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János Kornai

Centralizacja i kapitalistyczna gospodarka rynkowa

János Kornai – ekonomista, członek Węgierskiej Aka-
demii Nauk, znawca systemu ekonomicznego realnego 
socjalizmu, centralnie sterowanej gospodarki nakazowo-
-rozdzielczej i rzeczywistych mechanizmów jej funkcjo-
nowania. Wykładowca uniwersytetów w Sussex, Stanford, 
Yale, Princeton oraz London School of Economics.

Tekst oryginalny: „Központosítás és kapitalista piac-
gazdaság”, Népszabadság z 28 stycznia 2012 r. Przełożył 
Robert Chrabąszcz.

Niedawno w pewnym lokalnym uniwersyte-
cie zobaczyłem, jakie są limity przyjęć na stu-
dia, otrzymane z  ministerstwa w  bieżącym ro-
ku akademickim i obowiązujące w całym kraju: 
„Studenci studiów licencjackich: 750, studen-
ci studiów magisterskich: 120” itd. Ledwie wie-
rzyłem własnym oczom. Dokładnie 120 osób 
na studiach magisterskich? Nie 119 lub 121? 
Skontaktowałem się z  innymi uniwersyteta-
mi, które również potwierdziły otrzymanie po-

dobnych konkretnych limitów od władz central-
nych. Żaden z  pracowników uniwersytetu nie 
był w stanie powiedzieć mi, na jakiej podstawie 
dokonano tych obliczeń, podejrzewali jednak, że 
ktoś na górze zagregował limity krajowe w każ-
dej głównej dziedzinie naukowej, a  następnie 
podzielił je na poziomie instytucji.

Powróciły wspomnienia sprzed 55 lat. W 1956 r. 
pracowałem nad swoją dysertacją, odbywając re-
gularne dyskusje z kadrą kierowniczą przemysłu 
lekkiego. Osoby te pogardliwie wypowiadały się 
na temat szczegółowych dyrektyw planistycz-
nych, otrzymywanych z  ministerstwa, opraco-
wywanych na kolejny rok, materiał za materia-
łem, miara za miarą, ile metrów kwadratowych 
materiałów wełnianych lub bawełnianych nale-
ży utkać. W  jaki sposób, pytali, władza doszła 
do tych konkretnych liczb, biorąc pod uwagę 
wszystkie ryzyka związane z produkcją i sprze-

Zgodnie z poczynionymi przez Jánosa Kornaia obserwacjami, w strukturze politycznej państwa węgierskiego do-
konuje się radykalna zmiana: Węgry zmierzają w kierunku autokracji. W związku z tą problematyką Kornai dokonu-
je przeglądu szkód wyrządzonych instytucjom państwa i społeczeństwa węgierskiego oraz wad prowadzonej polity-
ki gospodarczej. W poniższych rozważaniach nie przesuwa on akcentów, nadal uważając, że główny problem Węgier 
to zastąpienie demokracji autokracją. Przygląda się bliżej znanym już wnioskom z odmiennej perspektywy: tenden-
cji centralizacyjnych.

Zdaniem Kornaia nie istnieje kraj kapitalistyczny, w  którym scentralizowane państwo i  zdecentralizowany ry-
nek nie koegzystują w jakiejś formie. Współistnienie między państwem i gospodarką kapitalistyczną jest warunkiem 
co najmniej tolerowanym w większości państw. W gruncie rzeczy w niektórych krajach relacja ta jest owocna pomi-
mo występowania pewnych konfl iktów. Z jednej strony interwencja państwa łagodzi niedomagania rynku i prowadzi 
do sprawiedliwszej redystrybucji dochodów. Z drugiej zaś rynek elastycznie i efektywnie koryguje błędy rządu. Jednak 
te pozytywne przypadki nie mogą przesłonić ogólnej obserwacji, że państwo i rynek to dwa różne organizmy, które 
są sobie obce, a ich współistnienie nie jest łatwe. W ciągu ostatnich dwóch lat działania wykonywane przez rząd wę-
gierski dziwacznie lawirowały między elementami socjalizmu i kapitalizmu, centralizacją i decentralizacją, państwem 
i rynkiem. W rezultacie modus operandi współistnienia rynku i państwa, który powstał na Węgrzech, nie jest w stanie 
wydobyć tego, co dobre z systemu kapitalistycznego: skłonności do innowacji, dynamiki, inicjatywy i ducha przedsię-
biorczości. Przy okazji uwypuklił on wszelkie złe wrodzone cechy kapitalizmu: rząd i rynek wspólnie pracują nad uczy-
nieniem nierówności w dochodach jeszcze mniej sprawiedliwymi i działają ramię w ramię nad kreowaniem trwałego 
masowego bezrobocia.

Słowa kluczowe: centralizacja, decentralizacja, tendencja centralizacyjna, koordynacja wertykalna, koordynacja hory-
zontalna, rynek, kapitalizm, socjalizm, Węgry.
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dażą? Na podstawie moich badań powstała pra-
ca, która po pewnych perturbacjach ukazała się 
drukiem w 1957 r. pod tytułem Nadcentralizacja 
w zarządzaniu gospodarką.

Minęło ponad 50 lat. Przez dziesięciolecia 
nawet w snach nie wydawało mi się możliwe to, 
że temat mojej pierwszej książki, nadcentraliza-
cja, znów będzie modny. A jednak tak się stało. 
Tematem niniejszego artykułu są tendencje cen-
tralizacyjne, coraz bardziej uwidaczniające się 
w ciągu ostatnich dwóch lat na Węgrzech.

Mój artykuł „Inwentaryzacja”, opublikowany 
w Népszabadság 6 stycznia 2011 r., rzuca świa-
tło na pierwsze osiem miesięcy rządów Viktora 
Orbana i toczącą się wokół nich debatę publicz-
ną. Próbowałem w nim wyjaśnić, w jaki sposób 
w strukturze politycznej dokonuje się radykalna 
zmiana: Węgry nie były już demokracją, lecz au-
tokracją. W związku z tą problematyką dokona-
łem w artykule przeglądu szkód wyrządzonych 
wymiarowi sprawiedliwości i  prawom człowie-
ka oraz wad prowadzonej ówcześnie polityki go-
spodarczej. Minęło kolejnych dwanaście mie-
sięcy, w trakcie których krytycy rządów Fideszu 
dokonali zarówno wielu pogłębionych analiz, jak 
i wygłosili wiele mocnych oświadczeń politycz-
nych. Wśród naukowców przywiązanych do idei 
demokracji, praw człowieka i rządów prawa za-
istniało szerokie porozumienie na temat obec-
nej sytuacji.

W  poniższych rozważaniach nie dokonuję 
przesunięcia akcentów, nadal bowiem uważam, 
że główny problem Węgier to zastąpienie de-
mokracji autokracją. W tym miejscu chciałbym 
przyjrzeć się bliżej znanym już wnioskom przez 
pryzmat przeglądu wydarzeń ostatnich dwóch 
lat, z odmiennej perspektywy: tendencji centra-
lizacyjnych.

1. Przykłady

Chciałbym rozpocząć raczej od przykładów 
niż defi nicji, pogrupowanych nie według ważno-
ści, lecz sektorowo traktujących społeczeństwo 
i gospodarkę. Przykłady te wyjaśnią, co defi niuję 
tutaj jako jako „tendencję centralizacyjną”.

1.1. Ministerstwa

W 2010 r. w  rządzie istniało dwanaście mi-
nisterstw. W nowym rządzie liczba ministerstw 
została zredukowana do ośmiu.

1.2. Węgierski Bank Narodowy

Nowa ustawa o  banku centralnym zosta-
ła przyjęta przez parlament w zapale końcowo-
rocznej aktywności legislacyjnej. Na pierwszy 
rzut oka w nowych zapisach zwracają uwagę je-
dynie zmiany formalne, lecz w bieżącej praktyce 
politycznej ustawa umożliwia strategiczne kie-
rowanie bankiem centralnym przez rząd Fidesz, 
którego wola zdominowała działania rządu 
i prezydenta republiki i którą wyraża dwie trze-
cie parlamentarzystów. Wzrosły kompetencje 
decyzyjne Rady Pieniężnej. Premier może za-
rekomendować powołanie kolejnego, trzeciego 
wiceszefa banku centralnego; jego rekomenda-
cja zostanie bez wątpienia zaakceptowana przez 
głowę państwa. Podczas rządów Fidesz w Radzie 
Pieniężnej znalazło się czterech nowych człon-
ków; planowane są kolejne dwie nominacje. Tym 
samym nominowani przez Fidesz stanowić będą 
większość Rady Pieniężnej, w której decyzje po-
dejmowane są większością głosów. Słabnie pozy-
cja szefa banku centralnego. Przepisy przejściowe 
związane z nową ustawą zasadniczą umoż liwiają 
połączenie tej instytucji z Urzędem Nad zoru Fi -
nansów. Bez względu na to, czy takie połączenie 
będzie korzystne, czy nie, umożliwi ono powsta-
nie nowej instytucji będącej „superstrukturą”, 
a jej nowy zwierzchnik może osłabić rolę prezesa 
banku centralnego. Nikt nie wie, czy to ustawo-
dawstwo o banku centralnym przetrwa, czy też 
nie. Także ja nie będę usiłował zgadywać. Jednak 
sam fakt, że bardzo istotne jego fragmenty zosta-
ły przyjęte mimo protestów w kraju i za granicą, 
ukazuje siłę tendencji centralizacyjnych, innymi 
słowy, determinację najwyższych przywódców 
do skoncentrowania władzy w swoich rękach.

1.3. Instytucje nadzorcze i regulacyjne

Przed zmianą rządu Rada Budżetowa by-
ła ważnym urzędem działającym równolegle 
z Ministerstwem Finansów. Prowadzono w niej 
analizy podobne do tych, które wykonywa no 
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w  ministerstwie, lecz od niego niezależnie. Ta 
równoległość już nie zachodzi; Rada Bud żetowa 
nie dysponuje już własnymi analitykami.

W  przeszłości funkcjonowało czterech om-
budsmanów (komisarzy parlamentarnych) dzia-
łających równolegle. Pod nowymi rządami został 
już tylko jeden. Kiedyś wyrażali oni oczekiwania 
i postulaty obywateli – teraz działalność ta jest 
częścią machiny państwowej.

Poprzedni rząd utworzył Inspektorat Ubez-
pieczeń Zdrowotnych, realizujący zadanie od-
mienne od obecnego Krajowego Urzędu Zdro wia 
Publicznego i Ministerstwa Zdrowia. In  s  pektorat 
został zlikwidowany, a  jego zadania prze  kazano 
innym instytucjom lub pozostawiono nieprze-
kazane.

1.4. Siły zbrojne

Służba Celna i  Finansowa została połączo-
na z Krajowym Urzędem Podatkowym i Finan-
so wym; utworzono Krajowy Urząd Podat ko wy 
i Celny.

Stworzono Centrum Antyterrorystyczne, któ-
re łączy funkcje oddzielnych do tej pory organi-
zacji. Centrum kieruje były szef ochrony osobi-
stej Viktora Orbana.

Powołano Węgierski Korpus Ochrony Po -
rząd  ku o dziwacznej półpaństwowej formie „kor -
poracyjnej”. Wszyscy funkcjonariusze instytucji 
chroniących prawo i  porządek zobowiązani są 
wstąpić do Korpusu, który będzie działał jako 
organizacja broniąca ich interesów. Działanie to, 
w pewnym stopniu, wykluczy związki zawodo-
we z uczestnictwa w reprezentacji tej grupy spo-
łecznej.

1.5. Organizacje samorządu lokalnego

Nowa ustawa o samorządzie lokalnym pozba-
wia organizacje samorządowe czterech grup za-
dań. Podkreślę w tym miejscu, że w przyszłości 
edukacja, służba zdrowia i zarządzanie kryzyso-
we będą znajdowały się całkowicie w kompeten-
cji rządu centralnego.

Większość usług lokalnych świadczonych 
przez administrację rządową została zespolona 
na poziomie rządowych urzędów regionalnych. 
Dotyczy to urzędów do spraw nieruchomości, 
emerytur oraz instytucji chroniących prawa kon-

sumenta. Urzędnicy regionalni stojący na czele 
tych organizacji mianowani są przez premiera.

1.6. Sądownictwo

Węgierskie sądownictwo było dotychczas kie-
rowane przez niezależne ciało o szczególnej for-
mie zbliżonej do samorządowej. Zostało ono 
zastąpione przez Krajową Radę Sądownictwa, 
której szef wybierany jest przez parlament (in-
nymi słowy, przez przywódców partii rządzącej 
w  danym czasie). Obecnie funkcję tę sprawuje 
żona jednego z najbardziej wpływowych człon-
ków Fidesz. Osobiście decyduje ona o mianowa-
niu i awansowaniu sędziów, a także o tym, które 
sprawy rozstrzyga odpowiedni sąd.

1.7. Media

Urząd ds. Mediów (Krajowy Urząd ds. Me-
diów i Telekomunikacji), jako olbrzymia insty-
tucja państwowa regulująca kwestie dotyczące 
mediów, powstał w wyniku połączenia kilku or-
ganizacji. Jego domena rozciąga się od proble-
matyki zawartości serwisów radiowo-telewizyj-
nych do przydziału częstotliwości. Równolegle 
istnieje tzw. Rada Mediów, której członkowie 
bez wyjątku pochodzą z sił politycznych wspie-
rających rząd.

Poprzednio państwowe fi nansowane publicz-
nie kanały działały oddzielnie, tak jak w przypad-
ku Państwowej Agencji Informacyjnej. Obec nie 
wszystkie zostały połączone w gigantyczną struk-
turę o nazwie Fundusz Wspierania i Zarzą dzania 
Usługami Medialnymi. Dzięki temu dokona-
ła się centralizacja fi nansowania i, co nie mniej 
ważne, instytucja ta może rekrutować, zatrudniać 
i zwalniać pracowników mediów publicznych.

Przed fuzją publiczne radio i telewizja mogły 
wybierać swoje źródła informacji. Teraz zobligo-
wane są do korzystania z materiałów dostarcza-
nych przez centralne urzędy informacyjne.

1.8. Ubezpieczenia

Reforma przeprowadzona w latach 90. stwo-
rzyła system emerytalny oparty na trzech fi la-
rach, czyli na obowiązkowym ubezpieczeniu 
pań  stwowym, obowiązkowym ubezpieczeniu 
prywatnym i dobrowolnym ubezpieczeniu pry-
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watnym. W  latach 2010–2011 większość za-
sobów drugiego fi laru była przejęta przez rząd, 
podczas gdy jego zobowiązania wobec ubezpie-
czonych zostały teoretycznie przeniesione na 
pierwszy fi lar, czyli system ubezpieczeń pań-
stwowych.

Banki komercyjne powołały i  sfi nansowa-
ły własną instytucję ubezpieczeniową, Krajowy 
Fun dusz Ochrony Depozytów, gwarantujący 
wy  płaty depozytów w  czasach kryzysów ban-
kowych. Pod presją rządu banki powierzyły za-
rządzanie tymi środkami instytucji państwowej, 
Rządowej Agencji Zarządzania Długiem.

1.9. Usługi

Siedem oddzielnych do tej pory fi rm buda-
peszteńskich prowadzących centra odnowy bio-
logicznej, zakładów oczyszczania miasta, po-
grzebowych itp. zostało połączonych w  jeden 
holding, reprezentujący miasto stołeczne, tak-
że w zarządach prywatnych lub półprywatnych 
służb miejskich (gazownictwo, wodociągi itd.).

Handel produktami tytoniowymi został 
znacjo nalizowany. Liczba punktów dystrybucji 
zmniej szyła się z 40 tys. do 5 tysięcy.

Wspominałem już o  tym, że szpitale regio-
nalne przejdą spod kontroli samorządu pod wła-
dzę rządu centralnego. Ta zmiana własności mo-
że być skorelowana z fuzją i zamknięciem wielu 
instytucji, ale stworzy okazję do mianowania no-
wych dyrektorów.

Usuwaniem ścieków w częściach Budapesztu 
pozbawionych dostępu do kanalizacji zajmowały 
się fi rmy prywatne. Obecnie są to fi rmy, których 
właścicielem jest miasto. Zmianę tę wspomaga 
stosowanie określonych instrumentów fi nanso-
wych: ci, którzy korzystaliby nadal z usług pry-
watnych, zapłacą podwójnie: pełną cenę dla 
przedsiębiorstwa prywatnego i pełną – dla miej-
skiego.

1.10. Edukacja, kultura, nauka i stypendia, 
rozrywka

Jak wspomniałem wcześniej, szkoły podsta-
wowe i średnie będące własnością samorządu lo-
kalnego są przekazywane władzom centralnym. 
Kontrola nad gimnazjami – węgierskimi lice-
ami ogólnokształcącymi, będącymi własnością 

miasta stołecznego, już została scentralizowa-
na w  ramach nowej Organizacji Gospodarczej 
Gimnazjów. Poprzednio mianowanie nauczy-
cieli leżało w gestii dyrektora szkoły; teraz musi 
wyrazić na nie zgodę Organizacja Gospodarcza 
Gimnazjów. Do tej pory każde gimnazjum 
sprawowało kontrolę nad swoimi funduszami. 
Obecnie nie może wydać więcej niż kilku ty-
sięcy forintów, nie pytając o zgodę Organizacji 
Gospodarczej Gimnazjów. Zanim szkoły te 
przywykną do takiego stanu rzeczy, nastąpi dal-
sza centralizacja, w momencie gdy zostaną prze-
kazane rządowi centralnemu.

Zgodnie z  ustawą o  edukacji publicznej 
Węgry szybko zmierzają w  kierunku ujedno-
liconego, centralnego programu kształcenia. 
Znacząco zmniejszy on niezależność nauczy-
ciela: 90% treści będzie wynikać z  programu 
obowiązkowego, a  10% pozostanie opcjonalne. 
Poprzednio, szkoły nadzorowane przez samo-
rząd lokalny miały większą swobodę dostosowa-
nia programu kształcenia do uwarunkowań lo-
kalnych, teraz wszystkie staną się podobne.

Poprzednio uniwersytety nie cieszyły się pełną 
autonomią, lecz obecnie nawet ich quasi-auto-
nomia została mocno ograniczona. Mianowanie 
rektora było procesem dwuetapowym, w którym 
senat uniwersytetu wybiera jednego kandyda-
ta spośród kilku, a następnie jest on mianowany 
przez rząd. Żaden rektor nie mógł być powoła-
ny bez zgody senatu uczelni, a rząd dysponował 
rzadko wykorzystywanym prawem weta wo-
bec takiego kandydata. Teraz wygląda to inaczej. 
Rektor będzie wybierany i powołany przez rząd. 
Organy uniwersyteckie będą mogły jedynie opi-
niować decyzję, a nie ją wetować. Tak jak kiedyś, 
nominacja zostanie przypieczętowana podpi-
sem prezydenta republiki. Innymi słowy, kluczo-
wy aspekt procesu selekcji wyprowadzono z uni-
wersytetów w ręce władz centralnych.

Narastająca fala centralizacji obejmuje sieć 
instytutów badawczych Węgierskiej Akademii 
Nauk. Rozmaite instytuty nauk przyrodniczych 
i  społecznych, o  ustalonej reputacji, działające 
przez kilka dziesięcioleci oddzielnie i niezależ-
nie, są obecnie spędzane w duże stada i podpo-
rządkowywane nowo tworzonym centrom.

Fuzje i  centralizacja następują w  szkolnic-
twie zawodowym. Powstają zintegrowane ośrod-
ki szkolenia.
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Aż do tej pory fundacje publiczne dystry-
buowały wydatki publiczne na działalność kul-
turalną i  naukową oraz na cele społeczne. 
Uosabiały one szczególną formę autonomii za-
wodowej i samorządności; rady nadzorcze skła-
dały się z  reprezentantów danego obszaru na-
ukowego czy też kulturalnego lub znawców 
kwestii społecznych; dotacje przyznawane by-
ły zgodnie z  zawodową znajomością zagadnie-
nia. Większość fundacji publicznych – w sumie 
24 – została rozwiązana, a ich fundusze i kom-
petencje decyzyjne przekazano władzom pań-
stwowym.

Instytut 1956, niezależne dotychczas cia-
ło, został przyłączony do Narodowej Biblioteki 
Szechenyiego. W podobny sposób straciły nie-
zależność Archiwa Lukacsa, przez włączenie ich 
do sieci bibliotek Węgierskiej Akademii Nauk.

Budapeszteńska Opera Państwowa zarządza-
na jest przez komisarza rządu, mianowanego nie 
przez ministra kultury, ale osobiście przez pre-
miera.

Muzeum Sztuk Pięknych i Węgierska Galeria 
Narodowa zostały połączone.

Połączono również Mikroszkop, teatr rewio-
wy, z Th alią, teatrem grającym zwykle repertuar 
dramatyczny.

Rozwiązano Zgromadzenie Budapeszteńskie, 
po to aby połączyć Hall Petofi ego z Trafo – Do -
mem Sztuki Współczesnej.

Galerię Budapeszteńską włączono do Buda-
peszteńskiego Muzeum Historycznego.

Scentralizowano państwowe fundusze na pro-
dukcję fi lmową. Andy Vajna, komisarz rządowy, 
domaga się „prawa ostatniego cięcia” w stosunku 
do fi lmów fi nansowanych w przeważającej czę-
ści przez państwo.

2. Co łączy te przykłady?

Nietrudno dodać do tej listy kolejne przykła-
dy, celowo uwzględniając zarówno duże zmiany 
dotyczące drugiego fi laru ubezpieczeń emerytal-
nych lub potężnych nowych urzędów centralnych 
zagrażających niezależności wymiaru sprawie-
dliwości, czy też nowej ustawy o banku central-
nym, jak i dużo mniej znaczące reformy, w tym 
połączenie dwóch galerii albo centrów rozryw-
ki, chociaż to właśnie one spowodują radykalne 
zmiany w życiu osób bezpośrednio w nie zaan-

gażowanych. Taki rozrzut przykładów, uwzględ-
niający nawet te drobne lub dziwaczne, ma na 
celu wyeksponowanie tego, jak centralizacja sta-
je się czymś w rodzaju fuzjomanii. Gdziekolwiek 
dostrzega się problem, panaceum jest centraliza-
cja lub jednoczenie. Chciałbym ukazać, jak zwy-
kłe działania rozlicznych organizmów społecz-
nych są rozregulowywane przez przyspieszanie 
fali transformacji. W  gruncie rzeczy następu-
je nagła reorganizacja w  tak wielu obszarach, 
że uprawnione jest zacytowanie formuły Hegla: 
zmiana ilościowa staje się jakościową, a wszyst-
kie zmiany razem wzięte radykalnie zmieniają 
system kontroli.

Olbrzymia pomysłowość władz prowadzi do 
tego, że prawne formy wdrożenia zmian różnią 
się od przypadku do przypadku. Czasami jed-
noczone są całe instytucje, czasem zmieniają się 
procedury nominacji zwierzchników, to znów 
upycha się nowych członków do zarządu w ce-
lu zwiększenia kontroli centrum, niekiedy zmia-
nom podlegają statuty organizacji. Jaki zatem 
wzorzec wyłania się z tej listy?

Cała machina państwowa z konieczności po-
zostaje scentralizowana, lecz centralizacja we-
wnątrz takiej machiny państwa jest skuteczniej-
sza, jeśli: (a) zwierzchnik ma mniej podwładnych, 
więc jego potencjał kierowania i nadzoru umoż-
liwia ich ściślejszą kontrolę; (b)  istnieje mniej 
poziomów podległości i  subordynacji; (c) pole-
cenia są bardziej szczegółowe. Jest też efektyw-
niejsza, jeśli (d) najwyżsi zwierzchnicy polityczni 
są w  stanie mianować swoich ludzi na wszyst-
kie ważne stanowiska. W przypadku społeczeń-
stwa jako całości centralizacja jest skuteczna, 
gdy (e) autonomiczne dotychczas działania ze-
wnętrzne wobec machiny państwowej mogą być, 
częściowo lub całkowicie, objęte kontrolą pań-
stwa. W końcu, centralizacja jest skuteczna, jeże-
li (f ) państwowy nadzór i kontrola wykonywane 
są w trakcie procesów, które do tej pory obywały 
się bez jego udziału.

W  każdym przykładzie miała miejsce przy-
najmniej jedna ze zmian od (a) do (f ), w kilku 
pojawiły się dwie lub trzy. Potwierdza to moją 
obserwację, że nie stoimy w obliczu przypadko-
wego zestawu zmian. Wszystkie tu wymienio-
ne zmiany mają wyraźnie określony kierunek, 
wzmacniają centralizację. Określam ten silny, 
radykalny, łatwo zauważalny i zawrotnie szybki 
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proces transformacji mianem tendencji centra-
lizacyjnej.

Wprowadzam ten neutralny, wolny od war-
tościowania termin zgodnie z  pozytywistycz-
nym podejściem naukowym. Analiza normatyw-
na i wydawanie sądów nastąpi w dalszej części 
artykułu. Nawet ci, którzy aprobują zmiany te-
go rodzaju, nie zaprzeczą, że mamy do czynienia 
z tendencją centralizacyjną.

W  demokracjach Zachodu również zna-
leźć można podobne tendencje, uwarunkowa-
nia prawne i formy organizacyjne, lecz nie pod-
ważają one fundamentów demokracji jako takiej. 
Specyfi ką węgierskiej transformacji ostatnich 
dwóch lat jest to, że władza wykonała wiele rów-
noczesnych ruchów w kierunku nadmiernej cen-
tralizacji i  destrukcji mechanizmów autonomii, 
a  te bardzo zróżnicowane, wzajemnie wzmac-
niające się zmiany łącznie przybierają formę ten-
dencji.

3. Argumenty za i przeciw

Ofi cjalni inicjatorzy opisywanych zmian, jak 
również osoby je wdrażające zwykli twierdzić, że 
poprzednia forma organizacyjna lub dany me-
chanizm okazały się nieefektywne i  nieekono-
miczne, prowadząc do opieszałego zarządza-
nia wieloma obszarami. Nie da się zaprzeczyć, 
że na problemy tego typu można natrafi ć w nie-
mal każdej sytuacji. Zwolennicy tego podejścia 
utrzymują, że istnieje jedno uniwersalne reme-
dium na niską efektywność i  opieszałość: łą-
czenie jednostek, eliminacja zbędnych działań 
dublujących, usuwanie nadwyżek potencjału – 
słowem, wzmacnianie centralizacji.

Od stu lat trwa debata nad wadami i zaleta-
mi centralizacji i decentralizacji. Przychodzą na 
myśl takie nazwiska, jak Adam Smith, Marks, 
Hayek i Lenin, i wielkie postaci ekonomii ma-
tematycznej, np. laureaci Nagrody Nobla Arrow 
i Hurwicz. W swojej naiwności myślałem, że na 
Węgrzech debaty tego rodzaju mogą się odby-
wać jedynie w trakcie seminariów uniwersytec-
kich o historii teorii ekonomicznych, jako inte-
lektualna ciekawostka. Nic z  tego. Debata taka 
znów stała się kwestią bieżącą. Dla rozgrzew-
ki pozostanę chwilowo na przyjemnej, gład-
kiej płaszczyźnie analizy teoretycznej. Spróbuję, 
z  twarzą pokerzysty, skonfrontować argumenty 

za i przeciw, tak jakby był to rodzaj pojedynku, 
w którym posiadacz lepszych argumentów wy-
grywa.

Wielość różnych aktywności człowieka zakła-
da konieczność ich koordynacji za pomocą róż-
nych mechanizmów. Skupię się na dwóch z nich.

Pierwszym jest mechanizm koordynacji wer-
tykalnej. Wyobraźmy sobie piramidę. Na jej 
szczycie jest Najwyższy Przywódca, który wyda-
je rozkazy, powiedzmy, dziesięciu Przywódcom 
na szczeblu niżej. Pod nimi znajduje się większy 
szczebel Zastępców Przywódcy. Każdy Zastępca 
podlega tylko jednemu Przywódcy, z  wyższe-
go szczebla. W  miarę schodzenia w  dół pira-
midy mijamy Zastępców Zastępcy i Zastępców 
Zastępców Zastępcy Przywódcy, szczeble robią 
się coraz szersze, a  liczba uczestników struktu-
ry rośnie. Wreszcie docieramy do podstawy pi-
ramidy. Jest tam mnóstwo osób otrzymujących 
rozkazy z góry, które jednak nie mogą kierować 
ich niżej.

Taka formacja określana jest w teorii mianem 
„perfekcyjnej hierarchii” (jak tęsknie, na samą 
myśl o niej wzdychają zwolennicy centralizacji!). 
Jest doskonała, ponieważ relacje zwierzchności 
i podległości są wyraźne, nie istnieją podwójne 
lub wielokrotne ścieżki zależności.

Inny model to mechanizm koordynacji hory-
zontalnej. Funkcjonuje on w sposób maksymal-
nie spłaszczony. Od początku nikt nie jest pod-
porządkowany komukolwiek. Uczestnicy muszą 
porozumieć się między sobą.
• Pierwszy model to czysty przypadek centrali-

zacji, a drugi – decentralizacji.
• W  pierwszym modelu wszystko jest jasne, 

rozkaz przywódcy to ostrzeżenie lub, jeśli zaj-
dzie taka potrzeba, groźba. W drugim przy-
padku, używając trafnej frazy Adama Smitha, 
koordynacja jest efektem działania „niewi-
dzialnej ręki”.

• Formację zbliżoną do pierwszego modelu 
ucieleśnia państwo (chociaż nigdy w  formie 
tak czystej jak przedstawiona we wzorcu).

• Drugi model obrazują dwie sfery. Jedna z nich 
to rynek, na którym koordynacja motywowa-
na jest dostrzegalnym interesem materialnym, 
poprzez porozumienie między kupującym 
a  sprzedającym. Inna, horyzontalnie koor-
dynowana sfera, obejmuje organizacje non-
-profi t, rozmaite partnerstwa i stowarzyszenia 
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oraz ugrupowania społeczeństwa obywatel-
skiego. Tutaj motywacją jest mieszanka  zachęt 
materialnych i niematerialnych.
Skonfrontujmy teraz charakterystyki centrali-

zacji i decentralizacji.
1. Krótkoterminowa skuteczność. Decen-

tra li zacji w  sposób oczywisty towarzyszy mar-
notrawstwo. Istnieje wiele paralelnych organi-
zacji, których działalność nakłada się na siebie. 
Znaczący potencjał pozostaje niewykorzysta-
ny. Łączenie wielu instytucji pod jednolitą kon-
trolą centralną powoduje zatem natychmiasto-
we oszczędności w kosztach administracyjnych, 
gdyż niektórzy pracownicy mogą być zwolnie-
ni bezzwłocznie (przykładem służą koszty ad-
ministracyjne zdecentralizo wa nych ubezpieczeń 
prywatnych, które z  pew nością są wyższe niż 
scentralizowanego systemu ubezpieczeń pań-
stwowych).

Argument wybrzmiewa triumfalnie. Nie za-
wsze jednak można liczyć na korzystny efekt 
centralizacji, ponieważ jest ona zwykle wprowa-
dzana w  pośpiechu, wymuszonym trybem, bez 
korzyści wynikających z  fachowych porad eks-
perckich.

Eliminacja nakładek, cięcia kosztów admini-
stracyjnych oraz krótkoterminowy wzrost wydaj-
ności to elementy dość słabej argumentacji, na-
wet jeśli powodują pożądane rezultaty. Musimy 
zatem uważnie rozważyć pozostałe argumenty 
za i przeciw.

2. Konkurencja. Centralizacja zakłada ogra -
niczanie konkurencji tam, gdzie tylko jest to 
możliwe, podczas gdy rywalizacja jest niezbędna 
dla decentralizacji, a konkurencja oznacza duże 
koszty.

Konkurujący sprzedawcy muszą się reklamo-
wać i przekonywać nabywców do zakupu swo-
jego, a nie cudzego produktu lub usługi. Muszą 
utrzymywać wolne zasoby, tak aby sprostać ocze-
kiwaniom nabywcy w każdym czasie. Wiąże to 
olbrzymie zasoby, zupełnie zbędne w gospodar-
ce scentralizowanej. Jednak konkurencja gene-
ruje duże siły napędowe. Czyni ją to pożądaną, 
a nawet konieczną, aby wprowadzić nowy pro-
dukt, zanim zrobią to inni: napędza to proces in-
nowacji, który kształtuje nasze współczesne ży-
cie. Wszystkie główne innowacje w  ubiegłym 
stuleciu powstały w zdecentralizowanych gospo-
darkach konkurencyjnych.

Konkurencja jest konieczna nie tylko w wą-
sko rozumianej sferze gospodarczej, lecz także 
w edukacji, kulturze i sztuce. Pewien niezwykle 
utalentowany w dziedzinie ekonomii absolwent 
Harvardu chciał zostać tam wykładowcą, lecz go 
nie przyjęto. Znalazł więc zatrudnienie w  po-
bliskim Massachusetts Institute of Technology 
(MIT), w  którym wcześniej ekonomii nie wy-
kładano. Co więcej, umożliwiono mu stworzenie 
autorskiego programu kształcenia. Dostał szansę 
(miał szczęście, bo nie musiał zmagać się z wę-
gierskim Ministerstwem Zasobów Narodowych, 
które z wyprzedzeniem dokładnie wie, ilu stu-
dentów ma studiować na jakich wydziałach i ja-
kich uniwersytetach). Ekonomista ten to Paul 
A. Samuelson, najsłynniejszy badacz w Stanach 
Zjednoczonych, pierwszy amerykański laureat 
Nagrody Nobla. Obecnie MIT to jeden z naj-
lepszych ośrodków dla wykładowców z tej dzie-
dziny. Od tego czasu wydziały ekonomii dwóch 
sąsiedzkich uniwersytetów ostro ze sobą rywa-
lizują (ich aktywność „nakłada się”), zabiegając 
o najzdolniejszych studentów i osiągając najzna-
komitsze rezultaty badawcze, a przy okazji czę-
sto podbierając sobie kadrę naukowców. Mimo 
tej rywalizacji zarazem kooperują, czego przy-
kładem są wspólne seminaria.

3. Adaptacja i selekcja. Zwolennicy węgier-
skiej centralizacji uważają, że możliwe jest do-
kładne planowanie w czterech ścianach urzędu, 
tworzenie projektów legislacyjnych oraz różnych 
sztywnych regulacji dla przyszłych struktur; re-
gulacji wolnych od duplikowania zadań i mno-
żenia kosztów administracyjnych. Zmierzenie 
olbrzymiej przewagi decentralizacji staje się 
możliwe jedynie wtedy, gdy obserwujemy ruch 
w społeczeństwie. Nieustannie pojawiają się no-
we organizacje, jedne łączą się, inne dzielą, jesz-
cze inne znikają. Małe, średnie i duże pojawiają 
się lub trwają ramię w ramię. Jedne rosną, inne 
maleją. Wszystko to przypomina w wielu aspek-
tach ewolucję i selekcję naturalną, z którą mamy 
do czynienia w świecie biologicznym.

Narodziny i  masowy wzrost fi rm takich jak 
Apple lub Google nie były rezultatem decy-
zji podjętej przez grupę osób wyznaczonych do 
oceny oferty przetargowej. Żadne ministerstwo 
nie zadecydowało o tym, czy Metropolitan Mu -
seum i Muzeum Guggenheima, odległe od sie-
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bie o kilkaset metrów, mają być połączone, czy 
też pozostaną odrębnymi instytucjami.

Wiarygodne produkty, technologie, metody 
zarządzania, zasady nauczania, formy organiza-
cyjne i same organizacje umożliwiają ich trwa-
nie. Te, które nie są w stanie zaadaptować się lub 
polepszać swojego funkcjonowania, wcześniej 
czy później się rozpadną. Jakże arogancka jest 
pewność siebie, wiara we własną nieomylność, 
która pozwala myśleć, że urząd lub szef urzędu 
powinien decydować o sprawach życia i  śmier-
ci! Przełomowe, nieodwracalne transformacje 
są dekretowane, nie stopniowo, eksperymentu-
jąc, tak jak ma to miejsce w procesie ewolucyj-
nym, ale na złamanie karku, po to by osiągnąć cel 
w perspektywie kilku dni lub paru godzin.

4.  Informacja. Jednym z warunków przewi-
dywalnego działania scentralizowanej koordy-
nacji jest dla decydenta wiedza o  rozwoju wy-
darzeń. W takim wypadku można wypracować 
idealną decyzję, a jedyne, co pozostaje, to ener-
gicznie wcielić ją w życie. To prawda, lecz w real-
nym życiu jest mnóstwo niejasnych sytuacji i nie-
dokładnych informacji. Niekoniecznie wynikają 
one ze zbiegu okoliczności, mogą być również 
celowym zakłócaniem działań. Podwładnym 
może odpowiadać zaprzeczanie istnieniu pro-
blemów (lub ich wyolbrzymianie). Mogą ra-
portować o niewykorzystywanych zasobach lub, 
wręcz przeciwnie, uskarżać się na ich nadmiernie 
rygorystyczne wykorzystywanie, w zależności od 
tego, co jest dla nich lepsze. Szef nie zdoła po-
prawić błędnej decyzji, ponieważ podwładni bę-
dą obawiać się wytknięcia mu omyłki.

W  tym przypadku decentralizacja ma du-
żą przewagę. Ci, którzy zbierają informacje, to 
często ci sami, którzy je następnie aplikują, stąd 
są osobiście zainteresowani tym, aby były one 
jak najdokładniejsze (jest to w  bardzo skróco-
nej i dość uproszczonej formie główny argument 
Hayeka popierający decentralizację). Ci, którzy 
działają na podstawie błędnych informacji, płacą 
wysoką cenę, wypadają z wyścigu, nie są wybie-
rani. Ci, którzy pozostaną, są otwarci na infor-
mację, krytykę i samokorektę.

Podsumowując argumenty wymienione w pun-
ktach 2, 3 i 4, można stwierdzić, że hory zon talnie 
koordynowana decentralizacja jest o wiele wydaj-
niejsza w długim okresie niż scentralizowana ko-
ordynacja wertykalna. Jeśli powyższe argumenty 

(oczywiście ukazane dużo szczegółowiej w  ol-
brzymiej literaturze na ten temat) rozważymy 
w  sposób obiektywny, dostrzeżemy, że stwier-
dzenie to jest prawdziwe na prostej podstawie 
logicznej. Istnieją również praktyczne dowody, 
równie przekonujące i  treściwe. System socja-
listyczny w  swojej klasycznej stalinowskiej for-
mie jest strukturą najbardziej zbliżoną do „ideal-
nej hierarchii”, do modelu całkowitej koordynacji 
wertykalnej. Lenin stwierdził, że system sowiec-
ki winien być traktowany jako jedna gigantyczna 
fabryka. System ten początkowo, w krótkim cza-
sie, przyniósł spektakularne rezultaty, lecz w koń-
cu upadł! W swojej długookresowej wydajności 
(jeśli chodzi o innowacje, produktywność i trwa-
łą ekspansję produkcji) zdecydowanie uległ zde-
centralizowanemu systemowi kapitalistycznemu.

Wydajność systemu jest elementem koniecz-
nym dla wzrostu bogactwa materialnego. Nie 
należy jednak zapominać o innych wartościach.

5.  Niezależność, samostanowienie i  auto-
nomia. Weźmy za przykład edukację i szkolenia. 
Dla popytu i podaży na rynku pracy niezmier-
nie ważna jest harmonizacja, tak aby osoby prze-
szkolone dopasowały się do swego prawdopo-
dobnego miejsca pracy, stanowiska, kompetencji 
itd. Pewnego razu zetknąłem się z  następują-
cym sposobem rozumowania, przedstawionym 
na konferencji w Szwecji: ojciec Mozarta mógł 
wiedzieć o  tym, że w  Salzburgu jest mnóstwo 
muzyków. Nannerl, jego starsza córka, była już 
spełnioną pianistką. Być może mały Wolfgang 
powinien zostać wykwalifi kowanym rzemieślni-
kiem, tych stale brakowało.

Na jakim fundamencie moralnym można sta-
nowić sztywne ramy tego, co młodzi ludzie po-
winni studiować? Co dzieje się wtedy z  suwe-
rennością jednostki i rodziny?

Być może jest tak, że autonomiczne organi-
zacje regionalne lub zawodowe popełniają wiele 
błędów. Być może jest też tak, że jakiś superin-
teligentny urzędnik państwowy podejmie lepszą 
decyzję. Istnieje jednak inherentna wartość po-
legająca na umożliwieniu wsiom, miastom, za-
wodom, gałęziom sztuki lub innym wspólnotom 
decydowania o sobie samych. Istvan Bibo pisał 
o „małych kręgach wolności”, gdy argumentował 
na rzecz samorządności.

6.  Paternalizm i  samopomoc. Im bardziej 
scen tralizowana koordynacja państwowa obej-
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muje społeczeństwo jako całość, tym więcej za-
dań dotyczących opieki nad obywatelem w każ-
dym aspekcie spada na państwo. Centralizacja 
i paternalizm to bliźnięta, tak jak decentraliza-
cja i samopomoc. Jest to argument na rzecz cen-
tralizacji w oczach tych, którzy chcą być zależ-
ni od państwa. Lecz nie każdy tego chce. Są tacy, 
którzy nie ufają państwu opiekuńczemu, a coraz 
więcej osób traci to zaufanie w świetle bieżących 
wydarzeń. Co będzie, jeśli państwo nie dotrzyma 
obietnic? Co, jeśli okaże się ojcem niedbającym 
dobrze o swoje dzieci? Ponadto, wielu z nas nie 
lubi być traktowanymi jak dzieci. Chcemy być 
za siebie odpowiedzialni. Chcemy sami utrzy-
mywać siebie i nasze rodziny, choć wiąże się to 
z wyższym kosztem. Prowadzi to do zaintereso-
wania ubezpieczeniami prywatnymi, możliwo-
ściami uzyskania kredytu na opłacenie eduka-
cji oraz innymi mechanizmami decentralizacji. 
Zasada solidarności wzywa państwo do odgry-
wania dużej roli we wspomaganiu chorych, nie-
pełnosprawnych, starszych i  ubogich. Jednak 
wartość samopomocy, odpowiedzialność za sa-
mego siebie to mocny argument na rzecz pożą-
danego stopnia decentralizacji, a przeciwko nad-
miernemu poziomowi centralizacji.

7.  Zróżnicowanie. W chińskiej gospodarce 
stworzono olbrzymie oszczędności, gdy wszyscy 
zobowiązani zostali do noszenia ubrań „w  sty-
lu Mao”. Jak bardzo rozwinął się przemysł lek-
ki, kiedy ponownie pojawiła się różnokolorowa 
odzież! Od tego momentu Chińczycy, robiąc za-
kupy, udowodnili, że różnorodność jest luksusem, 
za który gotowi są zapłacić dodatkowe pieniądze.

Wprowadzając szerszą defi nicję, nasze zróż-
nicowanie jest elementem „urody życia”. Nie ma 
potrzeby zaganiać kilku instytutów badawczych 
lub szkół pod jeden dach, nawet jeśli funkcjo-
nując oddzielnie, kosztują więcej. Każda z  tych 
placówek ma własną historię, tradycję, pamięć 
zbiorową. Przez długi czas wykształciły poczucie 
wspólnoty. Prowadzone z zimną krwią, techno-
kratyczne reorganizacje rozbijają takie wspólno-
ty, okradają organizacje z ich przeszłości i lokują 
je sztucznie w nowym, obcym otoczeniu.

8.  Kryterium polityczne. Do tej pory oma-
wiałem kryteria wydajności i  etyki. Kryterium 
polityczne zostawiłem na koniec. Porzućmy na 
chwilę punkty 1–7 i załóżmy, że istnieje dobrze 
naoliwiony, sprawnie działający mechanizm. 

Lecz kto stoi na jego szczycie? To pytanie często 
zadawane w teoretycznej literaturze przedmiotu, 
a odpowiedź brzmi zwykle tak, że jest to „dobro-
tliwy dyktator” na wierzchołku piramidy.

A co się dzieje w momencie, gdy taka dobro-
tliwa osoba okazuje się omylna, popełniająca 
błędy? Jeśli jej intencje nie są tak dobre lub oka-
że się tyranem łaknącym pochlebstw, odrzucają-
cym krytykę, zacietrzewionym i niezdolnym do 
aprobowania zmian?

Może jest to największy problem modelu cen-
tralistycznego. Im wydajniej działa, tym większe 
ryzyko, że stanie się narzędziem w rękach tyra-
na. Zarazem jednak mechanizmy oparte na de-
centralizacji zakładają check and balances w  sto-
sunku do takiego wszechmogącego centrum. 
Im dogłębniej zdecentralizowane mechanizmy, 
im bardziej żywotne, tym wyraźniej ogranicza-
ją scentralizowany wierzchołek piramidy. Niech 
politycy i  eksperci orędujący za silnym pań-
stwem, w imię uczciwszej dystrybucji i redystry-
bucji na rzecz potrzebujących, pomyślą o  tym! 
Uważajmy: przywództwo silnego państwa może 
wpaść w niewłaściwe ręce!

4. Władza i centralizacja

Ocena argumentów „za i przeciw” oparta na 
wspomnianych ośmiu kryteriach należy do ob-
szaru analizy normatywnej. Sprawdziliśmy 
w  różnych kontekstach, czy tendencja centra-
lizacyjna jest „dobra”, czy „zła”. Przyjmijmy te-
raz postawę pozytywistyczną, analizując obser-
wowalne zjawiska, rzeczywistość, jej przyczyny 
i skutki.

Główną ambicją rządu Viktora Orbana jest 
uchwycenie władzy tak mocno, jak to tylko 
możliwe, a  uczyniwszy to, sprawowanie jej tak 
długo, jak się da. Władza jest celem, a środki są 
podporządkowane jej utrzymaniu. Jeśli dobrze 
zrozumieliśmy tę makiaweliczną relację celów 
i  środków, jest to najważniejsze przyczynowe 
wyjaśnienie tendencji centralizacyjnej. Motyw 
władzy dostarcza dość przyczyn na uczynie-
nie Orbanowej piramidy jak najbardziej kom-
pleksową i  skuteczną. Prawdziwym motywem 
zmian okazuje się wykreowanie następujących 
wa runków:
• Niech łańcuch poleceń od góry do dołu bę-

dzie jak najkrótszy.
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• Niech każdy szef, zastępca szefa i zastępca za-
stępcy będą naszymi zaufanymi ludźmi. Jest 
to wystarczający powód reorganizacji wszyst-
kich instytucji, jeśli zapewni nam to szansę 
obsadzenia naszymi ludźmi nowych centrów 
lub subcentrów. Nie musimy ograniczać się 
do stanowisk tradycyjnie zarezerwowanych 
w  praktyce demokratycznej dla „nominatów 
politycznych”. Im niżej w strukturze pirami-
dy umieścimy naszych ludzi, tym lepiej.

• Główne kryterium nominacji stanowi lojal-
ność wobec wierzchołka piramidy. Oczywiście 
wiedza ekspercka jest także użyteczna, ale 
bezwarunkowa lojalność i  posłuszeństwo są 
dużo ważniejsze.

• Jakikolwiek jest poziom zależności i subordy-
nacji, niech będą one silne. Porządek powinien 
być przestrzegany bezwarunkowo. W gruncie 
rzeczy podwładni nie muszą czekać na pole-
cenia. Partyjne polecenie przekaże to, czego 
oczekują od nich przełożeni, i podwładni po-
dejmą odpowiednie działania z własnej inicja-
tywy.

• Szefowie nie muszą dyskutować z podwład-
nymi. Tak jak w wojsku wzorcem jest koor-
dynacja wertykalna, kluczowy pozostaje prze-
pływ informacji z  góry do dołu, przepływ 
poleceń, a nie sugestie, rady lub krytyka pły-
nące z dołu do góry.

• Warunkiem działania scentralizowanej koor-
dynacji wertykalnej jest dyscyplina. Musi być 
wprowadzona środkami administracyjnymi. 
Nieposłuszni mają być zwalniani. Nie ma też 
nic złego w usuwaniu ze stanowisk osób, któ-
re nigdy nie wykazały się nieposłuszeństwem 
(przykładem służą masowe zwolnienia z me-
diów publicznych oraz urzędy rzecznika praw 
obywatelskich). Słyszałem nawet o przypad-
kach, gdy reżim uniemożliwiał znalezienie 
pracy przez zwolnionych urzędników. Strach 
przed utratą pracy prowadzi do upokorzeń, 
wyciszania protestów, których głoszenie grozi 
zwolnieniem.

• Naturalnie koordynacja wertykalna to nagra-
dzanie ludzi, równie częste jak karanie i  za-
straszanie. Lojalna służba popłaca poprzez 
zwykłe podwyżki pensji, premie roczne i spe-
cjalne nagrody niefi nansowe.
Motyw władzy nie dotyczy jedynie tych na 

samym szczycie. Idąc w dół piramidy, nowa no-

menklatura „naszych ludzi” dociera do coraz 
niższych i głębszych poziomów. Jej członkowie 
– szef, zastępcy szefa, zastępcy zastępców szefa 
– sami też sprawują władzę. Muszą być posłusz-
ni tym na górze, ale mogą wydawać polecenia 
tym na dole. Mają władzę i przywiązują się do 
niej. Najwyższy szef na szczycie piramidy nie jest 
sam, łączą go wspólne interesy z wyższą, śred-
nią i niższą hierarchią, polegające na utrzymaniu 
i sprawowaniu władzy.

Życie nowej nomenklatury każdego szcze-
bla piramidy Orbanowej jest wygodne, ponieważ 
nie musi ona fi lozofować lub kompleksowo roz-
ważać wielu problemów. Winna odgrywać swo-
ją rolę tak, jak oczekuje lub wymaga tego partia 
i  rząd. Jeśli pojawią się kłopoty, średni i niższy 
szczebel szefów ma gotową wymówkę: „Nie by-
liśmy w  stanie temu zaradzić, decyzje podjęte 
wyżej okazały się błędne” (jakże podobnie brzmi 
zdanie: „Ja tylko wykonywałem rozkazy”!): 
„Budujemy i wzmacniamy centralizację na rzecz 
większej skuteczności, a nie w imię władzy”.

Koordynacja wertykalna – hierarchiczny sys-
tem wydawania poleceń – nigdy i nigdzie nie za-
działała w  sposób satysfakcjonujący. To trzesz-
cząca maszyna. Gdy pojawia się problem, 
wewnętrzna logika mechanizmu dąży do więk-
szej centralizacji. Jeżeli zawodzą szczegółowe 
instrukcje, ich liczba rośnie. Ręczne sterowanie 
nie jest czymś wyjątkowym, każdy szef decydu-
je sam, zamiast przekazywać ogólne wytyczne 
swoim podwładnym.

Zgodnie z logiką systemu scentralizowanego, 
im większe są problemy, tym więcej stosuje się 
środków administracyjnych. Dawno temu uży-
wano terminu „sabotaż” w stosunku do przedsię-
biorstwa, które nie wykonało planu, a w ZSRR 
karą za to mogła być śmierć lub praca przy-
musowa. Obecnie używana fraza to „oszukań-
cze wykorzystanie funduszy”. W rzadkich przy-
padkach, kiedy sprawa kierowana jest do sądu, 
wyroki, na tyle, na ile mogę to ocenić, pozosta-
ją w  cywilizowanych granicach prawa. Ale nie 
ma gwarancji, że środki represyjne nie zostaną 
zaostrzone. Dalsze ograniczenia praw świad-
ków i podejrzanych wzmacniają te obawy. Coraz 
częstsze stają się arbitralne oskarżenia i fałszywe 
zarzuty. Musi budzić obawy to, że osoby publicz-
ne i  biznesmeni działają w  atmosferze perma-
nentnego zagrożenia. W  sensie legalistycznym 
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nasze nadzieje trzeba lokować w profesjonalnej 
uczciwości sędziów. Kara musi być dla tych, któ-
rzy łamią prawo, ale tylko dla tych, którzy ro-
bią to rzeczywiście. Na wymiar sprawiedliwości 
wywierana jest olbrzymia presja; sędziowie stają 
w obliczu wielkiego testu. Jednak świadomi sę-
dziowie nie wydadzą wyroku sfałszowanego lub 
powodowanego uprzedzeniami.

Wszystko, co powiedziałem w  tym miejscu 
o  atrybutach i  wewnętrznej logice koordynacji 
scentralizowanej wertykalnie, wiadome jest oso-
bom znającym system socjalistyczny. Problemem 
jest to, że rząd Fideszu działa w  innej rzeczy-
wistości, czego uparcie nie zauważa. Silna cen-
tralizacja mogła, lepiej lub gorzej, funkcjonować 
i przetrwać w Związku Radzieckim przez 70 lat, 
a w Europie Wschodniej przez 40 lat, ale tylko 
dlatego, że w regionie tym funkcjonował rozbu-
dowany system socjalistyczny. Niemal nie istnia-
ła własność prywatna, wykluczono mechanizmy 
wolnorynkowe, a  świat socjalistyczny odciął się 
od państw kapitalistycznych. Teraz sytuacja jest 
inna. Jak rząd Fideszu poradzi sobie z  tym, że 
wzmocniono tendencję centralizacyjną, lecz nie 
istnieje sprzyjające jej otoczenie w postaci syste-
mu socjalistycznego? Jak system centralnego ste-
rowania państwem będzie współistniał z kapita-
listyczną gospodarką rynkową?

5. „Współistnienie”, 
które podważa zaufanie

Nie ma symptomów, że rząd Orbana przygo-
towuje się do masowej nacjonalizacji lub kolek-
tywizacji – przyznają to nawet jego najżarliwsi 
krytycy. Rząd zaakceptował własność prywatną 
jako formę dominującą (nawet jeśli jej znaczenie 
nie jest podkreślone w nowej konstytucji – za-
pis mówiący o zobowiązaniu państwa do ochro-
ny własności prywatnej usunięto; faktycznie, wy-
rażenie „własność prywatna” nie pojawia się, być 
może jest to ominięcie freudowskie).

Nie istnieje kraj kapitalistyczny, w  którym 
scentralizowane państwo i  zdecentralizowa-
ny rynek nie koegzystują w  jakiejś formie, ani 
ten ostatni nie działa w sposób niekontrolowa-
ny, jak domagają się tego tzw. neoliberałowie 
(w  gruncie rzeczy żaden ekonomista o  zdro-
wych zmysłach nigdy nie postulował czegoś 
w  tym rodzaju). Wszędzie państwo sprawu-

je pewien nadzór nad gospodarką, interweniuje 
w nią, świadczy niektóre darmowe usługi, doko-
nuje redystrybucji i  steruje popytem za pomo-
cą systemu przetargów. I  wszędzie dochodzi 
do tarć, rzeczywistych konfl iktów między pań-
stwem a  rynkiem na styku obszarów będących 
ich domenami. Ogólnoświatowy kryzys fi nan-
sowy unaocznił pewne niebezpieczne zjawiska. 
Na przykład pewne kraje rozwinięte posunę-
ły się zbyt daleko w  deregulacji swoich sekto-
rów fi nansowych; ponowne nałożenie regulacji 
i ich uefektywnienie stało się teraz powszechną 
 agendą.

Współistnienie państwa i  gospodarki kapi-
talistycznej jest warunkiem co najmniej tolero-
wanym w większości państw. W gruncie rzeczy 
w niektórych krajach relacja ta jest owocna mi-
mo występowania pewnych konfl iktów. Z  jed-
nej strony interwencja państwa łagodzi niedo-
magania rynku i  prowadzi do sprawiedliwszej 
redystrybucji dochodów. Z drugiej zaś – rynek 
elastycznie i  efektywnie koryguje błędy rządu. 
Jednak te pozytywne przypadki nie mogą prze-
słonić ogólnej obserwacji, że państwo i rynek to 
dwa różne organizmy, które pozostają sobie ob-
ce, a ich współistnienie nie jest łatwe.

Błędem jest myślenie, że różne elementy ak-
tywności państwa i  różne elementy funkcjono-
wania rynku można połączyć w jakichś pożąda-
nych i ustalonych proporcjach. W ciągu ostatnich 
dwóch lat działania rządu węgierskiego dzi-
wacznie lawirowały między elementami socja-
lizmu i kapitalizmu, centralizacją i decentraliza-
cją, państwem i rynkiem. Parlament pośpiesznie 
przyjmował propozycje legislacyjne, z  których 
jedna miała charakter socjalistyczny, a  kolejna 
bardziej kapitalistyczny. Rezultatem tego nie jest 
unikatowy „model węgierski”, z którego mogli-
byśmy być dumni lub który przyciągałby uwa-
gę świata. Struktura społeczno-ekonomiczna, 
w której żyjemy, jest niespójna i pełna sprzecz-
ności. Nie poszukuje także sposobów łączenia 
zalet kapitalizmu i  socjalizmu; przyjmuje nato-
miast najmniej atrakcyjne cechy obu systemów.

W  świetle tego przyjrzyjmy się poszczegól-
nym cechom procesów zachodzących na Węg-
rzech w ciągu ostatnich dwóch lat.

Używa się mocnych słów przeciw bankow-
com, spekulantom i  awanturnikom – formułki 
zapożyczone z obecnej ogólnoświatowej fali nie-
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chętnej kapitalizmowi – szczególnie, gdy adresu-
je się je do swojego narodu – „zmierzch Zachodu 
jest rychły”. Mają jednak miejsce przypadki, gdy 
premier lub minister spotyka się z  węgierskimi 
lub zagranicznymi przedsiębiorcami, inwestora-
mi bądź bankowcami, zwracając się do nich w to-
nie dość obiektywnym. Trudno powiedzieć, czy 
rząd jest przyjacielem, czy wrogiem kapitalizmu.

Słowa mogą być tolerowane, jednak są tak-
że czyny nieakceptowalne dla szczerych zwo-
lenników kapitalizmu. Kwestię tę przytaczano 
już setki razy, lecz pozostaje to nadal najwięk-
szą niegodziwością obecnego rządu – konfi ska-
ta prywatnych oszczędności zgromadzonych 
w funduszach emerytalnych. Bezbronni obywa-
tele poszukują ochrony i remedium na swoje ża-
le ze strony Sądu Konstytucyjnego, ten jednak 
odrzuca ich skargi. Ta olbrzymia szkoda nie mo-
że już być naprawiona, ponad wszystko podwa-
żyła ona zaufanie obywateli do legislatywy, egze-
kutywy i  wymiaru sprawiedliwości, od których 
oczekiwano ochrony własności, a nie jej zaata-
kowania.

Szczęśliwym zbiegiem okoliczności nie na-
stąpiła masowa nacjonalizacja, zauważalna jest 
jednak powolna, dyskretna ekspansja sektora 
państwowego. Pierwszy epizod, niewielki, lecz 
alarmujący, miał miejsce w  Peczu, kiedy nowy 
burmistrz z Fideszu, jeszcze za czasów poprzed-
niego rządu, z pomocą swoich ochroniarzy prze-
gonił francuską fi rmę – właściciela tamtejszej 
sieci wodociągowej, i objął zarządzanie przedsię-
biorstwem. Później, wykorzystując środki praw-
ne, lecz z powodów nonsensownych ekonomicz-
nie, rząd odkupił większość udziałów giganta 
naftowego MOL, czyli stał się graczem giełdo-
wym, w tym przypadku przyczyniając się do ol-
brzymich strat tego koncernu. Następnie rząd 
nabył prawa własności fabryki pojazdów Raba. 
Ekonomiści nadal nie mogą się nadziwić, co 
spowodowało te ruchy.

Dobrze wiadomo, że transakcje wątpliwe 
prawnie, ekonomicznie i etycznie zdarzały się we 
wszystkich gospodarkach postsocjalistycznych, 
podczas olbrzymiego procesu prywatyzacji, któ-
ry nastąpił po zmianie systemu. Gdyby nawet 
teraz się okazało, że jakieś działania były bez-
prawne, wciąż można rozpocząć dochodzenie. 
Jednak zaufanie do nienaruszalności własności 
prywatnej zostanie poważnie naruszone, jeśli ru-

szy fala uogólnionych podejrzeń w tonie odpo-
wiedzialności zbiorowej, dwie dekady po zmia-
nie systemu oraz po przeprowadzeniu pełnego 
metodycznego dochodzenia dotyczącego całe-
go procesu prywatyzacji. Jaki jest cel tych niepo-
kojów wokół praw własności? „Drżyjcie wszyscy, 
depczemy wam po piętach!”. Czy jest to rodzaj 
strachu, którym rząd chce uderzyć we wszyst-
kich, którzy nabyli prawa własności w ostatnim 
dwudziestoleciu?

W sprawnie działającym kapitalizmie sprzecz-
ne byłoby to, że państwo jako nabywca (najwięk-
szy, zbyt duży, zdaniem niektórych) dyskryminu-
je innych potencjalnych nabywców, nie na gruncie 
gospodarczym, lecz politycznym i w aspekcie po-
wiązań o tym charakterze. Istnieją jednak fi rmy 
znane jako „bliskie Fideszowi” (tak jak były fi r-
my „bliskie Partii Socjalistycznej” lub „bliskie 
Związkowi Wolnych Demokratów”). Czasami 
dyskryminacja tego rodzaju widoczna jest nawet 
w ustawodawstwie, tak jak było z wyłączeniami 
spod „podatków kryzysowych” przyznanymi kra-
jowym sieciom sprzedaży sklepowej. Uprawiany 
jest też, trudniejszy do wykrycia, proceder usta-
wiania rozstrzygnięć przetargów na państwo-
we zamówienia publiczne. Co więcej, dziennika-
rze śledczy donoszą o istnieniu „imperiów szarej 
strefy”, ekonomicznie popierających Fidesz, 
otrzymujących wsparcie ze sfery politycznej i po-
magających w zamian politykom.

Jednym z  fundamentów systemu kapitali-
stycznego jest dotrzymywanie umów między 
stronami. Rząd, parlament i  sądy także ma-
ją obowiązek dotrzymywać umów. Jak jednak 
można tego oczekiwać od osób prywatnych, je-
śli sam rząd, partner w wielu ważnych porozu-
mieniach, daje najgorszy przykład? Gdy zaczęto 
nakładać „podatki kryzysowe”, rządowe obietni-
ce prezentowane podczas negocjacji były łama-
ne już w  kolejnej rundzie rozmów. Banki czu-
ły się oszukiwane jak podczas gry w „trzy karty”. 
Nawet gdy nastroje nieco ostudzono, a  strona 
rządowa ogłosiła, że to już zakończenie nego-
cjacji, wykonano kolejny ruch i grę wznowiono. 
Działo się tak w każdej fazie rozmów zwieńczo-
nych rzekomo „ostatecznym porozumieniem” 
odnośnie do osób, które w bankach zaciągnęły 
pożyczki w walucie obcej.

Problem takich pożyczek jest straszliwie skom-
plikowany i nie zdołam opisać go w tym artyku-
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le. Chciałbym jedynie ukazać jeden jego aspekt. 
Aby rzucić trochę światła na to, o czym mówię, 
konieczna jest analiza dwóch przypadków w sta-
nie czystym, choć w praktyce między tymi dwo-
ma ekstremami rozciąga się szeroka strefa.

Jeden „czysty” przypadek ma miejsce wte-
dy, gdy gospodarstwo domowe było zmuszone 
do zaciągnięcia kredytu w celu poprawy warun-
ków życia: członkowie rodziny nie zostali wy-
starczająco poinformowani o  warunkach doty-
czących pożyczki. Próbowali ją spłacić, lecz nie 
mogli, ponieważ stan ich fi nansów pogorszył się, 
np. główny żywiciel rodziny stracił pracę. W ta-
kim przypadku zasada solidarności gwarantuje, 
że państwo taką rodzinę wesprze.

Innym „czystym” przypadkiem jest sytuacja, 
w  której kredytobiorca ma nadzieję na zysk, 
kupując nieruchomość. Zdaje sobie sprawę, że 
zaciągnięcie pożyczki w  jakiejkolwiek walu-
cie obarcza ryzyko. Nie do zaakceptowania jest 
określenie takiej osoby mianem spekulanta, po-
nieważ transakcje tego typu są częścią zwy-
czajnych procesów w  gospodarce kapitalistycz-
nej; sektor budowlany nigdy nie rozwinąłby się 
bez ich istnienia. Jeżeli transakcja się udaje, po-
życzkobiorca odnosi korzyść. Jeśli nie, wówczas 
jest to jego problem. O żadnej szkodzie nie mo-
że być tu mowy ani nie powinien się spodziewać 
odszkodowania za podjęte ryzyko. Jednak fi nal-
na wersja „ostatecznego porozumienia” pomaga-
ła w  analogicznych przypadkach tego typu in-
westycjom biznesowym. Państwo zmusiło banki 
do aneksowania wcześniej zawartych umów, ła-
miąc zasadę, że prawo nie działa wstecz, na koszt 
banków i  z  korzyścią dla pożyczkobiorców. Ta 
procedura i  podobne retroaktywne aneksowa-
nie umów, czynione pod presją państwa, spo-
wodowały niebezpieczne niejasności prawne. 
Jest to klasyczny przypadek czegoś, co określa-
łem w  moich wcześniejszych pracach mianem 
„miękkich ograniczeń budżetowych”. Jeśli nastę-
puje masowe oddłużenie tych, którzy mają kło-
poty fi nansowe, ponieważ wpadli w nie, żywiąc 
nadzieję na szybki i duży zysk, w umysłach biz-
nesmenów, inwestorów, organizacji samorządo-
wych i  zwykłych obywateli pojawia się oczeki-
wanie, że nie muszą się martwić ryzykiem. Mogą 
bezpiecznie zaciągnąć kredyt, na kwotę, na jaką 
sobie życzą, ponieważ zostanie im on darowany, 

jeśli znajdą się w tarapatach. Nawet jeśli podpi-
sali umowę, cóż znaczy mały podpis?

Dotrzymywanie umów i bezpieczeństwo praw-
ne zostały również naruszone prawnie niedopusz-
czalną legislacją, która retroaktywnie pozbawiła 
odpraw wielu zwalnianych pracowników.

Właściciele zarządzają sprawami fi rmy. Mu-
szą to robić zgodnie z prawem danego państwa 
i  jeśli tak postępują, są suwerennymi decyden-
tami. Jednak obecny rząd raz za razem łamie tę 
podstawową zasadę kapitalizmu. Ludzie Fideszu 
głoszą, że fi rmy prywatne muszą kompensować 
pracownikom stratę, która wyniknęła z wprowa-
dzenia płaskiego progu podatkowego. Komanda 
płacowe zostały rozesłane do fi rm w celu spraw-
dzenia, czy tak się dzieje. Istnieje nawet otwar-
ta groźba, że fi rmy, które nie sprostają temu 
wymaganiu, nie będą kwalifi kować się do udzia-
łu w  postępowaniach przetargowych. Władze 
w kółko rozważają, co można, a czego nie można 
sprzedawać na stacjach benzynowych, ile aptek 
lub kiosków z produktami tytoniowymi powin-
no być w każdym mieście. Państwo interweniuje 
z całą mocą prawa w problemy budowy wielkich 
centrów handlowych.

Zysk jest słowem, które brzmi pejoratyw-
nie dla propagandzistów marksistowskich, lecz 
ci, którzy studiowali ekonomię, wiedzą, że zysk 
i inwestycja są silnie powiązane na poziomie ma-
kro. Na poziomie mikro większość fi rm (w tym 
banki) pokrywa dużą część swoich inwesty-
cji kapitałowych z  własnych zysków. Tylko ich 
część dociera do właściciela, który może wydać 
je w sposób dowolny. Jeśli chce, wolno mu wyko-
rzystać je na konsumpcję lub na inwestycję kapi-
tałową. Jednak jeśli państwo położy rękę na zy-
sku fi rmy, będzie to dużym ciosem dla procesu 
inwestycyjnego. Przedsiębiorstwa przynoszące 
straty będą próbowały przez jakiś czas przecze-
kać burzę, zwykle ograniczając swoją działal-
ność, wiele z nich wcześniej czy później stanie 
się niewypłacalnymi. Niezwykle wysokie po-
datki kryzysowe nie mogą kwalifi kować się do 
chwalebnych „nieortodoksyjnych” metod ulżenia 
doli zwykłych obywateli, wołających o nagrodę 
dla pomysłowości administracji. Gdy w przy-
padku  banków i fi rm zagrożony jest motyw zy-
sku, znika ostatnia nadzieja pozyskania funduszy 
na utrzymanie rozwoju. Dla propagandy bezu-
żyteczne jest twierdzenie, że głównym celem 
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rządu pozostaje promowanie wzrostu gospodar-
czego, jeżeli jego czyny drastycznie zmniejsza-
ją możliwość inwestycji fi nansowanych z zysku.

W tym miejscu pokojowe współistnienie pań -
stwa i rynku staje się prawie niemożliwe. Rząd usi-
łuje podporządkować sobie zarządzanie prywat-
nym sektorem gospodarki, w  szczególności jego 
aortą, czyli sektorem fi nansowym. Scentralizowana 
piramida państwowa, uważając się za wszechmo-
gącą, wszelkimi dostępnymi środkami próbu-
je dyktatu, podczas gdy zdecentralizowany rynek 
nie jest zdolny do wspólnej akcji w swojej obro-
nie za pomocą podobnych środków. Jednak także 
on reaguje. Kolejny rozdział poświęcony jest temu, 
w jaki sposób to czyni.

6. Arbitralne działania państwa 
i reakcje rynku

Pewnie nie najlepsze w  tym miejscu będzie 
odwołanie do meczu amerykańskiego footbal-
lu: porównanie dwóch drużyn nacierających na 
siebie, usiłujących bezlitośnie zmiażdżyć prze-
ciwnika i  zdobyć piłkę. Jedna strona w  wojnie 
między rządem Orbana a kapitalistyczną gospo-
darką rynkową staje w  równym szyku, gotowa 
do starcia, posiadając grupę przywódców z par-
tii rządzącej. A co z drugą stroną? Węgierski ka-
pitalizm nie ma jednolitej partii, Politbiura, lide-
rów ani pracowników. I rzeczywiście, kapitaliści 
na całym świecie również nie są zjednoczeni. 
Nie ma globalnej zjednoczonej kapitalistycz-
nej partii politycznej. Nie ma rządu światowe-
go ani centralnego urzędu planowania w rodza-
ju Gosplanu. Nie istnieje zatem druga drużyna, 
która zmiażdży przeciwnika i przejmie piłkę.

Czas odłożyć na bok porównania sportowe. 
Problem z rządem to jego zamiłowanie do po-
strzegania sytuacji w kategoriach meczu lub po-
jedynku bokserskiego. Porozmawiajmy więc ję-
zykiem ekonomii i  teorii społecznej. Jedną 
z ważnych cech kapitalizmu jest to, że składa się 
on z milionów lub dziesiątków milionów zato-
mizowanych graczy, z  każdy rywalizuje z  każ-
dym, często pozostając w mniejszym lub więk-
szym konfl ikcie z pozostałymi. Marks postrzegał 
to pejoratywnie jako „anarchię” rynku, „nierząd-
ną” administrację, i to jest właśnie to.

Rynek ma swój żargon i  język znaków, do-
brze zbadany przez naukę. Na niektóre informa-

cje składają się wskaźniki cen, na inne – ilościo-
we wskaźniki produkcji, inwestycji i przepływu 
kapitału. Przyjrzyjmy się skrótowo kilku wybra-
nym wskaźnikom rynkowym.

Spora część węgierskiego długu publicznego 
składa się z obligacji państwowych. Kiedy nad-
chodzi termin, państwo musi je wykupić wraz 
z odsetkami („z rentą”, w żargonie biznesowym). 
Wtedy, aby pokryć koszty wykupu, należy wy-
emitować nowe obligacje. Jeśli państwo nie jest 
w  stanie wykupić obligacji, staje się niewypła-
calne, następuje krach, a  pieniądze inwestorów 
przepadają. Dlatego zakup węgierskich obliga-
cji niesie ze sobą ryzyko. Co sądzą ich nabywcy 
o takim ryzyku? Zbędne jest ubieranie tych py-
tań w słowa. Odpowiedź pojawia się w różnych 
wskaźnikach, z których dwa posłużą tu za przy-
kład.

Pierwszym jest premia: inwestorzy mogą 
się ubezpieczyć przed nadmiernym ryzykiem. 
Premia za ryzyko dla papierów dłużnych pań-
stwa węgierskiego wzrosła. Zanim Fidesz przejął 
władzę w maju 2010 r., oscylowało ono w oko-
licach 250 punktów bazowych. W  październi-
ku wzrosło kilka razy do poziomu powyżej 550. 
W styczniu 2012 r. przekroczyło 700 punktów.

Inny ważny wskaźnik dotyczy rentowności 
dziesięcioletnich obligacji państwowych. Przed 
wyborami w  2010 r. oczekiwania kształtowały 
się na poziomie 6–7% rocznie. Obecnie inwesto-
rzy kupią takie obligacje jedynie w  przypadku, 
gdy państwo węgierskie zaoferuje roczne odset-
ki w wysokości 9–10%. To koszt bezprecedenso-
wy. Jest to niemożliwe w przypadku gospodarki 
znajdującej się w stagnacji, z perspektywą wzro-
stu, lecz również z prawdopodobieństwem spo-
wolnienia przez pewien czas. Jeżeli węgierscy 
decydenci polityczni zaakceptują takie warunki 
i wyemitują więcej obligacji, kraj wpadnie w spi-
ralę zadłużenia lub jeszcze gorzej – w nasilające 
się tornado zadłużenia.

Dla rządu nie jest jasne, sądząc po ofi cjalnych 
wypowiedziach, że eksperci do spraw inwestycji 
w kraju i za granicą nie „spekulują” zwykle swo-
imi pieniędzmi. Większość dysponuje na ogół 
pieniędzmi instytucji ubezpieczeniowych, fun-
duszów emerytalnych i banków inwestycyjnych, 
które zarządzają oszczędnościami osób prywat-
nych. Kierują się poglądami i radami analityków 
lub agencji ratingowych. Niektórzy inwestorzy 
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– dla bezpieczeństwa swoich depozytariuszy, 
ubezpieczonych i  emerytów – są zobowiązani 
powstrzymać się od inwestowania w śmieciowe 
obligacje. Szkoda czasu na polemikę z nimi, ana-
litykami lub agencjami ratingowymi. Nawet jeśli 
czasami się mylą, to i tak właśnie oni tworzą rze-
czywistość ekonomiczną i o niej decydują.

Istnieje silne powiązanie gospodarcze między 
ruchami na rynku a  dłużnymi papierami rzą-
dowymi i  kursem walut. Cudzoziemcy, którzy 
sprzedają obligacje zakupione w forintach, spie-
szą się wymienić je na dolary, euro lub inną wa-
lutę. W sytuacji ostrych fl uktuacji kursów trend 
jest wyraźny: forint znacząco osłabił się na tle 
innych walut.

Albert Hirschmann w  doskonałej książce 
Wyjście, głos i  lojalność podkreślił wspaniałą ce-
chę rynku: nie ma potrzeby czegokolwiek mó-
wić, protestować, grozić lub krzyczeć. Wystarczy 
wyjść.

Gdy ośrodek handlujący wegierskim długiem 
ogłasza aukcję nowych papierów państwowych 
i nie pojawia się żaden kupujący (jak przydarza-
ło się już kilkakrotnie), ukazuje to, że inwestorzy, 
którzy kiedyś chętnie kupowali węgierskie obli-
gacje państwowe, cicho opuścili rynek.

Przedstawiciele rządu straszą obywateli, mó-
wiąc, że wykryją tych, którzy zniesławiają forin-
ta, i ukarzą siewców plotek. Jednak nie zatrzy-
mają odpływu depozytów z węgierskich banków 
do instytucji zagranicznych, co zmniejsza fundu-
sze dostępne na realne inwestycje w kraju.

Jeszcze wyraźniejsze sygnały wyjścia odzwier-
ciedlają liczby dotyczące zmniejszenia zaciąg-
niętych pożyczek oraz malejącej skłonności do 
inwestowania. Zagrożeniem nie jest wyłącznie 
fi nansowanie węgierskiego defi cytu – krótko-
terminowa równowaga fi nansowa – ale również 
długoterminowa perspektywa dla krajowego 
wzrostu gospodarczego.

Wiele czynników wpływa na podaż kredytu. 
Naturalnie, wzrastające obciążenia podatkowe 
nałożone na sektor bankowy są jedną z przyczyn 
tego stanu rzeczy. Bardzo rzuca się w oczy spa-
dek pożyczek udzielanych fi rmom.

Przez długi czas siłą napędową węgierskiej 
gospodarki był napływ kapitału operacyjnego 
(bezpośrednich inwestycji zagranicznych). Os-
cylował on przez szereg lat w  okolicy 3–10% 
PKB. Nie dysponujemy jeszcze liczbami za ca-

ły 2011 r., ale wynik jego trzech kwartałów jest 
zasmucający: po raz pierwszy był on ujemny, in-
nymi słowy – więcej kapitału zostało wyprowa-
dzone z kraju, niż do niego wpłynęło. Jest to rze-
czywiście alarmujący sygnał cichego wycofania.

Kolejna ważna liczba: inwestycje w  sferze 
konkurencji znajdują się w  fazie stagnacji. Ich 
wolumen w  trzech kwartałach 2011 r. był taki 
sam jak w analogicznym okresie w roku 2010.

Łańcuch przyczyn i skutków, impulsów i reak-
cji jest wyraźny. Zaufanie świata biznesu zostało 
podważone przez dziwaczną i nieprzewidywal-
ną węgierską politykę ekonomiczną, niepewność 
prawa i nagminne łamanie zasad gospodarki ka-
pitalistycznej – co najmniej kilka razy naruszono 
jej fundamentalne reguły gry. Zniszczenie zaufa-
nia skutkuje pogorszeniem warunków fi nan-
sowych, koniecznych do normalnego funkcjo-
nowania gospodarki węgierskiej, a  tym samym 
pogorszeniem perspektyw długookresowego 
i trwałego wzrostu.

Wszystko to prowadzi do jednego końcowego 
wniosku. Rząd Orbana osiągnął swój rzeczywi-
sty cel: bezwzględne zdobycie władzy; poprzez 
centralizację i rozszerzenie władzy państwa zy-
skał środki do jej sprawowania w  sposób nie-
ograniczony. Jednak rządy autokratyczne, nie-
okiełznana centralizacja i nadmierna aktywność 
państwa są sprzeczne ze zdrowo zarządzaną, no-
woczesną kapitalistyczną gospodarką rynkową. 
Kontynuacja tej drogi uniemożliwi wydobycie 
węgierskiej gospodarki z pułapki, ze stagnacji – 
w kierunku trwałego i  zrównoważonego wzro-
stu. Ofi arami będziemy my wszyscy, to pokole-
nie i kolejne.

7. Moje oczekiwania wobec 
tego artykułu

Duża część mojego przesłania pozostała nie-
dopowiedziana. Dobrze byłoby podyskutować 
o  błędnym modus operandi współistnienia ryn-
ku i państwa, który powstał na Węgrzech, o tym, 
jak nie jest on w stanie wydobyć tego, co dobre, 
z systemu kapitalistycznego: skłonności do inno-
wacji, dynamiki, inicjatywy i ducha przedsiębior-
czości. Przy okazji smuci to, że wydobył wszelkie 
złe wrodzone cechy kapitalizmu. Rząd i  rynek 
wspólnie pracują nad uczynieniem nierówno-
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ści w dochodach jeszcze mniej sprawiedliwymi; 
działają ramię w  ramię, aby wykreować trwałe 
masowe bezrobocie. Niestety nie ma miejsca na 
analizę tych koncepcji w tym miejscu, w artyku-
le, który i tak jest już zbyt długi.

Pisałem dla czytelników, którzy są krytyczni 
wobec rządów Fidesz. Istnieje już szeroki krąg 
tych, którzy zgadzają się z  jedną fundamental-
ną tezą: kraj rządzony jest autokratycznie, pań-
stwo prawa zostało osłabione, naruszane są pra-
wa człowieka. Powyższa analiza stanowi próbę 
wzmocnienia przedstawianych wielokroć wnio-
sków. Mam nadzieję, że niektórym pomoże ona 
zrozumieć obecną sytuację i sprecyzować własne 
stanowisko wobec bieżących wydarzeń.

Nie sądzę, aby fanatyków udało się przeko-
nać rzeczową analizą lub argumentami ekono-
micznymi i  moralnymi. Nie wyobrażam sobie, 
że wielbiciele Viktora Orbana przeczytają moje 
przemyślenia, stukną się w czoło i powiedzą, że 
autor ma rację, a ich poglądy na temat kapitali-
zmu, centralizmu i decentralizacji w przyszłości 
ulegną zmianie.

Co jednak, jeśli sympatycy partii Fidesz i apa-
rat administracyjny to też osoby, które nie są fa-
natykami? Ludzie, którzy w momencie, gdy nie 
znajdują się blisko wierzchołka piramidy, uznają 
za rzecz ważną utrzymanie swojej niezależności? 
Co, jeśli są w stanie wyjść poza krótkotermino-
wą, technokratyczną perspektywę zachwytu nad 

dyscypliną i  prawdopodobnym szybkim wzro-
stem wydajności, przy braku zainteresowania 
kwestiami długookresowymi? Co, jeśli są w sta-
nie emocjonalnie docenić poważne dylematy 
moralne wspomniane w tym artykule?

Dodałbym też, że wiele osób jest niepewnych: 
podoba im się część rzeczy, które robi rząd, ale 
nie wszystkie. Wielu ludzi rozczarowało się po-
lityką, wycofało ze spraw publicznych, skoncen-
trowało na sobie, swoich rodzinach i  bliskim 
otoczeniu. Być może niektórzy z nich będą przy-
gotowani na przemyślenie własnych doświad-
czeń w świetle idei, które przedstawia ten arty-
kuł.

Gdy piszę lub wykładam, przed oczami mam 
konkretne osoby. To tak jakbym poszukiwał spo-
sobu, jak je przekonać. Tym razem, pisząc, my-
ślałem o  moich byłych studentach. Może nie 
było wcale tak mało tych, którzy kiedyś czytali 
Nadcentralizację, Gospodarkę niedoboru lub System 
socjalistyczny albo studiowali je na uniwersytecie. 
Wiedzą, że jako ich autor badałem problematy-
kę centralizacji i decentralizacji, państwa i rynku, 
socjalizmu i kapitalizmu. Jeśli wysłuchali moje-
go przesłania wtedy, być może dostrzegą, że te-
raz też warto zatrzymać się chwilę przy moich 
słowach.

Zobaczymy. Może dożyję lepszych czasów 
i zdążę być jeszcze świadkiem korzystnych prze-
mian zachodzących w moim kraju.



Centralizacja i kapitalistyczna gospodarka rynkowa

Centralization and the capitalist market economy

According to the author, a radical change has occurred in the political structure of the Hungarian state: it is not 
a democracy any more, but an autocracy. In close relation to this, the article views the damage done to societal and 
state institutions. Th e author does not call for any changes of emphasis – he is still convinced that the main problem 
lies in the replacement of democracy by autocracy – but he views his previous conclusions from a diff erent angle: the 
tendency to centralize.

Th e author claims that in most countries, the state and the capitalist market economy coexist in some way. In fact, 
the relation can be very benefi cial in some cases, despite frictions. On the one hand, state intervention cushions the 
market’s failures and makes income distribution fairer. On the other, the market fl exibly and eff ectively corrects the 
government’s mistakes. But these fortunate cases do not refute the general observation that state and market are two 
diff erent kinds of organism, alien to each other: their coexistence is not easy.

Over the last two years, the Hungarian government’s measures have alternated between elements of socialism 
and capitalism, centralization and decentralization, and state and market activity. As a result, the Hungarian modus 
operandi fails to profi t from the capitalist system: the propensity for innovation, dynamism, initiative and a spirit of 
enterprise. At the same time it brings out all the drawbacks inherent in capitalism. Th e government and the market 
work together to make the income distribution still more unjust; they operate side by side to produce and sustain mass 
unemployment.

Key words: centralization, decentralization, centralization tendency, vertical co-ordination, horizontal co-ordination, 
market, capitalism, socialism, Hungary.
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Skutki ekspansji fi skalnej w warunkach stóp procentowych bliskich zera

W niniejszym artykule analizujemy skutki ekspansji fi skalnej w warunkach zerowych stóp procentowych. W ana-
lizie posiłkujemy się nowym keynesowskim schematem analitycznym, który jest standardowo wykorzystywany przez 
banki centralne. Służy on nam do przypomnienia, że uznanie polityki pieniężnej za niezdolną do szybkiego domknię-
cia ujemnej luki popytowej wymaga przyjęcia założenia o braku chęci lub zdolności banku centralnego do zobowiąza-
nia się do utrzymywania, po ustąpieniu zaburzenia obniżającego naturalną stopę procentową lub nasilającego frykcje 
na rynkach fi nansowych, realnej stopy procentowej poniżej naturalnej stopy przez odpowiednio długi okres lub odpo-
wiednio wyraźnie. Tak rozumiana nieskuteczność polityki pieniężnej w pobudzaniu łącznego popytu jest przejściowa 
i może wystąpić w szczególności wtedy, gdy zaburzenie obniżające naturalną stopę procentową lub nasilające frykcje 
na rynkach fi nansowych jest nie tylko duże, ale i uporczywe. Następnie przedstawiamy jej implikacje dla skuteczno-
ści ekspansji fi skalnej. Uporczywość zaburzenia, będąca źródłem nieskuteczności polityki pieniężnej, zmniejsza szanse 
na efektywność ekspansji fi skalnej. Na tym tle zarysowujemy pułapkę, w której może się znaleźć gospodarka, jeśli eks-
pansja fi skalna w warunkach zerowych stóp procentowych okaże się nieskuteczna. Pokazujemy, że może ona, zamiast 
– jak często się argumentuje – wydobywać gospodarkę ze stanu z niską aktywnością gospodarczą i stopami procento-
wymi bliskimi zera, utrwalać go.

Klasyfi kacja JEL: E63, H12, H30, H63.
Słowa kluczowe: ekspansja fi skalna, zerowe stopy procentowe, kryzys fi nansowy.

1. Wprowadzenie

W  odpowiedzi na globalny kryzys fi nanso-
wy wiele krajów dopuściło do pogorszenia salda 
sektora fi nansów. Pogorszyło się ono w szczegól-
ności w krajach wysoko rozwiniętych. W wyniku 
programów stymulacji fi skalnej i działania auto-
matycznych stabilizatorów defi cyt sektora fi nan-
sów publicznych pogłębił się tam z 1,1% PKB 
w 2007 r. do 8,7% PKB w 2009 r., a dług publicz-
ny wzrósł z  72,6% do 100,0% PKB w  2010  r. 
(IMF 2011). Pogłębianie się nierównowagi w fi -

Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Katedra Mię-
dzynarodowych Studiów Porównawczych.

Składamy wyrazy podziękowania panom profesorom 
Leszkowi Balcerowiczowi, Janowi Czekajowi, Jerzemu 
Hauserowi i Andrzejowi Wojtynie, oraz uczestnikom se-
minarium „Dobre rządzenie” z 12 października 2011 r., 
jak również dwóm anonimowym recenzentom za liczne 
cenne uwagi do pierwotnej wersji artykułu. Pragniemy 
jednocześnie zaznaczyć, że odpowiedzialność za wszelkie 
słabości, które tekst może nadal zawierać, ponosimy wy-
łącznie my sami.

nansach publicznych było tolerowane, a  nawet 
wspierane przez międzynarodowe instytucje fi -
nansowe (zob. np. Lipsky 2008; Spilimbergo 
i  wsp. 2008), które przed globalnym kryzysem 
fi nansowym były ważnymi rzecznikami dyscy-
pliny fi skalnej.

Silne pogorszenie salda sektora fi skalnego 
towarzyszyło głębokiemu poluzowaniu poli-
tyki pieniężnej. Banki centralne w krajach wy-
soko rozwiniętych, poza nielicznymi wyjątka-
mi (Australii, Korei Południowej czy Nowej 
Zelandii – tab. 1), sprowadziły stopy procento-
we w okolice zera. W Stanach Zjednoczonych, 
czyli największej gospodarce na świecie, bank 
centralny ogłosił, że będzie utrzymywał stopy na 
praktycznie zerowym poziomie przez wydłużo-
ny okres, a w 2011 r. zapowiedział, iż nie pod-
niesie ich co najmniej do połowy 2013 r. (Fed 
2011). Część banków centralnych zdecydowała 
się też na niekonwencjonalne działania mające 
oddziaływać na płynność w sektorze bankowym, 
strukturę terminową i  skalę zobowiązań sekto-
ra fi nansów publicznych wobec sektora prywat-
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Ryc. 1. Saldo sektora fi nansów publicznych w krajach wysoko rozwiniętych (w % PKB)

Źródło: IMF 2011.

Ryc. 2. Dług publiczny w krajach wysoko rozwiniętych (w % PKB)

Źródło: IMF 2011.
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Tab. 1. Główna stopa procentowa banku centralnego w wybranych krajach rozwiniętych w latach 2008–
2011 (w %)

Kraj lub obszar Poziom stopy procentowej Liczba miesięcy ze stopami równymi minimum

wrzesień 2008 minimum wrzesień 2011

Strefa euro 4,25 1,00 1,500 23

Dania 4,25 0,75 1,250 18

Szwecja 4,75 0,25 2,000 12

Wielka Brytania 5,00 0,50 0,500 31

Szwajcaria 2,25 0,00 0,000 34

Norwegia 5,75 1,25 2,250 4

Stany Zjednoczone 2,00 0,25 0,250 34

Kanada 3,00 0,25 1,000 14

Japonia 0,50 0,10 0,100 34

Korea Południowa 5,25 2,00 3,250 17

Tajwan 3,50 1,25 1,875 16

Australia 7,00 3,00 4,750 6

Nowa Zelandia 7,50 2,50 2,500 21

Źródło: IE NBP.

Tab. 2. Prognozy MFW dynamiki PKB w gospodarce światowej i jej wybranych regionach na lata 2011–
2012 (w %)

2009 2010 Prognozy 
z kwietnia 2011

Prognozy 
z września–2011

2011 2012 2011 2012

Świat –0,7 5,1 4,4 4,5 4,0 4,0

Gospodarki rozwinięte –3,7 3,1 2,4 2,6 1,6 1,9

Stany Zjednoczone –3,5 3,0 2,8 2,9 1,5 1,8

Strefa euro –4,3 1,8 1,6 1,8 1,6 1,1

Gospodarki rozwijające się 2,8 7,3 6,5 6,5 6,4 6,1

Europa Środkowo-Wschodnia –3,6 4,5 3,7 4,– 4,3 2,7

Kraje b. ZSRR –6,4 4,6 5,0 4,7 4,6 4,4

Azja –7,2 9,5 8,4 8,4 8,2 8,0

Ameryka Łacińska –1,7 6,1 4,7 4,2 4,5 4,0

Źródło: IMF 2011.

nego lub strukturę (w tym terminową) aktywów 
sektora prywatnego.

Jednak mimo bardzo ekspansywnej polity-
ki makroekonomicznej ożywienie w  gospodar-
kach wysoko rozwiniętych pozostaje wyraźnie 
słabsze niż w przypadku wcześniejszych recesji. 

Kruchość ożywienia (tab. 2) jest dla wielu osób 
odpowiedzialnych za politykę gospodarczą prze-
słanką do postulowania odwleczenia konsolida-
cji fi skalnej lub nawet zastąpienia jej dalszym 
zwiększaniem defi cytu w fi nansach publicznych. 
Co prawda, dotychczas tylko cztery kraje wy-
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soko rozwinięte planują go zwiększyć w  latach 
2011–20121. Niemniej skala jego redukcji w po-
zostałych krajach z  tej grupy jest w większości 
niewielka i  z  wyłączeniem państw PIIGS ma 
wynieść przeciętnie zaledwie 1,3% PKB w cią-
gu dwóch lat (IMF 2011). Wstrzemięźliwość 
w ograniczaniu defi cytu jest również rekomen-
dowana przez międzynarodowe instytucje fi nan-
sowe (zob. np. Lagarde 2011).

W  niniejszym artykule analizujemy skutki 
ekspansji fi skalnej w warunkach stóp procento-

wych bliskich zera. Płynny kurs walutowy i swo-
boda przepływów kapitału ogranicza skutecz-
ność polityki fi skalnej w stabilizowaniu łącznego 
popytu. W krańcowym przypadku w pełni płyn-
nego kursu walutowego i  doskonałej mobilno-
ści kapitału jedynym potencjalnie skutecznym 
narzędziem stabilizowania łącznego popytu jest 
polityka pieniężna (np. Fleming 1962; Mundell 
1963). Wniosku tego nie da się jednak auto-
matycznie przenieść na przypadek analizowany 
w niniejszym artykule, a to z dwóch powodów:

1 Jeżeli uwzględnić wszystkie kraje na świecie, dla których są dostępne odpowiednie dane, to w  latach 2011–2012 
57 z nich planuje zwiększyć defi cyt – średnio o 2,3% PKB. Z obliczeń tych wyłączono Timor Wschodni, którego 
uwzględnienie zaburzyłoby średnią skalę pogorszenia defi cytu, zwiększając ją o 2,1% PKB.

Ryc. 3. Przewidywana łączna zmiana salda sektora fi nansów publicznych w krajach wysoko rozwiniętych 
w latach 2011–2012 (w % PKB)

Źródło: IMF 2011.
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• po pierwsze, istnieją praktyczne ograniczenia, 
które nie pozwalają na redukcję, teoretycznie 
możliwą (np. Buiter, Panigirtzoglou 1999), 
nominalnych stóp procentowych poniżej zera;

• po drugie, kryzys fi nansowy może ograniczać 
mobilność kapitału.
Przez ekspansję fi skalną rozumiemy działa-

nia rządu w sferze fi nansów publicznych mają-
ce na celu zwiększenie łącznego popytu, w wy-
niku których pogarsza się saldo sektora fi nansów 
publicznych. Zastępczo używamy też terminu 
„stymulacja fi skalna”. Poluzowanie fi skalne trak-
tujemy jako szersze pojęcie obejmujące zarów-
no programy stymulacji fi skalnej, jak i działanie 
automatycznych stabilizatorów. Inaczej rzecz uj-
mując, za poluzowanie fi skalne uznajemy każde 
pogorszenie salda sektora fi nansów publicznych, 
w  tym również niebędące wynikiem celowych 
działań rządu.

Za stopy procentowe bliskie zera uznajemy 
stopy niższe od 2%. Jest to poziom, poniżej ja-
kiego do czasu ostatniego kryzysu nie spadły 
one w Wielkiej Brytanii, dla której jest dostęp-
ny szereg czasowy sięgający XVII w. (np. Bullard 
2010).

Ważnym terminem używanym w niniejszym 
artykule jest „restrukturyzacja gospodarki”. Po -
jęcie to oznacza przepływ czynników wytwór-
czych do zastosowań pozwalających na podnie-
sienie ich produktywności.

W  analizie posiłkujemy się nowym keyne-
sowskim schematem analitycznym, standardo-
wo wykorzystywanym przez banki centralne. 
Jest on modelem równowagi ogólnej, w którym 
zależności między wielkościami makroekono-
micznymi są wyprowadzane z  maksymalizacji, 
odpowiednio, użyteczności przez gospodarstwa 
domowe i zysków przez przedsiębiorstwa. Taka 
jego natura pozwala na analizowanie sytuacji, 
w przypadku których nie ma zbyt wielu obser-
wacji empirycznych. Należy do nich obniżenie 
i  utrzymywanie stóp procentowych blisko zera 
(del Negro 2011).

Jesteśmy świadomi podstawowej słabości no-
wego keynesowskiego schematu analitycznego, 
polegającej na tym, że nieznana jest jego uży-
teczność w analizie rzeczywistości gospodarczej 
po kryzysie fi nansowym. Wątpliwości, że mo-
że się on nie sprawdzać, uzasadnia chociażby 
to, że nie pomógł przewidzieć spadku produk-

Ryc. 4. Skutki ekspansji makroekonomicznej w warunkach w pełni płynnego kursu walutowego i dosko-
nałej mobilności kapitału

Źródło: opracowanie własne.
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tu w 2009 r. (np. del Negro 2011)2. Nie istnieje 
jednak schemat analityczny, który byłby pozba-
wiony tej wady.

Dalsza część artykułu obejmuje pięć punktów 
(opatrzonych numerami 2–6).
• W  punkcie drugim przypominamy sposób 

uzasadniania ekspansji fi skalnej w warunkach 
zerowych stóp procentowych.

• W punkcie trzecim pokazujemy, w  jaki spo-
sób może być rozumiana nieskuteczność po-
lityki pieniężnej w pobudzaniu łącznego po-
pytu.

• W punkcie czwartym przedstawiamy implika-
cje nieskuteczności polityki pieniężnej w po-
budzaniu popytu dla efektywności ekspansji 
fi skalnej. Na końcu tej partii tekstu przepro-
wadzamy dyskusję o konsekwencji uchylenia 
założenia o  maksymalizowaniu użyteczności 
przez gospodarstwa domowe w  nieskończo-
nym horyzoncie czasowym, które jest typo-
we dla standardowego nowego keynesowskie-
go schematu analitycznego.

• W  punkcie piątym, analizując wpływ stóp 
procentowych bliskich zera na stan fi nansów 
publicznych, zarysowujemy pułapkę, w której 
może się znaleźć gospodarka na skutek eks-
pansji fi skalnej w  warunkach zerowych stóp 
procentowych.

• Punkt szósty stanowi podsumowanie analizy.

2. Sposoby uzasadniania ekspansji 
fi skalnej w warunkach zerowych 
stóp procentowych

Przed ostatnim globalnym kryzysem fi nan-
sowym dominował pogląd, że ekspansja fi skal-
na nie jest odpowiednim narzędziem usuwania 
ujemnej luki popytowej – co najmniej z  trzech 
powodów (więcej na ten temat np. w  Kopcke, 
Tootell, Triest 2006).

Po pierwsze, nie da się na końcu próby precy-
zyjnie określić wielkości, a nawet znaku luki po-
pytowej. Spadek dynamiki PKB może odzwier-
ciedlać przejściowy spadek popytu, ale może też 
wynikać z  obniżenia tempa wzrostu produktu 
potencjalnego. Jeśli jego źródłem jest obniżenie 
tempa wzrostu produktu potencjalnego, to eks-

pansja fi skalna raczej pogłębi i utrwali spowol-
nienie wzrostu gospodarki, niż mu zapobiegnie. 
Brak wyraźnej poprawy sytuacji gospodarczej 
może bowiem skłaniać rząd do coraz silniejszego 
zwiększania defi cytu ze wszystkimi negatywny-
mi konsekwencjami dla długofalowego rozwo-
ju (np. Fischer 1993; Elmendorf, Mankiw 1998; 
Gale, Orszag 2003; Friedman 2005; Ciżkowicz, 
Rzońca 2011).

Po drugie, nie da się szybko dostosować de-
fi cytu do zmian w  luce popytowej. Mogą one 
co prawda uruchamiać automatyczne stabiliza-
tory, ale prawo często ogranicza działanie tych 
ostatnich – defi cyt nie może przekroczyć pozio-
mu określonego w ustawie budżetowej. Poziom 
ten jest zaś wynikiem setek decyzji odnośnie do 
składników budżetu (wielkości wydatków pu-
blicznych na poszczególne cele oraz sposobu 
i  wysokości opodatkowania różnych ludzkich 
działań). Decyzje te są podejmowane na wielu 
etapach, a na ich kształt wywiera wpływ bardzo 
wiele stron: urzędnicy, rząd, parlament, a nieraz 
i  sądy. Swobodę kształtowania defi cytu ograni-
czają także przepisy prawa, które zobowiązują 
państwo do ogłaszania decyzji na temat licznych 
składników budżetu z  wielomiesięcznym wy-
przedzeniem. Ponadto raz podjęte decyzje obo-
wiązują najczęściej nie krócej niż rok.

Po trzecie, rządom dużo łatwiej przychodzi 
zwiększanie defi cytu budżetu niż jego ograni-
czanie.

Globalny kryzys fi skalny nie usunął tych pro-
blemów, a  jeden z  nich wyraźnie pogłębił. Po 
kryzysie bardzo trudno ocenić dynamikę PKB 
potencjalnego, a w efekcie – wielkość luki popy-
towej (ryc. 1).

Zwiększona niepewność związana z oceną lu-
ki popytowej po kryzysie fi nansowym utrudnia 
oczywiście wykorzystanie nie tylko polityki fi -
skalnej, lecz także polityki pieniężnej do stabi-
lizowania gospodarki. Polityka pieniężna jest 
jednak pozbawiona słabości drugiej i  trzeciej, 
obciążających politykę fi skalną, co zmniejsza 
koszty ewentualnej błędnej oceny luki popyto-
wej. W  przypadku takiego błędu stopień eks-
pansywności polityki pieniężnej można szyb-
ko skorygować, a wprowadzenie tej korekty nie 
podlega przetargowi politycznemu (przy założe-
niu, że bank centralny jest niezależny od władzy 
politycznej).

2 Głęboką krytykę nowego keynesowskiego schematu 
analitycznego można znaleźć np. w Caballero 2010.
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Mimo że globalny kryzys fi nansowy nie unie-
ważnił powodów, dla których ekspansję fi skalną 
uważano przed kryzysem za niewłaściwe narzę-
dzie usuwania ujemnej luki popytowej, luzowa-
nie fi skalne stało się zjawiskiem powszechnym 
po jego wybuchu. W ciągu trzech następnych lat 
saldo sektora fi nansów publicznych pogorszy-
ło się we wszystkich krajach wysoko rozwinię-

tych, a saldo strukturalne – we wszystkich z wy-
jątkiem Niemiec i Szwajcarii (IMF 2011).

 Można próbować uzasadniać tę ekspansję fi -
skalną:
• (przewidywanym)3 brakiem skuteczności po-

lityki pieniężnej w pobudzaniu łącznego po-
pytu;

• brakiem istotnego ryzyka podniesienia nomi-
nalnych stóp procentowych przez banki cen-
tralne w reakcji na stymulację fi skalną.
Jeśli przyjąć standardowe założenie (zob. na-

stępny punkt), że bank centralny oddziałuje na 
łączny popyt, próbując wpływać na oczekiwa-
nia podmiotów gospodarujących, drugi warunek 
staje się konsekwencją pierwszego. Przytaczamy 
go tutaj, gdyż niektórzy ekonomiści, podając 
w  wątpliwość zdolność polityki pieniężnej do 
stabilizowania łącznego popytu, jednocześnie 
utrzymują, że jej zaostrzenie może uniemożliwić 
stabilizowanie gospodarki przez politykę fi skal-
ną (i kontrolę płac – np. Hein, Truger 2011).

W prostym agregatowym ujęciu (Hicks 1937) 
warunki te można zilustrować poziomą krzywą 
LM4. Przy takim jej położeniu ekspansja fi skal-
na nie wywołuje efektu transakcyjnego wypy-
chania wydatków prywatnych (ryc. 4).

Niewystępowanie tego efektu nie jest jed-
nak równoznaczne ze skutecznością ekspan-
sji fi skalnej w  stymulowaniu łącznego popytu. 
Zależności w modelu IS-LM są zakładane, a nie 
wyprowadzane z wyborów dokonywanych przez 
podmioty gospodarujące. W  rezultacie model 
ten nie przynosi odpowiedzi na żadne z nastę-
pujących pytań:
• czy krzywa LM może być pozioma?
• czy jeśli krzywa LM jest pozioma, da się prze-

sunąć krzywą IS w prawo?
Próbujemy rozstrzygnąć te kwestie w dwóch 

następnych punktach.

3 Luzowanie fi skalne następowało mniej więcej w  tym 
samym czasie co luzowanie polityki pieniężnej. Decyzje 
o ekspansji fi skalnej zapadły więc na długo przed możli-
wym ujawnieniem się wpływu poluzowania polityki pie-
niężnej na łączny popyt.
4 Takie oznaczenie krzywej obrazującej równowagę na 
rynku pieniądza nie pojawiło się od razu. Hicks (1937) 
w artykule, w którym przedstawił model IS-LM, ozna-
czył ją przez LL.

Ryc. 6. Hipotetyczne rozmiary efektu wypychania 
transakcyjnego wydatków prywatnych przez dodat-
ni impuls fi skalny przy różnym przebiegu krzywej 
LM

Źródło: opracowanie własne.
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3. Rozumienie nieskuteczności 
polityki pieniężnej w pobudzaniu 
łącznego popytu

Standardowym narzędziem wykorzystywa-
nym przez banki centralne do analizy sytuacji 
gospodarczej jest nowy keynesowski schemat 
analityczny (zob. np. Clarida, Gali, Gertler 1999; 
Walsh 2009). Opiera się on na dwóch podstawo-
wych zależnościach, wyprowadzanych z warun-
ków maksymalizacji: odpowiednio, użyteczności 
przez gospodarstwa domowe oraz zysków przez 
przedsiębiorstwa.
• Pierwsza z nich, tj. krzywa IS rozbudowana 

o oczekiwania, opisuje związek między łącz-
nym popytem a stopą procentową oraz ocze-
kiwaniami infl acyjnymi (zob. równanie 1).

• Druga z kolei, czyli nowokeynesowska krzy-
wa Philipsa, wiąże infl ację z  celem infl acyj-
nym banku centralnego, oczekiwaniami infl a-
cyjnymi i łącznym popytem (zob. równanie 2).

(1) 
 
      1 1

1 n

t t t t t t tx E x i E r

 1
T T

t t t t tE x e           (2)

gdzie:
xt – luka popytowa
it – nominalna stopa procentowa
πt – infl acja
πT – cel infl acyjny
rt

n – (realna) naturalna stopa procentowa
et – wstrząs kosztowy

Ich wyprowadzenie można znaleźć np. w opra -
cowaniach Walsha (2003) lub Woodforda (2003). 
W  polskiej literaturze logikę tego schematu 
przystępnie przedstawiają m.in. Grabek, Kłos 
i Koloch (2010).

Krzywą IS (równanie 1) można też zapisać 
w sposób nieiteracyjny.
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Równanie (3) wskazuje, że bank centralny 
może domykać ujemną lukę popytową, zwięk-
szając oczekiwania infl acyjne lub zobowiązując 
się do utrzymywania niskich nominalnych stóp 
procentowych przez długi czas. Takie zobowią-
zanie, jeśli zostanie uznane przez podmioty go-
spodarujące za wiarygodne, będzie, domykając 
ujemną lukę popytową, jednocześnie zwiększać 
oczekiwania infl acyjne (zob. równanie 2).

Domykać ją będzie także wzrost naturalnej 
stopy procentowej. Jest on jednak niezależny 
od banku centralnego, podobnie jak wcześniej-
szy spadek naturalnej stopy procentowej, odpo-
wiadający za powstanie ujemnej luki popytowej. 
W nowym keynesowskim schemacie analitycz-
nym bank centralny nie oddziałuje w ogóle lub 
wywiera tylko niewielki wpływ na naturalną sto-
pę procentową. Jej zmiany są wynikiem głównie 
egzogenicznych zaburzeń – w TFP oraz w sze-
roko rozumianych preferencjach konsumentów 
(zob. równanie 4).

 (4)
   1

1
1

n

t tr g
  




  


gdzie:
ρ – stopa preferencji czasowej
σ – współczynnik względnej awersji do ryzyka
η – współczynnik preferencji czasu wolnego
gt – dynamika TFP

Korzystając z  równania (3), można pokazać, 
że dopóty, dopóki bank centralny ma swobodę 
w kształtowaniu oczekiwań podmiotów gospo-
darujących co do przyszłej ścieżki stóp procen-
towych, polityka pieniężna mogłaby być trwa-
le nieskuteczna w pobudzaniu łącznego popytu 
tylko wtedy, gdyby dla dowolnego j zachodziła 
następująca nierówność:

(5)
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Ten warunek nie może być spełniony. Jego 
spełnienie oznaczałoby tak głęboki pierwotny 
spadek łącznego popytu poniżej produktu poten-
cjalnego, że gospodarka aż do nieskończoności 
nie mogłaby powrócić do potencjału (w sytuacji, 
w której zaburzenie już wystąpiło, a nie jest ocze-
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kiwane dopiero w przyszłości), co implikowało-
by systematyczne pogłębianie się ujemnej luki 
popytowej (zob. równania 1 i 5). Zjawisku temu 
towarzyszyłaby uporczywa defl acja (zob. równa-
nie 2). Jej skala musiałaby być przy tym tak duża, 
aby mimo normalizacji naturalnej stopy procen-
towej (jej wzrostu do dodatnich poziomów) dy-
namika cen nigdy nie przekroczyła progu rów-
nego naturalnej stopie procentowej ze znakiem 
przeciwnym (zob. równanie 5). Naruszony byłby 
warunek transwersalności w wyborach dokony-
wanych przez gospodarstwa domowe.

Uporczywa ujemna luka popytowa oraz de-
fl acja nie były obserwowane nigdy w  historii. 
Na przykład w  Wielkiej Brytanii poziom cen 
na koniec XIX w. stanowił jedną trzecią pozio-
mu z  jego początku. Defl acja ta nie była jed-
nak systematyczna (dynamika cen charaktery-
zowała się znaczną zmiennością – zob. ryc. 7) 
i  towarzyszył jej wzrost gospodarczy. W  latach 
1869–1933 przeciętne tempo wzrostu dochodu 
narodowego wyniosło 1,8% w okresach defl acji 
oraz 1,7% w  okresach infl acji (Rzońca 2004a). 

Z kolei nominalne stopy procentowe nigdy nie 
spadły w  tym okresie5 poniżej 2% (np. Bullard 
2010). Przegląd prac analizujących okresy w hi-
storii, w  których polityka pieniężna mogła być 
oceniana jako niemająca możliwości stymulowa-
niu łącznego popytu, można znaleźć np. w opra-
cowaniu Wojtyny (2001).

Przez pewien skończony czas może natomiast 
zachodzić nierówność (6).

(6)1 0n

t j t k t j t kE E r     

dla:
 ,...,k j m

Zaburzenie obniżające naturalną stopę pro-
centową może być na tyle duże (rn

t+k na tyle 
ujemne) lub na tyle uporczywe (m na tyle od-
ległe), że bank centralny, aby szybko domknąć 
ujemną lukę popytową, musiałby się zobowiązać 
do utrzymywania, po ustąpieniu zaburzenia, re-
alnej stopy procentowej poniżej naturalnej stopy 
procentowej przez odpowiednio długi czas lub 
odpowiednio wyraźnie. Bank centralny w  da-

Ryc. 7. Roczna dynamika cen w Wielkiej Brytanii w XIX w. (w %)

Źródło: Rzońca 2004a.

5 Jak również wcześniej oraz później – aż do ostatniego kryzysu.
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nym okresie może nie chcieć lub nie być w stanie 
przyjąć na siebie takiego zobowiązania. Ryzyko 
wystąpienia takiej sytuacji okazuje się tym wyż-
sze, im większe i bardziej uporczywe jest zabu-
rzenie obniżające naturalną stopę procentową. 
Zawsze jednak jest to sytuacja przejściowa.

Skuteczność obniżek stóp procentowych 
w  sty mulowaniu łącznego popytu może być 
ogra niczana nie tylko przez zaburzenie obniża-
jące naturalną stopę procentową, lecz także na 
skutek nasilenia się frykcji na rynkach fi nan-
sowych. Ich uwzględnienie modyfi kuje krzy-
wą IS do następującej postaci (np. Walsh 2009; 
Christiano, Trabandt, Walentin 2011)6:

(7) 1 1

1 n

t t t t t t t tx E x i E r 
 
       

gdzie:
ψt – miara frykcji na rynku fi nansowym

Zgodnie z  równaniem (7) do wywołania 
ocze kiwań na zawężenie ujemnej luki popyto-
wej w następnym okresie nie wystarczy, że bank 
centralny obniży realną stopę procentową poni-
żej naturalnej stopy procentowej. Skala obniżek 
stóp musi być na tyle duża, aby przeważyć nie 
tylko nad spadkiem naturalnej stopy procento-
wej, lecz także nad nasileniem się frykcji fi nan-
sowych. Kryzys fi nansowy może przy tym nasi-
lić te frykcje na bardzo długi czas.

Trzeba jednak pamiętać, że nawet jeśli w da-
nym okresie redukcja stóp przez bank centralny 
nie wystarcza do wywołania oczekiwań na zawę-
żenie się ujemnej luki popytowej w następnym 
okresie, nie oznacza to, że zupełnie traci on zdol-
ność do stymulowania łącznego popytu.
• Po pierwsze, przypomnijmy, może zawsze 

próbować wpływać na oczekiwania co do 
przyszłej wysokości stóp procentowych (zob. 
równanie 3; por. Eggertsson, Woodford 2003).

• Po drugie, ma możliwość łagodzenia fryk-
cji na rynkach fi nansowych za pomocą nie-
konwencjonalnych działań (zob. równanie 7). 
Może np. zwiększyć w portfelu aktywów pod-
miotów gospodarujących udział aktywów 
uznawanych za wiarygodne zabezpieczenie 
zobowiązań (np. Walsh 2009). Taką możli-
wość daje mu zmniejszenie substytucyjności 
między różnymi rodzajami aktywów (będące 
przejawem nasilenia się frykcji na rynkach fi -
nansowych).

4. Implikacje nieskuteczności polityki 
pieniężnej w pobudzaniu popytu 
dla skuteczności ekspansji fi skalnej

Spośród zmiennych uwzględnionych w  no-
wym keynesowskim schemacie analitycznym 
eks  pansja fi skalna może, po pierwsze, podnieść 
na  turalną stopę procentową; po drugie, podbić 
bieżącą i  przyszłą infl ację, jeśli władze fi skalne 
są zdolne narzucić bankowi centralnemu cel in-
fl acyjny (Sargent, Wallace 1981) lub ekspansja 
ma wystarczająco duże rozmiary, aby wzrost po-
ziomu cen był niezbędny do nienaruszenia ogra-
niczenia budżetowego rządu (np. Lepper 1991; 
Woodford 1994, 2003; Cochrane 2001, 2005; 
Canzoneri, Cumby, Diba 20117).

Jednak zwiększenie oczekiwań infl acyjnych 
przez politykę fi skalną wcale nie musi domknąć 
ujemnej luki popytowej, gdyż powinien mu to-
warzyszyć wzrost premii za ryzyko. Wzrost ten 
można zilustrować jako nasilenie frykcji na ryn-
ku fi nansowym (zob. równanie 7) albo – w przy-
padku odwoływania się do schematu nierozbu-
dowanego o frykcje fi nansowe – jako dodatkowe 
ujemne zaburzenie w naturalnej stopie procen-
towej (zob. równanie 1). Warto przy tym zauwa-
żyć, że znalezienie się na zerowej dolnej grani-
cy dla obniżek stóp procentowych uniemożliwia 
bankowi centralnemu przeciwdziałanie ewen-
tualnemu wzrostowi premii za ryzyko, wywo-
łanemu przez ekspansję fi skalną. Tym samym 
może ono, wbrew obiegowym opiniom przed-
stawionym w  punkcie drugim tego artykułu, 

6 Krzywa IS w tych pracach ma nieco inną postać, gdyż 
uwzględnia dodatkowy warunek nakładany na przed-
siębiorstwa, tj. wymóg opłacania z  góry czynników wy-
twórczych (zakupów). Pominięcie przez nas tego kana-
łu (nazywanego kanałem kapitału pracującego) osłabia 
wpływ obniżek stóp procentowych na łączny popyt. Nie 
ma natomiast znaczenia dla wniosków dotyczących po-
lityki fi skalnej, przedstawionych w  następnym punkcie 
(przynajmniej dopóty, dopóki nie prowadzi ona do zmian 
nominalnych stóp procentowych).

7 W  tej ostatniej pracy można znaleźć odniesienia do 
wielu innych prac poświęconych fi skalnej teorii poziomu 
cen.
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zmniejszać skuteczność ekspansji fi skalnej (por. 
Corsetti i wsp. 2012).

Ponieważ doświadczenia międzynarodo-
we – także te najświeższe z  Grecji – wskazu-
ją, że wzrost infl acji, spowodowany napięciami 
w  fi nansach publicznych wywołującymi obawy 
o wypłacalność rządu przy danej ścieżce cen, nie 
prowadzi do zmniejszenia luki popytowej, nie 
zajmujemy się dalej wpływem ekspansji fi skal-
nej na bieżącą i  przyszłą infl ację, a  koncentru-
jemy się na jej oddziaływaniu na naturalną sto-
pę procentową.

Ekspansja fi skalna podniesie naturalną stopę 
procentową, jeśli dokonuje się jej przez zwięk-
szenie wydatków publicznych na zakup dóbr, 
a wzrost tych wydatków nie zahamuje restruk-
turyzacji gospodarki i  – w  efekcie – nie obni-
ży dynamiki produktywności czynników wy-
twórczych – zob. równanie 4 i następny punkt). 
Ponadto siła oddziaływania ekspansji fi skal-
nej na naturalną stopę procentową będzie za-
leżała od tego, na ile trwały będzie wzrost 
wydatków państwa w odczuciu gospodarstw do-
mowych. Oddziaływanie, odpowiednio, przej-
ściowego i  trwałego wzrostu wydatków będzie 
przy tym zależało od elastyczności podaży pra-
cy. Wyjaśnienie tych różnic na gruncie rozumo-
wania ekonomicznego można znaleźć np. w pra-
cy Rameya i Shapiro (1998). Mimo że w nowym 
keynesowskim schemacie analitycznym stan-
dardowo przyjmuje się, iż gospodarstwa domo-
we mają swobodę w kształtowaniu podaży pra-
cy, w niniejszym artykule analizujemy przypadek 
sztywnej podaży. Dokonaliśmy takiego wybo-
ru, uznając, że załamanie łącznego popytu ogra-
nicza możliwości zwiększenia przez gospodar-
stwa domowe nakładów pracy w odpowiedzi na 
wzrost wydatków publicznych, a ograniczenie to 
wpływa na kształt problemu decyzyjnego, któ-
ry gospodarstwa domowe starają się rozwiązać.

W  sytuacji, w  której gospodarstwa domo-
we nie mogą swobodnie dostosowywać podaży 
pracy do zmian warunków w otoczeniu, zwięk-
szenie wydatków państwa, jeśli ma podnieść na-
turalną stopę procentową, powinno być po-
strzegane jako krótkotrwałe. Jest jednak mało 
prawdopodobne, aby podmioty uznały wzrost 
wydatków publicznych, uzasadniany brakiem 
skuteczności polityki pieniężnej w  pobudzaniu 
łącznego popytu, za krótkotrwały, jeżeli za źró-

dło tej nieskuteczności przyjmują uporczywość 
zaburzenia obniżającego naturalną stopę pro-
centową lub nasilającego frykcje na rynkach fi -
nansowych. Ekspansja fi skalna, wprowadzona 
na czas i o dużej skali, mogłaby natomiast ogra-
niczyć głębokość ujemnej luki popytowej, gdyby 
źródłem przekonania o niezdolności banku cen-
tralnego do szybkiego domknięcia luki popyto-
wej była nie uporczywość, a wyłącznie duże roz-
miary zaburzenia obniżającego naturalną stopę 
procentową lub nasilającego frykcje fi nansowe. 
W praktyce trudno jednak sobie wyobrazić takie 
zaburzenie, które byłoby wystarczająco silne, aby 
wywołać u podmiotów gospodarujących przeko-
nanie o  braku skuteczności polityki pieniężnej, 
a  jednocześnie postrzegane jako dostatecznie 
krótkotrwałe, żeby nie doprowadzić do istotne-
go wzrostu oszczędności prywatnych w  odpo-
wiedzi na ekspansję fi skalną. Szanse na uznanie 
zwiększenia wydatków publicznych za przej-
ściowe zmniejsza również trzecia ze słabości ob-
ciążających politykę fi skalną, opisanych w punk-
cie 2 (z kolei pierwsze dwie z przedstawionych 
tam słabości zmniejszają szanse na wprowadze-
nie stymulacji fi skalnej we właściwym czasie).

Ponieważ faktyczna uporczywość zaburzenia 
nie jest z góry wiadoma, rząd, decydując się na 
ekspansję fi skalną, wystawia się na ryzyko znale-
zienia się w sytuacji, w której luka popytowa bę-
dzie nadal ujemna, a jego działania, niezależnie 
od ich kształtu, zmniejszą łączny popyt. Kiedy 
nadejdzie moment wycofania się z ekspansji fi -
skalnej, wynikający z oczekiwań podmiotów go-
spodarujących ukształtowanych na początku 
ekspansji, rząd stanie przed wyborem:
• [i] zmniejszenia wydatków zgodnie z oczeki-

waniami ukształtowanymi na początku eks-
pansji;

• [ii] utrzymania defi cytu wbrew pierwotnym 
oczekiwaniom;

• [iii] zwiększenia skali ekspansji fi skalnej.
W  przypadku wyboru wariantu [i] zmniej-

szy się popyt rządowy, a popyt prywatny się nie 
zmieni; łączny popyt więc spadnie. W przypad-
ku wyboru możliwości [ii] nie zmieni się po-
pyt rządowy, a spadnie popyt prywatny (gospo-
darstwa domowe zrewidują swoje wcześniejsze 
przewidywania co do krótkotrwałości ekspansji 
i jej niewielkiego znaczenia dla wielkości cięża-
rów podatkowych w okresie maksymalizowania 
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przez nie użyteczności); łączny popyt zmniejszy 
się podobnie jak w wariancie [i]. W przypadku 
wyboru wariantu [iii] wzrośnie popyt rządowy, 
a spadnie prywatny, przy czym istnieje duże ry-
zyko, że ograniczenie popytu prywatnego prze-
waży nad wzrostem rządowego. Popyt prywatny 
obniży się, po pierwsze, na skutek zrewidowa-
nia przez gospodarstwa domowe ocen trwałości 
pierwotnego zwiększenia wydatków publicznych 
– podobnie jak w wariancie [ii]. Po wtóre, gospo-
darstwa nie będą miały specjalnych powodów, 
aby uwierzyć rządowi, że tym razem zwiększe-
nie wydatków publicznych będzie krótkotrwa-
łe. Jeśli zaś w to nie uwierzą, wzrosną oczekiwa-
ne przez nie ciężary podatkowe, na co zareagują 
zwiększeniem oszczędności.

Skuteczność polityki fi skalnej w sytuacji, gdy 
poluzowanie polityki pieniężnej nie zapobie-
ga powstaniu głębokiej ujemnej luki popyto-
wej, można też analizować przez pryzmat nie 
tyle percepcji uporczywości zaburzenia i  dłu-
gości okresu utrzymywania się podwyższonych 
wydatków publicznych (defi cytu fi skalnego), ile 
reputacji rządu w  stosunku do reputacji banku 
centralnego.

Przy bardzo silnym zaburzeniu bank central-
ny może nie być w  stanie zapobiec powstaniu 
głębokiej ujemnej luki popytowej, zarówno gdy 
cieszy się reputacją, jak i wtedy, kiedy podmio-
ty gospodarujące obciążają go odpowiedzialno-
ścią za kryzys.
• W przypadku, gdy bank centralny ma reno-

mę, agresywne redukcje stóp procentowych 
mogą zostać odebrane przez podmioty go-
spodarujące jako przesłanka do rewizji w dół 
przewidywań odnośnie do łącznego popytu 
(skali spadku naturalnej stopy procentowej), 
ponieważ bank centralny uchodzi wówczas 
za mający przewagę informacyjną nad resz-
tą podmiotów (por. z  literaturą wyjaśniają-
cą trudności z empirycznym potwierdzeniem 
teorii struktury terminowej stóp).

• Jeżeli natomiast podmioty gospodarujące uwa -
żają, że bank centralny odpowiada za kryzys, 
to mogą dojść do wniosku, że jego działania 
doprowadzą do kolejnego kryzysu i załamania 
łącznego popytu. Wpływ redukcji stóp na łącz-
ny popyt będzie wówczas osłabiany lub neu-
tralizowany przez rewizję w  dół oczekiwań 

podmiotów gospodarujących co do łącznego 
popytu (naturalnej stopy procentowej).
Analiza następstw kryzysów fi nansowych 

potwierdza słabnięcie mechanizmu transmi-
sji zmian stóp procentowych do gospodarki po 
wybuchu kryzysu (np. IMF 2009, 2010). Pod-
stawowym źródłem tego słabnięcia jest zwięk-
szenie frykcji na rynku fi nansowym (por. z rów-
naniem 7), ale postrzeganie banków również 
może się do niego przyczyniać. Zaskakująco 
mało badań empirycznych poświęcono wpły-
wowi kryzysów na postrzeganie banków cen-
tralnych. Z istniejących badań (zob. Gros, Roth 
2010) można wyciągnąć wniosek, że do słabnię-
cia mechanizmu transmisji przyczynia się raczej 
spadek zaufania do banków centralnych niż po-
strzeganie ich jako lepiej poinformowanych od 
otoczenia o negatywnych skutkach kryzysu.

W przypadku, gdy rząd jest postrzegany tak 
samo jak bank centralny, jego działania powin-
ny mieć podobne skutki. Jeśli poluzowanie po-
lityki pieniężnej nie jest w  stanie zapobiec po-
wstaniu głębokiej ujemnej luki popytowej, to 
ekspansja fi skalna też raczej mu nie zapobiegnie, 
bo powinna ona wywierać podobny jakościowo 
wpływ na oczekiwania podmiotów gospodaru-
jących. W przypadku przeciwnego postrzegania 
banku centralnego i rządu, niezdolności polityki 
pieniężnej do zapobieżenia powstaniu głębokiej 
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ujemnej luki popytowej również powinna towa-
rzyszyć podobna niezdolność polityki fi skalnej, 
jako że kryzys wskazuje podmiotom gospodaru-
jącym, iż silniejszy wpływ na gospodarkę ma ta 
część polityki makroekonomicznej, którą obcią-
żają one odpowiedzialnością za jego wybuch.

Duże ryzyko nieskuteczności ekspansji fi skal-
nej w  pobudzaniu łącznego popytu w  sytuacji, 
w której nieskuteczna jest polityka pieniężna, nie 
oznacza, że polityka fi skalna nie ma do odegrania 
ważnej roli po kryzysie. Rząd, zamiast samemu 
próbować stymulować łączny popyt, powinien 
starać się ukształtować fi nanse publiczne tak, 
aby zwiększyć (przywrócić) skuteczność polityki 
pieniężnej w takiej stymulacji. Ma on możliwość 
podniesienia naturalnej stopy procentowej bez 
pogarszania salda sektora fi nansów publicznych. 
Jego priorytetem powinno być wsparcie restruk-
turyzacji, która jest najważniejszym procesem 
zachodzącym w  gospodarce po kryzysie8 (zob. 
Spilimbergo i wsp. 2008). Powinien też przebu-
dować system podatkowy tak, aby w  możliwie 
małym stopniu osłabiał bodźce do inwestowania 
i  innowacji (analizę wpływu różnych rodzajów 
podatków na bodźce do produktywnych działań 
można znaleźć np. w Leibfritz, Th ornton, Bibbee 
1997; Myles 2009a, b, c; OECD 2010). Może 
wreszcie zmieniać strukturę wydatków publicz-
nych, zwiększając w nich udział tych potencjal-
nie prorozwojowych, takich jak inwestycje w in-
frastrukturę. Jednak szanse na to, że ten ostatni 
rodzaj działań przyniesie pozytywne efekty, są 
niewielkie (przynajmniej w  krótkiej perspekty-
wie). Odwołując się do przytoczonego powy-
żej przykładu nakładów na infrastrukturę, moż-

na stwierdzić, że w krajach wysoko rozwiniętych, 
w których stopy procentowe są bliskie zera, stan 
infrastruktury nie jest wiążącym ograniczeniem 
dla wzrostu. Poza tym nawet, gdyby nim był, to 
nie dałoby się go szybko poprawić.

Przeprowadzonej w  tym punkcie analizie 
im  plikacji nieskuteczności polityki pieniężnej 
w sty mulowaniu łącznego popytu w przypadku 
ekspansji fi skalnej można, po pierwsze, posta-
wić zarzut, że opiera się ono na założeniu, zgod-
nie z którym gospodarstwa domowe maksymali-
zują użyteczność w nieskończonej perspektywie 
czasowej. Założenie to implikuje występowa-
nie równoważności ricardiańskiej (Barro 1974, 
1988, 1996). To właśnie ono ogranicza możli-
wość wpływania ekspansji fi skalnej na naturalną 
stopę procentową i – w efekcie – na łączny po-
pyt do przypadku wzrostu, postrzeganego przez 
podmioty gospodarujące jako możliwie krótko-
trwały9, wydatków publicznych na zakup dóbr 
(ponieważ tylko w takim przypadku oczekiwany 
wzrost ciężarów podatkowych w  perspektywie 
maksymalizowania użyteczności będzie na tyle 
niewielki, że nie wywoła istotnego dostosowa-
nia prywatnej konsumpcji). Zagadnienie równo-
ważności ricardiańskiej jest jednak przedmiotem 
sporów wśród ekonomistów (np. Elmendorf, 
Mankiw 1998).

Bez względu na horyzont maksymalizowa-
nia użyteczności przez gospodarstwa domo-
we, aby ekspansja fi skalna zwiększała naturalną 
stopę procentową i – w rezultacie – łączny po-
pyt, musi spełniać następujący warunek: będące 
jej wynikiem pogorszenie salda sektora fi nansów 
publicznych nie może być postrzegane jako pod-
wyższające w  podobnym (lub większym) stop-
niu oczekiwane ciężary podatkowe przypadające 
na dany okres, po rozłożeniu przez gospodar-
stwa domowe łącznych oczekiwanych ciężarów 
podatkowych na wszystkie okresy w perspekty-
wie maksymalizacji użyteczności, w sposób po-
zwalający im wygładzić konsumpcję. Im krótszy 
jest horyzont maksymalizacji użyteczności przez 

8 Nie jest nam znany sposób wsparcia ze strony fi nan-
sów publicznych procesu restrukturyzacji gospodarki, 
który uchodziłby za modelowy. Mamy świadomość, że to 
czyni tę rekomendację, oględnie mówiąc, problematycz-
ną. Doświadczenie pokazuje jednak, że błędy przy takim 
wsparciu generują niewspółmiernie mniejszy dług pu-
bliczny niż nieskuteczna ekspansja fi skalna. Na przykład 
w Japonii od pęknięcia bańki spekulacyjnej na początku 
lat 90. do 2009 r. na granty do czasowo znacjonalizowa-
nych banków, zakup aktywów, dokapitalizowanie i reali-
zację gwarancji wobec nabywców upadłych banków wy-
dano łącznie równowartość ponad 9% PKB, z czego udało 
się odzyskać nieco ponad połowę (np. Hoshi, Kashyap 
2010). Tymczasem dług publiczny Japonii przekracza 
220% PKB (IMF 2011).

9 Przypomnijmy, że twierdzenie to bazuje ponadto na 
przyjętym przez nas założeniu, iż po załamaniu się łącz-
nego popytu gospodarstwa domowe nie mogą zwiększyć 
nakładów pracy w odpowiedzi na wzrost wydatków pu-
blicznych. Zob. też dalszą część wywodu w tym punkcie 
artykułu.
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gospodarstwa domowe, tym mniejsze znacze-
nie dla skutków ekspansji fi skalnej ma krótko-
trwałość impulsu fi skalnego. Istotne stają się na-
tomiast przewidywania gospodarstw domowych 
odnośnie do momentu, w  którym wzrost dłu-
gu publicznego doprowadzi do podwyżki podat-
ków. Perspektywa takiej podwyżki staje się tym 
bliższa, negatywnie oddziałując na popyt pry-
watny, im wyższy jest dług publiczny10.

Wydaje się nam wątpliwe, aby kryzys zwięk-
szał lub chociażby utrwalał krótkowzrocz-
ność gospodarstw domowych. Jego możliwym 
skut kiem jest natomiast nadmierny pesymizm 
i  wzrost zapobiegliwości, które uprawdopodab-
niają pojawienie się spadku prywatnego popytu 
w odpowiedzi na wzrost wydatków publicznych 
po kryzysie. Wybuch pesymizmu nie musi mieć 
przy tym racjonalnych podstaw. Inaczej rzecz uj-
mując, dostosowania towarzyszące równoważno-
ści ricardiańskiej mogą być uruchamiane przez 
zupełnie inne mechanizmy niż opisane przez 
Barro (1974), w tym nie wymagają racjonalnych 
oczekiwań. Niezależność sformułowanych przez 
nas wniosków od sposobu budowania oczekiwań 
przez podmioty gospodarujące jest tym istotniej-
sza, że koncepcja racjonalnych oczekiwań sta-
ła się w ostatnim czasie przedmiotem nasilonej 
krytyki (np. Frydman, Goldberg 2007).

Po drugie, przedstawionej w tym punkcie ana-
lizie skuteczności ekspansji fi skalnej w stymulo-
waniu łącznego popytu można zarzucić to, że jej 
wynik zależy od założenia, zgodnie z którym za-
łamanie łącznego popytu usztywnia podaż pracy, 
która przestaje być wynikiem maksymalizowa-
nia użyteczności przez gospodarstwa domowe. 
Gdyby gospodarstwa miały swobodę w dostoso-
wywaniu podaży pracy do zmian w  otoczeniu, 
w  reakcji na wzrost wydatków państwa zwięk-
szyłyby wówczas nakłady pracy, chcąc przywró-
cić swoje możliwości konsumpcyjne, ograniczo-
ne przez ten wzrost, do poziomu sprzed jego 
wystąpienia. Zwiększenie owych nakładów pod-
niosłoby przejściowo krańcową produktywność 
kapitału, co byłoby równoznaczne ze wzrostem 
naturalnej stopy procentowej. Zwiększenie na-

kładów pracy i – w efekcie – wzrost naturalnej 
stopy procentowej miałyby tym większe roz-
miary, im bardziej trwały byłby wzrost wydat-
ków publicznych w  odczuciu gospodarstw (np. 
Aiyagari, Christiano, Eichenbaum 1992; Baxter, 
King 1993).

W  odpowiedzi na ten potencjalny zarzut 
trzeba zauważyć, że wystąpienie opisanych po-
wyżej skutków trwałego zwiększenia wydatków 
publicznych jest z kolei uzależnione od założe-
nia o kompletności rynków (Angeletos, Panousi 
2009). Założenie to nie przystaje zaś do rzeczy-
wistości – szczególnie po kryzysie fi nansowym. 
Przede wszystkim jednak należy podkreślić, że 
druga część przeprowadzonej w  tym punkcie 
analizy skuteczności ekspansji fi skalnej w pobu-
dzaniu łącznego popytu w ogóle nie odwoływa-
ła się do przewidywanej przez gospodarstwa do-
mowe długości utrzymywania podwyższonych 
wydatków. Dojście do tych samych wniosków 
bez takiego odwołania pokazuje, że nie wyma-
gają one jakiegokolwiek założenia odnośnie do 
natury podaży pracy. W  konsekwencji przyjęte 
przez nas w  pierwszej części analizy założenie 
o  usztywnieniu podaży pracy przez załamanie 
łącznego popytu nie ma krytycznego charakteru.

5. Wpływ stóp procentowych 
bliskich zera na stan 
fi nansów publicznych

Stopy procentowe bliskie zera tworzą warun-
ki do ekspansji fi skalnej, a następnie do utrzy-
mywania wysokiego defi cytu, skutkującego na-
rastaniem długu publicznego.

Z  jednej strony zaciąganie długu przez pań-
stwo jest tanie. Dotyczy to w szczególności krót-
kich terminów, ale może też odnosić się do emi-
sji obligacji o długim terminie wykupu. Kryzys 
fi nansowy zwiększa popyt na aktywa postrzega-
ne jako bezpieczne. Istnieją dowody empirycz-
ne wskazujące na długotrwały wzrost awersji do 
ryzyka podmiotów gospodarujących, które po-
niosły wysokie straty na rynkach aktywów (zob. 
Malmendier, Nagel 2009). Nawet bardzo wyso-
ki dług publiczny nie musi więc skutkować wy-
sokimi kosztami jego obsługi. W Japonii, w któ-
rej stopy procentowe są zerowe lub bliskie zera 
od 1995 r., a dług publiczny przekroczył 220% 

10 Na porównanie skutków ekspansji fi skalnej w zależno-
ści od charakteru gospodarstw – od keynesowskiego do 
ricardiańskiego – pozwala model Blancharda (1985, 1990; 
Rzońca 2004b, c).
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PKB, koszty obsługi tego długu są niższe od 
średniej dla krajów Unii Europejskiej, mimo 
że nigdzie w UE nie jest on aż tak wysoki (EC 
2011; IMF 2011).

 Z  drugiej strony, jeśli poluzowanie polityki 
pieniężnej i  ekspansja fi skalna nie przyspieszą 
wyraźnie dynamiki PKB, władze fi skalne mogą 
się obawiać (lub znaleźć się pod presją obaw), że 
redukcja lub nawet utrzymanie defi cytu uderzy 
w odbudowę łącznego popytu (zob. wariant [i] 
oraz [ii], opisane w poprzednim punkcie). Mimo 
że zwiększanie skali ekspansji również wiąże się 
z ryzykiem spadku łącznego popytu (zob. moż-
liwość [iii]), władze fi skalne mogą wybrać ten 
wariant z dwóch powodów. Po pierwsze, możli-
wy jest w nim wzrost łącznego popytu, jeżeli do-
datkowe zwiększenie wydatków rządu na zakup 
dóbr będzie odpowiednio duże, aby przeważyć 
nad wzrostem oszczędności prywatnych wyni-
kającym ze zrewidowania przez podmioty go-
spodarujące przewidywań co do trwałości wcze-
śniejszego nasilenia wydatków publicznych, oraz 
postrzegane jako krótkotrwałe. Po drugie, wybór 
tego wariantu może być przedstawiany jako „ak-
tywna odpowiedź” rządu na kryzys.

Duży i chroniczny defi cyt może utrwalać sto-
py procentowe na poziomie bliskim zera. Jest 
bowiem w stanie obniżać dynamikę produktyw-
ności czynników wytwórczych i  – w  efekcie – 
naturalną stopę procentową (zob. równanie 4).

Masowe emitowanie obligacji przez rząd 
zmniejsza koszty naturalnej „ucieczki do jako-
ści” (fl ight-to-quality) po wybuchu kryzysu, po-

noszone przez sektor fi nansowy w porównaniu 
z sytuacją, w której podaż skarbowych papierów 
wartościowych by się nie zmieniła. Obniża bo-
wiem cenę, po której można nabywać bezpieczne 
aktywa. Banki zyskują dobry, bo nie tylko bez-
pieczny, lecz także pozwalający zarobić, substy-
tut kredytowania, a inwestorzy fi nansowi – sub-
stytut papierów wartościowych emitowanych 
przez sektor prywatny. Zakupy skarbowych pa-
pierów wartościowych mogą wypychać kredy-
ty szczególnie w  bankach o  niskich kapitałach 
(empirycznego wsparcia dla tego twierdzenia 
dostarcza np. Rodrigues 1993). Zmniejsza się 
więc dopływ zewnętrznego fi nansowania.

Duży defi cyt fi skalny może również spowal-
niać restrukturyzację gospodarki. Z jednej stro-
ny część programów stymulacji fi skalnej polega 
na bezpośrednim lub pośrednim subsydiowaniu 
sektorów, które rozrosły się do rozmiarów niepo-
zwalających im na opłacenie czynników wytwór-
czych. W Japonii masowe inwestycje publiczne 
po pęknięciu bańki spekulacyjnej na początku lat 
90. XX w. przyczyniły się do wzrostu zatrudnie-
nia w  budownictwie, w  którym było ono nad-
mierne już przedtem, skutkując niską produk-
tywnością pracy (Nakakuki, Otani, Shiratsuka 
2004). Z  drugiej strony banki, widząc, że rząd 
wspiera te sektory, mogą mieć słabsze bodźce 
do zajęcia się problemem dłużników, zdolnych 
do obsługi swoich zobowiązań tylko przy sto-
pach procentowych zbliżonych do zera. Mogą 
bowiem liczyć na to, że jeżeli udzielą im wspar-
cia, to same będą mogły oczekiwać na wspar-

it ≈ 0

Tanie zaciąganie długów Niska dynamika PKB

Obawy przed redukcją 
defi cytu

Presja na nieredukowanie 
defi cytu

Wysoki chroniczny defi cyt

Ryc. 9. Wpływ stóp procentowych bliskich zera na stan fi nansów publicznych

Źródło: opracowanie własne.



39

Skutki ekspansji fi skalnej w warunkach stóp procentowych bliskich zera

cie rządu (np. Berglof, Roland 1995; Hosono, 
Sakuragawa 2003). Bodźce te może dodatkowo 
osłabiać poprawa jakości aktywów banków bę-
dąca wynikiem wzrostu udziału obligacji w ak-
tywach.

Z kolei brak restrukturyzacji gospodarki lub 
jej powolny przebieg po kryzysie – niezależnie 
od przyczyny – skutkuje wydłużeniem okresu 
niepewności, a więc czasu, w którym zgłaszany 
jest duży popyt na aktywa postrzegane jako bez-
pieczne. Spodziewany długi okres niepewności 
powinien skłaniać banki do kupowania obligacji 
o długim terminie pierwotnym. Banki mogą fi -
nansować te zakupy krótkoterminowymi zobo-
wiązaniami, które przy stopach procentowych 
bliskich zera prawie nic nie kosztują. Oznacza 
to wystawienie się banków na poważne ryzy-
ko stóp procentowych. Duży popyt na obligacje 
o  długim terminie pierwotnym może wzmac-
niać przekonanie we władzach fi skalnych, że ist-
nieje potrzeba ekspansji fi skalnej lub przynaj-
mniej odwlekania redukcji defi cytu w fi nansach 
publicznych.

W ten sposób tworzy się pętla mogąca utrud-
niać trwały powrót do wysokiej aktywności go-
spodarczej. Wzrost stóp procentowych, do któ-

rego w  przypadku takiego powrotu musiałoby 
w  końcu dojść, dla posiadaczy obligacji rzą-
dowych zakupionych, kiedy stopy były niskie 
(w tym dla banków), oznaczałby kolejne bilanso-
we straty. Osiągnęłyby one tym większe rozmia-
ry, im odleglejszy byłby termin wykupu obligacji 
w posiadaniu podmiotów gospodarujących oraz 
w  im większym stopniu fi nansowałyby one te 
zakupy, zaciągając krótkoterminowe zobowiąza-
nia. Z kolei dla rządu wzrost stóp byłby równo-
znaczny ze wzrostem kosztów obsługi długu pu-
blicznego. Wzrost ten następowałby stopniowo 
(ale systematycznie), o ile defi cyt był fi nansowa-
ny obligacjami o długim terminie pierwotnym. 
W przeciwnym razie miałby charakter skokowy. 
Warto przy tym zauważyć, że w otoczeniu stóp 
procentowych bliskich zera państwo ma moty-
wację do skracania terminów pierwotnych emi-
towanych skarbowych papierów wartościowych, 
bo krótkoterminowe zobowiązania w takich wa-
runkach prawie nic nie kosztują.

Niska dynamika PKB i  towarzyszące jej ni-
skie stopy procentowe mogą, pozwalając uniknąć 
tych kosztów, okazać się stanem długotrwałym. 
Znalezienie się gospodarki, na skutek ekspansji 
fi skalnej w  warunkach stóp procentowych bli-

Duży chroniczny defi cyt it ≈ 0

Subsydiowanie 
nadmiernie 

rozrośniętych sektorów

Osłabienie bodźców 
banków 

do restrukturyzacji

Powolna 
restrukturyzacja 

gospodarki
Niska dynamika kredytu

Utrzymywanie się 
niepewności

Niska dynamika TFP
Niska naturalna 

stopa procentowa

Ryc. 10. Pułapka chronicznego defi cytu i zerowych stóp procentowych

Źródło: opracowanie własne.
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skich zera, w takiej złej równowadze jest pewnym 
paradoksem, gdyż agresywna ekspansja fi skalna 
bywa często wskazywana jako sposób na wydo-
bycie gospodarki ze stanu ze stopami procento-
wymi bliskimi zera (np. Woodford 2001, 2003; 
Benhabib, Schmitt-Grohe, Uribe 2002; Eg gert-
sson 2003; Eggertsson, Woodford 2003; Evans, 
Guse, Honkapohja 2008; z kolei na słabości tej 
rekomendacji wskazywali m.in. Atkeson, Cha-
ri, Kehoe 2010 oraz Bullard 2010).

Mechanizmy prowadzące do tej złej równo-
wagi działają tym silniej, im bardziej stopy pro-
centowe są zbliżone do zera, ale mogą zostać 
uruchomione przy stopach od zera odległych. 
Wystarczy, że stopy spadną do poziomu, który 
będzie z jednej strony zachęcać państwo do ma-
sowego zaciągania długu, a z drugiej – opóźniać 
restrukturyzację gospodarki i  w  rezultacie wy-
dłużać okres niepewności, zachęcając podmio-
ty gospodarujące oraz banki (lub, szerzej, sektor 
fi nansowy) do nabywania skarbowych papierów 
wartościowych postrzeganych jako bezpieczne. 
Te warunki mogą być spełnione przy każdym 
poziomie stóp, który rząd, podmioty gospoda-
rujące oraz banki uznają za nadzwyczajnie niski.

Ze stanu złej równowagi gospodarka może 
wpaść w kryzys fi skalny. Stanie się tak z chwilą, 
gdy dług publiczny osiągnie poziom, przy któ-
rym skarbowe papiery wartościowe przestaną 
być postrzegane jako bezpieczne aktywa. Wzrost 
premii za ryzyko oderwie rentowności SPW od 
stóp banku centralnego. Straty banków, wyni-
kające ze spadku cen SPW, obniżą ich kapitały. 
Z kolei konieczność ich dokapitalizowania mo-
że skutkować dalszym wzrostem defi cytu fi skal-
nego i długu publicznego.

6. Podsumowanie

Z przeprowadzonej analizy płyną następują-
ce podstawowe wnioski dla polityki gospodar-
czej po kryzysie fi nansowym.
• Kryzys fi nansowy nie zmniejsza problemów, 

które przed jego wystąpieniem były uważa-
ne za argumenty przeciwko wykorzystywaniu 
polityki fi skalnej do stabilizowania łącznego 
popytu. Większość z  nich nie dotyczy poli-
tyki pieniężnej; kryzys nie zmienił tej oceny. 
W  szczególności politykę pieniężną można, 
po pierwsze, szybciej dostosować do zmian 

w  sytuacji gospodarczej (lub w przewidywa-
niach odnośnie do kształtowania się tej sytu-
acji). Po drugie, zaostrzenie polityki pienięż-
nej w momencie, gdy ujemna luka popytowa 
się domknie lub zacznie się domykać, nie 
podlega przetargowi politycznemu (przy za-
łożeniu, że bank centralny jest niezależny od 
władzy politycznej).

• Kryzys fi nansowy osłabia wpływ obniżek stóp 
procentowych na łączny popyt. Towarzyszy 
mu bowiem spadek naturalnej stopy procen-
towej; oznacza on też nasilenie frykcji na ryn-
kach fi nansowych. Zarówno spadek natu-
ralnej stopy procentowej, jak i  zwiększenie 
frykcji na rynkach fi nansowych obniża po-
ziom stopy banku centralnego, działający sty-
mulująco na łączny popyt.

• Przejawem frykcji na rynku fi nansowym na-
silanych przez kryzys jest osłabienie substy-
tucyjności między aktywami. Daje ono ban-
kowi centralnemu możliwość ich łagodzenia 
przez niekonwencjonalne działania nakiero-
wane na zmianę struktury aktywów podmio-
tów gospodarujących. Działania te powinny 
być podejmowane przez bank centralny rów-
nolegle do redukcji stóp, ponieważ wzmacnia-
ją wpływ ich obniżenia na łączny popyt. Ich 
natężenie powinno być tym większe, w  im 
znaczniejszym stopniu osłabienie wpływu ob-
niżek stóp na łączny popyt po kryzysie wyni-
ka z nasilenia frykcji na rynku fi nansowym.

• Teoretycznie bank centralny może domykać 
nawet bardzo głęboką ujemną lukę popytową, 
zobowiązując się do utrzymania, po ustąpie-
niu zaburzenia obniżającego naturalną stopę 
procentową lub nasilającego frykcje na ryn-
kach fi nansowych, realnej stopy procentowej 
poniżej naturalnej stopy procentowej przez 
odpowiednio długi czas lub odpowiednio wy-
raźnie. Zobowiązanie takie, jeśli zostałoby 
uznane za wiarygodne, przyspieszałoby do-
mykanie luki popytowej, wynikające z wyga-
sania zaburzenia obniżającego stopę natural-
ną. Samo wygasanie jest – w  standardowym 
ujęciu – poza oddziaływaniem banku central-
nego. Wzrost stopy naturalnej może być nato-
miast związany z ekspansją fi skalną.

• W  praktyce bank centralny może nie być 
zdolny do pobudzenia łącznego popytu. Ta 
nie zdolność będzie jednak tylko przejścio-
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wa. Wystąpi ona wtedy, gdy bank centralny 
nie będzie chciał lub nie będzie w stanie zo-
bowiązać się do utrzymywania, po ustąpieniu 
zaburzenia obniżającego naturalną stopę pro-
centową lub nasilającego frykcje na rynkach 
fi nansowych, realnej stopy procentowej poni-
żej naturalnej stopy procentowej przez odpo-
wiednio długi czas lub odpowiednio wyraźnie. 
Taka sytuacja jest możliwa, jeśli zaburzenie 
jest bardzo duże lub duże i uporczywe.

• Jeśli polityka pieniężna wydaje się nieskutecz-
na w stymulowaniu łącznego popytu, nie na-
leży podejmować ekspansji fi skalnej, bo ist-
nieje poważne ryzyko, że ona również okaże 
się nieefektywna. Postrzeganie polityki pie-
niężnej jako nieskutecznej jest ściśle związane 
z przewidywaniami podmiotów gospodarują-
cych, że zaburzenie obniżające naturalną sto-
pę procentową lub nasilające frykcje na rynku 
fi nansowym będzie uporczywe (zob. poprzed-
ni akapit). Tymczasem, aby ekspansja fi skalna 
istotnie zwiększyła łączny popyt, wzrost wy-
datków publicznych powinien być tyleż silny, 
co postrzegany jako możliwie krótkotrwały. 
Ten ostatni warunek musi być spełniony, je-
żeli gospodarstwa domowe nie mają swobo-
dy w dostosowywaniu podaży pracy do zmian 
w otoczeniu, a ograniczenia w tej swobodzie 
wpływają na kształt problemu decyzyjnego, 
który starają się one rozwiązać. Załamanie 
łącznego popytu zmniejsza swobodę gospo-
darstw w  dostosowywaniu podaży pracy do 
zmian w otoczeniu.

• Z ekspansją fi skalną w warunkach stóp pro-
centowych bliskich zera, jeśli okaże się ona 
nieskuteczna w  pobudzeniu łącznego popy-
tu, wiąże się ryzyko, że utrwali „złą” równo-
wagę – z niską aktywnością gospodarczą i sto-
pami bliskimi zera. Może bowiem hamować 
restrukturyzację i – w rezultacie – wzrost pro-
duktywności czynników wytwórczych, opóź-
niając tym samym powrót naturalnej sto-
py procentowej do poziomu sprzed kryzysu. 
Konsekwencją utrzymywania się niskiej natu-
ralnej stopy procentowej jest odwlekanie pod-
wyżek stóp przez bank centralny. Ich poziom 
bliski zera oraz duży popyt na aktywa postrze-
gane jako bezpieczne, wynikający z  niepew-
ności związanej z  opóźniającą się restruktu-
ryzacją, umożliwiają rządowi tanie zaciąganie 

długu. Z  kolei obawy przed negatywnym 
wpływem redukcji defi cytu na łączny popyt 
mogą sprawić, że rząd będzie z tej możliwości 
szeroko korzystać. Jeśli zarówno ceny SPW, 
jak też ich zasób znacznie wzrosną, podwyż-
ki stóp procentowych, do których musiałoby 
w końcu dojść, gdyby wzrost gospodarki po-
wrócił do tempa sprzed kryzysu, oznaczały-
by kolejne pogorszenie bilansów podmiotów 
gospodarujących i instytucji fi nansowych oraz 
zwiększenie kosztów obsługi długu.
Właściwym uzupełnieniem poluzowania po-

lityki pieniężnej w  reakcji na kryzys są zmia-
ny strukturalne mające, po pierwsze, podnieść 
wzrost produktywności czynników wytwórczych 
i – w efekcie – naturalną stopę procentową oraz, 
po drugie, złagodzić frykcje na rynku fi nanso-
wym. Zmiany te nie tylko sprzyjałyby długo-
falowemu wzrostowi, lecz także zwiększałyby/
przywracałyby skuteczność polityki pieniężnej 
w stymulowaniu łącznego popytu.
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Th e eff ects of fi scal expansion at the zero lower bound of interest rates

Th e following paper analyzes the eff ects of fi scal expansion at the zero lower bound (ZLB) of interest rates. Th e 
analysis uses the New Keynesian framework, which is commonly applied by central banks. Th e authors demonstrate 
that monetary policy can be deemed incapable of closing a  negative output gap only under certain assumptions. 
Namely, the central bank must be unwilling or unable to commit to maintain the real interest rate below its natural 
level for a suffi  ciently long period, or by suffi  cient margin after the distortion lowering the natural rate of interest 
or aggravating fi nancial market frictions fades. Th is kind of ineffi  ciency of monetary policy in stimulating aggregate 
demand is temporary and may occur especially when the distortion lowering the natural rate of interest or aggravating 
fi nancial market frictions is not only substantial but also persistent. Th e authors discuss its implications for effi  ciency 
of fi scal expansion, and show that if the distortions, which are the source of monetary policy ineffi  ciency, persist, the 
probability of eff ective fi scal expansion diminishes. Against this background, the authors outline the risk the economy 
can face when fi scal expansion is ineffi  cient at the ZLB, and demonstrate that the expansionary fi scal policy can 
consolidate the setup of low economic activity at the ZLB, instead of – as frequently argued – improving it.
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a plany ograniczenia liczebności administracji rządowej

Artykuł omawia problematykę stabilności zatrudnienia w polskiej służbie cywilnej, wobec postulatów zmniejsza-
nia kosztów funkcjonowania i  liczebności administracji rządowej. W opracowaniu przedstawione zostały wybrane, 
teoretyczne założenia wyższej niż w przypadku innych grup zawodowych stabilności zatrudnienia w służbie cywilnej. 
Omówiono ponadto formalne podstawy stabilności zatrudnienia w polskiej służbie cywilnej oraz praktyczne proble-
my związane z rozwiązywaniem stosunku pracy z jej pracownikami i urzędnikami. Przedstawiono wyniki badań doty-
czących wpływu stabilności zatrudnienia na postawy członków korpusu służby cywilnej. Poświęcono też uwagę podję-
tej w 2010 r. próbie redukcji (racjonalizacji) zatrudnienia w administracji rządowej.

W artykule zostały wykorzystane fragmenty rozprawy doktorskiej „Motywacja i motywowanie w polskiej służbie 
cywilnej” opracowanej pod kierunkiem prof. dr hab. Jolanty Szaban.

Słowa kluczowe: służba cywilna, stabilność zatrudnienia w administracji publicznej.

1. Szczególna stabilność zatrudnienia 
pracowników administracji publicznej

Zdaniem niektórych badaczy zatrudnienie 
w  administracji publicznej powinno być regu-
lowane w  sposób odrębny od innych sektorów. 
Jako uzasadnienie dla tej odrębności wskazu-
je się m.in. to, że urzędnicy: 1) mają znaczącą 
władzę i ponoszą szczególną odpowiedzialność; 
2) ustanawiają legalne standardy dla obywate-
li; 3) mogą interweniować bezpośrednio w pod-
stawowe prawa obywateli oraz 4) są wynagra-
dzani z kasy publicznej za pracę na rzecz ogółu 
(Demke 2005, s. 54).

Jednym z  ważnych elementów odrębności 
administracji publicznej jest szczególna, wyż-
sza niż w  innych sektorach, stabilność zatrud-
nienia urzędników (w artykule wymiennie uży-
wam pojęć „pracownik administracji publicznej” 
i „urzędnik”, natomiast w przypadku polskiej ad-
ministracji rządowej istotne będzie rozgranicze-
nie statusu członków służby cywilnej – pracow-
ników i  urzędników służby cywilnej). Wyższa 
stabilność zatrudnienia urzędników (rozumiana 
jako szczególne określenie zasad rozwiązywania 

z nimi stosunku pracy) powinna z  jednej strony 
wpływać na niezależność tych osób od ich poli-
tycznych zwierzchników, a  z  drugiej – umożli-
wiać budowanie kompetentnej kadry urzędniczej.

Stabilność zatrudnienia ma szczególne zna-
czenie w  przypadku służby cywilnej. Zdaniem 
niektórych badaczy jest jednym z  kluczowych 
warunków jej stworzenia i efektywnego funkcjo-
nowania. Służba cywilna charakteryzuje się bo-
wiem m.in.: wiernością kon stytucji, apolityczno-
ścią lub neutralnością poli tyczną, bezstronnością, 
lojalnością wobec przełożonych, rzetelnością 
i profesjonalizmem oraz właśnie stabilnością za-
trudnienia (Itrich-Drabarek 2004/2005, s. 105). 
Dobrą służbę cywilną powinna cechować stałość 
w czasie zmian politycznych (permanence), a tak-
że neutralność polityczna (neutrality) i  oparcie 
na przesłankach merytorycznych przy rekruta-
cji oraz w przebiegu kariery zawodowej (merito-
cracy; Dugget 2004, s. 76). K. Działocha (2008) 
uważa, iż stabilność zatrudnienia (oprócz przej-
rzystości i  jawności reguł dostępu do pełnienia 
określonych funkcji i stanowisk oraz konkuren-
cyjności i  merytorycznego charakteru rekruta-
cji na stanowiska) jest podstawową przesłan-
ką zbudowania służby cywilnej. Nowoczesna 
służba cywilna wymaga stworzenia ram praw-Bank Gospodarstwa Krajowego.
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nych zapewniających m.in. zabezpieczenie sta-
bilności zatrudnienia i poziomu wynagrodzenia 
(Mikułowski 2004, s. 84). Postulaty zagwaranto-
wania stabilności zawodowej członków korpusu 
służby cywilnej można także znaleźć w orzecz-
nictwie Trybunału Konstytucyjnego1.

Pogląd o konieczności zapewnienia stabilności 
zatrudnienia w służbie cywilnej jest bardzo roz-
powszechniony, choć nie jedyny. Przykładowo K. 
Szczerski zauważa, że współczesny model roz-
woju zawodowego zakłada mobilność pracow-
ników, dlatego administracja nie powinna trwać 
przy tradycyjnej koncepcji służby cywilnej, ro-
zumianej jako grupa „nieusuwalnych biurokra-
tów na całe życie zawodowe związanych z jedną 

strukturą”. Celem zarządzania kadrami w admi-
nistracji powinna być wysoka jakość, a nie wy-
soka stabilność zatrudnienia i rutyna (Szczerski 
2008, s. 5).

Poziom stabilności zatrudnienia w  służbie 
cywilnej wynika w  dużym stopniu z  przyjęte-
go modelu – w literaturze wyróżnia się zazwy-
czaj dwa odmienne rozwiązania: model kariery 
(career system), inaczej: awansowy lub zamknię-
ty, oraz model pozycyjny (position system), ina-
czej: stanowisk lub otwarty (szerzej na temat 
modeli służby cywilnej w: Czaputowicz 2008, 
s. 253 i nast.). Modele te różni szereg elemen-
tów (tab. 1), w tym poziom stabilności zatrud-
nienia, który jest wyższy w modelu kariery.

Tab. 1. Porównanie cech modeli kariery i stanowisk

 Model kariery Model stanowisk

Rekrutacja na szczeble najniższe na wszystkie szczeble

Wymagania konkretne wykształcenie i dyplomy konkretne umiejętności, niekoniecznie 
potwierdzone dyplomem

Okres przygotowawczy tak – dla nowo zatrudnionych brak

Procesy rekrutacji sformalizowane brak formalnych procedur rekrutacji, 
stosowanie zasad wykorzystywanych 
w sektorze prywatnym (kontrakty)

Uznawanie stażu zawodowego poza 
sektorem publicznym

nieuznawanie stażu zawodowego poza 
sektorem publicznym

uznawanie stażu zawodowego poza 
sektorem publicznym

Gwarancja stałego zatrudnienia tak nie

System wynagrodzeń ustawowy system wynagrodzeń wynagrodzenia indywidualne na 
podstawie porozumienia zbiorowego lub 
wynegocjowanego kontraktu

Zasady wzrostu wynagrodzeń określone zasady wzrostu wynagrodzeń wzrost wynagrodzenia zależny od 
osiągniętych wyników (wynagradzanie 
za wyniki)

System starszeństwa (seniority) system starszeństwa – wysokość 
wynagrodzenia związana z wiekiem 
pracownika i stażem pracy

brak systemu starszeństwa – niezależność 
wynagrodzenia od wieku pracownika 
i stażu pracy

Negocjacje warunków pracy regulacje prawne dotyczące systemu 
negocjacji warunków pracy

wspólne dla sektora publicznego 
i prywatnego zasady negocjacji

Źródło: Kożuch 2004, s. 141 (adaptacja).

1 Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 2002 r. orzekł, iż „zatrudnienie w ramach służby cywilnej nie ma być jedynie 
przejściowym zajęciem, ale stałym źródłem utrzymania oraz miejscem pracy, zapewniającym osobom kompetentnym 
możliwość realizacji kariery zawodowej”. Dlatego niezbędne jest zdaniem Trybunału „zapewnienie stabilności zawo-
dowej i stworzenie przejrzystych reguł naboru i weryfi kacji zdobywanej wiedzy i doświadczeń” – Wyrok Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r., sygn. akt – K 9/02 (Dz. U. nr 238, poz. 2025), pkt 5.6.
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2. Stabilność zatrudnienia 

w polskiej służbie cywilnej – 

wymiar formalny

i praktyczny

Zgodnie z  pierwotnymi założeniami polska 
służba cywilna miała działać w systemie miesza-
nym. Jednak silnie zakorzenione w polskiej ad-
ministracji cechy modelu kariery: stabilność za-
trudnienia i  system starszeństwa, oraz obawy 
przed konkursami sprawiły, że dominują w niej 
elementy modelu zamkniętego; polski model 
jest uważany za departamentalny (Czaputowicz 
2004/2005, s. 31–33).

Formalną podstawę funkcjonowania służ-
by cywilnej stanowi obecnie Ustawa z  dnia
21 listopada 2008 r. o  służbie cywilnej (Dz.U. 
nr 227, poz. 1505 z późn. zm.). Warto odnoto-
wać, że jest to piąta w ciągu ostatnich piętnastu 
lat ustawa regulująca ten segment administracji 
publicznej – świadczy to wyraźnie o braku cią-
głości instytucjonalnej służby cywilnej. Podobnie 
jak wcześniejsze akty prawne regulujące jej 
funkcjonowanie (ustawy z 1998 i 2006 r.), usta-
wa z 2008 r. rozróżnia (w art. 3): pracowników 
służby cywilnej – osoby zatrudnione na podsta-

wie umowy o pracę, oraz urzędników służby cy-
wilnej – zatrudnionych na podstawie mianowa-
nia (ustawa reguluje szczegółowo jego warunki 
i zasady). Co istotne, ustawa nie ogranicza moż-
liwości uzyskania statusu urzędnika do określo-
nych grup stanowisk w służbie cywilnej – urzęd-
nikami mogą zostać pracownicy zatrudnieni 
zarówno na stanowiskach najniższych (np. po-
mocniczych czy wspomagających), jak i na sta-
nowiskach kierowniczych.

Część badaczy podkreśla pozytywną rolę za-
równo wyodrębnienia w służbie cywilnej grupy 
urzędników, jak i dużego odsetka pracowników 
o takim statusie w administracji. Pogląd o istot-
nej roli zwiększania liczby urzędników mianowa-
nych podziela Najwyższa Izba Kontroli, uznając, 
że powoduje to korzystne zmiany strukturalne 
w korpusie i większą stabilność kadr (NIK 2012, 
s. 12).

Można także spotkać opinie przeciwne. 
Przykładowo w  raporcie sygnowanym przez 
Kancelarię Prezesa Rady Ministrów (KPRM) 
znalazła się opinia, iż grupa urzędników służby 
cywilnej powinna zostać ograniczona „do osób 
zajmujących najbardziej odpowiedzialne stano-
wiska pracy, wiążące się w  sposób bezpośredni 
z wykonywaniem władzy publicznej” – zdaniem 

Tab. 2. Cechy polskiego modelu służby cywilnej

Wyszczególnienie Rozwiązania Model służby cywilnej

Rekrutacja do służby cywilnej zdecentralizowana, odformalizowana 
rekrutacja na konkretne stanowiska

stanowisk

Wymagania każdorazowo wskazane w opisie 
stanowiska pracy

stanowisk

Służba przygotowawcza obowiązkowa kariery

Gwarancja stałego zatrudnienia urzędnicy służby cywilnej – mianowanie; 
pracownicy służby cywilnej – trudna 
do rozwiązania umowa o pracę na czas 
nieokreślony

kariery

Obsada wyższych stanowisk w drodze otwartego, konkurencyjnego 
naboru; w przypadku zastępcy dyrektora 
komórki organizacyjnej – możliwość 
powołania bez konkursu

kariery / stanowisk

System wynagrodzeń ustawowo określony system mnożnikowy kariery

Źródło: Czaputowicz 2004/2005, s. 33 (adaptacja).
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autorów raportu nie ma większego uzasadnie-
nia zatrudnianie urzędników na niższych stano-
wiskach (KPRM i  Polski Instytut Dyrektorów 
2009, s. 10)2.

Ustawa o  służbie cywilnej z  2008 r. odręb-
nie niż Kodeks pracy reguluje szereg elementów 
zarządzania zasobami ludzkimi w  administra-
cji rządowej (np. szczegółowo określając zasady 
rekrutacji czy organizacji służby przygotowaw-
czej).

W  przypadku pracowników służby cywilnej 
ustawa ta co do zasady nie wyłącza stosowania 
określonych w  Kodeksie pracy rozwiązań doty-
czących rozwiązywania stosunku pracy. Z  for-
malnego punktu widzenia pracownik służby 
cywilnej jest zatem tak samo zagrożony rozwią-
zaniem stosunku pracy jak np. pracownik sekto-
ra prywatnego. Większa stabilność zatrudnienia 
pracowników korpusu wynika z polityki kadro-
wej prowadzonej w urzędach – prostsze niż pró-
ba derekrutacji jest pozostawienie nawet naj-
słabszych pracowników na ich dotychczasowych 
stanowiskach. Wypowiedzenie stosunku pracy 
w  administracji jest bowiem bardziej skompli-
kowane niż w sektorze prywatnym, gdzie przed 
sądem pracy pracodawca może argumentować 
potrzebę zmniejszenia zatrudnienia np. mniej-
szą skalą zleceń. Rozwiązanie stosunku pracy 
z pracownikiem korpusu służby cywilnej może 
nastąpić m.in. w  sytuacji likwidacji stanowiska 
pracy (wiążącego się np. z  reorganizacją urzę-
du) lub uzyskania przez pracownika dwóch ko-
lejnych negatywnych ocen okresowych – trzeba 
jednak pamiętać, iż od oceny okresowej pracow-
nik może odwołać się do sądu pracy. Dlatego 
też w praktyce zwolnienie pracownika poprze-
dza długotrwałe gromadzenie dowodów po-
twierdzających np. notoryczne spóźnianie się do 
pracy czy niedotrzymywanie terminów wykony-
wania zadań. Procedura ta nie tylko jest długo-

trwała, lecz także niesie ze sobą ryzyko zarzu-
tu mobbingu.

Inna jest formalna podstawa stabilności za-
trudnienia w przypadku urzędników mianowa-
nych. Ustawa enumeratywnie określa bowiem 
przesłanki wygaśnięcia stosunku pracy urzęd-
nika (są nimi np. odmowa złożenia ślubowania 
lub prawomocne skazanie za umyślne przestęp-
stwo); rozwiązanie zaś stosunku pracy (z  za-
chowaniem trzymiesięcznego okresu wypowie-
dzenia) jest możliwe m.in. w razie dwukrotnej, 
następującej po sobie negatywnej oceny okreso-
wej. Co ważne, nawet w przypadku reorganizacji 
urzędnik (inaczej niż pracownik korpusu służ-
by cywilnej) musi otrzymać ofertę pracy w urzę-
dzie.

Podsumowując tę część rozważań, przypo-
mnijmy, iż model polskiej służby cywilnej ma 
charakter mieszany. Jak zauważa G. Dostatni, 
taki właśnie mieszany charakter można dostrzec 
w  odmiennym statusie pracowników korpusu 
służby cywilnej i urzędników. Status urzędników 
mianowanych w większym stopniu opiera się na 
przepisach publicznoprawnych (ustawa o  służ-
bie cywilnej), przez co rozwiązanie to bliższe jest 
modelowi kariery. Z  kolei status pracowników 
korpusu służby cywilnej ma w większym stop-
niu charakter prywatnoprawny (bazuje raczej na 
Kodeksie pracy), co zbliża je do modelu stanowisk 
i  założeń New Public Management, postulują-
cych odchodzenie od przepisów szczególnych na 
rzecz prawa pracy (Dostatni 2011, s. 134–144).

3. Stabilność zatrudnienia 
w administracji rządowej w świetle badań

Rola stabilności zatrudnienia pracowników 
administracji rządowej była w  ostatnich latach 
przedmiotem kilku badań. W  badaniu moty-
wacji członków korpusu służby cywilnej prze-
prowadzonym w  lipcu 2005 r. przez PBS na 
zlecenie Urzędu Służby Cywilnej (metodą an-
kiet pocztowych, na próbie losowej, objęto 2068 
osób), 86% respondentów wymieniło stabilność 
zatrudnienia wśród czynników mających duży 
wpływ na stosunek do pracy (odpowiedzi „bar-
dzo duży” i  „raczej duży”). W tym samym ba-
daniu na pytanie „Czy ma Pan(i) poczucie bez-
pieczeństwa swojego zatrudnienia?” pozytywnie 
odpowiedziało prawie trzy czwarte responden-

2 Niektórzy dyrektorzy generalni często nie są zainte-
resowani zachęcaniem pracowników do ubiegania się 
o  mianowanie, obawiając się zmniejszenia zaangażowa-
nia w pracę. Dyrektor Generalna Mazowieckiego Urzędu 
Wojewódzkiego (w  którym urzędnicy stanowią jedynie 
ok. 1% zatrudnionych) stwierdziła, iż „niektórzy pra-
cownicy po uzyskaniu stopnia urzędnika mianowanego 
przestają angażować się w pracę, bo podlegają szczególnej 
ochronie przed zwolnieniem” (Radwan 2011).
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tów („raczej tak” – 66% i  „zdecydowanie tak” 
– 8%), nie miało zaś poczucia bezpieczeństwa 
18% badanych (w tym 15% odpowiedzi „raczej 
nie”). Większość respondentów uznała służbę 
cywilną za dobrego pracodawcę, a 74% tych osób 
jako powód takiej opinii wskazało stabilność za-
trudnienia (PBS 2005).

W  2008 r. KPRM przeprowadziła badanie 
systemu wynagrodzeń w służbie cywilnej – an-
kietę wypełniło ok. 6,2 tys. członków korpusu 
(KPRM nie podała dokładnej liczby responden-
tów). W odpowiedzi na pytanie „Co najbardziej 
motywuje Cię do pracy w  służbie cywilnej?” 
(można było wybrać maksymalnie dwie odpo-
wiedzi) 48,4% osób wskazało czynnik „bezpie-
czeństwo i  stabilność zatrudnienia”. Badanie 
świadczyło o  zróżnicowaniu ocen w  zależno-
ści od płci respondentów – czynnik ten uzna-
ło za motywujący do pracy 51,21% kobiet wobec 
43,02% mężczyzn (KPRM 2008).

Stabilność zatrudnienia była także jednym 
z  elementów badania ilościowego dotyczące-
go pracowników urzędów wojewódzkich, które 
przeprowadziłem w okresie 15 marca – 23 kwiet-
nia 2010 r. Zostało ono zrealizowane z  wyko-
rzystaniem techniki CAWI (Computer-Assisted 
Web Interviewing). Prośbę o wypełnienie ankie-
ty skierowano do wszystkich członków korpu-
su zatrudnionych w  urzędach wojewódzkich, 
a kwestionariusz wypełniły 1393 osoby, tj. pra-
wie 17% całej populacji.

Badanie to przyniosło m.in. następujące wy-
niki. Po pierwsze, czynnik „bezpieczeństwo 
i  stabilność zatrudnienia w  administracji” miał 
duże lub raczej duże znaczenie w podjęciu decy-
zji o rozpoczęciu pracy w administracji dla po-
nad 89% respondentów (pytanie brzmiało: „Jakie 
znaczenie dla Pana(i) decyzji o  podjęciu pracy 
w administracji rządowej miały…?”). Dla zbliżo-
nego odsetka respondentów czynnik ten miał du-
że lub raczej duże znaczenie dla kontynuowania 
pracy w administracji (pytanie brzmiało: „Gdyby 
dzisiaj otrzymał(a) Pan(i) atrakcyjną propozy-
cję pracy poza administracją, jakie znaczenie – 
w  kontekście decyzji o  pozostaniu w  obecnym 
miejscu pracy – miałyby…?”). Znaczenie bez-
pieczeństwa i  stabilności zatrudnienia dla kon-
tynuowania pracy różniło się nieznacznie we-
dług płci respondentów (był to czynnik ważny 
dla 90% kobiet i 84,9% mężczyzn), w większym 

zaś stopniu według statusu w  służbie cywilnej 
(czynnik ważny odpowiednio dla 79,3% urzęd-
ników i 89% pracowników korpusu).

Po drugie, w odpowiedzi na pytanie o wagę 
poszczególnych czynników dla motywacji do 
pracy (pytanie „Jak ważne jest dla Pana(i)…?”) 
czynnik „bezpieczeństwo i  stabilność zatrud-
nienia” został uznany za ważny lub raczej ważny 
przez 98,6% respondentów. Oceny tego czynnika 
nie różniły się znacząco między poszczególnymi 
kategoriami respondentów – np. był on ważny 
lub raczej ważny dla 99% kobiet i 97,5% męż-
czyzn oraz dla 99% urzędników i 98,5% pracow-
ników służby cywilnej.

Po trzecie, w odpowiedzi na pytanie o swoje 
stanowisko wobec kilkunastu, często podnoszo-
nych przez opinię publiczną, krytycznych opinii 
o  administracji rządowej respondenci podzieli-
li tylko dwie, z wymienionych w kwestionariu-
szu ankiety, uwagi krytyczne (pytanie brzmiało: 
„Poniżej zostało przedstawionych kilka, często 
podnoszonych przez opinię publiczną, krytycz-
nych opinii o administracji rządowej. Czy Pan(i) 
zgadza się z tymi opiniami?”). Osoby, które wy-
pełniły ankietę, uznały, że administracja jest zbyt 
zbiurokratyzowana i  upolityczniona. Jedynie 
39% respondentów zgodziło się z opinią, że ad-
ministracja zajmuje się zbyt wieloma sprawami, 
a 33% badanych – że zatrudnia zbyt wielu pra-
cowników.

4. Koncepcja racjonalizacji zatrudnienia 
w administracji rządowej

Kwestia ograniczania kosztów funkcjono-
wania sektora publicznego zyskała na znacze-
niu w obliczu trwającego kryzysu gospodarcze-
go. Pogorszenie sytuacji fi nansów publicznych 
w krajach UE, w tym presja rynków fi nansowych 
na ograniczanie defi cytu budżetowego, wymusza 
na rządach podejmowanie różnorodnych działań 
zaradczych, takich jak redukcja kosztów admini-
stracji publicznej. Radykalne, doraźne działania 
oszczędnościowe często są określane pojęciem 
austerity measures (szerzej: Pietrasiński 2011).

Dyskusja o  skali i  kosztach funkcjonowania 
administracji trwa też w Polsce, co w dużym stop-
niu wiąże się z informacjami o rosnącym zatrud-
nieniu w administracji publicznej. Autorzy rapor-
tu dotyczącego społecznego wizerunku służby 



50

Marek Szczepański

cywilnej zauważają, że w dominującym obecnie, 
liberalnym dyskursie dogmatem jest myślenie
„…im mniej państwa, tym lepiej (…). Nawet 
dyskurs «silnego państwa» wydaje się raczej za-
kładać wzrost jego sprawności, efektywności niż 
rozrost struktur” (ARC 2011, s. 4). W tej sytuacji 
nie dziwią zapowiedzi kolejnych ekip rządzą-
cych dotyczące zmniejszenia zatrudnienia w ad-
ministracji rządowej.

Według klasyfi kacji OECD sektor rządo-
wy i samorządowy (general government) zatrud-
niał w  Polsce w  2011 r. 9,7% ogółu siły robo-
czej (total labour force) wobec 10,8% w 2000 r.; 
co ciekawe, jest to jeden z  najniższych pozio-
mów w  krajach OECD (średnia wynosi 15%; 
OECD 2011, s. 2). Liczba zatrudnionych w sek-
cji „Administracja publiczna” na 10 tys. miesz-
kańców w Polsce w 2010 r. wyniosła 274 osoby 
wobec średniej UE na poziomie 308 osób, jed-
nak w ostatniej dekadzie w przypadku naszego 
kraju nastąpił jeden z najwyższych wzrostów te-
go wskaźnika (Dąbrowski 2011, s. 7).

Zatrudnienie w  korpusie służby cywilnej 
systematycznie rośnie – z  poziomu 103  800 
w  2001  r. do 122 989 pracowników w  roku 
20103. Wzrost ten wynikał m.in. z konieczności 
obsługi projektów unijnych, ucywilnienia czę-
ści etatów w służbach mundurowych, włączenia 
w  strukturę niektórych urzędów gospodarstw 
pomocniczych oraz powstania nowych urzędów 
(tamże, s. 4–5).

Rząd Donalda Tuska podjął próbę stworze-
nia formalnych podstaw redukcji zatrudnienia 
w administracji w 2010 r. Na podstawie przed-
łożenia rządowego Parlament uchwalił Ustawę 
z 16 grudnia 2010 r. o  racjonalizacji zatrudnie-
nia w  państwowych jednostkach budżetowych 
i  niektórych innych jednostkach sektora fi nan-
sów publicznych w latach 2011–2013 (co istotne, 
projekt tej ustawy nie powstał w Departamencie 

Służby Cywilnej KPRM, a w zespole doradców 
premiera kierowanym przez ministra M.  Bo-
niego, większość członków zespołu stanowi-
ły osoby spoza służby cywilnej)4. Zgodnie z po-
wyższą ustawą „racjonalizacja”, tzn. zmniejszenie 
zatrudnienia w  państwowych jednostkach bu-
dżetowych (a więc także w urzędach, w których 
funkcjonuje służba cywilna), miała wynieść mini-
mum 10% pracowników w stosunku do stanu za-
trudnienia z dnia 30 czerwca 2009 r. Zamierzano 
tego dokonać m.in. w  drodze niezawierania 
z  pracownikami kolejnych, terminowych umów 
o  pracę lub na skutek rozwiązywania stosunku 
pracy. Redukcja zatrudnienia miała dotyczyć pra-
cowników zatrudnionych zarówno na podstawie 
umowy, jak i mianowania. Ustawa ta mogła za-
tem faktycznie zachwiać jednym z fi larów służby 
cywilnej – stabilnością zatrudnienia urzędników.

Rządowa koncepcja redukcji zatrudnienia 
w  administracji rządowej nie tylko wzbudziła 
zrozumiały opór środowisk urzędniczych, lecz 
także wywołała krytykę wielu ekspertów i  pu-
blicystów, której zostały poddane z  jednej stro-
ny zapisy ustawy, a z drugiej – sposób jej przy-
gotowania5.

W konsekwencji 7 stycznia 2011 r. Prezydent 
RP skierował do Trybunału Konstytucyjnego 
wniosek o zbadanie zgodności wspomnianej us-
tawy z  ustawą zasadniczą. We wniosku zarzu-

3 W  momencie oddawania do druku tego artykułu nie 
były jeszcze dostępne informacje na temat stanu zatrud-
nienia w korpusie służby cywilnej na koniec 2011 r. Z in-
formacji uzyskanych przeze mnie w  KPRM wynika, iż 
stan zatrudnienia może po raz pierwszy od 2001 r. zmaleć. 
Trzeba jednak pamiętać, że podawane przez KPRM dane 
na temat wielkości zatrudnienia w administracji rządowej 
mogą być mylące, nie uwzględniają one bowiem osób pra-
cujących na podstawie umów cywilnoprawnych. Szerzej 
zob.: Radwan 2012

4 Być może taka decyzja była spowodowana obawą, że 
dojdzie do głosu kategoria urzędników, którą R. O’Leary 
określa mianem „rządu partyzanckiego” (guerilla govern-

ment). Pojęcie to oznacza działania części urzędników 
publicznych realizowane wbrew życzeniom (zakomuni-
kowanym bezpośrednio lub pośrednio) ich przełożonych. 
„Partyzanci” nie decydują się na publiczne przedstawie-
nie swoich obiekcji, a  wśród technik ich postępowania 
O’Leary wymienia m.in.: niekorygowanie błędnych dzia-
łań przełożonych, co ma doprowadzić do ich porażki, nie-
wykonywanie poleceń uznanych za niesprawiedliwe oraz 
przecieki do mediów (O’Leary 2010).
5 Jak zauważa K. Rybiński, „to, co dzieje się z  admini-
stracją, to jest przejaw patologii w zarządzaniu państwem. 
Rząd dwa razy dawał urzędom komunikat, że zamierza 
zracjonalizować zatrudnienie w administracji: raz w po-
łowie 2009 roku i drugi w zeszłym. Ponieważ obie próby 
były nieskuteczne, to zamiast zmniejszenia administra-
cji mamy jej wzrost. (…) Urzędy dwa razy zatrudniały 
na wypadek, gdyby okazało się, że muszą zwalniać. (…) 
Zapowiadanie i nierealizowanie zamierzeń przez rząd to 
skrajna nieodpowiedzialność” (Rybiński 2011).
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cono, iż zaskarżona ustawa, dopuszczając do 
zmniejszania zatrudnienia poprzez arbitralne 
rozwiązywanie stosunków pracy z pracownikami 
zatrudnionymi na podstawie mianowania, może 
naruszać zasadę państwa prawa, a w szczególno-
ści zasadę bezpieczeństwa prawnego i wywodzo-
ną z niej zasadę ochrony praw nabytych. Zdaniem 
Prezydenta RP regulacje dotyczące urzędników 
mianowanych wprowadzane zaskarżaną usta-
wą stanowią istotny i  zaskakujący dla obywate-
li wyłom w dotychczasowym systemie gwarancji 
szczególnej ochrony stosunku pracy pracowni-
ków mianowanych. Ustawa dopuszcza również 
arbitralne zwalnianie członków korpusu, w  tym 
urzędników służby cywilnej – takie zaś rozwią-
zanie można uznać za sprzeczne z koniecznością 
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania za-
dań państwa za pośrednictwem korpusu służby 
cywilnej (Kancelaria Prezydenta RP 2011).

W  wyroku z  14 czerwca 2011 r. Trybunał 
Konstytucyjny orzekł, że przepisy dotyczące re-
dukcji zatrudnienia w korpusie służby cywilnej 
są niezgodne z art. 2 i 153, ust. 1 Konstytucji RP. 
Zdaniem Trybunału kształtowanie zasad pra-
cy w administracji publicznej musi uwzględniać 
status urzędników, wszystkie zaś modyfi kacje za-
sad funkcjonowania służby cywilnej należy oce-
niać pod kątem możliwości wykonywania zadań 
administracji w sposób determinowany konsty-
tucyjnie. Trybunał uznał, że przewidziana w za-
skarżonej ustawie nadmierna swoboda w  usta-
laniu kryteriów planowanych zwolnień wiąże 
się z  brakiem jednoznacznego rozstrzygnięcia, 
czy podstawowym problemem administracji jest 
zbyt duża liczba urzędników, czy też ich niewła-
ściwa alokacja w  ramach administracji (Wyrok 
TK z 14 czerwca 2011 r.).

Premier Tusk uznał brak postępów w redukcji 
zatrudnienia w administracji za jedną z najwięk-
szych porażek swojego rządu. Po wspomnianym 
rozstrzygnięciu Trybunału zlecił on ministrom 
i  wojewodom zmniejszenie stanu zatrudnie-
nia do poziomu z końca 2007 r., co oznaczało-
by konieczność zwolnienia z pracy ok. 27,5 tys. 
pracowników. Dyrektorzy generalni urzędów 
nie wdrożyli jednak tego zalecenia, ogranicza-
jąc się do namawiania osób, które osiągnęły wiek 
emerytalny, do odejścia z  pracy za porozumie-
niem stron. Przedstawiciele rządu deklarują, że 

mimo wyroku Trybunału redukcja zatrudnie-
nia w administracji rządowej zostanie dokonana,
np. w drodze negocjacji6.

Zapowiedzi redukcji zatrudnienia w  admi-
nistracji znalazły się w  exposé premiera Tuska 
z 18 listopada 2011 r. – „odchudzenie” admini-
stracji ma być wynikiem przede wszystkim de-
regulacji i  zmniejszenia „nadprodukcji ustaw”. 
Czynnikiem, który ma poprawić jakość funk-
cjonowania administracji, jest także nowy resort 
administracji i  cyfryzacji (Tusk 2011)7. Warto 
odnotować, że jego powołanie wiąże się z  do-
datkowymi etatami, co kłóci się z zapowiedzia-
mi zmniejszania zatrudnienia.

5. Podsumowanie

W literaturze przeważa pogląd, iż stabilność 
zatrudnienia urzędników wiąże się ściśle z  ich 
neutralnością polityczną – uważa się, że urzędni-
cy będą mogli efektywnie współpracować z pio-
nem politycznym tylko wtedy, jeśli zapewnione 
im będzie minimum ochrony przed arbitralny-
mi decyzjami polityków (np. Kamiński 2008, 
s. 53–54). Podkreśla się również, że wyższe bez-
pieczeństwo zatrudnienia w administracji stano-
wi element rekompensujący mniejsze wynagro-
dzenia niż te osiągane w sektorze prywatnym8. 
Przywołane wyniki badań pracowników korpu-

6 Komentując zapowiedzi rządu o rezygnacji z pomysłu 
redukcji zatrudnienia w administracji na rzecz zwolnień 
w drodze negocjacji kierowników jednostek organizacyj-
nych z ich podwładnymi, A. Sadowski stwierdził: „Przez 
negocjacje rozumiem na przykład przesuwanie pracowni-
ków na inne stanowiska, tylko czemu ma to służyć? (…) 
Przecież albo dany pracownik jest potrzebny, albo nie; 
albo rząd chce odchudzić administrację, albo nie. Widać, 
że rządowi nie zależy, by zwalniać, ale by utrzymać efekt 
propagandowy. To porażka” (Kacprzak 2009).
7 Jak stwierdził premier: „Jest rzeczą konieczną (…) kon-
tynuowanie procesu, który kulał w ostatnich latach, także 
za czasów, kiedy byłem premierem w ostatnich czterech 
latach. Mówię tu o odchudzaniu administracji i czynieniu 
jej coraz bardziej przyjazną i służebną” (Tusk 2011).
8 Ciekawe porównania wynagrodzeń w  sektorze pu-
blicznym i prywatnym zob.: HRM partners S.A. (2011). 
„Prezentacja końcowa z «Przeprowadzenia badania i do-
konania analizy wynagrodzeń w  służbie cywilnej w po-
równaniu do wynagrodzeń w pozostałych urzędach ad-
ministracji publicznej oraz sektorach gospodarki», http://
www.dsc.kprm.gov.pl/badanie-hrm [dostęp: 3.10.2011].
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su służby cywilnej potwierdzają duże znaczenie 
stabilności zatrudnienia dla decyzji o podejmo-
waniu i  kontynuowaniu pracy w  administracji 
rządowej oraz dla ich motywacji do pracy.

W  sytuacji defi cytu budżetowego reduk-
cja zatrudnienia w  administracji rządowej wy-
daje się niezbędna. Wyzwaniem dla obecnego 
i przyszłych rządów będzie zatem swoiste pogo-
dzenie ognia z  wodą – kontynuacja instytucjo-
nalizacji służby cywilnej z równoczesnym zmniej-
szaniem zatrudnienia w administracji rządowej. 
Rozwiązaniem tego problemu nie była z pewno-
ścią próba racjonalizacji zatrudnienia w formule 
zaproponowanej przez Radę Ministrów w 2010 r. 
Usiłowanie wymuszenia na dyrektorach general-
nych cięć, mających w dużym stopniu charakter 
automatyczny, nie miało szansy powodzenia nie 
tylko z powodów formalnych (wskazanych przez 
Trybunał Konstytucyjny), lecz także ze względu 
na opór samej adminis tracji.

Zmniejszenie kosztów funkcjonowania admi-
nistracji rządowej wymagać będzie, moim zda-
niem, opracowania i  konsekwentnego wdroże-
nia programu zmian, opartego na teorii i praktyce 
zarządzania. Opisane poniżej propozycje wyma-
gają determinacji i konsekwencji polityków9 oraz 
ich współpracy z pionem urzędniczym (to prze-
cież urzędnicy przygotowują najczęściej projekty 
dokumentów, które wpływają na funkcjonowanie 
służby cywilnej – przykładem jest choćby Strategia 
zarządzania zasobami ludzkimi10). Wyzwaniem 
dla takiej współpracy może być postawa polity-
ków – jak słusznie zauważa G. Dostatni, istot-

nym problemem wpływającym na rozwój służby 
cywilnej w Polsce jest „nieufność sfery politycz-
nej wobec czynnika urzędniczego w administra-
cji, w tym w szczególności do członków korpusu 
służby cywilnej” (Dostatni 2011, s. 69).

Po pierwsze, punktem wyjścia dla redukcji 
zatrudnienia w  administracji rządowej powin-
na być rzeczywista deregulacja (prób podejmo-
wanych w  ostatnich latach nie można bowiem 
uznać w żadnym przypadku za udane). W tym 
kontekście warto odnotować trzy teoretycz-
ne dylematy (czy może rozwiązania) dotyczą-
ce podnoszenia efektywności w administracjach 
państw OECD i  UE: doing the same with less 
(wykonywanie tych samych zadań przy mniej-
szych zasobach); doing more with less (realizacja 
szerszych zadań przy mniejszych zasobach) oraz 
doing less for less (wykonywanie mniejszej liczby 
zadań przy mniejszych zasobach). J. Pietrasiński 
uważa, że to ostatnie rozwiązanie mogłoby spo-
wodować, iż „redukcji uległaby skuteczność jej 
[tj. administracji] działania jako całości” (Pie-
trasiński 2011, s. 10). Jednak w przypadku pol-
skiej administracji rządowej wykonującej, jak 
oceniam, zbyt wiele zadań, metoda doing less for 
less jest w pełni uzasadniona.

Po drugie, równolegle do rzeczywistej dere-
gulacji powinien być prowadzony przegląd za-
dań poszczególnych urzędów pod kątem liczby 
zatrudnionych w nich pracowników. Jeśli byłoby 
to możliwe, przegląd taki powinien być dokony-
wany przez osoby spoza urzędu – zewnętrznych 
ekspertów i/lub pracowników innych urzędów. 
Postulat ten wiąże się m.in. z  trudnością po-
miaru wyników działania administracji (szerzej: 
Zieliński 2011, s. 31–32).

Po trzecie, warto rozważyć ograniczenie moż-
liwości zdobywania statusu urzędnika miano-
wanego jedynie do wyższych grup stanowisk 
w służbie cywilnej; nie wydaje się zasadne umoż-
liwianie osobom zatrudnionym na najniższych 
stanowiskach w korpusie służby cywilnej uzyski-
wania statusu urzędnika (zwiększającego znacz-
nie stabilność zatrudnienia)11.

9 Jak zauważa M. Matheson (2003–2004), znacznie więcej 
politycznych programów reform administracji rozpoczyna 
się, niż kończy; wyzwaniem jest bowiem duża trudność 
w  rzeczywistej reformie systemu – zgłaszanie inicjatyw 
reformatorskich przynosi doraźne korzyści polityczne.
10 Ustawa z 2008 r. o służbie cywilnej nakłada na Szefa 
Służby Cywilnej obowiązek przygotowania strategii za-
rządzania zasobami ludzkimi, która podlega zatwierdzeniu 
przez Radę Ministrów. Prace nad Strategią Zarządzania 

Zasobami Ludzkimi w Służbie Cywilnej na lata 2011–2020 
trwają od 2009 r. – jej projekt został poddany konsulta-
cjom społecznym oraz międzyresortowym i od września 
2011 r. oczekuje na rozpatrzenie przez Komitet Rady 
Ministrów. Wspomniany dokument ma być instrumen-
tem realizacji strategii Sprawne Państwo, która nie została 
dotychczas przyjęta przez Radę Ministrów, można zatem 
spodziewać się zmian w kształcie Strategii Zarządzania… 

(Puzyna 2011).

11 Odchodzenie od określania szczególnego statusu 
urzędników można zaobserwować w  wielu państwach 
europejskich – zob. np. zestawienie zmian w  pozycji 
członków służby cywilnej w ośmiu krajach europejskich: 
Czaputowicz 2008, s. 270.
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Po czwarte, należy z  uwagą odnotować dia-
gnozę autorów raportu Polska 2030. Wyzwania 
rozwojowe, iż administracja pozbawiona jest dy-
namizmu, kreatywności i zdolności reformowa-
nia się. Dylemat zaś, przed którym stoi polska 
administracja, dotyczy z  jednej strony podda-
nia się rosnącej biurokratycznej inercji, a z dru-
giej – dokonania systemowej diagnozy i podję-
cia reformy mechanizmów jej funkcjonowania 
(Polska 2030… 2009, s. 299 i nast.). Dlatego też 
wobec potrzeby zmniejszania kosztów admini-
stracji warto rozważyć ograniczenie stabilności 
zatrudnienia członków korpusu służby cywilnej 
– także w przypadku urzędników mianowanych. 
Szczególna stabilność zatrudnienia ma z  pew-
nością swoje zalety, jednak w znacznym stopniu 
utrudnia racjonalne prowadzenie polityki kadro-
wej w  urzędach, uniemożliwiając lub znacznie 
ograniczając możliwość zwalniania pracowni-
ków najmniej efektywnych. Faktyczna nieusu-
walność pracowników administracji rządowej 
nie tylko wpływa na mniejszą skuteczność ad-
ministracji, lecz także działa demotywująco na 
osoby efektywne i zaangażowane w wykonywa-
nie swoich obowiązków.

Bibliografi a

ARC Rynek i opinia (2011). „Społeczny wizeru-
nek służby cywilnej. Raport podsumowujący” (raport 
zrealizowany na zlecenie KPRM), http://dsc.kprm.
gov.pl/sites/default/fi les/raport_podsumowujacy.pdf  
[dostęp: 18.04.2012].

Czaputowicz J. (2004/2005). „Służba cywilna 
w  Polsce – między polityzacją a  profesjonalizacją”, 
Służba Cywilna, nr 9.

Czaputowicz J. (2008). „Służba cywilna w proce-
sie integracji europejskiej”, w: J Czaputowicz (red.), 
Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji 

europejskiej, Warszawa: Europejski Instytut Ad  mi-
nistracji Publicznej – Wydawnictwo Naukowe PWN.

Dąbrowski M. (2011). „Zatrudnienie w  korpu-
sie służby cywilnej na tle administracji publicznej”, 
Przegląd Służby Cywilnej, nr 4(13).

Demke Ch. (2005). Are Civil Servants Diff erent 

Because Th ey Are Civil Servants?, Luxemburg: EIPA.
Dostatni G. (2011). Koncepcje służby cywilnej a re-

alizacja konstytucyjnego celu jej działania, Warszawa: 
WoltersKluwer.

Duggett M. (2004). „Wkład profesjonalnej służby 
cywilnej w  demokrację”, w: A. Dębicka, M. Dmo-

chowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w admi-

nistracji publicznej, Białystok: Stowarzyszenie Admi-

nistracji Publicznej.

Działocha K. (2008). „Uwagi wstępne do pro-

jektu ustawy o  zmianie ustawy o  służbie cywilnej”, 

http://dsc.kprm.gov.pl/strona.php?id=154 [dostęp: 

15.03.2010].

HRM partners S.A. (2011). „Prezentacja końco-

wa z «Przeprowadzenia badania i dokonania analizy 

wynagrodzeń w  służbie cywilnej w  porównaniu do 

wynagrodzeń w  pozostałych urzędach administracji 

publicznej oraz sektorach gospodarki», http://www.

dsc.kprm.gov.pl/badanie-hrm [dostęp: 3.10.2011].

Itrich-Drabarek J. (2004/2005). „Samorządowa 

służba cywilna w Polsce – fakty i mity”, Służba Cywil-

na, nr 9, jesień – zima.

Kacprzak I. (2009). „Zamiast zwolnień będą nego-

cjacje”, Rzeczpospolita, 28 grudnia.

Kamiński A.Z. (2008). „Administracja publicz-

na we współczesnym państwie”, w: J. Czaputowicz 

(red.), Administracja publiczna. Wyzwania w  dobie 

in   te gracji europejskiej, Warszawa: Europejski Instytut 

Ad  mi nistracji Publicznej – Wydawnictwo Naukowe 

PWN.

Kancelaria Prezydenta RP (2011). Informacja na 

stronie Kancelarii: http://www.prezydent.pl/aktual-

nosci/wiadomosci/art,1604,prezydent-skierowal-do-

-tk-ustawe-o-racjonalizacji-zatrudnienia.htm [do-

stęp: 15.01.2011].

Kożuch B. (2004). Zarządzanie publiczne w teorii 

i praktyce polskich organizacji, Warszawa: PLACET.

KPRM (2008). „Wyniki badania nt. wynagrodzeń 

w służbie cywilnej”, http://www.dsc.kprm.gov.pl/ak-

tualnosci.php?id=9&look=169 [dostęp: 30.11.2010].

KPRM i Polski Instytut Dyrektorów (2009). „Sys-

tem wynagrodzeń w  polskiej służbie cywilnej na tle 

rozwiązań zagranicznych – analiza i propozycje zmian”.

Matheson A. (2003–2004). „Przegląd dwóch de-

kad modernizacji z perspektywy zarządzania zasoba-

mi ludzkimi”, Służba Cywilna, nr 7.

Mikułowski W. (2004). „Sprawność cywilnej służby 

publicznej jako instrumentu rządzenia państwem”, w: 

W. Kieżun, J. Kubin (red.), Dobre państwo, Warszawa: 

Wydawnictwo Wyższej Szkoły Przedsiębiorczości 

i Za  rządzania im. L. Koźmińskiego.

Najwyższa Izba Kontroli (2012). Informacja o wy-

nikach kontroli „Funkcjonowanie służby cywilnej 

w  ra  mach obowiązujących regulacji prawnych”, ma-

rzec, http://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/informacja-

-o-wynikach-kontroli-nik-funkcjonowanie-sluzby-

-cywilnej-w-ramach [dostęp: 15.04.2012].



Marek Szczepański

OECD (2011). „Government at a  Glance 2011. 
Country note: POLAND”.

O’Leary R. (2010). „Guerrilla employees: Should 
managers nurture, tolerate, or terminate them?”, Pub-

lic Administration Review, styczeń–luty.
PBS (2005). „Badanie dotyczące motywacji człon-

ków korpusu służby cywilnej oraz komunikacji we-
wnętrznej w służbie cywilnej. Raport z badania”.

Pietrasiński P. (2011). „Działania doraźne i pakie-
ty oszczędnościowe w administracjach publicznych”, 
Przegląd Służby Cywilnej, nr 1(10), styczeń – luty.

Polska 2030. Wyzwania rozwojowe (red. naukowa 
M. Boni) (2009). Warszawa: Kancelaria Prezesa Rady 
Ministrów.

Puzyna E. (2011). „Strategia zarządzania zasoba-
mi ludzkimi w służbie cywilnej. Instrument realizacji 
strategii Sprawne Państwo”, Przegląd Służby Cywilnej, 
nr 6(15), listopad – grudzień.

Radwan A. (2011). „W  urzędach brak specjali-
stów”, Gazeta Prawna, 24 marca.

Radwan A. (2012). „Urzędy omijają umowy o pra-
cę. Rośnie zatrudnienie na zlecenie”, Dziennik Gazeta 

Prawna, 11 kwietnia.
Rybiński K. (2011). „Administracja przejada efek-

ty podwyżki VAT”, rozmowa z  A. Fandrejewską, 
Rzecz pospolita, 1 marca.

Szczerski K. (2008). „Opinia do projektów usta-
wy o zmianie ustawy o służbie cywilnej wykonana na 
zlecenie Biura Analiz Sejmowych”, http://www.dsc.
kprm.gov.pl/strona.php?id=154 [dostęp: 1.03.2011].

Tusk D. (2011). Exposé z  18 listopada 2011 r., 
http://www.premier.gov.pl [dostęp 25.11.2011].

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  dnia 12 
grudnia 2002 r., sygn. akt – K 9/02 (Dz. U. nr 238, 
poz. 2025).

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 14 czer-
wca 2011 r., sygn. akt – Kp1/11.

Zieliński W. (2011). „Efektywność ZZL w  sek-
torze publicznym”, Zarządzanie Zasobami Ludzkimi, 
nr 3–4.

Employment stability in Polish civil service versus plans 
of reducing the scale of government administration

Th e article concerns aspects of employment stability in Polish civil service in the context of the government’s 
plans of reducing the costs of functioning and scale of government administration. Th e author presents theoretical 
assumptions of higher employment stability in civil service compared to other professional groups and discusses 
formal grounds of employment stability in Polish civil service as well as practical problems relating to terminating 
employment relationships with civil servants. What is more, he introduces the results of research concerning the 
infl uence of employment stability on the attitude of civil servants. Th e article also discusses the 2010 attempt to reduce 
employment in government administration. To conclude, the author off ers some suggestions concerning employment 
reduction in government administration.

Key words: civil service, stability of employment in public administration.
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Wsparcie współpracy sfery nauki i przedsiębiorstw jako instrument 
polityki innowacyjnej w Polsce

Artykuł ma na celu przedstawienie wniosków i  rekomendacji dla kierunków stosowania instrumentów polity-
ki innowacyjnej Polski wspierających współpracę sfery nauki i przedsiębiorstw. Autorzy opisują teoretyczne znacze-
nie współpracy nauki i  biznesu dla procesu innowacyjnego i  transferu technologii, a  także jej pośredni wpływ na 
rozwój gospodarczy i konkurencyjność gospodarki narodowej. W opracowaniu wskazuje się również trudności wy-
stępujące w ramach opisanej współpracy, które wynikają z jej specyfi cznego charakteru. Autorzy prezentują założe-
nia i instrumenty polityki innowacyjnej Polski wspierające naukę i biznes oraz identyfi kują najważniejsze problemy 
przy stosowaniu instrumentów polityki innowacyjnej Polski wspierających współpracę. Na podstawie wniosków pły-
nących z dokonanej analizy formułują postulaty, których realizacja może służyć poprawie jakości współpracy sfery na-
uki i przedsiębiorstw.

Słowa kluczowe: innowacja, współpraca nauki i biznesu, polityka innowacyjna.

Pogłębione podejście w  obszarze współpra-
cy naukowej jednostek badawczo-rozwojowych 
( JBR) i  przedsiębiorstw wymaga nieustannego 
aktualizowania i poszerzania wiedzy w zakresie 
systemu zarządzania, prowadzenia badań, dzie-
lenia obowiązków, ryzyka oraz korzyści wyni-
kających ze wspólnego realizowania projektów 
badawczych. Artykuł ten ma na celu przedsta-
wienie optymalnego podejścia do realizacji ba-
dań i próby oceny kierunków wsparcia współpra-
cy sfery nauki i przedsiębiorstw (B+R), zarówno 
z  punktu widzenia jednostek naukowych, jak 
i przedsiębiorstw. Obecnie prowadzenie wspól-
nych badań jest w znacznym stopniu ograniczo-
ne z jednej strony przez zawiłe procedury praw-
ne i organizacyjne, a z drugiej – przez negatywne 
nastawienie obu stron. Dlaczego przedsiębiorcy 
nie chcą bądź nie mogą skorzystać z możliwości 
współpracy z  JBR-ami w zakresie wspólnej re-
alizacji projektów B+R? Co jest przyczyną rozłą-
czenia świata nauki i biznesu oraz braku współ-
pracy między naukowcami i  przedsiębiorcami 
mimo licznych możliwości, jakie dają np. fundu-
sze strukturalne w perspektywie lat 2007–2013? 
Można na podstawie tych pytań postawić hipo-

tezę, że instrumenty polityki innowacyjnej opar-
te w  większości na programach operacyjnych 
dotujących konkursowo, w  określonej inten-
sywności, projekty B+R, nie odgrywają właści-
wej roli, nie stymulując zwiększonych nakładów 
na prowadzenie badań i innowacji. Narzędzia do 
prowadzenia polityki proinnowacyjnej należą 
w większości do władz publicznych, które decy-
dują o podziale zadań w poszczególnych komór-
kach w urzędach, na uczelniach i w instytutach 
naukowych oraz innych ośrodkach związanych 
z  transferem technologii. Właściwy dobór in-
strumentów wcale nie musi gwarantować suk-
cesu w  osiągnięciu odpowiednich wskaźników 
i  efektywnej współpracy naukowo-biznesowej. 
Również nie każda współpraca przynosi inno-
wacje w  gospodarce, które stymulowałyby roz-
wój i wzrost gospodarczy.

W  artykule wyjaśniamy i  porządkujemy za-
leżności między innowacjami, procesem inno-
wacyjnym, transferem technologii oraz współ-
pracą naukowo-biznesową. Przedstawiamy też 
charakterystykę współpracy pomiędzy JBR-ami 
i przedsiębiorstwami. Ponadto prezentujemy za-
łożenia i instrumenty prowadzonej w Polsce po-
lityki innowacyjnej z odniesieniem do wspierania 
współpracy sfery nauki i przedsiębiorstw. W za-Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.
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kresie powyższych rozważań analizie poddaje-
my także problemy ze skutecznym stosowaniem 
instrumentów polityki innowacyjnej wspierają-
cych współpracę nauki i biznesu. W podsumo-
waniu przedstawiamy wnioski oraz rekomen-
dacje dotyczące kierunków i  instrumentów tej 
polityki.

1. Znaczenie współpracy sfery nauki 
i przedsiębiorstw dla powstawania 
innowacji

Aby pokazać znaczenie współpracy sfery na-
uki i  przedsiębiorstw w  procesie innowacyj-
nym, należy zacząć od usystematyzowania pojęć 
„wynalazek”, „innowacja”, „proces innowacyjny” 
i  „transfer technologii”. J.A. Schumpeter inter-
pretował innowacje jako nieciągłe przedsięwzię-
cia nowych kombinacji czynników wytwórczych 
odnoszących się do wprowadzenia nowego to-
waru i  nowej metody produkcji, otwarcia no-
wego rynku, zdobycia nowego źródła surowców 
lub półfabrykatów, a także przeprowadzenia no-
wej organizacji procesów gospodarczych zarów-
no w produkcji, jak i w sferze cyrkulacji towarów 
(Schumpeter 1960, s. 104). Późniejsze defi nicje 
innowacji interpretują ją w ujęciu wąskim jako 
pierwsze zastosowanie wynalazku (Mansfi eld 
1968, s. 83) lub pierwsze handlowe wprowa-
dzenie (zastosowanie) nowego produktu, pro-
cesu bądź urządzenia (Freeman 1982, s.  7). 
Na  tomiast w ujęciu szerokim innowacja była de-
fi niowana jako:
− ciąg skomplikowanych działań polegających 

na rozwiązaniu problemów, w rezultacie któ-
rych powstaje jakaś kompleksowo opracowa-
na nowość (Whitfi eld 1979, s. 26);

− jakiekolwiek dobro, usługa lub pomysł, któ-
ry jest postrzegany przez kogoś jako no-
wy (Kotler 1994, s. 322);świadoma korzysta 
zmiana wynikająca z  potrzeb lub systema-
tycznej obserwacji środowiska zewnętrznego 
(Druckner 1992, s. 41).
Innowacja wiąże się z  wynalazkiem, któ-

ry czasami jest z nią utożsamiany, jednakże 
Schumpeter rozgranicza te pojęcia, wskazując, 
że nie wszystkie wynalazki powodują powsta-
nie innowacji, a  także nie wszystkie innowacje 
wynikają z wynalazków. F. Betz defi niuje wyna-

lazek jako zrozumienie „czegoś” nowego, zna-
lezienie rozwiązania, które nie było znane, lub 
aplikacji, która nie była stosowana; chodzi np. 
o ideę nowego produktu, procesu lub usługi bę-
dącą etapem początkowym zmian techniki i eta-
pem niezbędnym do wdrożenia nowego rozwią-
zania (Betz 1987, s. 45–46).

Innowacja jest efektem procesu złożonego ze 
zbioru procesów, które łącznie tworzą proces in-
nowacyjny (Brzeziński 2001, s. 40). Procesom 
innowacyjnym towarzyszy zjawisko transferu 
technologii (techniki), który może być zarówno 
podstawą innowacji technologicznej (technicz-
nej), jak też jej następstwem ( Jasiński 2006, s. 20). 
Transfer technologii jest defi niowany jako odby-
wająca się na określonych warunkach wymia-
na m.in. wiedzy technologicznej i  organizacyj-
nej, dokonywana między tymi, którzy tę wiedzę 
posiadają (dawca technologii), a tymi, którzy jej 
potrzebują (nabywca technologii). Przedmiotem 
opisanego transferu jest technologia defi niowa-
na jako dziedzina techniki zajmująca się opra-
cowywaniem i  przeprowadzaniem najkorzyst-
niejszych w  określonych warunkach innowacji 
technicznych rozumianych jako rozwiązania 
konstrukcyjne, informatyczne oraz nietechnicz-
ne (np. organizatorskie), a także procesy wytwa-
rzania i  przetwarzania surowców, półwyrobów 
i wyrobów (Zawicki 2006, s. 17–19). Istnieją dwa 
podstawowe rodzaje transferu technologii:
− pionowy: z placówek badawczych do przed-

siębiorstw – jego celem jest innowacja tech-
nologiczna;

– poziomy: między przedsiębiorstwami – jego 
celem jest dyfuzja innowacji.
Każdy z wymienionych kierunków transferu 

może być podejmowany za pośrednictwem jed-
nostek infrastruktury transferu techniki ( JITT). 
Opisane interakcje mogą mieć charakter linio-
wy, ale stają się dwukierunkowe, gdy zachodzi 
stała współpraca między sferą nauki i przedsię-
biorstw, co przynosi korzyści w postaci uczenia 
się obu stron za pomocą wymiany wiedzy na-
ukowo-technicznej ( Jasiński 2006, s. 23–25). 
Aby pokazać, jakie znaczenie ma współpraca 
sfery nauki i przedsiębiorstw dla procesów inno-
wacyjnych, a w konsekwencji dla innowacyjności 
gospodarki, warto się odwołać do modelu sceny 
innowacji, a następnie do teorii sieci innowacji.
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Model sceny innowacji został zainspirowany 
koncepcją Triple Helix (Eatzkowitz, Leydesdorff  
1995), która powstała w  wyniku analizy rela-
cji administracji rządowej z  uczelniami i  prze-
mysłem w  różnych krajach oraz roli tych rela-
cji w powstawaniu innowacji (Eatzkowitz 2008, 
s.  1). Model zakłada istnienie trzech głów-
nych aktorów na scenie powstawania innowacji: 
przedsiębiorstw, jednostek naukowych i  rządu/
administracji publicznej, a  także dwóch akto-
rów dodatkowych: konsumenta i  jednostek in-
frastruktury transferu technologii.

Rola przedsiębiorstw jest najważniejsza 
w procesie innowacji, gdyż to one zgłaszają po-
pyt na nowe innowacyjne technologie i rozwią-
zania, poza tym oferują podaż innowacji za-
równo dla konsumentów, jak i  producentów. 
Przedsiębiorstwa korzystają ze współpracy z jed-
nostkami naukowymi poprzez wspólne bada nia 
naukowe, zyskując wykwalifi kowany i doświad-
czony personel badawczy oraz możliwość roz-
woju własnej działalności B+R, jak również mo-
gą na zasadzie stałej kooperacji pozyskiwać na 
korzystnych warunkach innowacyjne rozwiąza-
nia i technologie od jednostek naukowych, a na-
stępnie wykorzystywać je w  swojej działalności 
lub sprzedawać innym fi rmom. Jednostki na-
ukowe prowadzą działalność badawczo-rozwo-
jową z własnej inicjatywy, a także w odpowiedzi 
na zamówienia przedsiębiorstw. Ich celem jest 
z  jednej strony sprzedaż wypracowanych inno-
wacyjnych technologii i  rozwiązań, a  z  drugiej 
– pozyskanie środków fi nansowych na badania 
naukowe. Ważna jest ponadto możliwość wypra-
cowania i wdrożenia w praktyce własnych wyna-
lazków, które często nie mogą być sprawdzone 
w warunkach uczelnianych czy laboratoryjnych. 
Współpraca z fi rmami daje również naukowcom 
możliwość zdobycia praktycznego doświadcze-
nia, bez którego ich praca może mieć charakter 
czysto teoretyczny, a wypracowywane rozwiąza-
nia mogą nie znaleźć zastosowania w praktyce. 
Rząd/administracja publiczna pełni funkcję re-
gulacyjną w stosunku do systemu nauki i tech-
niki, ale czasami staje się również uczestni-
kiem rynku np. poprzez zamówienia publiczne. 
Również instrumenty fi nansowe w ramach poli-
tyki innowacyjnej państwa mają na celu tworze-
nie innowacji i zacieśnianie współpracy między 
fi rmami a JBR-ami. Na scenie innowacji znajdu-

ją się jeszcze użytkownik lub konsument, który 
odgrywa rolę inspiratora i weryfi katora w proce-
sie innowacyjnym, oraz jednostki infrastruktu-
ry transferu technologii ( JITT), które ułatwiają 
przepływy wiedzy naukowo-technicznej między 
sektorem nauki a  przedsiębiorstwami. Powią-
zania te mogą być niezinstytucjonalizowane 
(powiązania typu soft, np. umowy zlecenia) lub 
zinstytucjonalizowane (powiązania typu hard – 
struktury instytucjonalne, np. parki naukowe/
technologiczne, inkubatory innowacji, centra 
techniczne, organizacje przemysłowe, fi rmy od-
pryskowe” spin off  i spin out; Jasiński 2006, s. 31).

Przy okazji omawiania powiązań sektora na-
uki i  przedsiębiorstw użyteczne jest odwołanie 
się do teorii sieci innowacji. Są one określane ja-
ko procesy interakcji zachodzące między róż-
norodnymi podmiotami szczebla regionalnego, 
krajowego i  ponadnarodowego zaangażowany-
mi w procesy powstawania innowacji. Powodem 
zawiązania się sieci jest fakt, iż podmioty włą-
czające się w procesy innowacyjne (fi rmy, szko-
ły wyższe, instytucje publiczne) albo nie były 
w  stanie samodzielnie zdiagnozować problemu 
zaistniałego na jednym z  etapów powstawania 
innowacji, albo też po zdiagnozowaniu proble-
mu nie znalazły pomysłu na jego rozwiązanie, 
w związku z czym szukały wsparcia w otoczeniu 
zewnętrznym, zawiązując sieci (Pyka, Kuppers 
2002, za: Kopyciński 2009, s. 11). Przykładami 
sieci innowacji są systemy innowacji w ujęciu na-
rodowym (NSI) i regionalnym (RSI). W szero-
kiej perspektywie NSI był defi niowany jako sys-
tem społeczny, w którym centralną aktywnością 
jest uczenie się będące działalnością społeczną, 
uwzględniającą wzajemne zależności między-
ludzkie (Boulding 1985). Ponadto NSI był po-
strzegany m.in. jako zespół instytucjonalnych 
aktorów (Nelson, Rosenberg 1993), a także jako 
sieć współpracujących instytucji w sektorach pu-
blicznym i prywatnym (Freeman 1992). W ra-
mach NSI wyróżniano cztery rodzaje organi-
zacji: fi rmy, uczelnie wyższe i  inne instytucje 
badawcze, rząd oraz instytucje systemu edukacji 
(Lundvall 1992). NSI dzielono także na podsys-
temy: produkcji, marketingu i  fi nansów (Patel, 
Pavitt 1994). Można je też defi niować jako ca-
łokształt powiązanych ze sobą instytucjonalnych 
i strukturalnych czynników w gospodarce naro-
dowej i społeczeństwie, które generują, selekcjo-
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nują i wdrażają innowacje techniczne (np. Polska 
Platforma Technologiczna; Okoń-Horodyńska 
1998). Natomiast system innowacyjny (RSI) 
w ujęciu regionalnym stanowi specyfi czną formę 
współpracy różnego rodzaju organizacji i insty-
tucji funkcjonujących w regionie, które powinny 
tworzyć sieć łączącą wszystkie podmioty dzia-
łające w sferze innowacji i transferu technologii 
(Pomykalski 2001, za: Jasiński 2006, s. 88).

W  zrozumieniu znaczenia współpracy sfery 
nauki i przedsiębiorstw dla powstawania inno-
wacji użyteczny może się okazać schemat przed-
stawiony na rycinie 1 i  pokazujący modelowy 
proces wprowadzania innowacji na rynek przy 
przejściu ścieżki „opartej na wiedzy”.

Schemat ten obrazuje cały proces powstawa-
nia nowego produktu od „źródeł” wiedzy, który-

mi są odpowiednio dopasowany system eduka-
cji i  kształcenia, wiedza i  osiągnięcia naukowe 
w  danej dziedzinie, skupiające się w  JBR-ach 
rozumianych szeroko jako jednostki naukowo-
-badawcze, uczelnie, instytuty badawcze czy 
centra naukowe. Ważna jest współpraca mię-
dzy  JBR-em a przedsiębiorstwem i to niezależ-
nie od formy i  relacji (bezpośredniej lub zapo-
średniczonej przez jednostkę otoczenia biznesu). 
Partnerstwo naukowo-biznesowe utożsamiane 
ze współpracą nauki z  biznesem ma charakter 
dychotomiczny, tj. możliwe jest wspólne prowa-
dzenie badań podstawowych i stosowanych bądź 
tylko samych prac rozwojowych stanowiących 
ostatni etap badań przed komercjalizacją ich po-
zytywnych wyników. Dodatkowo prowadzone 
prace badawcze mogą zostać rozwinięte i wdro-

Ryc. 1. Modelowy schemat wprowadzenia nowego produktu opartego na wiedzy

Źródło: Weber 2011, s. 1116.
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żone w innych branżach. Schemat ten odzwier-
ciedla jeszcze jedną ważną perspektywę samo-
dzielnego prowadzenia prac badawczych przez 
JBR-y. Otóż prace te mogą w ogóle nie być ko-
mercjalizowane i poza rozwojem nowej wiedzy 
w danej dziedzinie nie stanowią większej warto-
ści, służąc jedynie celowi poznawczemu. Strzałki 
przerywane na rycinie 1 pokazują opcjonalne 
rozwiązania, które są uwarunkowane umowami 
i możliwościami fi nansowo-prawnymi poszcze-
gólnych podmiotów współpracy w ramach B+R.

Realizacja eleganckich intelektualnie koncep-
cji współpracy nauki i  biznesu w  praktyce na-
potyka na szereg barier. W  celu przedstawie-
nia ich w kontekście Polski zostaną przywołane 
badania zawarte w  raporcie Bariery współpracy 
przedsiębiorstw i  ośrodków naukowych (MNiSW 
2006) oraz publikacji Najlepsze praktyki w zakre-
sie współpracy ośrodków naukowych i biznesu przy 
wykorzystaniu środków z UE (Gabryś 2008). Na 
podstawie wyników badań zaprezentowanych 
w powyższych publikacjach można wyodrębnić 
następujące bariery współpracy między środowi-
skiem nauki i biznesu:
− komunikacyjne: 45% przedsiębiorców i  35% 

naukowców wskazywało na niewystarczają-
cy przepływ informacji między oboma śro-
dowiskami (Gabryś 2008, s. 37), a także 28% 
przedsiębiorców zwracało uwagę na brak ofert 
ze strony ośrodków naukowych, a  27% – na 
brak informacji na temat konkretnych możli-
wości nawiązania współpracy i korzyści z niej 
wynikających (MNiSW 2006, s. 14 i 19);

− administracyjne, instytucjonalne i praw ne: 30% 
naukowców i  38% przedsiębior ców porusza-
ło kwestię braku systemu zachęt (np. podatko-
wych) do współpracy ze strony państwa; bariery 
najczęściej były wskazywane przez naukow-
ców: 25% przypisało negatywne skutki brako-
wi kompetentnych pośredników we współpra-
cy nauki i  biznesu, 24% wskazywało przepisy 
prawne jako barierę, 18% zwróciło uwagę na 
niedostateczną instytucjonalizację współpracy, 
natomiast 13% naukowców przypisywało ne-
gatywne oddziaływanie biurokracji;

− fi nansowe: 35% naukowców wskazało jako ba-
rierę brak sponsorów, a 4% – brak środków fi -
nansowych, natomiast przedsiębiorcy w  33% 
wskazywali na zbyt wysoką cenę współpra-

cy oferowaną przez naukowców, a w 17% – na 
brak fi nansowej opłacalności współpracy;

− braku wiedzy i  odpowiednich kompetencji: 
22% przedsiębiorców wskazywało na niezna-
jomość w środowisku naukowym realiów biz-
nesu, a 18% – na nieznajomość rynku, nato-
miast 18% naukowców za barierę uważało 
brak wiedzy i umiejętności dotyczących wpro-
wadzania innowacyjnych projektów w życie;

− braku zainteresowania współpracą: 30% na-
ukowców i 11% przedsiębiorców uwypuklało 
brak zainteresowania współpracą drugiej stro-
ny (Gabryś 2008, s. 37; MNiSW 2006, s. 14 
i 19).
Powyższe bariery stanowią wyzwanie dla pol-

skiej polityki innowacyjnej, której jednym z za-
dań powinno być ich usunięcie lub złagodzenie.

2. Ramy i instrumenty polityki 
innowacyjnej wspierające współpracę 
sfery nauki i przedsiębiorstw w Polsce

Innowacje generują postęp techniczny, któ-
ry jest źródłem wzrostu gospodarczego, co udo-
wodnił R. Solow w  modelu wzrostu egzoge-
nicznego. Model ten jednakże nie wyjaśniał 
przyczyn postępu, który był głównym czynni-
kiem wzrostu. Wpływ tworzenia innowacji na 
postęp techniczny i  tym samym na wzrost go-
spodarczy wyjaśnił P. Romer, który przedstawił, 
w jaki sposób tworzenie nowej wiedzy przez po-
jedyncze fi rmy wywołuje pozytywne efekty ze-
wnętrzne w  zakresie możliwości produkcyj-
nych innych fi rm, co wynika z faktu, że wiedza 
nie może być w sposób całkowity opatentowa-
na. Z modelu Romera dla teorii wzrostu gospo-
darczego wynika, że ponieważ innowacje są nie-
konkurencyjne względem siebie, mogą podlegać 
akumulacji u ujęciu per capita bez żadnych ogra-
niczeń, a także ponieważ nie jest możliwe całko-
wite opatentowanie wiedzy, to tworzenie nowej 
wywołuje rozprzestrzenianie się korzyści (tzw. 
efekty zewnętrzne), które nie mogą być całko-
wicie zawłaszczane przez podmioty będące ich 
twórcami (Cisek 2007, s. 41–43).

Innowacje są postrzegane jako środek służą-
cy do kreowania i utrzymania przewagi konku-
rencyjnej gospodarki (tamże, s. 18). Adekwatnie 
konkurencyjność każdego kraju, rozumiana ja-
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ko zdolność do tworzenia bogactwa większe-
go, niż robią to konkurenci na rynku świato-
wym (World Economic Forum 1994), wiąże 
się nierozerwalnie z  pojęciem innowacyjności 
jego gospodarki. Polska gospodarka z  roku na 
rok zwiększa swoją konkurencyjność. Jak wyni-
ka z Globalnego Raportu o Konkurencyjności za 
lata 2010–2011, publikowanego przez Światowe 
Forum Ekonomiczne, gospodarka mimo ros-
nącej konkurencyjności jest mało innowacyj-
na. Polska w ramach Globalnego Indeksu Kon-
kurencyjności (Global Competitiveness Index) 
pla suje się na 39. miejscu wśród 139 sklasyfi ko-
wanych krajów świata i na 14. wśród 27 państw 
Unii Europejskiej. Wciąż jednak zdolność pol-
skiej gospodarki do generowania innowacji loku-
je się dopiero na 50. miejscu na świecie (World 
Economic Forum 2010).

Stan ten spowodowany jest przede wszyst-
kim niemal trzykrotnie niższym niż średnia 
UE udziałem wydatków na badania i  rozwój 
w  PKB Polski oraz niekorzystnymi proporcja-
mi pod względem udziału poszczególnych sek-
torów w łącz nych wydatkach na B+R. Najwięcej, 

ok. 70%, wydatków pochodzi z sektorów rządo-
wego oraz szkolnictwa wyższego, natomiast zale-
dwie niecałe 30% – z sektora przedsiębiorstw. Są 
to proporcje odwrotne do tych, które występują 
u unijnych liderów. Wskazują one na to, że wie-
lu przedsiębiorców postrzega w  dalszym ciągu 
działalność badawczą jako niepraktyczną i przy-
noszącą raczej straty niż zyski w  perspektywie 
krótko- i średnioterminowej (tab. 1).

Jednym z  najważniejszych czynników wpły-
wających na niski poziom innowacyjności pol-
skiej gospodarki jest niewystarczająca współpra-
ca nauki i biznesu. Potwierdza to sklasyfi kowanie 
Polski przez Światowe Forum Ekonomiczne 
w  ramach wskaźnika dotyczącego współpracy 
nauki i biznesu dopiero na 64. miejscu (World 
Economic Forum 2010, s. 491)2.

Współpraca sfery nauki i  biznesu powinna 
być wspierana przez aktywną politykę innowa-
cyjną państwa, której realizacja stanowi jedną 
z  przyczyn wysokiego poziomu rozwoju kra-
jów (Moszkowicz 1995, s. 7). Jest to wskazane 
ze względu na pozytywne efekty (wyżej opisane 
„efekty zewnętrzne”), jakie innowacje przyno-

Tab. 1. Wydatki na badania i rozwój jako % PKB w 2010 r. z podziałem na sektory w wybranych państwach 
Unii Europejskiej

Miejsce wśród krajów UE 
według GERD1

Kraj GERD BERD GovERD HERD Wydatki organizacji 
non-profi t

01. Finlandia 3,87 2,69 0,36 0,79 0,03

02. Szwecja 3,42 2,35 0,17 0,90 0,00

03. Dania 3,06 2,08 0,06 0,90 0,01

04. Niemcy 2,82 1,90 0,41 0,51 bd.

05. Austria 2,76 1,88 0,15 0,72 0,01

06. Francja 2,26 1,38 0,37 0,48 0,03

Średnia dla Unii Europejskiej 2,00 1,23 0,27 0,49 0,02

21. Polska 0,74 0,20 0,26 0,27 0,00

Źródło: opracowanie na podstawie danych Eurostatu.

1 GERD (Gross Domestic Expenditure on Research and Developmen – GERD) – procentowy udział wydatków na bada-
nia i rozwój w produkcie krajowym brutto, na który składają się wydatki sektora przedsiębiorstw (business expenditure on 

research and development – BERD), wydatki rządowe (government expenditure on research and development – GovERD), 
wydatki w sektorze szkolnictwa wyższego (higher education expenditure on research and development – HERD) oraz wy-
datki organizacji non-profi t (private non-profi t sector expenditure on research and development; OECD 2010).
2 Wskaźnik University-industry collaboration in R&D pokazuje, do jakiego stopnia przedsiębiorstwa i szkoły wyższe 
współpracują w obszarze badań i rozwoju w skali od 1 – wcale nie współpracują, do 7 – współpracują w dużym stopniu 
/ szerokim zakresie.
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szą gospodarce. Wspieranie współpracy jedno-
stek naukowych i przedsiębiorstw ma szczególne 
znaczenie w Polsce, gdyż przedsiębiorstwa dzia-
łające w kraju z powodu niższych kompetencji 
technologicznych oraz istniejących możliwości 
korzystania z  transferu wiedzy są mniej skłon-
ne do samodzielnego prowadzenia działalności 
B+R, a także rzadko korzystają z własnych labo-
ratoriów i  centrów badawczych. Rozwiązaniem 
zatem jest stworzenie warunków zachęcających 
przedsiębiorstwa do współpracy z  krajowymi 
jednostkami naukowymi. W  ten sposób może 
zostać wypracowana i/lub wdrożona wiedza na 
potrzeby przedsiębiorstw i gospodarki, z wyko-
rzystaniem potencjału rodzimych naukowców. 
Innowacje, które odniosą sukces komercyjny, 
przyczynią się do zwiększenia wydatków przed-
siębiorstw na B+R i ich udziału w PKB Polski.

Polityka innowacyjna jest uważana za pod-
system polityki ekonomicznej rozumianej jako 
świadome oddziaływanie na dynamikę, strukturę 
i funkcjonowanie gospodarki narodowej, a także 
oddziaływanie na stosunki ekonomiczne w pań-
stwie oraz na relacje gospodarcze z  zagranicą 
(Winiarski 1994, s. 12). Natomiast Ł. Mamica 
(2007, s. 22) defi niuje politykę innowacyjną ja-
ko „działalność władz publicznych i innych pod-
miotów (szkół wyższych, jednostek o charakterze 
naukowym i  badawczo rozwojowym) polegają-
cą na tworzeniu za pomocą określonych metod 
i środków warunków do wzrostu konkurencyjno-
ści fi rm poprzez powstawanie i transfer innowa-
cji, przy uwzględnieniu działań koordynacyjnych 
i regulacyjnych i regulacyjnych w sektorze nauki, 
edukacji i sfery badawczo-rozwojowej”.

Polska polityka innowacyjna realizowana 
w du żej mierze poprzez wspieranie współpracy 
sfery nauki i przedsiębiorstw wpisuje się w ramy 
polityk Unii Europejskiej na tym obszarze. Od 
2000 r. ramy polityki innowacyjnej UE wyzna-
czała Strategia Lizbońska, zakładająca działania 
w zakresie wspierania gospodarki opartej na wie-
dzy, zwłaszcza poprzez badania naukowe, rozwój 
technologiczny i  innowacje. Naj ważniejszym 
dokumentem wyznaczającym cele i  instrumen-
ty polityki innowacyjnej Unii Eu  ro pejskiej po 
2010 r. jest Europa 2020 – Strategia na rzecz in-
teligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjają-
cego włączeniu społecznemu. Kontynuuje ona wi-
zję rozwoju nakreśloną przez Strategię Lizbońską, 

jak również próbuje odpowiedzieć na słabo-
ści strukturalne gospodarek europejskich ujaw-
nione podczas ostatniego kryzy su gospodarcze-
go (Ministerstwo Gospodarki 2010). Jednym 
z priorytetów leżących u podstaw Strategii Euro-
pa 2020 jest rozwój inteligentny rozumiany jako 
rozwój gospodarki opartej na wiedzy i  innowa-
cji. Natomiast do celów Strategii należy osiągnię-
cie łącznego poziomu inwestycji publicznych 
i prywatnych w sektorze B+R w wysokości 3% 
PKB Unii. Podstawowym instrumentem realiza-
cji Strategii Europa 2020 mają się stać „projek-
ty fl agowe” (fl agship initiatives), realizowane na 
poziomie UE, państw członkowskich oraz władz 
regionalnych i lokalnych. Przykład takiego pro-
jektu stanowi Unia innowacji – skoncentrowanie 
działalności badawczo-rozwojowej (B+R) i  in-
nowacji na wyzwaniach, przed którymi stoi spo-
łeczeństwo, takich jak zmiany klimatu, poprawa 
efektywności energetycznej, zmiany demogra-
fi czne czy ochrona zdrowia (Komisja Europejska 
2010).

Realizacji polityki innowacyjnej w  ramach 
Strategii Lizbońskiej, a następnie Strategii Europa 
2020 służą trzy kluczowe instrumenty:
− polityka spójności fi nansowana w  ramach 

Funduszy Strukturalnych i  Funduszu Spój-
ności;

− Program Ramowy na rzecz Badań Naukowych 
i Rozwoju Technologicznego;

– Program Ra  mowy na rzecz Konkurencyjności 
i Inno wa cji (Komisja Europejska 2007).
W Polsce Ustawa o zasadach prowadzenia po-

lityki rozwoju nadaje nadrzędną rolę wśród do-
kumentów strategicznych Strategii Rozwoju 
Kraju 2007–2015 (SRK). Priorytetem I  SRK 
jest wzrost konkurencyjności i  innowacyjno-
ści gospodarki, który został zoperacjonalizowany 
do następujących działań: podniesienie poziomu 
technologicznego gospodarki przez zwiększenie 
nakładów na badania, rozwój i innowacje; rozwój 
przedsiębiorczości; zwiększenie dostępu do ze-
wnętrznego fi nansowania inwestycji; rozwój spo-
łeczeństwa informacyjnego; ochrona konkurencji.

Dokumentami służącymi wprowadzaniu 
SRK w  życie są strategie sektorowe, strategie 
rozwoju regionów, programy operacyjne oraz 
plany wykonawcze wdrażające te dokumen-
ty. Ponadto cele SRK realizowane są na mocy 
umów i porozumień międzynarodowych, a także 



62

Łukasz Bajak, Sebastian Weber

na bazie odrębnych programów oraz instrumen-
tów prawnych i fi nansowych Unii Europejskiej 
(Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2006, 
s.  1, 97).

Jednym z  dokumentów służących wdraża-
niu SRK jest Krajowa Strategia Rozwoju Re -
gionalnego. Jej celem strategicznym pozosta-
je wzrost, zatrudnienie i  spójność, a  jednym 
z  celów szczegółowych – wspomaganie wzro-
stu konkurencyjności regionów (konkuren-
cyjność). Do jego realizacji mają się przyczynić 
takie działania, jak: rozwój kapitału intelektual-
nego, w tym ludzkiego i społecznego; zwiększe-
nie możliwości wprowadzenia rozwiązań inno-
wacyjnych przez przedsiębiorstwa i  instytucje 
regionalne; wspieranie rozwoju instytucji oto-
czenia biznesu (IOB; Ministerstwo Rozwoju 
Regionalnego 2010).

Realizacji wsparcia współpracy sfery na-
uki i  przedsiębiorstw w  Polsce służą m.in. in-
strumenty realizowane w  ramach programów 
Ministerstwa Nauki i  Szkolnictwa Wyższego 
(MNiSW), Programu Operacyjnego Inno-
wa cyjna Gospodarka (PO IG), Programu 
Operacyjnego Kapitał Ludzki (PO KL) oraz 
Regionalnych Programów Operacyjnych (RPO). 
W programach dominują instrumenty o charak-
terze alokacyjnym, zarówno stymulujące popyt 
na innowacje, jak i  wpływające na zwiększenie 
podaży innowacji. Instrumenty mają za zada-
nie m.in. zniesienie lub załagodzenie barier we 
współpracy przedsiębiorców i JBR-ów.

Zwiększeniu dostępności przedsiębiorców 
do informacji na temat możliwości współpracy 
z JBR-ami służy program MNiSW Kreator in-
nowacyjności. W jego ramach realizowane są np. 
powstanie uczelnianych systemów komercjaliza-
cji nowoczesnych technologii, zarządzanie wła-
snością intelektualną na uczelniach, tworzenie 
baz danych zawierających informacje o  wyni-
kach badań naukowych i administrowanie nimi, 
a  także udział w wystawach i  targach dotyczą-
cych współpracy jednostek naukowych z przed-
siębiorstwami.

Z kolei zwiększaniu wiedzy przedsiębiorców 
na temat roli badań naukowych w rozwoju m.in. 
ich fi rmy służy PO KL, Działanie 4.2 Rozwój 
kwalifi kacji kadr systemu B+R i  wzrost świado-
mości roli nauki w rozwoju gospodarczym. W ra-
mach Działania możliwe do realizacji są pro-

jekty przewidujące podnoszenie świadomości 
pracowników systemu B+R w zakresie znaczenia 
prac rozwojowych dla gospodarki oraz potrzeb 
sektora nauki i gospodarki, studia podyplomowe, 
szkolenia i  kursy dla pracowników działu B+R 
odnośnie do zarządzania badaniami naukowymi 
i pracami rozwojowymi, a także komercjalizację 
rezultatów prac badawczych oraz popularyzację 
osiągnięć nauki polskiej i  światowej w procesie 
kształcenia na poziomie wyższym.

Poprawie stanu wiedzy sfery nauki na temat 
realiów biznesu, a  także m.in. zwiększaniu za-
interesowania współpracą sfery nauki i biznesu 
służy PO KL 2007–2013, Działanie 8.2 Transfer 
wiedzy. W obrębie Poddziałania 8.2.1 Wsparcie 
dla współpracy sfery nauki i  przedsiębiorstw re-
alizowane są projekty zakładające m.in. staże 
i szkolenia praktyczne dla pracowników przed-
siębiorstw w  jednostkach naukowych, a  także 
dla pracowników naukowych jednostek nauko-
wych oraz pracowników naukowych i naukowo-
-dydaktycznych uczelni w  przedsiębiorstwach; 
szkolenia i doradztwo w zakresie zakładania fi rm 
typu spin off  i spin out; tymczasowe zatrudnienie 
w małych i średnich przedsiębiorstwach (MŚP) 
wysoko wykwalifi kowanego personelu; wsparcie 
tworzenia i rozwoju sieci współpracy i wymiany 
informacji między naukowcami a przedsiębior-
cami na płaszczyźnie innowacji i transferu tech-
nologii na poziomie regionalnym.

Wspieranie powiązań nauki i biznesu w spo-
sób bezpośredni wspomaga PO IG; poniższe in-
strumenty mają za zadanie stymulowanie poda-
ży innowacji:

– Działanie 5.1 Wspieranie rozwoju powią-
zań kooperacyjnych o  znaczeniu ponadregional-
nym przewidujące wsparcie rozwoju powiązań 
kooperacyjnych o  profi lu technologicznym lub 
przemysłowym w  celu stworzenia warunków 
techniczno-organizacyjnych oraz opracowania 
strategii rozwoju powiązania kooperacyjnego 
(faza wstępna rozwoju) albo w  celu wspólnego 
przygotowania produktu lub usługi o charakte-
rze innowacyjnym i ich wprowadzenie na rynek;

– Działanie 5.3 Wspieranie ośrodków in-
nowacyjności, w  ramach którego możliwe jest 
tworzenie i  rozwój parków naukowo-techno-
logicznych oraz zapewnienie dostępu do kom-
pleksowych usług zarówno przedsiębiorcom dą-
żącym do wprowadzenia nowych rozwiązań, jak 
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i naukowcom pragnącym rozpocząć działalność 
gospodarczą.

Wsparcie bezpośredniej współpracy nauki 
i biznesu jest realizowane w programie MNiSW 
Inicjatywa Technologiczna adresowanym do 
przedsiębiorców (w  szczególności MŚP) oraz 
tych zespołów badawczych, które są bezpośred-
nio powiązane z działalnością przemysłową; jego 
cel stanowi rozwój nowych produktów i techno-
logii na podstawie polskich osiągnięć naukowo-
-technicznych. Podobna pomoc realizowana jest 
w PO IG Działanie 1.4 Wsparcie projektów celo-
wych – są to projekty B+R, obejmujące przed-
sięwzięcia techniczne, technologiczne lub orga-
nizacyjne prowadzone przez przedsiębiorców 
(samodzielnie lub we współpracy z  JBR-ami), 
do momentu stworzenia prototypu. Oba in-
strumenty mają za zadanie stymulowanie po-
daży innowacji, natomiast powiązane z  nimi 
PO IG Działanie 4.1 Wsparcie wdrożeń wyni-
ków prac B+R powinno stymulować popyt na 
innowacje poprzez wsparcie wdrażania w dzia-
łalności gospodarczej przedsiębiorcy wyników 
badań wypracowanych w  ramach Inicjatywy 
Technologicznej oraz Działania 1.4 PO IG.

RPO realizowane w  województwach oferu-
ją zróżnicowane formy wsparcia współpracy sfe-
ry nauki i  przedsiębiorstw. Wśród dostępnych 
możliwości są m.in.:
− dotacje na doradztwo dla przedsiębiorstw ma-

jące na celu ułatwianie nawiązywania współ-
pracy między przedsiębiorcami a podmiotami 
z sektora B+R;

− wsparcie B+R realizowanych bezpośrednio 
przez przedsiębiorców lub zakup wyników 
badań przeprowadzanych przez JBR-y na 
rzecz przedsiębiorców; wsparcie wdrożeń wy-
ni  ków prac B+RT lub zakupu i wdrożeń wyni-
ków prac B+RT (w  tym opracowanie wyna-
lazków, wzorów przemysłowych i  wzorów 
użytkowych) przez przedsiębiorców;

− wspieranie działalności B+R oraz instytucji 
otoczenia biznesu służącej rozwojowi współ-
pracy między sferą nauki i biznesu.
Ponadto przedsiębiorcy mogą korzystać z róż-

nych źródeł pozyskiwania wiedzy i  technologii 
wykorzystywanych na własne potrzeby. Firmy 
prowadzące badania przemysłowe w swoim la-
boratorium mogą otrzymać status tzw. centrum 
badawczo-rozwojowego (CBR). Przedsiębiorca, 

który uzyskał taki status, ma następujące ko-
rzyści:
− zwolnienie ze wszystkich podatków od nieru-

chomości, w których prowadzi prace B+R;
− możliwość utworzenia funduszu innowacyj-

ności z  comiesięcznego odpisu wynoszącego 
nie więcej niż 20% przychodu – środki odpi-
sane na ten fundusz stanowią koszt uzyskania 
przychodu, pomniejszając podstawę opodat-
kowania, a  ich wydatkowanie musi nastąpić 
do końca danego roku podatkowego.
Przedsiębiorstwo, aby móc się ubiegać o sta-

tus CBR-u, musi legitymować się historią pro-
wadzenia badań oraz mieć co najmniej 1,2 mln 
euro obrotu, z czego 20% musi pochodzić z pro-
wadzenia działalności badawczo-rozwojowej. 
Jest to instrument o charakterze fi skalnym.

Przedsiębiorca może również uzyskać w  ra-
mach POIG 2007–2013, Działanie 4.2 Stymu-
lowanie działalności B+R przedsiębiorstw oraz 
wspieranie z  zakresu wzornictwa przemysłowe-
go dofi nansowanie na rozwój działalności ba-
dawczo-rozwojowej już prowadzonej lub któ-
rą zamierza prowadzić, w  tym na CBR, o  ile 
wcześniej poniósł wydatki w zakresie B+R, obej-
mujące m.in. przekształcenie w CBR.

3. Problemy ze skutecznym stosowaniem 
instrumentów wspierających współpracę 
sfery nauki i biznesu w Polskiej polityce 
innowacyjnej

We wspólnych projektach publicznych insty-
tucji naukowych i  przedsiębiorstw charaktery-
styczne pozostaje rozłożenie ryzyka. Kluczową 
sprawą jest podział odpowiedzialności między 
projektodawcę (podstawowego benefi cjenta) 
oraz partnerów/członków konsorcjum. W przy-
padku prowadzenia badań w  projektach fi nan-
sowanych w  ramach pomocy publicznej od-
powiedzialność za prawidłowy przebieg prac 
spoczywa najczęściej na przedsiębiorcy, podczas 
gdy podmiot publiczny ( JBR) nie ponosi więk-
szej odpowiedzialności za żaden konkretny ob-
szar przedsięwzięcia. Projekty realizowane w ra-
mach krajowych środków publicznych będących 
pomocą publiczną dla przedsiębiorstw w  ra-
mach tzw. badań podstawowych obciążają ryzy-
kiem lidera konsorcjum, którym najczęściej jest 
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JBR. Inaczej rzecz się ma z dzieleniem ryzyka 
i odpowiedzialności w partnerstwie przy projek-
tach w  innych sektorach, np. edukacyjnym czy 
infrastrukturalnym, gdzie podmiot publiczny 
zawsze odpowiada za przygotowanie przedsię-
wzięcia. Partner publiczny ponosi odpowiedzial-
ność za wybór lokalizacji przedsięwzięcia oraz 
zobowiązany jest do rozstrzygnięcia wszystkich 
potencjalnych sporów. Niestety z punktu widze-
nia instytucji zarządzającej danym programem 
odpowiedzialność leży po stronie projektodaw-
cy, ponosi on więc ryzyko nieosiągnięcia zakła-
danych rezultatów projektu. Jest to jeden z klu-
czowych czynników wpływających na niewielkie 
zainteresowanie przedsiębiorców projektami ba-
dawczymi realizowanymi we współpracy z  in-
stytucjami B+R (Matuszewska 2010, s. 560).

W  badaniach najczęściej można się spotkać 
z  partnerstwem konsorcyjnym, czyli współpra-
cą jednostek B+R z  przedsiębiorstwami, w  ra-
mach której lider i partnerzy powiązani są umo-
wą określającą wspólne działania lub też badania 
są realizowane w obrębie przedsiębiorstw zrze-
szonych w  grupy, tzw. klastry. Partnerstwo jest 
zatem hybrydą między domeną działań władz 
publicznych oraz potrzebami sektora prywatne-
go. W  badaniach podstawowych i  stosowanych 
szczególnie uwidacznia się potrzeba ustanowie-
nia i  podtrzymywania powiązań między sekto-
rem publicznym i  prywatnym (Herbst 2009). 
W  praktyce efektywna współpraca jest bardzo 
trudna do realizacji na dłuższą metę, gdyż róż-
nice między celami poszczególnych podmiotów 
oraz zachowanie „asekuracyjne” wobec konku-
rentów z branży skutecznie zniechęcają do reali-
zacji wspólnych projektów badawczych. Analiza 
rynku wykazuje wielką potrzebę formowania 
partnerstw naukowo-biznesowych, nie bez zna-
czenia jednak są rzeczywiste uwarunkowania 
oraz brak dobrych wzorców historycznych w da-
nym obszarze. Dzięki członkostwu w  struktu-
rach Wspólnot Europejskich Polska gospodarka 
korzysta z wielu programów wspierających part-
nerstwo naukowo-biznesowe. Możliwe, że za-
wiązane grupy współpracy oraz powstałe labora-
toria w przedsiębiorstwach przetrwają znacznie 
dłużej, niż wynikałoby z warunków umów zawie-
ranych z  Instytucjami Zarządzającymi i  Wdra-
żającymi.

Poważnym mankamentem obecnych pro-
gramów jest uzależnienie fi nansowania od pla-
nowanych efektów prowadzonych prac B+R 
(rezultatów badań określonych we wniosku 
o dofi nansowanie) przy częstym braku prefi nan-
sowania badań podstawowych i  stosowanych, 
lub konieczności wyłożenia przez fi rmę prywat-
ną tzw. wkładu własnego celem rozpoczęcia prac 
badawczych w JBR. Brak regulacji defi niujących 
przekazywanie pieniędzy publicznych w formie 
zaliczek dla naukowców stanowi dodatkowe ob-
ciążenie budżetów przedsiębiorstw realizujących 
projekty B+R i  będących benefi cjentami osta-
tecznymi. Niejednoznaczna jest sama forma po-
mocy publicznej, która może mieć różny cha-
rakter: od pomocy de minimis, przez pomoc na 
badania czy regionalną pomoc inwestycyjną, do 
przeznaczonej na szkolenia i  staże. Ciekawym, 
a zarazem kuriozalnym rozwiązaniem jest udzie-
lanie pomocy de minimis przedsiębiorcom, któ-
rzy w ogóle nie mogą wydatkować pieniędzy na 
B+R w projekcie, w  ramach własnej działalno-
ści. Z taką sytuacją można się spotkać w MRPO 
Działanie 2.2 A – pierwszy konkurs (I kwartał 
2011 r.). Wynika to z dokumentacji konkurso-
wej, a zwłaszcza z „Podręcznika kwalifi kowania 
wydatków w ramach MRPO”3.

Poważnym mankamentem w  zróżnicowaniu 
form pomocy publicznej jest rozmaita intensyw-
ność dofi nansowania, która rodzi sprzecz ne in-
terpretacje formy i zakresu badań. Przy kładowo 
badania prowadzone w ramach programu Inno-
Tech są dofi nansowane w  100% dla JBR-ów 
oraz maksymalnie w 80% dla prowadzenia ba-
dań podstawowych i w 60% dla prac rozwojo-
wych w mikroprzedsiębiorstwach i małych fi r-
mach. Podobne różnice występują w Programach 
Operacyjnych (PO), gdzie badania mogą być 
objęte maksymalną stawką 70% dla mikroprzed-
siębiorstw i małych fi rm na badania podstawo-
we oraz stawką 45% na prace rozwojowe w for-
mie pomocy na badania. W PO KL w Działaniu 
8.2.1 zawarta jest możliwość uzyskania 100% 
dofi nansowania badań w  przedsiębiorstwach 
przy wsparciu w formie pomocy de minimis.

3 „Podręcznik kwalifi kowania wydatków w  ramach 
MRPO” – wersja z  dnia 31 sierpnia 2011 r., s. 36–38, 
www.mcp.malopolska.pl [dostęp: 30.04.2012].
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Po określeniu odpowiedzialności za realizację 
całego projektu i poszczególnych działań należy 
uwzględniać prawa autorskie do: patentu, licen-
cji i know how oraz opłacanie procedur ochrony 
praw w Urzędzie Patentowym. Nie zawsze pod-
miot odpowiedzialny za realizację badań będzie 
wyłącznym posiadaczem praw autorskich. Ta 
ważna kwestia decyduje bardzo często o powo-
dzeniu całego procesu tworzenia innowacji.

Kolejnym poważnym problemem przedsię-
biorców realizujących projekty badawcze są nie-
wystarczające fundusze własne, którymi dyspo-
nują, oraz niemożność samodzielnego kierowania 
środkami fi nansowymi pochodzącymi z  dota-
cji zewnętrznych. To ostatnie ograniczenie wią-
że się z przekazaniem części władzom jednost-
ki naukowej, która dysponując nimi, decyduje, ile 
osób zaangażować w prace, oraz przekazuje obo-
wiązki ludziom przez siebie wybranym, którzy 
nie mają często żadnego kontaktu z  przedsię-
biorstwem (benefi cjentem i właściwym wniosko-
dawcą) i nie znają celu prowadzenia badań. Stan 
ten ogranicza przede wszystkim małe i  śred-
nie przedsiębiorstwa, często uniemożliwiając im 
pracę nad projektami, oraz rodzi dużo większe 
ryzyko niepowodzenia badań przy braku peł-
nej kontroli nad ich wykonawcami. Aby zmie-
nić obecną strukturę decydowania o wydatkach 
w  ramach badań, konieczne są przeobrażenia 
systemowe. Przede wszystkim znacznie większy 
nacisk powinien być położony na wsparcie prac 
rozwojowych, niezależnie od ryzyka niepowo-
dzenia komercjalizacji badań (czyli rezultatów 
bezpośrednich), w których tworzy się rzeczywi-
stą innowację, implementując ją na rynek. Brak 
ścisłej współpracy naukowców z  producentami 
w  tym obszarze stanowi ważne wyzwanie dla 
podejmujących decyzje odnośnie do tworzenia 
dokumentacji programowych pod przyszły okres 
programowania. Należy zbudować silne zaplecze 
naukowe gotowe do realizacji prac rozwojowych 
skierowanych do konkretnych branż i przedsię-
biorstw. Nie jest to rola tylko uczelni wyższych, 
lecz także parków naukowych oraz inkubatorów 
technologicznych, a może przede wszystkim ko-
mórek laboratoryjnych i  centrów badawczo-
-rozwojowych w sektorze prywatnym. W Polsce 
liczebność ośrodków innowacji i  przedsiębior-
czości systematycznie rośnie. Liczba instytucji 
tzw. otoczenia biznesu uczestnicząca w transfe-

rze wiedzy do gospodarki wynosi ok. 1200 pod-
miotów, spośród których prawie 700 to przed-
siębiorstwa, oraz prawie 200  różnych instytucji 
otoczenia innowacyjnego biznesu (parki i inku-
batory technologiczne, centra transferu techno-
logii, „sieci aniołów biznesu”, fundusze zaląż-
kowe). Niestety instytucje często pozostawione 
same sobie napotykają na różne problemy natu-
ry prawnej oraz niedobór środków fi nansowych 
koniecznych do wdrożenia procedur transfe-
ru technologii. Wciąż wielu młodych naukow-
ców nie ma dostępu do innowacyjnych techno-
logii na światowym poziomie i certyfi kowanych 
laboratoriów. Jest to jedna z konsekwencji braku 
uniwersalnych zasad określających mechanizmy 
kierowania młodych naukowców do macierzy-
stych JBR-ów oraz innych instytucji naukowych 
i przedsiębiorstw. Coraz więcej JBR-ów skłon-
nych jest wspierać indywidualne inicjatywy mło-
dych naukowców polegające na tworzeniu przez 
nich własnych przedsiębiorstw typu spin-off  
i  spin-out również z  wykorzystaniem środków 
fi nansowych z UE. Inne jednostki mają podpi-
sane kontrakty z  dużymi przedsiębiorstwami, 
gdzie wybrani pracownicy mogą odbywać staże 
naukowe. Jednak spora część naukowców, sku-
piona szczególnie wokół uczelni wyższych, nie 
ma możliwości podjęcia badań w przedsiębior-
stwach prywatnych z powodu braku wspólnych 
projektów B+R. Wyniki badań przeprowadzo-
nych w 2009 r. wskazują, że jedynie 6% polskich 
naukowców i  inżynierów jest zatrudnionych 
w  przedsiębiorstwach i  na uczelniach, a  ponad 
dwie trzecie wszystkich naukowców i inżynie-
rów pracuje wyłącznie na uczelniach wyższych 
(Szot-Gabryś 2009, s. 22). Brak jednakowych 
reguł jest widoczny także w trakcie realizacji sa-
mych projektów B+R. Spośród szerokiego wa-
chlarza programów, o których była mowa w dru-
giej części tego artykułu, przy każdym konkursie 
jest co najmniej dziesięć różnych dokumentów, 
które należy wnikliwie przeczytać i  zrozumieć, 
aby móc przygotować poprawny pod względem 
formalnym wniosek o  dofi nansowanie. Przede 
wszystkim stosowane są różne kryteria oceny 
pro jektów B+R, zarówno pod względem formal-
nym, jak i merytorycznym. W  związku z  tym 
każdy projekt badawczy musi być wyprofi lowany 
nie tylko pod jedno działanie i program. Co wię-
cej, musi być on profi lowany pod jeden konkret-
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ny konkurs, gdyż złożenie takiego wniosku do 
kolejnej edycji danego konkursu wiąże się z je-
go skreśleniem z  powodów formalnych (każda 
edycja ma swoją dokumentację, która się zmienia 
nawet częściej niż co rok!!!). Te zmiany w wy-
tycznych utrudniają, a  nawet uniemożliwiają 
ubieganie się o dotacje dla wnioskodawców ma-
jących bardzo ciekawe i nieraz wyjątkowe kon-
cepcje badań.

Główną przeszkodą zniechęcającą do wspól-
nej realizacji projektów w  partnerstwie, po-
za problemami związanymi z  doborem człon-
ków konsorcjum i  ich wzajemnym zaufaniem, 
jest zawiłość i  zmienność procedur regulują-
cych dokumentację i wypłacanie dotacji. Przed-
siębiorcy muszą zrealizować wskaźniki produk-
tu i  rezultatu, które nie są ani uniwersalne, ani 
wspólne dla wszystkich programów i  działań, 
a bardzo często nie wiążą się bezpośrednio z ry-
zykiem niepowodzenia prac B+R, lecz narzucają 
ex ante określenie poziomu przychodów z wdra-
żania prac w  kolejnych pięciu latach trwało-
ści projektu. W przypadku niepowodzenia bądź 
problemów w przeprowadzeniu prac badawczych 
(braku pozytywnych rezultatów badań) benefi -
cjent najczęściej musi zwrócić wcześniej otrzy-
mane środki za projekt – wyjątkiem są projekty 
badawcze fi nansowane z  Naczelnej Organizacji 
Technicznej.

Zarazem jednak zbyt duża liczba progra-
mów i działań dotycząca prowadzenia prac B+R, 
przyczynia się do dyspersji funduszy publicz-
nych na wiele małych projektów badawczych 
kierowanych do sektora MŚP oraz na zakłada-
nie innowacyjnych tzw. start up-ów. Takie formy 
wsparcia wydają się mniej korzystne i fi nansowo 
nieefektywne, gdyż środki publiczne nie mogą 
zostać wydatkowane na wielkie i ważne projek-
ty badawcze, które przyczyniałyby się w znaczą-
cy sposób do rozwoju nauki i gospodarki. Warto 
podkreślić, że nie chodzi tu o pozbawianie ma-
łych i  średnich podmiotów gospodarczych do-
stępu do badań i  JBR-ów; wręcz przeciwnie, 
takie działania są wskazane, lecz największy po-
tencjał mają duże przedsiębiorstwa, w  których 
często pracują naukowcy np. w ramach  CBR-ów. 
Mniejsze podmioty powinny kłaść nacisk na 
udział w  projektach dotyczących dyfuzji inno-
wacji przy otwarciu się na inne przedsiębiorstwa 
z własnej branży (np. MRPO Działanie 2.1.B). 

Niestety, projekty służące tworzeniu klastrów, 
w tym badawczo-rozwojowych, w ramach sekto-
ra MŚP w Polsce, nie cieszą się dużym zaintere-
sowaniem mimo relatywnie wysokiej intensyw-
ności wsparcia. Przywołany przykład jedynego 
jak dotąd Działania 2.1.B na rzecz tworzenia 
klastrów pokazuje, że w Małopolsce tylko dzie-
sięć grup przedsiębiorców było zainteresowa-
nych rozpoczęciem współpracy na tej zasadzie, 
ale po analizie wniosków zaledwie dwa „prze-
szły” ocenę merytoryczną, nie osiągając zresztą 
wysokiej punktacji.

4. Wnioski i rekomendacje 
dla kierunków i instrumentów polityki 
innowacyjnej w latach 2014–2020

Ze względu na relatywnie szeroki zakres tema-
tu dotyczącego współpracy sfery nauki i biznesu 
wnioski, które są najważniejsze z punktu widze-
nia niniejszej pracy, dotyczą oceny prowadzenia 
działań władz publicznych kreujących i kontrolu-
jących narzędzia polityki innowacyjnej. Obecnie 
podejmowane próby inicjowania działalności 
B+R w przedsiębiorstwach na zasadzie dotowa-
nia projektów nie są wystarczające ze względu na 
brak kompleksowych rozwiązań wspierających 
późniejsze wdrażanie badań i  komercjalizację 
prototypów. Brak dodatkowych zachęt dla dyfu-
zji innowacji w gospodarce sprawia, że samo do-
towanie badań – nawet do 80% w przypadku ma-
łych przedsiębiorstw – nie przekłada się na wzrost 
wskaźników innowacyjności, takich jak licz-
ba patentów na 1 mln mieszkańców lub nakła-
dy na B+R per capita. W Polsce istnieje zaledwie 
20 CBR-ów będących w przeważającej większo-
ści dużymi przedsiębiorstwami niepotrzebują-
cymi istotnego wsparcia ze strony państwa, lecz 
w  naszej opinii sprowokowanymi do założenia 
CBR-u  przez realizację kryterium merytorycz-
nego PO Innowacyjna Gospodarka Działanie 
1.4 i 4.2 „projekt zakłada uzyskanie przez wnio-
skodawcę statusu CBR”4. Takie założenia wska-
zują na skierowanie strumienia wsparcia fi nanso-
wego tylko na takie podmioty w celu ich rozwoju 
i stworzenia nowych centrów w innych obszarach 

4 Dokumentacja konkursowa PO IG Działania 1.4 oraz 
4.2; również „Dotacje na innowacje – pakiet informacyjny 
PO IG”, s. 22, www.parp.gov.pl [dostęp: 30.04.2012].
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gospodarki celem realizacji „Ustawy o niektórych 
formach wspierania działalności innowacyjnej” 
z dnia 30 maja 2008 r. (Dz. U. nr 116, poz. 730). 
Oczywiście założenie CBR-u nie jest warunkiem 
koniecznym, jednak przy ocenie merytorycznej 
takie podmioty mają większe szanse na zostanie 
benefi cjentami projektów w ramach PO IG.

Dotychczas stosowane instrumenty polity-
ki innowacji w obecnym horyzoncie programo-
wania, zważywszy na wskaźniki i  efektywność 
alokacji środków na współpracę naukowo-biz-
nesową, nie przyniosły imponujących efektów. 
Polsce, która podpisała postanowienia Strategii 
Lizbońskiej, nie udało się zwiększyć wydatków 
na B+R nawet do 1% PKB, a  liczba patentów 
i  licencji jest bardzo skromna w  porównaniu 
z 26 krajami UE. Również obecnie ratyfi kowa-
ny dokument Europa 2020 ma ambitne cele, któ-
rym polska gospodarka może nie sprostać. Samo 
założenie konsorcjów, partnerstw i innych form 
współpracy B+R nie zawsze gwarantuje tworze-
nie innowacji w gospodarce (można powiedzieć 
za P. Druckerem, iż sama zmiana nie jest jeszcze 
innowacją), bazujące na dokumentacji konkur-
sowej formy współpracy są najczęściej krótko-
trwałe oraz mają znamiona wykonania imitacji 
badań, z których w późniejszym czasie nie wy-
nika wytworzenie „nowej wiedzy” przez ochro-
nę jej prawami autorskimi, a jej fi zycznych wy-
nalazków – prawami patentowymi. Najczęściej 
celem samym w  sobie jest jedynie otrzyma-
nie grantu badawczego lub wykazanie się liczbą 
prac badawczych w danym roku, co nie znajduje 
praktycznego przełożenia na rozwój gospodarki

W  wyniku przeprowadzenia analizy proble-
mów współpracy sfery nauki i  przedsiębiorstw 
oraz trudności z  implementacją instrumentów 
wspierających tę współpracę, a  także analizy 
procesów innowacyjnych w  polskiej gospodar-
ce, rekomendowane są opisane niżej działania. 
Władze publiczne pozostają odpowiedzialne za 
realizację polityki innowacyjnej i  przygotowu-
ją merytorycznie programy operacyjne dla na-
stępnej perspektywy fi nansowania na lata 2014–
2020. Chodzi o:
− wprowadzenie systemu staży naukowców 

w MŚP, np. na sześć miesięcy co pięć lat;
− „urynkowienie” JBR-ów oraz przekierowanie 

fi nansowania publicznego na kontrakty roz-

dzielane w  ramach konkursów, również na 
klastry i centra transferu technologii;

− rozwój systemu zachęt dla przedsiębiorstw 
prowadzących prace B+R, np. zwolnienia po-
datkowe na określonych zasadach (jak w przy-
padku CBR-ów);

− łatwiejszy dostęp do kredytów technologicz-
nych i  rozwojowych, z możliwością ich czę-
ściowego umorzenia;

− całkowita rezygnacja z dotacji bezzwrotnych 
na fi nansowanie badań w ramach konsorcjów, 
bez weryfi kacji członków zespołu prowadzą-
cego prace B+R;

− wprowadzenie dotacji wspierającej rozwój 
kadr przez zamawianie kierunków studiów na 
potrzeby przedsiębiorstw;

− pobudzanie innowacji w drodze upowszech-
nienia znaczenia własności intelektualnej 
i wspie rania fi nansowego ochrony praw włas-
ności przemysłowej;

− rozpowszechnienie i  wzmocnienie współ-
pracy między JBR-ami i przedsiębiorstwami 
zrzeszonymi w  sieciach międzynarodowych, 
np. EEN.
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Support for co-operation between scientifi c institutions and enterprises 
as an instrument of Polish innovation policy

Th e aim of the article is to review the conclusions and recommendations regarding the directions of implementation 
of Poland’s innovation policy to support co-operation between scientifi c institutions and enterprises. Th e authors 
discuss the theoretical signifi cance of co-operation between science and business for the innovation process and 
transfer of technology, as well as its indirect impact on economic growth and competitiveness of the national economy. 
Th e article also describes the foundations and instruments of Poland’s innovation policy in support of co-operation 
between scientifi c institutions and enterprises, and details the diffi  culties inherent in such co-operation. Following up 
on the conclusions resulting from the material discussed, the authors recommend activities aimed at improving the co-
operation between science and business.
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Znaczenie motywacji społeczników 
w ekonomicznych badaniach sektora non-profi t

Punkt wyjścia artykułu stanowi hipoteza, że poznanie motywacji społeczników1 (zarówno w ujęciu statycznym, jak 
i dynamicznym) jest kluczowe dla zrozumienia przewagi komparatywnej organizacji non-profi t2 w niektórych obsza-
rach gospodarki. Następnie przedstawiamy narzędzie badawcze, które może być przydatne przy badaniu motywacji 
społeczników. Proponowane podejście osadzone jest głównie w obszarze nauk ekonomicznych.

Słowa kluczowe: wolontariat, motywacje wolontariuszy, sektor non-profi t.

1. Ekonomia sektora non-profi t – 
koncepcje strony popytowej

Główny nurt ekonomicznych badań nad sek-
torem non-profi t opiera się na twierdzeniu, że 
status non-profi t stanowi formę instytucjonal-
ną, która w  określonych warunkach daje prze-
wagę komparatywną nad organizacjami nasta-
wionymi na zysk oraz instytucjami publicznymi. 
Innymi słowy, przyjmuje się, że organizacje non-

-profi t najefektywniej zaspokajają popyt na okre-
ślone dobra. Koncepcje wyprowadzone z  tego 
założenia noszą więc nazwę koncepcji strony po-
pytowej.

Najszerzej komentowana teoria podejścia 
popytowego – teoria zawodności kontraktów 
Henry’ego Hansmanna (1980) – odnosi się do 
niesprawności mechanizmu rynkowego w  wa-
runkach asymetrii informacji. Jeśli producent 
dobra ma przewagę informacji nad klientem, 
może starać się zwiększyć swój zysk, oferując 
dobro o  zaniżonej jakości. Asymetria informa-
cji jest prawdopodobna zwłaszcza w przypadku 
silnie przetworzonych dóbr lub kompleksowych 
usług oraz w sytuacji, w której konsument i płat-
nik nie są tą samą osobą. W takich warunkach 
większym zaufaniem klientów cieszyć się bę-
dą organizacje non-profi t, których status zabra-
nia dystrybucji zysków. Status non-profi t stanowi 
w tym przypadku sygnał, że dostawca ma ogra-
niczoną możliwość czerpania korzyści z przewa-
gi informacji. W ten sposób tłumaczy się stosun-
kowo duży udział podmiotów sfery non-profi t 
w dziedzinie usług społecznych (ochrony zdro-
wia, edukacji, pomocy społecznej). Uznaje się 
bowiem, że w  tych obszarach asymetria infor-
macji jest znaczna.

Propozycja Hansmanna spotkała się z  silną 
krytyką, a  najczęściej powtarzanym zarzutem 
była idealizacja organizacji non-profi t. Warto 
zwrócić uwagę na trzy argumenty przeciwników 

Katedra Pracy i Polityki Społecznej, Uniwersytet Ekono-
miczny w Poznaniu.

1 Za społeczników uważamy osoby, które pracują w sek-
torze non-profi t, niezależnie od tego, czy pobierają za swo-
ją działalność wynagrodzenie, czy też nie (wolontariusze).
2 Według przyjętej w  artykule defi nicji strukturalno-
-operacyjnej za organizację non-profi t uznaje się podmiot 
obdarzony pięcioma cechami. Po pierwsze, organizacja ta 
ma formalny charakter, tzn. jest w pewnym stopniu zin-
stytucjonalizowana, choć nie musi to być jednoznaczne 
z posiadaniem statusu prawnego. Po drugie, jest prywatna, 
tzn. niezależna strukturalnie od sektora publicznego. Po 
trzecie, nie dystrybuuje zysków, a  ewentualne nadwyżki 
przeznacza na działania statutowe. Po czwarte, jest samo-
rządna – ma własne procedury zarządzania i nie podlega 
bezpośrednio innym podmiotom. Ostatnim warunkiem 
jest działanie na bazie wolontariatu, co jednak nie wyklu-
cza możliwości korzystania z  pracy płatnego personelu 
(zob. Salamon, Anheier 1992). W niniejszym tekście po-
jęcia „organizacje pozarządowe”, „organizacje non-profi t”, 
„organizacje wolontariackie” są traktowane jako syno-
nimy.
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teorii zawodności kontraktów. Po pierwsze, ze 
względu na drugorzędne znaczenie zysku, w or-
ganizacjach wolontariackich trudno wyznaczyć 
granicę opłacalności produkcji (break-even po-
int), a tym samym ocenić efektywność podejmo-
wanych przedsięwzięć. W rezultacie dobra mogą 
być dostarczane również w sytuacji, kiedy koszt 
marginalny przewyższa przychód marginalny3. 
Wobec ograniczonych możliwości zastosowania 
rynkowych kryteriów efektywności (zysk) orga-
nizacje wolontariackie działają według ustalo-
nych przez siebie, wewnętrznych kryteriów (in-
ternalities)4. Przykładem „nieekonomicznego” 
kryterium jest wielkość budżetu, która zachęca 
do „poszukiwania” kosztów, a nie do ich reduk-
cji. Po drugie, w organizacjach wolontariackich 
„nadzór właścicielski” (uznając, że odpowiedni-
kiem właściciela są podmioty fi nansujące dzia-
łalność organizacji) jest bardzo ograniczony, co 
również nie wpływa pozytywnie na efektywność 
działań. Po trzecie, zakaz dystrybucji zysków na-
rzucony na organizacje non-profi t nie eliminuje 
bodźców do zaniżania jakości dóbr. Dystrybucja 
zysków w tych organizacjach może się dokony-
wać w inny sposób, poprzez nadmierne inwesto-
wanie w szkolenia czy wyposażenie lub poprzez 
mechanizm tzw. wewnętrznego subsydiowania 
(cross-subsidization), w  ramach którego wpływy 
z  jednego rodzaju działalności fi nansują inną, 
cenniejszą dla organizacji działalność. Zjawisko 
to może występować np. w szkołach wyższych, 
gdzie część wpływów z  płatnych studiów niż-
szego stopnia przeznaczana jest na przynoszą-
ce więcej prestiżu badania naukowe. W tym wy-
padku motywacja do wykorzystania asymetrii 
informacji i obniżania jakości oferowanych dóbr 
jest taka sama jak w organizacjach nastawionych 
na zysk.

2. Koncepcje strony podażowej

W innym artykule (Buttler 2009) argumen-
towano, że teoria zawodności kontraktów może 

być w dalszym ciągu użyteczna, zmiany wyma-
ga jednak uzasadnienie przyczyn przewagi kom-
paratywnej organizacji non-profi t. Sama forma 
non-profi t nie jest źródłem przewagi kompara-
tywnej. Organizacje pozarządowe, oferując sto-
sunkowo niskie wynagrodzenia i dając dość du-
ży zakres swobody działania (w porównaniu do 
podmiotów komercyjnych i  organizacji sekto-
ra publicznego), mają zdolność do przyciągania 
osób o określonych cechach i te osoby decydu-
ją o zaufaniu do organizacji. Dla społeczników 
mniejsze znaczenie ma fi nansowa gratyfi ka-
cja, a większe – jakość dostarczanych przez nich 
dóbr. Mechanizm selekcji do organizacji non-
-profi t jako pierwszy zaprezentował Hansmann 
(1980)5. Hipotezę selekcji Hansmanna w  spo-
sób formalny przedstawili Handy i Katz (1998), 
wskazując jednak na niebezpieczeństwo, że ni-
skie wynagrodzenia mogą przyciągać nie tyl-
ko społeczników, lecz także mniej produktyw-
nych pracowników. Podobną analizę teoretyczną 
podjęli Glaeser i Shleifer (1998), dowodząc for-
malnie, że pewne rodzaje organizacji non-pro-
fi t (zwłaszcza te, które czerpią istotną część do-
chodów z dobrowolnych darowizn pieniężnych) 
przyciągają osoby, dla których ważna jest jakość 
dostarczanych dóbr. Amerykańska ekonomist-
ka Susan Rose-Ackermann (1996) nazywa ta-
kie osoby ideologami. Jej zdaniem organizacjami 
non-profi t zarządzają „jednostki o silnych prze-
konaniach co do sposobu dostarczania okre-
ślonych usług” (tamże, s. 719). Ideolodzy mogą 
akceptować niższe zarobki w organizacjach non- 
-profi t w  zamian za większe prawdopodobień-
stwo, że realizować będą swoje cele, a  nie ce-
le akcjonariuszy. Ograniczone znaczenie zysku 
sprawia, że organizacje te skupiają się przede 
wszystkim na jakości i  sposobie dostarczania 
dóbr: „szpital [non-profi t] może koncentrować 
się na leczeniu trudnych i  interesujących przy-
padków, uniwersytet [non-profi t] może przyjmo-
wać tylko osoby o najlepszych osiągnię ciach, dom 
starców [non-profi t] może dawać pierwszeń-
stwo osobom o  określonym wyznaniu” (Rose-

3 Rachunek dodatkowo komplikuje fakt, że wartość dóbr 
wytwarzanych w sektorze non-profi t jest trudna do ustale-
nia.
4 W  odróżnieniu od organizacji nastawionych na zysk, 
gdzie kryteria efektywności zależą głównie od (zewnętrz-
nej) sytuacji na rynku.

5 Mechanizm ten został przedstawiony w tym samym ar-
tykule, w którym zaprezentowano po raz pierwszy teorię 
zawodności kontraktów. Mechanizm selekcji do organi-
zacji non-profi t jest jednak często pomijany przy refero-
waniu dorobku Hansmanna.
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-Ackerman 1997, s. 127). Interesującym uzupeł-
nieniem hipotezy selekcji do organizacji non-
-profi t są badania Leete (2000), która argu-
mentuje, że nie tyle wysokość wynagrodzeń, ile 
niska rozpiętość płac występująca w  podmio-
tach typu non-profi t ma znaczenie przy pozy-
skiwaniu i utrzymaniu społeczników w organi-
zacji. Podpierając się teoriami psychologicznymi, 
Leete argumentuje, że motywacja pracowników 
sektora non-profi t jest wzmacniana dzięki po-
czuciu, że pozostali członkowie organizacji rów-
nież angażują się z  innych względów niż pie-
niężna gratyfi kacja.

Zaprezentowane teoretyczne rozważania uzu-
pełniane są przez analizy empiryczne. Sto  sun-
kowo liczna grupa badań koncentruje się na 
ustaleniu różnic (pod względem wyznawanych 
wartości, postaw i innych cech osobowych) mię-
dzy wolontariuszami a  osobami niezaangażo-
wanymi społecznie. W tej grupie warto zwrócić 
uwagę na serię badań absolwentów amerykań-
skich szkół wyższych przeprowadzoną przez 
Weisbroda (1988). W pierwszym z nich wyka-
zał on, że absolwenci decydujący się na pracę 
w sektorze non-profi t różnili się pod względem 
wyznawanych wartości (w  stosunku do absol-
wentów podejmujących pracę w  sektorze ko-
mercyjnym). Dla tej grupy ważniejsze były takie 
wartości, jak gotowość do pomocy, życzliwość 
czy zdolność przebaczania. Osoby te deklaro-
wały ponadto mniejszą potrzebę władzy i więk-
szą potrzebę bezpieczeństwa. Obie grupy absol-
wentów nie różniły się przy tym pod względem 
poziomu inteligencji, kreatywności czy zdolno-
ści rozwiązywania problemów. W  innej anali-
zie Weisbrod objął badaniem absolwentów pra-
wa. Część z nich decydowała się na gorzej płatną 
pracę w  fi rmach prawniczych typu non-profi t 
(zdecydowanie częściej fi rmy te reprezentowały 
interesy pewnych poszkodowanych grup). Mimo 
niższego wynagrodzenia znacząca większość ba-
danych deklarowała satysfakcję z  dokonane-
go wyboru zawodowego. Ponadto absolwenci, 
którzy decydowali się na pracę w organizacjach 
non-profi t, reprezentowali najczęściej środowiska 
liberalne, pochodzili z większych miast, a w cza-
sie studiów angażowali się w  działalność poli-
tyczną. Podobne rezultaty przyniosły badania 
przeprowadzone na większych i  bardziej zróż-
nicowanych próbach. Na przykład Cappellari 

i  Turati (2004), korzystając z  danych o  wło-
skich pracownikach, wykazali, że bardziej skłon-
ne do działalności wolontariackiej były osoby, 
dla których wysoką pozycję w  systemie warto-
ści zajmował solidaryzm społeczny. Inne ba-
dania przeprowadzone na próbie absolwentów 
wchodzących na rynek pracy w Niemczech (zob. 
Buttler 2011) wykazały z kolei, że osoby zaan-
gażowane w wolontariat cechowały się wyższym 
poziomem otwartości na doświadczenia (czyn-
nik osobowości charakteryzujący się m.in. cieka-
wością poznawczą i tolerancją nowości) i poczu-
cia kontroli nad własnym życiem. Wolontariusze 
wykazywali również niższy poziom negatywnej 
wzajemności (postawa, która każe odpowiadać 
wrogością na wrogie działanie).

Druga grupa opracowań koncentruje się wo-
kół innego aspektu koncepcji Hansmanna – 
różnic w  jakości dóbr dostarczanych przez or-
ganizacje non-profi t i podmioty komercyjne. Ze 
względu na trudności z  zebraniem materiału 
badawczego (zwłaszcza odpowiednich wskaź-
ników jakości) analizy należące do tej grupy są 
mnie liczne. Interesującym przykładem są bada-
nia jakości usług opiekuńczych w domach opie-
ki nad osobami starszymi przeprowadzone przez 
Weisbroda (1988). Uwzględniając takie wskaź-
niki, jak skala wykorzystania tanich środków 
uspokajających czy liczba zgłaszanych skarg, 
wykazał on wyższą jakość usług świadczonych 
przez placówki non-profi t.

3. Efekt wypychania motywacji 

wewnętrznej

Przedstawione w  niniejszym artykule rozu-
mowanie koncentrowało się do tej pory wokół 
hipotezy, że społecznicy (wolontariusze i osoby 
pracujące w sektorze non-profi t) stanowią specy-
fi czną grupę pod względem motywacji i niektó-
rych cech osobowych. W  szczególności zapre-
zentowano argumentację i pewne dowody na to, 
że cechy te mogą stanowić o  przewadze kom-
paratywnej organizacji non-profi t w określonych 
sferach działalności. Należy jednak zwrócić uwa-
gę na to, że dotychczasowa argumentacja doty-
czyła wyłącznie układu statycznego. Tymczasem 
można się spodziewać, że motywacja społeczni-
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ków do działania będzie się zmieniać wraz z dłu-
gością społecznej aktywności.

Z  prezentacją aktywności społecznej ja-
ko dynamicznego procesu mamy do czynienia 
od lat na gruncie psychologii, psychologii spo-
łecznej czy socjologii. W  modelu popularyzo-
wanym przez Marka Snydera i  Allena Omoto 
(1995) długość zaangażowania społecznego za-
leży od kompozycji i  nasilenia czynników wy-
stępujących na różnych etapach działalności. 
Podjęcie działalności społecznej determinowane 
jest przez trzy grupy zmiennych: cechy osobowe 
(dyspozycje do pomagania), motywacje i wspar-
cie społeczne (ze strony przyjaciół, rodziny itd.). 
Czynniki te wiążą się również z poziomem sa-
tysfakcji osiąganej na skutek zaangażowania 
społecznego i stopniem integracji z organizacją. 
Skala integracji i satysfakcji z kolei wpływa z jed-
nej strony na intensywność i długość zaangażo-
wania, a z drugiej – na strukturę motywacji i po-
staw. Innymi słowy, motywacja społeczników nie 
jest traktowana jako stała charakterystyka, lecz 
jako wartość, która może zmieniać się w czasie.

W naukach ekonomicznych z podobnym uję-
ciem spotykamy się od niedawna. Przyjmując, że 
na decyzje jednostki wpływają zarówno bodźce 
zewnętrzne, jak i  wewnętrzne, strukturę moty-
wacji każdej osoby można umieścić na skali za-
wartej między dwoma skrajnymi przypadkami: 
od jednostki motywowanej wyłącznie zewnętrz-
nie do jednostki motywowanej wyłącznie we-
wnętrznie. Ta druga podejmuje działalność ze 
względu na przyjemność płynącą z  jej wyko-
nywania czy w wyniku przekonania, że działal-
ność ta jest ważna – nie angażuje się, oczekując 
nagrody czy na skutek przymusu. Z kolei oso-
by motywowane zewnętrznie podejmują działa-
nia, oczekując konkretnej korzyści (niekoniecz-
nie materialnej).

W  zależności od kierunku ruchu na skali 
możemy mówić zarówno o  zjawisku wypycha-
nia (crowding out), jak i przyciągania (crowding 
in) motywacji wewnętrznych przez zewnętrzne. 
Ruch ten może wynikać z dwóch podwodów.

Po pierwsze, przesunięcie wag poszczegól-
nych rodzajów w  motywacji może wynikać ze 
zmian preferencji na skutek działania bodźców 
zewnętrznych. Po drugie, przesunięcie to mo-
że być podyktowane zmianą postrzeganej natu-
ry zadania (przez osobę je wykonującą lub śro-

dowisko, w  którym się to odbywa) na skutek 
działania bodźców zewnętrznych. Ekonomiczne 
badania relacji między motywacją zewnętrzną 
i wewnętrzną koncentrują się przede wszystkim 
na efekcie wypychania, który pojawia się wów-
czas, gdy bodźce zewnętrzne (np. wynagrodze-
nie, kary fi nansowe) prowadzą do poczucia utraty 
autonomii w  podejmowaniu decyzji i  kierowa-
niu własnym postępowaniem (impared self-deter-
mination) lub jeśli wywołują wrażenie, że moty-
wacja wewnętrzna nie jest należycie doceniona 
(impaired self-esteem). Istnienie zjawiska wypy-
chania motywacji wewnętrznej przez zewnętrz-
ną zostało dobrze udokumentowane na gruncie 
psychologii i  psychologii społecznej (zob. Frey, 
Jegen 2001, s. 590). Efekt ten nazywany jest 
ukrytym kosztem nagrody (the hidden cost of re-
ward; Lepper, Greene 1978), problemem nad-
miernego uzasadnienia (overjustifi cation hypothe-
sis; Lepper, Greene, Nisbett 1973) lub efektem 
korupcji (corruption eff ect; Deci 1975). Zjawisko 
zostało również opisane w ramach teorii oceny 
poznawczej (cognitive evaluation theory; Deci, 
Koestner, Ryan 1999).

Na gruncie ekonomii zagadnienia związane 
z  motywacją wewnętrzną analizuje się głównie 
w  ramach nurtu behawioralnego, często z  wy-
korzystaniem metod eksperymentalnych i  za-
stosowaniem teorii gier. W  eksperymencie za-
projektowanym przez Fehra i  Rockenbach 
(2004) gracze nazwani inwestorami powierza-
li fi kcyjne pieniądze innym graczom, którzy te 
środki pomnażali. Inwestorzy ustalali, jaką mi-
nimalną sumę zainwestowanych środków chcie-
liby otrzymać z powrotem. Mogli również uka-
rać fi nansowo powierników swoich pieniędzy 
w przypadku, gdyby zwrócona kwota była niż-
sza od żądanej. Decyzja co do tego, czy wpro-
wadzać sankcje, czy też oprzeć relacje tylko na 
zasadzie wzajemności, należała do inwestorów6. 
Eksperyment wykazał, że wyższy zwrot uzy-
skali ci z nich, którzy postanowili nie wprowa-
dzać sankcji. Wyniki można by interpretować ja-
ko szczególny przypadek zjawiska wypychania. 
W analizowanym przykładzie preferencja wza-
jemności (motywacja wewnętrzna), która kształ-
towała reguły relacji (im więcej inwestor powie-

6 Decyzja podejmowana była przed rozpoczęciem gry 
i wszyscy gracze ją znali.
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rza środków, tym więcej otrzymuje z powrotem) 
została „wypchnięta” przez zewnętrznie narzu-
cone reguły współpracy (sankcje w  przypadku 
zbyt niskiego zwrotu).

W  kontekście działalności społecznej nega-
tywny aspekt wypychania motywacji wewnętrz-
nej przez zewnętrzną zaobserwował Titmuss 
(1970), który badał zachowania krwiodawców. 
W przytaczanym przez niego przykładzie wpro-
wadzenie fi nansowej gratyfi kacji za oddaną krew 
paradoksalnie ograniczyło liczbę dawców. Mimo 
braku przekonujących dowodów empirycznych 
teza Titmussa wywołała duże zainteresowanie 
w świece naukowym – stała bowiem w opozy-
cji do podstawowych wniosków klasycznej teo-
rii ekonomicznej.

Efekt wypychania analizowano w badaniach 
nad wolontariatem. Uważa się bowiem, że wo-
lontariusze są osobami o  silnej motywacji we-
wnętrznej (zob. Capellari, Turati 2004). Frey 
i  Goette (1999), wykorzystując przekrojowe 
dane z badań siły roboczej w Szwajcarii (Swiss 
Labour Force Survey), wykazali, że sam fakt przy-
znania wynagrodzenia7 za pracę społeczną istot-
nie redukował zaangażowanie wolontariuszy. 
Wielkość podaży pracy wolontariackiej zależa-
ła od wysokości fi nansowej gratyfi kacji. Na pod-
stawie modelu ekonometrycznego Frey i Goette 
oszacowali, że rekompensata za działalność wo-
lontariacką musiała mieć stosunkowo wyso-
ką wartość, aby nie doprowadziła do zmniejsze-
nia zaangażowania. Do identycznych wniosków, 
ale przy użyciu metod eksperymentalnych, do-
szli Gneezy i Rustichini (2000). Naukowcy ba-
dali efektywność różnych grup wolontariuszy 
przeprowadzających publiczną zbiórkę pienię-
dzy (efektywność mierzono wartością zebra-
nych środków). Poszczególne grupy były moty-
wowane w różny sposób (od odwoływania się do 
poczucia społecznej odpowiedzialności po gra-
tyfi kację pieniężną rozmaitej wartości). Wśród 
objętych badaniem najlepsze wyniki osiągnę-
ły zespoły wolontariuszy pracujących za darmo 
oraz grupy, które otrzymały stosunkowo duże 
wynagrodzenie za swoją pracę. Najgorzej wypa-
dły te, którym wprawdzie płacono za wykonanie 

zadania, jednak wynagrodzenie to było stosun-
kowo niskie. W przypadku tych grup siła bodź-
ca zewnętrznego była za mała, aby pokryć ne-
gatywny wpływ efektu wypychania motywacji 
wewnętrznej. Wnioski z badań najlepiej oddaje 
tytuł artykułu, w którym zostały one opubliko-
wane: „Płać wystarczająco lub nie płać w ogóle” 
(Pay enough or don’t pay at all).

4. Efekt przyciągania motywacji 
wewnętrznej

Czy proces wypychania motywacji zewnętrz-
nych przez wewnętrzne może być odwró cony, 
tzn. czy możliwe jest, za pomocą zewnętrznych 
bodźców, indukowanie motywacji wewnętrznej? 
Przydatnych narzędzi do analizy tego zjawiska 
dostarcza socjologiczna teoria normalizacji ram 
(frame alignment process) zaproponowana przez 
Snowa i wsp. (1986). W tym ujęciu rama defi -
niowana jest jako „schemat interpretacji, który 
umożliwia jednostkom umiejscawianie, postrze-
ganie, identyfi kowanie i interpretowanie zjawisk, 
które zachodzą w  życiu” (tamże, s. 464). Snow 
i  wsp., badając motywacje osób angażujących 
się w ruchy społeczne, dostrzegli słabości wcze-
śniejszych, statycznych teorii uzasadniających 
partycypację w  tego rodzaju przedsięwzięciach. 
Ich zdaniem aktywność w akcjach społecznych 
rzadko stanowi efekt jednorazowej, ograniczo-
nej czasowo decyzji. Decyzja ta jest „raczej pod-
dana ciągłej ocenie i renegocjacji” (tamże, s. 467). 
Autorzy ci analizują więc pobudki do działalno-
ści społecznej w ujęciu dynamicznym, wyróżnia-
jąc cztery etapy procesu normalizacji ram. Etap 
łączenia ram (frame bridging) polega na nawią-
zaniu kontaktu między dwoma podmiotami 
o podobnym sposobie postrzegania i interpreto-
wania zjawisk (a więc o podobnych ramach), np. 
organizacja broniąca praw zwierząt reklamuje się 
przed barem wegetariańskim. Etap wzmocnie-
nia ram (frame amplifi caton) polega na podkre-
śleniu wagi wartości i przekonań, które są istotne 
dla podmiotów o podobnych ramach. Te prze-
konania i  wartości, mimo że ważne, mogą po-
zostawać w „uśpieniu” – ich odświeżenie sprzyja 
społecznej mobilizacji, np. organizacja bronią-
ca praw zwierząt przytacza dane, ile gatunków 
dziennie ginie na skutek działalności ludzkiej. 
Etap rozszerzenia ram (frame extension) polega 

7 Wolontariuszy uznaje się wprawdzie za osoby pracujące 
nieodpłatnie, jednak w wielu krajach mogą oni otrzymy-
wać pewną rekompensatę za wykonywaną działalność.
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na akcentowaniu przez określony podmiot (np. 
ruch społeczny) tych wartości i przekonań, które 
mogą być atrakcyjne dla innych podmiotów, np. 
organizacja broniąca praw zwierząt, chcąc trafi ć 
do jak największej grupy potencjalnych aktywi-
stów, przekonuje, że wegetariańska dieta stanowi 
warunek nowoczesnego i zdrowego trybu życia. 
Rozszerzenie ram traktowane jest często przez 
organizacje społeczne instrumentalnie, jako me-
toda rekrutacji członków. Pozyskanie nowej oso-
by do organizacji daje możliwość wpływu na jej 
wartości i przekonania. Wraz z długością zaan-
gażowania rośnie więc prawdopodobieństwo, 
że ramy nowo pozyskanego członka zostaną 
tak ukształtowane, że staną się zbieżne z rama-
mi wyznaczanymi przez najważniejsze wartości 
i przekonania danej organizacji, np. organizacja 
broniąca praw zwierząt werbuje nowego człon-
ka, dla którego istotny jest zdrowy tryb życia. Na 
skutek działalności w  organizacji osoba ta za-
czyna dostrzegać konieczność zahamowania ne-
gatywnego wpływu człowieka na świat zwierząt 
i to staje się główną przyczyną jej zaangażowa-
nia. Etap ten nosi nazwę transformacji ram (fra-
me transformation).

Aplikację omawianej teorii do analizy mo-
tywacji wolontariuszy przedstawia Sokołowski 
(1996). Krytykuje on statyczny sposób badania 
przyczyn zaangażowania społecznego. Zdaniem 
tego badacza pierwotne motywacje do podjęcia 
działalności wolontariackiej są różnorodne i czę-
sto błahe, np. chęć poznania nowych osób, zdo-
bycia nowych doświadczeń. Na skutek interakcji 
z innymi członkami organizacji wolontariackiej 
pobudki do społecznego zaangażowania zmie-
niają się i stają się zbieżne z wartościami, przeko-
naniami oraz zasadami postępowania o central-
nym znaczeniu dla organizacji. Argumentację 
Sokołowskiego można rozciągnąć na osoby pra-
cujące w  sektorze non-profi t za wynagrodze-
niem. Te, które podjęły pracę w organizacji non-
-profi t z powodów czysto fi nansowych, mogą, na 
skutek interakcji z innymi społecznikami, nabrać 
również wewnętrznej motywacji do działania.

5. W którą stronę zmierza 
sektor non-profi t?

Badanie motywacji społeczników wydaje się 
szczególnie istotne w  kontekście przemian za-

chodzących w  sferze organizacji wolontariac-
kich. Przemiany te można scharakteryzować na-
stępująco (zob. Volunteering… 2010).
1. Sektor non-profi t podlega profesjonaliza-

cji, która przejawia się m.in. w zmianie spo-
sobów fi nansowania organizacji wolontariac-
kich – coraz większy udział w  przychodach 
tych podmiotów stanowią wpływy ze sprze-
daży oraz dotacji państwowych przeznaczo-
nych na wykonywanie zadań publicznych. 
Tym samym zmienia się sposób zarządzania 
podmiotami non-profi t, które w  coraz więk-
szym stopniu zaczynają działać na zasadach 
rynkowych.

2. Zmianie ulega też motywacja do działalno-
ści społecznej, przy czym proces ten obserwo-
wany jest w krajach rozwiniętych od począt-
ku lat siedemdziesiątych XX w. Jak zauważa 
Olk (1989), działalność społeczna przesta-
ła być wyłącznie odzwierciedleniem pewnej 
odpowiedzialności za otoczenie i  etycznego 
obowiązku pomocy. Znaczenia nabrały rów-
nież inne rodzaje motywacji odwołujące się 
do bardziej „egoistycznych” potrzeb (tamże, 
s. 7).
W  kontekście zaprezentowanych przemian, 

uzasadniona wydaje się obawa, że sektor non-
-profi t może utracić zdolność do przyciągania 
wewnętrznie zmotywowanych społeczników (na 
skutek rosnącej profesjonalizacji i  komercjali-
zacji sektora). Zarazem jednak, zgodnie z kon-
cepcją normalizacji ram, można postawić hipo-
tezę, że początkowa zewnętrzna, nastawiona na 
osiągnięcie indywidualnych korzyści motywacja 
do podjęcia działalności społecznej (w  formie 
wolontariatu lub płatnej pracy) zostanie z  cza-
sem zastąpiona przez motywację wewnętrzną. 
Ustalenie, czy społecznicy różnią się od osób 
nieangażujących się społecznie pod względem 
motywacji (zarówno w  ujęciu statycznym, jak 
i dynamicznym), wydaje się więc istotnym i war-
tościowym poznawczo problemem badawczym.

6. Jak badać motywacje?

Z uwagi na przytoczone w niniejszym artyku-
le argumenty pomiar motywacji społeczników, 
zwłaszcza w  układzie panelowym (powtarzane 
cyklicznie badania na tej samej próbie badaw-
czej, które łączą w sobie zalety badań przekrojo-
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wych i szeregów czasowych, umożliwiając m.in. 
analizowanie dynamiki zjawisk), wydaje się więc 
istotne i wartościowe poznawczo.

Za inspirację do stworzenia narzędzia badaw-
czego mógłby posłużyć stosowany od kilkunastu 
lat kwestionariusz funkcji wolontariatu (Clary, 
Snyder, Stukas 1996). W zależności od stosowa-
nej wersji kwestionariusz wyróżnia od sześciu do 
ośmiu podstawowych funkcji psychologicznych 
działalności społecznej. Funkcje te z kolei łączą 
się konkretnym rodzajem motywacji. Znaczenie 
każdej z  nich ustalane jest na podstawie kilku 
stwierdzeń, których ważność uczestnicy badania 
określają w skali 1–5 (lub 1–7). Funkcje wolon-
tariatu oraz przykładowe opisy, które one cha-
rakteryzują, przedstawia tabela 1.

Należy zaznaczyć, że kwestionariusz zapro-
jektowany został na potrzeby badań wolontariu-
szy. Wydaje się jednak, że można go zastosować 
również do badania motywacji osób pracujących 
odpłatnie w organizacjach non-profi t. Zbierając 
dodatkowe informacje charakteryzujące pracę, 
np. o zajmowanej pozycji w strukturze organiza-
cyjnej, strukturze przychodów organizacji, wyso-
kości wynagrodzenia, rozpiętości wynagrodzenia 
w organizacji, długości i intensywności pracy czy 

udziału w szkoleniach, można by zidentyfi kować 
czynniki wpływające istotnie na indywidualną 
strukturę motywacji oraz ustalić relację między 
motywacją zewnętrzną (gdzie szczególną rolę 
odgrywałoby wynagrodzenie za pracę lub dzia-
łalność wolontariacką8) a motywacją wewnętrz-
ną określaną na podstawie kwestionariusza psy-
chologicznych funkcji wolontariatu. Funkcją 
psy chologiczną najbliżej związaną z  pojęciem 
mo  tywacji wewnętrznej wydaje się funkcja war-
tości, a w dalszej kolejności funkcje wzajemności 
i  wzmocnienia. Pozostałe związane są bardziej 
z osiąganiem konkretnych korzyści, co jest cha-
rakterystyczne dla motywacji zew nętrznej.

Należy przy tym zaznaczyć, że nawet ze-
wnętrznie umotywowani pracownicy czy wolon-
tariusze są cennym kapitałem organizacji. W ich 
przypadku istnieje jednak ryzyko zmniejsze-
nia zaangażowania, jeśli siła oddziaływania ze-
wnętrznych bodźców zmaleje (np. obniżenie wy-
nagrodzenia, ograniczenie liczby szkoleń, brak 
nowych wyzwań i możliwości rozwoju). To z ko-
lei może się przełożyć na niższą jakość dostar-
czanych przez organizację towarów czy usług.

7. Podsumowanie

W  artykule przedstawiono argumenty prze-
mawiające za tym, że w  ekonomicznych bada-
niach nad sektorem non-profi t nie po  win niśmy 
rezygnować z  tzw. teorii strony popy towej. 
Zwłaszcza teoria zawodności kontraktów Hans-
manna, po pewnej reinterpretacji i wzbogaceniu 
o koncepcje strony podażowej stwarza pole dla 
nowych badań. Istotne dla utrzymania hipotezy 
o przewadze komparatywnej organizacji sektora 
non-profi t jest jednak wykazanie, że osoby w nim 
działające charakteryzują się specyfi czną struk-
turą motywacji. Na problem ten powinno się pa-
trzeć nie tylko w ujęciu statycznym, lecz także 
dynamicznym, analizując zmiany relacji mię-
dzy motywacją zewnętrzną a wewnętrzną wraz 
z długością okresu społecznego zaangażowania.

Tab. 1. Typologia motywacji społeczników według 
psychologicznej funkcji wolontariatu

Funkcja 
psychologiczna

Przykładowe opisy w kwestionariuszu 
funkcji wolontariatu

Wartości Pomaganie innym jest ważne.
Działam dla sprawy, która jest dla mnie 
istotna.

Kariery Działalność wolontariacka dobrze 
wygląda w CV.

Zrozumienia Nauka praktycznych umiejętności.
Wolontariat pozwala na zmianę punktu 
widzenia.

Społeczna Działalność jest ważna dla ludzi, których 
szanuję.

Wzmocnienia Dzięki działalności czuję się potrzebny.

Ochronna Wolontariat pozwala mi radzić sobie 
z własnymi problemami.

Wzajemności Być może i ja w przyszłości będę 
potrzebował pomocy.

Społecznej 
interakcji

Wolontariat pomaga poznać interesujące 
osoby.

Źródło: Clary, Snyder, Stukas 1996.

8 Również wolontariusze mogą otrzymywać pewnej wiel-
kości wynagrodzenie na pokrycie kosztów swojej dzia-
łalności.
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Znaczenie motywacji społeczników w ekonomicznych badaniach sektora non-profi t

Th e importance of social motivations in economic studies 
of the non-profi t sector

In this paper, the authors hypothesize that the motivations of volunteers should be treated as the key factor in 
understanding the comparative advantage of non-profi t organizations in some branches of the economy. Th ey present 
the inventory which might be useful for surveys of volunteers’ motivations. Th e research is conducted within the 
economic framework.

Key words: volunteering, motivations of volunteers, non-profit sector.
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Wpływ elastycznych form zatrudnienia na ryzyko emerytalne1

Za ojczyznę koncepcji fl exicurity w  sen-
sie zarówno teoretycznym, jak i  aplikacyjnym 
uznać należy Danię (Wilthagen, Tros 2003). 
Elastyczne formy zatrudnienia połączone z roz-
budowaną ochroną socjalną na wypadek bez-
robocia oraz aktywnymi instrumentami polity-
ki zatrudnienia wprowadzano konsekwentnie 
i systematycznie od lat 50. ubiegłego wieku, a ja-
ko spójną koncepcję pod nazwą  fl exicurity od 
początku lat 90. Tak zwany duński złoty trójkąt, 
zważywszy na wskaźniki zatrudnienia, wzrost 
gospodarczy i niską presję infl acyjną, rzeczywi-
ście gwarantuje bezpieczeństwo socjalne przy 
jednoczesnym elastycznym zatrudnieniu. Pojęcie 
to jednak ewoluuje i zakorzenia się w odmien-
nych systemach prawa pracy i na różnych ryn-
kach pracy, nabierając lokalnego znaczenia. Jest 

ono także przedmiotem rekomendacji OECD 
oraz Komisji Europejskiej.

Celem niniejszego opracowania jest próba 
ukazania polskiego modelu fl exicurity ze szcze-
gólnym uwzględnieniem wpływu rosnącej „po-
pularności” elastycznych form zatrudnienia na 
bezpieczeństwo socjalne w  okresie po zakoń-
czeniu aktywności ekonomicznej, czyli na ry-
zyko emerytalne. Ze względu na zwięzłość 
opracowania, skupię się na wąskim znaczeniu 
elastycznych form zatrudnienia, tj. na termino-
wych umowach o pracę oraz na umowach cywil-
noprawnych, na podstawie których wykonywa-
na jest praca, a także na usługach świadczonych 
przez jednoosobowe fi rmy usługowe na rzecz 
jednego podmiotu zamawiającego. Szersze po-
jęcie elastycznego zatrudnienia obejmuje rów-
nież elastyczne podejście do czasu pracy lub do 
miejsca jej wykonywania oraz wszelkie ułatwie-
nia w godzeniu życia rodzinnego i  zawodowe-
go pracowników. Realizacja tej formy elastycz-
ności jest możliwa także przy umowie na czas 
nieokreślony. Rozwiązania te wprowadzane 
są sukcesywnie do polskiego prawa pracy i  za-
sługują na analizę w  odrębnym opracowaniu. 
Zrezygnuję zatem z  refl eksji o  telepracy, pracy 

Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie

1 Tezy prezentowane w  artykule były przedstawiane 
również we wcześniejszej wersji jako referat na konfe-
rencji „Flexicurity po dolnośląsku” w Szklarskiej Porębie 
2.06.2011 r. zorganizowanej przez Związek Pracodawców 
Dolnego Śląska we współpracy z OPZZ we Wrocławiu 
i Uniwersytetem Wrocławskim.

Dynamiczne zmiany na rynku pracy w pierwszej dekadzie XXI w. doprowadziły do wzrostu liczby osób zatrudnio-
nych na podstawie umów cywilnoprawnych i innych elastycznych form zatrudnienia. Dochody z części z tych umów 
są wyłączone z podstawy wymiaru składki na ubezpieczenia społeczne, w tym na ubezpieczenie emerytalne. W efek-
cie coraz większa liczba osób uzyskujących bieżące dochody z pracy i uczestniczących w rynku pracy może na starość 
być wykluczona społecznie z powodu zbyt niskiego zabezpieczenia emerytalnego. W niniejszym artykuł nie przedsta-
wiono badań społecznej skali tego zjawiska, a jedynie próbę wyjaśnienia – przy pomocy analizy przepisów prawa oraz 
symulacji zabezpieczenia dochodu na starość opartej na biografi ach ryzyka – wpływu elastycznych form zatrudnienia 
na zabezpieczenie dochodu na starość oraz na ryzyko emerytalne. Przy obecnym sposobie obejmowania obowiązko-
wym ubezpieczeniem społecznym należy wysnuć wniosek, że elastyczne formy zatrudnienia prowadzą do zwiększenia 
negatywnych skutków ekonomicznych i społecznych ryzyka emerytalnego. Nie zapewniają bezpieczeństwa socjalnego. 
W konkluzji sformułowano postulaty de lege ferenda.

Słowa kluczowe: ubezpieczenia społeczne, system emerytalny, elastyczne formy zatrudnienia, fl exicurity.
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weekendowej, równoważnych systemach czasu 
pracy albo wydłużonym okresie rozliczeniowym, 
jak też o indywidualnym rozkładzie czasu pracy. 
Pomijając świadomie te formy elastycznego za-
trudnienia, żywię nadzieję, że Czytelnik nie za-
pomni o nich, znajdzie ich opis w innych opra-
cowaniach i zastanowi się nad ich wpływem na 
bezpieczeństwo socjalne, w tym na ryzyko eme-
rytalne. Ufam, że dzięki ograniczeniu zakresu 
rozważań będą one klarowniejsze. Z kolei bez-
pieczeństwo socjalne w okresie po zakończeniu 
aktywności ekonomicznej interpretuję najszerzej 
jak to możliwe: jako ochronę dochodu, ochronę 
przed ubóstwem, ochronę przed skutkami ryzy-
ka społecznego. W pojęciu tak szerokim mieści 
się dochód z  pracy, z  umów cywilnoprawnych, 
z  prowadzenia jednoosobowej działalności go-
spodarczej, pozostawanie na utrzymaniu godzi-
wie zarabiającego członka rodziny, świadczenia 
z  ubezpieczeń społecznych, w  tym emerytura, 
oraz – w mniejszym stopniu – świadczenia z po-
mocy społecznej, a  nawet przeplatana w  cyklu 
życia kombinacja tych źródeł utrzymania.

Opracowanie ma charakter przeglądowy z ele-
mentami analizy prawnej różnych form zatrud-
nienia. W  przykładzie empirycznym na końcu 
opracowania badam stopę zastąpienia dochodu 
przez emeryturę wypracowaną przy elastycznych 
i nieelastycznych formach zatrudnienia.

1. Ocena możliwości adaptacji 
duńskiego modelu fl exicurity w Polsce

Wysoka elastyczność rynku pracy w  Danii 
czy w USA jest wynikiem silnej decentralizacji 
regulacji prawa pracy (Lang 2006), przy czym 
w Danii ta regulacja spoczywa na barkach part-
nerów społecznych w  układach zbiorowych 
pracy przy silnym poziomie uzwiązkowienia, 
w  USA zaś jest wynikiem poszanowania zasa-
dy swobody kontraktowania. „Łatwość zwalnia-
nia” stanowi na tych elastycznych rynkach pracy 
konsekwencję braku szczegółowych formalnych 
procedur wypowiadania umów i uproszczonych 
środków odwoławczych. Popularność elastycz-
nych form zatrudnienia w Polsce rośnie. Według 
raportu Polska Praca 2010 27% umów o  pracę 
ma charakter terminowy. Statystyki umów cy-
wilnoprawnych są nieznane. W  naszym przy-
padku jest to skutkiem nadmiernej regulacji pra-

wa pracy w  kwestiach rozwiązywania umów, 
zwłaszcza na czas nieokreślony, oraz znacz-
nych różnic w  pozapłacowych kosztach pracy 
przy zatrudnieniu na podstawie stosunku pra-
cy i umów cywilnoprawnych. To stąd bierze się 
niechęć pracodawców do umów na czas nieokre-
ślony; naturalną legalną alternatywą dla nich są 
umowy terminowe, które łatwiej rozwiązać jed-
nostronnie – również przed umówionym termi-
nem – oraz umowy cywilnoprawne. Elastyczne 
formy zatrudnienia są zatem w większym stop-
niu wynikiem braku polityki fl exicurity aniżeli 
jej efektem. Równocześnie nie zapewniają bez-
pieczeństwa socjalnego pracownikom, zlecenio-
biorcom czy osobom prowadzącym jednooso-
bową działalność gospodarczą, wypchniętym 
z rynku pracy, których w języku angielskim nie 
nazywa się już selfemployed (dosł. „samozatrud-
nieni”), lecz entreployees („zatrudnieni przedsię-
biorcy”). Tendencję tę, choć w  innych słowach, 
przepowiadał jako „koniec pracy” Jeremy Rifkin 
(2003) już w latach 90. XX wieku.

Koncepcja bezpieczeństwa socjalnego dzię-
ki elastyczności zatrudnienia zakłada realizację 
obu celów z równym natężeniem, w wersji duń-
skiej dodatkowo wspieraną aktywną polityką za-
trudnienia. Propagowanie elastycznych form 
zatrudnienia bez nacisku na bezpieczeństwo so-
cjalne jest jedynie realizacją interesu przedsię-
biorców polegającego na ograniczaniu kosztów 
zatrudnienia. Bez odpowiedzialności społecz-
nej za swoich pracowników, wykonawców usług 
czy słabszych ekonomicznie jednoosobowych 
kontrahentów biznesowych odbywa się to kosz-
tem bezpieczeństwa socjalnego pracowników 
(Klammer 2006). Duńskie doświadczenia poka-
zują wyraźnie, że równowaga między elementa-
mi złotego trójkąta: elastycznością zatrudnienia, 
zabezpieczeniem socjalnym oraz aktywną poli-
tyką zatrudnienia, jest koniecznym warunkiem 
utrzymania stabilnych wskaźników wzrostu go-
spodarczego, wysokich wskaźników zatrudnie-
nia i  niskiego bezrobocia. Zdaniem wielu eks-
pertów z dziedziny rynku pracy nie da się jednak 
przenieść duńskiego trójkąta wprost na polski 
rynek pracy ze względu na obiektywne, histo-
rycznie utrwalone cechy duńskiej gospodarki, 
których brak w  Polsce: silnie zdecentralizowa-
ny proces dialogu społecznego ze sprowadzoną 
do minimum rolą regulacyjną państwa oraz wy-
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soki stopień uzwiązkowienia, połączony z nieco 
inną, mniej polityczną, rolą związków zawodo-
wych (Lang 2006). Istnieje jedna cecha wspólna 
polskiego i duńskiego rynku pracy: wysokie za-
trudnienie w sektorze publicznym. Jednak bez-
pieczeństwo socjalne musi być budowane tam, 
gdzie jest bardziej zagrożone – w sektorze pry-
watnym.

2. Pojęcie fl exicurity 
w ujęciu makroekonomicznym

Flexicurity oznacza bezpieczeństwo zatrud-
nienia (rozumiane przede wszystkim jako och -
rona dochodu z  pracy) lub, szerzej, bezpie-
czeń stwo socjalne, które można uzyskać dzięki 
elastyczności zatrudnienia. Koncepcja ta mo-
że w  praktyce gospodarczej przybierać rozma-
ite formy. Elastyczne formy zatrudniania to ta-
kie, w  których umowę jest łatwiej rozwiązać. 
Makroekonomiczny efekt tak rozumianej ela-
styczności polega na tym, że przedsiębiorcy – 
pracodawcy, dzięki łatwiejszemu rozwiązywaniu 
umów o pracę, nie obawiają się zwiększania za-
trudnienia i wskutek tego rosną szanse na szyb-
kie znalezienie innej pracy przez pracowni-
ków zwolnionych. Fluktuacja zatrudnienia jest 
wprawdzie wysoka, ale nie powoduje bezrobocia 
długoterminowego ani chronicznego. Bezrobocie 
nabiera w takich warunkach charakteru frykcyj-
nego i związane jest, również psychologicznie, ze 
zmianą pracy, a nie z jej utratą przez pracowni-
ków. Natomiast mikroekonomiczne podejście do 
fl exicurity najlepiej wyjaśnić na przykładzie in-
tencji partnerów społecznych tworzących zało-
żenia do ustawy o łagodzeniu skutków kryzysu 
ekonomicznego dla przedsiębiorców i  ich pra-
cowników (Dz.U. z 2009 r. nr 125, poz. 1035). 
Efekt końcowy należy ocenić bardzo krytycznie 
z powodu szeregu niedopatrzeń w technice legi-
slacyjnej. Jednak intencja, by w obliczu kryzysu, 
zmniejszonych zamówień i spadających obrotów, 
przedsiębiorca, zamiast redukować zatrudnienie, 
miał prawo na pół roku ograniczyć wymiar cza-
su pracy (i wynagrodzenie) pracowników, zasłu-
guje na pochwałę. Dzięki temu tymczasowemu 
rozwiązaniu pracownicy nie tylko ocalili swoje 
miejsca pracy, nie powiększając liczby osób bez-
robotnych, lecz także uzyskali ochronę pełnych 

dochodów, czyli bezpieczeństwo socjalne. Mieli 
bowiem otrzymać rekompensatę utraconej czę-
ści zarobków z Funduszu Pracy, który w prze-
ciwnym razie poniósłby koszt wypłaty zasiłków 
dla bezrobotnych. Korzyści z takiego rozwiąza-
nia odnoszą pracodawcy, pracownicy i odpowie-
dzialne za ochronę socjalną osób bezrobotnych 
samorządy.

3. Elastyczne formy zatrudnienia: 
korzyści dla zatrudnionego

Elastyczność zatrudnienia w polskich warun-
kach jest tradycyjnie rozumiana jako korzyst-
na dla pracodawcy i ze względu na niepewność 
(niestałość) zatrudnienia – niekorzystna dla pra-
cownika. Bezpieczeństwo socjalne, rozumiane 
jako ochrona przed ubóstwem i  ryzykiem spo-
łecznym, zapewniana głównie dzięki dochodo-
wi z pracy – pozostaje korzystne dla pracownika, 
a kosztowne dla pracodawcy. Koncepcja fl exicu-
rity pozwala spojrzeć na elastyczność i  bezpie-
czeństwo z innej strony.

Elastyczność może być korzystna dla pracow-
nika (wykonawcy usługi, zleceniobiorcy), któ-
ry z powodu sytuacji rodzinnej, zaangażowania 
społecznego, hobby albo wybranego stylu życia 
nie chce lub nie może być w pełni dyspozycyj-
ny. Stosunek pracy zdefi niowany w art. 22 § 1 
Kodeksu pracy wymaga od pracownika dyspozy-
cyjności, o czym świadczą słowa „pod jego kie-
rownictwem” i dopisane do defi nicji w 2003  r.: 
„oraz w  miejscu i  czasie wyznaczonym przez 
pracodawcę”. Można sobie wyobrazić pracow-
nika, który chętnie zaoferuje swoje umiejętno-
ści, wiedzę, kwalifi kacje, doświadczenie i rzetel-
ność, ale w sprawie czasu lub miejsca wykonania 
pracy woli albo musi pozostawić sobie swobodę. 
Klasyczna umowa o pracę jest w jego przypad-
ku wykluczona. Elastyczne formy zatrudnienia, 
zwłaszcza umowy cywilnoprawne, pozwalają na 
takie uregulowanie stosunku prawnego, aby pra-
ca czy usługa została wykonana rzetelnie, termi-
nowo i  z należytą starannością mimo pozosta-
wienia wykonawcy swobody lub przynajmniej 
pozycji negocjacyjnej w kwestii miejsca lub cza-
su wykonania pracy.
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4. Falsa demonstratio non nocet. 
O konieczności odróżniania stosunku 
pracy od umów cywilnoprawnych

Ta stara zasada rzymskiego prawa cywilnego 
podkreśla, że nazwa umowy nie ma znaczenia. 
W  prawie cywilnym obowiązuje zasada, że in-
terpretując umowę, należy badać raczej zgodną 
wolę stron w chwili jej zawierania niż dosłowne 
brzmienie zapisów. Interpretacja celowościowa 
ma pierwszeństwo przed językową. W szczegól-
ności, co podkreśla art. 22 § 11 Kp., nazwa umo-
wy nie ma znaczenia. Z kolei zawarcie umowy 
cywilnoprawnej w warunkach wykonywania prac 
określonych w defi nicji stosunku pracy jest zaka-
zane i  zagrożone karą grzywny. Jak zatem, nie 
patrząc na nazwę umowy, rozpoznać, czy strony 
łączy stosunek pracy czy umowa cywilnopraw-
na? Pytanie niebagatelne, jako że zatrudniony 
w przyszłości może zażądać stwierdzenia, że łą-
czył go stosunek pracy (mimo że umowę nazwa-
no zleceniem czy dziełem). Wówczas nie dość, 
że pracodawcy grozi grzywna, to musi jeszcze 
uzupełnić świadczenia występujące w  stosunku 
pracy, których nie ma w umowach cywilnopraw-
nych: często zapłacić zaległe składki na ubezpie-
czenia społeczne oraz zrekompensować pracow-
nikowi niezgodny z prawem sposób rozwiązania 
umowy. Uczyniono to bowiem w sposób charak-
terystyczny dla umów cywilnoprawnych (np. bez 
podania przyczyny i bez okresu wypowiedzenia).

Jeśli przedmiotem umowy uczynimy miejsce 
i  czas wykonania pracy, to taka umowa oddala 
nas od stosunku pracy, a przybliża do umowy cy-
wilnoprawnej. W stosunku pracy to nie miejsce 
i czas są przedmiotem umowy, lecz charaktery-
styczna relacja podległości służbowej. W zamian 
za zatrudnianie i wynagrodzenie pracownik zo-
bowiązuje się do pozostawania w dyspozycji pra-
codawcy w celu wykonywania pracy, czyli do wy-
konywania jej wtedy, kiedy mu każą, tam, gdzie 
mu każą, i w sposób, w jaki mu każą. Stosunek 
pracy jest zobowiązaniem ograniczającym swo-
bodę dysponowania własnym czasem. Cechą 
charakterystyczną stosunku pracy, która odróżnia 
go od umów cywilnoprawnych, nie jest w żad-
nym wypadku rodzaj pracy. Innymi słowy, nie 
musi być ona rodzajowo różna, aby dwie osoby 
zatrudnić do jej wykonania na podstawie umo-
wy o  pracę i umowy cywilnoprawnej. Różnica 
tkwi w  relacji między podmiotem zatrudniają-
cym (pracodawcą, zamawiającym) i  wykonaw-
cą (pracownikiem, zleceniobiorcą). Jeśli relacja ta 
opiera się na podległości służbowej (kierownic-
twie), będzie to stosunek pracy. Tak jest w przy-
padku, gdy jedna strona ma prawo wydawania 
wiążących poleceń dotyczących pracy, a  druga 
strona musi je wykonywać. W praktyce jednak, 
jeżeli pracodawca zatrudni bardzo samodziel-
nego pracownika, któremu sam precyzyjnie za-
kreśli obowiązki, może się okazać, że wykonuje 
on pracę sumiennie i rzetelnie bez konieczności 
nadzoru czy kierownictwa ze strony pracodawcy 
(z pozoru – samodzielnie). Jeśli możliwość wy-
dania polecenia i konieczność jego wykonania są 
wpisane w zobowiązanie między stronami, to sa-

Przykład 1

Wyobraźmy sobie agencję pracy tymcza-
sowej, która m.in. zatrudnia pracowników 
dla supermarketów (pracodawcy użytkow-
nika). Supermarkety zgłaszają zapotrzebo-
wanie na pracowników do wykładania to-
waru na półki w  porze nocnej. Określają 
zatem rodzaj pracy, miejsce (ze wskaza-
niem stoiska) oraz czas (datę i godziny). Do 
agencji zgłasza się osoba fi zyczna, która za-
pisuje się do pracy w wybranym przez sie-
bie supermarkecie, na wybranym przez 
siebie stoisku i  w  wybranym przez siebie 
czasie. W tej sytuacji stosunek pracy w ro-
zumieniu art. 22 §1 Kp. jest wykluczony. 

Wykonawca dokonuje wyboru w  ramach 
oferty – w  tym sensie wybór jest ograni-
czony, ale w odróżnieniu od pracownika za-
trudnionego w ramach stosunku pracy mo-
że się nie zapisać wcale, uznając, że nie ma 
dla niego stosownej oferty, i nie iść do pracy. 
Może też wybrać stoisko z lżejszym towa-
rem lub w supermarkecie o bardziej przyja-
znej atmosferze pracy. Na pytanie, kto ko-
mu w tej relacji prawnej wyznacza miejsce 
i czas wykonania pracy, odpowiedzieć nale-
ży jednoznacznie: pracownik sam sobie.
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modzielne wykonywanie pracy nie wyklucza za-
kwalifi kowania tego zobowiązania jako stosunku 
pracy. Z drugiej strony wyobraźmy sobie wyko-
nawcę umowy o dzieło, który na prośbę zama-
wiającego zmienia sposób jego wykonania, co 
dla zewnętrznego obserwatora może wyglądać 
jak wykonanie polecenia służbowego. Jeśli jed-
nak strony w umowie cywilnoprawnej zobowią-
zały się do ścisłej współpracy przy wykonaniu 
dzieła czy zlecenia, nie można tej sytuacji po-
traktować jako kierowanie pracą. Znaczenie roz-
strzygające będzie miała dopiero odmowa wyko-
nania prośby (polecenia) i jej skutki.

Trudności interpretacyjne wiążą się nie tylko 
z faktem, że nazwa umowy nie ma znaczenia, co 
wynika jasno z art. 22 § 11 Kodeksu pracy. W art. 
29 kodeks ten wymaga wskazania w  pisemnej 
umowie o pracę m.in. miejsca jej wykonywania. 
Ten wymóg jest niekonsekwentnym zaprzecze-
niem treści zobowiązania, w którym pracownik 
zobowiązuje się do wykonywania pracy w miej-
scu wskazanym przez pracodawcę (a nie uzgod-
nionym w umowie). Kolejną niekonsekwencją ze 
strony ustawodawcy jest wprowadzenie zakazu 
„obchodzenia” umów o pracę przy użyciu umów 
cywilnoprawnych i to pod rygorem kary grzyw-
ny od 1000 do 30 000 zł (art. 281 pkt 1 w związ-
ku z  art. 22 § 12 Kp.). Ten sam Kodeks pracy 
zawiera art. 300, który w  sprawach nieuregu-
lowanych przepisami prawa pracy nakazuje do 
stosunku pracy stosować odpowiednio przepisy 
kodeksu cywilnego, jeśli nie są sprzeczne z zasa-
dami ogólnymi prawa pracy.

Ze względu na opisane problemy interpre-
tacyjne, przy jednoczesnym zagrożeniu ka-
rą grzywny oraz innych skutkach ewentualnego 
zakwalifi kowania przez sąd pracy umowy cy-
wilnoprawnej jako umowy o pracę, można wy-
snuć wniosek, że elastyczne formy zatrudnienia 
(wąsko: umowy cywilnoprawne) nie zapewniają 
bezpieczeństwa… pracodawcy. Pora zbadać bez-
pieczeństwo socjalne osób zatrudnionych w ra-
mach umów cywilnoprawnych.

5. Bezpieczeństwo socjalne 
zatrudnionych na podstawie 
umów cywilnoprawnych

Umowa o pracę jest zobowiązaniem wzajem-
nym, dwustronnym o charakterze cywilnopraw-
nym (Benio 2010), czyli opartym na równości 
stron wobec prawa. Ze względu na rozbudowaną 
ochronę praw socjalnych pracownika, która nie 
występuje w  umowach cywilnoprawnych, oraz 
możliwość obniżenia pozapłacowych kosztów 
zatrudnienia umowy cywilnoprawne wypierają 
powoli stosunek pracy na polskim rynku pracy, 
mimo wspomnianego zagrożenia karą grzywny. 
Uprawnienia o charakterze ochronnym, zwięk-
szające bezpieczeństwo socjalne, które występują 
w stosunku pracy, a których nie ma w umowach 
cywilnoprawnych, obejmują: gwarancję mini-
malnego wynagrodzenia, płatne chorobowe i in-
ne zwolnienia od pracy, urlopy, ochronę trwa-
łości umowy w  czasie ciąży i  macierzyństwa, 
uprawnienia z  zakresu bhp, profi laktykę zdro-
wotną pracowników, ochronny charakter przepi-
sów o czasie pracy, fundusz świadczeń socjalnych 
itd. Najważniejszym elementem bezpieczeństwa 
socjalnego w stosunku pracy jest fakt, że rodzi on 
tytuł do objęcia obowiązkowymi ubezpieczenia-
mi społecznymi.

Umowa o  pracę stanowi samoistny tytuł do 
objęcia ubezpieczeniem i skutkuje obowiązkiem 
odprowadzenia składek na ubezpieczenie zdro-
wotne, na ubezpieczenia społeczne: emerytal-
ne, rentowe, chorobowe, wypadkowe, oraz na 
Fundusz Pracy. Stosunek pracy zapewnia przy 
tym najszerszy zakres przedmiotowy ochrony 
przed skutkami wystąpienia ryzyka społecznego. 
W  szczególności prowadzi do zabezpieczenia 
dochodu na starość poprzez system obowiąz-
kowego ubezpieczenia emerytalnego oraz za-
bezpieczenia na wypadek niezdolności do pracy 
z powodu uszczerbku na zdrowiu (renta).

Jednak cywilnoprawna umowa zlecenia, zgod-
nie z art. 6 „Ustawy o systemie ubezpieczeń spo-
łecznych”, również stanowi samodzielny tytuł do 
objęcia obowiązkowym ubezpieczeniem społecz-
nym – identyczny jak umowa o pracę. W przy-
padku umowy zlecenia brak przepisów o mini-
malnym wynagrodzeniu pozwala na obniżenie 
podstawy wymiaru składki (i  samej składki) do 
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wymaganego prawem minimum. W przypadku 
zbiegu z innymi tytułami do objęcia ubezpiecze-
niem społecznym dochód ze zlecenia nie wlicza 
się do podstawy wymiaru składki. Częste jest za-
tem zatrudnianie na podstawie umów cywilno-
prawnych osób, które mają już pracę, a co za tym 
idzie – tytuł do objęcia ubezpieczeniem społecz-
nym. Z  tego powodu najbardziej atrakcyjni na 
rynku pracy są studenci do ukończenia 25. ro-
ku życia, renciści i emeryci, dla których tytułem 
ubezpieczeniowym jest świadczenie z  ubezpie-
czeń społecznych, osoby prowadzące działal-
ność gospodarczą na własny rachunek oraz pra-
cownicy zatrudnieni u  innych przedsiębiorców. 
W efekcie bezrobotni nie mogą znaleźć zatrud-
nienia, a pracujący pracują więcej, niż wynikało-
by z ich wymiaru pracy w ramach stosunku pra-
cy. Prowadzi to do nierównej dystrybucji pracy 
w gospodarce.

Co do zasady umowa o dzieło nie rodzi obo-
wiązku ubezpieczeniowego, nawet jeśli jest jedy-
nym źródłem dochodu. Jednak zarówno umo-
wa zlecenie, umowa nienazwana o  świadczenie 
usług, do której na zasadzie art. 750 Kc. stosuje-
my per analogiam przepisy o zleceniu oraz umo-
wa o  dzieło, rodzą obowiązek odprowadzenia 
składki na ubezpieczenia społeczne, gdy pra-
ca świadczona jest na rzecz podmiotu będącego 
jednocześnie pracodawcą wykonawcy zlecenia, 
usługi czy dzieła. Ustawodawca uniemożliwił 
w  ten sposób zatrudnianie za minimalne wy-
nagrodzenie na podstawie stosunku pracy po-
łączone z dorabianiem na podstawie umów cy-
wilnoprawnych jedynie w celu obniżenia składki. 
Prowadzi to jednak do innego niekorzystnego 
dla rynku pracy zjawiska, a mianowicie do po-
szukiwania dodatkowej pracy przez pracowni-
ków poza swoim macierzystym zakładem pra-
cy oraz do wynajmowania do umów zlecenia czy 
o dzieło pracowników innych fi rm.

Przykład 2

Pracownik naukowo-dydaktyczny uczelni 
wyższej uzyska wyższe honorarium autorskie 
netto za przeprowadzenie wykładu w ramach 
studiów podyplomowych (umowa o dzieło po-
za pensum dydaktycznym) na konkurencyjnej 
uczelni niż na tej, z którą pozostaje w stosun-

ku pracy przy tej samej stawce brutto. Na wła-
snej uczelni jego pracodawca odprowadzi obo-
-wiązkową składkę na ubezpieczenia spo-
łeczne od honorarium autorskiego za dzieło, 
na obcej uczelni zaś zamawiający dzieło bę-
dzie z opłacenia tej składki zwolniony. Uczelni 
opłaca się zatrudnić wykładowcę z  innej pla-
cówki, a wykładowcy opłaca się „dorabiać” po-
za macierzystą uczelnią. Naturalnie jest tak 
w  przypadku, gdy wyższe honorarium na-
tychmiast jest dla niego ważniejsze od wyższej 
emerytury w przyszłości.

6. Zabezpieczenie dochodu na starość 
w elastycznych formach zatrudnienia

Na zakończenie porównajmy poziom zabez-
pieczenia społecznego na starość osoby, która 
przez znaczną część swojej aktywności ekono-
micznej pozostawała w  elastycznych, nieobję-
tych obowiązkiem ubezpieczeniowym formach 
zatrudnienia, i pracownika pozostającego w sto-
sunku pracy o podobnych dochodach bieżących 
brutto. Do porównania wybrałem najbardziej 
elastyczne formy zatrudnienia: umowę o  dzieło 
oraz umowę o świadczenie usług zawartą z oso-
bą prowadzącą jednoosobową działalność gospo-
darczą na własny rachunek i samodzielnie odpro-
wadzającą składki na ubezpieczenie społeczne 
(wspomniany entreployee). Porównanie to jest wy-
nikiem symulacji mikroekonomicznej opartej na 
tzw. biografi ach ryzyka – metodzie wypracowanej 
przez międzynarodowy zespół badaczy w latach 
2003–2006, w którego pracach miałem przyjem-
ność uczestniczyć (Bridgen, Meyer, Riedmueller 
2007). Mikrosymulacje bazują na szeregu zało-
żeń makroekonomicznych, które obarczone są 
wysokim stopniem niepewności. Chodzi o  ta-
kie wskaźniki, jak infl acja, dynamika wzrostu wy-
nagrodzeń, stopa zwrotu z  inwestycji, ale także 
o  niepewne regulacje związane z  minimalnym 
wynagrodzeniem, wysokością stopy składki na 
ubezpieczenia społeczne, jej podziału pomiędzy 
I i II fi lar systemu emerytalnego, wysokością pro-
wizji dla powszechnych towarzystw emerytal-
nych i wiele innych. Symulacje można prowadzić 
wariantowo, co i tak nie uwalnia ich od wysokiego 
poziomu niepewności wyniku końcowego. Zbyt 
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duża liczba założeń i niepewnych zmiennych wy-
maga podejścia stochastycznego. Niemniej meto-
da ta ma cenną zaletę – pozwala porównać sy-
tuację ubezpieczeniową (dochodową), a  zatem 
poziom bezpieczeństwa socjalnego w okresie po 
zakończeniu aktywności ekonomicznej w zależ-
ności od rodzaju umowy i poziomu elastyczności 
danej formy zatrudnienia.

Nie obliczamy wysokości emerytury wypra-
cowanej przez pracownika, zleceniobiorcę, wy-
konawcę dzieła czy prowadzącego działalność 
gospodarczą na własny rachunek. Porównujemy 
jednak różnicę w poziomie zabezpieczenia do-
chodu na starość. Badamy zatem tytułowy 
wpływ elastycznych form zatrudnienia na ryzy-
ko emerytalne. O  jakości życia na emeryturze, 
a  więc o  poziomie bezpieczeństwa socjalnego, 
nie decyduje bezwzględna wysokość emerytu-
ry, lecz tzw. stopa zastąpienia. Na potrzeby opra-
cowania przyjąłem, że jest to wyrażona pro-
centowo relacja wysokości pierwszej emerytury 
do ostatnich zarobków. Stopa zastąpienia gwa-
rantująca niezmienny standard życia po przej-
ściu na emeryturę powinna wynosić 70% (Góra 
2003). Odpadają bowiem koszty uzyskania do-
chodu z  pracy. Jest to tzw. docelowa stopa za-
stąpienia (target replacement rate), dla osiągnięcia 
której dochód po zakończeniu aktywności eko-
nomicznej może pochodzić z systemu obowiąz-
kowych ubezpieczeń społecznych, dodatkowych 
dobrowolnych systemów zabezpieczenia docho-
du na starość oraz indywidualnych oszczędności 
czy inwestycji niekwalifi kowanych.

Poniższe zestawienie oparte jest na ważnym 
założeniu identycznej długości trwania karie-
ry zawodowej (okresu aktywności ekonomicz-
nej) oraz identycznego poziomu dochodów z tej 
pracy czy działalności. Przyjęto taki sam wskaź-
nik infl acji i  wzrostu wynagrodzeń (dochodu). 

Różnica polega na tym, że w niektórych okre-
sach przy umowach cywilnych, zgodnie z  pra-
wem nie odprowadzano składki, przy prowadze-
niu zaś działalności gospodarczej odprowadzano 
ją od minimalnej wymaganej podstawy wymia-
ru, czyli od 60% przeciętnego wynagrodzenia 
za pracę. W symulacji przyjęto także cykle ko-
niunkturalne na rynku fi nansowym pozwalające 
osiągać zmienną stopę zwrotu z inwestycji OFE. 
Symulacja nie uwzględnia zmiany w  propor-
cji składek do I i II fi laru wprowadzonej 1 ma-
ja 2011 r. Zakładając jednak przejściowy charak-
ter tej zmiany, nie będzie ona miała znaczącego 
wpływu na stopę zastąpienia. A  jeśli nawet, to 
wpływ ten będzie podobny dla każdej biografi i.

Składka pracownika jest stosunkowa do je-
go wynagrodzenia, składka przedsiębiorcy jed-
noosobowego jest płaska (rośnie tylko z powodu 
wzrostu przeciętnego wynagrodzenia w gospo-
darce), a składka wykonawcy dzieła jest zerowa. 
Założenie dodatkowe dotyczące biografi i ry-
zyka jest następujące: wykonawca dzieła zara-
bia w  tej elastycznej formie zatrudnienia przez 
pierwsze 20 lat swojej kariery zawodowej, na-
stępnie zostaje pracownikiem. W wariancie dru-
gim początkowo zatrudniony jest na podstawie 
stosunku pracy, a  przez ostatnie 20 lat kariery 
zawodowej realizuje umowy o dzieło.

Dla wszystkich biografi i przyjęto założenie 
zarobków równych przeciętnemu wynagrodze-
niu za pracę indeksowanemu corocznie o  1%. 
Jest to założenie fałszywe, ponieważ dochody 
w cyklu życia człowieka rozkładają się nierów-
nomiernie, ale celem symulacji nie jest wylicze-
nie wysokości emerytury, lecz porównanie stopy 
zastąpienia. Równe zarobki są kwintesencją wy-
mogu caeteris paribus.

Jedyną zmienną różnicującą porównywane 
biografi e pozostaje wysokość składek na ubez-

Tab. 1. Wpływ elastycznych form zatrudnienia na stopę zastąpienia (w %)

Pracownik Przedsiębiorca Wykonawca dzieła
(pierwsze 20 lat)

Wykonawca dzieła
(ostatnie 20 lat)

Stopa zastąpienia 
po 40 latach pracy

48 29 19 29

Stopa zastąpienia 
po 45 latach pracy

85 51 38 54

Źródło: obliczenia własne.
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pieczenia społeczne. Różna wysokość składek 
nie wynika z  odmiennego poziomu faktycznie 
osiąganych dochodów, lecz z  legalnych możli-
wości deklarowania na potrzeby ubezpieczeń 
społecznych oraz niższych dochodów wyznacza-
jących podstawę składek na ubezpieczenia spo-
łeczne.

Z symulacji mikroekonomicznych wynika, że 
najbardziej elastyczne formy zatrudnienia pro-
wadzą do niskiego zabezpieczenia społecznego. 
Z zestawienia prezentowanego w tabeli 1 moż-
na ponadto wysnuć wniosek, że w nieco lepszej 
sytuacji są osoby, które na początku kariery za-
wodowej były zatrudnione na podstawie stosun-
ku pracy, a później nawet przez długi czas utrzy-
mywały się wyłącznie z umów o dzieło, aniżeli 
na odwrót. Jest to zrozumiałe. Zgromadzony na 
początku kariery zawodowej kapitał emerytal-
ny jest indeksowany i  inwestowany i  przynosi 
w długim terminie zwrot z inwestycji. Odłożony 
w czasie moment rozpoczęcia inwestowania ce-
lowego na emeryturę, a  taki scenariusz umoż-
liwiają niektóre elastyczne formy zatrudnienia, 
prowadzi do bardzo niskiego poziomu zabezpie-
czenia dochodu na starość. Dodatkowo z zesta-
wienia wynika, że ze względu na zasadę procentu 
składanego, na której opiera się inwestycje eme-
rytalne, wcześniejsze zakończenie kariery za-
wodowej (np. z powodu niższego wieku emery-
talnego kobiet) prowadzi do znacznie niższego 
zabezpieczenia dochodu na starość.

Wnioski de lege ferenda, które nasuwają się 
same, dotyczą objęcia obowiązkową składką na 
ubezpieczenia społeczne wszystkich umów cy-
wilnoprawnych. Pozornie postulat ten wiedzie 
do zwiększenia kosztów pracy i obniżenia kon-
kurencyjności polskiej gospodarki. Jednak nie 
musi tak być. Nieznany rozmiar zjawiska za-
trudniania na podstawie umów cywilnopraw-
nych uniemożliwia precyzyjne wyliczenie, o  ile 
zwiększyłaby się dzięki temu baza do pobiera-
nia składek na ubezpieczenia społeczne, co z ko-
lei umożliwiłoby obniżenie stóp składek, po-
wodując zmniejszenie pozapłacowych kosztów 
zatrudnienia i  wzrost konkurencyjności gospo-
darki. Naturalnie, w  celu zrównania poziomu 
bezpieczeństwa socjalnego, można także postu-
lować swoiste „spłaszczenie” składki dla wszyst-
kich ubezpieczonych, np. do poziomu składek 
dla przedsiębiorców. Wówczas system eme-

rytalny zapewniałby tylko minimalny poziom 
zabezpieczenia społecznego i  straciłby cechę 
ekwiwalentności. Jedno i  drugie rozwiązanie 
prowadziłoby jednak do uproszczenia systemu 
i jego większej przejrzystości oraz paradoksalnie 
do zwiększenia bezpieczeństwa socjalnego przy 
elastycznych formach zatrudnienia. Wówczas 
można by zacząć badać prawdziwe pożytki pły-
nące z elastycznych form zatrudnienia: łatwość 
znalezienia pracy oraz godzenie obowiązków za-
wodowych z obowiązkami rodzinnymi.

Nie do przecenienia wydaje się w świetle po-
wyższych symulacji postawa pracodawców, któ-
rzy uczestnicząc w dialogu społecznym i w ra-
mach strategii społecznej odpowiedzialności 
biznesu mogą wspólnie ze związkami wypraco-
wywać inne instrumenty bezpieczeństwa socjal-
nego osób pracujących na podstawie elastycz-
nych form zatrudnienia. Długofalowo oznacza 
to inwestycję we własne zasoby pracy.
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Th e impast of the fl exible forms of employment on pension risk

Th e dynamic changes in the labour market in the fi rst decade of the century have led to an increase in the number 
of people employed on the basis of civil law contracts and other fl exible forms of employment. Th e revenues from 
these contracts are excluded from the contribution assessment basis, including old age pension insurance. As a result, 
an increasing number of people receiving income and participating in the labour market may be socially excluded in 
their old age due to low pension assets. Th is article does not examine the social scale of the phenomenon. Instead, 
analyzing legal documents and using microsimulation of old age income security based on risk biographies, it aims 
at explaining the impact of fl exible employment on income security in old age. Th e analysis of the current mandatory 
social insurance coverage leads to the conclusion that fl exible forms of employment may cause an increase in negative 
economic and social eff ects of the old age risk. It does not provide a social safety net. In their conclusion, the author 
suggests some legal changes.

Key words: social security, pensions, flexible forms of employment, flexicurity.
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Jerzy Hausner
Dziękuję bardzo. Proszę państwa, pan rek-

tor wspomniał, że to seminarium odbywa się 
w ramach cyklu „Dobre Rządzenie”. Raz w ro-
ku organizujemy sesję specjalną. Ona ma tro-
chę inny charakter. Zaraz wyjaśnię, na czym 
polega odmienność, ale pozwólcie państwo, że 
przedstawię naszych dzisiejszych prelegentów. 
Jak pan rektor wspomniał, głównym prelegen-
tem będzie pan Aleksander Smolar, który pre-
zesuje Fundacji Batorego, ale jest równocześnie 
w Polsce osobą bardzo ważną, osobą publiczną, 
doradcą bardzo wielu ważnych osób, swego czasu 
pana Tadeusza Mazowieckiego, teraz mogę po-
wiedzieć, że nieformalnym doradcą i prezydenta 
Komorowskiego i premiera Tuska. Jest i publicy-
stą, i  politologiem prowadzącym własną dzia-
łalność naukowo-badawczą i  akademicką oraz 
osobą bardzo wpływową i  znaczącą dla kształ-
towania polskiej opinii publicznej od kilkudzie-
sięciu lat, osobą może nie pierwszego planu po-
litycznego, ale niezwykle ważną dla tego okresu 
rozwoju Polski. Gdyby prześledzić życiorys pana 
Smolara, to znajdzie się w nim bardzo wiele in-
teresujących i  przede wszystkim pięknych kart. 
Bardzo dziękuję, że udało się Ciebie zaprosić do 
nas na Uniwersytet. Umowa generalnie jest ta-
ka, że nasz gość ma na ogół 30 minut, ale myślę, 
że w tym przypadku może to być trochę więcej.

Mamy jak zwykle dwóch koreferentów. Pier-
wszym z  nich jest profesor Andrzej Anto-
szew ski z  Uniwersytetu Wrocławskiego. Chcę 
powiedzieć, że Uniwersytet Wrocławski i  je-

go politologia to dzisiaj najsilniejszy ośrodek 
polito logiczny w Polsce. To za sprawą pana pro-
fesora Antoszewskiego, który należy na pewno 
do czołówki polskich akademickich politologów. 
Z przyjemnością pragnę podkreślić, że pan pro-
fesor często u nas gości. Nie tak dawno był jed-
nym z referentów na konferencji, którą organi-
zował pan profesor Jerzy Kornaś – kierownik 
naszej Katedry Nauk Politycznych. Można po-
wiedzieć, że pan profesor jest osobą bardzo za-
przyjaźnioną z nami, z naszym Uniwersytetem.

Drugim prelegentem będzie pan doktor Bar-
tłomiej Nowotarski z  Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wrocławiu, dwaj prelegenci są 
więc z  Wrocławia. Pan doktor Nowotarski też 
jest politologiem zajmującym się problematy-
ką styku demokracji i polityki. Jest osobą, któ-
ra swego czasu, będąc w  otoczeniu Bronisława 
Geremka, miała wpływ na przygotowanie Małej 
Konstytucji, a także ustawy o partiach politycz-
nych. Pan Nowotarski był poza tym wicepre-
zydentem Wrocławia. Obecnie jest bardzo ak-
tywnym akademikiem i  jednocześnie osobą 
rzeczywiście szanowaną jako doradca dla wie-
lu krajów arabskich, tak że bardzo często gości 
w Iranie.

Dlaczego ta sesja jest szczególna? Po pierw-
sze, trwa nie dwie godziny, ale dwie i pół. Po dru-
gie, chciałbym dać trochę więcej czasu na wy-
stąpienie główne i wystąpienia prelegentów, ale 
nie tak dużo, aby nie zostawić godziny na dys-
kusję. Dyskusja jest tym razem rejestrowana, po-
wstanie z niej stenogram. Stenogram, po autory-
zacji wszystkich, którzy się w niej wypowiedzą, 
zostanie opublikowany w  naszym kwartalniku 
Zarządzanie Publiczne. Tak robimy w przypad-
ku tej specjalnej sesji. Proszę w związku z  tym 
wziąć to pod uwagę. Osoby, które będą chcia-
ły zabrać głos w dyskusji proszę, żeby się przed-

Wykład Aleksandra Smolara (prezesa Zarządu Fundacji 
im. Stefana Batorego) pt. „Demokracja i kryzys” odbył 
się w ramach seminarium „Dobre rządzenie” 14 grudnia 
2011 r. Koreferentami byli: prof. Andrzej Antoszewski 
z  Uniwersytetu Wrocławskiego oraz dr Bartłomiej No-
wotarski z Uniwersytetu Ekonomicznegoi we Wrocławiu.
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stawiły, jeśli sam nie będę mógł powiedzieć, kto 
zabierał głos, i proszę, żeby mówiły do mikrofo-
nu, bo inaczej nie da się tego zarejestrować. Już 
na koniec chciałbym państwa z wielką przyjem-
nością poinformować, że jest z nami pan Edwin 
Bendyk – redaktor Polityki, także osoba z nami 
bardzo zaprzyjaźniona, bardzo się cieszę, że ze-
chciał pan do nas dołączyć. Bardzo proszę…

Aleksander Smolar
Chciałbym bardzo serdecznie podziękować 

za zaproszenie. Jest to prawdziwy dla mnie za-
szczyt. Zacznę jednak od anegdoty, którą podsu-
nęła mi pamięć, gdy słuchałem z pewnym zakło-
potaniem bardzo pochlebnych słów na mój temat 
z ust profesora Jerzego Hausnera. Wybitny, nie-
żyjący już, dziennikarz Grzegorz Jaszuński pod 
koniec życia miał pewne problemy z pamięcią. 
Nie mogąc widocznie przypomnieć sobie moje-
go nazwiska – a  wiedząc o  sprawowanej prze-
ze mnie funkcji – powiedział do mnie pewnego 
razu: „Pozwolisz, że będę cię nazywał po prostu 
Batory!”. To był największy, choć symboliczny, 
awans w moim życiu.

Proszę państwa, przejdźmy do spraw poważ-
nych. Temat, który został mi zasugerowany i któ-
ry przyjąłem z entuzjazmem, chociaż też z pew-
nym niepokojem ze względu na jego rozległość, 
dotyczy relacji między kryzysem i  demokra-
cją. Dwa pytanie nasunęły mi się natychmiast, 
gdy zacząłem myśleć o wykładzie. Po pierwsze, 
czy kryzys zagraża demokracji. Wraz z wybu-
chem otwartej fazy kryzysu w 2008 r., kiedy stało 
się jasne, że nie mamy do czynienia z banalnym 
zaburzeniem koniunktury, lecz ze zjawiskiem 
w swojej głębi i rozległości od wojny niespotyka-
nym, pojawił się szeroko dyskutowany problem, 
na ile istnieje niebezpieczeństwo powtórzenia 
się tragicznych procesów z lat 30. ubiegłego wie-
ku. Chodzi nie tylko o rozmiary ówczesnego za-
łamania koniunktury gospodarczej, lecz także 
o głęboki kryzys demokracji, jej upadek w wielu 
krajach, powstanie bądź umocnienie się ruchów 
totalitarnych różnych odcieni, szerzenie się ra-
dykalnego nacjonalizmu, we wszystkich prawie 
krajach Europy i w konsekwencji II wojna świa-
towa. Wobec tego pojawia się pytanie, czy jeste-
śmy znów w obliczu tego typu zagrożeń, nawet 
jeżeli nie mają one prowadzić do tak tragicz-
nych konsekwencji jak w  czasie kryzysu zwa-

nego „wielkim”? Nie znamy jeszcze odpowiedzi 
na to pytanie, ale możemy powiedzieć, że w tej 
 chwili panuje raczej atmosfera uspokajająca; 
ogólne wrażenie jest takie, że mimo głębokie-
go kryzysu gospodarczego i fi nansowego, mimo 
rozpowszechniania się ruchów populistycznych, 
mimo mnożenia się w różnych krajach ruchów 
protestu, nie ma w nich praktycznie kwestiono-
wania zasad demokracji. Już to w  istotny spo-
sób odróżnia czas obecny od atmosfery lat  30. 
Kwestionowane są różne aspekty funkcjonowa-
nia instytucji demokratycznych, spada drama-
tycznie popularność polityków sprawujących 
władzę, jeden po drugim padają rządy sprawują-
ce władzę w czasie kryzysu, często widzimy od-
mowę udziału w normalnym procesie demokra-
tycznym, wyraz narastającej nieufności i  braku 
wiary w ich pozytywną moc czy wolę działania, 
ale demokracja jako zasada organizacji polityki 
nie jest kwestionowana. Nowe ruchy masowe są 
wyrazem poszukiwania nowej formy uczestnic-
twa w demokratycznym życiu publicznym, po-
za tradycyjnymi kanałami polityki, ale bez kwe-
stionowania ram instytucjonalnych demokracji.

Drugie pytanie, które nasunęło mi się, gdy za-
stanawiałem się nad dzisiejszym wykładem, do-
tyczy tego, czy pewne aspekty demokracji, ta-
kiej, jaką znamy w  Europie czy w  USA, nie 
przyczyniły się do akumulacji problemów, któ-
re wybuchły w sposób dramatyczny wraz z po-
czątkiem obecnego kryzysu. To pytanie, choć 
bez odniesienia do obecnego kryzysu, wisi w po-
wietrzu od dawna, w istocie od 1979 r., kiedy to 
Chiny rozpoczęły niezwykły marsz ku nowocze-
sności, bez porzucenia zasadniczych elementów 
systemu komunistycznego. Pytanie to stawało 
się coraz silniej obecne wraz z kolejnymi sukce-
sami Pekinu, niespełnieniem się kolejnych prze-
powiedni o końcu fazy przyśpieszonego rozwoju 
tego kraju, a zwłaszcza od momentu pojawienia 
się zjawisk kryzysowych, obejmujących przede 
wszystkim świat rozwiniętych demokracji libe-
ralnych. Sukcesy Chin są tak poważne, że mno-
żą się przepowiednie o  rychłym wysunięciu się 
ich na miejsce pierwszej potęgi gospodarczej 
w świecie, że będzie to wkrótce najbardziej roz-
winięty kraj, chociaż nie w przeliczeniu na gło-
wę mieszkańca; to zajmie znacznie więcej czasu. 
Niedawno jeszcze mówiono, że w 2050 r. Chiny 
wyprzedzą Stany Zjednoczone. Teraz mó-
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wi się o  roku 2020. Oczywiście i w przeszłości 
mieliśmy zjawiska państw autorytarnych, któ-
re odnosiły poważne sukcesy gospodarcze, np. 
w Azji Południowo-Wschodniej, ale to były sto-
sunkowo małe kraje. One nie stawiały tego dra-
matycznego problemu relacji między demokra-
cją a  rozwojem, przed którym stoimy obecnie. 
Do niedawna w  literaturze dominowało prze-
konanie o ścisłych związkach liberalnej, rynko-
wej demokracji z modernizacją i rozwojem go-
spodarczym. Spektakularny upadek Związku 
Radzieckiego zdawał się je potwierdzać. Pytanie, 
które postawiłem, tym bardziej jest niepokoją-
ce, że jeżeli spojrzymy na geografi ę dzisiejsze-
go kryzysu, to nietrudno dostrzec, iż obejmuje 
on prawie wyłącznie kraje wysoko rozwinięte, li-
beralne, o zakorzenionych głęboko instytucjach 
demokratycznych. Mówi się o kryzysie amery-
kańskiego, europejskiego i  japońskiego modelu 
kapitalizmu. Łącząc więc dwa powyżej sformu-
łowane problemy, zadać można pytanie o  po-
dwójny związek między demokracją a kryzysem: 
nie tylko na ile kryzys zagraża demokracji, lecz 
także na ile demokracja, taka, jaką znamy z co-
dziennego doświadczenia świata zachodniego, 
jest jednym z istotnych źródeł obecnego kryzysu.

Zacznę jednak od przeglądu głównych punk-
tów geografi cznych, w których na różne sposoby 
problem relacji między kryzysem a demokracją 
obecnie się pojawił. Ze zrozumiałych wzglę-
dów skoncentruję uwagę przede wszystkim na 
Europie. Problem relacji między demokracją 
i kryzysem w Europie staje przed nami zarówno 
na poziomie narodowym, jak i na poziomie Unii 
Europejskiej. Pojęcie „defi cytu demokratyczne-
go” w Unii jest dziś mniej używane niż dziesięć 
czy piętnaście lat temu, ale problem braku sku-
tecznych mechanizmów demokracji na pozio-
mie wspólnoty jest obecnie postrzegany bar-
dziej dramatycznie niż w  przeszłości. Problem 
relacji między demokracją a  kryzysem jest też 
przedmiotem refl eksji, jeżeli chodzi o  Stany 
Zjednoczone. Chcę też poświęcić nieco uwagi 
Chinom i modelowi autorytarnej modernizacji. 
Wreszcie trudno nie zastanawiać się współcze-
śnie nad fenomenem Arabskiej Wiosny, gdzie 
kwestia relacji między demokracją a  kryzysem 
i  rozwojem jest również silnie obecna, chociaż 
w odmienny sposób niż w wymienionych przed-
tem przypadkach.

Freedom House, prestiżowa, niezależna in-
stytucja w Stanach Zjednoczonych, publikuje co 
roku mapę i ocenę stanu demokracji na świecie. 
Na początku 2011 r., w przededniu poważnych 
zmian w krajach arabskich, ukazał się ostatni ra-
port Freedom House, niezwykle pesymistyczny, 
jeżeli chodzi o ocenę stanu demokracji na świe-
cie. Tezą podstawową raportu było stwierdzenie 
o pogorszeniu się jej sytuacji. Regres demokracji 
miał następować już od pięciu lat. Od momentu, 
kiedy Freedom House zaczęło 40 lat temu swo-
je raporty publikować, miała to być pierwsza tak 
głęboka negatywna sekwencja. Konkluzja rapor-
tu brzmiała zaskakująco. Po 1989 r., kiedy wybu-
chła wolność w naszym regionie, kiedy załamał 
się blok radziecki, kiedy w  1991 r. rozpadł się 
sam Związek Radziecki, dominował niezwykły 
optymizm. Zwłaszcza że procesy demokratycz-
ne zachodziły również na innych kontynentach 
– wspomnijmy choćby o wyjątkowym zjawisku 
demokratyzacji Afryki Połud niowej. Ówczesne 
zmiany znalazły intelektualną, najbardziej wów-
czas popularną interpretację w książce Francisa 
Fukuyamy, która głosiła koniec historii i  któ-
ra potem była niejednokrotnie bezzasadnie wy-
śmiewana. Fukuyama miał na myśli koniec 
historii w  sensie heglowskim, koniec dialekty-
ki idei, to znaczy koniec zwalczania się, kon-
frontacji sprzecznych wizji ładu społecznego. 
Ostatecznie intelektualnie zwyciężyć miał ład li-
beralno-demokratyczny, dla którego, według au-
tora, nie ma żadnej wiarygodnej alternatywy we 
współczesnym świecie. Tyle znaczył dla niego, 
jak u  Hegla, koniec historii. Niedługo później, 
już w latach 90., pojawia się w krajach demokra-
tycznych fala pesymizmu na temat walorów i lo-
sów liberalnej demokracji. Główne problemy wi-
dziano w tendencjach rozwoju kultury i postaw 
człowieka Zachodu. Pisano o egoistycznym in-
dywidualizmie, zaniku projektów zbiorowych, 
niezdolności do myślenia w kategoriach długie-
go okresu, o hedonizmie jako postawie podbija-
jącej Zachód od lat 60. Nie będę tych wątków 
rozwijał, one pojawiały się też często i w naszej 
konserwatywnej publicystyce ostatnich 20 lat. 
Warto jednak wspomnieć o specyfi cznej, wywo-
dzącej się z Azji, krytyce świata demokratyczne-
go, zogniskowanej na tzw. wartościach azjatyc-
kich. Trwająca w latach 90. debata na ten temat 
wiąże się ściśle z problemem, jaki obecnie sta-
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wiają przed nami Chiny. Popularyzatorzy owych 
„wartości azjatyckich” podkreślali obecny w nich 
kult wspólnoty, harmonii i hierarchii społecznej, 
przeciwstawionej indywidualizmowi, konfl ikto-
wości, hedonizmowi Zachodu.

Debata o „wartościach azjatyckich” przycich-
ła, ale pojawiła się implicite, w  nowej for-
mie, w  związku z  niezwykłym sukcesem Chin 
i  tym, co nazwano chińskim modelem rozwo-
ju. Widziano w nim, często i na Zachodzie, ale 
przede wszystkich w  licznych krajach rozwija-
jących się i  niedemokratycznych, zakwestiono-
wanie szeroko obecnego przekonania, że roz-
wój i  modernizacja we współczesnym świecie 
wiążą się ściśle z  instytucjami demokratyczny-
mi i  z  wolnym rynkiem. Nagle okazało się, że 
mamy kraj, który nie tylko nie reprezentuje tych 
wartości, ale który w swojej codziennej praktyce 
im zaprzecza, zastępując istotne elementy ide-
ologii komunistycznej wartościami zaczerpnię-
tymi z tradycji konfucjanizmu.

Upadek autorytetu demokratycznego Zacho-
du, przede wszystkim Stanów Zjednoczo-
nych, wiązać można z  reakcją na zamachy ter-
rorystyczne 11 września 2001 r. w Nowym Jorku 
i Waszyngtonie, a później w paru miastach eu-
ropejskich (przede wszystkim w  Madrycie 
i  Londynie). Największy wpływ negatywny na 
autorytet Zachodu wywarła polityka prezyden-
ta Stanów Zjednoczonych George’a  W. Busha 
po zamachu na World Trade Center w Nowym 
Jorku. Interwencja w Afganistanie miała auten-
tyczne, szeroko rozumiane uzasadnienie w opa-
nowaniu tego kraju przez talibów i  Al-Kaidę 
– sprawcę zamachów – którą talibowie gości-
li. Natomiast interwencja w Iraku była zupełnie 
innym przypadkiem. Jeżeli państwo pamiętacie, 
główne argumenty na rzecz interwencji, do któ-
rej i Polska się przyłączyła, dotyczyły – po pierw-
sze – zagrożenia związanego z  posiadaniem 
przez Irak broni masowej zagłady. Okazało się 
to nieprawdą, nigdzie nie stwierdzono obecności 
owej broni. Ale można było jej obecność podej-
rzewać. Po drugie – a był to argument całkowicie 
pozbawiony podstaw – chodziło o rzekome ter-
rorystyczne związki władz Iraku z Al-Kaidą. Ten 
argument był w  sposób oczywisty od początku 
niewiarygodny, te dwa nurty obecne w  krajach 
arabskich reprezentują bowiem radykalnie od-
mienne wizje ładu społecznego. Irak, rządzony 

od dziesięcioleci przez partię Baas, ukształtowa-
ny był pod wpływem sekularnych idei europej-
skich, gdzie znaleźć można mieszankę inspira-
cji socjalistycznych i faszystowskich. W każdym 
razie z  islamem politycznym rządząca dyktatu-
ra nic nie miała wspólnego; wręcz przeciwnie, 
w  Iraku zwalczano, więziono, mordowano isla-
mistów, których Al-Kaida była skrajnym, terro-
rystycznym wcieleniem.

Al-Kaida był to (jest ciągle, choć zapewne 
w  szczątkowej postaci) nihilistyczny, apokalip-
tyczny ruch, którego celem było odbudowanie 
kalifatu, wypędzenie cudzoziemców z  ziem is-
lamu i promowanie idei powrotu do klasycznej 
epoki islamu, w  istocie do czasów Mahometa. 
Twierdzenie o  jakimś spisku łączącym irackie-
go dyktatora z tą organizacją było od początku 
niewiarygodne i nigdy nie przedstawiono na to 
dowodów.

Trzeci argument, który uzasadniał interwen-
cję – w praktyce najpoważniejszy – miał charak-
ter geopolityczny i ideologiczny. Jej celem miało 
być zaszczepienie w świecie arabskim idei demo-
kratycznej, zbudowanie w Iraku państwa demo-
kratycznego, które by swoim przykładem desta-
bilizowało otaczające dyktatury i prowadziło do 
demokratycznej, przyjaznej Zachodowi trans-
formacji świata arabskiego. Główny argument 
w wymiarze geopolitycznym wywodził się z idei 
Immanuela Kanta, iż narody demokratyczne nie 
prowadzą ze sobą wojen. Innymi słowy – idea 
popularyzowana przez tzw. neokonserwatystów 
i  głosząca, że jeśli chcemy zapobiec niebezpie-
czeństwu konfl iktów regionalnych, a  być może 
i globalnych, ze względu na strategiczne znacze-
nie Bliskiego Wschodu, to trzeba doprowadzić 
do przemian demokratycznych i  moderniza-
cji w  tym wybuchowym regionie. Interwencja 
w  Iraku, która odniosła sukces w  swojej fazie 
początkowej, okazała się katastrofą ze względu 
na zastosowane brutalne metody eliminacji sta-
rych elit oraz rozpędzenie wojska. Przyszłość 
Iraku pozostaje niepewna, podobnie zresztą 
jak i Afganistanu, ale skutkiem operacji wojen-
nych Stanów Zjednoczonych i  sojuszników był 
poważny spadek soft power – „miękkiej potęgi” 
Zachodu, która opiera się nie na sile czy potę-
dze ekonomicznej, lecz na autorytecie, wpływie 
wzorów kulturowych, instytucjonalnych i praw-
nych. Zastosowana tam metoda szerzenia demo-
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kracji zachodniej była postrzegana szeroko na 
świecie jako nowe wcielenie realizacji zachodniej 
idei imperialnej, a nie popularyzowania wartości, 
które są utożsamiane na Zachodzie z ideą demo-
kracji, państwa prawa i obrony praw człowieka.

Wymieńmy jeszcze jeden czynnik, który 
przyczynił się paradoksalnie do schyłku auto-
rytetu zachodnich demokracji po wielkim ich 
tryumfi e roku 1989. Chodzi o  interesujące zja-
wisko, które rzadko jest analizowane: paradok-
salnego wpływu istnienia bloku sowieckiego na 
konsolidację i wewnętrzną dynamikę państw de-
mokratycznych. Związek Radziecki, źródło za-
grożenia zewnętrznego i  częściowo wewnętrz-
nego (poprzez lokalne partie komunistyczne), 
pełnił równocześnie pewną funkcję kontrolną, 
jeżeli chodzi o wewnętrzne procesy krajów de-
mokratycznych. Samo istnienie zewnętrznego 
zagrożenia ze strony Moskwy sprzyjało silnej 
więzi krajów demokratycznych, osłabiając ten-
dencje odśrodkowe. Już w czasie wojny w Iraku 
widzieliśmy koniec tej epoki, głębokie podzia-
ły demokratycznego Zachodu, które przedtem, 
w czasach „zimnej wojny”, były nie do pomyśle-
nia. Symbolem stał się tu bunt Francji i Niemiec 
przeciwko interwencji w  Iraku. Istnienie świa-
ta komunistycznego było również czynnikiem 
kontrolnym, jeżeli chodzi o  rozwiązania we-
wnętrzne, wewnętrzne konfl ikty w  świecie de-
mokratycznym. Sama obecność alternatywy 
komunistycznej, mitu panującej tam równo-
ści i  pełnego zatrudnienia, idea planowania – 
świadomego kształtowania losów wspólnoty 
– przeciwstawiona dyktatowi rynku i  nieprze-
widywalnej koniunkturze, skłaniały do szukania 
społecznych kompromisów, rozbudowy państwa 
opiekuńczego oraz prowadzenia polityki pełne-
go zatrudnienia. Wraz z upadkiem Związku Ra -
dzieckiego mamy do czynienia z  pełnym zwy-
cięstwem polityki neoliberalnej, utożsamianej 
z  nazwiskami prezydenta Ronalda Reagana 
i  pre mier Margaret Th atcher. Polityka ta ma 
źródła w kryzysie lat 70. – od wtedy też datu-
je się stopniowy demontaż tradycyjnego państwa 
opiekuńczego – ale w  latach 90. i na początku 
naszego wieku polityka ta przeżywa apogeum. 
Obecność Związku Radzieckiego – wroga ze-
wnętrznego – sprzyjała też wewnętrznej poli-
tycznej integracji systemów demokratycznych. 
Nie jest sprawą przypadku, że wielkie politycz-

ne afery korupcyjne wybuchają na Zachodzie po 
upadku ZSRR. Skrajnym przypadkiem były tu 
Włochy, gdzie dotychczasowy system politycz-
ny całkowicie się załamał. Opinia publiczna, gdy 
zniknęło zagrożenie zewnętrzne (i w przypadku 
Włoch potężnej Partii Komunistycznej) czujniej 
zaczęła przyglądać się funkcjonowaniu własnych 
systemów demokratycznych. Z  tym też wiązał 
się zarazem upadek ich autorytetu.

Od początku 2011 r. mamy niespotykany od 
dawna przypływ optymizmu historiozofi cznego, 
jeżeli chodzi o losy demokracji, w związku z tym, 
co się dzieje w  Afryce Północnej i  na Bliskim 
Wschodzie. Wydawało się, że kraje arabskie to 
jedyny region całkowicie odporny na tendencje 
demokratyczne oraz na liberalną modernizację 
w  gospodarce. Po polskim Okrągłym Stole, po 
przemianach w Europie, mieliśmy falę demokra-
tyzacji w różnych regionach świata: w Ameryce 
Łacińskiej, w  Azji, w  Afryce. Jedyny region, 
którego ta fala nie dotknęła, to kraje Bliskiego 
Wschodu i Afryki  Północnej. Obraz ten uległ 
radykalnej zmianie wraz z  pokojową rewolu-
cją w Tunezji, a później w Egipcie, oraz demon-
stracjami rewindykującymi wolność, sprawie-
dliwość i  demokrację w  całym prawie regionie, 
wraz z wybuchem otwartego konfl iktu w Libii, 
prowadzącym do interwencji Francji i Wielkiej 
Brytanii z  poparciem USA przeciw dyktatu-
rze Kaddafi ego, oraz prawdziwą wojną domową 
w Syrii. Cały świat pozostawał pod wrażeniem 
tego, co się w świecie arabskim działo i w dużym 
stopniu jeszcze dzieje. Wrażenie robił przypływ 
dumy, manifestowana godność arabskich tłu-
mów, które dowodziły uniwersalnego charakteru 
takich wartości, jak: godność człowieka, potrze-
ba sprawiedliwości, równość między kobieta-
mi i mężczyznami, pragnienie samostanowienia 
poprzez demokratyczne formy organizacji ży-
cia zbiorowego. W znanych międzynarodowych 
badaniach porównawczych Ronalda  Ingleharta, 
przeprowadzonych przed paru laty na temat 
wartości, demokracja i  wolność jako warto-
ści nie były w świecie arabskim niżej usytuowa-
ne niż w krajach rozwiniętej demokracji. Istotna 
różnica dotyczyła jedynie stosunku między ko-
bietami i  mężczyznami, problemu ich równych 
praw, kwestii obyczajowych. I oto mamy wielki 
ruch w świecie arabskim, w którym – wydawać 
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by się mogło – ta kulturowa odmienność jest od-
rzucana.

Interesującym zjawiskiem jest widoczne po-
czucie zagrożenia wolnościowym przesła-
niem płynącym z  Bliskiego Wschodu i  Afryki 
Północnej w dyktaturach bardzo nawet geogra-
fi cznie i  cywilizacyjnie odległych. W  Chinach 
podejmuje się próbę kontroli Internetu dla ogra-
niczenia informacji płynących ze zrewoltowa-
nych regionów świata. Widać też, jak czuje się 
zagrożona władza w Rosji. Putin otwarcie oskar-
żał Amerykę i, szerzej, Zachód o sprowokowa-
nie rewolt w świecie arabskim.

Dla refl eksji o  znaczeniu Arabskiej Wiosny 
dla globalnych losów demokracji ważna jest ana-
liza pewnych cech specyfi cznych występujących 
tam ruchów masowych. Zresztą wiele je pod tym 
względem łączy z  ruchami protestu młodzieży, 
które na masową skalę objęły świat rozwinięty – 
powołując się zresztą na doświadczenia arabskie 
– Grecję i Izrael, Wielką Brytanię i Hiszpanię, 
Stany Zjednoczone i Portugalię. U nas wystąpił 
specyfi czny ruch protestu przeciw ACTA (Anti-
Counterfeiting Trade Agreement), odbieranej ja-
ko globalna próba zwalczania wolności słowa 
w  imię interesów wielkich fi rm komercyjnych. 
Ograniczę się tutaj do paru ogólnych uwag. 
Fascynowała wszystkich obserwatorów rola no-
woczesnych środków elektronicznej komunika-
cji w organizacji ruchów zbiorowych na Bliskim 
Wschodzie i  w  Afryce Północnej. Niezwykła 
była tu rola Internetu, szczególnie Twittera. 
Ma  ni festujące się działania zbiorowe – rzecz 
w  historii bez precedensu – były pozbawione 
przywódców, jakichkolwiek struktur organiza-
cyjnych czy ideologii. To był po prostu samotny 
tłum, który swoją samotność przezwyciężał we 
wspólnym proteście przeciwko dyktaturze, która 
była istotnym źródłem owej samotności, w zbio-
rowej afi rmacji najogólniej formułowanych, bli-
skich zebranym wartości. Ale jak doświadczenia 
pokazały, ów tłum złożony głównie z ludzi mło-
dych, wywodzących się z klasy średniej, przy du-
żym udziale kobiet, wpływając w istotnym stop-
niu na obalenie szeregu dyktatur, nie był w stanie 
przekształcić się w  masowy ruch, w  znaczącą 
formację polityczną, nie potrafi ł wyłonić przy-
wódców ani sformułować atrakcyjnej dla dużej 
części ludności ideologii.

Jeżeli retrospektywnie spojrzymy na to, co się 
działo i dzieje w świecie arabskim, to być może 
aspektem radykalnych zmian, który najbardziej 
odciśnie się na historii świata arabskiego, naj-
bardziej zostanie zapamiętany, nie jest ów wiel-
ki ruch protestu, o charakterze demokratycznym 
i  w  dużym stopniu liberalnym, pierwszej fazy 
rewolucji arabskich. Najważniejszym wymia-
rem owych rewolucji może okazać się ostateczne 
zwycięstwo islamizmu, politycznego ruchu od-
wołującego się bezpośrednio do islamu, przepo-
wiadane zresztą przez upadających dyktatorów, 
takich jak Hosni Mubarak. Oczywiście, jest to 
zupełnie inny islamizm – wewnętrznie zresz-
tą zróżnicowany – niż ten, który reprezentowa-
ła Al-Kaida. Jest on bardziej otwarty, gotowy na 
mariaż z modernizacją, zapewne też z jakąś for-
mą demokracji. W  różnych krajach odmiennie 
będzie wyglądał, sądzić można, kompromis is-
lamu z  nowoczesnym światem. W  każdym ra-
zie można pokusić się o sformułowanie tezy, że 
ważnym aspektem radykalnych zmian w  świe-
cie arabskim był i  jest bunt przeciwko dzie-
dzictwu wpływów Zachodu, których nośnikiem 
i  symbolem były władze autorytarne rządzą-
ce regionem przez dziesiątki lat. Te sekularne 
dyktatury, które od Nassera po Mubaraka rzą-
dziły Egiptem, które w innej nieco formie kon-
trolowały Irak i Syrię oraz w Afryce Północnej 
Algierię, Tunezję i Libię, powstały na fali buntu 
przeciwko kolonialnemu dziedzictwu Zachodu. 
Reżimy te, zapatrzone u  swych początków we 
wzór sowiecki, prowadziły do etatyzacji i mili-
taryzacji gospodarki, przy okazji radykalnie ją 
korumpując, centralizowały niesprawną admi-
nistrację, ale też poprawiały los kobiet, walcząc 
z ich dyskryminacją, przyczyniały się do kształ-
cenia nowych pokoleń, chociaż nie zapewniały 
im pracy i przygotowywały w ten sposób bunt, 
który mamy przed oczyma. Niezwykle istot-
nym wymiarem zmian, które te dyktatury prze-
prowadzały, było – niezgodne z tradycją islamu, 
chociaż obecne już w takich krajach przez tę re-
ligię zdominowanych, jak choćby Turcja – od-
dzielenie sfery sacrum od sfery profanum, religii 
od sfery publicznej, zwłaszcza od polityki, z re-
guły przy prześladowaniu partii islamistycznych. 
Procesy, które zachodzą obecnie, można inter-
pretować jako rewoltę przeciwko dyktaturze, ale 
też jako rewoltę przeciwko wpływom Zachodu, 
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jako wyraz woli powrotu do tradycji islamu i po-
nownego zintegrowania: polityki, religii, kultury 
oraz życia społecznego. W kolejnych wyborach: 
w Maroku, Tunezji i Egipcie, zwyciężają islami-
ści. Sukces odnoszą nie tylko względnie obecnie 
umiarkowani Bracia Muzułmanie, którzy zdają 
się akceptować istotne elementy demokracji, lecz 
także znacznie bardziej radykalni, politycznie do 
niedawna nieistniejący, salafi ści, zwolennicy isla-
mu fundamentalistycznego.

Być może dynamika nowoczesności i kontak-
ty z  prawdziwą polityką, z  którą islamiści do-
tychczas nie mieli do czynienia, będą ich pchały 
ku demokracji, większej tolerancji dla odmien-
nie myślących, do akceptacji równouprawnienia 
kobiet. Nie jest to jednak wcale pewne. Ale nie 
można też wykluczyć, że kolejne zwycięstwa is-
lamistów nie są wyrazem tęsknoty Arabów do 
przywrócenia integralności religii, polityki i kul-
tury, tylko konsekwencją pustki społecznej pozo-
stawionej przez dyktaturę, w której słychać było 
jedynie odmienny głos islamistów, podejmują-
cych się również – ważny aspekt działań Braci 
Muzułmanów – działalności społecznej, opie-
kuńczej i edukacyjnej często w najuboższych re-
gionach Egiptu czy Tunezji. Przy takiej hipote-
zie faza dominacji islamistów może się okazać 
krótkim okresem przejściowym w procesie two-
rzenia podstaw nowoczesnego, pluralistyczne-
go społeczeństwa. A  może synteza islamizmu 
i  demokracji jest nieuchronnym etapem roz-
woju, modernizacji tych krajów i swoista forma 
demokracji, w  której rozdział sacrum od profa-
num nie będzie tak wyrazisty ani tak radykalny, 
jak w krajach Zachodu, tam się dopiero wyłoni. 
W każdym razie żywe do niedawna nadzieje, iż 
oto świat arabski łączy się w swych zasadniczych 
wyborach ustrojowych z  krajami liberalnej de-
mokracji, nie wydają się uzasadnione. Coraz czę-
ściej słyszymy z ust publicystów i polityków for-
mułę, że oto Arabska Wiosna ustąpiła miejsca 
arabskiej zimie.

O Chinach wspomnę tu tylko, bo choć wy-
zwanie, które stawiają światu i krajom demokra-
tycznym ma charakter zasadniczy, to jego ele-
menty są dość oczywiste. Istnieje wiele hipotez 
na temat tego, czy model chiński, który zapew-
niał systematycznie od 1979 r. dziesięcioprocen-
towe tempo wzrostu gospodarczego, ma szansę 
dalszego długiego trwania. Towarzyszy im czę-

sto stawiane pytanie: czy można utrzymać stabil-
ność wewnętrzną, pokój społeczny tak ogrom-
nego i zróżnicowanego wewnętrznie kraju przy 
tak głębokich zmianach, równocześnie utrzymu-
jąc zasadnicze zręby dyktatury. W każdym razie 
niewiarygodny dotychczasowy sukces pozwolił 
uratować od głodu setki milionów Chińczyków, 
zapewnił też prawdziwy awans materialny in-
nym setkom milionów Chińczyków, którzy żyją 
obecnie w stanie względnej zamożności. Trzeba 
także widzieć pewną ewolucję samego reżimu 
i  jego poszukiwania większej wewnętrznej ela-
styczności. Na pewno Chiny dalekie są od jakiej-
kolwiek formy demokracji, ale też daleko ode-
szły od komunizmu czasów Mao Zedonga.

Przejdźmy do tego, co nam jest najbliższe, 
czyli do Zachodu, do Stanów Zjednoczonych 
i Europy. Zacznijmy od Stanów Zjednoczonych, 
które były od dawna wzorem demokracji, sku-
teczności, niezwykłego dynamizmu i  kreatyw-
ności. Podziw budziła i  budzi – mimo kryzy-
su ostatnich lat – gospodarka USA. Również 
demokracja amerykańska była podziwia-
na w  Europie przynajmniej od czasu wielkie-
go dzieła Alexisa de Tocqueville’a. Obecnie jed-
nak również ta demokracja napotyka na istotne 
problemy. Amerykańska demokracja opierała się 
zawsze – często różniąc się pod tym względem 
od europejskich – na pewnym pesymizmie co do 
natury ludzkiej, na założeniu, że natura ludzka 
może prowadzić nie do dobra, lecz do zła, i dla-
tego w systemie politycznym musi istnieć system 
zabezpieczeń przed ujawnianiem się owych ne-
gatywnych skłonności. Instytucjonalnym wyra-
zem tego jest tzw. check and balance – równowa-
żenie się, wzajemna kontrola różnych organów 
władzy: urzędu prezydenta, dwóch izb parla-
mentu, wreszcie wynika stąd wielka waga nie-
zależnego Sądu Najwyższego. Równowaga mię-
dzy tymi instytucjami, czasami konfl iktowa, 
realizowana mimo pewnych napięć, jest warun-
kiem elastyczności systemu, trwałości instytu-
cji demokratycznych i  możliwości dokonywa-
nia w nim koniecznych zmian. Poza systemem 
check and balance podstawą równowagi i skutecz-
ności amerykańskiej demokracji jest gotowość 
do zawierania kompromisów między konkuru-
jącymi partiami i między instytucjami państwa. 
Otóż mamy obecnie do czynienia z  praktycz-
nym zablokowaniem instytucji amerykańskiej 



98

Aleksander Smolar

demokracji w wyniku radykalnej postawy części 
Partii Republikańskiej, tzw. partii herbacianej, 
Tea Party. Republikanie kontrolują Senat, pod-
czas gdy zarówno prezydent Barrack Obama, jak 
i  większość Izby Reprezentantów wywodzi się 
z Partii Demokratycznej. Otóż normalnie w ta-
kiej sytuacji, w  tradycji amerykańskiej leży po-
szukiwanie kompromisu między różnymi ośrod-
kami władzy. Zasada poszukiwania kompromisu 
została jednak zakwestionowana przy negocjo-
waniu budżetu USA w 2011 r., w sytuacji kryzysu 
fi nansów publicznych, który tak jak Europę, do-
tknął również USA. Partia Republikańska, pod 
wpływem radykalnej Tea Party, odmówiła zgody 
na kompromis; fi nanse Stanów Zjednoczonych 
stały się zakładnikiem mniejszościowej, radykal-
nej opozycji. W  skrócie można powiedzieć, że 
Partia Demokratyczna i prezydent Obama pró-
bowali ratować fi nanse publiczne poprzez pod-
wyżki podatków, przede wszystkim obłożenie 
nimi 1% najbogatszych obywateli, a jak dowodzi 
Paul Krugman, wybitny ekonomista liberalno-
-lewicowy, w istocie chodzi o 0,2% ludzi niezwy-
kle majętnych, przy ogromnym wzroście w cią-
gu ostatnich 30 lat nierówności dochodowych 
w  USA. Zarazem Obama godził się na istot-
ne ograniczenie wydatków państwa, m.in. tych, 
których wzrost był wynikiem działań jego ad-
ministracji. Partia Republikańska chciała ogra-
niczyć się do cięcia wydatków, bez ruszania naj-
wyższych nawet dochodów, bez kwestionowania 
zwolnień podatkowych przeprowadzonych przez 
administrację George’a  W. Busha w  trakcie 
kosztownych działań wojennych na dwóch fron-
tach. Była to samobójcza dla fi nansów publicz-
nych, bezprecedensowa polityka, która jest jed-
nym ze źródeł obecnych poważnych problemów 
fi nansowych Stanów Zjednoczonych. Obama 
chciał przywrócić przynajmniej część tych po-
datków. Republikanie chcieli wyłącznie ciąć wy-
datki państwa na cale socjalne, zdrowie, edukację 
itd. Kompromisowa propozycja Obamy spotka-
ła się z odmową drugiej strony i w istocie z blo-
kadą procesu decyzyjnego. Było to postępowa-
nie tak sprzeczne z  tradycją amerykańską, że 
wielu polityków i  intelektualistów konserwa-
tywnych publicznie głosiło, iż zachowanie Partii 
Republikańskiej, w  tym przede wszystkim Tea 
Party, jest sprzeczne z Konstytucją i  z  obycza-
jami demokratycznymi. Obecna sytuacja, któ-

rej wyrazem była powyżej opisana blokada, od-
zwierciedla niezwykłą polaryzację i ideologizację 
życia politycznego w USA, których źródeł szu-
kać trzeba zapewne w latach 90., w czasach pre-
zydentury Billa Clintona.

Przejdźmy do problemów Europy, a bardziej 
precyzyjnie do sytuacji w  Unii Europejskiej. 
Mówiło się już od dawna o „defi cycie demokra-
tycznym” w  Unii Europejskiej, mając na myśli 
fakt, iż o ile demokracja występuje na poziomie 
państw członkowskich, o  tyle instytucje Unii 
Europejskiej jako całości nie mają odpowiednie-
go zakorzenienia w  demokratycznie wyrażonej 
woli obywateli Unii. Unia od początku była pro-
jektem elit i kolejne zmiany w niej wprowadzane 
były wyrazem woli elit. Przez szereg dziesięcio-
leci społeczeństwa akceptowały kolejne kroki ku 
integracji, które stanowiły bardziej odpowiedź na 
strach przed przeszłością niż na wyzwania przy-
szłości; były odpowiedzią na strach przed wojną, 
przed zagrożeniem totalitaryzmem, radykalnym 
nacjonalizmem, przed Związkiem Radzieckim 
i destabilizującym powrotem wielkich Niemiec 
na europejską scenę. Od lat 90. czyniono wie-
le, aby pogłębiać demokrację w instytucjach UE, 
zwiększano kompetencje parlamentu i  prawa 
obywateli. Równocześnie w  samej UE istnieją 
mechanizmy, które blokują możliwość demokra-
tyzacji. Zresztą elity polityczne państw narodo-
wych, mimo przeciwnej retoryki, nie są tym, jak 
się zdaje, szczególnie zainteresowane, obawiając 
się utraty części władzy.

Teza o defi cycie demokratycznym Unii brzmi 
paradoksalnie i  jest zresztą kwestionowana 
przez część obserwatorów. Członkowie Parla-
mentu Europejskiego są wybierani w  wybo-
rach bezpośrednich w  krajach członkowskich, 
Rada Europejska składa się z  demokratycz-
nie wyłonionych premierów bądź prezydentów 
wszystkich państw członkowskich, w  Komisji 
Europejskiej zasiadają komisarze reprezentu-
jący wszystkie państwa Unii i  zaakceptowa-
ni przez Parlament Europejski. Gdzie więc do-
strzec można ów defi cyt? Na pewno rolę w takiej 
percepcji odgrywa wielki dystans oddzielający 
pół miliarda obywateli Unii od organów decy-
zyjnych wspólnoty. Dla tezy o owej „luce” istot-
ny jest brak przejrzystości procesów decyzyjnych 
w  UE, które są wynikiem złożonych negocja-
cji w  ramach administracji unijnej oraz z  pań-
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stwami członkowskimi. Te dwa powody tłuma-
czą zapewne niską frekwencję w  wyborach do 
Parlamentu Europejskiego we wszystkich kra-
jach członkowskich. Choć zasadnicze znacze-
nie mają tu zapewne ograniczone kompeten-
cje tego parlamentu. Podstawowy powód owego 
„defi cytu” leży jednak, jak się wydaje, gdzie in-
dziej. W  ramach Unii nie istnieje w  istocie to, 
co jest esencją tradycyjnych mechanizmów de-
mokratycznych: możliwość dokonywania wy-
borów między alternatywnymi projektami za-
sadniczych decyzji, w  tym tych o  charakterze 
konstytucyjnym. Jest to w jakimś sensie demo-
kracja bezalternatywna. Najbardziej skrajnego 
przykładu dostarczają referenda, przewidziane 
przez konstytucje różnych krajów. Otóż wielo-
krotnie mieliśmy do czynienia z sytuacją, w któ-
rej większość obywateli poszczególnych krajów 
członkowskich głosowała w  referendach prze-
ciwko przyjęciu jakiegoś traktatu i  w  istocie – 
pod pretekstem marginalnej modyfi kacji pro-
pozycji – były one zmuszane do ponownego 
gło  sowania, aby można było uzyskać akceptację 
tekstu popieranego przez zdecydowaną więk-
szość krajów. Tak rzecz się miała np. w przypad-
ku Irlandii w związku z Traktatem Lizbońskim. 
Gdy jednak projekt konstytucji Unii prze-
grał w referendum we Francji i w Holandii, zo-
stał odrzucony, jakkolwiek w zasadniczym swo-
im kształcie znalazł się w Traktacie Lizbońskim, 
o  którym wspomniałem. Poza Irlandią, gdzie 
istnieje obowiązek konstytucyjny, Traktat ten 
nigdzie nie został poddany referendum; był on 
przyjęty przez parlamenty narodowe. Taki cha-
rakter procesu politycznego wynika ze struktury 
polityki Unii. Nie mamy w istocie do czynienia 
z konfrontacją różnych obozów ideowych i poli-
tycznych i odmiennych koncepcji rozwiązywania 
problemów Unii, lecz z  permanentnym proce-
sem negocjacji, docierania się różnych punktów 
widzenia, koncepcji, interesów. W dwóch głów-
nych instytucjach Unii, Radzie Europejskiej 
i Komisji Europejskiej, mamy ludzi, którzy re-
prezentują różne kraje, a zarazem odmienne ten-
dencje ideowe i interesy. Innymi słowy, nie ma tu 
możliwości organizowania procesu polityczne-
go podejmowania decyzji, zgodnego z normami 
obowiązującymi we wspólnotach demokratycz-
nych. Inny, poruszający, względnie świeży przy-
kład naruszania norm demokratycznych Unii, 

dotyczy problemu wymuszenia zmiany premiera 
Grecji Papandreu i Włoch Berlusconiego przez 
władze Unii, prezydenta Sarkozy’ego i kanclerz 
Merkel. Decyzja była merytorycznie na pewno 
słuszna, obaj przywódcy nie byli bowiem w sta-
nie przeprowadzić w  swoich krajach koniecz-
nych reform, do których upadku walnie się przy-
czynili, tak że i  Francja, i  Niemcy stały się 
źródłem poważnych zagrożeń dla całej Unii. Ale 
racjonalność zmiany nie podważa faktu, że w ten 
sposób została zakwestionowana suwerenność 
dwóch państw członkowskich i  procedury de-
mokratyczne obu krajów. Jak wyjść z tej kwadra-
tury koła? Jak można kwestionować demokra-
cję państw członkowskich i zarazem jak można 
jej nie kwestionować, gdy w grę wchodzą inte-
resy całej wspólnoty i być może również obro-
na demokracji w  całej wspólnocie? Załamanie 
euro i  gospodarki Unii może bowiem prowa-
dzić do radykalizacji politycznej, rozlania się fa-
li populizmu, która może zagrozić politycznej 
stabilności instytucji demokratycznych państw 
członkowskich Unii. To dylemat, który bardzo 
trudno rozwiązać. Zapewne rozwiązanie mogła-
by przynieść głębsza integracja polityczna Unii 
Europejskiej. Federacja – Stany Zjednoczone 
Europy – kiedyś ideał ojców założycieli wspól-
noty, dziś wydaje się coraz bardziej konieczno-
ścią dla rozwiązania dramatycznych problemów 
Unii związanych z kryzysem bankowym, fi nan-
sowym i  ekonomicznym Unii, które coraz sze-
rzej są postrzegane jako wynik i wyraz głębokie-
go kryzysu politycznego wspólnoty. Wzrastająca 
na poziomie elit świadomość koniecznej integra-
cji politycznej – tego m.in. wyrazem było zna-
ne wystąpienie ministra Radosława Sikorskiego 
w Berlinie w listopadzie 2011 r., gdzie zabrał on 
głos jako zdecydowany federalista – napotyka na 
powiększającą się przeszkodę w  postaci opinii 
publicznej krajów członkowskich, która odwra-
ca się coraz bardziej od projektu europejskiego. 
Towarzyszy temu wzrost animozji, sprzecznych 
interesów i  negatywnych stereotypów między 
południem i  północą Unii. Niesprawność me-
chanizmów decyzyjnych w  Unii oraz ewolucja 
nastrojów społecznych tłumaczą w dużym stop-
niu niemożność znalezienia odpowiedzi na głę-
boki kryzys bankowy, kryzys euro, kryzys fi nan-
sowy Unii. Mimo że UE jest znacznie mniej 
zadłużona niż USA i Japonia, tylko w przypad-
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ku euro istnieje dramatyczne niebezpieczeń-
stwo załamania się wspólnej waluty, załamania 
się w istocie całej Unii Europejskiej. Istotne źró-
dło tkwi w niemożności ukształtowania jej jako 
wspólnoty demokratycznej, która by pozwalała 
na przezwyciężenie uczucia obcości, nieufności 
i w istocie braku poczucia wspólnoty losu w na-
rodach wspólnoty.

Na zakończenie rozważań o problemach de-
mokracji w dobie obecnego kryzysu warto zwró-
cić uwagę na krytykę, którą formułują przed-
stawiciele Chin ofi cjalnych. Krytykują oni teraz 
z  satysfakcją państwa demokratyczno-liberal-
ne, które przez dziesięciolecia potępiały różne 
formy komunizmu i jego wersję pekińską. Jakie 
wady demokracji liberalnej eksponują chińscy 
krytycy? Otóż piętnują oni fakt, iż demokracja 
zachodnia, ze swoimi wyborami organizowany-
mi co parę lat, narzuca myślenie w kategoriach 
krótkiego okresu i  cząstkowych interesów wy-
branych grup społecznych. Ze względu bowiem 
na cykl wyborczy i na interes polityków, którzy 
są przede wszystkim zainteresowani wygraniem 
kolejnych wyborów, myślenie strategiczne w ka-
tegoriach długiego czasu i  wielości czynników 
wewnętrznych i zewnętrznych jest bardzo trud-
ne. Przykładem służą nasze wybory do parla-
mentu na jesieni 2011 r. Przez poprzednie czte-
ry lata rząd Platformy Obywatelskiej był często 
krytykowany za niepodejmowanie reform ko-
niecznych dla rozwoju kraju. W  sposób oczy-
wisty podstawową przyczyną konserwatyw-
nego zachowania rządu Donalda Tuska było 
myślenie już o  następnych wyborach i  niechęć 
do antagonizowania jakiejkolwiek grupy wybor-
ców. Strategia z  tego punktu widzenia okaza-
ła się skuteczna. I nie jest sprawą przypadku, że 
w  listopadowym exposé premier Tusk zapowie-
dział znacznie więcej zmian niż w  ciągu czte-
rech poprzednich lat swoich rządów. Teraz ma 
on perspektywę trzech lat bez żadnych wybo-
rów, może więc pozwolić sobie na polityczne ry-
zyko w imię spraw, które wykraczają daleko po-
za wąską polityczną kalkulację. Dyktatura, która 
nie musi planować swoich działań ze względu 
na konieczność zdobycia poparcia wyborców, 
ma teoretycznie większe możliwości planowa-
nia strategicznego. Oczywiście, większość dyk-
tatur jest skorumpowana i niezdolna do myśle-
nia w kategoriach interesu wspólnego w długim 

okresie. Chiny stanowią raczej wyjątek, chociaż 
wielu specjalistów wyraża się dość sceptycznie 
o  dalszej perspektywie utrzymania obecnego, 
wysokiego tempa wzrostu i zarazem społecznej 
stabilności – w  warunkach szerzącej się skądi-
nąd korupcji.

W  sytuacjach kryzysowych, które wymaga-
ją często szybkich i odważnych decyzji, mecha-
nizmy demokratyczne zdają się ujawniać wady, 
których nie można dostrzec w czasach normal-
nych. W  tym tkwi istotna przyczyna rosnące-
go poparcia dla partii skrajnych w obliczu kry-
zysu. Odpowiedzią demokracji może być tylko 
bardziej stanowcze, zdecydowane poszukiwa-
nie porozumienia, kompromisów między różny-
mi siłami politycznymi i grupami społecznymi, 
z  myślą o  interesach całej wspólnoty, wpisa-
nej w  długi czas. Czy można jednak liczyć na 
to w obecnych warunkach funkcjonowania de-
mokracji, z  rosnącą w  wielu krajach polaryza-
cją polityczną, z ogromną rolą mediów w proce-
sie podejmowania decyzji – z ich niekończącym 
się strumieniem informacji, ograniczającym po-
le swobody polityków – i częstych badań opinii 
publicznej na temat popularności partii i polity-
ków, które zmuszają do nieustannego myślenia 
o kolejnych wyborach? To jest kolejny argument 
Chińczyków przeciwko regułom demokratycz-
nym.

Kryzys w  państwach demokratycznych wią-
że się z  nie od dziś już trwającym kryzysem 
państwa dobrobytu. Po wojnie został ustano-
wiony w  krajach zachodnich kompromis spo-
łeczny między pracą a  kapitałem, między pro-
cesem demokratycznym a procesem rynkowym. 
Nie dominuje w nich całkowicie proces rynko-
wy i kryteria czysto ekonomiczne sukcesu; istot-
ną rolę kontrolną odgrywa proces demokratycz-
ny, konieczność zdobycie poparcia większości, 
dla której ważne są aspiracje materialne, kultu-
rowe i  statusowe obywateli różnych kondycji. 
Większość w  każdym kraju demokratycznym 
stanowią ludzie usytuowani na dole i w środku 
hierarchii społecznej. Od połowy lat 70. widzi-
my w oczywisty sposób kryzys państwa dobro-
bytu, który przejawia się w tym, że ustanowiony 
po wojnie kontrakt społeczny ulega zakwestio-
nowaniu, w wyniku istotnego spadku tempa roz-
woju gospodarczego (opieram się tu na analizach 
Wolfganga Streecka z Instytutu Maxa Plancka).
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 Przejawem tego kryzysu była silna presja in-
fl acyjna lat 70., która w sensie społecznym ozna-
czała w istocie rozwiązywanie obecnych konfl ik-
tów społecznych – które w czasie powojennych 
dziesięcioleci łagodziło wysokie tempo wzro-
stu – kosztem zapożyczania się u przyszłych po-
koleń. Gdy infl acja zaczęła zagrażać społecznej 
stabilności i  dalszemu rozwojowi, pojawiła się 
druga forma ucieczki przed konfl iktami społecz-
nymi w postaci masowego zadłużenia państwa. 
Gdy i  ono napotkało na bariery zagrażające 
funkcjonowaniu państwa i dalszemu rozwojowi, 
który jest głównym mechanizmem rozwiązywa-
nia konfl iktów społecznych, gdy i  ten mecha-
nizm spychania na przyszłe pokolenia dzisiej-
szych problemów zaczął zawodzić, pojawił się 
kolejny, powiedzieć można – wczorajszy, sposób 
radzenia sobie z konfl iktem powstającym w pro-
cesie dystrybucji dochodów w  krajach liberal-
nej demokracji. Socjolog brytyjski Colin Crouch 
nazwał go „sprywatyzowanym keynesizmem”. 
W tej fazie następowało przesunięcie długu ze 
sfery publicznej do sfery prywatnej. Powszechna 
dostępność kredytu, niemal za darmo, przyczy-
niła się walnie do powstania owych, często opi-
sywanych balonów zadłużenia. Ta polityka leżała 
bezpośrednio u źródeł wybuchu kryzysu w USA, 
Hiszpanii czy Irlandii. „Sprywatyzowany keyne-
sizm” pozwala na rozwiązanie konfl iktów spo-
łecznych, będących skutkiem ogromnego pogłę-
bienia się społecznych nierówności w ostatnich 
dziesięcioleciach. Kompensowano te nierów-
ności, dofi nansowując niejako warstwy niższe 
i  średnie poprzez możliwość uzyskania przez 
nie bardzo taniego kredytu, który pozwalał na 
sztuczne podniesienie ich konsumpcji – zapo-
życzania się w banku na budowę domu czy ku-
powanie mieszkań – kosztem przyszłości. Teraz 
znajdujemy się w  momencie kryzysu tej fazy 
i nie wiemy jeszcze, jaki będzie następny etap, ja-
kie będzie rozwiązanie problemów, napięć, któ-
re istnieją między rynkiem a demokracją, między 
gospodarką a  procesem politycznym. Nie jest 
więc sprawą przypadku, że ten kryzys najbar-
dziej objawia się w krajach rozwiniętych demo-
kracji. Pewne jest tylko to, że rozwiązanie owych 
konfl iktów i  prowokowanych przez nie kryzy-
sów osiągnąć można wyłącznie w  procesie de-
mokratycznym. Ale też wydaje się pewne to, że 

mechanizmy demokracji wymagają przebudowy. 
Dziękuję państwu za uwagę.

Andrzej Antoszewski
Chciałem także zacząć od podziękowań za 

zaproszenie mnie tutaj. I  chciałbym przepro-
sić, że mając piętnaście minut czasu, nie je-
stem w  stanie wygłosić klasycznego korefera-
tu do bardzo inspirującego wystąpienia pana 
profesora Smolara. Chciałbym się tutaj ograni-
czyć do jednego pytania: co kryzys oznacza dzi-
siaj dla młodych demokracji Europy Środkowej 
i  Wschodniej? Mimo wszystko my jesteśmy 
w  trochę innej sytuacji niż dojrzałe, rozwinięte 
kraje Europy Zachodniej, aczkolwiek występu-
ją tutaj także pewne cechy wspólne. Jeśli popa-
trzymy sobie na ostatnie dwa lata, 2010 i 2011 
– lata wyborcze, to rzuca się w  oczy pasmo 
klęsk partii rządzących, które przegrywały za-
równo w Europie Zachodniej, jak i w Europie 
Środkowej i  Wschodniej. Wyniki wyborów 
w  Irlandii, Hiszpanii czy Portugalii przyniosły 
dramatyczną klęskę partii rządzących do tej po-
ry. W spektakularny sposób zmuszeni zostali do 
odejścia premierzy Grecji i Włoch. Wyniki wy-
borów w Słowenii, na Węgrzech i w Czechach 
pokazały także, jak tracą na kryzysie partie, które 
sprawowały władzę w krajach nienależących do 
strefy euro. Także uważany za pewniaka w rywa-
lizacji wyborczej Władimir Putin ma problemy 
ze swoim zapleczem partyjnym, bo nawet jeśli 
ofi cjalne wyniki są prawdziwe, to jednak po-
kazują, że poparcie dla Jednej Rosji jest znacz-
nie niższe, niż się spodziewano. Nie jest to czas 
dobry dla tych, którzy rządzą. Na tym tle war-
to popatrzeć na przypadek Polski i  docenić to, 
że rządzącym udało się po raz pierwszy, w  tak 
skomplikowanej sytuacji, utrzymać władzę.

Niemniej powstaje od razu pytanie, jak ma-
my interpretować te wydarzenia. Z jednej strony 
powiada się, że stanowią przejaw kryzysu demo-
kracji. To prawda – jest to niewątpliwie świa-
dectwo kryzysu. Ale można postawić sprawę 
inaczej. Może jest to świadectwo zdrowia me-
chanizmu demokratycznego? Bo przecież de-
mokracja to nic innego jak możliwość odsunię-
cia bez przemocy rządzących, których polityka 
została społecznie zdezaprobowana. To się wła-
śnie stało, to jest naturalny mechanizm odrzu-
cania rządzących i być może w ogóle z tego po-
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wodu nie należałoby załamywać rąk. Z drugiej 
strony mamy jednak do czynienia z  pewnymi 
zjawiskami, stwierdzanymi w  badaniach, doty-
czącymi tego pogarszania się stanu demokracji. 
Pan profesor powoływał się na wyniki Freedom 
House, zwłaszcza jeśli chodzi o  realizowany 
przez tę organizację program Nations in Transit, 
ale on pokazuje niestety tylko kraje młodych de-
mokracji i nie daje możliwości porównań z ak-
tualnym stanem demokracji uważanych za sta-
bilne. Natomiast brytyjski Th e Economist ogłosił 
po raz trzeci rezultaty badań dotyczące demo-
kracji w świecie, z których wynika, że stan tego 
ustroju także w krajach uznanych za zaawanso-
wane demokracje, zwłaszcza w  Europie, rów-
nież uległ pogorszeniu. I co jest bardzo ciekawe: 
w ostatnich badaniach Th e Economist obniżono 
rangę na tej skali jednej demokracji wschodnio-
europejskiej, tj. Słowenii, która przeszła o klasę 
niżej, i dwóm zachodnioeuropejskim, tj. Francji 
i Włochom, gdzie uznano, że np. poziom zaufa-
nia do instytucji i aprobaty dla idei demokracji 
uległ takiemu obniżeniu, że to już jest zaskaku-
jące. Wydaje mi się, że można dodać zjawisko, 
które stwierdzamy tu w Europie wszędzie, mo-
że z  wyjątkiem Europy Północnej, obniżania 
się poziomu frekwencji wyborczej, co można 
oczywiście różnie interpretować. Bez wątpie-
nia jednak nie jest to przejawem wzrostu za-
ufania do systemu demokratycznego. System 
ten ma w  sobie jedną istotną wadę: wbudowa-
ny jest weń mechanizm umożliwiający osią-
gnięcie legitymizowanego zwycięstwa demo-
kratycznego siłom, które są demokracji wrogie 
i mogą ją unicestwić. To jest doświadczenie hi-
storyczne, które w Europie dobrze znamy – cho-
dzi mi o Republikę Weimarską, ale wiemy, że to 
się powtarza, jeżeli weźmiemy pod uwagę choć-
by Algierię z  roku 1991, czyli nie jest to tylko 
kwestia historyczna. Świadczą o tym wymownie 
sukcesy radykalnej prawicy w takich państwach, 
jak Szwajcaria, Belgia, Holandia, Szwecja czy 
Finlandia. Nie jest to jeszcze bezpośrednie za-
grożenie demokracji, ale światło ostrzegawcze 
chyba się zapala.

Z  drugiej strony w  demokrację wbudowa-
ny jest mechanizm, który pozwala legitymizo-
wać ten system mimo braku bieżących dokonań 
ekonomicznych. Autorytaryzm broni się wtedy, 
kiedy zapewnia zaspokojenie potrzeb material-

nych na odpowiednim poziomie. Demokracja 
może się bronić także wtedy, kiedy tego nie za-
bezpiecza, ponieważ wentylem bezpieczeństwa 
jest możliwość odsunięcia rządzących. Ale czę-
ste odsuwanie rządzących, tak jak doświadczali-
śmy tego w Polsce do 2011 r., gdzie każde wybo-
ry przynosiły zmianę ekipy rządzącej, oczywiście 
wpływa na obniżenie poziomu politycznej sta-
bilności. I  to jest również problem, który wy-
maga bardziej pogłębionej refl eksji. Czy częste 
zmiany władzy są dowodem prawidłowego dzia-
łania mechanizmu demokratycznego, czy jednak 
przejawem tego, że wzrasta społeczne zaufanie do 
demokracji jako pewnego typu systemu. Z ana-
liz prowadzonych przez polskie ośrodki badania 
opinii publicznej czy przez Eurobarometr wy-
nika jedno: że Europa Środkowa i  Wschodnia 
różni się tym od Zachodniej, iż wprawdzie po-
ziom aprobaty dla idei demokracji jest dość po-
dobny, dość wysoki, ale już poziom aprobaty dla 
stwierdzenia, że w  pewnych warunkach rządy 
niedemokratyczne są lepsze, jest w naszej części 
kontynentu znacznie wyższy. Chcę powiedzieć, 
że w  Polsce badania te prowadzi się systema-
tycznie i w ciągu ostatnich lat liczba zwolenni-
ków i przeciwników poglądu, że systemy niede-
mokratyczne mogą być w  pewnych warunkach 
lepsze niż demokracja, jest mniej więcej równa. 
A w 2005 r., kiedy PiS obejmował władzę, licz-
ba zwolenników tego poglądu dwukrotnie prze-
wyższała liczbę przeciwników. To się w tej chwili 
wyrównało, ale to jest także pewne signum.

Bardzo niski jest poziom zaufania do insty-
tucji politycznych, w tym przede wszystkim do 
partii. My dziś nie wyobrażamy sobie demo-
kracji bez rywalizacji partii politycznych. Tam 
gdzie jej brak, jak na przykład w  Rosji czy na 
Białorusi, mamy do czynienia z uwiądem demo-
kracji. Można więc powiedzieć, że te bardzo ni-
skie wskaźniki – w Polsce poziom zaufania do 
partii politycznych w ostatnich latach waha się 
między 3 a 10, dla porównania w Danii wyno-
si ponad 40 regularnie – są istotnym ostrzeże-
niem. Dalej, w momencie gdy pojawia się kryzys, 
to zjawiskiem niejako naturalnym jest zmia-
na rządzących i związana z tym zmiana polity-
ki. Ale znów powstaje pytanie, na czym ta zmia-
na polityki polega. Jeżeli popatrzymy na to, co 
się stało na Węgrzech od 2010 r., to zobaczy-
my, że nie chodzi tu o zmianę polityki ani sym-
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bolicznej, ani historycznej, ani też gospodarczej, 
ale chodzi także o tego typu przekształcenia in-
stytucjonalne, które zmierzają do likwidowania 
barier ograniczających arbitralność rządzących. 
To jest to, co się stało w  tym kraju z  ban-
kiem centralnym, co się stało z  Trybunałem 
Konstytucyjnym. Notabene, Freedom House za-
reagował obniżeniem Węgrom wskaźnika roz-
woju demokracji. Taka zmiana jest niesłycha-
nie niebezpieczna, bo te kruche demokracje nie 
są immunizowane przed jednym – nadmierny-
mi ambicjami politycznymi, z  którymi mamy 
do czynienia w  pewnym określonym kontek-
ście społecznym, np. wobec braku prodemokra-
tycznej kultury politycznej, braku społeczeństwa 
obywatelskiego, rozpatrywania relacji między 
aktorami polityki jako relacji walki, traktowania 
rywali politycznych w kategorii wroga i to takie-
go, którego trzeba unicestwić. To wszystko sa-
mo w sobie jest niebezpieczne. Jeśli do tego do-
damy znaczną niestabilność sceny politycznej, 
pojawianie się nowych partii, umieranie starych 
partii, częste rozłamy, to obawy o los demokra-
cji nie będą wydawać się całkowicie bezpodstaw-
ne. Chciałem jeszcze zwrócić uwagę na zjawisko 
charakterystyczne dla Europy Wschodniej: otóż 
nie obowiązuje w tym regionie zasada, która na-
kazuje, by zwycięzca wyborów formował rządy. 
Partie, które wygrywają wybory, tracą władzę, co 
się zdarzyło na Słowacji w 2010 r. Partie, które 
przegrywają wybory, jak w Czechach w 2010 r., 
utrzymują władzę. Nie ma tutaj prostej zależno-
ści, przełożenia samej woli wyborców na to, kto 
będzie rządził. O tym decydują inne kwestie, np. 
alianse pomiędzypartyjne, relacje między lidera-
mi itd. Oznacza to, że te wszystkie kruche syste-
my demokratyczne mogą w warunkach kryzyso-
wych ulec degenerującym zmianom.

Zarazem jednak istnieją elementy nadziei 
i  optymizmu. Myślę tu o  zjawisku, które och-
rzczone zostało mianem kolorowych rewolucji 
i pokazało, że w tych krajach, w których doszło 
do zapóźnień demokratycznych albo wynatu-
rzeń systemów politycznych, protesty społeczne 
i podwyższona mobilizacja społeczna mogą do-
prowadzić do pewnego zwrotu. Taka rewolucja 
udała się w Serbii w 2000 r. Nie udała się albo 
nie udała się całkowicie w 2004 r. na Ukrainie. 
Dziś cały świat zastanawia się, czy demonstra-
cja na placu Błotnym w Moskwie to zapowiedź 

czegoś, co się może zdarzyć np. przy okazji naj-
bliższych wyborów prezydenckich, czy też jed-
nak jest to potwierdzenie tego kierunku rozwoju, 
który Rosja przyjęła po dojściu Putina do wła-
dzy.

Są to, proszę państwa, pytania, które musimy 
postawić, rozpatrując stan tych nowych demo-
kracji, identyfi kując to, co jest dzisiaj ich zagro-
żeniem, i to, co może się stać ich szansą. Bez wąt-
pienia mamy do czynienia, i to się wiąże z tym, 
o  czym mówił pan profesor, ze skomplikowa-
nym stanem stosunków w  UE, z  zagrożeniem 
nacjonalistycznym. Odżywa idea państwa su-
werennego w takim klasycznym XIX-wiecznym 
wydaniu, która się nieuchronnie sprzęga z nacjo-
nalizmem. Dla ruchów nacjonalistycznych pod-
łoże w  Europie Środkowej i  Wschodniej jest 
sprzyjające. Chodzi o  nierozwiązane problemy 
graniczne, o problemy mniejszości w wielu pań-
stwach, a ten nacjonalizm najczęściej wyraża się 
albo w niechęci do mniejszości, tam gdzie spo-
łeczeństwa są niejednorodne kulturowo, albo też 
w niechęci do wszelkich prób ograniczania su-
werenności z  zewnątrz. I Bruksela jest synoni-
mem takiego wroga. Występuje zagrożenie po-
pulistyczne, obecne zresztą w całej Europie, nie 
tylko Środkowej i  Wschodniej. Zagrożenie ta-
kie mogą też wszędzie stanowić radykalne partie 
populistyczne, w Europie Zachodniej najczęściej 
prawicowe, w  Europie Wschodniej także i  le-
wicowe, np. weźmy pod uwagę Komunistyczną 
Partię Czech i Moraw albo nieistniejącą już pol-
ską Samoobronę.

Zarazem wiemy, że niektóre kraje stosują po-
litykę kordonu sanitarnego, oddzielając radyka-
łów od władzy, stawiają tamy ochronne, a nie-
które – wręcz przeciwnie – zawierają alianse, 
dokooptowują te partie do rządu i, generalnie 
rzecz biorąc, o czym świadczy przykład Austrii, 
a w jeszcze większym stopniu Holandii, te rady-
kalizmy tracą na politycznym znaczeniu. Polska 
Samoobrona i LPR, które były uważane za ra-
dykalne partie, przedostały się do rządu. Ale ce-
ną, którą zapłaciły za ten roczny udział we wła-
dzy, jest zejście ze sceny politycznej. Może zatem 
tych zagrożeń nie należy demonizować? Otóż 
w  systemach demokratycznych, których istotą 
jest to, że wolno głosić różnego rodzaju poglą-
dy, wolno je manifestować, wolno tworzyć orga-
nizacje, które te poglądy rozpowszechniają, mo-
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zaika, nazywana pluralizmem, jest nieunikniona. 
Od dojrzałości elit politycznych, także wybor-
czych, zależy to, jak się to przełoży na układy 
władzy, kto tę władzę będzie sprawował, a  kto 
znajdzie się w opozycji. Pewnie ta dojrzałość elit 
politycznych i mas jest słabą stroną demokracji 
wschodnioeuropejskiej.

Jednocześnie kolorowe rewolucje wybuchają-
ce w krajach zapóźnionych, w których najmniej 
spodziewano się tego typu wydarzeń, mogą sta-
nowić jakieś źródło optymizmu. Ogólnie rzecz 
biorąc, kryzys jest tym momentem próby mło-
dych demokracji. Jeśli cofniemy się w  historię, 
w  lata Wielkiego Kryzysu, niektóre demokra-
cje przetrwały to załamanie, i  to wcale nieko-
niecznie te, które były najbogatsze. Przetrwały 
je także demokracje biedne, np. Irlandia – la-
ta 1929–1933 nie doprowadziły do autorytar-
nego przewrotu. W  tym także tkwi szansa, że 
z tej próby większość demokracji wschodnioeu-
ropejskich może wyjść zwycięsko. I bez wątpie-
nia jednym z czynników, który może temu po-
móc, jest integracja UE. Ma to znaczenie nie 
tylko dla państw, które aktualnie w niej są, lecz 
także dla tych, które do niej pukają, i tych, które 
będą pukać w  najbliższej przyszłości. Dziękuję 
pięknie.

Bartłomiej Nowotarski
Chciałem podziękować za zaproszenie. Z wiel-

ką przyjemnością korzystam z  niego już po raz 
drugi, jako że miałem okazję raz tu u  państwa 
być. Wiele się od tego czasu zmieniło, nie tylko 
w Afryce Północnej, lecz także, za co przepraszam 
jako były prezes Śląska Wrocław, w tym, że Śląsk 
się zamienił z Wisłą czasowo na miejsca w tabe-
li (…).

Jest to dla mnie doniosły temat, ponie-
waż zajmuję się erozją demokracji w  świecie. 
Demokracje oczywiście upadają gwałtownie, je-
żeli są demonstracje, rozruchy, zamieszki, po-
wstania, walki plemienne i klanowe, ale bardziej 
zdradliwą formą upadania demokracji jest jej 
erozja, ponieważ głównym jej źródłem pozostają 
nagminnie sami politycy i nie jest ona łatwo do-
strzegalna przez zwykłych obywateli. Erozja de-
mokracji, jak to erozja, postępuje powoli, zdra-
dliwie i  w  ukryciu. Profesor Smolar cytował 
tutaj badania i raporty Freedem House, profesor 
Antoszewski – Nations in Transit. Oba te ba-

dania pokazują generalnie postępy, ale i  spadki 
w  procesach demokratyzacji, przy czym moim 
zdaniem badania Nations in Transit są bardziej 
wyczulone na słabość państwa i degenerację wła-
dzy. I właśnie w tym drugim badaniu nawet pię-
ciu krajom UE dostaje się za defi cyty czy też ob-
niżenie jakości demokracji, głównie jeżeli idzie 
o  tzw. rywalizacyjność w  demokracji, niezależ-
ność mediów oraz niezależność władzy sądow-
niczej. Ale to w stosunku do państw, nie zaś od-
nośnie do skali ponadnarodowej, jakkolwiek 
zgodzimy się, że i  tutaj niewątpliwie występują 
defi cyty demokracji, chociażby w UE.

W tym miejscu profesor Smolar ciekawie py-
ta o korelacje między gospodarczym globalnym 
kryzysem i stanem dwóch demokracji; ponadna-
rodowej i  wewnętrznej – państwowej. Pozwolę 
sobie zatem postawić taką tezę, że po pierwsze, 
demokracje erodują głównie z przesłanek endo-
gennych, czyli z powodów wewnętrznych, uwią-
du własnych fundamentów i  rusztowań, a  nie 
egzogennych, zewnętrznych. Daleko bardziej 
z  powodu degradacji mechanizmów odpowie-
dzialności rządzących, w  tym mechanizmu ich 
pokojowej rotacji u  władzy niż z  powodu go-
spodarczego kryzysu. Zgadzam się tu z uczony-
mi z Uniwersytetu w Chicago, którzy pokazują, 
że tylko jakiś gwałtowny spadek wzrostu go-
spodarczego może grozić demokracji. W ostat-
nim czasie, od kwietnia, często odwiedzam kraje 
arabskie, głównie Tunezję i Egipt, jako konsty-
tucjonalista, w  celu promowania różnych roz-
wiązań konstytucyjnych. I  wyobraźcie sobie 
państwo wyborców stojących w  trzygodzin-
nej kolejce, bo tak mniej więcej wyglądały ko-
lejki do tamtejszych urn wyborczych. A następ-
nie, wyobraźcie sobie Polaka, który jest w stanie 
stać dłużej niż pięć minut przed komisją wybor-
czą. To fakt, Polacy przecież stali już w 40-let-
niej kolejce prawie po wszystko. A  w  Tunezji 
i Egipcie ci zwykli ludzie mówili tak: dyktatu-
ry nam specjalnie nic nie przyniosły, poza wzbo-
gaceniem się rodziny rządzącej, wiemy, że zbli-
ża się kryzys światowy, ale jednocześnie wiemy, 
że demokracja da nam przynajmniej szansę wy-
miany rządzących, coś, czego dyktatura w ogó-
le nie była w stanie dać. A dalej, jeżeli przyjdzie 
nam wypić piwo – prawda, szczególna to meta-
fora, gdy idzie o kraje muzułmańskie – to tym 
razem będziemy świadomi, że sami go sobie na-
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warzyliśmy. Otóż widać wyraźnie po tych wypo-
wiedziach, że demokracja współcześnie stanowi 
pewien istotny miraż. Sam fakt możliwości wy-
miany rządzących to sprawa nie do przecenie-
nia, w sytuacji gdy wszyscy zdają sobie sprawę, 
o czym mówił Aleksander Smolar, że wygrywa-
ją partie postislamskie, które mają „na zapleczu” 
zawsze też grupę salafi tów, czyli bardziej orto-
doksyjnych muzułmanów. W Tunezji salafi ci na-
wet podnieśli hasło powrotu do wielożeństwa, co 
jest oczywiście niemożliwe, ponieważ nawet kie-
rownictwo Braci Muzułmanów wie, że pięć mi-
lionów turystów odwiedza ich kraj i jeżeli relacje 
w nim zdominuje szariat, to mało kto przyjedzie, 
co w  efekcie zniszczy całą gospodarkę. Wszak 
niewielu turystów jeździ przecież do Islamskiej 
Republiki Iranu.

Poza tym, oprócz tego, że demokracje upada-
ją głównie z powodu czynników wewnętrznych, 
wydaje mi się, że dziś, poza kryzysem gospodar-
czym, nie ma takich przesłanek, które towarzy-
szyły falom odpływów demokratycznych przed 
II wojną światową oraz w latach 60. i 70. XX w. 
Państwa już nie są tak izolowane i nie ma takiej 
promocji, jak w tamtych dwóch dekadach, junt 
wojskowych na obszarze Ameryki Południowej 
przez Biały Dom.

Teraz szczegółowiej będę próbował polemizo-
wać w różnych kwestiach. Po pierwsze, czy istnie-
nie bloku komunistycznego utrzymywało jakoś 
demokrację w  wolnym świecie? A  czy antyko-
munistyczna histeria McCarthy’ego w  Stanach 
Zjednoczonych lub wojna w Wietnamie podno-
siły jakość tamtejszej demokracji? Nie. A już na 
pewno tamten okres nie wpływał pozytywnie na 
jakość demokracji w Ameryce Południowej, kie-
dy w większości tych krajów funkcjonowały junty.

Po drugie, Chiny odnoszą sukcesy, to praw-
da, ale czy nie zaważy kiedyś stopień przejada-
nia wzrostu gospodarczego przez aparat admi-
nistracyjny i  komunistyczny? Potężny aparat, 
który przecież się w  ogóle nie liczy z  zyskiem 
zwykłych ludzi. W  Iranie natomiast skończyło 
się państwo opiekuńcze – w dużym, w sumie bo-
gatym przecież kraju. Jeszcze rok temu państwo 
płaciło za pierwsze sto litrów benzyny każdemu 
obywatelowi. Dzisiaj ceny poszybowały w górę 
i cała sytuacja wywołuje istotne niezadowolenie.

Po trzecie, stała się rzecz niebywała: przesta-
ła działać klątwa ropy, która nie promuje już tyl-

ko dyktatorów, ale w tej chwili to właśnie demo-
kratyczne państwa mogą to bogactwo przejąć. 
Oczywiście, jeśli nie zbalansują sobie dobrze 
władzy, jak często staram się mówić, jak nie 
stworzą dobrego systemu checks and balances, to 
zawsze będzie grozić im powrót łasych na bo-
gactwo państwa familii i klanów. Jak sami pod-
kreślają, nie ma wątpliwości, że w  mentalności 
arabskiej tkwi zasada „zwycięzca bierze wszyst-
ko”, co oznacza: wygrać w polityce i zgarnąć ca-
łą kasę. Gdy idzie o  procesy demokratycznych 
tranzycji, to niewątpliwie wiją się tam jak mean-
der, ale osobiście jestem dobrej myśli. Najpierw 
były wybory parlamentarne, nie prezydenckie, 
aby nie obciążyło ich od razu dziedzictwo perso-
nalizacji polityki. Wygrywający prezydent przy 
słabym systemie partyjnym ma dużo przesłanek 
do tego, żeby znowu zostać dyktatorem. I nie za-
częli też, jak Ajatollah Chomeini w  Iranie, od 
referendum, czyli najbardziej potencjalnie oszu-
kańczej metody w świecie. Gdy się robi rewolu-
cję na fali terroru, populizmu, rzuca się społe-
czeństwu konstytucję pod referendum i na drugi 
dzień jest już po wszystkim. Nie ma demokra-
cji, nie ma niczego, ostał się natomiast Chomeini 
ze swoim reżimem. Na szczęście, szyicka forma 
rządów, w której, jak zostało zapisane w irańskiej 
konstytucji, naród oddaje swoją suwerenność na 
rzecz ajatollaha, żeby on przygotował społeczeń-
stwo na przyjście dwunastego imama, na którego 
szyici właśnie czekają, nie jest i nie będzie wzor-
cem dla sunnitów. Arabowie mówią, że właśnie 
irańskie rządy „uczonych kapłanów” – Welayat 
e-Faqih – skompromitowały ideę rządów islam-
skich jako takich.

Ale nawet w  tamtym społeczeństwie, a  dwa 
miesiące temu wróciłem z Iranu, wiele się zmie-
niło po wyborach w 2009 r. Jak państwo wiecie, 
wybory były dramatyczne, polała się krew, kom-
pletnie oszukane i wszyscy, na dodatek, zdają so-
bie z tego sprawę. Ahmadineżad wygrał, ale nie 
powinien, w  pierwszej turze, osiągnąć takiego 
wyniku wyborczego. Ludzie na ulicach są zupeł-
nie inni niż cztery lata temu, kiedy byłem tam 
poprzednio. Podchodzą i pytają: czy obcokrajo-
wiec i skąd. Ja odpowiadałem: „Lachestan”, a oni 
na to: „Walesa, Walesa”. A  młodzież mówiła: 
„Doda”, ponieważ oni tam w MTV, zresztą nie-
legalnie (anteny satelitarne są zabronione), oglą-
dają Dodę. Po ulicach Teheranu, Isfahanu, Yazd 
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chodzą kobiety „hybrydy”: chusta na głowie, tak 
z  uchem odsłoniętym po staropersku, to ukłon 
w  stronę tradycji, a  do tego wysokie czerwone 
szpilki. Twarze kobiet dodatkowo charakteryzo-
wał niezwykle mocny makijaż, co miało stano-
wić wyzwanie dla konserwatywnych uczonych 
w prawie koranicznym, mimo że policja religijna 
siłą ściera im szminkę z ust. Ale już w Teheranie 
tej policji nie widziałem, w małych miastach nie-
wiele. Funkcjonariusze boją się pewnie trochę 
ośmieszać wobec części ludzi. W  Iranie obec-
nie jest podobny okres, jaki obserwowaliśmy 
pod koniec naszego komunizmu. Wielkie święto 
Imama Alego, za Chomeiniego, sprowadzało na 
plac (zresztą nazwany dziś jego imieniem) dzie-
siątki tysięcy ludzi. W 2011 r. występowały tylko 
wynajęte aktorskie trupy, grające historię Alego 
dla zaledwie kilkunastu gapiów. Reszta teherań-
czyków w tym czasie robiła zakupy na bazarze, 
na placu Tadżerisz. W  telewizji 13 programów 
i 7 godzin regularnych wywiadów z ajatollahami. 
Starsi z  państwa pamiętają te polskie wywiady 
z lat 70. czy 80. Prowadzący je redaktor był taki 
bardzo przyjemny, tylko kiwał głową i się uśmie-
chał, żadnego krytycznego pytania. Co w trakcie 
takich programów robią Irańczycy? Piknikują na 
swoich placach. Zauważyłem, że opustoszały je-
dynie, kiedy Barcelona grała z Realem – wszy-
scy zatem poszli na mecz. I  wielki żal, w  roz-
mowach, w  sklepach, na ulicach, że udało się 
Tunezyjczykom, udało się Egipcjanom, a  im 
w 2009 r. nie. Podsumowując sytuację w Iranie, 
pozwolę sobie powiedzieć, że jakby przyjąć kry-
teria takich politologów, jak Juan Linz i Alfred 
Stepan, to Irańczycy są w  okresie posttotali-
tarnym. A  na dodatek w  stadium tzw. rywali-
zacyjnej autokracji. Powstała mocna opozycja 
okrzepła na kontrkandydatach z wyborów prezy-
denckich oraz byłym prezydencie. Oni się w tej 
chwili jeszcze boją. To są wszystko rewolucjoni-
ści 1979 r., ale przyjdzie taki okres, że dynami-
ka rywalizacji zmusi którąś ze stron do odwo-
łania się do społeczeństwa, a to może oznaczać 
koniec reżimu.

Po czwarte, wydaje mi się, że nie może być mo-
wy o upadku idei promocji demokracji w świecie. 
Mimo niepowodzeń w  Iraku czy Afganistanie, 
trzeba wszak pamiętać, że tak naprawdę myśmy 
tam nie poszli budować demokracji. Poszliśmy 
po ropę, poszliśmy walczyć z tranzytem narkoty-

kowym w Afganistanie. A najbardziej zaszkodzi-
ły nam nasze głupie błędy. Na przykład pochwała 
przez Solanę wyborów 2009 r. w Iranie, w sytu-
acji kiedy reżim dokonuje tam przecież publicz-
nych egzekucji skazańców. Iran to wciąż jednak 
państwo terroru, w związku z  tym lepiej takich 
rzeczy nie mówić. A proszę przypomnieć sobie 
wypowiedź Busha o osi zła, która spowodowała, 
że Irańczycy komentowali: „Jak mogliście tak nas 
nazwać? Diabłami?”. Rząd irański sprytnie oczy-
wiście wypowiedź tę wykorzystał propagandowo.

Do Tunezji i  Egiptu wieziemy propozy-
cje współpracy, permanentnej współpracy. Na 
przykład koncepcji bliźniaczych miast, współ-
pracy partii politycznych, na wszystkich moż-
liwych szczeblach, w  tym społeczeństwa oby-
watelskiego. Takie ścisłe powiązania to jedyna 
nasza dobra broń. Ponieważ tam, gdzie my ja-
ko zachodnia cywilizacja nie bagatelizujemy in-
nych rozwijających się państw, promocja demo-
kracji w miarę się udaje.

I  na koniec o  tych endogennych przyczy-
nach erozji demokracji. Jak pokazuje historia, 
w  demokracjach w  ciągu ostatnich 40 lat ero-
zja następowała głównie z  takich oto powo-
dów: wielkiej koncentracji władzy wykonawczej, 
w pierwszej kolejności, w procesie decyzyjnym, 
czyli legislacyjnym, gdzie kompletnie zlekce-
ważono mechanizm separacji władz. Czyli wte-
dy, kiedy władza wykonawcza dysponowała np. 
Dekretami bądź prawem samodzielnego rozpi-
sywania referendum i mogła w ten sposób omi-
jać parlament, wywołując jednocześnie z  nim 
ambicjonalną i  kompetencyjną wojnę. Ale tak-
że, gdy ta sama władza egzekutywna dyspono-
wała zbyt dużą władzą nominacyjną, m.in. po-
wołania i odwoływania rządu i ministrów, miała 
wpływ na obsadzanie sądów, trybunałów kon-
stytucyjnych czy rzeczników praw obywatel-
skich. Taka władza oczywiście atakowała tzw. 
horyzontalny mechanizm równoważenia władz. 
Dopiero co Victor Orban na Węgrzech zredu-
kował uprawnienia Trybunału Konstytucyjnego 
i zrobił to formalnie, przez zmianę obowiązują-
cego prawa. Natomiast argentyńscy prezydenci 
Menem, Kirchenerowie, robili to w sposób nie-
formalny, po prostu obsadzali swoimi ludźmi np. 
właśnie sądownictwo konstytucyjne.

Erozja demokracji wynika także z  nieodpo-
wiedzialnego mieszania systemu parlamentar-
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nego z prezydenckim, co głównie miało miejsce 
w subsaharyjskich krajach Afryki. Przykładowo: 
prezydent był jednocześnie premierem, ale ja-
ko  prezydent był wybierany w  wyborach po-
wszechnych, przez co pozostawał poza par-
lamentarną kontrolą. Dodatkowo, przy braku 
incompatibilitas, mógł zatrudniać sobie w rządzie 
połowę parlamentarzystów i w ten sposób zyski-
wał w  parlamencie, wraz ze swoim ugrupowa-
niem, pozycję partii dominującej lub nawet he-
gemonicznej. I to, powiem na koniec, okazało się 
bardzo niebezpieczne. Gdy o erozjach demokra-
cji decydował właśnie syndrom partii dominują-
cej, który niszczył pluralizm i separację opcji poli-
tycznych, degradował opozycję, rywalizacyjność, 
powodował nierówność w  dostępie do różnych 
zasobów państwowych, takich jak sądy i media, 
niwecząc tym samym szanse opozycji w kampa-
niach wyborczych. W  ostateczności oznaczało 
to dyskrecjonalne zawłaszczanie państwa przez 
taką dominującą partię. I wydaje mi się, że ten 
właśnie ostatni syndrom, syndrom partii domi-
nującej, przy słabnięciu skonfl iktowanej przecież 
ze sobą opozycji oraz wyraźnej, dość standardo-
wo się objawiającej, strategii służącej utrzymaniu 
dominacji przez główną partii rządzącej, może 
być w najbliższej przyszłości też naszym kłopo-
tem, kłopotem Polski. Dziękuję bardzo.

Pytania i wypowiedzi z sali

Łukasz Bajak
Dzień dobry, jestem doktorantem na Wydzia-

le Ekonomii i  Stosunków Międzynarodowych 
w  Katedrze Gospodarki i  Administracji Pub-
licznej. Chciałbym zadać panu profesorowi Smo-
larowi dwa pytania, odwołując się do teorii sto-
sunków międzynarodowych, i  jedno pytanie 
dotyczące zimy arabskiej, o  której pan profe-
sor wspomniał. Jeśli chodzi o  teorie stosunków 
międzynarodowych, chciałbym zapytać, jak pan 
profesor sądzi, w świetle teorii neorealizmu po-
litycznego, czy kryzys może zmienić obecny sys-
tem światowy z systemu monopolarnego, gdzie 
najsilniejszym graczem jest USA, w system mo-
nopolarny z  najsilniejszym graczem w  posta-
ci Chin albo duopolarny z Chinami i USA lub 
multipolarny z Chinami, USA i Rosją?

Drugie pytanie chciałem zadać w kontekście 
teorii neomarksistowskiej: czy kryzys w  stre-

fi e euro może zdaniem pana profesora zepchnąć 
Europę z  centrum światowej polityki i  gospo-
darki do półperyferiów albo peryferiów?

I wreszcie trzecie pytanie: jaki wpływ na świa-
tową gospodarkę może mieć tzw. Arabska Zima, 
zwłaszcza w kontekście eksportu ropy naftowej? 
Dziękuję uprzejmie.

Jerzy Mikułowski Pomorski
Była to bardzo ciekawa wymiana poglą-

dów, bardzo za nią dziękuję. To, co mnie ude-
rzyło w  pana referacie, to globalne stwierdze-
nie o obecności kryzysu wszędzie. Czy nie ma 
w  tym przesady? Jeżeli przyjrzymy się danym 
Freedom House, które studiuję bardzo uważ-
nie, to widać, że tu nie ma zgodności w  takiej 
diagnozie. Raczej wskazują one na amplitudy 
zmian, upadku i sukcesu np. w układzie Polska –
Czechy – Węgry. Oczywiście to prawda, że rok 
2010 był powszechnie rokiem osłabienia de-
mokracji, ale poszczególne kraje doszły do tego 
po swoich ścieżkach. Polska wystartowała, two-
rząc system bardzo demokratyczny na początku 
transformacji. I  był on kontynuowany, chociaż 
niedojrzały, co bardzo utrudniało procedowanie 
w jakichkolwiek demokratycznych instytucjach. 
Sądzę, że motywem trzymania się tego systemu 
było obecne w  Polsce przekonanie, że my wy-
chodzimy z pokomunistycznego kryzysu i musi-
my wytrwać, wówczas demokracja zacznie przy-
nosić owoce. Gdy Czechy i  Węgry wcale nie 
były wtedy przekonane, że tamten kryzys ich 
w ogóle dotknął, podobnie jak mówili mi eko-
nomiści w Bukareszcie. Oni byli przekonani, że 
kryzys to jest polska specjalność i tylko my wy-
chodziliśmy z niego. Amplitudy zmian były róż-
ne – Polska była bardzo wysoko, potem zaczęła 
tę pozycję tracić. Tak działo się według pewnych 
kryteriów. Według innych nie. Polska bardzo źle 
wypadała według kryterium społeczeństwa oby-
watelskiego, ale mógł to być błąd pomiaru, po-
nieważ nie zdefi niowano społeczeństwa obywa-
telskiego. Gdybyśmy zdefi niowali, że – jak piszą 
europejscy analitycy – Kościół jest elementem 
społeczeństwa obywatelskiego, to pozycja Polski 
byłaby nawet wysoka. Wiele rzeczy jest nieja-
snych, wiele rzeczy jest niedodefi niowanych, po-
cząwszy od sprawy z  niską frekwencją wybor-
czą. Pewni moi znajomi policjanci mieli okazję 
zajrzeć do list wyborczych, które były rozłożo-
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ne do głosowania, i okazało się, że zawierały one 
olbrzymią liczbę osób już nieżyjących. Ludzie 
z biur meldunkowych, zapytani, dlaczego oni się 
tam utrzymują, powiedzieli, że to ich wina – nie 
dość, że umarli, to jeszcze się nie wyrejestrowa-
li. Efekt jest taki, że mamy niski wskaźnik fre-
kwencji, a  naprawdę zawodzi system rejestra-
cji uprawnionych. Ankieterzy ostatniego Spisu 
Powszechnego poszukiwali w moim domu osób, 
które już dawno przestały tam mieszkać.

Drugi problem. Pan profesor bardzo intere-
sująco mówił o krajach arabskich. I może nawet 
wydawać się dziwne, że zwracał uwagę na ich 
obyczajowość. Wspomniał pan, że występowało 
tam dążenie do wprowadzenia do systemu praw-
nego wielożeństwa, chociaż, biorąc pod uwagę 
praktykę tych krajów, raczej należałoby wpro-
wadzić wielomęstwo, ponieważ te wszystkie do-
świadczenia, które Tunezji czy Egiptowi przy-
niosła rozwinięta turystyka, to w gruncie rzeczy 
umożliwienie kontaktu z Europejkami. Kobiety 
te mają dosyć swobodny kodeks erotyczny, który 
pozwala tym ludziom otwierać się i doświadczać 
tego, co niesie europejska demokracja, a  więc 
utrzymywać kilku mężczyzn. Zainteresowanie 
europejską demokracją przypisywałbym również 
Wiośnie, choć kalendarzowo Arabskiej Zimie. 
Jeśli zastanowimy się nad tym, skąd się wzięły 
polityczne protesty, to nie znajdziemy jednej for-
muły, z wyjątkiem tęsknoty do porządków panu-
jących Mare Nostrum. A przyczyną kryzysu był-
by brak modernizacji.

I w końcu na tym tle trzecie pytanie. Co tak 
naprawdę dzieje się w Rosji? Dlaczego Rosjanie, 
których system nie został poddany moderniza-
cji i  których, zgodnie z  tradycją, bo nie po raz 
pierwszy, oszukano przy wyborach, zaczęli de-
monstrować? Przecież oni o  tym wiedzieli, oni 
zdawali sobie sprawę, że są oszukiwani. Czy to 
jest pewne zapatrzenie się na Tunezję, na Kair? 
Dziękuję.

Michał Żabiński
Dzień dobry. Chciałbym podzielić się wąt-

pliwościami dotyczącymi rosnącej roli Chin. To 
znaczy był taki moment jeszcze niedawno, kie-
dy mówiło się o gospodarczej dominacji Japonii. 
W podobny sposób mówiono również o tzw. ty-
grysach azjatyckich. Teraz mamy taką falę chiń-
ską. Szybki rozwój tego kraju kusi wielu do for-

mownia daleko idących wniosków na temat jego 
przyszłej dominującej roli w gospodarce świato-
wej. Jednakże pewne olbrzymie problemy Chin 
się pomija. Mam tu na myśli przede wszystkim 
kwestie zanieczyszczenia środowiska natural-
nego, np. problem z wysychaniem Żółtej Rzeki, 
która stanowi główny zasób podstawowego su-
rowca, jakim jest woda dla olbrzymiego chiń-
skiego państwa. Problem ten łączy się z  jakże 
istotną kwestią zmniejszenia wielkości obszarów 
rolnych. Kolejne są problemy społeczne i gospo-
darcze, takie jak olbrzymie rozwarstwienie na li-
nii wieś–miasto, tworzenie arcydrogich, nigdy 
nieopłacalnych inwestycji w  rodzaju linii dro-
gowych lub kolejowych czy sztuczne budowa-
nie miast. A to wszystko powstaje na bazie ol-
brzymiej nadwyżki eksportu nad importem. 
Jednakże ta nadwyżka jest wynikiem taniej siły 
roboczej. I tam można na razie jeszcze produko-
wać tanio. Jednakże, jak pan profesor mówił, lu-
dziom zaczyna się żyć coraz lepiej, rosną zarobki. 
Ale jeżeli żyje się coraz lepiej, to spada konku-
rencyjność gospodarki opartej tylko na taniej sile 
roboczej. A nie mamy do czynienia z chińskim 
know-how ani z  eksportem chińskich techno-
logii, przynajmniej na razie [A.S. – już mamy] 
w takim stopniu. Na czym ma sie więc opierać 
chiński prymat w gospodarce światowej?

I pytanie o trwałość systemu chińskiego. Nikt 
nie wierzył w  upadek Związku Radzieckiego. 
Arabska Wiosna Ludów też była w  pewnym 
sensie zaskoczeniem. Pytanie brzmi, jak faktycz-
nie może wyglądać rola Chin na świecie w dłu-
gookresowej perspektywie i w kontekście zmian 
w państwach demokratycznych.

I kwestia powiązana: mówimy tu o Afryce, ale 
tylko o Afryce Północnej, gdyż mówiąc o demo-
kracji, pomijamy resztę Afryki. To błąd – wszak 
to kontynent, który może być dla Europy za-
pleczem, jeżeli chodzi o pracę. Tutaj wracam do 
Chin, dlatego że prezentują one zupełnie inne 
podejście niż kraje europejskie w kwestii pomocy 
dla Afryki. Europa udziela jej wsparcia głównie 
pod postacią pomocy humanitarnej, przekazu-
jąc leki i żywność. Natomiast pomoc w wykona-
niu Chin to inwestycje, różnej jakości, ale jed-
nak inwestycje. Czy to może jest ta droga, dzięki 
której Chiny mają możliwość zwiększenia swo-
jej roli politycznej, a która prowadzi do margina-
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lizacji, o czym była mowa, Europy? O to chcia-
łem zapytać.

Robert Jakimowicz
Usłyszałem tutaj wiele wypowiedzi o  Arab-

skiej Wiośnie, o Arabskiej Zimie, o kwestii eks-
portu demokracji do krajów arabskich czy też 
odporności krajów arabskich na pojawiające się 
trendy demokratyczne. Wszyscy mają nadzieję, 
że jakaś demokracja tam będzie. W  tym miej-
scu rodzi się pytanie, co to znaczy demokracja 
w  krajach arabskich, jaką może ona przybrać 
formę, czy w ogóle może się pojawić w  społe-
czeństwach je zamieszkujących. U  mnie poja-
wiają się wątpliwości. Dotychczasowe dykta-
tury panujące w  kilku krajach arabskich, przez 
wiele lat, wprowadzały ważny element świecko-
ści w struktury państwa i do życia społecznego, 
który dawał ewentualną nadzieję na rozpoczę-
cie odgórnej tranzycji demokratycznej. Po ostat-
nich tamtejszych wydarzeniach okazuje się, że 
coraz ważniejszą rolę zaczynają odgrywać nur-
ty islamskie oraz działające w ich ramach partie 
i inne organizacje, dla których prawo koranicz-
ne jest najważniejsze, a wartości demokracji libe-
ralnej jak najbardziej obce. Niemniej nasuwa się 
refl eksja, że może w tym regionie pojawi demo-
kracja islamska, nawet biorąc pod uwagę struk-
turę klanową poszczególnych krajów arabskich. 
Oczywiście w krajach muzułmańskich może po-
jawić się demokracja islamska. Obecnie wskazuje 
się na Indonezję jako największe demokratycz-
ne państwo islamskie. Należy podkreślić, że is-
lam w Azji Południowo-Wschodniej czy krajach 
Azji Centralnej znacznie się różni od islamu na 
Bliskim i  Środkowym Wschodzie. W  związku 
z  tym należałoby przeprowadzić wszechstron-
ne badania istniejącej demokracji w  Indonezji, 
co byłoby punktem wyjścia do tworzenia mode-
li demokracji w  innych państwach muzułmań-
skich. Tak jak istnieją ogromne różnice w  po-
szczególnych demokracjach liberalnych, tak 
występować będą one w przyszłości w pojawia-
jących się nieliberalnych demokracjach, w  tym 
wypadku w przyszłych demokracjach islamskich 
Bliskiego i Środkowego Wschodu.

Stanisław Mazur
Pierwsze pytanie chciałbym skierować do pa-

na profesora Smolara. W  swoim wystąpieniu 

skoncentrował się pan na poszukiwaniu odpo-
wiedzi na pytanie, czy demokracja sprzyja kry-
zysowi. Wskazał pan pewne typy zagrożeń, 
stwierdzając zarazem, że mechanizmy demokra-
tyczne mogą sprzyjać ich powstawaniu i eskala-
cji. Odniósł się pan profesor m.in. do braku my-
ślenia strategicznego, słabości wizji politycznej, 
presji cykli wyborczych, aktywności grup intere-
su. Wreszcie opisał pan konsekwencje fi aska re-
alizacji koncepcji państwa dobrobytu. Z  pew-
nością wszystkie te zjawiska przyczyniają się do 
erozji demokracji. Niemniej wydaje się, że warto 
byłoby także spojrzeć na ten problem z innej per-
spektywy i zapytać o to, na ile rynek jest źródłem 
kryzysu demokracji. Wydaje mi się bowiem, że 
bardzo wiele problemów wynika z niesprawno-
ści mechanizmów rynkowych. Co więcej, moż-
na byłoby na to nałożyć jeszcze jeden wymiar, 
który nazwałbym sferą publiczną. Chodzi o  to 
miejsce, gdzie spotyka się rynek, państwo i de-
mokracja, na każdym z poziomów, począwszy od 
lokalnego, a  skończywszy na wymiarze global-
nym. Wydaje mi się, że wtedy łatwej byłoby zro-
zumieć te mechanizmy, jeżeli traktuje się je jako 
współzależne, i objaśnić ich wpływ na demokra-
cję. Być może warto byłoby sięgnąć do refl ek-
sji, która jeszcze na przełomie XIX i XX w. była 
bardzo wyraźnie obecna w literaturze i socjolo-
gicznej, i  politologicznej, a  mówiła o  niełatwej 
koegzystencji rynku, demokracji i obywateli. Być 
może pod wpływem niezaprzeczalnego sukce-
su państwa dobrobytu zapomnieliśmy o tym, że 
rynek i  demokracja pozostają w  pewnych ob-
szarach w  sporze i opozycji. Innymi słowy, czy 
pan profesor dostrzega konieczność dokonania 
fundamentalnej rewizji dominującego myśle-
nia o  współzależnościach występujących mię-
dzy rynkiem, demokracją i sferą publiczną, a je-
śli tak, to w jakim kierunku rewizja ta powinna 
zmierzać?

Drugie pytanie chciałbym skierować do pa-
na profesora Antoszewskiego. W swoim wystą-
pieniu stwierdził pan, że stabilne reguły instytu-
cjonalne coraz częściej zatracają swą stabilność. 
Przykłady tego są widoczne w  całej Europie, 
szczególnie zaś w  nowych krajach członkow-
skich Unii Europejskiej (np. partie, które kiedyś 
z  różnych powodów były izolowane na scenie 
politycznej, są dziś zapraszane do formułowania 
rządów). Coraz mniej w życiu politycznym sta-
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bilności i przewidywalności, a coraz więcej rady-
kalizmu i przedkładania skuteczności nad proce-
dury demokratyczne. W tym kontekście nurtuje 
mnie pytanie, czy współczesna klasa polityczna 
ma zakodowane geny, które będą wywoływały 
tęsknoty autorytarne, i czy będą one na tyle sil-
ne, że demokratyczne reguły rządzenia będą za-
stępowane mechanizmami autorytarnymi.

Kolejne pytanie chciałbym skierować do pa-
na doktora Nowotarskiego. W swoim wystąpie-
niu wskazał pan na kilka elementów, które są 
zaczynem psucia demokracji, takich jak koncen-
tracja władzy, poszerzanie sfery nominacji poli-
tycznych, brak konkurencji politycznej, zjawisko 
partii dominującej. Wspomniał pan, że wszyst-
kie te symptomy są coraz bardziej widoczne, 
także w Polsce. Czy pańskim zdaniem może to 
oznaczać, że wkraczamy na ścieżkę, która będzie 
prowadzić do erozji dominującego obecnie de-
mokratycznego modelu rządzenia skutkującego 
m.in. bardzo silnym wzmacnianiem egzekutywy 
kosztem demokratycznej reprezentacji ?

Jerzy Kornaś
Ja chciałbym nawiązać przede wszystkim do 

wypowiedzi pana profesora Smolara, ponieważ 
z  ciekawością przysłuchiwałem się tej analizie, 
którą pan profesor przeprowadził – bardzo inte-
resującej i dotyczącej procesów demokratyzacyj-
nych we wszystkich regionach świata. Wydawało 
mi się, że przyjął pan taką tezę, którą potwier-
dził ostatni referent, a mianowicie, że demokra-
cja jest możliwa we wszystkich społecznościach 
na całej kuli ziemskiej. To jest teza, jak wiadomo, 
w literaturze przedmiotu bardzo często podno-
szona i zarazem często kontestowana, szczegól-
nie w odniesieniu do krajów islamskich i dużej 
części krajów azjatyckich, a więc cywilizacji, któ-
re się znacznie różnią od europejskiej tradycjami 
politycznymi. Powstaje zatem pytanie, na któ-
re nie usłyszałem odpowiedzi w pana wystąpie-
niu: czy rzeczywiście, analizując dzisiejszy stan 
demokracji czy obserwując kryzys współczesnej 
demokracji przedstawicielskiej, jest to po prostu 
możliwe w wymienionych krajach? I to nie tylko 
teraz, ale i w dalszej przyszłości? Czy czasami te 
państwa nie wypracują jakiejś innej cywilizowa-
nej formy demokracji, która nie będzie odpowia-
dała standardom, jakie znamy z europejskiej kul-
tury politycznej? To jest pierwsza kwestia. Jeśliby 

zechciał pan odnieść się do tej myśli, to byłoby to 
bardzo interesujące.

Druga kwestia jest następująca. Otóż zga-
dzam się tu z pytaniem, które zadał pan profe-
sor Jakimowicz. Ja nie byłbym takim optymistą 
co do tej zimy czy wiosny w Afryce Północnej, 
dlatego, że nie mamy jeszcze żadnych wystarcza-
jących dowodów, albo przynajmniej silnych ar-
gumentów na rzecz tego, iż tam powstaną de-
mokracje. Same przykłady, które pan podawał, 
również wskazują, że ten proces polityczny może 
się przekształcić w nową formę rządów dykta-
torskich w krajach islamskich. Mimo że obecnie 
same wydarzenia oceniamy jako wybuch demo-
kracji, że cieszymy się z zapowiedzi przeprowa-
dzenia wyborów czy tam, gdzie się one już od-
były, z  dużych kolejek do urn wyborczych, to 
nie ma dostatecznej pewności co do tego, czy 
siły polityczne, które przejmą tam władzę, bę-
dą zmierzać właśnie w kierunku demokracji na 
wzór rozwiązań europejskich.

Wreszcie trzecia kwestia, która nawiązuje do 
wypowiedzi profesora Antoszewskiego, a  mia-
nowicie istniejąca w  demokracjach zachodnich 
obawa, czy nie zachodzi niebezpieczeństwo – 
zakładając, że kryzys gospodarczy i  fi nanso-
wy może się pogłębić i nie uda się go rozwiązać 
w najbliższej perspektywie – powtórzenia tego, 
co znamy już z historii, zwłaszcza z okresu mię-
dzywojnia, że na bazie społecznego niezadowo-
lenia mogą za pomocą instytucji demokratycz-
nych przejąć władzę te siły, które tę początkującą 
demokrację następnie zlikwidują? Dziękuję bar-
dzo.

Paweł Białynicki Birula
Chciałbym nawiązać do dwóch spraw. Pier-

wsza to uwaga natury ogólnej. Gdy w tym miej-
scu geografi cznym mówimy o demokracji, to od 
razu pojawia się pewien typ paternalizmu, etno-
centryzmu. Patrzymy na innych jako na usytu-
owanych gdzieś niżej, dalej. Uważamy, że nasze 
wzorce kulturowe, obowiązujące normy i regula-
cje są najlepsze z możliwych. W związku z tym 
bezkrytycznie przyjmujemy prawdy o  koniecz-
ności ich upowszechnienia – „eksportu demo-
kracji”. To razi, nierealistyczne jest bowiem zało-
żenie, że można urządzić świat na jedną modłę. 
Te wątki były poruszane w dyskusji, nie czas za-
tem, by się do tego szerzej odnosić. Aczkolwiek 
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chciałbym zaznaczyć, że istnieją kraje czy sys-
temy politycznej, które, jeśli wziąć pod uwa-
gę przynajmniej ofi cjalne treści przekazywane 
w  mediach, nie powinny ani chwili dłużej ist-
nieć. A jednak one trwają. Mam na myśli różne-
go rodzaju przykłady autorytarnych reżimów, jak 
choćby z  lubością wymieniane Kuba czy Korea 
Północna. Wydawałoby się z  naszej, zawodnej 
perspektywy, że one już dawno powinny upaść. 
Rzeczywistość jest zatem znacznie bardziej zło-
żona, niż to przedstawiają powszechnie powta-
rzane opinie oparte na bezrefl eksyjnym i życze-
niowym postrzeganiu świata.

Przechodząc do zasadniczej myśli, chciał-
bym wskazać na nieco inny aspekt sprawy, nie-
podejmowany w dotychczasowej dyskusji, a wią-
żący się z samym pojęciem demokracji. Mówię 
to z  perspektywy ekonomisty, przede wszyst-
kim mając więc na względzie relacje między 
rynkiem, kapitalizmem i  państwem dobrobytu 
oraz oczywiście jakość demokracji jako takiej… 
Przyjmując tę optykę, należy się zastanowić, co 
tak naprawdę stanowi istotę, esencję demokra-
cji. Ujmując rzecz eufemistycznie – zdrowe spo-
łeczeństwo, takie, które jest w  pełni upodmio-
towione, także w wymiarze materialnym. Tylko 
przy takim społeczeństwie można mówić o de-
mokracji. W takim razie następna kwestia: kiedy 
można mówić, że społeczeństwo jest upodmio-
towione? Kiedy istnieją jasne reguły gry i są one 
powszechnie respektowane. Te reguły niewąt-
pliwie mają także wymiar ekonomiczny. W tym 
kontekście poważne obawy budzi proces, zapo-
czątkowany jeszcze w latach 70. XX w., a polega-
jący na systematycznym rozmontowywania pań-
stwa dobrobytu w krajach zachodnich. Spójrzmy, 
jakie są konsekwencje tego procesu dla jakości 
demokracji. Otóż skutkuje on ogromnymi dys-
proporcjami dochodowymi i  rozwarstwieniem 
społeczeństw rozwiniętych. Stąd też bierze swo-
je źródło narastająca fala sprzeciwu i kontestacji 
wobec demokracji liberalnej. Nieprzypadkowo 
pojawia się ruch oburzonych. W  tym miejscu 
powinno paść pytanie, czy aby nie czas na re-
wizję obowiązujących dotąd ekonomicznych pa-
radygmatów, przede wszystkim powszechnie 
utożsamianych z  tzw. szkołą chicagowską. Czy 
aby nie czas się zastanowić nad proponowany-
mi przez nią receptami na gospodarkę, państwo, 
a zatem i demokrację? Czy one nadal zachowują 

aktualność? Trzeba pamiętać, że poglądy głów-
nych przedstawicieli tej szkoły formowały się 
w  określonych okolicznościach. Pochodzili oni 
z  Europy Środkowej, z  Austrii, która wydawa-
ła się dynamicznie rozwijać tuż przed 1914 r., 
a  później się rozpadła. Potem doświadczyli fa-
szyzmu opartego m.in. na interwencjonizmie 
państwa i jego silnych związkach z klasą średnią. 
Nauczeni osobistymi doświadczeniami oraz lek-
cją faszyzmu, chcąc uniknąć powtórki z historii, 
budowali swoje teorie w przekonaniu o koniecz-
ności trzymania państwa z daleka od gospodarki. 
Wydaje się, że znajdujemy się obecnie w punk-
cie zwrotnym w dyskusji o roli państwa czy, sze-
rzej, władzy publicznej w  gospodarce. Jest wy-
soce wątpliwe, by mile brzmiące dla ucha hasło 
deregulacji mogło stanowić wyłączne panaceum 
na ekonomiczne problemy współczesnych de-
mokracji.

Kończąc, przy okazji chciałbym jeszcze na-
wiązać do pierwszego punktu mojej wypowie-
dzi, w  kontekście eksponowanego w  wystąpie-
niu prelegenta przykładu Chin. Wskazywany 
gospodarczy sukces tego kraju dokonuje się przy 
niewątpliwym silnym interwencjonizmie i  bra-
ku demokracji w wersji liberalnej. Co oczywiste, 
wywołując konsternację i dyskomfort. Będąc da-
lekim od promowania tego przykładu jako god-
nego naśladowania, mogę się zarazem zastana-
wiać, na ile nie potwierdza on wyrażonej przeze 
mnie na początku tezy o potrzebie respektowa-
nia różnorodności i złożoności świata, kiedy pro-
wadzi się rozważania na temat państwa i demo-
kracji. Dziękuję.

Anita Modrzejewska
Dzień dobry, Anita Modrzejewska z Katedry 

Handlu Zagranicznego. Ja chciałabym się odnieść 
do wypowiedzi pana profesora Smolara, a kon-
kretniej do dwóch poruszonych w  niej aspek-
tów, a mianowicie: czy demokracja jest przyczy-
ną kryzysu oraz czy kryzys zagraża demokracji. 
Z  mojego punktu widzenia, a  spróbuję to ująć 
z perspektywy ekonomisty, należy traktować de-
mokrację i gospodarkę raczej jako dwie zmien-
ne egzogeniczne, które tylko w pewnych warun-
kach mogą na siebie oddziaływać, ale zasadniczo 
mamy do czynienia z  endogennymi czynnika-
mi erozji demokracji oraz źródłami kryzysu go-
spodarczego. Stąd bliższa byłaby mi raczej teza 
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postawiona przez pana doktora Nowotarskiego. 
W związku z tym powiedziałabym, że kryzys fi -
nansowy traktowany jako zmienna egzogeniczna 
w kategoriach ekonomicznych co najwyżej ujaw-
nił kryzys demokracji rozumiany jako zmienna 
egzogeniczna w  kategoriach politologicznych. 
Moje uwagi wynikają być może stąd, że jestem 
ekonomistą, a nie politologiem.

Kolejna sprawa. Ponieważ interesuję się inte-
gracją europejską jako pewnego rodzaju zagad-
nieniem naukowym, chciałabym się odnieść do 
problemu rozwiązywania kryzysu w Grecji przez 
Unię Europejską, gdyż moja interpretacja wyda-
rzeń, jakie miały wówczas miejsce, jest nieco od-
mienna, zwłaszcza jeśli przysłuchamy się głosowi 
ludu greckiego. Wydaje mi się, że w tym kontek-
ście warto byłoby się zastanowić, co dziś rozu-
miemy przez pojęcie demokracji: czy to są rządy 
ludu, czy to są rządy elit, która rządzi tym ludem. 
Moim zdaniem, jeśli duet Merkel i Sarkozy, po-
łączony przez społeczeństwa Hiszpanii i Włoch 
w  jedność i  stąd nazywany Merkozym, dopro-
wadza do obalenia demokratycznie wybranego 
premiera Grecji Papandreu, ponieważ ten chce 
poddać pod głosowanie w  referendum pakiet 
rozwiązań, które przygotowała dla Grecji Unia 
Europejska, to niezależnie od tego, czy pomysł 
referendum pojawił się u  Papandreu jako ele-
ment polityki wewnętrznej, czy też nie, usunię-
cia premiera jednego państwa przez przywód-
ców państw, których banki posiadają największy 
procentowy udział zakupionych greckich obliga-
cji, nie traktowałabym jako przejawu poprawne-
go działania mechanizmu demokracji. Według 
mnie mamy tutaj do czynienia z  klasycznym 
konfl iktem interesów. Stąd moim zdaniem, trze-
ba by się raczej zastanowić nad tym, czy przy-
czyn erozji demokracji nie należy szukać rów-
nież na szczeblu europejskim. Dziękuję bardzo.

Bernard Bińczycki
Bernard Bińczycki z  Katedry Procesów Za -

rządzania. Chciałbym zapytać panów prelegen-
tów, po pierwsze, o  ocenę polskiej prezyden-
cji w  Unii Europejskiej zarówno w  kontekście 
oczekiwań naszego kraju, jak i w kontekście kry-
zysu. Po drugie, chciałbym nawiązać do dru-
giego referatu pana profesora, a  mianowicie 
do fenomenu utrzymania władzy przy kolej-
nych wyborach. Czy panowie nie wiązaliby tego 

z koncepcją obowiązywania w pewnym zakresie 
czy funkcjonowania w  naszym kraju pewnego 
rodzaju demokracji marketingowej? Przykładem 
tej demokracji była obietnica zniesienia abona-
mentu radiowo-telewizyjnego, dość chwytliwa 
i  dotycząca praktycznie wszystkich wyborców. 
Jak wiemy, w tej chwili wielu osobom dostarcza 
się wezwania po pięciu latach z wysokimi odset-
kami itd. W związku z tym pojawia się pytanie: 
czy panowie może prowadzą badania albo zna-
ją wyniki badań na temat zmian motywacji wy-
borczych Polaków, a mianowicie czy to jest mo-
tywacja światopoglądowa, czy może biznesowa, 
czy też dotycząca oczekiwań, że moje podatki 
będą wyższe, niższe i na co te środki pójdą? Czy 
polityka prorodzinna będzie wyglądała nadal tak 
jak do tej pory w żłobkach, przedszkolach, czyli 
że praktycznie nie istnieje. Czy obywatele patrzą 
przez pryzmat wysokości swojej emerytury, do-
stępności do lekarza, czy też są inne kryteria mo-
tywacji wyborczych? Dziękuję bardzo.

Jerzy Hausner
Jeżeli państwo pozwolicie, chciałbym sam 

sobie udzielić głosu i  zająć się sprawami nieco 
ogólniejszymi, które zostały poruszone w  wy-
stąpieniu pana profesora Smolara. Prosiłbym 
też osoby zainteresowane o  przeczytanie bar-
dzo ciekawego tekstu, który pan profesor przy-
gotował. Na jego końcu znajduje się przywołanie 
książki, która w tej chwili jest przedmiotem bar-
dzo wielu poważnych rozważań, autorstwa Dani 
Rodrika, który sformułował dyskutowany dzi-
siaj trylemat w postaci tezy o niespójności i nie-
zgodności globalizacji gospodarczej, demokra-
cji politycznej i suwerenności narodowej. Rodrik 
uważa, że te trzy kategorie są nie do pogodzenia 
i współczesne napięcia wynikają właśnie z tego. 
Nie chcę polemizować z Rodrikiem, nie jestem 
do tego jeszcze w  tym momencie przygotowa-
ny, ale chciałbym się do tego odnieść trochę ina-
czej, jeśli chodzi o sposób rozumienia problemu. 
Demokracja, którą my opisujemy w podręczni-
kach, aczkolwiek już to korygujemy, demokracja, 
którą znamy, została ukształtowana w państwach 
europejskich zasadniczo po II wojnie światowej. 
I dla mnie jest to pewien mechanizm politycz-
ny, coś, co szerzej określam jako keynesowskie 
narodowe państwo opiekuńcze czy państwo do-
brobytu. Czyli w istocie rzeczy demokracja wią-
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zała się z pewnym modelem działania państwa 
i z pewnym modelem działania rynku, który był 
korygowany przez państwo; była też zamykana 
w  pewnym reżimie gospodarczym, który kon-
trolowało państwo narodowe. Taką demokrację 
poznaliśmy i do niej najczęściej podręcznikowo 
chcemy się odwoływać. Jednak w międzyczasie 
nastąpiło, po pierwsze, zglobalizowanie gospo-
darki i rynku. Po drugie, pojawiła się w naszym 
kontekście integracja europejska, umiędzynaro-
dowienie, które nie jest tylko problemem UE, 
lecz także dotyczy szerzej bardzo wielu elemen-
tów władzy narodowej. Z tego punktu widzenia 
mamy po prostu naturalny problem – to, co zo-
stało pomyślane na warunki państwa narodo-
wego, stabilizującego pewien model goposdar-
czy, po prostu nie pasuje ani do obecnego rynku, 
ani do obecnych mechanizmów władzy. Władza 
jest dzisiaj rozproszona, dużo bardziej niż kie-
dykolwiek, częściowo ulokowana, i to w sposób 
rozproszony na poziomie globalnym; jest to bar-
dziej władza rynków fi nansowych niż władza 
polityczna, jest też władza umiejsciowiona na 
poziomie ponadnarodwym, międzynarodowym, 
a  częściowo na poziomie państwa narodowe-
go, które jednak działa dziś w zasadniczo innym 
reżimie gospodarczym i w  stosunku do innych 
partnerów gospodarczych.

To jest naturalny problem. Długo tego nie 
dostrzegaliśmy, bo uważaliśmy, że wszystko jest 
w  porządku. Wynika to trochę z  zachłyśnięcia 
się tymi zmianami, które nastąpiły dwadzieścia 
lat temu, i dopiero obecny kryzys tak naprawdę 
ujawnia słabość tego mechanizmu sprawowania 
władzy, demokratycznego mechanizmu. Kryzys 
ułatwia zrozumienie tego problemu z  bardzo 
prostego powodu. To nie jest taki kryzys jak 
zwykle, związany z koniunkturą. To jest kryzys 
systemowy, w którym tak naprawdę zostały za-
kwestionowane znane mechanizmy zarządzania 
kryzysowego.

Gospodarka rynkowa, gospodarka kapitali-
styczna przechodziła niejeden kryzys. Za każ-
dym razem trzeba było sięgać po mechanizmy 
zarządzania kryzysowego. Tylko że te znane 
obecnie po prostu nie działają. Są nieskuteczne 
i to spowodowało, że nagle powstał ten drama-
tyczny problem, w którą stronę iść. Dawniej UE 
zawsze wiedziała, że trzeba uciekać do przodu, 
tylko że dzisiaj nie wiadomo, gdzie jest przód. 

Na tym polega problem Unii. Dlatego też są-
dzę, że dyskusja o demokracji powinna nas skła-
niać do głębokiej refl eksji. Zazwyczaj pytamy 
o tradycyjne rozumienie demokracji, czy to jest 
władza ludu, czy władza elit nad ludem. Teraz 
wydaje się, że dobrze byłoby, abyśmy zaczęli dys-
kutować o  tym, co jest wewnętrznym mecha-
nizmem demokracji, np. zastanawiając się, ile 
demokracja jest warta jako mechanizm zapobie-
gania pewnym patologiom, na ile jest mechani-
zmem korekty polityki, a na ile – mechanizmem 
uwalniania pewnych zasobów rozwojowych. 
Jeżeli zaczniemy rozkładać to, czym jest demo-
kracja, na różne elementy, to łatwiej będzie przy-
pisać je do tej struktury władzy, z którą mamy do 
czynienia, a mamy do czynienia z zupełnie inną 
strukturą władzy.

Tak czy owak, świat się stał kompleksowy, 
wielopoziomowy, władza jest rozproszona i  też 
wielopoziomowa, w związku z czym jedyną od-
powiedzią nie może być uproszczenie, sprowa-
dzenie wszystkiego do hegemonii z  jakiegoś 
punktu widzenia. Potrzebne jest dostosowa-
nie władzy do tego, co jest, czyli wykreowanie 
mechanizmu wielopoziomowego zarządzania, 
a  także aktorów, którzy są zdolni uczestniczyć 
w  wielopoziomowym zarządzaniu. I  nie negu-
jąc znaczenia partii politycznych, mam wrażenie, 
że nie można uważać, iż wszystko da się rozwią-
zać przez partie polityczne i  że gdy partie bę-
dą osłabione, to nie będzie demokracji, lub że, 
na odwrót, wszystko można ulokować w społe-
czeństwie obywatelskim i że ono samo te proble-
my rozwiąże. Ale jak przypisać partie do świata 
globalnego? Jak przypisać partie do UE? Mam 
wrażenie, że szukamy bardzo prostych rozwią-
zań, podczas gdy, w tym przypadku, takich roz-
wiązań nie będzie.

Dzisiaj trwa w  Europie dyskusja, czy jedy-
nym rozwiązaniem problemu kryzysu strefy eu-
ro, której upadek grozi katastrofą gospodarczą 
Europy, jest jej federalizacja. Trzeba sobie bo-
wiem zdać sprawę z  tego, że w  istocie rzeczy 
proces, który się rozpoczyna, do tego zmierza, 
i  tutaj rodzi się pytanie, czy są możliwe Stany 
Zjednoczone Europy. Uważam, że nie, bo więk-
szość tych państw europejskich to są państwa, 
które mają tak starą i głęboką tradycję narodową, 
że nie da się ich przerobić na Stany Zjednoczone 
Europy. Nie wyobrażam sobie Wielkiej Brytanii 
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czy Francji jako części Stanów Zjednoczonych 
Europy. A jeśli federalizacja Europy nie jest roz-
wiązaniem, to chcę powiedzieć, że ten proces, 
który się rozpoczął, zostanie zablokowany w ja-
kimś punkcie. Może już na etapie unii fi skalnej, 
a być może na etapie unii transferowej, a jak nie, 
to na etapie unii politycznej. Co nie znaczy, że 
nie należy w tym kierunku, po części być może, 
zmierzać. W takim razie jednak rodzi się pytanie, 
czy nie ma innej drogi niż federalizacja Europy. 
Być może inną i bezpieczniejszą dla Europy dro-
gą jest raczej myślenie o federalizacji państw na-
rodowych, czyli powrót do idei, do problemu, jak 
ma być zbudowane współczesne państwo na-
rodowe funkcjonujące w  warunkach globaliza-
cji. Dalej, jaka ma być rola w tym współczesnym 
państwie narodowym społeczeństwa obywatel-
skiego? Jaki ma być ustrój współczesnego eu-
ropejskiego demokratycznego państwa narodo-
wego, oparty na zasadzie subsydiarności. Myślę, 
że dopiero z tej perspektywy warto się zastano-
wić nad dalszym przebiegiem procesu integra-
cji europejskiej. Rzeczywiście dzisiaj jest tak, że 
czas nas goni, upadek jednego z wielkich ban-
ków europejskich pociągnie za sobą niekontro-
lowane procesy i  najprawdopodobniej politycy 
muszą szukać rozwiązania, które będzie subop-
tymalne, aby w ogóle miało jakiekolwiek walo-
ry operacyjne. Po prostu należało dużo wcześniej 
myśleć na ten temat.

I na końcu myśl, która wydaje mi się szcze-
gólnie adresowana do młodych ekonomistów, 
znajdujących się tutaj na sali. Jeżeli chcemy zna-
leźć odpowiedź na pytanie, jak powinna wyglą-
dać wolność i demokracja w nowych warunkach, 
to musimy zastanowić się nad tym, jak ma wy-
glądać rynek. Bo bez wyobrażenia o  tym, jak 
ma wyglądać współczesna gospodarka rynkowa 
i społeczeństwo obywatelskie, nie da się znaleźć 
odpowiedzi na to podstawowe pytanie, które so-
bie tutaj zadajemy, ponieważ ono nie jest samo-
istne. Istota problemu polega na tym, że key-
nesowskie narodowe państwo dobrobytu było 
budowane na zasadzie zmierzania do równowa-
gi, to była koncepcja ukierunkowana na to, aby 
budować, stabilizować gospodarkę. Żyjemy dzi-
siaj w świecie, w którym trzeba kreować mecha-
nizmy zdolne do wywoływania kontrolowanej 
zmiany. Żadnego punktu równowagi, takiego, 
który był strategicznym celem w połowie ubie-

głego wieku, już najprawdopodobniej nigdy nie 
będzie. Chyba że chcielibyśmy się cofnąć do ja-
kiegoś globalnego mechanizmu totalitarnego, 
ale rozumiem, że to nie jest w Europie nikomu 
bliskie.

Bartłomiej Nowotarski
Panie rektorze, partie islamskie czy post-

islamskie już w  sumie powygrywały wybo-
ry. Problem, co dalej? Grozi nam w  tych kra-
jach syndrom partii dominującej. Czy coś, co 
jest w  Turcji, gdzie ta partia postislamska ni-
gdy władzy nie odda, bo zawsze będzie miała ta-
ki elektorat i próg wyborczy dla małych partii, 
że zawsze będzie rządzić lub współrządzić. Na 
razie ci w Afryce Północnej deklarują koalicyj-
ność, bo jak dostaną ok. 40%, to muszą tak po-
stępować. Umówili się przecież co do skrajnie 
proporcjonalnego systemu wyborczego. Gdyby 
mieli taki system jak w Polsce, system d’Hond-
ta, to (…) uzyskaliby 67% w parlamencie i prak-
tycznie rządziliby sami. Tylko, że oni stoją też 
przed wyzwaniami, już zaczęli uprawiać politykę 
i wiedzą, że idzie kryzys. Jak oni wezmą całą od-
powiedzialność na siebie, to też się skończy po-
parcie społeczeństwa, które dzisiaj wynika z tra-
dycji walki z dyktaturą. Nasze wyroki więzienie, 
solidarnościowe, to nic w porównaniu z 16–18 
latami, które dostawali szefowie Al-Kaidy. Szli 
do więzienia, mając 25 lat, a wychodzili w wie-
ku 40 lat, jak szef w Tunisie czy gdzieś indziej. 
Więc oni naprawdę wygrali, bo to jest reakcja 
na to, co się działo w  ich państwie. Są podzie-
leni. Bardzo długo przyglądałem się egipskim 
Braciom Muzułmanom: jak młodzi szli do wię-
zienia, bo ich Mubarak zamykał, to starzy wie-
szali na sztandarach islam i  szariat. Jak starzy 
szli, to młodzi kasowali te hasła i pisali wybory 
parlamentarne itd., itd. Jest ta presja salawitów, 
jest wewnętrzna presja starszych, ale wszędzie 
będzie kompromis, jak się boicie państwo, czy 
będzie szariat dominował, czy nie. Wszędzie się 
wypracowuje wersję, gdzie będzie jakiś mufti czy 
jakaś rada sygnalizująca parlamentarzystom, że 
coś jest niezgodne z szariatem, i oni i tak będą 
robić, co będą chcieli, tylko ewentualnie z gło-
sem doradczym.

Padło tu ważne pytanie, co to jest muzułmań-
ska demokracja. To też jest problem. Ja jestem 
założycielem Instytutu Badań nad Islamem 
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w  Polsce, rozmawiałem z  tutejszym szefem 
imamów. I  on mówił do mnie tak: wy w  swo-
jej liberalnej demokracji musicie robić to, co lud 
chce, a  my mamy szariat za plecami. A  ja mu 
mówiłem: nie! My mamy rule of law, czyli rzą-
dy prawa, tych zasad nie może zmienić więk-
szość rządząca, a jeżeli zmieni, to uznamy to za 
uzurpację czy też napad na demokratyczne pań-
stwo. A szariat tak naprawdę zabrania trzech czy 
czterech rzeczy: nie jeść wieprzowiny, nie upra-
wiać seksu pozamałżeńskiego, nie pić alkoholu 
– a przecież popijają – szariat nie zabrania bu-
dowania dobrego państwa. I  teraz pytanie: się-
gamy po wzorce, zaprasza się nas, jeździmy. Nie 
zaprasza się Amerykanów, nie zaprasza się z re-
guły Anglików ani Francuzów, bo to kolonialiści 
– akurat jest koniunktura na nas, bo wywalczyli-
śmy sobie sami wolność.

Klany rzeczywiście są problemem, bo tam pa-
nuje taki podział, że powodem do chwały jest 
to, że ja zatrudniam ciotkę, żonę, córkę, szefo-
wą partii itd. To jest taka polityka prorodzin-
na, jak u nas Pawlak mówił: że zatrudnić rodzi-
nę to jest polityka prorodzinna. Zobaczymy, co 
zrobi Kirgistan, tam Burdanadze w tej chwili pi-
sze konstytucję i podkreśla, że dlatego nie będzie 
startował w wyborach prezydenckich. Drugi raz 
po Akajewie mają szansę zbudować, przechodzą 
na system semiprezydencki, taki jak nasz, żeby 
bardziej zbalansować władzę.

To prawda, demokracja działa powoli. Nie-
którzy uważają, że to jej problem, bo to jest sys-
tem transakcyjny. Pytanie, czy w  dobie kryzy-
su musi działać szybciej, czy nie? Czy jak Senat 
starożytnego Rzymu musimy komuś powie-
rzyć dyktaturę na czas określony? Ale wiemy, jak 
Senat skończył, zaczął za często powierzać taką 
dyktaturę. Ja widzę walor w transakcyjnym po-
stępowaniu demokratycznym. Dwa walory. To 
system mniej decyzyjny, to prawda, ale bardziej 
reprezentacyjny, więcej opcji społecznych i poli-
tycznych jest uwikłanych w proces podejmowa-
nia decyzji ze względu na system check and ba-
lance. I jest bardziej stabilny, bo każdy, kto razem 
i wspólnie wypracowuje jakiś kompromis, jutro 
nie przewróci go do góry nogami. Jeżeli jest po-
za tym systemem, ten zaś ma charakter dwublo-
kowy: raz jedni, raz drudzy, to wtedy ci drudzy 
przychodzą i wywracają wszystko do góry noga-
mi i w perspektywie długofalowej, ponadkaden-

cyjnej polityki jest to moim zdaniem mniej sta-
bilne. Dziękuję uprzejmie.

Andrzej Antoszewski
Proszę państwa, wiele pytań tutaj padło, ale 

osią organizującą wydaje mi się potrzeba odpo-
wiedzi na pytanie, czy istnieje jakieś uniwersalne 
pojęcie demokracji. Myśmy do tej pory, próbując 
zdefi niować demokrację, mieli problem z  jed-
nym członem tego pojęcia, mianowicie z  tym, 
czym jest lud. Natomiast dziś mamy problem 
z tym, czym jest władza. Czy władza jest rzeczy-
wiście mocą sprawczą wywoływania pewnych 
skutków, czy trzeba inaczej na to popatrzeć – 
kto ją sprawuje? Czy faktycznie władzę sprawują 
partie, prezydenci, premierzy i ministrowie? Czy 
należy ona do innych, niekontrolowanych spo-
łecznie podmiotów, takich jak wielkie korpora-
cje, banki lub media? Czy też może mają ją np. 
agencje ratingowe, od których decyzji bardzo 
wiele zależy. Trzeba sobie dokładnie odpowie-
dzieć na pytanie, co to jest rządzenie, co to jest 
władza – jakkolwiek człon ten do tej pory wyda-
wał się nie budzić wątpliwości. I na tej podstawie 
starać się poszukiwać defi nicji, która mogłaby 
objąć jednym wspólnym mianownikiem bar-
dzo różne procesy i  rozwiązania. Jeśli mówimy 
o  tych endogennych przyczynach powstawania 
albo umierania demokracji, to trzeba sobie po-
wiedzieć, że rozwiązania instytucjonalne, które 
ją cechują, są bardzo różne i nie one przesądzają 
o jej jakości. Wielka Brytania nie potrzebuje są-
du konstytucyjnego ani sądowej kontroli konsty-
tucyjności ustaw. Szwajcaria nie potrzebuje po-
działu władzy. W Wielkiej Brytanii przez długi 
czas bank centralny był zależny. Rozwiązania 
mogą więc być różne, ale jednak poszukujemy 
jakiegoś wspólnego mianownika. Jakie zatem 
pytania są istotne? Po pierwsze, czy kryzys gro-
zi demokracji? Po drugie, czy demokracja jest 
przyczyną kryzysu? I po trzecie, czy demokracja 
może być metodą wyjścia z kryzysu? Są to pyta-
nia, które powinny organizować naszą dyskusję.

Czy zatem kryzys grozi demokracji? Oczy-
wiście młodym demokracjom grozi, m.in. z  te-
go powodu, że po pierwsze, te rozwiązania insty-
tucjonalne są słabo ze sobą zespolone. Świadczy 
o  tym to, jak długo dochodzimy do w  miarę 
spójnej konstytucji lub jak często ją poprawiamy. 
Po drugie, że nie ma bezpośredniego przełożenia 
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woli wyborców na faktyczny, polityczny wynik 
wyborów. Po trzecie, dlatego – ktoś z  państwa 
pytał o polską osobowość – że wszystkie badania 
w  Polsce wykazują oczywiście, iż jest ona spo-
łeczeństwem, w  którym osobowość autorytar-
na pozostaje dominująca. To nie jest, rzecz jasna, 
czynnik sprzyjający demokracji. Przed wejściem 
na salę rozmawialiśmy o  książce Krzysztofa 
Korzeniowskiego o paranoi politycznej; otóż au-
tor wyraził we wstępie podziękowania dla pol-
skiej klasy politycznej za nieustającą inspirację 
do badań nad paranoją. To także nie jest czyn-
nik pozytywny.

Czy demokracja jest przyczyną kryzysu? 
Może nią być, jeśli za pomocą demokratycznych 
mechanizmów upoważniamy do sprawowania 
władzy tych, którzy mogą ją wykorzystać w nie-
godnym celu – np. dla pozbycia się niewygod-
nych rywali politycznych – lub po prostu nie ma-
ją kwalifi kacji do jej sprawowania. Może nią być, 
jeśli rządzący chcą wykorzystać demokratycz-
ne instytucje jako fasadę dla autorytarnych lub 
skrajnie populistycznych posunięć. Tak dzieje się 
niekiedy z referendum, które – co warto podkre-
ślić – chętnie bywa wykorzystywane przez auto-
rytarnych władców. Ale jeszcze groźniejszy jest 
brak demokracji, w  tym sensie, że posunięcia 
rządzących jaskrawo mijają się z oczekiwaniami 
społecznymi. Najgroźniejszy jest zaś brak odpo-
wiedzialności wywodzący się z przeświadczenia, 
że samo uzyskanie władzy oznacza nieomylność.

Czy demokracja jest metodą wyjścia z kryzy-
su? Albo, inaczej, czy demokracja, tak jak ją rozu-
miemy, jest możliwa do wprowadzenia w dowol-
nym obszarze świata? Prawdę powiedziawszy, do 
tej pory tam, gdzie te rewolucje wybuchały, nikt 
nie przewidział, że one się dokonają. Samuel 
Huntington był pierwszym, który to jakoś usi-
łował zebrać w całość. Wyróżnił trzy fale demo-
kracji, i  co ciekawe, badając podłoże intelektu-
alno-religijne przemian politycznych, stwierdził, 
że islam nie jest przeszkodą, a socjalizm tak. To 
trochę kamyczek do ogródka do tego, jak to się 
może potoczyć w innych warunkach. Istnieje za-
tem niebezpieczeństwo, że kryzys może obalić 
demokrację. Te doświadczenia historyczne mo-
gą się powtórzyć. Nie mamy żadnych powodów 
sądzić, że jesteśmy immunizowani od tego, ale 
równocześnie można powiedzieć, że demokra-
tyzowanie to nie tylko sprowadzanie demokra-

cji do rywalizacyjnych wyborów, lecz także do 
przełamywania pewnych barier kulturowych. 
Chińczycy mówią: my przestrzegamy praw czło-
wieka i  obywatela, tylko inaczej je rozumiemy. 
I  tutaj dialog staje się trudny. Otóż ten dialog 
międzykulturowy jest czynnikiem, który mógł-
by być ważny – przepraszam za prześlizgnię-
cie się nad tematem – ale czas jest nieubłaga-
ny. Krótko więc powiem, że nikt lepszej metody 
przezwyciężania kryzysu na razie nie zapropo-
nował. Dziękuję bardzo.

Wypowiedź końcowa

Aleksander Smolar
Dziękuję bardzo. Jestem oszołomiony liczbą 

pytań i  bardzo ważnych, interesujących wypo-
wiedzi. Odpowiedzenie, chociażby na większość 
z nich, jest rzeczą niezmiernie trudną. Spróbuję 
pogrupować zadawane pytania.

Najpierw poruszę kwestię w  swej esen-
cji geopolityczną: na ile mamy obecnie do czy-
nienia z unipolarnym, duopolarnym czy wielo-
polarnym światem? Zaczynam od tego tematu, 
gdyż postawiony problem jest świetną ilustra-
cją tego, o  czym mówił profesor Hausner, że 
mamy obecnie do czynienia ze światem in sta-
tu nascendi, którego opis, intelektualne opano-
wanie jest rzeczą niezmiernie skomplikowaną. 
Świat „zimnej wojny” był zorganizowany wo-
kół dwóch biegunów: Związku Radzieckiego 
i Stanów Zjednoczonych. Świat ten był głębo-
ko niesprawiedliwy, ale przy tym dość stabilny. 
Tylko na obrzeżach dwóch bloków – w Afryce, 
Ameryce Południowej czy Azji – zdarzały się 
konfl ikty, w których dochodziło do ich pośred-
niej konfrontacji. Po upadku ZSRR nastał krót-
ki okres demokratycznej euforii i  całkowitej 
dominacji Stanów Zjednoczonych; mówiono 
nawet o  imperialnej Ameryce: o  imperium de-
mokratycznym, dobrotliwym, liberalnym. To się 
skończyło gdzieś na polach bitwy Afganistanu 
i Iraku. Nikt już, poza wrogami, nie mówi dziś 
o  imperialnej Ameryce. Widzimy, że Stany 
Zjednoczone nie potrafi ą zmusić swoich rela-
tywnie słabych sojuszników do zachowań zgod-
nych z oczekiwaniami Waszyngtonu, nawet gdy 
nie chodzi tylko o  interesy USA. Na przykład 
zmusić do ustępstw Izrael w sprawie osadników, 
kiedy stawką jest los Bliskiego Wschodu, któ-
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ry może wybuchnąć. Symbolicznie słabość USA 
ujawnił szczyt ekologiczny w  Kopenhadze. Na 
jego zakończenie odbyło się nieformalne spo-
tkanie przywódców czołowych mocarstw, na 
które Stany Zjednoczone nie zostały zaproszo-
ne, i Obama po prostu wdarł się na salę obrad. 
Byli tam przedstawiciele Rosji, Chin, Brazylii, 
Południowej Afryki, Indii. Nie zaproszono pre-
zydenta USA, by mówić o jednym z podstawo-
wych problemów współczesnego świata! Nie jest 
to na pewno świat unicentryczny.

Neil Ferguson – wybitny brytyjsko-amery-
kański historyk – lansował ideę Chinoameryki, 
dwugłowego mocarstwa. Koncepcję tę wyko-
rzystał Zbigniew Brzeziński i  zaczął mówić 
o  dominacji G-2. Nie ma żadnego panowania 
Stanów Zjednoczonych i Chin. Z różnych po-
wodów: Chiny nie są aż tak mocne, nie chcą też 
brać na siebie odpowiedzialności za świat, a ro-
la imperialna implikuje nie tylko dominację, lecz 
także wzięcie odpowiedzialności, płacenie za 
stabilizowanie, za rozwój, za pokój świata. Oba 
kraje nie mają zresztą zbyt wielu wspólnych in-
teresów, nie mówiąc o problemie uznania przez 
inne państwa. Mówiło się o G-20. I  rzeczywi-
ście, w pierwszej fazie kryzysu owa dwudziest-
ka odegrała pozytywną rolę, teraz jednak G-20 
zostało w istocie zmarginalizowane; nie mówiąc 
o tym, że G-7 i G-8 – tak kiedyś ważne – popa-
dły w  niemal całkowite zapomnienie. Obecnie 
mówi się najczęściej o G-0, co oznacza, że nie 
ma żadnego dominującego ośrodka, który jest 
w stanie ustanowić reguły gry globalnej, zapew-
nić pokój i stabilność. Czy wyłoni się taki i kto 
zajmie jego miejsce, tego nie wiemy. Dzisiaj 
świat sprawia raczej wrażenie pogłębiającego się 
chaosu, coraz dalej posuniętej entropii.

Pytanie, które formułowano w  wielu posta-
ciach, dotyczy relacji demokracji, rynku i  glo-
balizacji. Bardzo interesująca jest tu kwestia 
obszarów i granic polityki. Granice procesu po-
litycznego ulegały w  historii częstym zmia-
nom. Pole zajmowane przez politykę ewolu-
owało. Przez pół wieku polityka, zdominowana 
przez ideał państwa opiekuńczego, wchodziła 
dość głęboko w procesy gospodarcze i społecz-
ne. Następnie, wraz z rewolucją konserwatywną 
końca lat 70. stopniowo, choć w ograniczonym 
stopniu, z  tych obszarów się wycofuje. I  te-
raz obserwujemy masowy powrót państwa na 

te obszary ze względu na kryzys. Każda zmia-
na prowadzi do swoistej renegocjacji kontrak-
tu społecznego między zasadą rynkową a demo-
kratyczną. Przypuszczam, że obecna zmiana nie 
ma incydentalnego charakteru i  może się wią-
zać ze zmianami w  procesie demokratycznym. 
Przeobrażenia będą też dotyczyć usytuowania 
polityki: na poziomie państwa narodowego, re-
gionów, Unii Europejskiej czy na poziomie glo-
balnym. Zjawisko globalizacji wywiera istotny 
wpływ na owe zmiany pola polityki w ostatnich 
dziesięcioleciach. Weźmy inny przykład zmiany 
sfery polityki: chodzi o obszar obejmujący rela-
cje między mężczyznami i kobietami, sferę sto-
sunków rodzinnych, seksualnych… Do niedaw-
na była to sfera stosunków ściśle prywatnych, 
została jednak upolityczniona, weszła do do-
meny publicznej. Stanowiło to przede wszyst-
kim rezultat walki kobiet o  równouprawnienie 
– bo upolityczniają zawsze słabsi; w procesie po-
litycznym odgrywa rolę liczba zainteresowanych 
oraz siła ich motywacji i zaangażowania. I oczy-
wiście najbardziej aktywne środowiska repre-
zentujące kobiety były zainteresowane tym, że-
by kwestia równości stała się elementem walki 
politycznej, walki polityków o głosy kobiet. To 
stało się faktem niedawno i u nas. Od Kongresu 
Kobiet politycy nie pozwalają już sobie na lekce-
ważenie przedstawicielek tej płci, na żarty z fe-
ministek. Ten przykład wskazuje na zmienność 
pola polityki. Wiele jest czynników, które mogą 
na to wpływać.

Jakie są granice rynku? Tak jak w  przypad-
ku polityki – stanowiąc niejako ich odwrotność 
– granice działania praw rynkowych są zmienne. 
Ekonomiści liberalni mają tendencję do ograni-
czania do minimum obecności polityki w pro-
cesach gospodarczych i  w  domenie społecz-
nej. W  istocie fundament myślenia liberalnego 
jest antypolityczny. Ta wizja bazuje na przeko-
naniu o  autoregulacyjnym charakterze mecha-
nizmów rynkowych, o  tym, że w  sposób natu-
ralny, bez interwencji zewnętrznych, prowadzą 
one ku równowadze. W istocie, czasami sprzy-
jają stabilizacji, czasami zaś przeciwnie – przy-
czyniają się do destabilizacji. Wspomniany przez 
Jerzego Hausnera Dani Rodrik pisał, że tak na-
prawdę tam, gdzie jest najsilniejszy rynek, tam 
jest również najsilniejsze państwo. Silne państwo 
– co nie znaczy oczywiście wszechobecne – jest 
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potrzebne, żeby tworzyć ramy, zapewnić respek-
towanie reguł, w  ramach których rynek może 
efektywnie funkcjonować.

Teraz, ze względu na kryzys, który przeży-
wamy, również na kryzys demokracji, centralne 
miejsce w różnych ruchach protestu zajął problem 
sprawiedliwości przeciwko silnemu zróżnicowa-
niu społecznemu, które się dokonało w ostatnich 
dziesięcioleciach pod wpływem globalizacji z jed-
nej strony i liberalnej rewolucji – z drugiej. Welfare 
state, państwo opiekuńcze, był pewnym ideałem 
i do dzisiaj dominuje w wyobraźni społecznej na-
rodów Europy jako wzór budowania warunków 
pokoju społecznego. Próbowałem pokazać, jak 
spadek tempa wzrostu gospodarczego, poczyna-
jąc od lat 70., postawił pod znakiem zapytania 
państwo opiekuńcze tworzone po wojnie. Nie ma 
obecnie szans na tak szybki rozwój jak w tamtym 
okresie. Pozwalał on na godzenie dwóch sprzecz-
nych logik, logiki wolnorynkowej i logiki polityki 
demokratycznej, która umożliwia grupom słab-
szym ekonomicznie, ale za to licznym, wpływanie 
na proces społecznej dystrybucji, na zapewnienie 
sobie warunków godnego życia i stworzenie szans 
względnie równego uczestniczenia w  procesie 
politycznym, co wymaga nakładów na edukację, 
dostępu do kultury, a  także nakładów na służbę 
zdrowia. Trudno dzisiaj powiedzieć, jakie zostaną 
ustanowione nowe warunki społecznej równowa-
gi. Czy zmierzać będziemy ku światu, który co-
raz bardziej, w coraz szybszym tempie, żyć będzie 
kosztem przyszłości i eksploatowania przyszłych 
pokoleń? Czy też będą zachodziły zmiany w spo-
sobie funkcjonowania demokracji, co pozwoli na 
zawarcie społecznych kompromisów ograniczają-
cych nierówności, ale też rozmiary państwa opie-
kuńczego, zmniejszając presję na eksploatowanie 
przyszłości?

Padło dużo konkretnych pytań dotyczących 
bezpośrednio demokracji, chociażby jej defi ni-
cji. Tradycyjna defi nicja kładła nacisk na man-
dat społeczny władzy demokratycznej, na to, że 
demokracja to była władza ludu i  dla ludu, za 
pośrednictwem wyłonionych i  kontrolowanych 
reprezentacji. W  dzisiejszym, coraz bardziej 
skomplikowanym świecie następuje przesunię-
cie punktu ciężkości w funkcjonowaniu władzy 
demokratycznej od władzy ustawodawczej do 
wykonawczej. Rola władzy ustawodawczej sta-
je się coraz trudniejsza, zważywszy na złożoność 

materii legislacyjnej, z  jaką musi się zmierzać. 
Skomplikowanie procesów politycznych prowa-
dzi też do osłabienia więzi klasy rządzącej z oby-
watelami. Stąd też mnożenie się ruchów popu-
listycznych jako wyraz protestu przeciwko coraz 
bardziej technokratycznej władzy. Problemy 
z  obecnymi formami demokracji prowadzą do 
poszukiwania jej nowych form. Mówi się dużo 
o  „demokracji deliberatywnej”, o  wykorzysty-
waniu w procesach politycznych możliwości, ja-
kie stwarza Internet. Podam też dwa przykłady, 
z którymi spotkałem się ostatnio, redefi nicji de-
mokracji, poszukiwania sposobu dostosowania 
idei demokratycznej do obecnych warunków co-
raz bardziej złożonego świata. Wybitny socjolog 
i historyk francuski Pierre Rosanvallon, podkre-
ślając centralną rolę władzy wykonawczej, kła-
dzie nacisk przede wszystkim na jej transpa-
rentność i  kontrolę społeczną. Słyszałem też 
ostatnio, jak pewien wybitny prawnik niemiec-
ki, były sędzia Trybunału Konstytucyjnego, przy 
ocenie funkcjonowania demokracji akcentował 
nie tyle źródła jej pochodzenia, sposoby wyła-
niania reprezentantów wspólnoty politycznej, ile 
konsekwencje, ocenę efektów, jakie dana władza 
demokratyczna przynosi. Zawarta tu jest ryzy-
kowna idea, że demokratycznym systemem na-
zwać należy taki, który zaspokaja potrzeby spo-
łeczeństwa. Nie ma tu miejsca na rozwinięcie 
powyższych idei. Chodziło mi tylko o zasygnali-
zowanie kierunków poszukiwań.

Kolejny problem dotyczy warunków, w jakich 
istnienie demokracji jest możliwe. Od sławnej 
pracy Lipseta mamy ogromną liczbę rozważań 
na temat warunków ekonomicznych, kulturo-
wych i  społecznych, jakie muszą być spełnione, 
aby mogła uformować się trwała demokracja. 
Tak naprawdę nikt nie może udzielić tu defi -
nitywnej odpowiedzi. Wybitny politolog i  so-
cjolog amerykańsko-polski Adam Przeworski, 
specjalista od systemów autorytarnych i demo-
kracji, wyznaczał pewne standardy ekonomicz-
ne, które muszą być spełnione, aby demokracja 
była możliwa. Ale przecież mamy demokra-
cję, największą demokrację – mówię o  Indiach 
– gdzie wciąż pozostają obecne elementy syste-
mu kastowego! Interwencję w Iraku uzasadnia-
no m.in. za pomocą tezy, że w każdych warun-
kach ekono micznych i kulturowych demokracja 
jest możliwa. Neokonserwatyści – entuzjastycz-
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ni zwolennicy interwencji – zarzucali wręcz ra-
sizm antyarabski zwolennikom tezy przeciwnej.

Odwołam się do tezy sformułowanej w poło-
wie lat 80. przez Samuela Hun tingtona dla poka-
zania, jak złożony i niepewny jest problem okre-
ślenia warunków, w jakich istnieć może liberalna 
demokracja. Przykład dotyczy nas bezpośrednio. 
Otóż Huntington opublikował wówczas arty-
kuł o demokracji, w którym był jeden tylko aka-
pit poświęcony perspektywom demokratycznym 
krajów rządzonych przez komunistów. Jego te-
za była następująca: w krajach komunistycznych 
demokracja jest niemożliwa, nie ma bowiem de-
mokracji bez własności prywatnej, a nie istnie-
je możliwość powrotu do poprzedniego stanu 
w krajach, w których własność prywatna zosta-
ła zlikwidowana. Tę tezę głosił również bardzo 
wybitny konserwatywny socjolog i  badacz reli-
gii Peter Berger. Dowodził on, że powrót do ka-
pitalizmu nie jest możliwy w krajach, w których 
zlikwidowano własność prywatną, albowiem ka-
pitalizm nie ma własnej zasady legitymizacji 
prawa własności, zwłaszcza jeżeli chodzi o wiel-
ką własność. Jej uznanie społeczne może wyni-
kać jedynie z  tradycji, z  samego faktu trwania, 
ze związków z religią, z demokracją. Sam kapi-
talizm nie dysponuje własną zasadą moralnego 
uprawomocnienia własności prywatnej, zwłasz-
cza wielkiej. Tezy to interesujące, ale jakżeż nie-
prawdziwe w  świetle naszych doświadczeń. 
W 1989 r. popularne było metaforyczne pytanie: 
czy można z  zupy rybnej ponownie odtworzyć 
żywą rybę? Innymi słowy, czy można na gruzach 
PRL-u odbudować system wolnego społeczeń-
stwa i wolnej gospodarki? Nasze kraje udowod-
niły, że jest to możliwe albo że metaforyczna ry-
ba – czyli społeczeństwo – nie była tak naprawdę 
„ugotowana”, a więc że społeczeństwo pozostało 
żywe, zdolne do kreatywnych reakcji.

Oczywiście nie wiemy, jaka będzie przyszłość 
Chin i opublikowano masę artykułów wyrażają-
cych przekonanie, czy wręcz nadzieję, że ten nie-
zwykły wzrost zostanie zablokowany wewnętrz-
ną niesprawnością dyktatury. Ale dwadzieścia lat 
temu też publikowano wiele prac głoszących tę 
tezę. Nic nie wiemy o przyszłości. Możliwe, że 
obecna dynamika ulegnie okresowemu załama-
niu, tak jak było w Japonii w latach 90. Faktem 
jest, i to stanowi dla nas wyzwanie, że dyktatu-
ra może w tak ogromnym kraju zapewnić przez 

dziesięciolecia tak znakomite rezultaty gospo-
darcze.

Wbrew niektórym sugestiom nie jestem ob-
roń cą autorytaryzmu i  nie przedkładam chiń-
skiego systemu nad demokrację. Nie, ja chciałem 
jedynie pokazać dylematy, przed którymi stanę-
ły dzisiaj kraje demokratyczne. Są to wyzwania 
zewnętrzne – głównie ze strony nowych potęg – 
ale są też wyzwania wewnętrzne: jak znaleźć no-
wy kompromis między zasadą rynkową i demo-
kratyczną, tak aby przezwyciężyć obecny kryzys, 
odbudować szanse rozwoju w  warunkach po-
koju społecznego. Demokracje przeżywają dziś 
kryzys reprezentacji, uczestnictwa, efektywno-
ści, zaufania. Ruchy protestu, które rozlały się 
po świecie rozwiniętym, reakcje młodzieży nie 
wyrażały pogardy dla klasycznego procesu de-
mokratycznego. To były ruchy afi rmujące war-
tości demokratyczne, zarazem jednak krytyku-
jące demokracje realnie istniejące. Uczestnicy 
tych ruchów nie chcą tworzyć partii, nie chcą or-
ganizacji ofi cjalnych, nie chcą nawet zajmować 
przestrzeni przewidzianej dla aktywności poli-
tycznej. Okupowanie placów i ulic było też sym-
boliczną formą manifestowania tej odmowy.

Wspomniany już konserwatywny myśliciel, 
Samuel Huntington, twierdził w połowie lat 70., 
że zagrożeniem dla demokracji jest nadmierna 
aktywność obywateli. Nadmierne oczekiwanie, 
formułowanie zbyt wielu rewindykacji uniemoż-
liwia w istocie aktywny proces decyzyjny i desta-
bilizuje demokrację. Istotnie, nie wykluczam, że 
jedną z odpowiedzi na kryzys demokracji może 
być mnożenie instytucji uformowanych na wzór 
trybunałów konstytucyjnych i  banków central-
nych. Myśmy nie mieli w  tradycji europejskiej 
ani niezależnych banków centralnych, ani nie-
zależnych trybunałów konstytucyjnych. Mamy 
obecnie dwie instytucje, które są fundamentalnie 
niedemokratyczne i które zarazem sytuują się na 
szczycie prestiżu i zaufania w państwach demo-
kratycznych. Oczywiście, istnieje związek tych 
instytucji z  procesem demokratycznym, ponie-
waż – biorąc pod uwagę przykład Polski – za-
równo sędziowie Trybunału Konstytucyjnego, 
jak i członkowie Rady Polityki Pieniężnej są wy-
bierani czy nominowani przez instytucje demo-
kratyczne. Ale od momentu nominacji człon-
kowie obu ciał pozostają całkowicie od polityki 
niezależni.
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Nie można wykluczyć, że wola pogodzenia 
zasady demokratycznej z  efektywnością, kom-
petencją i  zdolnością myślenia w  szerszych 
perspektywach niż zazwyczaj w  polityce mo-
że prowadzić do powstawania innych instytu-
cji o podobnym charakterze. Innymi słowy, być 
może po to, aby uczynić proces demokratyczny 
bardziej efektywnym, trzeba od niego względnie 
odizolować pewne obszary decyzji, które moż-
na odpolitycznić. Na pewno pociągnęłoby to za 
sobą pewne koszty dla demokracji, ale jak mó-
wią ekonomiści, stoimy w sytuacji pewnego wy-
boru, trade-off , nie ma bowiem lunchu za darmo. 
Pewien koszt w postaci zawężenia pola polityki 
mógłby zarazem oznaczać wzrost efektywności 
procesu decyzyjnego, większą też sprawność nie-
co zawężonego procesu demokratycznego.

Bartłomiejowi Nowotarskiemu w odpowiedzi 
chciałbym powiedzieć, iż ja naprawdę nie jestem 
zwolennikiem systemu sowieckiego. Natomiast 
faktem jest, że presja samego istnienia Związku 
Radzieckiego i pewnych mitów, których był on 
źródłem, oddziaływały od lat 30. na politykę we-
wnętrzną państw demokratycznych, poczyna-
jąc od New Deal Roosevelta, co było częścio-
wo odpowiedzią na mit pierwszych pięciolatek. 
Podobnie idea państwa dobrobytu powstała 
częściowo w  strachu przed wielkim mitem so-
cjalistycznym: równości, bezpieczeństwa pra-
cy, powszechnej ochrony zdrowia, powszechnej 
edukacji. Warto pamiętać o ówczesnej atmosfe-
rze fascynacji sowieckimi osiągnięciami. Podam 
jeden przykład. Jeszcze w  latach 60. wybit-
ny ekonomista, profesor w  London School of 
Economics, Peter Wiles, napisał książkę Political 
Economy of Communism. Jeden z rozdziałów no-
sił tytuł „Growth versus choice”. Wiles wyra-
żał w nim przekonanie, iż system sowiecki jest 
marnotrwany, znacznie mniej efektywny niż 
gospodarka rynkowa, ale równocześnie jest on 
w  stanie za pomocą przymusu narzucić znacz-
nie wyższą stopę oszczędności i rozwoju gospo-
darczego niż państwa demokratyczne i dlatego 
ZSRR wygra z  Zachodem wyścig rozwojowy. 
Wiles był przy tym zdecydowanym antykomu-
nistą! Innymi słowy, system komunistyczny był 
postrzegany przez Zachód jako zagrożenie nie 
tylko ze względów militarnych i  tendencje im-
perialne, lecz także dlatego, że tworzył – wyda-
wało się wówczas – wiarygodną alternatywę roz-

wojową, wiarygodny alternatywny ład społeczny. 
Oczywiście, wkrótce obawy jednych i  nadzie-
je innych pękły jak bańka mydlana. Ale nie po-
winniśmy myśleć ahistorycznie i nie dostrzegać 
wpływu ZSRR na wewnętrzne funkcjonowa-
nie państw demokratycznych, na pewną funkcję 
kontrolną, jaką spełniał.

Pan rektor zadał szereg interesujących pytań. 
Nie powiedziałem, że kryzys panuje wszędzie, 
wręcz przeciwnie, podkreślałem, że kryzys do-
tyczy krajów najwyżej rozwiniętych, co jest jed-
nak bardzo istotną kwalifi kacją. Ani w Chinach 
go nie ma, ani w  Indiach, ani w  Brazylii, ani 
w Afryce Południowej. Kryzys nie dotyczy więk-
szości świata, chociaż również inny płacą za je-
go występowanie w krajach najbardziej rozwinię-
tych i demokratycznych. Próbowałem pokazać, że 
stanowi to wyzwanie dla sposobu funkcjonowa-
nia demokracji w tych krajach. Inny problem do-
tyczy niskiego poziomu uczestnictwa w procesie 
demokratycznym w naszym kraju. Wyraża się to 
w sposób spektakularny w niskiej bardzo – na tle 
Europy – frekwencji wyborczej. Jakie są tego źró-
dła? Myślę, że trzeba ich szukać m.in. w bardzo 
niskim poziomie wzajemnego zaufania Polaków, 
w dramatycznie małym zaufaniu do klasy poli-
tycznej. Zaufanie jest jednym z  fundamentów 
demokracji i  wskaźniki zaufania konstruowane 
przez badaczy są w Polsce niezwykle niskie, jeże-
li nie najniższe w Europie. Podobnie rzecz się ma 
ze zdolnością, gotowością do samoorganizacji, 
do podejmowania działań zbiorowych w  spra-
wach ważnych dla mniejszej czy większej grupy 
obywateli. Polacy są nieufnymi indywidualistami. 
Francis Fukuyama sformułował kiedyś interesu-
jącą tezę, że w  krajach, w  których panuje niski 
poziom zaufania wzajemnego, mogą powstawać 
tylko małe przedsiębiorstwa, dlatego że w  ma-
łych przedsiębiorstwach, gdzie zna się wszyst-
kich, można działać przy niskim poziomie za-
ufania. Duże przedsiębiorstwa wymagają dużego 
kapitału zaufania, dużego kapitału społecznego, 
którego w Polsce nie ma. To jest ciekawa hipote-
za, której sprawdzenie mamy jeszcze przed sobą.

I ostatnia uwaga, na temat krajów arabskich. 
Czy jest tam możliwy inny model demokra-
cji? Oczywiście, że tak. Nawet w Polsce próbo-
wano realizować, za rządów PiS-u, swoisty mo-
del demokracji nieliberalnej. Zresztą wielu ludzi 
tej partii zgadzało się ze mną, gdy formułowa-
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łem wówczas tę tezę. Można mówić o  demo-
kracji russoistycznej. To demokracja, która nie 
jest ograniczona mechanizmami państwa li-
beralnego. W  demokracji liberalnej pewne do-
meny są wyjęte poza nawias procesu politycz-
nego, zdominowanego przez większość: chodzi 
o  prawa człowieka, prawa mniejszości; cho-
dzi – jak już mówiłem – o  takie instytucje, jak 
Trybunał Konstytucyjny czy Rada Polityki 
Pieniężnej. W wizji demokracji autorstwa Jana 
Jakuba Rousseau nie ma żadnych ograniczeń na-
łożonych na wolę ludu. Mamy tam do czynie-
nia z całkowitą dominacją polityki. Oczywiście, 
skutkiem może być tyrania większości. Państwo 
liberalnej demokracji, o  ile coś je różni od in-
nych modeli demokracji, to właśnie ogranicze-

nia nałożone na proces demokratyczny i na wo-
lę większości. W krajach arabskich można sobie 
wyobrazić funkcjonowanie demokracji nielibe-
ralnej, gdzie będą całkowicie dominowały par-
tie islamistyczne, w  których równocześnie bę-
dzie spełniony schumpeterowski, elementarny 
warunek demokracji, czyli okresowo organizo-
wane wybory i  pluralizm podmiotów walczą-
cych o władzę. No a tymi podmiotami będą np. 
różne partie islamistyczne. Stanowiłoby to być 
może jakiś postęp. W każdym razie nie ma po-
wodów do czarnego pesymizmu po przesadnych 
nadziejach Arabskiej Wiosny. Co z tego się wy-
łoni? Pan Bóg tylko wie, czy też – żeby zakoń-
czyć zgodnie z  tematem – Allach tylko wie… 
Dziękuję bardzo za uwagę.
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Artykuł, którego przekład zamieszczamy w bieżącym numerze półrocznika, stanowi jedną z pierwszych publikacji 
poświęconych analizie potencjału demokratycznego rządzenia w coraz bardziej złożonym świecie, przy czym ich au-
torzy zwracają uwagę także na moc objaśniającą teorii sieci. W ostatnich latach aspekty demokratycznego rządzenia 
siecią stały się przedmiotem poważnego zainteresowania wielu badaczy (np. Sørensen, Torfi ng 2007; Van Wezemael 
2008; Bogason, Zølner 2006). Klijn i Koppenjan prezentują przystępny przegląd najważniejszych pojęć wykorzysty-
wanych w podejściu do rządzenia opartym na teorii sieci, odnoszą się do zarzutów najczęściej wysuwanych pod adre-
sem tego rodzaju koncepcji, przywołując przemyślane i starannie dobrane kontrargumenty, oraz dołączają garść pro-
pozycji z dziedziny metarządzenia siecią. Ich propozycje zmierzają do poprawy efektywności działania mechanizmów 
sieciowych oraz do zwiększenia demokratyzacji procesu rządzenia. Autorzy omawiają różne źródła podejść teoretycz-
nych czerpiących z teorii sieci w powojennej politologii oraz wyniki badań prowadzonych w dziedzinie administra-
cji publicznej, analizując wpływ relacji instytucjonalnych, reguł gry oraz interakcji strategicznych na funkcjonowanie 
sieci. W przeciwieństwie do badaczy sugerujących marginalizację roli rządu w sieciach Klijn i Koppenjan argumentu-
ją, że rząd dysponuje szczególnymi zasobami i unikatową legitymacją dorozumianego rzecznika wspólnego interesu. 
Dlatego należy go uznać za najlepszego kandydata do roli organizacji zarządzającej działaniami sieci. Rząd może więc 
odgrywać doniosłą rolę w „kolibracji” (ang. collibration) działań podejmowanych w obrębie sieci, aby odwołać się do 
pojęć przedstawionych we wcześniejszych tekstach z tej serii (zob. Dunsire, półrocznik/kwartalnik 2008). Rządzenie 
z wykorzystaniem mechanizmów sieciowych może odegrać kluczową rolę we współczesnej kulturze politycznej, o ile 
zostaną spełnione pewne warunki, takie jak świadomość niedostatecznej reprezentacji lub braku reprezentacji pew-
nych interesów, a także właściwe – tj. otwarte, przejrzyste i zrównoważone – artykułowanie zróżnicowanych interesów 
uczestników sieci. Zdaniem autorów kluczową cechę umożliwiającą efektywne, odpowiedzialne i reprezentatywne rzą-
dzenie za pomocą mechanizmów sieciowych stanowi zaufanie.

Obaj autorzy prezentowanego artykułu pochodzą z Holandii. Mają wieloletnie doświadczenie w dziedzinie sto-
sowanych nauk politycznych, jak również solidne przygotowanie teoretyczne. Erik-Hans Klijn urodził się 1958 r. 
W 1996 r. uzyskał stopień doktora za rozprawę pt. Regels en sturing in netwerken: de infl  oed van netwerkregels op de 

herstructurering van naoorlogse wijken (Reguły i  zasady kontroli w mechanizmach sieciowych: wpływ reguł rządzą-
cych siecią na powojenną rekonstrukcję dzielnic miast; Klijn 1996b). Obecnie jest profesorem zwyczajnym admini-
stracji publicznej na Uniwersytecie Erazma w Rotterdamie, wykłada także gościnnie w Szkole Polityki Publicznej 
Uniwersytetu w Birmingham (Wielka Brytania), gdzie ściśle współpracuje z profesorem Chrisem Skelcherem. Jego 
działalność badawcza i dydaktyczna co prawda koncentruje się na złożonych aspektach procesów decyzyjnych i za-
rządczych w sieciach, lecz obejmuje także planowanie instytucjonalne oraz partnerstwa publiczno-prywatne w dzie-
dzinie polityki ochrony środowiska i mieszkaniowej. Ostatnio Klijn zainteresował się „brandingiem” (procesem projek-
towania tożsamości i symboliki kojarzonej z marką) jako formą rządzenia oraz wpływem mediów na złożone procesy 
decyzyjne. Oprócz licznych artykułów w  czasopismach międzynarodowych i  wystąpień na konferencjach, wraz ze 
współautorem prezentowanego artykułu napisał Managing Uncertainties in Networks (Zarządzanie źródłami niepew-
ności w sieciach; Koppenjan, Klijn 2004) oraz z Jasperem Eshuisem Branding in Governance and Public Management 

(Branding w rządzeniu i zarządzaniu publicznym; Eshuis, Klijn 2012). Wcześniej współredagował książkę Managing 

Complex Networks (Zarządzanie złożonymi sieciami) wraz z Koppenjanem i Kickertem, kolejnym holenderskim uczo-
nym, który zajmuje się kwestiami rządzenia za pomocą mechanizmów sieciowych (Kickert, Klijn, Koppenjan 1997). 
Ostatnia pozycja stanowi reprezentatywną próbę prac holenderskich badaczy w dziedzinie zarządzania złożonością.

Erik-Hans Klijn, Joop F.M. Koppenjan

Zarządzanie publiczne i sieci powiązań.
Podstawy podejścia do rządzenia opartego na teorii sieci
z wprowadzeniem Boba Jessopa

Wybór tekstów klasycznych
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Johannes ( Joop) Koppenjan jest również profesorem zwyczajnym administracji publicznej na Uniwersytecie 
Erazma, jednak w czasie, gdy powstawał niniejszy artykuł, pracował na Wydziale Technologii, Polityki i Zarządzania 
Uniwersytetu Technologicznego w Delft. Koppenjan urodził się w 1955 r., studiował historię społeczeństw przemy-
słowych na Uniwersytecie Erazma w Rotterdamie i aż do 1996 r. pracował tam w charakterze wykładowcy i dyrek-
tora ds. naukowo-badawczych na Wydziale Administracji Publicznej. W 1993 r. uzyskał doktorat za rozprawę pt. 
Management van de beleidsvorming. Een studie naar de totstandko ming van beleid op het terrein van het binnenlands bestuur 

(Zarządzanie tworzeniem polityk: analiza procesów kształtowania polityk publicznych na szczeblu administracji kra-
jowej; Koppenjan 1993). Jest członkiem kadry naukowej dwóch holenderskich instytucji badawczych: Holenderskiego 
Instytutu Administracji Państwowej (Th e Netherlands Institute of Government, NIG) oraz Holenderskiej Szkoły 
Wyższej Transportu, Infrastruktury i Logistyki (Th e Netherlands Research School for Transport, Infrastructure and 
Logistics, TRAIL). Jego zainteresowania teoretyczne obejmują sieci polityk, zarządzanie sieciami, partnerstwa pu-
bliczno-prywatne, planowanie, duże przedsięwzięcia publiczne i innowacje. Jako badacz interesuje się relacjami mię-
dzyrządowymi, infrastrukturą publiczną (transport, wodociągi, energia, informatyka i  technologia komunikacyjna) 
oraz kwestiami ochrony środowiska i bezpieczeństwa. Współpracuje z innymi naukowcami w zakresie innowacji doty-
czących zarządzania sektorem publicznym oraz realizacji inwestycji infrastrukturalnych w Chinach, Indiach i Ameryce 
Południowej, zajmuje się także problematyką niepewności charakteryzowanej jako „nieznane niewiadome”. Jego re-
feraty na konferencjach, ekspertyzy i publikacje naukowe odzwierciedlają ten bardzo szeroki wachlarz zainteresowań.

Prezentowana praca nawiązuje do rosnącej popularności metafory „sieci” w  szerokim zakresie kontekstów eko-
nomicznych, politycznych, kulturowych i  społecznych. Termin ten odzwierciedla coraz bardziej rozpowszechnioną 
– jeżeli nie dominującą – formę koordynacji i współpracy społecznej wraz z towarzyszącymi jej praktykami w wielu 
kontekstach instytucjonalnych. Obecnie uważa się sieci za kluczowy aspekt dynamiki społecznej oraz za najbardziej 
odpowiednią formę działania współczesnych społeczeństw. W tym sensie koncepcja sieci utożsamia ze sobą zjawiska 
zachodzące w różnych systemach oraz w społeczeństwie jako całości, co odbywa się zwykle kosztem specyfi ki konkret-
nych sieci oraz działań podejmowanych przez nie w różnych dziedzinach. I tak, mamy obecnie „ekonomie sieci”, sieci 
przemysłowe i fi nansowe, sieci innowacji, sieci transgraniczne, globalne sieci miast, sieci powiązań gospodarczych, sieci 
polityk publicznych, sieci rządzenia, państwo sieciowe oraz „wojny sieciowe”, a ponadto sieci obywatelskie, komunika-
cyjne i społeczne. Do nowych form rządzenia zaliczają się w szczególności sieci interpersonalne, negocjacje międzyor-
ganizacyjne, koordynacja negatywna (zamiast pozytywnej) oraz sterowanie systemami zdecentralizowanymi.

Wspólną cechę rządzenia z wykorzystaniem mechanizmów sieciowych stanowi refl eksyjna samoorganizacja nieza-
leżnych aktorów uczestniczących w złożonych relacjach w kontekście wzajemnej współzależności przy założeniu, że 
tego rodzaju samoorganizacja opiera się na ciągłym dialogu i współdzieleniu zasobów w celu realizacji wzajemnie ko-
rzystnych przedsięwzięć, a także rozwiązywania sprzeczności oraz dylematów nieodłącznie związanych z tego rodza-
ju kontaktami. Chociaż zwolennicy sieci mają skłonność do postrzegania ich jako otwartych i egalitarnych, wcale nie 
muszą one charakteryzować się pełną symetrią wpływów ani stuprocentową równością podziału korzyści. Taki stan 
rzeczy należy wręcz uznać za wysoce nieprawdopodobny. To właśnie zagadnienie poddają bezpośredniej analizie Klijn 
i Koppenjan, odwołując się zarówno do kategorii teoretycznych, jak i empirycznych. Pokazują, że niektórzy członko-
wie sieci mogą mieć większe wpływy niż inni dzięki temu, że sprawują kontrolę nad niezbędnymi zasobami, wchodzą 
w związki z innymi wpływowymi aktorami oraz umiejętnie wykorzystują prawo weta. Autorzy omawiają także przy-
czyny lekceważenia przez badaczy wewnętrznych konfl iktów, nierównowagi wpływów oraz zdolności sieci do blo-
kowania innowacji, jak również do podejmowania działań sprzecznych z interesem publicznym i dobrem powszech-
nym. Dlatego asymetria relacji w sieciach ma znaczenie. Klijn i Koppenjan upatrują w rządzie znakomitego kandydata 
na instytucję metazarządzającą lub „kolibratora”, którego zadaniem byłoby rozwiązywanie problemów związanych 
z sprzecznością interesów, z realizacją wspólnych interesów zarówno w obrębie sieci, jak i pomiędzy nimi, a także ana-
lizowanie dynamiki niepowodzeń działań podejmowanych przez aktorów w sieci.

Klijn i Koppenjan prezentują ramy teoretyczne oraz argumenty umożliwiające przezwyciężenie nawracającej po-
kusy do wykorzystywania teorii sieci wyłącznie w celu tworzenia w jej języku ponownych opisów tego, co już wiemy. 
Autorzy proponują interesujące wyjaśnienia dynamiki ekonomii sieci, państwa sieci i społeczeństwa sieci oraz reperku-
sji tego rodzaju wielowymiarowych współzależności w wielu dziedzinach polityki gospodarczej, publicznej i społecz-
nej w różnej skali, a także w szeregu kontekstów lokalnych, regionalnych, krajowych oraz międzynarodowych. W ich 
artykule brakuje jednak odniesienia do hierarchii w obrębie sieci (kształtującej się na bazie gotowości do korzystania 
z prawa weta przez graczy), jak również hierarchii sieci (określanej na podstawie faktu, iż niektóre sieci są silniejsze od 
innych) oraz do zdolności równoległych sieci wpływów do kształtowania polityk oraz podejmowania decyzji w wielu 
dziedzinach i wielu skalach. Czyni to wątpliwą nadzieję, że rządzenie za pośrednictwem sieci może przezwyciężyć po-
dział między rządzącymi i rządzonymi w reżimach przedstawicielskich oraz zapewnić zaangażowanie coraz szerszych 
grup udziałowców w proces formułowania i realizacji polityk. Autorzy analizują tę kwestię, wspominając odpowiednio 
o niedostatecznej i nadmiernej reprezentacji pewnych interesów, lecz ich uwagi ograniczają się do konkretnych obsza-
rów polityk bez odnoszenia się do wielu skal i dziedzin działania. W późniejszych pracach – podejmowanych indywi-
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dualnie, razem lub łącznie z innymi badaczami i decydentami – Klijn i Koppenjan zaczęli zwracać uwagę na te kwestie 
(zob. Bibliografi a). Niemniej jednak nadal brak odpowiedniej siatki pojęć, zasad objaśniających oraz obszerniejszych 
paradygmatów teoretycznych umożliwiających uwzględnienie w analizach makropoziomu reżimów międzynarodo-
wych i rządzenia w skali globalnej, jak również bardziej konkretnych problemów dotyczących rządzenia w mniejszej 
skali. Podobnie, dobrze byłoby wyjaśnić, dlaczego sieci o charakterze elitarnym mają skłonność do opierania się pró-
bom reform. Obecny kryzys fi nansowy w świecie zachodnim i niepowodzenia związane z rządzeniem w strefi e euro 
rzucają nam w tym względzie bardzo poważne wyzwania.

Bob Jessop (Lancaster University)
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Zarządzanie publiczne i sieci powiązań.
Podstawy podejścia do rządzenia opartego na teorii sieci1

W niniejszym artykule omawiamy najważniejsze koncepcje z dziedziny teorii sieci czerpiącej z dorobku wielu tra-
dycji teoretycznych, w tym również z teorii zarządzania. Następnie objaśniamy pojęcia i aksjomaty podejścia oparte-
go na sieci powiązań i wyrażamy opinię, że tego rodzaju ramy teoretyczne oferują poważne możliwości wyjaśniają-
ce zarówno na poziomie procesów interakcji o charakterze strategicznym, jak i na poziomie relacji instytucjonalnych. 
Argumentujemy, że szczególne zasoby pozostające w gestii rządu i jego unikatowa legitymacja jako rzecznika wspól-
nego interesu sprawiają, iż jest on znakomitym kandydatem do pełnienia funkcji zarządzającej w sieci. Rolę tę rozu-
miemy jako kreowanie i moderowanie procesów interakcji w obrębie sieci w sposób umożliwiający otwarte, transpa-
rentne i harmonijne rozwiązywanie problemów związanych z brakiem reprezentacji lub z niedostateczną reprezentacją 
interesów politycznych różnych stron.

Słowa kluczowe: reprezentacja interesów, rządzenie, sieci powiązań, teoria sieci, współrządzenie, zarządzanie pub-
liczne.

1. Wstęp: sieci i debata 
na temat rządzenia

Dość szeroko rozpowszechnione przekona-
nia, że w rzeczywistości rząd to nie jest kokpit, 
z  którego obecnie steruje się społeczeństwem, 
oraz że procesy kreowania polityk należy raczej 
postrzegać w kategoriach wzajemnych zależno-
ści między różnymi aktorami, doprowadziły do 
zakrojonych na szeroką skalę poszukiwań no-
wych metod rządzenia oraz do dyskusji na temat 
rządzenia i  zarządzania publicznego (Kooiman 
1993; Rhodes 1996). Poszukiwania te włączyły 
się w nurt debaty na temat reformowania admi-

nistracji publicznej oraz wykorzystania technik 
zarządzania znanych pod nazwą nowego za-
rządzania publicznego (new public management, 
NPM) stanowiącego ramy dla wprowadzania 
w  życie reform w  tej dziedzinie (Pollitt 1990; 
Kickert 1997).

1.1. Rządzenie, zarządzanie publiczne 

i zarządzanie siecią

Rządzenie można w  przybliżeniu zdefi nio-
wać jako „ukierunkowany wpływ na procesy spo-
łeczne”. Wpływ ten wywierany jest za pośrednic-
twem różnego rodzaju mechanizmów. Niektóre 
z nich są dość złożone i bywają stosowane nie tyl-
ko przez aktorów publicznych (Kooiman 1993; 
Kickert i wsp. 1997). Nie może więc zaskakiwać, 
że słowo „rządzenie” w ciągu kilku ostatnich lat 
znacznie zyskało na popularności oraz że bywa 
używane w  wielu kontekstach. Rhodes (1996) 
omawia przynajmniej sześć odrębnych zasto-
sowań tego pojęcia. Ogólnie rzecz biorąc, moż-
na stwierdzić, że dzielą się one na dwie grupy. 
W pierwszym przypadku rządzenie odnosi się do 
pojęć związanych z ograniczaniem roli państwa 
i wprowadzaniem rozróżnienia między sprawo-
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waniem władzy i rządzeniem. Rządy powinno się 
„odchudzać” lub powinny one robić więcej, mając 
do dyspozycji mniejsze środki (Osborne, Gaebler 
1992), głównie dzięki zastosowaniu technik no-
wego zarządzania publicznego. W drugim przy-
padku termin ten rezerwuje się dla teorii i przy-
padków, które uwzględniają współzależności 
między aktorami publicznymi, prywatnymi i pół-
prywatnymi. W tej defi nicji rządzenie odnosi się 
do sieci mających zdolność do samoorganizacji. 
Idee na temat zarządzania siecią, których prze-
gląd zawiera niniejszy artykuł, zaliczają się do 
drugiej ze wskazanych kategorii. Obie koncep-
tualizacje rządzenia postrzegają zarządzanie pu-
bliczne oraz rolę rządu w społeczeństwie z cał-
kowicie odmiennych perspektyw, a także czerpią 
inspiracje teoretyczne z bardzo różnych źródeł.

O  ile „nowe zarządzanie publiczne” stano-
wi próbę przeniesienia z sektora prywatnego do 
organizacji publicznych takich idei, jak zleca-
nie pewnych zadań lub usług na zewnątrz (con-
tracting out), orientacja na klienta czy wprowa-
dzanie mechanizmów rynkowych (Pollit 1990; 
Kickert 1997), o  tyle „zarządzanie siecią” kon-
centruje się bardziej na pośredniczeniu i  ko-
ordynowaniu kreowania działań politycznych 
z udziałem wielu organizacji. Teoretyczne pod-
stawy tego alternatywnego poglądu można zna-
leźć w teorii sieci. Zyskały one poczesne miejsce 
w  politologii i  nauce o  administracji publicz-
nej, co potwierdza choćby liczba publikacji po-
święconych sieciom powiązań i zarządzaniu sie-
cią w  Europie (Wilks, Wright 1987; Rhodes 
1988; Marin, Mayentz 1991; Marsh, Rhodes 
1992; Glasbergen 1995; Kickert wsp. 1997) oraz 
w Stanach Zjednoczonych (Milward, Wamsley 
1985; Provan, Milward 1995; O’Toole 1997). 
Jednak wzrostowi popularności podejścia opar-
tego na sieciach powiązań oraz idei na temat za-
rządzania siecią towarzyszy wiele głosów kry-
tycznych.

1.2. Krytyka podejścia opartego 
na sieciach powiązań

Najważniejsze uwagi krytyczne można po-
dzielić na pięć grup:
(1) Brak podstaw teoretycznych i  klarownych 

pojęć. Główny zarzut polega na tym, że po-
dejście oparte na sieciach powiązań nie opie-

ra się na solidnej bazie wiedzy teoretycznej, 
w  wyniku czego brakuje mu spójnych ram 
teoretycznych, a pojęcia stosowane w anali-
zach są dalekie od klarowności (Börzel 1998).

(2) Brak mocy objaśniającej. Zdaniem niektó-
rych krytyków podejście oparte na sieciach 
powiązań ma przeważnie charakter metafo-
ryczny i opisowy, nie objaśniając przy tym wy-
ników procesów politycznych (zob. Dowding 
1995; Salancik 1995; Blom-Hansen 1998; 
Borzel 1998).

(3) Lekceważenie roli wpływów. Zdaniem kry-
tyków podejście oparte na sieciach powiązań, 
a  zwłaszcza ta jego część, która koncentru-
je się na zarządzaniu siecią, kładzie zbyt duży 
nacisk na rolę współpracy i konsensusu, lek-
ceważąc znaczenie konfl iktów, dostępności 
zasobów, a  co za tym idzie – wpływów po-
szczególnych aktorów (Brans 1997).

(4) Brak czytelnych kryteriów ewaluacji. Po -
nie waż podejście oparte na sieciach powią-
zań odrzuca wykorzystanie celów formuło-
wanych przed rozpoczęciem działania (ex 
ante) jako kryteriów oceny, jego krytycy uwa-
żają, że nie zapewnia ono klarownych ram 
dla ewaluacji. Kryteria ewaluacji sugerowa-
ne przez to podejście uważa się za nieostre, 
brakuje im także odniesienia do norm mery-
torycznych. Podejście oparte na sieciach po-
wiązań nie uwzględnia zatem w wystarczają-
cym stopniu wpływu celów działań rządów 
(Propper 1996; Brans 1997).

(5) Zastrzeżenia normatywne wobec sieci i ról 
odgrywanych w  nich przez aktorów pu-
blicznych. Krytycy twierdzą, że podejście 
oparte na sieciach powiązań zrównuje orga-
nizacje rządowe z  innymi, zaniedbując rolę 
tych pierwszych jako rzecznika interesu pu-
blicznego. Argumentują także, iż strategie 
rządu oparte na teorii sieci mogą poważnie 
zagrozić innowacjom politycznym, działa-
niom na rzecz wspólnego dobra oraz pryma-
towi polityki (Ripley, Franklin 1987; Marin, 
Mayentz 1991; Rhodes 1996; de Bruijn, Rin-
geling 1997).

1.3. Cel artykułu

Uważamy, że niektóre z przedstawionych wy-
żej zarzutów są zasadne i z tego względu nale-
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ży traktować je bardzo poważnie. Jednak w wielu 
przypadkach krytyka nie oddaje sprawiedliwo-
ści podejściu opartemu na sieciach powiązań. 
Dlatego celem niniejszego artykułu jest do-
konanie analizy zarówno podejścia bazujące-
go na sieciach powiązań, jak i formułowanych 
pod jego adresem uwag krytycznych w  celu 
wyjaśnienia zaistniałych nieporozumień oraz 
przyczynienia się do ulepszenia tej teorii jako 
ram służących do objaśniania, oceny i poprawy 
jakości polityk państwa oraz zarządzania pu-
blicznego.

Proces ten przeprowadzimy, odnosząc się po 
kolei do wyżej wspomnianych pięciu kategorii 
komentarzy krytycznych. Najpierw dokonamy 
krótkiego podsumowania podstaw teoretycz-
nych i pojęć leżących u podłoża podejścia opar-
tego na sieciach powiązań (część 2). Wykażemy, 
że podejście oparte na sieciach powiązań jest sil-
nie zakorzenione w  historii teoretycznej nauk 
politycznych oraz w  teorii organizacji, a  także 
dysponuje dość dobrze rozwiniętą siatką pojęć. 
W części 3 spróbujemy usystematyzować obja-
śnienia dotyczące interakcji i  wyników proce-
sów politycznych oferowanych przez omawia-
ne podejście. Postaramy się podbudować ramy 
teoretyczne tego podejścia na poziomie insty-
tucjonalnym przez wprowadzenie pojęć „regu-
ła” i „zaufanie”. W części 4 wyjaśnimy rolę wpły-
wów i konfl iktu w sieciach, natomiast w części 5 
zajmiemy się problemami ewaluacji i  jej kryte-
riów w systemach sieciowych. Część 6 poświęco-
na będzie nieporozumieniom związanym z rolą 
odgrywaną przez organizacje publiczne w  sie-
ciach. Przedstawimy w niej także strategie zarzą-
dzania, które mogą pomóc rządom odpowiednio 
działać w sieciach. W ostatniej części zwrócimy 
uwagę na kilka zagadnień, które wymagają dal-
szych prac teoretycznych, empirycznych i  nor-
matywnych.

2. Teoretyczne podstawy podejścia 
opartego na sieciach powiązań

Głównym zarzutem krytyków podejścia opar-
tego na sieciach powiązań jest to, że brak mu za-
równo podstaw teoretycznych, jak i klarownego 
systemu pojęć. Czy to prawda? W tej części od-
rzucamy sugestię, jakoby podejście oparte na sie-
ciach powiązań nie miało żadnych podstaw teo-

retycznych. Przeciwnie, istnieje bogata tradycja 
teoretyczna, do której się ono odwołuje. W od-
powiedzi na wątpliwości dotyczące kluczowych 
pojęć proponujemy ramy teoretyczne, których 
zadaniem będzie ich usystematyzowanie.

2.1. Teoretyczne źródła podejścia 
opartego na sieciach powiązań

Zastosowanie pojęcia sieci w  naukach poli-
tycznych sięga początków lat 70. XX w. W ba-
daniach wdrożeniowych, zwłaszcza tych, które 
zyskały sobie miano podejścia oddolnego (bot-
tom-up approach; zob. Hjern, Porter 1981), jak 
również w  literaturze poświęconej stosunkom 
między rządami (zob. Friend i wsp. 1974, a tak-
że bardzo wpływowa praca Scharpfa i wsp. 1978) 
pojęcie to stosowano do odwzorowywania pra-
widłowości rządzących wzajemnymi stosunka-
mi między organizacjami oraz do oceny wpły-
wu tych prawidłowości na kształtowanie polityk. 
W tych dwóch pierwszych zastosowaniach po-
dejścia do polityki opartego na sieciach powiązań 
można dostrzec wpływy koncepcji powstałych 
w obrębie z teorii międzyorganizacyjnej (interor-
ganizational theory) oraz spostrzeżeń płynących 
z interaktywnej perspektywy analiz polityk pań-
stwa (Hufen, Ringeling 1990; Klijn 1997).

Podejście do kształtowania polityk oparte na 
interakcji aktorów (interactive policy approach) 
w naukach o polityce powraca w pracach takich 
autorów, jak Allison (1971), Cohen i wsp. (1972) 
oraz Lindblom (1965; Lindblom, Cohen 1979). 
W ich ujęciu polityka jawi się jako wynik inter-
akcji między wieloma aktorami. Procesy kształ-
towania polityk charakteryzuje konfl ikt intere-
sów, a defi nicje problemów bywają dynamiczne 
i niemożliwe do przewidzenia.

Podejście oparte na sieciach powiązań bazu-
je na takim modelu procesów, ponieważ koncen-
truje się na przebiegu interakcji między współ-
zależnymi aktorami oraz na złożoności celów 
i strategii jako konsekwencji tego rodzaju inte-
rakcji. Ważną różnicą dzielącą omawiany mo-
del od modeli skoncentrowanych na przebiegu 
procesów jest to, że w podejściu opartym na sie-
ciach powiązań więcej uwagi zwraca się na kon-
tekst instytucjonalny, w  którym rozgrywają się 
złożone interakcje. Podejmując próbę przybliże-
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nia kontekstu instytucjonalnego złożonych pro-
cesów interakcyjnych, teoretycy sieci korzystają 
z inspiracji teorii międzyorganizacyjnej (Levine, 
White 1961; Negandhi 1975; Aldrich 1979).

Punktem wyjścia tego podejścia jest spostrze-
żenie, że środowisko działania organizacji składa 
się z innych organizacji. Aby utrzymać się przy 
życiu, organizacja wymaga zasobów pozostają-
cych w  dyspozycji innych organizacji. Dlatego 
organizacje wchodzą we wzajemne relacje wy-
miany, tworząc w ten sposób sieć zależnych od 
siebie nawzajem aktorów. Teoria międzyorgani-
zacyjna poświęca wiele uwagi powiązaniom mię-
dzy organizacjami i stosowanymi przez nie stra-
tegiami w celu wywierania wpływu na przebieg 
procesu wymiany (zob. np. Levine, White 1961; 
Cook 1977; Aldrich, Whetten 1981; Benson 
1982).

W  miarę upływu czasu podejście oparte na 
sieciach powiązań dopracowało się własnych ram 
teoretycznych. Zakładają one, że na kształtowa-
nie polityk wpływają złożone procesy interakcji, 
które odbywają się w granicach sieci wzajemnie 
ze sobą powiązanych wielu aktorów. Aktorzy ci 
zależą od siebie nawzajem, więc wszelkie dzia-
łania o  charakterze politycznym mogą realizo-
wać jedynie na drodze współpracy. Jednak ta 
współpraca nie jest wcale prosta ani spontanicz-
na i wymaga różnych rodzajów zarządzania grą 
(game management) oraz znajomości konstytucji 
sieci (network constitution). Zasadnicze elementy 
podejścia opartego na sieciach powiązań omó-
wiono poniżej.

2.2. Wyjaśnienie najważniejszych pojęć: 
sieci powiązań jako kontekst interakcji

Podejście oparte na sieciach powiązań zakła-
da wzajemną zależność aktorów. Nie mogą osią-
gać oni własnych celów bez zasobów, którymi 
dysponują inni aktorzy (Scharpf 1978; Benson 
1982; Rhodes 1988). W  związku z  problema-
mi o charakterze politycznym i z dostępem do 
zasobów między aktorami pojawiają się pewne 
wzorce interakcji, które w jakimś stopniu ulegają 
utrwaleniu z  powodu ograniczonych możliwo-
ści zastępowania zasobów. Powstają reguły po-
rządkujące zachowanie aktorów oraz rozdział 
zasobów w  sieci, co również wpływa na inter-
akcje w  jej granicach. Rozdział zasobów i  re-

guły kształtują się stopniowo podczas interak-
cji; podlegają one także konsolidacji i zmianom 
(Giddens 1984). W  ten sposób sieci powiązań 
tworzą kontekst – aktorzy podejmują w  nim 
działania o  charakterze strategicznym, podczas 
których sami stają się przedmiotem działań stra-
tegicznych realizowanych przez innych aktorów.

W  obrębie sieci2 interakcje koncentrują się 
wokół działań o  charakterze politycznym i  in-
nych zagadnień. Te powtarzające się serie in-
terakcji można określić mianem gier (Crozier, 
Friedberg 1980; Rhodes 1981; Scharpf 1997). 
Znaczenie interakcji w  sieci oraz podejmowa-
ne w  grze działania strategiczne determinują 
pozycje graczy. W  trakcie gry aktorzy działają 
w ramach ustalonego rozdziału zasobów i obo-
wiązującego zestawu reguł, które w dużej mie-
rze kształtuje sieć. Ponadto podejmują dzia-
łania strategiczne w  taki sposób, aby osiągać 
własne cele, uwzględniając istniejące zależności. 
W trakcie tych działań interpretują istniejące re-
guły, które mimo wszystko są niejednoznaczne 
(March, Olsen 1989; Klijn 1996b).

Procesy kształtowania polityk można więc 
postrzegać również jako zbiór gier toczących 
się między aktorami. W  tych grach każdy ak-
tor w indywidualny sposób postrzega innych ak-
torów w sieci oraz charakter problemu, a  także 
proponuje inne jego rozwiązania. Na podstawie 
tych wyobrażeń aktorzy dokonują wyboru stra-
tegii działania. Wyniki gry stanowią konsekwen-
cje interakcji strategii realizowanych przez róż-
nych graczy. Pozostają one jednak pod wpływem 
wyobrażeń aktorów, ich wpływów i podziału za-
sobów w sieci oraz reguł, które w niej obowiązu-
ją. Zagadnienie to omówimy szerzej w następnej 
części opracowania.

2.3. Wspólne działania i zarządzanie siecią

Główne pytanie zadawane w  ramach podej-
ścia opartego na sieciach powiązań dotyczy spo-
sobu organizowania wspólnych działań wokół 
konkretnych zagadnień. Aktorzy muszą współ-

2 Sieci powiązań defi niujemy jako (mniej więcej) stały 
model stosunków społecznych między współzależnymi 
aktorami, które kształtują się wokół problemów wyma-
gających rozwiązań politycznych oraz/lub formułowania 
programów politycznych.
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pracować z  innymi, jeżeli chcą osiągnąć zado-
walające wyniki. Mimo istnienia trwałych za-
leżności nie zawsze bywa to łatwe, ponieważ 
na poziomie procesów mogą zaistnieć poważne 
konfl ikty dotyczące np. podziału kosztów i ko-
rzyści płynących z wdrożenia danego rozwiąza-
nia. Rozwiązania i procesy polityczne rodzą się 
z napięć między zależnościami i rozbieżnościa-
mi celów oraz interesów. Jakkolwiek jednak na-
pięcie można mniej więcej regulować za pomocą 
reguł i rozdziału zasobów w sieci, to istnieje ono 
w każdej grze politycznej i wymaga rozwiązania.

Ponieważ współpraca oraz koordynacja celów 
i  interesów nie następuje spontanicznie, w  sie-
ciach zachodzi konieczność sterowania złożo-
nym tokiem gry. Te strategie sterowania, tzn. za-
rządzania siecią, koncentrują się przeważnie na 
usprawnieniu współpracy między należącymi do 
niej aktorami (O’Toole 1988). Niekiedy przyj-
muje się założenie, że osiągnięcie przez akto-
rów zadowalających wyników nie jest możliwe 
bez zarządzania siecią. Można więc je uznać za 
zmienną niezależną w rozwoju procesu kształto-
wania polityk.

W  literaturze poświęconej zarządzaniu sie-
cią istnieje rozróżnienie między dwoma rodza-
jami strategii zarządzania: sterowaniem proce-
sami (process management) oraz konstytucją sieci 
(network constitution; szerszy opis w: Klijn i wsp. 
1995; Kickert i wsp. 1997). Sterowanie proce-
sami ma na celu usprawnienie interakcji między 
aktorami w grach politycznych. Zasadniczo do-
tyczy to strategii sterowania, które mają na ce-
lu pogodzenie odmiennych wyobrażeń aktorów 
oraz rozwiązywanie problemu organizacyjnego, 
polegającego na tym, że poszczególne organiza-
cje niezależnie opracowują własne strategie z re-
guły odmienne od strategii innych członków sie-
ci. Płynie z  tego wniosek, że aktorzy nie mogą 
jednostronnie określać strategii innych aktorów. 
Należy ponadto pamiętać o tym, że strategie ste-
rowania procesami traktują strukturę i skład sieci 
jako parametry zadane z góry. Reguły (formalne 
lub nieformalne), podział zasobów oraz istnieją-
cy aktorzy stanowią więc elementy punktu wyj-
ścia strategii zarządzania. Do ważnych strategii 
zarządzania procesami zaliczają się:
• wybór i uaktywnienie aktorów (Friend i wsp. 

1974; Hanf, Scharpf 1978): w celu podejmo-
wania udanych inicjatyw politycznych nale-

ży dokonać wyboru aktorów posiadających 
niezbędne zasoby oraz zmotywować ich do 
uczestnictwa;

• zbliżenie stanowisk na temat danego pro-
blemu i/lub rozwiązania: ze względu na fakt, 
że aktorzy mają różne wyobrażenia na temat 
problemu, rozwiązania i  istniejącej sytuacji, 
zarządzanie siecią należy nakierować na bu-
dowanie minimalnej zbieżności wyobrażeń 
oraz na tworzenie pakietów celów możliwych 
do przyjęcia dla realnej koalicji aktorów;

• tworzenie tymczasowych powiązań między 
organizacjami: ponieważ nie zapewnia się ko-
ordynacji działań między różnymi aktorami, 
należy stworzyć rozwiązania organizacyjne 
w  celu podtrzymywania interakcji i  koordy-
nacji strategii;

• usprawnienie procesu interakcji i nadzór nad 
nim za pomocą zarządzania procesami i kon-
fl iktami (Susskind, Cruikshank 1987; Man-
dell 1990).
Termin konstytucja sieci odnosi się do wdra-

żania zmian w jej obrębie. Przyjmując założenie, 
że instytucjonalna charakterystyka sieci rów-
nież wpływa na strategie i skłonność aktorów do 
współpracy, można podjąć próby zmiany jednej 
lub więcej jej cech. Ogólnie rzecz biorąc, stra-
tegie te wymagają czasu, ponieważ mają na ce-
lu doprowadzenie do przekształceń instytucjo-
nalnych. W wyniku tego zwykle nie nadają się 
do wywierania wpływu na gry polityczne, któ-
re już się toczą. Strategie konstytucji sieci mo-
gą obejmować:
• zmianę położenia lub wprowadzanie nowych 

aktorów do sieci: to ostatnie może przynieść 
nowe punkty widzenia, lecz może także zmie-
nić dotychczasową równowagę sił oraz reguły 
rządzące do tej pory interakcją;

• zmianę reguł (np. tych, które regulują dostęp 
do procesów; Ostrom 1986): zmiana zarówno 
reguł formalnych, jak i  nieformalnych może 
doprowadzić do zmiany wzorców interakcji 
na różnych poziomach. Przykładowo: zmia-
na mechanizmów regulujących konfl ikty mo-
że doprowadzić do modyfi kacji strategii oraz 
przebiegu interakcji, ponieważ aktorzy zechcą 
unikać wiążących rozstrzygnięć konfl iktów;

• zmianę ramowych zasad działania (tzn. wpro-
wadzanie zasadniczych zmian w  działaniu 
i postrzeganiu zagadnień przez członków sie-
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ci; Rein, Schön 1992): niekiedy może zajść 
konieczność zainicjowania radykalnych zmian 
w  sposobie postrzegania problemów doty-
czących określonych sektorów lub metod po-
stępowania wobec pewnych zagadnień; rzą-
dy państw przeważnie starają się osiągnąć 
ten cel poprzez radykalne zmiany systemowe, 
lecz niekiedy dążą do tego także sami aktorzy 
działający w obrębie sieci.
Literatura poświęcona podejściu opartemu 

na sieciach powiązań zawiera wyraźne stwier-
dzenie, że zarządzanie sieciami wcale nie nale-
ży do łatwych. Wymaga znajomości danej sie-
ci oraz licznych kompetencji, wśród których na 
plan pierwszy wysuwa się umiejętność negocja-
cji, ponieważ strategie zarządzania siecią reali-
zowane są w kontekście wzajemnych zależności. 
Funkcji zarządzania siecią nie można więc utoż-
samiać z pozycją najważniejszego aktora ani dy-
rektora, lecz raczej z rozjemcą lub moderatorem 
(Forester 1989). Rolę tę niekoniecznie musi grać 
tylko jeden aktor. Mimo że rolę podmiotu za-

rządzającego siecią często przyjmują aktorzy pu-
bliczni, mogą ją odgrywać także inni. Kwestia, 
który aktor ma wystarczające wpływy, autorytet 
i możliwości zarządzania siecią, z całą pewnością 
zależy od strategicznej pozycji poszczególnych 
aktorów oraz reguł, w  tym dotyczących zacho-
wania, obowiązujących w  danej sieci (Ostrom 
1986; Burns, Flam 1987). Najważniejsze zało-
żenia teoretyczne podejścia opartego na sieciach 
powiązań przedstawiono w tabeli 1.

3. Podejście oparte na sieci powiązań 
jako model objaśniający

Mówi się, że pojęcie sieci stanowi jedynie me-
taforę oraz że z  tego właśnie powodu całemu 
modelowi teoretycznemu brakuje prawdziwej 
mocy objaśniającej. Pojawia się zatem pytanie: 
w  jakim stopniu podejścia strukturalne do sie-
ci mogą tłumaczyć wyniki procesów kształtowa-
nia polityk i ich realizacji? Jak omówione powy-
żej cechy sieci odnoszą się do zachowań aktorów 

Tab. 1. Założenia teoretyczne podejścia opartego na sieciach powiązań

Założenia teoretyczne

Sieci • Osiąganie celów przez poszczególnych aktorów zależy od wzajemnych relacji między 
nimi.

• Zależności przekształcają się w trwałe relacje między aktorami.
• Zależności dają różnym aktorom prawo weta w pewnych zakresach działań.
• Trwałość interakcji wpływa na rozdział zasobów między aktorami i konsoliduje go.
• W trakcie interakcji tworzone są i ulegają utrwaleniu reguły rządzące zachowaniem 

aktorów.
• Rozdział zasobów i kształtowanie reguł prowadzą w pewnym stopniu do zamknięcia 

sieci na aktorów zewnętrznych.

Procesy kształtowania polityk • Interakcje między aktorami w sieciach dotyczące kwestii politycznych koncentrują się 
z jednej strony na zmniejszaniu napięcia między zależnościami, a z drugiej – na zbliżaniu 
stanowisk będących wyrazem rozbieżnych lub sprzecznych interesów.

• W trakcie tego rodzaju interakcji aktorzy odchodzą od dotychczasowych wyobrażeń na 
temat polityki, innych aktorów i decyzji, które mają zostać podjęte.

• Aktorzy wybierają określone strategie na podstawie własnych wyobrażeń.
• Procesy kształtowania polityk mają charakter złożony i niezupełnie przewidywalny 

z powodu rozmaitości aktorów, ich wyobrażeń i strategii.

Wyniki • Polityka to wynik złożonych interakcji między aktorami, którzy biorą udział 
w określonych grach w obrębie sieci.

Zarządzanie siecią • Ze względu na rozmaitość celów i interesów członków sieci oraz wynikających z nich 
faktycznych i potencjalnych konfl iktów na temat dystrybucji kosztów oraz korzyści 
współpraca nie zachodzi automatycznie i nie przebiega bez problemów.

• Jakość wspólnych działań można poprawić za pomocą bodźców pobudzających 
współpracę, przez zarządzanie procesami i konfl iktami, a także w drodze obniżania 
ryzyka związanego ze współpracą.

Źródło: opracowanie własne.
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oraz do interakcji między nimi? (zob. Downing 
1995; Blom-Hansen 1997; Börzel 1998). W tej 
części artykułu poddamy analizie objaśnienia 
proponowane przez podejście oparte na sie-
ciach powiązań oraz sprawdzimy, jak radzą sobie 
one z wielopoziomowym charakterem procesów 
kształtowania polityk w sieciach.

Uważamy, że w  podejściu opartym na sieci 
powiązań kluczowe zagadnienie stanowi kwe-
stia współpracy. Ze względu na zależność ak-
torów od zasobów innych uzgodnienia o  cha-
rakterze politycznym mogą następować jedynie 
wtedy, gdy aktorzy udostępnią innym własne za-
soby. Dlatego w podejściu opartym na sieci po-
wiązań wyjaśnienia powodzenia lub niepowo-
dzenia procesów kształtowania polityk odwołują 
się do zakresu, w którym aktorom udało się do-
prowadzić do współpracy. Nie da się współpra-
cować w przypadku stagnacji lub zablokowania 
interakcji między aktorami, w przypadku wystą-
pienia niepożądanych albo nieprzewidzianych 
konsekwencji działań lub z  powodu wpływu 
pewnych cech instytucjonalnych na interakcje. 
Objaśnienia należące do tej ostatniej kategorii, 
opierają się na założeniu, że reguły ograniczają 
zachowania aktorów nawet wtedy, gdy ci świa-
domie lub nieświadomie je naruszają.

Objaśnienia przebiegu procesów interak-
cji w  obrębie sieci można więc znaleźć zarów-
no w  charakterystyce instytucjonalnej – zaso-
bach i regułach – jak i w charakterystyce sytuacji, 
w której odbywa się interakcja – graczy, ich inte-
resów i  strategii działania (zob. też np. Scharpf 
1997). Jak stwierdzają zarówno Dowding (1995), 
jak i Blom-Hansen (1997), w celu uzyskania ob-
jaśnień podejścia koncentrujące się na struktu-
ralnych wymiarach sieci należy połączyć z podej-
ściami uwzględniającymi aktorów oraz interakcję.

3.1. Parametry procesów jako przyczyny 
sukcesów i niepowodzeń

Podejście oparte na sieciach powiązań zakła-
da, że uzgodnienia polityczne powstają w wyniku 
interakcji strategii realizowanych przez różnych 
aktorów. Zaangażowanie tychże jest konse-
kwencją faktu posiadania przez nich zasobów, 
które wymagają ich uczestnictwa w formułowa-
niu i  rozwiązywaniu konkretnych prob lemów. 
Aktorzy mogą blokować procesy inter akcji, wy-

cofując własne zasoby – w  ten sposób realizu-
ją prawo weta. Należy tu zaznaczyć, że zamia-
na zasobów nie zawsze jest możliwa, a  nawet 
wtedy, gdy jest, zwykle wiąże się z dodatkowy-
mi kosztami i  wymaga czasu. To samo można 
powiedzieć o  próbach wymuszenia współpra-
cy np. przez wystąpienie do władz samorządo-
wych z  wnioskiem o  wprowadzenie zmian do 
planu zagospodarowania przestrzennego, jeżeli 
nie uczynią tego z własnej inicjatywy.

Ważnym objaśnieniem niepowodzenia prób 
realizacji określonych celów podejmowanych 
zgodnie przez członków sieci jest fakt, że akto-
rzy niekiedy bywają niewystarczająco świadomi 
własnych zależności zewnętrznych. Zakładają, że 
mogą rozwiązać problem samodzielnie lub na-
rzucić swoje rozwiązanie innym aktorom. Lecz 
nawet wtedy, gdy aktorzy są świadomi zależno-
ści zewnętrznych, często zbliżenie ich stanowisk 
ze względu na krańcowo odmienne cele i intere-
sy stanowi bardzo trudne zadanie. Różnice i od-
mienne wyobrażenia aktorów na temat danej sy-
tuacji mogą wywoływać konfl ikty i powodować 
blokadę interakcji. Jedynie wtedy, gdy aktorzy 
doprowadzą do zbliżenia stanowisk, sformułują 
wspólne cele oraz wyrażą wspólne interesy, gry 
polityczne mogą przynosić zadowalające wyni-
ki. Dlatego tak dużą rolę w tego rodzaju grach 
odgrywają procesy uczenia się. Zadanie ich po-
budzania spoczywa na podmiocie zarządzają-
cym procesami. Należy przy tym pamiętać, że 
preferencje aktorów nie są ustalone raz na za-
wsze (Weick 1979; March 1988), więc odkrywa-
nie nowych, interesujących dla nich celów może 
także zapobiegać stagnacji.

Niekiedy jednak aktorzy tracą zainteresowa-
nie grami politycznymi, co powoduje stagnację. 
Może to być następstwem niewielkiego znacze-
nia danego problemu politycznego w  wyobra-
żeniach jednego lub więcej aktorów. Stagnacja 
i blokowanie mogą także stanowić konsekwen-
cję niekorzystnego bilansu kosztów interak-
cji oraz spodziewanych wyników gier politycz-
nych lub związanego z nimi ryzyka w zderzeniu 
z nieoczekiwanymi strategiami innych. Tak więc 
istnieje ryzyko, że pewni aktorzy, gdy tylko od-
niosą korzyści w  procesie interakcji, wyjdą lub 
zagrożą wyjściem z sieci, co pozostawia innych 
z pustymi rękami. Ten problem zwykle pojawia 
się, gdy strony inwestują siły i  środki w pewne 
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transakcje, które nie mogą zostać wykorzystane 
lub niełatwo dają się wykorzystać do innych ce-
lów (Williamson 1979; Barney, Hesterly 1996). 
Istnieje także niebezpieczeństwo, że outsiderzy 
mogą odnieść korzyści z połączonych wysiłków 
danej grupy bez wnoszenia wkładu w  jej prace 
(zjawisko to nosi nazwę „efektu pasażera na ga-
pę”). W tym przypadku osoby zarządzające sie-
cią powinny się skoncentrować na właściwym 
zorganizowaniu interakcji oraz na ochronie in-
teresów aktorów uczestniczących w działaniach 
danej sieci (de Bruijn i wsp. 1998).

Wspólne działania wymagają więc od akto-
rów oceny wzajemnych zależności i  możliwo-
ści współpracy oraz ograniczenia ryzyka i pono-
szonych kosztów. Brak świadomości obopólnych 
zależności, konfl ikty interesów, koszty interak-
cji i ryzyka stanowią ważne czynniki tłumaczące 
niepowodzenia prób wspólnie podejmowanych 
działań. I  odwrotnie, powodzenie wspólnych 
działań objaśnia się w kategoriach świadomości 
wzajemnych zależności, zbieżności wyobrażeń, 
istnienia bodźców, które usprawniają współpra-
cę, oraz ograniczania ryzyka interakcji przez za-
stosowanie różnych rodzajów zarządzania grą.

3.2. Struktura sieci jako czynnik objaśniający

Jak już wspomniano, objaśnienia sukcesów 
i niepowodzeń procesów kształtowania oraz re-
alizacji polityk dzielą się na zmienne związa-
ne z procesem interakcji i czynniki związane ze 
strukturą sieci. Wspólne rozwiązania rodzą się 
w toku gier. Gdy w objaśnieniu sukcesów i/lub 
niepowodzeń polityk oraz procesów politycz-
nych uwzględni się czynniki dotyczące poziomu 
sieci, pojawiają się związki łączące grę i  sieć – 
wszak chodzi tu o to, jak cechy charakterystycz-
ne na poziomie sieci wpływają na tok gry.

Dynamiczna interakcja między aktorami de-
cyduje o określonym rozdziale zasobów, co z ko-
lei wpływa na działanie sieci. Aktorzy dostrze-
gają i/lub uznają fakt, że pewne zasoby mają 
związek z realizacją określonych celów politycz-
nych bądź są wręcz konieczne do ich osiągnię-
cia. Zasoby te dają aktorom prawo weta. Dzięki 
niemu mogą oni zdobyć uprzywilejowaną po-
zycję w  sieci oraz w  grach toczących się w  jej 
obrębie. Im większe prawo weta danego akto-
ra, tym bardziej jest on niezbędny w toczących 

się grach politycznych. Powodzenie gier poli-
tycznych jest więc częściowo zdeterminowane 
przez stopień zaangażowania niezbędnych za-
sobów oraz aktorów, w których gestii pozostają 
te zasoby (Scharpf 1997). Z tego względu zmia-
ny rozdziału zasobów w  obrębie sieci znajdu-
ją odzwierciedlenie w  grach politycznych. Na 
przykład dziesięć lat temu byłoby nie do pomy-
ślenia, aby inwestorzy komercyjni odgrywali ja-
kąkolwiek rolę w procesie rewitalizacji obszarów 
miejskich w Holandii. Jednak teraz, gdy zasoby 
mieszkań zostały rozdzielone i subwencje rządo-
we dla mieszkalnictwa uległy obniżeniu, aktorzy 
ci uczestniczą w tym procesie.

Podobnie dużą rolę odgrywa stopień zaan-
gażowania aktorów w ogólniejsze prawidłowo-
ści rządzące interakcjami i  tworzeniem reguł 
(Ostrom 1986; Burns, Flam 1987; Ostrom 1994 
i wsp.; Klijn 1996b). Interakcje między aktora-
mi z różnych sieci mogą przysparzać trudności, 
ponieważ nie kontaktują się oni ze sobą w inny 
sposób lub istnieje niewiele zasad regulujących 
tego rodzaju kontakty. Innymi słowy, brak me-
chanizmów automatycznej koordynacji i pewne-
go stopnia zaufania prowadzi do podwyższenia 
kosztów interakcji (zob. Hindmoor 1998 na te-
mat zakorzenienia interakcji).

Reguły pełnią ważną funkcję w rozwoju pro-
cesów politycznych. Umożliwiają aktorom odej-
ście od minimalnych uzgodnień instytucjonal-
nych w  toku interakcji. Obniżają także koszty 
transakcji i  upraszczają współpracę (Scharpf 
1997; Hindmoor 1998). Początkowo, bez zna-
jomości specyfi ki danej sieci, trudno o  ogólne 
stwierdzenia na temat wpływu reguł na sieci po-
wiązań. Reguły to konstrukcje społeczne two-
rzone przez aktorów w sieci, dlatego różnią się 
one w  zależności od sieci. Jednak badania wy-
kazały, że dla określania możliwości współpra-
cy ważne są również reguły zarządzania konfl ik-
tami, mediacja oraz ochrona autonomii i pozycji 
(Klijn 1996a; Scharpf 1997). Im silniejsze roz-
graniczenia terytorialne istnieją w  danej sieci 
oraz im słabsze są reguły zarządzania konfl ik-
tem i możliwości mediacji, tym więcej trudności 
będzie przysparzać podejmowanie decyzji. Brak 
zaufania i skutecznych sankcji utrudnia zapobie-
ganie eksploatacyjnym zachowaniom aktorów.

Przedstawione wyżej przykłady ilustrują 
strukturalny charakter reguł w  sieciach. Mogą 
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się one przyczyniać do usprawnienia interakcji 
lub ograniczać pewne ich style. Brak mechaniz-
mów regulujących konfl ikty i  niedostatek wza-
jemnego zaufania między aktorami doprowadzi 
więc raczej do gier politycznych o „mieszanych 
motywach” (niebazujących na współpracy), któ-
re zwykle przynoszą aktorom mniejsze korzy-
ści niż strategie oparte na współpracy. Nie istnie-
ją mechanizmy zapobiegające ani ograniczające 
częstość występowania zachowań oportunistycz-
nych (Scharpf 1997). Główną cechą, dzięki któ-
rej można uzyskać bardziej pożądane wyniki, 
jest zaufanie. Scharpf podsumowuje to zjawisko 
w następujący sposób: „Innymi słowy, możność 
okazywania zaufania i  cieszenia się nim to ko-
rzyść, ale nadużywanie zaufania może przynieść 
jeszcze więcej korzyści” (tamże: 89). Reguły sta-
nowią jedne z najważniejszych fi larów zaufania, 
ale wiąże się z nimi pewien problem. Otóż ak-
torzy mogą naruszać reguły, zarówno formalne, 
jak i nieformalne, ponieważ w wyniku tego mogą 
odnieść wymierne korzyści. W tym sensie regu-
ły rzeczywiście regulują zachowanie, lecz go nie 
determinują i bywa, że ulegają zmianom. Każda 

analiza procesu podejmowania decyzji w sieciach 
musi uwzględniać to zjawisko. Szczególną uwagę 
należy zwrócić na proces modyfi kacji i zmian in-
terpretacji reguł jako konsekwencji okoliczności 
zewnętrznych względem sieci i  strategicznych 
wyborów dokonywanych przez aktorów. W  ta-
beli 2 zamieszczono podsumowanie najważniej-
szych wyjaśnień sukcesów i niepowodzeń proce-
sów kształtowania polityk w sieciach.

4. Rola wpływów i konfl iktów w sieci

W  literaturze poświęconej sieciom powią-
zań prace eksponujące zarządzanie siecią stały 
się przedmiotem krytyki ze względu na podno-
szenie współpracy do rangi normy oraz z uwa-
gi na niewystarczające uwzględnianie roli kon-
fl iktu i różnic wpływów (Brans 1997; de Bruijn, 
Ringeling 1997). Rzeczywiście, współpraca sta-
nowi ważny element teorii sieci, zarówno w od-
niesieniu do objaśniania przyczyn sukcesów czy 
niepowodzeń, jak i opracowywania zaleceń. Lecz 
kwestia wpływów oraz konfl iktów wcale nie zo-
stała wykluczona z tego rodzaju rozważań.

Tab. 2. Wybrane najważniejsze objaśnienia przyczyn sukcesów i niepowodzeń z perspektywy podejścia 
opartego na zarządzaniu siecią

Objaśnienia sukcesów i niepowodzeń

Na poziomie interakcji • Stopień uzmysłowienia sobie przez aktorów wzajemnych zależności między nimi.
• Zakres, w którym aktorom udaje się doprowadzić do zbliżenia stanowisk w kwestii 

rozbieżnych interesów lub wyrazić konfl ikt interesów w kategoriach wspólnego 
interesu.

• Zakres, w którym koszty interakcji równoważą korzystne lub niekorzystne 
postrzegane wyniki interakcji.

• Zakres ograniczania ryzyka interakcji w grze jako konsekwencja strategii 
realizowanych przez innych aktorów.

• Zakres przewidywanego zarządzania grą (wzrost świadomości wyobrażeń innych, 
pozycje wyjściowe aktorów, zarządzanie grą i konfl iktami).

Na poziomie sieci • Zakres, w którym aktorzy dysponują prawem weta ze względu na niezbędność ich 
zasobów.

• Zakres rzeczywistego zaangażowania w proces kształtowania polityk aktorów 
mających prawo weta.

• Zakres, w którym aktorzy uczestniczący w danej grze należą do tej samej sieci, 
mogą więc wchodzić we wzajemne interakcje w innych kontekstach, oraz stopień 
przestrzegania ustalonych reguł.

• Zakres dopasowania defi nicji problemów, rozwiązań oraz sposobów ich wdrażania 
do reguł przyjętych w sieci.

Źródło: opracowanie własne.
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4.1. Wpływy, konfl ikt i trwałość relacji

Bez współpracy aktorzy funkcjonujący w kon-
tekście wzajemnych zależności nie mogą zrealizo-
wać swoich celów. Nie znaczy to wcale, że współ-
praca przebiega bezkonfl iktowo ani że aktorom 
uda się podjąć współpracę. Istnienie trwałych re-
lacji zależności niekoniecznie oznacza, że nie wy-
stąpią konfl ikty w sprawie rozkładu ponoszonych 
kosztów i  korzyści w  konkretnych procesach 
kształtujących polityki. Przykładowo wystarczy 
zwrócić uwagę stosunek pracy, gdzie pracodawcy 
oraz związki zawodowe wchodzą w trwałe rela-
cje nacechowane zarówno współpracą, jak i kon-
fl iktem. Chodzi jednak o sposób rozwiązywania 
napięć między tymi elementami (Scharpf 1997).

Brak dominującego aktora nie sugeruje jed-
nakowego rozdziału zasobów pomiędzy aktora-
mi (Knight 1992). Reguły mogą również przy-
nosić korzyść niektórym aktorom, jednocześnie 
działając na niekorzyść innych, choćby ze wzglę-
du na fakt, że powstały podczas wcześniejszych 
interakcji. Nierówności będące ich wynikiem 
zostają włączone do istniejących reguł. Zmiana 
reguł to także (lecz nie wyłącznie) wyraz wal-
ki o  wpływy między aktorami (Burns, Flam 
1987). W  tym sensie podejście oparte na sie-
ciach powiązań jak najbardziej uwzględnia „nie-
widzialne” formy wpływów tradycyjnie znane ja-
ko „mobilizacja uprzedzeń” (mobilization of bias; 
Bachrach, Baratz 1962), takie jak reguły, które 
kształtują defi nicje problemów i  kolejne ruchy 
aktorów w grach oraz w sieciach.

Krótko mówiąc, różnice w  rozdziale zaso-
bów mają znaczenie. Aktorzy używają ich do 
wywierania wpływu na proces i  istotę interak-
cji. Inwestor budowlany lub władze samorządo-
we mają zwykle większy wpływ na plany zago-
spodarowania przestrzennego niż organizacje 
obywatelskie. Obywatele nie dysponują wystar-
czającą wiedzą specjalistyczną ani zdolnościami 
organizacyjnymi, nie mogą więc śledzić przebie-
gu całego procesu ani wyrażać opinii na każdym 
jego etapie.

4.2. Prawo weta, zarządzanie siecią i interesy 
mniej uprzywilejowanych aktorów

Niemniej jednak mniej wpływowi aktorzy 
mogą także oddziaływać na proces podejmowa-

nia decyzji, korzystając z prawa weta oraz z moż-
liwości używania zasobów w  celu blokowania 
procesu podejmowania decyzji, w  ten sposób 
prowadząc do stagnacji lub impasu. Ponieważ 
te ostatnie powodują przynajmniej powstanie 
dodatkowych kosztów, bardziej wpływowi ak-
torzy muszą uwzględniać interesy mniej wpły-
wowych partnerów. Aby zniechęcić aktorów do 
korzystania z prawa weta, należy dążyć do osią-
gnięcia pewnego stopnia zbieżności wyobrażeń. 
To kolejny argument przemawiający za znacze-
niem oraz koniecznością zarządzania procesa-
mi. Ponadto zjawisko to sprawia, że uwzględnia 
się informacje na temat interesów innych akto-
rów, co z kolei podnosi jakość i zwiększa stopień 
poparcia dla inicjatyw politycznych. Punktem 
wyjścia zarządzania procesami jest zwiększa-
nie zdolności procesów kształtowania polityk 
do uczenia się poprzez uwzględnianie infor-
macji oraz interesów różnych aktorów w  celu 
opracowywania pełniejszych inicjatyw politycz-
nych. Z perspektywy podejścia opartego na sie-
ciach powiązań zaangażowanie aktorów zaleca 
się nie tylko z przyczyn normatywnych, lecz tak-
że w celu zwiększenia efektywności i sprawności 
podejmowanych działań. Doświadczenie i wie-
dza na temat kształtowania polityk oraz roz-
wiązywania innych rodzajów problemów nie są 
dostępne tylko w  jednym miejscu, dlatego za-
chodzi konieczność skonfrontowania inicjatyw 
politycznych z informacjami i interesami innych 
aktorów. Różnice wpływów kształtują ewolucję 
tego procesu. Dopóki aktorzy zachowują prawo 
weta, dopóty mają wpływ na decyzje.

Z poważniejszym problemem mamy do czy-
nienia wówczas, gdy aktorzy nie dysponują pra-
wem weta i/lub zostają wykluczeni z  inter akcji 
przez inne strony. Takie zjawisko może wystą-
pić, kiedy modele interakcji między aktorami 
doprowadzą do pewnego stopnia izolacji sie-
ci (Laumann, Knoke 1987; Rhodes 1988). Out-
siderzy mogą uzyskać dostęp do sieci tylko wte-
dy, gdy zapoznają się z  regułami zachowania 
i językiem w niej obowiązującym (Klijn 1996a).

W teorii zarządzania siecią wiele uwagi zwra-
ca się na ten jej aspekt oraz na negatywne skut-
ki polityczne, jakie może on mieć dla otoczenia. 
Podczas formułowania zaleceń sposobności ra-
dzenia sobie z ograniczeniami tego rodzaju po-
szukuje się w  konstytucji sieci oraz w  zastoso-
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waniu norm rządzących procesami, o  których 
mowa w następnej części opracowania.

5. Sukcesy i niepowodzenia polityk: 
w poszukiwaniu kryteriów oceny

Sposób oceny sukcesów i  niepowodzeń 
w ana lizach politycznych znajduje się pod wpły-
wem podejścia opartego na sieciach powiązań. 
Kryteria, które zaproponowano do oceny wyni-
ków i procesów kształtowania polityk w sieciach, 
krytykowano za brak precyzji i niewystarczają-
cy wzgląd na cele działania aktorów publicznych 
(Marin, Mayentz 1991; Pröpper 1996). Jeżeli 
jednak wyjdziemy z założenia, że w omawianym 
procesie uczestniczy wielu aktorów, z  których 
każdy ma odmienne cele, nie należy się spodzie-
wać możliwości oceny procesów i  ich wyników 
z punktu widzenia celów jednego aktora, nawet 
jeżeli miałby to być aktor publiczny. Ten rodzaj 
podejścia odgórnego (top-down approach) nie 
harmonizuje z koncepcją zależności sieciowych. 
Zamiast tego potrzebne są kryteria uwzględnia-
jące działanie wielu aktorów oraz dynamiczny 
charakter interakcji w sieciach.

5.1. Niestosowalność 
jednostronnych kryteriów

W  klasycznych podejściach odgórnych suk-
cesy i  niepowodzenia procesów politycznych 
mierzy się w  kategoriach skuteczności aktora 
publicznego w osiąganiu założonych przezeń ce-
lów. Normę tę uzasadnia się, stwierdzając, że to 
właśnie ten aktor reprezentuje interes publicz-
ny i stanowi ośrodek kierowniczy całego proce-
su politycznego. Naszym zdaniem ten parametr 
nie nadaje się do zastosowania w podejściu sie-
ciowym z wielu powodów.

Po pierwsze, istnieje problem związany 
z „kla  syczną metodą osiągania celów”, mianowi-
cie ze ścisłym określeniem celu. W sieciach ak-
torzy są względnie autonomiczni, a więc nie ma 
żadnego centralnego ośrodka koordynującego. 
Każdy aktor jest rzecznikiem własnych intere-
sów, więc nie bardzo wiadomo, czyj cel powinien 
posłużyć jako miara czy też punkt odniesienia. 
Pragmatyczny wybór aktora reprezentującego 
cel publiczny nie spełnia tu właściwej funkcji. 
Często w procesy podejmowania decyzji anga-

żuje się kilku aktorów publicznych, trudno za-
tem nawet określić, czym naprawdę jest interes 
publiczny. Rozwiązanie polegające na defi nio-
waniu publicznego lub wspólnego interesu w ka-
tegoriach reprezentacji politycznej pochodzącej 
z wyboru opiera się na nierealistycznym i dość 
naiwnym założeniu dotyczącym akumulacji pre-
ferencji obywateli, któremu już dawno zada-
ły kłam teoria i praktyka. Odwoływanie się do 
wspólnego interesu jest coraz trudniejsze w spo-
łeczeństwach ulegających procesom zwiększają-
cego się podziału (zob. niżej).

Problemu znalezienia właściwego kryterium 
oceny nie sposób rozwiązać przez zastosowa-
nie analitycznego sformułowania problemu spo-
łecznego lub celów społecznych jako miary (zob. 
Glasbergen 1995). Jest mało prawdopodobne, by 
na początku procesu aktorzy w taki sam sposób 
postrzegali problem lub cele ze względu na dużą 
liczbę zaangażowanych stron oraz ich rozbież-
ne interesy.

W  podejściu opartym na sieciach powiązań 
nie da się posłużyć kryterium oceny opartym na 
celach sformułowanych przed podjęciem dzia-
łań. Podczas interakcji aktorzy dostosowują wła-
sne wyobrażenia i  cele do reakcji innych stron 
oraz do wydarzeń rozgrywających się w ich śro-
dowisku. Proces wnioskowania bazuje więc na 
procesie poszukiwania celu. Sformułowanie pro-
blemu przed podjęciem działania lub określenie 
celu jako miary, bez względu na to, czy proces 
ten miał charakter kolektywny, nie uwzględnia 
tego faktu. Sformułowanie problemu i określe-
nie celu (lub celów) ulega zmianom w toku in-
terakcji. Jeżeli ewaluator koncentruje się jedynie 
na początkowych defi nicjach problemów lub ce-
lów, może mu umknąć ważny element procesów 
interakcji – to mianowicie, że postrzeganie pro-
blemów i rozwiązań podlega stałym przeobraże-
niom – a więc procesy uczenia się zostaną oce-
nione negatywnie.

Ostatni problem z  oceną sukcesów i  niepo-
wodzeń za pomocą uprzednio i zbiorowo okre-
ślonego parametru przedstawia się następu-
jąco: jeżeli strony nie uczestniczą w  procesie 
interakcji, istnieje spore prawdopodobieństwo, 
że ich interesy ani preferencje nie zostaną w nim 
uwzględnione. Z kolei pytanie o stopień, w któ-
rym przyjęte rozwiązanie sprzyja lub zagraża ich 
interesom, nie zostaje uwzględnione w procesie 
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ewaluacji. A  przecież w  podejściu opartym na 
sieciach powiązań proces dochodzenia do moż-
liwych wspólnych sformułowań problemu jest 
najważniejszy.

5.2. Ocena merytoryczna: zadowolenie 
po zakończeniu procesu (ex-post satisfaction) 
i sytuacje, w których wszyscy odnoszą korzyści 
(win-win situations)

Odpowiedni parametr, który posłuży do ewa-
luacji, powinien uwzględniać następujące fakty: 
różni aktorzy z rozbieżnymi interesami oddzia-
łują na siebie nawzajem, cele trudno mierzyć, 
ponadto ulegają one zmianom, a  interesy osób 
zainteresowanych mogą zostać pominięte. W li-
teraturze na temat zarządzania siecią rozwią-
zanie tego problemu przyjęło postać kryterium 
„po realizacji” (ex post; Teisman 1992/1995). Oz -
nacza to, że punkt wyjścia oceny wyników proce-
su kształtowania polityk stanowią subiektywne 
osądy indywidualnych aktorów. Praktyka prze-
prowadzania wywiadów z różnymi aktorami na 
temat ich zadowolenia po zakończeniu procesu 
może rozwiązać kilka problemów.

Na koniec procesu aktorzy muszą określić sto-
pień, w jakim uzyskany wynik przyniósł im ko-
rzyść, sprecyzować poniesione koszty oraz ocenić 
adekwatność uzyskanego wyniku do zmieniają-
cych się warunków środowiska. W tego rodzaju 
ocenie uwzględnia się zarówno elementy mery-
toryczne, jak i elementy procesu, czyli coś, cze-
go raczej nie może samodzielnie dokonać ba-
dacz. Ponieważ opisywaną ocenę przeprowadza 
się z perspektywy czasu, można oddać sprawie-
dliwość procesowi formułowania celów i proble-
mów. Zachowania promujące uczenie się zosta-
ją właściwie docenione. Jedno z  potencjalnych 
zagrożeń polega jednak na tym, że z perspekty-
wy czasu aktorzy mają skłonność do racjonali-
zowania własnego postępowania, maskując jego 
możliwe braki i niedociągnięcia. Porównywanie 
subiektywnych osądów aktorów z  faktycznie 
osiągniętymi wynikami oraz z  interesami akto-
rów zaangażowanych w  omawiany proces mo-
głoby pomóc rozwiązać ten problem. Podobnie, 
ocena wyników uczenia się powinna uwzględ-
niać proces dochodzenia do treści merytorycz-
nej propozycji polityk. Te ostatnie są lepsze, gdy 

uwzględniają różne cele i dążenia aktorów oraz 
gdy zdecydowanie odnoszą się (poprzez włącze-
nie lub odrzucenie) do krytyki wcześniejszych 
propozycji. Kryterium zadowolenia po zakoń-
czeniu procesu rozwiązuje problemy wymierno-
ści, oceny i dynamiki.

Pozostają problemy z   intersubiektywnością 
i  wykluczeniem. Intersubiektywność odnosi się 
do faktu, że stwierdzenia aktorów mogą być bar-
dzo rozbieżne i bezpośrednio nie prowadzą do 
uzyskania ogólnej oceny sukcesu lub niepowo-
dzenia procesu politycznego. Innymi słowy, ist-
nieje konieczność przeprowadzenia oceny in-
dywidualnego osądu aktorów na wyższym 
poziomie. W tym celu w podejściu opartym na 
sieciach powiązań wykorzystuje się kryterium 
sytuacji, w której wszyscy odnoszą korzyści (win-
-win situation). Jeżeli aktorom udało się pomyśl-
nie osiągnąć odczuwalną przez wszystkich po-
prawę w porównaniu z wcześniejszą sytuacją lub 
jeżeli dzięki współpracy uniknięto jakiegoś nie-
pożądanego zjawiska, mówimy o sytuacji, w któ-
rej nie ma przegranych (por. kryterium Pareto, 
zob. też np. Dery 1984). Należy przy tym za-
znaczyć, że poprawa sytuacji może oznaczać róż-
ne rzeczy w zależności od zainteresowanej stro-
ny. Przykładowo, jedna ze stron danego procesu 
mogła de facto stracić na akceptacji pewnego roz-
wiązania, lecz zostało jej to zrekompensowane 
w inny sposób. Sytuację bez przegranych można 
ocenić, zestawiając indywidualne oceny aktorów 
po zakończeniu procesu na poziomie bardziej 
zbiorowym. Można także zaoferować aktorom 
uczestniczącym w procesie sposobność wspólne-
go dojścia do oceny procesu i jego wyników. Tu 
również zajdzie konieczność odniesienia uzy-
skanych stwierdzeń do celów sformułowanych 
przez aktorów i osiągniętych wyników.

5.3. Konieczność normowania 
przebiegu interakcji

Nie wszystkie formy współpracy budzą jed-
nakowe zainteresowanie wszystkich stron, nie 
są one też zawsze pożądane z szerszej perspek-
tywy. Można sobie wyobrazić sytuację, w której 
aktorzy pracujący razem nad problemem zaczną 
wykazywać objawy tzw. syndromu gromadne-
go myślenia, nie uwzględniając w ogóle intere-
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sów świata zewnętrznego lub uwzględniając je 
w  niewystarczającym stopniu. Należy więc pa-
miętać, że pewne sytuacje bez przegranych uda-
je się osiągać właśnie dzięki wykluczeniu niektó-
rych aktorów z  procesu podejmowania decyzji 
lub dzięki przesunięciu kosztów w inne miejsce.

Z powyższych względów należy zapewnić do-
stępność procesów interakcji dla stron trzecich, 
możliwość dokonywania wnikliwych ocen oraz 
utrzymywania kontaktów ze światem zewnętrz-
nym. Oznacza to, że oprócz kryterium sytuacji 
bez przegranych podczas ewaluacji procesów in-
terakcji w sieciach trzeba brać pod uwagę takie 
kryteria, jak otwartość, staranność, wiarygodność 
i  legitymację, a  także pamiętać o  skutkach ze-
wnętrznych analizowanych procesów (Kickert 
i wsp. 1997).

Podsumowując, w podejściu opartym na sie-
ciach powiązań do określenia sukcesu lub niepo-
wodzenia procesów politycznych wykorzystuje 
się ocenę procesu i  jego rezultatów dokonywa-
ną przez aktorów z perspektywy czasu w połą-
czeniu z kryteriami przebiegu procesu oraz dba-
łością o zewnętrzne skutki podjętych przez nich 
działań. Wyżej wymienione uznaje się za lep-
sze wskaźniki sukcesu i niepowodzenia niż cele 
jednego aktora sformułowane przed podjęciem 
działań.

6. Aktorzy publiczni i sieci powiązań

W  podejściu opartym na sieciach powiązań 
aktorzy publiczni nie odgrywają dominującej ro-
li, którą często przypisują im inne perspektywy 
analiz administracji publicznej. Spotkało się to 
z krytyką pewnych badaczy. Podejściu temu za-
rzuca się traktowanie rządu jedynie jako kolejne-
go „aktora wśród aktorów”, co może prowadzić 
do problemów związanych z demokratyczną le-
gitymacją oraz z  rozliczalnością (Hirst 1994; 
Rhodes 1997). Niekiedy krytycy opisują sieci ja-
ko zamknięte podsystemy zdominowane przez 
określone grupy interesu, które hamują innowa-
cję i maksymalizują swoje partykularne interesy 
kosztem innych. W wyniku tego wspólny interes 
bywa lekceważony, a prymat polityki ulega ero-
zji (Ripley, Franklin 1987; Marsh, Rhodes 1992; 
de Bruijn, Ringeling 1997). Z tego punktu wi-
dzenia nie da się przedstawić podejścia oparte-
go na sieciach powiązań jako teorii normatyw-

nej. Jednak właśnie tak postępujemy, gdy z teorii 
sieci wyprowadzamy kryteria oceny i zalecenia.

W tej części artykułu ostrzegamy przed iden-
tyfi kacją świata realnego z  konstrukcjami teo-
retycznymi stosowanymi do jego analizowania, 
oceniania i wprowadzania ulepszeń. Jeżeli świat 
realny nie odpowiada naszym normom, nie ozna-
cza to, że możemy go odrzucać ani że nasze pró-
by wprowadzania poprawek nie podlegają tym 
samym normatywnym niedociągnięciom. Fakt, 
że rząd staje w  obliczu rzeczywistej zależności 
od innych aktorów, bynajmniej nie sugeruje, iż 
nie zajmuje szczególnej pozycji. Rozwój strategii 
działania oraz strategii zarządzania siecią nie su-
gerują także akceptacji dla niedociągnięć istnie-
jących w rzeczywistości ani podnoszenia ich do 
rangi obowiązujących zasad postępowania. Jak 
zatem widać, istnieją pewne nieporozumienia co 
do pozycji rządu w teorii sieci. W tej części wy-
jaśnimy pojęcia z  teorii sieci na temat roli rzą-
dów jako publicznych ośrodków zarządzających 
sieciami, omówimy także czynniki ryzyka i po-
tencjał, jakim dysponują w  celu reprezentowa-
nia interesu publicznego i  zabezpieczania pry-
matu polityki.

6.1. Szczególne miejsce rządu

Teoria sieci bynajmniej nie zakłada, że rządy 
są takimi samymi aktorami jak inni. Mają one do 
dyspozycji unikatowe zasoby i działają na rzecz 
osiągania wyjątkowych celów. Zajmują szczegól-
ne miejsce, którego w większości przypadków nie 
mogą zająć inni. Zasoby determinujące szczegól-
ne miejsce rządów obejmują: pokaźne budże-
ty i liczny personel, szczególne pełnomocnictwa, 
dostęp do środków masowego przekazu, mono-
pol na użycie siły i demokratyczną legitymację. 
Dostęp do tych zasobów stanowi źródło znacz-
nych wpływów. Jednak rządy napotykają również 
na pewne ograniczenia, które można uznać za 
funkcję ich wyjątkowości (Kickert i wsp. 1997):
• Zadania rządu w  znacznej mierze określają 

jego współzależności i  skazują na interakcje 
z określonymi partnerami społecznymi i ad-
ministracyjnymi, których nie może swobod-
nie wybierać.

• Podczas wykonywania swoich obowiąz-
ków rząd często nie może „negocjować ce-
lów”. Pod tym względem często nie dysponu-
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je możliwością wykonywania pewnych zadań 
w drodze negocjacji.

• Rząd jest związany normami i regułami, które 
pragnie narzucać innym, np.: zasady dobrego 
rządzenia, uwzględnianie opinii mniejszości 
i  przeciwników, przestrzeganie zasad demo-
kratycznych. Tam, gdzie inni aktorzy działa-
ją ze strategiczną pomysłowością, od rządów 
oczekuje się przykładnych zachowań.

• Ze względu na publiczny charakter działań 
i ich gwarantowane demokracją monitorowa-
nie strategiczne interakcje rządu są obwaro-
wane pewnymi ograniczeniami. Wszelkie je-
go działania znajdują się pod czujnym okiem 
środków masowego przekazu.

• Rząd ma za zadanie działać skutecznie, wy-
dajnie i  zdobywać legitymację dla swoich 
działań: musi nie tylko zyskać poparcie po-
lityków i partii politycznych, lecz także spo-
łeczną akceptację dla swojej polityki.
O ile więc wyjątkowe miejsce oznacza, że rzą-

dy mają dostęp do szczególnych zasobów, o tyle 
obowiązują je zarazem ograniczenia w zakresie 
wykorzystywania ich do osiągania celów w kon-
tekście sieci.

Obiektywne potwierdzenie istnienia tych 
uwarunkowań nie zawsze odnosi się do rzeczy-
wistej istoty debaty na temat roli rządów w sie-
ciach. Dyskusja ta toczy się głównie wokół nor-
matywnych implikacji uczestnictwa w  sieci: 
aktorzy publiczni reprezentują interes wspól-
ny i  dlatego nie powinni wchodzić w  interak-
cje ani angażować się w  partnerstwa z  innymi 
stronami w społeczeństwie. Jeden z kontrargu-
mentów kwestionujących tego rodzaju podejście 
normatywne głosi, że skoro w  rzeczywistości 
rządy są zależne od innych, ten sposób myśle-
nia po prostu nie pomaga im realizować zło-
żonych zadań w  środowisku. Możemy jednak 
postarać się udzielić głębszej odpowiedzi na py-
tanie, dlaczego reprezentowanie wspólnego in-
teresu nie przystaje do uczestnictwa w procesach 
sieciowych. Co oznacza pojęcie reprezentowania 
wspólnych interesów? Czy sugeruje to, że cele 
działania organizacji rządowych mają charakter 
nadrzędny wobec celów innych aktorów, gdyż te 
pierwsze dysponują mandatem pochodzącym 
z wyborów (czyli realizują wolę ludu)?

Nauki polityczne i badania w dziedzinie ad-
ministracji publicznej prowadzone w  ciągu 

ostatnich 50 lat pokazały, że istnieje szereg pro-
blemów z  uwzględnieniem preferencji wybor-
ców w polityce rządów oraz że ciała pochodzące 
z wyboru działają w sposób daleki od optymal-
nego. W konkretnych warunkach gry wydaje się, 
że organizacje publiczne defi niują wspólny inte-
res na różne sposoby oraz często używają go do 
legitymizacji własnych celów organizacyjnych. 
Ta sytuacja nie może pozostać bez wpływu na 
naszą ocenę pojęcia „wspólnego interesu”.

Jeżeli określenie „wspólny interes” ma w ogóle 
jakiekolwiek znaczenie, to dlatego, że odzwier-
ciedla ono ważność kryteriów takich jak repre-
zentacja proporcjonalna, otwartość, sprawie-
dliwość, uczciwość, wiarygodność itd. Należy 
zauważyć, że cechy te odnoszą się raczej do ja-
kości samego procesu interakcji niż do treści po-
lityk lub decyzji. Właśnie z tego powodu – aby 
procesy interakcji miały wyżej wymienione ce-
chy, powstał instrument zwany zarządzaniem 
siecią. Jest to środek umożliwiający zapewnie-
nie wysokiej jakości i otwartości procesów. Jeżeli 
w  ten sposób zdefi niuje się reprezentowanie 
wspólnego interesu, nie ma powodu upierać się 
przy stwierdzeniu, że uczestnictwo w procesach 
rozgrywających się w sieciach jest sprzeczne ze 
wspólnym interesem. Wręcz przeciwnie, skoro 
organizacje rządowe mają za zadanie podejmo-
wać działania na rzecz wspólnego interesu, po-
winny one – zamiast powstrzymywać się od gier 
sieciowych – aktywnie je organizować i  zarzą-
dzać nimi.

Pozostaje jeszcze zarzut, że rola ciał reprezen-
tatywnych będzie ulegać ograniczeniu poprzez 
zaangażowanie w procesy negocjacji z partnera-
mi prywatnymi i półprywatnymi (Rhodes 1997). 
Ze względu na nieprzejrzyste i niekontrolowane 
procesy rozgrywające się w sieciach prymat po-
lityki rzeczywiście będzie zagrożony. Można też 
jednak argumentować, że dzięki odpowiedzial-
nemu i rozważnemu uczestnictwu w działaniach 
sieci rząd zdoła uchronić procesy polityczne 
przed tego rodzaju niekorzystnymi zjawiskami. 
Podejście oparte na sieciach, wraz ze spostrze-
żeniami na temat zarządzania procesami i kon-
stytucji sieci, stara się przyczynić do zwiększe-
nia otwartości oraz demokratycznego charakteru 
procesów interakcji zachodzących w sieciach po-
wiązań.
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6.2. Zarządzanie publiczne w sieciach: 
role organizacji rządowych

Rządy mają do wyboru następujące możliwo-
ści działania w kontekście sieci.

Po pierwsze, mogą podjąć decyzję o  nie-
uczestniczeniu w grach sieciowych. Oznacza to, 
że będą próbować jednostronnie narzucać wła-
sne idee i wizje celów innym aktorom społecz-
nym. Wymaga to poważnych inwestycji w pro-
ces decyzyjny oraz w  działania wdrożeniowe, 
ponieważ istnieją zależności, z  którymi rządy 
i tak będą musiały sobie poradzić; będą one tak-
że potrzebować siły do przełamania wpływów 
opozycji. Wiąże się to z  wysokim ryzykiem: 
czy dla obranej strategii istnieje wystarczają-
ce i stabilne poparcie polityczne? Jaką możemy 
mieć pewność, że osiąganie danego celu ozna-
cza wzrost skuteczności i sprawności, zważywszy 
na to, że formułowanie polityk opiera się na nie-
doskonałych informacjach oraz na konieczności 
uwzględnienia we własnych działaniach zacho-
wań strategicznych grup docelowych? I jak tego 
rodzaju zachowanie wpływa na stosunki ze stro-
nami, od których uzależniony jest rząd w podob-
nych sytuacjach zarówno obecnie, jak i w przy-
szłości?

Po drugie, rządy mogą postanowić, że będą 
wykonywać swoje zadania we współpracy z  in-
nymi aktorami: publicznymi, półpublicznymi 
i prywatnymi. Często rozpoczęcie dialogu z or-
ganizacjami pozarządowymi uznaje się za jak 
najbardziej uzasadnioną, standardową procedu-
rę działania. Wyraźnie mówimy tutaj o współ-
pracy z  innymi aktorami publicznymi, ponie-
waż nie można wykluczyć, że różne organizacje 
rządowe podczas wykonywania własnych za-
dań odkrywają zależność od innych organizacji 
rządowych. Jednak nie każdą formę współpracy 
wypada uznać za dopuszczalną ani za wykonal-
ną. Na przykład relacje hierarchiczno-kontrolne 
między aktorami publicznymi mogą ograniczać 
możliwości współpracy w poziomie.

Po trzecie, rządy mogą przyjąć rolę instytucji 
zarządzającej procesem i  starać się wspomagać 
interakcje mające na celu rozwiązywanie pew-
nych problemów lub realizację projektów. Fakt, 
iż rząd powinien chronić wspólny interes, strzec 
wartości demokratycznych oraz publicznie od-
powiadać za swoje postępowanie, często spra-

wia, że jest jak najbardziej do przyjęcia dla in-
nych aktorów w  roli zarządzającego procesem. 
Jednak odgrywanie tej roli przez rząd nie za-
wsze jest możliwe ani sensowne. Przykładowo 
w  drugiej połowie lat 80. XX w. holender-
skie Ministerstwo Mieszkalnictwa, Planowania 
Przestrzennego i Środowiska zarządzało proce-
sem planowania rozbudowy pewnego krajowe-
go lotniska. Okazało się, że miało ono poważ-
ne trudności z ochroną środowiska naturalnego, 
podczas gdy jednocześnie miało pełnić funkcję 
bezstronnego menedżera procesu.

Po czwarte, rządy mogą wybrać dla siebie ro-
lę budowniczego sieci. Ze względu na szcze-
gólne zasoby pozostające w  gestii rządów oraz 
na ich rolę jako rzeczników wspólnego intere-
su wydają się one wręcz stworzone do tej roli. 
Niemniej strategie nakierowane na zmianę cech 
sieci mają to do siebie, że muszą być realizowa-
ne w toku gry i powstają w procesie negocjacji 
z innymi zaangażowanymi stronami, w przeciw-
nym razie będą nietrwałe. Co więcej, tego ro-
dzaju zmian nie da się osiągnąć błyskawicznie. 
Oznacza to z kolei, że konstytucja sieci nie od-
grywa zasadniczej roli w  realizacji merytorycz-
nych celów rządu w warunkach konkretnej gry 
(zob. Hood, Jackson 1991). Poważne niebez-
pieczeństwo związane z  uczestnictwem rzą-
dów w grach polega na tym, że cztery omówio-
ne powyżej role mogą ulec pomieszaniu. Dzieje 
się tak z  przyczyn strategicznych lub w  przy-
padkach, gdy rząd nie ma doświadczenia w od-
grywaniu nowej roli i w trudnej sytuacji ucieka 
się do starych, wypróbowanych metod działania. 
Ernst ten Heuvelhof (1993) wspomina o  nie-
bezpieczeństwie, jakie niesie ze sobą zmienność 
ról między postawą opartą na narzucaniu pew-
nych rozwiązań i  postawą gotowości do nego-
cjacji. Powyżej omówiliśmy już zagrożenia zwią-
zane z  próbami osiągnięcia określonych celów 
przy jednoczesnym zarządzaniu siecią. Ponadto 
wpływanie na strukturę sieci i zarządzanie pro-
cesami niekoniecznie bywają ze sobą zgodne. Jak 
widać, tego rodzaju pomylenie ról może prowa-
dzić do nieporozumień i konfl iktów wśród ak-
torów, może też przysporzyć kosztów nie tylko 
w postaci obniżenia efektywności działania, lecz 
także wiarygodności oraz poparcia dla rządu.
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7. Podsumowanie

W niniejszym artykule podjęliśmy próbę uza-
sadnienia stwierdzenia, że podejście oparte na 
sieciach powiązań rozwinęło się w  stosunkowo 
złożoną konstrukcję teoretyczną mającą podsta-
wy empirycznie oraz indywidualne rysy. Naszym 
zdaniem za pomocą tej konstrukcji można ana-
lizować, objaśniać i  oceniać przebieg procesów 
politycznych. Zaproponowaliśmy także wska-
zówki, na których można oprzeć zalecenia do-
tyczące strategii, zarządzania grą i struktur sieci.

Mimo znacznej liczby prac naukowych podej-
ście oparte na sieciach powiązań trudno uznać za 
powszechnie przyjęte ramy teoretyczne wpływa-
jące na działania sektora publicznego. Dlatego 
nie może zaskakiwać, że opisowe i objaśniające 
aspekty teorii do chwili obecnej budziły większe 
zainteresowanie niż opracowywane na jej pod-
stawie zalecenia. Uważamy jednak, że teoria sie-
ci okaże się ważnym źródłem inspiracji dla roz-
woju zarządzania publicznego. Charakter zadań, 
w  obliczu których stają rządy współczesnych 
złożonych społeczeństw, nie pasuje do rela-
cji nakazowo-kontrolnych. Ze względu na wie-
loznaczność i  złożoność tych zadań rządy bę-
dą musiały nauczyć się nawiązywać partnerstwa 
z innymi stronami, a strategie zarządzania siecią 
będą musiały stać się częścią ich standardowych 
procedur działania.

W Holandii poglądy te zyskały szeroką akcep-
tację. Rozpoczęto nawet eksperymenty w dzie  dzi-
nie kształtowania polityk publicznych. W pro  cesie 
tym uczestniczą politycy, urzędnicy pań stwo -
wi, fi rmy prywatne, różne grupy interesu i obywa-
tele. Jednocześnie dostrzega się wahania i  opór 
wobec porzucania istniejących procedur, do do-
browolnej rezygnacji z wpływów i możliwości jed-
nostronnego określania treści polityk. W  kon -
sekwencji eksperymenty te często pozostają na 
uboczu, są także przyjmowane z niewielkim entu-
zjazmem.

Dokąd więc zmierzamy? Uważamy, że nie 
można przecenić wagi dalszego rozwoju, badań 
oraz oceny treści, uwarunkowań i implikacji po-
dejścia opartego na sieciach powiązań jako teorii 
normatywnej dla dziedziny zarządzania publicz-
nego. Umożliwi to przede wszystkim wypraco-
wanie strategii zarządzania siecią na poziomie 
konkretnych technik i  instrumentów wsparcia. 

Do tej pory ten aspekt opisywanego podejścia 
był przedmiotem prac o charakterze przeważnie 
teoretyczno-koncepcyjnym. Naszym zdaniem 
nadszedł czas na zastosowanie tych idei w prak-
tyce oraz poddanie ich badaniom empirycznym. 
W tej kolejnej fazie niewątpliwie pojawią się zu-
pełnie nowe praktyczne wyzwania oraz zostaną 
sformułowane nowe pytania badawcze.

Drugie zagadnienie, które zasługuje na uwa-
gę, odnosi się do uwarunkowań instytucjonal-
nych wprowadzania strategii zarządzania siecią. 
Jakie są bariery instytucjonalne i  jak można je 
przezwyciężać? Jakie bodźce zachęcają lub znie-
chęcają organizacje rządowe do podejmowania 
wzajemnej współpracy? Jakie rozwiązania mię-
dzyorganizacyjne w zakresie mediacji i arbitrażu 
są dostępne w  sektorach kształtowania polityk 
na różnych poziomach rządu? Ten motyw in-
stytucjonalny wskazuje także na możliwość pro-
wadzenia międzynarodowych badań porównaw-
czych. Czy teoria sieci to typowy wytwór krajów 
rządzonych przez koalicje, silnej kultury poli-
tycznej opartej na konsensusie i  zdecentralizo-
wanego ustroju państwa? Czy tego rodzaju roz-
wiązania byłyby równie popularne w państwach 
unitarnych działających na bazie systemu więk-
szościowego? W takim razie, czy strategie zarzą-
dzania siecią są uniwersalne, czy też podlegają 
teorii zależności od ścieżki rozwojowej?

Po trzecie, pojawia się pytanie dotyczą-
ce dalszych implikacji zastosowań teorii sieci. 
Praktyczne zastosowanie idei zarządzania sie-
cią oznacza konieczność zdefi niowania na nowo 
tradycyjnych ról odgrywanych przez polityków 
i  urzędników państwowych, a  także zaanga-
żowania grup interesu oraz udziału obywateli. 
Wspomnieliśmy wcześniej o konieczności zmia-
ny defi nicji pojęcia wspólnego interesu. To samo 
dotyczy kwestii pierwszeństwa polityki i  rozli-
czalności. Czy zarządzanie siecią oznacza koniec 
polityki, czy też politycy będą w  stanie wymy-
ślić dla siebie nowe pierwszoplanowe role? Czy 
współpraca rządów z innymi stronami prowadzi 
do rozmywania odpowiedzialności, czy też da 
się znaleźć nowe rozwiązania i procedury, które 
pozwolą zarówno na efektywną współpracę, jak 
i na zachowanie odpowiedzialności?
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Public management and policy networks. Foundations 
of a network approach to governance

In this article we address the elaboration of the central concepts of a theory of networks and of network 
management. We suggest that the network approach builds on several theoretical traditions. After this we clarify 
the theoretical concepts and axioms of the policy network approach and argue that this framework has important 
explanatory power both on the level of strategic interaction processes as well as on the level of institutional relations. 
We argue that government’s special resources and its unique legitimacy as representative of the common interest 
make it the outstanding candidate for fulfi lling the role of network manager, a role which means arranging and 
facilitating interaction processes within networks in such a way that problems of under or non representation are 
properly addressed and interests are articulated and dealt with in an open, transparent and balanced manner.
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Coraz częściej można napotkać prace pisane 
przez międzynarodowy zespół. Przykładem jed-
nej z nich jest monografi a poświęcona przedsię-
biorczości i  innowacji opracowana pod redak-
cją prof. M. Dabic i  prof. V. Potocana. Całość 
tworzy jedenaście rozdziałów, które poświęco-
ne są cząstkowym zagadnieniom związanym 
z  głównym tematem pracy. Warto nadmienić, 
że recenzowana monografi a jest efektem pro-
jektu „Fostering Entrepreneurship in Higher 
Education FoSentHE” realizowanego w ramach 
TEMPUS. Tytuły poszczególnych rozdziałów 
wprowadzają Czytelnika w  zagadnienia o  cha-
rakterze ogólnym i  szczegółowym, poświęco-
nym krajowym studiom przypadków. Na struk-
turę pracy składają się następujące rozdziały: 
Jak poprawić innowacyjność przedsiębiorczą?; 
Rangowanie zachowań innowacyjnych w  fi r-
mach na przykładzie gospodarek o niskim pozio-
mie rozwoju technologicznego; Innowacyjność 
pracowników a  osobiste wartości: przykład 
Słowenii; Innowacyjność a rezultaty innowacyj-
ności; Analiza badań i  innowacji w Chorwacji; 
Znaczenie badań i działań rozwojowych w od-
niesieniu do dynamiki przedsiębiorczości pol-
skich regionów; Badanie innowacji w usługach 
i produkcji MSP: dwie drogi do tego samego ce-
lu czy nie?; Innowacja kierowania przez wzrost 
aspiracji młodych przedsiębiorców słoweń-
skich; Technologiczna współpraca dedykowana 
MSP; Wzbogacenia pracy – wzorzec dla inno-
wacyjnych SMP; Wpływ wartości pracowników 
na organizacyjną innowacyjność. Skład autor-
ski tworzy dwudziestu naukowców pochodzący 

z  takich krajów, jak: Chorwacja (6), Hiszpania 
(7), Słowenia (5), Polska (1) i Portugalia (1).

W  rozdziale pierwszym,  wprowadzającym, 
autorzy argumentują, że rozwój innowacji w Eu -
ro pie uzależniony jest bezpośrednio od ludzi 
i ich kompetencji, które w szerszej perspek tywie 
określają mianem kapitału ludzkiego. Następne 
części monografi i przygotowane są według jed-
nolitego schematu: wprowadzenie, zarys teo-
rii dotyczącej danego obszaru, model teoretycz-
ny (jeśli jest to uzasadnione), zgromadzone dane, 
wyniki i ich omówienie oraz konkluzje kończą-
ce się rekomendacjami. Z  rozdziału pierwsze-
go możemy się dowiedzieć, że w świetle badań 
kierunek tworzenia innowacyjności przebie-
ga następująco: jakość, zdolność (potencjał) in-
nowacyjny, klienci. Stworzony model QUICC 
(Quality, Innovative Capability, and Customers) 
skłania do przyjęcia dodatkowych obszarów ba-
dawczych wykraczających poza pierwszy poziom 
(jakość) na rzecz studiów nad dalszymi elemen-
tami. Co więcej, opracowana metodyka może 
być replikowana dla innych regionów. Rozdział 
drugi łączący innowacyjność z  wartościami 
przedstawia wyniki badań z lat 2002–2010 pro-
wadzonych wśród słoweńskich przedsiębiorców. 
Ogólny zaprezentowany wniosek jest taki: oso-
biste wartości wpływają na poziom przedsiębior-
czości. W kolejnym rozdziale, trzecim, przedsta-
wiono teoretycznie rozważania nad związkiem 
między innowacyjnością pracowników a osobi-
stymi wartościami. W następnym zaś objaśniono 
wpływ innowacyjności przejawiającej się w pro-
dukcie i procesie zarządzania na wyniki działa-
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nia organizacji. Model wstępnie zweryfi kowano 
na przykładzie branży samochodowej w Galicji 
i  Portugalii, przez co otrzymane wyniki mo-
gą być odpowiednie tylko dla tej grupy bada-
nych organizacji. W  rozdziale piątym E. Besic 
i M. Dabic wykazują powiązanie między inwe-
stycjami w badania i rozwój a zmianami w pa-
rametrach o charakterze mikro- i makroekono-
micznym. Autorzy skorzystali z baz Eurostatu, 
a wnioski odnieśli do Chorwacji. Jest to o  tyle 
ciekawe, że ten kraj uważa się za mały, a szansę 
jego rozwoju upatruje się w przyciągnięciu zagra-
nicznych funduszy na badania i rozwój. A. Gaweł 
w rozdziale szóstym przedstawia sytuację przed-
siębiorczości na przykładzie regionów polskich. 
Korzystając z  obliczeń statystycznych (funkcje 
regresji), wykazuje związek między inwestycjami 
a  tworzeniem i prowadzeniem przedsiębiorstw. 
M.G. Bozac, S. Pivcevic, J. Prester i M. Paulistic 
próbują pogodzić prowadzenie badań w  sekto-
rze usług i produkcji pod kątem innowacyjności 
w  kolejnym, siódmym rozdziale. Wyniki skła-
niają do przyjęcia wniosku, iż jednolite podej-
ście nie jest jak na razie możliwe. Odmienność 
branż powoduje, że nawet jeśli koniec drogi jest 
ten sam, to różnią je sposoby dojścia. W rozdzia-
le ósmym autorzy dowodzą istnienia zależności 
między dojrzałością przedsiębiorczą a ich ocze-
kiwaniami. Przykład Słowenii świadczy o  tym, 
że młodzi przedsiębiorcy są bardziej optymi-
styczni niż doświadczeni. W  następnym, dzie-
wiątym rozdziale zbadano współpracę tech-
nologiczną i  udowodniono, że najważniejszym 
czynnikiem sukcesu takiej współpracy jest do-
kładnie zdefi niowany cel. Rozdział przedostat-
ni, dziesiąty, dotyczy klasycznej metody partycy-
pacji pracowników, jaką jest wzbogacanie pracy, 
jakkolwiek jednoznacznego wpływu zastosowa-
nia tej metody na innowacyjność nie wykazano. 
W  rozdziale ostatnim, jedenastym. V. Potocan 
i Z. Nedelko przedstawiają zagadnienie innowa-
cyjności z punktu widzenia osobistych wartości, 
uwzględniając m.in. interesariuszy. Na przykła-
dzie dwóch krajów: Chorwacji i Słowenii, wyka-
zują zróżnicowanie wartości u  przedsiębiorców 
i interesariuszy, co sugeruje, iż holistyczny punkt 
widzenia pozwala ująć te zagadnienia we wspól-
nych ramach.

Brakuje tym zróżnicowanym tematom zakoń-
czenia podsumowującego całość pracy, w  któ-

rym zebrane byłyby ostateczne wnioski. Chociaż 
przedstawiono aż pięć różnych analiz doty-
czących danych krajów, to pozostaje niedosyt 
w sformułowaniu wspólnych wytycznych, opar-
tych na studiach porównawczych między tymi 
przykładami. O  ile poszczególne rozdziały są 
zbieżne w  swojej strukturze i  wnioskach, o  ty-
le całościowe ujęcie byłoby dobrym podsumo-
waniem podjętych prac przez międzynarodowy 
zespół. Mimo to książka przedstawia zależności 
między innowacyjnością i  przedsiębiorczością 
analizowaną w różnych kontekstach, co skłania 
do podjęcia dalszych badań. Praca niewątpliwie 
obejmuje przekrój tych zagadnień z perspektywy 
czasów obecnych, co daje Czytelnikowi zaawan-
sowaną wiedzę na ich temat.

W  tle rozdziałów pojawia się rola admini-
stracji publicznej, która jest postrzegana głów-
nie przez pryzmat środków wspomagających in-
nowacyjność (rozdział piąty). Ten aspekt mógłby 
być szerzej wyeksponowany, ponieważ przedsta-
wiając role interesariuszy w innowacyjności (np. 
rozdział siódmy), uwzględnia się także przedsta-
wicieli sektora publicznego. W ogólnym modelu 
innowacji (rozdział jedenasty, s. 207) administra-
cja publiczna jest ujęta jako jeden z czynników 
zewnętrznych.

Być może słabsza ekspozycja roli państwa i ad-
ministracji wynika z niejednoznacznego wpływu 
na rozwój innowacji, zwłaszcza tej o charakterze 
społecznym. Przykładowo G. Mul gan (2007), 
analizując ich występowanie w  polityce i  rzą-
dzie, stwierdza, że rola tych instytucji jest nie-
jednoznaczna. Jego zdaniem w polityce występu-
ją w sformułowanych potrzebach społeczeństwa, 
ujętych w kampaniach, w których politycy wy-
rażają swoje poparcie dla danych pomysłów. 
W  dalszej kolejności powinny one przyjmo-
wać formę programów działania, uwzględnio-
nych w odpowiednich procesach legislacyjnych, 
co może prowadzić np. do powstawania nowych 
zawodów. Natomiast w rządzie społeczne inno-
wacje pojawiają się w tworzeniu możliwości, na-
stępnie pilotażu, testowaniu, uczeniu się przez 
działanie i  przenoszeniu rozwiązań do innych 
obszarów.

Podsumowując tematykę przedstawioną 
w  recenzowanej książce, uwagę zwraca zawar-
ta w niej różnorodność ujęć, w których poszcze-
gólne elementy współwystępują i  mogą stano-
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wić odmienne interpretacje czynników rozwoju 
innowacyjności i przedsiębiorczości. Wynika to 
zarówno z charakteru innowacji, jak i z poten-
cjalnych podmiotów ją kształtujących o  różnej 
skali oddziaływania.
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W poszukiwaniu czynników rozwoju małych gmin satelickich, czyli 
o tym, jak odległość od centrum metropolii wpływa na rozwój gmin 
Iwanowice i Zielonki

Rozmowa z wójtem gminy Iwanowice, panem Zbigniewem Grzybem, 
przeprowadzona 8 marca 2012 r.

Wywiady

Anna Rosa: Chciałabym uzyskać informacje 
na temat dynamiki i czynników rozwoju gminy 
Iwanowice. Jaka jest polityka gospodarcza gmi-
ny oraz jej kierunki?

Zbigniew Grzyb: Gmina znajduje się w otu-
linie Ojcowskiego Parku Narodowego oraz 
w Dłubniańskim Parku Krajobrazowym. Płynie 
przez nią rzeka Dłubnia, będąca jednym z ujęć 
wody pitnej dla Krakowa. To szczególne poło-
żenie determinuje rodzaje działalności, jakie 
mogą być prowadzone na terenie naszej gminy. 
Żaden przemysł, który mógłby zagrażać środo-
wisku, nie może istnieć w miejscach o szczegól-
nych walorach naturalnych. Z  planu zagospo-
darowania przestrzennego gminy Iwanowice 
wynika, iż większe inwestycje mogą występo-
wać jedynie w czterech z 22 miejscowości gminy. 
Musimy zatem szukać takich czynników rozwo-
ju, które pozwolą pozostać w zgodzie z wymo-
gami środowiskowymi związanymi z  jej poło-
żeniem. Staramy się iść w kierunku popierania 
takiej działalności, która uwzględnia wynika-
jące z  prawa ograniczenia. Na przykład udzie-
lamy teraz pomocy prywatnemu inwestorowi, 
który chce budować na terenie gminy dom po-
mocy społecznej i hospicjum. Mamy już wszel-
kie zgody na to, aby w planie zagospodarowania 
przestrzennego dokonać tej zmiany. Inwestor 
przewiduje, że zatrudni 100–150 osób, co zna-
cząco wpłynie na lokalny rynek pracy. Przy na-
szej wielkości gminy oznacza to wygenerowanie 
bardzo dużej liczby miejsc pracy. W  tej chwili 
jest u nas ok. 400 bezrobotnych.

Mamy na terenie gminy też dwóch dużych 
przewoźników transportowych – Eurotrans-
Bis i  Transpol. Firmy te ulokowane są na ob-
szarze, który nie podlega szczególnej ochronie. 
Liczymy również na to, że droga ekspresowa S7 
pomiędzy Krakowem a Warszawą, która ma po-
wstać w  2020  r., przyciągnie niebawem poten-
cjalnych inwestorów – już mamy informację, że 
są przedsiębiorcy zainteresowani budową du-
żych zakładów, przede wszystkim związanych 
z  transportem i  logistyką. Infrastruktura trans-
portowa to kierunek, w jakim możemy się rozwi-
jać. Na terenie gminy występuje też drobny prze-
mysł – jako przykład podam fi rmę Krak-Marfi sh, 
która zatrudnia ponad 60 osób, czy fi rmę Krak-
-Fish. Oba przedsiębiorstwa zajmują się produk-
cją przetworów rybnych – można powiedzieć, że 
dzięki nim stajemy się „zagłębiem śledziowym”. 
Są też mniejsze przedsiębiorstwa, takie jak skła-
dy opałowe czy budowlane, mamy ponadto trzy 
hotele, a  także gospodarstwa agroturystyczne. 
W  Sieciechowicach powstała bardzo duża sa-
la konferencyjno-widowiskowa przeznaczona na 
wynajem. Rozwija się przetwórstwo owocowo-
-warzywne. Liczba zarejestrowanych podmiotów 
gospodarczych w  gminie wzrasta, jednak trze-
ba mieć na uwadze niestety to, że dużo przedsię-
biorstw to fi rmy martwe.

A.R.: W  latach 2002–2010 zmniejszyła się 
liczba osób w wieku produkcyjnym, a zwiększyła 
w wieku poprodukcyjnym. Czy gmina ma jakiś 
pomysł, jak radzić sobie ze starzeniem się społe-
czeństwa w Iwanowicach?
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Z.G.: W gminie Iwanowice sytuacja jest do-
syć specyfi czna, bo wiek poprodukcyjny nie sta-
nowi dla gminy uciążliwości, gdyż generuje 
przypływ gotówki składającej się na renty i eme-
rytury mieszkańców. Są takie gospodarstwa, 
w których potomkowie oczekują, ażeby rodzice 
przeszli na emeryturę, co przyniesie im stabili-
zację fi nansową. Wiele rodzin oddaje dzieci do 
szkół w Krakowie. Mamy też coraz więcej na-
pływowej ludności, która traktuje gminę jak sy-
pialnię; czyli ludzie ci płacą tylko podatek od 
nieruchomości, a  nie płacą PIT-u. A  więc nie 
zgłaszają w  Urzędzie Skarbowym naszej gmi-
ny jako miejsca swojego zamieszkania. W  dal-
szym ciągu są zameldowani w Krakowie, a u nas 
„tylko” mieszkają i  z  tego tytułu gmina nie ma 
praktycznie żadnych wpływów. A to właśnie od-
pisy z  PIT-u  stanowią znaczną część jej przy-
chodów własnych. 40% tego podatku należy do 
gminy, którą wskażemy jako miejsce zamieszka-
nia. Mamy ok. 8,5 tys. mieszkańców zameldo-
wanych, jednak w gminie mieszka faktycznie ok. 
12 tys. osób.

A.R.: Czyli 3,5 tys. ludzi nie płaci podatków 
w gminie, w której mieszka.

Z.G.: Ale wymagania mają takie same jak po-
zostali: oczekują dobrych dróg, kanalizacji, szkół, 
przedszkoli. Dlatego stosujemy apele: „Jeśli żą-
dasz czegoś od gminy, zrób też coś dla niej”. 
Prawodawstwo polskie nie określa, gdzie miesz-
kaniec ma płacić podatki, każdy może mieszkać, 
gdzie chce, i  wskazać miejsce, które uznaje za 
swoje miejsce życia.

A.R.: Czy są prowadzone z  takimi osoba-
mi rozmowy, aby spróbować uświadomić im, jak 
ważne dla fi nansów gminy jest wskazanie w ze-
znaniu podatkowym faktycznego miejsca za-
mieszkania?

Z.G.: Tak, oczywiście. Jednak spora część 
ludzi obawia się przeniesienia z  Urzędu 
Skarbowego w Krakowie do Urzędu Skarbowego 
w  Proszowicach. Mimo naszych zapewnień, 
że Urząd w  Proszowicach jest bardzo przyja-
zny, często obawiają się tej zmiany – być może 
ze względu na istniejące układy, powiązania ze 
swoim obecnym urzędem.

A.R.: Przejdźmy do kwestii rolnictwa. Wciąż 
jest ono ważnym elementem gospodarki gmi-
ny. Wizja Iwanowic zawiera następujące stwier-
dzenie: „Gmina Iwanowice bezpieczna, dbająca 

o  tradycję oraz walory przyrodnicze i krajobra-
zowe, o wyspecjalizowanym rolnictwie”. Niestety, 
patrząc na strukturę tutejszych gospodarstw rol-
nych, zauważamy, że ich specjalizacja jest bardzo 
mała.

Z.G.: Zależy, w  której części gminy. Miej-
scowości na południu są bardzo zurbanizowa-
ne, natomiast na północy występuje kilka gospo-
darstw o powierzchni ponad 60 ha. Specjalizują 
się w produkcji nasiennej, a także hodowli zwie-
rzęcej. Przedsiębiorstwa te są rentowne i dzier-
żawią dodatkowe areały od innych mieszkańców.

A.R.: Jednak mimo wszystko średnia po-
wierzchnia gospodarstwa rolnego w  gminie to 
2,42 ha.

Z.G.: Tak, a  w  południowych miejscowo-
ściach występują gospodarstwa mające zale-
dwie 30 arów powierzchni. Z  roku na rok go-
spodarstw rolnych będzie mniej, bo teren gminy 
będzie coraz bardziej podlegał procesowi urba-
nizacji.

A.R.: Czy gmina prowadzi jakieś działa-
nia, żeby przyspieszyć wzrost przedsiębiorczości 
wśród mieszkańców?

Z.G.: Trudno jest wpłynąć na przedsiębior-
czość w gminie. Dopóki będą istnieć ogranicze-
nia związane z przyrodą, możemy jedynie pójść 
w kierunku działalności nieuciążliwej dla środo-
wiska. W naszej gminie działalność gospodarczą 
można założyć w ciągu jednego dnia. Działamy 
szybko i  sprawnie. Dostaliśmy od ministra go-
spodarki Waldemara Pawlaka podziękowanie 
za to, że najszybciej przeprowadziliśmy pro-
ces przerejestrowania działalności gospodarczej 
z gminy do centralnej bazy.

A.R.: Czy zatem wzrasta chęć do zakładania 
działalności gospodarczej?

Z.G.: Trudno powiedzieć, bo potencjalni 
przedsiębiorcy muszą uwzględnić ograniczenia 
środowiskowe. Trzeba również wziąć pod uwa-
gę to, że zasobność portfeli naszych mieszkań-
ców jest niewielka. Do tego dochodzi fakt, że 
w gminie bardzo dużo właścicieli fi rm mieszka, 
a prowadzi działalność gospodarczą w Krakowie 
lub w  gminach położonych w  jego bezpośred-
nim sąsiedztwie. Jako przykład podam pewne-
go mieszkańca naszej gminy, który jest prezesem 
dużego klubu sportowego, a jego fi rma jest jedną 
z większych w Krakowie. Gdyby u nas płacił po-
datek, to dochód z niego stanowiłby połowę ca-
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łego budżetu gminy. Kolejną potężną działalno-
ścią jest restauracja na drodze Kraków–Bytom, 
której właściciel mieszka w jednej z miejscowo-
ści naszej gminy, jednak jego podatki zasilają in-
ny budżet.

A.R.: Przejdźmy teraz do obszaru związane-
go z pozyskiwaniem środków unijnych. W jakim 
stopniu gmina Iwanowice uzyskuje dofi nanso-
wania unijne?

Z.G.: Żałuję, że poprzednie cztery lata były 
trochę stracone, wtedy dostęp do środków unij-
nych był lepszy. My w tej chwili „wyrywamy” to, 
co możliwe. Jestem wójtem od grudnia 2010 r. 
Podczas mojej kadencji dostaliśmy kilka milio-
nów złotych ze środków unijnych, m.in. na orlik 
i lodowisko w Sieciechowicach, salę gimnastycz-
ną w Naramie, kanalizację w Maszkowie, zwrot 
pieniędzy za budowę boiska w  Iwanowicach, 
a  teraz staramy się o  kolejne dofi nansowanie. 
Jednak gdy wejdzie w życie ograniczenie mini-
stra fi nansów, polegające na tym, że nie będzie-
my mogli wziąć kredytu, który posłużyłby ja-
ko wkład własny w  inwestycje, to nie dojdzie 
do realizacji projektu. A  limit kredytowy, któ-
ry ma w  przyszłości obowiązywać, nie pozwa-
la nam na zaciągnięcie zobowiązań, a w efekcie 
uzyskanie dofi nansowania. Dlatego też z  czę-
ści środków unijnych będziemy musieli zrezy-
gnować. Zrezygnujemy zapewne z  kompleksu 
handlowo-usługowego w Biskupicach. Szukamy 
natomiast możliwości wybudowania go na ba-
zie partnerstwa publiczno-prywatnego. Jest to 
ciekawa i  korzystna konstrukcja fi nansowa, ale 
nadal budząca wątpliwości związane z pozabu-
dżetowym fi nansowaniem – dokładniej, z  ła-
pówkami i  korupcją. Nie wszyscy zdają sobie 
sprawę z korzyści tego typu partnerstwa. Polega 
ono na tym, że gmina wydzierżawia jakiś środek 
trwały w  postaci działki, inwestor czerpie do-
chody z działalności, a gmina ma satysfakcję, że 
udostępniła mieszkańcom coś, czego oczekiwali.

A.R.: Stosunek ludzi to tego typu partner-
stwa ma zapewne związek z  pewną mentalno-
ścią mieszkańców gminy.

Z.G.: Tak, z mentalnością – ludzie nieufnie 
patrzą na to, że prywatny przedsiębiorca ma ko-
rzyść z układu z gminą. A musi ją mieć, bo ina-
czej nie wyłożyłby własnych środków na inwe-
stycję. Niestety, większość osób podchodzi do 
takiej współpracy jak do „jeża”.

A.R.: Nieufny stosunek do nowoczesnych 
działań gminy i  obawa przed zmianami to za-
pewne duże ograniczenie, bariera rozwoju dla 
gminy…

Z.G.: Tak, ale taką największą bolączką na-
szej gminy są plotki. Ktoś ostatnio usłyszał, że 
fundamenty nowo powstającego przedszkola 
mają być „zasypane”. Osoba ta nie pomyślała, że 
muszą zostać wypełnione, bo trzeba położyć na 
nie płytę fundamentową, tylko przekazała dalej 
informację, że będą „zasypane”, bo odstąpiliśmy 
od realizacji budowy. Chciano nawet wzywać te-
lewizję na miejsce budowy. Taka postawa to duże 
ograniczenie rozwojowe, bo przekazywane przez 
mieszkańców informacje nie są rzetelne. A oso-
ba, która takie plotki rozsiewa świadomie bądź 
też nieświadomie, na pewno nie przyczynia się 
do budowania wspólnoty i integracji społecznej 
w gminie.

A.R.: Może należałoby wprowadzić jakiś lep-
szy i szybszy przekaz informacji dla mieszkań-
ców?

Z.G.: Prowadzę bloga, mam konto na Face-
booku, gdzie koresponduję z  ludźmi. Staram 
się inicjować spotkania z  mieszkańcami, stro-
na internetowa gminy jest jedną z lepszych, ma-
my także własną gazetę gminną. Po prostu nie-
którym mieszkańcom brakuje dobrej woli, żeby 
przekazać rzetelne informacje.

A.R.: Może warto iść w  kierunku nowych 
inicjatyw lokalnych?

Z.G.: Powołane zostało stowarzyszenie przed-
siębiorców gminy Iwanowice. Mamy podpisa-
ne porozumienia z  fi rmami doradczymi, odby-
wają się szkolenia oraz indywidualne konsultacje. 
Z ośrodka doradztwa rolniczego co tydzień przy-
jeżdża specjalista, który informuje rolników, co 
powinni zrobić, aby np. zdobyć środki. Gmina na-
leży do stowarzyszenia Lokalna Grupa Działania 
Jurajska Kraina, dzięki czemu mamy możliwość 
pozyskiwania większych środków niż przy sa-
modzielnej inicjatywie podmiotu. Ostatnio jeden 
z przedsiębiorców w naszej gminie dostał z puli 
stowarzyszenia 100 tys. zł na rozszerzenie własnej 
działalności gospodarczej. Pomagamy i  podpo-
wiadamy, jak wypełniać wnioski o granty i dotacje. 
W tym celu zatrudniliśmy specjalistę do pozyski-
wania środków zewnętrznych i  promocji gmi-
ny. Niedawno zawiązane zostało Stowarzyszenie 
Gospodyń Wiejskich. Korzystamy także z  róż-
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nych programów pomocowych dla gospodyń na 
terenie wsi. Za pośrednictwem tego stowarzysze-
nia będzie można występować do urzędu mar-
szałkowskiego, do wojewody o granty na zakła-
danie i prowadzenie różnego rodzaju działalności, 
np. na aerobik, kursy przekwalifi kowujące.

A.R.: Mieszkańcy, wybierając Pana na wój-
ta, oczekiwali nowego spojrzenia na sprawy gmi-
ny, pozytywnych zmian, szeregu inwestycji. Czy 
zmiana wójta przekłada się na zmianę polityki 
rozwoju gminy?

Z.G.: Zobaczymy… Bo ja nigdy nie krytyku-
ję swojego poprzednika, uważam, że to nieele-
gancko. Mieszkańcy gminy wybrali mnie i sko-
ro powierzyli mi kierowanie gminą, to także mi 
zaufali. Staram się dawać z siebie jak najwięcej, 
w  sierpniu zeszłego roku przepracowałem 490 
godzin w  miesiącu, oczywiście wliczając kilku-
dniowe delegacje i  wyjazdy służbowe, mające 
na celu załatwienie różnych spraw związanych 
z gminą. Myślę, że świadczy to o tym, iż poświę-
cam się tej gminie. Musimy się zastanowić, czy 
jesteśmy w stanie sprostać wymaganiom aglome-
racji krakowskiej. Do 2015 r. powinniśmy ska-
nalizować dużą część gminy. Jednak przy ogra-
niczeniach dotyczących zaciągania zobowiązań 
przez gminę nie jesteśmy w stanie w pełni wy-
posażyć jej w kanalizację do tego roku. Chyba że 
nam nagle wpadnie do budżetu 50 mln zł. Na 
razie łączne wpływy do budżetu to 22 mln zł, 
z  czego prawie 12 mln pochłaniają wydatki na 
edukację. Mieliśmy zamiar przekształcić część 
szkół w szkoły publiczne prowadzone przez oso-
bę fi zyczną. W naszej gminie na takiej zasadzie 
działają dwa gimnazja i  trzy szkoły podstawo-
we, oczywiście publiczne. Jednak nie ma zgody 
na kolejne przekształcenia, bo nauczyciele pod-
nieśli bunt i zachęcili do protestu mieszkańców. 
Obecnie dokładamy cały podatek rolny, poda-
tek od nieruchomości i  od środków transportu 
do oświaty. To się przekłada na mniejszą licz-
bę dróg, a także mniejszą ilość środków pienięż-
nych na inwestycje. Chcemy, aby jak najwięcej 
ludzi podyskutowało o tym, jak i czy doprowa-
dzić do zmiany szkół samorządowych na kiero-
wane przez osobę fi zyczną. Słyszałem informa-
cję na swój temat, że chcę przekształcić szkołę, 
bo później, gdy ona splajtuje, sprzedam jej ma-
jątek. Jestem zdeklarowanym przeciwnikiem li-
kwidacji szkół w  naszej gminie, bo liczymy na 

przyrost liczby mieszkańców w wyniku osiedla-
nia się ludności z Krakowa. Szkoły, które obecnie 
zarządzane są prywatnie, przed ich przekształce-
niem miały zostać zlikwidowane ze względu na 
zbyt wysokie koszty utrzymania. Przekształcenie 
uchroniło je przed likwidacją. Teraz, prowadzo-
ne przez osobę fi zyczną, są w  czołówce gmi-
ny, jeśli chodzi o liczbę uczęszczających do nich 
uczniów – tam młodzieży przybywa. Niestety 
w szkołach prowadzonych przez gminę uczniów 
ubywa. W placówce oświatowej niesamorządo-
wej można kształtować wydatki, prowadzić re-
monty, tak abyśmy mogli utrzymać koszty na 
poziomie, który nie prowadzi do zapaści fi nan-
sowej gminy. Jednocześnie szkoły te dostają do-
tację na ucznia taką jak placówki samorządowe. 
Skoro w jednej ze szkół jest 40 uczniów i koszt 
rocznego utrzymania budynku wynosi 1 mln zł, 
to trzeba poważnie zastanowić się nad efektyw-
niejszym gospodarowaniem.

A.R.: Jak wygląda struktura wydatków bu-
dżetowych w gminie?

Z.G.: 55% pochłania edukacja, 17% – pomoc 
społeczna. Na inwestycje zostaje tylko 20%. To 
bardzo niewiele. A gmina nie ma więcej pienię-
dzy niż to, co uzyskuje z podatków i z subwencji. 
Jeśli ktoś się domaga, żeby koło jego domu został 
wykopany rów lub wybudowana droga, to musi 
liczyć się z tym, że jeżeli sam go nie wykopie, to 
i tak będzie musiał pokryć część wydatków, za-
trudniając fi rmę, która to zrobi.

A.R.: Skąd zatem wziąć pieniądze na inwe-
stycje?

Z.G.: Nie dostajemy żadnych pieniędzy 
z tzw. janosikowego, które i tak ma zostać zlikwi-
dowane. Dostajemy subwencję wyrównawczą. 
Staramy się zdobyć jak najwięcej środków unij-
nych. Jednak niestety pomoc unijna kiedyś się 
skończy i  sami będziemy musieli dokładać do 
wspólnego budżetu unijnego. Teraz nie możemy 
wziąć dużego kredytu na inwestycje. Mamy 37% 
zadłużenia gminy – nie jest to dużo w porówna-
niu z  Krakowem, którego zadłużenie przekro-
czyło już 60%. Mieliśmy kontrolę RIO dotyczą-
cą gospodarki fi nansami, ale nie ujawniła ona 
żadnych większych nieprawidłowości. Owszem 
miały miejsce drobne pomyłki „o grosz”. Ale gdy 
taki grosz się nie zbilansuje, wójtowi grozi odpo-
wiedzialność przed komisją dyscyplinarną.
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Jeżeli ludzie mówią, że mamy bardzo wyso-
ki podatek rolny w gminie, a my go obniżyliśmy 
maksymalnie, to coś jest nie w porządku. Nikt 
nam nie da pieniędzy – trzeba to zrozumieć. 
Konieczna jest większa mobilizacja ludzi. W jed-
nym z budynków straży pożarnej niezbędny jest 
remont, a dokładnie wymiana sześciu okien. Jeśli 
ogłosimy przetarg na to działanie, to musimy 
wliczyć koszt montażu, koszty administracyjne 
i  inne. A gdybyśmy sami kupili okna i  sami je 
wstawili, to koszt remontu byłby o wiele mniej-

szy. Tak naprawdę wystarczy trochę dobrej woli 
i zaangażowania mieszkańców – to właśnie od-
dolne inicjatywy i chęć współpracy są podstawą 
rozwoju gminy i  racjonalnego gospodarowania. 
Smutne jest to, że w powszechnej opinii „gmi-
na” to nie wspólnota mieszkańców na określo-
nym terytorium, a budynek w centrum miejsco-
wości Iwanowice, razem z urzędnikami w nim 
pracującymi.

A.R. Dziękuję za rozmowę.

Anna Rosa: Jak ocenia Pan rozwój społecz-
no-gospodarczy gminy?

Arnold Kuźniarski: Dochody gminy w ostat-
nim dziesięcioleciu istotnie wzrosły. Wzrost ten 
przekłada się bezpośrednio na inwestycje, np. 
w  infrastrukturę, kapitał ludzki czy też oświa-
tę, która począwszy od lat 90. stała się mocną 
stroną naszej gminy. Ówczesne i obecne władze 
bardzo wyraźnie stawiają na rozwój szkolnictwa 
oraz infrastruktury związanej z obsługą oświaty 
na terenie gminy. Gmina kładzie nacisk na roz-
wój transportu, rozwój każdego rodzaju sieci, od 
drogowej po wodociągową, kanalizacyjną i ener-
getyczną. Wszystkie elementy infrastruktury zo-
stały znamiennie ulepszone w  ciągu ostatnich 
dziesięciu lat. To się przekłada na zauważalny 
rozwój społeczny, który jednak jest trudno w spo-
sób bezpośredni zmierzyć, gdyż nie możemy tu-
taj użyć liczbowych mierników. Możemy nato-
miast wymienić element demografi czny, który 
świadczy o rozwoju – podwojenie liczby miesz-
kańców gminy. Jest to wyrazem dobrego po-
strzegania jej przez nowych mieszkańców, jako 
miejsca swojego zamieszkania. Kierunek rozwo-
ju gminy to budowanie miejsca, gdzie dobrze się 
mieszka, żyje i pracuje. Realizację tego celu za-
pewniono dzięki konkretnym działaniom gminy, 
które zostały wsparte odpowiednimi fi nansami. 
Potencjalni mieszkańcy dostrzegli te działania, 
skorzystali z  oferty i  chętnie się tutaj osiedlili. 
Zależy nam na nowych mieszkańcach, gdyż fi -

Rozmowa z zastępcą wójta gminy Zielonki, panem Arnoldem Kuźniarskim, 
przeprowadzona 15 marca 2012 r.

nanse polskich gmin są tak skonstruowane, że to 
od osób zamieszkujących i płacących w gminie 
podatki zależy dochód gminy oraz tempo i po-
ziom rozwoju miejsca, w którym mieszkają.

A.R.: Ile osób niezameldowanych w gminie 
mieszka w  niej faktycznie, odprowadzając po-
datki gdzie indziej?

A.K.: Nie jesteśmy w  stanie dokładnie te-
go ocenić. W każdej gminie wszyscy zadają so-
bie takie pytania. My, będąc w bezpośrednim są-
siedztwie Krakowa, mamy z pewnością większy 
odsetek ludzi niepłacących podatku do naszego 
budżetu aniżeli gminy, które są bardziej odda-
lone od aglomeracji krakowskiej. Podstawowym 
miernikiem liczby mieszkańców jest gminna 
ewidencja ludności, czyli baza danych, do której 
się odnosimy. Sądzę, że różnica między rzeczy-
wistą liczbą mieszkańców a ofi cjalną liczbą wy-
nikającą z bazy ewidencji ludności prowadzonej 
przez gminę wynosi 5 tys. osób. Jest to wskaź-
nik oparty na przeświadczeniach wynikających 
z mojego doświadczenia w pracy w gminie.

A.R.: Zatem osoby bez zameldowania stano-
wią ok. 25% mieszkańców gminy. Czy władze 
podejmują jakieś działania, aby zachęcić je do 
podawania w zeznaniu podatkowym jako miej-
sce zamieszkania gminy Zielonki?

A.K.: W  tej chwili to problem ogólnopol-
ski, który jest trochę związany z naszym niesta-
bilnym prawodawstwem. Do niedawna wszyscy 
twierdzili, że podatki są związane z  miejscem 
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zamieszkania. Potem okazało się, że można być 
zameldowanym gdzie indziej, mieszkać jeszcze 
gdzie indziej i  podatki płacić według zadekla-
rowanego miejsca pobytu, niekoniecznie zbież-
nego z  miejscem zamieszkania. Ludzie nie ro-
zumieją do końca tych zależności. Do tej pory 
stosowaliśmy głównie działania informacyjne 
polegające na apelu sołtysa, wójta czy radnych 
oraz wykorzystywaliśmy gazetę, wiadomości lo-
kalne wydawane jako kwartalnik, które co jakiś 
czas ten problem poruszają. Nie próbowaliśmy 
docierać w  jakiś indywidualny sposób do ludzi, 
o których wiemy, że mieszkają w gminie, a mi-
mo to nie płacą tu podatków. Być może należa-
łoby podjąć takie działanie i  zweryfi kować, czy 
przyniosłoby ono efekt w  postaci rzeczywiste-
go przeniesienia centrum ich „życia podatkowe-
go” do naszej gminy. Aczkolwiek bardzo często, 
i z  tego też wynika hamulec naszego działania, 
spotykamy się z bezpośrednią odmową i odpo-
wiedziami typu: „A co was to interesuje”, „płaci-
my podatki tam, gdzie chcemy – to nasza spra-
wa”. Czy rzeczywiście tak jest?

A.R.: Tak nie jest. Owi mieszkańcy korzysta-
ją z infrastruktury, komunikacji, oświaty, na któ-
re gmina musi łożyć pieniądze.

A.K.: Tak, jednak to nie jest poparte obo-
wiązkiem prawnym mieszkańca jako podat-
nika. Z  jego punktu widzenia wygląda to tak: 
„Wywiązuję się wobec skarbu państwa, płacąc 
podatki. Gdzie – to już mniej istotne, nie po-
winno to nikogo obchodzić. Ja sobie tu miesz-
kam, korzystam oczywiście z infrastruktury, cza-
sami piszę maile i pisma, żeby mi zrobili drogę, 
światło lub gaz; a nie obchodzi mnie to, skąd po-
chodzą na to środki, bo jest to zadanie gminy”. 
Nie jest to postawa prospołeczna i  wykazująca 
chęć współpracy, ale niektórzy uważają, że ma-
ją prawo tak się zachowywać. Zastanawiamy się 
poważnie nad pogłębieniem naszej działalności 
promocyjnej, która ma zachęcać ludzi do płace-
nia podatków. Jednak konkretne rozwiązania nie 
zostały jeszcze podjęte. Są pomysły, aby zastoso-
wać bardziej nowoczesne metody promocji, np. 
spot telewizyjny czy rozsyłanie wiadomości na 
telefon komórkowy. Media wizualno-foniczne 
są bardziej przemawiające, gazety lokalne rów-
nież wchodzą w grę. Uważam, że ludzi mających 
zasobniejszy portfel, czyli takich, na których 
nam najbardziej zależy, trudno jest przekonać do 

zmiany postawy. Przeważnie mają oni gdzieś in-
dziej, np. w  Krakowie, swoje centrum życiowe, 
tam są zameldowani, tam np. czynnie uczestni-
czą w wyborach i wolą być w  ten sposób rów-
nież fi nansowo związani z tym obszarem, rów-
nocześnie mieszkając w  naszej gminie. To jest 
kwestia przekonań. W  naszych apelach musi-
my też być świadomi, że 6 km od nas znajduje 
się siedziba Prezydenta Krakowa, który tego sa-
mego człowieka zachęca do płacenia podatków 
w Krakowie, bo człowiek ten tam pracuje, tam 
jeździ ulicami i korzysta z infrastruktury miasta 
– zatem uważa, że Krakowowi też się coś należy.

A.R.: Tu przydałoby się odpowiednie rozwią-
zanie prawne…

A.K.: Tak, zgadzam się, odgórne rozwiązanie 
prawne, które w jakiś sposób godziłoby interesy 
gmin. Jednak w chwili obecnej, w szumie infor-
macyjnym dotyczącym rozwiązywania proble-
mów związanych z tzw. janosikowym, ta infor-
macja się nie przebije. Problem „janosikowego” 
musi zostać rozwiązany, a wówczas będzie moż-
na drążyć inne tematy.

A.R.: Liczba mieszkańców gminy dynamicz-
nie wzrasta. Dlaczego obserwujemy tak duży na-
pływ ludności? Czy głównym czynnikiem, który 
przyciąga potencjalnych mieszkańców, jest bli-
skość Krakowa? Czy gmina ma jakiś inny szcze-
gólny walor zachęcający do osiedlania się?

A.K.: Należałoby zapytać ludzi, którzy się 
tutaj osiedlają, co decyduje o  tym, że na miej-
sce swojego przyszłego zamieszkania wybiera-
ją akurat gminę Zielonki. Mają oni bowiem do 
wyboru kilka innych, również dobrze się roz-
wijających gmin wokół Krakowa. O  decyzji 
zamieszkania na konkretnym terenie przesą-
dzają bardzo różne okoliczności, np. korzenie, 
otrzymanie spadku, rekomendacje od sąsiadów 
i  przyjaciół, którzy wcześniej się tu osiedlili. 
Ważnym czynnikiem jest też dobra infrastruk-
tura, dostępność przedszkoli oraz dobra komu-
nikacja z  Krakowem. Pomimo wysokich cen 
ziemi ludzie decydują się osiedlić na terenie na-
szej gminy. Prawdopodobnie jest to efekt dobrej, 
wieloletniej pracy na rzecz naszej społeczności 
w różnych obszarach, bo trudno mówić o jakimś 
jednym. Trzeba rozwijać się w każdym kierunku. 
Choć w  pewnych okresach rozwój nastawiony 
jest np. na infrastrukturę drogową, a w innym – 
na elementy przyrodniczo-rekreacyjno-sporto-
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we. Lecz w długiej perspektywie czasowej to się 
wyrównuje, obszary dopełniają się i przekłada się 
to na ogólny rozwój społeczno-ekonomiczny.

A.R.: Jaki obszar gminy według Pana jest naj-
bardziej rozwinięty: infrastruktura, zabezpiecze-
nie społeczne, a może wizerunek gminy utrwa-
lany przez promocję?

A.K.: Myślę, że prowadzona od lat na dosyć 
wysokim poziomie polityka oświatowa daje du-
że korzyści; jest zdecydowanie elementem przy-
ciągającym. Jesteśmy na takim etapie rozwoju, 
kiedy każdego rodzaju infrastruktury niezmier-
nie każdemu brakuje. W ciągu ostatnich 22 lat 
samorządy rozwinęły infrastrukturę drogową, 
wodociągową, kanalizacyjną oraz energetyczną. 
W wielu miejscach znajdowały się szczere pola, 
które teraz są zabudowane i wyposażone w peł-
ną infrastrukturę. Kraków tego nie musiał robić, 
dlatego u nas ta dynamika jest o wiele bardziej 
widoczna niż w dużym mieście. Trudno posta-
wić na jakąś jedną konkretną, najbardziej rozwi-
niętą dziedzinę, choć myślę, że to właśnie oświa-
ta jako wyznacznik rozwoju społecznego jest 
u nas dobrym przykładem postępu.

A.R.: Wydatki na oświatę w gminie stanowią 
32% budżetu gminy. Czy jest to związane tyl-
ko z tym, że gmina Zielonki, jako zasobniejsza 
w środki, może przeznaczyć mniejszą część bu-
dżetu na oświatę, czy też ma to związek z lepszą 
gospodarką oświatową?

A.K.: Myślę, że raczej to drugie. Oświata 
jest, przynajmniej z  założenia, fi nansowana 
w Polsce z subwencji budżetu państwa. Oprócz 
tej subwencji prawie każda gmina dokłada środ-
ki z własnego budżetu. Jeżeli np. struktura po-
szczególnych jednostek oświatowych na tere-
nie gminy jest bardzo rozdrobniona, to koszty 
ich utrzymania są dużo większe. Zmniejszając 
liczbę placówek, obniżamy koszty. Pytanie, czy 
jest to z korzyścią dla samego ucznia. W naszej 
gminie polityka oświatowa zmierza do racjonal-
nej struktury szkół na terenie gminy. Mamy tyl-
ko jedną szkołę, w której jest mało dzieci – ok. 
80. Byliśmy w o tyle dobrej sytuacji, że dawniej 
szkoły istniały w tych samych miejscach, w któ-
rych teraz się znajdują. Rozwiązaniem racjonali-
zatorskim jest np. zorganizowanie zespołu szkół 
– to obniża koszty i ułatwia zarządzanie. To, że 
w niewielkim stopniu dopłacamy do subwencji 
oświatowej z budżetu gminy, jest pochodną do-

brej struktury oświaty, co z kolei wynika również 
z  wewnątrzszkolnych rozwiązań organizacyj-
nych, liczby oddziałów, liczebności klas.

A.R.: Czy są to szkoły samorządowe, czy 
pro  wadzone przez osoby fi zyczne?

A.K.: Szkoły są wyłącznie samorządowe. 
Przed szkola są i  samorządowe, i  prowadzone 
przez podmioty prywatne. W Polsce, jeśli szkoła 
jest nieefektywna fi nansowo, to próbuje się racjo-
nalizować koszty jej funkcjonowania, a podsta-
wowym do tego narzędziem jest zmiana podsta-
wy zatrudnienia nauczycieli z Karty Nauczyciela 
na Kodeks pracy, prowadząca do uspołecznienia 
szkół. W  naszej gminie takie zmiany restruk-
turyzacyjne przeprowadzone zostały w  jednym 
przedszkolu, którego organem prowadzącym 
został podmiot prywatny.

A.R.: Przejdźmy do tematu przedsiębiorczo-
ści w  gminie. Zarejestrowanych jest tu ponad 
2,5  tys. przedsiębiorców. Czy te statystyki od-
powiadają rzeczywistości? Ile fi rm prowadzi ak-
tywną działalność?

A.K.: Tak naprawdę trudno powiedzieć. 
Gmina, z  punktu widzenia jej podstawowych 
zadań ustawowych, ogranicza się do zarejestro-
wania działalności. W  momencie gdy przed-
siębiorca się zarejestruje, gmina nie monitoru-
je jego aktywności i wpływu tej działalności na 
otoczenie społeczne. Porównując podatników, 
którzy płacą podatek PIT i CIT, więcej docho-
dów jest od tych podatników, którzy są gdzieś 
zatrudnieni lub prowadzą działalność jako oso-
by fi zyczne, niż od tych, którzy prowadzą dzia-
łalność jako osoby prawne. A  przecież biorąc 
pod uwagę liczbę podmiotów zarejestrowanych, 
wpływy z podatku CIT powinny być zdecydo-
wanie wyższe. Wiele zarejestrowanych pod-
miotów nie jest aktywnych bądź ma niewiel-
kie zyski. Mówiąc o lokalnych przedsiębiorcach, 
myślę także o ich wkładzie w rozwój społeczny. 
Przedsiębiorczość w naszej gminie w niewystar-
czającym stopniu przekłada się na życie społecz-
ne i na otoczenie przedsiębiorcy. Mało jest ofert 
typu: „Panie wójcie, daj Pan 20 tys. zł, ja dam od 
siebie 20 tys. zł – zróbmy drogę na jakimś odcin-
ku”. Nie, generalnie oczekuje się realizacji zadań 
gminy bez względu na to, jaka jest zasobność jej 
budżetu. A potrzeb jest wiele, stąd często gmina 
nie jest w  stanie zrealizować wszystkich wnio-
sków mieszkańców.
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A.R.: Z  Pana wypowiedzi wynika, że bar-
dziej oczekuje się pomocy od przedsiębiorców 
dla gminy, a co gmina robi dla przedsiębiorców, 
jak im pomaga?

A.K.: Gdy spojrzymy na badania ankietowe 
polskich przedsiębiorców, często pojawia się py-
tanie: czego oczekują oni od struktur publicz-
nych, aby im się lepiej funkcjonowało? Przekaz 
płynący z  odpowiedzi podmiotów gospodar-
czych na to pytanie jest następujący: „Zostawcie 
mnie w spokoju, nie przeszkadzajcie, dam sobie 
radę”. W  latach 90. powstało na terenie gminy 
stowarzyszenie przedsiębiorców, które po kilku 
latach się rozpadło, ponieważ oczekiwania, ja-
kie pokładało we współpracy z gminą, nie mogły 
zostać spełnione. Życie i polskie prawodawstwo 
spowodowały, że sfera publiczna i prywatna ro-
zeszły się w kontekście prawnym. A stało się tak, 
bo w Polsce dążymy ku temu, aby ten bezpośred-
ni styk władzy publicznej z sektorem prywatnym 
był jak najmniejszy, wręcz piętnujemy go. Żeby 
nie powodowało to różnych konfl iktów i podej-
rzeń, głównie korupcyjnych. Stąd jako gmina 
nie mieliśmy z punktu widzenia obowiązującego 
prawa szansy na wspomożenie przedsiębiorców 
tak, jakbyśmy chcieli. Generalnie przedsiębior-
cy, aby móc funkcjonować, potrzebują swobody, 
pewnej własnej infrastruktury, by dojechać do 
fi rmy, do domu; czyli oczekują tej infrastruktury, 
na którą wpływ ma gmina.

A.R.: Gmina dobrze spełnia te oczekiwania?
A.K.: W  jakimś stopniu każda gmina sta-

ra się spełniać te oczekiwania, ale chciałaby do-
konać więcej, bo infrastruktury zawsze brakuje. 
Na naszym obszarze rozwój społeczno-gospo-
darczy jest bardzo dynamiczny, a infrastruktura 
za tym rozwojem nie nadąża. Niestety, nie jeste-
śmy na poziomie kanadyjskim, gdzie ktoś budu-
je dom, do niego od razu puka władza i pyta, czy 
ten człowiek czasami nie potrzebuje drogi. U nas 
tę drogę trzeba „wychodzić” przez lata. Jest tak, 
ponieważ potrzeb infrastrukturalnych, przy tak 
rozległym obszarze inwestycji, jaki stanowi 48 
km2 powierzchni gminy, jest tak wiele, że pienię-
dzy na nie wciąż brakuje. A coraz wyższy wskaź-
nik zadłużenia gminy nie pozwala na kolejne in-
westycje infrastrukturalne.

A.R.: Jednak gmina została skanalizowana 
w 80%, co jest bardzo dobrym wynikiem w po-
równaniu z innymi gminami w Polsce.

A.K.: Wyznaczyliśmy sobie cel, zgodnie 
z  którym inwestujemy w  te obszary, które po-
średnio sprawiają, że nasze życie jest wygodniej-
sze.

A.R.: Czy zatem gmina dąży bardziej w kie-
runku rozwoju społecznego niż gospodarczego?

A.K.: Cel obu tych kierunków jest ten sam, bo 
rozwój społeczny osiągamy poprzez rozwój go-
spodarczy – innego kierunku nie ma. Żeby roz-
dać, trzeba mieć – trzeba wyprodukować i zgro-
madzić. W ustawach zapisane jest, że gmina ma 
dawać, lecz nie otrzymuje wystarczających środ-
ków na to…

A.R.: Mimo wszystko dochody własne gmi-
ny wynoszą 63%. To bardzo duża część budżetu 
w porównaniu z innymi gminami.

A.K.: To jest dosyć wysoki wskaźnik, zgadza 
się. Ten wskaźnik rośnie, i bardzo dobrze, bo im 
większe dochody własne gminy, tym lepsza jej 
kondycja – u nas największy udział mają docho-
dy z PIT-u. Zależą one od liczby mieszkańców, 
ich zamożności, ale też od opodatkowania wła-
snych obiektów, wynajmu powierzchni komu-
nalnych. Ważna jest racjonalna gospodarka ma-
jątkiem. Warto jednak pamiętać, że jednostka 
publiczna zawsze będzie słabszym gospodarzem 
niż właściciel prywatny, który oprócz efektyw-
niejszego prowadzenia działalności będzie tak-
że generować dochody podatkowe.

A.R.: Czy przepisy dotyczące ograniczeń de-
fi cytu budżetowego zagrożą gospodarce budże-
towej gminy?

A.K.: Na chwilę obecną nie. Stopień zadłu-
żenia gminy wynosi 44% obowiązującego mak-
symalnego wskaźnika. Jesteśmy w  stanie sobie 
z  tym długiem poradzić i  fi nansować bieżą-
ce koszty z bieżących dochodów, nie obniżając 
poziomu realizowanych inwestycji. Uważamy, 
że dzisiejszy poziom zadłużenia jest optymalny 
i daje nam margines bezpieczeństwa w razie nie-
przewidzianych okoliczności.

A.R.: W  jakim stopniu gmina pozyskuje 
środki unijne?

A.K.: 16 mln zł, które spłynęły z  progra-
mu POIŚ na kanalizację sanitarną, daje wysoki 
wskaźnik dotacji na mieszkańca. Wskaźnik ten 
zależy też od tego, ile budżet gminy sam wniesie 
do danej inwestycji. Powszechnie wiadomo, że 
aby otrzymać środki unijne, konieczny jest udział 
własny. Jak wiele innych gmin, mamy problem 
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polegający na tym, że chcielibyśmy inwestować, 
ale nie dysponujemy funduszami na wkład wła-
sny. Bo skoro skoncentrowaliśmy się na inwesty-
cjach w środowisko, to nie starcza nam środków 
własnych na inne inicjatywy, które również mo-
głyby przynieść dotacje unijne.

A.R.: Zatem mniejsza skłonność do zaciąga-
nia kredytów sprawia, że mniej środków jest po-
zyskiwanych?

A.K.: Bezpośrednio tak. Jednak musimy też 
wziąć pod uwagę to, że wskaźniki konkurso-
we przyznawania dotacji są tak skonstruowa-
ne, iż gmina Zielonki, przy wszystkich swoich 
parametrach ekonomicznych funkcjonowania, 
jest uznawana za gminę bogatą i  dzięki temu 
słabiej punktowaną w  ostatecznej ocenie zło-
żonego wniosku. W  konsekwencji, występując 
o jakieś środki, najpierw przyglądamy się punk-
tacji i oceniamy, czy mamy szansę na akceptację 
wniosku z  formalnego punktu widzenia, a  do-
piero potem określamy nasze szanse w  ocenie 
merytorycznej wniosku. Rzeczywiste wskaźniki 
ekonomiczne nie dają podstaw, by oceniać naszą 
gminę jako bogatą. Są bogatsze. Jednak z punk-
tu widzenia rozwoju społeczno-gospodarczego 
na tle całej Małopolski tak jesteśmy postrzegani 
i  tak też wypadamy w rankingach oceniających 
wnioski grantowe. Nie do końca zatem szansa na 
zdobycie środków unijnych zależy od nas.

A.R.: Czy obecnie w gminie prowadzone są 
inwestycje?

A.K.: Będziemy kontynuować inwestycje ka-
nalizacyjne, ażeby procent skanalizowania gmi-
ny był jak najwyższy i  docelowo wynosił 100. 
Gęstość dróg w gminie jest dosyć wysoka – na-
kłady na nie są mało zadowalające, a  potrze-
by ogromne. Zawsze istniał dylemat, czy budo-
wać kanalizację czy drogę. Największy problem 
to skoncentrowanie nowych obszarów mieszkal-
nych tam, gdzie tych dróg nie było, a gdzie te-
raz muszą powstać, aby można było normalnie 
mieszkać.

A.R.: Jak wygląda lokalny rynek pracy? Czy 
w  związku z  bliskością Krakowa większość 
mieszkańców tam pracuje?

A.K.: Generalnie kwestią polityki zatrudnie-
nia zajmuje się powiat. Stopa bezrobocia w gmi-
nie jest bardzo niska. Mieszkańcy, którzy nie 
prowadzą własnej fi rmy, najczęściej zatrudniają 
się jako druga, trzecia osoba w tutejszych mikro-

przedsiębiorstwach albo dojeżdżają do pracy do 
Krakowa. Praca w mieście z kolei generuje zapo-
trzebowanie na komunikację zbiorową, z której 
dziennie korzysta ok. 10 tys. osób – jest to duża 
liczba jak na osiemnastotysięczną gminę. Ludzie 
osiedlali się u nas przeważnie z planami utrzy-
mania miejsca pracy w Krakowie.

A.R.: A czy na terenie gminy są jakieś przed-
siębiorstwa, które zatrudniają dużą liczbę pra-
cowników?

A.K.: Nie ma takich, które zatrudniały-
by ponad 50 osób; przeważnie są to małe fi r-
my. W  2001 r. zostało opracowane studium 
zagospodarowania przestrzennego i  zdecydo-
wanie w gospodarce planistycznej postawiliśmy 
na rozwój mieszkalnictwa i  drobnej działalno-
ści gospodarczej. Nie zarezerwowaliśmy jakichś 
wielkich obszarów pod duże przedsiębiorstwa. 
Z  uwagi na zapisy planu, jak również nierów-
nomierne ukształtowanie terenu, nie występują 
u nas duże fi rmy. Poza tym 70% gminy znajduje 
się w obrębie parków krajobrazowych, w wyni-
ku czego występują na tych terenach ogranicze-
nia przyrodnicze związane z  ulokowaniem ja-
kiejkolwiek inwestycji przemysłowej. Dostajemy 
wiele zapytań od przedsiębiorców, którzy szuka-
ją dużej powierzchni, którą mogliby kupić i za-
gospodarować, a my generalnie takimi terenami 
nie dysponujemy.

A.R.: Czy gmina Zielonki przestała być już 
gminą typowo rolniczą?

A.K.: U nas tak naprawdę jest tylko kilkuna-
stu rolników, którzy mają areał powyżej 10 ha. 
Szczątkowa liczba osób jest zatrudniona w rol-
nictwie. Średnia powierzchnia działki to 30 arów, 
czyli bardzo mały obszar. Rolnictwo w  gmi-
nie ma zdecydowanie marginalny charakter. Jest 
wręcz wypierane i  nietolerowane przez rozwi-
jające się ośrodki mieszkalne. Osiedlający się 
chcieliby mieć piękną przyrodę, a  nieprzyjem-
ne zapachy kompostu czy nawozu sztucznego 
są zdecydowanie niepożądane. Nasza gmina jest 
typowo podmiejska. Ludzie inwestują w miesz-
kalnictwo. Za tym idzie infrastruktura. W kon-
sekwencji areały rolne są wypierane i przekształ-
cane na działki budowlane.

A.R.: Czyli można wnioskować, że głównym 
czynnikiem rozwoju gminy jednak jest bliskość 
Krakowa…
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A.K.: To bardzo znacząca determinan-
ta. Uwa żam, że gdyby nie nasze położenie, to 
10 i 20 lat temu postawilibyśmy na inne kierun-
ki rozwoju. Ludzie wówczas chętnie emigro-
wali poza miasto. Ten trend nadal się utrzymu-
je, choć już z mniejszą dynamiką. Jest mniejszy 
obrót ziemią, ale nowi mieszkańcy nadal chęt-
nie się u nas osiedlają. W tym roku zameldowało 
się 680 osób – to dużo – w poprzednim ok. 400. 
W  gminie aktywnie działają deweloperzy, a  to 
z kolei pośrednio generuje rozwój naszej oświa-
ty. My nie likwidujemy szkół, a rozwijamy je – 
o  tym decyduje demografi a. Ludzie mieszkają-
cy na obrzeżach Krakowa chętnie posyłają dzieci 
do naszych szkół i  przedszkoli – dzieje się tak 
nie tylko ze względu na bliskość miasta, ważny 
jest też poziom edukacji, a nasze szkoły znajdu-
ją się na czołowych miejscach, jeśli chodzi o ran-
kingi wyników nauczania.

A.R.: Co, jeżeli za kilka lat nastąpi odwrotny 
proces i ludzie zaczną wracać do miasta?

A.K.: Nie będzie powrotów, bo my stanie-
my się już miastem, granica między Krakowem 
a naszą gminą zniknie. Jakie będą losy gminy za 
50 lat? Będzie to teren zurbanizowany, jednoli-
cie połączony z Krakowem; przetną go naturalne 
ciągi komunikacyjne, tj. autostrada, kolej.

A.R.: Co jest największą barierą dla rozwo-
ju gminy?

A.K.: Jako barierę wskazałbym małą stabil-
ność polskiego prawa. Jeśli mógłbym na obowią-
zującym dzisiaj prawodawstwie zbudować przy-
szłość gminy za lat 30, wiedząc, co mnie czeka za 
lat 20 – w obliczu obowiązującego prawa byłby 
to wielki sukces. Dziś bardzo trudno jest cokol-
wiek zaplanować, gdyż prawdopodobnie np. za 
pięć lat prawo się zmieni, i tak naprawdę z mo-
ich planów sięgających 20 lat w gminie nic nie 
pozostanie. Stabilność prawodawstwa jest bar-
dzo istotna – wykup terenów, jakość współpracy 
z sąsiadami są jej pokłosiem. Dzisiaj gminy nie 

współpracują, lecz konkurują ze sobą, gdyż na-
sze prawodawstwo nie sprzyja współpracy nawet 
między jednostkami administracji publicznej.

A.R.: Może to właśnie gmina, jako jednost-
ka znajdująca się najbliżej obywatela i  najbar-
dziej znająca jego potrzeby, powinna jednoczyć 
mieszkańców?

A.K.: Zdecydowanie tak. Tylko potrzebuje-
my do tego konkretnych narzędzi, czyli środków 
fi nansowych i prawnych. Narzędzia prawne zo-
stały rozbite przez obowiązujące prawodawstwo. 
Podam przykład: dawniej budowano infrastruk-
turę czynami społecznymi. Ludzie spotykali się 
na zebraniach wiejskich, a komitet społeczny ra-
zem z wójtem kupował rury, kopał rowy. Przez 
nowe przepisy i  interpretacje prawne sądów te 
inicjatywy społeczne zostały wystawione na pró-
bę i kompletnie zanikły. To bardzo źle, bo powo-
duje to brak potrzeby i chęci współpracy wśród 
ludzi. Dawniej współpraca była określona praw-
nie. Gdy mieszkaniec angażował się w  pewne 
działania od samego początku i wiedział, że ma 
wpływ na przedsięwzięcie, np. budowę wodocią-
gu, wówczas współpracował z gminą, z sołtysem, 
deklarował współdziałanie, miał realną władzę 
decyzyjną. W tej chwili obywatel w niewielkim 
stopniu wykazuje inicjatywę społeczną, wręcz 
czuje, że ktoś próbuje mu coś narzucić. Z natu-
ry jesteśmy podejrzliwi i  nieustannie negatyw-
nie podchodzimy do inicjatywy ze strony władz 
publicznych. Wszystko zależy od ludzi – jeże-
li damy im możliwość współpracy i rozwoju, oni 
będą szli właśnie w  takim kierunku. Stwórzmy 
takie ramy prawne, które pozwolą ludziom na 
komunikowanie się, współpracę i  wspólne po-
dejmowanie przedsięwzięć.

A.R.: Dziękuję za rozmowę.

Wywiady przeprowadziła Anna Rosa
Współpraca: Marek Benio
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Teksty prosimy kierować na adres redakcji – wydruk w trzech kopiach oraz plik (w formacie PC MS 
WinWord) wraz z tabelami i wykresami (w formacie MS Excel lub zapisane w edytorze wykresów 
MS WinWord). Jeśli w dokumencie pojawiają się tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych 
programach (np. Corel Draw, Statistica, SPSS), należy je zapisać w formacie WMF lub EPS z za-
łączonymi czcionkami, w rozdzielczości 300 dpi. Wydruk musi zawierać wszystkie fonty narodowe 
oraz symbole matematyczne.

Każdy artykuł jest anonimowo przekazywany dwóm recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do 
wglądu niezależnie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypadku 
zakwalifikowania artykułu do druku Autor powinien ustosunkować się do sugerowanych poprawek 
w terminie wyznaczonym przez redakcję.

Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia – w porozumieniu z Autorem – zmian edytorskich 
oraz dokonania skrótów, jeśli artykuł przekracza przewidzianą objętość. 

Redakcja nie zwraca nadesłanych tekstów. Autorzy nie otrzymują honorariów za opublikowane 
artykuły.



Warunki prenumeraty

Zachęcamy do prenumeraty kwartalnika Zarządzanie Publiczne. Cena pojedynczego nume-
ru wynosi 18 zł plus 5% VAT (zryczałtowana opłata pocztowa za wysłanie czterech numerów 
periodyku w 2011 r. to 12 zł plus 23% VAT). Nie przyjmujemy przedpłat, do każdego nume-
ru będziemy dołączać fakturę, płatną przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich 
niezbędnych informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zamówienia (pocztą bądź 
e-mailem) prosimy kierować na adres:

 
Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.

ul. Krakowskie Przedmieście 62, 00-322 Warszawa
tel./fax 22 826 59 21, 22 828 95 63, 22 828 93 91

dział handlowy: 22 635 74 04 w. 219 lub jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednocześnie informujemy, że na naszej stronie internetowej www.scholar.com.pl można ku-
pić wersję elektroniczną kwartalnika – zarówno cały numer, jak i pojedyncze artykuły.




