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Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

Samorządowa służba cywilna w Polsce – 
fakty i mity w świetle wyników badań

Autorzy artykułu prezentują wyniki badania „Implementacja norm, wartości i procedur służby cywilnej w jed-
nostkach samorządu terytorialnego w Polsce”. Badanie zostało przeprowadzone w ramach projektu „Systemowe 
wsparcie procesów zarządzania w JST”, realizowanego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji we współpracy 
z Małopolską Szkołą Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetem Łódzkim 
oraz Uniwersytetem Warmińsko-Mazurskim w Olsztynie. Zasadniczym celem badania było poznanie opinii decy-
dentów politycznych szczebla samorządowego na temat możliwości wdrożenia instytucji samorządowej służby cy-
wilnej w Polsce. W opracowaniu przedstawiono wybrane zagadnienia odnoszące się do faktów i mitów dotyczących 
możliwości ustanowienia samorządowej służby cywilnej w Polsce.

Słowa kluczowe: służba cywilna, samorządowa służba cywilna, samorząd terytorialny, dojrzałość organizacyjna, 
kodeks etyczny.

Wprowadzenie

Tekst ten jest poświęcony prezentacji najważ-
niejszych, w ocenie autorów, wyników bada-
nia „Implementacja norm, wartości i procedur 
służby cywilnej w jednostkach samorządu te-
rytorialnego w Polsce” (Itrich-Drabarek et al. 
2015), odnoszących się do obecnych w dyskursie 
społecznym, politycznym i naukowym faktów 
i mitów dotyczących możliwości ustanowienia 
instytucji samorządowej służby cywilnej w Polsce. 
Prezentacja poszczególnych wniosków płynących 
z badania ma charakter subiektywny, a autorzy 
pragnęli zabrać głos w toczącej się dyskusji na 

temat samorządowej służby cywilnej. Co warte 
podkreślenia, głos ten poparty jest wynikami 
badań empirycznych i doświadczeniami auto-
rów, związanymi z uczestniczeniem w procesach 
modernizacyjnych w ramach rządowej służby 
cywilnej. Tekst stanowi niejako kontynuację roz -
ważań obecnych w nauce polskiej (Grosse 2000; 
Mordel 2002; Itrich-Drabarek 2004/2005; Zie -
liński 2004; Ar  cimowicz 2011) i rozwinięcie ich 
warstwy em  pirycznej.

Zanim zaprezentowane i omówione zostaną 
zasadnicze wyniki badania, należy poczynić 
jedno znaczące zastrzeżenie. Autorzy są w pełni 
świadomi, że obecny kształt ustawy zasadniczej 
nie pozwala na rozszerzenie rządowego korpusu 
służby cywilnej o pracowników samorządowych. 
Brak takiej możliwości został potwierdzony 
przez Trybunał Konstytucyjny w odniesieniu do 
pracowników regionalnych izb obrachunkowych1. 
Wobec tego prowadzone rozważania mają wymiar 
prognostyczny i hipotetyczny. Należy jednak 
podkreślić, że prawnie i organizacyjnie możliwe 
jest wprowadzenie instytucji samorządowej służby 

1  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 
1999 r., sygn. K.3/99, M.P. z 1999 r., nr 16, poz. 227, 
„Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzę -
dowy”, nr 4/1999.
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cywilnej z zachowaniem wymaganej niezależności 
samorządu terytorialnego. W założeniach autorów 
służba cywilna stanowi wyłącznie narzędzie słu-
żące realizacji zasadniczych celów i zadań państwa 
polskiego, nie jest zaś celem samym w sobie.

Na potrzeby prowadzonego badania przyjęto 
również, że możliwa jest implementacja insty-
tucji służby cywilnej w polskich jednostkach 
samorządu terytorialnego, a proces ten przyczyni 
się do wzrostu efektywności, transparentności 
i stabilności działania poszczególnych urzędów 
na szczeblu samorządowym (Itrich-Drabarek 
2015b, s. 98).

1. Konceptualizacja pojęcia 
służby cywilnej

W literaturze przedmiotu termin „służba cy-
wilna” bywa definiowany w ujęciu prawnym, 
funkcjonalnym, instytucjonalnym lub socjologicz-
nym. Wynika to przede wszystkim z różnorod-
nych uwarunkowań kulturowych, historycznych, 
społecznych, gospodarczych i prawnych, w jakich 
przyszło jej funkcjonować (Itrich-Drabarek 2010; 
Mroczka 2015a). W konsekwencji te czynniki 
wpłynęły na kształt instytucji służby cywilnej 
w poszczególnych państwach − na fakt, iż opiera 
się ona na innych zasadach oraz obejmuje różne 
grupy urzędnicze na różnych szczeblach admi-
nistracji. W różny sposób określane są też prawa 
i obowiązki urzędników służby cywilnej.

Znawca problematyki służby cywilnej Grze -
gorz Rydlewski (2001, s. 13) definiuje tę insty-
tucję jako gwaranta profesjonalnego i lojalnego 
obsługiwania zmieniających się politycznych 
ekip rządowych przez urzędników administracji 
publicznej. Służbę cywilną w polskim systemie 
prawnym III Rzeczypospolitej powołano na mocy 
Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o służbie cywilnej2. 
Jak podkreśla Itrich-Drabarek (2010, s. 119), roz-
wiązania te miały stanowić nowy kamień milowy 
w funkcjonowaniu administracji państwowej III 
Rzeczypospolitej. Zgodnie z art. 1 służbę cywilną 
utworzono „w celu zapewnienia zawodowego, 
rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycznie 
wykonywania zadań państwa”. Cel ten powtó-

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

rzono następnie w art. 153 ust. 1 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej3. Definicja ta wymagała 
doprecyzowania na potrzeby badania, zarówno 
pod kątem podmiotowym, jak i przedmiotowym, 
dlatego w badaniu przyjęto, że „służba cywilna 
to wyodrębniony zespół ludzi zatrudnionych na 
podstawie prawa publicznego lub prywatnego 
w celu realizacji określonych w prawie zadań, 
kierujących się określonym systemem norm, 
wartości i procedur, mających za zadanie służyć 
społeczeństwu oraz utrzymywać istotne funkcje 
państwa” (Itrich-Drabarek 2010, s. 36).

Istotą służby cywilnej jest dokonanie w obrębie 
administracji podziału władzy między politykami 
wybranymi w wyborach demokratycznych a pro-
fesjonalnymi pracownikami. Podział ten jest spe-
cyficzny, gdyż zakłada nie tylko współdziałanie, 
ale także podporządkowanie (w pełni służbowe, 
jak również, częściowo, osobowe) urzędników 
wchodzących w skład profesjonalnej służby cy-
wilnej. W niektórych państwach europejskich 
kategoria „urzędnik służby cywilnej” obejmuje 
również pracowników samorządu terytorialnego, 
np. w Danii, Francji, Niemczech czy w Słowenii 
(szerzej na temat samorządowej służby cywilnej 
w kontekście europejskim, zob. Itrich-Drabarek 
2014, s. 51−64; 2015a, s. 5 i n.).

W Polsce służba cywilna stanowi element 
szerszego systemu administracji publicznej. Jak 
zauważa Wojciech Zieliński (2010, s. 31), w pra-
wodawstwie nie istnieje legalna definicja oma-
wianego terminu. Wprawdzie służba cywilna 
ma konstytucyjne umocowanie, co wzmacnia 
jej znaczenie w systemie organów państwowych, 
ale w Polsce instytucji tej nie cechuje oczekiwa-
na stabilność. W ciągu ostatnich dwóch dekad 
ustawa o służbie cywilnej była zmieniana cztero-
krotnie. Analizując działania kolejnych rządów, 
można zauważyć brak spójnej polityki państwa 
w odniesieniu do tej instytucji. Większość ekip 
politycznych traktowała służbę cywilną na wzór 
XIX-wiecznego „systemu łupów” i rozpoczynała 
budowę własnego systemu, bazując na własnych 

3  Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 
2 kwietnia 1997 r., uchwalonej przez Zgromadzenie Na -
rodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjętej przez Naród 
w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., 
podpisanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483).
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kryteriach jakościowych i ilościowych. Od 1996 r. 
uchwalono w sumie cztery ustawy regulujące 
organizację systemu służby cywilnej. W trak-
cie 20 lat jest to liczba znacząca. Warto w tym 
miejscu przywołać też słowa byłego Prezydenta 
Aleksandra Kwaśniewskiego, który stwierdził, że 
„idea Służby Cywilnej to dobry pomysł, ale wyjąt-
kowo trudny do realizacji, o czym przekonały się 
kolejne ekipy rządzące. Być może został zapisany 
w sposób zbyt rygorystyczny, co powoduje, że 
niektóre procedury są nie do wypełnienia. (…) 
Na stworzenie dobrej służby cywilnej potrzeba 
kilkunastu lat” (Mroczka 2015a, s. 151).

Od marca 2009 r. obowiązuje Ustawa z dnia 21 
listopada 2008 r. o służbie cywilnej4. Nie wcho-
dząc w szczegółowe analizy przepisów, należy 
podzielić pogląd wielu praktyków i teoretyków, że 
ustawa ta daje możliwość zbudowania profesjonal-
nego aparatu urzędniczego państwa polskiego. Co 
prawda, wiele rozwiązań wymaga dostosowania 
pod kątem wyzwań, jakie stoją przed administra-
cją publiczną, jednak jest to zjawisko normalne 
w dynamicznym otoczeniu instytucjonalnym 
i prawnym oraz społeczno-gospodarczym.

Na gruncie danych statystycznych rządowa 
służba cywilna w Polsce to ponad 120 000 pra-
cowników (zatrudnianych na umowy o pracę) 
i urzędników (zatrudnianych na podstawie mia-
nowania) realizujących najważniejsze zadania 
państwa w ponad 2300 urzędach5.

2. Materiał badawczy, metodologia 
i hipotezy badawcze

Szczegółowe rozważania odnoszące się do 
metodologicznych uwarunkowań omawianego 
badania zostały zaprezentowane w tekście Marka 
Solona-Lipińskiego (2015). W tym miejscu zo -
staną przedstawione wyłącznie podstawowe za -
łożenia metodologiczne badania oraz przyjęte 
hipotezy badawcze.

Zasadniczy człon badania składał się z trzech 
części. W pierwszej dokonano analizy uwa-
runkowań prawnych dotyczących funkcjono-

4  Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej 
(Dz. U. 2014, poz. 1111 ze zm.).
5  Sprawozdanie Szefa Służby Cywilnej o stanie służby 
cywilnej i realizacji zadań tej służby w 2013 roku 2014, s. 5.

wania systemu służby cywilnej w Polsce oraz 
zasad funkcjonowania samorządu terytorialnego. 
Część druga obejmowała analizę dostępnych 
wyników badań w zakresie polskiej służby cy-
wilnej. Najważniejsza część ilościowa realizo-
wana była metodą CAWI (Computer-Assisted 
Web Interview), czyli wspomaganego kompu-
terowo wywiadu kwestionariuszowego online. 
Uzupełnieniem badania ilościowego było badanie 
jakościowe, które zostało zrealizowane w postaci 
czterech otwartych pytań.

Jak podkreśla Marek Solon-Lipiński (2015), 
wybór tej metody wynikał z kilku przesłanek. 
Jego zdaniem „jednym z istotniejszych czynników 
przemawiających za wykorzystaniem techniki 
badawczej opartej na ankiecie na stronie in-
ternetowej była możliwość dotarcia do wszyst-
kich jednostek, których opinię badacze chcieli 
zbadać. Wykorzystano bowiem bazę danych 
teleadresowych jednostek samorządu terytorial-
nego w Polsce” (ibidem, s. 126). W tym zakresie 
pomocna okazała się baza prowadzona przez 
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Adresatami badania byli decydenci samorządo-
wi, a więc prezydenci, burmistrzowie, starostowie 
i wójtowie reprezentujący jednostki samorządu 
terytorialnego w całej Polsce. Kwestionariusz 
zwierał 17 podstawowych pytań, wśród których 
znalazły się również te o charakterze szczegóło-
wym. Ze względu na przyjęte założenia badawcze 
nie zastosowano analizy braków ani innej metody 
implementacji braków odpowiedzi.

Oprócz pytań zamkniętych formularz ankie-
towy zawierał również cztery pytania otwarte. 
W założeniach zespołu badawczego miały one 
posłużyć do uzyskania informacji jakościowych 
w zakresie:
a) podstawowych zasad, które powinny zostać 

ujęte w przypadku ustanowienia instytucji sa-
morządowej służby cywilnej,

b) oceny idei utworzenia samorządowej służby 
cywilnej,

c) konsolidacji funkcjonujących w Polsce korpu-
sów urzędniczych,

d) poparcia dla idei przyjęcia wspólnego i jedno-
litego kodeksu etycznego dla wszystkich pra-
cowników samorządowych.
Pytania zawarte w formularzu badawczym 

podzielono na następujące obszary:
a) dane podstawowe – metryka badawcza,



Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

10 Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

b) informacje o procedurach zarządczych w jed-
nostkach samorządu terytorialnego,

c) służba cywilna – pytania podstawowe,
d) służba cywilna w Polsce – opis i zasady,
e) samorządowa służba cywilna,
f) zasoby kadrowe w samorządzie,
g) samorządowy kodeks etyczny.

Na potrzeby badania sformułowano na-
stępującą hipotezę badawczą: przedstawiciele 
władzy wykonawczej na szczeblu samorządu 
terytorialnego nie mają wystarczającej wiedzy 
na temat systemu służby cywilnej w Polsce i nie 
są zainteresowani wprowadzaniem rozwiązań 
z administracji rządowej na poziomie samo-
rządu terytorialnego. Wynika to ze zbyt sła-
bego rozwoju społeczeństwa obywatelskiego, 
nadmiernej akceptacji instytucji patronażu oraz 
braku skutecznych mechanizmów kontroli i nad-
zoru w jednostkach samorządu terytorialnego 
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 109).

Ogółem w badaniu wzięło udział 569 jedno-
stek samorządu terytorialnego: 494 jednostki na 
szczeblu gminy (w tym miasta na prawach powia-
tu), 71 jednostek na szczeblu powiatowym oraz 
4 jednostki na szczeblu województwa. Badanie 
spełnia postulat reprezentatywności przedmio-
towej z uwagi na zachowanie w próbie struktury 
najważniejszych cech właściwych populacji, przy 
czym za wspomniane charakterystyki uznano 
takie zmienne, jak: rodzaj jednostki samorzą-
du terytorialnego, województwo oraz wielkość 
miejscowości (w przypadku gmin). Jednocześnie 
stopa zwrotu ankiet w przeprowadzonym badaniu 
była wysoka i wyniosła około 20%. Oznacza to, 
że przedstawiciele co piątej jednostki samorządu 
terytorialnego w Polsce wypełnili kwestionariusz 
badawczy.

Konstatacje dotyczące reprezentatywności 
przedmiotowej oraz stopy zwrotu pozwalają 
stwierdzić, że z wyników badania można (z za-
chowaniem pewnej ostrożności) wyciągać wnioski 
o charakterze ogólnym. Z pewnością wyniki te 
ilustrują opinie znaczącej grupy jednostek samo-
rządu terytorialnego w Polsce.

3. Fakty dotyczące możliwości 
ustanowienia instytucji 
samorządowej służby cywilnej w Polsce

W tej części opracowania zaprezentowane 
zostaną najważniejsze, w opinii autorów, fakty 
dotyczące możliwości powołania instytucji służby 
cywilnej na szczeblu samorządowym. Odnoszą 
się one do większości obszarów analizowanych 
w trakcie badania. W tekście nie zastosowano 
gradacji istotności poszczególnych wniosków.

Niewątpliwym faktem, na który wskazuje prze-
prowadzone badanie, jest stwierdzenie, że pojęcie 
służby cywilnej jest powszechnie znane wśród 
decydentów samorządowych. O służbie cywilnej 
słyszało ponad 96% respondentów. Jest to bardzo 
wysoki wynik, ponieważ w ogólnym odbiorze 
społecznym służba cywilna jest instytucją słabo 
rozpoznawalną (Mroczka 2015a, s. 312−335). Jak 
pokazują badania przeprowadzone na zlecenie 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów w 2011 r., 
rozpoznawała ją mniej niż połowa badanych6. Na 
pytanie dotyczące tego, czy ankietowani kiedy-
kolwiek słyszeli o służbie cywilnej, twierdząco 
odpowiedziało 40% respondentów (w 2005 r. 
– 45%)7.

Zdaniem autorów znacząco wyższy odsetek 
rozpoznawalności instytucji służby cywilnej 
wynika przede wszystkim z relacji zawodowych 
pracowników samorządu terytorialnego. W swojej 
codziennej pracy współpracują z administracją 
rządową, której znaczącą większość stanowią 
członkowie korpusu służby cywilnej.

Podstawowymi źródłami wiedzy o służbie 
cywilnej były miejsce pracy (68,1%), prasa (47,4%) 
oraz telewizja (40,8%). Respondenci uczestniczący 

6  Zob. szerzej: Społeczny wizerunek służby cywilnej, raport 
podsumowujący w ramach projektu: „Strategia zarządza-
nia zasobami ludzkimi w służbie cywilnej”, ARC Rynek 
i Opinia na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, 
Warszawa 2011.
7  Zob. szerzej: Służba cywilna w oczach obywatela, raport 
z badań sondażowych przeprowadzonych na zlecenie 
Urzędu Służby Cywilnej przez PBS Sp. z o.o. we wrześ-
niu 2005 r. na ogólnopolskiej próbie osób dorosłych oraz 
celowej próbie klientów wybranych urzędów administracji 
rządowej w ramach projektu PHARE’2003 „Wzmocnienie 
zdolności administracyjnych”, PL03/IB/OT-06, Sopot 
2005.
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w badaniu wiedzę w tym zakresie pozyskiwali 
również w trakcie procesu edukacji (31,8%).

Kolejny istotny wniosek płynący z badania to 
stwierdzenie, że zwolennikami wprowadzenia 
w Polsce jednolitych zasad służby cywilnej w sa-
morządzie jest 53% respondentów. Przeciwko 
takiemu rozwiązaniu opowiedziało się zaledwie 
8% ankietowanych. Niepokojące jest jednak to, 
że niemal 40% osób odpowiadających na pytania 
w ankiecie nie potrafi wyrazić zdania na ten 
temat. Może to oznaczać, że kwestie, o które 
pytano, są zbyt abstrakcyjne lub niezrozumiałe 
dla respondentów. Może to też oznaczać, że 
sprawy te nie mają dla nich istotnego znaczenia.

Mając na uwadze zasadnicze znaczenie oma-
wianej części badania dotyczącej poparcia dla 
idei wdrożenia samorządowej służby cywilnej, 
warto w tym miejscu odnieść się do szczegó-
łowych wyników i dokonać analizy odpowie-
dzi w poszczególnych grupach respondentów. 
Spośród wszystkich szczebli samorządu postulat 
wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywil-
nej cieszy się najsilniejszym poparciem wśród 
respondentów z poziomu powiatów. Zgadza się 
z nim ponad 2/3 ankietowanych ze wspomnianej 

Rycina 1. Czy kiedykolwiek słyszał(a) Pan(i) 
o służ  bie cywilnej? (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań 
an  kietowych.
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Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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Rycina 3. Poparcie wdrożenia w Polsce samorządo-
wej służby cywilnej. Czy zgadza się Pan(i) z postu-
latem wdrożenia w Polsce samorządowej służby cy-
wilnej opartej na zasadach obowiązujących obecnie 
człon  ków korpusu służby cywilnej? (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań 
an  kietowych.
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grupy. Jednocześnie poparcie w gminach wy-
nosi 51%. Od poparcia na poziomie powiatów 
różni się ono skalą odpowiedzi ambiwalentnych. 
Okazuje się bowiem, że w przypadku gmin aż 41% 
ankietowanych nie potrafi udzielić odpowiedzi 
na pytanie o ujednolicenie zasad służby cywilnej 
w odniesieniu do pracowników samorządowych. 
Na szczeblu powiatów takie osoby stanowią 
tylko 24%.

Analiza wyników ze względu na wielkość 
zatrudnienia w urzędzie, z którego pochodzi 
respondent, pozwala w pewnym sensie wyjaśnić 
istniejące zależności. Okazuje się, że im mniejszy 
urząd, tym większy odsetek odpowiadających na 
pytania nie potrafi określić swojego stosunku do 
wprowadzenia jednolitej samorządowej służby 
cywilnej. Jednocześnie im większa jest jednost-
ka samorządu terytorialnego, tym większy jest 

Rycina 5. Poparcie dla wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywilnej – perspektywa wielkości urzędu (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.

Rycina 4. Poparcie dla wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywilnej – perspektywa szczebla samo -
rzą  dowego (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.

0

10

20

30

40

50

60

70

80

Gmina (w tym miasto
na prawach powiatu)

Powiat Województwo Łącznie

50,8

67,6

25,0

52,7

7,9 8,5

25,0

8,1

41,3

23,9 20,0

39,2

j

n
a r z

Tak

Nie

Trudno powiedzieć

41,3
49,3

57,4 58,5

73,3

52,7

15,2
9,2

0,8
12,3

6,7 8,1

43,5 41,5 41,8

20,0 20,0

39,2

0

10

20

30

40

50

60

70

80

Poniżej
20 osób

Od 20
d0 49 osób

Od 50
d0 99 osób

Od 100
do 249 osób

Od 250 osób
i więcej

Łącznie

j

n
a r z

Tak

Nie

Trudno powiedzieć



Samorządowa służba cywilna w Polsce – fakty i mity w świetle wyników badań

13Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

poziom akceptacji takiego rozwiązania. Poziom 
braku akceptacji takich rozwiązań jest względnie 
stały i w niewielkim stopniu zależny od wielko-
ści urzędu (jedynie w grupie urzędów liczących 
od 50 do 99 pracowników nie identyfikuje się 
przeciwników tego rozwiązania).

Analogiczne rezultaty obserwuje się w przy-
padku gmin w podziale na gminy wiejskie, miej -
sko-wiejskie i miejskie. Zwolennikami wpro -
wadzenia jednolitych zasad jest 2/3 respondentów 
z gmin miejskich. W gminach wiejskich i miej-
sko-wiejskich takie osoby stanowią jedynie około 
50%. Jednak widoczna jest tutaj również inna 
prawidłowość, mianowicie w gminach wiejskich 
wyraźnie częściej niż w gminach miejskich poja-
wia się opozycja wobec wprowadzenia jednolitych 
zasad służby cywilnej w samorządzie. Choć nie 
jest to duża grupa (ok. 10%), to jednak zauwa-
żalna w porównaniu z gminami miejskimi, gdzie 
kontestatorów jest niewiele ponad 1%.

Kolejnym wnioskiem płynącym z badania 
i istotnym z perspektywy decydentów politycz-
nych jest stwierdzenie, iż wśród kluczowych 
pozytywnych skutków wdrożenia samorządowej 
służby cywilnej respondenci najczęściej wskazują 
poprawę sprawności działania urzędu i wzrost 
kompetencji pracowników (po ok. 55%).

Pierwszym z omawianych rezultatów jest po -
prawa sprawności działania urzędu. W tym kon -
tekście podkreśla się, że wprowadzenie jednoli -
tych zasad dla całego korpusu urzędniczego na 
poziomie samorządów usprawniłoby jego pracę. 
Analiza odpowiedzi na poziomie ogólnym wska-
zuje, że w opinii ponad połowy ankietowanych 

wdrożenie samorządowej służby cywilnej przy-
czyniłoby się do poprawy sprawności działania 
urzędów. Inaczej uważa około 11% ankietowa-
nych, 15% respondentów wskazuje na odpowiedź 
ambiwalentną („ani tak, ani nie”), a prawie 20% 
nie ma zdania na ten temat.

Biorąc pod uwagę szczeble samorządu, okazuje 
się, że na szczeblu powiatowym można zauważyć 
większy stopień zgodności z tezą o podniesieniu 
sprawności działania urzędu wskutek wprowa-
dzenia jednolitych zasad służby cywilnej niż na 
szczeblu gminnym. Poprawa sprawności nastą-
piłaby zdaniem 2/3 ankietowanych z powiatów. 
W przypadku gmin jest to jedynie nieco ponad 
50% osób. Różnica bierze się jednak nie tyle 
z dysproporcji w odsetku osób, które uważają, 
że sprawność urzędu nie uległaby poprawie, ile 
z tego, że na poziomie gmin większa grupa osób 
nie ma zdania na ten temat (20% odpowiedzi 
„trudno powiedzieć” wobec 13% na poziomie 
powiatu; 16% odpowiedzi „ani tak, ani nie” przy 
11% w powiatach). Okazuje się więc, że respon-
denci z gmin częściej nie potrafią odnieść się do 
przedstawionych kwestii, co może wynikać z ich 
abstrakcyjności i nieprzekładalności w zestawie-
niu z codziennym funkcjonowaniem urzędu.

Tabela 1. Poparcie dla wdrożenia w Polsce samorzą-
dowej służby cywilnej – perspektywa rodzaju gmi    
ny (%)

Rodzaj gminy Tak Nie Trudno powiedzieć

Wiejska 47,2 10,2 42,6

Miejsko-wiejska 51,2  5,7 43,1

Miejska 66,7  1,5 31,8

Łącznie 50,8  7,9 41,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań 
ankietowych.
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Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań 
ankietowych.



Jolanta Itrich-Drabarek, Kamil Mroczka

14 Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

Analiza danych z uwzględnieniem wielkości 
urzędu (liczby zatrudnionych) prowadzi do intere-
sujących wniosków, które potwierdzają wcześniej-
sze obserwacje świadczące o niechęci mniejszych 
urzędów do zwiększania formalizacji działania. 
Okazuje się bowiem, że w grupie urzędów zatrud-
niających do 20 osób istnieje największy sprzeciw 
wobec twierdzenia, że wprowadzenie jednolitych 
zasad służby cywilnej przyniosłoby usprawnienie 
pracy. Zaledwie 33% osób z tej grupy zgadza 
się, że urząd działaby sprawniej. Jednocześnie 
24% uznaje, że sprawność nie uległaby poprawie.

Ta kwestia wyraźnie odróżnia wspomnia-
ną grupę od pozostałych respondentów. Aż 
55% przedstawicieli urzędów zatrudniających 
od 20 do 49 osób zgadza się, że ujednolicenie 
zasad samorządowej służby cywilnej zwięk-
szyłoby skuteczność funkcjonowania. Podobne 
opinie wyrażają ankietowani z pozostałych grup 
zatrudnienia: w urzędach największych (powyżej 
250 osób) aż 63% zgadza się, że ujednolice-
nie korpusu służby samorządowej wiązałoby się 
z wprowadzeniem usprawnień.

Rycina 7. Skutki wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywilnej: poprawa sprawności działania urzędu 
– perspektywa szczebli samorządu (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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Tabela 2. Skutki wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywilnej: poprawa sprawności działania urzędu 
– perspektywa wielkości urzędu

Liczba osób 
zatrudnionych

Zdecydowanie 
się zgadzam

Raczej się 
zgadzam

Ani się zgadzam, 
ani się nie 
zgadzam

Raczej się 
nie zgadzam

Zdecydowanie 
się nie zgadzam

Trudno 
powiedzieć

Poniżej 20 osób  8,7 23,6 21,7 17,,4  6,5 21,7

Od 20 do 49 osób 14,1 40,5 13,1  9,2  3,3 19,9

Od 50 do 99 osób 19,7 37,7 20,5  3,3  0,0 18,9

Od 100 do 249 osób 13,8 44,6 12,3  7,7  6,2 15,4

250 osób i więcej 30,0 33,3  6,7  3,3  6,7 20,0

Łącznie 15,6 38,7 14,9  8,1  3,3 19,3

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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Niechęć najmniejszych urzędów do wprowa-
dzania uniwersalnych zasad może być tłumaczona 
charakterem ich funkcjonowania. Mała liczba 
osób zatrudnionych w takich jednostkach wynika 
z bardziej nieformalnej kultury organizacyjnej. 
Z tej perspektywy narzucanie dodatkowych, 
sztywnych reguł kojarzy się raczej ze zmniejsze-
niem sprawności niż jej zwiększeniem. Jednakże 
należy zauważyć, że nawet w najmniejszych 

urzędach liczba tych, którzy zgadzają się, iż 
wprowadzenie służby cywilnej przyniesie uspraw-
nienia, przewyższa liczbę osób niezgadzających 
się z tym twierdzeniem.

Drugim istotnym z perspektywy respondentów 
pozytywnym skutkiem wdrożenia samorządowej 
służby cywilnej może być zwiększenie kompeten-
cji pracowników samorządowych. W omawianym 
badaniu przyjęto bowiem, że wprowadzenie 
jednolitych zasad i standardów służby cywilnej 
pozwoli na zwiększenie kompetencji pracowni-
ków samorządowych, a tym samym przyczyni się 
do zwiększenia sprawności i efektywności świad-
czenia usług publicznych. Jak już zaznaczono 
wcześniej, ponad połowa respondentów twierdzi, 
że doszłoby do tego typu zmiany. Przeciwnego 
zdania jest jedynie 13%. Ponadto dość duża jest 
grupa osób, które bądź wyrażają opinię ambiwa-
lentną („ani tak, ani nie”), bądź nie mają zdania 
w tej sprawie. Do tych kategorii należy łącznie 
ponad 30% osób.

Podobnie jak przy poprzednim pytaniu o skutki 
wprowadzenia jednolitej służby cywilnej, także 
wśród odpowiedzi na pytanie o poprawę kom-
petencji urzędników wyróżniały się urzędy za-
trudniające poniżej 20 osób. W tej części próby 
jedynie 40% osób zgadza się z tezą, że unifikacja 
samorządowej służby cywilnej przyniesie poprawę 
kompetencji jej pracowników. Aż 30% jest od-
miennego zdania. Jednocześnie we wszystkich 
pozostałych grupach odsetek osób zgadzających 
się z tezą o poprawie kompetencji pracowników 
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ków – perspektywa ogólna (%)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań 
ankietowych.

Tabela 3. Skutki wdrożenia w Polsce samorządowej służby cywilnej: poprawa kompetencji pracowników – 
perspektywa wielkości urzędu (%)

Liczba osób 
zatrudnionych

Zdecydowanie 
się zgadzam

Raczej się 
zgadzam

Ani się zgadzam, 
ani się nie 
zgadzam

Raczej się 
nie zgadzam

Zdecydowanie 
się nie zgadzam

Trudno 
powiedzieć

Poniżej 20 osób 19,6 19,6 13,0 17,4 13,0 17,4

Od 20 do 49 osób 15,4 39,5 14,1  7,8  3,9 19,3

Od 50 do 99 osób 18,0 39,3 18,9  7,4  0,8 15,6

Od 100 do 249 osób 21,5 35,4 16,9  4,6  7,7 13,8

250 osób i więcej 23,3 10,0 10,0 10,0  6,7 10,0

Łącznie 17,4 37,4 15,1  8,3  4,6 17,2

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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w wyniku proponowanych zmian wynosi od 
55% do 63%.

Ostatnim faktem wynikającym z badania jest 
twierdzenie, że dalsza profesjonalizacja systemu 
administracji samorządowej w Polsce wymaga 
wprowadzenia jednolitego kodeksu etycznego dla 
pracowników samorządowych. Blisko 70% ankie-
towanych jest zwolennikami takiego rozwiązania.

Na rycinie 9 pokazano, że wprowadzenie 
wspólnego i jednolitego kodeksu etycznego dla 
wszystkich pracowników samorządowych popiera 
ponad 70% respondentów. Przeciwnego zdania 
jest niecałe 10%, a brak jednoznacznego stanowi-
ska deklaruje nieco ponad 20% ankietowanych. 
Zdaniem autorów niniejszego artykułu ustawo-
dawca powinien wykorzystać wyniki uzyskane 
w odpowiedzi na to pytanie w celu wprowadzenia 
jednolitych zasad etycznych dla pracowników 
samorządowych. Doświadczenia jednego z auto-
rów, związane z zatrudnieniem na stanowiskach 
menedżerskich w służbie cywilnej, pozwalają 
na stwierdzenie, że dokument taki porządkuje 
i systematyzuje sposób oceny poszczególnych 
zachowań urzędników. Wprawdzie w dokumencie 
przeznaczonym dla służby cywilnej nie ma części 
dotyczącej przeciwdziałania występowaniu kon-
fliktu interesów oraz przeciwdziałania korupcji, 
ale nie umniejsza to jego pozytywnej oceny.

Według respondentów wprowadzenie jed-
nolitego kodeksu etycznego przyczyni się do 
zwiększenia sprawności i przejrzystości działania 
urzędu. Stanowisko takie zaprezentowało blisko 
55% badanych. Przeciwnego zdania jest mniej 

więcej 11% respondentów. Ponad 15% badanych 
nie ma jednoznacznego zdania w tej sprawie. 
Znaczący jest również odsetek odpowiedzi nie-
pozwalających na poznanie opinii ankietowanych. 
Blisko 1/5 zadeklarowała bowiem odpowiedź „ani 
się zgadzam, ani się nie zgadzam”.

W badaniu jakościowym odnoszącym się do 
samorządowego kodeksu etycznego formułowano 
zarówno stanowiska akceptujące, jak i negu-
jące konieczność wprowadzania systemowych 
i wspólnych rozwiązań etycznych. Dalej zostaną 
zaprezentowane wyłącznie reprezentatywne głosy 
uzyskane w trakcie badania.

W opinii zwolenników wspólnego kodek-
su etycznego przeważają argumenty związane 
z systematyzacją funkcjonujących zasad oraz 
standaryzacją fundamentalnych zasad etycz-
nych. Jak to ujął jeden z ankietowanych, „etyka 
jest jedna”, w związku z czym „nieefektywne 
jest wprowadzanie przez każdy urząd z osobna 
własnego kodeksu”. Respondenci podkreślali rów-
nież pozytywny wymiar wdrożenia jednolitych 
standardów etycznych z perspektywy obywateli 
i „petentów”. Jak stwierdziła inna badana osoba, 
„obywatel wiedziałby, czego może wymagać 
od urzędników różnych szczebli administracji 
i miałby to zgromadzone w jednym dokumencie 
obowiązującym całą administrację”. W kontekście 
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standaryzacji etycznej respondenci podkreślali 
m.in., że „obecnie większość urzędów posiada 
opracowane własne kodeksy etyczne w różnym 
stopniu uwzględniające najważniejsze zasady. 
Opracowanie jednolitego kodeksu etycznego dla 
wszystkich urzędów uporządkowałoby najistot-
niejsze kwestie” (Mroczka 2015b, s 108−109).

Przeciwnicy wdrożenia wspólnych zasad etycz-
nych zwracali uwagę na brak podstaw prawnych, 
odmienność poszczególnych urzędów (i typów 
urzędów) oraz niezależność samorządu teryto-
rialnego. Wielu respondentów podkreślało, że 
kodeksem etycznym pracowników samorządo-
wych jest ustawa o pracownikach samorządowych. 
Zwracano też uwagę, że „zbiurokratyzowanie 
wszystkiego to dodatkowe koszty. Zwiększenie 
gąszczu przepisów do niczego nie prowadzi” 
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 107).

Podsumowaniem analizy wypowiedzi wszyst-
kich respondentów jest również fakt, iż w żadnej 
z nich nie pojawił się postulat konieczności odby-
cia szerszej dyskusji o dylematach etycznych i mo-
ralnych w samorządzie terytorialnym. Zdaniem 
autorów wynika to przede wszystkim z niskiego 
poziomu świadomości etycznej pracowników 
oraz braku wiary w możliwość wykorzystania 
etycznego zarządzania i postępowania w prak-
tyce funkcjonowania poszczególnych urzędów. 
Przyjmując perspektywę obywatela, autorzy uz -
nają, że decyzja o konieczności ustanowienia 
wspólnego kodeksu etycznego powinna zostać 
podjęta na szczeblu centralnym przez przedsta-
wicieli administracji rządowej odpowiedzialnej 
za dział „administracja publiczna”.

4. „Mity” dotyczące funkcjonowania 
samorządu terytorialnego w Polsce

W tej części artykułu zaprezentowane zostaną 
wnioski badawcze, które autorzy zakwalifikowali 
do kategorii mitów. Należy podkreślić, że kate-
goria owych „mitów” odnosi się do obiegowych 
twierdzeń na temat samorządu terytorialnego 
oraz, szerzej, systemu administracji publicznej. 
Przedstawione dalej obiegowe stwierdzenia ze-
stawiono z wynikami badań empirycznych, uzy-
skanymi podczas realizacji projektu badawczego.

Pierwszym wnioskiem zaliczonym do kate-
gorii mitów jest twierdzenie, że w samorządzie 

terytorialnym powszechnie wykorzystywane są 
systemowe narzędzia zarządcze (np. kontrola 
zarządcza), pozwalające na efektywną alokację 
zasobów, a także sprawne i skuteczne realizowa-
nie zadań publicznych. W powszechnym obiegu 
często pojawiają się głosy, że jednostki samorządu 
terytorialnego uzyskały szerokie wsparcie w za-
kresie budowania (i modernizowania) systemów 
zarządczych, ufundowane ze środków pocho-
dzących z bezzwrotnej pomocy zagranicznej. 
Uznaje się wobec tego, że ich wydatkowanie 
doprowadziło do stworzenia licznych narzędzi 
„szytych na miarę” i nakierowanych na wspieranie 
najważniejszych procesów zarządczych.

Jak pokazują wyniki badania, 58% ankie-
towanych nie potrafiło wskazać, jaki poziom 
zapewnienia o stanie kontroli zarządczej został 
określony w stosownym oświadczeniu o stanie 
kontroli zarządczej. Najwyższy stopień zapewnie-
nia, tj. A, wskazało aż 26% badanych. Stopień B 
wskazało blisko 15% osób, a C – tylko 1%. Jak 
podkreśla Adam Niedzielski (2015, s. 119) „wy-
niki otrzymane przy okazji tego pytania są o tyle 
zaskakujące, że wymóg składania oświadczenia 
jest określony prawem”.

Zdaniem tego autora pojęcie kontroli zarząd-
czej jest „pojęciem o charakterze systemowym. 
Obejmuje ono swoim zakresem różne narzędzia 
zarządcze wykorzystywane w jednostce publicznej 
(m.in.: zarządzanie ryzykiem, kontrolę i audyt, 
definiowanie celów i mierników w corocznym 
planie działalności). Niska świadomość kontroli 
zarządczej może być zatem interpretowana sze-
rzej, tj. jako deficyt zintegrowanego, komplek-
sowego podejścia do zarządzania w jednostkach 
samorządu terytorialnego” (Niedzielski 2015, 
s. 119). Trudno nie zgodzić się z tym twierdze-
niem, zwłaszcza w kontekście uwidaczniającego 
się braku systemowego podejścia państwa polskie-
go do zarządzania procesem świadczenia usług 
publicznych na rzecz obywateli. Szczególnie 
widocznym przejawem braku wizji w tym zakresie 
jest np. nieefektywność systemów wynagradzania 
pracowników realizujących zadania publiczne lub 
brak mechanizmów pozwalających na mierzenie 
sprawności i efektywności działania poszcze-
gólnych instytucji, które tworzą szeroko pojęty 
sektor publiczny.

Drugim mitem dotyczącym funkcjonowania 
samorządu terytorialnego jest twierdzenie o neu-
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tralności politycznej w kontekście obowiązujących 
przepisów prawnych oraz praktyki funkcjono-
wania poszczególnych jednostek samorządu te-
rytorialnego. W powszechnej opinii najbardziej 
upolitycznione (czy wręcz upartyjnione) są urzędy 
gminne. Jak pokazują wyniki badania, twierdze-
nie to nie jest do końca prawdziwe, ponieważ im 
wyższy jest szczebel samorządu terytorialnego, 
tym większy okazuje się odsetek respondentów 
negatywnie oceniających zapew  nienie zasady neu-
tralności politycznej w pragmatyce samorządowej. 
W przypadku gmin odpowiedzi: „zdecydowanie 
niewystarczająco” i „raczej niewystarczająco” 
udzieliło łącznie 35,4% badanych. W przypadku 
samorządu powiatowego odsetek ten wyniósł 
53,5%, a w przypadku samorządu wojewódz-
kiego − aż 75%.

Warto też podkreślić, że odwrotny stosunek 
udzielanych odpowiedzi obserwujemy w przypad-
ku pozytywnej oceny funkcjonujących rozwiązań 
prawnych w zakresie zapewnienia neutralno-
ści politycznej. Na szczeblu gminnym ponad 
40% badanych udzieliło odpowiedzi: „raczej 
wystarczająco” i „zdecydowanie wystarczają-
co”. W powiatach odsetek ten wyniósł 28,2%, 
a w województwach − 25%.

Na podstawie przedstawionych danych można 
sformułować wniosek, iż problem polityzacji 
i upartyjnienia samorządu terytorialnego dotyczy 

w największym stopniu urzędów marszałkow-
skich i powiatowych. Uzasadnieniem takiego 
twierdzenia są następujące tezy. Po pierwsze, 
w przypadku marszałków województw i staro-
stów pojawia się konieczność posiadania odpo-
wiedniego zaplecza politycznego i partyjnego. 
Po drugie, wynagrodzenia w tych jednostkach 
są dużo bardziej atrakcyjne dla politycznych 
działaczy niż wynagrodzenia pracowników gmin 
wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie, urzę-
dy marszałkowskie mają znacząco więcej jed-
nostek zależnych i nadzorowanych, w których 
tworzone są wysokopłatne stanowiska pracy. Po 
czwarte, kompetencje urzędów marszałkowskich, 
np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji 
środków pomocowych, są atrakcyjnym obszarem 
lobbowania dla lokalnych przedstawicieli sił 
politycznych.

Ostatnim wnioskiem, który autorzy zakwali-
fikowali jako mit, jest twierdzenie, że w jednost-
kach samorządu terytorialnego pracuje za mało 
osób. Jak pokazują wyniki badania, dominowała 
odpowiedź, zgodnie z którą zasoby kadrowe 
urzędów są wystarczające (odpowiedziało tak 
50% badanych). Jednak równocześnie 40% osób 
było zdania przeciwnego, twierdząc, że zasoby 
kadrowe nie wystarczają do realizacji określonych 
w ustawie działań.
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Analizując dane dotyczące zasobów z per-
spektywy jednostek samorządowych różnych 
szczebli, okazuje się, że wyniki dla nich są niemal 
identyczne. Brakuje istotnych różnic między 
odpowiedziami przedstawicieli gmin i powiatów. 
Taki sam schemat można też wskazać wśród od-
powiedzi dotyczących województw (choć należy 
pamiętać, że wyniki dla województw oparte są 
na jedynie czterech obserwacjach).

Swego rodzaju wyjaśnienie zróżnicowania 
samorządów pod względem opinii na temat 

wystarczalności zasobów kadrowych zapewnia 
analiza wielkości zatrudnienia w danej jednostce. 
Okazuje się, że samorządami, które deklarują 
najmniejszy problem z kadrami, są jednostki 
liczące 50−99 osób i 100−249 pracowników. W tej 
pierwszej grupie 59% osób twierdzi, że zasoby 
są wystarczające (32% jest przeciw), a w grupie 
drugiej – aż 65% zgadza się z tym twierdzeniem 
(26% jest przeciwnego zdania).

W urzędach zatrudniających 20−49 osób 
większa liczba respondentów wskazuje, że nie 
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Rycina 13. Zasoby kadrowe w jednostkach samorządu terytorialnego – perspektywa wielkości urzędu

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników badań ankietowych.
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dysponuje wystarczającymi kadrami w porówna-
niu z tymi, które deklarują wystarczającą liczbę 
pracowników. W wypadku zarówno najmniej-
szych, jak i największych jednostek samorządu 
terytorialnego wyniki nie są aż tak zróżnicowane. 
W jednostkach najmniejszych osób niezadowolo-
nych z posiadanej liczby kadr jest niemal tyle co 
zadowolonych. W instytucjach zatrudniających 
250 osób i więcej jedynie 50% respondentów 
wskazuje, że zasoby są wystarczające, a 43% 
uważa odwrotnie.

Podsumowując rozważania dotyczące zasobów 
kadrowych samorządów terytorialnych, należy 
podkreślić, że uzyskane wyniki obarczone są 
dużym ryzykiem. Wynika to przede wszystkim 
z faktu, iż w samorządach terytorialnych sto-
sunkowo rzadko stosuje się narzędzia badające 
obciążenie pracą poszczególnych pracowników. 
Jeśli nałoży się na to brak systemowych rozwiązań 
w zakresie porównywania efektów pracy między 
poszczególnymi urzędami, to powstanie obraz 
mocno subiektywnego postrzegania efektywności 
pracy w samorządzie terytorialnym.

Podsumowanie i wnioski

Pragmatyka funkcjonowania administracji 
publicznej, identyczne standardy w zakresie syste-
mu rekrutacji, awansu, kariery, oparte na zasadzie 
równego dostępu, równych szans, konkurencyjno-
ści, odpowiednich kwalifikacji oraz wykształcenia 
mogłyby zwiększyć zaufanie obywateli do pań-
stwa i jego instytucji. Ustabilizowanie stosunku 
pracy w jednostkach samorządu terytorialnego 
i oparcie go na ideach i zasady służby cywilnej 
mogłyby wpłynąć na ograniczenie występowania 
wielu negatywnych zjawisk, takich jak: nepo-
tyzm i kumoterstwo, nadmierne upartyjnienie, 
korupcja, buta i arogancja, niekompetencja czy 
niegospodarność. Wzmocnieniu uległyby procesy 
zmierzające do budowy otwartej i przejrzystej 
(transparentnej) administracji na szczeblu sa-
morządowym. Wprowadzenie służby cywilnej 
doprowadziłoby w konsekwencji do zmniejszenia 
polityzacji administracji samorządowej, a to po-
zytywnie wpłynęłoby na jakość jej usług. Istnienie 
samorządowej służby cywilnej zwiększa możli-
wość powstania takich skutecznych mechanizmów 
kontroli i taką realizację zasady odpowiedzial-

ności, które pozwolą uniknąć naruszania norm, 
praw i wartości przez pracowników i urzędników 
zatrudnionych w całej administracji publicznej.

Znajomość instytucji służby cywilnej jest 
już na tyle powszechna, że pomysł wdrożenia 
jej na poziomie samorządowym nie wzbudza 
kontrowersji. Dzieje się tak, mimo że praktyka 
stosowania ustawy o pracownikach samorządów 
jest oceniana zasadniczo pozytywnie. Wyjątek 
stanowi poczucie niedosytu w przypadku zasady 
neutralności politycznej. Jednym z rozwiązań 
wychodzącym naprzeciw zwiększeniu skutecz-
ności tej zasady jest wprowadzenie jednolitego 
kodeksu etyki.

O ile wprowadzenie zasad służby cywilnej na 
grunt samorządu terytorialnego było akcepto-
wane przez większość respondentów, o tyle idea 
jednej ustawy dla wszystkich grup urzędniczych 
nie została tak jednoznacznie doceniona przez 
badanych. Taki pomysł popiera 31% ankietowa-
nych, 18% jest przeciw i aż 51% nie ma zdania. 
Oznacza to, że sam pomysł konsolidacji nie jest 
obecny w debacie publicznej w taki stopniu, by 
uczestnicy określili jasne stanowisko. Należy rów-
nież brać pod uwagę przywiązanie do specyfiki 
jako jeden z elementów przesądzających o braku 
akceptującego stanowiska badanych.

W konkluzji prowadzonych rozważań na-
leży podkreślić, że wbrew powszechnej opinii 
wprowadzenie instytucji samorządowej służby 
cywilnej nie budzi już większych obaw ze strony 
najważniejszych interesariuszy uosabianych jako 
decydenci polityczni na szczeblu samorządowym. 
W opinii autorów pomysł ten nie będzie też budził 
zasadniczych oporów ze strony decydentów poli-
tycznych na szczeblu rządowym. Trzeba jednak 
poczynić zastrzeżenie, że ostateczny efekt zależał 
będzie od rozwiązań prawnych oraz sposobu ich 
wdrożenia, a następnie realizacji.

Przyjmując perspektywę obywatela, nie jest 
istotne, czy pracownik realizujący konkretną 
usługę publiczną na szczeblu różnych typów ad-
ministracji publicznej ma status członka korpusu 
służby cywilnej, pracownika samorządowego lub 
pracownika zatrudnionego na podstawie innej 
ustawy. Śmiemy twierdzić, że obywatelowi zależy 
przede wszystkim na terminowym, rzetelnym 
i profesjonalnym załatwieniu jednostkowej spra-
wy. Nie ulega wątpliwości, że osiągnięcie takiego 
stanu rzeczy stałoby się łatwiejsze dzięki wprowa-
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dzeniu rozwiązań konsolidujących poszczególne 
korpusy urzędnicze.
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Skrzywione podziały.
Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach1

W artykule dokonano analizy zjawiska gerrymanderingu (manipulacji kształtem okręgów wyborczych dla korzy-
ści politycznej) w polskich wyborach do rad gmin w 2014 r. Przedstawiamy jedną z możliwych metod identyfika-
cji gmin, w których podział na okręgi mógł przyczynić się do zniekształcenia wyników wyborów. Opiera się ona 
na dwóch wskaźnikach obliczanych dla komitetów włodarzy-inkubentów oraz ich głównych konkurentów (a więc 
stron, w przypadku których istnieje największe ryzyko zamieszania w gerrymandering, choć w różnym charakterze). 
Pierwszy to korelacja poparcia dla komitetu z rozmiarem okręgu wyborczego (świadczącej o tzw. upakowaniu lub 
rozproszeniu wyborców, charakteryzującym odpowiednio ofiary i beneficjentów gerrymanderingu), drugi − odchyle-
nie uzyskanej liczby mandatów od wartości oczekiwanej wynikającej z wyestymowanej krzywej potęgowej. W gmi-
nach, w których dla przynajmniej jednego komitetu obydwa wskaźniki przyjmują wartości odległe od normy, istnie-
je podejrzenie gerrymanderingu. W dalszych etapach projektu badawczego będziemy je weryfikować (m.in. badając, 
czy podział gminy na okręgi był przedmiotem sporu politycznego).

Słowa kluczowe: gerrymandering, wybory samorządowe, rady gmin, krzywa zależności liczby mandatów od liczby 
głosów, zróżnicowanie rozmiaru okręgów wyborczych.
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1  W artykule przedstawiono cząstkowe wyniki badań 
przeprowadzonych w ramach projektu „Badanie skali 
zjawiska gerrymanderingu w polskich wyborach do rad 
gmin w 2014 r.”, finansowanego ze środków Narodowe -
go Centrum Nauki, przyznanych na podstawie decyzji 
nr DEC- 2014/13/B/HS5/00862.

Wprowadzenie

W uchwalonym w 2011 r. Kodeksie wybor-
czym wprowadzono jednomandatowe okręgi 
wyborcze w wyborach do rad wszystkich gmin 

(z wyjątkiem miast na prawach powiatu) (art. 418 
§ 1 KW) przy jednoczesnym pozostawieniu 
organom stanowiącym bardzo dużej swobody 
w ustalaniu granic tych okręgów2. Stworzyło to 
istotne ryzyko wystąpienia na szczeblu gmin-
nym zjawiska gerrymanderingu, tj. manipulacji 
podziałem na okręgi w celu uzyskania korzyści 
politycznej. Gerrymandering wywozi się ze Stanów 
Zjednoczonych3, ale występuje bądź występował 

2  W przypadku gmin wiejskich ustawa wymaga, by 
punktem wyjścia podziału na okręgi był podział gminy na 
jednostki pomocnicze (ale dzielenie lub łączenie sołectw 
dopuszcza się wtedy, gdy jest to konieczne dla zachowania 
dopuszczalnych odchyleń od normy reprezentacji) (art. 417 
§§ 2 i 3 KW). W gminach wiejskich wymagane jest 
tylko „uwzględnienie” granic jednostek pomocniczych 
(art. 417 § 4 KW). Szerzej kryteria te interpretuje uchwała 
Państwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2012 r. w sprawie 
wytycznych i wyjaśnień dotyczących podziału jednostek 
samorządu terytorialnego na okręgi wyborcze, aczkolwiek 
trzeba pamiętać, iż jest to akt podstawowy i nie ma on 
mocy powszechnie obowiązującej.
3  Sama nazwa gerrymandering pochodzi od nazwiska 
Elbridge’a Gerry’ego, jednego z ojców założycieli USA, 
a w latach 1810–1812 gubernatora stanu Massachusetts. 
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(a przynajmniej taki zarzut podnoszono w litera-
turze) w licznych krajach, w których stosowane 
są jednomandatowe okręgi wyborcze: Francji 
(Campbell 1965, s. 21−23; Balinski 2008, s. 178, 
184; Żukowski 2003, s. 180), Niemczech (Dorn 
2010, s. 110−111, wskazuje na przykład podziału 
Berlina na okręgi wyborcze w 2000 r., co przyczy-
niło się do klęski wyborczej postkomunistycznej 
PDS), Austrii (Dorn 2010, s. 111, przytacza 
z kolei przykład wyborów lokalnych w Wiedniu), 
na Węgrzech (Tóka 2014) i w Czechach (Antoš 
2013; Blažek 2011).

Ze względu na największe zainteresowanie 
naukowe gerrymanderingiem w krajach anglosa-
skich (zwłaszcza w USA) wypracowane w nauce 
metody badania tego zjawiska odzwierciedlają 
głównie specyfikę systemów anglosaskich. Przede 
wszystkim zakładają istnienie systemu dwupar-
tyjnego (m.in.  Browning, King 1987; Gelman, 
King 1990; Grofman, King 2007) lub relatyw-
nie uporządkowanego systemu wielopartyjnego 
(m.in.  Katz, King 1999; Quinn, Martin 2002), 
w którym wszystkie lub prawie wszystkie partie 
wystawiają kandydatów we wszystkich okręgach. 
Jednakże te metody nie przystają do warunków 
polskich wyborów do rad gmin, w których często 
startuje wiele komitetów niekoniecznie rywali-
zujących w całej gminie, a czasem powiązanych 
nieformalnymi i nieujawnionymi koalicjami, co 
powoduje, że ich kandydaci nie rywalizują ze 
sobą4. Wymusza to dostosowanie istniejącej me-
todologii do specyfiki wyborów samorządowych.

Brakuje metody, która pozwalałaby jedno-
znacznie wykazać, że w danym przypadku doszło 

W 1812 r. przeprowadził on przez legislaturę stanową usta-
wę wyznaczającą takie granice okręgów wyborczych, które 
dały jego partii (Partii Demokratyczno-Republikańskiej) 
blisko 3/4 mandatów przy mniej niż połowie głosów. 
Krytyczna wobec Gerry’ego Boston Gazette opublikowała 
wówczas karykaturę przedstawiającą jeden z okręgów 
wyborczych w hrabstwie Essex o szczególnie nieregular-
nych granicach jako salamandrę, podpisaną gerrymander 
(Rzążewski, Słomczyński, Życzkowski 2014, s. 60−67).
 4 Specyfika wyborów do rad gmin uniemożliwia też 
zastosowanie np. popularnych w krajach zachodnich metod 
geometrycznych (opartych na analizie kształtu okręgów), 
gdyż w większości miast (gdzie swoboda w ustalaniu 
granic okręgów jest największa) uchwały wyznaczające 
okręgi określają ich granice po prostu przez wyliczenie 
przypisanych do okręgu ulic. W rezultacie uzyskane 
kształty są wysoce nieregularne i trudne do analizy.

do gerrymanderingu. Dowód musi więc mieć 
zawsze charakter poszlakowy i pozwala jedynie 
uprawdopodobnić tezę, iż podział na okręgi 
wyborcze w sposób niewłaściwy faworyzuje któ-
reś ugrupowanie lub ugrupowania. Dlatego też 
przyjęliśmy strategię badania gerrymanderingu 
w dwóch etapach. W pierwszym, opierając się 
na różnych wskaźnikach, identyfikujemy gminy, 
w których doszło do zniekształceń podziału na 
okręgi mogących istotnie wpłynąć na wynik 
wyborczy. W drugim analizujemy te przypadki 
(badając m.in. proces wyznaczania granic okręgów 
oraz związane z nim kontrowersje polityczne, 
w tym późniejsze skargi do komisarza wyborczego 
i sądów), aby ocenić, czy zniekształcenia te noszą 
znamiona celowej manipulacji.

W niniejszym artykule koncentrujemy się je-
dynie na pierwszym etapie tej strategii badawczej, 
a dokładniej na jednym ze składających się na 
niego wątków badawczych. Wprowadzamy dwa 
wskaźniki pozwalające mierzyć potencjalne znie-
kształcenia w podziale na okręgi i pokazujemy, jak 
na podstawie ich interakcji można zidentyfikować 
gminy, w których jeden komitet lub większa ich 
liczba były wyraźnie faworyzowane lub pokrzyw-
dzone. Jak już zaznaczyliśmy, nie musi to być 
skutek gerrymanderingu, gdyż takie zniekształ-
cenia mogą wynikać ze specyfiki geografii danej 
gminy (czy to uwarunkowań naturalnych, czy 
to kształtu sieci osadniczej, uniemożliwiających 
przyjęcie bardziej neutralnego podziału na okręgi) 
lub po prostu być przypadkowe.

1. Zróżnicowanie wielkości okręgów 
jako okoliczność sprzyjająca 
występowaniu gerrymanderingu

Istotą gerrymanderingu jest utworzenie takich 
okręgów, by głosy oddane na kandydatów komi-
tetu przeprowadzającego podział przeliczały się 
na jak największą liczbę mandatów, a głosy na 
kandydatów opozycyjnych – na jak najmniej-
szą. Najprostszą i najbardziej popularną metodą 
osiągania tego celu jest połączenie procesów 
tzw. upakowywania (packing), gdy tworzy się 
okręgi zawierające jak najwięcej wyborców opo-
zycyjnych, oraz rozpraszania (cracking), kiedy 
pozostałych wyborców opozycyjnych rozdziela 
się między pozostałe okręgi tak, aby nigdzie nie 
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stanowili większości (zob. szerzej Friedman, 
Holden 2008)5.

Możliwości stosowania strategii upakowywa-
nia i rozpraszania znacząco wzrastają, gdy moż-
liwa jest manipulacja nie tylko kształtem okręgu 
wyborczego, ale też jego rozmiarem, tj.  liczbą 
uprawnionych do głosowania w danym okręgu. 
Otóż n-procentowe dopuszczalne odchylenie od 
średniego rozmiaru okręgu pozwala upakować 
w tej samej liczbie okręgów o n procent więcej 
wyborców opozycyjnych, a równocześnie – dzięki 
zmniejszeniu pozostałych okręgów, co ułatwia 
kandydatom własnego komitetu uzyskanie w nich 
większości – nawet o blisko n procent zredukować 
minimalną liczbę własnych zwolenników, przy 
której możliwe staje się zwycięstwo wyborcze.

Pod tym względem polski system wyborczy do 
rad gmin wprowadzony Kodeksem wyborczym 
z 2011 r. stwarza znaczne możliwości mani-
pulowania rozmiarem okręgów, dopuszczając 
odchylenie rozmiaru okręgu od normy reprezen-
tacji (średniej liczby wyborców przypadających 
na jeden mandat) nawet o 50% (art. 419 § 2 
KW)6. Jak się wydaje, jest to skutek przeoczenia 
ustawodawcy, który mechanicznie przeniósł do 
przepisów określających podział gminy na okręgi 
jednomandatowe uregulowania starej ordynacji 
dotyczące okręgów wielomandatowych (bądź też 
– co ma te same konsekwencje – uregulowania 

5  Pomijamy w tym miejscu bardziej zaawansowane formy 
gerrymanderingu, np. tzw. stacking – tworzenie okręgów, 
w których przeciwko sobie musiałoby rywalizować dwóch 
opozycyjnych inkubmentów. Wynika to z faktu, iż metody 
ich badania są wciąż słabo rozpoznane, a ponadto ich za-
stosowanie zakłada funkcjonowanie systemu FPTP przez 
przynajmniej kilka cyklów wyborczych. Nie rozważamy 
również tzw. gerrymanderingu niepartyjnego, np. tworze-
nia okręgów niekonkurencyjnych, które w skali gminy 
nie zwiększają ani nie zmniejszają szans poszczególnych 
komitetów, ale w każdym okręgu wzmacniają pozycję 
komitetu radnego-inkumbenta, czy też gerrymanderingu 
faworyzującego określone grupy społeczne (np. ludność 
rolniczą bądź miejską) lub niektóre miejscowości. Zbadanie 
takich zjawisk wymagałoby opracowania i zastosowania 
zupełnie innych narzędzi i wykracza poza zakres niniej-
szego artykułu.
6  Warto w tym miejscu zaznaczyć, iż kodeks dobrych 
praktyk wyborczych opracowany przez tzw. Komisję 
Wenecką Rady Europy zaleca, by odchylenia od normy 
reprezentacji nie przekraczały 15% (Venice Commission 
2002, § 2.2).

Kodeksu dotyczące wyznaczania wielomanda-
towych okręgów do rad powiatów, rad miast na 
prawach powiatu i sejmików województw).

Efekty przeniesienia reguł przy wyznacza-
niu wielkości okręgów pokazano na rycinie 1. 
Wcześniej, w starej ordynacji, w okręgu pięcio-
mandatowym dopuszczalne widełki wynosiły 
połowę normy przedstawicielstwa. To oznaczało, 
że najmniejszy możliwy okręg (o połowę normy 
przedstawicielstwa mniejszy od modelowego) 
stanowił 80% okręgu, który był o połowę normy 
przedstawicielstwa większy od modelowego. 
Zastosowanie tej samej reguły w odniesieniu do 
okręgu jednomandatowego oznacza, że najwięk-
szy okręg może być nieomal trzykrotnie większy 
od najmniejszego okręgu. Jeśli modelowy okręg 
ma odpowiadać jednej normie przedstawicielstwa, 
to odjęcie połowy oznacza stworzenie okręgu 
wielkości właśnie połowy jednej normy przedsta-
wicielstwa, a dodanie połowy − okręgu o wielkości 
1,5 normy przedstawicielstwa, czyli stosunek 
liczby wyborców największego okręgu do okręgu 
najmniejszego jest tu trzy razy wyższy. Takie 
różnice w możliwych wielkościach okręgów mogą 
mieć istotne skutki, gdyby przy dzieleniu gminy na 
okręgi wyborcze konsekwentnie wykorzystywać 
możliwości, które daje ordynacja, i gdyby jakiś 
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Rycina 1. Możliwe zróżnicowanie wielkości okręgów 
względem normy przedstawicielstwa

Źródło: opracowanie własne na podstawie art. 419 Kodeksu 
Wyborczego.
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istotny podział dzielący gminy w znaczący sposób 
różnicował sympatie polityczne.

Przykładem może być gmina Szczekociny. 
Szczekociny stanowią miasto i gminę, w bardzo 
zbliżonych proporcjach składając się z części 
miejskiej i wiejskiej. Miasto stanowi 47% gmi-
ny, a otaczające je sołectwa zamieszkuje 53% 
mieszkańców. Te dwie części istotnie różniły się 
w sympatiach politycznych w wyborach sejmiko-
wych 2014 r. W mieście Prawo i Sprawiedliwość 
zdobyło 41% głosów, podczas gdy PSL tylko 19%. 
Natomiast w sołectwach gminy Szczekociny PiS 
mogło liczyć na 21% poparcia, a PSL na 48%.

Jeśli 15 mandatów podzielić między te dwie 
części, to oczywiście można to zrobić, kierując się 
równowagą i liczbą ludności, i podzielić miasto 
na 7 okręgów, a część wiejską gminy na 8 okrę-
gów, zgodnie z proporcjami ludnościowymi. 
Jednak ustawa dopuszcza możliwość zupełnie 
innego podziału. W dopuszczalnych widełkach 
mieści się podział, w którym w mieście wytycza 
się 9 okręgów, a w części wiejskiej 6 okręgów. 
W takiej sytuacji można się spodziewać, że gdyby 
wybory w okręgu powielały sympatie polityczne 
z wyborów do sejmików, to kandydaci Prawa 
i Sprawiedliwości zdobywają 9 mandatów, czyli 
jednoznaczną większość, a PSL zdobywa 6 man-
datów. Jednakże możliwy jest też inny podział 

gminy Szczekociny na okręgi, w którym − zgodnie 
z ustawą − w mieście wyznacza się tylko 5 okrę-
gów, a część wiejska jest dzielona na 10 okręgów. 
Ponownie przyjmując założenie, że podziały 
z wyborów sejmikowych zostają zachowane, PSL 
zdobywa 10 mandatów, a PiS tylko 5 mandatów. 
Widać tutaj, że istnieje możliwość bardzo istot-
nych manipulacji przy wykorzystaniu tak dużego 
zróżnicowania dopuszczalnej wielkości okręgów.

2. Faktyczne zróżnicowanie 
wielkości okręgów w gminach

Analiza rzeczywistego zróżnicowania wiel-
kości okręgów w gminach pokazuje, że znaczące 
odchylenia w rozmiarze okręgów nie pozostają 
w sferze problemów potencjalnych, ale występują 
w praktyce. Dla każdej gminy w Polsce obliczy-
liśmy prosty wskaźnik zróżnicowania okręgów, 
zdefiniowany jako stosunek liczby osób upraw-
nionych do głosowania w największym okręgu 
do liczby uprawnionych w okręgu najmniejszym7. 
Wskaźnik ten przyjmuje rozkład zbliżony do 
normalnego, przy czym wartość średnia wynosi 
1,94, a odchylenie standardowe – 0,41. Oznacza 
to, że w blisko połowie gmin największy okręg 
jest przynajmniej dwukrotnie większy od naj-
mniejszego, a tylko w mniej niż 1/3 odchylenia 
od normy reprezentacji nie przekraczają 20%8. 
Problem zróżnicowania wielkości okręgów w wy-
borach gminy jest zatem problemem realnym. 
Oczywiście, nie dotyczy on wszystkich gmin, co 
wynika już z kształtu przedstawionego wcześniej 
rozkładu. Są więc takie gminy, jak np. Pionki, 
Pabianice, Rawa Mazowiecka czy Ożarów, w któ-
rych wskaźnik zróżnicowania rozmiaru okręgów 
jest minimalny i wszystkie okręgi są podobnej 
wielkości. Są jednak i takie gminy, w których 
liczba osób uprawnionych do głosowania w naj-
większym okręgu była kilkukrotnie większa 
niż w okręgu najmniejszym (nawet ponad czte-
rokrotnie). Jest to możliwe (mimo ustawowego 
ograniczenia odchyleń od normy reprezentacji), 

7  Dane o liczbach uprawnionych do głosowania w po-
szczególnych okręgach zebraliśmy z elektronicznych 
wersji protokołów obwodowych komisji wyborczych 
opublikowanych przez Państwową Komisję Wyborczą.
8  Jak już zauważyliśmy, Komisja Wenecka Rady Europy 
uznaje, że nie powinny one przekraczać nawet 15%.

Tabela 1. Porównanie cech części miejskiej i wiej-
skiej gminy Szczekociny

Miasto Wieś

Procent mieszkańców 46,5 53,5

Procent poparcia dla partii 
w wyborach sejmikowych 2014

PiS 41,4 21,4

PSL 19,3 47,8

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.

Tabela 2. Trzy możliwe scenariusze podziału gminy 
na okręgi wyborcze

Miasto Wieś

Równowaga 7  8

Przewaga miasta 9  6

Przewaga wsi 5 10

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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ponieważ podziału dokonuje się na podstawie 
liczby mieszkańców, a ta nigdy nie odpowiada 
idealnie liczbie osób uprawnionych do głosowania. 
Możliwe są więc rozbieżności, np. w okręgu, który 
jest najmniejszym dopuszczalnym okrę  giem, mo-
że mieszkać duża liczba osób nieuprawnionych 
do głosowania (szczególnie dzieci), a w przy-
padku okręgu wykorzystującego maksymalnie 
dopuszczalne widełki procent uprawnionych 
do głosowania może być większy niż średnia. 
Dodatkowo mogą wystąpić zmiany wynikające 
z ruchu ludności. Takie istotne zróżnicowanie 
rozmiaru okręgów, zbliżone do maksymalnego 
dopuszczalnego przez ustawę albo przekraczające 
je ze względu na wspomniane zjawiska, wystąpiło 
w gminach Skoczów, Legnickie Pole, Kamionka 
i Janowo.

3. Korelacja wielkości okręgu 
z poparciem dla komitetów 
rywalizujących o władzę

Oczywiście samo zróżnicowanie rozmiaru 
okręgów – w krajach anglosaskich nazywane 

malapportionment – nie oznacza automatycznie, 
że w gminie wystąpił gerrymandering. Konieczne 
jeszcze jest, by miał on systematyczny wpływ na 
wynik wyborów, np. przez wykorzystanie go do 
realizacji strategii upakowywania i rozpraszania. 
Na taką nieprawidłowość wskazywałaby sytuacja, 
w której dla jednego komitetu lub większej ich 
liczby istniałaby korelacja między poparciem dla 
danego komitetu a rozmiarem okręgu. Gdyby 
zróżnicowanie tego ostatniego miało charakter 
całkowicie losowy, należałoby oczekiwać, że 
między dwoma przedstawionymi zmiennymi 
nie ma związku. Tymczasem znaczny ujemny 
współczynnik korelacji Pearsona, świadczący 
o wysokim poparciu dla komitetu w małych 
okręgach i niskim poparciu w dużych okręgach, 
charakteryzowałby potencjalnego beneficjenta 
rozpraszania, a znaczny dodatni współczynnik 
(zwycięstwa w dużych okręgach i niewielkie 
poparcie w mniejszych) – potencjalną ofiarę 
upakowywania.

Omawiany współczynnik korelacji można 
obliczyć dla każdego komitetu w każdej gminie, 
który zarejestrował kandydatów w więcej niż 
jednym okręgu (choć postanowiliśmy nie roz-

Rycina 2. Realne zróżnicowanie wielkości okręgów mierzonej liczbą uprawnionych do głosowania

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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patrywać go też dla innych małych komitetów, 
a więc takich, które zarejestrowały kandydatów 
w mniej niż 8 okręgach, tj. w mniej niż połowie 
minimalnej liczby okręgów w gminie). Jednak 
większość najbardziej rażących korelacji występuje 
w przypadku niewielkich komitetów, których 
wpływ na wynik wyborów był tak czy inaczej 
marginalny. Skupiliśmy się na komitetach, co 
do których istnieje największe podejrzenie za-
mieszania w gerrymandering (w charakterze po-
tencjalnego beneficjenta lub potencjalnej ofiary).

W przypadku podziałów gminy ważnymi 
podejrzanymi są komitety inkumbentów (urzędu-
jących włodarzy)9, zwłaszcza tych, którzy mieli za 
sobą większość w radzie10. Wśród potencjalnych 
ofiar najważniejszą kategorię stanowią komitety 

głównych pretendentów, czyli tych konkurentów 
urzędującego włodarza, którzy uzyskali najwyż-
szy wynik. Przeważnie bowiem reprezentują oni 
najważniejszą siłę opozycyjną. O tym, jak ważni 
są inkubmenci, świadczy nie tylko ich udział 
w procesie ustalania okręgów, ale również znacze-
nie polityczne. Komitety włodarzy-inkumbentów 
zdobyły w radach gmin stosujących jednoman-
datowe okręgi wyborcze średnio ponad połowę 
mandatów. Komitety ich głównych konkurentów 
– średnio mniej niż 1/4 mandatów. Skala takiej 
nierównowagi jest zróżnicowana w zależności od 
rodzaju gminy. Niemniej nawet w samych gmi-
nach miejskich komitety włodarzy-inkumbentów 
uzyskały dwudziestoprocentową przewagę nad 
komitetami pretendentów (rycina 3).

9  Aczkolwiek mianem inkumbentów w wyborach rady można określić również każdego radnego ubiegającego się 
o reelekcję, w niniejszym artykule stosujemy to określenie wyłącznie do urzędującego wójta lub burmistrza, który 
ubiega się o ponowny wybór. Nie ma tutaj znaczenia, czy startuje on z tego samego, czy z innego komitetu wyborczego. 
Pomijamy natomiast przypadki, w których zamiast urzędującego wójta lub burmistrza startuje jego zastępca czy też 
inny, wskazany przez poprzednika sukcesor, gdyż rzadko możliwa jest ich jednoznaczna identyfikacja.
10  Zgodnie z art. 419 § 2 Kodeksu wyborczego podziału gminy na okręgi wyborcze dokonuje rada, ale działając 
na wniosek wójta. W ten sposób urzędujący włodarz był zawsze przynajmniej inicjatorem podziału. Prowadzone 
przez nas wstępne badania nad procesem uchwalania uchwał ws. granicy okręgów wyborczych wskazują, iż 
przypadki zmiany granic zaproponowanych przez wójta należały do rzadkości. Niemniej oczywiście po ustaleniu 
gmin, w których istnieje podejrzenie gerrymanderingu, w każdej z nich będziemy sprawdzać (za pomocą metod 
jakościowych – przede wszystkim analizy stenogramów sesji rady gminy), czy rzeczywiście hipoteza przypisująca 
włodarzowi-inkumbentowi autorstwo podziału na okręgi jest prawdziwa. W przypadku jej odrzucenia sytuacja 
się komplikuje, gdyż większość gmin nie publikuje imiennych wyników głosowań, a więc nie zawsze jest możliwe 
ustalenie, jaka koalicja przeprowadziła uchwałę w radzie gminy. Można jednak próbować to ustalić na podstawie 
przynależności klubowej wnioskodawcy, przebiegu dyskusji czy przynależności radnych zgłaszających poprawki 
lub wnioski przeciwne.
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Rycina 3. Porównanie sił komitetów inkumbentów i głównych pretendentów w wyborach 2014 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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4. Mierzenie wpływu zniekształceń 
w podziale na okręgi na wynik wyborów

Jednak samo istnienie korelacji między popar-
ciem dla komitetu a rozmiarem okręgu jest wciąż 
niewystarczające, by uprawdopodobnić tezę o wy-
stępowaniu w danej gminie zniekształceń, które 
mogą świadczyć o gerrymanderingu. Konieczne 
jest jeszcze wykazanie, że zniekształcenia te 
wpłynęły na wynik wyborów, zawyżając (lub 
zaniżając) liczbę mandatów uzyskanych przez 
zamieszane w sprawę komitety. Wymaga to 
porównania rzeczywistej liczby mandatów każ-
dego z nich z wartością oczekiwaną, uzyskaną 
w drodze estymacji.

W literaturze wskazuje się na wiele sposo-
bów estymowania oczekiwanej liczby manda-
tów na podstawie liczby uzyskanych głosów. 
Dla systemów większościowych typu FPTP 
(first-past-the-post), do których zalicza się pol-
ski system gminny, najbardziej klasyczną pro-
pozycją jest tzw. prawo sześcienne (cube law), 
zaproponowane w 1909 r. przez Jamesa Parkera 
Smitha (Hearings before the Royal Commission 
on Systems of Election, Minutes of Evidence, Cd 
5352 (1909), s. 77−78), a rozwinięte i uogólnione 
m.in. przez Kendalla i Stuarta (1950), Raego 
(1967), Qualtera (1968), Taageperę (1973), Blaisa 
i Massicotte’a (1996) oraz Maloneya, Pearsona 
i Pickeringa (2003). Do badania gerrymanderingu 
stosowali je m.in. Browning i King (1987) oraz 
Fňukal (2008). W swojej najprostszej postaci 
prawo sześcienne twierdzi, że − zakładając dwu-
partyjność systemu − stosunek liczby mandatów 
partii zwycięskiej do liczby mandatów partii 
pokonanej jest sześcianem stosunku liczby głosów 
tych dwóch partii. W jego bardziej uogólnionej 
formie funkcję sześcienną można zastąpić do-
wolną inną funkcją potęgową. Omawiane prawo 
przyjmuje wówczas postać:
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gdzie v1 i v2 to odpowiednio liczby głosów zwy-
cięskiej i pokonanej partii (lub vice versa), s1 i s2 
– ich liczby mandatów, α i β – parametry spe-
cyficzne dla danego systemu wyborczego (sensu 
largo). W przypadku systemów wielopartyjnych 
występuje kolejny problem, gdyż – jak zauważa 

Linzer (2012) – dla każdej partii trzeba dopaso-
wać odrębną krzywą zależności liczby głosów od 
liczby mandatów. Będzie ona przyjmować postać:
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gdzie vi i si to odpowiednio liczba głosów oraz 
mandatów partii i, zaś s i v – łączna liczba man-
datów do podziału w okręgach, w których partia 
i zarejestrowała kandydatów oraz łączna liczba 
głosów oddanych na kandydatów wszystkich 
partii w tych okręgach (Browning, King 1987, 
s. 314).

Pozostaje kwestia estymacji parametrów 
α i β określających kształt krzywej zależności licz-
by mandatów od liczby głosów (od angielskiego 
seats-votes curve nazywanej przez nas krzywą S-V). 
Zazwyczaj autorzy proponują, by dokonywać jej 
na podstawie wyników kolejnych wyborów w tej 
samej jurysdykcji, ale z oczywistych względów 
metody tej nie można zastosować do polskich 
wyborów gminnych, dysponujemy bowiem tylko 
jednym punktem (wynikiem z 2014 r.). Możemy 
jednak estymować parametry krzywej S-V, opie-
rając się na wynikach z dużej liczby gmin, o ile 
założymy, że wszystkie one mają na tyle zbliżone 
systemy wyborcze, by można było oczekiwać, że 
ich krzywe S-V będą miały takie same kształty.

Jest to założenie dyskusyjne, gdyż nie wiemy, 
czy nie byłoby trafniejsze estymowanie odręb-
nych krzywych dla gmin, np. w zależności od 
efektywnej liczby komitetów ubiegających się 
o mandaty oraz od obecności lub nieobecności 
włodarza-inkumbenta ubiegającego się o reelek-
cję. Problem ten wymaga niewątpliwie dalszych 
badań, ale w przedstawianym w tym artykule 
pierwszym badaniu zdecydowaliśmy się na za-
stosowanie modelu najprostszego, w którym 
parametry krzywej S-V są wspólne dla wszystkich 
gmin w kraju (z pominięciem, oczywiście, miast 
na prawach powiatu).

Przy estymacji parametrów krzywej S-V pomi-
nęliśmy obserwacje dla komitetów, które nie za-
rejestrowały kandydatów w przynajmniej połowie 
minimalnej liczby okręgów (tj. 8 okręgach), nie 
uzyskały żadnego mandatu lub uzyskały wszystkie 
możliwe do zdobycia mandaty. W tym pierwszym 
przypadku chcieliśmy wyeliminować komitety 
z definicji nieuczestniczące w ogólnogminnej 
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rywalizacji o władzę, a w tym drugim – komi-
tety mało relewantne. Eliminacja komitetów 
o stuprocentowej skuteczności wynikała z faktu, 
iż nie można dla nich obliczyć drugiego członu 
równania krzywej potęgowej (mianownik pod-
stawy potęgi jest zerowy).

Stosując metodę najmniejszych kwadratów 
(algorytm Gaussa-Newtona), uzyskaliśmy dla 
krzywej S-V w polskich wyborach gminnych 
parametry α = 1,540 oraz β = 1,427 przy współ-
czynniku determinancji R2 równym 0,6525. Na 
rycinie 4 pokazano relację liczby głosów do liczby 
mandatów i uzyskaną krzywą S-V.

Uzyskawszy w ten sposób krzywą S-V, możemy 
dla każdego komitetu obliczyć różnicę rzeczywi-
ście zdobytej przez niego liczby mandatów i war-
tości oczekiwanej dla danego procenta głosów. 
Nadmiernym uproszczeniem byłoby uznanie, iż 

dodatnia różnica powyżej odchylenia standardo-
wego świadczy o korzyściach z gerrymanderingu, 
a podobna różnica ujemna – o stratach z tego 
powodu, ale uzyskany wskaźnik można wyko-
rzystać przy identyfikacji podejrzanych.

Jednym z takich zastosowań jest zestawie-
nie go z obliczonym na wcześniejszym etapie 
współczynnikiem korelacji między poparciem 
dla komitetu a wielkością okręgu. Wyniki dla 
miast (w których organ stanowiący ma najwięk-
szą swobodę w wyznaczaniu podziału na okręgi, 
a więc należy się spodziewać największego ryzyka 
gerrymanderingu) przedstawiono na rycinie 5. 
Można zauważyć, że analizowane wartości nie 
są ze sobą istotnie skorelowane ani dla komitetów 
inkumbentów, ani dla pretendentów.

Zestawienie obu analizowanych wartości jest 
jednak ostatnim krokiem w przedstawianej przez 

Rycina 4. Zależność liczby mandatów od liczby gło  sów komitetów startujących w wyborach rad gmin  nych 
2014 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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nas metodzie typowania gmin, w których podej-
rzenie gerrymanderingu jest na tyle uprawdopodob-
nione, że uzasadnia dalsze badania. Szczególnie 
interesujące są gminy, z których pochodzą komi-
tety pretendentów zlokalizowane w IV ćwiartce 
ryciny (dodatnia korelacja poparcia z wielkością 
okręgu i uzyskana liczba mandatów niższa od 
oczekiwanej, co świadczy o potencjalnym upa-
kowywaniu) oraz komitety inkumbentów zloka-
lizowane w II ćwiartce (ujemna korelacja poparcia 
z wielkością okręgu, wyższa liczba mandatów, 
niż wynikałoby to z krzywej S-V, a więc poszlaki 
wskazujące na potencjalne rozpraszanie).

Ostatnim krokiem jest wyznaczenie w intere-
sujących nas ćwiartkach przypadków najbardziej 
podejrzanych. Stosujemy tu algorytm wykrywania 
wartości odstających (outliers) oparty na głęboko-
ści Tukeya (1975) oraz podobny do niego algorytm 
ISODEPTH (Ruts, Rousseeuw 1996), w którym 
opisujemy na danych (traktowanych jako zbiór 
punktów na płaszczyźnie, gdzie x jest równy 
współczynnikowi korelacji, a y – odchyleniu od 
oczekiwanej liczby mandatów) kolejne wielokąty 
wypukłe, za każdym razem eliminując punkty 
znajdujące się na brzegu wielokąta. Algorytmy 
te służą identyfikacji najbardziej zewnętrznych 

Rycina 5. Zależność pomiędzy współczynnikiem korelacji poparcia komitetu z wielkością okręgu a odchy-
leniem od oczekiwanej liczby mandatów

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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punktów w zbiorze danych, które w naszym 
wypadku – ze względu na istotną korelację po-
parcia komitetu z wielkością okręgu, znaczne 
odchylenie od oczekiwanej liczby mandatów lub 
współwystępowanie tych czynników – wymagają 
dalszej analizy przy użyciu innych wskaźników.

5. Studium przypadku – Szczecinek

Chcąc sprawdzić, czy przedstawiona tutaj 
metoda rzeczywiście wskazuje na gminy, gdzie 
podział na okręgi może budzić wątpliwości co do 
neutralności politycznej, przyjrzeliśmy się bliżej 
części gmin, dla których współwystępuje znaczna 
korelacja poparcia przynajmniej jednego komitetu 
z wielkością okręgu oraz znaczne odchylenie od 
oczekiwanej liczby mandatów. Nie sprawdzali-
śmy jeszcze, czy w gminach tych można mówić 
o gerrymanderingu, a więc świadomej i celowej 
manipulacji, interesowało nas jedynie to, czy 
rzeczywiście można wskazać na komitet będący 
beneficjentem obowiązującego podziału na okręgi 
wyborcze lub z tego powodu poszkodowany.

Przykładem gminy, w której taka sytuacja 
wystąpiła, jest Szczecinek. Doszło tam do wy-
równanego starcia między komitetem urzędują-
cego burmistrza a komitetem stworzonym wokół 
jego głównego konkurenta. Jeśli policzyć sumę 
głosów oddanych na wszystkich kandydatów na 
radnych obydwu komitetów, to komitet inkum-
benta zdobył 39%, a komitet pretendenta 34%. 
Pozostałe 27% głosów zostało oddanych na in -
nych kandydatów, ale 2% przypadło kandydatowi 

na radnego, który wystartował w jedynym okrę-
gu, w którym swojego kandydata nie wystawił 
komitet inkumbenta (a wystartował kandydat 
pretendenta), zatem może on być traktowany 
jako sojusznik komitetu inkumbenta.

Tak wyrównane proporcje, gdy łącznie 41% 
można przypisać komitetowi inkumbenta, zaś 
34% komitetowi pretendenta, przełożyły się 
na następujący podział mandatów: 15 manda-
tów zyskali kandydaci z komitetu inkumbenta, 
a tylko 5 kandydaci komitetu pretendenta. Jeden 
mandat przypadł też sojusznikowi inkumbenta. 
Dostrzegamy tutaj bardzo wyraźne przesunięcie 
w proporcjach między liczbą zdobytych głosów 
a liczbą uzyskanych mandatów. Wyjaśnieniem tak 
istotnej różnicy jest rycina 7, na której pokazano 
związek między wielkością okręgu (liczoną jako 
procent normy przedstawicielstwa) a poparciem 
dla kandydatów na radnych obydwu komitetów.

W przypadku komitetu inkumbenta nie widzi-
my żadnej zależności i poparcie nie było związane 
z wielkością okręgów. Jednak bardzo wyraźny 
związek zauważamy w przypadku kandydatów 
komitetu pretendenta. Tam, gdzie mieli oni 
mniejsze poparcie, okręgi były wyraźnie mniej-
sze, czyli na tym obszarze kandydaci komitetu 
inkumbenta zdobyli więcej mandatów, niż wy-
nikałoby to z samej proporcji ludnościowej tej 
części gminy (oczywiście z wyjątkami). W tych 
częściach, w których poparcie dla komitetu pre-
tendenta było wyraźnie wyższe od średniej, okręgi 
wyborcze były większe, czyli na danym obszarze 
było ich mniej.

Rycina 6. Porównanie sił komitetu inkumbenta i głównego pretendenta w Szczecinku w wyborach 2014 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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Jak zaznaczaliśmy uprzednio, przedstawione 
fakty nie wystarczają, by uzasadnić twierdzenie 
o występowaniu w gminie Szczecinek zjawiska 
gerrymanderingu. Konieczne są dalsze badania 
koncentrujące się na innych konsekwencjach 
podziału na okręgi (np. na liczbie głosów zmar-
nowanych oddanych na poszczególne komitety) 
oraz na innych możliwych podziałach, a także 
na procesie wytyczania okręgów wyborczych 
przez radę gminy poprzedniej kadencji. Niemniej 
jednak są już przesłanki, by twierdzić, że istnie-
jący podział na okręgi wyborcze w gminie był 
niekorzystny dla jednego z głównych ugrupowań 
rywalizujących o władzę.

Podsumowanie

Przedstawiona w niniejszym artykule metoda 
jest tylko jednym z kilku sposobów identyfiko-
wania gmin, w których zachodzi podejrzenie 
gerrymanderingu. Oczywiście, ma ona swoje 
ograniczenia – przede wszystkim pozwala wykryć 
tylko jedną formę gerrymanderingu, wykorzystu-
jącą zniekształcenia w rozmiarze okręgów (ma-
lapportionment). Z tego względu błędem byłoby 
stosowanie jej w pełni samodzielnie. W połą-
czeniu z innymi metodami (jak analiza symetrii 
partyjnej, zob. Grofman, King 2007; Johnston, 
Rossiter, Pattie 1999; Gilligan, Matsusaka 1999, 

Rycina 7. Zróżnicowanie procentu poparcia dla kandydatów komitetu inkumbenta i głównego pretendenta 
w Szczecinku w wyborach 2014 r., w zależności od wielkości okręgu

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW.
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analiza liczby głosów zmarnowanych czy po-
równywanie wyników z algorytmicznie wyge-
nerowanymi alternatywami, zob. Macdonell 
2012) pozwala jednak wytypować klasę gmin, 
w których wystąpiły zniekształcenia w podziale 
na okręgi wyborcze mające wpływ na wynik 
wyborów. W odniesieniu do tych gmin zostaną 
podjęte dalsze badania umożliwiające ustalenie, 
czy istnieją powody, by sądzić, iż zniekształcenia 
te mogły mieć charakter intencjonalny.

Pozostaje wreszcie pytanie o to, jak zapobiegać 
gerrymanderingowi. Choć jest zbyt wcześnie na 
wyciąganie jednoznacznych wniosków dotyczą-
cych skali zjawiska, a tym bardziej sprzyjających 
mu uwarunkowań, to na obecnym etapie silnie 
uzasadnione wydają się dwa kierunki reformy. Po 
pierwsze, ograniczenie dopuszczalnych odchyleń 
rozmiaru okręgu od normy reprezentacji zmniej-
szy pole do manipulacji wyborczych, przy okazji 
zapewniając lepszą realizację konstytucyjnej za-
sady materialnej (a nie tylko formalnej) równości 
głosu. Po drugie, zasadne wydaje się pozbawienie 
organów stanowiących gmin prawa decydowania 
o granicach okręgów i przekazanie tej kompetencji 
innym organom, których członkowie nie mieliby 
bezpośredniego interesu politycznego i osobistego 
w przyjęciu korzystnego dla siebie podziału na 
okręgi wyborcze.
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Tilted districts: In search for gerrymandering in Polish townships

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

Keywords: gerrymandering, local elections, township councils, seats-votes curve, malapportionment.
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Interwencje ukierunkowane na poprawę sytuacji zawodowej 
osób młodych – główne wyzwania1

Celem artykułu jest krytyczna analiza założeń leżących u podstaw interwencji publicznych typu STW (school to 
work), ukierunkowanych na poprawę szans zatrudnieniowych i usprawnienie procesu przejścia absolwentów z syste-
mu edukacji na rynek pracy. Szczególna uwaga została poświęcona polskiej inicjatywie w tym zakresie, mianowi-
cie tzw. Gwarancjom dla młodzieży. W tekście założono, że skuteczność takich interwencji zależy od wielu czynni-
ków zewnętrznych o charakterze zarówno makro (np. od kondycji gospodarki, sytuacji demograficznej), jak i mikro 
(np. od czynników różnicujących decyzje edukacyjno-zawodowe). Autorka identyfikuje najważniejsze wyzwania, 
przed jakimi stają osoby wdrażające interwencję Gwarancje dla młodzieży.
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1  Artykuł powstał na podstawie nierecenzowanego tekstu 
przygotowanego przez autorkę w ramach projektu „Bilans 
kapitału ludzkiego w Polsce”, zatytułowanego Młodzi na 
rynku pracy – polityka publiczna wobec wyzwań związanych 
z poprawą sytuacji zawodowej osób młodych (część raportu 
Polski rynek pracy – wyzwania i kierunki działań).
2  W niniejszym tekście osoby młode to osoby pomiędzy 
15 a 24 r.ż. W niektórych fragmentach artykułu autorka 
odnosi się do szerszej grupy wiekowej, tj. 15–29 lat. 
W takiej sytuacji za każdym razem zostało to wskazane.

Wprowadzenie

Osoby młode2 stanowią kapitał, o którego 
wykorzystaniu powinniśmy myśleć nie tylko 
w perspektywie bieżącej, ale też w kontekście ko-
lejnych kilkudziesięciu lat aktywności zawodowej 
tej grupy. Jest to bowiem zasób, którego niedobór 
będzie widoczny na rynku pracy w najbliższych 
dekadach. Należałoby się zatem zastanowić, jaki 
potencjał tkwi w tym zasobie oraz jaka jest jego 
jakość (kompetencje, kwalifikacje i motywacja), 
ponieważ jakość ta będzie warunkować przyszłą 
atrakcyjność polskiej gospodarki.

Problem pogarszającej się sytuacji zawodowej 
osób młodych w Unii Europejskiej najczęściej 
jest analizowany w kontekście wzrastającego 
bezrobocia młodych, pogłębiającej się nieak-
tywności zawodowej i edukacyjnej (tzw. NEETs 
− not employed, not in education and not in trai-
ning) oraz braku stabilności zatrudnienia czy 
niskich zarobków w tej grupie (tzw. working 
poor). Liczba młodych bezrobotnych w Unii 
Europejskiej sięga 5 mln (European Comission 
2015), stopa bezrobocia przekracza 21%3, a liczba 
tzw. NEETs szacowana jest na ponad 7 mln osób. 
Równocześnie aż 42,7% młodych pracujących 
w Unii Europejskiej w 2013 r. miało zatrud-
nienie czasowe, a 31,9% było zatrudnionych na 
niepełny etat (European Comission 2015). Pod 
względem poziomu bezrobocia osób młodych 
Polska sytuuje się mniej więcej w połowie listy 
krajów europejskich (Eurostat, dostęp 29.11.2015) 
i raczej zmniejsza dystans do średniej unijnej4, lecz 

3  Eurostat [dostęp: 10.06.2015].
4  Zgodnie z danymi Eurostat w Polsce w 2006 r. stopa bez-
robocia osób od 15 do 24 r.ż. wyniosła 19,8% (średnia unij-
na dla 28 krajów – 17,3%), podczas gdy w 2014 r. wartości 
te dla Polski i Unii Europejskiej wyniosły kolejno: 23,8% 
oraz 21,6% [Eurostat, dostęp: 23.12.2015]. Ciekawszą 
tendencję ujawniają analogiczne dane dla nieco starszych 
osób młodych (15−29 lat). W przypadku tej grupy widać 
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boryka się z wieloma dodatkowymi problemami, 
z których szczególną uwagę należy zwrócić na 
wysoką bierność edukacyjno-zawodową absol-
wentów (tzw. NEETs5) czy duże zróżnicowanie 
szans rynkowych osób młodych w poszczególnych 
regionach6.

Celem niniejszego artykułu jest krytyczna 
analiza założeń leżących u podstaw interwencji 
publicznych typu STW (school to work), ukierun-
kowanych na poprawę szans zatrudnieniowych 
i usprawnienie procesu przejścia absolwentów z sy-
stemu edukacji na rynek pracy. Szczególnie dużo 
miejsca poświęcono polskiej wersji największej 
europejskiej inicjatywy w tym zakresie, miano-
wicie tzw. Gwarancjom dla młodzieży7. W tekście 
założono, że skuteczność takich interwencji zależy 
od licznych czynników zewnętrznych o charakte-
rze makro (np. od kondycji gospodarki, sytuacji 
demograficznej), a także od decyzji podejmowa-
nych na poziomie mikro (indywidualnych decyzji 
rodzinnych, edukacyjnych i zawodowych). Tekst 
ten dotyczy wyzwań związanych z planowanymi 
mechanizmami i formami wsparcia oraz leżącą 
u ich podstaw teorią programu, a pominięto w nim 
kwestie organizacji zaprojektowanych wcześniej 
mechanizmów i ryzyka, które z niej wynikają.

Struktura tekstu została podporządkowana tak 
określonemu celowi. Artykuł zaczyna się od części 
kontekstowych, które poświęcono kolejno: ogólnej 

wzrost stopy bezrobocia między 2006 a 2014 r. dla Unii 
Europejskiej ogółem (od 13,4% do 17,3%), podczas gdy 
dla Polski w tym okresie zaobserwować można odwrotną 
tendencję, tj. spadek stóp bezrobocia (od 21,7% do 16,5%) 
[Eurostat, dostęp: 23.12.2015]. Ważnym czynnikiem, 
o którym będzie mowa w dalszej części tekstu, a który 
różnicuje położenie rynkowe tych dwóch grup wiekowych, 
jest poziom wykształcenia (zazwyczaj poniżej wyższego 
wśród osób do 24 r.ż.).
5  Zgodnie z danymi Eurostat odsetek osób od 15 do 29 r.ż. 
niepracujących, nieuczących się w systemie formalnym 
ani nieszkolących się wynosił w 2014 r. 15,5% [Eurostat, 
dostęp: 23.12.2015].
6  Wystarczy porównać odsetki bezrobotnych młodych 
(15–24 lata) w 2014 r. w województwie podkarpackim 
(41,1%) z analogiczną wartością dla województwa ma-
zowieckiego: 16,3%
7  Jest to najnowsza inicjatywa rządowa ukierunkowana 
na poprawę sytuacji osób młodych. Nie oznacza to jed-
nak, że we wcześniejszych latach takie działania nie były 
podejmowane, ich przykładami są takie programy jak 
Pierwsza praca (2002 r.) czy Młodzi na rynku pracy (2012 r.).

charakterystyce sytuacji zawodowej młodych 
Polaków, ze szczególnym naciskiem na te elemen-
ty, które często są nieobecne lub przedstawiane 
w sposób uproszczony w debacie publicznej, oraz 
mechanizmom makrostrukturalnym, istotnie za-
burzającym skuteczność interwencji publicznych. 
Przyjęto, że prezentacja tych mechanizmów jest 
konieczna do jasnego uargumentowania tez sta-
wianych w kolejnej części. Druga część artykułu 
dotyczy bezpośrednio programu Gwarancje dla 
młodzieży i kończy się charakterystyką trzech 
najważniejszych, zdaniem autorki, wyzwań8, jakie 
stoją przed osobami odpowiedzialnymi za reali-
zację interwencji. Wyzwania te dotyczą: decyzji 
odnośnie do wyboru grupy objętej wsparciem 
(intensyfikacja lub rozproszenie działań), selekcji 
instrumentów oraz mechanizmów wsparcia gwa-
rantujących wyższą skuteczność działania oraz 
zapewnienia „infrastruktury” wsparcia dzięki 
szerszej współpracy z pracodawcami9.

1. Sytuacja zawodowa młodych Polaków

W wielu wypowiedziach medialnych domi-
nuje przekonanie, że obecnie sytuacja rynkowa 
osób młodych w Polsce jest wyjątkowo trudna. 
W grupie osób do 24 r.ż. widać ewidentny spadek 
(w porównaniu ze starszymi o kilka, kilkana-
ście lat kolegami) szans na posiadanie dobrze 
płatnego zatrudnienia (Jelonek 2015), ponadto 
częściej takie osoby są narażone na wykonywanie 
pracy poniżej kwalifikacji, na czas określony 
lub na podstawie umowy cywilnoprawnej, niżej 
wyceniana jest ich godzina pracy, a ich zatrud-
nienie charakteryzuje się większą niestabilnością 
(z raportu OECD wynika, że aż 55% młodych 

8  Wyzwania te zostały wyselekcjonowane na podstawie 
przeglądu literatury oraz przykładów wdrożeń podobnych 
rozwiązań w innych krajach.
9  Wśród polskich badaczy zajmujących się problematyką 
rynku pracy dominuje przekonanie, że poziom wydatków 
na aktywne polityki rynku pracy (ALMP) w Polsce był 
i nadal jest zbyt niski (Grotkowska et al. 2007; Góra 
2007). W niniejszym artykule stawiam tezę, że oprócz 
niskiego poziomu wydatków prawdziwymi bolączkami 
realizowanych aktywnych polityk rynku pracy kierowa-
nych do osób młodych są nieskuteczność i brak dosto-
sowania zaprojektowanych mechanizmów wsparcia do 
specyficznych cech tej grupy.
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pracujących w Polsce posiada umowę na czas 
określony, por. OECD 2014; 2015).

Jednak opinia o wyjątkowo trudnej obecnie 
sytuacji młodych jest prawdziwa tylko częściowo, 
a element „przesadzony” tkwi w sformułowaniu 
„wyjątkowa”. O ile sytuacja zatrudnieniowa osób 
do 24 r.ż. jest przeciętnie gorsza niż sytuacja star-
szych grup wiekowych, o tyle biorąc pod uwagę 
ostatnie kilkanaście lat, należy stwierdzić, że 
obecnie − wbrew obiegowym opiniom – absolwen-
ci mają relatywnie wysokie szanse na znalezienie 
pracy10. Widać to wyraźnie na rycinie 1, na której 
pokazano, jak kształtowała się rozbieżność mię-
dzy wielkością stóp bezrobocia w grupie osób do 
24 r.ż. w Polsce i w Unii Europejskiej. W 2002 r. 
stopa bezrobocia wśród osób do 24 r.ż. w Polsce 
przekraczała 40%, dwukrotnie przewyższa-
jąc średnią europejską (Strzelecja, Smołkowska 
2004).

Począwszy od 2000 r., sytuacja osób mło-
dych ewoluowała zgodnie ze zmianami, jakie 
obserwowano w gospodarce, i była wypadkową 
koniunktury oraz decyzji politycznych (w tym 

10  Na tym etapie artykułu za miarę sukcesu rynkowego 
uznano sam fakt posiadania zatrudnienia. Jest to pew-
nego rodzaju uproszczenie, ponieważ nie uwzględnia 
warunków wykonywanej pracy (np. wysokości dochodu, 
stabilności zatrudnienia czy dodatkowych gwarancji, 
które dają pracownikowi poczucie bezpieczeństwa). Dla 
pełnej charakterystyki sytuacji zawodowej osób młodych 
konieczne jest uwzględnienie także i tych elementów.

głównie decyzji umożliwiającej podjęcie legalnej 
pracy zarobkowej w krajach UE). Pierwsza faza to 
okres od 2000 do 2005 r. W tych latach poziom 
bezrobocia osób młodych sięgał w Polsce 40% 
i ponad dwukrotnie przekraczał średnią euro-
pejską. Okres ten był rynkowo zdecydowanie 
trudniejszy dla absolwentów niż, przykładowo, 
rok 2014. Kolejny etap rozpoczął się po wejściu 
Polski do Unii Europejskiej (2005 do 2007 r.). 
W tym czasie stopa bezrobocia młodych w Polsce 
systematycznie spadała i w 2008 r. wyrównała się 
poziomem bezrobocia w Europie, co częściowo 
było spowodowane relatywnie dobrą sytuacją 
gospodarczą Polski, a częściowo − decyzjami co 
do migracji zagranicznych. Załamanie gospo-
darcze, które przyszło wraz z 2008 r., stanowiło 
pierwszą fazę kryzysu. Dość istotnie wpłynęła ona 
na wstrzymanie ruchów kadrowych pracodaw-
ców. W latach 2008–2009 w podobnym tempie 
wzrastała stopa bezrobocia młodych zarówno 
w Polsce, jak i w Unii Europejskiej. Okres po 
2009 r. do 2012 r. to trudny czas dla Europy, 
a równocześnie początki ożywienia gospodar-
czego w Polsce (2010–2011), choć w pierwszej 
fazie nie generowało ono widocznych pozytyw-
nych ruchów kadrowych w przedsiębiorstwach 
(dopiero w 2014 r. zaobserwowano pozytywne 
zmiany w zakresie sytuacji zawodowej młodych 
Polaków)11.

11  W tym samym czasie wartość wskaźnika zatrudnienia 
dla grupy 15–24 lata nie zmieniała się w aż tak dużym 

Rycina 1. Stopa bezrobocia wśród osób do 24 roku życia

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Eurostat.
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Po 2000 r. można było zaobserwować nie tyle 
pogorszenie się sytuacji zawodowej młodych, ile 
raczej zmianę społeczno-ekonomicznych charak-
terystyk grupy, która borykała się z problemami 
zatrudnieniowymi. Wśród bezrobotnych jest 
coraz więcej osób z wyższym wykształceniem. 
Ponad trzykrotnie wzrosła liczba rejestrujących 
się w PUP z dyplomem akademickim, podczas 
gdy prawie o połowę zmalała liczba rejestrujących 
się bezrobotnych z wykształceniem zasadniczym 
zawodowym12. Fenomen ten, często błędnie in-
terpretowany w kategoriach nikłej opłacalności 
inwestowania w edukację na poziomie wyższym, 
jest silnie skorelowany ze zmianą struktury wy-
kształcenia Polaków oraz ze wzrostem liczby 
młodych posiadających dyplom uczelni13.

Wspomniano już, że wzrost odsetka osób 
młodych z wyższym wykształceniem wśród ogó-
łu bezrobotnych bynajmniej nie jest wskaźni-
kiem nieopłacalności podejmowania kształcenia 
na uczelni. Mimo że – na co zwracał uwagę 
m.in. Domański (2010) – stopa zwrotu z edukacji 
akademickiej spadła wraz ze wzrostem umaso-
wienia kształcenia uniwersyteckiego, to jednak 
wyższe wykształcenie nadal jest czynnikiem 
różnicującym jakość kapitału ludzkiego: zmniejsza 
prawdopodobieństwo bycia osobą bezrobotną, 
ale też zwiększa szansę na bycie osobą aktywną 
zawodowo, zapewnia relatywnie wyższe zarob-
ki, większą ilość czasu wolnego, daje większe 

stopniu, a sam wskaźnik wykazywał odwrotny trend. 
W 2006 r. wskaźnik zatrudnienia był równy 24%, wzrósł 
w 2008 r. do 27,3%, po czym systematycznie spadał do 
2013 r., by w 2014 r. osiągnąć wartość 25,8% [Eurostat, 
dostęp: 23.12.2015]. Wartość wskaźnika dla polski sy-
tuowała się w tym czasie poniżej średniej europejskiej, co 
należy wiązać w większym stopniu z wysokim wskaźni-
kiem skolaryzacji w tej grupie niż z różnicami w stopach 
bezrobocia.
12  W 2000 r. liczba zarejestrowanych bezrobotnych 
z wyż  szym wykształceniem wynosiła 69 380 i wzrosła 
do 225 441 w roku 2014. W tym samym czasie liczba 
zarejestrowanych z wykształceniem zasadniczym za-
wodowym spadła dwukrotnie i zmniejszyła się o prawie 
500 tys. zarejestrowanych [GUS – bank danych lokalnych, 
dostęp: 23.12.2015].
13  Wskaźnikiem pogorszenia sytuacji rynkowej osób 
młodych z wyższym wykształceniem byłby wzrost stopy 
bezrobocia w tej grupie (w zestawieniu z analogiczną 
wartością dla grup o niższym wykształceniu), a takie 
zjawisko nie jest obserwowane.

poczucie stabilności i pewności zatrudnienia, 
a także ogólnie większe zadowolenie z warunków 
wykonywanej pracy oraz rozwoju osobistego 
(Jelonek 2015).

Naturalnie, wykształcenie nie jest jedynym 
czynnikiem tłumaczącym sukces zawodowy 
absolwenta. Sytuacja rynkowa osoby młodej 
w dużym stopniu zależy od kombinacji jej cech 
indywidualnych, takich jak np. poziom i kierunek 
wykształcenia, płeć, typ ukończonej szkoły czy 
powiązana z wcześniej wymienionymi cechami 
skłonność do inwestowania w posiadane kompe-
tencje (por. OECD 2012; Jelonek et al. 2015). 
Nacisk należy położyć na określenie „kombinacje”, 
ponieważ szanse zawodowe nigdy nie są w pełni 
tłumaczone wyłącznie jedną z wymienionych 
cech. W przypadku absolwentów uczelni najważ-
niejsza okazała się kombinacja takich czynników, 
jak: poziom studiów (licencjackie, inżynierskie, 
magisterskie itp.), kierunek kształcenia oraz – co 
trzeba szczególnie podkreślić – poziom ośrodka 
akademickiego. Ukończenie studiów inżynier-
skich pierwszego stopnia zapewnia relatywnie 
dobrą pozycję rynkową, w przeciwieństwie do 
ukończenia analogicznego poziomu studiów 
humanistyczno-społecznych. W odniesieniu do 
osób o orientacji humanistycznej obserwuje się 
większy „zysk” z ukończenia studiów magister-
skich (Jelonek, Szklarczyk 2013).

Mimo ogólnie wyższego wykształcenia w gru-
pie młodych można zidentyfikować istotne luki 
kompetencyjne i kwalifikacyjne, na poziomie 
kwalifikacji i kompetencji tak zawodowych, 
jak i wyższych. Możemy mówić o luce kwa-
lifikacyjnej w grupie zawodów robotniczych 
i rzemieślniczych (Jelonek et al. 2011, s. 151), 
ale też zawodów związanych z opieką medyczną 
(lekarze różnych specjalności, pielęgniarki itp.)14. 
Często się podkreśla, że młodym pracowni-
kom brakuje również określonych kompetencji. 
Oprócz najczęściej wskazywanych kompetencji 
społecznych, czy też miękkich (utrzymywanie 
kontaktów z klientami, komunikatywność, kul-
tura osobista, umiejętność autoprezentacji), cech 
gwarantujących odpowiednią jakość wykonanej 
pracy (tj. odpowiedzialność, dyscyplina, uczci-

14  Popyt na takich pracowników istotnie przewyższa ich 
podaż, przekracza też możliwości systemu kształcenia 
formalnego.
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wość, wiarygodność, pracowitość, staranność, 
dokładność) pracodawcy zwracają uwagę na luki 
w przygotowaniu zawodowym wielu kandydatów 
do pracy (Dardziński et al. 2014).

Współcześnie zaobserwować można jeszcze 
jedną tendencję, która dotyczy odmiennych ście-
żek różnicowania się szans zawodowych młodych 
kobiet i mężczyzn w sytuacji, gdy mają oni wyższe 
wykształcenie lub go nie mają. W grupie osób 
z niższym wykształceniem obserwuje się wyraźne 
rozbieżności w szansach zawodowych15 kobiet 
i mężczyzn, na niekorzyść pierwszej z grup, które 
interpretować należy w kontekście wcześniejszych 
wyborów edukacyjnych (m.in. profil wykształce-
nia, typ kończonej szkoły) oraz podejmowanych 
decyzji prokreacyjnych. Wśród absolwentów 
uczelni widać odmienną tendencję, mianowicie 
im wyższy jest poziom wykształcenia, tym po-
ziom nieaktywności kobiet jest niższy, a różnica 
w bezrobociu kobiet i mężczyzn mniejsza (Jelonek 
et al. 2015). Wyższe wykształcenie jest zatem 
czynnikiem zwiększającym aktywność zawo-
dową kobiet i mężczyzn, a także niwelującym 
dysproporcje w tym zakresie pomiędzy obiema 
płciami (por. Lauer, Steiner 2000). Po części 
potwierdza to tezę stawianą przez Alison Wolf. 
Zwraca ona uwagę na pojawienie się nowych 
podziałów społeczno-zawodowych określających 
grupy uprzywilejowane i te o gorszej pozycji 
zawodowej, które w chwili obecnej przebiegają 
w mniejszym stopniu na linii kobieta–mężczy-
zna, a w większym − pomiędzy osobami dyspo-
nującymi wyższymi i niższymi kwalifikacjami 
(Wolf 2015). Innymi słowy, wykształcone ko-
biety coraz bardziej upodabniają się w swoich 
szansach życiowych i decyzjach zawodowych 
do mężczyzn, a oddalają się od kobiet o niższej 
pozycji społecznej.

2. Mechanizmy makrostrukturalne 
a sytuacja zawodowa młodych

Komisja Europejska wskazała kilka przyczyn 
bezrobocia wśród młodzieży: przedwczesne koń-
czenie nauki bez kwalifikacji, brak odpowiednich 

15  Zarówno w kontekście prawdopodobieństwa bycia 
zatrudnionym, jak i prawdopodobieństwa niebycia bez-
robotnym.

umiejętności i doświadczenia zawodowego, nie-
pewne formy zatrudnienia (a następnie okresy 
bezrobocia), ograniczone możliwości szkoleń 
oraz niewystarczające lub niewłaściwe programy 
rynku pracy (Komisja Europejska 2011). W re-
toryce KE na pierwszy plan wysuwane są zatem 
charakterystyki indywidualne (brak kwalifikacji, 
kompetencji, doświadczenia) oraz czynniki z po-
ziomu mezo o charakterze niewystarczającego 
wsparcia publicznego (np. niewłaściwe programy 
rynku pracy). Zdaniem autorki niniejszego tekstu 
skupienie się jedynie na tych elementach, a pomi-
nięcie innych (opisanych dalej) zwykle prowadzi 
do przyjęcia uproszczonej wizji rzeczywistości, 
która stanowi chwiejną podstawę do budowy 
programów i inicjatyw ukierunkowanych na 
poprawę sytuacji zawodowej absolwentów.

W wypowiedziach ekspertów europejskich 
widoczny jest również pewnego rodzaju „nie-
porządek przyczynowy”, gdyż przy orzekaniu 
o czynnikach sprzyjających bezrobociu młodych 
elementy mikro, mezo i makro często traktuje 
się jako czynniki wzajemnie niezależne i nie 
uwzględnienia się zachodzących między nimi 
interakcji (moderowanie i mediowanie wpływu). 
W mniemaniu autorki skuteczna interwencja 
publiczna, w tym ta ukierunkowana na uspraw-
nienie przejścia osób młodych z systemu edukacji 
na rynek pracy, powinna opierać się na szerszym 
ujęciu aspektów zarówno makro, jak i mikro16.

W kontekście dalszych rozważań na temat 
skuteczności wsparcia przejścia osób młodych 
z systemu edukacji na rynek pracy zasadne wydaje 
się zwrócenie uwagi na te makrocharakterystyki, 
które będą najsilniej wzmacniać lub osłabiać 
skuteczność zaprojektowanych działań. W tej 
sytuacji trzy czynniki zdają się najważniejsze: 
kondycja gospodarki, w tym jej poziom innowa-
cyjności, sytuacja demograficzna kraju/regionu 
i skłonność do migracji jego mieszkańców oraz 
podaż wykwalikowanej kadry i luki kompeten-
cyjne/kwalifikacyjne występujące na rynku pracy. 
Wymienione elementy nie stanowią pełnego 
wachlarza czynników warunkujących sytuację 
zawodową absolwentów, jednak – w opinii autorki 

16  Naturalnie, sytuacja rynkowa młodych zawsze bę  dzie 
wypadkową wielu elementów (mikro i makro), a dobrze 
zaplanowana interwencja publiczna powinna je identy-
fikować i na nich opierać teorię działania.
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– mają one decydujące znaczenie dla większej lub 
mniejszej skuteczności działań, które są podej-
mowane w celu usprawnienia procesu przejścia 
osób młodych z systemu edukacji na rynek pracy.

W Polsce w kolejnych latach widoczne będą 
dwa procesy: wzrost liczby osób w wieku emery-
talnym oraz spadek liczby absolwentów poszcze-
gólnych typów szkół (w tym absolwentów uczeni), 
co powinno sprzyjać zmniejszeniu się nadpodaży 
siły roboczej, a nawet może spowodować prze-
wagę popytu nad podażą (przejście od rynku 
pracodawcy do rynku pracownika)17. Konieczne 
zatem wydaje się podjęcie działań dwojakiego 
rodzaju: należy lepiej zagospodarować kompe-
tencje osób starszych oraz zadbać o odpowiednie 
kompetencje osób młodych. Naturalnie, proces 
kurczenia się zasobów siły roboczej i wzrostu 
konkurencji na rynku pracy jest zależny nie tyle 
od demografii, ile od kombinacji tendencji demo-
graficznych (włącznie ze skłonnością do migracji 
w grupie młodych) z poziomem wykorzystania 
zasobów ludzkich (poziom bierności zawodowej). 
Skłonność do migracji w dużym stopniu łączy 
się z sytuacją na rynku pracy w kraju, ale zależy 
także od wcześniejszych doświadczeń (np. nauka 
na zagranicznym uniwersytecie w ramach wy-
miany zagranicznej) czy ukształtowanych postaw. 
W przypadku młodych Polaków migracja, jak 
dotąd, miała charakter głównie ekonomiczny 
i wiązała się z ich relatywnie trudną sytuacją 
rynkową lub gorszymi warunkami pracy oferowa-
nymi przez pracodawców w Polsce (World Bank 
2014). Przewiduje się, że w niedalekiej przyszłości 
będzie ona częściej i silniej związana z realizacją 
kariery zawodowej (Dustmann et al. 2012).

Szczególnie trudnym momentem dla osób 
młodych są okresy spowolnienia gospodarczego. 
Im wyższe jest bezrobocie ogółem, tym możemy 
się spodziewać proporcjonalnie większych prob-
lemów ze znalezieniem pracy przez absolwentów 
(Blanchflower, Freeman 2000; Bell, Blanchflower 
2011; ILO 2015). Dobrym przykładem jest Pol -
ska, w której w momentach dekoniunktury bez-
robocie młodych rosło proporcjonalnie szybciej 
niż bezrobocie osób niemłodych, równocześnie 
w okresie poprawy sytuacji rynkowej stopa bezro-

17  W niektórych branżach (np. firmy informatyczne) 
już od kilku lat obserwuje się przewagę popytu na pracę 
nad jej podażą.

bocia w tej grupie malała szybciej niż analogiczny 
wskaźnik w starszych kohortach wiekowych18.

Fakt ten można relatywnie łatwo wytłumaczyć, 
odwołując się do prostych mechanizmów kalku-
lacji kosztów i korzyści związanych z decyzjami 
zatrudnieniowymi w przypadku przedsiębiorstw 
rynkowych19. Spojrzymy na nie z dwóch perspek-
tyw: charakteryzując proces rekrutacji (strategia 
sita) oraz decyzje dotyczące kształtowania ogól-
nego poziomu zatrudnienia w firmie (strategia 
przeczekania i decyzje co do redukcji etatów).

W momencie spowolnienia gospodarczego 
obserwuje się zazwyczaj dwie strategie. Pierwsza 
polega na wstrzymaniu ruchów kadrowych, po-
nieważ w okresach dekoniunktury pracodawcy 
zwykle nie ryzykują tworzenia nowych miejsc 
pracy (nawet w sytuacji zdiagnozowania takiej 
potrzeby mniejszym ryzykiem jest przesunięcie 
obowiązków na już zatrudnionych pracowni-
ków). Nazwijmy tę strategię roboczo „strategią 
przeczekania”.

Jeśli przedsiębiorstwo zostanie zmuszone do 
wykonania jakiegoś ruchu kadrowego (np. wsku-
tek odejścia pracownika) w okresie dekoniunk-
tury, to stawia zdecydowanie wyższe wymaga-
nia kandydatom, starając się zrekrutować osobę 
„gotową do pracy”. Strategia ta była wielokrotnie 
opisywana w raportach BKL jako „strategia sita”. 
Im trudniejszy gospodarczo okres i im większa 
nadwyżka kadry na rynku, tym oka sita stają się 
mniejsze.

Ta strategia jest w pełni zrozumiała, jeśli 
weźmie się pod uwagę czas jej stosowania. Jest 
tak z dwóch powodów. Po pierwsze, w okresie 
dekoniunktury zazwyczaj na rynku obserwuje się 
nadwyżkę siły roboczej, stąd pracodawcy mogą 
pozwolić sobie na pewnego rodzaju „kapryśność” 
w procesie selekcji kandydatów do pracy. Po 
drugie, co wydaje się czynnikiem istotniejszym, 
w momentach trudnych rynkowo pracodaw-
cy starają się minimalizować koszty związane 
zarówno z rekrutacją pracowników, jak i z ich 
przyuczeniem do wykonywania zawodu, ocze-

18  Eurostat – bazy danych [dostęp:15.04.2015].
19  W tym przypadku przedsiębiorstwa rynkowe wydają się 
wdzięcznym przedmiotem uproszczonej analizy na gruncie 
teorii racjonalnego wyboru, ponieważ w przeciwieństwie 
do wielu innych podmiotów zbiorowych ich zasadniczym 
celem jest maksymalizacja prosto definiowanych zysków 
finansowych.
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kując kandydatów „zweryfikowanych” zawodowo 
(gdy dyplom uczelni/szkoły nie niesie ze sobą 
jasnego sygnału o kompetencjach kandydata, 
wówczas pracodawcy częściej stosują kryterium 
doświadczenia, które traktują jako łatwo mierzal-
ny wskaźnik „gotowości zawodowej pracownika”).

Dodajmy do tego trzeci, równie ważny element, 
czyli decyzje dotyczące zwolnień pracowników. 
Załóżmy, że przedsiębiorstwo rozważa redukcję 
zatrudnienia, przy czym nie planuje zwolnień 
grupowych. Zwykle w momencie podejmowania 
decyzji o zwolnieniu konkretnej osoby racjonalnie 
zarządzający bierze pod uwagę kilka elementów, 
m.in. „unikatowość” kompetencji i doświadczenia 
pracownika, koszt ponownego odtworzenia da-
nego miejsca pracy w przyszłości, inwestycje po-
czynione w zatrudnionego (np. w formie szkoleń), 
ale też „łatwość” zwolnienia pracownika, która 
zazwyczaj jest warunkowana prawnie w związ-
ku z rodzajem umowy (cywilnoprawna, na czas 
określony itp.). Gdy konieczna okazuje się reduk-
cja liczby pracowników, pierwsza fala zwolnień 
obejmuje osoby zatrudnione czasowo, w formie 
kontraktu lub na postawie umowy cywilnopraw-
nej. Równocześnie często są to pracownicy, którzy 
nie dysponują unikalnymi kompetencjami, są 
relatywnie łatwo zastępowalni, a przedsiębiorcy 
w nich nie inwestują. Redukcja w takiej sytuacji 
zazwyczaj przebiega szybciej, sprawniej, a przede 
wszystkim pociąga za sobą niższe koszty.

Opisane strategie „sita” oraz „przeczekania”, 
a także decyzje podejmowane podczas redukcji 
zatrudnienia działają na niekorzyść młodych 
pracowników, przede wszystkim tych, którzy 
nie mają doświadczenia zawodowego. W konse-
kwencji w momentach dekoniunktury narastają 
problemy ze znalezieniem zatrudnienia przez ab-
solwentów, a co za tym idzie, relatywnie szybciej 
rośnie stopa bezrobocia w przypadku tej grupy.

Niewątpliwie, czynnikiem, który warunkuje 
szanse na rynku pracy osób młodych, szczególnie 
młodych dysponujących wysokimi kwalifika-
cjami, jest poziom innowacyjności gospodarki. 
Postęp technologiczny zmienia strukturę popytu 
na określone kwalifikacje, coraz większą rolę 
zaczynają odgrywać technologie informacyjne 
i komunikacyjne (ICT) (Goos, Manning 2007), 
a tym samym wzrasta zapotrzebowanie na wyso-
kie kwalifikacje oraz nowe kompetencje (Michaels 
et al. 2014). Postęp technologiczny zazwyczaj 

skutkuje powstaniem nowych miejsc pracy, prze-
znaczonych dla osób o wysokich kwalifikacjach. 
Możemy zatem założyć, że im bardziej inno-
wacyjna gospodarka i równocześnie im bardziej 
wydajny system kształcenia na poziomie wyższym 
(transferujący kluczowe, niezbędne do wykony-
wania wyspecjalizowanych prac kompetencje), 
tym większe szanse na to, że absolwenci uczelni 
będą wykonywać prace dostosowane do ich kwa-
lifikacji. Sytuacja odwrotna, czyli wykonywanie 
zadań zawodowych zwyczajowo przypisanych 
osobom o niższym poziomie wykształcenia, 
rodzi wiele problemów. Część autorów zwraca 
uwagę na ryzyko związane z nadmiernym wy-
kształceniem (tzw. overeducation), takie jak spadek 
zadowolenia, a co za tym idzie, także motywacji 
do wykonywania pracy20.

3. Gwarancje dla młodzieży

Komisja Europejska uznaje problem poprawy 
sytuacji rynkowej osób młodych za ściśle priory-
tetowy w najbliższych latach. Rekomendowane 
działania mają mieć charakter kompleksowy 
i dotyczyć zarówno sfery edukacji, kształcenia 
ustawicznego, jak i interwencji w obszarze rynku 
pracy. Zwykle wśród najistotniejszych celów przy-
szłych interwencji wymienia się takie zadania, jak: 
zapobieganie zjawisku przedwczesnego kończenia 
nauki szkolnej, rozwijanie umiejętności, które są 
istotne dla rynku pracy21, wspieranie pierwszych 

20  Polska nie należy do krajów o wysokim stopniu prze -
edukowania. Zgodnie z raportem Międzynarodowej 
Organizacji Pracy (ILO) odsetek młodych z kwalifi-
kacjami wyższymi, niż wymaga od nich tego praca, nie 
przekracza 12%. Równocześnie, aż 23,2% Polaków do 
29 r.ż. posiada kwalifikacje niższe, niż wymaga od nich 
tego zajmowane stanowisko (ILO 2013).
21  Inicjatywa przewodnia strategii Europa 2020 „Program 
na rzecz nowych umiejętności i zatrudnienia” zakła-
da opracowanie europejskiej klasyfikacji umiejętności, 
kompetencji i zawodów European Skills, Competences 
and Occupations classification (ESCO), której celem jest 
zbliżenie środowisk pracy, kształcenia i szkolenia (Com -
munication from the Commission 2010). Komisja reko-
menduje ponadto: stworzenie online panoramy umie-
jętności, przeprowadzenie reform systemu uznawania 
kwalifikacji zawodowych, opracowanie europejskiego 
paszportu umiejętności oraz ułatwienie mobilności za-
wodowej w granicach UE. Wymienione działania są 
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doświadczeń zawodowych i zdobywania kwa-
lifikacji w trakcie pracy czy pomoc w znalezie-
niu pierwszej pracy (w tym reformy przepisów 
dotyczących ochrony zatrudnienia, wsparcie 
samozatrudnienia) (Komisja Europejska 2011).

Szczególną inicjatywą w tym zakresie jest 
wystosowana w kwietniu 2013 r. rekomendacja 
Youth Guarantee22 (Gwarancje dla młodzieży), która 
zobowiązuje kraje członkowskie do zapewnienia 
absolwentom wsparcia w formie pracy, szkoleń, 
innej oferty edukacyjnej, praktyk dla wszystkich 
młodych (osoby do 25 r.ż.) w okresie do 4 mie-
sięcy od zakończenia edukacji lub w momencie, 
gdy taka osoba staje się bezrobotna23. Inicjatywa 
ta nie jest nowym pomysłem, ponieważ analo-
giczne rozwiązania wdrażane były już w latach 
osiemdziesiątych XX stulecia w Danii, Finlandii, 
Norwegii i Szwecji. Równolegle, na poziomie 
europejskim, opracowane zostały narzędzia, które 
mają służyć wspieraniu przejścia z systemu edu-
kacji na rynek pracy, ukierunkowane na łączenie 
pracodawcy z pracownikiem (Europejski Sojusz 
na rzecz Przygotowania Zawodowego, Europejska 
Rama Jakości Staży i Praktyk, EURES, pierwsza 
praca z EURESem).

W Polsce 27 maja 2014 r. weszła w życie 
nowelizacja Ustawy o promocji zatrudnienia 

jedynie elementem uzupełniającym inicjatywy związane 
z poprawą planów kształcenia, wzmacnianiem szans na 
zatrudnienie absolwentów oraz wsparciem kształcenia 
pozaformalnego i nieformanego (Communication from 
the Commission 2010).
22  Równocześnie ustanowiona została inicjatywa Youth 
Employment Initiative (YEI), dająca możliwość finan-
sowania wsparcia skierowanego do młodych. Inicjatywa 
ta pozwala na swobodne definiowanie przez kraje człon-
kowskie górnej granicy wiekowej osoby uznanej za młodą, 
z zastrzeżeniem, że granica ta nie może przekraczać 
30 r.ż.).
23  Pierwszy etap wdrażania programów typu gwarancje 
dla młodzieży rozpoczął się kilka lat przed wystosowa-
niem rekomendacji. Wymienić należy takie inicjatywy, 
jak: szwedzkie jobgaranti (2006), fińskie yhteiskuntatakuu 
(2013), holenderski Wet Investeren in Jongeren (2009) 
czy austriackie Ausbildungsgarantie (2008). Specyfika 
pierwszego etapu polegała głównie na tym, że działania 
wdrażano w krajach bogatych z relatywnie dobrą sytuacją 
na rynku pracy i niskim odsetkiem bezrobotnych młodych, 
a także z dobrze funkcjonującymi systemami edukacji. Sam 
pomysł powstał jeszcze wcześniej − w 1979 r. z inicjatywy 
Svena Aukena, duńskiego Ministra Pracy, przedstawiono 
koncepcję gwarancji na spotkaniu OECD (Brooks 2014).

i instytucjach rynku pracy, która wprowadziła 
narzędzia dedykowane młodym bezrobotnym 
(głównie do 24 r.ż.), takie jak np. wsparcie podczas 
zakładania działalności gospodarczej (granica 
wiekowa poszerzona do 29 lat), bony szkolenio-
we, zatrudnieniowe, stażowe czy na zasiedlenie.

W Polsce szczególnym wsparciem zostały 
objęte cztery grupy:
1. Osoby w wieku 15−17 lat przedwcześnie koń-

czące naukę – osoby zaniedbujące obowiązek 
szkolny (do 16 r.ż.) lub obowiązek nauki (do 
osiągnięcia 18 r.ż.).

2. Osoby w wieku 18−24 lata pozostające poza za-
trudnieniem, edukacją i szkoleniem (NEET), 
w tym osoby wymagające szczególnego wspar-
cia, tj. oddalone od rynku pracy, ze środowisk 
defaworyzowanych, z obszarów wiejskich.

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

4. Bezrobotna młodzież oraz absolwenci w wie-
ku 18−29 lat, którzy w ciągu 48 miesięcy od 
dnia ukończenia szkoły lub uzyskania tytułu 
zawodowego szukają pracy; w tym przypad-
ku wspiera się przedsiębiorczość wśród osób 
młodych (MPiPS−MIR 2014).
Zakłada się, że w ramach Gwarancji dla mło-

dzieży osoby uzyskujące wsparcie otrzymają dobrej 
jakości ofertę zatrudnienia, dalszego kształcenia, 
przyuczenia do zawodu lub stażu w ciągu czterech 
miesięcy od momentu utraty pracy lub zakoń-
czenia kształcenia formalnego24 lub inną formę 
pomocy prowadzącą do aktywizacji zawodowej 
(MPiPS−MIR 2014).

Nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy spotkała się z krytyką 
wielu środowisk, która zazwyczaj ogniskowała 
się na takich elementach, jak: profilowanie i za-
proponowane typy osób bezrobotnych (element 
bodaj najsilniej krytykowany), organizacja pro-
cesu pomocy bezrobotnemu (w tym zwiększone 
obowiązki PUP bez dodatkowego wsparcia fi-
nansowego), kontraktowanie usług prywatnym 
agencjom zatrudnienia, zmiana sposobu funk-
cjonowania przemianowanych rad rynku pracy 

24  Za datę wiążącą uznaje się moment rejestracji w urzę-
dzie pracy.
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czy pozostawienie w gestii PUP ubezpieczenia 
społecznego osoby bezrobotnej. Autorka chciałaby 
pominąć w swoich rozważaniach wymienione 
elementy szczegółowe, a skupić się na kwestii 
realności wdrożenia zaproponowanych w ustawie 
mechanizmów w odniesieniu do osób młodych 
(bez doświadczenia zawodowego). To, na co warto 
zwrócić szczególną uwagę, dotyczy trzech kwestii, 
tj. sposobu identyfikowania grup, do których 
powinna zostać skierowana interwencja, sku-
teczności instrumentów wsparcia osób młodych 
(w tym szkoleń i dotacji na otwarcie działalności 
gospodarczej) oraz budowy infrastruktury wspar-
cia przy współudziale pracodawców.

4. Sposób identyfi kowania 
grup wsparcia – rozproszenie 
lub intensyfi kacja działań pomocowych

Szczególnie znaczącym elementem projektu 
interwencji jest jasno określona i względnie wąska 
grupa docelowa. W przypadku Gwarancji dla 
młodzieży grupa ta wydaje się wyjątkowo szeroka, 
albowiem potencjalnie może obejmować każdą 
osobę do 29 r.ż.25 (o ile taka osoba zdecyduje się 
na rejestrację w urzędzie pracy, co nie jest wy-
mogiem trudnym do spełnienia). Brakuje zatem 
nieco precyzyjniej sformułowanych kryteriów 
doboru absolwentów, którzy rzeczywiście wspar-
cie powinni uzyskać.

Przykłady analogicznych programów wdra-
żanych w Stanach Zjednoczonych, takich jak 
choćby te, do których impulsem był wydany 
w 1988 r. raport William T. Grant Foundation, 
zatytułowany The Forgotten Half, wyraźnie poka-
zują konieczność skoncentrowania, a nie rozpra-
szania działań pomocowych. Program, mimo że 
hojnie finansowany i wyjątkowo kompleksowy, 
zdaniem ekspertów nie przyniósł zamierzonego 
efektu, ponieważ skupiono się na wszystkich 
absolwentach, zamiast jedynie na tych, którzy 
w największym stopniu mają problem z odna-
lezieniem się na rynku pracy (Lerman 2003, 
s. 223). Tak więc zbyt ogólne określenie grupy 
docelowej spowodowało „rozmycie się” efektu 
interwencji publicznej. Zresztą w większości 

25  W przypadku dotacji na zakładanie działalności go-
spodarczej.

przypadków skuteczne programy wsparcia osób 
młodych zagrożonych bezrobociem są wyjątkowo 
kosztochłonne. Za przykład może posłużyć The 
US Job Corps Programme, w którym na jednego 
młodego bezrobotnego poświęca się przeciętnie 
22 tys. dolarów amerykańskich (OECD 2010). 
Warto zatem skupić się na ostrej preselekcji kan-
dydatów, którzy otrzymają to szczególne wsparcie, 
przy równoczesnym zwiększeniu intensywności 
i kompleksowości działań pomocowych.

Tak szerokie określenie grupy docelowej po-
ciąga za sobą jeszcze jeden problem, który wiąże 
się z ryzykiem pojawienia się skutków niezamie-
rzonych, takich jak „efekt jałowego biegu”, często 
występujący w interwencjach o charakterze akty-
wizacji zawodowej. Pojawia się on w momencie, 
gdy zmiana sytuacji zawodowej osób objętych 
interwencją nastąpiłaby nawet w sytuacji braku 
podjęcia działań. Niebezpieczeństwo wspierania 
tych, którzy tak naprawdę poradziliby sobie bez 
wsparcia, może okazać się jednym z największych 
zagrożeń programu Gwarancje dla młodzieży.

5. Skuteczność i efektywność 
instrumentów wsparcia 
w przypadku osób młodych

Większość raportów międzynarodowych, 
a tak  że badania przeprowadzone w Polsce wska-
zują na (w najlepszym razie) brak efektu w postaci 
szybszego wyrejestrowania się absolwenta dzięki 
uczestnictwu w szkoleniu (Blundell et al. 2004; 
IEG 2013). Podobne wyniki zostały przedsta-
wione w raporcie na temat efektów wsparcia 
absolwentów przez małopolskie urzędy pracy 
(Jelonek, Krzyształa 2015). Zgodnie z wynikami 
ewaluacji opartej na modelach kontrfaktycznych 
(na podstawie IPW, czyli inverse propensity scores 
as weights) możemy sformułować wniosek, że 
osoby szkolące się nie znajdują pracy szybciej od 
osób, które nie korzystają z tej formy wsparcia, 
nie zmniejsza się także prawdopodobieństwo ich 
powrotu pod opiekę PUP w przyszłości.

To zjawisko stosunkowo łatwo wytłumaczyć, 
zwłaszcza jeśli pamiętamy, że fakt szybkiego 
znalezienia pracy silnie zależy od kondycji gospo-
darki. W momencie spowolnienia gospodarczego 
cenniejszą wskazówką dla pracodawców jest infor-
macja o doświadczeniu zawodowym pracownika, 
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a nie o ukończonym przez niego kursie. Ponadto 
wydłużenie czasu od zakończenia szkolenia do 
momentu znalezienia pracy działa na niekorzyść 
bezrobotnego, uniemożliwiając mu utrwalenie 
kompetencji zdobytych podczas szkolenia w toku 
pracy zawodowej (Jelonek, Krzyształa 2015).

Wyższą skutecznością, a zarazem efektyw-
nością zatrudnieniową charakteryzują się dotacje 
na założenie działalności gospodarczej − benefi-
cjenci rzadziej wracają pod opiekę PUP. Mimo 
że ogólnie ta forma wsparcia była oceniana dość 
krytycznie, głównie ze względu na niski wskaźnik 
przetrwania firm, a także zdarzające się wyłudze-
nia dotacji (por. NIK 2014), trzeba przyznać, że 
w niektórych sytuacjach działalność gospodarcza 
może być „zastępczą” formą zdobycia doświad-
czenia zawodowego przez absolwentów. Nie jest 
to jednak forma „tania”, a ten sam efekt zapewne 
można byłoby uzyskać (mniejszym kosztem) 
dzięki przeprojektowaniu mechanizmu wsparcia 
polegającego na inwestycji w kapitał ludzki.

Błędem w rozumowaniu jest wiara w wy-
korzystanie przedsiębiorczości młodych jako 
narzędzia walki z bezrobociem. Wizja „socjal-
nej przedsiębiorczości” wydaje się wewnętrznie 
sprzeczna już na poziomie założeń teoretycz-
nych. Przedsiębiorczość wymaga określonych 
cech charakteru, kompetencji, dużej aktywności 
i samodzielności, a brak tych cech stanowi jedną 
z częstszych przyczyn bezrobocia. Sam pomysł 
dotacji na otwarcie działalności gospodarczej 
w obecnej postaci wydaje się nietrafiony, ponie-
waż redukuje ryzyko finansowe przedsiębiorcy, 
a tym samym zmniejsza jego odpowiedzialność za 
podjętą inicjatywę. Na pewno krokiem naprzód 
są zaproponowane w nowej perspektywie finan-
sowania mechanizmy pożyczkowe, urealniają 
one bowiem system wsparcia, do którego wpro-
wadzane są mechanizmy quasi-wolnorynkowe. 
Im więcej takich mechanizmów, tym większa 
szansa, że przedsiębiorstwa prowadzone przez 
młodych przetrwają na rynku. Ważne jest zatem 
to, jak wspieramy przedsiębiorczość, i w tym 
kontekście zasadne wydaje się odejście od szkod-
liwych indywidualnie i systemowo instrumentów 
bezzwrotnych na rzecz preferencyjnych instru-
mentów zwrotnych.

Najnowsze metaewaluacje programów wsparcia 
osób młodych wskazują zazwyczaj na wyższą 
skuteczność tych programów, które generują 

zachęty zarówno dla pracownika, jak i dla pra-
codawcy. Mowa tutaj o wszelkich dotacjach 
(np. do płac), które mają szansę przynieść pozy-
tywny rezultat, o 30−50 p.p. wyższy niż progra-
my szkoleniowe w postaci kursów językowych, 
komputerowych czy treningów umiejętności 
zawodowych (por. Kluve 2010; Meijers, Te Riele 
2004). Podobne wnioski, tym razem dotyczące 
brytyjskiego programu New Deal for Young 
People, przedstawił Richard Dorsett, który wyka-
zał, że spośród instrumentów oferowanych w ra-
mach programu najskuteczniejszym czynnikiem 
wyjścia z bezrobocia okazało się subsydiowanie 
zatrudnienia (por. Dorsett 2006). Wynik ten po-
twierdził także Van Reenen: z jego badań wynika, 
że bezrobotni mieli większą szansę na znalezienie 
zatrudnienia za sprawą brytyjskiego New Deal 
for Young People głównie dzięki wspomnianym 
już dotacjom (Carcillo et al. 2015).

Ponadto pamiętajmy, że na początku Gwarancje 
dla młodzieży były wdrażane głównie w bogatych 
krajach, w których bezrobocie dotykało zazwyczaj 
wąską grupę (najczęściej niewykształconych) mło-
dych (Besamusca et al. 2014). Łatwo było zatem 
sprofilować i dopasować katalog instrumentów 
wsparcia do osób borykających się z podobnymi 
problemami. W Polsce wśród bezrobotnych od-
najdziemy zarówno ludzi, którzy mają wyższe 
wykształcenie, jak i gorzej wyedukowanych mło-
dych. Wyselekcjonowanie osób, do których należy 
skierować wsparcie w pierwszej kolejności, a także 
zróżnicowanie mechanizmów wsparcia w przy-
padku różnych typów młodych w najbliższych 
latach staną się jednymi z ważniejszych wyzwań 
stojących przed osobami odpowiedzialnymi za 
wdrażanie Gwarancji dla młodzieży w Polsce.

6. Infrastruktura wsparcia 
i zaangażowanie przedsiębiorstw 
w realizację programu

Autorzy programu Gwarancje dla młodzieży 
założyli, że uczestnicy interwencji pozyskają wy-
sokiej jakości zatrudnienie. Wprawdzie w progra-
mie nie zdefiniowano precyzyjnie, czym miałaby 
się charakteryzować wysokiej jakości praca, czy 
miałyby to być odpowiednio wysokie zarobki, 
dogodna forma zatrudnienia i czas pracy, dobre 
perspektywy rozwoju zawodowego lub przyjazne 
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środowisko pracownicze, ale należy pamiętać, że 
obietnica ta jest wiążąca26. Jednak projektodawcy 
nie piszą nic o infrastrukturze (innej niż admini-
stracyjna), która miałaby takie wsparcie zapewnić.

Spełnienie tej obietnicy nie jest w zasadzie 
możliwe bez pełnego zaangażowania w program 
samych przedsiębiorców, którzy jak dotąd pełnią 
głównie funkcje opiniujące, i to zazwyczaj z włas-
nej inicjatywy. Równocześnie, w związku z kur-
czeniem się zasobów siły roboczej (wzrost liczby 
przechodzących na emeryturę pracowników 
oraz spadek liczby absolwentów), jesteśmy w do-
godnym momencie, aby tę współpracę uściślić. 
Identyfikując problemy rekrutacyjne, przedsię-
biorcy będą coraz bardziej otwarci na współpracę 
ze szkołami oraz uczelniami, stąd pozostaje 
jedynie wypracować polski model współdziała-
nia w obszarze programów STW, zwłaszcza że 
w wielu krajach programy takie były skutecznie 
implementowane. Przykładem jest Japonia, gdzie 
wdrażane pod koniec XX w. programy STW 
skutkowały zacieśnieniem więzi pomiędzy pra-
codawcami a szkołami. Program doprowadził do 
swoistej symbiozy firm i szkół, których zadanie 
polegało na rekomendowaniu uczniów na dane 
stanowiska pracy (działały jako pierwszy etap 
rekrutacji). Przedsiębiorstwa rzadko odrzucały 
rekomendacje szkół, co spowodowało wzrost 
motywacji uczniów do nauki, a tym samym 
poprawiły się osiągnięcia edukacyjne studentów 
(Stull, Sanders 2003). Podobnie, pozytywnym 
efektem wdrożonych w latach dziewięćdziesiątych 
XX w. w Stanach Zjednoczonych programów 
STW była intensyfikacja współpracy pomiędzy 
przedsiębiorstwami a szkołami. Przypomnijmy, że 
w tym czasie w partnerstwach STW uczestniczyło 
25% amerykańskich przedsiębiorstw (Zemsky 
et al. 1998), które wspierały szkoły w przygoto-
wywaniu planów kształcenia, opracowywaniu 
planów promocji czy działań marketingowych 
oraz umożliwiały uczniom/studentom zdobycie 
praktyki zawodowej. Oczywiście, w przypadku 
polskich przedsiębiorstw, zdominowanych przez 
MSP, trudno jest oczekiwać aż tak intensywnej 

26  W przypadku Polski doprecyzowano definicję „ofer -
ty dobrej jakości” w ramach wytycznych MIR, zgodnie 
z którymi oznacza ona umowę o pracę na minimum trzy 
miesiące z wynagrodzeniem co najmniej w wysokości 
płacy minimalnej.

współpracy, warto jednak czerpać z już wypra-
cowanych wzorców.

Konieczna jest także ściślejsza współpraca z in-
stytucjami rynku pracy w celu wyeliminowania 
potencjalnych patologii, które zagrażają tak za-
projektowanemu systemowi wsparcia. Wymieńmy 
tylko najbardziej oczywiste z nich, takie jak ry-
zyko potraktowania programów stażowych jako 
przedłużenia okresu „próbnego” dla pracownika 
(a tym samym przedłużenia niestabilnego okresu 
początków kariery zawodowej), wykorzystanie 
przez przedsiębiorstwa młodych praktykantów 
jako tzw. taniej, tymczasowej siły roboczej (ILO 
2012), „handel” bonami edukacyjnymi czy two-
rzenie przedsiębiorstw ukierunkowanych nie tyle 
na funkcjonowanie, ile na przetrwanie w okresie 
wymaganym przez program.

Obecnie współpraca sektorów prywatnego 
i publicznego powinna skupiać się na tych elemen-
tach, które w dobie pogłębiających się problemów 
rekrutacyjnych będą zachęcające dla pracodaw-
ców, tj. na procesie rekrutacji i ewentualnym 
doszkalaniu pracownika. Działania te powinny 
przebiegać w sposób zsynchronizowany, a więc 
zgodnie z sekwencją: odbycie próby pracy (ok. 
2 tygodni u pracodawcy), wspólna (pracodawca, 
bezrobotny, pracownik PUP) diagnoza luk kom-
petencyjnych i ewentualna decyzja o doszkoleniu 
przyszłego pracownika. Tak zaprojektowany 
mechanizm uwzględnia interesy poszczególnych 
aktorów: pracodawców (redukuje koszty związane 
z rekrutacją i zatrudnieniem na okres próbny), 
doradców (dysponują wiedzą o motywacji do pracy 
i brakach kompetencyjnych bezrobotnego), jak 
i młodych bez pracy (zdobywają doświadczenie 
zawodowe, wiedzę o swoich słabych i mocnych 
stronach i potencjalną szansę na znalezienie 
przyszłego pracodawcy). Równocześnie silniejsze 
zakorzenienie instrumentów wsparcia w kon-
kretnym środowisku pracy zwiększy możliwość 
wykluczenia z systemu tych bezrobotnych, którzy 
nie mają pracy tylko formalnie lub pracy w chwili 
obecnej mieć nie chcą (dla tych jednostek sy-
stem będzie bardziej uciążliwy). Jest tylko jeden 
drobny problem, mianowicie mechanizm ten 
będzie generował wyższe koszty, wymaga bowiem 
silnej indywidualizacji działania. Dlatego też 
należałoby się zastanowić nad realnością party-
cypacji w kosztach zainteresowanych rekrutacją 
przedsiębiorstw.
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Podsumowanie

Niniejszy artykuł stanowił krytyczną analizę 
założeń, które leżą u podstaw interwencji publicz-
nych typu STW (school to work), ze szczególnym 
uwzględnieniem inicjatywy, jaką są Gwarancje 
dla młodzieży.

Wdrażany w Polsce program Gwarancje dla 
młodzieży jest swego rodzaju eksperymentem 
społecznym, którego celem jest nie tylko wspar-
cie osób młodych, ale też zgromadzenie wiedzy 
o skuteczności różnych instrumentów. Jest to 
również inicjatywa, która, niestety, w przypadku 
Polski została zaplanowana niejako przy użyciu 
starych mechanizmów i narzędzi, nazwanych 
w nieco inny sposób niż uprzednio zapropono-
wane instrumenty.

W tekście założono, że skuteczność takich 
interwencji zależy od wielu czynników zewnętrz-
nych o charakterze makro (np. kondycji go-
spodarki, sytuacji demograficznej), a bez ich 
uwzględnienia trudno jest budować podwaliny 
skutecznych interwencji publicznych.

Osoby realizujące taki program jak Gwarancje 
dla młodzieży stają przed trzema istotnymi i opi-
sanymi w tym tekście wyzwaniami. Pierwszym 
z nich jest intensyfikacja działań w przypadku 
grupy szczególnie zagrożonej bezrobociem i ich 
zaniechanie w stosunku do tych absolwentów, 
którzy nie potrzebują pilnego wsparcia. Skuteczne 
wsparcie powinno zatem zostać poprzedzone 
rygorystyczną preselekcją. Drugie wyzwanie 
wiąże się z wdrożeniem mechanizmów, które 
zwiększają skuteczność wsparcia szkoleń oraz 
z urealnieniem celów wsparcia w postaci dotacji na 
otwarcie działalności gospodarczej. To implikuje 
wyzwanie trzecie, jakim jest formalne włączenie 
pracodawców w realizację działań przewidzianych 
w ramach Gwarancji dla młodzieży.

Tak określonym wyzwaniom warto na koniec 
nadać nieco szersze znaczenie poprzez odwołanie 
do zaproponowanych przez OECD kryteriów 
oceny programów27 skierowanych do osób mło-
dych, a ukierunkowanych na poprawę ich sytuacji 
zawodowej (OECD 1999). Kryteria te, oprócz 
kwestii poruszanych w tekście, uwzględniają 

27  Kryteria zostały opracowane na podstawie przeglądu 
literatury i prowadzonych przez OECD badań nad sku-
tecznością takich inicjatyw.

elementy dyskusyjne w przypadku Gwarancji 
dla młodzieży, takie jak skuteczna integracja 
procesu kształcenia oraz edukacja w miejscu pracy 
(on-the-job learning), odpowiednie przygotowanie 
kadr, które będą odpowiedzialne za wdrażanie 
programu, uwzględnienie potrzeb osób objętych 
programem (np. doradztwo czy zapewnienie 
opieki nad dziećmi w przypadku młodych ma-
tek rozpoczynających karierę zawodową) oraz 
systematyczna i przede wszystkim rygorystyczna 
ewaluacja skuteczności i efektywności podjętych 
inicjatyw.
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ności władz miejskich, ze szczególnym uwzględnieniem roli organu wykonawczego, wpływają na zasoby miasta. Te 
ostatnie są wypadkową działań administracji publicznej i procesów wolnorynkowych, powstaje zatem pytanie o rolę 
administracji publicznej w odniesieniu do procesów naturalnych i żywiołowych. Autorzy podejmują też wątek duali-
zmu aktywności administracji samorządowej: zapewniania zbiorowych potrzeb obywatelskich oraz działań na rzecz 
podnoszenia terytorialnej konkurencyjności (atrakcyjności lokalizacyjnej). Ważnym elementem niniejszych rozwa-
żań jest również kwestia modeli zarządzania publicznego w kontekście sprawowania władzy przez współczesnych 
burmistrzów i prezydentów miast. Choć artykuł ma charakter teoretyczny, autorzy dokonują próby przeanalizowa-
nia dominujących modeli zarządzania publicznego i stylów rządzenia w ośrodkach metropolitalnych.
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Wprowadzenie

Przesłankami do napisania niniejszego tekstu 
było przekonanie autorów o istnieniu dwóch 
zjawisk we współczesnym świecie: dominacji 
wielkich przestrzeni miejskich na tle innych 
jednostek układu osadniczego oraz potrzebie 
zdefinowania na nowo form zarządzania mia-
stami z uwagi na wiele zjawisk wpływających na 
gospodarkę, przestrzeń, społeczeństwo, kulturę 
i środowisko, zarówno w skali makroekonomicz-
nej, jak i w wymiarze lokalnym. Niniejszy artykuł 
jest zatem próbą dokonania przeglądu i przedsta-
wienia znanych dotychczas współczesnych modeli 
oraz form zarządzania miastami w świecie, ze 
szczególnym uwzględnieniem realiów właściwych 
polskiej sieci osadniczej, a także zdefiniowa-

nie i opisanie dobrych praktyk w tym zakresie. 
Celem szczegółowym jest zaś przegląd rozwią-
zań systemowych, określających możliwości 
kreowania rozwoju miast w Polsce. Zwiększanie 
konkurencyjności1 swojego terytorium to jeden 
z podstawowych celów działania władz każdego 
z miast. Obok działań, które polegają na reali-
zacji zadań publicznych zapewniających odpo-
wiednią jakość życia mieszkańcom, to właśnie 
aktywność na rzecz podnoszenia atrakcyjności 
lokalizacyjnej wpisuje się we współczesny sposób 
myślenia o funkcjonowaniu miast w warunkach 
nieograniczonych potrzeb i ograniczonych za-
sobów. Władze miasta niczym przedsiębiorca 
muszą dzisiaj racjonalizować swoje działania, 
czyniąc je skutecznymi i efektywnymi poprzez 
maksymalizację swoich korzyści oraz obniżanie 
kosztów. Rzecz w tym, by za pomocą zestawu 
uprawnień do sprawowania władztwa (polityka 
imperatywna), jak również dzięki wykorzysty-
waniu lokalnej sieci powiązań i współzależności 
podmiotów funkcjonujących w danym mieście 
(polityka interaktywna) stworzyć warunki do 
maksymalnego wykorzystania posiadanych zaso-

1  Wymiennie ze sformułowaniem „podnoszenie kon-
kurencyjności miast” stosuje się termin „podnoszenie 
atrakcyjności lokalizacyjnej”.
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bów, ich wykreowania i rozwoju oraz niwelowania 
rozwojowych barier.

W ramach niniejszego artykułu autorzy będą 
szukać odpowiedzi na pytania dotyczące spo-
sobu zarządzania kompleksowymi systemami 
społecznymi oraz metod koordynacji działań 
w obrębie kompleksowych systemów społecz-
nych. Złożoność problemu polega na tym, że 
skoro systemy społeczne są kompleksowe, to 
pozostają dynamiczne, czyli zmienne. Zmienne 
muszą być rozwiązania, ponieważ z czasem stają 
się nieaktualne.

Analizując współczesne opracowania naukowe 
oraz raporty eksperckie, można zaobserwować 
na gruncie teorii dwie podstawowe i opisywa-
ne przez badaczy-naukowców prawidłowości 
dotyczące polityki rozwoju wielkich miast: ma-
my do czynienia z nową koncepcją zarządzania 
rozwojem metropolii, która − najkrócej ujmując 
– zasadza się na dążeniu do tworzenia metropolii 
kreatywnych. Z jednej strony warto odnotować 
wielkie zainteresowanie koncepcjami creative 
city oraz smart city od początku XXI w. i wielką 
nadzieję, jaką wiążą z tymi teoriami naukowcy 
i samorządowcy. Z drugiej jednak strony nie 
wszyscy badacze owego problemu podzielają ten 
entuzjazm (Celiński 2014). Niemniej w przeko-
naniu autorów koncepcje te mają w sobie moc 
sprawczą dla rozwoju ośrodków metropolitalnych, 
przede wszystkim dzięki wykorzystaniu wiedzy 
i innowacji przy jednoczesnym rozwoju potencjału 
niematerialnego metropolii oraz ich unikalnej 
tożsamości, co dalej zostanie opisane bardziej 
szczegółowo. Druga prawidłowość dotyczy fak-
tu, iż polski system administracji publicznej nie 
przystaje do potrzeb i możliwości rozwojowych 
miast według współczesnej koncepcji metropo-
lii kreatywnych. Obie konstatacje są punktem 
wyjścia dalszych rozważań, dlatego też należy 
omówić je nieco szerzej.

2. Polityka rozwoju miast 
w literaturze przedmiotu

W literaturze przedmiotu miasto jest po-
wszechnie definiowane przez pryzmat kryteriów 
ilościowych, choć zachodzą w nim procesy gospo-
darcze, przestrzenne i społeczne: wymiana dóbr 
i usług dzięki istniejącemu rynkowi. Mamy do 

czynienia z charakterystyczną, zwarta zabudową, 
infrastrukturą komunalną (kanalizacja, sieć cie-
płownicza i energetyczna, komunikacja miejska), 
a także miejskim stylem życia (praca zarobkowa 
o charakterze nierolniczym, potrzeba rekreacji, 
uczestniczenia w wydarzeniach politycznych, 
kulturalnych itp. (zob. Markowski 2001, s. 9; 
Jałowiecki 1999, s. 21). Ośrodek metropolitalny 
ma zaś zdolność do samowytwarzania potencjału 
jakościowego oraz spełnia funkcje, które oddzia-
łują na zewnątrz (Zborowski 2005, s. 62−64). 
Analiza funkcjonowania ośrodków metropoli-
talnych jest niezwykle istotna z punktu widzenia 
administracji publicznej różnych poziomów ze 
względu na bezwarunkowo dominujący charakter 
najbardziej zurbanizowanych układów teryto-
rialnych w procesie budowania konkurencyjnej 
przewagi terytorialnej zarówno gospodarki na-
rodowej, regionalnej, jak i lokalnej. Należy też 
wskazać, że tworzenie warunków do rozwoju 
metropolii w Polsce było dotychczas wyłączną 
domeną samorządu lokalnego (niewiele jest od-
niesień do tworzenia polityki miejskiej w zakresie 
administracji publicznej szczebla centralnego), 
a dodatkowo współczesne ośrodki metropolitalne 
funkcjonują w sytuacji zmiennych determinant 
rozwojowych. Nowe perspektywy funkcjono-
wania metropolii wynikają z co najmniej kilku 
faktów. Po pierwsze, zmianie ulegają sposoby 
postrzegania swoich wewnętrznych zasobów, a po 
drugie, ważne są uwarunkowania kontekstowe, 
które wynikają z globalnych trendów i w znaczący 
sposób wpływają na model zarządzania miastami. 
Za globalne zjawiska kontekstowe wpływające na 
strukturę morfologiczną i funkcjonalną metro-
polii powszechnie uważa się m.in.: globalizację, 
metropolizację oraz informatyzację gospodarki. 
Każde z tych zjawisk wpływa na model polityki 
publicznej zarządzających miastami. Przykładowo 
globalizacja ma wiele następstw, które − najkró-
cej ujmując − polegają na liberalizacji wymiany 
potencjału, szczególnie pomiędzy wielkimi mia-
stami, oraz unifikacji internacjonalizacji kultur. 
Globalizacja łączy się przecież z upowszechnie-
niem i ułatwieniem transportu oraz komunikacji 
dzięki technicznym możliwościom wymiany na 
znaczną odległość dóbr, usług, kapitału ludzkiego, 
informacji, a także ludzi. Powoduje to spadek 
znaczenia granic administracyjnych państwa 
na świecie, jak również wzrost istotności pro-
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cesów wolnorynkowych, nauki i wiedzy, usług 
i informacji. Globalizacja prowadzi również do 
unifikacji gospodarek, zwiększenia mobilności, 
a więc realokacji zasobów, co każe na nowo 
spojrzeć na problematykę nie tylko konkurencji 
przedsiębiorstw, ale też konkurowania miast. 
Wraz z rozwojem globalizacji miasta silniej niż 
dotychczas będą konkurować o przedsiębior-
ców, mieszkańców i turystów. Wymusza to na 
rządzących miastami cały zestaw racjonalnych, 
menedżerskich i kreatywnych zachowań.

Pojęcie metropolizacji w najbardziej ogólnym 
i najbardziej prostym ujęciu oznacza wzrost zna-
czenia metropolii w skali danego obszaru. Krótko 
mówiąc, oznacza to przede wszystkim wzmagający 
się udział ośrodków miejskich, kwalifikowanych 
jako metropolie, w dynamizowaniu rozwoju da-
nego obszaru. Chodzi więc o stopniowo postę-
pujące dominowanie nie tyle w strukturze bazy 
ekonomicznej, ile w siłach motorycznych rozwoju 
(metropolizacja to procesy w strukturach funkcjo-
nalnych, a nie morfologicznych). Może jednak to 
również oznaczać przejmowanie w jakiejś mierze 
przez szersze terytoria wzorców (funkcji) typo-
wych dla metropolii. Metropolizacja należy do 
głównych współczesnych megatrendów w świato-
wej gospodarce oraz jej przestrzennej organizacji 
(obok takich wyznaczników współczesności jak 
globalizacja i integracja). Wskazuje to na pewną 
nieuchronność procesu i w dużym stopniu jego 
żywiołowy charakter. Oznacza to zatem dalszy 
wzrost znaczenia ośrodków metropolitalnych, 
a także wielopłaszczyznowych zjawisk wewnętrz-
nych, co doprowadzi do dalszej intensyfikacji 
wytwarzania potencjału jakościowego ośrodka 
metropolitalnego. Informatyzacja społeczeństwa 
i gospodarki dotyczy przede wszystkim procesu 
wzrostu znaczenia nauki, wiedzy, innowacji, 
technologii i informacji w procesie podnoszenia 
konkurencyjności przedsiębiorstw, a także pod-
noszenia roli środków masowego przekazu oraz 
technik globalnej komunikacji bezprzewodowej 
w życiu codziennym. Informatyzacja obejmuje 
również rozwój technik kreatywnych i „miękkich”, 
wspierających rozwój kultury jako miastotwórczej 
determinanty rozwojowej. Wszystkie wymienione 
zjawiska kontekstowe istotnie wpływają na kształt 
modeli zarządzania publicznego.

Problematyka zarządzania miastem w kon-
tekście systemów administracji publicznej i pa-

radygmatów zarządzania publicznego jest do-
brze opisana w międzynarodowej literaturze. 
Metropolie postrzegane są jako miejsca wolności, 
różnorodności i aktywności wielu grup społecz-
nych (Valverde 2012), które tworzą warunki do 
gospodarczego, społecznego, przestrzennego 
i kulturowego rozwoju. Mamy do czynienia z ela-
stycznym, „szybko uczącym się” społeczeństwem, 
aktywnym obywatelsko, zdolnym do artykułowa-
nia własnych potrzeb, ale, co istotne, potrzeby te 
niekiedy są sprzeczne z punktu widzenia wszyst-
kich mieszkańców. Przykładowo potrzeby i ocze-
kiwania deweloperów względem władz miasta 
będą skrajnie odmienne od oczekiwań ekologów. 
W zdywersyfikowanych ośrodkach miejskich, 
zdominowanych przez procesy wolnorynkowe, 
o sile ich rozwoju stanowią wolność przekonań 
i możliwość realizacji własnych marzeń. Dlatego 
też w literaturze anglosaskiej istnieje tak wiele 
odwołań do ideologii governance i dążeń władz 
miasta do realizacji postulatów wielu grup spo-
łecznych. Niewątpliwie najsilniejszą grupą – jeśli 
pod uwagę weźmie się możliwości wpływania na 
gospodarkę, społeczeństwo i przestrzeń metro-
polii − jest tzw. klasa metropolitalna, czyli najbo-
gatsza część społeczeństwa, której oczekiwania 
są wyzwaniem dla rządzących (Brash 2011). 
Odgradzająca się od reszty społeczeństwa klasa 
metropolitalna (gettoizacja społeczeństwa) dyspo-
nuje skutecznymi mechanizmami oddziaływania 
na władzę samorządową. Aby obywatele klasy 
średniej lub zmarginalizowani społecznie mogli 
w równym stopniu oddziaływać na administrację 
samorządową, niezbędne jest wyartykułowanie 
wspólnej potrzeby, którą władze miasta mogą 
zaspokoić wobec znacznie większej liczby osób. 
Niekiedy prawa do wyrażania swojej opinii trzeba 
wywalczyć poprzez formy nacisku i protestu. 
Każdy mieszkaniec ma bowiem prawo do miasta 
i ma prawo oczekiwać spełnienia jego postulatów. 
Przykładem takiego działania mogą być krakow-
skie inicjatywy: „Kraków przeciw igrzyskom” 
czy „Krakowski Alarm Antysmogowy”. Część 
z działań na rzecz rozwoju miasta władze sa-
morządowe wprowadzają samodzielnie, autokra-
tycznie, podobnie jak np. przedsiębiorcy czynią 
z krajobrazem, zabudowując z własnej inicjatywy 
kolejne obszary miasta (Harvey 2012).

Jak pokazują teorie ekonomii, istnieją procesy 
naturalne, żywiołowe, zwane niekiedy wolno-
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rynkowymi, które przyczyniają się do rozwoju 
społeczno-gospodarczego. Ich sednem są sa-
mokreacja i niedoskonałość. Procesy te z regu-
ły promują jednostki zorientowane rynkowo: 
najbardziej przewidujące, zaradne, racjonalne 
w swych zachowaniach. Administracja publicz-
na koryguje niedoskonałe w swej istocie pro-
cesy wolnorynkowe, które ponadto muszą być 
uzupełniane o działania na rzecz zapewniania 
ładu, porządku i bezpieczeństwa publicznego. 
W kontekście niniejszych rozważań największe 
znaczenie ma trzecia z ról administracji publicz-
nej, mianowicie wzmacnianie wolnych sygnałów 
rozwojowych, przez co rozumie się optymalne 
i efektywne wykorzystywanie zasobów i przewag 
konkurencyjnych do programowania rozwoju, jak 
również (albo zamiast) przełamywanie barier roz-
wojowych, wynikających z procesów naturalnych 
i żywiołowych. Podstawowym celem działania 
administracji samorządowej jest realizowanie 
zbiorowych potrzeb mieszkańców danego tery-
torium. Wyrazem faktu, iż obywatele utrzymują 
administrację samorządową ze swoich podatków, 
a administracja ta ma służyć obywatelom, jest 
podejście biurokratyczne: administracja mniej 
efektywna, ale równa i transparentna. Jednakże 
cechami władz miasta powinny być skrajna racjo-
nalność zachowań i wykorzystywanie wszystkich 
nowoczesnych technik celem maksymalizacji 
korzyści i podnoszenia atrakcyjności lokaliza-
cyjnej, co oznacza potrzebę wykroczenia poza 
biurokratyczne ramy sprawowania władzy (choć 
niekoniecznie pełną rezygnację z założeń modelu 
biurokratycznego).

Warto również zwrócić uwagę na wzrost zna-
czenia ośrodków metropolitalnych i generalnie 
samorządów w procesie zapewniania obywatel-
skich potrzeb oraz działań o charakterze pro-
rozwojowym. Proces decentralizacji państwa, 
powiązany z wprowadzeniem nadrzędnych zasad: 
samodzielności i subsydiarności samorządów, 
spowodował, iż realny mandat uprawnień do 
sprawowania władzy został przekazany samo-
rządom. Jednocześnie wykształcił się swoisty 
dualizm aktywności samorządów terytorial-
nych, w tym metropolii, polegającym na tym, iż 
znaczna część środków finansowych i działań 
samorządów dotyczy zaspokajania zbiorowych 
potrzeb mieszkańców terytorium, czyli realizacji 
zadań wynikających z ustaw. Drugim zestawem 

działań samorządów są te, które mają zwięk-
szać atrakcyjność lokalizacyjnej. Jest to możliwe 
dzięki aktywności, np. stosowaniu aktów prawa 
lokalnego, jednak polski system administracji 
publicznej nie daje zbytnich swobód i samo-
dzielności w używaniu narzędzi prawnych celem 
podnoszenia konkurencyjności.

Dalej autorzy dokonali analizy modeli zarzą-
dzania publicznego, którego cechami charak-
terystycznymi są zachowania konkurencyjne, 
zarządzanie interaktywne oraz dostrzeganie 
wartości niematerialnych ośrodka w celu zwięk-
szenia efektywności działań i optymalizacji po -
lityk publicznych (choć analiza ta może się od-
nosić nie tylko do zurbanizowanych układów 
terytorialnych).

Trwałe zmiany w zakresie modelowych roz-
wiązań dotyczących kształtu funkcjonowania 
administracji rozpoczęły się w XIX stuleciu. Wraz 
z narodzinami modelu biurokracji idealnej pojawi-
ły się rozwiązania, które do dziś z powodzeniem są 
stosowane w administracji publicznej. Max Weber 
wpisał administrację publiczną w restrykcyjne 
i szczegółowe rozwiąznia prawne, co − jak się 
wydaje − ma swoje pozytywne oraz negatywne 
skutki dla gospodarki terytorialnej. Istnieje nie-
wątpliwy walor administracji biurokratycznej, 
który polega na tworzeniu administracji równej, 
obiektywnej i możliwości stworzenia administra-
cji transparentnej. Kosztem dominacji modelu 
biurokratycznego jest jednak spadek efektywności 
działań administracji publicznej oraz mniejsze 
zainteresowanie działaniami prowadzącymi do 
poprawy wskaźników ekonomicznych.

Punktem wyjścia koncepcji Maxa Webera 
by  ło stworzenie trzech typów prawomocnego 
pa  nowania: racjonalnego, tradycjonalnego oraz 
charyzmatycznego. Władza racjonalna opiera się 
na wierze w legalność ustanowionych porządków 
i prawa wydawania poleceń przez osoby powoła-
ne do sprawozdania tej władzy (Zawicki 2013). 
Ważny jest tutaj sposób myślenia, który polega na 
przekonaniu władz publicznych o niezastąpionej 
roli ich samych w budowaniu zarówno przewagi 
konkurencyjnej terytorium, jak i dobrobytu, pań-
stwa prawa oraz ładu w zakresie funkcjonowania 
instytucji państwowych. Przekonanie to wywodzi 
się ze sposobu myślenia o ograniczonej użytecz-
ności nadmiernie zliberalizowanych przepisów 
prawa oraz o ułomności działań administracji 
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publicznej wynikających z polityki o charakterze 
partycypacyjnym. Podstawowych elementów 
modelu Maxa Webera administracja publiczna 
nigdy się nie pozbędzie mimo dodanych nowych 
elementów, takich jak: programowanie rozwoju, 
działania przez pryzmat efektywności finansowej, 
zarządzanie poprzez cele i wiele innych działań, 
które pobudziły jednostki terytorialne do współ-
działania, ale i do konkurowania w warunkach 
nieograniczonych potrzeb i ograniczonych zaso-
bów rozwojowych. Wspomniane nowe elementy 
mają swoje źródła przede wszystkim w uwarunko-
waniach kontekstowych: w latach pięćdziesiątych 
XX w. zwiększyło się znaczenie władzy wykonaw-
czej w dużej części państw europejskich. Rozwój 
i szerokie umiędzynarodowienie gospodarki 
w latach sześćdziesiątych i siedemdziesiątych 
XX w. oraz intensyfikacja swobodnych procesów 
wymiany doprowadziły do implementacji części 
rozwiązań ze sfery komercyjnej do zarządzania 
publicznego, co szczególnie widać było w procesie 
zarządzania rozwojem miast: nowe zarządzanie 
publiczne wprowadziło podejście menedżerskie 
do zarządzania sektorem publicznym. Nowością 
tego nurtu było zarządzanie, które polegało na 
adaptacji metod i technik stosowanych w sektorze 
prywatnym do warunków zarządzania organiza-
cjami publicznymi. Chodziło zwłaszcza o nasta-
wienie tych organizacji na osiąganie wyników, 
decentralizację zarządzania nimi, przejęcie przez 
nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie 
mechanizmów rynkowych.

U podstaw podejścia do organizacji i kie-
rowania sektorem publicznym typowego dla 
połowy XX w. leży krytyka tradycyjnego modelu 
biurokracji. W literaturze przedmiotu brakuje 
jednolitej definicji tego zjawiska. Najczęściej 
określa się je mianem nowego zarządzania pub-
licznego. Wywodzi się ono z teorii ekonomii 
(głównie z teorii wyboru publicznego i kosztów 
transakcyjnych) oraz doświadczeń wynikających 
z zarządzania w sektorze prywatnym.

Dla demokratycznych państw, które opierają 
swoje funkcjonowanie na liberalnych wartoś-
ciach i katalogach praw, bezsporne jest prawo 
ich obywateli do dobrej administracji. Przynosi 
ona państwu liczne korzyści, wspomagając ich 
starania i dążenia do zwiększania dobrobytu 
i cieszenia się z rozwoju cywilizacyjnego. W nie-
których przypadkach można ona jednak stawać 

na drodze przedsiębiorczości obywateli, hamować 
ich aktywność społeczną czy polityczną, a nawet 
negatywnie wpływać na warunki ich rozwo -
ju cywilizacyjnego, np. poprzez utrzymywanie 
przestarzałego systemu edukacji publicznej.

Wspólne dla wymienionych koncepcji są prze-
konania o konieczności zastąpienia tradycyjnego 
modelu administracji publicznej (nakierowanego 
na procedury) administracją zorientowaną na 
osiąganie rezultatów oraz wiara, że instrumenty 
zarządzania stosowane w sektorze prywatnym 
mogą być skutecznie wykorzystane w sektorze 
publicznym (tzw. podejście rynkowe). Warunki 
zaistnienia administracji zorientowanej na osią-
ganie rezultatów to m.in.: elastyczna polityka 
kadrowa, wprowadzenie systemu wynagradzania 
urzędników służby cywilnej według kryteriów 
efektywności działania, precyzyjne określenie 
celów i zadań instytucji publicznych oraz wy-
pracowanie mierników służących ocenie ich 
realizacji. Za wspólne dla nurtów określanych 
mianem nowego zarządzania publicznego należy 
też uznać postulaty decentralizacji władzy, dere-
gulacji monopoli, wycofania się władzy publicznej 
z bezpośredniego świadczenia usług publicznych 
oraz stosowanie alternatywnych mechanizmów 
ich świadczenia, jak również tworzenia quasi- 
rynków usług publicznych. W podejściu tym 
preferuje się również przejmowanie od biurokracji 
kontroli i przekazywanie jej społecznościom 
lokalnym oraz integrowanie działań wszystkich 
sektorów (publicznego, prywatnego i sektora 
organizacji społecznych) celem budowania mecha-
nizmów zarządzania uczestniczącego (Opolski, 
Modzelewski 2004, s. 36).

Charakterystyczną cechą nowego zarządzania 
publicznego są quasi-autonomiczne organizacje 
(tzw. quango’s), które przybierają postać swego ro-
dzaju agencji prywatnych działających w imieniu 
państwa. Są one powoływane celem usprawnienia 
działań rządu (wzrostu efektywności). Ich istota 
sprowadza się do oddzielania funkcji politycznych 
(kształtowanie polityki publicznej) od funkcji 
operacyjnych, tj. dostarczania usług publicznych 
(ibidem, s. 36).

Syntetycznego zestawienia procesów charakte-
ryzujących nowe zarządzanie publiczne dokonali 
Naschold i von Otter (za: Błaś, Boć, Jeżewski 
2004, s. 59), którzy wskazali na:
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1) rozdzielenie ról klienta (odbiorcy usługi) od 
dostarczyciela usług;

2) promowanie kontraktowania usług publicz-
nych;

3) zorientowanie na osiąganie wyników;
4) uelastycznienie płacy i warunków pracy;
5) rozdzielenie aktywności politycznej (plano-

wanie i podejmowanie decyzji strategicznych) 
od zarządzania operacyjnego (realizacji poli-
tyk publicznych);

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

7) zorientowanie działań na klienta;
8) wypracowanie przez rząd regulacji określają-

cych sposób świadczenia usług i ich standard.
Kolejnym istotnym modelem zarządzania pub-

licznego jest governance (współrządzenie). Model 
ten, podobnie jak dwa przedstawione wcześniej, 
został dobrze opisany w literaturze przedmiotu. 
Podstawowe założenia tego modelu opierają się 
na idei zarządzania interaktywnego2. Model 
governance odnosi się do zbioru instytucji i ak-
torów o charakterze zarówno publicznym, jak 
i niepublicznym. W ramach zarządzania zacierają 
się granice współpracy i odpowiedzialności, co 
ma służyć lepszemu radzeniu sobie ze złożonoś-
cią problemów społecznych i ekonomicznych. 
W modelu tym dostrzega się kwestię zależności 
władzy między instytucjami zaangażowanymi we 
wspólne działania. Model ten dotyczy autono-
micznych, samozarządzających się sieci aktorów. 
Z perspektywy governance rząd jest postrzegany 
jako podmiot będący w stanie wykorzystywać 
nowe narzędzia i techniki, aby sterować procesami 
społecznymi i ekonomicznymi (Kulesza, Sześciło 
2013, s. 116−117). Cechami charakterystycznymi 
governance są m.in.: uczestnictwo (włączenie 
wszystkich obywateli w procesy decyzyjne), rządy 
prawa – proceduralne gwarancje ochrony pod-
stawowych praw człowieka, jawność – dostęp 
do informacji umożliwiających monitorowanie 
działalności instytucji publicznych, responsyw-
ność – umiejętność reagowania na zbiorowe 
i indywidualne obywatelskie potrzeby, orientacja 
na konsensus – uzgadnianie z grupami interesu, 
równe traktowanie kobiet i mężczyzn, wydaj-
ność i efektywność – optymalnie i efektywne 

2  W tym wypadku zarządzanie interaktywne jest prze-
ciwieństwem zarządzania imperatywnego.

wykorzystanie zasobów przez władze publiczne, 
odpowiedzialność, jak również myślenie strate-
giczne (ibidem, s. 119). Istotnymi elementami 
koncepcji governance są kapitał społeczny oraz 
kapitał relacyjny. W odróżnieniu od kapitału 
ludzkiego, pragmatycznego, kapitał społeczny jest 
zasobem „miękkim”, niematerialnym. Składają 
się na niego aktywność obywatelska (mierzo-
na np. frekwencją wyborczą, liczbą organizacji 
pozarządowych), liczba oddolnych inicjatyw 
o charakterze miastotwórczym, a także poziom 
zaufania do administracji publicznej. To ostatnie 
jest niezbędne do stworzenia platformy wymiany 
myśli i artykułowania swoich wzajemnych potrzeb 
i oczekiwań. To administracja publiczna powinna 
być inicjatorem podobnych działań. Ważnym 
elementem kapitału społecznego jest też „po-
czucie patriotyzmu”, nazwane inaczej poczuciem 
zakorzenienia. Chodzi tutaj o więź z terytorium, 
która wzmaga poczucie odpowiedzialności i ak-
tywność obywatelską, a jednocześnie osłabia chęć 
opuszczenia terytorium np. z powodu niskiej 
jakości życia.

Kapitał relacyjny można podzielić na we-
wnętrzny i zewnętrzny. Wewnętrznym może  my 
nazwać zbiór własności intelektualnych orga -
nizacji, procesów i metod pracy, procedur wyko-
nawczych, bazy danych i infrastruktury komu-
nikacyjno-informacyjnej. Ponadto wewnętrzny 
kapitał relacyjny organizacji to głównie zasoby 
relacyjne, tworzone przez interesariuszy stanowią-
cych organizację, kreujące atmosferę oraz zaufanie 
wewnątrz organizacji. Kapitał relacyjny zewnętrz-
ny jest zaś postrzegany jako struktury służące 
do utrzymania właściwych relacji z otoczeniem, 
obejmujące m.in. system poszukiwania odbiorców, 
sieci sprzedaży, projekty badawczo-rozwojowe, 
bazy klientów, markę i reputację firmy, partner-
stwo strategiczne. Najczęściej ten rodzaj kapitału 
relacyjnego oznacza zbiór relacji z interesariu-
szami otoczenia – zarówno kontraktowymi, jak 
i instytucjonalnymi (Wilk 2004).

Wdrożenie nowych koncepcji zarządzania 
miało wpłynąć na efektywniejsze realizowanie 
przez państwo zadań wobec własnych obywateli 
(Kożuch 2004, s. 72). Narastające w większości 
krajów rozwiniętych przekonanie o konieczności 
zastąpienia tradycyjnej biurokracji administracją 
zorientowaną na osiąganie rezultatów stało się 
podstawą polityki formułowanej w latach osiem-
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dziesiątych przez rządy o proweniencji neoliberal-
nej (Wielka Brytania, Kanada, Nowa Zelandia, 
Australia). Koncepcje redukcji zakresu aktywności 
sektora publicznego oraz postulaty zmiany zasad 
jego działania korespondowały z narastającym 
niezadowoleniem społeczeństwa z jakości usług 
świadczonych przez ten sektor. Administrację 
zaczęto traktować jako strukturę, w której urzęd-
nicy postrzegani są jako menedżerowie publiczni 
(oceniani na podstawie osiąganych rezultatów), 
a nie tylko administratorzy odpowiedzialni za 
wykonywanie poleceń i instrukcji.

Analizując tabelę 1, należy stwierdzić, że admi-
nistracja publiczna na szczeblach samorządowych 
swoje funkcjonowanie opiera na założeniach 
charakterystycznych dla kilku modeli zarządzania 
publicznego. Niektóre założenia tych modeli są 
wzajemnie sprzeczne, nie oznacza to jednak, że 
nie mogą one ze sobą współegzystować. Mowa 
tu nie tylko o administracji zbiurokratyzowanej, 
menedżerskiej czy polegającej na współrządze-

niu (governance), ale również na kreatywnym 
zarządzaniu zasobami. W rzeczywistości każda 
jednostka samorządu terytorialnego potrzebuje 
do zarządzania wybranych elementów pochodzą-
cych z każdego z tych modeli. Mając na uwadze 
kolejne założenie, warto też wskazać, iż ocena 
jakości zarządzania publicznego jest w zasadzie 
analizą dwóch podstawowych wymiarów dzia-
łania lokalnego samorządu: efektywności gospo-
darowania finansami (elementów ilościowych: 
relacji nakładów finansowych do wieloaspek-
towych efektów) oraz racjonalności zachowania 
(elementów jakościowych, np. elastyczności dzia-
łań, nabywania nowej wiedzy i profesjonalizacji 
urzędników, podejmowania racjonalnych decyzji, 
wyciągania wniosków dotyczących kierunku 
rozwoju społeczno-gospodarczego na podstawie 
profesjonalnych analiz, restrukturyzacja organiza-
cyjna lub zmiany procedurach administracyjnych 
wiążące się ze zmianą efektywności i rzetelności 
działań). Wszystko to składa się na efektywność 

Tabela 1. Cechy tradycyjnego modelu biurokracji i modelu zarządzania publicznego – porównanie

Cechy Model biurokratyczny Model zarządzania 
publicznego

Governance

Styl kierowania Biurokratyczny − 
administrowanie

Menedżerski – zarządzanie 
imperatywne

Współrządzenie – 
zarządzenie interaktywne

Struktury organizacyjne Hierarchiczne, sztywne Zdywersyfi kowane, elastyczne Elastyczne i otwarte

Ukierunkowanie działań Do wewnątrz i na procedury Na zewnątrz i na potrzeby Na zewnątrz na potrzeby 
wspólne

Konstrukcja Wewnętrzna Zewnętrzna Zewnętrzna

Horyzont podejmowanych 
działań

Krótkookresowy Długookresowy Długookresowy

Cel podejmowanych działań Utrwalanie porządku Wywoływanie zmian Programowanie zmian

Zasada rządzenia Imperatywna Imperatywna Interaktywna

Współdziałanie 
z organizacjami innych 
sektorów

Separacja Partnerstwo Oparcie działań
na partnerstwie
i współpracy

Organizacja państwa Dominacja układów 
monocentrycznych

Dominacja układów 
samorządowych 
i autonomicznych

Dominacja układów 
wielopodmiotowych

Podstawowe instrumenty Administracyjne Ekonomiczne Komunikacyjne

Preferencje i decyzje 
uczestników

Zależne Niezależne Współzależne

Źródło: opracowanie własne na podstawie Czaputowicz 2005, s. 25; Hausner 2008.
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działań na rzecz zapewniania indywidualnych 
i zbiorowych potrzeb wspólnoty mieszkańców 
każdej jednostki układu osadniczego.

Markowski (2001), powołując się na Regul -
skiego, dzieli instrumenty ze względu na ich 
charakter:
1) instrumenty administracyjno-prawne, a więc 

uprawnienia władz administracyjnych do po-
dejmowania autorytatywnych decyzji (np. ze-
zwolenia, zakazy, koncesje, lokalizacje);

2) instrumenty prawno-własnościowe, obejmują-
ce regulacje prawne dotyczące przede wszyst-
kim władania nieruchomościami;

3) instrumenty finansowe, a więc kształtowanie 
pośrednie lub bezpośrednie kosztów działal-
ności oraz cen zbytu, opłat, podatków itp.;

4) instrumenty informacyjne, obejmujące wszel-
kie formy zachęcania lub odstręczania od pew-
nych zachowań czy działań;

5) kształtowanie infrastruktury, a więc zmia-
ny warunków działalności przez kształtowa-
nie materialnego otoczenia i własne inwesty-
cje władz lokalnych.
W każdym przyporządkowaniu istotne jest 

jasno sprecyzowane kryterium klasyfikacji i jej 
cel. Takim kryterium może być bezpośrednio wy-
wołany skutek lub, inaczej, charakter wywołanych 
zmian przez zastosowane narzędzia. Ponownie 
powołując się na Markowskiego (2001), możemy 
zatem mówić o instrumentach:
1) oddziałujących na struktury przestrzenne, 

w których działają jednostki; mogą to być 
wszelkiego typu inwestycje władz lokalnych 
kształtujących materialną przestrzeń;

2) zmieniających finansowe okoliczności działa-
nia;

3) zmieniające okoliczności prawne i stopień ad-
ministracyjnego porządkowania;

4) informacyjnych zmieniających stan wiedzy 
jednostki o swoim otoczeniu.
Zmiana okoliczności działania poprzez odpo-

wiednie zastosowanie instrumentów to właśnie 
świadome kształtowanie relacji między jednost-
kami a ich otoczeniem, czyli tworzenie, zmiana 
lub eliminacja efektów zewnętrznych. Według 
autorów niniejszego opracowania podstawowe 
narzędzia kreowania rozwoju miast można opisać 
w następujący sposób:

1. Narzędzia finansowo-fiskalne, związane 
głównie z wydawaniem aktów prawa miejsco-

wego, które przyczyniają się do zwiększania 
konkurencyjności miasta w oczach inwestorów. 
Władze miasta mają możliwość okresowego 
obniżania podatków dla wybranych inwestorów, 
udostępniania nieruchomości na preferencyjnych 
warunkach lub uzbrajania nieruchomości zgodnie 
z wymaganiami potencjalnego inwestora. Ponadto 
istnieje możliwość odroczenia zapłaty zobowiązań 
na rzecz gminy, jeżeli danej firmie grozi upadłość 
(Celińska-Janowicz, Płoszaj 2015, s. 29−30). Są 
to skuteczne narzędzia wpływu na podejmowanie 
decyzji o alokacji kapitału przez przedsiębiorców. 
W imię przyszłych korzyści samorządy odkładają 
potencjalne, obecne wpływy, mają bowiem na 
uwadze, że pragmatyczni i racjonalni w swoich 
wyborach przedsiębiorcy wybiorą to miejsce do 
inwestowania.

2. Narzędzia informacyjno-promocyjne wiążą 
się z co najmniej dwoma aspektami poprawy 
konkurencyjności miasta w oczach mieszkańców, 
turystów, przedsiębiorców, a także rezydentów 
korzystających z potencjału funkcjonalnego za-
plecza miasta. Pierwszym ważnym elementem jest 
polityka informacyjna. Miasto jest podstawowym 
źródłem informacji o samym sobie. Oznacza to, 
że poprzez wewnętrzną analizę zmieniających 
się determinantów rozwoju można w odpowiedni 
sposób kreować politykę rozwoju społeczno-go-
spodarczego. Drugim znaczącym elementem 
jest to, że w przypadku prób podjęcia rozmów 
z potencjalnym inwestorem miasto jest w stanie 
udzielić wyczerpujących odpowiedzi dotyczących 
wszelkich zagadnień, które potencjalnie mogą 
wpłynąć na podjęcie decyzji o ewentualnej alokacji 
kapitału. Kolejnym elementem są działania zwią-
zane z szeroko rozumianą polityką promocyjną 
miasta. W tym aspekcie warto odwołać się do 
metodologii działań łączących się z marketingiem 
terytorialnym, co dokładniej zostanie omówione 
w dalszej części tekstu. Generalnie, poprzez 
odpowiedni dobór narzędzi promocji, a także 
szerszych działań marketingowych miasto może 
skutecznie konkurować o wpływy finansowe 
z tytułu przyciągnięcia do siebie ważnych grup 
społecznych (obywatele miasta, przedsiębiorcy, 
turyści, mieszkańcy obszaru metropolitalnego).

3. Narzędzia wzmacniające potencjał insty-
tucjonalny odnoszą się przede wszystkim do 
analizy jakości zarządzania publicznego i podjęcia 
działań na rzecz optymalizacji i racjonalizacji po-
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lityki publicznej. Jest to jeden z elementów, który 
w dostrzegalny sposób wpływa zarówno na jakość 
życia mieszkańców, jak i poziom zadowolenia 
przedsiębiorców z jakości bieżącej obsługi. Za 
przykład mogą posłużyć Niepołomice, położone 
35 km od Krakowa, które przyciągnęły do siebie 
dużych inwestorów nie tylko dzięki odpowiednio 
prowadzonej polityce finansowo-fiskalnej, ale 
również dzięki najwyższej jakości obsługi zarów-
no strategicznych inwestorów, jak i małych oraz 
średnich przedsiębiorców. W dobie powszechnej 
konkurencyjności jest to element, który może 
zdecydować o udanej próbie przyciągnięcia do 
siebie inwestorów. Potencjał instytucjonalny 
może być również rozumiany jako działania ad-
ministracji samorządowej, zmierzające do zapew-
nienia optymalnego funkcjonowania w mieście 
instytucji o największym znaczeniu dla rozwoju 
społeczno-gospodarczego. Przykładowo instytu-
cjami zapewniającymi podaż wiedzy i innowacji 
są jednostki badawczo-rozwojowe, najczęściej 
lokujące się przy szkołach wyższych. Te ostatnie 
odpowiadają za stosownie wysokie i zróżnicowane 
wykształcenie mieszkańców miasta, co nie tylko 
ma służyć rozwojowi przedsiębiorczości, w tym 
możliwości przyciągania strategicznych inwe-
storów, ale również powoduje, że rynek pracy 
jest elastyczny i dostosowuje się do zmiennych 
okoliczności.

4. Narzędzia wzmacniające kapitał infrastruk-
turalny to kolejny element składający się na ogólną 
wartość konkurencyjną miasta. Niezależnie od 
czynników i uwarunkowań determinujących 
kierunki rozwoju społeczno-gospodarczego miast 
potencjał infrastrukturalny stanowi jeden ze 
składników koniecznych do budowy konkurencyj-
ności. Należy pamiętać, że w niektórych aspektach 
potencjału infrastrukturalnego władze miasta 
mają ograniczone możliwości jego kreowania 
ze względu na dużą kapitałochłonność. Do naj-
częściej wymienianych składowych kapitału in-
frastrukturalnego są zaliczane: wewnątrzmiejska 
oraz zewnątrzmiejska dostępność komunikacyjna, 
liczba i standard posiadanych nieruchomości, 
które mogą służyć przyciąganiu zewnętrznego 
kapitału albo – poprzez odpowiednie wyko-
rzystanie mienia publicznego − pomnażaniu 
finansów dzięki rynkowemu wykorzystaniu ta-
kiego potencjału. Szerzej rozumiane narzędzia 
opisywane w niniejszym punkcie mogą prowadzić 

do konstatacji o potrzebie prowadzenia polityki 
planowania przestrzennego zgodnie z zasadami 
harmonijnego i funkcjonalnego rozwoju ośrod-
ków zurbanizowanych, które wpływają na jakość 
życia ważną dla mieszkańców, funkcjonalność 
ważną też dla przedsiębiorców oraz „czasowych 
obywateli” przybywających z obszaru funkcjo-
nalnego oraz przestrzenną atrakcyjność istotną 
dla turystów.

5. Narzędzia wzmacniające potencjał ludzki 
− podobnie jak w przypadku potencjału infra-
strukturalnego kapitał ludzki jest jednym z nie-
odzownych elementów efektywnego zwiększania 
konkurencyjności miast i koniecznym aspektem 
w kontekście skutecznego konkurowania o przed-
siębiorców. Kapitał ludzki, a więc odpowiednia 
liczebność i „jakość” społeczeństwa, to element 
wynikający z jednej strony z procesów natural-
nych i żywiołowych, z drugiej jednak strony te 
aspekty mogą podlegać regulacji, np. wzmacnia-
niu poprzez odpowiednio prowadzoną politykę 
rozwoju lokalnego. Jak już wspomniano, służą 
temu różnego typu szkoły i uczelnie wyższe, które 
umożliwiają mieszkańcom miasta nabywanie 
wiedzy i pozyskiwanie ważnych umiejętności. 
Instytucje edukacyjne kształtują także odpo-
wiednie postawy, co sprawia, że w mieście łatwiej 
jest o ład, porządek i bezpieczeństwo publiczne. 
W każdym dużym ośrodku miejskim mamy 
do czynienia z mieszkańcami o wysokim lub 
niskim statusie społecznym. Ta hierarchizacja 
odbywa się najczęściej ze względu na wysokość 
zarobków i pewność zatrudnienia. Mieszkańcy 
miasta różnią się ze względu na wykształcenie 
(opisano już najlepiej wykształconą, posiadającą 
istotne kompetencję klasę metropolitalną), jak 
również poziom zarobków. Każdy kolejny podział 
jest determinowany przez wysokość i regularność 
źródeł dochodów finansowych. Na przykład kon-
sekwencją istnienia pewnej grupy społeczeństwa 
o wysokich zarobkach jest potrzeba oderwania 
się od reszty społeczeństwa w myśl współczesnej 
teorii o gettoizacji społeczeństwa, która dotyczy 
najbogatszych, a nie jak dotychczas myślano 
zmarginalizowanych, czy też wykluczonych spo-
łecznie. W tym obszarze zadanie władz samo-
rządowych polega nie tylko na przeciwdziałaniu 
zjawisku wykluczenia społecznego i patologiom, 
ale również na takim kształtowaniu wykształcenia 
i kompetencji członków społeczeństwa, aby mogli 
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oni w jak najbardziej optymalny sposób wspierać 
proces rozwoju przedsiębiorczości w mieście, 
przy czym trzeba tu pamiętać o zmieniających się 
czynnikach i uwarunkowaniach kształtujących 
potrzeby przedsiębiorców. W tym celu wła-
dze miasta powinny nawiązać ścisłą współpracę 
z ośrodkiem naukowym i wspierać go w dąże-
niu do zapewnienia innowacji i efektywnego 
kształcenia społeczeństwa. Istotnym elementem 
takiej współpracy jest wyjście poza sztampowe 
postrzeganie procesu programowania rozwoju, 
w którym dominowało tworzenie strategicznych 
dokumentów w sposób „gabinetowy”, i zwró-
cenie się w kierunku kreatywnego myślenia, 
polegającego na współrządzeniu właściwemu 
teoriom nowego zarządzania publicznego, lub 
też governance.

3. Style i metody zarządzania 
przestrzeniami wielkomiejskimi 
w Polsce

Należałoby przeanalizować, czy istnieją mo-
dele zarządzania miastem i czy różnią się one 
w znaczący sposób od modeli zarządzania pub-
licznego. Innym spojrzeniem na ten problem może 
być próba odpowiedzi na pytanie, czy modele 
zarządzania miastem nie są w istocie modelami 
jednoosobowego przywództwa i tak naprawdę 
od cech prezydenta miasta zależy sposób reali-
zacji zadań wykraczających poza zadania własne 
samorządu (choć warto pamiętać o korygującej 
i kontrolnej roli organu kolegialnego, jakim jest 
rada miasta). Z pewnością odpowiedź na pytanie 
o modele zarządzania miastem nie jest łatwa, a to 
ze względu na fakt, iż w procesie funkcjonowania 
miasta nakładają się siebie różne, złożone mecha-
nizmy (Gilowska 1998, s. 157−158).

Na przykład Michael Bloomberg, bur  mistrz 
Nowego Jorku, postrzegany jest jako „bur -
mistrz świata”. Jest charyzmatycznym zarządcą 
jednej z największych w sensie gospodarczym 
metropolii świata, a dodatkowo liberalne prawo 
amerykańskie daje mu duży pakiet możliwości 
oddziaływania na wiele aspektów funkcjonowania 
miasta. Jego orężem jest niezależność od polityki 
rządu (np. w wielu miastach Francji i Chin burmi-
strzowie są wyznaczani przez władze państwowe) 
oraz prawne i finansowe możliwości realnego od-

działywania na kierunki rozwoju Nowego Jorku. 
Warto pamiętać, że w zależności od systemu 
administracji publicznej organy władzy wykonaw-
czej muszą uspójniać swoje stanowisko z organem 
stanowiąco-kontrolnym, a niekiedy z dominującą 
opcją polityczną na szczeblu centralnym. Edi 
Rama, burmistrz sto  licy Albanii, kilka razy prawie 
zginął, gdy pró  bował w swoim urzędzie przeciw-
stawić się ideologicznym podziałom kraju. Z kolei 
Tayyip Er  doğan stonował polityczne poglądy 
w Turcji, powodując, że rządząca partia stała się 
bardziej umiarkowana, a John W. Hickenlooper, 
burmistrz Denver, dzięki swoim pragmatycznym 
działaniom na rzecz rozwoju miasta potrafił zjed-
nać sobie przychylność obu dominujących w USA 
partii politycznych (Barber 2014, s. 40, 102−114). 
W Polsce możliwości oddziaływania na politykę 
państwa przez burmistrza lub prezydenta miasta 
są bardziej ograniczone, głównie ze względu na 
swoistą konstrukcję prawną ustawy o samorzą-
dzie gminnym i powiatowym, która nakłada na 
organ wykonawczy sporo obowiązków względem 
obywateli, a niekoniecznie daje dużą swobodę 
działań o charakterze kreacyjnym.

Jakość polityki publicznej, charyzma, skłon-
ność do podejmowania ryzyka, liberalność lub 
konserwatyzm organu władzy wykonawczej oraz 
sposób widzenia potencjału miasta pociągają za 
sobą różnice w sposobach zarządzania zurba-
nizowanym ośrodkiem. Spójrzmy na przykład: 
w procesie tworzenia drzewa celów strategii 
rozwoju miasta można brać pod uwagę aktualne 
zasoby i kapitał albo dążyć do pewnej odgórnie 
założonej, modelowej rzeczywistości. Kierunki 
rozwoju społeczno-gospodarczego można oprzeć 
na posiadanych zasobach, kapitale, mogą one 
jednak dotyczyć przełamywania barier, a więc 
myślenia konserwatywnego, defensywnego.

Organ władzy wykonawczej miasta może za-
tem jawić się jako menedżer lub samorządowiec, 
jako kierownik lub jako przywódca, a także jako 
autokrata lub propagujący styl konsultatywny lub 
partycypacyjny. Menedżer spogląda na miasto 
jak na przedsiębiorstwo, dążąc do racjonalizacji 
wydatków finansowych i optymalizacji tempa 
rozwoju lokalnego, zajmując się w dużej mierze 
przyszłą perspektywą. Optyka samorządowca, 
obdarzonego mandatem społecznego zaufania, 
jest wyznaczana głównie przez zaspokajanie 
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywatel-
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skich. Poprzez hierarchię organizacji „kierownik” 
zarządza innymi, aby wykonali zadania, natomiast 
lider prowadzi innych, by chcieli zrobić to, co 
ma być zrobione. Warto również zauważyć, że 
te postawy nie do końca są ze sobą sprzeczne. 
Prezydent miasta zapewne posiada pewną kom-
pilację opisanych tu cech.

Modernizacja systemu zarządzania miastem 
możliwa jest przez implikację nowych koncepcji 
zarządzania, takich jak:

1. Organizacja inteligentna to w pewnym 
sensie pojęcie filozoficzne, cel, do którego po-
winny zmierzać wszystkie firmy, niezależnie od 
charakteru działalności (Buedol 2001, s. 100). 
Przez administrację inteligentną należy rozumieć 
taką administrację, która kierując się zasadami 
logiki, kryteriami racjonalności oraz wymo-
gami słuszności, bez dodatkowych wysiłków 
organizacyjnych, nakładów finansowych i ludzi 
potrafi − działając zgodnie z prawem − wzbogacić 
wartości leżące u podstaw jej utworzenia i funk-
cjonowania. Jednocześnie można lepiej poradzić 
sobie ze sprawą lub serią spraw albo uniknąć strat, 
które w danych warunkach administracja mniej 
inteligentna niewątpliwie by poniosła lub po -
niósłby adresat jej działań (Boć 2003, s. 366−374). 
W takiej organizacji najważniejsze są zasoby 
niematerialne, przede wszystkim wiedza, którą 
dysponują profesjonaliści.

2. Lean management to „odchudzone” lub 
„wyszczuplone” zarządzanie. Myślą przewodnią 
jest uproszczenie organizacji i zarządzania. Jego 
przejawem powinno być uporządkowanie na 
nowo zadań organizacji. Jest to równoznaczne 
z uznaniem, że główną chorobą organizacji sek-
tora publicznego jest przerost funkcji. Zasadnicze 
odchudzenie instytucji sektora publicznego polega 
na prywatyzacji usług publicznych lub prywaty-
zacji za pomocą kontraktowania usług. Koncepcja 
odchudzonego zarządzania wymaga współpracy 
publicznych instytucji z sektorem prywatnym, co 
określa się jako partnerstwo publiczno-prywatne 
(Jeżowski 2002, s. 17).

3. Reengineering oznacza rezygnację ze 
struk  tur tradycyjnych, opartych na funkcjonal-
nym podziale zadań, na rzecz struktur proceso-
wych. W tym wypadku celem jest zbudowanie 
organizacji dynamicznie zorientowanej na procesy 
gos  podarcze oraz dokonywaniu rekonstrukcji 
pro  cesów poprzez: skrócenie czasu ich prze-

biegu, zmniejszenie kosztów i poprawę jakości 
współpracy publicznych instytucji z sektorem 
prywatnym (ibidem, s. 12).

Reformy administracji publicznej dokonywane 
w ostatnim okresie zmieniają orientację zarządza-
nia organizacjami publicznymi. Obecnie celem 
działania tych organizacji staje się coraz częściej 
osiąganie efektywnych ekonomicznie i społecznie 
wyników, odchodzi się zaś od nastawienia na 
nakłady. W związku z tym zmieniają się również 
kryteria oceny działalności instytucji publicznych. 
Coraz bardziej liczą się efekty. To one stają się 
głównymi miernikami oceny działalności tych 
organizacji. Ta zmiana orientacji zarządzania 
wymagała wprowadzenia menedżerskich, bi-
znesowych metod w odniesieniu zarówno do 
organizacji pracy, jak i finansów podmiotów 
publicznych (ibidem).

4. Formy zarządzania publicznego 
a rozwój przestrzeni zurbanizowanych

Zarządzanie rozwojem miasta jest problemem 
wielowymiarowym oraz interdyscyplinarnym. 
Wiąże ze sobą wiele dziedzin nauki, a także mno-
gość mechanizmów o wielkim stopniu złożoności. 
Planowanie rozwoju w warunkach gospodarki 
rynkowej wymaga nowych technik przewidywa-
nia i programowania zmian oraz specyficznego 
otoczenia instytucjonalnego. Zarządzanie rozwo-
jem przestrzeni zurbanizowanych powinno bazo-
wać na instrumentach współcześnie dostępnych 
władzom publicznym, a także w pewien sposób 
wyznaczających kierunki rozwoju gospodarczego, 
społecznego, przestrzennego, kulturowego oraz 
środowiskowego.

Zadaniem władz miasta jest tworzenie wa-
runków do rozwoju przedsiębiorczości, podno-
szenia jakości życia mieszkańców, a także − o ile 
to możliwe − rozwoju turystyki. Służą temu 
działania na rzecz pobudzania gospodarki, roz-
woju społecznego oraz przestrzennego, w tym 
infrastrukturalnego, a także rozwoju środowi-
skowego i kulturalnego. Ustawy o samorządzie 
gminnym oraz powiatowym, na których opiera się 
funkcjonowanie metropolii, ze względu na dużą 
szczegółowość zapisów nie dają władzom miasta 
zbyt dużego pola do indywidualizowania działań 
rozwojowych polegających na wprowadzaniu 
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istotnych aktów prawa miejscowego, podno-
szących atrakcyjność lokalizacyjną metropolii. 
Jeżeli przedstawimy podnoszenie konkurencyj-
ności miast jako poprawę warunków służących 
przyciąganiu mieszkańców, turystów i przed-
siębiorców, to warto prześledzić narzędzia oraz 
metody ich wdrażania, które mają się przyczyniać 
się do wzrostu atrakcyjność miasta. Należy też 
zastanowić się, jakie rozwiązania są możliwe do 
wdrożenia, za względu na ramy formalne oraz 
aktywność władz miasta.

Niniejsze rozważania prowadzą do konstatacji, 
że administracja publiczna, mająca na celu realizo-
wanie zbiorowych potrzeb obywatelskich, opiera 
się na dwóch filarach: biurokratycznym i rynko-
wym. Z jednej strony administrację publiczną 
obowiązują i ograniczają szczegółowe przepisy 
prawa, czuwające nad równością i przejrzystością 
działania, z drugiej zaś poszczególne samorzą-
dy funkcjonują jak przedsiębiorstwa, których 
prezydent jest „menedżerem”, a „klientami” są 
mieszkańcy miasta, przedsiębiorcy, turyści oraz 
mieszkańcy obszaru metropolitalnego funkcjo-
nalnie powiązanego z miastem-rdzeniem. Aby 
pobudzić rozwój gospodarczy, trzeba dążyć do 
zaspokajania potrzeb tych grup, tak aby miasto 
stało się atrakcyjnym miejscem do zamieszka-
nia, inwestowania oraz odwiedzania. Działając 
w warunkach gospodarki zglobalizowanej, którą 
cechują przewaga procesów liberalnych i wszech-
obecna mobilność potencjału, władze publiczne 
muszą wykazywać się zręcznością, menedżery-
zmem i kreatywnością. Jednakże tej ostatniej 
nie należy utożsamiać, jak można przeczytać 
w niektórych opracowaniach naukowych, tylko 
i wyłącznie z innowacyjnością albo przemysłem 
kultury. Jest to otwarty sposób myślenia, który 
przyczynia się do pełniejszego wykorzystania 
posiadanych zasobów, również tych niematerial-
nych, które często są lekceważone. Kreatywność 
pomaga dostrzec wszelkie posiadane zasoby, 
możemy zatem dodać trzeci niezmiernie ważny 
dla administracji publicznej aspekt, jakim jest 
kreatywność działania.

Warto zauważyć, że potencjał metropolii ma 
wpływ na losy naszego świata. Dlatego też formy 
i modele zarządzania publicznego są przedmiotem 
wnikliwej analizy takich podmiotów jak Bank 
Światowy, ONZ czy OECD. Polityka rozwoju 
metropolii to wspólny element działań publicznej 

administracji ponadnarodowej, polityki rządu 
państwa (metropolie są gospodarczym zwier-
ciadłem potencjału każdego z państw), polityki 
samorządowych władz regionalnych, które mogą 
dążyć do wykorzystania metropolii jako ośrodka 
rozwoju, polityki gmin ościennych względem 
metropolii, tworzących funkcjonalny obszar 
metropolitalny, jak również polityki władz samej 
metropolii. Jeśli przyjmie się te perspektywy, to 
łatwo zauważyć, jak wiele zależy od właściwego 
zarządzania metropoliami, choć z pewnością 
właściwe zaprojektowanie ścieżki rozwoju spo-
czywa na barkach zarządzających metropoliami.

Podsumowanie

Powstaje pytanie, czy na gruncie przedsta-
wionych tu rozważań można się pokusić o kon-
statację na temat ośrodków metropolitalnych? 
Różne modele zarządzania miastem wynikają 
z jednej strony z uwarunkowań systemowych 
i rozwiązań prawnych, a co za tym idzie, z przy-
jętego (dominującego) modelu administracyjnego, 
z drugiej zaś z realnych potrzeb, co w praktyce 
powinno oznaczać odrzucenie rozwiązań nie-
efektywnych dla przestrzeni wielkomiejskich. 
Jak już wcześniej zaznaczono, istnieje niewąt-
pliwy walor administracji biurokratycznej, który 
zasadza się na tworzeniu administracji równej, 
obiektywnej i możliwości stworzenia administra-
cji transparentnej. Kosztami dominacji modelu 
biurokratycznego są jednak spadek efektywności 
działań administracji publicznej oraz mniejsze 
zainteresowanie działaniami na rzecz wzrostu 
wskaźników ekonomicznych. Ośrodki metro-
politalne stanowią odzwierciedlenie potencjału 
gospodarek narodowych. To jasne punkty na glo-
balnej mapie generowanej innowacji, wiedzy, jak 
również podaży potencjału ludzkiego i finanso-
wego, usług wyższego rzędu i przedsiębiorczości. 
Dlatego, choć ważnym elementem jest działanie 
w obrębie i w zgodzie z duchem prawa, co oznacza 
uwzględnienie obiektywności i transparentności 
administracji względem obywateli, to jednak 
jednymi z podstawowych zadań administracji 
samorządowych silnych ośrodków miejskich są 
wykorzystywanie posiadanych zasobów, które 
przyczyniają się do wzrostu potencjału gospo-
darczego, oraz przełamywanie barier mające na 
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celu przeciwdziałanie niekorzystnym trendom 
gospodarczym. Jest to o tyle istotne, że metropolie 
wytwarzają większość światowego PKB. Warto 
zatem przyjrzeć się głównym wyzwaniom, z jaki-
mi mierzą się lub będą się mierzyć w niedalekiej 
przyszłości władze miast, a można wśród nich 
wymienić: kurczenie się miast (związany ze zja-
wiskiem depopulacji), amorficzny rozrost miast 
(związany z mobilnością potencjału, brakiem 
systemowych rozwiązań przeciwdziałających 
chaosowi przestrzennemu), kryzys finansowy 
o gospodarczych skutkach (dotyczący przede 
wszystkim tych metropolii, które są węzłami 
przepływu potencjału), stała potrzeba tworzenia 
warunków do rozwoju przedsiębiorczości (która 
jest podstawą dobrobytu i budowania przewagi 
konkurencyjnej) itp. Widać wyraźnie, że te prob-
lemy wymagają odpowiednio dobranych narzędzi 
programowania rozwoju społeczno-gospodar-
czego, świadomości i dążenia do wykorzystania 
przewag potencjału i niwelowania barier roz-
wojowych. Rządzący miastem powinni przyjąć 
cechy menedżerów przedsiębiorstw, których 
„klientami” są wspomniani już interesariusze. 
Wpisuje się to w nurt administracji menedżerskiej, 
modelu governance oraz modelu partycypacyjnego 
właściwego teorii creative cities.

Dlaczego w Polsce model zarządzania krea-
tywnego udaje się wdrażać co najwyżej z umiar-
kowanym skutkiem? Odpowiedzi łączą się z co 
najmniej kilkoma aspektami:

1. Niska jakość współpracy administracji pub -
licznej z uczelniami i jednostkami B+R, przed -
siębiorcami oraz obywatelami, co prowadzi do 
dysfunkcji miast. Wynika to z opisanych wcześ-
niej zjawisk, które stanowią pokłosie braku wiary 
w możliwości współkreowania rozwoju lokalnego, 
jak również niskiego społecznego zaufania do 
władz lokalnych.

2. Procesy globalizacyjne spowodowały, że 
mamy do czynienia z sieciami miast. Sieciowość 
nasiliła konkurencję miast, czyli zabieganie 
o utrzymywanie dotychczasowego i przycią-
ganie nowego potencjału. Konkurowanie miast 
wymusza menedżerskie i kreatywne zachowania. 
Funkcjonowanie miast niczym przedsiębiorstw, 
a więc przyzwolenie na kreatywne zachowa-
nia uczestników życia miejskiego, często nie 
wpisuje się w politykę lokalną. Administracja 
samorządowa nie uczy więc swoich mieszkań-

ców, jak korzystać ze wszystkich posiadanych 
walorów. Mieszkańcy nie czują lokalnej dumy, 
patriotyzmu, nie mają poczucia przynależności 
do społeczności miejskiej, a więc nie poczuwają 
się do odpowiedzialności za swoją ulicę, dzielni-
cę, sąsiedztwo itp. Poczucie odpowiedzialności 
oznacza tutaj odpowiedzialność nie tylko za ład 
i porządek, ale również za wpływanie na estetykę 
i funkcjonalność miejsc. W polskim społeczeń-
stwie zasadniczo brakuje myślenia o sobie jako 
o zasobie ludzkim − i to nie tylko w tym sensie, 
że dla miasta liczą się odprowadzane przez miesz-
kańców i przedsiębiorców podatki, ale również że 
liczą się wiedza, doświadczenie, pomysły i talenty 
każdego z mieszkańców, które mogą przyczyniać 
się do podnoszenia atrakcyjności lokalizacyjnej 
miast.

3. Demokratyzacja działań i wynikająca z tego 
większa decyzyjność podmiotów niepublicznych 
miały wiele pozytywnych aspektów, związanych 
głównie z dostrzeganiem i postrzeganiem roli 
podmiotów prywatnych i pozarządowych w po-
litykach publicznych. Efektem ubocznym zwięk-
szenia zakresu uprawnień tych podmiotów − choć 
nie chodzi tutaj o mandat do sprawowania władzy, 
ale o fakt, że głos tych podmiotów był ważny, 
a niekiedy wiążący dla administracji publicznej − 
było naturalne natężenie zjawiska nadużywania 
władzy i posiadanych stanowisk (uprawnień), 
chaosu decyzyjnego, konfliktów związanych ze 
sprzecznymi oczekiwaniami, a także wpędzania 
administrację publiczną w kłopotliwą rolę arbitra 
rozstrzygającego spory. Chociaż administracja 
publiczna usiłowała wskazywać na potrzeby 
wspólne, obszary niekonfliktowe, proponując, 
by rozwiązywać spory metodą demokratyczną, 
to jedną z cech modelu governance, powszechnie 
przypisywaną temu modelowi, jest nadmierny 
liberalizm, który zwłaszcza w dłuższym okresie 
prowadzi do wzrostu oczekiwań społecznych 
dotyczących jakości świadczonych usług pub-
licznych, przeniesienia mandatu uprawnień do 
podejmowania decyzji na liderów społeczności 
lokalnych, także w zakresie programowania roz-
woju społecznego, gospodarczego i przestrzenne-
go. O ile, jak wspomniano, odpowiedni poziom 
partycypacji wspiera efektywność, trafność, ade-
kwatność podejmowanych decyzji przez władze 
miasta (por. Hackworth 2007), o tyle nadmierne 
rozproszenie władzy może powodować wypa-
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czenie roli administracji publicznej w kontekście 
bieżącego zaspokajania zbiorowych potrzeb oby-
watelskich, jak i programowania rozwoju.

4. Podnoszenie jakości życia mieszkańców (co 
jest celem nadrzędnym działania administracji 
samorządowej) prowadzi do działań na rzecz 
rozwoju przedsiębiorczości. Te zaś wymagają 
odpowiednio prowadzonej polityki gospodar-
czej i przestrzennej, a także działań na rzecz 
wzmacniania zasobów społecznych. Istotnym 
elementem, który niekoniecznie odgrywa rolę 
determinanty uzupełniającej ten nadrzędny cel, 
jest potencjał kulturowy i środowiskowy, wpły-
wający zarówno na potencjał gospodarczy, jak 
i społeczny.

5. Gminy zmagają się z nazbyt kapitałochłon-
nymi zdaniami własnymi albo władze miast 
są w swoich działaniach za mało racjonalne, 
co ogranicza możliwości ich rozwoju. Każde 
z miast ma pewne zasoby oraz ograniczenia 
rozwojowe. Najczęściej przełamywanie barier 
wiąże się z kosztami, których samorząd nie jest 
w stanie ponieść, np. nie ma środków na budowę 
obwodnicy.

Zarządzanie publiczne w największych mia-
stach Polski jest zarządzaniem zamkniętym, 
polegającym na funkcjonalnym dostosowywaniu 
miasta do obecnej fali urbanizacji (a więc to za-
rządzanie miastem, które ma wysoko dodatnie 
saldo migracji). Działania te mają na celu stwo-
rzenie mieszkańcom, przedsiębiorcom, turystom 
oraz mieszkańcom obszaru metropolitarnego 
przybywającym do centrum przestrzeni do życia. 
Przyszłością jest otwarte zarządzanie miastem, 
przez co należy rozumieć nie tylko rynkowe 
wykorzystanie posiadanych przewag potencjału 
wynikających z czynników i uwarunkowań, ale 
także włączanie wszystkich grup społecznych 
do procesu współrządzenia oraz inspirowanie 
tych grup do jak najpełniejszego wykorzystania 
posiadanych zasobów. Metropolia kreatywna 
to metropolia otwarta, wykorzystująca zasoby 
kulturowe, innowacyjna, elastyczna, dbająca 
o rozwój zasobów ludzkich, które mogą stać się 
środowiskami twórczymi. Z różnych powodów 
większości tych zachowań władze największych 
polskich miast muszą się uczyć.

Można zauważyć pewne działania wybranych 
władz polskich metropolii w kierunku tworzenia 
fundamentów sprzyjających rozwojowi miast kre-

atywnych bądź miast inteligentnych3. Mimo że 
dotychczas dominował model biurokratyczny oraz 
imperatywny, dostrzega się świadomość władz 
polskich metropolii, iż wdrażanie rozwiązań 
z zakresu miast kreatywnych i inteligentnych 
to kwestia nie tylko podnoszenia jakości życia 
mieszkańców, ale również narzędzie rywalizacji 
o przyciąganie potencjału z zewnątrz (podnosze-
nie własnej atrakcyjności lokalizacyjnej). Można 
więc pokusić się o stwierdzenie, że polskie metro-
polie − chcąc iść w ślady największych globalnych 
ośrodków zurbanizowanych − są skazane na bycie 
creative oraz smart. Część z tych zjawisk dokonuje 
się w sposób mimowolny, niesterowalny z punktu 
widzenia władz publicznych, dynamiczny i na-
turalny. Istnieje jednak potrzeba korygowania 
(wyznaczania optymalnej, efektywnej ścieżki 
rozwoju miasta) niedoskonałych w swej istocie 
swobodnych mechanizmów rozwojowych oraz 
wzmacniania procesów naturalnych poprzez 
odpowiednio zaplanowane i skoordynowane 
działania administracji publicznej. Działania na 
rzecz wykorzystywania wewnętrznego potencjału 
dla dynamizowania korzyści to jedno z wyzwań, 
przed jakim stają współczesne miasta. Należy 
pamiętać o mnogości zjawisk wewnątrz miast 
i wielości koncepcji wyznaczających kierunki roz-
woju metropolii, np. zwrot ku koncepcji „miasta 
oszczędnego” może oznaczać inny strategiczny 
kierunek niż rozwój zgodnie z koncepcją „miasta 
kompaktowego”, tj. samowystarczalnego funk-
cjonalnie (por. Townsend 2013).

Nadrzędnymi celami ambitnych miast są 
zwiększenie własnej siły przyciągania i zaist-
nienie w ponadregionalnej świadomości. Wynika 
to z posiadanego potencjału egzogenicznego, 

3  Idea smart city oznacza po pierwsze wykorzystywa -
nie wszelkich dostępnych technik i metod podnoszenia 
atrakcyjności lokalizacyjnej oraz jednocześnie działanie 
na rzecz podnoszenia jakości życia mieszkańców i zapew-
niania ich zbiorowych potrzeb. Należy więc podkreślić 
potrzebę selektywnego podejścia przez władze metropolii 
do dostępnych możliwości rozwoju i wybór tych, które 
zapewniają harmonijny rozwój z poszanowaniem elemen-
tów gwarantujących odpowiednią jakość życia. Ponadto 
warto zauważyć, że smart city nie oznacza tylko stosowania 
najnowszych nowinek techniki, wiedzy i innowacji, a raczej 
miasto efektywne (oszczędne, racjonalne – np. w zakresie 
gospodarowania zasobami ludzkimi, naturalnymi, finan-
sami, przestrzenią – i efektywne).
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dynamiki przyciągania zasobów i talentu. Odpo -
wiednie połączenie tych elementów decyduje 
o atrakcyjności miasta, przy czym różne aspekty 
przyciągają różne grupy: wpływowe osobistości, 
inwestorów, przemysłowców, klientów, turystów, 
deweloperów, przywódców intelektualnych. Duża 
siła przyciągania przekłada się na wpływy gospo-
darcze, polityczne i kulturalne, a więc możliwości 
kształtowania biegu wydarzeń, a przez to na 
wyniki ekonomiczne i finansowe. O kreatywności 
miast mogliśmy przeczytać już w drugiej połowie 
XX stulecia. Ze starszych koncepcji ważne są 
tu prace Taine’a oraz Törnqvista (2009, s. 50). 
W ostatnich latach powrócili do nich Florida 
i Landry. Twierdzą oni, że o konkurencyjności 
współczesnych miast decyduje ich kapitał krea-
tywny, będący połączeniem najzdolniejszych pra-
cowników, atmosfery tolerancji i otwartości oraz 
poziomu technologicznego zgodnie z koncepcją 
„3T”4. Do koordynacji potrzebne są jednostki 
biurokratyczne oraz rynek (w myśl zasady, że 
rozwój ekonomiczny to procesy naturalne oraz 
mechanizmy interwencjonizmu). Warto zauwa-
żyć, że hierarchizowalne jednostki koordynują 
działania zbiorowe poprzez odgórnie narzucone 
reguły postępowania. Im większa rzeczowa i spo-
łeczna kompleksowość problemów, przed którymi 
stajemy, tym większa liczba i ranga różnych 
interesów, których koordynacja jest niezbędna, 
aby je zadowalająco rozpoznać.
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Forms of public management in the context of urban development in Poland

The paper focuses on the problems relating to metropolitan centres in relation to the problems of city resources 
activation. Through literature analysis, the authors try to determine to what extent the result of the activity of the 
municipal government, with particular emphasis on the role of the executive body, affects the resources of the city. 
The latter are the result of public administration activities and processes of the free market mechanisms, therefore, 
the question arises about the role of public administration in relation to natural (free market) processes. The authors 
further take on the topic of the dual activities of local government: ensuring the collective needs of citizens and 
actions in order to improve territorial competitiveness (location attractiveness). An important element of this paper 
is the consideration of public management models in the context of management by the city mayors. Although the 
paper is theoretical, the authors make attempts to analyze the prevailing public management models and styles in 
metropolitan centres.
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1  Z danych statystycznych Wydziału Statystycznej In -
formacji Zarządczej Departamentu Strategii i Deregu  lacji 
Ministerstwa Sprawiedliwości wynika, że proporcja wpły-
wających spraw w latach 2012–2014 do sądów rejonowych, 
okręgowych i apelacyjnych utrzymuje się relatywnie na 
tym samym poziomie.

Wprowadzenie

Polskie sądownictwo charakteryzuje trzypozio-
mowa struktura piramidy. Według stanu na dzień 
31 grudnia 2011 r.1 do sądów apelacyjnych wpływa 

0,7% ogółu wszystkich rodzajów spraw, rozpa-
truje je 4,9% ogółu sędziów sądów powszech-
nych, a średnie obciążenie wynosi 184 sprawy 
(wszystkie rodzaje) rocznie na sędziego sądu 
apelacyjnego. Do sądów okręgowych wpływa 
6,2% ogółu wszystkich rodzajów spraw, rozpatruje 
je 27,4% ogółu sędziów sądów powszechnych, 
a średnie obciążenie wynosi 298 spraw (wszyst-
kie rodzaje) rocznie na sędziego sądu okręgo-
wego. Do sądów rejonowych wpływa 93,1% 
ogółu wszystkich rodzajów spraw, rozpatruje 
je 67,6% ogółu sędziów sądów powszechnych, 
ale średnie obciążenie jest trudne do określenia 
z uwagi na orzekanie w tych sprawach także 
referendarzy sądowych, którzy swoją kognicją 
obejmują wszystkie sprawy rejestrowe, wieczysto -
księgowe (30% ogółu wpływających spraw), część 
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spraw egzekucyjnych czy postępowanie upomi-
nawcze (liczba tych spraw jest znacząco wysoka). 
Oczywiście, badając strukturę obciążenia, należy 
wziąć pod uwagę nie tylko wartości bezwzględne 
wpływu spraw, lecz także strukturę jakościową 
tego wpływu. Prezentowane dane nie ujmują też 
zjawiska delegowania sędziów niższego szczebla 
do sądów szczebla wyższego. Skala delegacji 
sędziów sądu okręgowego pod koniec 2011 r. 
wynosiła 4,7% limitu sędziów sądu apelacyjnego, 
a sędziów sądów rejonowych do sądów okręgo-
wych – 5,6% limitu sędziów sądów okręgowych.

Z badań przeprowadzonych na zlecenie Mini -
sterstwa Sprawiedliwości w 2012 r.2 wynika, że po 
urealnieniu wpływu spraw do sądów rejonowych, 
rozpatrywanych przez sędziów tych sądów (czyli 
po odjęciu wskazanych wcześniej kategorii spraw 
rozpatrywanych przez referendarzy sądowych), 
średnie obciążenie sędziego sądu rejonowego 
wynosi 538 spraw rocznie. Jeśli uwzględni się 
obciążenie jakościowe sędziów poszczególnych 
szczebli, można zauważyć, że różnice te ulegają 
spłaszczeniu. Należy jednak bezsprzecznie stwier-
dzić, że rokrocznie do sądów wpływa coraz więcej 
spraw, które rozkładają się na tę samą liczbę kadry 
orzeczniczej. Rzecz jasna, można zadać pytanie, 
jaka jest granica efektywności sędziów i czy mo-
gą oni zwiększać swoją wydajność. W tym celu 
należałoby zdiagnozować ekonomiczny mo  del 
zachowań sędziów. Ekonomiczne modele za -
chowań sędziów i organizacji sądów wymagają 
wpro  wadzenia założeń dotyczących bodźców 
kie  rujących działaniem osób wykonujących ten 
zawód (Metelska-Szaniawska 2012, s. 157).

Celem artykułu jest prezentacja i analiza bodź-
ców kierujących działaniem polskich sędziów 
(motivation of judges) oraz czynników determi-
nujących wybór zawodu sędziego. W Polsce tego 
typu badań do tej pory nie prowadzono. Artykuł 
jest pierwszą próbą wypełnienia luki w tym ob-
szarze. Odnotować można pojedyncze badania, 
jednak dotyczą one organizacji pracy sędziego 
(Joński, Mańkowski 2014)3. Podstawowe analizy 

2  Ministerstwo Sprawiedliwości 2012, s. 181–187.
3  Było to badanie dotyczące obciążenia sędziego w ze-
stawieniu z jego możliwościami załatwienia określonej 
liczby spraw, w którym załatwienie sprawy rozumiano 
jako jej merytoryczne rozstrzygnięcie. Badanie dotyczyło 
wydziałów karnych pierwszej instancji w sądach okręgo-
wych. Z badań wynika, że w niektórych przypadkach da 

poświęcone motywacji sędziego opierają się na 
badaniach Posnera (2009) oraz Kimenyi’ego, 
Shugharta oraz Tollisona (1895, s. 181−188). 
Ich bazą jest uproszczony model człowieka eko-
nomicznego. Uznano bowiem, że sędzia − jak 
każdy homo oeconomicus − kieruje się w swoim 
działaniu własnym interesem, czyli dąży do mak-
symalizacji swojej funkcji użyteczności. Funkcja 
ta obejmuje składniki o charakterze zarówno 
pieniężnym, jak i niepieniężnym (czas wolny, 
prestiż, władza). Jak twierdzi Posner, hipoteza, 
że sędziowie poprzez orzekanie w sprawach dążą 
do narzucania własnego systemu preferencji oraz 
wartości społeczeństwu i z tego czerpią swoją 
użyteczność, wydaje się zgodna z ekonomiczną 
analizą. Kimenyi, Shughart i Tollison rozwinęli 
tę teorię i dokonali jej empirycznej weryfikacji. 
Za podstawę przyjęli, że sędziowie czerpią swoją 
użyteczność z dochodu uzyskiwanego w związ-
ku z pełnieniem funkcji sędziego oraz z liczby 
spraw, w których wydadzą decyzje (narzucanie 
preferencji społeczeństwu). Ponieważ sędziowie 
nie ustalają swoich płac, osiąganą użyteczność 
mogą jedynie zwiększać poprzez zwiększanie 
liczby spraw, w których orzekną. Wyniki ba-
dań wskazały jednak na typowo „ekonomiczną” 
motywację sędziego, a zatem dążenie do mak-
symalizacji dochodu pieniężnego. Skoro zatem 
sędziowie nie mają wpływu na wynagrodzenie, 
mogą tak dostosować liczbę załatwionych spraw, 
aby zrównać produkt końcowy z ustalonym po-
ziomem otrzymywanej płacy.

Przeprowadzone na potrzeby artykułu badania 
ilościowe dotyczące czynników, które oddziałują 
na decyzję polskiego sędziego o wyborze samego 
zawodu i na jego efektywność, a także badania 
nad wpływem otrzymywanego przez niego wyna-
grodzenia i innych czynników na tę efektywność 
oparto na koncepcji homo oeconomicus. Leży ona 
u podstaw teorii wyboru publicznego, zgodnie 
z którą wszyscy aktorzy kierują się własnym in-
teresem i postępują racjonalnie. Przeprowadzone 
badanie miało udzielić odpowiedzi na podstawo-
we pytania: czy efektywnością sędziego kieruje 
tylko czynnik materialny, czy też wpływ na jego 
intensywniejszą „produkcję” orzeczniczą wywie-

się określić górny limit załatwień na sędziego, jeżeli jednak 
liczba spraw do załatwienia jest większa, to nieuchronnie 
sprawy do rozstrzygnięcia się nawarstwiają.
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rają również inne bodźce (Metelska-Szaniawska 
2012, s. 157−159)4 oraz jakie czynniki decydują 
o wyborze zawodu sędziego. Ankietę wysłano do 
sędziów sądów rejonowych i sądu okręgowego 
w jednym z największych okręgów w Polsce. 
Ankiety zostały wypełnione przez 167 sędziów, 
co stanowi 1,67% wszystkich sędziów orzekają-
cych w Polsce.

Wybór koncepcji człowieka ekonomicznego 
determinował czynniki składające się na motywa-
cję sędziów do wykonywania pracy orzeczniczej 
oraz wybór zawodu sędziego. W artykule zapre-
zentowano koncepcję człowieka ekonomicznego 
na tle innych rozwiązań, tak aby wyznaczyć kie-
runek dalszych poszukiwań determinantów, które 
mogą mieć wpływ na zachowania sędziów i wybór 
zawodu sędziego. Opracowanie pełnego zestawu 
motywatorów, uwzględniającego dalej omówio-
ne m.in. koncepcje człowieka socjologicznego, 
społeczno-ekonomicznego czy behawioralnego 
i ewolucyjnego, nastąpi w kolejnych artykułach.

1. Ekonomiczna teoria władzy 
sądowniczej – model człowieka 
ekonomicznego, behawioralnego 
i ewolucyjnego

Zagadnienia poruszane w artykule wpisują 
się w ekonomiczną teorię władzy sądowniczej, 
badającą ekonomiczne modele zachowań sędziów. 
Stanowi ona przedmiot zainteresowania teorii 
wyboru publicznego. Budzi także zaintereso-
wanie ekonomii oraz innych nauk społecznych: 
politologii, socjologii i prawa. Teoria wyboru 
publicznego nazywana jest również ekonomiczną 
teorią polityki. W języku polskim publikacją, 
w której kompleksowo wyjaśniono i uporządko-
wano problematykę teorii wyboru publicznego, 
jest książka pod redakcją Jerzego Wilkina Teoria 

4  Autorka ta wskazuje, że wśród innych bodźców kie-
rujących działaniem sędziów, analizowanych do tej pory 
w literaturze związanej z ekonomiczną teorią władzy 
sądowniczej, znalazły się: maksymalizacja władzy, dąże-
nie do awansu na wyższe stanowisko sędziowskie, dobra 
reputacja w środowisku sędziowskim, redystrybucja renty 
i maksymalizacja liczby poprawnie wydanych decyzji, czyli 
zgodnie z prawem. Wpływ ostatnich dwóch bodźców na 
działanie sędziów analizuje się przy użyciu tzw. modeli 
zespołowych (team models) i politycznych (political models).

wyboru publicznego. Wstęp do ekonomicznej analizy 
polityki i funkcjonowania sfery publicznej. W publi-
kacji tej Wilkin przywołuje następującą definicję 
wyboru publicznego: „Wybór jest aktem selekcji 
spośród dostępnych możliwości. Wyborów do-
konują jednostki ludzkie, a wybory te mogą mieć 
charakter prywatny lub publiczny. Człowiek do-
konuje prywatnych wyborów w swoim zwykłym, 
codziennym zaspokajaniu osobistych potrzeb 
życiowych. Dokonuje też wyborów publicznych, 
gdy jego akt selekcji spośród istniejących moż-
liwości ma wpływ na niego samego i innych. Ta 
druga sfera wyboru jest przedmiotem badań teorii 
wyboru publicznego” (Wilkin 2012, s. 8; Stiglitz 
2004, s. 184–222; Buchanan 1997; Buchanan, 
Musgrave 2005; Mueller 2003; Rowley 1993; 
Miklaszewska 2001). Według Muellera wybór 
publiczny jest po prostu ekonomią neoklasyczną 
zastosowaną w polityce. Zakłada się, że wszyscy 
aktorzy polityczni kierują się własnym interesem 
i postępują racjonalnie (Mueller 2012, s. 35). 
Podstawą budowania wyjaśnień zachowania ludzi 
w różnych dziedzinach ich aktywności, i to nie 
tylko w sferze gospodarowania, jest model egoi-
stycznej jednostki, która maksymalizuje funkcje 
celu (Cooter, Ulen 2009, s. 27). Co więcej, w tej 
funkcji umieszczany jest tylko jeden cel (jedna 
zmienna), mianowicie dobrobyt własny jednostki. 
Samuelson i Nordhaus definiują teorię wyboru 
publicznego jako gałąź ekonomii i nauk poli-
tycznych zajmującą się tym, w jaki sposób rządy 
dokonują wyborów i kierują gospodarką. Teoria 
ta różni się od teorii rynkowej, gdyż podkreśla 
chęć polityków do pozyskiwania wyborców, a nie 
maksymalizowanie zysków przez przedsiębior-
stwa (Samuelson, Nordhaus 2014, s. 684). Teorię 
wyboru publicznego uważa się za szczególną 
postać teorii racjonalnego wyboru. Teoria racjo-
nalnego wyboru ma swoje korzenie w ekonomii 
neoklasycznej. Jej zadanie polega na wyjaśnianiu 
i przewidywaniu działań aktorów społecznych, 
zarówno indywidualnych, jak i zbiorowych. O ile 
dla socjologów aktor znajduje się pod wpływem 
innych aktorów, ponieważ stanowi element grupy 
(społeczeństwa), o tyle dla ekonomistów jest on 
na ogół niezależny. Podstawowym założeniem 
jest racjonalność aktorów, którzy mają określoną 
hierarchię preferencji i podejmują działania pro-
wadzące w danych warunkach do optymalnych 
wyników: maksymalizacji korzyści (użyteczno-
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ści) lub minimalizacji kosztów (Jasińska-Kania 
2006, s. 135). Fundamentem teorii racjonalnego 
wyboru są następujące elementy: indywidualizm 
metodologiczny, zasada maksymalizacji lub opty-
malizacji, koncepcja optimum społecznego i kon-
cepcja równowagi systemu. Wkładem socjologii 
(J.S. Coleman) w teorię racjonalnego wyboru 
jest dodanie czterech kolejnych elementów do 
tego zestawu, tj. koncepcji instytucji, założenia 
o społecznych źródłach uprawnień, koncepcji 
kapitału społecznego oraz możliwości zrzeczenia 
się poprawy użyteczności przez zrzeczenie się 
kontroli (Coleman 1990). Celem teorii racjonal-
nego wyboru jest wyjaśnienie działania systemów 
społecznych (Wilkin 2012, s. 8). Stanowisko, 
zgodnie z którym można opisać i wyjaśnić świat 
społeczny przez redukcję jego złożoności do 
analizy jednostki, określa się mianem indywidu-
alizmu metodologicznego. Twierdzenie, że świat 
społeczny powinniśmy rekonstruować poprzez 
badanie intencji i działań jednostek, jest w opo-
zycji do twierdzeń socjologów, którzy uważają, że 
fakty społeczne mogą być opisywane i wyjaśniane 
niezależnie od jednostek, że zachowania jedno-
stek kształtują fakty społeczne. Zwolennicy tego 
sposobu myślenia są zdania, że nie da się opisać 
i wyjaśnić zachowań jednostki bez uwzględnienia 
całości, której jest ona elementem, przy czym ową 
całość można różnie nazywać. Taką perspektywę 
nazywa się holizmem metodologicznym. W tej 
perspektywie system ekonomiczny jest częścią 
większego systemu, jakim jest system społeczny 
(Ratajczak 2005, s. 212).

Koncepcja „człowieka ekonomicznego” (ho-
mo oeconomicus) często spotyka się z krytyką, 
ponieważ ludzie nie zachowują się jak homo oe-
conomicus. Obserwując zachowania innych osób, 
dostrzegamy, że „nie w pełni uświadamiają sobie 
cele własnych działań, że nie mają pełnej wiedzy 
na temat okoliczności, w jakich mogą te cele 
skutecznie osiągnąć, że nie w pełni kontrolują 
narzędzia służące realizacji celów” (Surdej 2012, 
s. 10). Według Wilkina koncepcja homo oecono-
micus stanowi jednak nadal użyteczną metodę 
wyjaśniania zachowań ludzkich. Założenia leżące 
u podstaw tej koncepcji są wystarczająco proste, 
aby stać się aksjomatami, z których wyprowadzane 
są matematyczne modele równowagi rynkowej. 
Nadają one żywiołowemu światu społecznemu 

cechy stabilności i przewidywalności. Ponadto 
założenia te mogą adekwatnie rekonstruować 
zachowania człowieka w węższych sytuacyjnych 
ekonomicznych kontekstach.

Homo oeconomicus jest bohaterem głównego 
nurtu analiz ekonomicznych. Celem działania 
homo oeconomicus jest interes własny, w którego 
imię potrafi on chłodno kalkulować i dbać o jego 
maksymalizację, np. karierę zawodową. W kalku-
lacji dominują kryteria logiczno-empiryczne, takie 
jak zysk czy strata. W realizacji celu wykorzystuje 
kapitały – zasoby będące rzadkimi dobrami. 
Potrzebna jest więc umiejętność odpowiedniego 
ich wykorzystania, czyli przedsiębiorczość, która 
jest kolejnym rzadkim kapitałem – zasobem. 
Człowiek ekonomiczny jest nastawiony na efek-
tywność. Nie zwraca uwagi na ludzką stronę pro-
dukcji i wymiany, np. sprawiedliwość społeczną. 
„Homo oeconomicus skupia uwagę na sobie samym 
i na konsekwencjach swoich działań, a otoczenie 
jest dlań tylko barierą, którą musi pokonać, by 
chronić swoje interesy” (Morawski 2012, s. 26).

Bohaterem rozważań socjologicznych jest 
zu  pełnie inny homo oeconomicus. To najczęściej 
bo  hater zbiorowy (kolektywny), np. grupa spo-
łeczna. Homo sociologicus odwołuje się w swoich 
dzia  łaniach raczej do wartości niż do interesów. 
Aby zrealizować cele wspólnoty, homo sociologicus 
go  tów jest zrzec się kontroli nad swoimi zaso-
bami, inaczej niż homo oeconomicus, który mak-
symalizuje swoją użyteczność poprzez kontrolę 
rzad  kich dóbr (Domański 1994; Chmielewski 
1998, s. 74; Tocqueville 1999, s. 272; Douglas, 
Isherwood 1979, s. 5). W tabeli 1 przedstawiono 
sumaryczne zestawienie cech koncepcji człowieka 
ekonomicznego i socjologicznego.

W socjologii ekonomicznej obie te koncep-
cje są uważane za skrajne i szuka się syntezy. 
Wybory, jakich dokonuje jednostka, są bowiem 
wypadkową wielu czynników, które należałoby 
uszeregować. Morawski (2012) zaproponował 
następujący schemat analityczny zachowań czło-
wieka społeczno-ekonomicznego:
1. Reguły – wzory instytucjonalne. Mają one 

charakter zewnętrzny wobec jednostki, a czło-
wiek jest w nich zakorzeniony.

2. Wybory indywidualne. Są to decyzje podej-
mowane na podstawie posiadanych informacji, 
uwzględniające poziom aspiracji człowieka.
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3. Modele mentalne. Jednostka na podstawie 
własnych doświadczeń i obserwacji zewnętrz-
nych wzorów dokonuje interpretacji otoczenia.

4. Zachowania jednostki. Są to realne działania 
i doświadczenia człowieka w gospodarce.
Na rycinie 1 przedstawiono schemat zachowań 

człowieka społeczno-ekonomicznego, a także 
kierunki zależności między elementami tego 
schematu.

Wydaje się, że koncepcja człowieka socjolo-
gicznego i społeczno-gospodarczego jest bliższa 
modelowi zachowania sędziego. Z kolei Mueller 
przedstawia trzy modele człowieka: neoklasyczny, 
behawioralny i ewolucyjny. Model człowieka 
neoklasycznego stanowi podstawę ekonomii 
neoklasycznej. W tym modelu jednostka ma cele, 
które można wyrazić albo jako funkcję, albo ak-
sjomatycznie wraz z hierarchią preferencji. Każda 
jednostka działa racjonalnie, maksymalizuje funk-
cje celu i spośród dostępnych rezultatów wybiera 
ten, który znajduje się najwyżej w jej hierarchii 
preferencji. Model człowieka behawioralnego 
powstał na gruncie ekonomii behawioralnej, która 
tym różni się od głównego nurtu ekonomii neo-

klasycznej, że w swoich założeniach dotyczących 
celów maksymalizowanych przez jednostki oraz 
składowych funkcji użyteczności jednostki opiera 
się na koncepcjach i wnioskach wywodzących się 
z psychologii i innych nauk społecznych. W jej 
ramach odrzuca się rygorystyczną formę założe-
nia o racjonalności i przyjmuje, że zachowanie 
jednostek jest uzależnione od nagród i sankcji 
z przeszłości. Jednostki zachowują się tak, jak 
gdyby maksymalizowały określoną funkcję celu 
obejmującą ich własną użyteczność i sumę ważoną 
użyteczności wszystkich pozostałych. Ekonomia 
behawioralna opiera się na bardziej złożonym 
i dokładniejszym opisie preferencji indywidual-
nych. W ekonomii ewolucyjnej zakłada się, że 
zachowanie jednostek ma charakter adaptacyjny. 
Mając wybór między dwiema strategiami x i y, 
jednostki nauczą się wybierać strategię x, jeże-
li w przeszłości była ona częściej nagradzana 
wyższymi wypłatami. Model aktora w ekonomii 
ewolucyjnej bazuje na obserwacji rzeczywistego 
zachowania osób, które postępują według zakła-
danych schematów działania.

Tabela 1. Człowiek ekonomiczny i człowiek socjologiczny

Wymiary Człowiek ekonomiczny Człowiek socjologiczny

Podmiot Jednostka Grupa, wspólnota (jednostka jako członek grupy, 
wspólnoty)

Motywacja Interes własny Wartości (tradycja, wolność, równość, wiara)

Kryteria ocen Racjonalność kalkulacyjna, utylitarne Wielość racjonalności, nieracjonalności 
i irracjonalności, normatywne

Zasada działania Wolny wybór, ograniczenia twarde (np. kadry, 
kapitał)

Ograniczenia w działaniu (miękkie), działają 
inni, działania mają rozmaite znaczenia, potęga 
zwyczajów, nawyków

Przestrzeń działania Rynek, sfera prywatna Społeczeństwo (rynek to instytucja społeczna), 
sfera publiczna

Zasada organizacji 
przestrzeni społecznej

Interakcje jednostek, według preferencji 
i racjonalności proceduralnej

Wpływ polityki (władzy), według kryteriów 
racjonalności substancjalnej (np. sprawiedliwości 
społecznej)

Cele analizy Przewidywanie Opis, wyjaśnianie, interpretacja

Metody Formalne, matematyczne Empiryczne, jakościowe

Metodologia Redukcjonizm, indywidualizm Holizm, organicyzm

Tradycja intelektualna Smith, Marshall, Keynes, Samuelson Marks, Durkheim, Weber, Parsons

Źródło: opracowanie na podstawie: Morawski 2012, s. 33.
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Przedstawione w tym miejscu – z konieczno-
ści bardzo pobieżnie – modele człowieka eko-
nomicznego, behawioralnego i ewolucyjnego 
wskazują, że dotychczasowe badania motywacji 
sędziego opierają się na uproszczonym modelu 
homo oeconomicus. W rozpoznaniu rzeczywistych 
zachowań sędziów pomocne mogą się okazać 
modele człowieka behawioralnego i ewolucyjnego.

2. Regulacje prawne dotyczące 
wynagradzania sędziów w Polsce

Rozważania na temat wpływu wynagrodzenia 
na efektywność sędziów należałoby rozpocząć od 
krótkiego przedstawienia konstrukcji kształto-
wania się tego wynagrodzenia w ciągu ostatnich 
lat, a kolejnym krokiem powinna być analiza 
odpowiedzi udzielonych przez ankietowanych. 
Wypada przy tym zauważyć, że zasady wyna-
gradzania sędziów w ostatnim dziesięcioleciu 
można podzielić na dwa okresy. Wiąże się to 
z wprowadzeniem Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. 
o zmianie – Prawo o ustroju sądów powszechnych 

oraz niektórych innych ustaw, ponieważ ten akt 
prawny przedefiniował sposób obliczania wy-
nagrodzenia sędziów. Ustawa ta, choć zaczęła 
obowiązywać od 22 kwietnia 2009 r., unormo-
wała sposób naliczania wynagrodzenia sędziów 
od 1 stycznia 2009 r. Do tego momentu, czyli 
do 31 grudnia 2008 r., zgodnie z treścią art. 91 
Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju 
sądów powszechnych wynagrodzenie zasadnicze 
sędziego stanowiło wielokrotność kwoty bazowej, 
której wysokość określała ustawa budżetowa. 
Wyróżniano trzy stawki awansowe: podstawową, 
pierwszą i drugą. Ich wysokość uzależniono od 
stażu sędziego na danym stanowisku. Nie anali-
zując szczegółowo sposobu przejścia od tzw. sta-
rego systemu naliczania wynagrodzenia sędziego 
(tj. obowiązującego do 21 kwietnia 2009 r.) do 
systemu nowego (czyli obowiązującego od 22 
kwietnia 2009 r., a właściwie z datą wsteczną od 
1 stycznia 2009 r.), wspomniana ustawa z dnia 
20 marca 2009 r. zmieniła na korzyść sędziów 
sposób naliczania ich wynagrodzenia. Zgodnie 
z treścią zmienionego art. 91 Ustawy o ustroju 
sądów powszechnych (art. 1 pkt od 2 do 8 Ustawy 

Rycina 1. Człowiek zakorzeniony instytucjonalnie

Źródło: opracowanie na podstawie: Morawski 2012, s. 36.
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z dnia 20 marca 2009 r.) wysokość wynagrodzenia 
sędziów zajmujących równorzędne stanowiska sę-
dziowskie różnicuje staż pracy lub pełnione funk-
cje. Podstawę ustalenia wynagrodzenia zasadni-
czego sędziego w danym roku stanowi przeciętne 
wynagrodzenie w drugim kwartale roku po-
przedniego, ogłaszane w Dzienniku Urzędowym 
Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski” przez 
Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego na 
podstawie art. 20 pkt 2 Ustawy z dnia 17 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych (Dz. U. 2004, nr 39, 
poz. 353 z późn. zm). Wynagrodzenie zasadnicze 
sędziego określa się w stawkach, których wysokość 
została ustalona z zastosowaniem mnożników 
podstawy ustalenia wynagrodzenia zasadniczego. 

Ustawodawca ustalił pięć stawek wynagrodzenia 
zasadniczego dla sędziego sądu rejonowego (od 
pierwszej do piątej); pięć dla sędziego sądu okrę-
gowego (od czwartej do ósmej) oraz cztery dla 
sędziego sądu apelacyjnego (od siódmej do dzie-
siątej). Przejście do kolejnych stawek awansowych 
następuje zasadniczo po przepracowaniu 5 lat 
na danym stanowisku, przy czym dla sędziego 
sądu rejonowego naliczanie rozpoczyna się od 
pierwszej stawki wynagrodzenia zasadniczego, 
dla sędziego sądu okręgowego od czwartej stawki 
wynagrodzenia zasadniczego, a dla sędziego sądu 
apelacyjnego od siódmej stawki wynagrodzenia 
zasadniczego. Należy przy tym zaznaczyć, że 
wzrost wynagrodzenia sędziego nie zależy od 

Tabela 2. Liczba załatwionych spraw przez wybranych sędziów orzekających w Sądzie Okręgowym i w Są -
dach Rejonowych w latach 2007−2014

Sędzia i kategoria 
spraw

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

SSO-A

„C”

wpływ

załatwienia

118,00

123,00

136,00

126,00

131,00

118,00

131,00

128,00

119,00

107,00

205,00

186,00

135,00

142,00

111,00

127,00

SSO-B

„C”

wpływ

załatwienia

116,00

104,00

132,00

116,00

125,00

125,00

125,00

117,00

116,00

122,00

187,00

152,00

133,00

150,00

112,00

131,00

SSO-C

„Crodz”

wpływ

załatwienia

435,25

338,00

377,21

372,00

369,57

376,00

357,86

357,00

399,31

327,00

343,47

347,00

345,4

245,00

342,93

364,00

SSO-D

„Ca”

wpływ

załatwienia

114,00

110,00

111,00

103,00

122,00

116,00

105,00

103,00

113,00

 97,00

112,00

106,00

 84,00

127,00

123,00

118,00

SSO-E

„K”

wpływ

załatwienia

–

–

–

–

–

–

 24,00

 14,00

 19,00

 18,00

 21,00

 16,00

 23,00

 19,00

 21,00

 22,00

SSO-F

„K”

wpływ

załatwienia

 38,00

 42,00

 30,00

 31,00

 28,00

 34,00

 14,00

 12,00

 20,00

 25,00

 23,00

 20,00

 23,00

 24,00

 20,00

 15,00

SSO-G

„GC”

wpływ

załatwienia

 44,00

 91,00

–

–

102,00

 53,00

 83,00

 75,00

 63,00

 75,00

122,00

112,00

 68,00

113,00

–

–

SSO-I

„Ca”

wpływ

załatwienia

105,00

104,00

105,00

 97,00

 97,00

102,00

110,00

 98,00

 63,00

106,00

139,00

119,00

137,00

124,00

113,00

120,00

SSR-J

„C”

wpływ

załatwienia

200,00

211,00

274,00

246,00

196,00

247,00

 13,00

 29,00

159,00

151,00

262,00

208,00

373,00

365,00

372,00

302,00

SSR-G

„GC”

wpływ

załatwienia

254,00

308,00

340,00

277,00

392,00

383,00

208,00

222,00

289,00

280,00

320,00

253,00

279,00

287,00

171,00

176,00

SSR-H

„K”

wpływ

załatwienia

–

–

–

–

 23,00

  8,00

256,00

170,00

348,00

352,00

311,00

331,00

248,00

265,00

282,00

271,00

Źródło: opracowanie własne.
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jego efektywności, a stanowi rezultat rozwoju 
całej krajowej gospodarki (Citko 2015, s. 13).

Niewątpliwie po zmianie przepisów, czyli 
z dniem 1 stycznia 2009 r., nastąpił realny wzrost 
wynagrodzenia sędziów w Polsce. Celem niniej-
szego opracowania nie jest ani ocena przyjętych 
rozwiązań, ani ocena wysokości otrzymywanego 
przez sędziego wynagrodzenia. Jednak bez wąt-
pienia jest to jedyna grupa zawodowa, do której 
odnosi się Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 
wskazując, że wynagrodzenie sędziego powinno 
być godziwe. Czy obecnie wynagrodzenie sędziów 
spełnia ten wymóg, to pozostaje bez wpływu na 
zasadniczy wątek niniejszych rozważań.

Aby wstępnie zobrazować zależności między 
wysokością otrzymywanego przez sędziego wyna-
grodzenia a liczbą załatwionych spraw (tj. przed 
analizą odpowiedzi udzielonych przez ankieto-
wanych sędziów), warto przyjrzeć się dowolnie 
wybranym orzecznikom i temu, jak kształtowała 
się ich roczna „załatwialność” w podstawowych 
kategoriach spraw w latach 2007–2014. Dane 
przedstawiono przy wstępnym założeniu, że 
każdy z prezentowanych sędziów musiał orzekać 
w pełnym wymiarze czasu pracy na linii, nie 
piastował żadnej innej funkcji i w tym czasie nie 
awansował do sądu wyższej instancji.

Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, 
że zmiana sposobu naliczania wynagrodzenia 
nie spowodowała zwiększenia załatwień spraw 
przydzielonych sędziom do referatów. Jedyna wy-
stępująca korelacja, choć w sposób nieregularny, 
wiąże się ze zwiększonym wpływem spraw. Tam, 
gdzie ten wpływ znacząco wzrósł, sędziowie 
zwiększyli wysiłki, aby załatwienia spraw były 
na wyższym poziomie. Dostrzega się również, 
że ten zwiększony wysiłek rozciąga się na kolejny 
okres, co wynika z prostego mechanizmu. Jeżeli 
większy wpływ odnotowuje się w drugiej połowie 
roku (bądź też przez cały rok), to załatwienia 
spraw najczęściej następują w kolejnym okresie 
rozliczeniowym. Jeżeli jednak wpływ spada, to 
najczęściej spada także liczba spraw załatwio-
nych przez sędziego. Takie wyraźne zależności 
dostrzega się w odniesieniu do: SSO-A w latach 
2012−2013, SSO-B w latach 2012−2013, SSO-D 
w 2009 r., SSO-E w latach 2013−2014, SSO-F 
praktycznie w całym analizowanym okresie, 
SSO-G w latach 2011−2012, SSO-I w latach 
2012−2014, SSR-J w 2008 r. i 2011 r., SSR-G 

w latach 2009−2010 i SSR-H w latach 2010−2014. 
W niektórych przypadkach występuje także 
znaczna rozbieżność między wpływem spraw do 
referatu a liczbą załatwień. Odchylenia występują 
zarówno na korzyść wpływu, jak i na korzyść 
załatwień. Sytuacja ta może wynikać z nad-
miernej absencji sędziego z różnych przyczyn lub 
z nagłego, nieoczekiwanego wzrostu wpływu, 
a gdy liczba załatwień rośnie, wówczas możemy 
mieć do czynienia ze zwiększonym wysiłkiem 
sędziego, który próbuje znormalizować swój 
referat w okresie stabilizacji (bądź zmniejszenia 
się) wpływu. Niemniej w agregowanych danych 
nie widać jakiejkolwiek korelacji między otrzy-
mywanym przez sędziego wynagrodzeniem (jego 
wzrostem) a liczbą załatwianych przez niego 
spraw. Wstępnie można zatem stwierdzić, że 
sędziowie maksymalizują swoją użyteczność 
poprzez liczbę załatwionych spraw, a nie poprzez 
otrzymywane wynagrodzenie. Błędne wydaje się 
też założenie, że sędziowie o niskich dochodach 
orzekają w relatywnie większej liczbie spraw. 
Pozytywna korelacja występuje między rodzajem 
sądu, w którym sędzia orzeka, a liczbą zała-
twionych przez niego spraw. Jednakże wynika 
to nie z maksymalizowania użyteczności przez 
sędziego, ale z wpływu i rodzaju spraw rozpo-
znawanych przez sądy rejonowe i sądy okręgo-
we. Znacznie więcej spraw, lecz o stosunkowo 
mniejszym ciężarze gatunkowym, wpływa do 
sądów rejonowych, co pozwala na większą liczbę 
załatwień niż w sądach okręgowych. Nie wyni-
ka to zatem z chęci maksymalizowania swojej 
użyteczności czy oddziaływania na kreowanie 
preferencji (wartości) społecznych poprzez dużą 
liczbę wydanych orzeczeń.

3. Metodyka i analiza badań ilościowych

Ocenę postaw sędziów w zakresie ich stosunku 
do wpływu różnych czynników na ich produk-
tywność oparto na wynikach przeprowadzonych 
wśród sędziów badań ilościowych i jakościowych 
(ankieta i wywiad pogłębiony). Przeprowadzenie 
tych badań było konieczne, aby uzyskać wiedzę na 
ten temat, ale także aby odpowiedzieć na pytanie, 
czy polski sędzia racjonalizuje swoją postawę 
w zakresie efektywności załatwiania spraw, czy 
czynnikiem motywującym do zwiększenia jego 
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zaangażowania jest wysokość otrzymywane-
go przez niego wynagrodzenia, czy też zależy 
to od innych determinant, a jeżeli tak, to od 
jakich. Chciano również uzyskać informację, 
czy występuje zależność między wzmożonym 
nadzorem administracyjnym (wewnętrznym 
i zewnętrznym) a wynikami pracy sędziego, i to 
zarówno w sądach rejonowych, jak i w sądach 
okręgowych. Przeprowadzone badanie ankietowe 
miało również zapewnić odpowiedź na pytanie 
związane z czynnikami wyboru samego zawo-
du, ponieważ to mogło determinować postawę 
sędziego w zakresie jego efektywności rozumia-
nej jako liczba załatwianych przez niego spraw 
w okresie rozliczeniowym. Możliwość uzyskania 
od sędziów bezpośredniej informacji za pomocą 
badania ankietowego istotnie wzbogaca wiedzę 
w zakresie poznania analizowanych zagadnień 
i przyczynia się do lepszego ich rozumienia. 
Warto podkreślić, że w Polsce jak dotąd takich 
badań nie prowadzono.

Wydaje się, że uzyskana od sędziów informacja 
na temat czynników kształtujących ich efek-
tywność może pomóc w kształtowaniu wiedzy 
o perspektywach i kierunkach zmian koniecznych 
do prawidłowego budowania sprawnego wymia-
ru sprawiedliwości. Może też być niezbędna 
w kształtowaniu właściwych postaw i zachowań 
sędziów oraz aparatu administrującego sądami 
w odniesieniu do rozpoznawania spraw w rozsąd-
nym terminie, czego od sędziów oczekują współ-
obywatele. Wiedza ta może również przyczynić 
się do sformułowania postulatów o konieczności 
przeprowadzenia zmian legislacyjnych w zakre-
sie uproszczenia procedur, ponieważ obecnie 
nierzadko wydłużają one postępowanie sądowe.

W dyskusji na temat koniecznych kierun-
ków zmian w obrębie funkcjonowania wymia-
ru sprawiedliwości często zarzuca się sędziom 
opieszałość w rozpoznawaniu spraw, unikanie 
podejmowania decyzji, brak koncentracji materia-
łu dowodowego, niską efektywność lub niewraż-
liwość społeczną. Z taką oceną i formułowanymi 
zarzutami (poza pojedynczymi przypadkami) 
nie sposób się zgodzić. Wynikają one bowiem 
z głębokiej niewiedzy o realiach funkcjonowania 
wymiaru sprawiedliwości, obciążeniu sędziów 
sprawami (coraz bardziej skomplikowanymi) i czę-
stej niewydolności organizacyjnej. Negatywny 
obraz − zresztą wbrew obiektywnym wynikom 

podawanym przez Komisję Europejską − wy-
nika z nieprzychylności mediów, które w dużej 
mierze kształtują światopogląd społeczny, ale 
także z pojedynczych głosów ludzi oceniających 
wymiar sprawiedliwości poprzez subiektywny 
pryzmat własnej sprawy. Jednym z istotnych 
zarzutów pod adresem sędziów jest właśnie ich 
niska efektywność. Na tej podstawie można było 
sformułować zasadnicze pytanie, czy jakiekolwiek 
czynniki zewnętrze (niezależne od sędziego) 
i wewnętrzne (leżące w sferze motywacyjnej sa-
mego zainteresowanego) mogą skłonić sędziego 
do zwiększenia jego efektywności, a jeżeli nie, 
to z jakich przyczyn. Odpowiedź pozytywna 
umożliwiałaby sformułowanie wniosków doty-
czących poszukiwania właściwych rozwiązań, 
które usprawniłyby funkcjonowanie aparatu spra -
wiedliwości.

Przeprowadzone badania nie dostarczyły wie-
dzy o wszystkich elementach badanego zagad-
nienia. Okazało się to trudne, ponieważ w wielu 
ankietach brakowało odpowiedzi na niektóre 
zasadnicze pytania związane z motywami wyboru 
zawodu. To mogło spowodować pewne „zamaza-
nie” ostatecznych wyników. Jednak tę niedokład-
ność autor próbował ograniczyć, przeprowadzając 
z niektórymi sędziami wywiady pogłębione. 
W tych wywiadach starał się zadawać wnikliwie 
pytania, tak aby uzyskać wiedzę o rzeczywistych 
przyczynach określonego sposobu postępowania 
przez poszczególnych sędziów.

Wyjaśniając zakres pytań ujętych w ankiecie 
w dwóch częściach, należy zaznaczyć, że autor 
uznał ich zakres za wystarczający do uzyskania 
odpowiedzi na postawione na wstępie pytania. 
Pytania te były związane z monitorowaniem włas-
nej efektywności sędziego, liczbą załatwianych 
przez niego spraw, czynników kształtujących 
jego efektywność, motywów odnoszących się do 
wyboru zawodu. Sformułowane pytania miały 
różny charakter metodologiczny. Część z nich ofe-
rowała odpowiedzi w systemie zerojedynkowym 
(tak, nie), część miała charakter wartościujący, 
a jedno pytanie było otwarty. Charakter war-
tościujący miała ta część pytań, która dotyczyła 
monitorowania i czynników wpływających na 
liczbę załatwianych spraw. Odpowiedzi na te 
pytania należało zaznaczyć na skali od 0 do 6, 
a poszczególne wartości oznaczały: 0 – w ogóle, 
1 – prawie w ogóle, 2 – trochę, 3 – staram się 
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to brać pod uwagę, 4 – jest to dla mnie ważne, 
5 – tak, 6 – zdecydowanie tak. Pytanie otwarte 
dotyczyło innych niż wymienione w ankiecie 
czynników, które mogą zwiększyć efektywność 
respondenta. Autor przyjął, że zarówno zakres 
pytań, jak i ich liczba (20) nie mogą być zbyt 
obszerne, aby nie zniechęć potencjalnych respon-
dentów do wypełnienia ankiety. Założenie to 
okazało się słuszne, gdyż znaczna część sędziów 
pracujących w okręgach objętych badaniem od-
mówiła wypełnienia ankiety.

Do przeprowadzenia badania ankietowego 
i wywiadów ankietowych wybrano jeden z naj-
większych okręgów sądowych5. Podobne badania 
prowadzone są obecnie w kolejnych okręgach 
sądowych. Planowane są również badania w są-
dach zagranicznych (na Litwie i w Niemczech). 
Wybór okręgu sądowego, w którym przeprowa-
dzono badania w pierwszej kolejności, nie ma 
większego znaczenia, ponieważ uwarunkowania 
funkcjonowania sądów są jednolite i podlegają 
tym samym regulacjom oraz zasadom. Ponadto 
sędziowie w Polsce kształceni są według tego 
samego modelu, niezależnie od miejsca orze-
kania i zamieszkania. Badaniem nie objęto sę-
dziów sądów apelacyjnych z uwagi na pewną 
specyfikę ich pozycji. Po pierwsze, orzekają oni 
w sądach o najwyższym poziomie hierarchicz-
nym w systemie sądownictwa powszechnego 
(czynnik awansu i wynagrodzenia będzie miał 
zatem umiarkowany wpływ na ich efektywność), 
po drugie zaś, rozpoznają sprawy, działając wy-
łącznie jako sąd odwoławczy, co zależy od liczby 
składanych środków zaskarżenia, a nie wyłącznie 
od aktywności sędziego. Wprawdzie dotarcie 
do całej populacji orzekających sędziów nie jest 
niemożliwe, ale z uwagi na jednorodność orga-
nizacyjną i podobne uwarunkowania orzecznicze 
nie było konieczne. W podjętym badaniu autor 
posłużył się narzędziami ankiety i wywiadu. 
W ankiecie przyjęto technikę zbierania informacji 
o samym ankietowanym, m.in. o jego płci, stażu 
pracy, posiadanych dzieciach i sądzie, w którym 
orzeka. Pytania te miały na celu uzyskanie do-
datkowej wiedzy odnoszącej się do wpływu tych 
czynników na efektywność sędziego. Dalsze 16 
pytań bezpośrednio wiązało się z pozyskaniem 

5  Autor celowo nie ujawnia nazwy okręgu z uwagi na 
konieczność zachowania transparentności badań.

wiedzy na temat czynników wpływających na 
efektywność sędziego i motywów dokonanego 
przez niego wyboru zawodu. W rezultacie proces 
gromadzenia informacji opierał się na następu-
jących założeniach:
– podmiotem badania był pojedynczy respon -

dent, który osobiście i dobrowolnie wypełniał 
ankietę bez udziału prowadzącego badania;

– pytania w ankiecie sformułowano tak, aby 
prawdziwość odpowiedzi na nie można było 
sprawdzić w kolejnej fazie badania poprzez 
pogłębione wywiady;

– rozpoznanie problemu wśród badanej populacji 
dokonano poprzez zbadanie reprezentatywnej 
próby sędziów.
Przygotowano taką liczbę ankiet, aby wszyscy 

sędziowie orzekający w wybranym okręgu mo-
gli uczestniczyć w badaniu. Przyjęto przy tym 
założenia, że:
– wszyscy sędziowie w Polsce mają podobne 

wykształcenie i dostęp do procesu ustawicznego 
kształcenia;

– rozpoznawane przez nich sprawy mają podobny 
stopień trudności niezależnie od ośrodka, 
w ramach którego orzekają;

– wszyscy sędziowie mają podobny dostęp do 
literatury i orzecznictwa oraz wykorzystują 
w pracy systemy informatyczne;

– struktura organizacyjna wszystkich sądów jest 
oparta na tych samych założeniach;

– nie ma istotnych rozbieżności między sądami 
w zakresie nadzoru administracyjnego;

– ewidencja i monitorowanie spraw w każdym 
sądzie odbywa się na tych samych zasadach;

– wynagrodzenie otrzymywane przez sędziów 
jest różnicowane tylko przez staż pracy na 
zajmowanym stanowisku, rodzaj sądu, w któ -
rym orzekają, i zajmowane stanowisko, a sam 
schemat obliczania tego wynagrodzenia jest 
regulowany ustawowo;

– położenie sądu, w którym orzeka sędzia, nie 
ma wpływu na jego opinię na temat czyn -
ników motywujących go do efektywności 
m.in. dlatego, że umiejscowienie sądu nie 
determinuje miejsca zamieszkania sędziego 
(sędziowie orzekają także w sądach oddalonych 
o kilkadziesiąt kilometrów od swojego miejsca 
zamieszkania).
W badaniu zastosowano próbę kwotową, czyli 

zachowano strukturę najważniejszych cech, o któ-
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rych mowa wcześniej, właściwych całej populacji 
sędziów. Należy dodać, że ten rodzaj próby nie 
zapewnia w pełni jej reprezentatywności, lecz 
jest to cechą nie tylko próby kwotowej, ale także 
prób losowych, doborów systematycznych czy 
doborów nielosowych. Ankiety udostępniono 
wszystkim sędziom z okręgu (500). W rezultacie 
wszystkie zwrócone ankiety zostały wypełnione, 
choć niektóre z zagadnień (stanowiące składowe 
części postawionych pytań) respondenci pominęli 
w udzielanych odpowiedziach. Analizie podda-
no 167 ankiet, przy czym 46 pochodziło z sądu 
okręgowego, a 121 z sądów rejonowych. W obu 
przypadkach stanowi to ok. 34% wszystkich 
sędziów sądu okręgowego i sędziów sądów rejono-
wych orzekających w tym okręgu. Uwzględniając 
wielkość populacji sędziów (9600 obsadzonych 
stanowisk) oraz wielkość próby, wydaje się, że 
wyniki badania można uznać za miarodajne przy 
wysnuwaniu bardziej ogólnych konstatacji, choć 
w najbliższym czasie nastąpi poszerzenie badań 
o sędziów orzekających w kolejnych okręgach 
sądowych. Obecna grupa ankietowanych stanowi 
1,67% wszystkich sędziów orzekających w Polsce 
(relacja do stanowisk obsadzonych). Badane cechy 
statystyczne są jakościowe. Informacje z próby 
zostały zilustrowane na wykresach kołowych 
i słupkowych.

Autor przeprowadził również 10 wywiadów 
pogłębionych z sędziami, którzy wzięli udział 
w ankiecie i zgodzili się na rozmowę. Wywiady 
przeprowadzano w dogodnych warunkach, umoż-
liwiających swobodę wypowiedzi. Wszyscy roz-
mówcy zastrzegli anonimowość.

Oceniając zastosowane w badaniach narzędzia 
badawcze, czyli ankietę i wywiad, oraz uwzględ-
niając trudną materię badań, należy stwierdzić, 
że odpowiedzi zawarte w ankietach były cen-
niejszym źródłem informacji i miały większą 
wartość poznawczą niż przeprowadzone wywiady. 
Wydaje się, że odpowiadając na pytania zawarte 
w ankiecie, respondenci mieli poczucie większej 
anonimowości i w związku z tym swobodniej 
udzielali na nie odpowiedzi. Przeprowadzone 
wywiady pozwoliły jednak na pewne usystema-
tyzowanie odpowiedzi udzielanych w ankietach, 
rozszerzenie zakresu pytań oraz ich uszczegóło-
wienie w odniesieniu do badanego zagadnienia, 
tj. wpływu różnych czynników na efektywność 
sędziego i motywów wyboru przez niego zawodu. 

Wywiadów przeprowadzono mniej niż ankiet, po-
nieważ rozmówcy wyrażali mniejszą chęć udziału 
w tego typu badaniu. W 15 przypadkach wręcz 
odmówili udziału w wywiadzie. Problemem była 
nie tylko wola poświęcenia czasu na rozmowę, ale 
również niechęć do udzielenia w bezpośredniej 
konwersacji szczegółowych odpowiedzi na pyta -
nia w badanym obszarze tematycznym.

Ankieta była prosta w użyciu, zabierała mniej 
czasu i nie wymagała tylu zabiegów co wywiad. 
Ten ostatni pozwalał na uzyskanie odpowiedzi 
na pytania dotyczące rzeczywistych motywów 
wyboru zawodu oraz rzeczywistych czynników 
oddziaływujących na sędziów przy kontroli przez 
nich liczby załatwianych spraw. Większość pytań 
w podanym zakresie nie została ujęta w ankie-
cie w sposób szczegółowy, a na ich sformułowanie 
i doprecyzowanie w trakcie wywiadu były moż-
liwe dzięki osobistemu kontaktowi i sprzyjającej 
atmosferze dialogu. Badań w formie wywiadu 
nie realizowano według wcześniej ułożonych 
pytań, czyli opracowanego schematu, ale jedynie 
stymulowano rozmówcę do wypowiadania się na 
interesujące prowadzącego wywiad zagadnienia. 
Rozmowa miała wyjaśnić i potwierdzić częściowo 
kwestie, które wiązały się z odpowiedziami na 
zawarte w ankiecie pytania.

Zasadniczo ani w ankiecie, ani podczas pro-
wadzonego wywiadu nie formułowano pytań 
trudnych czy kłopotliwych. W ankiecie respon-
denci traktowali jako kłopotliwe tylko pytania 
o motywy wyboru drogi zawodowej. Podczas 
rozmowy respondenci nie byli anonimowi dla 
badającego i z różnych powodów mogli sądzić, 
że istnieje ewentualne prawdopodobieństwo, iż 
rozpozna on dane przekazane przez nich w an-
kiecie. Ten fakt mógł wpłynąć na ich wypowiedzi 
w trakcie wywiadu i w niektórych przypadkach 
można było odnieść wrażenie, że respondenci 
zachowywali w tym zakresie pewną ostrożność.

Zasadą konstrukcji ankiety był podział za-
wartych w niej pytań na dwie części: metryczka 
badanego i pytania bezpośrednio odnoszące 
się do weryfikowanego obszaru tematycznego. 
Scharakteryzowane wcześniej zadania badawcze 
wraz z ich wynikami zilustrowano w posta-
ci zestawu określonych informacji. Materiał 
badawczy poddano weryfikacji i ocenie przy 
wykorzystaniu metod analizy ilościowej i jakoś-
ciowej. Odniesiono go także do rzeczywistych 
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wyników ilościowych uzyskiwanych przez 11 lo-
sowo wybranych sędziów w latach 2007–2014. 
Takie porównanie wyników ankietowych i wy-
ników ilościowych pozwoliło na kolejny poziom 
weryfikacji udzielanych przez respondentów 
odpowiedzi i uwiarygodnienia ich poglądów 
w badanym obszarze tematycznym. Badania 
ankietowe i w formie wywiadów przeprowadzono 
między lutym a majem 2015 r.

W grupie badanych było 116 kobiet, 45 męż-
czyzn, 6 osób nie określiło swojej płci. Zdecy -
dowana większość ma dzieci (136 osób, 82%). 
Różny był też staż pracy ankietowanych, co 
pokazano na rycinie 2.

Największa grupę badanych stanowili sędzio-
wie z ponad dwudziestoletnim stażem pracy, 
a najmniejszą ze stażem poniżej 5 lat pracy.

Analizę w zakresie wpływu różnych czynni  ków 
na efektywność sędziów należałoby rozpocząć 
od podstawowego pytania, czy sędziowie mo-
nitorują liczbę załatwianych przez siebie spraw. 
Na tak postawione pytanie ankietowani udzielili 
następujących odpowiedzi (rycina 3).

Z danych przedstawionych na rycinie 3 wyni-
ka, że sędziowie zdecydowanie monitorują bądź 
monitorują liczbę załatwionych przez siebie spraw 
(łącznie 123 osoby, które zaznaczyły wartość 

5 lub 6). Osób, które w ogóle tego nie robiły 
lub nie miało to dla nich większego znaczenia, 
było zaledwie 9. Takie wyniki należy ocenić 
zdecydowanie pozytywnie. Sędziowie są we-
wnętrznie zmotywowani do zwiększania swojej 
użyteczności, choć różne są tego przyczyny. Co 
ciekawe, nie występuje znacząca zależność pomię-
dzy monitorowaniem liczby załatwionych spraw 
a stażem pracy sędziego. W każdym przedziale 
stażowym wynik ten jest wysoki bądź bardzo 
wysoki, o niewielkiej tendencji wzrostowej wśród 
sędziów o dłuższym stażu pracy. W przedziale 
mniej niż 5 lat pracy wartość 5 i 6 zaznaczyło 
67% ankietowanych, w przedziale od 5 do 10 lat 
pracy – 65%, w przedziale od 10 do 20 lat pracy – 
80%, a w przedziale więcej niż 20 lat pracy aż 86%. 
Można zatem wnioskować, że sędziowie o dłuż-
szym stażu pracy w większym stopniu monitorują 
liczbę załatwianych przez siebie spraw. Za tym 
działaniem mogą stać pozytywne, ale też nega-
tywne motywy. Przykładowo sędzia monitoruje 
swoje załatwienia, aby nie odstawać od średniej 
załatwień w swoim wydziale, a jeśli odstaje, to 
zwiększa swoją efektywność. Monitorowanie 
może także być motywowane konkurencją między 
sędziami o liczbę załatwionych spraw. Sytuacja 
taka występuje najczęściej w przypadku osoby, 

Rycina 2. Podział ankietowanych sędziów według 
stażu pracy

Źródło: opracowanie własne.
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która ubiega się o awans pionowy, kiedy po-
równanie wyników statystycznych jest jednym 
z kryteriów oceny sędziego.

Jak już zaznaczono, monitorowanie spraw przez 
sędziów nie musi oznaczać chęci zwiększenia 
swojej użyteczności. Z tego względu ankieto-
wanym zadano pytanie, czy zależy im na liczbie 
zakończonych w danym okresie rozliczeniowym 
spraw (takim okresem jest zasadniczo jeden mie-
siąc). Odpowiedzi na to pytanie przedstawiono 
na rycinie 4.

Z przedstawionych na rycinie 4 danych wynika, 
że zdecydowana większość ankietowanych (69%) 
zaznaczyła wartość 5 lub 6, co oznacza, że nie 
tylko monitorują liczbę załatwionych przez siebie 
spraw, ale również że zależy im albo zdecydowanie 
zależy im na jak największej liczbie załatwień. 
Podobnie jak w poprzednim przypadku występuje 
nieznaczna zależność pomiędzy stażem pracy 
sędziego a chęcią maksymalizacji swojej użytecz-
ności. W przedziale stażu pracy do 5 lat wartość 5 
lub 6 zaznaczyło 67% ankietowanych, pomiędzy 
5 a 10 lat pracy – 65% osób, w przedziale od 10 
do 20 lat pracy – 75%, a w przedziale powyżej 
20 lat pracy – 82%. Co zaskakujące, chęć więk-
szej maksymalizacji wykazują raczej sędziowie 
z dłuższym stażem pracy, zwłaszcza powyżej 10 
lat, a nie sędziowie młodsi, choć wydawałoby 

się, że tendencja ta z różnych przyczyn powinna 
być odwrotna.

Wpływ organu nadzorczego (prezesa, prze-
wodniczącego wydziału) na zachowanie sędziego 
związane z maksymalizacją jego wyników jest 
raczej umiarkowany. W tym zakresie pozytyw-
na korelacja nie występuje. Spośród wszystkich 
badanych jedynie 15% ankietowanych zadekla-
rowało takie powiązanie, a 20% jedynie bierze je 
pod uwagę. Zdecydowana większość, bo aż 64%, 
zaznaczyła wartości od 0 (37% ankietowanych) 
do 2 (wartość 1 zaznaczyło 15% ankietowanych, 
a wartość 2 – 12% ankietowanych). Nakładając te 
wyniki na staż pracy sędziego, można zauważyć, 
że największe motywacyjne oddziaływanie organu 
nadzoru występuje w grupie osób legitymujących 
stażem pracy od 5 do 10 lat (48% ankietowanych 
tej grupy) i w grupie najbardziej doświadczonych 
sędziów, pracujących powyżej 15 do 20 lat i po-
wyżej 20 lat (37% ankietowanych z tych grup). 
Dwie pozostałe grupy (poniżej 5 lat i w przedziale 
od 10 do 15 lat) charakteryzuje niewielki moty-
wacyjny wpływ organu nadzorującego na wyniki 
ich pracy (odpowiednio 27% i 28% ankietowanych 
w tych grupach). Zbiorczo wyniki w omawianym 
zakresie ukazano na rycinie 5.

Kolejnym czynnikiem, który poddano pod 
rozwagę ankietowanych, a który może wpływać 
na zwiększenie przez nich liczby załatwionych 
spraw, była perspektywa podwyższenia im wyna-
grodzenia. Co ciekawe, zdecydowana większość 
zaznaczyła wartości: 0 (61%), 1 (19%) i 2 (3%), co 
oznacza, że ewentualny wzrost wynagrodzenia 
w ogóle nie ma znaczenie dla poprawy ich wyni-
ków lub owo znaczenie jest niewielkie. Tylko 21% 
ankietowanych osób płacę traktuje jako czynnik 
motywacyjny, choć z tego 8% tylko w nieznacz-
nym stopniu (wartość 3). Wyniki przedstawiono 
na rycinie 6.

Zaprezentowane wyniki (czyli subiektywna 
ocena ankietowanych) są zbieżne z faktycznymi 
danymi obrazującymi liczbę załatwianych przez 
wybranych sędziów spraw (kryteria obiektywne), 
a przedstawionymi w tabeli 2. Tak więc zasad-
niczo sędziowie (i to na wszystkich poziomach 
orzekania) nie kierują się perspektywą większego 
wynagrodzenia przy liczbie załatwianych przez 
siebie spraw, ale też nie są skłonni poświęcać 
więcej czasu na ich rozstrzyganie. Wyniki do-
tyczące tej kwestii charakteryzują się podobnym 
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rozłożeniem wartości jak odpowiedzi na pytanie 
o wpływ wynagrodzenia na zwiększenie liczby 
załatwień. Udzielone odpowiedzi dają możli-
wość podążania w kilku różnych kierunkach 
interpretacyjnych. Po pierwsze, wynagrodzenie 
jest istotnym czynnikiem motywacji sędziego, 
ale w związku z tym, że kształtuje się ono na 
odpowiednio stabilnym poziomie, umożliwia re-
alizację zakładanych przez ankietowanego celów. 
Po drugie, sędziowie poświęcają nadwyżkę swo-
jego czasu na pracę i nie są już w stanie bardziej 
maksymalizować swojej użyteczności. Po trzecie, 
jako osoby mające rodziny widzą konieczność 
odpowiedniego balansowania między czasem 
poświęcanym sprawom zawodowym i sprawom 
prywatnym. Po czwarte, ankietowani sędziowie 
mają poczucie prawidłowo wykonywanych przez 
siebie obowiązków, a rolą państwa jest takie za-
bezpieczenie środków rzeczowo-finansowych, 
aby zapewnić odpowiednią liczbę osób do roz-
strzygania wciąż rosnącej liczby spraw.

Konsekwencją wcześniej udzielonych od-
powiedzi były odpowiedzi na kolejne pytanie 
dotyczące wynagrodzeń. Zapytano ankietowa-
nych, czy przyspieszenie ich stawki awansowej 
(a w konsekwencji zwiększenie wynagrodzenia) 
spowodowałoby zwiększenie ich efektywności 
pod kątem liczby załatwianych spraw. Również 
w tym przypadku aż 79% ankietowanych zazna-
czyło wartości najniższe: 0 – 48% osób, 1 – 20% 

osób i 2 – 7% osób. Właściwe dane przedstawiono 
na rycinie 7.

Jednak w żadnym przypadku wynagrodzenie 
nie ma wyłącznego wpływu na liczbę załatwia-
nych przez ankietowanych spraw. Oznacza to, 
że przy określaniu swojej „produktywności” sę-
dziowie kierują się wieloma różnymi czynnikami, 
a wysokość otrzymywanego wynagrodzenia (tam, 
gdzie ma to wpływ) jest tylko jednym z czynników 
branych pod uwagę.

W związku z tym ankietowanych zapytano 
także o wpływ innych czynników na zwiększenie 
ich efektywności w zakresie liczby załatwianych 
spraw. Spośród nich „awans do sądu wyższej 
instancji” zaznaczyło 18% badanych osób (57% 
nie udzieliło odpowiedzi), „zagrożenie zmiany lub 
uchylenia wydanego orzeczenia przez sąd wyższej 
instancji” – 23% (52% nie udzieliło odpowiedzi), 
„możliwość złożenia przez stronę postępowania 
skargi na przewlekłość postępowania” – 38% (45% 
nie udzieliło odpowiedzi), „możliwość zainicjo-
wania postępowania dyscyplinarnego” – 26% 
(53% nie udzieliło żadnej odpowiedzi), „awans 
poziomy” – 3% (68% nie udzieliło żadnej odpo-
wiedzi), „misja wykonywanego zawodu” – 62% 
(33% nie udzieliło żadnej odpowiedzi), „okresowa 
ocena sędziego” – 18% (2% nie udzieliło żadnej 
odpowiedzi), żaden z przedstawionych wyżej 
czynników – 33% (57% nie udzieliło żadnej 
odpowiedzi). Zbiorcze wyniki dotyczące innych 

Rycina 6. Wpływ wynagrodzenia na zwiększenie 
licz  by załatwionych spraw

Źródło: opracowanie własne.
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Rycina 7. Wpływ stawki awansowej 
na efektywność sędziego
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czynników wpływających na liczbę załatwianych 
przez sędziów spraw przedstawiono na rycinie 8.

Poza czynnikami przedstawionymi na ry-
cinie 8 ankietowani wskazywali również inne, 
należące bardziej do sfery organizacyjnej sądu niż 
do ich sfery motywacyjnej. Największy wpływ na 
liczbę załatwianych spraw ma zagwarantowanie 

odpowiedniej liczby asystentów sędziego (40,1% 
ankietowanych), prawidłowo funkcjonująca ob-
sługa sekretariatów (13,2%), prawidłowo funk-
cjonująca poczta (3%) czy wreszcie praca ponad 
możliwości (21% ankietowanych).

Kolejne pytania dotyczyły dość kontrowersyj-
nych z punktu widzenia sędziego kwestii, co spo-

Rycina 8. Wpływ innych czynników na liczbę załatwianych przez sędziego spraw (w liczbach całkowitych)

Źródło: opracowanie własne.
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wodowało, że duża część ankietowanych w ogóle 
nie udzieliła na nie odpowiedzi. Wszystkie zwią-
zane były z powodami, dla których respondenci 
zdecydowali się wykonywać zawód sędziego. 
Pierwsze z tych pytań dotyczyło prestiżu wy-
konywanego zawodu. Wpływ tego czynnika 
na wybór drogi zawodowej zadeklarowało 52% 
ankietowanych, przy czym 34% nie udzieliło 
żadnej odpowiedzi. Wysokość otrzymywanego 
wynagrodzenia stanowiła motywację dla 31% 
osób przy wyborze zawodu (50% osób uchyliło 
się od odpowiedzi na to pytanie). Czynnikiem 
najsilniej oddziaływującym na wybór zawodu 
była duża stabilizacja stosunku pracy. Aż 81% 
ankietowanych zadeklarowało, że to był główny 
motyw wyboru ścieżki zawodowej (tylko 15% 
ankietowanych uchyliło się od odpowiedzi na to 
pytanie). Czas wolny jest raczej demobilizatorem 
przy wyborze zawodu. Tylko 9% osób wskazało, 
że ten czynnik był rozważany przy wyborze zawo-
du (62% osób nie zaznaczyło żadnej odpowiedzi). 
„Poczucie władzy” i „uznanie społeczne” w ogóle 
nie są czynnikami motywacyjnymi, choć w tym 
przypadku sformułowanie jednoznacznego wnio-
sku okazuje się mocno utrudnione z uwagi na 
duży odsetek braku odpowiedzi (odpowied-
nio 66% i 57%). W przypadku tego pierwszego 
(„poczucie władzy”) tylko 1% ankietowanych 
udzieliło odpowiedzi pozytywnych, w przypadku 
drugiego − 19%. Wyniki zostały przedstawione 
na rycinie 9.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych badań dotyczących bodź-
ców, które wpływają na wybór zawodu i efek-
tywność sędziego mierzoną liczbą załatwionych 
spraw, wynika, że dokonując wyboru zawodu, 
polski sędzia kieruje się głównie wysoką stabiliza-
cją stosunku pracy (81%) oraz prestiżem wykony-
wanego zawodu (52%). Wysokość wynagrodzenia 
również odgrywa pewną rolę (31%). Nie ma przy 
tym znaczenia wybór sądu. Z uwagi na jednolitą 
regulację w polskim systemie prawnym wybór 
miejsca orzekania nie jest powiązany z otrzymy-
wanym przez sędziego wynagrodzeniem. Dopiero 
przejście do wyższych stawek awansowych (staż 
pracy i wyższy w strukturze merytorycznej sąd) 
różnicuje wysokość płacy poszczególnych osób. 

Karierę zawodową sędzia zwykle rozpoczyna 
od pracy w sądzie rejonowym. Obecnie widać 
zdecydowaną tendencję do ubiegania się o wolne 
stanowiska sędziowskie z różnych miejsc za-
mieszkania. Stabilizacja stosunku pracy, prestiż 
wykonywanego zawodu oraz wysokość wynagro-
dzenia są ważnymi czynnikami, które decydują 
o wyborze drogi zawodowej. Jednakże osiągnięcie 
tego celu powoduje, że wynagrodzenie nie jest 
czynnikiem istotnym przy określeniu efektywno-
ści sędziego rozumianej jako liczba załatwionych 
spraw. W istocie monitoruje on tę załatwialność 
i zależy mu na wynikach ilościowych, ale czyni 
to z innych pobudek niż wynagrodzenie. Jak 
się wydaje, takimi podstawowymi pobudkami 
są: poczucie wypełnianej misji oraz należycie 
wypełnianego obowiązku. Misją przestrzeni 
wymiaru sprawiedliwości, zgodnie ze Strategią 
modernizacji przestrzeni wymiaru sprawiedliwości 
na lata 2014–2020 (Ministerstwo Sprawiedliwości 
2014), jest zapewnienie obywatelom prawa do 
sprawiedliwości poprzez wykonywanie zadań 
w sposób sprawny, kompetentny i efektywny. 
Podstawowe działania organizacji wymiaru spra -
wiedliwości sprowadzają się do wymierzania 
sprawiedliwości oraz wykonywania zadań z za-
kresu ochrony prawnej. Celem jej działania jest 
sprawiedliwe, jawne rozpatrzenie sprawy bez 
uzasadnionej zwłoki przez niezależny, bezstronny 
i niezawisły sąd.

Wśród innych bodźców kierujących działa-
niem sędziów, tak przy wyborze zawodu, jak 
w pracy orzeczniczej są: prestiż wykonywanego 
zawodu i uznanie społeczne. Nie bez znaczenia 
pozostają także: reputacja, stabilność orzecznicza 
weryfikowana przez sąd wyżej instancji, wysokie 
uposażenie emerytalne.

Wnioski wyprowadzone z badań przepro-
wadzonych przez Kimenyi’ego, Shugharta oraz 
Tollisona, wskazujące na typową ekonomiczną 
motywację sędziego, jaką jest dążenie do mak-
symalizacji dochodu pieniężnego, nie znajduje 
potwierdzenia w badaniach przeprowadzonych 
na potrzeby artykułu. Nie jest tak, że im wyższa 
będzie płaca sędziego, tym więcej będzie on 
pracować, czyli załatwi większą liczbę spraw. 
Z analizy przeprowadzonej na podstawie da-
nych ilustrujących podwyższenie wynagrodzenia 
wskutek zmian regulacji wynika, że nie wpłynęła 
ona na zwiększenie liczby załatwianych spraw. 
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Ponadto podobna konstatacja wynika z badań 
ilościowych. Wskazują one, że na efektywność 
polskiego sędziego wpływa misja wykonywanego 
zawodu. Na składniki pozapieniężne w funkcji 
użyteczności wskazywał Posner. Według niego 
sędzia − jak każdy homo oeconomicus − kieruje się 
własnym interesem, czyli maksymalizuje swoją 
funkcję użyteczności. Badania przeprowadzone 
wśród polskich sędziów nie potwierdzają jednak 
hipotezy Posnera, że poprzez orzekanie w spra-
wach sędziowie dążą do narzucania własnego 
systemu preferencji oraz wartości społeczeństwu 
i z tego czerpią użyteczność. Nie jest bowiem tak, 
że sędziowie, którzy zarabiają mniej, orzekają 
w większej liczbie spraw, zwiększając w ten sposób 
swoją użyteczność. Niemniej te wnioski wymagają 
dalszych badań. Autor zdaje sobie sprawę z ogra-
niczonej próby badawczej, dlatego też prowadzi 
badania w kolejnych okręgach sądowych. Z uwagi 
na jednolite uwarunkowania funkcjonowania 
sądów oraz zestandaryzowany model kształcenia 
sędziów wstępne analizy z prowadzonych badań 
prowadzą do podobnych wyników. Autor planuje 
również przeprowadzenie badań porównawczych 
w sądach zagranicznych.

Wydaje się, że polski sędzia nie do końca 
kieruje się tylko i wyłącznie własnym interesem. 
Tym samym bliższa jest mu koncepcja człowieka 
socjologicznego czy zakorzenionego instytu-
cjonalnie. W swoich działaniach polski sędzia 
odwołuje się raczej do wartości niż do interesów. 
Ta hipoteza wymaga przeprowadzenia pogłębio-
nych badań z wykorzystaniem modelu człowieka 
behawioralnego i ewolucyjnego.
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Economic analysis of the motivation of a Polish judge and the factors 
influencing his or her decisions related to occupational choice and efficiency

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

Keywords: judges, remuneration, efficiency.
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Wprowadzenie

Niniejszy artykuł został opracowany na pod-
stawie ekspertyzy „Efektywność współpracy 
polskich jednostek samorządu terytorialnego 
z partnerami z innych państw, podejmowanej 
w ramach zrzeszeń międzynarodowych”, przy -
gotowanej na zlecenie Ministerstwa Spraw Za -
granicznych przez zespół ekspertów Mało  polskiej 
Szkoły Administracji Publicznej Uniwer  sy  tetu 
Ekonomicznego w Krakowie. Zespół tworzyli: 
Jan Bereza, Magdalena Jelonek, Stanisław Mazur 
oraz Marek Oramus (Bereza et al. 2015). Badania 
jakościowe stanowiące fundament tej analizy 
zostały przeprowadzone na przełomie sierpnia 
i września 2015 r. na próbie 53 jednostek samo-
rządu terytorialnego, których przedstawiciele 
odpowiedzialni za współpracę międzynarodową 
brali udział w pogłębionych wywiadach indywi-
dualnych (IDI). Rozmowy te zostały przeprowa-

dzone na podstawie rozbudowanego scenariusza 
opracowanego wspólnie z Ministerstwem Spraw 
Zagranicznych.

W pierwszej części artykułu zostaną przedsta-
wione podstawy teoretyczne współpracy jednostek 
samorządu terytorialnego z partnerami z innych 
państw, podejmowanej w zrzeszeniach między-
narodowych. Za punkt wyjścia posłuży model 
współzarządzania publicznego oraz nawiązujące 
do niego współzarządzanie sieciowe oraz wielo-
poziomowe. Następnie zostanie przedstawiona 
koncepcja określająca sposób przeprowadzenia 
badań. W tym miejscu zostaną również omówione 
przesłanki i trudności związane z doborem próby.

W dalszej części artykułu skupiono się na 
przedstawieniu najistotniejszych informacji uzy-
skanych w trakcie przeprowadzonych wywiadów. 
W przypadku ogólnej charakterystyki współpracy 
polskich JST w zrzeszeniach międzynarodowych 
skoncentrowano się na aspektach związanych 
z typami zrzeszeń, do których należą polskie 
samorządy, inicjatorami i osobami odpowie-
dzialnymi za współpracę oraz preferowanymi 
obszarami aktywności. Osobną część poświęcono 
postrzeganiu polskich JST przez zagranicznych 
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partnerów, gdyż wypowiedzi urzędników świad-
czą o dużej zmianie jakościowej w tym obszarze 
w porównaniu z okresem przed akcesją Polski 
do Unii Europejskiej. Duży nacisk położono na 
omówienie najważniejszych korzyści i kosztów 
wynikających z działalności w zrzeszeniach mię-
dzynarodowych, a także na potrzebę zmian, które 
najczęściej wskazywali respondenci.

W ostatniej części przedstawiono wypracowane 
rekomendacje, których wdrożenie − zdaniem 
autorów ekspertyzy – doprowadzi do zwiększe-
nia efektywności współpracy polskich jednostek 
samorządu terytorialnego podejmowanej w zrze-
szeniach międzynarodowych. To zaś powinno 
przyczynić się do podnoszenia jakości realizacji 
zadań publicznych.

1. Podstawy teoretyczne współpracy 
JST z partnerami z innych państw 
w zrzeszeniach międzynarodowych

Z punktu widzenia współpracy jednostek sa -
morządu terytorialnego w zrzeszeniach między-
narodowych zasadne wydaje się odniesienie tego 
zjawiska do modelu współzarządzania publiczne-
go, a w szczególności tych jego elementów, które 
czerpią z teorii sieciowych oraz współzarządzania 
wielopoziomowego. Współzarządzanie publiczne 
oraz powiązane z nim nurty oferują użytecz-
ny sposób wyjaśnienia tego zjawiska poprzez 
odwoływanie się do kompleksowości struktur, 
kompetencji i motywacji podmiotów sfery pub-
licznej, konstytuujących struktury dla współpracy 
międzynarodowej, oraz do specyficznych, niehie-
rarchicznych relacji, które między nimi występują.

Model współzarządzania publicznego jest 
w tym przypadku szczególnie istotny ze względu 
na podejście interaktywne, a nie imperatywne 
(Oramus 2015, s. 85). Nie narzuca on jedno-
znacznie, jak powinny kształtować się owe relacje 
między poszczególnymi aktorami, w tym władzą 
publiczną. Ta ostatnia powinna jednak dopuszczać 
samoorganizację i autonomię innych podmiotów, 
z którymi chce wchodzić w relacje współzarzą-
dzania czy współrządzenia (Mazur 2015).

Przeprowadzone badanie będące podstawą 
tej ekspertyzy pokazało, że niebagatelne zna-
czenie dla zaangażowania JST w zrzeszeniach 
międzynarodowych ma rozbudowana sieć kon-

taktów. Można tu więc dostrzec znaczenie teorii 
współzarządzania sieciowego, gdyż współpraca 
zagraniczna samorządów terytorialnych stanowi 
w istocie obszar aktywności podmiotów, które − 
nie pozostając w hierarchicznej zależności od rzą-
du centralnego − zawiązują na wpół autonomiczne 
samozarządzające się sieci (Torfing 2010, s. 98).

Ostatnim z modeli, który warto odnieść do 
współpracy JST w zrzeszeniach międzynaro-
dowych, jest współzarządzanie wielopoziomo-
we. Można je postrzegać jako anarchistyczną, 
płynną strukturę, cechującą się wielokrotnym 
członkostwem na różnych poziomach. Stanowi 
ono próbę zdefiniowania teoretycznej przestrzeni 
nowych wzorców relacji między różnymi pozio-
mami władzy publicznej, postrzeganej dotychczas 
jako hierarchiczna. Nowe wzorce pozostawały 
w konflikcie z zastanymi strukturami i funk-
cjami lub je omijały, jednak nie zastępowały ich 
w sposób całościowy (Chrabąszcz 2015, s. 273). 
Międzynarodowe zrzeszenia samorządów stano-
wią właśnie taką odrębną strukturę, w ramach 
której zawiązują się relacje między podmiotami 
reprezentującymi różne szczeble władzy, sektor 
prywatny czy organizacje pozarządowe.

2. Opis koncepcji badania efektywności 
współpracy polskich JST w zrzeszeniach 
międzynarodowych

Przy doborze próby do analizy efektywności 
współpracy polskich jednostek samorządu tery-
torialnego w ramach członkostwa w zrzeszeniach 
międzynarodowych kierowano się zasadniczo 
dwoma źródłami informacji: obwieszczeniami 
ministra właściwego ds. administracji, publiko-
wanymi od 15 lat w „Monitorze Polskim”, oraz 
zestawieniem udostępnionym przez Ministerstwo 
Spraw Zagranicznych. Analiza tych źródeł wyka-
zała, że w obu przypadkach mamy do czynienia 
z rozbieżnościami w porównaniu ze stanem fak-
tycznym. Bywało, że samorządy nie zgłaszały ani 
przystąpienia do zrzeszeń międzynarodowych, 
ani wystąpienia z nich. Obwieszczenia są zaś 
publikowane nieregularnie i nie przedstawiają 
kompletnej bazy, lecz informują o zmianach, które 
zaszły od momentu poprzedniego obwieszczenia.

Na potrzeby pogłębionych wywiadów stano-
wiących podstawę badania wytypowano  ponad 
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60 JST, które – według obwieszczeń lub ze-
stawienia MSZ – miały należeć do zrzeszeń 
międzynarodowych. W kilku przypadkach an-
kieterzy spotkali się jednak z kategoryczną od-
mową udzielenia informacji w tym zakresie, co 
prawdopodobnie wynikało z obawy o posądzenie 
o brak aktywności. Zdarzały się również sytuacje, 
gdy przedstawiciele JST nie potrafili wyjaśnić, 
jak trafili do zestawienia, gdyż nigdy nie nale-
żeli do żadnego zrzeszenia międzynarodowego. 
Czasami było to spowodowane faktem, że JST 
były członkami polskiego stowarzyszenia, które 
dołączyło do międzynarodowego zrzeszenia. 
Ostatecznie wywiady zostały przeprowadzone 
w 53 JST.

Przy doborze próby za nadrzędny cel uzna-
no pozyskanie jak największego zróżnicowania 
badanych JST, zarówno pod względem szczebla 
samorządu (województwa, powiaty, gminy) oraz 
geograficznym (jak najbardziej zbliżona liczba 
badanych JST w poszczególnych wojewódz-
twach), jak i różnorodności zrzeszeń między-
narodowych, do których należą (co najmniej 
20 różnych zrzeszeń). Respondentami byli naj-
częściej przedstawiciele kierownictwa komórek/
departamentów odpowiedzialnych za współpracę 
międzynarodową lub promocję. W przypadku 
małych jednostek, często w związku z brakiem 
wyznaczenia po stronie samorządu konkretnej 
osoby odpowiedzialnej za współpracę z danym 
zrzeszeniem, byli to burmistrzowie lub sekretarze.

Na szczeblu regionalnym poddano analizie 
15 urzędów marszałkowskich (jeden odmówił 
udziału w badaniu). W praktyce bardzo nie-
wiele powiatów ziemskich należy do zrzeszeń 
międzynarodowych, dlatego stanowią one tylko 
niewielką część próby. Często ich aktywność na 
tym polu ogranicza się do współpracy w obrębie 
Euroregionów, która nie wchodziła w zakres 
przedmiotowy realizowanego projektu badaw-
czego ze względu na swoją specyfikę. Wywiady 
pozwoliły dostrzec pozytywną korelację między 
wielkością danej JST a zaangażowaniem w zrze-
szeniach międzynarodowych.

3. Ogólna charakterystyka współpracy 
polskich JST w zrzeszeniach 
międzynarodowych

Współpraca z międzynarodowymi zrzeszenia-
mi jest najintensywniejsza w przypadku samo-
rządów województwa – większość z nich należy 
do kilku takich podmiotów, ale nie jest to regułą, 
gdyż zdarzają się pojedyncze, które nie przynależą 
do żadnego. Można jednak zauważyć, że zdecy-
dowanie częściej współpraca ta jest nawiązywana 
przez duże miasta niż przez niewielkie gminy.

Na przystąpienie przez JST do współpracy 
z międzynarodowymi zrzeszeniami pozytyw-
nie wpływa specyfika danej jednostki. Dotyczy 
to szczególnie miast, a za przykład może po-
służyć Oświęcim, który aktywnie uczestniczy 
w Stowarzyszeniu Miast Orędowników Pokoju.

Kolejnym z czynników, który w istotnym 
stopniu wpływa na zainteresowanie zrzeszeniami 
międzynarodowymi, jest położenie geograficzne, 
np. miasta położone na wybrzeżu chętnie przy-
łączają się do Związku Miast Bałtyckich.

Niestety, przeprowadzone wywiady pokazały, 
że respondentom brakuje wiedzy o przynależności 
innych polskich jednostek do danego zrzesze-
nia międzynarodowego. Wynika to po części 
z trudności z dostępem do aktualnych danych na 
temat uczestnictwa JST w tych podmiotach, ale 
również wiąże się z bierną postawą niektórych 
samorządów. Czasem „współpraca” ogranicza się 
do opłacania składki członkowskiej.

Polskie samorządy podejmują współpracę 
w bardzo różnorodnych zrzeszeniach między-
narodowych i trudno jest znaleźć uniwersalny 
klucz, pozwalający na ich jednoznaczne przypo -
rządkowanie. Podmioty te można wyróżnić 
m.in. ze względu na zasięg i położenie geograficz-
ne należących do nich członków. Również w tym 
wypadku można wytypować reprezentantów 
polskich samorządów w każdym z tych typów:
1. Stowarzyszenia „lokalne” (np. Związek Miast 

„Mały Trójkąt” Bogatynia – Zittau – Hradek 
nad Nysą, Związek Miast Bałtyckich).

2. Stowarzyszenia bilateralne, angażujące do 
współpracy dwa kraje (np. France−Pologne 
Pour L’Europe).

3. Stowarzyszenia typowo europejskie (np. Po -
rozumienia Miast Sanktuariów Europy Shrines 
of Europe, Eurocities).
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4. Stowarzyszenia okołoeuropejskie, obejmu-
jące również kraje ościenne lub aspirujące 
do bycia członkiem Unii Europejskiej (np. 
Stowarzyszenie Miast Laureatów Nagrody 
Europy).

5. Stowarzyszenia ogólnoświatowe, zazwyczaj 
dość wąsko sprofilowane (np. Stowarzyszenie 
Miast Orędowników Pokoju).
Mamy też do czynienia z dużym zróżnicowa-

niem sposobów przystąpienia JST do zrzeszeń 
międzynarodowych. Niektóre z nich przejawiają 
dużą aktywność i na własną rękę poszukują 
interesujących ich podmiotów, ale częściej katali-
zatorem takiej współpracy są nieformalne relacje 
z partnerami krajowymi lub zagranicznymi. 
Z czasem przyczyniają się one do zawiązania 
relacji ze zrzeszeniem, do którego należy dany 
kontakt. To dowód na duże znaczenie współ -
zarządzania sieciowego w budowaniu tych więzi, 
gdyż im częstsze i bardziej intensywne są kontakty 
oraz sieci powiązań pomiędzy JST a innymi 
podmiotami, tym większe prawdopodobieństwo, 
że dana jednostka przyłączy się do zrzeszenia 
międzynarodowego.

Z punktu widzenia analizy zaangażowania 
polskich JST w tych międzynarodowych pod-
miotach istotnym problemem jest fakt, że stosun-
kowo często przedstawiciele samorządów mieli 
wątpliwości w kwestii zgłaszania współpracy do 
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, a zdarzały się 
przypadki, że wprost mówili o pominięciu tego 
obowiązku. W tym wypadku chodzi o wywią-
zanie się z procedury opisanej w Ustawie z dnia 
15 września 2000 r. o zasadach przystępowania 
jednostek samorządu terytorialnego do między-
narodowych zrzeszeń społeczności lokalnych 
i regionalnych (Dz. U. 2000, nr 91, poz. 1009). 
W świetle jej zapisów uchwała przyjęta przez 
daną JST powinna zostać przekazana ministrowi 
właściwemu ds. zagranicznych za pośrednictwem 
wojewody, który dołącza swoją opinię. Na tej 
podstawie minister w formie decyzji admini-
stracyjnej zgadza się na przystąpienie danej JST 
do zrzeszenia międzynarodowego lub wyraża 
odmowę. Zwykle zasady te były przestrzegane 
w urzędach marszałkowskich, a zdarzały się 
uchybienia w mniejszych JST. Warto w tym 
miejscu wspomnieć, że z punktu widzenia prawa 
bardzo istotny wpływ na współpracę międzynaro-
dową JST mają również m.in. Europejska Karta 

Samorządu Lokalnego, sporządzona w Strasburgu 
15 października 1985 r., która w art. 10 wskazuje 
na prawo społeczności lokalnych do zrzeszania się, 
lub art. 172 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
z 1997 r., traktujący o prawie JST do zrzesza-
nia się i przystępowania do międzynarodowych 
zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych 
oraz współpracy ze społecznościami lokalnymi 
i regionalnymi innych państw.

Od wielkości JST zależy sposób zorganizowa-
nia współpracy z zrzeszeniami międzynarodowy-
mi. W małych samorządach przeważnie zajmują 
się nią urzędnicy, dla których nie jest to jedyne 
i podstawowe zajęcie wynikające z przydzielone-
go im zakresu obowiązków, co często wiąże się 
z brakiem odpowiednio wykwalifikowanej kadry. 
W niektórych przypadkach współpraca ta jest 
osobiście nadzorowana przez burmistrza lub wójta. 
W dużych JST za współpracę ze zrzeszeniami 
międzynarodowymi z reguły odpowiadają działy, 
referaty, wydziały lub departamenty dedykowane 
współpracy międzynarodowej, nierzadko blisko 
powiązane z promocją miasta i regionu. W dużych 
JST ta współpraca jest niekiedy scentralizowana. 
Zdarza się jednak również, że współpraca jest 
rozproszona i za różne jej aspekty odpowiadają po-
szczególne komórki merytoryczne. Często dzieje 
się tak w urzędach marszałkowskich, w któ  rych 
odpowiedzialność jest rozdzielana po  między różne 
wydziały. Często wiąże się to z utrudnionym obie-
giem informacji i czasami poszczególne wydziały 
nie mają wiedzy o współpracy podejmowanej 
przez inne. Stosunkowo rzadko wyznaczane jest 
stanowisko, które byłoby ściśle odpowiedzial-
ne za koordynację współpracy ze zrzeszeniami 
międzynarodowymi.

Najczęściej podmioty, z którymi współpracują 
polskie JST, mają formę klasycznych stowarzyszeń 
skupiających jedynie samorządy. Zdarzają się jed-
nak szersze zrzeszenia międzynarodowe, które łą-
czą JST, polityków, organizacje pozarządowe oraz 
prywatnych przedsiębiorców (przykładem takiego 
stowarzyszenia jest Zgromadzenie Regionów 
Europy). Niemniej ostatnio w przypadku nie-
których zrzeszeń można dostrzec tendencję do 
uelastyczniania współpracy w kierunku bardziej 
swobodnego partnerstwa.

Aktywność w stowarzyszeniach z reguły ogra -
nicza się do organizowania raz do roku wal-
nych zgromadzeń z udziałem przedstawicieli 
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członkowskich JST. Zdarzają się także wspól-
nie realizowane inicjatywy, takie jak np. Dni 
Pokoju organizowane przez Międzynarodowe 
Stowarzyszenie Miast Orędowników Pokoju. 
Wydaje się jednak, że większe znaczenie mają 
bilateralne stosunki z poszczególnymi członkami 
tych organizacji, w ramach których organizowa-
ne są wizyty studyjne, wymiany młodzieżowe, 
wydarzenia kulturalne czy sportowe.

Aktywne uczestnictwo jednostek samorządu 
terytorialnego w zrzeszeniach międzynarodowych 
może w istotnym stopniu przyczynić się do po-
prawy jakości realizowanych zadań publicznych 
w wielu obszarach. Zazwyczaj podmioty współ-
pracują na licznych płaszczyznach, choć zdarzają 
się zrzeszenia, które wąsko profilują swoje działa-
nia. Próba podzielenia ich tematycznie prowadzi 
do wyróżnienia kilku podtypów, takich jak:
• promocja (miasta, regionu, produktów, zabyt-

ków);
• lobbing rozwiązań, wykorzystanie środków 

europejskich;
• edukacja, kultura, sport i turystyka;
• ochrona środowiska, rolnictwo, energety-

ka z naciskiem na odnawialne źródła energii 
(OZE);

• poprawa jakości życia w mieście (różne ob-
szary, np. zdrowie, opieka społeczna), spraw-
ne funkcjonowanie miasta, smart cities;

• integracja społeczna i kulturowa, dialog spo-
łeczny;

• ochrona zabytków, pamięć narodowa;
• polityka regionalna, polityka innowacyjna;
• cel zewnętrzny – np. pokój na świecie, mobi-

lizowanie innych JST do współpracy, wspar-
cie krajów w integracji z UE;

• wsparcie przedsiębiorstw, integracja gospo-
darcza.
Zestawienie to dobrze pokazuje, przy jak wielu 

różnorodnych zadaniach publicznych może się 
okazać pomocna współpraca w zrzeszeniach 
międzynarodowych. Dodatkowo, przekłada się 
ona bezpośrednio na zadanie własne gminy w po-
staci „współpracy ze społecznościami lokalnymi 
i regionalnymi innych państw”1.

1  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, 
Dz. U. 2013, poz. 594, art. 7, ust. 1 pkt 20.

4. Rola polskich JST w zrzeszeniach 
międzynarodowych

Według respondentów jakość oraz organizacja 
współpracy międzynarodowej istotnie ewoluowały 
po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej. 
Charakter tych zmian przedstawiono na rycinie 1. 
Przed akcesją do UE dominowała współpraca 
o charakterze nieformalnym, a polskie JST były 
traktowane jak uczniowie, co zresztą odpowia-
dało nastawieniu samych zainteresowanych. Na 
początku współpracy przedstawiciele polskich JST 
odwiedzali zagranicznych partnerów bez ściśle 
ustalonych celów, a sama możliwość obejrzenia, 
jak funkcjonują zagraniczne urzędy i miasta oraz 
kontaktu z obcokrajowcami, była dla nich wy-
starczającą zachętą do podjęcia takiej współpracy. 
Polska była wtedy traktowana jako kraj drugiej 
kategorii. Przykładowo jeden ze wschodnich 
polskich samorządów przez 2−3 lata namawiał 
austriackich partnerów do wizyty studyjnej i gdy 
w końcu doszła ona do skutku, okazało się, że 
Austriacy przywieźli ze sobą konserwy, papier 
toaletowy i inne podstawowe środki higieniczne 
w obawie o to, co zastaną w naszym kraju.

Z czasem polskie podmioty powoli zaczęły 
przechodzić do kolejnej fazy, w której zasadniczo 
były równorzędnymi partnerami w projektach 
i w inicjatywach. W końcu polskie JST stały się 
partnerami w projektach, a nawet coraz częściej 
odgrywają rolę inicjatorów niektórych przedsię-
wzięć. Stopniowo przejmują też funkcję nauczy-
cieli/opiekunów dla nowych „uczniów” z takich 
krajów jak Bułgaria czy Rumunia.

Wraz ze zmianami, które nastąpiły po akcesji 
do Unii Europejskiej, polskie samorządy zaczęły 
poszukiwać relacji w konkretnych obszarach, sta-
rając się tym samym realizować konkretne, istotne 
z punktu widzenia lokalnych potrzeb zadania.

Początkowo nawiązywano głównie niefor-
malne relacje z członkami zrzeszeń międzyna-
rodowych, a z czasem, wraz z przystąpieniem 
do Unii Europejskiej, polskie samorządy zaczęły 
formalizować tę współpracę. Obecnie, zgodnie 
ze wspomnianą wcześniej tendencją do uela-
styczniania tych relacji w zależności od potrzeb, 
są podejmowane decyzje co do sformalizowania 
kooperacji. Nierzadko powrót do luźniejszych po-
wiązań wynika także z konieczności ograniczania 
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kosztów, które są z reguły wyższe w przypadku 
uczestnictwa w stowarzyszeniach.

Dzięki akcesji Polski do Unii Europejskiej 
zniknęła również część barier, przede wszyst-
kim znacznie łatwiejsze stały się podróże, co 
wynika z otwarcia granic. Jednakże z punktu 
widzenia samorządów za najistotniejszą zmianę 
należy uznać możliwość uzyskania środków fi -
nansowych z funduszy unijnych. Wiąże się z tym 
również zmiana charakteru projektów – przed 
akcesją dominowały projekty miękkie, informa-
cyjne, a obecnie częściej uruchamiane są projekty 
twarde, inwestycyjne (np. z obszaru technologii 
energetycznych).

Dowodem na zmieniającą się pozycję polskich 
JST w gronie zrzeszeń międzynarodowych są 
polskie samorządy, które zaczynają odgrywać 
istotną rolę w tych organizacjach. W niektórych 
z nich nasi przedstawiciele piastują najwyższe 
stanowiska lub ze względu na liczbę członków 
zaczynają mieć duże znaczenie przy podejmo-
waniu decyzji. Oto przykłady takich zrzeszeń 
międzynarodowych:

1. Cittaslow – Polska jest drugim krajem pod 
względem liczby członków, ma także przed-
stawicieli we władzach.

2. Stowarzyszenie Gmin Wiejskich Unii Euro -
pejskiej – członkiem prezydium jest burmistrz 
Strzyżowa Mariusz Kawa.

3. Stowarzyszenie Miast Orędowników Pokoju 
– przewodniczącym stowarzyszenia jest bur-
mistrz Płońska Andrzej Pietrasik.

4. Stowarzyszenie Miast Laureatów Nagrody 
Europy – miasto Częstochowa było jednym 
z założycieli tego zrzeszenia.

5. Energie Cites – Zbigniew Michniowski (obec-
nie Pełnomocnik Prezydenta Bielska-Białej ds. 
Zrównoważonego Rozwoju) jest członkiem 
zarządu.
Trzeba podkreślić, że w kontekście pobudzania 

aktywności polskich JST do współpracy w zrze-
szeniach międzynarodowych piastowanie przez 
polskich samorządowców wysokich stanowisk 
jest bardzo ważne. Samorządy, które rozważają 
przyłączenie się do tych podmiotów, w pierwszej 
kolejności powinny skorzystać ze wsparcia pol-

Rycina 1. Ewolucja roli polskich JST w stowarzyszeniach międzynarodowych

Źródło: Bereza et al. 2015, s. 30.

Współpraca w zależności

od potrzeb

Współpraca sformalizowana

lub nie

Polskie JST jako inicjator

Współpraca sprofilowana

Współpraca ukierunkowana

na konkretny cel

Współpraca nieformalna

Polskie JST jako uczeń

Współpraca niesprofilowana

Współpraca jako wartość

autoteliczna

Współpraca sformalizowana

Polskie JST jako partner

Współpraca profilująca się



Marek Oramus

92 Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

skich członków o ugruntowanej pozycji w danym 
zrzeszeniu.

5. Korzyści i koszty związane 
z członkostwem w zrzeszeniach 
międzynarodowych

Z przeprowadzonego badania wynika, że 
z re  guły polskie samorządy dostrzegają znaczną 
przewagę korzyści nad kosztami udziału w zrze-
szeniach międzynarodowych. Zestawienie naj-
częściej powtarzających się opinii w tej kwestii 
przedstawiono w tabeli 2.

Przedstawiciele JST dostrzegają liczne korzyści 
płynące ze współpracy. Lokują się one głównie 
w sferze promocji gminy/regionu, wymiany do-
świadczeń oraz implementacji dobrych praktyk. 
Trudno jednoznacznie skwantyfikować te ko-
rzyści, co czasami prowadzi do negatywnych 
głosów ze strony opinii publicznej oraz wysuwania 

zarzutów o marnotrawienie środków publicznych 
na wyjazdy zagraniczne.

Warto zwrócić uwagę, że według responden -
tów opłata członkowska najczęściej nie jest dla 
nich problemem, ale to dotyczy przede wszystkim 
średnich i dużych JST. Dla niektórych niewiel-
kich gmin roczna stawka na poziomie kilkuset 
euro stanowi pewną barierę, a priorytet mają 
przeważnie lokalne potrzeby i wydatki. W ta-
kiej sytuacji niektóre JST ostatecznie podejmują 
decyzję o rezygnacji ze sformalizowanej współ-
pracy. Znacznie większym wyzwaniem jest fi-
nansowanie wyjazdów i delegacji oraz wydarzeń 
organizowanych w ramach współpracy. Problemy 
te nie są jednak duże, gdyż dość często udaje się 
pozyskiwać finansowanie tego rodzaju projektów 
ze środków zewnętrznych (głównie z Funduszy 
Europejskich). Respondenci zwracali także uwagę, 
że brakuje im pomocy ze strony rządu w postaci 
środków budżetowych, ale nie zgłaszali potrzeby 
uzyskania merytorycznego wsparcia.

Tabela 2. Korzyści i koszty wynikające z członkostwa w międzynarodowych zrzeszeniach

Korzyści Koszty

Lobbing i poczucie decyzyjności (możliwość kształtowania 
decyzji podejmowanych w stowarzyszeniu, jak i poza nim)

Koszty fi nansowe: opłata członkowska coroczna, pokrycie 
kosztów podróży

Międzynarodowa rozpoznawalność, promocja JST Czas

Know how – możliwość uczenia się od innych, bardziej 
doświadczonych JST (wymiana dobrych praktyk)

Praca ludzi

Sieciowanie – kontakty, dobre relacje, dobre praktyki, 
doświadczenia

Inwestycje i pozyskani inwestorzy

Udane inicjatywy, np. upodmiotowienie polityki miejskiej, 
procesy rewitalizacyjne

Możliwość pozyskania partnera podczas aplikowania o środki 
ponadkrajowe

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

Dodatkowe punkty podczas aplikowania o środki europejskie

„Obycie się” i jakościowy benchmarking – możliwość oceny 
realnej pozycji jednostki (np. gminy) w porównaniu do gmin 
z innych krajów

Źródło: Bereza et al. 2015, s. 38.
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6. Oczekiwania oraz potrzeba zmian 
z punktu widzenia polskich JST

Pomimo ogólnego zadowolenia większości 
badanych podmiotów ze współpracy w zrzesze-
niach międzynarodowych dostrzegają one, że 
w pewnych aspektach ich oczekiwania nie zostały 
spełnione. Pojawiają się zatem postulaty zmian. 
Wskazywane słabe strony współpracy dotyczą za-
równo specyfiki funkcjonowania poszczególnych 
międzynarodowych zrzeszeń, jaki i trudności po 
stronie polskich JST.

Jeśli chodzi o międzynarodowe zrzeszenia, 
to wśród ich najważniejszych słabości można 
wymienić:
1. Zbyt małą aktywność podmiotów.
2. Zbyt mało „namacalnych” efektów.
3. Zbyt słabo rozpropagowane działania.
4. Powolność organizacji (brak szybkich efektów).
5. Odmienne oczekiwania podmiotów.

Potrzeba zmian po stronie polskich JST obej-
muje następujące obszary:
1. Problemy komunikacyjne, językowe – choć ska-

la tego problemu maleje i dotyczy on głównie 
małych JST, to jednak mimo znajomości ję-
zyków obcych (przede wszystkim angielskie-
go) urzędnikom brakuje praktyki w jego sto-
sowaniu.

2. Brak woli politycznej u lokalnych decydentów 
i częste postrzeganie przez nich oraz przez 
media współpracy zagranicznej jako fanabe-
rii, ciągłe ograniczanie wydatków.

3. Brak stabilności personalnej i często zmienia-
jące się osoby odpowiedzialne za współpracę 
oraz brak czasu.

4. Brak wiedzy, m.in. o zakresie działalności sto-
warzyszeń oraz o tym, z kim warto współpra-
cować.

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

6. Brak przepływu informacji, i to zarówno po-
między pracownikami odpowiedzialnymi 
w obrębie danej JST za współpracę międzyna -
rodową, jak i pomiędzy różnymi polskimi JST 
należącymi do zrzeszeń.

7. Długi czas oczekiwania na zgody niezbędne 
do rozpoczęcia współpracy.
Oprócz wymienionych problemów wymaga-

jących poprawy sporadycznie wskazywano na 
utrudnienia związane z odmiennymi regulacjami 

prawnymi, różnorodność kulturową, odległość 
między partnerami czy zróżnicowanie celów 
starych i nowych państw członkowskich UE.

7. Rekomendacje

Na podstawie analizy przeprowadzonych wy-
wiadów zespół ekspertów wypracował siedem 
najważniejszych rekomendacji, które powinny 
przyczynić się do zwiększenia aktywności pol-
skich JST w zrzeszeniach międzynarodowych:

1. Zapewnienie spójności i aktualności infor-
macji o aktywności polskich samorządów tery-
torialnych w zrzeszeniach międzynarodowych.

Obecnie stosowane rozwiązanie, jakim jest 
publikacja obwieszczenia ministra ds. admini-
stracji, utrudnia zweryfikowanie faktycznego 
zaangażowania samorządów w zrzeszeniach 
międzynarodowych, stąd postulat utworzenia 
aktualizowanej na bieżąco bazy internetowej. 
Jednocześnie, przy odpowiedniej kampanii pro-
mocyjnej, stanowiłaby ona dodatkowy czynnik, 
który motywowałby samorządy do aktywnego 
uczestnictwa w zrzeszeniach międzynarodowych. 
Administratorem i zarazem moderatorem tej 
bazy powinno być ministerstwo ds. administracji, 
które miałoby za zadanie weryfikowanie zgłoszeń 
otrzymywanych za pośrednictwem formularza 
internetowego. Dodatkowo, obwieszczenia zmian 
w spisie samorządów należących do zrzeszeń mię-
dzynarodowych lub je opuszczających powinny 
ukazywać się regularnie co roku – obecnie reguła 
ta nie jest przestrzegana.

2. Usprawnienie mechanizmów przypływu 
informacji, szczególnie w dużych urzędach, o za-
angażowaniu jednostki samorządu terytorialnego 
we współpracę międzynarodową.

Przeprowadzone wywiady pokazały, że jed-
nym z istotnych problemów jest relatywnie niska 
efektywność przepływu informacji na temat 
współpracy międzynarodowej między komórka-
mi organizacyjnymi, głównie dużych urzędów. 
Z tego powodu w ograniczonym stopniu urząd 
wykorzystuje – w celu doskonalenia jakości swych 
działań i usprawniania mechanizmów realizacji 
zadań publicznych − możliwości wynikające ze 
współpracy międzynarodowej. Jednym z możli-
wych sposobów rozwiązania tego problemu jest 
powierzenie osobie lub komórce odpowiedzial-
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nej za współpracę międzynarodową w urzędzie 
obowiązku upowszechniania informacji w tym 
zakresie wśród kadry kierowniczej, np. poprzez 
wykorzystanie formuły warsztatów oraz we-
wnętrznych kanałów komunikacji.

3. Wzmocnienie kompetencji pracowników 
odpowiadających za współpracę międzynarodową.

Rekomendacja ta jest szczególnie istotna 
w przypadku małych JST. Skuteczna współ-
praca w zrzeszeniach międzynarodowych oraz 
lepsze wykorzystanie potencjału tych organi-
zacji zależą nie tylko od nastawienia pracow-
ników JST bezpośrednio odpowiedzialnych za 
współ  pracę, ale też od ich poziomu kompetencji. 
Wśród najpotrzebniejszych kompetencji należy 
wymienić m.in. praktyczną znajomość języków 
obcych (z reguły nie ma problemu ze znalezieniem 
osób biernie znających język, ale brakuje im do-
świadczenia i umiejętności posługiwania się nim 
podczas spotkań, negocjacji itp.). Równie ważną 
rolę odgrywają kompetencje związane z funkcjo-
nowaniem w środowisku wielokulturowym oraz 
społeczne (umiejętność pracy w grupie, rozwią-
zywania sporów itp.). Z tego względu zasadne 
wydaje się przeprowadzenie kompleksowych 
szkoleń z tego obszaru, przy założeniu, że powin-
ny dotyczyć przede wszystkim najważniejszych 
osób odpowiedzialnych za tę współpracę.

4. Zapewnienie ciągłości pamięci instytucjo-
nalnej urzędów w zakresie współpracy między -
narodowej.

Profesjonalne wykonywanie zadań z zakresu 
współpracy międzynarodowej wymaga odpowied-
nich umiejętności, stosownego doświadczenia 
oraz rozbudowanej sieci kontaktów zawodowych. 
Biorąc pod uwagę czasochłonność i kosztowność 
ich rozwoju, warto zadbać o zapewnienie ciągło-
ści pamięci instytucjonalnej urzędów w zakresie 
współpracy międzynarodowej. Z urzędnikiem 
odpowiadającym za współpracę międzynarodową 
powinna współpracować osoba, która nabywa 
dzięki temu odpowiednie umiejętności oraz do-
świadczenie i w efekcie, jeśli pojawiłaby się taka 
konieczność, mogłaby przejąć obowiązki w tym 
zakresie.

5. Bardziej świadome i racjonalne, służące 
jasno sprecyzowanym celom, przystępowanie do 
zrzeszeń międzynarodowych przez JST.

Członkostwo w zrzeszeniach międzynarodo-
wych może przynieść samorządom wiele korzyści, 

jednak aby to osiągnąć, decyzję o przystąpieniu 
do danego zrzeszenia międzynarodowego (lub 
kontynuacji udziału w nim) należy poprzedzić 
rzetelną analizą kosztów i korzyści. Powinna 
ona pomóc w odpowiedzeniu na pytanie, ja-
kie cele ważne dla danej jednostki samorządu 
terytorialnego zostaną dzięki temu osiągnięte. 
Wyniki takiej analizy mogą także przydać się 
w komunikacji z mieszkańcami, którzy nierzadko 
postrzegają współpracę międzynarodową jako 
fanaberię rządzących.

6. Wykorzystywanie innowacyjnych rozwią -
zań wypracowanych w ramach zrzeszeń między-
narodowych w praktyce działań JST.

Postuluje się, by jednostki samorządu teryto-
rialnego należące do zrzeszeń międzynarodowych 
aktywnie uczestniczyły w promocji innowacyj-
nych rozwiązań z zakresu zarządzania i realizacji 
usług publicznych, wypracowanych w ramach 
tych ostatnich. Obecnie można odnieść wrażenie, 
że efekty tej współpracy międzynarodowej nie są 
w pełni wykorzystywane. Jednym ze sposobów 
promocji tych rozwiązań powinno stać się ich 
aktywne popularyzowanie poprzez kanały in-
formacyjne oraz fora dyskusyjne związków, które 
zrzeszają polskie samorządy terytorialne. W ten 
sposób promowana byłaby też współpraca wśród 
samorządów rozważających przyłączenie się do 
międzynarodowych zrzeszeń.

7. Przygotowywanie corocznych raportów na 
temat aktywności JST w zrzeszeniach między-
narodowych i efektach z niej płynących.

Element ten stanowi uzupełnienie propo-
zycji utworzenia bazy internetowej z danymi 
dotyczącymi aktywności polskich samorządów 
w zrzeszeniach międzynarodowych. Uzyskane 
dane powinny posłużyć do przygotowania co-
rocznych raportów, które by obrazowały ten-
dencje w zakresie zaangażowania samorządów 
w ten rodzaj aktywności, prezentowały dobre 
praktyki (przedstawienie najaktywniejszych sa-
morządów – dodatkowa motywacja do większego 
zaangażowania), a także zawierały aktualny 
katalog zrzeszeń międzynarodowych. Dzięki 
temu samorządy zyskałyby dodatkowe aktualne 
źródło informacji na temat tych podmiotów, co 
jest szczególnie istotne w kontekście zgłaszane-
go przez nie problemu braku pełnej i aktualnej 
wiedzy w tym zakresie.
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Podsumowanie

Na podstawie prowadzonego badania można 
stwierdzić, że samorządy wojewódzkie stosun-
kowo częściej podejmują współpracę z między-
narodowymi zrzeszeniami niż JST pozostałych 
szczebli, a także zazwyczaj współpracują z większą 
liczbą partnerów. Zdecydowanie częściej współ-
pracę międzynarodową podejmują i prowadzą 
duże miasta niż niewielkie gminy, przeważnie 
jest ona też wtedy trwalsza i przynosi bardziej 
namacalne efekty. Należy jednak pamiętać, że 
zdarzają się wyjątki od tej reguły.

W Polsce skuteczność współpracy JST ze 
zrzeszeniami międzynarodowymi (przejawiająca 
się m.in. poprzez częstsze piastowanie wysokich 
stanowisk w tych gremiach przez przedstawicieli 
polskich samorządów lub opinie urzędników na 
temat realizowanych wspólnie projektów) w więk-
szym stopniu zależy od „charyzmy” i motywacji 
pojedynczych osób niż od odpowiedniej organi-
zacji współdziałania i ulokowania jednostek za nie 
odpowiedzialnych w obrębie urzędu. W małych 
samorządach współpracą zajmują się zazwyczaj 
urzędnicy, dla których nie jest to jedyne i pod-
stawowe zajęcie, wynikające z przydzielonego im 
zakresu obowiązków, a w urzędach marszałkow-
skich odpowiedzialność jest rozdzielona pomiędzy 
różne wydziały, które koordynują współpracę, 
ale tylko w swoim obszarze. W związku z tym 
pojawia się problem braku osoby „spajającej” 
działania nadzorowane przez różnych pracow-
ników i niewystarczającego obiegu informacji 
w urzędzie. Drugim problemem jest zmienia-
jąca się kadra odpowiedzialna za koordynację 
wspólnych inicjatyw oraz analizowania korzyści 
i strat związanych ze współpracą w zrzeszeniach 
międzynarodowych.

Widać wyraźną zmianę jakościową w od-
niesieniu do współpracy podejmowanej przed 
akcesją Polski do UE i po akcesji. Na początku 
dominowała raczej współpraca nieformalna i nie-
sprofilowana, a polskie JST zazwyczaj odgrywały 
rolę ucznia. Obecnie współpraca z reguły jest 
ukierunkowana na konkretny cel, sprofilowana 
i w zależności od potrzeb sformalizowana lub 
nie. Polskie JST rzadziej przyjmują rolę ucznia, 
a częściej − partnera lub nawet inicjatora.

Zdaniem przedstawicieli JST, które należą do 
zrzeszeń, bilans korzyści i strat wynikających 

ze współpracy międzynarodowej jest korzystny. 
Wśród kosztów badani wymieniali jedynie koszty 
finansowe, czas i zaangażowanie pracowników. 
Wymieniano zdecydowanie więcej korzyści, 
takich jak np.: lobbing i poczucie decyzyjności, 
międzynarodowa rozpoznawalność, promocja 
JST, know-how, budowanie sieci, a także inwe-
stycje i pozyskani inwestorzy.

Polscy samorządowcy dostrzegają również 
potrzebę zmian ze względu na zbyt małą ak-
tywność podmiotów (w tym i własnego JST), 
niewielką ilość „namacalnych” efektów, zbyt słabe 
propagowanie działań prowadzonych w ramach 
zrzeszeń, powolność organizacji, odmienne ocze-
kiwania podmiotów i różne wizje współpracy. 
W niektórych JST istotnym problemem jest też 
nikły poziom wiedzy o przynależności innych 
polskich jednostek do danego stowarzyszenia 
oraz bierność. Rozproszenie informacji na temat 
współpracujących JST oraz brak podkreślania 
sukcesów tych podmiotów stanowi przeszkodę 
w podejmowaniu decyzji co do zaangażowania się 
w działalność międzynarodową, stąd w przedsta-
wionych rekomendacjach przywiązano do tych 
kwestii szczególną wagę.
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The activity of Polish local government units in international associations

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

Keywords: local government, international cooperation, international associations, report.
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Wspólnota, rynek, państwo – i stowarzyszenia? 
Potencjalny wkład reprezentacji interesów w porządek społeczny
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Autorami artykułu wybranego do publikacji w bieżącym wydaniu Zarządzania Publicznego, a jednocześnie ostat-
niego z pierwszej serii prac współczesnych klasyków rządzenia (governance), są Wolfgang Streeck (niemiecki socjolog, 
którego szerokie zainteresowania obejmują stosunki pracy, ekonomię polityczną i porównawcze badania kapitalizmu), 
oraz Philippe C. Schmitter (amerykański politolog, określający sam siebie mianem „konceptualisty”, zob. Schmitter 
2009). Przedrukowywany na naszych łamach tekst zalicza się do szeregu ważnych prac, które powstały podczas przy-
znanego naukowcom trzyletniego stypendium Fundacji Volkswagena na badania organizacyjnej reprezentacji in-
teresów przedsiębiorstw (1981–1983). Do prezentowanych w nim koncepcji teoretycznych o szczególnej wadze dla 
socjologicznej, gospodarczej i politycznej analizy rządzenia należą „rząd interesu prywatnego” i „regulowana samo-
regulacja”, które niejako przy okazji potwierdzają znaczenie korporacjonizmu w rozwiniętym kapitalizmie. Zbiegiem 
okoliczności ten ostatni artykuł z naszej serii odnosi się również do kilku zagadnień poruszanych we wcześniej pre-
zentowanych tutaj pracach, wskazując po raz kolejny na ważność „rządzenia rządzeniem” (metagovernance).

Wolfgang Streeck urodził się 28 października 1946 r. w Lengerich w Nadrenii Północnej-Westfalii. W wieku 16 
lat wstąpił do Partii Socjaldemokratycznej Niemiec (SPD). Wystąpił z niej w 2011 r., chcąc w ten sposób zaprote-
stować przeciw stanowisku SPD wobec antyimigracyjnych i antyislamskich komentarzy Thila Sarrazina, byłego se-
natora ds. finansów w Berlinie oraz członka zarządu Banku Centralnego Republiki Federalnej Niemiec. W 1972 r. 
Streeck ukończył studia socjologiczne na Uniwersytecie im. Johanna Wolfganga Goethego we Frankfurcie nad 
Menem. Pracę licencjacką poświęcił legitymizacji i efektywności politycznej dominacji struktur biurokratycznych 
w tekstach Maxa Webera. Podczas studiów wstąpił do Sozialdemokratischen Hochschulbund (Socjaldemokratycznej 
Federacji Szkół Wyższych), a w 1969 r. współzakładał Sozialistisches Büro (Biuro Socjalistyczne) – niedogmatycz-
ną organizację lewicową. Przez 2 lata przebywał na stypendium im. Edwarda Stephena Harknessa na Uniwersytecie 
Columbii, lecz przed ukończeniem studiów doktoranckich powrócił na stanowisko docenta socjologii na uniwersy-
tecie w Münsterze (1974–1976). W latach 1976–1980 pracował naukowo w berlińskim Wissenschaftszentrum, naj-
większym ośrodku badań stosowanych w dziedzinie socjologii w RFN. Jego zainteresowania koncentrowały się na 
rynkach pracy, stosunkach pracy oraz związkach zawodowych. W 1980 r. został tam starszym wykładowcą. W od-
różnieniu od przedstawicieli tradycyjnego nurtu badań nad funkcjonowaniem związków zawodowych, zdominowa-
nego przez marksizm i skoncentrowanego na klasach społecznych, Streeck przyjął podejście organizacyjne. Chociaż 
podczas pobytu w Berlinie przestał aktywnie angażować się w sprawy polityczne, nadal interesował się solidarnoś-
cią społeczną, aktywnym udziałem państwa oraz rozwiązaniami systemowymi mającymi na celu przeciwdziała-
nie cyklicznym kryzysom i nierównościom tworzonym przez kapitalistyczną gospodarkę rynkową (Streeck 2014b). 
Co więcej, w swojej pracy habilitacyjnej z socjologii, napisanej pod kierunkiem Clausa Offego na Uniwersytecie 
Bielefeld (1986), poszedł w ślady Émile’a Durkheima, Maxa Webera i Karla Polanyi’ego, podkreślając znaczenie 
zakorzenienia relacji między kapitałem a pracą w zapewniającym zabezpieczenie społeczne porządku politycznym. 
Temu zagadnieniu pozostał wierny w ciągu całej swojej kariery naukowej. W 1988 r. został profesorem na Wydziale 
Stosunków Pracy i Socjologii na Uniwersytecie Wisconsin-Madison (1988–1995), gdzie zaangażował się w pro-
wadzoną przez Massachusetts Institute of Technology analizę funkcjonowania amerykańskiego przemysłu samo-
chodowego oraz pomagał założyć grupę badawczą, która stawiała sobie za cel poprawę kondycji gospodarczej sta-
nu Wisconsin. W 1995 r. Streeck wrócił do Niemiec i został dyrektorem Instytutu Badań Społeczeństw im. Maxa 
Plancka oraz profesorem socjologii na Uniwersytecie w Kolonii. Od 2014 r. piastuje tam honorowe stanowisko eme-
rytowanego dyrektora (więcej informacji można znaleźć w: Hassel, Höpner 2006).
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W swoich badaniach Streeck koncentruje się na ekonomii politycznej kapitalizmu, zwłaszcza w krajach człon-
kowskich OECD i w relacjach pomiędzy nimi (Coruch, Streeck 1997; Streeck, Yamamura 2001; Yamamura, Streeck 
2003). Początkowo badał stosunki pracy oraz sektory przemysłu, opowiadając się za niemieckim systemem współ-
decydowania, potem zajął się też analizą porównawczą, historyczną oraz mieszanym (hybrydowym) charakterem 
instytucji (Streeck 2010; 2011a; 2011b). Napisał wiele prac poświęconych ekonomii politycznej Niemiec (Streeck 
2009). Ostatnio podjął krytyczne badania procesu powstawania tzw. państwa skonsolidowanego (lub oszczędne-
go) w następstwie neoliberalnej rewolucji z lat osiemdziesiątych XX stulecia. Od oficjalnego przejścia na emerytu-
rę (obecnie bardziej niż kiedykolwiek wcześniej udziela się jako intelektualista w sferze publicznej) bada przyszłość 
kapitalizmu i demokracji, wyrażając obawy, że nie istnieje żadna agencja polityczna, która mogłaby zapobiec atro-
fii kapitalizmu i demokracji wobec stagnacji, rozwoju oligarchii, rozkładu stosunków gospodarczych i politycznych, 
problemów finansowych sfery publicznej, a także anarchii w wymiarze międzynarodowym (Streeck 2011c; 2013; 
2014a; 2014c).

Philippe Schmitter urodził się 19 listopada 1936 r. w Waszyngtonie, D.C. Do szkoły średniej najpierw uczęsz-
czał w tym mieście, potem w Montpellier i Le Chambon sur Lignon we Francji, a następnie powrócił do USA do 
miasta Bethesda (Maryland). Studiował stosunki międzynarodowe w Dartmouth College (1954–1957) oraz nauki 
polityczne na Narodowym Uniwersytecie Autonomicznym Meksyku (1957–1958) i w Podyplomowym Instytucie 
Studiów Międzynarodowych i Rozwojowych Uniwersytetu Genewskiego (1959–1961). Nad pracą doktorską, zaty-
tułowaną „Polityka prorozwojowa i reprezentacja interesu w Brazylii w latach 1930–1965” (obronioną w 1968 r.) pra-
cował na Uniwersytecie Kalifornijskim w Berkeley. W latach 1967–1982 piastował kolejno stanowiska wykładow-
cy, profesora uczelnianego i zwyczajnego nauk politycznych na Uniwersytecie Chicagowskim. W latach 1982–1986 
i ponownie w 1996–2004 był profesorem nauk politycznych i socjologii w Europejskim Instytucie Uniwersyteckim 
we Florencji, a w latach 1985–1996 profesorem polityki na Uniwersytecie Stanforda (1985–1996). Był profeso-
rem wizytującym lub wykładowcą w szkołach wyższych w Argentynie, Brazylii, Francji, Niemczech, Portugalii, 
Hiszpanii, Szwajcarii i w USA. Opublikował liczne prace dotyczące takich zagadnień, jak: polityka porównawcza, 
integracja regionalna w Ameryce Łacińskiej i w Europie Zachodniej, przejście od rządów autorytarnych w Ameryce 
Łacińskiej i w krajach Europy Południowej, a także reprezentacja interesów klasowych, branżowych oraz zawodo-
wych. Jest bardzo dobrze znany ze swoich pochodzących z lat siedemdziesiątych XX w. prac poświęconych kor-
poracjonizmowi we współczesnych demokracjach (Lehmbruch, Schmitter 1982; Schmitter 1974, 1975; Schmitter, 
Lehmbruch 1979). W 2009 r. za swoje analizy w tej dziedzinie oraz za późniejsze prace poświęcone demokratyzacji 
w systemach poautorytarnych (np. O’Donnell, Schmitter 1986) otrzymał nagrodę im. Johana Skytte’a w dziedzinie 
politologii na Uniwersytecie w Uppsali. Za całokształt prac wielokrotnie wyróżniano go innymi, równie prestiżo-
wymi nagrodami. Był członkiem Rady ds. Badań Narodowego Funduszu Wspierania Demokracji – organizacji ma-
jącej promować demokratyzację i zmiany ustroju w krajach pozostających w kręgu zainteresowania USA (wspiera-
ła ona m. in. ruch Solidarność w Polsce i Majdan na Ukrainie; zob. Lowe 2013; Walberg 2011). W ciągu ostatnich 
20 lat Schmitter zajmował się nowym ustrojem politycznym Europy, kwestiami zróżnicowanego powodzenia dzia-
łań nowych, demokratycznie wybranych władz w Europie Południowej i Wschodniej oraz perspektywami demo-
kracji w epoce postliberalnej w Europie Zachodniej i w Ameryce Północnej (zob. Schmitter 1992, 1996; Schmitter, 
Karl 1991; Schmitter 1994).

Artykuł, którego przekład zamieszczamy w tym numerze kwartalnika, można uznać za punkt, w którym przeci-
nają się zainteresowania Schmittera współczesnym korporacjonizmem w społeczeństwach demokratycznych (w od-
różnieniu od społeczeństwa autorytarnych), ze szczególnym uwzględnieniem charakteru i roli organizacji korporaty-
stycznych, oraz zainteresowania Streecka funkcjonowaniem związków zawodowych jako organizacji kształtowanych 
przez wewnętrzną logikę członkostwa oraz zewnętrzną logikę wpływów. Streeck zastosował do stowarzyszeń przed-
siębiorców to samo podejście, które Schmitter wykorzystywał już wcześniej w swoich pracach na temat korpora-
cjonizmu autorytarnego i demokratycznego. Stypendium otrzymane od Fundacji Volkswagena na badanie stowa-
rzyszeń przedsiębiorców, oprócz zamieszczonej tutaj pracy, zaowocowało powstaniem licznych książek i artykułów 
(zob. Schmitter, Streeck 1985, 1991; Streeck 1983; Streeck et al. 2006; obecny artykuł – Streeck, Schmitter 1985).

Praca rozpoczyna się od znajomego motywu, który wielokrotnie powracał w artykułach publikowanych w naszej 
serii, mianowicie od wyzwania, jakim jest utrzymywanie porządku społecznego w złożonej rzeczywistości społecz-
nej. Stopień skomplikowania tej rzeczywistości stawia występujących w niej aktorów oraz jej obserwatorów wobec 
konieczności uproszczenia wizerunku świata, „by móc wniknąć w niego” i go zbadać. Streeck i Schmitter opisują 
trzy dobrze znane modele porządku społecznego: wspólnotę opartą na spontanicznej solidarności, rynek odwołują-
cy się do rozproszonej konkurencji oraz państwo działające poprzez system hierarchicznej kontroli. Badacze zwra-
cają uwagę zarówno na wzajemne splątanie, jak i na współzależność tych porządków wraz z typowymi dla nich 
konfliktami, sprzecznościami oraz wzajemnie antagonistycznymi logikami. Wspólnoty mogą podważać działanie 
rynków poprzez sprzyjanie nieformalnym uzgodnieniom i wspieranie klientelizmu, podczas gdy konkurencja ryn-
kowa może osłabiać więzi wspólnotowe i prowadzić do erozji wspólnych systemów wartości. Wspólnoty kierują się 
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też wzajemnym zaufaniem i „dobrą wolą” koniecznymi do zaistnienia stabilnej wymiany gospodarczej, podczas gdy 
rynki oferują wspólnotom perspektywy „rozszerzonej reprodukcji”. Analogicznie interwencjonizm państwa może 
zniekształcać działanie rynków, a swoboda zawierania umów i konkurencja mogą stać w sprzeczności z politykami 
państwa. Efektywne działanie rynków wymaga jednak istnienia ram prawnych oraz mechanizmów wymuszających 
przestrzeganie umów, podczas gdy nawet najbardziej „etatystyczne” państwa odwołują się do rynków jako dodat-
kowego mechanizmu alokacji. Wreszcie interwencjonizm rozbudowującego się państwa może podkopywać funda-
menty wspólnot, podobnie jak „solidarność plemienna” wobec członków własnej grupy może negatywnie wpływać 
na stabilność państwa narodowego. Mimo to owe porządki nawzajem się uzupełniają.

Streeck i Schmitter potwierdzają prawomocność tych trzech modeli, ale sugerują, że w zaawansowanych społe-
czeństwach przemysłowych/kapitalistycznych pojawił się charakterystyczny czwarty model oddziałujący na porzą-
dek społeczny poprzez stabilizację oczekiwań, ułatwianie współpracy i wzajemne dostosowywanie się. Obejmuje on 
„stowarzyszenia korporacyjne” (nazwane tak dla odróżnienia od „stowarzyszeń dobrowolnych”) wzajemnie uzgad-
niające własne interesy. Zaliczają się do nich organizacje określające same siebie poprzez dążenie do wspólnego ce-
lu, który polega na obronie i promowaniu interesów zdefiniowanych w kategoriach funkcjonalnych, tj. stowarzyszeń 
klasowych, branżowych i zawodowych. Na ten model rządzenia, polegający na negocjowaniu i wzajemnym uzgad-
nianiu interesów, zwrócono uwagę w latach sześćdziesiątych i siedemdziesiątych XX stulecia. Jednakże nauki spo-
łeczne go lekceważyły, wychodząc z założenia, że w XIX w. stowarzyszenia utrudniały rozwój rynku, a w XX w. 
manifestowały swoją wrogość wobec demokratycznego państwa interwencjonistycznego. Jak sugerują autorzy, sto-
warzyszenia powstały w celu przezwyciężenia negatywnych efektów zewnętrznych i zaburzeń równowagi pomiędzy 
pozostałymi trzema modelami w nowych okolicznościach, w których interesy różnych grup stanowią trwały, nace-
chowany wzajemną współzależnością aspekt porządku społecznego. Stowarzyszenia odpowiadają na te wyzwania, 
wzajemnie uznając swój status oraz prawa do negocjacji i dokonywania uzgodnień z zamiarem wypracowywania, 
a także wprowadzania w życie względnie stabilnych kompromisów leżących w ich interesie. Sukces w tej dziedzinie 
zależy również od wtórnych interakcji między członkami stowarzyszeń, między ich członkami i osobami niezrze-
szonymi oraz zewnętrznymi partnerami rozmów, którzy mogą zapewnić zasoby lub poparcie dla wdrożenia osiąg-
niętych kompromisów i/lub których opinii należy zasięgnąć, ponieważ efekty uboczne wspomnianych kompromi-
sów mogą negatywnie wpływać na interesy tych ostatnich.

Z punktu widzenia polityki publicznej neokorporacjonizm sprowadza się do prób projektowania rozwiązań zo-
bowiązujących lub zachęcających stowarzyszenia do uwzględniania interesu publicznego w procesie pośrednicze-
nia w relacjach między państwem, rynkiem i wspólnotą. Rząd interesu prywatnego działa za przyzwoleniem pań-
stwa i przy jego wsparciu, realizując zdecentralizowane zadania publiczne w taki sposób, by partykularne interesy 
członków stowarzyszenia pozostawały podporządkowane interesowi publicznemu. Streeck i Schmitter uważają to 
rozwiązanie za lepsze od zmniejszania obciążeń państwa zgodnie z sugestiami neoliberałów, którzy proponują za-
stąpienie tych ciężarów anarchicznymi, interesownymi siłami rynku lub odwoływaniem się do altruizmu oraz wza-
jemnego zaufania wspólnot. Krótko mówiąc, zdaniem autorów rząd interesu prywatnego skutecznie rekompensu-
je niedostatki funkcjonowania wspólnot, konkurencji rynkowej oraz interwencjonizmu państwowego. Jednocześnie 
Streeck i Schmitter uznają ten czwarty model rządzenia za mechanizm o charakterze mieszanym (hybrydowym), 
którego właściwe funkcjonowanie zależy od elementów spontanicznej solidarności, rozproszonej konkurencji oraz 
hierarchicznej kontroli. Podkreślają przy tym, że sprawdza się on lepiej w pewnych obszarach rządzenia, a nie w in-
nych, oraz że w tych sytuacjach dostarcza bardziej społecznie przystosowanych oraz normatywnie akceptowalnych 
wyników niż rozwiązania oparte na wspólnotowej samopomocy, wolnym handlu i etatyzmie.

Ogólnie rzecz biorąc, prezentowany artykuł można uznać za ważny z pięciu powodów. Po pierwsze, podczas gdy 
wielu badaczy rządzenia (governance) analizuje rynek, państwo i sieci, niekiedy dołączając do nich wspólnotę lub za-
ufanie jako czwarty model porządku, Streeck i Schmitter uzupełniają rynek, państwo i wspólnotę o stowarzyszenia 
(zamiast sieci). Dzięki temu precyzyjniej wyjaśniają, jak funkcjonowanie sieci może prowadzić do efektywnego rzą-
dzenia (czyli do powstawania rządu interesu prywatnego w ich terminologii) poprzez negocjacje i uzgadnianie in-
teresów. Po drugie, autorzy wskazują na odmienność stowarzyszeń korporacyjnych od stowarzyszeń dobrowolnych, 
na swoiste uwarunkowania ich funkcjonowania oraz sposoby działania stanowiące o istocie tego rozróżnienia. Nie są 
one bowiem jedynie częścią szeroko pojętego społeczeństwa obywatelskiego. Po trzecie, badacze argumentują, że nie 
istnieje coś takiego jak „uniwersalny sposób rządzenia”, gdyż każdy model porządkowania stosunków społecznych 
ma pewne typowe dla siebie mocne i słabe strony. Po czwarte, odnoszą się do roli metarządzenia (meta  governance), 
kolibracji (rozsądnego równoważenia różnych modeli rządzenia) oraz rządzenia w cieniu hierarchii, dzięki którym 
ogólna konfiguracja praktyk rządzenia służy interesowi publicznemu, nie wyradzając się w partykularystyczne wojny 
każdego z każdym, co prowadzi do upadku zawsze delikatnego porządku społecznego. Po piąte, jakby przewidując 
późniejsze prace na temat demokracji jako elastycznego mechanizmu modyfikacji porządku społecznego (Schmitter) 
lub zależności stabilnego porządku kapitalistycznego od odpowiednich socjaldemokratycznych mechanizmów rów-
noważących (Streeck), wyrażają przekonanie, że pomyślne rządzenie zależy od procedur umożliwiających godzenie 
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partykularyzmów z interesem publicznym. Brakuje jednak w ich analizie wyjaśnienia, jak to osiągnąć, zwłaszcza że 
poświęcają niewiele uwagi rolom odgrywanym przez partie polityczne i ruchy społeczne – nie wspominając o środ-
kach masowego przekazu ani o intelektualistach zabierających głos w sprawach publicznych – które, zdaniem wielu, 
mają duże znaczenie w liberalnych społeczeństwach demokratycznych. Niemożność uznania za coś danego z góry 
politycznego, intelektualnego i moralnego przywództwa zorientowanego na tworzenie konsensusu w kwestii inte-
resu publicznego lub ogólnego dobrostanu wynika w sposób oczywisty z wcześniejszych prac Schmittera dotyczą-
cych autorytarnego korporacjonizmu i dyktatury oraz z późniejszych prac Streecka na temat napięć pomiędzy jedno-
stronną, neoliberalną promocją kapitalistycznych sił rynkowych a długookresową stabilnością liberalnych instytucji 
demokratycznych zapewniających porządek społeczny. Te wyzwania mogą stanowić źródło motywów przewodnich 
kolejnej serii współczesnych tekstów klasycznych publikowanych w Zarządzaniu Publicznym.
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Wspólnota, rynek, państwo – i stowarzyszenia? 
Potencjalny wkład reprezentacji interesów w porządek społeczny

Autorzy artykułu przytaczają argumenty przemawiające za uznaniem roli stowarzyszeń reprezentujących interesy 
swoich członków za odrębną – czwartą, oprócz wspólnoty, rynku i państwa – logikę porządku społecznego. Wyrażają 
przekonanie, że jedynie dzięki dogłębnej analizie wkładu stowarzyszeń i procesu zorganizowanego uzgadniania inte-
resów w porządek społeczny można lepiej zrozumieć funkcjonowanie dzisiejszych gospodarek oraz społeczeństw op-
artych na pertraktacjach. W przyszłości powinno to zaowocować znacznym poszerzeniem zakresu dostępnych moż-
liwości strategicznych w rozwiązywaniu problemów związanych z kształtowaniem i wdrażaniem polityk publicznych.

Słowa kluczowe: stowarzyszenia, rządy interesu prywatnego, wspólnota, rynek, państwo, reprezentacje interesów, 
polityki publiczne.

1. Trzy – a może cztery modele 
porządku społecznego?

Zadajmy współczesnemu socjologowi pytanie: 
„Jak to możliwe, że istnieje porządek społeczny?”, 
a ona lub on, jeżeli w ogóle udzieli nam odpowie-
dzi, najprawdopodobniej odwoła się do jakiegoś 
modelu. Nie można bezpośrednio zaobserwować 
ani zrozumieć całej złożoności i zmienności 
interakcji rzesz niezależnych aktorów, którzy 
mają różnorodne motywacje, ale w jakiś sposób 
udaje się stworzyć (lub lepiej – odtwarzać) coś 
przypominającego „porządek”. Wszelkie próby 
uchwycenia tak niewiarygodnie skomplikowa-
nego mechanizmu w działaniu wymagają nie 
tylko wielkich pretensji intelektualnych, lecz 
także radykalnych uproszczeń analitycznych. 
Wcześniej próbowano tego dokonać, odwołując 
się do metafor organicznych i analogii mecha-
nicznych, dziś jednak czujemy się zobowiązani 

zaproponować bardziej jednoznaczne i złożone 
„modele społeczeństwa” lub „porządku społecz-
nego”. Te abstrakcyjne kategorie ograniczają 
liczbę aktorów do kilku wyidealizowanych ty-
pów, przypisują im ograniczony zestaw pasji 
i zainteresowań, pozwalają im współpracować 
oraz wchodzić ze sobą we wzajemne konflikty 
według określonych wzorców lub zasad, a na 
koniec stwierdzają, że wszystkie tego rodzaju 
interakcje prowadzą do powstania czegoś, co nosi 
nazwę „równowagi”, czyli stanu, w którym osoby 
i zbiorowości wzajemnie oraz w przewidywalny 
sposób wzajemnie dostosowują swoje zachowa-
nia. Co więcej, modele te zwykle roszczą sobie 
pretensje nie tylko do poprawności empirycznej, 
ale również zasadności normatywnej, tzn. postu-
lują, że gdyby społeczeństwa rzeczywiście były 
uporządkowane w opisywany przez nie sposób, 
stałoby się to z korzyścią dla większości, jeśli 
nie dla wszystkich ich członków, którzy z tego 
względu powinni zaakceptować opisywane roz-
wiązanie jako naturalne i prawomocne.

Ogrom intelektualnego wyzwania, z jakim 
mamy do czynienia, sprawia, że nie może za-
skakiwać niewielka liczba ogólnych modeli tej 
sfery aktywności człowieka. Trzy spośród nich 
praktycznie zdominowały spekulacje w dziedzinie 
filozofii i nauk społecznych. Z reguły identyfikuje 
się je poprzez odwołania do centralnej instytucji, 
która ucieleśnia (i wymusza) typowe dla nich 
zasady przewodnie, a są to wspólnota, rynek 
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i państwo (lub biurokracja) – chociaż być może 
lepiej byłoby opisywać je w kategoriach samych 
zasad: spontaniczna solidarność, rozproszona 
konkurencja i hierarchiczna kontrola. Mimo 
że każdy z modeli mógł dominować na pewnym 
etapie rozwoju społeczeństwa i/lub w kontekście 
danego zbioru aktorów, trudno nie zauważyć, 
że nowoczesne społeczeństwa, systemy poli-
tyczne i gospodarcze można analizować jedynie 
w kategoriach pewnego rodzaju połączenia tych 
porządków. Dziś wydaje się, że przedstawi-
ciele odrębnych dziedzin nauk społecznych po 
omacku szukają koncepcji, które posłużyłyby 
do identyfikacji tego rodzaju zróżnicowanych 
kombinacji oraz interakcji. Jedni badacze eks-
ponują konflikty i rozbieżności między trzema 
zasadniczymi regułami porządkującymi, inni 
podkreślają ich wzajemną komplementarność. 
Tak więc wspólnoty mogą podważać działanie 
rynków, ułatwiając i wspierając nieformalne 
uzgodnienia oraz klientelizm, podczas gdy kon-
kurencja rynkowa może prowadzić do osłabiania 
więzi społecznych, a co za tym idzie, do rozpadu 
wspólnych systemów wartości. Prawdą jest rów-
nież stwierdzenie, że wspólnoty podtrzymują 
wzajemne zaufanie i „dobrą wolę”, niezbędne 
do stabilnej wymiany gospodarczej, a rynki za-
pewniają wspólnotom możliwości „rozszerzonej 
reprodukcji”. Analogicznie, interwencjonizm 
państwowy może zakłócać działanie rynków, 
podczas gdy następstwa swobodnie zawieranych 
umów i konkurencji mogą stać w sprzeczności 
z polityką państwa. Rynki wymagają ram praw-
nych i imperatywnego egzekwowania umów, ale 
przecież nawet najbardziej „etatystyczne” państwa 
wykorzystują je jako dodatkowy mechanizm alo-
kacji. Wreszcie wspólnota może ulec rozpadowi 
na wiele sposobów wskutek rozrostu struktur 
państwa i interwencji rządów, podobnie jak ko-
munitarystyczna „plemienność” może udaremnić 
rozwój stabilnego państwa narodowego. Niemniej 
jednak państwo pozbawione swego rodzaju spon-
tanicznej solidarności swoich obywateli nie jest 
niczym więcej niż tylko biurokratycznym lub 
militarnym spiskiem, podczas gdy nowoczesne 
społeczności bez państwa zawsze będą narażone 
na utratę swojej tożsamości i suwerenności.

W prezentowanym artykule nie poddajemy 
głębszej analizie wzajemnych relacji, czy też 
powiązań, ani nie zajmujemy się czynnikami 

wpływającymi na utrzymywanie właściwej rów-
nowagi między wspólnotą, rynkiem i państwem. 
Chociaż zgadzamy się, że odpowiedź na pytanie 
o porządek społeczny można znaleźć w różnych 
połączeniach instytucji oraz w interakcjach mię-
dzy różnymi metodami koordynacji, sugerujemy, 
że w rozwiniętych społeczeństwach przemysło-
wych/kapitalistycznych istnieje charakterystyczna 
czwarta podstawa porządku instytucjonalnego, 
będąca czymś więcej niż tylko przemijającym 
i doraźnym amalgamatem trzech pozostałych, 
a tym samym zdolna do wnoszenia trwałego i au-
tonomicznego wkładu we wzajemne oraz przewi-
dywalne dostosowywanie zachowań podmiotów 
społecznych. Gdyby nazwa tego dodatkowego 
źródła porządku społecznego miała nawiązywać 
do ucieleśniającej ją instytucji, nazwalibyśmy ją 
stowarzyszeniem1 – w odróżnieniu od wspólno-
ty, rynku i państwa. Gdybyśmy mieli ją opisać 
w kategoriach zasady przewodniej interakcji 
i alokacji, użylibyśmy określenia zorganizowane 
uzgadnianie − w odróżnieniu od spontanicznej 
solidarności, rozproszonej konkurencji i hierar-
chicznej koordynacji.

Po co jednak nadawać stowarzyszeniom tak 
wysoki status teoretyczny, równoważny wspól-
nocie, rynkowi i państwu? Nasza argumentacja 
odwołuje się do pojawiających się w zachodnich 
społeczeństwach systemów pertraktacji, uzgad-
niania rozbieżnych interesów oraz polityk w la-
tach sześćdziesiątych i siedemdziesiątych XX w. 
(Berger 1981; Crouch, Pizzorno 1978; Goldthorpe 
1985; Lehmbruch, Schmitter 1982; Schmitter, 
Lehmbruch 1979). Odwołując się do wyników 
licznych badań, wyrażamy przekonanie, że logiki, 
według której działają te systemy, nie można zre-
dukować odpowiednio do logik wspólnoty, rynku 

1 Właściwie bardziej precyzyjnie byłoby określić je mia-
nem „stowarzyszeń korporacyjnych”, ponieważ różnią się 
one znacznie od poprzedzających je w teorii społecznej 
i politycznej „stowarzyszeń dobrowolnych”. Gdyby kon-
cepcja „korporacji” nie była już wykorzystana do opisu 
konkretnego rodzaju instytucji rynkowej, wolelibyśmy 
użyć właśnie tego określenia. Przez pewien czas waha-
liśmy się, czy nie ukuć nowego terminu „korporacyjność” 
i nie zastąpić nim „stowarzyszenia”, lecz świadomie 
zrezygnowaliśmy z tego pomysłu ze względu na istnie-
nie zbyt wielu neologizmów w tej dziedzinie, poza tym 
i tak najprawdopodobniej mylono by go z korporacją lub 
kooperacją.



Wolfgang Streeck, Philippe C. Schmitter

104 Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

i państwa ani do ich doraźnych konglomeratów2. 
Jednym z celów niniejszej pracy jest bardziej syste-
matyczna analiza tej „czwartej” logiki i wykazanie, 
pod jakimi względami różni się ona od pozosta-
łych. Uważamy, że jedynie dzięki wyodrębnieniu 
wkładu stowarzyszeń i zorganizowanego uzgad-
niania interesów w porządek społeczny możemy 
lepiej zrozumieć funkcjonowanie dzisiejszych 
gospodarek i społeczeństw opierających się na 
pertraktacjach. Uważamy również, że lepsze 
zrozumienie rzeczywistej oraz potencjalnej roli 
stowarzyszeń może znacznie poszerzyć zakres 
dostępnych możliwości strategicznych, służących 
rozwiązywaniu problemów polityki publicznej. 
Zdajemy sobie sprawę, że z empirycznego punktu 
widzenia stowarzyszenia odgrywają różną rolę 
w różnych krajach, sektorach i obszarach polityk, 
lecz to samo w nie mniejszym stopniu dotyczy 
trzech pozostałych zasad porządkujących, dlatego 
nie sądzimy, by fakt ten sam w sobie podważał 
naszą argumentację.

Oczywiście koncepcja, zgodnie z którą sto-
warzyszenia można wyodrębnić jako oddzielną 
podstawę ładu społecznego, nie jest zupełnie no-
wa, dlatego w dalszej części artykułu odwołujemy 
się do niektórych wybitnych jej orędowników. 
Jednak w głównym nurcie współczesnej myśli 
społecznej i politycznej stowarzyszenia zazwy-
czaj traktowano jako źródło nieładu. Historię 
społeczeństw uprzemysłowionych/demokra-
tycznych zazwyczaj przedstawia się w rozbiciu 
na dwa okresy: ekspansji rynków na obszarach 
wcześniej istniejących wspólnot w XIX w. oraz 
ekspansji państwa interwencjonistycznego na 
obszarach nowej gospodarki rynkowej w XX 
stuleciu. W obu okresach do stowarzyszeń pod-
chodzono ze sporą podejrzliwością: w pierw-
szym postrzegano je jako przeszkody w rozwoju 
wolnego rynku, podczas gdy w drugim – jako 
przeszkody w rozwoju (demokratycznego) pań-
stwa. Za tą opinią przemawiały doświadczenia 
autorytarnych korporacji istniejących w niektó-
rych krajach w latach międzywojennych. Mimo 
licznych świadczących przeciw temu dowodów 
historycznych i okazjonalnego sprzeciwu teo-
retyków nadal dominuje skłonność do analizo-

2  Podobny argument przedstawił niedawno Colin Crouch 
(1981) w pracy, do której w dużym stopniu nawiązuje 
niniejszy tekst.

wania stowarzyszeń głównie w kategoriach ich 
rzeczywistej lub potencjalnej dysfunkcjonalności 
w odniesieniu do trzech pozostałych tradycyjnych 
podstaw ładu.

Częściowo można to wytłumaczyć faktem, 
że wspólnota, rynek i państwo mają swoich wy-
specjalizowanych, profesjonalnych orędowni-
ków w obrębie nauk społecznych, natomiast 
stowarzyszenia zwykle musiały się zadowalać 
pojedynczymi dysydentami wywodzącymi się 
z różnych dyscyplin. Socjologowie, idąc w ślady 
wpływowego Roberta Michelsa, niewzrusze-
nie wskazują, iż współczesne stowarzyszenia 
ulegają „alienacji” i przestają odwoływać się do 
wartości wyznawanych przez społeczność, którą 
rzekomo reprezentują. Podobnie ekonomiści − 
o ile nam wiadomo bardzo zgodnie − traktują 
stowarzyszenia jak kartele, a wszelkie wspólne 
działania uznają za jedną z głównych przyczyn 
nieefektywnej, suboptymalnej alokacji zasobów. 
Wreszcie politolodzy i prawnicy w zdecydowanej 
większości uznają stowarzyszenia za zagrożenie 
dla liberalnej demokracji, rządów parlamentar-
nych oraz suwerenności państwa, wskazując na 
takie zjawiska, jak: akcje protestacyjne przeciw 
określonym rozwiązaniom ustawowym, „ko-
lonizację” państwowych agencji regulacyjnych 
lub wręcz podważanie suwerenności parlamentu 
przez „pakty społeczne” negocjowane między 
rządem i silnymi grupami interesu.

Nie chcemy przez to powiedzieć, że wymienio-
ne spostrzeżenia są całkowicie błędne, uznajemy 
je jednak za jednostronne. W żaden sposób nie 
zamierzamy kwestionować faktu, iż działania 
stowarzyszeń mogą zaburzać funkcjonowanie 
trzech (pozostałych) instytucjonalnych podstaw 
porządku społecznego, lecz to samo w sobie nie 
wyklucza ich wkładu w utrzymywanie porządku. 
Jak wcześniej wspomnieliśmy, wspólnota, rynek 
i państwo również wywierają dysfunkcjonalny 
wpływ na siebie nawzajem. Mimo to każde 
z nich potrzebuje do działania pozostałych, 
istnieją również określone problemy, do któ-
rych rozwiązywania jeden spośród istniejących 
porządków jest lepiej przygotowany niż inne. 
Naszym zdaniem to samo można powiedzieć 
o stowarzyszeniach.
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2. Krótka dygresja na temat wspólnoty, 
rynku i państwa

Dominujące modele porządku społecznego są 
tak dobrze znane – chociaż ich zasady przewodnie 
często nie zostały jednoznacznie sformułowane 
– że tutaj jedynie o nich krótko wspomnimy. 
Każdy z nich ma swoją postulowaną spójność, 
autonomię oraz skłonność do utrzymywania 
równowagi i powtarzalności. Każdy z nich ma 
charakterystyczne własności, korzysta z okre-
ślonych procesów oraz odpowiada pewnym cha-
rakterystycznym aspektom kondycji człowieka. 
W tabeli 1 przedstawiamy 12 atrybutów repre-
zentujących dość wyczerpującą, choć radykalnie 
uproszczoną interpretację porządku społecznego, 
a następnie proponujemy różne „odpowiedzi” 
oferowane przez trzy klasyczne modele. Model 
rynkowy wykorzystuje się w dużym stopniu do 
wyjaśniania struktury nie tylko konkurencyjnej 
alokacji dóbr materialnych oraz usług zgodnie 
z preferencjami konsumentów w gospodarce 
kapitalistycznej, lecz także konkurencji między 
partiami politycznymi w dążeniu do uzyskiwania 
głosów wyborców w wyborach demokratycznych, 
dlatego większość rubryk w tej grupie zawiera 
oddzielone ukośnikami cechy charakteryzujące 
odpowiednio rynki gospodarczy i polityczny.

U podstaw różnych założeń dotyczących 
uczestników, warunków, środków, zasobów, re-
guł podejmowania decyzji, linii podziału, rodzaju 
dóbr oraz fundamentów normatywno-prawnych 
leżą szczególnie ważne i kontrowersyjne kwestie 
dotyczące zarówno motywacji zwierzchników 
oraz podwładnych do angażowania się w dzia-
łania społeczne, jak i tego, co sprawia, że szanują 
i akceptują oni wyniki działań zbiorowych, które 
wynikają z wysiłków zmierzających do uzyskania 
indywidualnych korzyści. W idealnej wspól-
nocie wodzowie, notable, liderzy itp. pragną 
szacunku swoich zwolenników, podczas gdy ci 
drudzy szukają poczucia przynależności do grupy 
i uczestnictwa w jej działaniach. Wzajemnie za-
spokajają swoje potrzeby w zakresie wspólnego, 
afektywnego aspektu egzystencji i charakte-
rystycznej tożsamości zbiorowej. Na idealnym 
rynku gospodarczym/wyborczym przedsiębiorcy 
gospodarczy/polityczni dążą do maksymali-
zacji zysków/poparcia wyborców, a w zamian 
konsumenci/wyborcy powinni być zadowoleni 

z materialnych korzyści płynących z konkuren-
cji/wpływu ich „głosu” na politykę publiczną. 
Większy niż możliwy do uzyskania w inny sposób 
dobrobyt gospodarczy konsumentów publicznych 
oraz odpowiedzialność polityczna elit rządzących 
legitymizują ten układ. Wreszcie w idealnotypo-
wej biurokracji państwowej decyzje co do alokacji 
podejmują – za pośrednictwem „polityk publicz-
nych” realizowanych przy ostatecznym wsparciu 
monopolu państwa na legalne środki przymusu 
– urzędnicy państwowi, dążący do zaspokojenia 
swoich dominujących interesów w postaci awansu 
zawodowego i stabilności struktury biurokratycz-
nej, wobec jednostek starających się uniknąć kary. 
Jedni i drudzy czynią tak poprzez minimalizację 
ryzyka oraz maksymalizację przewidywalności 
w drodze przestrzegania zatwierdzonych procedur 
oraz przepisów. System „działa”, jeżeli skutecznie 
chroni wszystkich aktorów przed dominacją 
podmiotów zewnętrznych, jeżeli sprawiedliwe 
i przewidywalnie traktuje wszystkich.

Żaden z wymienionych wcześniej porządków 
nie jest wewnętrznie harmonijny ani bezkonflik-
towy. We wszystkich są wbudowane osie podziału 
pozostające źródłem nieustannych napięć, wy-
stępują w nich także inne, bardziej epizodyczne 
podziały. Podstawowy problem wspólnot polega 
na problemach z relacjami między „rdzennymi 
członkami” a „obcymi”, którzy w taki czy inny 
sposób dostali się do ich grona lub do tego dążą. 
Na rynkach gospodarczych występuje zasadniczy 
konflikt interesów między sprzedającymi a kupu-
jącymi (dotyczący nie tylko produktów, lecz także 
czynników produkcji, np. kapitału i pracy), rynki 
polityczne muszą sobie radzić ze sprzecznymi 
interesami partii i wyborców, a państwa dzieli 
odwieczny spór o przywileje, które przyznają 
sobie rządzący, oraz o obowiązki nakładane przez 
nich na rządzonych. Jednak przypuszczalnie 
wpływ tych linii podziału można przynajmniej 
ograniczyć, a nawet zneutralizować, jeżeli każdy 
porządek stosuje i szanuje typowe dla siebie reguły 
decyzyjne. Wspólnoty mogą za powszechną zgodą 
włączać do swojego grona cudzoziemców – jeżeli 
spełnią oni przyjęte kryteria socjalizacji – lub 
mogą ich wydalić w przypadku nieprawidłowych 
zachowań. Rynki towarów i usług poprzez inwe-
stycje odpowiadające preferencjom konsumentów 
mogą zapewniać optymalną alokację zasobów 
w sensie Pareto, co wszystkim ich uczestnikom 
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Tabela 1. Cechy porządków społecznych wspólnoty, rynku i państwa

Wspólnota Rynek Państwo

1. Główna ZASADA koordynacji 
i alokacji

Spontaniczna solidarność Rozproszona konkurencja Hierarchiczna kontrola

2. Główny, modalny AKTOR 
zbiorowy

Rodziny Firmy/Partie Agencje biurokratyczne

Inni AKTORZY Klany, rody, wspólnoty, 
miejscowości, bractwa

Przedsiębiorcy/Politycy 
Konsumenci i pracownicy/
Wyborcy

Rządzeni (podatnicy, 
przestrzegający prawa, 
poborowi itp.), służba cywilna, 
klienci, petenci

3. WARUNKI umożliwiające 
włączenie do i uczestnictwo 
w porządku

Status przypisywany 
członkowi

Wypłacalność/Prawo 
wyborcze

Delegacja prawna, jurysdykcja

4. Główny ŚRODEK 
WYMIANY („waluta”)

Szacunek Pieniądz/Głosy Przymus

5. Główny PRODUKT 
WYMIANY

Porozumienia Umowy/Stanowiska Autorytatywne regulacje

6. Dominujące ZASOBY Szacunek, zaufanie, 
dziedziczony status

Przedsiębiorczość 
gospodarcza/polityczna, 
racjonalność oparta na 
kalkulacjach

Legitymizacja kontroli nad 
środkami przymusu, władczy 
podział stanowisk,
doświadczenie administracyjne 
i prawne,
poprawność procedur

7. Główne MOTYWY działania 
aktorów nadrzędnych

Szacunek zwolenników Zysk/Zwycięstwo wyborcze Awans zawodowy, stabilność 
biurokracji

Główne MOTYWY działania 
aktorów podrzędnych

Przynależność do grupy, 
pragnienie wyznawania 
wspólnych wartości

Korzyści materialne/
Oddanie „głosu”

Obawa przed karą

Główne MOTYW Y/ czynniki 
uwzględniane w KALKULACJI

„Zaspokojenie potrzeby 
tożsamości”

„Maksymalizacja korzyści”/
„Minimalna zwycięska 
koalicja”

„Minimalizacja ryzyka”
„Maksymalizacja 
przewidywalności”

8. Główne REGUŁY 
DECYZYJNE

Porozumienie, 
jednomyślność

Preferencje konsumentów/
Preferencje większości

Autorytatywne rozstrzygnięcia 
formalne, władcza certyfi kacja

9. RODZAJ DÓBR 
wytwarzanych i dystrybuowanych

Dobra solidarystyczne Dobra prywatne Dobra zbiorowe

10. Główna LINIA PODZIAŁU Tubylcy – Cudzoziemcy Sprzedający – Kupujący/
Partie – Wyborcy

Rządzący – Rządzeni

Inne podziały Rywalizacje klanów, luki 
pokoleniowe, konfl ikty 
o wpływy, roszczenia 
spadkowe, spory osobiste

Kapitał – Siła robocza 
Producenci – Konsumenci
Importerzy – Eksporterzy/
Urzędujący – Opozycja;
Podziały terytorialne, 
etniczne, religijne, 
językowe, ideologiczne itp.

Przełożeni – Podwładni
Nakładanie się jurysdykcji
Konfl ikty między szczeblami 
władzy, rywalizacje 
między jednostkami 
administracyjnymi itp.

11. Dominujące fundamenty 
NORMATYWNO-PRAWNE

Praktyki zwyczajowe Prawa własności/ 
Gwarancje konstytucyjne

Formalne procedury 
administracyjne

12. Główne KORZYŚCI Wzajemna sympatia, 
tożsamość zbiorowa

Dobrobyt materialny/
Rozliczalność obywatelska

Bezpieczeństwo zewnętrzne, 
sprawiedliwe i przewidywalne 
traktowanie, efektywna 
mobilizacja zasobów

Źródło: opracowanie własne.
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daje maksymalną możliwą satysfakcję lub korzyści 
wystarczające do skłonienia pracowników oraz 
konsumentów do zaakceptowania prawa włas-
ności kapitalistów i producentów. Na targowisku 
wyborczym zwycięska większość może uzyskać 
warunkową zgodę przegrywającej mniejszości 
na zajęcie stanowisk i realizację własnych polityk 
dzięki obietnicy uczciwego przebiegu rywalizacji 
wyborczej w przyszłości i przyzwolenia na odwró-
cenie koniunktury w przyszłości. Państwa mogą 
skutecznie łagodzić napięcia między rządzącymi 
a rządzonymi poprzez przestrzeganie przyjętych 
procedur w zakresie ustalania praw do stanowisk 
i korzyści oraz sprawiedliwe, władcze rozstrzy-
ganie wszystkich mogących się pojawić sporów.

Główne zagrożenia dla integralności, trwa-
nia oraz legitymizacji tych trzech porządków 
pochodzą nie z wewnątrz, ale raczej z zewnątrz. 
Najostrzejsze i potencjalnie najbardziej destruk-
cyjne konflikty powstają, gdy zasady, aktorzy, 
środki wymiany, zasoby, motywy, reguły de-
cyzyjne i linie podziału z różnych „porządków” 
konkurują ze sobą o lojalność określonych grup, 
kontrolę nad ograniczonymi zasobami, stawianie 
nowych kwestii na porządku dziennym, okre-
ślanie zasad regulujących wymianę itd. Polityka 
w granicach określonego porządku to jedno, 
polityka pomiędzy porządkami to zupełnie inne 
zagadnienie.

Nie można uniknąć tego rodzaju dramatycz-
nych konfliktów o niepewnych wynikach. W wa -
runkach opisywanych rodzajowo jako „nowoczes-
ność” trzy porządki – wspólnota, rynek i państwo 
– uzależniły się od siebie, co sprawia, że w coraz 
większym stopniu wpływają na nie wzajem-
nie nierozwiązane problemy i efekty zewnętrz-
ne. Wprawdzie wspólnoty bez państw istniały 
w przeszłości, lecz niewiele ich przetrwało do 
dziś, podobnie trudno sobie wyobrazić, by nawet 
najbardziej izolowane lub samodzielne, zamknięte 
społeczności nie czerpały choćby części swoich za-
sobów z komercyjnej wymiany gospodarczej. Jak 
zwraca uwagę wielu analityków, kapitalistyczne 
stosunki rynkowe dążyłyby do autodestrukcji bez 
pewnego stopnia zaufania, szacunku, poważania 
oraz konsensusu zakorzenionego w praktykach 
wspólnotowych, a w ogóle nie mogłyby zaistnieć 
bez władz publicznych nadzorujących przestrze-
ganie umów – nie wspominając o niezliczonych 
innych ułatwieniach, jakie nowoczesne państwo 

oddaje do dyspozycji producentów i konsumentów, 
kapitalistów i robotników. Nawet najbardziej ide-
alnotypowe państwo biurokratyczne, niezależnie 
od swoich powiązań z otwartym, konkurencyj-
nym sys  temem partyjnym i rynkiem wyborczym, 
zależy od stanu „swojej” gospodarki (a także 
w coraz większym stopniu od stanu innych go-
spodarek), w przeciwnym razie nie będzie mogło 
zdobyć środków finansowych niezbędnych do 
zapewnienia „legitymizacji kontroli nad środkami 
przymusu” i wynagradzania tych, którzy zajmują 
stanowiska odpowiedzialne za władczą koordyna-
cję i alokację. Bez względu na to, jak „racjonalny 
z formalnego punktu widzenia” może się wydawać 
aparat administracyjny państwa, skuteczność jego 
codziennych działań zależy w dużej mierze od 
dobrowolnego podporządkowania się i zakorze-
nionej w socjalizacji identyfikacji rządzonych, 
którzy utożsamiają to państwo z określonym 
narodem, grupą etniczną, religią lub „wspólnotą 
losów”. Państwa w dużym stopniu odwołują się 
do „zasobów wspólnotowych”, a także do zaso-
bów gospodarczych i wsparcia plebiscytowego, 
zwłaszcza w chwilach kryzysu wymagających 
wyjątkowego wysiłku i poświęceń.

Tak więc funkcjonowanie nowoczesnych spo-
łeczeństw w coraz większym stopniu zależy od 
szczelin między tymi trzema „porządkami”. Po 
lamentach nad „upadkiem wspólnot” zwróco-
no uwagę na „upolitycznienie i biurokratyzację 
gospodarki”. Ostatnio uświadomiliśmy sobie 
„granice władzy państwowej” w obliczu zmian 
rynkowych oraz tożsamości wspólnotowej. Jeden 
ze sposobów radzenia sobie z zastaną sytuacją 
przez tak „uwikłane” społeczeństwa polega na 
tworzeniu coraz większej liczby coraz bardziej 
zróżnicowanych instytucji nowego typu, pośred-
niczących między kolidującymi ze sobą wymo-
gami trzech zakorzenionych już w tradycji po-
rządków. Podejmując próby choćby częściowego 
złagodzenia efektów zewnętrznych tworzonych 
przez trzy klasyczne porządki, rozwinięte spo-
łeczeństwa uprzemysłowione odkryły na nowo 
i zaczęły wskrzeszać czwartą, dodatkową podsta-
wę porządku – stowarzyszenia i zorganizowane 
uzgadnianie interesów. Nie było to następstwem 
przyjęcia jakiejkolwiek rozpoznawalnej, nad-
rzędnej zasady ani uzasadnienia dostarczonego 
przez jakąś złożoną ideologię. Na to zjawisko 
składają się raczej odrębne, niejednolite, jak 
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również pragmatyczne reakcje na konkretne 
dysfunkcje i konflikty. Wyłaniający się model 
działania charakteryzuje się zatem dezorienta-
cją i niepewnością, nie jest też wcale jasne, czy 
ulegnie on konsolidacji, czy może okaże się tylko 
doraźnym, tymczasowym i warunkowym zbiorem 
„mieszanych” odpowiedzi na przejściowe kryzysy 
i zdarzenia. W dalszej części tekstu, najlepiej jak 
potrafimy, postaramy się opisać oraz przeanalizo-
wać podstawowe zasady działania tego modelu.

3. Stowarzyszeniowy model 
porządku społecznego

Koncepcja odrębnego porządku stowarzysze-
niowego nie jest niczym nowym we współczesnej 
myśli społecznej i politycznej. Już Hegel opra-
cował skomplikowaną, choć słabo zrozumiałą 
koncepcję wyłaniania się Korporationen ze spo-
łeczeństwa obywatelskiego jako jego najwyższej 
zorganizowanej formy ekspresji i podwaliny (obok 
rodziny, drugiej sittliche Wurzel) pod „uniwersalne 
państwo w sensie substancjalnym”. Po nim przy-
szli Fichte, Schlegel, von Ketteler, von Vogelsang, 
La Tour du Pin, de Mun, von Gierke, Spann i inni 
myśliciele, opowiadający się za taką czy inną for-
mą korporacyjno-organicznego ładu społecznego 
jako odpowiedzią na „prowadzącą do anomii” 
strukturę powstającego rynku. Wraz z encykli-
kami Rerum novarum (1891) i Quadragesimo anno 
(1931) założenia te stały się integralną częścią 
doktryny katolickiej. Przyjmując bardziej świecką 
perspektywę, już w 1830 r. Saint-Simon wysu-
nął ideę associationnisme jako alternatywy dla 
kapitalizmu. Zapewne jeszcze ważniejsza była 
Durkheimowska koncepcja korporacji branżo-
wych jako głównego fundamentu instytucjonal-
nej „solidarności organicznej” w nowoczesnych 
społeczeństwach, które charakteryzuje wysoko 
rozwinięty podział pracy. Pośrednio modele te 
zainspirowały istniejące współcześnie instytucje, 
takie jak Mitbestimmung, Autogestion itp., i − często 
za pośrednictwem socjaldemokracji − przygo-
towały podstawy ideologiczne dla rosnącego 
znaczenia stowarzyszeń oraz zorganizowanych 
reprezentacji interesów.

Oczywiście z perspektywy historycznej sam 
fakt istnienia osobnego, charakterystycznego 
porządku stowarzyszeniowego był zawsze wi-

doczny, by odwołać się do doświadczeń miast we 
Włoszech, Francji, Katalonii, Nadrenii i Europie 
Północnej u schyłku średniowiecza, których 
system społeczno-polityczny opierał się na struk-
turze gildii. Dlatego gdy John Maynard Keynes 
rozmyślał nad następstwami „końca leseferyzmu”, 
poszukując nowego porządku „gdzieś pomiędzy 
jednostką i nowoczesnym państwem”, sięgnął 
w przeszłość do tych doświadczeń i zaproponował 
„w pewnym sensie powrót do średniowiecznych 
koncepcji osobnych autonomii”. Pójdźmy więc 
śladem lorda Keynesa i zobaczymy, jak taki neo-
średniowieczny porządek mógłby wyglądać, gdyby 
pojawił się we współczesnym świecie.

Rdzeń omawianej koncepcji stanowi zasada 
interakcji i alokacji między uprzywilejowanym 
zbiorem aktorów. Głównymi aktorami są orga-
nizacje (zob. tabela 2) broniące zdefiniowanych 
interesów (tzn. klasowych, sektorowych i zawodo-
wych) oraz funkcjonalnie działające na ich rzecz 
poprzez uzgodnienia (negocjacje) dokonywane 
w ramach ograniczonego i określonego zbioru 
stowarzyszeń, które reprezentują interesy, oraz 
między tego rodzaju zbiorami. Stowarzyszenia 
uznają wzajemnie swój status, prawo do reprezen-
towania określonych interesów oraz są w stanie 
osiągać i wdrażać względnie stabilne kompromisy 
(pakty) w dążeniu do realizacji własnych intere-
sów. Porządek korporacyjno-stowarzyszeniowy 
opiera się zatem przede wszystkim na interakcjach 
wewnątrz współzależnych, złożonych organizacji 
i pomiędzy nimi. Interakcje wtórne obejmują rela-
cje między tymi stowarzyszeniami i ich członkami 
(co obejmuje też osoby niebędące członkami, na 
które bezpośrednio wpływają wypracowywa-
ne porozumienia) oraz partnerami – aktorami 
zewnętrznymi, których zasoby lub wsparcie są 
niezbędne do wcielenia w życie osiągniętego 
kompromisu (często agencji państwowych) i/lub 
na których interesy pośrednio wpływają efekty 
zewnętrzne tego rodzaju porozumień (np. partie 
polityczne, ruchy społeczne).

Dopiero po przejściu do „warunków sprzy-
jających” silnie uwidacznia się charakterystyka 
korporacyjno-stowarzyszeniowych metod działa-
nia, zwłaszcza w odróżnieniu od pluralistycznych 
teorii polityki nacisków. Od pewnego czasu domi-
nujący sposób analizowania działań zbiorowych, 
które są prowadzone za pośrednictwem stowa-
rzyszeń, opierał się na niezbyt przekonującym 
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amalgamacie modeli społecznych i rynkowych. 
Zgodnie z nim „grupy interesu” powstają „na-
turalnie” i działają autonomicznie, bazując na 
jedności wspólnych norm i wspólnie zdefiniowa-
nych interesów – oba założenia mają charakter 
komunitariański. Przyciągają one członków na 
zasadzie dobrowolności, przybierają postać wielu 
częściowo pokrywających się jednostek organi-
zacyjnych, tworzą zmienne „równoległoboki sił” 
zależnie od sprawy do rozwiązania, stosują środki 
umożliwiające doraźne osiąganie najlepszych re-

zultatów oraz zdobywają wpływy w przybliżeniu 
proporcjonalne do nasilenia ich preferencji i wiel-
kości posiadanych zasobów – wszystkie te cechy 
przypominają stosunki rynkowe. Przedstawiciele 
paradygmatu neokorporacjonistycznego, który 
wyłonił się w europejskich naukach politycznych 
w połowie lat siedemdziesiątych XX w., bezpo-
średnio zaatakowali te założenia. Pierwszy szturm 
przypuszczono w dużej mierze z pozycji opiso-
wych, wykazując, że założenia o „pluralizmie” 
nie przystają do empirycznych obserwacji polityk 

Tabela 2. Cechy stowarzyszeniowego modelu porządku społecznego

1. Główna ZASADA koordynacji i alokacji Uzgodnienia wewnątrz- i międzyorganizacyjne

2. Główny, modalny AKTOR ZBIOROWY 
LUB inni AKTORZY

Funkcjonalnie zdefi niowane stowarzyszenia interesów, członkowie (fi rmy, 
konsorcja, jednostki, grupy społeczne), partnerzy do rozmów (agencje państwowe, 
partie, ruchy)

3. WARUNKI umożliwiające włączenie do 
i uczestnictwo w porządku

Zdolność do wzajemnego krzyżowania planów, osiągnięcie statusu monopolisty, 
chęć i zdolność do osiągania kompromisu, symetria zdolności organizacyjnych

4. Główny ŚRODEK WYMIANY 
(„waluta”)

Wzajemne uznawanie statusu i prawa do posiadania własnych interesów, 
podporządkowanie członków

5. Główny PRODUKT WYMIANY Pakty

6. Dominujące ZASOBY Gwarantowany dostęp, obowiązkowy wkład/składki i członkostwo, 
zinstytucjonalizowane fora reprezentacji, centralizacja, szeroki zasięg działania, 
jurysdykcja i kontrola zachowania członków, delegowane zadań, zaufanie 
międzyorganizacyjne

7. Główne MOTYWY działania aktorów 
nadrzędnych

Rozbudowa roli organizacyjnej, rozwój organizacji, awans zawodowy

Główne MOTYWY działania aktorów 
podrzędnych

Mniejsza niepewność, proporcjonalne udziały, osiąganie „satysfakcjonującego 
poziomu realizacji interesów (między poziomami minimalnym i maksymalnym)”

8. Główne REGUŁY DECYZYJNE Parytet przedstawicieli, proporcjonalność wpływów, jednoczesna zgoda

9. RODZAJ DÓBR wytwarzanych 
i dystrybuowanych

Dobra bezwarunkowe

10. Główna LINIA PODZIAŁU Członkowie – Liderzy stowarzyszeń – Rozmówcy (państwo)

Inne PODZIAŁY Włączeni – Wykluczeni (ruchy społeczne), Dobrze zorganizowani – Gorzej 
zorganizowani, Istniejące – Konkurencyjne stowarzyszenia, Nadmierna – 
Niedostateczna reprezentacja, Grupy większościowe – Grupy mniejszościowe, 
Interesy narodowe – lokalne – regionalne (partie, niezależne przedsięwzięcia, 
przedstawiciele społeczności lokalnych wpływowe osoby)

11. Dominujące fundamenty 
NORMATYWNO-PRAWNE

Pacta sunt servanda, swoboda zrzeszania się

12. Główne KORZYŚCI Mniejszy wyzysk klasowy, bardziej symetryczny podział korzyści, większa 
przewidywalność i stabilność efektów społeczno-gospodarczych (pokój 
społeczny)

Źródło: opracowanie własne.
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realizowanych w rozwiniętych społeczeństw 
przemysłowych/kapitalistycznych. Dopiero póź-
niej, po licznych spekulacjach konceptualnych 
i badaniach empirycznych, powstało nasilające 
się z czasem przekonanie, że warunki umożli-
wiające stowarzyszeniom interesów wchodzenie 
i uczestnictwo w pewnych grach o wpływy są tak 
swoiste, a reguły tych gier tak charakterystyczne, 
że stanowią one oddzielną logikę działań zbio-
rowych oraz porządku społecznego.

W pewnym przybliżeniu logikę tę można 
scharakteryzować w następujący sposób. W po-
rządku wspólnotowym preferencje i wybory ak-
torów są współzależne, oparte na wspólnych 
normach i wspólnie osiąganym zadowoleniu. 
W porządku rynkowym działania konkurencji 
mają być niezależne, ponieważ żadne pojedyncze 
działanie nie może wywierać determinującego 
ani przewidywalnego wpływu na ostateczną 
alokację satysfakcji. W porządku państwowym 
aktorzy zależą od hierarchicznej koordynacji, 
która sprawia, że   ich wybory są heteronomicznie 
sprecyzowane i asymetrycznie przewidywalne 
zgodnie ze strukturą prawowitej władzy oraz z jej 
uprawnieniem do użycia przymusu. W porządku 
korporacyjno-stowarzyszeniowym aktorzy są wa-
runkowo lub strategicznie współzależni w tym 
sensie, że działania zorganizowanych zbiorowości 
mogą mieć przewidywalny i determinujący (po-
zytywny lub negatywny) wpływ na realizację 
interesów innych zbiorowości. Fakt ten skłania 
aktorów do poszukiwania względnie stabilnych 
paktów. Chcąc osiągnąć ten etap, umawiające się 
stowarzyszenia interesów muszą uzyskać pewien 
stopień symetrii swoich zasobów, zwłaszcza w za-
kresie własnych zdolności do reprezentowania 
interesów i narzucania określonych zachowań 
własnym członkom (oraz, w razie potrzeby, ak-
tywistom niezależnym). Muszą też osiągnąć 
faktyczny status monopolisty jako rzecznika 
danej klasy, sektora lub zawodu. Dopóki stowa-
rzyszenia interesów są podzielone na rywalizujące 
ze sobą wspólnoty, zorganizowane w częściowo 
pokrywające się ze sobą, konkurencyjne rynki 
członków i/lub zasobów, całkowicie zależne od 
dobrowolnego wsparcia członków lub mani-
pulowane odgórnie przez państwo, dopóty nie 
zaistnieją warunki sprzyjające powstaniu modelu 
korporacyjno-stowarzyszeniowego.

Środkiem wymiany lub „walutą” modelu sto-
warzyszeniowego jest przede wszystkim wza-
jemne uznawanie statusu oraz uprawnień do 
reprezentowania interesów. Oczywiście wspólnie 
działające grupy mogą zaangażować w daną 
kwestię zwyczajowe sojusze, zasoby pieniężne, 
zdolność do głosowania en bloc, a nawet groźbę 
zastosowania przymusu na wypadek niepowo-
dzenia procesu negocjacji, lecz zasadniczo sta-
wiają pod swoim adresem żądania – informując 
się nawzajem o zasięgu i intensywności swoich 
preferencji oraz prawdopodobnych kierunkach 
działania w przypadku nieosiągnięcia porozumie-
nia – oraz oferują podporządkowanie własnych 
członków w zamian za realizację tych interesów. 
To scambio politico, by użyć wyrażenia cieszącego 
się znaczną popularnością we Włoszech, zależy, 
rzecz jasna, od spełnienia pewnych minimalnych 
sprzyjających warunków, lecz jego efektyw-
ność znacznie wzrasta, jeżeli dzięki wielokrotnie 
po  wtarzanym wysiłkom na rzecz osiągnięcia 
po  rozumienia zaangażowane w jego wypraco-
wywanie stowarzyszenia zdobędą nowe zasoby. 
Wiele kategorii wymienionych w tej rubryce 
w tabeli 2 – gwarantowany dostęp, obowiązkowe 
wkłady/składki i członkostwo, zinstytucjona-
lizowane fora reprezentacji, scentralizowana 
koordynacja, jurysdykcja, kontrola zachowania 
członków oraz delegowane zadań w dziedzinie 
realizacji polityk – zależą głównie od odpowiedzi 
pojedynczego szczególnie istotnego partnera do 
rozmów, czyli państwa, które musi być gotowe 
i zdolne do wykorzystania swojego najważniej-
szego zasobu: legalnego przymusu w połączeniu 
z kontrolą nad władczym przydziałem stanowisk 
w celu promowania i/lub ochrony dokonanych 
uzgodnień. Można przypuszczać, że „struktura 
motywacyjna” stowarzyszeń korporacyjnych nie 
jest aż tak charakterystyczna jak ich pozostałe 
atrybuty, przynajmniej dla aktorów nadrzędnych. 
Podobnie jak motywy kierujące ich „współbrać-
mi” z agencji państwowych, motywy działania 
stowarzyszeń powinny być zdeterminowane przez 
imperatywy formalnego kontekstu organizacyj-
nego, w którym działają i z którego czerpią swoje 
zasoby. W ich centrum znajdują się pragnienie 
rozwoju organizacji, ekspansja, stabilność oraz 
strategiczna autonomia (Schmitter, Streeck 1981). 
Po pewnym czasie powinno to doprowadzić do 
profesjonalizacji zarządzania we wchodzących 
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w interakcje organizacjach, a w konsekwencji 
do zmniejszenia ich zależności od dobrowolnego 
wsparcia i przywództwa pochodzącego z wyboru.

Motywy działania aktorów podrzędnych 
(tj. członków) nieco trudniej dostrzec, ponie-
waż są oni oczywiście zmuszani do rezygna-
cji z tego, co często stanowi oportunistycznie 
atrakcyjne możliwości podejmowania działań 
indywidualnych lub za pośrednictwem mniej 
formalnych grup, w zamian za przyjęcie kom-
promisowych, długotrwałych i bardziej ogólnych 
zobowiązań, wynegocjowanych dla nich przez 
stowarzyszenie reprezentujące ich klasę, sektor 
lub grupę zawodową. Może się to okazać mniej 
problematyczne dla pewnych kategorii interesów, 
w których poszczególni aktorzy są bardzo słabi 
i rozproszeni (np. rolnicy, robotnicy, niższa klasa 
średnia), lecz może też być poważnym wyzwa-
niem w tych kategoriach, w których „działanie 
na własną rękę” z wykorzystaniem sił rynkowych 
lub wpływów państwa to obiecująca alternatywa 
(rysująca się np. przez kapitalistami i przedstawi-
cielami niektórych uprzywilejowanych zawodów). 
Przypuszczalnie tym, co motywuje aktorów 
podrzędnych do wypełniania wynegocjowanych 
przez stowarzyszenia paktów, jest mniejsza nie-
pewność co do osiągnięcia określonych globalnych 
wyników i większy stopień pewności uzyskania 
proporcjonalnie bardziej „sprawiedliwego” udziału 
w tym, co stanowi przedmiot dyskusji. Jeśli do-
dać do tego prawdopodobieństwo, że określone 
uwarunkowania parametrów makrospołecznych 
(np. inflacji, bezrobocia i strajków) będą korzyst-
niejsze w społeczeństwach, których rynki zostały 
oswojone poprzez działania stowarzyszeniowe, 
to pojawi się kolejny argument wyjaśniający 
skłonność członków do podporządkowania się 
wynegocjowanym postanowieniom. Zasadniczo 
mamy tu do czynienia ze swego rodzaju zmianą 
„racjonalności” wyboru społecznego. W społecz-
nościach racjonalność ta opiera się na „spełnieniu 
warunku tożsamości”, w obrębie rynków gospo-
darczych lub politycznych – na „maksymalizacji 
korzyści” i/lub budowaniu „minimalnych zwycię-
skich koalicji”, a w państwach − na „minimalizacji 
ryzyka” i „maksymalizacji przewidywalności”. 
W porządku korporacyjnym stowarzyszenia 
dążą do czegoś bardziej prozaicznego, lecz dość 
racjonalnego ze względu na strukturalną złożo-
ność i przeciążenie informacyjne współczesnego 

społeczeństwa, mianowicie do uzyskania „satys-
fakcjonującego poziomu realizacji interesów”. 
Poprzez zamierzone wzajemne dostosowywanie 
się i wielokrotne interakcje ci wszechstronni, mo-
nopolistycznie uprzywilejowani aktorzy unikają 
pokusy wykorzystywania do maksimum doraź-
nych korzyści, a więc także pułapki znalezienia 
się w najgorszej możliwej sytuacji. Krótko mó-
wiąc, unikają dylematu więźnia dzięki zaufaniu 
międzyorganizacyjnemu wspartemu tym, co 
dalej nazwiemy „rządami interesu prywatnego” 
(private interest government). Ceną za to jest 
akceptacja serii „nie w pełni zadowalających”, 
osiąganych w długotrwałym procesie deliberacji 
kompromisowych rozwiązań, które często trudno 
uzasadnić, odwołując się do względów estetycz-
nych lub normatywnych.

Społeczności podejmują decyzję w drodze po-
wszechnej akceptacji, rynki − poprzez preferencje 
konsumentów lub większości, a państwa − poprzez 
autorytatywne orzekanie i władczą certyfikację. 
Stowarzyszenia korporacyjne podejmują decyzje, 
opierając się na bardzo skomplikowanych formu-
łach, które uwzględniają parytet reprezentacji 
(niezależnie od rzeczywistych wpływów człon-
ków), oraz na dokonywaniu kolejnych dostoso-
wań o charakterze proporcjonalnym zgodnie 
z zasadą „stopniowego osiągania porozumień” 
lub „pakietów ustaleń”, a następnie jednocześnie 
ratyfikują ostateczną wersję paktu. Wszystko to 
wymaga czasu i jest podatne na krytykę zarówno 
merytoryczną, jak i normatywną z pozycji ko-
munitariańskich, rynkowych oraz państwowych. 
Obrady zazwyczaj prowadzi się nieformalnie 
i w tajemnicy, by możliwie najlepiej odizolować 
je od nacisków zewnętrznych i potencjalnych dy-
sydentów we własnych szeregach. Ważenie wpły-
wów, a w konsekwencji obliczanie sprawiedliwości 
proporcjonalnej (wymiennej) lub przyznawanie 
słuszności, często przebiega z wykorzystaniem 
arbitralnych standardów i tajemniczych procedur, 
które w niczym nie przypominają uporządkowa-
nych reguł decyzyjnych solidarnej jednomyśl-
ności, suwerenności konsumenta, minimalnej 
zwycięskiej większości ani władczych dekretów 
charakterystycznych dla innych porządków. Te 
elementy braku rozliczalności wobec obywateli 
i proporcjonalnej nierówności – wraz z nieuchron-
nie kompromisowym charakterem podejmowa-
nych decyzji – przyczyniają się do powstania dość 
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poważnego „deficytu legitymizacji” i narażają 
korporacyjno-stowarzyszeniowe struktury na 
zarzuty o charakterze normatywnym, wysuwane 
przez zwolenników konkurencyjnych porządków 
wspólnotowego, rynkowego i państwowego3.

Ostatnim elementem strukturalnym, jaki po-
został nam do omówienia w tym wstępnym opisie 
idealnotypowego stowarzyszeniowego porządku 
społecznego, są linie podziału. Tutaj główna 
konfiguracja ma charakter trójbiegunowy, a nie 
dwubiegunowy, jak w trzech pozostałych po-
rządkach. Przywódcy stowarzyszeniowi, niczym 
rzymski bóg Janus, znajdują się w nieustającym 
konflikcie z jednej strony ze swoimi członkami, 
a z drugiej – z partnerami do rozmów (urzęd-
nikami państwowymi). Zachowania i interesy 
tych pierwszych w znacznym stopniu zależą od 
konkurencyjnych sił rynkowych. Tym drugim 
zależy przede wszystkim na utrzymywaniu i po-
głębianiu hierarchicznych zdolności koordynacyj-
nych oraz biurokratycznej jurysdykcji państwa. 
Nie pozostawia to znajdującym się między nimi 
stowarzyszeniom zbyt dużego pola manewru. 
Gospodarcze siły rynkowe mogą się okazać zbyt 
silne i przełamać ograniczenia narzucane na 
nie drogą kompromisów wypracowywanych 
przez stowarzyszenia, konkurencja wyborcza 
może wynieść do władzy partie reprezentujące 
„prawdziwe” interesy obywateli, które zdemontują 
zasadę stowarzyszeniowości, lub urzędnicy pań-
stwowi, obawiając się nadmiernej decentralizacji 
„przynależnej im” władzy na rzecz stowarzyszeń 
niedających się w pełni kontrolować, po pro-
stu zakażą im działania (by nie wspomnieć, że 
w niektórych krajach sądy mogą uznać pakty 
negocjowane przez stowarzyszenia za nielegalne 
z punktu widzenia konstytucji lub prawodawstwa 
antymonopolowego). Niekiedy jest to tylko kwe-
stia tego, kto pierwszy zostanie wystarczająco 
pobudzony do działania: oportunistyczni ka-
pitaliści, radykalni, zmobilizowani pracownicy, 
oburzeni wyborcy, urażeni urzędnicy (lub surowi, 
nastawieni konstruktywistycznie sędziowie). 
Porządek korporacyjno-stowarzyszeniowy musi 
również sobie radzić z wieloma podziałami wtór-
nymi, przy czym wcale nie najmniej ważny z nich 

3  Bardziej szczegółowe omówienie kwestii legitymizacji 
porządku korporacyjno-stowarzyszeniowego prezentuje 
Schmitter (1983).

odzwierciedla konflikty między uczestniczącymi 
w negocjacjach, lepiej zorganizowanymi repre-
zentacjami interesów a reprezentacjami interesów 
słabiej dookreślonych z funkcjonalnego punktu 
widzenia, które pozostają z nich wykluczone.

4. Polityka publiczna 
a stowarzyszeniowy model 
porządku społecznego. 
Koncepcja „rządów interesu 
prywatnego”

Mimo że można stworzyć model porządku 
stowarzyszeniowego, który miałby pewną logikę 
wewnętrzną, w miarę kompletny zestaw atrybu-
tów oraz pewne mgliste związki z możliwymi 
rozwiązaniami niektórych problemów funk-
cjonalnych w szczelinach pomiędzy wspólnotą, 
rynkiem i państwem w rozwiniętych społeczeń-
stwach przemysłowych/kapitalistycznych, nic by 
nam to nie powiedziało ani o jego obecności, ani 
o roli odgrywanej w rzeczywistości społecznej 
i politycznej. Przyjęcie takiego założenia byłoby 
zarówno błędem funkcjonalistycznym, jak i racjo-
nalistycznym. Pojawia się jednak coraz więcej prac 
na temat wkładu struktur stowarzyszeniowych 
w porządek społeczny − często, choć nie zawsze 
− analizowanych z punktu widzenia teorii „neo-
korporacjonistycznych” (Schmitter 1974; 1977)4. 
Żywe zainteresowanie, jakie wzbudziła ta kon-

4  Przeglądu części literatury przedmiotu dokonał Olsen 
(1981), analizując „zintegrowany udział organizacji w rzą-
dzie”. Pojęcia pokrewne – z których każde sygnalizuje 
kolejną niekończącą się listę publikacji – to „rząd para-
państwowy”, „sfera kontaktów publiczno-prywatnych”, 
„organizacje quasi-pozarządowe” itd. Nie sposób przy-
toczyć wszystkich ani nawet większości badań, które 
w taki czy inny sposób wpłynęły na idee przedstawione 
w tym artykule. Lista najnowszych badań empirycznych, 
które dotyczą stowarzyszeń interesów przyczyniających 
się do kształtowania polityki publicznej i ładu społecz-
nego, obejmuje: Ackermann (1981) i inne sprawozdania 
badawcze z Forschungsprojekt Parastaatliche Verwaltung 
na Eidgenössische Technische Hochschule, zwłaszcza 
nr 5, 7, 9, 12 i 13; Atkinson, Coleman (1983); Boddewyn 
(1981); Coleman, Jacek (1983); Grant (1983a, 1983b); 
Jacobsson (1983); Ronge (1980); Sargent (1983); Streeck 
(1983b); Traxler (1983); de Vroom (1983); van Waarden 
(1983); Willmott (1983). Niektóre z tych prac powstały 
w ramach wielonarodowego projektu badawczego „The 
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cepcja wśród przedstawicieli nauk społecznych, 
może wskazywać na wzrost znaczenia modelu 
stowarzyszeniowego w porządku społecznym. 
Co więcej, wydaje się, że wiele spośród obecnych 
kontrowersji politycznych w uprzemysłowionych 
krajach zachodnich można opisać i lepiej zrozu-
mieć w kategoriach poszukiwania nowej rów-
nowagi nie tylko pomiędzy wspólnotą, rynkiem 
i państwem, lecz także między nimi a poszerzającą 
się sferą działań stowarzyszeniowych.

W ciągu ostatnich 40 lat polityka wielu krajów 
zachodnich charakteryzowała się nieustanną oscy-
lacją między interwencjonizmem państwowym 
i liberalizmem rynkowym. Dziś, po „długiej fali” 
narastającego interwencjonizmu państwowego 
z końca lat sześćdziesiątych i początku lat sie-
demdziesiątych XX w., ograniczenia i dysfunkcje 
publicznych regulacji biurokratycznych znów 
stały się istotnymi kwestiami w programach wy-
borczych prawej i lewej strony sceny politycznej. 
Hasła, takie jak „deregulacja”, „debiurokratyzacja”, 
Entstaatlichung (denacjonalizacja), Staatsentlastung 
(zmniejszenie obciążeń państwa), zaczęły coraz 
wyraźniej przewijać się w dyskursie politycznym. 
Większość aktualnych propozycji obwarowania 
roli państwa koncentruje się na powrocie do 
rynku lub wspólnoty jako do źródła porządku 
społecznego. Choć potężny ruch neoliberalny 
żąda przede wszystkim przywrócenia rynku, 
przekazywanie zadań państwa opiekuńczego 
dobrowolnym inicjatywom wspólnotowym wcale 
nie stoi w sprzeczności z wartościami neolibe-
ralnymi. Do większego zaufania „wspólnocie” 
wzywa również wiele innych grup – począwszy od 
zwolenników katolickiej doktryny „pomocniczo-
ści”, a skończywszy na rozmaitych „niezależnych” 
i „alternatywnych” ruchach społecznych, które 
poza tym mają niewiele wspólnego z neoliberali-
zmem, a zwłaszcza nie mają zamiaru przyłączać 
się do jego nawoływań o „więcej rynku”.

Jednak mimo przemożnego wpływu na opinię 
publiczną powszechnie akceptowane przeciwsta-
wianie państwa rynkowi/wspólnocie wydaje 
się niewystarczająco złożone zarówno do celów 
analitycznych, jak i do celów praktycznych. Po 
pierwsze, wahadło polityki publicznej w różnych 
krajach znajduje się w odmiennych położeniach 

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

– niektóre są znacznie mniej rozdarte między 
tymi dwiema skrajnościami niż inne. Tak się 
składa, że są to raczej kraje, w których istnieją 
względnie silne instytucje, często określane mia-
nem „neokorporacjonistycznych”, rozstrzygające 
konflikty wewnątrz stowarzyszeń i pomiędzy 
nimi, np. Austria, Norwegia, Szwecja, Szwajcaria 
i RFN. Instytucje tego typu, oprócz media-
cji między państwem a rynkiem, ograniczają 
skłonność jednego porządku do powiększania 
zakresu wpływów kosztem drugiego. W ten 
sposób wzmacniają stabilność swoich ustrojów, 
to zaś zmniejsza podatność tych ostatnich na 
zmiany tendencji politycznych. Ponadto skompli-
kowana struktura stowarzyszeniowa odgrywająca 
rolę pośrednika wydaje się poszerzać repertuar 
dostępnych opcji politycznych w danym kraju – 
jego „konieczną różnorodność” – co umożliwia 
tym krajom reagowanie na nowe problemy bez 
konieczności odwoływania się do radykalnych 
przegrupowań wewnętrznych.

Z punktu widzenia polityki publicznej neokor-
poracjonizm sprowadza się do próby wyznaczenia 
stowarzyszeniom interesów odrębnej roli mię-
dzy państwem a społeczeństwem obywatelskim 
(rynkiem a wspólnotą), tak aby wykorzystać do 
celów publicznych porządek społeczny, który 
jest tworzony i ucieleśniany przez tego rodzaju 
organizacje. Jako alternatywa dla bezpośredniej 
interwencji państwa za pomocą regulacji „pub-
liczne wykorzystanie zorganizowanych interesów 
prywatnych” przybiera postać stanowionych – za 
przyzwoleniem państwa i z jego pomocą – rządów 
interesu prywatnego, którym przekazuje się 
zadania publiczne. Te samoregulujące się agen -
cje regulacyjne, tworzone przez grupy społeczne 
i mające szczególne interesy, podporządkowuje 
się interesowi ogólnemu za pośrednictwem odpo-
wiednio zaprojektowanych instytucji. Specyfika 
tej strategii zależy przede wszystkim od rodzaju 
reprezentowanych przez nie interesów oraz od 
sposobu ich traktowania. Zjawisko to staje się 
wyraźniejsze, gdy porównamy je z dwoma alterna-
tywnymi strategiami Staatsentlastung. Zasadniczo 
neoliberalna odbudowa rynku stawia sobie za 
cel wyswobodzenie indywidualnych intere-
sów z ograniczeń biurokratyczno-regulacyjnych. 
Opiera się na założeniu, że ludzie działają bardziej 
racjonalnie, jeżeli mogą realizować własne intere-
sy tak, jak uważają za stosowne, oraz że ostatecz-



Wolfgang Streeck, Philippe C. Schmitter

114 Zarządzanie Publiczne 4(34)/2015

nie wszyscy na tym skorzystają. Decentralizacja 
funkcji państwa na rzecz wspólnoty sprowadza się 
do próby wykorzystania do celów ogólnospołecz-
nych interesów zbiorowych uwzględniających 
in  nych. Podstawowe założe  nie polega na tym, że 
ludzie przestrzegają wartości solidarystycznych 
i tożsamości wspólnotowej, które − podobnie jak 
interes własny − mogą przyczyniać się do utrzy-
mania porządku społecznego bezpośrednio oraz 
bez koordynacji ze strony państwa. Oba założenia 
mogą, lecz wcale nie muszą być poprawne. Łączy 
je to, że ich podstawą są powszechnie przyjęte 
domniemania dotyczące motywacji i zachowania 
jednostek. W odróżnieniu od nich charaktery-
styczne dla korporacyjno-stowarzyszeniowego 
modelu po  wierzenie funkcji realizowania polityk 
publicznych rządom w interesie prywatnym sta-
nowi próbę wykorzystania zbiorowego interesu 
własnego grup społecznych do stworzenia i utrzy-
mania powszechnie akceptowanego porządku 
społecznego. Opiera się na założeniach dotyczą-
cych zachowania organizacji jako ośrodków prze-
kształcających interesy indywidualne w interesy 
zbiorowe. To sprawia, że idea odpowiedzialnego 
rządzenia za pośrednictwem stowarzyszeń nie-
uchronnie staje się bardziej abstrakcyjna i odległa 
od codziennego doświadczenia niż neoliberalne 
nawiązania do indywidualnego egoizmu, jak 
również neowspólnotowe odwoływanie się do 
grupowego altruizmu. Właśnie tutaj – w złożono-
ści intelektualnej, a nawet sprzeczności z intuicją 
koncepcji, jakoby zorganizowaną reprezentację 
interesów partykularnych można było przekształ-
cić w promotora interesu publicznego – zdaje 
się tkwić jedno z wyjaśnień braku publicznego 
zainteresowania, z którym do tej pory mieliśmy 
do czynienia.

„Rząd prywatny” (private government) jest 
pojęciem, które zdobyło sobie pewną popularność 
w naukach społecznych, dlatego w tym miejscu 
należałoby dokonać krótkiej dygresji zmierzającej 
do uściślenia jego definicji. Po pierwsze, termin 
ten bywa stosowany do opisu bardzo szerokiego 
zakresu zjawisk – od rozstrzygania sporów praw-
nych drogą pozasądową przez Irlandzką Armię 
Republikańską (Macaulay 1983), duże korporacje 
(McConnell 1966; Buxbaum 1982) i/lub ich 
kierownictwa (Bauer, Cohen 1983), przedsta-
wicieli wolnych zawodów (Gilb 1966), uczelni 
(Lakoff, Rich 1973), po najróżniejsze agencje 

parapaństwowe, organizacje quasi-pozarządowe, 
wspólnotowe organizacji pomocy społecznej 
(Thompson 1983) itp. W tym artykule mówimy 
o „rządach interesu prywatnego” (private interest 
government), by podkreślić, że zajmujemy się 
wyłącznie samorządem pewnej kategorii pod-
miotów społecznych określanych w odniesieniu 
do własnego interesu określonej grupy. Po 
drugie, pojęcie „rządu prywatnego” często wiąże 
się z pojęciem bezprawnego wykorzystywania 
wpływów (Lowi 1979), np. Bauer i Cohen (1981) 
definiują „rządy prywatne” poprzez ich zdolność 
do uprzedzania i udaremniania polityki publicznej 
(np. przemysłowej). My wolelibyśmy ograniczyć 
zastosowanie tego terminu do sytuacji, w których 
próbuje się wykorzystać działania zbiorowe po-
dejmowane za pośrednictwem stowarzyszeń do 
realizacji celów polityk publicznych. W katego-
riach rodzajowych do takiej sytuacji dochodzi 
wtedy, gdy w interesie zorganizowanej grupy leży 
dążenie do „dobra bezwarunkowego” częściowo 
zgodnego lub identycznego z „dobrem wspólnym” 
dla społeczeństwa jako całości. Uważamy, że taka 
zgodność lub tożsamość występuje częściej niż się 
powszechnie uważa5. Naszym zdaniem stopień 
wzajemnego pokrywania się dóbr bezwarunko-
wych i zbiorowych zależy w pewnych granicach 
od dwóch czynników: sposobu zorganizowania 
interesów grupowych w struktury i procesy sto-
warzyszeniowe oraz złożonej formuły negocjacji 
między zorganizowanymi grupami interesów 
i państwem, tzn. między rządami sprawowanymi 
odpowiednio w interesie prywatnym i w interesie 
publicznym.

W kolejnych częściach niniejszego artykułu 
skupimy się na trzech wybranych aspektach 
zjawiska rządzenia w interesie prywatnym – 

5  Z tym, że to możliwe, zgadza się nawet tak zdekla-
rowany krytyk „koalicji dystrybucyjnych” jak Mancur 
Olson: „Niekiedy występują (…) sytuacje, w których części 
składowe organizacji reprezentujących pewne partykularne 
interesy dążą do zwiększenia efektywności społecznej, 
ponieważ to właśnie one najbardziej na tym skorzystają; 
dzieje się tak wtedy, gdy organizacja reprezentująca pew-
ne interesy zapewnia swoim członkom zbiorowe dobro 
zwiększające ich wydajność, a także wtedy, gdy przekonuje 
ona rząd do zapewnienia pewnego dobra publicznego, 
generującego większe przychody niż koszty, lecz przynosi 
korzyści przede wszystkim członkom wspomnianej grupy 
interesów” (Olson 1982, s. 46).
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genetycznym, funkcjonalnym i strukturalnym. 
Ponieważ genezę omawianego zjawiska można 
w istotnym sensie utożsamić z procesem zmian 
organizacyjnych, pierwsza część dyskusji zostanie 
poświęcona możliwemu wkładowi teorii organi-
zacji w lepsze zrozumienie stowarzyszeniowego 
porządku społecznego. Następnie przedstawimy 
pokrótce w kategoriach funkcjonalnych, w jakim 
sensie naszym zdaniem rządzenie w interesie 
prywatnym może się przyczynić do poprawy 
funkcjonowania, a tym samym do zrekompen-
sowania braków w działaniach wspólnoty, kon-
kurencji rynkowej oraz interwencji państwa. Na 
koniec chcemy zwrócić uwagę na istotną rolę, 
jaką odgrywają w rządzie w interesie prywatnym 
elementy spontanicznej solidarności, rozproszonej 
konkurencji oraz hierarchicznej kontroli.

5. Dynamika organizacyjna 
rządów prywatnych

Rządy prywatne w porządku korporacyjno-sto-
warzyszeniowym opierają się na interesie własnym 
grupy. Jest to efekt dynamiki organizacyjnej, 
poprzez którą reprezentacja pluralistycznych 
interesów przekształca się w neokorporacjoni-
stycznego pośrednika w procesie realizacji inte-
resów. Tę dynamikę można, naszym zdaniem, 
analizować w trzech wymiarach: relacji między 
organizacjami a interesami, roli statusu pub-
licznego w kształtowaniu interesów struktur 
i funkcji organizacyjnych oraz wpływów pla-
nu polityczno-organizacyjnego. W każdym 
z tych wymiarów zjawisko rządów prywatnych 
stawia poważne wyzwania przed teorią organi-
zacji i może wymagać reorientacji dominujących 
paradygmatów teoretycznych.

5.1. Organizacje i interesy

Przedstawiciele głównego nurtu teorii organi-
zacji mają skłonność do ostrożnego traktowania 
stowarzyszeń interesów. Dotąd zajmowali się 
raczej „twardszymi”, bardziej sformalizowanymi 
rodzajami organizacji, które wywodzą się z ma-
jących już ustaloną pozycję porządków rynku 
i państwa: przedsiębiorstw, instytucji publicznych, 
szpitali, więzień lub jednostek wojskowych, gdyż 

ich granice łatwiej zdefiniować, ośrodki podej-
mowania decyzji łatwiej zlokalizować, a działania 
łatwiej oceniać w odniesieniu do przypisanemu 
im standardu racjonalności instrumentalnej. Jeżeli 
badano stowarzyszenia interesów, to definiowano 
je raczej zgodnie z pluralistyczną tradycją jako 
„dobrowolne organizacje”, zajmujące się i zależne 
wyłącznie od postrzeganych interesów swoich 
zwolenników. Tendencje do uniezależniania się 
organizacji od tego, co ich członkowie uważają za 
własne interesy, na ogół uznawano za wypacze-
nie demokracji organizacyjnej i interpretowano 
w tradycji michelsowskiej jako oligarchiczne 
„wypieranie celów” pod wpływem dominującej 
koalicji funkcjonariuszy posiadających władzę.

Lekceważące traktowanie stowarzyszeń in-
teresów przez teorię organizacji wydaje się nie-
stosowne w konfrontacji z empiryczną rzeczy-
wistością samoregulujących się grup interesów. 
Może zdumiewać, że ważna obecna i potencjalna 
rola stowarzyszeń pośredniczących w realizacji 
polityk publicznych (Mayntz 1983) nie zwróciła 
na siebie większej uwagi dyscypliny wnoszącej 
znaczący wkład w teorię wdrażania, która nadal 
bardziej koncentruje się na biurokracjach pub-
licznych niż, powiedzmy, na stowarzyszeniach 
przedsiębiorców, zwłaszcza w czasach, gdy braki 
struktur państwowo-biurokratycznych stały się 
tak oczywiste, i to nie tylko dzięki badaniom 
funkcjonowania organizacji. Im więcej polityk 
publicznych rzeczywiście wprowadzają lub mogą 
wprowadzać w życie organizacje działające na 
styku sektorów publicznego i prywatnego oraz 
ich sieci, tym mniejszy udział rzeczywistości 
dostępnej dla organizacyjnej teorii wdrażania 
zadowalającej się tradycyjnymi zagadnieniami 
badawczymi.

Kolejną widoczną ułomnością teorii organizacji 
jest niechęć do przyjęcia politycznej koncepcji 
interesu. Rządy interesu prywatnego lub pośred-
nicy neokorporacyjni, oprócz pełnienia funkcji 
mechanizmów wdrażania polityk (Lehmbruch 
1977), są również w pewnym bardzo konkretnym 
sensie wytwórcami interesów grupowych. Mimo 
ich dominującego wizerunku jako „organizacji 
dobrowolnych”, w rzeczywistości są one czymś 
znacznie większym niż tylko biernymi odbior-
cami preferencji wyrażanych przez własnych 
wyborców i klientów. Empiryczne spostrzeżenia 
płynące z praktyki neokorporacjonistycznej, jak 
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również jej uzasadnienia teoretyczne wskazują, 
że zorganizowane interesy grupowe nie są da-
ne raz na zawsze, lecz wyłaniają się w wyniku 
wielowymiarowej interakcji między strukturami 
społecznymi i organizacyjnymi, przy czym istota 
interesu zbiorowego zależy przynajmniej w rów-
nym stopniu od sposobu jego zorganizowania, co 
struktura organizacji zależy od istoty reprezento-
wanego przez nią interesu. Tę interakcyjną relację 
można oddać tylko częściowo w kategoriach 
kształtowania celów organizacji, jest to bowiem 
jednocześnie proces kształtowania tożsamości 
zbiorowej (Pizzorno 1978), ograniczanej przez 
uznane i licencjonowane, oligopolistyczne (lub 
nawet monopolistyczne) struktury organizacyjne. 
Interesy oligarchiczne pracowników bez wątpienia 
stanowią jeden z czynników wpływających na 
uzyskiwane przez nich wyniki, ale wydaje się, 
że większe znaczenie mają własności stowarzy-
szenia jako takiego – sfera działania, struktura, 
zasoby – determinujące kontekst instytucjonalny, 
w którym interesy oraz tożsamości grupowe są 
definiowane i nieustannie korygowane. Ta w swo-
jej istocie polityczna perspektywa postrzegania 
struktury organizacyjnej wykracza poza tradycyj-
ne koncepcje koncentrujące się na pojęciach efek-
tywności i wydajności, wychodzi również poza 
obiektywistyczne koncepcje interesu, postulujące 
istnienie tych pojęć na zewnątrz organizacji poza 
nią. Empiryczne zjawisko rządzenia w interesie 
prywatnym wymaga, by nauki polityczne bardziej 
poważnie potraktowały kwestię zorganizowa-
nych reprezentacji interesów, podobnie analiza 
organizacyjna powinna pogodzić się z istnieniem 
polityk interesów.

5.2. Organizacje i status publiczny

Transformacja organizacyjna pluralistycznych 
grup nacisku w rządy prywatne jest procesem 
zasadniczo politycznym, opartym zarówno na 
negocjacjach między grupami interesów oraz 
państwem, jak i na (potencjalnym lub rzeczy-
wistym) wykorzystaniu władzy państwowej. 
Typowy proces transformacji zorganizowanych 
grup interesu w organizacje o charakterze korpo-
racyjnym i władczym rozpoczyna się od sporów 
między grupami interesu oraz agencjami państwa 
o konieczność oraz warunki władczych interwen-

cji państwa w zachowania członków tej grupy. 
W wielu takich przypadkach sama obecność 
państwa wystarczająco silnego, gotowego do 
sprawowania bezpośredniej kontroli, uzupełnia 
wcześniej sprecyzowane interesy zorganizowa-
nych zbiorowości o dodatkowy charakterystyczny 
interes w postaci dążenia do zapobieżenia tego 
rodzaju kontroli. Ten dodatkowy interes może 
być tak przemożny, że grupy są gotowe zawrzeć 
kompromis w sprawie pozostałych interesów, 
jeżeli dzięki temu udałoby się im uniknąć regu-
lacyjnej ingerencji państwa. Agencje państwowe 
często wykazują jednak gotowość do zaakcep-
towania „dobrowolnej” zbiorowej samoregulacji 
jako alternatywy dla imperatywnych regulacji 
państwowych, nawet gdyby z ich strony wią-
zało się to z pewnymi istotnymi ustępstwami 
oraz utratą (bezpośredniej) kontroli. Niemniej 
państwo może mieć nadzieję na zrównoważenie 
tych strat w postaci niższych kosztów i wyższej 
efektywności wdrożenia regulacji. Należy pa-
miętać, że negocjacje materialne i proceduralne 
między zorganizowanymi grupami interesu oraz 
państwem – mogące prowadzić do powstawania 
rządów interesu prywatnego – byłyby niemożliwe 
bez miecza Damoklesa w postaci wyraźnego 
zagrożenia bezpośrednią interwencją państwa. 
Pluralistyczna polityka nacisków prowadząca do 
„przejęcia agencji” likwiduje to zagrożenie lub 
czyni je nieskutecznym i właśnie pod tym wzglę-
dem, czyli obecności siły państwa i jego dalszej 
względnej autonomii, rządy interesu prywatnego 
różnią się najwyraźniej od tego, co Lowi (1979, 
s. 60) nazwał „sponsorowanym pluralizmem”.

W następstwie przyjęcia przez rządy interesu 
prywatnego odpowiedzialności za utrzymywanie 
dyscypliny we własnych szeregach stowarzysze-
nia interesów mogą wejść w szczególne relacje 
z państwem oraz z kompleksem prawnym, które 
można podciągnąć pod pojęcie „statusu poli-
tycznego” (Offe 1981). Obejmuje on znacznie 
więcej niż tylko prawo do opiniowania przepi-
sów wprowadzanych przez władze. Zasadniczo 
wiąże się z udziałem w przywileju państwa po-
legającym na podejmowaniu i egzekwowaniu 
wiążących decyzji. Delegowanie takiej władzy 
na rzecz danego stowarzyszenia w trakcie jego 
przekształcania się w samoregulującą się agencję 
zazwyczaj znajduje swoje odzwierciedlenie w je-
go strukturze. Jednakże samorządy prywatne 
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mogą też liczyć na mechanizmy egzekwowania 
prawa, z którymi w ogóle nie mają one żadnych 
formalnych związków. Za przykład niech tu 
posłuży agencja standaryzacyjna z pozornie do-
browolnym członkostwem, opracowująca normy 
wykorzystywane później przez sądy w orzecze-
niach dotyczących odpowiedzialności cywilnej. 
Tę szczególną, pomocniczą rolę państwa w od-
niesieniu do samorządnych reprezentacji prywat-
nych interesów – zazwyczaj bardzo pośrednią, 
subtelną i dyskretną (Streeck 1979; Streeck et al. 
1981) – trudno odpowiednio ująć w kategoriach 
relacji między stowarzyszeniem a pojedynczym 
środowiskiem wybranym spośród wielu innych. 
„Status publiczny” oznacza bowiem bezpośrednie 
lub pośrednie nabycie unikalnego zasobu, którego 
nie może zaoferować żadne inne środowisko poza 
państwem, mianowicie możność odwoływania 
się do legalnego zastosowania środków przy-
musu. Teoria organizacji wydaje się „wolna od 
państwa” w tym sensie, że nie uwzględnia tego 
istotnego rozróżnienia (Hughes 1983), które 
w każdym przypadku ma zasadnicze znaczenie 
dla zrozumienia procesu powstawania porządku 
korporacyjno-stowarzyszeniowego. Tak więc 
teoria organizacji powinna uwzględniać nie tylko 
koncepcje interesu politycznego i upolitycznio-
nego. Istnienie nowoczesnych, zorganizowanych 
reprezentacji interesów wymusza na niej zainte-
resowanie się również teorią państwa.

5.3. Organizacje i projektowanie ich kształtu 
polityczno-organizacyjnego

Wyłonienie się rządów interesu prywatnego 
z pluralistycznej reprezentacji interesów można 
częściowo wyjaśnić w kategoriach podejmo-
wania pośrednich lub bezpośrednich, często 
niezintegrowanych i swoistych dla polityk prób 
„projektowania instytucji politycznych”, podej-
mowanych przez agencje państwowe (Anderson 
1977). Zaangażowanie państwa w planowanie 
funkcjonowania zorganizowanych interesów pry-
watnych odnosi się zarówno do struktur stowa-
rzyszeń jako reprezentacji interesów grupowych, 
jak i do ich statusu publicznego. Celem tego pro-
cesu jest zachowanie wrażliwości samorządnych 
organizacji działających w interesie prywatnym 
na interes ogólny lub publiczny. Wycofanie się 

przez państwo z bezpośrednich regulacji na 
rzecz „proceduralnie” (Mayntz 1983) regulowa-
nej samorządności może doprowadzić do utraty 
rozliczalności publicznej, wymaga więc ochrony 
i/lub stworzenia korporacyjno-stowarzyszenio-
wych aktorów oraz rozwiązań politycznych, 
które − dzięki swojej nieodłącznej dynamice 
instytucjonalnej − będą wypracowywać definicje 
interesów przynajmniej częściowo zgodne z celami 
polityki publicznej, tj. stowarzyszenia dążące do 
dostarczania dóbr bezwarunkowych będą rów-
nież dostarczać dóbr publicznych społeczeństwu 
jako całości (por. Teubner 1978). W przeciwnym 
razie próba decentralizacji odpowiedzialności 
publicznej na rzecz grup reprezentujących interes 
prywatny doprowadzi do pluralistycznej „koloni-
zacji” państwa przez te same interesy, które miały 
zostać poddane publicznej dyscyplinie.

Teoria organizacji oraz badania w tej dziedzinie 
mogą wnieść istotny wkład w polityczny aspekt 
funkcjonowania odpowiedzialnych pośredników, 
którzy reprezentują prywatne interesy. Na przy-
kład główny problem związany ze sprawowaniem 
kontroli publicznej nad samorządnymi grupami 
interesu polega na tym, by zmusić zorganizowane 
grupy do przejmowania możliwie największych 
kosztów powodowanego własnym interesem 
zachowania również w sferze innych intere-
sów. Można to osiągnąć poprzez promowanie 
„inkluzywnych organizacji” (Olson 1982) re-
prezentujących, a zatem również wewnętrznie 
równoważących różnorodne interesy (uzgodnienia 
wewnątrzorganizacyjne), lub poprzez tworzenie 
rozwiązań, które sprzyjają negocjacjom między 
całym spektrum organizacji reprezentujących 
węższe interesy i mają na celu wypracowywanie 
porozumień (uzgodnienia międzyorganizacyj-
ne). W dziedzinie projektowania politycznego 
istnieje więc pewien wybór między relacjami 
wewnątrz- i międzyorganizacyjnymi jako po-
litycznie uprzywilejowanymi, lecz publicznie 
rozliczalnymi strukturami reprezentującymi 
interesy prywatne. Jak w konkretnym przypadku 
określić odpowiednie proporcje między nimi? 
W jakim stopniu będą one funkcjonalnie rów-
noważne? Jak wiele zróżnicowanych interesów 
można zgromadzić pod egidą pojedynczej or-
ganizacji o szerszym zasięgu? Czym różnią się 
wyniki negocjacji wewnątrzorganizacyjnych od 
wyników negocjacji międzyorganizacyjnych, gdy 
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reprezentują one zasadniczo takie same interesy 
grupowe? Wreszcie jakie są granice oraz ewentu-
alne niezamierzone skutki uboczne autorytarnego 
narzucania struktury oraz przyznawania statusu 
publicznego zorganizowanym grupom interesów 
w społeczeństwie demokratycznym? Dopiero 
zaczęto analizować te kwestie w ramach teorii 
politycznej neokorporacjonizmu, jeżeli więc ma 
się dokonać postęp w tej trudnej dziedzinie, 
zwolennicy tej teorii będą musieli znacznie lepiej 
przyswoić sobie lekcje płynące z teorii organizacji.

6. Funkcjonalne zalety 
samorządności prywatnej

„Regulowana samoregulacja” za pośredni-
ctwem zorganizowanych grup interesów propo-
nuje rozwiązania wielu problemów związanych 
z interwencjonizmem państwowym, konkurencją 
rynkową i dobrowolnymi działaniami w obrębie 
wspólnot. W przypadku państwa szczególne 
ważne okazują się dwa konkretne mankamenty. 
Jednym z nich są granice regulacji prawnych, 
zwłaszcza w zakresie wdrażania programów re-
gulacyjnych (Luhmann 1981; Teubner 1983; Voigt 
1983; Willke 1983). Samorządność prywatna 
tworzy warunki do osobliwego połączenia two-
rzenia polityk i ich wdrażania w ramach tej samej 
struktury organizacyjnej (Lehmbruch 1977). Te 
same stowarzyszenia, które negocjują warunki 
dopuszczalnego zachowania swoich członków, 
jako samorządy prywatne przyjmują odpowie-
dzialność za ich egzekwowanie. W procesie 
kształtowania polityk zwraca się więc uwagę nie 
tylko na kwestie egzekwowania postanowień (na 
wagę tego zjawiska wskazuje Mayntz 1983), lecz 
także na osoby odpowiedzialne na ich wdrażanie, 
gdyż personel i funkcjonariusze stowarzyszeń 
znajdują się bliżej grupy docelowej (członków 
organizacji) niż biurokracje państwowe, co więcej, 
dysponują oni głębszą wiedzą o swoim położeniu 
i ewentualnych problemach. Prawdopodobnie 
dzięki temu mogą mniej formalistyczne trzy-
mać się reguły i w większej mierze uwzględniać 
indywidualne przypadki, to zaś może zwiększać 
akceptację regulacji przez osoby, których one 
dotyczą (Streeck 1983a).

Kolejny problem z typową dla państwa hie-
rarchiczną koordynacją polega na tym, że za-

wsze wiąże się ona ze szczególnymi problemami 
 legitymizacji (Offe 1975). Zasadniczo istnieją 
dwa ich rodzaje: pierwszy polega na zdobywaniu 
wsparcia i przekonywaniu do współpracy grup, 
które miałyby poświęcić część swoich interesów na 
rzecz interesu ogólnego, a drugi polega na przed-
stawieniu spójnego wizerunku roli społecznej 
i „jurysdykcji” legalnych interwencji państwa jako 
takiego, innymi słowy, na normatywnej definicji 
granic nowoczesnego państwa. Samorządy pry-
watne, dostarczając zinstytucjonalizowanej płasz-
czyzny do bliskich kontaktów władz publicznych 
z określonymi grupami społeczeństwa obywatel-
skiego, mogą w znacznym stopniu przyczynić się 
do rozwiązywania obydwu rodzajów problemów. 
Powiązanie regulacji zachowań z reprezentacją 
interesów pozostawia kwestię legitymizowania 
ingerencji regulacyjnych przedstawicielom grup, 
którzy mogą się odwoływać do bardziej namacal-
nych, specyficznych dla tej grupy norm i sposobów 
postrzegania interesów, zamiast opierać się na 
ogólnych wartościach i obowiązkach przestrze-
ganych przez całe społeczeństwo. Najbardziej 
znanym, choć wcale nie jedynym przykładem, 
jest obrona wynegocjowanego porozumienia 
branżowego przez przywódców związków zawo-
dowych oraz przez stowarzyszenia przedsiębior-
ców. Grupy te utrzymują, że jest ono korzystne 
i sprawiedliwe dla obydwu stron, wykorzystując 
bardzo różne argumenty i odwołując się do bardzo 
różnych wspólnych wartości. To zróżnicowanie 
legitymizacji ze względu na sprzeczne interesy 
społeczne zwalnia rząd publiczny z obowiąz-
ku wypracowania powszechnie akceptowanej 
politycznej formuły obrony pewnych decyzji 
o charakterze alokacyjnym. Sprowadza się to do 
wykorzystywania − w celu utrzymania porządku 
publicznego − rozbieżnego postrzegania interesów, 
których ideologiczna integracja byłaby trudna lub 
wręcz niemożliwa.

Koncepcja zbiorowej odpowiedzialności or-
ganizacji reprezentujących określone interesy za 
kontrolowanie zachowania własnych członków 
w interesie publicznym może też posłużyć jako 
ogólna zasada wyznaczająca granice bezpośredniej 
odpowiedzialności państwa. Tutaj zbliżamy się do 
tradycyjnych idei państwa jako bytu „służebnego” 
wobec społeczeństwa w tym sensie, że powinno się 
ono zadowalać pomaganiem mniejszym zbioro-
wościom w radzeniu sobie i interweniować bezpo-
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średnio tylko wtedy, gdy tego rodzaju samopomoc 
okaże się niemożliwa. Oczywiście katolicka nauka 
społeczna wraz ze swoją zasadniczą koncepcją 
prawa naturalnego, które przedstawia organicz-
ny, kolektywistyczny obraz społeczeństwa, nie 
może tak naprawdę dostarczyć normatywnego 
uzasadnienia współczesnych świeckich struktur 
ani praktyk korporacyjno-stowarzyszeniowych. 
Najbardziej efektywnej legitymizacji wycofania 
się nowoczesnego państwa z regulacji material-
nych ku regulacjom „proceduralnym” podmiotów 
zbiorowych (Mayntz 1983) mogą dostarczyć 
negatywne doświadczenia z etatystycznymi, 
tzn. pragmatycznymi i empirycznymi, a nie nor -
ma  tyw  nymi metodami tworzenia polityk. Wy -
nika z tego, że mimo rzeczywiście lub potencjalnie 
istotnego wkładu prywatnych stowarzyszeń w rea-
lizację celów polityk publicznych będzie on raczej 
polegał na serii pragmatycznych korekt w ramach 
istniejącego („demokratycznego”, „liberalnego”, 
„kapitalistycznego”) systemu rządzenia, a nie na 
całościowym zastąpieniu go systemem stowa-
rzyszeniowym lub korporacyjnym (Olsen 1981).

Jeżeli chodzi o rynki, ich widocznym i czę-
sto analizowanym problemem jest to, że nie-
uregulowane interakcje realizujących własne 
interesy stron mogą nie zapewniać określonych 
dóbr zbiorowych lub bezwarunkowych, które są 
koniecznie potrzebne do efektywnego funkcjo-
nowania rynku („zawodność rynku”). W takich 
przypadkach racjonalne zachowanie uczestników 
rynku musi zostać poddane jakiejś formie wład-
czej kontroli – realizowanej przez państwo lub 
za pośrednictwem innej agencji – by zapobiec 
występowaniu zachowań autodestrukcyjnych. 
Ponadto wolna konkurencja może prowadzić 
do podziałów i nierówności społecznych, które 
dopingują do podejmowania działań zbiorowych 
mających na celu wypaczenie działania rynku. 
Niełatwo stłumić frakcyjność tego rodzaju w spo-
łeczeństwie demokratycznym, ponieważ państwo, 
które podejmowałoby takie próby, musiałoby 
być do tego stopnia autonomiczne, że w efekcie 
przestałoby być demokratyczne6. W tym sensie 

6  Właśnie to wydaje się głównym problemem polityki 
w ostatniej książce Mancura Olsona The Rise and Decline 
of Nations (1982). Olson przekonująco dowodzi wyższości 
wolnej konkurencji w dziedzinie alokacji, ale jego dogłębna 
znajomość polityk interesów uniemożliwia mu opowie-

liberalizm gospodarczy i demokracja polityczna 
rzeczywiście nie przystają do siebie, jak argumen-
towali analitycy reprezentujący zarówno prawą 
(von Hayek 1976–1978), jak i lewą (Goldthorpe 
1985) stronę sceny politycznej. Transformację 
neokorporatystyczną pluralistycznych grup in-
teresu w odpowiedzialne przed społeczeństwem, 
samoregulujące agencje można z tej perspektywy 
postrzegać nie tylko jako próbę dostarczenia dóbr 
bezwarunkowych/zbiorowych innymi i bardziej 
skutecznymi sposobami niż regulacje państwo-
we, lecz także jako próbę narzucenia dyscypliny 
frakcjom, które powstają w ustroju demokratycz-
nym w warunkach gospodarki rynkowej celem 
zapewnienia większej harmonii zorganizowanych 
reprezentacji interesów z wymogami rynku.

Działaniom wspólnotowym brakuje wład-
czych narzędzi do mobilizacji zasobów wykra-
czających poza to, co można uzyskać na zasadzie 
dobrowolności. To szczególnie istotny problem 
w mniej normatywnie zintegrowanych wspól-
notach. Istnieją powody, by sądzić, że wraz ze 
wzrostem mobilności ludzi i tożsamości kultu-
rowych altruistycznie motywowane poczucie 
obowiązku – skłonność do „zwracania uwagi 
na innych” – będzie słabło w większości grup 
społecznych. Właśnie takie racjonalne prze-

dzenie się po stronie ekonomistów takich jak Milton 
Friedman, który wzywał do tworzenia liberalnego państwa 
leseferystycznego. Olson doskonale wie, że wolny rynek, 
jeżeli ma pozostać wolny, wymaga ciągłej, energicznej 
interwencji państwa. Posuwa się nawet do stwierdzenia, iż 
„brak interwencji państwa (nawet gdyby był niezmiennie 
pożądany) może i tak nie być możliwy z powodu nacisków 
grup interesu, chyba że zdecydujemy się na jeszcze większe 
zło w postaci ciągłej niestabilności” (ibidem, s. 178). Mimo 
to nie wyjaśnia, jakiego rodzaju politykę interwencjonizmu 
zaleca w odniesieniu do interesów grupowych ani jak 
musiałoby wyglądać państwo pragnące pod względem 
politycznym zapewnić warunki do „wolnego handlu oraz 
ograniczania liczby przeszkód dla swobodnego przepływu 
czynników produkcji i przedsiębiorstw” (ibidem, s. 141). 
Nie opowiada się (a przynajmniej nie bezpośrednio) za 
wsparciem ze strony państwa i sprzyjaniem „kompleksowej 
organizacji”, której nie uważa za najlepsze rozwiązanie. 
Nie zaleca również zniesienia w drodze represji rządowych 
demokratycznej swobody zrzeszania się. Przytacza jednak 
komentarz Thomasa Jeffersona, że „drzewo wolności 
należy od czasu do czasu podlewać krwią patriotów 
i tyranów” (ibidem, s. 141) – w kontekście argumentacji 
Olsona ci drudzy są oczywiście „prywatnymi tyranami” 
rządzącymi „dystrybucyjnymi koalicjami społeczeństw”.
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słanki stoją za przejmowaniem tradycyjnych 
funkcji pomocy społecznej przez rozrastające 
się państwa opiekuńcze. Ponadto społeczności 
mogą mieć charakter zamknięty, co oznacza, że   
wyznawane przez nie wartości i przyjmowane 
wzajemne zobowiązania mogą stać w sprzeczności 
z wartościami i wymogami społeczeństwa jako ca-
łości. Wspieranie przez władze publiczne silnych 
organizacji pośredniczących i reprezentujących 
określone grupy może stanowić rozwiązanie, 
które zwiększa samoregulacyjne zdolności tych 
ostatnich i wykracza poza granice dobrowol-
ności, oraz zachęcać do kierowania zachowań 
zbiorowych ku ogólnospołecznym, a nie tylko 
partykularnym wartościom i interesom.

Stowarzyszenia reprezentujące interesy swoich 
członków po przekształceniu w rządy prywatne 
korygują wiele niedoskonałości państwa, rynku 
i wspólnoty. Uwalniając trzy pozostałe porządki 
od problemów, do których rozwiązywania są 
one gorzej przygotowane, nie tylko uprzedzają 
ich działania, ale też przyczyniają się do ich 
prawidłowego funkcjonowania. Państwo, które 
w wybranych obszarach wycofuje się z bezpo-
średniej kontroli proceduralnej, nie słabnie, wręcz 
przeciwnie, może nawet efektywniej realizować 
swoje polityki. Podobnie utrzymanie efektywności 
rynków jako mechanizmów alokacji wymaga 
z jednej strony ich ochrony przed wpływami grup 
realizujących partykularne interesy, a z drugiej – 
prawnego ograniczania zakresu dopuszczalnych 
zachowań konkurencyjnych jako warunku sta-
bilnej, długoterminowej wymiany i konkurencji 
(np. w takich dziedzinach jak wprowadzanie 
norm technicznych lub szkolenia przyuczające do 
zawodu). Wreszcie wspólnoty istniejące w społe-
czeństwie z silnym państwem i wolnym rynkiem 
mogą efektywniej pielęgnować własną tożsamość 
kulturową oraz wykorzystywać ją do wpływania 
na procesy polityczne, pod warunkiem że są 
efektywnie zorganizowane i dysponują większą 
ilością bardziej zróżnicowanych zasobów, niż są 
w stanie samodzielnie wytworzyć nowoczesne 
społeczności.

7. Rządy interesu prywatnego 
jako „model mieszany” 
kształtowania polityk

Należy podkreślić, że w stowarzyszeniowym 
modelu porządku społecznego pozostaje miej-
sce dla państwa, rynku i wspólnoty. Porządek 
korporacyjno-stowarzyszeniowy wyłania się 
w całkowicie „mieszanych” systemach politycz-
nych. Instytucje reprezentujące interesy prywatne 
przeważnie działają w wybranych sektorach, 
branżach i sferach polityki, podczas gdy inne 
zbiorowości oraz kwestie podlegają bezpośrednio 
regulacjom państwowym, są pozostawiane siłom 
rynkowym lub realizowane poprzez działania 
wspólnoty. Co więcej, wspólnota, rynek oraz 
państwo stanowią istotne warunki ograniczające 
i sprzyjające powstawaniu struktur stowarzy-
szeniowych – bez nich tego rodzaju organizacje 
nie mogłyby istnieć ani funkcjonować. Chociaż 
uważamy, że to samo można powiedzieć o każ-
dym z czterech rodzajów porządku społecznego, 
w końcowych akapitach skupimy się wyłącznie na 
samorządach prywatnych i ich relacjach z trzema 
pozostałymi porządkami.

7.1. Państwo

Stowarzyszenia mogą zarządzać intere  sami re-
prezentowanych przez siebie członków wyłącznie 
dzięki pewnego rodzaju ułatwieniom oraz na mo-
cy upoważnienia udzielonego im przez państwo. 
Wymaga to przynajmniej przestrzegania swego 
rodzaju Ordungspolitik polegającej na celowym po-
wstrzymywaniu się państwa od ingerencji w spra-
wowanie władzy przez wpływowe stowarzyszenia 
nad swoimi członkami. Tam, gdzie państwo ściśle 
przestrzega praw jednostki do niezrzeszania się 
i do niepodlegania jakiemukolwiek przymusowi 
poza stosowanym przez państwo, porządek kor-
poracyjno-stowarzyszeniowy nie może zaistnieć. 
Z reguły jednak samo powstrzymywanie się nie 
wystarczy. Spontaniczne zrzeszanie się obywa-
teli zazwyczaj nie przekłada się bezpośrednio 
na wpływy stowarzyszeń. Aby więc mogły one 
przekształcić się w samorządy prywatne, muszą 
dysponować większymi i silniejszymi wpływami, 
niż są w stanie samodzielnie zmobilizować na 
zasadzie dobrowolności. To właśnie ograniczenia 
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w sferze samodzielnego pozyskiwania wpływów 
– jak również innych zasobów, takich jak środki 
finansowe, stabilność organizacyjna i efektywne 
uznanie statusu – stanowią ważną przyczynę go-
towości stowarzyszeń do rezygnacji z niektórych 
interesów swoich członków w zamian za status 
publiczny, jeżeli zostanie im on zaoferowany przez 
państwo (Streeck 1982). Działania państwa, które 
ułatwiają rozwój organizacji w kontekście instytu-
cjonalizacji związków reprezentujących interesy, 
mogą przybierać różne formy i zwykle znacznie 
mniej rzucają się w oczy niż sytuacja w takich 
krajach jak Austria, gdzie istnieje obowiązek 
zrzeszania się w izbach przemysłowych, handlo-
wych, rolniczych i w organizacjach związkowych.

Aktywnego udziału państwa wymaga również 
ważny mechanizm, dzięki któremu rządy prywat-
ne nie tracą wrażliwości na szersze potrzeby spo-
łeczne. Mechanizm ten ma postać nieustannego 
zagrożenia bezpośrednią interwencją ze strony 
państwa, jeżeli dana grupa nie dostosuje zacho-
wania swoich członków do interesu publicznego. 
W tym sensie wykorzystanie zorganizowanych 
reprezentacji interesów prywatnych do realizacji 
celów publicznych wymaga raczej silnego niż 
słabego państwa. Stowarzyszeniowy porządek 
społeczny wiąże się z decentralizacją funkcji 
państwa na rzecz organizacji pośredniczących, ale 
musi temu towarzyszyć jednoczesne rozwijanie 
przez państwo zdolności do projektowania, mo-
nitorowania i kontrolowania nowych samoregu-
lujących się systemów. Ponadto odwoływanie się 
do stowarzyszeniowej samoregulacji w pewnych 
szczególnych okolicznościach nie może negować 
zasadniczej zdolności państwa do bezpośredniego 
stosowania regulacji, o ile tak postanowi, w prze-
ciwnym razie przestanie istnieć ważne źródło 
jego silnej pozycji w negocjacjach ze zorganizo-
wanymi grupami interesów w kwestii przyjęcia 
przez te drugie zobowiązań wobec społeczeństwa 
jako całości. Stowarzyszeniowo-korporacyjny 
porządek społeczny może się stać prawomoc-
ną opcją dla komunitarianizmu, etatyzmu i li-
beralizmu rynkowego tylko w takim zakresie, 
w jakim państwo – dzięki powiązaniu regulacji 
proceduralnych zamiast materialnych z wiary-
godną groźbą bezpośredniej interwencji – może 
utrzymać przynajmniej częściową rozliczalność 
samorządnych organizacji prywatnych przed 
społeczeństwem.

7.2. Rynek

Samorządne organizacje prywatne same przez 
się nie eliminują konkurencji. We wszystkich 
krajach zachodnich przepisy prawne dotyczące 
„działalności gospodarczej” nakładają pewne 
ograniczenia na ingerencję stowarzyszeń w rynek. 
Przynajmniej co do zasady członkowie tego ro-
dzaju organizacji zachowują swobodę wchodzenia 
w stosunki umowne ze sobą oraz z członkami 
innych grup. Samoregulacja grupowa dotyczy 
wstępnych warunków pozaumownych, nie za-
stępuje więc umów prywatnych. Samoregulacja, 
analogicznie do regulacji państwowych, często 
rozciąga się na rzeczowy aspekt umów prawa 
prywatnego, lecz prawdą jest również to, że nawet 
na rynku pracy zawsze pozostaje istotny obszar 
uznaniowości postanowień umawiających się 
stron (np. dryf płac), chroniony przed ingerencją 
stowarzyszeń.

Porządek rynkowy jest wciąż obecny również 
w sferze politycznej. Powstawanie rządu interesów 
prywatnych ściśle łączy się z nabywaniem przez 
wcześniej dobrowolne stowarzyszenia repre-
zentujące interesy uprawnień organizacyjnych, 
które chronią je przed konkurencją o członków 
i zasoby. Monopol interesu powiązany z aspek-
tem politycznym stanowi nieodłączny element 
wszystkich tego rodzaju ustaleń, należy go jednak 
postrzegać z pewnej perspektywy. Nawet stowa-
rzyszenia z obowiązkowym członkostwem, takie 
jak kontynentalne izby handlowe, w znacznym 
stopniu zależą od dobrowolnych składek oraz 
od dobrowolnego przestrzegania postanowień 
przez ich członków. Odmowa udziału w organach 
stowarzyszeniowych i wspierania ich polityki 
pozostaje silną sankcją w rękach członków. Silne 
w niektórych sferach wpływy rządów interesów 
prywatnych nigdy nie wystarczają do całkowi-
tego zwolnienia stowarzyszeń z konieczności 
mobilizacji dodatkowych zasobów i opartego na 
zasadzie dobrowolności wsparcia politycznego 
w procesie konkurowania z innymi instytucja-
mi oraz podmiotami zbiorowymi. Aby jednak 
tego rodzaju mobilizacja była możliwa, polityka 
stowarzyszeń, mimo ich całej niewątpliwej au-
tonomii, musi być wystarczająco atrakcyjna dla 
ich członków, a więc konkurencyjna na rynku 
politycznym – na rynku, który mimo znacznej 
oligopolizacji pozostaje rynkiem.
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7.3. Wspólnota

Bez względu na ułatwienia ze strony pań-
stwa oraz instytucjonalizację rządy interesów 
prywatnych muszą być zakorzenione w wartoś-
ciach i sposobie postrzegania interesów przez 
istniejące zbiorowości społeczne. Zbiorowości 
(zorganizowane), które mają uzyskać status pub-
liczny, nie mogą być tworzone arbitralnie przez 
państwo, lecz powinny uprzednio mieć samo-
dzielne podstawy egzystencji oraz tożsamość. 
Nie oznacza to, że   muszą stanowić społeczności 
zintegrowane pod względem normatywnym. 
W miarę jak organizacje pozyskują kolejne środki 
kontroli zewnętrznej poprzez przyjęcie statusu 
publicznego, ich zbiorowa zdolność do działania 
i utrzymywania dyscypliny wewnętrznej przestaje 
zależeć wyłącznie od integracji normatywnej. 
Podobnie, postrzeganie interesów przez zbio-
rowości – potencjalne podmioty zarządzania 
grupowego – nie musi być na tyle spójne ani 
jednoznaczne, by nadawać kierunek zbiorowym 
działaniom grupy. Przeciwnie, może się ono 
ujawnić dopiero na skutek autorytatywnej (re-)
definicji przez profesjonalnych przedstawicieli 
tej zbiorowości posiadających ustaloną pozy-
cję i status monopolistyczny. Niemniej jednak 
przywódcy rządów interesu prywatnego, dążąc 
do uzyskania zgody swoich wyborców na uzgod-
nione pakty, muszą mieć możność odwoływania 
się do pewnych wspólnych norm i elementów 
zbiorowej tożsamości, których sami nie mogą 
stworzyć, a członkowie organizacji muszą do-
strzec w polityce swoich przywódców pewne 
odzwierciedlenie tego, co uważają za własną toż-
samość. Co więcej, systemy wartości wspierające 
instytucje korporacyjno-stowarzyszeniowe muszą 
obejmować choćby szczątkowe zaangażowanie 
na rzecz ogółu społeczeństwa wykraczające po-
za granice tylko jednej grupy interesów. Takie 
zaangażowanie, np. w przestrzeganie kodeksu 
postępowania lub w budowanie prestiżu gru-
py oraz szacunku dla innych grup, może być 
i najprawdopodobniej bywa wzmacniane wysił-
kami wkładanymi przez organizację w budowę 
zbiorowej tożsamości. Jednak tam, gdzie nie są 
one obecne nawet w szczątkowej postaci i gdzie 
wspólnotowe wartości oraz tożsamości skupiają się 
wyłącznie na sobie, a także są samowystarczalne, 

bardzo trudno liczyć na stabilność i niezawodność 
rozwiązań korporacyjno-stowarzyszeniowych.

Zakończenie

Rządy interesu prywatnego nie zastąpią spo-
łeczności, rynku ani państwa. Nawet tam, gdzie 
znaczną część polityk publicznych tworzą i realizu-
ją stowarzyszenia pośredniczące, zawsze i dość du-
żym stopniu zależą one od wartości wyznawanych 
przez wspólnoty oraz od ich spójności, a w ryzach 
utrzymują je rynkowe siły gospodarczo-polityczne, 
hierarchiczna kontrola, projektowanie polityczne 
oraz naciski w postaci zagrożenia bezpośrednią in-
terwencją państwa. Co więcej, nie wszystkie grupy 
społeczne ani kwestie polityczne równie dobrze 
poddają się samoregulacji praktykowanej przez 
stowarzyszenia. W sferze porządku społecznego 
nowoczesnych społeczeństw niewątpliwie istnieją 
problemy, które łatwiej rozwiązywać, odwołując 
się do propozycji trzech konkurujących ze sobą 
instytucji. Z tego względu ideę kompleksowego 
„systemu” społecznego czy politycznego, opar-
tego na zasadach korporacyjno-stowarzyszenio-
wych, należałoby uznać za z gruntu zwodniczą. 
Jednocześnie pojawia się coraz więcej dowodów 
świadczących o istnieniu pewnych dziedzin poli-
tyki, w których instytucje samoregulacji grupowej 
mogą przynosić lepiej dostosowane społecznie oraz 
normatywnie akceptowalne wyniki niż wspól-
notowa samopomoc, wolny handel czy etatyzm. 
Badania empiryczne i refleksje teoretyczne do-
tyczące warunków efektywnego wykorzysta-
nia w ustroju „mieszanym” pewnych elementów 
modelu korporacyjno-stowarzyszeniowego do 
celów polityki publicznej dopiero się rozpoczy-
nają. Zwiększone wysiłki w tym kierunku mogą 
sprawić, że będziemy mogli bardziej świadomie 
stosować dodatkowy model porządkowania re-
lacji społecznych, który zrekompensuje poważne 
dysfunkcje wspólnoty, rynku i państwa, a tym 
samym może znacznie wzbogacić repertuar polityk 
nowoczesnych społeczeństw.

Podziękowania

Pierwszą wersję tego artykułu zatytułowaną 
„Private Interest Government: Order Beyond 
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or Between Community, Market and State?” 
(Rządy interesu prywatnego: Porządek poza 
czy pomiędzy wspólnotą, rynkiem i państwem?) 
przedstawiono na VI Sympozjum Europejskiej 
Grupy Badań Organizacyjnych (European Group 
for Organizational Studies, EGOS) we Florencji 
w dniach 3–5 listopada 1983 r. Dziękujemy Billowi 
Colemanowi, Henry’emu Jacekowi, Patrickowi 
Kenisowi i innym uczestnikom sympozjum za 
komentarze i uwagi krytyczne.

przełożył Rafał Śmietana
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