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Robert H. Wade

Polityka przemyslowa versus pulapka $redniego dochodu -
przyklady ukierunkowanego przeciwdzialania'

Liczba krajéw nienalezacych do grupy panstw zachodnich, ktére w ciggu ostatnich dwéch stuleci zyskaly sta-
tus rozwinietych, nie przekracza 10 i nieomal kazdy z nich posiada niewielka populacje. Ten zadziwiajacy fakt 13-
czy si¢ z innymi dowodami potwierdzajacymi istnienie ,putapki $redniego dochodu” (middle-income trap, MIT) lub
»putapki braku zdolnosci konwergencji” (non-convergence trap), ktére sprzyjaja zachowaniu obecnej hierarchii $wia-
towej gospodarki — pomimo twierdzenia, ze rozwdj przemystu po drugiej wojnie §wiatowej bedzie stuzy¢ paristwom
rozwijajgcym si¢. W niniejszym artykule przedstawiono dowody na istnienie MIT, opisano mechanizmy jej powsta-
wania, wyja$niono, dlaczego aktywne polityki handlowe i przemystowe s3 niemal niezb¢dnym warunkiem wyjscia
kraju z tej putapki szybciej niz w §limaczym tempie. W pracy znalazly si¢ takze praktyczne podpowiedzi dotyczace
tego, jak prowadzi¢ wspomniane polityki — w sposéb odmienny niz ten, ktéry wynika z ducha konsensusu waszyng-
toriskiego oraz dwustronnych regionalnych porozumien handlowych i inwestycyjnych.

Slowa kluczowe: pulapka sredniego dochodu, polityka przemyslowa, konwergencja, czynniki produkeji.

Patrzgc na wzrost gospodarczy w skali global-  — badanie Banku Swiatowego (World Bank
nej w ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat, widzimy 2013) identyfikuje 101 krajéw w 1960 r. ja-
uderzajace, ale zarazem niedostatecznie powaznie ko panistwa o ,$rednim dochodzie”. Sposréd
traktowane dowody na wystepowanie probleméw nich tylko 13 osiagnelo ,wysoki dochéd” do
napotykanych przez pafistwa rozwijajace sie, ktére 2008 .2
daza do osiagnigcia statusu kraju rozwinigtego ~ — w badaniu przeprowadzonym przez naukow-
w zakresie struktury gospodarczej i efektywnosci. c6w z Migdzynarodowego Funduszu Wa-

Rozwazamy nast¢pujace fakty wynikajace lutowego (MFW) (Cherif, Hasanov 2015)
z ustalent empirycznych: progi dochodowe definiuje si¢ w procentach

— spo$réd krajéw nienalezacych do grupy paristw amerykanskiego PKB per capita (parytet sity
zachodnich mniej niz 10 paristw w ostatnich

dwéch stuleciach stalo si¢ rozwinigtymi, na- 2 Rezne zrodta w réznych okresach wykorzystuja od-
Wetjeéli poszer Z}’é grupe t}’Ch PaﬁStW i WI%CZYé mienne definicje progéw dochodowych. Bank Swiatowy
do niej Hong Kong, Singapur, Rosje i Izrael.  uzywa teraz dochodu narodowego brutto na mieszkarica,
Prawie wszystkie 7z nich maj% niewielk% licz- leiczanego przy zastosowaniu metody Atlasu Banku
be mieszkaricéw; Swiatowego. Od potowy 2015 r. definiuje on gospo-
darki o niskich dochodach jako te, w ktérych PKB na
mieszkarica wynosi ponizej 1045 USD lub mniej niz
w 2014 r.; gospodarki o érednich dochodach — ponad
Robert H. Wade . 1045 USD,galeII)nniej niz 12 736 USD; gospodarkipo wy-
Department of International Development sokim dochodzie — 12 736 USD lub wigcej. Podzial na
London School of Economics and Political Science darki o niskich dochodach i d 13 ssrvch
gospodarki o niskich dochodach i gospodarki o wyzszyc
Houghton Street dochodach przebiega na poziomie 4125 USD (World Bank
London WC2A 2AE 2015a). Gospodarek o wysokich dochodach jest 13, s3 to:
rwade@lse.ac.uk Gwinea Réwnikowa, Grecja, Hong Kong, Irlandia, Izrael,
! Dzi¢kuje Ipek Ergin za pomocne dyskusje na temat  Japonia, Mauritius, Portugalia, Portoryko, Republika
putapki $redniego dochodu. Korei, Singapur, Hiszpania, Tajwan.
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Robert H. Wade

nabyweczej USD w 2005 r.), w przeciwieristwie
do badan Banku Swiatowego, ktéry wykorzy-
stuje absolutne progi dochodu per capita®. Ze
zbioru 167 gospodarek o niskim i §rednim do-
chodzie w 1970 r. tylko dziewigc (5%) osiagneto
wysoki dochéd w 2010 r. (46% amerykaniskiego

PKB per capita). Sposréd nich siedem to male

kraje europejskie, ktére osiagnety wyzszo-sred-

ni dochéd do 1970 r. (Cypr, Czechy, Grecja,

Irlandia, Malta, Portugalia, Stowenia). Tylko

dwie z tych gospodarek byly spoza Europy:

Tajwan i Korea Potudniowa, ktéra wystrzeli-

ta z poziomu mniej niz 20% dochodu w USA

w 1970 r. do ponad 65% w 2010 r. Malezja

przeciwnie miata dochéd okoto 20% w 1970 r.

126% w 2010 r. Tajlandia i Chile mialy mniej

wigcej podobne wyniki jak Malezja (Chile radzi

sobie lepiej w pierwszej dekadzie XXI w. dzieki
wzrostowi cen miedzi na rynkach $wiatowych);
— Branko Milanovi¢ (2005) dzieli kraje na cztery
grupy, kierujac si¢ kryterium PKB per capita.

Na szczycie znajdujg si¢ ,bogate kraje” Zachodu

oraz Japonia, ponizej Grecja i Portugalia.

Dalej umieszcza kraje ,,pretendentéw” (maja-

ce najwigksze szanse na dolgczenie do grupy

bogatych) na poziomie ponizej 2/3 dochodu
paristw bogatych. Milanovi¢ $ledzi te prze-

plywy w dwéch okresach: od 1960 do 1978 .

oraz od 1979 do 2000 r. Stwierdza, ze mniej

niz 15% krajéw znajdujacych si¢ na poczatku
kazdego z tych okreséw w sytuacji pretenden-
téw jest w stanie dolaczy¢ do grupy paristw
bogatych na jego koricu. Ponadto wickszos¢
pretendentéw w obu tych przedzialach cza-
sowych na koricu spadla do kategorii pafistw

o nizszych dochodach. Z drugiej strony nie-

ktére z krajéw nalezacych na poczatku do gru-

py panistw bogatych spadly do nizszej katego-
rii pod koniec okresu.

Sytuacja ta wyglada tak, jak gdyby bogate kraje
byly podtrzymywane przez sity analogiczne do
magnetycznej lewitacji, natomiast wiele pafstw
rozwijajacych sie bylo podtrzymywanych —w sto-

3 Badanie MFW bierze mediang jako prég w ,gérnej
strefie dochod6w srednich”, ktére w 2010 r. przelozylo si¢
na 6600 USD i 16% sredniego dochodu w USA. Przyjmuje
ono 75 percentyla jako prég ,wysokiego dochodu”, co
przektada si¢ na 19 050 USD i 46% sredniej USA.

sunku do krajéw bogatych — przez sily analogiczne
do sit grawitacji.

Brazylia jest dobrym tego przykladem. Mie¢dzy
1950 2 2010 1. przez pierwsze siedem lat nalezata
do grupy ,krajéw o niskich dochodach”, a przez
nastepne 53 lata do panistw o ,nizszym srednim
dochodzie”. W pierwszych latach XXI w. jej
gospodarka szybko rosta, inspirujac w 2009 r.
»,The Economist” do poswiecenia 14 stron na
artykul Latin America’s big success story [Opowies¢
o wielkim sukcesie Ameryki Laciniskiej]. Od
2014 r. zachodnie media nieomal codziennie
informowaly o zapasci gospodarki brazylijskie;.
,The Financial Times” 14 wrzesnia 2015 r. za-
miescil artykul wstepny zatytulowany Brazil’s
terrible fall from economic grace [Straszliwy upadek
Brazylii w gospodarcza nietaske]. Pojawilo si¢
w nim stwierdzenie: ,Gospodarka jest w chaosie.
Najgorsza recesja w Brazylii od czaséw Wielkiego
Kryzysu przejawi si¢ skurczeniem gospodarki
az 0 3% w tym roku i o 2% w 2016 r. Finanse
publiczne sa w rozsypce (...)".

1. Pulapka $redniego dochodu
Indermit Gill i Homi Kharas (2007) w pracy

An East Asian Renaissance: Ideas for Economic
Growth wyrazili ideg pulapki sredniego dochodu
(middle-income trap, MIT). Wspominajg jednak

o niej jedynie na dwéch z 350 stron:

W przypadku braku ekonomii skali kraje Wschod-
niej Azji o §rednim dochodzie stang wobec koniecz-
nosci prowadzenia zmudnej walki o utrzymanie
ich historycznie imponujacego wzrostu. Strategie
oparte na akumulacji czynnikéw produkeji praw-
dopodobnie bedg prowadzié¢ do coraz gorszych wy-
nikéw, co jest zjawiskiem naturalnym, kiedy krari-
cowa produktywnos¢ kapitatu spada. W Ameryce
Lacinskiej i na Bliskim Wschodzie odnajdujemy
przyklady regionéw o srednim dochodzie, ktére
przez dziesigciolecia, nie byly w stanie wyrwac sig
z tej putapki. (ibidem, s. 18)

Rycina 1 obrazuje poziomy dochodéw w Azji
Wschodniej i Poludniowo-Wschodniej oraz Ame-
ryce Laciriskiej od 1960 do 2010 r. (Ergin 2015).
Widzimy wczesny start Japonii, pézniej Hong
Kongu i Korei Poludniowej (Tajwan, ktéry nie

8 Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016



Polityka przemystowa versus putapka sredniego dochodu — przyktady ukierunkowanego przeciwdziatania
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Rycina 1. Srednie dochody w Azji Wschodniej, Azji Potudniowo-Wschodniej i Ameryce Eaciniskiej w la-

tach 1960-2010
Zrédto: Ergin 2015.

zostal tu przedstawiony, wyprzedzal Koree).
Potem, duzo pézniej, po przejsciu dlugiej drogi,
w podobnym miejscu pojawiaja si¢ kraje Azji
Poludniowo-Wschodniej i Ameryki Laciriskiej.
Zasadne jest stwierdzenie, ze pafistwa te zostaly
schwytane w pulapke sredniego dochodu.

Podstawowe zalozenie méwi, ze w matrycy
3x3, o roku poczatkowym (np. 1960 r.) na osi
poziomej i o roku koricowym (np. 2008 r.) na osi
pionowej, kazda o$ jest podzielona na poziomy
dochodéw: wysoki, sredni i niski. Znaczaca
liczba gospodarek znajdujacych si¢ w przedziale
sredniego dochodu w roku poczatkowym bedzie
nadal w tym pasmie w roku konicowym; tylko
niewielka cz¢$¢ z nich przejdzie do grupy go-
spodarek o wysokim dochodzie.

Felipe, Abdon i Kumar (2012) z Azjatyckiego
Banku Rozwoju obliczajg czas spedzony w prze-
dziale o érednim dochodzie, a doktadnie w za-
kresie nizszych $rednich dochodéw, dla duzego
zbioru gospodarek. W swojej pracy okreslaja
nizszo--éredni dochéd zgodnie z metodologia
Banku Swiatowego jako PKB per capita migdzy

parytetem sily nabywczej 2000 do 7250 USD
rocznie (okolo 5,5 do 20 USD dziennie parytetu
sity nabywezej USD w 1990 r.). Dochodzg oni do
wniosku, ze w latach 1950-2010 Japonia, Tajwan,
Korea Potudniowa i Chiny przeszty przez strefe
nizszych srednich dochodéw w czasie krétszym
niz dwie dekady w kierunku wyzszych $rednich
dochodéw, a nastepnie trzy pierwsze znalazty sie
w strefie wysokich dochodéw.

Wiele krajéw Ameryki Eaciniskiej i Karaibéw
spedzilo ponad cztery dekady miedzy 1950
22010 r. w zakresie nizszych $rednich dochodéw
i pozostalo tam w 2010 r. Sg to Brazylia, Boliwia,
Kolumbia, Ekwador, Salwador, Gwatemala,
Jamajka, Panama i Peru.

W istocie nieomal wszystkie kraje Ameryki
Faciniskiej i Bliskiego Wschodu dotarty do progu
nizszych §rednich dochodéw do lat szes¢dziesia-
tych lub siedemdziesigtych i wigkszos$¢ z nich
obecnie tam pozostaje albo znajduje si¢ nieco
powyzej tego pulapu.

Kraje Azji Potudniowo-Wschodniej znajduja
si¢ pomiedzy Malezja i Tajlandig. Spedzily one

Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016 9
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prawie trzy dekady w nizszym srednim przedziale
przed dojsciem do przedzialu wyzszego $red-
niego (gdzie pozostawaly od 2010 r., do ktérego
dysponujemy danymi). Filipiny czekaly ponad
trzy dekady, zanim doszly do wyzszych $red-
nich dochodéw. Indonezja pozostaje w nizszym
$rednim zakresie dochodéw 25 lat po wzroscie
powyzej pulapu niskich dochodéw.

Polska w przywolywanych wyzej badaniach
Cherifa i Hasanova (2015) lokowata si¢ w latach
siedemdziesigtych w przedziale nizszych $red-
nich dochodéw (okolo 22% $redniego dochodu
w Stanach Zjednoczonych). Bardzo podobnie
wygladalo to w latach dziewig¢cdziesigtych. Potem
sytuacja zaczela si¢ szybko zmieniaé i §redni
dochéd osiagnal 40% w 2010 r. Weiaz jednak
pomimo szybkiego wzrostu dochéd ten znajduje
si¢ ponizej progu wysokich dochodéw. Oznacza
to pozostawanie Polski przez co najmniej cztery
dekady w przedziale $rednich dochodéw.

Wigcej dowodéw na wystegpowanie MIT dos-
tarczaja wyniki badan przeprowadzonych przez
naukowcéw z MFW (Aiyar, Duval, Puy, Wu,
Zhang 2013). Obserwuja oni czgstotliwosé ,,spo-
wolnienia wzrostu” dla duzego zbioru krajéw
podzielonych na paristwa o niskich, $rednich

i wysokich dochodach — wykorzystujac 15 wia-

rygodnych absolutnych progéw dochodowych
dla zakresu $redniego dochodu, a spowolnienie
wzrostu definiujac przez skomplikowany wzér
oparty na przedltuzonym odchyleniu w dét od
ekstrapolowanej $ciezki wzrostu we wezesniej-
szych okresach, ktére cechowaly si¢ szybszym
wzrostem.

Z ich badan plynie czytelny komunikat: kraje
o §rednich dochodach s3 cz¢sciej narazone na spo-
wolnienie wzrostu gospodarczego niz te o niskich
lub wysokich dochodach. Innymi stowy korelacja
miedzy poziomem §redniego dochodu a przyszlia
stopg wzrostu jest nizsza dla krajéw o niskich oraz
wysokich dochodach (por. rycina 2). Robertson
i Ye (2013) potwierdzaja wnioski Aiyara i jego
wspotpracownikéw, wykorzystujac nieco inng
miare §rednich dochodéw.

Lant Pritchett i Lawrence Summers (2014)
dokonujac analizy tych danych, dochodzg do
wniosku, ze korelacja miedzy poziomem do-
chodéw i pézniejszym spowolnieniem wzrostu
jest mniejsza niz pomig¢dzy szybkim tempem
wzrostu i kolejnymi ostrymi spowolnieniami
dynamiki rozwoju gospodarczego, bez wzgledu
na poziom dochodéw. Dominujaca tendencja
w zakresie §ciezek (wzorcéw) wzrostu jest — jak
méwig — regresja do $redniej globalnej. Konkretnie

Czgstotliwoé¢ spowolnien

1712 113 1/14 1/15 1/16 2/12  2/13

[] Niski dochéd

[ Sredni dochsd

2114 215 2716 3/12 313 314 315 3/16

B Wysoki dochsd

Progi dochodowe

Rycina 2. Czestotliwos¢ wystepowania zjawisk wzrostu—spowolnienia w réznych zakresach sredniego do-

chodu
Zrédto: Aiyar, Duval, Puy, Wu, Zhang 2013.
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epizody ,superszybkiego wzrostu” (6% rocznie
lub wigcej) trwajace diuzej niz 15 lat sg rzad-
kie. Chiny ustanowily rekord, doswiadczajac do
2010 r. (koniec dostepnych danych) superszyb-
kiego wzrostu w kazdym z poprzednich 33 lat.
Jedynymi krajami o zblizonej dynamice rozwoju
sa Tajwan — 32 lata (1962-1994), oraz Korea
Potudniowa — 29 lat (1962-1991).

Pritchett i Summers wykorzystuja wyniki
tych badan do podwazenia Asiaphoria — zaloze-
nia méwigcego, ze $rodek ciezkosci swiatowe;
gospodarki szybko przesuwa si¢ do Chin i Indii.
Jest ono oparte na ekstrapolacji na przyszlos¢
niedawnego szybkiego wzrostu tych panstw.
Przyktad stanowi raport OECD (Johansson et
al. 2012) Looking 2060: Long-term global growth
prospects, ktéry prognozuje wzrost PKB per capita
od 2011 do 2020 r. na poziomie 6,6% dla Chin
16,7% dla Indii.

Prognozy o takim charakterze nie uwzgledniajg
dominujacego wzorca statystycznego regresji
do $redniej globalnej. W domysle zakladaja, ze
wzrost gospodarki danego kraju w przeszlosci
ma wage 1 wobec globalnej sredniej wagi na
poziomie 0 — podczas gdy dowody wskazuja,
ze waga powinna stanowi¢ mniej wigcej 0,2 dla
ostatniego wzrostu i 0,8 dla $redniej globalnego
wzrostu. Chiny, ktére ustanowily rekord swiata
w dlugosci superszybkiego wzrostu przed 2010 r.,
doswiadczajg ostrego spowolnienia gospodarczego
po 2012 r. (spodziewanego i wciaz trwajacego).

Zaréwno Aiyer ijego wspétpracownicy (2013),
jak i Pritchett z Summersem (2014) moga mie¢
racje: ostre spowolnienie wzrostu gospodarczego
i dlugotrwaly niski wzrost w przypadku panstw
znajdujacych si¢ w szerokim zakresie §rednich
dochodéw moga by¢ spowodowane — w uprosz-
czeniu — przez kombinacje¢ poziomu $redniego
dochodu i trwalego szybkiego wzrostu, po ktérym
nastepuje regresja do $redniej globalne;.

Mozemy stwierdzi¢, ze pulapka $redniego
dochodu nie jest dobrze obudowana dowodami
empirycznymi, jesli uznaé, ze oznacza jedynie
okreslony prég dochodowy (np. 10 tys. USD),
po przekroczeniu ktérego kraj bedzie —z duzym
prawdopodobieristwem — doswiadczal gwaltow-
nego spowolnienia wzrostu, a nastepnie dlugo-
trwalej semistagnacji (Im, Rosenblatt 2013).

Jednakze gdy uzywamy tego pojecia w luzniej-
szym, bardziej metaforycznym sensie — dla stwier-
dzenia, ze kraje w szerokim pasmie $redniego
dochodu s narazone z wigkszym prawdopodo-
bieristwem niz kraje o niskich lub wysokich do-
chodach, iz po okresach szybkiego wzrostu beda
nastepowaly ostre spowolnienia i utrzymujacy si¢
ponizej sredniej wzrost przez dekadg lub zblizony
okres — to wéweczas jest to ,wystarczajaco realne
zjawisko”, aby bylo powaznie brane pod uwage
przez decydentéw krajowych oraz miedzynaro-
dowe organizacje rozwojowe.

Jednak sam dochéd (czy poziom lub tempo
wzrostu) nie jest decydujacy. Zwrécilismy uwage
na réznice migdzy regionami. Czas i geopoli-
tyka réwniez majg znaczenie. Tajwan i Korea
Poludniowa urosly zaraz po drugiej wojnie §wia-
towej dzieki stosunkowo wysokim inwestycjom
produkeyjnym w okresie kilkunastu przedwojen-
nych lat japoniskich rzadéw kolonialnych, a takze
wysokiemu poziomowi powojennej amerykari-
skiej pomocy, wynikajacej z ich geograficzne-
go usytuowanie obok bloku komunistycznego.
Mialy one niewielu konkurentéw w stosunku do
krajéw, ktére rozpoczynaly pézniej, w sytuacji
gdy swiat byt bardziej zglobalizowany, przez co
stangly w obliczu silnej konkurencji w zakresie
pracochlonnych i kapitalochlonnych sektoréw
przetworezych. Izrael — mozna go wpisaé na liste
paristw, ktérym si¢ powiodlo, a nie nalezy do
grupy krajéw zachodnich — rozwinal si¢ dzieki
ogromnemu wsparciu finansowemu i technolo-
giom plyngcym z Departamentu Obrony USA
i diaspory zydowskiej oraz dzigki preferencyj-
nym umowom handlowym z Wielka Brytania
i Wspdélnotg Narodéw.

Chiny prawdopodobnie uciekng w gére, po-
dazajac za swoimi sgsiadami: Japonia, Tajwanem
i Koreg Potudniows. Jednakze przecigtny dochéd
w Panstwie Srodka jest nadal bardzo niski. W za-
leznosci od sposobu liczenia ksztaltuje si¢ migdzy
10% a 20% $redniej dochodu USA, a wiec lokuje
sie w najlepszym razie w niskich partiach pasma
nizszych $rednich dochodéw, zgodnie z przywo-
tywanymi juz kryteriami Cherifa i Hasanova.
Przed Chinami dluga droga do przebycia, aby
zblizy¢ si¢ do progu wysokiego dochodu.
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2. Mechanizmy pulapki

$redniego dochodu

Odpowiedz na pytanie, jak wyrwac si¢ z pu-
tapki $redniego dochodu, zalezy od odpowiedzi
na pytanie, dlaczego wigkszos¢ krajéw si¢ w niej
znalazla. W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢ na kilka mechanizméw. Badacze z jednego
z nurtéw analiz tego zjawiska twierdza, ze jego
przyczyna sa zbyt male inwestycje w edukacje
i niska jakos¢ rzadzenia; w tym przypadku droga
ucieczki z pulapki wiedzie poprzez zwigkszenie
nakladéw na inwestycje w edukacje¢ i poprawe
jakosci rzadzenia. Dla niektérych moze to by¢
przekonujaca odpowiedz. Zwiekszenie odsetka
0s6b z wyksztalceniem $rednim i wyzszym moze
zmniejszy¢ ryzyko wystapienia spowolnienia
wzrostu gospodarczego; ale przyczynowos¢ ta
jest trudna do ustalenia, jeszcze trudniej jest za$
wskazac relacje przyczynowo-skutkowe w przy-
padku czego$ tak niedookreslonego jak refor-
my majgce na celu poprawe jakosci rzadzenia
(zob. Kanchoochat, Intarakumnerd 2014).

Istnieje wiele bardziej wiarygodnych sposo-
béw wyjasniania mechanizméw przyczynowych

pulapki sredniego dochodu.

Malejace przychody z migdzysektorowej
realokacji i czynnik akumulacji

Kraje znajdujace si¢ w przedziale niskich do-
chodéw moga si¢ szybko rozwijaé opierajac sie
na: 1) taniej sile roboczej; 2) przeniesieniu ludzi
i innych zasobéw z rolnictwa cechujacego sig
niska produktywnoscig do sektoréw o wyzszej
produktywnosci i (niektérych) ustug w miastach;
3) zwigkszeniu inwestycji w relacji do PKB z ni-
skich do $rednich; 4) prostej imitacji bardziej
zaawansowanych technologii. Ale wraz z tym
sredni dochéd kraju ro$nie, a zrédla tego wzrostu
prowadzg do malejacych zyskéw.

Struktura eksportu

Drugi mechanizm dotyczy zaawansowania
i dywersyfikacji struktury produkcji, a konkret-
nie struktury eksportu. Jesus Felipe, Arnelyn

Abdon i Utsav Kumar (2012) poréwnuja kraje,
ktére spedzily wigcej niz $redni wymiar cza-
su w przedziale nizszych $rednich dochodéw
z panistwami, ktére spedzily mniej niz $redni
wymiar czasu przed wejsciem do strefy wyz-
szych $rednich dochodéw. Stwierdzili oni, ze
te pierwsze majg znacznie mniej zaawansowanag
i zréznicowang strukture eksportu niz drugie.
W odniesieniu do tego samego poréwnania na
poziomie wyzszych srednich dochodéw autorzy
testujg dywersyfikacje produktéw eksportowych,
dochodzac do wniosku, ze kraje, ktére spedzily
wiecej niz $redni wymiar czasu w gérnym $rednim
przedziale, majg znacznie mniej zdywersyfiko-
wany eksport niz te, ktére spedzily krétszy okres
niz $redni w gornej strefie dochodéw $rednich
przed wejsciem do strefy wysokich dochodéw.
W tym samym duchu Imbs i Wacziarg (2003)
twierdza, ze — w przeciwieristwie do neokla-
sycznej ortodoksji jednoznacznie eksponujace;
zalety specjalizacji i przewagi komparatywnej —
dochéd na mieszkanca jest dodatnio skorelowany
z bardziej zréznicowang struktura produkeji, az
do punktu zwrotnego na poziomie okoto 20 tys.
USD (po dzisiejszym kursie), znacznie powyzej
normalnego zakresu §rednich dochodéw. Ponadto
dochéd per capita jest pozytywnie skorelowany
ze specjalizacja produkeji.

Jan Fagerberg, Martin Srholec i Mark Knell
(2007) analizuja z kolei argumenty dotyczace
znaczenia zréznicowanej struktury eksportu.
Dochodzg do wniosku — w oparciu o analize
duzego zbioru panstw — ze kraje, ktére w okre-
sie 1980-1982 mialy stosunkowo wysoki udzial
eksportu w czterech kategoriach towaréw (ICT,
farmaceutyki, instrumenty, inne maszyny), cie-
szyly si¢ wickszym wzrostem PKB w latach
2000-2002 niz kraje o mniejszym eksporcie
produktéw pochodzacych z tych branz. Powodem
tego byl silny popyt w handlu migdzynarodo-
wym (zdefiniowany na trzycyfrowej klasyfikacji
SITC) w przypadku tych czterech kategorii
produktéw. Tym samym kraje, ktére specjalizo-
waly sie¢ w wytwarzaniu tych débr, mialy wysoki
poziom ,konkurencyjnosci podazowe;j”, ujmujac
to w jezyku Fagerberga i jego wspétpracownikéw.
Uzasadnia to ideg, ze dywersyfikacja eksportu
per se ma znaczenie.
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Wiasno$¢ zagraniczna i szklany sufit

Trzeci mechanizm wigze si¢ z trudnosciami,
z jakimi borykaja si¢ kraje, ktérych sektor pro-
dukeyjny jest zdominowany przez firmy z kapi-
talem zagranicznym i uzalezniony od importu
technologii lub znajduje si¢ w procesie tranzycji
od wykorzystania technologii importowanych do
rozwoju technologii lokalnych. Kenichi Ohno
(2009) okresla te ograniczenia mianem szkla-
nego sufitu.

Wielonarodowe korporacje (multinational cor-
porations, MINC) zazwyczaj nie dzialaja jako
kanaly dyfuzji technologii do lokalnych firm.
Na ogét wolg wytwarzaé towary we wlasnym
zakresie lub importowa¢ je od wlasnych do-
stawcéw, od firm lokalnych pozyskujac jedynie
proste produkty, a zarazem dokonujg transferu
zyskéw do macierzystego kraju. Swoje dzialy
badawczo-rozwojowe (R&D) organizuja nie
w miejscach lokalizacji produkciji, ale w poblizu
dzialéw marketingu, zwykle w centrali.

Gdy lokalnym firmom uda si¢ zintegrowac
z globalnymi faricuchami wytwarzania wartosci,
by¢ moze znajda si¢ one w sytuacji ,zamknigcia”
w sferze dzialalno$ci produkeyjnej o niskiej war-
tosci dodanej — ktéra nabiera cech ekonomicznych
podobnych do towaréw o niskiej wartosci dodane;.
Bez energicznych zabiegéw panistwa w celu prze-
ciwdzialania tej blokadzie krajowe przedsigbior-
stwa mogg zostac ograniczone w mozliwosciach
modernizacji, prowadzacej do wyzszej warto$ci
dodanej w obrebie danej kategorii produktéw, lub
przejscia do innego rodzaju wyrobéw cechujacych
si¢ wyzszg wartoscig dodang (UNCTAD 2014;
Paus 2014; Kaplinsky 2005).

Niski poziom inwestycji w relacji do PKB

Niski poziom inwestycji w relacji do PKB jest
zaréwno przyczyng, jak i skutkiem powyzszych
mechanizméw. Tabela 1 pokazuje akumulacje
kapitalu brutto w relacji do PKB dla zbioru
regionéw i kategorii dochodéw (nieusrednio-
nych dochodéw per se) w 1970 i 2014 r. Chiny
znéw wyrézniaja sie wysokim wspélczynnikiem,
chyba najwyzszym w historii. Znacznie ponizej
Chin lokuje si¢ reszta Azji Wschodniej i region
Pacytiku. Z kolei jeszcze duzo nizej tego ostat-
niego znajduje si¢ $rednia dla krajéw o niskich
i §rednich dochodach w pozostalej czesci $wiata,
w ktérych stosunek ten pozostaje wyraznie staly
w tym okresie.

3. Brazylia

Rycina 3 obrazuje dramatyczny spadek udziatu
przetworstwa w eksporcie Brazylii miedzy 2000
22014 r. oraz wzrost udzialu w eksporcie towaréw
takich jak rudy zelaza, nasiona oleiste, produkty
naftowe i migso. W latach 2002 i 2011 eksport
towaréw wzrést z 28% catkowitego eksportu
Brazylii do 48%; przetwoérstwo spadlo z 55% do
37%.

W latach 2003 (poczatek rzadéw Luli) 1 2012
eksport Brazylii do Chin wzrést zdumiewajaco
— trzydziestokrotnie. Od 2010 r. Chiny staly sie
najwiekszym partnerem handlowym Brazylii, wy-
pierajac USA. W roku tym 80% eksportu Brazylii
do Chin sktadato sie zaledwie z trzech towaréw:
ropy naftowej, rudy zelaza i soi. W tym samym
czasie 98% importu Brazylii z Chin stanowily

Tabela 1. Tworzenie kapitatu brutto/PKB (wybrane przedzialy)

1970 1990 2012 1980-2014
Chiny 33 36 47 40
Wichodnia Azja i Pacyfik (bez Chin) 23 32 30 28
Kraje niskiego i éredniego dochodu (bez Azji Wschodniej) 2 2 25 23

Zrédto: World Bank 2015b.
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Rycina 3. Eksport Brazylii — wybrane produkty jako % catosci eksportu w latach 2000 i 2014

Zré6dto: UNCTAD.

towary przetworzone. Wigkszos¢ wyszukanych
strojéw noszonych w czasie karnawatu w Brazylii
jest teraz produkowana w Chinach.

W swietle powyzszych ustalen dotyczacych
krajéw o srednim dochodzie z relatywnie niezdy-
wersyfikowanymi i niewyszukanymi produkcja
oraz strukturg eksportu stwierdzi¢ nalezy, ze
zatrzymuja si¢ one zwykle w przedziale §redniego
dochodu. Dla Brazylii to zta wiadomos¢. Bez
zmiany specjalizacji w zakresie eksportu surow-
cé6w wywolanych przez chinski popyt w roku
2000 gospodarka tego kraju bedzie si¢ praw-
dopodobnie utrzymywac w przedziale $rednich
dochodéw przez dlugi czas (przypominam, ze
przez ostatnie 53 lata, w okresie miedzy 1950
22010 1., pozostaje ona w przedziale nizszo-sred-

nich dochodéw).

4. Azja Poludniowo-Wschodnia

W odniesieniu do Azji Potudniowo-Wschodniej
Shahid Yusuf i Kaoru Nabeshima (2009, s. 10)

w pracy Tiger Economies under Threat méwia:

Odmiennie niz gospodarki wschodnioazjatyckie
poludniowo-wschodnie tygrysy azjatyckie (w tym
Malezja, Tajlandjia, Filipiny, Indonezja) wciaz mu-
sz budowa¢ lokalny potencjal do projektowania
i wprowadzania innowacji oraz dywersyfikowaé
swoje gospodarki poprzez wchodzenie w sektory

nowe i bardziej zyskowne, posiadajace dobre, dlu-
gookresowe perspektywy wzrostu. Bardzo niewiele
tych firm stworzylo regionalne — a jeszcze mniej
globalne — marki. Bardziej widoczne jest rozprosze-
nie i stabe uksztaltowanie ich relacji z MNC, ktére
moglyby przyspieszy¢ rozwdj przemystu, jak mialo
to miejsce w Korei i na Tajwanie (Chiny) i jak dzieje
si¢ w Chinach. Ten brak powigzan wewnetrznych
oznacza, ze warto§¢ dodana produkeji krajowej
pozostaje na niskim poziomie. Co wigcej, zaden
z tych krajéw nie troszczyl si¢ o stworzenie duzych
i dynamicznych producentéw ustug.

W odniesieniu do Malezji autorzy méwia:
»2Przemyst Malezji wydaje si¢ cofa¢ w zakresie
zaawansowania technologicznego, a zachety dla
pracownikéw, aby doskonalili swoje umiejetnosci,
s stabe” (ibidem, s. 26). Jest to tym bardziej za-
skakujace, ze Malezj¢ cechuje duza koncentracja
firm posiadajacych kapital zagraniczny (zwlaszcza
na wyspie Penang), wytwarzajacych produkty
,wysokiej technologii”. Jednakze sg one ,katedra-
mi na pustyni”, niezbyt mocno zintegrowanymi
z gospodarka krajows.

Przypomnijmy, ze dochéd Malezji wynosit
okoto 20% dochodu USA w 1970 r. i osiag-
nal poziom 26% w 2010 r.; ponadto Tajwan
i Korea mialy dochéd nizszy niz 20% w 1970 r.,
a w 2010 r. uksztaltowal si¢ on na poziomie
65% lub powyzej. Jednak w ciggu ostatnich trzech
dekad Malezja — pomimo ze wypelnila wigkszos¢
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standardowych zalecen majacych dynamizowaé
wzrost gospodarczy, podobnie jak Tajwan i Korea
w latach siedemdziesigtych, w tym dokonata
zmiany struktury eksportu, wydtuzyta lata nauki
w szkolach §rednich, rozbudowata infrastrukture,
zachowuje makrostabilno$¢ oraz otwarto$¢ han-
dlowa — nie doswiadczyla tak trwalego i szybkiego
wzrostu.

Prawdopodobnie kluczowa réznica polega na
tym, ze Malezja — to samo dotyczy wielu innych
krajéw rozwijajacych si¢, w tym Tajlandii i Chile
— znacznie pézniej niz Tajwan i Korea odeszia
od specjalizowania si¢ w zakresie eksportu zaso-
béw naturalnych, a podczas zmiany jego profilu
niewiele zainwestowala w tworzenie lokalnych
technologii (co mozna ocenié¢ poprzez niski po-
ziom wydatkéw na badania i rozwéj w relacji do
PKB, niewielka liczbe patentéw oraz niski udziat
absolwentéw w dziedzinach takich jak inzynieria,
produkcja i budownictwo). Przeciwnie, Malezja za
priorytetowe uznaje przyciggania bezposrednich
inwestycji zagranicznych (foreign direct invest-
ment, FDI) (Cherif, Hasanov 2015; rozwazania
o kwalifikacjach — zob. Rock 2007).

5. Inny mechanizm MIT -
pulapka zadluzenia

Zidentyfikowali$my trzy mechanizmy za-
trzymujace paristwa w przedziale sredniego do-
chodu, wszystkie zwigzane z produkcja: male-
jace przychody z prostego mig¢dzysektorowego
przeniesienia zasobéw i czynnikéw akumulacji;
brak zréznicowania i zaawansowania eksportu;
sektor przetwérezy bedacy giéwnie wilasnoscig
kapitalu zagranicznego, pasywna integracja firm
lokalnych z pracochtonnymi regionalnymi tan-
cuchami wartosci.

Nastepnie pojawia si¢ pulapka zadluzenia
zagranicznego. Od lat siedemdziesiatych mig-
dzynarodowe organizacje i ekonomisci rozwoju
naklaniaja rzady krajéw rozwijajacych si¢ do przy-
jecia strategii ,wzrostu gospodarczego na kredyt”
(Bresser-Pereira, Gala 2008; Bresser-Pereira,
Oreiro, Marconi 2014). Uzasadnieniem dla tej
strategii jest zalozenie, ze czym wyzsza warto$¢
zagranicznych pozyczek, tym wyzszy poziom
krajowych inwestycji. Jej zwolennicy maja sklon-

no$¢ do bagatelizowania niebezpieczernistwa nad-
miernego zadluzenia w relacji do zdolnosci do
jego splaty. Bardzo czesto zagraniczne pozyczki
sa wykorzystywane do podnoszenia poziomu
konsumpcji, a nie poziomu inwestycji. Daja one
»dobre samopoczucie” i ztudne przekonanie suk-
cesu gospodarczego, ale rzadko prowadza do
rozwoju — pozyczki zagraniczne maja zmienng
stope oprocentowania, co powoduje, ze kiedy
amerykanski System Rezerwy Federalnej podnosi
oprocentowanie, nagle zwielokrotnieniu ulegaja
obcigzenie pozyczkowe krajéw rozwijajacych sig.

Gdy kraje rozwijajace si¢ wpadaja w pulap-
ke zadluzenia, staja si¢ skfonne do przyjmo-
wania warunkéw wynikajacych z konsensusu
waszyngtoniskiego, ktére na ogél wiazg si¢ z ich
rezygnacja z aktywnej roli paristwa w handlu
i przemysle. W czasie kryzysu finansowego w Azji
Wschodniej w latach 1997-1999 podekscyto-
wany urzednik MEFW prosit swoich kolegéw
z Banku Swiatowego o wyslanie do panstw do-
tknietych kryzysem listy warunkéw, ktére ten
ostatni chciatbym im narzuci¢. Wspélne warunki
MFW i Banku Swiatowego dotyczace pozyczek
ratunkowych dla Korei Potudniowej, Tajlandii
i Indonezji daleko wykraczaly poza dzialania
zwigzane z wychodzeniem z kryzysu, dotyczac
prywatyzacji i liberalizacji rynku, czego zachodnie
organizacje i kraje od dawna si¢ domagaly. Stad
tez kryzys ten jest znany w regionie jako ,kry-
zys MEW™. Czolowy amerykanski negocjator
w procesie okreslania warunkéw udzielenia przez
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank
Swiatowy pozyczek dla paristw Azji Wschodniej
i Poludniowo-Wschodniej znajdujacych si¢ w la-
tach 1997-1999 w kryzysie finansowym prywat-
nie méwil: ,Jesli nie mozemy ich dorwaé, kiedy
maja klopoty, to nigdy nie bedziemy ich mieli”
(informacja osobista, 2000).

Krétko méwiac, wiele krajéw sredniego do-
chodu, ale nie wszystkie, ma tempo wzrostu
dlugookresowego zbyt niskie, aby znalez¢ si¢

4 Dla zrozumienie kuliséw kryzysu w Azji Wschodniej
w latach 1997-1999 por. Blustein 2001; Wade 1998a;
1998b. Inicjatywa Chiang Mai zostala podjeta przez
Stowarzyszenie Narodéw Azji Potudniowo-Wschodniej
oraz trzy inne kraje, aby zapewni¢ srodek zapobiegawczy
— po dos$wiadczeniach z MFW — w sytuacji wystapienia
kryzyséw w przyszlosci. Zob. Wade 2013a; 2013b.
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w kategorii pafistw o wysokim dochodzie w ciagu
czterech lub pieciu dekad wychodzenia z pulapki
niskich dochodéw. Kraje znajdujace si¢ w tej
pulapce doswiadczaja urzeczywistnienia wzoru,
ktéry sam w sobie odzwierciedla: 1) relatyw-
nie niskie ,mozliwosci produkeyjne” (stad idea
ypulapki srednich zdolnosci” — Paus 2014), co
mozna dostrzec w stosunkowo niezréznicowa-
nym i niezaawansowanym wolumenie produktéw
eksportowych; oraz 2) stosunkowo czgste i/lub
powazne kryzysy zadluzenia zagranicznego, po
ktérych nastepuje powolny wzrost.

6. Ucieczka z pulapki $redniego dochodu
poprzez modernizacje¢ struktury
produkcji oraz ustug zwiazanych

z produkcja

Mozemy przyjaé, ze podniesienie potencjalu
stosunkowo stabej gospodarki narodowej do
wytwarzania dochodu i bogactwa wymaga prze-
ksztalcenia struktury produkeji (czemu towarzy-
szy raczej sterowana niz spontaniczna integracja
z migdzynarodowymi rynkami finansowymi).
Pytanie brzmi, jak przeksztalci¢ struktury pro-
dukcji i eksportu w kierunku bardziej wyrafino-
wanych i bardziej zréznicowanych produktéw
(w tym ustug), nie tak jak to si¢ stalo w Malezji
na wyspie Penang w enklawie firm, ktérych
wlascicielem jest kapital zagraniczny.

Prowadzi nas to do kontrowersyjnego tema-
tu polityki przemystowej (industrial policy, IP).
Gl6éwny nurt ekonomii (od czaséw jego dominacji
w neoklasycznej ekonomii w latach osiemdzie-
sigtych) twierdzi, ze selektywna polityka prze-
mystowa jest nieskuteczna, a w konsekwencji
szkodliwa. Odzwierciedla to koncentracje ekono-
mii neoklasycznej wokél antagonizmu dotyczg-
cego gospodarki planowej, zarzadzania handlem
i rozbudowy panstwa opiekuniczego. Niewielka
grupa dysydentéw ekonomicznych wskazuje na
potencjalne korzysci ptynace z selektywnej poli-
tyki przemystowej (Wade 2015).

Ta skomplikowana debata, tak teoretycznie, jak
i empirycznie, toczy si¢ bez wyraznego rozstrzyg-
nigcia. Teoria jest niejednoznaczna, po czgsci
dlatego, ze liczne koncepcje (takie jak niespraw-

nos¢ rynku, koszty i korzysci, ,korygowanie”
zawodnosci rynku) s bardzo pojemne. Dlatego
tez zwolennicy réznych pogladéw i stanowisk
na temat roli pafistwa moga wytyczaé granice
kosztéw i korzysci jego interwencji w dowolnym
uznanym przez siebie miejscu.

Badania empiryczne oparte na korelacjach sg
trudne do realizacji z powodu probleméw z usta-
leniem mechanizméw przyczynowych w sytuacji
nieobecnosci egzogennego Zrédla zréznicowania.
Przyktadem tego moga by¢ korelacje miedzy
rozwojem kapitalizmu a rolg paristw zachodnich
i Japonii w ksztaltowaniu rynkéw (nie tylko
w eliminowaniu ich niesprawnosci) przy uzyciu
cet ochronnych, subwencji, standardéw i patentéw
celem wsparcia przedsiewzi¢é¢ gospodarczych
(Wade 2014); jak réwniez mig¢dzy rozwojem Korei
Potudniowej Tajwanu, Singapuru i kilku innych
krajéw po drugiej wojnie §wiatowej a aktywnoscia
panstwa. Jednak ze wzgledu na brak egzogennego
zrédla zréznicowania (jak randomizowanych prob
kontrolnych) wspomniane zwigzki sa zawsze ot-
warte na alternatywne mechanizmy przyczynowe.

Moze to by¢ pomocne dla wyjasnienia, dlacze-
go prawie zaden z prominentnych ekonomistéw
nie zajmuje si¢ problematyka polityki przemysto-
wej i dlaczego prawie zadne z uznanych czasopism
naukowych nie publikuje artykuléw poswigco-
nych temu zagadnieniu. Jednak decydenci coraz
czedciej poszukuja wskazéwek dotyczacych pro-
wadzenia polityki przemyslowej (nawet jesli nie
uzywaja tego wyrazenia), zwlaszcza po 2008 r.

Ponizej dokonalem przegladu niektérych gléw-
nych debat o IP, w tym zaréwno tych stawiajacych
pytanie: ,dlaczego IP?”, jak i tych rozwazajacych:
»jak to dobrze zrobi¢?”. Zanim do tego przejde,
powinienem najpierw zwréci¢ uwage na powazny
problem, ktéremu poswigcono niewiele uwagi
w debacie o IP, tj. na warunki, ktére przyczy-
niajg sie do wigkszej lub mniejszej innowacyj-
nosci przedsi¢biorstw wytwarzajacych produkty
wyzszej jakosci lub po nizszych kosztach niz te
powstale weczesniej w danym kraju. Debata na
temat IP ma tendencje pafistwocentryczng i nie
dostrzega si¢ w niej w stopniu wystarczajacym,
ze program budowania IP musi by¢ formulowany
z uwzglednieniem dynamiki i innowacyjnosci
przedsigbiorstwa. To wlasnie kombinacja tych
dwdéch czynnikéw niesie obietnice szybkiego
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rozwoju gospodarczego (Lazonick 2008; Sutton
2012; Mazzucato 2013). Sygnalizuje jedynie ten
wazny problem, przechodzac do kwestii najczes-
ciej podnoszonych w tej debacie.

Korygowanie niesprawnosci rynku
czy co$ wigcej?

Podejscie gléwnego nurtu ,zawodnosci ryn-
ku” do polityki przemystowej opiera si¢ na roz-
réznieniu mig¢dzy sektorowym (lub pionowym)
oddzialywaniem a interwencja ukierunkowang
funkcjonalnie (lub poziomo). Funkcjonalne od-
dzialywanie odnosi si¢ do funkcji, ktére moga by¢
realizowane w réznych dziedzinach gospodarki,
nie ograniczajac si¢ do poszczegélnych sektoréw,
a polityka funkcjonalna odnosi si¢ do sfer takich
jak badania i rozwéj, dotacje lub specjalne kredyty
dla matych i §rednich przedsigbiorstw.

Ore¢downicy giéwnego nurtu ekonomii sg
bardziej sklonni aprobowac polityke funkcjonalng
niz sektorowa. W istocie réznica miedzy nimi jest
w duzej mierze bez znaczenia. Prawie wszystkie
polityki paristwa — poza podstawowg edukacja
i zdrowiem — wplywaja mniej lub bardziej na
inne sektory.

Gléwny nurt zaktada wybory miedzy kosztami
nieefektywnosci wynikajacymi z niekorygowania
niedoskonatosci rynku a tymi spowodowanymi
interwencja rzadu w celu skorygowania niepra-
widlowosci rynku. Wynikajaca z tego konkluzja
polityczna jest taka, ze interwencja paristwa
moze by¢ uzasadniona w sektorach lub w za-
kresie funkcji, gdy: 1) rynek zawodzi (warunek
konieczny) oraz 2) koszty wynikajace z inter-
wencji s3 mniejsze niz koszty nieingerowania
w niesprawnosci rynku (warunek wystarczajacy).
Oprécz korygowania nieprawidlowosci rynku
poza wyjatkowymi okoliczno$ciami interwencja
publiczna jest nieuzasadniona. Praktyczne pytanie
brzmi, jak zidentyfikowac i zmierzy¢ koszty po-
dejs¢ ,zawodnosci rynku” i ,zawodnosci pafistwa’”.

Ekonomisci gléwnego nurtu wydaja si¢ zakla-
da¢, ze powyzsze dwa warunki znacznie ogra-
niczaja dopuszczalny zakres interwencji rzadu.
Z kolei inni podkreslaja wszechobecnosé infor-
macji i koordynacji efektéw zewnetrznych jako
przyczyny niesprawnosci rynku. Efekty zewnetrz-

ne oznaczajg skutki decyzji nieskoordynowanych
podmiotéw prywatnych nastawionych na zysk,
ktérych owe podmioty nie musza bra¢ pod uwagg.

Koszty zewngetrzne informacji oznaczaja, ze
prywatny przedsigbiorca ma ograniczone zachety
do inwestowania w innowacje i eksperymenty.
Jesli bowiem jego projekt si¢ powiedzie, inni
moga go nasladowac bez ponoszenia kosztéw
zwigzanych z eksperymentem. Z kolei w sytu-
acji niepowodzenia projektu jego koszty ponosi
przedsigbiorca. Koszty zewnetrzne informacii
oznaczajg wigc, ze eksperymentowanie, samopo-
znanie oraz inwestycje w badania i rozwéj przez
przedsi¢biorcéw bedzie spolecznie nieoptymalne.
»2Uspolecznione korzysci i prywatyzacja kosztéw”
nie sprzyjaja rozwojowi kapitalizmu.

Koordynacja efektéw zewnetrznych oznacza,
ze inwestowanie jest utrudnione, jezeli inwestycje
o réznym charakterze sg realizowane mniej lub
bardziej réwnolegle — zwlaszcza gdy korzysci
skali sg wielkie, tak ze koszty produkcji w prze-
liczeniu na jednostke spadaja gwaltownie wraz
Z jej wzrostem.

Efekty zewnetrzne mogg uzasadniac aktywna
role paristwa w przyjmowaniu (,uspotecznianiu”)
czesci ryzyka. Zazwyczaj jednak panstwo nie
potrafi zaprojektowa¢ kontraktu tak, aby otrzy-
ma¢ zwrot finansowy ze swojej ,interwencji”,
gdy prowadzi ona do generowania zyskéw sek-
tora prywatnego, jak to si¢ dzieje w przypadku
przedsigbiorstwa kapitalistycznego. Zazwyczaj
panistwo ponosi koszty, a sektor prywatny zabiera
zysk finansowy, co prowadzi do niedostatecznego
finansowania publicznego badan i dziatan roz-
wojowych (Lazonick 2008; Mazzucato 2013).
»Koszty uspolecznione i sprywatyzowane korzy-
$ci” podwazajg kapitalizm tak samo jak ,uspo-
lecznione korzysci i sprywatyzowane koszty”.

Polityka przemyslowa w obrebie istniejacych
przewag komparatywnych oraz poza nimi?

Neoklasycystyczni ekonomisci maja sklonnosé
do traktowania teorii przewagi komparatyw-
nej i polityki wolnego handlu jako dogmatéw
wiary. Paul Krugman (1987, s. 131) zauwaza:
,Gdyby istnialo ekonomiczne wyznanie wiary
(credo), to z pewnoscia zawieraloby stwierdzenia
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«Rozumiem zasade przewagi komparatywnej»
i Jestem zwolennikiem wolnego handlu»”.

Kluczowym uzasadnieniem dla wolnego han-
dlu (a w efekcie niewielkim lub zadnym dla
polityki przemystowej) jest to, ze prowadzi on do
efektywnej alokacji zasobéw, co skutkuje maksy-
malizowaniem $wiadczen socjalnych w oparciu
o te zasoby — i jest wzajemnie korzystne dla
gospodarek, ktére go praktykuja. Wszystko, co
nie nalezy do wolnego handlu, wiaze si¢ z za-
grozeniem dla dobrobytu spolecznego na rzecz
zyskéw réznych grup intereséw.

Uzasadnienie dla polityki wolnego handlu
opiera si¢ na teorii przewagi komparatywne;j.
Jednak teoria, ktéra ma by¢ logicznie spéjna,
nie odpowiada warunkom, w ktérych ma zostaé
zastosowana. Zaklada ona jako warunek ko-
nieczny doskonala konkurencje na wszystkich
rynkach, we wszystkich krajach. Jesli nie istnieje
doskonata konkurencja na niektérych rynkach
i w niektérych krajach, to owa teoria nie oferuje
zadnego rozwigzania. Zaklada ona, ze nie wy-
stepuja efekty zewngtrzne, zyski nie rosng wraz
ze skalg, czynniki produkeji nie s3 mobilne oraz
nie wystepuje zmiana technologiczna.

Zamiast postrzegac ten wybér jako alternatywe
miedzy ,wolnym handlem wversus sterowanym
(dlatego nieefektywnym) handlem” nalezy ra-
czej ujmowaé go jako ,paristwo podazajace za
rynkiem lub panstwa przewodzace rynkowi”.
Panstwo ,podazajace” oznacza, ze rzad wspiera
wybrane inwestycje, ktére podmioty prywatne
nastawione na zysk i tak chcialyby zrealizowac,
umozliwiajagc im w ten sposéb szybszy rozwoj
(Wade 1990a). Oznacza to, ze paristwo pro-
muje pewne dzialania wzgledem innych, ale
w granicach istniejacej przewagi komparatywnej
gospodarki. ,Przewodzenie” rynkowi oznacza, ze
rzad zapewnia $rodki na dzialania, ktérych sektor
prywatny nie podjalby bez znaczacego wsparcia
ze strony panstwa. W kazdym sektorze okresy
podazania i przewodzenia mogg si¢ przeplatac.

Dowodem A na przewodzenie rynkowi jest
potudniowo-koreariski POSCO (dawniej Pohang
Iron and Steel Company), utworzony w 1968 r. ja-
ko przedsigbiorstwo gtéwnie z udzialem paristwa,
wbrew stanowczym radom Banku Swiatowego
i rzagdu USA, ktére twierdzily, ze stal nie lezy
w zakresie przewagi komparatywnej Korei (znaj-

dowaly sie w niej radiotelefony). Po zapewnieniu
temu koncernowi intensywnej ochrony ze strony
paristwa w pierwszej dekadzie jego rozwoju stal
si¢ on piatym najwigkszym producentem stali na
$wiecie u schytku lat osiemdziesiatych i czescia
fundamentu szybkiego przejscia Korei do w pelni
rozwinietej gospodarki.

Justin Yifu Lin, giéwny ekonomista Banku
Swiatowego od 2008 do 2012 r., opowiada si¢
za polityka przemystows podazajaca za rynkiem
(chociaz nie uzywa tego terminu). Wybrane
sektory powinny otrzymaé konkretng ochrone
panfistwa oraz jego wsparcie inwestycyjne, ale
tylko dla produktéw i technologii mieszczacych
siec w ramach przewagi komparatywnej danej
gospodarki (moze z kilkoma wyjatkami, jak
wejscie Chin do branzy satelitarnej). Z biegiem
czasu, jak méwi, wzrost tych ukierunkowanych
dzialani bedzie endogennie zmienial strukture
gospodarki, a tym samym wzmacnial jej przewage
komparatywng.

Najlepszym sposobem dla kraju rozwijajacego sie,
aby osiagna¢ trwaly, dynamiczny wzrost, jest poda-
Zanie w procesie rozwoju przemyslowego zgodnie
z przewagami komparatywnymi i wykorzystanie
potencjalu tych przewag poprzez unowoczesnienie

zacofanego przemystu (Lin 2012, s. 397).

Nalezy zauwazy¢, Ze uzasadnienie to nie odnosi
si¢ do polityki (rzekomej) niezdolnosci rzadéw
wickszoéci krajéw rozwijajacych sie do skutecznego
przewodzenia rynkowi. Ogranicza ono polityke
przemystowg do promocji dzialan w ramach istnie-
jacej przewagi komparatywnej gospodarki, nawet
w odniesieniu do paristw o wyZszym potencjale
rzadzenia.

Jest to dziwne, zaré6wno z powodéw empirycz-
nych, jak i teoretycznych. W sferze empirycz-
nej istnieja wiarygodne (cho¢ zawsze mozna je
podwaza¢) dowody, ze kraje rozwinigte podjely
skuteczne dzialania promocyjne w procesie indu-
strializacji, ktdre ,rozciagnely” ich przewagge kom-
paratywng i nie pozostawily jej w poprzednich
granicach, jakkolwiek zdefiniowanych. Istnieja
tez przekonujace dowody, ze kraje rozwijajace
si¢ najlepiej po drugiej wojnie swiatowej —w tym
Japonia, Tajwan, Korea Poludniowa, Singapur
i Izrael — zainwestowaly w branze daleko wykra-
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czajace poza ich przewagi komparatywne w tym
okresie (Wade 1990b; 1992).

Standardowa odpowiedZ neoklasycznych eko-
nomistéw rozwoju (i umiarkowanie heterodok-
syjnych, takich jak Justin Yifu Lin) brzmi: ,ale
pozostaly one w ich dynamicznej przewadze
komparatywnej, nawet jesli nie w ramach sta-
tycznej przewagi konkurencyjnej”. Lin sugeruje,
ze mozna zidentyfikowa¢ produkty i technologie
w ramach dynamicznej przewagi komparatyw-
nej danego kraju, patrzac na strukture eksportu
panistw o dochodzie na mieszkarica dwukrotnie
wyzszym (Lin, Chang 2009). Skad jednak bierze
si¢ ta dwukrotno$é, nie jest jasne. Zwyczajowa
odpowiedz latwo staje si¢ tautologia.

Stopien, w jakim wymienione powyzej kraje
rozwiniete i szybko si¢ rozwijajace w okresie
powojennym odpowiadajg kryterium przewagi
komparatywnej, jest przedmiotem dyskusji Lina
i Ha-Joon Changa (2009). Uwazam, ze w tej
debacie argumenty przemawiaja za Changiem:
historyczne dowody moga uzasadnia¢ rol¢ pari-
stwa w promowaniu dzialad, ktére przewodza
rynkowi lub rozciagaja (jak gumowa membrang)
istniejaca przewage komparatywng nawet poza
kryteria okreslone przez Lina. Na tym poprzestaje
analiza tego zagadnienia (Wade 2011).

Instrumenty polityki?

Inny watek podejmowany w dyskusji na temat
rozwoju przemystu dotyczy instrumentéw poli-
tycznych stuzacych jego wspieraniu. Instrumenty
»cenowe’, takie jak taryfy i selektywne subsydia,
sa stosunkowo latwe do wprowadzenia; ale moz-
liwos¢ ich wykorzystanie jest silnie ograniczona
regutami World Trade Organization (WTO).
Jednakze fakt, ze zasady WTO ,zabraniajg”
niektérych instrumentéw, nie oznacza, ze rzady,
ktére ich uzywaja, zostang ukarane. Rzady, ktére
uznajg, ze interes narodowy moze zostac zagro-
zony przez dzialania innych pafistw, moga wnies¢
sprawe do Mechanizmu Rozstrzygania Sporéw
WTO. Zwykle jest to proces czasochtonny i kosz-
towny. Bynajmniej nie zachodzi automatycznie, co
oznacza, ze rzad, ktéry wykorzystuje ,zakazane”
lub watpliwe (w sensie prawnym) instrumenty

podlegajace ,zaskarzeniu”, zostanie automatycznie

ukarany (Aggarwal, Evenett 2010; Wade 2003).
Kolejne wazne zagadnienie odnosi si¢ do (licz-

nych) mozliwosci wspierania polityki przemy-

stowej poza zakresem regulacji WTO lub na
ich obrzezach (np. instrumenty pozacenowe).

Obejmujg one:

— koordynacj¢ inwestycji poprzez: 1) regulacje
dostepu, 2) kartele inwestycyjne, 3) negocjo-
wane redukowanie potencjalu;

— polityki sluzace osiagnigciu korzysci skali, ta-
kie jak: 1) licencjonowanie produkeji uzalez-
nione od skali produkeji, 2) fuzje i przejecia
mediowane przez paristwo;

— regulacje dotyczace importu technologii, w tym
kontrola importu przestarzalych technologii;

—regulacje FDI, dotyczace: 1) ograniczania
wlasnosci, 2) wymogéw wykorzystania pro-
duktéw lokalnej gospodarki, 3) wymogéw do-
tyczacych transferu technologii, 4) obowiaz-
kowych szkoleri pracownikéw;

— promocja eksportu, poprzez: 1) dotacje, 2) gwa-
rancje kredytowe, 3) wsparcie marketingowe,
4) kampanie krajowe stuzace przekonaniu
producentéw, ze ich ,obowiazkiem narodo-
wym” jest eksportowanie, wsparte prestizo-
wymi nagrodami;

— ksztaltowanie przez rzad odpowiedniej struk-
tury wymiany zagranicznej, priorytetyzacja
importu débr inwestycyjnych i ograniczanie
importu luksusowych débr konsumpcyjnych
(Kanchoochat, Intarakumnerd 2014).

Innym kluczowym instrumentem stosowanym

w kapitalistycznych gospodarkach wschodnio-

azjatyckich bylo publiczne finansowanie badan

i rozwoju, ktérego celem (w pierwszych dekadach)

bylo adoptowanie i dyfuzja zagranicznych tech-

nologii w sektorach uznanych za priorytetowe.

Rzady nie polegaly na zachodnich i japoriskich

MNC w zakresie transferu i dyfuzji nowych

technologii. Na przyktad rzad Tajwanu powolat

Instytut Badari Przemystowych i Szkolen (ITRI),

zatrudniajacy 10 tys. pracownikéw w poczatkach

lat osiemdziesiatych. Jednym z jego sktadowych
byta Organizacja Elektroniki i Ustug (ERSO),
zatrudniajaca okolo 700 oséb. ITRI zostal roz-
winiety w oparciu o technologie wojskowe przez
jego militarnego odpowiednika, ktéry mial okolo
20 tys. pracownikéw w latach osiemdziesiatych
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i ktérego wyniki aktywnosci badawczo-roz-
wojowej wykorzystano do zastosowan cywil-
nych. Tajwan liczyl w tym czasie okolo 19 mln
mieszkaricéw, a PKB na mieszkarica wynosilo
40% PKB w Stanach Zjednoczonych (Wade
1990b). Rzad aktywnie i intensywnie zabiegal
o rozwdj sieci kontaktéw miedzy naukowcami
w kraju i tajwaniskimi badaczami pracujacymi za
granicg, w szczegdlnosci o rozwijanie ,wspélnoty
technicznej Iaczacej badaczy krajowych z Doling

Krzemowg”.

Bez wzgledu na charakter stosowanych instru-
mentéw ogdlne zasady projektowania systeméw
zachet wskazuja — co potwierdzaja kapitalistyczne
doswiadczenia Azji Wschodniej — ze ukierunko-
wana pomoc musi by¢ oferowana w odniesieniu
do zaktadanej efektywnosci dziatania oraz posia-
da¢ wbudowany monitoring pomiaru, oparty na
obiektywnych miarach (takich jak cena i jakosé¢
konkurencyjnego importu), a takze posiadaé przej-
rzyste mechanizmy wyjscia, takie jak klauzula
wygasniecia. Dokladniej rzecz ujmujac:

— wsparcie stosunkowo niewielkiej liczby sekto-
réw w jednym czasie; nakierowanie fiskalnych
inwestycji na wytwarzanie produktéw nowych
lub znajdujacych si¢ na granicy jako$ci wytwa-
rzania w kraju; chodzi tu o co$ wigcej niz po-
moc dla tylko kilku producentéw mogacych
sprosta¢ standardom, cele wsparcia powinny
by¢ korygowane w gore;

— myslenie o promocji eksportu i zastapieniu im-
portu raczej jako uzupelnienie, a nie substytut
podejscia ,,dwa skrzydla tego samego ptaka”;
programy takie jak system zwrotu cel zapla-
conych za sktadniki produkcji moga by¢ wy-
korzystywane do ochrony eksporteréw przed
ochrong importowsa (wyjasnienie tego mecha-
nizmu na przykladzie Tajwanu — zob. Wade
1991);

— wykorzystanie mechanizméw ochrony rodzi-
mego przemystu nie w celu obrony krajowych
producentéw przed mi¢dzynarodows presja
konkurencyjna, ale ich buforowania, np. po-
przez ograniczenie ochrony w pewnym okresie,
w ktérym chronieni producenci musza osiag-
na¢ poziom zblizony do ceny i jako$ci impor-
towanych zamiennikéw (Wade 1993).

Rozréznia¢ miedzy dodatkowymi
i réwnoleglymi taricuchami wartosci,
wymagajacymi nieco innej strategii rozwoju

Dodatkowe Iaricuchy wartosci to te, w ktérych
produkty s3 przetwarzane sekwencyjnie i nie
moga by¢ wytwarzane réwnolegle. Wystepuja
one gléwnie w sektorach suroweéw naturalnych,
takich jak kakao i stal. Réwnolegle taricuchy
wartosci, wystepujace gléwnie w sektorze pro-
dukcji, wiaza si¢ z wytwarzaniem komponentéw,
a nastegpnie ich montowaniem w produktach
koncowych. Skladniki moga by¢ wytwarzane
przez niezaleznych producentéw dzialajacych
w réznych lokalizacjach. Mniej wiecej polowa
$wiatowego handlu powstaje w réwnoleglych
taricuchach wartosci, a druga cze$¢ — w dodat-
kowych tancuchach wartosci.

Dodatkowe laricuchy wartosci oferuja wigcej
mozliwosci (niz te réwnolegle) w prowadzeniu
polityki przemystowej, koncentrujac si¢ na po-
glebianiu powigzan wytwoérezych na terytorium
kraju — dodatkowego przetwarzania produktéw
rolnych lub rozwijania produkciji stali do wy-
twarzania metalowych urzadzen. Réwnolegle
taicuchy wydaja si¢ — od czaséw ,globalizacji
produkeji” w latach dziewig¢édziesiatych — mniej
obiecujace dla rozwoju poszczegélnych sektoréw,
poniewaz przemyslowe zasoby polityczne wyko-
rzystywane dla podniesienia konkurencyjnosci
produkcji niektérych komponentéw moga by¢
zaprzepaszczone, gdy rywalizujacy producenci
w réznych lokalizacjach zyskuja konkurencyjnosé,
ainni producenci nie s3 w stanie osiggnac lepszej
jakosci przy nizszych cenach.

W przypadku réwnoleglych taficuchéw war-
tosci szczegdlna uwaga powinna byé zwrécona
na budowanie kilkunastu rodzajéw ,zdolnosci”
—w tym montazowych, ktére moga by¢ wykorzy-
stane w wielu sektorach, a takze obstuge funkeji
na obu konicach taricuchéw wartosci w zakresie
projektowania i marketingu. Sitg Chin nie jest
produkcja elementéw do iPhone’éw;, ale sktadanie
iPhone’éw oraz wielu innych urzadzen elektro-
nicznych. Znaczenie przemystu samochodowego
w Wielkiej Brytanii nie polega na wytwarzaniu
cze¢$ci samochodowych (60% jest importowane),
lecz w wigkszym stopniu na ich montazu i budo-
waniu marki (Kaplinsky, Morris 2015).
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7. Jak stworzy¢ skuteczna agencje
prowadzenia polityki przemyslowe;?

Dowody z réznych krajéw podpowiadaja, jak
ksztaltowa¢ praktyczne zasady dotyczace two-
rzenia i dzialania wyspecjalizowanych agenciji
wspierajacych polityke przemystows (,wysepki
doskonatosci”) nawet w otaczajgcym nas biuro-
kratycznym bagnie (Roll 2013).

1. Kierownictwo rzadu musi by¢ zaangazowane
w misj¢ dywersyfikacji i modernizacji struk-
tury produkcyijne;j.

2. Dyrektor agencji musi by¢ wyznaczony przez
lideréw rzadu.

3. Podstawg jego powolania nie moze by¢ kry-
terium patronazu — co zapewne bedzie rodzi-
to opér elit.

4. Dyrektor powinien pochodzi¢ spoza wewnetrz-
nej elity rzadzacej. Sprawi to, ze bedzie mniej
podatny na ,dylemat czlowieka ze §rodka”.
Dyrektor pochodzacy z elity znajdzie si¢ pod
silng presja, by zatrudnial pracownikéw beda-
cych czegscig elity (lub dzieémi jej czlonkéw),
co grozi tym, ze polityka kadrowa agencji be-
dzie si¢ cechowa¢ niekompetencja i niskg mo-
tywacja pracownikéw, narazajac dyrektora na
ataki z powodu zlego zarzadzania. Z drugiej
za$ strony jesli dyrektor nie bedzie zatrudnial
pracownikéw rekrutujacych si¢ z elity, agen-
cja moze zostac oskarzona o nieskuteczno$cé ze
strony tych odtraconych (niezatrudnionych).

5. Poczatkowo dyrektor ma stabe wiezi politycz-
ne z czlonkami rzadu, ale po otrzymaniu no-
minacji na to stanowisko musi stworzy¢ silne
relacje z liderami politycznymi w celu ochro-
ny agencji.

6. Dyrektor musi chroni¢ autonomie agencji,
sterujac swoimi powigzaniami z politykami,
przedsi¢biorcami i zwigzkami zawodowymi.
Autonomia to nie to samo co ,separacja’ i nie
jest ona okreslona w prawie. Autonomia jest
relacyjna, trzeba o nig stale zabiegac.

7. Aby podejmowac racjonalne decyzje dotycza-
ce ,ukierunkowania dzialania”, agencja musi
zaangazowac si¢ w intensywny dialog z sekto-
rem prywatnym i przedsiebiorstwami. W ten
sposéb moze si¢ zabezpieczy¢ przed zawsze
prawdopodobnym oskarzeniem, ze ,typuje
zwyciezcéw” (lub méwige inaczej: ze przewo-

dzi rynkowi). W intensywnym dialogu roz-
réznienie pomig¢dzy przewodzeniem a poda-
zaniem rozmywa sie.

8. Intensywny dialog z sektorem biznesu sktania
do postawienia pytania o uczciwo§é pracowni-
kéw agenciji, co z kolei wigze si¢ z ich wynagra-
dzaniem. Rozwigzanie przyjete w Singapurze
jest warte nasladowania. Ustawa dotyczaca
wynagradzania wysokich urzednikéw stuzby
cywilnej wprowadza zréznicowanie na stop-
nie podobne do tych w sektorze prywatnym.
W konsekwencji mozna okresli¢ zarobki naj-
wyzszych urzednikéw w danej agencji jako
srednig wynagrodzenia pieciu najlepszych me-
nedzeréw pracujacych na podobnych stanowi-
skach w sektorze prywatnym — wraz ze wzro-
stem plac tych ostatnich ro$nie wynagrodzenie
urzednikéw i odwrotnie (Wade 1985).
Oczywiscie ,polityczne instytucje” $wiata spo-

lecznego moga uczynic ten opis utopijng recepta

(Khan 2013). Wielu rzadzacych powoluje przy-

jaciot i krewnych na najwyzsze stanowiska (mam

na my$li Ukraine, Nigerie), aby wzmocnié¢ swoja
pozycje w systemie wladzy i stabilizowa¢ rezim.

Rezultatem tego moga by¢ nieskuteczne agencje.

Jak powiedzialem na poczatku, trwaly rozwdj

gospodarczy jest bardzo trudny do osiagniecia

i utrzymania; nie jest samogenerujacym si¢ stanem

w kapitalistycznym §wiecie, zapewnionym, jesli

tylko rzad nie wchodzi w droge wolnemu rynkowi.

Whioski

Oprécz wielkich Chin i malerikiego Tajwanu
(na obrzezach Chin) zadna gospodarka narodowa
nie rosa o ponad 6% rocznie przez 30 lat lub
wiecej. Inni osiggali 6% lub wiecej przez okres
10-15 lat, doswiadczajac potem dlugotrwale-
go spowolnienie wzrostu gospodarczego. Ostre
spowolnienia wystepowaly czeséciej w krajach
o érednich dochodach niz w ktérymkolwiek
z panstw o niskich lub wysokich dochodach.
Trudnosci w osiggnieciu status kraju rozwinietego
uwidacznia niewielka liczba paristw nienalezgcych
do $wiata Zachodu, ktére rozwingly si¢ w ciggu
ostatnich dwéch stuleci — jest ich mniej niz 10.
Wydaje sie, ze to trafna analogia do szklanego
sufitu w gospodarce $wiatowe;.
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Szklany sufit stal sic znéw dostrzegalny w cig-
gu ostatnich dwéch dekad z powodu wielkich
sil, z ktérymi kraje rozwijajace si¢ muszg si¢
mierzy¢ przy zalozeniu, ze majg si¢ integrowac
z gospodarka $wiatowa: finansjeryzacji (z cen-
trami finansowymi wcigz giéwnie na Zachodzie
iw Stanach Zjednoczonych oraz USD jako wcigz
dominujaca walutg miedzynarodowa); wysokiej
koncentracji rynku i wiadzy rynkowej pozostajacej
w rekach zachodnich MNC; niedostatecznego
popytu globalnego (z wyjatkiem sytuacji, w kt6-
rych jest on napedzany przez niezréwnowazony
dtug); rewolugji teleinformatycznej, robotyki,
oznaczajacej redukcje miejsc pracy w sektorach
produkciji i dotykajacej gléwnie klase $rednia.

Sektorowo ukierunkowana polityka przemysto-
wa moze pomdc krajom rozwijajacym si¢ wyrwac
si¢ z pulapki $redniego dochodu i (prawdopo-
dobnie) byta ona skuteczna w Azji Wschodniej.
Jednakze nie jest to weale uniwersalne panaceum
— bardziej ze wzgledéw politycznych niz tylko
przeslanek ekonomicznych. Gdy nastepuje dywer-
syfikacja przemystu i dost¢pne staja si¢ réznego
rodzaju zach¢ty modernizacyjne, potencjalni
beneficjenci majg sktonno$¢ do ,brania rzadu za
glupcéw” — biorg pienigdze i uciekajg, naciskaja
na ochrong handlows i dotacje udzielane bez-
warunkowo lub na warunkach, ktérych rzekome
wypelnienie mozna latwo wykaza¢.

Brazylia to bardzo dobry przyktad. Regulacje
ogloszone dla branzy montazu samochodéw
w 2011 r., nakladajace wymog korzystania z lo-
kalnie wytworzonych produktéw, obchodzono
w sposéb, ktéry pozwalal montowniom w posia-
daniu kapitatu zagranicznego ujmowaé w wydat-
kach te na marketing, public relations i lobbing;
wymég, by jedynie okolo 5% przychodéw brutto
przeznaczano na badania i rozwéj, skutkowat
znacznie nizszymi sumami od tych wydawanych
przez przemyst samochodowy w innych krajach na
ten cel. Z powodu tych dzialan oraz dodatkowo
rozbudowanego protekcjonizmu handlowego
monterzy samochodéw ciesza sie stopa zysku
na poziomie okolo 10%, bedaca trzykrotnoscia
wspdlnej stopy procentowej na rynku amery-
kariskim. Podobnie wyglada to w elektronice.
Tajwariska firma nalezaca do Foxconn, ktéra ma
w Brazylii fabryke, otrzymata dotacje w wysokosci
10-15% ceny detalicznej, co podkopalo import;

zarazem warto$¢ dodana tej firmy dla Brazylii
jest mala, poniewaz wigkszos¢ komponentéw
fabryka importuje.

Latwo zrozumie¢, dlaczego polityki przemy-
slowe takie jak te opisane na przykladzie Brazylii
s3 po prostu pomylka oraz dlaczego realizacja
tych dobrze zaprojektowanych moze okazac si¢
politycznie i administracyjnie trudna. Warto
jednak powtarzad, ze jest malo prawdopodob-
ne, aby neoklasyczny pakiet zaleceri lub regut
konsensusu waszyngtonskiego mégt prowadzi¢
do konwergencji dochodowej. Wynika to z tego,
ze owa konwergencja jest blokowana przez ry-
nek, kapital, sity polityczne, w tym tych, ktérzy
zastawiajg pulapke $redniego dochodu.

Dobrze zaprojektowane i poprawnie wdrozone
polityki przemyslowe, w szczegélnosci ukierun-
kowane na zwigkszenie zdolnosci lokalnych firm
produkeyjnych i ustugowych, sa nieomal niezbed-
nym — choé niewystarczajacym — warunkiem, by
panistwo moglo stosunkowo szybko przejs¢ przez
sfere §rednich dochodéw, przeciwdziala¢ ,grawi-
tacyjnym” sifom $wiatowej gospodarki i polityki
(oczywiscie kraj, kt6ry siedzi na ropie, diamentach,
miedzi lub innych zasobach naturalnych, moze
szybko przechodzi¢ przez etap srednich docho-
déw, tak dlugo, jak dlugo utrzymuje si¢ popyt
na te surowce). W sytuacji gdy pafistwo znajduje
si¢ w przedziale wysokich dochodéw, konieczne
jest wystepowanie réznego rodzajéw sil , lewita-
cji”, ktére bedg je w tym zakresie utrzymywaly,
w tym porozumieri handlowych i inwestycyjnych
z biedniejszymi gospodarkami korzystnych dla
tych pierwszych (Wade 2003; UNCTAD 2014).

Weiaz stoimy przed zagadka: dlaczego rzady
krajéw rozwijajacych sie chetnie i czesto entu-
zjastycznie podpisuja umowy handlowe i inwe-
stycyjne z rzadami krajéw rozwinietych, ktére
w znacznym stopniu ograniczajg ich przestrzen
autonomii politycznej — w tym godzac si¢ na re-
guly WTO (jak te opisane wyzej)? Rzady krajéow
rozwinigtych twierdza, ze paristwa rozwijajace sie
stoja w obliczu wyboru: albo zachowanie auto-
nomii politycznej, albo dobry dostep do naszych
rynkéw. Dlatego rzady krajéw rozwijajacych sig
rezygnuja z tej autonomii, czg¢sto otrzymujac
w zamian bardzo niewiele. Taki wybér w istocie
pomaga chroni¢ hierarchiczng strukture gospo-
darki $wiatowej.
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Polityka przemystowa versus putapka sredniego dochodu — przyktady ukierunkowanego przeciwdziatania

Industrial policy versus the middle-income trap:
The case for directional thrust

The number of non-western countries which have become developed in the past two centuries is less than 10, almost
all small in population. This shocking stylized fact joins with other evidence to support the reality of a “middle-income
trap” (MIT) or “non-convergence trap”, which tends to protect the existing hierarchy of the world economy — even
though the post-Second World War development industry has claimed to promote catch-up growth. This paper
summarizes evidence for the existence of a MIT, outlines several plausible mechanisms, explains why proactive trade
and industrial policies are an almost necessary condition for a country to rise through the middle income range at
more than a snail’s pace, and suggests some rules of thumb for how to do trade and industrial policies well — rather
than less, in line with the Washington Consensus and bilateral and regional trade and investment agreements.

Keywords: the middle-income trap, industrial policies, convergence, production factor.
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Neoweberyzm (neo-Weberian state) jako sposéb zarzadzania
w polityce innowacyjnej’

Gloszona ostatnio, zwlaszcza po kryzysie lat 2008-2009, krytyka wykorzystywanych metod koordynacji polityki
innowacyjnej (nowego zarzadzania publicznego oraz governance) nie znalazta dotychczas odzwierciedlenia w zmia-
nie zapiséw dokumentéw Unii Europejskiej warunkujacych jej realizacje. W unijnych opracowaniach preferowany
jest mechanizm multi-level governance. Tymczasem jedng z gtéwnych przyczyn niepowodzen przy wdrazaniu strate-
gii lizboriskiej nalezy upatrywaé w nieuwzglednieniu koniecznosci funkcjonowania kompetentnej, myslacej dtugo-
falowo administracji publicznej. Podejscie kladace nacisk na uzaleznienie sukcesu wdrazania polityk publicznych od
istnienia sprawnej administracji, nawiazujace do dorobku Maxa Webera, jest nazywane neoweberyzmem (neo- Webe-
rian state). Celem niniejszego artykulu jest opisanie neoweberyzmu na tle innych podej$¢ do zarzadzania publicznego
oraz wskazanie, jakie cechy posiada mechanizm koordynacji dziatan zbiorowych wykorzystywany przy projektowa-
niu zalozen polityki innowacyjnej. Jako umozliwiajacy te ostatnig przedstawiono proces wyodrgbniania inteligen-
tnych specjalizacji regionalnych na przyktadzie wojewédztwa malopolskiego. Nastepnie zestawiono go z idealnoty-
picznymi cechami czterech modeli administracji: administracji weberowskiej, NZP, wspétzarzadzania oraz modelu
neoweberowskiego. Przeprowadzona analiza wskazuje, ze proces ten posiada cechy wspélzarzadzania oraz neowe-
beryzmu. Mozna oczekiwaé, ze podejécie neoweberowskie bedzie rozpatrywane jako alternatywny mechanizm ko-
ordynacji w kontekscie planowania polityki innowacyjnej w najblizszych latach.

Slowa kluczowe: mechanizmy koordynacji, neoweberyzm, polityka innowacyjna, inteligentne specjalizacje.

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest opisanie neo-
weberyzmu na tle innych podejs¢ do zarzadzania
publicznego oraz wskazanie, jakie cechy posiada
mechanizm koordynacji dzialan zbiorowych wy-
korzystywany przy projektowaniu zalozer polity-
ki innowacyjnej. Dla oméwienia drugiej kwestii
postuzono si¢ analizg powstawania Regionalnej
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ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw
piotr.kopycinski@uek.krakow.pl

1 Artykut powstal w ramach projektu ,Podejscie neo-
weberowskie w zarzadzaniu publicznym — w kierunku
budowy paradygmatu”, realizowanego przez Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Wydzial Ekonomii i Stosun-
kéw Miedzynarodowych, oraz sfinansowanego ze srodkéw
Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji nr DEC-2013/11/B/HS4/01064.

Strategii Innowacji Wojewédztwa Malopolskiego
na lata 2014-2020, w ktérej zalozono — zgodnie ze
stosownymi wytycznymi unijnymi — wsparcie dla
tzw. inteligentnych specjalizacji (smart specialisa-
tion) regionalnych. W kontekscie wskazywanych
niedostatkéw nowego zarzadzania publicznego
(NZP) i wspétzarzadzania (governance) oraz jego
pochodnych (w tym wspéizarzadzania wielopo-
ziomowego, multi-level governance) wylania si¢
nowe podejécie — neoweberyzm (neo-Weberian
state, NWS), ktéry cho¢ poki co nieobecny w do-
kumentach warunkujacych realizacje polityki
innowacyjnej, by¢ moze niedtugo stanie si¢ no-
wym paradygmatem zarzadzania publicznego.
W pierwszym podrozdziale zwrécono uwage
na mankamenty dotychczasowych metod koordy-
nacji polityki innowacyjnej — nowego zarzadzania
publicznego i wspélzarzadzania. Odpowiedzig na
te niedostatki moze by¢ poszukiwanie nowego
podejscia do rzadzenia w postaci wiasnie neo-
weberyzmu. Odwoluje si¢ on do dorobku Maxa
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Webera, wzbogaconego jednak o pozytywne
doswiadczenia NZP i wspélzarzadzania. Jednym
z fundamentéw takiego toku myslenia, zwlaszcza
w kontekscie kryzysu lat 2008-2009 oraz nie-
powodzen we wdrazaniu strategii lizboriskiej,
jest istnienie kompetentnego, nastawionego na
realizacje dlugoterminowych zadan korpusu
stuzby cywilne;.

Czy jednak rzeczywiscie mozemy méwic o no-
wej odslonie myslenia weberowskiego w polityce
innowacyjnej? Na to pytanie sprébuje udzieli¢
odpowiedzi, wykorzystujac doswiadczenie ply-
nace z przygotowywania strategii inteligentnych
specjalizacji (smart specialisation strategies) — klu-
czowego dokumentu warunkujacego osiggniecie
celéw polityki innowacyjnej zalozonych w unijnej
strategii Europa 2020.

1. Metody koordynacji

polityki innowacyjnej

Polityka publiczna w zakresie innowacyjnosci
ulegala ewolucji na przestrzeni ostatnich kilku-
dziesigciu lat. Obserwujac te zmiany, nalezy
zauwazy¢, ze paleta wykorzystywanych instru-
mentéw i zakres interwencji sg coraz szersze.
Mozna powiedzied, ze rozwdéj polityki zwigzanej
z oddzialywaniem na procesy innowacyjne cecho-
walo przejscie od polityki naukowej (wspieranie
dzialalno$ci naukowej przez wiadze publiczne) do
technologiczne;j (Wspieranie zastosowania wiedzy
w praktyce gospodarczej) i od technologicz-
nej do innowacyjnej. Ewolucja ta miata miejsce
w latach sze$édziesigtych i siedemdziesigtych
XX w.? Polityka innowacyjna powstata wigc
niejako z polgczenia zmodyfikowanych zato-
zen (celéw) polityk naukowej i technologiczne;j.
W przeciwieristwie jednak do technologiczne;j
ta innowacyjna stara si¢ uwzgledni¢ znaczenie
nietechnologicznych aspektéw polityki dotyczacej
rozwoju technologii. Z kolei w odréznieniu od
polityki naukowej, skoncentrowanej na jednost-
kach badawczych, ta innowacyjna oddzialuje
przede wszystkim na przedsigbiorstwa. Polityka

2 Zagadnienia te s szeroko omawiane w literaturze przed-
miotu (np. Lundvall, Borras 2005; Metcalfe 2000), z tego
tez wzgledu nie bedg poruszane w niniejszym artykule.

innowacyjna dopuszcza interwencj¢ na kazdym
etapie procesu innowacyjnego, nie tylko w fazie
badan podstawowych (jak polityka naukowa) czy
wdrozenia (polityka technologiczna).

Zmianom w zakresie rozumienia polityki in-
nowacyjnej towarzyszyla takze ewolucja metod
zarzadzania publicznego. W kontekscie poszu-
kiwania nowej (wigkszej?) roli pafistwa w gospo-
darce po kryzysie lat 20082009, a takze wobec
nieudanych préb wdrozenia pierwotnych zalozen
strategii lizboniskiej pod dyskusj¢ poddano do-
tychczas wykorzystywane mechanizmy koordy-
nacji polityki innowacyjnej — nowe zarzadzanie
publiczne oraz wspélzarzadzanie. Uznano, ze
narzedzia proponowane w ramach tych dwéch
metod zarzadzania s3 niewystarczajace wobec
wspdlczesnych wyzwan. Jednym z zasadniczych
warunkéw budowy gospodarki opartej na wie-
dzy (innowacjach) jest bowiem funkcjonowanie
sprawnej administracji publicznej, co nie znaj-
dywalo wyraznego odbicia w zalozeniach tych
mechanizméw. Wolfgang Drechsler (2009) uwaza
wrecz, ze jedng z przyczyn niepowodzenia we
wdrazaniu strategii lizboriskiej bylo pomijanie
(do 2005 r.) roli administracji publicznej. Jak
twierdzi, u podstaw wszelkich dziatan zwia-
zanych z realizacjg tego planu lezaly zalozenia
NZP. Tymczasem juz okolo 1995 r. pojawily sie
pierwsze glosy krytyczne wobec NZP, aw 2000 .,
kiedy strategia zaczela obowigzywaé, NZP byto
juz w odwrocie. Co wigcej, w ostatnich latach —
szczegolnie na szczeblach lokalnym i regional-
nym — mozemy wrecz zauwazy¢ sprzeciw wobec
prowadzenia reform w duchu NZP. W 2005 r.
widoczna juz byta rezygnacja z tej koncepcji’.
Po tej dacie zacz¢to wskazywaé na znaczenie
administracji publicznej, szczegélnie w kontekscie
polityki innowacyjnej, e-government i zaméwien
publicznych.

Powyzsze rozwazania wpisujg siec w szersza
krytyke NZP jako metody koordynacji dzialan
zbiorowych. Jak zauwazaja Christopher Pollitt
i Geert Bouckaert (2011), reformy lat osiem-
dziesigtych i dziewigédziesigtych XX w. w duchu

3 Krytyka nowego zarzadzania publicznego nie oznacza
oczywiscie, ze koncepcja ta doznala zupetnej klgski. Jako
przyktad kraju, w ktérym reformy w tym duchu zakoriczyly
si¢ sukcesem, cze¢sto podaje si¢ Nowg Zelandie.
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NZP, oparte na wykorzystaniu technik bizne-
sowych w celu poprawy efektywnosci sektora
publicznego, a takze menedzerskiego podejscia
do zarzgdzania jako remedium na problemy funk-
cjonowania paristwa i aparatu administracyjnego,
dazyly do wypracowania rozwiazan uniwersal-
nych, pasujacych do kazdej sytuacji w dowolnym
paristwie. Jak wskazujg autorzy, krytyka w duchu
NZP, mimo ze z zasady pietnuje caly sektor
publiczny, w realnym ujeciu jest sluszna jedynie
wobec jego wybranych fragmentéw. Ponadto
punktujac wady systemu biurokratycznego jako
takiego (np. centralizacja wladzy, nieelastycz-
ne, sztywne procedury dzialania), pomija jego
zalety (np. cigglos¢, rzetelnosé, nastawienie na
sprawiedliwe, jednakowe traktowanie obywateli).
Co wiecej, jak wskazuja Pollitt i Bouckaert, nie
ma jednej, uniwersalnej struktury administra-
cyjnej — dla kazdego kraju konstrukcja aparatu
administracji publicznej jest odmienna.
Réwniez wykorzystywanie mechanizmu gover-
nance i jego pochodnych (np. multi-level go-
vernance) w polityce innowacyjnej niesie za soba
potencjalne niebezpieczenstwa. Naleza do nich

(Kopyciriski 2015, s. 247):

1) ryzyko kolizji kompetencji zwiazane z wielo-
$cig podmiotéw decyzyjnych;

2) utrudnienia we wprowadzaniu interwencji w sy-
tuacji przeciagajacych sie negocjacji oraz ogra-
niczonego zaufania mie¢dzy interesariuszami;

3) nietrafnos¢ wyboru posredniej miedzy rynkiem
a przedsi¢biorstwem formy organizacyjnej stu-
Z3cej wzrostowi poziomu innowacyjnosci;

4) trudnosci w zapewnieniu spéjnosci spolecz-
no-ekonomicznej kraju w sytuacji zbyt dale-
ko posunigtej regionalizacji;

5) nieadekwatnos¢ interwencji zaplanowanej z po-
ziomu ponadnarodowego do uwarunkowari in-
stytucjonalnych poszczegdlnych krajow.
Pollitt i Bouckaert podkreslajg réwniez nie-

oczekiwane konsekwencje reform NZP i go-

vernance (kontraktowanie ustug, partnerstwa
publiczno-spoleczne) w postaci utraty zaréwno
kontroli, jak i instytucjonalnej zdolnosci do rea-
lizacji zadari publicznych przez pafistwo na rzecz
podmiotéw trzecich, co opisano jako problem
wydrazenia panistwa (hollow state). Tym samym
autorzy zwracajg uwage na kwestie zmiany do-

minujgcego sposobu myslenia na temat paristwa
i zrédet jego niesprawnosci.

Szczegdlnie warte podkreslenia jest czesciowe
niepowodzenie w powielaniu zachodnich rozwig-
zan administracyjnych — poczatkowo w duchu
NZP, a nastgpnie governance —w krajach Europy
Srodkowej i bylego ZSRR (Randma-Liiv 2008).
Tiina Randma-Liiv uwaza, ze przyczyna byt tu
brak sprawnie funkcjonujacej, opartej na zasadach
weberowskich administracji. Zdaniem autorki
dopiero posiadajac takows, mozna z powodze-
niem modernizowac¢ struktury paiistwa. Wobec
powyzszego w krajach postsocjalistycznych nalezy
powréci¢ do wyprébowanych wzorcéw zachod-
nioeuropejskich opartych na sprawnym aparacie
biurokratycznym.

Jedna z recept na wskazane powyzej manka-
menty realizacji polityki innowacyjnej z wyko-
rzystaniem instrumentarium oferowanego przez
NZP i governance bylo siggnigcie po sprawdzo-
ne rozwigzania weberowskie, stawiane niejako
w kontrze wobec propozycji anglosaskich — sku-
pionych na rynku i deprecjonujacych paristwo oraz
jego aparat administracyjny (ibidem). Drechsler
(2009) twierdzi, ze sukces wdrazania zatozen
strategii lizboniskiej zalezy od reformy admini-
stracji publicznej w duchu neoweberyzmu.

Dla Pollitta i Bouckaerta (2011) neoweberyzm
jako model reformowania administracji publicznej
to dziejacy si¢, zréznicowany (zindywidualizowa-
ny) proces zmiany, obserwowany od lat dziewigé-
dziesiatych XX w. w krajach Europy Zachodnie;j,
ktérego zasadniczg cechg charakterystyczna jest
podkreslenie roli paristwa i wartosci weberow-
skich. W takim kontekscie méwig oni o paristwie
neoweberowskim, ktére funkcjonuje w oparciu
o poglady Webera, jak i czerpie z dorobku NZP
i governance. Z klasycznego ujecia weberowskiego
takie pafistwo posiada nastepujace cechy:

- potwierdzenie roli pafstwa jako gléwnego
koordynatora rozwigzan dla nowych proble-
méw, takich jak globalizacja, zmiany techno-
logiczne i demograficzne czy zagrozenia dla
srodowiska naturalnego;

- potwierdzenie roli demokracji przedstawiciel-
skiej (zaréwno na poziomie centralnym, regio-
nalnym, jak i lokalnym) jako elementu legity-
mizacji wewnatrz aparatu panstwowego;
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- wskazanie kluczowej roli prawa administracyj-
nego w procesie modernizacji podstawowych
zasad odnoszacych si¢ do relacji obywatel—
paristwo, w tym kategorii takich jak réwnosé¢
wobec prawa, prywatnos$¢, bezpieczenstwo
prawne czy prawna kontrola nad dziataniami
panstwa i jego instytucji;

- zachowanie idei stuzby publicznej z charak-
terystycznymi dla niej elementami, jej statu-
sem, kulturg i zasadami organizacyjnymi.
W5réd cech neoweberowskich nalezy wy-

mienic:

- przejécie od orientacji skoncentrowanej na
biurokracje¢ (orientacji wewngtrznej) — kon-
centracji na przepisach — w kierunku orienta-
¢ji skupionej na obywatelach i ich potrzebach
oraz oczekiwaniach (orientacji zewnetrznej).
Gléwna droga do osiagniecia tego celu nie
prowadzi przez wykorzystanie mechanizméw
rynkowych (choé¢ okazjonalnie moga si¢ one
przydad), ale przez stworzenie profesjonalnej
kultury jakosci obstugi;

- uzupelnienie demokracji przedstawicielskiej
o rézne mechanizmy konsultacji oraz bezpo-
$redni udzial obywateli;

- zmiana w zarzgdzaniu zasobami w ramach ad-
ministracji polegajaca na przeformulowaniu
odpowiednich przepiséw prawa, tak aby za-
checi¢ do nastawienia na osigganie wynikéw
i odejscia od kontrolowania przede wszyst-
kim poprawnosci proceduralnej (rezultat, a nie
proces);

- profesjonalizacja ustug publicznych, tak aby
biurokraci nie byli po prostu ekspertami od
procedury wiasciwej dla ich obszaru dzialal-
nosci (kompetentnymi przede wszystkim w za-
kresie uwarunkowan prawnych), lecz réwniez
profesjonalnymi menedzerami, ukierunko-
wanymi na zaspokojenie potrzeb obywateli/
uzytkownikéw.

Wdrazanie reform zgodnie z zalozeniami
neoweberyzmu nie oznacza jednak zupelnej
rezygnacji z doswiadczeni ptynacych z NZP
i governance. Jak zauwaza Martin Pottcek (2008),
koncepcja governance stala si¢ wrecz inspiracja
dla podejscia neoweberowskiego. Jego zdaniem
podejscia te na poziomie ogdélnym wydaja si¢
kompatybilne. Poticek wskazuje, ze koncepcja

governance umozliwia nowe spojrzenie na rézne
funkcje pafistwa neoweberowskiego, uwzglednia-
jac zachodzgce przemiany uwarunkowan swiato-
wych i unijnych. Z kolei Pollitt i Bouckaert (2011)
widza powigzania pomiedzy neoweberyzmem
a NZP, cho¢ w pierwszym przypadku nacisk
kladziony jest na inne akcenty. Neoweberyzm
nie neguje bowiem potrzeby modernizacji apa-
ratu pafistwowego, ale nie uznaje rozwigzan ze
$wiata biznesu jako odpowiedzi na wszystkie
problemy panstwa. Tradycyjny model biuro-
kracji charakteryzuja pewne unikalne wartosci
(cnoty), ktére powinny by¢ zachowane (jasna
odpowiedzialnos¢, rzetelnosé, przewidywalnosé,
cigglo$¢, szczegdlna koncentracja na przepisach
prawa). Kluczem do sukcesu realizacji polityk
publicznych jest znalezienie sposobu, aby pola-
czy¢ te cechy z bardziej efektywnymi, sprawnymi
procedurami i bardziej elastycznymi postawami,
gwarantujacymi reagowanie na zmieniajace si¢
potrzeby obywateli i coraz bardziej zréznicowa-
nego spoleczeristwa.

Na zakoriczenie niniejszej cz¢séci nalezy dodad,
ze neoweberyzm jako nowe podejscie do reali-
zacji polityk publicznych, cho¢ stanowi prébe
odpowiedzi na mankamenty innych sposobéw
koordynacji, nie jest pozbawiony niedookre-
§lert. Wsréd nich nalezy wymieni¢ (Cwiklicki,
Kopycinski, Oramus, Zabinski 2015):

1) brak jednoznacznej definicji neoweberyzmu,
co skutkuje réznymi interpretacjami;

2) brak operacjonalizacji zalozen neoweberyzmu
umozliwiajacej tworzenie, realizacje i ocenia-
nie polityk publicznych;

3) brak wskazania roli innych aktoréw niz pani-
stwo (biurokracja) w procesach modernizacyj-
nych (organizacje pozarzadowe, przedsigbior-
stwa, jednostki naukowe itd.);

4) brak okreslenia roli dialogu w procesach mo-
dernizacyjnych;

5) brak rozstrzygnigé¢, jakie elementy neowebery-
zmu powinny zosta¢ poddane zmianie w kon-
tekscie danego kraju (kalibracja modelu dla
danego kraju);

6) podkreslanie koniecznosci legitymizacji wia-
dzy publicznej przez spoleczeristwo przy bra-
ku sprecyzowania, w jaki sposéb ten proces
mialby sie odbywag;
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7) wspomnienie znaczenia norm spolecznych,
ale bez sprecyzowania ich faktycznego wply-
wu na funkcjonowanie panstwa.

2. Polityka innowacyjna —
w stron¢ neoweberyzmu?

Neoweberyzm to podejscie stosunkowo nowe
— trudno jest dotrzeé¢ do literatury operacjona-
lizujacej je w kontekscie realizacji polityk pub-
licznych, a wigc i polityki innowacyjnej. Istnieja
jednak autorzy, ktérzy wskazuja na przyczyny
i uzasadnienie wykorzystania tego podejscia
wobec interwencji z zakresu innowacyjnosci.
Drechsler (2009) zauwaza, ze jest to koncepcja
idealna do budowy gospodarki opartej na wie-
dzy (innowacjach). Autor ten wraz z Rainerem
Kattelem (2008) sadza, ze dazenie do takiej
gospodarki wymaga istnienia kompetentnego,
nastawionego na realizacj¢ dlugoterminowych
zadan korpusu stuzby cywilnej. Istnienie takie-
go korpusu jest szczegdlnie istotne dla rozwo-
ju réznych zaawansowanych badan z dziedzin
bio, gdzie konieczne s dzialania dlugoplanowe,
w ktére — przy niepewnosci co do wynikéw
badan — wkalkulowane s3 réwniez potencjalne
bledy (co nie jest mozliwe w przypadku NZP).
Idac dalej, autorzy wskazuja, ze nowoczesna
i wydajna administracja publiczna ma pozytywny
wplyw na produktywno$¢ i wzrost gospodarczy.
Co wiecej, podkreslaja, ze innowacyjnos¢ winna
by¢ postrzegana w kategoriach interesu ogélnego,
a nie poszczegolnych przedsigbiorstw. Dlatego tez
sukces wdrazania polityki innowacyjnej zalezy
od istnienia sprawnej administracji.

Zdaniem Drechslera (2009) na wspélczesng
administracje publiczng w kontekscie analizowa-
nej problematyki wspierania dzialalnosci innowa-
cyjnej nalezy spojrze¢ w trzech perspektywach:
1) w kontekscie odpowiedzialnosci za realizacje

polityk publicznych;

2) w odniesieniu do koniecznosci obnizania kosz-
téw funkcjonowania panstwa i posredniej
pomocy w procesach innowacyjnych. Ad-
ministracj¢ publiczng z perspektywy kreo-
wania bogactwa postrzega si¢ jako przyczy-
niajaca si¢ do zmniejszenia produktywnosci,

przedsiebiorczosci, innowacyjnosci czy roz-

woju gospodarczego;

3) jako na barierg, a nie stymulant wzrostu i in-
nowacyjnosci. Administracje publiczng co do
zasady i struktury z perspektywy historycznej
postrzega sie jako te, ktéra zostala zaprojek-
towana na potrzeby wyzwan lat siedemdzie-
sigtych i osiemdziesigtych XX w.
Tymczasem, co wskazywano wezesniej, spraw-

na i nastawiona na dzialania dlugofalowe ad-

ministracja publiczna pelni kluczows role we
wdrazaniu polityki innowacyjnej. Warunkiem zas
jej skutecznosci w generowaniu rozwoju spolecz-
no-gospodarczego jest jej zreformowanie zgodnie

z podejsciem neoweberyzmu.

Poczynione dotychczas rozwazania teoretyczne
kontrastujg jednak z praktyka unijng, usankcjo-
nowang stosownymi dokumentami. Mimo pod-
kreslania w tych pierwszych znaczenia podejscia
neoweberowskiego polityki publiczne (w tym
polityka innowacyjna) postrzegane z perspektywy
Unii Europejskiej opieraja si¢ na zalozeniach
wspoélzarzadzania wielopoziomowego. Koncepcja
ta jest usankcjonowana w polityce unijnej od
czasu traktatu z Maastricht z 1993 r. Uznanie
dla wielopoziomowej struktury zarzagdzania*
znalazlo odzwierciedlenie w wielu dokumentach
wspélnotowych. Naleza do nich m.in.: Bia/a ksigga
Komitetu Regiondw w sprawie wielopoziomowego
sprawowania rzgdéw (Komitet Regionéw Unii
Europejskiej 2009) czy tez piaty raport kohezyjny
(Komisja Europejska 2010). Péki co kryzys lat
2008-2009 i sygnalizowana konieczno$¢ refor-
my administracji publicznej nie przyczynily sie
do zmiany preferowanego przez organy unijne
sposobu koordynacji dzialari — nadal podkresla si¢
znaczenie wspélzarzadzania wielopoziomowego.

Usankcjonowanie wielopoziomowego sposobu
rzadzenia mozna dostrzec réwniez w dokumen-
tach odnoszacych si¢ do polityki innowacyijnej,
w tym w nastepczyni strategii lizboriskiej — stra-
tegii Europa 2020, ktéra warunkuje realizacje
polityki innowacyjnej na szczeblach unijnym,
krajowym oraz regionalnym. Jednoczesnie klu-
czowg role w strategii Europa 2020 odgrywaja

* Oprécz poziomu krajowego réwniez ponadnarodowy
(unijny), a takze terytorialne (sub-national): regionalny
i lokalny.
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regiony, gdyz s3 one gléwnym partnerem insty-
tucjonalnym dla kluczowych z punktu widzenia
innowacji podmiotéw, w tym szkét wyzszych,
instytucji badawczych i edukacyjnych oraz sektora
malych i srednich przedsigbiorstw (European
Commision 2010, s. 2).

Nowym pomystem na maksymalizacje wply-
wu polityki regionalnej (a takze innych polityk
unijnych) na prace badawczo-rozwojowe oraz
innowacje sg strategie inteligentnej specjalizacji
(smart specialisation strategies). S one realizowane
zaréwno na szczeblu krajowym (tzw. krajowe
inteligentne specjalizacje), jak i regionalnym
(tzw. regionalne inteligentne specjalizacje). Stuza
one efektywniejszemu wykorzystaniu $rodkéw
publicznych oraz stymulowaniu inwestycji pry-
watnych, m.in. poprzez skoncentrowanie zaso-
béw na kilku obszarach priorytetowych zamiast
rozmywania wsparcia na wiele zadan. Strategie
inteligentnej specjalizacji moga by¢ istotnym
czynnikiem upowszechnienia wspélzarzadzania
wielopoziomowego, stuzacego w tym przypadku
zintegrowanej polityce innowacyjnej (ibidem,
s. 6=7). Co do strategii regionalnych kazda z nich
powinna by¢ tworzona z uwzglednieniem spe-
cyficznej sytuacji danego obszaru. Warto tez
podkresli¢, ze identyfikacja inteligentnych specja-
lizacji stala si¢ warunkiem ex ante wykorzystania
srodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego. Zdopingowalo to poszczegdlne
kraje i regiony do przygotowania strategii, w kt6-
rych znajduje si¢ odwotlanie do tej koncepcji.

Rozwazania teoretyczne poczynione w po-
przednim podrozdziale dajg podstawe do uznania
neoweberyzmu za istotne podejscie do polityki
innowacyjnej. Jednak péki co koncepcja ta nie
znajduje odzwierciedlenia w dokumentacji wa-
runkujacej tworzenie i realizacje tej polityki.
Nie wydaje si¢ to zaskakujace w obliczu braku
operacjonalizacji podejscia neoweberowskiego.
Stad tez w Unii Europejskiej w ostatnich latach
preferuje si¢ opisane narzedzia charakterystycz-
ne dla wspélzarzadzania wielopoziomowego.
Mechanizm ten jest réwniez wskazywany ja-
ko wlasciwy przy realizacji nowego pomystu
Komisji Europejskiej, ktérym sg wlasnie stra-
tegie inteligentnych specjalizacji. W kontekscie
ich wdrazania warto jednak zastanowic sig, czy
wobec do$wiadczen ostatnich lat (kryzys lat

2008-2009, niepowodzenia realizacji zalozen
strategii lizbonskiej) mozna méwi¢ o modyfikacji
koncepcji wspélzarzadzania wielopoziomowego
w kierunku wlaczenia postulatéw neowebe-
rowskich. Bedzie to przedmiotem rozwazan
w kolejnym podrozdziale. Z racji znaczacej roli,
jaka w przypadku polityki innowacyjnej w Unii
Europejskiej odgrywaja regiony, uwaga bedzie
skupiona w szczegdlnosci na tym szczeblu wladzy.

3. Mechanizm projektowania

polityki innowacyjnej w kontekscie
inteligentnych specjalizacji
regionalnych — przyklad wojewédztwa
malopolskiego

Jak mozna wywnioskowac z powyzszych roz-
wazan, aktualnie znaczny ci¢zar odpowiedzial-
nosci dotyczacy polityki innowacyjnej spoczywa
na wladzach szczebla regionalnego (w Polsce
na wojewddztwach), ktére obecnie, zgodnie ze
stosownymi wytycznymi, realizuja ja przy wy-
korzystaniu strategii inteligentnych specjalizacji.
Z tego tez wzgledu w dalszym oméwieniu bedzie
uwzgledniony ten poziom wladzy. Zostanie doko-
nana analiza cech mechanizmu koordynacji wy-
korzystywanego przy projektowaniu regionalnej
polityki innowacyjnej — w jakim stopniu mozna go
wigzaé z tradycyjna administracja weberowska, na
ile nosi cechy NZP i governance oraz czy posiada
wlasciwosci podejscia neoweberowskiego. Jako
ze poki co krytyka NZP i governance ze strony
propagatoréw neoweberyzmu nie przenosi si¢
na unijne dokumenty programowe dotyczace
polityki innowacyjnej (zakladajace wykorzystanie
mechanizmu wspélzarzadzania wielopoziomowe-
go), w tej czesci odejdg od cytowania rozwazan
teoretycznych i zalozen opracowan unijnych,
przechodzac do prezentacji sekwencji projektowa-
nia konkretnego programu. W tym celu postuze
sie przyktadem Regionalnej Strategii Innowacji
Wojewdédztwa Malopolskiego 2014-2020 (dale;j:
RSI WM) (Geodecki, Kopyciniski, Mamica,

Zawicki 2015)°, ktérej tworzeniu zgodnie ze

5 Jest to tzw. strategia badan i innowacji na rzecz inte-
ligentnych specjalizacji (research and innovation strategies

Jfor smart specialisations, RIS3) (por. Foray et al. 2012).
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stosownymi wytycznymi unijnymi (por. Foray et
al. 2012) towarzyszyl proces wylaniania regio-
nalnych inteligentnych specjalizacji. Dokument
ten wybrano ze wzgledu na fakt, ze stanowi
on podstawe interwencji w regionach unijnych
w dziedzinie innowacyjnosci w okresie programo-
wania 2014-2020. Dodatkowo wzglednie nowe
zagadnienie — inteligentne specjalizacje — bedzie
potraktowane jako swoisty pretekst do dyskusji
nad nowymi sposobami koordynacji wobec czg$-
ciowych niepowodzeri NZP i wspotzarzadzania®.

RSI WM to program strategiczny w ramach
Strategii Rozwoju Wojewédztwa Malopolskiego
na lata 2011-2020 w dziedzinie innowacyjnej
gospodarki. RSI WM jest dokumentem okre-
slajacym cele i kierunki rozwoju tej gospodarki
w regionie do roku 2020, ktére beda realizowane
w perspektywie finansowej Unii Europejskiej
2014-2020. W RSIWM, zgodnie z wytycznymi
umieszczonymi w przewodniku RIS3 (ibidem),
nacisk zostal polozony na wspieranie inteligen-
tnej specjalizacji regionalnej w wojewddztwie
malopolskim. Proces wylaniania obszaréw takiej
specjalizacji byt prowadzony zgodnie z opisang
w przewodniku RIS3 metodyka przygotowywania
strategii badan i innowacji na rzecz inteligen-
tnej specjalizacji, ktérym patronuje Komisja
Europejska’. Zarazem opierat si¢ na juz dobrze
ugruntowanych — z racji ich stosowania przez

¢ Przy ponizszym opisie wykorzystatem do§wiadczenia
wlasne jako wspétuczestnika w tworzeniu RSI WM.
Nalezy jednak zastrzec, ze koncepcja inteligentnych
specjalizacji regionalnych jest wdrazana od stosunkowo
niedawna (obowigzkowo w regionach Unii Europejskie;
dopiero w okresie programowania 2014-2020), stad tez
w momencie powstawania niniejszego artykutu brakowalo
rzetelnej literatury poréwnawczej i raportéw ewaluacyj-
nych, a tym samym moja wiedza jest niepelna.

7 Zgodnie z rekomendowanym w Przewodniku Strategii
Badaii i Innowacji na rzecz inteligentnej specjalizacji (RIS3)
(Foray et al. 2012) schematem proces formulowania
strategii na rzecz inteligentnej specjalizacji winien prze-
biega¢ w sposéb nastepujacy: 1. Analiza regionalnego
kontekstu i potencjatu innowacji. 2. Utworzenie silnej
struktury zarzadczej z udzialem réznych interesariuszy.
3. Wypracowanie wspélnej wizji przysztosci regionu.
4. Wybér ograniczonej liczby priorytetéw rozwoju re-
gionalnego. 5. Przygotowanie odpowiedniego zestawu
polityk i programéw. 6. Uwzglednienie mechanizméw
monitorowania i oceny.

wiele lat — zasadach i praktyce kooperacji klu-
czowych interesariuszy polityki innowacyjnej
regionu. Tymi ostatnimi s3 malopolskie podmioty
gospodarcze, naukowe, instytucje wspomagajace
(finansujace, doradcze, transferu technologii) oraz
organy wladzy publicznej. Wsréd nich kluczows
role pelni samorzad wojewddztwa, dysponujacy
finansowymi i instytucjonalnymi (m.in. rady
opiniodawcze) instrumentami kreowania regio-
nalnej polityki badari i innowacji.

Prace nad RST WM rozpoczely si¢ w 2011 1.8
Jednak poczatek procesu wylaniania inteligen-
tnych specjalizacji regionalnych datuje si¢ wezes-
niej. Wybér dziedzin kluczowych dla specjalizacii
regionalnej zostal dokonany przy uwzglednieniu
wynikéw projektu , Foresight technologiczny na
rzecz zréwnowazonego rozwoju Malopolski”, rea-
lizowanego w latach 2006-2008, jak i wnioskéw
wynikajacych z foresightu regionalnego uzyska-
nych w efekcie realizacji projektu ,Perspektywa
technologiczna Krakéw — Malopolska 20207,
integrujacego blisko 1 tys. ekspertéw, przedsta-
wicieli trzech sektoréw: nauki, biznesu i admi-
nistracji. W procesie tym wykorzystano réwniez
wyniki weryfikacji trendéw rozwojowych za-
chodzgcych w ramach kluczowych technologii
przysztosci w Malopolsce, wyznaczonych me-
todg foresightu. Wybér dziedzin kluczowych
dla specjalizacji regionalnej uwzglednial zapisy
znajdujace sie w Strategii Rozwoju Wojewédztwa
Matopolskiego na lata 2011-2020, jak i wnio-
ski wynikajace z opracowan przygotowanych
na potrzeby RSI WM, tj. analizy strategicznej
gospodarki wojewédztwa malopolskiego oraz

poglebionej diagnozy.

8 Podstawa prawng dla opracowania RST WM jest Uch-
wala nr 1179/2011 Zarzadu Wojewddztwa Matopolskiego
z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie powolania Eks-
perta Strategicznego oraz Zespolu Zadaniowego ds.
Przygotowania Regionalnej Strategii Innowacji Woje-
wédztwa Malopolskiego 2014-2020. Do wspomaga-
nia procesu przygotowania RSI WM zostata wskazana
Matopolska Rada Innowacji.

° Projekt realizowato konsorcjum: Malopolska Szkota
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie (lider projektu), Politechnika Krakowska im.
Tadeusza Kosciuszki oraz Akademia Gérniczo-Hutnicza
im. Stanistawa Staszica w Krakowie.
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Powyzsze dzialania doprowadzily do wstep-
nego wskazania potencjalnych inteligentnych
specjalizacji regionu (nauki o zyciu [/ife sciences],
energia zréwnowazona, technologie informacyjne
i komunikacyjne). W dalszej kolejnosci w wyniku
przeprowadzonych konsultacji spolecznych i §ro-
dowiskowych wskazano kolejny obszar (chemia).
Przeprowadzona w 2014 r. analiza weryfikacyjna
obszaréw inteligentnej specjalizacji regionalnej
wojewodztwa malopolskiego, poparta stosownymi
konsultacjami regionalnymi, potwierdzila zasad-
no$¢ wyodrebnienia jeszcze nowych obszaréw
(produkcja metali i wyrobéw metalowych oraz
wyrobéw z mineralnych surowcéw niemetalicz-
nych, elektrotechnika i przemyst maszynowy,
przemysty kreatywne i czasu wolnego). Zadbano
réwniez, aby RSI WM byla zgodna z kluczo-
wymi dokumentami programowymi wyzna-
czajacymi priorytety w dziedzinach inwestycji
w infrastrukture naukowo-badawczg i wsparcia
przedsiebiorstw w ich wysitkach innowacyjnych
oraz wskazujacymi inteligentne specjalizacje na
poziomie gospodarki narodowe;j'®. Nastepnie
lista inteligentnych specjalizacji regionalnych
zostala zatwierdzona przez Zarzad Wojewddztwa
Malopolskiego i ujeta w dokumencie RSI WM.
Realizacja omawianej strategii zostanie podda-
na procesowi monitorowania i ewaluacji, ktéry
bedzie prowadzony w sposéb ciagly i otwarty,
umozliwiajac weryfikacje aktualnych i iden-
tyfikowanie nowych specjalizacji, przez caly
okres programowania 20142020 przy zaanga-
zowaniu srodowiska gospodarczego i naukowego
oraz partneréw spolecznych (Malopolska Rada
Innowacji, grupy robocze dedykowane obszarom
specjalizacji), a jego wyniki beda podstawa do
aktualizacji RSI WM.

Po powyzszym opisie warto zastanowic¢ sie,
jakie cechy posiada mechanizm koordynacji po-
lityki innowacyjnej w kontekscie wylaniania
inteligentnych specjalizacji regionalnych. Stuzy
temu ponizsze zestawienie (tabela 1). Zawarto
w nim wybrane idealnotypiczne cechy czterech
modeli administracji: tradycyjnej administra-
cji weberowskiej, NZP, wspéizarzadzania oraz

10 Sa to nastgpujace opracowania: Polska Mapa Drogowa
Infrastruktury Badawczej, Program Rozwoju Przedsie-
biorstw, Krajowa Inteligentna Specjalizacja.

NWS, odnoszac je do procesu tworzenia RSI
WM. W przypadku tradycyjnej administracji
dominuje hierarchiczne, scentralizowane podej-
$cie do zarzgdzania. Decydentami sg tu podmioty
administracji publicznej, ktére stanowig i egze-
kwuja przepisy prawa. Zaklada si¢ przy tym,
ze administracja publiczna jest podstawowym
decydentem w zakresie wyznaczania kierunkéw
rozwoju i nie musi konsultowac si¢ z partnerami
spolecznymi. W idealnej weberowskiej biurokra-
cji proponuje si¢ jedno zasadnicze rozwigzanie,
ktére moze znalez¢ zastosowanie w réznych oko-
liczno$ciach (np. niezaleznie od uwarunkowan
instytucjonalnych poszczegélnych regionéw).
Z kolei nowe zarzadzanie publiczne proponuje
rynkowe podejscie do zarzadzania sferg publicz-
na, co jest zwigzane z procesami decentralizacji
i dekoncentracji administracji. W tym ujeciu
decydenci stajg sic menedzerami zarzadzajacymi
czesto niezaleznymi agencjami. Podobnie jak
w przedsiebiorstwach, znaczenia nabieraja rézne-
go rodzaju strategie, ktérych celem jest tworzenie
okreslonych warunkéw rozwoju. W przypadku
wspolzarzadzania administracja publiczna przej-
muje rol¢ koordynatora dziatari réznych aktoréw
spolecznych, ktérzy sg aktywnymi uczestnikami
procesu tworzenia i implementacji polityk pub-
licznych. Istotne jest tu tworzenie przestrzeni
do wspélpracy i wypracowywania rozwigzan
w drodze konsensu. Wreszcie neoweberyzm
jest osadzony na podstawach tradycyjnej admi-
nistracji weberowskiej, zweryfikowanych jednak
o doswiadczenia NZP i wspélzarzadzania. Jesli
przyjac zalozenia o ewolucji modeli zarzadzania
publicznego, to neoweberyzm jest w istocie kolej-
nym ogniwem laricucha zarzadzania publicznego,
silnie podkreslajacym znaczenie administracji
publicznej, pamigtajacym jednak, ze wspélczes-
nie nie ma mozliwosci skutecznego wdrazania
polityk publicznych bez uwzglednienia opinii
réznych interesariuszy i réznych uwarunkowan
instytucjonalnych (stad tez propozycji jednego
centralnego rozwigzania towarzyszy dopuszczenie
lokalnego eksperymentowania).

Przed analizg ponizszych informacji nalezy
poczynic istotne zastrzezenie dotyczace kontekstu
regionalnej polityki innowacyjnej. Ot6z wiadze
regionalne, w tym wojewédztwa malopolskiego,
muszg dostosowaé ksztalt i charakter interwen-
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Neoweberyzm (neo-Weberian state) jako sposéb zarzadzania w polityce innowacyjne;

¢ji do wymogéw gléwnego platnika — Komisji
Europejskiej. Stad tez procedura postgpowania
przy powstawaniu RSI WM, ktéra nastepnie
mozna przypisa¢ do konkretnego mechanizmu
koordynacji, bedzie w znacznej mierze pochodna
oczekiwan Unii Europejskiej.

Z tabeli 1 mozna wywnioskowa¢, ze powstawa-
niu RSI WM towarzyszyt mechanizm posiadajacy
cechy wspélizarzadzania oraz neoweberyzmu.
Metodzie zarzadzania tym procesem najblizej
jest do governance, gdzie wladze samorzado-
we koordynujg dzialania niezaleznych aktoréw
forsujacych swoje racje za wyborem danych ob-
szaréw inteligentach specjalizacji. Podmiotami
uczestniczacymi w wylonieniu inteligentnych
specjalizacji regionalnych byly administracja
publiczna (samorzadowe wladze wojewédzkie)
i wspélpracujacy z nig interesariusze (przed-
sigbiorstwa, jednostki naukowe oraz instytucje
otoczenia biznesu). Dzialania te wpisane byly
w kontekst polityczny — decyzji o wlaczeniu
koncepciji inteligentach specjalizacji do unijne;
strategii Europa 2020 warunkuja polityke w tym
zakresie na poziomie krajéow cztonkowskich
oraz w regionach. W tym przypadku mozemy
wiec méwic o cechach charakterystycznych dla
neoweberyzmu. Wybér inteligentnych specjali-
zacji jest konsekwencja uwarunkowan prawnych
(identyfikacja inteligentnych specjalizacji jako
warunek wstepny korzystania z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego), co skutkuje
koniecznoscig przygotowania strategii badan
i innowacji na rzecz inteligentnej specjalizacji
(w wojewddztwie malopolskim jest to wlasnie
RSIWM), to za$ pozwala nawigza¢ do koncepciji
neoweberowskiej. W przypadku sposobu imple-
mentacji stworzono przestrzeri dla wspétpracy
r6znych aktoréw (governance), przyjmujac zara-
zem jedno, centralne rozwigzanie dla regionéw
— koniecznos¢ tworzenia strategii inteligentnych
specjalizacji przy pozostawieniu mozliwosci eks-
perymentowania w zakresie sposobu dochodzenia
do wyboru specjalizacji (neoweberyzm).

Whioski

Reformy w duchu NZP i wspéizarzadzania
nie zakoniczyly si¢ calkowitym sukcesem. Jedna

z przyczyn niepowodzen byl brak sprawnej i kom-
petentnej administracji publicznej. Dodatkowo
w kontekscie polityki innowacyjnej problemy
zwigzane z osiggnieciem pierwotnie zalozonych
celéw strategii lizboniskiej, a takze doswiadczenia
kryzysu lat 2008-2009 sprawily, ze w krajach
Unii Europejskiej zacze¢to poszukiwaé innych
rozwigzan. Jednym z nich sg rozwazania w ka-
tegoriach neoweberyzmu zakltadajace siggnigcie
do doswiadczen historycznych — budowe paistwa
w oparciu o najlepsze praktyki administracji we-
berowskiej. Takie myslenie nie jest jednak prosta
kopia idei Maxa Webera — zaklada si¢ ich weryfi-
kacje w oparciu o wspélczesne wyzwania oraz do-
$wiadczenia ptynace z NZP i wspélzarzadzania.

Wobec koniecznosci interwencji w zakresie
innowacyjnos$ci naglacy staje si¢ wybér sposo-
bu koordynacji dzialaii. W przypadku polityki
innowacyjnej preferowanym mechanizmem stu-
zacym realizacji celéw strategii Europa 2020 jest
wspdlzarzadzanie wielopoziomowe. Jest tak mimo
probleméw zwigzanych z wdrazaniem strategii
lizboriskiej oraz kryzysu lat 2008-2009. Mozna
jednak oczekiwaé, ze wobec pojawiajacych si¢
postulatéw badaczy administracji publicznej
podejscie neoweberowskie bedzie rozpatrywane
jako alternatywny mechanizm koordynacji przy
okazji srédokresowego przegladu celéw strategii
Europa 2020 lub w kontekscie planowania polityki
innowacyjnej w kolejnym okresie programowania
UE, czyli na lata 2021-2027.

Niezaleznie od prawdopodobieristwa pojawie-
nia si¢ w oficjalnym dyskursie myslenia w katego-
riach neoweberowskich mozna powiedzie¢, ze to
podejscie jest juz obecne w polityce innowacyjnej
przy okazji projektowania regionalnych strategii
inteligentnych specjalizacji. W tym kontekscie
wspotwystepuje ono z cechami charakterystycz-
nymi dla wspélzarzadzania wielopoziomowego.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze myslenie
w kategoriach zaréwno neoweberyzmu jako spo-
sobu koordynacji, jak i inteligentnych specjalizacji
regionalnych jako narzedzia polityki innowacyjnej
jest stosunkowo nowe. Ogranicza to mozliwosé
dokonania rzetelnej oceny przydatnosci tych
sposobéw myslenia. W przypadku neowebery-
zmu brakuje jego operacjonalizacji, trudno tez
wyciaga¢ wnioski co do skutecznosci wdrazania
strategii inteligentnych specjalizacji, skoro sg one
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w poczatkowej fazie wdrazania, przed ewaluacja
s§rédokresowg czy analizg poréwnawczg. Niniejszy
artykul nalezy wigc traktowac jako glos w dyskusji
nad pewnymi dynamicznymi, nowo powstalymi
zjawiskami, ktére muszg jeszcze poczekaé na
uszczegblowienie i rzetelng oceng.

Przy takich zastrzezeniach nie mozna wyklu-
czy¢, ze realizacja polityk publicznych w duchu
neoweberyzmu bedzie si¢ sprowadzata do zapew-
nienia wigkszej wladzy administracji publiczne;
ze wszystkimi tego pozytywnymi (np. szybkos§é
podejmowania decyzji) i negatywnymi (np. nie-
uwzglednienie opinii interesariuszy) konsekwen-
cjami.
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The Neo-Weberian state as a mode of coordination of innovation policy

Critical opinions on the methods of innovation policy coordination (New Public Management and governance),
which abound recently, especially after the 2008—2009 crisis, are not yet reflected in adequate changes in EU documents
determining the implementation of this policy. In EU studies, multi-level governance is the preferred mechanism of
coordination. Meanwhile, one of the main reasons of the failure to implement the Lisbon Strategy is rejecting the
need for competently functioning public administration capable of long-term thinking. The approach emphasizing
that successful implementation of public policies depends on the existence of efficient administration, derived from
M. Weber’s oeuvre, called the neo-Weberian state. The purpose of this paper is to describe the neo-Weberian state
approach compared to other approaches to public management, and to indicate which features of a mechanism for
coordinating collective action are used in the design of innovation policy. In order to achieve the goal, the author
discusses the process of establishing regional smart specializations in the Malopolskie voivodeship. Next, he
matches it with four models of administration: Weber’s administration, New Public Management, governance, and
neo-Weberian state model. The analysis shows that this process has some characteristics of both the governance
model and the neo-Weberian state. One can expect that the neo-Webarian state approach will be considered as an
alternative mechanism of coordination in the context of innovation policy planning in the coming years.

Keywords: modes of governance, neo-Weberian state, innovation policy, smart specialization.
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Wyznaczanie miejskich obszaréw funkcjonalnych
o znaczeniu ponadlokalnym na potrzeby planistyczne —
przyklad wojewédztwa l6dzkiego

Przedmiotem rozwazan w artykule jest problematyka wyznaczania miejskich obszaréw funkcjonalnych szczebla
ponadlokalnego na potrzeby opracowywania planéw zagospodarowania przestrzennego wojewédztw. Celem gléw-
nym jest stworzenie autorskiej metody delimitacji tych obszaréw dla wzgledéw planistycznych. Metoda ta zostata
opracowana przy zalozeniu, ze o wielkosci obszaru funkcjonalnego miasta decyduja sila i zakres przestrzenny jego
powigzan funkcjonalnych z otoczeniem. Badania zostaly oparte na zestawie czterech typéw powigzari: dojazdéw do
pracy, dojazdéw do placéwek szkolnych, powigzan wiascicielskich podmiotéw gospodarczych wg bazy REGON oraz
migracji wg bazy PESEL. Efektem prezentowanych rozwazari jest gotowe narzedzie do wyznaczania miejskich ob-
szar6w funkcjonalnych, ktére zostalo przetestowane na przykladzie sieci osadnictwa miejskiego regionu t6dzkiego.

Stowa kluczowe: miejskie obszary funkcjonalne, delimitacja, polityka przestrzenna, planowanie przestrzenne, po-

wigzania funkcjonalno-przestrzenne.

Wprowadzenie

Miejski obszar funkcjonalny jest réznie de-
finiowany. Cecha wspdlng wickszosci definicji
jest podkreslenie silnych relacji funkcjonalnych —
powiazan zachodzacych pomigdzy miastem a jego
otoczeniem. Relacje te moga przyjmowac charak-
ter gospodarczy, spoleczny albo $rodowiskowy,
a w zwigzku z ich wymiarem przestrzennym
prowadza do wyksztalcenia si¢ zwartych, silnie
wspélzaleznych terytoriéw (Heffner, Gibas 2015).
Procesy te zachodzg niezaleznie od podzialéw
administracyjnych (lokalnych, regionalnych,
a nawet miedzynarodowych). Ich zakres i skala
sa najczesciej odzwierciedleniem bazy ekono-
micznej centrum danego obszaru, czyli miasta
(w szczegdlnosci jego funkeji egzogenicznych).

Bartosz Bartosiewicz

Katedra Zagospodarowania Srodowiska

i Polityki Przestrzennej

Wydzial Nauk Geograficznych, Uniwersytet £.6dzki
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bartosz.bartosiewicz@geo.uni.lodz.pl

Termin i problematyka miejskich obszaréw
funkcjonalnych nie jest nowym przedmiotem
badan naukowych. Zainteresowanie w zakresie
relacji pomiedzy miastem i jego otoczeniem po-
jawia si¢ w literaturze polskiej i zagranicznej na
przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat bardzo
czesto. Oczywiscie nie zawsze pod pojeciem
miejskiego obszaru funkcjonalnego. Do najbar-
dziej powszechnych zblizonych terminéw, kté-
rymi autorzy posluguja si¢ w swoich badaniach,
nalezg: obszary ekonomiczne, miasta rynkowe
badz handlowe (Gerard 1958; Huff 1963; Fox,
Kumar 1965; Berry 1967; Smart 1974), pola
miejskie (Friedmann, Miller 1965), kontinu-
um miejsko-wiejskie (Ilnicki 1995; Szymanska
1992; Sokotowski 1996; 1999), zespdt miejski
(Markowski, Marszat 2006), region miejski (Kor-
celli 1981) czy strefa miejskiego oddzialywania
(Huff 1973).

W s$wietle tych koncepcji przeprowadzono
wiele postepowari badawczych w zakresie identy-
fikacji i delimitacji obszaréw miejskich, réwniez
w Polsce. Wéréd najwazniejszych nalezy wymie-
ni¢ prace Iwanickiej-Lyry (1969), Gontarskiego
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(1980), Potrykowskiej (1989), Swianiewicza i Kli-
mskiej (2005) czy Smetkowskiego (2007).

Termin miejskiego obszaru funkcjonalnego
wywodzi si¢ jednak bezposrednio z koncepciji
dziennego systemu miejskiego, ktérej twérca
byt Brian Berry (1973). Jest on rozumiany jako
obszar wokél miasta o zasiggu determinowanym
przez codzienne powigzania wynikajace ze statych
dojazdéw (w tym przede wszystkim do pracy
i miejsc nauki). Koncepcja dziennego systemu
miejskiego jest czgsto wykorzystywana w ba-
daniach geograficznych, zaréwno w literaturze
zagranicznej (Bezik 2000; Schwanen, Dieleman,
Dijst 2003; Antikainen 2005; Karlsson, Olsson
2006; Manzato, Silva 2009; Sykora, Mulicek
2009; Tosi¢, Kruni¢, Petri¢ 2009; Kunc, Toneyv,
Szczyrba, Frantal 2012), jak i polskiej (Tarkowski
2005; Holowiecka, Szymariska 2008).

Pojecie miejskiego obszaru funkcjonalnego
w literaturze przedmiotu pojawia si¢ juz od lat
siedemdziesigtych XX w. (Hay, Hall 1977). Jego
najwicksza popularno$¢ przypada jednak na czasy
wspolczesne i jest zwigzana z pracami prowa-
dzonymi przez sie¢ ESPON (por. Antikainen
2005; ESPON 2007). Réwnolegle pojawiajg si¢
w literaturze pojecia wiejskiego obszaru funk-
cjonalnego (w Polsce por. Heffner, Gibas 2014)
czy ekonomicznego obszaru funkcjonalnego
(functional economic area) (Fox, Kumar 1965;
Robison 2007).

Istotnym z punktu widzenia problematyki
artykulu jest réwniez termin powigzan — sta-
nowig one wynik przeptywéw ludzi, débr i in-
formacji pomiedzy miastami i regionami. Ko-
mornicki (2003) okresla je mianem interakej,
oddzialywania, zwigzku badz relacji zachodzacej
w przestrzeni. Sg one powszechnym przedmio-
tem zainteresowan w badaniach przestrzennych
(Morill 1970; Giroud, Mainet, Edouard 2011).
W zaleznosci od autora opracowania czy rodzaju
badania wyréznia si¢ szereg typéw powigzan.
Najczesciej sa to jednak: gospodarcze, spolecz-
ne, transportowe, instytucjonalne, srodowisko-
we (ekologiczne) (por. Bartosiewicz, Marszal,
Pielesiak 2012) lub handlowe (Chaze 2014). Ze
wzgledu na zasoby danych statystycznych iden-
tyfikacja i pomiar tych powigzan jest dzialaniem
trudnym, w szczegélnosci dla relacji lokalnych,
czyli typu miasto—otoczenie. Wiecej mozliwosci

oferowaloby prowadzenie analizy na poziomie
migdzyregionalnym badz migdzynarodowym.

Pojecie miejskiego obszaru funkcjonalnego
znalazlo si¢ w dwéch najwazniejszych z punktu
widzenia ksztaltowania polskiej przestrzeni do-
kumentach szczebla krajowego: Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz. U. 2003, nr 80, poz. 717,
ze zm.) oraz Koncepcji przestrzennego zagospo-
darowania kraju przyjetej w 2011 r. (Uchwata
nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r.,
poz. 252). Decydenci dostrzegli potrzebe trakto-
wania miasta i jego otoczenia jako jednego, $cisle
powigzanego wewnetrznie organizmu, ktéry na
wielu plaszczyznach wymaga wspélnych dla obu
elementéw rozwigzan stuzacych zharmonizowa-
nemu rozwojowi przestrzennemu i skutecznej
polityce spoleczno-gospodarczej.

Z punktu widzenia prawnie obowiazujacych
rozwigzan najwazniejsze zapisy znalazty sie w no-
welizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym z 2014 r., ktéra wprowadzila
nowe pojecie do systemu planowania przestrzen-
nego w Polsce: obszaru funkcjonalnego. Definiuje
sie go jako ,obszar szczegdlnego zjawiska z za-
kresu gospodarki przestrzennej lub wystepowania
konfliktéw przestrzennych, stanowigcy zwarty
uktad przestrzenny skladajacy si¢ z funkcjonalnie
powigzanych terenéw, charakteryzujacych sie
wspdlnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi
jednolitymi celami rozwoju”. Dodatkowo w usta-
wie tej wydzielono trzy gléwne typy obszaréw
tunkcjonalnych wedlug znaczenia: ponadregio-
nalny, regionalny oraz lokalny.

Jako obowigzkowe do wyznaczenia na pozio-
mie wojewodzkim (planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw) ustawa ta wska-
zuje jedynie obszary funkcjonalne o znaczeniu
ponadregionalnym, w tym: miejskie obszary
funkcjonalne o$rodkéw wojewddzkich (MOF
OW), wiejskie obszary funkcjonalne oraz ob-
szary funkcjonalne szczegdlnego zjawiska o skali
makroregionalnej (gérskie, Zutaw Wislanych
oraz przygranicznych obszaréw funkcjonalnych).

Jednoczesnie — i jest to kluczowe z punktu
widzenia tematyki artykulu — samorzad woje-
wodztwa moze z wlasnej woli badz na wniosek sa-
morzadéw gminnych lub powiatowych wyznaczy¢
obszary funkcjonalne znaczenia regionalnego lub
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lokalnego. Pomimo Ze ustawodawrca nie precyzuje,
jakich obszaréw funkcjonalnych, mozna zalozy¢,
iz dotyczy to tego samego rodzaju obszaréw co
te szczebla ponadregionalnego.

Obecnie wiele samorzadéw wojewdédzkich
przystepuje do aktualizacji swoich planéw zago-
spodarowania przestrzennego. W toku tych prac
pojawia sie szereg dokumentéw poswigconych
procesom spoleczno-gospodarczym w regionach,
w szczegdlnosci w sieciach osrodkéw miejskich.
Wraz z tymi analizami podejmowane sg dziatania
zwigzane z wyznaczaniem miejskich obszaréw
funkcjonalnych. Jest to stuszny kierunek, bo to
wlaénie tzw. regionalny czy ponadlokalny o$ro-
dek miejski i powigzane z nimi funkcjonalne
zaplecze — zgodnie z ustawowg definicjg obszaru
tunkcjonalnego: ,obszar szczegdlnego zjawiska
z zakresu gospodarki przestrzennej (...), sklada-
jacy sie z funkcjonalnie powigzanych terenéw,
charakteryzujacych si¢ wspélnymi uwarunko-
waniami i przewidywanymi jednolitymi celami
rozwoju” — traktowane s3 jako bardzo wazne
ogniwo regionalnych struktur terytorialnych.

Wychodzac naprzeciw podejmowanym na
szczeblu wojewddzkim pracom planistycznym,
przedmiotem zainteresowania w tym artykule
jest problematyka wyznaczania obszaréw funk-
cjonalnych osrodkéw ponadlokalnych, a wige
kolejnego obok miast wojewddzkich ogniwa
regionalnej sieci osadniczej. Najczesciej odgrywaja
one bardzo wazng rol¢ osrodka pracy, edukacji
czy zaspokajania ustug ponadpodstawowych.
Jednoczesnie w moim przekonaniu wymagaja
odmiennego niz o$rodki wojewédzkie podejscia
do ich wyznaczania.

Gléwnym celem artykulu jest zaprezentowa-
nie autorskiej metody wyznaczania miejskich
obszaréw funkcjonalnych na potrzebny plani-
styczne, ktérej wyznacznikami sg sila i zakres
powiazan funkcjonalnych. Wszystkie analizy
prezentowane w artykule zostaly wykonane na
przykltadzie miejskiej sieci osadniczej wojewddz-
twa 16dzkiego. Jednakze calos¢ postepowania
metodologicznego, jak i wnioskowania jest uni-
wersalna i moze by¢ stosowana dla dowolnego
wojewdédztwa w Polsce, a nawet dla calej miejskiej
sieci osadniczej w kraju.

1. O potrzebie wyznaczania
miejskich obszaréw funkcjonalnych
dla wzgled6w planistycznych

Miejski obszar funkcjonalny to przede wszyst-
kim jednostka planistyczna. Jej wyznaczanie
wychodzi naprzeciw wspdlnym problemom miast
i ich otoczenia, ktérym w ramach istniejacych
struktur administracyjnych i ich kompetencji
nie da si¢ przeciwdziata¢ w sposéb efektywny.

Budowany w Polsce od poczatku lat dzie-
wigcédziesigtych XX w. system planowania prze-
strzennego zaklada, ze wigkszo$¢ zadan z zakresu
gospodarowania przestrzenia spada na najnizszy
szczebel samorzadu — gming. To wladze gminy
mog3 jako jedyne uchwala¢ prawo miejscowe okre-
$lajace reguty zagospodarowania na ich terytorium.
Koncepcja ta, jak najbardziej stuszna, nie sprawdza
si¢ jednak na obszarach zurbanizowanych. Od
poczatku transformacji w Polsce obserwujemy
silne procesy polaryzacji rozwoju gospodarcze-
go na terenach miast, przede wszystkim tych
duzych. Zostalo to dostrzezone jeszcze na po-
czatku XXI w., kiedy w srodowisku naukowym
rozpoczely sie dyskusje i prace nad metropolizacja
przestrzeni oraz pierwszymi prébami delimitacji
obszaréw metropolitalnych (taki obowigzek na-
rzucila planom zagospodarowania przestrzennego
wojewédztw ustawa o zagospodarowaniu i plano-
waniu przestrzennym z 2003 r.) (Bartosiewicz,
Pielesiak 2014).

Wspomniane procesy polaryzacyjne inicjuja
szereg zjawisk typowych dla obszaréw miejskich.
Stanowig je przede wszystkim powigzania funk-
cjonalne pomiedzy miastem i jego otoczeniem
ksztaltowane przez dojazdy do pracy, szkdt,
placéwek handlowo-ustugowych itp. Dodatkowo
gléwnie w duzych miastach nakladajg si¢ na to
silne procesy (niestety najczesciej nickontrolowa-
nej) suburbanizacji (tzw. urban sprawl).

Sztywny podzial zadari i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego, brak instrumentéw
zachecajacych do wspélpracy oraz czesto jawna
konkurencja pomiedzy gminami nie przystaje do
powyzszych proceséw. O ile sprawdza si¢ bardzo
dobrze na terenach typowo wiejskich, potozonych
na peryferiach, o tyle na obszarach zurbanizo-
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wanych prowadzi do dysfunkcji. Przykladéw
tego rodzaju sytuacji mozna przytoczy¢ wiele.
Do najczesciej wystepujacych naleza: powsta-
wanie konfliktéw przestrzennych na granicach
gmin, hipernadpodaz terenéw pod zabudowe
mieszkaniowa (czego konsekwencjg jest niefad
przestrzenny oraz bardzo wysokie koszty budowy
infrastruktury technicznej i spoleczne;j), nieefek-
tywnos¢ transportu zbiorowego i indywidualne-
go. Wymienione procesy wymagaja specjalnych
rozwigzan. Punktem wyijscia dla wlasciwych
dzialan jest oczywiscie odpowiednia delimitacja
obszaru, gdzie takie zjawiska si¢ pojawiaja, czyli
miejskiego obszaru funkcjonalnego. Dokladne
wyznaczenie zasiggu regionu jest potrzebne dla
efektywnego podejmowania dotyczacych go de-
cyzji. Niezbedne jest wdrazanie takich rozwigzan
prawnych, ktére umozliwig instytucjonalizacje
wspolpracy migdzy miastem i jego otoczeniem,
cho¢by tylko w kluczowych sprawach, takich jak
wspdlne planowanie przestrzenne, organizacja
transportu zbiorowego czy wspélne zarzadzanie
drogami publicznymi. Do tego dochodza kwestie
zwigzane z organizowaniem wspélnych ustug
publicznych (np. szkolnictwo, stuzba zdrowia,
infrastruktura komunalna), ktérych koszty pro-
wadzenia przez kazda z jednostek z osobna sg
z pewnoscig duzo wyzsze. Wigze si¢ to oczywiscie
z poniesieniem pewnych strat, nie tyle finanso-
wych, co zwigzanych z ograniczeniem swobody
podejmowania decyzji w ramach wybranych
kompetencji samorzadéw, ale korzysci wydaja
si¢ niewspélmiernie wigksze.

Ponadlokalna wspélpraca samorzagdéw gmin-
nych na terenach zurbanizowanych poza ograni-
czaniem powyzszych probleméw niesie za sobg
réwniez szereg korzysci dla obszaréw funkcjo-
nalnych. Z pewnoscig podnosi ich atrakcyjnos¢
inwestycyjna, potencjal gospodarczy oraz, co
wydaje si¢ najwazniejsze, poziom warunkéw
zycia mieszkancow.

Opisane powyzej procesy sa najbardziej wi-
doczne w obszarach zurbanizowanych duzych
miast. Odpowiedzia na ich negatywne skutki
sa dzialania podejmowane przez administracje
centralng poprzez wspomniang juz nowelizacje
ustawy z 2014 r. i wprowadzenie obowiazku
uchwalania planu zagospodarowania dla obszaru
funkcjonalnego miast wojewddzkich. Dodatkowo

w 2015 r. sejm RP przyjal Ustawe z dnia 9 paz-
dziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych
(Dz.U. 2015, poz. 1890), ktéra wspiera mozliwo$é
zrzeszania si¢ gmin i powiatéw wchodzacych
w skiad obszaréw metropolitalnych (de facto ob-
szaréw funkcjonalnych duzych miast). Wedlug jej
zapiséw do zadan zwigzkéw majg naleze¢ przede
wszystkim organizacja transportu zbiorowego
oraz koordynacja planowania przestrzennego na
szczeblu ponadlokalnym. Zapisy ustawy powinny
by¢ obecnie realizowane, ale nowy rzad RP podjat
decyzj¢ o wstrzymaniu publikacji odpowiednich
rozporzgdzen do niej. Tym samym ustawa zostata
zastopowana, a obecnie trwaja prace parlamen-
tarne nad jej nowg odstona.

Opisane powyzej procesy dotyczace terenéw
zurbanizowanych zachodza w nie tak spektaku-
larnym zakresie w przypadku mniejszych miast.
Nie znaczy to, ze ich nie ma. Jednoczesnie takie
miasta, szczeg6lnie na terenach peryferyjnych
(polozonych w wigkszej odlegtosci do duzych
aglomeracji), odgrywaja istotng role jako centra
zycia gospodarczego i spolecznego. Dodatkowo
wedlug mnie wyznaczanie obszaréw funkcjo-
nalnych dla tych osrodkéw, przekazywanie im
instrumentéw sprzyjajacych instytucjonalizacji
i integracji samorzadéw gminnych znaczaco
podnosi ich pozycje w systemie osadniczym
oraz przestrzeni gospodarczej. Réwnie istotny
jest watek przestrzenny. Odpowiednio wezesnie
wdrazane, wspélne rozwigzania na rzecz pla-
nowania przestrzennego mogg przeciwdziata¢
negatywnym procesom obserwowanym dzi$§ wokét
duzych miast.

2. Problematyka i kryteria delimitacji
miejskich obszaréw funkcjonalnych

Naturalnym zjawiskiem dotyczacym proceséw
osadniczych jest to, ze miasta —zaréwno te wick-
sze, jak 1 mniejsze — tworzg swoje strefy oddzia-
tywania, ktére wynikaja z codziennych powigzan
generowanych zwlaszcza przez dojazdy do pracy,
miejsc nauki, placéwek handlowych itp. Wraz
z tym otoczeniem, cze¢sto daleko wykraczajacym
poza granice administracyjne jednej jednostki
samorzadowej (gminy czy powiatu), tworza one
silnie powigzany wewnetrznie obszar, ktéry wy-
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maga wspdlnych dla jego elementéw rozwigzan
w zakresie polityki przestrzennej, transportowej
i spoteczno-gospodarcze;.

W literaturze przedmiotu stosunkowo niewiele
pozydji jest poswigconych szczegélowemu przed-
stawieniu metod wyznaczania zasi¢gu obszaréw
tunkcjonalnych sensu stricto (np. Smetkowski,
Jatowiecki, Gorzelak 2009). Znacznie wigksze
mozliwo$ci wykorzystania dorobku naukowego
w procesie delimitacji jednostek tego rodzaju
umozliwia przeglad publikacji na temat po-
krewnych pojeé, takich jak wspominanie we
wstepie: obszary ekonomiczne, miasta rynko-
we badz handlowe, pola miejskie, kontinuum
miejsko-wiejskie, zespSt miejski, strefa miejskiego
oddziatywania.

Wizja wyznaczania obszaréw funkcjonalnych
wywodzi si¢ z USA. Wedlug urzedu statystycz-
nego w Stanach Zjednoczonych jednostka ta jest
okreslana jako obszar powigzany funkcjonalnie,
ktérego osrodek centralny jest zamieszkany przez
minimum 50 tys. oséb (United States Census
Bureau 2016). Interesujacg metode weryfikacji
przyjetych w ten sposéb granic zaproponowali
Morrill, Cromartie i Hart (1999), dla ktérych
wyznacznikiem zasiegu obszaru funkcjonalnego
sa dojazdy do pracy. W dyskusji nad delimitacja
obszaréw funkcjonalnych w Polsce czeéciej niz do
wzorcéw amerykanskich pojawiajg si¢ odwolania
do metodyki Eurostatu. Dotyczy to zwlaszcza
programu ,,Urban Audit”, ktéry jest wspélng
inicjatyws tej instytucji i Komisji Europejskiej
(Mtodak 2012).

Problematyka, jak i istota delimitacji miej-
skich obszaréw funkcjonalnych jest takze obecna
w praktyce planistycznej w Polsce. Wspomniana
nowelizacja ustawy z 2014 r. definiuje miejski
obszar funkcjonalny jako obszar bezposredniego
i funkcjonalnie powigzanego otoczenia miasta, ale
nie podaje metodologii jego delimitacji. W do-
kumencie tym pojawia si¢ jedynie stwierdzenie,
ze wyznaczanie tych obszaréw powinno przebie-
gac z zastosowaniem ,danych wskaznikowych,
umozliwiajacych wyznaczenie tacznego obszaru,
ktérego zasieg przestrzenny umozliwia rozwigza-
nie istniejacych lub przewidywanych probleméw
oraz rozwéj nowych funkeji tych obszaréw”.

Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funk-
cjonalnych zostaly opracowane jeszcze przed

nowelizacjg ustawy, ale odnoszg sie tylko do wy-
znaczania stref osrodkéw wojewddzkich. Za-
warte s3 one w wydanym przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego (2013) dokumencie
Kryteria delimitacji miejskich obszardw metropo-
litalnych osrodkéw wojewddzkich (nie ma on sta-
tusu aktu prawnego). Dokument ten jest za$
wynikiem prac zawartych w ekspertyzie prof.
Przemystawa Sleszyriskiego z Instytutu Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN. Do-
datkowo w 2015 r. na podstawie tego tekstu przy-
gotowano rozporzadzenie ministra administracji
i cyfryzacji zawierajace bardzo zblizony zestaw
kryteriéw delimitacyjnych. Rozporzadzenie to
jednak nie zostalo jak dotychczas podpisane
i opublikowane.

Zasady delimitacji, ktére wprowadzaja powyz-
sze dokumenty, zostaly zaprezentowane w tabeli 1.
Sa one do siebie zblizone. Grupuja si¢ w trzy
rodzaje wskaznikéw: funkcjonalne, spoleczno-
-gospodarcze oraz morfologiczne. Kryteria de-
limitacji MOF OW 2z jednej strony porzadkuja
sytuacje wyznaczania obszaréw funkcjonalnych
i s3 duzym ulatwieniem w pracach delimitacyj-
nych w regionach, z drugiej strony od poczatku
budzity szereg watpliwosci lokalnych (zaréwno
pod katem doboru wskaznikéw, jak i konstrukeji
progéw). Kwestionowano wyznaczony tg meto-
da zasieg miejskiego obszaru funkcjonalnego
i w dokumentach regionalnych postugiwano
sie¢ wlasnymi delimitacjami. Mialo to miejsce
m.in. w przypadku wyznaczania tzw. ZI'T-6w
(obszaréw przewidzianych do interwencji w ra-
mach Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych;
np. £.6d7 i dokument Strategia Rozwoju £.0dzkiego
Obszaru Metropolitalnego 2020+ [2014]), jak i de-
limitacji obszaréw funkcjonalnych miast woje-
wédzkich na potrzeby planu zagospodarowania
przestrzennego wojewédztwa (np. Wroclaw
i dokument Delimitacja Wroclawskiego Obszaru
Metropolitalnego [Instytut Rozwoju Terytorialnego
2014]).

Z punktu widzenia tematyki artykulu naj-
wazniejszym problemem jest mozliwos$¢ wyko-
rzystania kryteriéw delimitacji obszaréw funkcjo-
nalnych miast wojewédzkich przy wyznaczaniu
miejskich obszaréw funkcjonalnych dla mniej-
szych osrodkéw (szczebla regionalnego czy lo-
kalnego). Przyktady takich zastosowan w prak-
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Tabela 1. Kryteria delimitacji miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewédzkich

Kryteria delimitacji wg koncepcji

Projekt rozporzadzenia

I. Wskazniki funkcjonalne:

F1 - liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia
MOF na 1 tys. mieszkaricow w wieku produkeyjnym powyzej
50 (2006)

F2 — liczba zameldowan z rdzenia MOF na 1 tys.
mieszkanicéw powyzej trzech (2009)

I1. Wskazniki spoleczno-gospodarcze:

S1 — udzial pracujacych w zawodach pozarolniczych jako
stosunek do $redniej wojewodzkiej powyzej 75% (2002)

S2 —liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tys. mieszkaricéw
jako stosunek do $redniej wojewddzkiej powyzej 75% (2011)
S3 — udzial podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego
rzedu (sekeje J-R) w stosunku do rdzenia MOF powyzej
50% (2011)

II1. Wskazniki morfologiczne:

M1 — gestos¢ zaludnienia (bez laséw i wéd) w stosunku
do $redniej wojewdédzkiej powyzej 50% (2011)

M2 — liczba mieszkari oddanych do uzytku na 1 tys.
mieszkaricéw w latach 2002-2011 w stosunku do $redniej
wojewdédzkiej powyzej 75%.

1) liczba wyjezdzajacych do pracy najemnej do rdzenia MOF

na 1 tys. mieszkaricéw w wieku produkeyjnym przekracza
70 (2011)

2) liczba zameldowari z rdzenia MOF na 1 tys. mieszkaricéw

przekracza 25 (2003-2012)

3) dochody budzetéw gmin z tytutu udziatu w podatku

dochodowym od osé6b fizycznych w dochodach
stanowigcych dochody budzetu parstwa na 1 tys. oséb
w wieku produkeyjnym przekraczajg 5 tys. PLN (2012)

4) liczba podmiotéw gospodarczych na 1 tys. mieszkaricéw

w stosunku do s$redniej wojewddzkiej przekracza
70% (2012)

5) udzial podmiotéw gospodarczych w ustugach wyzszego

rzedu (sekcje J-R) w stosunku do rdzenia MOF jest
wyzszy niz 40% (2012)

6) udziat gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych

oraz rolnych zabudowanych na powierzchni gminy
(z wylaczeniem gruntéw pod wodami, uzytkéw
ekologicznych, nieuzytkéw i terenéw réznych)
przekracza 5,5% (2012)

7) liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1 tys. mieszkaicéw

w latach 2003-2012 w stosunku do §redniej wojewédzkiej
przekracza 80%.

Zasady administracyjne. Przyjeto, ze rdzeniem jest miasto-stolica wojewddztwa oraz majace z nim wspélng granice inne miasto
na prawach powiatu (sytuacja ta dotyczy MOF Gdanska i Katowic), a takze iz granice MOF nie moga przekracza¢ granic

odpowiednich wojewédztw.

Zasady topologiczne. Przyjcto, ze wyznaczony obszar MOF jest ciagly przestrzennie, tj. zawiera tylko gminy graniczace ze
sobg, oraz nie moze zawiera¢ gmin nienalezacych do MOF, a otoczonych ze wszystkich stron tego typu jednostkami. Zasada
rozlacznosci polega na tym, ze kazda gmina moze naleze¢ tylko do jednego MOF.

Zasady spelnienia liczby minimalnych kryteriéw w sensie technicznym polegaly najpierw na wyborze gmin spelniajacych
dane kryteria, a nastepnie obliczeniu, ile tych kryteriéw na ogélng liczbe analizowanych siedmiu jest spetnionych. Warunkiem
zaliczenia do MOF bylo spelnienie przez gming szesciu z siedmiu powyzej wypisanych kryteriéw.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (2013); Projekt rozporzgdzenia Ministra In-
frastruktury i Rozwoju w sprawie szczegélowych warunkéw okreslania obszaréw funkcjonalnych i ich granic z dnia 27 listo-

pada 2014 r.

tyce planistycznej mialy miejsce w ostatnich
latach, choéby przy okazji tworzenia strategii
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Wed-
tug mnie zestaw tych kryteriéw jest nakierowany
na duze miasta i ich specyfike. Stosowanie tych
danych w odniesieniu do jednostek nizszego
rzedu wywoluje szereg kontrowersji.

Po pierwsze watpliwosci budzi sam dobér
wskaznikéw, podyktowany oczywiscie w duzej
mierze dostepnoscia do danych statystycznych.
Biorac jednak pod uwagg, ze obszar funkcjonalny
powinien by¢ tworzony w oparciu o identyfikacje
silnych powigzan funkcjonalnych miasta i jego

otoczenia, wydaje si¢, Ze powinny one mie¢
znaczenie dominujgce w kryteriach delimita-
cyjnych, a nie jest tak w przypadku kryteriéw
ministerialnych.

Po drugie zastanawiajaca jest sama koncepcja
delimitacji, ktéra zaktada badanie powigzan
jedynie w kierunku do miasta w przypadku do-
jazdéw do pracy, a w przypadku migracji — tylko
na zewngtrz. Takie podejscie stosowane jest
przy badaniu zasiggu oddzialywania miasta. By¢
moze ze wzgledu na potencjal i charakter wiel-
kiego miasta nie ma to az tak duzego znaczenia,
ale w przypadku mniejszych miast niezb¢dne
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jest uwzglednienie powigzari w obu kierunkach
(np. dla charakteru relacji pomiedzy miastem
i otoczeniem znaczenie majg zaréwno migracje
do, jak i z miasta).

Po trzecie w kryteriach delimitacji obszaréw
funkcjonalnych miast wojewédzkich bardzo
wazng role odgrywaja wskazniki struktural-
ne, odnoszace si¢ do morfologii gmin oraz ich
sytuacji spoleczno-gospodarczej. Jest to ponie-
kad uzasadnione w przypadku delimitacji miast
duzych, gdzie wyrazna jest strefa podmiejska
czy szerzej zurbanizowana. Jednoczesnie taki
rodzaj wskaznikéw pozostaje w kontrze do isto-
ty obszaru funkcjonalnego rozumianego jako
obszar o silnych powigzaniach funkcjonalnych.
Za nieuwzglednianiem wskaznikéw struktural-
nych w przypadku miast mniejszych przemawia
réwniez ograniczenie wynikajace z dostepnosci
danych - sg one agregowane do poziomu gminy.
W mniejszych miastach jezeli zjawisko urba-
nizacji wystepuje, to moze zachodzi¢ jedynie
w sgsiadujgcych czgéciach gmin i nie zostanie
wychwycone dla pozostalych terenéw ze wzgledu
na ich typowo rolniczy charakter. Stad skoncen-
trowanie si¢ jedynie na wskaznikach funkcjonal-
nych, wynikajacych z realnych powigzan miasta
i jego otoczenia, wydaje si¢ niezbedne z punktu
widzenia poprawnego wyznaczania miejskich
obszaréw funkcjonalnych.

Po czwarte chyba najwazniejsza kwestia wydaja
si¢ odgérnie ustalane progi decydujace o wigcze-
niu do obszaru funkcjonalnego danej jednostki
administracyjnej. W mysl kryteriéw ministe-
rialnych dopiero przekroczenie progu szesciu na
siedem wskaznikéw klasyfikuje gming do MOF
OW. Wydaje sie, ze o wiele lepsze z punktu
widzenia praktyki planistycznej oraz realiéw
w samorzadach byloby pozostawienie pewnej do-
wolnosci w tym zakresie. Oczywiscie dowolnosé
nie moglaby i§¢ zbyt daleko, bo prawdopodob-
nie wypaczylaby samg ide¢ miejskich obszaréw
tunkcjonalnych. Wymagatoby to pewnych usta-
len, ktére proponuje m.in. autorska metodologia
delimitacji obszaréw funkcjonalnych.

3. Autorska metodologia
delimitacji obszaréw funkcjonalnych

Prezentowana autorska metodologia delimitacji
miejskich obszaréw funkcjonalnych na potrzeby
planistyczne jest modyfikacja metody stosowanej
przeze mnie w pracach badawczych nad powig-
zaniami funkcjonalnymi matych i §rednich miast
z ich otoczeniem. Jej zalozenia, jak i wstgpne
wyniki byty juz publikowane (Bartosiewicz 2015).
Przy konstrukcji metody przyjalem nast¢pujace
zaloZenia:

1. Wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych mu-
si by¢ prowadzone z zachowaniem zasady ad-
ministracyjnej, czyli z uwzglednieniem granic
administracyjnych gmin, oraz zasady topo-
logicznej méwiacej o ciaglosci przestrzennej
wyznaczanego obszaru (reguly te sg wska-
zywane takze w kryteriach delimitacyjnych
Sleszyﬁskiego [2013]).

2. Jako obszar funkcjonalny przyjmuje si¢ obszar
sktadajacy si¢ z miasta oraz gmin jego otocze-
nia, pomiedzy ktérymi zachodzg silne dwu-
stronne powigzania funkcjonalne.

3. Gléwnym kryterium delimitacji obszaréw
funkcjonalnych sa powigzania spoleczne i go-
spodarcze (w odréznieniu od kryteriéw de-
limitacji MOF OW nie sg brane pod uwage
wskazniki strukturalne).

4. W procedurze delimitacyjnej nie jest uwzgled-
niane miasto wojewddzkie, a jako jego obszar
tunkcjonalny przyjmuje si¢ ten wyznaczony
w planie zagospodarowania wojewédztwa ja-
ko MOF OW.

5. W procedurze delimitacyjnej uwzglednia sie
wszystkie pozostale osrodki miejskie, niezalez-
nie od ich wielkosci i znaczenia w sieci osad-
niczej (réwniez te polozone w obrebie MOF
OW). W ten sposéb unika si¢ bledu metodo-
logicznego wynikajacego ze wstgpnego ogra-
niczenia badanego zbioru (np. ze wzgledu na
status administracyjny, wielko$¢ i potencjat
oérodka itp.), traktujac wszystkie jednostki
miejskie na réwni.
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Duzym problemem przy badaniach delimita-
cyjnych jest dostep do danych, ktére umozliwiaja
pomiar zjawiska w odniesieniu do wigkszej liczby
miast. Niestety w Polsce nie gromadzi si¢ w sposéb
systematyczny danych na temat powigzan funk-
cjonalnych. Dodatkowy problem stanowi poziom
agregacji danych — co najwyzej na szczeblu gminy.
Ze wzgledu na te ograniczenia niniejsza deli-
mitacja przeprowadzona jest w oparciu o cztery
rodzaje powigzan: dojazdy do pracy, dojazdy
do szkél podstawowych i ponadpodstawowych,
migracje stale oraz powigzania wlascicielskie.
Dla kazdego powigzania skonstruowalem dwa
wskazniki (w ramach kazdej pary jeden wskaznik
odnosi si¢ do powigzania w kierunku do miasta,
drugi z miasta do jego otoczenia):

1. Dojazdy do pracy:

— liczba wyjezdzajacych do pracy najemne;j
z miasta na 100 pracujacych w miejscu pra-
cy (gminie);

— liczba dojezdzajacych do pracy najemnej
do miasta na 100 pracujacych w badanym
miescie.

Jest to najwazniejszy ze wskaznikéw okre-
§lajacych sile powigzan miasta z jego otocze-
niem, w wielu opracowaniach naukowych
traktowany jako jedyny wyznacznik obsza-
6w funkcjonalnych (w mysl koncepcji com-
muting area) (Andersen 2002).

2. Dojazdy do szkét:

— liczba wyjezdzajacych do szkét podstawo-
wych i ponadpodstawowych z miasta na
100 uczniéw w miejscu nauki (gminie);

— liczba dojezdzajacych do szkét podstawo-
wych i ponadpodstawowych z gmin oto-
czenia do rdzenia MOF na 100 uczniéw
w mieécie.

Obok dojazdéw do pracy jest to najbardziej
trwaly (z pominigciem powiazan infrastruk-
turalnych) typ relacji przestrzennych.

3. Powigzania gospodarcze (powigzania wlasci-
cielskie firm):

— liczba podmiotéw lokalnych (oddzialéw
firm) jednostek macierzystych (siedzib
firm) z miasta na 100 jednostek macierzy-
stych w gminie;

— liczba podmiotéw lokalnych jednostek ma-
cierzystych z gmin na 100 jednostek ma-
cierzystych w miescie.

W toku poszukiwan réznych rozwigzan
problemu pomiaru powigzan gospodarczych
okazalo sig, ze jedynym Zrédlem wiedzy, kt6-
re mozna wykorzysta¢ w tego typu analizach,
jest baza REGON, obejmujaca spis wszystkich
podmiotéw gospodarczych wraz z ich lokali-
zacjg oraz profilem prowadzonej dziatalnosci.
Baza ta zwiera dane na temat lokalizacji jedno-
stek macierzystych (siedzib), jak réwniez od-
dzialéw terenowych firm. Tym samym moz-
liwa jest identyfikacja kierunkéw ekspansiji
przedsiebiorstw poza miejscowos¢, gdzie pro-
wadzona jest gtéwna dziatalno$¢ gospodarcza.
Wykorzystujac takie dane w analizie powig-
zan gospodarczych, przyjatem, ze intensyw-
no$¢ i zasieg tej ekspansji odpowiadaja rela-
cjom gospodarczym na danym terytorium.

4. Migracje stale:

— liczba zameldowari z miasta na 100 miesz-

kanicéw miejsca migracji (gminy);

— liczba zameldowan w mies$cie na 100 miesz-

karicéw badanego miasta.

Migracje nie s3 typowym powigzaniem
tunkcjonalnym. Jednakze zdecydowalem sie¢
nimi postuzy¢, wzorujac si¢ na wspomnia-
nych miarach przyjetych w delimitacjach woje-
wodzkich Sleszyriskiego (2013). Argumentem
za uwzglednieniem tej cechy jest fakt, ze kie-
runek migracji w sposéb posredni ksztaltu-
je relacje zachodzace miedzy miastem i jego
otoczeniem. Migracja z miasta na tereny ota-
czajace rzadko wigze si¢ z utratg zwigzkéw
z tym o$rodkiem.

Na kolejnym etapie procedury delimitacyjnej
cztery opisane grupy wskaznikéw sg obliczane
dla kazdej pary miasto—gmina otoczenia, dla
ktérej zidentyfikowano powigzanie. Nast¢pnie
dla badanej zbiorowosci tworzone s3 szeregi
rosngce w oparciu o wartoéci kazdego ze wskaz-
nikéw (odre¢bnie dla relacji do i z miasta). Jako
silne relacje miasta z otoczeniem uznane zostaja
te, ktérych wskazniki osiagaja wartosci wyzsze
niz trzeciego kwartyla obliczonego dla calej
zbiorowosci. W ten sposéb otrzymuje si¢ osiem
zbioréw relacji miasto—gmina otoczenia (w ra-
mach czterech wskaznikéw).

W drugim kroku w ramach czterech analizo-
wanych grup wskaznikéw typowane sg jedynie te
pary miasto—gmina otoczenia, w przypadku kté-
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rych warto$¢ wskaznika byta wyzsza od trzeciego
kwartyla jednoczesnie dla relacji do i z miasta.
W ten sposéb dla wszystkich wskaznikéw otrzy-
muje si¢ po jednym zbiorze par miasto—otocze-
nie — tylko tych, w ktérych obserwuje si¢ silne
dwustronne relacje przestrzenne.

Na trzecim etapie, w oparciu o zidentyfiko-
wane pary miasto—gmina otoczenia (zbiorczo
dla wszystkich powigzar), ktérych wartos¢ jest
wyzsza niz trzeci kwartyl, do miejskiego obszaru
funkcjonalnego klasyfikowane sg te gminy, dla
ktérych silna relacja (powyzej trzeciego kwartyla)
wystepuje w co najmniej trzech na cztery badane
powigzaniach. Dodatkowo w tej fazie mozna
réwniez wskazaé zasieg potencjalnego obsza-
ru funkcjonalnego miasta (strefy zewnetrzne;j),
gdzie wystepuje silna relacja w dwéch na cztery
analizowane powigzania.

Otrzymane w ten sposéb surowe wyniki na ko-
lejnym etapie procedury delimitacyjnej wymagaja
kilku korekt. Po pierwsze nalezy z dalszych analiz
wykluczy¢ wszystkie miasta polozone w obsza-
rze funkcjonalnym miasta wojewddzkiego. Po
drugie —wylaczy¢ te gminy ze zdelimitowanych
obszaréw funkcjonalnych, ktére wchodza w skiad
MOF OW. Po trzecie nie nalezy uwzglednia¢
silnych powigzan pomiedzy miastami, jezeli
tworzg one odrebne obszary funkcjonalne i nie
jest w ich przypadku spelniona zasada topolo-
giczna. Jezeli po uwzglednieniu tych korekt nadal
wystepuja sytuacje nakladania si¢ na siebie ob-
szaréw funkcjonalnych badz taki obszar jednego
miasta wchodzi w calo$ci w skiad innego miej-
skiego obszaru funkcjonalnego, wéwczas kazdy
z przypadkéw nalezy rozpatrzy¢ indywidualnie.
Trzeba przy tym wzia¢ pod uwage bezwzgledna
sife tych powigzan, ewentualnie potencjal spo-
teczno-gospodarczy danych osrodkéw. Problem
ten moze by¢ przedmiotem rozwazan takze na
ostatnim — obowigzkowym — etapie delimitacji,
czyli konsultacji wynikéw z przedstawicielami
samorzadéw gmin, miast i powiatow (w szcze-
gblnosci w zakresie identyfikacji istniejacych
miedzy poszczegdlnymi jednostkami powigzan
instytucjonalnych), srodowiskiem naukowym,
ewentualnie innymi zainteresowanymi strona-
mi. W tym kroku nalezy uwzgledni¢ réwniez
pozostale gminy zidentyfikowane w surowym
wariancie jako jednostki wchodzace w skiad

potencjalnego obszaru funkcjonalnego (jego
bezposredniego otoczenia). Etap ten jest nie-
zbedny, a formutowane wnioski nalezy rozpatrzy¢
i ewentualnie dokona¢ korekty wyznaczonych
granic miejskiego obszaru funkcjonalnego.

Wypracowanie przedstawionej metody delimi-
tacji miejskich obszaréw funkcjonalnych poprze-
dzone zostalo licznymi analizami wariantowymi.
Po pierwsze na poczatkowym etapie analizowalem
powigzania jedynie dosrodkowe — do miasta (tak
jak w przypadku dojazdéw do pracy mialo to
miejsce w delimitacji dla MOF OW). Po drugie
postanowilem dokona¢ obliczeri w oparciu o znor-
malizowane wartosci poszczegdlnych wskaznikéw
dla obu relagji (do i z miasta), co pozwala na su-
mowanie ze sobg ich warto$ci i uniknigcie etapu
parowania obu relacji. Jednoczesnie pozwala to
uwzglednic¢ w efekcie koricowym te powiazania,
ktére sg bardzo silne w jednym kierunku (na
przyktad do miasta) i bardzo stabe w drugg strone,
co wykluczalo je z powyzszej metody. Po trzecie
zaprezentowang metodologie zastosowalem réw-
niez w odniesieniu do wskaznikéw, ktére zostaty
obliczone dla sumy naplywu do badz odpltywu
z danego osrodka, czyli wziglem pod uwage udziat
danego kierunku w sumarycznych powigzaniach
miasta z otoczeniem. W wynikach wszystkich
zaprezentowanych wariantéw pojawial sie jeden
i ten sam problem: wyznaczane w ten sposéb
obszary funkcjonalne miast byly bardzo rozlegle
iw wiekszosci przypadkéw nie byty homogeniczne
— wzajemnie si¢ na siebie nakladaly.

4. Wyniki delimitacji
miejskich obszaréw funkcjonalnych
w regionie I6dzkim

Autorska metoda delimitacji obszaréw funk-
cjonalnych miast zostala przeprowadzona na
zbiorze wszystkich miast wojewédztwa t6dz-
kiego (z wylaczeniem osrodka wojewédzkiego).
Na etapie koicowym analizy nie uwzglgdniono
obszaréw funkcjonalnych 10 miast (w tym trzech
powiatowych) wchodzacych w sktad L.odzkiego
Obszaru Metropolitalnego!.

! Pojecie Eédzkiego Obszaru Metropolitalnego, obej-
mujacego cztery powiaty sgsiadujace z Lodzia, przyjmuje
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Dzi¢ki takiej procedurze mozliwe jest nie
tylko wyznaczenie obszaréw funkcjonalnych
miast, ktére uznaje si¢ za o$rodki ponadlokalne.
Metoda ta moze jednoczesnie stuzy¢ identyfikacji
o$rodkéw regionalnych w systemie osadniczym
wojewddztwa — o waznosci osrodkéw w sieci
osadniczej $wiadczy wielkosé ich obszaréw funk-
cjonalnych. Jest to mozliwe przy zalozeniu, ze
zasieg obszaru dotyczy silnych powigzan funk-
cjonalnych z miastem o$rodkéw regionalnych.

W $wietle przeprowadzonej procedury w wo-
jewédztwie 16dzkim swoje obszary funkcjonal-
ne (tzw. wlasciwe) posiadajg 24 na 43 miasta
(por. rycina 1). Posréd osrodkéw powiatowych
(uznawanych za ponadlokalne) swojego obszaru
funkcjonalnego nie posiadaja dwa na 17 analizo-
wanych miast: Rawa Mazowiecka oraz Tomaszéw
Mazowiecki. W dziewigciu przypadkach obszary
funkcjonalne miast ograniczaja si¢ jedynie do
terytorium obejmujacego cze$¢ wiejska gminy,
gdy jest to jednostka miejsko-wiejska, albo gmine
wiejska — o tej samej nazwie. Tylko w trzech
przypadkach w sklad obszaru funkcjonalnego
miasta wchodzg trzy gminy badz czesci wiejskie
gmin: Piotrkowa Trybunalskiego, Wielunia oraz
Pajeczna.

W grupie pozostatych miast (niepowiatowych)
na 15 z nich swoje obszary funkcjonalne posiada
dziewie¢ osrodkéw, z czego tylko w trzech przy-
padkach ich zasieg jest wickszy niz terenu gminy
miejsko-wiejskiej, ktérej miasto jest siedziba:
Kroéniewic, Przedborza oraz Tuszyna.

Obok liczby jednostek warto zwréci¢ uwage
na potencjal demograficzny gmin wchodzacych
w skiad obszaru funkcjonalnego. Pod tym wzgle-
dem wyréznia si¢ sze$¢ osrodkéw: Pajeczno,
Zduniska Wola, Lowicz, Wielun, Opoczno oraz
Piotrkéw Trybunalski, w ktérych liczba miesz-
karicéw obszaréw funkcjonalnych (nie wliczajac
w to liczby mieszkanicéw miasta) jest najwicksza.
Z tej grupy na dodatkowe wyréznienie zastuguja
trzy ostatnie o$rodki, ktére ze wzgledu na wiel-
ko$¢ obszaréw funkcjonalnych nalezy traktowac
jako miasta o najwigkszym znaczeniu regionalnym

pod wzgledem sily ich powigzan funkcjonalnych

za Strategia Rozwoju Wojewédztwa Eédzkiego 2020,
Strategia Rozwoju E.6dzkiego Obszaru Metropolitalnego
oraz literatura przedmiotu (Liszewski 2005; Pielesiak 2012).

(wielkosci obszaru funkcjonalnego). Warto pod-
kresli¢, ze liczba mieszkaricéw miast nie przeklada
si¢ wprost proporcjonalnie na wielkos¢ ich obsza-
réw funkcjonalnych. W badanym zbiorze miast
obecne s3 duze o$rodki, ktére cechujg sie nie-
wielkimi obszarami funkcjonalnymi. Zaleznos¢
ta, liczona wspélczynnikiem korelacji Pearsona,
jest niska i wynosi 0,26.

Problem czynnikéw wplywajacych na zréz-
nicowanie wielkosci obszaréw funkcjonalnych
oraz przytoczony powyzej problem hierarchii
o$rodkéw miejskich w oparciu o powigzania
funkcjonalne sg bardzo interesujace. Sg to jednak
zagadnienia na inne badanie.

Odrebng kategorie stanowig tereny, ktére zos-
taly wyznaczone jako potencjalne obszary fun-
kcjonalne miast (strefy zewngtrzne obszaréw
funkcjonalnych). Zdecydowalem, ze nie bede ich
uwzglednial przy prezentacji wynikéw procedury
delimitacyjnej. Z punktu widzenia praktycznego
i planistycznego jest to o tyle uzasadnione, ze
podejmowanie préb integracji tych obszaréw (ich
wspolpracy) na rzecz wspdlnych przedsigwzigé
w zakresie polityki przestrzennej i szeroko ro-
zumianego rozwoju spoleczno-gospodarczego
bedzie duzo prostsze, jesli w poczatkowej fazie
obejmie mniejszy obszar, w ramach ktérego fat-
wiej o porozumienie.

Analizujac wyniki dla obszaréw potencjal-
nych, uwage zwraca silna zalezno$¢ pomigdzy
wielkoscig i funkcjg osrodka miejskiego w regio-
nie a wielkoscig tego obszaru. Najwicksze strefy
zewngetrzne (pod wzgledem liczby mieszkancéw)
posiadaja: Lowicz, Wielun, Kutno, L¢czyca oraz
Piotrkéw Trybunalski. f.acznie w grupie miast
powiatowych tylko w dwéch przypadkach nie
wyznaczono stref zewnetrznych. Odwrotnie
jest w grupie pozostatych miast, gdzie tylko
jeden osrodek posiada taka strefe — Sulejow.
Dodatkowo w przypadku czterech miast po-
zbawionych wlasciwego obszaru funkcjonalnego
wyznaczono strefe potencjalnego terytorium
tego rodzaju. We wszystkich przypadkach sg to
czgsci wiejskie gmin miejsko-wiejskich, ktérych
sg siedzibami.
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Rycina 1. Miejskie obszary funkcjonalne wojewddztwa 16dzkiego — miast powiatowych (A) i pozostatych

miast (B)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dyskusja i wnioski

Do najwazniejszych wnioskéw ptynacych z wy-
znaczania obszaréw funkcjonalnych o$rodkéw
regionalnych nalezg spostrzezenia, ze wielko$¢
tych obszaréw ma przelozenie na potencjal gos-
podarczy miast oraz ze potencjal ludnosciowy
tych ostatnich nie ma decydujacego znaczenia
dla wielko$ci ich obszaréw funkcjonalnych.

Zaprezentowana metoda delimitacji miejskich
obszaréw funkcjonalnych na poziomie regional-
nym jest odpowiedzig na powszechnie podejmo-
wane proby dokonania jej dla matych i srednich
miast w oparciu o kryteria opublikowane przez
6wezesne Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
(2013). Zaletami tej propozycji sa: uwzglednienie
w procedurze delimitacji jedynie danych przed-
stawiajacych realne powigzania funkcjonalne po-
miedzy miastem i jego otoczeniem; uwzglednienie
wszystkich osrodkéw miejskich, niezaleznie od
ich wielkosci i petnionej funkeji (pozwala to do-

datkowo wyznaczaé w oparciu o zasieg powigzan
z otoczeniem o§rodki o znaczeniu regionalnym);
prostota i fatwos¢ interpretacyjna otrzymanych
wynikéw, jak i kolejnych etapéw delimitacji.
Do wad nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:
niski poziom agregacji danych (dla gminy); wy-
biérezy charakter analizowanych powigzan, co
jest podyktowane stabg dostepnoscia do danych;
potrzebe przyjecia szeregu zalozen, ktére dopiero
umozliwiajg wydzielanie obszaréw nienakta-
dajacych sie miedzy poszczegSlnymi miastami
(zalozen, ktére prowadza do uproszezenia rzeczy-
wistych zaleznosci przestrzenno-funkcjonalnych).
Z pewnoscia dyskusyjny pozostaje koricowy etap
procedury, traktujacy wszystkie powigzania tak
samo (nie s3 uwzgledniane réznice wagi w za-
leznosci od znaczenia powigzania — czynilem
to w poprzednich prébach delimitacji MOF),
jak i przyjecie zalozenia, ze w przypadku spel-
nienia kryterium silnych powigzan dla trzech
z czerech analizowanych relacji dang gming za-
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licza si¢ do wlasciwego obszaru funkcjonalnego.

Wiatpliwosci moga réwniez budzi¢ przypadki, gdy

duze — z punktu widzenia systemu osadniczego

regionu — osrodki miejskie s3 wskazywane jako te
nieposiadajace swoich obszaréw funkcjonalnych

(w wojewddztwie 16dzkim jest to przypadek

przede wszystkim Tomaszowa Mazowieckiego).

Z drugiej strony przy opisie procedury delimi-

tacyjnej podkreslitem, ze wnioski plynace z za-

stosowania metody nie powinny by¢ ostateczne
przy wyznaczaniu obszaréw funkcjonalnych na
potrzeby planistyczne. Wymaga to dalszych roz-
wazan, w szczegdlnosci konsultacji eksperckich.

Mozna réwniez rozpatrzy¢ uzupelnienie analiz

o poréwnanie otrzymanych wynikéw z prac

nad pozycja osrodka miejskiego w $wietle jego

potencjalu spoleczno-gospodarczego (oczywiscie

w kontekscie prac planistycznych). Prezentowana

metoda i jej wyniki otwieraja duzo wigksze pole

mozliwosci dla rozwazan czysto badawczych.

Pojawiaja si¢ pytania, ktére z pewnoscig stang

si¢ kolejnym etapem mojego wlasnego namystu.

Te pytania to:

1. Czy w przypadku miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych mozna méwic o ich hierarchizacji? Czy
nalezy wyznacza¢ obszary funkcjonalne wigk-
szych osrodkéw i odrgbnie mniejszych, ktére
wchodza w sklad tych pierwszych? W prezen-
towanym podejsciu ze wzgledu na jego aplika-
cyjny charakter ten watek nie byl poruszony.

2. Jakie sg czynniki decydujace o tym, ze dane
miasto posiada obszar funkcjonalny, kiedy jest
on wigkszy, a kiedy mniejszy? Pytanie o ty-
le istotne, ze w zaprezentowanych rozwaza-
niach znaczenie potencjalu demograficznego
miasta nie odegralo wigkszej roli.

3. Jaka jest relacja pomiedzy hierarchig miast
wyznaczang klasycznie poprzez ich bazg eko-
nomiczng a hierarchiag wyznaczang poprzez
zasieg ich oddzialywania liczony sila powig-
zan funkcjonalnych? Watek o tyle ciekawy —
z pewnoscig stanie si¢ w pierwszej kolejnosci
przedmiotem mojego wlasnego zainteresowa-
nia — ze zasi¢g oddziatywania miasta jest nie-
jako efektem jego potencjalu mierzonego wiel-
koscig bazy ekonomiczne;.
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Delimitation of functional urban areas of supra-local importance
for the purposes of spatial planning — on the example

of the L.édzkie voivodeship

The subject of the paper is delimitation of functional urban areas for the purposes of regional spatial planning.
The main objective is scientific description of the author’s own method of delimitating functional urban areas with
the use of functional linkages between cities and their surroundings. All the analyses have been conducted on the
four types of linkages: commuting to work and to school, ownership linkages of companies, and migrations, and
shown on the example of urban settlement network in the £6dz region.

Keywords: functional urban areas, delimitation, spatial policy, spatial planning, spatial and functional linkages.
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Gospodarowanie przestrzenia. Poszukiwanie modelu decyzyjnego

Artykut poswigcono ocenie gospodarowania przestrzenig i krajobrazem przy zastosowaniu bilansu kosztéw i ko-
rzy$ci. Uznajac przestrzen za kluczowy czynnik rozwoju (zaséb), ktéry umozliwia uzyskiwanie korzysci (zaspoka-
janie potrzeb), ale i generuje koszty, o sukcesie lub porazce podejmowanych dziatan w wymiarach gospodarczym,
spolecznym i rodowiskowym decyduje ich bilans, w tym mozliwos¢ efektywnego wykorzystania przestrzeni przy

zachowaniu wybranych jej cech.

W celu obliczenia bilansu kosztéw i korzysci niezbedne jest odpowiednie sformulowanie problemu — od definicji
gospodarki, przestrzeni i krajobrazu do modelu analitycznego i decyzyjnego. W konkluzji zwrécono uwage na ro-
le planowania przestrzennego w zarzadzaniu zaréwno gospodarka, jak i ladem przestrzennym, w tym krajobrazem.

Stowa kluczowe: gospodarka przestrzenna, rozwéj zréwnowazony, model decyzyjny, analiza kosztéw i korzysci.

Wprowadzenie

W ekonomii wszystkie §rodki, ktére moga
by¢ wykorzystane, bezposrednio lub posrednio,
do zaspokojenia potrzeb ludzkich, nazywane
s3 dobrami. Caloksztalt dziatalnosci czlowieka
polegajacej na wytwarzaniu débr i §wiadczeniu
ustug nazywamy gospodarka — powigzana z nig
jest praktyka wymiany débr, tj. wytwarzanie
ich nie tylko na wlasne potrzeby, ale gtéwnie
w celu wymiany na inne. Miejscem, w ktérym
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realizujemy zycie gospodarcze, jest dostgpna
przestrzen — srodowisko, ktére nie tylko stuzy
lokalizacji naszych dzialan, ale takze dostarcza
wszystkich niezbednych do zycia i rozwoju su-
rowcéw. Ekspansywny, czesto rabunkowy cha-
rakter dzialan wobec srodowiska jest jedng z cech
charakteryzujacych cywilizacje stworzong przez
czlowieka. I nie zwrdciliby$émy na to uwagi, gdyby
nie pojawil si¢ problem, Ze to, co bylo utozsamiane
z postepem, zwrocilo si¢ przeciwko nam. Dotyczy
to nie tylko samych dzialari (wzrost produkej,
wiecksza ilos¢ odpadéw, zuzycie zasobéw), ale
takze — a moze przede wszystkim — mechani-
zméw i regul, ktére wywolujg te dziatania (model
ekonomiczny, spoleczny i polityczny).

1. Gospodarka

O jakosci zycia czlowieka decyduje dostep
do réznego typu débr. Nawigzujac do hierar-
chii potrzeb Maslowa (1943), realizujemy swoje
potrzeby kolejno od potrzeb fizjologicznych
(pozywienie, mieszkanie, odziez) do potrze-
by samorealizacji (rozwijania swoich zdolnosci
i zainteresowan), uzywajac i zuzywajac w tym
celu réznego rodzaju zasoby. Zasoby staja si¢
dobrami, sa w nie przeksztalcane lub zuzywane
w trakcie ich wytwarzania. Moga to by¢ do-
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bra prywatne, klubowe, wspélne lub publiczne.
Zgodnie z definicja politologiczng (Heywood
2008) dobra publiczne to takie, ktérych zapew-
nianiem zajmuje si¢ raczej pafistwo, a nie rynek,
poniewaz jednostkom, ktére nie decyduja sie
na ponoszenie zwigzanych z tym kosztéw, nie
mozna odméwi¢ prawa do korzystania z nich.
W ekonomii (Samuelson, Nordhaus 1999) ko-
rzy$ci wynikajace z takich débr sa niepodzielne
i nie mozna wylaczy¢ ludzi z siggania po nie. Sg
przeciwienistwem dobr prywatnych, ktére — skon-
sumowane przez jedng osobg — nie moga by¢ juz
skonsumowane przez kogos innego. Nawiazujac
do ekonomii sektora publicznego (Stiglitz 2004),
pojecie débr publicznych wiaze si¢ z brakiem
konkurencji w konsumpcji (konsumpcja przez
jedng osobe nie pozbawia innych mozliwosci
konsumpcji tego samego dobra) oraz niemoz-
no$cig wykluczenia kogokolwiek z korzystania
z nich (nie mozna zapobiec odnoszeniu przez
nich korzysci). Dobra posiadajace obie te cechy
s3 czystymi dobrami publicznymi. W przypadku
débr wspolnych (klasycznym przyktadem jest
srodowisko naturalne jako calos¢, ale takze czg¢sé
jego zasobow) istnieje konkurencja w konsumpciji.
Mozliwo$¢ wylaczenia z konsumpcji przy braku
konkurencji cechuje dobra klubowe (przyktadem
moga by¢ kina, teatry). Cz¢s$¢ débr pozyskuje-
my wprost ze $rodowiska, inne za$ to zasoby
srodowiska przetworzone w réznych procesach
technologicznych.

Jezeli A jest przestrzenia, ktora jest dla nas
dostepna, to:

1) Z,jest zasobem naszej przestrzeni;

2) suma zasobéw/sktadnikéw (z; € Z ) stanowi
calo$¢ zasobow

Zzi =Z,

3) Z,jest zasobem, ktérym dysponujemy;

4) zaséb jest ograniczony, czyli Z,C Z 4.

Podstawg bytu i bogactwa spoleczenistwa jest
wielko$¢ majatku, ktérym dysponuje dana spo-
tecznos¢ (zasoby), oraz aktywnosé spoteczno-
-gospodarcza (wielkos¢ realizowanych obrotéw
gospodarczych/finansowych). Podwyzszenie
standardu zycia, lepsza sytuacja socjalna oraz
wigksze bezpieczenistwo wigza sie ze zwigk-
szeniem dostepu do nowych towaréw i ustug,

co wywoluje poszerzenie oferty ustug i wzrost
produkcji — w konsekwencji zas wicksze zuzycie
zasobéw. Rozwdj, bedacy procesem dlugofalo-
wych przemian dokonujacych sie w gospodarce,
obejmuje takie zmiany ilosciowe jak: wzrost
produkcji, zatrudnienia, inwestycji, wielkosci
kapitatu, dochodéw, spozycia (konsumpciji), jak
réwniez towarzyszgce im zmiany jako$ciowe
(w tym zmiany zachowan i relacji spotecznych).
Kluczowym czynnikiem rozwoju jest przestrzen,
ktéra umozliwia uzyskiwanie korzysci (zaspoka-
janie potrzeb), ale jej uzytkowanie generuje takze
koszty. Bilans kosztéw i korzysci — mozliwoséé
uzytecznego i efektywnego wykorzystania zaso-
béw wybranej przestrzeni, ale takze dazenie do
zachowania jej wybranych cech —jest miarg suk-
cesu lub porazki zaréwno w wymiarze gospodar-
czym, spolecznym, jak i srodowiskowym. Model
gospodarki, czyli mechanizmy i reguly zwigzane
z pozyskiwaniem i przetwarzaniem zasobéw oraz
dostepnoscig débr, jest sprzezony z funkcjonu-
jacym systemem spoleczno-gospodarczym oraz
wspélzaleznym systemem politycznym.

Rozwéj spoleczno-gospodarczy wigze sig¢
z koniecznoscig wykorzystywania dostgpnych
zasobéw. Jednakze istotne i konieczne jest okre$-
lenie rzeczywistych potrzeb, w tym potrzeb
terenowych, dla rozwoju okreslonej spolecznosci,
zaréwno na poziomie standardowych rozwigzan,
jak i z uwzglednieniem aspiracji. Odnosi si¢ to
przede wszystkim do powierzchni terenéw prze-
znaczonych pod budownictwo mieszkaniowe (M),
ustugi skierowane do lokalnej spolecznosci (U)
oraz aktywno$¢ gospodarczg (G), bedaca podsta-
wowym zrédlem jej utrzymania (w tym terenéw
rolniczych i stuzacych pozyskiwaniu surowcéw).
Przestrzen dla nas dostgpna (4, rozumiana ja-
ko powierzchnia), przy zalozeniu rozlacznosci
wskazanych powyzej powierzchni, musi spetniaé
warunek:

A>2M+ U+ G.

Cele stawiane przed procesami rozwoju defi-
niyje si¢ zwykle w sposéb uniwersalny, tak aby
na wybranym obszarze (Warkowicz 2004):

— poprawi¢ sytuacje ekonomiczng;
— pozwoli¢ na tworzenie miejsc pracy i dyna-
miczny rozwéj dziatalnos$ci gospodarczej;
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— zapewni¢ odpowiedni poziom ustug;

— zapewni¢ odpowiedni poziom bezpieczeristwa;

— uzyskac wysoka jako$¢ przestrzeni (Srodowiska).
Zagadnienie oceny podejmowanych dzialan,

a wiec okreélania standardéw rozwigzan, wigze

si¢ z oceng jako$ci Zycia, a tym samym jakos$ci

oferowanych mieszkan, ustug, zarobkéw (wyso-
kosci, a wlasciwie warto$ci wymiennej — ich sity
nabywczej), przestrzeni. Pomiar jakosci, a tym
samym sposGb wyznaczania standardéw, wigze
si¢ z okresleniem pigciu réznych jej pozioméw

(Wankowicz 2011; Starowicz 2007):

— jakos¢ dostarczana (tak jest, takie mamy obec-
nie mozliwo$ci) — warto$¢ rzeczywista (obiek-
tywna), wynikajaca z pomiaru wybranych
wskaznikéw (np. powierzchnia uzytkowa
mieszkania/domu przypadajaca na jednego
mieszkanca);

— jako$¢ odczuwana (odczuwamy, ze tak jest) —
opinia lokalnej spolecznosci na temat uzyski-
wanej ustugi (zaspokajanej potrzeby, np. miesz-
kania s3 ciasne);

— jako$¢ docelowa (tak bedzie, tak planujemy) —
wartos$¢ planowana (obiektywna) wybranych
wskaznikéw, powinna oznaczaé takze jakos¢
mozliwg do uzyskania przy dostepnych $rod-
kach i technologii realizacji, z uwzglednie-
niem zasad ladu przestrzennego i rozwoju
ZréWnowazonego;

— jakos¢ docelowa minimalna (tak powinno byc)
— minimalna warto$¢, ktéra oznacza spelnienie
wymogéw rozwoju cywilizacyjnego, w szcze-
g6lnosci na podstawie norm i standardéw mie-
dzynarodowych (obiektywna), z uwzglednie-
niem zasad ladu przestrzennego i rozwoju
ZrOWNnowazonego;

— jako§¢ oczekiwana (tak chcemy, zeby byto, ta-
kie s3 nasze aspiracje) — opinia lokalnej spo-
tecznosci na temat pozadanej jakosci ustugi
(zaspokajanej potrzeby).

Okreslanie standardéw jest ztozone —wplyw na
nie majg zaréwno czynniki obiektywne (dostgpne
srodki i technologie, czynniki ergonomiczne,
wymogi bezpieczenistwa), jak i subiektywne (zwy-
czajowe, kulturowe, zalezne od lokalnych czy tez
regionalnych uwarunkowar, przyzwyczajenia
i mody). Mieszkania s3 rézne, inne w Polsce, inne
w Stanach Zjednoczonych, inne w Japonii (r6zni
je np. powierzchnia, rodzaj zabudowy — jedno-

rodzinna, wielorodzinna), odmienne w réznych
miastach, a takze w zaleznoéci od warunkéw
klimatycznych. Miasta ksztaltujemy w rézny
sposéb — sa miasta z wysokimi budynkami lub
z niskimi, s3 miasta ciasne, zwarte i te z duzg
iloscig przestrzeni otwartych. Standaryzacja
przestrzeni produkcyjnych i ustugowych jest
jeszcze trudniejsza, takze ze wzgledu na szybki
rozwéj techniki i technologii. Te trudnosci nie
zwalniajg jednak z koniecznosci i obowigzku
ustalania potrzeb terenowych dla realizacji tych
zadan.

2. Przestrzen i planowanie przestrzenne

Przestrzen oznacza fizyczny obszar — po-
wierzchnig ziemi wraz z jej zasobami naturalnymi
(Srodowiskiem) i cywilizacyjnymi (przestrzenia
kulturowg — spoteczng, ekonomiczna, techniczng).
W réznych sytuacjach przestrzen (nieruchomosci)
staje si¢ dobrem publicznym, wspélnym, klubo-
wym lub prywatnym. Przestrzeri mieszkaniowa
uzytkowana w formie budownictwa jednoro-
dzinnego jest dobrem prywatnym, przestrzen
mieszkaniowa wielorodzinna moze by¢ czg¢séciowo
traktowana jak dobro klubowe. Do tych ostatnich
nalezg parki o reglamentowanym dostepie czy tez
przestrzenie komunikacyjne. Z kolei jako dobro
wspolne mogg by¢ traktowane przestrzenie prze-
znaczone pod inwestycje — z zalozenia zacheca
si¢ do korzystania z nich, co moze prowadzi¢
do wyczerpania zasobu. Dobrem publicznym s3
enklawy przestrzeni otwartych o swobodnym
dostepie — pytanie, na jak dlugo wystarcza, kiedy
z dobra publicznego stang si¢ wspélnym zasobem?

Przestrzen jest miejscem, w ktérym realizu-
jemy nasze indywidualne i spoleczne potrzeby.
Korzystanie z niej okreslamy mianem gospodaro-
wania przestrzenig (SD). Jest to proces polegajacy
na transformacji istniejacego stanu przestrzeni

(Ao) w stan pozadany (4;):
SD: f(zi € Z,< Z4) = f: {4o} — {41},
gdzie:

1) gospodarowanie przestrzenia (SD) to dziata-
nia na jej zasobach;
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2) z; jest dowolnym, traktowanym indywidual-

nie zasobem przestrzeni 4
3) suma zasobéw/sktadnikéw (z; € Z,) tworzy za-

s6b, ktérym dysponujemy;

4) Z 4 stanowi calo$¢ zasobow przestrzeni 4.

Gospodarowanie przestrzenig bardzo czgsto
utozsamiamy z rozwojem gospodarczym — takze
procesem zmian, ktérego celem jest zapewnienie
trwalego wzrostu gospodarczego i cywilizacyj-
nego. Kierowanie czy zarzadzanie rozwojem to
umiejetnos¢ wykorzystania przestrzeni do celéw
spolecznych i gospodarczych. Narzedziem, kt6-
rym dysponujemy w tym zakresie, jest planowanie
przestrzenne. Podstawowym zadaniem planowa-
nia przestrzennego jest podejmowanie decyzji
o przeznaczaniu wybranych terenéw na okreslone
cele oraz ustalanie zasad ich zagospodarowania
i zabudowy. Nie mniej istotnym zagadnieniem
jest wyposazenie tej przestrzeni w odpowiednie
systemy i urzadzenia, bez ktérych jej wyko-
rzystanie bedzie nieefektywne lub niemozliwe.
Chodzi nie tylko o infrastrukture transportowsg
i techniczng, ale takze ustugi spoleczne, w tym
przestrzen do rekreacji i wypoczynku, bez kté-
rych funkcjonowanie pojedynczych oséb i grup
spolecznych moze by¢ zakiécone.

Poprzez planowanie przestrzenne winno si¢
rozwigzaé problemy:

— popytu na przestrzen o okreslonych parame-
trach;

— wynikajacej z dostepnych zasobéw podazy tej
przestrzeni.

Planowanie przestrzenne jest swoistym ste-
rowaniem rynkowg grga o przestrzeri (znajdujaca
swoje materialne odbicie na rynku nieruchomos-
ci) i zarzadzaniem zasobem (regulacja funkeji
okreslonych przestrzeni, szczegélnie ochrong
wartosci srodowiskowych i kulturowych). W jego
konsekwencji nastepuje rzeczywiste przeksztalca-
nie danej przestrzeni (w tym realizacja proceséw
urbanizacyjnych i budowlanych, ale takze zmiany
upraw i ich powierzchni, realizacja przedsig-
wzigé gérniczych zwigzanych z pozyskiwaniem
surowcow itp.).

Warto zwrdci¢ uwage na ograniczono$c (szcze-
gblnie w skali globalnej) dobra, jakim jest prze-
strzeni, a w pewnym zakresie takze jej nieodna-
wialno$¢ (zniszczong trudno jest odzyskaé, a jezeli
jest to mozliwe, koszt jest wysoki). Niektére

elementy przestrzeni sa dobrami rzadkimi (m.in.
dobra kultury i walory srodowiska naturalnego lub
przyrodniczego). W skrajnym przypadku moze
dojs¢ do sytuacji, ze w wyniku gospodarowania
przestrzenig (SD) zaniknie zaséb niezbedny dla
nas (z,), jak i dla srodowiska:

SDf(Zl) —Z,= {@}

Oceniajac wiec jakosé gospodarowania prze-
strzenig, winni§my zada¢ naste¢pujace pytania
(por. Ziobrowski, Regbowska 2001):

1. Czy proponowane rozwigzanie zaspokaja po-
trzeby spoleczne na okreslonym poziomie?

2. Czy posiadamy mozliwosci jego zrealizowa-
nia (prawne, finansowe, zasobowe)?

3. Czy negatywne skutki dla srodowiska i spote-
czenistwa wynikle z realizacji i funkcjonowa-
nia rozwigzania nie beda zbyt dotkliwe (w sto-
sunku do uzyskanego efektu funkcjonalnego)?
A czym grozi zaniechanie realizacji?

4. Czy uzyskamy akceptacje spoleczng dla pro-
ponowanych rozwigzari?

Jak opisa¢ przestrzen — jej jakos¢ oraz jej pro-
duktywnosé (rozumiang jako zdolnosé¢ do za-
spokajania potrzeb) — czyli jak wyrézni¢ cechy
decydujace o wartosci przestrzeni i jak formuto-
wad na tej podstawie zalecenia co do sposobu jej
zagospodarowania i wykorzystania? Ze wzgledu
na zlozono$¢ tak postawionego problemu decyzyj-
nego, uwarunkowania prawne i role czynnikéw
profesjonalnych (w tym architektéw krajobrazu,
urbanistéw i ekonomistéw) przedmiotem decy-
zji nie powinny by¢ drobne elementy — zmiany
w niewielkim zakresie bez pokazania calo$ci —ale
og6! propozycji (projekt zagospodarowania prze-
strzennego, a wlasciwie zasad zagospodarowania
przestrzennego, dla wzglednie duzego obszaru
— o ile to mozliwe, projekt winien w finalowe;j
wersji mie¢ postac planu miejscowego).

W Polsce wiasciciel moze korzystaé z rzeczy
(swojej przestrzeni — nieruchomosci) w granicach
okreslonych przez ustawy i zasady wspéizycia
spolecznego, zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
sensem tego prawa, w szczegdlnosci moze osiggac
z niej pozytki i inne dochody. Korzystanie z prze-
strzeni i jej utrzymanie (pozyskiwanie korzysci
i ponoszenie kosztéw) jest prawem i obowigz-
kiem wtascicieli poszczegdlnych nieruchomosci.
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Jednakze ustalenie spoleczno-gospodarczego
przeznaczenia gruntu jest zadaniem gmin —
polega ono na okreslaniu przeznaczenia terenu
oraz sposob6w jego zagospodarowania i warun-
kéw zabudowy (organy wiladzy i administracji
publicznej maja uprawnienia wladcze w zakre-
sie decydowania o przeznaczeniu nieruchomo-
§ci oraz o ich zabudowie i zagospodarowaniu).
W zwigzku z tym faktem pojawia si¢ problem
kompensacji utraty lub zwigkszenia mozliwych
do uzyskania przez wlascicieli i uzytkownikéw
korzysci — ochrona np. krajobrazu moze wigza¢
si¢ z ograniczaniem prawa wlasnosci, w szcze-
g6lnosci z ograniczaniem sposobu uzytkowania
nieruchomosci.

3. Krajobraz

Krajobraz jest specyficzng, trudno definiowal-
ng cechg przestrzeni. Stanowi jeden z jej zasobéw
(krajobraz to z;). Zgodnie z jego najprostszg defi-
nicjg jest to wyglad powierzchni ziemi w okreslo-
nym miejscu, widok okolicy. Przestrzeni staje si¢
krajobrazem w oczach obserwatora, jest Zrédlem
przezy¢ estetycznych zwigzanych z atrakcyjnoscia
danego miejsca lub z atrakcyjnosciag widokéw
otwierajacych si¢ na polozone w oddali obszary.
Podobnie jak przestrzen, tak i krajobraz w réz-
nych sytuacjach staje si¢ dobrem publicznym,
wsp6lnym, klubowym lub prywatnym. Granica,
gdzie koriczy si¢ krajobraz o walorach dobra
publicznego, a zaczyna ten nieposiadajacy owych
waloréw, jest nieostra. Zasoby krajobrazowe,
pomimo znaczacego wplywu czlowieka na ich
ksztaltowanie, s3 w duzej mierze zasobem nieod-
nawialnym — stad ich konsumpcja (uzytkowanie,
przeksztalcanie) w odniesieniu do zasob6éw cen-
nych, o wysokich walorach, nie ma charakteru
nierywalizacyjnego. W konsekwencji trafniejsze
jest zakwalifikowanie krajobrazu cennego jako
tzw. zasobu wspélnego (rywalizacyjna konsump-
¢jainiemozno$¢ wykluczenia kogokolwiek z kon-
sumpcji) lub jako dobra klubowego (rywalizacyjna
konsumpcja i mozliwos¢ wykluczenia niektérych
z konsumpcji). Wiaze si¢ to takze z egalitarnym
(dla wszystkich) badz elitarnym (po spelnieniu
okreslonych warunkéw) dostgpem do réznych
elementéw krajobrazu cennego. Powszechnosé

krajobrazu decyduje o swobodnym do niego
dostepie, rzadkos¢ krajobrazéw cennych pozwala
na jego ograniczanie. Jednym z mechanizméw
regulujacych dostepno$é moze by¢ oplata za nig.
W skrajnych przypadkach krajobraz moze mieé¢
charakter dobra prywatnego — tak jak prywatna
moze by¢ przestrzen (w znaczeniu nieruchomosci)
(Wankowicz 2013).

Definiujac krajobraz jako postrzeganie prze-
strzeni, wskazujemy, Ze przy jego ewaluacji oce-
niamy przestrzen, a chcac ksztaltowaé krajobraz,
w rzeczywistoéci ksztaltujemy przestrzen. W pro-
cesie oceny konieczne jest wyrazne oddzielenie
percepcji i oceny estetycznej od zagadnien uzy-
tecznosci, mozliwosci wykorzystania krajobrazu,
w tym gospodarczego, a takze oddzielenie poza-
estetycznych, cho¢ silnie z estetykg powigzanych,
cech przestrzeni — np. zwigzanej z ochrong przy-
rody unikalno$ci w sensie ochrony gatunkowe;
roslin (w tym zagrozonych wyginigciem) albo
dotyczacej krajobrazu naturalnego czy dzieta
architektonicznego autentyczno$ci. Warto za-
uwazy¢, ze takie oddzielenie aspektéw ochrony
przyrody i débr kultury od estetyki bedzie zwykle
trudne i nieostre.

Przyjmujac, ze wykorzystanie krajobrazu wiaze
sie z jego potencjalem estetycznym, jego warto§é
rosnie wraz ze wzrostem mozliwosci dostarcza-
nia przezy¢ estetycznych obserwatorom (tak jak
w przypadku dzieta sztuki, krajobraz ma realng
warto$¢ jedynie wtedy, gdy mozna go zobaczy¢
— pomijajac warto$¢ dziel sztuki jako lokaty kapi-
talowej czy tez wartos$¢ snobistyczng, wynikajaca
jedynie z faktu ich posiadania). Obszarami, na
ktore oddziatujg wartosciowe krajobrazy (obiekty),
s3 tereny ich biernej ekspozycji (czyli tereny, z kt6-
rych mozemy je zobaczy¢). W uproszczeniu —im
wigkszy jest teren, z ktérego widaé wartosciowy
krajobraz, tym wyzsza jest jego warto$é, w tym
uzytkowa. Wartos¢ ta jest r6zna w zaleznosci od
pozyciji obserwatora i od dynamiki jego zachowan
(stoi lub porusza si¢). Zréznicowanie jest zwigzane
z perspektywa, z jakiej obserwator widzi krajobraz
(obiekt), ktéry z kazdej strony moze mie¢ inng
warto$¢. Kolejne zréznicowanie oceny wynika
z odleglosci obserwatora od widoku. Istotna
jest w tym przypadku relacja wielko$ci najbar-
dziej wartosciowego (decydujacego o wartosci)
fragmentu widoku w stosunku do odleglosci
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(czynnikiem réznicujacym jest kat widzenia
oraz mozliwo$¢ rozrézniania szczeg6léw). Kat
widzenia zwigzany jest takze z pojawianiem si¢
w widoku dodatkowych elementéw. Elementy te
mog3 podwyzszac i obnizaé warto$¢ pierwotnego
widoku, moga go takze zastonié¢ (obserwator jest
wéwezas poza terenem ekspozycii).

Uzytecznos¢ krajobrazu (w tym wykorzystanie
do celéw gospodarczych) powigzana jest z funkcja
(przeznaczeniem, mozliwoscig zagospodarowania
i zabudowy) danej przestrzeni — i to zaréwno
funkcja rzeczywista (obecna), jak i planistycz-
na (regulacja zawartg w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego). Krajobraz
jest dobrem ekonomicznym — zasobem, a wlas-
ciwie elementem zasobu przestrzeni — i moze by¢
przedmiotem konsumpcji wprost (gdy, majac taka
potrzebe, obserwujemy go) lub elementem kon-
sumpcji innych débr (np. korzystanie z przestrzeni
w celach rekreacyjnych, gdy pobyt na okreslonym
terenie taczy kilka elementéw konsumpciji, takich
jak kontakt z przyroda, pobyt na $§wiezym po-
wietrzu i walory estetyczne otoczenia).

4. Model analityczny i decyzyjny —

zalozenia

Istotnym czynnikiem wplywajacym na uzyt-
kowanie przestrzeni s zmiany demograficzne,
ktére wplywaja na cele poszczegélnych oséb
i grup spolecznych. Wystepuja przy tym wza-
jemne zalezno$ci — przestrzer, jej wykorzystanie
i wyposazenie decyduja o mozliwosciach roz-
woju i jakosci zycia. Niska poczatkowa jakosé
przestrzeni powoduje odplyw ludnosci i brak
mozliwosci inwestowania w nig. To za$ prowadzi
do zmniejszania mozliwosci zarobkowania, po-
glebiania odptywu ludnosci i dalszego obnizenia
zdolno$ci inwestowania w t¢ przestrzeni. Z drugiej
strony nadmierna eksploatacja przestrzeni takze
moze prowadzi¢ do jej degradacji i analogicznych
konsekwencji.

Kluczem jest myslenie o przestrzeni jako ca-
tosci, o wszystkich jej zasobach i zwigzanych
z ich wykorzystywaniem relacjach miedzy ni-
mi. Analiza kosztéw i korzysci wynikajacych
z réznych sposobéw uzytkowania przestrzeni
(w tym braku dzialari — pozostawienia w stanie

naturalnym lub jego ochrony) obejmuje dla wy-

branego obszaru analizy (4) nast¢pujace elementy

(mozliwe sg skale lokalna, regionalna, krajowa,

a nawet globalna):

1) inwentaryzacje¢ przestrzeni, w kategoriach:

a) poszczegolnych sktadnikéw (podziemnych,
powierzchni ziemi i nadziemnych), zaréw-
no naturalnych, jak i antropopochodnych,
wraz z charakterystyka (opisem istotnych
cech);

b) funkeji w srodowisku, zaréwno calosci, jak
i poszczegdlnych sktadnikéw (geomorfo-
logia, hydrografia, gleby, klimat, rosliny
i zwierzeta);

¢) obecnego sposobu uzytkowania przez czlo-
wieka, zaréwno calosci, jak i poszczegol-
nych sktadnikéw;

d) przydatnosci poszczegélnych sktadnikéw
dla gospodarki (surowce, przestrzen dla ur-
banizacji, w tym mieszkaniowa, ustugowa
i produkeyjna, przestrzen rolnicza, prze-
strzen lesna, wody, inne);

e) estetycznych i kulturowych dla poszczegol-
nych sktadnikéw (unikalne, istotne);

2) okreslenie wartosci wewnetrznej (samoistnej
— niepowigzanej z cechami uzytkowymi) ca-
lo$ci wybranej przestrzeni i poszczegélnych
jej sktadnikéw, ze wzgledu na:

a) rzadkos¢ (dostgpnos$é nie jest w stanie po-
kry¢ zapotrzebowania) i unikalnosé (nie-
powtarzalnosc);

b) niezb¢dnos¢ (niemoznoé¢ funkcjonowania
bez danego dobra);

¢) substytucyjno$¢ (mozliwo$¢ zastapienia in-
nym dobrem) lub jej brak;

d) komplementarnos$¢ (wzajemne uzupelnia-
nie si¢ w skali wybranej przestrzeni oraz
Z otoczeniem);

e) odnawialnos¢ lub jej brak;

3) okreslenie celéw i uwarunkowari przyszlych
dzialaii w wybranej przestrzeni, z uwzgled-
nieniem jakosci:

a) zycia (dostarczanej, odczuwanej, docelo-
wej, docelowej minimalnej, oczekiwanej —
dla wybranych cech przestrzeni);

b) srodowiska (funkcji wybranej przestrzeni
i poszczegdlnych jej sktadnikéw w §rodo-
wisku);
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4) okreslenie mozliwych sposobéw uzytkowa-
nia oraz pierwotnej wartosci uzytkowej (przy-
datnosci dla cztowieka) wybranej przestrzeni
i poszczegdlnych jej sktadnikéw, z uwzgled-
nieniem:

a) scenariuszy zmian (rozwoju) oraz analizy

kosztéw i korzysci;

b) wartosci uzytkowej calosci i poszezegdl-

nych skladnikéw;

¢) wartosci wewngtrznej caloéci i poszcezegol-

nych sktadnikéw;

5) wybér dziatari — scenariusza dtugo-, $rednio-
i krétkoterminowego wraz z systemem moni-
toringu i reakcji na zmieniajace si¢ uwarun-
kowania.

Gospodarowanie przestrzenig i krajobrazem
mozna analizowa¢ w kontekscie osiggania ko-
rzysci. Jednym z narzedzi wykorzystywanych
w ekonomii jest optimum Pareto. Zgodnie z nim
jezeli w efekcie dzialari sytuacja chocby jednego
beneficjenta pogorszy sie, to w sensie Pareto
jest ona nieefektywna. Kryterium kompensacji
Kaldora-Hicksa dopuszcza mozliwo$¢ pogorsze-
nia sytuacji niektérych jednostek, jezeli ogélny
rezultat przyniesie wzrost efektywnosci (nawet
po skompensowaniu strat efekt wcigZz pozostanie
dodatni — mozna wykazaé, ze potencjalnie straty
mogg by¢ w pelni zrekompensowane). W mysl
metody Kaldora-Hicksa rozwigzanie jest efektyw-
ne (to znaczy prowadzi do wzrostu efektywnosci),
gdy w wyniku jego zastosowania jeden podmiot
zyskuje wiecej (ogél spoleczenstwa, ewentualnie
przyszle pokolenia), niz inny traci (wlasciciele
nieruchomosci, uzytkownicy), a jednoczesnie
istnieje (przynajmniej teoretycznie) sposéb kom-
pensacji strat przez podmiot zyskujacy na rzecz
podmiotu tracgcego. Gdyby doszto do kompen-
sacji, dzialanie byloby efektywne takze w sensie
Pareto (Samuelson, Nordhaus 1999; Cooter, Ulen
2011). W przypadku gospodarowania przestrzenig
rzeczywista kompensacja moze nie by¢ w pelni
osiggalna i metoda Kaldora-Hicksa jest bardziej
praktyczna.

Konieczne staje si¢ takze uwzglednienie $ro-
dowiska jako specyficznego ,beneficjenta” — nie
tylko dlatego, ze srodowisko posiada wartos¢
wewnetrzng (samoistng) (Fiedor, Czaja, Graczyk,
Jakubcezyk 2002), ale przede wszystkim ze wzgle-
du na $wiadczone przez nie ustugi ekosystemo-

we (Costanza et al. 1997). Powigzania migdzy
procesami w ekosystemach a korzysciami, jakie
zapewniajg ludziom, réznig si¢ pod wzgledem
zlozonosci i bezposredniosci. Wartosci ustug
powinny by¢ okreslane z perspektywy bene-
ficjentéw (spolecznosci lokalnych) — zaréwno
produktywno$¢ naturalnych ekosysteméw, jak
i warto$¢ zapewnianych przez nie ustug réznia
si¢ w zaleznosci od miejsca.

Przestrzeni (wybrany obszar 4) to zbiér sktad-
nikéw (zasob6éw z;). Sktadnikiem moze by¢
np. zloze (zaséb mierzony jego wielkoscig na
wybranym terenie lub tez przez powierzchnig
terenu, pod ktérym zloze si¢ znajduje), grunty
rolne klas I-III (zaséb mierzony powierzchnia
mieszczgcg si¢ na wybranym obszarze), ale takze
krajobraz. Zasobom mozna przypisa¢ wartosci
wewnetrzne (Wz;).

Warto$¢ wewngtrzna obszaru jest sumag warto-
§ci poszczegdlnych zasobéw. Wartos$é wewnetrzna
nie pozwala na ocen¢ kosztéw i korzysci zwia-
zanych z uzytkowaniem wybranego obszaru,
ale daje poglad na jego catkowita wartos¢ oraz
stanowi uwarunkowania dla przysziego uzytko-
wania — opracowania scenariuszy (wariantéw 7))
rozwoju. Kazdy wariant obejmuje uzytkowanie
poszczegdlnych zasobéw, co wiaze si¢ z okre-
sleniem funkcji F(V;z;) przyporzadkowujace;
poszczegdlnym scenariuszom (ze zbioru V) i za-

sobom (Z) okreslone korzysci (B;) i koszty (Cj,).
F( iji): Vx Z—R2% F(V;Z,) 4 (.Bﬁ, C’ﬁ)

Warianty uzytkowania wybranego obszaru
sktadaja si¢ z wariantéw uzytkowania poszcze-
gblnych zasob6éw. Sgq one podporzadkowane
zdefiniowanym wczesniej celom, okreslajacym
dobra, ktére chcemy pozyska¢ (potrzeby, ktére
chcemy zaspokoi¢). Wyboru scenariusza nalezy
dokona¢ w oparciu o maksymalizacje funkcji
opisujacej réznice pomig¢dzy korzysciami i kosz-
tami zwigzanymi z wariantami uzytkowania
poszczegdlnych zasobow.

5. Przyklad analizy

Zamieszczony nizej przyklad nie odzwierciedla
sytuacji rzeczywistej, ma charakter teoretyczny.
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Celem tak duzego uproszczenia jest pokazanie
istoty analizy, w tym sposobu definiowania za-
sobéw oraz scenariuszy dzialar.

Analizujemy teren posiadajacy dwa gléwne
zasoby: pierwszy to atrakcyjny krajobraz na-
turalny (teren to las, nieuzytki i taki), drugi
to kopalina — surowiec, ktéry mozna wydoby¢
metoda odkrywkows. Pierwszy z zasobéw sta-
nowi dotychczasowe Zrédlo utrzymania lokalne;
spolecznosci, drugi wydaje si¢ przysztym zrédlem
dynamicznego rozwoju. Ten prosty przyklad
mozna opisa¢ zgodnie z przyjetym modelem
analitycznym.

5.1. Inwentaryzacja przestrzeni

Na zas6b analizowanej przestrzeni sktadajg sie:
1) zas6b pierwszy — krajobraz obejmujacy istnie-

jace uksztaltowanie terenu i jego zagospodaro-

wanie, w tym przypadku naturalng roslinno$¢;

2) zas6b drugi — surowiec zalegajacy plytko,
preferowana metoda wydobycia to kopalnia
odkrywkowa.

Dla jakosci $rodowiska naturalnego zaséb
pierwszy ma stosunkowo wysoka warto$¢, zasb
drugi takiej warto$ci nie posiada. Dla lokalne;
spolecznosci warto$ci obu zasob6w sg takie same
jak dla $rodowiska. W szczegélnosci wartosé
uzytkowa zasobu pierwszego jest wazna, ponie-
waz stanowi on jej Zrédlo utrzymania. Natomiast
dla gospodarki to zaséb drugi ma istotng wartosc.
W kategoriach estetycznych zaséb pierwszy jest
istotny, ale nie jest unikalny.

5.2. Okreslenie warto$ci wewnetrznej

Oceniajac warto$¢ wewnetrzng, przyjmiemy
kilka zalozeri. Zaczynamy od tego, ze zaséb
pierwszy zaspokaja pojawiajace si¢ zapotrze-
bowanie, ale nie jest niepowtarzalny. Inacze;j
zaséb drugi, ktéry moze zaspokoié potrzeby, ale
w ograniczonym zakresie (jest nieodnawialny),
oraz jest stosunkowo rzadki. Oceniajac niezbed-
no$¢: obecnie w skali lokalnej zaséb pierwszy
jest niezbedny, drugi nie ma znaczenia. W skali
szerszej to zaséb drugi, po wyczerpaniu jego
dotychczasowych Zrédel, staje si¢ niezbe¢dny.
Oba mozna zastgpi¢ substytutami, z tym ze za-

stapienie drugiego niesie za sobg wysokie koszty.
Zgodnie z dostepng wiedza zaséb pierwszy tworzy
kompleks wzajemnie powigzanych elementéw,
zaséb drugi — nie. Pierwszy jest odnawialny
(w ograniczonym zakresie), drugi — nie.

5.3. Okreslenie celéw i uwarunkowan
przyszlych dziatan

Pierwszy zaséb obecnie tworzy $rodowisko
zycia lokalnej spolecznosci — stad wydaje si¢ nie-
zbedny. Zaséb drugi nie ma wprost wplywu na
zycie mieszkaricéw, ale zal6zmy, Ze postuguja sie
oni produktami, ktére bez niego lub jego substy-
tutu nie moglyby powstaé (zwykle wigkszos¢ ludzi
nie zauwaza tego problemu). Bioragc pod uwage
tunkcjonowanie srodowiska, w skali lokalnej
zaséb pierwszy jest jego istotnym skladnikiem,
Z tym Ze mozna go naruszy¢ w ograniczonym
zakresie. Zaséb drugi wydaje si¢ pozornie obo-
jetny dla obecnego funkcjonowania srodowiska,
ale jego wydobycie z pewnoscig takie nie bedzie.

5.4. Okreslenie mozliwych sposobéw
uzytkowania

W omawianym przypadku mozna wskazaé
dwa przeciwstawne scenariusze dzialar:

1) pozostawienie stanu istniejacego — korzystanie
z zasobu pierwszego i niekorzystanie z drugie-
go (pozostawienie go dla przysztych pokolen);

2) wydobycie kopaliny — degradacja zasobu pierw-
szego, utrata korzysci, ktére byly dzieki niemu
uzyskiwane, zuzycie zasobu drugiego, a po wy-
czerpaniu przeprowadzenie rekultywacji zaso-
bu pierwszego i ponowne korzystanie z niego.

5.4. Wybér scenariusza

Wybér spomig¢dzy dwéch scenariuszy wydaje
sie stosunkowo prosty — przy odpowiednio wy-
sokich korzysciach wynikajacych z uzytkowania
zasobu drugiego (przewyzszajacych koszty, w tym
utracone korzysci, ktére mialaby lokalna spo-
lecznosé w przypadku scenariusza pierwszego)
wybierzemy scenariusz drugi. W przeciwnym
wypadku pozostaniemy przy wariancie pierw-
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szym. Nie opisuje to wszystkich mozliwosci,

przy bardziej zlozonych problemach wybér moze

obejmowac wiele scenariuszy.
Podsumowujac przykiad, nalezy zwréci¢ uwage
na kilka spraw:

— analiza tego typu bedzie miala inny wynik,
gdy np. z uplywem lat ktérykolwiek z zaso-
béw zyska lub straci na wartosci uzytkowej
ze wzgledu na zmiany realiéw gospodarczych
(zuzycie zasobow, stosowanie substytutéw);

— podobna sytuacja bedzie miala miejsce przy
zmianie warto$ci wewngtrznej zasob6éw
(w szczegolnosci w zwigzku z ich rzadkoscia);

— zmiany demograficzne mogg prowadzi¢ do
catkowitej utraty znaczenia dokonanego wy-
boru (wzrost lub spadek populacji spowodu-
je zmiany w zapotrzebowaniu na przestrzen
i jej zasoby);

— analiza powinna uwzglednia¢ wszystkie istot-
ne zasoby na wybranym terenie (nie jest to
wylacznie zagadnienie krajobrazu, ktéry jest
przykladem zasobu stosunkowo trudnego do
oceny i wyceny);

— poprawne sporzadzenie analizy winno uwzgled-
nia¢ bilans zaréwno w skali lokalnej, jak i re-
gionalnej czy krajowej, a w niektérych przy-

padkach w skali globalne;.

Podsumowanie

Ogdlny bilans potrzeb ochrony przestrzeni,
tj. bilans wynikajacy z korzysci oraz mozliwosci
ochrony (zdolnosci do pokrycia koniecznych
kosztéw), winien by¢ zréwnowazony (korzysci po-
winny co najmniej réwnowazy¢ koszty) —z jednej
strony pozwala to na zachowanie wybranych zaso-
béw, z drugiej daje mozliwos¢ rozwoju lokalnych
spolecznosci. Ochrona wartosci szczegdlnych,
takich jak walory srodowiska, w tym krajobraz,
musi uwzgledniaé ten rachunek — bez srodkéw
na ochrong (po wzigciu pod uwage przynajmniej
wydatkéw na utrzymanie podstawowych warun-
kéw zycia) staje si¢ ona fikcja. Przedstawiony
model jest jeszcze na etapie opracowania i wy-
maga dalszych badan. Kluczem jest myslenie
o przestrzeni jako caloéci, wraz z niezb¢dnym
jej wyposazeniem, a nie formalno-prawne, lite-
ralne podejscie do gospodarowania przestrzenia,

planowania przestrzennego i do tresci planéw
miejscowych. W ciggu ponad 12 lat obowigzy-
wania aktualnej ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym' system planistyczny
zostal rozbudowany w sensie formalnym, przez co
gubi si¢ jego walory merytoryczne. Obserwujemy
tendencje do komplikowania procedury plano-
wania. Nastepnie, wyrazajac zdziwienie, ze to
nie dziala, w sytuacji potrzeb koniunkturalnych
i jednostkowych, tworzy si¢ odstepstwa od tego
systemu. Buduje si¢ wigc, wykorzystujac decyzje
o warunkach zabudowy czy tez o lokalizacji
(realizacji) wybranych inwestycji (reguluja to
tzw. specustawy). I nie myslimy juz o przestrzeni
jako zasobie ograniczonym oraz trudno odnawial-
nym, o krajobrazie, jego walorach i potrzebie
pickna, ale o spelnieniu wymogéw formalnych
wynikajacych z realizowanych dzialan i obowia-
zujgcych regulacji prawnych.

A przeciez dobry plan zagospodarowania prze-
strzennego daje mozliwos§¢ calosciowego spoj-
rzenia na rozwdj, dzieki czemu pozwala na roz-
wigzanie wielu probleméw juz w fazie planowania,
a nie projektowania i budowy. Wskazéwka moga
by¢ wprowadzone ostatnio zmiany w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?, tj. wprowadzenie analiz zwiazanych ze
zmianami demograficznymi i rzeczywistym
zapotrzebowaniem na przestrzenie o okreslonych
funkcjach (przede wszystkim przestrzeri miesz-
kaniows). W polaczeniu z dotychczasowymi
wymogami zwigzanymi z ochrong srodowiska
oraz zmodyfikowanymi wymogami odnosnie
do skutkéw finansowych ustaleri planistycznych
zmiany zakresu analiz idg w kierunku spéjnego
i kompleksowego systemu (analiza dotychczaso-
wego systemu planowania przestrzennego i do-
konywanych w nim zmian stanowi sama w sobie
temat dla odr¢bnych rozwazan).
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Economy and management of land use and landscape:

In search of a decision model

The paper discusses the use of the balance of costs and benefits to evaluate the management of space/landscape. If

we recognize space as a key development factor (resource) that makes it possible to derive benefits (fulfil needs) while
generating costs, we have to agree that the success or failure of actions in the economic, social and environmental
dimension is determined by the balance of costs and benefits, including the possibility to use space effectively while
preserving its selected characteristics.

In order to calculate this balance, an accurate formulation of the problem is required: from the definition of
economy, space and landscape to the analytical and decision-making model. Particularly the conclusion of the paper
emphasizes the role of spatial planning in the management of economy and spatial order, including landscape.

Keywords: spatial management, sustainable development, decision model, analysis of costs and benefits.
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Cykl polityk publicznych w pasistwie neoweberowskim'

Zakladajac, ze wyréznienie bytu zwanego paristwem neoweberowskim jest mozliwe i pozadane, ponizszy tekst
podejmuje prébe takiego zdefiniowania elementéw cyklu polityk publicznych, by odpowiedz na pytanie o wyste-
powanie w danym kraju neoweberowskiego modelu tworzenia polityk publicznych stala si¢ mozliwa i uzyteczna.
Artykut analizuje dotychczasowe préby zdefiniowania pojecia neoweberyzmu oraz podejmuje wysitek ulokowania
cech konstytutywnych neoweberyzmu na tle zarzadzania biurokratycznego, nowego zarzadzania publicznego oraz
wspélzarzadzania w kontekscie cyklu polityk publicznych. Cykl jest rozumiany w sposéb elementarny, z uwzgled-
nieniem czterech etapéw: diagnozowania probleméw, projektowania, implementacji i ewaluacji polityk publicznych.
Po wprowadzeniu w pierwszej czesci artykulu pojawia si¢ syntetyczne podsumowanie dotychczasowego stanu wie-
dzy na temat fenomenu neoweberyzmu, wraz ze wskazaniem braku opracowan laczacych go z istotna koncepcjg cy-
klu polityk publicznych. Druga cz¢s$¢ nalezy traktowaé jako gléwny fragment tekstu i jednoczesnie jego wartosé
dodang. Stanowi ona prébe zarysowania elementéw wyrézniajacych podejscie neoweberowskie w ramach poszcze-
golnych etapéw cyklu polityk publicznych. W czesci trzeciej zostajg podane wystepujace w paristwach europejskich
przyktady praktyk rzadzenia, ktére mozna uzna¢ za egzemplifikacje podejscia neoweberowskiego w odniesieniu do
czterech etapéw cyklu polityk publicznych. Artykut konczy si¢ podsumowaniem.

Stowa kluczowe: pafistwo neoweberowskie, model zarzadzania publicznego, cykl polityk publicznych, nowe zarzg-
dzanie publiczne, wspétzarzadzanie.

(Schwab 2016) dajag mocne argumenty na rzecz
odpowiedzi afirmatywnej takze i w tej kwestii.
W reakeji na te przeksztalcenia zmieniajg sig
zasady, mechanizmy i poziomy rozwigzywania
spraw publicznych. Innymi stowy sfera publiczna
koewoluuje wraz ze sterami spoleczng i rynkows.
Kierunek zmian struktur rzadzenia jest jednak
zréznicowany i wéréd badaczy nie ma konsensusu
co do pozadanych czy tez optymalnych cech
panistwa z punktu widzenia zdolnosci zarzadza-
nia zmianami rzeczywistosci spolecznej. Duza

Wprowadzenie

Teza, ze §wiat sie zmienia, a wraz z nim zmie-
niajg si¢ formy rzadzenia publicznego, staje si¢
w obecnych czasach wrecz tautologicznie praw-
dziwa. Oczywicie nieco trudniejszym pytaniem
jest, czy tempo zmian si¢ zwicksza; jednak wydaje
si¢, ze uwolnienie migdzynarodowych rynkéw
spod kurateli paristwowej, globalizacja (Mozdzen
2016) oraz tzw. czwarta rewolucja przemystowa
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Matopolska Szkota Administracji Publicznej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw
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! Publikacja powstala w ramach projektu ,Podejscie
neoweberowskie w zarzadzaniu publicznym —w kierunku
budowy paradygmatu”, realizowanego przez Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Wydzial Ekonomii i Stosun-
kéw Miedzynarodowych, oraz sfinansowanego ze srodkéw
Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
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czg$¢ przedstawicieli nauk politycznych i spo-
tecznych wskazuje, Ze odpowiedZ na to pytanie
musi uwzgledniaé kontekst pafistwowo-narodowy
(Cepiku, Mititelu 2010) (pozycje¢ kraju w mig-
dzynarodowym podziale wladzy i pracy) oraz
fenomen zaleznosci od $ciezki (silnego zwigza-
nia stosowanych srodkéw z przyjetymi w kraju
normami i instytucjami) (Pierson 2004). Jednak
w niniejszym tekscie nie zadaj¢ normatywnych
pytan o uzyteczno$¢ modelu, bez wzgledu czy
przyjmujemy perspektywe uniwersalistyczng czy

62 Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016



Cykl polityk publicznych w paristwie neoweberowskim

tez kontekstowg. Artykut stanowi jedynie prébe
identyfikacji wyréznikéw panstwa neowebe-
rowskiego (neo-weberian state, NWS) z pewnej
perspektywy — polityk publicznych. Mozna wiec
powiedzied, ze jest pierwszym krokiem na drodze
do formulowania pytan i hipotez dotyczacych
oceny efektywnosci modelu w poréwnaniu do
potencjalnych alternatyw. Z tej perspektywy
w tekscie budowana jest typologia modeli zarzg-
dzania publicznego, ktéra dopiero moze zostaé
wprzegnigta w szerszy horyzont teoretyczny.

1. Jak rozumiane jest
panstwo neoweberowskie

Struktury panstwowe odpowiadaja na opisy-
wane powyzej zmiany w sposéb zréznicowany,
jeden z kierunkéw wydaje si¢ jednak obejmowaé
reafirmacje zarzadzania hierarchicznego, co
moze stanowi¢ posredni dowéd na niepelng
adekwatnos¢ reform prowadzonych w nurcie ryn-
kowym (nowe zarzadzanie publiczne, NZP), jak
i sieciowym (wspolzarzadzania) (Mazur 2016b).
Obecnie stosunkowo czgsto owa reafirmacja
hierarchii bywa utozsamiana z modelem, ktéry
przez Pollitta i Bouckaerta (2004) zostal nazwany
neoweberowskim.

Tabela 1. Zapozyczenia koncepcji neoweberowskiej

Od roku 2004 koncepcja ta byla analizowana
przez kilkunastu badaczy europejskich, ktérzy
wskazywali na wielorakie aspekty réznicujace pani-
stwa opierajace si¢ na neoweberowskich regutach
zarzadzania od tych stosujacych zasady tradycyjnej
biurokracji, zarzadzania rynkowego i sieciowego.
Na przyktad Dunn i Miller (2007) wskazuja,
ze posiada ona cechy bezposrednio zapozyczo-
ne z koncepcji Weberowskiej, ale uzupeinione
o elementy wynikajace z reform i przeksztalcen
w duchu nowego zarzadzania publicznego i wspél-
zarzadzania (tabela 1).

Posréd innych badaczy podejmujacych kwestie
panistwa neoweberowskiego wymieni¢ nalezy
takze Drechslera (2005), ktéry wskazuje na nor-
matywny charakter koncepcji, Lynna (2008),
ktéry taczy neoweberyzm z koncepcjami pafistwo-
wocentrycznymi, czy Drechslera i Kattela (2008),
ktérzy wyraznie sytuujg neoweberyzm pomiedzy
koncepcjami hierarchicznymi a rynkowymi.

Szeroki opis paradygmatu neoweberowskiego
przedstawiaja Pollitt i Bouckaert (2011). Zwra-
cajg oni wyraznie uwage, ze podejécie to moze
stanowi¢ pewne uzupelnienie dla opisu mecha-
nizméw koordynacji w pafistwach, ktére trudno
jednoznacznie zaklasyfikowa¢ jako funkcjo-
nujace w zgodzie ze wzglednie czystym para-
dygmatem weberowskim, nowego zarzadzania

Element konstytutywny Paradygmat
weberyzm nowe zarzgdzanie publiczne wspélzarzadzanie
Zrédto legitymizadji uznanie demokracji orientacja na wyniki orientacja na potrzeby

reprezentacyjnej jako podstawy
legitymizacji

Podmiotowy ksztatt uktadu

rzadzenia

centralna pozycja paristwa

reformowanie i wzmocnienie
prawa administracyjnego,
uznanie szczegdlnego
charakteru ustug publicznych

Formy realizacji zadan

obywateli

upodmiotowienie obywateli
(uzupetnienie demokracji
reprezentacyjne;j)

profesjonalizm menedzerski
(nastawienie na potrzeby
obok nastawienia na prawo)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Dunn, Miller 2007.
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publicznego lub wspélzarzadzania. Sg to wiec
panistwa, ktérych system rzadzenia bazuje na
koncepcji bezstronnej administracji publiczne;j,
o legitymizacji zaposredniczonej przez zasady
panistwa prawa i demokracji reprezentacyjnej.
W przeciggu co najmniej ostatnich dwéch dekad
przeszly one jednak wiele inkrementalnych reform
instytucjonalnych, ktére wprowadzity do nich
rozwigzania czynigce administracje bezposrednio
rozliczalng przed obywatelami, a implementacje
oparly w wigkszym stopniu na podmiotach sek-
tora rynkowego (elementy NZP) oraz trzeciego
sektora (wsp6lzarzadzanie).

W pracach prowadzonych przez polskich bada-
czy najpelniejszy opis neoweberyzmu przedstawia
zesp6l pod kierunkiem Mazura (2016b). Zdaniem
badaczy w przypadku sektora publicznego po-
jecie neoweberyzmu nalezy rozumieé¢ w trzech
wymiarach, jako:

1) model paristwa — zbiér specyficznych warto-
§ci, instytucji, struktur i funkcji demokratycz-
nego panstwa prawa o ustroju kapitalistycz-
nym osadzonych w kulturze europejskiej;

2) model zarzadzania publicznego — zestaw rela-
tywnie spéjnych poje¢, teorii i koncepcji doty-
czacych regul, struktur i mechanizméw zarzg-
dzania sprawami publicznymi odwolujacych
sie do dorobku Maxa Webera;

3) typ reform —zmiany w zakresie struktur pari-
stwa i mechanizméw zarzadzania publiczne-
go spéjne z zalozeniami paradygmatu neowe-
berowskiego.

Z perspektywy modelu paristwa, czyli wymia-
ru, ktéry koresponduje z obszarem podejmowa-
nym w niniejszym artykule, badacze wskazujg na
szereg wyréznikéw panstwa neoweberowskiego
w poréwnaniu do nowego zarzadzania publicz-
nego oraz wspélzarzadzania (tabela 2).

Tabela 2. Poréwnanie nowego zarzadzania publicznego, wspélzarzadzania i paristwa neoweberowskiego

Wymiary Nowe zarzadzanie Wspélzarzadzanie Neoweberowski model pafistwa
publiczne (NZP) (NWS)

Rola rzadu sterowanie posredniczenie wiostowanie i sterowanie

Zasada zarzgdzania ~ wymiana sie¢ hierarchia z dopuszczalnymi elementami

wymiany i sieci

Mechanizmy zarzgdzanie przez cele, debata, uzgodnienie, legislacja, regulacja
zarzadzania standaryzacja ustug kompromis
publicznych, pomiar jakosci,
prywatyzacja, deregulacja,
kontraktowanie, partnerstwo
publiczno-prywatne,
vouchery
Racjonalnoé¢ ekonomiczna refleksyjna formalna, ale niewykluczajaca
refleksyjnej (perspektywa
dtugookresowa) i ekonomicznej
(kompetencja)
Kluczowe zasoby ekonomiczne uwspdlnianie (publiczne, publiczne

prywatne, spoleczne)

Kryteria sukcesu efektywnos¢ i skutecznosé
alokacji, dobér oraz jakosé

uslug publicznych

Struktura zdecentralizowana

organizacyjna

realizacja konsensualnie
poczynionych uzgodnien

plynna, zadaniowa,
procesowa
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Tabela 2 — cd.
Wymiary Nowe zarzadzanie Wspélzarzadzanie Neoweberowski model paristwa
publiczne (NZP) (NWS)
Relacje z otoczeniem  czesciowo inkluzyjne inkluzyjne ekskluzyjne w rozumieniu postawienia

Cele uczenia si¢

Dominujace polityki
publiczne

Problemy, na ktére
dany model stanowi
odpowiedz

Nacisk na kwestie
legitymizacji wiadz

Sprawdzanie

sie w modelach
administracji

w réznych panstwach
ina réznym
poziomie rozwoju

Zasieg czasowy
perspektywy
dziatania i jego
konsekwencji

Stosunek do paristwa
i spoleczeristwa

— jako bytéw
autonomicznych

i zdolnych do
racjonalnego
zarzgdzania
sprawami
publicznymi

rozwigzywanie probleméw
w oparciu o kryteria
ekonomiczne

regulacyjna

nieefektywnos¢
sektora publicznego

i brak koncentracji na
najwazniejszych celach
(Osborne Gaebler)

brak — implicite zalozenie
o takiej legitymacji

sprawdza si¢ w krajach
o rozwinigtej tradycji
sprawnej administracji
(poczatkowo w duchu
weberowskim)

Europa kontynentalna
W mniejszym stopniu niz

kraje anglosaskie

brak — implicite zalozenie
o tradycyjnej administracji,
albo tez brak uznania roli
paristwa jako mogacego
sprawnie rzadzi¢ (USA)

innowacyjne rozwigzywanie
probleméw w oparciu

o kryteria ekonomiczne

i spoleczne

regulacyjna, instytucjonalna

zbytnia hierarchiczno$¢
i przez to sztywnos¢ relacji
administracja—obywatele

brak — ignorowanie
problemu i nacisk na sieci
i relacje quasi-rynkowe,
w ktérych panstwo jest
jednym z graczy

sprawdza si¢ w krajach
o rozwinigtej tradycji
sprawnej administracji
(poczatkowo w duchu
weberowskim)

Europa kontynentalna
W mniejszym stopniu niz

kraje anglosaskie

stosunek kontraktualny —
na zasadzie postulowanej
réwnosci stron

si¢ w roli inicjatora i arbitra

redystrybucyjna i regulacyjna

»wydrazenie paristwa”, ostabienie w UE
(Komisja Europejska bezposrednio
negocjuje z regionami), presja
globalizacyjna (bez silnego paristwa
korporacje stajg si¢ rozgrywajacymi),
przechwytywanie przez grupy interesu
istotnych funkcji i wycofanie si¢

z nich powodujace zakwestionowanie
(demokratycznej) legitymizacji wladzy

obecny — jako kwestia najwazniejsza

i stanowigca o powrocie do tradycyjnego
modelu administracji, legitymizacja
m.in. poprzez wiarygodnosé,
przewidywalnos¢, ograniczenie
arbitralnosci w $wiadczeniu uslug

publicznych

NZP i wspélzarzadzanie nie sprawdzaja
sie¢ w modelach, w ktérych brak jest
bezstronnej administracji i szacunku

dla paristwa (kraje Europy srodkowej

i wschodniej); NWS musi je odbudowaé

Europa kontynentalna w wigkszym
stopniu niz kraje anglosaskie

zorientowanie w wigkszym stopniu

na dtugookresows perspektywe
strategiczna, co jest istotne w kontekscie
bardziej ztozonych zadan panistwa —

o charakterze strategicznym

idea stuzby, ktéra zamiast rynku ma
wyznacza jako§¢ dziatan administracji

Zrédto: Bialynicki-Birula, Cwiklicki, Glowacki, Klich 2016.
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Wydaje si¢ jednak, ze paristwo neoweberowskie
jest w obecnym czasie wciaz koncepcja przede
wszystkim deskryptywna i umocowang empi-
rycznie, a w mniejszym stopniu normatywnym
modelem idealnym (cho¢ ten element coraz czes-
ciej zaczyna sie pojawia¢ w pracach dotykajacych
probleméw neoweberyzmu) — paradoksalnie wigc
jest metodologicznie dos¢ odlegta od podejscia
weberowskiego. Ponadto dotychczasowe opraco-
wania nie odnoszg si¢ do problemu cyklu polityk
publicznych, dajac jedynie bardzo ogdlnikowy
obraz probleméw zarzadzania sprawami pub-
licznymi w paristwie neoweberowskim.

2. Wyrézniki panistwa
neoweberowskiego

w cyklu polityk publicznych

Jedynym badaczem analizujacym polityki pub-
liczne w kontekscie neoweberyzmu jest Oramus
(2016), ktéry na podstawie pracy Van Waardena
(1995) wskazuje, ze neoweberowski styl uprawia-
nia polityki publicznej laczy w sobie elementy
charakterystyczne dla liberalnego pluralizmu oraz
etatyzmu/korporacjonizmu (tabela 3), uwzgled-
niajac przy tym elementy antycypacyjnego po-
dejscia do probleméw spotecznych.

Tabela 3. Style uprawiania polityki publicznej

Autor dokonuje rudymentarnego podzialu
cyklu polityk publicznych na etapy, wskazujac,
ze w ujeciu neoweberowskim:

1) diagnoza podejmowana jest przez administracie
publiczng uzupelniong przez ciala eksperckie;

2) projektowanie polityk jest prowadzone przy
dominujacej roli instrumentéw prawnych;

3) implementacja prowadzona jest w oparciu o po-
dejscie scentralizowane;

4) ewaluacja, podobnie jak w podejsciu rynko-
wym, prowadzona jest z uwzglednieniem stop-
nia realizacji celéw publicznych.

Oramus nie dokonuje jednak rozbudowa-
nej analizy powigzani neoweberyzmu z cyklem
polityk publicznych. Wydaje si¢ wiec, ze taka
préba, uwzgledniajaca poréwnanie zarzadzania
neoweberowskiego do stylu uprawiania polityki
publicznej w innych modelach panistwa i zarza-
dzania publicznego, jest warta przeprowadzenia.

Samo podejscie do cyklu polityk publicz-
nych stosowane w niniejszym artykule, oparte
na modelu czterech etapéw (ustalanie agendy/
diagnoza, projektowanie, implementacja, ewa-
luacja — zob. Poticek, Rudolfovd 2015), nalezy
do najmniej wyrafinowanych (por. Hill 2005;
Hodgwood, Gunn 1984; Jones 1984), zwtlasz-
cza jesli uwzgledni si¢ generalny problem im-
manentnej niesekwencyjnosci procesu polityk

Preferowane rozwigzania Rynek (liberalny Panistwo (etatyzm)/korporacje  Neoweberowski model
probleméw spolecznych pluralizm) (korporacjonizm) zarzadzania publicznego
Postawa wobec probleméw antycypacyjna reaktywna warunkowana kontekstowo
Postrzeganie polityki publicznej ~ holistyczne fragmentaryczne holistyczne

Postawa wobec aktoréw polityki ~ konfrontacyjna konsensualna konsensualna

publicznej

Sposéb uprawiania polityki legalistyczny pragmatyczny legalistyczny

publicznej

Relacje aktoréw polityki formalne nieformalne formalne

publicznej

Zrédto: Oramus 2016.
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publicznych. Zostalo jednak wykorzystane ze

wzgledu na stawianie administracji w centrum

etapu implementacji oraz dostrzegang przez

badaczy uniwersalnos¢ (Skok 1995).

Od razu nalezy zastrzec trzy kwestie:

1. Po pierwsze nie prébuj¢ sugerowad, ze opar-
cie cyklu polityk publicznych na czterech eta-
pach jest najbardziej fortunne. Istniejg o wie-
le bardziej interesujace koncepcje, ktére lepiej
oddaja proces tworzenia i realizacji polityk
publicznych. Nie uwzgledniam tez zasadnej
krytyki trudnosci w przedstawieniu kom-
pleksowej kwestii prowadzenia polityk pub-
licznych w oparciu o schemat sekwencyjny
(Jann, Wegrich 2007). Artykut opiera si¢ na
prostych zalozeniach, poniewaz stanowi prébe
pierwszego przyblizenia problemu w zwigzku
z koncepcja pafistwa neoweberowskiego.

2. Po drugie mozna argumentowa¢, ze sama sek-
wencja polityki publicznej zalezy od przyjetego
w danym panstwie modelu zarzadzania spra-
wami publicznymi, np. w niektérych mode-
lach cyklu méwi sie o etapie konsultacji z inte-
resariuszami, ktéry jest szczegélnie widoczny
w ramach paradygmatu wspélzarzadzania. Jest
to w pelni zasadna krytyka, jednak schemat
analityczny w zaproponowanym obecnie uje-
ciu nie daje dobrego sposobu uwzglednienia
takiego spojrzenia.

3. Po trzecie w artykule nie zostaja dokladne
wyjasnione poszczegdlne etapy cyklu polityk
publicznych. Uznalem bowiem, Ze jest to kwe-
stia bardzo dobrze opisana w innych pracach
i dlatego nie ma potrzeby wickszego skupia-
nia si¢ na niej w tym miejscu.

Korzystajac z prac na temat procesu polityk
publicznych, mozna wyréznia¢ wiele wymiaréw
analizy kazdego elementu cyklu polityk publicz-
nych (zob. Hill 2009; Hodgwood, Gunn 1984;
Jones 1984; Birkland 2015). W wigkszosci prac
pojawiajg si¢ jednak podobne kategorie wymia-
6w, ktére obejmuja podmioty zwigzane z danym
etapem (politycy, administracja, eksperci itp.)
oraz ich odpowiedzialno$¢, metody i instrumenty
dzialania (regulacja, instrumenty fiskalne, meto-
dologia analiz itp.), zasady ksztaltowania procesu
i powigzanych z nim struktur organizacyjnych
(instytucje), cele podejmowanych dzialari (po-

lityczne, spoleczne, ekonomiczne) czy warunki
ich skutecznosci.

Dla kazdego z czterech etapéw cyklu polityk
publicznych dokonatem wyboru podstawowych
wymiaréw definicyjnych, ktére pozwalaja na
rozréznienie miedzy czterema trybami dziatan
publicznych (hierarchicznym — czyli weberow-
skim, rynkowym — opartym na nowym zarzg-
dzaniu publicznym, sieciowym — opartym na
wspdlzarzadzaniu, oraz mieszanym — neowebe-
rowskim). Korzystajac z podejscia zastosowanego
przez Morgana (2016), dla kazdego etapu cyklu
prébuje dodatkowo znalez¢ metafore oddajaca go
w calo$ci z perspektywy czterech wymienionych
modeli zarzadzania, co powinno pozwoli¢ na
uzyskanie syntetycznosci opisu.

Metodologicznie wybér zaréwno wymiaréw
definicyjnych, jak i specyficznych dla nich metod
zarzadzania z punktu widzenia trzech podsta-
wowych paradygmatéw (hierarchia, rynek, sieci)
podyktowany zostal analizg literatury skupiajacej
si¢ na specyfice tych modeli z perspektywy procesu
politycznego. Wyrézniki podstawowych wymia-
16w etapéw cyklu polityk publicznych w paristwie
neoweberowskim oparte zostaly w cze¢sci na anali-
zie rodzgcej si¢ w tym nurcie literatury, a w czgsci
na analizie praktyki rzagdzenia w paristwach uzna-
wanych za neoweberowskie (zob. podrozdziat 3).

2.1. Cechy diagnozowania
probleméw spoleczno-gospodarczych
w ramach NWS w opozycji

do innych paradygmatéw rzadzenia

Diagnozowanie probleméw i opracowywanie
agendy dzialan opiera si¢ na przekonaniu o ko-
nieczno$ci rozpoznania probleméw i mozliwosci
zaradzenia im, zanim podejmie si¢ prébe zmiany
status quo. Aby zrozumie¢ ten etap, nalezy podjaé
prébe odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Po co wykonujemy diagnozg¢ —jakie s3 jej cele?

2. Jak podchodzimy do etapu diagnozy — jakie
wybieramy jej sposoby?

3. Kto dokonuje diagnozy — jakie sg jej podmioty?

4. Co zostaje objete diagnoza —jaki jest jej przed-
miot?

5. Jaka proces diagnozy przyjmuje postaé¢ — jak
wyglada jego koordynacja?
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Tabela 4 wskazuje na gléwne wyrézniki czte-
rech wymienianych modeli z perspektywy etapu
diagnozowania.

Podejscie hierarchiczne w tym ujeciu charak-
teryzuje si¢ oparciem na jednoznacznie zdefinio-
wanych celach i §rodkach, ktérych poszukuje si¢
w analizie przepiséw prawa. Diagnoze wykonuje
w tym ujeciu administracja publiczna koordyno-
wana w sposob hierarchiczny (w oparciu o struk-
ture liniowg). Metafora, ktéra oddaje tak ujety
proces diagnozy, to aksjomat, poniewaz sposéb
diagnozowania zapisany jest w hierarchicznie i lo-
gicznie skonstruowanym systemie norm prawnych.

Podejscie rynkowe opiera proces diagnozy
na pytaniu o efektywno$¢ — nie nastawia si¢ na
kompletng eliminacj¢ problemu, ale na optymali-
zacje relacji miedzy zasobami a efektami. Proces
diagnozy prowadzony jest przez specjalistow od
optymalizacji — gléwnie ekspertéw ekonomicz-
nych. Jej przedmiotem s3 interesy i preferencje
podmiotéw, a przyswiecajacym jej idealem jest
maksymalizacja przyjetej funkcji dobrobytu.

Proces koordynowany jest co do zasady werty-
kalnie, ale z wykorzystaniem zasad specjalizacji
i decentralizacji. Metaforycznie proces diagnozy
w tym ujeciu mozna nazwac behawioralnym,
poniewaz bazuje on na prébie dopasowania bodz-
c6w do maksymalizacji prawdopodobienstwa
wystgpienia pozadanego zachowania.

W yjeciu sieciowym analiza dotyczy wystepu-
jacych w spoleczeristwie nieréwnowag w dostepie
do owocéw rozwoju cywilizacyjnego, w tym do
procesu politycznego. Oceny dokonuje si¢ przez
dyskurs miedzy istotnymi politycznie podmiota-
mi, ktére dzialaja w oparciu o wspélne interesy,
arola paristwa ogranicza si¢ do koordynacji proce-
su pozyskiwania i agregacji informacji. Diagnoza
jest wigc w tym ujeciu ,spolecznie konstruowana”,
poniewaz nie sg przyjmowane wstepne zalozenia
na temat teoretycznie odpowiedniego systemu
aksjologicznego stojacego za diagnozg (oraz catym
procesem polityk publicznych).

Z punktu widzenia pafistwa neoweberowskiego
gléwnym celem diagnozy jest odnalezienie wa-

Tabela 4. Diagnoza probleméw spoteczno-gospodarczych w czterech modelach

Hierarchia Rynki Sieci Paristwo neoweberowskie
Cele diagnozy identyfikacja identyfikacja identyfikacja spolecznych  identyfikacja probleméw
problemu kosztéw i korzysci, mechanizméw i trade-offs migdzy nimi oraz
i rozwigzania wybér efektywnego niestabilnosci i mozliwosci  warunkéw wolnej ewolucji
rozwigzania wykorzystania ich status quo
do realizacji celow
publicznych
Sposéb diagnozy  analiza prawna analiza ekonomiczna analiza interesariuszy analiza wariantowa
Podmiot administracja wyspecjalizowane komitety i panele rady ekspertéw
diagnozujacy publiczna agencje interesariuszy
Przedmiot prawo bodzce/motywacje interesy/relacje zmiany systemowe
diagnozy

Proces diagnozy
i jego koordynacja

Metafora procesu
diagnozy

proces wertykalnie
koordynowany
(struktura liniowa)

aksjomatyczny

proces z zewnetrznym
zespotem zadaniowym
(struktura zadaniowa)

behawioralny

proces horyzontalnie
koordynowany (struktura
sieciowa)

spolecznie konstruowany

proces horyzontalnie
i wertykalnie koordynowany
(struktura macierzowa)

ewolucyjny

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Mazur, Olejniczak 2012; Van Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bia-
tynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.
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runkéw spéjnej ewolucji systemu w obliczu po-
jawiajacych sie probleméw destabilizujacych jego
dziatanie. Aktywnosci podejmowane w tym ujeciu
pozwalaja na agregowanie intereséw réznych
podmiotéw z uwzglednieniem glosu ekspertéw,
jednak decydujacy charakter ma filtr teoretycz-
ny przyjmowany przez aktoréw panstwowych.
Metafora procesu diagnozy w tym podejsciu moze
zostaé oparta na koncepcji ewolucji i zaleznosci
od §ciezki.

2.2. Cechy projektowania polityk

i programéw publicznych w ramach NWS
w opozycji do innych paradygmatéw
rzadzenia

Projektowanie polityk publicznych jest etapem
o niejasnych granicach — mocno zazgbiajacym
si¢ z fazami diagnozowania oraz implementacji.
W ujeciu modeli paiistwa i modeli zarzagdzania
publicznego poziom jego odseparowania od in-
nych etapéw jest zréznicowany. Wynika to z za-
sadniczo réznych filozofii myslenia o aktorach
w przestrzeni projektowania polityk publicznych

i ich legitymizacji oraz odmiennym kierunku
podejmowanych decyzji (top-down lub bottom-up)
(Zawicki 2013).

Podstawowe wymiary przestrzeni projektowa-
nia polityk i programéw publicznych obejmuja
nastepujace elementy:

1) podmioty projektowania polityk publicznych
— kto dziata?

2) metody koordynacji projektowania polityk
publicznych — jak mozna skutecznie kierowaé
dzialaniami?

3) produkty projektowania polityk publicznych
— co jest efektem dzialan?

4) logika projektowania polityk publicznych —
jak dzialania sg koordynowane?

5) metafora projektowania polityk publicznych.
Tabela 5 wskazuje na gléwne wyrézniki czte-

rech analizowanych modeli z perspektywy etapu

projektowania polityk publicznych.

Zarzadzanie w pafistwie opartym na logice hie-
rarchicznej zaklada, Ze w procesie projektowania
polityk publicznych nie ma miejsca na ekspery-
menty i zréznicowane rozwigzania. Parafrazujac
Henry’ego Forda, kazdy moze mieé¢ polityke
publiczng o dowolnym kolorze, pod warunkiem

Tabela 5. Projektowanie polityk publicznych w czterech modelach zarzadzania

Hierarchia Rynki Sieci Paristwo neoweberowskie

Podmioty sfera polityczna/ administracja publiczna/  sfera polityczna/ sfera polityczna/
administracja niezalezne agencje interesariusze administracja publiczna/
publiczna interesariusze

Metoda centralizacja decentralizacja/ koordynacja dziatan koordynacja dziatan

koordynacji dekoncentracja niezaleznych aktoréw  organizacji administracji

spolecznych publicznej

Produkty prawo strategie porozumienia prawo i strategie

Logika jedno centralne tworzenie warunkéw, tworzenie przestrzeni  jedno centralne rozwigzanie
rozwigzanie celéw i bodzcow wspolpracy + eksperymenty

Podstawa rzeczywisto$c jest rzeczywisto$c jest rzeczywisto$¢ jest rzeczywistos¢ jest sterowalna

epistemologiczna  programowalna poznawalna konstruowana

Metafora Rechtsstaat zarzgdzanie przez cele zarzgdzanie przez zarzadzanie przez wartosci

deliberacje

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Pollitt, Bouckaert 2011; Van Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bia-

tynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.
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ze jest to kolor zarzadzony przez centralg (w tym
wypadku sfere polityczng oraz cz¢sé urzednikéw
decyzyjnych jako wsparcie). Gléwnym sposobem
zarzadzania jest prawo, jest to wigc system za-
rzadzania oparty na logice stosownosci (March,
Olsen 2009). Stad tez metaforg, ktéra odpowiada
temu ujeciu programowania, jest Rechtsstaat.
Przyjmuje ono zalozenie, ze rzeczywisto$¢ da
si¢ zaprogramowa¢ poprzez odpowiednie sfor-
malizowanie regul dzialania.

W przypadku paristwa opartego na zarzadza-
niu rynkowym decyzje na temat ksztaltu polityk
publicznych przenoszone sg nizej, na poziom
administracji oraz podmiotéw uniezaleznionych
i zdecentralizowanych. Produktami — w oparciu
o logike konsekwencji (stad metafora zarzadzania
przez cele) — sg strategie, ktére wprost wskazuja
pozadane zmiany rzeczywistosci, majace nastgpic
w konsekwencji wdrozenia danej polityki. Logika
przy$wiecajaca temu podejsciu to tworzenie pola
gry i wskazéwek dla niezaleznie dzialajacych
aktoréw, a zalozenie stojace u jego podstaw mé-
wi, Ze rzeczywisto$¢ jest poznawalna, tj. daje si¢
zrozumie¢ i opisa¢ przez jednoznaczne relacje
z wykorzystaniem analizy kosztéw i korzysci.

Z kolei w przypadku zarzadzania sieciowego
w projektowaniu polityk publicznych chodzi
o zaangazowanie jak najwigkszej liczby waznych
interesariuszy w celu wypracowania akceptowal-
nego przez wszystkich lub wickszos¢ aktoréw
rozwigzania stawianego problemu. Produktami
takiego procesu sg umowy, pakty i porozumie-
nia, a rolg panstwa jest tworzenie przestrzeni
wspdlpracy. Proces ten opiera si¢ na zalozeniu,
ze rzeczywisto$¢ spoleczna jest konstruowana,
tj. wlasciwosci aktoréw i ich grup zmieniajg si¢
w procesie komunikacji i deliberacji (stad metafora
zarzadzania przez deliberacje), a w konsekwencji
mozna znajdowaé nowe, kreatywne sposoby
rozwigzywania probleméw.

Wireszcie pafistwo neoweberowskie w procesie
projektowania polityk publicznych charakte-
ryzuje si¢ przez hybrydyzacje rozwiazan, przy
wykorzystaniu w pierwszym rzedzie podejscia
hierarchicznego. W procesie projektowania wy-
korzystuje si¢ wigc przede wszystkim paristwo,
ale wsluchujac si¢ w interesariuszy oraz uwzgled-
niajac logike celowo$ciows; stosuje si¢ co do
zasady prawo i rozwigzanie centralne, ale dajac

mozliwosci wykorzystania podejscia opartego
na strategii i eksperymentach. Zaklada sie, ze
parnistwo ma ograniczong, ale jednak widoczna
zdolno$¢ sterowania rzeczywistoscia spoleczng
poprzez tworzone normy, instytucje i promo-
wane warto$ci. Stad zaproponowana metafora
zarzadzania przez wartosci.

2.3. Cechy implementaciji polityk publicznych
w ramach NWS w opozyciji do innych

paradygmatéw rzadzenia

Etap implementacji z perspektywy modelu
paristwa neoweberowskiego jest etapem o fun-
damentalnym znaczeniu. Wynika to z faktu,
ze — podobnie jak w przypadku zarzadzania
hierarchicznego — centralnym podmiotem im-
plementaciji jest tutaj administracja, utozsamiana
z aparatem panstwa, co daje mozliwos¢ kontro-
lowania przez sektor publiczny calosci dziatan
podejmowanych w tej fazie.

Implementacja polityk publicznych w pan-
stwach klasyfikowanych jako neoweberowskie
oparta jest w gléwnej mierze na administracji
publicznej. Nie jest jednak tak, ze pafistwo neo-
weberowskie stosuje tylko i wylacznie wladcze
metody zarzadzania sprawami publicznymi (po-
dobnie zresztg jak pafistwa rzadzone w zgodzie
z paradygmatem rynkowym lub wspélzarzadzania
nie ograniczajg si¢ do wlasciwych im elementar-
nych mechanizméw dzialania).

Z punktu widzenia roboczo przyjmowanego
rozumienia neoweberyzmu wydaje si¢, ze nale-
zy dokonywaé oceny mozliwosci zastosowania
koncepcji neoweberyzmu do probleméw imple-
mentacji polityk publicznych, bioragc pod uwage:
— brak spéjnego modelu administracji neowe-

berowskiej;

— brak jednoznacznej listy instrumentéw zarzg-
dzania publicznego;

— niedogmatyczne, empiryczne i kontekstowe
podejscie;

— inkrementalizm i ewolucyjno$¢ reform syste-
méw zarzadzania;

— tradycyjng biurokracje jako centralny i pod-
stawowy podmiot implementacji.

Na tym etapie rozwazan nalezy wigc przyznad,
ze poza stwierdzeniem, iz w neoweberyzmie
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chodzi o utrzymanie, ale takze reformowanie
i profesjonalizacj¢ administracji publicznej, nie-
wiele wiecej wiadomo na temat tego, co mozna by
nazwa¢ modelem implementacji neoweberowskie;.
Dlatego tez warto na tym etapie zaproponowac

Tabela 6. Implementacja polityk publicznych w czterech modelach

pewien zestaw cech teoretycznych, a dalej po-
krétce odniesé si¢ do doswiadczen konkretnych
krajéw, ktére bywaja uznawane za rzadzone
w zgodzie z modelem neoweberowskim (przede
wszystkim Francja, Niemcy, Holandia, Szwecja).

Hierarchia Rynki Sieci Panstwo neoweberowskie
Metoda odgérna cze$ciowo odgérna raczej oddolna zwykle odgérna
implementacji
Aktorzy biurokracja biurokracja + for-profit rézni, takze trzeci sektor  rézni, ale przede
implementacji wszystkim biurokracja
Rola paristwa realizator regulator aktor/narrator koordynator
Typy probleméw ustrukturyzowane, istotny komponent problemy zawile dostosowywanie rodzaju
powtarzalne, jakosci/efektywnosci, i zapetlone (wicked koordynacji do typu
dylematy wieznia, problemy, dla ktérych  probdlems), dla ktérych nie  problemu, silne oparcie na
problemy wymagajace  istnieja rozwigzania ma jednej odpowiedzi, rozwigzaniach stosowanych
poswigcenn w krétkim  rynkowe i dla ktérych  a w ich rozwigzaniu historycznie
okresie stosunkowo prosta wazne jest uzyskanie
jest kwantyfikacja konsensusu (aspekt
wynikéw procesowy), zarzadzanie
kryzysowe
Warunki wysoki poziom stabilne i przyjazne zaufanie aktoréw dojrzaly system
skutecznosci zasob6w, zaufanie $rodowisko spolecznych, istnienie administracji weberowskiej,
spoleczne regulacyjne, i respektowanie rozbudowany i skuteczny
i legitymizacja zapewnienie dzialania ~ wspélnych metaceléw system zarzgdzania
demokratyczna konkurencji, sprawny  spolecznych, poczucie strategicznego, silny etos
administracji monitoring wspétodpowiedzialnosci, — stuzby cywilnej, wysoki
publicznej, silny silny trzeci sektor poziom zasobéw
etos stuzby cywilnej
(celem unikniecia
problemu agencji)
Instrumenty nakaz, polecenie regulacje, kontrakty, umowy spoleczne, akty prawne, polecenia
implementacji stuzbowe, akty zaméwienia publiczne, zobowigzania, negocjacje, —stuzbowe, regulacje,
prawne, decyzja podatki, subsydia, swobodne uznanie kontrakty/ zaméwienia
administracyjna, prywatyzacja publiczne, negocjacje,
nacjonalizacja zobowigzania
Charakter administracyjna, deliktowa/ typu tort spoleczna, demokratyczna,
odpowiedzialnosci  karna, demokratyczna wzajemno$ciowa, administracyjna, deliktowa,
retorsje/retaliacje spoleczna
Zakres swobody, niski wysoki $redni—wysoki $redni
potencjal innowacji
Metafora maszyna, kij, zelazna  strumien, marchewka, — mdzg, kazanie, stowo kosz na $mieci, puzzle
implementacji pigsc¢ niewidzialna reka

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Morgan 2016; Jessop 2003; March, Olsen 2005; Zawicki, Mozdzeri 2013; Van
Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bialynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.
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Z perspektywy podstawowych czterech modeli
koordynacji dziatan publicznych procesy imple-
mentacyjne réznig si¢ modelowo wedtug kilku
zasadniczych wymiaréw:

— czy implementacja przyjmuje charakter od-
gérny, czy opiera si¢ na dziataniach niezalez-
nych podmiotéw;

— z wykorzystaniem jakich aktoréw prowadzo-
na jest implementacja;

— jaka role pelni panstwo w ramach dzialan
implementacyjnych;

— do jakich typéw probleméw dany rodzaj im-
plementacji najlepiej si¢ nadaje;

— jakie s3 warunki skutecznosci okreslonego ty-
pu implementacji;

—jakie typy instrumentéw implementacji sg
gléwnie wykorzystywane;

— jaki charakter przyjmuje odpowiedzialnos¢
podmiotéw implementacji wobec spoleczen-
stwa;

— jaki zakres swobody i elastycznosci posiadaja
podmioty implementacji — jaki jest margines
ryzyka i innowacyjnosci.

Zarysowane powyzej wymiary mogg postuzyé
do rozréznienia trzech mechanizméw, jak poka-
zuje tabela 6 z uwzglednieniem specyfiki NWS.

Mazur (2011, s. 117) w implementacji polityk
publicznych dostrzega wystgpowanie trzech ty-
p6éw modeli:

1) podejscie scentralizowane — w ktérym gléw-
ng role pelnig centralni decydenci; charakte-
rystyczne w szczegolnosci dla modelu hierar-
chicznego;

Tabela 7. Syntetyczny opis probleméw implementacji neoweberowskiej

Perspektywa Opis problemu Konkretyzacja/ konsekwencje
problemu
Ontologiczna klasyczne problemy z dziataniem administracji: administracyjna wyuczona bezradnos¢ (¢rained
(podmiotu) brak elastycznosci, staby poziom rozliczalnosci incapacity), problem agencji i kompatybilnosci
(jedynie odpowiedzialno$¢ formalna), nasilony bodzcéw (incentive compatibility), obcigzenie na
problem agencji, problemy zwigzane z decyzjamina  rzecz administracji publicznej decyzji na temat
temat wyboru odpowiedniego trybu implementacji,  podzialu srodkéw publicznych
centralne umiejscowienie administracji publicznej,
ktére powoduje przyjmowanie jej perspektywy
w procesie podejmowania decyzji na temat wyboru
instrumentéw (wladza polityczna administracji)
Epistemologiczna  imperatywne podejmowanie decyzji tworzace stabe wykorzystanie instrumentéw zarzadzania
(informacyjna) bariery dla swobodnego przeptywu informacji wiedzg (uczenia si¢ organizacyjnego), fasadowosé
migdzy przedmiotem a podmiotem implementacji, — miernikéw wydajnosci i narzedzi polityki
problem silosowosci wiedzy/informacji, publicznej opartej na dowodach
monopolizacja perspektywy
Normatywna problem substancjalnej (w odréznieniu od nadmierna formalizacja (nadmiar dokumentacjt),
(decyzji) formalnej) legitymizacji decyzji wobec interesariuszy — poczucie wéréd interesariuszy oderwania decyzji od
oraz ekonomicznej efektywnosci dzialan, problem ich preferencji
procedur wyboru decyzji wobec konkurencyjnych
intereséw
Dynamiczna powolno$¢ zmian, zalezno$¢ od $ciezki, instytucjonalizacja kodéw, norm organizacyjnych,
(refleksyjnosci) niedostosowanie do zmian spotecznych problemy z przeszczepianiem rozwigzarn z innych

i gospodarczych (w powigzaniu z niskim otwarciem
na otoczenie zewnetrzne), problemy kompetencji
decydentéw do odpowiedniego zarzadzania
instrumentami (inteligencja kontekstowa), wysokie

koszty zmian organizacyjnych

organizacji/$rodowisk instytucjonalnych,
niedostosowanie tempa zwigkszania ztozonosci
organizacyjnej w administracji do tempa wzrostu
zlozonosci rzeczywistosci (lub nieumiejgtnosé
przejscia na wyzszy poziom racjonalnosci)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Merton 1968, s. 255 i n.; Shapiro 2005; Przeworski 2003, s. 128-157; Pierson

2004,s. 143 in.
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2) podejécie zdecentralizowane —w ktérym gléw-
na rola przypada urzednikom liniowym i pod-
miotom bezposrednio dostarczajacym ustu-
gi publiczne; charakterystyczne dla modelu
wsp6lzarzadzania;

3) podejscie hybrydowe — uwzgledniajace cechy
obu powyzszych podejs¢; charakterystyczne dla
modelu neoweberowskiego oraz rynkowego.
Implementacja w panstwie neoweberowskim

jest obarczona problemami, ktére wynikaja bez-

posrednio z cech definicyjnych tego modelu
realizacji polityk publicznych oraz warunkéw
zmian rzeczywistosci spolecznej i gospodarczej,

w ramach ktérej funkcjonuje pafistwo. Problemy

te odnoszg si¢ do warstw: ontologicznej (stopien

dostosowania podmiotéw), epistemologiczne;

(natezenie probleméw uczenia si¢ lub asymetrii

informacji), normatywnej (kwestie podstaw ak-

sjologicznych podejmowanych decyzji) oraz dyna-
micznej (dostosowanie tempa zmian dziatalnosci
sfery publicznej do rzeczywistosci spolecznej,
refleksyjnos¢ i metarefleksyjnosc). Przedstawiono

je syntetycznie w tabeli 7.

Jak wida¢, wigkszo$¢ przywolanych probleméw
dotyczy nacisku, ktéry pafistwo neoweberowskie
kladzie na utrzymanie centralnosci administracji
publicznej (wraz z jej immanentnymi cecha-
mi) w procesie implementacji polityk publicz-
nych. Czgsci tych probleméw mozna skutecznie
przeciwdziala¢ poprzez refleksyjne zarzadzanie
strategiczne, jednak ma to charakter z koniecz-
nosci do pewnego stopnia nieustrukturyzowany
i w zwigzku z tym ciezko wyobrazi¢ sobie staly
zestaw regul, ktére zapewnilyby jego bezkon-
tekstowg skutecznosé.

Specyficznym elementem implementacji w du-
chu neoweberowskim, niosgcym zaréwno ko-
rzysci, jak i zagrozenia, jest silne oparcie zmian
sposobéw wdrazania polityk publicznych na ich
historycznym ksztalcie. Jest to korzystne, gdyz
zapewnia mozliwo$¢ ewolucyjnego i gradualnego
dostosowywania instrumentéw oraz podmiotéw
do otoczenia (zmiany radykalne, wobec braku ide-
alnego modelu implementacji prowadzone z duzg
czgstotliwoscia destabilizuja prace podmiotéw
i wymagaja ciaglego uczenia si¢ narzedzi). Jest
natomiast ryzykowne, gdyz wydaje sie, ze co do
zasady hierarchicznie zbudowane organizacje
administracji publicznej wykazujg si¢ nizsza

dynamikg zmian niz otoczenie, przez co moga
z czasem coraz cze$ciej podejmowac dzialania
niedostosowane do oczekiwari obywateli.

2.4. Cechy ewaluacji polityk publicznych
w ramach NWS w opozycji

do innych paradygmatéw rzadzenia

Ewaluacja polityk publicznych jest etapem,
ktéry co do zasady nie funkcjonuje w tradycyj-
nych modelach hierarchicznych pod ta nazwa.
Ewaluacja jako proces zostala zaproponowana
wraz z nadej$ciem i przeniknigciem do sfery
publicznej rozwigzan rynkowych. Kiedy mysli sie
o ewaluacji w cyklu polityk publicznych, warto
zada¢ sobie nastepujace pytania pozwalajace na
ustrukturyzowanie modelu:

1. Jakie jest uzasadnienie dla podejmowania dzia-
tan ewaluacyjnych — jaka jest rola ewaluacji?

2. Jak ewaluacja wykorzystywana jest do popra-
wiania polityk publicznych — jakie s3 jej cele?

3. Jakimi narzedziami prowadzona jest ewalua-
cja — jakie sg jej instrumenty?

4. Kto dokonuje ewaluacji - jakie s3 jej podmioty?

5. Jak ewaluacja jest wykorzystywana w proce-
sie polityk publicznych?

Syntetyczna odpowiedz na te pytania udzielona
zostala w tabeli 8.

W przypadku zarzagdzania hierarchicznego
ewaluacja per se, jak juz zostalo powiedziane,
nie jest prowadzona. System posiada jednak
tunkcj¢ kontrolng, wykonywang co do zasady
przez administracj¢ publiczng (i uzupelniang
przez kontrole polityczng), ktéra sprowadza si¢
do kontroli formalnej zgodnosci dzialtari z prze-
pisami prawa.

W zarzadzaniu rynkowym ewaluacja pelni
tundamentalng role oceny zgodnosci podejmo-
wanych dziatan z celami polityk publicznych oraz
weryfikacji osiggania okreslonych w sposéb co
do zasady skwantyfikowany celéw.

W modelu sieciowym ewaluacja jest sposobem
na legitymizacj¢ dzialan sfery publicznej i po-
dejmowana jest w celu zachowania stabilnosci
systemu politycznego (petni wiec do pewnego
stopnia role¢ rytualng).

W przypadku zarzadzania neoweberowskiego
ewaluacja uzasadniana jest podobnie jak w przy-
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Tabela 8. Ewaluacja polityk publicznych w czterech modelach

Ewaluacja Hierarchia Rynki Sieci Paristwo
neoweberowskie
Rola potrzeba centralizacji ~ potrzeba uzyskania potrzeba spelnienia potrzeba uzyskania wiedzy
informacji wiedzy o efektach wymagan interesariuszy o efektach dziatan
dziatari
Cel zgodno$¢ formalna efektywnos¢ spéjnos¢ spoteczna ewolucja systemu
tworzenia polityk
publicznych
Metody kontrole dokumentacji ~ skwantyfikowane badania interesariuszy triangulacja metod
wskazniki i mierniki
Podmioty wewnetrzne jednostki  wyspecjalizowane agencje  rady, panele rady ekspertéw
kontrolne miedzysektorowe zewnetrznych
Wykorzystanie ~ dostosowanie dzialan ~ wybdr metod zarzadzania legitymizacja dziatari sfery  systemowe uczenie si¢
do przepiséw strategicznego publicznej - inkrementalne zmiany
i operacyjnego dziatan
Metafora oliwienie silnika tuning silnika dowiezienie wszystkich utrzymanie si¢ na drodze

pasazeréw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Dahler-Larsen 2007; Kupiec 2014.

padku modelu rynkowego, jednak jej cele sg
odmienne — chodzi o to, by centrum politycz-
no-administracyjne dysponowalo wiedzg na temat
pozadanych i mozliwych inkrementalnych zmian
systemu zarzgdzania politykami publicznymi,
pelni wiec rol¢ wyznaczania granic zmian i jest
wykorzystywana do metauczenia si¢ systemu
politycznego.

3. Przykladowe dzialania
panistwa neoweberowskiego

w cyklu polityk publicznych

Czesto zaznacza si¢ (Pollit, Bouckaert, 2011;
Mazur 2016b), ze model paristwa neowebe-
rowskiego zostal wyodrgbniony na podstawie
empirycznych analiz systeméw zarzadzania sfera
publiczng w krajach rozwinietych, ktére wyraznie
wskazywaly na odréznianie si¢ modeli stoso-
wanych w paristwach Europy kontynentalnej
od podejs¢ wybieranych przez kraje kultury an-
glosaskiej. Warto wobec tego przyijrze¢ sie, jak

poszczegdlne etapy cyklu polityk publicznych sg
egzemplifikowane w réznych systemach politycz-
no-administracyjnych, aby zbada¢ adekwatnosé
zaproponowanych powyzej wyréznikéw etapéw
diagnozowania, projektowania, implementacji
i ewaluacji polityk publicznych do rzeczywiscie
stosowanych rozwigzan.

Jak pokazuja prowadzone badania empiryczne,
w panstwach klasyfikowanych jako dzialajace
w zgodzie z modelem neoweberowskim roz-
wigzania stosowane na etapie diagnozy réznia
si¢ w zakresie metod koordynacji i podmiotéw
funkcjonujacych w podsystemie diagnostycznym.
Przestrzeri modeli obejmuje metody diagno-
zy polityczno-eksperckiej, wspomaganej przez
administracje posiadajaca swoje niezalezne jed-
nostki strategiczne (Belgia — Joris, de Visscher,
Montuelle 2009; Holandia — Hoppe, Hoppe,
Woldendorp, Bandelow 2011), wsparcie naukowe
o charakterze nieformalnym i formalnym, ktére
obejmuje konsultacje przez akademikéw robo-
czych wersji raportéw i opracowan rzadowych
(Finlandia — Mazur 2014a), rozbudowane systemy
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prestizowych rad eksperckich (Francja — Mény,
Uterwedde, Zohlnhéfer 2011; Niemcy — Mazur
2014b). Jak wigc widaé, wystgpuje w tym aspekcie
pewne zréznicowanie, jednak bez watpienia rola
akademikéw i badaczy we wsparciu dla centralnie
usytuowanych strategicznych jednostek admini-
stracji publicznej jest wyraznie eksponowana.

Projektowanie polityk publicznych w pan-
stwach okreslanych jako neoweberowskie dokonuje
sie poprzez koordynacje dzialan przede wszystkim
przedstawicieli sfery publicznej (politycy, admini-
stracja publiczna) przez zespot wyspecjalizowanych
komérek zblizonych organizacyjnie do centrum
wladzy wykonawczej. Szczegblnie wazng role
pelnia wsréd nich komitety koalicyjne (Niemcy,
Finlandia), ministrowie wspomagani przez rady
wyspecjalizowane w zarzadzaniu strategicznym
(Belgia), specjalne sekretariaty powotane do po-
mocy wladzy wykonawczej (Sekretariat Generalny
Rzadu oraz Sekretariat Generalny Prezydenta we
Francji). W cz¢sci krajéw pozycja tych podmiotow
W systemie programowania strategicznego jest
relatywnie niewielka (np. Niemcy), a w innych klu-
czowa (Finlandia). W wigkszosci paristw w mniej-
szym lub wigkszym stopniu wykorzystywane sg
mechanizmy wigczania zewngtrznych interesa-
riuszy w proces konsultacji i konstruowania po-
szczegdlnych polityk. W czgsci z badanych paristw
ich rola jest znaczaca (np. Niemcy, Finlandia),
w innych stabsza (Belgia, Francja). Projektowanie
wiedzie do wypracowania wytycznych strategii
rzagdowych, strategii miedzyministerialnych lub
ministerialnych, dokumentéw programowych,
planéw dzialania (Ledzion, Mazur, Olejniczak
2014).

Specyfika implementacji typu neoweberow-
skiego wydaje si¢ polegaé na inkorporowaniu do
systemu rzadzenia rozwigzan charakterystycznych
dla zarzadzania rynkowego i sieciowego, jednak
z wykorzystaniem mechanizméw zapewniajg-
cych wzglednie $cista kontrole centrum poli-
tyczno-administracyjnego nad ich dziatalnoscia.
Sposréd rozwigzan, ktére bywaja stosowane,
warto wymieni¢:

— zasiadanie w zarzadach agencji wykonawczych
delegata rzadu oraz przedstawicieli partii po-
litycznych; zobowigzanie do przedstawiania
przez agencje okresowych raportéw z dzia-
talnosci (Belgia — Mozdzen 2014a);

— silna pozycja gabinetéw premiera w nadzoro-
waniu dzialalnosci jednostek liniowych; powo-
tywanie i odwolywanie szeféw agencji wyko-
nawczych oraz modyfikacja ich budzetu przez
premiera, rozbudowany system budzetéw za-
daniowych (Francja — Mozdzeri 2014b);

— system dokumentéw operacjonalizujacych stra-
tegie gospodarcze i sektorowe (Niemcy);

— okreslanie celéw i zadan, alokacja $rodkéw
i okreslanie zasad sprawozdawczosci agencji
wykonawczych przy jednoczesnym pozosta-
wieniu im duzej swobody dziatania (Szwecja
— Wojnar 2014);

— zachgcanie sfery implementacyjnej sektora pub-
licznego do uczenia si¢ poprzez wykorzysta-
nie formuly ,zastosuj lub wyjasnij”, pozwala-
jacej na eksperymentowanie pod warunkiem
istnienia racjonalnych przestanek stojacych za
danym nietypowym rozwigzaniem (Holandia);
to rozwigzanie dodatkowo wzmacnia kultu-
r¢ deliberacji w ramach sektora publicznego
(Olejniczak 2013).

Powyzsze rozwigzania stanowia tylko wycinek
srodkéw zarzadczych, ktére zapewniaja wigczanie
sieci i rynku do mechanizméw rzadzenia przy
zachowaniu odpowiedniej dozy kontroli centrum
politycznego. Pokazuja jednak, Ze pomimo stoso-
wania do§¢ zréznicowanych metod zapewnienia
spéjnosci dzialan pafistwa neoweberowskie faczy
dazenie do zachowania rozliczalnosci, ktéra cha-
rakteryzuje systemy demokracji reprezentacyjne;.
Ponadto latwo zauwazy¢, ze z punktu widzenia
skutecznosci i jakosci dziatan publicznych ksztalt
konkretnego systemu jest prawdopodobnie mniej
wazny niz rozumne i responsywne dostosowywa-
nie reform do jego specyfiki i trajektorii zmian
— czyli uwzglednianie problemu zaleznosci od
Sciezki.

Panstwa, w ktérych sektor publiczny dziata
w oparciu o logike neoweberyzmu, wykorzystuja
podstawowe narzedzie systemowego uczenia
sig, jakim jest ewaluacja polityk publicznych,
w sposéb strategiczny. Czasami jednak robig to
w sposéb rytualny, co wynika z silnych tradycji
hierarchicznego zarzadzania w tych krajach.
Wachlarz rozwigzan stosowanych w réznych
krajach rozposciera si¢ od zupelnego braku scen-
tralizowanego systemu ewaluacji (Niemcy) przez
powolywanie jednostek do oceny konkretnych
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Tabela 9. Podmioty i instrumenty etapéw cyklu polityk publicznych w wybranych panstwach europejskich

Etap cyklu Podmioty i instrumenty Przyktadowe kraje
Diagnozowanie podmioty: jednostki strategiczne w ramach administracji, wsparcie naukowe,  Belgia, Holandia,
rady ekspertéw Finlandia, Frangja,
Niemcy
Programowanie podmioty: komitety polityczne, ministrowie liniowi, jednostki strategiczne Niemcy, Finlandia,
w ramach administracji, w mniejszym stopniu zewngtrzni interesariusze Belgia, Francja
instrumenty: strategie rzadowe, strategie mi¢dzyministerialne, strategie
ministerialne, dokumenty programowe, plany dziatania
Implementacja podmioty: ministerstwa i inne organy administracji posiadajace mozliwo$¢ Belgia, Francja, Niemcy,
eksperymentowania, agencje posiadajace swobodg, ale nadzorowane Szwecja, Holandia
politycznie, gabinety szefa egzekutywy
instrumenty: systemy dokumentéw operacyjnych
Ewaluacja podmioty: administracja, wyspecjalizowane jednostki, podmioty centralne Niemcy, Belgia, Francja

instrumenty: budzet zadaniowy, zarzadzanie wiedzg

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ledzion, Mazur, Olejniczak 2014; Mazur, Ploszaj 2013; OECD 2010; SGI 2011.

strategii sektorowych (Belgia) az do polaczenia
ewaluacji sektorowej, zadaniowej i scentrali-
zowanej (Francja). Systemowe uczenie si¢ jest
realizowane takze z wykorzystaniem innych
instrumentéw: budzetu zadaniowego (wskazniki),
zarzadzania wiedzg i informacja (opanowanie cha-
osu informacyjnego) czy wymiany doswiadczen
z partnerami zewngtrznymi w ramach réznora-
kich komisji i komitetéw (zapewnienie doptywu
nowych informacji) (Ploszaj 2013).
Syntetyczne podsumowanie réznych instru-
mentéw stosowanych w paristwach Europy konty-
nentalnej w cyklu polityk publicznych, ktére nosza
znamiona neoweberyzmu, przedstawia tabela 9.

Podsumowanie

Neoweberyzm jako fenomen odnoszacy si¢
do modelu paristwa oraz zarzadzania publicz-
nego stanowi koncepcj¢ stosunkowo mlods, ale
przechodzaca do$¢ intensywny proces rozwoju.
Weiaz budowane sg jego wyrézniki, ktére po-
zwalalyby na wskazanie elementéw specyficz-
nych w praktyce dzialania panistw europejskich
i pozaeuropejskich. Nie ma takze badan nad
bezwzgledng oraz kontekstows uzytecznoscia
modelu dla rozwigzywania probleméw spolecz-

no-gospodarczych. Niniejszy artykul mial na
celu wskazanie wyréznikéw modelu neowebe-
rowskiego w etapach cyklu polityk publicznych,
co powinno w przyszlosci pozwoli¢ budowaé
bardziej syntetyczne zestawienia, mogace stu-
zy¢ ocenie efektywnosci modelu. Tekst nalezy
traktowac jako pierwsze przyblizenie problemu,
cho¢ zostal napisany z intencja dolaczenia do
nurtu dotychczasowych badan nad fenomenem
neoweberyzmu.

W zaproponowanym ujeciu, zgodnie ze stanem
wiedzy, pafistwo neoweberowskie to przewaznie
panistwo europejskie, silnie oparte na instru-
mentach wiladczych i zdolnosciach wielokrotnie
reformowanej administracji publicznej, a takze
na logice Rechtsstaat. Z. drugiej jednak strony
inkorporuje ono elementy logiki konsekwencji
oraz narzedzia charakterystyczne dla rozwigzan
rynkowych i sieciowych. W tym ujeciu katalog
paristw noszacych miano neoweberowskich obej-
muje przede wszystkim Niemcy, Francje i kraje
Beneluksu. Rozwigzania charakterystyczne dla
neoweberyzmu, ze wzgledu na silng elastyczno$¢
i pragmatyczno$¢ modelu, mozna tez jednak
odnalez¢ w krajach tradycyjnie utozsamianych
z modelem wspélzarzadzania, jak paristwa skan-
dynawskie.

76 Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016



Cykl polityk publicznych w paristwie neoweberowskim

Wydaje sig, ze odniesienie neoweberyzmu do
cyklu polityk publicznych moze potencjalnie sta¢
si¢ elementem wigkszego modelu idealnego, ktéry
pozwalatby na wyréznienie differentia specifica tego
ujecia. Bez watpienia jednak wymaga stosowania
metody kolejnych przyblizen, ktéra zagwarantuje
w dluzszym okresie coraz lepsze dostosowanie
modelu teoretycznego do ciggle ewoluujacej prak-
tyki tworzenia polityk publicznych.
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Public policy in the neo-Weberian state

Assuming that it is possible and desirable to distinguish the phenomenon called “neo-Weberian state” (NWS),
the paper attempts to define public policy cycle phases in a way that makes it feasible and useful to determine the
existence of the neo-Weberian model of public policy creation in a country. The paper analyzes current attempts
to define the notion of NWS and makes an effort to present constitutive features of NWS against the backdrop of
bureaucratic management, new public management, and of public governance in the context of public policy process.
The process in question is understood simply as consisting of four basic phases — public policy diagnosis, design,
implementation, and evaluation. The paper is divided as follows. In the first part, the author offers a synthetic
summary of the current state of knowledge about the NWS phenomenon and he points out that there are no studies
linking it to the important concept of public policy cycle. The second part should be considered as the main fragment
of the text and at the same time its added value. It is an attempt to emphasize the distinctive elements of the NWS
approach within the various stages of the public policy cycle. In the third part, examples are found in governance
practices of European countries which can be considered as manifestations of the NWS approach in relation to the
four stages of the public policy cycle. The paper also includes an introduction and a summary.

Keywords: neo-Weberian state, public management model, public policy cycle, New Public Management, public go-
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Tematem artykutu jest zlozona problematyka emergentnych pozioméw rzeczywistosci spolecznej, morfogene-
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obywatelskiego i funkcjonowaniem sfery publicznej. Autor podjal tez préb¢ odpowiedzi na pytanie, jak bada¢ zto-
zone, wielopoziomowe, emergentne zjawiska oraz procesy spoleczno-ekonomiczne, znajdujace wyraz w sferze ak-

tywnosci obywatelskiej.

Stowa kluczowe: morfogeneza, sprawczo$¢, emergentne poziomy rzeczywistosci, sfera publiczna, wzory uczestni-

ctwa obywatelskiego.

Wprowadzenie

Funkcjonowanie sfery publicznej oraz insty-
tucji spoleczenistwa obywatelskiego jest wy-
razem sprawczos$ci dominujacych zbiorowych
podmiotéw dzialania. Zalozenia o emergen-
tnych poziomach rzeczywistosci spolecznej oraz
morfogenetycznych relacjach miedzy struktura
spoleczno-kulturows a sprawstwem pozwalajg
ugruntowac teoretycznie status badan nad wzo-
rami aktywnosci obywatelskiej i stanem polskiej
sfery publicznej na trzech poziomach (mikro-,
mezo- i makrostruktury spotecznej) oraz w trzech
odpowiednich wymiarach przestrzennych (lokal-
nym, regionalnym i krajowym). Posrednim celem
tej konceptualizacji bedzie préba uwolnienia
powyzszej problematyki od ciagle obecnego na-
cechowania wartos$ciujacego. Bedzie to mozliwe
dzigki odwolaniu do aksjologicznie neutralnych
kategorii pojeciowych dotyczacych spolecznego
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sprawstwa: pierwotnych i zbiorowych podmiotéw
dziatania (Archer 2013, s. 254-283).

Naczelne pytanie badawcze, na ktére szukano
odpowiedzi, brzmi: jak bada¢ emergentne (mi-
kro-, mezo- i makrospoleczne), rozgrywajace si¢
w braudelowskiej perspektywie dlugiego trwania
procesy morfogenezy (transformacji) aktywnosci
obywatelskiej Polakéw, ksztaltowania si¢ ich wzo-
réw uczestnictwa w sferze publicznej oraz spole-
czeristwie obywatelskim? Aby okresli¢ zalozenia
ontologiczne, epistemologiczne i metodologiczne
wielopoziomowych badan nad polskimi wzorami
aktywnosci obywatelskiej oraz specyfika polskiej
sfery publicznej, nalezy rozpoczaé od zdefinio-
wania kilku istotnych pojeé, by potem przejsé do

! Ujecie morfogenetyczne sfery publicznej rézni si¢ —
przez swoja neutralnos¢ aksjologiczng i koncentracje
na diagnozie oraz poszukiwaniu przyczyn istniejacych
uwarunkowari morfogenetycznych — od dominujacych
wspélczesnie, mniej lub bardziej nacechowanych nor-
matywnie, koncepcji: republikanskiej (agonistycznej)
Hannah Arendt, ale tez bliskiej jej aksjologicznie idei
etycznej sfery publicznej Adama B. Seligmana; liberalnej
Ronalda Dworkina i konserwatywno-liberalnej koncepcji
Bruce’a Ackermana; socjaldemokratycznej (deliberatywnej)
koncepciji sfery publicznej Jirgena Habermasa; wreszcie
komunitarnej perspektywy ideologicznej (Charles Taylor,
Michael Walzer, Alisdair Maclntyre, Amitai Etzioni czy
Michael Sandel).
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sprecyzowania zakresu powigzan mi¢dzy nimi.
Do kluczowych kategorii pojeciowych w tym
kontekscie badawczym trzeba zaliczy¢: zawarty
w tytule ontologicznie istotny termin ,emergen-
cja”, dialektycznie powigzane z kategoria ,struk-
tura” pojecie ,sprawstwo” (agency) oraz kluczowe
epistemologicznie, charakterystyczne dla realizmu
krytycznego pojecie ,,podejscie morfogenetyczne”.

1. Rozumienie emergencji i sprawstwa

Do pojecia emergencji na przestrzeni ostatnich
stu kilkudziesieciu lat odwolujg si¢ réwnie czgsto
przedstawiciele filozofii czy nauk spolecznych
jak nauk ekonomicznych. Jako kategorii filozo-
ficznej po raz pierwszy uzyl go George Henry
Lewes (1875), korzystali z niego réwniez John
Stuart Mill i Lloyd Morgan (por. Sawyer 2001,
s. 553). W Polsce do nauk spolecznych wpro-
wadzit je Jacek Szmatka (1989; idem, Warriner
1987; Szmatka, Skvoretz, Berger 1997), piszac
o emergentnych poziomach rzeczywistosci —
kluczowej kategorii w jego teorii emergentnego
strukturalizmu socjologicznego. Wspdélczesnie
do emergencji jako zalozenia ontologicznego
nawigzuja badacze reprezentujacy zaréwno filo-
zofi¢ (Poczobut 2009), nauki spoleczne (Bhaskar
1998b; Archer 1995), jak i ekonomiczne (Sawyer
2005; Praszkier, Nowak 2012).

Socjologicznie zorientowany ekonomista Kim
R. Sawyer (2005) za najbardziej istotng ceche
zjawisk emergentnych w rzeczywistosci instytucji
spoleczno-gospodarczych uwaza wystgpowanie
interakeji wielu komponentéw w obrebie sieci,
gdzie cechy calosci nie moga by¢ umiejscowione
W jej czesciach — sg rozproszone w obrebie calego
systemu. W §wiecie zjawisk emergentnych nie jest
mozliwe dokonanie redukcji calosci do elemen-
téw o tych samych cechach, a komunikowanie
si¢ poszczegdlnych czesci odbywa si¢ poprzez
specyficzny i skomplikowany jezyk. Jednoczesnie
wystepuja trudnosci z okresleniem wzajemnych
relacji miedzy poszczegdlnymi emergentnymi
poziomami systemu (calosci) i dochodzi do wyta-
niania si¢ zupelnie nowych elementéw o swoistych
wlasciwosciach. Natomiast przedstawiciel filozo-
ficznej kognitywistyki Robert Poczobut (2009,

s. 14) za gléwne zalozenie teorii emergencji uwaza

proces powstawania (wylaniania si¢) systemow
wyzszego rzedu na podstawie organizujacych sig
jednostek nizszego rzedu, ktére konstytuuja sie
poprzez interakcje z procesami i obiektami wy-
stepujacymi w ich otoczeniu. Do roli kontekstéw
otoczenia w procesie ksztaltowania emergentnych
elementéw rzeczywistosci (poprzez rozréznianie
mikro-, mezo- i makrootoczenia) nawiazuja tez
badacze o orientacji ekonomicznej (Ob16j 2007).

Jacek Szmatka, twoérca koncepcji emergentnego
strukturalizmu socjologicznego, przyjmuje kilka
zalozen dotyczacych ontologicznego statusu spo-
lecznych bytéw ponadjednostkowych, ktére s3 mu
pomocne przy ustalaniu teoretyczno-metodolo-
gicznych zalozen perspektywy badawczej. Zgadza
sie on ze skrajnie realistycznym ontologicznie
pogladem Pawta Rybickiego (1979, s. 56-57),
ze ,zbiory (...), ktére mozna nazwaé zbiorami
spolecznymi, majg wlasciwosci realne, wycho-
dzace poza sfere statystyczng i niesprowadzalne
do sfery przedstawien”, natomiast ,rzeczywisto$¢
(...) zycia zbiorowego ma charakter nadrz¢dny
w stosunku do bytéw jednostkowych”. Grupy
spoleczne, uklady rél czy struktury uwaza on,
podobnie jak jednostki, za byty realne — realne
spolecznie, jednak nieposiadajace statusu ontolo-
gicznego przedmiotéw fizycznych (Szmatka 1989,
s. 13-15). Interpretowanie realnosci wszelkich
zbioréw spotecznych mialoby polega¢ na ujmo-
waniu ich czgsci sktadowych jako elementéw
strukturalnych, warunkujacych ksztalt i funk-
cjonowanie calosci (ogdlnej struktury swiata
spolecznego). Jednoczesnie nalezy zalozy¢, ze
elementy skladowe sg przez calo§¢ warunko-
wane (ibidem, s. 25-26). Tak rozumiane byty
spoleczne cechujg si¢ nieciggloscia wlasnosci, to
znaczy ich jakosciowg odrgbnoscig i wewnetrzng
jednorodnoscia. Tworza nieredukowalne do siebie
(emergentne), ale i wzajemnie si¢ warunkujace
poziomy rzeczywisto$ci®.

Konsekwencja przyjetych przez Szmatke zato-
zen ontologicznych — o emergentnych poziomach

2 Emergentna rzeczywistos¢ spoleczna wedtug Szmatki
jest abstrakcyjnym ukltadem czterech poziomdw integracii
zjawisk spolecznych: dzialajacych jednostek, mikro-
struktur, makrostruktur spotecznych i — najbardziej
abstrakcyjnego — $wiata spolecznego en bloc, ktérego
elementami strukturalnymi sg trzy pozostale formy
(poziomy) integracji spoteczne;.
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rzeczywistosci spolecznej — jest swoista epistemo-
logia. Emergentne poziomy spoleczne wymagaja
odmiennych niz tradycyjnie redukcjonistyczne,
ale tez nieholistycznych schematéw wyjasniania
relacji migdzy nimi®. Elementy sktadowe spote-
czefistwa sa we wspolzaleznosci i oddziatujg na
siebie. Ich wlasno$ci i relacje wzajemne nie daja
si¢ wyjasnia¢ bez uwzgledniania kontekstu calosci
— $wiata spolecznego en bloc. Spoleczenstwo jest
wewnetrznie uwarstwione, ma strukture i orga-
nizacje, a jego funkcjonowanie nie jest mozliwe
do interpretacji w ramach nawet najbardziej
precyzyjnych analiz na poziomie cech i wlasnosci
jednostki ludzkiej czy dzialajacych jednostek.
Calosci spoleczne s3 umiejscowione w okreslo-
nym kontekscie czasu i przestrzeni. Szmatka
postuluje, aby proces wyjasniania okreslonego
zjawiska czy procesu spolecznego rozpoczynac od
ustalenia jego statusu ontologicznego, podstawo-
wych uwarunkowari jego wystgpowania (w tym
wspomnianych kontekstéw czasu i przestrze-
ni). Nastepnie trzeba sformulowaé wyjasnienie
pierwszego rze¢du, to znaczy w obrebie jednego
poziomu emergentnej rzeczywisto$ci spolecznej,
gdzie eksplanans i eksplanandum pochodza z tego
samego poziomu (np. mikro- czy makrorzeczy-
wistosci). Dalej na podstawie przyjetych zalozen
ontologicznych oraz analizy gléwnych zaleznosci
i uwarunkowan istnienia badanego zjawiska
nalezy sformulowa¢ wyjasnienie drugiego rzedu,
nazywane ostatecznym. Wyjasnienie to powinno
odwolywa¢ sie w eksplanansie do praw i twierdzen
z poziomu innego niz eksplanandum (ibidem,
s. 34-37). Kierunkiem poszukiwan wyjasnien
ostatecznych (jak najszerszych zakresowo) jest
poziom $wiata spolecznego en bloc.

Druga obok koncepcji emergentnego struktu-
ralizmu wazng inspiracj¢ teoretyczng dla dyrek-
tyw metodologicznych dotyczacych badania sfer
aktywnosci obywatelskich — jako emergentnych

3 Krytyczny stosunek Szmatki do skrajnych form interpre-
towania relacji migdzy jednostka a spoleczenstwem, czyli
wobec holizmu oraz metodologicznego indywidualizmu,
koresponduje z postulowang przez twércéw realizmu
krytycznego (Bhaskar 1998a; Archer 2013) potrzeba
wykroczenia poza metodologiczny kolektywizm oraz
przesocjalizowang koncepcje cztowieka (Wrong 1961),
jak metodologiczny indywidualizm, kwestionujacy auto-
nomig, realnos¢ i nieredukowalno$¢ calosci spotecznych.

pozioméw rzeczywistoéci — bedzie stanowila
krytyczno-realistyczna teoria morfogenezy spraw-
stwa, struktur spolecznych i kultury Margaret
Archer i Roya Bhaskara. Pojecie emergencji mialo
kluczowe znaczenie dla sformulowania przez nich
koncepcii stratyfikacji rzeczywistosci spoteczne;.
Emergentna rzeczywistos¢ spoleczna cechuje si¢
wystepowaniem autonomicznych, niereduko-
walnych do siebie bytéw spolecznych, w ktérych
struktury nie determinujg dzialan jednostek,
ale réwniez nie s3 przez nie determinowane.
Poszczegdlne formy spoleczne posiadajg auto-
nomiczny status ontologiczny (Bhaskar 1998b;
Archer et al. 1998). Sg wyposazone w swoi-
ste sily przyczynowe oraz wlasnoéci. Badania
poszczegdlnych struktur spolecznych, zjawisk
kulturowych, instytucji, ale tez dzialari jednostek
wyposazonych w podmiotowa moc sprawczg po-
winny uwzglednia¢ ich autonomie ontologiczng
oraz mozliwo$¢ ujmowania ich jako osobnych
przedmiotéw naukowych analiz.

Zastosowanie koncepciji stratyfikacyjnej i emer-
gentnej natury osoby ludzkiej oraz spolecznych
calosci ponadjednostkowych wymaga wykrocze-
nia poza metodologiczny kolektywizm (holizm),
jak i metodologiczny indywidualizm. Realizm
Archer jest krytyczny wobec skrajnie redukejo-
nistycznych odmian tego pierwszego (np. w uje-
ciu Durkheima), jak i drugiego (np. Homansa).
Skrajne typy redukcjonizmu w teoriach socjolo-
gicznych nazywane sg przez brytyjska socjolog
»konflacjami”, inaczej méwiac upraszczajacymi
polaczeniami. Konflacje te redukujg bowiem
wlasnosci calosci ponadjednostkowych odpo-
wiednio do wiasnosci jednostek albo traktuja
cechy jednostek ludzkich jako efekty determinant
spolecznych. Kazdy z dwéch skrajnych reduk-
cjonizméw napotyka trudnosci w wyjasnianiu
okreslonych aspektéw wzajemnych relacji miedzy
tym, co jednostkowe, a tym, co spoteczne®.

* Wedtug Archer metodologiczny kolektywizm nie jest
w stanie wskaza¢ Zrédet istniejacych struktur spolecznych
oraz ciaglej zmiany w kontekscie ustrukturalizowania oraz
warunkowania motywoéw i dziatari sprawczych jednostek
przez czynniki spoleczne. Metodologiczny indywidualizm
ma trudnosci z ,wyjasnieniem oddzialywania struktur
spolecznych nieredukowalnych do terazniejszych inter-
akcji, posiadajacych czgsto odlegle geograficznie i histo-
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W podjetych badaniach obok pojecia emer-
gentnych pozioméw spoleczenstwa istotna te-
oretycznie bedzie tez, obecna juz w naukach
spolecznych od ponad 20 lat, kategoria agency,
najczesciej thumaczona na jezyk polski jako pod-
miotowosé (Sztompka 2005), podmiotowosé
sprawcza (Wnuk-Lipiriski 2008) lub sprawstwo
(Mrozowicki, Nowaczyk, Szlachcicowa 2013).
W literaturze przedmiotu najpowszechniej sto-
sowana jest jej konceptualizacja zaproponowana
przez Anthony’ego Giddensa (2003). Sprawstwo
definiuje on jako mozliwo$¢ wywolywania przez
okreslony podmiot dzialasi, przy jednoczesnym
zalozeniu, ze w kazdym momencie ma on tez
mozliwos¢ podjecia dziatan odmiennych. Archer
pojecie sprawstwa definiuje szerzej, nie ogranicza
go tylko do aktywnosci podmiotu dzialania.
Uwaza, ze cechg konstytutywng sprawstwa nie
jest tylko mozliwa aktywno$¢ podmiotu, ale
samo jego istnienie. Archer jest krytyczna wo-
bec zalozen dotychczasowych teorii sprawstwa,
gléwnie teorii strukturacji Giddensa. Koncepcja
strukturacji ma ograniczong moc eksplanacyjna,
poniewaz brakuje w niej analitycznego rozdzie-
lenia struktur i sprawstwa, czego konsekwencja
jest trudnos¢ w okresleniu marginesu wolnosci
dla dzialari jednostek oraz zakresu ich ograniczen
wynikajacych z uwarunkowari instytucjonalnych
(Archer 1985, s. 82; 2013, s. LX)°.

Juz przez sam fakt istnienia okreslonego pod-
miotu wystepuja istotne konsekwencje, ktére
warunkuja otaczajace go konteksty spoleczne,
posrednio strukturalne i kulturowe (Archer 1995,
s. 118). Przykltadem mimowolnego sprawstwa
sa efekty pojawienia si¢ demograficznych deter-
minant ksztaltujacych lokalne rynki pracy czy
niespodziewany wzrost aktywnosci obywatelskiej
i kapitatu spolecznego o charakterze pomostowym
w pewnych malych spolecznosciach lokalnych,
w ktérych pierwotnym bodzcem motywujacym
do dzialania bylo utrzymanie szkét zagrozonych

rycznie zrédta” (Mrozowicki, Nowaczyk, Szlachcicowa
2013, s. 15).

5 Przyktadem centralnej konflacji jest tez teoria ha-
bitusu Pierre’a Bourdieu (1990a; 1990b). Koncepcja ta
uniemozliwia rozréznienie migdzy podmiotem dziatania
ajego spolecznym kontekstem oraz redukuje mozliwosci
sprawstwa podmiotéw spolecznych na rzecz struktur
spotecznych (Archer 2007, s. 41).

likwidacja z powodu zbyt malej liczby uczniéw,
a p6ézniejsza trwala aktywnos¢ spolecznosci byta
ich mimowolnym efektem.

Powyzsza konceptualizacja sprawstwa bedzie
przydatna w badaniach nad emergentnymi po-
ziomami polskiej sfery publicznej ze wzgledu na
mozliwo$¢ analitycznego rozréznienia tego, co
strukturalne, od efektéw podmiotowych dziatan
aktoréw spolecznych.

2. Podstawy analizy morfogenetycznej

W pracach Archer mozna odnalez¢ zalozenia
ontologiczne dla analiz relacji migdzy systemem
spolecznym i kulturowym a upodmiotowionym
dziataniem jednostkowym (sprawstwem). Wedlug
Archer — za Bhaskarem — nowe warstwy rzeczy-
wistosci wylaniajg si¢ poprzez swoistg kombinacje
wchodzacych w ich skiad elementéw. Wlasnosci
tak powstatych nowych jakosci spolecznych nie
daja si¢ zredukowac do cech ich czgsci, chociaz te
ostatnie sg niezbedne do ich istnienia. Wtasnosci
rzeczywistoéci spolecznej z pozioméw mikro-
i mezostruktury stanowig elementy ontologicznej
stratyfikacji rzeczywistosci, a istniejgce w ich ra-
mach procesy oraz dziatania spoleczne dopelniaja
zjawiska na poziomie makrostruktury. Natomiast
refleksyjnos¢, uniwersalna wlasnos$¢ konstytu-
ujaca ontologicznie dzialania jednostkowe, jest
traktowana jako mechanizm zaposredniczaja-
cy (umozliwiajacy) relacje miedzy strukturami
spolecznymi i kulturowymi a ludzkim spraw-
stwem. Refleksyjno$¢ oddzialuje bezposrednio
na morfostazg (reprodukcje) lub morfogeneze
(transformacje) indywidualnych podmiotéw dzia-
tania — pozwala im przeformowac sposéb zycia,
tozsamo§¢ indywidualng, jak i spoleczna, nato-
miast w sposéb posredni moze przyczyniaé si¢
do morfostazy lub zmienia¢ morfogeneze struk-
tur spolecznych lub instytucji (Domecka 2013;
Mrozowicki, Nowaczyk, Szlachcicowa 2013).

W okreslonych kontekstach zewngtrznych
jednostka ludzka jako podmiot dzialania lub
aktor spoteczny® podlega warunkowaniu, cho¢

¢ Aktorem spolecznym Archer (1995, s. 277) nazywa
dzialajaca jednostke, ktéra dokonata $wiadomego wyboru
zestawu 16l spofecznych, okreslonego przez wlasnosci
systemowe, i stara si¢ go realizowad.
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nie jest determinowana, przez niezalezne od niej
systemy — strukturalny i kulturowy. Jednoczesnie
jej odmienne, jednostkowe, emergentne wilasnosci
(gtéwnie emocjonalnos¢ i refleksyjnosé) powo-
duja, ze nawet podobne usytuowanie spoleczne
nie generuje zblizonych wzoréw postepowania.
Inaczej méwigc, jednostka ludzka nie jest przy-
pisana do swojej pierwotnej pozycji spoleczne;.
Posiada wiasno$¢ sprawstwa, moze dokonywaé
wyboru mi¢dzy dostgpnymi rolami spolecznymi
oraz uosabia¢ je w charakterystyczny dla siebie
sposob. W kontekscie istniejacych uwarunkowan
strukturalno-kulturowych moze konstruowaé
wlasng tozsamos¢ spoleczng. Jednoczesnie ta sama
jednostka jako aktywny wspéttwérca zbiorowego
podmiotu dzialania moze realizowacé tak wlasne,
jak i grupowe interesy materialne i idealne w ra-
mach mniej lub bardziej uksztaltowanego spote-
czenistwa obywatelskiego. Jednostka przyczynia
si¢ posrednio do zmiany w systemie dystrybucji
zasobéw, morfogenezy rél spolecznych —a mor-
fogeneza zachodzgca na poziomie pierwotnych
podmiotéw dzialania taczy si¢ (wzajemnie wa-
runkuje) z procesami morfogenezy spolecznej
i kulturowe;j.

Jak wspomniano wcze$niej, emergencja po-
zioméw spolecznych, zaréwno dzialajacych
jednostek, ktére posiadaja potencjal sprawstwa
wynikajacy z ich refleksyjnosci, jak i bardziej
zlozonych form spolecznych z wymiaréw mikro-,
mezo- i makrospolecznego, pozwala traktowa¢
zjawiska i procesy spoleczne wystepujace na kaz-
dym z pozioméw jako osobne przedmioty badari.
Ma to istotne poznawczo znaczenie, poniewaz
zlozone zjawiska czy procesy wystepuja zwykle
na kilku poziomach integracji Zycia spoleczne-
go i ich analityczne wyodrebnienie na kazdej
z interesujacych badacza plaszczyzn umozliwia
dotarcie do ich specyfiki ontologicznej oraz do-
branie metody badawczej adekwatnej dla danego
poziomu emergentnej rzeczywistosci.

Przykladem zlozonego procesu, ktéry zachodzi
na kilku poziomach emergentnej rzeczywistosci,
jest proces socjalizacji — jakosciowo oraz insty-
tucjonalnie zréznicowany, przebiegajacy czgsto
autonomicznie w grupach pierwotnych, spolecz-
nosciach lokalnych oraz w wymiarze makrostruk-
turalnych instytucji o§wiatowo-wychowawczych,
ktére realizuja ogdlnokrajowe, wyabstrahowane

z lokalnych kontekstéw, wystandaryzowane mini-
ma programowe. Podobnie mozna interpretowac
zakorzenione w strukturze i kulturze procesy kon-
troli spolecznej realizowane na poziomie dziatan
jednostkowych, malych grup (np. réwiesniczych
izawodowych) oraz szeroko pojetej sfery instytu-
cjonalnej, charakterystycznej dla makrostruktury.
Réwniez aktywnos¢ indywidualnych i zbiorowych
aktoréw w sferze publicznej, instytucji trzeciego
sektora, oddolnych ruchéw spolecznych czy maja-
cych szczegdlny status ontologiczny spolecznosci
internetowych (te bowiem dzialaja w skali wirtu-
alnej, ktéra koresponduje jednoczesnie z mikro-,
mezo- i makroskalg) moze by¢ ujmowana jako
przejaw emergencji i stratyfikacji rzeczywistosci
spolecznej. Przebieg wyzej wspomnianych zja-
wisk i proceséw w poszczegélnych wymiarach
zycia spolecznego charakteryzuje si¢, zgodnie
z zalozeniami realizmu krytycznego (emergenci),
odrebnoscig i nieciaglo$cia ich wiasnosci. Dlatego
moga by¢ interpretowane jako autonomiczne ja-
kos$ciowo byty spoleczne na kazdym z pozioméw
emergentnej rzeczywistosci.

Krytyczny realizm, ktérego kluczows przedsta-
wicielkg obok Bhaskara (1998a; 1998b; 1998c¢) jest
Archer, epistemologicznie pozostaje w opozycji
zaréwno do tradycji intelektualnej empiryzmu
Davida Hume’a, jak i transcendentalnego ide-
alizmu Immanuela Kanta. Przedstawiciele tej
orientacji przyjmuja podstawowe zalozenie teorii
poznania, méwigce o tym, ze badanie naukowe
ma na celu uzyskanie wiedzy na temat rzeczy-
wisto$ci istniejacej niezaleznie od naszych jej
przedstawienl. Przedmiotem poznania naukowego
nie s3 empirycznie obserwowane zjawiska, ale
struktury i mechanizmy je wywolujace, ktére
funkcjonuja niezaleznie od naszej wiedzy o nich
(Sayer 2000, s. 11). Bharskar (1998a) twierdzi, ze
nieprzechodnich obiektéw poznania, czyli tych
zjawisk, ktére istniejg niezaleznie od naszego ich
poznania, nie nalezy utozsamia¢ z przechodnimi
obiektami wiedzy, czyli metodami lub modelami
badania rzeczywistosci. Realnos¢ badanych zja-
wisk i proceséw wedtug Archer (2003, s. 36) nie
przejawia si¢ tylko w ich empirycznosci, ale przede
wszystkim w przyczynowosci. Realne s mechani-
zmy przyczynowe wynikajace z relacji istniejacych
miedzy poszczegélnymi bytami spolecznymi,
precyzyjniej z relacji migdzy wlasnosciami i sitami
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struktur spolecznych i kulturowych a mozliwos-
ciami sprawczymi podmiotéw indywidualnych
i grupowych. Rzeczone sily przyczynowe nie
maja charakteru koniecznego. Nie wszystkie
mechanizmy, powigzane z odpowiednimi struk-
turami czy aktorami spolecznymi, sg uaktywniane
w procesach morfogenetycznych. Bezposrednie
badania empiryczne nie dostarczaja wiec dowodéw
na ,realno§¢” sit sprawczych, ,poniewaz czgs$é
z tych sil nie podlega bezposrednim do$wiadcze-
niom, a inne mogg by¢ nieaktywne ze wzgledu na
dziatanie innych mechanizméw” (Mrozowicki,
Nowaczyk, Szlachcicowa 2013, s. 13).

Z gléwnym postulatem epistemologicznym
realizmu krytycznego (nakazujacym prowadzenie
badan w taki sposéb, aby uzyskac wiedze na temat
rzeczywisto$ci istniejacej niezaleznie od naszych jej
przedstawien) oraz ontologig realistyczna Szmatki
(zakladajaca realne spolecznie, ale i abstrakcyj-
ne istnienie elementéw strukturalnych calosci
spotecznych) (Cruickshank 2003, s. 3; Szmatka
1989, s. 23-27) pozytywnie koresponduje kla-
syczna juz koncepcja poje¢ wzorcowych Marii
Ossowskiej (1985). O wyborze wspomnianej kon-
wencji metodologicznej zadecydowala lektura pracy
Moralnos¢ mieszczariska, a doktadniej — konicowe;
noty metodologicznej o pojeciach wzorcowych
jako narzedziach badania. W tekscie tym autorka
dokonuje krytycznego rozréznienia miedzy podej-
$§ciem metodologicznym typéw idealnych Maxa
Webera, ktére s tylko pojeciowymi konstruktami
badacza, a pojeciami wzorcowymi, ktére tworza
si¢ w ramach dlugotrwalych, zobiektywizowanych
proceséw spolecznych, czesto wielowiekowych
doswiadczeni i poréwnan. Nie majg okreslone-
go twércy czy inspiratora (ibidem, s. 377-378).
Na gruncie teorii realistyczno-krytycznej mozna
dostrzec podobienistwo idei poje¢ wzorcowych
do Archerowskich emergentnych wtasciwosci
strukturalnych i kulturowych, ktérych tresci oraz
zakres podlegaja, podobnie jak desygnaty po-
je¢ wzorcowych, warunkowaniu strukturalnemu
(np. gry o wladze grup interesu) lub kulturowemu
(np. walka idei legitymizujacych okreslong struk-
ture klasowo-warstwowg) w czasie oraz dziataniu
sprawczemu aktoréw spolecznych, czego efektem
jest spoleczna morfostaza lub morfogenza.

Pojeciem wzorcowym jest wedtug Ossowskiej
moralno$¢ mieszczanska — konwencja pojecio-

wa, ale réwniez fakt spoleczny, uksztaltowany
historycznie i ideowo w okreslonej fazie rozwoju
nowozytnej cywilizacji zachodniej. Podobnie
mozna ujmowa¢ rozumienie wzoréw uczestni-
ctwa obywatelskiego (Werynski 2010). Zaréwno
republikanski, jak i liberalny wzér uczestnictwa
obywatelskiego jest uksztaltowany historycznie,
niezaleznie od arbitralnych modeli i ujgé pojecio-
wych. Mozna rzec, ze istnieje on realnie w swoich
kulturowych (idee i wartosci) oraz spolecznych
(interesy grupowe) przejawach. Przy takim ujeciu
poje¢ wzorcowych zadaniem badacza jest wy-
dobycie ich zalozen konstytutywnych, zaréwno
z dziel ojcéw zalozycieli idei republikanskiej
oraz liberalnej, jak i z kontekstéw spolecznych,
politycznych oraz gospodarczych, w ktérych
wylanialy sie, reprodukowaly i ulegaly trans-
formacji. Przy zastosowaniu poje¢ wzorcowych
wazniejsze jest odnajdywanie genezy istotnych dla
problemu badawczego wspélczesnych znaczen niz
prezentacja ich senséw historycznych. Nastepnie
nalezy odnalez¢ w rzeczywistosci wspélczesnej
ich operacyjnie dostepne desygnaty.

Archer analitycznie wyodrebnia system kultu-
rowy, ktéry obejmuje zesp6t idei pozostajacych ze
sobg w logicznych relacjach sprzecznosci i uzu-
pelniania si¢. Wyréznia tez interakcje spolecz-
no-kulturowe, ktére dotycza konfliktowych lub
uporzgdkowanych relacji migdzy jednostkami
i grupami interesu. W ich ramach podmioty
dzialania odwolujg si¢ do idei pochodzacych z sy-
stemu kulturowego, aby realizowaé swoje interesy
materialne i idealne (Archer 1996). Zatozenia
morfogenetyczne dotyczace dualizmu kultury
i sprawstwa pozwalajg na analize¢ ich interakcji
w wymiarze czasu, czyli np. uwzglednia¢ wynika-
jace z proceséw dlugiego trwania uwarunkowania
religijne, geograficzne, spoleczno-gospodarcze.
Zalozenia te stanowig ontologiczng podstawe
dla wielopoziomowych badan nad wzajemnym
warunkowaniem si¢ elementéw struktury spo-
teczno-kulturowej a sprawstwem. Umozliwiaja
odnajdywanie wzajemnych powigzani miedzy
uwarunkowaniami regionalnymi, lokalnymi,
srodowiskowymi a podejmowanymi przez in-
dywidualne i zbiorowe podmioty dzialaniami
sprawczymi.

Obok dwéch pozioméw zjawisk kulturowych
Archer wyréznia dwa poziomy zjawisk spolecz-
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nych. Strukture spoleczng okresla jako system
relacji miedzy pozycjami spolecznymi ludzi, ktére
wylaniaja si¢ wspélczesnie jako skutki przeszlych
dzialan jednostkowych i zbiorowych. Cechuje
si¢ ona ontologiczng autonomia wlasnosci, od-
dzialuje na indywidualnych aktoréw spolecznych
ijest przedmiotem ich oddzialywan. Nie mozna
struktur spolecznych zredukowac ani do utrwalo-
nych wzoréw interakeji, rozumianych na sposéb
bliski symbolicznemu interakcjonizmowi, ani do
Giddensowskich ciagle korygowanych regut in-
stytucjonalnych. Konteksty systemu kulturowego,
dotyczace logicznych zwigzkéw migdzy ideami,
oraz konteksty systemu spolecznego, odnoszace
si¢ do relacji migdzy pozycjami i do odpowiada-
jacych im zasobéw, s3 okreslane przez autorke
Realist Social Theory jako emergentne wlasno-
sci kulturowe (EWK) i emergentne wlasnosci
strukturalne (EWS). Warunkuja one interakcje
spoleczne i s3 powigzane z realizacja intereséw
przypisanych do konkretnych, dziedziczonych po-
zycji. Okreslaja warunki wyjsciowe — zaréwno dla
relacji zbieznosci, podtrzymujacych morfostaze,
jak i rozbieznosci — prowadzace do morfogenezy
tak miedzy calymi systemami spotecznym i kul-
turowym, jak i migdzy elementami w ramach
systemu spolecznego, systemu kulturowego oraz
miedzy réznymi elementami ich obu (eadem
1995).

Okreslone w powyzszy sposéb EWS i EWK
mozna wyodrebnia¢ na kolejnych poziomach
rzeczywistosci (mikro, mezo, makro). Dzigki temu
zabiegowi analitycznemu mozliwe jest stworzenie
ram dla diagnozy oraz wyjasniania zwigzkéw
miedzy okreslonymi emergentnymi konteksta-
mi spoleczno-kulturowymi a motywami oraz
efektami dzialan indywidualnych i zbiorowych
aktoréw spolecznych na kazdym z pozioméw.

3. Analiza morfogenetyczna
pozioméw polskiej sfery publicznej

Podejscie morfogenetyczne sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze zastane struktury spoleczne
i systemy kulturowe warunkuja interakcje spo-
leczng — ale nie determinujg jej — ktérej efektem
jest reprodukcja lub transformacja tych struktur
w kolejnych fazach cyklu morfogenetycznego:

spolecznego i kulturowego warunkowania, in-
terakcji oraz przepracowania. W cyklu mor-
fogenetycznym mozliwe jest diagnozowanie
i wyjasnianie dynamiki zmian partycypacji oby-
watelskiej. Przemiany wzoréw uczestnictwa w sfe-
rze publicznej i spoleczeristwie obywatelskim,
ze wzgledu na swoje osadzenie w historycznie
uwarunkowanej strukturze spoleczno-kulturowe;
oraz wage indywidualnego i grupowego spraw-
stwa dla ich morfogenezy, wydaja si¢ szczegélnie
predestynowane do takiej analizy.

W kontekscie polskiego systemu spolecznego
i kulturowego, a zwlaszcza w sferze aktywnosci
obywatelskiej, mozna wyrézni¢ swoiste emer-
gentne wlasnosci kulturowe oraz strukturalne,
warunkujace logiki sytuacyjne, w ktérych dziataja
podmioty indywidualne i zbiorowe. Za elementy
konstytuujace polskie emergentne wlasnosci
kulturowe uzna¢ mozna wspomniane juz dwa
historycznie uksztattowane inteligenckie’ wzory
uczestnictwa obywatelskiego: republikariski i li-
beralny. Wzér republikaniski, czyli wspélnotowy,
akceptuje ide¢ ,wolnosci do”, a wiec obowigzek
uczestnictwa w zyciu spolecznym, wre¢cz misje,
i realizuje patronacki, protekcjonalny stosunek
wobec innych warstw spolecznych. Jest etatystycz-
ny, centralistyczny, punitywny, §wiatopogladowo
bliski nauce Kosciota katolickiego. Natomiast
wzor liberalny, czyli indywidualistyczny, jest
zgodny z ideg ,wolnosci od”, a wigc podkresla
istnienie prawa (nie obowiazku) do uczestnictwa,
realizuje partnerski, zorientowany na koopera-
cje czy wspoldziatanie styl zaangazowania; jest
prorynkowy, deregulacyjny, permisywny, §wiato-
pogladowo neutralny. Mozna wskaza¢ powazne
przeslanki o charakterze strukturalnym, aksjo-
normatywnym, politycznym badz gospodarczym,
ktére pozwalajg uznad polska sfere publiczng za
miejsce wspolistnienia, ale tez trwajacej konflik-
towej kohabitacji tych dwéch modeli uczestnictwa
w zyciu publicznym (Weryriski 2010).

Poszczegdlni indywidualni i zbiorowi aktorzy
spoleczni, wchodzac w spoleczno-kulturowe
interakcje, odwolujg si¢ do okreslonych EWK,
aby realizowa¢ swoje interesy materialne i ideowe.

7 Tomasz Zarycki i Tomasz Warczok (2014) méwia
o istnieniu w Polsce hegemonii inteligenckiego metauni-
wersum.
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Warunkujg one kulturowo, poprzez wlasne do-
minujgce aksjonormatywnie i medialnie narracje
ideowe, polska sfere publiczng oraz styl uczest-
nictwa Polakéw w zyciu publicznym. Wzory
republikanskie realizuja srodowiska inteligencji
etosowej i grupy spoleczne podzielajace ten sy-
stem wartosci, kontynuujace tradycje jeszcze
XIX-wiecznej, postszlacheckiej stuzby publiczne;.
Natomiast wywodzacy si¢ z tradycji mieszczan-
skiej wzér liberalny, historycznie nie tak mocno
zakorzeniony w §wiadomosci spolecznej Polakéw,
okresla postawy obywatelskie tej cz¢sci spoleczeri-
stwa, ktdra utozsamia si¢ z warto§ciami i intere-
sami nowej klasy sredniej. Wzory te w dalszym
ciggu kulturowo i strukturalnie predestynuja
szeroko pojeta inteligencje, jako delegowang
historycznie, do aktywnego reprezentowania
calego narodu.

Dominujace w spoleczeristwie polskim emer-
gentne wlasnosci strukturalne tworzy system
relacji miedzy dwiema przedstawionymi elitami
oraz powigzanymi z nimi grupami spoleczno-
-zawodowymi. Posiadaja one wlasne, czgsto
sprzeczne interesy materialne (co przejawia si¢
np. istnieniem napie¢é zwigzanych z odmiennymi
pogladami na stopien interwencjonizmu panistwa
w gospodarke), podzielaja odmienne aksjologie
dotyczace zycia prywatnego obywateli, jak i pub-
licznego (odnoszace si¢ np. do skali uczestnictwa
Kosciota katolickiego w zyciu publicznym i wy-
nikajacych z tego konsekwencji prawnych czy
obyczajowych), uczestniczg wreszcie w ciggltym
tworzeniu logik sytuacyjnych, w ramach ktérych
toczy sie walka o wladze na poszczegélnych
poziomach zycia politycznego (lokalnym, regio-
nalnym, ogélnokrajowym).

Inaczej méwiac, przyczyn obecnego stanu
polskiej sfery publicznej oraz spoleczenstwa
obywatelskiego (elitarystycznego i wyspowego)
nalezy szuka¢ w historycznie uksztaltowanym,
specyficznie polskim systemie emergentnych
wlasciwosci strukturalnych i kulturowych. Wy-
raza si¢ on w sferze EWS wiodaca rolg inteli-
gencji etosowej jako gléwnego kreatora wzoréw
uczestnictwa obywatelskiego oraz w mniejszym
stopniu obecnos$cia wzoréw mieszczanskich, ktére
realizuje dzis gléwnie nowa klasa $rednia. Te dwa
uwarunkowania strukturalne sg legitymizowane
przez dominujace EWK, czyli zespél zalozen

aksjonormatywnych, powigzane odpowiednio
zideologia republikaniskg oraz liberalng. Tworzace
system spoleczny dominujace dwa zestawy EWS
i EWK stwarzaja warunki do realizacji intereséw
i warto$ci uprzywilejowanej czesci spoleczenstwa
na kazdym z pozioméw zycia spolecznego i prze-
strzennego (regiony), jednoczes$nie ograniczajac
ksztaltowanie si¢ odmiennych, mniejszosciowych
wzoréw aktywnos$ci obywatelskich.
Emocjonalnos¢ i refleksyjnos¢ pierwotnych
podmiotéw dzialania, ale tez aktoréw spolecz-
nych jest warunkowana przez specyficznie polska
konfiguracje emergentnych wlasciwosci struk-
turalnych i kulturowych. Aktywnos¢ szerokich
kregéw spolecznych, pozbawionych zasobéw
kapitalu ekonomicznego, spolecznego i kultu-
rowego wystarczajacych dla ich spolecznego
sprawstwa, jest przez te emergentne wiasciwosci
hamowana. Warunkowanie to przyjmuje forme
nieuswiadomionej przemocy symboliczne;.

4. Postulaty metodyczne
do badan trzech pozioméw
aktywnego obywatelstwa

Wzajemne warunkowanie si¢ odrebnych on-
tologicznie pozioméw rzeczywistosci spolecznej
pozwala na zalozenie, ze ich waga dla wyjasnia-
nia relacji miedzy nimi jest podobna. Zalozenie
to wzmacnia przyjecie tezy o analitycznym
dualizmie rzeczywistosci spolecznej, w ktérej
dla zrozumienia stosunkéw jednostki i spole-
czefistwa réwnie istotne sg ponadjednostkowe
struktury spoleczno-kulturowe, jak dzialania
sprawcze, a kazdy z bytéw spolecznych posiada
nieredukowalne wlasnosci i sily przyczynowe.
Powyzsze zalozenia czynig uprawnionym ze-
stawianie i interpretowanie réznego typu danych
(strukturalnych i subiektywnych) na kazdym
emergentnym poziomie rzeczywistosci z osobna,
a nastepnie konfrontowanie wynikéw badan
(gtéwnych watkéw tematycznych) uzyskanych
dla poszczegélnych wymiaréw rzeczywistosci.
Koncepcje emergentnych pozioméw rzeczywisto-
§ci, analitycznego dualizmu struktury i sprawstwa
mog3a stanowi¢ uzasadnienie dla swoistej proce-
dury metodologicznej — triangulacyjnej procedury
badawczej.
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Aby uzyskaé efekt synergii poznawczej oraz
sprzezenie wynikéw poszczegdlnych dzialan
weryfikacyjnych, mozna do przedmiotu badar
stosowa¢ — §wiadomie pozostajac w konwencji
teorii morfogenetycznej — podejécia triangulacyjne
(Denzin 1970; Konecki 2000; Silverman 2007).
W literaturze przedmiotu funkcjonujg cztery pod-
stawowe typy triangulacji: danych, badacza, teorii
i metod®, ktére przy tak rozbudowanych celach
oraz zlozonej problematyce badawczej nalezy
stosowa¢ adekwatnie do problemu badawczego.
Ponadto mozna zaproponowaé dwa nowe typy
triangulacji, ktére osadzone sg w perspektywie
teoretycznej realizmu krytycznego oraz emer-
gentnego strukturalizmu: triangulacje pozioméw
analizy (w sensie spolecznym oraz przestrzennym)
i triangulacje perspektyw poznawczych réznych
podmiotéw dzialtania.

Istnienie nieredukowalnych do siebie central-
nych, regionalnych i lokalnych sfer publicznych
oraz sfer aktywnosci obywatelskiej implikuje
okreslone podejscie metodologiczne do ich wy-
jasniania. Proponowanym sposobem badania
relacji migdzy emergentnymi poziomami rzeczy-
wistosci jest triangulacja pozioméw analizy, czyli
uwzglednianie w pracy analitycznej wzajemnego
oddzialywania elementéw mikro-, mezo- i makro-
rzeczywistosci przez poréwnywanie ze sobg da-
nych z owych trzech pozioméw. Duzg rolg w tym
podejsciu odgrywaja oddzialywania czynnikéw
egzogennych (emergentnych sit przyczynowych)
na kazdym z wyréznionych pozioméw analizy,
ktére mozna traktowa¢d jako efekty interakcji
spoleczno-kulturowych miedzy dziataniami struk-
tur a sprawstwem odpowiednich zbiorowych
podmiotéw dzialania. Rozwazy¢ nalezy istot-
nos¢ instrumentalnych powiazan spolecznosci
z systemami zewngtrznymi (regionalnymi lub
krajowymi osrodkami wladzy, ponadregionalny-

8 Ograniczenie triangulacji teoretycznych do koncepcii
o niesprzecznych zalozeniach ontologicznych, epistemolo-
gicznych (jak miedzy paradygmatem morfogenetycznym
a konwencja metodologiczng pojeé wzorcowych) pozwala
znalez¢ ugruntowanie teoretyczne dla pozostalych typéw
triangulacji. Zwracaja na to uwage Fieldingowie (1986,
s. 33); z aprobatg o triangulacji jako sposobie na uzupet-
nianie danych i weryfikowanie rezultatéw juz uzyskanych
pisza tez autorzy Analizy ukladow spolecznych (Lofland,
Snow, Andreson, Lofland 2009, s. 45-46).

mi organizacjami pozarzagdowymi, strukturami
Unii Europejskiej, oddzialywaniami globalnych
i regionalnych koniunktur gospodarczych oraz
uwarunkowan geopolitycznych). Istotne sg row-
niez wzajemne relacje: sprzezenia zwrotne miedzy
centralng sferg publiczng i charakteryzujacymi
ja giéwnymi dyskursami a regionalnymi i lo-
kalnymi ich odpowiednikami, poniewaz istnie-
nie badanych narracji przejawia si¢ na kazdym
z trzech pozioméw rzeczywistosci spoleczne;.
W przypadku badan nad wzorami aktywnosci
obywatelskiej triangulacja pozioméw analizy
wyraza si¢ poprzez odnajdywanie przejawéw
istnienia w §$wiadomosci badanych, z lokalnych,
regionalnych i ogélnopolskich sfer publicznych,
komponentéw dwdéch narracji, ich Zrédet gru-
powych (klasowo-warstwowych i regionalnych,
np. §laskich, kaszubskich, wielkopolskich) oraz
uogélnionych resentymentéw determinujacych za-
kres i skale uczestnictwa obywatelskiego Polakéw.

Przy analizie ogdlnopolskiej sfery publicznej
mozna zastosowaé podejscie strukturalne oraz syn-
chroniczng metodg poréwnawcza (Babiriski 2004,
s. 40-51), jak tez odnies¢ si¢ do ram analitycznych
czy tendencji strukturalnych wymienionych przez
Eisenstadta (1977; 2006, s. 25-31). Wskazuje on
na efekty proceséw historycznych, geopolitycz-
nych, kulturowych oraz strukturalnych, ktére na
przestrzeni kilkuset lat doprowadzily do wyksztal-
cenia si¢ zachodnich fenomenéw sfery publicznej
i spoleczenistwa obywatelskiego. Nalezy dokona¢
konfrontacji zalozen i ram strukturalnych, w kt6-
rych funkcjonuja zachodnioeuropejskie sfery
publiczne, z polskimi uwarunkowaniami histo-
rycznymi, geopolitycznymi, kulturowo-religijnymi
iwreszcie strukturalnymi. Analizy trzeba oprze¢
na réznorodnych zrédtach zastanych (m.in. ra-
portach polskich i zachodnich instytucji badaw-
czych, organizacji pozarzadowych powolanych
do monitorowania stanu rozwoju spoleczen-
stwa obywatelskiego, opracowaniach Gléwnego
Urzedu Statystycznego, raportach Transparency
International czy Freedom House). Analiza po-
réwnawcza powinna wykaza¢ ewentualne prze-
wagi oraz dysfunkcje ograniczajace rozwoj polskiej
sfery publicznej, a w konsekwencji stan rozwoju
spoleczenistwa obywatelskiego oraz przypuszczal-
nie deficyty sieciowego i pomostowego kapitatu
spolecznego.
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Odniesienie stanu rozwoju strukturalnego
polskiej sfery publicznej do warunkéw idealnej
sytuacji komunikacyjnej Habermasa pozwoli na
identyfikacje barier komunikacyjnych, a ogél-
niej specyfiki polskiego dyskursu publicznego.
Dyskursy publiczne na trzech poziomach analizy,
wpisujace si¢ w dwie badane narracje oraz odpo-
wiadajace im zworniki tematyczne, mozna badaé
w oparciu o postulaty krytycznej analizy dyskursu
van Dijka (2006, s. 1042-1045). Zgodnie z nimi
konieczne staje si¢ uwzglednienie w podjete;
analizie struktury: kontekstéw historyczno-kultu-
rowych czy ideologiczno-politycznych, w ktérych
funkcjonuja dyskursy, kategorii uczestnikéw
(ich autoidentyfikacji, tworzonych kategoryzacji
dotyczacych otaczajacego ich $wiata spolecz-
nego, mozliwo$ci wypracowania miedzy nimi
porozumienia) oraz dziatan spolecznych tych
uczestnikéw, regul (tekstéw i wypowiedzi jako
manifestacji czy realizacji spolecznie podziela-
nych regut komunikacyjnych czy interakcyjnych)
i strategii (np. defensywnych i ofensywnych)
dochodzenia do celéw uczestnikéw dyskursu.

Podczas analiz dyskursu publicznego mie-
dzy dwiema antagonistycznymi grupami na-
lezy réwniez zastosowaé triangulacje danych,
czyli odwola¢ si¢ do wiarygodnych struktu-
ralnych zrédel zastanych i skonfrontowac je
z danymi wywolanymi. Powinno to umozliwi¢
okreslenie zakresu i specyfiki interakcji mig-
dzy okre$lonymi emergentnymi wiasciwosciami
strukturalnymi i kulturowymi a podejmowanym
sprawstwem wspomnianych indywidualnych
i zbiorowych podmiotéw Zzycia publicznego.
Do analizowanych danych zastanych trzeba
zaliczy¢ informacje o zasobach spolecznych, eko-
nomicznych, administracyjno-instytucjonalnych
czy infrastrukturalnych badanych spolecznosci
lokalnych, regionalnych i centralnych. Mozna
wykorzysta¢ materialy pozyskane od instytucji
samorzagdowych poszczegdlnych szczebli: urze-
déw statystycznych, lokalnych oraz regionalnych
organizacji pozarzagdowych, mediéw, by kon-
frontowac je z danymi wywolanymi, o bardziej
subiektywnym charakterze (np. z wywiadéw
poglebionych czy fokuséw). Do realizacji badan
wywolanych w mikro- i mezoskali powinni by¢
zaproszeni przedstawiciele struktur wiadzy sa-
morzgdowej, organizacji pozarzadowych, szkél

oraz instytucji koscielnych (elit lokalnych, regio-
nalnych). Waznym elementem weryfikujacym
badania powinny by¢ wywiady z wybranymi
liderami lokalnego i regionalnego zycia gospo-
darczego, ktére pozwolg lepiej poznaé kontekst
spoleczno-ekonomiczny owych sfer publicznych.
Nalezy podja¢ wspélprace z tymi osobami w po-
dwéjnym charakterze: jako konsultantami (zrédlo
odzwierciedlajace dziatania struktur) oraz jako
liderami opinii (zrédlo wiedzy subiektywnej,
przejaw dziatan sprawczych).

Triangulacja perspektyw poznawczych w kon-
tekscie realizmu krytycznego oraz teorii morfoge-
netycznej powinna opierac si¢ na konfrontowaniu
dwdch obrazéw §wiata spolecznego, przypisanych
do dwéch typéw podmiotéw, i wskazaniu specy-
ticznych dla kazdego z nich sit przyczynowych,
ktére warunkujg ich mozliwosci sprawcze w sy-
stemie spolecznym i kulturowym. Perspektywy
te zostang okreslone jako jednostkowa oraz
zrzeszeniowa.

Jednostkowa perspektywa poznawcza dotyczy
pierwotnych podmiotéw dzialania. Te ostatnie
wedlug Archer (2013, s. 265-266) ,nie maja prawa
glosu w procesie przeksztalcania struktury i kultu-
ry. Nie wyrazaja one intereséw ani nie organizuja
sie po to, by zrealizowac strategiczne cele” w wy-
miarze spolecznym (obywatelskim), gospodar-
czym czy politycznym. Do tej kategorii spolecznej
mozna zaliczy¢ srodowiska bierne obywatelsko,
czgsto tez wykluczone lub bliskie wykluczenia
spolecznego czy ekonomicznego (np. prekariat),
nieuczestniczace w zyciu kulturalnym swoich
spolecznosci lokalnych, pozostajace poza gra
intereséw i idei mi¢dzy gléwnymi podmiotami
badanego systemu spofeczno-kulturowego. Nie
sg jednak pozbawione potencjalu sprawstwa.

Zrzeszeniowa perspektywa poznawcza kon-
centruje si¢ na zbiorowych podmiotach dzialania.
Podmioty te biorg aktywny udzial w procesie
reprodukgji lub transformacji systemu spotecznego
i kulturowego. Obejmuja one grupy $wiadome
swoich intereséw (utrwalonych lub promowa-
nych), ruchy spoleczne i zrzeszenia realizujace
w obrebie struktury i kultury swoje strategiczne
cele (ibidem, s. 265). W kontekscie badan nad
wzorami uczestnictwa obywatelskiego zbiorowy-
mi podmiotami dzialania beda grupy spoleczne,
srodowiska spoleczno-zawodowe (gléwnie inte-
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ligencja etosowa i nowa klasa §rednia) stanowiace
zaplecze spoleczne dla realizacji zespolu idei
(republikariskiego iliberalnego) oraz grupowych
intereséw wspomnianych elit.

Poprzez zestawienie dwéch obrazéw swiata
spolecznego mozna pozna¢ zakres struktural-
nych ograniczen sprawstwa (réznice w zasobach
kapitatu ekonomicznego, spolecznego, kulturo-
wego) oraz ich subiektywnych percepcji wsréd
pierwotnych podmiotéw dzialania w stosunku
do mozliwosci sprawstwa aktoréw zbiorowych.
Proponuje — na podstawie wlasnego doswiadczenia
w dziedzinie badan nad funkcjonowaniem lokal-
nych, regionalnych i centralnych sfer aktywnosci
obywatelskiej — wprowadzi¢ triangulacje perspek-
tyw poznawczych badanych podmiotéw zycia spo-
lecznego, zaréwno pierwotnych, jak i zbiorowych
(tj. zwigzanych z instytucjami samorzadowymi,
pozarzagdowymi, biznesowymi). W sensie ope-
racyjnym triangulacja ta sprowadzalaby si¢ do
skonfrontowania definicji sytuacji, systeméw norm
i wartosci, intereséw badanych przedstawicieli
pierwotnych i zbiorowych podmiotéw dzialania,
a w efekcie okre$lenia, na ile perspektywy te
sa aksjologicznie, funkcjonalnie czy mentalnie
zbiezne. Rozbiezno$¢ perspektyw wyznaczataby
obszary: analizy dysfunkcji czy napi¢é struktural-
nych, takich jak konflikty intereséw, analizy tabu
lokalnego zycia spolecznego, diagnozy zjawisk
korupcji, nepotyzmu czy oligarchizacji instytucji
lokalnych. W ten sposéb mozna by zidentyfikowaé
napiecia miedzy podmiotami reprezentujgcymi
perspektywy zbiorows i jednostkows.

Podsumowanie

Analizy w niniejszym artykule rozpoczg¢to
od zdefiniowania pojeé¢ kluczowych dla prob-
lematyki emergentnych pozioméw aktywnosci
obywatelskiej (w sferze publicznej i spoleczen-
stwie obywatelskim) oraz wzoréw uczestnictwa
w nich (sprawstwa). Zaprezentowano zalozenia
ontologiczne i epistemologiczne emergentnego
strukturalizmu. Nastepnie odniesiono si¢ do
zalozen teoretycznych realizmu krytycznego
i teorii morfogenetycznej Margaret Archer. Na
plaszczyznach ontologicznej i epistemologicznej
przedstawionych teorii podjeto prébe okreslenia

zespolu postulatéw metodologicznych oraz skon-
struowania procedury badawczej dla wskazania
gléwnych uwarunkowan zmiany w dziedzinie
emergentnych sfer aktywnosci oraz we wzorach
uczestnictwa obywatelskiego Polakéw. Propozycje
rozwigzania postawionego we wstepie problemu
badawczego stanowi triangulacyjna procedura
badawcza osadzona w teorii morfogenetycznej
i realizmie krytycznym, szczegdlnie zas postu-
laty stosowania triangulacji pozioméw analizy
emergentnych sfer aktywnosci obywatelskiej
oraz konfrontowania perspektyw poznawczych
reprezentowanych przez gtéwne zbiorowe pod-
mioty dzialania.
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Emergent levels and spaces in studies of active citizenship:

A morphogenetic analysis

The paper focuses on the issues of emergent levels of social reality and the morphogenetic relationships between
the social and cultural structure and the agency, as well as on their epistemological and methodological consequences
which provide us with theoretical grounds for researching the patterns of civil activity and the functioning of the
public sphere. The author attempts to determine how to research complex multi-level emergent phenomena and

socio-economic processes in the field of active citizenship.

Keywords: morphogenesis, agency, emergent levels of reality, public sphere, patterns of civil activity.
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zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship sa przejawem nie-
rzetelnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamiaé odpo-
wiednie podmioty (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edyto-
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ré6w naukowych itp.). Autorzy sa zobowigzani podac informacjg o zrédtach finansowania publikacji,
wkladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszeni i innych podmiotéw (financial disclosure).
W sytuacjach watpliwych prosimy kierowaé si¢ wytycznymi The Committee on Publication Ethics
(COPE): COPE Principles of Transparency and Best Practice in Scholarly Publishing, http://publica-
tionethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20Practice%20in%20
Scholarly%20Publishing_0.pdf.

Proces recenzji

Kazdy artykul jest anonimowo przekazywany dwém recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do
wgladu niezaleznie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypad-
ku zakwalifikowania artykulu do druku Autor powinien ustosunkowa¢ si¢ do sugerowanych po-
prawek w terminie wyznaczonym przez Redakcje. Kryteria oceny: jasnos¢ sformulowania celu,
oryginalno$¢ podjetej problematyki, zaawansowanie teoretyczne, jako$¢ warstwy empirycznej, ory-
ginalno$¢ wnioskowania, znaczenie dla rozwoju nauki w tematyce zbieznej z profilem naukowym
Kwartalnika, jakos$¢ jezyka, komunikatywnos¢, interpunkcja, dobdr zrédel. Kazda recenzja kon-
czy si¢ jednoznaczng rekomendacja:

* Praca nadaje si¢ do publikacji w obecnej formie.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po dokonaniu nieznacznych zmian i uzupelnien.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po przeredagowaniu i ponownej recenzji.

* Artykul nie nadaje si¢ do publikacj.

Wymogi edytorskie

Teksty powinny spelnia¢ nastepujace wymogi formalne:

1. Przyjmowane s3 teksty w jezyku polskim i angielskim.

2. Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie MS Word) wraz z tabelami i wy-
kresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS Word). Jesli w do-
kumencie pojawiajg si¢ tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach (np. Corel
Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi czcionka-
mi, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz symbole
matematyczne.

3. Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytutu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
ktadu pracy oraz adresu do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4. Nalezy réwniez dolaczy¢ wypelniony i podpisany formularz ,Oswiadczenie Autora” dostgpny
na stronie: http://www.zarzadzaniepubliczne.pl/pl/dla-autorowa

5. Prosimy o stosowanie formatu cytowari autor-rok, a opiséw bibliograficznych zgodnie z reguta-
mi APA.

Monaografie:
Nazwisko, X., Nazwisko, X. Y. (rok). Tyzut ksigzki. Miejsce wydania: Wydawnictwo.
Hausner, J. (2008). Zarzqdzanie publiczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Rozdziaty w monografiach:

Nazwisko, X. (rok). Tytul rozdziatu. W: Y. Nazwisko, B. Nazwisko (red.), Tyrut ksigzki (s. stro-
na poczatku—strona konca). Miejsce wydania: Wydawnictwo.

Artykuty:

Nazwisko, X., Nazwisko2, X. Y., Nazwisko3, Z. (rok). Tytul artykutu. Tyzu? Czasopisma, nr rocz-

nika, strona poczatku—strona korica.
Mazur, S. (2013). Zmiana instytucjonalna. Zarzgdzanie Publiczne, 2-3 (24-25), 34—43.

Zrédla internetowe:
Nazwisko, X. (rok). Tjytuf tekstu. Pobrane z: adres strony
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. Do artykutu nalezy dotaczy¢ stowa kluczowe (4-5 stléw) oraz streszczenie (100-150 stéw) — oby-

dwa elementy w jezyku polskim i angielskim. Streszczenie powinno si¢ sktada¢ z nastepujacych
elementéw:

T rozwazar: Jedno lub dwa zdania wstepne pokazujace kontekst artykutu.

Cele: Jedno lub dwa zdania opisujace cele artykulu.

Metody: Jedno lub dwa zdania wyjasniajace zastosowane metody badawcze.

Wyniki: Jedno lub dwa zdania wskazujace gléwne ustalenia.

Konkluzje: Jedno zdanie prezentujace najwazniejsze wnioski plynace z artykulu.

Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografia przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartalniku,
streszczeniami i stowami kluczowymi) nie powinna przekraczaé arkusza wydawniczego (22 strony
znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).

Recenzje

1.

Przyjmowane sa wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioréw dokumen-
téw, edycji prac zrédlowych itp.). Recenzowana ksigzka nie powinna by¢ starsza niz rok w przy-
padku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

. W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksiazki (imi¢ i nazwisko autora, ty-

tul, wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zatacznikéw itd.). Recenzja moze obej-
mowac kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢
wyrazony stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwala lub krytyka), a takze sfor-
mulowane wnioski dla czytelnika (czyli co ksigzka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena apa-
ratu naukowego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracji, tabel itp.).
Autor moze tez ocenia¢ pracg wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

. Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-

zwoli autorowi recenzji zwickszy¢ szanse przyjecie jej przez redakeje czasopisma.

. Objetosé recenzji powinna miescic si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800 zna-

kéw na stronie).
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FOR AUTHORS

Submissions

The Editorial Board of Public Governance approves for publication the following papers in English
or in Polish:

+ Academic articles and research reports,

* Book reviews.

The Editorial Board approves only original papers previously unpublished in any other periodicals
or books or being subject of evaluation in other journals. All submissions and publications are free
of charge. Submissions should be emailed and sent by regular mail to the Editiorial Board: anna.
chrabaszcz(at)uek.krakow.pl

The Editorial Board reserves the right to introduce — in consultation with the author — appropriate
modifications, including cuts, to the paper if it exceeds the approved length. The Editorial Board
reserves the right to refuse any material for publication and advises that authors should retain
copies of submitted manuscripts as these materials will not be returned. The decision to accept the
submission (and begin the review process) or reject it shall be made by the Editorial Board. The
author is notified of the decision no later than 10 days from the date of submission. The authors
are not paid for the publication of their papers. Submissions from Programme Board and Editorial
Board members are handled in the same way as those from other authors.

Copyright

Upon acceptance for publication, the author consents to transfer the copyright for the paper to the
Editor. The author retains the right to use the content of the paper published in Public Governance
in further scientific research provided s/he cites the source of the publication.

Appeal procedure

Authors have the right to appeal the Editorial Board’s decision to refuse publication of their paper
based on peer reviews. All appeals must be submitted in writing to the Editorial Board within two
weeks of receipt of the rejection notice. The appeal should include arguments in favour of publication
of the paper in question. The Board, based on the arguments offered, either upholds the original
verdict or requests a re-review of the paper. The re-review shall be completed within three weeks
of the date of receipt of the appeal.

Publication Ethics and Malpractice Statement

The submitting author is responsible for any copyright violations and other related issues. Specifically,
the author should obtain relevant consent from other authors/editors/publishers to use excerpts from
other publications, charts, graphics and similar sources. If the paper has several co-authors, the
submitting author shall obtain relevant consent from other co-authors in order to meet the editorial
requirements listed above.

Ghostwriting and guest-authorship

In order to prevent ghost-writing and guest-authorship, the Editorial Board requires the submitting
authors to disclose the contributions of individual authors to paper development (listing their
affiliations and inputs, i.e. the information about the author of the concept, hypotheses, methods,
protocols, etc. used in the writing of the paper), while the overall responsibility for the paper
rests with the main author. In consideration of the fact that ghost-writing and guest-authorship
constitute symptoms of scientific dishonesty, the Editorial Board shall report each such case to
relevant bodies (academic units employing the authors, academic associations, academic editors’
associations, etc.).
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Financial disclosure

Authors are obliged to disclose information concerning all the sources of funding for their publication,
including the contributions of research institutions, associations and other entities. In case of doubt,
please observe the guidelines contained in the statement by The Committee on Publication Ethics
(COPE): http://publicationethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20
Practice%20in%20Scholarly%20Publishing_0.pdf

Peer review process

Each paper is anonymously given to two reviewers. The author receives their reviews irrespective
of whether or not the submission is approved for publication. If the submission is approved for
publication, the author is requested to comment on the suggested modifications by the deadline
set by the Editor.

Evaluation criteria: clarity of the stated objective, originality of research issues, theoretical background,
quality of empirical research, originality of conclusions, significance for the research area aligned
with the scientific profile of the quarterly, quality of language, comprehensibility, punctuation and
appropriate source selection. Each review ends with an unambiguous recommendation:

The paper can be published as submitted.

The paper can be published pending minor modifications and inclusion of additional relevant
information.

The paper can be published pending substantial revision and re-review. The paper is unsuitable
for publication.

Editorial requirements
All submissions should meet the following formal requirements:

1.
2.

They should be in Polish or in English.

They should be emailed in electronic format (MS Word), including tables and charts (MS Excel
or MS Word Chart Editor). If the paper contains tables, charts or graphics saved using other
software (e.g. CorelDRAW, Statistica, SPSS), the author is expected to save them as.wmf or.eps
files with enclosed fonts and in 300 dpi resolution. The printed copy must include every national
character and all the mathematical symbols.

. The submission should include a cover page containing information about the author’s academic

title (position), affiliation and address for correspondence (including e-mail and telephone
numbers).

. The submission should be accompanied by a completed and signed Author Statement form (http://

www.zarzadzaniepubliczne.pl/en/for-authors).

. Authors should use the following citation format: author (year of publication) and bibliographical

data according to APA as shown in the examples below:

Monographs:
Author, A. (date). Title of book. Location: Publisher.
Hausner, J. (2008). Public governance. Warsaw: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Chapters in monographs:
Author, A. (date). Title of chapter. In E. Editor (Ed.), Title of book (pp. xx—xx). Location: Publisher.

Articles:
Mazur S. (2013). Institutional change, Zarzgdzanie Publiczne. 2-3 (24-25), 34—43.

Websites:
Author, A. (date). Title of document [Format description]. Retrieved from http:/xxxxxxxxx

. The submission should be accompanied by a list of 4-5 keywords and an abstract (100-150 words)

both in Polish and in English. Essential elements of the abstract include:
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Background: A simple opening sentence or two that place the work in context.

Aims: One or two sentences stating the purpose of the work.

Method(s): One or two sentences explaining the research methods used.
Results: One or two sentences indicating the main findings.
Conclusions: One sentence giving the most important findings.

The total number of pages (including the bibliography presented in accordance with the requirements
described above, the abstract and the keywords) should not exceed 22 standard pages (1800 characters

per page).

Reviews

1.

98

Only reviews of academic papers (by a single author, by a group of authors, a collection of
documents, an edition of source documents etc.) can be approved for publication. Reviewed books
should not be older than one year in the case of Polish publications and two years in the case of
foreign-language ones.

. The review should contain complete bibliographical data of the book (name and surname of the

author, title, publisher, place and year of publication, number of pages, appendices, etc.). The
review may refer to several papers by the same author or to a similar research question. The
reviewer should express his/her personal attitude towards reviewed paper (approval or criticism)
and formulate conclusions (i.e. what the book contributes to a given scientific area, evaluation of
scientific methodology, bibliography, presence or absence of an index, graphics, tables etc.). The
reviewer may also evaluate the quality of editing work (spellchecking, proofreading, graphics
etc.).

. Authors of reviews are expected to contact the Editorial Board in order to agree on the subject

of the review and to obtain approval for publication.

. An individual review should consist of a minimum of 3 and a maximum of 11 standard pages

(1800 characters per page).
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Warunki prenumeraty

Zachecamy do prenumeraty kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne. Cena pojedynczego numeru
rocznika 2016 wynosi 20 zt plus 5% VAT (zryczaltowana roczna oplata pocztowa za wystanie czterech
numeréw periodyku to 20 z} brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotgcza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezbednych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badz e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.0.
ul. Wiglana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 692 41 18, 22 826 59 21, 22 828 93 91
dzial handlowy: jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, ze na stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna kupié¢
wersje¢ elektroniczna kwartalnika — zaréwno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerate kwartalnika prowadza réwniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerate w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac
si¢ z infolinig pod numerem: 801 800 803 lub 22 693 7000. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.
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