. Po pierwsze, w okresie
dekoniunktury zazwyczaj na rynku obserwuje si¢
nadwyzke sily roboczej, stad pracodawcy moga
pozwoli¢ sobie na pewnego rodzaju ,,kapry$nos¢”
w procesie selekeji kandydatéw do pracy. Po
drugie, co wydaje si¢ czynnikiem istotniejszym,
w momentach trudnych rynkowo pracodaw-
cy staraja si¢ minimalizowa¢ koszty zwigzane
zaréwno z rekrutacja pracownikéw, jak i z ich
przyuczeniem do wykonywania zawodu, ocze-

18 Eurostat — bazy danych [dostep:15.04.2015].

Y W tym przypadku przedsiebiorstwa rynkowe wydaja sie
wdzigcznym przedmiotem uproszczonej analizy na gruncie
teorii racjonalnego wyboru, poniewaz w przeciwiefistwie
do wielu innych podmiotéw zbiorowych ich zasadniczym
celem jest maksymalizacja prosto definiowanych zyskéw
finansowych.
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kujac kandydatéw ,zweryfikowanych” zawodowo
(gdy dyplom uczelni/szkoly nie niesie ze sobg
jasnego sygnalu o kompetencjach kandydata,
woéwczas pracodawcy czesciej stosujg kryterium
doswiadczenia, ktére traktuja jako Iatwo mierzal-
ny wskaznik ,gotowosci zawodowej pracownika”).
Dodajmy do tego trzeci, réwnie wazny element,
czyli decyzje dotyczace zwolnieni pracownikéw.
Zalézmy, ze przedsigbiorstwo rozwaza redukcje
zatrudnienia, przy czym nie planuje zwolnien
grupowych. Zwykle w momencie podejmowania
decyzji o zwolnieniu konkretnej osoby racjonalnie
zarzgdzajacy bierze pod uwage kilka elementéw,
m.in. ,unikatowo$¢” kompetencji i doswiadczenia
pracownika, koszt ponownego odtworzenia da-
nego miejsca pracy w przyszlosci, inwestycje po-
czynione w zatrudnionego (np. w formie szkolen),
ale tez ,latwos$¢” zwolnienia pracownika, ktéra
zazwyczaj jest warunkowana prawnie w zwigz-
ku z rodzajem umowy (cywilnoprawna, na czas
okreslony itp.). Gdy konieczna okazuje si¢ reduk-
cja liczby pracownikéw, pierwsza fala zwolnien
obejmuje osoby zatrudnione czasowo, w formie
kontraktu lub na postawie umowy cywilnopraw-
nej. Réwnoczesnie czgsto sg to pracownicy, ktérzy
nie dysponuja unikalnymi kompetencjami, sa
relatywnie latwo zastepowalni, a przedsigbiorcy
w nich nie inwestujg. Redukcja w takiej sytuacji
zazwyczaj przebiega szybciej, sprawniej, a przede
wszystkim pocigga za sobg nizsze koszty.
Opisane strategie ,sita” oraz ,przeczekania”,
a takze decyzje podejmowane podczas redukeji
zatrudnienia dzialajg na niekorzy$¢ mlodych
pracownikéw, przede wszystkim tych, ktérzy
nie majg do§wiadczenia zawodowego. W konse-
kwencji w momentach dekoniunktury narastaja
problemy ze znalezieniem zatrudnienia przez ab-
solwentéw, a co za tym idzie, relatywnie szybciej
rosnie stopa bezrobocia w przypadku tej grupy.
Niewatpliwie, czynnikiem, ktéry warunkuje
szanse na rynku pracy os6b mlodych, szczegélnie
mlodych dysponujacych wysokimi kwalifika-
cjami, jest poziom innowacyjnosci gospodarki.
Postep technologiczny zmienia strukture popytu
na okreslone kwalifikacje, coraz wicksza role
zaczynajg odgrywac technologie informacyjne
i komunikacyjne (ICT) (Goos, Manning 2007),
a tym samym wzrasta zapotrzebowanie na wyso-
kie kwalifikacje oraz nowe kompetencje (Michaels
et al. 2014). Postep technologiczny zazwyczaj

skutkuje powstaniem nowych miejsc pracy, prze-
znaczonych dla oséb o wysokich kwalifikacjach.
Mozemy zatem zalozy¢, ze im bardziej inno-
wacyjna gospodarka i réwnoczesnie im bardziej
wydajny system ksztalcenia na poziomie wyzszym
(transferujacy kluczowe, niezbedne do wykony-
wania wyspecjalizowanych prac kompetencje),
tym wicksze szanse na to, ze absolwenci uczelni
beda wykonywacé prace dostosowane do ich kwa-
lifikacji. Sytuacja odwrotna, czyli wykonywanie
zadan zawodowych zwyczajowo przypisanych
osobom o nizszym poziomie wyksztalcenia,
rodzi wiele probleméw. Cze¢$¢ autoréw zwraca
uwage na ryzyko zwigzane z nadmiernym wy-
ksztalceniem (tzw. overeducation), takie jak spadek
zadowolenia, a co za tym idzie, takze motywacji
do wykonywania pracy?’.

3. Gwarancje dla mtodziezy

Komisja Europejska uznaje problem poprawy
sytuacji rynkowej os6b mtodych za $cisle priory-
tetowy w najblizszych latach. Rekomendowane
dzialania maja mie¢ charakter kompleksowy
i dotyczy¢ zaréwno sfery edukacji, ksztalcenia
ustawicznego, jak i interwencji w obszarze rynku
pracy. Zwykle wsréd najistotniejszych celéw przy-
szlych interwencji wymienia si¢ takie zadania, jak:
zapobieganie zjawisku przedwczesnego koniczenia
nauki szkolnej, rozwijanie umieje¢tnosci, ktére sa
istotne dla rynku pracy?!, wspieranie pierwszych

20 Polska nie nalezy do krajéw o wysokim stopniu prze-
edukowania. Zgodnie z raportem Miedzynarodowe;j
Organizacji Pracy (ILO) odsetek mtodych z kwalifi-
kacjami wyzszymi, niz wymaga od nich tego praca, nie
przekracza 12%. Réwnoczesnie, az 23,2% Polakéw do
29 r.z. posiada kwalifikacje nizsze, niz wymaga od nich
tego zajmowane stanowisko (ILO 2013).

2 TInicjatywa przewodnia strategii Europa 2020 ,Program
na rzecz nowych umiejetnosci i zatrudnienia” zakla-
da opracowanie europejskiej klasyfikacji umiejetnosci,
kompetencji i zawodéw European Skills, Competences
and Occupations classification (ESCO), ktérej celem jest
zblizenie srodowisk pracy, ksztalcenia i szkolenia (Com-
munication from the Commission 2010). Komisja reko-
menduje ponadto: stworzenie on/ine panoramy umie-
jetnosci, przeprowadzenie reform systemu uznawania
kwalifikacji zawodowych, opracowanie europejskiego
paszportu umiejetnosci oraz ulatwienie mobilnosci za-
wodowej w granicach UE. Wymienione dzialania sg
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dos$wiadczen zawodowych i zdobywania kwa-
lifikacji w trakcie pracy czy pomoc w znalezie-
niu pierwszej pracy (w tym reformy przepiséw
dotyczacych ochrony zatrudnienia, wsparcie
samozatrudnienia) (Komisja Europejska 2011).

Szczegdlng inicjatywa w tym zakresie jest
wystosowana w kwietniu 2013 r. rekomendacja
Youth Guarantee®* (Gwarancje dla mlodziezy), ktéra
zobowigzuje kraje czlonkowskie do zapewnienia
absolwentom wsparcia w formie pracy, szkolen,
innej oferty edukacyjnej, praktyk dla wszystkich
mlodych (osoby do 25 r.z.) w okresie do 4 mie-
sigcy od zakoriczenia edukacji lub w momencie,
gdy taka osoba staje si¢ bezrobotna®®. Inicjatywa
ta nie jest nowym pomyslem, poniewaz analo-
giczne rozwigzania wdrazane byly juz w latach
osiemdziesigtych XX stulecia w Danii, Finlandii,
Norwegii i Szwecji. Réwnolegle, na poziomie
europejskim, opracowane zostaly narzedzia, ktére
majg stuzy¢ wspieraniu przejécia z systemu edu-
kacji na rynek pracy, ukierunkowane na taczenie
pracodawcy z pracownikiem (Europejski Sojusz
na rzecz Przygotowania Zawodowego, Europejska
Rama Jakosci Stazy i Praktyk, EURES, pierwsza
praca z EURESem).

W Polsce 27 maja 2014 r. weszla w Zycie
nowelizacja Ustawy o promocji zatrudnienia

jedynie elementem uzupelniajacym inicjatywy zwigzane
z poprawg planéw ksztalcenia, wzmacnianiem szans na
zatrudnienie absolwentéw oraz wsparciem ksztalcenia
pozaformalnego i nieformanego (Communication from
the Commission 2010).

22 Réwnocze$nie ustanowiona zostala inicjatywa Youth
Employment Initiative (YEI), dajaca mozliwos¢ finan-
sowania wsparcia skierowanego do mlodych. Inicjatywa
ta pozwala na swobodne definiowanie przez kraje czton-
kowskie gérnej granicy wiekowej osoby uznanej za mloda,
z zastrzezeniem, ze granica ta nie moze przekraczaé
30r.z.).

23 Pierwszy etap wdrazania programéw typu gwarancje
dla mlodziezy rozpoczal si¢ kilka lat przed wystosowa-
niem rekomendacji. Wymieni¢ nalezy takie inicjatywy,
jak: szwedzkie jobgaranti (2006), finskie yhteiskuntatakuu
(2013), holenderski Wet Investeren in Jongeren (2009)
czy austriackie dusbildungsgarantie (2008). Specyfika
pierwszego etapu polegala gléwnie na tym, ze dzialania
wdrazano w krajach bogatych z relatywnie dobrg sytuacja
na rynku pracy i niskim odsetkiem bezrobotnych mlodych,
a takze z dobrze funkcjonujacymi systemami edukacji. Sam
pomyst powstal jeszcze wezesniej - w 1979 r. z inicjatywy
Svena Aukena, duniskiego Ministra Pracy, przedstawiono

koncepcje gwarancji na spotkaniu OECD (Brooks 2014).

i instytucjach rynku pracy, ktéra wprowadzita

narzedzia dedykowane mlodym bezrobotnym

(gléwnie do 24 r.z.), takie jak np. wsparcie podczas

zakladania dzialalnosci gospodarczej (granica

wiekowa poszerzona do 29 lat), bony szkolenio-
we, zatrudnieniowe, stazowe czy na zasiedlenie.

W Polsce szczegélnym wsparciem zostaly
objete cztery grupy:

1. Osoby w wieku 15-17 lat przedwczesnie kon-
czgce nauke — osoby zaniedbujace obowigzek
szkolny (do 16 r.z.) lub obowiazek nauki (do
osiagniecia 18 r.z.).

2. Osoby w wieku 18-24 lata pozostajace poza za-
trudnieniem, edukacja i szkoleniem (NEET),
w tym osoby wymagajace szczegdlnego wspar-
cia, tj. oddalone od rynku pracy, ze srodowisk
defaworyzowanych, z obszaréw wiejskich.

3. Osoby w wieku 18-25 lat zarejestrowane ja-
ko bezrobotni, w tym zarejestrowani studen-
ci studiéw zaocznych i wieczorowych, czyli
niespelniajacy warunku dla klasyfikacji jako
NEET.

4. Bezrobotna mtodziez oraz absolwenci w wie-
ku 18-29 lat, ktérzy w ciggu 48 miesigcy od
dnia ukoriczenia szkoly lub uzyskania tytulu
zawodowego szukaja pracy; w tym przypad-
ku wspiera si¢ przedsigbiorczos¢ wséréd oséb
miodych (MPiPS-MIR 2014).

Zaktada sie, ze w ramach Gwarancji dla mio-
dziezy osoby uzyskujace wsparcie otrzymaja dobrej
jako$ci oferte zatrudnienia, dalszego ksztalcenia,
przyuczenia do zawodu lub stazu w ciagu czterech
miesi¢gcy od momentu utraty pracy lub zakon-
czenia ksztalcenia formalnego?* lub inng forme
pomocy prowadzacg do aktywizacji zawodowej
(MPiPS-MIR 2014).

Nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia
iinstytucjach rynku pracy spotkala sie z krytyka
wielu §rodowisk, ktéra zazwyczaj ogniskowala
si¢ na takich elementach, jak: profilowanie i za-
proponowane typy oséb bezrobotnych (element
bodaj najsilniej krytykowany), organizacja pro-
cesu pomocy bezrobotnemu (w tym zwickszone
obowigzki PUP bez dodatkowego wsparcia fi-
nansowego), kontraktowanie ustug prywatnym
agencjom zatrudnienia, zmiana sposobu funk-
cjonowania przemianowanych rad rynku pracy

24 Za date wiazacg uznaje sic moment rejestraciji w urze-

dzie pracy.
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czy pozostawienie w gestii PUP ubezpieczenia
spolecznego osoby bezrobotnej. Autorka chcialaby
pomina¢ w swoich rozwazaniach wymienione
elementy szczegélowe, a skupié¢ si¢ na kwestii
realno$ci wdrozenia zaproponowanych w ustawie
mechanizméw w odniesieniu do oséb mlodych
(bez doswiadczenia zawodowego). To, na co warto
zwrécic szezegblng uwage, dotyczy trzech kwestii,
tj. sposobu identyfikowania grup, do ktérych
powinna zostaé skierowana interwencja, sku-
teczno$ci instrumentéw wsparcia oséb mlodych
(w tym szkoleri i dotacji na otwarcie dzialalnosci
gospodarczej) oraz budowy infrastruktury wspar-
cia przy wspétudziale pracodawcéw.

4. Sposéb identyfikowania
grup wsparcia — rozproszenie
lub intensyfikacja dzialan pomocowych

Szczegdlnie znaczacym elementem projektu
interwencji jest jasno okreslona i wzglednie waska
grupa docelowa. W przypadku Gwarancji dla
mlodziezy grupa ta wydaje si¢ wyjatkowo szeroka,
albowiem potencjalnie moze obejmowa¢ kazda
osobe do 29 r.z.% (o ile taka osoba zdecyduje si¢
na rejestracj¢ w urze¢dzie pracy, co nie jest wy-
mogiem trudnym do spelnienia). Brakuje zatem
nieco precyzyjniej sformulowanych kryteriéw
doboru absolwentéw, ktérzy rzeczywiscie wspar-
cie powinni uzyskac.

Przyktady analogicznych programéw wdra-
zanych w Stanach Zjednoczonych, takich jak
chocby te, do ktérych impulsem byl wydany
w 1988 r. raport William T. Grant Foundation,
zatytulowany The Forgotten Half, wyraznie poka-
zujg koniecznos¢ skoncentrowania, a nie rozpra-
szania dziatan pomocowych. Program, mimo ze
hojnie finansowany i wyjatkowo kompleksowy,
zdaniem ekspertéw nie przynidst zamierzonego
efektu, poniewaz skupiono si¢ na wszystkich
absolwentach, zamiast jedynie na tych, ktérzy
w najwigkszym stopniu majg problem z odna-
lezieniem si¢ na rynku pracy (Lerman 2003,
s. 223). Tak wiec zbyt ogélne okreslenie grupy
docelowej spowodowalo ,rozmycie si¢” efektu
interwencji publicznej. Zreszta w wigkszosci

% W przypadku dotacji na zaktadanie dziatalnosci go-
spodarczej.

przypadkéw skuteczne programy wsparcia oséb
mlodych zagrozonych bezrobociem s3 wyjatkowo
kosztochlonne. Za przyktad moze postuzy¢ The
US Job Corps Programme, w ktérym na jednego
mlodego bezrobotnego poswigca si¢ przecigtnie
22 tys. dolaréw amerykarnskich (OECD 2010).
Wiarto zatem skupic¢ si¢ na ostrej preselekcji kan-
dydatéw, ktérzy otrzymaja to szczegdlne wsparcie,
przy réwnoczesnym zwickszeniu intensywnosci
i kompleksowosci dzialaii pomocowych.

Tak szerokie okreslenie grupy docelowej po-
cigga za sobg jeszcze jeden problem, ktéry wigze
si¢ z ryzykiem pojawienia si¢ skutkéw niezamie-
rzonych, takich jak ,efekt jalowego biegu”, czesto
wystepujacy w interwencjach o charakterze akty-
wizacji zawodowej. Pojawia si¢ on w momencie,
gdy zmiana sytuacji zawodowej oséb objetych
interwencja nastgpitaby nawet w sytuacji braku
podjecia dzialari. Niebezpieczeristwo wspierania
tych, ktérzy tak naprawde poradziliby sobie bez
wsparcia, moze okazac si¢ jednym z najwigkszych
zagrozen programu Gwarancje dla miodziezy.

5. Skuteczno$¢ i efektywnosé
instrumentéw wsparcia

w przypadku os6b mlodych

Wiekszos¢ raportéw migdzynarodowych,
a takze badania przeprowadzone w Polsce wska-
zujg na (w najlepszym razie) brak efektu w postaci
szybszego wyrejestrowania si¢ absolwenta dzigki
uczestnictwu w szkoleniu (Blundell et al. 2004;
IEG 2013). Podobne wyniki zostaly przedsta-
wione w raporcie na temat efektéw wsparcia
absolwentéw przez malopolskie urzedy pracy
(Jelonek, Krzysztata 2015). Zgodnie z wynikami
ewaluacji opartej na modelach kontrfaktycznych
(na podstawie IPW, czyli inverse propensity scores
as weights) mozemy sformutowaé¢ wniosek, ze
osoby szkolgce si¢ nie znajduja pracy szybciej od
os6b, ktére nie korzystaja z tej formy wsparcia,
nie zmniejsza si¢ takze prawdopodobienstwo ich
powrotu pod opieke¢ PUP w przyszlosci.

To zjawisko stosunkowo tatwo wyttumaczy¢,
zwlaszcza jedli pamietamy, ze fakt szybkiego
znalezienia pracy silnie zalezy od kondycji gospo-
darki. W momencie spowolnienia gospodarczego
cenniejszg wskazéwka dla pracodawcéw jest infor-
macja o do$wiadczeniu zawodowym pracownika,

44 Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015



Interwencje ukierunkowane na poprawe sytuacji zawodowej os6b miodych — gtéwne wyzwania

a nie o ukoniczonym przez niego kursie. Ponadto
wydluzenie czasu od zakoniczenia szkolenia do
momentu znalezienia pracy dziala na niekorzys$¢
bezrobotnego, uniemozliwiajac mu utrwalenie
kompetencji zdobytych podczas szkolenia w toku
pracy zawodowej (Jelonek, Krzysztala 2015).

Wyzszg skutecznoscia, a zarazem efektyw-
noscig zatrudnieniowg charakteryzuja si¢ dotacje
na zalozenie dzialalnosci gospodarczej - benefi-
cjenci rzadziej wracaja pod opieke PUP. Mimo
ze ogdlnie ta forma wsparcia byla oceniana dos¢
krytycznie, gléwnie ze wzgledu na niski wskaznik
przetrwania firm, a takze zdarzajace si¢ wyludze-
nia dotacji (por. NIK 2014), trzeba przyznag, ze
w niektérych sytuacjach dzialalno$¢ gospodarcza
moze by¢ ,zastgpczg” forma zdobycia doswiad-
czenia zawodowego przez absolwentéw. Nie jest
to jednak forma ,tania”, a ten sam efekt zapewne
mozna byloby uzyskaé¢ (mniejszym kosztem)
dzigki przeprojektowaniu mechanizmu wsparcia
polegajacego na inwestycji w kapital ludzki.

Bledem w rozumowaniu jest wiara w wy-
korzystanie przedsigbiorczosci mlodych jako
narze¢dzia walki z bezrobociem. Wizja ,socjal-
nej przedsi¢biorczosci” wydaje si¢ wewnetrznie
sprzeczna juz na poziomie zalozen teoretycz-
nych. Przedsigbiorczos¢ wymaga okreslonych
cech charakteru, kompetencji, duzej aktywnosci
i samodzielnosci, a brak tych cech stanowi jedna
z czgstszych przyczyn bezrobocia. Sam pomyst
dotacji na otwarcie dzialalnosci gospodarcze;
w obecnej postaci wydaje si¢ nietrafiony, ponie-
waz redukuje ryzyko finansowe przedsiebiorcy,
a tym samym zmniejsza jego odpowiedzialnos¢ za
podjeta inicjatywe. Na pewno krokiem naprzéd
s3 zaproponowane w nowej perspektywie finan-
sowania mechanizmy pozyczkowe, urealniajg
one bowiem system wsparcia, do ktérego wpro-
wadzane sg mechanizmy quasi-wolnorynkowe.
Im wiecej takich mechanizméw, tym wicksza
szansa, ze przedsigbiorstwa prowadzone przez
mlodych przetrwaja na rynku. Wazne jest zatem
to, jak wspieramy przedsigbiorczo$é, i w tym
kontekscie zasadne wydaje si¢ odejscie od szkod-
liwych indywidualnie i systemowo instrumentéw
bezzwrotnych na rzecz preferencyjnych instru-
mentéw zwrotnych.

Najnowsze metaewaluacje programéw wsparcia
os6b mlodych wskazujg zazwyczaj na wyzsza
skuteczno$¢ tych programéw, ktére generuja

zachety zaréwno dla pracownika, jak i dla pra-
codawcy. Mowa tutaj o wszelkich dotacjach
(np. do plac), ktére majg szanse przyniesé pozy-
tywny rezultat, o 30-50 p.p. wyzszy niz progra-
my szkoleniowe w postaci kurséw jezykowych,
komputerowych czy treningéw umiejetnosci
zawodowych (por. Kluve 2010; Meijers, Te Riele
2004). Podobne wnioski, tym razem dotyczace
brytyjskiego programu New Deal for Young
People, przedstawit Richard Dorsett, ktéry wyka-
zal, Ze sposréd instrumentéw oferowanych w ra-
mach programu najskuteczniejszym czynnikiem
wyijécia z bezrobocia okazalo si¢ subsydiowanie
zatrudnienia (por. Dorsett 2006). Wynik ten po-
twierdzil takze Van Reenen: z jego badan wynika,
ze bezrobotni mieli wigkszg szanse na znalezienie
zatrudnienia za sprawg brytyjskiego New Deal
for Young People giéwnie dzigki wspomnianym
juz dotacjom (Carcillo et al. 2015).

Ponadto pamietajmy, ze na poczatku Gwarancje
dla mlodziezy byly wdrazane gléwnie w bogatych
krajach, w ktérych bezrobocie dotykalo zazwyczaj
waska grupe (najezesciej niewyksztalconych) mio-
dych (Besamusca et al. 2014). Eatwo bylo zatem
sprofilowa¢ i dopasowa¢ katalog instrumentéw
wsparcia do os6b borykajacych si¢ z podobnymi
problemami. W Polsce wsréd bezrobotnych od-
najdziemy zaréwno ludzi, ktérzy maja wyzsze
wyksztalcenie, jak i gorzej wyedukowanych mlo-
dych. Wyselekcjonowanie oséb, do ktérych nalezy
skierowa¢ wsparcie w pierwszej kolejnosci, a takze
zréznicowanie mechanizméw wsparcia w przy-
padku réznych typéw miodych w najblizszych
latach stang si¢ jednymi z wazniejszych wyzwan
stojacych przed osobami odpowiedzialnymi za
wdrazanie Gwarancji dla miodziezy w Polsce.

6. Infrastruktura wsparcia
izaangazowanie przedsi¢biorstw
w realizacj(; programu

Autorzy programu Gwarancje dla mlodziezy
zalozyli, Ze uczestnicy interwencji pozyskaja wy-
sokiej jakosci zatrudnienie. Wprawdzie w progra-
mie nie zdefiniowano precyzyjnie, czym mialaby
si¢ charakteryzowaé wysokiej jakosci praca, czy
mialyby to by¢ odpowiednio wysokie zarobki,
dogodna forma zatrudnienia i czas pracy, dobre
perspektywy rozwoju zawodowego lub przyjazne
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srodowisko pracownicze, ale nalezy pamietaé, ze
obietnica ta jest wigzaca®®. Jednak projektodawcy
nie piszg nic o infrastrukturze (innej niz admini-
stracyjna), ktéra miataby takie wsparcie zapewnic.

Spelnienie tej obietnicy nie jest w zasadzie
mozliwe bez pelnego zaangazowania w program
samych przedsigbiorcéw, ktérzy jak dotad pelnia
gléwnie funkcje opiniujace, i to zazwyczaj z wlas-
nej inicjatywy. Réwnoczesnie, w zwiazku z kur-
czeniem si¢ zasobéw sily roboczej (wzrost liczby
przechodzacych na emeryture pracownikéw
oraz spadek liczby absolwentéw), jestesmy w do-
godnym momencie, aby t¢ wspélprace uscislic.
Identyfikujac problemy rekrutacyjne, przedsig-
biorcy bedg coraz bardziej otwarci na wspélprace
ze szkolami oraz uczelniami, stad pozostaje
jedynie wypracowa¢ polski model wspétdziata-
nia w obszarze programéw STW, zwlaszcza ze
w wielu krajach programy takie byly skutecznie
implementowane. Przyktadem jest Japonia, gdzie
wdrazane pod koniec XX w. programy STW
skutkowaly zaciesnieniem wigzi pomiedzy pra-
codawcami a szkotami. Program doprowadzit do
swoistej symbiozy firm i szkél, ktérych zadanie
polegalo na rekomendowaniu uczniéw na dane
stanowiska pracy (dzialaly jako pierwszy etap
rekrutacji). Przedsi¢cbiorstwa rzadko odrzucaly
rekomendacje szkél, co spowodowalo wzrost
motywacji uczniéw do nauki, a tym samym
poprawily sie osiggniecia edukacyjne studentéw
(Stull, Sanders 2003). Podobnie, pozytywnym
efektem wdrozonych w latach dziewigédziesiatych
XX w. w Stanach Zjednoczonych programéw
STW bytla intensyfikacja wspélpracy pomiedzy
przedsigbiorstwami a szkotami. Przypomnijmy, ze
w tym czasie w partnerstwach STW uczestniczyto
25% amerykanskich przedsigbiorstw (Zemsky
et al. 1998), ktére wspieraty szkoly w przygoto-
wywaniu planéw ksztalcenia, opracowywaniu
planéw promocji czy dzialaii marketingowych
oraz umozliwialy uczniom/studentom zdobycie
praktyki zawodowej. Oczywiscie, w przypadku
polskich przedsigbiorstw, zdominowanych przez
MSP, trudno jest oczekiwac az tak intensywne;

26 W przypadku Polski doprecyzowano definicje ,ofer-
ty dobrej jakosci” w ramach wytycznych MIR, zgodnie
z ktérymi oznacza ona umowe o pracg na minimum trzy
miesigce z wynagrodzeniem co najmniej w wysokosci
placy minimalne;.

wspdlpracy, warto jednak czerpaé z juz wypra-
cowanych wzorcéw.

Konieczna jest takze scislejsza wspélpraca z in-
stytucjami rynku pracy w celu wyeliminowania
potencjalnych patologii, ktére zagrazaja tak za-
projektowanemu systemowi wsparcia. Wymierimy
tylko najbardziej oczywiste z nich, takie jak ry-
zyko potraktowania programéw stazowych jako
przediuzenia okresu ,,prébnego” dla pracownika
(a tym samym przedluzenia niestabilnego okresu
poczatkéw kariery zawodowej), wykorzystanie
przez przedsigbiorstwa mlodych praktykantéw
jako tzw. taniej, tymczasowej sity roboczej (ILO
2012), ,handel” bonami edukacyjnymi czy two-
rzenie przedsi¢biorstw ukierunkowanych nie tyle
na funkcjonowanie, ile na przetrwanie w okresie
wymaganym przez program.

Obecnie wspoélpraca sektoréw prywatnego
i publicznego powinna skupia¢ si¢ na tych elemen-
tach, ktére w dobie poglebiajacych si¢ probleméw
rekrutacyjnych beda zachgcajace dla pracodaw-
c6éw, tj. na procesie rekrutacji i ewentualnym
doszkalaniu pracownika. Dzialania te powinny
przebiega¢ w sposéb zsynchronizowany, a wiec
zgodnie z sekwencja: odbycie préby pracy (ok.
2 tygodni u pracodawcy), wspdlna (pracodawca,
bezrobotny, pracownik PUP) diagnoza luk kom-
petencyjnych i ewentualna decyzja o doszkoleniu
przyszlego pracownika. Tak zaprojektowany
mechanizm uwzglednia interesy poszczegélnych
aktoréw: pracodawcow (redukuje koszty zwigzane
z rekrutacjg i zatrudnieniem na okres prébny),
doradcéw (dysponuja wiedza o motywacji do pracy
i brakach kompetencyjnych bezrobotnego), jak
i mlodych bez pracy (zdobywaja doswiadczenie
zawodowe, wiedze o swoich stabych i mocnych
stronach i potencjalng szans¢ na znalezienie
przyszlego pracodawcy). Réwnoczesnie silniejsze
zakorzenienie instrumentéw wsparcia w kon-
kretnym $rodowisku pracy zwigkszy mozliwo$¢
wykluczenia z systemu tych bezrobotnych, ktérzy
nie majg pracy tylko formalnie lub pracy w chwili
obecnej mieé¢ nie cheg (dla tych jednostek sy-
stem bedzie bardziej ucigzliwy). Jest tylko jeden
drobny problem, mianowicie mechanizm ten
bedzie generowal wyzsze koszty, wymaga bowiem
silnej indywidualizacji dzialania. Dlatego tez
nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad realnoscig party-
cypacji w kosztach zainteresowanych rekrutacja
przedsigbiorstw.
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Podsumowanie

Niniejszy artykul stanowil krytyczng analize
zalozen, ktdre lezg u podstaw interwencji publicz-
nych typu STW (school to work), ze szczegdlnym
uwzglednieniem inicjatywy, jaka sa Gwarancje
dla milodziezy.

Widrazany w Polsce program Gwarancje dla
miodziezy jest swego rodzaju eksperymentem
spolecznym, ktérego celem jest nie tylko wspar-
cie os6b mlodych, ale tez zgromadzenie wiedzy
o skuteczno$ci réznych instrumentéw. Jest to
réwniez inicjatywa, ktéra, niestety, w przypadku
Polski zostala zaplanowana niejako przy uzyciu
starych mechanizméw i narzedzi, nazwanych
w nieco inny sposéb niz uprzednio zapropono-
wane instrumenty.

W tekscie zalozono, ze skutecznoéé takich
interwencji zalezy od wielu czynnikéw zewnetrz-
nych o charakterze makro (np. kondycji go-
spodarki, sytuacji demograficznej), a bez ich
uwzglednienia trudno jest budowaé podwaliny
skutecznych interwencji publicznych.

Osoby realizujace taki program jak Gwarancje
dla mlodziezy staja przed trzema istotnymi i opi-
sanymi w tym tekscie wyzwaniami. Pierwszym
z nich jest intensyfikacja dziatan w przypadku
grupy szczeg6lnie zagrozonej bezrobociem i ich
zaniechanie w stosunku do tych absolwentéw,
ktérzy nie potrzebuja pilnego wsparcia. Skuteczne
wsparcie powinno zatem zosta¢ poprzedzone
rygorystyczng preselekcja. Drugie wyzwanie
wigze si¢ z wdrozeniem mechanizméw, ktére
zwigkszajg skutecznos$é wsparcia szkolen oraz
z urealnieniem celéw wsparcia w postaci dotacji na
otwarcie dzialtalno$ci gospodarczej. To implikuje
wyzwanie trzecie, jakim jest formalne wlgczenie
pracodawcéw w realizacje dzialan przewidzianych
w ramach Gwarancji dla miodziezy.

Tak okreslonym wyzwaniom warto na koniec
nada¢ nieco szersze znaczenie poprzez odwolanie
do zaproponowanych przez OECD kryteriéw
oceny programéw?’ skierowanych do oséb mto-
dych, a ukierunkowanych na poprawe ich sytuacji
zawodowej (OECD 1999). Kryteria te, oprécz
kwestii poruszanych w tekscie, uwzgledniaja

27 Kryteria zostaty opracowane na podstawie przegladu
literatury i prowadzonych przez OECD badari nad sku-
tecznoscig takich inicjatyw.

elementy dyskusyjne w przypadku Gwarancsi
dla mlodziezy, takie jak skuteczna integracja
procesu ksztalcenia oraz edukacja w miejscu pracy
(on-the-job learning), odpowiednie przygotowanie
kadr, ktére beda odpowiedzialne za wdrazanie
programu, uwzglednienie potrzeb oséb objetych
programem (np. doradztwo czy zapewnienie
opieki nad dzie¢mi w przypadku mlodych ma-
tek rozpoczynajacych karier¢ zawodows) oraz
systematyczna i przede wszystkim rygorystyczna
ewaluacja skutecznosci i efektywnosci podjetych
inicjatyw.
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Youth employment interventions — main challenges

The purpose of this paper is a critical analysis of the assumptions underlying STW (school to work) public
interventions aimed at improving employment opportunities and transition of graduates from education to the labour
market. Particular attention has been devoted to one Polish initiative named Youth Guarantee. The text assumes
that the effectiveness of such interventions depends on several external factors: on the macro (i.e. the condition of
the economy, the demographic situation) and the micro level (i.e. factors differentiating individual decisions). The
author identifies key challenges facing those implementing Youth Guarantee initiative.

Keywords: labour market policy, public policy, public intervention, school to work transmission.
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Artykut dotyczy problematyki zarzagdzania osrodkami metropolitalnymi w odniesieniu do problematyki aktywi-
zacji zasobéw miastotworczych. Analizujgce literature, autorzy starali si¢ ustali¢, na ile dzialania wynikajace z aktyw-
nosci wiadz miejskich, ze szczegSlnym uwzglednieniem roli organu wykonawczego, wplywaja na zasoby miasta. Te
ostatnie s3 wypadkows dziatan administracji publicznej i proceséw wolnorynkowych, powstaje zatem pytanie o role
administracji publicznej w odniesieniu do proceséw naturalnych i zywiolowych. Autorzy podejmuja tez watek duali-
zmu aktywnosci administracji samorzadowej: zapewniania zbiorowych potrzeb obywatelskich oraz dziatan na rzecz
podnoszenia terytorialnej konkurencyjnosci (atrakcyjnosci lokalizacyjnej). Waznym elementem niniejszych rozwa-
zan jest rowniez kwestia modeli zarzadzania publicznego w kontekscie sprawowania wladzy przez wspélczesnych
burmistrzéw i prezydentéw miast. Cho¢ artykul ma charakter teoretyczny, autorzy dokonuja préby przeanalizowa-

nia dominujacych modeli zarzadzania publicznego i styléw rzadzenia w o§rodkach metropolitalnych.

Slowa kluczowe: metropolia, zarzadzania publiczne, zarzadzanie rozwojem miast, style zarzadzania miastem.

Wprowadzenie

Przestankami do napisania niniejszego tekstu
bylo przekonanie autoréw o istnieniu dwéch
zjawisk we wspélczesnym $wiecie: dominacji
wielkich przestrzeni miejskich na tle innych
jednostek uktadu osadniczego oraz potrzebie
zdefinowania na nowo form zarzadzania mia-
stami z uwagi na wiele zjawisk wplywajacych na
gospodarke, przestrzer, spoleczenstwo, kulture
i Srodowisko, zaréwno w skali makroekonomicz-
nej, jak i w wymiarze lokalnym. Niniejszy artykut
jest zatem proba dokonania przegladu i przedsta-
wienia znanych dotychczas wspéiczesnych modeli
oraz form zarzadzania miastami w §wiecie, ze
szczegdlnym uwzglednieniem realiéw wlasciwych
polskiej sieci osadniczej, a takze zdefiniowa-
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nie i opisanie dobrych praktyk w tym zakresie.
Celem szczegolowym jest za$ przeglad rozwia-
zan systemowych, okreslajacych mozliwosci
kreowania rozwoju miast w Polsce. Zwickszanie
konkurencyjnosci! swojego terytorium to jeden
z podstawowych celéw dziatania wladz kazdego
z miast. Obok dzialan, ktére polegaja na reali-
zacji zadan publicznych zapewniajacych odpo-
wiednig jako$¢ zycia mieszkaricom, to wlasnie
aktywnos¢ na rzecz podnoszenia atrakcyjnosci
lokalizacyjnej wpisuje si¢ we wspélczesny sposéb
myslenia o funkcjonowaniu miast w warunkach
nieograniczonych potrzeb i ograniczonych za-
sobéw. Wladze miasta niczym przedsigbiorca
muszg dzisiaj racjonalizowaé swoje dzialania,
czynigc je skutecznymi i efektywnymi poprzez
maksymalizacje swoich korzysci oraz obnizanie
kosztéw. Rzecz w tym, by za pomocg zestawu
uprawnieri do sprawowania wiadztwa (polityka
imperatywna), jak rowniez dzigki wykorzysty-
waniu lokalnej sieci powigzan i wspéizaleznosci
podmiotéw funkcjonujgcych w danym miescie
(polityka interaktywna) stworzy¢ warunki do
maksymalnego wykorzystania posiadanych zaso-

! Wymiennie ze sformutowaniem ,podnoszenie kon-
kurencyjnosci miast” stosuje si¢ termin ,podnoszenie
atrakcyjnosci lokalizacyjnej”.
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béw, ich wykreowania i rozwoju oraz niwelowania
rozwojowych barier.

W ramach niniejszego artykultu autorzy beda
szuka¢ odpowiedzi na pytania dotyczace spo-
sobu zarzadzania kompleksowymi systemami
spolecznymi oraz metod koordynacji dziatan
w obrebie kompleksowych systeméw spotecz-
nych. Zlozono$¢ problemu polega na tym, ze
skoro systemy spoleczne s3 kompleksowe, to
pozostaja dynamiczne, czyli zmienne. Zmienne
muszg by¢ rozwigzania, poniewaz z czasem stajg
si¢ nieaktualne.

Analizujac wspélczesne opracowania naukowe
oraz raporty eksperckie, mozna zaobserwowa¢
na gruncie teorii dwie podstawowe i opisywa-
ne przez badaczy-naukowcéw prawidlowosci
dotyczace polityki rozwoju wielkich miast: ma-
my do czynienia z nowg koncepcja zarzadzania
rozwojem metropolii, ktéra - najkrécej ujmujac
— zasadza si¢ na dazeniu do tworzenia metropolii
kreatywnych. Z jednej strony warto odnotowa¢
wielkie zainteresowanie koncepcjami creative
city oraz smart city od poczatku XXI w. i wielkg
nadziej¢, jaka wiaza z tymi teoriami naukowcy
i samorzadowcy. Z drugiej jednak strony nie
wszyscy badacze owego problemu podzielajg ten
entuzjazm (Celifiski 2014). Niemniej w przeko-
naniu autoréw koncepcje te maja w sobie moc
sprawczg dla rozwoju osrodkéw metropolitalnych,
przede wszystkim dzieki wykorzystaniu wiedzy
iinnowacji przy jednoczesnym rozwoju potencjatu
niematerialnego metropolii oraz ich unikalnej
tozsamosci, co dalej zostanie opisane bardziej
szczegotowo. Druga prawidlowos¢ dotyczy fak-
tu, iz polski system administracji publicznej nie
przystaje do potrzeb i mozliwosci rozwojowych
miast wedlug wspélezesnej koncepcji metropo-
lii kreatywnych. Obie konstatacje s punktem
wyjscia dalszych rozwazan, dlatego tez nalezy
omoéwid je nieco szerzej.

2. Polityka rozwoju miast
w literaturze przedmiotu

W literaturze przedmiotu miasto jest po-
wszechnie definiowane przez pryzmat kryteriéw
ilosciowych, cho¢ zachodza w nim procesy gospo-
darcze, przestrzenne i spoleczne: wymiana débr
i ustug dzieki istniejacemu rynkowi. Mamy do

czynienia z charakterystyczng, zwarta zabudows,
infrastrukturg komunalng (kanalizacja, sie¢ cie-
plownicza i energetyczna, komunikacja miejska),
a takze miejskim stylem zycia (praca zarobkowa
o charakterze nierolniczym, potrzeba rekreacji,
uczestniczenia w wydarzeniach politycznych,
kulturalnych itp. (zob. Markowski 2001, s. 9;
Jatowiecki 1999, s. 21). Osrodek metropolitalny
ma za$ zdolnos§¢ do samowytwarzania potencjatu
jako$ciowego oraz spelnia funkeje, ktére oddzia-
tuja na zewnatrz (Zborowski 2005, s. 62-64).
Analiza funkcjonowania os§rodkéw metropoli-
talnych jest niezwykle istotna z punktu widzenia
administracji publicznej réznych pozioméw ze
wzgledu na bezwarunkowo dominujacy charakter
najbardziej zurbanizowanych ukladéw teryto-
rialnych w procesie budowania konkurencyjnej
przewagi terytorialnej zaréwno gospodarki na-
rodowej, regionalnej, jak i lokalnej. Nalezy tez
wskazad, ze tworzenie warunkéw do rozwoju
metropolii w Polsce bylo dotychczas wylaczna
domeng samorzadu lokalnego (niewiele jest od-
niesiert do tworzenia polityki miejskiej w zakresie
administracji publicznej szczebla centralnego),
a dodatkowo wspélczesne osrodki metropolitalne
funkcjonuja w sytuacji zmiennych determinant
rozwojowych. Nowe perspektywy funkcjono-
wania metropolii wynikaja z co najmniej kilku
faktéw. Po pierwsze, zmianie ulegaja sposoby
postrzegania swoich wewnetrznych zasobéw, a po
drugie, wazne sg uwarunkowania kontekstowe,
ktére wynikaja z globalnych trendéw i w znaczacy
spos6b wplywaja na model zarzadzania miastami.
Za globalne zjawiska kontekstowe wplywajace na
strukture morfologiczng i funkcjonalng metro-
polii powszechnie uwaza si¢ m.in.: globalizacje,
metropolizacje oraz informatyzacj¢ gospodarki.
Kazde z tych zjawisk wplywa na model polityki
publicznej zarzadzajacych miastami. Przyktadowo
globalizacja ma wiele nastepstw, ktére - najkré-
cej ujmujac - polegaja na liberalizacji wymiany
potencjalu, szczegélnie pomiedzy wielkimi mia-
stami, oraz unifikacji internacjonalizacji kultur.
Globalizacja taczy si¢ przeciez z upowszechnie-
niem i ulatwieniem transportu oraz komunikacji
dzieki technicznym mozliwo$ciom wymiany na
znaczng odleglos¢ débr, ustug, kapitatu ludzkiego,
informacji, a takze ludzi. Powoduje to spadek
znaczenia granic administracyjnych panstwa
na $wiecie, jak réwniez wzrost istotnosci pro-
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ceséw wolnorynkowych, nauki i wiedzy, ustug
i informacji. Globalizacja prowadzi réwniez do
unifikacji gospodarek, zwickszenia mobilnosci,
a wigc realokacji zasobéw, co kaze na nowo
spojrze¢ na problematyke nie tylko konkurencji
przedsigbiorstw, ale tez konkurowania miast.
Wraz z rozwojem globalizacji miasta silniej niz
dotychczas beda konkurowaé o przedsigbior-
c6w, mieszkaricéw i turystéw. Wymusza to na
rzadzacych miastami caly zestaw racjonalnych,
menedzerskich i kreatywnych zachowan.

Pojecie metropolizacji w najbardziej ogélnym
i najbardziej prostym ujeciu oznacza wzrost zna-
czenia metropolii w skali danego obszaru. Krétko
moéwigc, oznacza to przede wszystkim wzmagajacy
si¢ udzial osrodkéw miejskich, kwalifikowanych
jako metropolie, w dynamizowaniu rozwoju da-
nego obszaru. Chodzi wigc o stopniowo poste-
pujace dominowanie nie tyle w strukturze bazy
ekonomicznej, ile w sitach motorycznych rozwoju
(metropolizacja to procesy w strukturach funkcjo-
nalnych, a nie morfologicznych). Moze jednak to
réwniez oznaczaé przejmowanie w jakiej$ mierze
przez szersze terytoria wzorcéw (funkeji) typo-
wych dla metropolii. Metropolizacja nalezy do
gléwnych wspélczesnych megatrendéw w §wiato-
wej gospodarce oraz jej przestrzennej organizacji
(obok takich wyznacznikéw wspélczesnosci jak
globalizacja i integracja). Wskazuje to na pewna
nieuchronno$¢ procesu i w duzym stopniu jego
zywiotlowy charakter. Oznacza to zatem dalszy
wzrost znaczenia o§rodkéw metropolitalnych,
a takze wieloptaszczyznowych zjawisk wewngtrz-
nych, co doprowadzi do dalszej intensyfikacji
wytwarzania potencjalu jakosciowego osrodka
metropolitalnego. Informatyzacja spoleczeristwa
i gospodarki dotyczy przede wszystkim procesu
wzrostu znaczenia nauki, wiedzy, innowacji,
technologii i informacji w procesie podnoszenia
konkurencyjnosci przedsigbiorstw, a takze pod-
noszenia roli srodkéw masowego przekazu oraz
technik globalnej komunikacji bezprzewodowe;
w zyciu codziennym. Informatyzacja obejmuje
réwniez rozwdj technik kreatywnych i ,,miekkich”,
wspierajacych rozwdéj kultury jako miastotwércezej
determinanty rozwojowej. Wszystkie wymienione
zjawiska kontekstowe istotnie wplywaja na ksztalt
modeli zarzadzania publicznego.

Problematyka zarzadzania miastem w kon-
tekscie systeméw administracji publicznej i pa-

radygmatéw zarzadzania publicznego jest do-
brze opisana w mie¢dzynarodowej literaturze.
Metropolie postrzegane sg jako miejsca wolnosci,
réznorodnosci i aktywnosci wielu grup spolecz-
nych (Valverde 2012), ktére tworzg warunki do
gospodarczego, spolecznego, przestrzennego
i kulturowego rozwoju. Mamy do czynienia z ela-
stycznym, ,,szybko uczacym si¢” spoleczeristwem,
aktywnym obywatelsko, zdolnym do artykulowa-
nia wlasnych potrzeb, ale, co istotne, potrzeby te
niekiedy sg sprzeczne z punktu widzenia wszyst-
kich mieszkancéw. Przyktadowo potrzeby i ocze-
kiwania deweloperéw wzgledem wladz miasta
beda skrajnie odmienne od oczekiwari ekologéw.
W zdywersyfikowanych osrodkach miejskich,
zdominowanych przez procesy wolnorynkowe,
o sile ich rozwoju stanowig wolnos$¢ przekonan
i mozliwos¢ realizacji wiasnych marzen. Dlatego
tez w literaturze anglosaskiej istnieje tak wiele
odwolan do ideologii governance i dazen wladz
miasta do realizacji postulatéw wielu grup spo-
tecznych. Niewatpliwie najsilniejszg grupa —jesli
pod uwage wezmie si¢ mozliwosci wplywania na
gospodarke, spoleczenistwo i przestrzen metro-
polii - jest tzw. klasa metropolitalna, czyli najbo-
gatsza cz¢$¢ spoleczenstwa, ktérej oczekiwania
s3 wyzwaniem dla rzadzacych (Brash 2011).
Odgradzajaca si¢ od reszty spoleczenstwa klasa
metropolitalna (gettoizacja spoleczeristwa) dyspo-
nuje skutecznymi mechanizmami oddziatywania
na wladz¢ samorzadows. Aby obywatele klasy
$redniej lub zmarginalizowani spolecznie mogli
w réwnym stopniu oddzialywaé na administracje
samorzagdows, niezbg¢dne jest wyartykulowanie
wspdlnej potrzeby, ktéra wladze miasta moga
zaspokoi¢ wobec znacznie wiekszej liczby oséb.
Niekiedy prawa do wyrazania swojej opinii trzeba
wywalczy¢ poprzez formy nacisku i protestu.
Kazdy mieszkaniec ma bowiem prawo do miasta
i ma prawo oczekiwa¢ spetnienia jego postulatéw.
Przykltadem takiego dzialania mogg by¢ krakow-
skie inicjatywy: ,Krakéw przeciw igrzyskom”
czy ,Krakowski Alarm Antysmogowy”. Cze¢sé
z dzialani na rzecz rozwoju miasta wladze sa-
morzgdowe wprowadzaja samodzielnie, autokra-
tycznie, podobnie jak np. przedsigbiorcy czynig
z krajobrazem, zabudowujac z wlasnej inicjatywy
kolejne obszary miasta (Harvey 2012).

Jak pokazujg teorie ekonomii, istnieja procesy
naturalne, Zywiolowe, zwane niekiedy wolno-
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rynkowymi, ktére przyczyniaja si¢ do rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Ich sednem s3 sa-
mokreacja i niedoskonalos¢. Procesy te z regu-
ty promuja jednostki zorientowane rynkowo:
najbardziej przewidujace, zaradne, racjonalne
w swych zachowaniach. Administracja publicz-
na koryguje niedoskonale w swej istocie pro-
cesy wolnorynkowe, ktére ponadto muszg by¢
uzupelniane o dzialania na rzecz zapewniania
tadu, porzadku i bezpieczenstwa publicznego.
W kontekscie niniejszych rozwazain najwicksze
znaczenie ma trzecia z rél administracji publicz-
nej, mianowicie wzmacnianie wolnych sygnatéw
rozwojowych, przez co rozumie si¢ optymalne
i efektywne wykorzystywanie zasob6éw i przewag
konkurencyjnych do programowania rozwoju, jak
réwniez (albo zamiast) przetamywanie barier roz-
wojowych, wynikajacych z proceséw naturalnych
i zywiolowych. Podstawowym celem dzialania
administracji samorzadowej jest realizowanie
zbiorowych potrzeb mieszkaricéw danego tery-
torium. Wyrazem faktu, iz obywatele utrzymuja
administracj¢ samorzadowg ze swoich podatkéw,
a administracja ta ma sluzy¢ obywatelom, jest
podejscie biurokratyczne: administracja mniej
efektywna, ale réwna i transparentna. Jednakze
cechami wladz miasta powinny by¢ skrajna racjo-
nalnos¢ zachowan i wykorzystywanie wszystkich
nowoczesnych technik celem maksymalizacji
korzysci i podnoszenia atrakcyjnosci lokaliza-
cyjnej, co oznacza potrzebe wykroczenia poza
biurokratyczne ramy sprawowania wiadzy (cho¢
niekoniecznie pelng rezygnacije z zalozeri modelu
biurokratycznego).

Warto réwniez zwréci¢ uwage na wzrost zna-
czenia o§rodkéw metropolitalnych i generalnie
samorzagdéw w procesie zapewniania obywatel-
skich potrzeb oraz dzialan o charakterze pro-
rozwojowym. Proces decentralizacji panistwa,
powiazany z wprowadzeniem nadrz¢dnych zasad:
samodzielnosci i subsydiarnosci samorzadéw,
spowodowal, iz realny mandat uprawnien do
sprawowania wladzy zostal przekazany samo-
rzadom. Jednoczesnie wyksztalcil si¢ swoisty
dualizm aktywnos$ci samorzadéw terytorial-
nych, w tym metropolii, polegajacym na tym, iz
znaczna cze$¢ srodkéw finansowych i dziatan
samorzadéw dotyczy zaspokajania zbiorowych
potrzeb mieszkaricéw terytorium, czyli realizacji
zadan wynikajacych z ustaw. Drugim zestawem

dzialani samorzadéw sg te, ktére majg zwiek-
sza¢ atrakcyjnos¢ lokalizacyjnej. Jest to mozliwe
dzieki aktywnosci, np. stosowaniu aktéw prawa
lokalnego, jednak polski system administracji
publicznej nie daje zbytnich swobdd i samo-
dzielno$ci w uzywaniu narze¢dzi prawnych celem
podnoszenia konkurencyjnosci.

Dalej autorzy dokonali analizy modeli zarza-
dzania publicznego, ktérego cechami charak-
terystycznymi sg zachowania konkurencyjne,
zarzgdzanie interaktywne oraz dostrzeganie
warto$ci niematerialnych osrodka w celu zwigk-
szenia efektywnosci dzialan i optymalizacji po-
lityk publicznych (cho¢ analiza ta moze si¢ od-
nosi¢ nie tylko do zurbanizowanych uktadéw
terytorialnych).

Trwale zmiany w zakresie modelowych roz-
wigzan dotyczacych ksztaltu funkcjonowania
administracji rozpoczely sie w XIX stuleciu. Wraz
z narodzinami modelu biurokracji idealnej pojawi-
ly si¢ rozwigzania, ktére do dzi$ z powodzeniem sa
stosowane w administracji publicznej. Max Weber
wpisal administracje publiczng w restrykcyjne
i szczegblowe rozwigznia prawne, co - jak sie
wydaje - ma swoje pozytywne oraz negatywne
skutki dla gospodarki terytorialne;j. Istnieje nie-
watpliwy walor administracji biurokratyczne;j,
ktéry polega na tworzeniu administracji réwnej,
obiektywnej i mozliwo$ci stworzenia administra-
¢ji transparentnej. Kosztem dominacji modelu
biurokratycznego jest jednak spadek efektywnosci
dzialari administracji publicznej oraz mniejsze
zainteresowanie dzialaniami prowadzacymi do
poprawy wskaznikéw ekonomicznych.

Punktem wyjscia koncepcji Maxa Webera
bylo stworzenie trzech typéw prawomocnego
panowania: racjonalnego, tradycjonalnego oraz
charyzmatycznego. Wtadza racjonalna opiera si¢
na wierze w legalnos¢ ustanowionych porzadkéw
i prawa wydawania polecen przez osoby powola-
ne do sprawozdania tej wladzy (Zawicki 2013).
Wazny jest tutaj sposéb myslenia, ktéry polega na
przekonaniu wladz publicznych o niezastapione;
roli ich samych w budowaniu zaréwno przewagi
konkurencyjnej terytorium, jak i dobrobytu, pari-
stwa prawa oraz ladu w zakresie funkcjonowania
instytucji paristwowych. Przekonanie to wywodzi
si¢ ze sposobu myslenia o ograniczonej uzytecz-
nosci nadmiernie zliberalizowanych przepiséw
prawa oraz o ulomnosci dzialan administracji
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publicznej wynikajacych z polityki o charakterze
partycypacyjnym. Podstawowych elementéw
modelu Maxa Webera administracja publiczna
nigdy si¢ nie pozbedzie mimo dodanych nowych
elementéw, takich jak: programowanie rozwoju,
dzialania przez pryzmat efektywnosci finansowej,
zarzadzanie poprzez cele i wiele innych dziatan,
ktére pobudzily jednostki terytorialne do wspét-
dzialania, ale i do konkurowania w warunkach
nieograniczonych potrzeb i ograniczonych zaso-
béw rozwojowych. Wspomniane nowe elementy
majg swoje zrédla przede wszystkim w uwarunko-
waniach kontekstowych: w latach pi¢cdziesigtych
XX w. zwiekszylo si¢ znaczenie wladzy wykonaw-
czej w duzej czgsci paristw europejskich. Rozwdj
i szerokie umiedzynarodowienie gospodarki
w latach szesc¢dziesigtych i siedemdziesigtych
XX w. oraz intensyfikacja swobodnych proceséw
wymiany doprowadzily do implementacji czesci
rozwigzan ze sfery komercyjnej do zarzadzania
publicznego, co szczegdlnie widaé bylo w procesie
zarzadzania rozwojem miast: nowe zarzadzanie
publiczne wprowadzilo podejscie menedzerskie
do zarzadzania sektorem publicznym. Nowoscia
tego nurtu bylo zarzadzanie, ktére polegalo na
adaptacji metod i technik stosowanych w sektorze
prywatnym do warunkéw zarzadzania organiza-
cjami publicznymi. Chodzito zwlaszcza o nasta-
wienie tych organizacji na osigganie wynikéw,
decentralizacje zarzadzania nimi, przejecie przez
nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie
mechanizméw rynkowych.

U podstaw podejscia do organizaciji i kie-
rowania sektorem publicznym typowego dla
polowy XX w. lezy krytyka tradycyjnego modelu
biurokracji. W literaturze przedmiotu brakuje
jednolitej definicji tego zjawiska. Najczesciej
okresla si¢ je mianem nowego zarzadzania pub-
licznego. Wywodzi si¢ ono z teorii ekonomii
(gtéwnie z teorii wyboru publicznego i kosztéw
transakcyjnych) oraz do§wiadczen wynikajacych
z zarzadzania w sektorze prywatnym.

Dla demokratycznych panstw, ktére opieraja
swoje funkcjonowanie na liberalnych wartos-
ciach i katalogach praw, bezsporne jest prawo
ich obywateli do dobrej administracji. Przynosi
ona panstwu liczne korzysci, wspomagajac ich
starania i dgzenia do zwigkszania dobrobytu
i cieszenia si¢ z rozwoju cywilizacyjnego. W nie-
ktérych przypadkach mozna ona jednak stawaé

na drodze przedsigbiorczosci obywateli, hamowaé
ich aktywno$¢ spoleczng czy polityczng, a nawet
negatywnie wplywa¢ na warunki ich rozwo-
ju cywilizacyjnego, np. poprzez utrzymywanie
przestarzalego systemu edukacji publiczne;.

Wspdlne dla wymienionych koncepciji sg prze-
konania o koniecznosci zastapienia tradycyjnego
modelu administracji publicznej (nakierowanego
na procedury) administracja zorientowang na
osigganie rezultatow oraz wiara, ze instrumenty
zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym
moga by¢ skutecznie wykorzystane w sektorze
publicznym (tzw. podejscie rynkowe). Warunki
zaistnienia administracji zorientowanej na osig-
ganie rezultatéw to m.in.: elastyczna polityka
kadrowa, wprowadzenie systemu wynagradzania
urz¢dnikéw stuzby cywilnej wedlug kryteriéw
efektywnosci dzialania, precyzyjne okreslenie
celéw i zadan instytucji publicznych oraz wy-
pracowanie miernikéw stuzacych ocenie ich
realizacji. Za wspélne dla nurtéw okreslanych
mianem nowego zarzadzania publicznego nalezy
tez uzna¢ postulaty decentralizacji wladzy, dere-
gulacji monopoli, wycofania si¢ wladzy publicznej
z bezposredniego swiadczenia ustug publicznych
oraz stosowanie alternatywnych mechanizméw
ich $wiadczenia, jak réwniez tworzenia quasi-
rynkéw ustug publicznych. W podejsciu tym
preferuje si¢ réwniez przejmowanie od biurokracji
kontroli i przekazywanie jej spolecznosciom
lokalnym oraz integrowanie dzialan wszystkich
sektoréw (publicznego, prywatnego i sektora
organizacji spolecznych) celem budowania mecha-
nizméw zarzadzania uczestniczacego (Opolski,
Modzelewski 2004, s. 36).

Charakterystyczng cechg nowego zarzadzania
publicznego sa quasi-autonomiczne organizacje
(tzw. quango’s), ktére przybierajg posta¢ swego ro-
dzaju agencji prywatnych dzialajacych w imieniu
panistwa. Sg one powolywane celem usprawnienia
dziatan rzadu (wzrostu efektywnosci). Ich istota
sprowadza si¢ do oddzielania funkcji politycznych
(ksztaltowanie polityki publicznej) od funkeji
operacyjnych, tj. dostarczania ustug publicznych
(ibidem, s. 36).

Syntetycznego zestawienia proceséw charakte-
ryzujacych nowe zarzadzanie publiczne dokonali
Naschold i von Otter (za: Blas, Bo¢, Jezewski
2004, s. 59), ktérzy wskazali na:
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1) rozdzielenie rél klienta (odbiorcy ustugi) od
dostarczyciela ustug;

2) promowanie kontraktowania ustug publicz-
nych;

3) zorientowanie na osigganie wynikoéw;

4) uelastycznienie placy i warunkéw pracy;

5) rozdzielenie aktywnosci politycznej (plano-
wanie i podejmowanie decyzji strategicznych)
od zarzadzania operacyjnego (realizacji poli-
tyk publicznych);

6) wprowadzenie elementéw rynkowych i qua-
si-rynkowych do administracji publicznej;

7) zorientowanie dziatan na klienta;

8) wypracowanie przez rzad regulacji okreslaja-
cych sposéb $wiadczenia ustug i ich standard.
Kolejnym istotnym modelem zarzadzania pub-

licznego jest governance (wspélrzadzenie). Model

ten, podobnie jak dwa przedstawione wezesniej,
zostal dobrze opisany w literaturze przedmiotu.

Podstawowe zalozenia tego modelu opieraja si¢

na idei zarzadzania interaktywnego®. Model

governance odnosi si¢ do zbioru instytucji i ak-
toréw o charakterze zaréwno publicznym, jak

i niepublicznym. W ramach zarzadzania zacieraja

si¢ granice wspolpracy i odpowiedzialnosci, co

ma stuzy¢ lepszemu radzeniu sobie ze zlozonos-
cig probleméw spotecznych i ekonomicznych.

W modelu tym dostrzega si¢ kwesti¢ zaleznosci

wladzy migdzy instytucjami zaangazowanymi we

wspdlne dzialania. Model ten dotyczy autono-
micznych, samozarzadzajacych si¢ sieci aktoréw.

Z perspektywy governance rzad jest postrzegany

jako podmiot bedacy w stanie wykorzystywaé

nowe narzedzia i techniki, aby sterowa¢ procesami
spolecznymi i ekonomicznymi (Kulesza, Szescito

2013, 5. 116-117). Cechami charakterystycznymi

governance s3 m.in.: uczestnictwo (wlaczenie

wszystkich obywateli w procesy decyzyjne), rzady
prawa — proceduralne gwarancje ochrony pod-
stawowych praw czlowieka, jawnos$¢ — dostep
do informacji umozliwiajacych monitorowanie
dzialalnosci instytucji publicznych, responsyw-
no$¢ — umiejetnos¢ reagowania na zbiorowe
iindywidualne obywatelskie potrzeby, orientacja
na konsensus — uzgadnianie z grupami interesu,
réwne traktowanie kobiet i mezczyzn, wydaj-
nos¢ i efektywnos¢ — optymalnie i efektywne

2 W tym wypadku zarzadzanie interaktywne jest prze-
ciwienistwem zarzgdzania imperatywnego.

wykorzystanie zasobéw przez wiadze publiczne,
odpowiedzialno$¢, jak réwniez myslenie strate-
giczne (ibidem, s. 119). Istotnymi elementami
koncepcji governance sa kapital spoleczny oraz
kapital relacyjny. W odréznieniu od kapitatu
ludzkiego, pragmatycznego, kapital spoteczny jest
zasobem ,miekkim”, niematerialnym. Skladaja
si¢ na niego aktywno$¢ obywatelska (mierzo-
na np. frekwencja wyborcza, liczbg organizacji
pozarzadowych), liczba oddolnych inicjatyw
o charakterze miastotwérczym, a takze poziom
zaufania do administracji publiczne;j. To ostatnie
jest niezbedne do stworzenia platformy wymiany
mysli i artykulowania swoich wzajemnych potrzeb
i oczekiwan. To administracja publiczna powinna
by¢ inicjatorem podobnych dzialan. Waznym
elementem kapitalu spolecznego jest tez ,po-
czucie patriotyzmu”, nazwane inaczej poczuciem
zakorzenienia. Chodzi tutaj o wi¢Z z terytorium,
ktéra wzmaga poczucie odpowiedzialnosci i ak-
tywnos¢ obywatelska, a jednoczesnie oslabia cheé
opuszczenia terytorium np. z powodu niskiej
jakosci zycia.

Kapital relacyjny mozna podzieli¢ na we-
wnetrzny i zewnetrzny. Wewnetrznym mozemy
nazwa¢ zbiér wlasnosci intelektualnych orga-
nizacji, proceséw i metod pracy, procedur wyko-
nawczych, bazy danych i infrastruktury komu-
nikacyjno-informacyjnej. Ponadto wewnetrzny
kapital relacyjny organizacji to gtéwnie zasoby
relacyjne, tworzone przez interesariuszy stanowia-
cych organizacje, kreujace atmosfere oraz zaufanie
wewnatrz organizacji. Kapitat relacyjny zewnetrz-
ny jest za$§ postrzegany jako struktury stuzace
do utrzymania wlasciwych relacji z otoczeniem,
obejmujgce m.in. system poszukiwania odbiorcéw,
sieci sprzedazy, projekty badawczo-rozwojowe,
bazy klientéw, marke i reputacje firmy, partner-
stwo strategiczne. Najczesciej ten rodzaj kapitatu
relacyjnego oznacza zbiér relacji z interesariu-
szami otoczenia — zaréwno kontraktowymi, jak
i instytucjonalnymi (Wilk 2004).

Widrozenie nowych koncepcji zarzadzania
mialo wplynaé na efektywniejsze realizowanie
przez paristwo zadan wobec wlasnych obywateli
(Kozuch 2004, s. 72). Narastajace w wigkszosci
krajéw rozwinigtych przekonanie o koniecznosci
zastgpienia tradycyjnej biurokracji administracja
zorientowang na osigganie rezultatéw stalo sie
podstawg polityki formulowanej w latach osiem-

Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015 55



Michat Kudtacz, Paulina Mazur-Kurach

dziesigtych przez rzady o proweniencji neoliberal-
nej (Wielka Brytania, Kanada, Nowa Zelandia,
Australia). Koncepcje redukeji zakresu aktywnosci
sektora publicznego oraz postulaty zmiany zasad
jego dzialania korespondowaly z narastajagcym
niezadowoleniem spoleczeristwa z jakosci ustug
$wiadczonych przez ten sektor. Administracje
zaczeto traktowad jako strukture, w ktérej urzed-
nicy postrzegani sg jako menedzerowie publiczni
(oceniani na podstawie osigganych rezultatéw),
a nie tylko administratorzy odpowiedzialni za
wykonywanie polecen i instrukeji.

Analizujac tabele 1, nalezy stwierdzi¢, ze admi-
nistracja publiczna na szczeblach samorzagdowych
swoje funkcjonowanie opiera na zalozeniach
charakterystycznych dla kilku modeli zarzadzania
publicznego. Niektére zalozenia tych modeli s3
wzajemnie sprzeczne, nie oznacza to jednak, ze
nie moga one ze sobg wspélegzystowaé. Mowa
tu nie tylko o administracji zbiurokratyzowanej,
menedzerskiej czy polegajacej na wspélrzadze-

niu ( gavernance), ale réwniez na kreatywnym
zarzadzaniu zasobami. W rzeczywistoéci kazda
jednostka samorzadu terytorialnego potrzebuje
do zarzadzania wybranych elementéw pochodza-
cych z kazdego z tych modeli. Majac na uwadze
kolejne zalozenie, warto tez wskaza¢, iz ocena
jakosci zarzadzania publicznego jest w zasadzie
analizg dwéch podstawowych wymiaréw dzia-
tania lokalnego samorzadu: efektywnosci gospo-
darowania finansami (elementéw ilosciowych:
relacji naktadéw finansowych do wieloaspek-
towych efektéw) oraz racjonalnosci zachowania
(elementéw jakosciowych, np. elastycznosci dzia-
tan, nabywania nowej wiedzy i profesjonalizacji
urzednikéw, podejmowania racjonalnych decyzji,
wyciggania wnioskéw dotyczacych kierunku
rozwoju spoleczno-gospodarczego na podstawie
profesjonalnych analiz, restrukturyzacja organiza-
cyjna lub zmiany procedurach administracyjnych
wiazace si¢ ze zmiang efektywnosci i rzetelnosci
dziatari). Wszystko to sklada si¢ na efektywnos¢

Tabela 1. Cechy tradycyjnego modelu biurokracji i modelu zarzadzania publicznego — poréwnanie

Cechy Model biurokratyczny Model zarzadzania Governance
publicznego
Styl kierowania Biurokratyczny - Menedzerski - zarzadzanie Wspélrzadzenie —
administrowanie imperatywne zarzgdzenie interaktywne
Struktury organizacyjne Hierarchiczne, sztywne Zdywersyfikowane, elastyczne  Elastyczne i otwarte

Ukierunkowanie dzialan Do wewnatrz i na procedury

Konstrukcja

Horyzont podejmowanych
dzialan

Cel podejmowanych dziatan

Wewnetrzna

Krétkookresowy

Utrwalanie porzadku

Zasada rzadzenia Imperatywna

Wspéldziatanie Separacja

z organizacjami innych

sektorow

Organizacja panstwa Dominacja uktadéw
monocentrycznych

Podstawowe instrumenty Administracyjne

Preferencje i decyzje Zalezne

uczestnikéw

Na zewnatrz i na potrzeby Na zewnatrz na potrzeby

wspoélne
Zewngtrzna Zewnetrzna
Dtugookresowy Dtugookresowy
Wywolywanie zmian Programowanie zmian
Imperatywna Interaktywna
Partnerstwo Oparcie dziatan

na partnerstwie
i wspélpracy

Dominacja uktadéw Dominacja uktadéw

samorzadowych wielopodmiotowych
i autonomicznych

Ekonomiczne Komunikacyjne
Niezalezne Wspétzalezne

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Czaputowicz 2005, s. 25; Hausner 2008.
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dzialan na rzecz zapewniania indywidualnych

i zbiorowych potrzeb wspélnoty mieszkancéw

kazdej jednostki uktadu osadniczego.

Markowski (2001), powoltujac si¢ na Regul-
skiego, dzieli instrumenty ze wzgledu na ich
charakter:

1) instrumenty administracyjno-prawne, a wigc
uprawnienia wladz administracyjnych do po-
dejmowania autorytatywnych decyzji (np. ze-
zwolenia, zakazy, koncesje, lokalizacje);

2) instrumenty prawno-wlasno$ciowe, obejmuja-
ce regulacje prawne dotyczace przede wszyst-
kim wtadania nieruchomo$ciami;

3) instrumenty finansowe, a wigc ksztattowanie
posrednie lub bezposrednie kosztéw dzialal-
nosci oraz cen zbytu, oplat, podatkéw itp.;

4) instrumenty informacyjne, obejmujace wszel-
kie formy zachecania lub odstreczania od pew-
nych zachowari czy dzialan;

5) ksztaltowanie infrastruktury, a wigc zmia-
ny warunkéw dzialalnosci przez ksztaltowa-
nie materialnego otoczenia i wlasne inwesty-
cje wladz lokalnych.

W kazdym przyporzadkowaniu istotne jest
jasno sprecyzowane kryterium klasyfikacji i jej
cel. Takim kryterium moze by¢ bezposrednio wy-
wolany skutek lub, inaczej, charakter wywotanych
zmian przez zastosowane narze¢dzia. Ponownie
powolujac si¢ na Markowskiego (2001), mozemy
zatem méwic o instrumentach:

1) oddziatujacych na struktury przestrzenne,
w ktérych dzialajg jednostki; moga to by¢
wszelkiego typu inwestycje wiadz lokalnych
ksztaltujacych materialng przestrzen;

2) zmieniajacych finansowe okolicznosci dziata-
nia;

3) zmieniajgce okolicznosci prawne i stopieri ad-
ministracyjnego porzagdkowania;

4) informacyjnych zmieniajacych stan wiedzy
jednostki o swoim otoczeniu.

Zmiana okolicznosci dziatania poprzez odpo-
wiednie zastosowanie instrumentéw to wiasnie
$wiadome ksztaltowanie relacji miedzy jednost-
kami a ich otoczeniem, czyli tworzenie, zmiana
lub eliminacja efektéw zewnetrznych. Wedlug
autoréw niniejszego opracowania podstawowe
narzedzia kreowania rozwoju miast mozna opisaé
W nastgpujacy sposob:

1. Narzedzia finansowo-fiskalne, zwigzane
gléwnie z wydawaniem aktéw prawa miejsco-

wego, ktére przyczyniaja si¢ do zwigkszania
konkurencyjnosci miasta w oczach inwestoréw.
Wtladze miasta majg mozliwos¢ okresowego
obnizania podatkéw dla wybranych inwestoréw,
udostepniania nieruchomosci na preferencyjnych
warunkach lub uzbrajania nieruchomosci zgodnie
z wymaganiami potencjalnego inwestora. Ponadto
istnieje mozliwo$¢ odroczenia zaplaty zobowigzan
na rzecz gminy, jezeli danej firmie grozi upadlos¢
(Celiniska-Janowicz, Ploszaj 2015, s. 29-30). Sa
to skuteczne narze¢dzia wplywu na podejmowanie
decyzji o alokaciji kapitatu przez przedsigbiorcéw.
W imig przyszlych korzysci samorzady odkladaja
potencjalne, obecne wplywy, maja bowiem na
uwadze, Ze pragmatyczni i racjonalni w swoich
wyborach przedsiebiorcy wybiora to miejsce do
inwestowania.

2. Narzedzia informacyjno-promocyjne wiazg
sie z co najmniej dwoma aspektami poprawy
konkurencyjno$ci miasta w oczach mieszkaricéw,
turystéw, przedsigbiorcéw, a takze rezydentéw
korzystajacych z potencjalu funkcjonalnego za-
plecza miasta. Pierwszym waznym elementem jest
polityka informacyjna. Miasto jest podstawowym
zrédlem informacji o samym sobie. Oznacza to,
ze poprzez wewnetrzng analize zmieniajacych
si¢ determinantéw rozwoju mozna w odpowiedni
sposéb kreowac polityke rozwoju spoleczno-go-
spodarczego. Drugim znaczacym elementem
jest to, ze w przypadku préb podjecia rozméw
z potencjalnym inwestorem miasto jest w stanie
udzieli¢ wyczerpujacych odpowiedzi dotyczacych
wszelkich zagadnien, ktére potencjalnie moga
wplynac na podjecie decyzji o ewentualnej alokacji
kapitatu. Kolejnym elementem sg dziatania zwia-
zane z szeroko rozumiang polityka promocyjna
miasta. W tym aspekcie warto odwola¢ si¢ do
metodologii dzialani Iaczacych si¢ z marketingiem
terytorialnym, co doktadniej zostanie oméwione
w dalszej czesci tekstu. Generalnie, poprzez
odpowiedni dobér narze¢dzi promocji, a takze
szerszych dziatan marketingowych miasto moze
skutecznie konkurowaé o wplywy finansowe
z tytulu przyciagnigcia do siebie waznych grup
spolecznych (obywatele miasta, przedsigbiorcy,
turysci, mieszkaricy obszaru metropolitalnego).

3. Narzedzia wzmacniajgce potencjal insty-
tucjonalny odnoszg si¢ przede wszystkim do
analizy jakosci zarzadzania publicznego i podjecia
dzialan na rzecz optymalizacji i racjonalizacji po-
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lityki publicznej. Jest to jeden z elementéw, ktéry
w dostrzegalny sposéb wplywa zaréwno na jakosé
zycia mieszkancéw, jak i poziom zadowolenia
przedsiebiorcéw z jakosci biezacej obslugi. Za
przykiad moga postuzy¢ Niepotomice, polozone
35 km od Krakowa, ktére przyciagnety do siebie
duzych inwestoréw nie tylko dzigki odpowiednio
prowadzonej polityce finansowo-fiskalnej, ale
réwniez dzigki najwyzszej jako$ci obstugi zaréw-
no strategicznych inwestoréw, jak i matych oraz
srednich przedsiebiorcéw. W dobie powszechnej
konkurencyjnosci jest to element, ktéry moze
zdecydowad o udanej prébie przyciggniecia do
siebie inwestoréw. Potencjal instytucjonalny
moze by¢ réwniez rozumiany jako dzialania ad-
ministracji samorzadowej, zmierzajace do zapew-
nienia optymalnego funkcjonowania w miescie
instytucji o najwigkszym znaczeniu dla rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Przykladowo instytu-
cjami zapewniajacymi podaz wiedzy i innowacji
s3 jednostki badawczo-rozwojowe, najczesciej
lokujace si¢ przy szkotach wyzszych. Te ostatnie
odpowiadaja za stosownie wysokie i zréznicowane
wyksztalcenie mieszkaficéw miasta, co nie tylko
ma sluzy¢ rozwojowi przedsigbiorczosci, w tym
mozliwosci przyciggania strategicznych inwe-
storéw, ale réwniez powoduje, ze rynek pracy
jest elastyczny i dostosowuje si¢ do zmiennych
okoliczno$ci.

4. Narze¢dzia wzmacniajgce kapital infrastruk-
turalny to kolejny element skladajacy si¢ na ogélna
warto$¢ konkurencyjng miasta. Niezaleznie od
czynnikéw i uwarunkowan determinujacych
kierunki rozwoju spoleczno-gospodarczego miast
potencjal infrastrukturalny stanowi jeden ze
skfadnikéw koniecznych do budowy konkurencyj-
nosci. Nalezy pamigta¢, ze w niektérych aspektach
potencjatu infrastrukturalnego wladze miasta
majg ograniczone mozliwosci jego kreowania
ze wzgledu na duzg kapitalochlonnos¢. Do naj-
czg$ciej wymienianych sktadowych kapitalu in-
frastrukturalnego s zaliczane: wewnatrzmiejska
oraz zewnatrzmiejska dostepnos¢ komunikacyjna,
liczba i standard posiadanych nieruchomosci,
ktére moga stuzy¢ przycigganiu zewnetrznego
kapitalu albo — poprzez odpowiednie wyko-
rzystanie mienia publicznego - pomnazaniu
finanséw dzigki rynkowemu wykorzystaniu ta-
kiego potencjatu. Szerzej rozumiane narze¢dzia
opisywane w niniejszym punkcie mogg prowadzi¢

do konstatacji o potrzebie prowadzenia polityki
planowania przestrzennego zgodnie z zasadami
harmonijnego i funkcjonalnego rozwoju osrod-
kéw zurbanizowanych, ktére wplywaja na jakosé
zycia wazng dla mieszkancéw, funkcjonalnosé
wazng tez dla przedsigbiorcéw oraz ,czasowych
obywateli” przybywajacych z obszaru funkcjo-
nalnego oraz przestrzenng atrakcyjnos¢ istotng
dla turystow.

5. Narzedzia wzmacniajace potencjal ludzki
- podobnie jak w przypadku potencjalu infra-
strukturalnego kapital ludzki jest jednym z nie-
odzownych elementéw efektywnego zwigkszania
konkurencyjnosci miast i koniecznym aspektem
w kontekscie skutecznego konkurowania o przed-
sigbiorcéw. Kapital ludzki, a wigc odpowiednia
liczebnos¢ i ,jakos¢” spoleczenstwa, to element
wynikajacy z jednej strony z proceséw natural-
nych i zywiolowych, z drugiej jednak strony te
aspekty moga podlega¢ regulacji, np. wzmacnia-
niu poprzez odpowiednio prowadzong polityke
rozwoju lokalnego. Jak juz wspomniano, stuza
temu réznego typu szkoly i uczelnie wyzsze, ktére
umozliwiajg mieszkaricom miasta nabywanie
wiedzy i pozyskiwanie waznych umiejetnosci.
Instytucje edukacyjne ksztaltuja takze odpo-
wiednie postawy, co sprawia, ze w miescie latwiej
jest o tad, porzadek i bezpieczeristwo publiczne.
W kazdym duzym o$rodku miejskim mamy
do czynienia z mieszkaricami o wysokim lub
niskim statusie spolecznym. Ta hierarchizacja
odbywa si¢ najczesciej ze wzgledu na wysokosé
zarobkéw i pewno$¢ zatrudnienia. Mieszkancy
miasta r6znig si¢ ze wzgledu na wyksztalcenie
(opisano juz najlepiej wyksztalcona, posiadajaca
istotne kompetencje klas¢ metropolitalng), jak
réwniez poziom zarobkéw. Kazdy kolejny podziat
jest determinowany przez wysokos¢ i regularnosé
zrédet dochodéw finansowych. Na przykiad kon-
sekwencjg istnienia pewnej grupy spoleczeristwa
o wysokich zarobkach jest potrzeba oderwania
si¢ od reszty spoleczenistwa w mysl wspélczesnej
teorii o gettoizacji spoleczenstwa, ktéra dotyczy
najbogatszych, a nie jak dotychczas myslano
zmarginalizowanych, czy tez wykluczonych spo-
tecznie. W tym obszarze zadanie wladz samo-
rzadowych polega nie tylko na przeciwdzialaniu
zjawisku wykluczenia spolecznego i patologiom,
ale réwniez na takim ksztaltowaniu wyksztalcenia
i kompetencji cztonkéw spoleczeristwa, aby mogli
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oniw jak najbardziej optymalny sposéb wspieraé
proces rozwoju przedsigbiorczosci w miescie,
przy czym trzeba tu pamigta¢ o zmieniajacych sig
czynnikach i uwarunkowaniach ksztaltujacych
potrzeby przedsi¢gbiorcéw. W tym celu wla-
dze miasta powinny nawigzac $cista wspélprace
z o§rodkiem naukowym i wspiera¢ go w daze-
niu do zapewnienia innowacji i efektywnego
ksztalcenia spoleczenstwa. Istotnym elementem
takiej wspolpracy jest wyjscie poza sztampowe
postrzeganie procesu programowania rozwoju,
w ktérym dominowalo tworzenie strategicznych
dokumentéw w sposéb ,,gabinetowy”, i zwré-
cenie si¢ w kierunku kreatywnego myslenia,
polegajacego na wspdlrzadzeniu wlasciwemu
teoriom nowego zarzgdzania publicznego, lub
tez governance.

3. Style i metody zarzadzania
przestrzeniami wielkomiejskimi
w Polsce

Nalezaloby przeanalizowa¢, czy istniejg mo-
dele zarzadzania miastem i czy réznig si¢ one
w znaczacy sposéb od modeli zarzadzania pub-
licznego. Innym spojrzeniem na ten problem moze
by¢ préba odpowiedzi na pytanie, czy modele
zarzadzania miastem nie sa w istocie modelami
jednoosobowego przywédztwa i tak naprawde
od cech prezydenta miasta zalezy sposéb reali-
zacji zadan wykraczajacych poza zadania wlasne
samorzadu (cho¢ warto pamigta¢ o korygujacej
i kontrolnej roli organu kolegialnego, jakim jest
rada miasta). Z pewnoscia odpowiedz na pytanie
o modele zarzagdzania miastem nie jest fatwa, a to
ze wzgledu na fakt, iz w procesie funkcjonowania
miasta nakladajg si¢ siebie rézne, zlozone mecha-
nizmy (Gilowska 1998, s. 157-158).

Na przyktad Michael Bloomberg, burmistrz
Nowego Jorku, postrzegany jest jako ,bur-
mistrz §wiata”. Jest charyzmatycznym zarzadca
jednej z najwigkszych w sensie gospodarczym
metropolii §wiata, a dodatkowo liberalne prawo
amerykanskie daje mu duzy pakiet mozliwosci
oddziatywania na wiele aspektéw funkcjonowania
miasta. Jego or¢zem jest niezaleznos$¢ od polityki
rzadu (np. w wielu miastach Francji i Chin burmi-
strzowie s3 wyznaczani przez wladze paristwowe)
oraz prawne i finansowe mozliwosci realnego od-

dzialywania na kierunki rozwoju Nowego Jorku.
Warto pamigtaé, ze w zaleznosci od systemu
administracji publicznej organy wladzy wykonaw-
czej muszg uspdjniaé swoje stanowisko z organem
stanowigco-kontrolnym, a niekiedy z dominujaca
opcja polityczng na szczeblu centralnym. Edi
Rama, burmistrz stolicy Albanii, kilka razy prawie
zginal, gdy prébowal w swoim urzedzie przeciw-
stawi¢ si¢ ideologicznym podzialom kraju. Z kolei
Tayyip Erdogan stonowal polityczne poglady
w Turcji, powodujac, ze rzadzaca partia stala si¢
bardziej umiarkowana, a John W. Hickenlooper,
burmistrz Denver, dzigki swoim pragmatycznym
dzialaniom na rzecz rozwoju miasta potrafil zjed-
na¢ sobie przychylnos¢ obu dominujgcych w USA
partii politycznych (Barber 2014, s. 40, 102-114).
W Polsce mozliwosci oddziatywania na polityke
paristwa przez burmistrza lub prezydenta miasta
sa bardziej ograniczone, gtéwnie ze wzgledu na
swoista konstrukcje prawna ustawy o samorza-
dzie gminnym i powiatowym, ktéra naklada na
organ wykonawczy sporo obowiazkéw wzgledem
obywateli, a niekoniecznie daje duzg swobode
dzialan o charakterze kreacyjnym.

Jakos¢ polityki publicznej, charyzma, sklon-
no$¢ do podejmowania ryzyka, liberalnos¢ lub
konserwatyzm organu wiadzy wykonawczej oraz
spos6b widzenia potencjalu miasta pociagaja za
sobg réznice w sposobach zarzadzania zurba-
nizowanym osrodkiem. Spéjrzmy na przyklad:
w procesie tworzenia drzewa celéw strategii
rozwoju miasta mozna bra¢ pod uwagg aktualne
zasoby 1 kapital albo dazy¢ do pewnej odgérnie
zalozonej, modelowej rzeczywistosci. Kierunki
rozwoju spoleczno-gospodarczego mozna oprze¢
na posiadanych zasobach, kapitale, moga one
jednak dotyczy¢ przelamywania barier, a wigc
myslenia konserwatywnego, defensywnego.

Organ wladzy wykonawczej miasta moze za-
tem jawic si¢ jako menedzer lub samorzadowiec,
jako kierownik lub jako przywédca, a takze jako
autokrata lub propagujacy styl konsultatywny lub
partycypacyjny. Menedzer spoglada na miasto
jak na przedsiebiorstwo, dazac do racjonalizacji
wydatkéw finansowych i optymalizacji tempa
rozwoju lokalnego, zajmujac si¢ w duzej mierze
przyszla perspektywa. Optyka samorzadowca,
obdarzonego mandatem spolecznego zaufania,
jest wyznaczana gléwnie przez zaspokajanie
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywatel-
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skich. Poprzez hierarchi¢ organizacji , kierownik”
zarzgdza innymi, aby wykonali zadania, natomiast
lider prowadzi innych, by chcieli zrobi¢ to, co
ma by¢ zrobione. Warto réwniez zauwazy¢, ze
te postawy nie do korica sg ze sobg sprzeczne.
Prezydent miasta zapewne posiada pewng kom-
pilacje opisanych tu cech.

Modernizacja systemu zarzadzania miastem
mozliwa jest przez implikacje nowych koncepcji
zarzadzania, takich jak:

1. Organizacja inteligentna to w pewnym
sensie pojecie filozoficzne, cel, do ktérego po-
winny zmierzaé wszystkie firmy, niezaleznie od
charakteru dziatalnosci (Buedol 2001, s. 100).
Przez administracj¢ inteligentng nalezy rozumie¢
taka administracj¢, ktéra kierujac sie zasadami
logiki, kryteriami racjonalnos$ci oraz wymo-
gami stusznosci, bez dodatkowych wysitkéw
organizacyjnych, nakladéw finansowych i ludzi
potrafi - dzialajac zgodnie z prawem - wzbogacié
warto$ci lezace u podstaw jej utworzenia i funk-
cjonowania. Jednocze$nie mozna lepiej poradzi¢
sobie ze sprawg lub serig spraw albo unikng¢ strat,
ktére w danych warunkach administracja mniej
inteligentna niewatpliwie by poniosta lub po-
niostby adresat jej dziatari (Bo¢ 2003, s. 366-374).
W takiej organizacji najwazniejsze sa zasoby
niematerialne, przede wszystkim wiedza, ktéra
dysponuja profesjonalisci.

2. Lean management to ,,odchudzone” lub
swyszczuplone” zarzadzanie. Mysla przewodnia
jest uproszczenie organizacji i zarzadzania. Jego
przejawem powinno by¢ uporzadkowanie na
nowo zadan organizacji. Jest to réwnoznaczne
z uznaniem, ze gléwng chorobg organizacji sek-
tora publicznego jest przerost funkcji. Zasadnicze
odchudzenie instytucji sektora publicznego polega
na prywatyzacji ustug publicznych lub prywaty-
zacji za pomocg kontraktowania ustug. Koncepcja
odchudzonego zarzadzania wymaga wspélpracy
publicznych instytucji z sektorem prywatnym, co
okresla sie jako partnerstwo publiczno-prywatne
(Jezowski 2002, s. 17).

3. Reengineering oznacza rezygnacje ze
struktur tradycyjnych, opartych na funkcjonal-
nym podziale zadan, na rzecz struktur proceso-
wych. W tym wypadku celem jest zbudowanie
organizacji dynamicznie zorientowanej na procesy
gospodarcze oraz dokonywaniu rekonstrukeji
proceséw poprzez: skrécenie czasu ich prze-

biegu, zmniejszenie kosztéw i poprawe jakosci
wspélpracy publicznych instytucji z sektorem
prywatnym (ibidem, s. 12).

Reformy administracji publicznej dokonywane
w ostatnim okresie zmieniajg orientacje zarzadza-
nia organizacjami publicznymi. Obecnie celem
dzialania tych organizaciji staje si¢ coraz czesciej
osigganie efektywnych ekonomicznie i spolecznie
wynikéw, odchodzi si¢ zas od nastawienia na
nakiady. W zwigzku z tym zmieniajg si¢ réwniez
kryteria oceny dzialalnosci instytucji publicznych.
Coraz bardziej liczg si¢ efekty. To one stajg si¢
gléwnymi miernikami oceny dziatalnosci tych
organizacji. Ta zmiana orientacji zarzgdzania
wymagala wprowadzenia menedzerskich, bi-
znesowych metod w odniesieniu zaréwno do
organizacji pracy, jak i finanséw podmiotéw

publicznych (ibidem).

4. Formy zarzadzania publicznego
arozwoj przestrzeni zurbanizowanych

Zarzadzanie rozwojem miasta jest problemem
wielowymiarowym oraz interdyscyplinarnym.
Wigze ze sobg wiele dziedzin nauki, a takze mno-
go$¢ mechanizméw o wielkim stopniu zloZonosci.
Planowanie rozwoju w warunkach gospodarki
rynkowej wymaga nowych technik przewidywa-
nia i programowania zmian oraz specyficznego
otoczenia instytucjonalnego. Zarzadzanie rozwo-
jem przestrzeni zurbanizowanych powinno bazo-
wa¢ na instrumentach wspélczesnie dostepnych
wladzom publicznym, a takze w pewien sposéb
wyznaczajacych kierunki rozwoju gospodarczego,
spolecznego, przestrzennego, kulturowego oraz
srodowiskowego.

Zadaniem wladz miasta jest tworzenie wa-
runkéw do rozwoju przedsigbiorczosci, podno-
szenia jako$ci zycia mieszkanicéw, a takze - o ile
to mozliwe - rozwoju turystyki. Stuzg temu
dzialania na rzecz pobudzania gospodarki, roz-
woju spolecznego oraz przestrzennego, w tym
infrastrukturalnego, a takze rozwoju srodowi-
skowego i kulturalnego. Ustawy o samorzgadzie
gminnym oraz powiatowym, na ktérych opiera si¢
funkcjonowanie metropolii, ze wzgledu na duza
szczegdlowos¢é zapiséw nie dajg wladzom miasta
zbyt duzego pola do indywidualizowania dziatan
rozwojowych polegajacych na wprowadzaniu
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istotnych aktéw prawa miejscowego, podno-
szacych atrakcyjnos¢ lokalizacyjng metropolii.
Jezeli przedstawimy podnoszenie konkurencyj-
nosci miast jako poprawe warunkéw stuzacych
przycigganiu mieszkaricéw, turystéw i przed-
sigbiorcéw, to warto przesledzi¢ narzedzia oraz
metody ich wdrazania, ktére maja si¢ przyczyniaé
si¢ do wzrostu atrakcyjno$¢ miasta. Nalezy tez
zastanowic sie, jakie rozwigzania s3 mozliwe do
wdrozenia, za wzgledu na ramy formalne oraz
aktywno$¢ wladz miasta.

Niniejsze rozwazania prowadzg do konstatacji,
ze administracja publiczna, majaca na celu realizo-
wanie zbiorowych potrzeb obywatelskich, opiera
si¢ na dwéch filarach: biurokratycznym i rynko-
wym. Z jednej strony administracj¢ publiczng
obowigzuja i ograniczaja szczegélowe przepisy
prawa, czuwajace nad réwnoscia i przejrzystoscia
dzialania, z drugiej za$ poszczegdlne samorza-
dy funkcjonuja jak przedsi¢biorstwa, ktérych
prezydent jest ,menedzerem”, a ,klientami” sa
mieszkaricy miasta, przedsiebiorcy, turysci oraz
mieszkaricy obszaru metropolitalnego funkcjo-
nalnie powigzanego z miastem-rdzeniem. Aby
pobudzi¢ rozwdj gospodarczy, trzeba dazy¢ do
zaspokajania potrzeb tych grup, tak aby miasto
stalo si¢ atrakcyjnym miejscem do zamieszka-
nia, inwestowania oraz odwiedzania. Dzialajac
w warunkach gospodarki zglobalizowanej, ktéra
cechuja przewaga proceséw liberalnych i wszech-
obecna mobilnos¢ potencjalu, wladze publiczne
muszg wykazywac si¢ zrecznoscig, menedzery-
zmem i kreatywnoscig. Jednakze tej ostatniej
nie nalezy utozsamiaé, jak mozna przeczytaé
w niektérych opracowaniach naukowych, tylko
i wylacznie z innowacyjnoscia albo przemystem
kultury. Jest to otwarty sposéb myslenia, ktéry
przyczynia si¢ do pelniejszego wykorzystania
posiadanych zasobéw, réwniez tych niematerial-
nych, ktére czesto sa lekcewazone. Kreatywnos¢
pomaga dostrzec wszelkie posiadane zasoby,
mozemy zatem doda¢ trzeci niezmiernie wazny
dla administracji publicznej aspekt, jakim jest
kreatywnos¢ dzialania.

Warto zauwazy¢, ze potencjal metropolii ma
wplyw na losy naszego $wiata. Dlatego tez formy
i modele zarzadzania publicznego s3 przedmiotem
wnikliwej analizy takich podmiotéw jak Bank
Swiatowy, ONZ czy OECD. Polityka rozwoju

metropolii to wspélny element dzialari publicznej

administracji ponadnarodowej, polityki rzadu
paristwa (metropolie sa gospodarczym zwier-
ciadlem potencjatu kazdego z panstw), polityki
samorzgdowych wiadz regionalnych, ktére moga
dazy¢ do wykorzystania metropolii jako osrodka
rozwoju, polityki gmin o$ciennych wzgledem
metropolii, tworzacych funkcjonalny obszar
metropolitalny, jak réwniez polityki wiadz same;
metropolii. Jesli przyjmie si¢ te perspektywy, to
tatwo zauwazy¢, jak wiele zalezy od wlasciwego
zarzadzania metropoliami, cho¢ z pewnoscia
wlasciwe zaprojektowanie $ciezki rozwoju spo-
czywa na barkach zarzadzajacych metropoliami.

Podsumowanie

Powstaje pytanie, czy na gruncie przedsta-
wionych tu rozwazan mozna si¢ pokusi¢ o kon-
statacje na temat osrodkéw metropolitalnych?
Rézne modele zarzadzania miastem wynikaja
z jednej strony z uwarunkowan systemowych
irozwigzan prawnych, a co za tym idzie, z przy-
jetego (dominujacego) modelu administracyjnego,
z drugiej za$ z realnych potrzeb, co w praktyce
powinno oznacza¢ odrzucenie rozwigzan nie-
efektywnych dla przestrzeni wielkomiejskich.
Jak juz wczeséniej zaznaczono, istnieje niewat-
pliwy walor administracji biurokratycznej, ktéry
zasadza si¢ na tworzeniu administracji réwnej,
obiektywnej i mozliwosci stworzenia administra-
¢ji transparentnej. Kosztami dominacji modelu
biurokratycznego sg jednak spadek efektywnosci
dzialan administracji publicznej oraz mniejsze
zainteresowanie dzialaniami na rzecz wzrostu
wskaznikéw ekonomicznych. Osrodki metro-
politalne stanowig odzwierciedlenie potencjatu
gospodarek narodowych. To jasne punkty na glo-
balnej mapie generowanej innowacji, wiedzy, jak
réwniez podazy potencjatu ludzkiego i finanso-
wego, ustug wyzszego rzedu i przedsigbiorczosci.
Dlatego, cho¢ waznym elementem jest dzialanie
w obrebie i w zgodzie z duchem prawa, co oznacza
uwzglednienie obiektywnosci i transparentnosci
administracji wzgledem obywateli, to jednak
jednymi z podstawowych zadan administracji
samorzagdowych silnych o$rodkéw miejskich sa
wykorzystywanie posiadanych zasobéw, ktére
przyczyniaja si¢ do wzrostu potencjalu gospo-
darczego, oraz przelamywanie barier majace na
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celu przeciwdzialanie niekorzystnym trendom
gospodarczym. Jest to o tyle istotne, Ze metropolie
wytwarzaja wiekszo$¢ swiatowego PKB. Warto
zatem przyjrzeé sie gléwnym wyzwaniom, z jaki-
mi mierzg si¢ lub bedg si¢ mierzy¢ w niedalekiej
przyszlosci wladze miast, a mozna wsréd nich
wymieni¢: kurczenie si¢ miast (zwigzany ze zja-
wiskiem depopulacji), amorficzny rozrost miast
(zwigzany z mobilnoscig potencjalu, brakiem
systemowych rozwigzan przeciwdzialajacych
chaosowi przestrzennemu), kryzys finansowy
o gospodarczych skutkach (dotyczacy przede
wszystkim tych metropolii, ktére sa wezlami
przeplywu potencjalu), stata potrzeba tworzenia
warunkéw do rozwoju przedsigbiorczosci (ktéra
jest podstawg dobrobytu i budowania przewagi
konkurencyjnej) itp. Wida¢ wyraznie, ze te prob-
lemy wymagaja odpowiednio dobranych narzedzi
programowania rozwoju spoleczno-gospodar-
czego, Swiadomosci i dazenia do wykorzystania
przewag potencjalu i niwelowania barier roz-
wojowych. Rzadzacy miastem powinni przyjaé
cechy menedzeréw przedsigbiorstw, ktérych
yklientami” s3 wspomniani juz interesariusze.
Whisuje si¢ to w nurt administracji menedzerskiej,
modelu governance oraz modelu partycypacyjnego
wlasciwego teorii creative cities.

Dlaczego w Polsce model zarzadzania krea-
tywnego udaje si¢ wdrazac co najwyzej z umiar-
kowanym skutkiem? Odpowiedzi laczg si¢ z co
najmniej kilkoma aspektami:

1. Niska jako$¢ wspélpracy administracji pub-
licznej z uczelniami i jednostkami B+R, przed-
sigbiorcami oraz obywatelami, co prowadzi do
dysfunkecji miast. Wynika to z opisanych weze$-
niej zjawisk, ktére stanowia poklosie braku wiary
w mozliwosci wspélkreowania rozwoju lokalnego,
jak réwniez niskiego spolecznego zaufania do
wladz lokalnych.

2. Procesy globalizacyjne spowodowaly, ze
mamy do czynienia z sieciami miast. Sieciowo$¢
nasilita konkurencj¢ miast, czyli zabieganie
o utrzymywanie dotychczasowego i przycia-
ganie nowego potencjalu. Konkurowanie miast
wymusza menedzerskie i kreatywne zachowania.
Funkcjonowanie miast niczym przedsigbiorstw,
a wiec przyzwolenie na kreatywne zachowa-
nia uczestnikéw zycia miejskiego, czesto nie
wpisuje si¢ w polityke lokalng. Administracja
samorzagdowa nie uczy wiec swoich mieszkarni-

céw, jak korzysta¢ ze wszystkich posiadanych
waloréw. Mieszkancy nie czujg lokalnej dumy,
patriotyzmu, nie majg poczucia przynalezno$ci
do spolecznosci miejskiej, a wige nie poczuwaja
si¢ do odpowiedzialnosci za swojg ulice, dzielni-
cg, sasiedztwo itp. Poczucie odpowiedzialnosci
oznacza tutaj odpowiedzialnos¢ nie tylko za fad
i porzadek, ale réwniez za wplywanie na estetyke
i funkcjonalnos¢ miejsc. W polskim spoleczeri-
stwie zasadniczo brakuje myslenia o sobie jako
o zasobie ludzkim - i to nie tylko w tym sensie,
ze dla miasta liczg si¢ odprowadzane przez miesz-
kancéw i przedsiebiorcéw podatki, ale réwniez ze
licz si¢ wiedza, doswiadczenie, pomysty i talenty
kazdego z mieszkanicéw, ktére moga przyczyniaé
si¢ do podnoszenia atrakcyjnosci lokalizacyjnej
miast.

3. Demokratyzacja dzialari i wynikajaca z tego
wigksza decyzyjnos¢ podmiotéw niepublicznych
mialy wiele pozytywnych aspektéw, zwigzanych
gléwnie z dostrzeganiem i postrzeganiem roli
podmiotéw prywatnych i pozarzadowych w po-
litykach publicznych. Efektem ubocznym zwiek-
szenia zakresu uprawnien tych podmiotéw - cho¢
nie chodzi tutaj o mandat do sprawowania wiadzy,
ale o fakt, ze glos tych podmiotéw byt wazny,
a niekiedy wigzacy dla administracji publicznej -
bylo naturalne natezenie zjawiska naduzywania
wladzy i posiadanych stanowisk (uprawnien),
chaosu decyzyjnego, konfliktéw zwigzanych ze
sprzecznymi oczekiwaniami, a takze wpedzania
administracje publiczng w klopotliwg role arbitra
rozstrzygajacego spory. Chociaz administracja
publiczna usilowala wskazywaé na potrzeby
wspdlne, obszary niekonfliktowe, proponujac,
by rozwigzywa¢ spory metoda demokratyczng,
to jedng z cech modelu governance, powszechnie
przypisywang temu modelowi, jest nadmierny
liberalizm, ktéry zwlaszcza w dluzszym okresie
prowadzi do wzrostu oczekiwan spolecznych
dotyczacych jakosci §wiadczonych ustug pub-
licznych, przeniesienia mandatu uprawnieri do
podejmowania decyzji na lideréw spolecznosci
lokalnych, takze w zakresie programowania roz-
woju spolecznego, gospodarczego i przestrzenne-
go. O ile, jak wspomniano, odpowiedni poziom
partycypacji wspiera efektywnos¢, trafnosé, ade-
kwatno$¢ podejmowanych decyzji przez wladze
miasta (por. Hackworth 2007), o tyle nadmierne
rozproszenie wladzy moze powodowaé wypa-
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czenie roli administracji publicznej w kontekscie
biezacego zaspokajania zbiorowych potrzeb oby-
watelskich, jak i programowania rozwoju.

4. Podnoszenie jako$ci zycia mieszkaricéw (co
jest celem nadrzednym dzialania administracji
samorzgdowej) prowadzi do dzialan na rzecz
rozwoju przedsi¢biorczosci. Te za§ wymagaja
odpowiednio prowadzonej polityki gospodar-
czej 1 przestrzennej, a takze dzialan na rzecz
wzmacniania zasobéw spolecznych. Istotnym
elementem, ktéry niekoniecznie odgrywa rolg
determinanty uzupelniajgcej ten nadrzedny cel,
jest potencjal kulturowy i srodowiskowy, wply-
wajacy zaréwno na potencjal gospodarczy, jak
i spoleczny.

5. Gminy zmagajg si¢ z nazbyt kapitalochlon-
nymi zdaniami wlasnymi albo wladze miast
sa w swoich dzialaniach za malo racjonalne,
co ogranicza mozliwosci ich rozwoju. Kazde
z miast ma pewne zasoby oraz ograniczenia
rozwojowe. Najczesciej przelamywanie barier
wigze sie z kosztami, ktérych samorzad nie jest
w stanie ponie$¢, np. nie ma srodkéw na budowe
obwodnicy.

Zarzadzanie publiczne w najwigkszych mia-
stach Polski jest zarzagdzaniem zamknigtym,
polegajacym na funkcjonalnym dostosowywaniu
miasta do obecnej fali urbanizacji (a wigc to za-
rzadzanie miastem, ktére ma wysoko dodatnie
saldo migracji). Dzialania te maja na celu stwo-
rzenie mieszkanicom, przedsigbiorcom, turystom
oraz mieszkaricom obszaru metropolitarnego
przybywajacym do centrum przestrzeni do zycia.
Przyszloscig jest otwarte zarzadzanie miastem,
przez co nalezy rozumie¢ nie tylko rynkowe
wykorzystanie posiadanych przewag potencjalu
wynikajacych z czynnikéw i uwarunkowan, ale
takze wiaczanie wszystkich grup spotecznych
do procesu wspélrzadzenia oraz inspirowanie
tych grup do jak najpetniejszego wykorzystania
posiadanych zasobéw. Metropolia kreatywna
to metropolia otwarta, wykorzystujaca zasoby
kulturowe, innowacyjna, elastyczna, dbajaca
o rozwéj zasobéw ludzkich, ktére moga stac si¢
srodowiskami twérczymi. Z réznych powodow
wiekszosci tych zachowari wladze najwickszych
polskich miast muszg si¢ uczy¢.

Mozna zauwazy¢ pewne dzialania wybranych
wladz polskich metropolii w kierunku tworzenia
fundamentéw sprzyjajacych rozwojowi miast kre-

atywnych badz miast inteligentnych®. Mimo ze
dotychczas dominowal model biurokratyczny oraz
imperatywny, dostrzega si¢ swiadomo$¢ wladz
polskich metropolii, iz wdrazanie rozwigzan
z zakresu miast kreatywnych i inteligentnych
to kwestia nie tylko podnoszenia jakosci zycia
mieszkancéw, ale rowniez narzedzie rywalizacji
o przyciaganie potencjatu z zewnatrz (podnosze-
nie wlasnej atrakcyjnosci lokalizacyjnej). Mozna
wigc pokusic si¢ o stwierdzenie, ze polskie metro-
polie - cheac i$¢ w §lady najwigkszych globalnych
osrodkéw zurbanizowanych - sg skazane na bycie
creative oraz smart. Cze$¢ z tych zjawisk dokonuje
si¢ w sposéb mimowolny, niesterowalny z punktu
widzenia wiadz publicznych, dynamiczny i na-
turalny. Istnieje jednak potrzeba korygowania
(wyznaczania optymalnej, efektywnej $ciezki
rozwoju miasta) niedoskonatych w swej istocie
swobodnych mechanizméw rozwojowych oraz
wzmacniania proceséw naturalnych poprzez
odpowiednio zaplanowane i skoordynowane
dzialania administracji publicznej. Dzialania na
IZ€CzZ wykorzystywania wewngetrznego potencjalu
dla dynamizowania korzysci to jedno z wyzwari,
przed jakim stajg wspélczesne miasta. Nalezy
pamigta¢ o mnogosci zjawisk wewnatrz miast
i wielosci koncepcji wyznaczajacych kierunki roz-
woju metropolii, np. zwrot ku koncepcji ,,miasta
oszczednego” moze oznaczaé inny strategiczny
kierunek niz rozwdj zgodnie z koncepcja ,miasta
kompaktowego”, tj. samowystarczalnego funk-
cjonalnie (por. Townsend 2013).
Nadrzednymi celami ambitnych miast s3
zwickszenie wlasnej sity przyciggania i zaist-
nienie w ponadregionalnej $wiadomosci. Wynika
to z posiadanego potencjalu egzogenicznego,

3 Idea smart city oznacza po pierwsze wykorzystywa-
nie wszelkich dost¢pnych technik i metod podnoszenia
atrakcyjnosci lokalizacyjnej oraz jednoczes$nie dzialanie
na rzecz podnoszenia jakosci zycia mieszkaricéw i zapew-
niania ich zbiorowych potrzeb. Nalezy wigc podkresli¢
potrzebe selektywnego podejscia przez wladze metropolii
do dostepnych mozliwosci rozwoju i wybdr tych, ktére
zapewniajg harmonijny rozwdj z poszanowaniem elemen-
téw gwarantujacych odpowiednia jako$¢ zycia. Ponadto
warto zauwazyc¢, ze smart city nie oznacza tylko stosowania
najnowszych nowinek techniki, wiedzy i innowacji, a raczej
miasto efektywne (oszczg¢dne, racjonalne — np. w zakresie
gospodarowania zasobami ludzkimi, naturalnymi, finan-
sami, przestrzenig — i efektywne).
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dynamiki przyciggania zasobéw i talentu. Odpo-
wiednie polaczenie tych elementéw decyduje
o atrakcyjnosci miasta, przy czym rézne aspekty
przyciagaja rézne grupy: wplywowe osobistosci,
inwestoréw, przemystowcéw, klientéw, turystéw,
deweloperéw, przywédeéw intelektualnych. Duza
sifa przyciggania przeklada si¢ na wplywy gospo-
darcze, polityczne i kulturalne, a wigc mozliwosci
ksztaltowania biegu wydarzen, a przez to na
wyniki ekonomiczne i finansowe. O kreatywnosci
miast moglismy przeczyta¢ juz w drugiej polowie
XX stulecia. Ze starszych koncepcji wazne sg
tu prace Taine’a oraz Térngvista (2009, s. 50).
W ostatnich latach powrécili do nich Florida
i Landry. Twierdzg oni, ze o konkurencyjnosci
wspolczesnych miast decyduje ich kapital krea-
tywny, bedacy polaczeniem najzdolniejszych pra-
cownikéw, atmosfery tolerancji i otwartosci oraz
poziomu technologicznego zgodnie z koncepcja
,3T™. Do koordynacji potrzebne s jednostki
biurokratyczne oraz rynek (w mysl zasady, ze
rozwdj ekonomiczny to procesy naturalne oraz
mechanizmy interwencjonizmu). Warto zauwa-
zy¢, ze hierarchizowalne jednostki koordynuja
dzialania zbiorowe poprzez odgérnie narzucone
reguly postepowania. Im wigksza rzeczowa i spo-
leczna kompleksowo$¢ probleméw, przed ktérymi
stajemy, tym wieksza liczba i ranga réznych
intereséw, ktérych koordynacja jest niezbedna,
aby je zadowalajaco rozpoznad.
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Forms of public management in the context of urban development in Poland

The paper focuses on the problems relating to metropolitan centres in relation to the problems of city resources
activation. Through literature analysis, the authors try to determine to what extent the result of the activity of the
municipal government, with particular emphasis on the role of the executive body, affects the resources of the city.
The latter are the result of public administration activities and processes of the free market mechanisms, therefore,
the question arises about the role of public administration in relation to natural (free market) processes. The authors
further take on the topic of the dual activities of local government: ensuring the collective needs of citizens and
actions in order to improve territorial competitiveness (location attractiveness). An important element of this paper
is the consideration of public management models in the context of management by the city mayors. Although the
paper is theoretical, the authors make attempts to analyze the prevailing public management models and styles in

metropolitan centres.

Key words: metropolis, public management, city development management, city management styles.
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Ekonomiczna analiza motywacji polskiego sedziego
i czynniki wplywajace na jego decyzje zwigzane
z wyborem zawodu i efektywnoscia

Celem artykutu jest analiza czynnikéw, ktére majg wplyw na efektywnos¢ sedziego mierzong liczbg zatatwionych
spraw, oraz zwigzku pomiedzy efektywno$cig sedziego a otrzymywanym przez niego wynagrodzeniem. W tym ce-
lu przeprowadzono badania wsréd sedziéw sadéw rejonowych i sadu okregowego (jednego z najwigkszych okregéw
w Polsce). Analiza wynikéw badan wskazuje, ze wysoko$¢ wynagrodzenia i stabilizacja stosunku pracy s3 gtéwny-
mi czynnikami wyboru drogi zawodowej. Osiagniecie tego celu powoduje, ze wynagrodzenie nie jest czynnikiem
istotnym przy okresleniu efektywnosci sedziego rozumianej jako liczba zatatwionych spraw. Sedzia monitoruje swo-
ja zalatwialno$¢ i zalezy mu na wynikach ilosciowych, ale czyni to z innych pobudek niz wynagrodzenie. Jak si¢
wydaje, takimi podstawowymi pobudkami sg poczucie wypelnianej misji oraz nalezycie wypelnianego obowigzku.

Stowa kluczowe: s¢dziowie, wynagrodzenia, efektywnos¢.

»Rzeczywistos¢ spoleczna nie rézni sie w zasadzie od rzeczywistosci §wiata fizycznego
jako istniejgca niezaleznie od ludzkiej wyobrazni. Jednak, ostatecznym celem
obserwacji rzeczywistosci spotecznej jest ludzkie zachowanie, a przyjecie zalozenia
wolnej woli jej uczestnikéw stwarza mozliwos¢ wystepowania réznic

w interpretacji i rozumieniu, ktére nie wystepuja przy analizie materii nieozywionej”

Wprowadzenie

Polskie sadownictwo charakteryzuje trzypozio-
mowa struktura piramidy. Wedlug stanu na dzien

31 grudnia 2011 r.! do sadéw apelacyjnych wptywa
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1 Z danych statystycznych Wydzialu Statystycznej In-
formacji Zarzadczej Departamentu Strategii i Deregulaciji
Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wynika, ze proporcja wply-
wajacych spraw w latach 2012-2014 do sad6éw rejonowych,
okregowych i apelacyjnych utrzymuje sie relatywnie na
tym samym poziomie.

(Buchanan, Musgrave 2005, s. 9).

0,7% ogétu wszystkich rodzajéw spraw, rozpa-
truje je 4,9% ogétu s¢dziéw sadéw powszech-
nych, a $rednie obcigzenie wynosi 184 sprawy
(wszystkie rodzaje) rocznie na sedziego sadu
apelacyjnego. Do sadéw okregowych wplywa
6,2% ogétu wszystkich rodzajéw spraw, rozpatruje
je 27,4% ogdlu sedziéw sadéw powszechnych,
a §rednie obcigzenie wynosi 298 spraw (wszyst-
kie rodzaje) rocznie na s¢dziego sadu okrego-
wego. Do sadéw rejonowych wplywa 93,1%
ogétu wszystkich rodzajéw spraw, rozpatruje
je 67,6% ogélu sedziéw sadéw powszechnych,
ale $rednie obcigzenie jest trudne do okreslenia
z uwagi na orzekanie w tych sprawach takze
referendarzy sagdowych, ktérzy swoja kognicja
obejmuja wszystkie sprawy rejestrowe, wieczysto-
ksiggowe (30% ogdtu wplywajacych spraw), czesé
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spraw egzekucyjnych czy postgpowanie upomi-
nawcze (liczba tych spraw jest znaczaco wysoka).
Oczywiscie, badajac strukture obcigzenia, nalezy
wzigé pod uwage nie tylko wartosci bezwzgledne
wplywu spraw, lecz takze strukture jakosciows
tego wplywu. Prezentowane dane nie ujmujg tez
zjawiska delegowania sedziéw nizszego szczebla
do sadéw szczebla wyzszego. Skala delegacji
sedziéw sadu okregowego pod koniec 2011 r.
wynosila 4,7% limitu s¢dziéw sadu apelacyjnego,
a sedziéw sagdéw rejonowych do sadéw okrego-
wych - 5,6% limitu sedziéw sadéw okregowych.
Z badan przeprowadzonych na zlecenie Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci w 2012 r.2 wynika, ze po
urealnieniu wplywu spraw do sadéw rejonowych,
rozpatrywanych przez sedziéw tych sadéw (czyli
po odjeciu wskazanych wezesniej kategorii spraw
rozpatrywanych przez referendarzy sadowych),
srednie obcigzenie s¢dziego sadu rejonowego
wynosi 538 spraw rocznie. Jesli uwzgledni sig
obcigzenie jako$ciowe sedziéw poszczegdlnych
szczebli, mozna zauwazy¢, ze réznice te ulegaja
splaszczeniu. Nalezy jednak bezsprzecznie stwier-
dzi¢, ze rokrocznie do sagdéw wplywa coraz wigcej
spraw, ktére rozkladaja si¢ na te sama liczbe kadry
orzeczniczej. Rzecz jasna, mozna zadaé pytanie,
jaka jest granica efektywnosci sedziéw i czy mo-
ga oni zwickszac swoja wydajnosé. W tym celu
nalezaloby zdiagnozowa¢ ekonomiczny model
zachowari sedziéw. Ekonomiczne modele za-
chowan s¢dziéw i organizaciji sadéw wymagaja
wprowadzenia zalozeri dotyczacych bodzcéw
kierujacych dziataniem oséb wykonujacych ten
zawdd (Metelska-Szaniawska 2012, s. 157).
Celem artykulu jest prezentacja i analiza bodz-
c6éw kierujacych dzialaniem polskich sedziéw
(motivation of judges) oraz czynnikéw determi-
nujacych wybér zawodu sedziego. W Polsce tego
typu badari do tej pory nie prowadzono. Artykut
jest pierwsza préba wypelnienia luki w tym ob-
szarze. Odnotowa¢ mozna pojedyncze badania,
jednak dotycza one organizacji pracy sedziego
(Joriski, Mankowski 2014)>. Podstawowe analizy

2 Ministerstwo Sprawiedliwosci 2012, s. 181-187.

3 Bylo to badanie dotyczace obcigzenia sedziego w ze-
stawieniu z jego mozliwo$ciami zalatwienia okreslonej
liczby spraw, w ktérym zalatwienie sprawy rozumiano
jako jej merytoryczne rozstrzygniecie. Badanie dotyczylo
wydzialéw karnych pierwszej instancji w sadach okrego-

wych. Z badan wynika, ze w niektérych przypadkach da

poswigcone motywacji s¢dziego opieraja si¢ na
badaniach Posnera (2009) oraz Kimenyi'ego,
Shugharta oraz Tollisona (1895, s. 181-188).
Ich baza jest uproszczony model czlowieka eko-
nomicznego. Uznano bowiem, ze s¢dzia - jak
kazdy homo oeconomicus - kieruje sie w swoim
dzialaniu wlasnym interesem, czyli dazy do mak-
symalizacji swojej funkcji uzytecznosci. Funkcja
ta obejmuje sktadniki o charakterze zaré6wno
pienieznym, jak i niepieni¢znym (czas wolny,
prestiz, wladza). Jak twierdzi Posner, hipoteza,
ze sedziowie poprzez orzekanie w sprawach daza
do narzucania wiasnego systemu preferencji oraz
warto$ci spoleczenstwu i z tego czerpia swoja
uzyteczno$¢, wydaje si¢ zgodna z ekonomiczna
analizg. Kimenyi, Shughart i Tollison rozwingli
te teori¢ i dokonali jej empirycznej weryfikacji.
Za podstawe przyjeli, ze sedziowie czerpia swoja
uzytecznos¢ z dochodu uzyskiwanego w zwigz-
ku z pelnieniem funkeji sedziego oraz z liczby
spraw, w ktérych wydadza decyzje (narzucanie
preferencii spoleczenstwu). Poniewaz s¢dziowie
nie ustalajg swoich plac, osiggang uzytecznosé
moga jedynie zwigksza¢ poprzez zwigkszanie
liczby spraw, w ktérych orzekng. Wyniki ba-
dan wskazaly jednak na typowo ,ekonomiczng’
motywacje sedziego, a zatem dazenie do mak-
symalizacji dochodu pieni¢znego. Skoro zatem
sedziowie nie maja wplywu na wynagrodzenie,
moga tak dostosowac liczbe zatatwionych spraw,
aby zréwna¢ produkt koricowy z ustalonym po-
ziomem otrzymywanej placy.

Przeprowadzone na potrzeby artykulu badania
ilosciowe dotyczace czynnikéw, ktére oddziatuja
na decyzje polskiego sedziego o wyborze samego
zawodu i na jego efektywnos¢, a takze badania
nad wplywem otrzymywanego przez niego wyna-
grodzenia i innych czynnikéw na te efektywnosé¢
oparto na koncepcji homo oeconomicus. Lezy ona
u podstaw teorii wyboru publicznego, zgodnie
z ktéra wszyscy aktorzy kieruja si¢ wlasnym in-
teresem i postepuja racjonalnie. Przeprowadzone
badanie mialo udzieli¢ odpowiedzi na podstawo-
we pytania: czy efektywnoscia sedziego kieruje
tylko czynnik materialny, czy tez wplyw na jego
intensywniejsza ,produkeje” orzecznicza wywie-

si¢ okresli¢ gérny limit zalatwien na sedziego, jezeli jednak
liczba spraw do zalatwienia jest wieksza, to nieuchronnie
sprawy do rozstrzygniecia sie nawarstwiaja.
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rajg réwniez inne bodzce (Metelska-Szaniawska
2012, s. 157-159)* oraz jakie czynniki decyduja
o wyborze zawodu s¢dziego. Ankiet¢ wystano do
sedziéw sadéw rejonowych i sadu okrggowego
w jednym z najwickszych okregéw w Polsce.
Ankiety zostaly wypelnione przez 167 s¢dziéw,
co stanowi 1,67% wszystkich sedziéw orzekajg-
cych w Polsce.

Wybér koncepcji czlowieka ekonomicznego
determinowal czynniki sktadajace si¢ na motywa-
cje sedziéw do wykonywania pracy orzeczniczej
oraz wybér zawodu sedziego. W artykule zapre-
zentowano koncepcje czlowieka ekonomicznego
na tle innych rozwigzan, tak aby wyznaczy¢ kie-
runek dalszych poszukiwarn determinantéw, ktére
moga mie¢ wplyw na zachowania sedziéw i wybér
zawodu sedziego. Opracowanie pelnego zestawu
motywatoréw, uwzgledniajacego dalej oméwio-
ne m.in. koncepcje czlowieka socjologicznego,
spoleczno-ekonomicznego czy behawioralnego
i ewolucyjnego, nastapi w kolejnych artykulach.

1. Ekonomiczna teoria wladzy
sagdowniczej — model czlowieka
ekonomicznego, behawioralnego
i ewolucyjnego

Zagadnienia poruszane w artykule wpisuja
si¢ w ekonomiczng teori¢ wladzy sadowniczej,
badajaca ekonomiczne modele zachowari sedziéw.
Stanowi ona przedmiot zainteresowania teorii
wyboru publicznego. Budzi takze zaintereso-
wanie ekonomii oraz innych nauk spolecznych:
politologii, socjologii i prawa. Teoria wyboru
publicznego nazywana jest rtéwniez ekonomiczng
teorig polityki. W jezyku polskim publikacja,
w ktérej kompleksowo wyjasniono i uporzadko-
wano problematyke teorii wyboru publicznego,
jest ksigzka pod redakeja Jerzego Wilkina 7z¢oria

4 Autorka ta wskazuje, ze wéréd innych bodzcéw kie-
rujacych dziataniem s¢dziéw, analizowanych do tej pory
w literaturze zwigzanej z ekonomiczng teorig wladzy
sadowniczej, znalazly si¢: maksymalizacja wladzy, daze-
nie do awansu na wyzsze stanowisko sedziowskie, dobra
reputacja w srodowisku sedziowskim, redystrybucja renty
i maksymalizacja liczby poprawnie wydanych decyzji, czyli
zgodnie z prawem. Wplyw ostatnich dwéch bodzZcéw na
dzialanie sedziéw analizuje si¢ przy uzyciu tzw. modeli

zespolowych (feam models) i politycznych (political models).

wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy
polityki i funkcjonowania sfery publicznej. W publi-
kacji tej Wilkin przywoluje nastepujaca definicje
wyboru publicznego: ,Wybdér jest aktem selekeji
spoéréd dostepnych mozliwosci. Wyboréw do-
konujg jednostki ludzkie, a wybory te moga mie¢
charakter prywatny lub publiczny. Czlowiek do-
konuje prywatnych wyboréw w swoim zwyktym,
codziennym zaspokajaniu osobistych potrzeb
zyciowych. Dokonuje tez wyboréw publicznych,
gdy jego akt selekcji sposréd istniejacych moz-
liwosci ma wplyw na niego samego i innych. Ta
druga sfera wyboru jest przedmiotem badari teorii
wyboru publicznego” (Wilkin 2012, s. 8; Stiglitz
2004, s. 184-222; Buchanan 1997; Buchanan,
Musgrave 2005; Mueller 2003; Rowley 1993;
Miklaszewska 2001). Wedlug Muellera wybér
publiczny jest po prostu ekonomig neoklasyczng
zastosowang w polityce. Zaklada si¢, ze wszyscy
aktorzy polityczni kieruja si¢ wiasnym interesem
i postepuja racjonalnie (Mueller 2012, s. 35).
Podstawa budowania wyjasnien zachowania ludzi
w réznych dziedzinach ich aktywnosci, i to nie
tylko w sferze gospodarowania, jest model egoi-
stycznej jednostki, ktéra maksymalizuje funkcje
celu (Cooter, Ulen 2009, s. 27). Co wigcej, w tej
funkcji umieszczany jest tylko jeden cel (jedna
zmienna), mianowicie dobrobyt wiasny jednostki.
Samuelson i Nordhaus definiujg teori¢ wyboru
publicznego jako galaz ekonomii i nauk poli-
tycznych zajmujaca sie tym, w jaki sposéb rzady
dokonuja wyboréw i kieruja gospodarka. Teoria
ta rézni si¢ od teorii rynkowej, gdyz podkresla
che¢ politykéw do pozyskiwania wyborcéw, a nie
maksymalizowanie zyskéw przez przedsiebior-
stwa (Samuelson, Nordhaus 2014, s. 684). Teorie
wyboru publicznego uwaza si¢ za szczegdlna
postac teorii racjonalnego wyboru. Teoria racjo-
nalnego wyboru ma swoje korzenie w ekonomii
neoklasycznej. Jej zadanie polega na wyjasnianiu
i przewidywaniu dzialan aktoréw spotecznych,
zaréwno indywidualnych, jak i zbiorowych. O ile
dla socjologéw aktor znajduje si¢ pod wplywem
innych aktoréw, poniewaz stanowi element grupy
(spoleczeristwa), o tyle dla ekonomistéw jest on
na ogol niezalezny. Podstawowym zaloZeniem
jest racjonalno$¢ aktoréw, ktérzy maja okreslong
hierarchie preferenciji i podejmuja dzialania pro-
wadzgce w danych warunkach do optymalnych
wynikéw: maksymalizacji korzysci (uzyteczno-
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éci) lub minimalizacji kosztéw (Jasinska-Kania
2006, s. 135). Fundamentem teorii racjonalnego
wyboru sa nastepujace elementy: indywidualizm
metodologiczny, zasada maksymalizacji lub opty-
malizacji, koncepcja optimum spolecznego i kon-
cepcja réwnowagi systemu. Wkladem socjologii
(J.S. Coleman) w teorie¢ racjonalnego wyboru
jest dodanie czterech kolejnych elementéw do
tego zestawu, tj. koncepcji instytucji, zalozenia
o spolecznych Zrédlach uprawnien, koncepcji
kapitatu spolecznego oraz mozliwosci zrzeczenia
si¢ poprawy uzytecznosci przez zrzeczenie si¢
kontroli (Coleman 1990). Celem teorii racjonal-
nego wyboru jest wyjasnienie dzialania systeméw
spotecznych (Wilkin 2012, s. 8). Stanowisko,
zgodnie z ktérym mozna opisa¢ i wyjasni¢ swiat
spoleczny przez redukcje jego zlozonosci do
analizy jednostki, okresla si¢ mianem indywidu-
alizmu metodologicznego. Twierdzenie, ze $wiat
spoleczny powinni$my rekonstruowaé poprzez
badanie intenciji i dziatan jednostek, jest w opo-
zycji do twierdzen socjologéw, ktérzy uwazajg, ze
takty spoleczne moga by¢ opisywane i wyjasniane
niezaleznie od jednostek, ze zachowania jedno-
stek ksztaltuja fakty spoleczne. Zwolennicy tego
sposobu myslenia sg zdania, ze nie da si¢ opisaé
i wyjasni¢ zachowan jednostki bez uwzglednienia
calosci, ktodrej jest ona elementem, przy czym owg
calo$¢ mozna réznie nazywac. Taka perspektywe
nazywa si¢ holizmem metodologicznym. W tej
perspektywie system ekonomiczny jest czescia
wickszego systemu, jakim jest system spoleczny
(Ratajczak 2005, s. 212).

Koncepcja ,czlowieka ekonomicznego” (ho-
mo oeconomicus) czgsto spotyka si¢ z krytyka,
poniewaz ludzie nie zachowuja sie jak homo oe-
conomicus. Obserwujac zachowania innych oséb,
dostrzegamy, ze ,,nie w pelni u§wiadamiaja sobie
cele wlasnych dzialan, ze nie maja pelnej wiedzy
na temat okolicznosci, w jakich mogg te cele
skutecznie osiggnaé, ze nie w pelni kontroluja
narzedzia stuzace realizacji celow” (Surdej 2012,
s. 10). Wedtug Wilkina koncepcija homo oecono-
micus stanowi jednak nadal uzyteczng metodg
wyjasniania zachowan ludzkich. Zalozenia lezace
u podstaw tej koncepcji sa wystarczajaco proste,
aby sta¢ si¢ aksjomatami, z ktérych wyprowadzane
s3 matematyczne modele réwnowagi rynkowe;.
Nadaja one zywiolowemu $wiatu spolecznemu

cechy stabilnosci i przewidywalnosci. Ponadto

zalozenia te moga adekwatnie rekonstruowac

zachowania czlowieka w wezszych sytuacyjnych
ekonomicznych kontekstach.

Homo oeconomicus jest bohaterem gléwnego
nurtu analiz ekonomicznych. Celem dziatania
homo oeconomicus jest interes wlasny, w ktérego
imie potrafi on chlodno kalkulowaé i dba¢ o jego
maksymalizacje, np. kariere zawodows. W kalku-
lacji dominujg kryteria logiczno-empiryczne, takie
jak zysk czy strata. W realizacji celu wykorzystuje
kapitaly — zasoby be¢dace rzadkimi dobrami.
Potrzebna jest wigc umiejetnosé odpowiedniego
ich wykorzystania, czyli przedsigbiorczos¢, ktéra
jest kolejnym rzadkim kapitalem — zasobem.
Czlowiek ekonomiczny jest nastawiony na efek-
tywnos$¢. Nie zwraca uwagi na ludzka strone pro-
dukcji i wymiany, np. sprawiedliwo$¢ spoleczng.
»Homo oeconomicus skupia uwage na sobie samym
i na konsekwencjach swoich dzialan, a otoczenie
jest dlan tylko bariera, ktérg musi pokona¢, by
chroni¢ swoje interesy” (Morawski 2012, s. 26).

Bohaterem rozwazan socjologicznych jest
zupelnie inny homo oeconomicus. To najczesciej
bohater zbiorowy (kolektywny), np. grupa spo-
teczna. Homo sociologicus odwoluje si¢ w swoich
dziataniach raczej do wartoséci niz do intereséw.
Aby zrealizowa¢ cele wspdlnoty, homo sociologicus
gotéw jest zrzec si¢ kontroli nad swoimi zaso-
bami, inaczej niz homo veconomicus, ktéry mak-
symalizuje swoja uzytecznos¢ poprzez kontrole
rzadkich débr (Domanski 1994; Chmielewski
1998, s. 74; Tocqueville 1999, s. 272; Douglas,
Isherwood 1979, s. 5). W tabeli 1 przedstawiono
sumaryczne zestawienie cech koncepcji cztowieka
ekonomicznego i socjologicznego.

W socjologii ekonomicznej obie te koncep-
cje s3 uwazane za skrajne i szuka si¢ syntezy.
Wybory, jakich dokonuje jednostka, sag bowiem
wypadkowa wielu czynnikéw, ktére nalezaloby
uszeregowac. Morawski (2012) zaproponowal
nastepujacy schemat analityczny zachowan czlo-
wieka spoleczno-ekonomicznego:

1. Reguly — wzory instytucjonalne. Maja one
charakter zewnetrzny wobec jednostki, a czlo-
wiek jest w nich zakorzeniony.

2. Wybory indywidualne. Sg to decyzje podej-
mowane na podstawie posiadanych informacj,
uwzgledniajace poziom aspiracji cztowieka.
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Tabela 1. Czlowiek ekonomiczny i czlowiek socjologiczny

Wymiary Czlowiek ekonomiczny Czlowiek socjologiczny

Podmiot Jednostka Grupa, wspélnota (jednostka jako czlonek grupy,
wspélnoty)

Motywacja Interes whasny Wartosci (tradycja, wolnos¢, réwnosé, wiara)

Kryteria ocen Racjonalno$¢ kalkulacyjna, utylitarne Wielo$¢ racjonalnosci, nieracjonalnosci

Zasada dziatania

Przestrzen dziatania

Zasada organizacji
przestrzeni spolecznej
Cele analizy

Metody

Metodologia

Tradycja intelektualna

Wolny wybdr, ograniczenia twarde (np. kadry,
kapitat)

Rynek, sfera prywatna

Interakcje jednostek, wedtug preferencji
i racjonalnosci proceduralnej

Przewidywanie
Formalne, matematyczne

Redukcjonizm, indywidualizm

Smith, Marshall, Keynes, Samuelson

i irracjonalnosci, normatywne
Ograniczenia w dziataniu (mi¢kkie), dzialaja
inni, dziatania majg rozmaite znaczenia, potgga

zZwyczajéw, nawykéw

Spoteczeristwo (rynek to instytucja spoleczna),
sfera publiczna

Wplyw polityki (wladzy), wedtug kryteriow
racjonalnosci substancjalnej (np. sprawiedliwosci
spolecznej)

Opis, wyjasnianie, interpretacja

Empiryczne, jakosciowe

Holizm, organicyzm

Marks, Durkheim, Weber, Parsons

Zr6dto: opracowanie na podstawie: Morawski 2012, s. 33.

3. Modele mentalne. Jednostka na podstawie
wlasnych doswiadczen i obserwacji zewnetrz-
nych wzoréw dokonuje interpretacji otoczenia.

4. Zachowania jednostki. Sg to realne dzialania
i doswiadczenia cztowieka w gospodarce.

Na rycinie 1 przedstawiono schemat zachowari
czlowieka spoleczno-ekonomicznego, a takze
kierunki zaleznosci miedzy elementami tego
schematu.

Wydaje sie, ze koncepcja cztowieka socjolo-
gicznego i spoleczno-gospodarczego jest blizsza
modelowi zachowania s¢dziego. Z kolei Mueller
przedstawia trzy modele czlowieka: neoklasyczny,
behawioralny i ewolucyjny. Model czlowieka
neoklasycznego stanowi podstawe ekonomii
neoklasycznej. W tym modelu jednostka ma cele,
ktére mozna wyrazi¢ albo jako funkcjg, albo ak-
sjomatycznie wraz z hierarchig preferencji. Kazda
jednostka dziala racjonalnie, maksymalizuje funk-
cje celu i sposréd dostepnych rezultatéw wybiera
ten, ktéry znajduje si¢ najwyzej w jej hierarchii
preferencji. Model czlowieka behawioralnego
powstal na gruncie ekonomii behawioralnej, ktéra
tym rézni si¢ od gléwnego nurtu ekonomii neo-

klasycznej, ze w swoich zalozeniach dotyczacych
celéw maksymalizowanych przez jednostki oraz
skladowych funkcji uzytecznosci jednostki opiera
si¢ na koncepcjach i wnioskach wywodzacych sie
z psychologii i innych nauk spolecznych. W jej
ramach odrzuca si¢ rygorystyczng forme zaloze-
nia o racjonalnosci i przyjmuje, ze zachowanie
jednostek jest uzaleznione od nagréd i sankcji
z przesztosci. Jednostki zachowuja si¢ tak, jak
gdyby maksymalizowaly okreslong funkcje celu
obejmujacg ich wlasng uzytecznos¢ i sume wazong
uzytecznosci wszystkich pozostalych. Ekonomia
behawioralna opiera si¢ na bardziej zlozonym
i doktadniejszym opisie preferencji indywidual-
nych. W ekonomii ewolucyjnej zaklada sig, ze
zachowanie jednostek ma charakter adaptacyjny.
Majac wybér miedzy dwiema strategiami x iy,
jednostki nauczg si¢ wybiera¢ strategie x, jeze-
li w przeszloéci byla ona cze¢éciej nagradzana
wyzszymi wyplatami. Model aktora w ekonomii
ewolucyjnej bazuje na obserwacji rzeczywistego
zachowania oséb, ktére postepuja wedlug zakla-
danych schematéw dzialania.

70 Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015



Ekonomiczna analiza motywacji polskiego sedziego i czynniki wplywajace na jego decyzje...

Wybory indywidualne
(dokonywane na podstawie
informacji i uwzgledniajace

poziom aspiracji)

Zachowanie jednostki

(realne dziatania

Y

i doéwiadczenia)

Y
»
Reguly — wzory instytucjonalne
(zwigzane m.in. z miejscem
w pracy, zyciem w spolecznosci)
A
»

Modele mentalne
(indywidualne poznawcze

interpretacje otoczenia)

A

Rycina 1. Cztowiek zakorzeniony instytucjonalnie

Zrédto: opracowanie na podstawie: Morawski 2012, s. 36.

Przedstawione w tym miejscu — z konieczno-
§ci bardzo pobieznie — modele cztowieka eko-
nomicznego, behawioralnego i ewolucyjnego
wskazuja, ze dotychczasowe badania motywacji
sedziego opierajg si¢ na uproszczonym modelu
homo oeconomicus. W rozpoznaniu rzeczywistych
zachowan s¢dziéw pomocne moga si¢ okazac
modele cztowieka behawioralnego i ewolucyjnego.

2. Regulacje prawne dotyczace
wynagradzania s¢dziéw w Polsce

Rozwazania na temat wplywu wynagrodzenia
na efektywno$¢ sedziéw nalezaloby rozpoczaé¢ od
krétkiego przedstawienia konstrukeji ksztalto-
wania si¢ tego wynagrodzenia w ciggu ostatnich
lat, a kolejnym krokiem powinna by¢ analiza
odpowiedzi udzielonych przez ankietowanych.
Wypada przy tym zauwazy¢, ze zasady wyna-
gradzania sedziéw w ostatnim dziesig¢cioleciu
mozna podzieli¢ na dwa okresy. Wigze si¢ to
zwprowadzeniem Ustawy z dnia 20 marca 2009 r.
o zmianie — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych

oraz niektérych innych ustaw, poniewaz ten akt
prawny przedefiniowal sposéb obliczania wy-
nagrodzenia sedziéw. Ustawa ta, cho¢ zaczela
obowigzywac od 22 kwietnia 2009 r., unormo-
wala sposéb naliczania wynagrodzenia sedziéw
od 1 stycznia 2009 r. Do tego momentu, czyli
do 31 grudnia 2008 r., zgodnie z trescig art. 91
Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju
sadéw powszechnych wynagrodzenie zasadnicze
sedziego stanowilo wielokrotno$¢ kwoty bazowej,
ktérej wysokos¢ okreslala ustawa budzetowa.
Wyrézniano trzy stawki awansowe: podstawows,
pierwsza i druga. Ich wysoko$¢ uzalezniono od
stazu s¢dziego na danym stanowisku. Nie anali-
zujac szczegolowo sposobu przejscia od tzw. sta-
rego systemu naliczania wynagrodzenia sedziego
(tj. obowiazujacego do 21 kwietnia 2009 r.) do
systemu nowego (czyli obowiazujacego od 22
kwietnia 2009 r., a wlasciwie z datg wsteczng od
1 stycznia 2009 r.), wspomniana ustawa z dnia
20 marca 2009 r. zmienilta na korzy$¢ sedziéw
sposéb naliczania ich wynagrodzenia. Zgodnie
z treScig zmienionego art. 91 Ustawy o ustroju
sadéw powszechnych (art. 1 pkt od 2 do 8 Ustawy
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z dnia 20 marca 2009 r.) wysokos¢ wynagrodzenia
sedziéw zajmujgcych réwnorzedne stanowiska se-
dziowskie réznicuje staz pracy lub pelnione funk-
cje. Podstawe ustalenia wynagrodzenia zasadni-
czego sedziego w danym roku stanowi przecigtne
wynagrodzenie w drugim kwartale roku po-
przedniego, oglaszane w Dzienniku Urzgdowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” przez
Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego na
podstawie art. 20 pkt 2 Ustawy z dnia 17 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. 2004, nr 39,
poz. 353 z pézn. zm). Wynagrodzenie zasadnicze
sedziego okresla si¢ w stawkach, ktérych wysokos¢
zostala ustalona z zastosowaniem mnoznikéw
podstawy ustalenia wynagrodzenia zasadniczego.

Ustawodawca ustalit piec stawek wynagrodzenia
zasadniczego dla s¢dziego sadu rejonowego (od
pierwszej do piatej); pie¢ dla sedziego sadu okre-
gowego (od czwartej do 6smej) oraz cztery dla
sedziego sadu apelacyjnego (od siédmej do dzie-
sigtej). Przejscie do kolejnych stawek awansowych
nast¢puje zasadniczo po przepracowaniu 5 lat
na danym stanowisku, przy czym dla sedziego
sadu rejonowego naliczanie rozpoczyna si¢ od
pierwszej stawki wynagrodzenia zasadniczego,
dla sedziego sadu okregowego od czwartej stawki
wynagrodzenia zasadniczego, a dla s¢dziego sadu
apelacyjnego od siédmej stawki wynagrodzenia
zasadniczego. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze
wzrost wynagrodzenia s¢dziego nie zalezy od

Tabela 2. Liczba zatatwionych spraw przez wybranych sedziéw orzekajacych w Sadzie Okregowym i w Sa-

dach Rejonowych w latach 2007-2014

Sedzia i kategoria 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
spraw

SSO-A wplyw 118 136 131 131 119 205 135 111
»C” zatatwienia 123 126 118 128 107 186 142 127
SSO-B wplyw 116 132 125 125 116 187 133 112
,C” zalatwienia 104 116 125 117 122 152 150 131
SSO-C wplyw 435,25 377,21 369,57 357,86 399,31 343,47 345,4 342,93
,Crodz” zalatwienia 338 372 376 357 327 347 245 364
SSO-D wplyw 114 111 122 105 113 112 84 123
,Ca” zatatwienia 110 103 116 103 97 106 127 118
SSO-E wplyw - - - 24 19 21 23 21
K7 zalatwienia - - - 14 18 16 19 22
SSO-F wplyw 38 30 28 14 20 23 23 20
LK zalatwienia 42 31 34 12 25 20 24 15
SSO-G wplyw 44 - 102 83 63 122 68 -
,GC” zalatwienia 91 - 53 75 75 112 113 -
SSO-1 wplyw 105 105 97 110 63 139 137 113
,Ca” zalatwienia 104 97 102 98 106 119 124 120
SSR-J wplyw 200 274 196 13 159 262 373 372
~C” zalatwienia 211 246 247 29 151 208 365 302
SSR-G wplyw 254 340 392 208 289 320 279 171
,GC” zalatwienia 308 277 383 222 280 253 287 176
SSR-H wplyw - - 23 256 348 311 248 282
K7 zalatwienia - - 8 170 352 331 265 271

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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jego efektywnosci, a stanowi rezultat rozwoju
calej krajowej gospodarki (Citko 2015, s. 13).

Niewatpliwie po zmianie przepiséw, czyli
z dniem 1 stycznia 2009 r., nastgpit realny wzrost
wynagrodzenia sedziéw w Polsce. Celem niniej-
szego opracowania nie jest ani ocena przyjetych
rozwigzan, ani ocena wysokosci otrzymywanego
przez s¢dziego wynagrodzenia. Jednak bez wat-
pienia jest to jedyna grupa zawodowa, do ktérej
odnosi si¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
wskazujac, ze wynagrodzenie s¢dziego powinno
by¢ godziwe. Czy obecnie wynagrodzenie sedziéw
spelnia ten wymég, to pozostaje bez wplywu na
zasadniczy watek niniejszych rozwazan.

Aby wstepnie zobrazowad zaleznosci miedzy
wysokoscig otrzymywanego przez s¢dziego wyna-
grodzenia a liczbg zatatwionych spraw (tj. przed
analizg odpowiedzi udzielonych przez ankieto-
wanych sedziéw), warto przyjrze¢ si¢ dowolnie
wybranym orzecznikom i temu, jak ksztaltowala
si¢ ich roczna ,zalatwialno$¢” w podstawowych
kategoriach spraw w latach 2007-2014. Dane
przedstawiono przy wstepnym zalozeniu, ze
kazdy z prezentowanych s¢dziéw musial orzeka¢
w pelnym wymiarze czasu pracy na linii, nie
piastowal Zadnej innej funkcji i w tym czasie nie
awansowal do sadu wyzszej instancji.

Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika,
ze zmiana sposobu naliczania wynagrodzenia
nie spowodowala zwickszenia zalatwient spraw
przydzielonych sedziom do referatéw. Jedyna wy-
stepujaca korelacja, cho¢ w sposéb nieregularny,
wiaze si¢ ze zwickszonym wplywem spraw. Tam,
gdzie ten wplyw znaczgco wzrésl, sedziowie
zwickszyli wysilki, aby zalatwienia spraw byly
na wyzszym poziomie. Dostrzega si¢ réwniez,
ze ten zwickszony wysilek rozciaga si¢ na kolejny
okres, co wynika z prostego mechanizmu. Jezeli
wiekszy wplyw odnotowuje si¢ w drugiej potowie
roku (badz tez przez caly rok), to zalatwienia
spraw najczesciej nastepujg w kolejnym okresie
rozliczeniowym. Jezeli jednak wplyw spada, to
najczesciej spada takze liczba spraw zalatwio-
nych przez s¢dziego. Takie wyrazne zaleznosci
dostrzega si¢ w odniesieniu do: SSO-A w latach
2012-2013, SSO-B wlatach 2012-2013, SSO-D
w 2009 r., SSO-E w latach 2013-2014, SSO-F
praktycznie w calym analizowanym okresie,
SSO-G w latach 2011-2012, SSO-I w latach
2012-2014, SSR-] w 2008 r. i 2011 r., SSR-G

w latach 2009-2010 i SSR-H w latach 2010-2014.
W niektérych przypadkach wystepuje takze
znaczna rozbiezno$¢ migdzy wplywem spraw do
referatu a liczbg zatatwien. Odchylenia wystepuja
zaréwno na korzys$¢ wplywu, jak i na korzys¢
zalatwieni. Sytuacja ta moze wynika¢ z nad-
miernej absencji sedziego z réznych przyczyn lub
z naglego, nieoczekiwanego wzrostu wplywu,
a gdy liczba zalatwien ro$nie, wéwczas mozemy
mie¢ do czynienia ze zwigkszonym wysitkiem
sedziego, ktéry prébuje znormalizowaé swoj
referat w okresie stabilizacji (bgdZ zmniejszenia
si¢) wplywu. Niemniej w agregowanych danych
nie wida¢ jakiejkolwiek korelacji migdzy otrzy-
mywanym przez s¢dziego wynagrodzeniem (jego
wzrostem) a liczbg zalatwianych przez niego
spraw. Wstepnie mozna zatem stwierdzi¢, ze
sedziowie maksymalizuja swoja uzytecznosé
poprzez liczbe zalatwionych spraw, a nie poprzez
otrzymywane wynagrodzenie. Bledne wydaje si¢
tez zalozenie, ze sedziowie o niskich dochodach
orzekajg w relatywnie wiekszej liczbie spraw.
Pozytywna korelacja wystepuje miedzy rodzajem
sadu, w ktérym sedzia orzeka, a liczbg zala-
twionych przez niego spraw. Jednakze wynika
to nie z maksymalizowania uzytecznosci przez
sedziego, ale z wplywu i rodzaju spraw rozpo-
znawanych przez sady rejonowe i sady okrego-
we. Znacznie wiecej spraw, lecz o stosunkowo
mniejszym ciezarze gatunkowym, wplywa do
sadéw rejonowych, co pozwala na wicksza liczbe
zalatwien niz w sadach okregowych. Nie wyni-
ka to zatem z ch¢ci maksymalizowania swojej
uzytecznosci czy oddzialywania na kreowanie
preferencii (wartosci) spolecznych poprzez duzg
liczb¢ wydanych orzeczeri.

3. Metodyka i analiza badan ilo$ciowych

Oceng postaw sedziéw w zakresie ich stosunku
do wplywu réznych czynnikéw na ich produk-
tywno$¢ oparto na wynikach przeprowadzonych
wiréd sedziéw badan ilosciowych i jakosciowych
(ankieta i wywiad poglebiony). Przeprowadzenie
tych badani bylo konieczne, aby uzyska¢ wiedz¢ na
ten temat, ale takze aby odpowiedzie¢ na pytanie,
czy polski sedzia racjonalizuje swojg postawe
w zakresie efektywnosci zalatwiania spraw, czy
czynnikiem motywujacym do zwickszenia jego
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zaangazowania jest wysoko$¢ otrzymywane-
go przez niego wynagrodzenia, czy tez zalezy
to od innych determinant, a jezeli tak, to od
jakich. Chciano réwniez uzyskaé informacje,
czy wystepuje zalezno$¢ miedzy wzmozonym
nadzorem administracyjnym (wewng¢trznym
i zewngtrznym) a wynikami pracy s¢dziego, i to
zarébwno w sadach rejonowych, jak i w sadach
okregowych. Przeprowadzone badanie ankietowe
mialo réwniez zapewni¢ odpowiedz na pytanie
zwigzane z czynnikami wyboru samego zawo-
du, poniewaz to mogto determinowa¢ postawe
sedziego w zakresie jego efektywnosci rozumia-
nej jako liczba zalatwianych przez niego spraw
w okresie rozliczeniowym. Mozliwo$¢ uzyskania
od sedziéw bezposredniej informacji za pomoca
badania ankietowego istotnie wzbogaca wiedze
w zakresie poznania analizowanych zagadnieni
i przyczynia si¢ do lepszego ich rozumienia.
Warto podkresli¢, ze w Polsce jak dotad takich
badari nie prowadzono.

Wydaje si¢, ze uzyskana od sedziéw informacja
na temat czynnikéw ksztaltujacych ich efek-
tywno$¢ moze poméc w ksztaltowaniu wiedzy
o perspektywach i kierunkach zmian koniecznych
do prawidlowego budowania sprawnego wymia-
ru sprawiedliwosci. Moze tez by¢ niezbedna
w ksztaltowaniu wiasciwych postaw i zachowan
sedziéw oraz aparatu administrujacego sadami
w odniesieniu do rozpoznawania spraw w rozsad-
nym terminie, czego od s¢dziéw oczekuja wspét-
obywatele. Wiedza ta moze réwniez przyczynié
sie do sformulowania postulatéw o koniecznosci
przeprowadzenia zmian legislacyjnych w zakre-
sie uproszczenia procedur, poniewaz obecnie
nierzadko wydluzaja one postgpowanie sagdowe.

W dyskusji na temat koniecznych kierun-
kéw zmian w obrebie funkcjonowania wymia-
ru sprawiedliwosci czgsto zarzuca si¢ s¢dziom
opieszalo§¢ w rozpoznawaniu spraw, unikanie
podejmowania decyzji, brak koncentracji materia-
tu dowodowego, niskg efektywnos¢ lub niewraz-
liwos¢ spoleczng. Z taka oceng i formulowanymi
zarzutami (poza pojedynczymi przypadkami)
nie sposéb sie zgodzi¢. Wynikaja one bowiem
z glebokiej niewiedzy o realiach funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci, obcigzeniu sedziéw
sprawami (coraz bardziej skomplikowanymi) i cz¢-
stej niewydolnosci organizacyjnej. Negatywny
obraz - zreszta wbrew obiektywnym wynikom

podawanym przez Komisje Europejska - wy-
nika z nieprzychylnosci mediéw, ktére w duzej
mierze ksztaltujg $wiatopoglad spoleczny, ale
takze z pojedynczych gloséw ludzi oceniajacych
wymiar sprawiedliwo$ci poprzez subiektywny
pryzmat wlasnej sprawy. Jednym z istotnych
zarzutéw pod adresem se¢dziéw jest wiasnie ich
niska efektywnos¢. Na tej podstawie mozna bylto
sformufowac zasadnicze pytanie, czy jakiekolwiek
czynniki zewngtrze (niezalezne od s¢dziego)
i wewngtrzne (lezace w sferze motywacyjnej sa-
mego zainteresowanego) moga skloni¢ sedziego
do zwigkszenia jego efektywnosci, a jezeli nie,
to z jakich przyczyn. OdpowiedZ pozytywna
umozliwialaby sformulowanie wnioskéw doty-
czgcych poszukiwania wlasciwych rozwigzan,
ktére usprawnilyby funkcjonowanie aparatu spra-
wiedliwosci.

Przeprowadzone badania nie dostarczyty wie-
dzy o wszystkich elementach badanego zagad-
nienia. Okazalo si¢ to trudne, poniewaz w wielu
ankietach brakowalo odpowiedzi na niektére
zasadnicze pytania zwigzane z motywami wyboru
zawodu. To moglo spowodowac pewne ,zamaza-
nie” ostatecznych wynikéw. Jednak te niedoktad-
no$¢ autor prébowal ograniczy¢, przeprowadzajac
z niektérymi sedziami wywiady poglebione.
W tych wywiadach staral si¢ zadawac wnikliwie
pytania, tak aby uzyska¢ wiedz¢ o rzeczywistych
przyczynach okreslonego sposobu postepowania
przez poszczegdlnych sedziow.

Wyjasniajac zakres pytani ujetych w ankiecie
w dwoch czesciach, nalezy zaznaczy¢, ze autor
uznal ich zakres za wystarczajacy do uzyskania
odpowiedzi na postawione na wstepie pytania.
Pytania te byly zwigzane z monitorowaniem wlas-
nej efektywnosci s¢dziego, liczbg zatatwianych
przez niego spraw, czynnikéw ksztaltujacych
jego efektywnos¢, motywéw odnoszacych si¢ do
wyboru zawodu. Sformulowane pytania miaty
r6zny charakter metodologiczny. Czg$¢ z nich ofe-
rowala odpowiedzi w systemie zerojedynkowym
(tak, nie), cz¢$¢ miata charakter warto$ciujacy,
a jedno pytanie bylo otwarty. Charakter war-
to$ciujacy miala ta cze$¢ pytan, ktéra dotyczyla
monitorowania i czynnikéw wplywajacych na
liczbe zalatwianych spraw. Odpowiedzi na te
pytania nalezalo zaznaczy¢ na skali od 0 do 6,
a poszczegolne wartoéci oznaczaly: 0 —w ogdle,
1 — prawie w ogdle, 2 — trochg, 3 — staram si¢
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to bra¢ pod uwagg, 4 — jest to dla mnie wazne,
5 —tak, 6 — zdecydowanie tak. Pytanie otwarte
dotyczylo innych niz wymienione w ankiecie
czynnikéw, ktére moga zwigkszy¢ efektywnosé
respondenta. Autor przyjal, Ze zaréwno zakres
pytan, jak i ich liczba (20) nie moga by¢ zbyt
obszerne, aby nie znieche¢ potencjalnych respon-
dentéw do wypelnienia ankiety. Zalozenie to
okazalo si¢ stuszne, gdyz znaczna cz¢$¢ sedziéw
pracujacych w okregach objetych badaniem od-
méwila wypelnienia ankiety.

Do przeprowadzenia badania ankietowego
i wywiadéw ankietowych wybrano jeden z naj-
wiekszych okregéw sagdowych®. Podobne badania
prowadzone sg obecnie w kolejnych okregach
sadowych. Planowane sg réwniez badania w sg-
dach zagranicznych (na Litwie i w Niemczech).
Wybér okregu sadowego, w ktérym przeprowa-
dzono badania w pierwszej kolejnosci, nie ma
wiekszego znaczenia, poniewaz uwarunkowania
tunkcjonowania sagdéw sa jednolite i podlegaja
tym samym regulacjom oraz zasadom. Ponadto
sedziowie w Polsce ksztalceni sg wedlug tego
samego modelu, niezaleznie od miejsca orze-
kania i zamieszkania. Badaniem nie objeto s¢-
dziéw sadéw apelacyjnych z uwagi na pewna
specyfike ich pozycji. Po pierwsze, orzekaja oni
w sadach o najwyzszym poziomie hierarchicz-
nym w systemie sagdownictwa powszechnego
(czynnik awansu i wynagrodzenia bedzie miat
zatem umiarkowany wplyw na ich efektywnosc),
po drugie zas, rozpoznaja sprawy, dzialajac wy-
tacznie jako sad odwolawczy, co zalezy od liczby
sktadanych §rodkéw zaskarzenia, a nie wylgcznie
od aktywnosci sedziego. Wprawdzie dotarcie
do calej populacji orzekajacych sedziéw nie jest
niemozliwe, ale z uwagi na jednorodnosé¢ orga-
nizacyjng i podobne uwarunkowania orzecznicze
nie bylo konieczne. W podjetym badaniu autor
postuzyl si¢ narzedziami ankiety i wywiadu.
W ankiecie przyjeto technike zbierania informacji
o samym ankietowanym, m.in. o jego plci, stazu
pracy, posiadanych dzieciach i sadzie, w ktérym
orzeka. Pytania te mialy na celu uzyskanie do-
datkowej wiedzy odnoszacej sic do wplywu tych
czynnikéw na efektywnos$¢ sedziego. Dalsze 16
pytani bezposrednio wigzalo si¢ z pozyskaniem

5 Autor celowo nie ujawnia nazwy okregu z uwagi na
konieczno$¢ zachowania transparentnosci badari.

wiedzy na temat czynnikéw wplywajacych na
efektywno$¢ sedziego i motywéw dokonanego
przez niego wyboru zawodu. W rezultacie proces
gromadzenia informacji opieral si¢ na nast¢pu-
jacych zalozeniach:

— podmiotem badania byt pojedynczy respon-
dent, ktéry osobiscie i dobrowolnie wypelnial
ankiete bez udzialu prowadzacego badania;

— pytania w ankiecie sformulowano tak, aby
prawdziwos¢ odpowiedzi na nie mozna bylo
sprawdzi¢ w kolejnej fazie badania poprzez
poglebione wywiady;

— rozpoznanie problemu w$réd badanej populacji
dokonano poprzez zbadanie reprezentatywnej
préby sedziéw.

Przygotowano taka liczbe ankiet, aby wszyscy
sedziowie orzekajacy w wybranym okregu mo-
gli uczestniczy¢ w badaniu. Przyjeto przy tym
zalozenia, Ze:

— wszyscy sedziowie w Polsce maja podobne
wyksztalcenie i dostep do procesu ustawicznego
ksztalcenia;

— rozpoznawane przez nich sprawy maja podobny
stopieri trudnosci niezaleznie od osrodka,
w ramach ktérego orzekaja;

— wszyscy sedziowie maja podobny dostep do
literatury i orzecznictwa oraz wykorzystuja
W pracy systemy informatyczne;

— struktura organizacyjna wszystkich sadéw jest
oparta na tych samych zalozZeniach;

— nie ma istotnych rozbiezno$ci miedzy sagdami
w zakresie nadzoru administracyjnego;

— ewidencja i monitorowanie spraw w kazdym
sadzie odbywa si¢ na tych samych zasadach;

— wynagrodzenie otrzymywane przez s¢dziéw
jest réznicowane tylko przez staz pracy na
zajmowanym stanowisku, rodzaj sadu, w kté-
rym orzekaja, i zajmowane stanowisko, a sam
schemat obliczania tego wynagrodzenia jest
regulowany ustawowo;

— polozenie sagdu, w ktérym orzeka sedzia, nie
ma wplywu na jego opini¢ na temat czyn-
nikéw motywujacych go do efektywnosci
m.in. dlatego, Ze umiejscowienie sagdu nie
determinuje miejsca zamieszkania sedziego
(sedziowie orzekaja takze w sagdach oddalonych
o kilkadziesigt kilometréw od swojego miejsca
zamieszkania).

W badaniu zastosowano prébe kwotows, czyli
zachowano strukture najwazniejszych cech, o kté-
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rych mowa wczesniej, wiasciwych calej populacji
sedziéw. Nalezy doda¢, ze ten rodzaj préby nie
zapewnia w pelni jej reprezentatywnosci, lecz
jest to cecha nie tylko préby kwotowej, ale takze
préb losowych, doboréw systematycznych czy
doboréw nielosowych. Ankiety udostgpniono
wszystkim s¢dziom z okregu (500). W rezultacie
wszystkie zwrécone ankiety zostaly wypelnione,
cho¢ niektére z zagadnien (stanowiace sktadowe
czeséei postawionych pytan) respondenci pomingli
w udzielanych odpowiedziach. Analizie podda-
no 167 ankiet, przy czym 46 pochodzilo z sadu
okregowego, a 121 z s3déw rejonowych. W obu
przypadkach stanowi to ok. 34% wszystkich
sedziéw sadu okregowego i s¢dziéw sadéw rejono-
wych orzekajacych w tym okregu. Uwzgledniajac
wielkos¢ populacji sedziéw (9600 obsadzonych
stanowisk) oraz wielkos¢ proby, wydaje sig, ze
wyniki badania mozna uzna¢ za miarodajne przy
wysnuwaniu bardziej ogélnych konstatacji, cho¢
w najblizszym czasie nastapi poszerzenie badan
o sedziéw orzekajacych w kolejnych okregach
sadowych. Obecna grupa ankietowanych stanowi
1,67% wszystkich sedziéw orzekajacych w Polsce
(relacja do stanowisk obsadzonych). Badane cechy
statystyczne s3 jakosciowe. Informacje z préby
zostaly zilustrowane na wykresach kolowych
i stupkowych.

Autor przeprowadzil réwniez 10 wywiadéw
poglebionych z sedziami, ktérzy wzigli udziat
w ankiecie i zgodzili si¢ na rozmowe. Wywiady
przeprowadzano w dogodnych warunkach, umoz-
liwiajacych swobod¢ wypowiedzi. Wszyscy roz-
méwecy zastrzegli anonimowos¢.

Oceniajac zastosowane w badaniach narzedzia
badawcze, czyli ankiete i wywiad, oraz uwzgled-
niajgc trudng materi¢ badan, nalezy stwierdzi¢,
ze odpowiedzi zawarte w ankietach byly cen-
niejszym zrédlem informacji i mialy wicksza
warto$¢ poznawczg niz przeprowadzone wywiady.
Wydaje sig, ze odpowiadajac na pytania zawarte
w ankiecie, respondenci mieli poczucie wigkszej
anonimowosci 1 w zwigzku z tym swobodniej
udzielali na nie odpowiedzi. Przeprowadzone
wywiady pozwolily jednak na pewne usystema-
tyzowanie odpowiedzi udzielanych w ankietach,
rozszerzenie zakresu pytan oraz ich uszczegéto-
wienie w odniesieniu do badanego zagadnienia,
tj. wplywu réznych czynnikéw na efektywnosé
sedziego i motywéw wyboru przez niego zawodu.

Wywiadéw przeprowadzono mniej niz ankiet, po-
niewaz rozméwcy wyrazali mniejszg che¢ udziatu
w tego typu badaniu. W 15 przypadkach wrecz
odméwili udzialu w wywiadzie. Problemem byta
nie tylko wola po$wigcenia czasu na rozmowe, ale
réwniez nieche¢¢ do udzielenia w bezposredniej
konwersacji szczegélowych odpowiedzi na pyta-
nia w badanym obszarze tematycznym.

Ankieta byla prosta w uzyciu, zabierala mniej
czasu i nie wymagala tylu zabiegéw co wywiad.
Ten ostatni pozwalal na uzyskanie odpowiedzi
na pytania dotyczgace rzeczywistych motywéw
wyboru zawodu oraz rzeczywistych czynnikéw
oddzialywujacych na sedziéw przy kontroli przez
nich liczby zatatwianych spraw. Wigkszo§é pytan
w podanym zakresie nie zostala ujeta w ankie-
cie w sposob szczegdélowy, a na ich sformutowanie
i doprecyzowanie w trakcie wywiadu byly moz-
liwe dzieki osobistemu kontaktowi i sprzyjajacej
atmosferze dialogu. Badari w formie wywiadu
nie realizowano wedlug wczeséniej ulozonych
pytan, czyli opracowanego schematu, ale jedynie
stymulowano rozméwce do wypowiadania si¢ na
interesujgce prowadzacego wywiad zagadnienia.
Rozmowa miala wyjasni¢ i potwierdzi¢ czg¢sciowo
kwestie, ktére wiazaly si¢ z odpowiedziami na
zawarte w ankiecie pytania.

Zasadniczo ani w ankiecie, ani podczas pro-
wadzonego wywiadu nie formulowano pytan
trudnych czy klopotliwych. W ankiecie respon-
denci traktowali jako klopotliwe tylko pytania
o motywy wyboru drogi zawodowej. Podczas
rozmowy respondenci nie byli anonimowi dla
badajacego i z ré6znych powodéw mogli sadzi¢,
ze istnieje ewentualne prawdopodobieristwo, iz
rozpozna on dane przekazane przez nich w an-
kiecie. Ten fakt mogt wplynac na ich wypowiedzi
w trakcie wywiadu i w niektérych przypadkach
mozna bylo odnie$¢ wrazenie, ze respondenci
zachowywali w tym zakresie pewng ostroznos¢.

Zasada konstrukeji ankiety byt podzial za-
wartych w niej pytari na dwie czgsci: metryczka
badanego i pytania bezposrednio odnoszace
sie do weryfikowanego obszaru tematycznego.
Scharakteryzowane wczesniej zadania badawcze
wraz z ich wynikami zilustrowano w posta-
ci zestawu okreslonych informacji. Material
badawczy poddano weryfikacji i ocenie przy
wykorzystaniu metod analizy ilosciowej i jako$-
ciowej. Odniesiono go takze do rzeczywistych
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Rycina 2. Podzial ankietowanych sedziéw wedlug
stazu pracy

Zrédto: opracowanie wlasne.

wynikéw ilosciowych uzyskiwanych przez 11 lo-
sowo wybranych sedziéw w latach 2007-2014.
Takie poréwnanie wynikéw ankietowych i wy-
nikéw ilosciowych pozwolilo na kolejny poziom
weryfikacji udzielanych przez respondentéw
odpowiedzi i uwiarygodnienia ich pogladéw
w badanym obszarze tematycznym. Badania
ankietowe i w formie wywiadéw przeprowadzono
miedzy lutym a majem 2015 r.

W grupie badanych bylto 116 kobiet, 45 me¢z-
czyzn, 6 oséb nie okreslito swojej plci. Zdecy-
dowana wigkszo$¢ ma dzieci (136 oséb, 82%).
Rézny byl tez staz pracy ankietowanych, co
pokazano na rycinie 2.

Najwicksza grupe badanych stanowili sedzio-
wie z ponad dwudziestoletnim stazem pracy,
a najmniejszg ze stazem ponizej 5 lat pracy.

Analize w zakresie wptywu réznych czynnikéw
na efektywnos¢ sedziéw nalezaloby rozpoczaé¢
od podstawowego pytania, czy sedziowie mo-
nitorujg liczbe zatatwianych przez siebie spraw.
Na tak postawione pytanie ankietowani udzielili
nastgpujacych odpowiedzi (rycina 3).

Z danych przedstawionych na rycinie 3 wyni-
ka, ze s¢dziowie zdecydowanie monitoruja badz
monitorujg liczbe zalatwionych przez siebie spraw
(facznie 123 osoby, ktére zaznaczyly wartosé

bd 0 1 2
1 1 4 4
1% 1% 2% 2%

Rycina 3. Monitoring liczby zalatwianych przez s¢-
dziego spraw

Zrédlo: opracowanie wlasne.

5 lub 6). Oséb, ktére w ogéle tego nie robity
lub nie mialo to dla nich wigkszego znaczenia,
bylo zaledwie 9. Takie wyniki nalezy oceni¢
zdecydowanie pozytywnie. Sedziowie sg we-
wnetrznie zmotywowani do zwigkszania swojej
uzytecznosci, cho¢ rézne sg tego przyczyny. Co
ciekawe, nie wystepuje znaczaca zalezno$¢ pomie-
dzy monitorowaniem liczby zalatwionych spraw
a stazem pracy sedziego. W kazdym przedziale
stazowym wynik ten jest wysoki badz bardzo
wysoki, o niewielkiej tendencji wzrostowej wsréd
sedziéw o dluzszym stazu pracy. W przedziale
mniej niz 5 lat pracy warto$¢ 5 i 6 zaznaczylo
67% ankietowanych, w przedziale od 5 do 10 lat
pracy — 65%, w przedziale od 10 do 20 lat pracy —
80%, a w przedziale wiecej niz 20 lat pracy az 86%.
Mozna zatem wnioskowaé, ze sedziowie o dtuz-
szym stazu pracy w wiekszym stopniu monitoruja
liczbe zalatwianych przez siebie spraw. Za tym
dzialaniem mogg sta¢ pozytywne, ale tez nega-
tywne motywy. Przykiadowo sedzia monitoruje
swoje zalatwienia, aby nie odstawac od $redniej
zalatwien w swoim wydziale, a jesli odstaje, to
zwicksza swoja efektywnos$é. Monitorowanie
moze takze by¢ motywowane konkurencja migdzy
sedziami o liczbe zalatwionych spraw. Sytuacja
taka wystepuje najczesciej w przypadku osoby,
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Rycina 4. Motywacja do zakanczania spraw

Zrédlo: opracowanie whasne.

ktéra ubiega si¢ o awans pionowy, kiedy po-
réwnanie wynikéw statystycznych jest jednym
z kryteriéw oceny se¢dziego.

Jak juz zaznaczono, monitorowanie spraw przez
sedziéw nie musi oznaczaé checi zwigkszenia
swojej uzytecznosci. Z tego wzgledu ankieto-
wanym zadano pytanie, czy zalezy im na liczbie
zakoriczonych w danym okresie rozliczeniowym
spraw (takim okresem jest zasadniczo jeden mie-
sigc). Odpowiedzi na to pytanie przedstawiono
na rycinie 4.

Z przedstawionych na rycinie 4 danych wynika,
ze zdecydowana wigkszos¢ ankietowanych (69%)
zaznaczyla warto$¢ 5 lub 6, co oznacza, ze nie
tylko monitorujg liczbe zalatwionych przez siebie
spraw, ale réwniez ze zalezy im albo zdecydowanie
zalezy im na jak najwiekszej liczbie zalatwien.
Podobnie jak w poprzednim przypadku wystepuje
nieznaczna zalezno§¢ pomigdzy stazem pracy
sedziego a checig maksymalizacii swojej uzytecz-
nos$ci. W przedziale stazu pracy do 5 lat warto§é 5
lub 6 zaznaczylo 67% ankietowanych, pomiedzy
5 a 10 lat pracy — 65% oséb, w przedziale od 10
do 20 lat pracy — 75%, a w przedziale powyzej
20 lat pracy — 82%. Co zaskakujace, che¢ wick-
szej maksymalizacji wykazuja raczej sedziowie
z dluzszym stazem pracy, zwlaszcza powyzej 10
lat, a nie sedziowie mlodsi, cho¢ wydawaloby

sie, ze tendencja ta z réznych przyczyn powinna
by¢ odwrotna.

Wplyw organu nadzorczego (prezesa, prze-
wodniczacego wydziatu) na zachowanie sedziego
zwigzane z maksymalizacja jego wynikéw jest
raczej umiarkowany. W tym zakresie pozytyw-
na korelacja nie wystgpuje. Sposréd wszystkich
badanych jedynie 15% ankietowanych zadekla-
rowalo takie powigzanie, a 20% jedynie bierze je
pod uwage. Zdecydowana wigkszo$¢, bo az 64%,
zaznaczyla wartosci od 0 (37% ankietowanych)
do 2 (wartos¢ 1 zaznaczylo 15% ankietowanych,
awarto$¢ 2 — 12% ankietowanych). Nakladajac te
wyniki na staz pracy sedziego, mozna zauwazy¢,
ze najwigksze motywacyjne oddzialywanie organu
nadzoru wystepuje w grupie oséb legitymujacych
stazem pracy od 5 do 10 lat (48% ankietowanych
tej grupy) i w grupie najbardziej doswiadczonych
sedziéw, pracujacych powyzej 15 do 20 lat i po-
wyzej 20 lat (37% ankietowanych z tych grup).
Dwie pozostale grupy (ponizej 5 lat i w przedziale
od 10 do 15 lat) charakteryzuje niewielki moty-
wacyjny wplyw organu nadzorujacego na wyniki
ich pracy (odpowiednio 27% i 28% ankietowanych
w tych grupach). Zbiorczo wyniki w omawianym
zakresie ukazano na rycinie 5.

Kolejnym czynnikiem, ktéry poddano pod
rozwage ankietowanych, a ktéry moze wplywac
na zwigkszenie przez nich liczby zalatwionych
spraw, byla perspektywa podwyzszenia im wyna-
grodzenia. Co ciekawe, zdecydowana wickszo$¢
zaznaczyla wartoéci: 0 (61%), 1 (19%) 12 (3%), co
oznacza, ze ewentualny wzrost wynagrodzenia
w ogole nie ma znaczenie dla poprawy ich wyni-
kéw lub owo znaczenie jest niewielkie. Tylko 21%
ankietowanych oséb place traktuje jako czynnik
motywacyjny, cho¢ z tego 8% tylko w nieznacz-
nym stopniu (warto$¢ 3). Wyniki przedstawiono
na rycinie 6.

Zaprezentowane wyniki (czyli subiektywna
ocena ankietowanych) sg zbiezne z faktycznymi
danymi obrazujacymi liczbe zalatwianych przez
wybranych sedziéw spraw (kryteria obiektywne),
a przedstawionymi w tabeli 2. Tak wigc zasad-
niczo s¢dziowie (i to na wszystkich poziomach
orzekania) nie kieruja si¢ perspektywa wiekszego
wynagrodzenia przy liczbie zatatwianych przez
siebie spraw, ale tez nie sg sklonni poswiecaé
wiecej czasu na ich rozstrzyganie. Wyniki do-
tyczace tej kwestii charakteryzuja si¢ podobnym
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Rycina 6. Wplyw wynagrodzenia na zwigkszenie
liczby zalatwionych spraw

Zrédlo: opracowanie wlasne.

rozlozeniem wartosci jak odpowiedzi na pytanie
o wplyw wynagrodzenia na zwigkszenie liczby
zalatwien. Udzielone odpowiedzi daja mozli-
wos¢ podazania w kilku réznych kierunkach
interpretacyjnych. Po pierwsze, wynagrodzenie
jest istotnym czynnikiem motywacji sedziego,
ale w zwigzku z tym, ze ksztaltuje si¢ ono na
odpowiednio stabilnym poziomie, umozliwia re-
alizacje zakladanych przez ankietowanego celéw.
Po drugie, sedziowie poswigcaja nadwyzke swo-
jego czasu na prace i nie s3 juz w stanie bardziej
maksymalizowaé swojej uzytecznosci. Po trzecie,
jako osoby majace rodziny widza koniecznosé
odpowiedniego balansowania mig¢dzy czasem
poswiecanym sprawom zawodowym i sprawom
prywatnym. Po czwarte, ankietowani s¢dziowie
maja poczucie prawidlowo wykonywanych przez
siebie obowigzkéw, a rolg paristwa jest takie za-
bezpieczenie $rodkéw rzeczowo-finansowych,
aby zapewni¢ odpowiednia liczbe oséb do roz-
strzygania wcigz rosngcej liczby spraw.
Konsekwencja wczeéniej udzielonych od-
powiedzi byly odpowiedzi na kolejne pytanie
dotyczace wynagrodzeni. Zapytano ankietowa-
nych, czy przyspieszenie ich stawki awansowej
(a w konsekwencji zwigkszenie wynagrodzenia)
spowodowaloby zwigkszenie ich efektywnosci
pod katem liczby zatatwianych spraw. Réwniez
w tym przypadku az 79% ankietowanych zazna-
czylo warto$ci najnizsze: 0 — 48% oséb, 1 —20%

Rycina 7. Wplyw stawki awansowej
na efektywnos¢ sedziego

Zrédto: opracowanie wlasne.

0s6b 12 — 7% oséb. Wlasciwe dane przedstawiono
na rycinie 7.

Jednak w Zadnym przypadku wynagrodzenie
nie ma wylacznego wplywu na liczbe zalatwia-
nych przez ankietowanych spraw. Oznacza to,
ze przy okreslaniu swojej ,,produktywnosci” se-
dziowie kierujg si¢ wieloma réznymi czynnikami,
awysokos¢ otrzymywanego wynagrodzenia (tam,
gdzie ma to wplyw) jest tylko jednym z czynnikéw
branych pod uwage.

W zwigzku z tym ankietowanych zapytano
takze o wplyw innych czynnikéw na zwickszenie
ich efektywnosci w zakresie liczby zalatwianych
spraw. Sposréd nich ,awans do sadu wyzszej
instancji” zaznaczylo 18% badanych oséb (57%
nie udzielilo odpowiedzi), ,zagrozenie zmiany lub
uchylenia wydanego orzeczenia przez sad wyzszej
instancji” —23% (52% nie udzielito odpowiedzi),
,mozliwo§¢ zlozenia przez strong postgpowania
skargi na przewleklo$¢ postgpowania” — 38% (45%
nie udzielilo odpowiedzi), ,mozliwo§¢ zainicjo-
wania postgpowania dyscyplinarnego” — 26%
(53% nie udzielilo zadnej odpowiedzi), ,awans
poziomy” — 3% (68% nie udzielifo zadnej odpo-
wiedzi), ,misja wykonywanego zawodu” — 62%
(33% nie udzielilo zadnej odpowiedzi), ,okresowa
ocena sedziego” — 18% (2% nie udzielito Zadne;j
odpowiedzi), zaden z przedstawionych wyzej
czynnikéw — 33% (57% nie udzielito zadne;j
odpowiedzi). Zbiorcze wyniki dotyczace innych
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Rycina 8. Wplyw innych czynnikéw na liczbe zatatwianych przez sedziego spraw (w liczbach catkowitych)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Rycina 9. Czynniki wplywajace na wybér zawodu sedziego (w liczbach catkowitych)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

czynnikéw wplywajacych na liczbe zalatwianych
przez sedziéw spraw przedstawiono na rycinie 8.

Poza czynnikami przedstawionymi na ry-
cinie 8 ankietowani wskazywali réwniez inne,
nalezace bardziej do sfery organizacyjnej sadu niz
do ich sfery motywacyjnej. Najwickszy wplyw na

liczbg zalatwianych spraw ma zagwarantowanie

odpowiedniej liczby asystentéw s¢dziego (40,1%
ankietowanych), prawidlowo funkcjonujaca ob-
sluga sekretariatéw (13,2%), prawidiowo funk-
cjonujaca poczta (3%) czy wreszcie praca ponad
mozliwosci (21% ankietowanych).

Kolejne pytania dotyczyly do$¢ kontrowersyj-
nych z punktu widzenia s¢dziego kwestii, co spo-
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wodowalo, ze duza cze¢$¢ ankietowanych w ogéle
nie udzielita na nie odpowiedzi. Wszystkie zwig-
zane byly z powodami, dla ktérych respondenci
zdecydowali si¢ wykonywaé zawéd sedziego.
Pierwsze z tych pytari dotyczylo prestizu wy-
konywanego zawodu. Wplyw tego czynnika
na wybér drogi zawodowej zadeklarowalto 52%
ankietowanych, przy czym 34% nie udzielilo
zadnej odpowiedzi. Wysokos¢ otrzymywanego
wynagrodzenia stanowila motywacje¢ dla 31%
0s6b przy wyborze zawodu (50% oséb uchylito
si¢ od odpowiedzi na to pytanie). Czynnikiem
najsilniej oddziatywujacym na wybér zawodu
byta duza stabilizacja stosunku pracy. Az 81%
ankietowanych zadeklarowalo, ze to byt gléwny
motyw wyboru $ciezki zawodowej (tylko 15%
ankietowanych uchylilo si¢ od odpowiedzi na to
pytanie). Czas wolny jest raczej demobilizatorem
przy wyborze zawodu. Tylko 9% oséb wskazalo,
ze ten czynnik byl rozwazany przy wyborze zawo-
du (62% os6b nie zaznaczylo zadnej odpowiedzi).
»Poczucie wladzy” i ,uznanie spoleczne” w ogoéle
nie s3 czynnikami motywacyjnymi, cho¢ w tym
przypadku sformulowanie jednoznacznego wnio-
sku okazuje si¢ mocno utrudnione z uwagi na
duzy odsetek braku odpowiedzi (odpowied-
nio 66% i 57%). W przypadku tego pierwszego
(,poczucie wladzy”) tylko 1% ankietowanych
udzielilo odpowiedzi pozytywnych, w przypadku
drugiego - 19%. Wyniki zostaly przedstawione

na rycinie 9.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych badan dotyczacych bodz-
c6w, ktére wplywaja na wybér zawodu i efek-
tywnos¢ sedziego mierzong liczbg zalatwionych
spraw, wynika, ze dokonujac wyboru zawodu,
polski sedzia kieruje si¢ gléwnie wysoka stabiliza-
cja stosunku pracy (81%) oraz prestizem wykony-
wanego zawodu (52%). Wysokos¢ wynagrodzenia
réwniez odgrywa pewna rol¢ (31%). Nie ma przy
tym znaczenia wybér sadu. Z uwagi na jednolita
regulacje w polskim systemie prawnym wybér
miejsca orzekania nie jest powigzany z otrzymy-
wanym przez s¢dziego wynagrodzeniem. Dopiero
przejécie do wyzszych stawek awansowych (staz
pracy i wyzszy w strukturze merytorycznej sad)
réznicuje wysoko$¢ placy poszczegélnych oséb.

Karier¢ zawodows sedzia zwykle rozpoczyna
od pracy w sadzie rejonowym. Obecnie wida¢
zdecydowang tendencje do ubiegania si¢ o wolne
stanowiska s¢dziowskie z réznych miejsc za-
mieszkania. Stabilizacja stosunku pracy, prestiz
wykonywanego zawodu oraz wysoko$¢ wynagro-
dzenia s3 waznymi czynnikami, ktére decyduja
o wyborze drogi zawodowej. Jednakze osiggniecie
tego celu powoduje, ze wynagrodzenie nie jest
czynnikiem istotnym przy okresleniu efektywno-
§ci sedziego rozumianej jako liczba zalatwionych
spraw. W istocie monitoruje on te zalatwialnos§¢
i zalezy mu na wynikach ilosciowych, ale czyni
to z innych pobudek niz wynagrodzenie. Jak
si¢ wydaje, takimi podstawowymi pobudkami
s3: poczucie wypelnianej misji oraz nalezycie
wypelnianego obowigzku. Misja przestrzeni
wymiaru sprawiedliwosci, zgodnie ze Strategiq
modernizacji prestrzeni wymiaru sprawiedliwosci
na lata 2014-2020 (Ministerstwo Sprawiedliwosci
2014), jest zapewnienie obywatelom prawa do
sprawiedliwo$ci poprzez wykonywanie zadan
w sposéb sprawny, kompetentny i efektywny.
Podstawowe dzialania organizacji wymiaru spra-
wiedliwosci sprowadzaja si¢ do wymierzania
sprawiedliwosci oraz wykonywania zadan z za-
kresu ochrony prawnej. Celem jej dzialania jest
sprawiedliwe, jawne rozpatrzenie sprawy bez
uzasadnionej zwloki przez niezalezny, bezstronny
i niezawisly sad.

Wsréd innych bodzcéw kierujacych dziata-
niem s¢dziéw, tak przy wyborze zawodu, jak
W pracy orzeczniczej sa: prestiz wykonywanego
zawodu i uznanie spoleczne. Nie bez znaczenia
pozostaja takze: reputacja, stabilno$¢ orzecznicza
weryfikowana przez sad wyzej instancji, wysokie
uposazenie emerytalne.

Whioski wyprowadzone z badan przepro-
wadzonych przez Kimenyi'ego, Shugharta oraz
Tollisona, wskazujace na typowa ekonomiczna
motywacje sedziego, jaka jest dazenie do mak-
symalizacji dochodu pienigznego, nie znajduje
potwierdzenia w badaniach przeprowadzonych
na potrzeby artykulu. Nie jest tak, ze im wyzsza
bedzie placa sedziego, tym wiecej bedzie on
pracowaé, czyli zalatwi wickszg liczbe spraw.
Z analizy przeprowadzonej na podstawie da-
nych ilustrujacych podwyzszenie wynagrodzenia
wskutek zmian regulacji wynika, Ze nie wplynela
ona na zwiekszenie liczby zalatwianych spraw.
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Ponadto podobna konstatacja wynika z badan
ilosciowych. Wskazuja one, ze na efektywnos¢
polskiego sedziego wplywa misja wykonywanego
zawodu. Na sktadniki pozapieni¢zne w funkcji
uzyteczno$ci wskazywal Posner. Wedlug niego
sedzia - jak kazdy homo oeconomicus - kieruje sig
wlasnym interesem, czyli maksymalizuje swoja
tunkcje uzytecznosci. Badania przeprowadzone
wiréd polskich s¢dziéw nie potwierdzaja jednak
hipotezy Posnera, ze poprzez orzekanie w spra-
wach s¢dziowie daza do narzucania wlasnego
systemu preferenciji oraz wartosci spoleczeristwu
iz tego czerpig uzyteczno$¢. Nie jest bowiem tak,
ze s¢dziowie, ktérzy zarabiaja mniej, orzekaja
w wigkszej liczbie spraw, zwigkszajac w ten sposGb
swoja uzytecznos¢. Niemniej te wnioski wymagaja
dalszych badan. Autor zdaje sobie sprawe z ogra-
niczonej proby badawczej, dlatego tez prowadzi
badania w kolejnych okregach sadowych. Z uwagi
na jednolite uwarunkowania funkcjonowania
sadéw oraz zestandaryzowany model ksztalcenia
sedziéw wstepne analizy z prowadzonych badan
prowadza do podobnych wynikéw. Autor planuje
réwniez przeprowadzenie badan poréwnawczych
w sadach zagranicznych.

Wydaje sie, ze polski sedzia nie do konca
kieruje si¢ tylko i wylacznie wlasnym interesem.
Tym samym blizsza jest mu koncepcja cztowieka
socjologicznego czy zakorzenionego instytu-
cjonalnie. W swoich dziataniach polski sedzia
odwoluje si¢ raczej do wartosci niz do intereséw.
Ta hipoteza wymaga przeprowadzenia poglebio-
nych badari z wykorzystaniem modelu czlowieka
behawioralnego i ewolucyjnego.
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Economic analysis of the motivation of a Polish judge and the factors

influencing his or her decisions related to occupational choice and efficiency

The goal of this paper is the analysis of the factors influencing the efficiency of a judge measured against the
number of cases heard and the relation between the efficiency of a judge and their remuneration. To do so, a study
has been conducted among judges of district courts and a regional court in one of the largest regions in Poland. The
analysis of this research shows that the level of remuneration and work stabilization are the most important when
choosing the profession. Achieving this goal makes the remuneration unimportant when defining the efficiency
of a judge understood as a number of cases heard. The judge monitors the number of cases heard and focuses on
quantitative results due to other reasons than the remuneration. The fundamental reasons are: the sense of the mission
completed and the duty done.

Keywords: judges, remuneration, efficiency.
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Aktywnos¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego
w zrzeszeniach miedzynarodowych

Gléwnym celem artykutu jest przedstawienie wynikéw ekspertyzy , Efektywno$é wspétpracy polskich jednostek
samorzadu terytorialnego z partnerami z innych panstw, podejmowanej w ramach zrzeszen migdzynarodowych”,
przygotowanej we wrze$niu 2015 r. przez Matopolska Szkote Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie na zlecenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Podczas tego badania przeprowadzono poglebione wy-
wiady indywidualne (IDI) z przedstawicielami ponad 50 jednostek samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnymi
za wspélprace miedzynarodows. W efekcie dokonano charakterystyki dziatari podejmowanych przez polskie samo-
rzady w obszarze wspélpracy w zrzeszeniach miedzynarodowych. Badanie to pokazalo, ze cho¢ zdaniem respon-
dentéw w ostatnich latach wzrosta aktywnosé polskich JST w tym zakresie, to wciaz istnieje wiele barier utrudnia-
jacych czerpanie pelni korzysci z czlonkostwa w zrzeszeniach miedzynarodowych. W zwigzku z tym opracowano
rekomendacje, ktére maja na celu zwigkszenie efektywnosci tej wspdtpracy w konteksécie m.in. podnoszenia jako-
§ci realizacji zadan publicznych.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny, wspéipraca miedzynarodowa, migdzynarodowe zrzeszenia, raport.

Wprowadzenie dzone na podstawie rozbudowanego scenariusza
opracowanego wspdlnie z Ministerstwem Spraw
Zagranicznych.

W pierwszej czgéci artykulu zostang przedsta-
wione podstawy teoretyczne wspélpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z partnerami z innych
panistw, podejmowanej w zrzeszeniach miedzy-
narodowych. Za punkt wyjscia postuzy model
wspélzarzadzania publicznego oraz nawigzujace
do niego wspdélzarzadzanie sieciowe oraz wielo-
poziomowe. Nastepnie zostanie przedstawiona
koncepcja okreslajaca sposéb przeprowadzenia
badari. W tym miejscu zostang réwniez oméwione
przestanki i trudno$ci zwigzane z doborem préby.

W dalszej czgsci artykulu skupiono si¢ na
przedstawieniu najistotniejszych informacji uzy-
skanych w trakcie przeprowadzonych wywiadéw.
W przypadku ogélnej charakterystyki wspétpracy
polskich JST w zrzeszeniach migdzynarodowych
skoncentrowano si¢ na aspektach zwigzanych
z typami zrzeszen, do ktérych nalezg polskie

Matopolska Szkota Administracji Publicznej samorzady, inicjatorami i osobami odpowie-

Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie dzialnymi za wspélprace oraz preferowanymi
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw obszarami aktywnosci. Osobng cz¢$¢ poswiecono

marek.oramus@uek.krakow.pl postrzeganiu polskich JST przez zagranicznych

Niniejszy artykul zostal opracowany na pod-
stawie ekspertyzy ,Efektywnos¢ wspélpracy
polskich jednostek samorzadu terytorialnego
z partnerami z innych panstw, podejmowane;
w ramach zrzeszeni migdzynarodowych”, przy-
gotowanej na zlecenie Ministerstwa Spraw Za-
granicznych przez zespol ekspertéw Malopolskie;
Szkoly Administracji Publicznej Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie. Zespét tworzyli:
Jan Bereza, Magdalena Jelonek, Stanistaw Mazur
oraz Marek Oramus (Bereza et al. 2015). Badania
jakosciowe stanowigce fundament tej analizy
zostaly przeprowadzone na przelomie sierpnia
i wrzesnia 2015 r. na prébie 53 jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktérych przedstawiciele
odpowiedzialni za wspélprace miedzynarodowa
brali udzial w poglebionych wywiadach indywi-
dualnych (IDI). Rozmowy te zostaly przeprowa-
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partneréw, gdyz wypowiedzi urzednikéw swiad-
czg o duzej zmianie jako$ciowej w tym obszarze
w poréwnaniu z okresem przed akcesja Polski
do Unii Europejskiej. Duzy nacisk polozono na
omdéwienie najwazniejszych korzysci i kosztéw
wynikajacych z dzialalno$ci w zrzeszeniach mie-
dzynarodowych, a takze na potrzebe¢ zmian, ktére
najczesciej wskazywali respondenci.

W ostatniej czesci przedstawiono wypracowane
rekomendacje, ktérych wdrozenie - zdaniem
autoréw ekspertyzy — doprowadzi do zwigksze-
nia efektywnosci wspélpracy polskich jednostek
samorzadu terytorialnego podejmowanej w zrze-
szeniach miedzynarodowych. To za$ powinno
przyczyni¢ si¢ do podnoszenia jakosci realizacji
zadan publicznych.

1. Podstawy teoretyczne wspélpracy
JST z partnerami z innych panstw
w zrzeszeniach mi¢dzynarodowych

Z punktu widzenia wspélpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zrzeszeniach miedzy-
narodowych zasadne wydaje si¢ odniesienie tego
zjawiska do modelu wspétzarzadzania publiczne-
go, aw szczegolnosci tych jego elementdéw, ktére
czerpia z teorii sieciowych oraz wspélzarzadzania
wielopoziomowego. Wspélzarzadzanie publiczne
oraz powigzane z nim nurty oferuja uzytecz-
ny sposéb wyjasnienia tego zjawiska poprzez
odwolywanie si¢ do kompleksowosci struktur,
kompetencji i motywacji podmiotéw sfery pub-
licznej, konstytuujacych struktury dla wspétpracy
miedzynarodowej, oraz do specyficznych, niehie-
rarchicznych relacji, ktére miedzy nimi wystepuja.

Model wspélzarzadzania publicznego jest
w tym przypadku szczegélnie istotny ze wzgledu
na podejscie interaktywne, a nie imperatywne
(Oramus 2015, s. 85). Nie narzuca on jedno-
znacznie, jak powinny ksztattowac si¢ owe relacje
miedzy poszczegélnymi aktorami, w tym wladza
publiczng. Ta ostatnia powinna jednak dopuszczaé
samoorganizacje i autonomi¢ innych podmiotéw,
z ktérymi chee wchodzi¢ w relacje wspélzarza-
dzania czy wspétrzadzenia (Mazur 2015).

Przeprowadzone badanie b¢dace podstawg
tej ekspertyzy pokazalo, ze niebagatelne zna-
czenie dla zaangazowania JST w zrzeszeniach
mig¢dzynarodowych ma rozbudowana sie¢ kon-

taktéw. Mozna tu wiec dostrzec znaczenie teorii
wspélzarzadzania sieciowego, gdyz wspétpraca
zagraniczna samorzadéw terytorialnych stanowi
w istocie obszar aktywnosci podmiotéw, ktére -
nie pozostajac w hierarchicznej zaleznosci od rzg-
du centralnego - zawigzuja na wpét autonomiczne
samozarzadzajace si¢ sieci (Torfing 2010, s. 98).
Ostatnim z modeli, ktéry warto odnies¢ do
wspélpracy JST w zrzeszeniach migdzynaro-
dowych, jest wspolzarzadzanie wielopoziomo-
we. Mozna je postrzega¢ jako anarchistyczng,
plynng strukture, cechujaca sie wielokrotnym
czlonkostwem na réznych poziomach. Stanowi
ono probe zdefiniowania teoretycznej przestrzeni
nowych wzorcéw relacji migdzy réznymi pozio-
mami wladzy publicznej, postrzeganej dotychczas
jako hierarchiczna. Nowe wzorce pozostawaly
w konflikcie z zastanymi strukturami i funk-
cjami lub je omijaly, jednak nie zastgpowaly ich
w sposéb calosciowy (Chrabgszez 2015, s. 273).
Miedzynarodowe zrzeszenia samorzadéw stano-
wig wlasnie takg odrebng strukture, w ramach
ktérej zawiazuja si¢ relacje miedzy podmiotami
reprezentujacymi rézne szczeble wladzy, sektor
prywatny czy organizacje pozarzadowe.

2. Opis koncepcji badania efektywnosci
wspolpracy polskich JST w zrzeszeniach
mie¢dzynarodowych

Przy doborze proby do analizy efektywnosci
wsp6lpracy polskich jednostek samorzadu tery-
torialnego w ramach czlonkostwa w zrzeszeniach
mi¢dzynarodowych kierowano si¢ zasadniczo
dwoma Zrédlami informacji: obwieszczeniami
ministra wlasciwego ds. administracji, publiko-
wanymi od 15 lat w ,Monitorze Polskim”, oraz
zestawieniem udostgpnionym przez Ministerstwo
Spraw Zagranicznych. Analiza tych Zrédel wyka-
zala, ze w obu przypadkach mamy do czynienia
z rozbiezno$ciami w poréwnaniu ze stanem fak-
tycznym. Bywalo, Ze samorzady nie zglaszaly ani
przystgpienia do zrzeszeri migdzynarodowych,
ani wystapienia z nich. Obwieszczenia sg za$
publikowane nieregularnie i nie przedstawiajg
kompletnej bazy, lecz informuja o zmianach, ktére
zaszly od momentu poprzedniego obwieszczenia.

Na potrzeby poglebionych wywiadéw stano-
wigcych podstawe badania wytypowano ponad
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60 JST, ktére — wedlug obwieszczen lub ze-
stawienia MSZ — mialy naleze¢ do zrzeszen
mig¢dzynarodowych. W kilku przypadkach an-
kieterzy spotkali si¢ jednak z kategoryczng od-
mowa udzielenia informacji w tym zakresie, co
prawdopodobnie wynikalo z obawy o posadzenie
o brak aktywnosci. Zdarzaly si¢ réwniez sytuacje,
gdy przedstawiciele JST nie potrafili wyjasni¢,
jak trafili do zestawienia, gdyz nigdy nie nale-
zeli do zadnego zrzeszenia migdzynarodowego.
Czasami bylo to spowodowane faktem, ze JST
byly cztonkami polskiego stowarzyszenia, ktére
dolaczylo do migedzynarodowego zrzeszenia.
Ostatecznie wywiady zostaly przeprowadzone
w 53 JST.

Przy doborze préby za nadrzedny cel uzna-
no pozyskanie jak najwigkszego zréznicowania
badanych JST, zaréwno pod wzgledem szczebla
samorzadu (wojewdédztwa, powiaty, gminy) oraz
geograficznym (jak najbardziej zblizona liczba
badanych JST w poszczegélnych wojewddz-
twach), jak i réznorodnosci zrzeszen miedzy-
narodowych, do ktérych nalezg (co najmniej
20 réznych zrzeszen). Respondentami byli naj-
czedciej przedstawiciele kierownictwa komérek/
departamentéw odpowiedzialnych za wspélprace
miedzynarodows lub promocje. W przypadku
malych jednostek, czg¢sto w zwigzku z brakiem
wyznaczenia po stronie samorzadu konkretnej
osoby odpowiedzialnej za wspélprace z danym
zrzeszeniem, byli to burmistrzowie lub sekretarze.

Na szczeblu regionalnym poddano analizie
15 urzedéw marszatkowskich (jeden odméwil
udziatu w badaniu). W praktyce bardzo nie-
wiele powiatéw ziemskich nalezy do zrzeszen
mig¢dzynarodowych, dlatego stanowig one tylko
niewielkg cze¢$¢ proby. Czesto ich aktywnosé na
tym polu ogranicza si¢ do wspélpracy w obrebie
Euroregionéw, ktéra nie wchodzila w zakres
przedmiotowy realizowanego projektu badaw-
czego ze wzgledu na swoja specyfike. Wywiady
pozwolily dostrzec pozytywna korelacje miedzy
wielkoscig danej JST a zaangazowaniem w zrze-
szeniach migdzynarodowych.

3. Ogolna charakterystyka wspélpracy
polskich JST w zrzeszeniach
miedzynarodowych

Wspélpraca z miedzynarodowymi zrzeszenia-
mi jest najintensywniejsza w przypadku samo-
rzadéw wojewodztwa — wiekszosé z nich nalezy
do kilku takich podmiotéw, ale nie jest to regula,
gdyz zdarzaja si¢ pojedyncze, ktére nie przynalezg
do zadnego. Mozna jednak zauwazy¢, ze zdecy-
dowanie cz¢sciej wspdlpraca ta jest nawigzywana
przez duze miasta niz przez niewielkie gminy.

Na przystapienie przez JST do wspétpracy
z migdzynarodowymi zrzeszeniami pozytyw-
nie wplywa specyfika danej jednostki. Dotyczy
to szczegdlnie miast, a za przyklad moze po-
stuzy¢ Oswiecim, ktéry aktywnie uczestniczy
w Stowarzyszeniu Miast Oredownikéw Pokoju.

Kolejnym z czynnikéw, ktéry w istotnym
stopniu wplywa na zainteresowanie zrzeszeniami
miedzynarodowymi, jest polozenie geograficzne,
np. miasta polozone na wybrzezu chetnie przy-
taczajg si¢ do Zwiazku Miast Baltyckich.

Niestety, przeprowadzone wywiady pokazaly,
ze respondentom brakuje wiedzy o przynaleznosci
innych polskich jednostek do danego zrzesze-
nia miedzynarodowego. Wynika to po czesci
z trudnoéci z dostgpem do aktualnych danych na
temat uczestnictwa JST w tych podmiotach, ale
réwniez wigze si¢ z bierng postawa niektérych
samorzadéw. Czasem ,wspélpraca” ogranicza si¢
do oplacania sktadki cztonkowskiej.

Polskie samorzady podejmuja wspolprace
w bardzo réznorodnych zrzeszeniach miedzy-
narodowych i trudno jest znalezé uniwersalny
klucz, pozwalajacy na ich jednoznaczne przypo-
rzadkowanie. Podmioty te mozna wyrézni¢
m.in. ze wzgledu na zasieg i polozenie geograficz-
ne nalezacych do nich czlonkéw. Réwniez w tym
wypadku mozna wytypowac reprezentantéw
polskich samorzadéw w kazdym z tych typéw:
1. Stowarzyszenia ,lokalne” (np. Zwigzek Miast

»2Maly Tréjkat” Bogatynia — Zittau — Hradek

nad Nysa, Zwigzek Miast Baltyckich).

2. Stowarzyszenia bilateralne, angazujace do
wspélpracy dwa kraje (np. France-Pologne
Pour U'Europe).

3. Stowarzyszenia typowo europejskie (np. Po-
rozumienia Miast Sanktuariéw Europy Shrines
of Europe, Eurocities).

88 Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015



Aktywnos¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego w zrzeszeniach migdzynarodowych

4. Stowarzyszenia okoloeuropejskie, obejmu-
jace réwniez kraje o$cienne lub aspirujace
do bycia czlonkiem Unii Europejskiej (np.
Stowarzyszenie Miast Laureatéw Nagrody
Europy).

5. Stowarzyszenia ogdlno$wiatowe, zazwyczaj
dos¢ wasko sprofilowane (np. Stowarzyszenie
Miast Orgdownikéw Pokoju).

Mamy tez do czynienia z duzym zréznicowa-
niem sposobéw przystapienia JST do zrzeszeri
mie¢dzynarodowych. Niektére z nich przejawiaja
duzg aktywno$¢ i na wlasng reke poszukuja
interesujacych ich podmiotéw, ale czesciej katali-
zatorem takiej wspélpracy sg nieformalne relacje
z partnerami krajowymi lub zagranicznymi.
Z czasem przyczyniaja si¢ one do zawigzania
relacji ze zrzeszeniem, do ktérego nalezy dany
kontakt. To dowéd na duze znaczenie wspot-
zarzadzania sieciowego w budowaniu tych wigzi,
gdyz im czgstsze i bardziej intensywne sg kontakty
oraz sieci powigzan pomiedzy JST a innymi
podmiotami, tym wieksze prawdopodobieristwo,
ze dana jednostka przylaczy si¢ do zrzeszenia
miedzynarodowego.

Z punktu widzenia analizy zaangazowania
polskich JST w tych mi¢gdzynarodowych pod-
miotach istotnym problemem jest fakt, Ze stosun-
kowo czesto przedstawiciele samorzagdéw mieli
watpliwosci w kwestii zglaszania wspélpracy do
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, a zdarzaly si¢
przypadki, ze wprost méwili o pominieciu tego
obowiazku. W tym wypadku chodzi o wywig-
zanie si¢ z procedury opisanej w Ustawie z dnia
15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania
jednostek samorzadu terytorialnego do migdzy-
narodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych
i regionalnych (Dz. U. 2000, nr 91, poz. 1009).
W s$wietle jej zapiséw uchwala przyjeta przez
dang JST powinna zostaé przekazana ministrowi
wlasciwemu ds. zagranicznych za posrednictwem
wojewody, ktéry dolacza swoja opinie. Na tej
podstawie minister w formie decyzji admini-
stracyjnej zgadza si¢ na przystapienie danej JST
do zrzeszenia miedzynarodowego lub wyraza
odmowe. Zwykle zasady te byly przestrzegane
w urzedach marszalkowskich, a zdarzaly sig
uchybienia w mniejszych JST. Warto w tym
miejscu wspomnied, ze z punktu widzenia prawa
bardzo istotny wplyw na wspélprace migdzynaro-
dowg JST maja réwniez m.in. Europejska Karta

Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
15 pazdziernika 1985 r., ktéra w art. 10 wskazuje
na prawo spolecznosci lokalnych do zrzeszania sie,
lub art. 172 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r., traktujacy o prawie JST do zrzesza-
nia si¢ i przystepowania do migdzynarodowych
zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych
oraz wspélpracy ze spolecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych paristw.

Od wielkosci JST zalezy sposéb zorganizowa-
nia wspélpracy z zrzeszeniami miedzynarodowy-
mi. W malych samorzadach przewaznie zajmuja
si¢ nig urzednicy, dla ktérych nie jest to jedyne
i podstawowe zajecie wynikajace z przydzielone-
go im zakresu obowigzkéw, co czgsto wigze si¢
z brakiem odpowiednio wykwalifikowanej kadry.
W niektérych przypadkach wspélpraca ta jest
osobiécie nadzorowana przez burmistrza lub wéjta.
W duzych JST za wspélprace ze zrzeszeniami
miedzynarodowymi z reguly odpowiadaja dzialy,
referaty, wydzialy lub departamenty dedykowane
wspdlpracy miedzynarodowej, nierzadko blisko
powigzane z promocjg miasta i regionu. W duzych
JST tawspétpraca jest niekiedy scentralizowana.
Zdarza si¢ jednak réwniez, ze wspolpraca jest
rozproszona i za rézne jej aspekty odpowiadaja po-
szczegdlne komdérki merytoryczne. Czgsto dzieje
sie tak w urzedach marszatkowskich, w ktérych
odpowiedzialnos¢ jest rozdzielana pomiedzy rézne
wydzialy. Czesto wiaze si¢ to z utrudnionym obie-
giem informacji i czasami poszczegdlne wydzialy
nie maja wiedzy o wspoélpracy podejmowanej
przez inne. Stosunkowo rzadko wyznaczane jest
stanowisko, ktére byloby $cisle odpowiedzial-
ne za koordynacje wspélpracy ze zrzeszeniami
mi¢dzynarodowymi.

Najczesciej podmioty, z ktérymi wspélpracuja
polskie JST, maja forme klasycznych stowarzyszen
skupiajacych jedynie samorzady. Zdarzajg si¢ jed-
nak szersze zrzeszenia miedzynarodowe, ktére tg-
cz3 JST, politykéw, organizacje pozarzagdowe oraz
prywatnych przedsi¢biorcéw (przykltadem takiego
stowarzyszenia jest Zgromadzenie Regionéw
Europy). Niemniej ostatnio w przypadku nie-
ktérych zrzeszert mozna dostrzec tendencje do
uelastyczniania wspélpracy w kierunku bardziej
swobodnego partnerstwa.

Aktywnos¢ w stowarzyszeniach z reguly ogra-
nicza si¢ do organizowania raz do roku wal-
nych zgromadzen z udzialem przedstawicieli
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czlonkowskich JST. Zdarzaja si¢ takze wspdl-
nie realizowane inicjatywy, takie jak np. Dni
Pokoju organizowane przez Migdzynarodowe
Stowarzyszenie Miast Or¢gdownikéw Pokoju.
Wydaje si¢ jednak, ze wigksze znaczenie majg
bilateralne stosunki z poszczegélnymi cztonkami
tych organizacji, w ramach ktérych organizowa-
ne sg wizyty studyjne, wymiany mlodziezowe,
wydarzenia kulturalne czy sportowe.

Aktywne uczestnictwo jednostek samorzadu
terytorialnego w zrzeszeniach migdzynarodowych
moze w istotnym stopniu przyczynié si¢ do po-
prawy jako$ci realizowanych zadan publicznych
w wielu obszarach. Zazwyczaj podmioty wspél-
pracuja na licznych plaszczyznach, cho¢ zdarzaja
si¢ zrzeszenia, ktére wasko profilujg swoje dziata-
nia. Préba podzielenia ich tematycznie prowadzi
do wyréznienia kilku podtypéw, takich jak:

* promocja (miasta, regionu, produktéw, zabyt-
kéw);

* lobbing rozwigzan, wykorzystanie srodkéw
europejskich;

* edukacja, kultura, sport i turystyka;

* ochrona $rodowiska, rolnictwo, energety-
ka z naciskiem na odnawialne Zrédla energii
(OZE);

* poprawa jakosci zycia w miescie (rézne ob-
szary, np. zdrowie, opieka spoleczna), spraw-
ne funkcjonowanie miasta, smart cities;

* integracja spoleczna i kulturowa, dialog spo-
teczny;

* ochrona zabytkéw, pamig¢é narodowa;

* polityka regionalna, polityka innowacyjna;

* cel zewnetrzny — np. pokdj na $wiecie, mobi-
lizowanie innych JST do wspétpracy, wspar-
cie krajéw w integracji z UE;

* wsparcie przedsigbiorstw, integracja gospo-
darcza.

Zestawienie to dobrze pokazuje, przy jak wielu
réznorodnych zadaniach publicznych moze si¢
okaza¢ pomocna wspélpraca w zrzeszeniach
mig¢dzynarodowych. Dodatkowo, przeklada si¢
ona bezposrednio na zadanie wlasne gminy w po-
staci ,wspélpracy ze spolecznosciami lokalnymi

. . .. 7 ”1
1 reg10na1nym1 1nnych panstw .

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,

Dz. U. 2013, poz. 594, art. 7, ust. 1 pkt 20.

4. Rola polskich JST w zrzeszeniach
miedzynarodowych

Wedlug respondentéw jako$¢ oraz organizacja
wspodlpracy migdzynarodowej istotnie ewoluowaly
po przystapieniu Polski do Unii Europejskie;.
Charakter tych zmian przedstawiono na rycinie 1.
Przed akcesja do UE dominowala wspélpraca
o charakterze nieformalnym, a polskie JST byly
traktowane jak uczniowie, co zreszta odpowia-
dalo nastawieniu samych zainteresowanych. Na
poczatku wspélpracy przedstawiciele polskich JST
odwiedzali zagranicznych partneréw bez $cisle
ustalonych celéw, a sama mozliwos¢ obejrzenia,
jak funkcjonuja zagraniczne urzedy i miasta oraz
kontaktu z obcokrajowcami, byta dla nich wy-
starczajacg zacheta do podjecia takiej wspolpracy.
Polska byta wtedy traktowana jako kraj drugiej
kategorii. Przyktadowo jeden ze wschodnich
polskich samorzadéw przez 2-3 lata namawial
austriackich partneréw do wizyty studyjnej i gdy
w koricu doszla ona do skutku, okazalo sig, ze
Austriacy przywiezli ze sobg konserwy, papier
toaletowy i inne podstawowe $rodki higieniczne
w obawie o to, co zastang w naszym kraju.

7 czasem polskie podmioty powoli zaczely
przechodzi¢ do kolejnej fazy, w ktérej zasadniczo
byly réwnorzednymi partnerami w projektach
iw inicjatywach. W koricu polskie JST staly sie
partnerami w projektach, a nawet coraz czesciej
odgrywaja role inicjatoréw niektérych przedsig-
wzie¢. Stopniowo przejmujg tez funkcje nauczy-
cieli/opiekunéw dla nowych ,uczniéw” z takich
krajéw jak Bulgaria czy Rumunia.

Wraz ze zmianami, ktére nastapily po akeesji
do Unii Europejskiej, polskie samorzady zaczely
poszukiwac relacji w konkretnych obszarach, sta-
rajac sie tym samym realizowac konkretne, istotne
z punktu widzenia lokalnych potrzeb zadania.

Poczatkowo nawigzywano gléwnie niefor-
malne relacje z czlonkami zrzeszen migdzyna-
rodowych, a z czasem, wraz z przystgpieniem
do Unii Europejskiej, polskie samorzady zaczely
formalizowa¢ t¢ wspétprace. Obecnie, zgodnie
ze wspomniang wczeséniej tendencja do uela-
styczniania tych relacji w zaleznosci od potrzeb,
sg podejmowane decyzje co do sformalizowania
kooperacji. Nierzadko powr6t do luzniejszych po-
wigzan wynika takze z koniecznosci ograniczania
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Wspélpraca nieformalna
Polskie JST jako uczen

Wspélpraca niesprofilowana

Wspélpraca jako wartosé

Wspélpraca sformalizowana
Polskie JST jako partner
Wspélpraca profilujaca si¢

Wspélpraca w zaleznosci
od potrzeb
Wspélpraca sformalizowana
lub nie

Polskie JST jako inicjator

autoteliczna

Wspélpraca sprofilowana
Wspélpraca ukierunkowana
na konkretny cel

Rycina 1. Ewolucja roli polskich JST w stowarzyszeniach miedzynarodowych

Zrédto: Bereza et al. 2015, s. 30.

kosztéw, ktére sg z reguly wyzsze w przypadku
uczestnictwa w stowarzyszeniach.

Dzigki akcesji Polski do Unii Europejskiej
zniknela réwniez czg$¢ barier, przede wszyst-
kim znacznie latwiejsze staly si¢ podréze, co
wynika z otwarcia granic. Jednakze z punktu
widzenia samorzadéw za najistotniejszg zmiang
nalezy uzna¢ mozliwo$¢ uzyskania srodkéw fi-
nansowych z funduszy unijnych. Wiaze si¢ z tym
réwniez zmiana charakteru projektéw — przed
akcesja dominowaly projekty migkkie, informa-
cyjne, a obecnie czgéciej uruchamiane sg projekty
twarde, inwestycyjne (np. z obszaru technologii
energetycznych).

Dowodem na zmieniajaca si¢ pozycje polskich
JST w gronie zrzeszeri migdzynarodowych sg
polskie samorzady, ktére zaczynaja odgrywac
istotng role w tych organizacjach. W niektérych
z nich nasi przedstawiciele piastujg najwyzsze
stanowiska lub ze wzgledu na liczbe czlonkéw
zaczynaja mie¢ duze znaczenie przy podejmo-
waniu decyzji. Oto przyklady takich zrzeszen
mi¢dzynarodowych:

1. Cittaslow — Polska jest drugim krajem pod
wzgledem liczby cztonkéw, ma takze przed-
stawicieli we wiadzach.

2. Stowarzyszenie Gmin Wiejskich Unii Euro-
pejskiej — czlonkiem prezydium jest burmistrz
Strzyzowa Mariusz Kawa.

3. Stowarzyszenie Miast Or¢gdownikéw Pokoju
— przewodniczacym stowarzyszenia jest bur-
mistrz Ploriska Andrzej Pietrasik.

4. Stowarzyszenie Miast Laureatéw Nagrody
Europy — miasto Czestochowa bylto jednym
z zalozycieli tego zrzeszenia.

5. Energie Cites — Zbigniew Michniowski (obec-
nie Pelnomocnik Prezydenta Bielska-Bialej ds.
Zréwnowazonego Rozwoju) jest cztonkiem
zarzadu.

Trzeba podkresli¢, ze w kontekscie pobudzania
aktywnosci polskich JST do wspélpracy w zrze-
szeniach miedzynarodowych piastowanie przez
polskich samorzadowcéw wysokich stanowisk
jest bardzo wazne. Samorzady, ktére rozwazaja
przylaczenie si¢ do tych podmiotéw, w pierwszej
kolejnosci powinny skorzysta¢ ze wsparcia pol-
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skich cztonkéw o ugruntowanej pozycji w danym
Zrzeszeniu.

5. Korzysci i koszty zwiazane
z czlonkostwem w zrzeszeniach
miedzynarodowych

Z przeprowadzonego badania wynika, ze
z reguly polskie samorzady dostrzegaja znaczng
przewage korzysci nad kosztami udziatu w zrze-
szeniach mi¢dzynarodowych. Zestawienie naj-
czgsciej powtarzajacych sie opinii w tej kwestii
przedstawiono w tabeli 2.

Przedstawiciele JST dostrzegaja liczne korzysci
plynace ze wspélpracy. Lokuja si¢ one gléwnie
w sferze promocji gminy/regionu, wymiany do-
swiadczen oraz implementacji dobrych praktyk.
Trudno jednoznacznie skwantyfikowaé te ko-
rzysci, co czasami prowadzi do negatywnych
gloséw ze strony opinii publicznej oraz wysuwania

zarzutéw o marnotrawienie srodkéw publicznych
na wyjazdy zagraniczne.

Warto zwréci¢ uwage, ze wedlug responden-
téw oplata cztonkowska najczesciej nie jest dla
nich problemem, ale to dotyczy przede wszystkim
érednich i duzych JST. Dla niektérych niewiel-
kich gmin roczna stawka na poziomie kilkuset
euro stanowi pewng bariere, a priorytet maja
przewaznie lokalne potrzeby i wydatki. W ta-
kiej sytuacji niektére JST ostatecznie podejmuja
decyzje o rezygnacji ze sformalizowanej wspét-
pracy. Znacznie wigkszym wyzwaniem jest fi-
nansowanie wyjazdéw i delegacji oraz wydarzen
organizowanych w ramach wspétpracy. Problemy
te nie sg jednak duze, gdyz do$¢ czgsto udaje si¢
pozyskiwa¢ finansowanie tego rodzaju projektéw
ze $srodkéw zewngtrznych (gléwnie z Funduszy
Europejskich). Respondenci zwracali takze uwagg,
ze brakuje im pomocy ze strony rzadu w postaci
srodkéw budzetowych, ale nie zgtaszali potrzeby
uzyskania merytorycznego wsparcia.

Tabela 2. Korzysci i koszty wynikajace z cztonkostwa w migdzynarodowych zrzeszeniach

Korzysci

Koszty

Lobbing i poczucie decyzyjnosci (mozliwosé ksztattowania
decyzji podejmowanych w stowarzyszeniu, jak i poza nim)

Migdzynarodowa rozpoznawalno$é, promocja JST

Know how — mozliwo$¢ uczenia si¢ od innych, bardziej
doswiadczonych JST (wymiana dobrych praktyk)

Sieciowanie — kontakty, dobre relacje, dobre praktyki,

doswiadczenia
Inwestycje i pozyskani inwestorzy

Udane inicjatywy, np. upodmiotowienie polityki miejskiej,
procesy rewitalizacyjne

Mozliwos¢ pozyskania partnera podczas aplikowania o $rodki
ponadkrajowe

Mobilizacja JST do aktywnosci i podejmowania dodatkowych
inicjatyw (np. inwestycje w OZE, latarnie solarne itp.)

Dodatkowe punkty podczas aplikowania o srodki europejskie
»Obycie si¢” i jakosciowy benchmarking — mozliwos¢ oceny

realnej pozycji jednostki (np. gminy) w poréwnaniu do gmin
z innych krajéw

Koszty finansowe: oplata cztonkowska coroczna, pokrycie
kosztéw podrézy

Czas

Praca ludzi

7Zrédlo: Bereza et al. 2015, s. 38.
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6. Oczekiwania oraz potrzeba zmian

z punktu widzenia polskich JST

Pomimo ogélnego zadowolenia wigkszosci
badanych podmiotéw ze wspélpracy w zrzesze-
niach miedzynarodowych dostrzegaja one, ze
w pewnych aspektach ich oczekiwania nie zostaly
spelnione. Pojawiaja si¢ zatem postulaty zmian.
Wskazywane stabe strony wspélpracy dotycza za-
réwno specyfiki funkcjonowania poszczegélnych
miedzynarodowych zrzeszen, jaki i trudnosci po
stronie polskich JST.

Jesli chodzi o migdzynarodowe zrzeszenia,
to wéréd ich najwazniejszych stabosci mozna
wymienié:

1. Zbyt malg aktywnos§¢ podmiotéw.

2. Zbyt malo ,namacalnych” efektéw.

3. Zbyt stabo rozpropagowane dzialania.

4. Powolno$¢ organizacji (brak szybkich efektéw).

5. Odmienne oczekiwania podmiotéw.
Potrzeba zmian po stronie polskich JST obej-

muje nastepujace obszary:

1. Problemy komunikacyjne, jezykowe — cho¢ ska-
la tego problemu maleje i dotyczy on gltéwnie
malych JST, to jednak mimo znajomosci je-
zykéw obeych (przede wszystkim angielskie-
go) urzgdnikom brakuje praktyki w jego sto-
sowaniu.

2. Brak woli politycznej u lokalnych decydentéw
i czgste postrzeganie przez nich oraz przez
media wspélpracy zagranicznej jako fanabe-
rii, ciggle ograniczanie wydatkéw.

3. Brak stabilno$ci personalnej i czgsto zmienia-
jace si¢ osoby odpowiedzialne za wspétprace
oraz brak czasu.

4. Brak wiedzy, m.in. o zakresie dzialalnosci sto-
warzyszen oraz o tym, z kim warto wspétpra-
cowacd.

5. Brak wsparcia ze strony JST wyzszego pozio-
mu.

6. Brak przeplywu informaciji, i to zaréwno po-
mie¢dzy pracownikami odpowiedzialnymi
w obrebie danej JST za wspélprace miedzyna-
rodowa, jak i pomiedzy réznymi polskimiJST
nalezacymi do zrzeszen.

7. Dlugi czas oczekiwania na zgody niezbedne
do rozpoczecia wspoélpracy.

Oprécz wymienionych probleméw wymaga-
jacych poprawy sporadycznie wskazywano na
utrudnienia zwigzane z odmiennymi regulacjami

prawnymi, réznorodno$¢ kulturows, odleglos¢
miedzy partnerami czy zréznicowanie celéw
starych i nowych paristw czlonkowskich UE.

7. Rekomendacje

Na podstawie analizy przeprowadzonych wy-
wiadéw zesp6t ekspertéw wypracowal siedem
najwazniejszych rekomendacji, ktére powinny
przyczynic si¢ do zwigkszenia aktywnosci pol-
skich JST w zrzeszeniach miedzynarodowych:

1. Zapewnienie spéjnosci i aktualnosci infor-
macji o aktywnosci polskich samorzadéw tery-
torialnych w zrzeszeniach miedzynarodowych.

Obecnie stosowane rozwigzanie, jakim jest
publikacja obwieszczenia ministra ds. admini-
stracji, utrudnia zweryfikowanie faktycznego
zaangazowania samorzagdéw w zrzeszeniach
mig¢dzynarodowych, stad postulat utworzenia
aktualizowanej na biezaco bazy internetowe;.
Jednoczesnie, przy odpowiedniej kampanii pro-
mocyjnej, stanowilaby ona dodatkowy czynnik,
ktéry motywowalby samorzady do aktywnego
uczestnictwa w zrzeszeniach migdzynarodowych.
Administratorem i zarazem moderatorem tej
bazy powinno by¢ ministerstwo ds. administracj,
ktére mialoby za zadanie weryfikowanie zgloszen
otrzymywanych za posrednictwem formularza
internetowego. Dodatkowo, obwieszczenia zmian
w spisie samorzadéw nalezacych do zrzeszen mig-
dzynarodowych lub je opuszczajacych powinny
ukazywac si¢ regularnie co roku — obecnie regula
ta nie jest przestrzegana.

2. Usprawnienie mechanizméw przyplywu
informacji, szczegélnie w duzych urzedach, o za-
angazowaniu jednostki samorzadu terytorialnego
we wspolprace miedzynarodows.

Przeprowadzone wywiady pokazaly, ze jed-
nym z istotnych probleméw jest relatywnie niska
efektywnosé przeplywu informacji na temat
wspdlpracy migdzynarodowej miedzy komérka-
mi organizacyjnymi, gléwnie duzych urzedéw.
Z tego powodu w ograniczonym stopniu urzad
wykorzystuje —w celu doskonalenia jakosci swych
dzialan i usprawniania mechanizméw realizacji
zadan publicznych - mozliwosci wynikajace ze
wsp6lpracy miedzynarodowej. Jednym z mozli-
wych sposob6éw rozwigzania tego problemu jest
powierzenie osobie lub koméree odpowiedzial-
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nej za wspdlprace miedzynarodowa w urzedzie
obowigzku upowszechniania informacji w tym
zakresie wéréd kadry kierowniczej, np. poprzez
wykorzystanie formuly warsztatéw oraz we-
wnetrznych kanaléw komunikacji.

3. Wzmocnienie kompetencji pracownikéw
odpowiadajacych za wspélprace miedzynarodows.

Rekomendacja ta jest szczegélnie istotna
w przypadku matych JST. Skuteczna wspot-
praca w zrzeszeniach miedzynarodowych oraz
lepsze wykorzystanie potencjatu tych organi-
zacji zalezg nie tylko od nastawienia pracow-
nikéw JST bezposrednio odpowiedzialnych za
wsp6lprace, ale tez od ich poziomu kompetencij.
Wsréd najpotrzebniejszych kompetencji nalezy
wymieni¢ m.in. praktyczng znajomosé jezykéw
obcych (z reguly nie ma problemu ze znalezieniem
os6b biernie znajacych jezyk, ale brakuje im do-
$wiadczenia i umiejetnosci postugiwania si¢ nim
podczas spotkan, negocjacii itp.). Réwnie wazna
role odgrywaja kompetencje zwigzane z funkcjo-
nowaniem w $rodowisku wielokulturowym oraz
spoleczne (umiej¢tno$¢ pracy w grupie, rozwia-
zywania sporéw itp.). Z tego wzgledu zasadne
wydaje si¢ przeprowadzenie kompleksowych
szkolen z tego obszaru, przy zalozeniu, ze powin-
ny dotyczy¢ przede wszystkim najwazniejszych
0s6b odpowiedzialnych za t¢ wspétprace.

4. Zapewnienie cigglosci pamieci instytucjo-
nalnej urzedéw w zakresie wspélpracy miedzy-
narodowe;j.

Profesjonalne wykonywanie zadan z zakresu
wspélpracy miedzynarodowej wymaga odpowied-
nich umiej¢tnosci, stosownego doswiadczenia
oraz rozbudowanej sieci kontaktéw zawodowych.
Biorac pod uwage czasochtonnos¢ i kosztownoséé
ich rozwoju, warto zadba¢ o zapewnienie cigglo-
§ci pamieci instytucjonalnej urzedéw w zakresie
wspoétpracy miedzynarodowej. Z urzednikiem
odpowiadajacym za wspétprace miedzynarodows
powinna wspélpracowac¢ osoba, ktéra nabywa
dzieki temu odpowiednie umiejg¢tnosci oraz do-
swiadczenie i w efekcie, jesli pojawilaby sie taka
konieczno$¢, mogtlaby przeja¢ obowiazki w tym
zakresie.

5. Bardziej swiadome i racjonalne, stuzace
jasno sprecyzowanym celom, przystgpowanie do
zrzeszen migdzynarodowych przez JST.

Czlonkostwo w zrzeszeniach miedzynarodo-
wych moze przynies¢ samorzadom wiele korzysci,

jednak aby to osiagna¢, decyzj¢ o przystapieniu
do danego zrzeszenia migdzynarodowego (lub
kontynuacji udzialu w nim) nalezy poprzedzi¢
rzetelng analizg kosztéw i korzysci. Powinna
ona poméc w odpowiedzeniu na pytanie, ja-
kie cele wazne dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego zostang dzigki temu osiggniete.
Wyniki takiej analizy moga takze przydaé si¢
w komunikacji z mieszkaicami, ktérzy nierzadko
postrzegaja wspotprace miedzynarodows jako
fanaberie rzadzacych.

6. Wykorzystywanie innowacyjnych rozwia-
zani wypracowanych w ramach zrzeszen miedzy-
narodowych w praktyce dziatan JST.

Postuluje si¢, by jednostki samorzadu teryto-
rialnego nalezgce do zrzeszeri migdzynarodowych
aktywnie uczestniczyly w promocji innowacyj-
nych rozwigzan z zakresu zarzadzania i realizacji
ustug publicznych, wypracowanych w ramach
tych ostatnich. Obecnie mozna odnie$¢ wrazenie,
ze efekty tej wspéipracy miedzynarodowej nie sg
w pelni wykorzystywane. Jednym ze sposobéw
promocji tych rozwigzan powinno staé si¢ ich
aktywne popularyzowanie poprzez kanaly in-
formacyjne oraz fora dyskusyjne zwigzkéw, ktére
zrzeszaja polskie samorzady terytorialne. W ten
spos6b promowana bylaby tez wspétpraca wsréd
samorzgdow rozwazajacych przylaczenie sie do
mi¢dzynarodowych zrzeszeri.

7. Przygotowywanie corocznych raportéw na
temat aktywnosci JST w zrzeszeniach migdzy-
narodowych i efektach z niej ptynacych.

Element ten stanowi uzupelnienie propo-
zycji utworzenia bazy internetowej z danymi
dotyczacymi aktywnosci polskich samorzadéw
w zrzeszeniach miedzynarodowych. Uzyskane
dane powinny postuzy¢ do przygotowania co-
rocznych raportéw, ktére by obrazowaly ten-
dencje w zakresie zaangazowania samorzadéw
w ten rodzaj aktywnosci, prezentowaly dobre
praktyki (przedstawienie najaktywniejszych sa-
morzadéw — dodatkowa motywacja do wickszego
zaangazowania), a takze zawieraly aktualny
katalog zrzeszen migdzynarodowych. Dzigki
temu samorzady zyskalyby dodatkowe aktualne
zrédlo informacji na temat tych podmiotéw, co
jest szczegdlnie istotne w kontekscie zglaszane-
go przez nie problemu braku pelnej i aktualnej
wiedzy w tym zakresie.
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Podsumowanie

Na podstawie prowadzonego badania mozna
stwierdzi¢, ze samorzady wojewddzkie stosun-
kowo czgsciej podejmuja wspélprace z miedzy-
narodowymi zrzeszeniami niz JST pozostalych
szczebli, a takze zazwyczaj wspétpracuja z wicksza
liczbg partneréw. Zdecydowanie czesciej wspo6l-
prace miedzynarodows podejmuja i prowadza
duze miasta niz niewielkie gminy, przewaznie
jest ona tez wtedy trwalsza i przynosi bardziej
namacalne efekty. Nalezy jednak pamietaé, ze
zdarzajg si¢ wyjatki od tej reguly.

W Polsce skutecznosé wspoétpracy JST ze
zrzeszeniami mi¢gdzynarodowymi (przejawiajaca
sie m.in. poprzez czestsze piastowanie wysokich
stanowisk w tych gremiach przez przedstawicieli
polskich samorzadéw lub opinie urz¢dnikéw na
temat realizowanych wspélnie projektéw) w wiek-
szym stopniu zalezy od ,,charyzmy” i motywacji
pojedynczych oséb niz od odpowiedniej organi-
zacji wspéldzialania i ulokowania jednostek za nie
odpowiedzialnych w obrebie urzedu. W matych
samorzgdach wspdlpracy zajmuja si¢ zazwyczaj
urzednicy, dla ktérych nie jest to jedyne i pod-
stawowe zajecie, wynikajace z przydzielonego im
zakresu obowigzkéw, a w urzedach marszatkow-
skich odpowiedzialnos¢ jest rozdzielona pomiedzy
rézne wydzialy, ktére koordynuja wspélprace,
ale tylko w swoim obszarze. W zwigzku z tym
pojawia si¢ problem braku osoby ,spajajacej”
dzialania nadzorowane przez réznych pracow-
nikéw i niewystarczajacego obiegu informacji
w urzedzie. Drugim problemem jest zmienia-
jaca si¢ kadra odpowiedzialna za koordynacje
wspdlnych inicjatyw oraz analizowania korzysci
i strat zwigzanych ze wspolpraca w zrzeszeniach
mi¢dzynarodowych.

Wida¢ wyrazng zmiang jakosciowa w od-
niesieniu do wspéipracy podejmowanej przed
akcesja Polski do UE i po akeesji. Na poczatku
dominowala raczej wspéipraca nieformalna i nie-
sprofilowana, a polskie JST zazwyczaj odgrywaty
role ucznia. Obecnie wspélpraca z reguly jest
ukierunkowana na konkretny cel, sprofilowana
i w zaleznosci od potrzeb sformalizowana lub
nie. Polskie JST rzadziej przyjmuja role ucznia,
a czgsciej — partnera lub nawet inicjatora.

Zdaniem przedstawicieli JST, ktére nalezg do
zrzeszen, bilans korzysci i strat wynikajacych

ze wspolpracy miedzynarodowej jest korzystny.
Wsréd kosztéw badani wymieniali jedynie koszty
finansowe, czas i zaangazowanie pracownikéw.
Wymieniano zdecydowanie wigcej korzysci,
takich jak np.: lobbing i poczucie decyzyjnosci,
mi¢dzynarodowa rozpoznawalno$é, promocja
JST, know-how, budowanie sieci, a takze inwe-
stycje i pozyskani inwestorzy.

Polscy samorzadowcy dostrzegaja réwniez
potrzebe zmian ze wzgledu na zbyt malg ak-
tywno$¢ podmiotéw (w tym i wlasnego JST),
niewielkg ilo§¢ ,namacalnych” efektéw, zbyt stabe
propagowanie dzialani prowadzonych w ramach
zrzeszeti, powolnos¢ organizacji, odmienne ocze-
kiwania podmiotéw i rézne wizje wspélpracy.
W niektérych JST istotnym problemem jest tez
nikly poziom wiedzy o przynaleznosci innych
polskich jednostek do danego stowarzyszenia
oraz bierno$¢. Rozproszenie informacji na temat
wspolpracujacych JST oraz brak podkreslania
sukceséw tych podmiotéw stanowi przeszkode
w podejmowaniu decyzji co do zaangazowania si¢
w dzialalno$¢ migdzynarodows, stad w przedsta-
wionych rekomendacjach przywigzano do tych
kwestii szczeg6lng wage.
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The activity of Polish local government units in international associations

The main aim of this paper is to present the results of the study titled “The effectiveness of cooperation between
Polish local governments with partners from other countries, undertaken within international associations”,
prepared in September 2015 by the Malopolska School of Public Administration - Cracow University of Economics,
commissioned by the Ministry of Foreign Affairs. As part of this study, in-depth individual interviews (IDI) were
conducted with representatives of more than 50 local governments responsible for international cooperation. They
supplied the characteristics of the activities undertaken by Polish local governments units in the area of cooperation in
the framework of international associations. This study showed that, although according to respondents the activity
of Polish local governments has increased in this regard in recent years, there are still some barriers to reaping full
benefits of membership in international associations. Therefore, the developed recommendations aim at improving
the effectiveness of this cooperation in the context of, among others, improvement of the quality of public tasks.

Keywords: local government, international cooperation, international associations, report.
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Wybor tekstow klasycznych

Wolfgang Streeck, Philippe C. Schmitter

Wspélnota, rynek, panistwo —i stowarzyszenia?
Potencjalny wklad reprezentacji intereséw w porzadek spoleczny

z wprowadzeniem Boba Jessopa

Autorami artykutu wybranego do publikacji w biezacym wydaniu Zarzgdzania Publicznego, a jednoczesnie ostat-
niego z pierwszej serii prac wspolezesnych klasykéw rzadzenia (governance), sa Wolfgang Streeck (niemiecki socjolog,
ktérego szerokie zainteresowania obejmuja stosunki pracy, ekonomie polityczng i poréwnawcze badania kapitalizmu),
oraz Philippe C. Schmitter (amerykariski politolog, okreslajacy sam siebie mianem ,konceptualisty”, zob. Schmitter
2009). Przedrukowywany na naszych tamach tekst zalicza si¢ do szeregu waznych prac, ktére powstaty podczas przy-
znanego naukowcom trzyletniego stypendium Fundacji Volkswagena na badania organizacyjnej reprezentacji in-
tereséw przedsigbiorstw (1981-1983). Do prezentowanych w nim koncepciji teoretycznych o szczegélnej wadze dla
socjologicznej, gospodarczej i politycznej analizy rzadzenia nalezg ,rzad interesu prywatnego” i ,regulowana samo-
regulacja”, ktére niejako przy okazji potwierdzaja znaczenie korporacjonizmu w rozwinigtym kapitalizmie. Zbiegiem
okolicznosci ten ostatni artykul z naszej serii odnosi si¢ réwniez do kilku zagadnien poruszanych we weze$niej pre-
zentowanych tutaj pracach, wskazujac po raz kolejny na waznos¢ ,rzadzenia rzadzeniem” (metagovernance).

Wolfgang Streeck urodzit si¢ 28 pazdziernika 1946 r. w Lengerich w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii. W wieku 16
lat wstapit do Partii Socjaldemokratycznej Niemiec (SPD). Wystapit z niej w 2011 r., chcac w ten sposéb zaprote-
stowa¢ przeciw stanowisku SPD wobec antyimigracyjnych i antyislamskich komentarzy Thila Sarrazina, bytego se-
natora ds. finanséw w Berlinie oraz cztonka zarzagdu Banku Centralnego Republiki Federalnej Niemiec. W 1972 r.
Streeck ukonczyt studia socjologiczne na Uniwersytecie im. Johanna Wolfganga Goethego we Frankfurcie nad
Menem. Prace licencjacka poswiecil legitymizacji i efektywnosci politycznej dominacji struktur biurokratycznych
w tekstach Maxa Webera. Podczas studiéw wstapit do Sozialdemokratischen Hochschulbund (Socjaldemokratyczne;j
Federacji Szkét Wyzszych), a w 1969 r. wspétzaktadat Sozialistisches Biiro (Biuro Socjalistyczne) — niedogmatycz-
ng organizacj¢ lewicows. Przez 2 lata przebywal na stypendium im. Edwarda Stephena Harknessa na Uniwersytecie
Columbii, lecz przed ukoriczeniem studiéw doktoranckich powrécil na stanowisko docenta socjologii na uniwersy-
tecie w Miinsterze (1974-1976). W latach 1976-1980 pracowal naukowo w berliniskim Wissenschaftszentrum, naj-
wickszym o$rodku badan stosowanych w dziedzinie socjologii w RFN. Jego zainteresowania koncentrowaly si¢ na
rynkach pracy, stosunkach pracy oraz zwiazkach zawodowych. W 1980 r. zostal tam starszym wyktadowca. W od-
réznieniu od przedstawicieli tradycyjnego nurtu badan nad funkcjonowaniem zwigzkéw zawodowych, zdominowa-
nego przez marksizm i skoncentrowanego na klasach spolecznych, Streeck przyjat podejscie organizacyjne. Chociaz
podczas pobytu w Berlinie przestal aktywnie angazowac si¢ w sprawy polityczne, nadal interesowal si¢ solidarnos-
cig spoleczng, aktywnym udzialem paristwa oraz rozwigzaniami systemowymi majacymi na celu przeciwdziata-
nie cyklicznym kryzysom i nieréwnosciom tworzonym przez kapitalistyczna gospodarke rynkowsg (Streeck 2014b).
Co wigcej, w swojej pracy habilitacyjnej z socjologii, napisanej pod kierunkiem Clausa Offego na Uniwersytecie
Biclefeld (1986), poszedt w slady Emile’a Durkheima, Maxa Webera i Karla Polanyi’ego, podkreslajac znaczenie
zakorzenienia relacji migdzy kapitatem a pracg w zapewniajacym zabezpieczenie spoleczne porzadku politycznym.
Temu zagadnieniu pozostal wierny w ciggu calej swojej kariery naukowej. W 1988 r. zostal profesorem na Wydziale
Stosunkéw Pracy i Socjologii na Uniwersytecie Wisconsin-Madison (1988-1995), gdzie zaangazowal si¢ w pro-
wadzong przez Massachusetts Institute of Technology analiz¢ funkcjonowania amerykariskiego przemystu samo-
chodowego oraz pomagal zalozy¢ grupe badawcza, ktéra stawiala sobie za cel poprawe kondycji gospodarczej sta-
nu Wisconsin. W 1995 r. Streeck wrécit do Niemiec i zostal dyrektorem Instytutu Badan Spoleczenstw im. Maxa
Plancka oraz profesorem socjologii na Uniwersytecie w Kolonii. Od 2014 r. piastuje tam honorowe stanowisko eme-
rytowanego dyrektora (wigcej informacji mozna znalez¢é w: Hassel, Hopner 2006).
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W swoich badaniach Streeck koncentruje si¢ na ekonomii politycznej kapitalizmu, zwlaszcza w krajach czlon-
kowskich OECD i w relacjach pomigdzy nimi (Coruch, Streeck 1997; Streeck, Yamamura 2001; Yamamura, Streeck
2003). Poczatkowo badat stosunki pracy oraz sektory przemystu, opowiadajac si¢ za niemieckim systemem wspéi-
decydowania, potem zajal si¢ tez analiza poréwnawczg, historyczng oraz mieszanym (hybrydowym) charakterem
instytucji (Streeck 2010; 2011a; 2011b). Napisat wiele prac poswieconych ekonomii politycznej Niemiec (Streeck
2009). Ostatnio podjat krytyczne badania procesu powstawania tzw. paristwa skonsolidowanego (lub oszczedne-
go) w nastepstwie neoliberalnej rewolucji z lat osiemdziesigtych XX stulecia. Od oficjalnego przejscia na emerytu-
re (obecnie bardziej niz kiedykolwiek wezesniej udziela si¢ jako intelektualista w sferze publicznej) bada przysztos¢
kapitalizmu i demokracji, wyrazajac obawy, ze nie istnieje zadna agencja polityczna, ktéra mogtaby zapobiec atro-
fii kapitalizmu i demokracji wobec stagnacji, rozwoju oligarchii, rozktadu stosunkéw gospodarczych i politycznych,
probleméw finansowych sfery publicznej, a takze anarchii w wymiarze mi¢dzynarodowym (Streeck 2011c; 2013;
2014a; 2014c).

Philippe Schmitter urodzit si¢ 19 listopada 1936 r. w Waszyngtonie, D.C. Do szkoly sredniej najpierw uczesz-
czal w tym miescie, potem w Montpellier i Le Chambon sur Lignon we Francji, a nast¢pnie powrdcit do USA do
miasta Bethesda (Maryland). Studiowal stosunki migdzynarodowe w Dartmouth College (1954-1957) oraz nauki
polityczne na Narodowym Uniwersytecie Autonomicznym Meksyku (1957-1958) i w Podyplomowym Instytucie
Studiéw Migdzynarodowych i Rozwojowych Uniwersytetu Genewskiego (1959-1961). Nad praca doktorska, zaty-
tutowang , Polityka prorozwojowa i reprezentacja interesu w Brazylii w latach 1930-1965” (obroniong w 1968 r.) pra-
cowal na Uniwersytecie Kalifornijskim w Berkeley. W latach 1967-1982 piastowal kolejno stanowiska wyktadow-
cy, profesora uczelnianego i zwyczajnego nauk politycznych na Uniwersytecie Chicagowskim. W latach 1982-1986
i ponownie w 1996-2004 byl profesorem nauk politycznych i socjologii w Europejskim Instytucie Uniwersyteckim
we Florencji, a w latach 1985-1996 profesorem polityki na Uniwersytecie Stanforda (1985-1996). Byt profeso-
rem wizytujagcym lub wyktadowca w szkotach wyzszych w Argentynie, Brazylii, Francji, Niemczech, Portugalii,
Hiszpanii, Szwajcarii i w USA. Opublikowat liczne prace dotyczace takich zagadnier, jak: polityka poréwnawcza,
integracja regionalna w Ameryce Eacinskiej i w Europie Zachodniej, przejscie od rzagdéw autorytarnych w Ameryce
Laciriskiej i w krajach Europy Potudniowej, a takze reprezentacja intereséw klasowych, branzowych oraz zawodo-
wych. Jest bardzo dobrze znany ze swoich pochodzacych z lat siedemdziesiatych XX w. prac poswigconych kor-
poracjonizmowi we wspélczesnych demokracjach (Lehmbruch, Schmitter 1982; Schmitter 1974, 1975; Schmitter,
Lehmbruch 1979). W 2009 r. za swoje analizy w tej dziedzinie oraz za pézniejsze prace poswigcone demokratyzacji
w systemach poautorytarnych (np. O’Donnell, Schmitter 1986) otrzymat nagrode im. Johana Skytte’a w dziedzinie
politologii na Uniwersytecie w Uppsali. Za caloksztalt prac wielokrotnie wyrézniano go innymi, réwnie prestizo-
wymi nagrodami. Byl cztonkiem Rady ds. Badan Narodowego Funduszu Wspierania Demokracji — organizacji ma-
jacej promowa¢ demokratyzacije i zmiany ustroju w krajach pozostajacych w kregu zainteresowania USA (wspiera-
ta ona m. in. ruch Solidarnoéé w Polsce i Majdan na Ukrainie; zob. Lowe 2013; Walberg 2011). W ciagu ostatnich
20 lat Schmitter zajmowal si¢ nowym ustrojem politycznym Europy, kwestiami zréznicowanego powodzenia dzia-
fari nowych, demokratycznie wybranych wiadz w Europie Potudniowej i Wschodniej oraz perspektywami demo-
kracji w epoce postliberalnej w Europie Zachodniej i w Ameryce Péinocnej (zob. Schmitter 1992, 1996; Schmitter,
Karl 1991; Schmitter 1994).

Artykut, ktérego przektad zamieszczamy w tym numerze kwartalnika, mozna uzna¢ za punkt, w ktérym przeci-
najg si¢ zainteresowania Schmittera wspétczesnym korporacjonizmem w spoteczeristwach demokratycznych (w od-
réznieniu od spoleczeristwa autorytarnych), ze szczegdlnym uwzglednieniem charakteru i roli organizacji korporaty-
stycznych, oraz zainteresowania Streecka funkcjonowaniem zwiazkéw zawodowych jako organizaciji ksztattowanych
przez wewnetrzng logike czlonkostwa oraz zewnetrzng logike wplywow. Streeck zastosowal do stowarzyszen przed-
sigbiorcéw to samo podejscie, ktére Schmitter wykorzystywal juz wezesniej w swoich pracach na temat korpora-
cjonizmu autorytarnego i demokratycznego. Stypendium otrzymane od Fundacji Volkswagena na badanie stowa-
rzyszen przedsigbiorcéw, oprécz zamieszczonej tutaj pracy, zaowocowalo powstaniem licznych ksiazek i artykutéw
(zob. Schmitter, Streeck 1985, 1991; Streeck 1983; Streeck et al. 2006; obecny artykut — Streeck, Schmitter 1985).

Praca rozpoczyna si¢ od znajomego motywu, ktéry wielokrotnie powracal w artykutach publikowanych w naszej
serii, mianowicie od wyzwania, jakim jest utrzymywanie porzadku spolecznego w zlozonej rzeczywistosci spotecz-
nej. Stopien skomplikowania tej rzeczywistosci stawia wystepujacych w niej aktoréw oraz jej obserwatoréw wobec
koniecznosci uproszezenia wizerunku $wiata, ,by méc wnikngé w niego” i go zbadaé. Streeck i Schmitter opisuja
trzy dobrze znane modele porzadku spolecznego: wspélnote oparta na spontanicznej solidarnosci, rynek odwotuja-
cy si¢ do rozproszonej konkurencji oraz paristwo dziatajace poprzez system hierarchicznej kontroli. Badacze zwra-
cajg uwage zaréwno na wzajemne splatanie, jak i na wspélzaleznosé tych porzadkéw wraz z typowymi dla nich
konfliktami, sprzecznosciami oraz wzajemnie antagonistycznymi logikami. Wspélnoty moga podwaza¢ dziatanie
rynkéw poprzez sprzyjanie nieformalnym uzgodnieniom i wspieranie klientelizmu, podczas gdy konkurencja ryn-
kowa moze ostabia¢ wigzi wspélnotowe i prowadzi¢ do erozji wspélnych systeméw wartosci. Wspélnoty kierujg sig
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tez wzajemnym zaufaniem i ,,dobrg wolg” koniecznymi do zaistnienia stabilnej wymiany gospodarczej, podczas gdy
rynki oferujg wspélnotom perspektywy ,rozszerzonej reprodukeji”. Analogicznie interwencjonizm paristwa moze
znieksztalcaé dzialanie rynkéw, a swoboda zawierania uméw i konkurencja moga sta¢ w sprzecznosci z politykami
panstwa. Efektywne dzialanie rynkéw wymaga jednak istnienia ram prawnych oraz mechanizméw wymuszajacych
przestrzeganie uméw, podczas gdy nawet najbardziej ,etatystyczne” paristwa odwoluja sie do rynkéw jako dodat-
kowego mechanizmu alokacji. Wreszcie interwencjonizm rozbudowujacego si¢ paristwa moze podkopywaé funda-
menty wspélnot, podobnie jak ,solidarnosé¢ plemienna” wobec czlonkéw wlasnej grupy moze negatywnie wplywaé
na stabilnos§¢ panistwa narodowego. Mimo to owe porzadki nawzajem si¢ uzupelniajg.

Streeck i Schmitter potwierdzaja prawomocnosé tych trzech modeli, ale sugeruja, ze w zaawansowanych spole-
czenistwach przemystowych/kapitalistycznych pojawit si¢ charakterystyczny czwarty model oddziatujacy na porzg-
dek spoleczny poprzez stabilizacje oczekiwan, utatwianie wspétpracy i wzajemne dostosowywanie sie. Obejmuje on
,stowarzyszenia korporacyjne” (nazwane tak dla odréznienia od ,stowarzyszen dobrowolnych”) wzajemnie uzgad-
niajace wlasne interesy. Zaliczajg si¢ do nich organizacje okreslajace same siebie poprzez dazenie do wspélnego ce-
lu, ktéry polega na obronie i promowaniu intereséw zdefiniowanych w kategoriach funkcjonalnych, tj. stowarzyszen
klasowych, branzowych i zawodowych. Na ten model rzagdzenia, polegajacy na negocjowaniu i wzajemnym uzgad-
nianiu intereséw, zwrécono uwage w latach szesédziesiatych i siedemdziesiatych XX stulecia. Jednakze nauki spo-
teczne go lekcewazyly, wychodzac z zalozenia, ze w XIX w. stowarzyszenia utrudniaty rozwéj rynku, a w XX w.
manifestowaly swoja wrogo$¢ wobec demokratycznego paristwa interwencjonistycznego. Jak sugerujg autorzy, sto-
warzyszenia powstaly w celu przezwycigzenia negatywnych efektéw zewnetrznych i zaburzen réwnowagi pomigdzy
pozostatymi trzema modelami w nowych okolicznosciach, w ktérych interesy réznych grup stanowig trwaly, nace-
chowany wzajemng wspélzaleznoscia aspekt porzadku spotecznego. Stowarzyszenia odpowiadajg na te wyzwania,
wzajemnie uznajgc swéj status oraz prawa do negocjacji i dokonywania uzgodnien z zamiarem wypracowywania,
a takze wprowadzania w zycie wzglednie stabilnych kompromiséw lezacych w ich interesie. Sukces w tej dziedzinie
zalezy réwniez od wtérnych interakeji miedzy czlonkami stowarzyszen, migdzy ich czlonkami i osobami niezrze-
szonymi oraz zewnetrznymi partnerami rozméw, ktérzy moga zapewni¢ zasoby lub poparcie dla wdrozenia osiag-
ni¢tych kompromiséw i/lub ktérych opinii nalezy zasiegnaé, poniewaz efekty uboczne wspomnianych kompromi-
s6w moga negatywnie wplywac na interesy tych ostatnich.

Z punktu widzenia polityki publicznej neokorporacjonizm sprowadza si¢ do préb projektowania rozwigzan zo-
bowigzujacych lub zachgcajacych stowarzyszenia do uwzgledniania interesu publicznego w procesie posrednicze-
nia w relacjach miedzy paristwem, rynkiem i wspélnoty. Rzad interesu prywatnego dziala za przyzwoleniem pan-
stwa i przy jego wsparciu, realizujac zdecentralizowane zadania publiczne w taki sposéb, by partykularne interesy
cztonkéw stowarzyszenia pozostawaly podporzadkowane interesowi publicznemu. Streeck i Schmitter uwazaja to
rozwigzanie za lepsze od zmniejszania obcigzen paristwa zgodnie z sugestiami neoliberaléw, ktérzy proponujg za-
stapienie tych ciezaréw anarchicznymi, interesownymi sitami rynku lub odwolywaniem si¢ do altruizmu oraz wza-
jemnego zaufania wspélnot. Krétko méwigce, zdaniem autoréw rzad interesu prywatnego skutecznie rekompensu-
je niedostatki funkcjonowania wspélnot, konkurenciji rynkowej oraz interwencjonizmu paistwowego. Jednoczesnie
Streeck i Schmitter uznajg ten czwarty model rzadzenia za mechanizm o charakterze mieszanym (hybrydowym),
ktérego wlasciwe funkcjonowanie zalezy od elementéw spontanicznej solidarnosci, rozproszonej konkurencji oraz
hierarchicznej kontroli. Podkreslaja przy tym, ze sprawdza si¢ on lepiej w pewnych obszarach rzadzenia, a nie w in-
nych, oraz ze w tych sytuacjach dostarcza bardziej spolecznie przystosowanych oraz normatywnie akceptowalnych
wynikéw niz rozwigzania oparte na wspélnotowej samopomocy, wolnym handlu i etatyzmie.

Ogodlnie rzecz biorac, prezentowany artykul mozna uzna¢ za wazny z pigciu powodéw. Po pierwsze, podczas gdy
wielu badaczy rzgdzenia (governance) analizuje rynek, paristwo i sieci, niekiedy dotaczajac do nich wspélnote lub za-
ufanie jako czwarty model porzadku, Streeck i Schmitter uzupetniajg rynek, paristwo i wspélnote o stowarzyszenia
(zamiast sieci). Dzigki temu precyzyjniej wyjasniaja, jak funkcjonowanie sieci moze prowadzi¢ do efektywnego rza-
dzenia (czyli do powstawania rzadu interesu prywatnego w ich terminologii) poprzez negocjacje i uzgadnianie in-
tereséw. Po drugie, autorzy wskazujg na odmienno$¢ stowarzyszen korporacyjnych od stowarzyszeri dobrowolnych,
na swoiste uwarunkowania ich funkcjonowania oraz sposoby dzialania stanowigce o istocie tego rozréznienia. Nie sg
one bowiem jedynie czgscig szeroko pojetego spoleczeristwa obywatelskiego. Po trzecie, badacze argumentuja, ze nie
istnieje co$ takiego jak ,uniwersalny sposéb rzadzenia”, gdyz kazdy model porzadkowania stosunkéw spolecznych
ma pewne typowe dla siebie mocne i stabe strony. Po czwarte, odnoszg si¢ do roli metarzadzenia (mefagovernance),
kolibracji (rozsadnego réwnowazenia réznych modeli rzadzenia) oraz rzadzenia w cieniu hierarchii, dzigki ktérym
ogdlna konfiguracja praktyk rzadzenia stuzy interesowi publicznemu, nie wyradzajac si¢ w partykularystyczne wojny
kazdego z kazdym, co prowadzi do upadku zawsze delikatnego porzadku spolecznego. Po pigte, jakby przewidujac
pézniejsze prace na temat demokracji jako elastycznego mechanizmu modyfikacji porzadku spolecznego (Schmitter)
lub zaleznosci stabilnego porzadku kapitalistycznego od odpowiednich socjaldemokratycznych mechanizméw réw-
nowazgcych (Streeck), wyrazaja przekonanie, ze pomyslne rzadzenie zalezy od procedur umozliwiajacych godzenie
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partykularyzméw z interesem publicznym. Brakuje jednak w ich analizie wyjasnienia, jak to osiggna¢, zwlaszcza ze
poswiecaja niewiele uwagi rolom odgrywanym przez partie polityczne i ruchy spoleczne — nie wspominajac o $rod-
kach masowego przekazu ani o intelektualistach zabierajacych glos w sprawach publicznych — ktére, zdaniem wielu,
maja duze znaczenie w liberalnych spoleczeristwach demokratycznych. Niemozno$¢ uznania za co$ danego z géry
politycznego, intelektualnego i moralnego przywdédztwa zorientowanego na tworzenie konsensusu w kwestii inte-
resu publicznego lub ogélnego dobrostanu wynika w sposéb oczywisty z wezesniejszych prac Schmittera dotycza-
cych autorytarnego korporacjonizmu i dyktatury oraz z pézniejszych prac Streecka na temat napi¢é pomiedzy jedno-
stronng, neoliberalna promocja kapitalistycznych sit rynkowych a diugookresows stabilnoscia liberalnych instytucji
demokratycznych zapewniajacych porzadek spoteczny. Te wyzwania mogg stanowi¢ Zrédto motywéw przewodnich
kolejnej serii wspéiczesnych tekstéw klasycznych publikowanych w Zarzgdzaniu Publicznym.
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Wspélnota, rynek, panistwo —i stowarzyszenia?
Potencjalny wklad reprezentacji intereséw w porzadek spoleczny

Autorzy artykutu przytaczajg argumenty przemawiajace za uznaniem roli stowarzyszen reprezentujgcych interesy
swoich czlonkéw za odrebng — czwarta, oprécz wspélnoty, rynku i panistwa —logike porzadku spolecznego. Wyrazaja
przekonanie, ze jedynie dzieki doglebnej analizie wktadu stowarzyszen i procesu zorganizowanego uzgadniania inte-
reséw w porzadek spoleczny mozna lepiej zrozumie¢ funkcjonowanie dzisiejszych gospodarek oraz spoteczeristw op-
artych na pertraktacjach. W przyszlosci powinno to zaowocowac znacznym poszerzeniem zakresu dostepnych moz-
liwosci strategicznych w rozwigzywaniu probleméw zwigzanych z ksztaltowaniem i wdrazaniem polityk publicznych.

Slowa kluczowe: stowarzyszenia, rzady interesu prywatnego, wspélnota, rynek, pafistwo, reprezentacje intereséw,

polityki publiczne.

1. Trzy — a moze cztery modele
porzadku spolecznego?

Zadajmy wspélczesnemu socjologowi pytanie:
»Jak to mozliwe, Ze istnieje porzadek spoleczny?”,
aona lub on, jezeli w ogéle udzieli nam odpowie-
dzi, najprawdopodobniej odwota si¢ do jakiego$
modelu. Nie mozna bezposrednio zaobserwowaé
ani zrozumie¢ calej ztozonosci i zmiennosci
interakcji rzesz niezaleznych aktoréw, ktérzy
maja réznorodne motywacje, ale w jaki$ sposéb
udaje si¢ stworzy¢ (lub lepiej — odtwarzad) cos
przypominajacego ,porzadek”. Wszelkie préby
uchwycenia tak niewiarygodnie skomplikowa-
nego mechanizmu w dzialaniu wymagaja nie
tylko wielkich pretensji intelektualnych, lecz
takze radykalnych uproszczen analitycznych.
Wezeséniej prébowano tego dokonaé, odwolujac
si¢ do metafor organicznych i analogii mecha-
nicznych, dzis jednak czujemy si¢ zobowigzani
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zaproponowaé bardziej jednoznaczne i zlozone
»modele spoteczeristwa” lub ,porzadku spotecz-
nego”. Te abstrakcyjne kategorie ograniczaja
liczbg aktoréw do kilku wyidealizowanych ty-
pow, przypisuja im ograniczony zestaw pasji
i zainteresowan, pozwalaja im wspétpracowac
oraz wchodzi¢ ze sobg we wzajemne konflikty
wedlug okreslonych wzorcéw lub zasad, a na
koniec stwierdzaja, ze wszystkie tego rodzaju
interakcje prowadza do powstania czegos, co nosi
nazwe ,réwnowagi’, czyli stanu, w ktérym osoby
i zbiorowosci wzajemnie oraz w przewidywalny
spos6b wzajemnie dostosowuja swoje zachowa-
nia. Co wiecej, modele te zwykle roszcza sobie
pretensje nie tylko do poprawnosci empirycznej,
ale réwniez zasadnosci normatywnej, tzn. postu-
luja, ze gdyby spoleczeristwa rzeczywiscie byly
uporzagdkowane w opisywany przez nie sposéb,
staloby sie to z korzyscia dla wigkszosci, jesli
nie dla wszystkich ich cztonkéw, ktérzy z tego
wzgledu powinni zaakceptowac opisywane roz-
wigzanie jako naturalne i prawomocne.

Ogrom intelektualnego wyzwania, z jakim
mamy do czynienia, sprawia, Ze nie moze za-
skakiwaé niewielka liczba ogélnych modeli tej
sfery aktywnosci czlowieka. Trzy sposréd nich
praktycznie zdominowaly spekulacje w dziedzinie
filozofii i nauk spotecznych. Z reguly identyfikuje
si¢ je poprzez odwolania do centralnej instytuci,
ktéra ucielesnia (i wymusza) typowe dla nich
zasady przewodnie, a s3 to wspédlnota, rynek
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i paristwo (lub biurokracja) — chociaz by¢ moze
lepiej bytoby opisywac je w kategoriach samych
zasad: spontaniczna solidarno$¢, rozproszona
konkurencja i hierarchiczna kontrola. Mimo
ze kazdy z modeli mégt dominowaé na pewnym
etapie rozwoju spoleczeristwa i/lub w kontekscie
danego zbioru aktoréw, trudno nie zauwazy¢,
ze nowoczesne spoleczeristwa, systemy poli-
tyczne i gospodarcze mozna analizowacé jedynie
w kategoriach pewnego rodzaju polaczenia tych
porzadkéw. Dzi§ wydaje sie, ze przedstawi-
ciele odrebnych dziedzin nauk spolecznych po
omacku szukaja koncepciji, ktére postuzytyby
do identyfikacji tego rodzaju zréznicowanych
kombinacji oraz interakcji. Jedni badacze eks-
ponuja konflikty i rozbiezno$ci miedzy trzema
zasadniczymi regulami porzadkujacymi, inni
podkreslajg ich wzajemng komplementarnos¢.
Tak wigc wspélnoty moga podwazaé dzialanie
rynkéw, ulatwiajac i wspierajac nieformalne
uzgodnienia oraz klientelizm, podczas gdy kon-
kurencja rynkowa moze prowadzi¢ do oslabiania
wiezi spolecznych, a co za tym idzie, do rozpadu
wspdlnych systeméw wartosci. Prawdg jest réw-
niez stwierdzenie, Ze wspdlnoty podtrzymuja
wzajemne zaufanie i ,,dobrg wole”, niezbe¢dne
do stabilnej wymiany gospodarczej, a rynki za-
pewniaja wspélnotom mozliwosci »IOZSZErZonej
reprodukeji”. Analogicznie, interwencjonizm
panistwowy moze zaklécaé dzialanie rynkéw,
podczas gdy nastepstwa swobodnie zawieranych
uméw i konkurencji moga staé w sprzecznosci
z polityka panistwa. Rynki wymagaja ram praw-
nych i imperatywnego egzekwowania uméw, ale
przeciez nawet najbardziej ,etatystyczne” paristwa
wykorzystujg je jako dodatkowy mechanizm alo-
kacji. Wreszcie wspélnota moze ulec rozpadowi
na wiele sposobéw wskutek rozrostu struktur
paristwa i interwencji rzadéw, podobnie jak ko-
munitarystyczna ,plemienno$¢” moze udaremni¢
rozwdj stabilnego paristwa narodowego. Niemniej
jednak panstwo pozbawione swego rodzaju spon-
tanicznej solidarnosci swoich obywateli nie jest
niczym wigcej niz tylko biurokratycznym lub
militarnym spiskiem, podczas gdy nowoczesne
spolecznosci bez paristwa zawsze beda narazone
na utrate swojej tozsamosci i suwerennosci.

W prezentowanym artykule nie poddajemy
glebszej analizie wzajemnych relacji, czy tez
powigzan, ani nie zajmujemy si¢ czynnikami

wplywajacymi na utrzymywanie wiasciwej réw-
nowagi mi¢dzy wspélnot, rynkiem i pafistwem.
Chociaz zgadzamy sie, ze odpowiedZ na pytanie
o porzadek spoleczny mozna znalezé w réznych
polaczeniach instytucji oraz w interakcjach mie-
dzy réznymi metodami koordynaciji, sugerujemy,
ze w rozwinietych spoleczenistwach przemysto-
wych/kapitalistycznych istnieje charakterystyczna
czwarta podstawa porzadku instytucjonalnego,
bedaca czyms wiecej niz tylko przemijajacym
i doraznym amalgamatem trzech pozostalych,
a tym samym zdolna do wnoszenia trwalego i au-
tonomicznego wkladu we wzajemne oraz przewi-
dywalne dostosowywanie zachowan podmiotéw
spolecznych. Gdyby nazwa tego dodatkowego
zrédla porzadku spolecznego miata nawigzywac
do ucielesniajacej ja instytuciji, nazwalibysmy ja
stowarzyszeniem! —w odréznieniu od wspélno-
ty, rynku i panistwa. Gdybysmy mieli ja opisa¢
w kategoriach zasady przewodniej interakeji
i alokacji, uzylibysmy okreslenia zorganizowane
uzgadnianie - w odréznieniu od spontaniczne;j
solidarnosci, rozproszonej konkurencji i hierar-
chicznej koordynacji.

Po co jednak nadawad stowarzyszeniom tak
wysoki status teoretyczny, rownowazny wspol-
nocie, rynkowi i paristwu? Nasza argumentacja
odwoluje si¢ do pojawiajacych si¢ w zachodnich
spoleczenistwach systeméw pertraktacji, uzgad-
niania rozbieznych intereséw oraz polityk w la-
tach sze$¢dziesiatych i siedemdziesiatych XX w.
(Berger 1981; Crouch, Pizzorno 1978; Goldthorpe
1985; Lehmbruch, Schmitter 1982; Schmitter,
Lehmbruch 1979). Odwolujac si¢ do wynikéw
licznych badari, wyrazamy przekonanie, ze logiki,
wedlug ktérej dzialajg te systemy, nie mozna zre-
dukowa¢ odpowiednio do logik wspélnoty, rynku

! Wtasciwie bardziej precyzyjnie bytoby okresli¢ je mia-
nem ,stowarzyszen korporacyjnych”, poniewaz réznig si¢
one znacznie od poprzedzajacych je w teorii spotecznej
i politycznej ,stowarzyszen dobrowolnych”. Gdyby kon-
cepcja ,korporacji” nie byla juz wykorzystana do opisu
konkretnego rodzaju instytucji rynkowej, woleliby$my
uzy¢ wlasnie tego okreslenia. Przez pewien czas waha-
lismy sie, czy nie ukué nowego terminu , korporacyjnos¢”
i nie zastgpi¢ nim ,stowarzyszenia’, lecz $wiadomie
zrezygnowalismy z tego pomysiu ze wzgledu na istnie-
nie zbyt wielu neologizméw w tej dziedzinie, poza tym
i tak najprawdopodobniej mylono by go z korporacja lub
kooperacja.
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i pafistwa ani do ich doraznych konglomeratéw?.
Jednym z celé6w niniejszej pracy jest bardziej syste-
matyczna analiza tej ,czwartej” logiki i wykazanie,
pod jakimi wzgledami rézni si¢ ona od pozosta-
tych. Uwazamy, Ze jedynie dzigki wyodrebnieniu
wkladu stowarzyszen i zorganizowanego uzgad-
niania intereséw w porzadek spoleczny mozemy
lepiej zrozumie¢ funkcjonowanie dzisiejszych
gospodarek i spoleczenistw opierajacych si¢ na
pertraktacjach. Uwazamy réwniez, ze lepsze
zrozumienie rzeczywistej oraz potencjalnej roli
stowarzyszeni moze znacznie poszerzy¢ zakres
dostepnych mozliwosci strategicznych, stuzacych
rozwigzywaniu probleméw polityki publiczne;.
Zdajemy sobie sprawe, ze z empirycznego punktu
widzenia stowarzyszenia odgrywaja rézng role
w réznych krajach, sektorach i obszarach polityk,
lecz to samo w nie mniejszym stopniu dotyczy
trzech pozostalych zasad porzadkujacych, dlatego
nie sagdzimy, by fakt ten sam w sobie podwazal
nasza argumentacje.

Oczywiscie koncepcja, zgodnie z ktéra sto-
warzyszenia mozna wyodrebnic jako oddzielng
podstawe tadu spolecznego, nie jest zupelnie no-
wa, dlatego w dalszej cz¢$ci artykulu odwolujemy
si¢ do niektérych wybitnych jej orgdownikéw.
Jednak w gléwnym nurcie wspélezesnej mysli
spolecznej i politycznej stowarzyszenia zazwy-
czaj traktowano jako Zrédlo nieladu. Historie
spoleczenstw uprzemystowionych/demokra-
tycznych zazwyczaj przedstawia si¢ w rozbiciu
na dwa okresy: ekspansji rynkéw na obszarach
wezesniej istniejacych wspélnot w XIX w. oraz
ekspansji panstwa interwencjonistycznego na
obszarach nowej gospodarki rynkowej w XX
stuleciu. W obu okresach do stowarzyszen pod-
chodzono ze sporg podejrzliwoscia: w pierw-
szym postrzegano je jako przeszkody w rozwoju
wolnego rynku, podczas gdy w drugim — jako
przeszkody w rozwoju (demokratycznego) pan-
stwa. Za tg opinig przemawialy doswiadczenia
autorytarnych korporaciji istniejagcych w niekt6-
rych krajach w latach miedzywojennych. Mimo
licznych $§wiadczacych przeciw temu dowodéw
historycznych i okazjonalnego sprzeciwu teo-
retykéw nadal dominuje skfonno$¢ do analizo-

2 Podobny argument przedstawit niedawno Colin Crouch
(1981) w pracy, do ktérej w duzym stopniu nawigzuje
niniejszy tekst.

wania stowarzyszen gléwnie w kategoriach ich
rzeczywistej lub potencjalnej dysfunkcjonalnosci
w odniesieniu do trzech pozostalych tradycyjnych
podstaw fadu.

Czgsciowo mozna to wytlumaczy¢ faktem,
ze wspolnota, rynek i pafistwo majg swoich wy-
specjalizowanych, profesjonalnych or¢gdowni-
kéw w obrebie nauk spotecznych, natomiast
stowarzyszenia zwykle musialy sie zadowalaé
pojedynczymi dysydentami wywodzacymi sie
z réznych dyscyplin. Socjologowie, idac w slady
wplywowego Roberta Michelsa, niewzrusze-
nie wskazuja, iZ wspélczesne stowarzyszenia
ulegaja ,alienacji” i przestaja odwolywac sie do
warto$ci wyznawanych przez spolecznosé, ktéra
rzekomo reprezentujg. Podobnie ekonomisci -
o ile nam wiadomo bardzo zgodnie - traktuja
stowarzyszenia jak kartele, a wszelkie wspélne
dzialania uznaja za jedng z gléwnych przyczyn
nieefektywnej, suboptymalnej alokacji zasobéw.
Wireszcie politolodzy i prawnicy w zdecydowane;j
wiekszosci uznajg stowarzyszenia za zagrozenie
dla liberalnej demokracji, rzadéw parlamentar-
nych oraz suwerennosci pafistwa, wskazujac na
takie zjawiska, jak: akcje protestacyjne przeciw
okres$lonym rozwigzaniom ustawowym, ,ko-
lonizacj¢” pafdstwowych agencji regulacyjnych
lub wrecz podwazanie suwerennosci parlamentu
przez ,pakty spoleczne” negocjowane migdzy
rzadem i silnymi grupami interesu.

Nie chcemy przez to powiedzieé, ze wymienio-
ne spostrzezenia sg catkowicie bledne, uznajemy
je jednak za jednostronne. W zaden sposéb nie
zamierzamy kwestionowa¢ faktu, iz dzialania
stowarzyszeni mogg zaburza¢ funkcjonowanie
trzech (pozostaltych) instytucjonalnych podstaw
porzadku spolecznego, lecz to samo w sobie nie
wyklucza ich wktadu w utrzymywanie porzadku.
Jak wezesniej wspomnielismy, wspélnota, rynek
i paristwo réwniez wywieraja dysfunkcjonalny
wplyw na siebie nawzajem. Mimo to kazde
z nich potrzebuje do dzialania pozostalych,
istnieja réwniez okreslone problemy, do kté-
rych rozwigzywania jeden spoéréd istniejacych
porzadkéw jest lepiej przygotowany niz inne.
Naszym zdaniem to samo mozna powiedzie¢
o stowarzyszeniach.
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2. Krétka dygresja na temat wspélnoty,
rynku i pafistwa

Dominujace modele porzadku spolecznego sa
tak dobrze znane — chociaz ich zasady przewodnie
czgsto nie zostaly jednoznacznie sformulowane
— ze tutaj jedynie o nich krétko wspomnimy.
Kazdy z nich ma swoja postulowang sp6jnos¢,
autonomi¢ oraz skltonnoé¢ do utrzymywania
réwnowagi i powtarzalnosci. Kazdy z nich ma
charakterystyczne wlasnosci, korzysta z okre-
§lonych proceséw oraz odpowiada pewnym cha-
rakterystycznym aspektom kondycji czlowieka.
W tabeli 1 przedstawiamy 12 atrybutéw repre-
zentujgcych dos¢ wyczerpujaca, choé radykalnie
uproszczong interpretacje porzadku spolecznego,
a nastgpnie proponujemy rézne ,odpowiedzi”
oferowane przez trzy klasyczne modele. Model
rynkowy wykorzystuje si¢ w duzym stopniu do
wyjasniania struktury nie tylko konkurencyjne;j
alokacji débr materialnych oraz ustug zgodnie
z preferencjami konsumentéw w gospodarce
kapitalistycznej, lecz takze konkurencji miedzy
partiami politycznymi w dazeniu do uzyskiwania
gloséw wyborcéw w wyborach demokratycznych,
dlatego wigkszos¢ rubryk w tej grupie zawiera
oddzielone ukosnikami cechy charakteryzujace
odpowiednio rynki gospodarczy i polityczny.

U podstaw réznych zalozen dotyczacych
uczestnikéw, warunkéw, §rodkéw, zasobéw, re-
gul podejmowania decyzji, linii podziatu, rodzaju
débr oraz fundamentéw normatywno-prawnych
lezg szczegdlnie wazne i kontrowersyjne kwestie
dotyczace zaréwno motywacji zwierzchnikéw
oraz podwladnych do angazowania si¢ w dzia-
tania spoleczne, jak i tego, co sprawia, ze szanuja
i akceptujg oni wyniki dzialan zbiorowych, ktére
wynikajg z wysitkéw zmierzajacych do uzyskania
indywidualnych korzysci. W idealnej wspdl-
nocie wodzowie, notable, liderzy itp. pragna
szacunku swoich zwolennikéw, podczas gdy ci
drudzy szukaja poczucia przynaleznosci do grupy
iuczestnictwa w jej dzialaniach. Wzajemnie za-
spokajaja swoje potrzeby w zakresie wspdlnego,
afektywnego aspektu egzystencji i charakte-
rystycznej tozsamosci zbiorowej. Na idealnym
rynku gospodarczym/wyborczym przedsigbiorcy
gospodarczy/polityczni daza do maksymali-
zacji zyskéw/poparcia wyborcéw, a w zamian
konsumenci/wyborcy powinni by¢ zadowoleni

z materialnych korzysci plynacych z konkuren-
cji/wplywu ich ,glosu” na polityke publiczng.
Wigkszy niz mozliwy do uzyskania w inny sposéb
dobrobyt gospodarczy konsumentéw publicznych
oraz odpowiedzialnos¢ polityczna elit rzagdzacych
legitymizuja ten ukiad. Wreszcie w idealnotypo-
wej biurokracji pafistwowej decyzje co do alokacji
podejmujg — za posrednictwem ,,polityk publicz-
nych” realizowanych przy ostatecznym wsparciu
monopolu panstwa na legalne §rodki przymusu
— urzednicy paristwowi, dazacy do zaspokojenia
swoich dominujgcych intereséw w postaci awansu
zawodowego i stabilnosci struktury biurokratycz-
nej, wobec jednostek starajacych si¢ uniknaé kary.
Jedniidrudzy czynig tak poprzez minimalizacje
ryzyka oraz maksymalizacj¢ przewidywalnosci
w drodze przestrzegania zatwierdzonych procedur
oraz przepiséw. System ,dziala”, jezeli skutecznie
chroni wszystkich aktoréw przed dominacja
podmiotéw zewnetrznych, jezeli sprawiedliwe
i przewidywalnie traktuje wszystkich.

Zaden z wymienionych wezesniej porzadkéw
nie jest wewnetrznie harmonijny ani bezkonflik-
towy. We wszystkich s3 wbudowane osie podziatu
pozostajace zZrédlem nieustannych napieé, wy-
stepuja w nich takze inne, bardziej epizodyczne
podzialy. Podstawowy problem wspélnot polega
na problemach z relacjami mi¢dzy ,rdzennymi
czlonkami” a ,,obcymi”, ktérzy w taki czy inny
spos6b dostali sie do ich grona lub do tego daza.
Na rynkach gospodarczych wystepuje zasadniczy
konflikt intereséw miedzy sprzedajacymi a kupu-
jacymi (dotyczacy nie tylko produktéw, lecz takze
czynnikéw produkeji, np. kapitatu i pracy), rynki
polityczne muszg sobie radzi¢ ze sprzecznymi
interesami partii i wyborcéw, a paristwa dzieli
odwieczny spér o przywileje, ktére przyznaja
sobie rzadzacy, oraz o obowiazki nakladane przez
nich na rzadzonych. Jednak przypuszczalnie
wplyw tych linii podzialu mozna przynajmniej
ograniczy¢, a nawet zneutralizowa¢, jezeli kazdy
porzadek stosuje i szanuje typowe dla siebie reguly
decyzyjne. Wspédlnoty moga za powszechng zgoda
wlaczaé do swojego grona cudzoziemcéw — jezeli
spelnig oni przyjete kryteria socjalizacji — lub
mogg ich wydali¢ w przypadku nieprawidlowych
zachowan. Rynki towaréw i uslug poprzez inwe-
stycje odpowiadajace preferencjom konsumentéw
moga zapewnia¢ optymalng alokacje zasobéw
w sensie Pareto, co wszystkim ich uczestnikom
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Tabela 1. Cechy porzadkéw spolecznych wspélnoty, rynku i paristwa

Wspélnota

Rynek

Panstwo

1. Gtéwna ZASADA koordynacji

i alokacji

2. Gtéwny, modalny AKTOR
zbiorowy

Inni AKTORZY

3. WARUNKI umozliwiajace
wlaczenie do i uczestnictwo

w porzadku

4. Gtéwny SRODEK
WYMIANY (,waluta”)

5. Gléwny PRODUKT
WYMIANY

6. Dominujace ZASOBY

7. Gléwne MOTYWY dziatania
aktoréw nadrzednych

Gléwne MOTYWY dziatania
aktoréw podrz¢dnych

Gtéwne MOTYW Y/ czynniki
uwzgledniane w KALKULAC]I

8. Gtéwne REGULY
DECYZYJNE

9.RODZAJ] DOBR

wytwarzanych i dystrybuowanych
10. Gléwna LINIA PODZIALU

Inne podziaty

11. Dominujace fundamenty

NORMATYWNO-PRAWNE
12. Gléwne KORZYSCI

Spontaniczna solidarnos¢

Rodziny

Klany, rody, wspélnoty,

miejscowosci, bractwa

Status przypisywany

cztonkowi

Szacunek

Porozumienia

Szacunek, zaufanie,
dziedziczony status

Szacunek zwolennikéw

Przynaleznosé do grupy,
pragnienie wyznawania
wsp6lnych wartosci

»Zaspokojenie potrzeby
tozsamosci”

Porozumienie,
jednomyslnos¢

Dobra solidarystyczne

Tubyley — Cudzoziemcy

Rywalizacje klan6w, luki
pokoleniowe, konflikty

o wplywy, roszczenia
spadkowe, spory osobiste

Praktyki zwyczajowe

Wozajemna sympatia,
tozsamos¢ zbiorowa

Rozproszona konkurencja

Firmy/Partie

Przedsigbiorcy/Politycy

Konsumenci i pracownicy/

Wyborcy

Wyplacalnos¢/Prawo
wyborcze

Pieniadz/Glosy

Umowy/Stanowiska

Przedsigbiorczos¢
gospodarcza/polityczna,
racjonalnos¢ oparta na
kalkulacjach

Zysk/Zwycigstwo wyborcze

Korzysci materialne/
Oddanie ,gtosu”

»2Maksymalizacja korzysci”/
»2Minimalna zwycieska
koalicja”

Preferencje konsumentéw/
Preferencje wigkszosci

Dobra prywatne

Sprzedajacy — Kupujacy/
Partie — Wyborcy

Kapitat — Sita robocza
Producenci — Konsumenci
Importerzy — Eksporterzy/
Urzedujacy — Opozycja;
Podzialy terytorialne,
etniczne, religijne,
jezykowe, ideologiczne itp.

Prawa whasnosci/
Gwarancje konstytucyjne

Dobrobyt materialny/
Rozliczalno$¢ obywatelska

Hierarchiczna kontrola

Agencje biurokratyczne

Rzadzeni (podatnicy,
przestrzegajacy prawa,
poborowi itp.), stuzba cywilna,
klienci, petenci

Delegacja prawna, jurysdykcja

Przymus

Autorytatywne regulacje

Legitymizacja kontroli nad
$rodkami przymusu, wladezy
podziat stanowisk,
doswiadczenie administracyjne
i prawne,

poprawnos¢ procedur

Awans zawodowy, stabilno§é
biurokracji

Obawa przed karg

»2Minimalizacja ryzyka”
»2Maksymalizacja
przewidywalnosci”

Autorytatywne rozstrzygnigcia
formalne, wladcza certyfikacja

Dobra zbiorowe

Rzadzacy — Rzadzeni

Przelozeni — Podwladni
Naktadanie si¢ jurysdykecji
Konflikty migdzy szczeblami
wiadzy, rywalizacje

miedzy jednostkami
administracyjnymi itp.

Formalne procedury
administracyjne

Bezpieczenstwo zewnetrzne,
sprawiedliwe i przewidywalne
traktowanie, efektywna
mobilizacja zasobéw

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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daje maksymalng mozliwg satysfakcje lub korzysci
wystarczajace do sklonienia pracownikéw oraz
konsumentéw do zaakceptowania prawa wlas-
nosci kapitalistéw i producentéw. Na targowisku
wyborczym zwycigska wigkszo$¢ moze uzyskad
warunkows zgode¢ przegrywajacej mniejszosci
na zajecie stanowisk i realizacje wlasnych polityk
dzigki obietnicy uczciwego przebiegu rywalizacji
wyborczej w przyszloéci i przyzwolenia na odwré-
cenie koniunktury w przyszlosci. Pafistwa moga
skutecznie tagodzi¢ napigcia migdzy rzadzacymi
arzadzonymi poprzez przestrzeganie przyjetych
procedur w zakresie ustalania praw do stanowisk
i korzysci oraz sprawiedliwe, wladcze rozstrzy-
ganie wszystkich mogacych si¢ pojawic sporéw.

Gléwne zagrozenia dla integralnosci, trwa-
nia oraz legitymizacji tych trzech porzadkéw
pochodzg nie z wewnatrz, ale raczej z zewnatrz.
Najostrzejsze i potencjalnie najbardziej destruk-
cyjne konflikty powstaja, gdy zasady, aktorzy,
srodki wymiany, zasoby, motywy, reguly de-
cyzyjne i linie podzialu z réznych , porzadkéw”
konkuruja ze sobg o lojalno$¢ okreslonych grup,
kontrole nad ograniczonymi zasobami, stawianie
nowych kwestii na porzadku dziennym, okre-
§lanie zasad regulujacych wymiang itd. Polityka
w granicach okreslonego porzadku to jedno,
polityka pomiedzy porzadkami to zupelnie inne
zagadnienie.

Nie mozna unikna¢ tego rodzaju dramatycz-
nych konfliktéw o niepewnych wynikach. W wa-
runkach opisywanych rodzajowo jako ,nowoczes-
no$¢” trzy porzadki —wspélnota, rynek i paristwo
— uzaleznily si¢ od siebie, co sprawia, ze w coraz
wigkszym stopniu wplywaja na nie wzajem-
nie nierozwigzane problemy i efekty zewnetrz-
ne. Wprawdzie wspdlnoty bez paristw istnialy
w przesziodci, lecz niewiele ich przetrwalo do
dzi$, podobnie trudno sobie wyobrazi¢, by nawet
najbardziej izolowane lub samodzielne, zamkniete
spolecznosci nie czerpaly chocby czeéci swoich za-
sobéw z komercyjnej wymiany gospodarczej. Jak
zwraca uwage wielu analitykéw, kapitalistyczne
stosunki rynkowe dazylyby do autodestrukeji bez
pewnego stopnia zaufania, szacunku, powazania
oraz konsensusu zakorzenionego w praktykach
wspolnotowych, a w ogéle nie moglyby zaistnie¢
bez wladz publicznych nadzorujacych przestrze-
ganie uméw — nie wspominajjc o niezliczonych
innych ulatwieniach, jakie nowoczesne parnistwo

oddaje do dyspozycji producentéw i konsumentéw,
kapitalistéw i robotnikéw. Nawet najbardziej ide-
alnotypowe paristwo biurokratyczne, niezaleznie
od swoich powigzan z otwartym, konkurencyj-
nym systemem partyjnym i rynkiem wyborczym,
zalezy od stanu ,swojej” gospodarki (a takze
w coraz wigkszym stopniu od stanu innych go-
spodarek), w przeciwnym razie nie bedzie mogto
zdoby¢ $rodkéw finansowych niezbednych do
zapewnienia ,legitymizacji kontroli nad §rodkami
przymusu” i wynagradzania tych, ktérzy zajmuja
stanowiska odpowiedzialne za wladczg koordyna-
cje i alokacje. Bez wzgledu na to, jak ,racjonalny
z formalnego punktu widzenia” moze si¢ wydawacé
aparat administracyjny pafistwa, skutecznos¢ jego
codziennych dzialan zalezy w duzej mierze od
dobrowolnego podporzadkowania si¢ i zakorze-
nionej w socjalizacji identyfikacji rzadzonych,
ktérzy utozsamiajg to pafstwo z okreslonym
narodem, grupg etniczna, religia lub ,wspélnota
loséw”. Paiistwa w duzym stopniu odwoluja si¢
do ,zasobéw wspdlnotowych”, a takze do zaso-
béw gospodarczych i wsparcia plebiscytowego,
zwlaszcza w chwilach kryzysu wymagajacych
wyjatkowego wysitku i poswiecen.

Tak wiec funkcjonowanie nowoczesnych spo-
leczeristw w coraz wigkszym stopniu zalezy od
szczelin migdzy tymi trzema ,porzagdkami”. Po
lamentach nad ,upadkiem wspdlnot” zwréco-
no uwage na ,upolitycznienie i biurokratyzacje
gospodarki”. Ostatnio uséwiadomili$my sobie
»granice wladzy panstwowej” w obliczu zmian
rynkowych oraz tozsamos$ci wspélnotowej. Jeden
ze sposob6éw radzenia sobie z zastang sytuacja
przez tak ,uwiklane” spoleczenistwa polega na
tworzeniu coraz wigkszej liczby coraz bardziej
zréznicowanych instytucji nowego typu, posred-
niczgcych miedzy kolidujacymi ze sobg wymo-
gami trzech zakorzenionych juz w tradycji po-
rzagdkéw. Podejmujac préby chocby czgsciowego
zlagodzenia efektéw zewnetrznych tworzonych
przez trzy klasyczne porzadki, rozwiniete spo-
leczenstwa uprzemystowione odkryly na nowo
izaczely wskrzeszaé czwartg, dodatkows podsta-
we porzadku — stowarzyszenia i zorganizowane
uzgadnianie intereséw. Nie bylo to nastepstwem
przyjecia jakiejkolwiek rozpoznawalnej, nad-
rzednej zasady ani uzasadnienia dostarczonego
przez jaka$ zlozong ideologi¢. Na to zjawisko
skladajg si¢ raczej odrebne, niejednolite, jak
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réwniez pragmatyczne reakcje na konkretne
dysfunkcje i konflikty. Wylaniajacy si¢ model
dzialania charakteryzuje si¢ zatem dezorienta-
c¢ja i niepewnoscig, nie jest tez wcale jasne, czy
ulegnie on konsolidacji, czy moze okaze si¢ tylko
doraznym, tymczasowym i warunkowym zbiorem
»mieszanych” odpowiedzi na przejsciowe kryzysy
izdarzenia. W dalszej czesci tekstu, najlepiej jak
potrafimy, postaramy si¢ opisa¢ oraz przeanalizo-
waé podstawowe zasady dzialania tego modelu.

3. Stowarzyszeniowy model
porzadku spolecznego

Koncepcja odrgbnego porzadku stowarzysze-
niowego nie jest niczym nowym we wspélczesnej
mysli spolecznej i politycznej. Juz Hegel opra-
cowal skomplikowang, cho¢ stabo zrozumialg
koncepcje wylaniania si¢ Korporationen ze spo-
leczeristwa obywatelskiego jako jego najwyzszej
zorganizowanej formy ekspresji i podwaliny (obok
rodziny, drugiej sittliche Wurzel) pod ,,uniwersalne
paristwo w sensie substancjalnym”. Po nim przy-
szli Fichte, Schlegel, von Ketteler, von Vogelsang,
La Tour du Pin, de Mun, von Gierke, Spann i inni
mysliciele, opowiadajacy si¢ za taka czy inng for-
mga korporacyjno-organicznego tadu spolecznego
jako odpowiedzig na ,prowadzaca do anomii”
strukture powstajacego rynku. Wraz z encykli-
kami Rerum novarum (1891) i Quadragesimo anno
(1931) zalozenia te staly si¢ integralng czgscia
doktryny katolickiej. Przyjmujac bardziej $wiecka
perspektywe, juz w 1830 r. Saint-Simon wysu-
nal ide¢ associationnisme jako alternatywy dla
kapitalizmu. Zapewne jeszcze wazniejsza byla
Durkheimowska koncepcja korporacji branzo-
wych jako gtéwnego fundamentu instytucjonal-
nej ,solidarnosci organicznej” w nowoczesnych
spoleczeristwach, ktére charakteryzuje wysoko
rozwiniety podzial pracy. Posrednio modele te
zainspirowaly istniejace wspélczesnie instytucje,
takie jak Mitbestimmung, Autogestion itp., i - czgsto
za poérednictwem socjaldemokracji - przygo-
towaly podstawy ideologiczne dla rosngcego
znaczenia stowarzyszen oraz zorganizowanych
reprezentacji intereséw.

Oczywiscie z perspektywy historycznej sam
fakt istnienia osobnego, charakterystycznego
porzadku stowarzyszeniowego byl zawsze wi-

doczny, by odwotaé si¢ do doswiadczen miast we
Wioszech, Francji, Katalonii, Nadrenii i Europie
Péinocnej u schylku $redniowiecza, ktérych
system spoleczno-polityczny opieral si¢ na struk-
turze gildii. Dlatego gdy John Maynard Keynes
rozmyslal nad nast¢pstwami , korica leseferyzmu”,
poszukujac nowego porzadku ,gdzie$ pomiedzy
jednostkg i nowoczesnym parstwem”, siggnal
w przeszlo$¢ do tych doswiadczen i zaproponowal
,W pewnym sensie powré6t do §redniowiecznych
koncepcji osobnych autonomii”. PéjdZmy wigc
§ladem lorda Keynesa i zobaczymy, jak taki neo-
sredniowieczny porzadek méglby wygladaé, gdyby
pojawil si¢ we wspélczesnym $wiecie.

Rdzeri omawianej koncepcji stanowi zasada
interakciji i alokacji mi¢dzy uprzywilejowanym
zbiorem aktoréw. Gléwnymi aktorami sg orga-
nizacje (zob. tabela 2) bronigce zdefiniowanych
intereséw (tzn. klasowych, sektorowych i zawodo-
wych) oraz funkcjonalnie dzialajace na ich rzecz
poprzez uzgodnienia (negocjacje) dokonywane
w ramach ograniczonego i okreslonego zbioru
stowarzyszen, ktére reprezentujg interesy, oraz
miedzy tego rodzaju zbiorami. Stowarzyszenia
uznajg wzajemnie swéj status, prawo do reprezen-
towania okreslonych intereséw oraz sa w stanie
osiggac i wdraza¢ wzglednie stabilne kompromisy
(pakty) w dazeniu do realizacji wiasnych intere-
séw. Porzadek korporacyjno-stowarzyszeniowy
opiera si¢ zatem przede wszystkim na interakcjach
wewnatrz wspélzaleznych, ztozonych organizacji
i pomiedzy nimi. Interakcje wtérne obejmuja rela-
cje migdzy tymi stowarzyszeniami i ich czlonkami
(co obejmuje tez osoby nieb¢dace cztonkami, na
ktére bezposrednio wplywaja wypracowywa-
ne porozumienia) oraz partnerami — aktorami
zewngtrznymi, ktérych zasoby lub wsparcie sa
niezbedne do wcielenia w zycie osiagnietego
kompromisu (cze¢sto agencji paristwowych) i/lub
na ktérych interesy posrednio wplywaja efekty
zewngtrzne tego rodzaju porozumien (np. partie
polityczne, ruchy spoleczne).

Dopiero po przejsciu do ,warunkéw sprzy-
jajacych” silnie uwidacznia si¢ charakterystyka
korporacyjno-stowarzyszeniowych metod dziata-
nia, zwlaszcza w odréznieniu od pluralistycznych
teorii polityki naciskéw. Od pewnego czasu domi-
nujacy sposob analizowania dzialan zbiorowych,
ktére sa prowadzone za posrednictwem stowa-
rzyszen, opieral si¢ na niezbyt przekonujacym
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amalgamacie modeli spolecznych i rynkowych.
Zgodnie z nim ,grupy interesu” powstaja ,na-
turalnie” i dzialajg autonomicznie, bazujac na
jednosci wspélnych norm i wspélnie zdefiniowa-
nych intereséw — oba zaloZenia maja charakter
komunitarianski. Przyciagaja one czlonkéw na
zasadzie dobrowolnosci, przybieraja posta¢ wielu
czesciowo pokrywajacych si¢ jednostek organi-
zacyjnych, tworzg zmienne ,réwnolegtoboki sit”
zaleznie od sprawy do rozwigzania, stosujg $rodki
umozliwiajace dorazne osigganie najlepszych re-

zultatéw oraz zdobywaja wplywy w przyblizeniu
proporcjonalne do nasilenia ich preferencji i wiel-
kosci posiadanych zasobéw — wszystkie te cechy
przypominajg stosunki rynkowe. Przedstawiciele
paradygmatu neokorporacjonistycznego, ktéry
wylonit si¢ w europejskich naukach politycznych
w polowie lat siedemdziesigtych XX w., bezpo-
$rednio zaatakowali te zalozenia. Pierwszy szturm
przypuszczono w duzej mierze z pozycji opiso-
wych, wykazujac, ze zalozenia o ,pluralizmie”
nie przystaja do empirycznych obserwacji polityk

Tabela 2. Cechy stowarzyszeniowego modelu porzadku spolecznego

1. Giéwna ZASADA koordynaciji i alokacji
2. Gléwny, modalny AKTOR ZBIOROWY

Uzgodnienia wewnatrz- i migdzyorganizacyjne

Funkcjonalnie zdefiniowane stowarzyszenia intereséw, cztonkowie (firmy,

LUB inni AKTORZY

3. WARUNKI umozliwiajace wiaczenie do

i uczestnictwo w porzadku

4. Gtéwny SRODEK WYMIANY
(,waluta”

5. Gtéwny PRODUKT WYMIANY
6. Dominujace ZASOBY

7. Gtéwne MOTYWY dziatania aktoréw
nadrzednych

Gtéwne MOTYWY dziatania aktoréw
podrzednych

8. Giéwne REGULY DECYZYJNE

9.RODZAJ DOBR wytwarzanych
i dystrybuowanych

10. Gtéwna LINIA PODZIAEU

Inne PODZIALY

11. Dominujace fundamenty
NORMATYWNO-PRAWNE

12. Gléwne KORZYSCI

konsorcja, jednostki, grupy spoleczne), partnerzy do rozméw (agencje paristwowe,
partie, ruchy)

Zdolnos¢ do wzajemnego krzyzowania planéw, osiagnigcie statusu monopolisty,
cheé i zdolno$¢ do osiggania kompromisu, symetria zdolnosci organizacyjnych

Wozajemne uznawanie statusu i prawa do posiadania wlasnych intereséw,
podporzadkowanie cztonkéw

Pakty

Gwarantowany dostep, obowigzkowy wktad/sktadki i cztonkostwo,
zinstytucjonalizowane fora reprezentacji, centralizacja, szeroki zasi¢g dzialania,
jurysdykeja i kontrola zachowania cztonkéw, delegowane zadar, zaufanie
miedzyorganizacyjne

Rozbudowa roli organizacyjnej, rozwéj organizacji, awans zawodowy

Mhiejsza niepewnos¢, proporcjonalne udzialy, osigganie ,satysfakcjonujacego
poziomu realizacji intereséw (migdzy poziomami minimalnym i maksymalnym)”
Parytet przedstawicieli, proporcjonalnos¢ wptywéw, jednoczesna zgoda

Dobra bezwarunkowe

Cztonkowie — Liderzy stowarzyszen — Rozméwey (paristwo)

Whaczeni — Wykluczeni (ruchy spoleczne), Dobrze zorganizowani — Gorzej
zorganizowani, Istniejace — Konkurencyjne stowarzyszenia, Nadmierna —
Niedostateczna reprezentacja, Grupy wigkszosciowe — Grupy mniejszosciowe,
Interesy narodowe — lokalne — regionalne (partie, niezalezne przedsigwzigcia,
przedstawiciele spolecznosci lokalnych wptywowe osoby)

Pacta sunt servanda, swoboda zrzeszania sie
Mhiejszy wyzysk klasowy, bardziej symetryczny podzial korzysci, wigksza

przewidywalnos¢ i stabilnos¢ efektéw spoteczno-gospodarczych (pokdj
spoleczny)

Zrédto: opracowanie wlasne.
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realizowanych w rozwinietych spoleczernstw
przemyslowych/kapitalistycznych. Dopiero péz-
niej, po licznych spekulacjach konceptualnych
i badaniach empirycznych, powstalo nasilajace
si¢ z czasem przekonanie, ze warunki umozli-
wiajace stowarzyszeniom intereséw wchodzenie
iuczestnictwo w pewnych grach o wplywy sa tak
swoiste, a reguly tych gier tak charakterystyczne,
ze stanowig one oddzielng logike dzialari zbio-
rowych oraz porzadku spolecznego.

W pewnym przyblizeniu logike t¢ mozna
scharakteryzowac w nastepujacy sposéb. W po-
rzagdku wspdlnotowym preferencje i wybory ak-
toréw sa wspolzalezne, oparte na wspélnych
normach i wspélnie osigganym zadowoleniu.
W porzadku rynkowym dzialania konkurencji
maja by¢ niezalezne, poniewaz zadne pojedyncze
dzialanie nie moze wywiera¢ determinujacego
ani przewidywalnego wplywu na ostateczng
alokacje satysfakcji. W porzadku panistwowym
aktorzy zaleza od hierarchicznej koordynacii,
ktéra sprawia, ze ich wybory sg heteronomicznie
sprecyzowane i asymetrycznie przewidywalne
zgodnie ze strukturg prawowitej wladzy oraz z jej
uprawnieniem do uzycia przymusu. W porzadku
korporacyjno—stowarzyszeniowym aktorzy sgwa-
runkowo lub strategicznie wspélzalezni w tym
sensie, ze dzialania zorganizowanych zbiorowosci
mogg mie¢ przewidywalny i determinujacy (po-
zytywny lub negatywny) wplyw na realizacje
intereséw innych zbiorowosci. Fakt ten sklania
aktoréw do poszukiwania wzglednie stabilnych
paktéw. Cheac osiggnad ten etap, umawiajace si¢
stowarzyszenia intereséw muszg uzyska¢ pewien
stopieni symetrii swoich zasobéw, zwlaszcza w za-
kresie wlasnych zdolnosci do reprezentowania
intereséw i narzucania okreslonych zachowan
wlasnym czlonkom (oraz, w razie potrzeby, ak-
tywistom niezaleznym). Muszg tez osiggnad
taktyczny status monopolisty jako rzecznika
danej klasy, sektora lub zawodu. Dopdki stowa-
rzyszenia intereséw sg podzielone na rywalizujace
ze sobg wspélnoty, zorganizowane w czg¢sciowo
pokrywajace sie ze sobg, konkurencyjne rynki
cztonkéw 1/lub zasobéw, catkowicie zalezne od
dobrowolnego wsparcia czlonkéw lub mani-
pulowane odgérnie przez panstwo, dopéty nie
zaistniejg warunki sprzyjajace powstaniu modelu
korporacyjno-stowarzyszeniowego.

Srodkiem wymiany lub ,walutg” modelu sto-
warzyszeniowego jest przede wszystkim wza-
jemne uznawanie statusu oraz uprawnien do
reprezentowania intereséw. Oczywiscie wspdlnie
dzialajace grupy moga zaangazowaé w dang
kwesti¢ zwyczajowe sojusze, zasoby pieni¢zne,
zdolno$¢ do glosowania en bloc, a nawet grozbe
zastosowania przymusu na wypadek niepowo-
dzenia procesu negocjacji, lecz zasadniczo sta-
wiaja pod swoim adresem zgdania — informujac
sie nawzajem o zasiggu i intensywnosci swoich
preferenciji oraz prawdopodobnych kierunkach
dziatania w przypadku nieosiggniecia porozumie-
nia — oraz oferujg podporzadkowanie wlasnych
czlonkéw w zamian za realizacje tych intereséw.
To scambio politico, by uzy¢ wyrazenia cieszacego
si¢ znaczng popularnoscig we Wloszech, zalezy,
rzecz jasna, od spelnienia pewnych minimalnych
sprzyjajacych warunkéw, lecz jego efektyw-
no$¢ znacznie wzrasta, jezeli dzigki wielokrotnie
powtarzanym wysitkom na rzecz osiagniecia
porozumienia zaangazowane w jego Wypraco-
wywanie stowarzyszenia zdobeda nowe zasoby.
Wiele kategorii wymienionych w tej rubryce
w tabeli 2 — gwarantowany dostep, obowigzkowe
wklady/sktadki i czlonkostwo, zinstytucjona-
lizowane fora reprezentacji, scentralizowana
koordynacja, jurysdykcja, kontrola zachowania
czlonkéw oraz delegowane zadan w dziedzinie
realizacji polityk — zalezg gléwnie od odpowiedzi
pojedynczego szczegélnie istotnego partnera do
rozméw, czyli paristwa, ktére musi by¢ gotowe
i zdolne do wykorzystania swojego najwazniej-
szego zasobu: legalnego przymusu w polaczeniu
z kontrolg nad wladczym przydzialem stanowisk
w celu promowania i/lub ochrony dokonanych
uzgodnied. Mozna przypuszczad, ze ,struktura
motywacyjna’ stowarzyszen korporacyjnych nie
jest az tak charakterystyczna jak ich pozostale
atrybuty, przynajmniej dla aktoré6w nadrzednych.
Podobnie jak motywy kierujace ich ,wspétbrac¢-
mi” z agencji paristwowych, motywy dzialania
stowarzyszef powinny by¢ zdeterminowane przez
imperatywy formalnego kontekstu organizacyj-
nego, w ktérym dzialajg i z ktérego czerpig swoje
zasoby. W ich centrum znajdujg si¢ pragnienie
rozwoju organizacji, ekspansja, stabilno$¢ oraz
strategiczna autonomia (Schmitter, Streeck 1981).
Po pewnym czasie powinno to doprowadzi¢ do
profesjonalizacji zarzgdzania we wchodzacych
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w interakcje organizacjach, a w konsekwencji
do zmniejszenia ich zaleznosci od dobrowolnego
wsparcia i przywédztwa pochodzacego z wyboru.

Motywy dzialania aktoréw podrzednych
(tj. czlonkéw) nieco trudniej dostrzec, ponie-
waz sg oni oczywiscie zmuszani do rezygna-
cji z tego, co czgsto stanowi oportunistycznie
atrakcyjne mozliwosci podejmowania dzialan
indywidualnych lub za posrednictwem mniej
formalnych grup, w zamian za przyjecie kom-
promisowych, dlugotrwalych i bardziej ogélnych
zobowigzan, wynegocjowanych dla nich przez
stowarzyszenie reprezentujace ich klase, sektor
lub grupe zawodowa. Moze si¢ to okaza¢ mniej
problematyczne dla pewnych kategorii intereséw,
w ktérych poszczegdlni aktorzy sa bardzo stabi
irozproszeni (np. rolnicy, robotnicy, nizsza klasa
$rednia), lecz moze tez by¢ powaznym wyzwa-
niem w tych kategoriach, w ktérych ,dzialanie
na wlasna reke” z wykorzystaniem sit rynkowych
lub wplywéw paristwa to obiecujgca alternatywa
(rysujaca si¢ np. przez kapitalistami i przedstawi-
cielami niektérych uprzywilejowanych zawodéw).
Przypuszczalnie tym, co motywuje aktoréw
podrze¢dnych do wypelniania wynegocjowanych
przez stowarzyszenia paktéw, jest mniejsza nie-
pewnos¢ co do osiagniecia okreslonych globalnych
wynikéw i wigkszy stopient pewnosci uzyskania
proporcjonalnie bardziej ,,sprawiedliwego” udziatu
w tym, co stanowi przedmiot dyskusji. Jesli do-
da¢ do tego prawdopodobienistwo, ze okreslone
uwarunkowania parametréw makrospolecznych
(np. inflacji, bezrobocia i strajkéw) beda korzyst-
niejsze w spoleczenstwach, ktérych rynki zostaty
oswojone poprzez dzialania stowarzyszeniowe,
to pojawi sie kolejny argument wyjasniajacy
sktonno$¢ czlonkéw do podporzadkowania sig
wynegocjowanym postanowieniom. Zasadniczo
mamy tu do czynienia ze swego rodzaju zmiang
,racjonalnosci” wyboru spolecznego. W spotecz-
nosciach racjonalno$¢ ta opiera si¢ na ,spelnieniu
warunku tozsamosci”, w obrebie rynkéw gospo-
darczych lub politycznych — na ,maksymalizacji
korzysci” i/lub budowaniu ,,minimalnych zwycie-
skich koalicji”, a w pafistwach - na ,minimalizacji
ryzyka” i ,maksymalizacji przewidywalnosci”.
W porzadku korporacyjnym stowarzyszenia
daza do czego$ bardziej prozaicznego, lecz dosé
racjonalnego ze wzgledu na strukturalng zlozo-
no$¢ i przecigzenie informacyjne wspélczesnego

spoleczenstwa, mianowicie do uzyskania ,satys-
takcjonujacego poziomu realizacji intereséw’.
Poprzez zamierzone wzajemne dostosowywanie
si¢ i wielokrotne interakcje ci wszechstronni, mo-
nopolistycznie uprzywilejowani aktorzy unikaja
pokusy wykorzystywania do maksimum doraz-
nych korzysci, a wiec takze pulapki znalezienia
si¢ w najgorszej mozliwej sytuacji. Krétko mé-
wigc, unikajg dylematu wi¢Zznia dzigki zaufaniu
miedzyorganizacyjnemu wspartemu tym, co
dalej nazwiemy ,rzadami interesu prywatnego”
(private interest government). Ceng za to jest
akceptacja serii ,nie w pelni zadowalajacych”,
osigganych w dlugotrwalym procesie deliberacji
kompromisowych rozwigzan, ktére czesto trudno
uzasadni¢, odwolujac si¢ do wzgledéw estetycz-
nych lub normatywnych.

Spotecznosci podejmuja decyzje w drodze po-
wszechnej akceptacji, rynki - poprzez preferencie
konsumentéw lub wigkszosci, a pafistwa - poprzez
autorytatywne orzekanie i wladczg certyfikacje.
Stowarzyszenia korporacyjne podejmuja decyzje,
opierajac si¢ na bardzo skomplikowanych formu-
fach, ktére uwzgledniaja parytet reprezentacji
(niezaleznie od rzeczywistych wplywéw czlon-
kéw), oraz na dokonywaniu kolejnych dostoso-
wan o charakterze proporcjonalnym zgodnie
z zasada ,stopniowego osiggania porozumieri”
lub , pakietéw ustalen”, a nast¢pnie jednoczesnie
ratyfikujg ostateczng wersje paktu. Wszystko to
wymaga czasu i jest podatne na krytyke zaréwno
merytorycznag, jak i normatywna z pozycji ko-
munitariariskich, rynkowych oraz paristwowych.
Obrady zazwyczaj prowadzi si¢ nieformalnie
i w tajemnicy, by mozliwie najlepiej odizolowa¢
je od naciskéw zewngtrznych i potencjalnych dy-
sydentéw we wlasnych szeregach. Wazenie wply-
wow, a w konsekwencji obliczanie sprawiedliwosci
proporcjonalnej (wymiennej) lub przyznawanie
stusznosci, czgsto przebiega z wykorzystaniem
arbitralnych standardéw i tajemniczych procedur,
ktére w niczym nie przypominaja uporzadkowa-
nych regul decyzyjnych solidarnej jednomysl-
nosci, suwerenno$ci konsumenta, minimalnej
zwycieskiej wigkszosci ani wladezych dekretéw
charakterystycznych dla innych porzadkéw. Te
elementy braku rozliczalno$ci wobec obywateli
i proporcjonalnej nieréwnosci — wraz z nieuchron-
nie kompromisowym charakterem podejmowa-
nych decyzji — przyczyniaja si¢ do powstania dos¢
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powaznego ,deficytu legitymizacji” i narazaja
korporacyjno-stowarzyszeniowe struktury na
zarzuty o charakterze normatywnym, wysuwane
przez zwolennikéw konkurencyjnych porzadkéw
wspdlnotowego, rynkowego i paristwowego®.
Ostatnim elementem strukturalnym, jaki po-
zostal nam do oméwienia w tym wstepnym opisie
idealnotypowego stowarzyszeniowego porzadku
spolecznego, s3 linie podziatu. Tutaj gléwna
konfiguracja ma charakter tréjbiegunowy, a nie
dwubiegunowy, jak w trzech pozostalych po-
rzagdkach. Przywédcy stowarzyszeniowi, niczym
rzymski bég Janus, znajduja si¢ w nieustajacym
konflikcie z jednej strony ze swoimi cztonkami,
a z drugiej — z partnerami do rozméw (urzed-
nikami paristwowymi). Zachowania i interesy
tych pierwszych w znacznym stopniu zalezg od
konkurencyjnych sit rynkowych. Tym drugim
zalezy przede wszystkim na utrzymywaniu i po-
glebianiu hierarchicznych zdolnosci koordynacyj-
nych oraz biurokratycznej jurysdykeji panstwa.
Nie pozostawia to znajdujacym si¢ miedzy nimi
stowarzyszeniom zbyt duzego pola manewru.
Gospodarcze sity rynkowe mogg si¢ okazaé zbyt
silne i przelamac ograniczenia narzucane na
nie droga kompromiséw wypracowywanych
przez stowarzyszenia, konkurencja wyborcza
moze wynie$¢ do wladzy partie reprezentujace
»prawdziwe” interesy obywateli, ktére zdemontuja
zasadg stowarzyszeniowosci, lub urzednicy pari-
stwowi, obawiajac si¢ nadmiernej decentralizacji
»przynaleznej im” wladzy na rzecz stowarzyszen
niedajacych si¢ w pelni kontrolowa¢, po pro-
stu zakaza im dzialania (by nie wspomnie¢, ze
w niektérych krajach sady moga uznaé pakty
negocjowane przez stowarzyszenia za nielegalne
z punktu widzenia konstytucji lub prawodawstwa
antymonopolowego). Niekiedy jest to tylko kwe-
stia tego, kto pierwszy zostanie wystarczajaco
pobudzony do dzialania: oportunistyczni ka-
pitalisci, radykalni, zmobilizowani pracownicy,
oburzeni wyborcy, urazeni urzednicy (lub surowi,
nastawieni konstruktywistycznie sedziowie).
Porzadek korporacyjno-stowarzyszeniowy musi
réwniez sobie radzi¢ z wieloma podziatami wtér-
nymi, przy czym wcale nie najmniej wazny z nich

3 Bardziej szczegétowe oméwienie kwestii legitymizacii
porzadku korporacyjno-stowarzyszeniowego prezentuje

Schmitter (1983).

odzwierciedla konflikty migdzy uczestniczacymi
w negocjacjach, lepiej zorganizowanymi repre-
zentacjami intereséw a reprezentacjami intereséw
slabiej dookreslonych z funkcjonalnego punktu
widzenia, ktére pozostaja z nich wykluczone.

4. Polityka publiczna
a stowarzyszeniowy model
porzadku spolecznego.

Koncepcja ,rzad6w interesu
prywatnego”

Mimo ze mozna stworzy¢ model porzadku
stowarzyszeniowego, ktéry mialby pewng logike
wewnetrzng, w miare kompletny zestaw atrybu-
téw oraz pewne mgliste zwigzki z mozliwymi
rozwigzaniami niektérych probleméw funk-
cjonalnych w szczelinach pomiedzy wspdlnota,
rynkiem i paristwem w rozwinigtych spoleczen-
stwach przemystowych/kapitalistycznych, nic by
nam to nie powiedzialo ani o jego obecnosci, ani
o roli odgrywanej w rzeczywisto$ci spolecznej
i politycznej. Przyjecie takiego zalozenia byloby
zaréwno bledem funkcjonalistycznym, jak i racjo-
nalistycznym. Pojawia si¢ jednak coraz wigcej prac
na temat wkladu struktur stowarzyszeniowych
w porzadek spoleczny - czesto, choé nie zawsze
- analizowanych z punktu widzenia teorii ,neo-
korporacjonistycznych” (Schmitter 1974; 1977)*.

Zywe zainteresowanie, jakie wzbudzila ta kon-

* Przegladu czesci literatury przedmiotu dokonat Olsen
(1981), analizujac ,zintegrowany udzial organizacji w rza-
dzie”. Pojecia pokrewne — z ktérych kazde sygnalizuje
kolejng niekoriczacy sie liste publikacji — to ,rzad para-
paristwowy”, ,sfera kontaktéw publiczno-prywatnych”,
»organizacje quasi-pozarzadowe” itd. Nie sposéb przy-
toczy¢ wszystkich ani nawet wickszosci badan, ktére
w taki czy inny sposéb wplynely na idee przedstawione
w tym artykule. Lista najnowszych badan empirycznych,
ktére dotycza stowarzyszen intereséw przyczyniajacych
sie do ksztaltowania polityki publicznej i fadu spotecz-
nego, obejmuje: Ackermann (1981) i inne sprawozdania
badawcze z Forschungsprojekt Parastaatliche Verwaltung
na Eidgendssische Technische Hochschule, zwlaszcza
nr5,7,9,12113; Atkinson, Coleman (1983); Boddewyn
(1981); Coleman, Jacek (1983); Grant (1983a, 1983b);
Jacobsson (1983); Ronge (1980); Sargent (1983); Streeck
(1983b); Traxler (1983); de Vroom (1983); van Waarden
(1983); Willmott (1983). Niektére z tych prac powstaty

w ramach wielonarodowego projektu badawczego ,The
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cepcja wéréd przedstawicieli nauk spolecznych,
moze wskazywaé na wzrost znaczenia modelu
stowarzyszeniowego w porzadku spolecznym.
Co wiecej, wydaje sig, ze wiele sposréd obecnych
kontrowersji politycznych w uprzemyslowionych
krajach zachodnich mozna opisa¢ i lepiej zrozu-
mie¢ w kategoriach poszukiwania nowej réw-
nowagi nie tylko pomiedzy wspélnota, rynkiem
i paristwem, lecz takze miedzy nimi a poszerzajaca
si¢ sferg dzialan stowarzyszeniowych.

W ciaggu ostatnich 40 lat polityka wielu krajéw
zachodnich charakteryzowala si¢ nieustanng oscy-
lacja miedzy interwencjonizmem paristwowym
iliberalizmem rynkowym. Dzis, po ,dlugiej fali”
narastajacego interwencjonizmu panistwowego
z korica lat szesédziesiatych i poczatku lat sie-
demdziesiagtych XX w., ograniczenia i dysfunkcje
publicznych regulacji biurokratycznych znéw
staly si¢ istotnymi kwestiami w programach wy-
borczych prawej i lewej strony sceny politycznej.
Hasta, takie jak ,deregulacja”, ,debiurokratyzacja”,
Entstaatlichung (denacjonalizacja), Staatsentlastung
(zmniejszenie obcigzeni paﬁstwa), zaczely coraz
wyrazniej przewijac si¢ w dyskursie politycznym.
Wicekszos¢ aktualnych propozycji obwarowania
roli paristwa koncentruje si¢ na powrocie do
rynku lub wspélnoty jako do zrédla porzadku
spolecznego. Cho¢ potezny ruch neoliberalny
zada przede wszystkim przywrécenia rynku,
przekazywanie zadan panistwa opiekunczego
dobrowolnym inicjatywom wspélnotowym wecale
nie stoi w sprzecznosci z wartosciami neolibe-
ralnymi. Do wigkszego zaufania ,wspédlnocie”
wzywa réwniez wiele innych grup — poczawszy od
zwolennikéw katolickiej doktryny ,pomocniczo-
§ci”, a skoficzywszy na rozmaitych ,niezaleznych”
i ,alternatywnych” ruchach spotecznych, ktére
poza tym majg niewiele wspdlnego z neoliberali-
zmem, a zwlaszcza nie majg zamiaru przylaczac
si¢ do jego nawolywan o ,wigcej rynku”.

Jednak mimo przemoznego wplywu na opini¢
publiczng powszechnie akceptowane przeciwsta-
wianie pafistwa rynkowi/wspdlnocie wydaje
si¢ niewystarczajaco zlozone zaréwno do celéw
analitycznych, jak i do celéw praktycznych. Po
pierwsze, wahadlo polityki publicznej w réznych
krajach znajduje si¢ w odmiennych polozeniach

Organization of Business Interests”, koordynowanego
przez autoréw niniejszego tekstu (Schmitter, Streeck 1981).

— niektdre sg znacznie mniej rozdarte miedzy
tymi dwiema skrajno$ciami niz inne. Tak si¢
sklada, ze sa to raczej kraje, w ktérych istnieja
wzglednie silne instytucje, czesto okreslane mia-
nem ,neokorporacjonistycznych”, rozstrzygajace
konflikty wewnatrz stowarzyszen i pomig¢dzy
nimi, np. Austria, Norwegia, Szwecja, Szwajcaria
i RFN. Instytucje tego typu, oprécz media-
¢ji miedzy paristwem a rynkiem, ograniczaja
sktonnosé¢ jednego porzadku do powigkszania
zakresu wplywéw kosztem drugiego. W ten
sposéb wzmacniajg stabilno$¢ swoich ustrojéw,
to za$ zmniejsza podatnos¢ tych ostatnich na
zmiany tendencji politycznych. Ponadto skompli-
kowana struktura stowarzyszeniowa odgrywajaca
role posrednika wydaje si¢ poszerza¢ repertuar
dostepnych opcji politycznych w danym kraju —
jego ,konieczng réznorodnos$¢” — co umozliwia
tym krajom reagowanie na nowe problemy bez
koniecznos$ci odwolywania si¢ do radykalnych
przegrupowan wewngtrznych.

Z punktu widzenia polityki publicznej neokor-
poracjonizm sprowadza si¢ do préby wyznaczenia
stowarzyszeniom intereséw odrebnej roli mie-
dzy panstwem a spoleczeristwem obywatelskim
(rynkiem a wspélnota), tak aby wykorzysta¢ do
celéw publicznych porzadek spoteczny, ktéry
jest tworzony i uciele$niany przez tego rodzaju
organizacje. Jako alternatywa dla bezposredniej
interwencji paristwa za pomocg regulacji ,,pub-
liczne wykorzystanie zorganizowanych intereséw
prywatnych” przybiera posta¢ stanowionych —za
przyzwoleniem paristwa i z jego pomoca — rzadéw
interesu prywatnego, ktérym przekazuje si¢
zadania publiczne. Te samoregulujace si¢ agen-
cje regulacyjne, tworzone przez grupy spoleczne
i majace szczegélne interesy, podporzadkowuje
si¢ interesowi ogélnemu za posrednictwem odpo-
wiednio zaprojektowanych instytucji. Specyfika
tej strategii zalezy przede wszystkim od rodzaju
reprezentowanych przez nie intereséw oraz od
sposobu ich traktowania. Zjawisko to staje sie
wyrazniejsze, gdy poréwnamy je z dwoma alterna-
tywnymi strategiami Staatsentlastung. Zasadniczo
neoliberalna odbudowa rynku stawia sobie za
cel wyswobodzenie indywidualnych intere-
s6w z ograniczen biurokratyczno-regulacyjnych.
Opiera si¢ na zalozeniu, ze ludzie dzialaja bardziej
racjonalnie, jezeli moga realizowaé wlasne intere-
sy tak, jak uwazajg za stosowne, oraz ze ostatecz-
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nie wszyscy na tym skorzystajg. Decentralizacja
funkcji paristwa na rzecz wspélnoty sprowadza si¢
do préby wykorzystania do celéw ogélnospolecz-
nych intereséw zbiorowych uwzgledniajacych
innych. Podstawowe zalozenie polega na tym, ze
ludzie przestrzegaja wartosci solidarystycznych
i tozsamosci wspélnotowej, ktére — podobnie jak
interes wlasny - moga przyczyniac si¢ do utrzy-
mania porzadku spolecznego bezposrednio oraz
bez koordynacji ze strony paristwa. Oba zalozenia
mog3, lecz weale nie musza by¢ poprawne. Laczy
je to, ze ich podstawg sg powszechnie przyjete
domniemania dotyczace motywacji i zachowania
jednostek. W odréznieniu od nich charaktery-
styczne dla korporacyjno-stowarzyszeniowego
modelu powierzenie funkeji realizowania polityk
publicznych rzagdom w interesie prywatnym sta-
nowi prébe wykorzystania zbiorowego interesu
wlasnego grup spolecznych do stworzenia i utrzy-
mania powszechnie akceptowanego porzadku
spolecznego. Opiera si¢ na zalozeniach dotycza-
cych zachowania organizacji jako osrodkéw prze-
ksztalcajacych interesy indywidualne w interesy
zbiorowe. To sprawia, ze idea odpowiedzialnego
rzadzenia za posrednictwem stowarzyszen nie-
uchronnie staje si¢ bardziej abstrakcyjna i odlegla
od codziennego doswiadczenia niz neoliberalne
nawigzania do indywidualnego egoizmu, jak
réwniez neowspdlnotowe odwolywanie si¢ do
grupowego altruizmu. Wlasnie tutaj —w zlozono-
§ci intelektualnej, a nawet sprzecznosci z intuicja
koncepciji, jakoby zorganizowang reprezentacje
intereséw partykularnych mozna bylo przeksztal-
ci¢ w promotora interesu publicznego — zdaje
si¢ tkwi¢ jedno z wyjasnien braku publicznego
zainteresowania, z ktérym do tej pory mielismy
do czynienia.

»Rzad prywatny” (private government) jest
pojeciem, ktére zdobylo sobie pewng popularnos¢
w naukach spolecznych, dlatego w tym miejscu
nalezaloby dokonac¢ krétkiej dygresji zmierzajacej
do uscislenia jego definicji. Po pierwsze, termin
ten bywa stosowany do opisu bardzo szerokiego
zakresu zjawisk — od rozstrzygania sporéw praw-
nych droga pozasadows przez Irlandzka Armie
Republikariska (Macaulay 1983), duze korporacje
(McConnell 1966; Buxbaum 1982) i/lub ich
kierownictwa (Bauer, Cohen 1983), przedsta-
wicieli wolnych zawodéw (Gilb 1966), uczelni
(Lakoff, Rich 1973), po najrézniejsze agencje

parapanstwowe, organizacje quasi-pozarzadowe,
wspélnotowe organizacji pomocy spolecznej
(Thompson 1983) itp. W tym artykule méwimy
o ,rzadach interesu prywatnego” (private interest
government), by podkresli¢, ze zajmujemy si¢
wylacznie samorzagdem pewnej kategorii pod-
miotéw spolecznych okreslanych w odniesieniu
do wlasnego interesu okre$lonej grupy. Po
drugie, pojecie ,rzadu prywatnego” czesto wiaze
si¢ z pojeciem bezprawnego wykorzystywania
wplywéw (Lowi 1979), np. Bauer i Cohen (1981)
definiujg ,,rzady prywatne” poprzez ich zdolno$¢
do uprzedzania i udaremniania polityki publicznej
(np. przemystowej). My woleliby$my ograniczy¢
zastosowanie tego terminu do sytuacji, w ktérych
probuje sie wykorzysta¢ dziatania zbiorowe po-
dejmowane za posrednictwem stowarzyszern do
realizacji celéw polityk publicznych. W katego-
riach rodzajowych do takiej sytuacji dochodzi
wtedy, gdy w interesie zorganizowanej grupy lezy
dazenie do ,,dobra bezwarunkowego” cz¢$ciowo
zgodnego lub identycznego z ,,dobrem wspélnym”
dla spoleczeristwa jako calosci. Uwazamy, ze taka
zgodno$¢ lub tozsamos¢ wystepuje czesciej niz sig
powszechnie uwaza’. Naszym zdaniem stopien
wzajemnego pokrywania si¢ débr bezwarunko-
wych i zbiorowych zalezy w pewnych granicach
od dwdch czynnikéw: sposobu zorganizowania
intereséw grupowych w struktury i procesy sto-
warzyszeniowe oraz zlozonej formuly negocjacji
miedzy zorganizowanymi grupami intereséw
i pafistwem, tzn. miedzy rzadami sprawowanymi
odpowiednio w interesie prywatnym i w interesie
publicznym.

W kolejnych czesciach niniejszego artykulu
skupimy sie na trzech wybranych aspektach
zjawiska rzadzenia w interesie prywatnym —

5 Z tym, ze to mozliwe, zgadza si¢ nawet tak zdekla-
rowany krytyk ,koalicji dystrybucyjnych” jak Mancur
Olson: , Niekiedy wystepuja (...) sytuacje, w ktérych czesci
skladowe organizacji reprezentujacych pewne partykularne
interesy daza do zwiekszenia efektywnosci spolecznej,
poniewaz to wlagnie one najbardziej na tym skorzystaja;
dzieje si¢ tak wtedy, gdy organizacja reprezentujaca pew-
ne interesy zapewnia swoim czlonkom zbiorowe dobro
zwiekszajace ich wydajno$¢, a takze wtedy, gdy przekonuje
ona rzad do zapewnienia pewnego dobra publicznego,
generujacego wicksze przychody niz koszty, lecz przynosi
korzysci przede wszystkim czlonkom wspomnianej grupy

intereséw” (Olson 1982, s. 46).
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genetycznym, funkcjonalnym i strukturalnym.
Poniewaz genez¢ omawianego zjawiska mozna
W istotnym sensie utozsami¢ z procesem zmian
organizacyjnych, pierwsza cz¢$¢ dyskusji zostanie
pos$wigcona mozliwemu wkladowi teorii organi-
zacji w lepsze zrozumienie stowarzyszeniowego
porzadku spotecznego. Nast¢pnie przedstawimy
pokrétce w kategoriach funkcjonalnych, w jakim
sensie naszym zdaniem rzadzenie w interesie
prywatnym moze si¢ przyczyni¢ do poprawy
tunkcjonowania, a tym samym do zrekompen-
sowania brakéw w dzialaniach wspélnoty, kon-
kurencji rynkowej oraz interwencji paristwa. Na
koniec chcemy zwréci¢ uwage na istotng role,
jaka odgrywaja w rzadzie w interesie prywatnym
elementy spontanicznej solidarnosci, rozproszonej
konkurencji oraz hierarchicznej kontroli.

5. Dynamika organizacyjna
rzadéw prywatnych

Rzady prywatne w porzadku korporacyjno-sto-
warzyszeniowym opierajg si¢ na interesie wlasnym
grupy. Jest to efekt dynamiki organizacyjnej,
poprzez ktéra reprezentacja pluralistycznych
intereséw przeksztalca si¢ w neokorporacjoni-
stycznego posrednika w procesie realizacji inte-
reséw. Te dynamike mozna, naszym zdaniem,
analizowa¢ w trzech wymiarach: relacji migdzy
organizacjami a interesami, roli statusu pub-
licznego w ksztaltowaniu intereséw struktur
i funkcji organizacyjnych oraz wplywéw pla-
nu polityczno-organizacyjnego. W kazdym
z tych wymiaréw zjawisko rzadéw prywatnych
stawia powazne wyzwania przed teorig organi-
zacji i moze wymagac reorientacji dominujacych
paradygmatéw teoretycznych.

5.1. Organizacje i interesy

Przedstawiciele gléwnego nurtu teorii organi-
zacji majg sklonnos¢ do ostroznego traktowania
stowarzyszen intereséw. Dotad zajmowali si¢
raczej ,twardszymi”, bardziej sformalizowanymi
rodzajami organizacji, ktére wywodzg si¢ z ma-
jacych juz ustalong pozycje porzadkéw rynku
i paristwa: przedsiebiorstw, instytucji publicznych,
szpitali, wiezieni lub jednostek wojskowych, gdyz

ich granice fatwiej zdefiniowad, osrodki podej-
mowania decyzji latwiej zlokalizowad, a dzialania
tatwiej ocenia¢ w odniesieniu do przypisanemu
im standardu racjonalnosci instrumentalnej. Jezeli
badano stowarzyszenia intereséw, to definiowano
je raczej zgodnie z pluralistyczng tradycja jako
»dobrowolne organizacje”, zajmujace si¢ i zalezne
wylacznie od postrzeganych intereséw swoich
zwolennikéw. Tendencje do uniezalezniania si¢
organizacji od tego, co ich cztonkowie uwazaja za
wlasne interesy, na ogét uznawano za wypacze-
nie demokracji organizacyjnej i interpretowano
w tradycji michelsowskiej jako oligarchiczne
,wypieranie celéw” pod wplywem dominujacej
koalicji funkcjonariuszy posiadajacych wladze.

Lekcewazace traktowanie stowarzyszen in-
tereséw przez teori¢ organizacji wydaje si¢ nie-
stosowne w konfrontacji z empiryczng rzeczy-
wisto$cig samoregulujacych sie grup intereséw.
Moze zdumiewa¢, ze wazna obecna i potencjalna
rola stowarzyszen posredniczacych w realizacji
polityk publicznych (Mayntz 1983) nie zwrdcita
na siebie wigkszej uwagi dyscypliny wnoszacej
znaczgcy wklad w teori¢ wdrazania, ktéra nadal
bardziej koncentruje si¢ na biurokracjach pub-
licznych niz, powiedzmy, na stowarzyszeniach
przedsigbiorcéw, zwlaszcza w czasach, gdy braki
struktur pafistwowo-biurokratycznych staly sie
tak oczywiste, i to nie tylko dzicki badaniom
funkcjonowania organizacji. Im wigcej polityk
publicznych rzeczywiscie wprowadzajg lub moga
wprowadzaé w zycie organizacje dzialajace na
styku sektoréw publicznego i prywatnego oraz
ich sieci, tym mniejszy udzial rzeczywistosci
dostepnej dla organizacyjnej teorii wdrazania
zadowalajacej si¢ tradycyjnymi zagadnieniami
badawczymi.

Kolejng widoczng ulomnoscig teorii organizacji
jest nieche¢ do przyjecia politycznej koncepcji
interesu. Rzady interesu prywatnego lub posred-
nicy neokorporacyjni, oprécz pelnienia funkeji
mechanizméw wdrazania polityk (Lehmbruch
1977), sa réwniez w pewnym bardzo konkretnym
sensie wytwércami intereséw grupowych. Mimo
ich dominujacego wizerunku jako ,organizacji
dobrowolnych”, w rzeczywistosci s3 one czyms
znacznie wigkszym niz tylko biernymi odbior-
cami preferencji wyrazanych przez wiasnych
wyborcéw i klientéw. Empiryczne spostrzezenia
plynace z praktyki neokorporacjonistycznej, jak
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réwniez jej uzasadnienia teoretyczne wskazuja,
Ze zorganizowane interesy grupowe nie sg da-
ne raz na zawsze, lecz wylaniaja si¢ w wyniku
wielowymiarowej interakcji miedzy strukturami
spolecznymi i organizacyjnymi, przy czym istota
interesu zbiorowego zalezy przynajmniej w réw-
nym stopniu od sposobu jego zorganizowania, co
struktura organizacji zalezy od istoty reprezento-
wanego przez nig interesu. T¢ interakcyjna relacje
mozna odda¢ tylko cz¢sciowo w kategoriach
ksztaltowania celéw organizacji, jest to bowiem
jednoczesnie proces ksztaltowania tozsamosci
zbiorowej (Pizzorno 1978), ograniczanej przez
uznane i licencjonowane, oligopolistyczne (lub
nawet monopolistyczne) struktury organizacyjne.
Interesy oligarchiczne pracownikéw bez watpienia
stanowig jeden z czynnikéw wplywajacych na
uzyskiwane przez nich wyniki, ale wydaje sie,
ze wigksze znaczenie majg wlasnosci stowarzy-
szenia jako takiego — sfera dzialania, struktura,
zasoby — determinujace kontekst instytucjonalny,
w ktérym interesy oraz tozsamosci grupowe sg
definiowane i nieustannie korygowane. Ta w swo-
jej istocie polityczna perspektywa postrzegania
struktury organizacyjnej wykracza poza tradycyj-
ne koncepcje koncentrujace si¢ na pojeciach efek-
tywnosci i wydajnosci, wychodzi réwniez poza
obiektywistyczne koncepcje interesu, postulujace
istnienie tych poje¢ na zewnatrz organizacji poza
nig. Empiryczne zjawisko rzadzenia w interesie
prywatnym wymaga, by nauki polityczne bardziej
powaznie potraktowaly kwesti¢ zorganizowa-
nych reprezentacji intereséw, podobnie analiza
organizacyjna powinna pogodzi¢ si¢ z istnieniem
polityk intereséw.

5.2. Organizacje i status publiczny

Transformacja organizacyjna pluralistycznych
grup nacisku w rzady prywatne jest procesem
zasadniczo politycznym, opartym zaréwno na
negocjacjach miedzy grupami intereséw oraz
paristwem, jak i na (potencjalnym lub rzeczy-
wistym) wykorzystaniu wladzy panstwowe;.
Typowy proces transformacji zorganizowanych
grup interesu w organizacje o charakterze korpo-
racyjnym i wiadczym rozpoczyna si¢ od sporéw
miedzy grupami interesu oraz agencjami pafistwa
o koniecznos¢ oraz warunki wladczych interwen-

¢ji paristwa w zachowania czlonkéw tej grupy.
W wielu takich przypadkach sama obecnosé
panstwa wystarczajaco silnego, gotowego do
sprawowania bezposredniej kontroli, uzupelnia
wczedniej sprecyzowane interesy zorganizowa-
nych zbiorowosci o dodatkowy charakterystyczny
interes w postaci dazenia do zapobiezenia tego
rodzaju kontroli. Ten dodatkowy interes moze
by¢ tak przemozny, ze grupy s gotowe zawrzeé
kompromis w sprawie pozostalych intereséw,
jezeli dzieki temu udaloby si¢ im unikna¢ regu-
lacyjnej ingerencji paristwa. Agencje pafistwowe
czgsto wykazujg jednak gotowos¢ do zaakceep-
towania ,dobrowolnej” zbiorowej samoregulacji
jako alternatywy dla imperatywnych regulacji
panistwowych, nawet gdyby z ich strony wig-
zalo si¢ to z pewnymi istotnymi ustgpstwami
oraz utratg (bezposredniej) kontroli. Niemniej
paristwo moze mie¢ nadzieje na zréwnowazenie
tych strat w postaci nizszych kosztéw i wyzszej
efektywnosci wdrozenia regulacji. Nalezy pa-
migtaé, ze negocjacje materialne i proceduralne
miedzy zorganizowanymi grupami interesu oraz
paristwem — mogace prowadzi¢ do powstawania
rzad6w interesu prywatnego — bylyby niemozliwe
bez miecza Damoklesa w postaci wyraznego
zagrozenia bezposrednig interwencja paristwa.
Pluralistyczna polityka naciskéw prowadzaca do
»przejecia agencji” likwiduje to zagrozenie lub
czyni je nieskutecznym i wilasnie pod tym wzgle-
dem, czyli obecnosci sily panistwa i jego dalszej
wzglednej autonomii, rzady interesu prywatnego
réznig si¢ najwyrazniej od tego, co Lowi (1979,
s. 60) nazwal ,sponsorowanym pluralizmem”.
W nastepstwie przyjecia przez rzady interesu
prywatnego odpowiedzialnosci za utrzymywanie
dyscypliny we wlasnych szeregach stowarzysze-
nia intereséw moga wejs¢ w szczegélne relacje
z pafistwem oraz z kompleksem prawnym, ktére
mozna podciaggnaé pod pojecie ,statusu poli-
tycznego” (Offe 1981). Obejmuje on znacznie
wiecej niz tylko prawo do opiniowania przepi-
séw wprowadzanych przez wiadze. Zasadniczo
wigze si¢ z udzialem w przywileju paistwa po-
legajacym na podejmowaniu i egzekwowaniu
wigzgcych decyzji. Delegowanie takiej wladzy
na rzecz danego stowarzyszenia w trakcie jego
przeksztalcania si¢ w samoregulujacy si¢ agencje
zazwyczaj znajduje swoje odzwierciedlenie w je-
go strukturze. Jednakze samorzady prywatne
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mog3 tez liczy¢ na mechanizmy egzekwowania
prawa, z ktérymi w ogéle nie majg one zadnych
formalnych zwiagzkéw. Za przyklad niech tu
postuzy agencja standaryzacyjna z pozornie do-
browolnym czlonkostwem, opracowujaca normy
wykorzystywane pézniej przez sady w orzecze-
niach dotyczacych odpowiedzialnosci cywilne;.
Te szczegolna, pomocniczg role paristwa w od-
niesieniu do samorzadnych reprezentacji prywat-
nych intereséw — zazwyczaj bardzo posrednia,
subtelng i dyskretng (Streeck 1979; Streeck et al.
1981) — trudno odpowiednio uja¢ w kategoriach
relacji miedzy stowarzyszeniem a pojedynczym
srodowiskiem wybranym sposréd wielu innych.
»otatus publiczny” oznacza bowiem bezposrednie
lub posrednie nabycie unikalnego zasobu, ktérego
nie moze zaoferowa¢ zadne inne srodowisko poza
paristwem, mianowicie moznos¢ odwolywania
sie do legalnego zastosowania srodkéw przy-
musu. Teoria organizacji wydaje si¢ ,wolna od
paristwa” w tym sensie, ze nie uwzglednia tego
istotnego rozréznienia (Hughes 1983), ktore
w kazdym przypadku ma zasadnicze znaczenie
dla zrozumienia procesu powstawania porzadku
korporacyjno-stowarzyszeniowego. Tak wigc
teoria organizacji powinna uwzgledniaé nie tylko
koncepcje interesu politycznego i upolitycznio-
nego. Istnienie nowoczesnych, zorganizowanych
reprezentacji intereséw wymusza na niej zainte-
resowanie si¢ réwniez teorig panstwa.

5.3. Organizacje i projektowanie ich ksztaltu
polityczno-organizacyjnego

Wylonienie si¢ rzadéw interesu prywatnego
z pluralistycznej reprezentacji intereséw mozna
cze$ciowo wyjasni¢ w kategoriach podejmo-
wania posrednich lub bezposrednich, czgsto
niezintegrowanych i swoistych dla polityk préb
»projektowania instytucji politycznych”, podej-
mowanych przez agencje paristwowe (Anderson
1977). Zaangazowanie pafistwa w planowanie
funkcjonowania zorganizowanych intereséw pry-
watnych odnosi si¢ zaréwno do struktur stowa-
rzyszen jako reprezentacji intereséw grupowych,
jak i do ich statusu publicznego. Celem tego pro-
cesu jest zachowanie wrazliwosci samorzadnych
organizacji dzialajacych w interesie prywatnym
na interes ogélny lub publiczny. Wycofanie si¢

przez panstwo z bezposrednich regulacji na
rzecz ,proceduralnie” (Mayntz 1983) regulowa-
nej samorzadnos$ci moze doprowadzi¢ do utraty
rozliczalnosci publicznej, wymaga wigc ochrony
i/lub stworzenia korporacyjno-stowarzyszenio-
wych aktoréw oraz rozwigzan politycznych,
ktére - dzigki swojej nieodlacznej dynamice
instytucjonalnej - beda wypracowywac definicje
intereséw przynajmniej czesciowo zgodne z celami
polityki publicznej, tj. stowarzyszenia dazace do
dostarczania débr bezwarunkowych beda réw-
niez dostarcza¢ débr publicznych spoleczenstwu
jako catosci (por. Teubner 1978). W przeciwnym
razie préba decentralizacji odpowiedzialnosci
publicznej na rzecz grup reprezentujacych interes
prywatny doprowadzi do pluralistycznej , koloni-
zacjil” paristwa przez te same interesy, ktére mialy
zosta¢ poddane publicznej dyscyplinie.

Teoria organizacji oraz badania w tej dziedzinie
moga wnies¢ istotny wklad w polityczny aspekt
tunkcjonowania odpowiedzialnych posrednikéw,
ktérzy reprezentuja prywatne interesy. Na przy-
kiad gléwny problem zwigzany ze sprawowaniem
kontroli publicznej nad samorzadnymi grupami
interesu polega na tym, by zmusi¢ zorganizowane
grupy do przejmowania mozliwie najwigkszych
kosztéw powodowanego wlasnym interesem
zachowania réwniez w sferze innych intere-
séw. Mozna to osiggnaé poprzez promowanie
»inkluzywnych organizacji” (Olson 1982) re-
prezentujacych, a zatem réwniez wewnetrznie
réwnowazgcych réznorodne interesy (uzgodnienia
wewnatrzorganizacyjne), lub poprzez tworzenie
rozwigzan, ktére sprzyjaja negocjacjom miedzy
calym spektrum organizacji reprezentujacych
wezsze interesy i majg na celu wypracowywanie
porozumieri (uzgodnienia migdzyorganizacyj-
ne). W dziedzinie projektowania politycznego
istnieje wigc pewien wybér miedzy relacjami
wewnatrz- i migdzyorganizacyjnymi jako po-
litycznie uprzywilejowanymi, lecz publicznie
rozliczalnymi strukturami reprezentujacymi
interesy prywatne. Jak w konkretnym przypadku
okresli¢ odpowiednie proporcje miedzy nimi?
W jakim stopniu beda one funkcjonalnie réw-
nowazne? Jak wiele zréznicowanych intereséw
mozna zgromadzi¢ pod egida pojedynczej or-
ganizacji o szerszym zasiegu? Czym réznig si¢
wyniki negocjacji wewnatrzorganizacyjnych od
wynikéw negocjacji migdzyorganizacyjnych, gdy
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reprezentujg one zasadniczo takie same interesy
grupowe? Wreszcie jakie sg granice oraz ewentu-
alne niezamierzone skutki uboczne autorytarnego
narzucania struktury oraz przyznawania statusu
publicznego zorganizowanym grupom intereséw
w spoleczenistwie demokratycznym? Dopiero
zaczeto analizowaé te kwestie w ramach teorii
politycznej neokorporacjonizmu, jezeli wige ma
sie dokona¢ postep w tej trudnej dziedzinie,
zwolennicy tej teorii beda musieli znacznie lepiej
przyswoic sobie lekcje plynace z teorii organizacii.

6. Funkcjonalne zalety
samorzadno$ci prywatnej

»Regulowana samoregulacja” za posredni-
ctwem zorganizowanych grup intereséw propo-
nuje rozwigzania wielu probleméw zwigzanych
z interwencjonizmem paristwowym, konkurencja
rynkowa i dobrowolnymi dzialaniami w obrebie
wspdlnot. W przypadku panstwa szczegélne
wazne okazujg si¢ dwa konkretne mankamenty.
Jednym z nich sa granice regulacji prawnych,
zwlaszcza w zakresie wdrazania programéw re-
gulacyjnych (Luhmann 1981; Teubner 1983; Voigt
1983; Willke 1983). Samorzadnos¢ prywatna
tworzy warunki do osobliwego polaczenia two-
rzenia polityk i ich wdrazania w ramach tej samej
struktury organizacyjnej (Lehmbruch 1977). Te
same stowarzyszenia, ktére negocjuja warunki
dopuszczalnego zachowania swoich czlonkéw,
jako samorzady prywatne przyjmuja odpowie-
dzialno$¢ za ich egzekwowanie. W procesie
ksztaltowania polityk zwraca si¢ wigc uwage nie
tylko na kwestie egzekwowania postanowieri (na
wage tego zjawiska wskazuje Mayntz 1983), lecz
takze na osoby odpowiedzialne na ich wdrazanie,
gdyz personel i funkcjonariusze stowarzyszen
znajduja si¢ blizej grupy docelowej (cztonkéw
organizacji) niz biurokracje paristwowe, co wiecej,
dysponuja oni glebsza wiedzg o swoim polozeniu
i ewentualnych problemach. Prawdopodobnie
dzigki temu moga mniej formalistyczne trzy-
mac si¢ reguly i w wickszej mierze uwzglednia¢
indywidualne przypadki, to za§ moze zwicksza¢
akceptacje regulacji przez osoby, ktérych one
dotyczg (Streeck 1983a).

Kolejny problem z typowa dla paristwa hie-
rarchiczng koordynacja polega na tym, ze za-

wsze wigze si¢ ona ze szczeg6lnymi problemami
legitymizacji (Offe 1975). Zasadniczo istnieja
dwa ich rodzaje: pierwszy polega na zdobywaniu
wsparcia i przekonywaniu do wspélpracy grup,
ktére mialyby poswigci¢ czgs¢ swoich intereséw na
rzecz interesu ogélnego, a drugi polega na przed-
stawieniu spéjnego wizerunku roli spoleczne;
i, jurysdykeji” legalnych interwencji paistwa jako
takiego, innymi slowy, na normatywnej definicji
granic nowoczesnego panstwa. Samorzady pry-
watne, dostarczajac zinstytucjonalizowanej plasz-
czyzny do bliskich kontaktéw wiadz publicznych
z okreslonymi grupami spoleczeristwa obywatel-
skiego, moga w znacznym stopniu przyczyni¢ sie
do rozwiazywania obydwu rodzajéw probleméw.
Powigazanie regulacji zachowan z reprezentacja
intereséw pozostawia kwesti¢ legitymizowania
ingerencji regulacyjnych przedstawicielom grup,
ktérzy moga sie odwolywac do bardziej namacal-
nych, specyficznych dla tej grupy norm i sposobéw
postrzegania intereséw, zamiast opieraé si¢ na
ogodlnych warto$ciach i obowigzkach przestrze-
ganych przez cale spoleczenstwo. Najbardzie;
znanym, cho¢ wcale nie jedynym przykladem,
jest obrona wynegocjowanego porozumienia
branzowego przez przywédcéw zwigzkéw zawo-
dowych oraz przez stowarzyszenia przedsigbior-
c6éw. Grupy te utrzymuja, ze jest ono korzystne
i sprawiedliwe dla obydwu stron, wykorzystujac
bardzo rézne argumenty i odwolujac si¢ do bardzo
réznych wspélnych wartosci. To zréznicowanie
legitymizacji ze wzgledu na sprzeczne interesy
spoleczne zwalnia rzad publiczny z obowigz-
ku wypracowania powszechnie akceptowane;
politycznej formuly obrony pewnych decyzji
o charakterze alokacyjnym. Sprowadza si¢ to do
wykorzystywania - w celu utrzymania porzadku
publicznego - rozbieznego postrzegania intereséw,
ktérych ideologiczna integracja bytaby trudna lub
wrecz niemozliwa.

Koncepcja zbiorowej odpowiedzialnosci or-
ganizacji reprezentujacych okreslone interesy za
kontrolowanie zachowania wlasnych czlonkéw
w interesie publicznym moze tez postuzy¢ jako
og6lna zasada wyznaczajaca granice bezposredniej
odpowiedzialno$ci paristwa. Tutaj zblizamy si¢ do
tradycyjnych idei paristwa jako bytu ,stuzebnego”
wobec spoleczeristwa w tym sensie, Ze powinno si¢
ono zadowala¢ pomaganiem mniejszym zbioro-
woséciom w radzeniu sobie i interweniowaé bezpo-
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srednio tylko wtedy, gdy tego rodzaju samopomoc
okaze si¢ niemozliwa. Oczywiscie katolicka nauka
spoleczna wraz ze swoja zasadniczg koncepcja
prawa naturalnego, ktére przedstawia organicz-
ny, kolektywistyczny obraz spoleczeristwa, nie
moze tak naprawde dostarczy¢ normatywnego
uzasadnienia wspélczesnych $wieckich struktur
ani praktyk korporacyjno-stowarzyszeniowych.
Najbardziej efektywnej legitymizacji wycofania
si¢ nowoczesnego paristwa z regulacji material-
nych ku regulacjom ,,proceduralnym” podmiotéw
zbiorowych (Mayntz 1983) moga dostarczyé
negatywne do$wiadczenia z etatystycznymi,
tzn. pragmatycznymi i empirycznymi, a nie nor-
matywnymi metodami tworzenia polityk. Wy-
nika z tego, ze mimo rzeczywiscie lub potencjalnie
istotnego wktadu prywatnych stowarzyszen w rea-
lizacje celéw polityk publicznych bedzie on raczej
polegal na serii pragmatycznych korekt w ramach
istniejacego (,demokratycznego”, ,liberalnego”,
,kapitalistycznego”) systemu rzadzenia, a nie na
calo$ciowym zastgpieniu go systemem stowa-
rzyszeniowym lub korporacyjnym (Olsen 1981).

Jezeli chodzi o rynki, ich widocznym i czg-
sto analizowanym problemem jest to, ze nie-
uregulowane interakcje realizujacych wlasne
interesy stron mogg nie zapewnia¢ okreslonych
débr zbiorowych lub bezwarunkowych, ktére sg
koniecznie potrzebne do efektywnego funkcjo-
nowania rynku (,zawodnos¢ rynku”). W takich
przypadkach racjonalne zachowanie uczestnikéw
rynku musi zosta¢ poddane jakiej$ formie wtad-
czej kontroli — realizowanej przez paristwo lub
za posrednictwem innej agencji — by zapobiec
wystepowaniu zachowan autodestrukcyjnych.
Ponadto wolna konkurencja moze prowadzi¢
do podzialéw i nieréwnosci spolecznych, ktére
dopinguja do podejmowania dziatari zbiorowych
majacych na celu wypaczenie dzialania rynku.
Nielatwo stlumic frakeyjno$¢ tego rodzaju w spo-
leczenstwie demokratycznym, poniewaz patistwo,
ktére podejmowaloby takie préby, musialoby
by¢ do tego stopnia autonomiczne, ze w efekcie
przestatoby by¢ demokratyczne®. W tym sensie

¢ Wtasnie to wydaje si¢ gléwnym problemem polityki
w ostatniej ksiazce Mancura Olsona The Rise and Decline
of Nations (1982). Olson przekonujgco dowodzi wyzszosci
wolnej konkurencji w dziedzinie alokacji, ale jego doglebna
znajomos¢ polityk intereséw uniemozliwia mu opowie-

liberalizm gospodarczy i demokracja polityczna
rzeczywiscie nie przystaja do siebie, jak argumen-
towali analitycy reprezentujacy zaréwno prawg
(von Hayek 1976-1978), jak i lewa (Goldthorpe
1985) strong sceny politycznej. Transformacje
neokorporatystyczng pluralistycznych grup in-
teresu w odpowiedzialne przed spoleczeristwem,
samoregulujace agencje mozna z tej perspektywy
postrzega¢ nie tylko jako prébe dostarczenia débr
bezwarunkowych/zbiorowych innymi i bardziej
skutecznymi sposobami niz regulacje pafistwo-
we, lecz takze jako prébe narzucenia dyscypliny
frakcjom, ktére powstaja w ustroju demokratycz-
nym w warunkach gospodarki rynkowej celem
zapewnienia wigkszej harmonii zorganizowanych
reprezentacji intereséw z wymogami rynku.
Dziataniom wspélnotowym brakuje wiad-
czych narzedzi do mobilizacji zasobéw wykra-
czajacych poza to, co mozna uzyska¢ na zasadzie
dobrowolnosci. To szczegdlnie istotny problem
w mniej normatywnie zintegrowanych wspdl-
notach. Istnieja powody, by sadzi¢, ze wraz ze
wzrostem mobilnosci ludzi i tozsamosci kultu-
rowych altruistycznie motywowane poczucie
obowigzku — sklonno$¢ do ,zwracania uwagi
na innych” — bedzie stablo w wiekszosci grup
spolecznych. Wiasnie takie racjonalne prze-

dzenie si¢ po stronie ekonomistéw takich jak Milton
Friedman, ktéry wzywal do tworzenia liberalnego paristwa
leseferystycznego. Olson doskonale wie, ze wolny rynek,
jezeli ma pozosta¢ wolny, wymaga ciaglej, energicznej
interwencji pafistwa. Posuwa si¢ nawet do stwierdzenia, iz
,brak interwencji paristwa (nawet gdyby byt niezmiennie
pozadany) moze i tak nie by¢ mozliwy z powodu naciskéw
grup interesu, chyba ze zdecydujemy si¢ na jeszcze wigksze
2o w postaci cigglej niestabilnosci” (ibidem, s. 178). Mimo
to nie wyjasnia, jakiego rodzaju polityke interwencjonizmu
zaleca w odniesieniu do intereséw grupowych ani jak
musialoby wyglada¢ paistwo pragnace pod wzgledem
politycznym zapewni¢ warunki do ,wolnego handlu oraz
ograniczania liczby przeszkéd dla swobodnego przeplywu
czynnikéw produkeji i przedsigbiorstw” (ibidem, s. 141).
Nie opowiada si¢ (a przynajmniej nie bezposrednio) za
wsparciem ze strony panistwa i sprzyjaniem ,kompleksowe;
organizacji”, ktérej nie uwaza za najlepsze rozwigzanie.
Nie zaleca réwniez zniesienia w drodze represji rzgdowych
demokratycznej swobody zrzeszania si¢. Przytacza jednak
komentarz Thomasa Jeffersona, ze ,,drzewo wolnosci
nalezy od czasu do czasu podlewa¢ krwia patriotéw
i tyranéw” (ibidem, s. 141) — w kontekscie argumentacji
Olsona ci drudzy s3 oczywiscie ,prywatnymi tyranami”
rzadzacymi , dystrybucyjnymi koalicjami spoleczeristw”.
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stanki stoja za przejmowaniem tradycyjnych
funkcji pomocy spolecznej przez rozrastajace
si¢ paristwa opiekuricze. Ponadto spolecznosci
moga mie¢ charakter zamkniety, co oznacza, ze
wyznawane przez nie wartosci i przyjmowane
wzajemne zobowigzania mogg sta¢ w sprzecznosci
zwarto§ciami i wymogami spoleczenistwa jako ca-
tosci. Wspieranie przez wiadze publiczne silnych
organizacji posredniczacych i reprezentujacych
okreslone grupy moze stanowié¢ rozwigzanie,
ktére zwigksza samoregulacyjne zdolnosci tych
ostatnich i wykracza poza granice dobrowol-
nosci, oraz zachecaé do kierowania zachowan
zbiorowych ku ogélnospolecznym, a nie tylko
partykularnym wartosciom i interesom.

Stowarzyszenia reprezentujace interesy swoich
czlonkéw po przeksztalceniu w rzady prywatne
koryguja wiele niedoskonalosci paristwa, rynku
i wspdlnoty. Uwalniajac trzy pozostale porzadki
od probleméw, do ktérych rozwigzywania sg
one gorzej przygotowane, nie tylko uprzedzaja
ich dzialania, ale tez przyczyniaja si¢ do ich
prawidlowego funkcjonowania. Paristwo, ktére
w wybranych obszarach wycofuje si¢ z bezpo-
sredniej kontroli proceduralnej, nie stabnie, wrecz
przeciwnie, moze nawet efektywniej realizowa¢
swoje polityki. Podobnie utrzymanie efektywnosci
rynkéw jako mechanizméw alokacji wymaga
z jednej strony ich ochrony przed wplywami grup
realizujacych partykularne interesy, a z drugiej —
prawnego ograniczania zakresu dopuszczalnych
zachowan konkurencyjnych jako warunku sta-
bilnej, dlugoterminowej wymiany i konkurencji
(np. w takich dziedzinach jak wprowadzanie
norm technicznych lub szkolenia przyuczajace do
zawodu). Wreszcie wspélnoty istniejace w spole-
czeristwie z silnym panstwem i wolnym rynkiem
mogg efektywniej pielegnowac wiasng tozsamosé
kulturowg oraz wykorzystywac ja do wplywania
na procesy polityczne, pod warunkiem ze s3
efektywnie zorganizowane i dysponuja wicksza
iloécig bardziej zréznicowanych zasobéw, niz sa
w stanie samodzielnie wytworzy¢ nowoczesne
spolecznosci.

7. Rzady interesu prywatnego
jako ,model mieszany”
ksztaltowania polityk

Nalezy podkresli¢, ze w stowarzyszeniowym
modelu porzadku spolecznego pozostaje miej-
sce dla panstwa, rynku i wspélnoty. Porzadek
korporacyjno-stowarzyszeniowy wylania sig
w catkowicie ,mieszanych” systemach politycz-
nych. Instytucje reprezentujace interesy prywatne
przewaznie dzialaja w wybranych sektorach,
branzach i sferach polityki, podczas gdy inne
zbiorowosci oraz kwestie podlegaja bezposrednio
regulacjom paristwowym, s3 pozostawiane sitom
rynkowym lub realizowane poprzez dzialania
wspolnoty. Co wiecej, wspdlnota, rynek oraz
paristwo stanowig istotne warunki ograniczajace
i sprzyjajace powstawaniu struktur stowarzy-
szeniowych — bez nich tego rodzaju organizacje
nie mogtyby istnie¢ ani funkcjonowa¢. Chociaz
uwazamy, ze to samo mozna powiedzie¢ o kaz-
dym z czterech rodzajéw porzadku spolecznego,
w koricowych akapitach skupimy si¢ wylacznie na
samorzadach prywatnych iich relacjach z trzema
pozostalymi porzadkami.

7.1. Pastwo

Stowarzyszenia moga zarzadzaé interesami re-
prezentowanych przez siebie czlonkéw wylacznie
dzigki pewnego rodzaju ulatwieniom oraz na mo-
cy upowaznienia udzielonego im przez parnistwo.
Wymaga to przynajmniej przestrzegania swego
rodzaju Ordungspolitik polegajacej na celowym po-
wstrzymywaniu si¢ paristwa od ingerencji w spra-
wowanie wladzy przez wplywowe stowarzyszenia
nad swoimi czlonkami. Tam, gdzie paristwo $cisle
przestrzega praw jednostki do niezrzeszania si¢
i do niepodlegania jakiemukolwiek przymusowi
poza stosowanym przez pafstwo, porzadek kor-
poracyjno-stowarzyszeniowy nie moze zaistnie¢.
Z reguly jednak samo powstrzymywanie si¢ nie
wystarczy. Spontaniczne zrzeszanie si¢ obywa-
teli zazwyczaj nie przeklada si¢ bezposrednio
na wplywy stowarzyszeri. Aby wiec mogly one
przeksztalci¢ si¢ w samorzady prywatne, musza
dysponowaé wigkszymi i silniejszymi wplywami,
niz s3 w stanie samodzielnie zmobilizowaé na
zasadzie dobrowolnosci. To wiasnie ograniczenia
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w sferze samodzielnego pozyskiwania wplywéw
— jak réwniez innych zasobéw, takich jak srodki
finansowe, stabilno$¢ organizacyjna i efektywne
uznanie statusu — stanowig wazng przyczyne go-
towosci stowarzyszeni do rezygnacji z niektérych
intereséw swoich czlonkéw w zamian za status
publiczny, jezeli zostanie im on zaoferowany przez
paristwo (Streeck 1982). Dzialania paristwa, ktére
ulatwiajg rozwdj organizacji w kontekscie instytu-
cjonalizacji zwigzkéw reprezentujacych interesy,
mog3 przybiera¢ rézne formy i zwykle znacznie
mniej rzucajg si¢ w oczy niz sytuacja w takich
krajach jak Austria, gdzie istnieje obowigzek
zrzeszania si¢ w izbach przemystowych, handlo-
wych, rolniczych i w organizacjach zwigzkowych.

Aktywnego udziatu pafistwa wymaga réwniez
wazny mechanizm, dzigki ktéremu rzady prywat-
ne nie tracg wrazliwosci na szersze potrzeby spo-
teczne. Mechanizm ten ma posta¢ nieustannego
zagrozenia bezposrednia interwencja ze strony
paristwa, jezeli dana grupa nie dostosuje zacho-
wania swoich cztonkéw do interesu publicznego.
W tym sensie wykorzystanie zorganizowanych
reprezentacji intereséw prywatnych do realizacji
celéw publicznych wymaga raczej silnego niz
stabego paristwa. Stowarzyszeniowy porzadek
spoleczny wiaze si¢ z decentralizacja funkeji
panistwa na rzecz organizacji posredniczacych, ale
musi temu towarzyszy¢ jednoczesne rozwijanie
przez paristwo zdolnosci do projektowania, mo-
nitorowania i kontrolowania nowych samoregu-
lujacych si¢ systeméw. Ponadto odwolywanie si¢
do stowarzyszeniowej samoregulacji w pewnych
szczegdlnych okoliczno$ciach nie moze negowaé
zasadniczej zdolno$ci paristwa do bezposredniego
stosowania regulacji, o ile tak postanowi, w prze-
ciwnym razie przestanie istnie¢ wazne zrédlo
jego silnej pozycji w negocjacjach ze zorganizo-
wanymi grupami intereséw w kwestii przyjecia
przez te drugie zobowigzan wobec spoleczenistwa
jako calosci. Stowarzyszeniowo-korporacyjny
porzadek spoleczny moze si¢ sta¢ prawomoc-
na opcja dla komunitarianizmu, etatyzmu i li-
beralizmu rynkowego tylko w takim zakresie,
w jakim paristwo — dzigki powigzaniu regulacji
proceduralnych zamiast materialnych z wiary-
godng grozba bezposredniej interwencji — moze
utrzyma¢ przynajmniej cze$ciows rozliczalnosé
samorzadnych organizacji prywatnych przed
spoleczeristwem.

7.2. Rynek

Samorzadne organizacje prywatne same przez
si¢ nie eliminujg konkurencji. We wszystkich
krajach zachodnich przepisy prawne dotyczace
»dzialalnosci gospodarczej” nakladaja pewne
ograniczenia na ingerencj¢ stowarzyszen w rynek.
Przynajmniej co do zasady czlonkowie tego ro-
dzaju organizacji zachowuja swobod¢ wchodzenia
w stosunki umowne ze sobg oraz z czlonkami
innych grup. Samoregulacja grupowa dotyczy
wstepnych warunkéw pozaumownych, nie za-
stepuje wiec uméw prywatnych. Samoregulacja,
analogicznie do regulacji pafistwowych, czesto
rozcigga si¢ na rzeczowy aspekt uméw prawa
prywatnego, lecz prawdg jest réwniez to, Ze nawet
na rynku pracy zawsze pozostaje istotny obszar
uznaniowosci postanowiert umawiajacych sie
stron (np. dryf plac), chroniony przed ingerencja
stowarzyszen.

Porzadek rynkowy jest wcigz obecny réwniez
w sferze politycznej. Powstawanie rzadu intereséw
prywatnych $cisle aczy si¢ z nabywaniem przez
wczesniej dobrowolne stowarzyszenia repre-
zentujgce interesy uprawnien organizacyjnych,
ktére chronig je przed konkurencja o czlonkéw
i zasoby. Monopol interesu powigzany z aspek-
tem politycznym stanowi nieodlgczny element
wszystkich tego rodzaju ustalen, nalezy go jednak
postrzegac z pewnej perspektywy. Nawet stowa-
rzyszenia z obowigzkowym czlonkostwem, takie
jak kontynentalne izby handlowe, w znacznym
stopniu zalezg od dobrowolnych skiadek oraz
od dobrowolnego przestrzegania postanowien
przez ich czlonkéw. Odmowa udzialu w organach
stowarzyszeniowych i wspierania ich polityki
pozostaje silng sankcja w rekach czlonkéw. Silne
w niektérych sferach wplywy rzadéw intereséw
prywatnych nigdy nie wystarczajg do calkowi-
tego zwolnienia stowarzyszen z koniecznosci
mobilizacji dodatkowych zasobéw i opartego na
zasadzie dobrowolnosci wsparcia politycznego
w procesie konkurowania z innymi instytucja-
mi oraz podmiotami zbiorowymi. Aby jednak
tego rodzaju mobilizacja byla mozliwa, polityka
stowarzyszen, mimo ich calej niewatpliwej au-
tonomii, musi by¢ wystarczajaco atrakcyjna dla
ich czlonkéw, a wiec konkurencyjna na rynku
politycznym — na rynku, ktéry mimo znacznej
oligopolizacji pozostaje rynkiem.
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7.3. Wspélnota

Bez wzgledu na ulatwienia ze strony pan-
stwa oraz instytucjonalizacje¢ rzady intereséw
prywatnych muszg by¢ zakorzenione w wartos$-
ciach i sposobie postrzegania intereséw przez
istniejace zbiorowosci spoleczne. Zbiorowosci
(zorganizowane), ktére majg uzyskaé status pub-
liczny, nie moga by¢ tworzone arbitralnie przez
panistwo, lecz powinny uprzednio mie¢ samo-
dzielne podstawy egzystencji oraz tozsamosc.
Nie oznacza to, ze muszg stanowié spolecznosci
zintegrowane pod wzgledem normatywnym.
W miarg jak organizacje pozyskuja kolejne $rodki
kontroli zewnetrznej poprzez przyjecie statusu
publicznego, ich zbiorowa zdolnos¢ do dzialania
i utrzymywania dyscypliny wewngtrznej przestaje
zaleze¢ wylacznie od integracji normatywne;.
Podobnie, postrzeganie intereséw przez zbio-
rowosci — potencjalne podmioty zarzadzania
grupowego — nie musi by¢ na tyle spéjne ani
jednoznaczne, by nadawa¢ kierunek zbiorowym
dzialaniom grupy. Przeciwnie, moze si¢ ono
ujawni¢ dopiero na skutek autorytatywnej (re-)
definicji przez profesjonalnych przedstawicieli
tej zbiorowosci posiadajacych ustalong pozy-
cje 1 status monopolistyczny. Niemniej jednak
przywdédcy rzadéw interesu prywatnego, dazac
do uzyskania zgody swoich wyborcéw na uzgod-
nione pakty, musza mie¢ mozno$¢ odwolywania
si¢ do pewnych wspélnych norm i elementéw
zbiorowej tozsamosci, ktérych sami nie moga
stworzy¢, a czlonkowie organizacji musza do-
strzec w polityce swoich przywédcéw pewne
odzwierciedlenie tego, co uwazajg za wlasng toz-
samo$¢. Co wigcej, systemy warto$ci wspierajace
instytucje korporacyjno-stowarzyszeniowe muszg
obejmowaé chocby szczatkowe zaangazowanie
na rzecz ogoblu spoleczeristwa wykraczajace po-
za granice tylko jednej grupy intereséw. Takie
zaangazowanie, np. w przestrzeganie kodeksu
postgpowania lub w budowanie prestizu gru-
py oraz szacunku dla innych grup, moze by¢
i najprawdopodobniej bywa wzmacniane wysil-
kami wktadanymi przez organizacj¢ w budowe
zbiorowej tozsamosci. Jednak tam, gdzie nie sa
one obecne nawet w szczatkowej postaci i gdzie
wspdlnotowe wartosci oraz tozsamosci skupiajg si¢
wylacznie na sobie, a takze s samowystarczalne,

bardzo trudno liczy¢ na stabilnos¢ i niezawodno$¢
rozwigzaii korporacyjno-stowarzyszeniowych.

Zakonczenie

Rzady interesu prywatnego nie zastgpia spo-
tecznosci, rynku ani paristwa. Nawet tam, gdzie
znaczng cz¢$¢ polityk publicznych tworza i realizu-
ja stowarzyszenia posredniczace, zawsze i dos¢ du-
zym stopniu zalezg one od warto$ci wyznawanych
przez wspélnoty oraz od ich spéjnosci, a w ryzach
utrzymujg je rynkowe sity gospodarczo-polityczne,
hierarchiczna kontrola, projektowanie polityczne
oraz naciski w postaci zagrozenia bezposrednig in-
terwencja panistwa. Co wigcej, nie wszystkie grupy
spoleczne ani kwestie polityczne réwnie dobrze
poddaja si¢ samoregulacji praktykowanej przez
stowarzyszenia. W sferze porzadku spolecznego
nowoczesnych spoleczeristw niewatpliwie istnieja
problemy, ktére latwiej rozwigzywad, odwolujac
si¢ do propozyciji trzech konkurujacych ze sobg
instytucji. Z tego wzgledu ide¢ kompleksowego
»systemu” spolecznego czy politycznego, opar-
tego na zasadach korporacyjno-stowarzyszenio-
wych, nalezaloby uzna¢ za z gruntu zwodnicza.
Jednoczesnie pojawia si¢ coraz wigcej dowodéw
$wiadczacych o istnieniu pewnych dziedzin poli-
tyki, w ktérych instytucje samoregulacji grupowej
mog3 przynosi¢ lepiej dostosowane spolecznie oraz
normatywnie akceptowalne wyniki niz wspél-
notowa samopomoc, wolny handel czy etatyzm.
Badania empiryczne i refleksje teoretyczne do-
tyczace warunkéw efektywnego wykorzysta-
nia w ustroju ,,mieszanym” pewnych elementéw
modelu korporacyjno-stowarzyszeniowego do
celéw polityki publicznej dopiero si¢ rozpoczy-
naja. Zwiekszone wysitki w tym kierunku moga
sprawi¢, ze bedziemy mogli bardziej swiadomie
stosowa¢ dodatkowy model porzadkowania re-
lacji spotecznych, ktéry zrekompensuje powazne
dysfunkcje wspdlnoty, rynku i paristwa, a tym
samym moze znacznie wzbogaci¢ repertuar polityk
nowoczesnych spoleczeristw.

Podzigkowania

Pierwsza wersje tego artykulu zatytulowang
»Private Interest Government: Order Beyond
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or Between Community, Market and State?”
(Rzady interesu prywatnego: Porzadek poza
czy pomigdzy wspélnotg, rynkiem i paristwem?)
przedstawiono na VI Sympozjum Europejskiej
Grupy Badan Organizacyjnych (European Group
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Community, market, state — and associations?
The prospective contribution of interest governance to social order

The authors of the paper argue in favour of the recognition of the role of associations representing the interests of
their members as a distinct fourth logic of social order, apart from community, market, and state. They believe that
only a thorough analysis of the contribution of associations and the organized process of interest reconciliation to
social order can lead to a better understanding of the operation of modern negotiation-based economies and societies.
In the future, this should result in a significantly broader range of available strategic alternatives in solving problems
related to the shaping and implementation of public policies.
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