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Partnerstwo dla rozwoju
Polski Wschodniej

Tomasz Grzegorz Grosse

Partnerzy spoteczni moga
wspotksztattowac i wptywac
na polityki europejskie tak,
aby sprzyjaty one rozwojowi
regionow Polski Wschodniej.
Jako panstwo i spoteczen-
stwo stoimy bowiem przed
wyzwaniem zmniejszenia dys-
proporcji rozwojowych mie-
dzy polskimi wojewodztwami.
Mozna je redukowac poprzez
tworzenie odpowiednich programow/polityk wewngtrznych, ale
takze poprzez ksztattowanie polityk europejskich.

Promien zaufania

Francis Fukuyama

Niski poziom zaufania w spofeczenstwie prowadzi do powstania
dwupoziomowego systemu moralnosci, gdzie dobre postepo-
wanie rezerwowane jest dla rodziny i najblizszych przyjaciot,
a stanowczo nizszy standard zachowania prezentowany jest
w sferze publicznej. Takie zjawisko to fundament dla rozwoju
korupciji, ktdra czesto jest postrzegana jako uprawniony sposob
dbania o wiasng rodzine.

Spoteczny wymiar globalizacji
Ewa Rybicka

Podczas 97. Sesji Konferencji Ogdinej Miedzynarodowej
Organizacji Pracy, ktora odbyta sie w czerwcu 2008 roku
w Genewie, trojstronne delegacje panstw cztonkowskich ze
182 krajow, przyjety jednomysinie Deklaracje dotyczacg ros-
nacych wyzwan wynikajgcych z trwajgcego procesu globaliza-
cji, takich jak: utrata poczucia pewnosci w Srodowisku pracy,
rosnace bezrobocie, niedostateczna ochrona spoteczna.

Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym
Pawet Swianiewicz

Wtasciwie wszystkie wspotczesne koncepcje polityki lokalnej
zaktadajg, ze spotecznos¢ lokalna bierze udziat w formutowaniu
i wdrazaniu publicznych programow dziatania. Gtosza one, ze
jesli lokalna wfadza chce by¢ skuteczna, musi umie¢ zarzadzac
poprzez partnerstwa z aktorami najczesciej (choc nie wytacznie)
wywodzacymi sie ze spotecznosci lokalnej.

Centrum Partnerstwa Spotecznego ,,Dialog” im. Andrzeja Baczkowskiego
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej

ul. Limanowskiego 23,
02-943 Warszawa

sekretariat — tel.: (+48 22) 380 50 50
fax (+48 22) 380 50 52
szkolenia - tel.: (+48 22) 380 50 10/11

Centrum Partnerstwa Spotecznego ,Dialog” tworzy warunki umozliwiajgce
rozwoj dialogu spotecznego w Polsce. Z uwagi na swojg misje oferuje zaple-
cze hotelowo-konferencyjne na spotkania i posiedzenia organizowane przez
partnerow spotecznych, zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcow, a takze
przez inne organizacje spoteczne. Centrum wspiera przedsiewzigcia partnerow
poprzez stosowanie korzystnych cen na ustugi szkoleniowo-konferencyjne.

SALE KONFERENCYJNE

Proponujemy Panstwu 8 klimatyzowanych sal konferencyjnych. Zapewniamy
profesjonalne wyposazenie konferencyjne: kabiny do obstugi ttumaczenia
symultanicznego, sprzet nagtasniajacy, tacze internetowe, projektory mul-
timedialne, rzutniki pisma, laptopy oraz obstuge techniczng. Gwarantujemy

przeprowadzenie imprez na najwyzszym poziomie.

POKOJE GOSCINNE

Do dyspozycji naszych gosci oddajemy 76 miejsc noclegowych. Pokoje
wyposazone sa w telewizje kablowa i peten wezet sanitarny. GoSciom Centrum
oferujemy bezptatnie korzystanie z:

e internetu przez 24 h, * sitowni, ¢ parkingu.

RESTAURACJA

Restauracja w naszym Centrum oferuje kompleksowg obstuge cateringowg
grup szkoleniowych. Zapewnia tradycyjng polska goScinno$¢ oraz mita
i profesjonalng obstuge.

Noty o autorach

Baccaro Lucio — profesor w Instytucie Badan nad Pracg i Zatrudnieniem
(MIT Sloan School of Management, w Cambridge, Massachusetts).
Wezesniej pracowal wiele lat w Migdzynarodowej Organizacji Pracy
w Genewie. Zajmuje sie badaniami nad mechanizmami podejmowania
decyzji w stowarzyszeniach, zwigzkach zawodowych, instytucjami
partycypacyjnego zarzadzania itp. Prowadzit wiele badan we Wtoszech,
Irlandii, Afryce Ptd., Korei Ptd. Autor wielu ksigzek i opracowan nau-
kowych. i

Dryll Irena — publicystka i dziennikarka ,Nowego Zycia Gospodarczego”,
od wielu lat zajmuije sie problematyka dialogu spofecznego.

Fukuyama Francis — amerykanski politolog i filozof, profesor
Uniwersytetu Johnsa Hopkinsa. Autor kilkunastu ksigzek poswieconych
rozwojowi politycznemu i ekonomicznemu, m.in. ,Koniec historii”,
,ostatni cziowiek”, ,Zaufanie”, ,Wielki wstrzas”, ,Koniec cziowieka”,
,Budowanie panstwa”.

Gorniak Jarostaw — profesor w Instytucie Socjologii Uniwersytetu
Jagiellonskiego, od wielu lat zajmuje sie problematyka ewaluaciji i efek-
tywnosci polityk publicznych.

Grosse Tomasz Grzegorz — doktor socjologii, pracownik Instytutu
Studiéw Politycznych PAN, ekspert Instytutu Spraw Publicznych, autor
wielu publikacji z zakresu integracji europejskiej i dialogu spofecznego.
Karpinski Andrzej — profesor w Szkole Wyzszej im. prof. R. Kudlinskiego
‘Ii".WakrSZ"Wie- Znawca problematyki rozwoju. Autor kilkudziesieciu
sigzek.

Lizut Joanna — socjolog, starszy specjalista w Dziale Programowo-
-Wydawniczym CPS ,Dialog”.

Rybicka Ewa — pracownik Departamentu Dialogu i Partnerstwa
Spotecznego.

Sang-Hoon Lim — doktor w Koreanskim Instytucie Pracy, specjalista w za-
kresie rynku pracy, mechanizméw dialogu i partnerstwa spofecznego.
Surdej Aleksander — ekonomista i socjolog, doktor habilitowany
w Katedrze Studiow Europejskich Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie. Zajmuje sie problematykg polityk regulacyjnych w UE, migdzyna-
rodowymi politykami publicznymi, regulacjami ryzyk zbiorowych itp.
Surdykowska Barbara — asystentka w katedrze Prawa Pracy Uni-
wersytetu im. Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, autorka
wielu artykutow poswigconych problematyce rynku pracy i europejskiego
dialogu sektorowego.

Swianiewicz Pawef — profesor, kierownik Zaktadu Rozwoju i Polityki
Lokalnej na Wydziale Geografii i Studidw Regionalnych Uniwersytetu
Warszawskiego. Ostatnio wydat ksigzke pod tytutem ,Szafarze Darow
Europejskich. Kapitat spoteczny a realizacja polityki regionalnej w pol-
skich wojewodztwach”.

Wratny Jerzy — profesor w Instytucie Pracy i Spraw Socjalnych, kierownik
Zaktadu Prawa Cywilnego i Prawa Pracy Uniwersytetu Rzeszowskiego, od
wielu lat specjalizuje sie w dziedzinie indywidualnego i zbiorowego prawa
pracy oraz prawa ubezpieczen spotecznych. Autor wielu publikacii ksigz-
kowych i artykutow, w tym w kwartalniku ,Dialog”.




Dialog wokot wyzwan przysziosci
Andrzej Karpinski

Uruchomienie profesjonalnej debaty i dialogu spotecznego
wokot wyzwan przyszto$ci nalezy do najpowazniejszych
zadan we wspotczesnej Polsce. Narastajg bowiem dylematy
rozwojowe, ktorych rozwigzanie wymaga udziafu szerokiego
kregu zainteresowanych. Zyjemy w obliczu coraz wyrazniej
dostrzeganych i lepiej opisywanych procesow dtugiego trwa-
nia, jak globalizacja, powstawanie cywilizacji informacyjnej,
ocieplanie sig atmosfery, starzenie sig spoteczenstw, itp.

Sprawne panstwo
Jarosfaw Gorniak

Termin polityki publiczne nie zostat jeszcze w odpowiednim
stopniu upowszechniony w Polsce. Brakuje nam tym samym
trwatych metod analizy tego, co robi panstwo i roznorodne
jego instytucje. Tymczasem polityki publiczne wydajq sie pod-
stawowym wymiarem ich funkcjonowania. Panstwo jest nie-
jako ich producentem. Tworzy je w wyniku splotu inicjatywy
i tworczych idei politykow, a takze dziatan administracii.

Projekt na rzecz rozwoju dialogu w Polsce
Joanna Lizut

Departament Dialogu i Partnerstwa Spofecznego Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej konferencjg z 20 pazdziernika br.
zainaugurowat realizacje projektu pt. ,Poprawa funkcjonowa-
nia systemu dialogu spofecznego oraz wzmocnienie instytuciji
i uczestnikow dialogu spotecznego”. Jest to pierwsze przed-
siewziecie, ktdrego zadaniem jest wypracowanie systemu
wsparcia eksperckiego dla partnerow spotecznych.

Drodzy Czytelnicy

Zbior tekstow w biezacym wydaniu Dialogu pokazuje
istotne obszary, na ktorych powinien toczy¢ si¢ dialog. Ich
autorzy proponuja takze narzedzia, ktorych wykorzystanie
mogloby uczynic¢ ten dialog efektywniejszym. W obecnych
czasach dialog spoteczny nie moze by¢ tylko ,,luzna” dysku-
sja, ktéra nikogo do niczego nie zobowiazuje. Aby byt efek-
tywny musi by¢ formutowany w oparciu o glgbokie — co nie
znaczy hermetyczne — analizy realiéw spotecznych i gospo-
darczych. I tak oto A. Karpinski podkresla, ze powinien
zosta¢ zorganizowany proces dialogu wokot wyzwan przy-
sztosci, to znaczy problemdw, ktore juz pukaja do naszych
drzwi 1 dopominaja si¢ o nasza uwagg. Autor wymienia tu
globalizacjg, powstawanie cywilizacji informacyjnej, ocie-
planie si¢ klimatu, starzenie si¢ spoteczenstw, deurbaniza-
cjg, masowe migracje, wielokulturowos¢, wyczerpywanie
si¢ niektorych zasobow naturalnych. To sa przyktadowe
problemy, ktére juz zmieniaja otoczenie naszego Zzycia.
Stawia to przed naszymi oczami nowe wymagania, a od ich
sprostania zalezy poziom naszego zycia. Jak kto§ powie-
dzial, zwycigzcami przysztosci beda ci, ktorzy przygotuja
si¢ do niej. Dotyczy to zwlaszcza obecnej doby. Aktualny
kryzys ekonomiczny w wielu segmentach §wiatowej gospo-
darki przeorientuje sposob, w jaki one funkcjonuja. Mozna
si¢ spodziewac, ze w nowych warunkach jeszcze istotniej-
sze znaczenie bedzie miat dialog i zdolno$¢ do budowania
spotecznego konsensusu. Poza tym w nowych warunkach
jeszcze wigkszym wyzwaniem bedzie sprofesjonalizowanie
zarzadzania publicznego, w tym tworczej wspotpracy mig-
dzy administracja publiczna a podmiotami z sektora obywa-
telskiego i prywatnego. Wielkie wyzwanie wyptywa z faktu,
ze wchodzimy w taki etap rozwoju wspotczesnosci, ktory
wymaga zdolnos$ci do regulowania wielu sfer zycia zbioro-
wego, w tym rowniez szeregu dziedzin gospodarki. Trzeba
umie¢ to robi¢ w taki sposob, aby nie blokowaé tworczej
energii Polakoéw przejawiajacej si¢ w roznorodnych odmia-
nach przedsigbiorczosci.

Sektor publiczny musi doskonali¢ sposoby projek-
towania i wykonywania polityk publicznych. Jak pisze
J. Gorniak wielkim wsparciem jest tu uchwycenie wiasci-
wej roli ewaluacji polityk i dziatan publicznych. Ponadto
w sektorze publicznym trzeba pamigtaé, ze juz dawno
— jak pisze P. Swianiewicz — skonczyla si¢ era jedno-
stronnego zarzadzania zza urzgdniczego biurka. Obecnie
niemal wszystkie teorie zarzadzania lokalnego zaktadaja,
ze spotecznos¢ bierze udziat w formutowaniu i wdrazaniu
publicznych programoéw dziatania. Ale to dotyczy rowniez
szczebla centralnego. Jesli wladza chce by¢ skuteczna,
musi umie¢ zarzadza¢ poprzez partnerstwa. Tylko w takim
modelu wielopoziomowego zarzadzania mozna liczy¢ na
wygenerowanie odpowiednio duzych zasobow wiedzy,
ktore moga stac si¢ podstawa dla skutecznego zarzadzania,
czyli rozwiazywania probleméw spotecznych i gospodar-
czych. Trudno w tym procesie przecenic rolg zaufania spo-
tecznego. To zagadnienie analizuje dla nas F. Fukuyama,
$wiatowej slawy analityk amerykanski.

Andrzej Zybata
Zima 2008 Dialog 1
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Stworzenie forum dialogu wokét wyzwan przyszio$ci moze przyczynic sie do tego, ze bedziemy w wigkszym niz do tej pory
stopniu, spoteczefistwem otwartym na przyszto$¢ — pisze Andrzej Karpinski

Dialog wokot wyzwan przysziosci

Uruchomienie profesjonalnej debaty i dialogu
Spofecznego wokot wyzwar przysztosci
nalezy do najpowazniejszych zadan we
wspoiczesnej Polsce. Narastajg bowiem
dylematy rozwojowe, ktore wymagajg uaziatu
Szerokiego kregu zainteresowanych.

wlaszcza w dzisiejszej dobie grozne staje

si¢ zaniedbywanie myslenia o przysztosci

w perspektywie dtugookresowej, siggajacej

co najmniej 20-30 lat naprzod. Przysztos¢

jawi sie¢ coraz bardziej w ksztaltach tak
skomplikowanych, ze wymaga nalezytego przygotowa-
nia si¢ do niej. Szczegbdlnie w naszym wypadku grozne
wydaje si¢ utrzymanie obecnego dramatycznego status
quo w mysleniu o przysztosci. Brakuje nam metod
i struktur organizacyjnych, ktoére bylyby w stanie anali-
zowaé wspotczesne trendy, ktore ksztattuja obraz nad-
chodzacych lat i kilku dekad. Zyjemy w obliczu coraz
wyrazniej dostrzeganych i lepiej opisywanych procesow
dlugiego trwania, jak globalizacja, powstawanie cywi-
lizacji informacyjnej i gospodarki opartej na wiedzy,
ocieplanie si¢ atmosfery i powodowane tym zmiany
klimatyczne, starzenie si¢ spoteczenstw i deurbanizacja,
masowe migracje zagraniczne i rosnaca w zwiazku z tym
wielokulturowo$¢, wyczerpywanie si¢ zasobow ropy
i wiele innych. Problemy te nie znikna do roku 2030 czy
nawet 2040. Wrecz przeciwnie, beda jeszcze bardziej
aktualne niz dzi§. A zatem znaczna cz¢$¢ przysztosci
bedzie zdeterminowana przez procesy, wystepujace juz
obecnie. Trzeba uczy¢ si¢ je rozpoznawaé oraz budowac
adekwatne rozwigzania spoteczne i gospodarcze, ktore
bede uprawdopodobniaty rozwoj oraz redukowaty kosz-
ty jego kontynuowania.

Dobre rozumienie trendow dlugiego trwania zwie-
lokrotnia szanse rozwojowe. A jest to tym wazniejsze,
ze obecnie jesteSmy opoznieni pod wieloma wzgleda-
mi, w stosunku do innych krajow, w przechodzeniu do
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modelu w pelni nowoczesnego spoleczenstwa. Dotyczy
to zwtaszcza przejécia do modelu spoteczenstwa infor-
macyjnego, ktore bedzie modelem cywilizacyjnym
w Europie przysztosci. Aby zaadaptowac si¢ w tym
modelu musimy mie¢ koncepcje przeciwdziatania wielu
nadciaggajacym problemom. Wynikaja one z mnozacych
si¢ zagrozen ekologicznych na nasza gospodarke, eko-
nomicznych konsekwencji ochrony klimatu, narastania
ekstremalnych zjawisk pogodowych. Wyzwaniem jest
przygotowanie si¢ do konsekwencji procesu starzenia
si¢ naszego spoteczenstwa, a zwlaszcza skokowego
wzrostu liczebnosci ludnosci w wieku emerytalnym,
co stworzy zupelnie nowa sytuacje demograficzna.
Musimy podjac¢ zadanie przygotowania si¢ do adaptacji
dtugofalowych konsekwencji masowej fali migracyjnej
Polakéw po wejsciu do Unii, a tym bardziej przysztej
nieuchronnej imigracji z zewnatrz. Musimy budo-
wac koncepcje, jak przeciwstawi¢ si¢ nieuchronnemu
wyludnianiu si¢ miast w miar¢ spadku liczby urodzen.
Wyzwaniem jest takze przygotowanie si¢ do jak naj-
szybszego zdyskontowania przez nasza gospodarke
efektéw rewolucji technologicznej zwiazanej z rozwo-
jem nanotechnologii, biotechnologii i biomedycyny,
czemu stuza specjalne programy rzadowe w innych
krajach. Konieczne sa awaryjne scenariusze dziatania
na przypadek wystapienia kryzysow finansowych na
$wiecie 1 ich wplywu na nasz kraj.

Wiele krajow ma obecnie ktopoty z refleksja nad
przysztoscia. W Polsce na skutek jednak specyfiki
naszych losow, a moze i charakteru narodowego, przybie-
raja one znaczne nasilenie. Potrzebne jest przede wszyst-
kim dokonanie glgbokiej diagnozy ich przyczyn. Jest to
tym wazniejsze, ze wytyczy¢ to moze zarazem kierunek
niezbednych zmian dla poprawy sytuacji. Ponizej wy-
rézniam sze$¢ tendencji i procesow, ktore maja naj-
wiekszy wptyw na obecny stan mys$lenia o przysztosci
w Polsce.

Prognozy, ktore zawiodty. W Polsce spoteczenstwu
naszemu wielokrotnie prezentowano zbyt optymistyczne
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wizje przysztosci, ktore nastgpnie nie znalazty potwier-
dzenia w rzeczywistosci, a wynikajace z nich zapowie-
dzi i obietnice nie byly z reguly spetniane. Wywotato
to rozczarowanie i frustracje oraz traumatyczne $lady
w stosunku do wszelkich form prognozowania i prze-
widywania przysztosci. W konsekwencji pojawita sig
niewiara w sens 1 mozliwo$¢ trafnego przewidywania
przysztosci. Dotyczylo to catego ostatniego 60-lecia,
chociaz okres gospodarki planowej w Polsce mial tu
niewatpliwie pewna specyfike. Owczesne plany naro-
dowe stawialy bardzo ambitne zadania, ktore z reguty
nie byly jednak nast¢pnie osiagane. Bylo to odbierane
w $wiadomosci spotecznej jako btedy w przewidywaniu
przysztosci, chociaz plan nie jest narzedziem przewidy-
wania przyszlosci, ale jako narzedzie zarzadzania ustala
raczej poziom, do ktorego nalezy dazy¢ i mobilizowaé
w tym celu wysitek spoteczny.

Réwniez w ostatnich 20. latach po przetomie ustrojo-
wym, wystapito w szerokiej skali zjawisko rozchodzenia
si¢ przewidywan dotyczacych przyszto$ci z pdzniejsza
rzeczywistoscia. Zmienity si¢ jedynie zrodta i charakter
tych rozbieznosci. O ile w poprzednim okresie gtéwnym
zroédtem tych rozczarowan byto planowanie — to obecnie
odpowiedzialno$¢ za to przesuwa si¢ wyraznie w kie-
runku politykéw. W imig doraznych celow politycznych,
a zwlaszcza uzyskania poparcia wyborcow, formutowali
oni obietnice nie majace szans realizacji. Typowym
przykladem z ostatniego okresu moze by¢ zapowiedz
budowy 3. milionéw mieszkan, program budowy auto-
strad, czy tez okielznania inflacji. Skutki tego byty wigc
podobne jak w poprzednim okresie: zniechgcenie do
podejmowania studiow nad przyszloscia, w tym rowniez
opartych juz o powazne metody naukowe.

Brak profesjonalnej wiedzy. Kolejnym Zrodtem stanu
rzeczy w omawianym tu zakresie jest brak profesjonal-
nej wiedzy o tym, czym jest naukowe myslenie o przy-
sztosci. W konsekwencji panuje znaczne zamieszanie
w roznych kregach spotecznych, a szczegdlnie wsrdd po-
litykow, dziennikarzy i innych srodowisk, ktore ksztat-
tuja opini¢ spoleczna. Powstaly szkodliwe stereotypy.
Warto zatem przypomnie¢, na czym polega istota nauko-
wego mys$lenia o przysziosci. Ot6z nauka nie moze
przewidzie¢ jednostkowych faktow i wydarzen, ktore
okresla¢ beda ksztalt przysztosci. Dlatego formulowane
na ten temat sady sa zawsze tylko zgadywaniem przy-
szto$ci. Domena raczej science-fiction beda odpowiedzi
na pytania: co bedzie?, co si¢ wydarzy?, jak beda wygla-
daly poszczegodlne dziedziny dziatalnosci cztowieka za
30-50 lat? Nauka moze natomiast odpowiedzie¢ na trzy

zasadnicze pytania, ktore okreslaja w duzym stopniu
ksztalt przysztosci. Po pierwsze, nauka moze nam pomoc
w odpowiedzi na pytanie, jakie procesy, ktore dzisiaj
widzimy, beda rowniez wystgpowac w diugiej perspekty-
wie oraz z jakim (wigkszym czy mniejszym) nasileniem.
Stad w nauce dominuje zainteresowanie — nie jednostko-
wymi wydarzeniami w przysztosci, a wspomnianymi na
wstepie, procesami dlugiego trwania (rozwdj globaliza-
cji, powstawanie cywilizacji informacyjnej i gospodarki
opartej na wiedzy, ocieplanie si¢ atmosfery i powodowa-
ne tym zmiany klimatyczne, starzenie si¢ spoteczenstw
1 dezurbanizacja itd.).

Tylko w tym $wietle mozna zrozumie¢ poglad, ze
.przysztosé to dzisiaj”' — tylko troche dalej. Dlatego
tez naukowe myslenie o przysztosci unika odpowiedzi
jednowymiarowych, a wigc stwierdzen typu: ,,bedzie tak
i tak”. MOwi zas$ raczej o r6znych mozliwych granicach
pewnych procesow. Stad wynika wielka kariera w tych
studiach metody scenariuszowej, ktora zaktada rdzne
mozliwe warianty rozwoju sytuacji. Dlatego chodzi nie
o zidentyfikowanie jednostkowych wydarzen w przy-
sztosci, ale pola takich mozliwych wydarzen.

Po drugie, pytanie o przyszios¢, na ktore pomaga
odpowiedzie¢ nauka, dotyczy tego, jakie moga by¢
konsekwencje przysztych zjawisk. Nauka opiera si¢ tu
na badaniu zwiazkow przyczynowych i powiazaniach
pomigdzy poszczegdlnymi zjawiskami, sktadajacymi
si¢ na glowne procesy. I po trzecie, nauka odpowiada
na pytania dotyczace tego, jakie dziedziny gospodarki
czy tez zycia spotecznego moga by¢ beneficjentami tych
proceséw, a jakie beda poszkodowane przez te procesy.
To czgsto ma bardziej istotne znaczenie niz sama diagno-
za. Dlatego, Ze stwarza szanse wykorzystania tej wiedzy
dla praktyki gospodarczej i spolecznej. Na tej podstawie
niektorzy badacze wprowadzaja rozréznienie pomigdzy
Hfuturologia”, czyli wiedza o przysziosci, a ,,futurysty-
ka”, zmierzajaca do wykorzystania tej wiedzy o przy-
sztosci w praktyce zycia gospodarczego i spotecznego.

Warto takze wymieni¢ kilka btedow w postrzeganiu
tego, czym jest nowoczesne myslenie o przysztosci,
co wyptywa z braku wiedzy o nim. Bledy przybieraja
u nas pie¢ gtéwnych postaci. Po pierwsze, utozsamiamy
czesto naukowe myslenie o przysztosci ze zgadywaniem
jej przysztego ksztattu i wydarzen do niej prowadzacych.
Przejawem tego jest to, ze nie rozroznia si¢ science-fic-
tion od naukowego myslenia o przysztosci. Rezultatem
tego jest obcigzanie wszystkimi stabos$ciami tej pierwszej
metody — myslenia o przysztosci w sposob naukowy.
Druga postacia nieporozumien jest nieuswiadamianie
sobie ewolucji mys$lenia o przyszto$ci. W ciagu ostat-
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nich 30. lat nastapito wyrazne przejscie od dominuace-
go jeszcze w latach 60. nurtu ,,wizji globalnych”, przez
wzrost w latach 70. znaczenia ,,prognoz ostrzegaw-
czych”, az do obecnej dominacji ,,nurtu strategicznego
myslenia o przyszio$ci”. Na podstawie za$ niepowodzen
pierwszego nurtu ksztaltowane sa opinie o studiach
nad przysztoscia w ogole. Otoz nastapito odejscie od
tradycyjnego w literaturze przedmiotu ,,nurtu wizji glo-
balnych”. Jego wyrazem bylo mySlenie o przysztosci
w kategoriach jednowymiarowych wizji przysztosci,
odpowiadajacych na pytanie badawcze: co bedzie?, co
si¢ wydarzy?, czy tez jaki bedzie ksztalt przysztosci?,
zardbwno w skali poszczegdlnych zjawisk, jak i $wiata
jako cato$ci. Na znaczeniu stracit takze ,,nurt prognoz
ostrzegawczych”. Koncentrowat si¢ on wokot identyfi-
kowania zagrozen, ktore moga wystapi¢ w przysztosci.
Podtekstem jest tu ch¢é, aby nie dopusci¢ do ich uciele-
$nienia i im przeciwdziata¢. W tym przypadku pytaniem
badawczym jest: co moze nam zagrozi¢ w przysziosci,
o ile zdamy si¢ na procesy zywiotowe i nie podejmiemy
odpowiedniego przeciwdziatania? Klasycznym wrecz
reprezentantem tego nurtu byly modele Forrestera
i oparte na nich raporty Klubu Rzymskiego. Pierwszy
raport z 1972 roku o ,,Granicach wzrostu” byt zwiaza-
ny nierozlacznie z nazwiskiem Maedowsow, tworcow
tego raportu. Natomiast dzi§ najbardziej aktualny jest
Hhurt strategicznego myslenia o przysztosci”. Ten nurt
opiera si¢ na metodzie systemowego identyfikowania
ogniw, ktore beda mialy decydujace znaczenie dla
ksztatltowania przysztosci calego systemu spoteczno-
-gospodarczego. Odpowiada na pytanie badawcze typu:
jak dziata¢, aby najlepiej przygotowac si¢ do przysztosci
w roznych mozliwych scenariuszach rozwoju sytuacji?
Przedstawicielem tego nurtu byly studia podejmowane
w Japonii, ktora przoduje w tym nurcie, a nast¢pnie
kontynuowane w Instytucie Systemowych Zastosowan
w Laxenbergu kolo Wiednia. W tym nurcie wystepuje
termin wprowadzony do literatury przez M. Godeta:
Jtworzenie przysztosci” (creating futures®). Przy czym
liczba mnoga od stowa przysztos¢ oznacza tu rézne moz-
liwe jej warianty.

Dobrym przyktadem rozpowszechnionych u nas
licznych bledow w rozumieniu istoty nowoczesne-
go myslenia o przysztosci jest artykul W. Pfaffa pod
znamiennym tytutem: ,,Koniec ery futurologii”, opu-
blikowany w jednym z dziennikdéw. Jego przestanie
mozna odczyta¢ jako ,,nie warto mysle¢ o przysztosci”.
Tymczasem autor btednie utozsamit koniec nurtu ,,wizji
globalnych” z koncem myslenia o przysztosci w ogole.
Nie dostrzegt za§ zupehie przejscia w mysleniu o przy-
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szto$ci od dominacji metody ,,wizji globalnych”, czym
glownie zajmuje si¢ futurologia, do dominacji metody
,.strategicznego myslenia o przysztosci”, ktora jest dzi$
najbardziej nowoczesna forma tej dzialalnosci.

Trzecia, najbardziej rozpowszechniona postacia
nieporozumien jest przyjmowanie za kryterium oceny
jakosci prognozy czy przewidywania przysztosci jej
sprawdzalnosci. Moze to by¢ jako$ uzasadnione w przy-
padku prognoz krotkoterminowych. Ale jest to zupehie
niesluszne w przypadku ,,prognoz ostrzegawczych”,
ktore juz z samego zatozenia nie powinny si¢ spraw-
dza¢. Prognoza ta jest bowiem tym lepsza, im bardziej
pod wpltywem podjetych dziatan zapobiegawczych — nie
sprawdza si¢ w rzeczywisto$ci. Inng juz sprawa jest,
ze na przyklad w literaturze na temat prognozowania
wejscia nowych wyrobow na rynek, te prognozy, ktore
sprawdzaja si¢ juz tylko w 50. procentach uznaje si¢ za
w pelni oplacalne i uzasadnione.

Najbardziej jednak typowym przykladem niepo-
rozumien na tym tle jest krytyczna ocena na tamach
srodkow masowego przekazu pierwszego raportu Klubu
Rzymskiego z 1972 roku. Krytyka ta opiera si¢ na
zarzucie, ze jego przewidywania co do wyczerpywania
si¢ surowcow naturalnych i zasobow srodowiskowych
jak dotychczas sig nie sprawdzity, co ma podwazac jego
wiarygodnos$¢, a zarazem wynikajace z niego wnioski.
Autorzy tej krytyki nie doceniaja tego, ze raport miat
przetlomowe znaczenie z punktu widzenia stanu $wia-
domosci spotecznej. Spowodowat bowiem prawdziwa
reorientacj¢ w podejsciu do wzrostu gospodarczego,
jego ,,paradygmatu rozwoju”, czyli sposobu rozumienia
gtéwnych celow samego rozwoju i spowodowat gteboki
przetom, jakim byto powstanie i rozwdj ,,nowoczesnej
ekologii” i polityki ekologicznej. A wlasnie dzieki temu
zyjemy dzi$ w innym $wiecie niz 30 lat temu, a bez tego
$wiat bylby w znacznie gorszej kondycji.

Czwarta postacia powszechnych nieporozumien jest
to, ze odchylenia od prognoz uznaje si¢ za przejaw
btedow czy pomytek. Pod tym wzgledem prasa polska
pobita wszystkie rekordy. O$mieszano role prognoz
iich autoréw. Mozna to uznac za tym bardziej szkodliwe,
poniewaz jestesmy spoleczenstwem stabo ukierunkowa-
nym na przysztos¢. Poglebiato to uprzedzenia, ktore
trudne sa teraz do przezwycigzenia. W tej dziatalno$ci
brali tez udzial nawet, wprawdzie nieliczni, niektorzy
profesorowie. Ponadto za nieporozumienie mozna uznac
to, ze dyskusja na ten temat wsrdd przedstawicieli nauki
byta jednostronnie odbierana. Nie brakowato w niej
przeciwnikow angazowania nauki w myslenie o przy-
sztosci. Glownym ich argumentem jest to, ze poniewaz
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przysztos¢ nie istnieje, przeto nie moze by¢ przedmio-
tem badan naukowych. Ich wyniki nie moga by¢ bowiem
poddane metodzie falsyfikacji, czyli poddane dowodo-
wi prawdy przez praktyke i empirig. Jednostronnosé
w odbiorze wynikéw tej dyskusji polegata gtownie
na tym, ze uwzgledniano przede wszystkim poglady
przeciwnikow przewidywania przysztosci. W ostatnim
okresie wiele dyskusji na ten temat pobudzito zwtaszcza
opublikowanie pracy amerykanskiego ekonomisty
pochodzenia libanskiego N. Taleba — przeciwnika mys-
lenia o przysztosci. Odgtosy tej dyskusji znalazty odbicie
rowniez w Polsce. Praca ta nosi znamienny tytut: ,,Czarny
tabedz — Wplyw wysoce nieprawdopodobnego™. Autor
rozumie ten tytut jako przenosnig typu ,,wydarzenie nie-
oczekiwane”, ktore ma tak radykalny wptyw, Ze zmienia
caly uklad. Za przyktad takich wydarzen przyjmuje
zamach na World Trade Center z 11 wrzesnia 2001 roku
z jednej strony, a ekspansje Internetu z drugie;j. Istnienie
takich zjawisk ma jego zdaniem stawia¢ pod znakiem
zapytania mozliwo$¢ i zasadno$¢ przewidywania przy-
szlosci w ogole.

Jest to poglad z wielu wzgledéw kontrowersyjny.
Z tego, ze duzo nie wiemy o przysztosci trudno wycia-
ga¢ wniosek o rezygnacji ze studiow nad tym, co wiemy
o niej z duzym stopniem prawdopodobienstwa. Staba
strong tego pogladu jest rowniez statyczne (jako suma
zdarzen), a nie dynamiczne (jako suma procesow) poj-
mowanie przysztosci.

Dlatego $wiat idzie obecnie w odmiennym kierunku
niz to zalecat N. Taleb. Swiadczy o tym rzeczywiscie
masowy rozwdj studiow nad przysztoscia, ktory stat si¢
waznym nurtem wspofczesnej nam cywilizacji. Rozwijane
sa one w organach rzadowych, rdznego rodzaju fabry-
kach mysli (¢hink tanks), uczelniach, nauce, korporacjach
i organizacjach migdzynarodowych. Ich symbolem stata
si¢ Swiatowa Federacja Studiéw nad Przysztoscia (World
Futures Studies Federation — w skrocie WFSF), ktorej
Polska jest czlonkiem oraz inne podobne organizacje
migdzynarodowe.

Systemowa nieche¢ do przysztosci. Trzecia przyczyna
kryzysu w mysleniu o przyszto$ci byla jeszcze niedawno
dominacja w ciagu ostatnich 30. lat w gtownym nurcie
ekonomii (main stream economics) orientacji neoliberal-
nej. Byla ona jakby z zalozenia niechgtna wszelkim for-
mom dlugookresowego myslenia o przyszlosci, co naj-
mniej na szczeblu panstwa. W catej petni dotyczyto to
takze Polski. Obecnie na znaczeniu zyskuja jednak inne
nurty myslowe, ktore wydaja si¢ bardziej przychylne
badaniom nad przysztoscia. W wielu opiniotwoérczych

kregach $wiatowych dostrzezono bowiem wyzwania,
ktoére wymagaja glebokich analiz, jak narastajacy obec-
nie kryzys w $wiecie finansow oraz zagrozenia eko-
logiczne, rosnace rozpigtosci spoteczne i konflikty na
tym tle. Uznano konieczno$¢ wzmocnienia regulacji
pewnych proceséw ekologicznych, spotecznych i eko-
nomicznych.

Przejawem zmian w podejsciu do tego problemu
moze by¢ uchwata Rady Unii Europejskiej z czerwca
2007 roku, kiedy za konieczne uznano opracowanie pro-
gnozy rozwoju Europy na 50 lat naprzod stwierdzajac:
»Komisja powinna rozwina¢ konkretna i realistyczna
wizje Unii Europejskiej i jej drogi osiagnigcia trwalego
rozwoju w perspektywie nastepnych 50. lat. Wizja taka
powinna by¢ przygotowana w ujeciu partycypacyjnym
(czyli przy udziale poszczegdlnych krajow cztonkow-
skich — dop. autora) i powinna identyfikowaé¢ gléwne
cele dlugookresowe, opisa¢ posrednie etapy i kroki wio-

dace do osiagniecia tego celu™.

Brak infrastruktury instytucjonalnej. Czwarta przyczy-
na obecnego stanu rzeczy w Polsce jest brak infrastruk-
tury instytucjonalnej, niezbednej dla profesjonalnych
studiow nad przysztoscia. Po likwidacji Rzadowego
Centrum Studiow Strategicznych, rzad nie dysponuje
juz agenda zdolna do podejmowania dtugoterminowych
analiz strategicznych. W regionach powstaty wprawdzie
zalazki takich struktur, ale sa one dopiero w poczatkach
ich rozwoju. Nie ma tez organizacji tego typu na szcze-
blu mikro.

Jest to calkowitym przeciwienstwem sytuacji ist-
niejacej w innych krajach Europy, a tym bardziej
w USA i w Japonii, ktore przoduja pod tym wzgledem.
Wystarczy stwierdzi¢, ze stale ro$nie tam liczba tak
zwanych think tanks, czyli ,,zbiornikow mysli”, czy
tez ,,fabryk mysli”. Liczbe instytucji i organizacji, firm
komercyjnych, i biur konsultingowych zajmujacych sig
studiami strategicznymi, a tym samym przyszloscia
(strategia bowiem zawsze z samego zalozenia dotyczy
wylacznie przysztosci) ocenia si¢ dzi§ w Europie na
670°, podczas gdy w samych Stanach Zjednoczonych
liczba ich w jednym kraju przekracza juz 400. W sys-
temie studiow nad przysztoscia szczegbélna role
odgrywaja tam uczelnie wyzsze. W wielu uczelniach
funkcjonuja tak zwane centers for strategic studies,
osrodki myslenia strategicznego, ktore subsydiowane
sa przez panstwo. Tylko jednym z przyktadéow moze
by¢ Finlandia, gdzie studia futurystyczne prowadzone
sa w 17. uniwersytetach. W Polsce za$, ani jedna uczel-
nia nie podjeta takiej specjalizacji.
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Dodatkowo w wielu krajach liczne organizacje
integruja $rodowiska ludzi, ktorzy w sposob amatorski
zajmuja si¢ mysSleniem o przysziosci. Sa to z reguly
organizacje pozarzadowe. W szeregu krajow sg one jed-
nak konsultowane w sprawach probleméw dotyczacych
przysztosci.

Wspotczesna Polska nie ma wigc obecnie w ramach
struktur rzadowych infrastruktury instytucjonalnej,
dostosowanej do prowadzenia profesjonalnych studiow
nad przyszloscia. Nie moga braku tej infrastruktury
wypetnic zespoty ekspertow powotane w doraznym celu
w ramach akcji technology foresight. Nie sa one bowiem
W stanie zastapi¢ organizacji pracujacych systematycz-
nie i permanentnie, a tego wymaga nawet sam tylko
monitoring badan w tej dziedzinie. Wprawdzie istnieje
posiadajacy duzy dorobek naukowy Komitet Prognoz
Polskiej Akademii Nauk, jest on jednak organizacja spo-
teczna i stad nie ma $rodkoéw na sfinansowanie szerszych
programéw badawczych.

Cykl zycia politycznego. Piata przyczyna obecnego
stanu myslenia o przysztosci w naszym kraju jest
rowniez cykl zycia politycznego zar6wno u nas, jak
i1 w organizacjach migdzynarodowych. W Polsce
4-letni cykl zycia parlamentarnego powoduje, ze partie
polityczne zainteresowane sa gltownie krotkookreso-
wym horyzontem dziatania. Za ten okres rozliczani
sa nasi politycy przez spoleczenstwo i wyborcow. Nic
tez dziwnego, ze w tych warunkach politycy za wszel-
ka cen¢ unikaja wchodzenia na obszar wielokrotnie
wazniejszych problemow, ktore jednak z reguly maja
znacznie dluzszy horyzont dzialania i wykraczaja
poza 4 lata. Najwazniejszym przykltadem moze tu
by¢ przejscie do nowej fazy rozwoju cywilizacyjnego,
w obliczu ktorego obecnie stoimy, co wymaga spoj-
rzenia na biezace problemy ze znacznie dluzszej, bo
20-30-letniej perspektywy. Ten cykl funkcjonowania
panstwa rodzi wigc tendencje¢ do uciekania od rozwia-
zywania problemow dalszej przysztosci, wykraczajacej
ponad 20 lat. Podobnie 7-letni cykl opracowania budze-
tu w Unii Europejskiej powoduje, ze debata spoteczna
w naszym kraju koncentruje si¢ gtdbwnie na pozyskaniu
i podziale srodkow pomocowych z Unii.

Umyst cztowieka. Szosta wreszcie przyczyna obecnego
stanu sa pewne cechy funkcjonowania umyshu cztowie-
ka, ktore wystepuja dos¢ szeroko rowniez i w naszym
kraju. Znajduje to wyraz w stwierdzanej przez praktyke
niecheci cztowieka do przyjmowania wiadomosci ztych,
zapowiadajacych niekorzystne zmiany w zyciu jednost-
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ki lub spotecznosci, a entuzjastyczne wrecz zaintereso-
wanie tym, co rokuje zmiang na lepsze. Tym wlasnie
thumaczy si¢ ogromne zainteresowanie opinii publicz-
nej prognozami, ktére zapowiadaja korzystne zmiany
1 nowinki techniczne, nawet wtedy, gdy ma to charakter
science fiction 1 nie ma zaré6wno podstaw naukowych,
jak 1 szans na realizacjg. Negatywny za$ z reguty odbior
maja informacje niekorzystne. W $wiadomosci spotecz-
nej odbierane sg jako przejawy ,,straszenia’ i rodza nie-
chetny stosunek do studiow nad przyszioscia. Dlatego
trzeba stale przypominaé, ze warunkiem naukowego
charakteru przewidywan przysztosci jest prezentowanie
obu stron prowadzonych studiow, a wige pozytywnych
i negatywnych ich wynikow. Stad nie moga by¢ one
ograniczane lub koncentrowane wytacznie na stronach
pozytywnych. Jest to tylko jedyne racjonalne rozwia-
zanie. Po prostu dlatego, ze dostrzeganie i dostatecznie
wczesne ujawnianie niekorzystnych zmian, jakie moze
przynie$¢ przysziosé, daje nam co$ wrecz bezcennego,
bo niezbedny czas na przygotowanie si¢ do tej przyszto-
$ci 1 przeciwdziatanie zagrozeniom. Wiemy na przyktad
dzis, ze w roku 2029 niebezpiecznie blisko ziemi przele-
ci asteroid, stwarzajac okreslone zagrozenie dla istnienia
naszej cywilizacji. Z tego jednak powodu nie mozemy
przesta¢ mysle¢ o Ziemi i jej rzeczywistych problemach
w okresie poprzedzajacym rok 2029. Dlatego nie moze-
my tego przemilcza¢ w imi¢ spokoju odbiorcéw naszych
prognoz.

Reasumujac, przedstawione wyzej sze$¢ przyczyn
obecnego stanu myslenia o przyszlosci w Polsce nie
wyczerpuje na pewno ich petnej listy. Maja one jednak
znaczenie decydujace i w pierwszej kolejnosci wymaga-
ja rozwiazania wystepujacych tu problemow ze wzgledu
na ich konsekwencje.

Konsekwencje obecnego stanu wiedzy dla gospodarki
I spofeczenstwa. Obecny stan myslenia o przysztosci
w Polsce ma ujemne konsekwencje dla zycia gospodar-
czego 1 spotecznego w naszym kraju. Na pierwszym
miejscu nalezy tu wymieni¢ fakt, ze w ciagu minionych
19. lat transformacji systemowej, zaden z rzadow, nieza-
leznie od ich orientacji politycznej, nie zdotal wypraco-
wac dhugookresowej strategii rozwoju kraju wykraczaja-
cej poza rok 2015. Podejmowane proby nie zakonczyty
si¢ powodzeniem. W sumie udana koncepcja strategii
profesora G. Kotodki nie wyszta jednak poza obszar
finansow. Najbardziej dojrzata i kompleksowa koncepcja
takiej strategii, opracowana w roku 2000 przez Komitet
Prognoz Polskiej Akademii Nauk, zostata przemilczana
i nie zostata poddana spotecznej debacie.
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Nie powiodlo si¢ wigc nam to, co udato si¢ innym
krajom 1 stato sig¢ zrodlem sukceséw takich krajow,
jak Irlandia, Finlandia, Dania, Izrael czy Estonia,
a z wigkszych krajow Chiny, Indie czy Brazylia. Kraje
te maja w rezultacie oryginalne, odbiegajace od dok-
trynerskich schematow i dostosowane do specyfiki ich
warunkow rozwojowych wewngtrznie spojne strategie
dtugookresowe, ktore skutecznie i z cata determinacja
realizuja.

My takiej strategii wciaz jeszcze nie mamy, a aktyw-
nej roli panstwa w jej opracowaniu nie moze zastapic
ani region, ani biznes, ani inny podmiot, ani tez sam
rynek. Oznacza to, Ze nasze panstwo nie spelnia swej
podstawowej funkcji strategicznej po prostu dlatego, ze
jest za stabe w rozumieniu G. Myrdala, czyli niezdolne
do sformutowania dtugookresowego programu przemian
i modernizacji kraju, i jego skutecznej realizacji.

W obliczu za§ podstawowej alternatywy, o ktorej
,,The Economist” pisat, ze: ,,Rzad powinien raczej wie-
dzie¢, co chce popiera¢, niz dryfowa¢ w strong¢ gospo-
darki ustugowe;j™, obecna sytuacja lokuje nas niebez-
piecznie blisko tej drugiej, najmniej korzystnej opcji, to
jest dryfowania bez swiadomosci celu.

Rekomendacje. Co trzeba wiec robi¢, aby osiagnaé
poprawe sytuacji? Na pierwszym miejscu nalezy tu
wymieni¢ odbudowe funkcji strategicznych panstwa.
Nie chodzi tu o rozszerzenie ingerencji panstwa w bie-
zace dzialania gospodarcze. Wrgcz odwrotnie, potrzebne
jest dalsze ograniczenie roli panstwa w sprawach bie-
zacych, po to, aby zapewni¢ wigksza sil¢ i skutecznosé
panstwa w procesach dlugookresowych. Wsrod nich
kluczowa rolg powinna odegra¢ funkcja strukturotwor-
cza, zwiazana z modernizacja kraju i wprowadzeniem go
w er¢ cywilizacji informacyjnej. Bez dlugookresowej
strategii nie mozna wykona¢ tego zadania i zapewnic
sukcesu. Dlatego najpilniejszym zadaniem jest opraco-
wanie i jak najszybsze wdrozenie w zycie narodowej diu-
gookresowej strategii rozwoju kraju, obejmujacej okres
co najmniej do roku 2030. Strategia ta potrzebna jest
nam po to, aby okresli¢ wizj¢ tego, co chcemy i moze-
my osiagna¢ w rozwoju gospodarczym, a takze dokonac
koncentracji na najwazniejszych zadaniach. Strategia
moze pomoc uzyskac¢ czas na procesy dostosowawcze
naszej gospodarki i spoteczenstwa do potrzeb i wyzwan
przysztosci. Ale powinna tez stanowi¢ narzedzie oceny
zgodnosci biezacych dziatan z dlugookresowymi celami
i priorytetami polityki panstwa. Wizja dtugookresowego
rozwoju moze shuzy¢ rowniez jako narzedzie koordyna-
cji wewngtrznej dzialan poszczegolnych organdéw rzadu.

Dobre rozumienie trendéw dtugiego trwania zwielokrotnia szanse
rozwojowe. A jest to tym wazniejsze, ze obecnie w stosunku do
innych krajow jesteSmy opdznieni w przechodzeniu do modelu
w petni nowoczesnego spoteczenstwa

Umozliwia tez eliminowanie ta droga mozliwych kolizji
pomigdzy decyzjami biezacymi a potrzebami dtugookre-
sowymi.

Konieczne jest stworzenie i rozwoj infrastruktury
myslenia o przysztosci na wszystkich szczeblach gospo-
darki, a w szczego6lnosci docelowo system myslenia
o przysztosci w Polsce powinien by¢ wigc ksztaltowany
na pigciu poziomach:

a) odtworzenie na szczeblu rzadowym organow
zdolnych do profesjonalnych studiow nad przysztoscia
oraz wzmocnienie w tym zakresie roli PAN;

b) rozwoj infrastruktury myslenia o przysztosci w re-
gionach przy wykorzystaniu w tym celu szczegodlnie
bogatego dorobku USA;

c) wspieranie osrodkow mys$lenia strategicznego
w uczelniach wyzszych zaréwno publicznych, jak
i prywatnych; ktéore powinny rownoczes$nie stopniowo
przejmowacé czg$¢ oceny skutkow przysztych regula-
cji, zwanych w skrocie OSR (ocena skutkow regula-
cji), wykonywanych obecnie wylacznie przez organy
rzadowe. Glownym za$ kryterium tej oceny powinna
by¢ zgodnos¢ z dlugookresowa strategia rozwoju kraju
z chwila, gdy ona powstanie;

d) zachecanie do rozwoju firm prywatnych, pode;j-
mujacych profesjonalne studia nad przysztoscia na zasa-
dach komercyjnych;
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e) stwarzanie zachet do rozwoju organizacji pozarza-
dowych, specjalizujacych sig¢ w tych dziedzinach.

W strukturze panstwa trzeba tworzy¢ i wzmacniaé
instytucje o dtuzszym horyzoncie funkcjonowania, niz
obecnie obowiazujacy u nas 4-letni cykl zycia poli-
tycznego. W szczeg6lnosci nalezy dazy¢ do wydtuzenia
horyzontu prac nad budzetem poza cykl jednoroczny,
z ktérym nierozlacznie wiaze si¢ dominacja krotkookre-
sowego punktu widzenia, podwazajaca mozliwos¢ reali-
zacji wszelkiej strategii dlugookresowej (treasury view).

Konieczne jest stworzenie warunkow i bodzcoéw do
rozwoju futurystyki jako dyscypliny naukowej, stuzacej
wdrazaniu wynikow studiow nad przysztoscig do bieza-
cej dziatalnosci rzadu oraz przygotowanie niezbgdnych
w tym celu kadr.

Polska powinna aktywnie wlaczy¢ si¢ w europejski
nurt myslenia o przysztosci. Zgodnie ze stusznym postu-
latem profesora A. Kuklinskiego, powinna dazy¢ do
odegrania wigkszej roli jako partnera dialogu na temat
przyszto$ci Europy. Jest to potrzebne réwniez i po to,
aby przezwyciezy¢ nadmierny polonocentryzm w stu-
diach nad przysztoscia.

Nie mozna osiagna¢ postgpu w tym kierunku bez
aktywizacji roli srodkéw masowego przekazu w tej dzie-
dzinie. Nie byloby to jednak mozliwe bez gruntownego
przeszkolenia dziennikarzy po to, aby oni sami uzyskali
niezbedna w tym celu wiedzg.

Sa to wszystko zadania trudne. Sa one jednak nie-
zbedne, aby nasz kraj sprostal wyzwaniom przysztosci,
aby zapewni¢ w niej rol¢ Polski odpowiadajaca naszym
ambicjom i potrzebom. Istotna rolg¢ w tym zakresie moze
i powinien odegra¢ dialog spoleczny, ktorego jak najpil-
niejsze uruchomienie jest jedna z najbardziej palacych
potrzeb.

,,The Economist” z 9 czerwca 2007 roku, s. 82.

M. Godet, Creating Futures. Scenario Planning as a Strategic Management
Tool, ,,Economica”, London-Paris-Geneve, 2001.

* N. N. Taleb, The Black Swan: The Impact of the Highly Improbable,
Random House, 2007.

The Council of the European Union — Review of the EU Sustainable
Development Strategy, Brussels, June 9" 2006.

,Przysztosé — Swiat — Europa — Polska™, nr 1, 2007, s. 132.

,,The Economist” z 6 maja 2000, ,,Survey”, s. 10.
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Wielkim wyzwaniem dla partnerow spotecznych pozostaje dopracowanie sie efektywnych metod wptywu na europejskie
polityki publiczne. Oni robwniez moga je wspétksztattowaé poprzez formowanie opinii w réznych unijnych gremiach — pisze

Tomasz Grzegorz Grosse

Partnerstwo

dla rozwoju

Polski Wschodniej

Jak wykorzysta¢ unijne polityki publiczne

dla rozwoju najstabszych polskich regionow?

W Polsce mamy do czynienia z sytuacjg
utrzymywania sie, a czasami nawet
pogftebiania roznic rozwojowych miedzy
regionami najzamozniejszymi, a tymi
najbiedniejszymi. Aby odwrdcic tendencje
potrzebne sg oczywiscie nakfady finansowe,
ale takze odpowiednie narzedzia w politykach
publicznych zarowno w krajowych, jak

I w europejskich.

latach 2000-2006 te same czte-

ry wojewodztwa (mazowieckie,

slaskie, wielkopolskie i dolno$la-

skie) charakteryzowaty si¢ najwyz-

szym poziomem dochodu PKB na
mieszkanca 1 najlepszymi perspektywami rozwojowy-
mi. Na przeciwnym biegunie znalazly si¢ wojewddztwa
Polski Wschodniej (podkarpackie, lubelskie, podlaskie,
warminsko-mazurskie i $wigtokrzyskie). Te drugie od
lat sa nie tylko najbiedniejsze, ale rowniez w przypad-
ku ich wszystkich, z wyjatkiem podlaskiego, nastapito
poglebienie dystansu w poziomie ich rozwoju wobec
pozostatej czesci kraju. Najogolniej mowiac, nie nasta-
pito tam bowiem unowocze$nienie struktur zatrudnie-
nia (utrzymata si¢ dominacja prac o niskich kwalifika-
cjach) i struktury tworzenia produktu krajowego. Ich
gospodarki pozostaty oparte na niskoefektywnych dzia-
fach i sektorach gospodarki zwiazanych z rolnictwem
i le$nictwem.

W tej sytuacji polityka panstwa stoi przed wyzwa-
niem zmniejszenia dysproporcji migdzy polskimi woje-
wodztwami. Mozna je redukowaé poprzez tworzenie
odpowiednich programéw/polityk wewngtrznych (na
przyktad programy rozwoju infrastruktury, podwyzsza-
nie naktadow edukacyjnych, czy na innowacyjnos¢),
ale mozna je redukowa¢ wykorzystujac i ksztattujac
w odpowiednim kierunku polityki europejskie. Te os-
tatniec moga poméOc nam zrealizowaé znaczna czgs$¢
wewnetrznych zadan zwiazanych z modernizacja na-
szych najstabszych regionéw. Podstawg jest tu europej-
ska polityka spdjnosci, ktorej zadaniem jest niwelowa-
nie roznic rozwojowych w zjednoczonej Europie, ale do
wykorzystania sa rowniez inne unijne polityki.

Polska, budujac swoj program wptywania na euro-
pejskie polityki, moze wykorzysta¢ doswiadczenie
regioné6w najbardziej oddalonych w UE, okre§lanych
rowniez jako peryferyjne (lub ultraperyferyjne). Unia
Europejska wypracowala w swoich politykach publicz-
nych szereg szczegoélnych rozwiazan i dziatan, ktore
od wielu lat stosuje wtasnie tam. Termin: regiony naj-
bardziej oddalone — dotyczy czterech departamentow
zamorskich Francji (Martyniki, Gwadelupy, Gujany
Francuskiej i Reunion), dwéch regionéw autonomicz-
nych Portugalii (Azorow i Madery) oraz jednego regio-
nu autonomicznego Hiszpanii (Wysp Kanaryjskich).
Obszary te maja wspodlne cechy geograficzne — oddale-
nie od statego ladu (w tym od terytorium kontynental-
nej UE), potozenie nadmorskie, czgsto podziat regio-
nu na szereg wysp, trudnosci klimatyczne. Sa to tez
powierzchniowo stosunkowo mate obszary o matym
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Polska podzielona — rdznice rozwojowe migdzy regionami stale si¢ pogtebiaja

W roku 2005 lubelskie pozostato najubozszym wojewodz-
twem. Osiaga 68,3 procent $redniej krajowej PKB na glowe
mieszkanca, tymczasem dwa lata wczesniej wojewodztwo
miato 70,6 procent $redniej krajowej. Znaczacy i wigkszy niz
w 2003 roku dystans w stosunku do $redniej ogolnopolskiej
odnotowano rowniez w pozostatych wojewodztwach Polski
Wschodniej. O ile w 2003 roku poziom PKB na mieszkanca w
Polsce Wschodniej stanowit 74,1 procent sredniej krajowej, to
w 2005 roku nastapit spadek do 71,8 procent. W tym samym
okresie $rednia na mieszkanca pigciu najzamozniejszych
wojewodztw wzrosta ze 118,9 do 120. procent.

Wzrastajace roznice migdzy polskimi regionami wyni-
kaja z dynamicznego rozwoju najsilniejszych wojewodztw
metropolitalnych, czemu towarzyszy utrwalanie zapdznienia
wojewodztw najstabszych. W wypadku tych drugich nasteg-
puje bowiem utrwalanie dotychczasowych cech struktural-
nych ich gospodarek. Tylko zasadnicza zmiana strategii po-
litycznej wobec tych obszaréw moze zrodzi¢ nadzieje na

rynku wewngtrznym ze stosunkowo waska specja-
lizacja gospodarcza. Najczgsciej opiera sig ona na
tradycyjnych branzach w rolnictwie i w turystyce.
Obszary cierpia zazwyczaj na wysokie bezrobocie,
cho¢ poziom rozwoju wigkszo$ci tych obszaréw prze-
kracza obecnie wysoko$¢ 75. procent $redniej PKB
w catej Unii. Na przyktad we francuskich regionach
zamorskich stopa bezrobocia wahata si¢ w roku 2005
od blisko 19. procent na Martynice do 30. procent na
wyspie Reunion.

Dla Polski wazne jest to, ze sa przyktady, iz w Unii
mozna budowac¢ odrgbne rozwiazania dla regionow
o szczegbdlnym charakterze (regiony peryferyjne lub
zap6znione). Otdz polityki publiczne UE wobec tych
siedmiu regiond6w moga mie¢ zastosowanie takze
wobec innych typow obszarow Unii, w tym wobec
innych regionéw peryferyjnych lub stabiej rozwijaja-
cych sig. Dlatego analiza tego przyktadu moze by¢ inte-
resujaca z perspektywy dyskusji nad rozwojem woje-
wodztw Wschodniej Polski. Przede wszystkim nalezy

Warto zabiegac o wykorzystanie potencja-
tu rozwoju, jaki thwi w politykach europej-
skich, ze wzgledu na ich budzet, ale i ze
wzgledu na ich znaczenie metodyczne.
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przyspieszenie ich rozwoju i zmniejszenie réznic migdzy
poszczegdlnymi regionami Polski.

Zréznicowany jest takze dystans poszczegolnych pol-
skich wojewodztw do $redniej unijnej w zakresie dochodu
PKB przypadajacego na mieszkanca (przy uwzglednieniu
roéznicy w sile nabywczej dochodéow w Polsce i w UE). Otoz
w 2005 roku w wojewodztwie lubelskim dochéd na miesz-
kanca wynosit 35 procent sredniego dochodu w UE, natomiast
w mazowieckim dochod na mieszkanca wynosit 81,2 procent.
Wojewodztwa Wschodniej Polski naleza wige do najstabiej
rozwijajacych si¢ obszarow Unii Europejskiej. Cechuja si¢
réwniez peryferyjnym potozeniem geograficznym, z dala od
centréw europejskich i krajowych. Maja tradycyjne struktury
ekonomiczne i spoleczne, ktore bazuja na niskoefektywnych
galeziach gospodarczych, stabym wykorzystaniu innowacji
i nowoczesnych technologii (za wyjatkiem wojewodztwa
podkarpackiego), i zorientowaniu proceséw gospodarczych
na tanie zasoby sity roboczej.

dostrzec, ze przedstawiciele tych regionow umieli sku-
tecznie lobbowaé na rzecz wprowadzenia korzystnych
dla siebie rozwigzan w europejskich politykach. Dzigki
temu, mimo, ze wigkszo$¢ z nich przestata zalicza¢ si¢
do kategorii najbiedniejszych obszaréw w UE (maja
bowiem wyzszy dochod na glowe niz wynosi 75 procent
unijnej $redniej) 1 powinna zosta¢ odcigta od pomocy
z funduszy europejskich, to jednak do tego nie doszto.
Udato im sig¢ przekona¢ Komisj¢ Europejska, ze w dal-
szym ciagu cierpia z powodu ciagtych i kumulujacych
si¢ czynnikow ograniczajacych ich rozw¢j. Komisja
zgodzita si¢. Zostata stworzona specjalna kategoria
regionalna, ktora zaktadata mozliwos¢ kontynuowania
pomocy. Komisja opracowata dtugookresowq strategi¢
rozwoju tych regiondow oraz przygotowala zestaw roz-
norodnych narzgdzi wsparcia ich rozwoju. Wczesniej
jeszcze sukcesem tych regionow bylo to, ze ich
przedstawiciele doprowadzili do tego, ze w Traktacie
ustanawiajacym Wspolnote Europejska' powstat arty-
kut 299, ktoéry umozliwia konstruowanie specjalnych
polityk dla tych siedmiu regionow. Artykut charakte-
ryzuje warunki bycia zakwalifikowanym do regionow
najbardziej oddalonych (miedzy innymi charakter
wyspiarski, niewielkie rozmiary, trudna topografig
i klimat, zaleznos¢ gospodarcza od niewielkiej liczby
produktow). Gdy dany region spetnia powyzsze warun-
ki, Unia zobowiazana jest do podjgcia specyficznych
srodkow majacych na celu ograniczanie wystgpowania
czynnikéw szkodzacych rozwojowi. W szczegdlnosci
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dotyczy to polityki celnej i handlowej, fiskalnej, poli-
tyki w dziedzinach rolnictwa i ryboldwstwa, dziatan
w zakresie stref wolnoctowych, warunkow zaopatrze-
nia w surowce i dobra konsumpcyjne pierwszej potrze-
by, udzielania pomocy publicznej, polityki spojnosci
i programow horyzontalnych Wspdlnoty. Omawiana
podstawa prawna wymusza wigc zarOwno zintegrowa-
ne podejscie polityk unijnych, jak rowniez preferencje
odpowiednich instrumentéw finansowych i prawnych
z uwagi na specjalne uwarunkowania regionalne.

Po raz pierwszy w roku 1989 zastosowano zasady
zintegrowanej polityki wobec regiondow najbardziej
oddalonych. Powstat program POSEI (Programme
d’Options Spécifiques a [’Eloignement et I’Insulari-
té) 1 miescit si¢ on w ramach wspolnej polityki rol-
nej. Wprowadzit instrumenty wsparcia, ktore zostaty
wyprofilowane pod katem uwarunkowan regionow
ultraperyferyjnych. Zaktadat on migdzy innymi wspar-
cie dla rozwoju produkcji zywnosci, poprawy produkcji
rolnej i marketingu towaréw rolnych na rynku lokal-
nym itp. W roku 2007 producenci bananéw otrzymali
specjalne dotacje’. W poréwnaniu do innych obszaréw
Europy kontynentalnej przyznano im wiele preferencji
zar6wno w poziomie limitow produkcji rolnej, jak row-
niez kwot dofinansowania z budzetu UE (czgsto obej-
mowaly one pokrycie 100 procent inwestycji). Z kolei
w ramach polityki spojnosci ich inwestycje w tych
regionach moga by¢ w wyzszym stopniu inwestowane
ze $rodkow unijnych (w wysokosci 85. procent ich cat-
kowitej wartosci). Zyskaty dodatkowe $rodki na pokry-
cie kosztoéw wynikajacych z trudnych uwarunkowan
geograficznych (te dodatkowe fundusze moga finan-
sowa¢ projekty w wysokosci do 50. procent ich war-
tosci’). Projekty inwestycyjne z budzetu Europejskiego
Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow Wiejskich
moga otrzymac¢ finansowanie do 85. procent ich war-

tosci. Dotyczy to inwestycji migdzy innymi w zakresie
dywersyfikacji i restrukturyzacji matych gospodarstw
rolnych, gospodarstw podwyzszajacych wartos¢ upraw
lasow, a takze inwestycji zwiazanych z produkuja
wysokiej jakosci towaréw rolnych®.

Unia wspiera tam takze rozwdj ustug §wiadczonych
w interesie ogdlnym i w celu poprawy rozwoju gospo-
darczego’. Pomoc dotyczy przedsigbiorstw realizuja-
cych te ustugi. Zaktada si¢ tu bowiem, ze w regionach
peryferyjnych musza one ponosi¢ wyzsze koszty ich
$wiadczenia. Ponadto Unia wspiera rozwoj ustug
zwiazanych z infrastruktura techniczna na przyktad:
transportem, energetyka, telekomunikacja, systemem
wodnym i kanalizacyjnym itp. W powyzszym zakre-
sie powstaty wytyczne dla rozwoju transeuropejskich
sieci energetycznych® stuzace zmniejszaniu izolacji
obszarow stabiej rozwijajacych si¢ 1 regionow naj-
bardziej oddalonych, stuzace wzmacnianiu systemow
energetycznych na wyspach (i migdzy wyspami) oraz
innych obszarach peryferyjnych. Powstaly takze regu-
lacje dotyczace dywersyfikacji zrodet energii na tych
obszarach itp. Komisja Europejska rekomendowata
niwelowanie réznic w dostepie do taczy szerokopa-
smowych’. Specjalny komunikat Komisji zacheca
panstwa cztonkowskie migdzy innymi do prowadzenia
inwestycji w stabiej rozwijajacych sig, wiejskich lub
peryferyjnych obszarach Unii, w tym rowniez wyko-
rzystujac instrumenty dostgpnej pomocy publicznej,
dziatania polityki spojnosci oraz polityki rozwoju
obszarow wiejskich.

Ponadto Unia® wprowadzita regulacje okreslajace spe-
cjalne $rodki dla rozwoju rolnictwa, wigksze limity lokal-
nej produkcji rolnej (migdzy innymi w zakresie cukru
i mleka). Wprowadzita réwniez ulatwienia w wymianie
handlowej z najblizszymi panstwami spoza Unii, jak
réwniez z obszarem Wspolnoty.

Tabela 1. Wydatki funduszy UE w regionach najbardziej oddalonych planowane w okresie 2007-2013

Europejski fundusz Rozwoju Europejski Fundusz Spoteczny Europgj sk Ful’ldl'.lSZ Rf’lT‘iC? Y Europejski Fundusz
Regionalnego . Rozwoju Obszarow Wiejskich .
Region (regionalne PO) (regionalne PO) (regionalne PO) Rybacki
mln euro r(?cznie , mln euro r(?cznie ,na mln euro r(?cznie Tla mln euro r(?cznie ,na
na mieszkanca mieszkanca mieszkanca mieszkanca
Wyspy Kanaryjskie 1,019 78,9 117 9,1 153 11,9 23,6 1,8
Gwadelupa 542 174 185 59,4 138 44,3
Martynika 417 151,4 98 35,6 100 36,3
Gujana Francuska 305 240,2 100 78,8 74 58,3 34,25 2,8
Reunion 1,014 191,2 517 97,5 319 60,1
Azory 966,3 576,6 190 113,3 - - - -
Madera 320,5 189,1 125 73,8 - - - -
Zrodto: Annex to the Commission Communication, Strategy for the Qutermost Regions: Achievements and Future Prospects, s. 22.
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Polityki europejskie dla regiondw w gorszym potozeniu

Unia projektujac swoje polityki publiczne — czyli innymi
stowy — projektujac zasady swoich dziatan — uwzglednia
to, w jakim potozeniu znajduja si¢ poszczegoélne regiony
1 obszary. Polityki wobec regionow peryferyjnych wyr6z-
niaja sig:

1. Zintegrowanym podejsciem migdzy polityka spojno-
Sci a politykami sektorowymi UE. Chodzi o koordynacjg
roznych polityk europejskich migdzy soba, a takze ich
powiazanie z odpowiednimi politykami krajowymi i teryto-
rialnymi w poszczeg6lnych panstwach.

2. Zasada dopasowywania poszczegolnych polityk sek-
torowych do specyficznych uwarunkowan rozwojowych
regionow peryferyjnych, a wiec dopasowania odpowiednich
priorytetow 1 instrumentow wsparcia do okreslonych wa-

W przypadku regionéw oddalonych ciekawe jest
réwniez to, ze Unia dokonuje na ich uzytek integracji
roéznych polityk unijnych, czyli buduje koncepcjg zasto-
sowania narz¢dzi wsparcia przewidzianych w réznych
politykach, na przyktad zaréwno z polityki rozwoju
obszaréw wielkich, jak i polityki rolnej’, chociaz akurat
ta integracja nie jest dobrym przyktadem. Oparta bowiem
rozwoj obszarow wiejskich przede wszystkim na rolnic-
twie 1 powiazanych z nim sektorami. Ale Komisja obj¢ta
te regiony rowniez wspolna polityka morska'’, choé
tu zaproponowano jedynie kierunki dalszej dyskusji
o przysztej w tej dziedzinie poprawie koordynacji polity-
ki rybackiej na r6znych akwenach (w tym kontrolg nie-
legalnych potowow), ochrong $rodowiska naturalnego
morz i oceanow, poprawe transportu morskiego, zwlasz-
cza migdzy regionami peryferyjnymi i kontynentalng
Europa. Ale zaproponowano réwniez powiazanie poli-
tyki morskiej z dzialaniami na rzecz rozwoju regionow
nadmorskich 1 poprawa zintegrowanego zarzadzania
strefa przybrzezna''. W szczegolnoséci chodzi o pobudza-
nie rozwoju turystyki i odnawialnych zrodet energii na
tych terenach. Ponadto, Komisja proponuje zwigkszenie
sieci regionalnych polityk badawczych dotyczacych tro-
pikalnej bior6znorodnosci obszaréw morskich, a takze
zwigkszenie wymiany informacji migdzy osrodkami
z regiondw najbardziej oddalonych i innymi europejski-
mi instytucjami badawczymi.

Labirynty interesOw. Analiza polityki UE wobec regio-
néw najbardziej oddalonych pozwala nam na dostrze-
zenie paru istotnych zasad dotyczacych tego, jak kraje
cztonkowskie (ale takze ich regiony) moga ksztaltowac
unijne polityki. Przede wszystkim widzimy, ze podsta-
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runkéw regionalnych. Tego typu dopasowanie obejmuje
takze preferencyjne warunki uczestnictwa tych obszarow
w poszczego6lnych dziataniach Unii.

3. Zintegrowanym podejsciem terytorialnym do wspot-
pracy danego regionu z jego otoczeniem regionalnym,
zwlaszcza wspolpracy transgranicznej z obszarami nie beda-
cymi cztonkami UE.

4. Stopniowym wprowadzaniem nowych priorytetow
rozwojowych do polityk europejskich, ktore adresowane sa
do regionow peryferyjnych. Chodzi o polityki, ktéore maja
rowniez istotne konsekwencje praktyczne (w tym politycz-
ne) dla ich krajow macierzystych. Przyktadem takiego zjawi-
ska jest imigracja zewngtrzna, ktora rozlewa si¢ z regionéw
zamorskich na obszar Europy kontynentalne;.

wowe znaczenie ma tu aktywnos¢ samych krajow czton-
kowskich. Wazne jest, aby kraje formulowaly wlasne
postulaty i aby wilaczaty je do negocjacji prowadzonych
na szczeblu unijnym. Wazne jest tez, aby wiaczac je na
mozliwie najwczes$niejszym etapie w procesie wypraco-
wywania rozwiazan europejskich'’.

Ciekawym przyktadem moze tu by¢ proces powsta-
nia umowy o partnerstwie gospodarczym migdzy Unia
Europejska a panstwami Afryki, Karaibow i Pacyfiku
(AKP). Byla ona pomyslana jako wazny instrument
pomocy dla unijnych regionow ultraperyferyjnych, bo
znajduja si¢ one w sasiedztwie tych panstw. Komisja
Europejska zachecata panstwa czlonkowskie do przed-
stawiania postulatow handlowych i innych priorytetow
gospodarczych istotnych dla rozwoju relacji gospo-
darczych migdzy regionami najbardziej oddalonymi
a krajami AKP". Kraje cztonkowskie UE mogty tak
ksztaltowaé te umowy migdzynarodowe, aby byly one
najbardziej korzystne dla rozwoju regiondéw ultrape-
ryferyjnych (cho¢ musza uwzgledniaé¢ inne regulacje
migdzynarodowe, w tym zasady WTO). Dzigki temu,
ze wlaczyly si¢ one na wczesnym etapie przygotowy-
wania stanowisk negocjacyjnych UE, Komisja mogta
uwzgledni¢ ich postulaty w trakcie rokowan z panstwa-
mi AKP.

Ponadto, kraje cztonkowskie chcace osiagna¢ wptyw
w Unii powinny tak prezentowa¢ swoje lokalne interesy,
aby ich realizacja poprzez instrumenty unijne stuzyta
rozwiazywaniu problemow europejskich, a wigc two-
rzyta ,,warto$¢ dodana” z punktu widzenia catej zjedno-
czonej Europy. Klasycznym przyktadem sa tu problemy
regionéw ultraperyferyjnych w zakresie nadmiernej
imigracji os6b spoza Unii. Ich wielkim problemem



Oblicza dialogu m

sa nielegalne migracje. Ale ten problemem wazny tez
jest dla innych obszaréow Unii. Dlatego uzyskuja one
silne wsparcie z polityk europejskich. W podobny spo-
sob mozna przedstawia¢ problemy rozwojowe innych
regionow peryferyjnych lub stabiej rozwijajacych sig.
Propozycje ich pokonywania przez wykorzystanie
instrumentow unijnych powinny poprawia¢ mozliwosci
rozwoju calej Unii i by¢ korzystne dla wielu krajow
cztonkowskich. W negocjacjach europejskich kluczowe
znaczenie ma zbudowanie odpowiedniej argumentacji,
a takze poszukiwanie sojusznikow, ktorzy ze wzgledu
na wiasne interesy rozwojowe moga by¢ zainteresowani
tym, aby lokalne problemy poszczegdlnych regionow
staty si¢ problemem catej Unii.

Wtladze regionow najbardziej oddalonych zyskaty
wysokie umiejetnosci politycznego dziatania na forum
europejskim. Efektem tych zdolnosci byto wprowadze-
nie osobnej kategorii regionalnej do traktatu europej-
skiego. Przyktad ten moze by¢ dobra ilustracja bardziej
ogolnej reguty dotyczacej skutecznosci dziatan w poli-
tyce europejskiej. Chodzi o potrzebe mobilizowania sze-
rokiego frontu podmiotéw spotecznych dla realizowania
celow polityki europejskiej rzadu. W wigkszosci sytu-
acji nie wystarczy jedynie aktywnos$¢ i profesjonalizm
administracji rzadowe;j. Potrzebne jest wsparcie aktorow
spotecznych i przedstawicieli wtadz samorzadowych
z danego kraju. Dlatego dla potrzeb skutecznej polityki
europejskiej warunkiem koniecznym jest prowadzenie
systematycznego dialogu z partnerami spotecznymi. To
wlasnie taki dialog pozwoli wypracowaé stanowiska,
ktére nastgpnie moga by¢ wspdlnie przedstawiane na
réznych forach dyskusji europejskiej. Ponadto, obok
wewnatrzkrajowego dialogu spolecznego i obywatel-
skiego, rzad powinien wzmocni¢ potencjat instytucjo-
nalny organizacji spotecznych, w taki sposob, aby mogty
one bra¢ aktywny udzial w dyskusjach na szczeblu
unijnym.

Sprawni na forach europejskich debat. Mozemy uczy¢
si¢ na powyzszych do$wiadczeniach. Wynika z nich,
po pierwsze, ze trzeba sformulowaé oraz opanowaé
skuteczna metodologi¢ postgpowania na forach euro-
pejskich debat. Wazna jest zdolnos¢ do takiego formuto-
wania naszych stanowisk na potrzeby polityk unijnych,
aby moc realizowa¢ w nich swoje interesy. Dotyczy
to zwlaszcza unijnej polityki spojnosci (czyli polityki
wyrownywania roznic rozwojowych w UE). Dla Polski
jest to rowniez wazne, aby dobrze przygotowac si¢ do
sprawowania prezydencji w Unii, co ma nastapi¢ w roku
2011. Skuteczno$¢ polityki europejskiej w najwyzszym

stopniu zapewnia ksztattowanie korzystnych zapisow
w traktatach europejskich. Takie zapisy moga wyodreb-
nia¢ nowe kategorie interwencji w politykach europej-
skich, ktore przesadzaja o udostepnieniu wsparcia dla
okreslonego typu regionu. Innymi stowy, wyodrgbnie-
nie danej kategorii wiaze si¢ ze stworzeniem budzetu
i realnymi dziataniami. Nastgpnie istotne znaczenie ma
dopilnowanie, aby dana kategoria interwencji zostala
odpowiednio sformalizowana, najpierw w dokumen-
tach programowych i strategicznych opisujacych dane
polityki europejskie, a pdzniej doprecyzowana w regu-
lacjach prawnych i finansowych. Na kolejnym etapie te
zapisy powinny zosta¢ uwzgledniane w dokumentach
operacyjnych/wykonawczych polityk UE.

Ale, po drugie, istotne jest takze pytanie, czy Polska,
aby realizowac interesy rozwojowe niektorych swoich
regionow powinna postulowac¢ wprowadzenie specjalnej
kategorii regionalnej. Przypomnijmy, ze Unia dokonu-
je dos$¢ szerokiej kategoryzacji regionow. W swoich
regulacjach i dokumentach programowych wyrdznia
poza regionami najbardziej oddalonymi, takze regiony
i obszary nadmorskie, metropolitalne, regiony stabiej
rozwijajacej si¢ (zaliczane do celu konwergencji polityki
spojnosci), regiony problemowe, przemystowe, regiony
przygraniczne i transgraniczne, gorskie itp. W przypadku
Polski taka kategoria moglyby by¢ regiony peryferyjne,
ktore charakteryzuja si¢ oddaleniem od centrow euro-
pejskich, niskim poziomem rozwoju spoteczno-ekono-
micznego, zalezno$cia gospodarki od tradycyjnych sek-
torow (gtownie powiazanych z rolnictwem), polozeniem
przygranicznym itp. Warto zauwazy¢, ze niektore cechy
regionow peryferyjnych maja charakterystyke zblizona
do opisu uwarunkowan regiondéw najbardziej oddalo-
nych (na przyktad oddalenie, zalezno$¢ ekonomiczna
od niewielu produktéw, a takze wysokie bezrobocie,
niewielki lokalny rynek).

Aby uzyskac¢ wplyw na polityki UE pod-
stawowe znaczenie ma aktywnos¢ samych
krajow cztonkowskich. Wazne jest, aby
kraje formutowaly wiasne postulaty i aby
wilqczaly je do unijnych negocjacji na moz-
liwie najwczesniejszym etapie w procesie
wypracowywania rozwiqzan europejskich.
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Polityka spojnosci

Unia Europejska juz wiele lat temu sformutowata
polityke spojnosci. Jej celem jest dazenie do zmniejszania
zroznicowan spotecznych, ekonomicznych i terytorialnych
na obszarze Wspolnoty. W Traktacie ustanawiajacym
Wspdlnote Europejska (art. 158) czytamy: ,, W celu wspie-
rania swojego wszechstronnego, harmonijnego rozwoju,
Wspolnota rozwija i kontynuuje dziatania prowadzqce do
wzmacniania swojej spojnosci ekonomicznej i spolecznej.
W szczegolnosci, Wspolnota zmierza do zredukowania
zroznicowania w poziomie rozwoju regionow oraz zacofa-
nia najmniej uprzywilejowanych regionow i wysp, tqcznie
z obszarami wiejskimi”.

Komisja Europejska w latach 2007-2013 w ramach
nowej polityki spdjnosci uruchomita jedynie dwa fundusze
strukturalne — Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
i Europejski Fundusz Spoleczny oraz trzeci instrument
— Fundusz Spoéjnosci. Cato$¢ dziatan dotyczacych rozwo-
ju rolnictwa i obszarow wiejskich zostala przesunigta do
Wspdlnej Polityki Rolnej i uruchomiona w ramach nowe-
go Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw
Wiejskich. Fundusz Spojnosci jest programowany w spo-
sob zintegrowany z funduszami strukturalnymi, a struktu-
ra wsparcia dla Polski ma by¢ nastepujaca: 1/3 Fundusz
Spojnosci, 2/3 fundusze strukturalne.

Komisja Europejska ustanowita trzy cele na lata 2007—
—2013. Podstawowe znaczenie ma Cel 1, zorientowany
na obszary o niskim poziomie rozwoju spoteczno-ekono-
micznego, mierzonego tak jak dotad poziomem PKB na
mieszkanca nie przekraczajacym 75 procent $redniej Unii
Europejskiej na poziomie regionéw typu NUTS II. Oznacza
to, ze w latach 2007-2013 wszystkie wojewodztwa Polski

Mozna zatozy¢, ze polski rzad podjat juz wstep-
ne kroki polityczne w celu wyodrebnienia regionéow
peryferyjnych, czego wyrazem jest utworzenie 0sob-
nego Programu Operacyjnego Rozwoju Wschodniej
Polski 2007-2013", a takze podjecie prac nad Strategia
Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Polski Wschodniej
do 2020 roku®. Ale postawitem pytanie o celowo$¢
wyodrebnienia regionéw, poniewaz sa zarowno zalety,
jak i niebezpieczenstwa przyjecia kategorii regionow
peryferyjnych, jako kategorii w europejskich polity-
kach. Z jednej strony zapewnia ona wsparcie polityczne
i finansowe dla ich rozwoju oraz utatwia skorzystanie
z okres$lonych instrumentow pomocowych Unii. Z dru-
giej jednak strony, powyzsze pogrupowanie regionow
wigze si¢ z ryzykiem polegajacym na tym, ze Unia zasto-
suje zbyt jednostronne dziatania wobec nich. Pokazuje
to wilasnie przyktad regiondéw najbardziej oddalonych.
Wsparcie ze strony Unii ewoluowalo w strong wspie-
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zostaty beneficjentami funduszy strukturalnych jako obsza-
ry Celu 1. Cel 2, dotyczy konkurencyjnosci i zatrudnienia
w regionach. Ten cel zostat przeksztalcony. ,,Stary” Cel 2
stuzyt restrukturyzacji regionalnej, nowy zwiazany jest
z wdrazaniem Strategii Lizbonskiej. Wreszcie Cel 3, doty-
czy wspolpracy terytorialnej — transgranicznej i migdzyna-
rodowej. Uznano, ze wspotpraca transgraniczna jest sfera
o bardzo wysokiej wartosci dodanej w skali catej Unii
Europejskiej. Komisja Europejska zaproponowala, aby
78 procent srodkow funduszy zostato zlokalizowanych na
obszarach Celu 1, 18 procent w ramach Celu 2 oraz pozo-
stale 4 procent w ramach Celu 3. Komisja Europejska wpro-
wadzita zasadnicza modyfikacje systemu programowania
funduszy. Na poczatku zostat przygotowywany przez KE
dokument Strategiczne Wytyczne Wspoélnoty (Community
Strategic Guidelines), ktory nastgpnie zostat zaakceptowa-
ny przez Parlament Europejski. Byt on podstawa dziatan
rozwojowych podejmowanych w panstwach beneficjen-
tach w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spoj-
nosci. Na podstawie Strategicznych Wytycznych Wspol-
noty zostaly przygotowywane przez kraje cztonkowskie
Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (National Stra-
tegic Reference Framework). Dokumenty te zawieraja
— jako wiodaca sekcje strategiczna i1 bardzo ogolna sek-
cj¢ operacyjna. Po przyjeciu przez KE, dokumenty kra-
jowe byly podstawa do przygotowania poszczegodlnych
Programow Operacyjnych (Operational Programmes).
W Polsce 16 programéw regionalnych zostalo opracowa-
nych przez samorzady wojewddztw, a dodatkowe programy
sektorowe przez odpowiednie ministerstwa. Sa one podsta-
wowymi dokumentami operacyjnymi bedacymi nastgpnie

rania tradycyjnych sektoréw gospodarczych powia-
zanych glownie z rolnictwem, rybotowstwem lub tu-
rystyka. Wsparcie w tym kierunku miato i ma miejsce
kosztem rozwoju sektorow nowoczesnosci. Kategorig
rozwoju ograniczono tam do sektora rolnego i po-
krewnych dziedzin. A zatem duze znaczenie ma od-
powiednie wyprofilowanie instrumentéw europejskich.
W przypadku regionéw peryferyjnych moze to by¢
trudne.

Integracja polityk europejskich. Gdy planujemy dziata-
nia w ramach UE musimy zwrdci¢ uwage na stan poli-
tyk publicznych oraz na pojawiajace si¢ tendencje. Od
pewnego czasu widoczna jest tendencja do integrowania
polityk europejskich w dwoch wymiarach. Po pierwsze,
wida¢ dazenie do integrowania polityk w wymiarze
merytorycznym/sektorowym. Oznacza to, ze Unia skton-
na jest popiera¢ rozwiazania, ktore zakladaja taczenie
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instrumentow dzialania znajdujace si¢ w poszczegodl-
nych politykach. Dzieje si¢ to przez zwigkszanie koor-
dynacji w stosowaniu roznych instrumentow polityk
unijnych. Przyktadem jest cho¢by uzgadnianie dziatan
wspierajacych przedsigbiorstwa (prowadzonych mig-
dzy innymi w ramach polityki spdjnosci lub polity-
ki innowacyjnej UE) z polityka konkurencji oraz
polityka ochrony $rodowiska UE. Po drugie, mozemy
dostrzec integracj¢ roznych instrumentéw dzialania
z poszczegolnych polityk w wymiarze terytorialnym,
czyli w ramach polityki regionalnej. W tym drugim
wypadku nastgpuje integracja réznych form wsparcia
z rdznych polityk w obrgbie okreslonego regionu lub
jego najblizszego otoczenia. Zaktada sig tu integrowa-
nie réznorodnych dziatan sektorowych na okre§lonym
terytorium. Trzeba przyznaé, ze rzeczywiscie obszar
o danej specyfice rozwojowej jest bardzo dobrym
odniesieniem dla efektywnego planowania i koordyna-
cji roznych dziatan europejskich.

Polityka regionalna wydaje si¢ zatem dla Polski dobra
podstawa do zabiegania o nasze interesy, zwlaszcza
interesy naszych najstabszych regiondéw. T¢ integracyjna
zalete polityki regionalnej mozemy wykorzysta¢ w trak-
cie dyskusji na temat przysziosci polityki spdjnosci po
roku 2013. Nalezy zwigkszy¢ koordynacjg instrumentow
finansowych polityki spdjnosci i regulacji prawa wspol-
notowego, zwlaszcza dotyczacych wybranych polityk
sektorowych lub horyzontalnych (i majacych duzy
wpltyw na efektywnos$¢ polityki regionalnej). Trzeba
takze zsynchronizowa¢ instrumenty dziatania innych
polityk redystrybucyjnych z polityka spdjnosci, na przy-
ktad dziatan stuzacych rozwojowi obszaréow wiejskich
podejmowanych obecnie w ramach polityki rolnej, albo
wspierajacych rozwoj przedsigbiorczosci realizowanej
w ramach polityki innowacyjnej UE. Analiza do$wiad-
czen poszczegdlnych polityk europejskich — zwlaszcza
najwigkszych barier utrudniajacych ich efektywna
realizacj¢ — moze by¢ istotnym czynnikiem zwigksza-
nia integracji polityk europejskich po roku 2013. Dobra
ilustracja moga by¢ trudnosci wykorzystania dziatan
skierowanych na rozwoj obszaréw wiejskich dla rozwo-
ju regionalnego, po ich przesunieciu z polityki spdjnosci
do polityki rolnej po roku 2007.

W tym kontek$cie warto zwrdci¢ uwage na to, ze
nie wszystkie polityki europejskie maja odpowiedni
potencjat do realizacji zasady integrowania instrumen-
tow dziatania z réznych unijnych polityk, jak polityka
regionalna. Przyktadem sa proby zwigkszenia koor-
dynacji miedzy wspdlna polityka rolna a polityka roz-
woju obszaréw wiejskich. W praktyce ta druga polityka

Zaréwno rzad, jak i partnerzy spofeczni moga zabiega¢ o ta-
kie ksztattowanie polityk europejskich, aby odpowiadaty one
naszym potrzebom rozwojowym, szczegdlnie potrzebom naszych
najstabszych regionéw. Muszg oni wypracowac skuteczng metode
pracy na forach europejskich debat oraz posias¢ sztuke sprawnego
formutowania i przedstawiania naszych intereséw

zostata podporzadkowana celom polityki rolnej w okre-
sie 2007-2013, a wigc rozwoj terenow wiejskich zo-
stat podporzadkowany celom rozwojowym sektora
rolnego. Polityka obszarow wiejskich utracita przez to
wymiar integracji z politykami niepowiazanymi z rol-
nictwem 1 przestala uwzglednia¢ réznorodne aspekty
rozwoju terenow wiejskich. To doswiadczenie moze
wskazywac na to, ze skuteczna integracja polityk euro-
pejskich nie moze odbywaé si¢ w ramach wybranej
polityki sektorowej. Powinna by¢ zatem dokonywa-
na przede wszystkim na bazie polityki regionalne;j.
Stanowi to powazny argument wzmacniajacy znaczenie
polityki spdjnosci.

Trzeba opanowac skuteczng metodologie
postepowania na forach europejskich
debat. Wazna jest zdolnos¢ do takiego
formutowania naszych stanowisk na
potrzeby polityk unijnych, aby moc reali-
zowac¢ w nich swoje interesy. Dotyczy to
zwlaszcza unijnej polityki spojnosci (czyli
polityki wyrownywania roznic rozwojo-
wych w UE).
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Walka o nowoczesnosc¢. Warto zabiega¢ o wykorzystanie
potencjatu rozwoju, jaki tkwi w politykach europejskich,
choéby ze wzgledu na ich budzet, ale i ze wzgledu na ich
znaczenie metodyczne. Musimy jednak umie¢ wykorzy-
stywac te polityki na swoja korzys¢, zwlaszcza wlasnie
dla wsparcia rozwoju naszych wojewodztw wschodnich.
W tym celu warto budowa¢ argumentacje podkreslajaca,
7e maja one przygraniczny charakter. Daje to podstawe do
prob silniejszego wykorzystania zardwno instrumentow
polityki spdjnosci, ale i europejskiej polityki sasiedztwa
(w szczegdlno$ci w zakresie wschodniej polityki Unii
Europejskiej). Trzeba jednak takze dazy¢ do przeformu-
fowania charakteru niektorych polityk europejskich, aby
odpowiadaly one naszym potrzebom. Otdz przyktad poli-
tyki europejskiej wobec regionéw najbardziej oddalonych
wskazuje, ze nastgpuje niekorzystna dla nas tendencja
do przesuwania akcentow z dzialan sluzacym rozwojo-
wi opartemu na innowacjach ku dzialaniom ogranicza-
jacym si¢ do wspierania tradycyjnych sektorow i dzia-
fan wyrownawczych. Chodzi o coraz wigkszy nacisk na
rozwoj tradycyjnych dziedzin gospodarek regionalnych,
zwiazanych gtownie z rolnictwem, ochrona $rodowiska
naturalnego i branza turystyczng, zamiast wspierania roz-
woju innowacji i przedsigbiorczosci. W ten sposob pomoc
Unii ma stuzy przede wszystkim wyréwnywaniu poziomu
dochodow mieszkancoéw obszarow stabiej rozwijajacych
si¢ (w stosunku do obszaréw metropolitalnych), zamiast
by¢ impulsem dla radykalnego przyspieszenia procesow
rozwojowych. Takie podejscie grozi wigc poglebieniem
ro6znic rozwojowych i dystansu regionow peryferyjnych do
obszarow najlepiej rozwinigtych. Ta polityka nie zwigksza
takze mozliwosci dywersyfikacji lokalnych gospodarek.
W zakresie dzialan proinnowacyjnych proponuje si¢ tak
zwane innowacje nietechnologiczne, a wigc ukierunkowa-

Skutecznos¢ wplywu na polityki euro-
pejskie w najwyzszym stopniu zalezy od
zdolnosci doprowadzenia do korzystnych
zapisow w traktatach europejskich. Takie
zapisy mogq wyodrebnia¢ nowe kategorie
interwencji w politykach europejskich,
ktore przesqdzajq o udostepnieniu wspar-
cia dla okreslonego typu regionu.

16 Dialog Zima 2008

ne na wprowadzanie nowych rozwigzan organizacyjnych,
marketingowych lub adaptacje zewngtrznych wzorcoOw
1 patentow. Dlatego trudno oczekiwaé, aby polityki euro-
pejskie w najblizszej przysztosci wsparly budowe nowego
potencjatu endogenicznego dla rozwoju gospodarki opar-
tej na wiedzy w tych regionach'.

Powyzsza tendencja wydaje sig niekorzystna z punktu
widzenia interesoOw regionéw Polski Wschodniej. Otoz
ros$nie ich dystans do polskich i europejskich centrow
rozwojowych, poniewaz pozostaje niezmieniona ich tra-
dycyjna struktura spoteczno-gospodarcza (przestarzate
branze). Dlatego polityki publiczne powinny oddzia-
tywaé na zmiang tej struktury i wprowadzanie szero-
ko rozumianych sektorow nowoczesnosci. W zwigzku
z tym nasz rzad — w ramach polityki spojnosci — powi-
nien podkresla¢ cele osiagania wigkszej spdjnosci w skali
europejskiej wiasnie za pomoca rozwoju innowacyjnej
gospodarki. Takie podej$cie ma uzasadnienie w zapisach
w traktatach europejskich. Wskazuja one na potrzebe
redukowania zréznicowan miedzy regionami i ograni-
czanie zacofania stabiej uprzywilejowanych regionow'’.
Spojnos¢ w zakresie innowacyjnej gospodarki dotyczy
glownie wymiaru ekonomicznego, ale moze mie¢ row-
niez zastosowanie do traktatowej spojnosci w aspekcie
spotecznym i terytorialnym. Ktadzie bowiem nacisk na
réznorodne formy innowacji, zarowno w zakresie budo-
wania innowacyjnej gospodarki, jak réwniez innowacyj-
nego spoleczenstwa oraz zintegrowanego podej$cia do
rozwoju terytorialnego (majacego na celu wprowadzanie
szeroko definiowanej innowacji).

Polski rzad powinien dazy¢ do wzmocnienia tych
propozycji Komisji Europejskiej i ekspertow unijnych,
ktore ktada nacisk na to, aby rowniez w regionach stabiej
rozwijajacych sig lub peryferyjnych budowa¢ potencjat
dla rozwoju innowacyjnej gospodarki. Chodzi o to, aby
umozliwi¢ im rozwoj badan i nowych technologii, a takze
stopniowe wlaczanie si¢ ich do europejskich programow
ramowych'®. Godne wsparcia przez rzad sa propozycje
miedzy innymi silniejszego wsparcia tam rozwoju infra-
struktury badawczo-naukowej, a takze jej powiazanie
z infrastruktura o znaczeniu europejskim lub uczestni-
czacej w badaniach finansowanych z budzetu Unii (na
przyktad z europejskimi centrami doskonatosci)'’. Dobra
rekomendacja jest rozwoj powiazan kooperacyjnych,
ktore beda taczyly platformy technologiczne powstajace
na poziomie regionalnym z najbardziej konkurencyjny-
mi i nowoczesnymi platformami europejskimi*’. Warto
rowniez poprze¢ propozycj¢ wzmacniania regionalnych
klastréw innowacji, w przypadku regionéw stabszych,
na przyktad w formule pilotazowe;j’'.
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Nieréwnosci migdzy regionami w Polsce
i w innych krajach (Gini Coefficient)
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Ewolucja europejska. Warto tez wzia¢ pod uwage, ze
polityki europejskie ulegaja stopniowo pewnym zmia-
nom, co jest zrozumiate, bo zmieniaja si¢ realia i potrze-
by spoteczne. Oznacza to, ze Polska powinna na biezaco
analizowac proces tych zmian, a szczegdlnie wprowadza-
nie do polityk europejskich nowych tematoéw. Dotyczy to
przede wszystkim polityki spojnosci. Trzeba bada¢ na ile
te zmiany wplywaja na mozliwo$¢ realizowania naszych
interesow. W politykach europejskich pojawity si¢ oto
takie zagadnienia, jak zmiana klimatyczna, problema-
tyka zmian demograficznych i imigracji. Te kwestie
znalazly si¢ przyktadowo w komunikacie do czwartego
raportu kohezyjnego Komisja Europejska wsrod kilku
pytan strategicznych dotyczacych przysztosci polityki
spojnosci”®. Komisja w coraz wigkszym stopniu ukie-
runkowuje dyskusje o przysztosci polityki spojnosci
wlasnie w strong wyzej wymienionych zagadnien. Jak
si¢ wydaje, polityka spdjnosci UE coraz bardziej prze-
suwa tez punkt cigzkosci z rozwoju konkurencyjnej
1 innowacyjnej gospodarki na rzecz rozwiazywania pro-
blemow ekologicznych i spotecznych. Jest to widoczne
zwlaszcza w odniesieniu do regionow najbardziej odda-
lonych, w ktorych stymulowane sa tradycyjne sektory
miejscowych gospodarek, bez potrzeby dywersyfikacji
profilu lokalnych gospodarek lub wprowadzania bar-
dziej innowacyjnych dziatan rozwojowych.

Duzego znaczenia nabrata polityka migracyjna.
Jest to zwiazane z gldéwnym problemem, jakim jest

nielegalna imigracja do regionéow peryferyjnych spoza
Unii. W roku 2005 rzad hiszpanski odnotowat ponad
4,7 tysigcy przypadkow przybycia nielegalnych imi-
grantow do Wysp Kanaryjskich. W roku 2006 takich
przypadkow byto juz ponad 31,2 tysigcy, a wigc ponad
6 razy wigcej. Te zjawiska sprawity, ze regiony najbar-
dziej oddalone uzyskaly fundusze bedace w dyspozycji
agencji FRONTEX na zmaganie si¢ z problemem imi-
grantow (albo ich integracje w tych regionach, czy tez
organizowanie im powrotow). Fundusze moga wyko-
rzystywac takze na rozwdj infrastruktury i kompetencji
stuzb odpowiedzialnych za ochrong granic (wprowa-
dzenie nowoczesnych technologii nadzoru, szkolen dla
strazy granicznej, rozwdj infrastruktury na przej$ciach
granicznych itp.).

Z polskiego punktu widzenia podstawowym wyzwa-
niem dla rozwoju naszych regionéw peryferyjnych nie
jest, poki co, problem imigracji. Tym wyzwaniem jest
raczej zmiana dotychczasowych procesOw rozwojo-
wych. Dlatego nie mozemy godzi¢ si¢ na nowe priory-
tety w europejskiej polityce spojnosci, ktore zaktadaja
wyparcie funduszy przeznaczonych na realizacj¢ dziatan
prorozwojowych, zwtaszcza stymulujacych innowacyjna
gospodarke.

Niemniej, niektoére aspekty omawianych nowych
zagadnien wprowadzanych do polityk europejskich
wydaja si¢ dla nas korzystne. Przykladem moga byc¢
inicjatywy zwigkszajace stosowanie alternatywnych
zrodet energii. Stuza one migdzy innymi badaniom
rozwojowym nad technologiami czystej energii, a row-
nocze$nie zmniejszaja zalezno$¢ dostaw nosnikow
energii od jednego producenta. Ma to duze znacze-
nie dla rozwoju regiondéw peryferyjnych, zwlaszcza
w okresie wzrastajacych cen surowcow. Ponadto, poli-
tyka spdjnosci jest istotnym zrodtem finansowania pro-
cesu dostosowania slabszych regionéw peryferyjnych
do prawa europejskiego. Pociaga to za soba szczegolnie
wysokie koszty miedzy innymi w obszarach powiaza-
nych z ochrong przyrody. W przypadku energetyki cho-
dzi o ograniczenia emisji gazow cieplarnianych, a takze
spetnienie wysokiego poziomu otrzymywania energii
z odnawialnych zrédel (w przypadku Polski jest to
15 procent do roku 2020).

' Por. Cze$¢ szosta — Postanowienia ogolne i koncowe — Artykut 299,
DzUrz C 321 E, 29/12/2006 P. 01740175, DzUrz C 325, 24/12/2002
P. 0149 — Wersja skonsolidowana, DzUrz C 340, 10/11/1997 P. 0297
— Wersja skonsolidowana, DzUrz C 224, 31/08/1992 P. 0076 — Wersja
skonsolidowana.

2 Por. POSEI: The preferred Option for Bananas, MEMO/06/336, Brus-
sels, 2006.
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Council Decision of 6 October 2006 on Community strategic guidelines on
cohesion (Official Journal L 291, 12.10.2006); Regulations (EC) No 1080
to 1084/2006 on the Structural Funds (OJ L 210, 31.7.2006); 2006/609/EC:
Commission Decision of 4 August 2006 fixing an indicative allocation by
Member State of the commitment appropriations for the European territorial
cooperation objective for the period 2007-2013 (C(2006) 3473); 2006/593/
EC: Commission Decision of 4 August 2006 fixing an indicative allocation
by Member State of the commitment appropriations for the regional com-
petitiveness and employment objective for the period 2007-2013 (C(2006)
3472); 2006/594/EC: Commission Decision of 4 August 2006 fixing an
indicative allocation by Member State of the commitment appropriations
for the European territorial cooperation objective for the period 2007-2013
(C(2006) 3474); 2006/597/EC: Commission Decision of 4 August 2006
drawing up the list of regions eligible for funding from the Structural Funds
on a transitional and specific basis under the regional competitiveness and
employment objective for the period 2007-2013 (C(2006) 3480).

* Por. Annex to Council Regulation (EC) No 1698/2005 of 20 September
2005 on support for rural development by the European Agricultural Fund
for Rural Development (EAFRD).

Por. Annex to the Commission Communication, Strategy for the Outermost
Regions: Achievements and Future Prospects.

Decyzja Nr 1364/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
6 wrzesnia 2006 roku ustanawiajaca wytyczne dla transeuropejskich sieci
energetycznych oraz uchylajaca decyzj¢ 96/391/WE i decyzje nr 1229/
2003/WE, DzUrz UE, L 262/1, 2006.

Niwelowanie roznic w dostepie do lqczy szerokopasmowych, Komunikat
Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Komisja Wspdlnot
Europejskich, KOM(2006) 129 wersja ostateczna, SEK(2006) 354,
SEK(2006) 355, Bruksela, 2006.

Por. Council Regulation (EC) No 247/2006 of 30 January 2006 laying down
specific measures for agriculture in the outermost regions of the Union,
Official Journal of the European Union, L 42, 2006.

Np. J. Szlachta, J. Zaleski, Dylematy polityki strukturalnej Unii Europejskiej
po roku 2013, ,,Gospodarka Narodowa”, nr 3, 2008; T. G. Grosse, Polska
wobec debaty o przysztosé polityki spdjnosci, ,,Migdzynarodowy Przeglad
Polityczny”, nr 21, 2008; T. G. Grosse, Innowacyjna gospodarka na pery-
feriach?, 2007.

Strategia w sprawie regionow najbardziej oddalonych: osiqgniecia i plany
na przysztosc.

Por. Rekomendacja Parlamentu Europejskiego i Rady 30.5.2002 doty-
czaca wdrozenia zintegrowanego zarzadzania strefa przybrzezna, DzUrz
Unii Europejskiej, L 148/24; ii, Ocena zintegrowanego zarzqdzania strefq
przybrzeznq w Europie, Komunikat Komisji, Sprawozdanie dla Parlamentu
Europejskiego i Rady, KOM(2007) 308, Bruksela, 2007.

Szerzej: T. G. Grosse, Czy polska prezydencja moze by¢ sukcesem? ,,Polski
Przeglad Dyplomatyczny”, nr 38, 2007.

Annex to the Commission Communication, Strategy for the Outermost
Regions: Achievements and Future Prospects.

PO RPW, Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej 2007—
—2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2006, http:
[/www.mrr.gov.pl/ProgramyOperacyjne+2007-2013/Rozwoj+Polski+Wsc
hodniej/

J. Szlachta, J. Zaleski, W. Dziemianowicz, Strategia rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020, projekt, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, 2006.

Por. rozréznienie migdzy dwiema strategiami wprowadzania innowacji
w regionach peryferyjnych: (1) unowoczesnieniem endogenicznych zaso-
bow regionalnych oraz (2) budowaniem nowego zasobu endogenicznego.
Szerzej: T. G. Grosse, Innowacyjna gospodarka na peryferiach?, 2007.
Por. art. 130A obowiazujacego obecnie Traktatu o Unii Europejskiej,
a takze art. 158 projektu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(tzw. Lizbonskiego).

Konkurencyjnos¢ europejskich regionow dzieki badaniom naukowym
i innowacjom. Wktad w szybszy wzrost gospodarczy oraz lepsze i liczniej-
sze miejsca pracy. Komunikat Komisji. Komisja Wspolnot Europejskich,
KOM(2007) 474 wersja ostateczna, SEC(2007) 1045, Bruksela, 2007.
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" Guidelines on Coordinating the Research Framework Programme and
the Structural Funds to support research and development, Scientific and
Technical Research Committee, CREST 1203/07, Brussels, 2007.

* Synergies between the EU 7th Research Framework Programme, the

Competitiveness and Innovation Framework Programme and the Structural
Funds, European Parliament, PE 385.645, Luxembourg, 2007.

' Strategic Evaluation on Innovation and the knowledge based economy in

relation to the Structural and Cohesion Funds, for the programming period
2007-2013, Country report: Poland, Technopolis, ISMERI Europa, Merit,
Logoteci, Lacave, Allemand & Associes Consultants, 2006.

* Por. Czwarte Sprawozdanie w sprawie spéjnosci gospodarczej i spolecz-

nej, Komisja Wspolnot Europejskich, KOM(2007) 273 wersja ostateczna,
SEK(2007) 694, Bruksela, 2007.
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Pakty spoteczne sq w istotny sposdb efektem polityki: decyzja rzadu, aby wiaczyé partnerow spotecznych, wynika
z wybranej i strategicznej konfiguracji systemu politycznego, podczas gdy decyzja partneréw spotecznych, czy wybraé droge
negocjacji, rowniez jest rezultatem wewnetrznej walki we wtasnych obozach — piszg Lucio Baccaro i Sang-Hoon Lim

Pakty spoleczne jako koalicje
»stabych” 1 ,,umiarkowanych’:
Irlandia, Wiochy i Korea Poludniowa

Analiza przykfadow z Irlandii, Wioch i Korei
Potudniowej, pozwala na postawienie tezy,
ze pakt spofeczny jest wynikiem zaistnienia
koalicji ,stabych” i ,umiarkowanych”. Ozna-
cza to, ze pakt powstaje w wyniku zawigzania
Strategicznej koalicji miedzy stabym rzgdem,
mierzgcym sie z kryzysem politycznym

I gospodarczym a najbardziej umiarkowa-

nymi odfamami w ruchu pracowniczym.
Ponizej czes¢ druga tekstu, ktorego poczatek
drukowalismy w poprzednim wydaniu pisma

— od redakgciji.

otychczasowa analiza ukazata role od-

grywane przez rzad i zwiazki zawodo-

we, pozostawiajac z boku pracodaw-

cow. W istocie, prezentowana praca,

w odréznieniu od ostatnio wydanych
ksiazek® dowodzi, ze organizacje pracodawcow nie
odgrywaja waznej roli na etapie formowania si¢ paktu
spolecznego, ktory wyrasta gltownie jako umowa
miedzy stabym rzadem, stojacym w obliczu wielkich
wyzwan 1 zwiazkami zawodowymi w ktorych frakcja
umiarkowana goruje nad radykalna. Wtlaczenie sig
pracodawcow jest niezmiernie wazne na podzniejszym
etapie, gdyz przyczynia si¢ do umocnienia skutecz-
nosci tego stylu podejmowania decyzji. Pokazuje to
analiza r6znic, jakie wystgpuja w przypadkach Wtoch
i Irlandii. W obu krajach funkcjonowal stabilny pakt,
ale o roznym trwaniu i zywotnosci.

Analitycy sa generalnie zgodni, Ze irlandzcy praco-
dawcy nie stanowili sity napedowej paktu PNR’; inny
poglad prezentuje Culpepper'. Wydaje sig, ze praco-
dawcy zostali wciagnigci w tg sprawe przede wszystkim
dzigki zarliwej determinacji rzadu, ktorego pragnieniem
byto stworzenie umowy z partnerami spotecznymi. Cho¢
oczywiscie fakt ztozenia pod paktem podpisu przez naj-
wigksza Owczesng organizacj¢ pracodawcow FUE ozna-
cza, ze pracodawcy uznali ostatecznie umoweg za zgodna
z ich interesami, to jednak istnieje réznica pomigdzy
otwartym poparciem tej instytucjonalnej konfiguracji,
ktora przeciez nie tylko centralizuje negocjacje zbiorowe,
ale tez nadaje zwiazkom zawodowym szczegdlng rolg
w ksztaltowaniu i wdrazaniu narodowej polityki gospo-
darczej a poparciem polegajacym na ,,wystudiowanym
zaufaniu™, czyli eksperymentalnym zaangazowaniu
i zbadaniu jak bedzie funkcjonowaé ta wspotpraca,
obserwujac bacznie kazdy ruch partneréw, bedac goto-
wym do zmiany wlasnej strategii i wystapienia z paktu.

Zachowanie irlandzkich pracodawcéw wobec PNR
bardziej przypomina to ostrozne badanie, niz peilna
akceptacje. W okresie poprzedzajacym negocjacje, pra-
codawcy wyraznie dawali do zrozumienia, ze zadowo-
leni sa ze zdecentralizowanych negocjacji zbiorowych.
Rzeczywiscie po okresie scentralizowanych negocjacji
w latach 70.° gtéwnie pracodawcy swoim dziataniem
dokonali w 1981 roku zmiany w kierunku decentra-
lizacji. W grudniu 1986 roku i ponownie w czerwcu
1987 roku rada generalna FUE ,,potwierdzita podtrzy-
manie wilasnego stanowiska, ktére zajeto we wcze-
snych latach 80., to jest prowadzenia lokalnie negocja-
cji ze zwiazkami zawodowymi na temat ptac i innych
pokrewnych spraw”’. Nawet juz po podpisaniu umowy
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PNR w 1987 roku, pismo Business and Finance, po-
wigzane ze stowarzyszeniem pracodawcow, wyrazito
,.cieta krytyke umowy ™.

Jak to si¢ czasami dzieje podczas negocjacji, irlandz-
cy pracodawcy, ktorzy najmniej potrzebowali tej umowy,
mogli na tym ubi¢ §wietny interes. Umowa PNR zakta-
dala centralnie niskie wzrosty wynagrodzen, dajac gwa-
rancjg, ze na poziomie przedsigbiorstw nie bedzie zad-
nych dodatkowych wzrostow, zawierata (ograniczone)
sformutowanie o ryczattowym wzroscie ptac (ktory miat
zaspokoi¢ potrzeby najnizej optacanych pracownikow),
ale zgodnie z zadaniem pracodawcoéw nie wiazacym
dla sektora prywatnego. W opinii zwolennikow, umowa
byta w zasadzie zgodna z programem pracodawcow’.
Nie bylo powodow, dla ktérych pracodawcy nie mieliby
uznaé jej na probe. Tym, co budzilo obawy pracodaw-
cow (i znalazto w niedawnej przesztosci potwierdzenie)
byta mozliwo$¢ uzycia przez zwiazki ustalonych na
szczeblu krajowym podwyzek ptac jako podstawy, ktora
mialaby by¢ uzupetiona na poziomie przedsigbiorstw.
Jesliby jednak do tego doszto, pracodawcy nadal mieli
mozliwo$¢ powrotu do zdecentralizowanych negocjacji.
Dopiero pozniej, gdy stato si¢ jasne, ze scentralizowa-
ne negocjacje zapewniaja skuteczne powSciagnigcie
wzrostu plac oraz ze dzigki temu koszty sa utrzymane
na niskim poziomie, co pozwolilo osiagna¢ niezwykta
poprawe konkurencyjnosci, szczegoélnie w najbardziej
dynamicznych sektorach gospodarki'®, irlandzcy praco-
dawcy naprawde¢ przekonali si¢ do scentralizowanych
instytucji i zaczeli je silnie popieraé¢'. Ich poparcie
w wielkim stopniu wzmocnito irlandzkie partnerstwo
spoteczne i doprowadzito do gigbokich zmian warunkoéw
politycznych i gospodarczych w Irlandii. Pracodawcy
wzigli udzial w pakcie, ktory miat doprowadzi¢ do
makroekonomicznej stabilizacji w czasie, gdy stopa bez-
robocia byta dwucyfrowa. Po zmianach, w warunkach
petlnego zatrudnienia i brakow sity roboczej na rynku
pracy, pracodawcy z sukcesem przystosowali si¢ do tej
sytuacji. Jednak nawet w czasie gospodarczego bumu
ich poparcie nie byto bezwarunkowe, lecz zalezalo od
wynikéw. Na przyktad w latach 2000, gdy nagte strajki
1 wzrost inflacji doprowadzity do renegocjacji krajowych
warunkow placowych, pracodawcy rozwazali gtosno,
czy nie jest to powtdrzenie roku 1981, i nie nadszedt juz
czas, by dziata¢ samodzielnie'*.

Wiloscy pracodawcy, podobnie jak irlandzcy, mieli
w odniesieniu do paktu spotecznego raczej postawg ada-
ptacyjna niz aktywna. Confidustria, najwigksze stowarzy-
szenie pracodawcow bylo wyraznie za przyjgciem cen-
tralnej umowy w 1992 roku. Pracodawcy nie mieli nic do
stracenia, natomiast wszystko do zyskania dzigki umowie,

20 Dialog Zima 2008

ktora eliminowata najwigksze zrodto inflacji, to jest naro-
dowa indeksacje ptac, jednoczesnie zakazujac zglaszania
zadan ptacowych na szczeblu przedsigbiorstwa. Umowa
z 1993 roku okreslajaca sposob prowadzenia negocjacji
zbiorowych, byla juz bardziej kontrowersyjna dla praco-
dawcow, gdyz pracodawcy preferowali system negocjacji
jednoszczeblowych, najlepiej na poziomie sektorowym"
zamiast przyjetego dwuszczeblowego. Umowa zostata
jednak podpisana i wydawata si¢ z czasem zadowalaé
pracodawcow, gdyz nowy system wprowadzil wigkszy
porzadek i przewidywalnos¢ we wtoskich stosunkach
pracy. Doprowadzit, na przyklad do zmiany kontraktu
pracownikow metalurgii, nie przyznajac im zadnych
godzin do strajku w 1994 roku, co bylo wydarzeniem
bez precedensu we wtoskiej historii. Najlepszym znakiem
rzeczywistego poparcia jakie pracodawcy udzielaja pak-
towi spotecznemu, byt ich wspolny z trzema konfedera-
cjami zwiazkéw zawodowych, list skierowany do przy-
sztego rzadu w przededniu wyboréw parlamentarnych
w 1994 roku, proszacy o respektowanie umowy z 1993 ro-
ku i kontynuowanie partnerstwa'*.

Stanowisko pracodawcow zaczegto zmieniaé sig
w 1995 roku, gdy wylaczyli si¢ z negocjacji na temat
reformy emerytalnej i nie podpisali ostatecznej umowy.
W czasie sprawowania rzadow przez gabinet Prodiego
(1996-1998) pracodawcy naciskali na stworzenie bila-
teralnych negocjacji, ktore nazywali pomocniczymi
(subsydiarnymi). Miato to oznaczaé, ze wszystkie spra-
wy zwiazane z praca i polityka spoteczna powinny byc¢
przedmiotem negocjacji migdzy partnerami spotecznymi,
a rzad powinien powstrzymaé si¢ od samodzielnego
dziatania w tych kwestiach”. To stanowisko wynikato
z przyjetej taktyki i nie odzwierciedlato dhlugotermino-
wego zobowigzania do wspotpracy i uzgodnien, a zwig-
zane bylo z konkretna propozycja nowych przepisow,
bedacych przedmiotem dyskusji w parlamencie w tym
czasie, ograniczajacych tydzien pracy do 35 godzin'’.
Innymi slowy pracodawcy uwazali, ze uzyskaja lepsze
warunki dzigki pertraktacjom ze zwiazkami zawodowy-
mi, niz przyjmujac rozwiazania rzadowe, skoro waznym
koalicyjnym cztonkiem rzadu byla Partia Odrodzenia
Komunistycznego. Gdy doszto do zmiany konfigura-
cji rzadowej z centrolewicowej na centroprawicowa
1 prawo ograniczajace tydzien pracy do 35 godzin zostato
odtozone na polke, zainteresowanie subsydiarnoscia szyb-
ko odeszlo w zapomnienie. Procedura uzgodnien zostata
porzucona jako zbyt ,,towarzyska” (w negatywnym zna-
czeniu), to jest blokujaca znacznie potrzebniejsze reformy
strukturalne. Pracodawcy chcieli poprzez reformg legisla-
cyjna 1 w duzej mierze wbrew woli zwiazkéw zawodo-
wych, uzyska¢ od rzadu ztagodzenie prawa utrudniajace-
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go zwolnienia natychmiastowe'’. Chociaz proponowana
liberalizacja miata prawdopodobnie dotyczy¢ jedynie
ograniczonej grupy firm, to jednak pracodawcy mocno
zabiegali o dokonanie tych zmian, gdyz stanowityby
pierwszy krok do przeprowadzenia szerokiej kampanii na
rzecz uelastycznienia rynku pracy i ukrdcenia prawa weta
w sprawie zwolnien, ktore jak uwazano obecnie przystu-
giwato zwigzkom zawodowym.

W Korei pracodawcoéw mozna bylo uwazac za ofiary
kryzysu 1 pakietu naprawczych reform IMF, szczegdlnie
dlatego, ze pakt obejmowat reformg¢ zarzadzania korpora-
cjami jako jeden z fundamentalnych krokow. Tym razem
pracodawcy nie byli w stanie powstrzymac rzadu przed
wprowadzeniem trdjstronnych negocjacji, pomimo tego,
ze zawieraty wsrod kluczowych spraw powyzsza refor-
me, ktora dotychczas udawato si¢ skutecznie blokowaé'®.
Pracodawcy nie zainicjowali trojstronnych negocjacji,
lecz biernie wyrazali swe przyzwolenie, probujac jedynie
zminimalizowa¢ zakres reform zarzadzania korporacyj-
nego, co zreszta przewaznie si¢ udato, skoro zmiany pole-
galy tylko na tym, aby raporty ksiggowe byly bardziej
przejrzyste 1 pewna czg$¢ decyzji byla podejmowana
wspolnie ze zwigzkami zawodowymi, nie doprowadzity
natomiast (wbrew zadaniom zwiazkéw i IMF) do rozwia-
zania wielkich chaeboli, za wyjatkiem Daewoo.

Koreanscy pracodawcy byli szczegodlnie przeciwni
zadaniom zwiazkoéw wprowadzenia petnej zgodnosci
z migdzynarodowymi standardami pracy, odno$nie swo-
body stowarzyszania si¢ i zbiorowych negocjacji oraz wta-
sciwie kazdej zmianie, ktora w niewielkim cho¢by stopniu
podwazylaby istniejacy w przedsigbiorstwach porzadek
funkcjonowania zwiazkow zawodowych. Pdzniej, gdy
kryzys ztagodnial, a Komisja Trdjstronna rozpoczgta dzia-
tania majace doprowadzi¢ do restrukturyzacji korporacji,
na przyktad Hyundai Motor Company, pracodawcy stali
sig jeszcze bardziej zaniepokojeni wplywem wywieranym
przez Komisje¢ i zaczgli aktywnie sabotowac jej dzialania.
W tych dziataniach odkryli nieoczekiwanego sojusznika,
jakim okazaty si¢ zwiazki zawodowe usytuowane w cha-
ebolach, reprezentowane przez KCTU.

Pakt spoleczny zawarty w roku 1998 byt pierwszym
takim przedsigwzigciem w historii stosunkdéw pracy
w Korei (i w Azji). Podejmowanie decyzji w wyniku
trojstronnych uzgodnien nie trwato jednak dlugo. Po
zawarciu umowy, partnerzy spoteczni, zarowno zwiaz-
ki zawodowe jak pracodawcy, wielokrotnie odchodzili
i powracali do Komisji Tréjstronnej. W lutym 1999 roku
KCTU podjeto ostateczna decyzje o wyjsciu z Komisji.
Trojstronne struktury formalnie przetrwaly w nastgpnych
latach, ale bez udzialu waznej czgsci ruchu ludowego
i z wiecej niz obojetnym stosunkiem do ich dziatan ze

strony pracodawcow i rzadu. Ich wptyw na decyzje poli-
tyczne byt w najlepszym razie ograniczony'’.

Wyjasnienie paktow spotecznych. Analiza. Teraz po-
siadamy juz wszelkie elementy niezbgdne do udziele-
nia odpowiedzi na trzy pytania postawione we wstepie
do niniejszej pracy. Co do pierwszego pytania, ktore
brzmiato: dlaczego rzady raczej chca wlaczaé part-
neréw spotecznych do wspdlnych dziatan, niz dziataé
jednostronnie, uwazamy, ze moze tak by¢ wtedy, gdy
rzadom brakuje wystarczajacego poparcia wyborczego.
Rzady Irlandii i Korei byly w trakcie kryzysu rzadami
mniejszosciowymi. Rzady wtoskie byty albo ,,rzadami
fachowcow”, nie posiadajacymi wyraznej wigkszosci
parlamentarnej, albo jak w wypadku rzadu z 1992 roku,
0 powaznie naruszonej prawomocnosci wskutek skan-
dali politycznych.

Wszystkie trzy rzady miaty ponadto wokot siebie silne
ruchy zwiazkowe, o duzych mozliwosciach mobilizacji
spolecznej. Jak pisat Hardiman® w Irlandii: ,,ruch zwiaz-
kowy posiadal znaczaca site¢ w srodowisku pracowniczym
i potencjal mobilizacji do destrukcyjnego dziatania, dlate-
go rzady zawsze liczyly si¢ z tym, ze jesli ICTU uzna, ze
wazne interesy zwiazkow sa zagrozone, bedzie w stanie
bardzo utrudni¢ wdrozenie strategii rzadowej”. We Wio-
szech zwiazki zawodowe udaremnily rzadowe wysit-
ki jednostronnego wprowadzenia reformy emerytalnej
w 1994 roku. W Korei, mobilizacja zwiazkow zawodowych
na kilka miesigcy przed rozpoczeciem si¢ azjatyckiego
kryzysu, zatrzymala reforme prawa pracy, ktora zawierata
legalizacje zwolnien z przyczyn ekonomicznych.

Nastepny etap, to pokazanie w jakich warunkach,
przy zalozeniu woli rzadu wlaczenia partneréw spo-
tecznych, powstaje stabilna centralna instytucja paktu.
Uwazamy, ze tym warunkiem jest wspolnie podzielane
doswiadczenie kryzysu, stajace si¢ jednoczacym impul-
sem do dziatania. Osiagany ta droga konsensus jest jed-
nak krotkotrwaty. Aby pakt spoteczny byt stabilny, a nie
okazat si¢ efemeryda, rozwiazanie to powinno sta¢ si¢
dla zwiazkow zawodowych (na razie jeszcze niekoniecz-
nie dotyczy to pracodawcow) strategicznym procesem.
Zaprzeczajac tezie o jednolitosci pogladow w zwiazkach
zawodowych, przyjetej przez wicgkszos¢ publikacii,
twierdzimy, ze takie strategiczne, pozytywne nastawie-
nie do paktu pojawia si¢ po stoczeniu wewngtrznej walki
przez frakcje zwiazkowe, w ktorej zwycigstwo odnosza
umiarkowani nad radykatami i ksztattuja poglady cato-
$ci ruchu. Jak przedstawiono powyzej, przyczyna 1oz-
nicy migdzy irlandzkim i wloskim paktem spotecznym,
ktore sa stabilnymi instytucjami a koreanskim, ktory
taki nie jest, moze by¢ wywiedziona ze zdecydowanie
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odmiennego wyniku tej wewngtrznej walki zwiazko-
wej. W Irlandii i we Wloszech frakcja umiarkowanych
wygrata, w Korei przegrala®'.

W kazdym z trzech krajow przeciwne frakcje inaczej
postrzegaty swa site i mozliwosci ochrony polegajac
na wlasnych zasobach i umiejetnosci do mobilizacji*.
Mialo to zrodta w historii i w ostatnich do$wiadcze-
niach. We Wloszech ob6z radykalny zawieral awangarde
rad zaktadowych i zwigzkéw zawodowych metalurgii,
w Korei zwiazki dziatajace w chaebolach. Doswiadczenia
z przeszlo$ci nauczyly te grupy, ze dziatanie na szczytach
wladzy nie jest potrzebne, zbiorowe dziatanie wystarczy,
aby zablokowa¢ te reformy, ktore nie sa korzystne dla
pracownikoéw. Oboz umiarkowanych w Irlandii obejmo-
wal takie organizacje, jak zwiazki zawodowe z sektora
publicznego, w Korei zwiazki zawodowe bialych kot-
nierzykow, malych i $rednich przedsigbiorstw, ktorzy
nie mogli liczy¢ na taka mobilizacje jak ob6z przeciwny,
widzieli tez pozytki ptynace z rozwiazan opartych na
negocjacjach, ktore pozwolityby na wywarcie wptly-
wu na ksztatt polityki w sferze pracy, a szczegodlnie
(w Irlandii i w Korei) na wyniki restrukturyzacji sektora
publicznego.

Opierajac si¢ na innej pracy23 , dowodzilismy, ze takie
zjawiska o waskiej skali, jak reguly podejmowania decyzji
wewnatrz zwiazkow zawodowych, moga mie¢ wplyw na
wynik wewnegtrznej walki w zwiazkach. Podejmowanie
decyzji droga glosowania wzmocnito front umiarkowa-
nych i zwigkszyto uprawomocnienie spolecznej umowy
w Irlandii i we Wloszech, ale nie doprowadzito do tego
samego w Korei. Podczas specjalnej konferencji KCTU,
ktora odbyta sie 9 lutego 1998 roku, na ktorej delegaci
glosowali nad odrzuceniem paktu spotecznego, dopro-
wadzita do destabilizacji calego procesu partnerstwa
spolecznego. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze procesy pode;j-
mowania decyzji nie byly identyczne w tych trzech pan-
stwach. W Irlandii i we Wloszech byly nimi glosowania
bezposrednie, w Korei niebezposrednie. Innymi stowy,
w Irlandii 1 we Wtoszech tysiace szeregowych cztonkow
wyrazatlo swoja opini¢ na temat potrzeby centralizacji
umow, w Korei jedynie ponizej trzystu liderow $redniego
szczebla miato t¢ mozliwos¢. Nie przeprowadzono zad-
nych konsultacji z szeregowymi czlonkami zwiazkow.
Nie przeprowadzono tez dyskusji na temat kompleksu
spraw, ktore obejmowat koreanski pakt spoteczny, a takze
szeregu zmian w nim zawartych™.

Wprowadzenie gtosowania wsroéd zwyktych cztonkow
zwiazku jako mechanizmu podejmowania kolektywnych
decyzji zasadniczo zmienia zasady gry pomigdzy rady-
katami a umiarkowanymi, gdyz ,logika mobilizacji”
(w ktorej ta frakcja wygrywa, ktora ma wigksze mozliwo-
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$ci zmobilizowania czlonkow do strajku) jest uzupehio-
na ,,logika reprezentacji”>. Gtéwna cecha zasady ,,jeden
czlowiek, jeden gtos” jest abstrahowanie od intensywnosci
wyrazania przekonan i branie pod uwage samej opinii na
dany temat w postaci aprobaty lub sprzeciwu®. Procedura
glosowania przyjeta do okreslenia strategii zwiazku ozna-
cza jednakowe traktowanie opinii czotowki przywodczej
jak pozostatych wielu grup pracownikéw (zdecydowa-
nie mniej konfrontacyjnych i upolitycznionych). Inny-
mi stowy, przekonania liderow intensywnie wyrazane
W postaci zadan, uzywane do mobilizowania zwiazku do
ich realizacji, maja doktadnie ten sam wptyw na zbiorowa
decyzj¢ zwiazku, co duzo mniej intensywnie wyrazane
inne przekonania. W literaturze z dziedziny psychologii
spotecznej, dotyczacej sprawiedliwych procedur, zauwa-
7a sig, ze ludzie bardziej sklonni sa do zaakceptowania
niezgodnych z przekonaniem decyzji, gdy zapadaja one
W procesie postrzeganym jako uczciwy’’. Moze to postu-
zy¢ do wytlumaczenia faktu niepodejmowania przez opo-
zycje zwiazkowa akcji przeciw umowom®,

Co do pytania numer trzy, czyli jakie musza by¢
spelione warunki, by pakt spoteczny mogt si¢ odna-
wiac 1 instytucjonalizowa¢, naszym zdaniem znacze-
nie ma, aby wiele podmiotéw uzyskato zasadnicze
korzysci dzigki umowie oraz by zaangazowali si¢ pra-
codawcy, ktorych udzial nie jest tak istotny na etapie
formowania si¢ paktu, jak na etapie jego odnawiania
i stabilizacji. W Irlandii, po okresie poczatkowej nie-
pewnosci, organizacje pracodawcoéw w peini poparly
spoleczne partnerstwo. Zrobity to gdyz, jak pokazali-
$my, efekty paktu spotecznego byly wyraznie korzyst-
ne dla biznesu, szczegbélnie dla rozwoju sektoréw
wysokich technologii, gdy umiarkowane wzrosty ptac
w catej gospodarce i wzrost produkcyjnosci doprowa-
dzity do wielkiej poprawy konkurencyjnosci, skutkiem
czego wzrost eksport, inwestycje i zatrudnienie®.
Z kolei we Wtoszech partnerstwo spoteczne nigdy nie
doprowadzito do takich osiagni¢¢ gospodarczych, jak
w Irlandii. Organizacje pracodawcoéw w konsekwencji
postrzegaty partnerstwo jako w najlepszym przypadku
mniejsze zto, to jest metode postgpowania, ktora nale-
zy zastosowaé, gdy nadmiernie interwencjonistyczny
rzad zagraza wprowadzeniem przepisoOw, ktore sa
zasadniczo niezgodne z interesami pracodawcow. Gdy
po wyborach z 2001 roku wytoniony zostat centropra-
wicowy rzad, z najwigkszym w powojennym czasie
poparciem, wiloscy pracodawcy zmienili strategig
negocjacyjna na bardziej konfrontacyjna, lobbujac
w rzadzie na rzecz deregulacji rynku pracy’’. Uzyli$émy
,,brzytwy Ockhama”, aby unikna¢ wprowadzania
dodatkowych czynnikow wyjasniajacych, ktore nie sa
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konieczne dla pokazania przyczyn réznic wystepuja-
cych w opisywanych przez nas przypadkach. Czasami
moze jednak zaj$¢ potrzeba wigkszego skomplikowania
tego schematu. W pewnych przypadkach, na przyktad,
nalezaloby porzuci¢ zalozenie o jednolitym stanowi-
sku organizacji pracowniczych. Mozliwe jest, a nawet
prawdopodobne, ze nawet we wczesnym etapie formo-
wania paktu, czes¢ pracodawcoOw dostrzega korzysé
z centralizacji negocjacji. Naleza do tej kategorii wiel-
kie przedsigbiorstwa przemystowe we Wloszech, ktore
moglyby najwigcej straci¢ w wyniku prowadzenia cha-
otycznych zbiorowych negocjacji na poziomie przed-
sigbiorstwa’'. Moze rowniez nie by¢ prawda, ze tylko
rzady mniejszo$ciowe odnosza korzysci z angazowa-
nia si¢ w trgjstronne negocjacje. Takze rzady posiada-
jace wigkszos¢ parlamentarna, moga mie¢ trudnosci
z przeprowadzeniem reform. Wiele zalezy tu od stra-
tegii i doboru systemu partyjnego w koalicji>. Rzad
moze nie chcie¢ jednostronnie podejmowac si¢ refor-
mowania polityki, jesli uwaza, Ze opozycja, cho¢
stanowi mniejszos¢ w obecnym parlamencie, moze
wykorzysta¢ t¢ sprawe podczas nastgpnych wyborow.
W takim wypadku, rzadzace partie moga poszukiwaé
sposobu podzielenia si¢ odpowiedzialno$cia za doko-
nywane zmiany, poprzez wlaczenie partnerow spotecz-
nych, lub odpolitycznienie tej sprawy, przez stworzenie
koalicji z opozycja.

Uwagi podsumowujace. Negocjacyjne stanowisko
Korei wobec azjatyckiego kryzysu bylo w regionie
wyjatkiem™®, co nie dziwi, gdyz inne rzady azjatyckie
byly znacznie silniejsze w czasie kryzysu niz korean-
ski (i miaty znacznie stabsze i mniej konfrontacyjne
zwiazki zawodowe). Najbardziej wyrazistym przykta-
dem jest Indonezja, w ktorej w momencie eksplozji
kryzysu panowata dyktatura. W odroznieniu od innych
krajow, tutaj rzad Suharto nawet nie probowat zad-
nych ukladéow z sitami spotecznymi®®. Jego odgérna
polityka rzadzenia, skrajnie niepopularna w spoteczen-
stwie, doprowadzita do wielkich demonstracji, obale-
nia rezimu i wprowadzenia demokracji. Rzad filipinski
z kolei byt na poczatku kryzysu finansowego politycz-
nie stabilny, dlatego mogt zacies$ni¢ polityke monetarng
dzigki wlasnym dziataniom, bez konieczno$ci odwoty-
wania si¢ do organizacji pracownikow i pracodawcow
(IMF 2000). W Malezji, nastgpnym kraju o stabilnym
rzadzie, gabinet Mahathira poczatkowo zareagowat
na kryzys poprzez dzialania administracyjne. Zig-
norowano rowniez rad¢ IMF i ponownie wprowadzo-
no kontrole kapitalu. Po okresie pdirocznego trwa-
nia kryzysu, rzad ustanowit Narodowa Rade Dziatan

Gospodarczych (NEAC) i zalecit pracodawcom, i zwiaz-
kom zawodowym uczestniczenie w niej. Chociaz Rada
miala ksztalt ciata trojstronnego, nie wypracowata
paktu spotecznego. Jednym z powodoéw takiego stanu,
byt fakt nie uznawania przez malezyjskie prawo konfe-
deracji zwiazkowych, na przyktad Malezyjski Kongres
Zwiazkéw Zawodowych Pracownikow Handlu byt
W rzeczywistoéci organizacja pozarzadowa™®. W Taj-
landii, gdzie gabinet Chavalita wskutek kryzysu zostat
zmuszony do rezygnacji w listopadzie 1997 roku, nowa
koalicja rzadowa zdotata uzyska¢ zgodg parlamentu na
samodzielne podejmowanie decyzji w sprawie walki
z kryzysem. W konsekwencji nie powstal w Tajlandii
zaden pakt spoteczny, rowniez dlatego, ze organizacje
pracownicze byly niezwykle stabe (szacowany udziat
zwiazkowcodw w populacji pracownikow wynosit jedy-
nie 1 procent’’.

W Europie cieckawy jest przypadek Belgii®, gdyz
w tym kraju wielokrotnie nie udawato si¢ doprowadzi¢ do
powstania paktu spotecznego, chociaz w innych krajach
pakty odnosity sukcesy”. W lipcu 1993 roku partnerzy
spoleczni rozpoczeli dyskusje na temat paktu spoteczne-
go obejmujacego zatrudnienie, konkurencyjnos¢ i refor-
me ubezpieczen spotecznych. Ramy dyskusji wyzna-
czat raport Centralnej Komisji do spraw Gospodarki,
z ktérym zgadzaty si¢ zarowno zwiazki zawodowe, jak
i pracodawcy. W raporcie stwierdzono, ze kraj traci
udziat w rynkach $wiatowych znacznie szybciej niz
konkurencja oraz ze wzrost kosztow plac jest szybszy.
Chociaz strony zgadzaly si¢ z diagnoza, nie osiagngly
porozumienia. FGTB, jedna ze zwiazkowych konfedera-
cji (o orientacji socjalistycznej), odeszta od stotu obrad,
gdy podjeto temat interwencji rzadu na obszarze, w kto-
rym tradycyjnie podejmowano decyzje kolektywne oraz
gdy pracodawcy zaakceptowali ten interwencjonizm.

Z kolei CSC, inna konfederacja zwiazkow zawodo-
wych, o orientacji katolickiej, zadeklarowala wolg kon-
tynuowania negocjacji, jednak rzad ignorujac t¢ oferte
zdecydowat si¢ na dziatanie jednostronne, przyjmujac
wlasny Globalny Plan. Odpowiedzig zwiazkow bylo
zorganizowanie pierwszego od 1936 roku 24. godzin-
nego strajku generalnego. Pracodawcy za§ wyraznie
opowiedzieli si¢ za jednostronng interwencja panstwa
zamiast negocjacji. Epizod negocjacyjny 1993 roku nie
byl wyjatkiem: w 1994 roku partnerzy spoleczni nie
osiagneli porozumienia na temat wdrozenia Globalnego
Planu. Rzad ponownie zdecydowat jednostronnie.
W 1996 roku FGTB nie zgodzit si¢ na przyjecie projektu
kolejnej umowy i1 negocjacje prowadzone na najwyz-
szym szczeblu na temat paktu dotyczacego zatrudnienia
oraz kontroli ptac zakonczyly si¢ bezowocnie. Rzad
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uzyt wigc drogi legislacyjnej, by wprowadzi¢ migdzy
innymi nowy system ptac, ktory zrywajac z autonomia
zbiorowych negocjacji, ograniczal wzrost ptac poprzez
porownywanie ze wzrostem ptac u trzech gtéwnych part-
nerow Belgii (Francji, Niemiec, Holandii). Negocjacje
w sprawie centralnego porozumienia w 1997 roku znow
zakonczyly sig bez rezultatu, a rzad podjal jednostronne
interwencje okreslajac wzrost ptac.

Trzy elementy z opisanego przypadku belgijskie-
go, zgadzaja si¢ z przedstawiona teoria. Po pierwsze,
nie wystgpowalo wyraznie odczuwalne zagrozenie
dla gospodarki narodowej. Poziom bezrobocia wzrdst
w latach 1993-1998 jedynie o 0,7 procent (od 8,6 do
9,3 procent), a pod koniec dekady zmalat. Zarowno
poziom jak i zmiana stopy bezrobocia byta niedostrze-
galna z porownawczej perspektywy. Inflacja byta pod
kontrola. Wzrost gospodarczy byt dodatni kazdego roku
pomigdzy 1994 i 2000, a najwyzszy 3,7 procentowy
wzrost przypadl na rok 1997 i 2000. Po drugie, bez-
posrednim powodem niepowodzen w tworzeniu paktu
spotecznego byla, tak jak w Korei, niezgoda czgséci ruchu
zwiazkowego co do zawartoSci umowy. Po trzecie,
i by¢ moze najwazniejsze, rzadowi belgijskiemu znacz-
nie mniej zalezato na pakcie spotecznym niz irlandz-
kiemu, wloskiemu czy koreanskiemu, gdyz byl znacz-
nie silniejszy w parlamencie. Pierwszy rzad Dahaene’a,
w latach 1992-1995, byt gabinetem wielkiej koalicji,
zawierajacej Partie Socjalistyczna i Partig¢ Chrzescijan-
skich Demokratow. Mial poparcie 120. ze 150. postow
w parlamencie i mogt odpolityczni¢ wigkszo$¢ kon-
trowersyjnych spraw programowych. Druga koalicja
Dehaene’a ponownie byla wielka koalicja Socjalistow
1 Chrzescijanskich Demokratéw, tym razem o mniejszym
poparciu w parlamencie (82. postow ze 150.) 1 stabszym
publicznym image’u, ale nadal zdolna do prowadzenia
wtasnej polityki. Powotujac si¢ na Traktat z Maastricht
jako na zewnetrzne ograniczenie, rzad uzyt w peni
swych mozliwo$ci prezentujac negocjujacym stronom
Scisty program pertraktacji. Jesli strony nie podpisa-
lyby go, rzad mogltby dziata¢ jednostronnie. Jak napi-
sano w ,,Przegladzie Europejskich Stosunkéw Pracy”.
w 1993 roku ,,partnerzy spoteczni zostali poproszeni
jedynie o prowadzenie negocjacji w jaki sposéb doko-
na¢ wdrozenia planu ministerialnego, nie zezwolono im
natomiast na dyskusje¢ nad zatozeniami tego planu”.

Wydaje sig, ze przyktad belgijski i inne przyklady
azjatyckie, wspieraja tezy przedstawione w tej pracy
przez pokazanie, ze w innych warunkach, niz tutaj przed-
stawiono, pakt spoteczny nie udaje sig. Inne prace ostat-
nio powstate rowniez zawieraja potwierdzenie naszej
tezy. Kerstin Hamann i John Kelly*' na przyktad poddaja
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holenderski i hiszpanski pakt spoteczny reinterpretacji,
w ktorej podkresla si¢ stabos¢ rzadow i potrzebe budowy
szerokiego poparcia spolecznego dla kontrowersyjnej
polityki. Wolfgang Streeck” i Anke Hassel” sugeruja,
ze powodem nieutworzenia przez Niemcy paktu spo-
tecznego w latach 90. moze by¢ fakt coraz mniejszego
reprezentowania przez niemieckie zwiazki zawodowe
preferencji przecigtnych pracownikéw. Dlatego poprawa
reprezentatywnosci negocjatordéw, na przyktad na drodze
bezposrednich, demokratycznych wyborow, mogtaby
dopomdc w zmianie relacji radykalow do umiarkowa-
nych w niemieckich zwiazkach zawodowych.

Na pewno tezy dotyczace zawierania koalicji,
przedstawione powyzej, powinny by¢ przedmiotem
dalszych badan. Nawet jednak na tym etapie mozna
stwierdzi¢, ze pakty spoleczne sa w istotny sposob
efektem polityki: decyzja rzadu, aby wlaczy¢ partne-
row spotecznych, wynika z wyborczej i strategicznej
konfiguracji systemu politycznego w danym momen-
cie, podczas gdy decyzja partneréw spotecznych, czy
wybra¢ droge negocjacji, jest rezultatem wewngtrz-
nej walki politycznej. Podchodzac do tych zjawisk
z uzyciem teorii strukturalnych, koncentrujacych sig
na poszczegodlnych cechach zainteresowanych grup
lub systemie stosunkéw pracy, jak dotychczas czgsto
robiono, mozna doprowadza¢ do nieuchwycenia tych
zjawisk w ich pelni.

' Oryginat: Social Pacts as Coalitions of the Weak and Moderate: Ireland,
Italy and South Korea in Comparative Perspective, 1ILS (International
Institute for Labour Studies) Discussion Paper, No. 162/2006, Copyrights
by ILO.

P. A. Swenson, Bringing Capital Back in, or Social Democracy
Reconsidered: Employer Power, Cross-Class Aliance, and Centralization
of Industrial Relations in Denmark and Sweden, World Politics, 43(3),
1991, pp. 513-44; P. A. Swenson, Capitalists Against Markets: The Making
of Labour Markets and Welfare States in the United Sates and Sweden,
New York: Oxford University Press, 2002; P. Hall, D. Soskice (eds.),
Varieties of Capitalism, the Institutional Foundations of Comparative
Advantage, Oxford: Oxford University Press, 2001; K. Thelen, Varieties of
Labor Politics in the Developed Democracies, [w]: P. A. Hall, D. Soskice
(eds.), Varieties of Capitalism, Oxford University Press, pp. 71-103, 2001;
K. Thelen, 2002, The Political Economy of Business and Labor in the
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pp. 145-226, 1997; N. Hardiman, Pay, Politics, and Economic Performance
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Society in Ireland. Oxford, Oxford University Press, 1992, pp. 329-58.



Oblicza dialogu m

4
5

© ® = o

17

20

2

2]

S

23

24

P. D. Culpepper, Institutional Change....

C. Sabel, Studied Trust: Building New Forms of Cooperation in a Volatile
Community, in Richard Swedberg (ed.), Exploralions in Economic
Sociology, New York: Russell Sage, 1993.

N. Hardiman, Pay, Politics, and Economic...

Ibidem, p. 236; N. Hardiman, The State and Economic Interests..., p. 350.
P. D. Culpepper, Institutional Change... p. 37.

Wywiad z Patriciag O’Donovan, byla sekretarz generalna ICTU, Geneva,
2001.

L. Baccaro, M. Simoni, The Irish Social Partnership and the Celtic
Tiger Phenomenon, Geneva: International Institute for Labour Studies,
DP/154, 2004.

Wywiad z Brendanem Butlerem, cit.

Wywiad z Innocenzo Cipolletta, dyrektorem generalnym Confindustrii,
Rzym, 1999.

B. Trentin, 1/ coraggio dell utopia: ta siniestra e il sindacato dopo il taylo-
rismo, Milan: Rizzoli, 1994.

G. Meardi, Social Pacts on the Road to EMU: A Comparison of the Italian
and Polish Experiences, Paper presented at the 17th SASE Conference,
Budapest, June 30-July 2, 2005, p. 13.

Trzeba powiedzie¢, ze rzad koreanski niewiele zrobit, by pomdc wygraé
frakcji umiarkowanej. Na przyktad, gdy rzad zamienit pakt spoteczny 1998
roku na projekty legislacyjne, kilka ustalen propracowniczych zostalo
pominigtych. Wérod nich na przyktad prawa zwiazkowe teraz przystugi-
waly tylko usunigtym pracownikom, a nie wszystkim niezatrudnionym;
usunigto ograniczenie wykorzystywania pracownikéw zatrudnionych
w agencjach; obowiazek pracodawcy, by ponownie zatrudnia¢ uprzednio
zwolnionych z przyczyn ekonomicznych, zostat zmieniony na podejmowa-
nie wysitkow, by ich zatrudnia¢. Zobacz: S. H. Lim, 2002, s. 201.

L. Baccaro, (1999b), 1/ sistema italiano di concertazione sociale: problemi
aperti e prospettive di evoluzione, unpublished ms., Case Western Reserve
University, Cleveland, OH., L. Baccaro, What is Alive and What is Dead in
the Theory of Corporatism, British Journal of Industrial Relations, 41(4),
2003, pp. 683-706.

L. Baccaro, M. Simoni, // referendum sull articolo 18 e gil interventi per la
[lessibilita del mercato del layoro, unpubiished ms., International Institute
for Labour Studies, Geneva, 2003.

S. H. Chang, Evaluation and Prediction of the Korean Economy and
Problems of Cheabol Control, Workshop for Chaebol Reform, Seoul,

KCTU (in Korean), 1997, M. S. Kwag, Chaebol’s Concentration of

Economic Power and Public Policies, Workshop for Chaebol Reform,
Seoul KCTU (in Korean), 1997.

L. Baccaro, C. H. Lee, Strengthening Industrial Relations and Social
Dialogue in the Republic of Korea, International Labour Office, IFP/
Dialogue Working Paper, Geneva, 2003.

N. Hardiman, Pay, Politics, and Economic..., p. 215.

Jak twierdzit jeden ze zwolennikéw paktu, z powodu pogarszajacej si¢
kazdego dnia sytuacji gospodarczej nalezato doprowadzi¢ do umowy jak
najszybciej. Liderzy KCTU musieli przeprowadzi¢ proces ratyfikacji.
Konferencja delegatow zostata zwotana juz po trzech dniach od
sformutowania projektu umowy, dlatego nie bylo czasu na konsultacje
z cztonkami zwiazkow ani na wyjasnianie tresci umowy. Niektorzy
liderzy nie wiedzieli nawet, ze zwiazki doprowadzity do przyznania praw
zwiazkowych nauczycielom (wywiad z You-Sun Kim, zastgpca dyrektora
Korea Labour & Society Institute i bylym Chief Negotiator, KCTU,
1 wrzesnia 2003).

S. Avdagic, (2005b) One Path or Several? An Interactionist Approach to
Postcommunist Institutional Development, unpublished ms. Cologne MPI.
L. Baccaro, What is Alive and What is Dead in the Theory of Corporatism,
British Journal of Industrial Relations, 41(4), 2003, pp. 683-706.
Demokratyczne procedury podejmowania decyzji nie tylko odnotowuja
preferencje pracownikow, ale graja tez istotng rolg w ich ksztattowaniu.
Pracownicy, majac zdecydowa¢ o przyjeciu lub odrzuceniu uméw na
temat zbiorowych negocjacji, majacych rozne dalsze konsekwencje, czgsto
polegaja na opinii liderow zwiazkowych, by zrozumie¢ przed wyborem
jakich propozycji stoja, czym dany wybor moze si¢ skonczy¢, jakie moga
by¢ reakcje partnerow negocjacji, jaki wptyw moga mie¢ obecne warunki

27

na mozliwe efekty danego wyboru (Baccaro, 1999a). Innymi stowy
zwiazki pracownicze przed wyborami obdarzaty liderow wielka szansa
uksztaltowania preferencji na czas glosowania.

> A. Pizzomo, Le due logiche dell’azione di classe, in A. Pizzomo et al. Lotte

operaie e sindacato. ill ciclo 1968—1972, Ttalia, Bologna: II Mulino, 1978.
R. Dahl, A Preface to Democratic Theory, University of Chicago
Press, 1956.

E. A. Lind, R. T. Tom, The Social Psychology of Procedural Justice, New
York, NY Plenum, 1988.

Stworzenie nowej koalicji rzadowej umozliwito 12. postow, ktorzy opuscili
poprzedni oboz rzadowy, nadal jednak nie byta to silna koalicja. W tym
czasie Jednostka Wywiadu Gospodarczego odnotowata ,,Pomimo niepew-
nej lojalnosei kilku matych partii, szczegdlnie Prachakorn Thai, koalicja
jest prawdopodobnie stabilniejsza niz sugerowataby to niewielka przewaga
w parlamencie” (EUI, 4" Quarter 1997:11). Stalo sie tak, gdyz opozycja
parlamentarna byta catkowicie niewiarygodna z powodu gospodarczego
kryzysu.

L. Baccaro, M. Simoni, The Irish Social Partnershp...

L. Baccaro, M. Simoni, / referendum sull articolo 18 e gli interventi per la

flessibilita del mercato del lavoro, unpubiished ms., International Institute

for Labour Studies, Geneva, 2003.

L. Baccaro, 1l sistema italiano di concertazione...

H. Kitschelt, Partisan Competition and Welfare State Retrenchment: When
Do Politicians Choose Unpopular Policies?, in P. Pierson (ed.), The New
Politics of the Welfare State, New York: Oxford University Press, 2001, pp.
265-302.

D. Campbell, Social Dialogue and Labour Market Adjustment in East
Asia after the Crisis, in Gordon Betcherman and Rizwanul Islam (eds.),
EastAsian Labour Markets and the Economic Crisis, Washington DC: The
World Bank and ILO, 2001, pp. 423-65.

A. Maclntyre,. Political Institutions and the Economic Crisis in Thailand
and Indonesia, in T. J. Pempel (ed.), The Politics of the Asian Economic
Crisis, Ithaca: Cornell University Press, 1999, pp. 143-162; J. S. Jeon,
Labour Politics in Democratizing Indonesia. The Collapse of State
Corporatism and the Rise of Working-Class Leadership, Unpublished
Dissertation, Seoul National University, 2002.

* E. T. Gomez, K. S. Jomo, Malaysia’s Political Economy: Politics,

Patronage and Profits, Cambridge: Cambridge University Press, 1999.

J. H. Lee, The Current Situation of the Malaysian Labor Movement, Labor
Society 95, 2005, pp. 82-93.

D. Campbell, Social Dialogue and Labour Market ..., table 10.1, p. 430.
Podzigkowania dla Roya Gava za pomoc w opracowaniu przyktadu belgij-
skiego.

J. V. Ruysseveldt, J. Visser, Weak Corporatism Going Different Ways?
Industrial Relations in the Netherlands and Belgium, in J. van Ruysseveldt,
J. Visser (eds.), Industrial Relations in Europe: Traditions and Transitions,
London. SAGE, 1996; J. Vilrockx, J. van Leemput, Belgium: The Great
Transformation, in A. Ferner, R Hyman, (eds.), Changing Industrial
Relations, Oxford: Blackwell, 1998; P. Pochet, Monetary Union and
Collective Bargaining in Belgium, in P. Pochet (ed.), Monetary Union and
Collective Bargaining in Europe, Series Work and Society, 22. Brussels:
P.LE.-Peter Lang,1999; E. Arcq P. Pochet, Toward a New Social Pact in
Belgium? in G. Fajertag, P. Pochet (eds.), Social Pacts in Europe: New
Dynamics, Brussels, ETUI, 2000, pp. 113—-134; rézne wydania European
Industrial Relations Review.

Przeglad Europejskich Stosunkéw Pracy, nr 245, s. 28.

K. Hamann, J. Kelly, Party Politics and the Re-Emergence of Social Pacts
in Western Europe, Paper presented at the 17" SASE Conference, Budapest,
June 30-July 2, 2005.

W. Streeck, From State Weakness as Strength to State Weakness as
Weakness, unpublished MS., Cologne, MPI, 2002.

* W. Streeck, A. Hassel, The Crumbling Pillars of Tripartism, unpublished

ms., Cologne, MPI, 2002.

Zima 2008 Dialog 25



m Oblicza dialogu

Niski poziom zaufania w spoteczenstwie prowadzi do powstania dwupoziomowego systemu moralnosci, gdzie dobre
postepowanie rezerwowane jest dla rodziny i osobistych przyjaciot, a stanowczo nizszy standard zachowania prezentowany

jest w sferze publicznej — pisze Francis Fukuyama

Promien zaufania

— kapitat spoteczny 1 spoleczenstwo obywatelskie

Kapitat spoteczny ma istotne znaczenie

dla skutecznego funkcjonowania wspot-
czesnej gospodaarki i jest warunkiem

sine qua non stabilnej liberalnej demokracii.
Jest kulturowym komponentem wspofcze-
Snego spoteczenstwa, ktore od czasow
Oswiecenia ksztaftowane jest na bazie
formalnych instytucji, requt prawnych

i racjonalizmu’.

udowanie kapitatu spolecznego jest naj-

czesciej postrzegane jako zadanie dla re-

form ekonomicznych ,,drugiej generacji”,

ale w odroznieniu od polityki gospodar-

czej, czy nawet instytucji ekonomicznych,
kapital spoteczny nie moze by¢ w prosty sposob tworzo-
ny czy ksztaltowany przez polityke publiczna. Ten arty-
kut zawiera definicjg kapitalu spolecznego, analizg jego
funkcji ekonomicznych i politycznych oraz jego Zrédia
i sugestie, jak moze by¢ pielegnowany i rozwijany.

I. Czym jest kapitat spofeczny? Choé¢ sformutowano
juz wiele definicji kapitatu spotecznego, duza ich czgs¢
dotyczy raczej manifestacji kapitalu spotecznego niz
jego istoty. W tym tekscie bede uzywal nastgpujacej
definicji: kapitat spoteczny jest nieformalna norma,
o réznych konkretnych przejawach, ktora sprzyja wspot-
pracy migdzy dwiema lub wigksza liczba osob. Zakres
norm tworzacych kapital spoteczny rozciaga si¢ od wza-
jemnos$ci miedzy dwojgiem przyjaciot, az do ztozonych
i obszernie opracowanych doktryn w rodzaju chrzesci-
janstwa czy konfucjanizmu. Normy musza przejawiaé
si¢ w postaci rzeczywistych relacji migdzyludzkich:
wzajemno$¢ pozostaje in potentia w moich relacjach ze
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wszystkimi ludzmi, ale aktualizuje si¢ tylko w relacjach
z moimi przyjaciotmi. Z tak sformutowanej definicji
wynika, ze zaufanie, sie¢, spoteczenstwo obywatelskie
1 inne zjawiska powiazane z kapitatem spolecznym sa
epifenomenami. Pojawiaja si¢ one jako skutek kapitatu
spotecznego, a nie sa czyms, co ten kapital tworzy.

Nie jest tak, ze kazdy zestaw konkretnych norm
tworzy kapital spoleczny. Normy te musza bowiem
prowadzi¢ do wspotpracy w grupie. Odpowiadaja przez
to tradycyjnym cnotom takim jak uczciwos¢, dotrzymy-
wanie zobowiazan, odpowiedzialne wykonywanie obo-
wiazkow, wzajemnos$¢ i inne. Normy takie jak te charak-
teryzujace potudniowe Wlochy, opisane przez Edwarda
Banfielda, taczace jednostki w krag bliskiej rodziny,
a wykorzystujace instrumentalnie wszystkich innych, nie
sa oczywiscie podstawa do budowania kapitatu spotecz-
nego poza rodzing’.

James Coleman, dzigki ktoremu wyrazenie kapitat
spoleczny zyskalo w ostatnich latach szerokie zasto-
sowanie, twierdzit, ze jest to dobro publiczne, dlatego
nie begdzie w wystarczajacym stopniu tworzone przez
dziatajace na rynku prywatne podmioty’. To oczywi-
$cie nie jest prawda: skoro wspodlpraca niezbedna jest
praktycznie kazdemu cztowiekowi po to, by mogt osia-
gna¢ swoj egoistyczny cel, kazdy przyczynia si¢ wigc
do powstawania kapitatu spotecznego jako prywatnego
dobra. Jak pisze Partha Dasgupta, kapital spoteczny jest
dobrem prywatnym, jednak przeniknigty jest istnieniem
konsekwencji, zarowno dobry, jak i zly*. Przyktadem
pozytywnej konsekwencji zewngtrznej jest purytanski
nakaz, opisany przez Maxa Webera, aby moralnie trak-
towa¢ wszystkich ludzi, nie tylko cztonkéw rodziny
czy krewnych’. W ten sposob uzyskujemy to, ze mozli-
wos¢ wspotpracy wykracza poza najblizsza grupg osob
podzielajacych purytanskie normy. Nie brakuje rowniez
negatywnych konsekwencji zewngtrznych. Wiele grup
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Kapitat spoteczny i zaufanie wspiera gospodarke, redukujac koszty zwigzane z przeprowadzaniem transakcji ekonomicznych

osiaga wewnetrzna spojnos¢ kosztem osob z zewnatrz,
ktorzy traktowani sa podejrzliwie, wrogo lub wregcz
z nienawiscig. Zarowno Ku-Klux-Klan, jak i mafia
osiagaja wysoki poziom wspotpracy w oparciu o przy-
jete normy. Posiadaja rzeczywiscie kapitat spoteczny,
ale jednoczesnie tworza liczne konsekwencje negatyw-
ne dla szerszego spoleczenstwa, ktorego sa czescia.

Czasami mowi sig, ze kapitat spoteczny tym rézni
si¢ od innych form kapitatu, Zze prowadzi do zlych
nastgpstw, takich jak grupy nienawisci czy zakorzenione
biurokracje. To jednak nie dyskwalifikuje go w odniesie-
niu do kapitatu fizycznego. Kapitat fizyczny moze prze-
ciez przybiera¢ posta¢ zabojczej broni lub pozbawione;
gustu rozrywki, a kapitat ludzki moze by¢ stosowany
do wymyslania nowych sposobdéw torturowania ludzi.
Poniewaz spoteczenstwa tworza prawo, ktore ma je
chroni¢ przed spotecznym zlem, uwazamy, ze wigkszo$¢
legalnych form kapitatu spotecznego jest nie mniej ,,do-
brych” niz inne formy kapitatu tak dlugo, jak pomagaja
ludziom osiagac ich cele.

Prawdopodobnie przyczyna, dla ktorej kapitat spo-
leczny w mniejszym stopniu niz kapitat fizyczny czy

ludzki uznawany jest za spoteczne dobro, jest czgstsze
w jego wypadku zjawisko tworzenia negatywnych czyn-
nikdw, niz czynia to pozostale formy kapitatu. Dzieje
si¢ tak dlatego, ze solidarno$¢ grupowa czgsto osiggana
jest za ceng nienawisci wobec jednostek spoza grupy.
Sktonno$¢ do dzielenia $wiata na przyjaciot i wrogow
wydaje si¢ by¢ naturalng ludzka sklonnoscia, bedaca
podlozem kazdej polityki®. Dlatego bardzo wazne jest,
by dokonujac pomiaru kapitatu spotecznego, bra¢ pod
uwage rzeczywista uzytecznos¢ sieci jego zewngtrznych
relacji.

Inng proba odpowiedzi na pytanie, czym jest kapi-
tat spoteczny, jest przywotlanie koncepcji ,,promienia
zaufania”’. Wszystkie grupy z kapitalem spotecznym
maja pewien promien zaufania, to jest krag osob,
wewnatrz ktorego dziataja normy wspotpracy. Jesli kapi-
tal spoteczny grupy wytwarza pozytywne czynniki na
zewnatrz, promien zaufania moze by¢ szerszy niz sama
grupa. Mozliwy jest takze mniejszy promien zaufania
niz wszyscy cztonkowie grupy, na przyktad w duzych
organizacjach, w ktérych normy wspotpracy obejmu-
ja jedynie lideréw grupy lub statych pracownikow.
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Wspoélczesne spoteczenstwa mozna przedstawi¢ jako
serie koncentrycznych i zachodzacych na siebie kregéw
zaufania. Ich zasigeg zaczyna si¢ od przyjaciot poprzez
wigksze grupy, az do NGO i grup religijnych.

W zasadzie wszystkie tradycyjne formy kulturowo
lub spotecznie wyroznionych grup takich jak szczepy,
klany, spotecznosci wiejskie, sekty religijne itp. opie-
raja si¢ na podzielanych przez swoich czlonkéw nor-
mach, stosujac je do osiagania celow swej wspotpracy.
Literatura dotyczaca rozwoju zasadniczo nie umieszcza
tej formy kapitalu spotecznego po stronie aktywow,
najczesciej traktuje go jako zobowiazanie. Gospodarcza
modernizacja postrzegana byta jako przeciwstawna tra-
dycyjnym kulturalnym czy spolecznym organizacjom,
ktora albo dokona ich usunigcia, albo sama zostanie
zablokowana przez tradycjonalne sily. Dlaczego jednak
miatoby tak by¢, skoro kapitat spoteczny jest autentycz-
na forma kapitatu?

Przyczyna, moim zdaniem, zwigzana jest z fak-
tem, ze takie grupy maja niewielki promien zaufania.
Solidarno$¢ grupowa ogranicza mozliwosci cztonkow
grupy do wspotdziatania z jednostkami spoza krggu
1 czesto nadaje im negatywne znaczenie. Na przyktad
w chinskiej czeSci Wschodniej Azji i w wigkszos$ci
panstw Ameryki Lacinskiej kapitat spoleczny spoczy-
wa gtownie w rodzinach i w raczej waskim kregu oso-
bistych przyjaciot’. Trudno jest tym ludziom zaufaé
osobom spoza krggu. Obcy stanowia inna kategorig
ludzi niz krewni. Stosuje si¢ tez nizsze standardy
moralnego zachowania, gdy kto$ na przyktad zostaje
urzednikiem publicznym. To prowadzi do kulturowe-
go wzmacniania korupcji: w takich spoleczenstwach
uwaza si¢, ze ma si¢ prawo kras¢ dla dobra wtasnej
rodziny.

Tradycyjne grupy spoteczne sa tez dotknigte bra-
kiem tego, co Mark Granovetter nazywa ,,stabymi
wspolnotami”’, a co oznacza jednostki heterodoksalne
usytuowane na peryferiach roznych spotecznych sieci,
moga one przemieszczac¢ si¢ migdzy grupami i stawac
si¢ nosicielami nowych idei i informacji. Tradycyjne
spoteczenistwa maja czgsto charakter segmentarny,
to znaczy sktadaja si¢ z duzej liczby identycznych,
samodzielnych jednostek takich jak wioski, czy klany.
Nowoczesne spoteczenstwa przeciwnie, sktadaja sie
z wielkiej liczby zachodzacych na siebie grup spotecz-
nych, ktére dopuszczaja, by jednostka byta cztonkiem
roznych grup i taczyla wiele tozsamos$ci. Tradycyjne
spoteczenstwa maja mniej szans na wytworzenie sta-
bych wspolnot na obrzezach segmentow, dlatego trud-
niejsze jest przenikanie informacji, innowacji i 0sob.
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Il. Jakie funkcje petni kapitat spoteczny w wolnoryn-
kowej demokracji liberalnej? Kapitat spoteczny pehi
funkcje ekonomiczna. Wyraza si¢ ona w tym, ze umoz-
liwia zmniejszanie kosztow transakcyjnych wynikaja-
cych z dziatania formalnych mechanizméw koordynacji
takich jak kontrakty, hierarchie, reguty biurokracji itp.
Naturalnie mozliwe jest uzyskanie odpowiedniej koor-
dynacji wsrod grupy osob nie dysponujacych kapita-
fem spolecznym, ale pociagnie to za sobg dodatkowe
koszty transakcyjne w postaci formalnych umoéw zwia-
zanych z monitoringiem, negocjacjami, sporami i $rod-
kami przymusu. Zaden kontrakt raczej nie wyczerpie
wszystkich ewentualnosci i nieprzewidzianych wypad-
koéw, jakie moga mie¢ miejsce pomigdzy stronami.
Dlatego wigkszos¢ z nich zaktada pewna doz¢ dobrej
woli, ktora uchroni strony przed wykorzystywaniem
kazdej luki. Kontrakty, w ktorych probuje si¢ zawrze¢
wszelkie ewentualnosci, na przyktad pakty pracownicze
negocjowane w przemysle samochodowym, ktore maja
objetos¢ ksiazki telefonicznej, okazuja si¢ mato elastycz-
ne i kosztowne w egzekwowaniu.

Byt taki okres w naukach spotecznych, gdy bada-
cze zakladali, ze unowocze$nienie (modernization)
z koniecznosci pociaga za soba zastgpowanie niefor-
malnych mechanizméw koordynujacych ich formalny-
mi odpowiednikami. Prawdopodobnie byt w historii
ludzkosci okres, gdy formalne prawo i organizacje byty
czyms$ rzadkim, a kapitat spoleczny stanowitl jedyny spo-
sob, aby uzyska¢ skoordynowane dziatania. Max Weber
twierdzil, Ze istota nowoczesnosci jest wigc racjonalna
biurokracja.

W rzeczywistosci wspolpraca oparta na nieformal-
nych normach pozostaje wazna czgS$cia nowoczesnej
gospodarki i calkiem mozliwe, ze staje si¢ coraz waz-
niejsza, w czasach gdy dziatalno$¢ gospodarcza jest
coraz bardziej ztozona i wyrafinowana technologicz-
nie'’. W odniesieniu do wielu skomplikowanych ustug
koszt monitoringu staje si¢ zbyt wysoki, a kontrola jest
skuteczniejsza na drodze wdrazanych zawodowych
standardow, niz w ramach formalnych mechanizmow.
Dobrze wyksztatcony inzynier zajmujacych si¢ oprogra-
mowaniem czgsto wie wigcej o swojej produktywnosci
niz jego zwierzchnik; zakupy dokonywane przez firme¢
wtedy bywaja optymalne, gdy dokonuje ich do$wiad-
czony pracownik zgodnie z wlasnym oszacowaniem, niz
wtedy, gdy robi si¢ to podtug ksiazkowych regut zarza-
dzania zakupami. Wiele badan empirycznych pokazuje,
ze badania i rozw6j w dziedzinie wysokich technologii
czgsto zaleza od nieformalnej wymiany praw wlasnosci
intelektualnej, po prostu dlatego, ze formalna wymiana
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pociaga za soba nadmierne koszty transakcji i spowalnia
jej tempo'".

Kapitat spoteczny, nawet poza $srodowiskiem wyso-
kich technologii, bardziej przyczynia si¢ do zwigkszenia
efektywnosci, niz czysto formalne techniki koordyna-
cji. Klasyczny Tayloryzm, zgodnie z ktorym miejsca
pracy organizowano w sposob wysoce scentralizowany
i biurokratyczny, doprowadzit do zahamowania efek-
tywnosci, gdyz decyzje byly opozniane, a informacje
znieksztalcane na skutek przekazywania ich w gore
i w dot wzdhuz hierarchicznego tancucha zaleznosci.
W wielu zakladach produkcyjnych zamieniono Taylo-
ryzm na korzystniejsze, bardziej ,,splaszczone” struktu-
ry zarzadzania, ktore odpowiedzialnos¢ sprowadzily na
dot. Pracownicy bedacy blizej zrodet informacji o swej
biezacej pracy, maja prawo do podejmowania decyzji na
wlasna odpowiedzialnos$¢, zamiast zwracaé sie¢ z pyta-
niem do hierarchicznego zarzadu. Prowadzi to czgsto
do znacznej poprawy efektywnosci'’, ale jest catkowi-
cie uzaleznione od posiadanego kapitatu spotecznego
pracownikow. Jesli wystgpuje brak zaufania pomigdzy
pracownikami i kierownictwem lub powszechny jest
oportunizm, to oddelegowanie decyzyjne wprowadzone
w systemie produkcyjnym zaleznym wzajemnie od sie-
bie doprowadzi do zupelnego paralizu. Miato to miejsce
w General Motors podczas strajkow w 1996 i w 1998 ro-
ku, gdzie jedna osoba z lokalnego zaktadu (niezadowo-
lona z outsourcingu czg$ci do hamulcoéw) doprowadzita
do zatrzymania produkcji w catej Ameryce Pétnocnej".

Sztuka stowarzyszania sig. Alexis de Tocqueville
w swojej ksiazce ,,O demokracji w Ameryce” dokonat
najlepszego wyjasnienia politycznych funkcji kapitalu
spotecznego we wspolczesnej demokracji. Uzyt tam wy-
razenia ,,sztuka stowarzyszania si¢” dla opisania sklon-
nos$ci Amerykanéw do tworzenia stowarzyszen obywa-
telskich. Wedtug Tocquevilla wspoélczesna demokracja
znosi wigkszos¢ form klas spotecznych Iub wrodzonych
statuséw, przez ktore ludzie przynaleza do kregdéw ary-
stokratycznych. Ludzie sa jednakowo wolni, ale tez stabi
w tej réwnosci, gdyz pozbawieni sa konwencjonal-
nych wigzi wynikajacych z urodzenia. Wada wspotcze-
snej demokracji jest promowanie nadmiernego indywidu-
alizmu, ktéry oznacza zajmowanie si¢ wlasnym zyciem
lub rodzina, przy niechgtnym angazowaniu si¢ w sprawy
publiczne. Amerykanie pokonywali t¢ tendencj¢ swoja
sktonnoscia do dobrowolnego zrzeszania si¢, prowadzaca
ich do tworzenia zarowno tak btahych, jak i waznych, we
wszystkich aspektach zycia, grup. Ostry kontrast stanowi
natomiast ojczyzna autora, Francja, zdominowana przez

daleko idacy indywidualizm. Jak wyja$nia Tocqueville
w ksiazce ,,Dawny ustroj i rewolucja’, w przededniu
rewolucji ,,nie byto nawet 10. Francuzow, ktorzy zjedno-
czyliby sie wokot wspdlnego celu”. Stabe jednostki staja
si¢ silne tylko dzigki uczestnictwu w stowarzyszeniach
obywatelskich. Owe stowarzyszenia moga bra¢ bezpo-
sredni udziat w Zyciu politycznym (jak w przypadku partii
politycznych lub grup intereséw) lub stuzy¢ jako ,,szkoly
obywatelstwa”, gdzie jednostki ucza sie wspolpracy, ktora
moga potem przenies¢ do zycia publicznego.

Obfite zasoby kapitatu spotecznego sa prawdopodob-
nie tym czynnikiem, ktory buduje silne spoleczenstwo
obywatelskie, a to z kolei jest powszechnie postrzega-
ne jako niezbgdny warunek dla istnienia wspolczesnej
demokracji liberalnej (jak wyrazit to Ernest Gellner: ,,gdy
nie ma spoteczenstwa obywatelskiego, nie ma demokra-
cji”)'. Jesli demokracja jest rzeczywiscie liberalna, to
dba o ochrong sfery wolnosci osobistej, gdzie panstwo
powinno mie¢ ograniczony wplyw. Jesli ten system ma
nie ulec anarchistycznej degeneracji, spoleczenstwo
ktore zyje w strefie ochronnej musi mie¢ zdolno$¢ do
wewnetrznej organizacji. Spoteczenstwo obywatelskie
jest wlasnie tym, co rownowazy wpltyw panstwa i ochra-
nia jednostki przed nadmiernym dziataniem panstwa.

Gdy spoteczenstwo obywatelskie nie funkcjonuje,
panstwo musi wkroczy¢, aby zorganizowac¢ jednostki,
ktore nie sa zdolne dokona¢ tego same. Dlatego konse-
kwencja nadmiernego indywidualizmu nie jest wolnos¢,
lecz raczej tyrania, ktora Tocqueville postrzega jako
wielkie 1 dobrotliwe panstwo wiszace nad spoteczen-
stwem, 1 jak ojciec dostrzegajacy wszystkie jego potrze-
by. Niski poziom kapitatu spotecznego prowadzi zatem
do wielu politycznych dysfunkcji, ktore byly obszernie
udokumentowane. Wielu badaczy, kontynuujac analizy
Tocqueville’a, zauwazyto jak centralizowanie admini-
stracji doprowadza do nadmiernie surowego i nieod-
powiedniego systemu politycznego, ktéry moze zostac
zmieniony jedynie na drodze antysystemowych rozru-
chéw takich jak wydarzenia 1968 roku". Niski poziom
kapitatu spotecznego wiaze si¢ na przyktad zaréwno
z nieskutecznymi rzadami lokalnymi w poludniowych
Witoszech, jak i powszechna w tym regionie korup-
cja'®. W wielu spoteczenstwach Ameryki Poludniowej,
waski promien zaufania stwarza dwupoziomowy system
moralnos$ci, gdzie dobre postgpowanie rezerwowane
jest dla rodziny i osobistych przyjaciél, a stanowczo
nizszy standard zachowania prezentowany jest w sferze
publicznej. To zjawisko stanowi fundament dla rozwoju
korupcji, ktéra czesto jest postrzegana jako uprawniony
sposob dbania o wilasna rodzing.
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Mozliwe tez jest, by dobrych rzeczy bylo za duzo.
Czyjes zaangazowanie spoteczne oznacza kolejne poszuki-
wanie $rodkow publicznych. Spoleczenstwo obywatelskie
jest tworzone w znacznym stopniu przez grupy interesow
probujace przekierowac srodki publiczne na wybrane przez
nie cele, czy bedzie to uprawa burakow cukrowych, kobiece
zdrowie, czy tez ochrona zagrozonych gatunkéw przyrod-
niczych. Zgubne skutki wykorzystania przywilejow i mani-
pulacji we wspolczesnych demokracjach zostaty szeroko
przeanalizowane w literaturze. Mancur Olson twierdzi, ze
dhugofalowe spowolnienie brytyjskiej gospodarki byto
spowodowane dlugotrwatym umacnianiem si¢ grup inte-
resow'’. Nie ma zadnej gwarancji, ze NGO reprezentujace
w samozwanczym stylu interes publiczny, rzeczywi-
scie interes publiczny wyrazaja. Catkiem mozliwe jest,
ze nadaktywny sektor NGO moze oznacza¢ nadmierne
nasycenie zycia publicznego polityka, ktora wykrzywia
i znieksztalca polityke publiczng Iub wregez prowadzi do
impasu'®,

Chociaz moze zdarzy¢ si¢, ze spoleczenstwo posia-
da nadmiar kapitalu spotecznego, niewatpliwie gorzej
jest, gdy ma go zbyt mato, poniewaz kapitat spoleczny,
oprocz bycia zroédtem spontanicznej organizacji grup,
jest niezbedny dla wlasciwego funkcjonowania for-
malnych instytucji publicznych. Czasami twierdzi sieg,
ze bardziej uzyteczne jest porOwnywanie spoteczenstw
w sferze instytucjonalnej niz kulturalnej. Chalmers
Johnson uwaza, ze roznice pomiedzy polityka gospo-
darcza Japonii i Ameryki nie maja podloza kulturowego,
ale tkwia po prostu w tym, ze Japonia posiada MITI,
a USA nie (MITI to skrot angielskiej nazwy Ministerstwa
Migdzynarodowego Handlu i Przemystu Japonii Minis-
try of International Trade and Industry, w 2001 roku
przeksztatconego w Ministerstwo Gospodarki, Handlu
i Przemystu Japonii, w skrocie: METI Ministry of
Economy, Trade and Industry — przyp. thum.)"”. Wynika
z tego, ze gdyby USA utworzylo analogiczne MITI
w Waszyngtonie, uzyskatoby podobne skutki. Mozna
jednak poda¢ wiele argumentow, ktore sktaniaja do
wyciagnigecia wnioskow, ze rozne spoleczenstwa maja
odmienne, uwarunkowane kulturowo, mozliwosci two-
rzenia instytucji. Nadanie agencjom planowania gospo-
darczego takiej wladzy w sferze alokacji kredytow, jak
to ma miejsce w Japonii, nie prowadzi rownoczes$nie do
wzrostu manipulacji 1 wykorzystywania przywilejow
lub bezposredniej korupcji jak dzieje si¢ to w podob-
nych agencjach w Ameryce Lacinskiej i Afryce (i jak
dziatloby si¢ w USA, gdyby wzorowaty si¢ na Japonii).
Jest to §wiadectwo istnienia okreslonych cech japonskiej
kultury: szacunku dla urzednikow, wysokiego pozio-
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mu ich przeszkolenia i przygotowania zawodowego,
powszechnego powazania autorytetow itp., pokazuje to
tez, ze pewne instytucje nie moga by¢ tatwo przenoszo-
ne do innych spoteczenstw, w ktorych brakuje kapitatu
spotecznego.

lll. Jak mierzymy kapitat spoteczny? Jedna z najwick-
szych stabosci koncepcji kapitatu spotecznego jest brak
zgody, co do sposobu pomiaru jego zasobow. Podjeto
co najmniej dwie szeroko zakrojone proby dokona-
nia tego: po pierwsze, przez przeprowadzenie spisu
grup i cztonkdéw grup w okreslonym spoteczenstwie,
po drugie, przez zastosowanie danych badawczych
dotyczacych poziomu zaufania i obywatelskiego zaan-
gazowania. Pod koniec tego rozdziatu zaproponujg
trzeci rodzaj pomiaru, ktory umozliwia oszacowanie
poziomu kapitatu spotecznego w prywatnych firmach.
Robert Putnam probowat zmierzy¢ kapitat spoteczny,
zliczajac grupy istniejace w spoteczenstwie obywatel-
skim, stosujac liczbg n, aby okresli¢ liczbe czlonkow
klubow sportowych, krgglarni, stowarzyszen literac-
kich, klubéw politycznych i temu podobnych, ich
liczba bowiem zmienia si¢ w czasie, i w zaleznosci
od regionu geograficznego. W rzeczywistosci istnieje
wielka liczba tych n w kazdej badanej spotecznosci,
n, ,. Pierwsza miarg catego kapitalu spotecznego (KS)
bedzie suma cztonkoéw wszystkich grup

KS=Yn, , (1)

Zarowno n jak i t stanowia wazne parametry Spo-
leczenstwa obywatelskiego. Mala warto§¢ n moze
ograniczy¢ charakter jaki grupa moze osiagnaé, na
przyklad rodziny sprawdzaja si¢ w wychowywaniu
dzieci czy prowadzeniu rodzinnych restauracji, ale juz
nie wystarczaja do uzyskiwania wplywow politycznych
czy produkcji potprzewodnikow. R6zne wartosci ¢ sta-
nowia odregbna miar¢ spoleczenstwa obywatelskiego.
Ograniczenia w dostgpnosci danych, uniemozliwiaja
niestety uzyskanie pelnej wiedzy jaka jest warto$¢ ¢
dla danego spoleczenstwa, lub ile elementow brakuje,
czy tez zostato nieoszacowanych w ciagu od n; do n,.
Podjeto wiele prob, aby policzy¢ grupy i stowarzysze-
nia wystepujace w spoteczenstwie USA. Jednej z nich
dokonat Departament Handlu w 1949 roku, szacujac
liczbg dobrowolnych organizacji handlowych i biz-
nesowych non profit, grup kobiet, zwiazkow zawo-
dowych, klubéw konsumentéw i grup zawodowych
wszystkich pozioméw amerykanskiego spoteczenstwa
na 201 tysiecy”’. Lester Salomon ocenia, ze w 1989 ro-
ku byto 1,14 miliona organizacji non profit w USA,
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wskazujac na duzo wyzsza stopg ich wzrostu w sto-
sunku do wzrostu calej populacji’’. Studium Yankee
City udowadnia praktyczna niemozliwos$¢ przeprowa-
dzenia pelnego skatalogowania nieformalnych sieci
i grup we wspotczesnym spoteczenstwie, gdyz w nie-
wielkiej spolecznosci tej miejscowosci liczacej 17 ty-
siecy o0sob doliczono sig 22 tysiace réznych grup®.
Zmiany technologii przynosza tez zmiany form stowa-
rzyszen: jak mozna policzy¢ grupy dyskusyjne on-line,
chat roomy, czy rozmowy e-mailowe, ktore mnoza si¢
od czasu upowszechnienia si¢ komputerow osobistych
w latach 1990%*?

Zmienne n i ¢t moga mie¢ odwrdocona korelacje, to
znaczy im wigksza jest przecigtna wielko$¢ grupy, tym
mniejsza jest ich ilo§¢. Z drugiej jednak strony nie musi
tak by¢, poniewaz osoby moga stawac si¢ cztonkami
wielu grup réwnoczesnie.

Kazda z grup n;_, charakteryzuje si¢ innym pozio-
mem wewngtrznej spojnosci i wspolnego dziatania.
Czlonkowie ligi kreglowej nie zajma si¢ wybrzezami
sztormowymi czy lobbowaniem Kongresu, dlatego
nalezy doda¢ pewien jakosciowy wspolczynnik, aby
uzyska¢ miar¢ spdjnosci. Nazwijmy ten wspotczynnik
litera c. Niestety nie ma zadnej przyj¢tej metody pomia-
ru wewnetrznej spdjnosci grup. Kazdy wspotczynnik ¢
musiatby by¢ subiektywnie okreslony przez zewngtrz-
nego obserwatora, ktory odnotowatby typy dziatalnosci,
ktore grupa podejmuje, wystepujace trudnosci, stopien
spojnosci grupy w sytuacjach stresujacych oraz inne
czynniki. Pomimo subiektywnego pochodzenia, wyraz-
nie wida¢, ze ¢ roznia si¢ miedzy soba w rdéznych gru-
pach i stanowia podstawowa jako$ciowa miarg kapitatu
spotecznego. Stad taczne zasoby kapitatu spotecznego
w spoteczenstwie moga zosta¢ wyrazone jako:

KS =% (em) 2

Jak juz wspomniano, kapitat spoteczny jest znacznie
bardziej przeniknigty czynnikami zewngtrznymi, niz inne
formy kapitatu, totez pomiar catkowitego kapitatu spo-
tecznego w spoleczenstwie musi uwzgledni¢ rowniez te
czynniki zewngtrzne. Promien zaufania mozemy uznac za
pozytywny czynnik zewngtrzny (oznaczymy go symbo-
lem r,)), poniewaz stanowi korzy$¢ przynalezna grupie nie-
zaleznie od wspdlnych dziatan, jakie formalnie podejmuje.
Na przyktad sekta religijna, ktora naktania cztonkow, aby
byli uczciwi i wiarygodni, oprocz realizacji swoich reli-
gijnych zadan bedzie rozwijac lepsze relacje biznesowe,
jesli cztonkowie beda sig¢ stosowaé do zalecen.

W wielu grupach promien zaufania rozciaga si¢ na cala
grupe, na przyktad w wigkszosci rodzin. Wspoteczynnik

) wynosi wtedy 1, a wysoko$¢ kapitatu spotecznego
w spoteczenstwie mozna wyrazi¢ jako:

KS =2 (ryen) 3)

Niektore grupy, szczegdlnie te wigksze, charakteryzu-
ja sie wewnetrzna hierarchia, podzialem pracy, statusu,
funkcji itp. Taka grupa moze zjednoczy¢ si¢ wokot jakie-
go$ wspoélnego przedmiotu zainteresowania lub pasji,
jednak stopien zaangazowania we wspolne dziatania
poszczegdlnych cztonkow zalezy od ich pozycji w orga-
nizacji. Putnam ma racjg¢, gdy wyrdznia organizacje na-
zwane przez siebie ,,organizacjami czlonkowskimi”, do
ktorych nalezy na przyktad Amerykanskie Stowarzyszenie
Emerytéw (AARP), ktéore majac 33 miliony czton-
kow jest na drugim, po Kosciele katolickim, miejscu
w liczebnosci cztonkow. Taka grupa posiada wielka war-
tos¢ n, jednak wigkszos¢ jego cztonkow ogranicza sig do
wplacania sktadek rocznych i otrzymywania pism infor-
macyjnych, majac niewiele powodow do podejmowania
wspotpracy z innymi cztonkami w sprawach wykracza-
jacych poza emerytury czy renty. W takiej organizacji
wspotezynnik 7, bgdzie bardzo maly, ograniczony na
przyktad do oséb zatrudnionych na pelny etat w centrali
(chociaz nawet tam jest zapewne wielu pracownikow, nie
bedacych w sieci zaufania, a zainteresowanych jedynie
otrzymywaniem pensji).

Z drugiej strony jest tez mozliwe, by wspotezynnik r,,
byt w grupie wigkszy niz 1. Przywotujac ponownie przy-
ktad sekty religijnej, ktora naktania cztonkéw do uczci-
wego 1 odpowiedzialnego postgpowania, jesli zalozymy,
ze takie cechy maja zachowania cztonkoéw nie tylko
miegdzy soba, ale tez wobec 0sob spoza sekty, bedzie to
miato pozytywny skutek dla szerokiego spoteczenstwa.
Twierdzenia Webera dotyczace sekty Purytan oznaczaty,
ze Purytanie maja r,, wigksze niz 1.

Ostatni czynnik, ktéry ma wplyw na warto$¢ kapi-
talu spotecznego, dotyczy nie wewngtrznej spdjnosci
grupy, ale sposobu, w jaki grupa odnosi si¢ do 0sob
z zewnatrz. Silne moralne wigzi panujace wewnatrz
grupy moga w efekcie przyczynia¢ si¢ do zmniejszenia
stopnia zaufania wobec 0s6b spoza grupy i zaszkodzi¢
skutecznej wspotpracy z nimi. Swietnie zorganizowana,
wysoce zdyscyplinowana grupa osob, podzielajacych te
same wartosci, moze dokona¢ znakomicie skoordyno-
wanych wspolnych dziatan, nie bedac jednak spotecznie
odpowiedzialna. Wspominalem wczesniej, ze mocno
rodzinne spoteczenstwa, takie jak te z poludniowych
Chin czy $rodkowo-potudniowych Wtoch charakteryzu-
ja sie nieposiadaniem szerszego, uogélnionego zaufania
spotecznego wobec 0sob spoza rodziny. W najlepszym
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przypadku powoduje to jedynie brak korzystnych wpty-
wow, jakie moglyby dochodzi¢ do rodziny z zewnatrz,
W najgorszym oznacza rozwoj nieufnosci, nietolerancji,
czy nawet nienawisci i przemocy wobec 0sob z zewnatrz.
Pewne grupy moga by¢ otwarcie szkodliwe dla innych
czesci spoteczenstwa, w tym miejscu przychodza do
glowy takie kryminalne organizacje, jak mafia czy
Crips i1 Blood (rywalizujace ze soba gangi amerykan-
skie — przyp. thum.). Spoteczenstwo ztozone z Ku-Klux-
-Klanu, Nation of Islam, Michigan Militia i wielu innych
skoncentrowanych na sobie organizacji etnicznych czy
rasowych mogtoby uzyskaé¢ bardzo wysoki wynik w os-
tatnich trzech sposrdd czterech zmiennych wzoru (3),
kazda grupa miataby r, rowne 1, a mimo to trudno
byloby powiedzie¢, ze takie spoteczenstwo dysponuje
duzymi zasobami kapitatu spotecznego.

Przynalezno$¢ do grupy moze zatem wytwarzaé
negatywne czynniki zewngtrzne, ktore mozemy nazwac
jako promien nieufnosci. Wprowadzimy symbol 7,, im
wigksza jest jego wartos¢, tym wigkszy bedzie klopot,
jaki grupa stwarza otaczajacemu spoteczenstwu. Miara
kapitalu spotecznego r,cn bedzie wige przemnozona
przez odwrotnos¢ r, (zaktadamy, ze wartos¢ », musi by¢
nie mniejsza niz 1). Ostatecznie wzor na wartos¢ catko-
wita kapitalu spotecznego danego spoteczenstwa bedzie
miat nast¢pujaca postaé:

KS =X[(1/r)ryen]; 4

Mozna oczekiwaé, ze w pewnym zakresie, ¢ i 7, beda
pozytywnie wzajemnie skorelowanie. Wewngtrzna spdj-
nos$¢ jest bowiem czesto oparta na podzielanych w grupie
normach i wartosciach, za przyktad stuzy¢ moga Kos-
ciot Mormonéw 1 Marines (Korpus Piechoty Morskiej

Gdy spoleczenstwo obywatelskie nie funk-
cjonuje, panstwo musi wkroczy¢, aby zor-
ganizowac jednostki, ktore nie sq zdolne
dokonac tego same. Dlatego rezultatem
nadmiernego indywidualizmu nie jest wol-
nos¢, lecz raczej tyrania, ktorq Tocqueville
postrzega jako wielkie i dobrotliwe pan-
stwo wiszqce nad spoteczenstwem, i jak oj-
ciec dostrzegajqcy wszystkie jego potrzeby.
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w USA — przyp. thum.). Sita wewngtrznych wigzow
tworzy jednak co$ w rodzaju przepasci dzielacej czton-
kow grupy od osob spoza niej. Z kolei Latitudinarianie,
podobnie jak wigkszo$¢ wspotczesnych protestantow
w USA, swobodnie wspotistnieja z innymi grupami spo-
leczenstwa, ale nie sa w stanie podja¢ réwnie skutecz-
nie wspolnej akcji. Najlepiej byloby maksymalizowac
¢ 1 minimalizowa¢ r,, tak mogtoby by¢ w organizacji
zawodowej, ktora upowszechnia wsrod swych czton-
kéw wartosci zwiazane z ich zawodem, jednoczesnie
unikajac wzbudzania nieufnosci do innych zawodow lub
zamykania si¢ na wptywy spoza grupy.

Jak pokazuja dotychczasowe rozwazania, stworzenie
wiarygodnego spisu zasobow kapitatu spotecznego dane-
go spoleczenstwa wydaje si¢ by¢ prawie niemozliwym
do wykonania zadaniem, gdyz polega na mnozeniu wiel-
kosci, ktore sa subiektywnie oszacowane lub stwarzane.
To sktania nas do zastgpczego skorzystania z innego zro-
dta danych, dotyczacych zaufania i zaangazowania oby-
watelskiego. Istnieje wiele przydatnych zrodet danych
w tej dziedzinie, na przyktad Badanie Opinii Narodowej
Generalnej Rady Sondazu Spotecznego (dotyczy USA)
i Sondaz Wartosci dotyczacych Swiata Uniwersytetu
w Michigan (dane migdzynarodowe). Kazdy z tych
sondazy zawiera seri¢ pytan na temat zaufania do roz-
nych instytucji spotecznych i politycznych oraz innych
badajacych stopien uczestnictwa respondenta w orga-
nizacjach wolontariackich. Dane sondazowe przynosza
oczywiscie wiele roznorodnych probleméw, poczynajac
od faktu, ze odpowiedzi r6znia si¢ w zaleznosci od spo-
sobu zadania pytania i osoby pytajacej, konczac na braku
spojnych danych odno$nie wielu krajow, i przedziatow
czasowych. Ogdlne pytanie takie jak ,,Ogolnie rzecz bio-
rac, czy zgodzitby$ si¢ ze stwierdzeniem, ze wigkszos¢
0s0b zastuguje na zaufanie, czy raczej powiedzialbys, ze
nie jest si¢ nigdy zbyt ostroznym, gdy ma si¢ z ludzmi do
czynienia?” (zadawane w obu sondazach) nie przynie-
sie precyzyjnej informacji na temat promienia zaufania
wsrod odpowiadajacych, lub ich sktonnosci do wspot-
pracy w obrebie rodziny, wspotwyznawcow, wspolnoty
etnicznej, catkiem obcych osob itp.

Trzecim sposobem dokonania pomiaru kapitatu spo-
fecznego, tym razem w specyficznych organizacjach, mo-
ze by¢ przeanalizowanie zmian w wartosci rynkowej
firmy przed i po przejgciu. Kapitalizacja rynkowa firmy
obejmuje sumg srodkow trwatych i niematerialnych.
Wsrod tych ostatnich mozna prawdopodobnie umiescié
kapitat spoleczny tworzony przez pracownikéw i kierow-
nictwo. Nie ma powszechnie przyjetej metody oddziele-
nia kapitatu spotecznego od innych wartosci niematerial-
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nych, ktére obejmuja tez miedzy innymi marke, reputacije,
oczekiwania co do przysztych warunkéw rynkowych
itp. Firmy przejete przez inne, zwykle nabywane sa za
ceng wyzsza niz warto$¢ oszacowana przed sprzedaza.
Uwazamy, ze c¢zg$¢ tej nadwyzki jest miara stopnia wiary
nowych wiascicieli, ze sa w stanie zarzadzac lepiej niz
poprzedni wiasciciele, majac do dyspozycji te same $rod-
ki trwate, przewidywane warunki rynkowe itp. W wielu
przypadkach czes¢ tej doptaty to przewidywane oszczed-
nosci, jakie nowi wiadciciele zamierzaja poczyni¢ dzigki
poszerzeniu skali 1 zakresu swoich przedsigbiorstw, trzeba
tg warto$¢ odliczy¢ od nadwyzki, aby otrzymaé wartos$¢
netto nowego zarzadzania. Ta nadwyzka nie jest czysta
miara kapitalu spotecznego, jej czg$¢ stanowi¢ moze
kapitat ludzki. Ale kapital spoteczny z pewnoscia stanowi
znaczaca czgs¢ tego, co pozostaje, poniewaz efektywne
zarzadzanie jest przede wszystkim skuteczng koordynacja
aktywnosci firmy™.

IV. Skad sie bierze kapitat spoteczny? Jesli definiujemy
kapitat spoteczny jako nieformalne, o roznej konkretnej
postaci, normy tworzace wspotprace, ekonomisci podaja
proste wyjasnienie skad on si¢ bierze: kapital spoteczny
powstaje jako spontaniczny produkt powtarzania gier
zwanych ,,dylemat wigzniow (DW)” (sytuacja pocho-
dzaca z teorii gier: Dwoch podejrzanych zostato zatrzy-
manych przez policje. Policja, nie majqc wystarczajq-
cych dowodow do postawienia zarzutow, rozdziela wiez-
niow i przedstawia kazdemu z nich te samq oferte: jesli
bedzie zeznawal przeciwko drugiemu, a drugi bedzie
milczec, to zeznajqcy wyjdzie na wolnosé, a milczqcy
dostanie dziesiecioletni wyrok. Jesli obaj bedq milczec,
obaj odsiedzq 6 miesiecy za inne przewinienia. Jesli
obaj bedq zeznawaé, obaj dostanq piecioletnie wyroki.
Kazdy z nich musi podjq¢ decyzje niezaleznie i Zaden nie
dowie sie czy drugi milczy czy zeznaje, az do momentu
wydania wyroku. Jak powinni postqpic¢? — przyp. thum.).
Jedna partia tej gry nie wytwarza jeszcze wspotpracy,
poniewaz zdrada prowadzi do rownowagi Nasha obu
graczy (z teorii gier: strategia kazdego z graczy jest
optymalna, przyjmujqc wybor jego oponentow za ustalo-
ny. W rownowadze Zaden z graczy nie ma powodow jed-
nostronnie odstepowac od strategii rownowagi. W tym
sensie rownowaga jest stabilna — przyp. thum.). Gdy gra
jest powtarzana, to prosta strategia wet za wet (wybranie
wspotpracy, jesli jest wspotpraca, lub zdrady, jesli jest
zdrada) prowadzi obu graczy do podjgcia wspolpracy.
Bez odwolywania si¢ do teorii gier, mozna powiedziec,
ze jesli osoby oddzialuja wzajemnie na siebie, nieustan-
nie przez jaki$§ czas, to rozwija si¢ migdzy nimi pewna

pula zaufania i uczciwosci. Jak zauwazyt Adam Smith,
rynkowe oddzialywania w spoteczenstwie komercyjnym
prowadza do rozwoju takich burzuazyjnych cnot spo-
tecznych jak: uczciwos$é, pracowito$¢ i roztropno$é™.
Spoteczenstwo sktadajace si¢ w catosci z kantowskich
,racjonalnych diabtow” rozwingtoby po jakim§ czasie
kapitat spoteczny, chociazby po to, by zabezpieczy¢
w dhugim okresie wtasne indywidualne interesy.

Kapitat spoteczny jest po prostu nieustannie i spon-
tanicznie tworzony w trakcie powtarzania gry DW.
Zaréwno Robert Ellickson®® jak Elinor Ostrom”’ ska-
talogowali wiele empirycznych przyktadéw tworzenia
norm wspolpracy w rezultacie powtarzanych dziatan
w grupie spotecznej. Zbior przykladow drugiej autorki,
w ktorych spolecznosci skutecznie radza sobie ze wspol-
nymi problemami dotyczacymi zasobow jest szczegdlnie
interesujacy, gdyz na t¢ klase problemow sktadaja si¢ gry
DW o liczby uczestnikow wyrazanych liczba n, co ozna-
cza, ze rozwiagzania powinny by¢ znacznie trudniejsze do
uzyskania, niz w powtarzaniu gry przez dwoch graczy.

Proby ekonomistow zrozumienia sposobu powstawa-
nia kapitalu spotecznego sa jednak bardzo ograniczone.
Problem polega na tym, ze kapitat spoteczny znacznie
czesciej powstaje dzigki hierarchicznym autorytetom,
ktore formutuja normy i oczekuja ich przestrzegania
z catkiem pozaracjonalnych powodow. Przyktadami sa
wielkie $wiatowe religie jak buddyzm, hinduizm, chrze-
Scijanstwo i islam lub wielkie systemy kulturowe jak
konfucjanizm. Nie tylko normy z tego zrédta nie prze-
chodza przez zdecentralizowane negocjacje. Dotyczy
to tez dalszego przekazywania. Sa one przekazywane
pomigdzy generacjami na drodze socjalizacji, w ktorej
wigcej jest zwyczaju niz racjonalizmu. Sciezka zalez-
nosci, jak mozna nazwa¢ tradycjg, oznacza, ze normy

Kapital spoleczny i zaufanie wspiera
gospodarke, redukujqc koszty zwiqzane
z przeprowadzaniem transakcji ekono-
micznych. Kontrakty, w ktorych probuje
sie zawrze¢ wszelkie ewentualnosci, jak
dawne pakty pracownicze w przemysle
samochodowym, mialy objetos¢ ksiqzki
telefonicznej. Okazaly sie mato elastyczne
i kosztowne w egzekwowaniu.
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wyraznie odlegle od spotecznie optymalnych moga
przetrwac przez bardzo dlugi okres czasu.

Znalezienie ekonomicznych czy racjonalnych wy-
jasnien dla religijnych czy kulturowych zjawisk i dopa-
sowanie ich do szerszej teorii zachowan spotecznych
opartych na racjonalnym wyborze jest oczywiscie
mozliwe. W socjologii i antropologii powstala szkota
,funkcjonalistyczna”, ktora starata si¢ znalez¢ racjo-
nalno-utylitarystyczne wyjasnienia dla wigkszosci dziw-
nych spolecznych regut. Na przyklad zakaz jedze-
nia wotowiny przez Hindusow zostal wytlumaczony
koniecznoscia ochrony krow jako zrodta innych korzy-
$ci, jakie przynosza na przyktad jako sita pociagowa, czy
dostarczanie mleka. Podobnie mozna wyjasnia¢ reformg
protestancka, wskazujac na warunki ekonomiczne, ktore
w XVI wieku zaczglty dominowa¢ i sktania¢ ludzi do
wsparcia reformatoréw w postaci Lutra, Kalwina czy
Melanchtona. Ostatecznie jednak takie wyjasnienia nie
sa satysfakcjonujace, gdyz wydaja si¢ by¢ zbyt reduk-
cjonistyczne. Kazdy historyczny rozwoj zawieral pewna
doze szansy, przypadku, geniuszu i kreatywnosci, ktore
nie moga by¢ wyjasnione przez odwotanie si¢ do panu-
jacych warunkow. Max Weber postawit tezy Marksa na
glowie, twierdzac ze kulturowa nadbudowa w rzeczy-
wisto$ci tworzy gospodarcza baze¢: to wartosci moralne
wpojone przez purytanizm, a w szczegolnosci fakt, ze
cnoty takie jak uczciwos¢ 1 wzajemno$¢ obecnie musza
by¢ praktykowane rowniez poza rodzina, przyczynity
si¢ do tego, ze wspolczesny kapitalistyczny $wiat jest
na pierwszym miejscu. W wyjasnieniu Webera kultura
stanowi przyczyng bez przyczyny, wytwor charyzmy.

Religia nadal stanowi czynnik rozwoju gospodarcze-
go. Jedna z najwazniejszych i niedocenianych rewolucji
kulturowych zachodzacych w dzisiejszym $wiecie jest
przechodzenie katolikow na protestantyzm, gtownie
amerykanski ewangelikanizm i mormonizm. Proces ten
byt przedmiotem badan empirycznych od prawie dwoch
generacji. Prowadzit on do takich efektow w ubogich
grupach spotecznych, ze stwierdzenie Webera: nawro-
ceni na protestantyzm do$wiadczali poprawy zarobkow,
poziomu edukacyjnego, higieny i zwiazkdéw spolecz-
nych, nie wydaje si¢ nieprawdopodobne™.

Poza religia, rowniez wspolne do§wiadczenia histo-
ryczne moga ksztattowa¢ nieformalne normy i tworzy¢
kapitat spoteczny. W latach 1920 i 1930 Niemcy i Ja-
ponia dos$wiadczyly znacznych niepokojow spotecz-
nych i konfliktow migdzy pracownikami, kierownic-
twem i panstwem. Wojskowe reguty w nazistowskich
Niemczech i w Japonii sttumily dziatalno$¢ niezaleznych
zwiazkow zawodowych. Po przegranej wojnie, nowy
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ustréj demokratyczny, stworzyl warunki dla znacznie
bardziej kompromisowych relacji migdzy pracownikami
a kierownictwem, co doprowadzito do powojennego
Sozialmarktwirtschaft w Niemczech i japonskiego syste-
mu zatrudnienia na cate zycie. Instytucje te, niezaleznie
od ich wspotczesnych dysfunkcji, odgrywaly kluczowa
role¢ w przywrdceniu wzrostu w obu spoteczenstwach
i stworzenia kapitatu spolecznego.

V. Jak mozemy zwigksza¢ kapitat spoteczny? Dyskusja
na temat zrodta pochodzenia kapitatu spotecznego
powinna przynies¢ praktyczne informacje osobom two-
rzacym polityke, ktorych celem jest zwigkszenie tego
kapitatu w danym kraju. Panstwa moga zarazem wyko-
na¢ pozytywne rzeczy, przyczyniajace si¢ do stworzenia
kapitatu spotecznego, jak i powstrzymac si¢ od robienia
innych, ktore ten kapitat uszczuplaja. Mozemy w tej
dziedzinie poczyni¢ cztery obserwacje.

Po pierwsze, panstwa nie posiadaja zbyt wielu
mechanizméw stuzacych do tworzenia kapitalu spo-
tecznego. Jest on czgsto produktem ubocznym religii,
tradycji, wspolnych doswiadczen historycznych i innych
czynnikow, ktore sa poza kontrolg jakiegokolwiek rzadu.
Polityka publiczna moze by¢ tak sformutowana, aby
brata pod uwagg istniejace formy kapitatu spotecznego,
na przyklad sieci spotecznych relacji, aby przekazywac
informacje o mikropozyczkach, ale nie moze powielaé
wynikow, jakie osiaga religia, jako zroédto wspolnych
wartoséci. Politycy powinni ponadto by¢ §wiadomi, ze
kapitat spoteczny, szczeg6lnie wtedy, gdy zwiazany jest
z grupami o matym promieniu zaufania, moze wytwa-
rza¢ negatywne czynniki na zewnatrz i by¢ szkodliwy
dla szerokiego spoleczenstwa.

Po drugie, obszarem na ktérym rzady maja praw-
dopodobnie najwigksze mozliwo$ci tworzenia kapita-
hu spotecznego jest edukacja. Instytucje edukacyjne,
poza tworzeniem kapitatu ludzkiego, przekazuja tez
kapitat spoteczny w postaci norm i praw spotecznych.
Dzieje sig¢ tak nie tylko w poczatkowym etapie edukacji
w szkotach podstawowych i gimnazjach, ale i pdzniej
w procesie ksztatcenia wyzszego i zawodowego. Lekarze
poznaja nie tylko medycyng, ale i przysigge Hipokratesa,
w przypadku wyzszych urzednikow, jedna z najlepszych
ochron przed korupcja jest przeprowadzenie najwyzszej
jakos$ci profesjonalnych szkolen i wykreowanie wsrod
tej elity esprit de corps.

Po trzecie, panstwa nie wprost przyczyniaja sig
do tworzenia kapitalu spotecznego przez efektywne
wdrazanie koniecznych débr publicznych jak na przy-
ktad prawa wlasnosci czy bezpieczenstwo publiczne.
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Diego Gambetta pokazal, ze mafia sycylijska moze
by¢ uwazana za prywatnego obroncg praw wlasnosci
w tej czesci Wioch, gdzie panstwo od dawna ponosito
porazke w wypetnianiu tej funkcji*’. Podobne zjawisko
ujawnito si¢ w Rosji w latach 90. Poniewaz ochrona
praw wlasnoséci prywatnej jest znacznie mniejsza od
ochrony wtasnosci panstwowej, dlatego nie ma tez kto
chroni¢ prywatnych wlascicieli przed podejmowaniem
nielegalnej dziatalnos$ci. Z kolei, z bezwzglednego
egzekwowania prawa wilasnosci plyna ,,pozytki skali”.
Gdy ludzie boja si¢ wychodzi¢ na ulicg, nie beda sie
rowniez stowarzysza¢, dobrowolnie podejmowac dzia-
fan, glosowaé, czy pomagaé sobie wzajemnie. Gdy
otoczenie jest stabilne i bezpieczne, chroniona jest
wlasno$¢ prywatna i publiczne relacje, istnieje wigksze
prawdopodobienstwo, ze w wyniku powtarzanych inte-
rakcji racjonalnych jednostek spontanicznie wzro$nie
zaufanie.

Po czwarte, panstwo moze wywiera¢ negatywny
wplyw na kapitat spoleczny, gdy zacznie podejmowac
dziatania, ktore lepiej jest zostawi¢ sektorowi prywat-
nemu lub spoleczenstwu obywatelskiemu. Zdolnos¢
do podejmowania wspotpracy opiera si¢ na praktyce
i zwyczaju. Jesli panstwo stara si¢ wszystko zorgani-
zowad, ludzie staja si¢ od niego zalezni i traca spon-
taniczna otwarto$¢ do pracy z innymi. Francja pod
koniec $redniowiecza posiadata aktywne spoteczenstwo
obywatelskie, ale w wyniku centralizacji panstwa, ktora
podzielita Francuzow systemem drobiazgowych przywi-
lejow 1 dystynkcji, horyzontalne zaufanie, jakie jednostki
miaty do siebie nawzajem, bardzo ostabty. To samo
dziato si¢ w dawnym Zwiazku Radzieckim po rewolu-
cji bolszewickiej, gdy partia komunistyczna $wiadomie
niszczyta wszystkie formy horyzontalnych stowarzyszen,
na rzecz relacji wertykalnych tworzonych migdzy partia
(panstwem) a jednostka. Wskutek tego spoteczenstwo
posowieckie pozbawione zostalo zaufania i trwalego
spoteczenstwa obywatelskiego. Oczywiscie istnieja wy-
starczajace powody, aby panstwa ze wzgledéw eko-
nomicznych utrzymywaly okreslona liczbe sektorow
panstwowych. Na samym szczycie mozna doda¢ motyw
kulturalny — ochrong sfery obejmujacej dziatania jedno-
stek 1 inicjatywy tworzenia stowarzyszen obywatelskich.

Jesli poszukamy innych, poza panstwem, zrodet
kapitatu spotecznego, to dostrzezemy co najmniej dwa.
Pierwszym jest religia. Generalne tezy nauk spotecznych
o nieuchronnosci sekularyzacji wydaja si¢ mie¢ zasto-
sowanie glownie do Europy Zachodniej, niewiele nato-
miast jest dowodow na to, ze religia traci swoje wplywy
w innych miejscach, nie wylaczajac USA*. Inspirowane

religia zmiany w kulturze pozostaja aktualna opcja dla
wielu czesci $wiata. Swiat islamski i Ameryka Lacifiska
byly w ostatnich dekadach miejscem powstawania
nowych form religijnych. Nie wszystkie postaci religii
sa oczywiscie pozytywne z uwagi na kapitat spotecz-
ny: sekciarstwo moze rodzi¢ nietolerancjg, nienawisé
1 przemoc. Jednak rowniez w historii religia byta jednym
z najwazniejszych zrédet kultury i prawdopodobnie
pozostanie nim w przysziosci.

Drugim zrodtem kapitalu spolecznego w krajach
rozwijajacych si¢ jest globalizacja. Proces ten przy-
czynia si¢ do powstawania kapitatu spotecznego na
rowni z ideami i1 kultura. Wszyscy dobrze wiedza,
w jaki sposob globalizacja dotyka rodzima kulture
i zagraza dlugotrwatej tradycji. Jednak pozostawia tez
po sobie nowe idee, zwyczaje i praktyki, poczynajac
od standardow ksiggowosci, przez praktyki zarza-
dzania, az po dziatalno§¢ NGO. Nie jest to jedynie
okazja dla bankéw inwestycyjnych, ktore korzystaja
z globalnej komunikacji i rewolucji informatycznej, ani
dla dziataczy wszelkiego rodzaju, od zajmujacych si¢
ochrong $rodowiska po zwiazkowcow, by dziata¢ mig-
dzynarodowo w wiekszym niz dotychczas zakresie®'.
Najwazniejsze dla wigkszosci spoteczenstw jest to,
czy na tym procesie traca, czy zyskuja, to znaczy czy
globalizacja niszczy tradycyjne spotecznosci w danej
kulturze nic pozytywnego w zamian nie zostawiajac,
czy racze] wywoluje wstrzas, ktory rozbija dysfunk-
cjonalne tradycyjne grupy spoleczne i staje si¢ klinem
przynoszacym nowoczesnosc.

Thtumaczyt: Maciej Poptawski
”Social Capital and Civil Society” English text © by International Monetary
Fund. Translated and reproduced with permission. The International Monetary
Fund is not responsible for the accuracy of this translation.

Tytut oryginatu: Social Capital and Civil Society, F. Fukuyama The
Institute of Public Policy George Mason University, 1999, copyright:
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy.

> E. Banfield, The Moral Basis of a Backward Society, Glencoe, IL: Free
Press, 1958.

J. S. Coleman, Social Capital in the Creation of Human Capital, ,,American
Journal of Sociology Supplement” 94, 1988.

P. Dasgupta, Economic Development and the Idea of Social Capital, tekst
niepublikowany, 1997.

Weber pisat ,,Wielkim osiagnigciem etycznych religii, przede wszystkim
etycznych i ascetycznych sekt protestanckich, bylo zerwanie okowow
klanu rodzinnego™, The Religion of China, New York: Free Press, 1951.
Patrz F. Fukuyama, Trust: The Social Virtues and the Creation of Prosperity,
New York: Free Press, 1995.

O ile wiem, pierwsza osoba, ktora uzyla tego terminu byt L. Harrison
w tek$cie Underdevelopment is a State of Mind: The Latin American Case,
New York: Madison Books, 1985.

R Fukuyama, 1999.
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M. S. Granovetter, The Strength of Weak Ties, ,,American Journal of
Sociology” 78, 1973.

Petniejsze opracowanie tej kwestii w: F. Fukuyama, The Great Disruption:
Human Nature and the Reconstitution of Social Order, New York: Free
Press, 1999.

Patrz na przyktad A. Saxenian, Regional Advantage: Culture and
Competition in Silicon Valley and Route 128, Cambridge, MA: Harvard
University Press, 1994, gdzie przytoczonych jest wiele przyktadéw niefor-
malnej wymiany wilasnosci intelektualnej w Dolinie Krzemowe;j.

J. P. Womack, D. Jones, The Machine that Changed the World: The Story of
Lean Production, New York: Harper Perennial, 1991.

F. Fukuyama, 1999.

E. Gellner, Conditions of Liberty: Civil Society and Its Rivals, London:
Hamish Hamilton, 1994.

Patrz na przyktad M. Crozier, The Bureaucratic Phenomenon, Chicago,
IL: University of Chicago Press, 1964; S. Hoffmann, Decline or Renewal?
France since the 1930, New York: Viking Press, 1974; S. Hoffmann,
C. Kindleberger, In Search of France, Cambridge, MA: Harvard University
Press, 1963.

E. Banfield, The Moral Basis of a Backward Society, Glencoe, IL: Free
Press, 1958; R. D. Putnam, Making Democracy Work, Civic Traditions in
Modern Italy, Princeton, NJ: Princeton University Press, 1993.

M. Olson, The Rise and Decline of Nations, New Haven, CT: Yale
University Press, 1982.

L. Diamond, Rethinking Civil Society, ,,Journal of Democracy”5, 1994.
Johnson, Chalmers, MITI and the Japanese Miracle, Stanford, Ca.:
Stanford University Press, 1982.

C. J. Judkins, National Associations of the United States, Washington, DC:
US Dept. of Commerce, 1949. Jestem bardzo wdzigczny pani M. Rey za t¢
i inne informacje dotyczace pomiarow liczby cztonkdéw grup.

L. M. Salamon, America’s Nonprofit Sector, New York: The Foundation
Center, 1992.

W. L. Warner, J. O. Low, P. S. Lunt, L. Srole, Yankee City, New Haven, CT:
Yale University Press, 1963.

Oprocz trudno$ci w policzeniu tych grup, pojawiaja si¢ tez ztozone pro-
blemy z ocena jakosci tych relacji. Ladd nie zgadza si¢ ze stanowiskiem
Putnama odrzucajacym wiele nowych grup jako zwyktych ,,grup czlon-
kowskich”. Pokazuje, ze w organizacjach takich jak Nature Conservancy
i World Wildlife Fund, wzrasta nie tylko liczba cztonkow, ale jakos¢ rela-
cji ksztaltujacych si¢ migdzy czlonkami tych grup daleko wykracza poza
coroczne wplaty. Ladd przytacza badania pokazujace, ze jeden lokalny
oddzial pewnej organizacji ochrony srodowiska sponsorowat niezliczong
liczbe wycieczek, rowerowych wypraw itp. wszystkie te inicjatywy rozwi-
jaty relacje migdzyludzkie i miaty olbrzymi wptyw na kapitat spoteczny.
Prawdopodobnie mozna by stwierdzi¢, ze kapitat spoteczny jest najbardziej
niematerialnym sposrod niematerialnych $rodkéw, i wydaje si¢ by¢ nie-
ustannie niedoszacowanym przez rynek, poniewaz jest trudno mierzalny.
Wiele potaczen czy przejg¢ firm wiaze sig¢ z radykalnymi cigciami zatrud-
nienia. Przynosi to oszczgdnosci w postaci mniejszych kosztow ptacowych,
ale ostabia zaufanie i obniza w ten sposob kapitat spoteczny u pozostatych
pracownikow firmy. Naturalnie Wall Street lepiej radzi sobie z oszacowa-
niem natychmiastowych oszczgdnosci kosztow pracy, niz dtugoterminowe-
go wplywu takich dziatan na kapitat spoteczny firmy.

A. Smith, The Theory of Moral Sentiments, Indianapolis, IN: Liberty
Classics, 1982, Part One, 1.4.7; Part Seven, 1V.25.

R. C. Ellickson, Order Without Law: How Neighbors Settle Disputes,
Cambridge, MA: Harvard University Press, 1991.

E. Ostrom, Governing the Commons: The Evolution of Institutions for
Collective Action, Cambridge: Cambridge University Press, 1990.

D. Martin, Tongues of Fire. The Explosion of Protestantism in Latin
America, Oxford: Basil Blackwell, 1990; D. Stoll, Is Latin America Turning
Protestant? The Politics of Evangelical Growth, Berkeley, CA: University
of California Press, 1990.

D. Gambetta, The Sicilian Mafia: the business of private protection,
Cambridge: Harvard University Press, 1993.

D. Martin, 4 General Theory of Secularization, Oxford: Blackwell, 1978;
P. L. Berger, Secularism in Retreat, ,,National Interest” 46, 1996.

J. Matthews, Power Shift, ,,Foreign Affairs” 76, 1997.
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Partnerzy spoteczni powinni zwrdci¢ uwage na unijng dyskusje wokof sposobu produkcji ustug $wiadczonych w interesie
publicznym. Ogniskuja sie w niej problemy, ktdre sg istotne dla ich zaplecza spotecznego — pisze Tomasz Grzegorz

Grosse

Europa dla obywateli

— wokol jakosci 1 dostgpnosci ustug publicznych

Obywatele Unii Europejskiej sg przyzwy-
czajeni do intensywnych dyskusji na temat
sektora ustug. W grudniu 2006 roku po
wielkich deliberacjach uzgodniono dyrekty-
we w tym zakresie. Byl to kompromis miedzy
tymi, ktorzy chcieli zupetnej liberalizacji

W zakresie swiadczenia ustug w skali calej
Unii a tymi, ktorzy domagali sie pewnych
ograniczen. Dyskusja o usfugach trwa jed-
nak dalej, teraz obejmuje ona inng kategorie
ustug.

becne dyskusje dotycza rowniez ustug
$Swiadczonych w interesie ogdlnym okre-
slane takze, jako ustugi uzytecznosci
publicznej. Obejmuja one szeroki za-
kres oferty dla obywateli — poczaw-
szy od ustug energetycznych, telekomunikacyjnych,
transportowych, audiowizualnych i pocztowych (sa to
ustugi wielkiego przemystu sieciowego), az po ustugi
z zakresu edukacji, zaopatrzenia w wodg, gospodarki
odpadami, zdrowia i opieki socjalnej. Ustugi te maja
zasadnicze znaczenie w codziennym zyciu obywateli
i dziatalnos$ci przedsigbiorstw. Dostep do nich odgry-
wa ogromng rol¢ w zapewnieniu spojnosci spotecznej,
gospodarczej 1 terytorialnej w catej Unii. Te ustugi sa
niezbedne do tego, aby zapewni¢ Unii zréwnowazony
rozwdéj w kategoriach mozliwosci zwigkszenia zatrud-
nienia, integracji spolecznej, wzrostu gospodarczego
i jakosci §rodowiska naturalnego.
Coraz wigksze znaczenie w dyskusji europejskiej
ma kwestia uslug spolecznych i socjalnych, takich jak
migdzy innymi stuzba zdrowia, dlugoterminowa opieka

socjalna, wspieranie zatrudnienia 0séb niepetnospraw-
nych i opieka nad dzie¢mi. Komisja w pierwszym
raporcie na temat tych ustug' podkresla, ze maja one
rosngce znaczenie dla sprostania wyzwaniom, przed
ktorymi stangla Unia, a mianowicie postepujacego
starzenia si¢ spoleczenstwa, zmiany rol spotecznych
i modelu rodziny w Europie, rozwoju technologicznego
(na przyktad w stuzbie zdrowia) oraz wyzwan zwiaza-
nych z globalizacja. Te wyzwania pociagaja za soba
konieczno$¢ wytwarzania tych ustug na odpowiednim
poziomie ich jako$ci i przy odpowiednim poziomie ich
dostepnosci. Rodzi to potrzebe racjonalizacji wydat-
kow na ich produkcje, w celu bardziej efektywnego
(jak rowniez oszczednego) dostarczania ustug. W tym
celu Komisja proponuje miedzy innymi komercjaliza-
cj¢ ustug do pewnego stopnia, wprowadzenie syste-
moéw oceny zarzadzania, aby powiaza¢ efektywnosc¢
dostarczania ustug z wydajnoscia naktadow na nie,
zwigkszanie decentralizacji zarzadzania oraz integra-
cje roznych ustug. Przykladem takiej integracji jest
powiazanie programéw opieki spotecznej z dziatania-
mi zwigkszajacymi zatrudnienie os6b niepetnospraw-
nych. Innym przyktadem jest wykorzystywanie uslug
spotecznych do pobudzania rozwoju gospodarczego
1 innowacyjnej gospodarki.

Ranga zagadnienia ustug w interesie ogdélnym zys-
kata na znaczeniu réwniez z uwagi na to, ze zapisy
o nich zostaty wprowadzone do prawa pierwotnego UE,
poniewaz jest o nich mowa w Protokole, ktory stano-
wi zatacznik do projektu Traktatu Lizbonskiego. Te
zapisy sa wynikiem wieloletniej dyskusji na ten temat
w UE. W ostatnich latach na jej przebieg duzy wplyw
miato opublikowanie przez Komisj¢ Europejska w ro-
ku 2004 Bialej Ksiggi na temat uslug uzytecznos$ci
publiczne;j.
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Wykres 1. Drogie dzieci
Wydatki publiczne na edukacjg okresu wczesnego
dziecinstwa i ustugi opiekuncze (0-6 lat),
jako procent dochodu narodowego PKB

25

-
3]

% of GDP

0.5 -

Austria
Dania
Finlandia
Francja
Niemcy
Wiochy
Holandia
Szwecja
Wegry

Wielka Brytania

Zrédlo: Biennial report on social services of general interest, European
Commission Directorate-General for Employment, Social Affairs and Equal
Opportunities Unit E. 4, July 2008, s. 44.

Dla obywateli Unii dostgp do ushug $§wiadczonych
w interesie ogdlnym stanowi zasadniczy element wlasne-
go obywatelstwa europejskiego i wyraz pelnego korzysta-
nia z swoich fundamentalnych praw. Dostgp do wysokiej
jakosci ustug uzytecznosci publicznej jest takze kluczowy
z punktu widzenia przedsigbiorstw. Sa one bowiem nie-
odzowne jako warunek do tego, aby mogly tworzy¢ kon-
kurencyjne otoczenie gospodarcze. Warto podkresli¢, ze
Unia Europejska dazy do tego, aby zarowno obywatele,
jak 1 przedsigbiorcy mieli odpowiedni dostgp do ustug
publicznych. W przypadku obywateli chodzi rowniez
o dostep do ustug zwiazanych z pomoca o charakterze
spotecznym lub socjalnym. Z kolei ustugi dla biznesu
maja podwdjne odniesienie do rozwoju konkurencyjno-
Sci. Po pierwsze, Komisja opowiada si¢ za czgsciowym
urynkowieniem tych ushug, co sprawia, ze przedsigbior-
stwa prywatne zwigkszaja mozliwosci ekspansji swojej
dziatalno$ci w kolejnym zakresie. Wprowadza si¢ takze
reguly zwigkszajace konkurencj¢ w tej nowej sferze dzia-
falnosci, dotychczas obstugiwanej przez wladze publiczne
badz przedsigbiorstwa publiczne. Po drugie, ustugi uzy-
tecznosci publicznej sa rowniez kierowane bezposrednio
dla przedsigbiorcéw i maja na celu poprawe ich mozliwo-
$ci rozwoju 1 konkurencji rynkowe;.

W tym miejscu warto zwrdci¢é uwage na znaczenie
ustug spolecznych §wiadczonych w interesie ogdlnym
dla pobudzania rozwoju gospodarczego i innowacyjnej
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gospodarki. Ostatnie badania zakresu innowacyjnosci
polityki spojnosci w okresie 2000-20006, zrealizowane
na zlecenie Komisji Europejskiej’, pokazuja na zna-
czenie czynnikow okreslanych jako uczqca sie rodzina
(migdzy innymi mlodo$¢ populacji, rozwoj oswiaty
zawodowej, udzial kobiet w zyciu zawodowym) dla
rozwoju gospodarki. Nie dziwi znaczenie czynnikow
zwiazanych z jako$cia oswiaty i rozwojem os$wiaty
zawodowej. Jednak zasadnicze znaczenie w ramach
omawianej grupy czynnikOw uczqcej si¢ rodziny ma
wskaznik liczby mieszkancow w wieku do lat 10. Moze
to oznacza¢ potrzeb¢ wzmocnienia instrumentéw poli-
tyki prorodzinnej, jako mechanizmu sprzyjajacego roz-
wojowi innowacyjnych regionow. Badania statystyczne
pokazuja wigc, ze ogromne znaczenie dla rozwoju
innowacyjnej gospodarki ma jako$¢ ustug spotecznych
w zakresie edukacji i1 szkolnictwa zawodowego, a takze
ustug wspierajacych rodzing, w tym opieke nad dzie¢mi
i aktywnos¢ zawodowa kobiet. Dobrym przyktadem jest
polityka krajow skandynawskich w tej mierze. Znajduja
si¢ one w czolowce rozwojowe]j krajow europejskich,
a jednoczesnie maja najwyzsze wydatki w stosunku do
poziomu PKB na opieke¢ nad dzie¢mi maloletnimi (do
lat 6) (poréwnaj wykres 1). Maja takze inne wydatki
na opieke spoteczna najwyzsze w Europie (pordéwnaj
wykres 2). Duze budzety na te ustugi nie traktuja jako
obciazenie dla rozwoju konkurencyjnej i innowacyjnej
gospodarki w krajach skandynawskich, ale przeciwnie,
uwazaja, ze przyczyniaja si¢ one do rozwoju gospodar-
czego tych krajow.

W trakcie dyskusji europejskiej zgodzono sig, ze
ustugi uzyteczno$ci publicznej musza by¢ wysokiej
jakos$ci, przystepne cenowo dla wszystkich obywateli
oraz przedsigbiorcoOw. Podkreslono zwlaszcza kwestie
tatwej dostepnosci do tych ustug, ciagtosci ich realizacji,
jak rowniez ochrony uzytkownikow i konsumentow’.
Komisja zwraca uwage, ze na obszarze Unii, ustugi
uzytecznos$ci publicznej pozostaja podstawowym czyn-
nikiem zapewniajacym spoleczng i terytorialna spdjnosé¢
oraz konkurencyjno$¢ gospodarki unijne;j.

Poszczegolne kraje cztonkowskie odmiennie ksztattu-
ja zakres 1 organizacj¢ tych ustug. Wynika to z ich odmien-
nych historii 1 sposobow postrzegania roli 1 glgbokosci
interwencjonizmu panstwa. Wladze publiczne klasyfikuja
je jako ustugi swiadczone w interesie ogélnym i dlatego
biora za nie na rézny sposdb odpowiedzialno$é. Oznacza
to, ze wladze publiczne na odpowiednim szczeblu odpo-
wiadaja za organizacje i1 zakres $wiadczenia danej ustugi.
Moga one zdecydowac o tym, ze same produkuja ustugi,
albo ich wytwarzanie i oferowanie powierzaja innym
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Ustugi dla rozwoju

Ustugi uzytecznoséci publicznej dziela si¢ na ustugi
o charakterze gospodarczym oraz pozagospodarczym'’.
Ustugi swiadczone w ogolnym interesie gospodarczym: to
ustugi podlegajace regutom rynku wewngtrznego i konku-
rencji, poniewaz uznane sg za obszar typowej dziatalnosci
gospodarczej o wyraznym wymiarze ogdlnoeuropejskim
(telekomunikacja, energetyka, gazownictwo, transport oraz
poczta). Podlegaja one regulacjom szczegdlnych ram praw-
nych UE. Inne ustugi $wiadczone w ogolnym interesie gospo-
darczym, to ustugi na przyktad w dziedzinie gospodarki odpa-
dami, zaopatrzenia w wodg lub oczyszczania Scickow. Te nie
podlegaja zadnemu odrgbnemu systemowi regulacyjnemu na
poziomie UE. Jednak do niektérych aspektow ustug stosuje
si¢ szczegolne przepisy wspolnotowe, takie jak te dotyczace

podmiotom publicznym lub prywatnym. Te drugie moga
produkowac ustugi w ramach dziatalno$ci nastawionej na
zysk lub nie nastawionej na osiaganie zysku.

Miedzy rynkiem a odpowiedzialno$cia wtadz publicz-
nych. Temat ustug §wiadczonych w interesie publicznym
wywotal dyskusje, ktore wydaja si¢ silnie powigzane
z dwoma zasadniczymi wizjami rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego w Europie. Wedlug pierwszej wizji,
Wspdlnota Europejska powinna opiera¢ si¢ na liberal-
nym wspolnym rynku opartym przede wszystkim na
mechanizmach konkurencji, a wedlug drugiej — jej roz-
wOj powinien opiera¢ si¢ na tak zwanym europejskim
modelu spotecznym®, ktory zaklada, ze sity wolnoryn-
kowe sa regulowane i tonowane w wyniku interwencji
wladz publicznych, a obok celow rozwoju gospodar-
czego stawiane sa rownie istotne cele spoleczne (po-
szanowanie $rodowiska przyrodniczego i r6znorodnosci
kulturowej, a takze dazenie do poprawy jakosci zycia
wszystkich mieszkancoéw jednoczacej si¢ Europy).
Komisja Europejska od wielu lat lansuje podejscie
kompromisowe migdzy obu stronami sporu. Uznaje,
ze jest mozliwe ,harmonijne potaczenie mechaniz-
moéw rynkowych z misja ustug publicznych™. Komisja
zachowuje poglad, ze kompatybilne jest dazenie do
doskonalenia otwartego i konkurencyjnego rynku wew-
netrznego z dazeniem do rozwijania wysokiej jakosci
fatwo dostegpnych i przystepnych cenowo ustug uzy-
teczno$ci publicznej’. Opowiada sig przy tym za coraz
szersza komercjalizacja ustug publicznych, czyli za
dopuszczeniem mechanizméw rynkowych w obszarze
produkcji ustug spotecznych (moga je zatem wykony-
waé podmioty prywatne). Taki sposéb produkeji ustug

realizowania ich poprzez system zamowien publicznych,
czy dotyczace spelniania wymagan w zakresie Srodowiska
naturalnego i ochrony konsumentéw. Ponadto szereg ustug
swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym podlega
rowniez ramom regulacyjnym ustanowionym dyrektywa
o ustugach™.

Z kolei ustugi pozagospodarcze, to ushugi zwiaza-
ne na przyklad z tradycyjnymi prerogatywami panstwa
(policja, sadownictwo i ustawowe systemy zabezpieczen
spolecznych). One nie podlegaja zadnemu szczegdlnemu
prawodawstwu UE ani regutlom rynku wewngtrznego czy
konkurencji przewidzianym w Traktacie. Niektore aspek-
ty organizacji tych ustug moga podlega¢ innym regulom
Traktatu, na przyktad o zasadzie niedyskryminacji.

ma przyczyni¢ si¢ do oszczednosci srodkéw publicz-
nych, a takze do podwyzszenia jako$ci ustug. Komisja
podkresla jednak, ze wprowadzanie rynkowych zasad do
sfery ustug uzytecznosci publicznej ma by¢ odpowied-
nio regulowane przez wladze publiczne, w celu zacho-
wania odpowiednich standardow. Warto zwroci¢ uwage,
ze juz od poczatku lat 90. sektory przemystow siecio-
wych (telekomunikacja, energetyka, transport i ustugi
pocztowe) byly stopniowo otwierane dla konkurencji,
a takze obejmowane prawem wspdlnotowym. Odbywato
si¢ to jednocze$nie z podkreslaniem szeregu zobo-
wiazan producentow w zakresie ustug $wiadczonych
w interesie ogdlnym. Obejmowaly one takie aspekty jak
powszechnos$¢ ustug, prawa konsumenta 1 uzytkownika
oraz bezpieczenstwo i higiena pracy. Obecnie te sektory
odpowiadaja juz za 7 procent dochodu PKB i 5 procent
catkowitego zatrudnienia w UE.

Konkurencja i odstepstwa od niej. Jak wspomnielismy
wyzej Komisja Europejska wciaz podkresla, ze narodo-
we wtadze publiczne odpowiedniego szczebla ponosza
odpowiedzialno$¢ za jako$¢ S$wiadczenia ustug uzy-
tecznosci publicznej. Dotyczy ona zwlaszcza tworzenia
regul, w ramach ktérych odbywa si¢ produkcja ustug
publicznych oraz zdefiniowania ich misji. To wtadze
publiczne wybieraja mechanizmy finansowania oraz
formuty organizacyjne dla produkcji ustug.

Obecnie w Unii nie ma wspdlnych regut, ktore
okreslalyby zasady ich produkcji. Istnieje tylko wymog
mowiacy o tym, ze zastosowane mechanizmy ich finan-
sowania nie moga narusza¢ zasad konkurencji na rynku
wspolnym. Zadaniem Komisji, jako straznika Traktatu,
jest zapewnienie przestrzegania tej zasady.
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Wykres 2. Swiadczenia spoleczne w naturze (poza sfera zdrowia), jako procent dochodu PKB, 2005
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Zrédto: Biennial report on social services of general interest, European Commision Directorate-General for Employment, Social, Affairs and Equal

Opportunites Unit E. Czerwiec 2008.

Istnieja za to pewne tendencje w zakresie podej-
scia do przysziego regulowania ustug uzytecznosci
publicznej na szczeblu unijnym. Widoczne sa dwie silne
tendencje polityczne. Z jednej strony Komisja dazy do
tego, aby produkcja tych ushug w krajach cztonkow-
skich byta $cislej podporzadkowana unijnemu prawu
konkurencji oraz aby to prawo europejskie okreslato
zasady dotyczace sposobu realizacji tych uslug. Komisja
chce takze stopniowego wprowadzania liberalizacji
i komercjalizacji do tego sektora. Po drugie, wyrazna jest
tendencja, aby w odniesieniu do omawianych ustug sto-
sowa¢ wyjatki od petnego respektowania zasad unijnego
prawa konkurencji. Wyrazem tych dwoéch tendencji jest
zapis art. 86 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska. Stanowi on, ze przedsiebiorstwa sq zobo-
wiqzane do zarzqdzania ustugami swiadczonymi w ogol-
nym interesie gospodarczym (...) podlegajq normom
niniejszego Traktatu, zwilaszcza regutom konkurencyi,
w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi praw-

40 Dialog Zima 2008

nej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszcze-
golnych zadan im powierzonych.

A zatem powyzszy przepis mozna interpretowac
w ten sposob, ze pierwszenstwo ma zasada efektywnej
produkcji ustug uzytecznosci publicznej nad zastoso-
waniem zasad konkurencji. Oznacza to, ze wprawdzie
ustuga §wiadczona w interesie ogélnym uwazana za
gospodarcza podlega regutom rynku wewnegtrznego
i konkurencji, a jednak ushugi mozna objac¢ odstgpstwem
od postanowien Traktatu w przypadku, gdy stosowa-
nie tych regut utrudnia, z prawnego punktu widzenia
lub w rzeczywisto$ci, wykonywanie poszczegdlnych
zadan interesu publicznego przypisanych tym regulom.
Jedynym zastrzezeniem jest tu to, aby spetni¢ zobowia-
zania wobec producentow ustug, zwlaszcza warunku
proporcjonalnosci kompensaty dla przedsigbiorstw, kto-
rym powierzono ich wykonywanie’. Jest to przyktad
zastosowania wczesniej juz praktykowanej reguty obo-
wiazywania unijnego prawa konkurencji. Co do zasady,



Wykres 3. Zatrudnienie w sektorze shuzby zdrowia i w sektorze opieki spoteczne;j
(jako procent catego zatrudnienia w danym panstwie, 2007)

Oblicza dialogu ERVLIERETTETEE

20

18

% of total employment

16

14

12

% of total employment

10

©o

g 8 8 8 © 8 8 > 5n & P Qo &
c O ©T ©® O »c 8 - ©W 5 5 B B
S ®© £ € £ g &8 £ - € 3 3 £ ®
0O 2 &8 8 S g 3 2 W S E g 8 3
H 2 £ uw Z D E g v E <
T iC a © o £
K] 2 =
£ © ER
2 S - 1
= =
H 5 =
o
‘o

Malta

Czechy
Wegry
Wiochy
Cypr
Litwa

Stowacja
Polska

Portugalia
Wiochy
Hiszpania
Stowenia
Estonia
Grecja
Butgaria
Rumunia
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to catos¢ dziatalnosci gospodarczej na wspolnym rynku
powinna podlega¢ zasadzie konkurencji, w tym réwniez
sektor ustug uzyteczno$ci publicznej. Jednak Komisja
zgadza si¢ na wprowadzanie wyjatkow od tej regutly,
w pewnych sytuacjach, na przyktad wystgpowania okre-
slonych uwarunkowan geograficznych lub gospodarczo-
-spotecznych. Wyjatki dotycza przede wszystkim jed-
nak sytuacji, gdy udzielana jest pomoc publiczna przy
realizacji omawianych ustug. Ale dyskutowane sa row-
niez inne formy pomocy, na przyktad udzielanej z bud-
zetu unijnego w ramach polityki spojnosci. Trybunat
Sprawiedliwo$ci okreslit niedawno zakres warunkow,
ktore okreslaja, kiedy otrzymanie rekompensaty z tytutu
ushug §wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym
nie stanowi pomocy panstwa®. W nastepstwie tego orze-

czenia doszto do uproszczenia przepisow w zakresie
pomocy publicznej, zwlaszcza tak zwanych rekompen-
sat za ustugi $wiadczone w ogdélnym interesie gospodar-
czym (czesto nazywane ,,pakietem Altmark™). Teksty te
w pehni szanuja daleko idaca swobodg panstw cztonkow-
skich w okreslaniu zadan dla produkcji ustug swiadczo-
nych w ogdlnym interesie gospodarczym. Umozliwiaja
panstwom cztonkowskim zabezpieczenie tych misji na
podstawie aktu przekazania oraz zrekompensowanie
wszystkich kosztow netto, ponoszonych przez przed-
sigbiorstwa zobowiazane do $§wiadczenia takich ustug.
Ponadto rekompensaty za ustugi spetniajace te warunki
sa catkowicie zwolnione z obowiazku notyfikacji, jeze-
li ich wysoko$¢ nie przekracza 30 miliondw euro rocz-
nie. Natomiast w przypadku szpitali i budowy mieszkan
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Ustugi Swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym

Termin «ustugi $wiadczone w ogdélnym interesie
gospodarczymy jest stosowany w art. 16 i 86 ust. 2 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska. Termin ten nie jest
zdefiniowany ani w tresci Traktatu, ani w prawodawstwie
wtornym (to znaczy na przyktad w dyrektywach). Jednak
w praktyce funkcjonowania Wspolnoty istnieje szerokie
porozumienie odnosnie do tego, ze pojecie to odnosi si¢ do
ushug o charakterze gospodarczym, ktore wedlug Panstw
Cztonkowskich lub Wspolnoty podlegaja okreslonym
obowiazkom z tytutu $wiadczenia ustug publicznych ze
wzgledu na kryterium uzytecznosci publicznej. Pojecie ushug
Swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym obejmuje
tym samym zwlaszcza pewne rodzaje ustug dostarczane
przez wielki przemyst sieciowy, na przyklad transport,
ustugi pocztowe, sektor energetyczny i komunikacyjny.
Jednak termin ten rozciaga si¢ takze na kazdy inny rodzaj

czynszowych nie podlegaja zadnym ograniczeniom,
niezaleznie od kwot takiego finansowania. W prak-
tyce oznacza to zwolnienie z obowiazku notyfikacji
ogromnej wigkszosci ustug §wiadczonych na poziomie
lokalnym.

Partnerstwa publiczno-prywatne w interesie publicz-
nym. Nalezy jednak pamigta¢, ze Komisja zmierza
do tego, aby prawo unijne jak najszerzej obejmowato
zagadnienie produkcji ustugi, w tym rowniez w zakre-
sie wyszczegolnienia wyjatkow od stosowania unijnego
prawa konkurencji przy ich produkcji. Komisja chce,
miegdzy innymi, aby ustawodawstwo wspolnotowe okre-
slato w sposob przejrzysty reguly, na podstawie ktorych
wladze publiczne moga przyznawaé koncesje na swiad-
czenie ushug oraz na inne formy wspotpracy migdzy
sektorem publicznym i prywatnym. W tym celu Komisja
przyjeta Zielona Ksigge na temat partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Unii Europejskiej'’. Inicjuje ona zakro-
jone na szeroka skalg konsultacje dotyczace aspektow
partnerstwa publiczno-prywatnego zwiazane z zamo-
wieniami publicznymi, w tym zamodwieniami ushug
uzytecznosci publicznej. Regulacja partnerstwa publicz-
no-prywatnego na szczeblu unijnym ma wigc na celu $ci-
$lejsze kontrolowanie przez Komisje Europejska zasad
funkcjonowania sektora ustug publicznych, jak rowniez
zwigkszanie mozliwosci komercjalizacji tych ustug.
Komisja Europejska zmierza réwniez do upo-
wszechniania idei komercjalizacji i liberalizacji ustug
uzytecznosci publicznej poza granicami Unii. Chodzi
zwlaszcza o to, aby przedsigbiorstwa europejskie
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dziatalnosci gospodarczej, ktory podlega obowiazkom
z tytulu $Swiadczenia ustug publicznych. W przypadku
wielkich gatgzi przemystu sieciowego o wyraznym wymiarze
ogolnoeuropejskim, $§wiadczacych ustugi takie jak ushugi
telekomunikacyjne, energetyczne, gazowe, transportowe oraz
pocztowe, ustugi te podlegaja regulacjom szczegdlnych ram
prawnych UE. Inne ustugi swiadczone w ogoélnym interesie
gospodarczym, takie jak ustugi w dziedzinie gospodarki
odpadami, zaopatrzenia w wode lub oczyszczania Sciekow,
nie podlegaja zadnemu odrgbnemu systemowi regulacyjnemu
na poziomie UE. Jednak do niektorych aspektow ustug
stosuje si¢ szczegblne przepisy wspdlnotowe, takie jak te
dotyczace zamoéwien publicznych, srodowiska naturalnego
i ochrony konsumentéw. Ponadto szereg ustug §wiadczonych
w 0golnym interesie gospodarczym podlega rowniez ramom
regulacyjnym ustanowionym dyrektywa o ustugach®.

mogly $wiadczy¢ te ustugi na komercyjnych zasadach
na $wiatowych rynkach. Dlatego Komisja podkresla
potrzebe reformy przedsigbiorstw panstwowych w kra-
jach rozwijajacych si¢ (w kierunku ich prywatyza-
cji), zapewnienie egzekwowalnosci prawa wilasnosci
i poszerzenie zakresu wspoOtpracy z europejskimi
instytucjami finansowymi przy modernizacji sektora
uzytecznosci publicznej''.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze administracja
europejska bardzo intensywnie wspiera komercjalizacje
ustug zdrowotnych i systeméw finansowania ochrony
zdrowia. Celem tych dazen ma by¢ przede wszystkim
modernizacja tych ustug, aby osiagnac¢ ich wyzsza jakos¢,
a takze poszerzenie rynku ustug medycznych realizowa-
nych przez podmioty prywatne na zasadach rynkowych.
Komisja propaguje otwarta metode koordynacji, ktéra
ma umozliwi¢ panstwom czlonkowskim upowszech-
nianie najlepszych praktyk, a takze przyjmowanie pro-
ponowanych przez siebie wzorcow w zakresie reformy
stuzby zdrowia. Komisja starannie monitoruje rowniez
sytuacje w poszczegolnych krajach, zwlaszcza postepy
okreslonych reform. Wprowadza rowniez stopniowo
do prawa europejskiego rozwiazania dotyczace shuzby
zdrowia. Uzasadnia to potrzeba zwigkszania mobilnosci
pacjentow na wspdlnym rynku ustug medycznych (jest
to zatem kwestia — na ile bedziemy mieli dostgp do ustug
medycznych w innych krajach unijnych).

Powyzszy przyktad pokazuje podstawowy dylemat
— na ile ushugi uzytecznosci publicznej mozna poddaé
skomercjalizowaniu. Do jakiego stopnia mozna je uryn-
kowi¢ bez szkody dla pogorszenia dostgpnosci i jakosci
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swiadczonych ustug? Czy logika zysku i dochodowosci
dziatalnosci rynkowej zwiazana z komercjalizacja nie
zagraza zatarciu stuzebnej misji ustug publicznych wobec
obywateli, za co odpowiadaja demokratycznie wybierane
wladze publiczne? Czy nadmierne procesy urynkowienia
nie doprowadzg do utraty kontroli nad funkcjonowaniem
omawianych ustug przez wladze publiczne, co wiaze si¢
z trudno$ciami egzekwowania odpowiednich standardow
od podmiotéw prywatnych (i ustanawianiem nowych
norm poprzez sily rynkowe)? Wreszcie, jaka instytucja
ma odpowiadac¢ za zabezpieczenie podstawowych ushug
dla wszystkich obywateli i ich dostarczania na rownych
zasadach? Czy taka funkcj¢ powinno petni¢ panstwo, czy
instytucje wspolnotowe?

Spor o wtadze: Komisja Europejska versus panstwa
cztonkowskie. Na powyzszym przyktadzie dos¢ dobrze
wida¢ takze inna kwestig, ktora wydaje si¢ niezwykle
dyskusyjna. Widzimy bowiem systematyczna ekspan-
sj¢ regulacji i prerogatyw wspolnotowych, co dzieje
si¢ kosztem umniejszania kompetencji rzadéw krajow
cztonkowskich. Obecnie w wigkszos$ci przypadkow oma-
wiana sfera ustug jest domena instytucji panstwowych,
ktore reguluja 1 finansujq ich realizacje, okreslaja zakres
decentralizacji zarzadzania na szczebel samorzadowy,
jak rowniez stopien ich urynkowienia. Tymczasem od
wielu lat widoczna jest systematyczna ekspansja kom-
petencyjna ze strony Unii na tym polu. Komisja dazy do
wprowadzenia modelu, w ktorym instytucje wspolnoto-

Tabela 1. Wydatki publiczne na poszczegolne elementy polityki rynku pracy (jako procent dochodu PKB, 2006)

Rotacja Ca{oécif)we L. Catos¢

Ustugi miejsc pracy | Zachgty do | Zatrudnienie | Bezposrednie | Zachgty do V‘Zi};(ii:%t:;iza WCSalosc1ow§ wydatkow

rynku | Szkolenia | i dzielenie podjecia wspomagane tworzenie | zaktadania . pomaganie zwigzanych

pracy si¢ miejscem | zatrudnienia | i rehabilitacja | miejsc pracy firm Wpﬁi;file poht;/i:cl;ynku z polityka

pracy rynku pracy rynku pracy

UE - 27 0,22 0,21 0,00 0,12 0,06 0,07 0,04 0,51 1,20 1,92
UE - 15 0,22 0,22 0,00 0,13 0,06 0,08 0,04 0,53 1,25 2,00
Belgia 0,20 0,20 - 0,21 0,12 0,35 0,00 0,89 1,81 2,90
Bulgaria 0,06 0,05 - 0,05 0,01 0,29 0,01 0,39 0,18 0,63
Czechy 0,13 0,01 - 0,03 0,05 0,03 0,00 0,13 0,23 0,49
Dania 0,16 0,54 - 0,47 0,51 0,00 - 1,52 2,66 4,34
Niemcy 0,27 0,34 0,00 0,06 0,01 0,09 0,12 0,61 2,09 2,97
Estonia 0,02 0,04 - 0,00 0,00 - 0,00 0,05 0,08 0,15
Irlandia 0,24 0,21 - 0,03 0,01 0,21 - 0,46 0,86 1,57
Grecja 0,01 0,04 - 0,02 - - 0,00 0,06 0,40 0,47
Hiszpania 0,10 0,15 0,01 0,32 0,02 0,06 0,08 0,63 1,43 2,16
Francja 0,24 0,29 - 0,12 0,07 0,19 0,01 0,68 1,39 2,32
Witochy 0,03 0,22 0,00 0,18 - 0,01 0,04 0,45 0,79 1,27
Cypr : 0,01 - 0,04 : - 0,01 : 0,66 :
Lotwa 0,07 0,10 - 0,05 0,01 0,01 - 0,17 0,30 0,54
Litwa 0,09 0,07 0,00 0,06 0,00 0,05 0,00 0,18 0,13 0,39
Luksemburg | 0,06 0,12 - 0,20 0,01 0,06 0,00 0,39 0,59 1,04
Wegry 0,09 0,06 - 0,08 - 0,05 0,00 0,19 0,36 0,64
Malta : : - - - 0,00 - - - -
Holandia 0,47 0,13 - 0,13 0,49 - - 0,75 1,47 2,68
Austria 0,18 0,40 0,00 0,06 0,04 0,04 0,01 0,54 1,39 2,11
Polska 0,09 0,10 - 0,05 0,16 0,02 0,04 0,36 0,71 1,16
Portugalia 0,13 0,25 0,00 0,13 0,04 0,03 0,00 0,45 1,27 1,84
Rumunia 0,04 0,02 - 0,05 - 0,03 0,00 0,11 0,28 0,43
Stowenia 0,10 0,06 - 0,03 - 0,07 0,02 0,18 0,39 0,66
Stowacja 0,17 0,01 - 0,02 0,01 0,05 0,04 0,14 0,34 0,65
Finlandia 0,13 0,37 0,05 0,10 0,10 0,09 0,02 0,72 1,69 2,54
Szwecja 0,19 0,33 0,06 0,51 0,20 - 0,03 1,13 0,96 2,28
Wielka 0,37 0,02 - 0,01 0,01 0,00 - 0,05 0,19 0,60
Brytania
Norwegia 0,12 0,26 - 0,02 0,13 0,06 0,00 0,47 0,50 1,08

Zrodto: Biennial report on social services of general interest, European Commision Directorate-General for Employment, Social, Affairs and Equal Opportunites

Unit E. Czerwiec 2008.

Zima 2008 Dialog 43



(V) ERVL B Oblicza dialogu

Ustugi spoteczne w ramach pomocy spotecznej
(z raportu Komisji Europejskiej)

Przed pomoca spoteczna stoi wiele specyficznych celow
do osiagnigcia:

* Ustugi pomocy spotecznej powinny by¢ spersonali-
zowane 1 tak uksztattowane, by zaspokajaty istotne ludzkie
potrzeby, szczegdlnie osdb stabych, wymagajacych opieki.
Maja zapewnia¢ ochrong przed powszechnym i szczegol-
nymi zagrozeniami zycia oraz pomaga¢ w radzeniu sobie
z trudnoSciami osobistymi. Kieruje si¢ je takze do rodzin,
gdzie w sytuacji obecnej zmiany wzorcow rodzinnych,
maja wspiera¢ cztonkoéw rodziny w pehieniu funkcji opie-
kunczych nad dzie¢mi, osobami starszymi lub niepeltno-
sprawnymi i uzupetnia¢ ich dziatanie tam, gdzie rodzina nie
wystarcza. Pomoc spoleczna jest podstawowym narzedziem
chronigcym poszanowanie fundamentalnych praw cztowieka
i ludzkiej godnosci.

* Pomoc spoteczna odgrywa ochronna i spotecznie inte-
grujaca role wobec catej populacji, niezaleznie od zamozno-
$ci czy aktualnych dochodéw danej osoby.

* Pomoc spoteczna kieruje si¢ zasadami niedyskrymina-
cji, rownosci plei, ochrony ludzkiego zdrowia, poprawiania
standardoéw i jakoSci zycia oraz stwarzaniem roéwnych szans
dla wszystkich, przez to przyczynia si¢ do umozliwiania
poszczegolnym jednostkom pelnego uczestnictwa w zyciu
spotecznym.

Mozliwo$¢ osiagnigcia tych celow opiera si¢ na spo-
sobie organizacji, $wiadczenia 1 finansowania pomocy
spoleczne;j.

* Aby zapewni¢ zaspokojenie rozmaitych potrzeb ludz-
kich pomoc spoteczna musi mie¢ powszechny zasieg i sper-
sonalizowany charakter oraz by¢ zaplanowana i §wiadczona

we odpowiadalyby za okreslanie podstawowych zasad
1 standardow w zakresie realizacji ustug uzytecznosci
publicznej, a takze kontrolg panstw w zakresie ich prze-
strzegania. Natomiast panstwa cztonkowskie okresla-
tyby szczegdtowe zagadnienia organizacyjne, a takze
ponosity koszty finansowania ustug, w tym roéwniez
w zakresie realizowania wytycznych i standardow usta-
nawianych na poziomie wspolnotowym.

Ponadto Komisja chce zwigkszenia roli regulacji
europejskich w odniesieniu do produkcji omawianych
uslug. Proponuje migdzy innymi wypracowanie osob-
nej ustawy europejskiej o charakterze ramowym, ktora
okreslitaby podstawowe standardy i zasady dotyczace
sektora ustug uzytecznosci publicznej (na podobnej
zasadzie jak dyrektywa odnoszaca si¢ do ustug komer-
cyjnych'?). Warto pamigtaé, ze szereg ustug $§wiadczo-
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W sposob zintegrowany. Czesto musi mie¢ postaé relacji
osobistych miedzy pracownikiem a korzystajaca z pomocy
0soba.

* W okresleniu rodzaju ushugi i charakteru jej $wiadcze-
nia trzeba bra¢ pod uwagg zréznicowanie potrzebujacych.

* W $wiadczeniu pomocy osobom stabym i wymagaja-
cym opieki, pomoc spoteczna przyjmuje posta¢ asymetrycz-
nej relacji migdzy $wiadczacym ustuge a korzystajacym
z niej, czym rozni si¢ od relacji handlowych typu sprzedaw-
ca — konsument.

* Ustugi sa czesto zakorzenione w lokalnej tradycji
kulturowej. Dlatego nalezy dokonywa¢ wyboru takich roz-
wiazan, ktore zgodne sa z lokalng specyfika sytuacji, zapew-
niajac tez terytorialne sasiedztwo swiadczacego pomoc i ko-
rzystajacego z niej w ramach dbania o rownos¢ dostgpu.

* Pracownicy pomocy spotfecznej potrzebuja szerokiej
autonomii w dziataniach, by dostosowac¢ je do réznorodnych
potrzeb spotecznych i ich zmiennej natury.

* Swiadczenie pomocy, by moglo spelni¢ warunek
rownosci dostepu niezaleznie od poziomu dochodow i za-
moznosci danej osoby, generalnie opiera si¢ na zasadzie soli-
darnosci 1 jest w wysokim stopniu uzaleznione od srodkow
publicznych.

* Dostawcy ustug, dziatajacy na zasadzie non-profit
i wolontariatu odgrywaja wazna role w $wiadczeniu pomocy,
co stanowi wyraz obywatelskiej postawy i przyczynia si¢ do
poglebienia spotecznej integracji, spojnosci i solidarnosci.

Zrédto: Biennial report on social services of general interest, European
Commission, Luxembourg: Office for Official Publications of European
Communities, 2008.

nych w ogdélnym interesie gospodarczym jest obecnie
wylaczonych z rezimu dyrektywy w sprawie ustug na
rynku wewngtrznym (na przyklad ustugi pocztowe,
energetyczne, dostawa gazu 1 wody itp.). Wspomniana
dyrektywa nie tylko nie otwiera tych sektorow na kon-
kurencje rynkowa, ale nie ingeruje w jaki sposob sa one
finansowane lub organizowane. Takze ustugi pozago-
spodarcze sa wylaczone poza obszar regulacji objety
ta dyrektywa.

Komisja zamierza rowniez przedstawi¢ propozycje
prawa wspolnotowego wobec ustug o charakterze sek-
torowym, na przyklad zwiazanych z transportem, stuzba
zdrowia itp. Niektore panstwa cztonkowskie blokuja moz-
liwo$¢ powstawania takich regulacji, a nawet sg przeciw-
ne formalnemu wzmocnieniu jakichkolwiek kompetencji
Komisji w odniesieniu do omawianych ushug. Parlament
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Europejski zajal réwniez do$¢ sceptyczne stanowisko
wobec tych pomystow. Dlatego Komisja Europejska sto-
suje ostatecznie migkkie formy zarzadzania, jak migdzy
innymi otwarta metoda koordynacji, upowszechnianie
najlepszych praktyk i wymiang do$wiadczen. Stuzy to
propagowaniu najlepszych wzorcow instytucjonalnych
i metod zarzadzania uslugami uzytecznosci publiczne;.
Nie zmienia to jednak jej zasadniczego kierunku strate-
gicznego, o czym $wiadcza jej wielokrotne deklaracje:
Komisja bedzie stale podejmowac dziatania zmierzajqce
do zwigkszenia pewnosci prawnej w zakresie zastoso-
wania prawa wspolnotowego do ustug uzytecznosci
publicznej”®. Wyrazem tej tendencji sa migdzy innymi
propozycje Komisji w zakresie zmiany aktualnie obo-
wiazujacych przepisow prawa unijnego, dotyczacych
zamowien publicznych i pomocy publicznej, a takze
— jak wczesniej wspomnialem — inicjatywy w dziedzinie
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Zasady i standardy ustug publicznych. Komisja —
w rywalizacji o zwigkszenie wilasnych uprawnien
— wykorzystuje szereg argumentow. Jednym z najwaz-
niejszych jest zagwarantowanie funkcjonowania wspol-
nego rynku, a zwlaszcza przeniesienie regul dotycza-
cych poszanowania réwnej konkurencji do sfery ustug
publicznych. Komisja wykorzystuje takze argument
potrzeby wprowadzenia zasady peinej przejrzystosci
w funkcjonowaniu ustug publicznych, co oznacza
zaréwno stosowanie we wszystkich krajach tych samych
(to jest europejskich) zasad i standardow, jak réwniez
petne udostepnianie Komisji Europejskiej informacji na
ten temat, bo to ona zajmuje si¢ kontrola poprawnosci
implementowania regulacji europejskich.

Poza tym Komisja argumentuje, ze istnieje koniecz-
no$¢, aby wszystkie kraje czlonkowskie gwarantowaty
réwny dostep do ustug uzytecznosci publicznej, co rzecz
jasna ponownie wzmacnia potrzebg¢ przekazania odpo-
wiednich kompetencji organom wspodlnoty. Koniecznos¢
wzmocnienia swoich uprawnien widzi takze z uwagi
na potrzebg uzgadniania ustug uzytecznosci publicznej
z prawem europejskim dotyczacym ochrony srodowiska.
Komisja zdaje sobie rowniez sprawe, ze najlepsza rekoj-
mia dla wzmocnienia jej pozycji w odniesieniu do ustug
uzyteczno$ci publicznej jest wprowadzenie unijnych
standardow prawnych dotyczacych realizacji tych ushug,
na przyktad w zakresie bezpieczenstwa konsumentow
lub jakosci ustug.

Przejawem opisywanego sporu migdzy Komisja
a czeScia panstw cztonkowskich moga by¢ kolejne
zapisy dotyczace projektu Traktatu Konstytucyjnego

(a pozniej takze Lizbonskiego). W artykule I11-6 pro-
jektu Traktatu ustanawiajacego Konstytucje Europy
wskazano, ze ushugi $wiadczone w ogolnym interesie
gospodarczym powinny funkcjonowaé ,,na podsta-
wie zasad i na warunkach, zwlaszcza ekonomicznych
i finansowych, ktore pozwolq na wypetnianie ich misji.
Wspomniane zasady i warunki zostanq okreslone przez
Ustawy Europejskie.”

Powyzszy zapis daje, bez watpienia, podstawe¢ do
tego, aby instytucje unijne powigkszyly swoje kompe-
tencje w zakresie zdolnosci do ksztattowania ustug uzy-
tecznosci publicznej. Wynika to zwtaszcza z mozliwosci
zwigkszenia regulacji unijnych w tym obszarze. Niektore
rzady oraz liczne osrodki opinii publicznej obawialy sig,
ze wzmocnienie kompetencji Komisji zostanie wyko-
rzystane do przeprowadzenia nadmiernej liberalizacji
i komercjalizacji ustug uzytecznos$ci publicznej. Dlatego
pod wpltywem tych nastrojow do projektu Traktatu
Lizbonskiego dotaczono specjalny Protokét w spra-
wie ustug $wiadczonych w interesie ogdlnym, majacy
w zatozeniu ograniczy¢ mozliwosci ekspansji regula-
cyjnej UE 1 wzrostu kompetencji Komisji Europejskie;j.
Zawiera on zapisy przypominajace, ze postanowienia
traktatow w zaden sposob nie wptywaja na kompetencje
panstw cztonkowskich w zakresie §wiadczenia, zlecania
i organizowania ustug $wiadczonych w interesie ogol-
nym o charakterze pozagospodarczym'.

Ponadto, w omawianym protokole znajduje si¢
zapis wskazujacy na ,,zasadniczq role i duzq swobode
krajowych, regionalnych i lokalnych organow wiadzy
w Swiadczeniu, zlecaniu i organizowaniu ustug Swiadczo-
nych w ogolnym interesie gospodarczym w sposob moz-
liwie najlepiej zaspokajajqcy potrzeby uzytkownikow”.
Jest to wigc wezwanie do tego, aby w dziataniach Unii
przestrzegana byta zasada pomocniczos$ci i proporcjo-
nalnosci. Oznacza ona, ze wlasciwym wiladzom panstw
cztonkowskich przystuguje dowolnos¢ w okreslaniu,
ktore ushugi uwazaja za $wiadczone w ogdlnym interesie
gospodarczym, jak réwniez szeroko zakrojona swoboda
w podejmowaniu decyzji o sposobie organizacji, regula-
cji i finansowania tych ushug". Nawiasem mowiac zasa-
da subsydiarnosci jest niejednokrotnie wykorzystywana
w celu ograniczenia ambicji Komisji Europejskiej. Jej
zwolennicy argumentuja, ze chodzi o umozliwienie wla-
dzom publicznym dziatania blisko obywateli, co ozna-
cza pozostawienie na poziomie narodowym maksimum
autonomii odnos$nie sposobu zarzadzania i finansowania
omawianymi ustugami. Warto jednak zauwazy¢, ze zasa-
da subsydiarno$ci jest niejednokrotnie przywolywana
jedynie w sensie werbalnym, a wigc przy bardzo stabym
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wprowadzaniu konkretnych mechanizméw wzmacniaja-
cych decentralizacje zarzadzania w Unii Europejskie;j.
Ponadto, jest ona czgsto specyficznie interpretowana
przez Komisje Europejska, na przyklad w taki sposob,
aby wzmacnia¢ kompetencje samorzadow lokalnych
(lub innych podmiotow lokalnych) kosztem uprawnien
administracji rzadowej'®.

Wtadza regulacji. Komisja Europejska w sporze ze
swoimi adwersarzami ma rezerwowy pomyst. Proponu-
je rowniez delegacjg, czyli przeniesienie kompetencji
w zakresie zarzadzania ustugami uzyteczno$ci publicz-
nej do specjalnych agencji regulacyjnych. Miatyby one
by¢ niezalezne od rzadéw krajowych. A zatem mozna to
uzna¢ za kolejny pomyst na ich ostabianie w dziedzinie
zarzadzania ustugami. Ta propozycja zaklada blizsza
wspotpracg pomigdzy Komisja a krajowymi organami
regulacyjnymi. Komisja zamierza wspiera¢ tworzenie
i rozwoj bliskiej wspotpracy pomiedzy organami regula-
cyjnymi w ramach istniejacych sieci organow nadzoru-
jacych. Zamierza rowniez przedstawi¢ swoje propozycje
w celu wzmocnienia ram prawnych dla wyzej wspo-
mnianej wspotpracy'’. Nalezy zauwazyé, ze tego typu
pomysty nie tylko moga ostabi¢ dotychczasowe upraw-
nienia panstw narodowych, ale jednocze$nie zmniej-
szaja demokratyczna kontrole¢ nad funkcjonowaniem
ushug uzytecznosci publicznej, ktora jest sprawowana
przez politykéw rzadowych wytanianych w wyborach
powszechnych. W ten sposdb zmniejsza si¢ rowniez
wplyw tej czesci elektoratu, ktdéra jest niechetna komer-
cjalizacji i liberalizacji ustug uzytecznosci publiczne;j.

Wyzwanie dla polityki spojnosci. Kwestia produkcji
ustug w interesie publicznym i dostgpu do nich obywa-
teli ma niewatpliwie zwiazek z zagadnieniem polityki
spojnosci w Unii Europejskiej. W jej ramach Komisja
promuje spoteczna i terytorialng spojno$¢ na obszarze
krajow Unii Europejskiej, a to zaktada zobowiazanie,
aby wszyscy obywatele mieli dostep do wysokiej jako-
$ci, przystepnych cenowo ustug publicznych na obszarze
Unii Europejskie;.

Unijna polityka spojnosci posiada bez watpienia fun-
dusze finansowe, ktore mozna wykorzysta¢ do tego, aby
obywatele zyskali wigkszy dostgp do ustug. Moga by¢
takze forma pomocy publicznej dla tych obszaréw Unii,
ktére nie moga w wystarczajacym stopniu zapewnic
odpowiedniej realizacji ustug publicznych. Moga by¢
rowniez forma wsparcia publicznego dla tych grup spo-
tecznych, ktore sa szczegdlnie narazone na zamykanie
si¢ przed nimi dostgpu do podstawowych ustug. Z uwagi
na to, ze Komisja Europejska pehni istotna rolg w dystry-
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bucji tych funduszy, to szersze skierowanie funduszy do
sfery ustug uzytecznosci publicznej wzmocnitoby tym
samym uprawnienia samej Komisji. Juz teraz polityka
spojnosci obejmuje szereg dziatan, ktére wspieraja roz-
woj tych ustug, na przyktad w regionach znajdujacych
si¢ w najtrudniejszym potozeniu gospodarczym (tak
zwane regiony najbardziej oddalone). Tam wspierana jest
budowa infrastruktury komunikacyjnej, w tym transpor-
towej, sieci energetycznych i szerokopasmowych sieci
facznosci. Warto réwniez zauwazy¢, ze wspomniany
juz protokot w sprawie ustug $wiadczonych w interesie
ogolnym przypomina o potrzebie uwzglednienia réznic
w potrzebach i preferencjach uzytkownikow, mogacych
wynika¢ z roznych uwarunkowan geograficznych, spo-
tecznych lub kulturowych. Dotyczy to w pierwszym rzg¢-
dzie potrzeby dodatkowego wsparcia Unii Europejskiej
dla wykonywania ustug uzytecznosci publicznej na tery-
toriach z utrudnieniami geograficznymi lub naturalnymi,
takich jak regiony najbardziej oddalone, wyspy, gory,
obszary rzadko zaludnione i obszary potozone przy gra-
nicach zewnetrznych'®,

A zatem Komisja nie musi koniecznie wzmacnia¢
swojej wladzy regulacyjnej (kompetencji decyzyjnych)
w odniesieniu do ustug uzytecznos$ci publicznej, a takze
szeroko rozumianej polityki spolecznej i socjalnej, aby
moc wspotksztattowaé proces produkcji ustug. Moze
bowiem wykorzysta¢ swoje instrumenty finansowe, kto-
re sa znaczne.

Wykres 5. Wydatki na dlugoterminowa opiekg 0sob starszych
(jako procent dochodu PKB, 2003/2004)

1.8
1.6

| prywatne wydatki
| publiczne wydatki

Portugalia
Wegry
Francja
Polska
Finlandia
Hiszpania
Szwecja
Austria
Belgia
Niemcy
Holandia
Luksemburg
Dania

Zrodio: Biennial report on social services of general interest, European
Commision Directorate-General for Employment, Social, Affairs and Equal
Opportunites Unit E. Czerwiec 2008.
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Kraje czlonkowskie moga odnies¢ takze znaczne
korzysci z szerszego wprowadzenia do sfery ustug uzy-
tecznosci publicznej instrumentow finansowych dostgp-
nych w polityce spdjnosci. Korzystne bytoby to zwlaszcza
dla krajow, ktorym brakuje wtasnych $rodkow, aby szero-
ko udostepnia¢ obywatelom omawiane ustugi. Potrzebne
bytoby jednak znaczace zwigkszenie budzetu polityki
spojnosci. Na razie wydaje si¢ to jednak mato prawdo-
podobne, tym bardziej w sytuacji poglebiajacej sig reces;ji
i kryzysu finansowego na starym kontynencie. Poza tym
niektorzy majq obawy, ze wigkszy budzet zostatby wyko-
rzystany dla przeprowadzenia programu Komisji zaktada-
jacego zwigkszenie stopnia skomercjalizowania sektora
produkcji ustug uzytecznosci publiczne;j.

Podsumowanie. Dyskusja na temat przyszto$ci ustug
uzytecznosci publicznej w Unii Europejskiej bedzie
zapewne dalej kontynuowana. Mozna réwniez zalozy¢,
ze Komisja nie zrezygnuje tak tatwo z prob przedstawia-
nia wiasnych inicjatyw legislacyjnych wobec omawianej
problematyki. Oznacza to duze wyzwanie dla Polski,
zarowno administracji panstwowej, jak rowniez part-
nerow spolecznych. Polska powinna bowiem aktywnie
wlaczy¢ si¢ do dyskusji europejskiej i zaproponowaé
wlasne stanowisko. W tym celu potrzebna jest dysku-
sja migdzy administracja a organizacjami spolecznymi,
zwlaszcza reprezentujacymi grupy najbardziej zaintere-
sowane poprawa funkcjonowania sektora ustug publicz-
nych. Na forum europejskim rzad zabiega o wsparcie
takich krajow jak Polska, ze zrodet polityki spojnosci.
W szczego6lnosci moze podnosi¢ argument wskazujacy
na potrzebg¢ zapewnienia dostgpu do podstawowych
ustug publicznych na obszarach stabiej rozwijajacych
si¢ 1 oddalonych od centrow europejskich i krajowych,
takich jak wojewodztwa Polski Wschodniej. Nalezatoby
jednak wspiera¢ przede wszystkim rozwoj ushug §wiad-
czonych w ogdlnym interesie gospodarczym w tych
regionach, zwlaszcza zwiazanych z sieciami energetycz-
nymi i telekomunikacyjnymi, a takze niezbg¢dnych dla
rozwoju przedsigbiorczosci.

Omawiana w tym artykule problematyka moze mie¢
rowniez do$¢ duze znaczenie dla ksztaltu przysziej
unijnej polityki spojnosci. Istnieje tu kwestia zwlaszcza
wsparcia z tego zrodta dla poprawy dostepnosci ushug
uzytecznosci publicznej w regionach oddalonych Iub
stabiej rozwijajacych si¢ (omawiam ten problem szerzej
w artykule ,,Do$wiadczenia regionéw najbardziej odda-
lonych w UE: czy mozna je wykorzysta¢ dla rozwoju
Polski Wschodniej?”, zamieszczonym w tym samym
numerze Dialogu). Ponadto, przedstawiona przeze mnie

dyskusja nad zakresem komercjalizacji ustug publicznych
ma rowniez bardzo aktualne odniesienie do reform podej-
mowanych w Polsce. W szczegdlnosci dotyczy to sektora
ochrony zdrowia, ale moze mie¢ zastosowanie takze do
sposobu organizacji i finansowania innych ustug.

Biennial report on social services of general interest, European
Commission, Luxembourg: Office for Official Publications of European
Communities, 2008.

Strategic Evaluation on Innovation and the knowledge based economy
in relation to the Structural and Cohesion Funds, for the programming
period 2007-2013, Synthesis Report, Technopolis, ISMERI Europa,
Merit, Logoteci, Lacave, Allemand & Associes Consultants, October 2006,
s. 43-55.

Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, s. 4.

Szerzej: T. G. Grosse, Europa na rozdrozu, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa, 2008, rozdz. 6, 7.

Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Biala Ksiega
nt. ustug uzytecznosci publicznej, COM(2004) 374 final, Bruksela, 2004, s. 4.
Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, s. 8.

Por. Ustugi swiadczone w interesie ogolnym, s. 7.

Por. orzeczenie z dnia 24 lipca 2003 roku w sprawie C-280/00 Altmark
Trans oraz orzeczenie z dnia 24 listopada 2003 roku w potaczonych spra-
wach C-34/01 do 38/01 Enirisorse SpA.

Szerzej na ten temat: Commission staff working document — Progress since
the 2004 White paper on services of general interest — Accompanying
document to the Communication on «Services of general interest, inclu-
ding social services of general interest: a new European commitment”,
SEC/2007/1515 final.

Zielona Ksiega nt. partnerstwa publiczno-prywatnego oraz prawa wspol-
notowego dotyczqcego kontraktow publicznych oraz koncesji, COM(2004)
327, 30.4.2004.

Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, s. 23.

"> Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grud-
nia 2006 roku dotyczaca ustug na rynku wewngtrznym, PE-CONS 3667/1/06
REV 1, Strasburg, 2006.

Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, s. 12.

Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajqcy Wspdlnote Europejskq podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 roku, DzUrz UE, C 306, t. 50, 17 grudnia 2007, s. 158—-159.

Ustugi swiadczone w interesie ogolnym, s. 10.

Szerzej na ten temat: T. G. Grosse, Europa na rozdrozu, 2008, rozdz. 5.
Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, s. 21.

Por. Ustugi Swiadczone w interesie ogolnym, s. 11.

Por. Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Dokument uzu-
pelniajqcy do komunikatu dotyczqcego jednolitego rynku na miare Europy
XXI wieku. Ustugi swiadczone w interesie ogolnym, w tym ustugi socjal-
ne swiadczone w interesie ogolnym: nowe zobowiqzanie europejskie;
KOM(2007) 725 wersja ostateczna, Bruksela, 2007, s. 4.

» Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 roku dotyczaca ustug na rynku wewngtrznym, PE-CONS
3667/1/06 REV 1, Strasburg, 2006.

Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 roku dotyczaca uslug na rynku wewngtrznym,
PE-CONS 3667/1/06 REV 1, Strasburg, 2006.
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Zdaniem Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego partnerzy spofeczni wspélnie z wtadzami publicznymi powinni
podejmowaé decyzje dotyczace ksztattowania krajowych ram kwalifikacji. Nalezy rowniez pamietaé o roli organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego dziatajacych w tym obszarze — pisze Barbara Surdykowska

Droga do przysztosci

— edukacja 1 ksztalcenie ustawiczne

W Polsce od poczatku transformacji
zmagamy sie z trudnosciami przy
opracowaniu cafosciowego systemu

I koncepcji ksztalcenia ustawicznego.
Iymczasem kwallifikacje pracownicze Stajg
Sie podstawowym czynnikiem wplywajgcym
na poziom konkurencyjnosci kraju

w globalnej gospodarce. W budowaniu
poIskieqo systemu waznym wsparciem
mogg byC dziatania instytucji unijnych,
ktore wypracowaly dorobek, z ktorym warto
Sie zapoznac.

nia 23 kwietnia 2008 roku zostato wyda-

ne Zalecenie Parlamentu Europejskiego

i Rady w sprawie ustanowienia europej-

skich ram kwalifikacji (ERK) dla ucze-

nia si¢ przez cale zycie'. Wprowadzenie

europejskich ram kwalifikacji ma stuzy¢ temu, aby pra-

cownicy mogli by¢ bardziej mobilni na rynkach krajow

cztonkowskich Unii Europejskiej. Ma utatwi¢ bowiem

poréwnywanie ich kwalifikacji. Istotne jest to, ze porow-

nania maja dotyczy¢ kwalifikacji zdobytych zaréwno

w sposob formalny, jak i nieformalny. Jan Figel, komi-

sarz do spraw Edukacji, podkreslit z okazji wprowa-

dzenia ERK, Ze europejskie ramy kwalifikacji znajduja

si¢ w centrum unijnych priorytetéw, takich jak: wspiera-

nie mobilnos$ci, wspdlpraca miedzy panstwami, dobro-

byt oraz pomoc obywatelom w pelnym wykorzystaniu
swych mozliwosci dzigki nauce.

Powyzsze Zalecenie — jak i wcze$niejsze dziata-

nia podejmowane w instytucjach Unii Europejskiej

— powinny sta¢ si¢ pilnym impulsem, aby w Polsce
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rzad i partnerzy spoteczni efektywniej pochylili sig
nad problematyka ksztalcenia ustawicznego. Zalecenie
zwraca uwagg na olbrzymia rangg zadania polegajacego
na wypracowaniu ogolnoeuropejskiego systemu posze-
rzania i uznawania wiedzy, umiejgtnosci i kompetencji
obywateli UE. Sprzyja to zar6wno osobistemu rozwojo-
wi 1 indywidualnym perspektywom zdobycia zatrudnie-
nia, jak 1 celom ogdlnospotecznym — konkurencyjnosci
gospodarek narodowych i catej Wspdlnoty oraz budo-
waniu spdjnosci spolecznej. Systemy zdobywania kwa-
lifikacji powinny by¢ bardziej przejrzyste i dostosowane
do potrzeb dzisiejszego modelu spoteczenstwa, czyli
spoleczenstwa opartego na wiedzy. Czytamy: ,,Nalezy
zatem promowaé i zwigksza¢ na szczeblu krajowym
i wspolnotowym dostgp do uczenia si¢ przez cate zycie
1 uczestnictwo w nim wszystkich oséb, w tym 0sob znaj-
dujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji, a takze korzysta-
nie z kwalifikacji”.

Uczy¢ sie wszelkimi sposobami. Dokument rekomendu-
je podjecie dzialan na rzecz unowoczesnienia systemow
ksztatcenia i szkolen. Zaleca powiazanie ksztalcenia
i systemu szkolen z zatrudnieniem oraz budowania
polaczen migdzy uczeniem formalnym, pozaformalnym
i nieformalnym, aby osiagnac lepsze uznawanie efektow
tego typu uczenia sig, ktore jest oparte na praktycznych
do$wiadczeniach®. Parlament i Rada zaleca panstwom
czlonkowskim sze$¢ plaszczyzn dziatania. Po pierwsze,
maja zastosowaé europejskie ramy kwalifikacji’, jako
narzedzie umozliwiajace porownywanie poziomow kwa-
lifikacji w roznych krajowych systemach kwalifikacji.
Parlament i Rada wzywa takze do wspierania zarowno
uczenia si¢ przez cale zycie, jak i budowania rownych
szans w spoleczenstwie opartym na wiedzy, a takze dal-
szej integracji europejskiego rynku pracy, ale z uwzgled-
nieniem roznorodnosci krajowych systemow edukacji.
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Zalecenie wskazuje, ze do roku 2010 krajowe syste-
my kwalifikacji powinny zosta¢ dopasowane (odniesio-
ne) do europejskich ram kwalifikacji w szczego6lnosci
poprzez przejrzyste dopasowanie do systemu poziomow
kwalifikacji okreslonych w Zataczniku nr 2 omawiane-
go Zalecenia. Po trzecie, do roku 2012 wszystkie nowe
swiadectwa, dyplomy i dokumenty wydane przez wia-
sciwe organy powinny potwierdza¢ zdobyte kwalifika-
cje (Europass). Maja zawiera¢ wyrazne odniesienie — za
posrednictwem krajowych systemoéw kwalifikacji — do
odpowiedniego poziomu europejskich ram kwalifikacji.
Europass sktada si¢ z pigeciu dokumentow: Curriculum
Vitae', Paszportu Jezykowego®, Suplementu do Dyplomu
Potwierdzajacego Kwalifikacje Zawodowe® oraz Euro-
pass Mobilno$¢’. Dwa pierwsze dokumenty mozna wy-
petni¢ samodzielne, pozostale za§ wydaja uprawnione do
tego instytucje’.

Dokument wzywa, aby przy definiowaniu i opisy-
waniu kwalifikacji akcentowac¢ efekty uczenia oraz pro-
mowac uznawanie uczenia si¢ pozaformalnego i niefor-
malnego zgodnie ze wspolnymi europejskimi zasadami
uzgodnionymi w konkluzjach Rady z 28 maja 2004 roku.
Wskazuje, ze kraje cztonkowskie powinny promowac
i stosowa¢ zasady zapewniajace jakos¢ w systemach
ksztalcenia i szkolen’. Panstwa cztonkowskie powinny
takze wyznaczy¢ krajowe struktury koordynacyjne,
ktore zajmowalyby si¢ wspieraniem oraz kierowaniem
powiazan migdzy krajowymi systemami kwalifikacji
a europejskimi ramami kwalifikacji.

Europejskie poziomy ksztatcenia. Zalecenie zawiera opis
8 poziomow europejskich ram kwalifikacji (Zatacznik
nr 2). Kazdy z poziomoéw kwalifikacji zdefiniowany
jest przez trzy plaszczyzny: plaszczyzng wiedzy, umie-
jetnosci i kompetencji. I tak przyktadowo dany pracow-
nik znajduje si¢ na poziomie pierwszym kwalifikacji,
gdy posiada podstawowa wiedz¢ ogdlna, podstawowe
umiejetnosci wymagane do realizacji prostych zadan,
a w zakresie kompetencji — moze wykonywaé proste
prace pod bezposrednim nadzorem. Pracownik znajdu-
jacy si¢ na drugim poziomie kwalifikacji wciaz wyma-
ga warunkow pracy lub nauki pod nadzorem, ale juz
0 pewnym stopniu autonomii. Poziom trzeci w zakresie
kompetencji zaktada, ze pracownik moze ponosi¢ odpo-
wiedzialnosci za realizacje zadan oraz dostosowywanie
wlasnego zachowania do zaistniatych okolicznosci. Jest
w stanie rozwiazywac powstale w jego otoczeniu pro-
blemy. Poziom czwarty w zakresie wiedzy zaklada, ze
pracownik posiada faktograficzna i teoretyczna wiedze
w szerszym kontekscie danej dziedziny pracy lub nauki,

Wedtug Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spoiecznego part-
nerzy spoteczni wspolnie z wtadzami publicznymi powinni podejmo-
wac decyzje dotyczace ksztaitowania krajowych ram kwalifikacji

a w zakresie kompetencji — dziata samodzielne w warun-
kach zazwyczaj przewidywalnych, ale podlegajacym
pewnym zmianom, Moze takze nadzorowaé rutynowa
pracg innych. Poziom piaty zaktada, ze pracownik moze
zarzadza¢ i mie¢ nadzor nad wykonywana praca, i pro-
cesem nauki w warunkach nieprzewidywalnych zmian
oraz potrzeb obejmujacych analizowanie i rozwijanie
osiagnig¢ pracy wiasnej oraz innych osob. Poziom szdsty
w zakresie kompetencji zaktada, umiejetnos¢ zarzadza-
nia ztozonymi technicznymi lub zawodowymi dziatania-
mi lub projektami oraz ponoszenie odpowiedzialno$ci
za podejmowanie decyzji w nieprzewidywalnych kon-
tekstach i zarzadzanie rozwojem zawodowym jednostek,
i grup. Poziom siodmy w zakresie umiejgtnosci zakta-
da, ze pracownik posiada specjalistyczne umiejgtnosci
W rozwiazywaniu problemow potrzebnych do badania
lub dziatalnosci innowacyjnej w celu tworzenia nowej
wiedzy oraz integrowania wiedzy z réznych dziedzin.
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Uczenie sie dorostych przez cate zycie moze odegraé zasadnicza role w realizacji celow Strategii Lizbonskiej, czyli planu uczynienia
z UE najbardziej konkurencyjnego obszaru w swiatowej gospodarce. Stuzy ono howiem osiaganiu spdjnosci spotecznej, zapewnia
dostarczenie obywatelom umiejetno$ci, kiore s potrzebne do znalezienia nowej pracy oraz pomaga Europie lepiej sprosta¢ wyzwaniom
konkurencji w globalnej gospodarce

Najwyzszy poziom 6smy, wymaga posiadania wiedzy
na najbardziej zaawansowanym poziomie w danej dzie-
dzinie, a w zakresie kompetencji wykazywanie si¢ zna-
czacym autorytetem, innowacyjnoscia, autonomia, etyka
naukowa i zawodowa oraz trwalym zaangazowaniem
w rozwéj nowych idei i procesow'’.

Podsumowujac, zasadniczym zrgbem ERK jest sys-
tem o$miu poziomo6w odniesien, ktére okreslaja po-
ziom wiedzy, umiejgtnosci i kompetencji pracownikow.
Opisuja one to, co dana osoba na danym poziomie
powinna wiedzie¢, rozumie¢ i potrafi¢, niezaleznie od
tego, w jakim narodowym systemie uczacy si¢ zdobyt
dany typ kwalifikacji. Poziomy ERK, oznaczaja zatem
inne roztozenie akcentow w stosunku do podejscia tra-
dycyjnego, ktore ktadto nacisk na ,,wktad edukacyjny”
(czas trwania nauki, typ instytucji itp.). Tu nastgpuje
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przesuniecie nacisku na wynik nauczania czy innymi
stowy na efekty uczenia si¢''. Ma to sprzyja¢ lepsze-
mu dopasowaniu do siebie narodowych rynkow pracy
(zapotrzebowanie na okre$lona wiedzg, umiejetnosci
i kompetencje) i ofert edukacyjno-oswiatowych, a tak-
ze ulatwi¢ uznanie ksztatcenia nieformalnego i incy-
dentalnego oraz usprawni¢ przenoszenie zdobytych
kwalifikacji migdzy réznymi krajami i roznymi syste-
mami edukacji i szkolen.

Jan Figel, komisarz do spraw edukacji, ksztalcenia,
kultury 1 wielojezycznos$ci, tak skomentowal proces
wprowadzania europejskich ram kwalifikacji: — Ludzie
w Europie pragnqcy przenies¢ sie do innego kraju
w celu podjecia nauki lub pracy, lub chcqcy wykorzystaé
zdobyte juz wyksztalcenie do dalszego rozwoju swoich
kwalifikacji zbyt czesto napotykajq na przeszkody. ERK
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pomogq w rozwiqzaniu tego problemu: dzieki nim roz-
niqce sie od siebie kwalifikacje w poszczegolnych kra-
jach stanq sie bardziej zrozumiate w innych panstwach
Europy. Jestesmy przekonani, ze ERK jest inicjatywq
o zasadniczym znaczeniu dla tworzenia nowych miejsc
pracy i zapewnienia wzrostu gospodarczego, ktora tym
samym pozwoli ludziom w Europie lepiej sobie radzic¢
z wyzwaniami Swiatowej gospodarki opartej na wiedzy,
poddawanej procesowi globalizacji'”.

Przejrzystos¢ w kwalifikacjach pracowniczych. Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny opiniowat
tworzenie europejskich ram kwalifikacji. Jego zdaniem
dzigki stworzeniu europejskich ram kwalifikacji poczy-
niony zostaje istotny krok naprzoéd w obszarze uznawa-
nia i przejrzystosci kwalifikacji. Skoro europejskie ramy
kwalifikacji opieraja si¢ na wynikach nauczania, powin-
ny one przyczyni¢ si¢ do poprawy zgodnosci pomigdzy
potrzebami rynku pracy a oferta w zakresie ksztalcenia
1 szkolen, a takze utatwi¢ uznanie ksztalcenia nieformal-
nego i incydentalnego, pobudzajac jednoczesnie wymia-
n¢ i korzystanie z kwalifikacji migdzy poszczegdlnymi
panstwami oraz systemami ksztatcenia i szkolen.

Komitet sadzi, ze Zalecenie w sprawie ustanowienia
europejskich ram kwalifikacji, ktore nie ma charak-
teru wiazacego, a tym samym jest niezobowiazujace
dla odbiorcéw z punktu widzenia prawa, moze stac
si¢ instrumentem o krotkofalowym zastosowaniu,
nie pozwalajacym na realizacj¢ wyznaczonych celow
w dalszej perspektywie — zwlaszcza, jesli odniesienie
ma zosta¢ ustanowione przy pomocy hipotetycznych
krajowych ram kwalifikacji opracowanych w kazdym
z panstw cztonkowskich. EKES uwaza za niezbedne,
aby Komisja Europejska wyjasnita, jakie konsekwencje
dla procesu miatoby nieprzyjgcie przez jedno lub wiele
panstw cztonkowskich krajowych ram kwalifikacji
lub tez niezwigzanie ich z ERK. Komitet uwaza, ze
Komisja powinna przeprowadzi¢ analize takiego sce-
nariusza i wskaza¢ mozliwe rozwiazania, tak aby nie
straci¢ pozniej zdolnos$ci reagowania na nieprzewidzia-
ne sytuacje.

Zdaniem Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego partnerzy spoleczni wspolnie z wtadzami
publicznymi powinni podejmowaé decyzje dotycza-
ce ksztaltowania krajowych ram kwalifikacji. Nalezy
rowniez pamigta¢ o roli organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego dzialajacych w tym obszarze. Rzad RP
w sprawie utworzenia ERK przychylenie ustosunkowat
si¢ do propozycji ustanowienia europejskich ram kwa-
lifikacji. Uznat je za potencjalnie skuteczne narzedzie

ustanawiajace porownywalno$¢ kwalifikacji 1 zapewnia-
jace wigksza mobilnos¢ w Europie. Utworzenie i wdro-
zenie w Polsce krajowego sytemu kwalifikacji (KSK)
jest jednym z gtownych dziatan w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013.

Ksztatcenie dla realizacji Strategii Lizbonskiej. Warto
zwrdci¢ uwage na dwa kolejne dokumenty wypraco-
wane ostatnio w instytucjach Unii Europejskiej. Sa
to Konkluzje Rady w sprawie uczenia si¢ dorostych
(z 22 maja 2008 roku)" oraz Konkluzje Rady i przed-
stawicieli rzadow panstw cztonkowskich zebranych
w Radzie w sprawie promowania kreatywnos$ci 1 inno-
wacyjnosci przez ksztalcenie i szkolenie (z 22 maja
2008 roku)'". Pierwszy dokument wskazuje, ze uczenie
si¢ dorostych moze odegra¢ zasadnicza rolg w realizacji
celow Strategii Lizbonskiej (celem Strategii jest uczynie-
nie z UE najbardziej konkurencyjnego obszaru w $wia-
towej gospodarce). Stuzy bowiem osiaganiu spojnosci
spotecznej, zapewnia obywatelom umiejgtnosci, ktore
sa potrzebne do znalezienia nowej pracy oraz pomaga
Europie lepiej sprosta¢ wyzwaniom konkurencji w glo-
balnej gospodarce. W szczegdlnosci dokument zaleca
podnoszenie poziomu umiejgtnosci wsrod nadal znacz-
nej liczby pracownikow o niskich kwalifikacjach. Dzigki
temu wszyscy obywatele beda mieli szansg na przysto-
sowanie si¢ do zmian, jakie maja miejsce w gospodarce
1 w spoleczenstwie, a ktore wynikaja z trwajacego roz-
woju technologii. Beda mogli réwniez zrozumie¢ przy-
szte potrzeby w zakresie umiejetnosci. W tym kontekscie
konieczne jest zmniejszenie wciaz wysokiej liczby o0sob,
ktoére przedwcezesnie porzucaja nauke. Powinni oni mie¢
druga szanse¢ dzigki uczestnictwu w systemie doksztat-
cania. Ponadto wazne jest zwalczanie wykluczenia
spotecznego wynikajacego z niskiego wyksztalcenia
ogolnego, bezrobocia czy izolacji obszarow wiejskich.
Potrzebny jest takze wigkszy nacisk na potrzeby szkole-
niowe starszych pracownikéw i migrantdw (ze wzgledu
na procesy demograficzne i migracyjne).

Rada zwraca uwagg na to, aby kontynuowac inwesty-
cje publiczne i prywatne dla zapewnienia efektywnosci,
skutecznosci oraz dobrej jakosci systemu ksztalcenia
si¢ dorostych. Zacheca sektor prywatny, by traktowat
uczenie sig¢ dorostych jako kluczowy element rozwoju
miejsca pracy i rozwoju przedsigbiorstwa. Rada podkre-
$la, ze uczenie si¢ dorostych przynosi nie tylko korzysci
gospodarcze i spoteczne, takie jak wigksze szanse na
zatrudnienie, czy dostgp do miejsc pracy o lepszych
warunkach. Wyzwala takze bardziej odpowiedzialne
postawy obywatelskie i wigksze uczestnictwo w zyciu
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spotecznym oraz korzysci osobiste, takie jak wigksza
samorealizacja, lepsze zdrowie i dobre samopoczucie
oraz wyzsza samoocena.

Z kolei w drugim dokumencie podkresla si¢, ze pod-
stawa systemow ksztalcenia powinna by¢ kreatywnos$¢.
Potrzebny jest tez taki system ksztalcenia, ktory zapewni
obywatelom umiejgtnos$ci wyrabiajace w nich zdolno$¢
do postrzegania trwajacych w ich otoczeniu zmian, jako
szansy otwierania si¢ na nowe pomysty, czy szanowania
wartosci, ktorymi kieruja sig¢ inni ludzie. Trzeba wypra-
cowywa¢ metody badania, definiowania i mierzenia
efektow uczenia si¢ w zakresie ,,migkkich umiejgtnosci
ogoblnych, takich jak kreatywno$¢ i innowacyjnosc¢”.
Kraje cztonkowskie maja za zadanie promowac kreatyw-
nos$¢ na wszystkich poziomach ksztatcenia.

Unia Europejska — historia dotychczasowych dzia-
taf. Ksztalcenie i szkolenie zajmuja centralne miejsce
w wielu unijnych strategicznych programach, wiacznie
z podstawowa dla UE strategia rozwojowa, czyli
Strategia Lizbonska (przyjeta w 2000 roku). Zaktada
ona, ze Unia Europejska do roku 2010 ,,stanie si¢ naj-
bardziej konkurencyjna oraz dynamiczna, opartg na wie-
dzy gospodarka $wiata, zdolng do statego wzrostu oraz
zapewniajaca coraz wigeej, coraz lepszych miejsc pracy
oraz coraz wieksza spojnos¢ spoteczna”'®. Sposobem na
osiagnigcie tego celu jest przejscie do gospodarki opartej
na najbardziej technologicznie zaawansowanych proce-
sach i na pracownikach najwyzszej jakosci. Oznacza to,
ze panstwa Unii Europejskiej musza inwestowac znacz-
nie wigcej niz dotychczas w rozwdj nauki i techniki oraz
w ksztalcenie i szkolenie'’.

Kwestia ksztalcenia i kwalifikacji jest mocno za-
znaczona w Europejskiej Strategii Zatrudnienia (ESZ).
Zdobywanie kwalifikacji nalezy do najwazniejszych
sposobow realizacji jej wytycznych. Dotyczy to
zwlaszcza realizacji trzech z czterech filarow ESZ.
Dotyczy to filara I — zwigkszenie zdolno$ci znalezienia
zatrudnienia oraz pelni istotna rol¢ w realizacji filara II
— rozw0j przedsigbiorczos$ci oraz filara III — poprawa
zdolno$ci dostosowawczych pracownikéw. Edukacja
i ksztalcenie istotne sa rowniez dla realizacji Europe;j-
skiej Strategii Integracji Spolecznej. Ulatwiaja one do-
stgp do zatrudnienia (cel 1), zapobiegaja ryzyku wyklu-
czenia (cel 2) oraz ulatwiaja pomoc osobom najbardziej
zagrozonym (cel 3). Poza tym ksztalcenie ustawiczne
utatwia osobom starszym aktywnos$¢ zawodowa, przez
co przyczynia si¢ rowniez do realizacji celu 2 Europej-
skiej Strategii Ochrony Socjalnej, jakim jest utrzymanie
stabilnosci finansowej systemow emerytalnych.
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Komisja Europejska w zakresie ksztalcenia moze
jednak tylko wspiera¢ panstwa cztonkowskie. Rzecz
w tym, ze organizacja systemu ksztalcenia i szkolenia
oraz tres¢ programoéw nauczania naleza do kompeten-
cji panstw cztonkowskich. Komisja Europejska moze
wspolpracowac z panstwami cztonkowskimi w dazeniu
do celow w zakresie takich dziedzin jak: wspieranie
mi¢dzynarodowej mobilnosci ucznidow i studentow oraz
nauczycieli, rozwijanie wspotpracy szkot oraz wyzszych
uczelni, wspieranie znajomosci jezykdéw poszczegol-
nych panstw czltonkowskich, wzajemne uznawanie
kwalifikacji do celow zawodowych i ksztalcenia, rozwoj
ksztatcenia na odlegtos¢. Komisja dazy do ulatwiania
dostepu do ksztatcenia zawodowego 1 sprzyja wymianie
uczniow i nauczycieli. Co bardzo istotne, wsrod swoich
celow wskazuje pobudzanie wspotpracy w dziedzinie
ksztatcenia migdzy zaktadami edukacyjnymi a przed-
sigbiorstwami. Do zadan wspolnotowych nalezy takze
rozw0j wymiany informacji i do§wiadczen w kwestiach
wspolnych dla systemow ksztatcenia panstw cztonkow-
skich. Jednak Traktat wyraznie wyklucza dziatania Unii
Europejskiej na rzecz harmonizacji prawa panstw czton-
kowskich w zakresie ksztatcenia i szkolenia (art. 149
ust. 4 i art. 150 ust. 4).

Nastapit jednak rozwoj wspotpracy migdzy czton-
kami UE w dziedzinie edukacji i szkolenia. Powstaty
dwa jej nurty. W ramach programow wspolnoto-
wych stuzace wspolpracy panstw czlonkowskich,
jak na przyktad ,,Sokrates” (w dziedzinie edukacji),
,,Leonardo da Vinci” (w dziedzinie szkolenia zawo-
dowego) czy ,,Youth” (nieformalna edukacja oraz
migdzynarodowa mobilno$¢ milodziezy). Drugi nurt,
to wspoélpraca pomigdzy panstwami cztonkowskimi
oparta na porozumieniu politycznym. W zakresie szkol-
nictwa wyzszego, jej wyrazem jest tak zwany ,,Proces
Bolonski” (Bologna Process), ktorego celem jest stwo-
rzenie Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego
(European Higher Education Area). Proces ten roz-
poczeta deklaracja ministrow edukacji panstw czton-
kowskich z 1999 roku'’. Z kolei w zakresie ksztatcenia
i szkolenia zawodowego jej wyrazem jest tak zwany
»Proces Kopenhaski” (Copenhagen Process). Ma on
doprowadzi¢ do powstania Europejskiego Obszaru
Ksztatcenia Ustawicznego (European Area of Lifelong
Learning)"®.

Wskazane dzialania nabraty nowego tempa po
przyjeciu Strategii Lizbonskiej w 2000 roku. W re-
zultacie doprowadzito to do zintegrowania rozpro-
szonych dziatan w Jednolita Kompleksowa Strategie
Ksztatcenia i Szkolenia (Single Comprehensive Strategy
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for Education and Training) okreslana w skrocie, jako
,,Ksztatcenie 1 Szkolenie 2010”.

Inwestycje w czlowieka. Rada Europejska” w Liz-
bonie wezwala panstwa cztonkowskie, aby wyraznie
zwigkszyly inwestycje per capita w zasoby ludzkie oraz
zmniejszyly do 2010 roku o polowg liczbg 0s6b w wieku
18-24 lata z niepetnym wyksztatceniem $rednim niekon-
tynuujacych nauki ani nieuczestniczacych w szkoleniu.
Rada Europejska wskazata na konieczno$¢ upowszech-
nienia ksztalcenia i szkolenia z wykorzystaniem tech-
nologii informatycznych (Internet) oraz w powiazaniu
z nauka i biznesem. Wskazano takze na znaczenie usta-
lenia jednolitego w calej UE formatu curriculum vitae,
aby zwigkszy¢ mobilno$¢ poprzez utatwienie pordwny-
wania kwalifikacji.

Nastepnie Rada Europejska w Sztokholmie (marzec
2001), realizujac zalecenia z Lizbony, przyjeta raport,
w ktorym sformutowata konkretne cele dla systemow
ksztalcenia i szkolenia®. Byl to pierwszy oficjalny
dokument definiujacy sposob, w jaki UE podchodzi
do polityki ksztatcenia i szkolenia w panstwach czton-
kowskich. Zawarto tam trzy cele strategiczne rozpisane
na trzynascie celow szczegdtowych (objectives). Pierw-
szym celem strategicznym jest poprawa efektywnosci
ksztalcenia i szkolenia®. Drugi cel strategiczny, to ufa-
twienie powszechnego dostepu do systemow ksztatcenia
i szkolenia. Cele szczegdtowe: migdzy innymi otwarcie
systemow nauczania w celu umozliwienia uczenia si¢
przez cale zycie, uatrakcyjnienie uczenia sig, zmniejsze-
nie do 2010 roku o potowg liczby oséb w wieku 18-24
lata z wyksztalceniem niepelnym $rednim, ktore nie kon-
tynuuja nauki ani nie uczestnicza w szkoleniu, zwigksze-
nie odsetka 0sob konczacych szkoly wyzsze, wspieranie
obywatelskiego zaangazowania, rowne szanse i spoj-
no$¢ spoteczna. Trzeci cel strategiczny zostal nazwany
— Otwarcie systemow ksztatcenia i szkolenia na $wiat™.

Rada do spraw Edukacji* 5 maja 2003 roku przyjeta
pie¢ wskaznikow (benchmarks), ktore okreslaja obsza-
ry, w ktorych powinna nastapi¢ poprawa ksztalcenia
i szkolenia do 2010 roku. Po pierwsze, powinna nastapi¢
redukcja do 10. procent odsetka unijnych uczniow, ktorzy
porzucaja przedwczesnie nauke (erlary school leavers).
Po drugie, powinna wzrosna¢ przynajmniej o 15 procent
ogolna liczba absolwentéw matematyki, nauk $cistych
oraz technicznych w calej UE (przy czym powinna ulec
wyraznemu zmniejszeniu przewaga mezczyzn nad ko-
bietami wérdd absolwentow tych kierunkow). Po trzecie,
przynajmniej 85 procent osob w wieku powyzej 22. lat
powinno mie¢ pelne wyksztatcenie srednie. Czwarty cel

Kwalifikacje, ktorych potrzebuje Europa

W Unii Europejskiej do 2015 roku najwigcej miejsc
pracy przybedzie w ustugach. Wigkszo$¢ nowych miejsc
pracy bedzie wymagalo wysokich kwalifikacji. Spadnie
liczba miejsc pracy, ktore wymagaja tylko podstawowych
kwalifikacji. Takie sa dane raportu Europejskiego Centrum
Rozwoju Ksztatcenia Zawodowego (European Center
for the Development of Vocational Training, Cedefop*).
Placowka po raz pierwszy opublikowata w tym roku
pierwszy raport** — Future skill needs in Europe — doty-
czacy Sredniookresowej prognozy zapotrzebowania na
kwalifikacje w Europie.

*  Cedefop — The European Center for the Development of Vocational
Training.

**  Cedefop, Future skill needs in Europe. Medium — term forecast.
Synthesis report, Office for Official Publications of the European
Communities, 2008.

wskazuje, ze procent 15-latkow osiagajacych najnizsze
wyniki w czytaniu i rozumieniu tekstu (reading literacy)
w catej UE powinien spa$¢ przynajmniej o 20 procent
w porownaniu z rokiem 2000. Piaty, ostatni, postulat
wskazuje, ze $redni w UE poziom udziatu oso6b doro-
stych w wieku produkcyjnym (25-64 lata) bioracych
udziat w ksztatceniu ustawicznym powinien wynies§¢
przynajmniej 12,5 procent.

Zblizajac si¢ do poimetka UE dokonata oceny po-
stgpow Strategii Lizbonskiej. Sytuacja nie byta dobra.
W do$¢ minorowym tonie utrzymany byt Komuni-
kat Komisji ,,Ksztatcenie i Szkolenie 2010 z listopada
2003 roku™. Komunikat ten byt podstawa wspdlnego
Raportu Rady do spraw Edukacji oraz Komisji dla Rady
Europejskiej z marca 2004 roku™.

Pie¢ kluczowych przestan. Komisja Europejska w Ko-
munikacie z 23 pazdziernika 2006 roku® zatytulowanym
— ,.Ksztalcenie Dorostych”: Nigdy nie jest za p6zno na
nauke wskazuje, ze sytuacja nie jest zadowalajaca. Nie-
wielki pozostaje bowiem stopien, w jakim ksztatcenie
ustawiczne jest wdrazane w panstwach cztonkowskich,
za wyjatkiem kilku panstw?’. Kraje cztonkowskie poczy-
nity niewielki postep na rzecz urzeczywistnienia potrze-
by uczenia si¢ przez cate zycie. Komisja wskazuje, ze
w Europie zyje okoto 72 miliony nisko wykwalifi-
kowanych pracownikéw, co stanowi 1/3 ludnosci czyn-
nej zawodowo™. Tymczasem wedlug szacunkéw, do
2010 roku jedynie 15 procent nowo utworzonych miejsc
pracy bedzie przeznaczonych dla 0séb o niskich kwali-
fikacjach, za$ 50 procent nowych miejsc pracy bedzie
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. . . T , . . . . kK
Zmiany w zakresie zapotrzebowania na pracownikow o okreslonym poziomie wyksztatcenia w krajach UE

1996 2006 2015 1996-2006 20062015
(w tysiacach) (w tysiacach) (w tysiacach) (zmiana w procentach) (zmiana w procentach)
Podstawowe kwalifikacje 63 339 55 104 46 516 -1,4 -1,9
Srednie kwalifikacje 89 127 102 291 111 752 1.4 1,0
Wyzsze kwalifikacje 40 242 53261 65 668 2,8 2.4
192 714 210 656 223 936 0,9 0,7

Zrodto: Cedefop, Future Skill Leeds in Europe. Medium — term forecast. Synthesis report, Office for Official Publikations of the European Communities,

2008, s. 60.

*** Niskie kwalifikacje ISCED 0-2, $rednie kwalifikacje ISCED 3-4, wysokie kwalifikacje ISCED 5-6.

wymagato kwalifikacji na poziomie szkolnictwa wyz-
szego”’. Miliony mtodych ludzi wypada z systemu szkol-
nictwa® (dotyczylo to 6. milionéw 0séb w 2005 roku).
Weciaz znaczna czes$¢ ludnosci Europy w dalszym ciagu
nie posiada zdolno$ci rozumienia i postugiwania si¢
pisemnymi informacjami w codziennym zyciu. Niewy-
starczajace pozostaja zachety dla osob po 40. roku zycia,
aby podniosly swoje kwalifikacje przynajmniej o jeden
poziom™'.

W zwiazku z powyzszym stanem rzeczy Komisja
sformutowata pie¢ kluczowych przestan dla panstw
cztonkowskich. Pierwsza kwestia dotyczy znoszenia ba-
rier dla uczestnictwa w ksztatceniu ustawicznym. Sred-
nia stopa uczestnictwa w ksztatceniu ustawicznym wy-
nosita w momencie tworzenia Komunikatu 10,8 procent
i wystepowaty duze réznice pomigdzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi (od 1,1 do 34,7 procent)™.
Druga kwestia, to zapewnienie jako$ci ksztatcenia do-
rostych. Komisja podkresla, ze jakos$¢ kadry nauczajace;j
jest decydujacym czynnikiem jakosci ksztalcenia doro-
stych. Jednakze niewiele uwagi poswigcono dotychczas
tresci wstepnego szkolenia kadr nauczajacych dorostych.
Komisja podkresla takze, ze w poréwnaniu do innych
podsystemow edukacji nauczanie dorostych charakte-
ryzuje wysoki odsetek kadry zatrudnionej w niepelnym
wymiarze godzin i 0s6b pracujacych jako wolontariusze,
a wigc osob, ktore moga mie¢ gorsze perspektywy za-
wodowe, niz nauczyciele pracujacy w innych sektorach
edukacji. Trzecia kwestia dotyczy uznawania i potwier-
dzania wynikow ksztatcenia.

W dokumencie podkresla sig, ze uznawanie i po-
twierdzanie uczenia si¢ nieformalnego i pozaformalnego
stanowi podstawg strategii uczenia si¢ przez cate zycie.
Wynik uczenia powinien by¢ uznany i doceniony nie-
zaleznie od tego, gdzie, i w jaki sposob zostat zdobyty.
Czwarta kwestia dotyczy zwigkszenia nakladéw zwia-
zanych ze starzeniem si¢ ludnosci i imigracja. W celu
wydluzenia zycia zawodowego istnieje potrzeba podnie-
sienia kwalifikacji 1 zwigkszenia mozliwosci uczenia si¢
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przez cale zycie pracownikoéw starszych. Nalezy takze
zwroci¢ uwage, ze poniewaz w chwili obecnej ludzie
osiagaja wiek emerytalny cieszac si¢ lepszym zdrowiem
fizycznym i psychicznym oraz poniewaz wzrasta dtugos¢
zycia po odejéciu na emeryture, konieczne jest poszerze-
nie oferty edukacyjnej dla emerytow. Oferta taka moze
odgrywaé decydujaca role w utrzymaniu kontaktu osob
na emeryturze z ich srodowiskiem spotecznym. Ostatnie,
piate zagadnienie, to stworzenie systemu monitorowa-
nia systemu ksztatcenia dorostych w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich (dane dotyczace sytemu
ksztatcenia dorostych sa ograniczone w poroéwnaniu
z danymi dotyczacymi edukacji obowiazkowej). Nie-
zbedne jest stworzenie w tym zakresie wspolnych defini-
cji, co pozwoli na efektywniejsze porownywanie danych
z poszczegolnych panstw.

Podsumowanie. Badania® potwierdzaja znaczenie
inwestowania w ksztatcenie dorostych. Korzysci spo-
leczne i1 indywidualne, to wigksza tatwos¢ zatrudnienia,
wyzsza produktywnos$¢, lepsza jako$¢ miejsc pracy,
obnizenie wydatkow z tytulu $wiadczen dla bezro-
botnych, zasitkow i wczesniejszych emerytur. Wazne
sa rowniez korzysci spoteczne w postaci wigkszego
uczestnictwa obywateli w zyciu spotecznym, poprawy
kondycji zdrowotnej spoteczenstwa, redukcji przestep-
czosci 1 wigkszej satysfakcji osobistej oraz samoreali-
zacji. Badania® przeprowadzone wérdd starszej grupy
dorostych pokazuja, Ze te osoby, ktore podejmuja nauke,
pozostaja w lepszej kondycji zdrowotnej, co nastgpnie
umozliwia obnizenie naktadow na opieke zdrowotna.
Badania®™ wskazuja takze, ze rownomierne roztozenie
umiejetnosci wsrod ogotu ludnosci dobrze wptywa na
ogolne wyniki gospodarcze.

8 lipca 2003 roku w Polsce rzad przyjat Strategic
Rozwoju Ksztatcenia Ustawicznego do roku 2010.
Wskazano tam na konieczno$¢: 1) zwigkszania dostep-
nosci do ksztatcenia ustawicznego, 2) podnoszenia
jego jakosci, 3) wspoéldziatania i partnerstwa, 4) wzro-
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stu inwestycji w zasoby ludzkie, 5) u§wiadamiania roli
i znaczenia ksztalcenia ustawicznego, 6) ulatwiania
dostgpu do rzetelnych informacji, poradnictwa i do-
radztwa. Zapowiedziano wowczas wskazanie dziatan
szczegdlowych. Nie zostaly one jednak w pelni pod-
jete. Warto tez zauwazy¢, ze samo pojecie ksztatcenia
ustawicznego u nas (art. 3 pkt 17 ustawy o systemie
oswiaty) jest wezsze od unijnej koncepcji ksztatcenia
przez cale zycie. Nasze regulacje definiuja ksztatcenie
nie jako ksztalcenie przez cale zycie, ale jako ksztat-
cenie w szkotach dla dorostych (uzyskiwanie, uzu-
petnianie wiedzy ogolnej, umiejgtnosci i kwalifikacji
zawodowych w formach pozaszkolnych, przez osoby,
ktore spelnity obowiazek szkolny). Wedlug unijnej

Ksztalcenie przez cale zycie
procentowy udzial os6b w wieku 2564 lata
w krajowych systemach ksztalcenia przez cate zycie

Zmiana
2006 1995 2006-1995,
procent
Unia Europejska 9.6 7.1 35%
Belgia 7.5 2.8 168%
Butgaria 1.3 1.4 -71%
Czechy 5.6 5.6 0%
Dania 29.2 16.8 74%
Niemcy 7.5 5.7 32%
Estonia 6.5 43 51%
Irlandia 7.5 4.3 74%
Grecja 1.9 0.9 111%
Hiszpania 10.4 4.3 142%
Francja 7.5 29 159%
Wiochy 6.1 3.8 61%
Cypr 7.1 2.6 173%
Lotwa 6.9 7.3 -5%
Litwa 4.9 3.9 26%
Luksemburg 8.2 2.9 183%
Wegry 3.8 29 31%
Malta 5.5 4.5 22%
Holandia 15.6 13.1 19%
Austria 13.1 7.7 70%
Polska 4.7 4.3 9%
Portugalia 3.8 3.3 15%
Rumunia 1.3 0.9 44%
Stowenia 15 7.3 105%
Stowacja 4.3 8.5 -49%
Finlandia 23.1 16.3 42%
Szwecja 32.1 26.5 21%
Wielka Brytania 26.6 19.2 39%
Chorwacja 2.1 1.9 11%
Turcja 2 1 100%
Norwegia 18.7 16.5 13%

Zrédto: European Employment Observatory, Review: Autumn 2007, European
Commission Directorat-General for Employment, Social Affairs and Equal
Opportunities, March 2008.

definicji’® pojecie ,,Uczenie si¢ przez cale zycie” (life
long learning) powinno dotyczy¢ uczenia si¢ od fazy
przedszkolnej do péznej emerytury, wlaczajac w to cate
spektrum uczenia si¢ formalnego (w szkotach i innych
placowkach systemu edukacji), pozaformalnego (w in-
stytucjach poza systemem edukacji) i nieformalnego
(naturalnego). Zatem ksztatcenie powinno si¢ odnosi¢
do wszelkiej, trwajacej przez cale zycie, aktywnosci
uczenia si¢ z mysla o rozwoju wiedzy, kompetencji
i umiej¢tnosci w perspektywie osobistej, obywatelskiej,
spolecznej oraz zorientowanej na zatrudnienie.

Zalecenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia euro-
pejskich ram kwalifikacji dla uczenia sig przez cate zycie z dnia 23 kwietnia
2008 roku, 2008/C 111/01.

W tym miejscu mozna zwrdci¢ uwagg na definicje. Na potrzeby omawia-
nego Zalecenia przez ,.kwalifikacje” rozumie si¢ formalny wynik procesu
oceny i walidacji uzyskany w sytuacji, w ktorej whasciwy organ stwierdza,
ze dana osoba osiagngta efekty uczenia si¢ zgodne z okreslonymi standar-
dami. Poprzez ,,umiejgtnosci” zdolnoéé dostosowania wiedzy i korzystania
z know-how, w celu wykonywania zadan i rozwiazywania problemow.
Umiejgtnosei dzieli sig na kognitywne (obejmujace myslenie logiczne,
intuicyjne i kreatywne) oraz praktyczne (obejmujace sprawnos¢ i korzy-
stanie z metod, materiatow, narzedzi i instrumentow). ,,Kompetencje”, to
udowodniona zdolno$¢ stosowania wiedzy, umiejgtnosci i zdolnosci osobi-
stych, spotecznych lub metodologicznych, okazana w pracy lub nauce.
Europejskie ramy kwalifikacji zdefiniowane sa w Zalaczniku nr 2 do
Zalecenia. Europejskie ramy kwalifikacji sktadaja sig¢ z 8 poziomow.
Materiaty bazowe do opracowania wlasnego Curriculum Vitae mozna zna-
lez¢ na stronie http://europass.cedefop.europa.eu/europass/home/vernav/
Europasss+Documents/Europass+CV/navigate.action

Dokument Europass — Paszport Jezykowy zostat opracowany przez Radg
Europy, jako czg¢$¢ Europejskiego Portfolio Jgzykowego, na ktory sktadaja
si¢ trzy dokumenty: Paszport Jezykowy, Biografia Jezykowa oraz Dossier.
Europass — Suplement do Dyplomu Potwierdzajacego Kwalifikacje
Zawodowe jest dokumentem wydawanym posiadaczom dyplomu zawo-
dowego. Stanowi on uzupelnienie informacji zawartych w oryginalnym
dyplomie i ma za zadanie utatwiac ich lepsze zrozumienie, przede wszyst-
kim przez pracodawcow i instytucje zagraniczne. Europass — Suplement do
Dyplomu Potwierdzajacego Kwalifikacje Zawodowe nie zastgpuje orygina-
tu dyplomu zawodowego, ani nie uprawnia automatycznie do formalnego
uznania dyplomu w innych krajach.

Dokument Europass — Mobilno$¢ stuzy do potwierdzenia okresow nauki
lub szkolenia, odbywanych w innym kraju europejskim w ramach wyjaz-
du zorganizowanego (okreslanych mianem europejskich $ciezek ksztat-
cenia). Europejska $ciezka ksztalcenia, to na przyktad: praktyka zawo-
dowa w przedsigbiorstwie; semestr nauki na uczelni zaliczony w ramach
programu wymiany; praktyka w charakterze wolontariusza w organizacji
pozarzadowej.

Europass zostal przyjety Decyzja nr 2241/2004/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 15 grudnia 2004 roku w sprawie jednolitych ram
wspoélnotowych dla przejrzystosci kwalifikacji i kompetencji.

Zasady te okre$lone sa w Zataczniku nr 3 do Zalecenia.

K. W. Witek, Idea ksztatcenia ustawicznego w dziataniach organizacji
miedzynarodowych, e-mentor, 1/2008.

Europejskie Ramy Kwalifikacji: nowe narzgdzie definiowania kwalifikacji,
23 kwietnia 2008 roku, Bruksela, IP/08/631.

Europejskie Ramy Kwalifikacji: nowy sposob interpretowania kwalifikacji
w catej Europie, 5 wrzesnia 2006 roku, Bruksela, IP/06/1148.

Konkluzje Rady w sprawie uczenia si¢ dorostych z 22 maja 2008 roku,
2008/C 140/09.

Zima 2008 Dialog 55



(V) ERVL S Bl Oblicza dialogu

" Konkluzje Rady i przedstawicieli rzadoéw panstw cztonkowskich zebranych
w Radzie z dnia 22 maja 2008 roku w sprawie promowania kreatywnosci
i innowacyjnosci przez ksztalcenie i szkolenie, 2008/C 141/10.

"% Presidency Conclusions: Lisbon European Council 23, 24 marca 2000, § 5.

' Przyktadowo: An agenda for Growing Europe: Making the EU Economic
System deliver. Report for an Independent High-Level Study Group esta-
blished for the initiative of the President of the European Commission,
czerwiec 2003, raport napisany pod przewodnictwem Andre Sapir.

" Joint declaration of the European Ministers of Education: The Bologna
Declaration, 19 czerwca 1999 roku.

" The Copenhagen Declaration of the European Minister of Vocational
Education and Training and the European Commission on enhanced
European Cooperation in vocational education and training, Kopenhaga,
29, 30 listopada 2002 roku.

! Presidency Conclusions: Lisbon European Council 23, 24 marca 2000,
§ 26, 29.

 Report from the Education Council to the European Council: The concrete
future objectives of education and training systems, Bruksela, 14 lutego
2001 roku, (5980/01).

! Cele szczegdtowe pierwszego celu strategicznego to: poprawa ksztalcenia
i szkolenia nauczycieli i szkoleniowcOw, rozwijanie umiejgtnosci
stuzacych spoteczenstwu opartemu na wiedzy (podniesienie umiejgtnosci
czytania i liczenia, stata aktualizacja zestawu umiejgtnosci kluczowych
do funkcjonowania w spoteczenstwie opartym na wiedzy, zachowanie
zdolnos$ci uczenia si¢), rozwijanie powszechnego dostgpu do technologii
informatycznych i komunikacyjnych, zwigkszenie naboru na studia w za-
kresie nauk $cistych i technicznych, efektywne wykorzystanie dostgpnych
srodkow (podniesienie naktadow per capita na rozwoj zasobow ludzkich,
wymiana do$wiadczen z innymi panstwami cztonkowskimi, wykorzystanie
potencjatu partnerstw publiczno-prywatnych)

2 Cele szczegdlowe to: lepsze dostosowanie do potrzeb zycia zawodowe-
go i spolecznego, rozwijanie ducha przedsigbiorczosci, poprawa naucza-
nia jezykow obcych, zwigkszenie mobilnosci uczniéw i nauczycieli,
wzmocnienie wspotpracy w ramach UE (na przyktad: Proces Bolonski, czy
Proces Kopenhaski).

» Educational Council agrees on European benchmarks, 5 maja 2003,
1P/03/620.

* Communication from the Commission, Education and training 2010 — The
Success of the Lisbon Strategy Hinges on Urgent Reforms COM (2003)
685 final.

» Joint Interim report, Education and Training 2010, Presidency conclusion:
Brussels European Council, 25, 26 marca 2004.

* Komunikat Komisji, Ksztalcenie dorostych: Nigdy nie jest za pézno na
nauke, 23. pazdziernika 2006 roku, KOM (2006) 614, wersja ostateczna.

" Modernizing education and training: a vital contribution to prosperity

and social cohesion in Europe, Joint Interim report of the Council and

the Commission on progress under the Education and Training 2010 work

programme, 2006.

EU Labour Force Survey, Eurostat, 2004.

Vocational education and training — key to the future, Cedefop synthesis of

the Maastricht study, Luxemburg, 2004.

Commission Staff Working Paper, Progress towards the Lisbon objectives

in education and training — Report based on indicators and benchmarks,

report 2006, SEC(20060 639, 16 maja 2006, s. 40.

W Europie w 2005 roku, 37 procent oséb w wieku od 16 do 74 lat nie

posiadato podstawowych umiejgtnosci obstugi komputera, a odsetek ten

wzrastal wraz z wiekiem (65 procent osob w wieku od 55 do 74 lat), zrodto:

Eurostat, Statistics in fokus, 17/2006.

2 Progress towards the Lisbon objectives in education and training — Report
based on indicators and benchmarks — Report 2006, s. 35-40 oraz aneks
Detailed analysis of progress, rozdziat 6.2.

3 Promoting Adult Learning, OECD, 2005.

3 T, Schuller, J. Preston, C. Hammond, A. Bresett-Grundy, J. Bynner, The
benefits of learning, University of London, 2004.

**'S. Coulombe, J. F. Tremblay, S. Marchand, International Adult Literacy
Survey, Literacy Scores, Human Capital and growth cross Fourteen OECD
Countries, Statistics Canada, Ottawa, 2004.

* W Rezolucji Rady z 27 czerwca 2002 roku.
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Projekty indywidualnego i zbhiorowego kodeksu pracy zaproponowane przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Pracy maja
nowatorski, jak i momentami kontrowersyjny charakter. Wprawdzie w obecnej postaci partnerzy spoteczni moga mieé
trudnosci w ich akceptacji, ale projekty zastugujg na rozwazenie w trakcie ich dazen do racjonalizacji i unowoczesnienia

polskiego prawa pracy — pisze Jerzy Wratny'

Migdzy praca a kapitatem

— w kierunku nowego kodeksu pracy

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
upublicznito projekty kodeksow pracy
wypracowane przez Komisje Kodyfikacyjng
Prawa Pracy, ktora dziatala w latach
2002-2005. Partnerzy spoteczni mogq je
wykorzystac, aby rozpoczgc dialog nad
trescig nowej kodyfikacji prawa pracy.

becne prawo pracy zastuguje na gruntow-
na rewizje, chocby z racji samego faktu,
ze opiera si¢ na kodeksie pracy, ktory
zostal uchwalony 26 czerwca 1974 ro-
ku, a wprowadzony w zycie 1 stycznia
1975 roku®. W latach 80. podejmowano juz proby cato-
sciowej nowelizacji tego aktu prawnego. We wrzesniu
1981 roku powotano komisj¢ do spraw reformy prawa
pracy, w ktorej dominowaty zywioty solidarno$ciowe
(przewodniczacym byt profesor Tadeusz Zielinski).
Zostata jednak rozpedzona wraz z wprowadzeniem stanu
wojennego. Pozniej w ramach resortu pracy dziataty
jeszcze dwie komisje reformy prawa pracy, ale efektow
ich wysitkow nie wzigto pod uwage. Poza tym, pewne
koncepcje zmian z tego zakresu dyskutowali uczeni
1 specjalisci, ktorym azylu uzyczyt Episkopat Polski.
Dopiero po przetomie 1989 roku, czyli w nowych
warunkach ustrojowych, dziatania na rzecz gruntowne;j
reformy prawa pracy, mogly i zarazem musialy by¢ sku-
teczne. W nowej sytuacji istniata koniecznos¢ wypraco-
wania rozwiazan, ktore bytyby zgodne z duchem gospo-
darki wolnorynkowej. Miato miejsce wiele nowelizacji
kodeksu pracy. Jak dotychczas, najrozleglejsza z nowe-
lizacji nastapita 2 lutego 1996 roku. Byla ona owocem
pracy czwartej komisji powotanej w celu zreformowania
tej gatezi prawa. W kolejnych latach dojrzewata mysl, ze
ponawiane nieustannie chaotyczne nowelizacje kodeksu

pracy nie moga doprowadzi¢ do zadowalajacego rezul-
tatu, a wregcz przeciwnie, cierpi na tym przejrzystosé
1 zrozumialos¢ tekstu, jego spdjnos¢ aksjologiczna, i lo-
gika przyjmowanych rozwiazan. Zrodzit si¢ wigc pomyst
rekodyfikacji prawa pracy, a wigc przygotowania nowe-
go kodeksu pracy, w miar¢ mozliwosci wolnego od wad
dotychczasowe] ustawy, uwzgledniajacego aktualne
potrzeby i tendencje oraz dorobek mysli prawnicze;j.

Dzieto rekodyfikacji rzad powierzyl dziewigciooso-
bowej Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Pracy, ktora powo-
fat 24 wrzeénia 2002 roku. Na jej czele stanat profesor
T. Zielinski, zas po jego $mierci przewodnictwo Komisji
objal profesor Michat Sewerynski. Zadaniem Komisji
byto nie tylko przygotowanie nowego kodeksu pracy, sta-
nowiacego rekodyfikacje indywidualnego prawa pracy, ale
ponadto skodyfikowanie w osobnej ustawie zbiorowego
prawa pracy, dla ktorej przyjeto nazwe — zbiorowy kodeks
pracy. Oba projekty kodeksow w wersji roboczej zostaty
we wrzesniu 2005 roku przedtozone dwczesnemu premie-
rowi Markowi Belce. W rok pozniej Komisja zakonczyta
prace sktadajac gotowe projekty do dyspozycji rzadu.
Rzad Prawa i Sprawiedliwos$ci prowadzit w tej sprawie
nieformalne konsultacje z NSZZ ,,Solidarno$¢”, ktory
sugerowal wprowadzenie pewnych zmian do projektow
ustaw. Dopiero jednak w trzeciej dekadzie 2008 roku usu-
nigte zostaly przeszkody na drodze oficjalnej publikacji
projektow. Mozna tylko wyrazi¢ ubolewanie z powodu
tej zwloki, zwlaszcza, ze polityka doraznych nowelizacji
potegujacych wady obowiazujacego kodeksu byta konty-
nuowana, co w dtuzszym czasie spowodowato czesciowa
dezaktualizacje projektow, na przyktad w zakresie stoso-
wania telepracy czy ochrony rodzicielstwa.

Kodeksowe dylematy. Komisja zakonczyta swoje
wysitki w 2005 roku, ale wciaz nie jest przesadzone,
jaka ostatecznie formg legislacyjna przybierze reforma
prawa pracy. W przypadku jego czgséci indywidualnej
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trzy zabiegi mozliwe sa do zastosowania. Po pierwsze,
mozna gruntownie znowelizowac¢ obecny kodeks tak, jak
uczyniono to w 1996 roku (zaktadajac, ze nowelizacja
zostanie oparta na pewnej systemowej mysli), po dru-
gie, mozliwa jest rekodyfikacja, czyli przyjecie nowych
kodeksow oraz po trzecie, mozna zrealizowaé przeciw-
stawny wariant, czyli przeprowadzi¢ dekodyfikacje,
ktora polega na rozcztonkowaniu tre$ci obecnie obowiag-
zujacego kodeksu pracy migdzy szereg ustaw szczegoto-
wych lub przynajmniej ograniczenie jego przedmiotu, na
przyktad tylko do prawa stosunku pracy.

Pierwsze z powyzszych rozwiazan jest obarczone
wieloma mankamentami. Gdy przeprowadzimy kolejna
nowelizacje, cho¢by najlepiej obmyslana, to nie wyrugu-
jemy jednak wad kodeksu jako ustawy niespojnej z racji
wielokrotnych zmian. Nastapi wrecz spotggowanie jego
wad. Z kolei dekodyfikacja jest teoretycznie mozliwa,
ale stanowitaby jednak regres — trudny do usprawiedli-
wienia — w zakresie wypracowanej przez dziesigciolecia
struktury zrodet prawa pracy (z ta idea sympatyzuje
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego). Prawo pracy
w formie kodeksu, ma bowiem niezaprzeczalng wartosc,
z jakiej nie warto rezygnowac. Jest to warto$¢ nie tylko
natury techniczno-legislacyjnej zwiazana z komplek-
sowoscig 1 usystematyzowaniem materii prawa pracy.
Poza tego rodzaju ,,estetyka prawnicza” forma kodekso-
wa pozwala na mozliwie najpetiejsze wyrazenie etosu
danej galezi prawa; w naszym przypadku zabezpiecza
wartos$ci reprezentowane przez prawo pracy, do ktorych
w pierwszej kolejnos$ci nalezy ochrona pracownika jako
stabszej strony w stosunkach pracy. Kodeks pracy, mimo
jego wrodzonych i nabytych wad, odzwierciedla doro-
bek mysli prawniczej, ktory, w przypadku dekodyfikacji,
ulegtby w znacznym stopniu zaprzepaszczeniu. Mozna
w tym miejscu zauwazy¢, ze nawet kodeks pracy w swej
wersji pierwotnej z 1974 roku — mimo socjalistyczne;j
frazeologii z tamtego okresu — wyrézniat si¢ korzystnie
na tle kodeksow pracy przyjetych wczesniej w innych
krajach bloku. Byt od nich mniej ideologiczny, za$
o wiele lepszy pod wzgledem roboty prawniczej.

Formutowane sa wszakze argumenty przeciwko
kodyfikacji (rekodyfikacji) prawa pracy. Najczgsciej spo-
tykamy zarzut, ze obecny kodeks stanowi relikt poprzed-
niego ustroju, wyraz totalitaryzmu i etatyzmu w stosun-
kach pracy. Latwo odeprze¢ to rozumowanie wskazujac,
ze nowelizacje dokonane po 1989 roku (ktore z innych
powodow zastuguja na krytyke) zmienity jego tekst na
tyle, ze zarzut ten stat si¢ bezprzedmiotowy. Nieliczne
tylko przepisy nosza jeszcze $lady dydaktyzmu i kazu-
istyki charakterystyczne dla ustawodawcy z epoki real-
nego socjalizmu. Historyczne obciazenia kodeksu pracy
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nie moga przy tym dezawuowac samej idei kodyfikacji
prawa pracy oraz pomystu jego rekodyfikacji, ktora wta-
$nie ma uwolni¢ kodeks od tych obciazen.

Europejskie tradycje prawa pracy. Trzeba dostrzegac,
ze wszystkie postkomunistyczne kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej (z wyjatkiem Niemiec Wschodnich,
ktore stanowia szczeg6lny przypadek) dokonaty grun-
townej rewizji swoich kodeksow pracy. Nastgpowato to
na drodze badz to rozleglej ich nowelizacji, badz poprzez
zastapienie kodeksow dotychczas obowiazujacych nowy-
mi. W krajach rozwinigtych (Europa Zachodnia, Ameryka
Potnocna) prawo pracy nie jest wprawdzie skodyfikowa-
ne, jesli kodyfikacje rozumie¢ w $cistym, normatywnym
tego stowa znaczeniu, ale i tam w ostatnim czasie daja si¢
zauwaza¢ tendencje prokodyfikacyjne. A zatem podjecie
dzieta rekodyfikacji nie stoi w sprzecznosci z regionalny-
mi i europejskimi tradycjami. Odnowiony kodeks pracy
bedzie oznaczal podtrzymanie dotychczasowej tradycji;
zapewni konsolidacje tego waznego dla obywateli dziatu
prawa oraz jego wzgledna stabilizacje. Rekodyfikacja
sprzyjac¢ bedzie prawidlowej wyktadni i stosowaniu prze-
pisobw prawa pracy oraz ukierunkowanej polityce jego
stanowienia; utrwali etos prawa pracy bedacego, przede
wszystkim zbiorem praw pracowniczych; zwienczy pro-
ces dostosowania prawa polskiego do norm migdzynaro-
dowych i europejskich; uporzadkuje korpus prawa pracy
pod wzgledem techniczno-legislacyjnym, czego wyrazem
jest, migdzy innymi zastosowanie bardziej przejrzystej
systematyki przepisow. Wreszcie stanowi¢ bedzie takze
przedsigwzigcie scalajace w jednym akcie prawnym
szereg ustaw pozakodeksowych blisko powiazanych
z materia kodeksowa.

Na szersza wzmianke zashuguje wymiar scalenia
roznych aspektow prawnych w nowym kodeksie. Ot6z
Komisja przyjeta zalozenie, aby szeroko uksztattowac
zakres regulacji kodeksowej zaréwno pod wzgledem
podmiotowym (czyli w odniesieniu do kategorii objgtych
nig pracownikéw 1 innych os6b wykonujacych pracg), jak
i pod wzgledem przedmiotowym (rozwigzania i insty-
tucje regulowane prawem pracy). Oznaczalo to, ze
Komisja miata zamyst, aby wiaczy¢ do kodeksu w catosci
ustawy bedace dotychczas poza kodeksem, jak ustawe
z 2003 roku o rozwiazywaniu stosunkow pracy z przy-
czyn niedotyczacych pracownikow (tak zwana ustawa
o zwolnieniach grupowych) czy ustawe z 2003 roku o za-
trudnieniu pracownikdéw tymczasowych.

Natomiast pewne watpliwosci nasuwaé¢ moze to, ze
projekt Komisji zaktadat objgcie kodeksem pracy jedynie
fragmenty niektorych ustaw, na przyktad ustawe o mini-
malnym wynagrodzeniu za pracg z 2002 roku, ustawe
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o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz o zatrudnieniu
0sob niepelnosprawnych, ustawg o Panstwowej Inspekcji
Pracy z 2007 roku. Z kolei kodeks czgsciowo miatby regu-
lowa¢ zatrudnianie 0so6b na podstawach cywilnoprawnych
(w czesci ochronnej ich statusu), jak i kodeksem cywil-
nym (w czgsci odnoszacej si¢ do charakteru prawnego
umow bedacych podstawa zatrudnienia).

Szescioksigg. Wedtug projektu Komisji Kodyfikacyjnej
kodeks pracy mialby si¢ sktada¢ z szesciu ksiag: 1) Prze-
pisy ogoélne; 2) Nawiazanie, zmiana i ustanie stosun-
ku pracy; 3) Nietypowe stosunki pracy; 4) Obowiazki
1 prawa stron stosunku pracy; 5) Ochrona pracy; 6) Za-
trudnienie niepracownicze. Szczegodlnie nowatorskie sa
ksiggi: trzecia i szosta, poniewaz regulowana w nich
problematyka wykracza poza zakres typowego (klasycz-
nego) stosunku pracy, stanowiac przejaw elastycznosci
w formach zatrudnienia.

W projekcie kodeksu na uwage zashuguja propono-
wane modyfikacje w zakresie ochrony trwato$ci zatrud-
nienia, a wigc ochrony pracownika przed rozwiazaniem
stosunku pracy. Ochrona ta ma podstawowe znaczenie
dla pracownika i na niej zwlaszcza ogniskuja si¢ przepi-
sy kodeksu pracy. Jej rygoryzm jest jednak przedmiotem
krytyki ze strony pracodawcow, ktorym utrudnia to pro-
wadzenie racjonalnej polityki kadrowej. W szczegdlno-
$ci wymaga zredukowania liczba grup pracowniczych
korzystajacych z tak zwanej szczegolnej ochrony przed
wypowiedzeniem, czyli grup, wobec ktorych obowiazu-
je zakaz wypowiedzenia umowy o pracg. W projekcie
przewidziano obnizenie liczby chronionych kategorii
pracownikow z 37. do 10. Zaproponowano zmiang
w zakresie ochrony powszechnej trwalos$ci zatrudnienia.
W obecnym stanie prawnym polega ona, migdzy innymi
na obowiazku pracodawcy skonsultowania ze zwigzkiem
zawodowym zamiaru wypowiedzenia umowy o prace
zawartej na czas nieokreslony. Ot6z pracodawca musiat-
by nadal konsultowa¢ zwolnienie, ale tym razem po fak-
cie zwolnienia. Wowczas dopiero zwiazek zawodowy
moglby wnosi¢ swoje zastrzezenia. Badania dowodza
malej efektywnosci $rodka, jakim jest przywrocenie do
pracy pracownika wadliwie zwolnionego. Rzeczywisty
interes pracownika bylby lepiej chroniony, gdyby praco-
dawca, ktéry zdecydowanie nie zyczy sobie powrotu do
pracy zwolnionego pracownika, mégtby mu zaoferowac
odszkodowanie kilkakrotnie przewyzszajace odszkodo-
wanie nalezne w standardowej wysokosci i w ten sposéob
,,wykupi¢ si¢”’ od obowiazku przywrocenia.

Istotnym novum w propozycji Komisji jest propozycja
wprowadzenia do kodeksu przepisow ochronnych, ktére
dotycza oséb zatrudnianych na podstawie umow cywil-

noprawnych (zlecenia, o dzieto, umowy agencyjnej itp.).
Z zatrudnieniem takim mamy do czynienia wowczas,
gdy wykonawca wiaze si¢ z podmiotem zatrudniajacym
umowa cywilnoprawng zaktadajaca wykonywanie pracy
w sposob ciagly na rzecz tego podmiotu, ale w warun-
kach samodzielnego organizowania sobie pracy. Osoby,
ktore w ten sposob sa zatrudnione maja status podobny
do statusu tradycyjnych pracownikéw. Uzasadnia to,
zatem rozciagnigcie na nich pewnych uprawnien pra-
cowniczych. W rachubg¢ wchodza przepisy o zakazie
dyskryminacji, zaliczalno$¢ okresow zatrudnienia do
stazu pracowniczego, wymog pisemnej formy umowy,
wprowadzenie okresow wypowiedzenia umowy, ochro-
na przed rozwigzaniem niezwlocznym umowy cywilno-
prawnej, ochrona kobiet w ciazy i w ciagu 8. tygodni po
porodzie, przerwa na urlop macierzynski, ograniczona
ochrona wynagrodzenia, objgcie przepisami bhp, nadzor,
i kontrola Panstwowej Inspekcji Pracy, objecie witasci-
woscia sadow pracy sporow powstajacych na tle stoso-
wania przepisOw o uprawnieniach quasi-pracowniczych
wykonawcow z umow cywilnoprawnych. Jak widaé, sa
to uprawnienia minimalne bynajmniej nie zréwnujace
tychze wykonawcow z pracownikami. Ale mimo wszyst-
ko podnosza one warto$¢ zatrudnienia niepracownicze-
go. Zapobiegaja takze pewnym formom wyzysku.

Zhiorowy kodeks pracy. Czytelnikéw kwartalnika ,,Dia-
log”, musi szczegodlnie interesowaé projekt zbiorowego
kodeksu pracy bedacy kodyfikacja prawa pracy w za-
kresie jego czesci zbiorowej. Dotyczy ona problema-
tyki dziatalnosci zwiazkéw zawodowych, organizacji
pracodawcow, rozwiazywania sporoOw zbiorowych pra-
cy, struktur dialogu spotecznego itp. Powodzenie tego
projektu byloby doniostym precedensem w skali $wia-
towej. Za kodyfikacja tego dziatlu prawa pracy prze-
mawiaja powiazania rzeczowe migdzy poszczegolnymi
ustawami sktadajacymi si¢ dzisiaj na system tego prawa,
co uzasadnia ich scalenie w jednym akcie prawnym.
Mogtoby to poprawi¢ uzytkowanie zbiorowego prawa
pracy i polityke w tym zakresie. Oczywiscie migdzy
prawem indywidualnym a zbiorowym powstaja pro-
blemy sposobu rozdzielenia obu dziatow, co z kolei
przemawiatoby przeciw kodyfikacji tego ostatniego,
jako wytwarzajacego pewna sztuczno$¢. Mozna jeszcze
rozwaza¢ koncepcje ,,wielkiej kodyfikacji” scalajacej
w jednym akcie prawnym zaréwno indywidualne, jak
i zbiorowe prawo pracy, ale ze wzgledow rzeczowych
i techniczno-legislacyjnych trudno takie przedsigwzigcie
sobie wyobrazié.

Komisja proponuje, aby w zbiorowym kodeksie
pracy dokonaé scalenia szeregu ustaw: o zwiazkach
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zawodowych, organizacjach pracodawcow, rozwiazy-
waniu sporéw zbiorowych, dziatu jedenastego obec-
nego kodeksu pracy regulujacego uktady zbiorowe,
ustawy o Komisji Trojstronnej do Spraw Spoteczno-
-Gospodarczych 1 wojewodzkich komisjach dialogu
spotecznego, ustawy o informowaniu pracownikow,
i przeprowadzaniu z nimi konsultacji, o europejskich
radach zaktadowych, i innych ustaw dotyczacych par-
tycypacji pracowniczej w tak zwanych wielonarodo-
wych organizacjach gospodarczych.

Poza tym w propozycji kodeksu jest szereg nowych
rozwiazan, sprawiajacych, ze jest on bardziej rewolu-
cyjny niz blizniaczy projekt kodeksu indywidualnego
prawa pracy. Za najistotniejsze uwazam stworzenie ram
prawnych dla funkcjonowania powszechnego przedstawi-
cielstwa pracowniczego, ktore w zaktadach uzwiazkowio-
nych przybieratoby posta¢ sekcji zwiazkowej, natomiast
w zaktadach nieuzwiazkowionych stanowiloby instytucje
delegata pracownikow lub rady zaktadowej powotywane;j
w zakladzie pracy liczacym co najmniej 50. pracowni-
kow. W gestii rady zaktadowej znajdowatyby sig zardwno
uprawnienia przystugujace obecnie radzie pracownikow,
jak 1 uprawnienia zaktadowej organizacji zwiazkowej,
na przyktad w sprawach zwolnien z pracy, czy opinio-
wania regulaminéw zaktadowych. Rozwigzanie to ma na
celu zapewnienie reprezentacji interesow pracowniczych
w zakladach pracy, w ktorych zwiazki zawodowe nie
dziataja. Nie naruszaloby to uprawnien zwiazkowych,
gdyz w przypadku utworzenia w zaktadzie organizacji
zwiazkowej kompetencje rady zaktadowej lub delegata
zatogi przechodzityby na t¢ organizacjg.

Strajk i lokaut. Ponadto Komisja proponuje nowa kon-
cepcje reprezentatywnos$ci organizacji zwiazkowych.
Reprezentatywna bylaby ta organizacja, ktéra w refe-
rendum zakladowym uzyskalaby poparcie najwickszej
liczby pracownikow. Oznaczatoby to odejscie od przy-
znawania reprezentatywno$ci organizacjom najlicz-
niejszym, czyli odej$cie w tym zakresie od stosowania
kryteriow statystycznych. Projekt zaktada rowniez, ze
w radach nadzorczych wigkszych spolek znajdowatby
si¢ przedstawiciel pracownikow. Na poziomie ponadza-
ktadowym proponuje si¢ utworzenie nowych struktur
dialogu spotecznego: Trojstronnej Komisji Dialogu Pracy
oraz wojewodzkich komisji dialogu pracy (te nowe ciata
nawiazuja do istniejacych instytucji, czyli do Trojstronne;j
Komisji i wojewddzkich komisji dialogu spotecznego).
Natomiast calkowicie nowym organem mialby by¢
Krajowy Konsultant Dialogu Pracy, ktéry czuwatby nad
prawidtowym przebiegiem dialogu i zachowaniem poko-
ju spotecznego. Poza tym przewidziano, migdzy innymi
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instytucj¢ porozumienia generalnego stanowiacego pod-
stawg do zawierania znanych z przesztosci paktow spo-
fecznych, ktore okreslaja kierunek polityki w sprawach
spoteczno-gospodarczych lezacych na styku kompetencji
rzadu oraz zainteresowan zwiazkoéw zawodowych i orga-
nizacji pracodawcow.

W trakcie pracy Komisji, szereg problemoéw nasu-
wata kwestia sposobu rozwigzywania sporéw zbioro-
wych i prawa do strajku. Wedtug projektu, orzeczenie
arbitrazowe rozstrzygatoby spor zbiorowy, regulujac
uprawnienia i obowiazki stron stosunkow pracy (praco-
dawcy i pracownicy), co czg¢sciowo upodobniatoby takie
rozstrzygnigcie do uktadu zbiorowego pracy. Istotna jest
takze propozycja w zakresie regulacji prawa do strajku.
Tu projekt — z jednej strony zmierza do realizacji zasa-
dy wyrazonej w Europejskiej Karcie Spotecznej, gdzie
prawo do strajku jest prawem cztowieka o charakterze
spoteczno-ekonomicznym, a nie prawem zwigzkowym,
w konsekwencji czego powinno ono przystugiwac
rowniez pracownikom nieuzwiazkowionych zaktadow
pracy. Natomiast z drugiej strony, celem projektu jest
ograniczenie strajkow, ktore moglyby zagraza¢ waznym
interesom publicznym oraz przeciwdziatanie strajkom
nielegalnym. W pierwszym przypadku zaktada si¢ moz-
liwo$¢ sadowego zawieszenia strajku, w drugim — sado-
we ustalenie w przyspieszonym trybie, ze zapowia-
dany lub trwajacy juz strajk jest sprzeczny z prawem, co
— W razie niezastosowania si¢ organizatoréw do orzecze-
nia sadu — uprawniatoby pracodawce do uzycia srodkow
zapobiegawczo-odwetowych, co mozna interpretowac,
jako pewna formg lokautu.

Nowatorski charakter projektu zbiorowego kodeksu
pracy oraz kontrowersyjno$¢ wielu jego rozstrzygnigc
mogg sprawi¢, ze w obecnej postaci bedzie on trudny
do zaakceptowania dla partnerow spotecznych po obu
stronach ,,frontu” migdzy praca a kapitalem. Zastuguje
jednak na rozwazenie w pespektywie racjonalizacji
1 unowoczesnienia polskiego prawa pracy.

Autor byt cztonkiem Komisji Kodyfikacyjnej dziatajacej w latach 2002—
—2006. W tym artykule wyraza on wlasne poglady.

Tekst jednolity ustawy opublikowany w DzU z 1998 roku, pozycja. 94
z pozniejszymi zmianami.
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Podstawg dialogu spotecznego powinna by¢ rzetelna wiedza na temat polityk publicznych, w tym naktadow na nie
i osigganych efektow oraz na temat przyczyn ich sukceséw i porazek. Wowczas dialog spoteczny bythy oparty na

konkretnych podstawach - pisze Jarostaw Gorniak

Sprawne panstwo

— cykle tworzenia 1 oceniania

polityk/programow publicznych

Terminy ,analiza polityk publicznych”

I ,ewaluacja” nie sg jeszcze w Polsce
popularne. Jest to przejawem rzeczywistych
brakow w zakresie systematycznej

I metodologicznie poprawnej analizy

tego, co robi panstwo i roznorodne

Jjeqo instytucje. Tymczasem polityki
publiczne sg podstawowym wymiarem ich
funkcjonowania. Panstwo dziafa na rzecz
rozwigzywania problemow spotecznych
przez tworzenie | wcielanie w zycie polityk
publicznych. Nie nalezy tego pojecia
utozsamiac z politykg, rozumiang jako gra
0 wfadze.

olityki publiczne wypelniaja funkcjonowa-
nie panstwa trescia: czy lepsza, czy gorsza
—to zalezy od skali i ztozono$ci problemow,
od jakosci administracji, od zasoboéw stoja-
cych do dyspozycji, ale takze od tej polityki
w $cistym znaczeniu, ktora wplywa na wybory w zakre-
sie celow 1 rozdysponowania §rodkow publicznych. Dla
prawidlowego funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa prawa, dla dobrego rzadzenia, konieczne jest wpro-
wadzenie w zakresie polityk publicznych i dziatalnosci
administracji publicznej przejrzystosci, i mozliwosci
rozliczania odpowiedzialnych za poszczegélne polityki
publiczne z dziatan wykonywanych za publiczne $rod-
ki. Natomiast w zakresie dialogu spotecznego migdzy
wladzami a réznymi partnerami spotecznymi podstawa
powinna by¢ rzetelna wiedza na temat naktadéw i osia-

ganych efektow oraz przyczyn ich sukcesow i porazek.
Wtedy dialog spoteczny bylby oparty na konkretnych
podstawach.

Ksztatt politykom publicznym nadaje wyobraznia
i kompetencja decydentow oraz warunki spoteczne
1 materialne, ktore narzucaja swoje ograniczenia. Cele
polityk publicznych sa nie tylko, rezultatem analiz
prowadzonych przez surowych, obiektywnych ana-
litykéw. Sa one raczej wynikiem wizji politycznych,
ideologii rozwojowych, gry interesow i konkurencji
politycznej. W ich efekcie dopiero réznorodne instytu-
cje panstwa prowadza polityki publiczne, ktore w roz-
nym stopniu odpowiadaja na interesy réznych grup spo-
lecznych. Oczywiscie, lepiej jest, gdy koncepcje tych
polityk i metody wecielenia w zycie sa oparte o wie-
dze fachowa.

Kazda instytucja publiczna realizujaca polityki pu-
bliczne stoi przed wieloma wyzwaniami. Jednym z nich
jest dopracowanie si¢ zdolnosci do prowadzenia wlasnych
eksperckich analiz i umiejg¢tnos¢ dobrego korzystania
z zewnetrznych badan dotyczacych czynnikéw wpty-
wajacych na powodzenie polityk/programéw. To samo
dotyczy wilasciwego rozpoznania potrzeb spotecznych,
zrozumienia ich charakteru i znajdowania kompetentnych
rozwigzan. Analizy powinny ustala¢ zaleznosci przyczy-
nowe migdzy roznymi czynnikami wplywajacymi na
efekty polityk. Powinny one bilansowa¢ zasoby niezbed-
ne do projektowania dziatan w ramach polityk publicz-
nych, rysowaé scenariusze wynikajace z proponowanych
dziatan/interwencji publicznych.

Politykom/programom publicznym powinna zawsze
towarzyszy¢ ewaluacja, czyli analiza i ocena dzialan
podejmowanych w ramach danej polityki publiczne;j.
Ewaluacja rozumiana jest na wiele sposobow, co wyni-
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ka miedzy innymi z rozmaicie okre$lanych jej funkcji.
Tutaj zdefiniujemy ja do$¢ szeroko i pragmatycznie,
jako przedsiewzigcie, ktorego celem jest okreslenie,
w jakim stopniu dana interwencja publiczna — czyli
polityka, program lub projekt — osiagneta cele, dla
ktorych zostata podjeta. Zadaniem ewaluacji, jest za-
tem ocena dotyczaca tego, jaka zaistniata relacja pomig-
dzy naktadami i dzialaniami a ich wynikami. Podsta-
wa ewaluacji musza by¢ odpowiednio zgromadzone
i przetworzone informacje zebrane w trakcie realizacji
danej polityki.

Cykle polityk publicznych. Ewaluacja w powyzszym
rozumieniu jest waznym elementem w catym procesie
kreowania polityk/programéw/projektow publicznych.
Ten proces mozna okreslic mianem cyklu polityk
publicznych. Ewaluacja domyka ten cykl, ale go nie
zamyka. Przynosi wiedzg na temat zrealizowanego
programu i pozwala na sformulowanie wnioskow,
z ktoérych moze skorzysta¢ instytucja, ktora planuje
kolejne przedsigwzigcia publiczne. Dzigki ewaluacji
dana instytucja publiczna nie tyle konczy tancuch
swoich dziatan, lecz zyskuje spoiwo, ktore pozwala
jej na state doskonalenie swoich polityk, programow
i projektow zorientowanych na rozwigzanie problemow
spotecznych. Ale jednoczesnie ewaluacja nie wystgpuje
tylko raz w zaprezentowanym cyklu polityk publicz-
nych, jako ocena ex-post, czyli po zrealizowaniu dane-
go programu’'.

Ewaluacja w cyklu polityk publicznych

s Mentyfikacja
Ewaluvacja ™ 7 problemow i
ex-post kwestii
spotecznych
a
-
»

A Analiza
Wdrozenie, -
monitoring, pollty!:;i
evalach w Mt

rozwigzan
; l
- -
Decyzja o Opracowanie
pryjeciv narzedzi
rozwigzania {projekte)
\ L4
Ewaluacja
ex-ante i Konsultacje
korekly
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W przedstawionym na rysunku 1 ujeciu cyklu polityk
publicznych ewaluacja pojawia si¢ trzykrotnie: 1) w fazie
wstepnej, gdy dana instytucja przyjmuje zatozenia do
tworzenia okreslonej polityki. Ocenia sig tu, czy zawiera-
ja one potencjalng zdolno$¢ do osiagnigcia planowanych
efektow, a takze czy konstrukcja elementow projektu jest
poprawna. Mowimy tu zatem o ewaluacji ex-ante, czyli
ewaluacji wykonywanej przed przystapieniem do realiza-
cji polityki/programu; 2) nastgpna faza oceny nastgpuje
w trakcie realizacji programu. Dotyczy to zwlaszcza
polityk ztozonych, o dlugim okresie realizacji. Wowczas
mozliwe i celowe sa korekty. Mamy tu zatem do czynie-
nia z ewaluacja $rédokresowa lub podejmowana w toku
programu (on-going); 3) z kolei po zakonczeniu realizacji
danego programu publicznego instytucja powinna podej-
mowac ewaluacje ex-post; czyli po zakonczeniu zaplano-
wanej sekwencji dziatan publicznych. Jest to ewaluacja
sensu stricto w klasycznym rozumieniu cyklu polityk
publicznych.

Na kazdym etapie realizacji polityk/programow
publicznych ewaluacja oznacza badanie i oceng poli-
tyk pod katem stosownego zestawu kryteriéw. Ma ona
przynosi¢ dane, dzigki ktorym decydenci beda mo-
gli sformutowa¢ wnioski co do przysztosci danych
polityk. Ewaluacja dokonywana na réznych etapach
realizacji polityki/programu zawiera inaczej rozktada-
ne akcenty, ale ona zawsze w swej istocie ma polegaé
na testowaniu rozwigzan zawartych w danej polityce
publiczne;j.

Ewaluacja dla skutecznego rzadzenia. Ewaluacja
umozliwia zatem podnoszenie skutecznos$ci wykony-
wania polityk publicznych przez instytucje panstwa czy
samorzadu. Ale oczywiscie obok tego ma miejsce takze
spontaniczny proces weryfikacji przez rozne grupy spo-
leczne, poniewaz spoleczenstwo tez ocenia w réznych
formach to, jakie skutki przynosza programy realizowa-
ne przez rzad, czy samorzad. Ale trzeba tu zaznaczy¢ dla
odrdznienia, ze ewaluacja realizowana przez formalne
instytucje panstwa jest odmiennym procesem. Jest on
oparty na metodologicznie kontrolowanym i usystema-
tyzowanym sposobie oceny warto$ci poszczegolnych
typow polityk/programow publicznych. Jest on takze
czescia procesu legitymizacji danego sposobu rzadzenia
albo delegitymizacji, gdy ten sposob zarzadzania okazu-
je si¢ zawodny.

Przeprowadzenie ewaluacji powinno zaktada¢ kazde
dziatanie publiczne, ktore oparte jest na planowaniu uzy-
skania pewnych efektéw. Jej warto$¢ i znaczenie polega
na tym, ze potencjalnie moze spehic trzy istotne funk-
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cje’: 1) rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialnosci
(accountability) za realizacje danego projektu publiczne-
g0; 2) funkcje poznawcza — dostarczenie wiedzy o prze-
biegu i rezultatach polityk; 3) stymulowania usprawnien
1 rozwoju organizacyjnego instytucji, ktora realizuje
polityki publiczne. Poza tym wskazuje si¢ czgsto jeszcze
na inne funkcje ewaluacji, jak funkcja legitymizacyj-
na, to znaczy potwierdzanie (lub nie) prawidtowosci
i spotecznej uzyteczno$ci dziatan inicjowanych przez
decydentow publicznych i usprawiedliwienie wydatko-
wania $rodkéw publicznych. Wskazuje si¢ tez na role
ewaluacji w ksztattowaniu porzadku demokratycznego
1 wypracowywania dobrych standardéw rzadzenia wtadz
publicznych (efektywno$¢, transparentnos¢ i rozliczal-
no$¢ accountability).

Ewaluacja ma kapitalne znaczenie dla doskonalenia
zarzadzania strategicznego w administracji publiczne;j,
a w szczegolnosci w zakresie umiejgtnosci precyzyj-
nego formulowania celow i pomiaru efektow dziata-
nia, wlasciwego rozpoznawania zwiazkow przyczyno-
wo-skutkowych pomigdzy interwencjami publicznymi
a obserwowanymi skutkami spotecznymi oraz doskona-
lenia innych aspektow procesu programowania i imple-
mentacji polityk publicznych, z wigkszym spotecznym
pozytkiem.

Ewaluacja powinna by¢ wkomponowana w caly
proces tworzenia i modyfikacji polityk publicznych.
Decydenci powinni traktowac badania ewaluacyjne jako
wartosciowe i potrzebne zrédlo informacji o efektach
dziatan przesztych i prawdopodobnych konsekwencjach
dziatan przysztych. Wymaga to jednak legitymizacji
badan ewaluacyjnych przez ich wysoki standard meto-
dologiczny i profesjonalny oraz obiektywizm. Potrzebne
jest takze wyposazenie decydentdéw w instytucjonalng
mozliwo$¢ weryfikacji poziomu owych standardow,
a takze agregacji, analizy i syntezy wynikow ewaluacji
réznych projektow i programow oraz przeksztatcania ich
w wiedzeg uzyteczng w procesie projektowania dziatan
1 podejmowania decyzji. Zadania te powinny wypekniac¢
stosowne osrodki zajmujace si¢ na rzecz decydentow
metaewaluacja.

Decydenci powinni by¢ zainteresowani migdzy inny-
mi funkcja poznawcza ewaluacji — czyli funkcja groma-
dzenia wiedzy przydatnej w doskonaleniu projektowania
polityk publicznych i przy zarzadzaniu ich wdrozeniem.
Konieczne jest tu jednak zbudowanie zaplecza metaewa-
luacyjnego dziatajacego na rzecz administracji publicz-
nej. Przez metaewaluacj¢ rozumiem tutaj zar6wno:
a) gromadzenie, analizowanie i syntezg wiedzy zawartej
w wynikach wigkszej liczby pokrewnych ewaluacji, jak

i b) ,ewaluacje ewaluacji”, czyli weryfikacje jakosci
przeprowadzonych ewaluacji z punktu widzenia przyje-
tych standardow profesjonalnych i wymogow metodolo-
gicznych. Oba te elementy otwieraja droge do wykorzy-
stania ewaluacji w procesie uczenia si¢ i usprawniania
proceséw programowania i wdrazania interwencji pu-
blicznych. Jak stusznie zauwazaja P. Uusikyld i P. Vir-
tanen, zeby wyniki ewaluacji mogly by¢ wykorzystane
w tym celu, musza by¢ spetnione trzy warunki. Ot6z
wyniki ewaluacji: 1) musza by¢ ogolnie zrozumiate;
2) aktualne, trafne i rzetelne, i wreszcie; 3) musza by¢
uzasadnione merytorycznie i poprzez uzyta metodolo-
gie, a takze oparte na solidnych etycznych regutach ich
prowadzenia’. Oczywiscie, warunkiem wykorzystania
wynikow metaewaluacji opartej na obu wskazanych
filarach, jest chg¢ wykorzystania ich przez decydentow,
a takze wyjscie z nimi poza technokratyczne optotki
i uczynienie przedmiotem debaty publicznej. Trudno jed-
nak zachgcac politykow i decydentow w zakresie polityk
publicznych do korzystania z metaewaluacji, skoro jest
ona w praktyce polskiej nieobecna.

Rezerwa ewaluacyjna. W Polsce stoimy ciagle przed
koniecznoscia wdrozenia dobrych standardow badaw-
czych w dziedzinie ewaluacji. Nie bedzie to tatwe.
Wymaga bowiem, miedzy innymi, podniesienia jakos$ci
ksztalcenia metodologicznego na kierunkach ksztatca-
cych potencjalnych ewaluatorow, a wigc przede wszyst-
kim na socjologii, psychologii i ekonomii. Jak dotad,
zagadnienia badan ewaluacyjnych sa tam traktowane
marginalnie 1 najczesciej teoretycznie. Zardéwno w kre-
gach praktyki ewaluacyjnej, jak i wsrod naukowcow
zajmujacych si¢ tymi zagadnieniami, problematyka
metodologii badan ewaluacyjnych jest w moim odczu-
ciu marginalizowana, a uwaga koncentrowana jest na
samym rozumieniu ewaluacji, jej funkcjach, aspektach
instytucjonalnych i regulacjach jej dotyczacych (zwtlasz-
cza zaleceniach instytucji UE). Jesli ewaluacja ma spet-
nia¢ dobrze swoje zadania, musi by¢ oparta na wysokich
standardach metodologicznych, wyzszych od typowo
akceptowanych w sektorze biznesowym. Powinno si¢
nie tylko uczy¢ o ewaluacji, lecz takze — jak ja dobrze,
profesjonalnie robic.

Decydenci z roznych szczebli zarzadzania w pan-
stwie wykazuja nierzadko rezerwe wobec ewaluacji.
Decydenci wola taka analize polityk publicznych,
ktora przygotowuje decyzje zorientowane w przy-
sztos¢, podczas gdy ewaluacja, zwlaszcza zamykajaca
program czy projekt jest zwrocona ku temu, co si¢ juz
wydarzyto. Do tego ewaluatorowi tatwiej jest stwier-

Zima 2008 Dialog 63



m Polityki publiczne

dzi¢, ze program nie dziata, gdy nie ma efektow, niz
jednoznacznie stwierdzi¢, ze pozytywne skutki rzeczy-
wiscie wynikaja z realizowanych dziatan (to catkiem
odwrotnie do tego, co lubimy: porazka jest sierota,
sukces ma wielu ojcow). Sami ewaluatorzy nie chca
pozostawa¢ w roli krytykow historii. Dlatego rozwijaja
takie koncepcje ewaluacji, ktore sa blizsze uczestnikom
procesu wdrozenia rozwiazan oraz nawet, analizujac
zakonczone programy wyciagaja z nich wnioski dla
tych, ktore sa opracowywane. To prowadzi do ulepsza-
nia interwencji publicznych, pod warunkiem, ze wiedza
taka jest wykorzystywana.

~1eoria programu”. Wspolczesne panstwo moze zyskaé
na sprawnosci jesli wypracuje efektywne metody reali-
zacji polityk publicznych. Wiele moze zyskac takze na
zdolnosci do przeprowadzania ewaluacji. Wymaga to
spetnienia sporej liczby warunkéw. Zwiazane sa one
z tym, ze polityki publiczne wymagaja metodycznego
podejscia. Ot6z instytucja publiczna, ktora podejmuje
si¢ realizacji polityki publicznej, czy choc¢by pojedyn-
czej interwencji w jej ramach, faktycznie przyjmuje
jakie$ zatozenia, ze w danych warunkach jej interwencja
doprowadzi do osiagnigcia zaplanowanych skutkow,
czyli przyjmuje faktycznie jaka$ przyczynowa teorig
programu. Polityki publiczne opieraja si¢ na takich
przyczynowych konstrukcjach, cho¢ nie zawsze sg one
wyrazane wprost. Czasami wregcz przeciwnie, ukryte sa
pod powierzchnia obfitej retoryki zwiazanej z formuto-
waniem celow i przyjmowanych sposobdw dziatania.

Instytucja musi zatem wypracowaé swoja ,teorig”
1 musi uchwyci¢ w niej istot¢ wykonanej przez siebie
polityki publicznej. Ta teoria to zespot zatozen, ktore
okreslaja jakie wystepuja zwiazki przyczynowe pomig-
dzy podejmowanymi dziataniami a oczekiwanymi
efektami. Towarzyszy temu na ogo6t zbior przekonan
o tym, jakie sa najlepsze sposoby wdrozenia danej inter-
wencji w ramach okreslonej polityki publicznej. Gdy
instytucja przyjmuje okreslong ,,teori¢ wdrozenia”, to
tym samym przyjmuje szereg rozwiazan okreslajacych
sposob wykonania danej polityki. Obejmuja one na
przyktad to, w jakich strukturach organizacyjnych chce
ja wykonywa¢ (na przyklad scentralizowane versus
zdecentralizowane), jakimi sposobami zarzadzania, jak
organizowa¢ monitoring, zasady kontroli finansowej
itp. Gdy osoby projektujace interwencj¢ i decydenci
dobrze rozpoznaja ,.teori¢ wdrozenia”, to tym samym
powigkszaja wlasne szanse na lepsze zrozumienie
realizowanej polityki/programu, a takze szanse na jej
poglebiona ewaluacje”.
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Instytucja publiczna dzigki ewaluacji, w szczegol-
nosci koncowej (ex-post), ma szansg zyska¢ wiedzg na
temat tego, czy przyjeta przez nia ,.teoria programu’ si¢
sprawdzita, czyli uzyte $rodki przyniosty oczekiwane
efekty. W rezultacie instytucja zyskuje zaséb wiedzy
o takich programach, ktére sa skuteczne w danych
warunkach.

Swiatowa kariera. Pojecie ewaluacji zrobito w ostat-
nich latach zawrotna karierg. Ale pierwsza fala zainte-
resowania nig miata miejsce juz w latach 60. w Stanach
Zjednoczonych, w Kanadzie, w Niemczech i w Wielkiej
Brytanii. W krajach Unii Europejskiej do upowszech-
nienia ewaluacji oraz nowoczesnych metod projekto-
wania i zarzadzania politykami publicznymi przyczynit
si¢ rozw0j programoéw strukturalnych. Natomiast do
Europy Srodkowej i Wschodniej nowe metody dotarty
wraz z programami przedakcesyjnymi i strukturalny-
mi, a takze z programami realizowanymi w oparciu
o srodki amerykanskie. W ewaluacji dostrzezono szan-
s¢ na doskonalenie proceséw zarzadzania publicznego,
w tym na lepsze projektowanie i implementowanie
interwencji publicznych, ktore z czasem stawaly sig
coraz powszechniejsze i pochtaniaty coraz wigcej
publicznych pieniedzy.

Ewaluacja zyskala znaczenie w wielu krajach,
zwlaszcza w tych, gdzie udato si¢ ja wznie$¢ poza funk-
cje mierzenia i rozliczania efektow: ewaluacje powinny
dostarcza¢ nam nie tylko informacji, czy i w jakim
stopniu zostaly osiagnigte cele polityk publicznych,
lecz takze powinny ukazywac proces, w ramach ktorego
zostaly one osiagnigte, a w sytuacji porazek — dlaczego
cele nie zostaly osiagniete’. Wsrod teoretykow ewaluacii
popularne stalo si¢ stanowisko, ze uzyskanie szerszego
opisu procesu realizowania polityk wymaga siggnigcia
nie tylko po pomiary wynikow i technik ukazujacych
zwiazki przyczynowo-skutkowe miedzy dziataniami
a wynikami. Trzeba tez siggna¢ po metody jakosciowe
i techniki ewaluacji partycypacyjnej. Trzeba silniej
uwzglednia¢ w ewaluacji kontekst spoteczny i instytu-
cjonalny dziatan oraz wartos$ci i perspektywe beneficjen-
tow (odbiorcow) danej interwencji wykonywanej przez
instytucj¢ publiczna w ramach danej polityki publiczne;.
Ewaluacja musi by¢ nastawiona na badania i wyjasnia-
nie, a nie tylko na pomiar ,,nagich” wynikow.

W krajach, w ktorych ewaluacja interwencji publicz-
nych upowszechnita si¢ 20 czy 30 lat temu narasta jed-
nak pewna frustracja. Dostrzezono bowiem, Ze ma ona
ograniczony wplyw na realne procesy podejmowania
decyzji. W Polsce nie jestesmy jeszcze na etapie kryzy-
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su ewaluacji z prostego powodu — my dobrze funkcjo-
nujacej ewaluacji jeszcze nie mamy! Nie ma zbyt wielu
wartosciowych badan ewaluacyjnych. U nas ewaluacja
ma czesto charakter formalny i stuzy spelnieniu proce-
duralnych wymogow, najczesciej zwiazanych z rozli-
czaniem si¢ z programow unijnych. Tymczasem poten-
cjalnie ewaluacja moze by¢ wykorzystywana w procesie
doskonalenia strategicznego zarzadzania publicznego.
Ale musi by¢ przede wszystkim realizowana naprawdg
profesjonalnie. Wymaga to transferu wiedzy i doswiad-
czen, zarowno z praktyki innych krajow, jak i z praktyki
innych dziedzin spotecznych badan stosowanych, jak
cho¢by badan i analiz realizowanych dla sektora bizne-
sowego. Wymaga tez korzystania z rozwoju metodologii
badan spolecznych. Ponadto instytucje zarzadzajace
poszczegdlnymi politykami publicznymi musza wpro-
wadzi¢ wysokie standardy badan ewaluacyjnych i je
egzekwowac. Ich pracownicy musieliby mie¢ jednak
kompetencje rowne tym, ktorzy wykonuja zlecenia
przeprowadzenia ewaluacji.

Administracja publiczna moze zyska¢ na ewaluacji
w wyniku tego, ze bedzie mogla przeksztalcaé jej
wyniki w wiedz¢ uzyteczng w projektowaniu polityk
publicznych i podejmowaniu decyzji wdrozeniowych.
Musi jednak zbudowaé potencjat metaewaluacyjny. Jest
to mozliwe do osiagnigcia we wspolpracy pomigdzy
administracja publiczng a srodowiskami naukowymi.
Wymaga jednak takze ukierunkowania wysitkow nauki
na ten obszar. Moze to nastapi¢ poprzez budowanie
trwatych form wspoélpracy uniwersytetow i akademii
z urz¢dami, a takze konkursowa alokacj¢ zasobow (sys-
tem zlecen na przeprowadzenie ewaluacji).

Rozliczenia i egzekwowanie odpowiedzialno$ci. Jak
juz wspomniatem wyzej, instytucje publiczne w Polsce
zlecaja ewaluacje przede wszystkim ze wzgledu na for-
malne wymagania zwiazane z rozliczeniem projektow
1 programéw, zwlaszcza unijnych. Koncentruja swoja
uwage zatem glownie na jej wymiarze kontrolno-roz-
liczeniowym. W tym sensie ewaluacja bywa czgsto
traktowana, jako jeszcze jedna forma kontroli. W Polsce
jest o to szczegodlnie tatwo, gdyz o ile ewaluacja jest
pojeciem nowym, to kontrola jest juz instytucja dobrze
znang i wkomponowana w biurokratyczny paradygmat
organizacyjny — czyli sprawdzanie zgodnos$ci prowadzo-
nych dziatan oraz przeznaczenia srodkow z zatozeniami
i procedurami. Tymczasem ewaluacja nie ogranicza si¢
do analizy sposobu rozdysponowania zasobow publicz-
nych, cho¢ takie podejscie jest dobrze widoczne w wielu
udajacych ewaluacj¢ raportach z realizacji programow,

ktore spotykamy w Polsce, na réznych szczeblach ad-
ministracji panstwowej i samorzadowej. Kroluja w nich
analizy dotyczace wlasnie sposobow alokacji pienigdzy
publicznych. Na przyktad, bywa tak, ze prezentuja one
jako osiagnigcia programdéw majacych za cel zwigksza-
nie bezpieczenstwa publicznego to, ze nastapit wzrost
naktadow na policje czy wzrost liczby patroli. Nie moé-
wig natomiast, czy nastapito zmniejszenie przestepczo-
$ci albo czy wzrosto poczucie bezpieczenstwa obywa-
teli. W podobny sposob efekty programow reintegracji
spotecznej mierzone sa liczba i wielko$cia wyptaconych
zasitkow, a nie spadkiem wskaznikéw wykluczenia spo-
tecznego.

Wykorzystanie w calej petni potencjatu, jaki posia-
da ewaluacja w zakresie funkcji rozliczeniowej (i nie
tylko), wymaga wypracowania koncepcji dobrego
pomiaru wynikow, ktéore ma przynie$¢ realizacja danej
polityki publicznej (performance measurement). Pomiar
wynikow — poprzez przyjgcie kryteriow oceny zaplano-
wanych dziatan — musi by¢ integralnym sktadnikiem
zarzadzania politykami publicznymi. Jest to tak zwane
zarzadzanie przez wyniki (performance management).
Jest ono coraz chgtniej wprowadzane do administracji
publicznej (z pomiarem efektow silnie zwiazana jest
koncepcja tak zwanego budzetu zadaniowego, ale to
odrebny, obszerny temat). Ma ono na celu zwigksze-
nie efektywnosci i pobudzenie innowacyjnosci dziatan
administracji. Zwolennicy tak zwanego nowego zarza-
dzania publicznego nie maja watpliwo$ci: konieczny jest
system pomiarow efektow dziatan realizowanych przez
instytucje publiczne. Powinno to nastapi¢ poprzez przy-
jecie klarownie zdefiniowanych systemow wskaznikow,
ktore obrazuja stopien realizacji celow, ktore przyjety
do wykonania dane instytucje. Tylko w takiej sytuacji
bedzie mogta by¢ egzekwowana odpowiedzialno$¢ za
wykorzystanie publicznych $rodkow zgodnie z intere-
sem publicznym. Jak podkresla R. Picciotto: ,,Skuteczne
zarzadzanie politykami publicznymi wymaga petnego
zrozumienia zwiazkéw pomiedzy naktadami, produkta-
mi, wynikami i wptywami”.

Kazdy ze wspomnianych przez R. Picciotto ele-
mentoOw musi zosta¢ wlasciwie zmierzony, a zatem
musi zosta¢ ustalony odpowiedni zestaw wskaznikow,
ktore dotycza nakladéw na dane polityki publiczne,
produktow, rezultatow i wplywow. Zarzadzanie przez
wyniki (performance management) oparte jest na
okre$laniu wynikow w kategoriach skutkow dziatania
(produktow, rezultatéw, wptywu), ustalania planowa-
nego poziomu wynikow (fargets), pomiaru wynikow
przy pomocy zestawu wskaznikow osiagnieé (perfor-
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mance indicators). Zarzadzanie przez wyniki obejmuje
rozliczanie wynikéw w relacji do uzytych zasobow
1 w konsekwencji dokonywania dalszych alokacji zaso-
bow publicznych w oparciu o informacje o wynikach’.
Pomiar wynikow jest baza zar6wno monitoringu jak
i ewaluacji, cho¢ czgs$ciej to wtasnie monitoring trak-
tuje si¢ jako wlasciwe uciele$nienie pomiaru wynikow.
Monitoring prowadzony jest w trybie ciaglym i ma
za zadanie sprawdzanie przebiegu realizacji projektu,
i dostarczanie podstaw do uruchamiania dzialan kory-
gujacych.

Instytucja powinna przeprowadza¢ ewaluacj¢ na
okreslonych etapach realizowanego przez siebie pro-
gramu czy projektu. Stuzy ona jej nie tylko do ustalania
stopnia realizacji zaplanowanych wynikéw, lecz ma
dawa¢ wiedzg o trafnos$ci programu publicznego. Ma
dawa¢ wiedze o tym, jaki wplyw ma dany program na
rozwiazanie problemow spotecznych czy gospodar-
czych, ktore w zamierzeniu mial rozwiazac.

Jestem glgboko przekonany, ze instytucje publiczne
nie poradza sobie z zadaniem efektywnego realizowania
programéw/polityk publicznych, jesli nie poradza sobie
ze stworzeniem dobrych pomiarow wynikow, ktore chea
osiagna¢ w ich wykonywaniu. Nie uda im si¢ dopro-
wadzi¢ do tego, aby publiczne $rodki byly wydawane
skutecznie i odpowiedzialnie. Dobry pomiar wynikow,
w oparciu o porzadne wskazniki, jest tez brama do
dwoéch pozostatych wymienionych wyzej funkcji ewa-
luacji: funkcji poznawczej i rozwojowej. Dobry pomiar
wynikow nie jest jednak sprawa prosta.

Istnieje szereg przyktadéow naiwnego, bezrefleksyj-
nego uzywania wskaznikow i biurokratycznie prowa-
dzonego monitoringu i pomiaru ewaluacyjnego. Otéz
wskazniki sa czesto traktowane formalistycznie. Bywa,
7ze sa po prostu kopiowane z rozmaitych wzorcow
1 przewodnikoéw. Nierzadko tez w réznych programach
publicznych wskazniki zdaja si¢ petni¢ funkcje dekora-
cyjna. Dodawane sa zwykle jako odrgbna czgs¢ progra-
mu. Nie nadaje im si¢ tez jasnego zwiazku logicznego
z celami programu. Nie wiadomo za bardzo, jaka ma
by¢ ich rola: czy maja stuzy¢ celom ilustracyjnym, czy
ogolnemu pomiarowi bardziej kontekstu programu niz
jego wynikdéw, czy moze sg po prostu — co jest dosc
prawdopodobna hipoteza — tylko uczynieniem zados$¢
formalnym wymogom przewodnikéw metodycznych
Komisji Europejskiej, wymagajacych zaopatrzenia pro-
gramow we wskazniki.

Warto tez pamigta¢, ze wskazniki majace z zato-
zenia pokaza¢ stopien realizacji polityk/programow
publicznych maja rézne relacje do samego zjawiska
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spotecznego, ktore jest przedmiotem wykonywanych
polityk. Wskaznik moze definiowa¢ analizowane zjawi-
sko (na przyktad bezrobocie moze zosta¢ zdefiniowane
w kategoriach wskaznika uzytego do jego pomiaru), ale
wskaznik moze tez by¢ skorelowany z analizowanym
zjawiskiem (na przyktad nieztym, cho¢ niedoskonatym
wskaznikiem mierzacym biezacy dochdd gospodar-
stwa domowego jest indeks posiadania rozmaitych
dobr w gospodarstwie domowym, natomiast stabszym
wskaznikiem mierzacym biezacy dochdd w tym gospo-
darstwie jest indeks wyksztatcenia). Poza tym badane
zjawisko moze by¢ pewnym konstruktem, ktory nie jest
bezposrednio obserwowalny (na przyktad satysfakcja
obywateli w danym obszarze funkcjonowania polityk
publicznych). Wéwczas musi by¢ zmierzony posred-
nio przy pomocy obserwowalnych wskaznikéw (na
przyktad odpowiednio skonstruowanego indeksu opar-
tego o zestaw pytan zadanych w badaniu sondazowym).
A zatem dysponujemy duzymi mozliwo$ciami doboru
wskaznikéw, ktorych mozna uzy¢ do pomiaru interesu-
jacych nas aspektow programu.

Wskazniki sa wige jedynie sposobem — bezposrednim
lub posrednim — ustalenia tego, w jakim stopniu dany
program publiczny jest realizowany w poszczegodlnych
swoich wymiarach. Wskaznikom zarzuca si¢ czasami
ubostwo informacyjne, ale nie jest to glowny problem
zwiazany z ewaluacja — a nawet szerzej: w catym pro-
cesie projektowania i zarzadzania programami publicz-
nymi. Zarzuty dotycza takze tego, ze wskazniki nie sa
w stanie odda¢ dobrze jako$ci programéw. Natomiast
prawdziwym problemem jest czgsto to, ze wskazniki
sa tak formulowane, ze staja si¢ oderwane od istoty
realizowanego programu publicznego. W mniejszym
stopniu ten problem dotyczy pomiaru naktadéw na dany
program publiczny. W tym wypadku mamy do czynienia
z zasadami rachunkowosci i wystarczy dobrze opanowa-
na sztuka sprawozdawczos$ci z podejmowanych dziatan.
W wicekszym stopniu problem dotyczy pomiaru wyni-
kéw i na tym sig skupimy.

Punktem wyjscia do stworzenia dobrego systemu
wskaznikéw jest jasne zdefiniowanie celéow, do kto-
rych dana instytucja zmierza realizujac dany program.
Wystarczy przejrze¢ rozmaite programy (a takze pro-
jekty) publiczne, by stwierdzi¢, ze jasne formulowanie
celow nie jest ich najmocniejsza strona. Nie bedg tu
przytaczat przyktadow, ale nie jest o nie trudno. Trudniej
jest o przyktady pozytywne. Cel jest pewnym pozadanym
stanem rzeczy, ktory — o ile nie jest mglistym marzeniem
— powinien dac¢ sig¢ opisa¢ w kategoriach jasno okreslo-
nych cech — zmiennych. Dos¢ natrgtna maniera jest nato-
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miast opisywanie celow programu w kategoriach dziatan
lub nawet intencji. A wigc znajdziemy w programach
czy projektach sformutowania w stylu: tworzenie warun-
koéw, dzialanie na rzecz, sprzyjanie itp., natomiast brak
jest jasnego okreslenia owego pozadanego stanu rzeczy,
do ktorego osiagnigcia zmierza projekt. Jesli zas cel jest
sformutowany w kategoriach stanu przysztego, to czgsto
zawodza kolejne elementy: precyzyjna definicja pojec
uzytych w okresleniu celu i wreszcie — tu wracamy do
naszego gldwnego problemu — brak przetozenia celu na
jego mierzalne charakterystyki, czyli na wskazniki.

Wyposazenie polityk publicznych we wiasciwe
wskazniki (operacjonalizacja) nie jest tatwym zadaniem.
Najprosciej jest ustali¢ oczekiwane produkty programu
czy projektu, gdyz te sg bezposrednim, namacalnym lub
przynajmniej opisywalnym wynikiem podejmowanych
dziatan. Z kolei trudniej jest mierzy¢ wptyw interwencji
publicznej na rozwiazanie problemow spotecznych, kto-
rym jest dedykowane.

,,Dobra praktyka”, godna nasladowania, jest pod-
jeta w Komisji Europejskiej praca nad wskaznikami
wykluczenia spotecznego w ramach Otwartej Metody
Koordynacji (OMK) polityk spotecznych. Nie ma
w tym artykule miejsca na dyskutowanie wskaznikow
z Laeken, ktore zostaty przyjete w ramach tego przedsig-
wzigcia. Warto natomiast zwrdci¢ uwagg, ze w Raporcie,
ktory opracowal zespot kierowany przez profesora
Atkinsona dla potrzeb EU Social Protection Committee®
skatalogowano zestaw cech, ktére powinny mie¢ dobre
wskazniki i portfele wskaznikow dla okreslonej dome-
ny polityk publicznych. Tutaj przytaczam trzy pierw-
sze, ktore w procesie ewaluacji wynikow programow
publicznych odgrywaja kapitalna rolg (co nie znaczy, ze
inne mozna pominaé):

1. Wskaznik powinien identyfikowac istot¢ proble-
mu oraz mie¢ jasng i normatywnie akceptowalng inter-
pretacjg, to znaczy zmiany jego wartosci powinny by¢
jasno interpretowalne jako pozytywne lub negatywne.

2. Wskaznik powinien by¢ reprezentatywny i staty-
stycznie wiarygodny, co oznacza koniecznos$¢ krytycz-
nej analizy zrédet danych, sposobu ich gromadzenia
i samego sposobu konstrukcji miar.

3. Wskaznik powinien reagowac na polityczne inter-
wencje, lecz nie podlega¢ manipulacji.

Trwajaca debata nad wskaznikami z Laeken pokazuje,
ze stosowanie tych zasad nie jest tatwe, a nade wszystko,
ze dobor wskaznikow jest funkcja definicji celu polityk
publicznych, a wigc jest wyborem sensu stricte politycz-
nym, cho¢ podlegajacym metodologicznym rygorom.
Dlatego dobor wskaznikow, zwlaszcza tych okresla-

jacych ostateczne wpltywy programu, nie moze by¢
wyizolowany z politycznej debaty nad podstawowymi,
strategicznymi celami rozwojowymi. Moéwiac krotko
i dosadnie — to wyobcowanie wskaznikow z polityki jest
zrodtem impotencji pomiaru wynikow i ewaluacji.

Na rozmaitych szczeblach administracji panstwowej
i samorzadowej powstaja diagnozy stanu dla potrzeb
strategii rozwoju. Ich autorzy zasypuja decydentow
danymi statystycznym, czyli wskaznikami, ktore nijak
si¢ nie maja do ostatecznie przyjmowanych, explicite
badz implicite, celéw dzialania. Dlatego czgsto diagnozy
te nie maja wigkszego znaczenia i traktowane sa, jako
swoista dekoracja. Trzeba podja¢ trud opracowania
i przyjecia zestawu wskaznikow dla poszczegodlnych
obszaréw polityk publicznych (czg$ciowo beda przyjete
rozwiazania wypracowane w Unii Europejskiej, ale nie
zaspokoja one wszystkich potrzeb). Trzeba takze zwigk-
szy¢ zaangazowanie statystyki publicznej w gromadze-
nie potrzebnych danych, a zwlaszcza przetwarzanie ich
we wskazniki przyjete na potrzeby polityk publicznych,
aktualne na tyle, aby miaty praktyczne znaczenie dla
podejmowania decyzji. Alternatywa, ale nie zawsze
dostepna, jest zamdwienie odpowiednich badan w reno-
mowanych oérodkach naukowych’.

Ewaluacja jest wazna dla spoteczenstwa obywatelskie-
go i dialogu spofecznego. Dobre rzadzenie w demokra-
tycznym panstwie prawa ma by¢ oczywiscie skuteczne
1 efektywne, ma opiera¢ si¢ na prawie i nie dopuszczad
do dezintegracji spotecznej i trwatej marginalizacji
duzych grup spotecznych. To jednak nie wystarczy.
Agendy panstwa powinny by¢ poddane spotecznej kon-
troli. Wymaga to przejrzystosci dziatan tych agend i ich
funkcjonariuszy oraz mozliwosci rozliczenia ich z efek-
tow dziatan finansowanych ze srodkow publicznych. Tej
funkcji stuzy takze ewaluacja. Stuzy pod warunkiem
publicznego udostgpnienia wynikow badan ewaluacyj-
nych (ten warunek jest w Polsce spetiony, przynajm-
niej w przypadku ewaluacji programéw finansowanych
ze $rodkow unijnych) oraz zainteresowania ze strony
spoteczenstwa obywatelskiego i lideréw opinii publicz-
nej (to jest spelnione w mniejszym, zeby nie powiedzie¢
— mizernym stopniu). Ewaluacje powinny by¢ przygoto-
wywane bardzo profesjonalnie, ale jednocze$nie raporty
powinny by¢ zrozumiate i klarowne w zakresie wnio-
skow; oba te elementy bywaja niekiedy, niestety, zbyt
trudne dla wykonawcow.

Ewaluacje powinny sta¢ si¢ tez istotnym zrodtem
informacji dla postow, radnych, a takze zwiazkow
zawodowych, zwiazkow pracodawcow i innych organi-
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zacji reprezentujacych istotne interesy spoleczne. Dobre
ewaluacje sa sensowna podstawa do dialogu spoteczne-
go zmierzajacego do kompromisu w zakresie realizacji
przeciwstawnych celow i ustalania wspolnych intere-
sOwW w oparciu o wiedzg na temat tego, jakie polityki
1 instrumenty interwencji publicznej sa skuteczne, a jakie
nie. Oparcie procesu rozwigzywania spornych sytuacji
o realne podstawy i ugruntowana dowodami wiedze
sprzyja porozumieniu i dobrym decyzjom.

' Np. P. Bridgman, G. Davis, The Australian Policy Handbook (3" ed), Allen
& Unwin, Sydney, 2004.

Por. np. E. Chelimsky, The Coming Transformations in Evaluation, [W]:
E. Chelimsky, W. R. Shadish (eds) Evaluation for the 21st Century,
London: Sage Publications, 1997.

P. Uusikyld, P. Virtanen, Meta-Evaluation as a Tool for Learning.
A Case Study of the European Structural Fund Evaluations in Finland,
,.Evaluation” Vol. 6(1)/2000, s. 52.

Por. J. D. Brickmayer, C. H. Weiss, Theory-Based Evaluation in Practice.
What Do We Learn?, ,,Evaluation Review”, Vol. 24 No. 4/2000, s. 407-431.
1. Sanderson, Evaluation in Complex Policy Systems, ,,Evaluation” Vol.
6(4)/2000, s. 440.

R. Picciotto, Towards an Economics of Evaluation, ,,Evaluation” Vol 5(1)/
1999 s.18.

1. C. Davis, Evaluation and Performance Management in Government,
,,Evaluation” Vol. 5(2)/1999, s. 151.

8 T. Atkinson, B. Cantillon, E. Marlier, B. Nolan, Social Indicators: The EU
and Social Inclusion, Oxford University Press, Oxford, 2002; por. tez EU
Social Protection Committee, Report on Indicators in the field of poverty
and social exclusion, October, 2001.

Na temat wskaznikow w kontekscie ewaluacji szerzej pisz¢ z K. Keler
w artykule Wskazniki w ewaluacji ex-post programow publicznych. Jest
on zamieszczony w ksiazce poswigconej ewaluacji ex-post pt. Ewaluacja
ex-post. Teoria i praktyka badawcza, wydanej staraniem Polskiej Agencji
Rozwoju Przedsigbiorczosci.
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Kiedys$ rzady, realizujac cele publiczne, postugiwaty si¢ systemem nakazéw i zakazéw oraz bodzcow finansowych (kary
i nagrody). Obecnie musza umieé je osiggaé odwotujac sie do wspdipracy z obywatelami — pisze Aleksander Surdej

Wtadza informac;

— polityki publiczne w swietle

nowoczesnych funkcji panstwa

Kazdy, kto podejmuje decyzje o ulokowaniu
zasobow — prywatnych czy publicznych

— potrzebuje jednej podstawowej rzeczy

— informacji. Aby mogt byc efektywny

musi dysponowac takg informacja,

ktora jest adekwatna (odnoszgca sie do
rozwazanej sprawy), rzetelna (oparta na
niezafatszowanych danych) oraz aktualna
(naptywajgca w odpowiednim czasie).
Podobnie jest z decyzjami w sferze
publicznej, aby byty efektywne — decydent
musi dysponowac okreslonym zbiorem

— wfasciwej jakosci — informacji z dziedziny,
W ktorej ma zostac podjeta decyzja.

ozstrzygnigcie wspotczesnych dyskusji

dotyczacych efektywnosci gospodarki

rynkowej zalezy od tego czy gracze

ekonomiczni (na przyktad firmy) dyspo-

nuja kompletna i doskonata informacja,
gdyz bez niej nie sa w stanie podejmowac efektywnych
decyzji (taka informacja na rynku sa przede wszystkim
ceny, ale rowniez dane o jako$ci produktow, o stanie sek-
tora, o obecnych i potencjalnych konkurentach, o pre-
ferencjach klientow itp.). Jedni badacze odpowiadaja
pozytywnie argumentujac, ze na rynku jest dostatecznie
duzo informacji i tym samym nie ma potrzeby, aby pan-
stwo interweniowalo w postaci wprowadzania regulacji
wymuszajacych dodatkowe informacje od podmiotow
ekonomicznych. Z kolei inni badacze sa ostrozniejsi
1 uwazaja, ze zasoby informacji na rynku nie sa dosta-
teczne i w zwiazku z tym pewien typ interwencji panstwa

moze przyczyni¢ si¢ do poprawienia dostgpu do infor-
macji. Sadza takze, ze panstwo moze poprawi¢ jakos¢
informacji dostgpnych na rynku. Chce ono bowiem
z reguly zwigkszania stopnia konkurencji rynkowej
i potanienia nabywanych doébr (bgdacych rezultatem
wzrostu konkurencji). Panstwo takze jest nabywca dobr.

Ale nie jest to jednak jedyny motyw. Panstwo poprzez
wprowadzanie regulacji, ktore nakazuja ujawnianie pew-
nego zakresu informacji od firm, moze sprzyja¢ wzrosto-
wi publicznego zaufania do tych rynkow — szczegolnie
tych, ktore wyrozniaja sig intensywnym wykorzystaniem
informacji, (dotyczy to choéby rynku kapitalowego)'.
Dzi¢cki wymuszeniu pehiejszych i rzetelniejszych infor-
macji, ktorych prawdziwosc jest sprawdzana przez odpo-
wiedni urzad regulacyjny (w przypadku polskiej gietdy
przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego), zwigksza si¢
liczba uczestnikow rynku, ktorzy zaangazuja wen wigcej
kapitatow. Regulacja informacji chroni rowniez stabiej
przygotowanych konsumentéw (gorzej wyksztatconych,
ubozszych), chociaz warto zauwazy¢, ze publiczne regu-
lacje zapewniaja jedynie formalng rowno$¢ dostgpu do
informacji, a faktyczna rowno$¢ dostepu jest znacznie
trudniejsza do osiagnigcia. Warto zauwazyC, ze nie
istnieje prosty zwiazek migdzy iloscia a jakoscig infor-
macji. [lo§¢ informacji moze rodzi¢ chaos percepcyjny,
ktory prowadzi do decyzji rownie mato racjonalnych, co
decyzje w sytuacjach niedostatku informacji.

Panstwo moze by¢ takze zainteresowane wspomaga-
niem procesow, ktore zwigkszaja wiarygodnos¢ infor-
macji dostgpnych na rynku. Ale niekoniecznie ten cel
moze by¢ osiagany wylacznie poprzez ustawowe nakazy
i/lub zakazy panstwa. W stabilnym spoteczenstwie firmy
rzetelne informacyjnie (podobnie inne podmioty) nagra-
dzane sa nagrodami symbolicznymi — wysoka reputacja
spoteczng i zaufaniem.
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Ponizej analizuj¢ sposoby wykorzystania informacji
w tworzeniu polityk publicznych.

Funkcje wspofczesnego panstwa. Wykorzystuje glow-
nie literatur¢ ukazujaca oddziatywanie panstwa na rynki
w celu ochrony konsumenta, jak i poprawy efektywnosci
dziatania samego rynku. Ale wnioski z niej ptynace maja
— jak mniemam — szersze zastosowanie. Odnosza sig¢
bowiem do sposobu tworzenia, wdrazania 1 oceny roz-
nych polityk publicznych. W ponizszych rozwazaniach
termin polityka publiczna rozumiany jest jako publiczne
decyzje i dziatania, ktore dotycza zaréwno dziedziny
redystrybucji réznego typu zasobow (na przyktadow
dochodow), jak i tworzenia administracyjno-prawnych
(regulacyjnych) ram funkcjonowania gospodarki, podzia-
hu kompetencji pomigdzy poziomy wiadzy publicznej
i ksztattowania struktury instytucjonalnej panstwa.
Polityka publiczna posiada fundamentalne znaczenie
dla rozwoju wspdtczesnych spoteczenstw”. Glownymi
podmiotami projektujacymi i wdrazajacymi polityke
publiczna sa panstwo i jego agendy.

Dostrzezenie nowych zadan publicznych i nowych
instrumentow ich realizacji ma duze znaczenie dla tego,
czym jest wspolczesne panstwo. Za kwesti¢ przesztosci
nalezy uzna¢ dawne spory o panstwo, ktore skupiaty sie
na wielkosci wydatkéw publicznych (tak zwane duze
czy mate panstwo). Obecnie dyskusja toczy si¢ jakby
na innym polu. Dzisiaj na agendzie pojawia si¢ kwestia
wiasciwego zakresu regulacji, do ktdérej uprawnione
powinny by¢ rzady. Istnieje ogolny konsensus, ze rzady
nie sprawdzaja si¢ w roli wilasciciela, a prywatyzacja
jest wlasciwa odpowiedzia na ten problem. Istotniejsza
jest posiadana przez rzady funkcja (wladza) regulowa-
nia wielu kwestii gospodarczych i spolecznych i sposob
jej wykonywania. Panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za
regulowanie wielu kwestii, chocby z uwagi na wymogi
réznych typow bezpieczenstwa (na przyklad bezpie-
czenstwo zywnosci, stabilno$¢ sektora finansowego
1 bezpieczenstwo depozytow). Jest kwestia kluczowa,
aby panstwa regulowaly to, co niezbgdne i w taki spo-
sob, aby cele regulacyjne byly osiagane bez tworzenia
krepujacego biurokratycznego gorsetu.

Znaczenie regulacyjnych funkcji panstwa jest lepiej
rozumiane, gdyz wspotczesni ekonomisci zerwali z na-
iwnym rozumieniem rynkow jako proces6w spontanicz-
nie zachodzacych wymian. Dostrzegaja oni, ze realizacja
wielu transakcji gospodarczych oraz ich przebieg zalezy
od istnienia instytucjonalno-regulacyjnej infrastruktury,
a takze od stopnia nasycenia informacja i jej syme-
trycznos$ci. Ich analizy zyskaly przez to na empiryczne;j
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adekwatnosci. Tak jest w przypadku obrotu gietdowego
i w przypadku rynku kredytow dla przedsigbiorstw.
Gielda wigdnie, gdy brakuje regut obrotu akcjami, ktore
wymuszaja prawdziwa informacj¢ o kondycji przed-
sigbiorstw. Banki ograniczaja kredytowanie przedsig-
biorstw, gdy system sadowniczy nie zapewnia sprawnej
egzekucji naleznos$ci. Tak gietda, jak i rynek kredytow
nie beda funkcjonowac efektywnie, gdy strony transak-
cji nie begda posiada¢ wystarczajacej ilosci rzetelnych
informacji.

Informacja — jako czynnik usprawniajacy funkcjo-
nowanie rynku — stata si¢ dobrem, ktore jest produko-
wane i wymieniane, a jej znaczenie zostato dostrzezone
w obecnej epoce, ktora mozna nazwaé epoka obfite]
i tanio upowszechnianej informacji. To oczywisty sku-
tek rewolucji telekomunikacyjnej. Joseph Stiglitz otrzy-
mal nagrod¢ Nobla z dziedziny ekonomii, za analizy
dotyczace konsekwencji przyjecia zatozen o istnieniu
pelnej i doskonatej informacji na rynkach dla tezy
o efektywnosci alokacji rynkowej. Poza tym dostrzezo-
no rowniez znaczenie informacji dla osiagnigcia demo-
kratycznej kontroli w procesie planowania i realizacji
polityk publicznych. W efekcie Bank Swiatowy i OECD
potozyly nacisk na zasade ,,przejrzystosci” w obiegu
i dostgpnosci informacji. Uznano ja za podstawowa
ceche dobrego rzadzenia.

Poza tym kwestiag fundamentalna w dyskusjach jest
wciaz to, jakich instrumentéw maja uzywacé panstwa.
Widzimy, ze wspoltczesne wysoko rozwinigte panstwa
zmieniaja sposob realizacji tego podstawowego celu
publicznego jakim jest dazenie do wzrostu ogdlnego
dobrobytu. Kiedy$ wladze publiczne realizujac cele
publiczne, postugiwaty si¢ — jako dominujacymi i naj-
skuteczniejszymi instrumentami dzialania — systemem
nakazow 1 zakazow oraz finansowych bodzcow (kary
i nagrody). Tak dzialajaca wtadza uosabiata to, co od
stuleci jest uznawane za podstawowy atrybut wladzy:
przymus (mozliwo$¢ uzywania tak ,kija, jak i mar-
chewki”). Tymczasem obecnie w dobie otwartej gospo-
darki rynkowej coraz trudniej jest realizowaé¢ zadania
publiczne starymi metodami. Panstwo mogloby sig
nimi wciaz skutecznie postugiwac, gdyby realizowato
tradycyjne cele publiczne sprowadzone wylacznie do
konkretnych, niemalze fizycznych, zadan typu budowa
alternatywnych kanatéw importu ropy naftowej, czy
budowa drog. Natomiast dzisiejsze panstwa musza
realizowa¢ inne cele, ktore sa znacznie bardziej zto-
zone i mniej jednowymiarowe. Na przyktad obecnie
wzrost spotecznego dobrobytu zalezy od relatywnie
niezaleznych dziatan milionow ludzi. To rezultaty tych
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dziatan sktadaja si¢ — lub czasami nie — na zatozony,
publiczny skutek. Mozna dowodzi¢, ze wiele istotnych
i akceptowanych powszechnie celow publicznych
(przyktadowo: czyste §rodowisko przyrodnicze, dobry
stan zdrowia, bezpieczna zywno$¢ itp.) mozna osig-
gna¢ przez lepsze informowanie ludzi o tym, jak oni
sami wptywaja swoim dziatlaniem na osiaganie upra-
gnionych celow bez koniecznosci stosowania tradycyj-
nych narze¢dzi administracyjnych (takich jak zakaz czy
kontrola).

Ale jednoczesnie postulat, aby panstwo oddziaty-
wato tylko w sposob ,,migkki” — przez informacyjne
oddzialywania na obywateli — moglby prowadzi¢ do
,,miekkosci”, czyli nieskutecznosci polityk publicznych.
Najgorzej byloby, gdyby ten postulat zostal sformutowa-
ny naiwnie, bez zrozumienia specyfiki i roli informacji
jako narzedzia w tworzeniu polityk publicznych.

Panstwo a budowanie spotecznego dobrobytu. Dzia-
fania wspoélczesnych rzadow — cheac nie chcac — wpty-
waja na poziom dobrobytu niemal wszystkich grup
obywateli. Rzady wptywaja w sposob bezposredni
i posredni. W sposdb bezposredni czynia to na przyktad
przesuwajac dochody migdzy obywatelami, postugujac
si¢ systemem podatkowym, czy czasami wytwarzajac
dobra i ustugi. Redystrybucja dochodéw dokonywana
przez panstwo przybiera formeg polityki podatkowej
1 budzetowej. Okresla ona stopien redystrybucji docho-
déw, rozktad cigzaru finansowania przypadajacy na
poszczegdlne grupy podatnikow oraz rodzajowa kom-
pozycje dobr wspolnej konsumpcji.

Natomiast w sposdb posredni panstwo wplywa na
dobrobyt, gdy ksztaltuje warunki, ktére umozliwiaja
obywatelom oraz ich dobrowolnym zwiazkom osiaganie
prywatnych celéw w zakresie, na przyktad zwigkszania
swojej zamoznos$ci. Rzady oddziatuja na nasz dobrobyt
realizowany przez regulacje administracyjno-prawne,
czyli tworzenie norm lub bodzcow, ktore ksztattuja
zachowania 1 dziatania podmiotow prywatnych. Normy
nakazuja lub zakazuja przejawiania pewnych zacho-
wan (przyktadowo zakaz hatasowania w porze nocnej
lub nakaz zapinania pasow w samochodach). Bodzce
za$ w postaci kar, optat lub doptat, niczego wprost nie
zabraniaja, lecz wplywaja i modyfikuja nasze zachowa-
nia przez tworzenie systemu, w ramach ktorego pewne
nasze dziatania staja si¢ bardziej optacalne niz inne.
I tak przyktadowo wilasciciel piekarni, przekraczajacy
dopuszczalne limity zanieczyszczenia powietrza, ma do
wyboru ptaci¢ kary i kontynuowaé zanieczyszczanie lub
zainstalowac urzadzenia filtrujace, zmniejszajace emisje

do poziomu ponizej dopuszczalnego progu zanieczysz-
czania i przestac ptaci¢ kary.

Efektywno$¢ rynku — dostep do informaciji i zdolno$¢
do jej przetwarzania. Przypomnijmy, ze efektywno$¢
dzialania rynku — albo innymi stowy — efektywnosc¢
rynkowej alokacji zasoboéw przedsigbiorstw albo zaso-
boéw indywidualnych — zalezy od tego czy ci, ktorzy
podejmuja decyzje gospodarcze (w tym konsumenci)
dysponuja dostepem do pelnej informacji o mozliwych
alternatywach w zakresie inwestowania oraz ich skut-
kach. Efektywnos¢ rynku zalezy réwniez od tego, czy
decydujacy sa w stanie zrozumie¢ i przetworzy¢ te
informacje.

W wielu sytuacjach firmy czy konsumenci sponta-
nicznie szukaja i uzyskuja informacje, ktéra poprawia
trafno$¢ ich wyboréw. Nie jest tak jednak zawsze.
Czasami panstwo decyduje si¢ na interwencj¢ przez
wymuszenie udostepnienia informacji, czy przez nakaz
nadania jej pewnego zrozumiatego formatu. Obywatele
godza si¢ na taka interwencj¢ panstwa, poniewaz
uznaja, ze gdyby kazdy z nich na witasng r¢ke szukat
okreslonych informacji potrzebnych do podejmowania
decyzji, to koszty spoleczne i indywidualne bylyby
ogromne. Gdy ci, ktorzy dokonuja wyboréw lokowa-
nia zasobow nie posiadaja poprawnych lub pelnych
informacji o konsekwencjach podejmowanych przez
siebie decyzji, panstwo decyduje, dostarcza im tych
informacji, co sprzyja poprawie dobrobytu jednostek,
gdyz poprawia jakos¢ decyzji jednostek. I tak przykta-
dowo alergik, ktoremu brakuje informacji o cechach
zywnosci moze unikac jej zakupu. Alternatywa, choc
malo realna jest to, ze przed zakupem kazdego nowego
produktu spozywczego moze zwracac si¢ z pytaniem
o informacje i porade u lekarza. Z drugiej strony, alergik
z pewnoscia bedzie Smielszy w zakupach, jesli istnieje
system nakazujacy oznaczanie produktow w zakresie
wyszczegolniania okreslonych substancji i wyjasnia-
nia skutkow ich oddziatywania dla alergikéw. Nie jest
wigc kontrowersyjnym stwierdzenie, ze petna i dosko-
nata informacja jest wazna dla efektywnosci funkcjo-
nowania rynku. Interesujace jest natomiast pytanie, czy
interwencja rzadu w postaci nakazania producentom
udostgpnienia informacji moze usunaé lub przynajm-
niej zmniejszy¢ informacyjne wady rynku?

W odpowiedzi na tak postawione pytanie pomoc-
ne moze by¢ wyodrebnienie czterech typow sytuacji,
z ktorymi stykamy si¢ jako inwestorzy czy konsumen-
ci. Roznia si¢ one ze wzgledu na stopien dostgpnosci
i adekwatnos$ci informacji oraz ze wzgledu na stopien
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zdolnosci nas jako aktoréw rynkowych do przetworze-
nia informacji.

Zauwazmy, ze tylko w jednej, z czterech mozliwych,
sytuacji (sytuacja typu A) mamy do dyspozycji i pelna
informacjg, i wysoka zdolno$¢ do jej przetwarzania.
Woweczas dziatanie rynku — alokacja rynkowa — moze by¢
uznana za doskonale efektywna, co nie wymaga zadnej
interwencji rzadu. Jednak oprécz sytuacji typu A mozemy
by¢ takze w sytuacji typu B i C. Charakteryzuja si¢ one
tym, ze mozemy spodziewaé si¢ pewnego stopnia nie-
sprawnos$ci rynku ze wzgledu na niedostateczny stopien
dostegpnosci informacji albo niska zdolnos$¢ do jej prze-
tworzenia. Jest takze jeszcze sytuacja typu D, w ktorej
wystepuje wysoki stopien niesprawnosci rynku z uwagi
na niedostateczny stopien dostgpnosci informacji, jak
1 niska zdolnos¢ do przetworzenia dostepnych informacji.

Efektywnos$¢ rynku w zalezno$ci od dostepnosci informacji
oraz zdolno$ci podmiotéw ekonomicznych do korzystania
z informacji

Dostgpnos¢ informacji

Wysoka Niska
Wysoka Typ A Typ B
Doskonata Istnieje pewna
Zdolnodé do efektywnps'é niespre.lyvnos'é
przetworzenia rynkov!ej alokacji .
dostepnych : alokacji rynkowej
informacii Niska Typ C Typ D
Istnieje pewna | Wysoki stopief
niesprawno$¢ niesprawnosci
alokacji alokacji
rynkowej rynkowej

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Sama ewentualno$¢ wystapienia sytuacji typu B,
C lub D nie wystarcza dla uzasadnienia interwencji
regulacyjnej rzadu. Konieczne jest, aby decyzja o wpro-
wadzeniu regulacji byla poprzedzona analiza pytania,
czy koszty krancowe dostarczenia i przetworzenia infor-
macji na rynku, ktéry nie jest regulowany, sa mniejsze,
wigksze, czy rowne krancowym korzysciom uzyskiwa-
nym dzigki poniesieniu tych kosztow. Rozumowanie to
mozna przedstawi¢ na przyktadzie kosztow uzyskiwania
informacji niezbednych dla decyzji o zakupie danego
dobra’. Wyobrazmy sobie, ze konsument A ma dokonaé
wyboru samochodu spos$rod samochodow oferowanych
przez wiele salonow sprzedazy (dilerow). Pierwszy
z salonow proponuje sprzedaz samochodu za ceng C.
Powstaje pytanie o to, kiedy konsument A powinien
przysta¢ na t¢ oferte¢ i zakupi¢ samochod za ceng C,
a kiedy szuka¢ dalej innych potencjalnie lepszych ofert?
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Z punktu widzenia ekonomiki informacji wydaje sig,
ze racjonalno$¢ dalszych poszukiwan zalezy od tego czy
krancowe koszty (KK) dalszych poszukiwan sa mniejsze
od warto$ci oczekiwanej roznicy ceny pomigdzy pierw-
sza (C) a druga oferta (D). Warunek ekonomicznej racjo-
nalno$ci kontynuowania poszukiwan moze wigc zosta¢
sformalizowany w postaci nast¢pujacej nierownosci:

KK <p (C-D),

gdzie p, jest prawdopodobienstwem tego, ze kolejna
oferta jest oferta korzystniejsza.

Czynniki ksztattujagce funkcjonowanie rynku informa-
Cji. Powyzszy prosty model podejmowania decyzji ma
miejsce w sytuacji, gdy podejmujacy decyzje ponosi
koszty zwiazane z poszukiwaniem nowych alternatyw.
Wymaga on jednak uzupetnienia o dodatkowe czynniki,
ktore wprawdzie zwigkszaja jego adekwatnosc¢, ale row-
noczesnie niestety zmniejszaja tatwos¢ wyprowadzania
predykcji co do rzeczywistego przebiegu zdarzen.

Paradoks wartosci informacji. Pierwszy dodatkowy
czynnik jest $cisle zwiazany ze zjawiskiem zwanym
paradoksem informacji. Paradoks ten gtosi, ze wartos¢
informacji nie jest znana (lub jest trudna do okreslenia)
dopdty, dopoki informacja ta nie zostanie uzyskana.
Gdy jednak informacja jest juz znana, to jej krancowa
warto$¢ dla posiadajacego rowna sig zeru. W przypadku
decyzji o zakupie samochodu oznacza to, ze nic dowie-
my si¢, czy warto byto szukaé¢ drugiej oferty zanim nie
poniesiemy kosztow w postaci optat za telefony lub
czasu niezbednego dla odwiedzenia kolejnego salonu
samochodowego.

Informacja o jakosci jest trudno dostepna. Drugi
czynnik wiaze si¢ z problemem uzyskania informacji
o jakosciowych cechach danego produktu. O ile sto-
sunkowo tatwo jest porownywaé ceny towardw, to
znacznie trudniej jest oceni¢ (i sprowadzi¢ do jednego
wymiaru) jakosciowe (i liczne) cechy danego produktu.
Problem ten zostat zauwazony przez George’a Akerlofa
w klasycznym artykule The Market for Lemons:
Qualitative Uncertainty and the Market Mechanism®.
Argumentacja rozwinigta przez Akerlofa moze zosta¢
w skrdécie przedstawiona nastepujaco: konsumenci
dokonuja wymiany (trade off) pomiedzy cena a jako-
$scig — jesli akceptuja wyzsza ceng, to tylko w zamian za
wyzsza jako$¢. Nabywcy musza jednak zostac¢ przeko-
nani o tym, ze wyzsza cena rzeczywiscie odzwierciedla
wyzsza warto$¢. Nie zawsze jest to proste, gdyz istnieja
dobra, ktorych cechy jakosciowe sa trudne do ustalenia.
W przypadku rynku takich dobr jest bardzo prawdopo-
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dobne, ze producenci dobr o wyzszej jakosci zostang
wyparci z rynku, a rynek tych dobr bgdzie cechowat
si¢ wyzsza obecnoscia dobr nizszej jakosci niz w przy-
padku, gdyby mozna bylo skutecznie identyfikowac
roznice jakosci.

Bezptatna informacja zwieksza statycznq efektywnosc.
Trzeci czynnik jest $cisle zwiazany z tym, ze informacja
ma pewne charakterystyki dobra publicznego (dobro
publiczne cechuje si¢ tym, ze jego konsumpcja nie ma
charakteru rywalizacyjnego. Oznacza to, ze korzystanie
z informacji przez jednych nie zmniejsza dost¢pnosci
informacji dla innych. Co wigcej, dzigki rozwojowi tele-
komunikacji oraz Internetu, informacja moze by¢ rozpo-
wszechniana przy bardzo niskich kosztach krancowych.
Wymog statycznej efektywnos$ci alokacyjnej nakazuje,
aby te niskie koszty krancowe wyznaczaly ceng dostgpu
do takiego dobra’. Im szerzej dociera informacja i im
jest tansza, jesli nie catkiem bezptatna, tym wyzszy jest
dobrobyt spoleczny. Stwierdzenie to prowadzi do wnio-
sku, ze brak dostepu do informacji (nazywany inaczej
informacyjnym wykluczeniem) lub brak umiej¢tnosci
korzystania z informacji zmniejsza wielko§¢ potencjal-
nego spotecznego dobrobytu.

Podmioty rynkowe dostarczaja odptatna i dobrze
chroniong informacj¢ na zasadach komercyjnych. Jej
cena dla uzytkownika jest jednakze tym wyzsza, im
wyzszy jest stopien jej ochrony prawnej. Wzrost stopnia
ochrony prawnej prowadzi jednak do ubytku efektywno-
$ci statycznej, gdyz informacja nie zostanie spozytkowa-
na przez tych, ktorzy nie sq w stanie za nig zaptaci¢. Gdy
panstwo naklada wymog wytworzenia i udostgpnienia
informacji, to zwigksza tym samym ilo$¢ dostarczanej
informacji. To z kolei poprawia warunki do efektywnej
alokacji rynkowej i w konsekwencji przyczynia si¢ do
wzrostu spotecznego dobrobytu.

Upowszechnianie informacji ma pewne ,.publiczne”
aspekty. Otoz moze by¢ tak, ze dzialajace dla zysku
prywatne podmioty nie dostarczaja informacji w ilosci,
ktéra mozna uzna¢ za optymalna ze spotecznego punktu
widzenia, czy z punktu widzenia potrzeb, jakie zglasza
spoteczenstwo. Deficyt informacyjny powstaje na skutek
tego, ze na ogo6t prywatne firmy nie sa w stanie pobrac
optat od wszystkich tych, ktorzy korzystaja z wytworzo-
nych przez nie informacji. W konsekwencji powstaja
sytuacje podobne do tych, ktére analizuje teoria gier
jako sytuacje typu ,,dylemat wigznia”.

Z ,dylematem wieznia” mamy do czynienia, gdy
firmy korzystaja z pewnych informacji (na przyktad
o stanie danego sektora lub calej gospodarki) dostarczo-
nych przez inne podmioty, ale same nie chcg ani ujawniac

dotyczacych nich informacji, ani ponosi¢ kosztow ich
wytworzenia. Moze by¢ tak, ze kazda z firm w pojedynke
bytaby sklonna ujawni¢ swoje informacje odnoszace si¢
do danego sektora gospodarki, lecz nie uczyni tego, jesli
réwnoczesnie nie zrobia tego inne firmy. Wprawdzie firmy
skorzystatyby z sytuacji, gdy wszystkie ujawniaty uzgod-
niony zakres informacji (na przyktad o sektorze, w kto-
rym dziataja), ale boja si¢ pozostaé w sytuacji, ze jako
jedyne beda udzielaty takich informacji. Przezwycigzenie
,informacyjnego dylematu wieznia” odbywa si¢ na ogot
przezodgorne nalozenie wymogu udostgpnianiainformaciji
o dzialalnoéci firmy dla celow zbiorczych zestawien
(informacji zbieranych i opracowywanych przez specja-
listyczne panstwowe urzedy statystyczne).

Zwroémy jeszcze uwage na kolejny ,,publiczny”
aspekt informacji, ktory spotykamy na rynku w trakcie
podejmowania decyzji o alokacji naszych zasobow (czy
po prostu zakupach). Ot6z jest kwestia sposobow dostar-
czania informacji. Aby byla ona uzyteczna i zrozumiata,
muszg istnie¢ uzgodnione ,,formaty” w jej dostarczeniu
— innymi slowy musza istnie¢ uzgodnione sposoby
kodowania informacji: wspolnych pojec, termindow czy
przyktadowo norm rachunkowosciowych. Bez nich nie
byloby mozliwe zrozumienie informacji i porownanie
sytuacji firm w obrgbie danego sektora czy w skali
catej gospodarki. W wigkszo$ci sytuacji ,,formaty” te sa
czym$ zastanym, powstalym w procesie historycznego
rozwoju. Niekiedy jednak formaty takie musza by¢ two-
rzone na nowo przez rzady, firmy lub samych obywateli.
Formaty informacji gospodarczej moga by¢ formatami
,prywatnymi’, grupowymi, tworzonymi przez same
firmy w ramach danego sektora, wladze publiczne moga
takze ustanawia¢ formaty.

Informacyjne podstawy zludnego roznicowania.
Przejdzmy teraz do czwartego czynnika. Wiaze sig¢ on
z tym, ze na rynku konsument (indywidualny, czy zbio-
rowy) moze zetkna¢ si¢ z informacja mylaca. Firma
moze bowiem wytworzy¢ informacjg, ktora ma na celu
sztuczne wyodrgbnienie swojego produktu sposrod
innych po to, aby sztucznie wyr6zni¢ swoj produkt spo-
$rod wielu innych podobnych towaréow i w ten sposob,
uzyskac¢ swoista rent¢ monopolistyczng. Dzialania takie
mozna zaobserwowaé wtedy, gdy informacja uwypukla
nieistotna ceche produktu, jako ceche decydujaca dla
jego uzytkowej wartosci. I tak na przyktad producent
monitorow ciektokrystalicznych (LCD) moze podkresla¢
stabilno$¢ podstawy monitora jako cechy wyrdzniajacej
go sposrdd wielu innych i1 najwazniejszej dla funkcjo-
nalno$ci owego monitora, cho¢ z technicznego punktu
widzenia najwazniejsza sprawa jest rozdzielczos¢ moni-
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tora 1 szybko$¢ od$wiezania tak zwanej plamki. Takie
dziatania producenta zwigkszaja koszty nabywcy, zakl1o-
cajac podejmowanie decyz;ji.

Regulacyjne rugowanie fatszywej informacji. Piaty
czynnik wynika z faktu, ze podmiot ekonomiczny mo-
ze spotka¢ na rynku takze informacje falszywe, co
tworzy grozbe blednej alokacji, czy wprost ztego dzia-
fania rynku. Otéz czasami w interesie producentow
dobr moze by¢ dostarczanie nieprawdziwych infor-
macji. W przypadku, gdy nabywca dzialat w oparciu
o falszywe informacje dostarczone przez sprzedawce,
nabywca moze wystapi¢ do sadu z cywilnym powddz-
twem o odszkodowanie. Takie rozwiazanie jest rozwia-
zaniem preferowanym przez zwolennikow rozwiazan
czysto rynkowych. Istotnie mozna pokaza¢ w modelach
decyzji rynkowych, Ze nie jest konieczne, aby wszyscy
,oszukani” (to znaczy podejmujacy decyzje w oparciu
o fatlszywa i umyslnie przekazana informacj¢) nabywcy
wstepowali na drogg sadowa, aby odstraszy¢ producen-
ta od podawania fatszywych informacji. Wystarczy, ze
oszustwo zostanie odkryte, a pozew wniesiony przez
wystarczajaco duza cze¢$¢ konsumentow. Co wigeej, nie
zawsze musza to by¢ indywidualni konsumenci, lecz
takze stowarzyszenia konsumenckie lub, jak to dzieje
si¢ w Stanach Zjednoczonych, prawnicy wystepujacy
z roszczeniami w imieniu catej kategorii konsumen-
tow w pozwach okreslanych mianem class actions®.
Istniejace w Stanach Zjednoczonych prawo do wystg-
powania w imieniu pewnej zbiorowosci konsumentow
ma przeciwdziala¢ ,,strukturalnej” przewadze produ-
centow. Moga oni wykorzystywac fakt, ze negatywne
konsekwencje fatszywych informacji czgsto spadaja na
liczna rzeszg rozproszonych konsumentdéw. Ich wspol-
ne dziatanie jest paralizowane przez problem zwany
,problemem dzialania zbiorowego” (collective action
problem).

Problem selektywnosci informacji. Szosty czynnik
wiaze si¢ z tym, ze producenci sg z reguly niesktonni
do informowania o negatywnych konsekwencjach uzyt-
kowania danego dobra. Producenci samochodow nie
informuja nabywcow o czgstotliwosci wypadkow samo-
chodowych, producenci papierosow dtugo nie informo-
wali o zagrozeniu zachorowaniem na raka, a producenci
telefonow komorkowych na ogoét nie informuja o szko-
dliwos$ci oddzialywania promieniowania towarzyszace-
go uzytkowaniu tych telefonow. W przeciwienstwie do
czynnika piatego, w tym przypadku mamy do czynienia
nie z karalnym ktamstwem, lecz z przemilczaniem nie-
wygodnych informacji. Jesli ponadto owe przemilczane
skutki pojawia si¢ z duzym opo6znieniem czasowym, to
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dziatania (przemilczenia) producentdéw moga nie zostaé
wcale zauwazone.

Ograniczona racjonalnos¢ konsumenta i obywatela.
Siédmy czynnik wiaze si¢ z tymi cechami podejmuja-
cego decyzje, ktoére podwazaja zatozenie o racjonalnosci
nabywcy (czy szerzej aktoréw gospodarczych), czyli
jego zdolnosci do uzyskiwania i1 wykorzystywania
informacji niezbednych do podjecia decyzji optymalizu-
jacych realizacje wlasnych preferencji. Wprawdzie kry-
tyka tego zalozenia pochodzi najczesciej od socjologow
i psychologdw, jednakze w obrgbie nauk ekonomicznych
istnieja nurty badawcze przyznajace, ze zalozenie o pet-
nej racjonalnosci jest watpliwa podstawa do budowania
teorii ekonomicznych’.

Dylematy regulatora rynku. Przedstawione przyklady
rodza niezmiernie powazne konsekwencje 1 dylema-
ty. Dotycza one tego, czy faktycznie istnieje potrzeba
interwencji panstwa w zwiazku z tym, ze podmioty
ekonomiczne stoja wobec braku dostatecznego zasobu
informacji niezbednych do racjonalnego inwestowania,
czy informacji mylacej i nieprawdziwej. Powstaje takze
kwestia metody, wedtug ktorej mogtaby zostac przepro-
wadzona ewentualna interwencja publiczna w postaci
wprowadzenia regulacji, ktore wymuszaja okres$lone
zachowania w grze rynkowe;j.

Te kwestie beda lepiej widoczne na przyktadzie spo-
ru o regulowanie informacji handlowych i reklamy.
Ronald H. Coase argumentowal, ze ,,wypowiedzi han-
dlowe” (commercial speech), a wérdéd nich glownie
reklama, powinny by¢ chronione przed ograniczajaca
interwencja panstwa w podobny sposob, jak chronio-
na jest wolno$¢ wypowiedzi politycznych®. Zdaniem
Coase’a, najlepszym sposobem na zapewnienie wyso-
kiej jakosci informacji jest wolnos¢ wypowiedzi.
Jednakze jego stanowisko wydaje si¢ by¢ stanowiskiem
mniejszo$ci badaczy polityk publicznych. W literaturze
przedmiotu przewaza poglad, ze regulacje powinny,
cho¢by w minimalnym stopniu, chroni¢ konsumenta
przed mozliwymi naduzyciami. Jednym ze sposobdéw
regulowania jest wymuszanie ujawnienia informacji
zgodnie z minimalnymi standardami. I tak przyktado-
wo, amerykanska regulacja ,,Prawdziwa informacja
w kredytowaniu” (Truth In Lending) bedaca elementem
,Ustawy o ochronie kredytobiorcy” (The Consumer
Credit Protection Act) wymaga, aby pozyczkodawca
podawat roczna stopg oprocentowania, a nie stopg opro-
centowania w dowolnym przez siebie wybranym okre-
sie, jako stope procentowa stuzaca do porownywania
optacalnosci pozyczki’.
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Przypomnijmy, ze interwencja panstwa w formie
wprowadzenia regulacji okres$lajacych zakres infor-
macji, nie jest bezposrednia ingerencja w dany obszar
dziatalno$ci, w przeciwienstwie do administracyjno-
prawnych nakazéw i zakazow. Podmiot regulujacy
dostarczajac lub wymuszajac dostarczenie informacji
zaklada, ze odbiorcy informacji sa w stanie efektywnie
z nich korzystaé. Jest to wige taki sposob oddzialywa-
nia, ktory wykorzystuje fakt, ze uzytkownicy produktu
charakteryzujqcy sie zroznicowanq podatnosciq na
dane zagrozenie, zroznicowanq sktonnosciq do podej-
mowania ryzyka, rozmymi potrzebami i nawykami
konsumpcyjnymi, daje im mozliwo$¢ (A.S.) dokonania
takiego wyboru stopnia ryzyka, cech produktu i spo-
sobu jego uzytkowania, ktory najpetniej zaspokaja ich
potrzeby".

Reklama jako typ informacji. Czego powinny doty-
czy¢ 1 jak intensywne by¢ regulacje w zakresie udo-
stepnianej przez producentow informacji? Wnioski
ptynace z analiz teoretycznych i badan empirycznych
pozwalaja na sformutowanie jedynie ogo6lnych zale-
cen. I tak, regulacje informacji nie powinny ograni-
cza¢ reklamy wykorzystujacej prawdziwa informa-
cje, a powinny ktas¢ akcent na zakaz dezinformacji.
W przypadku regulowania informacji istotng jest kwe-
stia, na kim spoczywa odpowiedzialno$¢ za dostar-
czenie dowodu winy. W Stanach Zjednoczonych do
1970 roku obowiazek dostarczania dowodu oszustwa
informacyjnego spoczywal na Federalnej Komisji
Handlu (The Federal Trade Commission), po 1970 ro-
ku, a bylo to istotnym zwigkszeniem restrykcyjnosci
regulacji, to reklamodawca jest zobowiazany do dostar-
czenia istotnego dowodu na prawdziwo$¢ informacji
zawartych w reklamie. Zmiana ta, zdaniem Raymon-
da D. Sauera i Keith Leffler, zaowocowata zwicksze-
niem jako$ci informacyjnej reklam''.

Nature kontrowersji dotyczacych efektywnosci regu-
lacji dotyczacych informacji, mozna pokazaé na przy-
ktadzie zakazu oszukanczej reklamy. Na przyktad sprze-
dawca moze stana¢ wobec zarzutu oszukanczej reklamy
cenowej, gdy reklamuje swoj produkt jako sprzedawa-
ny normalnie po 70 ztotych, lecz teraz oferowany po
50 ztotych. Tymczasem w rzeczywistosci produkt byt
i jest sprzedawany po 50 ztotych. Z punktu widzenia
teorii ekonomii podstawa zarzutu nie jest to, ze sprze-
dawca podaje nieprawdg, ze produkt ten kiedykolwiek
byl sprzedawany po wyzszej cenie, lecz to, ze sugeruje
on wyzsza jakos$¢ produktu (w tej mierze, w jakiej cena
jest odzwierciedleniem jakosci)'>.

Niektorzy badacze argumentuja, ze sam fakt, iz sprze-
dawca sygnalizuje obnizke ceny wtedy, gdy jest ona
normalng cena, nie powinien by¢ podstawa do formuto-
wania zarzutu oszustwa informacyjnego, gdyz swiadomi
cen konsumenci nie zostang w ten sposob oszukani,
a konkurenci otrzymuja informacj¢ o cenach stosowa-
nych przez reklamodawcg i maja mozliwos$¢ podjecia
dziatan korygujacych. Ponadto, jesli wysoka cena jest
ceng ,,nierownowagi rynkowej”, to jak pokazali Ro-
bert B. Ekelund i David S. Saurman, reklama przez
wskazanie ceny moze uruchomi¢ proces dostosowan
rynkowych, ktory doprowadzi do uksztattowania nowej,
nizszej ceny rownowagi — reklama cenowa moze ode-
gra¢ wigc role bodzca uruchamiajacego pozadane zmia-
ny na rynku".

Grozba regulacyjnego uspienia konsumentow i obywa-
teli. Z punktu widzenia skutecznosci regulacyjnej dzia-
fan panstwa istotne jest, aby konsumenci (lub inne grupy
chronione przez regulacj¢) byli §wiadomi stopnia tej
ochrony i nie ulegali iluzji, Ze sa chronieni bardziej niz
jest to w rzeczywisto$ci. Badania empiryczne przepro-
wadzone przez Ronalda Bonda i Dennisa Murphy poka-
zuja, ze oszukanczej reklamie cenowej czgsciej ulegaja ci
konsumenci, ktorzy mylnie sadza, iz regulacje publiczne
zabraniaja reklamy przez wskazanie fatszywych obnizek
(podania normalnej ceny, tak jak w przyktadzie powyzej,
jako ceny obnizonej)'*. Podobny mechanizm ,,u$pienia”
czujnosci odbiorcy regulacji zaobserwowano w obsza-
rze regulacji chroniacej zdrowie pracownika. Konkluzja
ptynaca z wynikow tych badan dla analiz roli regulacji
publicznych jest nastgpujaca: jesli nie jest mozliwa sku-
teczna, petna eliminacja szkodliwego zjawiska poprzez
regulacje, to niekiedy lepiej jest nie obejmowaé go
regulacja wcale i nie tworzy¢, w grupach majacych by¢
chronionymi przez regulacj¢, ztudnego przekonania, ze
rzeczywiscie sg oni chronieni.

Regulacje, ktore oszczedzajg. Z punktu widzenia anali-
zy polityki publicznej istotne jest pytanie, czy podmioty
rynkowe moga wytworzy¢ za wiele informacji i czy
wydatki na wytworzenie tych informacji moga dopro-
wadzi¢ do rozproszenia korzysci, ktore te informacje
tworza? Zagadnienie to jest zazwyczaj analizowane
z wykorzystaniem analogii do sytuacji wspotzawodnic-
twa firm o korzySci ptynace z renty.

Symulujac mozna wyobrazi¢ sobie sytuacjg, w kto-
rej 5 firm o podobnych zasobach ubiega si¢ o licencje
telewizyjna, ktorej otrzymanie przyniostoby korzysé
o warto$ci 200 tysiecy zlotych. Poniewaz kazda firma
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ma roéwne szanse otrzymania tej licencji, to wartos¢
oczekiwana liczona jako iloczyn prawdopodobienstwa
uzyskania licencji (w tym przypadku 1/5) wynosi dla
kazdej z nich 40 tysigecy ztotych. Dazac do uzyska-
nia licencji firmy te sa sktonne wyda¢ na reklame do
40 tysigcy ztotych, lecz nie wigcej. Warto$¢ oczekiwana
netto licencji wynosi 40 tysigcy ztotych minus koszty
wydatkow na reklame. Jesli ktorakolwiek z firm ubie-
gajacych si¢ o licencjg rozpoczeta intensywne dziatania
reklamowe, to pozostate musiatyby po6js¢ w jej slady.
W przeciwnym razie zmalataby szansa uzyskania przez
nie licencji. Ale gdyby firmy przyjely strategi¢ dziatania
jako grupa, to moglyby powstrzymaé si¢ od reklamy.
W ten sposob oszczedzityby na wydatkach. Co wigcej
firmy te bylyby sklonne do zaptacenia jakiemu$§ neu-
tralnemu podmiotowi, aby skutecznie powstrzymat ich
od reklamy. Taka role¢ moga pehi¢ regulacje 1 agencje
regulacyjne. Moga powstrzymywac firmy przed rozpro-
szeniem korzysci w wyniku zbednego konkurowania w
danym wymiarze.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze problem zwia-
zany z wprowadzeniem regulacji wynika z problemu
okreslenia, czy firmy dziatajace w otoczeniu rynkowym
maja wystarczajaco silne bodzce, aby dobrowolnie
ujawni¢ petna (zarowno korzystna, jak i niekorzystna
dla nich informacjg¢) informacje o swojej sytuacji ryn-
kowej i finansowej. Sanford J. Grossman przeprowadzit
analize formalna tego problemu w 1981 roku'”. Mozna ja
przedstawi¢ w nastgpujacy sposob. Otoz jesli firma ma
jakis$ projekt biznesowy (przypusémy, ze nowy typ okien
dachowych), o ktoérym sadzi, ze jego wdrozenie okaze
si¢ oplacalne, to jest zainteresowana poinformowaniem
o nim potencjalnych inwestoréw. Stara si¢ jednak, aby
nie ujawnic tych szczegdtow projektu, ktore sa tajemni-
cq handlowa i ktorych ujawnienie dziatatoby na korzys¢
konkurencji. Dobra firma samodzielnie wybierze opty-
malny poziom informacji, ktore chce ujawnic. Z jedne;j
strony bedzie chciata odr6zni¢ si¢ od innych firm chwa-
lac si¢ nowym pomystem, a z drugiej chce zachowac
w tajemnicy istotne informacje. Jednakze warto pamig-
ta¢ o wnioskach z wczesniejszych analiz, ktore dowo-
dza, ze bodzce rynkowe dzialaja wystarczajaco silnie,
aby skloni¢ przedsigbiorstwa do przekazania optymalne;j
ilosci informacji jedynie wtedy, gdy regulacje przeciw-
dziatajace informacyjnym oszustwom sa egzekwowane
ze stuprocentowa skutecznos$cia (regulacje powinny
zabrania¢ oszustw i kara¢ za nie, nie moga natomiast
wymusza¢ dostarczania informacji).

Zatozenie, ze ujawnienie informacji przez firmy jest
w jej interesie i ze tylko sama firma moze to uczynic¢

76 Dialog Zima 2008

W sposob optymalny musi wigc by¢ punktem wyjscia dla
porownawczej analizy decyzji regulacyjnych. Zaloze-
nie to jest zgodne z obserwacja, ze firmy wiarygodne
w ujawnianiu informacji zyskuja przewage w pozyski-
waniu $rodkow finansowych. I tak na przyktad firmy,
ktore przestrzegaja regul obrotu gietdowego (w tym
regul udostgpniania informacji) ustanowionych przez
komisj¢ nadzoru finansowego zyskuja przewage konku-
rencyjna w przyciaganiu kapitatu.

Jednakze wiarygodnos$¢ firmy w danym sektorze jest
w czesci pochodna wiarygodnosci catego sektora, dlatego
tez wiarygodnos$¢ sektora jest rodzajem dobra publiczne-
go, ktore powinno by¢ chronione. Wysoka wiarygodnosé¢
informacji o firmach danego sektora jest takze dobrem
publicznym dla ogétu inwestoroéw, gdyz z punktu widze-
nia grupy koszty ponoszone przez kazdego inwestora
w celu odrdéznienia prawdziwej od falszywej informacji
sa zbednym wydatkiem, nie zmieniajacym prawdopodo-
bienstwa sukcesu jego strategii inwestycyjne;.

Dobrowolne ujawnianie informacji przez podmioty
rynkowe i regulacyjne wymuszania ich udostepniania sa
dwiema krancowo odmiennymi sytuacjami. Nie wyczer-
puja one zbioru wszystkich mozliwych rozwiazan.
Innym rozwiazaniem jest powstanie rynku informacji,
na ktorym informacje staja si¢ przedmiotem transakcji
rynkowych, na ktérym posrednicy informacyjni odptat-
nie oferuja informacje zainteresowanym podmiotom .

Ostro$¢ dylematu: regulowaé, czy tez pozostawic
kwestie prawdziwosci informacji zainteresowanym
podmiotom, redukuje pojawienie si¢ posrednikow infor-
macyjnych. Na rynku posrednictwa informacji dziataja
podobne mechanizmy, jak na innych rynkach ustug.
Firmy zbierajace informacje i dokonujace ich analizy sa
zainteresowane wilasna reputacja jako dostawcow praw-
dziwej i rzetelnej informacji. Pozytywny efekt istnienia
posrednictwa informacji jest widoczny takze wtedy,
gdy posrednik nie sprzedaje informacji, lecz dziata
jako swoisty ,,powiernik informacji”’ — instytucja, ktorej
firmy powierzaja informacje, ktorych nie sa sktonne
udostepnia¢ wszystkim, a instytucje—powiernicy infor-
macji wykorzystuja te informacje w celu dokonywania
rekomendacji.

Swoistymi posrednikami informacyjnymi sa takze
firmy rachunkowe i audytorskie, ktore zapewniaja ist-
nienie wspolnych formatow sporzadzania i prezentowa-
nia informacji'’. Firmy te rozktadaja koszty produkcji
formatow informacyjnych (i koszty swojej dziatalnosci)
na cale sektory gospodarki, a wspolny format jest roz-
wiazaniem tanszym niz inwestowanie w wiarygodnos¢
samodzielnie sporzadzanych informacji.
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Istnienie rynku posrednikéw informacyjnych nie
rozwiazuje wszystkich probleméw tworzenia i rozpo-
wszechniania informacji. Same podmioty dziatajace na
tym rynku moga borykaé si¢ z problemami niekompe-
tencji 1 nieuczciwos$ci pracownikow albo tez moga nie
by¢ w stanie efektywnie zweryfikowaé otrzymywanych
informacji'®.

Podsumowujac stwierdzi¢ nalezy, ze teoretyczne
analizy mechanizméw tworzenia i1 przekazywania
informacji i znaczenia regulacji publicznych nakta-
dajacych obowiazki ujawnienia informacji wychodza
z uznania faktu, ze podstawowym zrodlem informacji
w gospodarce rynkowej sa procesy rynkowe, a w szcze-
gblnosci ceny jako ich podstawowy parametr. Jesli
pewni inwestorzy rynkowi sa lepiej poinformowani
niz inni, to ich dziatania (zakup lub sprzedaz danych
aktywow) przektadaja si¢ na zmiany cen rynkowych,
a zmiany te pozwalaja innym inwestorom (by¢ moze
gorzej poinformowanym) odkrywaé prawdziwsze
informacje tak, ze ostatecznie ceny rynkowe osiagna
taki poziom, na ktorym dobrze poinformowani inwe-
storzy stana si¢ obojetni wobec decyzji, czy kupowac,
czy sprzedawaé akcje'.

Informacja dla poprawy polityk publicznych oraz
funkcjonowania administracji. Dowodzilismy, ze
umiejgtna interwencja panstwa moze przyczyni¢ si¢
do poprawy dziatania rynku w wyniku zapewnienia
lepszej informacji dla aktorow podejmujacych decyzje
w zakresie inwestycji. Ale podkreslalismy réwniez,
ze rynek sam spontanicznie dostarcza duzej ilosci
informacji — bez potrzeby interwencji. Nie powinno
wigce dziwié, ze lepsza informacja moze poprawic¢ nie
tylko funkcjonowanie rynkow, ale takze moze zostaé
wykorzystana w celu usprawnienia procesu tworzenia
1 wykonywania polityk publicznych oraz funkcjonowa-
nia administracji.

Prekursorem w dzialaniach wykorzystujacych in-
formacje¢ do dyscyplinowania sfery publicznej byty
Stany Zjednoczone. Tam administracja juz w 1946 ro-
ku w Kodeksie postgpowania administracyjnego
(Administrative Procedure Act) zostatla zobowiazana
do ujawniania informacji w odpowiednim formacie.
Rozwiazania te zostaly poprawione w nastgpnych
ustawach takich jak Ustawa o wolnosci informacji
(Freedom of Information Act) z 1966 roku, czy Ustawa
o jawnos$ci informacji publicznej (The Government
In the Sunshine Act GITSA) z 1976 roku. Z kolei
w Europie Zachodniej i w Polsce wdrazanie podobnych
narzedzi ma miejsce od poczatku lat 90. Chociaz jest

to proces trudny ze wzgledu na faktyczna trudnos¢
zbudowania systemu ujawniania i kontroli informacji,
to dobrze wida¢ pozytywne skutki tych dziatan: od
oszczednosci budzetowych do lepszej kontroli dzia-
fan administracji i politykéw. Na przyklad prace nad
wdrozeniem w Polsce praktyk oceny skutkéw regulacji
(Regulatory Impact Analysis) zmusity polskie urzedy
regulacyjne do oglaszania planéow dziatan regulacyj-
nych, do konsultacji z podmiotami, ktorych regulacja
ma dotyczy¢ oraz do przedstawienia oczekiwanych
skutkow regulacji. Aby regulacyjne wymogi informo-
wania faktycznie zmniejszaly mozliwo$¢ uznaniowego
dziatania urzedow regulacyjnych i poprawily efektyw-
no$¢ regulacji konieczne jest uzupetianie ogdlnych
norm o praktyczne procedury, ktére zwigkszaja efek-
tywnos$¢ ich implementacji.

Informacja jest poteznym narz¢dziem wplywania
na preferencje i wybory firm, konsumentoéw i obywa-
teli. Jest to jednak narzedzie subtelne, ktoérego stoso-
wanie musi by¢ zaprojektowane z uwzglednieniem
specyfiki sektora oraz oczekiwanej reakcji adresatow.
Konieczne sa wige zarowno empiryczne studia ana-
lizujace do$wiadczenia innych krajow, jak i krajowy
pilotaz nowych (,,importowanych” z innych krajow)
rozwiazan. Wciaz jesteSmy na poczatku drogi uczenia
si¢, jak wykorzysta¢ informacjg jako narzedzie polityki
publicznej.

Za kwestie przesztosci nalezy uznac¢ dawne
spory o panstwo, ktore skupialy sie na
zagadnieniu wielkosci wydatkow publicz-
nych (tak zwane duze czy mate panstwo).
Obecnie dyskusja toczy sie jakby na innym
polu. Obecnie na agendzie pojawita sie
kwestia wilasciwego zakresu regulacji, do
ktorej uprawnione powinny byc¢ rzqdy.
Istnieje o0gdlny konsensus, ze rzqdy nie
sprawdzajq sie w roli wiasciciela, ale
wciqz posiadajq funkcje (wltadze) regulo-
wania wielu podstawowych kwestii gospo-
darczych i spotecznych.
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Przyktadem takiego rynku jest rynek kapitatowy.

Coraz czg$ciej jednak polityki publiczne dotycza rowniez polityk
w organizacjach i ugrupowaniach ponadnarodowych, ktére ukierunkowuja
i ograniczaja mozliwosci projektowania i wykonywania krajowych polityk
publicznych.

Przyktad ten pochodzi z pracy G. Stigler, The Economics of Information,
vol. 68, Journal of Political Economy, 1961, s. 213.

G. Akerlof, The Market for Lemons: Qualitative Uncertainty and the
Market Mechanism, [w]: Quarterly Journal of Economics, vol. 84, 1970.
C. M. Correa, Managing the Provision of Knowledge: The Design of
Intellectual Property Laws, [w]: 1. Kaul, P. Conceicao, K. Le Goulven,
R. U. Mendoza (red.), Providing Global Public goods, Oxford University
Press, 2003, s. 411-41.

R. A. Posner, The Economic Analysis of Law, s. 626 wskazuje, ze pod-
stawowym powodem uznania pozwow grupowych (class actions) jest
wykorzystanie korzysci skali w sporach sadowych. Istotnie z ekonomicz-
nego punktu widzenia pozwy grupowe sa metoda agregacji wielu matych
roszczen (pozwow) w jeden duzy pozew.

I tak na przyktad: D. C. Mueller, Models of Man: neoclassical, behavioural
and evolutionary, [w]: Politics, Philosophy and Economics, 1(3), 2004;
pisze o rdéwnouprawnionym i uzupelniajacym wystgpowaniu w teorii
ekonomii trzech modeli cztowieka: modelu neoklasycznym, modelu beha-
wioralnym (badacze z tego nurtu rozszerzaja listg celow, ktore maksyma-
lizuja jednostki) i modelu ewolucyjnym (badacze tego nurtu kwestionuja
zaréwno zalozenie o maksymalizujacym charakterze zachowan aktorow
gospodarki, jaki i zatozenie o tym, ze rynki znajduja si¢ w lub daza do
rownowagi).

R. H. Coase, Advertising and Free Speech, [w]: Journal of Legal Studies,
vol. 6, 1977, s. 1-34.

B. J., Howard III, R. Craswell, S. C. Salop, The Efficient Regulation of
Consumer Information, [w]: Journal of Law and Economics, vol. 24, 1981,
s. 491-539.

V. W. Kip, M. A. Wesley, J. Huber, Informational Regulation of Consumer
Health Risks: An Empirical Evaluation of Hazard Warnings, vol. 17, Rand
Journal of Economics, 1986, s. 351-365.

R. D. Sauer, K. B. Leffler, Did the Federal Trade Commission’s
Advertising Substantiation Program Promote More Credible Advertising,
[w]: American Economic Review, vol. 80, 1990, s. 191-203. Inni badacze
dowodza, ze ubocznym skutkiem tej zmiany regulacyjnej bylo zwigk-
szenie zyskow duzych firm reklamowych, zobacz takze: R. S. Higgins,
F. S. McChesney, Truth and Consequences: The Federal Trade Com-
mission’s Ad Substantiation Program, [w]: International Review of Law
and Economics, vol. 6, 1986, s. 151-168.

T. J. Murris, Economics and Consumer Protection, [w]: Antitrust Law
Journal, vol. 60, 1991, s. 103-121.

R. B. Ekelund, D. S. Saurman, Advertising and the Market Process, San
Francisco, Pacific Research Institute, 1988.

R. Bond, D. Murphy, 4An Analysis of Department Store Reference
Pricing in Metropolitan Washington, Washington, DC, Federal Trade
Commission, 1992.

S. J. Grossman, The Informational Role of Warranties and Private
Disclosure About Product Quality, [w]: Journal of Law and Economics,
vol. 24, 1981, s. 461, zobacz takze: P. G. Mahoney, Mandatory Disclosure
as a Solution to Agency Problems, [w]: University of Chicago Law
Review, 1995.

Zobacz: T. S. Campbell, W. A. Cracaw, Information Production, Market
Signalling and the Theory of Financial Intermediation, [w]: The Journal of
Finance, vol. 35, nr 4, 1980.

Istnienie 1 rozwdj firm ustanawiajacych globalne standardy tworzenia
i prezentacji informacji ekonomicznych jest jednym z istotnych warunkow
wzrostu globalnych powiazan gospodarczych. Ideg tg, jako pierwsza sfor-
multowala S. Strange, [w]: The Retreat of the State: The Diffusion of Power
in the World Economy, Cambridge UP, 1996, s. 135-146.

Kwestie te byly szeroko dyskutowane w zwiazku z rola firmy Arthur
Andersen, w oszustwach, ktore doprowadzity do bankructwa energetycz-
nego giganta firmy Enron — zobacz: How bad was Andersen?, [w]: The
Economist, 4 grudnia 2003.
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" Decyzja o sprzedazy czy zakupie akcji nie zawsze odzwierciedla poja-
wienie si¢ nowej informacji rynkowej — moze bowiem wynika¢ z checi
modyfikacji portfela inwestycyjnego w celu dostosowania go do nowych
preferencji dotyczacych ryzyka. Statystycznie rzecz biorac zmiany cen sa
podstawowym i dobrym zrédlem informacji rynkowych.



Polityki publiczne m

Wspdtpraca miedzy lokalnymi podmiotami ma decydujace znaczenie dla wypracowania nowoczesnych metod zarzadzania
na poziomie lokalnym. Oznacza potrzebe odejScia od tradycyjnie rozumianej wtadzy lokalnej, ktora opiera sie na

zhierarchizowanych, formalnych procedurach i instytucjach —

pisze Pawet Swianiewicz

Partnerska polityka publiczna
na poziomie lokalnym

Wiasciwie wszystkie wspoiczesne koncepcje
polityki lokalnej zaktadajg, ze spotecznosc
lokalna bierze udziat w formutowaniu

I wdrazaniu publicznych programow azia-
fania. Gloszg one, ze jesli lokalna wladza
chce byc skuteczna, musi umieC zarzgdzac
poprzez partnerstwa z aktorami wywodzg-
cymi sie najczesciej (choc nie wytgcznie)

ze spofecznosci lokalney.

zakresie lokalnego zarzadzania klu-

czowa pozostaje teoria Clarence’a

Stone’a z lat 80. Wskazuje ona, ze

dla samorzadu najwazniejsze jest

opanowanie modelu ,,wladzy ku”,
czyli umiejgtno$¢ zgromadzania zasobow pozwala-
jacych na osiagnigcie zatozonych celow (power to).
Przeciwstawnym modelem wtadzy jest' model ,,wtadzy
nad” innym w sensie mozliwos$ci wydawania polecefi,
narzucania swojej woli, innym poprzez hierarchiczne
zaleznos$ci (power over). Gdy dany samorzad opanuje
model ,,wladzy ku”, to jednocze$nie zyskuje zdolno$¢ do
realizacji formutowanych celéw publicznych. W oczy-
wisty sposob zaktada ona taczenie zasobow réznych
aktoréw, co musi odbywac si¢ w oparciu o dobrowolne
i zazwyczaj nieformalne porozumienia.

W teorii Stone’a najwazniejszym partnerem wtadz
lokalnych sa zazwyczaj wpltywowi przedsigbiorcy
dzialajacy na terenie miasta (,,rezim/ustrdj miejski”).
Typowy miejski rezim ma zatem charakter do pewnego
stopnia elitystyczny. Wedlug Mossbergera i Stokera
w krajach europejskich, obok przedsigbiorcow — wigk-
sza niz w USA — role odgrywaja inni aktorzy’, na
przyktad pracownicy administracji, grupy sasiedzkie

czy organizacje pozarzadowe’. Teoria Stone’a byta tez
testowana w warunkach polskich. Iwona Sagan zwra-
cala uwagg na to, ze w systemach zarzadzania polskimi
miastami znaczaca rolg¢ odgrywaja czesto duzi inwesto-
rzy miedzynarodowi®. Z kolei badanie przeprowadzone
w Poznaniu 1 Ostrowie Wielkopolskim wskazywato, ze
tworzenie rzeczywistych partnerstw lokalnych napoty-
ka na liczne przeszkody”. Po pierwsze, lokalni przedsie-
biorcy sa zazwyczaj dos¢ stabym partnerem dla wiadz
miejskich, a po drugie, widoczna jest stabo$¢ instytucji
spoteczenstwa obywatelskiego, co utrudnia zaanga-
zowanie partnerow wywodzacych si¢ z organizacji
pozarzadowych czy jakichs$ organizacji sasiedzkich. Po
trzecie, udziat nielicznych znaczacych przedsigbiorcow
okazuje si¢ zazwyczaj trudny z przyczyn politycznych
(legitymizacyjnych). Mam tu na mys$li potencjalnych
duzych inwestorow, mogacych wnie$¢ znaczace zaso-
by do partnerstwa.

-Wtadza nad” i ,wladza ku”. Rozroznienie miedzy
,wiladza nad” i ,wladza ku” oznacza nawiazaniec do
klasycznego rozréznienia Burnsa pomigdzy wladza
hierarchiczna i przywédztwem®. Wedle tradycji siega-
jacej do prac Maxa Webera, wladza — to zdolnos¢ do
urzeczywistnienia celow wladajacego niezaleznie od
tego czy pokrywaja si¢ one z celami podwtadnych.
Z kolei przywo6dztwo — zblizone do modelu ,,wtadzy ku”
— oznacza umiejgtno$¢ mobilizacji zasobow, aby uak-
tywni¢ 1 zaspokoi¢ motywacje/aspiracje zwolennikow.
W tym drugim rozumieniu nowoczesny polityk lokalny
ma wigc by¢ nie tyle wladca, co przywddca.

Rowniez koncepcja ,,nowej kultury politycznej”
T. Clarka akcentuje aktywna rolg spotecznosci lokal-
nej w procesie zarzadzania. Dla Clarka jednym z wy-
roznikow tej ,,nowej kultury” jest bezpo$rednie od-
wotywanie si¢ lideréw politycznych do wyborcow,
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Trzy wartosci zwigzane z decentralizacja i funkcjonowaniem samorzadow:

* wolnosé (autonomia) — istnienie samorzadu zapobie-
ga nadmiernej koncentracji wtadzy politycznej w jednych
rekach. Zwigksza takze mozliwosci podejmowania roznych
decyzji politycznych w poszczegdlnych spolecznosciach
lokalnych;

» partycypacja (demokracja) — istnienie samorzadu
umozliwia wigksze zaangazowanie jednostek w proces
samorzadzenia. W Polsce takze wida¢ te wartosci. Nawet
po zmniejszeniu liczby radnych od 2002 roku, w wyniku
wyboréw nastgpuje wyselekcjonowanie si¢ prawie 50.
tysigcy radnych réznych szczebli, a wigc 0sob bioracych
udziat w sprawowaniu demokratycznie kontrolowa-
nej wiladzy publicznej. Jeszcze wazniejszy jest wymiar
posredni partycypacji — dostgp obywateli do rzadzacych
przedstawicieli. Daje to mozliwo$¢ wplywania na decy-
zje w systemie samorzadowym, uzyskuje si¢ znacznie
wigkszy stopien poinformowania o dziataniach wladzy niz
w przypadku rzadzenia kraju wylacznie z centrum. Badania

z pominigciem struktur partyjnych i innych tradycyj-
nych posrednich kanatéw komunikacji’. Czeste staje sie
odwotywanie do mechanizméw demokracji bezposred-
niej (zwilaszcza referendow lokalnych) i poszukiwa-
nie sposobow wzmacniania partycypacji spolecznej
w zarzadzaniu.

Do rzadzenia poprzez partnerstwa nawiazuje takze
koncepcja, ktora podkre§la, ze w praktyce dziatania
samorzadoéw nastapito przejscie od tradycyjnego samo-
rzadu terytorialnego do nowoczesnego zarzadzania
lokalnego (from local government to local governan-
ce). Peter John definiuje zarzadzanie lokalne (local
governance) jako elastyczny model podejmowania
decyzji oparty o luzne powiqzania poziome pomiedzy
réznymi aktorami (publicznymi i prywatnymi)®. Z kolei
wedlug Stokera jest to system zarzqdzania, w ktorym
granice miedzy organizacjami, publicznym i prywatnym
sektorem zacierajq sie (...) istotq sq interaktywne relac-
je miedzy instytucjami rzqdowymi i pozarzqdowymi
(W tym prywatnymi)’.

Autorzy podkreslaja, ze nawiazywanie wspolpracy
o charakterze dobrowolnym migdzy lokalnymi podmio-
tami ma decydujace znaczenie dla osiagnigcia jakosci
w nowoczesnym zarzadzaniu lokalnym. Oznacza to
fundamentalng zmiang w stosunku do tego, czym byt
tradycyjny samorzad lokalny, ktory opieral si¢ na zhie-
rarchizowanych, formalnych procedurach i instytucjach.
Chodzi tu jednak o to, ze samorzad stracit bezposrednie
uprawnienia wiladcze do decydowania. Jednocze$nie
powstal klimat dla wspotpracy réznych aktorow stuzacy
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empiryczne potwierdzaja, ze Polacy znacznie wyzszym
zaufaniem obdarzaja samorzady niz instytucje polityczne
szczebla centralnego. Czerpia z nich takze wigcej satys-
fakcji. Wigksze sa takze mozliwosci kontroli posredniej,
na przyktad za posrednictwem prasy lokalnej. W pewnym
paradoksalnym sensie, do$¢ czgste afery korupcyjne lub
inne przypadki nieuczciwego wykorzystywania stanowisk
samorzadowych opisywane przez pras¢ lokalna, sa po-
$rednim dowodem skutecznosci systemu samorzadowego.
W przypadku braku lokalnych mechanizméw kontroli
demokratycznej, wykrycie takich przypadkéw bytoby
znacznie trudniejsze, a poleganie na centralnie sprawo-
wanej kontroli nad urzednikami dziatajacymi na szczeblu
lokalnym jest do$¢ iluzoryczne;

o efektywnos¢ — dzigki samorzadowi rozne funkcje
(ustugi) moga by¢ wykonywane bardziej efektywnie. (L. J.
Sharpe, Theories and Values of Local Government, ,,Political
Studies”, No. 2, 1973, s. 153-174).

osiaganiu wspélnych celow. John czy Stoker nawiazuja
tu wigc do wspomnianego wyzej Stone’owskiego roz-
réznienia pomiedzy ,,wladza nad” a ,,wladza ku” z ak-
centem, ze ta druga jest duzo wazniejsza jako umiej¢t-
no$¢ mobilizacji réznych zasobow w konkretnym celu.
Ich zdaniem, lokalni aktorzy formutujacy i realizujacy
polityki lokalne tworza sieci, ktore maja charakter
otwarty (dla innych uczestnikow), ale i czgsto niestabil-
ny. W ich ramach czgsto brak formalnej hierarchii, co
nakazuje stwierdzenie, ze proces budowy zaufania mig-
dzy aktorami ma kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci
funkcjonowania uktadow lokalnych. Ich wspotpraca jest
niezbedna, poniewaz zadna z organizacji, ani indywidu-
alnych aktorow nie posiada wystarczajacych zasobow do
samodzielnej realizacji swoich celow. A zatem w samym
sercu koncepcji lokalnego zarzadzania (local governan-
ce) znajduje si¢ potrzeba partnerstwa witadzy lokalnej
1 aktorow wywodzacych si¢ ze spolecznosci lokalne;.

Samorzad jest dla wolno$ci tym, czym szkota podsta-
wowa dla nauki: znajduje si¢ w zasiegu kazdego czlowie-
ka, uczy jak korzysta¢ z wolnos$ci politycznej. Narod moze
stworzy¢ instytucje rzadow demokratycznych, ale bez
instytucji samorzadowych nie moze mie¢ ducha swobody/
wolnosci (...) bez samorzadu tendencje despotyczne, ktore
sa wpisane w naturg systemow spolecznych, wczeéniej czy
p6zniej znajda sposob uaktywnienia si¢ (A. Tocqueville,
O demokracji w Ameryce, Instytut Wydawniczy Znak,
Krakoéw—Warszawa 1996, s. 62).
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Zarzadzanie w sieci. Rozwinigciem powyzszej teorii jest
koncepcja ,,sieci zarzadzania” (governance networks).
Sieci uwazane sa tu za jeden z najwazniejszych wyrdzni-
kow wspotczesnej polityki lokalnej (i nie tylko lokalnej),
ktora doczekata si¢ wlasnego dzialu rozbudowanych
teoretycznych modeli. Strensen i Torfing definiuja owe
,.sieci zarzadzania” jako: 1) stosunkowo stabilng, pozio-
mq wspolprace wspotzaleznych od siebie, ale organi-
zacyjnie autonomicznych aktorow; 2) kontaktujqcych
sig ze sobq poprzez negocjacje; 3) ktore to negocjacje
odbywajq si¢ w ramach wspolnych ram normatywnych,
poznawczych i regulacyjnych; 4) ktora to wspoitpraca
ma charakter samoregulujqcy, 5) ktora przyczynia sie
do realizacji celow o charakterze publicznym".

Wszystkie wymienione tu pokrétce koncepcje teore-
tycznie majq jedna wazna, z naszego punktu widzenia,
ceche wspolna — zaktadaja, ze wspodtczesne, skuteczne
zarzadzanie sprawami publicznymi nie moze by¢ pozo-
stawione wytacznie wladzom publicznym. Tak wigc
samorzady maja wazna rol¢ do odegrania, ale nie beda
W stanie si¢ z niej wywiazacé, o ile nie beda umiaty wspot-
pracowac z innymi aktorami, w tym przede wszystkim
tymi wywodzacymi sig¢ ze spotecznos$ci lokalne;j.

Warto takze siggnac¢ do innej grupy koncepcji teore-
tycznych. Wedtug licznych badan umiejgtno$¢ wspotdzia-
fania spolecznosci lokalnej warunkuje uzyskanie dtugo-
falowych perspektyw rozwoju. Badania te nawiazuja do
koncepcji kapitalu spotecznego (a doktadniej, pewnych
odmian tego kapitatu, najczgsciej okreslanych jako kapi-
tal pomostowy). Najstawniejszg w tym nurcie jest praca
Putnama o sprawnosci samorzadu regionalnego i rozwo-
ju gospodarczym we Wtoszech''. Udowadnia ona, Ze to
réznice w kapitale spolecznym sa gtéwnym czynnikiem
oddziatujacym tak na sprawnos¢ instytucji samorzado-
wych, jak i na poziom rozwoju gospodarczego. Rezultaty
Putnama znajduja potwierdzenie w wielu innych bada-
niach, na przyktad wskazujacych, ze poziom zaufania
i umiejgtnosci wspoldziatania maja szczegolne znaczenie
dla innowacyjnych dziatéw gospodarki'”. Skoro tak, to
waznym elementem polityki wtadz lokalnych powinno
by¢ wsparcie instytucji spoleczenstwa obywatelskiego
(W tym organizacji pozarzadowych). Ich istnienie przy-
czynia si¢ bowiem do rozwoju kapitatu spotecznego.
Rozwijanie wspotpracy pomigdzy wiadza samorzadowa
a roznymi przedstawicielami spolecznosci lokalnej moze
sig¢ wigce przyczynia¢ zaréwno do umocnienia demokracji
lokalnej, jak tez do efektywniejszego realizowania poli-
tyk publicznych. Moze mie¢ tez dtugotrwaly, pozytywny
wplyw na rozwdj ekonomiczny (nawet kiedy nie odnosi
si¢ bezposrednio do gospodarki).

Rysunek 1. Trendy w zarzadzaniu lokalnym sektorem publicz-
nym (wedlug R. Hambletona)

Biurokracja nie odpowiadajaca
potrzebom spotecznym —
mieszkancy traktowani jak petenci

1970
Rozszerzenie
mechanizméw \ /»-New Public\ [Doskonalenie
1980 rynkowych Management demokracp
\
|
I
\ I
Lastosowana
1990 | strategia »Wyjscie’ )\samonaprawa A ,.glos”
Ludzie

klienci obywatele

traktowani jak: Kkonsumenci

Zrodio: R. Hambleton, The New City Management [w]: R. Hambleton,
H. Savitch, M. Stewart (red.), Globalism and Local Democracy, Basingtsoke:
Palgrave, 2001.

Partnerstwo w zarzadzaniu lokalnym. Partnerskie
projekty i przedsigwzigcia realizowane przez samorza-
dy wspolnie z aktorami niepublicznymi sa — w pewnej
mierze — wynikiem istnienia zewngtrznych zachet. Na
przyktad w Wielkiej Brytanii czy w Irlandii partnerstwa
lokalne zostaly silnie rozwinigte migdzy innymi pod
wptywem programow rzadowych. Zachegcaja one samo-
rzady do podejmowania wspolpracy z innymi lokalny-
mi podmiotami. W innych krajach — jak w Hiszpanii,
Portugalii, czy w krajach skandynawskich, takie partner-
stwa sa rzadsze, ale tu duza role petnia zachgty wmon-
towane w programy Unii Europejskiej"’. Wydaje sig, ze
w Polsce mamy do czynienia z drugim z powyzszych
modeli powstawania partnerstw.

Unia Europejska promuje partnerstva w przeko-
naniu, ze ani rynek, ani panstwo, ani spoteczenstwo
obywatelskie nie sa w stanie samodzielnie radzi¢ sobie
ze ztozonymi problemami rozwoju gospodarczego
i towarzyszacych im zmian spotecznych. W tym kon-
tekScie niektorzy autorzy méwia wrecz o powstajacym
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w Unii Europejskiej nowym modelu ,,lokalnego zarza-
dzania spotecznego” (local social governance)'*. W swo-
im zalozeniu partnerstwa zawierane dla realizacji pro-
jektow finansowanych ze zrodet europejskich mialy
wzmacnia¢ udzial spotecznosci lokalnej i przyblizac jej
polityke lokalna. Zroznicowane sa jednak oceny sku-
teczno$ci takiego podejscia. Niektore analizy prowadza
do wnioskow sceptycznych. Na przyktad Tofarides przy-
tacza wiele przyktadow, ktore pokazuja, ze organizacje
niepubliczne uczestnicza zaledwie formalnie w wielu
przedsigwzigciach realizowanych w ramach unijnego
programu URBAN". Nie mieli oni znaczacego wptywu
na podejmowane decyzje i sposdb prowadzenia projek-
tow. Wskazuje on na niedostateczne zasoby partnerow
spotecznych i1 faktyczna dominacj¢ wiadz miejskich
w omawianych przedsigwzigciach. Przedstawiciele samo-
rzadow wilozyli duzo wysitku w budowanie partnerskich
koalicji, ale rezultaty byty czgsto odlegle od oczekiwan.

Szanse partnerstwa lokalnego w Polsce. Interesujace,
ze problemy, jakie dostrzega Tofarides w partnerstwach
zachodnich zblizone sa do problemow, ktore wystepuja
w Polsce. Dotycza one wlasnie kwestii ,,nierownych
koalicji”, ktore tworza wladze miejskie z podmiotami
spotecznymi dla realizacji projektow rozwojowych'®.
A zatem z jednej strony fundusze unijne sa czynnikiem
sprzyjajacym rozwojowi partnerstw, poniewaz Unia
finansuje samorzadom coraz wigcej projektow rozwo-
jowych, ale jednocze$nie wciaz mamy do czynienia
z czynnikiem hamujacym ich rozwoj, ktoérym jest stabosc¢
spoteczenstwa obywatelskiego i niski poziom zaufania.
Wystarczy przypomnieé, ze poziom zaufania migdzy
ludZzmi, a takze poziom zaufania do politykow naleza
w Polsce (obok Grecji) do najnizszych w Europie'’.
Wiadomo takze, ze sktonnos¢ Polakéw do podejmowa-
nia dziatan wspolnych (mierzona na przyktad cztonko-
stwem w organizacjach dobrowolnych) jest w poréwna-
niu z innymi krajami bardzo niska)'®. Oba te (powiazane
ze soba) czynniki sa istotng bariera dla budowania po-
ziomych, dobrowolnych struktur wspotpracy samorzadu
i aktorow niepublicznych. Istotnym czynnikiem jest tu
takze tradycyjna kultura administracyjna. Nastawiona
jest ona na dziatania hierarchiczne i zorientowane na
formalistycznie rozumiane przestrzeganie prawa. Obce
jest takze dla niej poszukiwanie innowacyjnych roz-
wigzan. Problem polega na tym, ze nawet tam, gdzie
pojawiaja si¢ innowacyjni liderzy, kultura organizacyjna
urzednikow $redniego i nizszego szczebla jest istotnym
hamulcem w praktycznym wdrazaniu proponowanych
rozwiazan.
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Dowodow na powyzsze spostrzezenia dostarcza choc-
by realizacja Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego (ZPORR), ktory byl jednym
z gtéwnych zrodet wsparcia unijnego dla Polski w latach
2004-2006. Dla realizacji tego Programu powotano
w poszczegdlnych wojewddztwach Regionalne Komitety
Sterujace ZPORR, jako swoiste partnerstwa (do tych
Komitetow nalezeli rowniez reprezentanci organizacji
pozarzadowych, zwiazkow zawodowych, organizacji
pracodawcow). Ale nastapito to — jak si¢ wydaje — po
to, aby sprosta¢ formalnym wymaganiom. Natomiast
w praktyce zabraklo im rzeczywistej checi wspolpracy
1 poziomu zaufania. Na wytworzenie rzeczywistego
partnerstwa nie wskazuje ani sposéb wytaniania tych
przedstawicieli, ani ich aktywnoéé¢ w pracach RKS".
Otwartym pytaniem pozostaje, czy takie ,,formalne part-
nerstwo z przymusu’ wytworzy w dtuzszej perspektywie
nawyk i autentyczng potrzebg wspotpracy.

Sa takze kolejne przyktady wspoldzialania lokalnych
(badz regionalnych) aktorow publicznych i niepublicz-
nych w warunkach wymuszenia przez prawo, w szcze-
gblnosci przez procedury unijne. Jest to przygotowywa-
nie tak zwanych ,,ocen oddzialywania na $rodowisko’.
Sa one wymagane przez dyrektywy UE zarowno przy
prowadzeniu powazniejszych inwestycji, jak i przy
tworzeniu planéw regionalnych. Badania prowadzone
w wojewodztwie podlaskim® sugeruja, ze wspolpraca
wladz lokalnych i regionalnych z potencjalnie zainte-
resowanymi organizacjami pozarzadowymi przebiega
bardzo kretymi drogami i ma miejsce w atmosferze
niskiego zaufania, a czasem wrgcz wzajemnej niechgci.
Najbardziej znana (ale nie jedyna dostepna) ilustracja
tego problemu jest spoér o obwodnice Augustowa. Nie
ulega watpliwosci, ze wielu uczestnikoOw sporu w sposob
tendencyjny postugiwato si¢ argumentami merytorycz-
nymi (opiniami ekspertdw), a postawa wobec adwersarzy
byta bardzo daleka od poszukiwania rozwiazania, ktore
byloby akceptowalne dla obu stron. Niektore organiza-
cje pozarzadowe zainteresowane tym tematem zarzucaja
wladzom lokalnym i regionalnym, ze utrudniaja dostegp
do informacji i zawgzanie prowadzonych konsultacji
(przeprowadzanych, ich zdaniem, wytacznie pod naci-
skiem obowiazujacych przepiso6w). Rzecz jasna nie chce
przez to powiedzie¢, ze wszystkie partnerstwa lokalne
czy regionalne powstale pod auspicjami projektow unij-
nych maja taki charakter, ale opisywane tu zjawisko jest
wystarczajaco czgste, aby bylo warte zauwazenia.

Aktywna spoteczno$¢ lokalna. W poprzednich cze$ciach
artykulu omawiatem rézne koncepcje polityki lokalnej
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i role oddolnej aktywno$ci spotecznej w tych politykach.
Natomiast w tej czeéci skoncentrujemy si¢ na uporzad-
kowaniu niektérych poje¢ odnoszacych si¢ do samego
terminu ,,udzial spotecznosci lokalnej”. Ot6z obejmuje
on partycypacje dwoch typoéw uczestnikow: 1) miesz-
kancow oraz ich organizacji (a wigc obejmuje zar6wno
partycypacje pojedynczych obywateli, jak i obecnosé
w polityce lokalnej organizacji spoteczenstwa obywatel-
skiego); 2) udzial wptywowych aktorow zycia spolecz-
nego, takich jak przedsigbiorcy i ich organizacje.

Termin ,,udzial spolecznoéci” zaktada raczej party-
cypacje zorganizowanych grup, anizeli poszczegoélnych
jednostek. Chodzi zaréwno o grupy skupione wokot jakie-
go$ wspolnego interesu, jak i grupy organizowane przez
wspodlne miejsce zamieszkania lub prowadzenie dziatal-
nosci. Wprawdzie rozpatrujemy tu grupy, ale w praktyce
partycypacja oznacza jednak aktywnos¢ poszczeg6lnych
jednostek, bo one zawsze reprezentuja grupy. Pojecie
udziatu spolecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami
publicznymi taczy si¢ zatem z pojgciem reprezentacii.

Mowiac o szerokiej partycypacji spolecznej zakta-
damy, ze chodzi tu o taka aktywno$¢ obywateli, ktora
wykracza poza sam akt glosowania. W klasycznych
dzietach Rousseau albo Milla mozemy znalez¢ trzy
argumenty, dlaczego takie uczestnictwo jest pozada-
ne: 1) pomaga w edukacji obywatelskiej, 2) zwigksza
rzeczywista kontrolg obywateli nad wtadza, 3) pomaga
w tworzeniu identyfikacji spotecznosci lokalnej”'.

Partycypacja obywateli w zarzadzaniu oznacza, ze
biorg udzial w formutowaniu, podejmowaniu decyzji
i realizacji polityk publicznych. Dotyczy aktywnosci
mieszkancow, ktorzy starajq sie oddzialywac na decyzje,
ktore ostatecznie sq podejmowane przez osoby majqce
demokratyczng legitymizacje (na przyktad radnych)®.
Haus i Heinelt méwia w tym kontek$cie o rozrdznieniu
migdzy glosem rozumianym jako mozliwo$¢ wyrazenia
opinii (voice), ktory przystuguje aktywnym politycznie
cztonkom spotecznosci lokalnej a glosem rozumianym
jako udziat w gltosowaniu (vote), z ktorego kazdy oby-
watel moze skorzysta¢ przy okazji wyborow?>.

W tradycyjnie rozumianym samorzadzie (czyli dzia-
fajacym w oparciu o zasady hierarchiczne) — za ,,normal-
ne” przejawy partycypacji uwaza sie takie dziatania jak,
migdzy innymi lobbowanie w jakich$ sprawach, pisa-
nie listow, petycji do wladz lokalnych, organizowanie
demonstracji, uczestnictwo w spotkaniach z wladzami
lokalnymi itp. Pojawito si¢ jednak zjawisko pogliebionej
partycypacji. Nastapilo to w nurcie omawianego wyzej
zjawiska przechodzenia od tradycyjnego samorzadu
(local government) do zarzadzania lokalnego (local

governance). Tu partycypacja moze obejmowac takze
udzial oddolnych organizacji i instytucji w podejmo-
waniu decyzji dotyczacych spraw publicznych. A wigc,
w odroznieniu od tradycyjnego modelu samorzadu, par-
tycypacja w zarzadzaniu lokalnym zaktada, ze w waz-
nych decyzjach publicznych uczestnicza instytucje sek-
tora prywatnego albo organizacje pozarzadowe.

Efektywnos¢ lokalnego zarzadzania. W tym momencie
trzeba postawi¢ pytanie, czy rozwiazania partycypacyjne
sa korzystne z punktu widzenia efektywnosci zarzadza-
nia i z punktu widzenia demokratycznej legitymizacji
wladzy (réwnosci politycznej)? Podstawa tradycyjnego
samorzadu byla ,legitymizacja poprzez uczestnictwo’,
a wigc jego uprawomocnienie nastgpowalo przede
wszystkim w wyniku przeprowadzenia procedury demo-
kratycznych wyboréw. Tymczasem w nowoczesnym
zarzadzaniu lokalnym rzecz si¢ nieco zmienia. Znacznie
wigksza uwage przywiazuje si¢ bowiem do zdolnosci
samorzadu do osiagania celéow publicznych. A zatem
w tym rozumieniu samorzad zdobywa legitymizacje
W oparciu o osiagane rezultaty (output legitimacy).

Nowoczesne zarzadzanie lokalne — zaktadajace udziat
wigkszej liczby podmiotéw w decyzjach publicznych
— rodzi problem tego, jak pogodzi¢ je z zasada rownosci
politycznej. Otéz kazda forma partycypacji musi doty-
czy¢ wszystkich obywateli, ktorzy powinni mie¢ réwne
mozliwosci w tym zakresie®. Partycypacja wyborcza
staje si¢ uprawomocniona w oparciu o wolne i uczciwe
wybory, w ktorych kazdy moze uczestniczy¢. W konse-
kwencji wyborow proces podejmowania decyzji staje
si¢ zastrzezony dla instytucji (rady, burmistrza) posia-
dajacych legitymizacj¢ wynikajaca z decyzji wyborcow.
Z kolei w glebszej partycypacji, ktora zaklada nowo-
czesne zarzadzanie lokalne istnieje problem tego, ze
trudno jest zapewni¢ warunki, aby kazdy miat te same
szanse oddzialywania na decyzje wtadz lokalnych. Jesli
pozwoliliby$Smy na bezposredni wptyw grup nacisku czy
poszczegbdlnych obywateli na ksztalt decyzji publicz-
nych, ztamaliby$émy podstawowe reguly demokracji
przedstawicielskiej oraz legitymizacje proceduralna.

W praktyce czgsto zdarza sig, ze mozliwosci oddzia-
lywania na decydentow sa zréznicowane. Jak zauwazyt
Rokkan ,,glosy wyborcze sig licza, ale decydujace sa zaso-
by”*. A zatem zdecydowanie wigksze mozliwosci oddzia-
lywania maja grupy i osoby zajmujace wyzsza pozycje
w hierarchii statusu spolecznego, a zwlaszcza dysponuja-
ce wigkszymi zasobami finansowymi. W praktyce takimi
uprzywilejowanymi aktorami sa zazwyczaj przedsigbior-
cy 1 ich organizacje, a takze zwiazki zawodowe.
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A zatem stoimy wobec niebezpieczenstwa, ze na
decyzje publiczne nadmierny wptyw zdobeda stosun-
kowo niewielkie, ale najbardziej aktywne i najlepiej
zorganizowane grupy. Jednocze$nie znaczaca czg$¢
mieszkancéw zainteresowana jest tylko najbardziej
elementarnymi formami aktywnosci spolecznej (udziat
w wyborach), i to niezaleznie od tego, jakiego rodzaju
zachgety zastosujemy, aby pobudzi¢ ich do bezposredniej
partycypacji. Wigkszo$¢ obywateli zainteresowanych
jest, aby ustugi komunalne byty zachowane na odpo-
wiednim poziomie, nie za§ przychodzeniem na spotka-
nia organizowane przez wiadze samorzadowe, odpo-
wiadaniem na ankiety czy po§wigcaniem czasu na inne
sposoby wyrazania opinii o kierunkach polityki lokalne;j.
Mozna si¢ spodziewaé, ze tacy mieszkancy nie beda
aktywni w procesie konsultacji i ich preferencje moga
pozostaé niezauwazone™. Haus i Heinelt cytuja w tym
konteks$cie opini¢ V. Lowndess: ,, Paradoksalnie rozsze-
rzenie demokracji poprzez partycypacje moze zagrazac
prawom obywateli... W jaki sposob chronié interesy
mniejszoSci w przypadku glosnej aktywnosci niektorych
tlko grup? Jak mozna tworzyé dlugofalowe strategie,
skoro mechanizmy takie uruchamiajq krotkowzroczne
zqdania? Jak mozna chronié interesy catego miasta, kto-
rym przeciwstawiane sq interesy poszczegolnych grup
sqsiedzkich? Jak mozna uniknq¢ manipulacji elit, skoro
koszty organizacji petycji i kampanii wspierajqcych dane
interesy sq bardzo znaczne? ™.

Lokalna demokracja na rozstaju drég. Widzimy zatem, ze
mozemy mie¢ do czynienia z powaznymi konsekwencjami,
gdy odchodzimy od zasady, ze ostateczne decyzje publicz-
ne podejmuja ciala i instytucje, ktore wybieramy w wybo-
rach. Dahl zauwaza, ze wspodlczesne zarzadzanie wymaga-
jace horyzontalnej koordynacji migdzy réznymi partnerami
z sektora publicznego 1 prywatnego przyczynia si¢ by¢
moze do wzrostu efektywnosci w osiaganiu zatozonych
celow, ale odbywa si¢ to kosztem zasady demokratycznej
reprezentacji’’. W Wielkiej Brytanii ozywiona byta w ostat-
nich latach dyskusja na temat réznego rodzaju Quangos
(skrot od Quasi Non-Governmental Organisations), ktore
przejmuja wiele zadan publicznych, majac jednak wat-
pliwa legitymizacje demokratyczna. Przykladem takich
organizacji na Zachodzie sa takze Korporacje Rozwoju
Miejskiego (Urban Development Corporation), w ktorych
zasiadaja przedstawiciele biznesu. One czg¢sto bardzo sku-
tecznie pracuja nad rozwojem gospodarczym, ale mozna im
duzo zarzuci¢ z punktu widzenia tradycyjnej legitymizacji,
ktéora normalnie nastgpuje poprzez mechanizmy demo-
kracji przedstawicielskiej. Ot6z w Korporacjach zasiadaja
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osoby nominowane przez wtadze, a nie osoby pochodzace
z wyboru, na przyktad przedstawiciele biznesu lokalnego.
Mimo to maja prawo podejmowania decyzji na przyklad
planistycznych, ktére ,,normalnie” w systemie demokra-
tycznym zastrzezone sa dla wybranych reprezentantow
spotecznosci lokalnej. Podobny zarzut mozna sformuto-
wa¢ na przyklad pod adresem Regionalnych Komitetow
Sterujacych nadzorujacych realizacj¢ roznych programow
Unii Europejskiej w Polsce.

W zwigzku z tym dylematem Schmitter uwaza, ze
wladza przedstawicielska (w naszym przypadku rada
miasta lub prezydent) powinna stara¢ si¢ rozwiazywac
problemy najpierw w sposob ,,tradycyjny” (hierarchicz-
ny), czyli w oparciu o mechanizmy lokalnej demokracji
wyborczej (udzial osob w ciatach decyzyjnych, ktore
posiadaja wyborcza legitymizacje)”. Dopuszczanie
innych aktoréw do bezposredniego wptywu na decyzje
jest uzasadnione tylko wtedy, gdy tradycyjne metody
zawodza. Ale potrzeba zawierania takich koalicji ma
miejsce w wielu sytuacjach. I nie polegaja one tylko na
zorganizowaniu procesu konsultacji, ale uczestnictwa
podmiotow spolecznych w podejmowaniu kluczowych
decyzji. Jesli oczekuje si¢ od nich udziatu finansowego
w realizacji polityk publicznych, to oni oczekuja real-
nego wptywu na podejmowanie decyzji o ksztalcie tych
polityk. A zatem, az nadto widoczny jest tu problem
demokratycznej legitymizacji.

Rozwiazanie tego dylematu sugeruja Klausen
i Sweeting. Ich koncepcja nawiazuje do rozréznienia
migdzy poszczegolnymi etapami w procesie tworzenia
i realizacji polityk™. Otz ich zdaniem, instytucje demo-
kracji przedstawicielskiej powinny zawsze formutowaé
ogolny i zasadniczy cel polityk publicznych. Natomiast
moga dopuszcza¢ wigkszy udzial innych aktorow (mig-
dzy innymi sektora prywatnego) na etapie podejmo-
wania szczegotowych decyzji dotyczacych sposobow
realizacji tego celu. Autorzy argumentuja, ze przy takim

Tabela 1. Przyktady form partycypacji w zaleznosci od fazy
procesu politycznego

Model procesu decyzyjnego

agregujacy deliberujacy
Opracowywanie | Lobbing, petycje, | Udziat w spotkaniach
polityk demonstracje organizowanych przez

wladze lokalne

Podejmowanie | Referenda lokalne | Decyzje podejmowane

decyzji w horyzontalnych koalicjach
skupiajacych publicznych
i prywatnych partnerow

Realizacja Udziat organizacji pozarzadowych

w realizacji polityk

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Klausen, Sweeting, 2005.
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Tabela 2. Drabina partycypacji w zarzadzaniu jednostka lokalng

Rola uczestnika

Rola uczestnika

definiowaé problem
i sugerowac rozne
rozwiazania

w tym zakresie

Styl zarzadzania | — cztonka spotecznosci Przyktady Styl zarzadzania | — cztonka spotecznosci Przyktady
lokalnej lokalnej

INTERAKTYWNY NIEINTERAKTYWNY

Wspomaganie Inicjator Holenderskie Stowarzy- Konsultacja Osoba konsultowana | Samorzad przedstawia plan

Samorzad udziela szenie Bezpieczenstwa na Samorzad wykorzystania jakiego$

wsparcia (czas, Drodze pracuje ze szkota- prowadzi terenu. Mieszkancy

pieniadze, wiedza) mi. Samorzady oferuja konsultacje moga si¢ na jego temat
wsparcie dla tej inicjatywy a temat wypowiedzie¢

Wspolpraca Wspotpracownik, Wspo6lny program proponowanego

Samorzad wspot- partner realizowany z developerem rozwigzania

pracuje z innymi prywatnym przedstawiajac

organizacjami na ograniczong ilo$¢

réwnych zasadach dopuszczalnych

Delegacja Wspotdecydujacy Organizacja pozarzadowa opcji

Samorzad przeka- (na przyktad zajmujaca Otwarty styl Odbiorca Samorzad podejmuje

Zuje uprawnienia si¢ pomoca bezdomnym) autorytarny przekazywanych decyzj¢ 0 nowym systemie

do podejmowania otrzymuje $rodki od samo- Samorzad formu- informacji segregacji odpadow

pewnych decyzji czy rzadu na wykonywanie tuje swoje polityki i informuje o nim

realizacji polityki zadania, za ktore odpowia- W sposob nieza- mieszkancow. Prowadzi
da samorzad lezny. Przekazuje kampanig informacyjna,

Uczestnictwo Konsultant Samorzad zastanawia sig, informacje zachecajac do wzigcia

Samorzad prowadzi w jaki sposob wykorzystaé mieszkancom udzialu

szeroka dyskusjg jakis teren. Czy ma by¢ przekonujac ich

nad sposobami on przeznaczony na do proponowanych

rozwiazywania pew- rekreacj¢, budownictwo rozwigzan

nych probleméw. mieszkaniowe itp. Zamkniety styl Brak

Jej uczestnicy Mieszkancy proszeni sa autorytarny

moga samodzielnie o zglaszanie sugestii Samorzad

podejmuje decyzje
i nie stara si¢ o nich
informowacé

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Propper, 2000.

rozwiazaniu podstawowy warunek legitymizacji wybor-
czej nie bedzie ztamany, nawet jesli w dalszych etapach
partycypacja jest selektywna, a demokratycznie wybra-
ne organy wladzy nie maja hegemonicznej pozycji przy
podejmowaniu decyzji. Srodki publiczne beda angazo-
wane jedynie w zgodzie z postawionymi celami, a rada
miasta bedzie miata pelna kontrolg nad ich wykorzysta-
niem. Z drugiej strony sektor prywatny bedzie oferowat
swoje srodki jedynie na przedsigwzigcia, co do ktorych
bedzie mial poczucie satysfakcjonujacego wplywu.

Lokalna agregacja i deliberacja. Partycypacja spotecz-
nos$ci lokalnej w procesie tworzenia lokalnych polityk
moze przyjmowac rozne formy. Kluczowe jest tu rozroz-
nienie migdzy dwoma sposobami podejmowania decyzji:
agregujacym (aggregative) opartym o wole wigkszosci
1 deliberujacym (deliberative) poszukujacym konsensu-
su poprzez szeroka debate)’'. Pierwsza metoda odwotuje
si¢ do klasycznej zasady demokratycznej. Glosi ona, ze
nasza moralng powinnoscia jest respektowanie decyzji
wigkszo$ci, nawet jesli te decyzje sa sprzeczne z naszy-
mi interesami. Z kolei drugi model opiera si¢ na prze-

konaniu, ze jesli zorganizujemy nieskrgpowana debate,
to doprowadzi nas ona w koncu do konsensusu. Dlatego
zadaniem instytucji demokratycznych jest stworzenie
warunkow dla takiej debaty.

Pierwszy model uczestnictwa wyraza si¢ w takich
aktywnosciach obywateli, jak petycje, lobbing, demon-
stracje, referenda czy tez sam udzial w wyborach lokal-
nych. Sa one proba wywarcia wptywu na decyzj¢ wigk-
szo$ci. Natomiast drugi model podejmowania decyzji
zaktada takie aktywnosci, jak udziat w debatach publicz-
nych organizowanych przez wladze samorzadowe albo
organizacje pozarzadowe, wyrazanie opinii w prasie,
radiu, telewizji lokalne;j.

Dodatkowo, warto nadmieni¢, ze rézne formy party-
cypacji charakterystyczne sa dla réznych faz przebiegu
procesu budowania polityk publicznych. W syntetyczny
sposob przedstawia to tabela 1. Ponadto rézne formy
partycypacji pokazuje koncepcja ,,drabiny partycypacji”.
Odwoluje si¢ ona do intensywnosci i wpltywu partycy-
pacji na faktycznie podejmowane decyzje’. Koncepcija
takiej drabiny podsumowana jest w tabeli 2. Pokazuje
ona, ze relacje miedzy wtadza lokalng a spotecznoscia
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przyjmuja dwie formy: 1) nieinteraktywny (cztonko-
wie spotecznos$ci lokalnej sa co najwyzej informowani
o zamierzeniach wtadzy lub konsultowani, co do jakie-
go$ planu), 2) interaktywny — tu mozemy wyr6zni¢ kilka
szczebli partycypacji, poczawszy od zglaszania propo-
zycji rozwigzania danego problemu, az do inicjowania
jakichs$ dziatan. A zatem lokalni aktorzy przy realizacji
roznych polityk moga si¢ pojawi¢ na réznych ,,szcze-
blach” zaangazowania. W szczego6lnosci oddzielnie trze-
ba analizowa¢ pozycje zajmowang przez przedstawicieli
srodowisk biznesu, organizacji spotecznych lub poszcze-
goblnych zainteresowanych mieszkancow.

Otwarty styl autorytarny. Z badan wynika, ze w Polsce
wiele samorzadow lokalnych dziala w stylu, ktory naj-
bardziej przypomina to, co w tabeli 2 okresla si¢ mianem
,otwartego stylu autorytarnego™. Samorzady komu-
nikuja si¢ z obywatelami w sposéb jednostronny, aby
informowac¢ ich o swoich zamierzeniach i dziataniach.
Rzecz jasna nie oznacza to, ze sytuacja ta ma miejsce
we wszystkich samorzadach i w przypadku realizowania
wszystkich projektow.

,,Uczestnictwo” (a wigc najnizszy szczebel sposrod
interaktywnych stylow zarzadzania w drabinie Arnsteina)
partnerow spotecznych obserwuje si¢ czgsto na etapie
opracowywania strategii rozwoju lokalnego. Jednak
etap wdrazania (o ile strategia w ogoéle jest wdrazana,
co wcale nie jest powszechne) duzo czgséciej przypomina
styl autorytarny’®. Pelniejszym przyktadem ,uczestnic-
twa” w projekcie jest rewitalizacja ulicy Potwiejskiej
w Poznaniu®. Tam s$rodowisko przedsigbiorcow brato
udziat — na zasadzie partnerstwa — zarOwno w wypra-
cowywaniu koncepcji, a potem w jej wdrazaniu. Ale
partnerstwo obejmowalo w znacznie mniejszym stopniu
samych mieszkancoéw ulicy.

Pozycja lidera i udziat spotecznosci lokalnej — gra
0 sumie dodatniej. Wbrew temu, co mogloby sig
wydawac nie jest tak, ze silne przywodztwo (silny lider
samorzadowy) wyklucza lub utrudnia zaangazowanie
spotecznosci lokalnej w tworzenie polityk publicznych.
Nie jest tez odwrotnie, ze znaczaca pozycja spoteczno-
sci lokalnej w polityce miejskiej ostabia pozycje lidera.
Przeciwnie, umiej¢tna wspotpraca silnego lidera ze
spotecznoscia lokalng moze wytwarza¢ swoista synergi¢
wzmacniajaca zasoby obu stron. Heinelt i Haus wpro-
wadzaja w tym kontekscie pojecie komplementarnosci
przywodztwa miejskiego 1 udziatu spotecznosci lokalnej,
w skrocie CULCI (od angielskiej formuty complementa-
rity of Urban leadership and Community Involvement).
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Stowo ,.komplementarno$¢” (a nie na przyktad wspot-
wystepowanie czy kombinacja) ma tutaj kluczowe zna-
czenie. Autorzy podkreslaja, ze mamy tu do czynienia
z gra o sumie dodatniej, a nie zerowej. Definiuja oni
CULCI jako sytuacjg, w ktorej interakcja migdzy przy-
wodztwem 1 udzialem spotecznosci lokalnej prowadzi
do pozytywnych rezultatéw (osiagnigcia postawionego
celu), a jeden z wymienionych elementéw rekompensuje
stabosci drugiego. A zatem, na przyklad pozycja lidera
moze by¢ niewystarczajaca do osiagnigcia postawionego
celu w danej polityce publicznej, ale jego stabos¢ moze
zosta¢ przezwycigzona dzigki aktywnosci jakiej§ czesci
spotecznosci lokalnej i jej wspolpracy z liderem. Jeszcze
fatwiej mozemy wskaza¢ zalezno$¢, ktora biegnie
w druga strong. Ot6z w projektach inicjowanych oddol-
nie (przez spotecznos¢ lokalna badz jej czgs¢) bardzo
czesto si¢ zdarza, ze osiagnigcie zalozonego celu uza-
leznione jest od wsparcia udzielonego przez lokalnego
lidera.

A zatem, zeby moéc moéwi¢ o szansie na realizacjg
powyzszej formuly komplementarnosci musza zostaé
spelnione tacznie nastgpujace warunki: 1) zaangazowanie
spotecznosci lokalnej w projekty polityk publicznych;
2) wskazanie wyraznego lidera (lub grupy lideréw), kto-
rzy sa motorem realizacji projektow; 3) uzupehianie si¢
lidera i grup wchodzacych w sktad spotecznosci lokalne;j
(bez ich wspotdziatania projekt nie moze by¢ zrealizo-
wany, lub realizacja jego bytaby trudniejsza/dtuzsza/
kosztowniejsza); 4) wspotpraca lidera i grup spotecznosci
lokalnej prowadzi do pozytywnych rezultatow.

Pozytywne rezultaty komplementarno$ci — na pozio-
mie podstawowym — mozemy zdefiniowa¢ jako osia-
ganie celow, ktore postawili inicjatorzy publicznych
projektow. Miernikiem sukcesu jest tu takze wzrost
legitymizacji lokalnej demokracji w wyniku zapewnia-
nia efektywnych rozwiazan dla mieszkancow. Z drugiej
strony przyktadem spetnienia koncepcji komplementar-
no$ci nie bedzie sytuacja, w ktorej pojawila si¢ wspot-
praca i uzupehianie si¢ przywodztwa i udziatu grup
spotecznosci lokalnych, ale interakcja ta nie prowadzi do
pozadanych rezultatéw. Mozna powiedzie¢, ze CULCI,
to optymalne potaczenie agregujacego (reprezentowane-
go przez lidera pochodzacego z wyboru) i deliberujace-
go modelu podejmowania decyzji.

Z przyktadami przypominajacymi definicj¢ CULCI
zetknatem si¢ przy okazji badania, wspominanego juz
wczesniej, projektu rewitalizacji ulicy Poélwiejskiej
w Poznaniu. Mozna w nim wskaza¢ co najmniej dwa
momenty, w ktorych potrzebna byta komplementarno$¢
przywodztwa 1 zaangazowania spotecznosci lokalnej,
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aby pokonac¢ bariery blokujace projekt. Pierwszy przypa-
dek dotyczy etapu jego zainicjowania. Oto6z inicjatorzy,
czyli w tym wypadku przedsigbiorcy, nie mogli urucho-
mi¢ projektu w sposdb samodzielny. Potrzebny im byt
lider lokalny — prezydent miasta. W drugim przypadku
mieliSmy do czynienia z sytuacja odwrotna. To lider
miat klopot ze sprawna kontynuacja rozpoczetych dzia-
lan. Jego zasoby przywodztwa byty niewystarczajace do
przekonania radnych, aby podjeli decyzje o przeznacze-
niu $rodkéw z budzetu miasta na finansowanie projektu.
Skutecznym rozwigzaniem okazalo si¢ odwotanie do
aktywnosci spoteczno$ci biznesowej (business commu-
nity). Jej perswazja okazala si¢ skuteczna w stosunku
do sceptycznie nastawionych radnych. Przedsigbiorcy
pomogli zatem rozwiaza¢ problem legitymizacji pro-
jektu. Jest to tylko jeden z przyktadow pokazujacych,
ze umiejgtne wspotdziatanie wladz samorzadowych ze
spotecznoscia moze, takze w Polsce, przyczynia¢ si¢ do
wigkszej efektywnosci realizowanych projektow proro-
zwojowych.

Polityka lokalna i centralna. Warto pamigtaé, ze
polityka lokalna ma swoja specyfike w stosunku do
polityki centralnej. Na przetomie lat osiemdziesiatych
i dziewigédziesiatych XX wieku popularna byla kon-
cepcja ,,podwojnego panstwa”’ (dual state) Cawsona
i Saundersa®™. Wedlug tej koncepcji polityka lokalna
ma znacznie bardziej otwarty i pluralistyczny charakter,
podczas gdy polityka centralna to stosunkowo zamknig-
ty korporacjonizm, zdominowany przez waskie grupy
interesu. Ale trzeba tez wspomnieé, ze samorzad jest
jakby w sposdéb naturalny bardziej zakorzeniony w spo-
tecznosci. Dziata on w oparciu o zasadg subsydiarnosci,
ktora jest podstawa waznych dokumentéw prawnych
zardbwno europejskich (Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego — Konwencja Rady Europy z 1985 roku,
Traktat z Maastricht stanowiacy Uni¢ Europejska), jak
1 polskich (z Konstytucja RP na czele).

Roéwnoczes$nie jednak zdajemy sobie sprawe, ze
rzeczywisto$¢ nader czgsto odbiega od idealu wynika-
jacego z przedstawionych powyzej koncepcji. Tylko po
czesci ziscily si¢ w Polsce wielkie nadzieje poktadane
przez wielu w reformie samorzadowej zainicjowanej
w 1990 roku. Czegsciowo wynika to z niedokonczonej
decentralizacji, ale po czegsci jest takze skutkiem tego,
ze samorzady okazaly si¢ bardziej, niz to czasem naiw-
nie przypuszczaliSmy, podatne na negatywne zjawiska,
w tym zjawisko alienacji wtadzy, odcinania si¢ od
wspolnotowych korzeni. Ta pesymistyczna konsta-
tacja odnosi si¢ zreszta nie tylko do Polski, a kryzys

demokracji lokalnej byt dos¢ powszechnie dostrzegany
w wielu krajach europejskich czy w Ameryce Potnocne;j
juz 20-30 lat temu. Czgsciowo jest to element szerszego
zjawiska sytuacji kryzysowych w tradycyjnym modelu
liberalnej demokracji przedstawicielskiej (objawiajace-
go si¢ miedzy innymi spadkiem zaufania obywateli do
instytucji demokratycznych, uwiadem partii politycz-
nych, obnizajaca sig¢ frekwencja wyborcza), ale ma takze
wyrazng specyfike lokalna.

W odpowiedzi na te niekorzystne zjawiska pojawity
si¢ rowniez pomysty 1 inicjatywy zmierzajace do przy-
wrocenia demokracji lokalnej jej pigkniejszego oblicza,
bardziej zgodnego z lezacymi u jej podstaw warto-
$ciami. Tak jak zjawiska kryzysowe w samorzadach
byly odbiciem choréb toczacych systemy polityczne
w ogole, tak i niektore z pomystoéw naprawy nawigzu-
ja do szerszych trendow odnoszacych si¢ do wiladzy
publicznej w ogdle. Bardzo czytelnym podsumowaniem
tych tendencji reformatorskich jest rysunek 1, opracowa-
ny przez Robina Hambletona (2001). Sugeruje on, ze trzy
glowne strategie odpowiedzi na niedostatki tradycyjnego
(oderwanego od potrzeb spotecznych) modelu to: 1) jak
najszersze stosowanie mechanizmow rynkowych (wraz
z réwnoleglym zmniejszeniem roli biurokracji) i stwa-
rzanie konsumentom wigkszego wyboru w zakresie
ushug tradycyjnie §wiadczonych przez samorzady; 2) ,,sa-
monaprawa’ administracji lokalnej poprzez stosowanie
nowoczesnych technik zarzadzania, taczonych zazwyczaj
z koncepcja New Public Management; 3) doskonalenie
demokracji przez zwigkszanie bezposredniego udziatu
w podejmowaniu decyzji i wprowadzanie mechanizmow
spotecznej kontroli nad $wiadczeniem ustug. Te trzy
odpowiedzi nie sa calkiem roztaczne, wrecz przeciwnie
przenikaja sig i czgsto uzupetniaja. Z interesujacego nas
w tym artykule punktu widzenia najcickawsza jest trze-
cia z wymienionych drog reform — wprost odnoszaca si¢
do kontaktoéw samorzadu ze spotecznoscia lokalna. Ale
instrumenty shuzace odwotywaniu si¢ do opinii spotecz-
nosci 1 szersze konsultowanie podejmowanych decyzji
pojawiaja si¢ tez na przyklad w zestawie rozwiazan
sugerowanych przez New Public Management.
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Przeksztatcenia o tak znacznym stopniu skomplikowania i zasiegu, jak te przeprowadzane na poczatku lat 90. w Srodowisku
dawnych panstwowych gospodarstw rolnych, pokazuja post factum jaka range powinien mie¢ dialog spoteczny i potencjat
instytucjonalny panstwa przy realizacji takich przedsigwzie¢ — pisze Irena Dryll

Polityka publiczna
w sytuacjach ekstremalnych:

rynki pracy na obszarach popegeerowskich

Naprawa rynkow pracy na obszarach
popegeerowskich nalezy do najtrudniejszych
wyzwan ostatnich 20 lat. To w zasadzie

cala zbitka wielkich problemdw — zarowno
gospodarczych, jak | spofecznych, a takze
problemow zwigzanych ze sposobem, w jaki
nalezy i mozna przeprowadzac gruntowne
reformy. To zagadnienie pokazuje, jak trudno
Jjest rozruszac rynki, ktore nagle stracity
SWojg podstawe ekonomiczng. Pokazuje

to rowniez, jak nierozwigzywalne problemy
spoleczne ulegajg kumulacji i tworzg swoistg
dynamike ztych scenariuszy. Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej analizowato

ten problem w specjalnym projekcie
badawczym’.

adanie miato na celu pokaza¢ wpltyw,
jaki na lokalne rynki pracy miaty (badz
jeszcze maja) dawne PGR-y. W tym celu
przebadano okoto 6000 osob w 8§ po-
wiatach, w tym bylych pracownikow
PGR-6w 1 czlonkdéw ich rodzin. Wybrano powiaty,
ktore do pewnego stopnia sobie radzily z trudnosciami
(otawski 1 sremski) oraz powiaty, ktoére w wyniku zmian
znalazty si¢ w najtrudniejszym potozeniu (gotdapski
i bytowski, parczewski oraz $§wiebodzinski, $widwinski,
izninski). Zastosowano analizg typu studium przypadkow
(case studies). Przeprowadzono kilkadziesiat wywiadow
(stad — ponizej spora liczba cytatow) z przedstawiciela-

mi waznych instytucji lokalnych na przyktad oddziatu
Agencji Nieruchomosci Rolnych, starostw, powiatowych
urzedow pracy, osrodkéw pomocy spotecznej, zwiazkow
zawodowych i zwiazkow pracodawcow.

Wyniki badan pokazuja, ze mimo uptywu ponad 15.
lat do dzi$§ obszary (powiaty) dawnych PGR-6w cechuje
— przecigtnie rzecz ujmujac — znaczaco Nizszy poziom
rozwoju ekonomiczno-spotecznego oraz nasilenie roz-
nego rodzaju negatywnych zjawisk. Autorzy raportu
stwierdzaja, ze PGR-y wytworzyly szczegolny splot
czynnikow, ktore ciqzq (...) na sytuacji gospodarczej
i spolecznej powiatow w diugim okresie. Autorzy powo-
luja si¢ na tu zasade path dependency, ktora moéwi, ze na
szansach rozwojowych danego obszaru ciaza wydarze-
nia, ktore wprawdzie dzi§ juz nie wystepuja, ale jednak
nadal ograniczaja jego potencjal. PGR-y wprawdzie
nie istnieja, ale wciaz niejako zza grobu oddziatuja na
sytuacj¢ na lokalnych rynkach pracy. Uwidacznia sig to
takze w wysokim bezrobociu i znacznej dezaktywizacji
zawodowej wsrdd cztonkow rodzin bytych pracownikow
panstwowych gospodarstw, a takze w gminach, w kto-
rych one funkcjonowaty. Profesor Urszula Sztanderska
dowodzi, ze trudnosci na rynku pracy i1 zubozenia
doswiadczaja nie tylko byli sami pracownicy PGR-6w
i ich rodziny, ale wszyscy mieszkancy terenow, na kto-
rych je likwidowano. Raport mozna uzna¢ za swoiste
ostrzezenie dla decydentow. Gdy podejmuja decyzje, ich
skutki moga by¢ trudne do przewidzenia. Moga stwo-
rzy¢ sytuacje, ktdra zaciazy na rozwoju zbiorowym i na
ludzkich losach na wiele dziesigcioleci.

Panstwo w panstwie. Skale problemu dawnych pan-
stwowych gospodarstw uswiadamiaja dane przytoczone
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w raporcie i zalacznikach. Ot6z dzialaly one w gminach,
na obszarze ktorych mieszkato blisko 40 procent lud-
nosci wiejskiej catej Polski. Pracowalo w nich okoto
475 tysiecy osoéb, a zyto dzigki nim — z rodzinami
— ponad 2 miliony ludzi. Gospodarstwa miaty prawie
4,7 miliona hektaréw gruntow, co stanowi wigcej niz
cata przestrzen rolnicza na przyktad Holandii, Danii, czy
Czech. Badania pokazuja, ze PGR-y tworzyty dla ich
pracownikdéw swoisty $wiat czy o§ organizujaca ich zycie
spoteczne. Stanowili oni zamknigta zbiorowos¢, funk-
cjonujaca zreszta na odrgbnych zasadach niz otaczajaca
ich tradycyjna wie$. W obrgbie PGR-6w funkcjonowaty
rozne instytucje o charakterze socjalnym, edukacyjnym
czy kulturalnym ($wietlice, przedszkola, szkoty, stotow-
ki, osrodki zdrowia, obiekty sportowe). Poza miesz-
kaniami pracowniczymi dysponowaly migdzy innymi
850 gorzelniami, winiarniami i browarami, 234 masar-
niami i rzezniami. Dysponowaty 378 sklepami, 124 ho-
telami, restauracjami i zajazdami, 765 obiektami socjal-
nymi, kulturalnymi i sportowymi. Mialy ponad dwa
tysiace tak zwanych zespolow dworskich i patacowo-
-parkowych’.

W wielu przypadkach PGR-y byly wzglednie samo-
wystarczalne. Pracownicy nie musieli wigc budowac
relacji z otoczeniem zewngtrznym. Teg izolacje zwigk-
szal fakt, ze pracowala tu z reguly ludnos$¢ naptywowa,
zwlaszcza na tak zwanych Ziemiach Odzyskanych,
gdzie dominowato panstwowe rolnictwo. W wymiarze
ideologicznym PGR byt symbolem komunizmu, w prak-
tyce w wielu miejscach przypominat folwark z cata jego
tradycja podporzadkowania podwladnych kadrze prze-
}oZonych3. Jak pisze Elzbieta Tarkowska: ,,Likwidacja
PGR-6w w poczatkach lat 90. stata si¢ dla pracownikow
i ich rodzin prawdziwa katastrofa wtasnie dlatego, ze
PGR-y byly nie tylko zakladem pracy, ale i miejscem
zycia, miejscem zaspokajania wielu potrzeb zyciowych,
specyficznym $rodowiskiem z odregbna kulturg i oby-
czajowoscia. Wraz z zamknigciem PGR-6w pracownicy
stracili nie tylko stala i pewna pracg, nie tylko srodki do
zycia, ale zatamal si¢ caty ich dotychczasowy sposdb
zycia. Znany i pewny $wiat legl w gruzach. Pozbawieni
pracy, bezplatnego mieszkania, rozlicznych mozliwosci
dodatkowych dochoddéw, odcigci w sensie dostownym
od $wiata wobec braku PGR-owskiego transportu, pozo-
stawieni sami sobie, okazali si¢ bezradni wobec wymo-
gow nowej rzeczywistosci. Strategie zyciowe, wypraco-
wane w ciagu wielu lat pracy w rolnictwie panstwowym,
okazaly si¢ w nowej sytuacji bezuzyteczne. Ujawnity si¢
cechy okreslane przez badaczy jako bezradnos¢ zycio-

90 Dialog Zima 2008

wa, niesamodzielnos$¢, bezwolnos¢. Syndrom pegeerow-
ca, bedacy mentalnym dziedzictwem PGR-0w zawiera
oprocz powyzszych cech takze alkoholizm. Caty zespot
czynnikow jednostkowych, kulturowych, makrospotecz-
nych sprawit, ze dawne PGR-y, to obecnie miejsce kon-
centracji wielu negatywnych, wzajemnie powiazanych
zjawisk, takich jak bezrobocie, bieda, marginalizacja,

brak perspektyw i nadziei™.

Likwidacja ,z teczki”. W nowej sytuacji Polski po
zmianach ustrojowych z 1990 roku, PGR-y stanowi-
ly niewatpliwie wyzwanie pod wieloma wzgledami.
Panowalo przekonanie, ze nie sa wystarczajaco efek-
tywne ekonomicznie. Ponadto znaczna czg$¢ politykow
zaktadata, Ze nasze rolnictwo powinno opiera¢ si¢ na
prywatnych gospodarstwach. W sumie malo kto kwe-
stionowal potrzeb¢ zmian w sektorze panstwowego
rolnictwa. Niemniej kwestia sporna bylo, jakiego typu
reformy przeprowadzi¢ i w jaki sposob je wdrozy¢.
Niejako z natury nie mogto to by¢ tatwe zadanie z uwagi
na znaczng liczbg osoéb, ktére zmiany miaty objac oraz
7z uwagi na szczegblna sytuacje panstwa, czy rzadu
1 jego administracji na poczatku lat 90. W tamtej sytuacji
administracja panstwowa dopiero przystosowywata si¢
do warunkéw dzialania w otoczeniu gospodarki ryn-
kowej. Wypracowywata nowe metody funkcjonowania.
W konsekwencji nie byto sprawnych instytucji, ktore
mogltyby amortyzowaé negatywne skutki wprowadza-
nych reform. Osrodki pomocy spotecznej oraz urzedy
pracy nie dysponowaly programami wsparcia, czy
aktywizacji pracownikow PGR. Nie badano wczes$niej,
jakiego typu wsparcie bedzie potrzebne. Tymczasem
w bardzo krotkim okresie czasu tysiace ludzi tracito

Panstwowe Gospodarstwa Rolne zostaly zlikwidowane
do 31 grudnia 1993 roku zgodnie z Ustawa z 1991 roku
o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa. Ich mienie przejgta i czgSciowo rozdysponowala
oraz zagospodarowuje Agencja Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (obecnie Agencja Nieruchomosci Rolnych).
Na poczatku 1991 roku dziatato ponad 1500 PGR-ow.
W latach 19861990 wytwarzaty okoto 31 procent pro-
dukcji towarowej calego rolnictwa (64,8 procent skupo-
wanego centralnie rzepaku, 38 procent — zboz, 31 procent
— ziemniakow, 24,5 procent — trzody chlewnej, 20 procent
— bydta, 14,3 procent — mleka.

W latach 1989-2000 pracg w panstwowym rolnictwie
stracito okoto 346 tysigcy na 475 tysiecy osob zatrudnio-
nych wczesnie;j.
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prace. W sumie w latach 1989-2000 zatrudnienie stra-
cito okoto 346 tysigcy 0sob (na 475 tysigey 0sOb wcze-
$niej zatrudnionych). Tylko czgs¢ zwolnionych mogta
skorzystaé z wczesniejszego przejScia na emerytury
i renty, albo znalazta zatrudnienie u nowych wiasci-
cieli gospodarstw, lub u innych pracodawcow. W nie-
wielu wypadkach zaktadali wtasne firmy. Badania
pokazaly, ze bezrobotni stanowili okoto 30-50 procent
czynnych zawodowo cztonkow rodzin zamieszkalych
w osiedlach popegeerowskich’. Problem wynikat stad,
ze PGR-y byty czgsto jedynym pracodawca na lokalnym
rynku pracy. Ich pracownicy w wigkszosci dysponowali
niskim poziomem wyksztalcenia o waskich kwalifika-
cjach. Mieszkali zwykle w izolowanych osiedlach, co
utrudniato im mozliwos$¢ szukania nowego zatrudnienia
w innych miejscach. W wielu miejscach likwidowano
jedyne linie autobusowe taczace dawny PGR ze §wiatem
zewngtrznym, a nawet gdy byly, to bariera okazywaty sig
czesto ceny przejazdow.

Autorzy raportu socjologicznego pokazuja, ze pro-
gram zmian w §rodowiskach PGR-6w (likwidacja samych
gospodarstw 1 utworzenie Agencji Nieruchomosci
Rolnych) miat miejsce w warunkach nie przygotowania
wielu instytucji panstwa do przeprowadzenia tak zna-
czacej operacji zmiany w realiach zycia, tak ogromnych
spotecznosci lokalnych. Pracownicy PGR nie dostrze-
gali docelowej wizji zmian, co skazywato niejako cate
przedsigwzigcie na komplikacje. Podkreslaja oni nagtos¢
i arbitralno$¢ podjetej decyzji o likwidacji gospodarstw
rolnych. Uznajq je za wyraz nieprzemyslenia (w przeci-
wienstwie na przyktad do Czech czy Stowacji) polityki
wobec PGR-ow. — Ten sposob likwidacji (...) nas teraz
drogo kosztuje — mowi respondent z Czarnej Dabrowki.

Respondenci podkreslaja, ze proces likwidacji byt
wylacznie wynikiem decyzji podjetych odgérnie. Nie
zaplanowano procesu konsultacji spotecznych, aby bu-
dowac rozwiazania najmniej dolegliwe spotecznie i jed-
nocze$nie najbardziej efektywne ekonomicznie. Sami
mieszkancy nie byli swiadomi, jakie przedsigwzigcie ma
by¢ realizowane w ich otoczeniu. Z reguty nie wiedzie-
li, ani jaki jest stan faktyczny i kondycja ekonomiczna
,»ich” PGR-u (,,ich”, bo latami przekonywano, ze pracuja
,ha swoim” i wlasne roczne premie czgsto inwestowali
w rozne obiekty), ani jaki jest stan prawny ziemi, na
ktorej pracowali, ani jakie beda kolejne decyzje legi-
slacyjne. W konsekwencji braku komunikacji trudno sig
dziwié, ze pracownicy PGR-0w podkreslaja w wigkszo-
sci wypowiedzi, ze uznaja likwidacje za pogwalcenie
ich praw i ich moralnych uprawnien do majatku PGR.

Uznaja, ze nie dano im czasu aby zdotali zorganizowac
si¢ w spotki pracownicze, aby wystapi¢ w przetargu na
dzierzawienie ziemi. Pozostali w sytuacji niejasnosci co
do tego, co sig bedzie dzialo dalej z ziemia. Nierzadko
musieli obserwowac, jak majatek ich gospodarstw ule-
gat destrukcji. Wskazywali na fakt odcigcia ich urzadzen
i obiektow socjalnych i kulturalnych (likwidacja osrod-
kéw zdrowia, przedszkoli itp.). Nie mieli cial dorad-
czych, ktore moglyby im pomoc w kierowaniu spotkami
pracowniczymi, gdy juz takie czasami powstawaty. — Nie
nabywali ziemi byli pracownicy PGR-u, niestety. Nie
mieli i nie majq kapitatu, nie majq tradycji, nie majq
sprzetu. To sq wyjatki, o ktorych mozna powiedziec, ze
Jjakis pracownik popegeerowski, ale nie z kadry, na tej
ziemi potrafit si¢ zagospodarowaé — moéwi respondent
z jednej z terenowych Agencji Nieruchomosci Rolnych.
W konsekwencji powstalo do$¢ powszechne poczucie
bycia oszukanym.

W Otawie, w kazdym z czterech gospodarstw daw-
nego kombinatu, powstaly spotki pracownicze, ktore nie
dysponowaty jednak zadnymi $rodkami finansowymi.
— Oprocz checi nie mieli nic — kapitatu nie bylo, niczego.
Zero. Zarzady tych czterech spotek tworzyli kierowni-
cy poszczegdlnych gospodarstw PGR-u Polwica. Trzy
spotki wygraty przetargi, poniewaz nikt inny si¢ nie
zglosit, w czwartym wygral byty dyrektor. Cztonkowie
zarzadu nie potrafili wspolnie prowadzi¢ przedsigbior-
stwa, pojawily si¢ konflikty na tle plac i zakresu wia-
dzy. Dwie z trzech spotek ostatecznie upadly na skutek
ztego zarzadzania, obecnie wtascicielem jednej z nich
jest zagraniczny inwestor, a majatek drugiej przejeli
prywatni dzierzawcy. Trzecia spotka przeksztalcita sig
w spoldzielni¢ i funkcjonuje do dzis.

Proces likwidacji PGR-ow byt wylqcznie
wynikiem decyzji podjetych odgornie.
Nie zaplanowano procesu konsultacji
spotecznych, aby budowal rozwiqzania
najmniej dolegliwe spolecznie i jednocze-
snie najbardziej efektywne ekonomicznie.
Sami mieszkancy nie byli swiadomi, jakie
przedsiewziecie ma by¢ realizowane w ich
otoczeniu.
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Powstanie spotek pracowniczych z reguly animowata
kadra kierownicza PGR. Spotki musiaty racjonalizowac
zarzadzanie 1 produkcje. Rodzito to konflikty. Wielu
pracownikoéw oczekiwato wigkszego wptywu na zarza-
dzanie. Spotki pracownicze z reguly nie dawaty sobie
rady i po licznych przeksztalceniach ,,padaty”. Znacznie
lepiej rysuja si¢ losy tych PGR-6w, w ktorych pojawit
sig strategiczny inwestor (na przyktad Mréz w Sremie),
ale dotyczy to gospodarstw, ktore miaty dobra kondycje
ekonomiczna.

W czasie realizacji przeksztalcen brakowato metod
i $rodkow, ktore pozwalatyby na amortyzowanie nega-
tywnych skutkéw zmian. Zabraklo systemow wsparcia
o odpowiednio duzej skali, ktore bylyby specjalnie dedy-
kowane dla srodowisk PGR, czyli takich, ktore uwzgled-
niaja w pelni specyfike tej grupy spotecznej. Autorzy
raportu oceniaja, ze wiele instytucji zaangazowato si¢
w oferowanie wsparcia (na przyktad Krajowy Urzad
Pracy, Fundusz Aktywizacji Bezrobotnych, PHARE,
AWRSP), ale rezultaty okazaly si¢ bardzo niewielkie,
zwlaszcza, ze Agencja mogla zajmowac si¢ tym tylko do
2004 roku. Dziatania aktywizujace polegaly na urucho-
mieniu preferencyjnych linii kredytowych, mikropozy-
czek, czg$ciowej refundacji kosztow wynagrodzenia pra-
codawcom tworzacym nowe miejsca pracy w sektorach
pozarolniczych, kursy, szkolenia, prace interwencyjne
itp.). Od 1998 roku Agencja stworzyta wlasny program
stypendialny dla mlodziezy ze srodowisk popegeerow-
skich. W roku szkolnym 2004/2005 skorzystato z niego
ponad 46,5 tysiaca uczniow. Byly takze programy sty-
pendialne dla mtodziezy gimnazjow i wyzszych uczelni.
Agencja sponsorowala wypoczynek letni dla dzieci, gtow-
nie z wielodzietnych rodzin (w 2002 roku 21 316 dzie-
ci wypoczywato na koloniach i 5710 dzieci na podtko-
loniach). Agencja sfinansowala rowniez dozywianie
i dowozenie dzieci do szkot. Wszystkie te przedsigwzig-
cia sa niezwykle cenne, ale ich zakres — jak oceniaja auto-
rzy raportu — jest niewystarczajacy, aby odwroci¢ proces
marginalizacji sSrodowisk PGR-owskich.

Wydaje sig¢, ze profesjonalne systemy wsparcia sa
wciaz potrzebne. Tymczasem — jak pokazuje badanie
— powiatowe urzedy pracy nie oferuja programéw ukie-
runkowanych pod katem potrzeb bezrobotnych z bylych
PGR-6w. Badania wykazaty, ze dla niektorych urzedow,
w ogole nie istnieje co$ takiego jak ,,problem PGR-6w”,
mimo, ze sami pracownicy PUP podkreslaja, ze tych
enklaw popegeerowskich jest na ich terenie bardzo
duzo®. Uwazaja nawet, Ze osobne programy wsparcia dla
pracownikoéw bylych PGR-6w bylyby wyrazem segrega-
cji albo faworyzowania tej grupy spoteczne;.
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Duch czasu i wyzwania czasu. Restrukturyzacja wyni-
kata z ducha czasu zrodzonego w 1990 roku. Ale z dru-
giej strony pracownicy i tak stali wobec nieodwotalnego
procesu zmian zwiazanego z rewolucja technologiczna.
Park maszynowy tracit na nowoczesnosci i stawat sig po
roku 1990 mato wydajny. Po prostu zaczely pojawiac sig
maszyny kilkakrotnie wydajniejsze. Na przyktad wpro-
wadzany do rolnictwa kombajn typu Klas byt do szesciu
razy wydajniejszy od tradycyjnego polskiego Bizona.
Spotka, ktora w powiecie gotdapskim przejeta Romnicki
Kombinat Rolny potrzebowata jedynie pig¢ nowszych
(a nie 30 starszych) maszyn i przy tym sze$¢ razy mniej
traktorzystow. Nowi gospodarze PGR-6w mogli zatem
zatrudnia¢ mniej ludzi, a korzysta¢ z wigkszej liczby
maszyn. Oborowi, kombajnisci, traktorzysci okazywali
si¢ niepotrzebni. Nie tylko w biednej Goldapi, a takze
w przodujacym Sremie, najwiekszym wrogiem pracow-
nikow PGR-6w okazaly si¢ wilasnie maszyny. — Teraz
nie potrzeba juz Slusarza, ale inzyniera, podzespotow sie
nie naprawia, ale wymienia. Z raportu socjologicznego
wynika, Ze juz po trzech latach do prowadzenia gospo-
darstw na infrastrukturze popegeerowskiej potrzebnych
byto 10 razy mniej pracownikow. To skutek zaréwno
wygaszania produkcji, sprzedazy ziemi, ale i zmian
technologicznych.

Na poczatku lat 90. los PGR-6w komplikowata sytu-
acja makroekonomiczna, czyli realia wysokiej inflacji
i konieczno$¢ walki z nia. W zwiazku z tym 1 stycznia
nastapila podwyzka stop procentowych i kolosalna pod-
wyzka oprocentowania kredytow. Stad wiele PGR-ow,
spotek i przedsigbiorstw powstatych na bazie PGR-ow
wpadlo w putapke kredytowa. Na Ziemiach Zachodnich
nie zareagowano na to nalezycie, w przeciwienstwie
do Wielkopolski. W Wielkopolsce po okresie trudnosci
wiele gospodarstw bedacych w réznych formach praw-
nych i organizacyjnych odzyskato pozycje finansowa
irynkowa. Niektorzy mowia o,,syndromie Wielkopolski”,
poniewaz w tym regionie PGR-y potrafity jednak pora-
dzi¢ sobie nawet w tak trudnych realiach. Nigdy nie
przestaty dziata¢ sremskie PGR-y (obok Manieczek,
Bronica, Ksigz). Zmienialy wilascicieli, mialy miejsce
redukcje, ale tam zatamania jednak nie bylo. I cho¢
osiedla podupadty, cho¢ nieczynne sa dworce kolejowe
(w poniemieckich, ceglanych budynkach) i zaro$nigte
chodniki, na polach dawnych PGR-6w w poznanskim
—wszystko naprawde huczy (...), jak widze, Ze to pracuje
i piekne uprawy, niezachwaszczone, to naprawde serce
rosnie, jestem podbudowany (...), tu jest petno trzody,
krow, bydta — mowi jeden z respondentow. Dzis$ kwestie
PGR-6w w powiecie sremskim uznaje si¢ za zamknigta
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— juz te szoki popegeerowskie mingty’. Ztozyto si¢ na
to wiele przyczyn, w tym madra polityka miejscowych
wladz w momencie likwidacji PGR-6w (do czego
wroce) i stawny ,,syndrom wielkopolski” — pracowito$c¢,
zaradno$¢, przedsigbiorczo$e.

Rachunki win. Respondenci czesto wina za upadek
nowych przedsigbiorstw 1 spotek obarczaja Agencje
Nieruchomosci Rolnych (dawniej: Agencja Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa). Ich zdaniem, zajmowata si¢
ona nie tyle utrzymaniem przedsigbiorstw i miejsc pracy,
co dochodami z dzierzawy. — Agencja istnieje po to, aby
przynosic¢ dochod, a nie zarzqdzaé czymkolwiek — mowia.
Jednak agencja powotana specjalnie do zarzadzania
ilikwidacji PGR-6w oraz zarzadzania pozostatym po nich
majatkiem, jest — jak podkreslaja naukowcy — tematem
w duzej mierze ,,tabu”. NajczeSciej rozmowcey nie cheieli
komentowa¢ dziatan ANR. A gdy dali namowic¢ si¢ na
wypowiedz, to podkreslali, ze agencja okazywata brak
rozeznania w lokalnych warunkach, w ktorych dziataly
gospodarstwa. Agencja potraktowata wszystkie PGR-y
jednakowo i te w Polsce centralnej, i te na Ziemiach
Zachodnich, ktére byly w innej, gorszej sytuacji. Nie
uwzgledniata nalezycie specyfiki miejsca czy specyfiki
okresu, w ktérym likwidowano byte PGR-y.

Dziatania ANR postrzegane sa jako zmienne, niesta-
bilne i chaotyczne. W sposob mato przejrzysty zmieniata
wiele regulacji oraz przede wszystkim priorytety i cele
strategiczne. Raz ,,celowata” w duzych przedsigbiorcow
(strategia stymulowania rolnictwa wielkoobszarowego),
innym razem w ,,doinwestowanie” matych gospodarstw
rodzinnych (ochrona rodzinnego gospodarstwa rolnego).
Respondenci uznaja, ze Agencja zostata tak skonstruowa-
na, ze w efekcie jej dzialania zostaly zorientowane nie
na maksymalizacje wykorzystania lokalnych zasobow
1 wspolprace przy tworzeniu lokalnych strategii rozwoju,
ale na maksymalizacjg¢ biezacych zyskéw pochodzacych
ze sprzedazy i dzierzawy.

Problemem byto to, Ze agencje zorganizowano hie-
rarchicznie i centralnie, a nie na potrzeby rozwoju lokal-
nych spolecznosci. Nie zadbano o wlasciwa strategie
w zakresie procesu zagospodarowywania ziemi popege-
erowskiej. Komplikowat to fakt nierozstrzygnigtych rosz-
czen bylych wiascicieli do terenow zajmowanych przez
PGR-y (zwlaszcza na Ziemiach Odzyskanych). Rolnicy
nie mogli kupowac¢ ziemi po dawnych PGR-ach w takim
zakresie, w jakim by chcieli. Narzekano na dziatania
ANR jako ,,monopolisty”, méwiono o ograniczonych
areatach wystawionych na sprzedaz dla rolnikéw indywi-
dualnych. ANR wyjasniala — nie byfo ograniczenia (...)

rolnik mogt startowacé w przetargu, ale rolnik nie mial
pieniedzy, dlatego te pierwsze proby prywatyzacyjne wia-
Sciwie byly skierowane do (...) osob bogatych. Aby daé
rolnikom szans¢ w licytacji, od czerwca 1999 roku zno-
welizowano ustawe o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi skarbu panstwa i wprowadzono mozliwosé
organizowania przez agencje przetargow ograniczonych,
miedzy innymi dla rolnikow na powiekszenie gospodarstw
rolnych. Tego typu przetargi sa jednak organizowane
w odpowiedzi na zglaszane zapotrzebowanie — mysmy
tutaj wychodzili naprzeciw sygnatom. Czyli, jak napty-
waly oferty (...). Ale jak nigdy nic nie wplynelo w jakiejs
miejscowosci, to mysmy tam tez nic do sprzedazy nie
proponowali. Przytoczone cytaty — komentuja naukowcy
— $wiadcza o braku komunikacji (Srem) miedzy ANR
a miejscowymi rolnikami. Powstato swoiste btgdne koto.
Agencja moze nie znata rzeczywistego popytu na ziemig,
wigc nie wystawiala jej na sprzedaz, a rolnicy z kolei nie
wiedzieli, jak zglosi¢ popyt.

Ztota klatka. Realizacja tak wielkich przedsiewzie¢ spo-
fecznych, jak to bylo w przypadku PGR wymaga nie-
watpliwie spelnienia wielu warunkow, aby mozna byto
liczy¢ na skutecznos$¢. Jak pokazuja badania, caty proces
zmian musi by¢ przejrzysty i mozliwy do zrozumienia
przez obie strony, czyli inicjatoréw przedsigwzigcia oraz
tych, do ktorych dzialania sa kierowane (mieszkancy
spotecznosci PGR). Przeksztatcenia PGR-O0w to przy-
ktad najtrudniejszego fragmentu polityki publiczne;j.
Trzeba si¢ w niej poruszaé w sposob systemowy i na
gruncie jasnych regul. Taka polityka publiczna musi
mie¢ wlasciwe etapy poczawszy od procesu projektowa-
nia dziatan, przeprowadzania ich, a nast¢pnie oceniania
efektow 1 wprowadzania adekwatnych korekt.

W przypadku likwidacji PGR-6w, powstato znaczne
ryzyko niepowodzenia z racji cho¢by powstania po stro-
nie spolecznosci tych gospodarstw poczucia krzywdy
i manipulacji. W tym $wietle odczytywano likwidowanie
pierwotnej struktury gospodarstw. Brakowato im wyja-
$nien, dlaczego dobrze prosperujacy, w ich mniemaniu,
zaktad, jest likwidowany w dotychczasowej postaci
bez jasnej wizji przysztosci. W odczuciu pracownikoéw
zostali ,,wrzuceni” w proces, ktorego cele odbierali
jako sprzeczne ze swoim interesem. Projektodawcy,
ich zdaniem, nie wykazali nalezytego zainteresowania
catosciowa sytuacja spotecznos$ci, do ktorej adresowany
byl projekt zmian. Tymczasem jej czlonkowie przepra-
cowawszy cate zycie w PGR-ze uznawali, Ze maja prawo
do pracy i do pewnych uprawnien, ktore pozwolilyby im
si¢ zaadaptowa¢ w nowej sytuacji. Uznali, ze pozo-
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stawiono ich bez umiejgtnosci szukania zatrudnienia
w nowych warunkach, z kwalifikacjami czgsto zbgdny-
mi w warunkach nowego systemu. Zabraklo im systemu
nalezycie zaprojektowanego wsparcia, shuzacego ich
aktywizacji w nowych warunkach gospodarki rynko-
wej, na przyklad przez mozliwo$¢ zatozenia spotki
lub dziatalno$ci gospodarczej opartej o mienie bylego
PGR-u lub preferencyjny zakup ziemi. Byta tylko moz-
liwo$¢ preferencyjnego wykupu mieszkan. — Tam, gdzie
kupili, to zostali, a tam juz nie bylo warsztatu pracy.
W powiatach takich jak Parczew czy Bytow, gdzie
osiedle zlokalizowane byto na odludziu, pracownicy
— wykupiwszy mieszkania — zostali niejako ,,uwigzie-
ni”, gdyz rownocze$nie zostaty zlikwidowane dojazdy
do wigkszych os$rodkéw miejskich, gdzie mozna byto
liczy¢ na znalezienie zatrudnienia. W wielu wypadkach
przedstawiciele tego srodowiska nie zdawali sobie spra-
wy z konsekwencji przejecia budynkow i wynikajacych
stad zobowiazan.

Czytamy w raporcie, ze mieszkancy tych srodowisk
nie dostrzegali konstruktywnych programow zagospoda-
rowania tej rzeszy ludzi pozbawionych pracy i perspek-
tyw. W sposob nagly utracili swoja pozycje spoteczna
i zostali ,,zdegradowani” do statusu beneficjentow pomo-
cy spotecznej. Dotyczy to zwlaszcza tych gospodarstw,
gdzie nie pojawil sig¢ inwestor strategiczny zdolny przejac
gospodarstwo i kontynuowaé produkcje. — Rzuceni na
pastwe losu, nikt sie nimi nie interesowaf — mowi respon-
dent z Bytowa. Jedynq odpowiedziq byly kuroniowki,
ktore okazaly sie by¢ zlotq pulapkq. — Wzieli pieniqdze,
pokupowali telewizory, tam troche tego. No i skonczyla sie
praca (Czarne, Dgbrowka). Pieniqdze z zasitkow przezna-
czano w lwiej czesci na konsumpcje — kupno odtwarzaczy
wideo, anten satelitarnych, uzZywanych samochodow.
Pozniej, jak sie okazalo, ze te kuroniowki sie skonczyly, no
powstal niesamowity dramat. Samobdjstwa w ogole. No,
masakra (respondent z Miastka).

Upadek ,,infrastruktury zycia”. Dramat utraty zatrud-
nienia poglgbiato to, ze pierwszym krokiem na drodze
likwidacji PGR-6w bylo pozbycie si¢ przez nowych
wiascicieli ,,socjalu” i ,kultury”. Upadty przedszkola,
stotowki, domy kultury. Niektore wsie popegeerowskie
zostaty odcigte od $wiata, zlikwidowano linie PKS-u,
stacje kolejowe. To poglebito izolacje. W konsekwen-
cji srodowisko dawnych PGR wskazuje, ze skutkiem
zmian jest przede wszystkim bieda: skarzy si¢ na nia
64 procent respondentdéw z powiatu bytowskiego
i po 63 procent z goldapskiego i parczewskiego. Tylko
okoto 20 procent badanych bytych pracownikow PGR
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uwaza, ze likwidacja nie pociagngla za soba zad-
nych ztych skutkéw. Natomiast poczucie beznadziei
i braku wyjscia towarzyszyto okoto potowie badanych.
Dramatem jest dla nich to, ze sa zmuszeni do korzy-
stania z pomocy opieki spotecznej, bo brakuje innych
dochodow. Tak deklaruje 47 procent oséb badanych
z bytowskiego, 42 procent z gotdapskiego i 33 procent
ze zninskiego. Ale dostrzegaja takze to, ze ich sytuacje
pogorszyta likwidacja albo zubozenie infrastruktury
edukacyjnej (szkoly lub przedszkola) i komunikacyj-
nej (dojazdy). Lepiej jest jedynie w tych powiatach,
w ktorych tuz po likwidacji pojawit si¢ inwestor (Srem,
PGR Manieczki i Ksiaz), albo gdy byly inne mozliwo-
$ci zatrudnienia (Otawa).

Na problemy materialne naktada sig tradycja pewne;j
separacji spotecznosci PGR-6w. Na wsiach oni zawsze
byli ,,obcy” i uznawani za ,,innych”. Wprawdzie pra-
cowali na roli, ale reprezentowali zupetnie inny styl
zycia. Mieszkali najczeséciej w blokach z tazienka, nie
mieli (poza malym ogrodkiem) ziemi, ale mieli system
$wiadczen socjalnych, lepiej im si¢ wiodto finansowo,
i nie ponosili — jak indywidualny rolnik — ekonomicz-
nego ryzyka. Wszystko to wplyngto na podziat migdzy
okolicznymi rolnikami i ,,tymi z PGR-u”, konflikt byt
wlasciwie permanentny. Nawet wowczas, gdy pege-
erowskie bloki wybudowano na terenie pobliskiej wsi
(w Polwicach, powiat otawski), dzieci rolnikow i pege-
erowcow chodzily do tej samej szkoly, a matzenstwa
,mieszane” byly powszechne — odnotowano w bada-
niach swoista stygmatyzacj¢. Ludzi z PGR-u okreslano
mianem ,,burakow pegeerowskich”. — Oni tak do nas
mowili, bo mysmy lepiej Zyli niz oni. Mysmy mieli pre-
dzej telewizory kolorowe niz ci na wsi. Mysmy byli tymi,
co kupowali, bo mielismy stalq prace, stalq wyplate
— mowi jeden z respondentéw z PGR.

Anna Giza-Poleszczuk 1 Witold KosSciesza-Jaworski,
autorzy raportu socjologicznego podkreslaja, ze w nie-
ktorych powiatach, zwlaszcza tych, ktore gorzej sobie
radza gospodarczo, nieche¢ i negatywne stereotypy
utrzymuja si¢ do dzi$. Co charakterystyczne, negatywna
stygmatyzacja nasila si¢ po upadku PGR-6w. Naukowcy
widza w tym odreagowanie wczes$niejszych napigc
— zazdrosci 1 zawisci, podziwu i niecheci, lekcewazenia
i poczucia obcosci, cechujacych stosunek ludnosci do
pracownikow PGR. Oto elita spolecznosci — ludzie
o wyzszym standardzie zycia, niezlych dochodach,
stabilnych zabezpieczeniach, traci z dnia na dzien
wszystko. Mozna wspotczu¢, pomée, a mozna jeszcze
tym pegeerusom dotozy¢. 1 doktadano z réznych stron,
poglebiajac tym samym dramat likwidacji.
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Z badan wynika, ze réwniez obecnie pracownicy
dawnych PGR-6w i ich rodziny wyrdzniaja si¢ zna-
czaco nizszym od przecigtnego kapitatem spotecznym
(rozumianym jako sie¢ relacji spotecznych). W efekcie
wciaz pozostaja w sytuacji wzglednej izolacji w swoich
gminach, czy powiatach. Dotyczy to powiatow, gdzie
PGR-y nie byly powszechnym zjawiskiem, jak na
przyktad w Sremie czy w Otawie. W tych powiatach,
w ktorych osiedla PGR stanowig izolowane jednostki,
tworza one nadal specyficzne $rodowisko spoteczne.
— Czuje sie tam jak w Biskupinie, to jest skansen, czas
sie zatrzymal — moéwi jeden z respondentow. Srodowisko
bylych pracownikow PGR-6w stalo si¢ mocno herme-
tyczne, odizolowane, zyjace wlasnym zyciem. Bardzo
silne sa wigzi sasiedzkie, wigkszo$¢ starszego pokolenia
zna si¢ z pracy w PGR-ze. — Tu kazde dziecko do kazdej
kobiety méwi ,, ciociu” — podkres$la respondent ze Znina.
Mtodzi osiedlaja si¢ w poblizu rodzicow, a jak wynika
z badan, wiasnie oni sa bardziej sfrustrowani i rozzaleni
od bylych pegeerowcow. — Istnieje zgoda zarowno wsrod
rodzicow jak i dzieci, ze starszemu pokoleniu sie ,, upie-
kto”, wiele 0sob otrzymato nienajgorsze emerytury,
nie ma problemu z mieszkaniem — czytamy w raporcie.
Zdaniem badanych, gospodarstwo domowe malzenstwa
emerytow dysponuje dzi§ duzo wyzszym dochodem niz
gospodarstwo ich dzieci. Respondenci deklarowali, ze
maja emerytury rzedu 1000 zt. W duzo gorszej sytuacji
materialnej jest mtode matzenstwo, w ktorym maz pracu-
je za minimalng pensj¢ — a na terenach popegeerowskich
jest to nagminne — a zona wychowuje dzieci. Ich sytuacja
moze by¢ jeszcze gorsza, jesli na przyktad sptacaja kre-
dyt mieszkaniowy i nie moga dorobi¢ na czarno.

Program wyréwnywania szans. Lokalne rynki pracy,
na ktorych zlokalizowane byly PGR-y wciaz pozostaja
w trudniejszej sytuacji. Stopa rejestrowanego bezrobo-
cia jest wyzsza o polowg niz srednio w Polsce. Poziom
aktywnosci zawodowej ludnosci jest tez znacznie nizszy,
a takze — poziom zatrudnienia. Pracuje tylko 48,3 pro-
cent ludnosci (ogétem w Polsce 55 procent), a jeszcze
mniej w powiatach popegeerowskich, uznawanych za
tak zwany interior popegeerowski, czyli w tych, w kto-
rych nie ma duzego osrodka miejskiego, ani obszarow
indywidualnego rolnictwa. Poza tym tamtejsze powiato-
we rynki pracy cierpig na nizsze niz przecigtnie w Polsce
place. Wynosza 77 procent przecigtnego wynagrodzenia
w kraju. Wyzszy odsetek ludzi jest zmuszonych korzy-
sta¢ z zasitkow dla bezrobotnych lub z zasitkéw pomocy
spolecznej. Skala ubdstwa jest tu wyzsza niz na pozo-
stalym obszarze Polski. W typowo rolniczym powiecie

parczewskim stopa zatrudnienia osiagngta zatrwazaja-
cy poziom zaledwie 43,7 procent. Tam najtrudniej tez
o znalezienie pracy. Nie rozwingly si¢ w nim bowiem
firmy pozarolnicze. Nie powstata wigc oferta pracy dla
zwolnionych z PGR-u, ani dla nastgpnego pokolenia, dla
ktorego nie ma miejsca w rodzinnych gospodarstwach
rolnych. Naukowcy dowodza, ze indywidualne rolnic-
two wbrew oczekiwaniom nie wchiongto pracownikow
zwolnionych z PGR. W innych sektorach tez wciaz nie
ma takich miejsc pracy, ktore bytyby dostosowane do ich
kwalifikacji.

Problem w tym, ze niektore powiaty wciaz nie
potrafity wyzwoli¢ si¢ z monokultury rolniczej. Upadek
PGR-6w nie zostat zamortyzowany rozwojem gospodar-
czym w otoczeniu. Nie pojawily si¢ nowe specjalizacje
gospodarcze, poparte odpowiednim przygotowaniem
zawodowym ludnos$ci. Rozwoju nie wspieraty instytu-
cje zapewniajace dostep do kapitatu. Nie poprawiono
infrastruktury rozwoju, w tym udroznienia potaczen
transportowych itp. Odmiennym przyktadem jest powiat
otawski, ktory wydobyl si¢ tarapatow do pewnego
stopnia. Ale tam istniata nieco zréznicowana struktura
gospodarcza, a takze lepszy dostep do szlakow komu-
nikacyjnych. Sprzyjato tez miedzy innymi sasiedztwo
duzego miasta. Tym samym likwidacja PGR-6w w tym
powiecie i w niewielu mu podobnych nie odcisngta az
tak silnego, negatywnego pigtna na rynku pracy.

Cieszy¢ mogloby, ze duza aktywnos$¢ zawodo-
wa wykazuja miodzi z terenow popegeerowskich
(do 25 lat). Stopa aktywnosci wsrod nich jest nawet
wyzsza niz $rednio w Polsce. Ale z badan wynika, ze
mtodzi zbyt wczesnie przerywaja nauke, aby wejs¢ na
runek pracy. Sa do tego zmuszeni, poniewaz ich rodzi-
ny potrzebuja dochodéw. Pracownicy socjalni z tych
terenéw zaobserwowali grozne zjawisko — hamowanie
aspiracji edukacyjnych dzieci. Rodzice nie namawiaja
do ksztalcenia, wprost przeciwnie — posylaja je do
przypadkowych szkot, zwykle tych najblizszych.

Rekomendacje. Raport konczy si¢ zaleceniami, ktore
dotycza potrzeby budowania na popegeerowskich tere-
nach lokalnych strategii i programow rozwoju miast
i miasteczek. (...) Bez tego wszelkie projekty zawodowej
aktywizacji ludnosci sq malo realne. Wthadze lokalne
i regionalne stoja przed waznym zadaniem w postaci
usuwania barier rozwoju drobnego biznesu, co by¢ moze,
cho¢ w czesci wzmocnitoby bardzo liczng, ale zarazem
stabq ekonomicznie lokalng przedsiebiorczos¢. Konieczna
jest odbudowa potaczen komunikacyjnych z reszta kraju,
a takze podniesienie poziomu i jakosci ksztatcenia.
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Najwazniejszy punkt rekomendacji dotyczy jednak
programu wyrownywania szans. Powinien on zawierac
migdzy innymi budowg tras komunikacyjnych, zmiang
systemu finansowania szkolnictwa Zdaniem autorow
raportu w dzialaniach naprawczych potrzebny jest udziat
panstwa, poniewaz wymagaja one rozwigzan przekra-
czajacych ramy regionow.

' J. Litwinski, U. Sztanderska, A. Giza-Poleszczuk (UW), Rynki pracy
na obszarach popegeerowskich. Raport z badan. Departament Analiz
Ekonomicznych i Prognoz MPiPS, Warszawa, 2008.

W. Zglinski (PAN), Przeksztalcenia restrukturyzacyjno-wilasnosciowe
Panstwowych Gospodarstw Rolnych oraz obecne zagospodarowanie
obszarow popegeerowskich, Zatacznik nr 1 do raportu na CD.

Spoteczne aspekty likwidacji PGR, Raport socjologiczny z badan ilo$cio-
wych i jakosciowych. Zatacznik nr 4 na CD.

http://polis.youthpress.org/33 34/04tarkowska.html

W. Zglinski, Problemy rozwoju obszaréw popegeerowskich, Ekspertyza
wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regionalnej w Ministerstwie
Gospodarki i Pracy; http://www.nsrr.gov.pl/Dokumenty/

M. Stec, Instytucje i programy aktywizujqce bezrobotnych na obszarach
popegeerowskich, Raport z badania jakosciowego, Zatacznik nr 3 na CD.
M. Stec, A. Goldys, J. Poleszczuk, M. Stec, Monografia powiatu sremskie-
go, Zalacznik nr 2e na CD.
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Dobre praktyki dialogu spotecznego w Irlandii pokazuja, Zze mechanizmy dialogu moga zosta¢ mocno wkomponowane w to,
co mozna nazwac architektura tworzenia i wykonywania polityk publicznych — pisze Andrzej Zybata

Dialog wokot polityk publicznych

— migdzy paktami spolecznymi

a codziennos$cig partnerstwa

Mechanizmy dialogu sg czescig sposobu,
W jaki zorganizowane jest nasze panstwo.
Tym samym od ich efektywnosci zalezy
jakosc niektorych sfer jego dziatania,

a zwfaszcza niektdrych jego polityk/pro-
gramdw publicznych. Swiadomosé wzajem-
nych powigzan miedzy procesem tworzenia
polityk publicznych a mechanizmami dia-
logu szczegolnie widoczna jest w Irlandlii.
Nieprzypadkowo Rory O’Donnell, wybitna
postac tamtego dialogu, pokazuje,

ze tamtejsze partnerstwo spofeczne ma
duzy wptyw na panstwo, poniewaz jest ono
wilasnie czescig calego procesu tworzenia
polityk publicznych.

Irlandii, w trakcie negocjowania

paktow spotecznych, przez ostat-

nie lata przedmiotem uzgodnien

byla niemal cata polityka panstwa

w sferze spotecznej i czgsciowo
ekonomicznej'. Kazdy kolejny pakt spoteczny — pod-
pisywany co trzy lata — zawieral strategiczne ustalenia
w zakresie dziatan publicznych na rynku pracy, w za-
kresie polityki wsparcia spolecznego, polityki wyna-
grodzen, spdjnosci spotecznej itp. Przed zawarciem
kazdego paktu powstawala seria raportéw omawia-
jacych fundamentalne polityki publiczne, ktére maja
wplyw na upozycjonowanie tego kraju w globalnych
realiach. Raporty budowaly wiedzg, ktora pokazywa-
ta warunki, ktére musza by¢ speione, aby Irlandia
pozostawata panstwem konkurencyjnym ekonomicznie
i spdjnym spotecznie.

Kiedy pod koniec lat 80. ponownie si¢gni¢to po part-
nerstwo spoteczne, irlandzcy partnerzy z powodzeniem
uzgodnili pakiety zmian w wielu politykach publicz-
nych. Umozliwity one pokonanie olbrzymiego kryzysu
ekonomicznego 1 spotecznego. Gospodarka zostala
ustabilizowana, poniewaz strony zgodzity si¢ na szereg
wzajemnych kompromisow w zakresie polityki ptac,
podatkow, czasu pracy itp. Zostaly stworzone warunki
do rozwoju. Kolejne pakty przynosily porozumienia
w coraz bardziej szczegotowych kwestiach, jak polityka
rodzinna, mieszkalnictwo, system emerytalny itp. Bertie
Ahern, premier Irlandii w latach 1997-2008, po przed-
stawieniu najnowszego paktu do akceptacji w czerwcu
2006 roku stwierdzil, ze partnerstwo bylo gtéwnym czyn-
nikiem, ktory wplynat na udane przeprowadzenie tran-
sformacji kraju od poczatku lat 80., kiedy to Irlandia znaj-
dowata si¢ w prawdziwych tarapatach®. Zwrocit uwage na
umiejetne przeksztatcenie stosunkoéw pracy, co umozliwito
przyciagnigcie kapitatu inwestycyjnego do gospodarki.

Irlandzkie praktyki sa jednak swoistym maksimum
tego, co mozna osiagna¢ dzigki partnerstwu. Sa one
przyktadem olbrzymiego wptywu partnerow dialogu
na proces zarzadzania publicznego w zakresie, z jednej
strony wypracowywania konkurencyjno$ci gospodarczej
kraju, a z drugiej — spdjnosci spotecznej i wszechstron-
nego oraz trwatego rozwoju obywateli. Ale w przypadku
Polski, pakty spoteczne sa niezwykle trudnym zadaniem
7 uwagi na szereg cech naszego zycia publicznego (niska
doza koncyliacyjnosci, male zasoby kapitatu spoteczne-
go, tradycja glebokich podziatéw spolecznych itp.).
Pokazuja to wysitki kilku naszych rzadow. Ale trudnosci
z paktowaniem dotycza w zasadzie wszystkich krajow,
ktore je podejmowaty. W Irlandii réwniez nie wszystkie
zwiazki zawodowe je akceptuja.

Niemniej porazki w paktowaniu nie musza ozna-
czac, ze dialog traci na znaczeniu. Wiele krajow w ogole
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nie podejmuje dzialan na rzecz zawierania takich scen-
tralizowanych szerokich tematycznie umow spotecz-
nych (na przykltad Wielka Brytania, Niemcy itp.). Rzecz
w tym, ze poza formula dialogu scentralizowanego sa
inne metody uprawiania dialogu. Mam na mysli dialog
wokot czastkowych rozwiazan w okre$lonych politykach
publicznych. Przyktadem byly ostatnio proby uzgodnie-
nia rozwiazan w zakresie polityki emerytalnej (gdy
oddaje do druku ten tekst nie nastapito zakonczenie prob
porozumienia si¢). To dobry przyktad obszaru dialogu.
Polityka emerytalna jest bowiem dziedzing fundamen-
talna dla kazdego panstwa. To kosciec stabilnos$ci calego
panstwa 1 jego szans rozwojowych. Pierwsze negocjacje
musiaty by¢ z natury trudne i skomplikowane, poniewaz
taka jest natura problemu. Niezwykle warto§ciowy jest
takze dialog w stosunkach pracy, gdzie wciaz stoimy
przed potrzeba rozwoju ponadzaktadowych ukladow
zbiorowych. Istotny wydaje si¢ rowniez rozwdj dialogu
na szczeblu regionalnym i lokalnym.

Ranga dialogu dla rozwoju kraju. Wspomniany wyze;j
B. Ahern rozumie partnerstwo jako proces wspolnego
tworzenia ram dla wszechstronnego rozwoju oraz jako
sposob na wiarygodne i efektywne analizowanie, i1 po-
dejmowanie kluczowych wyzwan spoleczno-gospodar-
czych’. Rzad pozostajacy w izolacji nie jest bowiem
w stanie gwarantowac, ze optymalnie przeprowadzi
przeksztatcenia dostosowujace kraj do wymogow narzu-
canych przez rewolucjg technologiczna, czy globalizacje.
Reformy stad wynikajace wymagaja trudnej z natury
umiejetnosci taczenia wiedzy wszystkich partnerow.
Dopiero tak zbudowana platforma wiedzy moze sprawic,
ze panstwo bedzie umiejgtnie regulowac istotne obszary
w gospodarce i madrze normowac zycie publiczne.
Irlandzki premier we wstgpie do najnowszego paktu
stwierdzil wprost, ze partnerstwo spoleczne pomogto
zachowa¢ strategiczna koncentracj¢ na waznych naro-
dowych priorytetach. Pakt przynosi bowiem poglgbione
analizy czynnikéw, ktore maja podstawowe znaczenie
dla rozwoju kraju i zachowania jego konkurencyjnosci
w globalnej gospodarce. Konkurencyjnos¢ jest tu rozu-
miana bardzo szeroko. Nie jest to tylko kwestia funk-
cjonowania samej gospodarki, ale réwniez catego jej
otoczenia, a zwlaszcza edukacji, systemu doksztatcania,
organizacji pomocy spolecznej i systemu chronigcego
przed marginalizacja spoteczna. Mechanizmy dialo-
gu weszly tak gleboko w tkankg zycia zbiorowego, ze
R. O’Donnell, dyrektor Narodowej Rady Ekonomiczno-
-Spotecznej (jedno z gtownych ciat dialogu spotecz-
nego), powiedzial, ze uczestnictwo w nich legitymizuje
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partnerow spotecznych. Miat na mysli glownie zwiazki
zawodowe. Jego zdaniem, ,,partnerstwo narodowe ma
swoja legitymizacjg. Na przyklad Irlandzki Kongres
Zwiazkéw Zawodowych, zrzeszajacy wielkie zwiazki
zawodowe, zapewnia zdolno$¢ do koordynacji i nego-
cjowania programu partnerstwa. On uprawomocnia
si¢ poprzez swoja zdolno$¢ do wywierania wplywu
na polityke ogolnokrajowa. Nadaje to moc zaréwno
Kongresowi, jak i umowie (to jest paktowi spotecznemu
— az), gdy zaistnieje na pismie”™.

W Irlandii strony dialogu zrozumialy, jak mocno ich
interesy sa wspotzalezne. Mocno przejeli si¢ prawda, ze
w obecnych czasach zadna ze stron nie moze osiagnac
swoich celow bez znacznego stopnia wsparcia ze strony
pozostatych partnerow. Na przyktad uznano, ze konku-
rencyjnos$¢ firm, to nie jest tylko zmartwienie pracodaw-
cow. Bez konkurencyjno$ci trudno méwi¢ o rozwoju
gospodarki i zaspokojeniu interesow waznych z pun-
ktu widzenia pracownikow, i innych grup spotecznych.
W tym duchu partnerzy dopracowali si¢ wspolnego
rozumienia i wspolnego spojrzenia na problematyke
rynku pracy, a takze na kwestie spoleczne, jak kwali-
fikacje zawodowe, lokalne ozywienie, analfabetyzm,
narkomania itp. Zdaniem R. O’Donnella porozumienie
migdzy partnerami nie dotyczylo tylko gospodarki, bo
to by nie wystarczylo. Objeto ono réwniez ,,aktywna
polityke po stronie podazy programéw spotecznych. Ale
ciagle jest wiele obszarow, w ktorych brakuje wspolnego

. . 295
rozumicnia... .

Architektura polityk publicznych. Przykiad irlandzki
pokazuje, ze mechanizmy dialogu spotecznego moga
zosta¢ wkomponowane mocno w to, co mozna nazwac
architektura tworzenia i wykonywania polityk publicz-
nych. Bylaby to jednocze$nie szansa na wyprowadze-
nie procesu tworzenia programow/polityk publicznych
z ciasnych pokojow politykow, czy urzednikow i wpro-
wadzenie ich w szersza przestrzen publiczna. Wartos¢
partnerstwa wydaje si¢ szczegolnie cenna z uwagi na to,
ze w obecnych czasach skuteczne zarzadzanie publiczne
staje si¢ coraz trudniejsze. Z jednej strony rosnie skala
trudnos$ci wynikajacych z samej materii zarzadzania
coraz bardziej skomplikowanymi zagadnieniami, na
przyktad w zakresie problemow wykluczenia spotecz-
nego, edukacji, ksztattowania kwalifikacji zawodowych.
Obejmuje ono takze coraz bardziej skomplikowane
zagadnienia regulacyjne w gospodarce, prawie pracy,
funkcjonowaniu infrastruktury itp. Z drugiej strony,
bycie skutecznym w zarzadzaniu wymaga coraz gleb-
szej wiedzy i umiejgtno$ci. W zwiazku z tym rzady
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(1 samorzady) przestaja juz by¢ jedynym podmiotem
zarzadzania w panstwach. Zyjemy w epoce, w ktorej
— jak glosza eksperci — nastepuje przechodzenie od rzadu
do zarzadzania. Oznacza to, ze dobrze funkcjonujace
panstwa potrzebuja nie tylko rzadu, ale takze sprawnie
dziatajacych sieci roznych organizacji, z ktorymi bedzie
on tworzyl dobre programy i polityki publiczne. Warto
sobie uzmystowi¢, ze rzady i administracja znalazly
si¢ w sytuacji, gdy posiadaja juz coraz mniej istotnych
zasobow niezbednych dla tworzenia adekwatnych poli-
tyk. Mato tego, w roznych dziedzinach zycia zbioro-
wego jego zasoby sa mnigjsze w porownaniu z innymi
podmiotami, w tym podmiotami spotecznymi, a nawet
prywatnymi. Dotyczy to zwlaszcza polityk szczego-
towych w zakresie cho¢by polityk z obszaru zdrowia,
technologii itp. Wezmy przyktad kodeksu pracy. Rzady
maja mandat, aby je uchwala¢ w parlamentach, ale nie
maja wszelkich zasobow do przeprowadzania tego na
wlasna reke. Prawo pracy stato si¢ bowiem niestychanie
rozbudowane, cho¢by na skutek pojawienia si¢ bardzo
réznorodnych form zatrudniania. Wiedza pracownikow
i pracodawcow, ekspertow oraz naukowcow jest potrzeb-
na, aby dopracowac¢ si¢ optymalnych norm prawa pracy.
Tylko oni w uczciwym dialogu moga uzgodni¢ rozwia-
zania, ktére maja szans¢ by¢ optymalne w okreslonej
sytuacji. W wielu krajach, to partnerzy spoteczni uzgad-
niaja przepisy dotyczace prawnych form zatrudniania,
a rzady podejmuja si¢ przeprowadzania ich przez parla-
ment, aby staty si¢ obowiazujacym prawem.

Partnerska polityka publiczna. Z wyzej prezentowane-
go kontekstu z pewnoscia tatwo mozna zrozumiec¢, czym
w ogoéle jest polityka publiczna albo innymi stowy
program publiczny bedacy jej wyrazem. Oté6z mozna
zgodzi¢ si¢ z Markiem Considine, ktory pisze, ze poli-
tyka publiczna, to sa odpowiedzi na problemy niecier-
piace zwloki’. Polityki publiczne nie powstaja zatem
dla zaspokojenia jakich$ intelektualnych potrzeb. Sa
natomiast wynikiem naciskow wypltywajacych ze sfery
realnych problemow, zwlaszcza tych najwazniejszych
z punktu widzenia danej zbiorowosci. To one sprawia-
ja, ze osoby, instytucje z roznych srodowisk, z roznym
poziomem spolecznej legitymacji, zaczynaja tworzy¢
programy publiczne. Polityki publiczne powstaja zazwy-
czaj w sferze, w ktorej musi doj$¢ do podziatu zasobow,
ktore nie sa wystarczajace dla wszystkich, albo gdy
trzeba rozstrzygnac kwestig, w orbicie ktorej wystepuja
sprzeczne interesy migdzy roznymi grupami spoleczny-
mi. W tym sensie, tworzac polityke publiczna wazne
jest zdefiniowanie problemu, w odpowiedzi na ktéry ma

ona powsta¢, a takze ustalenie dla kogo dany problem
ma szczegolne znaczenie (w sensie na przyktad dolegli-
wosci). Polityka publiczna obejmuje reakcjg rzadu, czy
samorzadu na okreslone problemy, ale dotyczy takze
zmagan samych obywateli z tymi problemami.
Podchodzac do polityk publicznych nieco bardziej
systemowo, mozna je zdefiniowac, jako ciag racjonal-
nych dzialan opartych na zadeklarowanych i respekto-
wanych zasadach’. Mozna je takze postrzegaé, jako ciag
wspoéltzaleznych decyzji w zakresie danego wymiaru
zycia zbiorowego (na przyktad rynek pracy) z mysla
o osiagnigciu okre§lonego stanu rzeczy (celu — na przy-
ktad dopasowanie kwalifikacji pracownikoéw do potrzeb
rynku pracy). Chociaz czasami zasada polityki publicz-
nej w danym momencie moze by¢ brak decyzji. Jak pod-
kresla wielu autoréw, niezwykle wazne jest, aby widzie¢
polityki w dynamice ich przemian. Podlegaja one sta-
lej ewolucji, poniewaz zmienia si¢ kontekst spoleczny
i gospodarczy. Polityki publiczne uchodza za domeng
dzialania panstwa i jego administracji, a szczegodlnie
kierujacych nim politykéw cieszacych sig¢ wyborczym
mandatem. W swym rdzeniu tak to nadal pozostaje, ale
uznaje si¢, ze model nowoczesnego panstwa dopuszcza
wigcej podmiotow do tworzenia polityk publicznych.
Wtladza ulega bowiem pewnemu -rozproszeniu na skutek
tego, ze polityki publiczne zaczynaja dotykac¢ dziedzin,
ktoére wymagaja coraz bardziej specjalistycznej wiedzy.
Sam mandat wyborczy nie zapewnia juz zdolnosci do
prowadzenia efektywnej polityki publicznej. G. Majone

Dialog w Irlandii jest swoistym maksimum
tego, co mozna osiqgnqc¢ dzieki partner-
stwu. Jest ono przyktadem olbrzymiego
wplywu partnerow dialogu na proces za-
rzqdzania publicznego w zakresie, z jednej
strony wypracowywania konkurencyjnosci
gospodarczej kraju, a z drugiej — spojnosci
spolecznej i wszechstronnego oraz trwa-
tego rozwoju obywateli. Ale w przypad-
ku Polski, pakty spoteczne sq niezwykle
trudnym zadaniem z uwagi na szereg cech
naszego zycia publicznego.
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podkresla, ze proces tworzenia polityk traci na efektyw-
nosci, jesli postrzegany jest w wylacznie w ,,kategoriach
wiladzy, wplywow i przetargéw, nie biorac pod uwage
dialogu, i argumentow”™®. Autor wskazuje, ze proces two-
rzenia polityk musi by¢ oparty na profesjonalnej wiedzy,
a taka moga wnie$¢ dobrze przygotowani partnerzy,
nie tylko osoby posiadajace mandat demokratyczny.
Proponuje system rzadzenia publicznego przez dysku-
sj¢. Opiera si¢ on ,,w mniejszym stopniu na formalnych
podstawach rozwiazywania problemow, a w wigkszym
na procesie argumentacji’”.

Proces tworzenia i realizowania polityk publicznych
jest silnie osadzony w rozstrzygnigciach normatywnych
(etycznych)'’. Decyzje dotyczace ksztaltu polityk nie sa
bowiem zazwyczaj neutralne w sensie moralnym. Ich
rozstrzygnigcia pokazuja bazg¢ etyczna, ktora jest pod-
stawa dziatania. Na przyktad decyzja, aby umiesci¢
bezdomnych w zamknigtych zakladach bez dostepu
do podstawowych wygod, jest wynikiem postrzegania
tej grupy ludzi jako pasozytdw, odszczepiencoOw, a nie
0sob, ktorym ,,powinegla sie noga”, i ktore w danym
momencie nie sa w stanie funkcjonowacé tak jak wigk-
szo$¢ obywateli w sposob samodzielny. Etyka norma-
tywna nakazywataby, aby tworzy¢ dla nich rozwiaza-
nia, ktore odzwierciedlaja szacunek dla ich godnosci
jako osob. Alternatywnym rozwiazaniem, opierajacym
si¢ na innych wartosciach, bytoby tworzenie wokdt
bezdomnych kordonu sanitarnego, aby nie stali si¢
nosicielami chorob.

Niezwykle trudnym, czy nawet najtrudniejszym
elementem procesu tworzenia polityk jest formowanie
instytucji, ktére maja je wykonywaé¢ w praktyce. Na
przyktad polityka rynku pracy musi wyraza¢ si¢ w po-
wotaniu osrodkow, ktore beda §wiadczyty ustugi bezro-
botnym lub osobom, ktére chca zmieni¢ kwalifikacje.
Polityka transportowa musi mie¢ swoje ,narzedzia”,
dzigki ktorym powstana drogi i linie kolejowe. Decyzje
dotyczace tworzenia i ksztaltowania instytucji musza
by¢ glgboko osadzone na zrozumieniu realiow i wymo-
gow rozwigzywania probleméw na rynku pracy, czy
w transporcie publicznym. Najwigksze problemy poja-
wiaja sig¢ wowczas, gdy ustanawiamy polityki w zakresie
problemow, ktére maja charakter przekrojowy (na przy-
ktad problematyka wykluczenia spolecznego, kwalifi-
kacji zawodowych, polityka regionalna itp.). Trudnosci
wynikaja stad, ze radzenie sobie z tym problemami
wymaga wspoélpracy réznych czesci administracji. To
za$ sprawia, ze dochodzi czasami do napi¢¢ miedzy
ré6znymi branzowymi strukturami administracji i w kon-
sekwencji do paralizu w dziataniu.
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Rynek, panstwo i obywatele. Programy publiczne
tworzone sa zazwyczaj w konstelacji trzech punktow
odniesienia, ktore wplywaja na ich ksztatt. To jest
— rynek, panstwo i sfera obywatelska''. Wynika to
z tego, ze to te mechanizmy shuza rozwiazywaniu zbio-
rowych problemoéw, takich jak dostep do dochodu, do
pracy, do wyksztalcenia, opieki medycznej i réznych
innych ustug publicznych. Rynek jest mechanizmem
zaspokajania wigkszo$ci potrzeb materialnych obywate-
li. Dzigki niemu — jesli poprawnie funkcjonuje — wigk-
szo$¢ z nas zdobywa pracg, za pomoca ktérej mamy
dostep do dochodu i wigkszos¢ potrzebnych ustug. Ale
rynek nie tworzy wszystkich produktéw i ustug, ktorych
potrzebujemy. Dlatego istnieje panstwo, ktdre uzupetnia
rynek. Jego produktem jest edukacja powszechna, stuz-
ba zdrowia, systemy transportowe, w tym caly wymiar
regulowania wielu kwestii wynikajacych z zycia zbioro-
wego. Zyjemy jednak rowniez w sferze relacji z innymi
obywatelami. Tworzymy z nimi rozwiazania, ktorych
nie przynosi rynek, ani panstwo. Moze to by¢ cata sfera
dziatan na rzecz wzajemnej pomocy, wsparcia dla stab-
szych, czy tworzenia aktywnosci w zakresie wspolnie
spedzanego czasu.

Istnieja oczywiscie spory o rol¢ poszczegoélnych
mechanizmoéw w rozwiazywaniu probleméw spolecz-
nych. Najbardziej znany spér wystgpuje migdzy tymi,
ktorzy uwazaja, ze w zyciu zbiorowym najistotniejsze
sa mechanizmy wolnego rynku i wystarczy si¢ na nich
skoncentrowac, a tymi, ktorzy maja tendencje do wska-
zywania na rol¢ panstwa, i jego regulacji oraz admini-
stracji. W tym teks$cie nie ma potrzeby rozstrzygania go.
Dazymy raczej do pokazania praktycznych aspektow
funkcjonowania zbiorowych mechanizmoéw zarzadza-
nia. W praktyce poszczegdlne wymiary czgsto maja
do$¢ luzne granice migdzy soba. Na marginesie tylko
warto zauwazy¢, ze w Swietle obecnego kryzysu gospo-
darczego na §wiecie, mozna si¢ spodziewac, ze wzros§nie
znaczenie panstwa, jako regulatora, w niektdrych sekto-
rach gospodarczych (zwtaszcza w sektorze finansowym,
ktory okazat si¢ zrédtem obecnych perturbacji). Ta rola
musiataby ulec dalszemu zwigkszeniu, gdyby w kregach
najwigkszych panstw powstat konsensus dotyczacy
potrzeby prowadzenia gigbszej polityki spojnosci spo-
tecznej, czyli wigkszego chronienia grup najstabszych
ekonomicznie. W takiej sytuacji zakres interwencji
publicznej w gospodarke bylby jeszcze wigkszy. To
z kolei stawia olbrzymie wyzwania przed administracja
panstwa. Sposob prowadzenia interwencji musiatby by¢
taki, aby nie stgpia¢ mechanizmoéw zapewniajacych
efektywno$¢ ekonomiczng. Oznaczaloby to powrdt
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do dylematow z poprzednich dziesigcioleci. Jurgen
Habermas pisat juz wiele lat temu, ze rzady musza inge-
rowaé w tryby ekonomii, ale musza nauczy¢ si¢ to robié
zgodnie z logika systemu wolnorynkowego. Ostrzegat,
ze prawdziwy kryzys kapitalizmu pojawi si¢ dopiero
wowczas, gdy nie bedzie on mogl wspotistnie¢ z sys-
temem socjalnym (brak efektywnosci ekonomicznej),
i jednoczes$nie nie bedzie mdgl oby¢ si¢ bez niego (groz-
ba wybuchu spotecznego)’’.

W warunkach zarzadzania publicznego, zaktadaja-
cego wigkszy zakres interwencji w mechanizmy rynku,
wzrastalaby rola partnerstwa spotecznego. Mogloby
ono peli¢ rolg¢ racjonalizujaca sposob prowadzenia
polityk publicznych, ktére wymagajq interwencji. Aby
to si¢ udalo, partnerzy musieliby okaza¢ znaczna dozg
wstrzemigzliwosci w politykach zaktadajacych redystry-
bucj¢ dochodéw. Wazny bylby raczej nacisk na polityke
aktywizacji stabszych grup spotecznych, niz na hojne
obdarowywanie wspolnym groszem.

Cziowiek w gaszczu polityk. Warto podkreslié, ze zyje-
my w czasach niespotykanego rozrostu polityk publicz-
nych. To jest zupetnie bezprecedensowe w poréwnaniu
z okresem jeszcze sprzed 20-30 lat. Niemal w kazdej
dziedzinie zycia zbiorowego, a takze indywidualnego,
powstaje jaka$ polityka publiczna, czyli publiczne pro-
gramy okreslajace, jak ta dziedzina ma funkcjonowac.
W skali calego panstwa mozemy mowi¢ cho¢by o po-
lityce edukacyjnej, polityce transportowej, polityce
ochrony srodowiska, polityce zdrowia, polityce spotecz-
nej, polityce zatrudnienia, polityce ekonomicznej itp.
Ale w kazdej polityce jest coraz wigcej podprogramow
(podpolityk). Na przyktad aktualna polityka spoteczna
nie polega juz tylko na uzupetianiu dochodow ludzi
starszych, bezrobotnych, inwalidow itp. Zaklada ona
szeroka game dziatan reintegracyjnych i aktywizuja-
cych tych, ktorzy znalezli si¢ w sytuacji zagrozenia
wykluczeniem spotecznym. A to oznacza rozrost polityk
w nowych kierunkach.

Gdyby kto$, kto pozegnatl si¢ ze $§wiatem, chocby
w latach 50. wstal z grobu, to pewnie oniemialtby z wra-
zenia, widzac jakim programom spotecznym poddany
jest cztowiek. Wspotczesna rzeczywisto$¢ zmusza do
tego, by powstawaly na przyktad programy dotyczace
otytosci, zwlaszcza wsrod dzieci. Przeciez ktos, kto
zapamigtat §wiat z lat 50., nawet w krajach rozwinigtych,
patrzytby na dzisiejsze spoteczenstwa oczami osoby
zatroskanej o zmniejszenie liczby os6b niedozywio-
nych. Nie pomyslatby, ze problemem moze by¢ otylosc.
Tymczasem w wielu krajach tworzone sa programy, aby

sobie z tym radzi¢. W szkotach tworzone sa programy,
aby dzieci miaty odpowiednio duzo ruchu. Rodzice sa
zachgcani, aby ich dzieci miaty ruch, aby nie rozleniwiaé
ich wielogodzinnymi seansami przed telewizorami. Tryb
dzisiejszego zycia jest taki, ze znaczna czg$¢ spoteczen-
stwa przez duza czgs$¢ dnia ma niewystarczajaco wiele
okazji do ruchu fizycznego. Przektada si¢ to na proble-
my zdrowotne, a to poza zagrozeniem indywidualnej
jakosci zycia, zagraza takze finansom publicznym, ponie-
waz w wigkszosci krajow stuzba zdrowia finansowana
jest, albo przynajmniej wspotfinansowana, ze srodkow
publicznych, czy systemow ubezpieczen spolecznych.
W konsekwencji, rachunki za indywidualne problemy
spadaja na spoleczenstwo jako cato$é. Spoteczenstwo
przestaje przeznacza¢ pieniadze na rozwdj, ale wydaje
je na,klajstrowanie” probleméw nierozwigzanych syste-
mowo, czyli w ramach okreslonej polityki publiczne;j.
Co wigcej, ros$nie liczba probleméw, ktore wyda-
walo sig, ze wciaz sa problemami indywidualnymi,
tymczasem z réznych powodow staja si¢ problemami
zbiorowymi. I od tego, jak radzimy sobie z nimi, zale-
zy los zbiorowosci. Ciekawym przyktadem wydaje sig¢
takze stres. Do niedawna wydawalo si¢, ze absolutnie
prywatna sprawa przystlowiowego Kowalskiego jest to,
jak on radzi sobie ze stresem. Tymczasem od pewnego
czasu powstaja skomplikowane regulacje w tym zakre-
sie. Europejscy partnerzy spoteczni podpisali specjalne
porozumienie, aby mobilizowa¢ firmy do prowadzenia
polityki stuzacej redukowaniu stresu w miejscu pracy.
Okazalo si¢ bowiem, ze stres Kowalskiego ostabia
gospodarke. Badania pokazaly, ze 25 procent zwolnien
lekarskich trwajacych powyzej dwoch tygodni ma zrédto
w stresie”’. A wiec tu rowniez problemy indywidualne

Porazki w paktowaniu nie muszq ozna-
czac, ze dialog traci na znaczeniu. Wiele
krajow w ogole nie podejmuje dziatan na
rzecz zawierania takich scentralizowanych
szerokich tematycznie umow spotecznych
(na przyktad Wielka Brytania, Niemcy
itp.). Rzecz w tym, ze poza formulq dia-
logu scentralizowanego sq inne metody
uprawiania dialogu.
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staja si¢ wielkimi zagadnienia spotecznymi. Gdy nie uda
nam si¢ ograniczy¢ problemu stresu w miejscu pracy,
czy na przyktad masowej otylosci, to mozemy by¢
pewni, ze jego skutki beda widoczne w innych sferach,
i to nie tylko w obrgbie polityki zdrowotnej. Cztowiek
obarczony problemami wyplywajacymi z marnej orga-
nizacji zycia zbiorowego — nigdy nie bgdzie wydajny,
innowacyjny. Pokazuje to, ze kwestia konkurencyjnosci
ekonomicznej kraju daleko sigga poza same mechani-
zmy gospodarcze. Stad w krajach Zachodu powstaje tak
wiele szczegotowych polityk publicznych.

Splatane jednostki. Rozszerzanie zasiegu polityk pu-
blicznych na kolejne dziedziny zycia oznacza, ze jako
jednostki jeste§my coraz bardziej zalezni od siebie
nawzajem. Innymi stowy, jako$¢ naszego zycia zalezy
w coraz wigkszym stopniu od decyzji innych ludzi,
w tym od decyzji podejmowanych przez osoby z instytu-
cji publicznych. To one decyduja, jak jestesmy ksztatceni,
z jakiego transportu publicznego korzystamy, jak szybko
dostaniemy si¢ z domu do pracy, czy dostaniemy jakie$
wsparcie, gdy stracimy pracg, jaka dostaniemy rente,
gdy ulegniemy wypadkowi, czy bedziemy mieli szansg
na wyleczenie, gdy zapadniemy na jaka$ powazniejsza
chorobg.

Tymczasem, gdy przywotamy dawne czasy, zobaczy-
my, ze tam nie bylo na przyktad polityki ekonomiczne;j
w dzisiejszym rozumieniu. Kwestia zaspokojenia
potrzeb materialnych, lezata bowiem w gestii kazdego
czlowieka osobno. Niemal do konca XIX wieku, nie
istniala polityka spoteczna, poniewaz nie bylo pan-
stwowych sformalizowanych systeméw wsparcia ludzi
w okresie przezywania jakich$ trudno$ci w utrzymaniu
sig, czy zabezpieczeniu potrzeb materialnych. Jak wia-
domo, niemiecki kanclerz Otto von Bismarck, wpro-
wadzil pewne elementy polityki spolecznej. Po zakon-
czeniu kariery zawodowej, obywatele mogli liczy¢

Rosnie liczba problemow, ktore wydawa-
to sie, ze wciqz sq problemami indywidu-
alnymi, tymczasem z rozmnych powodow
stajq sie problemami zbiorowymi. I od
tego, jak radzimy sobie z nimi, zalezy los
zbiorowosci.
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na emeryturg. Ale i to jest nieporownywalne do dzi-
siejszych systeméw emerytalnych. Owczesny emeryt
pobierat $wiadczenie zaledwie przez kilka lat, bo jego
zycie na emeryturze nie bylo zbyt diugie. Natomiast
obecnie ludzie zyja na emeryturze nawet 20-30 lat,
a to oznacza, ze polityka spoteczna panstwa stoi przed
wickszym wyzwaniem, aby umiej¢tnie ksztattowac
polityke dochodéw z emerytur oraz polityke zdro-
wotna (dostgp do ustug opiekunczych, rehabilitacja,
prewencja itp.). Poza tym, obecne polityki publiczne
w tym zakresie tworzone sa w innej sytuacji kulturo-
wej. Kiedy$, dominowaty wielopokoleniowe i duze
rodziny, i w nich problem emerytur nie byt tak istotny.
To si¢ zmienito, gdy uksztaltowat si¢ model rodziny
2 + 1 (rodzice plus jedno, gora dwoje dzieci). Ten nowy
model nie daje starszym poczucia bezpieczenstwa.

Miedzy teoriag a praktyka. W Polsce znaczna cze$¢
przepisow prawnych zaktada, ze polityki publicz-
ne sa tworzone, a nawet wykonywane, w oparciu
o partnerstwa. Trzeba przypomnie¢, ze Konstytucja RP
mocno podkresla znaczenie partnerskiego modelu ich
tworzenia. W Preambule jest mowa o tym, ze prawa
podstawowe panstwa oparte sa, miedzy innymi na dia-
logu spotecznym. Wysoka range partnerskiego modelu
podkresla rowniez Strategia Rozwoju Kraju. Wskazuje
na partnerstwo spoteczne, jako metode stuzaca wspie-
raniu dzialan w obrebie polityki zatrudnienia i polityki
spotecznej. Dialog jest uznany za mechanizm wspo-
magania procesOw poprawy ,,zdolnosci adaptacyjnych
pracownikow i przedsigbiorstw oraz wykorzystania
elastycznos$ci rynku pracy”. Partnerstwo spoleczne
ma zapewni¢ réwnowage na polskim rynku pracy
1 umocni¢ pokojowe metody rozwiazywania konflik-
tow w stosunkach pracy. Ponadto, Strategia zaktadala
zwigkszenie roli instytucji partnerskich w ustugach
zatrudnieniowych. Stwierdza ona, ze publiczne stuzby
zatrudnienia powinny lepiej koordynowaé wspotdzia-
lanie z samorzadem, jednostkami pomocy spolecznej,
instytucjami edukacyjnymi, biznesem, zwiazkami
zawodowymi i organizacjami pozarzadowymi. Réwniez
w zakresie polityki spotecznej, Strategia podkresla, ze
konieczne jest zaangazowanie S$rodowisk lokalnych
1 kladzie nacisk na rozwdj sektora organizacji poza-
rzadowych oraz udziat NGO’s w realizacji tej polityki.
»Polityka integracji spolecznej zalezy w duzej mierze
od inicjatyw obywatelskich, dialogu obywatelskiego
1 partycypacji spotecznej. Warunki takie sprzyjaja
dynamicznemu rozwojowi ustug spotecznych prowa-
dzacych do integracji”.
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Takze w innych strategicznych aktach prawnych
znajdujemy zapewnienia o roli partnerstwa i dialogu.
Na przyktad uchwalona w grudniu 2006 roku ustawa
o prowadzeniu polityki rozwoju w art. 6. glosi, ze strate-
gie rozwoju kraju, strategie sektorowe, strategie rozwoju
wojewodztwa, programy operacyjne oraz plany wyko-
nawcze podlegaja konsultacjom z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego, partnerami spolecznymi i gospo-
darczymi oraz z Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Jest to o tyle wazna ustawa, ze probuje
porzadkowa¢ proces formowania strategicznych polityk
publicznych'®. Warto zaznaczy¢, ze za gtéwne polity-
ki rozwoju ustawa uznaje te, w ktorych partnerstwo
spoteczne jest kluczowe, a wigc na przyktad polityke
zatrudnienia.

Partnerstwo w kreowaniu polityk rozwojowych
wyraza si¢ — na szczeblu regionalnym — w powoty-
waniu przez wojewodg stalej konferencji wspotpracy.
W jej sktad wchodza: wladze samorzadowe wojewddz-
twa, przedstawiciele organizacji bioracych udziat w Ko-
misji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego po
stronie samorzadowej, przedstawiciele gmin i powia-
tow z terenu danego wojewodztwa, przedstawiciele
ministrow oraz przedstawiciele partnerow spotecznych
i gospodarczych. Ale z drugiej strony, w waznych kwe-
stiach ustawa jest ogélnikowa. Nie pokazuje, jak ma
wyglada¢ proces konsultacji zwiazany z tworzeniem
centralnych strategii.

Partnerska polityka integracji spotecznej. W dziedzinie
polityki spotecznej rolg partnerstwa podkresla krajowy
program ,,Zabezpieczenie spoleczne i integracja spotecz-
na na lata 2006-2008” (przyjety przez rzad w pazdzier-
niku 2006)". Czytamy tam: ,Idea partnerstwa dotyczy
przede wszystkim wspotdziatania w realizacji dziatan
z obszaru integracji spotecznej instytucji publicznych
z podmiotami trzeciego sektora. Sektor pozarzado-
wy w Polsce coraz aktywniej wlacza si¢ w procesy
definiowania problemdw spotecznych, poszukiwania
najlepszych sposobow rozwiazywania tych problemow
i wreszcie efektywnej realizacji zadan w tym zakresie”"°.
Dokument méwi tez o uspotecznieniu procesu progra-
mowania integracji spotecznej, co oznacza zastosowanie
procedur konsultacji i wspotpracy. Mowia o nim takze
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie oraz o pomocy spotecznej. Uspotecznienie dotyczy
roOwniez programowania polityk na szczeblu samorza-
dow terytorialnych. Przybiera to posta¢ udziatu partne-
row spoltecznych i obywatelskich, srodowisk naukowych
w tworzeniu, opiniowaniu, i ocenianiu dokumentow

programowych, czyli lokalnych strategii rozwigzywania
problemoéw spotecznych (maja je tworzy¢ gminy, powia-
ty 1 wojewddztwa). Programy wspoOlpracy samorzadow
z NGO’s-ami, to kolejny przejaw partnerstwa w lokal-
nych politykach publicznych. Wedtug ustawy o dziatal-
nos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, samorzady
maja uchwala¢ je raz do roku (na tworzenie wieloletnich
programow pozwola dopiero planowane w ustawie
zmiany). Na razie celem programow jest wypracowanie
rocznego modelu wspotpracy i zwigkszenie wptywu
sektora obywatelskiego na kreowanie polityki spotecznej
w gminie/powiecie/wojewodztwie.

Roéwniez Krajowy Plan Dziatania na rzecz Integracji
Spolecznej na lata 2004-2006'" (powstaje jako wynik
spelniania wymogow unijnych) sformutowat ztozenie,
ze ,,polska polityka integracji spotecznej musi by¢ reali-
zowana we wspOlpracy z szeroko rozumianymi part-
nerami spotecznymi. Szczegolnie chodzi tu o zwiazki
zawodowe i zwiazki pracodawcow, organizacje pozarza-
dowe, samorzady lokalne oraz odpowiednie charytatyw-
ne instytucje ko$ciotéw i zwiazkéw wyznaniowych”'.
Partnerstwo zyskato réwniez wysoka rangg w ,,Strategii
Polityki Spotecznej” na lata 2007-2013 (rzad przyjat ja
13 wrzesnia 2005 roku). Zapisano tam priorytet (5) pod
nazwa Aktywizacja i mobilizacja partnerow lokalnych.
Dokument podkresla znaczenie wspoldzialania w two-
rzeniu sprawiedliwego tadu spotecznego. W podobnym
duchu brzmi nastgpny priorytet pod nazwa Partnerstwo
publiczno-spoteczne jako podstawa rozwoju ustug
spotecznych. Tu partnerstwo publiczno-spoteczne jest
uznane za wyptywajace z samej konstytucyjnej zasady
pomocniczo$ci. Zasada ta zaktada, ze zadania publiczne
powinny by¢ realizowane mozliwie najblizej ludzi, kto-
rych dotycza.

Z kolei ustawa o pomocy spotecznej z 2004 roku
glosi, ze administracja rzadowa i samorzadowa realizu-
je pomoc spoleczna ,na zasadzie partnerstwa z orga-
nizacjami spolecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem
katolickim, innymi ko$ciotami, zwiazkami wyznanio-
wymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi”. Pod katem
zasady partnerstwa warto przyjrze¢ sig¢ roOwniez usta-
wie o zatrudnieniu socjalnym'’, ktora projektuje nowe
sposoby pomocy osobom zagrozonym wykluczeniem
spolecznym. Umozliwita ona bowiem tworzenie — wspo-
mnianych juz wyzej — Centrow Integracji Spolecznej
oraz Klubow Integracji Spotecznej. Wprawdzie ustawa
nie zaktada, ze beda one tworzone w oparciu o lokal-
ne partnerstwa (czy tez jako lokalne partnerstwa), ale
dopuszcza tworzenie takich miejsc przez organizacje
pozarzadowe. Jest to niewatpliwie przejaw uspotecz-
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nienia w sferze wykonywania polityk publicznych, co
w szerokim rozumieniu wiaze si¢ z partnerstwem
publiczno-spotecznym. Mozna oczywiscie sobie wy-
obrazi¢, ze prowadzenie Centréw byloby przywilejem
stworzonym dla lokalnych partnerstw.

Podsumowanie. Przedstawione zestawienie informacji
wskazuje, ze w Polsce w kluczowych dokumentach wpro-
wadzone zostaly zapisy podkreslajace wartosci partner-
stwa w realizowaniu polityk publicznych (w mniejszym
zakresie w tworzeniu polityk). Wiele badan i doswiadczen
praktykow wskazuje jednak, ze mamy w Polsce trudnosci
we wdrazaniu tego, co zostalo zapisane w kluczowych
dokumentach programowych, czy nawet aktach praw-
nych. Nie w pelni wykorzystujemy olbrzymi potencjat
tkwiacy w partnerskim dziataniu. Przyczyn jest wiele,
a wigkszo$¢ z nich zostata dobrze scharakteryzowana
w literaturze®. Obejmuja one zaréwno kwestie kulturo-
we, jak i strukturalne. W tej drugiej grupie przyczyn
wida¢ problem polegajacy na mnogo$ci réznych ciat
dialogu, z ktérych zadne nie zdotato uzyska¢ rangi ciata
merytorycznego, to jest ciala zdolnego do merytorycznych
analiz polityk publicznych. Tym samym ich cztonkowie
nie uzyskali zdolnosci wnoszenia do debat publicznych
punktow widzenia swojego zaplecza spotecznego.

Pod powyzszym wzgledem ciekawy wydaje sig
ostatni raport OECD o polityce regionalnej w Polsce.
Za gtowne zrodio problemow w polityce rozwoju uznaje
on stabo$¢ tworzenia rozwigzan w oparciu o partnerstwa
migdzy sektorami publicznym, spolecznym i prywat-
nym’'. OECD zaleca rozszerzenie wspdlpracy mie-
dzy réznymi poziomami rzadu, wtadz lokalnych oraz
podmiotami prywatnymi i spotecznymi. Wskazuje na
brak lokalnych i regionalnych inicjatyw realizowanych
wspolnie z podmiotami prywatnymi i spotecznymi, kto-
rych celem jest wzmacnianie konkurencyjnosci spotecz-
nosci lokalnych.
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Sifa i skutecznos¢ dialogu tkwi w sile jego uczestnikéw. Partnerzy spofeczni w Polsce niewatpliwie potrzebujq i oczekuja
wsparcia. 0 nowym projekcie na rzecz wzmocnienia mechanizméw dialogu spotecznego i o nadziejach w nim poktadanych

— pisze Joanna Lizut

Projekt na rzecz rozwoju
dialogu w Polsce

Departament Dialogu i Partnerstwa
Spotecznego Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej konferencjg z 20 pazdziernika
br. zainaugurowat realizacje projektu

pt. ,Poprawa funkcjonowania systemu
dialogu spotecznego oraz wzmocnienie
instytucji i uczestnikow dialogu spofecz-
nego”. Jest to pierwsze przedsiewziecie,
ktorego zadaniem jest wypracowanie
systemu wsparcia eksperckiego dla part-
nerow spotecznych. Przyniesie on takze
raporty pokazujgce stan i problemy przed
Jjakimi stojg instytucje dialogu. Powstang
takze rekomendacje dla dziatan

W przysztosci.

rojekt jest wspotfinansowany z Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (Priorytet V
Dobre rzadzenie). Poszczegolne dziatania
potrwaja do grudnia 2009 roku. W ich
ramach migdzy innymi zostanie przeprowa-
dzona analiza stanu mechanizméw dialogu spotecznego
w Polsce, ktora stanie si¢ podstawa do sformutowa-
nia rekomendacji dla ich ewentualnych modyfikacji.
Zostana zbadane potrzeby szkoleniowe uczestnikow
dialogu spotecznego na poziomie zaktadowym, regio-
nalnym i ogolnokrajowym. Odpowiedzia na nie bedzie
stworzenie systemu ksztalcenia w zakresie dialogu
spotecznego. Ponadto, powstang takze: analizy modeli
wsparcia, ktore funkcjonuja w wybranych krajach UE
oraz koncepcja wsparcia eksperckiego uczestnikow pol-
skiego dialogu spotecznego (dziatania te zostaty zlecone

Centrum Partnerstwa Spotecznego ,,Dialog”). Projekt
ma takze cze$¢ promocyjna. W jej ramach uruchomiona
zostanie specjalna, stale aktualizowana, strona interneto-
wa poswigcona dialogowi spolecznemu. Poza tym, pla-
nowane jest takze zorganizowanie czterech konferencji
tematycznych z udziatem teoretykow oraz praktykow
przedmiotu.

Powyzsze dziatania bgda wykonywane w Scistej
wspolpracy z przedstawicielami partnerow spotecznych
z Trojstronnej Komisji oraz ze $rodowiskiem eksperc-
kim. Wchodza oni w sktad Komitetu Sterujacego projek-
tem oraz Panelu Ekspertow.

Konferencja zainaugurowata realizacje projektu.
Uczestniczyli w niej przedstawiciele administracji rzado-
wej 1 samorzadowej, cztonkowie Prezydium Trojstronne;j
Komisji, reprezentanci Wojewodzkich Komisji Dialogu
Spotecznego, Trdjstronnych Zespoléw Branzowych
i podkomisji Trojstronnej Komisji, a takze mediatorzy,
dzialacze organizacji pozarzadowych oraz naukowcy
i eksperci specjalizujacy si¢ w problematyce dialogu
spotecznego. Wszyscy uczestnicy wyrazili przekonanie,
ze w chwili obecnej rozwijanie dialogu spolecznego
jest sprawa niezwykle wazna, a ksztaltowanie postaw
otwartosci i zaufania — wielkim wyzwaniem. Wszyscy
tez zadeklarowali gotowos$¢ i cheé wspotpracy w plano-
wanych dziataniach i wysitkach na rzecz poprawy funk-
cjonowania systemu dialogu spotecznego.

Wielkie nadzieje w tym projekcie poktadaja jego
glowni beneficjenci, czyli organizacje partneréw spo-
fecznych, a takze administracja publiczna szczebla cen-
tralnego i terytorialnego zaangazowana w prace z zakresu
dialogu, ktorzy wspdlnie licza na autentyczne uspraw-
nienie mechanizmoéow dialogu.

20 lat minefo. Podczas dyskusji minister Radostaw
Mleczko, zwrocit uwage na fakt, ze jesteSmy juz 20 lat
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po rozpoczeciu przemian systemowych, a wigc starsi
i bogatsi o wiele do§wiadczen. Od pigciu lat funkcjonu-
jemy w szerszym konteks$cie polityki europejskiej regu-
lowanej zasadami Strategii Lizbonskiej. Przypomniat
on, ze przed 20. laty, kiedy dopiero tworzyly si¢ zaczatki
mechanizmow dialogu spotecznego w Polsce, przedsig-
biorstwa w wigkszosci byly wlasno$cia skarbu panstwa.
Byla to zasadnicza przestanka do uksztattowania sig
dialogu spotecznego w formie trdjstronnej. Jednakze
w miare uptywu czasu zachodzita potrzeba i koniecz-
no$¢ zrewidowania pogladéw na temat tak skonstru-
owanej instytucji dialogu spotecznego. Okazato sig, ze
w konsekwencji postgpujacego procesu prywatyzacji
zasadniczej zmianie ulegla rola rzadu jako negocjatora
i strony. — Coraz czesciej zaczyna by¢ potrzebny rzqd
Jjako mediator, doradca i ustawodawca, ktory z uwagq
wstuchuje si¢ w spoleczne konsultacje i negocjacje
— moéwil minister. — Czasem moze to by¢ rola trudna do
zdiagnozowania, tqczqca wiele z tych rol, w ktorych stro-
na rzqdowa wystepowata w przesztosci. Mam nadzieje,
ze miedzy innymi tym diagnozom i analizom bedzie stuzyt
rozpoczynany dzis program — kontynuowat Mleczko.

Konferencja miata na celu zapoczatkowanie pew-
nego systematycznego, rozpisanego na najblizsze lata,
procesu dokonywania biezacych analiz stanu dialogu
spolecznego, szczegdlnie jego efektywnosci, by mogly
one stanowi¢ solidna podstawe¢ do rekomendacji doty-
czacych kierunkow jego dalszego rozwoju. — Bardzo
zalezy nam na tym, zeby rekomendacje byly nie tylko
zwienczeniem catego programu, ale Zeby powstawaty
na biezqco jako rezultat kolejnych etapow realizacji
tego programu. Dynamika procesow gospodarczych
i spotecznych jest dzis bowiem tak duza, i na tyle nie-
przewidywalna, zZe diagnozy spoleczne mogq ulegac
zaskakujqco szybkiej dewaluacji — podkreslat minister
Mleczko.

Projekt poddaje analizom i rekomendacjom sprawy,
ktore sa — zdaniem ministra — zasadnicze dla przysztosci
dialogu spotecznego w Polsce. W$rod nich znalazty sig:
1) zmiany ustawowe dajace wigksza przestrzen part-
nerom spolecznym do prowadzenia autonomicznego,
dwustronnego dialogu spolecznego; 2) okreslenie, ktore
poziomy dialogu spolecznego — krajowe, regionalne,
branzowe, zaktadowe — powinny by¢ poddane glgbszym
rozwazaniom i wskazaniom; 3) ktore z tych poziomow
sa dla nas teraz najwazniejsze, i ktore z nich sa kluczo-
we dla partnerow spolecznych; 4) w jakiej roli powinna
w dialogu wystepowac strona rzadowa; 5) jaka powinna
by¢ rola trzeciego sektora w dialogu na poziomie kra-
jowym; 6) kwestia reprezentatywnosci, czyli problem,
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w jaki sposob zwigkszy¢é poziom reprezentatywnosci
partneréw spotecznych.

R. Mleczko podkreslit, ze dialogu spotecznego nie da
si¢ w zaden sposob zadekretowaé. Wymaga on dobrej
woli kazdej ze stron, musi wynika¢ z ich glebokiego
przekonania, ze partnerzy sa sobie nawzajem bardzo
potrzebni. — To jest nauka, ktorq czerpiemy rowniez
z relacji na poziomie unijnym. Niestety zdarza sie, Ze
partner dialogu bywa postrzegany jako przeciwnik.
Wierzymy, ze nasza biezqca praca w zespotach Komisji
Trojstronnej oraz inaugurowany dzis program bedq dia-
gnozowac i eliminowac¢ przyczyny takich sytuacji — obie-
cujaco skonkludowal minister.

Dialog ciagle ewoluuje. Profesor Juliusz Gardawski
wygtlosil prelekcje poswigcona ewolucji dialogu spo-
lgcznego na poziomie europejskim oraz w Polsce.
Przypomniat zasadnicze cele, jakim dialog ma stuzy¢. Na
poczatku przywolat szeroka definicj¢ dialogu spoteczne-
go sformutowang przez Migdzynarodowa Organizacje
Pracy. Zaktada ona, ze mianem dialogu mozemy okresli¢
wszelkie formy relacji pracownicy—pracodawcy—wladze
publiczne. Dialogiem nie jest jedynie otwarty konflikt.
Wskazal, ze jego zasadniczym celem jest budowanie
spolecznego porozumienia oraz zaangazowanie w de-
mokracjg. Oznacza to wspomaganie przez dialog spo-
teczny funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego,
a tym samym rozwigzywanie wszelkich problemow
z aktorami demokracji przedstawicielskiej. — Bardzo cze-
sto zapomina sie o tym, traktujqc dialog spoteczny jako
instytucje, ktora ma pomoc w zarzqdzaniu. Tymczasem
jest to instytucja fundamentalna dla spoteczenstwa
obywatelskiego, a w polskich warunkach organizacje
pracodawcow i zwiqzkow zawodowych stanowiq istotne
elementy obywatelskiego spoleczenstwa. A nie wszedzie
tak jest — podkreslat profesor Gardawski.

Profesor zwrocit rowniez uwage na fakt, ze w porow-
naniu do drugiej potowy XX wieku obecnie proces
paktowania ulegl pewnemu spowolnieniu. Jednakze
stwierdzit on, ze cho¢ po wprowadzeniu kryteriow
z Maastricht i wspolnej waluty faktycznie skonczyt sig
impuls do paktowania, to jednak nie skonczyt si¢ impuls
do dalszego dialogowania. Jego zdaniem, mamy dzi$
do czynienia z sytuacja, kiedy z jednej strony teoretycy
przewiduja ponowny zanik przestanek do rozwoju dialo-
gu spotecznego, a z drugiej elity europejskie ten dialog
dostrzegaja 1 wspieraja, dzigki czemu dialog przezywa
swoj dobry okres. — W Unii Europejskiej elity tworzqce
opinie i wplywajqce na funkcjonowanie Wspolnoty majq
Swiadomosé, ze lepiszczem UE nie moze by¢ gospodar-
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ka, ale muszq nim by¢ rozwiqzania ustrojowe. I ze ta-
kim podstawowym zwornikiem jest dialog i tworzenie
regionalizmu, zeby upodmiotowic spoteczenstwa Europy.
A to jest bardzo ambitne zadanie — przekonywat profe-
sor Gardawski.

Polska w zglobalizowanym swiecie. Obecny na konfe-
rencji premier Waldemar Pawlak zauwazyl, ze znajdu-
jemy si¢ obecnie w roku przelomowym. Wsrdd wielu
réznych powodow najwazniejszym jest, jego zdaniem,
sytuacja gwalttownych zawirowan na rynkach $wiato-
wych. Przypomniat, Ze poczatek roku przyniost zagroze-
nie inflacja wywotang gwaltownym wzrostem cen ropy
naftowej. Za$ jego druga potowa zaowocowala nieocze-
kiwanym kryzysem na rynkach finansowych. Sytuacja
wydaje si¢ wigc sklania¢ do powrotu do wigkszego
zracjonalizowania tych procesow. — Rynek potrzebuje
ludzkiego zaangazowania i rozumu, rozsqdnego podej-
Scia, bo sama motywacja ekonomiczna przeradzajqca
sie w nadmiernq chciwos¢ prowadzi do niebezpiecznych
konsekwencji — podkreslat premier. Dzi§ sa najlepsze
przestanki do poszukiwania mechanizméw i sposobow
budujacych pewna przewidywalnos$¢, racjonalnos¢ swia-
ta otaczajacego, a w zwiazku z tym takze i zaufanie.

— Nie mozna wszystkiego pozostawic¢ rynkowi.
Potrzebne sq ludzkie dzialania rozwiqzania ukierunko-
wane na budowanie naszej przestrzeni Zycia w sposob
rozsqdny, maqdry, pozwalajacy wykorzystaé dostepne za-
soby — powiedzial premier. W tym kontekscie W. Pawlak
akcentowat, ze dzisiejsze realia ekonomiczne wymagaja,
by przede wszystkim skupia¢ si¢ na dziataniach ukierun-
kowanych na postgp gospodarczy kraju. Ale jak mowit
— wazny jest postep a nie perfekcja. A skupianie sie na
postepie zaktada dialog wokol zarzqdzania jakosciq.
Wskazujac na fakt, ze strony dialogu dysponuja takze
instrumentami destrukcyjnego oddziatywania premier
przekonywatl, Ze trzeba nam odrzuci¢ waska alternatywe
albo dialog, albo konfrontacja. — Musimy sie spierac, ale
w przypadkach, gdy chodzi o fundamentalne zasady i kwe-
stie musimy pokazywac jednos¢ — apelowal W. Pawlak.

Mianem Polskiej Strategii Lizbonskiej okreslit on
opracowany Krajowy Program Reform na lata 2008—
—2011. Trzy kluczowe obszary w przestrzeni spoteczno-
-gospodarczej, ktore sa punktami docelowymi Programu
to: aktywne spoleczenstwo, innowacyjna gospodarka,
sprawne instytucje. Tak wiec po pierwsze: ludzie, po
drugie: rynek i po trzecie: wiadza. To sprawia, Ze wspol-
nie mozemy zbudowac cos wiecej niz spoteczenstwo oby-
watelskie, to jest spoteczenstwo aktywne — podsumowat
premier.

Projekt ,,Poprawa funkcjonowania systemu dialogu spotecznego
oraz wzmocnienie instytucji i uczestnikow dialogu spofecznego”
jest pierwszym przedsigwzigciem, kitdérego celem jest wypraco-
wanie systemu wsparcia eksperckiego dla partnerow dialogu
spotecznego

Henryka Bochniarz, prezydent Polskiej Konfederacji
Pracodawcoéw Prywatnych ,,Lewiatan”, rowniez przy-
znala, ze to, co dzieje sie teraz na swiecie moze by¢
dla nas dobrym momentem do prowadzenia dyskusji
o rzeczach, o ktorych dotychczas nie wypadato wrecz
mowi¢. Nie znaczy to, ze kwestionowanie wszystkich
instytucji gospodarczych, ktore powstalty po wojnie,
czy jednostronne kwestionowanie rynku jest wlasciwa
metoda. Jej zdaniem musimy jednak szuka¢ nowych
rozwigzan. Do kwestii zasadniczych — wymagajacych
precyzyjnych rozstrzygni¢¢ i ustalen — nalezy migdzy
innymi zakres uprawnien ustawodawczych Komisji
Trojstronnej. Widoczna dzi§ tendencja do ograniczania
dialogu spotecznego do sfery normowanej stosunkami
pracy — wedlug H. Bochniarz — jest zjawiskiem bardzo
niekorzystnym. — Oddzielanie pracy od catego otoczenia
Jest drogq donikqd. Trudno dyskutowac o kwestii wyna-
grodzen, jezeli nie mamy mozliwosci dyskusji o tym, co
si¢ bedzie dziato w globalnym swiecie, jak bedzie sie
rozwijata gospodarka, nowe technologie. Lewiatan be-
dzie bronit stanowiska, by szeroko patrze¢ na dialog
— podkres$lala reprezentantka prywatnych przedsigbior-
cow. Uwaza ona, iz nalezy rozstrzygna¢ na ile Komisja
Troéjstronna powinna zajmowaé si¢ problemami hory-
zontalnymi, a na ile kwestiami branzowymi. Wciaz
otwarta pozostaje tez kwestia — na ile powinni$my i8¢
w kierunku dialogu autonomicznego.

Poszanowanie partneréw to — zdaniem H. Bochniarz
— niezbedny element dialogu. Tymczasem kolejne
wydarzenia w kraju pokazuja, ze niestety wciaz bardzo
daleko nam do wzajemnego szacunku. — Musi by¢ tak,
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zeby instytucje parlamentarne, prezydent szanowali ten
dialog, by ustawy nie byly wetowane z zalozenia jeszcze
przed ich ustanowieniem — apelowata prezydent. Sama
za$ zapewnila, ze PKPP , Lewiatan” wezmie aktywny
udziat w pracach przy projekcie, ktory przyczyni si¢ do
rozwijania i umacniania jeszcze mtodego i wciaz z wiel-
kim trudem budowanego dialogu spolecznego.

Polacy — nardd zdolny do wszystkiego? Przedstawiciel
Business Center Club Zbigniew Zurek podkreslit, ze
jesteSmy narodem bardzo ambiwalentnym — Z jednej
strony w dialogu potrafimy robi¢ cuda, rzeczy niemozliwe
czyni¢ mozliwymi, czego przyktadami sq: ,,Solidarnosé”,
dialog Kosciola z panstwem za prymasa Wyszynskiego
i Jana Pawla II. Jednak z drugiej strony — mamy tez
wiele negatywnych/wstydliwych przyktadow dialogu
(krzyze oswiecimskie, awantura samolotowa miedzy
prezydentem i premierem, sprawa PZPN). Jego zdaniem
zrédet niepowodzen dialogu spotecznego nalezy upatry-
wac przede wszystkim w braku woli jego prowadzenia
w dobrej wierze oraz we wciaz deficytowej sprawnosci
organizacyjnej dialogowych struktur instytucjonalnych.

To juz najwyiszy czas... Janusz Sniadek z NSZZ
,,Solidarno$¢” powiedziat, ze zainicjowany projekt jest
potrzebny jak nigdy dotad w okresie 20-lecia wolnej
Polski. — Dialog spoteczny na szczeblu krajowym staje
sie dzis bowiem niestychanym pozorem. Oczywiscie
na poziomie podstawowym — zakladow pracy — gdzie
Jestesmy na siebie skazani, ten dialog, lepiej lub gorzej,
ale toczy sie i bedzie sie toczyl. Na poziomie krajowym
jest znacznie gorzej — mowil przewodniczacy. — Mamy
wrecz do czynienia z rujnowaniem zaufania, a wiec
podstawowego elementu tadu spotecznego i skutecznego
narzedzia do rozwiqzywania problemow spotecznych
— stwierdzit Sniadek. Na powstanie obecnego deficytu
spotecznego zaufania zlozyly si¢ sprawy, ktore przez
lata nie doczekaly si¢ swego rozwiazania. — Jedno jest
pewne — aby byt dialog musi by¢ silna wola wszystkich
stron, wola spotkania, rozmowy i porozumienia. A zatem
wciqz stoimy przed wielkim wyzwaniem — podsumowat
przewodniczacy.

W podobnym duchu wypowiedzial si¢ Wiestaw
Siewierski z Forum Zwiazkéow Zawodowych. Rowniez
w jego przekonaniu nadszedl juz najwyzszy czas,
by przyjrze¢ si¢ temu, jak wyglada dialog spoteczny
i gdzie on si¢ faktycznie toczy. — Kazda ze stron Komisji
Trojstronnej deklaruje bardzo dobrq znajomosé¢ dialogu
spolecznego — ma swojq diagnoze dlaczego jest tak Zle.
Dlaczego wiec strony dialogu nie mogq dojs¢ do poro-
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zumienia? Dlaczego szukamy wsparcia w zakresie dialo-
gu? — pytat na forum przewodniczacy FZZ.

W jego przeswiadczeniu fundamentalnymi proble-
mami sa: brak odpowiedniej (kompleksowej) wiedzy na
temat barier utrudniajacych prowadzenie dialogu spo-
fecznego, brak zidentyfikowanych realnych potrzeb jego
uczestnikow, brak stosownych narzgdzi do prowadzenia
dialogu spotecznego i przede wszystkim, brak wspolne;j
metodologii, ktora gwarantowalaby odpowiedni poziom
dialogu.

Powolujac sig¢ na wyniki badan spotecznych, podkre-
slil, ze dialog spoteczny jest najstabiej zakorzenionym
pojeciem w swiadomosci spotecznej Polakow. — I trudno
sie temu dziwi¢, bo przeciez o dialogu spotecznym nie
mowi sie w parlamencie, nie mowiq o nim takze media.
W imieniu FZZ wyrazit on wdzigcznos¢ za podjecie tej
kompleksowej inicjatywy oraz zadeklarowat gotowos¢
udziatu we wszystkich planowanych w ramach projek-
tu dzialaniach. — Wierze, ze powstata grupa ekspertow
gwarantuje nam solidnq, uczciwq i obiektywnq prace.
Dlatego Forum Zwiqzkow Zawodowych wielkie nadzieje
pokiada w tym projekcie — jego efekty muszq przynies¢
widoczne korzysci wszystkim partnerom spotecznym
— zakonczyt W. Siewierski.

Ambitne postulaty zwigzkowcOw. Janusz Golagb
z Ogdlnopolskiego Porozumienia Zwiazkow Zawo-
dowych réwniez podkreslit, ze jego organizacja pokta-
da duze nadzieje w inaugurowanym programie. Wsrod
najwigkszych oczekiwan zwiazkowcow znalazly sig:
1) podniesienie rangi dialogu spotecznego w ramach
administracji rzadowej; 2) urealnienie dotychczasowych
uprawnien reprezentatywnych organizacji partnerow
spotecznych do wystgpowania o zmiang albo wydanie
aktu prawnego; 3) przedstawianie corocznego rzado-
wego raportu o stanie dialogu spotecznego i pracy wraz
z rekomendacjami dla Sejmu; 4) ustanowienie praw-
nego obowiazku opracowania rocznego planu pracy
z partnerami spotecznymi przez administracj¢ rzadowa
1 wojewodzka; 5) wlaczenie Panstwowej Inspekcji Pracy
w system dialogu spotecznego; 6) poprawienie koordy-
nacji prac rzadu w zakresie dialogu spolecznego celem
umozliwienia premierowi wigkszej orientacji w spra-
wach stanu dialogu oraz ustalenie szczebla reprezentacji
rzadu w pracach Tréjstronnej Komisji.

OPZZ za sprawg wymagajaca szczegdlnej uwagi
i troski uznaje podwyzszenie §wiadomosci urz¢dnikow
administracji rzadowej w zakresie rangi dialogu spotecz-
nego. Ponadto, zwiazkowcy skupieni w OPZZ wysuwa-
ja postulat ustanowienia rzadowego programu funduszu
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dialogu spotecznego i odpowiedzialnego biznesu jako
pozalegislacyjnego oddziatywania na standard prowa-
dzenia dialogu spotecznego w Polsce.

Z kolei Leszek Janowski przedstawitl dwie sprawy,
ktore najbardziej leza na sercu przedsigbiorcom sku-
pionym wokoét Zwiazku Rzemiosta Polskiego. Pierwsza
z nich to apel o przywiazanie wigkszej wagi do spotecz-
nych konsultacji aktow prawnych — Chcemy, by byly
one prowadzone ze wszystkimi stronami, a nie z tylko
wybranymi — tak jak wielokrotnie miato to juz miejsce,
ze w sprawach bezposrednio dotyczqcych drobnych
przedsiebiorcow — nie zaproszono ich do rozmow
— mowit z wyrzutem Janowski. Ponadto, nie zgadza si¢
on z tymi, ktorzy twierdza, ze dialog spoteczny znajduje
si¢ obecnie w wielkim kryzysie. Jego zdaniem nalezy
dalej go rozwija¢ i chroni¢ przed nadmiernym upolitycz-
nieniem.

0d czego zalezy sukces dialogu? W przekonaniu
Michata Kuszyka z Konfederacji Pracodawcéw Polskich
kluczem do powodzenia dialogu spotecznego i obywa-
telskiego sgq wlasciwie prowadzone konsultacje spotecz-
ne. W zwiazku z tym, postuluje on, aby juz same zalo-
zenia ustaw byly przedstawiane partnerom spotecznym.
— Wtedy bowiem nastepuje caly szereg pozytywnych
zmian swiadomosci spotecznej stron. Zachodzi proces
uczenia sie partnerow, nawiqzywane sq blizsze wiezi,
co zwigksza szanse na odpolitycznienie przy uzgad-
nianiu stanowisk i proponowaniu rozwiqzan — mowit
z przekonaniem przedstawiciel KPP. M. Kuszyk zwro-
cit takze uwage na koniecznos¢ zachowania pewnego
stopnia umiarkowania w wysuwaniu postulatow przez
strony. Wedlug niego, pracodawcy powinni zglasza¢
uwagi zwiazane ze wzrostem gospodarczym, zwigksze-
niu produktywno$ci, mechanizmami motywacyjnymi,
z systemem zarzadzania itd. Natomiast zwigzki zawodo-
we winny podnosi¢ przede wszystkim te kwestie, ktore
wiaza si¢ z ochrona zdrowia, zycia, bezpieczenstwa,
poczucia godnosci pracownikdéw. — Nie znaczy to, zZe nie
mozemy do siebie nawzajem mie¢ uwag. Ale takie roz-
wiqzanie naraza na mniejsze konflikty relacji i wartosci
strony pracodawcow i strony zwiqzkow zawodowych.
Wypowiadanie sie w zakresie swoich spraw ulatwi pro-
wadzenie dialogu — przekonywat Kuszyk. KPP proponu-
je, aby obecnie podjaé¢ dziatania na rzecz budowania dia-
logu autonomicznego i tak zwanego dialogu od podstaw,
co powinno si¢ odbywac¢ przy wigkszym poszanowaniu
podmiotowosci partneréw spotecznych. Przedstawiciel
KPP powiedzial takze, ze — Potrzebne jest swego
rodzaju odrytualizowanie dialogu, by jego uczestnicy

mieli poczucie wywierania realnego wplywu na to, co
sie dzieje. W tym kontekscie obowiazkiem rzadu jest,
jego zdaniem, poszanowanie zasady subsydiarno$ci przy
jednoczesnym zapobieganiu sytuacjom, gdzie obywatele
sami dziataja na swoja szkode (przyktadem — konflikt
w kopalni ,,Budryk”™).

Zima 2008 Dialog 109



m Ksigzki — Dokumenty — Relacje

Najnowsza Deklaracja Migdzynarodowej Organizacji Pracy stanowi wezwanie rzadow, pracodawcow i pracownikow do
podjecia wysitkow na rzecz rozwoju gospodarczego, kidry zapewni uczciwe korzy$ci dla wszystkich — pisze Ewa Rybicka

Spoleczny wymiar globalizacii

Podczas 97. Sesji Konferencji Ogdinej
Miedzynarodowej Organizacji Pracy, ktdra
odbyfa sie w czerwcu 2008 roku w Genewie,
trojstronne delegacje parnstw cztonkowskich
ze 182 krajow, przyjety jednomysinie
Deklaracje MOP dotyczgcg sprawiedliwosci
spofecznej i uczciwej globalizacyi.

eklaracja uwazana jest za najwazniejszy

dokument programowy Migdzynarodo-

wej Organizacji Pracy, obok historyczne;j

Deklaracji Filadelfijskiej z 1944 roku

oraz Deklaracji dotyczacej podstawo-
wych zasad i praw pracy z 1998 roku. Celem tej dekla-
racji jest wzmocnienie zdolnosci MOP do realizacji
jej strategicznych celow w radykalnie zmieniajacych
si¢ warunkach spoteczno-gospodarczych XXI wieku.
Jednoczesnie stanowi¢ ma wsparcie dla cztonkow MOP
w osiaganiu tych celow w sposob spdjny i zintegrowany,
zgodnie z Agenda na rzecz Godnej Pracy (Decent Work
Agenda).

Przyjecie Deklaracji poprzedzone bylo wielomie-
sigcznymi negocjacjami pomiedzy przedstawicielami
rzadow, pracownikéw i pracodawcoéw. Dotyczyly one
rosnacych wyzwan wynikajacych z trwajacego proce-
su globalizacji, takich jak: utrata poczucia pewnosci
w $rodowisku pracy, rosnace bezrobocie, niedostateczna
ochrona spoteczna.

W preambule Deklaracji podkresla si¢, ze globa-
lizacja przeksztalca Swiat pracy w sposob znaczacy.
Z jednej strony, pozwala ona wielu krajom na odno-
szenie korzysci z wysokiego wzrostu gospodarczego
i kreowania nowych miejsc pracy. Sprzyja im odcho-
dzenie od niskodochodowych zajec¢ rolniczych, budowa
nowoczesnego zurbanizowanego otoczenia, stawianie
coraz wyzszych celéw rozwojowych, innowacyjnosci
i wymianie idei. Ale z drugiej strony, wiele krajow
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i sektorow staje wobec powaznych wyzwan zwiaza-
nych z nierownoscia dochodowa, wysokim poziomem
bezrobocia i ubdstwa, podatnoscia gospodarek na
wstrzasy zewnetrzne, rozwojem nieformalnej gospo-
darki. Wszystko to oddziatuje niekorzystnie zaréwno
na stosunki pracy, jak i na systemy zabezpieczenia
spolecznego.

Deklaracja zawiera wezwanie rzadow, pracodawcow
1 pracownikéw z panstw cztonkowskich do podjecia
wysitkoOw na rzecz osiagnigcia postepu gospodarczego
z jednoczesnym zapewnieniem uczciwych korzysci
dla wszystkich. Shuzy¢ ma temu opracowanie i reali-
zacja nowych strategii dla zrownowazenia gospodarek
otwartych na konkurencj¢ $wiatowa oraz potrzeb spote-
czenstw gotowych do podjecia nowych wyzwan. Celem
tych strategii jest zapewnienie sprawiedliwosci i spojno-
$ci spotecznej, petnego i wydajnego zatrudnienia, a takze
promowanie modelu przedsigbiorstwa, ktéry uwzglednia
w swojej dziatalno$ci aspekty spoteczne i ochrony $ro-
dowiska (sustainable enterprises).

Globalizacja przeksztalca swiat pracy
w sposob znaczqcy. Wiele krajow odnosi
korzysci z wysokiego wzrostu gospodarcze-
go i kreowania nowych miejsc pracy. Ale
z drugiej stromy, wiele krajow i sektorow
staje wobec powaznych wyzwan zwiqza-
nych z nierownosciq dochodowq, wysokim
poziomem bezrobocia i ubostwa, podatno-
sciq gospodarek na wstrzqsy zewnetrzne,
rozwojem nieformalnej gospodarki.
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Deklaracja uwazana jest za najwazniejszy dokument programowy Migdzynarodowej Organizacji Pracy, obok historycznej Deklaracji
Filadelfijskiej z 1944 roku oraz Deklaracji dotyczacej podstawowych zasad i praw pracy z 1998 roku

Preambuta Deklaracji wskazuje takze na rolg MOP
w promowaniu sprawiedliwosci spotecznej i spotecznego
wymiaru globalizacji. Organizacja ma wzmocni¢ swoje
wysitki na rzecz uczciwej globalizacji poprzez promo-
wanie zintegrowanej Agendy na rzecz Godnej Pracy. Ma
ona dwa zatozenia. Pierwsze z nich wskazuje na uniwer-
salny charakter strategicznych celow MOP, na podstawie
ktorych wszyscy czlonkowie tej organizacji powinni
ksztattowa¢ swoje polityki. Celami tymi sa: zatrudnienie,
zabezpieczenie spoleczne, podstawowe zasady i1 prawa
pracy oraz dialog spoleczny i trjstronnos¢. Wedhug
MOP, praktyka dialogu spolecznego i trdjstronnosci,
ciagle zyskuja na znaczeniu w obecnych warunkach
stale rosnacej wspolzaleznosci i umigdzynarodowienia
produkgcji. Dialog pozostaje najbardziej wlasciwa metoda
wypracowywania i wdrazania strategicznych programow
zapewnienia zgodnos$ci polityk krajowych i miedzynaro-
dowych w zakresie zatrudnienia i godnej pracy, wzajem-
nego uwzgledniania aspektow spotecznych w politykach

gospodarczych i odwrotnie oraz zapewnienia skuteczno-
$ci prawa i instytucji w obszarze pracy. Drugie zalozenie
Agendy na rzecz Godnej Pracy, to uznanie nieroztaczno-
$ci 1 wspotzaleznos$¢ powyzszych celow, co powoduje, ze
niepowodzenie w realizacji jednego z nich jest przeszkoda
w drodze do osiagnigcia pozostatych celow.

Zadaniem MOP jest takze migdzy innymi ocena
oddzialywania zjawisk z zakresu polityk handlowych
i finansowych na zatrudnienie. Celem tego dziatania jest
umieszczenie Agendy na rzecz Godnej Pracy w centrum
polityk gospodarczych. Ponadto wtadze MOP wezwane
zostaly do ustanowienia partnerstwa na rzecz godnej
pracy z udziatem roznych organizacji pozarzadowych
i aktorow gospodarczych, takich jak przedsigbiorstwa
ponadnarodowe czy sektorowe organizacje zwiazkowe
dzialajace na poziomie globalnym. Podkreslona takze
zostata wspolpraca MOP z organizacjami migdzynarodo-
wymi (na przyktad w systemie ONZ) oraz regionalnymi
(na przyktad UE).
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Deklaracja zawiera rowniez Aneks oraz Rezolucjg,
ktore okreslaja szczegotowe ramy dzialan Migdzy-
narodowego Biura Pracy w celu wprowadzenia w zycie
zapisow dokumentu podstawowego. Na uwage zashuguje
okreslenie mechanizmu kontroli $srodkow wykorzystywa-
nych przez cztonkéw MOP w realizacji Agendy na rzecz
Godnej Pracy. W tym celu przewiduje sig¢, dokonywa-
nie przez MOP przegladow praktyk stosowanych przez
instytucje i rzady, regularne dyskusje na Konferencjach
Ogoélnych MOP na temat aktualnego stanu i potrzeb
w panstwach cztonkowskich, dobrowolne przeglady kra-
jowe, pomoc techniczna i ustugi doradcze, wzmocnienie
zdolno$ci badawczych, gromadzenie informacji i dziele-
nie si¢ nimi. Zaproponowany mechanizm kontroli bgdzie
dziatal niezaleznie od tradycyjnego systemu kontrolnego
opartego na przegladach sprawozdan z wykonania posta-
nowien konwencji MOP.

Jean-Jacques Elmiger, przedstawiciel rzadu Szwaj-
carii oraz przewodniczacy Komitetu do spraw Wzmoc-
nienia MOP, przyznal, ze Deklaracja i Agenda na rzecz
Godnej Pracy wzmacnia wysitki MOP na rzecz wypra-
cowania stanowiska wobec potrzeb zmieniajacego si¢
wspotczesnego $wiata. Przyjecie Deklaracji nie stanowi
zakonczenia prac nad wzmocnieniem kompetencji MOP,
a raczej zapoczatkowuje reforme tej organizacji, stano-
wiac jej drogowskaz. W opinii Ebrahima Patela, z RPA,
wiceprzewodniczacego Komitetu ze strony pracowni-
kéw, tematy podniesione w Deklaracji odpowiadaja na
aktualne problemy spoteczenstw, pracownikow, przedsig-
biorcéw oraz rzadow, i wskazuja na kierunki ich aktyw-
nosci w rozwigzywaniu kwestii, ktore niesie przysztosc.
Z kolei Emmanuel Julien, z Francji, wiceprzewodni-
czacy Komitetu ze strony pracodawcow, stwierdzit, ze
poprzez t¢ Deklaracje organizacja zostala wyposazona
w najlepsze narzgdzie, jakim kiedykolwiek dyspono-
wala na rzecz zmian i podj¢cia wyzwan wynikajacych
z globalizacji. Uczyni ona MOP liderem w dostarczaniu
wsparcia w formach zgodnych z duchem wynikajacym
z podstawowych wartoS$ci tej organizacji.
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