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Bezpieczenstwo energetyczne Polski — kategoria autonomiczna

czy komplementarna? Konsekwencje dla polityki publicznej

Zaprezentowany artykul nie jest z pewnoscig poswigcony ocenie stanu bezpieczeristwa energetycznego. Autorzy
podjeli prébe innego rodzaju. Pokazuja, jak podejscie do paristwa, do jego rzadzenia rozstrzyga zarazem o charakterze
kategorii bezpieczeristwa energetycznego (BE) i jego roli w polityce gospodarczej. Zdaniem autoréw w praktyce rza-
dzenia dominuje wzglednie odosobnione traktowanie poszczegélnych celéw polityki energetycznej (PE), bez uwzgled-
niania niezb¢dnych uwarunkowari i wspétzaleznosci, w szczegélnosci zas — wrazliwoéci gospodarki na energie eo ipso
na bezpieczeristwo energetyczne. Dorazno$¢ dziatai w tym zakresie, a czasami wrecz dowolnosé oraz towarzyszaca te-
mu zmiennos¢ priorytetéw w cyklu kalendarza politycznej dominacji wynika — w przekonaniu autoréw — z braku sys-
temowych ram tworzenia polityki gospodarczej i jej komponentéw, w tym polityki energetycznej. Nie bez znaczenia
jest tez niewlasciwe wyksztalcenie politykéw (szczegélnie brak wiedzy ekonomicznej) i ich brak wyobrazni (umie-
jetnosci alternatywnego myslenia). Autorzy siggaja po przyktady z konceptualnych uje¢ PE i jej realizacji, proponu-
ja takze, jak powinno si¢ postepowacé, by odejs¢ od nagannej praktyki ostatnich lat i zacza¢ efektywnie wykorzystywac
wspotzaleznosci strategii rozwoju kraju. Wskazuja na pewne okolicznosci metodyczne i proceduralne, ktére bytyby re-

kojmia harmonijnego godzenia komplementarnych celéw PE.

Stowa kluczowe: panstwo, rzadzenie, strategia rozwoju, polityka energetyczna, bezpieczenistwo energetyczne.

1. Wstep

Bezpieczenistwo energetyczne (BE) kraju os-
tatnimi czasy szczegélnie intensywnie zaprza-
ta uwage politykéw, energetykéw i dziennikarzy.
To niewatpliwie oznaka, ze by¢ moze ,co§ jest
na rzeczy’ i jesli nawet na razie nic ztego si¢ nie
wydarzylo, to zapewne wydarzy¢ niebawem si¢
musi! Wystarczy przejrze¢ pras¢ z kilku miesie-
cy, aby mie¢ obraz wzmozonego zainteresowania
energetyka!. Przystowiowy Kowalski, przytio-

Agnieszka Dobroczynska — Urzad Regulacji Energetyki;
Leszek Juchniewicz — Wydziat Nauk Ekonomicznych,
Uniwersytet Warszawski.

1 Wystarczy przyjrze¢ si¢ medialnym tytulom — mé-
wig same za siebie: A. Kublik, ,Gazprom szykuje si¢ na
Polske”, Gazeta Wyborcza z 5 stycznia 2009 r.; ,Czy grozi
nam kryzys energetyczny”, Parkiet z 27 grudnia 2007 r.;
A. Grzeszak, ,Koriczy si¢ nam energia”, Polityka 2008,
nr 24; P. Apanowicz, ,Dramatyczna sytuacja energetyki”,
wnp.pl z 2 czerwca 2008 r., ,Mamy sie ba¢? Powstanie
raport o bezpieczeristwie energetycznym’, ,Gazeta.pl”
2 9 kwietnia 2008 r.; K. Trebski, P. Wipler, , Kiedy zabrak-
nie nam gazu?”, Wprost 2009, nr 24.

czony medialng wrzawg i katastroficznymi wy-
powiedziami wielu politykéw i ekspertéw (a ra-
czej — pseudoekspertéw), czuje si¢ z pewnoscig
zagubiony. I nie wie komu wierzy¢, czy si¢ juz
ba¢ powinien, czy tez spokojnie moze zajac si¢
swoimi sprawami, wierzac, ze o krajowe i jego
osobiste bezpieczenistwo energetyczne skutecz-
nie zatroszczy si¢ wiadza publiczna i liczne in-
stytucje oraz organizacje biznesowe do tego po-
wotane.

W tej sytuacji wypadatoby postawi¢ pytanie:
a jak jest naprawde? Czym jest bezpieczeristwo
energetyczne kraju takiego jak Polska, kto za nie
obecnie odpowiada, od jakich konkretnie czyn-
nikéw zalezy, jak je ksztaltowac i o czym nig-
dy nie wolno zapomina¢ — ile kosztuje i dlacze-
go ewentualnie tak drogo. Bylyby to z pewnoscia
podstawowe pytania, na ktére staraliby$Smy sie
znalez¢é odpowiedz, gdyby niniejsze rozwazania
byly glosem w toczacej si¢ dyskusji o konkret-
nym stanie — dzi$ i w przysztosci — tegoz bezpie-
czenistwa. W takim ujeciu spraw bezpieczeristwa
energetycznego nalezatoby si¢ odnies¢ do wielu
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opinii formulowanych w bardzo bogatej litera-
turze przedmiotu. Zamierzenie autoréw jest jed-
nak inne. Prébujemy przedstawié, jak podejscie
do panstwa, do rzadzenia rozstrzyga zarazem
o charakterze kategorii bezpieczenstwa energe-
tycznego i jego roli w polityce publiczne;.

Problemy istotne dla gospodarki i obywate-
li dotychczas prébowano w Polsce rozwigzywad
jedynie w dorazny sposéb. Nalezy to diametral-
nie zmieni¢. Chcemy wskazaé, jak powinno si¢
postepowacé, by polityka gospodarcza i jej kom-
ponenty (w tym polityka energetyczna) uwzgled-
nialy szersza perspektywe rozwoju oraz ziden-
tyfikowa¢ pewne okolicznosci metodyczne i pro-
ceduralne, ktére by go gwarantowaty.

2. Bezpieczenstwo energetyczne

— aspekty definicyjne

Zaréwno w Unii Europejskiej, jak i Polsce ma-
my do czynienia z podobnym rozumieniem ka-
tegorii bezpieczenstwa energetycznego. W ofi-
¢jalnych dokumentach unijnych oznacza to
zapewnienie niezaktéconych dostaw surowcéw
energetycznych po przystepnej cenie i z ogra-
niczonym wplywem na $rodowisko natural-
ne, a przede wszystkim zmniejszenie uzaleznie-
nia importowego (Komisja Europejska 2000).
Z kolei w polskim prawie bezpieczenstwo ener-
getyczne ujeto nastepujaco: stan gospodarki umoz-
liwiajgcy pokrycie biezgcego i perspektywicznego
zapotrzebowania odbiorcow na paliwa i energig
w sposob technicznie i ekonomicznie uzasadniony,
przy zachowaniu wymagarn ochrony srodowiska®.
Dwa istotne elementy to niezawodnos¢ (techni-
ka) i dostepnos¢ dla odbiorcy koricowego (eko-
nomia). Ta ostatnia pojawia si¢ czasami jako ce-
ny akceptowane przez sprzedawcéw i odbiorcéw
(tj. wynikajace z mozliwosci platniczych konsu-
menta energii i z potrzeb inwestycyjnych produ-
centa) badz jako ceny racjonalne® (uwzglednia-

2 Art. 3, pkt 16 Ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo ener-
getyczne (DzU 2006, nr 89, poz. 625 z pézn. zm.).

35 W uproszczeniu jest to synonim ceny ksztaltujacej
sie pod wptywem popytu i podazy, ale i z uwzglednieniem
mechanizméw pozarynkowych zapewniajacych pewnosé
i bezpieczenstwo w dtugim okresie, tj. cena uwzgledniaja-
ca zaréwno koszty rozwoju, jak i ochrony srodowiska.

jace ograniczono$¢ konwencjonalnych zasobéw
energetycznych i zmiany klimatyczne).

Nawet tak lapidarnie przywotane aspekty de-
finicyjne pokazuja, ze bezpieczeristwo energe-
tyczne to praktycznie pochodna stanu gospodarki
ijej relacji polityczno-gospodarczych ze §wiatem
zewngetrznym. Nie jest zatem odrebng kategorig
polityki, ale jej czescia obejmujaca uwarunkowa-
nia i sprzezenia energetyki z reszta gospodar-
ki, czyli tych dziatari, ktére okreslamy mianem
polityki energetycznej (PE). Dlatego tez kwe-
stie bezpieczeristwa energetycznego nalezy roz-
patrywaé w kontekscie dwéch innych, nie mniej
waznych celéw stojacych przed energetyka: efek-
tywnosci produkcji wraz z dostarczaniem i kon-
sumpcja energii oraz ochrony §rodowiska przed
niekorzystnymi skutkami dziatalnosci energe-
tycznej. Mamy wige do czynienia nie z jednym
celem, lecz z triadg celéw, ktére powinny sta-
le znajdowaé si¢ w stanie wzglednej harmonii®.
Dominacja jednego z nich w oczywisty sposéb
prowadzi do zaktécenia wewnetrznej homeosta-
zy, a w konsekwencji — do wystapienia pertur-
bacji realizacyjnych w odniesieniu do wszystkich
celéw, tacznie z tym eksponowanym.

Ta ostatnia konstatacja moze budzi¢ zdzi-
wienie swoja oczywistoscig. Wystarczy jed-
nak przyjrze¢ si¢ polskiej praktyce i ja ocenic.
Wida¢, nawet gotym okiem, ze zajmujemy si¢
niemal wylacznie bezpieczeristwem energetycz-
nym, i to po amatorsku. Czy kiedykolwiek pu-
blicznie, w szerszym wymiarze, dyskutowano

* Przestanki kompleksowej wspélnotowej polityki ener-
getycznej dojrzewaly powoli: poczatkowo jej celem byta
stabilizacja narodowych systeméw i bezpieczenistwo
energetyczne. Nastepnie, gdy energia stawala sie coraz
drozsza i w coraz wigkszym stopniu mogta stanowi¢ ha-
mulec wzrostu ekonomicznego, aby tego uniknaé, pod-
dawano energetyke mechanizmom rynkowym i wiacza-
no ja w proces tworzenia jednolitego rynku Wspélnoty.
W miare uzyskiwania coraz wyzszego poziomu eko-
nomicznego waznym wymiarem zycia Wspélnoty stata
si¢ jego jakos¢, a giéwnie jego srodowiskowe aspekty.
Potwierdzono to w Biafej Ksigdze: Polityka energetyczna
Unii Europejskie. COM(1995) 628. Od tego momentu
warstwa teleologiczna zaréwno wspélnotowej polityki, jak
i polityk krajowych pozostaje niezmienna, co oznacza, ze
takie cele majg charakter niepodwazalnych imperatywéw.
Niemniej jednak zaréwno urzeczywistnianie prioryteto-
wych celéw, jak i zamierzen o relatywnie nizszym cigza-
rze gatunkowym napotyka na liczne bariery i zaktécenia.




Bezpieczenstwo energetyczne Polski — kategoria autonomiczna czy komplementarna?...

nad pozostalymi celami, szczegdlnie za$ nad tym
dotyczacym efektywnoséci energetycznej i ich
wzajemnych wspétzaleznosciach? Odpowiedz
jest negatywna, niewiele o tym wiedza przede
wszystkim sami politycy, a i eksperci zajmuja-
cy sie energetyka, jezeli wiedza, to nie przypisuja
tym sprawom stosownego znaczenia’.

Jak moglo dojs¢ do takiego stanu rzeczy, by
wiadza publiczna utracita z pola widzenia istot-
ne komponenty i jednocze$nie — immanentne
uwarunkowania polityki gospodarczej? Wydaje
si¢, ze trafng diagnoze tej sytuacji sformutowat
Jerzy Hausner, wyst¢pujac na Kongresie Ekono-
mistéw Polskich (Hausner 2007)°. W koncep-
cjach ustrojowych sprzed kilku lat, ktérych kon-
sekwencje sa do dzi$ obecne, mielismy do czynie-
nia z paternalistyczng rolg paristwa i dominacja
tunkcji whascicielskiej polityki gospodarczej nad
regulacyjna. Dobrym przyktadem moze by¢ wta-
$nie sfera energetyki. I by nie poprzesta¢ na tej
ogodlnej konstatacji, siggnijmy do dokumentu
(Ministerstwo Gospodarki 2006) zawierajacego
Stanowisko 6wezesnego Rzadu RP w odniesie-

5 Dowodzi tego brak presji na uchwalenie tzw. ustawy
efektywnosciowej (prawie roczne opéznienie wobec unij-
nych terminéw), czy tez nikle zainteresowanie rezultatami
Narodowego Programu Foresight ,Polska 2020” urucho-
mionego przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
w 2006 r., www.foresight.polska2020.pl (konferencja z 16
lutego 2009 r.).

6 W 2005 r. wladze przejeto ugrupowanie, ktére kladto
w swym programie nacisk na funkcjonowanie panstwa.
Z tym, ze ludziom tego ugrupowania przyswieca zupel-
nie inna jego wizja. Wizja paristwa silnego, bo scentrali-
zowanego i monokratycznego, pafistwa «technologiczne-
go ciagu wladzy», pafistwa twardej reki i mocnych stéw.
Przez dwa lata rzadéw tego ugrupowania wiemy juz na
pewno, ze dla tego ugrupowania polityka gospodarcza
i rozwéj ekonomiczny nie stanowia podstawowych obsza-
réw zainteresowania. W tej dziedzinie praktyka staty sie
propagandowe fajerwerki, za ktérymi kryje sie postepuja-
ca 1 ukrywana ingerencja w gospodarke, dokonywana po-
przez skrajnie upartyjnione zarzadzanie majatkiem skarbu
panistwa i prowadzaca do rozbudowywania jego domeny.
Rzeczywistymi wyznacznikami tej polityki jest zatrzy-
manie wdrazania ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, w miejsce ktérej z pompa ogloszono tzw. «pakiet
Kluski», a jednoczesnie krok po kroku rzadzacy — poprzez
partyjnych nominatéw — staraja sic zbudowac wielkie pani-
stwowe dominia w energetyce (podkreslenie nasze), ban-
kowosci i ubezpieczeniach, ktére pozwalatyby im narzucaé
warunki gospodarowania sektorowi prywatnemu”.

niu do Zielonej Ksiggi: ,Europejska Strategia
na rzecz zréwnowazonej, konkurencyjnej i bez-
piecznej energii”. Niektére sformutowania tego
Stanowiska musza budzi¢ co najmniej zdziwie-
nie. I tak np.:

Zielona Ksigga” przyjmuje zatozenie, iz nowa
polityka energetyczna Unii Europejskiej powinna
opierac sig na trzech rownorzgdnych co do wazno-
sti filarach — zrownowazonym rozwoju, konkuren-
cyjnosci i bezpieczeristwie dostaw oraz pelnej sy-
nergii migdzy nimi. Jednoczesnie kladzie nacisk na
koniecznost dokoriczenia budowy w petni konku-
rencyjnego wewngtrznego rynku energii jako nie-
2bedny warunek dla zapewnienia bexpieczeristwa
dostaw i nizszych cen.

Polska natomiast uwaza, ze kwestie bezpie-
cxeristwa energetycznego powinmny dominowac nad
pozostalymi dwoma filarami i w tym kontekscie
podkresia, ze dzialania zmierzajgce do poprawy
bezpieczeristwa energetycznego realizowane w jed-
nym paristwie cztonkowskim UE powinny przy-
czyniac sig do poprawy bezpieczeristwa energetycz-
nego w catej Unii Europejskiej oraz nie powodowac
pogorszenia stanu éezpieczeﬁstwa energerycznego
w innym paristwie cztonkowskim. Nalezy przez to
podkreslic, ze Polska trzy filary polityki energetycz-
nej okreslone w Zielonej Ksigdze postrzega nieroze-
rwalnie, natomiast wyszczegolnia bezpieczeristwo
dostaw jako podstawe, bez ktorej nie bedzie mozli-
we osiggnigcie pozostatych filarow (1j. zrownowa-
Zonego rozwoju i konkurencyjnosci).

Tekst przytaczamy in extenso, by nie narazi¢
sie na zarzut manipulacji, ale pozwalamy sobie
tez poddac go pewnej ocenie. Pierwszy akapit to
tekst o charakterze normatywnym, wziety z do-
kumentu unijnego, ma by¢ swoistym alibi dla
Polski. Zamieszczenie go w Stanowisku polskim
de facto stuzy negacji zasady réwnorze¢dnosci fi-
laréw unijnej polityki energetycznej, a przesadza
o tym kolejny akapit. Poglady tak jednoznacznie
sformutowane w okreslonej sytuacji politycznej,
mimo jej zmiany, w dalszym ciggu sa dos$¢ po-
wszechnie wypowiadane.

7 Zielona Ksigga UE: Europejska strategia na rzecz zréwno-
wazonej, konkurencyjnej i bezpieczney energii. COM(2006)
105, wersja ostateczna, Bruksela.
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3. Bezpieczefistwo energetyczne
—wrazliwo$¢ na energie

Uzaleznienie poziomu rozwoju i dynamiki
wzrostu gospodarczego od energii to oczywista
wspélzaleznosé, jednak skala tej relacji zastugu-
je na uwage i pozwala oceni¢ wrazliwosci go-
spodarki na energie, eo 7pso — na bezpieczenstwo
energetyczne. Wydaje sie, ze dla potrzeb niniej-
szego tekstu wystarczy przyjaé, ze na wrazli-
wos¢ energetyczng ogdélem gospodarki sktada-
ja sie posiadane naturalne zasoby energetyczne
— w uproszczeniu odzwierciedla to struktura bi-
lansu energii pierwotnej — i stopieri zaawanso-
wania cywilizacyjnego — do pewnego stopnia
ilustruje to struktura bilansu zuzycia energii fi-
nalnej oraz efektywnos¢ produkeji i konsumpcji
energii, czyli stan rynku. Polska energetyka obej-
muje szerszy niz w wigkszosci paristw UE ob-
szar gospodarki (OECD/IEA 2006)%. Inna jest
tez struktura paliw pierwotnych’, ogélna efek-
tywnos$¢ ich uzytkowania, a takze — inne aspek-
ty srodowiskowe. W poréwnaniu z krajami tzw.
starej 15, Polska dysponuje znacznymi zasobami
paliw statych (wegla kamiennego i brunatnego),
natomiast skromniejszymi zasobami paliw we-
glowodorowych (gazu ziemnego i, szczegdlnie,
ropy naftowej). Dlatego, mimo zmian w struktu-
rze pozyskania i zuzycia energii pierwotnej, we-
giel jest nadal podstawowym nosnikiem energii
w polskiej gospodarce. Rosénie co prawda zuzy-
cie gazu ziemnego jako bardziej ekologicznego
paliwa, ale niewspétmiernie mata jego ilo$¢ po-
chodzi z rodzimych zasoboéw!®. Ten stan rzeczy
utrzymuje bezpieczeristwo energetyczne na wy-
sokim poziomie, jednoczesnie oznacza to nizsza
efektywnos¢ sektora energii - i to bez wzgledu
na postep w transformacji rynkowej. Ewentualne

8 Poza energia elektryczng i gazem istotne miejsce zaj-
muje cieptownictwo, jest to réznica 10 punktéw procen-
towych w strukturze finalnej konsumpcji energii.

9 Udziat wegla w strukturze paliw pierwotnych jest
w Polsce nadal znaczacy i wynosi blisko 60%.

10 Obecnie zinwentaryzowane rodzime zasoby gazu
ziemnego (gtéwnie zaazotowanego, a wigc gorszej jako-
$ci) wystarczytyby na 10-12 lat podobnego jak dzisiaj zu-
zycia! Ale prace poszukiwawcze trwaja nadal, odkrywa sie
nowe poklady gazu, za$ postep technologiczny umozliwi
niebawem eksploatacje tych ztéz, ktérych dotychczas ze
wzgledu na wysokie koszty nie optacalo si¢ eksploatowac.

zmiany w strukturze pozyskania i zuzycia ener-
gii pierwotnej na rzecz gazu ziemnego z impor-
tu (bez wzgledu na jego stan skupienia) zmniej-
szaja samowystarczalno$¢ energetyczng krajull.
W bilansie finalnym zuzycia energii dominu-
je energia elektryczna, stad sytuacja w elektro-
energetyce — a wlasciwie w Krajowym Systemie
Elektroenergetycznym (KSE)! - w duzym stop-
niu jest utozsamiana z bezpieczeristwem energe-
tycznym, o ktérym staje si¢ réwnie gto$no przy
sporadycznych zakt6ceniach w importowych
dostawach gazu ziemnego. Dlatego istotne s3
takie parametry, jak stan zapaséw paliw statych,
saldo mocy osiggalnej nad zapotrzebowaniem
szczytowym!®, struktura mocy'¥, stan infra-
struktury transportowania energii elektrycznej,
przepustowos¢ polaczeri transgranicznych?®® itd.
W gazownictwie, ze wzgledu na dominujacy
import, sprawa podstawows s sieci (transport
i dystrybucja) i ich jakos§¢!® oraz zdolnosci ma-
gazynowania gazu ziemnego!’. Krajowy system
przesytowy gazu ziemnego jest tez wzglednie
odosobniony od sgsiednich systeméw, zwlaszcza

panstw nalezacych do Unii Europejskiej. Jego

11 'Warto$¢ wskaznika samowystarczalnoéci energetycz-
nej Polski znacznie przekracza poziom 80% iz pewnoscia
jeszcze przez wiele lat bedzie wyzsza niz w krajach Unii
Europejskiej.

12°'W elektroenergetyce nie nastapily znaczace zmiany
w przepustowosci potaczeri miedzysystemowych. Nadal
KSE jest systemem dosy¢ odosobnionym. Proces kon-
solidacji pionowej sektora energii elektrycznej w Polsce
spowodowal powstanie ograniczonej liczby grup energe-
tycznych, o bardzo duzej sile rynkowej. Niemal caty wolu-
men energii elektrycznej jest sprzedawany w kontraktach
dwustronnych, gtéwnie na obszarze posiadanych sieci
dystrybucyjnych, co ogranicza ptynnosé¢ rynku hurtowego
i prowadzi do jego wyeliminowania.

13'W krajach UE przyjmuje si¢ za poziom uzasadniony
20-24% i w Polsce jest podobnie.

14 "W Polsce zdecydowana wigkszos¢ mocy jest zlokali-
zowana w elektrowniach cieplnych. Ten wskaznik osiaga
w Polsce niemal 92%, natomiast w UE to okoto 55%. Jest
to nie tylko miara dystansu, lecz takze wyjasnia trudnosci
i wymagania chociazby w zakresie postepowari regulacyj-
nych i ochrony srodowiska naturalnego, o ktérych wie-
dziano od prawie 10 lat.

15 'W Polsce okoto 8%, w UE érednio 15%.

16 Stan gazociagéw przesytowych jest dobry, ale sa nie-
réwnomiernie umiejscowione.

17 Zapasy gazu ziemnego i paliw ptynnych s3 na zado-
walajacym poziomie.




Bezpieczenstwo energetyczne Polski — kategoria autonomiczna czy komplementarna?...

cechg charakterystyczng jest jednokierunkowe
przesytanie gazu (wschéd—zachéd) oraz catko-
wita rezerwacja nominacji na punktach ,wej-
$cia” przez PGNiG SA — dominujacego gracza
na rynku krajowym?.

Kolejny element charakterystyki relacji go-
spodarka—energetyka to zuzycie energii. Poréw-
nanie polskiej sytuacji z unijng wskazuje na od-
miennosci zaréwno ilo$ciowe, jak i jakosciowe.
Generalnie konsumuje si¢ mniej energii, szcze-
g6lnie za$ elektrycznosci. Jednoczesnie obserwo-
wana od poczatku lat 90. tendencja do zmniej-
szania si¢ zapotrzebowania na energie w Polsce”
obecnie ulegta zahamowaniu®. W UE érednie
zuzycie energii jest degresywne?!, powodujace
spadek energochtonnosci produktu spoteczne-
go (Komisja Europejska 2005)?? i tym samym
— zasadniczo zmniejszajace zapotrzebowanie
na energie. Istnieje jednak bardzo duzy dystans
miedzy poszczegblnymi krajami Wspdlnoty
w zakresie racjonalnego wykorzystania ener-
gii. Tylko w przyblizeniu pokrywa si¢ on z réz-

nicami w zaawansowaniu ekonomicznym23, ale

18 Krajowe przedsiebiorstwa obrotu nie biorg udziatu
w handlu w weztach regionalnych. Nie istnieje takze han-
del gazem w weztach wewnatrz krajowego systemu prze-
sytowego ani obrét gietdowy. Uktad infrastruktury pota-
czeti transgranicznych powoduje ograniczone mozliwoséci
liberalizacji rynku. Ukierunkowanie polityki pafistwa na
zapewnienie bezpieczenistwa dostaw gazu spowodowalo
wolniejszy rozwéj konkurencji, utrzymanie regulacji cen
i brak alternatywnych sprzedawcéw na rynku.

19 Spadek popytu byl rezultatem splotu wielu oko-
liczno$ci, w ktérych najwazniejsze to trwajaca trans-
formacja polskiej gospodarki, stale zmniejszajaca si¢ jej
energochlonnoéé, a takze dzialan oszczednosciowych
wymuszonych wzrostem cen nos$nikéw energii pierwot-
nej. Stan obecny wynika natomiast z pewnego, na razie
niewielkiego, wzrostu sprzedazy energii elektrycznej przy
zmniejszonej sprzedazy ciepta i gazu, co generalnie jest
korzystne, zwazywszy na szczegélnie niska konsumpcje
energii elektrycznej w gospodarstwach domowych.
20.0d 2005 r. do 2007 r. produkcja sprzedana energe-
tyki utrzymywata si¢ na stalym poziomie, co przy rosna-
cym PKB oznaczalo wzrost efektywnosci wykorzystania
energii.

2 Po poczatku lat 90., kiedy zuzycie spadto do poziomu
sprzed 1973 r. — odbudowuje si¢ bardzo powoli Wskazuje
to na powazne zmiany strukturalne i techniczno-techno-
logiczne w panistwach UE.

22.0d 1971 do 2005 r. energochtonnos¢ srednio dla 25
panistw UE zmniejszyta sie okoto 40%.

trzeba réwniez bra¢ pod uwage chociazby struk-
ture wykorzystania paliw pierwotnych i poziom
nowoczesnosci technologii przemiany energii.
Polska gospodarka pozostaje jedng z najbardziej
energochtonnych w UE, ze wskaznikiem prawie
trzykrotnie wyzszym niz $rednia (IEA 2008).
Zdecydowanie niekorzystnie na tle UE wy-
glada w Polsce struktura konsumpcji energii.
Wida¢ to zwlaszcza przy poréwnaniu pozio-
mu konsumpcji energii elektrycznej na miesz-
kanca. Nadal najwazniejszym polskim odbiorcg
energii elektrycznej jest przemyst, mimo ze je-
go udziat stale maleje. Nie ulega watpliwosci, ze
coraz wigkszego znaczenia beda nabieraty — jako
odbiorcy — gospodarstwa domowe?*.
Wrazliwo$¢ gospodarki na energie zalezy réw-
niez od stanu rynku energii. Niezawodnos¢ do-
staw energii w cenach do zaakceptowania za-
réwno przez firmy, jak i gospodarstwa domowe
to przeciez istotny czynnik konkurencyjnosci
i trwatego rozwoju Europy (Komisja Wspélnot
Europejskich 2008). Jednakze ilosciowy wpltyw
cen na wzrost ekonomiczny nie jest jednakowy
dla poszczegélnych panstw: wyraznie stabszy dla
najwyzej rozwinigtych, w pierwszej kolejnosci
dotyczy to Unii Gospodarczej i Walutowej, ale
i Wielkiej Brytanii, Danii i Szwecji. Potwierdzity
to badania dotyczace poziomu konkurencji w sek-
torze energii przeprowadzone na zlecenie Ko-
misji Europejskiej (Delgado, Friederiszick, Roller
2007). Polska usytuowata si¢c w grupie krajéow
o stosunkowo niskiej konkurencyjnosci, ale cha-
rakteryzujacych si¢ jednoczesnie wysokim bez-

pieczenstwem energetycznym25 .

% Przyktadowo, PKB per capita w Polsce ksztaltowal sie
w 2006 r. na poziomie 30% sredniej UE (po uwzglednie-
niu parytetu sity nabywczej relacja ta wyniosta ok. 50%)
— obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu.

24 Pod koniec lat dziewigédziesigtych udzial gospo-
darstw domowych w zuzyciu energii elektrycznej w Pol-
sce wynosit ok. 20% przy ogélnej tendencji wzrostowej,
natomiast w krajach Unii Europejskiej te wskazniki sa
znacznie wyzsze — ok. 30% w Niemczech, we Francji
— 34%, w Wielkiej Brytanii — 35%, w Austrii — 32%.

% Polski rynek energii elektrycznej zostal oceniony
jako ciagle jeszcze pozostajacy w fazie narodzin, za$ ry-
nek gazu — jako niewielki i catkowicie niezliberalizowany,
niski poziom integracji z innymi rynkami, spowodowany
gltéwnie niedostateczng iloscia polaczen transgranicz-

nych. W jednym i drugim przypadku jako powdd i ceche
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Istotna ciaggle wrazliwo$¢ unijnej gospodarki
na energie mimo zmniejszajacej si¢ wyraznie jej
energochtonnosci ogétem wynika m.in.:

* z ,substytuowania’ energii ogélem przez
energie elektryczng (przede wszystkim jest
to atrybut lideréw UGW: Francji, Niemiec,
Wrtoch, Hiszpanii oraz Wielkiej Brytanii,
Szwecji, Danii) — co z kolei powoduje wzrost
technicznych zagrozen, takich jak dostgpnosé
mocy wytwoérczych oraz stan i przepustowosé
sieci w ciaglosci dostarczania energii elek-
trycznej;

* Zrosngcego importu ropy i gazu — to zas ozna-
cza powazny wzrost zagrozen cigglosci i bez-
pieczenistwa dostaw ze wzgledu na geopolity-
ke oraz

* z niezadowalajacego postepu w realizacji we-
wnetrznego rynku energii — co w konsekwen-
¢ji rodzi spadek bezpieczenstwa ekonomicz-
nego.

4. Bezpieczenstwo energetyczne
versus polityka energetyczna

Ujecie konceptualne. Zasygnalizowana wcze$-
niej praktycznie wystepujaca w polityce opozycja
miedzy bezpieczeristwem energetycznym a po-
lityka energetyczng jest nietrafna. Oznaczataby
bowiem, ze bezpieczeristwo to co§ zewngtrz-
nego wobec polityki i z racji pierwszorze¢dne-
go — medialnie — znaczenia dla paristwa i spo-
teczeristwa ma determinowac tres¢ catej polityki
energetycznej. Moze si¢ tak zdarzyé¢, ale nie ja-
ko reguta, tylko z powodu rzeczywistego uktadu
uwarunkowarn.

Poprawno$¢ postugiwania si¢ przedmioto-
wymi kategoriami PE i BE wymaga podejscia
od ogétu do szczegétu: polityka jest sukcesyw-
nie wypetniana trescig — cele i §rodki — na sku-
tek poszerzanej analizy przestanek w zestawie-
niu z ukonkretnianymi potrzebami, w ktérym
to ukladzie iteracyjnym znajduje si¢ miejsce na
bezpieczenistwo energetyczne. Prawie 10 lat te-
mu zaproponowaliémy okreslong procedure po-
stepowania przy ujeciu konceptualnym polity-
ki energetycznej (Dobroczyriska, Juchniewicz
2003b). Polegato to na postulowaniu respektowa-

charakterystyczng takiego stanu rzeczy wskazano utrzy-
mujaca si¢ wlasnosciows dominacje paristwa.

nia w praktyce gospodarczej okreslonej sekwen-
¢ji dziataii i wspotzaleznosci pomiedzy rézny-
mi, co do zawartosci, dokumentami, programami
i regulacjami. W polskiej energetyce pozgdany bythy
nastgpujqcy taricuch przedsigwzige: koncepcja diugo-
okresowego rozwoju kraju — polityka energetyczna
— Sredniookresowa polityka gospodarcza — polityka
regulacyjna wobec energetyki; przy czym powin-
na byc przestrzegana prawidlowost: cele nizsze-
80 rzedu sq narzedziami realizacyi celow wyzszych
(Dobroczyniska, Juchniewicz 2003a, s. 365)2.

Istota naszego postulatu metodologicznego
w budowie polityki energetycznej polega przede
wszystkim na jej realnym osadzeniu i powigza-
niu z programami gospodarczymi rzadu o strate-
gicznym charakterze i zréznicowanych horyzon-
tach czasowych. Wizja rozwoju kraju in corpore
ma z pewnoscig charakter nadrzedny i poprze-
dza polityke energetyczna, stanowigc dla niej
zbiér celéw wyzszego rzedu. Przesadza to jedno-
czesnie o stuzebnej roli energetyki w stosunku do
catego uktadu spoteczno-gospodarczego. Z kolei
sredniookresowa polityka gospodarcza i polityka
regulacyjna w naturalny sposob staja si¢ progra-
mami wykonawczymi dla polityki energetycz-
nej, ktérej poprawne ukonkretnienie wymaga
metodycznego zakomponowania (uwarunkowa-
nia, cele, regulacje; Dobroczyiiska, Juchniewicz
2003b).

Podobnie wyglada wspétzalezno$¢ pomigdzy
calg polityka energetyczng a jej czeécig — bez-
pieczenstwem. Wskazanie zatem wlasciwego
miejsca i funkeji bezpieczeristwa w konkretnej
sytuacji polityczno-gospodarczej polegaé win-
no na rzetelnych, wielowariantowych studiach,
z uwzglednieniem szerokiego spectrum przesta-
nek, ktérych synteza dla takiego kraju jak Polska
jest, jak si¢ wydaje, wymiar ekonomiczny. Takie
podejscie do definiowania bezpieczenistwa ener-
getycznego w okresie polskiej transformacji po-
woli si¢ urzeczywistniato. Dos¢ powiedzie¢, ze
w czterech pierwszych dokumentach rzadowych

(z 1990, 1995, 2000 i 2002 r.) dotyczacych zato-

26 Wspomniane wspélzaleznosci z reguly znane sg wigk-
szosci ekonomistéw, ale duzo mniej, wrecz marginalnie ka-
drom inzynierskim dominujacym w strukturach zarzadza-
nia polska energetyka, a juz z cata pewnoscia nie sa znane

zawodowym politykom.

10



Bezpieczenstwo energetyczne Polski — kategoria autonomiczna czy komplementarna?. ..

zen polityki energetycznej?” lub ich oceny i ko-
rekty, kwestie bezpieczeristwa energetycznego
zostaly potraktowane w podobny sposéb, dos¢
ogdlnie. W warstwie teleologicznej tych doku-
mentéw potwierdzano, co prawda, deklarowana
jednos¢ triady celéw polityki energetycznej, ale
w §lad za tym nie postgpowalo porzadkowanie
i systematyzowanie poszczegdlnych zakreséw
dziatania, celéw operacyjnych i narzedzi regula-
cyjnych, pozostajacych w gestii paristwa.

Dopiero Polityka Energetyczna Polski do 2025 .8
znacznie bardziej kompleksowo i z pewnoscia no-
watorsko ujeta pryncypia polityki energetycznej,
jednoczesnie szerzej niz dotychczas analizujac
kwestie bezpieczeristwa energetycznego. Warto
wigc, jak sie wydaje, poswieci¢ nieco miejsca przy-
pomnieniu zasadniczych postanowieri i tresci te-
go rzadowego dokumentu.

Po pierwsze, 6wczesny program dziatan adre-
sowanych do energetyki i ksztattujacych jej rela-
cje z pozostaly czgdcig gospodarki, zyskal miano
»doktryny polityki energetycznej” ze wzgledu na
uporzadkowany metodycznie sposéb prezento-
wania jej tresci.

Po drugie, potwierdzono zasadno$¢ kontynu-
acji polityki energetycznej, ktérej celem jest: za-
pewnienie bezpieczenistwa energetycznego kra-
ju, wzrost konkurencyjnosci gospodarki i jej
efektywnosci energetycznej, ochrona $rodowi-
ska przed negatywnymi skutkami dziatalnosci
energetycznej, Zzwijzanej z wytwarzaniem, prze-
sytaniem i dystrybucjg energii i paliw. Co wigcej
—zadeklarowano jednoznacznie, ze tak rozumia-
ny cel polityki energetycznej zawsze musi by¢
rozpatrywany i realizowany tacznie jako ukiad
zrébwnowazony i zorientowany na maksymali-
zacje sumy korzysci bezpieczeristwa energetycz-
nego (czyli niezawodnosci zaopatrzenia w ener-
gie), wzrostu konkurencyjnosci gospodarki oraz
bezpieczeristwa ekologicznego.

Po trzecie, powiazano polityke energetycz-
na z dtugookresows wizja rozwoju kraju i jej na-
rzedziami realizacyjnymi. W tym przypadku —

z Zatozeniami Narodowego Planu Rozwoju na

27 Termin ,zalozenia polityki energetycznej” zostal us-
tawowo wprowadzony do Prawa energetycznego, byt syno-
nimem polityki energetycznej i obowiazywat do 2005 r.
28 Dokument przyjety przez Rade Ministréw 4 stycz-
nia 2005 r.

lata 2007-2013%. Dzigki temu polityka energe-
tyczna zyskata swéj $redniookresowy horyzont
realizacyjny, stajac si¢ jednocze$nie istotng skta-
dowg strategii rozwoju Polski.

Po czwarte, zredefiniowano podstawowe dla
doktryny polityki energetycznej kategorie i za-
sady, a wéréd tych pierwszych — bezpieczeristwo
energetyczne, jego determinanty i ekonomicz-
ne uwarunkowania, bezpieczeristwo ekologiczne
i jego podstawowy zakres, dywersyfikacje Zrédet
dostaw paliw i energii, niezawodnos¢ dostaw i sa-
mowystarczalno$¢ energetyczna kraju. Natomiast
wéréd zasad wymieniano trwaly rozwdéj, mecha-
nizmy rynku konkurencyjnego, wypetnienie zo-
bowigzan traktatowych Rzeczypospolitej (gtéw-
nie z Unig Europejska), wspomaganie rozwoju
Odnawialnych Zrédet Energii (OZE), regulo-
wany dostep stron trzecich do sieci energetycz-
nych (7hird Party Access — TPA), partnerstwo pu-
bliczno-prywatne, zachowanie nadzoru paristwa
nad infrastruktura przesytows oraz prace wtadzy
publicznej nad realizacja doktryny polityki ener-
getycznej — przy otwartej kurtynie.

Po piate, i co trzeba uzna¢ za absolutng no-
wos¢ w polskiej polityce energetycznej, istotne
dla bezpieczenistwa energetycznego aspekty pod-
miotowe i przedmiotowe oraz funkcjonalne uje-
to procesowo jako zarzadzanie bezpieczeristwem
energetycznym. W rozdziale dokumentu poswie-
conego tym zagadnieniom znalazly si¢ syntetycz-
nie zaprezentowane kierunki dziatan zwigzanych
z planowaniem, organizowaniem, koordynacja,
nadzorem i kontrola bezpieczenistwa energetycz-
nego. W przekroju podmiotowym — wskazano
przede wszystkim odpowiedzialnych za bezpie-
czeristwo energetyczne. I tak s3 nimi: admini-
stracja rzadowa, wojewodowie oraz samorzady
wojew6dztw, gminna administracja samorza-
dowa, operatorzy systeméw sieciowych (prze-
sylowych i dystrybucyjnych). Okreslono zakres
spraw pozostajacych w ich gestii oraz wskaza-
no mechanizmy i narz¢dzia zapewnienia bezpie-
czefistwa energetycznego przez podmioty odpo-
wiedzialne. Nie wchodzac w szczegdélowy zakres
tych kompetencji, warto jako niezwykle symp-
tomatyczny przykiad wskaza¢ dwie prerogatywy

rzagdowe. Administracja rzagdowa zostata wskaza-

% Dokument przyjety przez Rade Ministrow 30 kwiet-
nia 2004 r.
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na jako odpowiedzialna m.in. za stale prowadze-
nie prac prognostycznych i analitycznych w za-
kresie strategii bezpieczenstwa energetycznego
wraz z niezbednymi pracami planistycznymi oraz
za dziatania na rzecz promowania konkurencji
i usuwanie barier ja ograniczajacych wraz z ra-
cjonalizacja zasad i zakresu administracyjnej in-
gerencji w funkcjonowanie sektora energii.

Nalezy takze podkresli¢, ze w dokumencie
wprowadzono kryterium czasu jako istotnego
czynnika realizacji kompetencji w zapewnianiu
bezpieczeristwa energetycznego. Wyrézniono
trzy horyzonty czasowe determinujace to bez-
pieczenistwo: krétkoterminowe, zwiazane ze
zbilansowaniem danego systemu; $rednioter-
minowe, dotyczace zapewnienia dostaw ener-
gii; dlugoterminowe, zwigzane z zapewnie-
niem zdolnosci wytwérczych i przesytowych.
Odpowiedzialnymi w danym horyzoncie cza-
sowym uczyniono wlasciwy podmiot: operato-
16w systeméw przesytowych i dystrybucyjnych,
administracj¢ publiczna, a takze, co jest niekwe-
stionowang nowoscig — odbiorcéw energii doko-
nujacych zakupu energii na warunkach rynko-
wych, natomiast dla niekorzystajacych z rynku
— dostawce z urzedu.

Sytuacja realna. Konfrontacja powinno-
§ci rzadu z praktyka jego funkcjonowania nie-
uchronnie prowadzi do konstatacji, ze po wy-
borach 2005 r. zaden rzad i zaden premier nie
realizowal wiasciwie polityki energetycznej. Co
wigcej — zaniechawszy natozonych obowiazkéw
i podejmujac dziatania wrecz odwrotne od po-
zadanych (zlikwidowanie Rzadowego Centrum
Studiéw Strategicznych (RCSS), remonopoli-
zacja elektroenergetyki itp.) — stworzono istot-
ne zagrozenia dla bezpieczeristwa energetyczne-
go kraju, mimo, paradoksalnie, podjecia na jego
rzecz pewnych dziatani, co ilustruja przyjete i re-
alizowane przez Rad¢ Ministréw programy dla
poszczegolnych dziedzin energetycznych:

— Program dla elektroenergetyki z 27 marca
2006 r. zaktadat przeprowadzenie jej konsoli-
dacji dla obnizenia kosztéw dzigki wykorzysta-
niu efektu skali i zjawiska synergii: zachowanie
co najmniej dotychczasowego udziatu panstwa
w strukturze wlasnoéciowej i reaktywowanie
pionowo zintegrowanych narodowych monopo-
li, gwarantujacych, zdaniem niektérych, bezpie-
czenstwo energetyczne i wzrost konkurencyjno—

éci (sic!). Tym samym wprowadzal rozwiazanie
oddalajace od realizacji celéw wskazanych w PE,
takich jak budowa konkurencyjnych rynkow |...]
zgodnie z politykq energetyczng Unii Europejskiej,
poprzez pobudzanie konkurencyi i skuteczne elimi-
nowanie jej barier ovaz dziatania nakierowane na
redukcje kosztow funkcgjonowania energetyki,

— Polityka dla przemystu gazu ziemnego w la-
tach 2007-2015 z 20 marca 2007 r. zakladala, ze
warunkiem wstepnym liberalizacji jest dywersy-
fikacja dostaw, a odpowiedzialnymi za to sg tzw.
przedsigbiorstwa zasiedziale, ktére liberaliza-
cja de facto nie sg zainteresowane, co oddalito ja
na blizej nieokreslong przysztosé. Polityka ener-
getyczna UE nie stawia takich wymagan, wrecz
przeciwnie, jej dokumenty programowe zakia-
daja, ze to liberalizacja stanowi warunek wstep-
ny realizacji celéw politycznych Wspélnoty.

Nalezy tutaj podkresli¢, ze wyzej wymienio-
ne programy sektorowe ex definitione zakladaty
ich realizacje kosztem rozwoju rynku, a przyjete
w nich zatozenia, uzasadniajace podejmowanie
konkretnych dziatan, okazaty si¢ mocno watpli-
we. Nie wzigto pod uwage chociazby tak istotne-
go elementu, jak brak potaczen transgranicznych
z innymi paristwami Unii, co zdecydowanie po-
garsza bezpieczeristwo energetyczne paristwa.
Tak wiec narodowym czempionom umozli-
wiono funkcjonowanie na rynku izolowanym,
zwigkszajac w ten sposéb jego zmonopolizowa-
nie w miejsce znoszenia barier konkurencji.

Préba godzenia celéw programéw sektoro-
wych z zatozeniami Polityki energetycznej Polski
do 2025 r. moze spowodowa¢ takze bledny do-
bér sposobéw i narzedzi realizacji programéw
dzialania na nastgpne okresy prognostyczne.
Zaréwno polityka dla przemystu gazowniczego,
jak i polityka dla elektroenergetyki przyjety za-
tozenie prymatu bezpieczeristwa energetyczne-
go przed rozwojem konkurencji i jednoczesnie
trudno byloby da¢ dowody na jego realizacje,
chociazby w drodze potrzebnych zmian prawa
(gtéwnie brak przepiséw wykonawczych). Nie
widzimy katalogu srodkéw, ktéry miatby temu
stuzy¢, ani tez sytuacja w sektorze elektroener-
getycznym (zaklécenia w ciaglosci zasilania, po-
gorszenie pozycji operatora i regulatora na ryn-
ku energii, wystepujace zagrozenie black-outem)
tego nie potwierdza.
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Na wysoce krytyczng oceng zastuguje fakt li-
kwidacji Rzadowego Centrum Studiéw Stra-
tegicznych (jego dzialalno$¢ nie zawsze uzy-
skiwata stosowng aprobatg, ale zapewniato ono
pewne przyzwoite standardy do podejmowania
decyzji), co miato bezposredni wptyw na tworze-
nie przestanek prognostycznych polityki ener-
getycznej®, oraz rozwiazanie Rady ds. Strategii
Spoteczno-Gospodarczej, ktéra przygotowa-
ta ok. 50 raportéw odnoszacych si¢ do gléw-
nych obszaréw i probleméw zycia gospodarcze-
go i spofecznego (wnioski z tych raportéw sa
niestety ciagle aktualne). W ten oto sposéb na-
czelne instytucje paristwa dazacego do szybsze-
go pokonywania dystanséw rozwojowych wobec
lideréw pozbawily si¢ dwéch niezwykle istot-
nych narzedzi.

Brak spéjnosci migdzy polityka energetycz-
ng — prowadzong w imig¢ interesu publicznego,
ktéra ma formalnie okreslone wymagania (trak-
towane nofa bene jako swoiste serwituty)! i za
ktéra nikt nie odpowiada, a réznymi programa-
mi tworzonymi pod dyktando konkretnych in-
tereséw korporacyjnych pod hastem bezpieczen-
stwa energetycznego powoduje, ze rzeczywisty
stan rynku energii w Polsce pozostawia wiele do
zyczenia. Wickszo§¢ dziatarn podejmowanych
w sektorze ma raczej stuzy¢ utrzymaniu status
guo: wstrzymana prywatyzacja, opéZnienia we
wdrazaniu prorynkowych przepiséw unijnych,
zaniechania w budowie infrastruktury rynku.
Wszystko to powoduje, ze w efekcie mamy do
czynienia z rynkiem, ktéry utrudnia odbiorcom
dostep do informacji, swobodng zmiane sprze-
dawcy (korzystanie z zasady TPA) i partnerskie
zawieranie kontraktéw. Ten stan nieréwnowagi
miedzy odbiorcg a sprzedawca, brak konkurencji
objawia si¢ przede wszystkim niewspétmiernym

1 nieuzasadnionym wzrostem cen energii”.

30 W Polityce Energetycznej z 2005 r. wskazano RCSS
jako instytucje odpowiedzialng za tworzenie prognoz
energetycznych, co mialo zmieni¢ zlg praktyke robienia
prognoz przez sektor. Jak wida¢ nawet to si¢ nie udato!
Brak jest alokacji tych zadan na inne organy lub zlecania
wykonania potrzebnych prognoz poza administracje.

31 Art. 12,13, 14, 15 i 15a Ustawy z 10 kwietnia 1997 .
Prawo energetyczne (DzU 2006, nr 89, poz. 625 z péin.
zm.).

32 Szczegélnie cen energii elektrycznej — w 2008 r.
tzw. uwolnienie z pod nadzoru Regulatora cen energii

Przy tym nalezy mie¢ swiadomos¢, ze nie tyl-
ko odbiorcy sa poszkodowang strong. Ofiarami
sa lub beda skonsolidowane przedsigbiorstwa,
z pracownikami, ktérzy wprawdzie maja pakiety
socjalne, ale nie maja perspektyw rozwojowych,
bo zostali z bezradnymi zarzadami, niezdolny-
mi do wykreowania jakichkolwiek sensownych
strategii rynkowych®. I to w momencie lacze-
nia si¢ w Unii Europejskiej krajowych rynkéw,
co nastgpuje powoli (z oporami firm bronigcych
swoich pozycji, niestety wtérujg im rzady>),

elektrycznej z jesieni 2007 r. (mimo okresowego zawie-
szenia dla odbiorcéw domowych) umozliwito producen-
tom bezkarne podnoszenie cen tlumaczone jakoby zta
polityka regulacyjna, ktéra sztucznie zanizata ich poziom
i nie pozwalala firmom zgromadzenia dostatecznych
$rodkéw na inwestycje i dlatego — poza przenoszonymi
elementami kosztotwérczymi — trzeba zatroszczy¢ sig
o stosowng akumulacj¢! Regulacja taryfowa (nagmin-
nie mylona z cenami urzedowymi) daje duza swobodg
firmom, poniewaz umozliwia odzyskanie kosztéw bie-
zacych i nakladéw inwestycyjnych przy godziwej stopie
zwrotu. Przy okazji warto wyjasni¢, iz energetycy ,raczyli
zapomnie¢” o otrzymywanych od 2001 r. przychodach
w postaci sktadnika wyréwnawczego oplaty przesylowej
ujmowanego w taryfle operatora systemu. W ten spo-
s6b byly rozliczane naklady inwestycyjne z tytuly tzw.
Kontraktéw Diugoterminowych (KDT), zawartych w la-
tach 1994-1998 na dostawe mocy i energii do 2020 r.,
po z géry ustalonych cenach. Sktadnik optaty wyréwnaw-
czej naliczany byt w kwocie ok. 26-30 zt/MWh za kazda
jednostke przestanej energii i zapewniat elektrowniom —
stronom KDT przychody w wielkosci pokrywajacej kosz-
ty wynikajace z poniesionych nakladéw inwestycyjnych.
Trzeba tez pamigtaé, ze ilo$¢ zakontraktowanej energii
z KDT wynosita nawet 70% energii na rynku hurtowym,
co oznaczato w praktyce znacznie wyzsze ceny energii niz
cheg to dzi$ przyzna¢ energetycy.

3 Prywatyzacja droga publicznej oferty plus zastrze-
zenie dla Skarbu Paristwa uprzywilejowania jego akeji
lub przewagi w strukturze akcjonariatu tylko wzmaga ten
stan rzeczy. Korzystniejszy bytby model inwestora bran-
ZOWEgO.

34 Dowodem tego m.in. brak zgody wszystkich padstw
na obowigzkowy unbundling wtascicielski. Zob. Komuni-
kat Prasowy z 2875. posiedzenia Rady Unii Europejskiej,
Luksemburg, 6 czerwca 2008 r. Przypomnijmy, ze
unbundling jest podstawowym narzedziem budowy in-
frastruktury konkurencyjnego rynku energii. Polega na
rozdzieleniu dzialalnosci energetycznej skonfigurowanej
w jednym organizmie gospodarczym zgodnie z kryte-
rium taricucha technologicznego na dzialalnosci pod-
dane mechanizmowi konkurencji (wytwarzanie energii
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ale jest nieuniknione (URE 2006; URE 2007).
Wspélny rynek energii elektrycznej i rynek ga-
zu powstanie (Komisja Wspélnot Europejskich
2006; Komisja Wspélnot Europejskich 2007
oraz w przygotowaniu tzw. Trzeci pakiet praw-
no-regulacyjny), natomiast firmy poszczegol-
nych krajéw beda si¢ mocno réznity stopniem
konkurencyjnosci, ktéra jest m.in. pochodng
skali, ale i efektywnosci — polskie idg w wielkos¢,
jednak nawet przy pelnej remonopolizacji nie
zapewni ona zadnych przewag, z wyjatkiem jed-
nej — wobec odbiorcy. To szczegélnie istotne dla
krajéw nadrabiajacych opéznienia cywilizacyjne,
poniewaz energetyka — nawet publiczna — funk-
cjonujaca w otoczeniu dojrzatej gospodarki ryn-
kowej dziata racjonalniej. Elastycznosé, szybkosé
akceptowania zmian i umiejetnosé przystosowy-
wania si¢ do wymagarn konkurencji, co w duzym
stopniu jest réwniez pochodng zaawansowania
cywilizacyjno-ekonomicznego, utatwiaja rynko-
wy sukces przedsigbiorstwa energetycznego.
Ogodlnie mozna stwierdzié, ze obecnie —
w 2009 r.— Polska i Unia s3 w systemowej opozy-
cji, bedacej wynikiem tego, ze kiedy wtadze Unii
konsekwentnie, z determinacja zmierzaja do li-
kwidacji wszelkich barier uruchomienia wspél-
nego, konkurencyjnego, ale i bezpiecznego ryn-
ku w interesie konsumentéw, polska energetyka
wsparta przez wiadze parstwowe ,nabrata sit”
i skutecznie przywrécita stary porzadek w wy-

miarze strukturalnym i sferze zarzadzania®.

5. O powodach tego stanu rzeczy

Nieprawidlowe podejscie do spraw bezpie-
czenistwa energetycznego, szczegllnie w wymia-
rze operacyjnym, to wynik bardzo wielu oko-

i obrét) oraz dziatalnosci do tego niepredestynowane
i konsekwencji tego — poddane administracyjnej regulacji.
Wyrézniamy unbundling funkcjonalny, ksiggowy, prawny
i wihascicielski. Ten ostatni jest kwintesencja rozdzielenia
dzialalnosci energetycznej i polega na alokowaniu réz-
nych dziatalnosci u réznych wiascicieli.

3 Realizacja Programu dla Elektroenergetyki i Polityki
dla przemystu gazu ziemnego w latach 2007-2015 spo-
wodowata, ze stopieri koncentracji i centralizacji decyzji
jest, w ocenie wielu ekspertéw, wiekszy niz na poczatku
lat 90. w Wspélnocie Energetyki i Wegla Brunatnego,
nadzorujacej 5 Okregéw Energetycznych,bedacych przed-
siebiorstwami paristwowymi.

licznosci, w réwnym stopniu odnoszacych si¢ do
pozostatych celéw polityki energetycznej, stad
przytoczone nizej uwagi odnosza si¢ w istocie
do catosci polityki energetycznej, ktérej imma-
nentng skladowsa jest bezpieczenstwo energe-
tyczne.

Sensownos¢ i skutecznosé realizacji polityki
panstwa w odniesieniu do gospodarki, powtérz-
my to kolejny raz, wymaga przede wszystkim
sformulowania dalekosi¢znej strategii, beda-
cej ramg i osnowa celowej polityki gospodar-
czej (o réznych horyzontach) a nastgpnie usta-
lenie polityki regulacyjnej (narzedziowej) oraz
kompetencji w zakresie realizacji (Winiarski
2000, s. 74 i n.). Polityka gospodarcza to ob-
szar, na ktorym rzad okresla swoje ekonomiczne
priorytety wynikajace z programu partii rzadza-
cych, z aktualnych uwarunkowari przy zacho-
waniu zasadniczych celéw rozwojowych diugo-
okresowej strategii. Pozadane jest dazenie do jej
trwatosci, z poszanowaniem podstawowych za-
sad oraz wzgledna stabilnoscig priorytetéw>e.
Nie moze bowiem by¢ tak, ze kazda nowa wta-
dza polityczna prébuje wezesniej ustalone prio-
rytety diametralnie odwréci¢. Taka praktyke uda
si¢ ograniczy¢ tylko wtedy, gdy projekcje strate-
gii gospodarczych powstawac bedg jako produkt
interdyscyplinarnej wiedzy osrodkéw badaw-
czych, bez ulegania wplywowym srodowiskom
branzowym. Innymi stowy konieczne wydaje
si¢ szerokie stosowanie podejécia holistyczne-
go, z uwzglednieniem nie tylko kwestii ekono-
micznych, lecz takze spotecznych, ekologicznych
i przestrzennych, z poglebiong analiza zacho-
wan ludzkich. Nie mozna tez zapominaé, ze po-
lityka gospodarcza, a zwlaszcza ta w wymiarze
strategicznym, wymaga dostosowania do spe-
cyfiki konkretnej gospodarki, poniewaz regu-
ty optymalne dla jednej gospodarki okazuja si¢
nieoptymalne dla innej (Maczyriska 2008).

W Polsce jak dotad byty dwie, a wiasciwie
jedna strategia: transformacja rynkowa i przy-
taczenie si¢ do zintegrowanej ekonomicznie
Europy. Ten cel stuzy¢ mial nadgonieniu op6z-
niert cywilizacyjnych i dobrobytowi spotecz-
nemu. Mineto pie¢ lat naszego czlonkostwa

36 Obecnej polityki za taka uwaza¢ nie mozna, razagcym
przyktadem jest prywatyzacja energetyki, a wlasciwie jej
brak.
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w UE. Wtasnie z powodu braku strategii ak-
tywnej obecnosci w Unii nie przynosi ono ta-
kich korzysci, jakie mozna by osiagnaé, gdy-
bysmy byli w pelni $wiadomi naszych potrzeb
rozwojowych. Nieefektywne s takze rozmaite
strategie 1 programy tworzone przez administra-
cje panstwows dla réznych dziedzin, branz, czy
tez pojedynczych zagadnien®’. Problem stano-
wi zaréwno ich liczba®®, jak i — przede wszyst-
kim — niski poziom merytoryczny, brak wza-
jemnej spdjnosci i nikta rzeczywista realizacja.
Administracja pafistwowa w obecnej jej struk-
turze i przypisanych jej zadaniach nie jest pre-
destynowana do tworzenia praktycznie zadnych
konceptualnych uje¢ programowych. Przynosi to
jednoznacznie negatywne skutki polityki gospo-
darczej, w tym energetycznej®. Brak strategicz-
nych ram zbyt czesto niestety rodzi pseudoeko-
nomiczne koncepcje gospodarcze oraz ulatwia
nieprofesjonalne i nieodpowiedzialne funkcjo-
nowanie decydentom politycznym i ich admini-
stracji (Dobroczynska, Juchniewicz 2009).

Do istotnych okolicznosci takiego stanu rze-
czy, w tym ignorowania roli instytucji nauko-
wych oraz guasi-naukowych, trudnigcych si¢
tworzeniem uzytecznych programéw rozwo-
ju kraju i spoteczenstwa i wykorzystujacych naj-
nowsze osiagniecia w zakresie badari stosowa-
nych, nalezy z pewnoscig zaliczy¢ niewtasciwe
wyksztatcenie politykéw i ich brak wyobraz-
ni. Wydaje sie, ze zasadnicze znaczenie ma tu
przede wszystkim: brak wiedzy ekonomicznej,
systemowego postrzegania $wiata, rozumienia
potrzeb strategicznych, umiejetnosci alternatyw-
nego myslenia.

37 W energetyce tylko dla kwestii modelu rynku energii
elektrycznej opracowano w latach 1997-2007 kilkadzie-
siat dokumentéw.

38 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego doliczyto si¢ ich
400. Parkiet z 5 wrze$nia 2008 r.

39 0Od lipca 2007 r. trwajg deliberacje nad kolejng edy-
cja Polityki Energetycznej. 25 lutego 2009 r. Ministerstwo
Gospodarki poinformowato o zakonczeniu prac nad
Polityka Energetyczna do 2030 r. i skierowaniu jej do
uzgodnieri miedzyresortowych i konsultacji srodowisko-
wych. I cho¢ pojawily sie juz nawet pierwsze zyczliwe
komentarze — to ostateczna zawartos¢ tego dokumentu
nie jest jeszcze przesadzona. Oznacza to, ze prace trwaja
nadal.

Zwracamy na to uwage nie dlatego, by w ja-
kis szczegdlny sposéb uprzykrza¢ zycie naszej
klasie politycznej. Nie ma takiej potrzeby, gdyz
mato ktéra grupa spoteczna jest adresatem tak
dosadnej krytyki. Chodzi o rzecz znacznie po-
wazniejszg. Czy ta klasa, obarczona tak liczny-
mi mankamentami, moze skutecznie sprawowac
przywédztwo w pandstwie i spoleczeristwie’?
Uwazamy zwlaszcza, by¢ moze niestusznie, ze
posréd decydentéw obserwuje si¢ brak prak-
tycznego zainteresowania dzialaniami rzeczy-
wiscie ksztattujacymi warunki sprzyjajace wzro-
stowi sprawnosci ekonomicznej. Sfera ekonomii
jest im czesto obca, dlatego wskazywanych eko-
nomicznych przestanek i srodkéw istotnych dla
poprawy i efektywnosci energetycznej nierzad-
ko chyba nie rozumieja. Ponadto decydenci, nie
znajac zasad i mechanizméw ekonomicznych,
tatwo ulegaja wpltywom intereséw korporacyj-
nych (vide znaczenie sektora), a podmiot, w kt6-
rego imieniu sprawuja wiadze, interesuje ich tyl-
ko w czasie wyboréw. Pytanie, w czyim interesie
dziala wladza, jest ciagle aktualne. Jednoczesnie
obca lub niedoceniana pozostaje wiedza socjo-
logiczna, czyli rozumienie wagi czynnikéw spo-
tecznych, istotnych w kazdym rozwoju, ale szcze-
g6lnie w przedsiewzigciach, dla ktérych synergia
czynnikéw ekonomicznych i spolecznych ma
zasadnicze znaczenie. Niewatpliwie naleza do
nich projekty transformacyjne w szerokim tego
stowa znaczeniu. Do tej kategorii z pewnoscia
nalezy takze wspélczesna polityka energetycz-
na, tamie bowiem wiele stereotypéw, zmienia
relacje i utrwalone hierarchie. Niestety nieza-
dowalajace w Polsce efekty reform w energety-
ce to wynik przede wszystkim braku zdrowego
balansu sit pomi¢dzy dostawcami i konsumen-

40 Stusznie zwrdcil na to uwage Jerzy Hausner, ekspo-
nujac rézny rodzaj przywédztwa na rzecz rozwoju na
réznych etapach naszej cywilizacji, wezesniej ,cywiliza-
¢ji przemystowej”, obecnie ,cywilizacji informacyjne;j”.
Kiedys$ przywédztwo polegato na narzucaniu woli i wizji,
wyznaczeniu celéw i konsekwentnym zmierzaniu do nich.
Dzi$ przywédztwo oznaczaé¢ musi kompetencje i partner-
stwo w kreowaniu wizji i celéw, w organizacji i pobudza-
niu dyskusji pomiedzy réznymi podmiotami. Bez tego nie
nastapi wzajemna internalizacja celéw bowiem nieprzy-
gotowani ku temu politycy nie beda w stanie pelni¢ takiej
roli, co Zle wrdzy naszej wspélnej przysztosci. (Hausner

2007, s. 89).
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tami energii: paristwo, powodowane korporacyj-
nymi interesami sektora o zachowanie korzysci
z monopolistycznej pozycji*!, nie jest de facto za-
interesowane rozwojem rynku; a jego wydawa-
toby si¢ naturalni sojusznicy — konsumenci albo
tego jeszcze nie wiedza, albo si¢ go obawiaja*.

6. Rekomendacje
Skoro efekty odbiegaja ciagle od zamierzer,

warto stale przypomina¢ o niezrealizowanych
rekomendacjach dla polityki energetycznej, jak
réwniez wskazywa¢ na konieczne zmiany w or-
ganizacji zaplecza konceptualnego i sposobéw
codziennego rzadzenia. Oznaczaloby to przede
wszystkim inne ksztalcenie elit politycznych,
zmiany mechanizméw ich wylaniania, odbudo-
we prestizu oraz budowe — bez mata od podstaw
— instytucji rzadzenia. By¢ moze po takiej odno-
wie nie bytoby potrzeby powracania do raz sfor-
mutowanych postulatéw.

Dla zrealizowania strategicznego celu — czy-
li redukcji kosztéw funkcjonowania energety-
ki i osiagnigcia racjonalnego poziomu cen, przy
poprawie stanu bezpieczenstwa energetyczne-
go, zwlaszcza w jego aspektach ekonomiczno-
-finansowych — nieodzowne jest sfinalizowa-
nie transformacji systemowej. Dlatego Polska,
tak jak i inne panstwa czlonkowskie, powinna
znacznie energiczniej dziata¢ na rzecz konku-
rencyjnych rynkéw energii, ktére ujete w ramy
pryncypiéw polityki energetycznej wymagaja
kazdorazowo, w zalezno$ci od zmian w szeroko
rozumianym kontekscie, wyboru adekwatnych
instrumentéw regulacyjnych, majacych zapew-
ni¢, ze energia nie tylko bedzie dostarczana

4 Tymczasem udzial jej przedstawicieli w przygoto-
wywaniu prawa energetycznego mozna postrzegaé jako
stuzacy de facto przechwyceniu inicjatywy regulacyjnej
dla zachowania dotychczasowych ukladéw i pozycji.
Dowodem tego w elektroenergetyce byto np. — przebie-
gajace réwnolegle z tworzeniem nowych regulacji — za-
wieranie przez wytwoércéw energii i krajowego operatora
sieci przesylowej wieloletnich i drogich kontraktéw dhu-
goterminowych (KDT), wzmacniajacych dotychczasows
monopolizacje i oddalajacych na wiele lat mozliwosci ob-
nizenia cen energii elektrycznej

42 Dla nich rynek energii jest na razie utozsamiany ze
wzrostem cen energii wyzszym niz tempo CPI (od 6-7

lat).

(bezpieczenstwo), lecz takze bedzie wzgled-
nie tania (konkurencyjnos¢) i ,,czysta” (ekolo-
gia). To powinno sprzyja¢ rozwigzaniu wszyst-
kich wyzwan, przed ktérymi stoi Polska i reszta
UE. Okazuje si¢ jednak, ze w réznych warun-
kach ekonomicznych, przy réznych strukturach
potencjatéw energetycznych i odmiennych tra-
dycjach konsumpcyjnych réznice narodowych
intereséw utrudnialy, zaréwno w polowie lat
90., jak i dzis, chociaz w coraz mniejszym stop-
niu, porozumienie w sprawie niezb¢dnych $rod-
kéw osiagania celéw.

Najlepszym — skutecznym, uzasadnionym
ekonomicznie — sposobem zapewnienia spéj-
nosci triady celéw polityki energetycznej i jej
realizacji jest mozolne zwickszenie poziomu
efektywnosci energetycznej. Polityka celéw do-
pelnia si¢ wyborem adekwatnych narzedzi, uje-
tych w polityke wzrostu efektywnosci wykorzy-
stania energii.

Prowadzenie skutecznej polityki w tym za-
kresie — sklonienie wszystkich producentéw
i konsumentéw energii do traktowania jej jak
szczegblnie rzadkie dobra — wymaga zaréwno
przedsiewzie¢ o charakterze unijnym (zielone
ksiegi, debaty publiczne, uzgodnienia polityczne,
plany dziatan, legislacja), jak i aktywnosci wtadz
publicznych wszystkich panstw cztonkowskich,
szczegblnie na rzecz rozwoju §wiadomosci spo-
tecznej sprzyjajacej realizacji tak ambitnych za-
mierzen™®.
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Energy Security for Poland — Autonomous or Complementary Categories?
Consequences for Public Policy

This article is definitely not devoted to assessing the status of energy security. Rather, the authors took a different
approach to it, showing how ways of thinking about the state and about governing determine what character is
assumed by the category of energy security, and its role in the economy. The contention of the authors is that the
practice of governing principally entails relatively separate treatment of the particular aims of the energy economy,
with no account being taken of crucial conditions and interdependences, in particular the sensitivity of the economy
to energy eo ipso energy security. The authors go on to consider that immediate actions, and sometimes even the
freedom and at the same time changeability of priorities in line with the cycle provided by the political dominance
calendar reflect the lack of a systematic framework in line with which to shape economic policy and its components,
including energy policy. Inadequate education of politicians (in particular a lack of knowledge of economics) and
a lack of imaginations (alternative thinking ability) are also important factors. The authors introduce examples
form conceptual approaches to energy policy, suggesting directions to take in order to change the blameworthy
practice of recent years and to make an effective start with using the interdependences of the country’s development
strategy. Reference is also made to certain methodological and procedural circumstances that could help guarantee
harmonious alignments of the complementary aims of energy policy.

Key words: Poland, state, governing, strategy development, energy policy, energy security.
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Konwergencja czy polaryzacja rozwoju regionalnego Polski

w perspektywie 2020 r. w $wietle projekcji modelu HERMIN?

Celem opracowania jest ocena skutecznosci podstawowego instrumentu polityki regionalnej paristwa, a mianowi-
cie wsparcia finansowego proceséw rozwoju srodkami publicznymi, w tym gtéwnie funduszami Unii Europejskiej, pro-
jektowanymi w ramach NSRO 2007-2013. Przedstawiane oceny formutowane s3 w kontekscie gtéwnego celu polity-
ki regionalnej, czyli mozliwosci ograniczania nadmiernych, miedzyregionalnych réznic rozwoju. W artykule skupiono
uwage na wymiarze gospodarczym spéjnosci.

Schemat przeprowadzanej analizy sprowadza si¢ do badania w relatywnie dlugim okresie dwéch hipotetycznych
proceséw rozwoju polskich regionéw: rozwoju opierajacego si¢ na determinantach identyfikowanych do 2007 r. oraz
rozwoju uwzgledniajacego dodatkowo zaangazowanie srodkéw finansowego wsparcia, zaktadanych w NSRO 2007-

—2013.

W analizie przyjeto dwa zatozenia: przeprowadzana ocena dotyczy proceséw rozwoju wojewédztw w latach 1995—
-2020, a miernikiem mig¢dzyregionalnej spéjnosci jest zréznicowanie PKB per capita w uktadzie wojewddzkim.
Niezbedne obliczenia oparto na danych i prognozach Gléwnego Urzedu Statystycznego oraz symulacjach mode-

lu HERMIN.

Stowa kluczowe: polityka regionalna (spéjnosci), konwergencja, dysproporcje regionalne, Narodowe Strategiczne Ra-
my Odniesienia (NSRO) 2007-2013, skutecznos¢ interwencji publiczne;.

1. Cel i zakres opracowania,
hipotezy badawcze

Podstawowym celem opracowania jest oce-
na skutecznosci podstawowego instrumentu po-
lityki regionalnej paristwa, a mianowicie wspar-
cia finansowego proceséw rozwoju s§rodkami
publicznymi, w tym gtéwnie funduszami Unii
Europejskiej, projektowanymi w ramach NSRO
2007-2013. Przedstawiane oceny formutowane
beda w kontekscie gléwnego celu polityki regio-
nalnej, a mianowicie mozliwosci ograniczania
nadmiernych réznic rozwoju, w efekcie czego
nastepowac moze poprawa spéjnosci gospodar-
czej, spolecznej i terytorialnej. W artykule sku-
piono uwage na wymiarze gospodarczym spéj-
nosci.

W ogélnym ujeciu schemat przeprowadza-
nej analizy pozwalajacej formutowac odpowied-
nie oceny sprowadza si¢ do badania w relatywnie

Tadeusz Kudtacz — UEK; Dariusz Wozniak — WSB NLU
w Nowym Saczu.

dtugim okresie, dwéch hipotetycznych proceséw

rozwoju polskich regionéw:

1. Rozwoju opierajacego si¢ na determinantach
identyfikowanych do 2007 r.

2. Rozwoju uwzgledniajacego dodatkowo za-
angazowanie §rodkéw finansowego wsparcia,
zaktadanych w NSRO 2007-2013.

Analiza pozwoli¢ powinna na rozstrzygnigcie
dylematu zawartego w tytule niniejszego opra-
cowania: ,konwergencja czy polaryzacja rozwoju
regionalnego Polski w perspektywie 2020 r.”.

Przyjete zostaly dwa nast¢pujace zalozenia’:

! Analiza nie obejmuje wykorzystania $rodkéw w ramach
wspélnej polityki rolnej i wspdlnej polityki rybackiej.
Badanie nie uwzglednia takze srodkéw pomocowych, kté-
re prawdopodobnie trafig do wojew6dztw w ramach poli-
tyki strukturalnej w nastepnym okresie programowania.

2 Zalozenia nawiazuja do uwag Jeffreya G. Williamsona
(Williamson 1995), ktéry zwraca uwage, ze analiza kon-
wergencji powinna zawiera¢ wyjasnienie tego pojecia
(w niniejszym opracowaniu — zmniejszanie si¢ dyspro-
porcji w standardzie zycia), okreslenie przedziatu czaso-
wego analizy (1995-2020), stosowanych miar (PKB na

mieszkarica) oraz zakresu podmiotowego (wojewédztwa).
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1. Przeprowadzana ocena bedzie dotyczy¢ pro-
ceséw rozwoju wojewéddztw w latach 1995-
-2020, z uwzglednieniem odrebnych analiz
dla wybranych podokreséw?’.

2. Przyjmuje sie, ze miernikiem miedzyregio-
nalnej spéjnosci jest zréznicowanie PKB per
capita w uktadzie wojewddzkim.

Wyjasni¢ nalezy, ze:

1. Informacje na temat ksztattowania si¢ PKB do
2006 r. zostaty zaczerpnigte z publikacji GUS,
natomiast informacje dotyczace lat 2007-
-2020 oparto na wynikach modelu HERMIN
(Bradley, Zaleski i in. 2006)*. Wyniki tego
modelu umozliwiajg rozwazenie dwéch sce-
nariuszy hipotetycznego rozwoju sytuacji,
a mianowicie scenariusza uwzgledniajacego
w wielkosci PKB nastepstwa zainwestowa-
nych $rodkéw projektowanych przez NSRO
oraz scenariusza pomijajacego takie wsparcie.

2. Obliczenia wykonano na danych w cenach
z 2007 r. Do korekty uzyto deflatora PKB dla
calego kraju. Jest to podyktowane brakiem
niezbednych danych do analizy poziomu cen
w poszczegblnych wojewddztwach w catym
badanym przedziale czasu.

3. Liczba ludnosci w wojewédztwach do 2020 r.
pochodzi z ogélnodostepnych wynikéw pro-
gnoz przeprowadzonych przez GUS.

Williamson zwraca takze uwagg na zwiazek procesu kon-
wergencji (polaryzacji) z osiagnietym poziomem rozwoju
jednostek terytorialnych (tzw. krzywa Williamsona).

3 Dla lat sprzed 1999 roku korzystano z danych prze-
liczanych przez GUS dla obszaréw pokrywajacych sie
z obecnymi wojewddztwami.

4 Symulacja obejmuje wplyw srodkéw zaangazowa-
nych w NSRO w latach 2007-2013 na podstawowe
charakterystyki gospodarki w latach 2007-2020. W tej
symulacji zaktada si¢ petne wykorzystanie srodkéw poli-
tyki. Srodki NSRO w symulacji to wktad UE oraz $rodki
publiczne w wysokosci 15% wspétfinansowania dla kaz-
dego z wojewddztw. Nalezy podkresli¢, ze wdrozenie mo-
delu HERMIN do analizy gospodarek wojewédztw byto
pierwszg tego typu proba w skali kraju. Trudnosci (gtéw-
nie z dostgpem do niezbednych danych) zwigzane z im-
plementacja modelu nakazuja traktowaé jego projekcje
z pewnym dystansem. Z informacji przekazanych przez
Autoréw symulacji na podstawie modelu HERMIN
wynika, ze obecnie trwajg prace nad udoskonaleniem
modelu.

W swietle powyzszych wyjasnieri weryfikacji
podlegaja nastepujace hipotezy’:

1. Miedzywojewédzkie zréznicowanie rozwo-
ju gospodarczego nie bedzie si¢ zmniejszato
w latach 2007-2020.

2. Srodki finansowego wsparcia przewidywane
przez NSRO 2007-2013 nie zahamujg pro-
cesu polaryzacji rozwoju polskich regionéw.

3. Srodki finansowego wsparcia przewidywa-
ne przez NSRO 2007-2013 moga przyczynié
sie jedynie do spowolnienia procesu polaryza-
¢ji rozwoju polskich regionéw.

4. Przyktad Polski ujawnia, ze jeden z podsta-
wowych celéw unijnej polityki regionalnej —
konwergencja — moze by¢ osiagana jedynie
w ograniczonym zakresie®.

5. Relatywnie niski jest mnoznik rozwojowy
projektowanych instrumentéw finansowych
polityki regionalnej’.

Pewnego rozwinig¢cia wymagaja hipotezy nr 3

i 4. Jak wiadomo, konwergencja stanowi jeden

z trzech celéw polityki regionalnej UE w okre-

sie 2007-2013. Cel ten ,jest ukierunkowany na

przyspieszenie konwergencji najstabiej rozwinie-
tych paristw cztonkowskich i regionéw poprzez
poprawe warunkéw wzrostu i zatrudnienia dzig-
ki zwickszaniu ilosci i poprawie jakosci inwesty-
cji w kapital rzeczowy i ludzki, rozwojowi inno-
wacyjnosci i spoteczenistwa opartego na wiedzy,
zdolnosciom adaptacyjnym do zmian gospodar-
czych i spotecznych, ochronie i poprawie jakosci

§rodowiska naturalnego oraz zwickszaniu wy-

dajnosci administracji. Cel ten stanowi priorytet

funduszy” (Rada WE 2006, art. 3).

5 Uwaga metodologiczna: Autorzy uwazaja, Ze mozna
wysuwaé hipotezy w stosunku do przysztosci. Sa jednak
$wiadomi, ze takie podejscie moze wzbudza¢ kontrower-
sje. Przeciwnicy takiego pogladu moga traktowa¢ niniej-
sza analize jako projekcje badanego zjawiska (konwergen-
cji) oparta na wynikach symulacji HERMIN.

¢ Nalezy jednak zauwazyé, ze calo$ciowa ocena sku-
tecznosci polityki UE w zakresie konwergencji dotyczy¢
musi wszystkich pozioméw NUTS, zwlaszcza grupy jed-
nostek poziomu regionalnego (NUTS-3 do NUTS-0).
W opracowaniu ograniczamy si¢ wyltacznie do poziomu
NUTS-2

7 Polska nie wypada jednak najgorzej na tle innych kra-
jéw (Bradley, Untiedt, Mitze 2007).
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Cel konwergencji mocno eksponowany jest
takze w Narodowych Strategicznych Ramach
Odniesienia 2007-2013:

1. Jako cel strategiczny Programu: ,Celem stra-
tegicznym Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia dla Polski jest tworzenie warun-
kéw dla wzrostu konkurencyjnosci gospodar-
ki opartej na wiedzy i przedsigbiorczosci za-
pewniajacej wzrost zatrudnienia oraz wzrost
poziomu spéjnoéci spotecznej, gospodarczej
i przestrzennej” (MRR 2007, s. 40).

2. Jako cel horyzontalny Programu (Cel 5):
»Wzrost konkurencyjnosci polskich regionéw
i przeciwdziatanie ich marginalizacji spo-
tecznej, gospodarczej i przestrzennej” (MRR
2007, s.42).

Warto zauwazy¢, ze przyjety w NSRO zbiér
wskaznikéw celu strategicznego w zupetnosci
pomija potrzebe oceny spéjnosci (konwergencji)
w uktadzie subnarodowym (wojewédzkim lub
innym). Natomiast w odniesieniu do horyzon-
talnego Celu 5, trzy sposréd pieciu sformutowa-
nych miar dotycza oceny proceséw konwergen-
cji (MRR 2007, 5. 78). Sg to®:

1. Sredni poziom zréznicowari wielkosci PKB na

mieszkarica wedtug wojewdédzew? (24%; 25%).
2. Sredni wskaznik stép bezrobociaw trzech pod-

regionach (NUTS III) o najwyzszych stopach

(37%; 22%).

3. Srednie roczne tempo wzrostu PKB na miesz-
karica dla pigciu wojewddztw Polski Wschod-
niej (8,1; nie nizsze niz $rednie w kraju).
Sformutowany na wstepie cel gléwny niniej-

szego opracowania, a takze przedstawione dalej

hipotezy badawcze i zwigzane z nimi wyjasnie-
nia wskazuja, ze gléwnym przedmiotem docie-
kan jest ocena skutecznosci polityki regionalne;

w odniesieniu do celu konwergencji w rozwoju

regionalnym kraju. Skuteczne beda te dziatania

i instrumenty polityki, ktére pozwola na osiagg-

niecie zaktadanego celu. Aczkolwiek jest to do-

sy¢ oczywiste stwierdzenie, jednak warto zwrécié
uwage na dwie interpretacje tak ujetej skuteczno-

§ci. Jedna dotyczy osiggania konwergencji sensu

8 W nawiasach podano wartosci wskaznikéw dla roku
bazowego oraz docelowego.

% Liczony wedtug wspéiczynnika zmiennosci, bedace-
go relacja odchylenia standardowego PKB na mieszkarca

do sredniego dla kraju poziom tego PKB).

stricte, rozumianej jako zmniejszanie miedzyre-
gionalnych réznic rozwoju, druga konwergencji
przyblizonej, oznaczajacej jedynie przyhamo-
wanie postepujacego procesu polaryzacji roz-
woju regionalnego. Rozréznienie to jest istotne
dla potrzeb koniecznej weryfikacji postawionych
wyzej hipotez. W $wietle kryteriéw spotecznych
ze wszech miar bardziej pozadana jest konwer-
gencja sensu stricte, w aspekcie ekonomicznych
komponentéw rozwoju kraju wlasciwszy na ogét
jest drugi typ konwergencji.

2. Metodyczne aspekty oceny proceséw
konwergencji — przeglad literatury

Literatura zwiazana z analiza wzrostu go-
spodarczego w krajach i regionach skupia si¢ na
dwdch typach konwergencji: konwergencji typu
beta i konwergencji typu sigma (Barro, Sala-i-
Martin 2001, s.26-32). Pierwsza z nich ma swo-
je podstawy w neoklasycznym modelu wzrostu'.
Zgodnie z tym modelem, kraje o niskim pozio-
mie dochodu na mieszkanca powinny rozwijaé
si¢ szybciej od krajéw o wysokim poziomie do-
chodu. Hipoteza, ze kraje biedniejsze beda roz-
wijaé si¢ szybciej niz bogatsze, bez wzgledu na
inne wiasciwos$ci gospodarki, odpowiada termi-
nowi konwergencji absolutnej. Hipoteza kon-
wergencji warunkowej zaktada, ze konwergencja
dochodu zachodzi, jezeli inne cechy gospodarek,
ktére wplywaja na wzrost, sg do siebie podobne.
Druga z koncepcji konwergencji, sigma, zwra-
ca uwage na dyspersje dochodu na mieszkari-
ca w regionach. Jezeli zmienno$¢ dochodu per
capita zmniejsza si¢ w czasie, méwimy o kon-
wergencji sigma. Konwergencja typu beta jest
warunkiem koniecznym, ale niewystarczajacym
wystepowania konwergencji drugiego typu.

Do klasycznych juz analiz proceséw konwer-
gengji nalezy opracowanie Roberta J. Barro i Xa-
viera Sala-i-Martin (Barro, Sala-i-Martin 2001,
s. 382-413). Przedmiotem ich badan byty sta-
ny Stanéw Zjednoczonych w latach 1880-1990,
prefektury Japonii (lata 1930-1990) oraz 90 re-
gionéw z 8 krajéw Europy Zachodniej na prze-
strzeni lat 1950-1990. Wyniki badani wskazuja

10 Np. w modelu Solowa—Swana czy tez Ramseya—
— Cassa—Koopmansa. Charakterystyki modeli np. Romer
2000.
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na wystgpowanie konwergencji typu beta (ab-
solutnej) we wszystkich przypadkach (w catym
badanym przedziale czasu). Szybkos¢ konwer-
gencji byta zblizona w rozwazanych uktadach
(2-3%). Badania wykazaly tez wystgpowanie
na og6t konwergencji sigma (liczonej odchyle-
niem standardowym logarytméw dochodéw per
capita). Wyjatkami byly lata 1920-1930 oraz
okres od potowy lat 70. do 1988 r. w Stanach
Zjednoczonych, lata 1930-1940 oraz (nieznacz-
nie) 1980-1990 w Japonii, a takze lata 1974—
-1980 w Zjednoczonym Krélestwie.

Nowsze badania w Stanach Zjednoczonych,
przeprowadzone przez zespét: Andrew T. Young,
Mattew J. Higgins i Daniel Levy na danych
w uktadzie hrabstw (county) wskazuja na kon-
wergencje typu beta dla Stanéw Zjednoczonych.
W przypadku catych Stanéw Zjednoczonych
oraz wigkszosci stanéw zaobserwowano jednak
wzrost zréznicowan regionalnych dochodu na
mieszkarica (dywergencje sigma). Rezultaty ana-
liz doskonale ilustruja wniosek, ze konwergencja
beta jest warunkiem koniecznym, ale niewystar-
czajacym dla konwergencji sigma (Young, Hig-
gins, Levy 2007).

Postepujacy proces integracji dat dodatko-
wy bodziec do zainteresowania si¢ zréznicowa-
niami w przestrzeni Unii Europejskiej. Jednym
z najobszerniejszych opracowan traktujacych
o procesach konwergencji w Unii Europejskiej
jest czwarty raport na temat spéjnosci spolecz-
no-gospodarczej w Unii Europejskiej (Komisja
Europejska 2007)!!. Wskazuje si¢ w nim na pro-
cesy konwergencji typu beta na poziomie krajo-
wym, Zwracajac uwage na szybsze tempo wzro-
stu gospodarek nowych krajéw cztonkowskich
(z wyjatkiem Cypru) w latach 1995-2004 od
$redniego tempa dla UE 27 (1,4%) (Komisja
Europejska 2007, s. 4-6). Rezultatem jest réw-
niez konwergencja typu sigma. W odniesieniu
do regionéw takze odnotowuje si¢ konwergen-
cje (Komisja Europejska 2007, s. 7-10), jed-

1"W raporcie znajduje sie opis takze spolecznych i te-
rytorialnych wymiaréw konwergencji. Sytuacja w Unii
Europejskiej zostata w niektérych wymiarach (np. zréz-
nicowanie PKB na mieszkarica) przedstawiona na tle
trendéw w Stanach Zjednoczonych oraz Chin i Indii.
Warto podkresli¢, ze w raporcie nie stosuje sie terminéw
beta i sigma.

nakze zwraca si¢ uwage na problem tzw. re-
gionéw peryferyjnych, ktére takich tendencji
nie wykazuja. Ostrozno$¢ w przyjeciu hipote-
zy konwergencji wsréd regionéw nakazuja wy-
niki niektérych badan niezawartych w raporcie,
np. badania Michele Battisti i Gianfranco Di
Vaio (Battisti, Di Vaio 2008). W czwartym ra-
porcie zwrécono uwage, ze wewnatrz wielu kra-
jow wystepuja procesy dywergencji (szczegol-
nie w latach 1995-2000, w p6zniejszym okresie
zmiany zréznicowan nie sg juz tak widoczne)
(Komisja Europejska 2007, s. 10-13). Dotyczy
to Zjednoczonego Krélestwa, Holandii, Szwecji,
Portugalii, a z nowych cztonkéw przede wszyst-
kim Polski, Wegier, Republiki Czeskiej, Rumunii
i Butgarii. W pozostatych krajach Unii w latach
1995-2004 nie odnotowano co prawda proceséw
dywergencyjnych, jednakze nie zauwaza si¢ takze
istotnej konwergencji'2. Podstawowej przyczyny
tej sytuacji upatruje sic w dynamicznie rozwija-
jacych sie stolicach. W latach 1995-2005 jedy-
nie Berlin obnizyt swéj udziat w wytwarzaniu
krajowego PKB. Tylko w trzech panstwach dru-
gorzedne bieguny wzrostu zdaja si¢ skutecznie
réwnowazy¢ potencjal gospodarczy stolic. Sg to
Hiszpania (Barcelona), Wiochy (Mediolan) oraz
Niemcy (Monachium, Frankfurt nad Menem
oraz Hamburg).

Whioski z raportu najwyrazniej znajduja po-
twierdzenie w tzw. ,raporcie Barcy” (Barca 2009,
s. 81-86). Konkluzje raportu sa nastepujace. Po
pierwsze, od poczatku lat 80. do konca lat 90.
obserwujemy konwergencj¢ pomiegdzy regio-
nami ,pi¢tnastki” UE oraz pomig¢dzy regiona-
mi wszystkich obecnych krajéw cztonkowskich.
Analiza regionéw réwniez wskazuje na procesy
konwergencyjne, ale jest to prawdopodobnie wy-
wolane konwergencja krajéw. Wewnatrz paristw
réznice si¢ poglebiaja (dotyczy to réwniez regio-
néw ,nowych” krajéw cztonkowskich). Po dru-
gie, w ostatniej dekadzie najbiedniejsze regio-
ny zblizaja si¢ do $redniej. Po trzecie wreszcie,
ostatnia dekada przyniosta zmniejszenie tempa
proceséw konwergencyjnych.

Interesujace wyniki badan nad procesami roz-
woju gospodarek zostaly przedstawione réw-

12 Taki proces jest znany pod terminem ,dywergencyjna
konwergencja” (ang. diverging convergence), podobne

wnioski zob. Battisti, Di Vaio 2008.
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niez w artykule Mariusza Préchniaka i Ryszarda
Rapackiego (Préchniak, Rapacki 2007). Autorzy
poddali weryfikacji hipotezg¢ konwergencji, opie-
rajac si¢ na danych dotyczacych 27 krajéw post-
komunistycznych w latach 1995-2005. Wyniki
badania ukazuja stabe procesy konwergencji dla
wszystkich gospodarek. Podzial krajéw na pod-
grupy prowadzi jednak do réznych wnioskéw.
Rezultaty badania gospodarek nowych cztonkéw
Unii Europejskiej (tzw. kraje UE 8 i UE 10) po-
twierdzajg hipotezg. Jednakze juz analiza 15 go-
spodarek Europy Srodkowo-Wschodniej nie
potwierdza hipotezy konwergencji, a przypadek
krajéw nalezacych do Wspdélnoty Niepodlegtych
Paristw (oraz Gruzji) sugeruje raczej procesy dy-
wergencyjne.

Pouczajace wyniki dotyczace konwergencji
w UE znajduja si¢ réwniez w pracy Krystyny
Gawlikowskiej-Hueckel (Gawlikowska-Hueckel
2002).

Przedmiotem réznych badan jest takze kon-
wergencja polskich regionéw. Analiz¢ znajduje-
my m.in. w opracowaniach Mariusza Préchniaka
(Préchniak 2004, s. 27-44) i Piotra Wéjcika
(Woijcik 2008, s. 41-59)13. Pierwsze z nich obej-
muje lata 1995-2000. Stwierdzono w niej brak
konwergencji beta i sigma: regiony lepiej rozwi-
nigte rozwijaly sie szybciej niz biedniejsze, stad
coraz glebsza polaryzacja rozwoju regionalne-
go Polski. Wylaczajac wojewédztwo mazowiec-
kie, zaobserwowano stabg konwergencje beta, ale
brak konwergencji sigma. Wyniki drugiego ba-
dania takze wskazujg na brak konwergencji beta
oraz sigma w latach 1995-2005 (wyniki mozna
interpretowa¢ nawet w kategoriach dywergen-
cji). Rezultaty badania sa podobne zaréwno
w odniesieniu do uktadu wojewédztw, jak i pod-
regionéw. Opracowanie zwraca uwage na moz-
liwe wystepowanie tzw. konwergencji klubéw, co
oznacza, ze regiony najbogatsze i najbiedniejsze
zblizaja si¢ we wzorcach rozwoju do podobnych
sobie.

13'W tym opracowaniu zwraca uwage zastosowanie
oprécz analizy ,klasycznej” takze estymacji macierzy
przejécia oraz estymacji jadrowej. Metody te pozwalaja na
oszacowanie prawdopodobienstwa, z jakim dany region
bedzie stawat si¢ relatywnie bogatszy, biedniejszy czy tez
jego dochdéd nie ulegnie zmianie.

3. Analiza proceséw konwergencji
polskich regionéw

W tabeli 1 zaprezentowano wielkos¢ PKB dla
lat: 1995, 2005, 2013 oraz 2020.

Przedstawione dane wskazuja na wzrost bo-
gactwa naszego kraju w catym badanym okre-
sie. W 2005 r. PKB Polski stanowit okoto 150%
PKB z 1995 r. Nalezy si¢ spodziewa¢, ze w roku
2020 bedzie to wartos¢ okoto 3,5-krotnie wigk-
sza nizw 1995, nawet bez absorpcji srodkéw po-
lityki strukturalnej. Warto takze zwréci¢ uwage,
ze spodziewane zmiany nie bedg rozktadaly sie
réwno we wszystkich regionach. W roku 2005
PKB wojewédztwa mazowieckiego byt prawie
dwukrotnie (191%) wigkszy niz w 1995, nato-
miast w przypadku wojewédztwa opolskiego
byto to okoto 123%. Oczekujemy, ze w 2020 r.
w wojewddztwie mazowieckim bedzie si¢ wy-
twarzaé 5,4 raza wiecej niz w 1995, ale w woje-
wédztwie kujawsko-pomorskim juz tylko 2,7 ra-
za wiecej. Ponadto zebrane dane wskazuja na
skuteczno$¢ oddziatywania NSRO na poziom
produkgji zaréwno Polski, jak i poszczegélnych
regionéw. Dla kazdego z wojewddztw symula-
cja z wykorzystaniem srodkéw NSRO wskazuje
na wyzszga warto§¢ PKB niz w przypadku scena-
riusza bazowego (nieuwzgledniajacego srodkéw
NSRO). Jednakze nalezy zwréci¢ uwage na r6z-
na przewidywana efektywnos¢ wykorzystania
srodkéw!. Alokacje (przewidywang) srodkéw
UE zaangazowanych w NSRO przedstawia ry-
cina 1. Najwicksze $rodki przypadng wojewddz-
twom mazowieckiemu i $laskiemu. Najmniej
ma trafi¢ do wojewédztwa opolskiego. Rycina 2
wskazuje na efektywno$¢ wykorzystania $rod-
kéw. Z perspektywy 2013 r. prognoza przewi-
duje najefektywniejsze wykorzystanie srodkéw
w wojew6dztwach wielkopolskim, $laskim i ma-

14 Efektywno$¢ te mierzy stosunek réznicy pomiedzy
szacunkiem PKB z wykorzystaniem NSRO i bez wyko-
rzystania do planowanych srodkéw wsparcia (z uwzgled-
nionym 15% udzialem polskich $rodkéw publicznych).
Ze wzgledu na brak informacji w dokumencie zrédto-
wym o doktadnym sposobie przeliczenia srodkéw w euro
na zlotego przyjeto kurs 3,92 zt za euro. Wyniki nalezy
traktowa¢ jako przyblizenie. Termin ,efektywnos¢ wyko-
rzystania srodkéw” jest w opracowaniu uzywany zamien-
nie z ,mnoznikiem rozwojowym”.

23



Tadeusz Kudtacz, Dariusz Wozniak

Tab. 1. Produkt Krajowy Brutto w wybranych latach (w mln z1, ceny z 2007 r.)

1995 2005 2013 2020

Bazowy* Z NSRO* Bazowy* Z. NSRO**
Polska 692 231,98 1037163,53 1609 619,63 1736 141,24 2448 591,85 2542 664,52
dolnoslaskie 56 313,05 81 157,64 131 787,78 142 118,90 207 853,18 216 443,27
kujawsko-pomorskie 37 450,34 49 014,39 70 607,52 7824757 10216604 109 467,74
lubelskie 31 503,53 40 490,75 59 644,56 65 757,73 90 138,41 95 290,91
lubuskie 17 830,17 24739,78 35 554,21 40 100,83 50 271,66 53726,00
16dzkie 43 924,71 64 457,37 100 362,42 109 430,87 156 898,99 166 127,69
matopolskie 50 074,75 75 678,08 111 325,46 119 766,80 171 356,45 179 504,24
mazowieckie 115 994,66 221 733,99 384 232,38 405 348,75 625 344,62 633 970,36
opolskie 19 205,52 23 632,26 36 914,12 39 042,55 59 080,53 61 190,54
podkarpackie 28 795,96 39 363,19 58 723,93 64 857,85 86 580,33 91 231,38
podlaskie 16 910,54 24 163,87 35 170,14 39 286,40 51015,48 53 893,32
pomorskie 39 408,67 58 647,67 86 334,81 93 036,58 122 420,96 127 949,03
$laskie 104 702,49 137 587,11 213 827,55 229 987,30 315 409,67 327 885,13
$wigtokrzyskie 18 770,33 26 152,12 38 889,05 43 404,39 57 001,16 59 920,39
warmirisko-mazurskie 20 870,29 29 695,11 42 670,84 47 900,38 62 330,29 66 034,06
wielkopolskie 58 710,66 97 896,94 138 142,94 147 865,64 191 986,29 199 230,96
zachodniopomorskie 31 768,34 42 753,24 65 431,90 69 988,71 98 737,78 100 799,52

* Warto$¢ otrzymana na podstawie symulacji HERMIN nieuwzgledniajacych srodkéw NSRO.
** Wartos¢ otrzymana na podstawie symulacji HERMIN uwzgledniajacych srodki NSRO.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz danych zawartych w: Bradley, Zaleski 2006.

zowieckim. Najstabiej wykorzystaja $rodki woje-
wédztwa najubozsze. Z perspektywy 2020 r. ma-
leje efektywno$¢ wykorzystania srodkéw w skali
kraju (tylko w wojewédztwie 16dzkim efektyw-
no$¢ nieznacznie wzrasta). Zwraca uwage szcze-
g6lnie spadek efektywnosci w wojewddztwie
mazowieckim.

Dane o ksztattowaniu si¢ PKB wraz z danymi
GUS o przewidywanej liczbie ludnosci w woje-
wédztwach postuzyly do analizy konwergencji
beta. W obliczeniach postuzono si¢ nast¢puja-

cym réwnaniem?>:

%ln(ﬂ) =a,+a,lny,

gdzie:
Y(T) — wartos¢ PKB na mieszkanica w roku kori-
cowym,

15 Komentarz do réwnania zob. Barro, Sala-i-Martin

2001.

9(0) — wartos¢ PKB na mieszkanica w roku po-
czatkowym,
T+ 1 - liczba lat.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z pojeciem kon-
wergencji beta (zob. s. 21), warunkiem jej zaist-
nienia jest ujemna warto$¢ parametru a; W po-
WYZSZym Wzorze.

Dysponujac wartosciami parametru a; moze-
my obliczy¢ tempo zbieznosci gospodarek f:

B :—%mu ra,T) ()

Wspétezynnik f informuje, jaki procent odle-
glosci do stanu réwnowagi dtugookresowej (tzw.
steady-state) gospodarka pokonuje w ciagu jed-
nego okresu (w tych badaniach roku).

Badanie przeprowadzono dla okreséw 1995—
-2006, 1995-2020, 2007-2020 (dla dwéch os-
tatnich przedzialéw czasowych analiz¢ prze-
prowadzono, nie uwzgledniajac wptywu NSRO

oraz oddzielnie z uwzglednieniem).
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Rye. 1. Przewidywana alokacja srodkéw UE zaangazowanych w NSRO (%)
Zrédto: Bradley, Zaleski 2006.
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Ryc. 2. Przewidywana efektywnos¢ wykorzystania srodkéw NSRO w latach 2013 i 2020 (stosunek réznicy
szacunku PKB z wykorzystaniem NSRO i bez wykorzystania do planowanych srodkéw wsparcia) (%)

Zrédto: opracowanie whasne.
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Zrédto: opracowanie whasne.

Relacje pomiedzy tempem wzrostu gospoda-
rek wojewodztw w latach 1995-2020 a pozio-
mem poczatkowym dochodu obrazuje rycina 3
oraz tabela 2 (statystyki modeli regresji). Wyniki
nakazuja odrzuci¢ hipotez¢ konwergencji abso-
lutnej, i to zaréwno w wersjach modelu uwzgled-
niajacego wptyw NSRO, jak i bez tego wptywu.
Takze zmiana okresu (lata 1995-2006, 2007—
-2020, 1995-2020) nie przynosi zmiany wnio-
skéw. Mozna w badanych okresach wskazywaé
nawet na tendencje dywergencyjne (dodatnie
wartos$ci parametru o). W przypadku absorpcji
srodkéw polityki spéjnosci procesy polaryzacyjne
wydaja si¢ jednak stabna¢ (nizsza wartos¢ ag).

W wyciaganiu wnioskéw nalezy jednakze za-
chowa¢ daleko idacg ostrozno$¢, z uwagi na sta-
be dopasowanie oszacowanych funkcji oraz stabe
wlasciwosci statystyczne parametru oy (wartosci

statystyki t oraz p).

Bioragc pod uwage wyniki czwartego rapor-
tu o spéjnosci, wskazujacego na role osrodkéw
stotecznych w procesach polaryzacji wewnatrz
krajéw cztonkowskich, zdecydowano si¢ prze-
prowadzi¢ ponowne obliczenia, ale z wytacze-
niem wojewodztwa mazowieckiego (tab. 3).
W przypadku analizy 15 wojewédztw hipoteze
konwergencji nalezy takze odrzuci¢. Wszystkie
modele (lata 1995-2006, 2007-2020, 1995-
-2020 z uwzglednieniem NSRO i bez srodkéw
polityki) wskazuja na brak istotnej zaleznosci
pomiedzy tempem wzrostu a poziomem poczat-
kowego PKB na mieszkanca.

Do analizy konwergencji sigma postuzono
si, wazonym liczbg ludnoécil®, wspétczynni-
kiem zmienno$ci PKB per capita oraz indeksem

16 M.in. ze wzgledu na zastosowanie takiego wskaznika

w NSRO.
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Tab. 2. Wyniki regresji konwergencji beta dla 16 wojewdédztw

Model R? Btad a Btad Hon) plar) B
standardowy standardowy
oceny oceny a4
1995-2006 0,181329 0,008100 0,023605 0,013405 1,761 0,100066 -0,02099
1995-2020 0,212645 0,005417 0,017432 0,008965 1,944 0,072208 -0,01447
1995-2020 z NSRO 0,180770 0,005199 0,015122 0,008604 1,758 0,100647 -0,01283
2007-2020 0,070475 0,007144 0,008690 0,008435 1,030 0,320355 -0,00823
2007-2020 z NSRO 0,040012 0,007365 0,006648 0,008703 0,764 0,457619 -0,00638

Legenda: R — (R-kwadrat), wspéiczynnik determinacji, mierzy czeé¢ zmiennosci zmiennej zaleznej, ktéra zostala wyjasniona
oddziatywaniem zmiennych objasniajacych wystepujacych w modelu regresji (tutaj jednej zmiennej — poczatkowym PKB na
mieszkarica). Przyktadowo, réwnanie regresji dla okresu 1995-2006 objasnia 18% catej zmiennosci zmiennej zaleznej; Blad
standardowy oceny — przecigtna wielkos¢ odchyleri empirycznych wartosci zmiennej zaleznej od wartosci wyliczonych z mo-
delu. Na przyktad w przypadku modelu dla lat 19952006 przewidywane przez model wartosci zmiennej zaleznej ($redni
wzrost PKB na mieszkarica) réznia si¢ od wielkosci empirycznych srednio biorac o 0,8 punktu procentowego; a; — wartos¢ pa-
rametru przy poczatkowym dochodzie z réwnania 1; Blad standardowy oceny @, informuje o ile, §rednio biorac, mylimy si¢
przy szacunku ay; H(ot1) — warto$¢ statystyki t-Studenta dla parametru as; p(a) - najmniejszy poziom istotnosci, przy ktérym
wyliczona wartos¢ testujacej statystyki doprowadza do odrzucenia hipotezy méwiacej, ze a; = 0; f— tempo zbieznosci gospo-

darek do poziomu stanu stacjonarnego (réwnanie 2).

Zrédto: opracowanie whasne.

Tab. 3. Wyniki regresji konwergencji £ dla 15 wojewédztw (z pominigciem mazowieckiego)

Model R? Biad 01 Biad Hay) plon) B
standardowy standardowy
oceny oceny 0y
1995-2006 0,001365 0,005936 0,001541 0,011564 0,133 0,896013 -0,00153
1995-2020 0,013333 0,004154 0,003392 0,008094 0,419 0,681960 -0,00326
1995-2020 z NSRO 0,004106 0,004028 0,001817 0,007847 0,232 0,820530 -0,00178
2007-2020 0,000017 0,007174 0,000186 0,012384 0,015 0,988262 -0,00019
2007-2020 z NSRO 0,001303 0,007421 -0,001668 0,012810 -0,130 0,898384 0,001687

Legenda: objasnienia przy tabeli 2.

Zrédto: opracowanie whasne.

zaproponowanym przez Henri Theila. Formuty
tych miar s3 nastepujace:
* Wspétezynnik zmiennosci (wCV)

wCV =

)

P
>.-» >

J
gdzie:

P, P — odpowiednio populacja wojewédztwa
i oraz catego kraju,

yy — odpowiednio: PKB per capita w wojewddz-
twie 1 oraz PKB per capita dla kraju.

wCV stuzy jako relatywna miara rozproszenia,
pokazuje rozproszenie w stosunku do przeciet-
nej warto$ci wynikéw obserwaciji.
* Indeks Theila (I7)
=Y, Y./P
I.=) —+tlog—/—=,

r 21 Y 8y /p
gdzie:
Y; — PKB w wojewddztwie 7,
Y - PKB w kraju,
P, —ludnos¢ w wojewddztwie 4,

P —ludnos¢ Polski.
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Zrédto: opracowanie whasne.
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Zrédto: opracowanie whasne.
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Ten wskaznik dyspersji dochodéw jest wazo-
ny produkcja. Indeks przyjmuje wartosci od 0
(r6wnos¢) do log P/P; (maksymalna nieréwnosé,
produkeja skoncentrowana w regionie, gdzie po-
pulacja jest najmniejsza).

W przypadku 16 wojewédztw wyniki dla lat
1995-2006 potwierdzaja wnioski z wczesniej
cytowanych badan (zob. ryc. 4, w przypadku It
podano zakres wahari). Do roku 2001 mielismy
do czynienia ze zwigkszaniem si¢ dysproporcji
w poziomie rozwoju gospodarczego miedzy wo-
jewédztwami, nastgpnie lata 2001-2004 przy-
nioslty ostabienie si¢ tendencji polaryzacyjnych
(2001-2002 to lata spowolnienia gospodarcze-
go), w koricu lata 2005-2006 to dalszy wzrost
nieréwnosci. Opierajac si¢ na prognozach mode-
lu HERMIN, mozna oczekiwaé utrzymywanie
si¢ tendencji polaryzacyjnych w kraju. Polityka
spéjnosci (zmienna z dopiskiem NSRO na wy-
kresach) ostabia ten efekt, jednakze nie nalezy
oczekiwaé wyréwnywania si¢ réznic czy tez na-
wet ustabilizowania si¢ zréznicowari na statym
poziomie (co zatozono we wskazniku NSRO).

Nieco odmienne wyniki, szczegdlnie dla okre-
su do 2007 r., uzyskano, analizujac rozbieznosci
w dochodach w uktadzie 15 wojewédztw, wyta-
czajac wojewddztwo stoteczne (ryc. 5, w przy-
padku It podano zakres wahari). Rozbieznosci
pomiedzy wojewédztwami sg zdecydowanie
mniejsze niz dla 16 wojewédztw. W latach 1996~
—-1998 obserwujemy konwergencje, lata 1999-
—2000 to wzrost rozbieznosci, ktére utrzymuja
si¢ na podobnym poziomie do 2003 r. Od 2004
r. rozbieznosci zaczynaja wzrasta¢. Na podstawie
projekcji modelu HERMIN (w wariancie bazo-
wym, bez wptywu srodkéw NSRO) oczekujemy,
ze podobnie jak dla 16 wojewddztw dyspropor-
¢je pomiedzy 15 wojewédztwami beda w okre-
sie 2007-2020 wzrasta¢. Prognoza wptywu ab-
sorpcji srodkéw NSRO (zmienna z dopiskiem
NSRO na wykresach) w latach 2007-2020 po-
woduje ostabienie tendencji polaryzacyjnych do
roku 2013 (w ktérym to przewidywane skut-
ki polityki spéjnosci sa najsilniejsze). Po 2013
1., wraz ze zmniejszaniem si¢ wpltywu srodkéw
NSRO 2007-2013 na gospodarke, dysproporcje

w dochodzie zaczynaja powracaé do trendu.

4. Whioski

Whioski z niniejszego opracowania przedsta-
wione zostang w powigzaniu z postawionymi na
wstepie hipotezami.

1. Zréznicowanie rozwoju gospodarczego w wo-
jewédztwach nie bedzie si¢ zmniejszato w la-
tach 2007-2020.

Obliczenia zawarte w artykule przemawia-
ja za przyjeciem tej hipotezy. Przeprowadzona
analiza pozwala na odrzucenie hipotezy kon-
wergencji typu beta w analizowanym okresie.
Regiony biedniejsze nie beda wykazywacé istot-
nie szybszego tempa rozwoju niz regiony bo-
gatsze, nalezy si¢ spodziewal raczej proceséw
dywergencyjnych. Proces ten bedzie powodo-
wal zwickszanie si¢ dysproporcji rozwojowych
w wojewddztwach. Nalezy zwréci¢ uwage, ze hi-
poteze 1. nalezy przyja¢ takze w odniesieniu do
zréznicowan w ukladzie regionalnym bez wo-
jewédztwa mazowieckiego. Interpretujac wyni-
ki niniejszych badan, trzeba jeszcze raz podkres-
li¢, ze analizie podlega przewidywana absorpcja
srodkéw NSRO w aktualnym okresie progra-
mowania (2007-2013).

2. Srodki finansowego wsparcia przewidywane
przez NSRO 2007-2013 nie zahamuja pro-
cesu polaryzacji rozwoju polskich regionéw.

3. Srodki finansowego wsparcia przewidywa-
ne przez NSRO 2007-2013 moga przyczynié
si¢ jedynie do spowolnienia procesu polaryza-
cji rozwoju polskich regionéw.
Przeprowadzona analiza przemawia za przy-

jeciem hipotez. Analiza konwergencji beta nie

wskazuje, ze wsparcie $rodkami polityki struk-
turalnej spowoduje szybszy rozwéj wojewddztw
biedniejszych w stosunku do bogatszych. Re-
zultaty badania konwergencji sigma sugeruja, ze
bez wzgledu na wykorzystanie $rodkéw polary-
zacja bedzie sie zwigkszaé. Nalezy jednak zwré-
ci¢ uwage, ze w wyniku absorpcji srodkéw poli-
tyki tempo wzrostu zréznicowan bedzie nizsze
zaréwno w ukladzie 16, jak i 15 wojewddztw.

Warto podkresli¢, ze zréznicowania w uktadzie

15 wojewddztw sg wyraznie nizsze niz w przy-

padku wszystkich wojewédztw (np. stosunek wa-

zonego wspdtczynnika zmiennosci dla 16 wo-
jewddztw do tego samego wspélczynnika dla

15 wojewédztw wyniést w 2006 r. 1,78, a dla 2020

z uwzglednieniem $rodkéw NSRO —1,81).
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4. Przyktad Polski ujawnia, ze jeden z podsta-
wowych celéw unijnej polityki regionalnej —
konwergencja — moze by¢ osiagana jedynie
w ograniczonym zakresie.

Whioski nakazuja z pewnym dystansem od-
nosic sie do realizacji celu Konwergencja polityki
regionalnej Unii Europejskiej. Musimy pamie-
ta¢, ze cel ten stosuje si¢ do catosci Unii. Rozkiad
terytorialny bogactwa Unii Europejskiej pokazu-
je, ze aby osiggnaé ten cel, nowe paristwa czton-
kowskie musza rozwija¢ si¢ szybciej niz stare.
Alokacja $rodkéw w nowych krajach cztonkow-
skich, w tym w Polsce, musi godzi¢ cel przy-
$pieszenia rozwoju kraju jako catosci z jed-
noczesng dbaloscia o spéjnos¢ wewngetrzna.
Przeprowadzone analizy wskazuja, ze w przy-
padku Polski nie powinni§my si¢ spodziewac
proceséw konwergencji sensu stricte w najbliz-
szych kilkunastu latach. Stad tez wynika¢ po-
winny nasze oczekiwania co do polityki spéj-
nosci gospodarczej pomiedzy wojewédztwami.
Whyniki badania sugeruja, ze w efekcie wdrozenia
polityki nalezy oczekiwac co najwyzej ostabienia
proceséw dywergencyjnych (a wiec konwergen-
gji przyblizoney). Ustalenie celu polityki regional-
nej w odniesieniu do spéjnosci gospodarczej jest
kluczowe dla oceny skutecznosci NSRO 2007-
—-2013. Obecne wartosci docelowe wskaznikéw
NSRO 2007-2013 obrazujacych zréznicowa-
nie PKB na mieszkarica zaktadaja nieznaczny
wzrost dysproporcji (wazony populacja wsp6t-
czynnik zmienno$ci ma w roku docelowym osiag-
nac¢ 25%, a dostepne juz dane z 2005 r. pozwalaja
obliczy¢ wspétezynnik na poziomie ponad 26%).
Tak przyjety wskaznik $wiadczy, ze z gory zakia-
dano ograniczong skuteczno$¢ polityki w odnie-
sieniu do procesu konwergencji (w sensie kon-
wergencji sensu stricto nawet jej brak)!’.

Osobnym zagadnieniem jest pytanie, przy ja-
kiej alokacji $rodkéw mogtaby zachodzi¢ kon-
wergencja sensu stricto. Odpowiedz na nie wykra-
cza poza cele niniejszego opracowania. W swietle

17 Wydaje sie, ze bardziej klarowna deklaracja w zbiorze
celéw polityki regionalnej w Polsce ,,co chcemy osiagnac™:
ostabienie tendencji dywergencyjnych czy wywotanie pro-
ceséw konwergencji, mogtaby by¢ dodatkowa sktadowa
do propozycji modyfikacji polityki regionalnej zawartych
w pracy Jacka Szlachty i Janusza Zaleskiego (Szlachta,
Zaleski 2008).

nizej przedstawianego wniosku nawigzujacego

do odpowiedniej hipotezy mozna jedynie przy-

puszczaé, ze alokacja taka mogtaby pogorszy¢
wskazniki wzrostu gospodarczego w skali cate-
go kraju.

5. Relatywnie niski jest mnoznik rozwojowy
projektowanych instrumentéw finansowych
polityki regionalne;j.

Ostatnia hipoteza sugeruje wzglednie stabe
efekty polityki regionalnej w obszarze zwigksza-
nia PKB w stosunku do naktadéw na polityke!®.
Wedtug obliczen iloraz ten bedzie si¢ ksztat-
towal na poziomie 0,42 dla efektéw z 2013 r.
i okoto 0,31 dla efektéw z 2020 r. dla Polski.
Wskaznik ten przybiera rézne wartosci dla po-
szczegblnych wojewédztw. Z perspektywy roku
2013 najefektywniejsze beda wojewddztwa §la-
skie (0,51), mazowieckie (0,49), wielkopolskie
(0,48), a najmniej efektywne lubelskie (0,31),
warminsko-mazurskie (0,32), podlaskie (0,31).
Z perspektywy roku 2020 najlepiej wypadaja
wojewddztwa 16dzkie (0,46), kujawsko-pomor-
skie (0,43) oraz malopolskie (0,41), najgorzej
za§: zachodniopomorskie (0,16), mazowieckie

(0,20) i podlaskie (0,21).
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Will Convergence or Polarization Characterise Poland’s Regional

Development to 2020, in the Light of the Projection of the Hermin Model?

An assessment of the effectiveness of a crucial instrument of regional policy in the hands of the Polish government is

the main purpose of the study. The instrument referred to concerns funds from the European Union, as allocated under
the National Strategic Reference Framework (NSRO) 2007-2013. The evaluations presented here are formulated in
the context of the primary goal of regional policy, which is the possibility of exaggerated regional disparities in levels
of development being reduced. In the article, the main attention is focused on the economic dimension to cohesion.

In the general perspective, the outline of the analysis conducted comes down to an examination over the relatively
long term of two hypothetical processes to the development of the Polish regions, that development being based either
on determinants identified up to 2007, or else in addition on the utilisation of UE funding included within the NSRO
with 2007 and additionally up to 2013.

The two assumptions made were that the conducted evaluation concerns processes of the development of province-
regions in the period 1995-2020, as well as that differences in GDP per capita on a voivodship by voivodship basis is
a measure of regional cohesion.

'The calculations reported here made use of data and forecasts from Poland’s Central Statistical Office, along with
HERMIN model simulations.

Key words: Poland, regional (cohesion) policy, convergence, regional disparities, National Strategic Reference Frame-
work (NSRF) 2007-2013, effectiveness of public interventions.
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Nieruchomosci gminne w gminnych programach rozwoju
w strefie zewnetrznej Szczeciniskiego Obszaru Metropolitalnego

Kazdy obszar metropolitalny dzieli si¢ na centrum, czyli miasto gléwne, oraz strefe zewnetrzna, sktadajacy si¢
z gmin bezposrednio przylegtych do miasta gtéwnego badz tez w inny sposéb z nim funkcjonalnie powigzanych.
Realizacja funkcji metropolitalnych w strefie zewnetrznej obszaru metropolitalnego wptywa w istotnym stopniu na
mozliwosci rozwojowe catego obszaru. Jedng z plaszczyzn wspéipracy w ramach obszaru metropolitalnego moze by¢
gospodarka nieruchomos$ciami, w szczegélnosci nieruchomosciami gminnymi. Programy i strategie rozwoju powin-
ny dokladnie formutowaé wizje gospodarowania nieruchomosciami gminnymi. W artykule przeanalizowano zapisy

gminnych strategii i programéw rozwoju dotyczace nieruchomosci gminnych.

Stowa kluczowe: Szczeciriski Obszar Metropolitalny, nieruchomosci gminne, rozwéj lokalny.

1. Wstep

Rozwéj koncepcji obszaréw metropolitalnych
wymaga poglebionej analizy wielu probleméw.
Jako obszar metropolitalny, zgodnie z ustawsa
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, nalezy rozumie¢ obszar
wielkiego miasta (centrum) oraz powigzanego
z nim funkcjonalnie otoczenia (strefa zewnetrz-
na obszaru metropolitalnego). Strefa zewngtrzna
obszaru metropolitalnego to zespSt gmin badz
bezposrednio do metropolii przylegltych, badz
w specjalny sposéb z nig powiazanych, okreslo-
ny w koncepcji przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju. Jednym z najwazniejszych zagadnien
zwigzanych z funkcjonowaniem obszaréw me-
tropolitalnych jest rola i miejsce nieruchomo-
§ci gminnych w gminnych programach rozwo-
ju, gdyz istotng plaszczyzna wspélpracy gmin
z danego obszaru metropolitalnego moze by¢
koordynacja dzialai w sferze gospodarki nie-
ruchomosciami (Topczewska, Sieminski 2003;
Lewandowski 2005). Koordynacja taka poma-
ga w rozwoju przede wszystkim funkcji gospo-

Teodor Skotarczak — Katedra Prawa i Gospodarki Nieru-
chomosciami, Zachodniopomorski Uniwersytet Techno-
logiczny; Maciej . Nowak — Katedra Prawa i Gospodarki
Nieruchomosciami, Zachodniopomorski Uniwersytet

Technologiczny.

darczej, turystycznej czy mieszkaniowej na tere-
nie danej gminy. Cena ziemi w znaczeniu gruntu
budowlanego stanowi wazny miernik ,warto$ci
gminy” (Nowinska 1997). Nalezy tu dodag, ze
istotnym atrybutem jednostek samorzadu tery-
torialnego jest ich samodzielnos¢ (Filipiak 2008),
skutkiem czego rézne ich zadania bywaja reali-
zowane w odmienny, uzalezniony od inicjatywy
wiadz gminnych sposéb. Réwniez instrumenty
realizacji poszczegélnych celéw (w tym instru-
menty planistyczne) czesto przybieraja odmien-
na w réznych gminach forme. W literaturze oraz
w fachowych opracowaniach, w tym w Zaktu-
alizowanej koncepeji przestrzennego zagospodaro-
wania kraju, wskazuje si¢, ze duze mozliwosci
w odniesieniu do gospodarki nieruchomoscia-
mi gminnymi nie sg jednak w petni wykorzysty-
wane.

Celem artykutu jest okreslenie, jakie miejsce
problematykagospodarowanianieruchomos$ciami
gminnymi zajmuje w strategiach i planach roz-
woju i innych dokumentach wiasciwych dla gmin
potozonych w strefie zewnetrznej Szczeciriskiego
Obszaru Metropolitalnego (SOM). W niniej-
szym artykule badaniom zostaty poddane naste-
Pujace gminy:

a) gminy wiejskie — graniczace z Niemcami: Kot-
baskowo i Dobra Szczeciriska (gminy przy-
graniczne) — nalezace do SOM,;
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b) gminy wiejsko-miejskie: Gryfino, Goleniéw
oraz Police — nalezace do SOM,;

¢) typowegminywiejskie KobylankaiStare Czar-
nowo oraz powigzana funkcjonalnie z gming
Szczecin gmina miejska Stargard Szczecinski
— nalezgce do SOM;

d) gminy, ktére nie przynalezag do SOM, wcho-
dzg za$ w sklad wojewédztwa zachodniopo-
morskiego: gmina wiejsko-miejska Pyrzyce,
gmina wiejska przygraniczna Widuchowa,
gmina wiejska Banie — zgodnie z Koncep-
cja Zagospodarowania Przestrzennego SOM
znajdujg si¢ one jednak w strefie oddziatywa-
nia SOM.

Z punktu widzenia prowadzonych badan naj-
wazniejsze s3 gminy wchodzace w sktad SOM.
Badaniem objeto wszystkie gminy ze strefy ze-
wnetrznej SOM. Gminy spoza SOM z woje-
wodztwa zachodniopomorskiego (ale jednoczes-
nie znajdujace si¢ w strefie oddziatywania SOM)
oraz gminy z innych obszaréw metropolitalnych
zostaly wybrane w celu poréwnania poszczegdl-
nych koncepcji rozwoju. Wybér ten pozwolit le-
piej ocenié¢ tres¢ poszczegSlnych dokumentéw,
w szczegolnosci strategie rozwoju gmin z SOM.

Mozna przyjaé, ze tres¢ strategii i planéw rozwo-
juwe wspomnianych gminach jest reprezentatywna
dla ogélnej tresci podobnych dokumentéw w wick-
szoéci stref zewnetrznych polskich obszaréw me-
tropolitalnych. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze
pojecie Szczeciriskiego Obszaru Metropolitalnego
wzbudza spory wsréd badaczy (Smetkowski, Jato-
wiecki, Gorzelak 2009, Gorzelak, Smetkowski
2005, Nowak 2009). Szczeciriski Obszar Metro-
politalny jest jednak przedstawiony w tak istot-
nych dokumentach i opracowaniach, jak Plan
Zagospodarowania  Przestrzennego  Wojewddztwa
Zachodniopomorskiego (przyjety uchwata Sejmiku
Wojewédztwa Zachodniopomorskiego z 26
czerwea 2002 r. w sprawie uchwalenia Planu
Zagospodarowania Przestrzennego Wojewédztwa
Zachodniopomorskiego), Koncepja zagospodaro-
wania przestrzennego strefy V Szczeciriskiego Obszaru
Metropolitalnego z uwzglednieniem obszardw poten-
cjalnych dla rozwoju gospodarczego wydana przez
Regionalne Biuro Gospodarki Przestrzennej Wo-
jewédztwa Zachodniopomorskiego!, Zaktualizo-

! Nalezy podkreslié, ze zgodnie z tym ostatnim, bardziej
aktualnym dokumentem do SOM poza miastem Szczecin

wana Koncepgja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju, atakze dokumenty gminne gmin wojew6dz-
twa zachodniopomorskiego.

W artykule poszczegdlne grupy wskazanych
powyzej gmin sg rozpatrywane w osobnych roz-
dziatach. Oprécz analizy dokumentéw gminnych
przeprowadzono réwniez wywiady bezposrednie
w gminach wsréd urzednikéw zajmujacych sig
gospodarka nieruchomosciami gminnymi.

2. Koncepcje rozwoju gmin
w gminach przygranicznych
strefy zewnetrznej SOM

W literaturze podnosi sie, ze zachodnie przy-
graniczne gminy nie wykorzystuja w przewa-
zajacej mierze swojego potozenia, co przektada
si¢ na ich mato dynamiczny rozwéj gospodarczy
(Nowiriska-Eazniewska 2004). Aby przeanali-
zowa¢é zalozenia strategii gminnych wzgledem
nieruchomosci gminnych w gminach przygra-
nicznych, trzeba zwréci¢ uwage na dokumen-
ty najlepiej precyzujace wizje rozwoju w obu
gminach, czyli Plan lokalnego rozwoju gminy
Kothaskowo oraz Studium uwarunkowari i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny Dobra. Pierwszy z dokumentéw za priorytety
uznaje rozbudowe infrastruktury, wzmocnie-
nie rozwoju zasobéw ludzkich, uaktywnienie
terenéw do funkcji turystycznych, wzmocnie-
nie rozwoju gospodarczego, intensyfikacje do-
chodéw z majatku gminy, powigkszenie nad-
wyzki operacyjnej budzetu oraz ogdlny rozwéj
budownictwa. Wszystkie te cele tacza si¢ bezpo-

wchodza gminy Dobra Szczeciriska, Kotbaskowo,
Kobylanka, Stare Czarnowo, Goleniéw, Gryfino, Stargard
Szczeciniski oraz Police. Plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa przygotowany przed wejsciem
w zycie nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym do tej grupy zaliczal réwniez gming
Swinoujscie. Biorac pod uwage, ze w dokumentach now-
szych gmina ta juz nie wystepuje jako czes¢ SOM oraz
uwzgledniajac definicje obszaru metropolitalnego z usta-
wy z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, w chwili obecnej Swinoujs’cia do
SOM nie zaliczono. Zaliczenie Swinoujécia do SOM mu-
sialoby si¢ zreszta wigza¢ ze zmiang rozumienia definicji
obszaréw metropolitalnych w Polsce. Wole wspéitworze-
nia Szczeciriskiego Obszaru Metropolitalnego wyrazity
réwniez w roku 2006 wiadze gminy Nowe Warpno.
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§rednio z wykorzystaniem nieruchomosci gmin-
nych. Nieruchomosci stanowia bowiem powazna
cz¢$¢ majatku kazdej z gmin?, tak ze na przy-
ktad intensyfikacja dochodéw moze wigzaé si¢
z podwyzszeniem czynsz6w z najmu i dzierzawy
(Sliwinski 2000) badz tez wptywaé na bardziej
intensywne ich egzekwowanie, a realizowana
w danej gminie funkcja gospodarcza (w tym tu-
rystyczna) wigze si¢ w istotnym stopniu z wyko-
rzystaniem stanowigcych wtasno$¢ gminy nieru-
chomosci.

Istotnym fragmentem dokumentu jest tak-
ze okreslanie programu partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Jednym z jego przejawéw mo-
ze by¢ wiasnie dzierzawa mienia komunalnego
(a wigc przede wszystkim gruntéw komunal-
nych) okreslonym podmiotom gospodarczym,
ktére pézniej prowadzy dziatalnosé operacyjng
na tym mieniu. Nierzadko przynosi im to ko-
rzyéci finansowe. Nie musza si¢ z nich rozli-
cza¢ z gming — tutaj wystarcza zaplata samego
czynszu. Warto podkresli¢, ze we wspomnianym
planie przewidziano mozliwo$¢ wykorzystania
umowy dzierzawy jako instrumentu realizacji
tunkcji nie tylko dochodowych, lecz takze go-
spodarczych, w szczegélnosci ukierunkowanych
na rozwoj okreslonych rodzajéw dziatalnosci go-
spodarczej na terenie gminy. Korzys¢ jest po-
dwdjna, gdyz oprécz realizacji powyzszej funkeji
(bedacej zarazem funkcja metropolitalna) gmina
uzyskuje zrédlo przychodéw w postaci czynszu
(w przypadku uméw z przedsigbiorcami bedzie
on wyzszy niz w przypadku uméw ze zwykty-
mi konsumentami). Powigzanie tych celéw z za-
sadami partnerstwa publiczno-prywatnego po-
woduje, ze gmina uzyskuje dodatkowsg korzys¢
w postaci realizacji przez dany podmiot ktére-
gos$ z jej zadari whasnych (Jacyszyn, Kalinowski
2006). Nie zmienia to faktu, ze gléwna odpo-
wiedzialno$¢ za realizacj¢ zadari publicznych
dalej spoczywa na organach samorzadu teryto-
rialnego (Lubiriska, Franek, Bedzieszak 2007).
Nalezy pamigta¢ o tym, ze istota partnerstwa
publiczno-prywatnego jest nie przekazanie, lecz

podziat zysku i ryzyka inwestycyjnego jednostki

2 Z analizy dokumentéw gminnych wynika, ze wg stanu
na 31 grudnia 2006 r. warto$¢ samych gruntéw gminnych
w gminie Dobra Szczeciriska wynosita 13 559 880 zi,
w gminie Kotbaskowo zas 55 316 060 zt.

samorzadu terytorialnego z innym podmiotem
(Jedrzejewski 2007). Warto nadmienié, ze no-
wa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
z dnia 19 grudnia 2008 r. likwiduje administra-
cyjne ograniczenia utrudniajace realizacje inwe-
stycji z udziatem przedsigbiorcéw prywatnych
(Klopotek 2008). Oznacza to, ze zadeklarowany
w dokumentach gminnych program moze zo-
sta¢ praktycznie zrealizowany. Trzeba podkresli¢,
ze do nowej ustawy wprowadzono bardzo wazna
zmiane¢ — dopuszczenie do tworzenia przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego spétek koman-
dytowych i komandytowo-akcyjnych. ,Z punktu
widzenia rozwoju lokalnego istotne jest uzupet-
nienie o partnerstwo publiczno-prywatne listy
sposobéw zawierania uméw, na podstawie kté-
rych jednostki samorzadu terytorialnego moga
powierzy¢ wykonywanie zadan z zakresu gospo-
darki komunalne;j” (Skotarczak 2009). Jednostki
samorzadu terytorialnego uzyskuja w ten spo-
s6b wickszg elastycznos¢ przy wyborze partnera.
Jednak nowa ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym w opinii przedstawicieli doktry-
ny powtarza kilka bledéw swojej poprzedniczki,
cho¢by w odniesieniu do doprecyzowania kry-
terium, wedtug jakiego powinno si¢ dokonywaé
doboru partnera publiczno-prywatnego (Gonet
2009).

Strategia rozwoju lokalnego gminy Dobra
w mniejszym zakresie, a Studium wwarunkowar
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Dobra w wigkszym, bezposrednio okresla-
ja zasady gospodarowania gruntami komunal-
nymi. Proces ten ma zmierza¢ do racjonalnych
efektéw ekonomicznych. W' strategii rozwoju
gospodarka nieruchomosciami gminnymi moze
sie taczy¢ z wyodrebnionymi celami dotyczacy-
mi pozyskiwania przedsigbiorcéw, rozwoju tury-
styki oraz intensywnego rozwoju infrastruktury
technicznej. Nalezy podkresli¢, ze studium uwa-
runkowar i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego stanowi na ogoét akt polityki rozwoju
przestrzenno-gospodarczego (Matysa-Suliniska
2008). Tak wigc mozna w nim okresla¢ réwniez
zalozenia polityki gospodarowania nieruchomo-
$ciami. W studium przygotowanym dla gminy
Dobra Szczeciniska zwraca si¢ uwagg, ze obec-
nie gmina ma niewielki zaséb gruntéw, przede
wszystkim tereny rolne i zabudowane. Duza ich
cz¢$¢ stuzy realizacji celéw publicznych — prze-
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znaczono je na boiska sportowe, szkoty i cmen-
tarz. Ewentualna aktywizacja gospodarcza na
tym terenie powinna polegaé na stworzeniu wa-
runkéw do inwestowania, pozyskiwaniu tere-
néw dla inwestycji o charakterze publicznym
oraz maksymalizacji pozyskiwania dochodéw
z gospodarki nieruchomosciami. Sformutowania
powyzsze brzmia dosy¢ ogélnikowo, jednakze
oddaja pewne tendencje. Zauwaza si¢ zwlasz-
cza potrzebg rozwoju pozycji gospodarczej gmi-
ny. Wydaje si¢ to trudne, dlatego ze wigkszosé
wchodzacych w jej sktad gruntéw ma przede
wszystkim funkcje mieszkaniowe i funkcje ob-
stugi ludnosci. Takze tworzenie ewentualnych
inwestycji, nawet przy duzym wsparciu gminy,
moze okaza¢ si¢ dosy¢ ryzykowne. W tym kon-
tekscie gmina Dobra Szczeciriska nie jest czescia
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego ukie-
runkowang na rozwdj,leczjedynie ,sypialnig” me-
tropolii. Tendencje te potwierdzaja inne zapisy
studium, w ktérych wskazuje si¢ na stabosé¢ pota-
czeri drogowych (co prawdopodobnie si¢ zmieni
dzigki budowie obwodnicy dla Szczecina), a tak-
ze — dla wickszej czesci jej obszaru — réwniez tu-
rystyki. W zwiazku z tym deklarowane zwigk-
szenie dochodéw z nieruchomosci gminnych
wymaga bardziej szczegétowego programu, kté-
rego dzisiaj nie ma. Program taki nie musi zresz-
ta uwzglednia¢ wszystkich funkcji metropolital-
nych, jednakze nie powinien by¢ w znaczacym
stopniu ich pozbawiony. Niewatpliwie nie wy-
starczy tutaj jedynie realizacja funkcji mieszka-
niowej. Jej dominacja w odniesieniu do terenu
gminy wchodzacej w sktad obszaru metropoli-
talnego moze bowiem zablokowa¢ rozwéj pozo-
statych funkcji metropolitalnych.

W przypadku gmin przygranicznych waz-
nym elementem jest okreslenie form wspétpracy
z gminami niemieckimi. Wiasnie w strategiach
rozwoju wspomnianych gmin nalezy doprecyzo-
wac, jaka wspétprace w danych warunkach za-
mierzajg one zaproponowac. Szczeciniski Obszar
Metropolitalny ma zasi¢g oddziatywania réw-
niez poza granice Polski, czego obecnie jesz-
cze si¢ nie wykorzystuje w sposéb efektywny.
W literaturze wsréd form wspétpracy miedzy-
narodowej wyréznia si¢ euromiasta, eurore-
giony oraz partnerstwo gmin (Jariczak 2009).
Wydaje si¢, ze partnerstwo gmin, oczywiscie
po pewnej modyfikacji, moze znalez¢ tu zasto-

sowanie i przyda¢ si¢ przy realizacji gospodar-
czej oraz gospodarczo-turystycznej funkeji me-
tropolitalnej. Grunty gminne moga by¢ w tych
celach bardzo dobrze wykorzystywane. Jednak
konieczna bedzie np. rozbudowa infrastruktury
drogowej oraz zdecydowany rozwdj ustugowego
profilu obu gmin. Gminy przygraniczne powin-
ny przeanalizowa¢ sposoby wykorzystania po-
tencjatu obszaru metropolitalnego, ktére spra-
wig, ze ustugami proponowanymi na tym terenie
zainteresuja si¢ mieszkaricy sasiednich gmin nie-
mieckich. W obecnej sytuacji strategie rozwoju
nie przewidujg tego w stopniu wystarczajacym.

3. Koncepcje rozwoju gmin
w gminach wiejsko-miejskich
strefy zewnetrznej SOM

Gmina Gryfino w swojej strategii rozwo-
ju wsréd najwazniejszych celéow wyodrebnia
przede wszystkim te, ktére stanowia zarazem
funkcje metropolitalne Szczecifiskiego Obszaru
Metropolitalnego. A wigc: funkcje gospodarcza
(w tym turystyczng), kulturalng oraz dodatkowo
tunkcje ochrony srodowiska. Dla prowadzonych
badari najwigksze znaczenie ma ta pierwsza. Jesli
chodzi o rozwéj funkcji gospodarczej, to gmina
dazy do dalszego rozwoju rzemiosta, przemy-
stu drzewnego, tworzenia nowych miejsc pracy
i generowania rozwoju przez obstuge ruchu tu-
rystycznego. Rozwdj turystyki opiera¢ si¢ ma na
takich priorytetach, jak promowanie turystyki
aktywnej®, wyodrebnianie kolejnych terenéw tu-
rystycznych, rozszerzanie obszaréw parkéw kra-
jobrazowych oraz rozwdj agroturystyki. Stusznie
si¢ w tym kontekscie zauwaza, ze do realizacji
wigkszosci z tych celéw potrzebne beda dziatania
na szczeblu i w zakresie ponadgminnym.

W strategii wspomina si¢ ponadto o mieszka-
niach komunalnych. Traktuje si¢ je jednak nie ja-
ko zrédto dochodéw, lecz swoista forme pomocy
dla ludnosci najstabszej ekonomicznie. W tym
celu proponuje si¢ przeznaczenie nakladéw na
utrzymanie obecnego stanu posiadania oraz
tworzenie rezerw terenéw uzbrojonych, gdzie
beda wznoszone budynki z lokalami gminny-
mi. Uwzgledniajac powyzsze, nalezy pamigtaé

3 Nawet kosztem innych rodzajéw turystyki.
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o tym, ze celem polityki ekonomicznej gminy
$cisle powigzanym z polityka spoteczna (stwa-
rzajacym nowe mozliwosci i instrumenty dziata-
nia) powinien by¢ rozwéj inwestycji mieszkanio-
wych (Bryx 2001).

Strategia rozwoju gminy Golenicw réwniez
wsréd priorytetéw wskazuje przede wszystkim
na rozwdj tych funkcji, ktére sa potwierdzane
w programach metropolitalnych. W ramach roz-
woju gospodarczego dazy si¢ do dynamicznego
rozwoju przemystu spozywczego i obstugi rol-
nictwa. Sytuacje polepsza tutaj lokalizacja par-
ku przemystowego pozwalajaca na inwestowanie
kilkunastu, a nawet kilkudziesieciu przedsiebior-
com. Gmina w ten sposéb moze zbliza¢ si¢ swo-
im profilem do gmin przemystowych (Pasieczny
2008). Podkresla si¢, ze na terenie gminy istnieje
bardzo dobrze rozwinieta sie¢ drég, wykorzysty-
wanych jako szansa dla rozwoju turystyki. Jesli
chodzi o zarzadzanie nieruchomosciami gmin-
nymi, to w strategii zwraca si¢ uwage na popra-
wianie dochodéw przez optaty zwigzane z po-
zyskiwaniem gruntéw (a wiec przede wszystkim
o czynsze dzierzawne, czynsze z najmu itd.) oraz
przygotowanie terenu pod zabudowe. Zaktada
si¢ réwniez, ze dochody gminy moga by¢ genero-
wane przez zbywanie poszczegélnych nierucho-
mosci i wlagnie w tym zakresie strategia dostrze-
ga szanse rozwoju gospodarczego gminy. Gmina
Goleniéw w tym kontekscie nie uwzglednia nie-
ruchomosci gminnych jako srodka pomocy dla
najbiedniejszych. W ogéle, w odréznieniu np. od
gminy Dobra, w ktérej rozwéj mieszkalnictwa
traktuje si¢ jako czynnik blokujacy inne sfery
rozwoju, gmina Goleniéw akcentuje jednoczes-
ny rozwéj przemystu i mieszkalnictwa, nie upa-
trujac w tym sprzecznosci. W strategii wskazuje
sig, ze pewne istotne dla rozwoju gminy walory
powinny zosta¢ ujete w przedmiotowym doku-
mencie w sposéb bardziej szczegétowy, np. zlo-
kalizowany bardzo blisko miasta Goleniéw Port
Lotniczy Szczecin-Goleniéw sp. z o.o.

Strategia rozwoju dla gminy Police wéréd ce-
16w, ktére mozna laczy¢ z gospodarka nieru-
chomosciami gminnymi, wymienia rozbudowe
$ciezek i drég publicznych oraz zagospodarowa-
nie zdegradowanych terenéw mieszkaniowych,
ustugowych i poprzemystowych. Metoda zago-
spodarowania bedzie przede wszystkim naby-
wanie tego rodzaju nieruchomosci przez gmine.

Z kolei lokalami gminnymi gospodaruje Zaktad
Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Po-
licach, uwzgledniajac takie czynniki jak zapo-
trzebowanie na lokale socjalne oraz potencjalne
inwestycje zwigzane z modernizacja samych bu-
dynkéw. Gmina dazy takze do rozwoju turysty-
ki, przede wszystkim pieszej i rowerowej. Wsréd
minuséw i stabosci wymienianych w kontek-
$cie calosciowego rozwoju, strategia wskazuje na
niewielki procent gruntéw komunalnych w sto-
sunku do ogélnej powierzchni gruntéw, co mo-
ze niekorzystnie wplywac chociazby na stabszy
rozwdj stref przemystowych. Laczy si¢ to réw-
niez z niskg jako$cig drég, a takze dazeniem do
rozwoju mieszkalnictwa, ktéry réwniez jest — po-
dobnie jak w Goleniowie — deklarowany w do-
kumencie.

W przypadku opisanych powyzej gmin klu-
czowym problemem w ramach obszaru metro-
politalnego bedzie doprecyzowanie ich profilu
(czyli nastawienie si¢ badZ na profil przemysto-
wy, badZ na typowy dla gmin sasiadujacych z du-
zymi miastami profil ustugowy). Dalsze ukie-
runkowanie rozwoju gmin powinno przebiega¢
w ramach $cistego wspétdziatania. Réwniez
w ten spos6b trzeba ksztattowac polityke wzgle-
dem nieruchomosci gminnych. Fakt, ze gmi-
na Goleniéw nastawia si¢ przede wszystkim na
sprzedaz gruntéw gminnych, a gmina Police —
na dzierzawe gruntéw gminnych, musi zosta¢
uwzgledniony w dalszych strategiach rozwo-
ju. W ramach pozyskiwania nowych przedsie-
biorcéw lub wspétpracy z juz funkcjonujacymi
na terenie gminy za ciekawe rozwiazanie nale-
zy uzna¢ wspieranie dokonywania administra-
cyjnych podzialéw nieruchomosci gminnych.
Podzialy takie powoduja wzrost tacznej warto-
$ci nieruchomodci przeznaczonych na cele go-
spodarcze. Wspomniane trzy gminy niezaleznie
od powyzszego moga konkurowad, jesli chodzi
o zdobywanie inwestoréw, w szczegélnosci dzie-
ki prowadzeniu parkéw przemystowych i stwa-
rzaniu na terenie tych parkéw dogodnych wa-
runkéw dla przedsiebiorcéw.
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4. Koncepcja rozwoju
w gminie miejskiej Stargard Szczecinski
ze strefy zewnetrznej SOM

Miasto Stargard Szczecinski wymaga osob-
nej analizy ze wzgledu na specyficzne w kontek-
$cie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego
cechy gminy typowo miejskiej. Wsréd gtéw-
nych zamierzeti Plan rozwoju miasta Stargard
Szczeciriski wymienia modernizacje drég publicz-
nych, koordynowanie dziatari zwiazanych z ko-
munikacja (tak, by nie przeszkadzata ona nad-
miernie mieszkaficom) oraz rozwdj turystyki.
W tym ostatnim przypadku mozna opieraé si¢
na waznych zabytkach, a takze na nowoczesnej
bazie sportowo-rekreacyjnej. Charakterystyczne,
ze ten dokument, w najwickszym stopniu spos-
r6d prezentowanych w artykule, bezposrednio
podejmuje problematyke gospodarowania nie-
ruchomosciami gminnymi. Podkresla na poczat-
ku znaczne potrzeby mieszkaniowe i zwigzana
z nimi konieczno$é¢ remontéw. Uwzgledni¢ na-
lezy réwniez takie cele, jak rewitalizacja zabu-
dowy miejskiej, poprzemystowej i powojskowe;.
Aby to wszystko realizowad, plan zaktada budo-
we mieszkan socjalnych w ramach intensyfika-
¢ji budownictwa socjalnego. Mieszkania te byty-
by przeznaczone w pierwszym rzedzie dla oséb
niepelnosprawnych i oséb w sedziwym wie-
ku. Oprécez tego gospodarka nieruchomosciami
gminnymi taczy sie w planie z rozwojem funk-
¢ji gospodarczej. W planie podkreslono, ze mia-
sto posiada zasoby gruntéw komunalnych tak-
ze w centrum, gdzie mozna je wykorzystywac na
cele rozwojowe, w szczegSlnosci pod dziatalno$é
inwestycyjna. Eaczy si¢ to niewatpliwie z dziatal-
noscig parku przemystowego na terenie gminy.

Gmina Stargard Szczeciriski ma dodatkowy
problem — wyodrebnienie podregionu stargardz-
kiego w klasyfikacji Nomenclature of Units for
Territorial Statistics (NUTS 3). Miasto Stargard
Szczecinski stanowi w oczywisty sposéb element
SOM, a wiec z punktu widzenia ewentualnego
wzrostu znaczenia 1 wewnetrznej integracji ob-
szaréw metropolitalnych wytwarza to stan nieja-
sny. Oczywiste jest w tym kontekscie, ze blisko$¢
Stargardu Szczecinskiego do metropolii bedzie
zawsze argumentem na rzecz silnego, funkcjo-
nalnego zwiazku obu gmin.

5. Koncepcje rozwoju gmin w gminach
wiejskich ze strefy zewnetrznej SOM

Gminy Kobylanka i Stare Czarnowo ma-
ja warunki znacznie gorsze do gospodarczego
rozwoju niz poprzednio charakteryzowana gru-
pa. Szans¢ rozwojowq stanowi tutaj nie tyle cha-
rakter stolic gmin, ile ich ewentualne potozenie
w poblizu innych waznych osrodkéw. Sitg rzeczy
istotna w tym kontekscie staje si¢ funkcja gospo-
darczo-turystyczna i rekreacyjna, jednakze — jak
wynika ze strategii, nie tylko one sa celem za-
ktadanym przez gminy. Pamietaé nalezy réwniez
o zasadach rozwoju wielofunkcyjnego obszaréw
wiejskich (Feltynowski, 2009).

Plan rozwoju gminy Kobylanka wskazuje cztery
najwazniejsze funkcje gminy: turystyczng (a whas-
ciwie turystyczno-rekreacyjng), mieszkaniows,
gospodarczg oraz rolnicza. Zwlaszcza zamiesz-
czenie tej ostatniej w dokumencie jest warte pod-
kreglenia. Na ogét w podobnych dokumentach
dla gmin wchodzacych w sktad Szczecinskiego
Obszaru Metropolitalnego funkciji tej nie dekla-
ruje sig, a jesli juz, to z zastrzezeniem, ze gmina
raczej si¢ z niej wycofuje. Tutaj sytuacja wygla-
da inaczej. Jesli chodzi o turystyke, to akcentuje
si¢ zwlaszcza role terenéw ulokowanych przy je-
ziorze Miedwie oraz w wybranych obszarach le-
$nych. W tym kontekscie plan postuluje tworze-
nie baz noclegowych, zabudowar letniskowych
dla dziatek oraz uporzadkowanie istniejacych te-
renéw rekreacyjnych. Odnosnie do funkcji go-
spodarczej w dokumencie zwraca si¢ uwage na
wysoka aktywno$¢ gospodarcza mieszkancéw
oraz stopniowy wzrost liczby podmiotéw go-
spodarczych. Sposréd stabiej rozwinigtych go-
spodarczo gmin Kobylanka wyréznia si¢ po-
nadto projektem Zachodniopomorskiej Strefy
Inwestycyjnej ZSI— Kobylanka. Podstawg realiza-
¢ji tego celu jest pozyskiwanie terenéw oséb pry-
watnych, ale réwniez wykorzystanie nierucho-
mosci gminnych na cele inwestycyjne. Zaktada
si¢ stworzenie parku przemystowego. Nie wy-
klucza jednak préb wplywania przez gmine na
rozwdéj gospodarczy w innych formach, chociaz-
by przez porozumienia z pojedynczymi przed-
siebiorcami. Nalezy podkresli¢, Ze tego rodza-
ju polityka znaczaco przyczynia si¢ do rozwoju
klasycznych funkcji metropolitalnych (Marszat,
Ogrodowcezyk 2007). Dyskusyjnym problemem
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jest to, czy gminy wiejskie z obszaréw metropo-
litalnych powinny ukierunkowywaé¢ dziatalno$¢
gospodarczg przede wszystkim zgodnie ze swo-
im wiejskim profilem.

Strategia rozwoju gminy Stare Czarnowo
z punktu widzenia badanych zagadnieni skupia
si¢ na trzech celach: pozyskaniu terenéw pod
inwestycje, wspieraniu drobnych przedsiebior-
cow oraz skréceniu terminu wydawania decyzji
o warunkach zabudowy. Dokument podkresla,
ze gmina posiada zbyt mato gruntéw i w zwiaz-
ku z tym nalezy podja¢ starania, aby je naby¢.
W sytuacji, gdy kupno jest wykluczone, organy
gminne powinny przynajmniej wplywaé na wtas-
cicieli gruntéw prywatnych, by ci przeznaczali
je pod inwestycje. Z kolei plan rozwoju gminy
ktadzie nacisk na jej funkcje gospodarczo-tury-
styczng, a zwlaszcza mozliwo$é odbywania pie-
szych i rowerowych wedréwek na terenie gmi-
ny. W tym kontekscie warto przypomnieé, ze
tunkcja gospodarczo-turystyczna ma w tej gmi-
nie wyjatkowe znaczenie z powodu szczegélne-
go zwigzku terenéw gminnych ze Szczecinskim
Parkiem Krajobrazowym. W dokumencie wska-
zuje si¢, ze gmina jest typowo rolnicza, ale
w ostatnich czasach wzrasta zainteresowanie na-
byciem nieruchomosci na ,nieuciazliwg’ dziatal-
no$¢ gospodarcza. Jesli chodzi z kolei o funk-
cje transportows, plan z jednej strony deklaruje
bardzo dobry uktad komunikacyjny, a z drugiej
— potrzebe przeprowadzenia gruntownej mo-
dernizacji drég publicznych. Plany rozwoju po-
szczeglnych funkeji nie sa tutaj przedstawione
tak szczegétowo, jak w gminie Kobylanka, jed-
nakze mimo to wypada si¢ zgodzi¢ z autorami
dokumentu co do istnienia w gminie obszaréw,
ktére moga by¢ znakomicie wykorzystywane
w wymienionych celach.

W badanych gminach wiejskich akcentuje si¢
tunkcje gospodarczo-turystyczng oraz dazy do
pozyskiwania kolejnych terenéw pod inwestycje.
Pierwszy z celéw podkreslonych w dokumen-
tach gminnych jest niewatpliwie bardzo wazny
— wspomniane gminy wiejskie maja najwigkszy
potencjal turystyczny i rekreacyjny z calej stre-
fy zewngtrznej SOM (tyle ze gmina Kobylanka
efektywniej go wykorzystuje). Pozyskiwanie te-
renéw pod inwestycje réwniez w wickszym stop-
niu zostalo doprecyzowane w gminie Kobylanka
niz w gminie Stare Czarnowo. Ogélnie jednak

wizja rozwoju gmin w obszarze metropolital-
nym jest w badanej grupie najstabsza. Stad tez
postuluje si¢ dokonanie istotnych zmian w obu
strategiach rozwoju wiasnie pod katem funkeji
metropolitalnych. Szczegdlny akcent nalezy po-
tozy¢ na rozwéj turystyki. Osobnym zagadnie-
niem bedzie rozwéj koncepcji funkcjonowania
parku przemystowego na terenie tych gmin.

6. Koncepcje rozwoju
w wybranych gminach spoza SOM

z wojewodztwa zachodniopomorskiego

Na poczatku trzeba podkresli¢ istotna, od ra-
ZU rzucajacy si¢ w oczy réznice w samej strate-
gii rozwoju gmin spoza Szczecinskiego Obszaru
Metropolitalnego. Otéz badane dokumenty
gmin spoza obszaru metropolitalnego sa przy-
gotowane znacznie mniej doktadnie. I nie cho-
dzi tu tylko o aspekt ilosciowy. Wydaje si¢, ze au-
torzy poszczegdlnych opracowari ograniczyli sie
jedynie do wypetnienia poszczegélnych punk-
téw, ktére zgodnie z powszechng opinig wiedzy
powinny si¢ w takiej strategii znajdowac. Jest to
sprzeczne z ideg planowania opartego na wiedzy
(Parysek 2007; Karwiriska 2008). Poza tym stra-
tegie 1 plany sa skoncentrowane na przedstawia-
niu doraznych probleméw stojacych przed gmi-
na. Jesli proponuje si¢ juz jakies rozwigzania, to
majg one przede wszystkim charakter indywi-
dualny, wrecz odcinkowy, jak chociazby urucho-
mienie sali kinowej w jednej z miejscowosci.

Poza tym w badanych strategia gminnych nie
zauwaza si¢ bezposrednio problemu gospoda-
rowania nieruchomo$ciami gminnymi i reali-
zowania w tej formie jakich$ istotnych celéw.
W najlepszym przypadku znajduja si¢ tam za-
pisy o aktualnym stanie nieruchomosci, przy
czym nie zaznacza si¢ nawet tego, ze dochody
z owych nieruchomosci moga zosta¢ zintensy-
fikowane. Podobnie w znacznie stabszym stop-
niu ujmowane s3 tutaj odpowiedniki funkcji me-
tropolitalnych. Po pierwsze, nie ma ustalonego
zadnego porzadku wspominania o nich, po dru-
gie — jesli jakiekolwiek charakterystyki wystepu-
ja — znéw maja charakter zdecydowanie wybiér-
czy. W ogéle rzadko kiedy zauwaza si¢ Szczecin
jako metropolig, o Szczeciriskim Obszarze Me-
tropolitalnym nie wspominajac. Gminy zdaja
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si¢ nie widzie¢ czynnikéw, na podstawie ktérych
mozna by byto oprze¢ wspétprace z silnym go-
spodarczo sasiadem. Jesli juz cos podobnego jest
zauwazalne, to raczej... szanse oddzialywania ze
strony aglomeracji berliriskiej oraz ewentualne
polozenie przygraniczne badanych gmin.

Wolno wiec wysnué¢ wniosek, ze potozenie
danej gminy na terenie obszaru metropolitalne-
go jest istotnym czynnikiem wptywajacym na ja-
ko$¢ programéw rozwoju gminy.

W gminie Pyrzyce, przynajmniej w zwiaz-
ku z jej funkcja turystyczna, mamy do czynie-
nia z powaznym problemem. Otéz gmina poza
Jeziorem Pyrzyckim nie dysponuje zbyt licznymi
terenami, ktére moglyby przyciagac ludnosé spo-
za jej granic. Zarazem dalsze juz potozenie od
centrum obszaru metropolitalnego utrudnia efek-
tywniejsze zagospodarowanie terenu pod funk-
cje czysto rekreacyjng czy nawet agroturystycz-
na. W zwiagzku z tym prawdopodobnie szanse
gminy na rozwdj turystyki sa stosunkowo stabe.
Wyjatek stanowi tutaj potraktowanie gminy jako
terenu, przez ktéry prowadza wazne drogi pu-
bliczne (trasa Szczecin—Gorzéw Wielkopolski),
co moze ewentualnie stanowié szanse dla restau-
racji i baréw przydroznych. Jesli chodzi o zagad-
nienia zwigzane z nieruchomosciami gminnymi,
warto przypomniec jeszcze deklarowane w do-
kumentach dazenie do sprzedazy lokali komu-
nalnych i ich remontowanie. Remonty wigzg si¢
z podkreslanym zlym stanem substancji miesz-
kaniowej oraz zastojem rozwoju budownictwa
mieszkaniowego. Inna forma dziatalnosci gmi-
ny to zagospodarowywanie podobnych miesz-
kan. W tym kontekscie nalezy wskazaé jeszcze
jedng stabo$¢ gminy, zwigzang z brakiem nie-
uzbrojonych terenéw pod inwestycje na obszarze
miasta i niekt6rych terenach wiejskich (Program
rozwosu lokalnego dla gminy Pyrzyce na lata 2004—
—2013). Program rozwoju, wspominajac posred-
nio o funkcji gospodarczej, sygnalizuje istnienie
na terenie gminy sporej liczby zaktadéw pro-
dukeyjnych, handlowych i zwiazanych z ustuga-
mi ekologicznymi. Poza tym dokumenty gmin-
ne nie uwzgledniajg ani ewentualnego wplywu
ze strony SOM, ani rozwinigtych form gospo-
darki nieruchomosciami.

Strategia Rozwoju Gminy Widuchowa szan-
se zwigkszenia intensywnosci turystyki ocenia
przecigtnie, wskazujac jako $rodki prowadzace

do ewentualnego polepszenia sytuacji takie czyn-
niki, jak rozbudowa infrastruktury technicznej,
wykorzystanie zasobéw wodnych oraz wspét-
prace z gminami sasiednimi, w tym niemiecki-
mi. Jesli chodzi o funkcje gospodarcza, doku-
menty gminne koncentruja si¢ przede wszystkim
na jej ograniczeniach zwiazanych z utworze-
niem na terenie znajdujacego si¢ w gminie Parku
Krajobrazowego Doliny Dolnej Odry jako re-
zerwatu przyrody. W tym kontekscie planu-
je si¢ dopiero przygotowanie terenu pod inwe-
stycje oraz przyczynianie si¢ do funkcjonowania
w gminie Widuchowa kolejnych przedsigbior-
cow (temu celowi ma stuzy¢ budowa na terenie
gminy zaktadu utylizacji odpadéw). Na margi-
nesie warto si¢ zastanowi¢ nad tym, czy zajmo-
wanie si¢ tylko i wylacznie przeszkodami w po-
tencjalnym rozwoju jest najlepszym srodkiem do
zmiany zaistniatego stanu rzeczy na lepsze.

Jesli chodzi o zagospodarowanie nierucho-
mosci gminnych, to strategia jasno deklaru-
je, ze nie ma w tej chwili przemyslanej polity-
ki w tej dziedzinie. Podobnie nie uwzglednia sie
w dokumentach ewentualnego oddziatywania
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego.

W strategii rozwoju gminy Banie z jednej
strony podkresla si¢ brak bazy turystycznej, zty
stan drég, ale z drugiej — istnienie terenéw, kté-
re z powodzeniem moga by¢ wykorzystywane
pod dziatalnos¢ turystyczna, kompleksowe za-
gospodarowywanie strefy przygranicznej (wias-
nie w kierunku turystyki) oraz che¢ zewiden-
cjonowania potencjalu turystycznego gminy
stanowigcego podstawe dla ewentualnej oferty
turystycznej. Wynika stad, ze ewentualna po-
prawa sytuacji nastapi dopiero po dtuzszym cza-
sie, a organy gminy podejmuja dopiero wstepne
dziatania w tym kierunku.

Plan Rozwoju Gminy Banie w niewielkim za-
kresie wypowiada si¢ na temat polityki miesz-
kaniowej, sygnalizujac jedynie inicjowanie lep-
szego zarzadzania lokalami przez wspdlnoty
mieszkaniowe. Poza tym, podobnie jak w przy-
padku gminy Widuchowa, dokumenty potwier-
dzaja brak miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz szerszej polityki w zakresie
gospodarowania nieruchomos$ciami gminnymi.
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7. Whioski z badania

Dokumenty gminne w gminach wchodza-
cych w sktad strefy zewnetrznej Szczeciriskiego
Obszaru Metropolitalnego w zréznicowany spo-
s6b podchodza do zagadnienia gospodarki nieru-
chomosciami. Ich cecha wspélng jest wyréznie-
nie przez gminne dokumenty najwazniejszych
tunkeji, bedacych jednoczesnie funkcjami me-
tropolitalnymi: gospodarczej (w tym turystycz-
nej) i transportowej. Problem pojawia si¢ dopiero
przy prébie okreslenia roli tych funkeji w ogdl-
nej strategii rozwoju gminy. Najbardziej precy-
zyjne zalozenia dotyczace funkcji gospodarcze;
mozna wyodrebni¢ w gminach wiejsko-miej-
skich oraz miejskich. Jesli chodzi o turystyke, sy-
tuacja jest tu bardziej jednolita z wyréznieniem
najbardziej dopracowanego w tym zakresie pro-
gramu w gminie wiejskiej Kobylanka. Rzecz ja-
sna, w réznych gminach istniejg rézne potrzeby,
zalezne od ich potencjatu, charakteru i poto-
zenia. W zréznicowany sposéb strategie i pro-
gramy podchodza do rozwoju mieszkalnictwa.
Dla wigkszych gmin (przede wszystkim gmi-
ny wiejsko-miejskiej Goleniéw) to jeden z waz-

nych punktéw rozwoju, dla mniejszych (gmi-
na wiejska przygraniczna Dobra Szczecinska)
— czynnik blokujacy inne funkcje metropolital-
ne. Z kolei badane gminy spoza Szczecinskiego
Obszaru Metropolitalnego w swoich strategiach
rozwoju koncentruja si¢ przede wszystkim na
stojacych przed nimi zagrozeniach, ujmujac je
w sposéb odcinkowy i nie przedstawiajac zad-
nej spojnej koncepcji rozwoju, réwniez w sferze
gospodarki nieruchomos$ciami. Réznice pomie-
dzy poszczegdélnymi grupami gmin przedsta-
wia tabela 2. Odnoszac si¢ do wyodrebnione-
go w literaturze (Filipiak 2008) podziatu pozycji
przybieranych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w strategiach rozwoju, mozna stwier-
dzi¢, ze gminy miejskie i wiejsko-miejskie z ob-
szaréw metropolitalnych przybieraja pozycje
kreatywng, grupa gmin przygranicznych i kla-
sycznych gmin wiejskich ze Szczeciskiego
Obszaru Metropolitalnego — pozycje na prze-
trwanie, a zbadane gminy spoza obszaru metro-
politalnego — pozycje zachowawcza.

Z tabeli 1. wynika, ze potozenie gmin de-
terminuje to, jak doktadne i jak szczegétowe sg
gminne strategie i plany rozwoju. Podejscie jest

Tab. 1. Nieruchomo$ci gminne w programach i strategiach rozwoju badanych gmin

Gminy Miejskie Wiejskie Wiejskie SOM Znajdujace
i wiejsko - miejskie — przygraniczne si¢ w strefie
SMO SOM oddziatywania SOM

Ogodlne stanowisko
wzgledem
nieruchomosci
gminnych

Nieruchomosci gminne
a gospodarcza funkcja
metropolitalna

Nieruchomosci gminne
a turystyka na terenie

gminy

dostrzeganie roli
nieruchomosci
gminnych w rozwoju
gospodarczym

i turystycznym
rozwéj parkéw
przemystowych

i pobudzenie
dziatalnosci
gospodarczej przy
wykorzystaniu
nieruchomosci
gminnych

rozwdj turystyki
aktywnej: poszerzanie
terenéw pod ten cel,
w tym nieruchomosci
gminnych

niewielki zas6b
gruntéw gminnych
utrudnia dziatania

grunty gminne
powinny by¢
wykorzystane pod
inwestycje na cele
publiczne

akcentowanie
rozwoju funkcji
turystycznej gmin,
brak jednoznacznego
potaczenia

tego problemu

z nieruchomosciami
gminnymi

niewielki zas6b
gruntéw gminnych
utrudnia dziatania

dazenie do utworzenia
parku przemystowego

wykorzystanie na cele
turystyczne gruntéw
gminnych potozonych
wokot jezior

znikome dostrzeganie
nieruchomosci
gminnych w strategiach
i programach rozwoju

wskazywanie

w wigkszym stopniu
ograniczen anizeli
szans rozZwoju

brak
sprecyzowanej
wizji

Zrédto: opracowanie whasne.
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uzaleznione od tego, w ktérej grupie dana gmi-
na si¢ znajduje. Nieruchomosci sg postrzegane
w strategiach jako czynnik potencjalnego roz-
woju gminy. Rozwéj ten mozna jednak rozu-
mie¢ na rézne sposoby. W przypadku funkcji
gospodarczej bedzie on przede wszystkim po-
lega¢ na pozyskiwaniu terenéw pod inwestycje,
czego ostatecznym stadium powinno by¢ utwo-
rzenie parku przemystowego lub specjalnej stre-
ty ekonomicznej. Nieruchomosci gminne znaj-
dujace si¢ na atrakcyjnych turystycznie terenach
moga réwniez sta¢ si¢ instrumentem rozwo-
ju turystyki stanowiacej istotny element rozwo-
ju obszaru metropolitalnego. Na obecnym eta-
pie poszczegélne decyzje organéw gminnych
dotyczace nieruchomosci gminnych nierzadko
tacza si¢ ze zjawiskiem konkurencyjnosci gmin
wchodzacych w sktad obszaru metropolitalne-
go. Konkurencja dotyczy np. zagadnienia pozy-
skania inwestoréw, przedsigbiorcéw, turystéw,
a nawet mieszkancéw (w zaleznosci od tego,
jakie funkcje metropolitalne dominuja w po-
szczegolnych gminach). Problem konkurencji
nie jest ujmowany wprost w gminnych strate-
giach rozwoju. O ile w przypadku funkeji go-
spodarczej rozumianej jako rozwéj przedsiebior-
czoéci w gminach SOM na pierwszym miejscu
wypada wymieni¢ gminy miejskie i wiejsko-
-miejskie, o tyle w przypadku rozwoju funkcji
gospodarczo-turystycznej lepsze warunki maja
gminy wiejskie. Wydaje sie, ze nawet w ramach
obszaru metropolitalnego wzajemna konkuren-
cja w poszczegdlnych kategoriach moze by¢ do-
puszczalna. Gmina Kotbaskowo z kolei powin-
na nastawic¢ si¢ na doskonalenie swojego profilu
ustugowego, zwlaszcza w kontekscie jej przygra-
nicznego polozenia. Warto, by podobng role od-
grywata gmina Dobra Szczeciriska, ale niewielka
powierzchnia nieruchomosci gminnych potozo-
nych na jej terenie nieco blokuje te mozliwosci.
W przypadku tej ostatniej gminy problematycz-
nym obecnie zagadnieniem jest realizacja na jej
terenie szerszych funkcji metropolitalnych.
Osobne, istotne dla tematu niniejszego arty-
kutu zagadnienie, stanowi koncepcja planowania
przestrzennego wystepujaca na terenie badanych
gmin. Nalezy tu nadmieni¢, iz w kazdej z gmin
ustalenie koncepcji zagospodarowania prze-
strzennego wynika z pomystéw oraz wizji wy-
pracowanych w tych gminach przez osoby zaj-

mujace si¢ wspomniang problematyka. Nie ma
natomiast wspélnych dzialan w tym zakresie.
Polozenie gminy na terenie obszaru metropo-
litalnego, charakter gminy nie majg tutaj wick-
szego znaczenia. Tak wiec w chwili obecnej na
szczeblu gmin z obszaréw metropolitalnych nie
stwierdza si¢ zadnych specjalnych czynnosci pla-
nistycznych. W przygotowanej przez Regionalne
Biuro Gospodarki Przestrzennej Wojewédztwa
Zachodniopomorskiego Koncepcji zagospoda-
rowania przestrzennego strefy V Szczeciniskiego
Obszaru Metropolitalnego wskazano kilka kie-
runkéw rozwoju SOM. Wsréd najwazniejszych
wypada wymieni¢ pozyskiwanie przestrzeni dla
nowych inwestycji gospodarczych i infrastruk-
turalnych, pozyskiwanie nowych terenéw dla
rozwoju budownictwa mieszkaniowego i prze-
mystowego oraz mozliwos¢ lokalizowania na te-
renie SOM centréw ustug i nowych form handlu.
W praktyce najwigksza czg$¢ terenéw uwzgled-
nionych w planach zostala przeznaczona pod
zabudowe. Potwierdza to obserwacje innych au-
toréw, ze w ksztattujacych si¢ obszarach metro-
politalnych nastepuje wzrost dostepnosci grun-
téw pod zabudowe mieszkaniowa (Smetkowski,
Jatowiecki, Gorzelak 2009). Najwicksza po-
wierzchnia objeta miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego w gminach stre-
ty zewnetrznej SOM wystepuje w gminach
Stargard Szczeciriski, Police, Gryfino oraz Kot-
baskowo. Nalezy wskaza¢, ze w wickszosci sg to
gminy wiejsko-miejskie, przy zastrzezeniu, ze
gmina wiejsko-miejska Goleniéw ma juz od-
mienng koncepcje planistyczng i obejmuje pla-
nami miejscowymi niewielka czg¢$¢ swojej po-
wierzchni. Z kolei duza powierzchnia objeta
planami miejscowymi w gminie Kotbaskowo
wiaze sie ze stwierdzong juz wczesniej tenden-
cja poszukiwania przez nig zréznicowanych roz-
wigzan, réwniez w sferze gospodarki nierucho-
mosciami.

Poza tym wypada poczyni¢ jeszcze jedno za-
strzezenie. O ile bardziej szczegétowe kwestie
ujmowane s3 w strategiach i planach rozwo-
ju réznorodnie, o tyle ogdlna konstrukcja tych
dokumentéw jest bardzo podobna. Wrecz zbyt
mocno. Czasem, przy okazji analizy chocby ce-
16w i misji poszczegSlnych gmin, rodzi si¢ pyta-
nie, czy nie prowadzono tych dziatan w sposéb
nieco automatyczny, mechanicznie deklaru-
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jac wszedzie takie czynniki jak ,rozwdj gospo-
darki”, czy ,rozwdj inwestycji”. Postugiwanie si¢
w gminnych dokumentach strategicznych bliz-
niaczymi sloganami sktania do pytania o sen-
sowno$¢ planowania strategicznego w badanych
gminach.
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Communally-owned Real Estate in the Development Programmes
for the Outer Zone of the Szczecin Metropolitan Area

Each metropolitan area is divided into the centre, i.e. the main city and an outer zone consisting of gminas (local
authority areas) directly adjacent to the main urban area or in various other ways linked functionally with it. The
realization of metropolitan functions in the outer zone of the metropolitan area affects the development potential
of the area significantly. One area for cooperation within a metropolitan area may be the management of holdings,
particularly those owned by individual gminas. Development programmes should formulate precisely a view concerning
the management of holdings. The article in particular analyses those parts of development programmess relating to

communally-owned real estate.

Key words: Szczecin Metropolitan Area, communally-owned real estate, local development.
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Rzadnoéc¢ sad6éw a zarzadzanie przez sady’

Sady w pewnym fragmencie swej aktywnosci sa administrowane. Cho¢ istotg sadu jest osadzanie, administrowa-
nie sgdowe ma chroni¢ sprawne sadzenie, ale jednoczesnie nie wolno sprowadzaé problemu administrowania do pro-
blemu rzadnosci. Problem dobrej administracji odnosi si¢ do wewnetrznego zorganizowania sagdowej kadry urzedni-
czej i biurowosci sadowej. Dobre rzadzenie dotyczy wykonywania trzeciej wtadzy przez sad rozumiany jako wspélnota

czy organizacja s¢dziéw.

Samo osadzanie i zwigzane z nim czynnosci sedziego lub sedziéw nie moga by¢ regulowane administracyjnie. Sg

one oddane samorzadowi sgdziowskiemu i jego organom.

Z punktu widzenia ustrojowego nie ma podstaw, aby zastosowaé unijne zasady dobrej administracji (Europejski
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej) do administracji sadowej. Mozna je wykorzysta¢ tylko w niektérych wy-
miarach administracji sadowej (np. udostepnianie informacji o pracy sadu).

W niniejszej pracy gléwnym zagadnieniem jest relacja rzadzenia sagdami do unijnej kategorii dobrego rzadzenia.
W artykule zadano pytanie — jakie sa niezbedne cechy rzadnosci sadéw i czy mozna do trzeciej wtadzy odnies¢ kate-
gori¢ dobrego rzadzenia? Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze odpowiedz jest uzalezniona od koncepcji teore-

tycznych i filozoficznych samego osadzania.

Stowa kluczowe: rzadnos¢ sadéw, administracja sadowa, dobre administrowanie, wtadza sadownicza, pozytywizm praw-

niczy, prawo responsywne, aktywizm s¢dziowski.

1. Wstep

Problem rzadnosci sadéw (judicial governan-
ce) jest rzadko przedmiotem osobnej reflek-
sji teoretycznej i filozoficzno-prawnej. O wiele
wiecej uwagi poswieca si¢ wiasciwej dziatalno-
§ci sadéw, czyli osadzaniu. Myslenie o sadzeniu
w ostatnich latach minionego wieku i na poczat-
ku obecnego przeszio istotng ewolucje. Giéwna
osig dyskusji stalo si¢ zagadnienie aktywizmu
sedziowskiego i przeciwstawianego mu tek-
stualizmu. Okazalo si¢, iz problemu nie mozna
sprowadzi¢ wylacznie do stosunku sedziego do
tekstu prawnego i zjawiska dyskrecjonalnosci, ale
ze za tym sporem kryje si¢ szersza debata na te-
mat sposobu uczestniczenia sedziéw w kulturze,
a w szczegdlnosci ksztattowaniu przez nich nor-

matywnoséci spotecznej (Zirk-Sadowski 1998,

Uniwersytet L.odzki.

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke
w latach 2008-2010 jako projekt badawczy nr NN 110
196334.

rozdz.718). W niniejszym artykule chciatbym
przedstawi¢ zwiazki miedzy réznymi koncep-
cjami sadzenia a administrowaniem i rzadnoscia
sadéw. Kanwg dla tych rozwazan bedzie unijna
dyskusja na temat dobrego rzadzenia oraz do-
brego administrowania.

Postaram si¢ wykazad, ze ocena sadu jako do-
brze czy Zle rzadzonego — co obejmuje ocene
administrowania sadami i tzw. rzadnodci w za-
kresie orzekania — jest uzalezniona od akcepto-
wanych koncepgji filozoficzno-prawnych?. Po-
nadto zamierzam udowodni¢, ze jako forma sa-
dzenia pojawiajg si¢ dzisiaj nowe zjawiska, kté-
re nie daja si¢ zredukowa¢ do dawnych koncepciji

2 W jezyku polskim istnieje trudnosé w przettumaczeniu
angielskiego terminu governance. Tylko w odniesieniu
do sad6w uzywam w niniejszym tekscie polskiego stowa
»1zadnos¢”, czasami ze wzgledéw stylistycznych zaste-
pujac go terminem ,rzadzenie”. Najszersze omdwienie
probleméw zwigzanych z uzyciem tego terminu w je-
zyku polskim mozna znalez¢é w pracy Jerzego Hausnera

(Hausner 2008, r. XV).
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stosowania prawa, a mimo to w dalszym ciagu sg
badane tak jak klasyczne wyrokowanie.

2. Dobre rzadzenie

Dobre rzadzenie (good governance) jest jed-
na z najszerszych kategorii uzywanych w Unii
Europejskiej w dyskusjach na temat doskona-
lenia sprawowania wiadzy. Méwi si¢ o nim ja-
ko o tzw. prawie podstawowym trzeciej generacji
obok podstawowych wolnosci i praw ekono-
miczno-spotecznych (Izdebski 2008, s. 286).

W literaturze podkresla si¢, Ze nie ma jedno-
znacznej definicji ,dobrego rzadzenia”. Najszerzej
zostalo to oméwione w trakcie dyskusji poprze-
dzajacej wydanie w lipcu 2001 r. przez Komisje
Europejska tzw. Biatej Ksiegi zatytulowanej
»,Good Governance”. Konsultacje na jej temat za-
koriczyty sie w 2002 r. Najogélniej Ksiega okresla
rzadnos¢ (governance) jako kategori¢ ujmowana
przede wszystkim na plaszczyznie normatywne;j,
czyli jako znaczenie regul, procedur i zachowan,
ktére maja wptyw na sposéb sprawowania wtadzy
w Unii. Owa rzadno$¢ jest tzw. dobrym rzadze-
niem (good governance), gdy przejawia: zauwazal-
ng otwartos¢ (regarded openness), uczestniczenie
(participation), obliczalnos¢ (accountability), efek-
tywnos¢ (effectiveness) i sp6jnos¢ (coberence)’.

Wymienione cechy czy, jak si¢ niekiedy mé-
wi — zasady, maja $cisty zwiazek z dziataniem in-
stytucji prawnych, cho¢ samego pojecia dobrego
rzadzenia nie uznaje si¢ za kategori¢ prawna, lecz
kategorie w prawie jedynie si¢ przejawiajaca.

Mozna zaryzykowaé tezg, ze dobre rzadzenie
jest standardem Unii Europejskiej. Przez stan-
dard rozumiem tutaj pewien rodzaj aspiracji or-
ganizacyjnej, ktéry moze w przysztosci stanowic¢
uporzadkowana baz¢ aksjologiczna dla nowych
regulacji prawnych lub nowych interpretacji
dotychczas istniejacych rozwigzan prawnych.
Standardy s3 wiec wyrazane w jezyku aspira-
¢ji i dopiero od pewnego momentu ich utrwa-
lenia si¢ podejmowane zostajg préby wyrazenia
ich w jezyku deontycznym. Na trzecim etapie
dopiero pojawia si¢ préba konstruowania prawa

podmiotowego*.

3 Korzystam z pracy Deirdre Curtin i Ige Dekkera (Cur-
tin, Dekker 2005, s.4 i n).

4 Inaczej nieco problem standardu ujmuje Andrzej Igor

Jackiewicz (Jackiewicz 2008, s. 136—138).

Whasnie z tego powodu dobre rzadzenie nie
jest kategoria prawnag, cho¢ jego przejawy juz sa
obecne w regulacjach prawnych. Nalezy wat-
pi¢, czy w przysziosci nastapi przeksztatcenie te-
go standardu w prawo podmiotowe do dobrego
rzadzenia. Jak podkreslaja D. Curtis i I. Dek-
ker w cytowanej wyzej pracy, dobre rzadzenie
jest w rozumieniu Dworkinowskim tzw. poje-
ciem interpretacyjnym, czyli przypominajacym
strukture drzewka (zreelike). Cztonkowie wsp6l-
noty zgadzaja si¢ co do najbardziej podstawo-
wych i abstrakcyjnych cech danej idei. Cechy te
tworzg jakby pien drzewka (zhe trunk of the tree),
ale nie mozna osiggna¢ porozumienia co do roz-
winigcia tego pojecia w bardziej szczegétowe
podinterpretacje (sub-interpretations) — galezie
drzewa (Curtin, Dekker 2005, s. 7-8; Dworkin
1998, 5. 70).

3. Dobre administrowanie

Podobna ewolucje — od standardu do kate-
gorii prawnej — przeszto pojecie dobrej admi-
nistracji. Wydaje si¢, ze mozna postawi¢ w tym
miejscu tezg, ze jest ono jedng z owych ,gatezi”
dobrego rzadzenia, ale jej tres¢ odnosi si¢ gtéw-
nie do sprawowania wiadzy wykonawczej.

Swoistym podsumowaniem dorobku wspél-
notowego w zakresie stosowania prawa czlo-
wieka w procedurach administracyjnych stat si¢
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Adminis-
tracyjnej. Zawiera on rozwinigcie zasad unijnych
procedur administracyjnych. Zostal uchwalony
6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski,
a opracowany przez Ombudsmana Unii Euro-
pejskiej Jacoba Sodermana, bylego ombudsma-
na Finlandii. Jest to akt wspélnotowy, a nie Rady
Europy, i stanowi swoiste podsumowanie stan-
dardéw ochrony praw cztowieka w dziataniu ad-
ministracji wspélnotowej®. Zawiera 27 artyku-
16w, w ktérych sformutowano zasady dziatania
administracji zgodnego ze standardami ochrony

5 Dokument ten nalezy odr6zni¢ od zalecenia 7/2007
Komitetu Ministréw Rady Europy wraz z zalaczni-
kiem w postaci Kodeksu Dobrej Administracji. Eaczy si¢
w tym akcie good governance z — jako jej elementem — do-
bra administracja. Szczegétowe oméwienie tych proble-
moéw zawarte jest w wymienionych w bibliografii pracach

Huberta Izdebskiego.
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praw czlowieka. Sg to: zasada praworzadnosci
(art. 4), zasada niedyskryminowania (art. 5), za-
sada wspéimiernosci (art. 6), zakaz naduzywania
uprawnien (art. 7), zasada bezstronnosci i nieza-
leznosci (art. 8),zasada obiektywnosci (art. 9), za-
sada czynienia zado$¢ zgodnego z prawem ocze-
kiwania obywatela oraz konsekwentne dziatanie
organéw administracji (art. 10), zasada uczciwo-
§ci (art. 11), zasada uprzejmosci (art. 12), zasa-
da odpowiadania na pisma w jezyku obywatela
(art. 13), potwierdzenie odbioru i podanie na-
zwiska wiasciwego urzednika (art. 14), zobowia-
zanie do przekazania sprawy do wiasciwej jed-
nostki organizacyjnej instytucji (art. 15), prawo
wystuchania i ztozenia oswiadczen (art. 16), za-
chowanie stosownego terminu podjecia decyzji
(art. 17), zasada obowiazku uzasadnienia decy-
zji (art. 18), zasada udzielania informacji o moz-
liwosciach odwotania (art. 19), zasada przekaza-
nia podjetej decyzji do wiasciwego organu (art.
20), zasada ochrony danych (art. 21), zasada od-
powiadania na prosb¢ o udzielenie informacji
(art. 22), zasad rozpatrywania wniosku o umoz-
liwienie dostgpu do publicznych dokumentéw
(art.23), prawo ztozenia skargi do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 26).

Zasady dobrej administracji sa chyba najbar-
dziej rozwinieta ,galezia” dobrego rzadzenia.
Mozna byto zaobserwowaé petna ewolucje tej ka-
tegorii od standardu do prawa podmiotowego®.

Trzeba jednak podkresli¢, ze rozwinigcie sig
prawa podmiotowego nie likwiduje moim zda-
niem samego standardu. Jest on dalej obecny
niejako w tle wyprowadzonych praw i mozna
si¢ do niego odwotywa¢ w dyskusji nad réznymi
nowymi ,gateziami”, ktére prébuje sie wyhodo-
wac z pnia ,pojecia interpretacyjnego” .

4. Dobre rzadzenie,
dobre administrowanie a osagdzanie

W odniesieniu do sagdéw méwi sie o whasci-
wym rzadzeniu sadami (judicial governance), kt6-
re gwarantowaloby dobre dziatanie tej instytucji.
W krajach przechodzacych transformacje ustro-
jowa przejawia si¢ to w sporach o rol¢ samorzadu
sedziowskiego, niezalezno$¢ budzetows sadéw,

6 Petny opis tej ewolucji w cytowanej w przypisie 2 pracy

Andrzeja Igora Jackiewicza (Jackiewicz 2008).

wynagrodzenia s¢dziéw, role prezeséw, pozycje
ministra sprawiedliwo$ci wobec sadéw itd.

Charakterystyczna jest jednak nieobecnos¢
tego terminu w dyskusjach o samym sadze-
niu. Nie stanowi to tylko polskiego problemu.
Terminu tego bardzo szeroko uzywa si¢ w lite-
raturze, ale rzadko w kontekscie skutkéw same-
go osadzania.

Tymczasem Komisji chodzi o zbudowanie
wielkiej platformy pojeciowej, obejmujacej ca-
to$¢ sprawowania wladzy w Unii, do ktérej mu-
szg by¢ réwniez wiaczone sady.

Prawnicy w zasadzie nie uczestnicza w unij-
nej dyskusji dotyczacej jakosci rzadzenia — nie
uwazaja jej bowiem za kategorie prawng. Jak
zostalo wyzej wykazane, jest to jedna z kluczo-
wych kategorii Unii i w zwiazku z udzialem sa-
déw w sprawowaniu w niej wladzy nalezy uzna¢,
ze doktryna prawnicza pomija jeden z istotnych
elementéw sktadajacych si¢ na unijng postawe
wobec prawa.

Powstaje pytanie, czy mozna sensownie rozwa-
zaé jako$¢ rzadzenia sadami tylko w kontekscie
dobrego administrowania. W znacznym stop-
niu odréznienie dobrego administrowania i do-
brego rzadzenia to w wielu przypadkach kwestia
konwencji terminologicznej, co daje si¢ zaobser-
wowaé réwniez w dyskusjach unijnych (Adding
2005, s. 28). Jednak w odniesieniu do sgdownic-
twa sa to dwa odr¢bne zagadnienia.

Oczywiscie sady w pewnym fragmencie swej
aktywnosci sa administrowane. Cho¢ istota sa-
du jest osadzanie, administrowanie sadowe ma
chroni¢ sprawne sadzenie, ale jednoczesnie nie
wolno sprowadza¢ problemu administrowania
do problemu rzadnosci. Problem dobrej admi-
nistracji odnosi si¢ do wewnetrznego zorgani-
zowania sagdowej kadry urze¢dniczej i biurowosci
sadowej. Dobre rzadzenie dotyczy wykonywania
trzeciej wiadzy przez sad rozumiany jako wsp6l-
nota czy organizacja sedziéw.

Wolno zatem méwi¢ o réznych potencjal-
nych zakresach terminu administrowanie sg-
dami. Nieprzekraczalng granicg jest samo osa-
dzanie i zwigzane z nim czynnosci sedziego lub
sedziéw, ktére nie moga by¢ regulowane admini-
stracyjnie. S3 one oddane samorzadowi sedziow-
skiemu i jego organom.

Nalezy zauwazy¢, ze czesto sam problem rza-
dzenia sagdem moze by¢ rozwazany jednoczesnie
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w aspekcie administrowania sadem i w aspekcie
rzadnosci sadu, np. problem szybkosci orzekania.
W wymiarze administrowania sgdem rozwaza-
my wéwezas czynniki sprawnosci sekretariatéw
sadowych, wptywu spraw itd. W wymiarze rzad-
nosci rozwazamy samg czynno$¢ sadzenia, np.
sprawnos$¢ postugiwania si¢ przez sedziéw pro-
cedurami sadowymi w celu osiagnigcia wiasci-
wego tempa rozstrzygania spraw.

Jesli zgodzimy si¢ co do potrzeby oddzielenia
problemu administrowania sagdami od zagadnie-
nia rzadnosci sadownictwa, pojawia si¢ pytanie,
jak obie te kategorie prezentuja si¢ odpowied-
nio na tle unijnego wymogu dobrej administra-
cji (good administration) i dobrej rzadnosci (good
governance).

Odnoszenie do sadéw kryteriéw tzw. ko-
deksu dobrej administracji nie jest spotykane
w literaturze. O dobrej administracji méwi si¢
najczesciej w kontekscie egzekutywy. Czy spe-
cyficzna administracja sgdowa moze by¢ ocenia-
na z punktu widzenia Europejskiego Kodeksu
Dobrej Praktyki Administracyjnej? Znéw trze-
ba podkresli¢, ze chodzitoby tylko o czynnosci
administracyjne urzednikéw sadowych w litera-
turze anglosaskiej zwane czasami administration
of justice.

Z pewnoscig negatywnie nalezy odpowie-
dzie¢ na to pytanie, jesli uzna¢ rozwazany pro-
blem za ustrojowy. Administracja sadowa jest
z tego punktu widzenia tylko rodzajem biuro-
woscl trzeciej wiadzy. Nie wydaje réwniez decy-
zji administracyjnych, ktére bylyby zaskarzalne
do sad6éw administracyjnych. Jednak w jej dzia-
taniu mozna wskaza¢ na dwa aspekty. Pierwszy
to biurowos¢ obstugujaca samo sadzenie, np.
czuwanie nad terminowym dostarczaniem sg-
dziom akt spraw wylosowanych do osadzenia,
ulatwianie pracy se¢dziéw, czuwanie nad obie-
giem informacji wewnatrz sadu, organizowanie
posiedzeri i ich obstuga. W tym zakresie w wielu
systemach urze¢dnicy sadowi podlegaja specjal-
nemu dyrektorowi (kierownikowi) administra-
cyjnemu danego sadu, ktéry z kolei ponosi od-
powiedzialnos¢ przed prezesem sadu.

W tym aspekcie pracy sadu miesci si¢ tez je-
go administracja gospodarcza, planowanie i czu-
wanie nad inwestycjami sadowymi, planowa-
nie i realizacja budzetu sadéw. Tylko w zakre-
sie dziatan budzetu i pochodnych od niego za-

dan gospodarczych administracja sadowa podle-
ga kontroli jak administracja publiczna. Jest to
tez gléwny punkt sporu o charakterze ustrojo-
wym pomiedzy trzecia wladza i egzekutyws.
Chodzi o problem samodzielnosci budzetowej
sadéw. W krajach przechodzacych transforma-
cje ustrojows rola ministra finanséw i ministra
sprawiedliwosci w tym zakresie z reguly wzbu-
dza kontrowersje. Dominuje przekonanie, ze bu-
dzet sadownictwa powinien by¢ ustalany przez
parlament, a odpowiednie organy trzeciej wia-
dzy (np. samorzad sedziowski lub prezesi sa-
déw) dokonywatyby podziatu kwoty przyzna-
nej przez parlament pomiedzy poszczegdlne
sady. Dopiero wykonanie budzetu podlegatoby
normalnej kontroli, ktérej poddawana jest admi-
nistracja publiczna. W' przypadku sadéw ad-
ministracyjnych podkresla si¢ szczegélng wage
samodzielnoéci budzetowej, skoro te sady kon-
troluja swym orzecznictwem samg administra-
c¢je publiczng. W tym aspekcie zwiazek ustro-
jowy administracji sadowej i egzekutywy jest
wyraznie widoczny i z reguly ustalany na pozio-
mie norm konstytucyjnych. Bardzo czgsto uzna-
je sie, ze stanowi czes¢ przyjetej w danym pani-
stwie koncepcji trzeciej wtadzy.

Drugi aspekt dziatania administracji sa-
dowej to obstuga relacji sadu z obywatelami.
Przyjmowanie i ekspediowanie pism sadowych,
organizowanie stron internetowych sadéw, od-
powiadanie na pisma niezwigzane z sadzeniem,
np. o przestanie kopii niektérych dokumentéw
sadowych, czesto powierza si¢ samej admini-
stracji. Jezeli odbywa si¢ to pod nadzorem pre-
zesa sadu/izby lub przewodniczacego wydziatu,
to czasami trudno oddzieli¢ w tych czynno-
$ciach aspekt administrowania sagdem i rzadno-
$ci zwigzanej z sadzeniem (np. odpowiadanie na
pisma zwracajace uwage na jakies aspekty dzia-
tania sadu — nieterminowo$¢ dziatan biurowych,
zachowania urz¢dnikéw sadowych w stosun-
ku do obywateli). Jednak w tym aspekcie admi-
nistrowania sagdami zwigzkéw ustrojowych po-
mi¢dzy administracja sadowa i publiczng nie
ma: nie byloby zatem powodu do stosowania
zasad Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej.

Jedyny, cho¢ istotny wyjatek, to udostepnianie
przez sady informacji o sadzie i sadzeniu zaréw-
no obywatelom, jak i mediom. Odpowiedzialno$¢
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sadu — jako organu paristwa — za udoste¢pnianie
informacji jest zblizona do odpowiedzialnosci
innych organéw administracji publiczne;.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze patrzac
z punktu widzenia ustrojowego na kwestie zasto-
sowania unijnych zasad dobrej administracji do
administracji sadowej, trudno wskaza¢ podstawy
do takiej uogélnionej oceny. Wolno ja stosowac
tylko w niektérych wymiarach administracji sa-
dowej. Jak wspomniatem, w administracji sado-
wej nalezy odrézni¢ administracj¢ wewnetrzng
sadéw (obejmujaca biurowos¢ sadows i gospo-
darke sadéw) oraz administrowanie zewnetrzny-
mi relacjami sadéw z obywatelami. W wymiarze
wewnetrznej administracji sadowej tylko niekt6-
re aspekty administrowania gospodarka sadéw
podlegatyby kryteriom dobrej administracji.
Natomiast w wymiarze administracji zewnetrz-
nej tym kryteriom podlegataby informacja sado-
wa, czyli udost¢pnianie informacji obywatelom
i mediom.

Mimo tych zastrzezen, nalezy powiedzie¢, ze
z punktu widzenia ustrojowego administracja
sadowa jest swoista administracja trzeciej wia-
dzy i co do zasady nie podlega kryteriom tzw.
dobrej administracji.

Jak natomiast ten problem przedstawia si¢
z punktu widzenia funkcjonalnego? Europejski
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej jest
przeciez zbiorem zasad dobrego funkcjonowania
administracji i jego ewentualne odniesienie do
sadownictwa nie zagrazaloby podzialowi wtadz.
Innymi stowy, chodzi o pytanie, czy mozna kryty-
kowa¢ funkcjonowanie administracji sadowej na
podstawie wymogdéw tego Kodeksu? Odpowiedz
na pytanie postawione w ten sposéb nie jest juz
tak jednoznaczna. W zasadzie wszystkie wska-
zane w Kodeksie wymagania stawiane admini-
stracji mozna odnie$¢ do administracji sadowe;.
Trudno sobie wyobrazi¢ dziatania administracji
sadowej, ktéra nie spelniataby wymogu prawo-
rzadnosci, zasady przekazania podjetej decyzji
do wlasciwego organu (art. 20), zasady ochrony
danych (art. 21), zasady odpowiadania na pros-
b¢ o udzielenie informacji (art. 22), zasady roz-
patrywania wniosku o umozliwienie dostepu do
publicznych dokumentéw (art. 23) itp. Niektére
zasady zawarte w Kodeksie nie maja zastosowa-
nia do administracji sadowej tylko ze wzgledu na
specyfike przedmiotu jej dziatania, jak np. zasa-

da wspStmiernosci (art. 6) czy zakaz naduzywa-
nia uprawnieri (art. 7), co wiaze si¢ z faktem po-
sredniego tylko zarzadzania Zyciem spotecznym
przez administracj¢ sadowa. Oméwienie zagad-
nienia funkcjonalnych zwigzkéw zasad dobrego
administrowania i oceny administrowania sada-
mi wymagatoby przygotowania osobnego stu-
dium.

Z punktu widzenia interesujacego nas w tej
pracy zagadnienia wazny jest natomiast drugi
wskazany problem, czyli relacja rzadzenia sada-
mi (judicial governance) do unijnej kategorii do-
brego rzadzenia (good governance), o ktérej mé-
wi wspomniana wyzej Biata Ksiega. Kategoria
dobrego rzadzenia dotyczy sprawowania wladzy
przez organy unijne. ZadaliSmy pytanie — czy
mozna ja taczy¢ z trzecia wladza?

O ile w stosunku do sadéw problem dobre;j
administracji odnosi si¢ do wewnetrznego zor-
ganizowania sagdowej kadry urzedniczej i biu-
rowosci sadowej, o tyle dobre rzadzenie — do
wykonywania trzeciej wladzy przez sad rozu-
miany jako wspélnota lub zorganizowanie se¢-
dziéw w zwiazku z sadzeniem w sprawach. Sfe-
ra, w ktérej ujawnia si¢ sprawowanie wiadzy
przez sady, jest wiec samo sadzenie.

Czy mozna zastosowa¢ standard dobrego rza-
dzenia do organizowania tej czynnosci?

Juz na pierwszy rzut oka wida¢ filozo-
ficzne uwiktanie odpowiedzi na to pytanie.
W przeciwienstwie do kwestii administrowa-
nia sadami, poglad na wilasciwe rzadzenie sa-
dami, czyli organizowanie wspdlnot sedziéw
dla wykonywania przez nich czynnosci sadze-
nia, jest uzaleznione od pogladéw filozoficzno-
-prawnych na istote tego typu sprawowania wia-
dzy. Poglad na istote tej czynnosci i co za tym
idzie — na sposéb sprawowania wtadzy przez s¢-
dziéw ulegt w ostatnim stuleciu znacznej ewo-
lucji. Wybér filozofii sadzenia decyduje o przyj-
mowanej koncepcji rzadzenia sagdami.

5. Rzadnosé¢ sadow a pozytywistyczna
koncepcja osadzania

Spér o relacje miedzy rzadnoscia sadéw i osa-
dzaniem przejawia si¢ gtéwnie w réznych sposo-
bach oceny odpowiedzialnosci prawnika za tres¢
stosowanego prawa. W globalnym odczuciu ja-
ko$¢ wspéltczesnie tworzonego prawa nie jest
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dobra, ale w opinii spotecznej przewaza ocze-
kiwanie wickszej aktywnoséci sadéw w napra-
wianiu ztego prawa w procesie jego stosowania.
Tradycyjny model wychowania prawnika opar-
ty na radykalnym pozytywizmie prawniczym nie
pozwala, by ten postulat zrealizowaé, a nawet
uzna¢ za uzasadniony. Z tego powodu bardzo
czesto stawia si¢ prawnikom, gtéwnie sedziom,
zarzut naruszania zasad etyki zawodowej, do-
strzegajac w ich braku reakcji na mankamen-
ty prawa uchylanie si¢ od wiasciwego spetniania
powierzonego im zadania sprawowania wymia-
ru sprawiedliwosci.

Postulat zmiany postaw prawnikéw wobec
prawa w procesie jego stosowania i zadania wy-
raznego przyjecia przez nich odpowiedzialno-
§ci za jego tres¢ zderza si¢ z radykalnym pozyty-
wizmem, nakazujacym prawnikom zajmowanie
wobec prawa gléwnie postawy poznawczej. To
przejaw nowej, aktywnej wizji stosowania pra-
wa, ktéra zaczyna torowaé sobie droge w kultu-
rze prawnej.

Poniewaz interesuje nas problem pogladéw
na istote¢ sadzenia, ogranicze rozwazania tylko
do oméwienia wptywu pogladu na to, czym jest
prawo i jak jest poznawalne, na sposéb postrze-
gania roli prawnika w kulturze.

W europejskim modelu ksztalcenia dominuje
wizja prawa i pochodzaca od niej koncepcja roli
prawnika, ktéra w teorii i filozofii prawa nazywa
sie pozytywizmem prawniczym.

Pozytywizm prawniczy ma wiele odmian,
ale taczy je przekonanie o spolecznych Zréd-
tach obowigzywania prawa, a w zwiazku z tym
o mozliwosci odseparowania prawa i moralno-
§ci oraz o istnieniu specyficznej metody praw-
niczej nazywanej czasami metodg formalno-
-dogmatyczna.

Cho¢ pozytywizmowi prawniczemu zarzuca
sig, w szczegblnosci z punktu widzenia filozofii
prawa natury, ze doprowadza do podporzadko-
wania prawa zjawiskom politycznym przez za-
warty w nim zakaz wartosciowania prawa, to
jednak metodologia pracy prawnika, ktéra wy-
pracowal pozytywizm, nie jest w zasadzie pod-
wazana (Morawski 2004,s. 101 n.).

Pozytywizm jako metoda oferuje bowiem
przekonanie o autonomii prawa, jego nieza-
leznosci wobec zjawisk politycznych i ekono-
micznych. Wykazuje on, Ze aparatura pojecio-

wa prawa i prawoznawstwa, ktéra postuguje si¢
prawnik, jest uniwersalna. Ksztatcenie ta metoda
ochronito w znacznym stopniu kulture prawng
przed przekonaniem, ze prawo to pochodna ide-
ologii lub zjawisk ekonomiczno-politycznych.
Pozytywizm, przynajmniej w sensie metodolo-
gicznym, wyksztalcit wzér prawnika z tatwo-
$cig zastosowany réwniez w koncepcji pafstwa
prawnego.

Mimo tych zastug pozytywizm, ktéry zdo-
minowal europejska kulture prawna, zaszczepit
w niej jednoczesnie uproszczong wizje prawa. Te
wersje pozytywizmu mozna nazwaé pierwotnym
pozytywizmem prawniczym.

Ujmuje on prawo jako rozkaz suwerena pod-
dawany przez prawnika dzigki metodzie praw-
niczej tylko formalnej analizie i porzadkowany
pojeciowo. Ta droga prawo jako tres¢ aktéw woli
suwerena staje si¢ przedmiotem poznania praw-
niczego.

W pierwotnym pozytywizmie rola praw-
nika polega wylacznie na relacji poznawczej.
Prawnika okresla si¢ tutaj jako delegata suwerena
(Cotterell 1989, s. 75 i n.). Kazde legitymowane
uzywanie tej delegacji musi opiera¢ si¢ na zato-
zeniu, ze jest tylko realizowaniem rozkazu suwe-
rena. Metoda formalno-dogmatyczna sprz¢zona
z kodeksem wytacza wptyw prawnika na wzorce
kulturowe zwigzane z prawem.

W pierwotnym pozytywizmie uczestniczenie
w kulturze przez prawnika polega przede wszyst-
kim na poznawaniu prawa za pomocg metody,
ktérej dostarcza mu nauka prawa. Pierwotny po-
zytywizm przedstawia zatem poznanie prawa ja-
ko proces oparty na metodach naukowych.

Istota tak scjentystycznie ujmowanej kon-
cepcji poznania prawa jest radykalne oddziele-
nie podmiotu i przedmiotu poznania. Prawnik
nie konstytuuje prawa jako dobra kulturowego,
zajmujac wobec niego postawe bierna, wytacznie
poznawcza, taka sama, jaka zajmuje si¢ wobec
przedmiotéw naturalnych. Pozytywizm sugeruje
zatem mozliwo$¢ w zasadzie obiektywnego po-
znania prawa. Fakt konstytuowania prawa przez
ustalanie jego znaczenia w procesie stosowania
prawa jest wrecz ukrywany przez pierwotny po-
Zytywizm prawniczy.

Pierwotny pozytywizm wyznacza bardzo
ograniczong koncepcje udziatu prawnikéw w kul-
turze przez ich dziatania zawodowe, ale otwiera

50



Rzadnos¢ sadéw a zarzadzanie przez sady

pole polemiki, niezalezne od argumentu praw-
nonaturalnego. Polemika ta dotyczy roli prawni-
kéw, a nie miejsca prawa w kulturze.

Pierwotny pozytywizm doprowadza do in-
strumentalizacji czynno$ci sadzenia. Prawnik
zostaje podporzadkowany suwerenowi — pra-
wodawcy, za$ jego pracg opiera si¢ na przekona-
niu o istnieniu prawa jako obiektu poznawanego
niezaleznie od samego prawnika.

W takim ujeciu sadzenia nie ma miejsca na
zwiazki rzadnosci sadéw  (judicial governan-
ce) i dobrego rzadzenia jako wymogu stawiane-
go wszelkiemu sprawowaniu wtadzy. W gruncie
rzeczy rzadno$¢ sadéw jest okreslona przez przy-
mioty trzeciej wladzy. Polega na zapewnieniu s¢-
dziom niezawistosci, a sadom niezaleznosci jako
trzeciej wladzy, aby umozliwi¢ im poszukiwanie
i systematyzacj¢ wzorcéw zachowan zawartych
w tekscie wydanym przez suwerena.

Dopiero pozytywizm Harta przedstawia po-
znanie prawa nie tylko jako zewngtrzne poznanie
regularnoéci zachowari zwigzanych z prawem,
lecz takze uchwycenia tzw. wewnetrznego aspek-
tu reguly, czyli zajecie wobec niej ,krytyczno-
-refleksyjnej postawy” (Hart 1961, s. 52). Hart
wykazuje, ze przez wewngtrzne podejécie do
prawa odstania si¢ jego normatywnos¢. Norma-
tywno$¢ nie sprowadza si¢ tylko do wzorca za-
chowania zawartego w normie, do tresci suwe-
rennego aktu woli, lecz ukazuje si¢ w poznaniu
jako pewne znaczenie. Korzystajac z analitycz-
nej filozofii jezyka, Hart przyjmuje, ze do isto-
ty znaczenia nalezy to, iz nie daje si¢ ono uchwy-
ci¢ bezposrednio jak przedmiot naturalny. Na tej
tezie opiera si¢ wyrafinowany pozytywizm. Hart
uchyla bowiem naiwnos¢ teoriopoznawczg pier-
wotnego pozytywizmu i jednoczesnie pozwala
odrézni¢ normatywno$¢ od zwyktych nawyko-
wych regut spotecznych.

Ze wzgledu na pojmowanie roli jezyka w osa-
dzaniu mozna zaproponowal ostatecznie od-
réznienie pozytywizmu pierwotnego i wyra-
finowanego. Pierwotny pozytywizm pomija
zjawisko zaposredniczenia osgdzania przez je-
zyk. Pozytywizm wyrafinowany wprowadza tzw.
wewnetrzny punkt widzenia (internal point of
view), wprowadzajac tym samym do pozytywi-
zmu problematyke hermeneutyczna, czyli zrozu-
mienie prawa.

Zrozumienie reguly zostaje oddzielone od jej
poznania tylko jako bodzca. Jak zostalo wyzej
zauwazone, regula nie jest prawem, dopdki jej
adresat nie zajmuje wobec niej postawy, nazwa-
nej przez Harta krytyczno-refleksyjna, co ozna-
cza w przyblizeniu, ze adresat ja akceptuje lub
wysuwa argumenty, ktérymi stara si¢ uzasadnic
jej okreslone znaczenie. Owego znaczenia nig-
dy nie podaje si¢ wprost, lecz zostaje odstonicte
W procesie argumentacji.

Zmienia si¢ istota sagdzenia, bo Hart wykazat,
ze uczestniczenie w kulturze jest dla prawnika
zawsze refleksyjnym udzialem w pewnej wspél-
nocie jezykowej. Réwniez i w tej wersji pozy-
tywizmu rola prawnika ogranicza si¢ wytacznie
do poznawania prawa, lecz przedstawianego ja-
ko proces kontrolowany przez wspdlnote jezy-
kowa s¢dziéw. O tresci prawa obowiazujacego
decyduje istnienie pewnej spotecznej konwencji
argumentacyjnej uznawania okreslonych norm
za normy prawa obowigzujacego (rule of recogni-
tion).

Istota sadzenia nie ulega zasadniczej prze-
mianie, bo jest nig nadal poznawanie prawa, ale
zmienia si¢ koncepcja struktury epistemologii
prawa i to owa struktura ma wplyw na sposéb
rzadzenia sadami. Sady nie moga by¢ tak zor-
ganizowane, aby zapewnia¢ wylacznie prawidto-
wa relacje miedzy sedzig i suwerenem. Poniewaz
poznanie prawa jest zawsze zaposredniczo-
ne przez jezyk, sad musi by¢ tak rzadzony, aby
powstala w nim wspélnota komunikacyjna se-
dziéw, bo tylko proces spotecznego komuniko-
wania umozliwia poznanie tekstu.

Pozytywizm nawet w wersji wyrafinowa-
nej utrzymuje jednak ograniczong rolg spotecz-
ng takich wspdlnot, chroni sedziéw przed wy-
mogiem aktywizmu. Najlepiej przejawia sie to
w analizie dyskrecjonalnosci decyzji sedziow-
skich. Dostrzegajac problem tzw. otwartej tek-
stowosci generujacej pewien zakres swobody
decyzyjnej, Hart zaprzecza istnieniu standardu
»poprawne;j” decyzji sadowej (Hart 1961, s. 135).
Jednoczesnie jednak bardzo waskie ujecie ro-
li prawnika w kulturze, sprowadzone do pozna-
wania prawa w pewnej wspdlnocie jezykowej,
powoduje, ze w tzw. trudnych przypadkach s¢-
dziemu pozostaje odnalezienie rozwiazania poza
prawem i dziala zatem tylko jako delegat suwe-

rena (Hart 1961, s. 141). Jako konkretnej osobie
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nie wolno mu zatem ujawnié¢ swoich przeko-
nan.

Poniewaz sedzia nie ma mozliwosci aktywne-
go wplywania na tres¢ regut, tworzy sie antyno-
mia charakterystyczna dla pozytywistycznej wi-
zji kultury prawnej. Wzbogacenie epistemologii
prawa o problemy jezykowe uswiadamia z jednej
strony dyskrecjonalno$¢ decyzji sedziowskich,
a przyjeta koncepcja kultury prawnej nie po-
zwala z drugiej strony zaakceptowaé mozliwosci
wprowadzania przez prawnikéw rozwigzan be-
dacych rezultatem ich aktywnosci. W tej sytu-
acji jedynie odwotaniem si¢ do autorytetu sadu
— wynikajacym z delegacji suwerena — Hart pré-
buje ratowa¢ tak zarysowana koncepcje¢ racjo-
nalnej kultury prawnej. Zabieg wprowadzenia
kategorii lingwistycznych, a przede wszystkim
pojecia otwartej tekstowosci ujawnia niespéj-
no$¢ wyrafinowanego pozytywizmu.

Zaréwno w pierwotnym, jak i w wyrafinowa-
nym pozytywizmie utrzymuje si¢ przekonanie
o konwencjonalnym charakterze aktéw poznaw-
czych sedziego. Prawnik w procesie poznawania
prawa jest zamkniety w specyficznych wzorcach
narzucanych mu przez kulture¢ prawna. Sadzenie
w pierwotnym przypadku opiera si¢ na konwen-
cji politycznej, a w drugim na konwencji przyje-
tej przez wspdlnote jezykows sedziéw.

Przedstawiona przez wyrafinowany pozy-
tywizm prawniczy koncepcja kultury prawnej
utrzymuje zatem ograniczony sposéb uczest-
niczenia przez prawnikéw w kulturze, a przez
to i samego sadzenia jako podstawowej roli s¢-
dziego.

W' ujeciu  pozytywistycznym uczestnictwo
w kulturze poprzez prawo dokonuje si¢ przede
wszystkim w poznawaniu prawa. Prawo przed-
stawiane jako obiekt poznania odseparowany od
poznajacego go podmiotu musi by¢ w dostatecz-
nym stopniu ,zobiektywizowane”, albo przez
konwencje¢ polityczna odwotujaca si¢ do przy-
musu (J. Austin), albo jezykowo-argumenta-
cyjna (Hart). Z tego powodu w pozytywizmie
podstawowy problem stanowi usuwanie z ak-
tu poznania prawa elementéw subiektywnych.
Zachowanie granicy miedzy subiektywnoscia
i obiektywnosciag w poznaniu prawa jest jednym
z fundamentéw epistemologii pozytywistycznej

(Zirk-Sadowski 2004, s. 21-35).

Cho¢ pozytywizm zostaje wzbogacony o tzw.
wewnetrzny punkt widzenia oraz lingwistyczng
koncepcje jezyka, Hart zasadniczo nie zmienia
koncepcji sadzenia. W dalszym ciagu polega ona
na poznawaniu prawa, odczytywaniu jego posta-
nowien bez mozliwosci zasadniczego wptywania
na zastane wzorce kulturowe. Wyrafinowany po-
zytywizm autonomizuje jednak proces sadzenia.
Odrzuca tezg, ze sadzenie jest procesem reduko-
walnym do innych wzorcéw kulturowych, takich
jak polityczne czy gospodarcze.

Sadzenie jako autonomiczna czynno$é kul-
turowg charakteryzuje niezalezno$¢ prawa od
polityki, legitymizowanie wiadzy panstwowe;j
przez prawo, kontrola przymusu i jego ograni-
czenie, akceptacja pluralizmu moralnosci two-
rzacych tlo aksjologiczne prawa, istnienie testu
legalnosci aktéw tworzenia i stosowania pra-
wa oraz uzasadnienie decyzji prawnych na pod-
stawie formalnej zgodnosci z prawem (Nonet,
Selznick 1978).

W pozytywizmie wyrafinowanym istotg osg-
dzania staje si¢ budowanie sensu normatywne-
go przez sedziéw. Pozytywizm pierwotny nie
odnajduje komunikacyjnego charakteru pra-
wa, zaktadajac, ze tre$¢ prawa poznaje si¢ dzie-
ki poprawnosci jezykowej tekstu, ktéra zapewnia
w istotnym stopniu jego odczytanie w sposéb
zgodny z intencja prawodawcy. Przeciwieristwem
tego ujecia jest koncepcja tresci prawa jako wy-
niku argumentacji prowadzonej w ramach okre-
slonego kulturowo dyskursu.

Pierwotny pozytywizm prawniczy opart kon-
strukcje prawa na redukeji prawa pozytywnego
do milczacego rozkazu. Norma prawna w tym
ujeciu jest fenomenem uzyskiwanym przez ze-
wnetrzng obserwacje aktywnosci spoleczenstwa
i jego reakecji na dziatania suwerena.

Cho¢ wyrafinowany pozytywizm (Hart) od-
dziela obowigzywanie normy od reakcji na nig, to
pozostaje jednak w dalszym ciagu spoteczng teo-
rig prawa (socjologia opisowa). Réwniez na tym
etapie dla pozytywizmu najwazniejsze sg zrédia
norm prawnych. Zmienia si¢ jednak zakres wy-
miaru spotecznego prawa. Normatywnos$¢ nie
sprowadza si¢ tylko do wzorca zachowania za-
wartego w normie, do tresci suwerennego ak-
tu woli, lecz ukazuje si¢ w poznaniu jako pewne
znaczenie. Do istoty znaczenia nalezy to, ze nie
mozna go uchwycié¢ bezposrednio, jak przedmiot
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naturalny. Aktu woli suwerena nie poznaje si¢
w relacji spotecznej bezposredniego podporzad-
kowania si¢ suwerenowi, ale jest on znaczeniem
tworzonym przez pewnego typu spolecznosci.
Jednak réwniez w wyrafinowanym pozytywi-
zmie relacja poznawcza podmiot—przedmiot po-
zostaje niepodwazona. Prawo jest poznawane ja-
ko oddzielny od podmiotu przedmiot, gdyz do
poznania prawa przez jezyk wystarczy spetnie-
nie przez podmiot pewnych konwencjonalnych
kryteriéw spolecznych uznawania danej reguty
Za prawo.

Zaktada si¢ i tutaj model dogmatyk oraz teo-
rii prawa, ktéry zaktada przeciwstawienie przed-
miotu badanego i badajacego podmiotu, dajac
ztudzenie istnienia ,punktu pierwotnego”, wia-
$ciwego tekstu w argumentacji prawniczej (Zirk-
Sadowski 2001, s. 83-97; 2004). Ukrywa si¢ fakt,
ze prawo nie moze by¢ ujmowane wyltacznie jako
przedmiot wytwarzany w rezultacie $wiadomego
celowego tworzenia prawa, ale réwniez jako spe-
cyficzny rezultat aktéw komunikacji. Stwarza si¢
ztudzenie istnienia jakiego$ abstrakcyjnego pod-
miotu, np. obiektywnego obserwatora, ktéry ma
monopol na posiadanie wiedzy o rzeczywistosci
prawnej, poniewaz ta rzeczywisto$¢ jest konsty-
tuowana w toku spotecznych interakeji.

W wyrafinowanym pozytywizmie osadzanie
ulega przemianie, bo opiera si¢ juz na dwéch re-
lacjach: sedzia a suweren oraz sedzia a jezyk jako
zaposredniczenie aktéw woli suwerena. Jak zo-
stato zaznaczone wyzej, rzadnosé sadéw te dwie
relacje musi umozliwia¢. W dalszym ciagu rzad-
no$¢ sadéw odwotuje sie do wzglednego izola-
cjonizmu. S¢dziowskie wspélnoty komunikacyj-
ne tylko przez uczestniczenie w aktach mowy
wplywaja na spoleczenstwo i jego cele. Nie ma
jednak miejsca na aktywne osadzanie, w ktérym
sedziowie staja si¢ pelnoprawnymi uczestnikami
komunikacji kulturowe;j.

6. Rzadnos¢ sadow
a integrowanie spoleczne

Tak szeroka koncepcje osadzania dostrzega
dopiero integracyjna koncepcja sadzenia, czy-
nigc z osadzania jeden z centralnych mecha-
nizméw integrowania normatywnosci kultury.
Zdaniem R. Dworkina caty wysitek juryspru-
dencji powinien by¢ nakierowany na osadza-

nie, bo to jest problem przenikajacy prawo i je-
go instytucje. Dla prawnika istotne znaczenie
ma tylko taka refleksja ogélna nad prawem, kté-
ra pozwala sedziemu dokona¢ lepszego osadu na
podstawie prawa. Wazna dla prawnikéw ogélna
refleksja nad prawem musi uczyni¢ swym punk-
tem centralnym osadzanie jako szeroko rozu-
miany proces argumentowania, umozliwiajacy
nadanie prawu najlepszego sensu jako swoistej
praktyce spotecznej. Ogélnej refleksji nad pra-
wem nie nalezy ograniczaé tylko do opisu pra-
wa i definiowania jego pojecia, czy tez nadawa-
nia znaczen prawu przez izolowang od praktyk
spotecznych wspdlnote komunikacyjna sedziéw.

Wprowadzajac kategorie¢ zasad prawnych
do osadzania, R. Dworkin uznaje je za czyn-
nik integrujacy kulture. Osadzanie staje sie
przede wszystkim integrujacg interpretacja. Jed-
noczeénie jednak okazuje sie, Ze interpretacja,
cho¢ w pewnych granicach, musi mie¢ charakter
twérczy. Jak wiadomo, zasady nie sa po prostu
stosowane, tylko ,wazone”. Zadaniem praktyki
i nauki prawa jest wlasnie osiagniecie integracji
calej normatywnej struktury spolecznej, ktérej
cze$¢ zaledwie stanowia reguly prawne.

Interpretacyjna jurysprudencja uwaza, ze za-
danie sedziéw i nauki prawa polega na poszuki-
waniu jak najlepszego rozumienia prawa w kon-
tekscie norm i wartosci kultury (Dworkin 1986,
s. 410-411). Trafna jest zdaniem Dworkina me-
tafora poréwnujaca konstytuowanie prawa do
wspdlnego budowania powiesci przez pokolenia
autoréw, ktérzy dotaczaja do tekstu kolejne roz-
dziaty.

W ten sposéb wtadza sadownicza staje si¢ re-
alna, bo sedziowie przez osadzanie maja wia-
dze nad integracja znaczen normatywnych w kul-
turze.

Dzi¢ki dyskursywnosci prawa nawet w sytu-
acji niejasnosci regut prawnych dzigki konteksto-
wi normatywnemu zycia spolecznego uprawnie-
nia stron sg zawarte w prawie, cho¢ nie w sposéb
bezposredni. S¢dzia nie buduje sensu normatyw-
nego, okreslajac, opisujac obiekt, ktéry istnieje
obiektywnie jako prawo. Prawo nie jest dla niego
gotowe, zakoficzone w momencie, gdy wypowie
je prawodawca. W teorii integracyjnej sedzia for-
mutuje argumenty wspierajace twierdzenia na te-
mat praw i obowigzkéw podmiotéw prawa. Nie
musi zatem opowiedzie¢ si¢ za wiekszoscia, bo
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jest peinoprawnym uczestnikiem argumentacji,
ktéry ma prawo wyda¢ sad. Jako uczestnik prak-
tyki orzeczniczej nie formutuje deskryptywnych
wypowiedzi o prawie, formutuje je jako uczestnik
kultury normatywnie zaangazowany w wypo-
wiedzi o prawach i obowigzkach. Argumentujac,
ustala prawa podmiotowe stron, biorac pod uwa-
ge moralne tradycje spoteczenistwa. Jest zaanga-
zowany aksjologicznie. Nie musi wiec opowiadaé
si¢ za pogladem popularnym, za pogladem wiek-
szo$ci. Na gruncie teorii integracyjnej orzecz-
nictwa sedzia moze odrzuci¢ poglad wigkszosci
w sytuacji niejasnego prawa.

Poznanie prawa nie rozpoczyna si¢, wbrew
tradycji pozytywizmu prawniczego, od jakiego$
pierwotnego momentu wyjsciowego umozliwia-
jacego poznanie za pomocg testu pochodzenia
prawa. Zdaniem R. Dworkina, takiego neutral-
nego, pierwszego momentu uchwycenia pra-
wa jako przedmiotu poznania nie ma i dlatego
nalezy odrzuci¢ tzw. semantyczne podejscie do
prawa.

Osadzanie w sytuacji uznaniowosci nie opiera
si¢ na reprezentowaniu suwerena, bo istota prawa
nie jest semantyka stworzona przez suwerena.

Prawidtowe poznanie prawa osiaga si¢ dzie-
ki zintegrowaniu decyzji sadowej, przez ktéra
Dworkin rozumie decyzje¢ zgodna z cata tradycja
prawna, przy czym jednoczesnie decyzja ta opie-
ra si¢ na najbardziej zasadnej interpretacji owej
tradycji (Dworkin 1986, s. 176-275). Nie jest
tylko rozpoznawaniem przeszlosci, ale tez nie
jest tylko rozwazaniem celéw, do ktérej dazy da-
na spotecznosé. Integralno$é prawna zada od se-
dziego, aby tak dalece, jak to tylko mozliwe, za-
ktadal w swym wyrokowaniu, Ze strukture prawa
konstytuuje spéjny zbiér zasad odnoszacych si¢
do sprawiedliwosci, stusznosci i rzetelnego pro-
cesu (Dworkin 1986, s. 243). Integralnosci praw-
nej nie osiaga si¢ przez spéjnos¢ wspélnoty ko-
munikacyjnej sedziéw.

Nowoscig jest koncepcja osadzania jako me-
chanizmu umozliwiajacego negocjacje pomig-
dzy réznymi sferami normatywnosci spoleczne;.
Istota osadzania staje si¢ relacja s¢dziego do kul-
tury, ktora dzieki osagdowi ma osiggnaé zintegro-
wanie.

Rzadnos¢ sadéw musi zatem ,,otworzy¢” pro-
ces sadzenia, udostepni¢ sedziemu cala norma-
tywno$¢ danej spoteczno$ci. Sad przestaje by¢

zamknietym, tajemniczym zamkiem sedziéw,
staje si¢ ,stolicg prawa” (Dworkin 1986, s. 407).

Dopiero w takiej koncepcji pojawia si¢ miej-
sce na otwartg rzadnos$¢ sadéw, ktérej przeci-
wiedstwem jest pozytywistyczny izolacjonizm
sedziéw. Umozliwia si¢ uczynienie z ,konstruk-
tywnej interpretacji” gtéwnego narzedzia osadza-
nia. Opiera si¢ ona na najbardziej akceptowal-
nym politycznym uprawomocnieniu okreslonej
tradycji, zawartym w dostegpnym materiale praw-
nym z przesztosci.

Rzadno$¢ sadu nie polega na umozliwieniu
sedziom ich wewnatrzgrupowej konwersacji, ale
ma doprowadzi¢ do osadzania konstruktywnego,
przez ktére Dworkin rozumie osad narzucajacy
cele integrujace praktyki spoteczne (Dworkin
1986, s.52).

Opisujac typy wspélnot, Dworkin analizuje
m.in. typ wspdlnoty regulaminowej i wspélnoty
zasad (Dworkin 1986, s. 209-215). Czlonkowie
wspélnoty regulaminowej okreslaja reguly dzia-
tania wyczerpujace tres¢ ich wzajemnych zo-
bowigzari. Chcea tylko bez podstepu i uczciwie
uzgodni¢ koncepcje sprawiedliwosci i uczciwo-
§ci oraz wyrazi¢ ja w regutach sformutowanych
w drodze negocjacji i kompromisu. Owe regu-
ty maja konwencjonalny charakter, bo wynikaja
tylko z wzajemnych uzgodnien. W takiej grupie
dominuje legalizm, a reguly sa przestrzegane, az
do czasu ich zmiany.

Wspdlnota zasad tez opiera si¢ na porozu-
mieniu. Jednak podstawy porozumienia nie sta-
nowi tylko konwencja wynegocjowanych regut,
lecz przekonanie o akceptacji wspélnych war-
toéci, zasad integrujacych wspélnote. W' takiej
wspolnocie istnieje zatem miejsce na stala de-
bate, nie nad znaczeniem ,regulaminu”, ale nad
rozumieniem zasad, ktére wspélnota powinna
akceptowad. Jest to wspélnota stalej debaty na
temat sprawiedliwosci, stusznosci i rzetelnosci
procesowej, bo te wartosci nie sg traktowane jako
co$ zastanego, lecz jako przekonania integruja-
ce wspdélnote. State ich rozwazanie w zmieniaja-
cych sie okolicznosciach to dyskusja utrzymuja-
ca state zaangazowanie w histori¢ i dalsze losy
wspolnoty.

Mozna postawic¢ tezg, ze rzadnos¢ sadownic-
twa integrujacego zdaza do stworzenia sedziow-
skiej wspélnoty zasad. Nie tylko ochrona nieza-
wistosci, badanie konwencji jezyka, ktéry wyra-
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za prawo, ale przede wszystkim stworzenie me-
chanizmu debatowania sedziéw nad prawem ja-
ko czynnikiem integrujacym normatywnosci
spoleczne staje si¢ gtéwnym celem rzadnosci sa-
dowe;.

7. Rzadno$¢ sadéw a dobre rzadzenie

Jak wynika z naszych dotychczasowych roz-
wazan, rzadnosci sadéw wzglednie izolowa-
nych spotecznie przeciwstawi¢ mozna rzadno$¢
otwarcia spoltecznego sadéw. Okazuje siec wéw-
czas, ze kategoria dobrego rzadzenia, ktéra zo-
stala opisana na poczatku tych rozwazan (pkt 2),
daje si¢ czg¢sciowo odniesé do rzadnosci sadéw.

Dwie wymienione cechy dobrego rzadzenia,
czyli sprawowania wladzy, wydaja si¢ tutaj naj-
istotniejsze: otwarto$¢ (openness) i spojnosé (co-
herence). Trzeba podkresli¢, ze jednoznaczne
definiowanie tych kategorii w odniesieniu do in-
stytucji UE nie jest tatwe i z pewnoscig proces
ten nie zostal zakoriczony. Méwiac o wtadzy sa-
downiczej, mozemy zatem jedynie bardzo ogdl-
nikowo nawigzywac do tresci Biatej Ksiegi.

Otwarto$¢ jako element dobrego rzadze-
nia nie redukuje si¢ w dyskusjach unijnych tyl-
ko do umozliwienia dostgpu do dokumentéw.
W istocie rzeczy otwarto$¢ to dobre komuni-
kowanie si¢ unijnych os$rodkéw wiadzy mie-
dzy soba i ze spotecznoscia europejska. Trzeba
podejmowaé wysitki informowania i zdobywa-
nia wiedzy na poziomie zaréwno lokalnym, jak
i narodowym, a jesli to mozliwe, budowa¢ sieci
komunikowania si¢, korzysta¢ z wiedzy obywa-
telskich stowarzyszen, a takze miejscowych i na-
rodowych autorytetéw (Curtin, Dekker 2005,
s. 14). Tak rozumiana otwarto$¢ miescitaby sie
w Dworkinowskiej koncepcji rzadnosci sadéw.
Skoro prawo zawiera obok regut réwniez zasady,
ktére sa wazone przez s¢dziéw w trakcie sadze-
nia, to nie sposéb sobie wyobrazi¢, jak mieliby
oni uzyska¢ t¢ umiejetnos¢ tylko w ramach izo-
lowanych komunikacyjnych wspélnot prawni-
czych. Wyczucie zasad i ich wagi nie ma pocho-
dzenia indukcyjnego. Z natury rzeczy jest ono
nabywane w toku interakcji spotecznych i towa-
rzyszacej im komunikacji. Otwarto$¢ sadownic-
twa oznacza zatem w tym modelu takie zorgani-
zowanie sedziéw i orzekania, aby bylo mozliwe

wykorzystanie komunikacji spotecznej do okre-
$lania i wazenia zasad. Obecnie podstawowym
sposobem komunikowania si¢ sedziéw ze spo-
teczenstwem s uzasadnienia w formie pisem-
nej. W nowym modelu rzadnosci sadéw o wiele
wigksza rol¢ musza odgrywac¢ ustne uzasadnie-
nia, ktére wyjasniaja obywatelom argumenta-
cj¢ sedziowska’. Wazny czynnik stanowi réw-
niez udzial sedziéw w debatach obywatelskich.
W Dworkinowskim modelu prawa i sadzenia
izolowany spotecznie s¢dzia nie jest w stanie re-
alizowac swojej misji spoleczne;.

Podobnie rzecz si¢ ma z problemem kohe-
rencji jako wymogu dobrego sprawowania wta-
dzy. Spéjnos¢ byta zawsze postulowang cecha
orzecznictwa sadowego w panstwie prawnym.
W koncepcji integracyjnej nabiera szczegdlnego
znaczenia. Nie chodzi bowiem tylko o spéjnosé
samego orzecznictwa, lecz takze o zgodno$¢ wy-
rokéw z odpowiednia tradycja prawna. Zadanie
sedziego polega na ustaleniu, ze jego wyrok jest
zgodny z najlepsza interpretacja owej tradycji.

8. Rzadnos¢ sadéw
a niezdeterminowanie (indeterminacy)
osadzania

Trzeba doda¢ w tym miejscu, ze koncepcje
sadzenia prezentowane przez Austina, Harta
i Dworkina, mimo réznic, ktére dziela te podej-
$cia, nazywane bywaja — szczegdlnie w literaturze
amerykariskiej — ortodoksyjnymi ujeciami osa-
dzania i s3 uznawane za cz¢$¢ europejskiej trady-
qji filozoficznej®. Opozycyjne wobec nich majg
by¢ ,heretyckie” , amerykariskie teorie sadzenia
reprezentowane gléwnie przez Critical Legal
Studies (Lucy 1999, s. 7 i n.). Nalezy zwréci¢
uwage na to przeciwstawianie dwéch grup filo-
zofii prawa, aby uswiadomi¢ sobie problemy, na
ktérych ta opozycja si¢ opiera. Jej szczegétowe
opisanie nie jest przedmiotem niniejszej pracy.

7 Podnosi si¢ ten problem réwniez w odniesieniu do judy-
katur przywigzanych do roli pisemnych uzasadnieri. Por.
na ten temat w polskiej literaturze bardzo wazng prace
Ewy Letowskiej (Egtowska 1997, 5. 3-17). W niemieckiej
literaturze na ten temat zob. np. rozprawe Uwe Kischela
(Kischel 2003, s. 39-63).

8 Problem ten zostal opisany w pracy Williama Lucy
(Lucy 1999,s.11 7).
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Zaréwno zwolennicy pozytywizmu (Austin,
Hart), jak i niepozytywizmu (Dworkin) uwaza-
ja, ze istota osadzania jest poszukiwanie sensu
normatywnego poprzez prawo, cho¢ te poszuki-
wania réznie sg przedstawiane. Wedtug pierwot-
nego pozytywizmu umozliwia to relacja taczaca
sedziego z suwerenem. Zgodnie z wyrafinowa-
nym pozytywizmem posrednicza w tym procesie
zjawiska jezykowe ujawniajace si¢ w wewngtrz-
nym punkcie widzenia. Wreszcie w ujeciu nie-
pozytywistycznym, negujacym tez¢ o separacji
prawa i moralnosci, poszukiwanie sensu nor-
matywnego odbywa si¢ w procesie integrowania
tradycji orzeczniczej. Ostatecznie zatem norma
prawna, a raczej znaczenie normatywne staje si¢
rezultatem osgdzania i ono ostatecznie jest prze-
jawem wiadzy sedziowskiej.

Tymczasem zwolennicy wspomnianych ,he-
retyckich” pogladéw ten wiasnie poglad odrzuca-
ja i stwierdzaja, ze to sami s¢dziowie, a nie nor-
my rozstrzygaja sprawy, legitymizujac faktyczne
przejawy wladzy politycznej. Rzady prawa sg
mechanizmem stuzagcym negowaniu sprzecz-
nosci spotecznych, aby w ten sposéb umozliwi¢
trwanie okreslonych — opresyjnych w gruncie
rzeczy — hierarchii w stosunkach mig¢dzyludz-
kich (Kennedy 1979, s. 213).

Podobne w swych skutkach sg tezy postmo-
dernizmu, ktére neguja Hartowska ide¢ rdze-
ni znaczeniowych, bezposredniego znaczenia
wypowiedzi (plane meaning), uznajac, ze teksty
nie majg znaczenia wlasciwego, niebedacego re-
zultatem opresyjnych konstrukeji ukrywajacych
przemoc (Zirk-Sadowski 2008, s. 343-359).

Ostatecznie w tzw. ,heretyckich” pogladach
na osadzanie normy tylko pozornie wymuszajg
osadzanie, ktére w istocie jest niezdeterminowa-
ne przez prawo.

W naszych rozwazaniach o rzadnosci sadéw
odrzucamy tzw. tezg o niezdeterminowaniu (in-
determinacy thesis). W tym sensie te rozwazania
mieszczg si¢ w ramach tradycyjnej liberalnej ju-
rysprudencji. Jednak od problemu niezdetermi-
nowania trzeba odrézni¢ zagadnienie coraz szer-
szych obszaréw aktywnosci sadéw, w ktérych
sedzia nie osadza, ale w istocie zarzadza poprzez
prawo.

9. Zarzadzanie przez sady
Krytyka tradycyjnej jurysprudencji, ktéra do-

konata si¢ w ramach tzw. ,heretyckich” nur-
téw filozofii prawa, ma pozytywne nastepstwa.
Posrednio sygnalizuje nowe zagadnienia ujaw-
niajace si¢ w dziedzinie osadzania przez sady.
Nie sg one zwigzane z niejasnoscig tekstu praw-
nego.

Skutki niejasnosci norm prawnych byty juz
wielokrotnie opisywane w literaturze prawni-
czej i bardzo uelastycznily liberalne podejscie do
probleméw sadzenia. W szczegdlnosci tzw. swo-
bodne uznanie sedziowskie (judicial discretion)
bylo szeroko dyskutowane w jurysprudencii,
ktéra w przeciwienistwie do nurtéw krytycznych
opiera si¢ na zalozeniu determinowania przez
prawo wyrokéw sadowych. W ustroju demokra-
tycznym kazdy obywatel ma uprawnienie, aby
czytaé prawo i przedstawia¢ jako argument zna-
czenie stéw zawartych w prawie w takiej postaci,
w jakiej jest ono przedstawiane w potocznym je-
zyku. Wspélczesnie przyjmuje sie, Ze oznacza to
tzw. jezyk standardowy, ktéry obstuguje wspdl-
ne potrzeby calej wspélnoty jezykowej (Gizbert-
Studnicki 1979, s. 51). Jezyk prawny w ograni-
czonym stopniu dysponuje odrebnymi srodkami
leksykalnymi (Gizbert-Studnicki 1979, s. 54).
Tekst prawny jest zawsze sformutowany w jezy-
ku naturalnym (etnicznym) i jednocze$nie okres-
lajacym adresatéw w kategoriach generalnych,
a przepisane zachowania w kategoriach abstrak-
cyjnych. Tekst ten po opublikowaniu odrywa si¢
od jego twércéw i moze by¢ zmieniany lub dero-
gowany tylko przez osobne akty prawotwoércze.

Oczywiscie dobry dyskurs legislacyjny moze
zmniejszy¢ wady medium jezykowego, w kté-
rym wyraza si¢ prawo.

Postuluje si¢ stusznie przestrzeganie prawa
do przyzwoitej legislacji (Izdebski 2008, s. 285—
—288). Jednak tekst prawny stworzony w najlep-
szym dyskursie legislacyjnym ma wszystkie man-
kamenty jezyka naturalnego i aby mégt spetnia¢
swoja role kulturowa, musi by¢ poddany opra-
cowaniu w ramach kolejnego dyskursu zwane-
go sadowym stosowaniem prawa. W wymiarze
politycznym tego zagadnienia stosuje si¢ zasa-
de tréjpodziatu wtadz, zgodnie z ktéra na pod-
stawie zbioru takich tekstéw wiadza sadownicza
samodzielnie i niezawisle rozstrzyga konflikty
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miedzy podmiotami poddanymi wiadzy suwe-
rena.

Zjawiska zwigzane z koniecznoscig uzywa-
nia przez prawodawcg j¢zyka naturalnego i wy-
razania za jego pomoca norm generalnych rodza
oczywiste luzy decyzyjne (leeways) w sadowym
stosowaniu prawa (Vila 2001, rozdz. 1.).

Sytuacja sedziego zreszta w takich sytuacjach
zbliza si¢ do probleméw, z ktérymi si¢ bory-
ka administracja publiczna korzystajaca z tzw.
uznaniowoséci administracyjnej (administrative
discretion)®.

Problem dyskrecjonalnosci sedziowskiej w tra-
dycyjnej jurysprudencji jest w istocie lustrzanym
odbiciem krytyki osagdzania jako ukrytej prze-
mocy w ujeciach ,heretyckich”. Teorie dyskre-
cjonalnosci odbijaja w sobie zjawiska podob-
ne do opisanych w teoriach krytycznych. Teorie
dyskrecjonalnosci budowane w liberalnej jury-
sprudencji zawsze zakladaja jednak teze o zde-
terminowaniu osadzania przez normy prawne,
teorie krytyczne ze zjawiska luzéw decyzyjnych
wyprowadzajg teze o niezdeterminowaniu osa-
dzania.

Nalezy podkresli¢, ze poza sporem o dyskre-
cjonalnos¢ i granice determinowania osgdzania
przez niejasne prawo pojawia si¢ nowe zagad-
nienie, ktére powinno by¢ w tych rozwazaniach
podniesione. Przedstawione dyskusje na temat
osadzania i przyporzadkowanej mu koncepcji
rzadnosci sadéw nie obejmuja bowiem zupetnie
nowych zjawisk prawnych, rodzacych potrzebe
jeszcze innej koncepcji osadzania, nieznanej tra-
dycyjnej wizji trzeciej wiadzy.

Sq one rezultatem rozszerzenia si¢ konsen-
su co do tego, co jest uznawane za prawo. Do
tradycyjnych dziedzin prawa dodawane s3 nowe
»pakiety normatywne” oparte sa na bardzo stabej
mocy deontyczne;j.

Znéw nie chodzi tutaj o role klauzul general-
nych, zasad czy dyskrecjonalnosci s¢dziowskie;.

Owe zjawiska wigzg si¢ z szeroka zmiang me-
chanizméw sterowania spolteczedstwem i go-
spodarka. Mozna te urzadzenia okresli¢ jako
pozaparistwowe. Pojawia si¢ coraz wiecej regu-
lacji rozwinietych poza instytucjami paristwo-
wymi, a z organy paristwa korzystaja coraz cz¢-

9 Problem ten opisat Bartosz Wojciechowski (Woj-
ciechowski 2004, s. 88-107).

$ciej z norm, ktérych same nie stworzyty. Méwi
si¢ w tym kontekscie o tzw. autonomizacji prawa
(Raburski 2008).

Jak przedstawia to T. Raburski, w naszych cza-
sach dochodzi do przeciwstawienia modelu pra-
wa jako efektu spotecznych interakcji dominu-
jacym do niedawna dwém modelom porzadku
prawnego: modelowi prawa opartego na prze-
konaniu o dziataniu uniwersalnego rozumu oraz
modelowi prawa jako wyniku rozsadnej kalku-
lacji. W nowym ujeciu prawo jest ujmowane ja-
ko fakt spoteczny, efekt interakcji spotecznych.
Zdaniem T. Raburskiego to poglad charaktery-
styczny dla historycznie czy socjologicznie zo-
rientowanej filozofii prawa, dla doktryny com-
mon law oraz komunikacyjnych teorii prawa
(Raburski 2008, s. 57). Wydaje sig, ze zrédiem
prawa s3 procesy samoregulacyjne spoteczeri-
stwa (samosterownos¢). Czasami wyjasnia si¢
je w jezyku ducha narodu, a wspétczesnie w ka-
tegoriach kultury. Zamazuje si¢ réznica miedzy
prawem a szerszym jego ttem spolecznym, wo-
bec ktérego prawo traci autonomi¢. Natomiast
nastepuje autonomizacja prawa wobec panistwa.
Prowadzi to do godzenia si¢ na zmiennos¢ i nie-
pewnos¢ prawa. Dopuszcza si¢ réwniez plura-
lizm systeméw prawnych.

Podkreslanie roli autonomizacji prawa jest
najwyzsze w teoriach gruntujacych prawo w sto-
sunkach spotecznych (Raburski 2008, s. 66).

Podobne zjawiska mozna dostrzec w innych
obszarach zycia spotecznego, a przede wszyst-
kim w zyciu gospodarczym. Nastepuje w nich
oddzielenie si¢ proceséw sterowania tymi pro-
cesami od organéw paristwa. Tak jak w prawie
pojawia sie zjawisko wielocentrycznosci, alterna-
tywnych sposobéw rozwigzywania probleméw
gospodarczych. Giéwnym problemem w tej sytu-
acji staje si¢ problem koordynacji. Nowoscia jest
upowszechnianie si¢ struktur zwanych sieciami
spolecznymi, ktére przeciwstawiane sa dotych-
czasowym formom organizacji zycia spoleczne-
go opartym na hierarchicznym zréznicowaniu
i rynku. Do czasu pojawienia si¢ technik infor-
matycznych ilo§¢ struktur spotecznych opartych
na sieciowosci byta stosunkowo ograniczona.
K. Dobrzeniecki charakteryzuje spoteczeristwa

10 Uzywajac tego terminu, korzystam z pracy Tomasza
Raburskiego (Raburski 2008).
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sieciowe i informatyczne, wymieniajac trzy ce-
chy: przestrzen przeptywéw informacji, ktéra
wypiera przestrzen miejsc; ,bezczasowy” czas,
gdyz natychmiastowy przeptyw informacji redu-
kuje znaczenie tradycyjnego czasu; realna wir-
tualno$¢, gdyz reprezentacje medialne staja sie
dla ich odbiorcéw rzeczywistoscia, a nie jedynie
czescig symbolicznego otoczenia (Dobrzeniecki
2008, s. 48). W przeciwienistwie do hierarchii,
sieci sa bardziej innowacyjne, w stosunku do
rynku bardziej nastawione na integracje, a nie na
koordynacj¢ przez konkurencje (Dobrzeniecki
2008, s.42 in.).

Oczywiscie sa to zjawiska, ktére dopiero po-
jawiaja sie na horyzoncie zycia spolecznego,
ekonomicznego i w porzadkach prawnych, ale
ujawnia si¢ w nich dazenie do ,migkkiej ada-
ptywnosci”!t. W wymiarze prawnym to zjawi-
sko najsilniej ujawnia si¢ w takich zjawiskach
jak Lex Mercatoria, czyli ogét zwyczajéw han-
dlowych, uznawanych za nowy nieparistwowy
porzadek prawny (Fuchs 2000, s. 18). Réwniez
wiele organizacji miedzynarodowych zdotato so-
bie wypracowac obszar niezaleznosci normatyw-
nej, rtéwniez wobec najsilniejszych padstw syste-
mu $wiatowego (ONZ, MFW, Bank Swiatowy,
WTO, UE). Negocjacje paristwa, organizacji
prawodawcéw i zwigzkéw pracowniczych stajg
si¢ zZrédtem nowych pojec prawnych, a zadaniem
dogmatyki jest przede wszystkim dostrzeganie
tych proceséw, ich racjonalizacja i uzupelnianie
proponowanymi przez nauke koncepcjami poli-
tyki prawa. Rodzi to potrzebe nowego typu in-
stytucjonalizacji prawa, opartego na spotecznych
mechanizmach samosterujacych i negocjacyj-
nym modelu relacji miedzy poszczegSlnymi gru-
pami spotecznymi.

Z europejskiego punktu widzenia waznym
sygnalem zwiastujacym opisywane zjawisko
jest tzw. soft law, jako instrument dziatania in-
stytucji unijnych (Jurewicz 1998, s. 111 i n.)'%.
Najogdlniej rzecz biorac, moze ono byé rozu-
miane jako ,zasady postepowania”, ktére z mocy
prawa nie s3 obowiazujace, ale maja istotne skut-

1 Uwage t¢ i okreslenie zawdzigczam prof. Jerzemu
Hausnerowi.

12 Pomijam w tej pracy role soft law w prawie krajo-
wym. Trzeba tylko podkresli¢, ze stanowi ono obecnie
jeden ze sktadnikéw good public governance.

ki praktyczne. W takiej koncepcji prawa latwiej

omija si¢ konsekwencje braku porozumien poli-

tycznych. Narzuca to w prawie unijnym aktywna

i adaptacyjng forme rzadzenia. Dzigki temu nie

ma ostrej granicy miedzy instytucjami prawnymi

i spotecznymi. Decydujacy wptyw na wyznacza-

nie granic migdzy tymi dwoma typami instytucji

ma zastosowanie zasady subsydiarnosci.

Na obecnym etapie rozwoju kultury prawnej
ujawnia si¢ potrzeba rozwoju elementéw tzw.
prawa responsywnego (responsive law), w kt6-
rym (Nonet, Selznick 1978, s. 14-15; Kustra
1994, s. 35):

a) celem prawa jest adaptacyjne i zréznicowa-
ne oddziatywanie na rzeczywisto$¢ spoteczna
— prawo jest ,otwarte” na potrzeby i dazenia
spoteczne;

b) przymus jest zastapiony samoograniczajacymi
sie zobowigzaniamij

¢) moralno$¢ ma charakter obywatelski, zaktada
kooperacje w spoteczenstwie;

d) reguty prawne sg ,otwarte”, czgsto maja cha-
rakter klauzul generalnych i sa podporzadko-
wane zasadom prawa;

e) uzasadnienie decyzji prawnych (tworzacych
prawo, stosujacych prawo) ma charakter ce-
lowosciowy (Nonet, Selznick 1978, s. 14-15;
Kustra 1994, s. 35).

Zglaszany jest postulat budowy nawigzuja-
cej do tego modelu tzw. responsywnej admini-
stracji publicznej (Stegpieri 2008). M. Stepieri
zwraca uwage na istnienie koniecznych zwiaz-
kéw pomiedzy modelem administracji i mode-
lem demokracji oraz tezy o koniecznosci zbu-
dowania responsywnej administracji publicznej
jako koniecznego warunku budowy demokra-
¢ji deliberatywnej. Przyjmujac teze o zwigz-
kach administracji z instytucjami polityczny-
mi, wykazuje réznice w sytuacji administracji
w réznych modelach porzadkéw demokratycz-
nych (Stepien 2008, s. 27), w zwigzku z potrze-
ba odbudowy tzw. ,miekkich zmiennych” zycia
spotecznego takich jak zaufanie, spoteczna od-
powiedzialnos¢, legitymizacja i responsywnosc.
Tzw. demokracje deliberatywng stanowi zesp6t
instytucji i praktyk, ktérych zadaniem nie jest
tylko wybieranie decydentéw wladzy politycz-
nej, czy tez tylko angazowanie obywateli w de-
cyzje dotyczace wspélnoty. Ma ona za cel state
dokonywanie w drodze dyskursu i komunikacji
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transformacji spotecznych preferencji/wartosci/
intereséw (Stepien 2008, s. 45). Mozliwe sa dwa
ujecia takiej demokracji.

W pierwszym celem dyskursu jest osiagniecie
racjonalnie uzasadnionego konsensu, drugi to
model kognitywno-refleksyjny (Stepieri 2008, s.
46). Zaktada on rozproszenie wiedzy spoteczne;.
Celem tak rozumianej demokracji ma by¢ ,dia-
logiczna wymiana wiedzy pomiedzy podmiota-
mi”, aby nie ogranicza¢ przestanek decyzji poli-
tycznych do jednej perspektywy, jednego zbioru
wiedzy czy preferencji i aby tworzy¢ jakas opty-
malng spotecznag episteme (Stepieri 2008, s. 46).

Jak w takiej wizji rozwoju zarzadzania zjawi-
skami spotecznymi i gospodarczymi mozna za-
rysowa¢ role sadownictwa i cele jego rzadnosci?
Nowo$¢ sytuacji polega na swiadomym rezygno-
waniu w takim modelu spoleczeristwa i systemu
politycznego z tworzenia silnych sfer norma-
tywnych. Ztozonoé¢ zjawisk, multicentrycznosé
osrodkéw decyzyjnych, dialogowa i responsywna
forma dziatania instytucji powoduja, ze osadza-
nie traci jedng ze swych podstawowych wiasci-
wosci, czyli odwolywanie si¢ do tekstu praw-
nego. W przedstawionej episteme jest on co
najwyzej zarysem celéw spotecznych, zbiorem
postulowanych wartosci. Nie ma zatem pola do
badania i konstruowania sensu normotwdrcze-
go. W pewnym sensie znika pole do przyjmo-
wania tzw. wewnetrznego punktu widzenia. Sad
musi sta¢ si¢ w tych sferach dziatania instytucja
dialogujaca i responsywna. Z pewnoscia najbliz-
sze tego typu postawom bylyby dzisiejsze proce-
dury mediacyjne, arbitrazowe, cho¢ s3 to tylko
ewentualne zapowiedzi przysztych zjawisk w sg-
downictwie.

Oznacza to znaczne zwigkszenie si¢ roli tzw.
postawy zewnetrznej w dziatalnosci se¢dziego.
Mozna postawic tezg, ze réznica migdzy istota
responsywnosci sagdowej i pozostatych mecha-
nizméw ,migkkiej adaptywnosci” nie bytyby za-
sadnicze. Réznica polegac bedzie by¢ moze tylko
na wigkszej mocy normatywnej rozwigzari pro-
ponowanych przez sad. Wiedza o zjawiskach,
szerokie komunikowanie si¢ z uczestnikami po-
stepowar, dialogowe rozwigzywanie probleméw
musialaby zapewnia¢ rzadno$¢ sadéw w tych
dziedzinach.

Gtéwng trudnoscia rzadnosci sadowej stanie
si¢ w takich sferach dziatania przewidywalnos¢,

czyli kolejna cecha dobrego rzadzenia wskaza-
na w przedstawionych na poczatku koncepcjach.
Wyraznie bowiem wida¢ odchodzenie od lega-
lizmu jako kryterium koncowych rozstrzygniec.
W tej nowej otwartej przestrzeni dziatania mo-
ze si¢ okaza¢, ze tradycyjna cecha sadownictwa,
jaka jest jego niezawistos¢, przy braku relacji ta-
czgcej osadzanie z tekstem prawnym stanie si¢
podstawg do nieobliczalnosci sadéw.

Prawdopodobnie opisane zjawiska nie zastg-
pia catkowicie istniejacych obecnie form dziata-
nia sadownictwa. Koncepcja sadu i sedziego jed-
nak stopniowo si¢ rozszerza, niejako wychodzi
spod dominacji paristwa. Jak proces ten si¢ roz-
winie, trudno przewidzie¢. Widac¢ tylko zwiastu-
ny nowych rozwigzan.

Z filozoficzno-prawnego punktu widze-
nia mozna jednak przewidzie¢ przyszle napie-
cia w kulturze prawnej, ktére opisat C. Schmitt.
Przede wszystkim chodzi o napiecie miedzy le-
galizmem i nadzwyczajnoscia, wyjatkowoscia
konkretnych zjawisk spotecznych (tzw. emergen-
cies)'®. Niewykluczone zatem, ze odchodzac od
legalizmu, sady coraz czeéciej beda musiaty po-
dejmowa¢ dziatania zarzadzajace, cho¢ w for-
mie responsywnej, ktéra zostala wyzej opisana.
Granica miedzy rzadno$cig sadéw i zarzadza-
niem przez sady ulega¢ bedzie powolnemu za-
tarciu. Tylko poprzez responsywnosé¢ sadéw
mozna bedzie przezwycigza¢ wspomniane na-
pigcie miedzy legalizmem i wyjatkowoscig no-
wych stanéw faktycznych.

10. Podsumowanie

Podsumujmy obecnie powyzsze rozwaza-
nia. Rozpoczelismy je od stwierdzenia, ze sady
w pewnym fragmencie swej aktywnosci sg ad-
ministrowane. Cho¢ istota sadu jest osadzanie,
administrowanie sadowe ma chroni¢ sprawne
sadzenie. Jednoczesnie nie mozna sprowadzacé
problemu administrowania do problemu rzad-
nosci. Problem dobrej administracji odnosi si¢
do wewnetrznego zorganizowania sadowej ka-
dry urzedniczej i biurowosci sagdowej. Dobre
rzadzenie dotyczy wykonywania trzeciej wladzy

13 Ostatnio opis tego problemu w prawie administracyj-
nym przedstawil Adrian Vermeule (2009, s. 1098-1146,

a w szczegolnosci section A).
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przez sad rozumiany jako wspélnota czy organi-
zacja sedziéw.

Wolno zatem méwi¢ o réznych potencjal-
nych zakresach terminu administrowanie sada-
mi. Nieprzekraczalng granicg jest samo osadza-
nie i zwigzane z nim czynnosci osoby sedziego
lub sedziéw. Zostato ono oddane samorzadowi
sedziowskiemu i jego organom.

Z punktu widzenia ustrojowego nie ma pod-
staw, aby zastosowaé unijne zasady dobrej ad-
ministracji (Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej) do administracji sadowe;.
Mozna je wykorzystaé tylko w niektérych wy-
miarach administracji sgdowej (np. udost¢pnia-
nie informacji o pracy sadu).

W niniejszej pracy gtéwnym zagadnieniem
jest drugi wskazany problem, czyli relacja rza-
dzenia sagdami do unijnej kategorii dobrego rza-
dzenia, o ktérej méwi, rozwazana na poczatku
tego artykutu, Biata Ksiega.

Zadali$my pytanie, jakie sa niezb¢dne cechy
rzadnosci sadéw i czy mozna do trzeciej wladzy
odnies¢ kategori¢ dobrego rzadzenia. Z naszych
rozwazan wynika, ze odpowiedZ na to pytanie
zalezy od koncepcji teoretycznych i filozoficz-
nych samego osadzania.

Pierwotny pozytywizm (Austin) tak ujmuje
sadzenie, Ze nie ma w tej koncepcji miejsca na
zwigzki rzadnosci sadéw i dobrego rzadzenia ja-
ko wymogu stawianego wszelkiemu sprawowa-
niu wladzy. W gruncie rzeczy rzadnos¢ sadéw
jest tutaj okreslona przez przymioty trzeciej wia-
dzy. Polega na zapewnieniu s¢dziom niezawisto-
§ci, a sadom niezaleznosci jako trzeciej wiadzy,
aby umozIliwi¢ im poszukiwanie i systematyza-
cje wzorcéw zachowan zawartych w tekscie wy-
danym przez suwerena w warunkach wzglednej
izolacji spoteczne;j.

Dopiero wyrafinowany pozytywizm Harta
wykazat, ze uczestniczenie w kulturze jest dla
prawnika zawsze refleksyjnym udzialem w pew-
nej wspélnocie jezykowej. Réwniez i w tej wer-
sji pozytywizmu rola prawnika ogranicza si¢
wylacznie do poznawania prawa, lecz przedsta-
wianego jako proces kontrolowany przez wspél-
note jezykowsa sedziéw. O tresci prawa obowia-
zujacego decyduje istnienie pewnej spolecznej
argumentacyjnej konwencji uznawania okreslo-
nych norm za normy prawa obowigzujacego.

Istota sadzenia nie ulega wéwczas zasadniczej
przemianie, bo jest nig nadal poznawanie pra-
wa, ale zmienia si¢ koncepcja struktury episte-
mologii prawa, i ta wlasnie struktura ma wplyw
na sposéb rzadzenia sadami. Sady nie mogga by¢
tak zorganizowane, by zapewnia¢ wylacznie pra-
widlows relacj¢ miedzy sedziag a suwerenem.
Poniewaz poznanie prawa jest zawsze zaposred-
niczone przez jezyk, sad musi by¢ tak rzadzony,
aby powstata w nim wspélnota komunikacyjna
sedziéw, bo tylko proces spotecznego komuni-
kowania umozliwia poznanie tekstu.

Zaréwno w pierwotnym, jak i w wyrafinowa-
nym pozytywizmie utrzymuje si¢ przekonanie
o konwencjonalnym charakterze aktéw poznaw-
czych sedziego. Prawnik w procesie poznawania
prawa jest zamkniety w specyficznych wzorcach
narzucanych mu przez kulture prawna. Sadzenie
w pierwotnym przypadku opiera si¢ na konwen-
¢ji politycznej, a w drugim na konwencdji przyje-
tej przez wspdlnote jezykows sedziw.

W pozytywizmie rzadno$é¢ sadéw odwotuje
si¢ do wzglednego izolacjonizmu. Se¢dziowskie
wspélnoty komunikacyjne tylko dzigki uczestni-
czeniu w aktach mowy wplywaja na spoleczeni-
stwo i jego cele. Nie ma jednak miejsca na ak-
tywne osadzanie, w ktérym sedziowie staja si¢
pelnoprawnymi uczestnikami komunikacji kul-
turowej.

Tak szeroka koncepcje osadzania dostrzega
dopiero niepozytywistyczna, integracyjna kon-
cepcja sadzenia (R. Dworkin), czyniac z osadza-
nia jeden z centralnych mechanizméw integro-
wania normatywnoséci kultury. Osadzanie staje
si¢ przede wszystkim integrujaca interpretacja.
W ten sposéb wiadza sadownicza staje si¢ realna,
bo s¢dziowie poprzez osadzanie maja wiadze nad
integracja znaczen normatywnych w kulturze.

Jako uczestnik praktyki orzeczniczej se-
dzia nie formuluje deskryptywnych wypowie-
dzi o prawie, buduje je jako uczestnik kultu-
ry normatywnie zaangazowany w wypowiedzi
o prawach i obowiazkach. Osadzanie w sytuacji
uznaniowosci nie opiera si¢ na reprezentowaniu
suwerena, bo istoty prawa nie stanowi seman-
tyka stworzona przez suwerena. Nowoscia jest
koncepcja osadzania jako mechanizmu umozli-
wiajacego negocjacje pomiedzy réznymi sferami
normatywnosci spotecznej. Istota osadzania staje
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si¢ relacja sedziego do kultury, ktéra dzieki osa-
dowi ma osiagnac zintegrowanie.

Dopiero w takiej koncepcji pojawia si¢ miej-
sce na otwarta rzadnos¢ sadéw, przeciwstawiang
pozytywistycznemu izolacjonizmowi sedziéw.

Mozna postawic teze, ze rzadno$¢ sadownic-
twa integrujacego zdaza do stworzenia sedziow-
skiej wspdlnoty zasad. Nie tylko ochrona nieza-
wistosci, badanie konwencdji jezyka, ktéry wyraza
prawo, ale przede wszystkim stworzenie mecha-
nizmu debatowania s¢dziéw nad prawem jako
czynnikiem integrujacym normatywnosci spo-
teczne staje si¢ gtéwnym celem rzadnosci sado-
wej.

Okazuje si¢ wéwczas, ze unijna kategoria do-
brego rzadzenia, ktéra zostata opisana na poczat-
ku tych rozwazan, daje si¢ cz¢$ciowo odnies¢ do
rzadnosci sadéw. Dwie wymienione cechy do-
brego rzadzenia wydaja si¢ tutaj najistotniejsze:
otwartos¢ i spéjnos¢. W istocie rzeczy otwartosé
to dobre komunikowanie si¢ unijnych o$rod-
kéw wiadzy miedzy sobg i ze spolecznoscia eu-
ropejska. Tak rozumiana otwarto$¢ miescitaby
sie¢ w Dworkinowskiej koncepcji rzadnosci sa-
déw. Skoro prawo zawiera oprécz regut réwniez
zasady, ktére sa wazone przez sedziéw w trak-
cie sadzenia, to nie mozna sobie wyobrazi¢, jak
mieliby oni uzyska¢ te umiejetnos¢ tylko w ra-
mach izolowanych, komunikacyjnych wspdl-
not prawniczych. Wyczucie zasad i ich wagi nie
ma pochodzenia indukcyjnego. Z natury rze-
czy nabywa sie go w toku interakeji spotecznych
i towarzyszacej im komunikacji. Otwartos¢ sa-
downictwa oznacza zatem w tym modelu takie
zorganizowanie sedziéw i orzekania, aby byto
mozliwe wykorzystanie komunikacji spoteczne;
do okreslania i wazenia zasad. Réwniez spéjnos¢
w koncepcji integracyjnej nabiera szczegdlnego
znaczenia. Nie chodzi bowiem tylko o spéjnosé
samego orzecznictwa, ale zgodno$¢ wyrokéw
z odpowiednig tradycja prawng. Zadanie sedzie-
go polega na ustaleniu, ze jego wyrok jest zgodny
z najlepsza interpretacja owej tradycji.

Przedstawione spory na temat osadzania
i przyporzadkowanej mu koncepcji rzadnosci
sadéw nie obejmuja jednak zupetnie nowych
zjawisk prawnych, ktére rodza potrzebe jeszcze
innej koncepcji osadzania, nieznanej tradycyjne;
wizji trzeciej wladzy.

Sa one rezultatem rozszerzenia si¢ consensu-
su, co do tego co jest prawem. Do tradycyjnych
dziedzin prawa dodawane s3 nowe ,pakiety nor-
matywne”, oparte na bardzo stabej mocy deon-
tycznej. Zamazuje si¢ réznica miedzy prawem
a szerszym jego tlem spotecznym, wobec ktére-
go prawo traci autonomie. Nastepuje natomiast
autonomizacja prawa wobec paristwa. Prowadzi
ona do godzenia si¢ na zmienno$¢ i niepewno$é
prawa. Dopuszcza si¢ réwniez pluralizm syste-
méw prawnych.

Oczywiscie sa to zjawiska, ktére dopiero po-
jawiaja si¢ na horyzoncie zycia spolecznego,
ekonomicznego i w porzadkach prawnych, ale
ujawnia si¢ w nich dazenie do ,mickkiej adap-
tywnosci”.

Rodzi to potrzebg nowego typu instytucjona-
lizacji prawa, opartego na spotecznych mechani-
zmach samosterujacych i negocjacyjnym modelu
relacji miedzy poszczegélnymi grupami spotecz-
nymi. Ujawnia si¢ potrzeba rozwoju elementéw
tzw. prawa responsywnego, ktére bytoby cze-
$cig instytucji spotecznych demokracji delibera-
tywnej.

Nowos¢ sytuacji polega na $wiadomym re-
zygnowaniu w takim modelu spoteczeristwa
i systemu politycznego z tworzenia silnych sfer
normatywnych. Zlozonos¢ zjawisk, multicen-
tryczno$¢  osrodkéw  decyzyjnych, dialogowa
i responsywna forma dziatania instytucji po-
woduja, ze osadzanie traci jedng ze swych pod-
staw, czyli odwotywanie si¢ do tekstu prawnego.
W nowej spotecznej episteme jest on co najwy-
zej zarysem celéw spotecznych, zbiorem postu-
lowanych wartosci. Nie ma zatem pola do bada-
nia i konstruowania sensu normotworczego. Sad
musi stac si¢ w tych sferach dziatania instytucja
dialogujaca i responsywna. Gléwnym niebezpie-
czeristwem takiej koncepcji dziatania sadéw be-
dzie problem obliczalnosci ich decyzji.
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Judicial Governance and Governing through Courts

Courts are administered where a certain part of their activity is concerned. Although the process of arriving at
judgments is the main assignment given to courts, judicial administration serves to protect efficiency of judging.
At the same time, the problem of administration cannot be resolved by the problem of governance. The problem
of good administration is here taken to refer to the internal organization involving judicial officials and judicial
office administration. Good governance refers to the exercising of power by the judiciary, where this is understood as
a community or organization of judges.

The boundary which “court administration” cannot cross relates to the judgment itself and the activities of the
person of the judge or judges connected with it, who cannot be regulated in an administrative way, but only by means
of powers assigned to self-governing authorities of the judiciary.

From a political point of view, there are no bases for applying EU rules of good administration (personified in The
European Code of Good Administration) to judicial administration, and in fact such an effort would only be possible
in regard to some dimensions of the judicial administration (e.g. where access to information concerning the activities
of the court is concerned).

This work goes on to focus in particular on the other problem described, i.e. the relation between judicial governance
and the EU category of good governance.

A question concerning the indispensable features of judicial governance was posed, as was one on whether the
category of good governance can be taken to relate to judicial power. It emerges that, once account has been taken of the
above deliberations, the answers to the questions are ultimately found to depend on the theoretical and philosophical
concepts underpinning the activity of judging itself.

Key words: judicial governance, judicial administration, good administration, judicial power, legal positivism, responsive
law, judicial activism.
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Rzadzenie bez rzadu. Porzadek i zmiana w $wiatowej polityce

z wprowadzeniem Boba Jessopa

Artykul ten w znacznej mierze jest ttumaczeniem fragmentu wprowadzenia do pracy pod redakcja Jamesa Nathana
Rosenau i Ernsta-Otto Czempiela Governance without Government: Order and Change in World Politics (Rzadzenie bez
rzadu: porzadek i zmiana w $wiatowej polityce) (1992). Opracowanie to, bardzo istotne na polu stosunkéw miedzy-
narodowych, lokuje si¢ w ramach ruchu teoretycznego, ktéry pojawit si¢ na przetomie lat 80. i 90. Koncentruje si¢ on
na kwestii rzadzenia, szczegélnie na ograniczeniach rzadu, a takze na organizacji relacji migdzynarodowych w ramach
systemu miedzypanstwowego. Ksigzke te wielokrotnie cytowano ze wzgledu na jej wiele znaczacy tytul: ,Rzadzenie
bez rzadu”, odzwierciedlajacy zmiany dokonujace si¢ w tamtym okresie. Fraza ta stanowi réwniez gtéwny tytut roz-
dziatu (o podtytule ,poliarchia w europejskiej polityce migdzynarodowe;j”) napisanego przez Kalevi J. Holsti. Bytoby
jednak btedem, gdybysmy konkludowali, Ze cata ksiazka dotyczy kwestii rzadzenia bez rzadu. Inni autorzy tej pra-
cy zajmujg si¢ tematami tak réznymi, jak: system westfalski, tworzenie pafstwa, spotecznos¢ europejska, demokraty-
zacja, wplyw neoklasycznej ekonomii na rozwéj, a nawet mysl polityczna $redniowiecznego arabskiego filozofa, Ibn
Khalduna. Kwestia rzadzenia bez rzadu nie jest najwazniejszym tematem organizujacym te ksiazke, nawet jesli stano-
wi ona zrédlo jej popularnosci.

W niniejszym wprowadzeniu chciatbym zacza¢ od kilku stéw na temat biografii i osiagnie¢ intelektualnych Jamesa
Rosenau, a nast¢pnie skupi¢ si¢ na samym artykule, by skoriczy¢ na wyjasnieniu jego znaczenia dla literatury zwiaza-
nej z kwestig rzadzenia na polu stosunkéw miedzynarodowych.

James Nathan Rosenau (1924-) jest teoretykiem specjalizujacym si¢ w stosunkach miedzynarodowych, ktéry przez
wiele lat pracowat jako profesor uniwersytecki w The Elliott School of International Affairs na Uniwersytecie George’a
Wiashingtona w Waszyngtonie. Weze$niej wyktadat na trzech innych amerykariskich uniwersytetach. Swe obecne za-
interesowania skupia gtéwnie na dynamice polityki swiatowej i nachodzeniu na siebie sfery polityki lokalnej i migdzy-
narodowej. Jest wspétautorem i autorem okoto 40 ksigzek i 200 artykutéw. Zainteresowanie tematami, ktérymi zaj-
muje si¢ obecnie, byto juz widoczne w jego wezesniejszych pracach, takich jak Domestic Sources of Foreign Policy (1965)
i Linkage Politics (1969) a takze The Study of Global Interdependence (1980). Dla czytelnikéw niniejszego kwartalnika
najbardziej znaczacg pracg stanowi trylogia dotyczaca swiatowej polityki: Turbulence in World Politics: a Theory of Change
and Continuity (1990), Along the Domestic-Foreign Frontier: Exploring Governance in a Turbulent World (1997), i naj-
nowsza, Distant Proximities: Dynamics beyond Globalization (2003). Wszystkie one skupiaja si¢ wokét probleméw wy-
nikajacych ze wzrostu ztozonosci i niepewnosci polityki miedzynarodowej traktowanej jako ztozony i dostosowujacy
si¢ system (adaptive system).

Podobnie jak inni autorzy zajmujacy sie kwestia rzadzenia, ktérych prace zostaty opublikowane w tym kwartalniku
(Kooiman, Luhmann, Mayntz i Willke), Rosenau byt jednym z dalekowzrocznych pionieréw, stosujacych teorig zto-
zonosci na polu nauk spotecznych. Jego uwaga skupita si¢ gléwnie na obszarze stosunkéw migdzynarodowych i na na-
ukach politycznych.

Kolejng cechg jego pracy jest nieustanne dazenie do unikania jednostronnych analiz w odniesieniu do waznych
kwestii spotecznych, takich jak: relacje pomiedzy globalizacja a lokalnoscia, publicznym a prywatnym, centralnym
a peryferyjnym, paristwowym a miedzynarodowym, centralizacja a decentralizacja, sp6jnoscia a niesp6jnoscia, integra-
cja a dezintegracjg, uniwersalizmem a partykularyzmem, odlegtym a bliskim. We wszystkich tych przypadkach prefe-
ruje on dialektyczne podejscie, ktére umozliwia opisanie ich catosciowych relacji, zachodzacych w ich obrebie zmian
i wspétzaleznosci w ztozonych systemach adaptacyjnych funkcjonujacych w réznych sferach rzeczywistosci spotecznej
(np. spotecznosciach miejskich, paristwach, polityce swiatowej).

Nalezy zbada¢, czy zarzadzanie tymi kompleksowymi relacjami jest mozliwe w sytuacji braku jednej instytucji, kté-
ra moze oddzialywa¢ na rézne sfery rzeczywistosci spotecznej. Rosenau tworzyt i wykorzystuje w tym celu wiele me-
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tafor i neologizméw. Za ich pomoca prébuje uchwycic te ztozonosci (np. koncepcje fragmentacji, potaczenie fragmen-
tacji i integracji) dla opisania przeciwnych, ale wspétewoluujacych tendencji w polityce swiatowej (Rosenau 1997).

Najwazniejsza role w tym obszarze odgrywa kwestia rzadzenia. Rosenau dowodzit, ze koncepcja rzadzenia w swej
istocie jest czym§ nowym (i nie istnieje w wielu jezykach, np. niemieckim) i ze zacze¢ta odgrywac coraz wazniejszg ro-
le w miare rozwoju globalizacji (Rosenau 2002, s. 71; Rosenau, Czempiel 1992, s. 6).

W tym kontekscie wprowadzit on szesciowymiarows typologie rzadzenia. Jej celem jest uchwycenie zmian dokonu-
jacych si¢ we wspétczesnym $wiecie i sposobéw, dzigki ktérym prébuje si¢ nimi kierowaé. Ztozone podejscie do kwestii
rzadzenia dobrze pokazuje zamieszczona ponizej tabela. Wiele z cech tej typologii dostrzec mozna juz w jego pracach
sprzed 10 lat zmierzajacych do zdefiniowania ,rzadzenia” i okreslenia jego zasiegu. Rosenau wychodzi od turbulent-
nej dynamiki tendencji centralizujacych i decentralizujacych i ich implikacji dla kwestii rzadu, a takze ptynacego stad
wniosku, ze niektére niezbedne funkcje zwiazane z rzadzeniem nie moga by¢ juz skutecznie wykonywane przez rzad.

Zatem rzadzenie to zjawisko o duzo wickszym zakresie niz rzad. Obejmuje ono instytucje rzadowe, ale réwniez
mieszczg si¢ w nim nieformalne, pozarzadowe mechanizmy, za pomocg ktérych jednostki w nich dziatajace osiagaja
swoje cele, zaspokajaja swoje potrzeby i znajduja satysfakcje (Rosenau, Czempiel 1992, s. 4).

Dalej twierdzi on, ze mozna sobie wyobrazi¢ rzadzenie bez udziatu rzadu — dzieki dziataniu mechanizméw regulu-
jacych, efektywnych, cho¢ nie sg one czgécia instytucji formalne;.

Rzadzenie nie jest tozsame z rzadem, poniewaz system rzadzenia tego ostatniego zostat zakorzeniony w formal-
nych i legalnych procedurach, podczas gdy rzadzenie cechuje system oparty na zasadach nieformalnych. Rosenau do-
wodzi, ze koncepcje rzadzenia szczegélnie dobrze mozna zastosowaé dla stosunkéw miedzynarodowych ze wzgledu na
nieobecnos¢ rzadu $wiatowego, np. pojedynczej instytucji, ktérej obowiazkiem byloby kierowanie $wiatowg polityka.

Cechg rzadzenia jest tworzenie porzadku przez interakcje zachodzace w obszarach: ideowym, behawioralnym i in-
stytucjonalnym oraz miedzy nimi, co stanowi réwniez punkt widzenia rézny od prezentowanego przez ortodoksyj-
nych teoretykéw relacji migdzynarodowych, ktérzy twierdza, ze relacje te charakteryzuje anarchia. Jezeli tak naprawde
si¢ dzieje, koncepcja rzadzenia moze zosta¢ wykorzystana do udzielenia odpowiedzi na pytanie, dlaczego anarchia nie
prowadzi do chaosu, i zapewni¢ warunki konieczne do zaistnienia samoorganizujacego si¢ porzadku.

Tab. 1: Sze$¢ rodzajéw rzadzenia (na podstawie Rosenau (2002, s. 81)

Procesy
(rodzaj kolektywu zaangazowanego w ten rodzaj rzadzenia)

Jednokierunkowy
(wertykalny lub horyzontalny)

Wielokierunkowy
(wertykalny i horyzontlany)

Struktura Formalny

Nieformalny

Mieszane
(formalne
i nieformalne)

Rzadzenie géra-dot
(rzady, miedzynarodowe firmy,
miedzynarodowe organizacje rzadowe)

Rzadzenie dét-gora
(opinia publiczna, organizacje pozarzadowe,
miedzynarodowe organizacje pozarzadowe)

Rzadzenie rynkowe

(rzady, miedzynarodowe organizacje
rzadowe, elity, rynki, opinia publiczna, firmy
miedzynarodowe)

Rzadzenie sieciowe

(rzady, miedzynarodowe organizacje rzadowe,
organizacje pozarzagdowe, migdzynarodowe
organizacje pozarzadowe)

Rzadzenie —jeden przy drugim
(organizacje pozarzadowe, mi¢dzynarodowe
organizacje pozarzadowe, paristwa)

Rzadzenie — ruchoma sieé¢

(rzady, miedzynarodowe organizacje
rzadowe, elity, rynki, opinia publiczna, firmy
miedzynarodowe, organizacje pozarzadowe)

W dalszej czesci tego artykutu zaprezentuje spostrzezenia Rosenau, z poczatkéw jego kariery, dotyczace rzadzenia
bez rzadu. Symptomatyczne dla tych wezesnych uwag jest ich funkcjonalistyczne podejscie. Pojawia si¢ ono w przy-
najmniej trzech aspektach. Po pierwsze, Rosenau zaktada, jak wiekszos¢ teoretykéw funkcjonalizmu, ze istnieje zbidr
niezbednych funkeji, ktére muszg zosta¢ wykonane, aby istnie¢ mégt porzadek spoteczny, i ze wykonane muszg one by¢
na réznorakie sposoby — rzad stanowi tylko jeden z nich. Po drugie, dostrzegajac stabos¢, nieefektywnos¢ i mozliwos¢
niepowodzenia rzadu, z definicji zdaje si¢ on wykluczaé pojecie efektywnego rzadzenia — przyjmujac, ze nieefektywne
rzadzenie jest jedynie pusta, pozbawiong znaczenia kategorig. Po trzecie zas, uznaje on rzadzenie za wynik samostabi-
lizujacych jak i samoorganizujacych proceséw, ktére tworza ztozony system adaptacyjny, dazacy do porzadku.

Nowsze teorie zwigzane z rzadzeniem stanowityby wyzwanie dla tych trzech zalozen. Jednak wiele alternatywnych
szkét stosunkéw migdzynarodowych (a nawet ogélnie méwiac metod podejscia, w ramach nauk spotecznych) pro-
bowatoby dowies¢, ze te funkcje s historycznie zmienne i ich rzekoma koniecznos¢ jest po czesci wynikiem metod,
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dzigki ktérym relacje spoteczne sg organizowane. Teorie te utrzymuja, Ze nie istnialy one przed pojawieniem si¢ od-
powiedniego zbioru relacji spotecznych. Podobnie istnieje i ciagle powigksza si¢ obszar literatury zajmujacej si¢ kwe-
stig niepowodzen rzadzenia. Autorzy tych prac zajmujg si¢ wyszczegdlnieniem i charakterystyka obszaréw, w ktérych
rzadzenie jako tryb koordynacji ztozonych miedzyzaleznosci nie zdaje egzaminu i przegrywa z innymi trybami ko-
ordynacji, takimi jak wymiana rynkowa, hierarchia w organizacji, czy solidarnos¢ we wspoélnotach. Pojawiaja si¢ réw-
niez opinie, ze koncepcja ,rzadzenia bez rzadu” to rodzaj jednostronnego spojrzenia, takiego, ktére w innym kontek-
§cie odrzucitby sam Rosenau.

Dialektyczne uzupetnienie tego zagadnienia znalez¢ mozemy w koncepcji ,rzadzenia w cieniu hierarchii” wprowa-
dzonej przez Fritza Scharpfa, wspétzatozyciela szkoty koloniskiej, przedstawionej w artykule Renate Mayntz w Zarzg-
dzaniu Publicznym (Mayntz 2008). Zawiera ona postulat kierowany do rzadéw, aby tworzyty one mozliwosci dla sa-
moorganizacji spotecznej. Z kolei tworzy to warunki tak dla niepowodzeri rzadzenia, jak i przestanki dla jego rozwoju.
Zalezy to od stopnia, w jakim rzady (na réznych poziomach ich funkcjonowania) beda poszukiwaé sposobéw zapew-
nienia warunkéw do samoorganizacji.

Mimo krytyki wyrazanej nie tylko przeze mnie, lecz takze przez coraz liczniejsza rzesze naukowcéw, koncepcja
rzadzenia bez udziatu rzadu gwattownie wdarta si¢ w obszar relacji miedzynarodowych. Chociaz jej zalozenia nie sa
w pelni sprecyzowane, jej intelektualna $wiezo$¢ i potencjat alternatywnego postrzegania relacji miedzynarodowych
czynig jg podejsciem wartosciowym. Moze ono zosta¢ wykorzystane przez teoretykéw stosunkéw miedzynarodowych,
ktérzy pozostaja w opozycji zaréwno do koncepcji pafistwa hierarchicznego, jak i do teorii mi¢dzynarodowej anarchii.
Koncepcja ta weiaz wymaga jednak doskonalenia.
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Rzadzenie bez rzadu. Porzadek i zmiana w §wiatowej polityce!

Artykut poswiecony jest zagadnienie rzadzenia i powiazanych z nim systemowych ograniczen ujmowanych z per-
spektywy relacji miedzynarodowych. Autora stawia fundamentalne pytanie o mozliwos¢ rzadzenia bez udziatu rzadu
lokujac je w kontekscie ewolucji stosunkéw miedzynarodowych i narastajacej wspétzalezno$é systeméw i sub-subsys-
teméw spotecznych. Zjawisko to Autor wyjasnia poprzez odwotanie si¢ do interakeji zachodzacych tak w wymiarach
ideowym, behawioralnym i instytucjonalnym, jak i pomi¢dzy nimi.

Stowa kluczowe: rzadzenie bez rzadu, porzadek, zmiana, rezimy, instytucje, system.

1. Rzadzenie i porzadek

Aby zatozy¢ mozliwos¢ rzadzenia bez udzia-
tu rzadu, musimy wyobrazi¢ sobie funkgje, ktére
muszg by¢ realizowane w jakimkolwiek realnym
systemie niezaleznie od tego, czy wyksztalcit on
instytucje i organizacje zdolne je wykonywac.
Do zbioru wielu niezbednych funkcji naleza na
przyktad te, ktére umozliwiaja systemowi radze-
nie sobie z jego zewnetrznymi wyzwaniami, jak
réwniez stuza zapobieganiu konfliktom pomig-
dzy jego sktadowymi, jego dezintegracji, umoz-
liwiaja pozyskiwanie i zabezpieczenie zasobéw
niezbednych do jego przetrwania i funkcjono-
wania, wyznaczania celéw i sposobéw ich osia-
gania. Bez wzgledu na to, czy system ma charak-
ter lokalny czy globalny, te potrzeby funkcjonalne
sg zawsze obecne.

Dziatania zaprojektowane, aby stuzy¢ funk-
cjonowaniu systemu, mozna tatwo dostrzec
w zachowaniach rzadéw. Zazwyczaj albo roz-
wijaja one swoje zdolno$ci w zakresie regulacji
swoich sposobéw dziatania o charakterze lokal-
nym, albo podpisuja porozumienia o charakterze
miedzynarodowym.

Obecnie, w czasach, kiedy dokonuja sie wiel-
kie zmiany o charakterze globalnym, uktad rza-

Przetozyt Bartosz Kozina. Tekst oryginatu ,Governance,
order, and change in world politics”. in: J.N. Rosenau,
E.O. Czempiel (red.), Governance without Government:
Order and Change in World Politics, Cambridge: Cambrid-
ge University Press 1992,s. 3-24.

déw narodowych i ich porozumien jest ,naru-
szany” przez zadania wynikajace z wigkszej sp6j-
nosci grup etnicznych i nie tylko. To takze wynik
globalizacji gospodarki, pojawienia si¢ ruchéw
spotecznych o duzym zasiegu, wzrostu mozli-
wosci komunikowania si¢ wynikajacego z zasto-
sowania nowoczesnych technologii teleinforma-
tycznych. Determinujg go takze pojawiajace si¢
globalne wspdétzaleznosci wigzace si¢ z kryzysem
walutowym, zanieczyszczeniem $rodowiska, ter-
roryzmem, handlem narkotykami, AIDS i calg
grupa innych migdzynarodowych probleméw,
ktére zwiazane sg z funkcjonowaniem w global-
nym $wiecie. Ta dynamika o charakterze centra-
lizujacym i decentralizujacym nie pozostaje bez
wplywu na konstytucje i porozumienia w tym
sensie, ze wplywaja one na zmiany w sferze in-
stytucji sprawujacych wtadze. Rzady weiaz funk-
cjonujg i ciagle sa suwerenne w wielu kwestiach,
ale, jak wskazalismy powyzej, pewna cze$¢ ich
wiadzy zostala przesunieta w kierunku wspélnot
o charakterze bardziej lokalnym. Innymi sto-
wy, cze$¢ funkeji zwigzanych z rzadzeniem teraz
wykonuja podmioty, ktére nie maja wiele wspél-
nego z rzadem.

Co zatem jest wlasciwym podejsciem do sfor-
mutowania koncepcji rzadzenia, jak opisaé rze-
czywiste funkcjonowanie $wiata polityki? Czy
stanowi ona jedynie synonim mig¢dzynarodo-
wych instytucji i reziméw? Czy rzadzenie moze

by¢ efektywne przy braku wtadzy centralnej? Do
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jakiego stopnia stabilnos$¢ globalnego porzadku
zalezy od obecnosci rzadu?

Pytania te, majace juz bardzo dtuga historie,
sktaniajg do rozwazan nad natura rzadu i tego, jak
dalece suwerenne systemy panstwowe podatne
sg na dziatania rzadu w poréwnaniu z systema-
mi miedzynarodowymi, ktére nie sa tak bardzo
zalezne od wtadzy autonomicznej. Kres zimnej
wojny i wiele innych zmian bedacych znakiem
naszych czaséw wydaje si¢ w pelni usprawiedli-
wiac¢ zasadnos¢ tych dociekan. Biorac pod uwa-
ge glebokie przemiany dotyczace natury i umiej-
scowienia wtadzy, jej legitymizacji i zasadnosci,
a takze ksztaltowanie si¢ nowych rdl i struktur
nowoczesnego panstwa, migdzynarodowe orga-
nizacje, ruchy spoleczne, wspdlny rynek i par-
tie polityczne, trudno si¢ oprze¢ pokusie po-
nownego zbadania kwestii rzadéw i rzadzenia.
Oczywiscie, w tej pracy nie zamierzamy podja¢
si¢ tego zadania. Tutaj mozemy jedynie zwrdcié
uwage na mozliwe znaczenia terminu ,rzadze-
nie” w pojawiajacym si¢ kontekscie migdzynaro-
dowym i na to, jak aczy si¢ on z dominujacym
porzadkiem, a takze na to, jak moze si¢ zmienia¢
w przysztosci?.

Jak wskazuje tytut tej pracy, rzadzenie nie jest
tozsame z rzgdem. Oba te dziatania odnoszg si¢
do zachowania zorientowanego na osiagnigcie
pewnych celéw, do systemu zasad, ale pojecie
rzadu oznacza dziatania, wspierane przez wta-
dze lokalna, sity policji, ktéra zapewni¢ ma re-
alizacje podjetych decyzji. Tymczasem ,rzadze-
nie” odnosi si¢ do dziatari bedacych wynikiem
wspélnych celéw. Moga one, ale nie musza, po-
chodzi¢ od prawomocnych i formalnie przewi-
dzianych zobowigzan i niekoniecznie wigza si¢
z stosowaniem przymusu. Innymi stowy rza-
dzenie to zjawisko o duzo szerszym zakresie niz
rzad. Obejmuje ono instytucje rzadowe, ale réw-
niez nieformalne, pozarzadowe mechanizmy,
w ramach ktérych jednostki i organizacje zaspo-
kajaja swoje potrzeby.

Tym samym rzadzenie to system zasad zalez-
ny zaréwno od relacji pomig¢dzy poszczegélnymi
podmiotami, jak i od formalnie usankcjonowa-
nych konstytucji i przywilejéw. Méwiac inaczej,
rzadzenie jest systemem zasad, dziatajacym tylko

2 W celu zapoznania si¢ z szerszym ujeciem znaczenia
terminu rzgdzenie zob. Finkelstein (1991).

wtedy, jezeli zaakceptowany zostat przez wigk-
sz0§¢ (lub przynajmniej przez tych najsilniej-
szych, ktérych dotyczy), tymczasem rzady moga
funkcjonowaé mimo silnej opozycji. W tym sen-
sie rzadzenie jest zawsze efektywne w wykony-
waniu funkeji niezbednych do przetrwania syste-
mu, w przeciwnym razie trudno wyobrazi¢ sobie
jego istnienie (poniewaz zamiast odnosi¢ si¢ do
nieefektywnego rzadzenia, méwimy o anarchii
i chaosie). Z drugiej strony rzady moga by¢ bar-
dzo malo skuteczne, a mimo to nie uwaza si¢ ich
w takim wypadku za nieistniejace (postrzega si¢
je wtedy jako ,stabe”). Zatem mozliwe jest wy-
obrazenie sobie rzadzenia bez rzadu — mecha-
nizméw regulacyjnych, dziatajacych skutecznie
nawet w sytuacji, kiedy nie sa one wyposazone
w poparcie wiadzy formalne;.

Mozna zatem na podstawie powyzszego ro-
zumowania wyobrazi¢ sobie scenariusz, kté-
rego cechg charakterystyczng bedzie obec-
no$¢ rzadu przy jednoczesnym braku rzadzenia.
Oczywiscie, jezeli przyjrzymy sie krajom, w kt6-
rych polityka cechuje si¢ niezdolnoscia do po-
dejmowania decyzji i ich wykonywania, mozna
tatwo stwierdzi¢, ze $wiat peten jest formalnych
rzadéw pozbawionych mechanizméw regulacyj-
nych pozwalajacych na efektywne funkcjonowa-
nie. Potwierdza to istnienie rzadéw bez rzadze-
nia. Kto§ mégtby nawet prébowaé dowiesé, ze
rzadzenie bez rzadu jest pod pewnymi wzgleda-
mi lepsze niz rzady zdolne do rzadzenia. Jak za-
uwazyl jeden z analitykéw: ,Rzady uzurpuja so-
bie prawo do rzadzenia” (Kothari 1987, s. 277).

Sugestia, ze rzadzenie jest zawsze skuteczne,
oznacza utozsamianie rzadzenia z porzadkiem.
Mozna nawet powiedzieé, ze rzadzenie oznacza
porzadek oraz intencjonalnosé. Porzadek glo-
balny sktada si¢ z tych zrutynizowanych usta-
leri, dzigki ktérym $wiatowa polityka rozwija si¢
na przestrzeni czasu. Cz¢$¢ tych ustaleri ma zna-
czenie fundamentalne (takie jak podzial wiadzy
pomiedzy kluczowych aktoréw, réznice hierar-
chiczne miedzy nimi, zasady wiazace ich inter-
akcje i zatozenia, podzielane odnosnie do roli
przymusu, dyplomacji, wspétpracy i konfliktu).
Inne sa bardzo rutynowe (takie jak handel, ustugi
pocztowe, procedury paszportowe). Jednak abs-
trahujac od tego, to czy s3 one fundamentalne, czy
zrutynizowane, nalezy wskaza¢, ze nie wszystkie
z tych postanowien s wynikiem $wiadomych
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wysitkéw tych, ktérzy si¢ do nich stosuja. Pewne
postanowienia pochodzg raczej ze skumulowa-
nych indywidualnych wysitkéw, zaprojektowa-
nych, by stuzy¢ podsystemom, jednakze sa one
wiaczane w nurt szerokosystemowych postano-
wien. Ustalanie cen na rynku stanowi przyktad
samoregulujacej si¢ zbiorowosci, ktéra tworzy
nastepujacy porzadek: sprzedawcy daza do uzy-
skania najwyzszej mozliwej ceny za swoje towa-
ry, a kupujacy pragna zaplaci¢ jak najmniej, ale
wynikiem ich indywidualnych targéw jest stabil-
ny i uporzadkowany system, obejmujacy caty ry-
nek débr. Podobnie sprawa ma si¢ w przypadku
cztonkéw Amnesty International, zajmujacych
si¢ badaniem indywidualnych przypadkéw nie-
legalnych aresztowan lub tortur, ale taczna suma
ich wysitkéw stanowi znaczacy wktad w $wiato-
wy porzadek w kwestii walki o prawa cztowieka.
Mozemy tez wzia¢ pod uwagg przykiad przeno-
szenia si¢ Niemcéw z NRD na Zachdéd jesienia
1989 r., jako uczestnicy zimnej wojny, wczesniej
wyrazili oni zgode na zakaz ruchu pomig¢dzy
granicag Wschéd—Zachdéd, jednak ta sama zgoda
przyczynita si¢ do decyzji wielu rodzin o prze-
prowadzce na Zachéd. W przeciagu kilku tygo-
dni zbiorowy nacisk bedacy wynikiem takiego
dzialania przyczynit si¢ do upadku tego syste-
mu rzadzenia i zainicjowal nowy porzadek, kté-
ry ciagle jest w trakcie formowania.

Niektére z porozumien lezacych u podstaw
globalnego porzadku wynikaja z dziatai swia-
domie zaprojektowanych tak, aby ten porzadek
utrzymaé. Wigkszos¢ rynkéw stworzyta zasa-
dy i urzednikéw monitorujacych i zajmujacych
si¢ przeciwdzialaniem niewlasciwym prakty-
kom; Amnesty International ma komitet wyko-
nawczy, ktéry przydziela zadania swoim struk-
turom i publikuje okresowe raporty dotyczace
ogélnych wzorcéw podstepowania w kwestii
praw czlowieka; podczas zimnej wojny Niemcy
Woschodnie miaty funkcjonariuszy i prawo, kté-
re opieralo si¢ na sile policji zapewniajacej trwa-
tos¢ porozumienia, powstrzymywato Niemcéw
Wschodnich przed emigracja. Miato to miejsce
zaraz po tym, jak podobny przetom dokonat si¢
w Niemczech Zachodnich i na Wegrzech, dzigki
jednostkom dazacym do stworzenia warunkéw
niezb¢dnych dla pojawienia si¢ nowego porzad-
ku. To wiasnie tutaj, w tych obszarach porzad-

ku zabarwionego intencjonalnos$cia, widoczne sg
najlepiej jego bliskie zwiazki z rzadzeniem.
Przyktady pomagaja rozjasni¢ koncepcje rza-
dzenia i opisa¢ ja jako obszar szerszy niz kon-
cepcja rzadu, nie gwarantuja jednak rozwigzania
konceptualnej wieloznacznosci. Rozréznienie
pomiedzy rzadzeniem i rzadem oraz potacze-
nia pomie¢dzy rzadzeniem i porzadkiem nie sg
tak jednoznaczne. W niektérych jezykach (nie-
mieckim na przyktad), faktycznie trudno wska-
zal stowo oznaczajace rzadzenie. Natura in-
tersubiektywnych systeméw zasad, niepoparta
prawomocnym i konstytucyjnym autorytetem,
jest zbyt mato prawdopodobnym aspektem pro-
ceséw politycznych w kulturach wykorzystuja-
cych te jezyki, by mozliwa byta zbieznos¢ zna-
czet w ramach uproszczonego, jednoznacznego
okreslenia catej koncepcji. Mnéstwo réznorod-
nych (ale nie niekompatybilnych) niuanséw mie-
§ci si¢ w ramach pojecia ,rzadzenie” (governance)
w jezyku angielskim. Jak pokazaliémy wczesniej,
pewne sformutowania tworza obraz rzadzenia
w kategoriach funkcjonalnych, to znaczy w ka-
tegoriach zadan, ktére musza by¢ wykonane dla
podtrzymania zrutynizowanych ustalen w ra-
mach ustalonego porzadku, i ktére moga, ale nie
muszg by¢ wykonane przez rzady. Dla jednych
obserwatoréw rzadzenie wiaze si¢ z mozliwo-
§cig regulowania postanowieri, w taki sposéb,
aby pozostawaly one zrutynizowane. Dla innych
rzadzenie to taka sytuacja, gdy wladza dziata
w spos6b niezalezny od rzadu. Cze¢s¢ postrzega
rzadzenie jako tryb alokacji débr, w ktérym rzad
steruje tymi mechanizmami. W pewnych przy-
padkach rzadzenie poréwnywane jest do poja-
wienia si¢ nowych systeméw regulacji i urzadzen
zajmujacych sie rozwigzywaniem probleméws.
Nie wspominam tu o réznych odcieniach tego
znaczenia skojarzonych z réznymi koncepcjami.
Istnieje jeden wymiar rzadzenia odpowiadajacy
logice wszystkich czesci tej pracy. Chodzi o sy-
tuacje, gdy skoncentrowanie si¢ na kwestii ,,rza-
dzenie bez rzadu” nie wymaga wytaczenia rza-
déw narodowych czy rzadéw nizszego szczebla
z przedmiotu analizy, wymaga natomiast posta-
wienia pytania, ktére zaktada nieobecnos¢ obej-

3 Aby zapoznaé si¢ z szesnastoma réznymi typami sytu-
acji, w ktérych rzadzenie dziata jako system zasad, zob.

Rosenau (1987).

70



Rzadzenie bez rzadu. Porzadek i zmiana w $wiatowej polityce

mujacego wszystko autorytetu rzqdowego na
poziomie mig¢dzynarodowym. Méwiac inaczej,
koncepcja rzadzenia bez rzadu stanowi mysl
przewodnig studiéw nad $wiatem polityki w ta-
kim samym stopniu, w jakim scentralizowana
wiadza jest wyraznie nieobecna w tym obszarze
dziatan ludzkich, nawet jezeli réwniez nie budzi
watpliwosci, ze minimalny porzadek zrutynizo-
wanych ustalenl jest zazwyczaj obecny w zyciu
globalnym. Wzigwszy pod uwage porzadek po-
zbawiony osrodka wiadzy z mozliwoscia wdra-
zania decyzji o charakterze globalnym, oznacza
to, ze gtéwny przedmiot dociekan to sprawdze-
nie, do jakiego stopnia funkcje zwykle zwigzane
z rzadem s3 wykonywane w §wiecie polityki bez
instytucji rzadu.

Wielu badaczy $wiata polityki ma tenden-
cje do uzywania terminu ,anarchia”, by okresli¢
stan, w ktérym wtadza centralna jest nieobecna.
Dla nich anarchia nie ma dobrych lub ztych ko-
notacji. Niekoniecznie oznacza ona réwniez, ze
panujacy porzadek cechuje si¢ wszechobecnym
nietadem i zamieszaniem. ,,Anarchia” oznacza
raczej brak wiadzy centralnej, ktéra stoi ponad
rzadami pafstwowymi i posiada zdolnos$¢, wia-
czajac w to mozliwo$¢ uzycia sity tam, gdzie to
niezbedne, do kierowania nimi. Dla czesci ana-
litykéw anarchia oznacza brak ustalonych za-
sad, wzorcéw, tendencje, w ktorej aktorzy poru-
szaja si¢ swymi wlasnymi drogami, nie zwazajac
na wspélne interesy, normy, zasady i procedury.
Implikacja taka wydaje si¢ wysoce watpliwa. Jak
okreslit to jeden z obserwatoréw, zwracajac uwa-
ge na osrodek wchodzacy w sktad wielu poro-
zumien, migdzynarodowych uméw i organizacji,
,system mi¢dzynarodowy (mimo braku ogarnia-
jacego wszystko rezimu lub tez rzadu $wiatowe-
go) znajduje si¢ jedynie kilka krokéw dalej niz
anarchia” (North 1990, s. 136).

Podsumowujac, rzadzenie i porzadek sa, jak
wida¢é, zjawiskiem interakcyjnym. Jako dziata-
nia zamierzone i zaprojektowane, by regulowaé
postanowienia, ktére podtrzymuja polityke mie-
dzynarodowa, rzadzenie oczywiscie ksztattu-
je nature panujacego globalnego porzadku. Nie
musiatoby tak by¢, gdyby wzorce sktadajace si¢
na utrzymanie porzadku nie skutkowaly rzadze-
niem. Tym samym porzadek jest zaréwno wa-
runkiem wstepnym, jak i skutkiem rzadu.

Zaden z nich nie pojawia si¢ pierwszy i s one
mocno wzajemnie powiazane. Nie moze istnie¢
rzadzenie bez porzadku, nie moze istnie¢ porza-
dek bez rzadzenia (chyba ze okresy nieporzadku
uwazane s3 za formy porzadku).

2. Rzadzenie, rezimy i instytucje

Niektérzy moga sie zastanawiad, czy ten opis
rzadzenia rézni si¢ czyms od koncepcji miedzy-
narodowych reziméw popularnej w studiach nad
polityka migdzynarodowg (Krasner 1983).

Podobnie jak rzadzenie, rezimy postrzega-
ne sg jako porozumienia — jako zbiér wewnetrz-
nych lub zewngtrznych zasad, norm, regulacji,
ktére wyrézniajg i daja spéjnos¢ swoim rezi-
mom. Poniewaz funkcjonuja one pod nieobec-
nos¢ jakichkolwiek centralnych organéw wiadzy,
w efekcie moga by¢ tatwo uznane za formy rza-
dzenia bez rzadu. Czyz nie s3 one zatem ekwiwa-
lentne w stosunku do tego, co zostato okreslone
tutaj jako rzadzenie nieodiaczne dla globalnego
porzadku? Nie, nie s3. R6znia si¢ one, mimo po-
dobienstw.

Powszechnie stosowana definicja charakte-
ryzujaca rezimy, powyzej przywolana, zawiera
fraze, ktéra podsumowuje podstawows rézni-
c¢: zasady, normy, regulacje i procedury jakiego-
kolwiek rezimu sa zdefiniowane jako zbiegajace
sie w jednym punkcie ,w danym obszarze rela-
¢ji miedzynarodowych” (Krasner 1983, s. 2) czy,
czyms, co réwniez zostato nazwane jako ,,obszar
zagadnienia”.

Jednak zgodnie z tym, co przedstawitem w tej
pracy, rzadzenie w globalnym porzadku nie jest
przypisane do jednego obszaru dziatania. Odnosi
si¢ ono do postanowier, ktére przewazaja w ob-
szarze pomiedzy rezimami i, co moze wazniejsze,
do zasad, norm, regulacji i procedur, odgrywaja-
cych role w sytuacji, gdzie dwa lub wigksza ilos¢
reziméw zachodzi na siebie, s3 ze sobg skonflik-
towane lub wymagaja podjecia ustalen, pozwa-
lajacych na pogodzenie sprzecznych intereséw.
W przypadku zimnej wojny, na przykiad, rza-
dzenie wymagato dostosowania wigkszej liczby
priorytetéw do systemu kontroli militarnej niz,
powiedzmy, do kwestii zwigzanych ze swobod-
nym przemieszczaniem si¢ ludzi, co przynio-
sto rezultat w postaci radziecko-amerykariskich
negocjacji rozbrojeniowych, ktére, inaczej niz
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w przypadku omawiania kwestii handlowych,
nigdy nie zostaly przerwane pytaniami dotycza-
cymi emigracji Zydéw z ZSRR.

Rzadzenie jako niezbedny sktadnik globalne-
go porzadku stanowi bardziej rozlegta koncepcje.
Jak przedstawia to jeden z teoretykéw rezimu,
»2Porzadek o charakterze migdzynarodowym jest
szeroka ramg porozumien kierujacych dziatania-
mi wszystkich (lub prawie wszystkich) cztonkéw
miedzynarodowej spotecznosci w wielu specy-
ficznych kwestiach”, podczas gdy ,miedzyna-
rodowe rezimy, przeciwnie, sa bardziej wyspe-
cjalizowanymi porozumieniami, ktére odnosza
sie do dobrze zdefiniowanych dziatari, zasobéw
lub obszaréw geograficznych, czgsto w ich sktad
wchodza jedynie podgrupy dziatajace w ramach
miedzynarodowej spotecznosci. Méwimy zatem
o miedzynarodowych rezimach dotyczacych po-
towéw na wieloryby, ochrony niedzwiedzi po-
larnych, wykorzystania spektrum elektromagne-

tycznego lub dziatan czlowieka na Antarktyce”

(Young 1989, 5. 13).

Autor tego sformutowania umiejscawia rza-
dzenie w ramach porzadku mig¢dzynarodowe-
go jako inng podkategori¢ migdzynarodowych
instytucji. Taka dodatkowa konceptualna rama
wydaje si¢ jednak bardziej opcjonalna niz nie-
zbedna. Instytucje oznaczaja obecno$¢ autory-
tarnych zasad, norm, regulacji i procedur, tym
samym stwarzaja ryzyko skomplikowania nie-
formalnego, nieautorytatywnego wymiaru, kt6-
ry jest niezbedny dla funkcjonowania miedzyna-
rodowego porzadku i reziméw.

3. Porzadek analityczny
a porzadek normatywny

Dynamizm transformacji globalnych ma
szczegblne znaczenie dla wyjasnienia rézni-
cy pomiedzy ,porzadkiem” w ujeciu analitycz-
nym i ,porzadkiem” w znaczeniu normatyw-
nym. Poniewaz zmiana rodzi niepewno$¢, z im
bardziej dynamicznymi procesami zmiany ma-
my do czynienia, tym wicksza pojawia si¢ nie-
pewnos$é. Ludzie obawiaja si¢ utraty stabiliza-
Gji i pogorszenia si¢ warunkéw ich egzystencii.
Dynamika transformacji musi zatem powodo-
wac, ze uwaga skupia si¢ na pragnieniu pojawie-
nia si¢ porozumien globalnych dotyczacych ob-

szaru, w ktérym zmiany te zachodzg. Oznacza
to, ze rozwazania normatywne beda przybieraé
na intensywnosci, w miare jak pytania dotycza-
ce globalnego porzadku — o fundamentalne po-
rozumienia celem radzenia sobie z konfliktami
i poruszania si¢ ku wyznaczonym celom — poja-
wiaé sie¢ bedg na scenie politycznej. Ale, jak wi-
da¢ wyraznie, istnieje wielka réznica pomiedzy
empirycznymi poszukiwaniami takich porozu-
mien i analizowaniem ich potencjalnych konse-
kwencji z jednej strony, a ocenianiem wad i za-
let tych porozumieri, z drugiej. Ten empiryczne
dostrzezony porzadek domaga¢ si¢ moze oce-
ny, a normatywny porzadek wymaga¢ wlasciwe-
go opisu, i oba te intelektualne ¢wiczenia mo-
ga zostaé zaklécone z powodu braku mozliwosci
dokonania ich precyzyjnej delimitacji. Mimo
to wyznaczenie takiej linii jest istotne i anality-
cy zajmujacy sie relacjami migdzynarodowymi
przekraczajac ja, musza zachowac czujnoéé. Brak
wrazliwo$ci na réznice pomigdzy osagdem nor-
matywnym i obserwacja empiryczng stwarza ry-
zyko zaklécenia solidnej analizy preferowanymi
rezultatami lub tez pogmatwanie preferowanych
rezultatéw z empirycznie wadliwymi rekomen-
dacjami. Prawdopodobnie Zaden stopied wraz-
liwosci nie wystarczy, by zapobiec pewnemu za-
mieszaniu w tej kwestii — jako Ze obserwacja pod
pewnymi wzgledami jest zajeciem o charakterze
normatywnym — jednak z cala pewnoscig nalezy
minimalizowaé te niejasnosci przez nieustanne
monitorowanie naszych tendencji, by pragnie-
nie stanowito pozywke dla naszych wnioskéw,
unika¢ nalezy tez sytuacji, w ktérej analiza em-
piryczna moze by¢ zrédtem naszej oceny*.
Problem rozréznienia pomiedzy porzadkiem
empirycznym i normatywnym mozna latwo zi-
lustrowa¢ za pomoca pytania, czy globalne po-
stanowienia cechujace si¢ wysokim stopniem
nieporzadku wolno uwaza¢ za forme¢ porzad-
ku. Jesli jako ,porzadek empiryczny” rozumiemy
porozumienia, pozwalajace, by sprawy globalne
przemieszczaly si¢ w czasie, wtedy oczywiscie
wiele réznych porozumieri mozemy zakwalifiko-
waé jako formy porzadku — zapisy historyczne,
na przyktad lata hegemonii, gdy jeden kraj do-

minowat nad $wiatem polityki, cate lata, w kt6-

* Dobry przyklad stanowi tutaj World Order Models
Project (WOMP).
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rych stosunek wladzy regulowany byt przez réz-
ne koalicje, cate dekady rywalizacji pomiedzy
dwoma krajami dazacymi do opanowania $wia-
towego porzadku lub tez okresy poliarchii, wal-
ki wielu krajéw o wpltyw na §wiatowy porzadek.
Jeden z obserwatoréw wyszczegélnit osiem form
porzadku, ktére moga pojawic sie w przysztosci
(Bull 1977, 5. 248-256).

Bez wzgledu na forme, kazdy rodzaj globalne-
go porzadku moze zosta¢ umiejscowiony na linii
ciagtej, dziela si¢ one jedynie na te, ktére opie-
raja si¢ na wspétpracy i spéjnosci lub na te, kté-
rych istnienie jest wynikiem konfliktu i nietadu.
Kiedy spojrzymy na to w ten sposéb, znaczna
cze$¢ dwudziestego wieku, jego gorace i zim-
ne wojny oraz ideologiczna rywalizacja moga
by¢ traktowane jako miedzynarodowy porzadek,
w takim samym stopniu, jak stosunkowo stabil-
ne i spokojne warunki, przewazajace w Europie
w XIX w. Innymi stowy, mozna wyobrazi¢ sobie
kazdy moment historyczny jako mi¢dzynarodo-
wy porzadek, bez wzgledu na to jak bardzo nie-
pozadany mial on charakter. Jednak wielu ana-
litykom to nie odpowiada. Porzadek kojarzy im
si¢ z minimalnym poziomem stabilnosci i sp6j-
nosci, tym samym okresy historii migdzynaro-
dowej, ktére cechowaly wojny, konflikty i wiele
innych szkodliwych praktyk sa postrzegane jako
porozumienia pozbawione porzadku, jako ,cha-
os” i ,entropia” lub cokolwiek innego niz for-
my porzadku. Dla nich porzadek ma pozytyw-
ne, normatywne konotacje, nawet jesli przyznaja
oni, ze zbyt duza stabilizacja i spéjnos¢ moga
wyraza¢ skostnialo$¢ ustalert i hamowa¢ wszel-
ki rozwd;.

Rozréznienie pomigdzy porzadkiem empi-
rycznym i normatywnym stanowi réwniez for-
me¢ manifestu, zawsze, kiedy analiza skupia si¢
na dociekaniach politycznych, na promowaniu
badz tez powstrzymywaniu nowych globalnych
porozumien. Ci, ktérzy tacza formy systemowe-
go porzadku z celami politycznymi, postuguja sie
wyobrazeniami porzadku normatywnego. Moga
oni rekomendowa¢ wdrozenie dziatari opartych
jedynie na empirycznie solidnej ocenie, ale po-
niewaz odwracaja si¢ od oceny ku rekomendacj,
tym samym opuszczajg oni krélestwo zasad, po-
rzadku, stworzonych czy tez wzmocnionych, aby
wspieraé badz tez ostabia¢ specjalnie ustanowio-
ne wartosci. Troska o prawa cztowieka na przy-

ktad oznacza uwiktanie w problemy porzadku
normatywnego, w miar¢ koncentrowania si¢ na
sposobach, dzigki ktérym obowiazujacy porza-
dek globalny wptywa na jednostki i na to, w ja-
ki sposéb ich wolnos$¢ stowa, wyznania, prawa
do zrzeszania si¢ moze zosta¢ ograniczona przez
dzialania i instytucje organizujace ich Zycie.

4. Warstwy porzadku empirycznego

Podczas gdy wymiar normatywny porzad-
ku globalnego ma charakter wszechobecny
i nie mozna go uniknaé, nie da si¢ wyszczegél-
ni¢ i dokona¢ odrebnej analizy wymiaru empi-
rycznego. Pamigtajac o tym, ze obserwacje tatwo
przeradzaja sic w ocene, mozemy opisaé¢ dzia-
tania i spodziewaé si¢ wyniku bez konieczno-
$ci aprobowania tego pierwszego i entuzjastycz-
nej czy niechetnej reakeji wobec tego drugiego
elementu. Powinno nam by¢ tatwiej powstrzy-
mac si¢ od oceny lub zaniecha¢ jej w ogéle. Tak
jak teoretyk normatywny jest zawsze gotéw, by
scharakteryzowa¢ pozadane i niepozadane ele-
menty immanentne dla jakiego$ dziatania, rezul-
tatu albo instytucji, tak samo teoretyk empirycz-
ny jest zawsze gotéw na to, by obserwowa¢ to,
co dany rezultat, dziatanie czy instytucja obej-
muje co zapowiada, nie baczac na to, co chcial-
by, zeby zapowiadata. Wiadomo, ze im bardziej
normatywne oceny i rekomendacje osadzone s3
na gruntownej empirycznej ocenie, tym wigk-
sze prawdopodobieristwo, ze beda one wnikli-
we 1 uzyteczne. Aby cele polityczne byty mozli-
we do zrealizowania i aby byty satysfakcjonujace,
muszg one pozostawa¢ w minimalnym kontak-
cie z okoliczno$ciami empirycznymi, w kté-
rych podejmowane s3 wysitki dla ich osiggnie-
cia. Zrozumienie wagi tego faktu moze umknaé
aktorom niezadajacym sobie trudu, by dokona¢
rozréznienia pomig¢dzy porzadkiem normatyw-
nym i empirycznym, ktérego szukaja i na ktéry
chca mie¢ wplyw.

Nie oznacza to, ze poszukiwanie wymiaru
empirycznego globalnego porzadku to zadanie
tatwe do wykonania. Oddzielenie obszaru empi-
rycznego od normatywnego jest jedynie pierw-
szym z kilku krokéw. Nastepny krok stano-
wi réwnie trudne zadanie nakreslenia porzadku
empirycznego na kilku poziomach, ogarnigcia
tej wielkiej ztozonosci spraw ludzkich i wyszcze-
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gélnienia utrzymujacych go warstw porzad-
ku. Inaczej niz w przypadku rozwazai norma-
tywnych, nie ma tu spéjnego zestawu zatozen,
zgodnie z ktérymi globalna polityka funkcjonuje
z dnia na dzien. To raczej wzorce, konstytuujace
ten porzadek relacji miedzynarodowych i regio-
nalnych z réznym nat¢zeniem i w réznych for-
mach. Kazdy wzorzec ksztaltuje inne i jest przez
inne ksztaltowany, tak, ze razem osiagaja one or-
ganiczng calo$é — porzadek, ktéry z réznym po-
wodzeniem radzi sobie z wyzwaniami, dokonu-
je zmian i trwa az do czasu, kiedy jego podstawy
przestaja odpowiadaé potrzebom, mozliwosciom
i praktykom ludzi.

Oznacza to, ze w dominujacy porzadek, bez
wzgledu na to, kiedy si¢ pojawia, sktada si¢ z ob-
szaréw i ze stopnia, w jakim si¢ zmienia, a takze
z konfiguracji strukturalnych, zréznicowanych
bardziej niz w przypadku jakiegokolwiek po-
rzadku miedzynarodowego. Porzadek globalny,
do ktérego réwniez odnosimy si¢ jako ,$wiatowa
polityka”, jest okreslany jako obejmujacy wszyst-
ko, kazdy region, kraj, relacje miedzynarodowe,
ruch spoteczny, a takze prywatne organizacje an-
gazujace si¢ w dziatania mi¢dzynarodowe. Cele
i zakres tych dziatan moga by¢ ograniczone do
konkretnych kwestii badZ regionalnych zagad-
nied — wiemy zatem, ze bardzo niewiele dzia-
taii podejmowanych na forum $wiatowym ma
implikacje o zasiggu globalnym — ale jako takie
sa one ciagle czg¢scig dominujacego $wiatowego
porzadku. To oznacza, ze dziatania na réznych
obszarach moga by¢ zupetnie niepowigzane ze
soba, a ich reperkusje moga nie wykracza¢ poza
konkretne obszary czy relacje, na ktére oddzia-
tujg. Jednak stanowia one wyraz dominujacego
porzadku w tym sensie, ze ich zawezone oddzia-
tywanie stanowi jeden z elementéw $wiatowe;
polityki, dzigki ktérym przemieszcza si¢ ona od
jednego momentu w historii do nastepnego.

Méwige inaczej, centralnym punktem cha-
rakterystyki przewazajacego porzadku jest sto-
pieni facznosci lub jej braku pomiedzy aktorami
systemu, cechujacego si¢ réznorodnoscia poro-
zumient. We wezesniejszych epokach na przy-
ktad, stan transportu i komunikacji nie pozwa-
lat na potaczenie odizolowanych czesci systemu
globalnego w jedna catos¢, co skutkowato wyso-
ce zdecentralizowanymi porozumieniami, kté-
re umozliwialy poruszanie si¢ na osi czasu. Ow-

czesna Europa odgrywata wtedy dominujaca ro-
le, jednak ta dominacja nie osiggneta charakteru
globalnego az do potowy XIX wieku’. Jednak, to,
co wydarzyto si¢ w innych czgsciach $wiata przed
otwarciem si¢ Dalekiego Wschodu na Zachéd
w potowie XVIII w., stanowilo z cala pewnoscia
cze$¢ globalnego porzadku, nawet jezeli uwaga
politykéw i historykéw skupiata si¢ gtéwnie na
Europie. W miare jak technologia zmniejszata
geograficzny i spoteczny dystans, mozna powie-
dzie¢, ze dominujacy porzadek stawat si¢ coraz
bardziej scentralizowany, reperkusje pojawiajace
si¢ na jednym kraricu $wiata dawaty si¢ odczu¢
w innych odleglych jego czesciach. Obecnie,
przy zaawansowanych technologiach transpor-
towych i komunikacyjnych, problemach kra-
jow Trzeciego Swiata, o ktérych méwi si¢ dzi-
siaj mniej niz kiedykolwiek, i przy globalizacji
narodowych gospodarek gtebszej niz kiedykol-
wiek, dominujacy porzadek wymaga by¢ moze
polaczen (connectedness) lepszych niz dotychczas
(nawet jesli ciggle pewne porozumienia podtrzy-
mujace ten porzadek umozliwiaja niepotaczone
ze sobg dziatania, okre§lone co do zakresu i ska-
li oddziatywania). Dlatego, na przyktad, obec-
ny porzadek obejmuje zaréwno porzadek islam-
ski, jak i zachodni, dwa sktadniki funkcjonujace
obok siebie na nietatwym, odlegtym i wypetnio-
nym napieciami obszarze, ktéry réwnie czgsto
charakteryzuja odizolowane, niespéjne dziatania
jak i skoordynowane wysitki zmierzajace do uto-
zenia relacji.

Moéwiac w skrécie, porzadek globalny rozu-
mie si¢ tutaj jako pojedynczy zestaw porozu-
mieri, nawet jesli nie tacza si¢ one zwykle w je-
den spéjny zbiér wzorcéw. Organiczna catosé,
obejmujaca obecny i przyszty porzadek globalny,
jest organiczna jedynie w tym sensie, ze jej zréz-
nicowani aktorzy roszcza sobie prawo do tych
samych zasobéw i muszg radzi¢ sobie z tymi sa-
mymi warunkami srodowiskowymi.

Wiele wzorcéw podtrzymujacych porzadek
globalny mozemy uzna¢ za znajdujace si¢ w fa-
zie rozwoju i wyszczegdlni¢ jego trzy podsta-
wowe stopnie: (1) poziom idei lub intersubiek-
tywnosci, czyli to, co ludzie stabo wyczuwaja,
wyraznie wyczuwaja lub rozumieja w inny spo-

5 Odnosnie do roli Europy w porzadku $wiatowym wezes-

niejszych epok zob. McNeil (1963).
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s6b, tu znajduja si¢ porozumienia, dzieki ktérym
s3 przez nich zawierane celem rozwiazania sto-
jacych przed nimi probleméw; (2) poziom beha-
wioralny lub obiektywny, czyli to, co ludzie ru-
tynowo, regularnie robig, czesto nieswiadomie,
by utrzymaé zobowiazania globalnego porzad-
ku; i (3) poziom zbiorowy, polityczny, gdzie po-
jawia si¢ rzadzenie i instytucje zorientowane na
zasady i rezimy, wprowadzajace w Zycie proce-
dury nieodzowne dla modelu intencjonalnego
i behawioralnego.

Pierwszy dotyczy mentalnosci, systemu wie-
rzen, wspélnych wartosci i innych kwestii zwia-
zanych z nastawieniem i percepcja, przez ktére
wydarzenia $wiata polityki przechodza, nim wy-
wolajg reakcje lub jej brak. Jako taki poziom ide-
owy najczesciej manifestuje sie w powracajacych
tematach przeméwien, wydawanych ksigzkach
i innych produktach medialnych. Za ich pomo-
ca, ci, ktérzy uczestniczg w stosunkach miedzy-
narodowych, wyrazaja swoje poglady na temat
tego, jak $wiat jest porzadkowany. Poza okresa-
mi transformacji, kiedy nie wiadomo, w jakim
kierunku beda si¢ rozwijaé struktury, powracaja-
ce zagadnienia dotyczace porzadku na poziomie
ideowym sg szeroko poruszane zaréwno przez
ich zwolennikéw, jak i przeciwnikéw, co prowa-
dzi do powstania intersubiektywnego konsen-
susu, obejmujacego wszystkich, ktérych dotyczy
w tych samych ramach, sktadajacych si¢ na po-
rzadek globalny. Z tej perspektywy zimna woj-
na nie byta niczym innym niz zestawem ogélnie
przyjetych przypuszezen, jakoby USA i ZSRR
byly uwiklane w nacechowane wrogoscia i ry-
walizacja zmagania ideologiczne i dazyly do
zdobycia wickszej wladzy i poszerzenia obsza-
ru wplywéw.

Drugi poziom dziatania, ktéry wchodzi do
porzadku globalnego sktada si¢ nie z tego, co ak-
torzy mysla lub przeczuwaja, ale z tego, co ro-
big w sposéb regularny i ustalony by da¢ wyraz
swojemu ideowemu rozumowaniu. Groza, nego-
cjuja, zbroja sig, rezygnuja lub angazuja si¢ w ca-
ta game powtarzajacych si¢ zachowari, ktére sg
istotne dla ksztaltowania i wzmacniania obo-
wiazujacych koncepcji lezacych u podstaw glo-
balnego porzadku®.

¢ Na przyktad The World Event/Interaction Category
System (WEIS).

Na przyktad w szczytowym momencie zim-
nej wojny powtarzajace si¢ zadania supermo-
carstw, by ich sprzymierzericy wspierali ich po-
lityke, staly si¢ nieodiaczng czescia istniejacego
porzadku (pojawiajace si¢ stopniowo znaki opo-
ru przeciwko takiemu postgpowaniu stanowity
sygnal, ze system chyli si¢ ku upadkowi).

Trzeci poziom dziatalnosci dotyczy bardziej
formalnego i zorganizowanego wymiaru obo-
wiazujacego porzadku. Instytucje i rezimy mode-
lujace réznorodnych aktoréw w systemie — takie
jak Bretton Woods, Rada Wzajemnej Pomocy
Gospodarczej (RWPG) i ONZ - jako srodki
dla osiggniecia swoich ideowych i behawioral-
nych inklinacji, stanowia oczywiscie elementy
sktadowe ksztattujace porozumienia, dzigki kté-
rym globalna polityka porusza si¢ naprzéd.

Powinni$my zaznaczy¢, ze jesli jaki$ stopier
uporzadkowania cechowaé bedzie sprawy glo-
balne w danym momencie historii, b¢dzie to pro-
dukt dziatalnosci tych trzech pozioméw. Widaé
to wyraznie, jezeli przeanalizujemy dzieje Europy
od upadku Napoleona do wybuchu I wojny swia-
towej 1 by¢ moze nawet bardziej jest to widoczne
w okresie zimnej wojny: bez urzednikéw i opi-
nii publicznej na Wschodzie i Zachodzie, inter-
subiektywnie dzielacej obszar, w ramach ktérego
zamkniete byly obie strony pograzone w agre-
sywnej rywalizacji. Rywalizacja ta nie mogtaby si¢
utrzymaé, gdyby nie NATO, Uktad Warszawski
i wiele innych instytucjonalnych porozumie,
dajacych wyraz i wyznaczajacych kierunek ide-
owych porozumien i rutynowych zachowan lu-
dzi po dwéch stronach Zelaznej kurtyny (samej
w sobie stanowiacej symbol granic powstatych
w wyniku obowiazujacego porzadku). Kiedy ob-
szar i wzorce zaczely pekaé na wszystkich trzech
poziomach, zimna wojna szybko dobiegta korica,
wraz z rozwojem dokonujacym sie¢ na kazdym
poziomie, ktéry jednoczesnie wymuszal zmiany
na dwoéch pozostatych. Przyspieszylo to jedynie
koniec tego okresu i rozpoczeto okres przejscia
W nows er¢ po zimnej wojnie. Zwréémy znowu
uwage, ze dziatania na wszystkich trzech pozio-
mach byly niezbednymi sktadnikami transfor-
macji. Bez narastajacej $wiadomosci mieszkan-
céw Europy Wschodniej i ich sprzeciwu wobec
dominacji Sowietéw nie nastapitby koniec zim-
nej wojny. Nie nastapitby réwniez bez nowych
wzorcéw zachowania, zgodnie z ktérymi ludzie
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domagali si¢ zmiany, zbierajac si¢ na placach
miast i pod murem berlifiskim (stanowigcym
symbol schytku okresu zimnej wojny). Nadejscie
ery po zimnej wojnie nie moglo mie¢ miejsca
bez inicjatyw proceduralnych pochodzacych od
gtéwnych sit i ich koalicjantéw, co doprowadzito
do zastapienia surowych ram agresywnej rywali-
zacji mniej formalnym poszukiwaniem nowych
relacji wladzy.

Analitykom, ktérzy maja okazje zajrze¢ giebo-
ko w zrédta globalnego porzadku, ta tréjwymia-
rowa formacja moze wydawa¢ si¢ niekompletna.
Moga oni twierdzi¢, ze nie wprowadza rozréz-
nienia pomiedzy Zrédlem i praktyka porzadku
empirycznego i dodaé, ze nie wyszczegélnia ona
réwniez, czy porzadek globalny stanowi uregu-
lowang dziatalnos¢ $wiatowej polityki, czy jest
skutkiem tych dziatan. Moga oni zapytaé, kté-
re wzorce ustanowity globalny porzadek przypa-
dajacy na okres zimnej wojny. Czy byt to wyscig
zbrojen, polityka zaniechania, sie¢ kontrwywia-
du, rywalizacja o wptyw w Trzecim Swiecie, czy
retoryka przeciwstawnych ideologii? Czy byt to
moze skutek tych dziatan — kubariskiego kryzy-
su rakietowego, impasu spotkan na szczycie, za-
mknigtych granic, zakazu transferéw technolo-
gii, nieufnosci opinii publicznej itd.? Czy byta to
gleboka podejrzliwoscé i wrogosé, ktére doprowa-
dzity zwyktych ludzi i elity do podjecia dziatan?

Poniewaz réznorodne zrédita o charakterze
ideowym, wzory behawioralne i instytucje poli-
tyczne kazdego globalnego porzadku nawzajem
si¢ przenikaja — kazde z nich stanowi Zrédlo,
dziatanie i wynik odnoszacy si¢ do dwéch pozo-
statych — nie jest konieczne udzielenie odpowie-
dzi na tak postawione pytania. Wystarczy, ze za-
znaczymy, iz kazdy wymiar stanowi niezbedny,
ale niewystarczajacy czynnik dominujacego po-
rzadku. Tylko naukowcy zajmujacy si¢ badaniem
okreséw jego powstania i upadku na przestrze-
ni czasu musza wyszczegdlniaé czasowe sekwen-
¢je tych uwarunkowari. Osobom o analitycznym,
bardziej narracyjnym nastawieniu wystarczy
skupienie si¢ na interakcyjnej naturze ideowej,
instytucjonalnej i behawioralnej dynamiki i po-
traktowanie ich tymczasowej pierwszorzednosci
jako problemu, na ktéry nie ma jednoznacznej
odpowiedzi.

To unikanie konkretnych sekwencji przyczy-

nowych nie powinno by¢ jednak interpretowane

jako minimalizowanie znaczenia wielokierun-
kowych interakcji pomigdzy trzema zbiorami
proceséw dynamicznych. Nie mozna podawa¢
w watpliwo$¢ na przyktad stopnia, w jakim iner-
cja i koszty transakcji utrzymuja porzadek diu-
go po tym, jak warunki materialne zmienia si¢
i wywieraja nacisk na transformacje ideowe, be-
hawioralne i instytucjonalne. Jednak w momen-
cie kiedy dynamika zmian bedzie stanowi¢ wy-
zwanie dla podstaw ideowych przewazajacego
porzadku, co nastapi na skutek zmieniajacego
si¢ nastawienia i orientacji, wtedy wymiar in-
stytucjonalny i behawioralny tego porzadku zo-
stanie z calg pewnoscig ostabiony i w koricu le-
gnie w gruzach. Inaczej natomiast stanie sie, jesli
behawioralne i instytucjonalne podstawy nowe-
go porzadku beda dazy¢ do zmiany, mimo bier-
noséci wynikajacej ze starych przyzwyczajeni ob-
szar ideowy znajdzie si¢ réwniez pod znaczng
presja, by dostosowac si¢ do dwéch pozostatych.
Moéwiac w skrécie, swiatowa polityka, nie mniej
niz jakikolwiek inny obszar ludzkich dziatan, na-
cechowana jest silng tendencja, by dopasowywac
przekonania do sposobu zachowania i odwrot-
nie, byloby zatem bledem przyréwnywaé per-
spektywe interakcji do braku pote¢znej dynamiki
przyczynowej. Dzieje si¢ tak dlatego, ze wielo-
kierunkowos¢ swobodnych przeptywéw moze
by¢ tak duza, ze perspektywa interakcji wydaje
sie tu whasciwsza niz usitowanie zlokalizowania
ich w krétkotrwatych sekwencjach.

Raz jeszcze zimna wojna moze stanowié tu
ilustracje. Dokonujac analizy zdarzen, mozemy
wyraznie dostrzec, jak wzorzec postepowania
w ramach, powiedzmy, wyscigu zbrojen utatwit
zinstytucjonalizowane praktyki sprzymierzonych
systeméw i spotkari na szczycie, i jak te instytu-
cjonalne porozumienia wywieraly presje na in-
tersubiektywne porozumienia ideowe. Dostrzec
mozna, jak wspélna mentalno$¢ przejawiata sie
w tych porozumieniach i stymulowata zinstytu-
cjonalizowane wysitki na rzecz kontroli wyscigu
zbrojeni, nastepnie wzmacniajac systemy myslo-
we, co z kolei odrézniato zimna wojne od okresu
ja poprzedzajacego i tego, ktéry nastat po jej za-
koriczeniu jako forma globalnego porzadku.

Z punktu widzenia interakcji porzadek glo-
balny jest niepodzielny. Stanowi zaréwno kon-
cepcje, jak i praktyke, bodziec, jak i rezultat, za-
tozenie, jak i instytucje. Cokolwiek sktada si¢ na
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przewidziane i uregulowane sposoby dokony-
wania si¢ zmian — potyczki doradcéw, negocja-
cje sprzymierzericéw, pojawianie si¢ probleméw;,
zanikanie kontrowersji — sktada si¢ na cz¢s$¢ po-
rzadku, ktéry dominuje w $wiecie polityki w cza-
sie dajacego si¢ wyréznic okresu historii. To wia-
$nie porzadek czyni ten okres rozpoznawalnym.
Zestaw proceséw dynamicznych postrzegany
jako interakcyjny stuzy¢ moze jako punkt wyj-
§cia dla analitykéw zainteresowanych oceng jego
zywotnosci. Kto§ moze by¢ szczegdlnie zainte-
resowany gruntem ideowym, na ktérym rozkwi-
ta dany porzadek, ale nie potrwa to dtugo i szyb-
ko osoba taka poszukiwaé bedzie przyktadéw
podstawowych idei i instytucji, ksztattujacych
ten porzadek. Aby mie¢ pewno$¢, analitycy nie
ograniczajg si¢ do specjalizacji w tym czy innym
wymiarze, postepujac w ten sposéb, nie byliby
w stanie dostrzec znaczenia innych wymiaréw.
Analiza ideowych, behawioralnych i instytu-
cjonalnych wymiaréw globalnego porzadku, po-
strzeganego jako proces interakcji, moze unie-
mozliwi¢ okreslenie sekwencji przyczynowych,
co wywoluje problem metodologiczny. Warto
go skomentowaé. Stanowi on wyzwanie dla ram
tworzenia hipotez systematycznie taczacych nie-
zalezne i zalezne zmienne. Ta naukowa proce-
dura odwraca uwage od interakcyjnej dynamiki
globalnego porzadku przez zalozenie, ze pewne
zjawiska (niezaleznie zmienne) nastepuja wezes-
niej w czasie niz te, na ktére systematycznie one
wplywaja (zalezne zmienne). Podczas gdy mo-
ze tak si¢ dzia¢ w horyzoncie krétkotermino-
wym, to zalozenie to nie sprawdza si¢ w dluz-
szej perspektywie, obejmujacej interakcyjng
nature¢ zmiennych, jako systematyczny bodziec
dla zmian w ramach pierwotnie niezaleznych
zmiennych. Innymi stowy, czynniki dynamiczne
kazdego globalnego porzadku stanowia w rezul-
tacie zmienne o charakterze zaleznym i nieza-
leznym w niekoriczacym si¢ procesie, w ktérym
utrzymuja si¢ wzorce tworzace ten porzadek.
Motzliwe sa trzy rozwigzania tego proble-
mu. Pierwsze polega na analizie ograniczonej
do krétkoterminowych hipotez, skupiajacych sie
bardziej na liniowych niz interaktywnych rela-
cjach. Analitycy moga na przyklad tworzy¢ hi-
potezy co do wpltywu pewnych ideowych zato-
zeni na konkretne wzorce behawioralne, ujmu-
jac w pézniejszych hipotezach pytanie o to, jak

wzorce te z kolei reaguja i wptywaja na ideowe
zalozenia. Drugim rozwigzaniem jest empirycz-
ne skoncentrowanie si¢ na sytuacjach krytycz-
nych, lub tez szczegdlnie zlozonych przypad-
kach, jako $rodkach do rozwinigcia teoretycznej
perspektywy. Jezeli zatozenia teoretyczne prze-
trwaja test tych ztozonych przypadkéw — skom-
plikowanych okolicznosci, ktére obejmujg tak
wiele zmiennych, ze moze wydawac sie, iz prze-
testowanie ich jest niemozliwe — przyjecie wnio-
sku, ze inne, bardziej przejrzyste przypadki beda
réwniez mogly by¢ wyjasnione, okazuje si¢ za-
sadne.

Trzecim rozwigzaniem probleméw metodo-
logicznych zwigzanych z badaniem globalne-
go porzadku, tym, ktére szczegSlnie dobrze mo-
ze sprawdzi¢ si¢ w diugookresowych analizach,
jest wystrzeganie si¢ procedury naukowej pole-
gajacej na wyznaczaniu niezaleznych i zaleznych
zmiennych i zastapieniu jej metoda pozwalajaca
na utrzymanie wrazliwosci wzgledem interak-
tywnej ztozonosci porzadku spotecznego za po-
moca nieustannego oceniania, jak zmiana w jed-
nym obszarze moze wplynaé¢ na pozostate dwa.
Te za$ z kolei mogg zadziata¢ jako bodziec dla
wzmocnienia lub dalszej zmiany w pierwotnym
obszarze. Przyznaé¢ nalezy, ze procedura ta jest
nieco niezgrabna i podatna na btedy (poniewaz
opiera si¢ na zatozeniu o wielorakiej przyczy-
nowosci, moze to prowadzi¢ do niepohamowa-
nych, pochopnych i prawdopodobnie biednych
wnioskéw). Alternatywa polega jednak na uni-
kaniu pytari o przyczyne czy ograniczanie si¢ do
krétkich sekwencji, co wydaje si¢ z cala pewno-
$cig jeszcze bardziej niewtasciwe, jezeli celem
naszych dociekan jest poznanie natury globalne-
go porzadku.

5.Porzadek i zmiana

Jezeli ideowe, behawioralne i instytucjonalne
wzorce interaktywnie podtrzymuja ustalony po-
rzadek globalny, to co sprawia, ze si¢ zmieniaja?
Nie wystarczy powiedzie¢, ze zmiany zachodza-
ce w tych wzorach s przyczyna zmiany porzad-
ku. Taka odpowiedz nie tylko jest tautologiczna
i oczywista, lecz takze lekcewazy kluczowe py-
tanie — co lezy u podstaw tych zmian w zakre-
sie ideowej, behawioralnej i instytucjonalnej dy-
namiki? Jezeli juz porzadek zostanie ustalony,
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dynamika ta dziata jako Zrédto, w tym sensie, ze
w sposéb interaktywny czerpie i daje, w taki spo-
s6b, by utrzymac¢ porzadek, lub tez doprowadzi¢
do jego upadku i powstania nowego porzadku.

Pytania o potaczenie pomiedzy zmiang i po-
rzadkiem nie koricza si¢ na zidentyfikowa-
niu glebszych zrédet, ktére lezg u podstaw tych
wzorcéw. Nasuwa si¢ che¢ zadania innego py-
tania, czy ich zmiana odzwierciedla upadek, czy
tez rekonstrukcje starego porzadku? Czy zacho-
dzace transformacje sa tak gtebokie, ze prowa-
dza do powstania nowego porzadku, czy maja
one ograniczony zasi¢g, co powoduje, ze nie-
ktére wymiary starszego porzadku nie ulega-
ja zmianie? Czy pojawienie si¢ nowego global-
nego porzadku sktada si¢ na systemows zmiane
lub zmiang wewnatrz systemu? Czy istnieje r6z-
nica pomiedzy zmianami we wzorcach beha-
wioralnych aktoréw i dystrybucja wiadzy mig-
dzy nimi? Czy prawdopodobne jest, Ze miedzy
zmianami zachodzacymi w réznych wymiarach
istnieja znaczne opéznienia? Czy okresy inten-
sywnych i wszechogarniajacych konfliktéw mo-
ga utrzymywac sie przez diuzszy okres czasu, czy
podstawy porzadku skazane sg na upadek, jesli
konflikt staje si¢ zbyt intensywny? Czy porza-
dek jest zjawiskiem cyklicznym, w ktérym okre-
sy konfliktu i chaosu stanowia jedynie momenty
przejscia i wkrétce po ich wygasnieciu pojawia-
ja si¢ nowe, bardziej uporzadkowane porozu-
mienia? Czy nowy porzadek globalny moze by¢
tworzony przez wole i wizje polityczna, czy jest
on rezultatem dynamicznych technologii, zmie-
niajacych si¢ warunkéw ekonomicznych i zmie-
nionej perspektywy psychologicznej, ktére leza
poza ludzka kontrola?

Na te pytania, nie znajdziemy oczywiscie
ostatecznych dopowiedzi. Duzo zalezy od tego,
jaka przyjmiemy koncepcje porzadku i zmiany
(Gilpin 1981).

Im bardziej szczegélowo ujmuje si¢ natu-
r¢ globalnego porzadku w kategoriach obejmu-
jacych fenomen ideowy, behawioralny i insty-
tucjonalny, tym wicksze prawdopodobienstwo,
ze nakredlenie porzadku, ktéry dobiegt kori-
ca, i pojawienie si¢ nowego zostanie ograniczo-
ne do tych rzadkich okolicznosci, kiedy to dy-
namika transformacji rozumiana jest raczej ja-
ko zalazek upadku niz ograniczonej rekonstruk-
¢ji. Postrzega si¢ ja jako zmiany systemowe, a nie

zmiany wewnatrz systemu; jako pojawiajaca sig
w dhugich okresach, a nie jako zmiany zacho-
dzace w krétkich okresach; jako zbyt ztozona,
by stanowi¢ wyraz politycznej woli jednej gene-
racji. Mimo ze porzadek i zmian¢ mozna zde-
finiowa¢, kazde przejscie od starego do nowe-
go porzadku moze wynika¢ z innej kombinacji
ideowych, behawioralnych i instytucjonalnych
czynnikéw dynamicznych i z innej kombinacji
warunkéw  technologicznych, socjoekonomicz-
nych i psychologicznych lezacych u ich podstaw.
Kazdy porzadek globalny kwitnie badz upada
w specyficznym kontekscie historycznym, ktéry
nie moze by¢ ignorowany. Nawet tworzac naj-
bardziej rozwinigta definicje porzadku, musimy
bra¢ to pod uwage.

Jednym ze sposobéw sformutowania wstep-
nych pogladéw jest oméwienie ich w kontekscie
rozwijajace si¢ sceny mi¢dzynarodowej. Poméc
nam w tym moze préba udzielenia odpowiedzi
na naste¢pujace pytanie: dlaczego porzadek czasu
zimnej wojny dobiegt korica? Agresywna rywali-
zacja ideologiczna lezaca u jego podstaw okazata
si¢ jedynie mentalna wizja, a nie obiektywna rze-
czywisto$cia i, jako taka upadta ona tak szybko jak
mur berliniski; ale dlaczego ten upadek dokonat
sie w 1989 r, a nie w 1979, 1969 lub 1959? Albo
dlaczego zimna wojna nie trwata az do 1999 r.
czy do nastepnego stulecia? Stawiajac to pyta-
nie w inny sposéb, zatézmy, ze wydarzenia roku
1989 byty jedynie finalowym, najbardziej dra-
matycznym etapem w dhuzszym procesie syste-
mowego upadku. Kiedy zatem zaczat si¢ koniec
zimnej wojny? Wraz z nadejsciem ,,Solidarnosci”
w Polsce? Wraz z wyborem Reagana? Wraz ze
$miercig Brezniewa? Wraz z masows produkcja
magnetowidéw i umieszczeniem satelitéw tele-
wizyjnych na orbicie?

Ujgcie problemu relacji pomiedzy porzadkiem
i zmiang w tych kategoriach wymaga zwréce-
nia uwagi na podstawowe znaczenie warunkéw
materialnych jako zewnetrznych Zrédet trwania
i upadku globalnego porzadku. Jak zostato to juz
przedstawione w innym miejscu, istnieje wiel-
ka réznorodno$¢ warunkéw materialnych, ktére
mogg ksztaltowac zasady pozwalajace na rzadze-
nie bez rzadu i utrzymywanie porzadku. Zatem
zmiana warunkéw materialnych doprowadzi¢
moze do upadku lub przynajmniej do rekon-
strukcji panujacego porzadku. Jezeli na przykiad
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porzadek jest osadzony w poszerzajacych si¢ roz-
bieznosciach ekonomicznych pomiedzy jego ak-
torami, naciski na zmiang i ustalenie nowego po-
rzadku moga by¢ bardzo rozlegte i wystgpowac
w diugim horyzoncie czasu z jednakows inten-
sywnoscia. Podobnie sytuacja bedzie wygladac,
kiedy dystrybucja zasobéw posréd kluczowych
aktoréw ulegnie zmianie z jakiego§ powodu,
zajda wtedy prawdopodobnie stosowne zmia-
ny w hierarchii obowigzujacych porozumier, tak
aby pozostaly one zgodne z materialnymi pod-
stawami porzadku. W duzym stopniu to wtasnie
stalo si¢ u schytku zimnej wojny. Podczas gdy
nadejscie ery Reagana i Gorbaczowa bez wat-
pienia przyczynilo si¢ do korica tego porzadku,
prawdopodobnie kwesti¢ bardziej fundamental-
na stanowito tu bankructwo radzieckiej gospo-
darki i powszechna $wiadomo$¢, ze zalozenia
systemu komunistycznego byly catkowicie bted-
ne. Wydarzenia skumulowaty si¢ w roku 1989,
a nie we wczesniejszym okresie, poniewaz tak
dtugo trwalo rozejécie si¢ zasad ideologicznych
i poziomu Zycia. Dluzej nie mozna juz bylo te-
mu zaprzeczaé. Innymi stowy, jedna z gtéwnych
zmian dotyczyta warunkéw materialnych, na
ktérych jedna ze stron rywalizacji opierata swo-
ja site. Protesty polskich robotnikéw i ucieczka
Niemcéw z NRD na Zachéd stanowily po cze-
$ci odpowiedZz na utrzymujace si¢ naciski poli-
tyczne. Nie mniejsza role odegraly tu jednak na-
rastajace niezadowolenie z sytuacji materialnej
i stabnaca nadzieja na jej poprawe.

Kolejna kwestia warunkéw materialnych, ktéra
si¢ zmienila, naruszajac podstawy ideowe, beha-
wioralne i instytucjonalne zimnej wojny, dotyczy-
ta kompetencji analitycznych jednostek znajduja-
cych si¢ w przeciwnych obozach ideologicznych.
Majac do dyspozycji urzadzenia mogace stuzy¢
edukacji, takie jak magnetowidy, telewizje sateli-
tarna, komputery i wiele innych produktéw rewo-
lucji mikroelektronicznej, obywatele w kazdym
z krajéw stawali si¢ coraz bardziej biegli w nakre-
$laniu scenariuszy rozwoju sytuacji o charakterze
makroekonomicznym, spotecznym, politycznym,
w ktérej funkcjonowali. Tym samym stali si¢ oni
bardziej swiadomi tego, jak, kiedy i gdzie mogli
dawa¢ wyraz pogladom, odzwierciedlajacym ich
interesy (Rosenau 1990).

Nie byt to wiec zbieg okolicznosci, ze porzadek
zimnej wojny dobiegt konica na placach Europy

Wschodniej i ZSRR. Ten porzadek zostat w du-
zej mierze stworzony na podstawie przekonania,
ze masy zaakceptowaly koniecznos¢ agresywnej
rywalizacji miedzy mocarstwami, ze beda si¢ one
ulegle poddawa¢ si¢ presji wynikajacej z takiego
porzadku. Ponadto zatozono, ze przynajmniej
nie beda one podwazaé¢ zasadnosci istnienia in-
stytucji militarnych, ekonomicznych i politycz-
nych napedzajacych zimng wojne.

Zwickszona zdolno$¢ dostrzegania coraz wigk-
szych niedogodnosci tych porozumienn w $wie-
cie coraz bardziej niezaleznym doprowadzita do
zmiany jednego z podstawowych warunkéw —
poziomu zdolnosci ludzkich, bedacego podstawa
porzadku po zimnej wojnie.

Kolejnym istotnym zewng¢trznym czynni-
kiem, ktéry zmienit si¢ wystarczajaco, by przy-
spieszy¢ upadek porzadku zimnej wojny, byto
pojawienie si¢ nowego obszaru spraw publicz-
nych. Istniejace porozumienia nie potrafity so-
bie z nim poradzi¢. Jak zauwazyliSmy wcze$niej,
dynamika proceséw wynikajaca z kwestii zanie-
czyszczenia $rodowiska, kryzysu walutowego,
atakéw terrorystycznych, AIDS i handlu narko-
tykami stanowita wyzwanie o charakterze zdecy-
dowanie wykraczajacym poza granice rywalizacji
pomiedzy supermocarstwami. Rozwigzywanie
tych probleméw wymagalo wspdlnych dziatan,
a nie walki przy jednoczesnym zwréceniu uwagi
na potrzebe tworzenia nowych behawioralnych,
instytucjonalnych i ideowych wzorcéw. Kiedy
popatrzymy w ten sposéb, awaria elektrowni
atomowej w Czarnobylu w 1986 r. staje si¢ sym-
bolem poczatku przedostatniego etapu upadku
zimnej wojny.

6. Zmiana systemu
a zmiana wewnatrz systemu

Opisawszy porzadek globalny jako zrutynizo-
wane porozumienia, za pomoca ktérych rozwia-
zywane s3 kwestie $wiatowe, zasugerowali$my
sposéb, w jaki porzadek zostaje doprowadzony
do upadku i powstaje na nowo, pozostaje jed-
nak pytanie, czy pojawiajacy si¢ porzadek opiera
sie na nowych systemowych fundamentach czy
stanowi rekonstrukcje poprzedniego systemu.
W jaki sposéb traktowaé powinni$my ten nowy
pojawiajacy sie porzadek, jako w catosci stwo-
rzony od nowa czy jako zrekonstruowang wer-
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sj¢ jego poprzednika? Przedstawiajac to bardziej
szczegbélowo, czy powinni$my traktowaé upadek
zimnej wojny jako zmiane w kierunku nowego
porzadku, czy jako jedynie zmiang wewnatrz te-
go staregor

Wiele zalezy tu, oczywiscie, od tego, na ja-
kich aspektach globalnego porzadku si¢ skupi-
my. Jezeli potraktujemy je ogélnie, ktadac nacisk
na niezmienng kompetencje i dominacje paristw
i ich anarchicznego systemu, ktéry harmonizuje
ich suwerennos¢ i réwnos¢, wtedy koniec zimnej
wojny i zastapienie rywalizacji supermocarstw
bardziej rozproszona, mniej militarng rywaliza-
cja pomiedzy wieloma paristwami moga by¢ po-
strzegane jako jedynie nowa forma istniejacego
porzadku. Zmienione relacje, hierarchia i nowe
wzorce interakcji, ale ciggle ten sam stary system
panistwowy, z tymi samymi ustaleniami dla pro-
wadzenia i utrzymywania swoich spraw. Zmiany,
ktére zaszty po okresie zimnej wojny, sg z calg
pewnoscig bardzo rozlegle i glebokie, a ich kon-
sekwencje beda odczuwalne jeszcze przez wie-
le dekad, ale w tym rozumieniu stanowia one
jedynie zmiany o charakterze wewnatrzsyste-
mowym.

Z drugiej strony, jesli nacisk zostanie potozo-
ny na malejace kompetencje paristw, globaliza-
cje gospodarki, zmiany spoteczne i powstawianie
religijnych, etnicznych, jezykowych, politycz-
nych podgrup, pojawienie si¢ kwestii miedzyna-
rodowych przyczyniajacych si¢ do powstawia-
nia mig¢dzynarodowych autorytetéw i lepszego
zrozumienia kwestii obywatelskich, wtedy ko-
niec zimnej wojny i wynikajace z tego ustalenia
dla utrzymania zycia w skali globalnej, moga by¢
odbierane jako podstawa do stworzenia zupetnie
nowego porzadku. Paristwa pozostajg ciagle ak-
tywne i wazne, to pewne, ale ich udziat w proce-
sie $wiatowej polityki ma inny, mniej dominujacy
charakter i tym samym prowadzi do zrozumie-
nia faktu, ze oto dokonata si¢ fundamentalna
zmiana systemu (Rosenau 1990).

Czy istnieja jednoznaczne dowody wskazuja-
ce na stusznos¢ jednej z tych teorii i odrzucenie
drugie? Nie, jeszcze nie. Wydaje sie, ze kwestia
ta pozostaje ciaggle otwarta. Nastgpstwa upad-
ku imperium sowieckiego prawdopodobnie de-
stabilizuja wiele z obecnych globalnych porozu-
mien, co uniemozliwia uzasadnienie jednej lub

drugiej perspektywy. Mozemy zatem powtdrzyc,

ze wiele zalezy od tego, jak zostang zdefiniowa-
ne podstawowe koncepcje, co zapewne pozwoli
na przeprowadzenie innych analiz umozliwiaja-
cych odmienne interpretacje, poniewaz beda one
ktas¢ mniejszy lub wigkszy nacisk na kompe-
tencje paristw w okresie po zimnej wojnie, zna-
czenie kwestii miedzynarodowych, site dynami-
ki podgrup w spoteczeristwie i zmieniajace si¢
zdolnosci oddzialywania obywateli na pafistwo.

Dane dotyczace zakresu transformacji, ktéry-
mi zajmuje si¢ obecnie $wiat polityki, nie sg oczy-
wiste. Wida¢ jedynie gléwna ceche tego procesu
— gdy globalny porzadek do$wiadcza wewnetrz-
nych lub systemowych zmian, maja one tak fun-
damentalny charakter, ze nie moga dokonywaé
si¢ w szybkim tempie.

Ostatnie przemiany dokonujace si¢ w starym
porzadku moga zajaé tyle czasu, ile zajat upa-
dek muru berliriskiego i rozpad reziméw Europy
Wschodniej. Procesy, w ktérych nowe ustale-
nia wchodza w Zycie, sa bardziej niepewne i za-
wiktane. Dlaczego? Poniewaz w duzym stopniu
ideowe, behawioralne i instytucjonalne podsta-
wy starego porzadku tkwia gleboko w nawykach
— w utartych, powtarzajacych sie sposobach re-
agowania na wydarzenia — a nawyki z trudnoscia
daja si¢ wykorzenié. Moga rozpas¢ si¢ tatwo, je-
zeli przeciwstawi im si¢ czynniki, ktére wskazy-
wac¢ beda bez watpliwosci na ich zupetng bez-
uzytecznosé, ale tworzenie nowych zwyczajéw
i postaw wiasciwych dla nowych, nieznanych
okolicznosci stanowi zupelnie inng kwestig.

Uzyskanie pewnosci co do stusznoéci zmian
wymaga czasu, poniewaz konieczne jest oddzie-
lenie szans od niebezpieczenistw, wyksztalcenie
nowego repertuaru zachowan i, oczywiscie, ko-
nieczne s3 wielokrotne powtérzenia tych zacho-
wari, tak aby staly si¢ one wzorcami.

Jezeli to nastapi, jesli obowiazujacy porzadek
$wiata polityki bedzie ,wynalazkiem cztowie-

a”, 1 jesli jego intersubiektywne podstawy beda
juz dzisiaj mialy globalny zasieg, wtedy tempo,
w jakim bedzie si¢ on rodzi¢, musi by¢ powol-
ne. Porozumienie, ktére utrzymywato réwno-
wage sit w Europie, od upadku Napoleona do
wybuchu I wojny, bylo dzietem zaledwie kilku
oséb. Obecne ,wynalazki” obejmuja swym za-
siegiem miliony ludzi. Proces przyzwyczajania
si¢ do nowych struktur i zasad moze przebie-
ga¢ w réznym tempie w réznych czesciach swia-
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ta. Formowanie si¢ zwyczajéw i zgodnosci w ra-
mach nowego porzadku zaja¢ moze wiele dekad,
nim osiggnie on petng dojrzatosc.
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Governance, Order, and Change in World Politics

The article deals with the issue of governance and related systemic limitations, as viewed from the perspective of
international relations. In the context of evolving international relations and the increasing interdependence of social
systems and subsystems, the author poses a fundamental question as to whether there might be governance without
a government - a phenomenon accounted for by invoking interactions along — as well as between — dimensions of an

ideological, behavioural and institutional nature.

Key words: governance without (a) government, order, change, regimes, institutions, system.

81






Zarzadzanie Publiczne
Nr 1(7)/2009
ISSN 1898-3529

Wywiad z Prezydentem Wroclawia Rafalem Dutkiewiczem

Marek Benio: Panie prezydencie, poniewaz
jest pan entuzjasta samorzadu lokalnego i samo-
rzadnosci, zacznijmy od pytania: co panu utrud-
nia prace? Jakie sa najwazniejsze przeszkody
sposréd tych, ktére napotyka pan w zarzadzaniu
miastem? Poniewaz pytanie jest ogdlne, prosze
podzieli¢ te przeszkody na polityczne, finansowe
i natury spoleczne;.

Rafal Dutkiewicz: Zaczne od tego, ze rze-
czywidcie jestem zwolennikiem samorzadnosci,
ale znacznie bardziej podoba mi si¢ angielski ter-
min Jocal government. Uwazam, ze lepiej oddaje
istote rzeczy niz ,samorzadnos¢”. Co wiecej, ,sa-
morzadnos$¢” jest mylnie uzywanym terminem;
w gruncie rzeczy chodzi o lokalne zarzadzanie,
a nie o samozarzadzanie. System nie polega na
tym, ze obywatele sami zarzadzaja, tylko wyta-
niaja w drodze wyboréw swoich przedstawicie-
li lokalnych. Ale to jest uwaga na marginesie.
Jestem zwolennikiem samorzadno$ci, poniewaz
wierz¢ w systemy zdecentralizowane. Tak duzy-
mi organizmami jak paristwo polskie nie da si¢
zarzadza¢ w sposéb scentralizowany. Cheac za-
rzadza¢ w sposéb zdecentralizowany, trzeba si¢
podzieli¢ kompetencjami.

M.B.: Czy miasto nie jest réwniez ogromnym
organizmem, ktérego zarzadzanie takze wyma-
gatoby decentralizacji? Gdyby wysili¢ sie na kar-
kotomne poréwnanie zarzadzania miastem do
zarzadzania wielka firmg, to nie ma tak duzej
firmy dzialajacej na tak niewielkim terenie jak
miasto.

R.D.: Poréwnania z firmami sg zawsze trud-
ne, ale w jakim§ sensie mozna je poréwnywac.
Nadal poruszamy kwestie marginalne, ale mnie
si¢ wydaje, ze w sensie zarzadczym w Polsce do-
brze ustrojowo uporzadkowano sprawe, powie-
rzajac do$¢ duzy zakres wiadzy wykonawczej
bezposrednio wylanianym wéjtom, burmi-
strzom i prezydentom. To rozwigzanie przy-
najmniej w czeéci odcigza tych zarzadeéw od
napiec o charakterze czysto politycznym. A jak
wiadomo, takie napiecia potrafia by¢ silnym ha-
mulcem. Gdyby szuka¢ analogii z korporacjami,

to oczywiscie wszgdzie obowigzuje zasada, ze nie
da si¢ zarzadza¢ zbyt wieloma sprawami. Oséb,
na ktére deleguje si¢ zadania, nie powinno by¢
wigcej niz siedem, jak najczesciej podaja pod-
reczniki do teorii zarzadzania. Czy w korporacij,
czy w zarzadzaniu miastem musi tu by¢ podob-
nie. W miescie oczywiscie jest znacznie wiekszy
nacisk na kontakt z osoba wyloniong w wybo-
rach powszechnych na stanowisko wdjta, bur-
mistrza, prezydenta. Trudno zatem obroni¢ mo-
del kontaktowania si¢ wylacznie z ,siédemka”.
Réwnoczesnie miasto to organizm spoleczny
i wzwigzku z tym poddawane jest innego rodza-
ju ocenom. System ocen w przedsiebiorstwie jest
prostszy; méwimy o wynikach mierzalnych badz
to pieniedzmi, badz wydajnoscia pracy. W takim
tworze jak miasto inaczej si¢ ksztaltuja kryteria
ocen.

Wréce jednak do przeszkéd w zarzadzaniu.
W wypadku Polski mamy do czynienia ze sto-
sunkowo prawidlowo uksztaltowanym syste-
mem, ale istnieja naturalnie bariery. Pierwsza,
oczywista, o ktérej wstyd méwic po 20 latach od
obalenia komunizmu, to bariera infrastruktural-
na: sie¢ drogowa, kolejowa, a méwigc ogdlniej —
komunikacja i telekomunikacja. To jest niezwy-
kle silna bariera rozwojowa. Druga bariera jest
bariera mentalng. Polska jest mentalnie krajem
scentralizowanym. JesteSmy paristwem unitar-
nym, czego nie kwestionuj¢. Natomiast men-
talnie jestesmy parnistwem scentralizowanym. Ja
kocham Warszawe, ale wszyscy jestesmy w ztym
sensie tego stowa warszawocentryczni. Od bar-
dzo dawna, z jedynym wyjatkiem rzadu, ktérego
wicepremierem byt Jerzy Hausner i ktéry pré-
bowatl rzadzi¢ przez stwarzanie warunkéw do
pracy, a nie przez dyrektywne zarzadzanie, rza-
dy polskie utrzymuja styl zarzadzania dyrektyw-
nego. Czasem, na domiar ztego, wykorzystuje sie
maching panstwowsa nie do celéw paristwowo-
tworcezych, lecz do realizacji celéw partii rzadza-
cych.

Kolejng barier jest upolitycznienie samorza-
déw. Objawia si¢ to w pokusie, by na poziomie
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samorzadéw regionalnych i lokalnych odzwier-
ciedli¢ dominujacy uktad partyjny przeniesiony
z centrum. Jest to bariera dlatego, ze takie upar-
tyjnione samorzady, a dotyczy to gtéwnie rad
gminnych, staja si¢ nos$nikiem opinii i intere-
s6w nie swoich wyborcéw, obywateli, lecz decy-
dentéw partyjnych. Spory dotycza wéwezas nie
spraw istotnych dla mieszkaricéw, lecz dla partii.
Abstrahujac od tego, czy mieszkancy sa w stanie
oceni¢, co lezy w ich interesie, to nawet jesli ma-
ja zly oglad catosci, z cala pewnoscia sa do tego
bardziej uprawnieni niz przywédcy partii poli-
tycznych. Mieszkaicy w pewnym sensie ,wynaj-
muja” sw6j samorzad. Tymczasem prawdziwym
decydentem czy tez prawdziwym ,lustrem” dla
ciat kolektywnych w samorzadach nie s3 wybor-
cy, tylko, w najlepszym wypadku, powiatowe ko-
mitety partii.

M.B.: Czy w r¢ku prezydenta miasta, a wigc
na poziomie samorzadu lokalnego, sg jakie$ in-
strumenty, by te najwazniejsze bariery pokony-
waé?

R.D.: Dot6ézmy jeszcze jeden problem.
Wydaje mi sig, ze z kadencji na kadencj¢ samo-
rzady sa coraz mniej obywatelskie, s3 w coraz
mniejszym stopniu reprezentatywne. Przed tym
problemem braku reprezentatywnosci mozna si¢
broni¢ na poziomie lokalnym, budujac pewne
procesy i projekty obywatelskie. Najtrudniej jest
przeciwdziata¢ infrastrukturalnej nieudolno-
§ci pafistwa polskiego. M6j wplyw na to, by po-
wstata droga do Poznania jest minimalny — mgj
glos jest wystuchiwany, ale w sensie pragmatycz-
nym, podjecia decyzji o budowie i realizacji ta-
kiej inwestycji — prawie zaden. Po Hausnerze
nikt w Polsce nie prébowat mysle¢ catosciowo.
Wyjasni¢ o co mi chodzi. Czego ja bym ocze-
kiwat od rzadu? Rzad powinien powiedzied, ze
Polska jest krajem, w ktérym wszystkie miasta
powyzej 300 tys. mieszkaicéw maja obwodni-
c¢. W miastach, w ktérych sg tramwaje, powinny
one obstugiwaé calg aglomeracje. Niestety, do-
konanie rozstrzygnie¢ aglomeracyjnych przekra-
cza moje kompetencje. Od tego jest rzad i parla-
ment. W Polsce nikt, z wyjatkiem Hausnera, nie
myslat o tych sprawach, standaryzujac je. Podam
inny dobry przyktad ilustrujacy to, o co pan py-
ta. Wiszystkie duze miasta w Polsce s zakorko-
wane. Mieszkancy i przyjezdni sg z tego stusznie
niezadowoleni. Mieszkaricy w naturalny sposéb

kieruja swe pretensje do burmistrza, proszac go
o rozwigzanie problemu. Tymczasem przekracza
to mozliwos$ci samorzadu. Potrzebne jest tu roz-
strzygnigcie o charakterze finansowo-ustrojo-
wym: albo trzeba da¢ burmistrzom takie kompe-
tencje i uprawnienia finansowe, by byli w stanie
rozwigzaé ten problem, albo trzeba pomdc roz-
wigza¢ ten problem za pomoca ustanowienia
standardéw. Korkéw nie da si¢ wyeliminowad,
ale przy odpowiednich instrumentach zarzad-
czych i finansowych mozna ztagodzi¢ ich uciaz-
liwo$¢ przez transport zbiorowy, budowe obwod-
nic itd., pod warunkiem, ze bedzie to standard.

M.B.: Czy to oznacza, ze samorzady (zwlasz-
cza gminny) obarczono nieproporcjonalng do
ich mozliwosci finansowych i zarzadezych ilo-
§cig zadan publicznych? Czy, w zwiazku z ,war-
szawocentrycznoscia’, o ktorej pan wspominat,
po kazde srodki i kazda decyzj¢ trzeba telefono-
wa¢ do Warszawy?

R.D.: Nie, tak Zle na szczgécie si¢ nie dzieje,
cho¢ prawda jest, ze w wielu przypadkach $rod-
ki sg dzielone centralnie i ,po uwazaniu” i jest to
btad systemowy. Na przyktad, jak wiadomo, dro-
gi dzielg si¢ na gminne, powiatowe, wojewddz-
kie, krajowe. Cz¢$¢ drég nizszego szczebla bu-
duje si¢ ze $rodkéw wlasnych i sa dwa rodzaje
konkurséw centralnych. Powiedzmy, miliard
zlotych dzieli na takie drogi w skali catego kra-
ju Ministerstwo Infrastruktury, a miliard czy
dwa dzieli premier Schetyna i tak powstajg styn-
ne ,schetynéwki”. Po pierwsze, nie rozumiem,
dlaczego si¢ nie taczy tych funduszy albo jesz-
cze lepiej — dlaczego nie oddaje si¢ ich samo-
rzadom, a gdy juz si¢ dzieli $rodki, to dlaczego
nie uwzglednia si¢ gestosci drég, tylko rozdziela
si¢ po réwno na kazde wojewédztwo? Ten przy-
ktad prowadzi do wniosku, ze w Polsce bt¢dnym
rozwigzaniem sg powiaty. Uwazam przy tym, ze
mamy w Polsce dobra, kompetentna klase staro-
stéw, a wiec moja uwaga o powiatach nie odnosi
si¢ do starostéw, ale powiaty sa btednym rozwia-
zaniem. Jest to niepotrzebny element systemu,
kosztujacy sporo pienigdzy i niewyposazony we
whasne $rodki, w wigkszosci realizujacy zadania
zlecone. Powiaty s za mate i przypominaja kon-
cepcje XIX-wieczng. Koncepcja regionéw tez
jest utomna, poniewaz jest kompromisem, kté-
ry doprowadzit do zbyt duzej ilosci regionéw.
Poczatkowo projektowana liczba 10-12 byta-
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by duzo lepsza. Niejasny jest tez podzial kom-
petencji pomigdzy wojewoda i marszatkiem. Nie
jest prawda, ze tego si¢ nie da dobrze rozwia-
zaé. Na przykitad w Czechach kompetencje wo-
jewody i marszatka s skupione w jednym urze-
dzie — hetmana. Nie jest prawda, ze marszatkowi
nie da si¢ powierzy¢ zadan parnstwowych, sko-
ro powierza si¢ takie zadania starostom. Ponadto
niewiele os6b wie czym si¢ zajmuje wojewoda,
a czym marszalek. Stanowiskiem silniej utrwa-
lonym w §wiadomosci jest wojewoda i w zwigz-
ku z tym wydaje si¢ osoba wazniejsza, a kolejne
rzady zamiast obniza¢ kompetencje wojewo-
dy, caly czas je utrwalaja, tacznie z Platforma
Obywatelska, ktéra zadeklarowata ograniczenie
jego kompetencji (zaraz do tego wrécg, ilustrujac
ciekawym przyktadem). Albo trzeba byto wy-
bra¢ model czeski, ktéry by sie w Polsce przyj-
mowat z oporami, albo model francuski, gdzie
rola przedstawiciela paristwa, ktérym jest pre-
tektur jest zredukowana, a terytorialnie prefek-
tury i regiony si¢ nie pokrywaja; w kazdym re-
gionie jest kilku prefektéw. To pozwala unikngé¢
tak silnej rywalizacji. Tymczasem w nasz sys-
tem jest wpisany konflikt pomiedzy wojewoda
a marszatkiem. Stad biorg si¢ smutne nieporo-
zumienia: np. niektére kompetencje w zakresie
ochrony §rodowiska miaty przeptywac od woje-
wody do marszatka, a jestesmy bliscy osiagnie-
cia zabawnego efektu: wydzial ochrony sro-
dowiska u wojewody miat by¢ przeniesiony do
marszatka. Wickszos$¢ rzeczywiscie przeniesio-
no do marszatka, ale wojewodowie pozostawi-
li sobie mate biura kontrolujace marszatka — to
daje juz dwie instytucje zajmujace si¢ tym sa-
mym, a przy okazji przenoszenia Ministerstwo
Ochrony Srodowiska utworzylo jeszcze swoje
przedstawicielstwa. W miejsce jednego wydzia-
tu ochrony srodowiska sa teraz trzy. To jest zle
zarzadczo rozsiewanie kompetencji potaczone
z rozbudowywaniem kosztownej administracji,
ktére w dodatku nie prowadzi do decentraliza-
cji. Tendencja ta jest pochodna pewnych men-
talnych barier. Rzad musi mie¢ przedstawiciela
w terenie i ma do niego wigcej zaufania niz do
wiadzy samorzadowej i w zwigzku z tym nawet
przekazujac kompetencje, zachowuje dla swo-
jego przedstawiciela funkcje kontrolne, a réw-
noczesnie wiasciwy minister nie ufa ani przed-
stawicielowi rzadu w terenie, ani marszatkowi

i tworzy swoja strukture. To jest pochodna my-
§lenia centralistycznego.

M.B.: Jak z tym walczy¢? Czy ten problem
mentalny dotyczy tylko elit politycznych czy ca-
tego spoleczenstwa?

R.D.: Problem dotyczy catego spoleczeristwa,
ale w przypadku nie tyle elit politycznych, ile
os6b zaangazowanych w dziatalno$¢ publiczng
wystepuje dodatkowy problem. Polska jest nape-
dzana personalnie grupg oséb, ktére zaangazowa-
ty sie w dziatalnos¢ publiczng mniej wiecej 20 lat
temu. W naturalny sposéb te osoby si¢ podzieli-
ty 20 lat temu: czg$¢ z nich trafita do wtadz cen-
tralnych, czyli do parlamentu i do rzadu, a czgé¢
do samorzadéw i to sa prawde powiedziawszy
dwie oddzielne grupy, miedzy ktérymi sa rzadkie
przeptywy. Te grupy si¢ wzajemnie nie rozumie-
ja: tamci nie maja zadnych doswiadczen samo-
rzadowych, a my z kolei nie mamy zadnych do-
$wiadczen w zarzadzaniu centralnym. By¢ moze
receptg bytoby wiaczenie samorzadéw w proces
tworzenia prawa, w ktérym samorzady w zasa-
dzie nie uczestnicza. Prawo jest przygotowywa-
ne przez rzad, a stanowione przez parlament.
Gdyby Senat mégt by¢ izbg samorzadows, w ja-
kims sensie, by¢ moze lepiej ksztaltowalby si¢ ten
dialog miedzy wladzg centralng i samorzadowa.

M.B.: A czy nie wystarczy powierzy¢ inicja-
tywy ustawodawczej samorzadom albo zwiaz-
kom samorzadowym?

R.D.: Proszg¢ bardzo, tylko to musi by¢ ustro-
jowo usytuowane, a nie tak jak chce prof. Kulesza,
ktérego bardzo cenie, ale z ktérym si¢ nie zga-
dzam w tej sprawie; On méwi, ze wystarczy sie
skrzykna¢ i utworzy¢ silne lobby. W Polsce to
tak nie dziata. Zwigzek samorzadowy musi mieé
ustrojows prerogatywe do inicjatywy ustawo-
dawczej. Senat jako izba ,samorzadowa” wyda-
je mi sie¢ lepszy, ale inicjatywa ustawodawcza po
stronie zwiazkéw samorzadowych tez moze by¢
skutecznym rozwigzaniem.

M.B.: Przejdzmy do kwestii spotecznych i so-
cjalnych. Panska ksigzka Nowe horyzonty, opubli-
kowana trzy lata temu, a wiec w okresie wzmo-
zonej emigracji zarobkowej Polakéw, porusza
kwesti¢ instrumentéw oraz warunkéw, jakie na-
lezatoby stworzy¢ dla zatrzymania w Polsce
lub zachecenia do powrotu ludzi mtodych, do-
brze wykwalifikowanych. Czy w zwigzku z tym,

ze ilo§¢ miejsc pracy dla Polakéw w Europie
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Zachodniej zmniejszyta si¢ m.in. wskutek kry-
zysu, samorzady maja w tej kwestii jakas role do
wypetnienia?

R.D.: Sprawdza si¢ to o czym pisatem, tzn.
spora cze$¢ Polakéw wraca po kilku latach.
Jest to wyzwanie stojace przed naszym krajem.
W zwigzku z tym, Ze granice sa otwarte, mamy
powdd od radosci, ale z drugiej strony tak jak
burmistrz Berlina musi si¢ stara¢, by Berlin byt
atrakcyjnym miejscem do zamieszkania i do pra-
cy, tak ja muszg si¢ stara¢, by Wroctaw byt atrak-
cyjnym miastem. A rzad polski musi mi poma-
ga¢ w tym, by Polska byta atrakcyjna. W tym
sensie okrzyk Premiera Marcinkiewicza ,yes,
yes, yes!”, gdy otwarto rynek pracy Hiszpanii,
byl odpowiedzig potowiczna. Nalezy si¢ cieszy¢,
Ze nam si¢ nie stawia granic, ale trzeba réwniez
spowodowac, aby rynek pracy w Polsce wzrastat,
nawet tak, zeby Hiszpanie chcieli przyjezdza¢
do nas do pracy. Jestesmy na dobrej $ciezce do
tworzenia miejsc pracy w ogole (abstrahujac od
chwilowego kryzysu), ale nie mam przeswiad-
czenia, ze jesteSmy wystarczajaco atrakcyjni jesli
chodzi o polska elite, ze polscy naukowcy zosta-
na na polskich uczelniach, ze najlepsi inzyniero-
wie znajda prace w polskich firmach. Potencjat
jest bardzo duzy — troch¢ wykraczamy tu poza
sfer¢ samorzadéw. Jesli chodzi o miodych ludzi
wyksztalconych w sferze science and technology, to
procentowo mtodych ludzi w Polsce jest najwig-
cej, ale ilo$¢ patentéw rejestrowanych w Polsce
jest najmniejsza. Czyli problem tworzenia miejsc
pracy zostal w Polsce jako$ tam rozwiazany, ale
przypuszczalnie nie potrafimy wykorzystaé te-
go potencjatu. Nie mamy pracy dla najlepszych.
Nie mamy najlepszych uczelni, nie mamy naj-
lepszych osrodkéw badawczo-rozwojowych itd.

M.B.: Czy to wynika z braku aspiracji, czy
z zaleglosci podobnych do tych w sferze infra-
struktury?

R.D.: Polacy maja wysokie aspiracje, ale rza-
dzacy sa mato aspirujacy — aspiruja jedynie do
sprawowania i utrzymania wladzy. Na przyktad
to, ze organizujemy Euro 2012, nie jest wyni-
kiem starari rzadzacych. Polacy maja wysokie
aspiracje — chcieliby mie¢ euro, autostrady i do-
step do internetu, ale rzadzacy nie potrafig spro-
sta¢ tym aspiracjom przez tworzenie warun-
kéw do ich realizacji, poniewaz zainteresowani
s3 czym innym.

M.B.: Polskie spoleczenistwo si¢ starzeje.
Dramatycznie niskie wskazniki dzietnosci, réw-
niez dla Wroctawia nieprzekraczajace 1,3, spo-
woduja w dlugiej perspektywie kurczenie si¢
rynku pracy przy jednoczesnym wzroscie licz-
by oséb starszych. Chciatem zapyta¢ o kwestig
zwigzang z tym zjawiskiem, a pominieta w Pani-
skiej ksigzce, a mianowicie o kwestie imigracji
zarobkowej na lokalne rynki pracy, na co wszak
samorzady maja pewien wplyw. Nie wierze
w napltyw Hiszpanéw do pracy w Polsce, ale co
pan sadzi o otwarciu polskiego rynku pracy dla
mieszkaricéw Ukrainy, Biatorusi, Rosji czy kra-
jow nadbattyckich?

R.D.: Ja bym otworzyt polski rynek pracy dla
imigrantéw z krajéw potozonych na wschéd od
Polski natychmiast. Nie obawialbym sie, Ze imi-
granci ci zabiora Polakom ich miejsca pracy, bo
w Polsce jest niestychanie niski wskaznik za-
trudnienia (ok. 54%), a mimo to przedsigbior-
cy potrzebuja rak do pracy. Nie obawiatbym si¢
tez animozji o podtozu nacjonalistycznym, bo
szczegblnie imigranci zza naszych wschodnich
granic sag nam najblizsi kulturowo.

Chcialbym jednak nawigza¢ do niskiego
wskaznika dzietnosci i pokaza¢ na tym przykta-
dzie to centralistyczne myslenie, o ktérym weze-
$niej rozmawialiémy. Samorzad odpowiada za
sie¢ przedszkoli. Do wroctawskich przedszkoli
chodzg dzieci z Wroctawia, co jest finansowane
z kieszeni wroctawskich podatnikéw, ale réwno-
czesnie do wroctawskich przedszkoli tylko w tym
roku zostato zapisanych 1500 dzieci z gmin oko-
licznych. Ja nie mam zadnego skutecznego wpty-
wu na to, by w okolicznych gminach powstawaty
przedszkola — mogg jedynie apelowa¢. Gdy pro-
sz¢ wojtéw, by sfinansowali pobyt dzieci z ich
gmin we wroctawskich przedszkolach, to oczy-
wiscie odmawiajg. Jest to problem, ktéry ma
charakter aglomeracyjny i musi by¢ rozwiazany
ustrojowo. Doraznie problem polega na tym, ze
mamy za duzo dzieci w przedszkolach, a z dru-
giej strony powinni§my usuwaé bariery do te-
go by mlodzi rodzice chcieli mie¢ dzieci. Brak
miejsca w przedszkolu nie moze by¢ bariera do
powickszenia rodziny. Przepis rozporzadze-
nia méwi, ze do jednego oddziatu przedszkol-
nego nie moze uczgszczaé wiecej niz 25 dzie-
ci. Co to znaczy ,uczeszczad” — by zapisanych
(tak interpretuje to Ministerstwo), czy faktycz-
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nie w danym dniu przyjsé¢ do przedszkola? Otéz
nigdy wszystkie zapisane dzieci nie przychodza
do przedszkola. Absencja jest stosunkowo wyso-
ka. Aby ten dorazny problem rozwigzaé, prosimy
Ministerstwo, by pozwolito nam na nasza odpo-
wiedzialno$¢ zapisaé 27 dzieci. Ministerstwo si¢
na to nigdy nie zgadza. To jest przyktad centrali-
stycznych rzadéw, ktére nie dbaja o to, ze jest po-
nad 1000 dzieci czekajacych w kolejce do przed-
szkola. Oczywiscie samorzad bedzie zaktadat
nowe przedszkola, ale gdyby ministerstwo pode-
szto do problemu nieco bardziej elastycznie, to
doraznie rozwiazalibysmy problem.

M.B.: Jak pan postrzega rol¢ samorzadu
w rozwigzywaniu podobnych probleméw za po-
mocg oddolnych inicjatyw obywatelskich? Na
przyktad: rodzice kilkorga dzieci sa gotowi za-
trudni¢ wspélnie wykwalifikowanego nauczycie-
la przedszkolnego i wynaja¢ lub udostepnic¢ lo-
kal, a od samorzadu oczekuja tylko informacji,
jak to zrobi¢ organizacyjnie, by nie tama¢ prawa.

R.D.: Takie inicjatywy wspieramy we
Wroctawiu, ale tu réwniez musielismy diugo
czeka¢ na zluzowanie przepiséw sanitarnych
w uruchamianych w ten sposéb ochronkach.
Szczgsliwie tu rzad pomdgt. Tu jednak widaé in-
ny problem natury ogdlnej — w Polsce wszystko
musi by¢ uregulowane przepisem, na wszystko
musi by¢ paragraf. Nadmierna regulacja udarem-
nia czesto takie inicjatywy.

M.B.: PrzejdZzmy od przedszkoli do szkét.
Zadaniem gmin jest prowadzenie szkét podsta-
wowych i gimnazjéw. Jak pan prezydent ocenia
ten system edukacji?

R.D.: Uwazam, ze podziat szkolnictwa pod-
stawowego, gimnazjalnego i ponadgimnazjal-
nego na 6/3/3 byt zty, ale teraz absolutnie bym
si¢ z niego nie wycofywal. Problem lezy raczej
W tym, ze programy w tych szkotach si¢ powta-
rzaja. W kazdej z tych szkét usituje si¢ zrealizo-
waé pefen program nauczania. Program niegdys
realizowany w 8 lat i nastepnie w 4 lata teraz
usituje si¢ zrealizowaé w 6 lat, nastepnie w 3 la-
ta i nastepnie w 3 lata. Ministerstwo chyba po-
woli pracuje nad tym, by program gimnazjéw
i szkét ponadgimnazjalnych rozbi¢ na dwa etapy.
Docelowo bedg wige dwa cykle 6 i 6 lat. Dzieci
w gimnazjum przerabiaja calg histori¢ od po-
czatku do konica i potem w liceum robig to samo.
Na II wojne $wiatowa nigdy nie starcza czasu.

M.B.: Czy samorzad ma jaki§ wplyw na pro-
gramy nauczania?

R.D.: Niewielki...

M.B.: A czy we Wroclawiu istnieje jakie$
miejsce, w ktérym sygnaly ptynace z rynku pracy
na temat potrzebnych kwalifikacji zawodowych
spotykaja si¢ z autorami programéw nauczania?
Czy jest jaki§ przeptyw informacji, zwlaszcza
migdzy rynkiem pracy a szkotami ponadgimna-
zjalnymi — szkolnictwem zawodowym?

R.D.: Rynek pracy jest do$¢ wnikliwie moni-
torowany. Dane zbierane sg niestety w réznych
miejscach — cz¢$¢ ma Urzad Pracy, czes¢ nasz
Wydzial Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej,
cze$¢ Wydzial Edukacji. Od pewnego czasu re-
alizujemy taki projekt monitorowania tych da-
nych i wyciggamy z nich wnioski zaréwno dla
rynku pracy jak dla systemu edukacji. Trudnosé¢
polega na tym, ze zapotrzebowanie rynku pracy
jest aktualne, a system edukacji reaguje z op6z-
nieniem ptynacym z cyklu edukaciji.

M.B.: A czy samorzad nie mdgtby odgry-
wacé tu roli takiego wizjonera, przewidujacego
na podstawie biezacych sygnatéw z rynku pracy
i innych czynnikéw przyszie potrzeby edukacyj-
ne i stymulowa¢ zmiany w programach szkét?

R.D.: Méglby zapewne, ale tu wystepuje du-
zo powazniejszy problem. Kazdy laik wie, ze
w najblizszej przysztosci bedziemy potrzebowa-
li informatykéw, tymczasem jakby przesledzi¢
tematyke doktoratéw na uczelniach technicz-
nych w Polsce, to 50% dotyczy gérnictwa (mo-
ge sie myli¢ co do doktadnej liczby). A w ogéle
nasz system edukacyjny, o czym pisz¢ w ksiazce,
nabral przechytu humanistycznego. To jest ten-
dencja ogélnoswiatowa; odchodzi si¢ od tech-
niki w kierunku teatru, tafica, $piewu i dziedzin
humanistycznych. Ta $wiatowa tendencja spo-
tkata si¢ z silnym okresem rozwoju cywilizacyj-
nego Polski. Akurat teraz si¢ buduje drogi, roz-
wija infrastrukture techniczng — teraz techniczne
wyksztalcenie by si¢ nam przydato. Nawet mto-
dziezowe domy kultury przeksztalcity si¢ z ,mo-
delarni” w ,kétka teatralne”. Nie jestem prze-
ciwnikiem kétek teatralnych, pokazuje jedynie
tendencj¢. Te kwestie na poziomie samorzadéw
mozna troche korygowac.

M.B.: Na zakoriczenie mam jeszcze jedno
pytanie zwigzane z samorzadem. Jak pan ocenia
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szanse uchwalenia i wejscia w Zycie ustawy o me-
tropoliach?

R.D.: Zerowo. Ta ustawa nie ma szans. To
jest glebszy problem, z dwéch powodéw nie-
zwykle wazny. Metropolie sg faktem — dla ludzi
mieszkajacych pod Wroctawiem i dojezdzaja-
cych codziennie do pracy i szkoty metropolia czy
aglomeracja jest faktem. Ja uzywam nastepujacej
terminologii. Miasto z wianuszkiem miejscowo-
$ci dookota to jest aglomeracja, a jeszcze wigk-
szy twor — to jest metropolia. Potrzeba utworze-
nia metropolii w sensie ustrojowym jest wazna
po pierwsze dlatego, ze rzeczywisto$¢ istniejaca
wymaga usankcjonowania. Zarzadzanie eduka-
¢ja, planowaniem przestrzennym powinno mieé
charakter metropolitalny. To jest powéd funk-
cjonalny. Finanse polskich gmin s tak skon-
struowane, ze 75% kosztoéw to sa wydatki bieza-
ce (utrzymanie szkot, teatréw, zamiatanie ulic),
a 25% przeznacza si¢ na rozwdéj (inwestycje). Na
obszarze metropolitalnym musi powstaé twor,
ktéry poza tym znaczeniem funkcjonalnym ma
odwrécone proporcje kosztéw — tzn. 25% wydaje
na biezace wydatki, a 75% przeznacza na inwe-
stycje, na rozwéj. To jest pow6d pragmatyczny

dla usankcjonowania metropolii. Dopiero utwo-
rzenie podmiotu z takg proporcja wasnych fun-
duszy na wigkszym obszarze (np. dawnego wo-
jewddztwa wroctawskiego) daje powazny impuls
rozwojowy. Tylko wtedy powstang dobre sieci
drég i kolej metropolitalna. Rozwiaze si¢ wie-
le probleméw cywilizacyjnych. Tak to zrobili
Amerykanie. Wracajac do odpowiedzi na pyta-
nie, nie sadzg, by rzad rozumiat ta potrzebe i nie
sadze, by byl w stanie doprowadzi¢ do uchwa-
lenia wlasciwej ustawy metropolitalnej. Ustawa
aglomeracyjna, ktéra uchwalono, naprawde nie
byta przemyslana przez rzad pod podobnym ka-
tem i wydaje si¢, ze zostata uchwalona jako ta-
ki prezent dla samorzadéw. Pierwsza wersja pro-
jektu tej ustawy napisana przez Michata Kulesze
byla za staba, ale jeszcze co$ nieco§ regulowa-
ta, a kolejne wersje, zapewne z powodu sporu
miedzy PO i PSL byly coraz bardziej okrajane.
W ostatecznej wersji jest zbedna regulacja do-
wodzacg braku wyobrazni rzadu.

Rozmowa odbyta si¢ 17 czerwca 2009 r. we wro-
clawskim Ratuszu.
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1. Wprowadzenie

Wiedza, zdolno$¢ do uczenia si¢ (krytycznej
refleksji) oraz innowacji sa we wspélczesnym
$wiecie powszechnie uznanym warunkiem roz-
woju zaréwno jednostek, organizacji, spoteczno-
§ci lokalnych, regionéw, jak i catych paristw.

Zagadnienie potencjalu wiedzy warto wigc
odnie$¢ do polskiej administracji, szczegdlnie
w kontekscie kreslonych obecnie dtugofalowych
wizji rozwoju kraju (Boni i in. 2009).

Klasyczna literatura zzakresu zarzadzania trak-
tuje diagnoze empiryczna jako nieodzowny ele-
ment budowania strategii (Distelzweig, Clark
2006). Wage zastosowania badan empirycznych
w planowaniu dziatan publicznych akcentuje tez
wspoélezesny nurt evidence-based policy.

W niniejszym artykule skoncentrowano si¢
aspekcie autopoznawczym, a wiec wiedzy admi-
nistracji o swoim wlasnym potencjale. Wiedza
taka — informujaca o stabosciach i sitach danego
uktadu organizacyjnego czy systemu — ma fun-
damentalne znaczenie dla jakosci strategicznego
planowania dziataii modernizacyjnych. Chodzi
tu przede wszystkim o skuteczne ukierunkowy-
wanie systemowych dziatai wspétfinansowa-
nych ze srodkéw UE, a konkretnie Programu
Operacyjnego ,Kapitat Ludzki” — Dziatania 5.1,
jak i catego Priorytetu V (Dobre rzadzenie) (sze-
rzej patrz: Motyk, Matecki-Tepicht 2008). Ta
jednoznaczna konstatacja o wartosci diagnoz em-
pirycznych jest punktem wyjscia dla niniejsze-

go artykutu.

Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokal-
nych (EUROREG), Uniwersytet Warszawski.

Podejmowane w artykule zagadnienie wiedzy
polskiej administracji rzadowej o sobie samej
mozna rozbi¢ na dwa podstawowe pytania.

1. Czy polska administracja ma zrédla opar-
te na empirii lub tez stwarza impulsy do ba-
dan, z ktérych wynikéw potem mogtaby ko-
rzystac?

2. Czy administracja umie si¢ uczy¢ — to znaczy
chce i potrafi korzysta¢ z wynikéw powstaja-
cych badan?

Préba udzielenia wyczerpujacej, opartej na
aktualnym stanie rzeczy odpowiedzi na pytanie
pierwsze stanowi istote niniejszego artykutu.

Pytanie drugie jest tak naprawd¢ pytaniem
o procesy i mechanizmy uczenia si¢ administra-
¢ji rzadowej. W artykule sygnalizujemy tezy po-
jawiajace si¢ w krajowej dyskusji nad ta kwestia,
jednak odpowiedz pozostawiamy otwarta, wska-
zujac, ze kompleksowo$¢ tematu wymaga badan
empirycznych.

Celem praktycznym artykulu jest wiec eks-
ploracja obecnych zasobéw wiedzy i utylitarnych
kierunkéw badan empirycznych polskiej admi-
nistracji rzagdowej. Autor ma tez nadzieje, ze ar-
tykut przyczyni si¢ pragmatycznej dyskusji nad
mechanizmami wspétpracy i wspétdziatania ad-
ministracji publicznej oraz srodowisk akademic-
kich w tworzeniu merytorycznej bazy do dziatan
modernizacyjnych.

2. Zalozenia badawcze i metodologia

Aby odpowiedzie¢ na postawione we wstepie
pytanie o stan wiedzy diagnostycznej o admini-
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stracji rzagdowej, trzeba najpierw odnies¢ si¢ do

trzech pytan pomocniczych.

1. Co si¢ dzieje wokét nas, czyli jakie zmiany
nastepuja w polu praktyki oraz badan $wiato-
wych nad zarzadzaniem publicznym?

2. Jaki jest obecny stan wiedzy empirycznej na
temat polskiej administracji rzadowe;j?

3. Jakie tematy badari i dziatania mozna podja¢
po stronie administracji centralnej oraz sro-
dowiska akademickiego, by wzbogaci¢ obecny
stan wiedzy?

Kolejne podrozdziaty artykutu odnoszg si¢ do
kazdego z tych pytan.

W tekscie zaprezentowano wyniki badan eks-
ploracyjnych przeprowadzonych odlutegodoma-
ja 2009 r., w ramach projektu ewaluacyjnego re-
alizowanego na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw — Instytucji Posredniczacej II stop-
nia dla Dziatania 5.1. Programu Operacyjnego

Kapital Ludzki (Ledzion i in. 2009). Wyniki te
zostaly zaktualizowane w sierpniu 2009 r.

Metodologia zastosowana w omawianym ba-
daniu opierata si¢ na metodach jakosciowych:
kwerendzie bibliotecznej zagranicznej literatu-
ry tematu (w sumie 150 pozycji), przegladzie
10 wybranych periodykéw zagranicznych z lat
2004-2009', kwerendzie bibliotecznej zrédet
krajowych oraz 43 ustrukturalizowanych wywia-
dach z ekspertami polskimi i zagranicznymi.

W badaniu przyjeto horyzont czasowy lat
2004-2009. Zatozono, ze moment wejscia Polski
do Unii Europejskiej to chwila przetomowa,
tworzaca nowe warunki brzegowe i nowy punkt
odniesienia do ewentualnych analiz.

W artykule przyjeto definicje ,badania empi-
rycznego” jako badania, w ktérym analiza oparta
jest na danych pierwotnych zebranych za pomo-
ca metod ilosciowych (badania ankietowe, son-

Tab. 1. Kategorie analityczne zarzadzania w administracji publicznej

Kategoria Opis
Ujecie strukturalne (statyczne)
Struktury Preferowana organizacja struktur wewnatrz i migdzy instytucjonalnych
Kadry Podejscie do zasobéw ludzkich — etos pracownikéw, ich rola i filozofia pracy, zasady

Relacje z otoczeniem

Mechanizm wyznaczania celéw i wizji
(zarzadzanie strategiczne)

Mechanizm organizowania srodkéw
finansowych (budzetowanie)

Mechanizm wdrazania celéw i wizji
(zarzadzanie operacyjne)

Mechanizm koordynacji i kontroli

Mechanizm oceny skutecznosci
iuczenia si¢

budowania potencjatu kadrowego i awanséw

Zatozenia dotyczgce relacji z obywatelami, politykami, organizacjami z innych
sektoréw

Ujecie procesowe (dynamiczne)

Sposoby i techniki wyznaczania celéw i wizji, zatozenia odnosnie roli i procesu
budowania strategii

Sposéb tworzenia budzetéw i logika organizacji planéw budzetowych
Podejscia i techniki zarzadzania operacyjnego

Gléwne zalozenia, zasady i sposoby zapewniania koordynacji oraz kontroli (wewnatrz-
i miedzyinstytucjonalne;)

Gléwne zatozenia, filozofia i narzedzia oceniania skutecznosci i jakosci dziatan
publicznych oraz wyciagania wnioskéw i budowania wiedzy

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Hausner 2008, s. 31; Mazur 2008a, s. 20; Osborne 2006, s. 383.

! Wyboru 5 czasopism dokonano, opierajac si¢ na rankin-
gu SSI (Social Science Citation Index — migdzynarodowy
indeks sity cytowan artykutéw naukowych). Uzyto dwéch
wskaznikéw: 5 year Impact Factor for 2006-2002 (czyli
sifa cytowan w kolejnych 5 latach) oraz Tvtal Citation in

2007 (og6lng liczbe cytowan danego czasopisma w 2007
— ostatnim roku, dla ktérego dostepne sy statystyki).
Pozostate 5 czasopism nie jest rejestrowanych na liscie
SSI, ale zostaly wskazane przez ekspertéw zagranicznych
jako wazne zrédlo inspiracji.
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daze) lub jakosciowych (otwarte lub ustruktura-
lizowane wywiady, focusy)?.

Podchodzac do tematyki pél wiedzy i badari
administracji publicznej w sposéb ustrukturali-
zowany, wyrézniono 8 kategorii analitycznych
podzielonych na dwa — wzajemnie uzupelniajace

si¢ — bloki (tab. 1).

3. Swiatowe trendy w praktyce
i badaniach administracji publicznej

Praktyka $wiatowa i badania teoretyczne wy-
korzystywaty kolejno trzy paradygmaty (modele)
zarzgdzania publicznego (Bevir 2006; Hausner
2008, s. 13-33; Osborne 2006):

* klasycznej administracji — biurokracji webe-
rowskiej (ang. Public Administration), mode-
lu wdrazanego przez ponad sto lat, od kon-

ca XIX wieku az do korca lat 60. XX wieku;
bazujacego na klasycznej teorii organizacji —
zarzgdzania naukowego (Fredericka Taylora)
i nieco pézniejszym zarzadzaniu administra-
cyjnym (rozwijanym giéwnie w USA);

* modelu NPM (ang. New Public Management)
- menedzerskiego zarzadzania publiczne-
go, rozwijanego od czaséw kryzyséw energe-
tycznych lat 70. XX w; jego zreby teoretyczne
stworzyly ekonomia neoklasyczna i teorie ra-
cjonalnego wyboru;

* modelu NPG (ang. New Public Governance)
— nowego partycypacyjnego zarzadzania pu-
blicznego — rodzacego si¢ w nowym mile-
nium, a inspirowanego teoriami sieci spolecz-
nych i teoriami systeméw.

Oczywiscie te trzy paradygmaty zawiera-
ja w sobie wiele, czesto zupelnie odmiennych,

Tab. 2. Trzy modele administracji publicznej — ujecie strukturalne (statyczne)

Kategoria analizy ~ Model klasycznej administracji

(biurokracja weberowska)

Model menedzerskiego
zarzgdzania publicznego
(New Public Management)

Model nowego
partycypacyjnego zarzadzania
publicznego

(New Public Governance)

Struktury

Kadry

struktury hierarchiczne,
podzielone i odseparowane

od siebie przez specjalizacje
zadaniowa; dominacja uktadéw
monocentrycznych i sektorowych;
w przypadku delegacji
kompetencji - silna kontrola

i pionowy taricuch powigzan

pracownik sektora

publicznego jest urzednikiem;
zestandaryzowane

i zrutynizowane dziatania, praca
oparta na urz¢dniczym etosie
zorientowana na wypetnianie
regulacji i procedur; dominuje
relacja przetozony—podwiadny;
rekrutacja na zasadzie konkurséw,
popularne specjalne szkoty
ksztatcace korpus stuzby cywilnej;
kariera urzednicza przebiega
liniowo, szczeblowo — opiera si¢
na do§wiadczeniu i stazu pracy

funkcjonalno-zadaniowa
organizacja struktur;
dekoncentracja, decentralizacja,
przekazywanie zadan
operacyjnym agencjom quasi-
rzadowym, prywatyzacja czesci
zadan i ustug, zlecanie zadan na
zewnatrz sektora publicznego

pracownik sektora publicznego
jest menedzerem, jego zadaniem
realizacja wyznaczonych celéw
strategicznych, wdrazanie
interwencji publicznych w ramach
zadarni swojej organizacji,
relatywnie duza swoboda

w doborze srodkéw i technik
zarzadzania operacyjnego;

silne wzorce biznesowe
(inicjatywa, zarzadzanie
zespolem, kreatywnosc);
wprowadzanie konkurencji
miedzy pracownikami; otwarte

i nieliniowe $ciezki kariery, system
motywacji oparty na narzedziach
z sektora prywatnego (premie
zalezne od efektéw pracy, staze,
szkolenia)

rosnaca rola uktadéw
samorzadowych

i autonomicznych; wigkszos¢
zadari wykonywana w ramach
sieci — grup wspéizaleznych
instytucji skupiajacych
przedstawicieli z réznych
jednostek, sektoréw

tak jak w NPM pracownik
sektora publicznego jest
menedzerem; w jego pracy
nast¢puje jednak przesuniecie
akcentu na koordynacje

i wspéidziatanie w sieciach, poza
swoja organizacjg; silny akcent
na podnoszenie kompetencji,
profesjonalizm i kreatywnosé,
a takze na samodzielne
inicjowanie zmian, zdolno$ci
koordynacyjne i negocjacyjne;
otwarte i nieliniowe $ciezki
kariery, system motywacji
analogiczny jak w NPM, czeste
zastosowanie kontraktéw
terminowych

2 Definicja ta zasadniczo odpowiada pojeciu ,badania

pierwotnego” (ang. primary research) (Davidson 2006).
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Tab.2 —cd.

Kategoria analizy

Model klasycznej administracji
(biurokracja weberowska)

Model menedzerskiego
zarzgdzania publicznego
(New Public Management)

Model nowego
partycypacyjnego zarzadzania
publicznego

(New Public Governance)

Relacje

7 otoczeniem

odseparowanie si¢, izolowanie
od otoczenia — zaréwno

w relacjach z politykami
(niezaleznos¢ i realizacja zadan
zleconych w ujeciu sektorowym),
obywatelami (traktowani jako
petenci), jak i organizacjami

z innych sektoréw (NGOséw,
firm)

w relacjach z politykami
urzednicy grajg role technokratéw
— specjalistéw od zarzadzania
organizacja i wdrazania polityk;

w relacji ze spoteczenistwem
obywatele uznawani za klientéw —
konsumentéw, ktérym $wiadczone
s ustugi; postulaty prywatyzacji

i minimalizowanie sektora
publicznego silnie eksponuja

role aktoréw prywatnych

— efektywnych dostarczycieli lub
partneréw w dostarczaniu ustug
(partnerstwa publiczno-prywatne)

W procesie tworzenia

i implementacji polityk oraz
dostarczania ustug akcent
przesuniety ze wspotpracy

na wspétdecydowanie

— wspétdziatanie ze
spoleczeristwem (obywatelami)
jak i aktorami z réznych sektoréw
(prywatnego, pozarzadowego)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: STRUKTURY — Agranoff 2007, s. 2; Egeberg 2007, Gruening 2001; Hausner
2008, s. 31; Hood 1991; Jones, Thompson 1997; Mazur 2006, s. 57-61; Szczerski 2004; Tompkins 2004, KADRY — Alimo-
Metcalfe, Alban-Metcalfe 2006; Desmarais 2008; Goerdel 2006; Kee, Newcomer 2008a; Meier, Hill 2005; Olsen 2006;
Werner 2002; RELACJE — Egeberg 2007; Gruening 2001; Izdebski 2007, s. 16; OECD 2005, s. 27-53; Olsen 2006; Pestoff

iin. 2006; Swiss 1992; Wolf 2000; Zawicki 2002.

a czasem zbieznych, elementéw i podej$é zaréw-
no do raison detre administracji, jak i wymaga-
nych od niej struktur i proceséw. Syntetyczne
ujecie tej kompleksowej tematyki zaprezento-
wano w tabelach 2 i 3, zgodnie z przyjetymi ka-
tegoriami analitycznymi (por. tab. 1).

W praktyce systeméw administracjii pu-
blicznych modele te nie wykluczaja si¢ wza-
jemnie. Poza nielicznymi przypadkami (Nowa
Zelandia) transformacja rzadko ma charakter
totalny i radykalny. Przybiera raczej forme¢ ku-
mulatywnych proceséw, naktadania si¢ kolej-
nych warstw, wspélistnienia réznych elementéw
trzech paradygmatéw (Ansell, Gash 2008; Bevir
2006, s. 68; Hausner 2008, s. 23). Natomiast
w badaniach i rozwazaniach teoretycznych wi-
da¢ od lat 90. wyrazne przesuniecie w kierunku
tematéw zwigzanych z trzecim paradygmatem
— a wiec uktadami sieciowymi, koordynacjg sys-
temow, zapewnianiem spéjnosci i wizji strate-
gicznej w niejednorodnych uktadach lub wspie-
raniem proceséw uczenia si¢ w organizacjach
(Roth 2008, s. 487).

Co ciekawe, rozwazania naukowe postepu-
ja raczej za praktyka administracji publicznej, ta

za$ idzie zwykle za praktykami rozpoczynanymi
w sektorze prywatnym?®.

W obliczu biezacego kryzysu gospodar-
ki swiatowej nalezy réwniez rozwazyé wplyw
tego czynnika na zmiany w trendach praktyk
i badari nad zarzadzaniem. Ma to uzasadnienie
o tyle, ze bezposrednim katalizatorem dla do-
tychczasowych fal reform byly zwykle kryzysy*.
Komentarze na temat natury biezacego kryzysu,
mimo ze pelne sprzecznosci co do jego przyczyn

3 Przyktadem moze by¢ trend zarzadzania przez cele
i zarzadzania opartego na wynikach. Rozpoczety w sek-
torze prywatnym w latach 60., trafit do praktyki sekto-
ra publicznego pod koniec lat 70., za$ oficjalnie zostat
zdefiniowany jako ,New Public Management” przez
Christophera Hooda w 1991.

* Wielki Kryzys dat impuls do zmian neoklasyczne;
administracji publicznej, reformy NPM byly bezposred-
nio spowodowane kryzysami naftowymi (Dgbicka 2008,
s. 25-76); wstrzasy regionalno-narodowe byty tez katali-
zatorami reformy pojedynczych, krajowych administra-
cji (Kettl 2005, s. 81). Jak zauwazajg Pollitt i Bouckaert
(2003, s. 21), motyw jest zwykle bardzo prosty — rzady
muszg ,zaoszczedzi¢ pienigdze” w czasach zatamania pro-
sperity, a hasta racjonalizacji zarzadzania, czyli w praktyce
uzasadnienia cie¢, stajg si¢ priorytetem.
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i dalszych scenariuszy jego przebiegu, sa jed-
nak zgodne w jednym punkcie — ma on charak-
ter strukturalny i dotychczas niespotykang skale,
a tym samym ,przeorze” on wspélczesne struk-
tury, wymusi reorganizacj¢ spoleczeristw i ryn-
kéw. Na pewno bedzie prowadzi¢ tez do prze-
warto$ciowania niektérych ,,dobrych praktyk”.

kowa¢ pigé tendencji, ktére nabiora wickszego
znaczenia i mogg sta¢ si¢ rdzeniem zarzadzania
w dobie postkryzysowej.

Po pierwsze, wzrost wydatkéw publicznych
(pakiety ratunkowe dla sektora prywatnego)
wzmocni zaréwno w krétkim, jak i w dtuzszym
okresie ,szacunek dla grosza publicznego” (value

Analizujac biezacy literature tematu, a przede
wszystkim opierajac si¢ na rozmowach z eksper-

tami (Wywiady IV=V 2009), mozna zidentyfi-

Jfor money), tzn. poszukiwanie oszczednosci, pre-
cyzyjniejsze kierowanie ograniczonych strumie-
ni finansowych, akcentowanie pomiaru efektéw

Tab. 3. Trzy modele administracji publicznej — ujecie procesowe (dynamiczne)

Kategoria analizy Model klasycznej administracjii ~ Model menedzerskiego Model nowego
(biurokracja weberowska) zarzadzania publicznego partycypacyjnego zarzadzania
(New Public Management) publicznego (New Public
Governance)
Mechanizm brak; aparat urzedniczy nie jest wprowadza rozréznienie migdzy ~ przyjmuje zatozenia analogiczne
wyznaczania celéw  powigzany z wyznaczaniem dziataniami strategicznymi jak w NPM, z tym ze:
i wizji celéw i wizji rozwojowych, (,sterowanie”) a operacyjnymi wprowadza logike zarzadzania
(zarzadzanie stuzy jedynie skutecznej alokacji (,wiostowanie”); wprowadza zorientowanego na wyniki;
strategiczne) débr publicznych i utrwalaniu pojecie Zarzadzania przez Cele myslenie strategiczne ma
porzadku (MBO) - zidentyfikowanym catosciowy — migdzysektorowy
problemom i szansom charakter, ujmujacy sytuacje
odpowiadajg strategiczne cele, réznych interesariuszy i dtuzszy
tym za$ przyporzadkowane sg niz w sektorze prywatnym
fundusze i plany dziatan; horyzont czasowy
wizje — cele strategiczne sg
sformutowane przez politykéw
w oparciu o wyniki empirycznych
diagnoz, zas operacjonalizowane
i wdrazane przez menedzeréw
publicznych
Mechanizm budzetowanie liniowe budzetowanie zadaniowe — §rodki  kontynuuje zadaniowe podejécie
organizowania i resortowe, zwykle o charakterze ~ przypisane funkcjom programéw  do budzetowania; w odréznieniu
srodkéw przyrostowym; wydatkowanie i instytucji realizujacych okreslone  od NPM przesuwa akcent
finansowych w prostej relacji naktady-stopienn  cele rozwojowe polityk; taczy si¢ z proceséw i produktow
(budzetowanie) wydatkowania srodkéw, brak naktady z produktami i szerszymi  interwencji publicznych na
oceny jakosci efektéw wynikami (miernikami efektéw) ich szersze efekty (rezultaty
i oddziatywanie)
Mechanizm model POSTCORB (planowanie, model POSTCORB, ale w modelu POSTCORB
wdrazania celéw organizowanie, obsadzanie z akcentem na procesy — ich (zorientowanym do wewnatrz
i wizji personelem, kierowanie, szybkos¢, jakosé, efektywnosé; organizacji) faczy w jeden
(zarzadzanie koordynowanie, raportowanie, funkgje i dziatania rozbijane na system planowanie, kadry, srodki
operacyjne) budzetowanie) interpretowane na  szereg oddzielnych i prostych finansowe; dla dziatan poza

zasadzie imperatywnej — akcent
na procedury; dziatania o silnie
sektorowej orientacji; stabe
wykorzystanie I'T

proceséw; powszechne
wykorzystanie technik
operacyjnych i narzedzi
zarzadzania z sektora
prywatnego, jak i narzedzi
zarzadzania jako$cia proceséw

organizacja (sieci) wprowadza
nowy model zarzadzania
operacyjnego (identyfikacja

i aktywizacja uczestnikéw,
definiowanie zadan sieci,
mobilizowanie uczestnikéw

i budowanie konsensusu,
podejmowanie dziatari); ,skrzynka
narzedziowa” zarzgdzania
operacyjnego analogiczna jak

w NPM — wzorowana na biznesie
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Tab. 3 —cd.

Kategoria analizy

Model klasycznej administracji
(biurokracja weberowska)

Model menedzerskiego
zarzadzania publicznego
(New Public Management)

Model nowego
partycypacyjnego zarzadzania
publicznego (New Public
Gowvernance)

Mechanizm
koordynacji
i kontroli

Mechanizm oceny
skutecznosci
iuczenia si¢

koordynacja oparta na jasnym
podziale zadan, separacja
funkcjonalna; relatywna izolacja
i ograniczona wspéipraca czy
nawet obieg informacji; kontrola
immanentng cechg systemu

— oparta na hierarchii; gtéwne
narzedzia — audyty i kontrole
procedur

ocena skutecznosci ma
charakter wydatkowy; brak
oceny efektywnosci pod katem
osiagnietych produktéw

czy efektéw; skupienie na
biezgcych dziataniach i izolacja
struktur ogranicza uczenie sic;
usprawnienia dotycza jedynie
kwestii operacyjnych; gtéwne

narzedzie uczenia si¢ to szkolenia

koordynacj¢ administracji
poddanej deregulacji zapewnia
wspoélna wizja strategiczna;
narzedziem technicznym
koordynacji — grupy zadaniowe,
platformy wspétpracy réznych
operatoréw programéw; kontrola
i rozliczanie na podstawie
osigganych wynikéw (w tym
stopnia zadowolenia klientéw-

-obywateli)

gtéwnym mechanizmem oceny
jest rynek i konkurencja; tam
gdzie programy nie mogg by¢
poddane zwyklej ocenie kosztéw—
zyskéw stosuje si¢ monitoring

i ewaluacjg; ocena skutecznosci

i uczenie si¢ dodatkowo
wzmacniane sg poréwnaniami
pomiedzy organizacjami
(benchmarking) i wzorowaniem si¢

na ,najlepszych praktykach”

koordynacja zapewniana przez
spéjng wizj¢ strategiczng oraz
oparta na aktywnosci i wymianie
informacji mi¢dzy réznymi
interesariuszami w sieciach

i platformach; w sieciach
gtéwnym narzedziem mickka
kontrola — oparta na pozycji
danego uczestnika (o pozycji
decyduje wiedza i dostgp do
kanatéw informacji)

do oceny efektéw stosowany
mechanizm rynkowy oraz

system monitoringu (zestawianie
planowanych wskaznikéw

z osiagnietymi) i ewaluacji
(zestawianie celéw dziatan z ich
rzeczywistymi efektami); do oceny
programéw wiaczani sg réwniez
interesariusze; akcent stawiany
jest na szersze efekty — nie tylko
zakladane cele i produkty; uczenie
si¢ przebiega w sieciach —w tym
w oparciu o miedzynarodows
wymiane do§wiadczen

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: ZARZADZANIE STRATEGICZNE - Ansell, Gash 2008, s. 547; Hausner
2002; Hood 1991; Osborne, Gaebler 1992; Thijs, Staes 2007; Wolf 2000; BUDZETOWANIE - Berry 2007, s. 286;
GAO 1997; Kettl 1997, s. 449; Pandey i in. 2007; Shafritz, Russell 2003, s. 258, ZARZADZANIE OPERACY]JNE -
Agranoff 2007, s. 26-27; Gruening 2001; Gulick, 1937; OECD 2005, s. 201; Olejniczak 2008, s. 69; Thijs, Staes 2007,
s.456, KONTROLA I KOORDYNAC]JA — Agranoft 2007; Bevir 2006, s. 365; Hood 1991; Metcalfe 1994; Metcalfe 2000),
UCZENIE SIE - Argyris, 1977; Bouckaert 2006; Hausner 2002; Keehley, Abercrombie 2008; Pandey i in. 2007; Premfors

2006, s. 334; Smith 1995; Wolf 2000, s. 695.

i skutecznosci. Tym samym najwazniejsze stang
si¢ trzy elementy racjonalizowania dziatari i wy-
datkéw: systemy mierzenia wynikéw (ang. per-
formance measurement), budzetowanie zadaniowe
oraz ewaluacja, pojawiajace si¢ tacznie w kontek-
$cie hasta polityk opartych na dowodach (ang.
evidence-based policies).

Po drugie, ujawnione ograniczenia rynku,
sektora prywatnego i stworzonych przez niego
mechanizméw prawdopodobnie wyhamuja po-
stulaty NPM dotyczace minimalizowania ad-
ministracji publicznej i budowania systemu wy-
tacznie w oparciu o wzory biznesowe. Mozna
oczekiwaé wygaszenia takich tendencji, jak: cat-
kowite zlecanie funkeji i dziatan poza sektor pu-
bliczny, dalszy rozrost agencji gquasi-publicz-
nych, korporacyjne podejscie, wprowadzanie

rozwiazan quasi-rynkowych i silnej konkurencji.
W Stanach Zjednoczonych, ktére poszty bardzo
daleko w ,minimalizowaniu paristwa’, nowa ad-
ministracja podejmuje préby odwrécenia tren-
du kontraktowania zadani poza sektor publicz-
ny. Odwrét od czesci rozwiazan biznesowych byt
juz wyrazny przed kryzysem (zob. np. Dunleavy
i in. 2006, s. 471), zas glosy podkreslajace spe-
cyfike sektora publicznego i nieprzystawalnos¢
kopii rozwigzani biznesowych byly eksponowa-
ne juz ponad dekad¢ temu (Hood, Jackson 1991,
Stewart, Ranson 1994). Teraz jednak sita tych
argumentéw — gléwnie teoretycznych — staje sie
wigksza w praktyce.

Po trzecie, wskazuje si¢ na niepewnos$¢ i ogra-
niczone mozliwosci precyzyjnego oszacowa-
nia i kontroli ryzyka (Power 2004). Risk mana-
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gement — hasto tak popularne przed kryzysem
w sektorze biznesu i przenoszone do sektora
publicznego teraz jest odrzucane. Znaczenia na-
biera natomiast dyskusja na temat reaktywnosci
(ang. responsiveness) instytucji publicznych — ich
zdolnosci do szybkiego rozwiazywania nieocze-
kiwanych, skomplikowanych probleméw i re-
agowania na wyzwania. Dyskusja ta w Stanach
Zjednoczonych trwata juz po atakach terrory-
stycznych i tragedii huraganu Katrina (Yang
2007), w $wietle obecnego kryzysu nabiera jed-
nak nowej sity. Chodzi zaréwno o zdolno$¢ do
krétkoterminowej adaptacji do potrzeb réznych
grup spoltecznych przy jednoczesnej realizacji
zakladanej wizji strategicznej (w tym o uczenie
si¢ z kolejnych interwencji), jak i postgpowanie
w dhuzszej perspektywie (wplywanie na trendy
zmian, tworzenie nowych szans, rozwiazywanie
probleméw w zarodku) (tzw. agile government —
sprawne, ,zwinne” zarzadzanie — Bartlett 2008).
Jedna z gtéwnych metod jest ptynne i dynamicz-
ne zarzadzanie sieciami informacji, dziatan, ko-
ordynowania partneréw. Dyskusja ta pojawia si¢
réwniez i w Polsce, w kontekscie relacji admini-
stracja—instytucje pozarzadowe (Herbst 2008).

Z poprzednim punktem wiaze si¢ kwestia
czwarta — odpowiedzialnosci i kontroli, ktérej
po doswiadczeniach z instytucjami finansowymi
juz teraz stanowczo domagajg si¢ rézne srodo-
wiska. Poziom skomplikowania wspétezesnych
systeméw i proceséw wymaga jednak olbrzymiej
wiedzy eksperckiej, nierzadko mocno rozproszo-
nej. Co wiecej, rozlegte powiazania, relacje i pta-
skie struktury uniemozliwiaja wprowadzenie
prostych, sztywnych zasad kontroli z tradycyj-
nego modelu sektora publicznego. Tu ponownie
wraca sprawa sieci. Tym, co daje przewagg i au-
torytet w uktadach sieciowych, sa wiedza i in-
formacja. Mozna z tego wnioskowa¢, ze admi-
nistracja publiczna, chcac siegnaé¢ po dominujacy
glos, musi rozbudowywa¢ potencjat wiedzy oraz
swoje zasoby informacyjne, by méc sprawniej
koordynowa¢, nadzorowaé i do pewnego stop-
nia kontrolowaé. Zarzadzanie wiedza staje si¢
strategicznym obszarem rozwoju organizacji pu-
blicznych (Mazur 2008b).

Wireszcie po piate, w odniesieniu do cech po-
jedynczych organizacji powraca dyskusja nad rola
lideréw w nowym zarzadzaniu. To liderzy orga-
nizacji publicznych odpowiedzialni sg za szyb-

kos$¢ reagowania, jakos¢ koordynacji i wspétpra-
cy z innymi aktorami spoleczno-gospodarczymi,
zarzadzanie zmiang czy wrecz ciagte prowoko-
wanie zmian (Kee, Newcomer 2008b; Stewart,
O’Donnell 2007). W tym kontekscie bada-
ni eksperci zauwazali, ze — paradoksalnie — mi-
mo kryzysu $wiata biznesu, w sektorze publicz-
nym (na poziomie operacyjnym) pojawi si¢ wiele
pomystéw z biznesu. Tracacy pracg specjalisci
z sektora prywatnego beda szuka¢ zatrudnienia
w sektorze publicznym. Przyniosg ze soba swo-
je know-how. Kryzys jest wiec okazja do pozy-
skania wartos$ciowych kadr dla sektora publicz-
nego.

4. Biezacy stan badan krajowych

Stan badan empirycznych nad polska admi-
nistracja rzadows rozpatrywa¢ mozna w dwdéch
grupach. Pierwsza sa badania zlecane przez sa-
ma administracje rzadowa — zwykle o utylitar-
nym, silnie diagnostycznym profilu. Druga gru-
pa sa badania podejmowane przez $rodowisko
akademickie, ktére maja indukcyjny (tworzenie
teorii na podstawie przeprowadzonych badar)
lub dedukeyjny charakter (weryfikowanie teo-
rii). W zatozeniu obydwie te grupy powinny si¢
uzupelniad.

Whyniki analizy pierwszej grupy przedstawia
tabela 4. Nalezy podkresli¢, ze uwzgledniono
jedynie badania, ktére podchodzity do proble-
matyki administracji rzadowej w sposéb cato-
$ciowy’. W zestawieniu widaé wyraznie, ze rela-
tywnie dobrze przebadany jest obszar potencja-
tu kadr. Duzo stabiej eksplorowane s3 natomiast
struktury i zasady relacji z otoczeniem, jak réw-
niez wigkszo§¢ aspektéw podejscia procesowe-
go — szczegdlnie badania proceséw koordynacji
1 uczenia si¢.

Druga analizowana grupa badan empirycz-
nych — studia naukowe — w praktyce objeta ca-
ty zbiér artykutéw naukowych prezentowa-

5 Zestawienie nie uwzglednia wiec duzej grupy badan
i ekspertyz dotyczacych potencjatu poszczegélnych insty-
tucji lub efektywnosci specjalistycznych procedur i proce-
séw w kontekscie wdrazania i zarzadzania wybranymi in-
terwencjami UE. Z zestawienia wylaczone sg tez analizy
prowadzone przez NIK, gdyz maja one charakter kontroli
i nie spetniaja przyjetej definicji ,badania empirycznego”.
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Tab. 4. Zestawienie badan empirycznych administracji rzadowej, zrealizowanych w latach 20042009

Data i nazwa Pole eksploracii i cel Kluczowe wnioski z badania w kontekscie Metodologia
badania badania calosciowej diagnozy administracji rzadowej badania
2007 r. Kadry Badanie pokazato relatywnie wysoki poziom badanie ilo$ciowe
Badania prowadzone = Okreslenie poziomu wskaznika fluktuacji zatrudnienia w KSC,
przez KPRM fluktuacji zatrudnienia w szczegolnosci w ministerstwach i urzedach
w zakresie fluktuacji ~ w KSC w 2007 wojewddzkich, gdzie warto$¢ wskaznika przekroczyta
zatrudnienia 20%.
w Korpusie Stuzby
Cywilnej
2007 r. Kadry Najwazniejszy wniosek ptynacy z badania to bardzo badanie ilo$ciowe
Badania prowadzone ~ Okreslenie poziomu negatywna ocena systemu motywacyjnego w KSC
przez KPRM motywacji urzednikéw ~ — zaréwno przez pracownikéw, jak i osoby kierujace
w zakresie motywacji  KSC w 2007 zespotami w KSC. Obecny system jest nieprzejrzysty,
urz¢dnikéw nie motywuje pracownikéw do efektywnej pracy.
w Korpusie Stuzby Mozna domniemywac, ze taka sytuacja moze wptywaé
Cywilnej w 2007 1. na wysoki poziom fluktuacji kadr w administracji
rzadowe;j.
2008 r. Kadry W obszarze kadr (zasobéw ludzkich) badanie kompleksowe
Analiza potrzeb Uzyskanie aktualnych zidentyfikowato istotne luki kompetencyjne badanie empiryczne
szkoleniowych i miarodajnych danych wsréd pracownikéw KSC w zakresie umiejetnosei ilociowo-
w stuzbie publicznej  diagnozujacych kondycje merytorycznych, za$ w odniesieniu do wysokich jako$ciowe
(Pieklus i in. 2008) kapitatu ludzkiego stanowisk paristwowych luki kompetencyjne

2008 1.

Diagnoza modelu
zarzadzania jakos$cig
(Skierniewski 2008)

2008 r.

Ocena przygotowania
administracji
rzadowej do
zarzadzania poprzez
cele i budzet
zadaniowy w Polsce
(Mackiewicz 2008)

2008 r.

Badanie dotyczace
stworzenia systemu
wskaznikéw dla
oceny realizacji
zasady good
governance w Polsce

(Wilkin i in. 2008)

administracji rzadowej.

Zarzadzanie operacyjne
Rozpoznanie aktualnego
stanu administracji
rzagdowej w Polsce

w polu zarzadzania
jakoscia

Budzetowanie

Ocena stopnia
przygotowania
administracji rzadowej
do wdrozenia budzetu
zadaniowego

Mechanizm oceny
skutecznosci
Opracowanie zestawu
wskaznikéw stuzacych
pomiarowi efektéw
realizacji zasady good

governance w Polsce

umiejetnosci menedzerskich, koncepcyjnych oraz
merytorycznych.

Stan polskich urz¢déw administracji rzadowej

w zakresie zarzadzania jakoscig jest niezadowalajacy.
Bardzo maty odsetek urzedéw zdecydowat si¢

na opracowanie whasnej polityki jakosci, jeszcze
mniej urzedéw podjeto dziatania majace na celu
wdrozenie systemow zarzadzania jakoscig. Obecnie
najwieksza popularnoscia cieszy si¢ ISO, coraz wigksze
zainteresowanie budzi model doskonatosci CAF.
Wog badania stan wiedzy urzednikéw w administracji
rzagdowej na temat zarzadzania jakocia jest niski.
Jednak z uwagi na nieprawidtowosci metodologiczne
badania wniosku tego nie mozna uznac za w petni
wiarygodny.

Polska administracja, na tle innych krajéw UE,

jest stabo przygotowana do zarzadzania przez cele

i do mierzenia wynikéw swych dziatari. Sceptyczne
nastawienie pracownikéw instytucji publicznych do
mozliwosci wykorzystywania budzetu zadaniowego
jako narzedzia zarzadzania srodkami publicznymi.
Brak odpowiedniej wiedzy wéréd pracownikéw na
temat nowoczesnych narzedzi zarzadzania finansami
publicznymi.

Funkcjonowanie wladzy paristwowej jest najstabiej
zaawansowanym elementem polskiej transformacji
systemowej, biorac pod uwagg trzy filary systemu:
rynek, paristwo i spofeczenistwo obywatelskie. To
wiasnie staby postep w reformowaniu paristwa,

w kierunku oparcia go na zasadach dobrego rzadzenia,
jest by¢ moze najwazniejsza przyczyng tego, ze Polska
z pozycji lidera transformacji postsocjalistycznej
przesuneta si¢ na jedng z koricowych pozycji.

badanie ilosciowe

(CAWI)

badanie iloéciowe,
przeglad literatury

analizy statystyczne,
analizy eksperckie,
panel ekspercki

i wywiady, przeglad
literatury
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Tab. 4 — cd.
Data i nazwa Pole eksploraciji i cel Kluczowe wnioski z badania w kontekscie Metodologia
badania badania calosciowej diagnozy administracji rzadowej badania

Najbardziej problemowym dla Polski aspektem

wdrazania zasady good governance okazaty si¢ by¢

jako$¢ i egzekucja prawa. Wartosci analizowanych

wskaznikéw w tym obszarze nie tylko nie poprawiaja

sig, ale czgsto wrecz ulegajg pogorszeniu.
2009 r. Przekrojowe — procesy ‘Whyniki pokazuja, ze Fundusze Strukturalne badanie jakosciowe
Ex Post Evaluation Ocena wptywu byly waznym czynnikiem modernizacji polskiej (ustrukturalizowane
of Cohesion Policy polityki spéjnosci na administracji. Jednak ich wptyw byt ograniczony wywiady), analiza
Programmes 2000- sposob zarzadzania do 0s6b i instytucji bezposrednio zarzadzajacych dokumentéw oraz

06 Co-financed by
ERDF. (Kozak i in.
2009)

administracjg publiczna
obstugujacg fundusze
Unii Europejskiej

programami unijnymi. Rozlewanie si¢ pozytywnych
praktyk na pole zarzadzania srodkami krajowymi

jest bardzo ograniczone i bardziej widoczne na

poziomie regionalnym (samorzadéw) niz administracji

centralnej.

przeglad literatury

Zrédto: opracowanie B

artosz Ledzion.

Tab. 5. Struktura populacji artykutéw z lat 2004-2009 w 5 gtéwnych periodykach krajowych poswieconych

administracji publicznej

Nazwa periodyku Lata wydania Liczba Liczba oraz Liczba artykutéw
iliczba przeanalizowanych —odsetek artykuléw  prezentujacych
analizowanych artykutéw nt. polskiej wyniki badari
numeréw administracji empirycznych

rzadowej polskiej
administracji
rzadowej

Administracja publiczna — studia

krajowe i migdzynarodowe .

Periodyk wydawany przez Wyzsza fgo:_i(z?f 229 ;}/ artykutéw 0

Szkole¢ Administracji Publicznej im. v W ’

S. Staszica w Biatymstoku

Administracja. Teoria, dydaktyka,

praktyka » .

Kwartalnik wydawany przez Wyzsza ?gojuigggw 98 110; reykutéw 0

Szkote Administracji i Zarzadzania ’

w Przemyslu — Wydziat w Rzeszowie

Kontrola Paristwowa .

Dwumiesigcznik wydawany przez 2004_200,9 302 27 artykutéw 0(23)

. . 40 numeréw 19%

Najwyzsza 1zb¢ Kontroli

Stuzba Cywilna 2004-2006 12 artykutéw

Periodyk wydawany przez Szefa )y 52 0

. g 9 numeréw 23%

Stuzby Cywilnej

Zarzgdzanie Publiczne

Kwartalnik wydawany przez 2007-2008 4 9 artykutéw 1

Uniwersytet Ekonomiczny 6 numeréw 21%

w Krakowie

OGOELEM 79 723 103 artykuty 1(24)

14%

UWAGA: W kolumnie 5, w nawiasach podano liczbe artykuléw, ktére opieraly si¢ na danych pierwotnych. Byty to 23 pre-
zentacje wynikéw kontroli. Zostaly one wyréznione, ale w ostatecznym rachunku nie s3 uwzgledniane jako ,badania empi-

ryczne”.

Zrédio: opracowanie Jal

kub Rok.
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nych szerokiej publiczno$ci w najwazniejszych
krajowych periodykach naukowych pos$wieco-
nych zagadnieniom administracji publicznej.
Zestawienie ilo$ciowe prezentuje tabela 5.

Powyzsze zestawienie przynosi trzy wnio-
ski. Po pierwsze, zaskakujaca jest nieregularno$¢
w pojawianiu si¢ i trwaniu periodykéw. Poza
»2Kontrola Publiczna” w kraju nie ma wydawnic-
twa stricte naukowego 0 ugruntowane;j tradycji
prowadzenia rozwazani nad polska administra-
¢ja publiczng. Po drugie, kwestie administracji
rzadowej cieszg si¢ relatywnie matym zaintere-
sowaniem $rodowiska naukowego (tylko 14%
wszystkich artykuléw byto poswieconych temu
tematowi). Po trzecie, co najbardziej niepokoja-
ce, prowadzone rozwazania maja w przytlacza-
jacej wiekszosci charakter teoretyczny. Jedyny
artykut oparty na badaniach empirycznych do-
tyczyt kapitatu ludzkiego polskiej administra-
¢ji podatkowej i jego wykorzystania w procesach
zarzadzania administracjg. Opieral si¢ na wy-
nikach badari ankietowych przeprowadzonych
w lipcu i sierpniu 2008 r. we wszystkich izbach
skarbowych w Polsce (Piechota 2008).

Podsumowujac stan wiedzy oferowany przez
obydwie analizowane grupy badan (te zlecane
przez administracj¢ oraz te podejmowane z ini-
cjatywy srodowisk naukowych), nalezy stwier-
dzi¢, ze polskiej administracji wyraznie brakuje
zrédet ustrukturalizowanej, opartej na badaniach
empirycznych wiedzy o swoim potencjale — swo-
ich sitach i stabosciach.

5. Sugestie przyszlych dzialan

Niski stan empirycznie udokumentowanej
wiedzy na temat polskiej administracji rzado-
wej zmusza do refleksji nad tym, w jakich polach
i za pomocg jakich mechanizméw wspétpracy
nalezaloby uzupetnia¢ ten niewatpliwy deficyt.
Kwestia ta jest przedmiotem tej ostatniej czesci
niniejszego artykutu.

Sugestie przedstawiono w dwéch grupach.
W pierwszej prezentowane sa potencjalne pola
eksploracji badawczej i przyktadowe pytania ba-
dawcze. Wydaja si¢ one szczegdlnie wazne z per-
spektywy wiasciwego ukierunkowania dziatan
modernizacyjnych podejmowanych w ramach
Priorytetu 5.1. PO KL. W drugiej grupie za-

warto sugestie techniczne dla akademikéw oraz

praktykéw rzadowej administracji publicznej
na temat wspierania mechanizméw wspétpracy
miedzy tymi srodowiskami.

Opierajac si¢ na analizie trendéw w bada-
niach miedzynarodowych, wywiadach oraz wy-
nikach analizy obecnego stanu wiedzy o polskiej
administracji rzadowej, nalezy wskaza¢ czte-
ry pola eksploracji. Warto podkresli¢, ze admi-
nistracje krajéw zachodnich réwniez zaczynaja
poszukiwa¢ nowych interpretacji tych zagad-
nied. Dla Polski jest to wiec szansa na wlaczenie
si¢ w poszukiwania, a nie jedynie bierne czeka-
nie na rozwigzania, ktére mozna skopiowac.

Pole pierwsze dotyczy planowania strate-
gicznego, a konkretnie systemu mierzenia wy-
nikéw (ang. performance measurement — PM).
Nowy PM jest jednak reinterpretowany — wy-
chodzi poza dotychczasowe mocno mechani-
styczne systemy menedzerskie, koncentrujace
si¢ na pomiarze produktéw, krétkoterminowych
wskaznikach sukcesu i rankingach instytucji.
Gtéwne elementy nowego podejscia, propono-
wanego np. administracji prezydenta Obamy, to:
tworzenie wskaznikéw dla programéw, a nie in-
stytucji; ograniczanie liczby wskaznikéw przy
jednoczesnym dopasowaniu ich do potrzeb in-
formacyjnych; akcent na analize trendéw za-
miast krétkoterminowego osiagania wynikéw;
zrezygnowanie z rankingéw, kontroli i karania
organizacji za krétkoterminowe spadki wskaz-
nikéw; wykorzystywanie miernikéw do tego,
by postawi¢ diagnoze: zrozumie¢ nature proble-
mow i szans oraz znalez¢ sposoby odpowiednie-
go ich potraktowania (Metzenbaum 2009).

Przyktadowe pytania badawcze, ktére war-
to zada¢ w odniesieniu do polskiej administra-
cji rzadowej, to: Na jakim etapie przechodzenia
na zarzqdzenie zadaniowe jest polska administra-
ga rzqdowa? Czy powstaly juz skuteczne mechani-
zZmy wyznaczania celdw i wizgji — wspottworzenia
(we wspditpracy z politykami) przejrzystych i spdj-
nych w swej tresci dokumentow strategicznych?
Pierwsze badania dokumentéw dowodza wyjat-
kowej stabosci tego pola (Bober i in. 2008).

Z systemami mierzenia wynikéw PM Scisle
wigze si¢ drugie pole eksploracji — budzetowa-
nie zadaniowe i ewaluacja. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze z logicznego punktu widzenia PM
jest wzgledem nich uprzedni — na jego podsta-
wie dopiero budowane sa te dwa kolejne ele-
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menty®. Budzety zadaniowe podnoszg racjonal-
no$¢ zarzadzania finansami i ukierunkowywania
ich na rzeczywiste potrzeby. Ewaluacja zas wy-
jasnia mechanizmy sukcesu lub niepowodzenia.
Nowe podejscia do ewaluacji traktujg programy
publiczne jako ,hipotezy”, ktére sa weryfikowa-
ne w oparciu o zréznicowana, naukowa meto-
dologie (Donaldson 2007; Pawson 2009). Takie
ewaluacje niosa ze soba olbrzymi tadunek prak-
tycznej wiedzy, zaréwno operacyjnej, jak i strate-
gicznej. Sg jednoczesnie okazjg do rozwazan aka-
demickich.

W kontekscie krajowym warto postawic¢ wiec
dwa pytania badawcze w ujeciu procesowym: Jak
przebiega proces wprowadzania budzetow zada-
niowych i jakie pojawiajg si¢ bariery? Jakie ,hipote-
zy” lezq u podstaw realizowanych interwencyi pu-
blicznych i jaka jest ich rzeczywista efektywnosc?

Trzecie pole sugerowanych eksploracji em-
pirycznych, posrednio zwigzane z ewaluacja, to
gromadzenie doswiadczeri, budowanie systeméw
wiedzy i koordynowanie przeptywéw informa-
cji oraz uczenie si¢. Na poziomie pojedynczych
organizacji do sektora publicznego w znacznym
stopniu przenikajg z sektora prywatnego nur-
ty badawcze uczenia si¢ organizacji (Easterby-
Smith i in. 1999). Uwzgledniajac specyfike sekto-
ra publicznego, trzeba odpowiedzie¢ na pytanie,
w jaki sposob rozwijac bardziej inteligentne systemy,
ktore nie bedg zamieniac pomystow w schematyczne
dziatania oraz jak wykorzystywac nowoczesne tech-
nologie w tym procesie? W kontekscie krajowym
podnies¢ nalezy pytania dotyczace struktur i pro-
ceséw’, relacji z otoczeniem?® oraz mechanizméw
oceny skutecznosci i uczenia si¢’. Pierwsze re-

¢ W praktyce jednak wiele krajéw zaczynato od budze-
téw zadaniowych, potem nadbudowujac struktury celéw
(Postuta, Perczyriski 2008).

7 Przykladowe pytania to: Czy w administracji rzg-
dowej istniejq efektywne procedury i warunki syste-
mowe tworzenia sig efektywnych struktur sieciowych
umozliwiajgcych adresowanie migdzysektorowych,
horyzontalnych wyzwarni?

8 Przyktadowe pytania w tym polu to: W jaki spaso’b
polska administracja rzqdowa buduje partnerstwa
publiczno-prywatne i publiczno-publiczne wokdt
identyfikowanych problemow i wyzwari?

® W tym miejscu warto postawi¢ pytania: Jakie sq me-

chanizmy systemowego gromadzenia, budowania i dzielenia

fleksje podejmowane w tym polu sugerujg bardzo
niska zdolnos¢ polskiej administracji do reflek-
syjnego wykorzystania zasobéw wiedzy (Mazur
2008b).

Wireszcie ostatnim, czwartym polem eksplo-
racji empirycznej — na poziomie pojedynczych
organizacji publicznych — s3 zdolnosci kierow-
nicze. Chodzi nie tyle o tradycyjne zdolno-
$ci menedzerskie (te zostaly juz relatywnie do-
brze zbadane w prowadzonych juz badaniach),
ile o wspélczesnie postulowane atrybuty lide-
ra (Kee, Newcomer 20082)'°. Termin /leadership
wciaz nie zostat zdefiniowany w polskim kon-
tekscie, cho¢ trzeba przyzna¢, ze i w zachod-
nich administracjach nie jest on doprecyzowany
(Elgie 2006, s. 513). W odniesieniu do sektora
publicznego — szczegdlnie w Polsce — rodzi sie
tez pytanie o to, jak liderow polgczyc z pracg ze-
spotowq (glowng formg pracy organizacji publicz-
nych) oraz jak budowac site zespotow wokdt poten-
cjatu ich czlonkow?

Przechodzac do ostatniej grupy sugestii, na-
lezy stwierdzi¢, ze dla $rodowiska akademic-
kiego kluczowe jest rozpoczgcie badan empi-
rycznych. Sytuacja dojrzata do tego, by bogate
przemyslenia teoretyczne zawarte w krajowych
periodykach podda¢ weryfikacji w badaniach.
Ciekawym kierunkiem mogtyby by¢ takze po-
dejscia hipotetyczno-dedukeyjne budujace mo-
dele na podstawie zachodnich wynikéw badan
i literatury przedmiotu, a nast¢pnie weryfikujace
ich zasadnos¢ w polskiej rzeczywistosci. Nurtem
trudnym, ale réwnie potrzebnym, sa badania in-
dukcyjne — podejmujace na bazie empirii proé-
by tworzenia rdzennych teorii, specyficznych dla
Polski (czy szerzej — dla modernizujacej si¢ ad-
ministracji). Podj¢cie badan empirycznych po-
zwoli tez na $cidlejsze nawigzanie dialogu z na-
uka $wiatowa, wniesienie unikalnej refleksji nad
aspektami najnowszych paradygmatéw w rze-
czywisto$ci krajéw po transformacji systemowe;.

sig wiedzq w skali instytucyi i migdzy nimi? Jak uczq sig pol-
skie ministerstwa?

10 Pytaniami, ktére warto postawi¢ w odniesieniu do
lideréw sektora publicznego jest to: jakie sq umicjgt-
nosci budowania konsensusu, animacji dialogu,
zarzqdzania sieciami partnerow, budowania kom-
promisdw oraz trwatych partnerstw, wywolywania
zmiany i adaptacji?
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Przechodzac do poziomu kwestii operacyj-
nych, warto rozwazy¢, jakie podejscia badawcze
moga poméc w nawigzaniu kontaktu z praktyka-
mi krajowej administracji i zwickszeniu utylitar-
nosci badan naukowych. Migdzynarodowe do-
$wiadczenia wskazuja na dwie rzeczy. Pierwsza
jest zastosowanie podejs¢ i metod z pola spotecz-
nych nauk stosowanych (ang. applied research) —
diagnoz organizacyjnych, badari rozwoju organi-
zacji, ewaluacji czy tzw. podejs¢ Action Learning
(Bickman, Rog 2009; Buchanan, Bryman 2009;
Cummings 2008). Druga — niezbedna, acz wy-
magajaca duzo wigkszego zaangazowania, cza-
su i konsekwencji (réwniez ze strony samej ad-
ministracji rzadowej) — jest zainicjowanie badan
opartych na podtuznych planach badawczych
(ang. longitudinal designs). Badania takie, powta-
rzajace pomiar danego zjawiska w czasie, daja
potezng site analityczng dla polityk publicznych
— umozliwiajg eksploracje relacji przyczynowo-
-skutkowych.

Z perspektywy administracji rzadowej waz-
ne wydajg si¢ natomiast cztery zagadnieniall.
Pierwsze to odniesienie biezacych praktyk do
szerszych teorii zarzadzania i modeli stosowa-
nych na Zachodzie. Krytyczna, oparta na dia-
gnozie refleksja moze zapobiec przenosze-
niu nieadekwatnych praktyk zagranicznych na
grunt krajowy. W praktyce oznacza to wiacza-
nie komponentu teoretycznego i przegladu li-
teratury w kazde badanie diagnostyczne zleca-
ne przez administracjg. Drugim jest wlaczenie
srodowiska akademickiego w diagnozy i anali-
zy stanu oraz proceséw administracji publiczne;.
Praktycznym rozwigzaniem wydaje si¢ z jednej
strony organizowanie konkurséw grantowych,
z drugiej za$ wlaczanie naukowcéw w mniej-
sze badania bedace elementami projektéw mo-
dernizacyjnych. Trzecim zagadnieniem jest za-
pewnienie wysokiej jakosci zlecanych badari.
Jakos¢ posrednio wymusza mechanizm konku-
rencji stosowany przy konkursach, jednak opty-
malnym rozwigzaniem byloby wprowadzenie
anonimowych recenzentéw, w tym recenzen-
téw zagranicznych. Mialoby to dodatkows za-
lete — pozwalaloby na kontakt z zagranicznym

11 Sugestie dla administracji rzadowej sa szczegélowo
omawiane w pelnej wersji raportu z badania (Ledzion

iin. 2009, s. 68-73).

srodowiskiem naukowym i poszerzenie krajo-
wych perspektyw. Ostatnie zagadnienie to zdol-
no$¢ do spozytkowania wynikéw badan. Jest to
w zasadzie punkt wyjscia do dyskusji nad zdol-
noscig polskiej administracji rzadowej do przy-
swajania wiedzy, kwestionowania za jej pomoca
utartych schematéw oraz budowania pamieci in-
stytucjonalnej. Jest to wiec dyskusja o mechani-
zmach uczenia si¢ organizacji. Aby ja podja¢, po-
trzebne sg jednak dane i fakty.
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