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Od redakgji

Panstwo zawsze byto przedmiotem zainteresowania nauk spotecznych. Zwykle rozpatrywano je
w relacji do prawa, gospodarki, spoteczeristwa i kultury, stopniowo jednak w naukach spotecznych
odchodzi si¢ od rozumienia panstwa jako samodzielnego i nadrzednego bytu spolecznego. Nie
$wiadczy to o zaniku panistwa. Dostrzezono, ze nie dziata ono w izolacji i nie jest jedyna formg or-
ganizacji Zycia publicznego — ze sfera publiczna nie moze zosta¢ zredukowana do paristwa. Skoro
to, co publiczne, nie sprowadza si¢ do tego, co paristwowe, sfery publicznej nie mozna opisywacé
wytacznie w takich kategoriach jak ,wladza’i ,rzadzenie” ani wyjasniac i interpretowa¢ tylko w ra-
mach nauk politycznych i prawnych.

Wiele proceséw formujacych wspétezesny tad spoteczny zasadniczo zmienito organizacje i funk-
cjonowanie paristwa. W dtugim historycznym procesie decentralizacji i dekoncentracji przeobraza
si¢ ono z formy centralistycznej i monolitycznej w forme zdecentrowang i zdywersyfikowana, ze
struktury hierarchicznej w poliarchiczng.

Wraz z odrzuceniem koncepcji paristwa jako legitymizowanego monopolu przymusu, w prze-
szto$¢ odeszty tez modele administracji publicznej jako idealnej — w sensie weberowskim — biuro-
kracji. W gléwnym nurcie wspétczesnych rozwazan i poszukiwan znalazty si¢ takie kategorie, jak:
koordynacja dziatan zbiorowych, wspétrzadzenie czy zarzadzanie publiczne.

Klasyczna koncepcja Maxa Webera zaktadata oddzielenie domeny paristwa od domeny pry-
watnej i jednoczes$nie oddzielenie w dzialaniu paristwa materii politycznej i administracyjne;.
Odpolitycznienie stato si¢ gléwnym postulatem. W przypadku nowoczesnego zarzadzania pu-
blicznego chodzi o co§ odmiennego: o wspétdziatanie podmiotéw wiadzy publicznej z organiza-
cjami sektora drugiego (prywatnego) i trzeciego (spotecznego), a tym samym swoiste ,upolitycz-
nienie” materii administracyjne;j.

Nie ma i pewnie nie bedzie jednej koncepcji i definicji zarzadzania publicznego. Autor jednego
z rozpowszechnionych ujeé, Les Metcalfe!, zwraca uwage na specyficzne jego cechy: , O ile zarza-
dzanie w sensie ogélnym polega na celowym dziataniu poprzez innych ludzi, o tyle w przypadku
zarzadzania publicznego osiaga si¢ cele poprzez inne organizacje. Stad koordynacja dziatan orga-
nizacji, ktére sa formalnie autonomiczne, ale funkcjonalnie wspéizalezne, ma podstawowe znacze-
nie w obszarze zarzadzania publicznego. Jest ono przy tym trudne, poniewaz wymaga wspétdzia-
tania wielu organizacji o zréznicowanych, a czesto przeciwstawnych interesach. Jednym z zadan
zarzadzania publicznego jest kreowanie instytucji i proceséw zapewniajacych wysoki priorytet za-
daniu formulowania polityki strukturalnej i kierowania zmianami strukturalnymi. Rozwiazan nie
mozna narzuci¢ z zewnatrz (...). Gotowoé¢ do zaangazowania si¢ we wspétprace, do identyfikacji
z celami, do ktérych si¢ zmierza, majaca podstawowe znaczenie dla rozwiazywania probleméw
strukturalnych, musi wyksztalci¢ si¢ na drodze wewnetrzne;j”.

1 Les Metcalfe (1993). ,Public Management: from Imitation to Innovation”, w: J. Kooiman (red.), Modern Gover-
nance. New Government-Society Interaction, London: SAGE Publications, 173-190
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Wspétezesne zarzadzanie publiczne jest efektem ewolucji pafistwa i ewolucji administracji pu-
blicznej, zwlaszcza zmian idacych w kierunku:

* od odpowiedzialnoéci przedmiotowej (za co$) do odpowiedzialnosci podmiotowej (wobec ko-
gos§), od odpowiedzialnosci wobec Boga i historii do odpowiedzialnosci wobec organizacji spo-
teczeristwa obywatelskiego;

* od linearnosci do sieciowowsci;

* od koordynacji biurokratycznej do partnerstwa i przywédztwa;

* od statycznosci i niezmiennosci do dynamizmu i adaptacyjnosci;

* od niezawodnosci do probabilizmu;

* od monocentrycznego panstwa ,racji stanu” do poliarchii (dekoncentracja i decentralizacja).
Towarzyszy temu zmieniajaca si¢ rola jednostki (obywatela) — to nie tylko wyborca, petent czy
konsument, ale coraz bardziej interesariusz.

Zarzadzanie publiczne nie polega na utrwalaniu okreslonego porzadku, lecz na skutecznym
kierowaniu wieloma zlozonymi zmianami, ktére — cho¢ niezb¢dne — nie s3 ani oczywiste, ani
zdeterminowane. Jest fenomenem, ktérego rozpatrywanie wymaga interdyscyplinarnych i wielo-
watkowych badan.

Nowy kwartalnik ,Zarzadzanie Publiczne” ma stworzy¢ przestrzen dla naukowej debaty nad
tym fenomenem. Chcemy, by znalazlo si¢ w nim miejsce na rozwazania konceptualne i teoretycz-
ne, ale takze rzetelne i wnikliwe studia empiryczne, zwlaszcza poréwnawcze.

JesteSmy otwarci na publikowanie zaréwno artykuléw teoretycznych, jak i studiéw poréw-
nawczych oraz raportéw z badan. Zalezy nam tez na tym, aby w Polsce naukowa debata wokét
probleméw zarzadzania publicznego nie toczyla si¢ w oderwaniu od miedzynarodowego obiegu
mysli i informacji. Dlatego tez postanowili§my zamieszcza¢ w kazdym numerze kwartalnika tekst
zagraniczny — wybrany sposréd prac waznych i ogniskujacych dyskurs badawczy. Czujemy sie za-
szczyceni tym, ze dokonywania wyboru takich tekstéw dla nas podjat si¢ profesor Bob Jessop
(University of Lancaster), ktéry bedzie takze dotaczat do nich swoj krétki komentarz — ukazujacy
ich znaczenie.

Jerzy Hausner, Stanistaw Mazur
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Od administracji publicznej do public governance

Hubert Izdebski

Przedmiotem studium jest ewolucja mysli administracyjnej od prawniczego ujecia wasciwego Rechsstaat
oraz od kolejnych uje¢ zwigzanych z teorig organizacji (cho¢ pierwsze z nich, Study of Administration
Woodrowa Wilsona, programowo nalezato do sfery nauk politycznych) do obecnych koncepcji public gover-
nance, majacych za punkt odniesienia spoleczenistwo obywatelskie i interesariuszy administracji publiczne;.
Kolejne podejscia do problematyki administracji publicznej nie zrywaly catkowicie z wezesniejszymi kon-
cepcjami i realizacjami, lecz tworzyly nakladajace si¢ na siebie ,warstwy”, sktadajace si¢ na wspotczesng wi-

zj¢ administracji publicznej.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zarzdzanie publiczne, nowe zarzadzanie publiczne, pafistwo poli-
cyjne, paristwo prawne, paristwo liberalne i demokratyczne, stuzba cywilna, interesariusze, pomocniczos¢.

1. Uwagi wprowadzajace
Rola, jaka odgrywa w dobie wspéiczes-

nej administracja publiczna, jest tak znacza-
ca, iz stwierdzenie, od ktérego rozpoczyna sie,
w wersji polskiej, podrecznik administracji pu-
blicznej B. Guy Petersa: Administracja publicz-
na staje sig¢ coraz, wazniejszqg czgscig naszej co-

dziennosci (Peters 1999, s. 15), wydaje si¢ zbyt

Prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski, Instytut Nauk
o Panistwie i Prawie.

" Niniejsze studium stanowi przerdbke fragmentéw
(przede wszystkim rozdziatu I) ksigzki Introduction to Public
Administration and Administrative Law, Warszawa 2006.

1 Bardziej kategorycznie — i adekwatnie — brzmia stowa
oryginatu: , The government has become a pervasive fact of
everyday life, and [...] public administration has become
an especially pervasive aspect of government”, (Zbe Politics
of Bureaucracy, wyd. 5, New York 2001, s. 2). W kontekscie
bardzo waznego w tradycji anglosaskiej terminu ,rzad”,
rozumianego znacznie szerzej niz w jezyku polskim, warto
przypomnie¢ definicje administracji sformutowana w ak-
tualnych wydaniach Encyclopaedia Britannica: ,the plan-
ning, organising, directing, coordinating, and controlling
of government operations”.

mato kategoryczne!. Wystarczy zestawi¢ je ze
znacznie dawniejszymi wypowiedziami — jesz-
cze bardziej, jak si¢ okazuje, aktualnymi. I tak,
przed dwoma stuleciami Charles-Jean Bonnin
w dziele Les principes d’Administration publi-
gue (1 wyd. 1808) — ktére wptyneto na kody-
fikacje prawa administracyjnego w Portugalii,
poniewaz sformulowane w nim zasady admi-
nistracji staty si¢ podstawg redakcji przepiséw
kodeksu — gtosit pochwat¢ administracji: ,czu-
wa ona nad obywatelami od kolebki po gréb,
od wydania aktu urodzenia az do wydania aktu
zgonu”. Jeszcze wezesniej w Anglii Alexander
Pope napisat — wedle ttumaczenia Stanistawa
Estreichera:

»O rzadéw ksztalty glupcy niech si¢ sporza,
Kto ma racje,

Najlepszy ten,

Kto najlepsza ma administracje”.

Trudno powstrzymaé si¢ od uwagi, ze te
ostatnie sfowa, napisane prawie trzysta lat temu,
nie pozostaja bez zwigzku z prawem do dobre;j
administracji, ktéra deklaruje art. 41 Karty Praw
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Podstawowych Unii Europejskiej. Prawu oby-
wateli do dobrej administracji odpowiada obo-
wigzek przestrzegania w sferze administracji
publicznej zasad réwnosci, bezstronnosci, neu-
tralnosci, obiektywizmu, przejrzystosci, wspot-
miernos$ci i skutecznosci wraz z obowigzkiem
stosowania odpowiednich rozwigzan organiza-
cyjnych i proceduralnych (Delvolve 2003,s. 131
inast.).

Przedmiotem niniejszego studium jest ogdl-
ny kierunek zmian w podejsciu do administracji
publicznej, wystepujacych w ciagu prawie pét-
torawiecza nowoczesnego naukowego trakto-
wania tej materii.

W ten sposéb studium nawigzuje — tak-
ze w tytule — do ujecia Jerzego Hausnera (Od
idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego,
Hausner, Kukietka 2002), rozwijanego przez je-
go uczniéw (Zawicki 2005). Autor, co by¢ moze
wynika z innej jego formacji, prébuje zaprezen-
towa¢ raczej realne kierunki mysli przedsta-
wicieli coraz liczniejszych dyscyplin nauko-
wych podejmujacych zagadnienia administracji
publicznej niz abstrakcyjne modele. Tak nakre-
slony przedmiot oznacza, ze poza jego zakre-
sem znajduje si¢ zaréwno systematyczny wy-
ktad dziejéw nauk o administracji publiczne;
(skadingd dostepny w wielu bardzo réznych
ujeciach), jak i nawet rozwazania na temat r6z-
nego w réznych miejscach i czasach rozumie-
nia samego terminu ,administracja” czy ,admi-
nistracja publiczna” (zwlaszcza ze doliczono sig
co najmniej pietnastu réznych znaczen terminu
tylko w jezyku angielskim — Dunsire 1973).

Niemniej jednak nie mozna nie zauwazyc,
ze punktem wyjscia nowoczesnych rozwazan
o administracji stal si¢ jej zrédtostéw. Termin
yadministracja” wywodzi si¢ od tacinskiego sto-
wa ministrare, oznaczajacego ,stuzy¢”, wzmoc-
nionego jedynie przedrostkiem ad-. Wyrazy ta-
kie jak ,minister” (pierwotnie stuga monarszy,
ale i stuga Bozy) czy ,ministerial” (w $rednio-
wiecznych Niemczech) potwierdzaja ten ,stu-
zebny” charakter derywatéw ministrare. Z, tego
powodu administracja zawsze oznacza stuz-

be lub dziatalnos¢ wykonawcza, wykonywang

w stosunku do kogos lub czego$ wazniejszego,
zwierzchniego, decydujacego. Jest instrumen-
tem stuzacym do osiagania celu, ktéry w zato-
zeniu nie jest jej wlasnym celem, lub wykonywa-
nia woli zwierzchnika. Ow zwierzchnik nalezy
przy tym, w calosci albo w czesci, do innego
porzadku — porzadku politycznego, porzadku
wladzy politycznej, instytucjonalnie usytuowa-
nej w systemie wladz publicznych (parstwie
w znaczeniu szerszym, pafistwo w $cistym zna-
czeniu nie obejmuje bowiem instytucji samo-
rzadu). Administracja jako operacyjny instru-
ment wiadzy wykonawczej (scentralizowanej
w ramach panistwa w $cistym znaczeniu oraz
zdecentralizowanej, przede wszystkim poprzez
samorzad) moze by¢, w rezultacie, okreslona ja-
ko ,egzekutywa wladzy wykonawczej”.

Podejscie do administracji w kategoriach or-
ganicznego zwigzku miedzy polityka i admi-
nistracja wystapilo, w bardzo réznych kultu-
rach i tradycjach politycznych i prawnych. We
Francji bylo ono standardem co najmniej od
czaséw napoleoniskich — przy tradycji okresla-
nia czynnika politycznego jako ,rzadu”. W kla-
sycznym stowniku Maurice’a Blocka admini-
stracja zostata zdefiniowana jako ,cato$¢ stuzb
publicznych majacych na celu uczestnicze-
nie w wykonywaniu mysli Rzadu i wykonywa-
nie ustaw stuzacych realizacji interesu ogélnego
[...] Rzad kieruje, daje impulsy, administracja
dziata, wykonuje” (Block 1875, s. 15-16). Byt
to, trzeba podkresli¢, jezyk charakterystyczny
przede wszystkim dla prawnikéw, ktérzy i wte-
dy, i nawet obecnie, zdominowali francuskg na-
uke administracji — podobnie jak zdominowali
ja w Niemczech czy w innych paristwach kon-
tynentu europejskiego.

W Stanach Zjednoczonych nauke o admi-
nistracji publicznej datuje si¢ od The Study of
Administration, eseju opublikowanego w 1887 r.,
wkrétce po doktoracie, przez adepta nauk poli-
tycznych Woodrowa Wilsona — powszechnie
znanego jako prezydent USA w latach I wojny
swiatowej (Wilson 1887). Wilson — stwierdza-
jac potrzebe¢ amerykanizacji europejskiej na-
uki administracji (co do ktérej powolywal si¢
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gléwnie na autoréw niemieckojezycznych) —
ktad}l nacisk na to, Ze administracja powinna
by¢ zaréwno przedmiotem badania, jak i przed-
miotem nauczania. Studiowanie administra-
¢ji miato stuzy¢ gltoszonemu przez Civil Service
Movement ksztattowaniu — w warunkach nara-
stajacej krytyki spoils system, czyli zatrudniania
w administracji federalnej wytacznie na podsta-
wie zastug i ekspektatyw politycznych — profe-
sjonalnej stuzby cywilnej, oddzielonej od $wiata
polityki. Zarazem jednak Wilson traktowat, co
stato si¢ tradycja Stanéw Zjednoczonych, na-
uke administracji jako cz¢$¢ nauk politycznych.
Wytyczyt on tez na dlugo kierunki rozwoju tej
nauki: ,aktualny ruch reformy stuzby cywilne;
musi, po osiggnieciu swojego pierwszego ce-
lu, rozszerzy¢ si¢ na wysitki poprawy w materii
nie tylko personelu, lecz takze i organizacji oraz
metod naszych urzedéw [...] Przedmiotem
studium administracji jest odkrycie, po pierw-
sze, co rzad (lepszym terminem bytaby witadza
publiczna — H.I.) moze zrobi¢ nalezycie i z po-
wodzeniem, oraz, po wtére, jak moze on robi¢
te nalezyte rzeczy z jak najwigksza sprawno-
§cia i z jak najnizszym nakladem pieniedzy lub
energii”. Kontekst wolnosci i demokracji oraz
rola opinii publicznej byty dlad w tym zakre-
sie oczywiste — tak jak s3 one oczywiste w do-
bie wspdtczesnej.

We wspélczesnym panstwie, ktére ma by¢
zarazem liberalne i demokratyczne, admini-
stracje publiczng zalicza si¢ do najwazniejszych
sktadnikéw systemu organizacji spoteczenstwa.
System ten mozna w uproszczeniu przedstawié
jako zesp6t kilku interaktywnych podsysteméw
(z reguly zreszty okreslanych jako systemy): po-
litycznego, gospodarki rynkowej, prawa, admi-
nistracji publicznej — z ktérych kazdy wystepuje
w szerszym kontekscie spoteczeristwa obywa-
telskiego. Obywatele legitymizuja kazdy z pod-
systeméw, ale tez i dokonujg ich oceny, mogac
dzigki temu — i dzigki wlasnej aktywnosci, takze
w ramach urzadzeri demokratycznych — wply-
wac na ich ksztatt i funkcjonowanie.

Mozna to ujaé¢ — adaptujac schematy przed-
stawione w niedawno wydanej monografii o re-

formie administracji (Pollitt, Bouckaert 2004, s.
183 i nast.) — w nast¢pujacy sposéb:

y h

v Y v
administracja gospodarka
publiczna rynkowa

Ryc. 1.

Powyzszy schemat moze stuzy¢ nie tylko do
wyjasnienia wzajemnego stosunku elementéw,
ktére obejmuje, lecz takze jako przewodnik po
kolejnych podstawowych podejsciach do ad-
ministracji publicznej. Jak si¢ bowiem okazuje,
kazde z nich — poza najnowszym — koncentro-
walo si¢ na zwiagzku pomigdzy dwoma elemen-
tami, pomijajac w ogdle lub traktujac jako mniej
wazne pozostale elementy.

2. Administracja w ramach
wpanstwa prawnego”

Wspétezesna administracja publiczna na
kontynencie europejskim zaczeta si¢ ksztatto-
waé w XVII-XVIII w. — w okresie o§wiecenia,
ale zarazem absolutyzmu (Izdebski 2001, s. 13,
15 i nast.). W szczegdlnosci, to wtedy ksztalto-
waly si¢ podstawy organizacji administracji pari-
stwowej (przy przyjmowaniu scistego znaczenia
panstwa jako scentralizowanego systemu wla-
dzy publicznej, nieobejmujacego zatem samo-
rzadu, z istoty swojej odrzucanego przez mo-
narchi¢ absolutna), a w niektérych paristwach,
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przede wszystkim niemieckich, takze podstawy
przysztej konstrukeji stuzby cywilne;.

Monarchii absolutnej brakowato jednak
tak istotnego sktadnika administracji publicz-
nej wspoétczesnego liberalnego paristwa de-
mokratycznego, jakim jest $cisty zwigzek mie-
dzy administracja a prawem, przede wszystkim
prawem administracyjnym. W absolutnych mo-
narchiach XVIII w., zwlaszcza niemieckich, do-
minowatla teoria policji (Po/izei), opierajaca sig
na ,prawie policji”, ktére z natury rzeczy mia-
to przystugiwa¢ monarsze. Prawo to rozumiano
jako upowaznienie monarchy do interwenio-
wania w dowolnym trybie i zakresie w jakie-
kolwiek sprawy poddanych pod jednym tylko
warunkiem. Mianowicie, interwencj¢ uzasad-
nia¢ musialy wzgledy dobra wspélnego, przed-
stawiane jako — co byto wéwczas popularnym
terminem — jako racja stanu lub — co utrzyma-
to si¢, cho¢ w zupelnie innym otoczeniu praw-
nym, do dzi§ — jako interes publiczny. Dobro
wspélne bylo, oczywiscie, przedmiotem oceny
monarchy lub upowaznionych przezen urzed-
nikéw. Prowadzito to do praktyki ,paistwa po-
licyjnego” (Polizeistaat), ktérego poddani zmu-
szeni byli znosi¢ wszelkie akty reprezentantéw
wiadzy paristwowej (stad tez francuska nazwa:
régime de bon plaisir).

Z tego powodu, nauka administracji typowa
dla XVIII w. nauka policji (Polizeiwissenschaf?)
— byta zbiorem proponowanych dziatar admi-
nistracji monarszej. Nawet jezeli propozycje te
taczyty sie ze wskazywaniem prawnych podstaw
interwencji — w warunkach koncentracji, a nie
podziatu wiadzy — dotyczy¢ one mogty jedy-
nie aktéw wydawanych przez monarchg: edyk-
téw, dekretéw czy ordonanséw, a monarcha nie
mogt podlegaé prawu, ktére stanowit.

Wspdtezesny zwigzek migdzy administra-
cja publiczng i prawem polega na podporzad-
kowaniu catej wtadzy wykonawczej, w tym ad-
ministracji, prawu. Podporzadkowanie to sta-
nowi najwazniejszy aspekt ,rzadéw prawa” (ru-
le of law) — zasady, ktéra rozwija sic w Anglii
od sredniowiecza — lub ,panstwa prawnego”
(Rechtsstaat) — pojecia wprowadzonego w kon-

tynentalnej Europie, w szczegélnosci w Niem-
czech, w ciagu XIX w. wraz z rozwojem konsty-
tucjonalizmu i ustalaniem si¢ zasady legalizmu
jako przeciwstawienia Polizeistaat (Izdebski
2006b).

Administracj¢ publiczng rozumiano w re-
zultacie jako instrument wykonywania prze-
piséw ustaw i innych formalnych Zrédet pra-
wa, a nauka o administracji publicznej stala si¢
w duzej mierze ksztattujaca si¢ wraz z Rechts-
staat nauka prawa administracyjnego. Skupiata
si¢ ona — obok decentralizacji jako reakcji na
absolutystyczng centralizacje — na zagadnie-
niu prawnych podstaw interwencji administra-
¢ji, w szczegdlnosci decyzji administracyjnych,
oraz na sadowej kontroli legalnosci tych decyzji,
jak réwniez, coraz czgéciej, na procedurze pro-
wadzacej do ich wydania. W rezultacie docho-
dzito do ksztaltowania si¢ formalistycznego po-
dejscia do administracji — przy niedostrzeganiu,
weczesniej oczywistego, widzenia administra-
¢ji jako aktywnego dostawcy réznego rodzaju
ustug publicznych. Takie podejscie miato po-
wroci¢ znacznie pézniej, po wyzwoleniu si¢ tak-
ze z zafascynowania innymi aspektami admini-
stracji, mianowicie jej zwigzkami z polityka.

Dorobek ,paiistwa prawnego”, trzeba dodac,
jest niezbedny dla nalezytego wykonywania kla-
sycznej wladczej funkcji administracji publicz-
nej, mianowicie administracji reglamentacyjno-
-porzadkowej, wyrazajacej sie przede wszystkim
przez wydawanie aktéw prawnych: abstrakcyj-
nych i generalnych (przepisy wykonawcze, ak-
ty prawa miejscowego) i konkretno-indywidu-
alnych (decyzje administracyjne).

Juz w tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze ko-
lejne podejscia do administracji publicznej nie
polegaty na catkowitym zerwaniu z dorobkiem
poprzednich podejs¢. Przeciwnie, mozna mé-
wic o naktadaniu si¢ na siebie kolejnych warstw,
tacznie sktadajacych sie na wspétczesny ksztalt
administracji publicznej i na sposéb myslenia
o administracji publiczne;j.
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3. Administracja a polityka

Jest oczywiste, ze w ramach prawniczego po-
dejscia do administracji publicznej, cechujace-
go okres, ktéry mozna okresli¢ jako Rechtsstaat,
administracja nie mogta by¢ traktowana tylko
jako ,stuga prawa’, gdyz na kontynencie euro-
pejskim prawo bylo, w paristwach liberalnych
i coraz bardziej demokratycznych, wytworem
konstytucyjnej wtadzy politycznej. Stuzac pra-
wu, posrednio stuzylo si¢ wiadzy polityczne;j,
a prawnicza analiza administracji nie mogta po-
mija¢ kwestii prawnego zwiazku administracji
z instytucjami politycznymi. Prawo administra-
cyjne musialo pozostawaé w $cistym zwiazku
z prawem konstytucyjnym, wspdlnie tworzac
rdzenl prawa publicznego.

Jak juz byta o tym mowa, amerykariska mysl
administracyjna zaczeta sie, pod wplywem
Woodrowa Wilsona, nie od prawa, lecz od po-
litologii, a jej pierwszym, podstawowym pro-
blemem byto oddzielenie od siebie tego, co by-
to profesjonalne — administracyjne od tego, co
bylo polityczne. W innych niz Wilson katego-
riach — mianowicie idealnego typu biurokracji —
i w ramach innej nauki, czyli socjologii, rozwig-
zania tego problemu poszukiwal nieco pézniej
w Europie Max Weber. Dla Wilsona problem
tylko po cze¢sci sprowadzat sie do stworze-
nia stuzby cywilnej, na wzér brytyjskiej Civi/
Service (ktérg z kolei ksztattowano z uwzgled-
nieniem niemieckiego Beamtentum). Weber, dla
ktérego istnienie klasy Beamtentum byto oczy-
wiste jako fakt juz historyczny, jeszcze wyraz-
niej wykraczal poza granice wyznaczone przez
Civil Service Movement.

Generalnie jednak stuzba cywilna w réznych
jej narodowych odmianach do dzi§ stanowi
istotny aspekt problematyki stosunku pomie-
dzy administracjg a polityka. Od dawna staje
sie jednak coraz bardziej oczywiste, ze nie jest
to aspekt jedyny, coraz trudniej bowiem kregli¢
lini¢ podzialu miedzy sfera administracji i sfe-
ra polityki, a administracja okazuje si¢ nie tyl-
ko wykonawca decyzji politycznych, ale na réz-
ne sposoby ich inicjatorem.

Obydwa omawiane podejscia do administra-
¢ji publicznej, uksztattowane w XIX w.: praw-
nicze i politologiczne, kontynuowane do na-
szych dni, majg charakterystyczna wspdlna
ceche. Z reguly postuguje si¢ w nich nie tyl-
ko terminem ,administracja publiczna”, ale i jej
synonimem w postaci ,biurokracji”’. Termin
,biurokracja” istotnie wydaje si¢ szczegélnie
adekwatny do okreslania administracji w kon-
tekscie jej zwiazku z prawem i z systemem po-
litycznym. Co najmniej od lat osiemdziesiatych
XX w. termin ,,administracja publiczna”, a wraz
z nim ,biurokracja” w znaczeniu Weberowskim,
zaczyna ustgpowal miejsca innym terminom.
Stanowi to wyraz ksztaltowania si¢ i umacnia-
nia nowych podejs¢, a wraz z nimi nowych ter-
minéw (Bovaird, LofHler 2003, s. 6), skupiaja-
cych si¢ na stosunku administracji do innych
sktadnikéw systemu spoteczeristwa.

4. Od administracji publicznej
do public management

Terminy te to management i governance.
Pierwszy z nich, okreslajacy domene nauki za-
rzadzania, taczy si¢ $cisle z poszukiwaniami
wiasciwej organizacji i metod dziatania pod-
miotéw gospodarki rynkowej (generic mana-
gement), odnoszonymi nastepnie — jako public
management — do podmiotéw sfery publicznej.

Do podstawowych zagadnieni public manage-
ment zalicza si¢ zarzadzanie budzetowe (budget
management), ktére od tradycyjnego sporzadza-
nia i wykonywania budzetu odréznia ,kultura
kontraktowa” zamiast tradycyjnej kultury admi-
nistracyjnej, przedsi¢biorczos$¢ i podejmowa-
nie ryzyka zamiast pasywnego wykonywania
przepiséw, jak réwniez kwantyfikowanie i na
tej podstawie ocenianie merytorycznych rezul-
tatéw i odpowiedzialnoéci za nie zamiast od-
powiedzialnoéci za efekty formalne (Bovaird,
Loffler 2003, s. 6; Hausner 2002). Drugi ter-
min, znacznie nowszy, ma za punkt odniesie-
nia przede wszystkim spoteczeristwo obywa-
telskie i obejmuje swoim zakresem podmioty
gospodarki rynkowej (corporate governance) oraz

11



Hubert Izdebski

podmioty sfery spoleczeristwa obywatelskiego
(civic governance), a takze — w kontekscie po-
wyzszych kategorii podmiotéw — instytucje pu-
bliczne (public governance).

Pierwsza, powszechnie uznang préba pota-
czenia ze soba zagadnient administracji publicz-
nej i generic management byty ksiazki francu-
skiego inzyniera Henri Fayola: Administration
industrielle et générale (1917) i La doctrine ad-
ministrative dans I’Etat (1923). Fayol stworzyt
podstawy tzw. administracyjnej szkoty nauki za-
rzadzania — drugiej szkoty w obrebie tej nauki,
po Scientific Management Fredericka Winslowa
Taylora, nastawionej na osiaganie jak najwyzszej
wydajnosci indywidualnej w sferze produkcyj-
nej (Izdebski 20064, s. 23). Fayol podkreslat wy-
stepowanie funkcji administracyjnej obok funk-
¢ji odnoszacych si¢ do materialéw i maszyn.
Funkcja administracyjna, wspélna dla wielkich
podmiotéw gospodarczych i jednostek publicz-
nych, dotyczyta tylko personelu i opierata si¢ na
takich zasadach jak podziat pracy, wtadza, dys-
cyplina, jedno$¢ wydawania polecen, jednosé
kierownictwa, centralizacja, hierarchia, stabi-
lizacja personelu oraz inicjatywa. Wyliczenie
to, rzecz godna uwagi, nie odbiegato dalece od
Weberowskich cech racjonalnej biurokracji.

Mysl Fayola — rozwinigta przez autoréw
anglosaskich, w szczegélnosci Amerykanina
Luthera Halseya Gulicka, ktéry stworzyt formu-
te dziatalnosci administracyjnej POSDCORB
(Planning, Organizing, Staffing, Directing, Co-
ordinating, Reporting, and Budgeting) i Anglika
Lyndalla Urwicka — wywarta w latach trzydzie-
stych XX w. znaczny wplyw na moderniza-
cje administracji centralnej w wielu padstwach
europejskich, w tym w II Rzeczypospolitej. Jej
efektem byly préby rozdziatu nie tylko sfe-
ry polityki i administracji, ale réwniez, wzorem
armii, ,linii” i ,sztabu™: ,sztab” (jako aparat po-
mocniczy decydentéw takich jak premier, ktére-
go role szczegSlnie wéwcezas podkreslano, oraz
ministrowie) mial by¢ zorganizowany w spo-
s6b znacznie bardziej elastyczny od ,linii” (jako
aparatu wykonawczego). Powyzsze propozycje
— iich realizacje — mozna okresli¢ jako klasycz-

ne, nalezace do ,klasyki” zaréwno administracji
publicznej, jak i zarzadzania publicznego.
Nastepnie te klasyczne podejscia zostaty za-
stapione przez nowsze ujecia public manage-
ment, uwzgledniajace, w slad za generic manage-
ment, aspekty takie jak whasciwe human relations
oraz nowe techniki komunikacji i przetwarza-
nia danych, jak réwniez, juz poza generic ma-
nagement, interes publiczny i poddanie prawu
zgodnie z zasadg legalizmu. Public management,
okreslany czgsto jako nastawione na efekty za-
rzadzanie sprawami publicznymi, stalo si¢ zy-
wym przedmiotem zainteresowania okreslo-
nych organizacji migdzynarodowych, zwlaszcza

OECD, Banku Swiatowego i IMFE

5. New Public Management

Ten nowy termin (w skrécie NPM), ktéry
pojawil si¢ w poczatkach lat dziewig¢édziesia-
tych XX w., szybko usunat w cieri inne réwno-
legte terminy, poprzez ktére starano sie wyrazié
taki sam sposéb myslenia — takie jak public ma-
nagerialism, market-based public administration,
market government, entrepreneurial government
czy business-like management. Odzwierciedlat
on nowg — po podjetej w latach trzydziestych
oraz w ramach powojennego public manage-
ment — probe zblizenia administracji publicznej
do gospodarki rynkowej w celu zapewnienia jej
sprawnosci w kategoriach nalezytego wykorzy-
stywania $rodkéw publicznych dla osiagniecia
zaprogramowanych celéw.

Aspekt finansowy byt szczegélnie istotny
w poczatkach NPM. Nowa koncepcja ksztatto-
wala si¢ w sytuacji istniejacego juz lub progno-
zowanego kryzysu finansowego, wynikajacego
z dilugookresowej tendencji szybszego wzro-
stu wydatkéw publicznych, a przez to podat-
kéw, od dochodu na glowe mieszkanca (Foster,
Plowden 1996, s. 3 i nast.). Aspekt ten nie
przestal by¢ zreszta aktualny, gdyz nie jest ta-
two odrzuci¢ nierzadko gloszone tezy o per-
manentnym charakterze kryzysu finansowego.
Oznacza to zarazem ciagly aktualnosé okreslo-
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nych instrumentéw NPM, mimo powszechne-
go juz odstapienia od jego ogdlnych zatozen.

Zalozenia te miaty bowiem w duzej mierze
charakter ideologiczny, wlasciwy liberalizmowi
w europejskim znaczeniu tego terminu i konser-
watyzmowi w znaczeniu amerykariskim, a za-
tem taczyly si¢ z ogélnym kierunkiem polityki
takich propagatoréw liberalizmu czy konserwa-
tyzmu jak Margaret Thatcher i Ronald Reagan.
Na t¢ polityke sktadaly si¢ deregulacja (,mniej
panstwa”, minimalizacja systemu administra-
cji) oraz, w zakresie pozostawianym dla insty-
tucji publicznych, ,urynkowienie” administracji
przez wprowadzenie instrumentéw wiasciwych
prawu cywilnemu (,mniej paristwa, wigcej pra-
wa’) nie tylko w sferze ustug spotecznych, lecz
takze w okreslonych ,rdzeniowych” materiach
administracji publicznej (wydawanie paszpor-
téw czy administracja wigzienna). W kazdym
razie, podstawowym polem oddziatywania idei
NPM byta — i moze nim pozostawac — tzw. ad-
ministracja §wiadczaca czy prestacyjna.

Jak zauwazyl jeden z ekspertéw Banku
Swiatowego, terminu NPM ,uzywa si¢ do opi-
sania kultury zarzadzania, ktéra koncentruje
si¢ na obywatelu czy wrecz konsumencie (con-
sumer) oraz na odpowiedzialnosci za rezultaty.
Termin sugeruje takze wybér strukturalny lub
organizacyjny, promujacy kontrole zdecentra-
lizowana, w ramach ktérej wspolistnieja rézne
alternatywne mechanizmy dostarczania ustug,
w tym quasi-rynki z udzialem dostawcéw pu-
blicznych i prywatnych konkurujacych o srod-
ki od decydentéw politycznych i darczyncéw
[...] NPM traktowano jako instrument zwick-
szenia efektywnosci, a zarazem odpowiedzial-
nosci wobec przetozonych politycznych [...]
Ustugodawcy winni koncentrowa¢ si¢ na efek-
tywnym zapewnieniu ustug o odpowiedniej ja-
kosci, a decydenci maja by¢ bardziej skupieni na
efektach, bardziej wymagajacy, a czasem bar-
dziej odwazni, skoro moga nie ogranicza¢ si¢
do istniejacych dostawcéw. Oddzielenie zakupu
od podejmowania decyzji politycznych stwarza
mozliwosci tworzenia rozwigzan typu kontrak-

towego (contract-like arrangements) stymuluja-
cych ustugodaweéw” (Manning 2000).

Punktem odniesienia jest zatem obywatel
jako konsument ustug administracji, a istot-
na metodg zapewnienia satysfakcji tego konsu-
menta maja by¢ contract-like arrangements, ktéry
to termin obejmuje nie tylko szczegdlny outso-
urcing administracyjny, tj. kontraktowanie, po
zastosowaniu odpowiednich jawnych procedur
konkursowych, z przedsi¢biorcami lub organi-
zacjami pozarzadowymi, §wiadczed z zakresu
zadan publicznych, lecz réwniez quasi-kontrak-
towanie ze stworzonymi w tym celu w obre-
bie administracji publicznej wzglednie samo-
dzielnymi agencjami, dziatajacymi w rezultacie
na innej zasadzie niz klasyczne budzetowanie.
Z tego punktu widzenia NPM stanowit pré-
be porzucenia Weberowskiego modelu organi-
zacji biurokratycznej, a zarazem wprowadzenia
ograniczonej — do kategorii ekonomicznych —
realnej odpowiedzialnosci (accountability) jed-
nostek administracji.

W Wielkiej Brytanii podejscie takie okres-
lano réwniez jako ,mechanizmy o charakterze
rynkowym” (market-type mechanisms — MTMs).
Jednym z jego efektéw bylo opublikowanie
w 1991 r. Karty Obywatelskiej (Zbe Citizen’s
Charter) przez rzad Partii Konserwatywnej, dla
ktérego Karta stanowita element szerszego pro-
gramu reform sektora publicznego. W Karcie
sformutowano ,Zasady stuzby publicznej” (Prin-
ciples of Public Service): otwarto$¢ (przejrzystosc),
pelng informacj¢, maksymalnie mozliwy wybér
dokonywany przez konsumenta, brak dyskrymi-
nacji w dostarczaniu ustug, dostepnos¢ ustug dla
konsumenta, dostepnos$¢ instytucji audytu, skarg
i naprawiania szkody.

Innym z istotnych aspektéw NPM bylo za-
interesowanie wprowadzaniem w administracji
publicznej systeméw zarzadzania jako$cia, po-
czatkowo tworzonych dla podmiotéw gospo-
darczych. Wynikato to z przekonania, iz ,za-
rzadzanie jako$cia oznacza po prostu dobre
zarzadzanie” (Buchacz, Wysocki 2003, s. 37).
Wymieni¢ mozna takie systemy jak ISO 9000,
TQM (Total Quality Management), EFQM
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Excellence Model (European Foundation for
Quality Management) i CAF (Common Assess-
ment Framework).

Propagatorzy NPM przedstawiali jego idee
jako uniwersalne rozwiazanie prawie wszyst-
kich probleméw administracji publicznej, a jego
cel jako stworzenie post-biurokratycznego typu
organizacji. Kolejny raz w dziejach mysli o ad-
ministracji publicznej wydawato si¢ niektérym,
ze znaleziono one best way, w znacznym stop-
niu odmienng od drogi proponowanej przez
klasykéw. W niektérych panistwach, NPM wy-
warl silny wplyw na rzeczywisto§¢ admini-
stracyjna; bylo tak, poza wspomnianag Wielka
Brytanig, w Stanach Zjednoczonych, Nowej
Zelandii, Australii, Kanadzie czy Norwegii,
a zatem przede wszystkim w padstwach an-
glosaskich. Niemniej jednak w skali swiatowej
wplyw ten byt niewielki (co dotyczy tak réz-
nych panstw jak Francja, Niemcy czy Japonia)
badz prawie zaden (co dotyczy zwlaszcza
Trzeciego Swiata). Jest to jeden z licznych do-
wodéw na silne kulturowe uwarunkowanie re-
alnie funkcjonujacych modeli i styléw admini-
stracji, jak 1 w ogéle systeméw prawa (Izdebski
2005, Izdebski 2004).

Przedstawiajac NPM, trzeba obecnie uzy-
wac czasu przesziego — mimo ze, jak byta o tym
mowa, wiele jego elementéw, takich jak zwraca-
nie uwagi na aspekty finansowe, kwantyfikacje
w sferze zadan i efektéw ich wykonywania, ouz-
sourcing czy zarzadzanie jakosciag w administra-
cji publicznej, zachowuje swoja aktualnos¢. Od
potowy lat dziewigédziesiatych, wraz z pewnym
rozczarowaniem do ideologii liberalnej w wy-
daniu Margaret Thatcher i Ronalda Reagana,
zaczgto coraz bardziej dostrzegad, z jednej stro-
ny, zlozonos¢ zjawiska wspétczesnych wiel-
kich organizacji, w tym administracji publicz-
nej, wykluczajacego mozliwos¢ odkrycia one
best way, a z drugiej strony specyfike admini-
stracji publicznej w stosunku do sektoréw nie-
publicznych. Nie bez znaczenia jest tez wplyw
postmodernizmu, programowo wykluczajace-
go mozliwo$¢ prostej identyfikacji problemdéw
i znalezienia ich prostych rozwigzari.

W rezultacie w pelni akceptowalne sa dzisiaj
— z gbry odrzucane w ramach NPM - tezy, iz
»=argumenty o nieefektywnosci sektora publicz-
nego opierajg si¢ bardziej na przypuszczeniach
niz na faktach”, wobec braku w wielu sferach
przedsigbiorczosci prywatnej jako punktu od-
niesienia i wobec przykladéw braku efektyw-
nosci takze w wielkich organizacjach prywat-
nych, a takze ze ,wielokrotnie celem instytucji
publicznych jest swiadczenie ustug powszech-
nych, a nie ustug efektywnych ekonomicznie”
(Meier 2000, s. 5).

Warto zaznaczy¢, ze préba nadania niekto-
rym watkom NPM charakteru zarazem bar-
dziej realistycznego i ,ludzkiego” sa, niezbyt
do tej pory wyklarowane, idee New Public
Leadership, w ramach ktérych podkresla sig ro-
le przywédztwa: danej spotecznosci, politycz-
nego, organizacyjnego lub indywidualnego. Nie
powinno ulega¢ watpliwosci, ze rola czynnika
ludzkiego jest zawsze istotna, a wszelkie mode-
le dziatania administracji nie mogg abstrahowa¢
od kwestii inicjatywy i prostego zaangazowania
-z tym jednak, ze ,,czynnik ludzki” nie jest by-
najmniej pomijany takze w tym stylu myslenia
o zarzadzaniu publicznym, jaki wprost wynikt
z krytyki NPM.

6. Public governance

Z wyczerpaniem atrakcyjnosci NPM wia-
ze sie¢ bowiem ksztaltowanie — wcigz niezakori-
czone — nowego podejscia do administracji pu-
blicznej, mianowicie public governance. Podejscie
to, co zostalo juz zasygnalizowane, ma za punkt
odniesienia spoleczeristwo obywatelskie — ro-
zumiane w jego ramach, takze w §wiecie anglo-
saskim, w sposéb odpowiadajacy bardziej mysli
Hegla niz Johna Locke’a (Izdebski 2000; 2007,
s.57 i nast.).

Przyktadowo, wedle podrecznikowego uje-
cia z zakresu nauk politycznych, ,spoteczenistwo
obywatelskie sktada si¢ z grup, ktére sytuuja sie
«ponad» sferg wiasciwg dla rodziny, lecz «poni-
zej» sfery wlasciwej wladzy publicznej. Termin
obejmuje spoleczne organizacje, takie jak firmy,
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zwigzki zawodowe, grupy intereséw czy nawet
[...] grupy rekreacyjne. Tego rodzaju instytucje
stanowig czg$¢ zbiorowego Zycia spoteczenstwa
oraz liberalnej demokracji, pozostajac dobro-
wolne i niezalezne od wtadzy. Wtosi wyjasniaja
je w nastepujacy sposéb: jezeli wiadze publiczng
wyraza palazzo, tj. patac, to spoteczenstwo oby-
watelskie odnajduje si¢ na ulicach przy piazza,
tj. placu publicznym. Tam gdzie nie ma spote-
czeristwa obywatelskiego, jak w rezimach totali-
tarnych, wystepuja jedynie dwie grupy: rzadzacy
i rzadzeni” (Hague, Harrop, Breslin 1998, s. 68).
Spoleczeristwo obywatelskie jest rozumiane
przede wszystkim — co stanowi $ciste znacze-
nie terminu — jako sie¢ organizacji spotecznych,
przede wszystkim organizacji pozarzadowych.

Sieé jest w ogéle waznym terminem z punktu
widzenia myslenia o governance —w kontekscie
network society (Bovaird 2005) czy w kontek-
Scie network governance (Zawicki 2002, s. 86).
Twierdzi sig, ze rolg dobrej wiadzy publicz-
nej (good government) jest zarzadzanie sieciami
(network management) — stwarzanie warunkéw
i ulatwianie proceséw interakcyjnych w sie-
ciach w sposéb umozliwiajacy rozwigzywanie
problemdéw niewystarczajacej reprezentacji al-
bo braku reprezentacji oraz artykulacj¢ intere-
s6w i rozwazanie ich w trybie jawnym, transpa-
rentnym i zréwnowazonym (Klijn, Koppenjan
2000, s. 135).

Na okreslenie administracji ~ publicznej
z punktu widzenia spoleczenstwa obywatel-
skiego coraz czesciej uzywa si¢ terminu public
governance (a byta juz mowa o tym, ze méwi si¢
rOWniez o corporate governance i civic governan-
ce), a naturalnym postulatem staje si¢ w oczy-
wisty sposob good public governance. Nowy ter-
min jest na tyle atrakcyjny, ze czesto wypiera
terminy dotychczasowe; w OECD  struktura
zajmujaca si¢ administracja publiczng ma obec-
nie w nazwie Public Governance zamiast dawne-
go Public Management.

Termin, co podkresla si¢ w literaturze, nie
jest jednak jeszcze wystarczajaco ustalony, wo-
bec czego stosuje si¢ go w spos6b o wiele bar-
dziej intuicyjny niz rozumowy (Lynn, Heinrich,

Hill 2000, s. 1). Ponadto w jezyku polskim bra-
kuje stéw, ktére by mozna uzna¢ za odpowied-
niki governance; zadna polska propozycja (jak
»tad” — ustalony juz w kontekscie corporate go-
vernance, ,rzadzenie” czy ,sprawowanie wtadzy”
— Delvolve 2003, s. 126, ,administracja partner-
ska”) nie wydaje si¢ bowiem oddawa¢ sensu sto-
wa w jezyku angielskim. Zmusza to do zacho-
wania terminu w jezyku angielskim.

Governance jest terminem starym, uzywanym
juz w sredniowieczu. Pochodzi od tacinskiej gu-
bernantia, a zatem ma ten sam zrédlostéw co
government; oznaczato metode lub system rza-
dzenia. Dlugo zapomniane, stalo si¢ modne od
lat dziewigcdziesigtych XX w. Odnosi si¢ ono
nie do struktur wtadzy, lecz do funkeji governing
(w sensie wykonywania zadari wtadzy) z punk-
tu widzenia sposob6éw dziatania, proceséw i ja-
kosci ,rzadzenia”- a zatem do podejmowanych
i realizowanych polityk oraz do ich spotecznej
efektywnosci. Jedna z definicji governance jest
,zadanie zarzadzania ztozonymi spotecznoscia-
mi” poprzez koordynowanie dziatan podmio-
téw nalezacych do réznych sektoréw (Hague,
Harrop, Breslin 1998, s. 5).

Podkresla si¢ takze, ze myslenie w katego-
riach governance stwarza nowe ramy rozwoju
demokracji. £aczy si¢ bowiem z odchodzeniem
od traktowania obywateli jako tylko wyborcéw,
wolontariuszy i konsumentéw oraz przejsciem
do upatrywania w nich, dzigki temu, ze daje si¢
im do rozwiazania problemy, ktére ich doty-
czg, wspotdecydentéw i wspétkreatorow wspol-
nego dobra, z odchodzeniem od interesowa-
nia si¢ liderami publicznymi: profesjonalistami
z zakresu spraw publicznych czy politykami lub
dostawcami ustug publicznych do zaintereso-
wania si¢ partnerami, nauczycielami i organiza-
torami dziatani obywatelskich, z odchodzeniem
od demokracji wyborczej i przechodzeniem do
spoleczenstwa demokratycznego — przy pogle-
bianiu obywatelskiego, horyzontalnego, plura-
listycznego i produktywnego wymiaru polityki
(Boyte 2005).

Wedle jednej z bardziej rozbudowanych de-

finicji governance, sa to ,procesy i instytugje,
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zar6wno formalne, jak i nieformalne, ktére
wyznaczaja, ale tez i ograniczaja zbiorows dzia-
talnos¢ danej grupy. Rzad (wladza publiczna)
dziata na zasadzie imperium i kreuje formalne
obowiazki. Governance nie musi by¢ koniecznie
prowadzona przez wtadze publiczne. Angazuja
si¢ w nig firmy prywatne, zrzeszenia firm, orga-
nizacje pozarzadowe i ich zrzeszenia, nierzadko
bez nakazu wtadzy publicznej” (Keohane, Nye
2000, s. 37). Z kolei wedle roboczej definicji
OECD, powotujacej sie na stanowisko Banku
Swiatowego, termin stosuje si¢ do okreslenia
,stosowania wtadzy politycznej i sprawowa-
nia kontroli w obrebie spoteczeristwa w odnie-
sieniu do zarzadzania jego zasobami na rzecz
rozwoju spoltecznego i gospodarczego”. Taka
szeroka definicja obejmuje role wladz publicz-
nych w tworzeniu §rodowiska, w ktérym dzia-
taja podmioty gospodarcze, i w decydowaniu
o podziale dochodéw oraz o naturze stosunkéw
miedzy rzadzacymi i rzadzonymi.

Wskazane jest odréznianie od siebie trzech
aspektéw governance: formy ustroju polityczne-
go,proceséw sprawowaniawtadzy nad zarzadza-
niem zasobami ekonomicznymi i spotecznymi
kraju, zdolnoéci wiadzy publicznej do formu-
towania i realizowania polityk (DAC 2003, s.
14). Te ostatnia definicje trzeba jednak przyj-
mowaé w kontekscie gléwnego przedmiotu za-
interesowania OECD i Banku Swiatowego, t.
gospodarki.

Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze niektérzy
autorzy programowo odrzucaja mozliwos¢ zde-
finiowania governance. Préba taka bywa uzna-
wana za ,otwieranie puszki Pandory. Cho¢ po-
wszechnie uznaje si¢, ze public governance jest
czym$ réznym od public management, akade-
micka literatura na temat governance (obficie
przyrastajaca co roku) proponuje niezliczona
ilos¢ definicji”, ktére bardziej zaciemniajg niz
wyjasniaja ten sposéb myslenia. W rezultacie
zdaniem autoréw tych stéw, zwlaszcza ze public
governance absorbuje niektére elementy public
management, bardziej wskazane byloby ustale-
nie podstawowych réznic pomiedzy obydwoma
podejsciami. I tak, ,podczas gdy w New Public

Management przywigzywano wiele uwagi do
mierzenia efektéw (zaréwno indywidualnych,
jak i organizacyjnych) w kategoriach ouzputs,
w ramach public governance zwraca si¢ uwage
przede wszystkim na interakcje réznych orga-
nizacji w celu osiagniecia wyzszego poziomu
pozadanych efektéw — outcomes uzyskiwanych
przez obywateli i interesariuszy (stakeholders).
[...] W public governance droga dochodzenia
do decyzji — procesy, w ktérych dochodzi do in-
terakcji réznych interesariuszy — s3 uwazane za
wazne same dla siebie, bez wzgledu na ich efek-
ty (outputs czy outcomes). Innymi stowy, aktual-
na debata w zakresu public governance ktadzie
nacisk na stare prawdy, takie jak «nie jest waz-
ne, co robimy, wazne jest, co ludzie odczuwaja
co do tego, co robimy» czy tez «cele nie uspra-
wiedliwiajg srodkéw»” (Bovaird, LofHler 2003,
s. 8-9). W konsekwencji public governance sku-
pia si¢ na takich kwestiach jak zaangazowanie
interesariuszy, przejrzystosé, réwne traktowanie
(ze wzgledu na ple¢, przynaleznos¢ etniczna,
wiek, religi itp.), etyczne i po prosu uczciwe za-
chowanie sie, rozliczalnos¢ (accountability) i so-
lidnos¢ (sustainability) (Bovaird, Lofller 2003,
s. 10). Rola wtadz publicznych jest w znacznie
mniejszym stopniu kreowanie polityki, a o wie-
le bardziej moderowanie polityki (policy mode-
rating) (LofHler 2003, s. 166).

O ile punktem odniesienia public management
sg obywatele jako konsumenci, o tyle w ramach
public governance dziatanie koncentruje si¢ na
obywatelach jako interesariuszach. Angielski
termin stakeholders utarlo si¢ juz thumaczy¢ na
polski jako ,interesariusze”, ktére to stowo tez
ma juz swoja historie. Wyraz stakeholder odno-
towano po raz pierwszy w 1708 r., jednakze je-
go obecne znaczenie jest bardzo $wiezej daty.
Przez stakeholder rozumie si¢ obecnie ,kazdego,
kto w spos6b znaczacy wptywa na lub jest do-
tkniety przez podejmowanie decyzji przez ko-
go innego” (Chevallier) lub, innymi stowy, ,.kaz-
da osobe, ktéra bedzie bezposrednio dotknieta
przez rozstrzygnigcie wladzy. Terminu uzywa
si¢ zazwyczaj w odniesieniu do podejmowania

decyzji w sferze polityki publicznej albo roz-
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strzygania sporéw — proceséw, w ktérych poza-
dane jest uczestnictwo przedstawicieli wszyst-
kich dotknigtych grup” (Spangler).

Interesariusze nie sg zatem zwyklymi kon-
sumentami ani klientami, a administracja pu-
bliczna ujmowana w kategoriach governance nie
jest po prostu stuga wtadzy politycznej ani stu-
g3 prawa, ani tez szczegélnym podmiotem ryn-
kowym, lecz stanowi ona cze¢s¢ sktadows zycia
spoleczeristwa, uczestniczaca w rozwigzywaniu
probleméw zbiorowych przy udziale zaintere-
sowanych jednostek i grup.

Idee good governance wiaza sie z dwoma pod-
stawowymi cechami epoki dzisiejszej. Po pierw-
sze, wyrazaja konsekwentnie zasady liberalne;
demokracji—spoteczenstwo,w ktérym reprezen-
towane s3 rézne interesy indywidualne i grupo-
we, powinno by¢ zZrédlem wszelkiej wladzy poli-
tycznej. Governance powinno si¢ traktowac jako
poszukiwanie rzeczywistego podporzadkowania
administracji pluralistycznemu spoleczenstwu.
W efekcie w tej koncepcji mozna upatrywaé
elementéw tego, co okresla si¢ jako ,,demokracje
uczestniczaca’, ,demokracje partnersky”, ,de-
mokracje interaktywna’ czy tez ,demokracje de-
liberatywng”. Demokracja taka nierozerwalnie
taczy si¢ z poszukiwaniem konsensu spolecz-
nego i z szeroko opisywanym w dokumentach
Unii Europejskiej dialogiem spotecznym — dia-
logiem pomigdzy czg$ciami sktadowymi spote-
czeristwa obywatelskiego oraz dialogiem z wia-
dzami i instytucjami publicznymi.

Good governance stanowi réwniez istotny
sktadnik ,otwartego rzadu” (gpen government),
zapewniajacego dostep do, jak ja okreslono
w Polsce, informacji publicznej, i ,reagujacego
rzadu” (responsive government). Warto zauwa-
zy¢, ze o ,reagujacej administracji” pisalo si¢
wiele jeszcze przed powrotem do obiegu termi-
nu governance; jest o niej mowa w dokumencie
OECD Administration as Service. The Public as
Client z 1987 r., mimo, co wynika z tytutu, sto-
sowania terminologii dalekiej od wiasciwej go-
vernance. Innym waznym aspektem governance
jest akcentowanie roli etyki i zwyklej uczciwosci
w wykonywaniu dziatalno$ci publicznej w 0gé-

le oraz w jej poszczegdlnych segmentach, dale-
ce wykraczajace poza zakres tradycyjnej prag-
matyki urz¢dnicze;.

Po wtére, good governance nie da si¢ oddzieli¢
od zasady pomocniczosci (subsydiarnosci), co-
raz czesciej deklarowanej w panstwach Europy
jako zasada konstytucyjna, a takze, w nieco in-
nym kontekscie, stanowiacej zasadg europej-
skiego prawa wspélnotowego (Izdebski 2006,
s. 20,22, 113 i nastm; 2007). Najnowszy aspekt
tej zasady, mianowicie powierzanie, gdy jest to
tylko mozliwe, wykonywania zadan publicznych
podmiotom nalezacym do sfery spoteczenstwa
obywatelskiego (tzw. pomocniczo$¢ horyzontal-
na), oznacza nie tylko koniecznos¢ partycypa-
cji w tej dziedzinie, lecz réwniez stanowi szcze-
g6lna, spoteczng formute deregulacji; o nalezyte
wykonywanie wielu zadan publicznych troszczy
si¢ spoteczeristwo obywatelskie, lecz wtadza pu-
bliczna zachowuje odpowiedzialno$¢ za dobre
dostarczanie odpowiednich ustug.

Praktyczne znaczenie idei governance w ad-
ministracji publicznej zalezy od tradycji dane-
go kraju oraz jego kultury politycznej, praw-
nej i administracyjnej. Paristwa, w ktérych nie
byto monarchii absolutnej (Wielka Brytania,
Szwecja), sa bardziej otwarte pod tym wzgledem
od panstw znajdujacych si¢ wcigz pod wply-
wem tradycji absolutyzmu. Paristwa — takie jak
Niemcy i Austria — tradycyjnie zdecentralizo-
wane i ponadto tradycyjnie korporacjonistycz-
ne (w znaczeniu wiaczenia korporacji publicz-
noprawnych i prywatnoprawnych w procesy
podejmowania decyzji na réznych szczeblach)
sg bardziej otwarte niz panstwa o silnych tra-
dycjach centralizacji i koncentracji wladzy (jak
Francja). Niezaleznie od tradycji, sadzi¢ mozna,
ze idee governance sg szczegélnie whasciwe dla
organizowania tzw. administracji na rzecz roz-
woju, najnowszej z funkcji administracji, naj-
bardziej wymagajacej najszerze rozumianego
partnerstwa spotecznego.

Mimo Zze nie mozna ich w zaden sposéb lek-
cewazy¢, tradycyjne czynniki odgrywaja, jak sie
wydaje, coraz mniejszg rolg we wspélczesnej ad-
ministracji, co moze oznaczac szerszg akceptacie
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idei governance niz idei new public management.
Konieczne jest tez zauwazenie, ze obecnie nie
mozna zamyka¢ nauki o administracji publicz-
nej w granicach jednego paristwa. Niezaleznie
od wspdtpracy poszczegélnych paristw w ra-
mach dwustronnych i wielostronnych, w tym
w obrebie organizacji miedzynarodowych, nie
mozna nie dostrzegaé zjawiska rozwoju admini-
stracji juz nie tylko migdzynarodowej, lecz takze
transnarodowej w postaci europejskiej admini-
stracji wspélnotowej. Administracja ta, przy ca-
tej swojej specyfice, nie moze nie podlegaé tym
samym zjawiskom i procesom co administracje
narodowe.

7. Whnioski

Niektérzy autorzy wyrézniajg cztery podsta-
wowe wspdlczesne alternatywne modele sza-
te governance, opierajace si¢, odpowiednio, na
konceptach rynku, partycypacji, elastycznosci
i deregulacji (Peters 2001). Rozréznienie takie
uzna¢ nalezy za zbyt kategoryczne. Elastycznosé,
a'w pewnym stopniu i rynek, nie musza bowiem
by¢ przeciwieristwem partycypacji, a deregu-
lacja moze wystepowaé w réznych postaciach,
zaréwno wiasciwych NPM, jak i zwigzanych
z zasada pomocniczosci. Rzeczywisto$¢ wspét-
czesnej administracji jest zbyt ztozona, by by-
to tatwo dokonywac jej klasyfikacji wedtug pro-
stych schematéw czy modeli.

Przede wszystkim nalezy mie¢ na uwadze,
ze przedstawione w niniejszym studium ko-
lejne podejscia do problematyki administra-
cji publicznej nie zrywaly catkowicie z wezes-
niejszymi koncepcjami i realizacjami. Niemata
cze$¢ dorobku poprzednich etapéw nie tylko
nie byla odrzucana, lecz wrecz wmontowywa-
no je w nowszy sposéb widzenia administracji
— nowszy, bo zwracajacy uwage na inne kwestie
i proponujacy rozwigzania tych kwestii. Trzeba
zatem méwic o swoiscie kumulatywnej ewolucji
mysli administracyjnej — od prostych schema-
téw whasciwych Rechtsstaat czy mysli Fayola do
zlozonego, na swéj sposéb postmodernistycz-
nego, widzenia administracji w koncepcjach go-

vernance. Mozna zarazem méwi¢ o kolejnych
ywarstwach” koncepcyjnych i realizacyjnych.

To ostatnie stwierdzenie moze jednak do-
tyczy¢ panistw o nieprzerwanej historii inte-
lektualnej i administracyjnej. Polska nie by-
ta takim panstwem i co najmniej dwukrotnie
(po I wojnie $wiatowej oraz po 1989 r.) zmu-
szona byta, tworzac wiasng administracje, do-
stosowang do warunkéw miejsca i czasu, wpro-
wadza¢ jednoczesnie rozwiazania gdzie indziej
nalezace do réznych ,warstw”. Aktualne sta-
bosci polskiej administracji wynikaja w znacz-
nym stopniu z tego, ze nie mogta ona ksztal-
towaé si¢ w sposéb kumulatywny i organiczny.
Tym potrzebniejsza jest wiedza o ,warstwach”
—1 0 tym, co okazuje si¢ ich trwalym wkiadem
do najnowszych dziejéw mysli administracyjne;
i dziejéw administracji. Tylko uwzgledniajac te
wiedz¢ — wraz z wiedzg o doswiadczeniach oraz
aktualnym stanie doktryny i instytucji innych
panstw, w szczegdlnosci paristw kontynentu
europejskiego, bedzie mozna konstruowa¢ mo-
gaca sprosta¢ wymogom XXI w. administracje
Rzeczypospolitej Polskiej, pafistwa cztonkow-
skiego Unii Europejskie;.
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From public administration to public governance

The study presents the sense of evolution of thinking on public administration — from a legal approach
caracteristic of the Rechtsstaat and furher approaches linked with theory of organisation (though the
first of them, Woodrow Wilson’s Study of Administration was declared to belong to political science) to
present ideas of public governance, oriented on civil society and public administration stakeholders. The
subsequent approaches of public administration have not been breaking fully with the previous ones and
their implementations, but they have been a kind of ,layers”, laid one after another one, and producing the
present vision of public administration.



Analiza poréwnawcza zasobéw determinujacych mozliwosci
prowadzenia w Polsce polityki innowacyjnej

Fukasz Mamica

Niniejszy artykut przedstawia koncepcje triady innowacyjnosci gospodarki opartej na trzech sferach,
obejmujacych zasoby ludzkie, sfere B+R oraz edukacje. Zakres i skala zachodzacych interakcji pomie-
dzy wspomnianymi sferami maja wickszy wplyw na poziom innowacyjnosci gospodarki niz ich wielkos¢.
Przeprowadzona zostata szczegétowa analiza parametréw opisujacych poszczegélne, wyréznione w mode-
lu stery pozwalajace na ocene zasobéw determinujacych mozliwosci prowadzenia w Polsce polityki innowa-
cyjnej na tle pozostatych krajéw Unii Europejskiej. Na podstawie obliczed matematycznych zostaty wyréz-
nione trzy grupy panstw — ze wzgledu na relacje pomiedzy posiadanymi przez nie zasobami o charakterze
innowacyjnym a stopniem innowacyjnosci ich gospodarek. Polske zakwalifikowa¢ mozna do grupy krajéw,
ktére maja wigkszy potencjat niezb¢dny do wzrostu innowacyjnosci niz odpowiadajacy temu poziom inno-

wacyjnosci samej gospodarki.

Stowa kluczowe: polityka innowacyjna, sfera B+R, innowacyjno$¢ gospodarki, kapitat ludzki.

Triada innowacyjnosci gospodarki

Polityka innowacyjna w coraz wigkszym stop-
niu determinuje efekty polityki gospodarcze;.
Podrecznik metodyczny badan statystycznych
innowacji Oslo Manual przedstawia polityke in-
nowacyjna jako efekt potaczenia polityki nauko-
wej, technologicznej i przemystowej i podkresla
znaczenie ,wzajemnego oddzialywania insty-
tucji i interaktywnych proceséw zachodzacych
podczas pracy w tworzeniu wiedzy oraz w jej
dyfuzji i zastosowaniu” (OECD 2005, s.15).
Podstawowym celem polityki innowacyjnej
obejmujacej dziatalnos$¢ wtadz publicznych, pod-
miotéw nauki oraz sfery B+R (badania i rozwéj)
jest tworzenie warunkéw do wzrostu konkuren-
cyjnoéci firm w warunkach gospodarki opartej

Dr, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Katedra Gos-
podarki i Administracji Publiczne;j.

na wiedzy. Efekty polityki innowacyjnej uzalez-
nione s3 od potencjatu innowacyjnego wykorzy-
stywanego przez firmy, obejmujacego takie pod-
stawowe czynniki jak: zasoby ludzkie, sfera B+R
i edukacja, tworzace uklad, ktéry mozna okre-
§li¢ mianem triady innowacyjnosci gospodar-
ki. Zaprezentowane w niniejszym artykule po-
dejscie do determinant innowacyjnosci ktadzie
nacisk raczej na rozwéj gospodarki opartej na
wiedzy niz na proste wprowadzanie innowacji
opartych o import technologii. W schematyczny
spos6b wspomniane zalezno$ci w wariancie wy-
sokiego poziomu interakcji przedstawia ryc. 1.
Istotng role regulacyjna w zakresie proceséw za-
chodzacych pomiedzy wyréznionymi sferami
triady pelnia wtadze publiczne i instytucje trans-
feru technologii, ktére funkcjonuja w ich oto-
czeniu. Nie stanowig one jednak bezposrednie-
go zasobu, ktéry moga wykorzysta¢ firmy do

budowania swojej pozycji innowacyjnej i z tego
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wzgledu nie zostaly ujete w prezentowanym
uktadzie.

Skala potencjatu innowacyjnego gospodarki
zalezy nie tylko od iloci i jakosci dostgpnych
zasobdw, lecz takze od intensywnosci interak-
cji. Firmy zostaty potraktowane w przedstawio-
nym modelu jako zmienna wynikowa, oparta na
mozliwosciach, ktére tworza poszczegélne ele-
menty triady. Niewatpliwie jednak od decyzji
podejmowanych przez podmioty gospodarcze,
w tym zwlaszcza w zakresie ich polityki inwe-
stycyjnej i badawczo-rozwojowej, zalezy po-
ziom innowacyjnosci catego uktadu gospodar-
czego. Wymiar ilosciowy sfery zasoby ludzkie
nalezy rozpatrywa¢ w perspektywie wielkosci
populacji, struktury wiekowej i tempa przyrostu
naturalnego. Jakosciowe cechy zasobdw ludzkich
(okreslanych wéwczas raczej jako kapital ludz-
ki) sa w znaczacym stopniu pochodng proceséw
zachodzacych w sferze edukacja i czg¢sto traktu-
je sie je jako jeden obszar polityki. Wyréznienie
przez autora tych dwéch sfer ma na celu zwré-
cenie uwagi na zagrozenia o charakterze de-
mograficznym, ktérym w wigkszosci panstw
europejskich odpowiada zdecydowanie lepsza
sytuacja w zakresie edukacji. Wystepujace ten-

wladze
publiczne

instytucje
transferu
technologii

Ryc. 1. Triada innowacyjnosci gospodarki — wysoki

poziom interakeji

Zrédto: opracowanie whasne.

B+R

whadze
publiczne

instytucje
transferu
technologii

Innowacyj

gospoda

Zasoby
ludzkie

Rye. 2. Triada innowacyjnosci gospodarki — ograni-
czony poziom interakeji

Zrédlo: opracowanie whasne.

dencje demograficzne w wielu wysokorozwinie-
tych gospodarkach $wiata powoduja uzaleznie-
nie utrzymania tempa rozwoju gospodarczego
na obecnym poziomie od proceséw migracyj-
nych. Parametrami decydujacymi o uzytecz-
nosci sfery B+R sa: jako$¢ prowadzonych prac
badawczych i wdrozeniowych, kwalifikacje per-
sonelu, poziom otwartosci na kontakty migdzy-
narodowe czy tez dopasowanie do popytu ze
strony przedsigbiorstw. O rzeczywistym wpty-
wie wspomnianej sfery na innowacyjnos$¢ go-
spodarki decyduje jednak jakos¢ i intensywno$¢
kontaktéw z podmiotami gospodarczymi. Od
polityki innowacyjnej w tym zakresie oczeku-
je si¢ stosowania narzedzi stymulujacych wspo-
mniane kontakty, takich jak na przykiad ulgi
podatkowe czy system grantowy. Zdaniem au-
tora zasadnicze znaczenie ma jednak stymulu-
jacy kontakty sfery B+R z sektorem przemystu
mechanizm dofinansowywania $rodkami pu-
blicznymi konkretnych zaméwien ze strony te-
go ostatniego. Pozwala to na obnizenie kosz-
téw nabywania przez firmy nowych rozwigzan
o charakterze innowacyjnym, a jednoczesnie
wzmacnia aplikacyjnos§¢ prowadzonych prac
w sferze B+R.
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Jak wspomniano, wielko§¢ poszczegdlnych
sfer tworzacych triade innowacyjnosci gospo-
darki ma mniejsze znaczenie dla poziomu in-
nowacyjnej gospodarki niz intensywnos¢ i cha-
rakter zachodzacych migdzy nimi (jak tez wsréd
nich) interakcji, obrazowanych odlegtoscig po-
miedzy sferami (ryc. 2). Rola paristwa jest wigc
wzmacnianie istniejacych powigzain, migdzy in-
nymi przy wykorzystaniu instrumentéw struk-
turalnych UE. W celu osiagni¢cia miedzyna-
rodowej przewagi konkurencyjnej sfery triad
innowacyjnosci poszczegélnych padstw mu-
sza by¢ postrzegane jako jedna catosé. Rezerwy
wzrostu sag w takim uktadzie zawarte w poten-
cjalnej wartoéci dodanej, jaka moze powstaé
w wyniku intensywniejszych interakcji migdzy
tymi sferami, zaréwno w uktadzie krajowym, jak
i migdzynarodowym.

W niniejszym artykule autor podjat pro-
be analizy wskaznikéw charakteryzujacych po-
szczegblne sfery wspomnianej triady innowa-
cyjnoéci w ukladzie migdzynarodowym, ze
szczegdlnym odniesieniem do paristw UE. Ce-
lem artykutu jest réwniez poréwnanie poten-
cjatu innowacyjnego poszczegélnych krajéw ze
wskaznikami charakteryzujacymi innowacyj-
nos¢ ich gospodarek.

Zasoby ludzkie

Wystepowanie w danym kraju sfery zaso-
by ludzkie na odpowiednim poziomie jest wa-
runkiem harmonijnego rozwoju spoteczno-go-
spodarczego. Starzenie si¢ spoleczeristw, przy
jednoczesnym ujemnym tempie przyrostu na-
turalnego, przez niedobory sily roboczej moze
prowadzi¢ do wzrostu wynagrodzeri i w konse-
kwencji wyzszej inflacji. Wspétezesnie wzrost
gospodarczy opiera si¢ w coraz wigkszym stop-
niu na wiedzy, ktérej rozwéj wymaga wyso-
kiej jakosci kapitatu ludzkiego. W 2004 r. $red-
ni odsetek oséb powyzej 65. roku Zycia wyno-
sit w poszerzonej UE 15,5%, to jest o ponad 3%
wigcej niz w Polsce (12,1%). Mniejszy poziom
analizowanego wskaznika osiagnely jedynie

Irlandia, Stowacja i Cypr. Analizujac dostepne

prognozy demograficzne, mozna stwierdzié, iz
w 2020 r. w Polsce odsetek oséb powyzej 65. ro-
ku zycia zwigkszy sie o 39% i wyniesie 18,6%,
co przesunie Polske na ésme miejsce w analizo-
wanym rankingu (nadal jednak be¢dzie to poni-
zej prognozowanej sredniej dla 25 paristw UE
wynoszacej 21%). W wypadku az pigciu paristw
UE wzrost wspomnianej grupy oséb wyniesie
ponad 50% (Finlandia, Irlandia, Cypr i Malta
— dla tej ostatniej bedzie to az 70%). Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy danych (tab. 1)
mozna stwierdzié, iz Polska odznacza si¢ obec-
nie relatywnie korzystng sytuacja demograficz-
na. W perspektywie 2020 r. nastapi pogorszenie
jej pozycji w tym zakresie i to w tempie szyb-
szym niz Srednia dla 25 paristw UE. Wyjatkowo
niepokojacym zjawiskiem jest natomiast fakt,
iz w 2005 r. Polska miata najnizszy w UE po-
ziom wspédtczynnika dzietnosci wynoszacy za-
ledwie 1,24; przy sredniej dla 25 paristw Unii
wynoszacej 1,52. Wartos¢ powyzej 1,8 osiagne-
ty takie pafstwa jak Dania, Finlandia, Wielka
Brytania, Irlandia i Francja. Nalezy podkresli¢,
iz w zadnym z krajéw UE nie zostal osiagnie-
ty poziom wspéiczynnika dzietnosci wystar-
czajacy do uzyskania zastgpowalnosci pokolent
(wynoszacy 2,1). Oznacza to, iz przy zachowa-
niu obecnych trendéw bez naptywu imigrantéw
ludnos¢ UE bedzie nie tylko starze¢ sie, ale tak-
ze nastapi spadek jej liczby.

Edukacja
W warunkach globalnej konkurencji wyko-

rzystujacej réznice kosztéw pracy, (zwlaszcza
prostej) wzrasta znaczenie poziomu kwalifikacji
sity roboczej. To bowiem od tej ostatniej zalezy
mozliwo$¢ permanentnego tworzenia innowa-
¢ji, ktérych cykl Zycia ulega ciagtemu skracaniu.
System edukacji stanowi za$ podstawowy czyn-
nik determinujacy jako$¢ pracownikéw i ich
zdolnosci do rozwoju.

O znaczeniu edukacji dla wzrostu innowacyj-
nosci gospodarki europejskiej swiadczy umiesz-
czenie postulatu,znacznego zwigkszeniaudziatu
naktadéw ze $rodkéw publicznych na edukacje”
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jako pierwszego na liscie dziesieciopunktowe-
go programu dziatan zawartego w komunika-
cie Komisji Europejskiej pt. ,Praktyczne wyko-
rzystanie wiedzy — szeroko zakrojona strategia
innowacyjna na rzecz UE” z wrzesnia 2006 r.
Zgodnie z zatozeniami Komisji dzialania te,
planowane na poziomie krajowym i europej-
skim, maja na celu uczynienie innowacji gtéw-
nym zasobem gospodarki UE. Analizujac do-
stepne dane statystyczne w tym zakresie, mozna
stwierdzi¢, iz Polska w 2003 .,z poziomem wy-
datkéw na wszystkie szczeble edukacji wyno-
szacym 5,6% PKB, znalazta si¢ o 0,4% powy-
zej $redniej dla 25 panstw UE. Nizsze wartosci
wskaznika osiggnely takie kraje jak Hiszpania
(4,3%), Irlandia (4,4%), Niemcy (4,7%) czy
Wihochy (4,7%). Drugi czlon wspomniane-
go powyzej postulatu sformutowanego wobec
panstw cztonkowskich UE zamieszczonego
w komunikacie Komisji Europejskiej dotyczy
yokreslenia i zniwelowania przeszkéd istnieja-
cych w ich systemach edukacyjnych, ktére ha-
muja rozwoj spoteczeristwa przyjaznego inno-
wacyjnosci”. O ile bowiem Polska w przypadku
poziomu wydatkéw na edukacje odbiega na-
wet nieco powyzej Sredniej w UE, o tyle nalezy
podja¢ wiele dziataii zmierzajacych do promo-
wania kultury innowacyjnej i jej roli w rozwo-
ju gospodarczym. Zwigkszenie wplywu syste-
mu edukacji, a zwlaszcza szkolnictwa wyzszego
na poziom innowacyjnosci gospodarki moze
paradoksalnie nastapi¢ réwniez w przypadku
zmniejszenia poziomu ich finansowania budze-
towego. Zjawisko to zostalo opisane na przy-
ktadzie uczelni brytyjskich, ktére w latach 80.
1 90. XX wieku stanety wobec koniecznosci po-
szukiwania partneréw po stronie przemystu
w celu zrekompensowania spadku poziomu za-
silania finansowego ze $rodkéw budzetu paii-
stwa (Mowery, Sampat 2005, s. 209-239).
Wskaznikiem obrazujacym ukierunkowa-
nie systemu edukacji na wzrost innowacyjno-
§ci moze by¢ odsetek studentéw nastepujacych
dziedzin: przedmioty $ciste, matematyka, in-
formatyka, inzynieria, wytwarzanie, budownic-
two w stosunku do liczby wszystkich studen-

téw. W Polsce w 2004 r. warto$¢ wspomniane-
go wskaznika wyniosta 21,5%, to jest ponizej
$redniej dla wybranej grupy paristw (tab. 1), kt6-
ra wyniosta 24,3%. Najwyzszy odsetek wspo-
mnianej grupy studentéw studiowal w Finlandii
(38,3%), w grupie pafistw o wartosci wskaznika
powyzej 30% znalazty si¢ takze Czechy, Niemcy,
Hiszpania i Grecja. Jednoczesnie nalezy przy-
znad, iz Polska w zakresie udziatu mlodziezy stu-
diujacej w wieku 15-24 lat w ogétu mtodziezy
w tej grupie wieckowej zajmuje czolowe miejsce
w Europie (wg danych za 2004 rok). W grupie
panstw, ktére uwzglednia tab. 1, lokuje si¢ ona
na trzeciej pozycji za Finlandig (69,8%) i Litwa
(69,1%); z poziomem wspomnianego wskazni-
ka wynoszacym 68,6%. Sredni odsetek mtodzie-
zy studiujacej w wymienionym przedziale wieku

wynosi dla 25 krajéw UE 60,2%.

Sfera B+R

Sfera B+R, w tym zwlaszcza jej czes$¢ pu-
bliczna, przez swéj wymiar instytucjonalny za-
pewnia mozliwos$¢ akumulacji wiedzy o charak-
terze praktycznym. Szczegélnie chodzi w tym
wypadku o tzw. wiedz¢ milczaca, ktére to po-
jecie wprowadzit Polanyi, definiujac je jako for-
me¢ lub element ludzkiej wiedzy, réznej, ale
komplementarnej do wiedzy jasno wyrazonej
w $wiadomym procesie poznawczym (Polanyi
1958; 1967). Ograniczone mozliwosci kodyfi-
kacji wiedzy milczacej zawartej niejako w oso-
bistym do$wiadczeniu pracownikéw zmniejsza-
ja mozliwo$¢ przenoszenia tego typu wiedzy do
innych uktadéw przestrzennych. Z punktu wi-
dzenia wtadzy publicznej powstaje w ten spo-
s6b mozliwos¢ budowania przewagi konkuren-
cyjnej danego ukiadu przestrzennego poprzez
rozwdj sfery B+R. Ta ostatnia pelni nie tylko
funkcje ustugowe w stosunku do firm w zakre-
sie ustug badawczo-wdrozeniowych ale stano-
wi takze cenny zaséb wysokospecjalistycznej si-
ty roboczej, ktéra powinna czasowo lub na stale
by¢ zatrudniona w przedsigbiorstwach.

Analizujac zasoby kadrowe personelu i na-
ukowcéw zwiagzanych ze sfera B+R w aspek-
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cie ilosciowym w 2004 r., mozna stwierdzi¢, iz
w Polsce odsetek tego typu pracownikéw w ca-
tosci zatrudnionych wyniést jedynie 0,75%; pod-
czas gdy $rednia dla 25 panistw UE byta ponad-
dwukrotnie wyzsza i wynosita wéwczas 1,36%
(dla 10 nowych cztonkéw UE wskaznik ten wy-
niést 0,8%). Zdecydowanym liderem w tym ran-
kingu jest Finlandia z poziomem wskaznika wy-
noszacym az 2,96%. Dokonujac jednak analizy
udziatu pracownikéw zwigzanych z B+R w sek-
torze pafdstwowym w catosci aktywnej zawodo-
wo populacji w 2004 r.; mozna zauwazy¢, iz 16z-
nica pomiedzy wartoscia wskaznika dla Polski
(0,14%) a srednig dla 25 panstw UE (0,17%)
jest juz znacznie mniejsza. Podobnie jak po-
przednim razem, réwniez w tym wypadku naj-
wyzsza warto$¢ wskaznika osiaga Finlandia
(0,38%). Dostepne dane wskazuja takze na
zbyt niska liczebno$¢ kadr prowadzacych prace
B+R w sektorze prywatnym w Polsce. W 2003
r. udzial pracownikéw zwigzanych z pracami
B+R w sektorze przedsigbiorstw wynidst jedynie
0,09% catosci aktywnej zawodowo populaci, tj.
ponad sze$¢ razy mniej niz wynosi $rednia dla
25 panstw UE (0,59%). Najlepsza sytuacja w za-
kresie tego wskaznika (powyzej 1%) wystepu-
je w Szwecji (1,14%), Danii (1,25%), Finlandii
(1,54%) i Luksemburgu (1,82%).

Whasnos¢ intelektualna bedaca podstawo-
wym produktem sfery B+R wymaga dla swojej
ochrony aktywnosci paristwa. Juz Arrow (1962)
zwrécil uwage na publiczny charakter wiedzy.
Brak mozliwosci ochrony uzyskanych rozwia-
zani przed ich kopiowaniem przez konkuren-
cje ogranicza zakres prowadzonych prac B+R.
Z drugiej strony wysokie koszty ochrony paten-
towej moga powodowaé spadek liczby zgtasza-
nych patentéw. Istotne znaczenie maja nie tyle
krajowe koszty patentéw, zapewniajace ochrong
jedynie na terenie danego paristwa, co patenty
o charakterze miedzynarodowym. Te ostatnie
zwigzane sg jednak z wysokimi kosztami (zgto-
szenie wynalazku do patentu w Europie kosztu-
je 20-30 tys. euro, nie liczac corocznych optat za
utrzymanie ochrony w wysokosci od 20 do 100

tys. euro). W 2003 r. na milion mieszkaricéw

przypadato w Polsce! zaledwie 4,2 zgloszone-
go patentu (EPO), podczas gdy srednia dla 25
paristw UE wyniosta 136,1. Nizszy poziom te-
go wskaznika posiadata jedynie Rumunia (1,2).
W najbardziej rozwinigtych gospodarkach swia-
ta liczba wspomnianych patentéw przekracza-
ta 200 na 1 mln mieszkancéw (Dania — 235,8;
Holandia — 244,3; Szwecja — 284,9; Finlandia —
305,6; Niemcy — 311,7).

Najczgsciej stosowanym syntetycznymwskaz-
nikiem wykorzystywanym przy ocenie inno-
wacyjnosci poszczegdlnych krajéw jest po-
ziom wydatkéw na B+R jako odsetek PKB.
Wedlug Komunikatu Komisji Europejskiej pt.
,2Inwestowanie w badania: plan dziatania dla
Europy”z2003 r. potwierdzajacego cele Strategii
Lizboniskiej, do 2010 r. poziom wspomnianych
wydatkéw ma wynies¢ 3% PKB, z czego 2/3
powinno by¢ finansowane ze $rodkéw prywat-
nych. Podczas gdy w 2005 r. sredni poziom ana-
lizowanego wskaznika wyniést dla 25 paristw
UE 1,85% to Polsce byt on ponadtrzykrotnie
nizszy i wynosit 0,57%. Zatozona 3% warto$¢
PKB jako wydatki na B+R w 2005 r. osiggneta
juz Finlandia (3,48%) i Szwecja (3,86%) a poza
UE takze Japonia (3,2%, dane za 2003 r.).

Mozliwosci determinowania zjawisk
zachodzacych w przestrzeni pomi¢dzy
sferami triady innowacyjnosci
gospodarki a firmami oraz
uwarunkowania zewngtrzne

Istnieje wiele mechanizméw, ktére moga
wplywaé na sit¢ przyciagania wyréznionych sfer
w triadzie w kierunku przedsiebiorstw, a wigc
jednoczesnie determinowaé wielkos¢ innowa-
cyjnej gospodarki. Wyrézni¢ nalezy w tym wy-
padku: preferencje podatkowe, system grantowy
(kierowany bezposrednio do przedsigbiorstw,

1'W latach 1995-2003 liczba udzielanych rocznie kra-
jowych patentéw zmalata blisko trzykrotnie. Dopiero
od roku 2004 daje si¢c zaobserwowal trend wzrostowy
(w 2005 r. udzielono o ponad 26% wiecej patentéw krajo-
wych niz rok wezesniej).

29



Fukasz Mamica

instytucji sfery B+R czy tez samych naukow-
céw), mechanizm dostosowywania profiléw
ksztalcenia do uwarunkowan gospodarki oraz
system zaméwien publicznych. Szczegélne zna-
czenie w tym zakresie ma stymulujacy kontakty
sfery B+R z przemystem system dofinansowy-
wania wspélnie prowadzonych prac badawczo-
-wdrozeniowych zamiast bezwarunkowego fi-
nansowania o charakterze podmiotowym.

O mozliwosciach rozwoju przedsigbiorstw
decyduje nie tylko poziom ich innowacyjnosci,
ale takze ogdlny klimat dla przedsigbiorczosci.
W opracowanym przez Bank Swiatowy rapor-
cie pt. ,Prowadzenie biznesu w 2007 r.” (World
Bank 2007) na 175 panstw, polska gospodar-
ka znalazta si¢ dopiero na 75 pozycji (spadek
o jedno miejsce w stosunku do roku poprzed-
niego). W czotéwee rankingu znalazly si¢ ta-
kie panstwa jak Singapur (1 pozycja), Stany
Zjednoczone (3), Kanada (4), Chiny (5), Wielka
Brytania (6) i Dania (7). Wsréd 27 panstw UE
Polska znalazla si¢ na trzeciej pozycji od korica
(przed Wiochami i Grecjg).

Istotnym czynnikiem zewnetrznym w sto-
sunku do firm, determinujagcym ich inwesty-
cje i poziom wspétpracy w zakresie dziatan in-
nowacyjnych, jest mozliwo$¢ korzystania przez
nie z publicznych srodkéw przeznaczonych
na innowacje. Dostepne dane statystyczne dla
wszystkich cztonkéw UE i wybranych krajéow
spoza niej? wskazuja, iz w 2000 r. Polska posia-
data najnizszy odsetek przedsigbiorstw otrzy-
mujacych tego typuwsparcie (jedynie 0,7%; pod-
czas gry $rednia dla wspomnianej grupy paristw
wyniosta 7,6%; a najwyzsza warto$¢ wskaznika
osiagnigta zostata w Austrii — az 19,2%).

Intensywnosé¢ relacji zachodzacych pomie-
dzy wyréznionymi sferami powoduje wyksztal-
canie si¢ wielu rodzajéw wiedzy istotnych dla
potencjatu innowacyjnego. Wymieni¢ nalezy
tu obok wspomnianej wyzej wiedzy milczacej,
zwiazanej z poszczegblnymi podmiotami, réw-
niez przyjmujaca wiele réznych form i nie pod-
dajaca si¢ skodyfikowaniu ,wiedz¢ jak”, prze-
ciwstawiang tradycyjnie pojmowanej ,wiedzy
ze”, ktorg stosunkowo latwo przenosi¢ (Kay

Produktywnosé¢
(PKB na godz.)

Produktywnosé¢
(PKB na zatrudnionego)

Stopa zatrudnienia

na mieszkanca)

5
— o
| 02006
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17
25
28
v
a1
\ \ \ \
T T T T
0 5 10 15 20 25 30

Opodznienie UE w latach

Ryc. 3. Dystans pomiedzy Stanami Zjednoczonymi a Unig Europejska w zakresie wybranych parametréw

w 2003 i 2006 r.
Zrédto: Eurochambers (2007), s. 5.

2 Nalezg do nich Szwajcaria, Islandia, Norwegia, Turcja,

Stany Zjednoczone i Japonia.
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1999, 5. 13). Kolejnym istotnym rodzajem wie-
dzy nieskodyfikowanej powstajacym w wyni-
ku interakcji przedsigbiorstw z wyréznionymi
sferami jest wiedza typu ,wiedzie¢ kto”, pole-
gajaca na posiadaniu informacji ,kto ma okre-
§lone zdolnosci i jest zdolny je zmobilizowaé¢”
(Lundvall 2002, s. 97). Ten ostatni rodzaj wie-
dzy mozna osiagna¢ jedynie w efekcie szere-
gu prob wspdtpracy zakoriczonej sukcesem lub
niepowodzeniem. Szczegdlng role w zakresie
dyfuzji wiedzy w gospodarce odgrywaja insty-
tucje zajmujace si¢ transferem technologii.

Otoczenie zewngtrzne triady innowacyjno-
§ci gospodarki krajowej ze wzgledu na postgpu-
jace procesy globalizacji ma zasadnicze znacze-
nie dla poziomu konkurencyjnosci gospodarki
danego panstwa. W wypadku Polski pierwszym
uktadem odniesienia muszg by¢ parametry cha-
rakteryzujace poszczegdlne panstwa UE oraz
wielkosci $rednie dla tego zwiazku paristw.
W niniejszym artykule w wypadku kazdej ze
sfer triady innowacyjnosci przyporzadkowano
wybrane wskazniki pozwalajace na analize po-
réwnawczg polskich zasobéw. Poziom innowa-
cyjnosci i konkurencyjnosci Unii Europejskiej
musi by¢ jednak postrzegany réwniez co naj-
mniej przez poréwnanie z najwicksza i majg-
ca najsilniejszy potencjal innowacyjny go-
spodarka amerykariska. Niestety analiza da-
nych dotyczacych dystansu pomiedzy Stanami
Zjednoczonymi a UE w zakresie wybranych pa-
rametréw (ryc. 3) wskazuje na jego pogtebianie
si¢ w czasie. O ile bowiem w 2003 r. opéznie-
nie UE w stosunku do Stanéw Zjednoczonych
w zakresie dochodzenia do amerykanskiego
poziomu PKB na mieszkarica wynosito 18 lat,
o tyle trzy lata p6zniej wzrosto juz do 21 lat.
W tym samym okresie opéznienie w zakresie
poziomu PKB na jednego zatrudnionego wzro-
sto z 14 do 17 lat.

Innowacyjnosé¢ gospodarki

Innowacyjnos¢ firm jest pochodna wspét-
oddziatywania wielu czynnikéw wewnetrz-
nych i zewnetrznych (w tym trzech sfer wyr6z-

nionych w modelu przedstawionym na ryc. 1).
Analiza danych (tab. 3) wskazuje, iz posiadanie
niezb¢dnych zasobéw determinujacych mozli-
wosci wzrostu innowacyjnosci (Whochy, Belgia)
nie musi oznacza¢ wcale proporcjonalnie wyso-
kich wskaznikéw charakteryzujacych poziom
innowacyjnosci gospodarki.

Pomimo stale rosnacego eksportu Polski
nie mozna zapomina¢, ze udzial w nim pro-
duktéw wysokich technologii jest dramatycz-
nie niski (w 2004 r. ten ostatni osiagnal po-
ziom jedynie 3%, podczas gdy srednia dla 25
panstw UE wyniosta az 18%). Zaden z kra-
jow UE nie osiagnal nizszego poziomu ana-
lizowanego wskaznika, a taka sama wartos¢
jak Polska uzyskaly Bulgaria, Lotwa i Litwa.
W wysokorozwinietych gospodarkach, jak w Ir-
landii, Wielkiej Brytanii, Szwajcarii, Stanach
Zjednoczonych, Japonii, wskaznik ten przekra-
cza poziom 20% (co interesujace, poréwnywal-
na warto$¢ — 22% osiagnety Wegry, cho¢ w tym
wypadku wynika to z mniejszej skali wegier-
skiej gospodarki i udzialu w niej towaréw beda-
cych efektem lokalizowania si¢ tam bezposred-
nich inwestycji zagranicznych).

Za syntetyczny miernik poziomu innowacyj-
nosci gospodarki mozna réwniez przyjaé war-
to$¢ wydajnosci pracy na jednego zatrudnione-
go.Jezeli przyjac za 100 wielkos¢ tego wskaznika
dla 25 panstw UE3, to Polska w 2005 r. osiagne-
ta jedynie poziom 59% tej sredniej.

Gorsze rezultaty charakteryzowaly tylko
gospodarki Estonii (58,5%), Litwy (53,4%),
Lotwy (47,3%), a z nowych paristw czton-
kowskich UE Rumunii i Bulgarii (odpowied-
nio 38,7 i 34%). Najwyzsze wartosci analizo-
wanego wskaznika (powyzej 120% $redniej
dla 25 panstw UE) osiagnety: Luksemburg,
Norwegia, Stany Zjednoczone, Irlandia i Bel-
gia. Pozytywnym zjawiskiem jest szybkie tem-
po wzrostu wydajnosci pracy w Polsce (tab. 4),
ktére w roku 2004 byto az o 4% wyzsze niz rok

wezesniej, przy srednim tempie dla 25 panistw

3 PKB wg standardéw sily nabywczej na 1 zatrudnio-
nego w odniesieniu do 25 paristw UE (EU25 = 100).
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UE wynoszacym 1,6%. Wysokie tempo w wy-
padku Polski w ostatnich latach jest w znacza-
cym stopniu wynikiem importu nowoczesnych
technologii, a nie ich powstawania w kraju.
Jednoczesnie jest ono znacznie nizsze niz w wy-
padku wigkszosci nowych cztonkéw UE w ana-
logicznym okresie (Eotwa, 10,5%, Estonia
7,5%, Litwa 6%). Wysoki wzrost gospodarczy
oparty w znacznym stopniu na produkcji wyro-
béw nisko i §rednio zaawansowanych technolo-
gicznie, mimo istniejacej przewagi konkuren-
cyjnej opartej na ciagle niskich kosztach pracy,
moze w dluzszej perspektywie czasu stanowi¢
dla Polski zagrozenie. Istnieja jednak szanse,
iz kraj ten bedzie w stanie wytworzy¢ podsta-
wy przewagi konkurencyjnej opartej na wysoko
wykwalifikowanej sile roboczej i rozwijajacym
si¢ zapleczu B+R. Przykiady takich panstw jak
Korea Potudniowa, Japonia czy Irlandia wska-
zuja, iz poczatkowy import nowoczesnych tech-
nologii i stosowanie technik imitacyjnych mo-
ze prowadzi¢ w diugofalowej perspektywie do
uzyskania przewagi innowacyjne;.

O poziomie innowacyjnosci gospodarki obok
innowacji produktowych i procesowych de-
cyduja réwniez zmiany zachodzace w strate-
giach zarzadczych i marketingowych. Niestety
w najnowszym dostepnym raporcie Komisji
Europejskiej uwzgledniajacym ten charakter
proceséw innowacyjnych* brak jest danych do-
tyczacych Polski. Mimo iz poziom inwesty-
cji dokonywanych przez przedsigbiorstwa nie
jest bezposrednim wynikiem skali ich innowa-
cyjnosei, to jednak moze by¢ wykorzystywa-
ny jako miernik pomocniczy w tym zakresie.
Niestety réwniez w tym wypadku inwestycje
przedsigbiorstw jako odsetek PKB byly w Pol-
sce w 2005 r. nizsze o 2,6% niz wyniosta $rednia
dla 25 panistw UE.

Ze wzgledu na istniejace, znaczne dyspro-
porcje pomiedzy poziomem parametréw opi-
sujacych potencjal innowacyjny gospodarki

* European Innovation Scoreboard 2004 Comparative
Analysis Of Innovation Performance Brussels, 19.11.2004,
SEC(2004) 1475.

polskiej i pozostatych paristw UE nalezy doko-
na¢ analizy dynamiki zmian tych parametréw
(tab. 4). Najbardziej korzystny trend rozwojo-
wy w przypadku Polski mozna zaobserwowac
w kontekscie dynamiki wzrostu udziatu per-
sonelu B+R w catosci sity roboczej (w 2006 r.
w stosunku do roku poprzedniego w Polsce na-
stapil wzrost wspomnianego wskaznika o blisko
5% wigkszy, niz wyniosta srednia dla 25 panstw
UE). Wyraznie szybszy jest réwniez wzrost
produktywnosci (mierzony w ukladzie prze-
pracowanych godzin), ktéry w Polsce rok do
roku byt w 2004 r. o 2,4% wyzszy niz $rednia
dla UE. W 2005 r. szybsze byto takze w Polsce
tempo wzrostu poziomu zatrudnienia (o 1,3%)
w stosunku do $redniej dla 25 krajéw UE. Co
niepokojace, tempo wzrostu udziatu ekspor-
tu produktéw wysokich technologii w ekspor-
cie ogétem bylo w Polsce w 2004 r. o blisko
3,2% nizsze niz wyniosta srednia dla wspo-
mnianej grupy panstw. Powigkszyt si¢ réwniez
dystans w zakresie proporcji pracownikéw sfe-
ry B+R i badaczy do wszystkich zatrudnionych.
W 2004 r. w UE dynamika tego wskaznika by-
ta o ponad 3,2% wyzsza niz w Polsce. Wysoki
poziom bezrobocia w Polsce, majacy w znacz-
nym stopniu charakter strukturalny, wynika
w pewnej mierze z niskiego uczestnictwa os6b
w wieku produkcyjnym w procesie szkoleri
i edukacji. W 2005 r. w Polsce odsetek catosci
populacji w wieku 25-64 lata uczestniczacych
we wspomnianym procesie byt o ponad dwa
procent nizszy niz rok wezesniej, a jego dyna-
mika w stosunku do $redniej dla 25 panstw UE
w analogicznym okresie byta w Polsce az o bli-
sko 5% nizsza. Niekorzystnie wypadto réw-
niez poréwnanie dynamiki wzrostu inwestycji
przedsiebiorstw jako odsetka PKB, ktéra w la-
tach 2004-2005 byta w Polsce o prawie 0,5%

nizsza niz $rednio w UE.
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Zalezno$ci pomiedzy parametrami
opisujacymi wyréznione sfery
triady innowacyjnoéci a poziomem
innowacyjnosci gospodarki

Préba potwierdzenia zaleznosci za pomoca
wspolczynnika korelacji pomigdzy parametra-
mi opisujacymi wyréznione sfery triady innowa-
cyjnosci a poziomem innowacyjnosci gospodarki
mierzonej udzialem eksportu produktéw wyso-
kich technologii w eksporcie ogétem w 2004 r.
nie data zadowalajacych wynikéw. Jedna z przy-
czyn takiego stanu rzeczy moze by¢ fakt znacz-
nego dystansu czasowego wystepujacego pomie-
dzy dzialaniami w zakresie polityki edukacyjnej
a jej efektami w sferze innowacyjnosci gospo-
darki. W celu zbadania istniejacych prawidto-
wosci autor obliczyt jaka krotnos¢ $redniej aryt-
metycznej dla calej przyjetej grupy paristw maja
poszczegodlne kraje. Sytuacja Polski w zakresie jej
potencjatu innowacyjnego wypadta zdecydowa-
nie niezadowalajaco (tab. 5). Jedynie wskaznik
catkowitych wydatkéw publicznych na eduka-
cje jako odsetka PKB w 2003 r. wypadl w wy-
padku Polski powyzej $redniej dla przyjetej do
analizy grupy panstw. W pozostatych przypad-
kach Polska osiagneta wartosci od 0,03 $redniej
dla wybranych krajéw (wnioski patentowe do
Europejskiego Urzedu Patentowego na milion
mieszkaricéw w 2003 r.) do 0,84 $redniej w za-
kresie wydatkéw krajowych brutto na dziatania
B+R 10,82 (pracownicy sfery B+R i badacze jako
odsetek wszystkich zatrudnionych). Nastepnie
wartoéci te usredniono, ustalajac dla kazdego
kraju wartos¢ syntetyczng (tab. 6 — kolumna 2).

Analizujagc uzyskane dane (tab. 6), moz-
na wyrézni¢ cztery kategorie panstw ze wzgle-
du na relacje zachodzace pomiedzy ich poten-
cjalem innowacyjnym (wyrazonym za pomocy
wskaznika syntetycznego®) a poziomem inno-
wacyjnosci ich gospodarek®. Pierwsza z nich

5 Jest to srednia arytmetyczna krotnosci udzialéw war-
toéci poszczegdlnych parametréw z tab. 5 — kolumny 2-8
w stosunku do $redniej dla przyjetej grupy paristw.

¢ Wyrazonym jako krotno§¢ ¢éredniej arytmetycznej
(dla wszystkich wymienionych paristw) udziatu eksportu

stanowig paristwa, w ktérych potencjal inno-
wacyjny jest o ponad 1,5 razy wickszy niz od-
powiadajacy im poziom innowacyjnosci ich go-
spodarek. W grupie tych krajéw znalazly sie:
Butgaria, Wiochy, Finlandia, Szwecja, Litwa,
Dania, Belgia, L.otwa, Stowenia oraz Niemcy.
W grupie tej obecnosé bylych panstw socja-
listycznych $wiadczy¢ moze o niedostosowa-
niu posiadanego potencjalu innowacyjnego
do potrzeb gospodarki lub braku odpowied-
nich powigzan miedzy tymi sferami. Finlandia,
posiadajaca najwyzszy poziom zasobéw deter-
minujacych mozliwosci wzrostu innowacyjno-
$ci, nalezy jednoczesnie do krajéw o najbardziej
innowacyjnej gospodarce. Polske mozna przy-
pisa¢ do grupy paristw, w ktérej réwniez poten-
cjat innowacyjny jest wyzszy niz poziom inno-
wacyjnosci gospodarki, cho¢ réznice te sg juz
mniejsze i wahaja si¢ od 1,1 dla Portugalii do 1,5
dla Rumunii (nalezg do niej takze Hiszpania,
Stowacja, Czechy, Estonia i Austria, dla Polski
wskaznik ten wynosi 1,43). W wypadku Holan-
dii i Francji mozna stwierdzi¢, iz poziom ich
zasob6éw determinujacych procesy innowacyjne
w gospodarce odpowiada innowacyjnosci tych
gospodarek. Ostatnig grupe stanowia panistwa,
ktére charakteryzuja si¢ wyzszym poziomem
innowacyjnosci gospodarki, niz mégtby $wiad-
czy¢ o tym syntetyczny wskaznik obrazujacy
ich potencjat innowacyjny. Wymieni¢ tu moz-
na takie kraje jak Grecja, Wegry, Cypr, Wielka
Brytania, Irlandia i Malta.

Zasadniczo kraje w grupie pafistw odznacza-
jacych si¢ wartoscig wskaznika syntetycznego
powyzej 1 (a wige wartosci wyzszych niz $red-
nie dla przyjetej grupy panstw w zakresie para-
metréw opisujacych ich potencjat innowacyjny)
osiagaja stosunkowo wysoki poziom innowacyj-
nosci gospodarki. Parametry charakteryzujace
polski potencjat innowacyjny wynosza przecigt-
nie jedynie 0,54 $redniego poziomu obliczo-
nego dla przyjetej grupy paristw. Jeszcze bar-
dziej od $redniej dla tej grupy panstw (jedynie

poszczegélnych krajéw w zakresie produktéw wysokich
technologii w eksporcie ogétem w 2004 r. oraz wydajnosci
pracy na jednego zatrudnionego w 2005 r.
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Tab. 6. Syntetyczne wskazniki pokazujace potencjal innowacyjny poszczegélnych krajéw i poziom innowa-

cyjnosci ich gospodarek

Kraj Syntetyczny Syntetyczny wskaznik Wskaznik informujacy ile razy wskaznik
wskaznik potencjatu  innowacyjnosci potencjatu innowacyjnego jest wigkszy
innowacyjnego® gospodarki** od wskaznika innowacyjnosci gospodarki

Austria 1,16 1,00 1,16

Belgia 1,37 0,84 1,63

Bulgaria 0,66 0,25 2,61

Cypr 0,62 0,85 0,73

Czechy 0,388 0,72 1,22

Dania 1,46 0,88 1,65

Estonia 0,69 0,57 1,21

Finlandia 1,98 1,03 1,92

Francja 1,16 1,15 1,01

Grecja 0,57 0,70 0,81

Hiszpania 0,82 0,65 1,26

Holandia 1,09 1,08 1,01

Irlandia 0,82 1,45 0,56

Litwa 0,65 0,35 1,86

Eotwa 0,5 0,32 1,56

Malta 0,4 1,97 0,20

Niemey 1,41 0,93 1,52

Polska 0,54 0,38 1,43

Portugalia 0,61 0,55 1,11

Rumunia 0,45 0,30 1,48

Stowacja 0,57 0,46 1,23

Stowenia 0,82 0,53 1,54

Szwecja 1,72 0,91 1,88

Wegry 0,77 0,97 0,80

Wielka Brytania 0,85 1,18 0,72

Wiochy 1,55 0,73 2,13

* Wskaznik obliczony jako srednia arytmetyczna krotnosci udzialéw wartosci poszczegélnych parametréw z tab. 5 — kolumny
2-8 w stosunku do $redniej dla przyjetej grupy panistw.

** Wskaznik obliczony jako krotnos¢ sredniej arytmetycznej (dla wszystkich wymienionych paristw) udziatu eksportu poszcze-
g6lnych krajéw w zakresie produktéw wysokich technologii w eksporcie ogétem w 2004 r. oraz wydajnosci pracy na jednego
zatrudnionego w 2005 r.

Zrédto: obliczenia whasne.
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0,38 krotnosci tej $redniej) odbiega Polska
w zakresie wskaznika innowacyjnosci gospo-
darki. Samo posiadanie potencjatu innowa-
cyjnego zdefiniowanego parametrami, ktére
uwzglednia tab. 5, nie gwarantuje adekwatnych
efektow w gospodarce. Wystepujace w przy-
padku Polski dysproporcje pomiedzy pozio-
mem obu wskaznikéw (sytuacja obserwowana
réwniez w wypadku Wtoch i Belgii) sugeru-
ja, iz nawet istniejace zasoby nie s3 w efektyw-
ny sposéb wykorzystywane, w duzej mierze ze
wzgledu na niewystarczajace interakcje pomie-
dzy przemystem, szkolnictwem wyzszym i sek-
torem B+R.

Analiza danych statystycznych dotyczacych
polskich zasobéw determinujacych mozliwo-
§ci efektywnego prowadzenia polityki innowa-
cyjnej, na tle pozostatych panstw UE, pozwala
okresli¢ je jako bardzo stabe. Réwnie zta sytu-
acja wystepuje w Polsce w zakresie innowacyj-
nosci samej gospodarki, ktérej obraz nie mo-
ze by¢ przestoniety wysokim tempem wzrostu
PKB. Przedstawiona analiza powinna stanowi¢
czytelny sygnal dla decydentéw politycznych
o konieczno$ci podjecia radykalnych dziatan
skierowanych na wzmacnianie podstaw inno-
wacyjnosci gospodarki. Wsréd tego typu dziatan
nalezy wskaza¢ migdzy innymi restrukturyzacje
krajowego uktadu jednostek badawczo-rozwo-
jowych opartg na systemie dofinansowywania
zamawianych prac ze strony przemystu, two-
rzeniu w wigkszym zakresie funduszy kapitatu
zalazkowego 1 podwyzszonego ryzyka, wpro-
wadzeniu zagadnien dotyczacych innowacyij-
nosci do programéw szkét wyzszych, wspie-
raniu powstawania firm typu spin-off czy tez
rozwijaniu systemu preferencji podatkowych
dla firm podejmujacych dziatania innowacyj-
ne. Bez odpowiednich reakcji efekty szybkie-

go rozwoju gospodarczego mogg by¢ zaprze-
paszczone a polskiej gospodarce w warunkach
wzrostu kosztéw pracy moze grozi¢ marginali-
zacja na coraz bardziej konkurencyjnym rynku
europejskim i globalnym.
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Comparative analysis of determinants of economic innovation

The article presents the concept of three spheres of determinants of economic innovation (R&D, human
capital and education) and relations among them. The scale and the scope of interactions, which take place
among these spheres are more important for creation of innovations than size of them. There is presented
a comparative analysis of indicators which characterise every sphere. Special attention is given to describing
the innovation position of Poland in the European Union. Mathematical calculations allowed to compare
the assets of European countries, which can be used in the process of creation their innovation potential with
parameters, which describe the innovation of their economy. It allowed to describe three groups of countries
(with higher and lover innovation potential than their level of economical innovation and group of countries
which has adequate innovation potential to the level of their economical innovation). Poland was classified
to the group of countries, which have relatively higher innovation assets than the corresponding to them the
level of economical innovation.



Polityka a polityka publiczna

Jerzy Hausner

Artykut jest konceptualng i teoretyczng analizg zaleznoéci miedzy czterema plaszezyznami polityki: dys-
kursywng (polis), strukturalng (system polityczny), behawioralng (dziatania polityczne), funkcjonalno-tech-
niczng (polityki publiczne). Na wszystkich ptaszczyznach istotg polityki jest wtadza odnoszona do duzych
agregatow spotecznych (grup, formacji, organizacji). Jednakze w odniesieniu do kazdej z nich mozemy mé-
wi¢ o innym przedmiotowym zakresie wladzy:

a) w przypadku plaszczyzny dyskursywnej jest to wiadza nad znaczeniem,

b) w przypadku plaszczyzny strukturalnej — wladza nad systemem,

¢) w przypadku plaszczyzny behawioralnej — wiadza nad procesem decyzyjnym,
d) w przypadku ptaszczyzny funkcjonalno-technicznej — wiadza nad zasobami.

W artykule zaproponowatem rozréznienie czterech znaczen pojecia ,polityka” i konwencje jezykowa,
ktéra pozwala uchwyci¢ to rozréznienie. Uwazam to za to konieczne, aby z jednej strony rozwinaé mozliwo-
§ci analityczne nauk spotecznych, za$ z drugiej racjonalnie projektowaé, organizowaé i prowadzi¢ dziatania
polityczne, a w szczegdlnosci polityki publiczne.

Zaproponowany model analityczny ma w moim przekonaniu dwie zasadnicze zalety metodologiczne:

— pozwala przezwyciezy¢ falszywa dychotomie dziatania i struktury, a co za tym idzie — dychotomig polity-
ki bazujacej na ideach oraz polityki bazujacej na wtadzy,

— umozliwia stopniowanie podmiotowosci politycznej bez przyjmowania wizji $wiata polityki jako hierar-
chii organizacyjne;j.

Konkluduje wywéd teza, ze wspélczesna polityka musi by¢ uktadem wieloptaszczyznowym, poliarchicz-
nym, w ktérym mozna i trzeba umieé polaczy¢ to, co dyskursywne, z tym, co techniczne.

Stowa kluczowe: polityka, polis, system polityczny, dziatania polityczne, polityki publiczne.

1. Wprowadzenie ko ten ,podsystem systemu spotecznego”, ktore-
go atrybutem jest ,wladza”.

W jezyku polskim postugujemy si¢ pojeciem
,polityka” dla okreslenia co najmniej czterech
réznych desygnatéw.

Po pierwsze, ,polityka” oznacza jeden z trzech
podstawowych wymiaréw funkcjonowania spo- ka” jest ujmowana jako ,organizacja polityczna
teczenistwa, obok ,gospodarki” i kultury”. spoteczeristwa”, albo prosciej jako ,system po-
W tym znaczeniu, ,polityka” jest uyjmowana ja- lityczny”.

Po trzecie, ,polityka” oznacza celowe dziata-

Po drugie, ,polityka” oznacza caloksztalt or-
ganizacji politycznych, z ktérych najwazniej-
sze jest panstwo. W tym znaczeniu ,polity-

Prof. dr hab., Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Ka- nie p odmiotéw pOhtycznyCh’ ktére tym samym

tedra Gospodarki i Administracji Publiczne;. prowadzq ,,politykq”.
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Po czwarte, ,polityka” oznacza okreslong dzie-
dzine dziatania wtadzy publicznej, jak np. ,poli-
tyka gospodarcza” czy ,polityka oswiatowa”.

Powyzsze rozréznienie ma dwojakie zna-
czenie. Po pierwsze, sygnalizuje ono nieprecy-
zyjno$é pojecia ,polityki” (w jezyku polskim)
i koniecznos¢ stosowania kilku pojeé, ktére
umozliwiajg wnikliwe analizowanie i opisywa-
nie obszaru rzeczywistosci oznaczonego poje-
ciem ,polityka”. Po drugie, sygnalizuje, ze in-
teresujacy nas obszar rzeczywistosci spotecznej
jest wielowymiarowy, trzeba wiec umie¢ wyréz-
ni¢ i zdefiniowa¢ jego rézne wymiary, aby méc
go precyzyjnie analizowa¢ i opisywac.

Jezeli tak, to problem nie ma tylko seman-
tycznego charakteru, a jego rozwiazanie nie
moze by¢ tylko kwestia przyjecia odpowiedniej
konwencji, lecz wymaga takze uprzedniej ana-
lizy pozwalajacej t¢ konwencje wywies¢ i zako-
rzeni¢ w spotecznej realnosci. Bez tego trudno
sobie wyobrazi¢ skuteczne uprawianie polityki
i dobre rzadzenie.

Cztery rézne znaczenia pojecia ,polityka”

wyznaczajg cztery plaszczyzny (obszary anali-

tyczne), w ktoérych ,polityka” si¢ dokonuje:

a. dyskursywna — polis,

b. strukturalng — system polityczny,

c. behawioralng — dziatania polityczne,

d. funkcjonalno-techniczng — polityki publiczne.
W przypadku kazdej z tych ptaszczyzn istota

polityki jest wladza odnoszona do duzych agre-

gatéw spotecznych (grup, formacji, organizacji).

Jednakze w odniesieniu do kazdej z nich mo-

zemy moéwi¢ o innym przedmiotowym zakre-

sie wtadzy:

a. w przypadku plaszczyzny dyskursywnej jest
to wladza nad znaczeniem,

b. w przypadku ptaszczyzny strukturalnej —
wiadza nad systemem,

c. w przypadku plaszczyzny behawioralnej —
wiadza nad procesem decyzyjnym, zas

d.w przypadku plaszczyzny funkcjonalno-

-technicznej — wladza nad zasobami.

2. Polityka jako przestrzen
spolecznej debaty

W pierwszym z wyréznionych znaczen ,poli-
tyka” to spoleczna przestrzen, w ktérej poruszaja
si¢ podmioty polityczne. Przestrzen t¢ moz-
na okresli¢, analizujac jej zakres przedmiotowy
(tresciowy). Dla prawnika ta przestrzen to tad
konstytucyjny, a wiec zestaw naczelnych norm,
ktére reguluja postgpowanie podmiotéw wia-
dzy. Normy te s3 owym podmiotom dane, obo-
wigzuja je z mocy prawa i obyczaju. Zarazem
nie s3 one niezmienne. Przeciwnie, sg ustana-
wiane przez te podmioty w drodze procedury,
ktéra stanowi zarazem cz¢$¢ obowigzujacego
tadu i jest zapisana w konstytucji — jako naj-
wyzszym akcie prawnym. Jednakze nawet do-
ktadne przestrzeganie konstytucyjnej procedu-
ry nie pozwala na dowolne stanowienie norm.
Czgscia tadu konstytucyjnego sa bowiem pew-
ne normy nadrzedne, ktérych naruszenie lub
znoszenie nie jest dopuszczalne nawet w przy-
padku dokonywania tego w zgodzie z konsty-
tucyjnag procedurg. Tym samym }ad konstytu-
cyjny jest pojeciem szerszym niz konstytucja
jako akt prawny, sama zas konstytucja nie dziata
mocg jej prawnego ustanowienia. Dziata o ty-
le, o ile legalnie ustanawia reguty, ktére sa od-
zwierciedleniem spolecznego uznania i porozu-
mienia (Sabel 1993, s. 100).

Konstytucyjne normy nie zostaty kiedys usta-
nowione w gotowej formie. Sg one utrwalonym
wynikiem spotecznego doswiadczenia, dorob-
kiem cywilizacyjnym, trwatym, cho¢ historycz-
nym, nadrzednym porzadkiem, ktérego obecne
pokolenia nie moga odrzuci¢ (chyba, ze za ceng
zniesienia tadu konstytucyjnego), ale moga go
interpretowac i rozwija¢. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze znaczenie poszczegdlnych wartosei i klauzul
konstytucyjnych nie jest jednoznaczne tylko za
sprawg samych przepiséw; jest ono ,,odczytywa-
ne” w dtugotrwatym i ztozonym procesie urze-
czywistniania norm konstytucyjnych.

Przyktadem takiego stopniowego interpre-
towania, rozwijania i utrwalania porzadku kon-
stytucyjnego moze by¢ idea ,obywatelskosci”
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i praw obywatelskich. Oto jak na ten temat pi-

sze C. Wallace (1993,s.1):

,ldea obywatelskosci, wlaczajac w to prawo
osobistej wolnosci, prawo wlasnosci oraz prawo
do ochrony przed naduzyciem wtadzy panstwo-
wej, rozwineta sie w XVIII w. i jest ugruntowa-
na przez rzady prawa. Prawa polityczne zaczgto
wprowadzaé¢ w XIX w. poprzez proces wybor-
czy i powszechne prawo wyborcze. Spoteczny
wymiar obywatelskosci, czyli prawo do akcep-
towanego poziomu spolecznego wsparcia, jest
realizowany poprzez edukacje, opieke zdrowot-
na, mieszkalnictwo i opieke spoteczng w na-
stepstwie stworzenia paristwa opiekuriczego po
IT wojnie $wiatowe;j”.

Rozwdj idei obywatelskosci oznaczal w prak-
tyce uczynienie jednostki podmiotem politycz-
nym, ktérego prawa sa chronione i gwaranto-
wane, ale jednoczesnie jednostka staje si¢ w ten
sposéb zwigzana porzadkiem, ktéry ja chroni,
staje si¢ jego czescia, co ma wlasnie zapewnic
i poszerzy¢ ten porzadek (Hunter 1996, s. 152).
Prawo w swym najszerszym znaczeniu (tad
prawny) — jak podkreslat to Luhmann (1989,
s. 138) — nie moze by¢ wylaczone ze spoteczeri-
stwa. Jest jego integralnym skiadnikiem, dzie-
ki ktéremu spoteczeristwo istnieje i si¢ odtwa-
rza. Prawo jako normatywny porzadek nie tyle
spelnia okreslong funkcje dla spoteczeristwa, ile
konstytuuje spoteczng realnos¢.

Innym - historycznie nowszym — przykta-
dem formowania si¢ porzadku normatywnego
moga by¢ etyczne standardy Zycia publicznego
opracowane w Wielkiej Brytanii w polowie lat
90. XX w., zwane od nazwiska przewodniczace-
go komitetu, ktéry je przygotowat, ,standarda-
mi Nolana” (Izdebski 2005, s. 31):

* bezinteresowno$¢ (selflessness) — osoby zaj-
mujace urzedy publiczne maja podejmowaé
decyzje wylacznie w interesie publicznym
i nie mogg tego czyni¢ z powodu korzysci fi-
nansowych lub materialnych dla siebie, swo-
jej rodziny czy przyjacidt;

* integralno$¢ (infegrity) — osoby zajmuja-
ce urzedy publiczne nie moga pozostawaé
w zadnej finansowej czy innej zaleznosci od

0s6b zewnetrznych lub organizacji, ktére mo-
glyby w ten sposéb wywiera¢ wptyw na wyko-
nywanie przez nie urzedowych obowiazkéw;

* obiektywnos¢ (objectivity) — w wykonywaniu
zadan publicznych, w tym w dokonywaniu
uzgodnien, zawieraniu kontraktéw czy reko-
mendowaniu kogo$ do nagrody lub swiadcze-
nia, osoby zajmujace urzedy publiczne maja
kierowa¢ si¢ wzgledami merytorycznymi;

* rozliczalno§é (accountability) — osoby zaj-
mujace urzedy publiczne sa odpowiedzial-
ne za swoje decyzje i dziatania wobec oby-
wateli (opinii publicznej) i musza poddawaé
si¢ kazdej ich ocenie, ktéra w przypadku ich
urzedu jest whasciwa;

* otwarto$¢ (gpenness) — osoby zajmujace urze-
dy publiczne maja by¢ otwarte w takim stop-
niu, w jakim to mozliwe; w odniesieniu do
decyzji i dziatan, ktére podejmuja, powinny
przedstawia¢ uzasadnienie, a ograniczaé in-
formacje tylko wéwczas, gdy to konieczne ze
wzgledu na szerszy interes publiczny;

* uczciwo$¢ (honesty) — osoby zajmujace urze-
dy publiczne maja obowiazek ujawnienia ja-
kiegokolwiek interesu wiasnego, ktéry po-
zostawalby w konflikcie z ich publicznymi
zadaniami oraz powinny podja¢ dziatania,
ktére doprowadza do rozwigzania tego kon-
fliktu w sposéb chroniacy interes publiczny;

* przywodztwo (leadership) — osoby zajmujace
urzedy publiczne maja promowac i wspierac te
zasady przez whasny przyktad i przywédztwo.
Wszelkie zachowania polityczne dokonu-

ja si¢ w spotecznej przestrzeni, ktéra mozna

tez okresli¢, analizujac ja w aspekcie podmio-
towym. Moze ona zostaé ujeta jako przestrzen

(Mann 1997, s. 475):

* Jokalna, a wigc by¢ zwigzana z lokalnym
uktadem wtadzy;

= narodowa (krajowa), a wigc by¢ wyznaczona
granicami paristwa narodowego (nation-state),

* mie¢dzynarodowa, a wiec by¢ okreslona przez
dziatania panistw narodowych;

* transnarodowa, a wiec by¢ okreslona przez
dziatania przekraczajace granice pafistw naro-

dowych zasadniczo bez ich ingerencji (przyk-
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Tab. 1. Uproszczona prezentacja dwu odmiennych wizji transformacji

Konsensus waszyngtoriski

Podejscie ewolucyjno-instytucjonalne

1. Ekonomia polityczna i strategie reform

Stosunek do inzynierii
spolecznej

Znaczenie ekonomii

politycznej
Poglad na skutki

czesciowych reform

Poglad na
komplementarno$¢
reform

Gléwne grupy wspierajace
reformy

Nacisk w reformach

Stosunek do zmiany
instytucjonalnej

Stosunek do warunkéw

Wiara w inzynieri¢ spoleczna; przekonanie
0 wzroscie efektywnoéci

Wykorzystanie nadarzajacej si¢ okazji do
stworzenia nieodwracalnosci reform

Stworzenie rent blokujacych dalszy postep

w reformach

Bezwzgledna konieczno$é skokowego
uruchomienia gospodarki rynkowej poprzez
réwnoczesne wprowadzenie wszystkich
gtéwnych reform

Whasciciele prywatyzowanych
przedsigbiorstw

Liberalizacja, stabilizacja, prywatyzacja

Nacisk na przyjecie przepiséw prawnych

Stworzenie warunkéw ,tabula rasa” poprzez

Sceptycyzm co do inzynierii spotecznej; niepewnosé co
do jej ogdlnych skutkéw

Zapewnienie ciagtego i rosnacego poparcia dla reform

Zalezne od sekwencji: mogg nada¢ impet reformom
lub je zablokowaé

Bardzo wazna, ale nie wszystkie reformy musza
wystapi¢ na poczatku pod warunkiem, ze stworzony
zostanie impet dla dalszych reform. Mogga si¢ rozwija¢
»przejéciowe instytucje” i stopniowo ewoluowaé

w kierunku bardziej doskonatych

Klasa érednia i nowy sektor prywatny

Stworzenie instytucjonalnych podstaw rynku,
silnie stymulujacych wchodzenie nari nowych
przedsiebiorstw

Kompleksowy: zmiany prawne i finansowe,
egzekwowanie prawa, reforma struktur
organizacyjnych paristwa, rozwijanie
ysamowykonalnych” norm spotecznych

Wykorzystanie istniejacych instytucji w celu

poczatkowych zniszczenie istniejacych struktur pafstwa zapobiezenia zakléceniom gospodarczym
komunistycznego i niepokojom spotecznym w okresie tworzenia nowych
instytucji
2. Zmiany alokacyjne
Ogoélny poglad na rynki Rynki powstang spontanicznie Znaczenie podstaw instytucjonalnych niezbednych

i liberalizacje

pod warunkiem, ze rzad nie bedzie
interweniowal; w centrum analizy podaz

i popyt

do rozwoju rynkéw: minimalne ramy prawne,
egzekwowalno$¢ prawa, stabilnos¢ polityczna,
budowanie sieci i dtugookresowego partnerstwa
w biznesie; podmioty zawierajace umowy i ich
otoczenie instytucjonalne jako jednostka analizy

Gléwny stosunek Agresywne zamykanie Politycznie mozliwe ograniczanie. Oparcie si¢ na
do nieefektywnych ewolucyjnym rozwoju sektora prywatnego jako
przedsiebiorstw sposobie zmniejszania sektora paristwowego
panstwowych
Gtéwny poglad na role Mozliwie najwigksze jego ostabienie Rola polegajaca na egzekwowaniu prawa
paristwa w celu zapobiezenia interweniowaniu i zabezpieczeniu praw wiasnosci

w mechanizm rynkowy

3. Zmiany w sposobie rzadzenia

Cel prywatyzacji Szybki transfer wlasnosci w prywatne rece  Nacisk na organiczny rozwéj sektora prywatnego.

Gléwny cel reformowania
paristwa

Zaostrzenie ograniczen

budzetowych

poprzez powszechng prywatyzacje w celu
zfamania potegi paristwa i uruchomienia
gospodarki rynkowej. Wiara, ze rynek
zapewni efektywng odsprzedaz akeji

Zmniejszenie rozmiaréw paristwa

Egzogeniczny wybér polityki zalezny od

woli politycznej

Nacisk na sprzedaz majatku zewnetrznym inwestorom
w celu zapewnienia od samego poczatku efektywnego
transferu wlasnosci

Reforma struktur organizacyjnych, podporzadkowana
maksymalnemu powigzaniu intereséw urzednikéw
paristwowych z rozwojem rynkéw

Endogeniczny rezultat zmian instytucjonalnych

Zrédto: Roland (2000, s. 330-331), cyt. za: Marody, Wilkin (2002, s. 127-128).
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tadem moga by¢ dziatania migdzynarodo-

wych organizacji partii politycznych);

» globalna, a wigc by¢ zwigzana z dzialaniami

o skali $wiatowe;j.

Polityka jako przestrzeni politycznego dys-
kursu i unormowania stopniowo si¢ poszerza.
Whytonita si¢ jako przestrzen lokalna, rozwingta
si¢ przede wszystkim jako przestrzer narodowa,
a obecnie coraz wyrazniej staje si¢ miedzynaro-
dowa, transnarodowa i globalna. Przy czym, je-
zeli uprawnione jest myslenie o paristwie swia-
towym i $wiatowej polityce, to pojawienie si¢
takich struktur i dziatari bedzie warunkowane
ksztattowaniem si¢ globalnej przestrzeni poli-
tycznej. Najpierw wiec musi pojawic si¢ nowa
przestrzen normatywna, szersza polityczna mo-
dalno$¢, aby byto mozliwe podjecie w niej real-
nych dziatari politycznych.

Polityke w znaczeniu spolecznej przestrzeni
zachowan politycznych nazywac bede ,polis”.

Polis jako spoteczna przestrzen struktur i za-
chowari politycznych moze zosta¢ potraktowa-
na jako swego rodzaju spoteczno$é¢ polityczna
(political community). Z. tym, ze jest to spotecz-
nos$¢, ktéra kreuje dyskurs, a nie jakie$ formal-
no-prawne czy materialne granice. Polis nie
jest czysto wirtualng przestrzenia. Wykreowana
przez dyskurs utrwala si¢, o ile zagospodaru-
ja ja organizacje polityczne. W przeciwnym ra-
zie nie stanie si¢ przestrzenia spoteczng, a jedy-
nie intelektualnym tworem. Obecne ostre spory
miedzy globalistami i antyglobalistami sa jakas,
cho¢ utomna, formg dyskursu, zorientowanego
na spoleczne zagospodarowanie globalnej prze-
strzeni politycznej, Swiatowej polis.

Polis jest zarazem przestrzenig otwarta: mo-
ze by¢ poszerzana i wzbogacana. A to oznacza
stwarzanie dodatkowych mozliwosci dziatania
podmiotéw politycznych. Nie sa wigc one zmu-
szone do $cierania si¢ w zamknietej przestrzeni
spotecznej, walki o ograniczong pulg politycz-
nych zasobéw. Istnienie polis oznacza wigc, ze
zachowanie podmiotéw politycznych nie jest
wylacznie walkg o wiadze, zero-jedynkowa gra
polityczna. Polis to takze przestrzen definio-
wania w toku dyskursu o nowych problemach.

Inaczej rzecz ujmujac, mozna powiedzied,
ze polis jest otwarta przestrzenia problemo-
wa (open-ended problem-space), w ktérej formo-
wane (konstruowane) sa polityczne struktury
i podejmuje si¢ techniczno-polityczna aktyw-
no$¢ (Burchell 1996, s. 25).

Polis jest konstytuowana z jednej strony przez
spoteczng debate, za$ z drugiej przez uznane
w danym spoteczenstwie nadrzedne normy re-
gulujace jego funkcjonowanie. Polis kreuje za-
razem wspdlnote obywatelska, rozumiang jako
spoteczno$¢ tych, ktérzy tym normom si¢ pod-
porzadkowuja i uczestnicza w ich umacnianiu.

Polis to przestrzen, w ktérej generowane sa
uzasadnienia dla dziatan politycznych, ktéra
jest zrédiem ich legitymizacji i w ktérej rodza
sie nowe systemowe idee i inicjatywy. Dobrym
przyktadem tej funkcji polis moga by¢ dwie od-
mienne wizje posocjalistycznej transformacji:
konsensus waszyngtonski — wizja dominujaca
u jej poczatku, do ktérej odwotywat si¢ w Pol-
sce ,plan Balcerowicza” oraz podejscie ewolu-
cyjno-instytucjonalne — wizja stopniowo roz-
wijana od potowy lat 90., do ktérej odnosita
si¢ ,Strategia dla Polski” realizowana w Polsce
w latach 1994-1997.

Polis jako otwarta przestrzen problemowa
mozemy analizowaé ze wzgledu na jej prze-
strzenng skale, horyzont czasowy oraz zakres
problemowy. Polis jest przestrzenia podlegaja-
ca przemianie — historycznie wyst¢puja w niej
réznego rodzaju podmioty i zmianie podlega
tez jej przedmiotowa tre$¢, dzigki temu urucha-
mia si¢ spoleczno-polityczna wyobrazni¢ oraz

inicjatywe.

3. Polityka jako system polityczny

W drugim z wyréznionych znaczeni ,poli-
tyka” to organizacja polityczna spoleczenstwa,
albo inaczej powiedziawszy system, w ktérym
uczestnicza organizacje polityczne, czyli ,sys-
tem polityczny”.

Naczelng forma organizacji politycznej
spoleczenistwa jest padstwo, jemu tez trze-
ba w tym miejscu poswieci¢ zasadnicza uwage.
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Najczesciej pafistwo definiuje si¢ w nastepujacy

sposéb (State 1997, s. 20):

,2Panistwo, w szerokim znaczeniu, obejmu-
je zespét instytucji, ktére dysponuja srodkami
zalegalizowanego przymusu w odniesieniu do
okreslonego terytorium i zamieszkujacej go lud-
nosci, rozumianej jako spoteczenstwo. Pafstwo
monopolizuje rzadzenie za pomoca zorganizo-
wanego rzadu”.

Jest to uwspédlczesniona wersja klasycznej
definicji panstwa sformulowanej przez Webera
(Shaw 1997, 5. 499):

,2Przymusows i ciagle dziatajaca organizacje
polityczna bedziemy nazywaé paristwem, o ile
jej administracyjna kadra skutecznie przejmuje
monopol legitymizowanego uzycia sily fizycz-
nej w celu narzucenia swego tadu”.

Tego rodzaju definicje, ktérych trzonem jest
przypisanie paristwu monopolu legalnego sto-
sowania przemocy s3 coraz silniej kontesto-
wane. Przykltadowo Mann proponuje znacznie
»stabsza” wersje ujecia istoty panstwa (Mann
1986, t.2,s.55):

»a. pafstwo to ztozony uktad instytucji i persone-
lu,

b. konstytuujacy centrum, w tym sensie, ze relacje
polityczne promieniuja od niego i do niego,

c. na okreslonym terytorium, na ktérym cen-
trum to sprawuje,

d. w jakims zakresie wtadcze i obligujace rzady,
wspomagane przez zorganizowang site poli-
tyczng .

Cecha wyrézniajaca najnowsze ujecia istoty
panstwa jest odrzucenie jego wizji jako homo-
genicznej struktury o jasno okreslonej funkcji na
rzecz takiej interpretacii, zgodnie z ktéra pan-
stwo to nie do korica okreslony uktad instytucjo-
nalny, w ktérym wystepuje wielu aktoréw i kté-
rego granice nie sa jednoznacznie wytyczone.
Jasno i zdecydowanie wyraza to Jessop (1990,
s.267), twierdzac, ze: ,Paristwo jest specyficz-
nym ukladem instytucjonalnym o wielu grani-
cach, bez instytucjonalnej sztywnosci oraz bez
nadanej formalnej i substancjalnej jednosci”.

Paristwo w takim ujeciu nie jest tworem cat-
kowicie zewng¢trznym, zamknietym i odseparo-

wanym od innych podmiotéw politycznych, ale
przeciwnie, struktura, ktéra absorbuje dziatanie
réznych podmiotéw politycznych, a tym samym
konstytuuje je (Shaw 1997, s. 506-508). Rézne
organizacje i sity polityczne nie istniejg w ode-
rwaniu do paristwa, niezaleznie od niego, lecz
sg przez nie czgsciowo ksztaltowane w procesie
reprezentacji intereséw i politycznej interwen-
¢ji. Z drugiej strony, pafistwo samo z siebie nie
posiada wtadzy: jego wiadza jest wtadza nada-
wang mu przez sity w nim i poprzez nie dziata-
jace, ale tym samym paristwo nie jest pasywnym
instrumentem czy neutralnym podmiotem,
ktéry bezstronnie obstuguje gospodarke i spo-
teczenstwo. Jessop opisuje te zaleznos¢ w naste-
pujacy sposéb (Jessop 1990, s. 366-367): ,(...)
panstwo nie sprawuje wtadzy: jego moce sg po-
budzane przez dzialanie okreslonych sit poli-
tycznych pozostajacych w specyficznym ukta-
dzie zalezno$ci. To nie paristwo dziata, lecz
zawsze dany zesp6l politykéw i paristwowych
oficjeli usytuowanych w okreslonych segmen-
tach systemu panstwowego. To oni pobudzajg
specyficzne sily i zdolnosci pafistwa, przypisane
jego poszczegdlnym instytucjom i agendom”.

Nowe poszukiwania definicyjne odzwier-
ciedlajg faktyczne zmiany zachodzace w funk-
cjonowaniu wspéiczesnego paristwa. Dzie-
wigtnastowieczne, klasyczne paristwo narodowe
odchodzi powoli w przeszlosé. Z jednej strony
dokonuje si¢ jego odnarodowienie (denationali-
zation), czego przejawem jest wzmacnianie roli
uktadéw migdzynarodowych, transnarodowych
i ponadnarodowych. Szczegélnie po II wojnie
$wiatowej zinstytucjonalizowane rozwiazywa-
nie miedzynarodowych konfliktéw i wspétdzia-
tanie zostato skutecznie rozwiniete na pozio-
mie ponadnarodowym, w postaci europejskiego
oraz atlantyckiego systemu gospodarczej i woj-
skowej integracji oraz miedzynarodowego bez-
pieczeristwa (Ofte 2006).

Z drugiej, nastepuje deetatyzacja systemu po-
litycznego, czego przejawem jest przejscie w wie-
lu obszarach dzialania panstwa od rzadzenia
(government) do wspétrzadzenia, rzadzenia par-
tycypacyjnego (governance), w ktérym uczestni-
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czg rzadowe, pararzadowe i pozarzadowe struk-
tury (Jessop 1997, s. 574). W konsekwencji
ypolityka” — rozumiana jak system polityczny —
staje si¢ formg spotecznej rozliczalnosci (social
accountancy) (Stark, Bruszt 1998, s.192).

W wyniku ewolucji paristwo staje si¢ w coraz
mniejszym stopniu wasko rozumiang nadrzed-
na organizacja polityczna, a w coraz wickszym
szeroko rozumiang organizacja polityczng spo-
teczeristwa, jego systemem politycznym, czy-
li organizacja organizacji, w ktérej obok rzadu
i parlamentu wystepuje wiele innych wzglednie
autonomicznych, ale tez wspéizaleznych pod-
miotéw. Tym, co spaja tak rozumiane paristwo,
nie jest monopol przymusu ani ,racja stanu’,
lecz zdolnos¢ skutecznego przeprowadzania
wielkich przedsigwzigé, ktére warunkujg utrzy-
manie spolecznej spéjnosci (Jessop 1990, s. 8).

Nie jest zdolne do takich dziatan ,miegkkie
panstwo”, ktére wedtug Myrdala charakteryzu-
je si¢: niskim poziomem dyscypliny spotecznej,
znacznymi niedostatkami w ustawodawstwie,
nieskutecznoscia w egzekwowaniu prawa, roz-
powszechniona korupcja, wykorzystywaniem
wiadzy politycznej czy gospodarczej do reali-
zacji partykularnych intereséw jednostek i ma-
tych grup, niska efektywnoscia wykorzystania
tunduszy publicznych, samowolg i niezdyscy-
plinowaniem urze¢dnikéw oraz niska skutecz-
nosciag we wprowadzaniu reform sprzyjajacych
rozwojowi gospodarczemu i wigkszej sprawie-
dliwosci spotecznej (Myrdal 1975).

W klasycznym ujeciu paristwo byto identy-
fikowane i uzyskiwalo samoidentyfikacje po-
przez okreslenie swojej misji (racji stanu) w re-

lacji do innych paristw. Jak twierdzi Burchell
(1996, s. 21): ,Zalozeniem «racji stanu» jest,
ze panistwo moze posiada¢ adekwatng i szcze-
gotowa wiedzg¢ na temat tego, co ma by¢ rza-
dzone, tym samym — wiedzg o sobie, na podsta-
wie ktérej moze dzialaé, aby ukierunkowywad
i ksztaltowaé rzeczywisto$¢ zgodnie z whasny-
mi, czyli pariistwowymi, interesami, na przyktad
powigkszajac swoje bogactwo i site wobec in-
nych panstw”.

Wspélezesne ujecia pozbawiaja panistwo ta-
kiej intelektualnej nadrzednosci. Daja temu wy-
raz Stark i Bruszt (1998, s. 201), twierdzac, ze:
»2Panistwo nie jest osrodkiem metaracjonalnosci
ani nosicielem jakiej$ superrefleksyjnosci; jego
limitowana inteligencja moze jednak poszerzaé
refleksyjnos$¢ organizacyjna, ktéra stanowi fun-
dament dla samoorganizacji spoteczeristwa’.

Wspélcezesne systemy polityczne (paristwa)
charakteryzuje wystepowanie kilku zjawisk,
ktére ze wzgledu na swoje negatywne nastep-
stwa niewatpliwie wyzwala¢ beda dalsze ich
zmiany. Zaliczy¢ do nich mozna mig¢dzy inny-
mi: oligarchizacje, free-riding oraz polityczne
cykle (Schmitter 1993, s. 12-14). Tym samym
obecna forma organizacji politycznej spote-
czeistwa nie jest w zadnej mierze ostateczna.

4. Polityka jako dzialanie

W trzecim z wyréznionych znaczeni ,poli-
tyka” — to celowe dzialanie podmiotéw wspét-
tworzacych system polityczny. Trescig tych
dziatani jest przede wszystkim zdobycie lub
utrzymanie wtadzy politycznej, ewentualnie

Schemat 1. Podstawowe kategorie teorii decyzji politycznych

Niepozadana Osrodek decyzyjny
sytuacja —Pp
decyzyjna Proces decyzyjny

Decyzja Implementacja Pozadana
P sytuacja
polityczna polityczna decyzyjna

Zrédto: Pietras (1998, s. 46).
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uzyskanie wpltywu na podmioty ja sprawujace,
co ma umozliwi¢ osiaganie zalozonych celéw.
W praktyce prowadzenie polityki sprowadza
si¢ do uczestnictwa w procesie podejmowa-
nia decyzji politycznych, za$ decyzja polityczna
ystanowi akt nielosowego (a wigc $wiadomego)
wyboru dziatania lub zaniechania politycznego”
(Pietras 1998,s. 53).

Ponizszy schemat, opracowany przez Piet-
rasia (1998, s. 46), przedstawia podstawowe ka-
tegorie analizy decyzji politycznych.

Decyzja polityczna nie jest wynikiem racjo-
nalnego (w sensie absolutnym) wyboru, lecz
nastepstwem ztozonego i wielofazowego prze-
targu, w ktérym wystepuja koalicje, wspétza-
wodnictwo i kompromisy (Pietras 1990, s. 85).
Dzieje si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze pod-
mioty polityczne, w tym rzady, maja ztozo-
na, poliarchiczng strukture, w ktérej wystepuje
wiele grup o zréznicowanych interesach i za-
kresie wptywu. Obrazuje to schemat 2.

W procesie decyzji politycznej zawsze ujaw-
nia si¢ wptyw réznych grup interesu, ktéry ogni-
skuje si¢ w kilku punktach:

Schemat 2. Proces podejmowania decyzji politycznej

wyznaczenie kregu uczestnikéw procesu de-
cyzyjnego,

ksztaltowanie obrazu sytuacji decyzyjnej,
formutowanie kryteriéw oceny rozwigzari sy-
tuacji decyzyjne;j,

interpretacja tresci decyzji w fazie jej wdra-
Zania.

Stad analiza tych wlasnie zagadnien jest
szczegolnie dogodna dla rozpoznania rzeczy-
wistej reprezentacji intereséw w systemie po-
litycznym. Wplyw grupowych intereséw po-
woduje, ze decydowanie polityczne staje si¢
z zasady rodzajem przetargu, ktérego sens do-
brze charakteryzuje Mitchell (1962, s. 297):

* polityki publiczne rzadko s3 tworami czy-
sto intelektualnymi, bazujacymi na waskich,
spéjnych logicznie i empirycznie wywiedzio-
nych uogélnieniach;

polityki publiczne sg raczej empiryczne i prag-
matyczne niz mesjanistyczne i uniwersalne;
alternatywy polityczne, jezeli w ogdle wyste-
puja, nie sg bardzo zréznicowane;

uczestnicy przetargu najczesciej bardziej
koncentruja si¢ na tym, aby nie dopusci¢ do

Ustalenie i przekazanie
instrukeji dzialania

——— e

Zrédto: opracowanie whasne.
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minimalizacji wlasnego budzetu, niz na tym,

aby maksymalizowac¢ wiasne mozliwosci osia-

gania swoich cel6w.

Odmiennie rzecz ujmuje Dror (1983, s. 160)
sktaniajacy si¢ do postrzegania dziatan politycz-
nych w postaci uporzadkowanej i sprofesjonali-
zowanej procedury, w ktérej wyréznia trzy za-
sadnicze stadia:

* metapolityke (metapolicymaking), ktéra obej-
muje dzialania okreslajace, jak uprawia si¢
polityke;

s polityke w zwyklym znaczeniu, czyli prowa-
dzenie polityki w odniesieniu do okreslonych
zagadnien oraz;

* re-polityke (re-policymaking), ktéra polega na
dokonywaniu zmian w polityce na podstawie
oceny skutkéw prowadzonej polityki.

Sam autor tej koncepcji przyznaje jednak, ze
zobiektywizowana ocena skutkow (rea/ output)
okreslonej polityki jest z powodu wielu czynni-
kéw bardzo utrudniona i ma matle praktyczne

znaczenie (Dror 1983, s. 36—41).

5. Polityka publiczna

Szczegblnym rodzajem polityki — jako celo-
wego dziatania podmiotéw politycznych — sa
»polityki publiczne”, prowadzone przez orga-
ny wladzy publicznej, a przede wszystkim rzad
i samorzad terytorialny. Polityki publiczne re-
alizuje si¢ w mniej lub bardziej wyodrebnionych
obszarach zycia spotecznego przez zastosowa-
nie specyficznych technologii, ktére nadaja tym
politykom techniczny charakter i pozornie od-
polityczniaja je. Elementami stosowanych tech-
nologii sa w tym przypadku: dostepne $rodki,
réznorodne techniki, rodzaje uzasadnient po-
dejmowanych dziatan, wiedza decydentéw czy
umiejetnosci, ktérymi dysponuja.

Pojecie ,polityki publiczne;j” jest bliskie poje-
ciu ,zarzadzania publicznego”. To drugie polega
w praktyce na projektowaniu i wdrazaniu poli-
tyk publicznych, co jest wieloetapowym pro-
cesem o nastepujacych fazach (Palumbo, May-
nard-Moody 1991, s. 136—140, cyt. za: Dlugosz
1999,s.2):

a. definiowanie problemu i uznawanie go za
sprawe wymagajaca interwencji publicznej
(agenda setting);

b. formulowanie polityki, tj. okreslonych roz-
wigzani, w tym analiza alternatyw;

c. legitymizacja okreslonych dziatan, tj. przeko-
nywanie do nich otoczenia podmiotéw wha-
dzy publicznej;

d. wprowadzanie w zycie okreslonych rozwig-
zan, w tym dostarczanie odpowiednich zaso-
béw finansowych, ludzkich i organizacyjnych;

e. ocena wprowadzonych rozwiazan i ich ko-
rekta.

Projektowanie i wdrazanie polityki publicz-
nej wiaze si¢ z uczestnictwem w tym proce-
sie wielu aktoréw, tworzacych kilka kregow.
Ogoélnie mozna wyrézni¢ — w odniesieniu do
polityki szczebla centralnego — cztery takie za-
sadnicze kregi, a mianowicie (Pietras 1990,
s.59-64, cyt. za: Dtugosz 1999, s. 2):

a. wewnetrzny krag wiadzy — ztozony najcze-
Sciej z kilku oséb bedacych najwazniejszymi
decydentami;

b. krag elit polityczno-rzadowych — ztozony
z kilkudziesigciu 0séb, obejmujacy parla-
mentarzystéw, politykéw rzadowych i naj-
wyzszych urzednikéw administracji pub-
licznej;

c. krag elit spoteczno-gospodarczych — ztozo-
ny z przedstawicieli srodowisk opiniotwor-
czych, nauki, biznesu;

d. krag grup nacisku — reprezentujacych intere-
sy ekonomiczne, regionalne, etniczne itp.
Realizacja polityk publicznych jako sedno za-

rzadzania publicznego jest kazdorazowo préba

polaczenia w praktyce menedzerskiego (admi-
nistracyjnego) profesjonalizmu z rozszerzong

i przejrzysta odpowiedzialnosciag publicznych

menedzeréw wobec adresatéw i beneficjentow

ich polityki. Koncepcje takiej odpowiedzialno-
$ci zarysowat Birkinshaw (1988, s. 53), wskazu-
jac na jej nastepujace komponenty:

a. rozwigzywanie nieporozumien i sporéw,

b. zapewnianie procedur i instytucji dla ustala-
nia celéw i zadan,
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c. zapewnianie procedur i instytucji dla realiza-
¢ji politycznych priorytetéw oraz monitoro-
wania ich wykonania i administracj,

d. autorytatywne (nie autorytarne) rozlozenie
uprawnieni decyzyjnych.

Aby méc analizowa¢ okreslong polityke pu-
bliczna, niezbedne jest uwzglednienie jej naste-
pujacych komponentéw:

. uklad instytucjonalny,

. rozwigzania i narzedzia,

. szezegotowe plany wykonawcze,

. zasoby organizacyjne i finansowe,

kadry,

mechanizmy komunikacji spotecznej,

. monitorowanie i ocenianie.

W tab. 2 na s. 49-50 przedstawiam dla zo-
brazowania zasygnalizowanych zagadnien opra-
cowany przez Andre (1995, s. 3—4) schemat
analityczny polityki zatrudnienia w gospodar-
ce rynkowej, ktéra w kazdym panstwie stanowi

jedng z kluczowych polityk publicznych.

&
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6. Zaleznosci zachodzace
mie¢dzy czterema plaszczyznami

(poziomami) polityki

Oméwione plaszezyzny (poziomy) polityki
tworzg porzadek porzadkéw. Kazdy z tych po-
zioméw — zachowujac wzgledna autonomi¢ —
jest zarazem uzalezniony od porzadku wyzsze-
go. Wiadza nad znaczeniem czy systemem nie
gwarantuje bezposredniej kontroli przebiegu
procesu decyzyjnego czy zasobéw, ale tez kon-
trole sprawowang na tych dwéch poziomach
polityki silnie warunkuje wladza sprawowana
na wyzszych poziomach.

A jezeli tak, to polityka jest zakorzeniona
i w ideach (wartosciach), i we wladzy. Fatszywe
sa wiec te koncepcje analityczne, ktére ostro
oddzielaja modele polityki bazujacej na ideach
oraz na wtadzy (Hall 1993, s. 289).

Polityka jako polis tworzy znaczeniowe i dys-
kursywne ramy dziatani politycznych. W' tych
ramach, ktére nie s3 niezmienne, podmioty po-
lityczne znajduja alternatywne sposoby postepo-
wania, ale tez stanowig one wyrazne ogranicze-

nia swobody ich dziatania. Ograniczenia tkwiace
na tym poziomie rzeczywistosci sg znacznie sil-
niejsze niz te, ktére wigza si¢ z organizacja po-
lityczng. Faktu tego zazwyczaj si¢ nie dostrzega.
Istnieje wyrazna sktonno$¢ wigzania ograniczen
w dziatalnosci politycznej przede wszystkim
z charakterem systemu politycznego i uktadem
sit w nim wystepujacych. W konsekwencji bied-
nie przypuszcza si¢, ze wigcej swobody manew-
ru zapewniajg systemy autokratyczne oraz takie,
w ktérych rzadzace ugrupowanie dysponuje wy-
razng wigkszoscia nad opozycja. Do$wiadczenie
nie potwierdza tych zatozen. Na przyktad wca-
le nie jest tak, ze zmiang rezimu polityki podat-
kowej mozna przeprowadzi¢ tym latwiej, im
dziatania rzadu s3 mniej skregpowane przez par-
lament. Do takiej konkluzji dochodzi Steinmo
(1989,5.529) w swojej analizie polityczno-insty-
tucjonalnych uwarunkowari polityki podatkowej
w Szwecji, Stanach Zjednoczonych i Wielkiej
Brytanii. W kazdym z analizowanych przy-
padkéw zamierzone przez rzady zmiany syste-
méw podatkowych okazywaty si¢ bardzo trud-
ne do przeprowadzenia, ale najbardziej podatny
na zmiany nie okazat si¢ wcale system podatko-
wy w Wielkiej Brytanii, w ktérej — ze wzgledu
na wickszosciowe prawo wyborcze i gabineto-
wo-parlamentarng forme¢ rzadu — rzad jest re-
latywnie najmniej ograniczony przez parlament
i opozycje.

Polityka w najszerszym ujgciu jawi si¢ jako
spektrum, w ktérym wystepuje z jednej strony
to, co dyskursywne, kreatywne (polis), z drugiej
zas to, co jest techniczne i profesjonalne (polity-
ka publiczna). Przesuwanie akcentu w polityce
na rzecz elementu technicznego i profesjonal-
nego, czyli w kierunku dominacji polityki pu-
blicznej i organéw administracyjnych, ktére ja
prowadza, ma zapewnic polityce efektywnos¢.

W tym kierunku zmierzaja rézne koncep-
cje ,nowego zarzadzania publicznego” (new pu-
blic management) i proponowane w nich ,ryn-
kowe” rozwiazania, takie jak bon os$wiatowy
w szkolnictwie czy rozdzielenie funkcji dostar-
czyciela ustug i ptatnika w ochronie zdrowia.

Widrazanie tych koncepcji w ich radykalnych
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formach prowadzi do ,wysysania” (hollowing
out) rzadu i przesuwania rzadzenia w kierunku
prywatnych organizacji i grup intereséw. Rzad
nie znika, ale zanika jego zdolnos¢ do $wiad-
czenia ustug publicznych i reagowania na ocze-
kiwania obywateli (Balfour 2001).

Jednakze brak zakorzenienia polityki w sze-
rokiej debacie pozbawia polityke innowacyjno-
§ci. Stad nadmierna technizacja i odpolitycznie-
nie polityki prowadza wspétczesnie do kryzysu
rzadzenia (governability crisis), a w konsekwencji
do kryzysu panstwa i demokracji. Dzieje si¢ tak,
poniewaz z jednej strony utechnicznienie polity-
ki powoduje przeksztatcanie obywatela w kon-
sumenta, za$ z drugiej prowadzi do utraty dtu-
gookresowej perspektywy. Jednym z giéwnych
haset zwolennikéw nowego zarzadzania pu-
blicznego jest elastyczno$é, umozliwiajaca cze-
ste dostosowania, w tym reagowanie na zmienia-
jace si¢ potrzeby odbiorcéw ustug publicznych.
W rezultacie jednak zaczyna w polityce domi-
nowaé krétkowzroczna orientacja na podejmo-
wanie doraznych zmian. Reformowanie i re-
organizowanie staje si¢ celem, a nie $rodkiem.
Niestabilno$¢ organizacyjna jest wéwczas stanem
permanentnym. Blokuje to formowanie si¢ trwa-
tych zobowiazan i wigzi uczestnikéw takich or-
ganizacji, w tym wigzi migdzy obywatelami, i ich
zaangazowanie w zycie publiczne. Stabnie wigc
debata publiczna, a z nig zdolno$¢ do refleksji
na temat celéw i nastepstw dziatan politycznych
oraz odpowiedzialno$¢ politykéw za te dziatania.
Polis jako przestrzen politycznego dyskursu ge-
neruje swoista ,inteligencje¢” systemu, dostarcza-
jaca polityce wyobrazni i kreatywnosci.

Widaé z tego, ze jednostka wzgledem wiadzy
politycznej (publicznej) moze petni¢ rézne ro-
le, w zaleznosci od tego, jak wiadza dziata. Jezeli
w sprawowaniu wiadzy politycznej dominu-
je aspekt techniczny i profesjonalny jednostce
przypisywana jest w szczegdlnosci rola konsu-
menta (ustug publicznych). Natomiast jednost-
ka wypetnia role obywatela wéwczas, gdy po-
lityka jest kreowana i sterowana przez debate
publiczna, staje si¢ obywatelem w przestrzeni
tworzonej przez polis.

Na potrzebe réwnowagi miedzy tym, co w po-
lityce zmienne i stabilne, jako warunku spotecz-
nej innowacyjnosci przejrzyscie wskazuje po-
wyzszy schemat, opracowany przez Pekonena
(1993).

Schemat ten w szczegdlnosci sygnalizu-
je wage publicznej debaty i procesu spoteczne-
go uczenia si¢ jako niezbednych do rzeczywistej
zmiany politycznej. Podkresla to mocno tak-
ze Hall (1993, s. 88): ,Polityka zmienia si¢ nie
w rezultacie autonomicznych dzialai panstwa,
ale w odpowiedzi na toczacg si¢ debate spotecz-
na, ktéra wkrétce stanie si¢ wyzwaniem dla stron
wyborczej rywalizacji”.

Autor ten dodaje, na podstawie analizy po-
lityki makroekonomicznej okresu Margaret
Thatcher, ze nawet w przypadku skomplikowa-
nych technicznie obszaréw polityki publiczne;
jej gtebokie zmiany (#hird order change) s im-
plikowane przez proces uczenia si¢ obejmuja-
cy nie tylko administracje, ale takze organizacje
polityczne i spoteczenistwo (ibidem).

Tylko uczestniczac w spotecznej przestrze-
ni, ktérg wyznacza polis (jako modalno$¢ sta-
nowigca ramy dla organizacji i dziatarii poli-
tycznych), podmioty polityczne sg zdolne do
strategicznej samorefleksji i kreatywnosci. Bez
tego ich zachowanie jest skazane na skostnie-
nie, a one same na zagtade. Polityka nie moze
wiec polegaé wylacznie na technicznej realizacji
danych cel6w, lecz musi obejmowac ich definio-
wanie i redefiniowanie w toku szerokiej debaty,
a takze ustanawianie rozwiazan instytucjonal-
nych, ktére umozliwiaja osiaganie tych celéw.

Mozna wiec powiedzied, ze polityka nie jest
i nie moze by¢ tylko decydowaniem, jak utrzy-
muje to np. Pietras!, lecz jest i musi by¢ takze
wytwarzaniem tozsamosci, norm i regut, ktére
polityczne decydowanie warunkuja. Siegajac do
terminologii angielskojezycznej powiedzieliby-
$my, ze sednem polityki jest nie tyle decision-
-making, ile rule-making.

1 Wedlug niego, polityka jest procesem podejmowania
i realizacji decyzji politycznych (Pietras 1998, s. 7).
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Schemat 3. Rzadzenie jako proces interakcyjny

,,Zmiana”

Nowe problemy
Problem jest problemem
tylko wtedy, kiedy jest

za taki uwazany przez
osoby zainteresowane

,»otatus quo”

Zdolno$¢ rzadzenia

Uprawianie polityki:

— Uprawiajac polityke,
zainteresowani probuja
poszerzy¢ swoje pole
manewru politycznego
— Uprawianie polityki
wymaga nowego jezyka
lub nowego sposobu
uzywania jezyka

(wzrost napigcia
nasilenie konfliktéw

Ustabilizowana
struktura wladzy

i wzrost zlozonosci)

D

Administracja
— panstwowa

— publiczna 3)

v

2)

T

Z.dolnos¢ uczenia sig;
elastycznosé

szum/informacja

T4>

proces o charakterze

interaktywnym

i reprezentatywnym 5)

Zrédto: Pekonen (1993, s. 216).

Stad rzadzenie (governance) polega zasadni-
czo na definiowaniu, monitorowaniu i utrwala-

niu instytucjonalnych ram dla:

a. formowania regut tadu konstytucyjnego,
b. ksztaltowania indywidualnych oraz zbioro-

wych tozsamodci i preferencii,

Mozliwos¢ rozwiazania
problemu

c. dystrybucji i wykorzystywania zasobéw,

d. interpretacji historii oraz biezacych proceséw,
co determinuje przewidywalnos¢ i odpowie-
dzialno§¢ zaréwno rzadzacych, jak i obywa-

teli (Olsen 1991, s. 20).
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Zawsze podstawowym problemem uprawia-
nia polityki, czyli prowadzenia polityk publicz-
nych, jest koordynacja. Tradycyjnie na koordy-
nacyjne wyzwanie odpowiada si¢ tworzeniem
organizacyjnej hierarchii, ktéra ma wymusi¢
na nizszych szczeblach decyzyjnych dziatanie
zgodne z wola wyzej umiejscowionych w hie-
rarchii. Praktyka dowiodta, Ze w obszarze po-
lityki (jak i gospodarki) to rozwigzanie si¢ nie
sprawdza. W gospodarce przeciwstawieniem
hierarchii jest rynek. W polityce natomiast —
poliarchia, czyli porzadek zasad i przedsigwzie¢
strategicznych, wynikajacy z publicznej debaty
i spotecznej interakeji. Poliarchia odzwiercie-
dla w sferze rzadzenia ztozonos¢ spoteczeristwa
i wynika z rozumienia polityki jako porzad-
ku porzadkéw. Tylko tak generowany porzadek
umozliwia koordynacje dziatan zbiorowych,
ktéra w polityce polega na godzeniu tego, co
wyobrazone, z tym, co konieczne, na przezwy-
ciezaniu nieprzyzwyciezalnego napiecia migdzy
obserwacjg i uczestnictwem.

Sprébuje zobrazowaé powyzsze przemysle-
nia komentarzem na temat istoty polityki go-
spodarczej jako jednej z waznych polityk pu-
blicznych.

To, jak si¢ prowadzi polityke gospodarcza,
zalezy przede wszystkim od tego, jak si¢ ro-
zumie i ujmuje gospodarke. Mozliwe sa dwie
skrajnosci.

Na jednym biegunie znajduja sie ci, dla kté-
rych gospodarka jest uktadem zobiektywizowa-
nych zaleznosci — obiektem, ktérym si¢ steruje
przez odpowiednie strojenie (fine tunning) klu-
czowych parametréw regulujacych przedmioto-
wo rozumiane zaleznosci gospodarcze. Polityk
gospodarczy postepuje jak lekarz: analizuje stan
pacjenta, rozpoznaje dolegliwosci i stosuje whas-
ciwg terapi¢. Rzecz w tym, aby gospodarke, tak
jak pacjenta, utrzymywaé w stanie réwnowagi.

Na drugim biegunie znajduja si¢ ci, dla kté-
rych gospodarka to uktad zinstytucjonalizowa-
nych zachowar i reakcji spotecznych. Problem
polityka gospodarczego polega na tym, jakie za-
chowania ma wzmacnia¢ badz wyzwalaé, a jakie
ostabia¢ badz eliminowad. Polityk nie oddziatu-

je na gospodarke poprzez jej parametry, lecz po-
przez instytucje, nie rozwigzuje réwnania, lecz
problem. Nie zmierza do uzyskania stanu réw-
nowagi, lecz do sterowania procesem, rozwojem
gospodarki.

W kazdym z tych wariantéw ekonomista-
-polityk gospodarczy postuguje si¢ innymi na-
rzedziami, ale co wazniejsze, potrzebuje do
prowadzenia polityki réznych partneréw i na-
potyka na réznych oponentéw. W pierwszym
potrzebni s3 gléwnie rynkowi analitycy oraz
polityczni i medialni zwolennicy rynkowej or-
todoksji. Polityce gospodarczej stuzg ci, ktérzy
licza i ci, ktérzy ich obliczenia traktuja jak wy-
rocznig, pewnik. Pozostali stanowig — co najwy-
zej — oporng materie ich dziatan.

W drugim przypadku ekonomista-polityk
gospodarczy uczestniczy w nieustajacym proce-
sie spotecznej refleksji i komunikacji, jest w nim
moderatorem. Sam niewiele moze zrobié, po-
trzebuje zorganizowanych partneréw. Jesli ich
nie znajduje, to jego podstawowym zadaniem
jest ich wykreowaé, przy poszanowaniu ich au-
tonomii. Pozostajac w interakcji z wieloma
partnerami, musi zadba¢, w szczegélnosci, aby
zachowad inicjatywe i proponowaé swoj spo-
s6b dokonywania uzgodnieri oraz prowadze-
nia dziatan, wynikajaca z przyjmowanej przez
siebie i poddawanej debacie koncepcji rozwo-
ju. Moze niektérych aktoréw ignorowaé, nie-
ktérych nawet zwalczaé, ostabiajac ich zdolnos¢
dziatania, ale przede wszystkim musi stale od-
nawia¢ wspotdziatanie w tym partnerami, kt6-
rzy s3 gotowi wspdttworzy¢ polityke gospodar-
cza w jej réznych zakresach i kreowaé rozwdj
w réznej skali.

Na czym moze wigc polegaé polityka gospo-
darcza? Ogdlnie mozliwosci sa trzy:

* na parametrycznym ksztaltowaniu uktadu
zobiektywizowanych zaleznosci (parametry)

— ksztaltowanie parametréw,

* na wywolywaniu okreslonych zmian struktu-
ralnych — regulacja systemowa,

* na powodowaniu procesu zmiany, uktadu za-
chowan i reakcji spotecznych (instytucje) —
komunikacja miedzysystemowa.
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Wielu ekonomistéw-politykéw ogranicza sig
wylacznie do pierwszej mozliwosci, a co naj-
wyzej siega do drugiej. W moim przekonaniu
skuteczna polityka gospodarcza w perspektywie
strategicznej wymaga zwlaszcza dzialar okres-
lonych przez trzecia z wyréznionych opgcji.
Tyle, ze wéwczas ekonomista-polityk musi by¢
po czgsci obserwatorem i po czgsci uczestni-
kiem, zwtaszcza uczestnikiem szerokiej debaty

o gospodarce i polityce.

7. Podsumowanie

W tym tekscie zaproponowatem rozréznie-
nie czterech znaczen pojecia ,polityka” i kon-
wencj¢ jezykowa, ktéra pozwala uchwyci¢ to
rozréznienie. Uwazam, ze jest to konieczne, aby
z jednej strony rozwing¢ mozliwosci analitycz-
ne nauk spolecznych, za$ z drugiej racjonalnie
projektowad, organizowaé i prowadzi¢ dziata-
nia polityczne, a w szczegdlnosci polityki pu-
bliczne.

Zgadzam si¢ z Ryszka (1992), ktéry przeko-
nujaco dowodzit — wbrew obiegowym wyobra-
zeniom — iz ,stowa tworzg polityke”. Tworza ja,
zaréwno co do zakresu, jak i sposobu uprawia-
nia. Ryszka jest przeciwny aktywistycznemu,
wzglednie decyzjonistycznemu, pojmowaniu
polityki, gdyz implikuje ono samousprawiedli-
wienie decydentéw politycznych i ich dziatan
uzasadnianych nawet najbardziej perwersyjna
utopia. Polityka, aby Iaczy¢ kategorie pragma-
tyczne z etycznymi, musi obejmowacé nie tylko
samo dzialanie, ale tez dyskurs, ktéry je ograni-
cza i ukierunkowuje.

Zaproponowany model analityczny, w kt6-
rym zostaly wyréznione cztery poziomy poli-
tyki, ma w moim przekonaniu dwie zasadnicze
zalety metodologiczne:

— pozwala przezwyciezy¢ falszywa dychoto-
mie¢ dzialania i struktury, a co za tym idzie,
dychotomie polityki bazujacej na ideach oraz
na wiadzy,

— umozliwia stopniowanie podmiotowosci po-
litycznej bez przyjmowania wizji $wiata poli-

tyki jako hierarchii organizacyjne;.

Odrzucanie takiej perspektywy i w teorii, i w
praktyce rodzi, jak sadzg, wiele negatywnych
zjawisk, ktére obserwujemy we wspétczesnych
demokracjach. Problemy tego rodzaju mocno
odczuwamy w Polsce. Ich przekonujace synte-
tyczne ujecie przedstawili autorzy raportu doty-
czgcego instytucjonalnego dostosowania Polski
do Unii Europejskiej. Wskazali oni na naste-
pujace podstawowe stabosci w tym zakresie
(Marody, Wilkin 2002, s. 162-164):

* przechwytywanie instytucji publicznych

i podporzadkowywanie ich funkcjonowania

realizacji partykularnych intereséw,

* instytucjonalna nieciaglos¢ — reformowanie
reform rozpoczetych przez poprzednikéw,

+ wewngtrzna niekompatybilno$¢ systemu in-
stytucjonalnego — hybrydalnos¢, nieskonsoli-
dowanie,

* stosowanie wylacznie twardego prawa — wa-
ski legalizm oraz jednoczesnie tendencja do
omijania prawa, niezdolno$¢ adaptacyjnego
rozumienia i stosowania prawa opartego na
odwotywaniu si¢ do ogélnych nadrzednych
zasad postgpowania, a w konsekwencji dege-
neracja prawa.

Ogodlnie mozna powiedzie¢, ze wszystkie
wymienione stabosci instytucjonalne wynikaja
ze zwyrodnienia przestrzeni publicznej debaty,
i uprawiania tzw. polityki pragmatycznej, w kt6-
rej zdobycie i utrzymanie wtadzy staje si¢ celem
samym w sobie. W rezultacie liderzy polityczni
staja si¢ wylacznie politycznymi graczami i tra-
ca stopniowo zdolnosci oraz kompetencje stra-
tegicznego myslenia i dziatania. A jednoczesnie
ostabiona zostaje demokracja, ktéra nie jest tyl-
ko pewng technika, lecz takze kultura, formo-
wang w toku dyskursu i deliberacji (Fitoussi,
Ronsavallon 2000, s. 166-167).

Tej niekorzystnej tendencji nie uda si¢ — mo-
im zdaniem — przeciwstawié, stawiajac wylacz-
nie na doskonalenie procedur i profesjonaliza-
cje dziatan, co w swoich wplywowych pracach
proponuje konsekwentnie Dror. Ma on niewat-
pliwie racje, podkreslajac, ze wiele nowych roz-
wigzan instytucjonalnych jest skazanych na po-

razke z powodu niskich kwalifikacji i niskiej
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sprawnosci decydentéw politycznych (Dror
1983, s. 246). Jednakze okreslone zmiany insty-
tucjonalne sa najczesciej warunkiem koniecz-
nym, cho¢ niewystarczajacym do reformowania
panstwa i sfery publicznej. Reform nie da si¢
zaproponowac i przeprowadzi¢ bez dostrzeze-
nia, ze wspétczesna polityka musi by¢ uktadem
wieloptaszczyznowym, poliarchicznym, w kté-
rym mozna i trzeba umieé¢ potaczy¢ to, co dys-
kursywne z tym, co techniczne.

Takie rozumowanie otwiera wielki pro-
blem koordynacji dziatant wielopodmiotowych
i zbiorowych, ktérej uruchomienie jest nadzwy-
czaj trudne. Taka koordynacja nie jest bowiem
administracyjnym mechanizmem, ale spotecz-
nym procesem. Niezbednym o tyle, ze w tyglu
tego procesu ksztattuja si¢ instytucje i zbioro-
we motywacje, rodzi si¢ wspélnota obywatelska
oraz generowana jest racjonalnos¢ dyskursyw-
na, wyzwalajacg zbiorowa wyobrazni¢ i for-
mujaca mysl strategiczng. Wéwczas tez spole-
czeristwo wychodzi poza schemat koordynacja
administracyjna vs. koordynacja rynkowa, staje
si¢ spoleczenstwem obywatelskim, ktére moze
oddziatywa¢ i na rynek, i na panstwo.
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Politics vs. public policy

'The article offers a conceptual and theoretical analysis of the relationships that hold among the four
domains of politics: the discursive one — polis, the structural one — the political system, the behavioural one
— political activity, the functional and technical one — public policies. In the case of each of these domains,
policy consists in the application of power to large social aggregates (groups, formations, organisations).
However, with reference to each one we may discuss different thematic scopes of power:

a. the discursive plane — the power over meaning,

b. the structural plane — the power over the system,

c. the behavioural plane — the power over the decision-making process,
d. the functional and technical plane — the power over the resources.

In my article, I propose to introduce a distinction among the four meanings of the concept of politics and
a linguistic convention to capture this distinction. I believe that, on the one hand, it is necessary to develop
the analytical capacity of social sciences, and on the other hand, to rationally design, organise and implement
political activities, especially public policies.

In my opinion, the proposed analytical model has two major methodological advantages:

* it overcomes the false dichotomy between action and structure, consequently, the dichotomy between
ideas-based politics and power-based politics,

* allows for the gradation of political subjectivity without adopting the view of the world of politics as an
organisational hierarchy.

I conclude my analysis with the proposition that contemporary politics should be a multi-domain and
polyarchic system combining discursive and technical aspects.



Dobre rzadzenie i debata publiczna

Anna Giza-Poleszczuk

Warunkiem dobrego rzadzenia jest wspélna wiedza oraz nastawiona na porozumienie debata publiczna.
Wspdélna wiedza to nie tylko znajomosé faktéw, dzieki ktérej aktorzy spoteczni moga formutowacé racjonalne
oceny, postulaty i roszczenia pod adresem wiadzy publicznej. To réwniez wiedza o ,spoteczeristwie” — pogla-
dach i dazeniach innych ludzi oraz grup spotecznych, klimacie opinii publicznej czy cechach naszej wspél-
noty. Ksztatt debaty publicznej w Polsce sprawia, Ze samowiedza wspdlnoty spotecznej nabiera charakteru
samoutwierdzajacej si¢ pulapki. Wyjatkowo negatywny obraz ,spoteczeristwa” — roszczeniowego, przypad-
kowego, zacofanego oraz wyjatkowo negatywny obraz ,wtadzy” — ,skorumpowane;j”, cynicznej i niekompe-
tentnej, blokuje mozliwosé¢ dialogu.

Stowa kluczowe: dobre rzadzenie, sfera publiczna, wspélna wiedza, samowiedza spoleczna, obywatel, opi-

nia publiczna.

1. Wprowadzenie

Pojecie ,dobrego rzadzenia” jest bardzo sil-
nie osadzone w idei debaty publicznej. I nie
idzie jedynie o ,partycypacj¢” czy ,orientacje na
konsens”, ktére wprost odsytaja do idei wlacze-
nia (lub przynajmniej nie-wykluczania) w prze-
strzeri dyskursu réznorodnych podmiotéw
i pogladéw. Wymogi ,rozliczalnosci” czy ,,przej-
rzystosci” réwniez implicite odsytaja do idei pu-
blicznej przestrzeni, w ktérej wszyscy zainte-
resowani zyskuja dostep do informacji i dzieki
temu moga odpowiedzialnie formutowa¢ racjo-
nalne oceny, postulaty czy roszczenia pod ad-
resem wtadzy publicznej. ,Debata publiczna’
— otwarta dla istotnych uczestnikéw i obserwa-
toré6w (,publicznosci”) komunikacja, w ktorej
formalnie! przedktada si¢ do rozwazenia punk-

Dr hab., Uniwersytet Warszawski, Instytut Socjologii.

1 Formalnie” w rozumieniu zgodnosci z procedura, kté-
ra zobowigzuje adresata/partnera do ustosunkowania sie.

ty widzenia, opinie czy argumenty, jest funda-
mentalna dla jakosci rzadzenia. Po pierwsze,
jest narzedziem ujawniania i krystalizowania
preferencji rozmaitych podmiotéw spotecznych
(w tym wladzy), ktére tym samym stajg si¢ wie-
dza publiczna: w tym sensie jest Zrodtem sa-
mowiedzy wspélnoty spolecznej. Po drugie,
jest narzedziem generowania wiedzy wspdlnej*
— uczestnicy i obserwatorzy nie tylko ,wiedza’,
o czym mowa, ale jednocze$nie wiedzg, ze inni
réwniez ,wiedza’, i ,wiedzg, ze inni wiedzg’. Po
trzecie, idee i informacje ujawnione badz skry-
stalizowane w debacie przestaja by¢ wiedza pry-
watng o charakterze strategicznym i nabieraja
cech dobra publicznego. Po czwarte, o ile debata
prowadzona jest i rozstrzygana wedlug jasnych
regul, stanowi podstawe legitymizacji® dziatan

2 Odwotuje si¢ tu do teorii common knowledge, czyli
»wiedzy o wiedzy innych”, stanowiacej podstawe koordy-
nacji dziatan.

3 Pojecie ,legitymizacji” uzywam w sensie Weberow-
skim: jako mozliwos¢ odwotania si¢ do zasady uprawo-
macniajacej dziatanie niezaleznie od tego, jak subiektywnie
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podejmowanych przez wtadze publiczne. Nawet
wigc jesli debata nie przynosi rozstrzygnigcia
lub nie prowadzi do uzyskania konsensusu, ma
podstawowe znaczenie dla orientacji i koordy-
nacji dziatai. Pozwala bowiem ustali¢ wspdlng
wiedze o zréznicowaniu preferencji, o przewa-
zajacych w danej grupie postawach i opiniach,
o podstawach wyboru opcji w dziataniu pu-
blicznym, dostarczajac przestanek do racjonal-
nych oczekiwan co do zachowania innych.

Mozna zatem powiedzieé, ze ,dobre rza-
dzenie” wymaga, jako swojej podstawy, infra-
struktury komunikacji: przestrzeni, narzedzi,
kanatéw, regut i kategorii pojeciowych, ktére
umozliwiaja podjecie wolnej, otwartej publicz-
nej debaty; podjecie jej przez aktoréw (intere-
sariuszy) dysponujacych trafna, rzetelng wiedza
oraz samowiedza. Wymaga réwniez infrastruk-
tury i regut rekrutacji podmiotéw bioracych
udzial w debacie — nie mozna bowiem przepro-
wadzi debaty publicznej, w ktérej kazdy osobi-
$cie wezmie udziat. Kluczowy dla debaty jest
zatem proces wylaniania jej uczestnikéw oraz
konstrukcja sfery publicznej, w ktérej moga sie
oni spotkac i sta¢ si¢ ,widzialni” dla wszystkich
zainteresowanych (obserwatoréw).

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na fakt,
ze zarébwno ,wiadza publiczna’, jak i — w nie-
pomiernie wigkszym stopniu — ,spoteczefistwo”
jako podmioty debaty sa nie tylko w istocie
rzeczy abstrakcyjnymi konstruktami, lecz tak-
ze dodatkowo komunikujg si¢ ze soba poprzez
poteznych posrednikéw, interpretatoréw i dia-
gnostéw. Zaréwno obraz partnera, jak i obraz
samego siebie (samowiedza) sa budowane po-
przez réznego rodzaju przekazy, wskazniki i in-
formacje o charakterze posrednim.

Nowoczesne, masowe spoleczenistwo nie
dysponuje tradycyjnymi sposobami zdobywa-
nia wiedzy o sobie samym: doswiadczenia spo-
teczne maja charakter lokalny, a przekona-
nia o zjawiskach w skali makro ksztaltowane

oceniam to dziatanie. W tym sensie dzialanie moze by¢
yzalegitymizowane”, mimo Ze go osobiscie nie popieram
— tak, jak uznaj¢ demokratycznie wybranego prezydenta,
mimo ze oceniam go negatywnie.

sg przez przekazy trafiajace do sfery publicz-
nej. Jednoczesnie wiasnie pojecie ,spoteczen-
stwa” staje si¢ bodaj kluczowym terminem po-
jawiajacym si¢ w debacie publicznej, najezescie]
w postaci nieproblematyzowanej reifikacji.
O ,spoteczenstwie” méwi si¢ powszechnie za-
réwno w wymiarze ocennym — podkreslajac na
przyklad nasza tendencje do narzekania, po-
wszechno$¢ postaw roszczeniowych czy przed-
ktadanie ,zaradnosci” nad ,,obywatelskos¢”, jak
w wymiarze podmiotowym — spoleczenstwo
»chee”, juwaza” czy ,jest przeciwne”. Wiasnie
owo abstrakcyjne pojecie ,spoteczenstwa’ i to,
jakie tresci sa mu nadawane, jest kluczowe dla
debaty publicznej. Z jednej bowiem strony bu-
duje ono ogélniejszg samowiedze (autostereo-
typ) o nas samych jako spoleczeristwie: tego,
kim jestem jako pracownik lub sgsiad, moge do-
wiedzie¢ si¢ w realnych interakcjach z innymi;
tego, kim jestem jako ,cztonek spoteczenstwa
polskiego”, moge dowiedzie¢ si¢ jedynie w pu-
blicznym dyskursie o wspélnocie spotecznej, be-
dacej poza zasiggiem mojego ogladu. Z drugiej
strony, zestaw stereotypéw 1 przeswiadczen
o ,polskim spoteczenistwie” jest podstawa bu-
dowania strategii komunikacyjnych (ale réw-
niez politycznych) przez wiadze publiczne, po-
litykéw, media. To, ze Polacy nie interesujg si¢
sprawami publicznymi, jest zaréwno informacja
dla samych Polakéw — wzmacniajaca ich oso-
bisty brak zaangazowania, jak i dla wtadzy pu-
blicznej — wzmacniajaca tendencje paternali-
styczne.

Ten sam problem pojawia si¢ w zwiazku
z wszelkimi sprawami z poziomu ,publicznego”
— dotyczacych ,panistwa’, ,gospodarki”, ,pro-
bleméw spotecznych”. W masowym spoteczen-
stwie przecietna jednostka ma niezwykle ogra-
niczone pole obserwacji ,spraw publicznych”.
Moze monitorowaé to, co dzieje si¢ w jej naj-
blizszym otoczeniu, ale nie wie, co dzieje sig
w ,gospodarce” czy ,panstwie”. Informacje
o stanie owych abstrakcyjnych ,calosci” moze-
my czerpaé jedynie ze Zrédet dostepnych pu-
blicznie (mediéw), w postaci nadanej im przez
»symbolicznego posrednika”i nie jeste$my w sta-
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nie ich zweryfikowa¢ osobiscie. To zatem, jakie
sprawy ludzie uwaza¢ beda za ,publiczne”, co
beda na ich temat wiedzieli oraz jaki beda mie-
li do nich stosunek emocjonalny, zalezy od te-
go, jakie sprawy bedzie si¢ przedstawiato jako
ypubliczne” oraz w jaki sposéb bedzie si¢ o nich
moéwito czy debatowato. Jak powiedzial jeden
z respondentéw w badaniu jako$ciowym po-
$wigconym rekonstrukgji ,pafistwa widzianego
od dotu™: ,nie wiem... pafistwo dla takiego sza-
rego prostego obywatela to jest takie dosy¢...
no, fikcja” (Daszkowska 2006).

Kluczowa role w wyborze i naswietle-
niu kierowanych do ,spoteczeristwa” przeka-
z6w o $wiecie spolecznym odgrywaja media
oraz ,symboliczni posrednicy”. Obok polity-
kéw, publicystéw czy elity intelektualnej zna-
czacy kategorie posrednikéw stanowig eksperci
z dziedziny szeroko pojetych nauk spotecznych
(i ogolnie — elita intelektualna). Tendencja do
uzywania szerokich i niezdefiniowanych sfor-
mutowan odnoszacych si¢ do ,spoleczeristwa’
przejawia si¢ przede wszystkim w dyskursie po-
litycznym i dyskursie tzw. ,eksperckim”, ktére,
mozna odnie$¢ wrazenie, od pewnego czasu le-
gitymizuja siebie nawzajem. Jak pisze Maria
Rogaczewska, opisujac postulaty badaczy ze
szkoty Touraina, ,chodzi [...] o zapobieganie
sytuacji, w ktérej aktorzy spoteczni staja si¢ co-
raz bardziej bezbronni wobec przewagi (sym-
bolicznej i artykulacyjnej) socjologéw, zmienia-
jacych stopniowo swoja dziedzing w kolejne,
posréd tylu innych pasmo dyskursu eksperc-
kiego, hermetyczne i odizolowane od kontek-
stu codziennych doswiadczeri ludzi. Produkty
tego dyskursu powinny, ich zdaniem, przeciw-
nie — stuzy¢ wzbogaceniu samowiedzy aktoréw
i powigkszeniu ich wlasnych artykulacyjnych
zasobéw, jakich potrzebuja w radzeniu sobie
z codziennymi decyzjami, dylematami, konflik-
tami”. (Rogaczewska 2005, s. 128-129).

Zaréwno intelektualny, jak emocjonalno-
-moralny aspekt samowiedzy Polakéw — sys-
tem przeswiadczen i odczué odnosnie do te-
g0, jacy jeste$my i dokad zmierzamy, ksztaltuje
si¢ w przestrzeni dyskursu publicznego. W jego

obrebie nie tylko tworzone sg pojecia do opi-
su §wiata spotecznego sensu largo, definiowa-
ne problemy i ksztaltowana struktura norma-
tywna, ale dodatkowo kreuje si¢ przekonanie,
ze owa wiedza jest podzielana przez wszyst-
kich (lub wigkszos¢) cztonkéw spoteczenstwa.
Nie tylko ,wiem”, ze Polacy maja — zdiagnozo-
wang przez specjalistéw — sktonnos¢ do narze-
kania, ale ,wiem, ze inni tez to wiedzg”. Owo
przekonanie stanowi wazng podstawe ustana-
wiania interakcji w realnej przestrzeni spotecz-
nej. Wspélna wiedza o sktonnosci Polakéw do
narzekania wzmacnia tendencje do ustanawia-
nia plaszczyzny porozumienia wlasnie poprzez
wspélnote dewaluacji rzeczywistosci: nieomal
odruchowo zakladam, ze jesli chce nawigzad
kontakt z napotkang osoba, powinnam zaczaé
od zdania , To okropne, co si¢ dzieje w tym kra-
ju”. Trawestujac znany wers, ,tyle o sobie wie-
my, ile nam powiedziano”: wiedza o nas sa-
mych jako cztonkach najogdlniejszej wspélnoty
spolecznej, konstruowana jest w dostepnej dla
wszystkich przestrzeni publicznej i sklada sig
na zbiér odruchowo przyjmowanych zatozen co
do tego, co nas taczy i co nas dzieli. Najsilniej
eksponowane w przestrzeni publicznej diagno-
zy i komentarze b¢da wiec wyznaczaty najogdl-
niejsze ramy i strategie interakcji z osobami,
z ktérymi nie tacza mnie wigzy osobistej zna-
jomosci i przyjazni.

Stan debaty publicznej w Polsce wymaga wiec
rozwazenia kolejno kilku kwestii: (1) organiza-
cji sfery publicznej, w ktérej moga ujawnial sie
i podejmowac debatg istotne podmioty; (2) stra-
tegii debatowania, wyrastajacej z tworzonej
w sferze publicznej i traktowanej jako oczywista
(taken for granted) wiedzy wspdlnej; (3) tema-
tyzowanych w przestrzeni publicznej proble-
méw traktowanych jako przedmiot wspélnego
zainteresowania — rozpoznawanych jako ,spra-
wy publiczne”; (4) konsekwencji tak uksztatto-
wanej debaty publicznej dla jakosci rzadzenia
oraz jakosci zycia spolecznego. Zamierzam ar-
gumentowaé na rzecz tezy, ze debata publicz-
na w Polsce ma charakter samoutwierdzajacej
sie putapki, ograniczajacej zaréwno mozliwosé
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racjonalizacji decyzji politycznych, jak party-
cypacji obywatelskiej i rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego. Kreowana w przestrzeni pu-
blicznej wspdlna wiedza o tozsamosci ,spote-
czefistwa polskiego” (np. przez pryzmat takich
kategorii, jak ,wycofane”, ,roszczeniowe”, , przy-
padkowe” czy wreez ,ciemne”) i, z drugiej stro-
ny, tozsamosci ,wiadzy publicznej” (ktéra bywa
okreslana jako ,skorumpowana”, ,,cyniczna” czy
,populistyczna”) zawiera elementy, ktére moga
skutecznie blokowaé¢ mozliwo$¢ debaty zaréwno
poprzez negatywne naznaczenie potencjalnego
partnera, jak i poprzez wynikajace z tego stra-
tegie komunikacyjne. Z ,roszczeniowym” spote-
czeristwem najlepiej komunikowa¢ sie paterna-
listycznie; z ,ciemnym” — autorytarnie. W tym
sensie o ksztalcie debaty decyduje organizacja
i charakter sfery publicznej, w ktérej potencjal-
ni partnerzy s ,wystawiani”i ,ustawiani”.

2. Organizacja sfery publicznej
a ksztalt debaty

Sfera publiczna jest pojeciem nie tylko dale-
kim od jednoznacznosci, ale réwniez zawiera-
jacym pewien wyrazny naddatek wartosciujacy.
To wtasnie w sferze publicznej, stanowiace;
przestrzeni spotkania partykularnych jednostek
czy grup ma si¢ rozgrywac zycie zbiorowe, za-
réwno w sensie istotnych wyboréw okreslaja-
cych podstawowe reguly zycia zbiorowego, jak
i w sensie bogactwa potencjalnych kontaktéw
wyprowadzajacych ludzi z zamknietych $wia-
téw zycia prywatnego oraz nadajacych im ogél-
niejsza tozsamos$¢. Otwartos¢ sfery publicznej,
przejrzystos¢ organizujacych ja regul, réw-
no$¢ uczestnikéw, racjonalnos¢ odbywajacych
si¢ w jej ramach dyskurséw wydaje si¢ naczel-
ng idea normatywng obecna w tak réznych uje-
ciach jak teorie Rawlsa i Habermasa. Odnosi sig
wrazenie, ze sfera publiczna jest w istocie rze-
czy podstawsg, czy wrecz ,warunkiem mozliwo-
§ci” istnienia spoleczenistwa — a w szczegdlno-
§ci ,dobrego” spoteczenstwa, zdolnego wiaczy¢
w swéj obreb rézne grupy i jednostki, nieza-
leznie od ich biografii, intereséw, historii czy

orientacji politycznych. Rozstrzygniecia i decy-
zje podejmowane w sferze publicznej dotycza
bowiem wszystkich?® — stad tez wszyscy powinni
uczestniczy¢ w ich ksztattowaniu. Upadek sfe-
ry publicznej, rozumiany zaréwno jako ,upa-
dek cztowieka publicznego” (Sennett 1992), jak
i zawlaszczenie przestrzeni artykulacji obywa-
telskiej przez poteznych aktoréw instytucjonal-
nych, podnoszony jest jako problem przez teo-
retykéw réznych orientacji: ,,niewatpliwie nasze
spoteczeristwa doswiadczaja obecnie niebywalej
transformacji. W istniejacych zachodnich de-
mokracjach sfera demokratycznej legitymizacji
skurczyta si¢ pod wptywem mass mediéw, nasi-
lonej korporatyzacji i ekspansji politycznych sto-
warzyszeri typu biznesowego oraz innych grup
nacisku. [...] Autonomiczny obywatel, ktérego
racjonalny osad i partycypacja byly warunkiem
sine qua non sfery publicznej, zostal przeksztat-
cony w ,obywatela konsumenta” obrazkowych
i informacyjnych pakietéw lub element ,e-ma-
ilowej grupy docelowej” wielkich organizacji
i grup nacisku” (Benhabib 2003: 87).
Konstrukeja sfery publicznej — ktérej zloty
wiek lokowany jest w réznych okresach historii,
przesadza o charakterze i jakosci zycia wsp6l-
not spotecznych, decydujac o relacji migdzy wo-
la obywateli a decyzjami politycznymi (Arendt
2000), zakresie wplywu grup spotecznych na
panstwo (Habermas 1989) czy nawet kolo-
rycie codziennych interakcji (Sennett 1992).
Niezaleznie od réznic w teoriach sfery publicz-
nej (Benhabib 2003), wszystkie one ujmuja ja
jako przestrzen kluczows dla zycia spotecznego.
We wszystkich réwniez pojawia si¢, w mniej lub
bardziej centralnej roli, kilka charakterystyk czy

odniesien pojecia sfery publicznej, pozwalaja-

4 ,Dobro publiczne” definiowane jest jako dobro, z uczest-
nictwa w ktérym nie mozna wylaczy¢ nikogo: obronnos¢
kraju, czystos¢ powietrza, system edukacji czy system drég
sa dobrami publicznymi w tym wiasnie znaczeniu, ze niko-
mu nie mozna zakaza¢ korzystania z nich, o ile sg czlonka-
mi zbiorowosci (np. nie mozna ,nie broni¢” pewnych ludzi
w przypadku wojny czy zabroni¢ pewnej kategorii ludzi po-
ruszania si¢ po drogach, o ile maja prawo jazdy oraz dopusz-

czony do jazdy pojazd).
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cych wskaza¢ kluczowe cechy owego bytu, ktéry
w socjologii nazywany bywa sfera publiczna.

Po pierwsze, zwykle wiaze si¢ ja z dziatania-
mi politycznymi®, konstytuujacymi badz legity-
mizujacymi porzadek spoteczny, oraz z decyzja-
mi czy wyborami politycznymi, okreslajacymi
podstawowe cele wspdlnoty czy zbiorowosci.
Sfera publiczna jest zatem miejscem ujawnia-
nia i ogélniania woli zbiorowej. W tym swoim
aspekcie oznacza ona pewna przestrzen zaréw-
no fizyczna, jak agora czy lokal wyborczy, jak
symboliczng, w rozumieniu intersubiektywnie
podzielanej przestrzeni znaczen, w obrebie kt6-
rej jednostki moga swobodnie — choé na ogét
przy przestrzeganiu pewnych zasad®, ujawniaé
swoje poglady, prowadzi¢ dyskurs, przedsta-
wiaé racje czy przedkiadaé propozycje. Sfera
publiczna posredniczy mi¢dzy wtadza publicz-
ng a réznego rodzaju grupami’, a takze stano-
wi zrédlo zorganizowanego spolecznego naci-
sku na wtadze wykonawcze. Innymi stowy, jest
to przestrzenl upubliczniania — podawania do
wiadomo$ci publicznej idei, racji, informacji
czy argumentéw wysuwanych przez rézne gru-
py czy jednostki, tak zeby mogly sta¢ si¢ one
znane innym uczestnikom oraz wejs¢ w obieg
dyskus;ji.

Oznacza to jednak, po drugie, ze sfera pu-
bliczna jest zawsze zorganizowana tak, aby
owo upublicznienie partykularnych preferencji
czy opinii mogto dokona¢ si¢ skutecznie: wy-
tworzy¢ wspdlng wiedze, przybraé postaé osta-
tecznego uzgodnienia czy decyzji. W tym sen-
sie méwi si¢ o przestrzeni publicznej, zwracajac
uwage na trzy aspekty jej organizacji: aspekt
fizyczny, aspekt zwigzany z medium czy tez
»technologia” upubliczniania i komunikacji, za
sprawg ktérych uobecniane s3 opinie, wybory

5 Wyjatek stanowi tu teoria ,upadku cztowieka publicz-
nego” Sennetta (1992).

¢ Proceduralnych, prawnych, obyczajowych itp.; w prze-
strzeni publicznej ludzie nie zachowuja si¢ dowolnie.

7 Réwniez w teorii Hanny Arendt sfera publiczna po-
éredniczy miedzy rodzinami (skoro kobiety i niewolnicy
pozbawieni sg prawa glosu) a wladza — nie jest to jednak
sfera spoteczna w rozumieniu Habermasa.

czy po prostu zachowania (reakcje) innych oraz
zestaw konwengji (zasad) regulujacych interak-
cje. Dla przyktadu czysto fizyczna, materialna
organizacja przestrzeni amfiteatru umozliwia
upublicznienie nie tylko za sprawa widzianej
przez wszystkich centralnej sceny: koliste usta-
wienie widowni utatwia publiczno$ci wzajem-
na obserwacje. Nie tylko to, co dzieje si¢ na
scenie, lecz takze reakcje czy zachowania wi-
dzéw sg ,na widoku publicznym”, co umozli-
wia nie tylko uwspdlnienie wiedzy o przedsta-
wieniu, ale wzajemnej wiedzy widzéw o sobie;
to za$ z kolei ulatwia ,zestrojenie si¢” widow-
ni. Amfiteatr jako spos6b zorganizowania prze-
strzeni jest najbardziej skuteczna infrastruktu-
ra generowania wiedzy wspélnej. Analizowane
przez Foucault (1993) panopticum zorganizo-
wane natomiast jest wokét centralnej wiezy ob-
serwacyjnej, ktéra widza wszyscy wiezniowie;
nie moga oni natomiast widzie¢ siebie nawza-
jem. Panopticon, w odréznieniu od amfiteatru,
uniemozliwia wiec ,,publicznosci”wzajemnag ob-
serwacje; zachowania poszczegélnych wigzniow
nie mogg stac si¢ wiedzg publiczna, a zatem nie
mogg oni ,uwspdlni¢” swoich reakcji. Ulica z ko-
lei umozliwia wzajemna obserwacje, ale nie wy-
odrebnia zadnego widzianego przez wszystkich
punktu centralnego (,sceny”). Gietda organizo-
wana jest przez centralny punkt — ekran z noto-
waniami na biezaco agregujacymi rozgrywajaca
si¢ w czasie rzeczywistym histori¢ aktéw zaku-
pu i sprzedazy, a maklerzy ,dostrajaja” swoje za-
chowania wiasnie do zagregowanych wynikéw,
a nie do siebie nawzajem; w tym sensie gietda
jest czym$ posrednim miedzy panopticonem
a amfiteatrem. W samej juz wigc fizycznej or-
ganizacji przestrzeni zawiera si¢ istotna struk-
tura narzucajagca publicznosci ukierunkowanie
uwagi, limitujaca lub przeciwnie — facylitujaca
wzajemng obserwacje, narzucajaca punkt od-
niesienia czy — jak powiada Foucalt, uobecnia-
jaca relacje wiadzy.

Podobnie strukturujaca role odgrywaja media
komunikacji: przeméwienie na wiecu generu-
je innego rodzaju publicznos¢ niz przemdwie-
nie transmitowane w telewizji czy przez radio.
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Medium, ktére kreuje przestrzern upublicz-
niania, nigdy nie jest wiec neutralne: w przy-
padku $rodkéw masowego przekazu, odgry-
wa niezwykle istotng role w procesie rekrutacji
aktoréw i selekcji oraz konfiguracji przekazéw.
Nowoczesna sfera publiczna — przynajmniej
w swoim najogdlniejszym, obejmujacym cata
zbiorowo$¢ wymiarze komunikacji miedzy ,spo-
teczenstwem” a ,wladzg” moze si¢ rozgrywac je-
dynie w mediach masowej komunikacji®, i za
posrednictwem aktoréw lub ,gloséw™ selekcjo-
nowanych zgodnie z logikq dziatania przemystu
medialnego (Thompson 2001). Mimo rozpro-
szenia publicznosci, srodki masowego przekazu
zachowuja zdolno$¢ kreowania wiedzy wspél-
nej: widzowie masowo ogladanych programéw
wiedza, ze inni w tym samym czasie ogladaja je,
a zatem przekazy sa powszechnie znane (Chwe
2001).

Kolejnym czynnikiem organizujacym sfe-
r¢ publiczng sa reguly i konwencje wyznaczaja-
ce ,techniki” interakcji, narzucajace specyficzny
typ publicznej tozsamosci czy zasady autopre-
zentacji. ,Wystepy” w sferze publicznej ksztal-
towane sg wigc — i odbierane, zgodnie z podzie-
lanym i rozpoznawanym systemem znaczen.
Oznacza to, ze struktura oraz reguly funkcjo-
nowania przestrzeni publicznej muszg stanowi¢
przedmiot podzielanej wiedzy niezaleznie od
tego, czy chodzi o obyczaje, czy przepisy unor-
mowane prawnie, oraz niezaleznie od tego, czy
owa wiedza ma charakter oczywistosci (zaken
for granted), czy tez wymaga specjalistycznych
kompetencji. ,Publiczno$¢” musi je zna¢, zeby
trafnie odczyta¢ znaczenie przekazu; ,aktorzy”
musz3 si¢ do nich stosowaé. O ile wigc uznamy,
ze we wspolczesnym spoleczenstwie kluczows
role odgrywaja wzorce obecne w mass mediach,

8 Pomijam w tym miejscu komunikacje odbywajaca sie
w ramach lokalnych spolecznosci czy w trybie procedur
konsultacyjnych, poniewaz wprowadzenie jej w obreb wie-
dzy publicznej réwniez wymaga posrednictwa $rodkéw ma-
sowego przekazu.

9 Takim ,glosem” s3 coraz powszechniej wykorzystywa-
ne przez media wyniki sondazy, reprezentujacych ,opinie
spoleczenstwa’.

to wlasnie tam ustanawiane s3 uznawane za po-
wszechne konwengje i style komunikacji. Ikona
»publicznej debaty” staje si¢ dyskusja oséb pu-
blicznych w studio telewizyjnym.

Po trzecie, pojecie sfery publicznej w sposéb
oczywisty zaktada pojecie osoby publicznej:
aktora badz uczestnika aktu ,upubliczniania”.
W obrebie problematyki przestrzeni publicznej
pojawia si¢ tym samym kluczowa kwestia inklu-
zywnosci i wykluczenia: grecka agora wyklu-
czata z uczestnictwa w procesie ksztaltowania
woli zbiorowej kobiety, niewolnikéw i metoj-
kéw, a analizowany przez Habermasa rozkwit
sfery publicznej dokonuje si¢ w spoteczenstwie
niedemokratycznym: rozszerzenie listy obywa-
teli uprawnionych do glosowania ma wedlug
niego efekty wrecz destruktywne. Réwniez i w
innych przestrzeniach publicznych obowiazuja
jakies licencje, cenzusy, bilety czy reguty wejscia
— idea powszechnego, wolnego i bezwarunko-
wego wstepu do sfery publicznej nie jest realizo-
wana nawet w przestrzeni domowej, o ile bierze
si¢ pod uwage obecno$¢ innych domownikéw.
Pojecie stery publicznej zaktada wiec jakis akt,
rytuat czy symbol przejscia: zdjecie nakrycia
gltowy przy wchodzeniu do kosciota, okazanie
biletu przy wejsciu do kina, wylegitymowanie
sie¢ w lokalu wyborczym. Owo przejscie ozna-
cza zarazem innego rodzaju transgresje: przy-
jecie roli lub tozsamosci o charakterze nie-pry-
watnym. Najbardziej namacalnie wyraza 6w akt
transgresji naktadanie masek czy szat liturgicz-
nych; ale réwniez przechodzien, go$¢ w restau-
racji, wyborca, alterglobalista nabywaja pewnej
ogolnej tozsamosci, wykraczajacej poza ich pry-
watne ,ja~ oraz jednoczesnie czynigcej ich oso-
bami ,abstrakcyjnymi”. W' sferze publicznej,
jednostki staja si¢ nierozréznialne pod wzgle-
dem obowiazujacej w niej tozsamosci, i w tym
sensie wszyscy sa pod tym wilasnie wzgledem
réwni, gdy nabywaja identycznych uprawnien'”.
Warunek ten szczegélnie silnie podkreslany jest
w przypadku sfery publicznej zwigzanej z po-

10 Poza, naturalnie, mistrzami ceremonii, funkcjonariusza-
mi, obstuga, aktorami itp.; nie sa oni jednak publicznoscia.
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lityka — demokracja zaklada réwnosé¢ wszyst-
kich obywateli oraz jednakows wage ich glo-
s6w. Publicznosé¢ srodkéw masowego przekazu
jest limitowana jedynie dostgpem do technicz-
nego urzadzenia, natomiast mozliwo$¢ zaistnie-
nia w mediach jest silnie uzalezniona zaréwno
od pozycji w sferze szeroko rozumianej wiadzy,
jak od swoistych strategii i celéw nadawcéw.
To $rodki masowego przekazu kreuja gwiazdy
i autorytety — osobowosci publiczne, traktowa-
ne w konsekwencji przez odbiorcéw jako repre-
zentanci réznych sfer zycia. W tym sensie po-
strzeganie polityki czy wladzy publicznej jest
uogdlnieniem doswiadczen z obserwacji szcze-
gélnie czesto obecnych w mediach politykéw
czy przedstawicieli wladzy publicznej (mini-
stréw, wojewodow itp.).

Wireszcie, po czwarte, sfera publiczna jest po-
jeciem wzglednym w tym znaczeniu, ze odsy-
ta ono natychmiast do pojecia sfery prywatne;j.
Podstawowa kontrowersja we wspélczesnej fi-
lozofii politycznej dotyczy wiasnie sensu owego
rozréznienia: z jednej strony ,prywatny” defi-
niowany jest jako catkowicie osobisty, niedzie-
lony z nikim innym — wtedy bowiem bylby juz
,publiczny”, cho¢ w mikroskali, z drugiej strony
— definiowany jest jako przestrzeri wewnatrz-
grupowa, do ktérej nie maja wstepu reguty, kon-
wencje czy prawa obowiazujace w przestrze-
ni miedzygrupowe;j'!. Problem relacji prywatne
— publiczne odsyta wigc do dwéch kwestii. Po
pierwsze, do pytania o zagadnienia, ktére moga
sta¢ sie przedmiotem wiedzy i debaty publicz-
nej. Po drugie, do umocowania oséb wystepu-
jacych w rolach publicznych: czy sg one repre-
zentatami jakichs grup, czy tez jedynie samych
siebie. Warto wskaza¢, ze wspélczesnie ma-
my do czynienia ze specyficznym rozumieniem
tej relacji: prywatnos¢ rozumiana jako osobista
biografia osoby publicznej staje si¢ coraz cze-
$ciej probierzem jakosci reprezentowanej przez

11 Ten wlasnie problem lezy u podstaw feministycznej
krytyki liberalnej filozofii politycznej, ktéra — by tak rzec,
zatrzymuje si¢ u progu rodziny, zakladajac jej prywatny
charakter, a tym samym pozostawiajac nienaruszone struk-
tury wladzy, ktére tam wiasnie si¢ rodza i reprodukuja.

nig grupy. Innymi stowy, ,,intymnos¢” osoby nie
tylko staje si¢ nadrzedna wobec jej tozsamosci
grupowej, ale wrecz definiuje grupe: Zycie ro-
dzinne polityka bardziej rzutuje na szanse wy-
borcze partii niz jakos¢ jej programu politycz-
nego. I ta wlasnie intymno$¢ wkracza w obreb
debaty publicznej, przeksztalcajac ja w mora-
listyczny dyskurs o grzechach badz zastugach
os6b publicznych.

Tak uksztaltowana sfera publiczna stanowi
forum, na ktérym toczy si¢ najbardziej widocz-
na debata, stanowigca Zrédlo wiedzy zaréwno
o tozsamosci gtéwnych aktoréw, jak o regutach
i zasadach komunikacji. Pytajac wigc o debatg
publiczna, musimy przyjrze¢ si¢ tematom, kté-
re staja si¢ jej przedmiotem (,sprawy publiczne”
w odréznieniu od ,prywatnych”), infastruktu-
rze (media, konwengje i strategie interakcyjne,
Zorganizowanie przestrzeni), zasadom inkluzji
— kto i na jakich zasadach staje si¢ uczestnikiem
debaty, oraz idei regulatywnej — agonistycznej
lub asocjacyjnej (Benhabib 2003).

3. Polski ksztalt debaty publicznej:
aktorzy, poziom abstrakcji
irola ,vox populi”

Polska debata publiczna charakteryzuje sie
czterema gléwnymi cechami, ktére decyduja
o jej charakterze:

— zostata zdominowana przez aktoréw poli-
tycznych: analiza tresci programéw infor-
macyjnych oraz publicystycznych w czterech
gtéwnych stacjach telewizyjnych!? pokazuje,
ze absolutng przewagge nad innymi potencjal-
nymi uczestnikami (poza, co oczywiste, dzien-
nikarzami) maja w niej politycy, i to politycy
szczebla centralnego. Podstawowy ,sktad” de-
baty na tematy publiczne to dziennikarz (na
ogot w roli ,przestuchujacego”, ,dociekajace-
go”, yatakujacego”), polityk oraz ekspert. Jesli
w programach pojawiaja si¢ ,zwykli ludzie”, to
na og6t wroli skrzywdzonego przez instytucje,
bezradnego, dochodzacego sprawiedliwosci

12 Badanie przeprowadzone dla TVP, 2006.

67



Anna Giza-Poleszczuk

(programy z tej kategorii cieszg si¢ wyjatkowo
wysoka ogladalnoscia — np. ,Uwaga”, ,Sprawa
dla reportera”, , Interwencje”);

brak w niej aktoréw instytucjonalnych: po-
ziom znajomosci waznych organizacji spo-
tecznych, np. organizacji pozarzadowych,
organizacji pracodawcéw itp. jest bardzo ni-
ski; wyjatkiem sg tu partie polityczne (choé
to raczej partia budowana jest na indywidu-
alnoéciach) i zwigzki zawodowe; czynienie
z uczestnikéw debaty postaci epickich jest
zreszta pochodng nacisku ktadzionego przez
media na ich prywatna raczej niz organiza-
cyjna tozsamosé, a takze odwrdcenia rél: to
osoby uwiarygodniaja reprezentowane przez
siebie grupy (organizacje), zamiast czerpaé
legitymizacj¢ swojej publicznej roli z desy-
gnacji przez grupe (organizacje);

zostala zdominowana przez tematy ogél-
ne i abstrakcyjne, ktére dyskutowane sg na
wzor ,zmagan gigantéw”: dyskutujacy gora-
co si¢ spieraja, ale trudno jest zrozumie¢ ich
argumenty i samemu wyrobi¢ sobie zdanie
— trzeba raczej ,zawierzy¢” ktéremus z nich;
sam zreszta wzor rozwazan nad sprawami
publicznymi to albo ,gadajace (niezrozumia-
le) gltowy”, albo awantura o konkretne za-
chowanie urzednika w konkretnej sprawie;
vox populi wystepuje niemal wyltacznie w po-
staci sondazu (socjologicznego) lub son-
dy ulicznej na ,gorace tematy”; wyraznie tez
utart si¢ zwyczaj sprawdzania ,,na biezaco”
opinii — i to niezaleznie przez kilka osrod-
kéw. Sonda uliczna czgsto wykorzystywa-
na jest jako narzedzie komentowania... wy-
nikéw sondazy: np. po ogloszeniu przez
Komendanta Policji, ze w $wietle badan
Polacy czuja si¢ bezpieczniej niz przed ro-
kiem, pokazano sondg¢ uliczna, w ktérej py-
tano ludzi ,czy czuje si¢ Pan(i) bezpieczniej
niz przed rokiem” (i wigkszo$¢ pytanych mo-
wila, ze nie!); wyniki sondazy sa tez czgsto,
szczegdlnie w okresie wyborczym, publicznie
podwazane. Warto tez podkresli¢, ze pyta-
nia zadawane w sondazach opinii spotecznej
z reguly sformutowane sa w jezyku abstrak-

cyjnym i ogélnym: dotycza kwestii odlegtych

od codziennego doswiadczenia, poje¢ zna-

nych jedynie z dyskursu medialnego (,trans-
formacja’, ,demokracja’, ,dziura budzetowa”,

Hparistwo” itp.).

W konsekwencji debata publiczna w Pol-
sce rozgrywa si¢ w mediach, jej najbardziej wi-
docznymi podmiotami sg dziennikarze, polity-
cy i eksperci, dotyczy abstrakcyjnych ogélnych
kwestii (w ktérych ,zwyklemu cztowiekowi”
trudno jest wyrobi¢ sobie zdanie), i toczona jest
z reguly w kontekscie sporu politycznego. Jej
charakter, przedmiot oraz styl dystansujg de-
bat¢ na tematy publiczne od normalnego Zy-
cia, zwyklych spraw i potocznej kompetenciji.
Sprawy publiczne zaczynaja by¢ postrzegane
jako sprawy ,paristwa’, ,politykéw i ekspertéw”
— przedmiot sporéw i rozgrywek politycznych.
Tym samym wszelkie argumenty uzywane
w sporze traktowane sg z pewnym dystansem:
nie wiadomo, jak dalece sa one prawdziwe, a w
jakim stopniu sa jedynie narzedziem w walce
politycznej. Narastajacy dystans wobec insty-
tucji publicznych (paristwa, partii politycznych)
— poczucie obcosci, przekonanie, ze instytucje
te nie reprezentujg intereséw zwyktych ludzi
powoduja, iz w sporach wickszos$¢ jest raczej
po stronie ludzi niz instytucji (np. walczacych
o przywileje emerytalne gérnikéw, a nie ,bu-
dzetu paristwa’”).

Opinia publiczna jest przywolywana jako ar-
gument w sporze: wyniki badan przytacza si¢
zwykle w takim wlasnie kontekscie, jako glos
»ludu” w dyskusji. Pytania sondazowe s3 umo-
cowane w a priori zdefiniowanym sporze i je-
go kategoriach — a wigc badani mogga si¢ jedy-
nie opowiedzie¢ w ,zadanych” z géry ramach.
Czgsto maja tez charakter normatywny: pyta
si¢ ludzi o to, jak ich zdaniem ,powinno by¢”.
Na przyktad po wycofaniu Adama Malysza
z Turnieju Czterech Skoczni natychmiast prze-
prowadzono sonde ,Czy Adam Malysz po-
winien zosta¢ wycofany z TCS?”. Poniewaz
przecietny Polak nie wie nic na temat zasad bu-
dowania formy sportowej, planowania startéw
w zawodach itp., w istocie rzeczy badani moga
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jedynie wyrazi¢ swoje zyczenia (chciatbym, ze-
by zostat — chciatbym, zeby si¢ wycofal), a nie
dobrze przemyslane stanowisko. Badani w son-
dazach raczej ,opowiadaja si¢”, wyrazaja swoje
Zyczenia czy emocje, niz ujawniaja opinie — jesli
przez opini¢ rozumieé¢ przemyslane stanowisko
w jakiej$ sprawie.

W efekcie poglebia si¢ — szczegdlnie wsrod
elit opiniotwérezych, poczucie nieracjonalno-
$ci opinii publicznej: skadinad, diagnoza nape-
dzajaca przekonanie o koniecznosci stosowania
w debacie publicznej strategii i retoryki popu-
listycznej. Problemem jest tu jednak nie opinia
publiczna, ale sama debata, ktéra ustawia ,,spo-
teczenstwo” w pozycji kibicéw niezrozumiatego
sporu miedzy mato wiarygodnymi stronami.

4. Popularna $wiadomos¢

spraw publicznych

W masowym spoleczeristwie przecietna jed-
nostka ma niezwykle ograniczone pole obser-
wagcji ,spraw publicznych”. Moze monitorowaé
to, co dzieje si¢ w jej najblizszym otoczeniu, ale
nie wie, jak sprawy si¢ maja w skali masowe;j.
Dla przyktadu, widze, Ze w moim miastecz-
ku policja jest sprawna i praktycznie nie zda-
rzaja si¢ przestepstwa — ale prasa i media co-
dziennie podaja informacje o przestepstwach
dokonywanych w Polsce. Prowadzi to do zjawi-
ska okreslanego w psychologii ,pluralistyczng
ignorancjy” (Chwe 2001): wickszos¢ ludzi mo-
ze twierdzié, ze zyje im si¢ bezpieczniej, i jed-
noczesnie — ze w Polsce wzrasta przestgpczosé.
Informacje o ,kraju” mozemy bowiem czerpad
jedynie z mediéw, i nie jesteSmy w stanie ich
zweryfikowac¢ osobiscie.

To zatem, jakie sprawy ludzie uwazaé¢ beda
za ,publiczne” oraz co be¢da na ich temat wie-
dzieli, zalezy od $rodkéw masowego przeka-
zu oraz innych kanatéw komunikacji (Internet,
organizacje pozarzadowe, itp.): od tego, jakie
sprawy bedzie si¢ przedstawiato jako ,publicz-
ne” oraz w jaki sposéb bedzie si¢ o nich méwito
czy debatowato. Gléwnym medium Iaczacym
Polaka ze $wiatem jest telewizor, a dane (por.

np. Diagnoza spoteczna 2005) wskazuja, Ze czas
spedzany przez przecietnego Polaka przed tele-
wizorem wzrasta.

4.1. Sprawy publiczne, czyli nie moje

W Polsce — na co wskazuje od lat wigkszo$¢
badaczy, wciaz funkcjonuje $cisty rozdziat sfery
»prywatnej” — przestrzeni osobistego zaangazo-
wania, wartosci istotnych i wymiernych, i sfery
»publicznej” — abstrakcyjnej przestrzeni insty-
tucji, wartosci deklaratywnych (,dobro publicz-
ne” czy ,dobro wspélne”) i nieprzektadajacych
si¢ na wymierne dla jednostki efekty. Réwniez
i w tym wypadku mamy do czynienia z niesp6j-
noscia deklaracji oraz zachowan Polakéw. Autor
opracowania o stosunku Polakéw do débr pu-
blicznych, prof. Janusz Grzelak pisze: ,Dos¢
powszechng jest opinia, ze Polacy s3 mato uspo-
tecznieni, ze s indywidualistami niezbyt sko-
rymi do dziatania na rzecz innych. Opinia ta
jest utrwalana przez media czesciej pokazujace
ciemniejsze strony zycia spotecznego (a zwlasz-
cza najbardziej spektakularne przypadki obo-
jetnosci wobec losu innych, bogacenia si¢ lub
robienia kariery kosztem innych) niz rézne for-
my dziatani prospotecznych. Badacze spotecz-
ni tez nierzadko publicznie utyskuja nad rze-
komym egoizmem, samolubstwem Polakéw.
Opinie te wydaja si¢ niezbyt uzasadniong ge-
neralizacja i nie znajduja wystarczajacego po-
twierdzenia w faktach. Obserwuje si¢ spadek
aktywnosci prospolecznej, ale przede wszyst-
kim tej organizowanej przez panstwo, ale nie
aktywnosci w ogéle. Wielka Orkiestra, dzigki
datkom zwyktych obywateli w kolejnych latach
bije rekordy uzbieranych sum. Pozytywne prze-
jawy troski o innych to nie tylko coroczne, ale
chwilowe przyplywy obywatelskiej ofiarnosci
wzbudzane przez Orkiestre. To takze odnoto-
wywany w wielu badaniach: wzrost, zwlaszcza
w latach 90. liczby organizacji pozarzadowych,
ktérych misja jest pomoc innym, to gwattowny,
rzadko w §wiecie spotykany rozwéj wolontaria-
tu, to gotowos¢ do dziatania w lokalnych spo-

tecznoéciach i na ich rzecz (badania SMG KRC
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Tab. 1. Procentowy rozktad odpowiedzi na pytania o naruszanie dobra publicznego

Kateoria zachowari W ogéle mnie  Mato mnie Troch¢ mnie Bardzo mnie
& nie obchodzi obchodzi obchodzi obchodzi

Ktos ptaci podatki mniejsze niz powinien 229 26,0 28,9 19,5

Ktos" unika placenia za ko}rzystar?w Z transportu 232 30,8 25.9 173

publicznego (np. autobuséw, pociagéw)

Komus udaje si¢ nie ptaci¢ za swiatto 21,0 26,6 26,2 23,1

Ktos pobiera niestusznie zasitek dla bezrobotnych 18,0 223 26,6 30,2

Ktos nie ptaci (cho¢ moze) czynszu za mieszkanie 20,0 22,8 24,4 29,2

Ktos p}.aci ekstra, aby szybciej dosta¢ si¢ do lekarza 245 273 22 2.4

czy szpitala

Radny nie przychodzi na swoje dyzury 26,0 23,2 19,9 27,6

Ktos sprowadza towary z zagranicy i nie ptaci cta 27,0 29,4 20,4 20,0

Zrédto: Diagnoza Spoteczna 2005.

sponsorowane przez Stowarzyszenie Klon/Jawor,
cykliczne badania Weiérki w CBOS), wzrost
motywacji prospolecznej i wrazliwosci na dobro
wspdlne (Diagnoza spoteczna 2005, s. 195).

Innymi stowy, problemem wydaje si¢ nie tyle
zanik wrazliwosci i poczucia wspétodpowiedzial-
nosci za losy innych ludzi, ile za dobro publicz-
ne. Konkretne dzialania na rzecz wymiernych
potrzeb nie napotykaja bariery zaangazowania.
Napotyka ja natomiast ponoszenie kosztéw na
rzecz wytwarzania débr publicznych.

W przywotywanym juz rozdziale Diagnozy
Spotecznej 2005 zamieszczone sg rozktady od-
powiedzi na — powtérzone po raz kolejny, pyta-
nie o stosunek do uchylanie si¢ od ponoszenia
kosztéw na rzecz débr publicznych. Owe do-
bra maja rézny charakter — od nieuiszczania na-
leznych optat (za energie, komunikacje, miesz-
kanie), poprzez bezzasadna eksploatacj¢ dobra
wspélnego (pobieranie zasitku) do zachowan,
ktére ograniczaja innym dostep do dobra
wspolnego (tapéwka dla lekarza). Procentowy
rozktad odpowiedzi pokazuje tab. 1.

Jak wskazuja dane, okoto potowy Polakéw
mato obchodzg lub nie obchodzg wcale zacho-
wania, ktére w skali masowej i diuzszej per-
spektywie czasu obnizaja dobro wspdlne; nie
dostrzegaja wigc tego, ze w dziedzinie débr
publicznych los wszystkich zalezy od tego,
co zrobia wszyscy lub wigkszo$¢. Sadza ra-

czej, ze dobra (i sprawy) publiczne zaleza od
tego, co zrobig ,oni” — czyli instytucje central-
ne i wladza. Uzyskane wyniki $wiadczg o tym,
ze w Polsce nie istnieje — lub jest bardzo sta-
ba, presja spoteczna w tym zakresie: egzekwo-
wanie débr publicznych i nadzér nad nimi sa
delegowane na wladze. Mozna zatozy¢, ze gdy-
by do wskaznikéw opracowanych przez Janusza
Grzelaka doda¢ ,jakas grupa zawodowa, np.
gornicy, wywalczyta sobie przywileje emerytal-
ne”, to réwniez i tu procent badanych deklaru-
jacych, ze ich to nic lub mato obchodzi prze-
kroczytby 50. Swiadezy to o tym, ze w Polsce
zrozumienie zwiazkéw miedzy indywidualny-
mi zachowaniami w skali masowej a efektami
zwrotnymi dla jednostek jest bardzo ograniczo-
ne. Wskazuje to jednoczesnie na stabos¢ debaty
publicznej, w obrebie ktérej dokonuje si¢ upo-
litycznienie spraw dotyczacych wspélnoty spo-
tecznej, a tym samym uwiktanie kategorii ,do-
bra wspélnego” w spory ideologiczne. Skadinad,
owa obojetnos¢ na naruszanie dobra wspdlne-
go jest i przestanka, i efektem paternalistyczne-
go dyskursu wladzy: biernos¢ ,spoteczeristwa”
sktania do wzmacniania roli wladzy publicznej,
co z kolei sprzyja zwigkszaniu biernosci oby-
wateli. ,Niewrazliwo$¢ na dobro wspélne” mo-
ze tez by¢ racjonalng odpowiedzig na brak ak-
ceptowalnych procedur i uprawnien kontroli
spotecznej: w koricu nie mamy uprawnien do
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kontrolowania biletéw wspétpasazeréw w au-
tobusie, a troska o dobro wspélne w przypadku
np. pobierania przez kogo$ $wiadczen, do kté-
rych nie ma on uprawnieni, moze co najwyzej
przybraé forme donosu. Innymi stowy, jak suge-
ruje Janusz Grzelak, problem moze leze¢ wcale
nie w jakiej$ szczegdlnie aspolecznej postawie
Polakéw — skoro potrafia oni zmobilizowaé si¢
do wspoétdziatania na rzecz konkretnych spraw
i oséb, ale w braku instytucjonalnych mecha-
nizméw kontroli spotecznej, upolitycznieniu
kategorii dobra wspélnego i umieszczeniu jej
w dyskursie ideologicznym.

4.2. Sprawy publiczne, czyli ,ich”

Stynna juz dominujaca w Polsce , kultura na-
rzekania”, ujawniajaca si¢ réwniez w sondazach
opinii publicznej, moze by¢ interpretowana ja-
ko narzedzie odsunigcia od siebie zobowigzan
i roszczen instytucjonalnych. Skoro bowiem
wszystko jest beznadziejne i idzie ku gorszemu,
jednostka ma pelne prawo zaja¢ si¢ wiasnymi
sprawami, a nawet przekracza¢ normy (np. jez-
dzi¢ na gape, uchylaé si¢ od ptacenia podatkéw,
wymusza¢ ustepstwa na rzecz jednej grupy za-
wodowej kosztem innych).

Rytual narzekania, oprécz innych funkeji
(por. Wojciszke 2005), pozwala bowiem zde-
legitymizowa¢ rzeczywistos¢, uchyli¢ si¢ od
$wiadczern 1 przerzuci¢ odpowiedzialno$é¢ za
swoje niepowodzenia na czynniki zewngtrzne.
W moim przekonaniu polskie narzekanie nie
jest wyrazem rzeczywistego pesymizmu. Jest

raczej strategia dystansowania si¢ wobec spraw
publicznych i znoszenia jakichkolwiek rosz-
czeni, ktére inni mogliby wysuwaé pod adre-
sem jednostki. Umozliwia przy tym i usprawie-
dliwia indywidualistyczng orientacje dziatan.
Warto jednak podkresli¢, ze narzekanie nie tyl-
ko, jak wskazuje Wojciszke (2005) ma negatyw-
ny efekt zwrotny na samopoczucie, ale dodat-
kowo kreuje ujawniajacy si¢ w sondazach obraz
obnizonych nastrojéw spotecznych. Stanowi to
grunt, na ktérym tatwo zdecydowac si¢ na wy-
bér paternalistycznej, wyzwolicielskiej retoryki
politycznej. Interesujace jest w tym kontekscie
poréwnanie narastajacych w latach 2000-2005
negatywnych ocen rzeczywistosci spolecznej
i politycznej ze wzrostem wskaznika dobrosta-
nu psychicznego i spadkiem symptoméw de-
presji (Diagnoza spoteczna 2005). ,Narzekanie”
najwyrazniej nie przektada si¢ na dobrostan
psychiczny — jest raczej narzgdziem dewaluacji
sfery publiczne;j.

W Diagnozie spotecznej 2005 Janusz
Czapinski zbadatl styl atrybucji przyczynowej,
czyli doszukiwanie si¢ przyczyn wlasnego po-
tozenia czy dzialan w réznego rodzaju czyn-
nikach. Innymi stowy, pytanie dotyczylo tego,
komu lub czemu Polacy przypisuja odpowie-
dzialno$¢ za jakos¢ wihasnego zycia: siebie sa-
mych, wladze, innych ludzi czy los/opatrznosé.

Tab. 2 pokazuje rozktad odpowiedzialnosci
za miniony rok miedzy cztery podmioty: same-
go respondenta, innych ludzi, wiadze (czyli pan-
stwo) i los (opatrznos¢). ,Zadziwiajacy jest spa-
dek czgstosci atrybucji do Ja i ponaddwukrotny

Tab. 2. Odsetki wskazan w trzech badaniach, od czego lub kogo zalezalo to, ze miniony rok byt dla respon-

denta udany lub nieudany

Od kogo/czego zalezy 1997 1. 2000 r. 2003 r. 2005 r.
N =2094 N = 6403 N=9111 N =8539

Ode mnie 69,0 67,3 62,5 49,3

Od innych ludzi 17,2 24,3 23,8 29,8

Od whadz 19,6 24,0 15,7 36,3

Od losu (opatrznosci) 33,0 443 42,8 46,5

Zrédto danych: rok 1997 — Czapiriski 1998; lata 2000~2005 — Diagnoza spoteczna.
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wzrost atrybucji odpowiedzialnosci do wtadz.
Oznaczaé to moze, iz Polacy dosé radykalnie
traca poczucie samostanowienia i przerzuca-
ja odpowiedzialnos¢ za wlasny los z siebie na
panstwo (czestos¢ wskazan na inne podmioty
nie ulegta wickszej zmianie)” (Czapiniski 2005,
s. 160).

»oprawy publiczne” zapewne w wickszym
jeszcze stopniu niz prywatne zaleza od wtadz.
W konicu jednostka nie ma wpltywu na to, co
dzieje si¢ z budzetem paristwa — a to, ze kto$
nie placi cta ,mato ja obchodzi”. Jesli wigc
wzrasta atrybucja odpowiedzialnosci za wlasne
niepowodzenia na wtadze, to mozna si¢ spo-
dziewa¢, ze problemy zbiorowe tym bardziej s
ich ,wing”.

4.3. Sprawy publiczne, czyli problemy

Mozna sadzié, ze tendencja do przesuwania
spraw publicznych w obszar odpowiedzialnosci
i kompetencji wiadz wiaze si¢ z ich definicja.
Sprawy publiczne to w istocie rzeczy problemy
do rozwigzania (bezrobocie, przestepczo$é, nie-
domogi stuzby zdrowia itp.), a nie wspélne ce-
le czy zobowiazania wynikajace z faktu by-
cia wspolnota. Przestrzeri publiczna jest tym
samym postrzegana przez pryzmat proble-
maéw, sporéw, afer, korupcji. Nie sa to sprawy,
ktérych rozwiazanie lezy w zasiegu jednostek.
W zasiggu jednostek lezg krzywo parkujace sa-
mochody, droga osiedlowa, mata szkota — i w tej
wiasnie dziedzinie wida¢ wzrost postaw prospo-
tecznych. Korupcja jest zdaniem Polakéw pro-
blemem nieudolnej wtadzy, podobnie jak bezro-
bocie i zapas¢ stuzby zdrowia. Walka z korupcja
i poprawa zarzadzania stuzbg zdrowia nie lezy
w zasiggu jednostki — i w tej dziedzinie widaé¢
spadek postaw prospotecznych.

Przerzucanie odpowiedzialnosci za sprawy
publiczne na paristwo czesto bywa traktowane
jako wskaznik ,roszczeniowosci” polskiego spo-
teczenstwa, objaw syndromu ,wyuczonej bez-
radnosci” czy $lady mentalnosci ,homo sovieti-
cus”. Badaczy uderza tez czgsto nieracjonalno$¢
opinii publicznej — masowe poparcie dla prote-

stujacych w imi¢ wtasnych korzysci grup zawo-
dowych, odrzucanie rozsadnych propozycji re-
form (np. czg$ciowa odplatnosé za ksztalcenie
czy leczenie). Nietrudno zauwazy¢, ze owa nie-
racjonalno$¢ tatwo sktania¢ moze do przyjmo-
wania strategii populistycznych w debatach pu-
blicznych, szczegélnie w okresach wyborczych.
»Opinia publiczna” stanowi wazny element
mechanizmu podejmowania decyzji publicz-
nych. Pomiar opinii dokonuje si¢ na biezaco:
zaréwno w sferze sporéw i wydarzen politycz-
nych (,czy jeste$ za becikowym?”), jak i w sferze
spraw gospodarczych czy nawet sportowych.
Wyniki badan stajg si¢ istotnym czynnikiem
debaty publicznej oraz waznym datum wybo-
r6w publicznych. Tym wigkszego znaczenia na-
biera trafne zrozumienie, co naprawdg wyraza
opinia publiczna w tych szczegdlnie sytuacjach,
kiedy sprawia ona wrazenie nieracjonalne;.
Rozwazmy ten mechanizm na przyktadzie
debaty — odbywajacej si¢ czesciowo na uli-
cach, na temat wcze$niejszych emerytur gérni-
czych. W badaniach przeprowadzonych przez
CBOS w dniach 4-6 grudnia'® na temat usta-
wy umozliwiajacej wczesniejsze przechodze-
nie na emerytury gérnikom pracujacym pod
ziemia, ujawnia si¢ typowy syndrom pozornie
yhieracjonalnej” opinii publicznej. Badani de-
klaruja, Ze nie interesujg si¢ problemem eme-
rytur gérniczych (51% si¢ nie interesuje, a jedy-
nie 10% ,bardzo si¢ interesuje”), niewiele o nim
wiedzg (62% sposréd tych, ktérzy si¢ interesuja
problemem ustawy, twierdzi, ze zna kwesti¢ do-
brze lub bardzo dobrze), trudno jest im wyro-
bi¢ sobie na ten temat opini¢ (65% zgadza sig,
ze trudno si¢ zorientowaé, kto ma racj¢); badani
uznaja tez w przewazajacej wiekszosci za prze-
konujace argumenty wskazujace na problemy,
jakie emerytury spowoduja w budzecie pafistwa
a nawet — ze kazdy pracujacy poniesie koszt
ustawy. Jednak w réwnym stopniu przekonuja
ich argumenty zwolennikéw przyznania prawa

13 Badanie telefoniczne wspomagane komputerowo na
reprezentatywnej ogélnopolskiej prébie N = 1007, na zle-

cenie Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan.
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do wezesniejszych §wiadczen — odwotujace sig
do cigzkiej pracy, wagi zawodu czy ryzyka cho-
r6b zawodowych). Jednoczesnie, w odpowiedzi
na pytanie o opowiedzenie si¢ za lub przeciw
przyznaniem gérnikom prawa do wczesniej-
szych $wiadczen emerytalnych, przewazajaca
wickszos¢ (82%) deklaruje, ze jest zdecydowa-
nie lub raczej za.

Jak jest mozliwe, zeby ludzie (a) mieli tak
zdecydowane zdanie w kwestii, o ktérej niewie-
le wiedza, ktérg si¢ nie interesuja, a nawet przy-
znaja, ze trudno im jest wyrobié sobie opinie? (b)
zeby jednoczesnie akceptowali argumenty ,za”
i,przeciw” ustawie (c) byli ,za” ustawa’, zgadza-
jac si¢ z argumentami przeciw niej? Problem
,hieracjonalno$ci” opinii spolecznej jest o tyle
istotny, Ze stanowi ona istotne datum w podej-
mowaniu decyzji politycznych oraz or¢z w wal-
ce o polityczne poparcie; ,nieracjonalno$¢” opi-
nii publicznej przektadataby si¢ tym samym na
nieracjonalno$¢ rozwiazan politycznych.

Sprawa gérnikéw jest klasycznym przy-
padkiem ksztaltu polskiej debaty publiczne;.
Rozgrywata si¢ w mediach, w atmosferze walki
wyborczej oraz powyborczego konstytuowania
si¢ nowego rzadu. Stronami byty zwiazki zawo-
dowe, rzad, partie polityczne, PKPP Lewiatan
(praktycznie nieznana szerszej publicznosci or-
ganizacja pracodawcéw). Padaly argumenty,
ktére nawzajem podwazano, zmieniaty si¢ kosz-
ty ustawy (raz méwiono, ze kilkadziesiat miliar-
déw, potem 9 miliardéw, czasami — Ze mniej
itp.), strony wzajemnie wytykaty sobie nieuczci-
wo$¢. Argumenty racjonalne mieszaly si¢ z mo-
ralnymi i wysoce emocjonalnymi (wyniszczenie
pracg pod ziemig, pylica). Komentatorzy odsta-
niali ukryte intencje i interesy uczestnikéw de-
baty, wzmacniajac poczucie wszechobecnego
,marketingu politycznego”4. Wiekszo$¢ bada-

14'W  trakcie ostatniej kampanii wyborczej obecno$é
yspecjalistéw od marketingu politycznego” zaznaczyla sie
szczegdlnie silnie: niemal kazde wydarzenie bylo publicz-
nie dekonstruowane i objasniane jako celowy zabieg zmie-
rzajacy do wytworzenia okreslonego wrazenia. Trudno
oczekiwaé, zeby w tej sytuacji ,publicznos¢” powaznie
traktowata debate publiczna.

nych traktowata calg rzecz jako kolejna dyskusje
polityczna, w ktérej trudno jest dociec prawdy
i wyrobi¢ sobie zdanie. Ale, jak zwykle w sporze
z wladza/instytucjami lepiej jest by¢ po stronie
ludzi. Poparcie dla zadan gérnikéw byto nie tyle
wyrazem nieracjonalnosci, ile catkiem racjonal-
ng strategia w sytuacji braku zaufania do przed-
stawicieli wladzy i braku wiarygodnych, kom-
petentnych informatoréw. Dopéki jednak glos
opinii publicznej traktowany jest nie jako stra-
tegiczny ruch w dialogu z wtadza, ale jako do-
wod negatywnych cech spoleczeristwa (rosz-
czeniowo$é, ,ciemnota”), bedzie stanowil on
argument na rzecz wyzszosci dyskursu populi-
stycznego nad powazng debata.

Mirostawa Marody zwraca uwage na fakt, ze
wsréd reformatorskich dziatan podejmowanych
po 1989 roku ,brak bylo jakichkolwiek bardziej
systematycznych przedsiewzigé stawiajacych so-
bie za cel ksztaltowanie opinii spotecznej, pro-
wadzenie odpowiedzialnej debaty,intencjonalne
i skuteczne wplywanie na $wiadomos¢ i wiedze
spoteczna. Mozna zaryzykowac teze, ze u pod-
staw zainicjowanych na przetomie lat osiem-
dziesiatych i dziewig¢dziesiatych reform tkwito
niewyartykutowane wprost zalozenie, iz wpro-
wadzenie nowych regul instytucjonalnych be-
dzie wystarczajacym impulsem do zmian za-
chowan Polakéw, ktérzy wyzwoleni z gorsetu
totalitarnych instytucji oddadza si¢ dziatalnosci
rynkowej i obywatelskiej, takiej, jaka znamy ze
spoteczenstw zachodnich” (Marody 2004).

Elity polityczne czesto wyrazaty rozczarowa-
nie postawami spoleczeristwa — staboscia spo-
teczenstwa obywatelskiego, powrotem postaw
roszczeniowych czy biernoscia w sferze poli-
tycznej (niska frekwencja wyborcza). Diagnozy,
formutowane tak przez politykéw, jak dzien-
nikarzy i ekspertéw, wskazywaly ,przypadko-
wos¢” spoleczenstwa, marny ,stan III Polski”
(etykietka ukuta na okreslenie tych, ktérzy glo-
sowali na Stana Tyminskiego), ,ciemny lud”,
»moherowe berety”. Niecomal nasuwa si¢ ana-
logia z niedorastaniem do ustroju wiadzy ludu.
Whiosek ten wydaje si¢ jednak réwnie pochop-

ny jak wczesniejsza wiara w naturalne, by tak
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rzec, przygotowanie Polakéw do tadu liberalno-
-demokratycznego. Co$ przeciez mimo wszyst-
ko si¢ zmienito. Wystarczy spojrze¢ na dane
demograficzne, zeby przekona¢ sie, ze w dzie-
dzinie bardziej podlegtej indywidualnym wybo-
rom (malzenstwo, posiadanie dziecka) zmiany
dokonuja si¢ zaskakujaco szybko. Réwnie spek-
takularny jest rozmiar oddolnej rewolucji edu-
kacyjnej, w wyniku ktérej w roku akademickim
2005/2006 potowa pokolenia 19-24 podje-
ta wyzsze studia. Zjawiska te dowodnie wska-
zuja site motywacji, ducha walki oraz zdolnosci
adaptacyjne Polakéw. W dziedzinie spraw pu-
blicznych jednak, gdzie w gre wchodza potezne
uwarunkowania instytucjonalno-prawne, spra-
wa jest bardziej zlozona, poniewaz obok zwy-
ktych aktoréw wnoszacych swoje indywidualne
sbagaze”, pojawiaja si¢ aktorzy instytucjonalni
(w tym ustawodawcy, urzednicy, partie politycz-
ne itp.). Jesli wiec Polacy dystansuja si¢c wobec
spraw publicznych, to nie s3 za to odpowie-
dzialne wylacznie ich aspoleczne postawy oraz
stan $wiadomosci. Réwnie odpowiedzialne sa
instytucje publiczne, w tym réwniez media oraz
system edukacji, ktére nie dostarczyty ani na-
rzedzi, ani zrozumienia, ani przestrzeni, w kté-
rej dokona¢ by si¢ mogta redefinicja ,wlasnosci
panstwowej” na ,,dobro publiczne”.

4.4, Zaradnoséé i swiadomoéé ekonomiczna

Badacze (por. Gliriski 2003; 2004) wskazu-
ja na rozdzwigk mig¢dzy indywidualng zaradno-
§cia, czesto przybierajacg postaé free riding lub
rent seeking a $wiadomoscig wspélnego dobra
réwniez w dziedzinie ekonomii.

Z jednej bowiem strony w Polsce zaszty du-
ze zmiany w zakresie postaw oraz kompeten-
¢ji ekonomicznej na poziomie indywidualnym:
nastapito przewarto$ciowanie pracy, wzrost jej
warto$ci oraz wzrost etyki pracy; jestesmy jed-
nym z bardziej merytokratycznie zorientowa-
nych spoteczenstw (wigkszo$¢é Polakéw uwaza
zasady merytokratyczne za wlasciwe reguly gry
w spoleczenistwie); wzrasta zrozumienie i zdol-
nos¢ oceny umiejetnosci, kompetencji, zasobéw

jako warunkéw sukcesu; coraz czesciej dostrze-
gamy zwigzek mi¢dzy konkretnymi strategiami
postepowania (w pracy, na rynku) a sukcesem;
najczesciej w Europie pragniemy nauczy¢ swoje
dzieci ,ciezkiej pracy” (Jasiniska-Kania, Marody
2004). Z drugiej strony — jesteSmy nastawieni
roszczeniowo, uwazamy, Z€ panstwo powinno
zapewniac¢ ludziom prace, mamy problemy z ak-
ceptacja bogactwa. Mamy kompetencje gospo-
darcze wystarczajace do zarzadzania domowym
budzetem, skutecznego uzyskania dofinanso-
wania z Unii Europejskiej i, ewentualnie, pro-
wadzenia wlasnej dziatalnosci gospodarczej, ale
brakuje nam zrozumienia zjawisk ekonomicz-
nych w skali makro. Gospodarka sensu largo
wydaje si¢ nam czyms$ abstrakcyjnym, niezro-
zumiatym; debaty gospodarcze s3 upolitycznio-
ne, wigc trudno jest zrozumieé, o co whasciwie
chodzi. Jest rzecza interesujaca, ze im bar-
dziej oddalamy si¢ od roku 1989, tym trudniej
jest nam oceni¢, czy reformy w Polsce si¢ uda-
ty, czy tez nie. W roku 2003 nie potrafito tego
oceni¢ 37% badanych; w roku 2004 bylo to juz
46% (Diagnoza Spoteczna 2005). ,Wynik ten
tatwo zrozumied, jesli si¢ zwazy, ze media nie
narzucaja jednej ustalonej oceny reform, wciaz
w tej sprawie toczg si¢ publiczne spory. Bylo to
szczegolnie widoczne ostatnio w zwiazku z ob-
chodami 25-lecia strajkéw w 1980 r. i powsta-
nia Solidarnosci”— komentuje ten wynik Janusz
Czapinski. Jesli politycy i eksperci spierajg si¢ co
do oceny reform, co do oceny stanu naszej go-
spodarki i jej perspektyw, ekonomicznych kon-
sekwencji réznych rozwiazan (np emerytur gor-
niczych) — to co si¢ dziwi¢ zwyktym ludziom?
Podobnie jak w przypadku débr publicznych,
badani nie dostrzegaja zwiazku mig¢dzy indy-
widualnymi zachowaniami a konsekwencja-
mi w skali makro; nie rozumieja mechanizméw
gospodarczych — przynajmniej w tym jezyku,
w ktérym méwi si¢ o nich w sferze publicznej.
Problemy gospodarcze, podobnie jak publicz-
ne, rozgrywaja si¢ w abstrakcyjnej przestrze-
ni paristwa, globalnej gospodarki — i jednost-
ki nie maja na nie zadnego wptywu. Dlatego

ponownie napotykamy tu fenomen rozbiez-
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nosci miedzy poziomem dziatain indywidual-
nych — na ktérym ludzie w wigkszosci zacho-
wujg si¢ catkowicie racjonalnie, a poziomem
dziatai w makroskali — gdzie ludzie zachowu-
ja si¢ nieracjonalnie (przynajmniej z perspek-
tywy dlugofalowych konsekwencji w masowej
skali). A wiasciwie nie tyle zachowuja si¢ nie-
racjonalnie, ile wyglaszaja ,nieracjonalne” opi-
nie. Czy jednak rzeczywiscie sg one irracjonal-
ne? Jesli potraktowaé je jako element dialogu
spolecznego — a w koricu badania s3 jednym
z niewielu sposobéw, na jakie ,wiadza” moze
rozmawiaé¢ ze spolteczefistwem, to wypowiedzi
badanych mozna potraktowac¢ jako element ne-
gocjacji. Dlaczego nie ,zawyza¢” swoich ocze-
kiwan wobec wladzy publicznej, nie prébowa¢
przerzuci¢ na nig odpowiedzialnoéci za sprawy
publiczne, tym samym uchylajac si¢ od wszel-
kich zobowigzan wtasnych? W koricu, bada-
nie jest dobra okazja do rytualnego narzekania
(delegitymizacji) na skal¢ masows, w dodatku
z mozliwoscia uzyskania realnego wpltywu na
decyzje publiczne. Decydenci, kierujac si¢ jakas
wizja spoleczenstwa, opinii i pragnieri ludzi,
biorg pod uwagg nastroje spoteczne i w efekcie
modyfikuja swoje dziatania z uwagi np. na lek
przed zbyt pospieszng prywatyzacja, albo przed
oporem poteznych grup pracowniczych.

Politycy komunikuja wigc ,do” spoleczeni-
stwa przez media, a zwrotne informacje uzy-
skuja miedzy innymi z sondazy. Nie jest to jed-
nak ,debata publiczna”.

5. Waga debaty publiczne;j

Kiedy stowa tracq znaczenie,
ludzie tracqg wolnos¢

Konfucjusz

,2Publiczng debat¢” powszechnie uwaza si¢
za jeden z podstawowych warunkéw dobrego
rzadzenia i demokracji: jej rola jest tworzenie
przestrzeni podzielanych znaczen, podzielane;
wiedzy oraz podzielanych regul komunikacji
(w tym wolnosci i szacunku). Debata publiczna
w Polsce ma niezwykle ograniczony charakter.

Po pierwsze, brak jej wyrazistych, odpowie-
dzialnych podmiotéw (aktoréw): ani organiza-
cje pozarzadowe, ani organizacje gospodarcze
czy kulturalne nie zdotaly wypracowaé sobie
wizerunku wiarygodnego uczestnika publicznej
dyskusji. Nie ma tez zadnych narzedzi umozli-
wiajacych wiaczenie si¢ w dyskusje szerszej pu-
blicznosci.

Po drugie, brak jej neutralnej przestrzeni —
nawet telewizja publiczna, majaca w zalozeniu
stanowi¢ neutralny grunt dla komunikowania
réznych pogladéw, oskarzana jest o upolitycz-
nienie. W powszechnym odczuciu polityczne
i/lub komercyjne nastawienie wydawcéw do-
prowadzilo do przyjecia przez media funkeji
instrumentu wynajmowanego do przekazywa-
nia widzom (czytelnikom) komunikatéw nada-
wanych przez prywatne osoby i instytucje w ich
wilasnym interesie, zmieniajac je w narzedzia
propagandy.

Po trzecie, w debacie brak jest podzielanych,
zrozumiatych i znaczacych kategorii: takie po-
jecia jak dobro publiczne, pafstwo, demokracja
czy gospodarka nie zostaly nigdy przetozone na
jezyk dostepny i sensowny dla niespecjalistow.
Uniemozliwia to rozumne i skuteczne komu-
nikowanie si¢ z ludZmi w waznych sprawach
publicznych. Co wigcej — sprawy publiczne
istotnie prezentowane sa w perspektywie pro-
bleméw o charakterze makrospotecznym i in-
stytucjonalnym, probleméw lezacych poza za-
siggiem jednostkowego wptywu.

Po czwarte, brak jest autentycznej opinii pu-
blicznej. Wspétezesnie ,,opinig publiczng” nazy-
wa si¢ rozklad pogladéw w masie responden-
téw, mimo Ze na te¢ nazwe zastugiwalby tylko
wynik dyskusji toczonej mig¢dzy obywatela-
mi na podstawie znajomosci faktéw. Poniewaz
jednak nie ma przestrzeni, w ktérej taka dys-
kusja mogtaby si¢ toczy¢, ani odpowiedzial-
nych podmiotéw zbiorowych (réznego rodza-
ju organizacji i grup), ktére by ja animowaty
oraz dostarczaly jej waznych informacji, au-
tentyczna opinia publiczna nie jest ksztattowa-
na. Zagregowany wynik indywidualnych odpo-

wiedzi respondentéw (odpowiedzi na a priori
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umocowane pytania) nie zawiera oczywiscie

roszczen, z ktérymi wladze musialyby sie li-

czy¢, stuzy im natomiast jako ,aura” legitymi-

zujaca ich dzialania.

Po piate, w toczacej si¢ ,debacie” nie formutuje
si¢ jasno ani tez nie przestrzega regut nastawio-
nej na porozumienie komunikacji. Przeciwnie —
dyskusje toczg si¢ na biezace (a nie strategiczne)
tematy, w atmosferze sporu, z tendencja do ,,szu-
kania winnego” (a nie rozwigzania), cz¢sto tez na
tematy sztuczne lub zastepcze. W powszechnym
odczuciu gra miedzy aktorami politycznymi nie
wyraza réznic intereséw istniejacych w spote-
czeristwie. Partie i organizacje, ktére maja repre-
zentowacé interesy obywateli, faktycznie znajdu-
ja si¢ poza ich kontrola, prowadzac wlasng gre
z administracjg publiczng. Wyniki wyboréw
nie s3 pochodna rozktadu opinii, jakie panowa-
ty w spoteczenstwie, lecz w duzej mierze efek-
tem zabiegéw politykéw. Co wigcej: dziatacze
polityczni nie prébuja nawet przekonaé¢ obywa-
teli do swoich racji ani ich u$wiadamia¢ — daza
jedynie do wywotania krétkotrwatego poparcia
podczas gltosowania. Obywatele s poddawani
ustawicznej manipulacji ze strony wtadz i grup
interesu. W celu przyciagniecia uwagi spote-
czeristwa polityka przybiera forme widowiska,
za§ poparcie jest zdobywane przez odwotanie si¢
do motywacji konsumenckich (stynny ,marke-
ting polityczny”).

Dla ustanowienia autentycznej debaty pu-
blicznej w Polsce niezbedne jest:

— zaistnienie w $wiadomosci spotecznej innych
niz partie podmiotéw debaty publicznej,

— zbudowanie (lub wzmocnienie) wiarygodnosci
i pozytywnego wizerunku takich podmiotéw,

— stworzenie apolitycznej plaszczyzny debaty
oraz ustanowienie i przestrzeganie regul na-
stawionej na porozumienie komunikacj,

— czg$ciowe przynajmniej skoordynowanie pro-
wadzonych w Polsce tysiecy akgji i inicjatyw
nastawionych na edukacj¢ obywatelska oraz
budowanie postaw obywatelskich,

— zbudowanie réznego rodzaju narzedzi uta-
twiajacych czy zachecajacych do wiaczenia sig
w debate publiczng ludzi, grup i organizacji,

— i nade wszystko — stworzenie alternatywnych
kategorii pojeciowych i diagnostycznych, kt6-
re pozwola stronom debaty na bardziej rze-
telny i prawdziwy obraz samych siebie.

Bibliografia

Arendt H. (2000). Kondycja ludzka (przekt. A. La-
godzka). Warszawa: Fundacja Alatheia.

Benhabib S. (2003). ,Trzy modele przestrzeni
publicznej” (przekt. A. Ostolski), Krytyka Polityczna,
nr 3,s. 74-89.

Chwe Suk-Young M. (2001). Rational Ritual, Cul-
ture, Coordination and Common Knowledge. Prince-
ton—Oxford: Princeton University Press.

Czapinski J., Panek T. (red.), Diagnoza spoleczna
2005. Strona internetowa www.diagnoza.com.

Daszkowska A. (2006). Paristwo w Zyciu codzien-
nym. Analiza fenomenologiczna. Warszawa: Instytut
Socjologii UW, niepublikowana praca magisterska.

Foucault M. (1993). Nadzorowa¢ i kara¢ (przekd.
T. Komendant). Warszawa: Wydawnictwo Alatheia
— Spagja.

Habermas J. (1989). The Structural Formation of
the Public Sphere: An Inguiry into the Category of Bour-
geois Society (przekt. Th. Burger). Cambridge, Mass.:
The MIT Press.

Jasiniska-Kania A.,Marody M. (2004). Polacy i Eu-
ropejezycy. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Markiewicz B. (2005). Pasistwo albo stan, czyli
0 podstawie nowozytnej formy polityki. Krakéw: Osro-
dek Mysli Politycznej, artykut na stronie www.omp.
org.pl.

Marody M. (2004). ,Spoteczenstwo poobywatel-
skie”, Europa, nr 30.

Marody M. (red.) (2000). Migdzy rynkiem a eta-
tem: spoteczne negocjowanie rzeczywistosci. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Marody M., Giza-Poleszczuk A.(2004). Przemia-
ny wigzi spolecznych. W strong teorii zmiany spofecznej.
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Rogaczewska M. (2005). ,W strong socjologii dos-
wiadczenia. Sprawozdanie z francuskich lektur”, Kultura
i Spofeczeristwo, nr 3.

Sennett R. (1992). The Fall of Public Man. New
York—London: W.W.Norton & Company.

Thompson J.B. (2001). Media i nowoczesnost. Spo-
feczna teoria mediow (przekt. I. Mielnik). Wroctaw:
Wydawnictwo ASTRUM.

76



Dobre rzagdzenie i debata publiczna

Trutkowski C. (2000). Spofeczne reprezentacje po- Wojciszke B., Baryta W. (2005). ,Kultura narze-
lityki. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.  kania, czyli o psychicznych putapkach ekspresji nie-

Trutkowski C., Mandes S. (2005). Kapita? spo- zadowolenia”, w: M. Drogosz (red.), Jak Polacy prze-
teczny w matych miastach. Warszawa: Wydawnictwo — grywajg, jak Polacy wygrywajg. Gdansk: Gdariskie
Naukowe Scholar. Wydawnictwo Psychologiczne.

Weiérka B. (2006). Opinie i diagnozy nr 3. Spofe-
czeristwo Obywatelskie 1998-2006. Warszawa: CBOS.

Good governance and public debate

Common knowledge and consensus oriented public debate are the key conditions of ,good governance”.
Common knowledge concerns not only the access to information and facts — due to which social actors
are able to articulate rational evaluations, postulates and claims toward public authorities. What is key to
common knowledge is the shared knowledge about “society” — opinions, orientations and beliefs of other
people, public opinion shape and emotional climate or the features of “our” society as a whole. Both form
the basis for the coordination of the social action. The features of the public discourse in Poland turn self-
awareness of the social actors in Poland into a trap. The negative image of “society” — presented in the
public sphere as passive, low in social capital, traditional etc., and on the other side — “public authorities” as
corrupted, cynical and incompetent block the possibility of the dialogue between the two.






Formacja oraz identyfikacja klastréw w fazie embrionalne;j.
Przyklad klastra technologii podwodnych

w regionie pélnocno-wschodniej Anglii*

Franciszek Siedlok, Pierpaolo Andriani

Upadek przemystu cigzkiego najczesciej jest kojarzony z negatywnymi skutkami spoteczno-gospodarczymi.
Jednakze upadek tradycyjnych galezi gospodarki moze wyzwoli¢ szereg pozytywnych proceséw zwigzanych
z innowacyjnoscia oraz prowadzacych do powstania nowych, zaawansowanych technologicznie, klastréw.

Niniejszy artykut przedstawia narodziny oraz ewolucje nowego, technologicznie zaawansowanego, klastra
technologii podwodnych (subsea technologies) zwiazanych z upadkiem przemystu cigzkiego w regionie pét-
nocno-wschodniej Anglii. Przykiad ten ilustruje kilka waznych kwestii. Po pierwsze, ,,pozytywna’ role upad-
ku przemystu ciezkiego w procesie formowania nowego sektora, po drugie zréznicowang dynamike rozwoju
klastra oraz po trzecie, problemy zwiazane z identyfikacjg i rozwojem klastréw embrionalnych, podkreslajac
zwlaszcza rolg polityki publicznej w procesie wspierania ich rozwoju. Przyktad klastra technologii podwod-
nych przeanalizowany zostal z perspektywy teorii kompleksowosci oraz koewolucji, z naciskiem na proce-
sy egzaptacji oraz rekombinacji.

Stowa kluczowe: klaster technologiczny, klaster embrionalny, teoria kompleksowosci, teoria koewolucii,

egzaptacji.

Rola tradycyjnych galezi gospodarki

w regionie pélnocno-wschodniej Anglii

Region péinocno-wschodni jest najmniej-
szym oraz najbardziej wysunietym na péinoc
regionem Anglii, zamieszkalym przez okoto 2,5
mln ludzi, skoncentrowanych gtéwnie w regio-

nach Tyne, Wear oraz Tees-Valley. Przez region

Durham Business School, Mill Hill Lane, Durham, DH1
3LB,Wielka Brytania. Komentarze ikorespondencja: fsied-
lok@dunelm.org.uk, franciszek.siedlok@durham.ac.uk.

" Niniejszy artykul prezentuje cz¢$¢ wynikéw dwu-
letniego pilotazowego projektu Unii Europejskie;
NeKS (Networks, Knowledge Sharing and Clusters
Development) w trzech réznych regionach Europy:
Emilia Romagna we Whoszech (klaster mechanicz-
ny Hi-Mech), Midi Pyrenees we Francji (klaster
GIS - geograficzne systemy informacyjne) oraz
w regionie potnocno-wschodniej Anglii (klaster
technologii podwodnych). Gtéwnym celem projektu

ten przeptywaja trzy historycznie wazne rzeki:
Tyne, Wear oraz Tees. Przez wiele lat gérnictwo,
przemyst stoczniowy oraz hutniczy stanowilty
gltéwne galezie gospodarki. Od kilkudziesigciu
lat, w wyniku upadku tych tradycyjnych galezi
gospodarki, region cierpial na wysokie bezrobo-
cie (prawie 17% w 2002 r., w poréwnaniu z 11%
w skali kraju). Pod wzgledem gospodarczym
region rozwijal si¢ znacznie wolniej niz reszta
kraju. Przyktadowo wskaznik wartosci dodane;j
brutto (gross value added) w 2001 r. byt 22% po-
nizej $redniej krajowej. Dodatkowo region cha-
rakteryzuje niska stopa przedsigbiorczosci oraz

NeKS, stanowiacego czgé¢ programu pilotazowego
UE ,Regions of Knowledge”, byta analiza poréw-
nawcza powstania oraz rozwoju technologicznie
zaawansowanych klastréw, a w ponizszym artykule
przedstawiono czg¢$¢ wynikéw uzyskanych przez ze-
sp6t z Durham Business School.
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wydatkéw na badania i rozw6j (per capita stano-
wig one zaledwie 23% $redniej krajowej).

Region péinocno-wschodni od dawna od-
znaczal si¢: wysokim stopniem specjalizacji
i uzaleznieniem od przemystu cigzkiego oraz
innowacyjnoscia i przedsigbiorczodcia, czynia-
cymi go kolebka rewolucji przemystowej i miej-
scem narodzin wielu przelomowych wynalaz-
kéw, produktéw i technologii'. Giéwna role
w jego rozwoju odgrywal jednakze przemyst
stoczniowy, ktérego poczatki siegaja XIII wie-
ku. Na poczatku XIX wieku okoto 40% $wia-
towej produkecji okretéw pochodzito z pét-
nocno-wschodniej Anglii, co sprawito, ze stala
si¢ ona najwiekszym osrodkiem stoczniowym.
W 1835 r. Sunderland zostat oficjalnie uznany
przez Lloyds Registry za najwazniejszy osrodek
stoczniowy §wiata. Przemyst stoczniowy juz od
swoich poczatkéw charakteryzowal sie wyso-
kim stopniem zaawansowania technologiczne-
go oraz innowacyjnoscia, dzigki czemu postato
wiele nowych, czestokro¢ unikalnych, rozwia-
zan (np. silniki parowe, sruby okretowe, tur-
bina parowa, pierwszy tankowiec). Doskonale
wyspecjalizowana sita robocza oraz infrastruk-
tura szybko przyczynily si¢ do miedzynarodo-
wej reputacji regionu jako wysoko wyspecja-
lizowanego centrum stoczniowego (Dougan
1968). Przemyst metalurgiczny i stalowy oraz
gérnictwo odgrywaty réwnie wazna role w je-
go rozwoju. W 1913 r. istniato tu okoto 400 ak-
tywnych szybéw, a zatrudnienie w gérnictwie
siegato ¢wier¢ miliona. Wiedza na temat pomp
i silnikéw parowych uzywanych w szybach gér-
niczych szybko znalazta zastosowanie w prze-
mysle stoczniowym, przyczyniajac si¢ do po-
wstania nowej gatezi gospodarki, tzw. marine
engineering, czyli produkgji silnikéw oraz syste-
méw napedowych dla statkéw?.

1 ' Wsréd wielu znakomitych nazwisk oraz wynalazkéw
wspomnie¢ nalezy zaréwke elektryczng Josepha Swana, lo-
komotywe Stephensona, turbine parowa Pearsona, wkiad
Armstronga w rozw6j przemystu zbrojeniowego, pierwsza
elektrycznie oswietlona ulice.

2 Marine engineering obejmuje znacznie szerszg game

produktéw niz tylko silniki okretowe. W sktad tej gatezi

Wysoka koncentracja oraz prawie catkowite
uzaleznienie lokalnej gospodarki od przemystu
ciezkiego z czasem spowodowaty wielu proble-
mow, zaréwno gospodarczych, jak i spotecznych.

Upadek przemystu ci¢zkiego
péInocno-wschodniej Anglii

Powolny, cho¢ staty, upadek przemystu cigz-
kiego rozpoczat si¢ tuz po I wojnie $wiatowej
(Fothergil i in. 1990), osiaggajac apogeum w la-
tach 70. 1 80. XX w. i zakoniczyt si¢ prawie cal-
kowitym upadkiem tej dziedziny gospodarki.
W latach 1945-1965 udziat péinocno-wschod-
niej Anglii w $wiatowej produkeji statkéw spadt
z prawie 25% do niespetna 5%, przy réwnocze-
snym wzroscie §wiatowego przemystu stocznio-
wego o prawie 50% (Dougan 1968). Do 1988
r. wigkszo$¢ stoczni zostala zamknieta, a bez-
robocie w niektérych miastach osiagneto po-
ziom 70%. Podobny los spotkat przemyst stalo-
wy —w hrabstwie Teesside w latach 1960-2000
zatrudnienie w tym sektorze zostato zreduko-
wane o prawie 90% (Sadler 2004). Pomiedzy
1981 r.a 1987 r. w pétnocno-wschodniej Anglii
w wyniku upadku przemystu cigzkiego straci-
to pracg ponad 110 tys. oséb. Ostatni szyb gér-
niczy zamknigto w 2005 r., a ostatnia stocznia
splajtowata w 2006 r.

Upadek tamtejszego przemystu cigzkie-
go mozna przypisa¢ niektérym z negatyw-
nych efektéw charakteryzujacych klastry opie-
rajace si¢ na tradycyjnych gateziach gospodarki
(Hassink 2005) oraz tzw. Jock-ins (Hassink 2005,
Grabher 1993, Arthur 1989), a doktadniej na-
stepujacym elementom:

a) nadmiernej specjalizacji gospodarki regionu,
w szczegblnosci zbyt wyspecjalizowanej in-
frastrukturze oraz sile roboczej (Forthergil
iin. 1990; Grabher 1993);

b) silnemu wsparciu politycznemu, bliskim (upo-
litycznionym) stosunkom pomiedzy firma-

wchodzg miedzy innymi systemy napedowe okretéw ($ru-
by, turbiny) oraz inne wyposazenie okretéw.
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mi oraz powstawaniu grup lobbingowych

(Grabher 1993; Hassink i in. 2005);

c) skostnieniu struktur gospodarczych (Enright

1995);

d) powstaniu silnej konkurencji zagranicznej

(Enright 1995).

Reasumujac, specjalizacja oraz zaawansowa-
nie technologiczne, ktére wezesniej przyczyni-
ty sie do dobrobytu oraz stawy regionu, staty sie
jego obcigzeniem w XX wieku, czyniac go naj-
biedniejszym regionem Anglii (Morgan 2006).
Upadek przemystu ciezkiego nie pozostawit po
sobie jednakze tylko wysokiego bezrobocia oraz
»ksiezycowego krajobrazu”. Rozwinigta infra-
struktura, wyspecjalizowana sita robocza, wie-
dza oraz technologiczne know-how, specyficzna
kultura (np.: przedsigbiorczos¢, innowacyjnosé,
mobilnos$¢ sity roboczej, czgstokro¢ przemiesz-
czajacej sie wraz z kontraktami ze stoczni do
stoczni etc.) s3 tylko niektérymi z wielu ak-
tywéw uwolnionych przez upadek przemystu
ciezkiego z rygorystycznych i sztywnych archi-
tektur dotychczasowych powiazan. Zanim na-
stapil upadek, aktywa te byly integralng cz¢scia
duzo bardziej skomplikowanego systemu, a ich
rola, sposéb zastosowania i rozwdj uzaleznio-
ne byly od kontekstu oraz charakterystyki prze-
mystu cigzkiego®. Upadek przemystu oznaczat
zanik kontekstu oraz dominujacych wczesniej
architektur i systeméw powigzan. Uwolnione
aktywa dzigki ponizej opisanym mechanizmom
rekombinacji i egzaptacji (exaptation) przyczy-
nity si¢ do powstania nowego sektora o wie-
lu cechach charakterystycznych dla klastréw
w embrionalnej fazie rozwoju.

3 Umiejetnosci wielu pracownikéw stoczni (np. spa-
waczy), rozwijane i doskonalone przez wiele lat, wyko-
rzystywano tylko do budowy statkéw. W wyniku upadku
przemystu stoczniowego zdolnosci te muszg zosta¢ zmo-
dyfikowane, dostosowane do nowych warunkéw lub do-
stosowane do obstugi nowych rynkéw — np. do budowy
konstrukeji podwodnych.

Technologie podwodne
w regionie p6lnocno-wschodniej Anglii

Technologie podwodne sa relatywnie mlo-
dym sektorem, a ich rozwéj zwigzany jest z od-
kryciem oraz eksploatacjg z16z ropy naftowej
i gazu ziemnego na terenie Morza Pétnocnego
w latach 50. 1 60. XX w. Eksploatacja ropy na
Morzu Pétnocnym byla zdominowana przez
»ciezka inzynieri¢” (heavy engineering), a region
pSinocno-wschodniej Anglii odpowiedzialny
byt za okoto 70-80% rozwoju catej infrastruk-
tury (np. platformy wiertnicze, zaadaptowane
statki FPSO — Floating, Production, Storing and
Offfeading), gtéwnie dostarczanej przez wiel-
kie firmy konstrukcyjne oraz stocznie poszu-
kujace nowych rynkéw zbytu. Dla wielu firm
obstugujacych wczesniej przemyst stocznio-
wy, metalowy czy gérniczy bylo to nowe, wazne
zrédto dochodéw. Jednakze trendy i technolo-
gie eksploatacji wkrétce zmienily si¢ diametral-
nie — rop¢ wydobywano nie z wielkich oraz re-
latywnie ptytko potozonych zt6z, lecz z matych
i znajdujacych si¢ coraz glebiej zt6z peryteryj-
nych. Wielkie platformy staly sie nieefektywne
ekonomicznie. Nowe, glebiej potozone oraz du-
zo mniejsze ztoza wymagaly catkowicie innych
technologii — zaréwno do eksploraciji, jak i eks-
ploatacji (nowe technologie wiertnicze, mniej-
sze i modularne systemy produkcyjne, zdalnie
sterowane roboty itp.), potrafigce oprze¢ si¢ nie-
zwykle trudnym warunkom Morza Pétnocnego
(np. cigzkie warunki pogodowe, fale, niskie tem-
peratury, wzmozona korozja). Wkrétce techno-
logie podwodne staly si¢ jednym z gtéwnych
sposobéw wydobycia ropy — zaréwno na Morzu
Pétnocnym, jak i w pozostatych czgsciach $wia-
ta (gléwnie w Zatoce Meksykanskiej oraz u wy-
brzezy Brazylii). Wedtug Subsea UK, organiza-
cji reprezentujacej ten nowy sektor w Wielkiej
Brytanii, okoto 38% wydobycia ropy i ga-
zu w Wielkiej Brytanii odbywa si¢ przy uzy-
ciu technologii podwodnych. W latach 2005-
—2006 wartos¢ sektora oszacowana zostata
na okoto 3,35 mld funtéw, a dynamika wzro-
stu na okolo 23% rocznie (Zrédto: Subsea UK
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Market Survey 2006). Subsea UK szacuje licz-
be firm obstugujacych ten sektor na okoto 400-
-500, w sumie zatrudniajacych ponad 24 tys.
os6b. W' pétnocno-wschodniej Anglii siedzi-
be ma okoto 100 firm zwigzanych z technolo-
giami podwodnymi, w tym kilku lideréw ryn-
kowych (np.: Wellstream, SMD Hydrovision,
Perry Slingsby, DUCO, Penspen Integrity, CTC
Marine Projects, The Engineering Business),
a ich obroty zsamych operacji zwigzanych
z technologiami podwodnymi oszacowalismy
na okoto 500 mln GBP w 2004 r.* (zrédto: wy-
niki badan projektu NEKS).

Sektor technologii podwodnych jest re-
latywnie mlody, stad brak jeszcze jego ogdl-
nie przyjetej definicji oraz pisowni’. Mimo ze
rozwdj technologiczny sektora jest napedza-

0%
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30%

ny gltéwnie przez przemyst wydobywczy ro-
py i gazu, technologie podwodne znalazly za-
stosowanie w co najmniej 10 dziedzinach (od
oceanografii, przez energie atomowg do tele-
komunikacji czy odnawialnych zrédet energii).
Zréznicowanie technologiczne swiadczy o tym,
iz pomimo znacznej zaleznosci od sektora ropy
i gazu, technologie podwodne nie stanowig je-
dynie czesci tej ogromnej gatezi przemystu i za-
stuguja na uwage jako oddzielny sektor. Ryc. 1
przedstawia obecnie obstugiwane oraz plano-
wane rynki ekspansji firm sektora technologii
podwodnych pétnocno-wschodniej Anglii.

Po analizie wynikéw badan NEKS (m.in.
analizy powiazan wewnatrz sektora, wspotpra-
cy z instytucjami oraz osrodkami badawczy-
mi, wspélpracy pomiedzy firmami i mobilno-
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1
Przemyst naftowy ﬁ

Odnawialne Zrédta energii #

Przemyst obronny
Przemyst nuklearny
Oceanografia
Akwakultura

Nauki geologiczne

Obecne oraz planowane rynki

Telekomunikacja #

Gornictwo podwodne

Pozostale

O obecne M planowane

Kolor jasnoszary przedstawia % firm obstugujacych obecnie poszczegélne rynki. Kolor ciemnoszary przedstawia planowane

rynki ekspansji badanych firm (% firm planujacych ekspansj¢ na dany rynek).

Ryc. 1. Obecnie obstugiwane oraz planowane rynki ekspansji firm sektora technologii podwodnych péinoc-
no-wschodniej Anglii

Zrédto: wyniki badan NEKS.

* Liczba oszacowana na podstawie danych pochodza-
cych z 48 firm, skorygowana tam, gdzie istniata taka moz-
liwosé.

5'W 2005 r stowo SUBSEA nie istnialo w Zadnym
z dostepnych stownikéw czy encyklopedii.
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$ci pracownikéw) uznali$my sektor technologii
podwodnych za klaster. Przez klaster bedzie-
my rozumie¢ geograficzng koncentracje firm
o bogatej sieci formalnych i nieformalnych po-
wigzar, znacznym stopniu wspéipracy (gtéw-
nie technologicznej) oraz procesach wspélnego
uczenia si¢ (definicja ta najblizsza jest definicji
creative milieus, Camagni 1995). W przyjetym
przez nas podejsciu powigzania firm, niezalez-
nie od tego, czy wertykalne czy horyzontalne,
skierowane s gléwnie na procesy innowacyjne,
konkurencja czgstokro¢ jest znacznie silniejsza
niz wspéipraca, a wymiana handlowa pomig-
dzy firmami — czesto minimalna. Duze zna-
czenie ma jednakze wspdlny proces uczenia si¢
i transferu wiedzy, bedacy wynikiem zblizonej
lokalizacji przedsigbiorstw, uniwersytetéw oraz
osrodkéw badawczych, lokalnej wyspecjalizo-
wanej sity roboczej, a takze poczucia przynalez-
nosci regionalnej (Andriani i in. 2005) i wspé6t-
pracy o charakterze nickomercyjnym.

Sektor technologii podwodnych w péinoc-
no-wschodniej Anglii, posiadajacy wszystkie
powyzsze cechy, pomimo znacznych rozmia-
réw oraz dynamiki rozwoju nigdy nie zostat zi-
dentyfikowany ani sklasyfikowany przez lokal-

ne jednostki samorzadowe jako klaster.

Poczatki oraz rozwéj sektora
technologii podwodnych
w regionie pélnocno-wschodniej Anglii

Opisana ponizej historia jest wynikiem re-
konstrukcji wydarzert dokonanej na podstawie
wywiadéw z lokalnymi firmami oraz aktorami,
ktérzy odegrali istotng role w procesie powsta-
nia i rozwoju klastra.

Korzenie sektora technologii podwodnych
w pétnocno-wschodniej Anglii siegaja lat 70.
kiedy wydobycie ropy naftowej na Morzu Pét-
nocnym bylto zdominowane przez wielkie plat-
formy budowane specjalnie do eksploata-
cji wielkich zléz ropy i gazu. Okoto 70% tych
ogromnych konstrukeji dostarczyty firmy zwig-
zane z przemystem stoczniowym w péinocno-
-wschodniej Anglii. Zmiana trendéw wydo-

bycia, z wielkich i ptytkich z16z na mniejsze
i duzo glebiej potozone, spowodowata powsta-
nie popytu na nowe technologie. Wielkie fir-
my konstrukcyjne i stocznie ponownie stane-
ty w obliczu kryzysu. Jeden z przedsigbiorcéw,
w dalszej czgsci nazywany C'T, wowczas pracu-
jacy dla jednej z wielkich firm konstrukcyjnych,
zaczal sobie zdawaé sprawe, ze przysztosé eks-
ploracji zt6z Morza Pétnocnego bedzie naleza-
ta do technologii podwodnych. Zdawat on obie
sprawe, ze warunkiem sukcesu jego nowo zato-
zonej firmy oraz calego sektora jest osiagniecie
masy krytycznej w regionie. Wraz z lokalnymi
instytucjami rozwoju regionalnego przyciagnat
do péinocno-wschodniej Anglii jednego z naj-
wazniejszych producentéw elastycznych ruro-
ciggéw — firme¢ Wellstream. Dobry dostep do
rzeki Wear (nabrzeza, dzwigi stoczniowe, do-
ki), mozliwos¢ ekspansji, potozenie geogra-
ficzne (blisko do Morza Pétnocnego, dogodne
potaczenia komunikacyjne), obecnosé¢ wyszko-
lonej sity roboczej, ale przede wszystkim dziata-
nia CT oraz lokalnych wtadz przyczynily si¢ do
wyboru Newcastle jako nowej siedziby firmy.
Kilka lat wezesniejf DUCO — jeden z gtéwnych
producentéw wumbilicals® réwniez zdecydowat
si¢ na przeniesienie swojej fabryki nad rzeke
Wear. Powody wymieniane przez kierownic-
two firmy to gtéwnie dobre potozenie geogra-
ficzne oraz istniejaca infrastruktura — dostep do
dzwigéw, mozliwos¢ tatwego zatadunku i roz-
tadunku morskiego itp. W niedlugim czasie
wokét tych trzech firm skupito si¢ wiele mniej-
szych, przyczyniajac si¢ do powstania centrum
produkcji oraz instalacji tzw. produktow elastycz-
nych. Stosunki pomiedzy firmg zatozong przez
CT a Wellstream od samego poczatku charak-
teryzowaly si¢ wysokim stopniem wspétpracy
oraz zaufania.

Kolejnym waznym wydarzeniem w rozwo-
ju klastra technologii podwodnych w regionie

® Umbilicals to przewody kontrolne, w ktérych sktad
wchodzg kable elektryczne, przewody hydrauliczne, $wia-
tlowody itp. Stuza one najczesciej do kontroli podwodnych
maszyn oraz procesu wydobycia ropy oraz gazu ziemnego
z dna morskiego.
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pSinocno-wschodniej Anglii byla nietypowa
firma spin-off.

Na poczatku lat 70. firma doradcza sekto-
ra wydobycia ropy poszukiwata nowego spo-
sobu instalacji oraz ochrony podwodnych ru-
rociaggéw. Jednym z rozwazanych rozwigzan
byla instalacja przy uzyciu ptuga podwodnego
iw tym celu firma zwrécita si¢ do znanego pro-
tesora nauk rolniczych, specjalisty od dynamiki
gleby na uniwersytecie Newcastle. Profesor AR,
posiadajacy znaczne doswiadczenie w budowie
ptugéw, podjat si¢ wyzwania i wkrétce powsta-
ta catkowicie nowa, a obecnie najlepsza, tech-
nologia instalacji rurociagéw oraz kabli pod-
wodnych. Pierwszy ptug podwodny okazat si¢
wielkim sukcesem, wigc wkrétce AR postano-
wit opusci¢ uniwersytet i zatozy¢ wlasna firme
specjalizujaca si¢ w produkeji maszyn do insta-
lacji kabli oraz rurociagéw podwodnych. Firma
SMD zajmuje obecnie czotowsa pozycj¢ na ryn-
ku i dostarcza najbardziej zaawansowane tech-
nologicznie systemy do instalacji powodnych
rurociaggéw oraz kabli telekomunikacyjnych
i kontrolnych. Rozwéj SMD byt w pewnym
stopniu wynikiem zaufania i ryzyka podjete-
go przez przedsigbiorce CT, ktéry postanowit
zainwestowa¢ w nowg technologie i zatozy¢ fir-
me¢ zajmujacy si¢ instalacja kabli, oraz rurocia-
géw podwodnych. Byt to poczatek dlugotrwatej
wsp6lpracy opartej na zaufaniu pomig¢dzy tymi
dwiema firmami, czg¢sto owocujacej rozwojem
nowych technologii.

Zaréwno CT, jak i AR potwierdzili, ze znacz-
ng role w osiagnieciu sukcesu obu firm odegraty
pozostatosci po dominujacych niegdy$ tradycyj-
nych sektorach gospodarki, a mianowicie: a) do-
step do morza oraz rozwinigta infrastruktura po
przemysle stoczniowym; b) dostep do ogrom-
nych hal produkeyjnych; ¢) dostepnosé wyspe-
cjalizowanych firm, wczesniej produkujacych
komponenty dla przemystu cigzkiego; d) wy-
szkolona, elastyczna sita robocza oraz kadra do-
$wiadczona w zarzadzaniu duzymi projektami’.

7 Podobnie jak przemyst stoczniowy, sektor technolo-
gii podwodnych charakteryzuje si¢ znaczng cyklicznoscia,
co prowadzi do zmieniajacego si¢ popytu na wyszkolong

Powyzsza historia przedstawia dwie rézne
$ciezki rozwoju nowego sektora oraz catkowi-
cie nowych technologii:

a) rekombinacje¢ istniejacej wiedzy oraz tech-
nik, traktowanych jako podstawowe sktad-
niki systemu spoteczno-technologicznego,
jakim jest klaster (Andriani, Siedlok 2006),
uwolnionych z wczesniej istniejacych, rygo-
rystycznych procedur i powiazan narzucaja-
cych im dany sposéb oraz kontekst uzycia,

b) zaadaptowanie istniejacej technologii w catko-
wicie nowym kontekscie — proces w naukach
biologii znany jako egzaptacja® (exapration).
Ten typ innowacji, mimo ze nie radykalny,
otwiera catkowicie nowe rynki i zastosowa-
nia dla istniejacych technologii oraz wyzna-
cza nowe $ciezki rozwoju technologicznego.
Wazng obserwacja jest fakt, iz egzaptacje nie
sa adaptywne, co uniemozliwia jakiekolwiek
ich planowanie czy projektowanie (Andriani,
Siedlok 2006). Dlatego préby planowania
oraz deterministyczne i interwencyjne rodza-
je polityk rozwoju regionalnego czg¢sto moga
dtawi¢ warunki zaistnienia mechanizméw eg-
zaptacyjnych i waznych mechanizméw samo-
organizacji.

Rekombinacja istniejacych technik i wiedzy
po upadku przemystu cigzkiego doprowadzita
do powstania nowego sektora technologii pod-
wodnych. Dzi¢ki procesom koewolucyjnym oraz
samoorganizacji ze zgliszcz przemystu cigzkie-

site roboczg. Dzieki kulturze pracy bedacej wynikiem mo-
bilnosci sity roboczej pracujacej wezesniej w stoczniach
(i czesto przemieszczajacej si¢ ze stoczni do stoczni, w za-
leznosci od zaméwieri), SMD nie miata wigkszych proble-
méw z zatrudnieniem wykwalifikowanych pracownikéw
na krotki czas (kontrakty) w okresie zwigkszonego popytu
na produkty. Podczas kryzysu SMD miato réwniez moz-
liwo$¢ szybkiego oraz tatwego zredukowania sity roboczej
co, wedtug AR, uratowato firme od upadku.

8 Istota egzaptacji jest zalozenie, ze wiele biologicznych
cech pojawia si¢ w zupetnie innym ,celu” niz ten, do kté-
rego s nastepnie wykorzystywane, tzn. jakas cecha nie jest
ewolucyjna adaptacja powstata w odpowiedzi na zmiane
$rodowiska. lecz znajduje catkowicie nowe zastosowanie
w nowych okoliczno$ciach (np. pidra i worki powietrzne
w kosciach ewolucyjnie przeznaczone byty nie do lotu,
lecz do zapewnienia stabilnosci termicznej).
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go wytonil sie¢ nowy klaster. Bliska wspétpra-
ca pomiedzy gtéwnymi aktorami, $wiadome
stwarzanie warunkéw dalszego rozwoju sekto-
ra przez mysélenie raczej w kategoriach rozwoju
ekosystemu gospodarczego niz jednostki (zob.
Iansiti 2004; Moore 1996) oraz stwarzanie
wspolnej wizji rozwoju, przywédztwo (Tappi
2006; Witt 2000) i przedsi¢biorczos¢ dopro-
wadzity do powstania masy krytycznej klastra,
umozliwiajacej dalszy jego rozwéj.

Kolejna $ciezka rozwoju klastra technologii
podwodnych zwigzana jest z lokalnym przywia-
zaniem (embeddedness), samoorganizacja oraz
w pewnym stopniu filantropia.

W 1994 roku British Gas (BG) zdecydo-
walo si¢ scentralizowaé wysitki badawcze i za-
mknaé 5 istniejacych osrodkéw badawczych,
w tym zlokalizowany w regionie péinocno-
-wschodniej Anglii osrodek badawczy ERS
(Engineering Research Station) specjalizujacy
si¢ w problematyce przesytu gazu, korozji ruro-
ciagéw oraz zastosowaniu nowych materialéw.
Wigkszosé pracownikéw, wedtug zatozen BG,
miata przenie$¢ si¢ do nowego, scentralizowa-
nego osrodka badawczego, a pozostatej czesci
zaoferowano odprawy i wczesniejsze emerytu-
ry. Wigkszos¢ pracownikéw ERS nie chciata si¢
jednak przenies¢ i podjeta negocjacje w sprawie
wykupienia stacji ERS od BG. Decyzja BG by-
ta jednak ostateczna i dawata tylko dwie opcje:
relokacja lub zwolnienie. Jeden z lokalnych
urzedéw gminy, zdajac sobie sprawe ze skut-
kéw utraty znacznej liczby wyszkolonych pra-
cownikéw (inzynierowie ERS byli ekspertami
na skalg $wiatowa) dla regionalnej gospodar-
ki, zaoferowal pomoc w zatozeniu oraz prowa-
dzeniu wlasnych firm tym inzynierom, kté-
rzy nie chcieli opusci¢ regionu. W rezultacie
cze$é inzynieréw zaakceptowata odprawy i za-
tozyta okoto 12 firm. Podobnie jak CT, $wie-
20 upieczeni biznesmeni zdawali sobie sprawe,
ze warunkiem przetrwania na rynku jest uzy-
skanie odpowiedniej masy krytycznej i akre-
dytacji dla posiadanej ekspertyzy. Wiekszos¢
z nowo zalozonych firm zdecydowata si¢ zacie-
$ni¢ wspotprace poprzez stworzenie ,,mikrokla-

stra” oraz firmy parasola — Pegasus. Zadaniem
Pegasusa byt wspdlny marketing i ulatwienie
dostepu do wigkszej ilosci rynkéw, transfer wie-
dzy itp. Miniej wigcej w tym samym czasie UE
udostepnita $rodki na rozwdj zlokalizowanych
klastréw gospodarczych, a Pegasus stat si¢ jed-
nym z pierwszych beneficjentéw tego progra-
mu w Wielkiej Brytanii. Jednym z gléwnych
rynkéw zbytu dla nowo powstatych firm szybko
stat si¢ sektor wydobycia ropy i gazu, w szcze-
golnosci w zakresie korozji struktur oraz ruro-
ciagéw podwodnych.

Wigkszos¢  inzynieréw, ktérzy pozosta-
li w regionie, zdawata sobie sprawe, iz ich ak-
tywno$¢ zawodowa powoli zbliza si¢ do korica
($redni wiek okoto 50 lat). By zapewnié¢ cig-
glos¢ wiedzy eksperckiej oraz nadaé sektorowi
odpowiednig range, potrzebna byta inicjatywa,
ktéra zapewni transfer i ciaglos¢ wiedzy w re-
gionie oraz wykreuje bardziej atrakcyjny wize-
runek sektora. Rozwiazaniem okazal si¢ spe-
cjalistyczny kurs inzynierii rurociagéw [MSc in
Pipeline Engineering], zainicjowany i zaprojek-
towany przez lokalne firmy, ktére prowadzili
specjalisci z Uniwersytetu w Newcastle. Okoto
polowy wyktadéw prowadzili specjalisci z firm,
co przyczynilo si¢ do powodzenia kursu wsréd
dos$wiadczonych pracownikéw z sektora wydo-
bycia ropy i gazu. Lokalnym przedsigbiorcom
udato si¢ nie tylko stworzy¢ mechanizm trans-
feru wiedzy, lecz takze mechanizm promocji
firm wsréd potencjalnych klientéw’.

Powyzej opisana inicjatywajest niezwykle waz-
na z kilku powodéw. To doskonaty przyktad:

9 Poczatkowo celem kursu bylo przyciagniecie stu-
dentéw do tej coraz mniej atrakcyjnej branzy oraz do
pétnocno-wschodniej Anglii. Wkrétce jednak okazato
sie, ze kurs zaczat zyskiwaé coraz wigksza popularnosé
wiréd inzynieréw, cheacych poglebié swoja wiedze dzie-
ki kontaktom z ekspertami. Dla zainteresowanych firm
oznaczalo to bezposrednia promocje w branzy: ,Jesli nasz
byly student, a obecnie do$wiadczony inzynier na platfor-
mie wiertniczej, natknie si¢ na problem, ktérego nie jest
w stanie rozwigzad, istnieje spora szansa, ze skontaktuje si¢
z jednym z wyktadowcéw” (wypowiedz udzielona w trak-

cie wywiadu).
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a) jak w sytuacji kryzysu oraz braku inicjaty-
wy ze strony instytucji rozwoju regionalne;
przedsigbiorczosci firmy potrafia same zor-
ganizowa¢ mechanizm zapewniajacy ciggtosé
ekspertyzy oraz nawiaza¢ owocna wspotpra-
ce ze $wiatem akademickim;

b) wspélnej inicjatywy (w tym przypadku na-
uczanie) zapewniajacej ciagly kontaktiwspét-
prace pomiedzy firmami;

¢) uzywania terenu uniwersytetu jako ,neutral-
nego gruntu’, gdzie czesto dyskutowane sg
technologiczne i komercyjne problemy po-
miedzy konkurujacymi firmami.

Przyktad mikroklastra Pegasus stanowi waz-
ng lekcje dla lokalnych wiadz. Zaoferowana po-
moc w przezwyciezeniu strachu oraz zalozeniu
firm okazata si¢ doskonalg inicjatywa, ktéra za-
pobiegta drenazowi wiedzy z regionu. Waznym
elementem odpowiedzialnym za sukces tej ini-
cjatywy stanowily przywiazanie do regionu (/o-
cal embeddedness) oraz filantropia pracownikéw
ERS (Whitehurst, Siedlok 2006). Traktowanie
klastréw tylko jedynie jako medium do wspét-
pracy i catkowite pomijanie aspektéw konku-
rencji (czgsto spotykany btad w rozumieniu idei
klastréw) wraz ze stworzeniem sformalizowa-
nych struktur wspétpracy spowolnito natomiast
dalszy rozwdj firm, przyczyniajac si¢ do osta-
tecznego rozwiagzania miniklastra.

Identyfikacja klastréw

w embrionalnej fazie rozwoju

Projekt NEKS poczatkowo zaktadat badania
nad klastrem przemystu stoczniowego (mari-
ne engineering) w péinocno-wschodniej Anglii.
Jednakze juz w poczatkowej fazie badan oka-
zalo sig, ze sektor ten, po pierwsze, jest w fa-
zie upadku, a po drugie, z powodu jego rozmia-
réw i zréznicowania stanowi niezwykle trudny
obiekt klasyfikacji oraz badani'.

Podczas rozméw z lokalnymi firmami zacze-
ty si¢ pojawia¢ pojedyncze sygnaty o dynamicz-

10 Przyktadowo Scottish Enterprise sklasyfikowat ponad
99 pozycji wedtug Standardowych Kodéw Przemystowych

jako marine engineering.

nie rozwijajacym sie, lecz oficjalnie nierozpozna-

nym, nowym sektorze technologii podwodnych.

Dalsze analizy (m.in. systemu powiazan siecio-

wych, dynamiki rozwoju, rozmieszczenia geo-

graficznego, taricucha dostaw i rynkéw zbytu)
wskazywaty, ze mielismy do czynienia z klastrem

w embrionalnej fazie rozwoju, ktérego powsta-

nie w pewnym stopniu jest wynikiem upadku

przemystu ciezkiego i uwolnienia wyspecjalizo-
wanej wiedzy oraz technik ze zhierarchizowa-
nych struktur tradycyjnych galezi gospodarki!'.

Kryzys, ktéry prowadzit do degradacji technik

rozumianych jako podstawowy sktadnik systemu

spoteczno-technologicznego (Andriani, Siedlok

2006; Mokyr 1996) w znaczny sposéb poszerza

pole zastosowarn zdegradowanych technik oraz

przestrzen poszukiwania ich nowych zastoso-
wan. Bez obecnego wczesniej kontekstu tech-
niki staja si¢ narzedziami bez instrukeji obstu-
gi, a przypadkowe osoby moga zastosowac je

w catkowicie nieprzewidywalny sposéb. Kryzys

zwigksza szanse wystapienia proceséw rekom-

binacji wiedzy oraz egzaptacji, a w efekcie, po-
wstania nowych systeméw spoteczno-techno-
logicznych (np: klastréw), nowych technologii

i rynkéw!'2.

Powstanie orazrozwéjklastratechnologii pod-
wodnych w znacznym stopniu byt wynikiem:

a) istnienia, a nastgpnie upadku tradycyjnych
galezi gospodarki, kryzysu ekonomicznego
w regionie oraz efektéw z tym zwiazanych;

b) dynamicznego rozwoju eksploracji gazu i ro-
py na Morzu Péinocnym;

c) lokalnej przedsigbiorczosci i inicjatywy, kt6-
ra przetozyta si¢ na koewolucyjny proces roz-
woju sektora oraz przedsigbiorstw;

d) inicjatyw podjetych przez lokalne jednostki
administracji i rozwoju ekonomicznego re-

ionu!3:
gionu'’;

11 Mokyr 1996, doktadny opis tego mechanizmu An-
driani, Siedlok 2006.

12 Wigcej na ten temat w Andriani, Siedlok 2006.

13 Nalezy tu jednak zaznaczyé, ze inicjatywy te w wiek-
szoéci przypadkéw, oprécz przypadku zamkniecia ERS,
miaty catkowicie inne cele niz rozwdj czy wsparcie rozwi-
jajacego sie sektora.
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e) przypadku bedacego poza zasiegiem jakie-
gokolwiek planowania — trudno sobie wy-
obrazi¢ lokalne wtadze ,planujace” adaptacje
zwyklego ptuga do instalacji rurociggéw oraz
kabli podwodnych.

Pomimo znacznych rozmiaréw, dynamiki
rozwoju i rozwinigtej sieci powigzan wewnetrz-
nych, klaster technologii podwodnych nigdy nie
zostal zidentyfikowany przez lokalne jednostki
administracyjne. Dopiero wyniki badaii NEKS
oraz zorganizowanie warsztatéw skierowanych
na podniesienie rangi klastra doprowadzity do
umieszczenia go na lokalnej mapie gospodar-
czej regionu.

Przyczyn wczesniejszego braku rozpoznania
mozna si¢ dopatrywac:

* w genezie i historii powstania klastra (a co
si¢ z tym wigze, powigzaniach z tradycyj-
nymi galeziami gospodarki oraz ogromnym
sektorem wydobycia ropy i gazu);

* wcharakterze powszechnie stosowanych tech-
nik identyfikacji klastréw;

* w embrionalnym charakterze klastra.
Geneza klastra wptywa na sposdb postrzega-

nia i klasyfikacji nowego sektora przez lokalne
jednostki administracyjne. Klastry w embrio-
nalnej fazie rozwoju, zazwyczaj mate oraz cha-
rakteryzujace si¢ znaczng fragmentacja, cze-
stokro¢ wybiegaja w swojej dziatalnosci poza
utarte kanony dziatalnosci gospodarczej (nowe
technologie czy rynki). Dlatego tez, skoro wy-
wodza si¢ z upadajacego sektora, zostana skla-
syfikowane jako jego cze$¢, czego rezultatem
moze by¢ brak pomocy na dalszy rozwd;j.

Niedoskonatosci tradycyjnych metod rozpo-
znawania klastréw byty tematem wielu publika-
¢ji w ostatnich latach'. Niedawno opublikowa-
ny raport AIM Challenging Clusters (Academy
of Management 2005) przedstawia wiele pro-
bleméw zwiazanych z tradycyjnymi metodami
identyfikacji i wspierania rozwoju klastréw. Na
czele listy znajduja si¢ nieefektywna alokacja
srodkéw publicznych, mozliwa utrata zyskéw

14 Krytyczng analize konceptu klastréw w kontekscie
gospodarki regionalnej mozna znalez¢ w artykutach Mar-
tin, Sunley (2003) oraz Brown (2000).

zwigzanych z brakiem wsparcia dla klastréw
czy utracone szanse rynkowe. Problemy te wy-
nikaja z braku elastycznosci tradycyjnych me-
tod identyfikacji klastréw czy nowych sektoréw,
a te sg efektem wczesniejszych doswiadczen
i sposob6éw postrzegania proceséw gospodar-
czych, ekonomii, rozwoju rynkéw oraz techno-
logii. Tradycyjne metody pomiaru aktywnosci
gospodarczej czesto siegaja swoimi korzenia-
mi czaséw rewolucji przemystowej i wielkiego
kryzysu (Mandell, Hamn, Farrell 2005), gdzie
wskazniki takie jak inwestycje w srodki trwate,
produkcja czy warto$¢ zakupéw wystarczaty, by
dos¢ doktadnie okresli¢ stan gospodarczy kra-
ju czy regionu. Jednakze wraz ze wzrostem dy-
namiki rozwoju gospodarczo-technologicznego
oraz postepujaca globalizacja, coraz trudniej za
pomoca tych wskaznikéw wychwyci¢ prawdzi-
we wartosci, takie jak chociazby naktady na bu-
dowanie marki, badania nad nowymi techno-
logiami czy szkolenia. Powszechnie stosowane
techniki identyfikacji klastréow gospodarczych,
opierajace si¢ na modelach ekonometrycznych
oraz systemach klasyfikacji gospodarczej (np.:
PKD - polska klasyfikacja dziatalnosci), opiera-
ja si¢ na przesztych doswiadczeniach i obejmujg
technologie, sektory, rynki czy produkty zdefi-
niowane we wczesniejszych latach. Problem po-
jawia si¢ w momencie, gdy mamy do czynienia
z catkowicie nowsa technologia czy sektorem,
ktéry nie jest w zaden sposéb zdefiniowany
czy zidentyfikowany, operuje na kilku (nieza-
leznych) rynkach, charakteryzuje si¢ nieliniowa
$ciezka rozwoju, stanowi cz¢$¢ znacznie wigk-
szego ekosystemu gospodarczego (lansiti 2004;
Moor 1996) i wywodzi si¢ z tradycyjnej ga-
tezi gospodarki, czesto zagrozonej upadkiem.
Problem tradycyjnych metod polega gléwnie
na ich zaleznosci od ,filtréw”, ktére sg uzywane
do analizy informacji i detekcji powtarzalnych
wzorcéw zachowan. Percepcja kazdej jednost-
ki, czy to ludzkiej, czy organizacji, jest kontro-
lowana przez zestaw dostrajanych filtréw, de-
terminujacych, ktére z docierajacych informacji
sg rejestrowane i analizowane, a ktére ignoro-
wane. Filtry te, uzaleznione od wezesniejszych
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doswiadczen, wiedzy oraz systemu wartosci
i preferencji jednostki, nie tylko ksztattuja hi-
potezy na temat $wiata, lecz czgsto ograniczaja
takze zakres jego zrozumienia przez jednostke
(w szczegdlnosci, gdy chodzi o rzeczy catko-
wicie nowe czy nietypowe)'>. W stosunkowo
stabilnym $rodowisku pozwalajg one znacz-
nie zwigkszyé efektywno$é przetwarzania in-
tormacji, jednak w przypadku radykalnej zmia-
ny, czgsto wywolanej przez nowe technologie,
nowe rynki lub nowe normy spoteczne, filtry te
utrudniajg poprawng diagnoz¢ zmiany i podje-
cie stosownych krokéw. Dlatego wrecz niemoz-
liwe staje si¢ wykrycie nowych sektoréw, kla-
stréw czy technologii za pomoca tradycyjnych
metod identyfikacji gospodarczej. Doskonatym
przykladem, ilustrujacym opisane problemy
z identyfikacja nowych technologii, jest rekla-
ma samochodu z 8 lutego 1913 r. zamieszczona
w , The Literary Digest”, gdzie opisywany sa-
mochéd przyréwnywany jest do konskiego po-
WOZU: ,,... jest mocny i moze dotrze¢ wszedzie
tam, gdzie kon’, ,,... jesli zmeczony lub zranio-
ny przez przypadek, tatwo moze zosta¢ napra-
wiony”. Opis ten opiera si¢ na istniejacych i po-
wszechnie zaadaptowanych standardach oraz
na technologiach zrozumiatych dla jednostek
w danym czasie i miejscu, ktére zostaty opra-
cowane na podstawie wczesniejszych doswiad-
czenl. Producenci samochodéw w tym okresie
zostaliby zaklasyfikowani do grupy producen-
téw powozow, co nie zdarzytoby sie 20 lat p6z-
niej, kiedy samochdéd zostat szczegétowo zde-
finiowany oraz zaakceptowany zaréwno przez
spoleczenistwo, jak i przez systemy klasyfika-
cji gospodarczej. Skonstruowana z wykorzysta-
niem kodéw SIC (Standard Industrial Codes)
spowoduje, ze ptug do instalacji produktéw ela-
stycznych (rurociggéw, kabli etc.) i kabli pod
woda (maszyna wazaca ponad 160 ton, zdolna
pracowa¢ na glebokosciach nawet do 2000 m,
wytrzymacé ciag o sile ponad 400 ton, w pelni
zautomatyzowana i skonstruowana z wykorzy-
staniem najnowszych dostepnych technologii)

15 Na przyktad zob. Boisot, McKelvey 2004.

zostanie automatycznie zaklasyfikowany do tej

samej grupy, co kultywator ogrodowy lub mini-

koparka.

Trzecia grupa czynnikéw utrudniajacych iden-
tyfikacje nowych klastréw jest zbidr atrybutéw,
ktére wedtug nas moga by¢ charakterystyczne
dla klastréw embrionalnych, a mianowicie frag-
mentacja, wynikajaca z ich wielosciezkowego
rozwoju, oraz wiazacy si¢ z tym brak wspdlnej
tozsamosci i jednolitej definicji tego zjawiska.
W poczatkowej fazie rozwoju naszego klastra
wigkszo$¢ firm rzadko uznawata swa przynalez-
no$¢ do sektora technologii podwodnych, utoz-
samiajac si¢ raczej z sektorami wydobycia ropy
naftowej, offshore czy stoczniowym. Przyczynita
si¢ do tego fragmentacja klastra, gdyz kazda
grupa identyfikowata si¢ z inng dziedzing prze-
mystu. Niewiele firm zdawalo sobie sprawe
z rozmiaréw klastra w regionie i dopiero uczest-
nictwo w warsztatach uswiadomilo im, Ze nie
operuja one w izolacji, lecz sa czgscia znacznie
wigkszej struktury. Kolejne konsultacje i warsz-
taty pomogly w rozwinigciu definicji sektora
i technologii oraz w rozpoznaniu wielu wspél-
nych probleméw taczacych firmy klastra techno-
logii podwodnych. Stwierdzono istnienie naste-
pujacych trudnosci:

* negatywny wizerunek branzy ograniczajacy
mozliwo$é przyciagniecia absolwentéw, in-
westoréw czy wsparcia spotecznego;

* negatywny wizerunek regionu jako zacofane-
go technologicznie z dominacja niezaawan-
sowanych firm produkeyjnych oraz upadtych
galezi gospodarki;

* brak jednolitej tozsamosci utrudniajacy pro-
mocje sektora;

* stosunkowo niski stopien wspétpracy pomie-
dzy firmami;

* utrudniony dostgp do pomocy finansowej
z powodu braku rozpoznania klastra;

* starzejaca si¢ sita robocza oraz brak odpo-
wiedniego treningu dla nowych kadr;

* brak stalej wspétpracy miedzy sektorem
a uniwersytetami.

Jak tatwo zauwazy¢, pierwsze trzy z wymie-
nionych zagadnieri zwiazane s3 z geneza klastra.
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Wspélne trudnosci przyczynily si¢ do zwigk-
szenia zaufania oraz wspétpracy pomiedzy fir-
mami, czego efektem bylo powotanie formalne-
go zrzeszenia firm, majacego na celu promocje
i reprezentacje¢ klastra oraz rozwiazanie czesci
powyzszych probleméw.

Na podstawie powyzszego przyktadu wnio-
skujemy, ze potrzeba nowej, bardziej elastycz-
nej metody identyfikacji nowych klastréw,
ktérych rozwdj zwiazany jest z upadkiem tra-
dycyjnych galezi gospodarki. Opierajac si¢ na
dos$wiadczeniach klastra technologii podwod-
nych w regionie pétnocno-wschodniej Anglii,
proponujemy nowa metode identyfikacji kla-
strow zwigzang z:

a) traktowaniem upadku tradycyjnych gale-
zi gospodarczych jako katalizatora proce-
séw rekombinacji technik, egzaptacji oraz
koewolucji i samoorganizacji. Upadek tra-
dycyjnych galezi gospodarki uwalnia zaréw-
no wiedze, techniki, technologie, jak i fizycz-
ng infrastrukture. Kryzys w tym przypadku
wygenerowal nowy kontekst umozliwiajg-
cy powstanie nowych zdolnosci, technologii,
organizacji, a w rezultacie — nowego sektora.
Kryzys z jednej strony zwicksza przestrzen
poszukiwan nowych rynkéw oraz zastoso-
wan posiadanej wiedzy, a z drugiej sktania
do wspétpracy oraz przyczyniania si¢ przed-
siebiorstw do rozwijania nowego ,ekosyste-
mu gospodarczego”. Przedsi¢biorstwa ko-
ewolujg i czynnie ksztattuja nowa przestrzen
gospodarczg przy uzyciu wilasnych $rod-
kéw. Dziatania inicjujace lokalnych przed-
sigbiorstw zaowocowaty w naszym przypad-
ku stworzeniem centrum produkeji dla sek-
tora technologii podwodnych w Wielkiej
Brytanii, a troska o ciaglos¢ ekspertyzy w re-
gionie doprowadzita do §cistej wspétpracy po-
mi¢dzy firmami oraz uniwersytetem. Rozwoj
klastra technologii podwodnych potwierdza,
ze nisze rynkowe nie powstaja samoczyn-
nie, lecz s3 wynikiem aktywnych dziatan firm
oraz indywidualnych oséb (Moore 1996), jak
tez proceséw koewolucyjnych. Na przykta-
dzie sektora technologii podwodnych moz-

na spekulowad, ze powstanie i sukces nowych
sektoréw (klastréw) zalezy od zaangazowa-
nia lokalnych firm w stworzenie odpowied-
nich warunkéw (np.: zapewnienie naply-
wu nowych firm, stworzenie mechanizméw
zapewniajacych ciagtos$¢ i rozwdj eksperty-
zy, stworzenie podstaw do wspélpracy oraz
transferu wiedzy itp.).

b) traktowaniem klastréw jako ekosyste-
moéw gospodarczych (Iansanti 2004; Moore
1996), ktére niekoniecznie operuja w grani-
cach jednego rynku czy grupy technologii.
Podejscie to umozliwia uchwycenie proce-
séw koewolucji i egzaptacji, przyczyniajacych
si¢ do rozwoju nowego sektora czy klastra.

c) zastosowaniem metod analiz sieciowych
(social network analysis) zamiast metod sta-
tystyczno-ekonometrycznych: detekcja sta-
bych, powtarzalnych sygnaléw, identyfikacja
tzw. keystone organisations (lansiti 2004), za-
stosowanie technik snowball do rekonstruk-
cji siatki powigzan. Brak zrozumienia idei
klastréw czgsto sprowadza si¢ do nazywania
i traktowania jako klaster jakiejkolwiek wigk-
szej grupy skoncentrowanych firm jednego
sektora (np: 100 firm sektora samochodowe-
go). To ,znumeryzowanie” na pewno utatwia
klasyfikacje oraz badania lokalnych syste-
méw gospodarczych, lecz kryje w sobie wiele
putapek. Czgsto firmy nalezace do kilku sek-
toréw moga przejawia¢ wiele cech charakte-
rystycznych dla klastrow (stad sktonnos¢, by
uzywa¢ definicji oraz podejicia opartego na
teorii ekosysteméw gospodarczych).

Tab. 1. przedstawia gtéwne zatozenia propo-
nowanej techniki identyfikacji klastréw.

Projekt NEKS przyczynit si¢ do identyfi-
kacji klastra technologii podwodnych w pdét-
nocno-wschodniej Anglii oraz opracowania za-
tozen nowej metodologii rozpoznawania em-
brionalnych klastréw. Z drugiej strony, dzigki
wielu warsztatom i seminariom, udato si¢ zbu-
dowa¢ platforme¢ do dalszego dialogu pomig-
dzy firmami, a w efekcie do zwickszenia stopnia
kooperacji oraz wykreowania zaczatkéw wsp6l-
nej, jednolitej tozsamosci sektora. W wyniku
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Tab. 1. Identyfikacja klastréw w fazie embrionalnej: poréwnanie tradycyjnych metod z podejsciem opartym

o teorie ekosysteméw gospodarczych

Atrybut Tradycyjne metody Proponowane podejscie oparte o teorie
ekosystemoéw gospodarczych
Metoda identyfikacji Oparta na tradycyjnych kodach Detekcja powtarzalnych, czgsto stabych sygnatow

jednostek gospodarczych dziatalnosci gospodarczej lub innych

metodach ekonometrycznych.

Przestrzen Tradycyjne traktowanie przestrzeni

geograficznej.

Gléwne cechy —Odgérne podejscie do identyfikacji
klastrow (od galezi gospodarczej

do firmy).

— Doste¢pne dane statystyczne (opisujace

stan przeszly).

Metodologia
obroty, liczba zatrudnionych itp.)

Ograniczenia Gléwne ograniczenia wynikajace ze

stosowania filtréw opartych na przesztych

doswiadczeniach (kody dziatalnosci
gospodarczej, typologie dziatalnosci
gospodarczej itp.)

Relacja do zmian
zmian.

Relacja do czasu Statyczna

Przewaza podejscie ilosciowe (liczba firm,

Nieefektywna w kontekscie radykalnych

(weak signal detection — ecosystem signatures).
Przestrzen zaréwno geograficzna, jak i wirtualna.

— Zastosowanie metod sieciowych do identyfikacji
(techniki snowball oraz keystone).

—Identyfikacja technologii oraz nisz rynkowych,
pod-systeméw oraz indywidualnych jednostek.

— Analiza relacji oraz pozycji w sieci powiazan.

Zaréwno analiza ilosciowa, jak i jako$ciowa (oparta
na analizie struktury ekosystemu gospodarczego).

Mhiej systematyczna metoda umozliwiajaca

identyfikacje powstajacych sektoréw/technologii.

Zmiana jest traktowana jako mechanizm
umozliwiajacy powstanie nowych technologii.

Dynamiczna

Zrédto: opracowanie whasne.

wspdlpracy z sektorem oraz dzigki analizie ist-
niejacych powiazan udato nam si¢ lepiej zrozu-
mie¢ dynamike rozwoju nowych sektoréw oraz
przyczyni¢ do powstania mechanizmu koordy-
nacji. Firmy w sektorze, jak wynika z wielu wy-
powiedzi, doskonale zdaja sobie sprawe zaréw-
no z korzysci, jakie moze przynies¢ wspétpraca
w niektérych sferach dziatalnosci, jak i z tego,
ze konkurencja jest nieunikniona i czgsto przy-
czynia si¢ do postepu technologicznego i dy-
namicznego rozwoju poszczegélnych firm oraz

catego sektora (przyktad Pegasus).

Podsumowanie

Analiz¢ powyzszego przyktadu mozna prze-
prowadzi¢ na co najmniej czterech réznych po-
ziomach:

* Mikro, czyli zachowania poszczegélnych ak-
toréw, majace wptyw na ewolucj¢ sektora oraz
sieci powiazari wewnatrz klastra. W opisanym
przyktadzie przedsigbiorczos¢ i decyzje jed-

nostek mialy powazny wplyw na powstanie
oraz rozwdj sektora. Na szczegdlng uwage za-
stuguja tu inicjujace dziatania jednostek skie-
rowane na wspétprace oraz aktywne wspie-
ranie rozwoju sektora, budowanie zaufania
pomiedzy aktorami i dazenie do zachowania,
rozwoju oraz transferu wiedzy w regionie.
Elementy i zachowania te mozna zaliczy¢ do
tzw. kapitatu spotecznego (social capital) regio-
nu, czgsto cytowanego jako warunek koniecz-
ny do rozwoju gospodarczego opartego na
wspotpracy pomiedzy aktorami oraz do gene-
rowania i transferu wiedzy (Kreiner, Schultz
1993; Carayannis i in. 2000; Prusak, Lesser
1999; Bessant, Tsekouras 2001). Analiza na
poziomie mikro pozwala zrozumie¢ mecha-
nizmy i bariery skutecznej wspétpracy, prze-
plywu wiedzy oraz intencje poszczegélnych
aktoréw, co w rezultacie wspomaga dobor
skutecznych instrumentéw wspierania kla-
stréw i sektoréw.
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* Mezo, na poziomie mezo analiza dotyczy
klastra/sieci jako catosci, roli regionalnych
jednostek rzadowych, strategii wspierania
rozwoju klastréw, wspétpracy, sieciowosci czy
przedsigbiorczosci, lokalnego kapitatu so-
cjalnego oraz regut i zasad dzialania, a takze
wspotpracy w danym systemie regionalnym
(sieci, klastrze itp.). W opisanym przykiadzie
na poziomie mezo rozwazaé nalezy miedzy
innymi dziatania podjete przez Urzad Miasta
Newecastle, regionalne strategie rozwoju kla-
strow rozwiniete przez ONE NorthEast, po-
wotanie i dziatania jednostki RSC'®, powsta-
nie grupy Pegasus. Wszystkie te elementy
miaty znaczny wpltyw na dalszy rozwéj sek-
tora technologii podwodnych w regionie pé6t-
nocno-wschodniej Anglii.

* Makro to miedzy innymi wplyw wiadzy pu-
blicznej na rozwdj gospodarczy oraz jego
wspieranie. W opisanym przez nas przykla-
dzie strategie rozwoju i wspierania klastréw
przyjete przez rzad Wielkiej Brytanii miaty
znaczny wplyw na dalsze losy sektora tech-
nologii podwodnych. Zaakceptowane meto-
dy klasyfikacji dziatalnosci gospodarczej oraz
metody identyfikacji klastréw (czgsto z nimi
zwigzane) wplywaja na to, ktére galezie go-
spodarki, sektory czy technologie znajda si¢
pod obserwacja ministerstw, a takze w ich
planach budzetowych. Strategie rozwoju go-
spodarczego powinny ewoluowac wraz z roz-
wojem technologiczno-gospodarczym regio-
nu oraz kraju. Etzkowitz (1997) podkresla, ze
wiadza nie jest tylko biernym obserwatorem
czy zarzadca sieci, lecz partnerem wplywa-
jacym na dalszy rozwéj sieci (Frenken 2000;
Etzkowitz 1997). Frenken (2000) podkresla,
ze postepujaca globalizacja, rozwdéj techno-
logii komunikacyjno-informatycznych oraz
wzrastajagca kooperacja transnarodowa sta-
nowia nowe wyzwania dla rzadéw oraz stra-
tegii rozwoju gospodarczego.

16 Regional Services for Clustering zostala powotana przez
North Tynesyde Council w celu rozwoju mikroklastréw.

* Meta. Poziom meta oznacza w naszym przy-
padku spojrzenie na klastry przez pryzmat
teorii kompleksowosci, systeméw oraz ewo-
lucji. Kompleksowe traktowanie klastrow
pozwala na zrozumienie wplywu poszcze-
g6lnych aktoréw i instrumentéw (np.: strate-
gii rozwoju gospodarczego) oraz ich powia-
zan z szerszymi systemami (np.: gospodarka
w ujeciu globalnym). Analiza na poziomie
meta jest zdecydowanie najbardziej skom-
plikowana i opiera si¢ o poznanie w katego-
riach zrozumienia.

Poziomy te sa oczywiscie $cisle ze soba po-
wigzane i nie nalezy ich traktowaé osobno.
Analiza na poszczegélnych poziomach powin-
na dostarczy¢ odpowiedzi, jak najlepiej wspie-
ra¢ dalszy rozwéj klastréw oraz sieci na kazdym
z tych pozioméw. Na przyktad wspieranie sie-
ciowosci oraz dziatania skierowane na budowa-
nie kapitalu spotecznego moga okazac si¢ naj-
skuteczniejszymi instrumentami na poziomie
mikro. Kapitat spoteczny ma z kolei ogromng
role w krzewieniu wsp6tpracy (Carayannis i in.
2000), ktéra nierzadko staje si¢ zaczatkiem no-
wego klastra. Na poziomie mezo jednostki sa-
morzadowe potrafig skutecznie wspiera¢ inku-
bacje klastréw, jak w przyktadzie Pegasus, oraz
wspomagac wspélprace pomiegdzy $wiatem biz-
nesu i nauki. Na poziomie mezo identyfika-
cja klastréw w fazie embrionalnej oraz nowych
technologii moze by¢ znacznie tatwiejsza niz na
poziomie makro czy meta. Dlatego poziom me-
z0 ma znaczny wptyw na dziatania podejmowa-
ne na poziomie makro.

Zastosowanie teorii sieci, kompleksowo-
§ci czy teorii ewolucji w znacznym stopniu po-
maga lepiej zrozumie¢ dynamiczng nature kla-
stréw czy sieci oraz role poszczegdlnych ich
aktoréw. Metody sieciowe nie s3 jednakze ide-
alnym sposobem opisania identyfikacji kla-
strow. Stevenson i Greenberg (2000) przestrze-
gaja przed traktowaniem sieci jako sztywnych
tworéw, gdzie pozycja aktoréw jest z géry wy-
tyczona. Podkreslaja oni, ze sieci sa tworami
kompleksowymi, dziatania i decyzje aktoréw
zaleza od ich pozycji w sieci, a dalsza ewolucja
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sieci jest uwarunkowana tymi decyzjami. Teorie

kompleksowosci, coraz cze¢sciej znajdujace swo-

je miejsce w literaturze na temat klastréw i sie-

ci (Kaufmann, Todtling 2001; Fountain 1997,

Powell i in. 1996; Gulati, Nohria, Zaheer 2000;

Powell 1996; Staber 2004; Frenken 2000), po-

zwalaja lepiej zrozumie¢ dynamike rozwoju po-

taczonych oraz kompleksowych systeméw go-
spodarczych.

Podsumowujac opisany powyzej przyktad oraz
teorie na temat klastréw, mozna sformulowaé
nast¢pujace rekomendacje dla jednostek admini-
stracyjnych i rzadowych:

1. Klastry nalezy traktowaé jako twory dyna-
miczne, czgsto opierajace sie na rewolucyj-
nych technologiach. W' przypadku takich
technologii nowe klastry moga charaktery-
zowac si¢ nieliniowg $ciezka rozwoju.

2. W szczegélnych przypadkach upadek tra-
dycyjnych galezi gospodarki moze stano-
wi¢ katalizator powstania nowych techno-
logii i klastréw. Przydatny w zrozumieniu
mechanizmu powstawania nowych klastréw
moze okaza¢ si¢ model rekombinacji wiedzy
(Mokyr 1998) oraz zrozumienie proces6w
egzaptacji. Sledzenie zmian i ciezek rekom-
binacji wiedzy pozwala na skuteczne zwal-
czanie negatywnych efektéw upadku gatezi
przemystu oraz wezesna identyfikacje przy-
sztych klastréw.

3. Formacja oraz rozwdj klastréw czesto naste-
puje samoczynnie, bez interwencji jednostek
samorzadowych. Jednostki samorzadowe sta-
nowig jednakze wazny element sieci powia-
zani 1 moga skutecznie wspiera¢ powstawa-
nie nowych klastréw. Z drugiej strony nalezy
pamietad, iz jest prawie niemozliwe , tworze-
nie” klastréw przez jednostki samorzadowe.
Grupa Pegasus to doskonaly przyktad inku-
bacji klastra i stanowi doskonaty przykiad
zaréwno negatywnych, jak i pozytywnych
efektow interwencji ze strony jednostek ad-
ministracyjnych.

4. Tradycyjne systemy identyfikacji klastrow
okazuja si¢ czesto nieskuteczne w przypadku
nowych technologii. Metody sieciowe oraz

teorie kompleksowosci umozliwiaja detekeje
zupetnie nowych technologii i klastréw.

5. Wspieranie powstawania kapitatu spoteczne-
go jest jedna z efektywnych metod budowa-
nia sieciowo$ci oraz zaufania, bedacych jedna
z podstaw dziatania klastréw.

6. Powstawanie 1 rozwdj klastréw jest cze-
sto wynikiem dziatari tzw. keystone organi-
zations (zob. Insiti, Levien 2004), dazacych
do budowania ekosystemu gospodarczego.
Zrozumienie oraz wspieranie dziatani tych
jednostek pozwala efektywnie wspieraé roz-
woj klastréw.

7. Niekiedy ,tradycyjne” metody wspierania
klastréw (np.: utatwienie dostepu do fundu-
szy) maja negatywne skutki (podobnie jak
w opisanym przyktadzie grupy PEGASUS).

8. Jednostki administracji publicznej powinny
przyjac spojrzenie holistyczne podczas pro-
ces6w wspierania klastréw i innowacii.
Pegasus moze by¢ przyktadem skutecznych

mechanizméw:

a. transferu wiedzy;

b. wspétpracy miedzy $wiatem biznesu a §rodo-
wiskiem uniwersyteckim;

c. promogcji lokalnej wiedzy na arenie globalnej;

d. przyciagania i ksztalcenia wykwalifikowanej
sity robocze;.
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Clusters formation and identification in the embryo stage on the example
of the subsea technologies cluster in the North-Eastern England region

'This paper examines the emergence of the subsea technologies cluster that followed the collapse of the
previously dominating industries of shipbuilding and heavy engineering in the North East of England.
By reconstructing the events that lead to emergence of the subsea technologies cluster, we decoupled and
analyzed three main development trajectories. The case study is then interpreted using concepts rooted
in complexity theory and co-evolutionary frameworks. In particular, we show that recombinant and non-
adaptive (exaptational) processes constitute powerful theoretical frameworks to understand the social and
technical dynamics related to the emergence of new clusters from the ashes of the collapsed ones. Based
on the lessons learnt from the subsea case study, we draw some general conclusions for policies aimed to
support embryonic clusters and propose a framework for the identification embryonic cluster in the context
of industrial demise.



Rozwdj spoleczny i wzrost gospodarczy w gospodarkach
w okresie transformacji: rola instytucji*

Pasquale Tridico

W latach 1989-1991 kraje Europy Srodkowej i Wschodniej oraz republiki bytego Zwiazku Radzieckiego
rozpoczely zakrojony na szeroka skale proces przeobrazen ustrojowych. Po recesji na poczatku lat 90. ubieg-
tego wieku niektére z gospodarek tych krajéw zanotowaty wzrost produktu krajowego brutto (PKB). Wzrost
ten cechowat si¢ zréznicowanymi skutkami w sferze gospodarczej oraz w wymiarze spotecznym (np. rozwo-
ju spolecznego zatrudnienia, ubéstwa itp.).

Celem mniejszego artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace pytanie badawcze: Czy rozwdj
spoleczny towarzyszy rozwojowi gospodarczemu w okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej? Moim
zdaniem wzrost gospodarczy nie zawsze towarzyszy wzrostowi spotecznemu. Moze on przyczyniaé si¢ do
poprawy poziomu rozwoju spotecznego, jednak wcale nie musi prowadzi¢ do tego celu. Rozwéj spoteczny
jest tu rozumiany jako proces sprzyjajacy tworzeniu warunkéw, w ktérych ludzie moga cieszy¢ si¢ dtugim,
zdrowym i twérczym zyciem. Korzystajac z modelu najmniejszych kwadratéw, zestawitem zmienne doty-
czace rozwoju spotecznego z poziomem PKB per capita. Zaobserwowatem, ze w gospodarkach znajdujacych
si¢ w okresie transformacji, rozwdj spoteczny jest warunkiem wystarczajacym, ale niekoniecznym do osig-
gniecia wzrostu gospodarczego. W tym kontekscie instytucje i polityka instytucjonalna maja do spetnienia
kluczowg role w procesie rozwoju spotecznego. Dla zapewnienia lepszej dystrybucji zasobéw oraz dostgpu
do nich, jak réwniez dla zachowania spolecznej spéjnosci, konieczne sa dobrze zaprojektowane instytucje.

Stowa kluczowe: instytucje, gospodarki w okresie transformacji, rozwéj spoleczny, wzrost gospodarczy.
Klasyfikacja JEL: B52, P27, P36, 015, O40.

1. Wstep zwa Wspélnoty Niepodlegtych Panstw (WNP),
weszly na droge zasadniczych przemian ustro-
jowych w latach 1989-1991". Po recesji, jakiej
doswiadczyly we wezesnych latach 90. (w nie-

ktérych przypadkach trwajacej nawet do po-
towy lat 90.), w czgsci z nich dat si¢ zaobser-

Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej oraz
republiki bytego ZSRR, obecnie znane pod na-

Adiunkt na Uniwersytecie Roma Tre, Wydziat Ekonomii,
Via Silvio D’Amico, 111-00154, Rzym, Wiochy; email:

tridico@uniroma3.it.

’ Niniejsza praca zostala zaprezentowana na semina-
rium zatytutowanym ,Dobre rzadzenie” zorganizowanym
przez Akademie Ekonomiczng w Krakowie 26 kwietnia
2006 roku. Chciatbym wyrazi¢ wdzigczno$¢ organizatoro-
wi tego seminarium, prof. Jerzemu Hausnerowi, oraz jego
uczestnikom. Pragne takze podzickowa¢ prof. Sebastiano

Fadda i prof. Pasquale De Muro za ich pomoc, a takze

wowaé ponowny wzrost gospodarczy i rozwdj

pani Annie Gwiazda za wsparcie i sugestie. Opinie wyra-
zone w niniejszej pracy wyrazaja prywatne zdanie autora.
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spoteczny (tzn. w dziedzinach takich jak bez-
pieczenstwo socjalne, stopa zatrudnienia, po-
ziom ubéstwa itp.). Wielu ekonomistéw zgadza
si¢ z pogladem, Ze transformacja instytucjonal-
na stanowi klucz do przeobrazen ustrojowych
po erze komunizmu. Jednak rézne koncepcje
instytucji prowadza do réznych interpretacji tej
transformacji, w ktérej wyniku przeobrazity si¢
W znacznym stopniu w ramy gospodarcze oraz
instytucjonalne. W krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej oraz w panstwach WNP istnieja
obecnie gwarancje prywatnej wlasnosci, nowe
banki, nowe organizacje gospodarcze i admini-
stracyjne, a takze inne formalne instytucje na-
rzucone z zewnatrz w krétkim czasie na mocy
decyzji politycznych. Jednakze zachowania ludzi
jeszcze catkowicie nie zmienity sie. Podmioty
gospodarcze nadal czgsto mysla w kategoriach
logiki poprzedniego systemu gospodarczego.
Instytucje definiuje si¢ zwykle jako ,zbio-
ry regut spotecznych, wedtug ktérych organi-
zowane sg interakcje spoteczne” (Knight 1992,
s.2). W rezultacie, aby zmienia¢ instytucje,
trzeba zmodyfikowa¢ obowiazujace zasady zy-
cia spotecznego. W gospodarkach znajdujacych
si¢ w okresie transformacji nieformalne insty-
tucje gospodarcze (tzn. nieskodyfikowane, lecz
obowiazujace reguly spoteczne?) jeszcze si¢ zu-
pelnie nie przeksztalcity. Dlatego, ze wzgledu
na to, ze pojecie instytucji obejmuje zaréwno
instytucje formalne, jak i nieformalne, zmiana
wylacznie instytucji formalnych nie wystarcza
do przejscia do innego systemu. Znacznie waz-
niejsza jest zmiana mentalnosci podmiotéw go-
spodarczych. Zaréwno obowigzujace zasady, jak
i mentalno$¢ tych podmiotéw mozna rozumieé
w kategoriach wspdlnych ,nawykéw myslo-
wych”, w jakich postrzegat je Veblen (1919, s.
273).Jak ujat to Murrel (1992,s.51) ,nawet sta-
re, nieefektywne instytucje moga dziataé lepiej
niz te, ktore zostaly zaplanowane, ale jeszcze

2 Obowigzujace reguty moga by¢ skodyfikowane. Jed-
nakze, jak twierdzi Hodgson (2006, s. 3), instytucje moga
nadal istnie¢, mimo ze skorelowane z nimi zachowania
zostaja zakiécone. Oznacza to, ze niekoniecznie reprezen-
tuja zalecane wzorce zachowan.

nie istnieja’. Podmioty gospodarcze mogty by¢
bardziej sterowalne i miaty poczucie wigkszego
bezpieczenstwa egzystencji w starych ramach
instytucjonalnych. Tak wigc istnieje samona-
pedzajacy sie proces, ktéry wyznacza historycz-
nie uwarunkowang trajektorie rozwoju instytu-
¢ji. Ponadto na ewolucyjng $ciezke rozwojows
instytucji wplywa wzajemne przenikanie sig
nowych regut formalnych i starych zwycza-
jow spotecznych. I tak, w gospodarkach krajéw
w okresie transformacji pewne instytucje moga
przetrwaé, mimo Ze s3 niewydajne, podczas gdy
inne zanikaja. Dlatego kazde spoleczeristwo ma
wlasng historie, wlasny szlak rozwojowy, zwy-
czaje i reguly zachowan, oraz, innymi stowy,
wlasne wartosci (North 1990).

Z tych powodéw przejscia od systemu go-
spodarki planowej ku gospodarce rynkowej nie
mozna zrealizowaé po prostu przez wprowa-
dzenie reform. Podobnie rozwdj nie przychodzi
automatycznie. W celu zainicjowania proce-
su rozwojowego, gospodarki w okresie trans-
formacji potrzebuja radykalnej transformacii,
obejmujacej normy spoteczne, nieformalne in-
stytucje, relacje i zwiazki pomiedzy réznymi si-
tami, wartosciami i grupami nacisku. Dlatego
rozwéj mozna zdefiniowad jako wzrost gospo-
darczy osiagany poprzez zmiany instytucjonal-
ne. Jak stwierdza Kuznets (1965, s. 30): ,prze-
miana kraju stabo rozwinigtego w rozwinigty
polega nie tylko na mechanicznym dodaniu
zasobéw kapitatu fizycznego: jest to gruntow-
na rewolucja obejmujaca wzorce postaw Zycio-
wych, a takze zasadnicza zmiana wzajemnego
uktadu sit i potozeniu réznych grup ludnosci”.
Proces ten wymaga polityk instytucjonalnych
i aktywnej roli paristwa we wspieraniu rozwoju.
Jednak roli instytucji, szczegdlnie na poczatku
procesu przemian, w duzej mierze niedocenia-
no lub wrecz lekcewazono. Na poczatku procesu
transformacji wéréd ekonomistéw i miedzyna-
rodowych organizacji gospodarczych zdecydo-
wanie dominowalo podejscie prorynkowe, przy
jednoczesnym lekcewazeniu roli instytucji lub
tylko czesciowym ich uwzglednieniu w procesie
analizy ekonomicznej. Reformy wielu gospoda-
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rek w okresie transformacji przewaznie wcielaty
w zycie zasady Konsensusu Waszyngtonskiego
(Washington Consensus), ktéry planowat po-
lityki publiczne zgodnie z teoriami neoklasycz-
nymi, co przyniosto liczne skutki uboczne i po-
gorszenie sytuacji gospodarczej w wielu krajach
rozwijajacych si¢ i wchodzacych na droge prze-
mian ustrojowych (Lin 2005).

Ponadto Bank Swiatowy oraz Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy zalecaly wszystkim
krajom realizowanie bardzo surowej polity-
ki fiskalnej i monetarnej dla wszystkich krajéw
w trakcie przemian gospodarczych, bez wzgle-
du na ich uwarunkowania wewnetrzne, co wy-
wotato gteboka recesje. Co wigcej, wystapit bar-
dzo niebezpieczny stan pustki instytucjonalnej,
chaosu i dezorganizacji ram gospodarczych.
Oliver Blanchard (1997, s. 10) nazywa ten okres
,proznia ustrojowa’ oraz ,gospodarka chaosu”.

Moim zdaniem, jezeli zlekcewazone zosta-
na formalne instytucje gospodarcze, ich miejsce
zajmg instytucje nieformalne i procesy o cha-
rakterze spontanicznym. Co gorsze, taka nie-
formalna instytucjonalizacja moze mieé takze
charakter ,parapafistwowy” lub wrecz nielegal-
ny. Do przyktadéw mozna zaliczy¢ pojawienie
si¢ mafii, przestepczosci zorganizowanej, sko-
rumpowanej biurokracji oraz nieformalne po-
wigzania gospodarcze pomigdzy podmiotami
gospodarczymi, grupami nacisku itp. Wtasnie
tego rodzaju sity wypetniaja préznie ustrojowa.
Nieformalne instytucje tworzg gospodarke nie-
formalna i nielegalng, sity hamujace rozwéj zy-
skuja przewage i obnizaja si¢ mozliwosci roz-
woju spotecznego. Co wigcej, wigzi gospodarcze
stabna, przy jednoczesnym wzroscie kosztéw
transakcji, co negatywnie wptywa na wzrost go-
spodarczy.

W sytuacji tego rodzaju przejscie ku go-
spodarce rynkowej sprzyja grupom lepiej zor-
ganizowanym, elitom, bardziej prozachodnio
zorientowanym regionom krajéw, przedsigbior-
stwom handlowym oraz ludziom i grupom juz
zajmujacym pozycje dominujaca, dziatajac jed-
noczesnie na niekorzys¢ grup stabiej zorganizo-
wanych. Do tych ostatnich nalezg firmy i gru-

py nacisku dziatajace w tradycyjnych sektorach,
jak np. rolnictwo i przemyst ciezki, ktére pod-
dawane sg procesowi restrukturyzacji, regiony
peryferyjne itp. Rozwéj przebiega wigc nieréw-
no, pojawia si¢ ubdstwo, a wystepujaca w wie-
lu regionach recesja intensyfikuje rozwarstwie-
nie i ogranicza wzrost gospodarczy.

Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej oraz
Wspélnota Niepodlegtych Panstw przezyty te-
go rodzaju zatamanie gospodarcze (Nuti 1999).
Tuz po upadku muru berliiskiego zmiany
ustrojowe wywolaly ogromna recesje (Kornai
1994). Wdrazane rozwigzania polityczne nie
zawsze mogly przetrwaé kryzysy i skutecznie
podja¢ wyzwanie gospodarcze. Wrecz przeciw-
nie, czgsto powodowaly ,przestrzelenie” (over-
shooting) kurséw walutowych, niepotrzebnie re-
strykcyjna polityke pieni¢zna, brak inwestyciji,
zbyt pochopna rezygnacje z firm paristwowych
w gospodarce i zbyt surowsa polityke fiskalng
(Kotodko, Nuti 1997). Po recesji w kilku kra-
jach (np. Stowenia, Polska, Wegry i Republika
Czeska) gospodarka powrdcita na tory rozwoju,
dochodzac lub przekraczajac poziom PKB na
gltowe mieszkarica sprzed roku 1989. W potowie
lat 90. kraje te (zwlaszcza Stowenia i Polska)
wdrozyly polityczne rozwiazania instytucjo-
nalne i ramy prawne, co pozwolito, po pierw-
sze, na poprawe wskaznikéw rozwoju spotecz-
nego, a p6zniej na szybki wzrost PKB. Jednakze
w innych gospodarkach w okresie transforma-
cji, rozwdj spoteczny mierzony wskaznikiem
Human Development Index (wskaznik rozwo-
ju spoltecznego) stosowanym przez Program
Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (United
Nations Development Programme — UNDP), nie
zawsze towarzyszyl wzrostowi PKB.

Czgsci 11 1 11T niniejszej pracy opisuja gtéw-
ne polityki i strategie realizowane w okresie
transformacji. We wszystkich krajach w okre-
sie przemian ustrojowych zakrojone na szeroka
skale przeobrazenia doprowadzity do ogromne;j
recesji. Zostang poddane analizie zréznicowane
$ciezki rozwojowe prowadzace do ponownego
wzrostu PKB. W czgsci IV skoncentruje si¢ na
kosztach spotecznych transformacji i sprébuje
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znalez¢ pewne zwiazki przyczynowe pomiedzy
nimi oraz polityka i instytucjami. W czesci V za
punkty wyjscia przyjme wskaznik rozwoju spo-
tecznego, aby przeanalizowaé skutki transfor-
macji. W czesci VI przetestuje gtéwna hipoteze
niniejszej pracy — ze rozwdj spoteczny sprzy-
ja wzrostowi PKB. Do tego celu wykorzystany
zostanie model najmniejszych kwadratéw, aby
uzyska¢ wzajemna korelacj¢ zmiennych charak-
teryzujacych rozwdj spoteczny (tzn. wskaznik
dtugosci zycia, wskaznik wyksztalcenia) z po-
ziomem PKB na glowe mieszkanca. W czesci
VII oméwig role instytucji i sposobu sprawo-
wania rzadéw w czasie przeobrazer i postaram
si¢ wyjasnié, dlaczego niektore kraje (zwlaszcza
Polska i Stowenia) uzyskaly lepsze wyniki niz
inne. Skoncentruje si¢ na Polsce, po czym za-
proponuj¢ pewne wnioski.

2. Wielka transformacja ustrojowa

Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej réz-
nig si¢ znacznie od siebie pod wzgledem osig-
gnie¢ gospodarczych, chociaz podejmowaly
podobne dzialania zalecane przez organizacje
miedzynarodowe. Gospodarki tych krajéw réz-
nily si¢ takze pod wzgledem stopnia centrali-
zacji planowania, a takze warunkéw poczatko-
wych. Struktura gospodarek, czyli specjalizacja
produkeji, podzial pracy, wykorzystywane tech-
nologie, wydajnos¢ pracy itp., byta zréznicowa-
na, podobnie jak zasady, cele i sam proces pla-
nowania, mimo wspdlnej przynaleznosci do
bloku komunistycznego (Falcetti i in. 2000).

Organizacje migdzynarodowe majace swo-
je siedziby w Waszyngtonie proponowaly dla
wszystkich tych krajéw wspélng gotowa recep-
te. Recepta ta znana jest pod nazwa Konsensusu
Waszyngtoniskiego (Washington Consensus, Wil-
liamson 1990). Zdaniem Nutiego (1999), ide-
ologia z nim zwigzana pozwalala na nastgpu-
jaca interpretacje przemian w dawnych krajach
komunistycznych: transformacja = liberalizacja
+ prywatyzacga. Giéwnym elementem tej re-
cepty byto skrytykowane przez Nutiego (1999)

przekonanie, ze jezeli zostang uwolnione ceny,

przedsigbiorstwa panstwowe sprywatyzowa-
ne, a handel mig¢dzynarodowy zostanie zlibe-
ralizowany, w bytych krajach komunistycznych
zapanuje efektywna gospodarka rynkowa, a na-
turalng koleja rzeczy rynki zajma miejsce cen-
tralnych planistéw (Sachs 1991). Calos¢ mia-
ta uzupelnia¢ restrykcyjna polityka monetarna
i fiskalna.

Poglady ekonomistéw na tego rodzaju roz-
wigzania réznig si¢ diametralnie. Niektérzy
krytykuja wybér momentu wdrozenia tak dra-
stycznych dziatan, inni maja zastrzezenia do
wprowadzanych rozwiazan, podczas gdy jesz-
cze inni kwestionuja ich potrzebe i trafnos¢ do-
boru. Tak czy inaczej, dziatania te spowodowa-
ty powazne wstrzasy gospodarcze, prowokujac
ogromne przeszacowanie kurséw walutowych,
co z kolei zainicjowalo dalsze perturbacje zwia-
zane z ,przestrzeleniem” kurséw walutowych.
Przeglad zmiennych ekonomicznych znajduje
sie w tab. 1.

Na poczatku okresu przejsciowego kursy
walut w dawnych krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej byty zawyzone. Niedtugo péz-
niej zmieniono je decyzja rzadu, wskutek cze-
go przez dluzszy czas pozostawaly z kolei nie-
doszacowane. Srednia warto$¢ cet znacznie
spadta (MacBean 2000). Skutkiem tej polityki
w niektérych krajach powstaly nadwyzki han-
dlowe (jak np. w Polsce w 1990 r.), ktére wielu
ekonomistéw uznawato za niepotrzebne (Nuti
1996). W niektérych krajach, jak np. w Polsce
czy Republice Czeskiej, recepty na transforma-
¢je Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
wdrozono przez strategie tzw. terapii szokowe;j.
W innych krajach zdecydowano si¢ na stop-
niowg realizacj¢ reform gospodarczych, np. na
Wegrzech lub w Stowenii (zob. tab. 7). Mimo
to w obu przypadkach celem dziatania bylo
wprowadzenie gospodarki rynkowej i ograni-
czenie lub catkowite wyeliminowanie roli pan-
stwa w gospodarce.

Warto przy tym podkresli¢, ze kraje, kto-
re przyjely program stopniowe;j stabilizacji ma-
kroekonomicznej, doszty do wynikéw podob-
nych do tych, jakie uzyskaty Polska i Republika
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Tab. 1. Przeobrazenia: gléwne zmienne i cele

Zmienne

Cele

cta importowe, dotacje eksportowe, polityka handlowa
dotacje dla firm i przedsi¢biorstw pafistwowych
polityka podatkowa i fiskalna

stopy procentowe i polityka monetarna

orientacja mi¢gdzynarodowa, rezim walutowy

ceny i ptace

konkurencja i integracja

konkurencja, prywatyzacja

obnizenie wydatkéw publicznych i zbilansowanie budzetu
obnizenie inflacji

przyciagnigcie inwestycji zagranicznych, globalna integracja
gospodarki

elastyczne zarobki, ale z kotwicami antyinflacyjnymi;
liberalizacja cen

Zrédto: badania wiasne.

Czeska, stosujace terapi¢ szokows. Rosja i But-
garia takze zdecydowaly si¢ na program tera-
pii szokowej, lecz osiagnety zdecydowanie ne-
gatywne wyniki. Wydaje si¢ to potwierdzaé
fakt, ze polityka makroekonomiczna zalezy od
kontekstu, czyli od kraju i regionu, w ktérych
sg realizowane, a ich powodzenie lub przegra-
na zaleza od wielu czynnikéw, w tym uwarun-
kowari wyjsciowych sprzed rozpoczgcia trans-
formacji, stanu instytucji lokalnych, zachowania
i reakcji podmiotéw gospodarczych na wdra-
zane dziatania, kontekstu spotecznego i kul-
tury, spolecznej akceptacji, unormowan praw-
nych i zaufania. Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze
o ile wyniki gospodarcze Polski zaliczaty si¢ do
najlepszych wsréd gospodarek w okresie trans-
formacji, o tyle tak samo prawda jest stwierdze-
nie, iz ,Polska nie zrealizowala w pelni terapii
szokowej. Chociaz ceny w Polsce zostaly uwol-
nione, wigkszo§¢ sposréd najwiekszych przed-
sigbiorstw panstwowych nie zostala jeszcze
sprywatyzowana’ (Lin 2005, s. 241)%.

Krytyka terapii szokowej dokonana przez
Kotodke (1997) oraz innych ekonomistéw*
nie dotyczy tego, ze nie zdecydowano si¢ na
stopniowe wprowadzanie reform ustrojowych.
Gléwne zastrzezenia dotycza skali wstrzaséw
gospodarczych i spolecznych, a takze podej-

mowania dziatari, ktére zupelnie niepotrzebnie

3 Opnie t¢ podziela Bank Swiatowy (1996), Dabrowski
(2001) i Balcerowicz (1993).
* Na przyktad Nuti (1996); Calvo and Coricelli (1993).

spowodowaty trudnosci gospodarcze i ,prze-
strzelenie” kurséw walutowych. Niektére spo-
§réd elementéw pakietu terapii szokowej, takie
jak uwolnienie cen, prawne zabezpieczenie wia-
snoéci prywatnej, ujednolicenie kursu waluto-
wego i pewien zakres liberalizacji handlu byty
konieczne. Jednakze zakres podjetych nalezalo
proporcjonalnie dostosowac do wyjsciowej sytu-
acji w danym kraju i powinien zosta¢ ogloszo-
ny wezesniej przez rzady. Pozostate $rodki, takie
jak zmiany instytucjonalne i organizacyjne, re-
gulacja bezposrednich inwestycji zagranicznych,
otwarcie rynku wewnetrznego na rynki $wiato-
we, a w zwiazku z tym na $wiatowa konkuren-
cje, organizacja agencji rzagdowych i gospodar-
czych, prywatyzacja wielkich przedsigbiorstw
panstwowych o znaczeniu strategicznym itp.,
wymagaja wiecej czasu i informacji. Wreszcie
inne srodki typowo pragmatyczne, takie jak ob-
nizenie cet na towary importowane, nalezy roz-
wazy¢ w kategoriach wyboru pomiedzy stop-
niowym a szokowym wprowadzaniem zmian.
Moim zdaniem terapia szokowa byta zltym
rozwigzaniem, choc¢by dlatego, ze brakowa-
to wezesniejszej analizy kosztéw i korzysci ko-
niecznej przemiany gospodarki centralnie ste-
rowanej w gospodarke rynkows. Pozwolitoby to
na dokonanie lepszych wyboréw sposréd szer-
szego wachlarza mozliwosci. ,Wielki Wybuch
[lub terapia szokowa] nie tylko lekcewazy lek-
cje plynace z historii, nie dostarcza tez spo-
tecznych ani gospodarczych uwarunkowan
koniecznych do stworzenia gospodarki rynko-
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wej. Podstawowy btad polega na przekonaniu
o spontanicznym pojawieniu si¢ kapitalizmu
i gospodarki rynkowej, gdy tylko zostanie za-
gwarantowana wlasnos§¢ prywatna, ceny zostang
uwolnione, waluta ustabilizowana, i pojawia si¢
nieuregulowane konkurencyjne rynki. Ten btad
spontanicznos$ci stwarza powazne przeszkody
dla dyskusji o dziataniach, ktére nalezy sformu-
towa¢ w udanej strategii transformacji™.

Ponadto terapia szokowa z definicji nie uw-
zglednia spotecznych kosztéw transforma-
cji. Wrecz przeciwnie, z natury skupia sie¢ je-
dynie na problemach makroekonomicznych.
Stad parametry rozwoju spolecznego takie jak
wskaznik dtugosci zycia, poziom wyksztalcenia
i standard zycia nie sa bezposrednio brane pod
uwage. Podejscie oparte na terapii szokowej za-
ktada stary neoklasyczny paradygmat, zgodnie
z ktérym rozwdj pojawia si¢ dopiero jako na-
stepstwo stabilizacji w skali makro i wzrostu
PKB (Lin 2005).

Podejscie oparte na stopniowym wprowa-
dzaniu reform bytoby wlasciwe w okresie trans-
formaciji, jezeli jego gtéwnym celem bytaby po-
prawa rozwoju spotecznego, instytucje miatyby
range kluczowych czynnikéw rozwoju, zas do-
bre rzadzenie na réznych szczeblach — lokal-
nym, regionalnym i krajowym - nadawaloby
kierunek procesowi transformacji.

Okres przejsciowy jest z natury rzeczy eta-
pem bardzo ztozonym. W gospodarce rynko-
wej alokacja kapitatu i sity roboczej ma zupetnie
odmienny charakter od rozwiazan w gospodarce
centralnie sterowanej, a budzety nie sg juz ,,migk-
kie” (Kornai 1986). Wszystkie oficjalne instytu-
cje, takie jak gietda, banki, fundusze inwestycyjne,
zwiazki zawodowe, prawa wiasnosci, konfedera-
cje pracodawcéw i inne, s zupetnie nowe. Ich
rozwdj przebiega powoli, pod wpltywem proce-
su uczenia si¢ poprzez dziatanie. Z tego powodu
terapia szokowa (jezeli zinterpretujemy ja jako
,zespot abstynencyjny”, nie za$ jako zbiér po-

5 Patrz. Kregel, Matzner (1992, 5. 35).
¢ Objawy abstynencyjne to zespél zjawisk fizycznych
i psychicznych wiazacych si¢ nagltym odstawieniem $rod-

kéw psychoaktywnych.

jedynczych dziatan z koniecznymi kompromi-
sami w zakresie kazdej zmiennej) byla zlg stra-
tegia i prawdopodobnie wywotata dokuczliwg
recesje na poczatku lat 90. w Polsce i w kilku in-
nych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
oraz w Rosji, a w potowie lat 90. w innych re-
publikach dawnego ZSRR. Chiriska strategia
stopniowego budowania instytucji rynkowych
przez podejmowanie pojedynczych dziatan za-
pewnita temu krajowi bardziej trwaly i zréwno-
wazony wzrost gospodarczy’.

3. Wielka Recesja

Zdaniem Mundella (1997), na poczatku
lat 90. kraje Europy Srodkowej i Wschodniej
oraz Wspdlnota Niepodlegtych Panstw prze-
zyly najwieksza recesje¢ zanotowana w czasach
pokojowych w historii gospodarczej Europy.
Whasnie wtedy nasility sie znacznie negatywne
zjawiska spoleczne, takie jak ubéstwo i bezro-
bocie. Wielki Kryzys z lat 1929-1930 wywotat
podobne zjawisko, lecz o znacznie mniejszym
zakresie oddziatywania. Mundell poréwnat te
kryzysy to epidemii dzumy (zwanej Czarng
Smiercig) z XIV wieku. W Polsce, gdzie wysta-
pita recesja na mniejsza skale, PKB spadt nie-
mal o 20%, bezrobocie stale wzrastalo, a sto-
pa inflacji osiggneta katastrofalne rozmiary.
Ogdlnie rzecz biorac, byle kraje komunistycz-
ne cofnely si¢ przynajmniej o dekade w rozwo-
ju (Baldwin 1994).

Prognozy Miedzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego dla gospodarek w okresie transforma-
¢ji byty btedne, co przyznat nawet S. Gomutka,
dawny zwolennik terapii szokowej. Na przyktad
w Polsce, gdzie terapi¢ szokows zastosowano
zgodnie z radami Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, zalozenia dotyczace wzrostu PKB
przedstawialy sie nastepujaco: =3,5% w 1990
roku (w rzeczywistosci —11,4%) oraz +3,5%
w roku 1991 (w rzeczywistosci —7,4%). ,,Zes-
pot Miedzynarodowego Funduszu Walutowego

7'W latach 1990-2000 gospodarka Rosji tracita 50%
PKB, PKB Chin podwoit si¢, a PKB Polski wzrést o 27%.
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przygotowat szacunki, datowane na 5 grudnia
1989, ktére przewidywaly nastepujace miesigcz-
ne wartosci stopy inflacji: 42,6% w styczniu,
16,6% w lutym oraz 4,9% w marcu 1990 roku”
(Gomutka 1995,s.320). W rzeczywistosci, w la-
tach 1990-1991 Polska przezyta skumulowang
recesj¢ 1 spadek PKB siegajacy 18,8%. Jeszcze
w 1995 roku inflacja siegata 27,8%®.

Ogolnie rzecz biorac, wielkiej transforma-
cji towarzyszyta gigantyczna recesja. W krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej, rozmiary re-
cesji siegaty od 20% do 40% PKB, podczas gdy
w krajach bytego ZSRR bylo jeszcze gorzej.
Poziom PKB w niektérych przypadkach spadt
az o 60% (zob. Aneks, tab. B). Jednoczeénie
ozywienie gospodarcze przyszio szybciej i by-
to bardziej trwate w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej niz w WNP. Po dziesieciu latach
przemian jedynie kilku paristwom udalo si¢
osiagna¢ lub przekroczy¢ poziom PKB z 1989
roku (byly to Polska, Wegry, Stowacja oraz
Stowenia). Reszta, do ktorej zaliczaly si¢ kra-
je Europy Srodkowej i Wschodniej oraz kraje
Wspdlnoty Niepodlegtych Paristw, nadal znaj-
dowaly si¢ ponizej tego poziomu. Powodami
tak glebokiego zréznicowania sytuacji gospo-
darczej byly zréznicowane warunki wyjsciowe,
rézne polityki i instytucje, a takze bledy decy-
dentéw (De Vincenti 2002; Nuti 2001).

Svejnar (2002) zastanawia si¢, czy recesja by-
ta nieunikniona lub konieczna. Odpowiedz na
tak postawione pytanie jest nietatwa. Zdaniem
Janosa Kornaia (1994), recesja z tamtego okre-
su byta nieunikniona. Wynikata z logiki trans-
formacji jako konsekwencja ustrojowych zmian
w gospodarce i jej instytucjach. Jednak w pi-
$miennictwie na tematy gospodarcze recesje te

8 JNa poczatku 1991 r. wady programu byly juz wy-
raznie widoczne, lecz nie bylo czasu na renegocjacje, gdyz
18 marca 1991 r. Klub Paryski zaproponowat Polsce na-
tychmiastows redukcje zadtuzenia o 30%, czego warun-
kiem bylo jedynie realizowanie programu gospodarczego
zalecanego przez Fundusz. Warunek ten zostat spetniony.
Redukcja zadluzenia weszta w zycie 19 kwietnia 19917
(Gomutka 1995, s.337).

z reguly wyjasnia si¢ wspétistnieniem kilku po-

wodéw:

1. btyskawiczny upadek waznego komunistycz-
nego bloku handlowego znanego pod nazwa
RWPG (Rada Wzajemnej Pomocy Gospo-
darczej) (Nuti 2001),

2. instytucjonalna préznia powstala po gwat-
townym zatamaniu si¢ poprzedniego syste-
mu i brakiem jakiegokolwiek zastgpczego
systemu (Blanchard 1997),

3. bledy towarzyszace alokacji débr i czynni-
kéw produkcji, spowodowane przez nie-
pewnos¢, brak zaufania, przestgpczosé i cha-
os na poczatku procesu transformacji; gietdy
nie zdazyly jeszcze powstaé, w wyniku czego
koszty transakcji i brak informacji na rynku
odgrywaly wazna rol¢ (De Vincenti 2002),

4. bledy i zaniedbania przyczynity si¢ do po-
glebienia recesji (Nuti 2001); do btedéw po-
petnionych przez decydentéw zaliczaja sie
nadmierne obostrzenia polityki fiskalnej,
penalizacja sektora publicznego, przesadna
obrona kursu wymiany walut obcych, czgsto
wycenianych zbyt wysoko, z bardzo wysoka
stopa procentows, utrata rezerw walutowych
w celu przeciwdziatania ogromnemu napty-
wowi obcego kapitatu przyciggnigtego wy-
sokimi stopami procentowymi, ograniczenia
i racjonowanie udzielania kredytu; do prze-
oczeni popetnionych przez nowa klas¢ rza-
dzacy zaliczalo si¢ niewyptacanie lub nieter-
minowe wyptacanie pensji i emerytur w celu
ograniczenia deficytu budzetowego, a takze
nieregulowanie platnosci za zakupy publicz-
ne, oraz brak inwestycji publicznych; wszyst-
ko to wywotato silng demonetyzacje gospo-
darki i niejednokrotnie powrét do handlu
wymiennego,

5. monopolistyczna pozycja rynkowa nowo
sprywatyzowanych — przedsicbiorstw, ktére
odziedziczyty stare struktury z poprzednie-
go ustroju gospodarczego bez wczesniejszej
restrukturyzacji,

6. lekcewazenie roli instytucji, zwlaszcza na po-
czatku procesu transformacji: uwazano je za
nieistotne w procesie zapewnienia rozwoju;
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instytucji publicznych nie zastepowano ani
nie tworzono nowych; realizowano standar-
dowe rozwigzania (zawarte np. w Konsensu-
sie Waszyngtoniskim), postusznie stosowano
si¢ do migdzynarodowych wytycznych; kul-
tura, kapital spoteczny, krajowe normy i war-
tosci zostaty po prostu zlekcewazone; teoria
trajektorii rozwojowej zostata uznana za nie-
istotng itp.’

Ponadto, jak zauwazyl De Vincenti (2002),
spadek produkcji wywotany nagla likwidacja
przedsi¢biorstw paristwowych, spadek pozio-
mu zatrudnienia oraz poziomu globalnego po-
pytu przyczynily sie do wzrostu stopy inflacji.
Dlatego keynesowskie bledne koto doprowa-
dzito do zapasci gospodarczej w dawnych kra-
jach bloku komunistycznego. Mozna wigc
stwierdzié, ze zaproponowane przez Keynesa
rozwigzania nalezalo wdrozy¢, aby poradzi¢ so-
bie z tak wywolang recesjs.

4. Spoleczne koszty transformacji

W pierwszych latach transformacji najwaz-
niejszym celem rzadu pokomunistycznego by-
to osiagniecie stabilizacji makroekonomiczne;j
(Balcerowicz 1993), walka z inflacja, ograni-
czenie dlugu, uwolnienie cen, zbilansowanie
budzetu oraz prywatyzacja. Wszystkie te cele
uznane zostaty za konieczne przez organizacje
miedzynarodowe i przedstawicieli gtéwnego
nurtu mysli ekonomicznej w celu pobudzenia
wzrostu gospodarczego. Mimo to, osiagnicte
wyniki nie wystarczaly do pobudzenia dtugo-
terminowego i Zréwnowazonego wzrostu.

Gospodarki w okresie transformacji cier-
pia na bardzo wysoka stope bezrobocia (zob.
Aneks, ryc. 2), rosnacy wskaznik nieréwnosci
spolecznej (mierzony wskaznikiem Giniego),
wysokim wskaznikiem ubéstwa (ktére, zda-
niem OECD, objeto znaczny odsetek pracow-
nikéw najemnych), dtugo utrzymujace si¢ sal-
do ujemne na rachunku obrotéw biezacych

9 Patrz Kregel, Matzner (1992); Murrel (1992).

i wysokie zadluzenie zagraniczne. Towarzyszy
im rozrost ,szarej strefy” gospodarczej i wy-
soki poziom korupcji (Kaufmann i in. 1995).
Oczywiscie, w krajach w okresie transforma-
¢ji sytuacje byty znacznie zréznicowane. Wida¢
wyraznie, ze wéréd krajéw Europy Srodkowej
i Wschodniej najbardziej zaawansowanych
na drodze reform Wegry, Republika Czeska,
Estonia, Stowacja oraz Stowenia zanotowa-
ty wzrost PKB na mniejszg skale niz w Polsce,
lecz maja takze nizsza stopg ubdstwa, nizszy
poziom nieréwnosci spolecznej, nizsza stope
bezrobocia, nizszy poziom korupcji i mniejszy
zakres ,szarej strefy”. Mozna to czgsciowo wy-
jasni¢ faktem, ze Polska, w pierwszej potowie
lat 90. realizowata bardzo skrajng wersje tera-
pii szokowej, pragnac szybko doprowadzi¢ do
stabilizacji makroekonomicznej, co jednak dato
w wyniku zatamanie gospodarcze, wzrost bez-
robocia i zmniejszenie sity nabywczej ludnosci
(Kotodko, Nuti 1997).

W okresie przejsciowym zanotowano dra-
matyczne zubozenie sporej czgsci ludnosci.
W 1989 roku okoto 14 milionéw ludzi w kra-
jach realizujacych przemiany ustrojowe musia-
o przezy¢ za réwnowarto$¢ 4 USD dziennie.
W potowie lat 90. ludzi w takim potozeniu by-
to juz okoto 147 milionéw (UNDP, 2000, s. 12).
Nie wszystkie grupy spoteczne skorzystaly na
przemianach gospodarczych. Dzisiaj, zwlaszcza
w krajach bytego ZSRR, standard Zycia wigk-
szo$ci ludzi jest nizszy niz przed rokiem 1989.
Zubozenie ludnosci jest konsekwencja kryzy-
su gospodarczego z poczatku i potowy lat 90.,
drastycznego spadku produkcji przemystowej,
gwaltownego wzrostu poziomu bezrobocia,
zmniejszenia si¢ realnych zarobkéw i zwigksze-
nia nieréwnosci dochodowych. Jednakze wzrost
poziomu ubéstwa przebiegal réznie w réznych
krajach (Ruminska-Zimny 1997).

Stosunkowo najwigksze ubdstwo panu-
je w krajach bytego ZSRR, gdzie jego wyj-
$ciowy poziom i tak byl juz znaczny, podczas
gdy w Stowenii, na Wegrzech, w Republice
Czeskiej i Stowacji wzrost poziomu ubdstwa
byl stosunkowo niewielki, w granicach 6-9%
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(UNICEF 1995'). Sposréd krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej, wysoki poziom
ubdstwa notuje si¢ takze w Polsce, Rumunii
i Bulgarii. Kraje baltyckie i stowiariskie kra-
je WNP doswiadczyty znacznego wzrostu po-
ziomu ubéstwa. W azjatyckich republikach
Wspdlnoty Niepodlegtych Paristw, gdzie przed
rokiem 1989 poziom ubéstwa byl juz stosun-
kowo wysoki, po zainicjowaniu przemian ustro-
jowych osiagnal on dramatyczne proporcje.
Dane statystyczne pokazuja, ze 80-90% lud-
noséci Tadzykistanu zyje w biedzie. W krajach
kaukaskich sytuacje ludnosci pogarszaja jesz-
cze konflikty zbrojne. UNICEF (1995) szacu-
je, ze poziom ubdstwa w Armenii i Azerbejdza-
nie oscyluje okoto 65%. W Gruzji przecigtny
poziom plac (5 USD miesigcznie) jest znacz-
nie nizszy od granicy ubdstwa, ktérg okresla si¢
na poziomie 31 USD miesigcznie (Rumirska-
-Zimny 1997).

Mozna wigc zauwazy¢, ze mimo iz Polska ra-
dzita sobie znakomicie w poréwnaniu z innymi
krajami Europy Srodkowej i Wschodniej, jezeli
chodzi o stabilizacj¢ gospodarki w skali makro,

nadal trapi ja wiele probleméw spotecznych.
Staty wzrost poziomu ubdstwa zostat wywotany
przez zatamanie PKB, drastyczny spadek ptac
realnych i nasilenie si¢ nieréwnosci spotecz-
nych. Po roku 1992 poziom ubéstwa ustabilizo-
wat si¢ na do$¢ wysokim poziomie, lecz nieréw-
no$¢ nadal narastata, spowodowana wieloma
czynnikami, takimi jak liberalizacja, prywaty-
zacja i zréznicowanie ptac. Nastgpujacy po tym
okres szybkiego rozwoju wywotal znaczne zréz-
nicowanie poziomu ptac pomig¢dzy pracownika-
mi wykwalifikowanymi i niewykwalifikowanymi
(Rutkowski 1996). To samo mozna powiedzie¢
o Bulgarii, Rumunii i o krajach nadbattyckich,
ktére notuja najgorsze wskazniki spoleczne
wsréd krajéw Europy Srodkowej i Wischodniej
(czyli stopg bezrobocia, stopg ubdstwa oraz nie-
ré6wnos¢ spoteczna). Wskazniki te osiagaja ana-
logiczne poziomy jak w Polsce.

Dynamika wspétczynnika Giniego pokazuje
stalty wzrost nieréwnosci w pierwszym okresie
przemian w Polsce, gdy wdrazano terapi¢ szo-
kowa. W drugim okresie transformacji wspét-
czynnik ten mial bardziej stabilng wielko$¢!!.

Tab. 2. Wskaznik ubéstwa za rok 1995 w wybranych krajach (w % ludnosci)

Polska

Wegry

Stowacja

Republika Czeska

Dawne Niemcy Wschodnie

Estonia, Litwa, Ukraina i Rosja
Motdawia

Biatorug, Fotwa

Uzbekistan, Kazachstan, Turkmenistan

Kirgistan

18,3
9,3
6,7
6,1
6,6

46

65

23

50

76

Zrédto: UNICEF 1995.

10 Wskaznik UNICEF minimum socjalnego wynosi
60% niskich dochodéw. Te ostatnie zostaty zdefiniowane
jako 35-60% sredniej ptacy z 1989 r. W ten spos6b mini-
mum socjalnego nie mierzy sie w kategoriach bezwzgled-
nych, lecz odzwierciedla ono uwarunkowania konkretnych
krajéw. Faktyczny poziom minimum socjalnego w prze-

liczeniu na parytet sity nabywczej wynosi 4 USD dzien-

nie (sugerowany w: Milanovic 1996) bedzie zbyt niski dla
krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, natomiast zbyt
wysoki dla krajéw WNP.

11 Jak zobaczymy w czesci VII, w drugim okresie prze-
mian Polska zaczeta realizowa¢ bardzo prospoteczng stra-
tegie transformacji oparta na $wiadomosci roli instytucji.
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Tab. 3. Dynamika wspéiczynnika Giniego w latach
1988-2001 w wybranych krajach (w %)

1988 1995 2001
Polska 25,6 32,1 33
Czechy 19,4 25,8 27
Wegry 21 24,2 26

Zr6dto: UNDP Human Development.

Analogiczna sytuacja wystepuje w innych krajach
realizujacych terapie szokowa — w Republice
Czeskiej i na Wegrzech. Zmiany wprowadzane
stopniowo byly natomiast zorientowane bar-
dziej prospotecznie i z wicksza $wiadomoscia
roli instytucij.

Gospodarczy okres przejsciowy okazal sig
bardzo kosztowny w kategoriach spotecznych,
szczegolnie dla krajéw bytego ZSRR. W krajach
tych, podobnie jak w panistwach powstatych po
rozpadzie Jugostawii, tragiczne wojny domo-
we, nienotowany wczesniej wzrost przestepczo-
§ci przyczynily si¢ do niesamowitego chaosu
gospodarczego. Niemal we wszystkich krajach
Wspdlnoty Niepodleglych Paristw stosowano
si¢ $cisle do Konsensusu Waszyngtoniskiego.
Prawie zupelnie zabrakto w nich polityki spo-
tecznej i instytucjonalnej, ktéra pozwalataby
na zaplanowanie i realizacje wiasciwych po-
lityk, ochrone oséb stabszych i ubozszych,
a takze skuteczne rozwigzywanie konfliktéw.
Gwattowne wprowadzenie gospodarki rynko-
wej i kres polityki spotecznej, paristwa opiekuri-

Tab. 4. Wsp6tczynnik Giniego w roku 2004 (w %)

czego oraz redystrybucji dochodéw wywotaty
wzrost ubdstwa, nieréwnosci i stopy bezrobocia
(Adam 1999).

W bardzo interesujacym artykule Kowalik
(2001) stwierdza, ze nawet najlepiej radzace so-
bie gospodarki w okresie transformacji nadal bo-
rykaja si¢ z wieloma problemami spotecznymi,
ktére starsi cztonkowie Unii Europejskiej daw-
no temu wyeliminowali lub zdecydowanie zre-
dukowali ich zasigg. Odnosi si¢ tu do wzrostu
poziomu ubdstwa, nieréwnosci, korupcji, dys-
kryminacji ze wzgledu na pleé, wysokiego bez-
robocia, ubdstwa wéréd rolnikéw i robotnikéw,
zréznicowania i wzrostu rozbieznosci dochodéw
pomiedzy réznymi regionami tego samego kra-
ju. Najgorzej radzace sobie gospodarki w okre-
sie transformacji bardziej dotkliwie odczuwajg
skutki tych probleméw spotecznych, a dokony-
wane przez nie przeobrazenia wydaja si¢ jeszcze
bardziej negatywnie wplywac na takie wskazni-
ki demograficzne jak $rednia dtugos¢ zycia, po-
ziom wyksztalcenia i standard Zycia.

Powyzsze uwagi upowazniaja do ogélnego
spostrzezenia, iz bilans transformacji i kosztow
spotecznych w kategoriach bezrobocia, ubé-
stwa, zmniejszenia poziomu dobrostanu oraz
wzrostu poziomu nieréwnosci jest niejedno-
znaczny. ,Przemiany gospodarcze w dawnych
krajach komunistycznych charakteryzowaly si¢
przejsciem od centralnie sterowanej gospodarki
do niedorozwoju w czystej postaci, z nadzieja,
lecz bez pewnosci osiagniecia szybszej $ciezki

Stowenia 28,04 Bulgaria

Republika Czeska 25,04 Federacja Rosyjska
Estonia 37,02 Macedonia

Polska 31,00 Biatorus

Wegry 24,04 Albania

Litwa 31,09 Bosnia i Hercegowina,
Stowacja 25,08 Rumunia

Chorwacja 29,00 Ukraina

Fotwa 32,04 Kazachstan

31,09 Armenia 37,09
45,06 Turkmenistan 40,08
28,02 Azerbejdzan 36,05
30,04 Gruzja 36,09
28,02 Uzbekistan 26,08
26,02 Kirgistan 29,00
30,03 Republika Motdawii 36,02
29,00 Tadzykistan 34,07
31,03

Zrédto: UNDP, Human Development Report 2004.
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rozwojowej ku prosperity wysokorozwinietych

krajéw gospodarki rynkowej” (Nuti 1999).

5. Podejécie oparte na koncepcji
rozwoju spolecznego

Przekonanie, ze wskaznik produktu krajowe-
go brutto (PKB) stanowi bezwzgledng i wiary-
godng miar¢ rozwoju gospodarczego kraju by-
wa czesto krytykowane przez ekonomistéw.
Osiagniecia i wyniki krajéw w okresie transfor-
macji w kategoriach PKB mogg drastycznie r6z-
ni¢ si¢ od podstawowych wskaznikéw rozwo-
ju spotecznego (Noorbakhsh 1996; Costantini
and Monni 2005). Morris (1979) byt jednym
z pierwszych, ktérzy opracowali wskaznik roz-
woju spoteczno-gospodarczego (,wskaznik fi-
zycznej jakosci zycia”), ktéry opiera si¢ na trzech
innych wskaznikach: §miertelnosci niemowlat,
umiejetnosci czytania ze zrozumieniem i pisa-
nia oraz oczekiwanej $redniej dtugosci zycia.
Organizacja Narodéw Zjednoczonych zawsze
interesowata si¢ poziomem rozwoju spotecz-
no-gospodarczego réznych krajéow. Zdaniem
ONZ jest jasne, ze rozwdj nie oznacza wzro-
stu. W latach siedemdziesiatych ONZ zapo-
czatkowala analiz¢ odmiennego podejscia do
rozwoju gospodarczego, wedtug ktérego kraje
rozwijajace si¢ maja obowiazek zaspokoi¢ pew-
ne ,podstawowe potrzeby” wlasnych obywateli
poprzez realizacje polityki spotecznej (Streeten
1979). Pézniejsze prace teoretyczne autorstwa
Amartya Sena (1985) i jego podejscie opar-
te na potencjale (capability approach) okazaty
si¢ kluczowe dla dalszych badani nad wskazni-
kami rozwoju. W roku 1990 Program Narodéw
Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP) opubli-

kowal swéj pierwszy raport na temat rozwoju
spotecznego, w ktérym zaprezentowano zlo-
zony wskaznik rozwdéj spotecznego (Human
Development Index — HDI).

Wiele danych empirycznych pokazuje, ze za-
réwno w krajach rozwijajacych sie, jak i w go-
spodarkach wysokorozwinietych wspdlistnie-
ja stosunkowo wysoki poziom PKB na glowe
mieszkanica z bardzo niskimi wskaznikami roz-
woju spotecznego, takimi jak umiejetnosé czy-
tania i pisania, dostgp do wody pitnej, wskaz-
nik §miertelnosci niemowlat, wskaznik dtugosci
zycia, wyksztalcenie itp. Cze¢sciowo jest to spo-
wodowane nieréwnym podzialem bogactwa.
I odwrotnie, istniejg przypadki stosunkowo ni-
skiego poziomu PKB na glowe mieszkarica
wspélistniejacego z wysokimi wskaznikami roz-
woju w krajach, w ktérych podziat dochodu na-
rodowego jest bardziej sprawiedliwy (Ray 1998).
Na przyklad w Gwatemali PKB w przelicze-
niu na gtowe mieszkarica jest wyzszy niz w Sri
Lance, lecz nieréwnos¢ spoteczna w Gwatema-
li jest znacznie wyzsza. W Sri Lance wskazni-
ki rozwoju przedstawiaja si¢ znacznie lepiej niz
w Gwatemali.

Mozna cytowaé wiele tego rodzaju przykta-
déw. Podobne rozbieznosci pomiedzy pozio-
mem PKB na glowe mieszkanca i wskaznikami
rozwoju obserwuje si¢ nawet w krajach uprze-
mystowionych, w ktérych zasoby do podziatu sa
znacznie wigksze. Jak widaé, zanotowane przez
UNDP wartosci wskaznikéw rozwoju spotecz-
nego w odniesieniu do poziomu PKB wecale nie
sa az tak przypadkowe (UNDP 1999).

Wskaznik rozwoju spotecznego opracowany
przez UNDP ma charakter zlozony. Stanowi
kombinacj¢ dwéch niedochodowych wymiaréw

Tab. 5.
Wskaznik/kraj Sri Lanka Gwatemala
Wskaznik dlugosci zycia (w latach) 72 65
Wikaznik émiertelnosci niemowlat (na 1000 urodzeri zywych) 18 48
Dostep do wody (w % populacji) 60 62
Umiejetnosé czytania i pisania u dorostych (w %) 89 54
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zycia ludzkiego i jednego wymiaru dochodowe-
go. Przyjmuje warto$ci pomig¢dzy 01 1. Pierwszy
z wskaznikéw sktadowych, wskaznik dtugosci
zycia w chwili narodzin, zawiera w sobie tak-
ze $miertelno$¢ niemowlat. Drugi okresla osia-
gnigte wyksztalcenie, ktére stanowi potaczenie
wyksztalcenia podstawowego, sredniego i uni-
wersyteckiego oraz umieje¢tnosci czytania i pi-
sania wsréd dorostych. Trzecim elementem jest
skorygowany wskaznik PKB, ktéry odzwier-
ciedla dochéd na glowe mieszkaica mierzony
w jednostkach parytetu sity nabywczej (PSN)
i wyrazony w USD (UNDP, 1990).

Wedtug definicji UNDP, rozwéj spoleczny
to proces poszerzania mozliwosci wyboru do-
stepnych obywatelom danego kraju, ktéry osig-
ga si¢ dzieki poszerzaniu mozliwosci dziata-
nia i funkcjonowania (Sen 1999). Aby rozwijaé
potencjat czlowieka, niezbedne sa instytucje.
Instytucjonalne dziatania polityczne pozwalaja
na poprawe mozliwosci w trzech podstawowych
wymiarach rozwoju spotecznego, tzn. dlugie-
go i zdrowego zycia, odpowiedniego wyksztal-
cenia i godziwej stopy zyciowej. Jezeli te trzy
podstawowe elementy nie zostana osiagniete,
wiele mozliwosci wyboru staje si¢ dla ludzi po
prostu niedostgpnych (UNDP 1999). Podejscie
to zaklada, ze rozwdj spoteczny determinuje
wzrost gospodarczy. W 1975 roku ubogie kra-
je takie jak Chiny, Sri Lanka i Indonezja mia-
ty stosunkowo wysoki poziom rozwoju spotecz-
nego i bardzo niski poziom PKB w przeliczeniu
na glowe mieszkaica. Ekonomisci zajmuja-
cy si¢ problematyka rozwoju przewaznie zga-
dzaja sig, ze to wlasnie wyzszy poziom rozwoju
spotecznego umozliwit tym krajom zwigksze-
nie dynamiki wzrostu gospodarczego (UNDP
2004). Obecnie wyzej wymienione kraje notu-
ja stosunkowo wysokie wartosci PKB na glo-
we mieszkarica w poréwnaniu z innymi krajami
rozwijajacymi si¢. Dla poréwnania, w 1975 inne
ubogie kraje, jak Pakistan, Ghana czy Nigeria
miaty bardzo niski poziom rozwoju spoleczne-
go i po 25 latach nadal sg biedne, co potwierdza
bardzo niski poziom PKB na glowe mieszkari-

ca (UNDP 2004).

Niewatpliwie zwiazek mi¢dzy rozwojem spo-
tecznym i wzrostem gospodarczym nie jest au-
tomatyczny. Wiele spostrzezeni wzajemnie sobie
przeczy, co przyczynia si¢ do powstawania licz-
nych kontrowersji. Zaobserwowano stabilny lub
wzrastajacy poziom rozwoju spotecznego, ktére-
mu towarzyszyt upadek gospodarczy lub rozwéj
spoteczny w kierunku odmiennym od wzrostu
gospodarczego. Na przykiad Botswana zanoto-
wala dobre tempo wzrostu gospodarczego, kt6-
remu w latach 1975-2002 towarzyszylo obnize-
nie poziomu rozwoju spotecznego ze wzgledu na
pogarszajace si¢ wskazniki dtugosci zycia i ogdl-
nego stanu zdrowia ludnosci. W kolejnej czesci
pracy streszczg¢ moja hipoteze o istnieniu zwiaz-
ku przyczynowego pomigdzy rozwojem spotecz-
nym i wzrostem PKB w odniesieniu do gospo-
darek w okresie transformacji. Przedstawiciele
gltéwnego nurtu mysli ekonomicznej argumen-
tuja, ze PKB jest najlepszym czynnikiem sprzy-
jajacym rozwojowi, lecz nawet oni nie mo-
ga zaprzeczy¢ istnieniu powaznych dowodéw
na wzrost gospodarczy, ktéremu nie towarzy-
szy rozwdj spoleczny'?. Dlatego wydaje sig, ze
wielowymiarowy wskaznik rozwoju spoteczne-
go, w ktérym PKB stanowi tylko jeden z kilku
elementéw, najlepiej charakteryzuje rozwéj spo-
teczny w najszerszym znaczeniu tego stowa.

6. Rozwdj spoleczny i wzrost gospodarczy
w krajach realizujacych programy

transformacji

Pi$miennictwo na temat gospodarek w okre-
sie przeksztalcent ustrojowych, oprécz analizy
ubéstwa i kosztéw spotecznych, zasadniczo nie
poswigca zbyt wiele uwagi zagadnieniom roz-
woju spotecznego. Poziom rozwoju spotecznego
w gospodarkach w okresie transformacji bywa
stosunkowo wysoki ze wzgledu na wezesniejsze
inwestycje poczynione w wymiarze spotecznym
przez poprzedni system. Niemniej jednak pro-

12 Wiecej szczegéléw na temat tej dyskusji mozna zna-
lez¢ w: Anand, Harris (1994); Desai (1991); Naqvi (1995);
Srinivasan (1994); Streeten (1994).
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ces transformacji wywart wplyw na niedocho-
dowe wymiary ludzkiego Zzycia, czgsto powo-
dujac znaczne pogorszenie gléwnych wskazni-
kéw (Ruminska-Zimny 1997). Na przykiad we
wszystkich krajach wzrést wskaznik §miertelno-
§ci, a wskaznik dhugosci zycia spadt szczegdlnie
we Wspélnocie Niepodlegltych Paristw i paii-
stwach nadbattyckich. Drugi wymiar wskazni-
ka rozwoju spotecznego, czyli dostepnos¢ wy-
ksztalcenia, takze spadl. Po roku 1989 wydatki
publiczne na oswiat¢ zmniejszyly si¢ w $lad za
spadkiem PKB, co dalo w wyniku pogorszenie
systemu publicznej edukacji. Podobne zjawisko
dotyczylo wydatkéw na ochrong zdrowia, ktére
w wielu krajach spadty z powodu gwattownego
obnizenia si¢ PKB. Ponadto braki inwestycyjne
i technologiczne w tym sektorze przyczynity sie
do pogorszenia dos¢ wysokiego standardu opie-
ki w poprzednim systemie. Obecnie na ustugi
i ich jako$¢ negatywny wpltyw wywiera przesta-
rzala infrastruktura, niedoinwestowanie szpi-
tali, sprzetu medycznego itp. Niejednokrotnie
czeSciowa lub catkowita prywatyzacja ustug
zdrowotnych spowodowaly powstanie syste-
mu opieki zdrowotnej gorszej jakosci. Ludzie
o niskich dochodach stracili na transformaciji.
Ogdlnie rzecz biorac, nie moga sobie pozwo-
li¢ na drozsze i bardziej nowoczesne prywatne
ustugi zdrowotne.

Tutaj takze mozna zaobserwowaé duze r6z-
nice pomiedzy krajami Europy Srodkowej
i Wschodniej oraz Wspdlnota Niepodlegtych
Panstw, dlatego konieczne sa dalsze szczegé-
towe obserwacje. Przede wszystkim gospodar-
ki w okresie transformacji moga si¢ pochwali¢
$rednim poziom rozwoju spotecznego (0,796)
powyzej $redniej $wiatowej (0,729). Poziom
wskaznika jest wyzszy od poziomu notowane-
go we wszystkich krajach z wyjatkiem paristw
OECD (0,911), co jest pozostatoscia inwestycji
poczynionych jeszcze w czasach komunizmu.
Jednak w odréznieniu od krajéw rozwijaja-
cych si¢, w gospodarkach w okresie transforma-
cji wskaznik rozwoju spolecznego nie oddaje
wszystkich wymiaréw rozwoju i indywidualnej
percepcji jakosci zycia, poniewaz brak w nim

jednej waznej zmiennej, tzn. stopy bezrobocia.
O ile jej pominiecie mozna tolerowaé w krajach
rozwijajacych sie, trudno to uzasadni¢ w daw-
nych krajach komunistycznych, w ktérych
przed rokiem 1989 poziom bezrobocia byt bar-
dzo niski i gwattownie wzrést na poczatku pro-
cesu transformacji'®.

Po drugie, zréznicowane warunki wyjsciowe
poszczegdlnych gospodarek w okresie transfor-
macji dotyczyly zaréwno poziomu rozwoju spo-
tecznego oraz PKB na gtowe mieszkarica.

Po trzecie, kraje, ktére wdrozyty polityke in-
stytucjonalna, polityke spoteczng i zapobiegly
niesprawnosci rzadzenia, wypetniajac poczat-
kowa prézni¢ wiadzy, podwyzszyly swéj po-
ziom rozwoju spotecznego. Kraje o wyzszym
poziomie rozwoju spotecznego radzily sobie le-
piej w kategorii wzrostu PKB i uzdrowienia go-
spodarki niz kraje o nizszym poziomie rozwo-
ju spotecznego (zob. tab. 9). Dlatego wyzszy
poziom rozwoju spolecznego wydaje si¢ jedna
z gléwnych przyczyn szybszego wzrostu gospo-
darczego. Kraje, ktére nie wdrozyly tego rodzaju
polityki instytucjonalnej, nie zanotowaty wzro-
stu poziomu rozwoju spotecznego, a wzrost go-
spodarczy nie byt ani szybki, ani wystarczajacy
do odzyskania poziomu PKB na glowe miesz-
karica sprzed 1989 roku (zob. Aneks: tabela
wspoétezynnikéw rozwoju spotecznego).

Jest to nader ciekawe spostrzezenie potwier-
dzone prostym modelem regresyjnym. Uzywajac
metody najmniejszych kwadratéw, zauwazy-
tem, ze PKB na glowe mieszkanca (wyrazo-
ny w USD przy zastosowaniu parytetu sity na-
bywczej) wykazuje silng korelacje pozytywna ze
wskaznikiem rozwoju spotecznego. W ponizszej
regresji wykorzystatem wskaznik dtugosci zycia
oraz wskaznik wyksztatcenia jako zmienne nie-
zalezne wobec rozwoju spotecznego, zas wskaz-
nik PKB jako zmienng zalezng. Nie prowadzi-
tem analizy regresyjnej PKB i HDI (z HDI

jako jedynym regresorem), poniewaz mogt-

13 Ten rodzaj krytyki moze sta¢ si¢ bodzcem dla dal-
szych badaii w tym kierunku. Jak twierdzi Sen (1987),
w niektérych przypadkach zwykty HDI nie uwzglednia

wszystkich wymiaréw rozwoju.
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by zaj$¢ problem korelacji zwrotnej (poniewaz
PKB jest jednym z trzech wymiaréw uwzgled-
nionych w obliczaniu HDI). Nasz wynik wy-
daje si¢ wskazywaé na bardzo jasny zwigzek
przyczynowy pomie¢dzy wskaznikiem rozwoju
spotecznego i PKB tym sensie, ze pierwszy de-
terminuje drugi'4.

Aby potwierdzi¢ hipotez¢ przyczynowosci
kierunkowej i otrzymane wyniki, przynajmniej
w odniesieniu do gospodarek krajéw w okre-
sie transformacji, przeprowadzitem test przy-
czynowy Grangera, ktérego wyniki okazaty sie
bardzo zachgcajace. Szczegélnie ze, jak pokazu-
je tabela ponizej, dwie hipotezy zerowe: wskaz-
nik wyksztalcenia i wskaznik dtugosci Zycia nie
wplywaja na PKB, nie moga zosta¢ przyjete.
Pozostate dwie hipotezy zerowe — PKB nie de-
terminuje wyksztatcenia i wskaznika dtugosci
zycia zostaja jednak przyjete.

Ponadto regresja odwrotna ze wskaznikiem
PKB jako zmienng zalezng i wymiarami roz-
woju spotecznego (wskaznik diugosci zycia

oraz wyksztalcenia) jako zmiennymi zalezny-
mi, rozpatrywane pojedynczo s3 mniej istotne.
Obserwujemy znacznie mniejsza wartos¢ R?,
nizszy poziom wartosci ,,p” oraz nizsze wielko-
$ci wspdtezynnikéw w obu regresjach w poréw-
naniu z poprzednia.

Co ciekawe, tendencja zmiennosci wskazni-
ka rozwoju spotecznego podczas transformacji
jest bardzo heterogeniczna i zalezy od realizowa-
nej polityki oraz instytucji (zob. tab. 9). Na przy-
ktad w Polsce wskaznik rozwoju spotecznego
w pierwszym okresie transformacji (lata 1990—
—1995) wzrést z 0,802 do 0,816, podczas gdy pod
koniec drugiej fazy transformacji (w 2002 ro-
ku), osiagnat wartos¢ 0,85. Uwazam, ze stalo si¢
to dzigki temu, iz w drugiej fazie transformacji
wprowadzono wiasciwie realizowang polityke in-
stytucjonalng, mechanizmy rzadzenia oraz dzia-
tania prospoteczne. Program ten znany byt pod
nazwg ,Strategii dla Polski”. Dziatania realizo-
wane w jego ramach umozliwily przezwyciezenie
niekorzystnych tendencji z pierwszego okresu

Tab. 6. Wyksztalcenie i wskaznik dlugosci zycia a PKB (2002)

Zmienna zalezna: PKB na glowe mieszkarica (w USD, PSN)

Metoda: najmniejszych kwadratow

Liczba obserwacji: 26

Zmienna Wspétezynnik
Wikaznik dhugosci zycia 1,661743
Wskaznik wyksztalcenia 2,127335

Stata -2,563643

Odchylenie standardowe Wartos¢ p
0,414746 0,0006*
0,538301 0,0006*
0,627456 0,0005*

Skorygowany kwadrat R 0,545264

*Poziom istotnosci wynosi 1%.

Zrédto: opracowanie wlasne autora.

14 Dyskusja na tym polu jest do§¢ ozywiona i pelna
kontrowersji. Do podobnych wnioskéw doszli np. Desai
(1991); Naqvi (1995); Boozer i in. (2003). O ile Anand
i Harris (1994) oraz Srinivasan (1994), réwniez uwazaja
PKB za dobry wskaznik rozwoju spotecznego, o tyle Ranis
iin. (2000) uznaja, ze PKB i HDI sg konsekwentnie sko-
relowane w obu kierunkach. Jednak i oni dochodzg do
wniosku, ze w kategoriach polityki priorytet sekwencyj-
ny powinien przypada¢ HDI. W przypadku gospodarek

w okresie transformacji przeanalizowatem korelacje po-
miedzy HDI i PKB, ktéra wydaje si¢ zmierza¢ zasugero-
wang przeze mnie strone. Oczywiscie nie chee wyciggad
daleko idacych wnioskéw na podstawie prostych badar
poréwnawczych krajéw, ze HDI po prostu determinuje
PKB. Wzajemna relacja obu wskaznikéw moze wszak za-
leze¢ od wymiaréw rozwoju spotecznego oraz od innych
indywidualnych czynnikéw specyficznych dla pewnych

krajéw oraz od instytucji.
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PKB_PSN a wyksztalcenie

PKB_PSN a dlugos¢ zycia
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Wyksztalcenie Dtlugosé zycia
Ryc. 2. Rozrzut regresji
Zrédto: opracowanie whasne autora.
Tab. 7. Test Grangera
Parzyste testy przyczynowe Grangera
Liczba obserwacji: 26
Hipoteza zerowa: Rozktad F Prawdopodobieristwo
WYKSZTALCENIE nie wplywa na poziom PKB 0,07391 0,92902™*
PKB nie wptywa na poziom WYKSZTAECENIA 5,17497 0,01607*
DEUGOSC ZYCIA nie wptywa na poziom PKB 0,25266 0,77930*
PKB nie wptywa na poziom DEUGOSCI ZYCIA 3,70301 0,04385*

* Poziom istotnosci wynosi 5%.

** Nieistotne.

Zrédto: opracowanie whasne autora

transformacji — zatamania gospodarczego, ktére
zostato przypuszczalnie wywotane, przynajmniej
po czgsci, realizacja programu terapii szokowe;.
Na Wegrzech, podobnie jak w Stowenii, od
poczatku przyjeto i realizowano zasadg stop-
niowego wprowadzania zmian w polityce ma-
kroekonomicznej, co umozliwito wprowadzenie
wiasciwych instytucji i dziatain politycznych,
dzigki czemu uniknieto zjawiska ,prézni wia-
dzy” (power vacuum), ktére zaobserwowano
w innych krajach podejmujacych transformacje.

Tabela 9 pokazuje rézne rodzaje dziatarn ma-
kroekonomicznych, jakie podejmowano w go-
spodarkach w okresie transformacji w latach
1990-2000.

Stowenia, Polska, Wegry oraz, do pewne-
go stopnia, Republika Czeska, to kraje, w kt6-
rych najkorzystniej przedstawiaja si¢ tendencje
przebiegu wskaznikéw rozwoju spotecznego.
W rezultacie zanotowaly one szybszy wzrost
PKB, ktéry do roku 2000 powrdcit do poziomu
sprzed 1989 roku badz nawet go przekroczyt.
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Tab. 8. Regresja odwrotna: PKB a rozwéj spoteczny

Zmienna zalezna: wskaznik wyksztatcenia
Metoda: najmniejszych kwadratéw

Liczba obserwacji: 26

Zmienna zalezna: wskaznik dtugosci zycia
Metoda: najmniejszych kwadratéw

Liczba obserwaciji: 26

Zmienna Wspétezynnik  Btad Wartos¢ p | Zmienna Wspétezynnik  Btad Wartos¢ p
standardowy standardowy
PKB 0,190107 0,048105 0,1006** | Wyksztalcenie ~ —0,639671 0,233741 0,1118*
Zycie -0,384008 0,140319 0,1118* | PKB 0,247367 0,061739 0,1006*
C 1,086289 0,097021 0,0000* C 1,193062 0,198133 0,0000*
Skorelowany R? 0,366889 Skorelowany R? 0,373947

* Poziom istotnosci wynosi 1%.

** Nieistotne.

Zrédto: opracowanie wlasne autora.

Tab. 9. Transformacja ustrojowa i dzialania makroekonomiczne

Kraje

Rodzaj stabilizujacych dziatan makroekonomicznych

Niemcy Wschodnie

Polska, Czechy, Stowacja, Estonia, L.otwa

Natychmiastowe zjednoczenie z RFN (szczegélna odmiana terapii szokowe;).

Szybkie reformy, punktem wyjscia stabilizacja makroekonomiczna, prywatyzacja,

liberalizacja i otwarcie handlu (program terapii szokowe;).

Wegry i Stowenia
prywatyzacja.
Butgaria i Albania
korupcja.
Rumunia i Rosja
Ukraina i Biatoru$
korupcja.
Kraje bytej Jugostawii (oprécz Stowenii),
inne kraje bytego ZSRR (Gruzja,
Armenia, Azerbejdzan)
Azjatyckie Republiki Wspélnoty
Niepodlegtych Paristw (dawnego ZSRR)

Stopniowa stabilizacja makroekonomiczna, silne ramy instytucjonalne, stopniowa
Reformy rozpoczgte z duzym opéznieniem, lecz potem realizowana terapia szokowa,

Reformy rozpoczgte, pézniej przerwane, nieskoordynowane, zte zarzadzanie, korupcja.

Brak reform lub niewystarczajacy zakres, hiperinflacja, niestabilne gospodarki i polityka,

Konflikty militarne, wojny domowe, niestabilno$¢ swiata polityki i gospodarki, brak
reform, wyjatek: Chorwacja, ktéra pézniej zaczeta i z powodzeniem realizowata
program transformacji.

Niestabilnos¢ polityczna, brak reform, dtuzsza i glebsza recesja, korupcja.

Zrédto: Lavigne (1999).

W latach 1991-1997 Stowenia, Wegry i Polska
podjely dziatania prospoteczne oraz stworzyty
instytucje, dzigki ktérym wzrostowi wskaznika
rozwoju spotecznego towarzyszyt wzrost PKB.
Jednak rozwéj spoteczny nie we wszystkich
krajach zbiegal si¢ z wzrostem PKB w okresie
transformacji (zob. takze aneks: ryc. 1). Wrecz
przeciwnie, dowody empiryczne sa do$¢ zréz-
nicowane i kontrowersyjne, co obrazuja dane
w tab. 10.

Prosty model regresyjny zastosowany do po-
wyzszych danych pokazuje silng korelacje po-
miedzy $rednim rocznym wzrostem PKB w la-
tach 1990-2002 i procentowa zmiang wskaznika
rozwoju spotecznego w tym samym okresie'”.

Idac tropem rozumowania przedstawicie-
li gtéwnego nurtu ekonomii (PKB jest dobrym

15 Jednak w tym przypadku na korelacje wynikéw moze
wplywac fakt, ze jednym z elementéw wskaznika rozwoju

spotecznego jest wskaznik PKB.
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Tab. 10. Wzrost PKB i zmienno$¢ wskaznika rozwoju spotecznego

Sredni roczny % zmiana wskaznika

Sredni roczny % zmiana wskaznika

wzrost PKB rozwoju spolecznego wzrost PKB rozwoju spolecznego

1990-2002 (1990-2002)1¢ 1990-2002 (1990-2002)
Stowenia 42 0,048* TT Albania 6 0,101 LT
Czechy 1.4 0,028° T iBEISleri'icaegowina b.d. bd. 4l
Estonia 2,3 0,042 1T Rumunia -0,8 0,008 4 =
Polska 42 0,056 TT Ukraina -6 0,027 L1
Wegry 2,4 0,048 TT Kazachstan -0,7 -0,001 4
Litwa 03 0,022 47T Armenia -1,1 0,003 Ld =
Stowacja 2,1 bd 4T Turkmenistan 0,4 bd 4T
Chorwacja 2,1 0,028 4T Azerbejdzan 2,4 bd dd =
Lotwa 0,2 0,019 4T Gruzja -3,9 b.d. 4l =
Bulgaria -2 0,001 | = Uzbekistan 0,5 0,031* LT
Federacja Rosyjska 2,4 0,022 44 Kirgistan -3,2 bd. Ll
Macedonia -0,7 bd. 4l Motdawia -6,9 -0,081 4
Biatorus 0,2 0,006 T Tadzykistan -8,1 0,071 L4

* 06 zmiana wartoéci HDI (1995-2002).

Zrédto: UNDP, Human Development Report 2004, Transition Report 2004.

prognostykiem rozwoju spotecznego: PKB —
HDI)", spodziewalbym si¢ ujrze¢ zaggszcze-
nie danych w prawej gérnej i lewej dolnej cze-
§ci ryc. 2 (kropki oznaczaja wskaznik wyksztat-
cenia, za$ tréjkaty — wskaznik diugosci zycia).
Spostrzezenia obejmuja 26 krajéw w okre-
sie transformacji. Zamiast tego widzimy zbiér
danych w czeéci srodkowej diagramu, a na-
wet w ,niewlasciwej” jego czedci, na przyktad,
wysoki wskaznik PKB towarzyszacy niskie-
mu wskaznikowi dlugosci zycia (prawa dolna
cze¢$¢ diagramu). Mniejsza liczba warto$ci znaj-

16 Symbole T i | wskazuja tendencje zmian wskazni-
ka rozwoju spotecznego w latach 1990-2002 (odpowied-
nio: spadkows i wzrostows). TT wskazuje silng tendencje
wzrostows, podczas gdy T wskazuje najpierw tendencje
spadkows, a potem wzrostowa; = oznacza stabilizacje.

17 Rozwdj spoleczny nastepowalby w §lad za wzrostem

PKB.

duje si¢ w lewej gérnej czgsci diagramu (wyso-
ka warto$¢ wskaznika wyksztalcenia i niski po-
ziom PKB).

Ogdlnie rzecz biorac, tylko kraje, w ktérych
zanotowano wzrost wskaznika rozwoju spo-
tecznego, cieszyty si¢ stabilnym wzrostem go-
spodarczym. Mozna by z tego wysnu¢ wniosek,
ze rozwdj spoleczny jest wystarczajacym, cho-
ciaz nie koniecznym, warunkiem wzrostu go-
spodarczego w okresie transformacji. To z ko-
lei oznacza, ze moze istnie¢ wzrost gospodarczy
bez rozwoju spolecznego, lecz jezeli daje si¢ za-
obserwowac¢ rozwoéj spoteczny, z pewnoscia na-
dejdzie wzrost gospodarczy.

Wydaje si¢ wige, ze czynnikiem, ktéry wy-
wiera najwazniejszy wplyw na poziom PKB
analizowanych krajéw, jest wskaznik wyksztal-
cenia, ktérego wspétczynnik B w modelu re-
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gresji przedstawionym na ryc. 2 wynosi 2,127,
podczas gdy wspétezynnik B wskaznika dlugo-
§ci zycia jest znacznie nizszy i wynosi 1,662.
W krajach dawnego ZSRR brak realizacji ja-
kiejkolwiek polityki instytucjonalnej okazat si¢
bardzo niebezpieczny. Dziatania prospotecz-
ne niemal z dnia na dzien zastapiono gospo-
darka chaosu i wolnym rynkiem pozbawionym
instytucji. Wycofanie si¢ paristwa z gospodar-
ki spowodowalo kolosalny spadek produk-
cji i eksplozje bezrobocia. Wskazniki spotecz-
ne natychmiast si¢ pogorszyty. W wyniku tego
dos¢ wysoki wskaznik rozwoju spotecznego
tych krajéw spadt lub w najlepszym przypadku
nie wzrést w dekadzie 1990-2000. W rezultacie
zanotowano w tych krajach ujemny wzrost go-

spodarczy.

7. Instytucje, jakoé¢ rzadzenia i rozwéj

Jako wazny przyktad danych empirycznych
potwierdzajacych wyniki gospodarcze osiagnie-
te dzigki dobrej jakosci rzadzenia oraz insty-
tucjom, zacytuj¢ przyktad Polski z drugiej fa-

zy transformacji, tzn. z lat 1994-1997. Poprawa
wynikéw gospodarczych Polski w kategoriach
poprawy rozwoju spotecznego i ponowne-
go wzrostu PKB w poréwnaniu z innymi kra-
jami Europy Srodkowej i Wschodniej'® jest
w rzeczywistosci wynikiem wysokiego wzro-
stu w latach 1994-1997 (zob. Aneks, tab. B).
W Polsce w tamtym okresie zrealizowano spe-
c¢jalny program spoleczno-gospodarczy pod
nazwa ,Strategia dla Polski”. Zdaniem De
Vincentiego (1998, s. 57), oznaczal on poczg-
tek ,nowego kursu w Polsce”. Program ten uzu-
petniat ramy instytucjonalne, ktérych brakowa-
to na poczatku okresu transformacij.

yotrategia dla Polski” potwierdzata wazna
zasadg, ze instytucje oraz polityka instytucjo-
nalna maja w procesie rozwoju fundamental-
ne znaczenie. Program mial na celu osiagnig-
cie zaréwno stabilizacji makroekonomicznej,
jak 1 wzmocnienie roli paristwa w gospodar-
ce poprzez wilasciwie zaplanowane wydatki
publiczne, budowe infrastruktury, gwarancje
panstwa opiekuriczego, wzmocnienie sity na-
bywczej ubozszych warstw spotecznych, ochro-
ne stabszych w nowym kontekscie rynkowym
itp. Wraz ze ,Strategia dla Polski” rozwinat si¢
dialog spoteczny pomig¢dzy zwiazkami zawodo-
wymi, organizacjami przedsigbiorcéw oraz rza-
dem. W dialog ten angazowalo si¢ wiele grup
spoteczeristwa, takich jak pracownicy najem-
ni, emeryci i rencisci, przedsigbiorcy, biurokraci,
inwestorzy zagraniczni, rolnicy itp. Ten rodzaj
dialogu zostat zlekcewazony w okresie wdraza-
nia drastycznego programu zaleconego przez
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, ktére-
go celem bylo jedynie utrzymanie stabilnosci
monetarnej, zbilansowanie budzetu, ogranicze-
nie deficytu oraz osiaggnigcie celéw inflacyjnych.
Ponizej zestawienie gtéwnych dziataii omawia-
nego programu:

18 Sposréd panstw Europy Srodkowej i Wschodniej
oraz WNP, Polska byta jedynym krajem, ktéra w latach
1997-1998 przekroczyta poziom PKB z roku 1989.
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podejmowanie inwestycji publicznych w ce-
lu budowy waznych obiektéw infrastruktury
publicznej oraz ustug,

polityka spoteczna, ktérej celem jest zagwa-
rantowanie ,podstawowych praw gospodar-
czych i spotecznych” (budowa instytucji spo-
tecznych),

budowa instytucji $wiadczacych ustugi w za-
kresie wspomagania handlu, dostosowania
podazy do popytu oraz usprawnienia wymiany
rynkowej w celu zmniejszenia kosztéw trans-
akeyjnych (budowa instytucji rynkowych),
wprowadzenie placy minimalnej i gwaran-
¢ji przeciwko naduzyciom ze strony praco-
dawcéw; wprowadzenie systemu uzgadnia-
nia plac pomig¢dzy zwiagzkami zawodowymi,
organizacjami pracodawcéw i rzadem (poro-
zumienie spoleczne),

gwarancje dla wezesniej zebranych wktadéw
emerytalnych i funduszu ubezpieczen spo-
tecznych,

mniej restrykcyjna niz weczesniej polityka
monetarna, obnizenie stép procentowych
i oszczgdnosci dla obstugi zadtuzenia,
tatwiejszy dostep do zagranicznych zrédet
kapitalowych wraz poluzowaniem zasad ko-
rzystania z nich,

polityka bankowa i finansowa zmierzajaca do
wzrostu zaufania pomiedzy instytucjami fi-
nansowymi, poluzowane regulacje finanso-
we, wzrost dostepnosci kredytéw, usprawnie-
nie kontaktéw pomigdzy firmami i bankami,
tworzenie bodzcéw dla wychodzenia firm
z szare] strefy, walka z korupcja i przestegp-
czoscia,

stopniowa prywatyzacjawigkszych firmiszyb-
sza prywatyzacja mniejszych,

realizacja polityk ktadacych nacisk na pra-
worzadnos¢, dystrybucje praw majatkowych,
poszanowanie uméw, gwarancje dla inwesto-
réw zagranicznych i regulacja bezposrednich
inwestycji zagranicznych (poprawa jakosci
otoczenia prawnego i zaufanie),
wprowadzenie systemu bodzcéw dla rol-
nikéw podobnych do tych obowiazujacych

w Unii Europejskiej w odniesieniu do wspdl-

nej polityki rolnej,

* wprowadzenie przepiséw antymonopolowych
iwlasciwego urzedu antymonopolowego, gwa-
rancji konsumenckich, agencji informacyjnych
dla inwestoréw zagranicznych, a takze regu-
lacji bezposrednich inwestycji zagranicznych
w specjalnych strefach ekonomicznych.
Wyzej wymienione dziatania instytucjo-

nalne uznaje si¢ za powrét do wiasciwych za-

sad rzadzenia, ktére pozwalaja na jakoscio-
w3g poprawe rozwoju spotecznego oraz powrdt
na $ciezke¢ wzrostowa PKB po olbrzymiej re-

cesji na poczatku lat 90. (De Vincenti 1998,

s.60). Tego rodzaju dziatan w dziedzinie rzg-

dzenia panistwem nadal brakuje w wielu innych

bylych krajach komunistycznych, takich jak

Rosja i republiki bylego ZSRR oraz niektére

kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, szcze-

g6lnie Rumunia i Bulgaria. Wydaje sig, ze kry-
zys finansowy w Rosji 1 innych krajach Europy

Srodkowej i Wschodniej, takich jak Republika

Czeska w drugiej potowie lat 90., miat u swych

zrédet powazne braki w zakresie wlasciwego za-

rzadzania finansami i gospodarka tych panstw.

Tego rodzaju braki dotyczace jakosci rzadze-

nia i wlasciwych instytucji sprzyjaja takze po-

szerzaniu gospodarki nieformalnej, czyli tzw.
szarej strefy, korupcji, niepewnosci co do praw
wiasnosci i wzajemnej nieufnosci, co z kolei
wywiera negatywny wptyw na gospodarki kra-
jow bytego ZSRR, Rumunii i Bulgarii, a takze

w pewnym stopniu na stan gospodarek innych

krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej.

W czasie realizacji ,Strategii dla Polski” w la-
tach 1994-1997 polska gospodarka weszta na
$ciezke wzrostu PKB, lecz takze ograniczenia
szarej strefy, bezpieczeristwa spotecznego, po-
prawy systemu ochrony zdrowia, poprawy wy-
ksztalcenia i walki z bezrobociem. Wskaznik
rozwoju spolecznego stale si¢ poprawiat. Jednak
po tym okresie realizacj¢ tej strategii zarzuco-
no (Kotodko 2004), co miato negatywne skut-
ki w zakresie zaréwno rozwoju spolecznego jak
i wzrostu gospodarczego.
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Aby osiggna¢ pozadany poziom rozwo-
ju spotecznego i zmniejszy¢ nieréwnosci roz-
wojowe, oprécz wzrostu PKB musza zostaé
spetnione trzy warunki: 1. istnienie mechani-
zméw rozwigzywania konfliktéw spotecznych,
2. ograniczanie nieréwnosci, 3. tworzenie moz-
liwosci dzialann gospodarczych i wlasciwe ich
wykorzystywanie. Instytucje gospodarcze od-
grywaja wazng role w realizacji tych celow.
Olson i in. (1998) wykazuja, ze lepsza jakos¢
rzadzenia 1 wyzsza jako$¢ instytucji sa giéw-
nymi Zrédtami wzrostu gospodarczego i deter-
minujg réznice pomiedzy wydajnoscia réznych
krajéw. Podobnie Jones i Hall (1998) docho-
dza do wniosku, ze ,infrastruktura spoteczna”
i polityka rzadu wyjasnia zréznicowane wsréd
krajéw pod wzgledem wydajnosci pracy, ktéra
z kolei stanowi podstawe wolumenu produkeji
tych krajéw. Rodrik (1999) stwierdza, ze kraje
radzace sobie lepiej w kategorii PKB na glowe
mieszkanca, to te, ktérym udaje si¢ z powodze-
niem rozwiazywa¢ konflikty spoteczne dzigki
istnieniu wiasciwych instytucji. ,Rynek $wia-
towy stanowi jednoczesnie Zrédto zamieszania
i wstrzaséw oraz okazje¢ do zarobku i pobudze-
nia wzrostu gospodarczego. Bez uzupelniaja-
cych instytucji we wlasnym kraju — w dziedzi-
nie wspétrzadzenia, wymiaru sprawiedliwosci,
swobdd obywatelskich, ubezpieczen spotecz-
nych i wyksztalcenia — pojawia si¢ zbyt wie-
le elementéw tego pierwszego i zbyt malo ele-
mentéw tego drugiego” (Rodrik 1999, s. 96).

Skoro instytucje odgrywaja tak duze zna-
czenie w gospodarce, wazne jest wdrozenie
wiasciwych dziatari instytucjonalnych. Trzeba
tez wiedzie¢, jak zmieniaé instytucje i wpro-
wadzaé nowy tad instytucjonalny, ktéry bedzie
sprzyjal rozwojowi spoteczno-gospodarczemu.
Ekonomisci definiuja rozwéj jako wzrost go-
spodarczy z towarzyszacymi mu zmianami in-
stytucjonalnymi (Toye 1995). Jednak skoro in-
stytucje definiowane sa przez specjalistéw jako
reguty wspéizycia spotecznego lub normy za-
korzenione w systemach wartosci, aby zmieniaé
instytucje, musimy zmienia¢ te normy i stoja-
ce za nimi wartosci. Whasciwa definicja wiec

brzmiataby: ,rozwéj to wzrost osiagany dzig-
ki zmianom instytucjonalnym” (Fadda 2003,
s. 15). Innymi stowy, proces rozwoju to zerwa-
nie z poprzednimi instytucjami, ustalonym po-
rzadkiem i normami, a takze przezwyciezenie
»oporu catego kompleksu ustalonych intereséw
i wartoéci”, ktére wezesniej utrudnialy wzrost
gospodarczy (Kuznets 1965, s. 30).

Na tym etapie wazne jest podkreslenie zwigz-
ku pomiedzy koncepcja potencjatu (capability)
Sena i definicji instytucji, gdyz obie maja klu-
czowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego.
Jak ujat to Fadda (2003, s. 7): ,w duzym stopniu
mozliwosci wyboru zdeterminowane sg tym, co
chcemy zrobi¢, a to z kolei determinuje poten-
cjat jako czg$¢ sktadowa instytucji, a potencjatu
nie powinno si¢ uznawaé za rzecz oczywisty .
W ten sposéb mozemy zaproponowaé no-
wa wersje definicji rozwoju. Rozwéj to wzrost
gospodarczy poprzez zmiany instytucjonalne
z kluczowg rola potencjatu.

W gospodarkach w okresie transformacji
,wolnosci politycznej towarzyszyta utrata wielu
podstawowych praw gospodarczych i spotecz-
nych” (UNDP 2000, s. 12). To z kolei wptywa-
to negatywnie na ludzki potencjal przetrwa-
nia i podejmowania réznorakich dziatar. Skoro
wiele mozliwoéci dziatania znikngto, obnizyt
si¢ poziom swobody gospodarczej i spoteczne;j
(w terminologii Sena 1999 ,rozwéj to swobo-
da”). Dlatego dzisiaj w najgorzej notowanych
krajach znajdujacych si¢ w okresie transforma-
¢ji (praktycznie cata Wspélnota Niepodlegtych
Paristw oraz kilka krajow Europy Srodkowej
i Wschodniej), obywatele uzyskali w najlep-
szym razie glos polityczny, ale raczej nie posze-
rzenie mozliwosci dziatania.

Charakterystyka instytucji i reform insty-
tucjonalnych stawia bardzo powazne wyzwa-
nia intelektualne. Europejski Bank Odbudowy

i Rozwoju opracowuje wskazniki reform in-

1% Wskazniki EBOIR przyjmuja wartoéci pomiedzy
1 a 4+ i obejmuja nastepujace zmienne: restrukturyza-
cja przedsiebiorstw, prywatyzacja na duza i mala skale,
uwolnienie cen, handlu zagranicznego, konkurencji, sek-
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stytucjonalnych dla gospodarek znajdujacych
si¢. w okresie transformacji. Bardzo przyda-
ja si¢ w procesie analizy sukceséw i niepowo-
dzeni reform na drodze ku gospodarce rynko-
wej'?, jednak w niewielkim stopniu odnoszg si¢
one do instytucji politycznych i nieformalnych.
Tymczasem wskazniki jakosci rzadzenia zapro-
ponowane przez Bank Swiatowy koncentrujg
si¢ na tej drugiej grupie instytucji®’. Nie wszyst-
kie spos$réd wyzej wymienionych wskaznikéw
wydaja si¢ wywiera¢ znaczny wpltyw na rozwdj
gospodarczy. Ostatnio Bardhan (2005) zasuge-
rowal, Ze niektére niedochodowe wymiary roz-
woju lepiej tlumacza poszczegdlne elementy
wskaznikéw instytucjonalnych, takie jak prawo
wspétuczestnictwa w rzadzeniu i odpowiedzial-
no$¢ demokratyczna niz instytucje chroniace
prawo wiasnosci, podczas gdy zdaniem Rodrika
i Rigobona (2005), ktérzy zajmuja si¢ wyjasnia-
niem rozbieznosci w poziomach dochodéw po-
miedzy réznymi krajami, demokracja i prawo-
rzadno$¢ sprzyjaja wydajnosci gospodarki.

W odréznieniu od podejscia charaktery-
stycznego dla Konsensusu Waszyngtonskiego,
podejscie instytucjonalne uznaje prymat ram
instytucjonalnych wraz z ich wartosciami i nie-
formalnymi zasadami post¢gpowania nad re-
formowaniem i tworzeniem ograniczonej licz-
by szablonowych instytucji. Ponadto podejscie

to nie oferuje zadnej ogdlnej recepty na roz-

tora bankowego, instytucji finansowych i infrastruktury.
Wegry, Estonia, Polska, Republika Czeska i Stowenia no-
tuja w tej klasie najwyzsze wskazniki.

20 Wskazniki Banku Swiatowego opracowane przez
Kaufmana, Kraaya, Mastruzziego (2005) odzwierciedlaja
statystyczng kompilacje odpowiedzi na temat jakosci rza-
dzenia podanych przez duzg liczbe respondentéw z przed-
sigbiorstw, obywateli i ekspertéw w krajach rozwinigtych
i rozwijajacych si¢, zgodnie z informacjami opublikowa-
nymi przez wiele instytucji badajacych opinie publiczng,
o$rodki analizy probleméw publicznych, organizacje po-
zarzagdowe i miedzynarodowe. Wskazniki przyjmuja war-
tosci pomiedzy 2,5 i +2,5. Obejmuja pig¢ podstawowych
wymiaréw rzadzenia: mozliwo$¢ wyrazenia wiasnej opinii
i rozliczalno$¢, stabilno$¢ polityczna, efektywnosé rzadu,
jakos$¢ regulacji prawnych, praworzadnosé oraz przeciw-
dziatanie korupcji. Stowenia, Wegry, Estonia, Republika
Czeska 1 Polska osiagaja w tej klasie najwyzsze wskazniki.

wé6j w stylu ,jeden rozmiar dla wszystkich”,
lecz proponuje zakrojong na szersza skale ana-
lizg, zgodnie z ktérej wynikami decydenci mo-
ga wdrozy¢ dziatania w zaleznosci od konkret-
nej sytuacji w kraju lub w regionie. Ogdlnie
rzecz biorac, po 15 latach transformacji ustro-
jowej dowody empiryczne potwierdzaja, ze ja-
ko$¢ rzadzenia i whasciwe instytucje sa kluczem
do krajéw notujacych najlepsze wyniki proce-
su transformacji (Tridico 2004). Dlatego inter-
wencjonizm publiczny, a takze wtasciwa ranga
zasad oraz instytucji sa niezbedne we wszyst-
kich dobrze funkcjonujacych gospodarkach (De
Vincenti 2002, s. 12).

Ekonomi¢ rozwoju gospodarczego i insty-
tucjonalnego mozna uzna¢ za dwie strony te-
go samego medalu. Dziatania instytucjonalne
i rozwojowe zbiegaja si¢ razem, niwelujac nie-
réwnosci rozwojowe, a gospodarka staje si¢ bar-
dziej realna i ukierunkowana na poprawe jako-
§ci zycia. Zdaniem Coase (1984): ,w $wiecie
realnym, aby wplyna¢ na polityke gospodarcza,
dziatamy za posrednictwem instytucji. Wybér
polityki gospodarczej to wybér instytucji. Licza
si¢ skutki, jakie zmiany w tych instytucjach wy-

wolajg w $wiecie realnym” (Coase 1984,s.1).

8. Whnioski

Z powyzszej analizy zdaje sie¢ wynikad, ze,
aczkolwiek konieczna, stabilizacja makroeko-
nomiczna nie stanowita warunku wystarcza-
jacego do osiagniecia wzrostu gospodarczego.
Ponadto istnieje niewiele dowodéw na to, ze
wzrost gospodarczy ogranicza zasieg ubdstwa.
Na przyktad w Polsce, ktéra przezyla szybki
wzrost w polowie lat 90., krag ubéstwa weale sie
nie zmniejszyt (Golinowska 1996). W pewnym
stopniu podobng sytuacje zaobserwowano na
Wegrzech. Stwierdzitem takze, ze rozwéj spo-
teczny, promowany przez dzialania instytucjo-
nalne, wydaje si¢ warunkiem wystarczajacym do
osiagniecia wzrostu gospodarczego.

Z dotychczasowego przebiegu procesu trans-
formacji mozna wyciagna¢ kilka nauk. Prze-
chodzenie z jednego ustroju gospodarczego ku
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drugiemu jest procesem ztozonym, angazuja-
cym wartosci 1 wymagajacym glebokich zmian,
dlatego wymaga czasu, wiasciwych instytu-
¢ji i zdolnosci rzadzenia. Transformacja w kra-
jach Europy Srodkowej i Wschodniej oraz
Wspdlnoty Niepodlegtych Paristw przynio-
sta wysokie koszty spoleczne. Ubéstwa, kté-
re nieuchronnie jej towarzyszyto, nie da si¢
przezwyciezy¢ wylacznie dzigki wzrostowi go-
spodarczemu. Konieczne sg polityka dystry-
bucji i podejscie instytucjonalne, ktére poma-
gaja w rozwigzywaniu konfliktéw i wzmacniaja
spéjnos¢ spoteczng. Rozwdj spoteczny rozu-
miany jako stale poszerzanie mozliwosci wy-
boru, jakie maja do dyspozycji ludzie, jest moz-
liwy w przypadku podejmowania wiasciwych
dzialan instytucjonalnych. Dziatania te musza
zapewnia¢ im mozliwosci egzystencji i dziata-
nia, takie jak perspektywy na przysztosé, dostep
do opieki zdrowotnej, wyksztalcenie i udzial
w rynku pracy. Uczestniczenie paristwa w pro-
cesie tworzenia takich warunkéw jest niezbed-
ne. Pafistwo przez swoja polityke tworzy system
oswiaty, opieki zdrowotnej oraz mozliwosci za-
trudnienia. Ponadto wiasciwie realizowana po-
lityka instytucjonalna pozwala ludziom samo-
dzielnie poszerza¢ wiasny zakres mozliwosci
dziatania.

Proces transformacji realizowano odmiennie
w réznych krajach, dlatego przyniést kraficowo
rézne wyniki w kategoriach wzrostu i rozwoju.
Obecnos¢ instytucji zmienita sytuacje w Polsce,
Stowenii, na Wegrzech i do pewnego stopnia
w Republice Czeskiej. Zdecydowanego podej-
§cia instytucjonalnego zabrakto we Wspélnocie
Niepodlegtych Paristw, Bulgarii oraz Rumunii,
a takze w niektérych krajach bylej Jugostawii,
uczestniczacych w wojnie. Pod tym wzgledem
mozna wyrézni¢ cztery grupy panstw.

1. Kraje, w ktérych znacznie wzrést poziom
wskaznika rozwoju spotecznego (HDI) oraz
PKB. Krajéw tych jest stosunkowo niewie-
le, bo wiasciwie zaliczaja si¢ do nich tyl-
ko Stowenia, Polska, Wegry oraz czg$ciowo
Republika Czeska. Predzej lub pézniej w la-
tach 90. wprowadzono w tych krajach refor-

my prospoleczne, dziatania majace na celu re-
dystrybucje dochodéw, instytucje stuzace do
rozwigzywania konfliktéw, pakty spoteczne
oraz zapewniono bezpieczernistwo socjalne.

2. Kraje, w ktérych zanotowano wzrost PKB bez
towarzyszacego mu stalego wzrostu poziomu
wskaznika rozwoju spotecznego (Albania, Es-
tonia, Stowacja). Uzbekistan, Biatorus i Turk-
menistan takze naleza do tej grupy, jednak
panistwa te zasadniczo nadal sg gospodarkami
planowymi i nie ma w nich miejsca dla plu-
ralizmu ani demokracji partycypacyjnej. Sa
to kraje powolnych i niekonsekwentnych re-
form, w ktérych zanotowano mniejszy spadek
PKB, lecz poprawa sytuacji gospodarczej tak-
ze przebiega bardzo wolno. Z drugiej strony
Albania, Stowacja i Estonia, ktére rozpocze-
ly konsekwentny proces reform instytucjo-
nalnych, to przykiady krajéw, odnotowuja-
cych glebszy spadek PKB, lecz takze poprawe
wskaznika rozwoju spotecznego w poréwna-
niu z krajami reformujacymi.

3. Wickszos¢ panstw podejmujacych wysitek
transformacji ustrojowej doswiadczyta spad-
ku poziomu wskaznika rozwoju spotecznego
i spadku PKB. Zaliczaja si¢ do nich Rosja,
Motdawia, Kirgistan, Tadzykistan, Ukraina,
Kazachstan, Republika Macedonii, a takze
Bosnia i Hercegowina oraz Serbia i Czar-
nogéra. Sg to gospodarki najgorzej radza-
ce sobie w okresie transformacji. Bulgaria
i Rumunia takze zaliczajg si¢ do tej grupy —
mimo iz ich wskazniki rozwoju spotecznego
oraz PKB wzrastaja, nadal znajduja si¢ na po-
ziomie sprzed 1989 roku. Lotwa, Chorwacja
i Litwa nie przekroczyty jeszcze PKB sprzed
1989 roku, lecz ich wskazniki rozwoju spo-
tecznego wzrosty powyzej poziomu z lat 90.

4. Pewna grupa paristw zanotowala spadek po-
ziomu wskaznika rozwoju spotecznego oraz
spadek PKB. Sg to Gruzja, Armenia i Azer-
bejdzan, jednak w krajach tych na wysoki po-
ziom ubéstwa i bezrobocia natozyty si¢ kon-
flikty zbrojne.

Pierwsze dwie grupy wyzej wymienionych
krajéw osiagnely lub nawet przekroczyly po-
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ziom PKB sprzed 1989 roku, podczas gdy gru-
pa trzecia i czwarta nadal s ponizej tego pozio-
mu. Ponadto, jak wida¢, poziom ubéstwa wzrést
dramatycznie we wszystkich krajach bylego
ZSRR, a takze w niektérych krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej. Nie zaobserwowano
zdecydowanego wzrostu poziomu wskaznika
rozwoju spotecznego HDI bez towarzyszace-
go mu wzrostu PKB. To wazny wynik empi-
ryczny, ktéry wspiera koncepcje inwestowania
w rozwdj spoteczny w celu zwigkszenia PKB.
Dlatego mozna stwierdzi¢, ze w omawianych
wyzej krajach wzrost PKB jest determinowany
rozwojem spolecznym.
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Human development and economics growth in transition economies:

the role of institutions

Transition economies (i.e. Central Eastern Europe Countries and Former Soviet Union Republics) ha-

ve undergone an enormous transformation since 1989-1991. After the recession of the early 1990, some of
these economies experienced a GDP recovery, at a different pace, with different outcomes in terms of econo-
mic growth and social performances (i.e. human development, employment, poverty, etc). The aim of this pa-
per is to answer the following research question: was human development concurrent with economic growth
during transition towards the market economy? I claim that economic growth is not always concurrent with
human development. Economic growth can contribute to increase the level of human development, but is
not “the means” to human development. Human development is considered to be a process which allows for
an environment where people enjoy long, healthy and creative lives. Using an OLS model, human develop-
ment variables were correlated with GDP per capita. I found out that, in transition economies, human de-
velopment is a sufficient, yet not a necessary condition for economic growth. In this context institutions and
institutional policies are crucial for a development process. In fact, for better distribution and access to reso-
urces as well as for social cohesion, well-designed institutions are needed.
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Aneks World Bank (1996). World Development Report:
From Plan to Market. Oxford: Oxford University
Tab. A. Wskaznik rozwoju spotecznego Press.
Miejsce Wskaznik ~ Wskaznik Wskaznik  PKB_PSN HDI* HDI
na §wiecie dtugosci wyksztatcenia ~ PKB (dolar USA)  (2002) - PKB**
(HDI) zycia
wysoki wskaznik rozwoju spotecznego
27 Stowenia 0,85 0,96 0,87 18,540 0,895 3
32 Republika Czeska 0,84 0,92 0,84 15,780 0,368 7
36 Estonia 0,78 0,98 0,8 13,400 0,853 10
37 Polska 0,81 0,96 0,78 12,840 0,85 13
38 Wegry 0,78 0,95 0,82 12,260 0,848 3
41 Litwa 0,79 0,96 0,77 10,560 0,842 10
42 Stowacja 0,81 0,91 0,81 10,320 0,842 1
48 Chorwacja 0,82 0,9 0,77 10,240 0,83 4
50 EFotwa 0,76 0,95 0,75 9,210 0,823 6
$redni wskaznik rozwoju spotecznego
56 Butgaria 0,77 0,91 0,71 7,130 0,796 10
57 Federacja Rosyjska 0,69 0,95 0,74 8,230 0,795 3
60 Macedonia 0,81 0,87 0,7 6,470 0,793 15
62 Biatorus 0,75 0,95 0,67 5,520 0,79 24
65 Albania 0,81 0,89 0,65 4,830 0,781 31
66 Bosnia i Hercegowina 0,82 0,84 0,68 5,970 0,781 15
69 Rumunia 0,76 0,88 0,7 6,560 0,778 5
70 Ukraina 0,74 0,94 0,65 4,870 0,777 25
78 Kazachstan 0,69 0,93 0,68 5,870 0,766 4
82 Armenia 0,79 0,9 0,57 3,120 0,754 33
86 Turkmenistan 0,7 0,93 0,63 4,300 0752 16
91 Azerbejdzan 0,78 0,88 0,58 3,210 0,746 23
97 Gruzja 0,81 0,89 0,52 2,260 0,739 29
107 Uzbekistan 0,74 0,91 0,47 1,670 0,709 35
110 Kirgistan 0,72 0,92 0,46 1,620 0,701 33
113 Republika Motdawii 0,73 0,87 0,45 1,470 0,681 36
116 Tadzykistan 0,73 0,9 0,38 980 0,671 45

* Na podstawie wskaznika dtugosci zycia, wskaznika wyksztatcenia i poziomu PKB.

** Miejsce wedtug wskaznika wskaznik rozwoju spotecznego (HDI) minus miejsce wedtug wskaznika wartosci PKB na glo-
we mieszkanca (w przeliczeniu na parytet sity nabywezej wyrazony w USD). Liczba dodatnia wskazuje, ze pozycja pod wzgle-
dem HDI jest wyzsza niz pod wzgledem PKB na gtowe mieszkarica, ujemna — zjawisko odwrotne. Wyniki oparte sa na §wia-

towym rankingu HDI i PKB.

Zrédio: Raport UNDP: Rozwdj Spoteczny 2004.
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Zrédto: opracowanie wlasne autora na podstawie bazy danych UNDP (2004).

Ryc. 1. Wskaznik poziomu PKB i wskaznik rozwoju spotecznego HDI
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Ryec. 2. Stopa bezrobocia w wybranych krajach
Zrédto: Transition Report 1999 i 2004.
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Tragedia pafistwa.
Prolegomena do teorii pafistwa i policentrycznego spoleczenstwa

z wprowadzeniem Bobba Jossopa

Helmut Willke

Wprowadzenie

Helmut Willke (ur. 1945) jest profesorem Uniwersytetu w Bielefeld i specjalizuje si¢ w zakresie teo-
rii panistwa i globalnego zarzadzania. Studiowal prawo i socjologie w Tybindze i Kolonii. Za swe naukowe
osiagniecia w 1994 r. otrzymat od Niemieckiej Fundacji Badawczej Nagrode Leibniza. Prowadzone przez
niego badania dotycza nowoczesnych teorii systeméw, paristwa, zarzadzania wiedzg i koordynacji dziatan
zbiorowych, z odniesieniem do organizacji, instytucji, systeméw spotecznych i spoteczeristwa §wiatowego.
W 1985 obronit habilitacj¢ na temat ,,Odczarowanie panistwa” (Die Entzauberung des Staates). Ponizszy ar-
tykul przedstawia synteze argumentéw rozwinietych w tej pracy.

Inspiracja dla Helmuta Willke jest niemiecki socjolog Niklas Luhmann, ktéry wprowadzit do nowoczes-
nej teorii systeméw i nauk spotecznych koncepcje samokreacji (autopoiesis) rozwinieta przez chilijskich bio-
logéw. System autopojetyczny jest systemem samokonstytuujacym si¢, samoodnoszacym si¢ oraz samoorga-
nizujacym sie, co oznacza, ze sam ustanawia swoje granice, co pozwala mu utrzymac operacyjng autonomie
w relacjach ze swym otoczeniem i innymi systemami spotecznymi i — poprzez wlasny specyficzny kod i pro-
gram — samoorganizuje si¢. Luhmann dowodzit, Ze nowoczesne spoteczeristwa charakteryzuje poglebiajace
si¢ funkcjonalne zréznicowanie oraz ze wszystkie funkcjonalnie wyodrebnione systemy sg réwnie wazne dla
reprodukcji nowoczesnych spoteczeristw. Dodawat tez, ze funkcjonalne zréznicowanie dokonuje si¢ w skali
globalnej i stad wlasciwym przedmiotem spolecznej analizy nie jest juz spoteczenistwo narodowe, lecz spote-
czenistwo $wiatowe. Poniewaz wyodrebnione funkcjonalnie systemy sg operacyjnie autonomiczne, ale mate-
rialnie wspétzalezne, nowoczesne spoteczeristwo nie jest zorganizowane hierarchicznie lub zgodnie ze sche-
matem centrum—peryferia.

Willke wyprowadza na tej podstawie dwa kluczowe wnioski. Pierwszy, ze paristwo nie moze juz dluzej
by¢ postrzegane jako suwerenny podmiot wtadzy, stojacy poza i powyzej spoleczenistwa, ktérego obowigz-
kiem jest utrzymywanie tadu spotecznego i ktéry jednoczesnie posiada wtadzg¢ umozliwiajacg wypetnianie
tego obowiazku. Drugi natomiast, ze chociaz to wyklucza suwerenng wtadze, to nie wyklucza jednak mozli-
woscl sterowania rozwojem nowoczesnych spoteczenistw. Obecnie musi to jednak dokonywacé si¢ przez zde-
centralizowane sterowanie kontekstowe (dezentrierte Kontextsteuerung) — czyli refleksyjny proces, w ktérym
i przez ktéry funkcjonalnie wyodrebnione systemy sa sterowane posrednio, przez zmieniajace si¢ otocze-
nie, w ktérym dziataja oraz przez wykorzystanie specyficznych dla kazdego takiego systemu kodéw i pro-
graméw. Dobrym tego przyktadem moze by¢ sterowanie rynkows, zorientowang na zysk gospodarka przy
uzyciu systemu podatkowego oraz innego rodzaju bodzcéw lub sankcji. Sedno w tym, aby w ten sposéb od-
dziatywa¢ na zachowanie podmiotéw gospodarczych, a nie przez wydawanie im polecer. Wydawanie pole-
cert moze — w ocenie ekonomistéw — tatwo prowadzi¢ do ,optacalnego tamania prawa”, czyli sytuacji, w kté-
rej oplaca si¢ bardziej placi¢ kare niz podporzadkowywac.

Sam Willke opisuje swoje podejscie jako wykorzystanie koncepcji Luhmanna, aby przedstawie¢ prak-
tyczng mozliwo$¢ sterowania systemem. Podkresla zarazem oczywista ironie tej sytuacji, dorobek Luhmanna
jest bowiem zasadniczo uwazany za konserwatywny, gdyz jego teoria systeméw podwaza mozliwo$é stero-
wania i postrzega si¢ go jako odrzucenie interwencji paristwa na rzecz zasady laissez-faire, Willke stara si¢
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natomiast rozwina¢ takie koncepty i propozycje, ktére uczynityby praktycznie mozliwym to, co teoretycznie
niemozliwe. Przekonuje, ze uda si¢ tego dokonaé, pomimo rosnacej ztozonosci, dzigki umiejetnej kombina-
¢ji samosterowania i sterowania kontekstowego. Podkresla réwniez, ze relatywnie skuteczne sterowanie zda-
rza si¢ 1 poszerzenie zakresu jego wystepowania winno by¢ praktycznym celem wykonywania wielu zawo-
déw i sporzadzania réznego rodzaju ekspertyz.

Ponizszy tekst formutuje podstawy dla takiego myslenia i postepowania, i w tym sensie jest tekstem po-
szukujacym, o czym $wiadczy odwolanie si¢ przez autora do wielu metafor, aby przedstawi¢ swoja wytania-
jaca si¢ dopiero teorig. Od czasu jego opublikowania teoria ta zostata dopracowana i pojeciowo doprecyzo-
wana, w nastepstwie jej zastosowania do szczegétowych studiéw przypadku — skutecznego i nieskutecznego
sterowania w wielu obszarach: od stosowania terapii, poprzez koordynowanie dzialan organizacyjnych, do
systeméw innowacyjnych, zarzadzania rozwojem regionalnym, a obecnie takze w obszarze zarzadzania glo-
balnym spoleczeristwem wiedzy. Zaproponowatem redaktorom ,Zarzadzania Publicznego” t¢ wezesniej-
szg prace, aby czytelnikéw nowego kwartalnika zapoznaé z jednym z klasycznych juz tekstéw, ustanawia-
jacych fundamenty pod wspétczesng teori¢ koordynacji dziatan zbiorowych (governance). Zainteresowani
czytelnicy moga siggnaé¢ po bardziej aktualne opracowania Helmuta Willke, ktére zawiera ponizsza krét-
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Tragedia pafistwa.
Prolegomena do teorii pafistwa i policentrycznego spoleczenstwa

Podstawowe pytania wspélezesnej teorii pafistwa i prawa to: Czy wspélezesne panstwo, glteboko zaan-
gazowane w skomplikowane funkcjonowanie spoteczenstwa, ciggle stanowi oddzielna i autonomiczng ca-
tos¢? Czy zarzadza spoleczenistwem, czy tez jest zarzadzane przez operacyjne struktury spoleczeristwa?
Zachodzace procesy spoleczne wskazuja na narastanie zjawiska autonomizowania si¢ i dyferencjacji funk-
cjonalnej systeméw spotecznych. Jednym z nastgpstw tego procesu jest przeksztatcanie si¢ nowoczesnych
kompleksowych spoteczeristw w spoteczeristwa policentryczne. Podstawy szczegélnego statusu Paristwa
rozpadly si¢. Paristwo nie moze by¢ juz diuzej postrzegane jako suwerenny podmiot wtadzy, stojacy poza
spoleczenistwem i ponad nim, ktérego obowiazkiem jest utrzymanie tadu spolecznego i ktéry jednoczesnie
posiada wladze, umozliwiajaca wypelnianie tego obowiazku. Jest ono jednym z wielu elementéw zréznico-
wanej caloéci, w najlepszym wypadku — primus inter pares. Oznacza to, zZe nowoczesne sterowanie rozwoju
musi si¢ dokonywaé poprzez zdecentralizowane zarzadzanie kontekstowe, czyli refleksyjny proces, w kté-
rym funkcjonalnie wyodregbnione systemy sa sterowane posrednio, przez ich zmieniajace si¢ otoczenie oraz
przez wykorzystanie specyficznych dla kazdego z tych systeméw kodéw i programéw. Zmianie ulega archi-
tektura zaawansowanych cywilizacyjnie spoteczenstw, od dominacji konstrukeji hierarchicznych do domi-
nacji struktur heterarchicznych.

Stowa kluczowe: paristwo, samokreacja, autopojetycznosé, systemy autopojetyczne, funkcjonalne zréznico-

wanie, sterowanie kontekstowe, dziwne zapetlenie, spleciona hierarchia.

Od czaséw Hobbesa i Hegla teorie paristwa
rozwijane na naszym kontynencie zajmowaly
si¢ kwestig rozdzielenia paristwa i spoteczen-
stwa. Liberatowie i socjalisci zanegowali te dys-
kusje, optujac za tym rozdzieleniem i przewidu-
jac jego zatarcie, a nawet spodziewajac si¢ zaniku
Parnistwa. Pojawienie si¢ w poprzednim stuleciu
we wszystkich nowoczesnych spoteczenstwach
panstwa interwencjonistycznego i opiekuncze-
go (Flora, Alber, Kohl 1977, s. 707-772) nie
rozstrzygneto tej kwestii. Dlatego tez pytanie
nadal brzmi: czy paristwo opiekuricze, gteboko
zaangazowane w skomplikowane funkcjono-
wanie spoleczeristwa, ciagle stanowi oddzielna
i autonomiczng cato$¢, czy zarzadza spoteczen-
stwem, czy tez jest zarzadzane przez operacyjne
struktury (operational exigencies) spoteczenistwa?

W moim odczuciu teoretyczne ramy, w ja-
kich toczono te dyskusje, sa juz nieprzydat-
ne. Paristwo opiekuricze wzmocnito rozdziat
pomiedzy paristwem i spoleczenstwem dzie-
ki znacznemu poszerzeniu domeny prawa i re-
gulacji (Voigt 1980), tym samym naktadajac
prawne ograniczenia na procesy spoteczne. To
jednoczesnie zatarto rozwazany rozdzial przez
poszerzenie funkcji paristwa w zakresie za-
pewnienia infrastruktury spotecznej i zasitkéw
spolecznych, a tym samym panstwo samo za-
angazowalo si¢ w znacznym stopniu w funk-
cjonowanie spoleczenstwa.

Jaka w takim razie jest sytuacja nowoczes-
nego panistwa? Jesli tylko odrzucimy dychoto-
mi¢ przeciwstawienia lub zlewania si¢ pafistwa
i spoteczeristwa, rozwinie si¢ przed nami wiele
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tworczych alternatyw, polegajacych na wzajem-
nie wzmacniajacych si¢ procesach, np.: nieza-
leznosci i zaleznosci, wylaczenia i wiaczenia,
rozréznienia i ponownego scalenia, hierarchii
i heterarchii, samoodniesienia i odniesienia do
innych podmiotéw. To wszystko prowadzi nas
do najbardziej interesujacych i waznych aspek-
téw pojawiajacych si¢ w rodzacej sie ewolucyj-
nej teorii paristwa i prawa (Luhmann 1979,
s.159-185; 1983, s. 129-154; Teubner 1983,
s. 239-285; Teubner, Willke 1984, s. 4-35), kt6-
ra obecnie zyskuje znaczenie i wplyw.

W moich rozwazaniach chciatbym skupi¢ si¢
na jednym tylko aspekcie zmieniajacej si¢ roli
panstwa w wysoce zlozonych spoleczeristwach.
A mianowicie, na tragicznym podwéjnym uwi-
ktaniu paristwa, wynikajacym z przeciwstaw-
nych oczekiwan, z ktérymi obecnie panstwo
powinno si¢ mierzy¢. Z jednej strony musi ono
sta¢ si¢ wierzchotkiem hierarchii spotecznej, aby
moc kierowaé i zarzadzaé spoleczenistwem, a z
drugiej strony musi jednoczesnie zrzec si¢ moz-
liwosci wiadczego podejmowania decyzji, aby
nie ingerowa¢ w autonomi¢ i samoorganizacje
spoteczenistwa. Chciatbym by¢ dobrze zrozu-
miany, tragedia paristwa nie polega na tym, ze
zdaje si¢ ono by¢ ulubionym wrogiem kazdego.
Nie chodzi mi tez o to, by zaja¢ paistwem, dla-
tego ze stanowi ono obszar zaniedbany przez
polityczne i socjologiczne rozumowanie. Moim
zamiarem jest raczej pokazanie, ze — w odnie-
sieniu do nowoczesnych spoleczeristw — pan-
stwo uzewngtrznia cechy wlasciwe klasycz-
nemu tragicznemu herosowi. Staje si¢ ofiarg
swego wiasnego sukcesu (zob. Longue 1979, s.
69-87), w ten sposdb, ze wytwarza i wywotuje
skutki, godzace w te czynniki, ktére ukonstytu-
owaty ewolucyjny wzrost paistwa.

Pozwélcie mi przypomniec istote antycznej
tragedii. Bierze si¢ ona z odwrécenia natural-
nej relacji pomiedzy skutkiem a przyczyna. Dla
ludzkiego rozumowania i w ludzkim postepo-
waniu wydaje si¢ czyms$ naturalnym i wszech-
obecnym, ze pewne przyczyny prowadza do
okreslonych skutkéw w nieodwracalnym biegu
czasu. Tym samym, skutki nie moga prowadzi¢

z powrotem do swych przyczyn. W antycznej

tragedii jesteSmy $wiadkami niezrozumialego

faktu: w jaki§ sposéb skutki petzna z powro-
tem w kierunku swoich przyczyn, tworzac sy-
tuacje, ktéra znajduje si¢ poza ludzka kontrola,

a tym samym domaga si¢ boskiej interwencji.

Na przyktad Edyp zostal wygnany z domu, po-

niewaz obawiano si¢, ze mégtby zamordowaé

swojego ojca i ozeni¢ si¢ ze swa matka, co stalo
si¢ przyczyna wlasnie takiego przebiegu wyda-

rzen (Watzlawick 1985, s. 65).

Teraz oczywiscie pytanie brzmi: co ma to
wspélnego z paristwem? Aby dostrzec analogie,
musimy rozwazy¢ trzy kwestie:

* Po pierwsze, musimy oznaczy¢ problem, dla
ktérego powstanie i zinstytucjonalizowanie
si¢ paristwa zdawato si¢ stosownym rozwia-
zaniem. Musimy w tym miejscu odnies¢ si¢
do funkcji Panstwa z poczatkéw nowocze-
snych spoteczenstw.

* Po drugie, chociaz w sposéb bardzo abstrak-
cyjny, musimy przedyskutowaé niektére wia-
snosci ztozonych systeméw, gtéwnie — samo-
odniesienie (se/f~reference), samookreslenie
(self-description) i ,dziwne zapetlenia” (s¢tran-
ge loops). Z tych ogélnych zalozen, wypro-
wadzimy konkretne argumenty $wiadczace
o tym, ze oddzielenie panstwa i spoleczeri-
stwa musi sytuowaé panstwo na tragicznej
trajektorii, jesli problem plaszczyzn (levels)
ich oddzialywania nie jest przedmiotem ko-
ordynaciji (is not controlled).

* Po trzecie, chcialbym zarysowaé pewne idee
— jak mozna by unikna¢ tragedii, mimo bra-

ku zyczliwych bogéw.

1. Nowy problem spoleczny:
sekularyzacja i opanowanie sytuacji
kryzysowej (contigency)

Co stanowito nowy rodzaj lub nowsa ceche
problemu w ewolucji péznosredniowiecznych
spoteczenistw, dla ktérych paristwo wydawa-
o si¢ dobrym rozwigzaniem? Takie sformu-
towanie pytania narzuca funkcjonalne mysle-
nie. Oznacza to, ze dla udzielenia adekwatnej
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odpowiedzi nie jest wazne ustalenie konkret-
nej daty uformowania si¢ paristwa w Europie.
Nalezy raczej wskaza¢ warunki prawdopodob-
ne i konieczne tego zjawiska, w kontekscie wy-
razania i zapewniania przez panstwo jednosci
konkretnego spoteczeristwa. Bez watpienia jed-
nym z gléwnych czynnikéw byty religijne roz-
tamy i réznice, ktére doprowadzity do wojen
w XVI i XVII stuleciu. W zwiazku z tym py-
tanie, na ktére nalezalo udzieli¢ odpowiedzi,
brzmiato: na czym trzeba oprzeé¢ suwerennosé
wspdlnoty politycznej — na wladzy religijnej czy
na $wieckiej? Odpowiedz mozna znalez¢é w for-
mule zwiazanej z pokojem augsburskim: cuius
regio, eius religio (1555).

Formuta ta uwypukla historyczng tendencje
sekularyzacji, ktéra stopniowo niszczyta sred-
niowieczng koncepcje porzadku — koncepcje
mozliwego porzadku politycznego, odnosza-
cg si¢ do zewngtrznego i odwiecznego autory-
tetu — autorytetu Boga. W ujeciu socjologicz-
nym jedno$¢ spoteczenstwa sredniowiecznego
opierata si¢ na zgodnym odnoszeniu si¢ do by-
tu transcendentnego, inaczej méwiac, wynikata
z odniesienia si¢ do kogo$ (ozher-reference) a nie
do siebie (se/f-reference). Idea transcendentnej
legitymizacji czy porzadku musiata zosta¢ do-
stosowana do strukturalnej innowacji, kiedy —
przede wszystkim we Francji i Anglii — krélom
powiodto si¢ scentralizowanie wtadzy politycz-
nej. Poczatkowo autorytet wladzy krélewskiej
i legitymizacja wladzy politycznej bazowaly
wprost na wladzy boskiej — rozwiazaniu, ktére
nawet wspoélczesnie nie byloby catkowicie wy-
kluczone. Kiedy jednak religia musiata si¢ odsu-
na¢ od polityki, poniewaz religijne uzasadnienie
nie pomagato rozwigza¢ problemu niesprawie-
dliwej wladzy (w sensie Weberowskiego ujecia
panowania) i uprawomocni¢ oporu wobec niej,
trzeba byto znalez¢ inne rozwiazanie. By pogo-
dzi¢ transcendentne odniesienie i strukturalne
rozproszenie (variation) wladzy, jej podstawa
uczyniono nature. Jesli nie Bég, to wlasnie pra-
wo naturalne i natura ludzka miaty zagwaran-
towaé sprawiedliwy porzadek i ogarnigcie (con-
tainment) wladzy.

Pojecie natury faczy jedynie jednak prze-
pas¢ pomiedzy transcendencja i immanencja,
pomiedzy religia i zeswieczczeniem, pomiedzy
systemem politycznym odnoszacym si¢ do in-
nych i odnoszacym si¢ jedynie do siebie. Postep
w zakresie okcydentalnej racjonalizacji (rozwa-
zanej przez Maxa Webera) i funkcjonalnego
zréznicowania uwalnia wewnetrzng dynamike
pozytywistycznej nauki i gospodarki przemy-
stowej, ktére to dwa czynniki Saint-Simon péz-
niej okreslit jako prawdziwie rewolucyjne i re-
wolucjonizujace sity nowej ery (Weber 1967
Durkheim 1958; Kiss 1974, s. 225 i nast.).

To w domenie polityki dokonuja si¢ najbar-
dziej oczywiste zmiany. Kiedy rewolucja ame-
rykariska potozyta kres wiadzy krélewskiej
i dominacji, a rewolucja francuska przetamata
»stary porzadek”, scena zostata otwarta na usta-
nowienie podwalin nowego tadu politycznego
— ani boskiego, ani naturalnego, poniewaz sam
cztowiek — mieszczanin i obywatel — stawat si¢
wowczas ,miarg doskonatosci” (measure of per-
fection).

Jednak juz wkrétce terror wiazacy si¢ z re-
wolucja francuska zdecydowanie zachwiat wia-
ra w ludzka racjonalnos¢, ktéra stac by sie mia-
ta gwarancja ,dobra wspélnego”.

Wige co pozostato? Mysle, ze mozna po-
wiedzie¢ z calg pewnoscia, iz w Europie oko-
o 1800 r. powstata wyjatkowa i dezorientujaca
(anomic) sytuacja: stare podwaliny porzadku spo-
tecznego zostaly skompromitowane, a zarazem
i nowa nadzieja — idea racjonalnego cztowieka
zawiodla. Réwnoczesnie dynamika gospodar-
ki przemystowej, nauki, technologii i edukacji
pchneta rozwéj w kierunku wigkszego funkcjo-
nalnego zréznicowania, ku wigkszej réznorod-
nosci i wspétzaleznosci, ktére razem wytworzyty
nowe cechy spotecznej ztozonosci (complexity).

Ale ktéra wiadza miataby ja ogarnaé, kontro-
lowa¢ i ukierunkowywac¢? Jaka instytucja — po
Bogu, Naturze i Czlowieku — bytaby w stanie
ustrukturyzowaé taka nieuporzadkowang (ano-
mic) zozonos¢ (complexity)?

Kilku najwybitniejszych myslicieli tego okre-

su prébowalo odpowiedzie¢ na to pytanie.
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Saint-Simon wskazywal na przemystowcéw
i naukowcéw, jako najlepiej przygotowanych
do tego, by $wiadomie ukierunkowywaé spo-
teczenstwo. Tocqueville, dostrzegajac ,religijny
terror” (terreur religieuse), byt swiadom nadejscia
egalitarnej demokracji. Nie potrafit on jednak
zauwazy¢ tego absolutnie niezbednego ,mecha-
nizmu niewidzialnej r¢ki”, ktéry bytby w stanie
pogodzi¢ réwnos¢ jako forme obywatelskosci
i demokracjg jako forme rzadu.

Z mojego punktu widzenia najbardziej dys-
kusyjnej (problematic) i brzemiennej w skutki
odpowiedzi udzielit Hegel. Okoto roku 1820
uswiadomil on sobie koniecznos¢ zerwania
z majacg prawie dwa tysiace lat tradycja arysto-
telesowska oraz potrzebe teoretycznej refleksji
nad faktem rozdzielenia paristwa i spoteczen-
stwa (Hegel 1983; Avineri 1976, s. 160 i nast.).

W arystotelesowskim modelu wspélnota po-
lityczna (koinonia politike lub societas civilis si-
ve politice) jako sfera polityki i publicznego dys-
kursu zostata przeciwstawiona oikos, domostwu,
jako sferze rodziny, prywatnosci i — jak to okre-
slit Max Weber — ,zorganizowanemu zaspoko-
jeniu potrzeb” (Weber 1968, s. 381).

Wazne, by zdaé sobie sprawe, ze oikos obejmo-
wato takze funkcje ekonomiczng. Strukturalng
innowacjg stato si¢ — dokonujace si¢ stopniowo
— oddzielenie gospodarstwa domowego i przed-
siebiorstwa, a wraz z tym racjonalnos$¢ ekono-
miczna przesungta od zaspokajania potrzeb do
rentownosci inwestycji kapitalowych.

Hegel najprecyzyjniej dostrzegat, ze klasycz-
ny termin societas civilis stal si¢ mylacy, a na-
wet przestanial zasadnicza zmianeg, ktéra si¢
ostatecznie dokonata w strukturze spotecz-
nej w XVIII stuleciu: mianowicie funkcjonal-
ne zréznicowanie polityki, gospodarki i rodziny.
Ekonomisci polityczni tacy jak Adam Smith czy
Ferguson ponownie wprowadzaja termin ,,spote-
czenistwo obywatelskie”, aby pogodzi¢ gospodar-
ke przemystows z arystotelesowskim modelem.
Zastepuja oni jednak spoteczenstwo ekonomicz-
ne spoleczenistwem politycznym, chociaz Adam
Smith pomija problem kontroli, wladzy (auzho-
rity) i dominacji politycznej (Smith 1974).

Hegel natomiast przyjmuje odmienne sta-
nowisko: nadaje nowe znaczenie ,spolteczen-
stwu obywatelskiemu” (Bugerliche Gessellschaft),
przeciwstawiajac je arystotelesowskiej trady-
¢ji. Dla niego spoteczeristwo obywatelskie jest
systemem partykularnych potrzeb i intereséw,
sfera powszechnego egotyzmu (universal ego-
tism) (Hegel 1983, § 33, 157; Avineri 1976, s.
60 i nast.). Spoteczeristwo obywatelskie, pisze
Hegel, to przestrzeni (difference), ktéra rodzi si¢
miedzy rodzing i panistwem (Hegel 1983, ad-
dition to § 158). W przekonujacych rozwaza-
niach Hegel wykazuje konsekwencje podziatu
pracy, gospodarki przemystowej i zréznicowa-
nia funkcji spotecznych. A jednoczesnie od-
rzuca wszystkie teorie kontraktu spolecznego
jako sposobu ustrukturyzowania i zorganizo-
wania wynikajacej z tego ztozonosci. Hegel $ci-
§le przedstawia ten problem, stawiajac pyta-
nie: co jest wyrazem tozsamosci spoleczenstwa
w warunkach jego wewngtrznej réznorodnosci?
I udziela stynnej (przez wielu uwazanej za nie-
stawng) odpowiedzi: to paristwo jest sferg zbio-
rowego altruizmu.

I oto jest, szlachetny bohater nowej ery, go-
téw broni¢ dobra wspélnego, wspélnej tozsamo-
$ci, wspdlnego dobrobytu wobec przeciwieristw
i nieprzewidywalnosci spoteczeristwa obywatel-
skiego, ktore zasadza si¢ na wrodzonej nietrwa-
tosci prywatnych intereséw. Tak rozpoczyna si¢
ta tragedia, od zawarcia w heglowskiej filozo-
fii idei pafistwa jako rozwiazania problemu spo-
teczeristwa obywatelskiego, od tego historycz-
nego momentu, gdy przyjete rozwigzanie samo
zaostrza problemy, dla ktérych usunigcia zosta-
to pomyslane.

Aby uczyni¢ t¢ hipotez¢ bardziej realng, mu-
simy zmieni¢ przyjete powyzej ramy rozwazan
i wlaczy¢, pokrétee, refleksje odnoszacy si¢ do
pewnych wlasciwosci ztozonych systeméw.
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2. Niektére wlasciwosci systemoéw
zlozonych: samoodniesienie,
samoopisanie i dziwne zap¢tlenia

Ze wzgledu na zasadnicze powody konstruk-
tywistyczno-epistemologiczne, musimy zato-
zy¢, ze struktury zyjace lub systemy spoleczne sa
systemami samoodniesienia (se/f~referential sys-
tems) (Watzlawick 1985; Luhmann 1984, s. 593
i nast.). Samoodniesienie oznacza, ze system
dziata w taki sposdb, iz kazde jego dziatanie jest
odwotaniem do tego systemu, i dlatego tez moz-
na uzna¢, ze dziatanie to ma sens tylko w kon-
tekscie tego systemu. Poniewaz mézg ludzki
jest bez watpienia systemem samoodniesienia,
wszystkie ludzkie obserwacje sa oparte na ,sa-
moodnoszeniu si¢”. Dlatego tez uznanie, ze sys-
temy moga by¢ obserwowane i opisywane, wyda-
je si¢ konkluzja epistemologicznie nieunikniong,
tylko jezeli przyjmiemy, iz dzialaja one wtedy,
odnoszac si¢ do samych siebie. Aby wyrazi¢ si¢
precyzyjnie; tylko przy zalozeniu samoodnie-
sienia w stosunku do statych procedur opera-
cyjnych systeméw spotecznych (jak tez innych
systemdéw), obserwator moze uniknaé przyjecia
nadmiernie uproszczonego opisu systemu spo-
tecznego, a tym samym moze uzmystowi¢ so-
bie wewngtrzng zlozonos¢ obserwowanej cato-
§ci (entity) (Luhmann 1984,s. 593, Fn. 2).

Wyglada na to, ze badacze spoteczni dopiero
teraz zaczynaja rozumieé te kwestie i podaza-
ja tropem tych wszystkich uczonych — od bada-
czy struktury atomu przez biologéw do astro-
noméw — ktérzy uswiadomili sobie wczesniej,
ze sg skazani na myslenie w kategoriach syste-
moéw i odniesieri systemowych (system-referen-
ces) (Jantsch 1975; Warfield 1976).

Obserwowanie w kategoriach systeméw oz-
nacza stworzenie lub zrekonstruowanie granic
w celu wydzielenia obserwowanych jednostek.
Te jednostki maja sens jako jednostki, jezeli sa-
me odtwarzaja lub reprodukuja swoje sktado-
we 1 ich jedno$¢. Latwo sobie uzmystowié, ze
wlasnie z tego wzgledu pojecie ,,samoodniesie-
nia” stanowi istote rzeczy. Bierze si¢ to stad, ze
we wszystkich swoich dziataniach system mu-

si odnosi¢ si¢ do swojej tozsamosci na poziomie
systemu, jego struktury i elementéw — co ozna-
cza, ze dziata o tyle, o ile stanowi system.

Istnieje znaczacy dorobek obejmujacy réz-
ne dziedziny (na przyktad wynikajacy z teo-
rii autopoiesis, ,cybernetyki wyzszego rzedu”
(second order cybernetics), teorii czarnej skrzyn-
ki czy nauk o poznaniu (cognitive sciences), kt6-
ry wspiera zalozenie, ze samoodniesienie jest
systemowi niezbedne i funkcjonalne, aby radzit
sobie z wlasng zlozonoscia (Maturana 1982;
Zeleny 1981; Foerster 1981; Glanville 1982, s.
1-11; Hofstadter 1984). Oczywiscie kazdy sys-
tem stanowi przede wszystkim problem dla sie-
bie, wyrazajacy si¢ w cigglosci i samoreprodukeji
w czasie i przestrzeni. W pewnym sensie, para-
doksalnym fundamentem ztozonych systeméw
jest to, ze z jednej strony moga dziataé tylko
w formie systeméw kompleksowych (to znaczy
majacych wysoka wewnetrzng ztozonosé), ale
wiasnie, z drugiej strony, ta kompleksowos¢ nie-
ustannie stwarza zagrozenie opanowania i dez-
organizacji systemu. Rzeczywiscie, najbardziej
ogodlne wyjasnienie mozliwosci ewolucji wspét-
czesnych systeméw polega na przyjeciu, ze cy-
kle operacyjne oraz cykliczne porzadkowanie
zdarzen (Allport 1954, s. 281-303), wynikaja
z powtarzajacej sie¢ kombinacji porzadku i nie-
porzadku (Morin 1981, s. 12-137; Luhmann
1984a, s. 59-72), z powtarzajacego si¢ przetwa-
rzania réznic w identycznych (zamknietych)
obiegach (Bateson 1972, s. 482), czy tez z po-
wtarzajacej sie kombinacji formowania kom-
pleksowosci i jej redukej.

Aby poradzi¢ sobie ze swa zlozonoscia, sys-
tem ,uzywa uproszczonego modelu samego
siebie, by ukierunkowywa¢ swe operacje” (Luh-
mann 1984a, s. 66). Uzywa samoopisania, swe-
go rodzaju wewnetrznego schematu, wzorca,
aby méc si¢ rozpoznaé i dzigki temu kontrolo-
wac wlasciwos¢ mozliwych operacji. Bez takie-
go samoopisania zyjacy czy spoleczny system
po prostu nie bytby w stanie zdecydowaé, kté-
re z mnéstwa mozliwych dziatani pasuja jego sa-
moreprodukujacych si¢ procedur, a ktére moga
prowadzi¢ do jego zniszczenia.
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Kazde samoopisanie musi by¢ oparte na sa-
moobserwacji, co oznacza pozyskiwanie in-
formacji o swoim funkcjonowaniu, oczywiscie
obserwacji od wewnatrz tego systemu. To po-
woduje, ze samoobserwacja i samoopisanie jako
tunkcje systemu nieuchronnie prowadza do wy-
twarzania jego uproszczonych modeli (Conant,
Ashby 1970, s.89-97). Od dawna wiemy, ze do-
wolny regulator systemu musi by¢ modelem tego
systemu. Wiemy jednakze réwniez na podsta-
wie fundamentalnej pracy Godela, ze ztozonos¢
systemu nie moze by¢ w pelni odzwierciedlona
w jego wnetrzu (Hofstadter 1984).

Zdajemy sobie wigc teraz sprawe, zZe samo-
opisania sa niezbedne dla samoodtwarzania si¢
zyjacych i spolecznych systeméw, dlatego ze
porzadkuja wewngtrzng ztozonosé systemoéw.
Samoopisania zaleza takze od selektywnych
uproszczen (selective reductions), a w przypad-
ku systeméw spotecznych selektywnosé jest do
pewnego stopnia przypadkowa, poniewaz regu-
ty selektywnosci nie sa utrwalone, lecz zaleza od
opcjonalnie przyjmowanej tozsamosci.

Raz jeszcze pozwala nam to zauwazy¢ para-
doks konstytuujacy kompleksowe systemy spo-
teczne. To paradoks niezbednosci i przypadko-
wosci samouproszczenia lub w skrécie: paradoks
koniecznosci przypadkowosci (necessity of conti-
gency) (Luhmann 1985, s. 5-20, Fn 11). Stad
na przyktad kazde samoopisanie — oparte na sa-
mouproszczeniu — moze by¢ podwazone, za-
wsze bowiem sa inne mozliwosci samoopisania.
Ale poza dyskusja jest niezbednos¢ jakiegos sa-
moopisania, poniewaz bez tego system zostatby
pozbawiony samoodniesienia.

Paradoks jest zatem jednym z aspektéw zor-
ganizowanej zlozonoéci. Ten aspekt dobrze
ujmuje wyrazenie Piaget’a: ,Inteligencja or-
ganizuje $wiat, organizujgc samg siebie” (Lintel-
ligence... organise le monde en sorganisant elle-
-méme) (Piaget 1937, s. 311), poniewaz, co
oczywiste, kazdy umyst moze inaczej zinterpre-
towal to wyrazenie. I tak na przyktad, Spencer
Brown uczynit to, twierdzac, ze wszechs$wiat
stworzyl fizykéw, aby moéc si¢ samemu obser-
wowaé (Spencer-Brown 1979, s. 104 i nast.).

Zatem omawiany paradoks jest jedng z ciem-
nych stron ztozonych systeméw.

Podobnie nalezy oceni¢ mozliwos¢ po-
wstawania dziwnych zapetlen (strange loops).
,2Dziwne zapetlenie” lub ,spleciona hierar-
chia” (tangled hierarchy) pojawia sig, ,kiedy to,
co uznajemy za czysty hierarchiczny porza-
dek, zaskakuje nas i powstrzymuje w sposéb
naruszajacy hierarchiczo$¢” (Hofstadter 1984,
s. 691). Wezmy na przyktad znang litografie
Eschera Rysujgce rece (Drawing Hands), kt6-
ra tworzy zawiklang hierarchi¢, ktéra mozna
ogarng¢ jedynie wtedy, gdy dodamy do niej ze-
wnetrzny poziom — rysujacego artyste. Innym
przykladem moze by¢ Panstwowa Agencja
Wywiadowcza badajaca swoje wlasne dziatania
wywiadowcze.

Po tej bardzo krétkiej i skondensowa-
nej prezentacji niektérych whasciwosci ztozo-
nych systeméw, takich jak: samoodniesienie,
samoopisanie, przypadkowe uproszczenie oraz
dziwne zapetlenia, warto wréci¢ do pytania: ,.co
to wszystko ma wspélnego z paristwem”?

3. System polityczny i pafistwo:
Od zapetlonych hierarchii

po koniec hierarchii

Strategicznym punktem, w ktérym —jak moz-
na by powiedzie¢ — spotykaja si¢ Hegel i Ho-
fstadter, jest bardzo dobrze przemyslana hipo-
teza przedstawiona przez Luhmanna. Dowodzi
on, ze nowoczesne panstwo moze by¢ zrozu-
miane jako samoopisanie systemu politycznego
(Luhmann 1984b). Podobnie jak inne zlozone
systemy, spoteczefistwa rozwijaja potrzebe sa-
moopisywania wraz narastaniem ich wewnetrz-
nej kompleksowosci, czyli historycznie rzecz
ujmujac — narastaniem funkcjonalnej réznorod-
nosci. Samoopisywanie rekonstruuje ztozonos¢
spoleczenistwa w uproszczonej formie, pozosta-
wiajac przestrzen (window) na losowe dostoso-
wanie (epigenetic accommodation). Ten uprosz-
czony wewnetrzny model systemu, ktéry jako$
wydaje si¢ pozostawaé poza systemem, moze
by¢ ponownie do niego wprowadzony (re-en-
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fry w rozumieniu Spencera Browna), stuzac ja-
ko srodek orientacji i kontroli.

Jak spostrzeglisSmy w czesci pierwszej te-
go tekstu, w Europie okoto 1800 roku pan-
stwo pojawia si¢ jako koncepcja, majaca opa-
nowac zaklécenia i zawirowania spoteczeristwa
obywatelskiego, a przede wszystkim gospodar-
ki. Szczegélnie w pracach Saint-Simona i He-
gla pojecie paristwa zostalo okreslone odmien-
nie niz w klasycznym arystotelesowskim ujgciu:
uzyto go jako wyidealizowanego normatyw-
nego modelu oraz punktu odniesienia prak-
tycznej polityki, politycznej odpowiedzialnosci
i politycznych teorii. Z perspektywy lat ta no-
wa koncepcja ,panstwa’ faktycznie wydaje si¢
reakcja na wzrastajaca ztozono$¢ sfery publicz-
nej, polityki w tradycyjnym sensie. Podobnie
w XVIII w. idea pieniadza i rynku zaczyna or-
ganizowaé zlozonos¢ funkcjonalnie wyspecja-
lizowanej (uprzemystowionej) gospodarki, tak
jak idea eksperymentu i prawdy zmierza do
uporzadkowania klopotliwej ztozonosci nauk
pozytywnych.

Nadrzedng zasada ewolucyjnego przejécia
od feudalnego do nowoczesnego spoteczenstwa
jest funkcjonalne zréznicowanie jego podsyste-
moéw. Proces funkcjonalnego réznicowania zo-
stal calkiem dobrze zrozumiany i przeanalizo-
wany jako proces historyczny (Luhmann 1984c;
Birnbaum 1980). Wydaje si¢, ze znacznie go-
rzej s3 rozumiane konsekwencje tej fundamen-
talnej zmiany w obszarze struktury spoteczne;.
Nawet dzisiaj jestesmy sktonni mysle¢ o nowo-
czesnych spoleczeristwach jako hierarchicznie
pouktadanych systemach, z padstwem i poli-
tyka na szczycie tej hierarchii, zapewniajacymi
przyjmowanie wigzacych rozstrzygnie¢ dla ca-
tego spoteczeristwa. Jednakze, scisle rzecz bio-
rac, funkcjonalne zréznicowania charakteryzu-
ja si¢ wspoétzaleznoscia, a nie hierarchicznoscia.
Funkcjonalnie zréznicowane spoleczenstwa nie
ustanawiaja $cistej hierarchii (rank order) funk-
¢ji, podsysteméw i racjonalizacji. ,MMusza one
polega¢ na zmieniajacych si¢ priorytetach i po-
trafig zinstytucjonalizowa¢ funkcjonalne pierw-
szefistwo jedynie na poziomie podsysteméw.

Nie moga okresli¢ si¢ jako ,hierarchie”... nie
posiadaja bowiem zadnego wierzchotka czy
centrum” (Luhmann 1984a, s. 65).

Przyjmujac t¢ perspektywe konsekwentnie,
przyjmujemy catkowicie nowe spojrzenie na
mozliwosci rozwojowe i problemy nowocze-
snych spoteczenstw. Zanim rozwing t¢ kwestie
w nastepnym punkcie, pozwole sobie na kilka
komentarzy dotyczacych relacji pomiedzy pan-
stwem a systemem politycznym, aby pokaza¢,
jak dobra konstrukcja moze lec w gruzach, po-
niewaz samo jej powodzenie zamazuje mozli-
wosci osiagania celu, dla ktérego ja stworzono.

Kiedy w XVIII wieku pierwsza duza fala
funkcjonalnego zréznicowania zachwiata reli-
gijng i naturalng legitymizacja hierarchicznego
tadu spoleczeristwa feudalnego, konieczny stat
si¢ funkcjonalny ekwiwalent podstaw tego ta-
du. Egalitarna demokracja wydawata si¢ wtas-
ciwym wyjsciem, ale wiemy od Tocqueville’a,
ze nie bylo to jeszcze wtedy odpowiednie roz-
wigzanie dla Europy. Inna propozycje przedsta-
wit Hegel: jego ideg byto zaakceptowanie od-
dzielenia sfery politycznej od spoteczeristwa,
szczegolnie od gospodarki i przezwyciezenie
tego oddzielenia przez postulowanie integru-
jacego prymatu panstwa. Za pomocsy tego dia-
lektycznego sprytnego rozumowania (List der
Vernunft) Hegel byt w stanie uja¢ ten historycz-
ny ruch, ktéry wytworzyl nowy rodzaj zrézni-
cowanego spoteczenistwa obywatelskiego, a po-
nadto réwnocze$nie zaproponowac rozwigzanie
problemu jednosci tego spoteczenstwa. Ta jed-
no$¢, jak pisat Hegel, miata by¢ wyrazana po-
przez panstwo i utrzymywana, nawet jezeli to
wymagaloby interwencji pafistwa w gospodar-
ke (Hegel 1983, § 316 i nast.; Avineri 1976, s.
178 i nast.).

Z calym jej dialektycznym wyrafinowaniem,
ta konstrukcja prototypowo speinia kryteria
,dziwnego zapetlenia’. Przez przeciwstawie-
nie paristwa spoleczeristwu obywatelskiemu,
a nastgpnie przez ponowne powigzanie obu
stron dzicki dialektyce jednosci i réznorod-
nosci, Hegel kreuje paradoks parstwa. To pa-
radoks paristwa wyrazajacego jednosé wobec
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réznorodnosci, ktére przez to nie moze unikna¢
takze wyrazania jednosci i réznorodnosci, i tak
dalej, w niekoniczacej si¢ spirali.

Na poziomie logicznym nie istnieje rozwia-
zanie tego paradoksu i stad cena, ktéra Hegel
musial zaptaci¢, o$mielajac si¢ stworzy¢ samo-
odnoszacy si¢ konstrukcje panstwa i za zrze-
czenie si¢ wyzszego poziomu odniesienia, na
przyklad do Boga czy Natury. To umiejetnie
skonstruowane samoodniesienie paristwa spro-
wadzito tragedic w dwojaki sposéb: jeden to
zdefiniowanie parnstwa jako absolutnej wtadzy
i odcigcie jego dialektycznego zwiazku ze spo-
teczenstwem. To jest tragedia totalnego i to-
talitarnego panstwa. Tragedia zanegowania
rozréznienia pomiedzy spoleczenstwem i spo-
teczeristwem obywatelskim jako rozréznienia
pomiedzy parstwem i rodzing. Drugi sposéb
to uzycie pafstwa jako instrumentu rozwigzy-
wania spotecznych probleméw. To jest tragedia
spirali pafistwa opiekuriczego — dzisiaj pod wie-
loma wzgledami zdaje si¢ ono zaostrza¢ proble-
my, ktére miato rozwiazywac.

Od fiskalnego kryzysu paristwa po kryzys je-
go legitymizacji, od kryzysu demokracji po kry-
zys panistwa opiekuriczego, od ograniczenia
wolnosci po bariery wzrostu, od nieuchronnosci
(immanence) ciaglego konfliktu po niebezpie-
czeristwo autodestrukeji — nie brakuje opiséw
zasadniczych niepowodzen naszego bohatera,
czyli paristwa (zob. zwtaszcza: O’Connor 1973;
Offe 1973; Habermas 1973; Crozier i in. 1975;
Buchanan 1975; Meadows i in. 1982).

Niepowodzenia te wydaja si¢ tragiczne, po-
niewaz s3 osadzone na blednej koncepcji pan-
stwa jako podstawowego urzadzenia do roz-
wigzywania probleméw spotecznych. W' tej
roli nowoczesne panistwo nieuchronnie staje si¢
przecigzone, musi przyja¢ na siebie obowigzki
ponad mozliwosci, musi odpowiedzie¢ na na-
dzieje, ktérych nie moze spetni¢. W wysoko
rozwinigtych, funkcjonalnie zréznicowanych
spoteczeristwach nie ma jedynej, znajdujacej
si¢ na wierzchotku hierarchii, instancji czy cen-
tralnej instytucji, ktéra moze adekwatnie wyra-
zal ztozonos§é calego spoteczenstwa lub byta-

by w stanie wytworzy¢ niezb¢dna réznorodnosé

(wewnetrzng zlozono$¢) umozliwiajaca roz-

wigzywanie ogdlnych probleméw spotecz-

nych. Podobne wnioski wyciagnieto, rozwija-
jac teori¢ organizacji i praktyke organizacyjna.

Doprowadzito to do dostrzegalnych wysitkéw

na rzecz odejscia w zakresie rozwoju organizacji

(organization development) od koncepcji hierar-

chicznych struktur i scentralizowanego rozwia-

zywania probleméw (Lawrence, Lorsch 1969,

s. 9-40; Galbraith 1973, rozdz. 51 7).

W przypadku teorii i praktyki panstwa po-
step nie byt az tak dobitny. Rozwiazanie pa-
radoksu panstwa i jego tragicznych implikacji
zawiera si¢ zapewne w zrozumieniu trzech na-
stepujacych zagadnien:

1) Wyobrazenie paristwa — jako calosci prze-
ciwstawianej spoteczeristwu w ogéle — mie-
sza si¢ na poziomie logicznym oraz empi-
rycznym. System polityczny spoleczenistwa
to jeden z wielu podsysteméw wytaniajacych
si¢ w konsekwencji funkcjonalnego zréznico-
wania spoleczenstwa. Jego racjonalno$é jest
czastkowa, podobnie jak wszystkich pozosta-
tych podsysteméw spotecznych i zachowuje
on ,wewnetrzng’ dynamikel, tak jak inne pod-
systemy. I to powoduje, ze z jednej strony jako
podsystem nie moze uzewngtrznic¢ swojej spe-
cyfiki i czastkowej racjonalnosci; i dlatego tez
z drugiej strony pafstwo musi wypelniaé te
luke i zaspokaja¢ potrzebe spotecznej jedno-
$ci. Rozplatanie tej splecionej hierarchii ozna-
cza uswiadomienie sobie, ze paristwo nie moze
wypetnia¢ funkcji nadbudowy (superstructure)
spoleczenstwa, ale dziala jako infrastruktu-
ra systemu politycznego. To wiasnie oznacza
konceptualizowanie parstwa jako samoopisu
systemu politycznego. Mieszanie plaszczyzny
funkcjonowania spoteczenistwa oraz ptaszczy-
zny spotecznych podsysteméw prowadzi do
przeciazenia parnistwa sumg probleméw spo-
tecznych, podczas gdy jako instytucja zostato

1 Oméwienie koncepdji ,inkluzji” znalezé mozna w pra-
cach Parsona (1971,5.92 i n.) oraz Luhmanna (1981,s.25

in.).
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one stworzone po to, by zajmowac sie jedynie
problemami systemu politycznego.

2) Oczywiscie powstaje pytanie, co — jezeli nie
panstwo — ma wyraza¢ i organizowa¢ jednos§é
spoleczenstwa. Tak dtugo, jak to pytanie po-
zostaje bez odpowiedzi, paristwo nie moze
podotaé zobowiazaniom, ktérych przyjecia
nie moze uniknaé, w kontekscie utrwalonej
koncepcji i przyjetego opisu jako paristwa
opiekunczego.

3) Mysle wigc, ze sposobem uniknigcia rozwa-
zanej tragedii jest uznanie czgstkowej roli
panstwa jako instytucyjnego rdzenia systemu
politycznego i gotowo$¢ do uznania koniecz-
nosci bardziej ztozonej konstrukeji, ktéra
mogtaby zapewni¢ jednos¢ spoteczeristwa.
Kluczowym sktadnikiem takiej bardziej zto-

zonej konstrukeji wydaje si¢ idea uwzglednie-

nia konsekwencji formatywnej zasady nowo-
czesnych zachodnich spoleczeristw. Ten rodzaj
formacji spolecznej charakteryzuje prymat
tunkcjonalnego zréznicowania, z czego wyni-
ka kompleksowa wspéizaleznosé miedzy wy-
specjalizowanymi podsystemami, nadprodukcja
wyspecjalizowanych opcji (wlaczajac w to ich
oddziatywanie zewngtrzne) wewnatrz podsys-
teméw (zob. Willke 1983), wysoki poziom au-
tonomii wewngtrznych procedur operacyjnych
i, w rezultacie — ewolucyjna trajektoria spote-
czenistwa jako catosci, ktéra miesci sig, zaleznie
od obserwatora, migdzy suboptymalnoscig a ir-
racjonalnoscig (Zeleny 1982, s. 61 i nast.).
Poleganie na tradycyjnych konceptach w roz-
wigzywaniu rozwazanego problemu — czy bedzie
to neokonserwatywny dogmat prymatu panistwa,
czy neoliberalny dogmat prymatu wolnego ryn-
ku, oznacza propagowanie fatalnych w skutkach
strategii (Baudrillard 1983; Calabresi, Bobbitt

1978). Uporzadkowanie nowoczesnych spote-

czenistw odzwierciedla architektur¢ komplekso-

wosci, co rodzi koniecznosé zrewidowania opisu
logiki rzadzacej kontrola spoteczna, koordyna-

Cja 1 strategicznym przywédztwem (guidance).

Ponadto tradycyjny koncept hierarchii musi zo-

sta¢ zredefiniowany i ujety jako sekwencja pod-

stawowych funkcjonalnych zréznicowan i wy-

nikajacych z nich wewnetrznych sktadowych,
ktére tworza kolejne poziomy osadzonych?
i powigzanych relacji systemowo-podsystemo-
wych (system-subsystem relations) (zob. Willke
1982, s. 36 i nast.). Wielkim uproszczeniem by-
toby spodziewa¢ sig, ze te relacje moga podle-
ga¢ wladczej kontroli wtadzy, w tym kontroli
panstwa. Ogdlny ksztatt spotecznej komplekso-
wosci duzo bardziej przypomina ,heterarchie”
McCullocha®, w ktérej kontrola staje si¢ kate-
gorig relacyjng i warunkows.

4. Panistwo pélsuwerenne

Czym jest wobec tego to, co nalezy kontro-
lowa¢? To pytanie z pewnoscig nie jest trywial-
ne. Jezeli podstawowa funkcja pafistwa jest po-
wstrzymanie anarchii przez zabezpieczenie
jego organéw (subjects), utrzymywanie teryto-
rialnej integralnosci, egzekwowanie prawa oraz
$ciaganie podatkéw (Nozick 1974, s. 15 i nast.,
101 i nast.; Rose 1976, s. 247-289), to kontrola
bylaby prowadzona na poziomie jednostek, al-
bo jako nie-cztonkéw, albo jako cztonkéw ,do-
minujacej struktury zabezpieczenia” (dominant
protective agency). W istocie to niewiele zmie-
nia, chociaz obecnie wigkszo$¢ nowoczesnych
panstw przekazuje niektére aspekty swojej su-
werennosci miedzynarodowym i ponadnarodo-
wym strukturom. Duzo wazniejsze wydaja si¢
zmiany wewnatrz spoteczenistw, stanowiace wy-
zwanie dla zdolnosci kontrolowania, a tym sa-
mym wewnetrznej suwerennosci panstwa.

Przede wszystkim chodzi o to, ze — w prze-
ciwiedstwie do indywidualistycznej koncepcji
spoleczenstwa — ,to zorganizowane grupy, a nie
jednostki sa uczestnikami zycia politycznego
w demokratycznym spoleczenistwie” (Bobbio
1984,5.3-16 [6]). Powstawanie wielkich stowa-
rzyszen, organizacji,zwigzkéw zawodowych, sa-
morzgdéw zawodowych (professions) i korpora-
¢ji wskazuje na ogromny postep funkcjonalnego

2 W rozumieniu Hofstadter (1984, passim).
3 McCulloch 1965 oraz komentarz Foerstera (1984, s. 8

in.) na temat ,niebagatelnej machiny”.
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zréznicowania nowoczesnych spoteczernstw, jak
teZz na gruntowna zmiang¢ poziomu oraz za-
kresu mozliwej i mozliwie koniecznej kontro-
i w spoteczenstwie. Pierwotnie krystalizowa-
ta si¢ ona wokét takich zogniskowanych (focal)
organizacji jak: fabryki, banki, szpitale, szko-
ty, uniwersytety, dobrowolne stowarzyszenia,
partie polityczne itp. Wspétczesnie wszystkie
w pelni rozwinigte podsystemy spoteczne (np.:
gospodarka, system opieki zdrowotnej, o$wia-
ta, nauka, technologia, kultura, system politycz-
ny) wymagaja odrebnych relacji z paristwem
zwiazanej z wladza i kontrola oraz nieustan-
nie zwigkszaja one swa wewnetrzng odrebnosé,
kompleksowo$¢ i autonomie w samowzmac-
niajacy si¢ sposdb.

Oznacza to, ze faktycznie ,spoleczenstwo
jest konstelacja struktur wiadczych (govern-
ments), a nie stowarzyszeniem jednostek trzy-
manych razem przez jeden rzad” (Unger 1976,
s. 193). Takie ,prywatne rzady” maja wlasne in-
teresy i cele, swoje wlasne motywacje (rationali-
ties) i zasoby. I w swoich niszach te podsystemy
podazaja swoimi $ciezkami (¢rajectories) ewolu-
cji, ktére razem definitywnie nadaja nowocze-
snym spoleczeristwom ruch odsrodkowy. Nie
jest mozliwe, aby panstwo (a co za tym idzie
— system polityczny) bylo w stanie penetrowac
wewnetrzng ztozonos¢ (eigencomplexities) roz-
winietych podsysteméw. W jakim kierunku po-
winna podaza¢ nauka i technologia, jakie nowe
metody leczenia powinny by¢ stosowane, jakich
srodkéw uzy¢ przeciwko wymieraniu laséw, ja-
kie nowe kierunki studiéw uruchamiaé, jakich
eksperymentéw biochemicznych zakazaé itd.,
to wszystko pozostaje poza zdolnoscia kontro-
Ing i kierownicza (guidance) panstwa. Nawet
gdyby panstwo chciato tym kierowaé, musia-
toby bardzo polega¢ na profesjonalnym osg-
dzie (judgement) pochodzacym z tych podsyste-
mow, ktére z zalozenia miatyby by¢ kierowane.
To prowadzi w konsekwencji do stwierdzenia,
ze we wspétezesnych warunkach tradycyjne
podstawowe funkcje kontrolne Pafistwa zostalty
bardzo ograniczone, poniewaz zastapiono je do-
minujacymi obecnie formami kontroli spotecz-

nej, polegajacymi na samokontroli aktoréw, kté-
rzy dysponuja znaczacymi zasobami.

To jednak tylko jedna cz¢$¢ tej histo-
rii. Ograniczenia suwerennos$ci parstwa, kto-
re zostaly powyzej przedstawione, moga ulec
wzmocnieniu w nastepstwie szczegélnej dys-
proporcji miedzy waskim, krajowym (particula-
ristic) zakresem dzialania paristwa a globalnym
zakresem oddzialywania wigkszosci pozosta-
tych podsysteméw spotecznych. Bedac katego-
rig zdefiniowang terytorialnie, paristwo utrzy-
muje si¢ dzieki zagwarantowanym granicom
oraz obowiazujacym ograniczeniom (/imits).
Wspélczesnie sama ,racja stanu” (raison détre)
panstwa wyznacza jego funkcje. Podsystemy ta-
kie jak: gospodarka, nauka, technologia, religia,
nawet sport czy rézne aspekty kultury popu-
larnej przekraczajg terytorialne granice i znaj-
duja swoje sposoby tworzenia réwnoleglych
systeméw $wiatowych. To oczywiscie mnozy
wspotzaleznosci, szanse i opcje w ramach §wia-
towych systeméw dziatania. A réwnoczesnie
powaznie ogranicza mozliwosci terytorialnie
zamknietego politycznego kierowania zagadnie-
niami gospodarczymi czy naukowymi. W tym
wzgledzie Panistwo traci réwniez sktadniki swo-
jej suwerennosci. Podsystemy, dazac do uniknie-
cia kontroli politycznej, na przyktad w formie
panstwowych regulacji, uzyskuja charakter mie-
dzynarodowy. Zorganizowani aktorzy spoteczni
pragnacy zwies¢ system kontroli w zakresie swej
odpowiedzialnosci i stref oddziatywania, wska-
zujg na zewnetrzne, miedzynarodowe i niekon-
trolowane zdarzenia, ktére wymuszaja czynie-
nie tego, co uznajg za stuszne.

Ponownie jesteSmy $wiadkami tragiczne-
go ruchu w drugg strone. Przez utrzymywanie
integralnosci terytorialnej paristwa europejskie
w okresie péznego feudalizmu oraz wczesnej
nowoczesnosci stabilizowaty i rozwingty bardzo
korzystne srodowisko dla ewolucji spoteczne;.
W prawie dostownym sensie granice paristwa
stawaly si¢ membranami lub innymi formami
wydzielenia sie, co bylo warunkiem wstepnym
operacyjnego zamkniecia, autopojetycznych cy-
kli i wewngtrznej ewolucji. Mozna powiedzie¢,
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ze Paristwo stalo si¢ ,zewnetrznym szkieletem”
wezesnonowoczesnych spoteczenstw, chronia-
cym je od zewnetrznych zaklécen i ogranicza-
jacym konflikt wewnetrzny*. Wewnatrz tej spo-
tecznej ,skorupy” funkcjonalne réznicowanie
wytworzylo morfogenez¢ nowoczesnego spote-
czenstwa. | ta sama struktura, ktéra umozliwita
powstanie tej formacji spotecznej, teraz stancta
jej na drodze. A to wydaje si¢ z kolei konieczne,
aby ewolucyjny potencjat nowoczesnych spote-
czenistw uaktywnil sie w toku przejscia od ze-
wnetrznego do wewngtrznego szkieletu lub,
maowigce proseiej, przejscia od zewnetrznego ste-
rowania do samosterowania. Pafistwo przestaje
by¢ wierzchotkiem czy centrum spoleczeristwa,
poniewaz dzigki scentralizowanemu paristwu
spoteczenistwo przezwyci¢zylo potrzebe istnie-
nia takiego wierzchotka czy centrum: ,Idealnym
modelem spoleczeristwa demokratycznego mia-
to by¢ spoteczeristwo dziatajace dosrodkowo.
W rzeczywistosci w spoteczenstwie dziatajacym
odsrodkowo nie ma jednego osrodka wiadzy...
lecz wiele, dlatego wlasnie zastuguje, zdaniem
wielu badaczy polityki, na miano spoteczeristwa
policentrycznego lub polikratycznego” (Bobbio
1984, s. 6). Paristwo spetnito swoja role, urucha-
miajac warunki niezbedne do powstania nowo-
czesnego spoleczenistwa. Przez jaki§ czas dzia-
tato, wykorzystujac swa niegdysiejsza renomse.
Mimo zachowywania swej wzniostej i rutyno-
wej symboliki, paristwo utracito swoja klasycz-
ng funkcje¢ kontroli i kierowania. I chociaz nikt
jeszcze nie o$miela si¢ krzyknad, ze krdl jest na-
gi, to scentralizowana kontrola jest juz niemoz-
liwa, a hierarchiczne kierowanie szkodliwe przy
wypelnianiu zadania, jakim jest restrukturyza-
cja (processing) zorganizowanej kompleksowosci
(zob. LaPorte 1975).

Thum obserwatoréw nie zauwazyl zmian
praktyki politycznej, kryjacych sie pod symbo-
lika paristwa, poniewaz sprzeczno$¢ miedzy po-
lityka demokratyczno-korporacyjng i autono-
micznym, suwerennym paristwem przestonieto
w nastepstwie symptomatycznego podziatu pra-

4 Zob. dokladng argumentacje Bull (1979,s. 111-123).

cy: teoria pafstwa zostala pozostawiona, choé
w pozalowania godnym stanie, prawnikom, kt6-
rzy dalej celebrowali panistwo jako symbol cen-
trum i jednosci spoteczenistwa’. Socjologowie na-
tomiast (social scientists), podazajac za Davidem
Eastonem (Easton 1981(1953); Easton 1981,
s. 303-325), zastapili paristwo systemem po-
litycznym, jakby wierzyli, Ze jesli nie beda wy-
mawia¢ imienia demona, sprawia, iz zniknie. To
szczegblne rozdzielenie padstwa i systemu po-
litycznego zaciemnito oczywiscie potrzebe wy-
jasnienia problematycznej relacji pomiedzy
tymi dwiema koncepcjami i rzeczywisto$cia-
mi. W teorii prawa i dyskursie filozoficznym
Paristwo byto przede wszystkim analizowa-
ne w kategoriach sprawiedliwosci, jako warun-
ku legitymizacji dziatan parnistwa (Rawls 1971;
Nozick 1974; Fishkin 1979, s. 56—67). Nie bu-
dzito w zasadzie watpliwosci to, czy sprawiedli-
wo$¢ wyraza uniwersalng zasade, a paristwo mo-
ze bazowaé na ogodlnej zgodzie i dlatego stad
reprezentowal cale spoteczeristwa. To wlasnie
jest uderzajace w teorii paristwa Nozicka (zob.
Nozick 1974, rozdz. 5). To on konstruuje geneze
panistwa w postaci idealnego typu procesu for-
mowania si¢ ,dominujacej struktury zabezpie-
czenia’. Z wielka starannoscig dowodzi — i skg-
dinad stusznie — Ze jego minimalne paristwo nie
dazy do posiadania i nie domaga si¢ zadnych
nadzwyczajnych praw poza prawami, ktére po-
siada kazda jednostka. I w ten sposéb Nozick
faktycznie dochodzi do wyttumaczenia, ze pan-
stwo dziata jak mechanizm niewidzialnej reki.
Zasadnicze znaczenie ma to, ze jego analiza
zatrzymuje si¢ wlasnie w tym punkcie. Dotyczy
ona warunkéw mozliwosci wystapienia i legi-
tymizacji (minimalnego) Paristwa, ale nie po-
dejmuje waznego pytania, a mianowicie, co si¢
dzieje potem, po wylonieniu si¢ takiego pan-
stwa? Co oczywiste, instytucjonalizacja pafistwa
bedaca wynikiem interakcji jednostek i oparta

5 Krytyczne a zarazem inspirujace spojrzenie historycz-
ne na to zagadnienie znalez¢ mozna w Bockenforde
(1976). Warto réwniez zapoznaé si¢ z praca Ecksteina
(1979, s.17), ktéry w redystrybucji upatruje wiasciwa do-
mene aktywnosci paristwa.
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na transferze praw do dominujacej struktury,
kreuje wiazke oczekiwan (struktur), ktére prze-
nikaja i wplywaja na dalszg interakcj¢ miedzy
uczestnikami tej struktury. Kazda instytucja
spoleczna wytwarza wtérne i nastepnie zwrot-
ne skutki, i tak samo rzecz miata si¢ z pan-
stwem. Doprowadzito to do wyrosniecia potgz-
nych spotecznych aktoréw, wyspecjalizowanych
agend, ktére tacza si¢ i posrednicza w zbioro-
wych przetargach, zbiorowym podejmowaniu
decyzji i komunikowaniu si¢. Pafistwo zajmuje
si¢ nie tylko jednym aspektem Zycia spoteczne-
go —a mianowicie ochrong podstawowych praw
— lecz takze odpowiada za wiele innych dzie-
dzin, na przyktad za opieke zdrowotna, nauke,
gospodarke, technologie, religie, rodzing, o$wia-
te itd. Podstawy obdarzenia Paristwa szczegdl-
nym statusem rozpadly sie. Jest ono czescia
zréznicowanej catosci — spoteczenstwa, jednym
sposréd wielu spotecznych aktoréw, w najlep-
szym wypadku — primus inter pares.

Proces ten, widziany w perspektywie histo-
rycznej, wykazuje pewna tragiczng wlasciwosc.
Panistwo zostato podniesione ze swej minimal-
nej (liberalnej) do menedzerskiej (opiekunczej)
roli bez dookreslenia zakresu swojej kontroli.
Kurczowo trzymajac si¢ swojego pierwotnego
sposobu sprawowania kontroli, pafistwo w no-
woczesnych spoteczenistwach zostalo ogromnie
przecigzone.

Jedynym sposobem wyjscia z tej putapki wy-
daje si¢ przyjecie, zaréwno w teorii paristwa, jak
i w teorii socjologicznej, ze nowoczesne kom-
pleksowe spoteczenstwa staly si¢ spoteczen-
stwami policentrycznymi. Nie ma zadnych
powodéw, aby a priori uzna¢ prymat jednego
z wielu centréw. Z pewnoscig istnieja prymaty
tunkcjonalne, ale nie da si¢ ustali¢, ktéra z funk-
cji w sieci wspétzaleznosci mogtaby by¢ zbedna.
Koncepcja policentrycznego spoteczeristwa do-
starcza nam perspektywy potrzebnej — jak sadze
— do rekonstrukeji teorii paristwa, a w rezulta-
cie réwniez i teorii demokracji, na duzo bar-
dziej adekwatnej podstawie. W praktyce szcze-
gblnie rozwigzania neokorporacyjne (Schmitter
1983) oraz nowe formy zapewnienia autonomii

(Willke 1983, s. 83 i nast.; Offe 1984, s. 234—
—256; Preufl 1984, s. 85 i nast.) jasno wskazuja
na przystosowywanie si¢ spotecznych aktoréw
do zmiany istniejacej architektury zaawansowa-
nych cywilizacyjnie spoteczenstw, od dominacji
konstrukcji hierarchicznych do struktur z grun-
tu heterarchicznych. Gdyby teoria nadazala za
tym, to mogliby$smy dzieki niej zrozumie¢ nie-
ktére kluczowe aspekty tych spoteczenstw.
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The tragedy of the state. An introduction to the theory of the state
and a polycentric society

'The key questions of the contemporary state and law theory focus on the issue whether the contemporary
state so deeply involved in the complex operations of the society still constitutes a separate and autonomous
whole, whether it manages the society or is itself managed by operational structures of the society. The social
processes presently underway point towards an increasing autonomisation and functional differentiation
of social systems. One of the implications of this process is the transformation of modern comprehensive
societies into polycentric ones. The rationale behind endowing the State with a special status has crumbled.
'The State may no longer be perceived as a sovereign subject — the source of power that stands above and beyond
the society, whose responsibility is to maintain social order, and that at the same time has enough power to
discharge this task. The State has become one of a number of constituent elements of a differentiated whole,
primus inter pares at best. This means that modern development must occur through de-centralised context-
based management or a reflective process in which functionally separate systems are controlled indirectly by
a changing environment in which they operate, and through the application of system-specific codes and
programmes. The architecture of civilisationally advanced societies undergoes the process of change from
the domination of hierarchic structures in favour of heterarchic ones.
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