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Od Redaktora

Ekonomia spofeczna zyskuje w Polsce coraz wieksze znaczenie i dynamike — staje sie uznang i upowszechniong me-
todg radzenia sobie z tymi spotecznymi problemami, w ktorych rozwigzywaniu ani rynek, ani panstwo nie sg skuteczne.
Staje sie tez stopniowo coraz bardziej ztozonym segmentem gospodarki, o specyficznych cechach i wymaganiach.

Role ekonomii spotecznej dostrzegajg wtadze publiczne — centralne i samorzadowe. Jest ona zdecydowanie wspiera-
na przez Komisje Europejska. Ale przede wszystkim jest ona rozwijana przez organizacje pozarzadowe, wspierane przez
Srodowiska akademickie i eksperckie. To one przygotowaty wiele interesujacych i oryginalnych projektéw animowania
ekonomii spofecznej w Polsce, ktore od 2005 r. sa finansowane ze srodkéw PIW EQUAL, i stworzyty liczne partnerstwa dla
realizacji tych przedsiewzie¢. Jednym z nich jest partnerstwo ,\W poszukiwaniu polskiego modelu ekonomii spotecznej”,
ktorego uczestnikiem jest Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, a konkretnie jego jednostka pozawydziatowa Matopolska
Szkota Administracji Publicznej (MSAP). MSAP odpowiada za dziatania o charakterze edukacyjnym, badawczym oraz
upowszechniajgcym. W ramach wymienionego projektu w 2006 r. MSAP uruchomita studia podyplomowe — Ekonomia
spofeczna. Z mysla o uczestnikach tych studiéw, ale takze z intencjg upowszechniania wiedzy o ekonomii spotecznej na
studiach wyzszych w Polsce, MSAP podjeta sie opracowania i przygotowania serii trzech skryptéw akademickich. Auto-
rami sa wyktadowcy wspomnianych studiéw podyplomowych, osoby o uznanym dorobku i wysokiej pozycji w $rodowisku
akademickim, w niektorych przypadkach takze cenieni praktycy. Seria ta obejmuje trzy tomy poswiecone réznym wymia-
rom ekonomii spotecznej. Sg to:

e tom 1: Ekonomia spoteczna a rozwdj,

e tom 2: Zarzadzanie podmiotami ekonomii spotecznej,

* tom 3: Finansowanie i otoczenie prawne podmiotéw ekonomii spoteczne;.

MSAP zamierza ponadto przygotowa¢ dwa specjalistyczne poradniki dotyczace réznych form i narzedzi rozwijania
ekonomii spotecznej, ktore stanowi¢ beda uzupetnienie serii skryptow. Poradniki sg przygotowywane w ramach projektu
.Krakowska Inicjatywa na rzecz Gospodarki Spofecznej COGITO", rowniez finansowanego z PIW EQUAL, i ukaza sie w
pierwszej potowie 2008 r.

Jerzy Hausner
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Od Redaktora






Jerzy Hausner
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Ekonomia spoteczna
jako kategoria rozwoju







|I. Systemowe usytuowanie ekonomii spotecznej

Postugiwanie sie pojeciem ,ekonomii spotecznej” jest dyskusyjne. Nie probuje jednak rewidowac tej kwestii. Tak sie
utarto i tak pewnie juz zostanie, ze w Polsce uzywamy tego bezrefleksyjnego tftumaczenia. Trzeba jednak stale pamietac,
ze w przypadku ekonomii spotecznej nie tyle idzie o jakie$ nowe podejécie do ekonomii czy jej odrebng gataz, ile o okre-
slony segment dziatalnosci gospodarczej ulokowany w trojkacie, ktérego boki wyznaczajg — gospodarka rynkowa, spote-
czenstwo obywatelskie i panstwo demokratyczne.

Whpisujac ekonomie spoteczng w ten tréjkat, sygnalizujemy, ze z zatozenia ma ona — jak to ujmuje Witold Kwasnicki
(2005, s. 12) — sprzyja¢ godzeniu odmiennych racjonalnosci przypisywanych — rynkowi (racjonalnos¢ alokacyjna), pan-
stwu (racjonalnos¢ dystrybucyjna) i spoteczenstwu (racjonalnosé solidarnosci).

Za takim podejsciem zdaje sie tez opowiada¢ Jan Jakub Wygnanski (2006, s. 39-41) w ,Raporcie Otwarcia” sztanda-
rowego projektu W poszukiwaniu polskiego modelu ekonomii spotecznej”. Mozna tam przeczyta¢, ze z punktu widzenia
relacji do panstwa i rynku ekonomie spoteczng mozemy pozycjonowac na kilka sposobdw:

Po pierwsze, jako alternatywe zaréwno w stosunku do rozwigzan czysto rynkowych, jak i nadmiernej etatyzacji gospo-
darki. W tym nurcie mieszcza sie tez specyficznie rozumiane zasady wymiany, ktére majg by¢ radykalng alternatywa dla
rynku.

Po drugie, ekonomie spofeczng mozna widzie¢ jako specyficzng metode uczestnictwa w rynku. W tym przypadku
chodzi raczej o ewolucyjne niz rewolucyjne zmiany, ktére majg pojawi¢ sie tam, gdzie ujawniajg sie stabe strony rynku
i nieskutecznos¢ dziatan administracyjnych.

Przy czym autor tego kluczowego raportu dodaje, ze prezentowane w nim rozwazania poéwiecone beda praktycznie
tylko temu drugiemu spojrzeniu.

Segment gospodarki nazywany ,ekonomia spoteczng” prébowano wielokrotnie charakteryzowac i definiowaé. Czyni
sie to zazwyczaj przez odwotanie do: wartosci, ktére stanowig punkt odniesienia dla dziatania podmiotow tego sektora,
ich specyficznych celéw oraz wtasciwych im form prawnych.

Takie podejscie przedstawit m.in. Bruno Roelants (2002), syntetyzujac zresztg propozycje innych autorow. W wymiarze
wartosci — jego zdaniem — ,ekonomie spoteczng” charakteryzuja:

* solidarnos¢ i spojnose spoteczna,

* odpowiedzialnos¢ spoteczna i zaangazowanie,

* demokracja i uczestnictwo,

e autonomia i niezaleznosc¢.

W odniesieniu do celéw Roelants podkresla, ze podmioty ekonomii spotecznej sg nastawione na zaspokajanie po-
trzeb, ktorych nie moga wypetni¢ inne sektory. Sa to: spojnos¢ spoteczna i réwnowaga oraz konstrukcje spoteczenstwa
pluralistycznego, uczestniczacego, demokratycznego i opartego na solidarnosci. Natomiast za typowe formy ekonomii
spotecznej autor ten uznaje — spodtdzielnie, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych oraz prowadzgce dziatalnos¢ gospo-
darcza stowarzyszenia.

Wydaje sie, ze tego typu ujecia niezbyt precyzyjnie okreslaja specyfike ekonomii spotecznej i odrézniajg jg od gospo-
darki prywatnej oraz gospodarki publicznej. Pod wieloma okresleniami majgcymi charakteryzowa¢ ekonomie spotecz-
ng kryje sie mato tresci. Takie nieprecyzyjne i rozszerzajace podejscie cofa nas do dziewietnastowiecznego rozumienia
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ekonomii spotecznej jako pojecia obejmujacego wszystko, co bedac zjawiskiem ekonomicznym ma spoteczny wymiar
oraz bedac zjawiskiem spotecznym ma ekonomiczny wymiar, a wiec rozumienia ekonomii spotecznej jako specyficznego
podejscia do ekonomii politycznej (Defourny, Develtere 2006).

Od gospodarki prywatnej odroznia ekonomie spoteczng przede wszystkim to, Ze jej podmioty nie sg nastawione na zysk,
lecz na realizacje celdéw spofecznych, z ktérych najwazniejszym jest przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu. Nato-
miast od gospodarki publicznej ekonomie spoteczng odréznia to, Ze jej podmioty nie sg kontrolowane przez administracje
publiczna, lecz przez obywateli i/lub organizacje obywatelskie oraz ze zasadniczo nie oferujg débr i ustug publicznych, do-
stepnych dla wszystkich obywateli, lecz dobra i ustugi, ktére bezposrednio lub posrednio (dochody przeznaczane na cele
spoteczne) przynosza korzysci okreslonej grupie beneficjentow, ktérymi z zasady sg osoby defaworyzowane. Specyfika
ekonomii spotecznej tkwi w tym, Ze spoteczne sa cele dziatania jej podmiotéw i mechanizmy kontrolowania dziatalnosci.

Jezeli — jak czyni to Rafat Towalski (2004, s. b) — przyjmuije sie, ze ekonomia spoteczna:

* generuje miejsca pracy o wysokiej jakosci i ulepsza poziom zycia,

* oferuje ramy dla nowych form przedsiebiorczosci i pracy,

* odgrywa bardzo wazna role w rozwoju lokalnym i spdjnosci spotecznej,

* bierze udziat w tworzeniu stabilnosci i pluralizmu ekonomii rynkowej,

* odpowiada wartosciom i strategicznym celom Unii Europejskiej: spdjnos¢ spoteczna, petne zatrudnienie i walka
przeciwko biedzie i wykluczeniom spotecznym, demokracja uczestniczaca, lepsze rzady i staty rozwéj — to powstaje pyta-
nie, czy tego wszystkiego nie da sie podfozy¢ pod ,mafa i sSrednig przedsiebiorczos$¢”, a moze i nowoczesng gospodarke
opartg na wiedzy w ogéle.

O obrazie i znaczeniu ekonomii spotecznej decyduje nie tyle wzniostos¢, ile przyziemnos¢. To nie jest gospodarka
wielkich gabarytow i ambicji. To najczesciej dziatalnos¢ w skali mikro, lokalnie zakorzeniona i podejmowana z mys$la
o bezradnych i wykluczonych, to dziatalno$¢ gospodarcza dla tych i z tymi, ktérzy o réwnosci szans — nawet jesli styszeli
— moga jedynie pomarzyc.

Tym bardziej zdumiewa frazeologia, ktora przypisuje ekonomii spofecznej konkurencyjnosé¢ (Ekonomia 2005). Gdyby
rzeczywiscie jej podmioty miaty uczestniczy¢ w rynkowej konkurencji i by¢ konkurencyjne, to z pewnosécia nie bytyby
spoteczne w zadnym z wyréznionych senséw. To nie oznacza, ze ekonomia spoteczna nie moze by¢ przedsiebiorcza,
innowacyjna i wykazywac¢ przewagi efektywnosci wobec innych form gospodarowania, ale to wszystko odnosi sie tylko
do tych obszaréw spotecznych, z ktérymi sektor publiczny sobie nie radzi, a sektor prywatny nie jest zainteresowany,
bo nie generuja trwatego zysku.

Relatywna przewaga ekonomii spofecznej wynika m.in. ze specyficznych dla jej organizacji form zatrudnienia (w tym
wolontariatu), ktére znacznie obnizajg koszty pracy. Jednoczes$nie przedsiebiorcy spofeczni generujg innowacje zwia-
zane z wykorzystaniem zasobow dotychczas niespozytkowanych lub niedocenionych (szczegdlnie zwigzanych z kapita-
tem spotecznym) oraz kreowaniem nowych ustug spotecznych lub nowych sposobdéw dostarczania tradycyjnych ustug
(Leadbeater 1997).

Zwolennicy ekonomii spofecznej nie powinni przeciwstawiac jej gospodarce rynkowej i demokratycznemu panstwu.
Nie powinni odrzuca¢ tych instytucji jako liberalnych w odréznieniu do ekonomii spotecznej i spoteczenstwa obywatel-
skiego jako instytucji solidarnych. Jesli ma racje llona ltfowiecka-Tanska (2006), iz: Wolny rynek jest zatem z perspektywy
spotecznikdéw podobnym zagrozeniem dla programu spotecznej zmiany, jakim w innym wymiarze jest aparat administra-
cji panstwowej. | konkurencja swobodnego kapitalizmu, i styl dziatania administracji centralnej w $wiecie pojeciowym
dziataczy uznawane sg za instytucje niszczgce miedzyludzkie wiezi”, to tak myslacy oredownicy ekonomii spotecznej scho-
dza na pozycje doktrynerskie i utopijne. A wowczas jak Peter Wolkowinski (2006) lansujg poglad, ze ekonomia spofeczna
jako ,ekonomia solidarnosciowa” poprowadzi ludzko$¢ od relacji ,pieniadz za pieniadz” w kierunku ,prawdziwych relacji
wzajemnosciowych”,

W moim przekonaniu w ekonomii spotecznej nie idzie o to, aby gospodarke prywatng oraz gospodarke publiczng prze-
nicowac na ,spoteczng modte” i zmieni¢ kapitalizm wtascicieli (shareholding capitalism) w kapitalizm interesariuszy (sta-
keholding capitalism), co sie marzyto wielu starym i nowym socjalistom (w tym brytyjskim labourzystom u progu rzadow
Tony Blaira), ale aby umozliwi¢ rozwigzywanie, a przynajmniej tagodzenie problemdw spotecznych, ktére nieuchronnie
generuje rynek i panstwo. | jeslito sie udaje, cho¢by czesciowo, to niewatpliwie ekonomia spoteczna moze przyczyniac sie
takze do jakiej$ modyfikacji (ewolucji) gospodarki prywatnej i gospodarki publicznej, a tym samym dtugotrwatego rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Trafnie podkresla Kwasnicki (2005, s. 11), ze ekonomia spoteczna jest komplementarna w re-
lacji do rynku i panstwa. Nie jest wiec odrebnym typem gospodarowania, systemowa alternatywg gospodarki prywatnej,
lecz jej stosunkowo waskim uzupetnieniem. | taka musi pozosta¢, aby by¢ spoteczng: nie moze ani substytuowac, ani
wypiera¢ rynku. Co takze dotyczy gospodarki publiczne;.
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Rysunek 1: Systemowe usytuowanie ekonomii spotecznej
Zrodto: Opracowanie wiasne, przy wykorzystaniu schematu zaproponowanego przez Victora Pestoffa (1996, s. 9).

Powyzszy schemat sygnalizuje, ze ekonomia spoteczna jest obszarem, w ktorym przenikajg sie podstawowe segmen-
ty systemu spotecznego. Cho¢ najmocniej zwigzana jest z organizacjami spofeczenstwa obywatelskiego (trzeci sektor),
to jednoczes$nie mieszcza sie w niej okreslone dziatania sektora publicznego (np. polityka zatrudnienia i polityka integracji
spotecznej) oraz sektora prywatnego (np. spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu) (Rymsza 2005).

2. Cechy wyroézniajace ekonomii spoteczne;j

Stafa Europejska Konferencja Spotdzielni, Towarzystw Ubezpieczen Wzajemnych, Stowarzyszen i Fundacji uzna-
fa, ze (Le$ 2005, s. 37). ,Organizacje gospodarki spofecznej sg podmiotami gospodarczymi i spofecznymi aktywnymi
we wszystkich sektorach. Wyrézniajg sie celami i szczegdlng forma przedsiebiorczosci. Gospodarka spofeczna obejmu-
je organizacje, takie jak: spétdzielnie, towarzystwa ubezpieczen wzajemnych, stowarzyszenia i fundacje. Ich aktywnos$¢
jest wyrazna zwtaszcza w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego, wyzywienia, bankowosci, ubezpieczen, produkcji rolnej,
spraw konsumenckich, aktywnosci zrzeszen oraz organizowania zaplecza handlowego, rzemiosta, mieszkalnictwa, ustug
w miejscu zamieszkania, edukacji, szkolen w dziedzinie kultury, sportu i aktywnosci w czasie wolnym”.

Propozycje definicji nowej gospodarki spoftecznej przedstawito takze flamandzkie Konsorcjum na rzecz Gospodarki
Spotecznej (YOSEC). W ujeciu tym mianem ,nowej gospodarki spotecznej” okresla sie inicjatywy i przedsiebiorstwa, dla
ktorych jednym z gtéwnych celéw jest tworzenie korzysci spofecznych i przestrzeganie nastepujacych elementarnych
zasad: pierwszenstwo pracy przed kapitatem, demokratyczne podejmowanie decyzji, realizacja ustug dla spotecznosci
lokalnych jako cel nadrzedny, a takze umacnianie wiarygodnosci, jakosci oraz trwatosci dziatania (tamze, s. 38).

Jezeli ekonomia spoteczna jest silnie spotecznie zakorzeniona, bo wynika z lokalnej inicjatywy, to nieuchronnie jest ona
pobudzana i ksztattowana przez spofeczne, kulturalne i religijne warto$ci wspdélnot lokalnych (Defourny, Develtere 2006).
Z natury wiec trudno mowic¢ o jedynym czy dominujgcym, uniwersalnym wzorcu ekonomii spotecznej. Kazdorazowo for-
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muje sie on pod wpfywem lokalnych czynnikéw. Stad Jerzy Wilkin (2005, s. 84) podkresla, ze gospodarka spoteczna
kojarzy sie ze stosowanym przez austriackiego ekonomiste i filozofa Karla Polanyiego pojeciem ,gospodarki spotecznie
zakorzenionej”.

Pewne ogolne idee, upowszechniane w globalnej skali — jak na przyktad idea ekologiczna — moga wptywac na rozwoj
form ekonomii spofecznej, ale zawsze bedzie sie to odbywato w lokalnym kontekscie i w pryzmacie lokalnej samowiedzy.
/ drugiej strony, wspoétczesnie mamy do czynienia z nowymi czynnikami wykluczenia spotecznego badz wielka skalg
patologicznych zjawisk. Dotyczy to m.in.: ubdstwa pracujacych (working poor), osamotnienia ludzi starszych, dzieciecej
przestepczosci czy degradacji ekologicznej. Stopien zagrozenia takimi zjawiskami réznych wspdélnot lokalnych jest bardzo
zroznicowany. To zroznicowanie ryzyka dotyczy rowniez czesto réznych grup w ramach danej wspoélnoty. To powoduje,
ze w coraz wiekszym stopniu inicjatywy z zakresu ekonomii spotecznej odzwierciedlajg potrzeby i aktywnos$¢ raczej po-
szczegdlnych grup spotecznych niz catych wspdélnot (Defourny, Develtere 2006).

Potozenie nacisku na lokalne zakorzenienie ekonomii spotecznej wyklucza przyjecie formy prawnej jako kryterium
przynaleznosci do niej (Krolikowska 2005, s. 74). Hurtowe uznanie spotdzielni, stowarzyszen czy towarzystw wzajemnos-
ciowych za podmioty ekonomii spofecznej nie ma sensu m.in. dlatego, ze te formy prawne w réznych krajach, w ktérych
wystepujg, majg czesto odmienng ekonomiczng i spotecznag trese.

Definiowanie ekonomii spotecznej przez wskazywanie na specyficzne dla niej formy prawno-organizacyjne (podejscie
prawno-instytucjonalne) jest w takim razie niewtasciwe. Stuszne jest natomiast rozpoznanie wspélnych zasad charakte-
ryzujacych rézne podmioty uczestniczace w ekonomii spotecznej (podejscie normatywne). Za takie zasady, wyrézniajace
podmioty ekonomii spotecznej Jacques Defourny i Patrick Develtere (2006) uznali:

* nadrzednos¢ $wiadczenia ustug dla cztonkéw lub wspdlnoty wzgledem zysku,

e autonomiczne zarzadzanie,

* demokratyczny proces decyzyjny,

e prymat ludzi i pracy w stosunku do kapitatu przy podziale dochodu.

Podkreslajac, ze organizacje ekonomii spofecznej wyréznia autonomia zarzadzania, uznajemy w ten sposob,
ze nie sa one kontrolowane ani przez panstwo, ani przez prywatnego wtasciciela. Z kolei demokratyczna procedura decy-
zyjna oznacza, ze stosujg one zarzadzanie partycypacyjne, umozliwiajac wywieranie wptywu na ich funkcjonowanie przez
rézne grupy interesariuszy, w tym cztonkéw, zatrudnionych, wolontariuszy, konsumentéw i beneficjentow.

Do powyzszego zestawienia dodac trzeba jeszcze ceche lokalnego zakorzenienia i dziatania na rzecz wspolnoty lokal-
nej. Jej mocne przeze mnie akcentowanie wynika z oceny do$wiadczen innych krajow, zwtaszcza jednak brytyjskich (Lead-
beater 1997, s. 65). Najmocniejsze i najbardziej innowacyjne organizacje ekonomii spotecznej formuja sie wéwczas, gdy
nie sg one sztywno oddzielone od swego lokalnego otoczenia. Przeciwnie, sg maksymalnie otwarte w relacjach ze swoimi
uzytkownikami i partnerami, niejako razem z nimi w organiczny sposéb rozwijaja sie, ewoluuja.

Wymienione cechy (pie¢) determinuja okreslone relacje spoteczne:

1. Cel spoteczny — relacja miedzy organizacjg ekonomii spotecznej (oes) a beneficjentami jej dziatania: nie dla zysku,

a dla spotecznej uzytecznosci.

2. Autonomiczne zarzadzanie — relacja miedzy interesariuszami oes: zaden z nich nie moze narzuci¢ zmiany jej sta-

tutowego celu.

3. Demokratyczne decydowanie — relacja miedzy cztonkami oes: kazdy uczestnik moze praktycznie wywiera¢ wptyw

na jej funkcjonowanie.

4. Praca przed kapitatem — relacja miedzy interesariuszami i cztonkami oes: wypracowana nadwyzka ekonomiczna

nie jest dystrybuowana, ale stuzy realizacji celu spotecznego.

5. Lokalne zakorzenienie — relacja miedzy oes a wspdlnota lokalng: dziatanie w ramach lokalnej wspdlnoty i dla niej.

Odwotujac sie do tego zestawienia cech, proponuje przyjac¢, ze ekonomia spoteczna jest sektorem gospodarki, w kto-
rym organizacje sg zorientowane na spoteczng uzytecznos¢, a wypracowywana przez nie nadwyzka stuzy realizacji celu
spotecznego. Taka ich misja wynika z autonomii zarzadzania, demokratycznego decydowania oraz lokalnego zakorzenie-
nia tych organizacji i jest przez nie chroniona.
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3. Funkcje i rozwoj ekonomii spoteczne;j

Nadrzedng funkcjg ekonomii spotecznej jest przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu. Przy czym za grupy zagrozo-
ne wykluczeniem spotecznym podmioty ekonomii spotecznej uznajg w szczegolnosci: dfugotrwale bezrobotnych, bezdom-
nych, uzaleznionych i izolowanych. Aktywizujac ich i wtaczajac do gospodarki rynkowej przyczyniajg sie one do podniesie-
nia spojnosci spotecznej i czyniag to w tych obszarach marginalizacji, z ktérymi nie radzi sobie administracja publiczna.

Tradycyjna polityka spofeczna jest takze zorientowana na przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu. Z tym,
ze jej osiagniecia w tej mierze sg ograniczone. Stad ekonomia spoteczna oferuje zupetnie inne podejscie do tego proble-
mu. Te réznice trafnie wychwytuje Tomasz Sadowski (2005); jego zdaniem w tradycyjnym modelu pomocy postrzega sie
beneficjentéw jako biernych odbiorcéw $wiadczen/ustug dostarczanych przez wyspecjalizowane grupy profesjonalistow.
Model ten czesto nie zaktada aktywnego uczestnictwa w procesie reintegracji samych zainteresowanych i w duzej mierze
opiera sie o $rodki pozyskane z budzetu i od innych darczyncéw. Podmioty ekonomii spofecznej z zatozenia natomiast
sg zorientowane na integracje spoteczng przez aktywizacje zawodowa i usamodzielnienie oséb wykluczonych. | aby moc
autonomicznie osiggac te cele, muszg generowac¢ dochody.

Nalezy jednak podkresli¢, ze ekonomia spoteczna spetnia wiele dodatkowych funkcji prorozwojowych, a mianowicie
(Woolcock 1998; Defourny, Simon, Adam 2002; Social 2002):

* tworzy materialng baze dla dziatania organizacji obywatelskich,

* promuje alternatywne formy kredytowania,

* wzmacnia kapitat spoteczny,

e stuzy regeneracji lokalnej przestrzeni publicznej,

* sprzyja urzeczywistnieniu idei obywatelskosci,

* utatwia reformowanie sektora ustug publicznych.

Ciekawie te rozwojowe funkcje ekonomii spotecznej ujmuje Charles Leadbeater (1997, s. 25), faczac je z rolg spotecz-
nego przedsiebiorcy, ktory:

e w krotkim okresie tworzy miejsca pracy, tworzace dodatkowag warto$¢ lub powodujace oszczednosci wydatkow

publicznych,

* w $rednim okresie wprowadza rozwiazania, prowadzace do reformowania tradycyjnego panstwa opiekunczego;

e w dtugim okresie kreuje i spozytkowuje kapitat spoteczny.

W kwestii funkcji ekonomii spofecznej warto tez przytoczy¢ poglady Cezary Mizejewskiego (2006, s. 5). Jego zdaniem:
+Ekonomia spoteczna spetnia trzy najwazniejsze przestanki, majgce istotne znaczenie w mysleniu o nowej polityce spotecz-
nej. Po pierwsze, znakomicie wkomponowuje sie w idee budowania demokracji uczestniczacej poprzez nowg wizje tadu
spotecznego oraz integracje spotecznosci lokalnych. Po drugie (...) moze stanowi¢ istotny element polityki wzrostu zatrud-
nienia poprzez wypetnianie przestrzeni lokalnej w sferze ustug spofecznych oraz umozliwienie zatrudnienia grup szczegol-
nie zagrozonych na rynku (niepetnosprawni, dtugotrwale bezrobotni). Po trzecie (...) stanowi rowniez istotny instrument
procesu integracji spotecznej, kreujgcy przewarto$ciowanie rél zawodowych i spotecznych (budowanie wspoélnot opartych
na solidarnosci, nie na zaleznosci) oraz stanowi reakcje na praktyczne urzeczywistnianie idei prymitywnie pojmowanego
workfare state (dobrowolno$¢ podejmowanych dziatar zamiast restrykcji zwiazanych z przymusem aktywizacyjnym)”.

Jeszcze inaczej ogélnorozwojowe funkcje ekonomii spotecznej ujimuje Wygnanski w cytowanym juz powyzej ,Rapor-
cie Otwarcia” (2006, s. 43-46), zaliczajac do nich:

1. Spoteczna kontrole rynku — szczegdlne ,mitygowanie” rynku (zaréwno w formie ochrony konsumentéw, jak i szerzej

rozumianej odpowiedzialno$ci za skutki dziatan sektora komercyjnego).

2. Kompensowanie deficytdw rynku —to znaczy dostarczanie débr, ktérych rynek samoczynnie by nie dostarczat, albo

dostarczanie débr tym, ktérzy z réznych wzgleddw w rynku nie uczestnicza.

3. Poszukiwanie nowych kierunkow — alternatywne formy organizacji rynku.

4, Zasada wzajemnosci i zaufania jako czynnik obnizajacy koszty transakcyjne.

5. Holistyczne podejécie do bilansowania zyskow i strat.

6. Zastosowanie mechanizmdw zarzadczych i innowacyjnych wtasciwych dla rynku w dziataniach spotecznych.

Dostrzezenie, ze ekonomia spoteczna wypetnia szersze funkcje rozwojowe i — tym samym — moze przyczynia¢ sie
do modyfikacji zachowan rynkowych i politycznych nie powinno jednak posuna¢ sie tak daleko, by uznaé, ze ekonomia
spoteczna staje sie zrédfem jakiego$ nowego metaporzadku i metaracjonalnosci — jak chcg tego moi mtodsi koledzy Sta-

Ekonomia spofeczna jako kategoria rozwoju



nistaw Mazur i Agnieszka Pacut (2006). Uznali oni, ze: ,Ekonomia spoteczna moze by¢ postrzegana jako proba redukcji
immanentnych ograniczen systeméw autopojetycznych (do ktérych, jak sie wydaje, w coraz wiekszym stopniu upodab-
niajg sie; rynek, panstwo, spoteczenstwo sieciowe) poprzez kreslenie integralnej perspektywy spoteczno-ekonomicznej,
a wiec takiego metaporzadku, ktory godzac elementy racjonalnosci kazdego z systeméw tworzy nowag przestrzen wyboru,
jednostkowego i zbiorowego, znacznie bogatsza i bardziej zréznicowang niz ma to miejsce w jednostkowych «jarzmach»
kazdego z nich. Pojawia sie swoistego rodzaju multiracjonalnos¢”. Oceniam te teze za przesadna i naiwna. Sadze, Ze eko-
nomia spoteczna rozwija sie w sposob spontaniczny, a dopiero z czasem rodzi to potrzebe nadania jej ram prawnych
i poddania regulacji. Dzieki temu uzyskuje ona odpowiednie spoteczne i lokalne zakorzenienie. Tym samym nie da sie
Jprzeszczepia¢” ekonomii spofecznej, musi sie ona rozwija¢ w nastepstwie oddolnej i lokalnej inicjatywy, ktéra moze ko-
rzystac¢ z zewnetrznych inspiracji, ale nie moze powiela¢ doswiadczen, wpisujacych sie w odmienny kontekst spoteczny
(Raport 2006).

Na spontanicznos$¢ rozwoju ekonomii spotecznej wskazujg m.in. wtoskie doswiadczenia zwigzane z rozwojem spot-
dzielni socjalnych. Pierwsze tego typu organizacje powstawaty w latach 70., w nastepstwie eksperymentalnych inicjatyw
w okolicach Triestu, a ustawowe uregulowanie ich dziafania jest o blisko dwadzieécia lat pdzniejsze, gdy istniato juz kilka-
set takich spoétdzielni (Raport 2006, Spear 2006).

Motywacja do ustanowienia regulacji dziatania podmiotéw ekonomii spotecznej moze wynika¢ z zasady legalizmu
i odnosi¢ sie do kwestii uczciwej konkurencji. Taka regulacja miataby zasadniczo ograniczajacy charakter.

Wtadze publiczne moga jednak takze dostrzec w ekonomii spotecznej instrument rozwigzywania okreslonych proble-
mow spotecznych i starac sie ustanowi¢ regulacje, ktéra umozliwiataby postugiwanie sie tym instrumentem. Taka regu-
lacja miataby charakter instrumentalny.

Istnieje rowniez i taka mozliwose, ze rozni partnerzy spoteczni wspdlnie dostrzegajg w ekonomii spotecznej okreslony
potencjat rozwojowy i dazg do wypracowania takiej regulacji, ktéra by ten potencjat uruchamiata.

4. Podstawy i uwarunkowania ujecia
ekonomii spotecznej jako kategorii rozwoju

Na potrzebe prac nad Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-2013 sformufowatem m.in. nastepujgce tezy odno-

szgce sie do istoty programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego:

1. Fundamentalne jest zrozumienie, ze centralny problem to rozwoj, a nie réwnowaga. Cho¢ nie uniknie sie zmiany,
rzecz w tym, zeby nad nig panowac, odpowiednio jg kierunkujac i nasilajac.

2. Aby byto to mozliwe, niezbedne jest uruchomienie wyobrazni i formowanie dfugofalowej wizji, myslenie prospek-
tywne i strategiczne, ktore prowadzi do podejmowania dziatan i uruchamiania przedsiewzie¢ majgcych zapewnic
pozadang zmiane spoteczna.

3. W strategicznej perspektywie liczg sie, oczywiscie, konkretne dziatania i przedsiewziecia, ale rozstrzygajace jest ksztat-
towanie wtasciwych mechanizmow rozwoju, czyli warunkdw i bodzcédw funkcjonowania bardzo wielu i bardzo réz-
nych podmiotéw — przedsiebiorcow, szkot, uczelni, tworcdw, urzedodw, organizacji, stowarzyszen, samorzadow itd.

4. 7 tego punktu widzenia programowanie rozwoju nie polega na wyznaczaniu stanu docelowego i zaplanowanym
zmierzaniu do niego, lecz jest procesem uruchamiania sit i mechanizmdéw pozytywnej zmiany, wywotywaniem i na-
pedzaniem ruchu.

5. Stad nie plan i jego $cista realizacja jest operacyjnym celem. To tylko narzedzie, instrument, ktéry dobrze uzyty
umozliwi rozpoznanie i mobilizacje zasobdw oraz inicjowanie szerokiej aktywnosci, ktéra ma sie w rezultacie przy-
czyni¢ do pozadanej zmiany.

6. Mysli strategicznej sie nie objawia, jg sie zaszczepia i upowszechnia, formuje w zbiorowym dyskursie i dziataniu.

7. Same zdolno$ci programowania rozwoju nie zapewnig sukcesu, jesli nie zostang integralnie ztgczone ze strate-
gicznym przywddztwem, czyli zinstytucjonalizowang zdolnoscig okreslonej grupy przywodczej do wspottworzenia
agendy kluczowych organéw panstwa i koordynacji ich dfugofalowo zorientowanych dziatan. Dopiero wéwczas
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kompleksowo$¢ ujeta analitycznie staje sie rownoczesnie ujeta dziataniowo, dtugofalowe myslenie staje sie strate-
gicznym postepowaniem.

8. Kwestia strategicznego przywodztwa polega w znacznej mierze na kreowaniu dyskursu i ustanawianiu jego agendy.
Dotyczy to koncentrowania debaty wokot celowo dobranych kategorii rozwojowych, takich jak np.: metropolitalne
obszary wzrostu gospodarczego, rewitalizacja miast, spoteczenstwo informacyjne czy ekonomia spoteczna. Uzycie
okreslonej ,kategorii rozwojowej” musi by¢ jednak wielowymiarowe i wielowatkowe. Postepujac krok po kroku idzie
o to, aby dana kategoria rozwojowa zostata po kolei zastosowana jako:

e kategoria analityczna — co pozwala definiowac sytuacje,

e kategoria strategicznego mysélenia — co pozwala uruchomic¢ wyobraznie i formutowac wizje rozwoju,

e kategoria planistyczna — co pozwala przygotowa¢ schemat dziatania oraz

¢ kategoria zarzadcza — co pozwala uruchomi¢ formalnoprawne i organizacyjne warunki dla podjecia zaplanowa-
nych dziatan i ich zinstytucjonalizowania.

9. Prawidtowo ukonstytuowana w toku dziatan programowych kategoria rozwojowa kreuje gotowos¢ i zdolnos$¢ dzia-
fania. Natomiast powigzanie kilku-kilkunastu kategorii i nadanie temu powiazaniu aksjologicznej i prakseologicznej
obudowy prowadzi nie tylko do skonstruowania programu rozwoju, ale jednoczesnie kreowania jego realizatoréw,
czyli aktoréw rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Podejmujac sie oceny mozliwosci rozwoju ekonomii spotecznej w warunkach kraju przechodzacego gteboka ustrojo-
wa transformacje, warto na poczatku zastanowi¢ sie nad ogélnymi uwarunkowaniami takiego rozwoju, ktére generalnie
nie wydajg sie korzystne. Defourny wymienia nastepujace zasadnicze przeszkody dla ekonomii spotecznej w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej (2005, s. 56-57):

* dominacja ,mitu okresu przejsciowego", ktory, jak do tej pory, sprzyjat prowadzeniu polityki opartej zdecydowanie

na tworzeniu wolnego rynku i niedocenianiu roli organizacji ,odmiennych" jako czynnikéw rozwoju zaréwno lokal-
nego, jak i krajowego,

sprzeciw kulturowy i swego rodzaju nieufnos$¢ polityczna wobec spotdzielni: w wielu krajach w istocie spoétdzielnie
0 wczesniejszym rodowodzie jawig sie jako organizacje zwiazane z bytym rezimem komunistycznym i nie ciesza sie
dobrym wizerunkiem w spoteczenstwie, pomimo, ze czesto powstaty przed okresem rzadéw komunistycznych,

wielka zalezno$¢ od darczyricdw potgczona z ograniczajgca wizjg roli, jakg moga petni¢ organizacje alternatywne:
stwierdzi¢ nalezy istotnie, ze o ile w ramach stowarzyszen pojawia sie wiele organizacji pozarzadowych, cierpig
one czesto na dwie stabosci. Po pierwsze, sg ogromnie zalezne od instytucji udzielajacych funduszy zewnetrznych
—w szczegoélnosci fundacji amerykanskich — ktdére maja tendencje do traktowania ich instrumentalnie i powaznego
ograniczania ich autonomii. Ponadto chociaz organizacje pozarzadowe naprawde powstajg z dynamiki stowarzy-
szeniowej, czesto zdarza sie, ze sg nie tyle prawdziwym srodkiem wyrazu spoteczenstwa obywatelskiego, co wyni-
kiem strategii wynikajacych z okazji do zdobycia finansowania,

brak ram prawnych i ustawowych dotyczacych spotdzielni i innych organizacji non-profit,

ogolny brak zaufania wobec ruchéw solidarnosciowych — pojecie to ogranicza sie najczesciej do kota przyjacioft
i rodziny — oraz koncepcja dziatalnos$ci gospodarczej jako dziatalnosci ukierunkowanej na poszukiwanie zysku o0so-
bistego raczej niz pozytywnych skutkow dla wspdélnoty,

dominacja ,zasciankowej" kultury politycznej wywotujaca u podmiotéw ekonomii spotecznej tendencje do ograni-
czania perspektywy do poszukiwania ich bezposredniego interesu,

e trudnosci w mobilizowaniu niezbednych zasobdw.

Pomimo tego obecnie punkt wyjécia do praktycznego ujecia w Polsce ekonomii spotecznej jako kategorii spotecznej
jest korzystny, o czym swiadcza dwie ponizsze tezy:

1. Inicjatywy rzadu polskiego z ostatniego okresu, w tym szczegdlnie ustawa o pozytku publicznym i wolontariacie,
ustawa o zatrudnieniu socjalnym, ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, projekt programu
budownictwa socjalnego oraz program ksztatcenia ustawicznego stanowig sygnaty wytaniania sie bardziej cato-
Sciowej polityki rozwoju krajowej gospodarki spotecznej. Wspomniane regulacje i programy rzadu powstaty w duzej
mierze we wspotpracy i z inspiracji samych organizacji non-profit (Golinowska, Le$, Natecz 2004, s. 241).

2. Rozwinety (one) rowniez bogatg sie¢ ustug spotecznych, tworzac tym samym podstawy urzeczywistnienia nowego
modelu/paradygmatu socjalnego opartego na partnerstwie spotecznym (welfare partnership) miedzy instytucjami
publicznymi a spotecznymi i prywatnymi (Le$ 2005, s. 44).

Nalezy jednak takze dostrzec, ze podmioty ekonomii spotecznej dopiero stawiajg w Polsce pierwsze kroki w formowa-
niu swojej zdolnoéci do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Agnieszka Rymsza (2006, s. 9) zwraca uwage, ze nie lubig
one podejmowac ryzyka, o czym moga $wiadczy¢ cho¢by zachowawcze postawy wobec pomnazana posiadanych zaso-
béw finansowych. W 20083 . tylko 3,5% organizacji inwestowato je w dziatalnos¢ gospodarcza, a juz zupetnie niewiele,
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bo 0,8%, prébowato pomnaza¢ posiadany kapitat poprzez zakup akcji, obligacji czy innych papieréw warto$ciowych.
Wedtug Teresy Zagrodzkiej (2006, s. 7) w 2004 r. 16% organizacji pozarzadowych deklarowato prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, podczas gdy w 2006 r. juz tylko 8%.

Wiele podmiotow ekonomii spotecznej koncentruje swojg dziatalnos¢ na problemach zatrudnienia oséb bezro-
botnych i wykluczonych. To zrozumiate, poniewaz to jedna z kluczowych kwestii spotecznych w naszym kraju. llona
Gosk (2006) podaje, ze jednostki penitencjarne opuszcza rocznie okoto 30 tys. oséb. Formami rehabilitacji spoteczno-
-zawodowej obejmuje sie w Polsce jedynie 10% osdb chorych psychicznie, a 400 tys. 0séb cierpigcych na schizofrenie i inne
zaburzenia psychiczne nie objeto zadng formg pomocy. Liczba bezdomnych szacowana jest na 30-80 tys. Ale jednoczesnie
T77% organizacji pozarzadowych specjalizujgcych sie w problematyce zatrudnienia zajmuje sie organizowaniem szkolen
dla bezrobotnych. Na te tendencje zwraca uwage takze Jan Herbst (2006, s. 25), podkreslajac, Zze wiekszo$¢ organizacii
zblizajacych sie do ,modelu” przedsiebiorstwa spotecznego, zajmuje sie gtéwnie ustugami szkoleniowymi i edukacyjnymi.
Bez przesady mozna powiedzie¢, ze takich organizacji jest juz tyle, ze brakuje bezrobotnych do szkolenia. A rownoczesnie
w 2004 r. jedynie 2,2% organizacji pozarzadowych zatrudniato osoby bezrobotne w ramach wykonywania prac publicznych,
1,6% zatrudniato osoby niepetnosprawne w ramach tzw. wspomaganego zatrudnienia. Ogélnie udziat zatrudnienia oséb nie-
petnosprawnych w sektorze pozarzadowym jest w Polsce niemal dwukrotnie nizszy niz w sektorze publicznym i prywatnym.

Syntetyczna ocene aktualnych najwazniejszych probleméw ekonomii spotecznej przedstawit Piotr Fraczak (2006,
s. 11):,(...) préby oparcia dziatania organizacji na cztonkach (praca spoteczna, sktadki) nie sprawdzity sie, co wynika z po-
wolnego spadku aktywnosci obywatelskiej Polakéw i faktu istnienia duzej podazy réznego rodzaju $rodkéw publicznych,
ktore cho¢ czesto wymagajg skomplikowanych procedur, modyfikacji misji, w istocie sg duzo pewniejszym i zasobniej-
szym zrodtem niz inne metody zdobywania pieniedzy — oparte na zaufaniu spotecznym i aktywnoéci obywatelskiej. Nasta-
pita wiec, w jakiej$ mierze, ,etatyzacja” sektora, czyli upodobnienie (a takze zblizenie instytucjonalne) do administracji
publicznej. Obecnie wida¢ wyrazne proby ,komercjalizacji” sektora, czyli poszukiwania ekonomicznego wymiaru dziatan
obywatelskich. Jednak ciagle sa mate szanse, aby organizacje zrezygnowaty z meczacych, ale w miare stabilnych proce-

dur w dostepie do $rodkéw unijnych na rzecz ryzyka w dziataniach na wolnym rynku”.

4.1. Ekonomia spoteczna w dokumentach rzadowych

W aktualnie obowigzujgcych dokumentach rzadowych problematyka ekonomii spotecznej jest niemalze nieobecna.
W zasadzie bezposrednie odniesienia do niej mozna znalez¢ w przyjetej jeszcze w 2004 r. Narodowej Strategii Integracji
Spotecznej (NSIS). Jednym z jej podstawowych celéw jest: wspieranie integracji spotecznej, aby unikna¢ pojawienia sie
trwale zmarginalizowanej klasy ludzi niezdolnych do funkcjonowania w spoteczenstwie opartym na wiedzy.

NSIS jest bezposrednim nawigzaniem do Strategii Lizbonskiej i wynikajacych z niej Celéw Nicejskich. Przejawia sie
to w uznaniu za jeden z priorytetdow NSIS wykorzystywania mozliwosci juz istniejacych form integracji spotecznej przez pra-
ce takze w sektorze pozarynkowym oraz o charakterze spotecznym (firmy spoteczne, praca spoteczna, wolontariat itp.).

Strategia ta zawiera zapisy prowadzace do operacyjnego zdefiniowania wykluczenia spotecznego. Zgodnie z nimi
wykluczenie spoteczne dotyczy osob, rodzin lub grup ludnosci, ktore:

* 7yja w niekorzystnych warunkach ekonomicznych (ubdstwo materialne),

* zostajg dotkniete niekorzystnymi procesami spotecznymi, wynikajacymi z masowych i dynamicznych zmian rozwo-

jowych, np. dezindustrializacji, kryzyséw, gwattownego upadku branz czy regiondw,

* nie zostaty wyposazone w kapitat zyciowy umozliwiajacy im: normalng pozycje spofeczna, odpowiedni poziom kwali-
fikacji, wejscie na rynek pracy, zatozenie rodziny, co dodatkowo utrudnia dostosowywanie sie do zmieniajacych sie
warunkoéw spotecznych i ekonomicznych,

* nie posiadajg dostepu do odpowiednich instytucji pozwalajgcych na wyposazenie w kapitat zyciowy, jego rozwdj
i pomnazanie, co ma miejsce w wyniku niedorozwoju tych instytucji z uwagi na: brak priorytetéw, brak srodkéw
publicznych, niska efektywnos¢ funkcjonowania,

* doswiadczajg przejawow dyskryminacji, zardwno wskutek niedorozwoju wtasciwego ustawodawstwa, jak i kulturo-
wych uprzedzen oraz stereotypow,

* posiadajg cechy utrudniajgce im korzystanie z powszechnych zasobdw spotecznych ze wzgledu na zaistnienie: nie-
sprawnosci, uzaleznienia, dtugotrwatej choroby albo innych cech indywidualnych,

* sg przedmiotem niszczgcego dziatania innych osoéb, np.: przemocy, szantazu, indoktrynacji.
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W szerokim zakresie kwestia ekonomii spofecznej zostata uwzgledniona w projekcie Narodowego Planu Rozwoju
na lata 2007-2013 przyjetym przez rzad SLD-UP jesienig 2005 r. Wynikafo to wprost faktu, ze w przygotowaniu tego doku-
mentu uczestniczyli przedstawiciele organizacji pozarzadowych, a konkretnie osoby delegowane przez strone pozarzadowa
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Koncepcja tego planu zostata jednak faktycznie odrzucona przez nastepny rzad.

Przyjeta przez rzad PiS-Samoobrony-LPR —w miejsce NPR — Strategia Rozwoju Kraju nie odnosi sie wprost do eko-
nomii czy przedsiebiorczosci spotecznej. Niektére elementy tej problematyki sg obecne, ale rozproszone w obszarze kilku
priorytetéw. W szczegolnosci dotyczy to:

e priorytetu 3 — Wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci, w ktérym zawarto m.in. dziatania ukierunkowane

na aktywizacje zawodowag oraz zatrudnienie oséb niepetnosprawnych,

* priorytetu 4 — Budowa zintegrowanej wspdélnoty spotecznej i jej bezpieczenstwa, w ktorym zawarto m.in. dziatania

ukierunkowane na rozwoj organizacji pozarzadowych oraz ustug spotecznych,

e priorytetu 5 — Rozwdj obszarow wiejskich, w ktérym zawarto m.in. dziatania ukierunkowane na aktywizacje zawodo-

wa i spofeczng ludnosci wiejskiej.

Nieco szerzej problematyka ekonomii spotecznej zostata ujeta w projekcie Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
(wersja z listopada 2006 r.). Wskazanym w tym dokumencie obszarem wsparcia jest m.in. integracja spoteczna. Jednym
z celdéw tego programu operacyjnego ma by¢ ograniczenie wykluczenia spotecznego. Ale nawet w tym dokumencie eko-
nomia czy przedsiebiorczo$¢ spofeczna nie sg przywotywane wprost.

Dokonany jesienig 2005 r. przeglad projektéw wszystkich regionalnych programéw operacyjnych pozwala stwierdzic,
ze problematyka ekonomii spotecznej nie wystepuje wprost w zadnym z nich. Nie pojawiajg sie w tych 16 projektach ani
razu okreslenia ,ekonomia spoteczna”, ,gospodarka spoteczna”, ,przedsiebiorstwo spoteczne” czy ,przedsiebiorczos¢
spofeczna”. Owszem omawiane sg w nich zagadnienia spofeczne, w tym kwestia wykluczenia spofecznego, ale w kon-
tekscie systemu opieki spotecznej oraz infrastruktury spotecznej, przez co zazwyczaj rozumie sie sie¢ domow opieki
spotecznej i placowek opiekunczych. Rzadko kiedy rozwigzywanie zagadnien spotecznych jest rozpatrywane w kontekscie
dziatalno$ci organizacji pozarzadowych.

4.2. Program dziatan na rzecz ujecia
ekonomii spotecznej jako kategorii rozwoju

Zgodnie z wezedniej zaproponowanym schematem ekonomia spofeczna jako kategoria rozwoju powinna zosta¢ ufor-
mowana w czterech podstawowych wymiarach.

Dla rozwiniecia ekonomii spotecznej jako kategorii analitycznej (wiedza, informacja) za najwazniejsze dziatania uwa-
zam obecnie:

e wypracowanie i przyjecie na uzytek statystyki publicznej operacyjnej definicji ekonomii spotecznej,

* okreslenie rozmiaréw sektora ekonomii spotecznej, jego potencjafu oraz roli w rozwigzywaniu istotnych problemow

spofecznych,

* zinwentaryzowanie podmiotéw ekonomii spotecznej,

* uruchamianie projektow badawczych i tworzenie osrodkéw badania ekonomii spotecznej,

e opracowanie miar i wskaznikdw oceny skutecznosci i efektywnosci podmiotdéw sektora ekonomii spoteczne;.

Dla rozwiniecia ekonomii spotecznej jako kategorii strategicznej (kompetencije, ksztatcenie) za najwazniejsze dziata-
nia uwazam obecnie:

* upowszechnianie wiedzy na temat ekonomii spotecznej,

* wprowadzanie ekonomii spotecznej do programu studiéw,

* rozwiniecie studiéw podyplomowych z zakresu ekonomii spotecznej,

* organizacje krajowej debaty wokot problemoéw ekonomii spotecznej,

* rozpoznanie i zdefiniowanie funkcji rozwojowych ekonomii spotecznej,

» formutowanie krajowej oraz regionalnych strategii promowania i rozwijania ekonomii spofeczne;.

Dla rozwiniecia ekonomii spotecznej jako kategorii planistycznej (zasoby, motywacja) za najwazniejsze dziatania uwa-
zam obecnie:

Ekonomia spofeczna jako kategoria rozwoju



e ustalenie instrumentéw promowania i rozwijania ekonomii spotecznej,

* opracowanie i uruchomienie operacyjnych programéow wsparcia,

* stworzenie systemu obserwowania kondycji sektora, ewaluowania i praktycznej weryfikacji poszczegoélnych przed-

siewzie¢ oraz narzedzi wsparcia, zgodnie z zasadami polityki bazujacej na faktach (evidence based policy),

* powotanie Krajowego Obserwatorium Ekonomii Spoteczne;.

Dla rozwiniecia ekonomii spotecznej jako kategorii zarzadczej (regulacja, zinstytucjonalizowane partnerstwo) za naj-
wazniejsze dziatania uwazam obecnie:

* ustanowienie optymalnego otoczenia prawnego,

e stworzenie infrastruktury finansowej i instrumentarium finansowania,

* wdrozenie mechanizmu ukierunkowanych zaméwien publicznych,

e uruchomienie portalu ekonomii spofecznej, wypracowanie mechanizmdw i instrumentéw wykorzystania Internetu

w marketingu i kontraktowaniu ustug organizacji ekonomii spotecznej,

* rozwiniecie profesjonalnego doradztwa dla oes,

* ksztatcenie profesjonalnej kadry animatoréw, przedsiebiorcéw i menedzeréw spotecznych,

* rozwiniecie kultury organizacyjnej, stworzenie katalogu dobrych praktyk i upowszechnienie wzoréw dziatania,

* stworzenie systemu akredytacji i audytu organizacji ekonomii spotecznej,

 formowanie regionalnych porozumien (paktow) ekonomii spotecznej, dziatajacych na zasadzie partnerstwa publicz-

no-spoteczno-prywatnego.

W wymiarze legislacyjnym najistotniejsza kwestig jest wypracowanie i uchwalenie ustawy o przedsiebiorstwie spo-
tecznym. Wynika to z przekonania, ze obowigzujace rozwigzania prawne nie stwarzajg odpowiednich warunkéw i zachet
dla tego rodzaju organizacji. Teza taka jest wynikiem analizy przedstawionej wspdélnie z Norbertem Lauriszem i Stani-
stawem Mazurem (Hausner, Laurisz, Mazur 2006). W podsumowaniu przedstawionego tam rozumowania stwierdzamy,
ze charakterystyka réznych prawnych form ekonomii spotecznej w Polsce wskazuje na to, ze w naszym ustawodawstwie
jak dotad nie zostat uregulowany status przedsiebiorstwa spotecznego, a utworzenie i prowadzenie takiego przedsiebior-
stwa jest mozliwe, ale bardzo utrudnione. Przede wszystkim dlatego, ze ustawodawca dopuszcza, co prawda, prowadze-
nie przez organizacje spoteczne i samorzady terytorialne dziatalnosci odptatnej czy szerzej, dziatalnosci gospodarczej,
ale konsekwentnie stara sie jg tak ograniczy¢, aby nie przybierata ona cech przedsiebiorstwa. Ustawodawca jakby kie-
rowat sie regutg ,ekonomia spoteczna — tak, przedsiebiorstwo spoteczne — nie”. Ale tym samym dostrzegajac zasad-
nos$¢ prawnych ram dla prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej zorientowanej na cele spofeczne, nie dopuszcza zarazem
do rozwiniecia sie przedsiebiorczosci spotecznej, a tym samym w praktyce uniemozliwia osiggniecie zasadniczego celu,
jakim jest integracja spoteczna osob wykluczonych, poprzez ich rynkowa aktywizacje zawodowa. Kwintesencjg takiej
potowicznosci jest brak w polskim ustawodawstwie przepiséw dostosowanych do dziatania spétek typu non-profit czy not-
for-profit (Izdebski, Matek 2005), a wiec spotek pozytku publicznego, a to praktycznie oznacza, ze dziatalno$¢ spotecznie
uzyteczna nie moze by¢ zasadniczo prowadzona w formie przedsiebiorstwa. Musi by¢ wciskana w ramy stowarzyszen lub
fundacji, ewentualnie prowadzona przez podmioty publiczne, w formie centréw integracji spotecznej czy zaktaddw aktyw-
nosci zawodowej lub mato przydatnej dla realizacji celéw spotecznych formie przedsiebiorstwa komunalnego.

Przy okazji prac nad taka ustawa konieczny bytby przeglad wszystkich prawnych uregulowan dotyczacych pomocy
i zatrudniania oséb z grup defaworyzowanych. Celem takiego przegladu bytoby zwtaszcza wychwycenie i usuniecie nie-
spojnosci i luk w przepisach oraz rozwazenie, czy dotychczas obowigzujgce rozwigzania sa spotecznie i ekonomicznie
efektywne. Bytaby to doskonata okazja do debaty nad systemem finansowania zatrudnienia oséb niepetnosprawnych.
Na zasadno$c¢ takiej debaty wskazuje sie w cytowanym powyzej ,Raporcie Otwarcia” (s. 85), podkreslajac, ze system ten
(PFRON) jest niewydolny i zbiurokratyzowany.

Posrednio na potrzebe nowej ustawy wskazuje obserwacja Anny Sienickiej (2006, s. 9), ktora komentujac linie orzecz-
nictwa Sadu Najwyzszego, stwierdza, ze oznacza ona nastepujgcg — moim zdaniem wewnetrznie niespdjng — interpreta-
cje przepisow:

* dziatalnos¢ gospodarcza nie moze by¢ celem organizacji, a jedynie $rodkiem stuzacym do osiggania celéw statuto-

wych, musi pozostawac w $cistym zwigzku z dziatalnoscig statutowa,

* przedmiot dziatalnosci gospodarczej moze sie pokrywac z przedmiotem dziatalnosci statutowej,

e dziatalno$¢ gospodarcza moze mie¢ jedynie uboczny, stuzebny charakter w stosunku do dziatalnosci gtéwnej, jaka

jest dziatalnos¢ statutowa,

* organizacje pozarzadowe sg przedsiebiorcg w rozumieniu przepiséw prawa polskiego.
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Zaktadam, ze tak jak w przypadku Anglii, przedsiebiorstwo spoteczne (Community Interest Company — CIC) w Pol-
sce nie bedzie nowym odrebnym rodzajem osoby prawnej, lecz organizacja, ktéra moze by¢ powotana przez istniejace
zgodnie z obecnym ustawodawstwem osoby prawne i moze zostac¢ zarejestrowana jako przedsiebiorstwo spoteczne, o ile
spetnia¢ bedzie cechy precyzyjnie okreslone w zamierzonej ustawie.

Sienicka (2006, s. 6) wskazuje, ze gtownymi kryteriami odrézniajgcymi CIC od zwyktego przedsiebiorstwa sa :

1. Zablokowanie aktywéw (asset lock). Instrument ten jest gwarancja, ze CIC zostata stworzona w celu dziatania
na rzecz dobra spotecznego i ze jej majgtek bedzie wykorzystywany wytacznie na te cele. Warunek zablokowania
aktywow oznacza, ze aktywa i zyski musza by¢ zatrzymywane w CIC (nie moga by¢ dystrybuowane miedzy udziatow-
cow) i uzywane wytacznie na cele dobra spotecznego, na reinwestycje — lub przekazywane innej organizacji, ktéra
obowigzuje warunek asset lock, np. charity czy CIC. W momencie upadtosci lub zakonczenia dziatalnosci aktywa
CIC nie moga by¢ rozdzielane miedzy cztonkéw czy akcjonariuszy, lecz muszg zosta¢ przekazane innej organizacji
dziatajgcej na rzecz dobra spotecznego.

2. Community interest test. Narzedzie to ma potwierdza¢, ze dana spétka dziata na rzecz dobra spotecznego. Funkcje
kontrolne petni tzw. regulator (organ nadzorujacy CIC). Kontrola w zakresie dziatalnosci na rzecz dobra spotecznego
rozpoczyna sie przy rejestracji spotki, kiedy powstaje obowigzek ztozenia obok zwyktych (dla innych spétek) formularzy
rowniez tzw. community interest statement — o$wiadczenia, iz celem dziatania tworzonej spotki jest dobro publiczne,
a nie zysk udziatowcéw. Odwiadczenie powinno tez zawierac opis przysztych dziatan na rzecz dobra publicznego.

3. Zwiekszony (w stosunku do zwyktych przedsiebiorstw) nadzér nad dziatalnoscia. CIC sg zobowiazane do skfada-
nia do regulatora i instytucji rejestrujacej rocznych raportéw z osigganych korzyéci spotecznych, zawierajacych
informacje o skfadzie zarzadu, sposobie zaangazowania akcjonariuszy w dziatalno$¢ oraz wszelkich informacji
finansowych.

W moim przekonaniu powyzsze zestawienie nalezy potraktowac jako wazna wskazéwke dla projektowania polskiej

ustawy o przedsiebiorstwie spotecznym.

W kwestii mechanizmu ukierunkowanych zamowien publicznych kompetentng opinie sformutowat Michat Gu¢ (2006,
s. 8): ,(...) nalezatoby rozwazy¢ zastosowanie mozliwosci wynikajacej z art. 4, ust 8 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Pra-
wo zamoéwien publicznych. Mowa tu o wytaczeniu stosowania tej ustawy dla zamowien, ktérych wartos$¢ nie przekracza
rownowartosci kwoty 6 tys. euro. Oznacza to, iz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego moze bez sto-
sowania skomplikowanych procedur zleci¢ wykonanie okreslonej czynnosci, o wartosci nieprzekraczajgcej kwoty okofo
24 tys. zt, firmie spotecznej. Oznacza to, ze podjecie przez wtadze gminy formalnej decyzji o udzieleniu wsparcia firmie
spotecznej bedzie oznaczato koniecznos$¢ zastosowania sie do wymaganych ustawa procedur, przedktadania sprawozdan
regionalnej izbie obrachunkowej oraz prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, wydawanie beneficjentowi
zaswiadczen, ze udzielona pomoc publiczna jest pomoca de minimis (art. 5, ust. 2). Takim procedurom podlega kazda
forma wsparcia, a wiec nawet uzyczenie lokalu czy tez wydzierzawienie go ponizej stawek rynkowych. Jesli beneficjent
wsparcia w ciggu trzech kolejnych lat otrzymat pomoc de minimis, ktérej wartos¢ (liczona, zgodnie z art. 63 ustawy o po-
mocy publicznej oraz zgodnie z metodologig okreslong przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw) nie przekracza
wartosci 100 tys. euro, to warto$¢ pomocy de minimis, jaka moze jeszcze otrzymac, stanowi réznice miedzy kwotg 100 tys.
euro i wartoscig otrzymanej dotad pomocy de minimis”.

W kwestii profesjonalnego wsparcia dla oes wypowiedziaty sie m.in. Anna Forin, Mariola Misztak-Kowalska (2006,
s. 13). Ich zdaniem: W obecnej sytuacji nie wydaje sie zasadne budowanie od podstaw infrastruktury wsparcia PES. Bio-
rac pod uwage bardzo duzg liczbe oraz roznorodnos¢ organizacji pozarzgdowych posiadajgcych potencjat do petnienia
roli organizacji wspierajacych PES, sugerujemy oparcie takiej infrastruktury o dziatajaca sie¢ KSU (...)". Ten poglad wyma-
ga jednak praktycznej weryfikacji, czyli upewnienia sie, ze w systemie KSU mozna bedzie pozyska¢ niezbedne srodki dla
stworzenia sieci o$rodkéw profesjonalnego i wyspecjalizowanego doradztwa dla podmiotéw ekonomii spoteczne;.

Porozumienia regionalne z pewnoscig przyspieszyty rozwoj w Polsce wspotpracy miedzy sektorem pozarzgadowym
a samorzadem terytorialnym. Ta wspofpraca uktada sie roznie i generalnie wtadze samorzadowe traktujg organizacje
pozarzadowe raczej jako petenta niz jako partnera. Zdaniem Arkadiusza Jachimowicza (2006, s. 17-18) taka sytuacja
jest gtownie powodowana nastepujacymi czynnikami:

* ogromna dysproporcjg w zasobach pomiedzy samorzadami i organizacjami, organizacje sg ciggle ,na dorobku"
nie dysponuja zasobami finansowymi, materialnymi i ludzkimi, nie potrafig wykorzysta¢ swoich atutow: aktywnosci
lideréw, pracy wolontariuszy, bezposredniej pracy z osobami potrzebujacymi, znajomosci problemdw spotecznych
itp.,

* nieumiejetnoscig pozyskiwania $rodkéw spoza budzetu samorzadu, przez co sg uzalezniane od jednego zrédta fi-
nansowania i podatne na podporzadkowanie sie wtadzy, ale tez postrzegane przez samorzad jako petenci proszacy
0 pienigdze,
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e tym, Ze organizacje nie wspotpracujg ze sobg, nie tworza swoich reprezentacji, ktore mogtyby stac sie rzecznikami
ich intereséw,
* tworzeniem programdw wspotpracy bez udziatu organizacji pozarzadowych, ktére w innej sytuacji mogtyby zabie-
gac¢ o odpowiednie, wzmacniajgce ich role zapisy w dokumencie.
W kwestii roli porozumien regionalnych dla ekonomii spotecznej warta przytoczenia jest opinia Leadbeatera (1997,
s. b62), ktéry podkreslit, ze z praktycznego punktu widzenia takie porozumienie przyniesie pozytywny efekt o tyle, o ile
uruchomi dziatania skuteczne wyzwalajace i wzmacniajgce czynniki przedsiebiorczosci spotecznej, z ktérych za najwaz-
niejsze uznac nalezy:
* przedsiebiorce spofecznego,
 charakter kreowanej przez niego organizaciji,
* interakcje tej organizacji z jej otoczeniem,
* wykorzystywanie przez nig i pomnazanie kapitatu spofecznego,
* przebieg cyklu rozwoju organizacji od powstania, poprzez wzrost, do dojrzatosci.
Powszechnie przywotywanym przyktadem porozumienia regionalnego jest Andaluzyjski Pakt dla Ekonomii Spotecznej
(Andalusian 2002), ktérego zasadnicze punkty to:
 lokalny mechanizm finansowania, obejmujgcy m.in.: pozyczki i gwarancje, granty inwestycyjne oraz schematy
udzielania pomocy publicznej oraz dostepu do $rodkéw publicznych przewidzianych na aktywna polityke rynku
pracy i pomoc spotecznag,
* specjalistyczne doradztwo biznesowe,
e ksztafcenie i szkolenie,
* platforma technologiczna,
* sieci kooperacyjne,
* system kontroli jakosci i certyfikacji,
* rozwoj lokalny,

* promocja.

5. Finansowanie ekonomii spotecznej

W Polsce podstawowym problemem jest aktualnie finansowanie podmiotéw ekonomii spotecznej. Stad temu zagad-
nieniu poswiecam odrebny punkt.

Poza ewentualnymi dochodami z dziatalnos$ci odptatnej organizacje ekonomii spotecznej potrzebujg innych zrodet fi-
nansowania. Na przyktad w brytyjskiej strategii rozwijania i wspierania przedsiebiorstw spofecznych przewidziane sg takie
formy finansowania, jak (Social 2002, s. 63):

* granty, donacje i pomoc rzeczowa,

* kontrakty publiczne,

e celowe programy publiczne,

* kredyt bankowy lub pozyczka ze specjalnych funduszy,

* kapitat inwestycyjny (equity).

Krolikowska (2006, s. 15) do instrumentow finansowania ekonomii spotecznej zalicza:

e dfugoterminowe umowy o dofinansowanie, ktére oparte sg na jasno okreslonych warunkach,

* regularne przychody z majatku wtasnego,

* regularne i przewidywalne przychody z dziatalnosci gospodarczej,

* wieloletnie umowy na dostawe ustug z administracjg publiczna,

* inne regularne i wieloletnie przychody wynikajace z umow darowizn (np. umowy payrollingowe z firmami).

Z kolei Krzysztof Balon (2006, s. 11) — na podstawie do$wiadczen niemieckich — do typowych produktow oferowanych
przez wyspecjalizowane banki zalicza:

* kredyt krotkoterminowy,

* kredyt zaliczkowy na zapewniong dotacje,
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* on-line-factoring,

* kredyt dla zabezpieczenia ptynnosci w realizacji inwestycji,

* rézne formy kredytowania dtugoterminowego,

* preferencyjny kredyt na przedsiewziecia energooszczedne,

* kredyt specjalny na zakup pojazdow mechanicznych,

* kredyt specjalny na zakup wyposazenia biurowego i specjalistycznego,

* obsfuga kredytéw preferencyjnych (publicznego) Banku Odbudowy (KfW) (inwestycje budowlane gospodarki spo-

fecznej, np. mieszkania serwisowe dla ludzi starszych).

Autor ten dodaje zarazem, ze w przysztosci znaczenie zyskaja nowe formy finansowania, takie jak (tamze, s. 12):

* finansowanie inwestycji budowlanych w obrebie modelu: (komercyjny) inwestor — (nonprofitowy) operator (rozwia-

zanie stosowane juz obecnie, gtéwnie w zakresie stacjonarnej opieki nad ludzmi starszymi),

* finansowanie poprzez ,celowe" (0 okreslonych celach inwestowania) fundusze inwestycyjne (forma dotychczas

jedynie sporadycznie wystepujaca w praktyce niemieckiej gospodarki spotecznej),

* finansowanie typu ,mezzanine" (forma jeszcze niewystepujgca w praktyce niemieckiej gospodarki spotecznej, lecz

mozliwa do wprowadzenia réwniez w ramach niemieckich przepiséw pozytku publicznego).

Wynika z powyzszych stanowisk, ze mechanizm finansowania ekonomii spotecznej musi by¢ rozbudowany i nie moze
sie sprowadza¢ do pomocy publicznej w postaci grantéw, lecz obejmowac takze instrumenty dtuzne, kapitatowe i gwaran-
cyjne oraz doradcze, ktére zapewniajg posredni lub bezposredni dostep do finansowania. Trafnie eksponuje ten problem
szczegolnie Krolikowska (2005, s. 75). Jej zdaniem: ,Jedng z gtéwnych zalet dotacji jest ich bezzwrotnos¢. Co istotne, do-
tacje zapewniajg finansowanie organizacjom, ktére nie majg szans na pozyskanie innych $rodkéw. To szczegdlnie wazne
dla instytucji ekonomii spotecznej rozpoczynajacych swojg dziatalnos¢. Po stronie wad mozna wymieni¢ natomiast:

* 7 géry wyznaczony cel i warunki wykorzystania dotacji,

* niskg motywacje do intensyfikacji dziatalnosci gospodarczej,

e termin finansowania (na ogot jest to instrument krotkoterminowy),

e opdznienia w wyptacie srodkéw (cecha wiekszosci $rodkow wyptacanych w ramach funduszy strukturalnych),

* czasochtonno$¢ procedury ubiegania sie o dotacje oraz rozliczania ich”.

Ograniczenie wynikajgce z finansowania dotacjami to jeden z powodoéw, dla ktérych instytucje ekonomii spotecznej
powinny mie¢ dostep do zewnetrznych instrumentéw finansowych wykorzystywanych przez zwykte przedsiebiorstwa ko-
mercyjne. Korzysci wynikajace z takiego finansowania to przede wszystkim (tamze, s. 75):

e dfuzszy niz w przypadku dotacji okres finansowania,

* proces ubiegania sie o $rodki wymagajacy dyscypliny finansowej, ktéra moze sie przyczyni¢ do podniesienia efek-

tywnosci dziatania instytucji ekonomii spotecznej,

* wieksza elastycznos¢ w wykorzystaniu srodkéw niz w przypadku dotacji.

Przy czym ekonomia spoteczna wymaga specyficznego kapitatu finansowego, nazywanego przez niektérych autorow
.cierpliwym kapitatem" (patient capital). Kapitat ten charakteryzuje sie (tamze, s. 79):

* dtugim okresem zaangazowania srodkow,

e dfugim okresem karencji w sptacie lub/i niskim kosztem,

* niskim poziomem przekazania kontroli zarzadzania instytucja.

Wsréd spotecznych instytucji finansowych wyréznia sie piec¢ typdw (Guene 2003):

1. Instytucje mikrofinansowe, ktére stuza osobom wykluczonym (Association pour le Droit a I'Initiative Economique
— ADIE, Fundusz Mikro).

2. Banki ekonomii spotecznej, pracujace na rzecz spotecznoéci lokalnych, czesto w formie spotdzielni (Banca Etica,
Bank fur Sozial Wirtschaft, Credit Cooperatif).

3. Banki etyczne i ekologiczne finansujgce inwestycje etyczne lub ekologiczne (Triodos, Ethibel).

4. Banki lokalne zorientowane na projekty lokalne (Caisse Solidaire du Nord Pas-de-Calais, Charity Bank).

5. Bankowe instytucje wzajemne dziafajace wedtug zasad wzajemnoséci (LETs, banki czasu).

Lista tego rodzaju instytucji w Polsce jest bardzo krétka. W opinii Krélikowskiej (2005, s. 82) zorganizowanie sprawne-
go finansowania ekonomii spofecznej nie bedzie mozliwe bez pokonania wielu barier, ktére wynikajg przede wszystkim z:

e braku informacji — instytucje ekonomii spofecznej nie maja dostatecznej wiedzy o formach i warunkach finansowa-

nia, a instytucje finansujgce nie znajg potrzeb i specyfiki instytucji ekonomii spotecznej,

* kosztow finansowania komercyjnego — braku doswiadczenia instytucji finansowych w finansowaniu instytucji eko-

nomii spotecznej oraz braku zabezpieczen i stabilnych zrédet dochodoéw tych ostatnich, co moze by¢ jedna z przy-
czyn wysokiej ceny finansowania,
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* regulacji, ktére nie sprzyjaja podejmowaniu ryzyka zwigzanego z finansowaniem instytucji ekonomii spofecznej
i budowaniu struktur ich wsparcia.

Niezbedne budowanie dialogu miedzy instytucjami ekonomii spotecznej i instytucjami rynku finansowego powinno
by¢ oparte na: wzajemnej edukacji, tworzeniu wskaznikdéw pomiaru zysku spotecznego i spotecznej rentownosci instytucji
ekonomii spotecznej (szczegolnie istotne sg wskazniki dla inwestoréw kapitatowych, zaréwno funduszy, jak i oséb prywat-
nych), rozprzestrzenianiu dobrych praktyk, profesjonalizacji instytucji ekonomii spoteczne;.

Wskazane sg takze takie rozwigzania, ktére prowadzityby do znaczgcego obnizenia wymogoéw kapitatowych w przy-
padku kredytowania podmiotéw ekonomii spotecznej. Krolikowska (2006, s. 38) proponuje, aby byty nimi szczegolne za-
bezpieczenia towarzyszace programom realizowanym przez panstwo za posrednictwem sektora NGO, np. jakies$ formy
gwarancji (te zmniejszatyby dodatkowo obcigzenia bankéw z tytutu rezerw). Rozwazenia wymaga takze i taka mozliwose,
aby w przypadku podmiotéw ekonomii spofecznej pozostawiac ciezar rezerw na bankach, a ogranicza¢ jedynie wymogi
kapitatowe w przypadku udzielania im kredytéw lub kredytowania okreslonych kategorii projektow.

Przetamanie tych barier statoby sie zdecydowanie tatwiejsze, gdyby pojawity sie — jak to wynika m.in. z doswiadczen
brytyjskich (Bibby 2006) — instytucje hybrydowe, zdolne z jednej strony do rozpoznawania celdéw spotecznych, za$ z drugiej
do uznawania intereséw inwestoréw jako interesariuszy. Takie instytucje mogtyby wypetnia¢ w stosunku do organizacji
ekonomii spotecznej, a zwtaszcza przedsiebiorstw spotecznych funkcje zblizone do tych, ktére wypetniaja ,fundusze ryzy-
ka" i ,aniofowie biznesu” w stosunku do matych i $rednich przedsiebiorstw. Ogélnie mozna by wzorem brytyjskim takie
instytucje okresli¢ jako instytucje finansowe rozwoju wspoélnot lokalnych (Community Development Finance Institutions)
lub alternatywnie jako instytucje finansowe rozwoju spotecznego.

Niewatpliwie pomocny w omawianym wzgledzie bytby dobrze zorganizowany i profesjonalny audyt ekonomii spotecz-
nej. Sformalizowany audyt oes miatby ogromne znaczenie dla przekonania wtadz lokalnych i prywatnych inwestoréw,
ze sektor ekonomii spofecznej tworzy warto$¢ dodatkowa, ktéra przynosi korzyéci sektorom publicznemu i prywatnemu.
To z pewnoscig zachecatoby do tworzenia i wykorzystywania instrumentéw finansowania niezbednych organizacjom eko-
nomii spofecznej (tamze, s. 39).

Wymienione stabosci i bariery finansowania podmiotéw ekonomii spotecznej w Polsce byfoby zdecydowanie fatwigj
przezwyciezy¢, gdyby na ten cel ukierunkowana zostata pomoc techniczna (technical assistance), zazwyczaj towarzyszaca
wspotpracy rzadu z miedzynarodowymi instytucjami finansowymi, a zwtaszcza zwigzana z uruchomieniem instrumentéw
strukturalnych Unii Europejskiej. Niestety, ich dostep do $rodkéw unijnych jest bardzo ograniczony. Tylko 4% organizacji
pozarzadowych byto jak dotad w stanie z nich skorzystac. Dlatego autorzy ,Raportu Otwarcia” (Wygnanski 2006, s. 104-105)
postuluja stworzenie poczawszy od okresu programowania 2007-2013 mechanizmu posrednictwa mezzo w dystrybucji
mikrograntéw i dodaja, ze: ,(...) bez takiej «kontrolowanej deregulacji» dojdzie po prostu do oligarchizacji i rozwarstwienie
sektora”.

Najwszechstronniej w kwestii wykreowania nowych mozliwosci finansowania podmiotéw ekonomii spotecznej w Pol-
sce wypowiedziata sie zwiazana z Bankiem Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych (BISE) Krolikowska (2006). Sposréd wielu
zgtoszonych przez nig w tym zakresie propozycji najwazniejsze wydajg mi sie nastepujace:

e liberalizacja przepiséw podatkowych, a zwtaszcza zniesienie opodatkowania przychodow z dziatalnosci odptatnej

pozytku publicznego przeznaczanych na dziatalno$¢ statutowa,

* powotanie banku rozwoju z jasno okreslona misjg i zasadami rachunkowosci uwzgledniajacymi rachunek zyskow

spofecznych,

* wsparcie organizacji w dziedzinach niezbednych do realizacji zadan, ale wymagajgcych specjalistycznej wiedzy

(ksiegowo$¢, zarzadzanie finansami, informatyka, prawo),
* tworzenie instrumentéw zabezpieczajacych dla organizacji (fundusze i sieci poreczeniowe, fundusze Zelazne),
* tworzenie sieci organizacji finansujacych NGO w celu wymiany do$wiadczen, tworzenia wspélnych praktyk.
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|. Definicja panstwa

Termin ,panstwo” — jako odpowiednik wtoskiego stato (wyraz ugruntowany w jezyku wtoskim przez Niccolé Machia-
vellego w poczatku XVI w.) czy, nieco pozniej wprowadzonych do obiegu, francuskiego Etat i angielskiego State, a wiec,
w kategoriach stownikowych, okreslenie ,organizacji politycznej spoteczenstwa okreslonego terytorium” czy ,kraju jako
niezaleznej organizacji politycznej” (Stownik 1990, s. 488; Stownik jezyka 2007, s. 440) — wystepuje w jezyku polskim od sto-
sunkowo niedawna. Do tego caty czas ma on wiele innych znaczen sprowadzajacych sie do grona oséb, do tego czesto
takiego, do ktérego zwraca sie w danym momencie (,panstwo mfodzi”, ,panstwo Kowalscy”, ,szanowni panstwo” itp.).
W polszczyznie XVIII w. funkcjonowato ,panstwo magnackie”, ale zamiast o panstwie w dzisiejszym rozumieniu méwiono
albo w sposob tradycyjny, tj. odnoszacy sie do danego panstwa lub kategorii panstwa (,Rzeczpospolita”, ,krolestwo" itp.),
albo uzywajac wyrazu ,stan” (stad do dzi$ wystepuje w naszym jezyku ,maz stanu”, ,zamach stanu” czy ,racja stanu”).

Panstwo w omawianym znaczeniu nie jest definiowane w sposob jednolity. Pomijajac kwestie roznych podejs¢ defini-
cyjnych w ramach politologii, trzeba zaznaczy¢, ze nie matez jednolitej prawniczej definicji panstwa, cho¢ — pod wptywem
klasycznej triady sktadnikow pojecia panstwa wymienionych przez niemieckiego prawnika przetomu XIX i XX w. Georga
Jellinka: ludno$¢—terytorium-wtadza — przez panstwo jako kategorie prawna rozumie sie na ogotf, zwtaszcza w sferze
prawa miedzynarodowego, zbiorowos¢ ludzka, ktéra zamieszkuje okreslony obszar, jest prawnie zorganizowana, posiada
osobowos$¢ prawng i zawigzata sie, aby mogta rzadzi¢ sama sobg (Scruton 2002, s. 264).

Piotr Winczorek definiuje panstwo jako szczegdlng strukture wtadztwa politycznego, w ktérej wystepuje wtadza pub-
liczna — czyli, w konsekwencji, strukture organow wtadzy publicznej, bedaca zarazem terytorialng i suwerenng organiza-
cja obywateli (Winczorek 2005, s. 19 i nast. oraz 58 i nast.). Organy wtadzy publicznej mozna zdefiniowac jako wszystkie te
instytucje, ktére maja ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wtadczych wiazacych obywateli i inne podmioty
prawa (Wieczorek 2000, s. 19) — wtadza taczy sie z uprawnieniami do wykonywania wtadztwa publicznego, tj. — wedle ter-
minologii przejetej od Rzymian — wykonywania imperium.

Wsrdd wielu kwestii zwigzanych z definicjg panstwa, szczegdlne znaczenie moga mie¢ dwie, a mianowicie:

1. Kwestia stosunku pomiedzy panstwem i spoteczenstwem — przy wystepowaniu dwdéch skrajnych podejs¢: z jed-
nej strony utozsamiania panstwa i spofeczenstwa poprzez traktowanie panstwa jako naturalnej, najwyzszej formy
samoorganizacji spoteczenstwa (podejscie takie reprezentowat Arystoteles, dla ktérego panstwo, w jego czasach
Lpanstwo-miasto”, polis byto ,wspoélnota wspolnot”, i ktory wywart ogromny wptyw na $redniowieczne poglady na te-
mat panstwa, a poprzez $w. Tomasza z Akwinu takze na wspotczesne spoteczne nauczanie Kosciota katolickiego;
jest to réwniez podejscie wtasciwe m.in. mysli konserwatywnej), z drugiej strony przeciwstawiania spoteczenstwa
i panstwa jako struktury mogacej zagraza¢ wolnosci spoteczenstwa i jego czesci sktadowych, nawet jezeli panstwo
bytoby traktowane (jak czynit to w drugiej potowie XVII w. tworca klasycznego liberalizmu politycznego, John Locke)
jako wykonawca woli, powiernik spoteczenstwa, w sprawach, ktére zostaty mu powierzone; tego rodzaju podejscie
w skrajnej postaci wystepuje w mysli anarchistycznej, a w wersji akceptujgcej potrzebe panstwa (o ograniczonych
wszakze zadaniach) jest silne w wielu nurtach mysli liberalnej —w ogole zas$ do kwestii tej trzeba bedzie powroécic
w nastepnym punkcie, w zwiazku z koniecznoscig przedstawienia pojecia i ogoélnej problematyki spofeczenstwa
obywatelskiego.
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2. Wystepowanie, w zwigzku z faktem decentralizowania od XIX w. panstwa poprzez samorzad, co stanowi wyraz szer-
szego zjawiska ksztaftowania pionowego podziatu wtadz (o tym bedzie w dalszej czesci), dwoch zakreséw znacze-
niowych panstwa: panstwa w znaczeniu szerszym, tj. catoséci systemu wtadz publicznych, obejmujgcego réwniez
rézne samorzady (samorzad terytorialny, samorzady specjalne: zawodowe, gospodarcze itp.), oraz panstwa w zna-
czeniu wezszym, tj. scentralizowanej, hierarchicznej struktury wtadz publicznych, podporzadkowanej odpowiednim
organom centralnym.

W celu unikniecia watpliwosci co do tego, w jakim znaczeniu uzywa sie w danym wywodzie terminu ,panstwo”,
stosowanie tego terminu coraz czesciej ogranicza sie do jego wezszego znaczenia, na oznaczenie panstwa w znaczeniu
szerszym uzywajgc takich terminow, jak ,wtadza publiczna” czy tez ,wfadze publiczne” (Izdebski 2008, s. 13 i nast.), chyba
ze utrwalito sie juz szczegdlne wyrazenie, w ktérym wystepuje panstwo w znaczeniu szerszym — takie jak ,panstwo praw-
ne” czy ,panstwo unitarne” (jednolite). Takg konwencje terminologiczng przyjeta Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 . (taka
konwencja bedzie stosowana w niniejszym opracowaniu).

Osobno nalezy zasygnalizowac¢ kwestie ostabiania znaczenia — dawniej podstawowego dla definiowania panstwa
— czynnika suwerennosci, tj. niepodlegania zadnej wtadzy zewnetrznej. W obecnych czasach zadne panstwo, a juz na pew-
no panstwo europejskie, nie jest suwerenne w sensie absolutnym — mimo ze suwerennos¢ pozostaje niepodzielna w ka-
tegoriach prawa miedzynarodowego (por. Kwiecien 2004), uznajacego za istote suwerennosci ,kompetencje kompeten-
cji’, tj. prawo suwerennego podmiotu do decydowania o swojej jurysdykcji, takze poprzez dobrowolne przekazywanie
niektorych jej sktadnikow organizacji czy instytucji miedzynarodowej. Funkcjonujac w obrebie okreslonych spotecznosci
miedzynarodowych (regionalnych, np. srodkowoeuropejskich, kontynentalnych —w naszym przypadku europejskich oraz
euroatlantyckich, globalnych), zadne panstwo nie moze sta¢ poza standardami ksztattujacymi sie, z jego potencjalnym
udziatem, w tych spofecznosciach. Jezeli przyjefo sie formalnie okreslone standardy prawne, istnieje prawny obowigzek
ich przestrzegania. Panstwo natomiast moze, a w istocie wrecz ma obowiazek, wptywac¢ na ksztatt tych standardoéw, przy
pomocy stuzacych ku temu instrumentéw prawnych i politycznych, co oznacza jednak, ze nie wolno mu zachowywac
postawy splendid isolation wobec spotecznosci, do ktdrej nalezy, oraz do jej innych cztonkow.

Zjawisko wspdétczesnego ,rozmywania sie panstwa” w sytuacji wzmacniania integracji europejskiej czy mozliwosci
zaskarzania przez osoby poddane jego jurysdykcji jego decyzji do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka nie powinno
by¢ uwazane za ostabianie suwerennosci panstwa. Oznacza ono jedynie to, ze panstwo nie jest w stanie wypetnia¢ wielu
swoich zadan inaczej niz na zasadzie instytucjonalnej wspotpracy z innymi panstwami.

Powoduje to zarazem konieczno$¢ ujmowania proceséw wykonywania zadan publicznych (na ich okreslenie stosuje
sie obecnie czesto wyrazenie public governance, ktére zostanie wyjasnione w dalszej czesci) jako dokonujacych sie na wie-
lu szczeblach (multi-level governance), takze na szczeblach wykraczajacych poza granice danego panstwa.

Jakkolwiek przedmiotem ninigjszego opracowania jest panstwo, zdefiniowane jako struktura organéw wtadzy pub-
licznej, punktem wyjécia rozwazan nie moze stac¢ sie problematyka strukturalna — organizacyjna. Struktury majg w ogé-
le racje bytu, a nastepnie przybieraja taki, a nie inny ksztaft, odpowiednio do funkcji, ktére maja spetnia¢ — struktura
panstwa i struktury w obrebie panstwa (rozumianego w sposéb zaréwno szerszy, jak i wezszy), odpowiednio do zadan,
z istoty swojej zadan publicznych, panstwa i jego poszczegodlnych czesci sktadowych. Z tego powodu merytoryczng czesé
opracowania otworzy omowienie — a z koniecznos$ci czesto tylko zasygnalizowanie — podstawowych kwestii dotyczacych
funkcji, a w rezultacie zadan wtadz publicznych; bedzie ono przedmiotem punktu 2. Istotne jego fragmenty trzeba bedzie
pos$wieci¢ zasadzie pomocniczosci w jej aspekcie pionowym — jako szeroko przyjetemu w Europie, zadeklarowanemu
m.in. w Konstytucji RP, kryterium identyfikacji zadan publicznych, jak réwniez kryterium rozdziatu zadan publicznych
miedzy rézne szczeble systemu wtadz publicznych.

Zadan nie mozna wykonywac¢ bez dysponowania w tym celu réznorodnymi zasobami i odpowiedniego zarzadzania
tymi zasobami. Wspotczesne panstwo, ktére — po doswiadczeniach reziméw totalitarnych i autorytarnych — musi spet-
nia¢ standardy demokracji, musi zarazem by¢ panstwem prawnym, tj. w dzisiejszym rozumieniu tej konstrukcji, kazdy
przejaw jego dziatalno$ci musi mie¢ odpowiednig podstawe prawna; w tym sensie ,panstwo prawne”, ktéry to termin
wystepuje na kontynencie europejskim, coraz trudniej odréznia sie od zachowywanej w tradycji anglosaskiej konstrukcji
.rzadoéw prawa”. Prawo jest szczegdlnym zasobem standardéw funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego.
Inne istotne kategorie zasobdw — to: zasoby ludzkie (human resources), 1j. kadry zatrudniane w celu wykonywania zadan
publicznych, zasoby materialne (assets) oraz zasoby informacyjne, odgrywajace coraz wieksza role we wspofczesnym
zelektronizowanym $wiecie. Zasobom zostanie poswiecony punkt 3.

Zadania i stuzace ich wykonaniu zasoby sg podzielone pomiedzy réznego rodzaju jednostki organizacyjne systemu
wifadz publicznych: organy wraz z obstugujacymi je urzedami, agencje, zaktady itp. — funkcjonujace w ramach panstwa
w znaczeniu wezszym, z uwzglednieniem zasady tradycyjnego, poziomego podziatu wtadz, i w ramach réznego rodzaju sa-
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morzadow, przede wszystkim samorzadu terytorialnego. Podstawowym kwestiom organizacji wtadz publicznych i ich apa-
ratu poswiecony zostanie punkt 4.

Odpowiednie jednostki organizacyjne systemu wtadz publicznych wykonuja przypisane im zadania publiczne w spo-
s6b nie dowolny, lecz okreslony przez prawo, a zarazem zgodny z zasadami racjonalnego dziatania, przy koniecznosci od-
rozniania od siebie racjonalnosci technicznej (ekonomicznej) i racjonalnosci spotecznej. Dziatanie racjonalne — to coraz
czesciej dziatanie z wykorzystaniem potencjatu spoteczenstwa obywatelskiego, odpowiadajace utrwalajacej sie zasadzie
pomocniczosci w jej aspekcie poziomym; wsréd innych prawnych zasad dotyczacych sposobow (form) wykonywania
zadan publicznych, coraz wieksza role odgrywa zasada proporcjonalnosci. Kwestie te zostang przedstawione w ostatnim
punkcie opracowania.

Zjawisko panstwa stanowi przedmiot zainteresowania od czaséw starozytnosci. Co wiecej, starozytni Grecy — ktérzy
nie wykroczyli poza wtasciwg im formute panstwa-miasta — nie tylko pozostawili po sobie wiele podstawowych terminéw
odnoszacych sie do panstwa, takich jak demokracja, monarchia, autokratyzm, tyrania czy despotyzm, ale i stworzyli
podstawy myslenia o panstwie w dwoch jego wydaniach: poszukiwania modelu panstwa idealnego (tradycja Platona)
oraz poszukiwania ogolniejszych prawidtowosci na podstawie wynikéw studiow empirycznych (tradycja Arystotelesa).
Godne uwagi jest to, ze starozytni Rzymianie — ktérzy uksztattowali podstawy europejskiej, a w rezultacie zachodniej,
kultury prawnej, w czym z kolei Grecy mieli bardzo maty udziat, a zarazem stworzyli imperium, panstwo obejmujgce catg
owczesng cywilizacje srodziemnomorska — bardzo mato wniesli do rozwoju wiedzy o panstwie. Kolejne epoki: $rednio-
wiecze, w ktorym powstawaty charakterystyczne dla Europy panstwa narodowe, renesans, w ktérym ugruntowato sie
pojecie suwerennosci, oswiecenie, w ktérego teorii i praktyce uksztattowaty sie podstawowe konstrukcje wspofczesnego
konstytucjonalizmu itd. — dodawaty nowe fakty i oceny w sferze nauki o panstwie.

Wszystko to stanowi przedmiot historii mysli politycznej — przedmiotu wyktadanego przede wszystkim na studiach
politologicznych — oraz historii mysli politycznej i prawnej (doktryn politycznych i prawnych) — przedmiotu wtasciwego
studiom prawniczym. Obydwa przedmioty doczekaty sie u nas licznych podrecznikéw, do ktérych z powodzeniem mozna
odestac zainteresowanych czytelnikow (Izdebski 2006, s. XXI), i dos¢ licznych wydawnictw zrédtowych.

O wiele mniej liczne sg opracowania dotyczace wspdtczesnej ogdlnej nauki o panstwie — ktory to termin (allgemeine
Staatslehre) wystepuje przede wszystkim w nauce niemieckiej, uformowanej w tym zakresie zwtaszcza przez klasyczne dzieto
Georga Jedlinka (Jedlinek 1921). Przez kilka dziesiecioleci urzedowego marksizmu nauka o panstwie wystepowata w ramach
przedmiotu pod nazwa teoria panstwa i prawa; prace z tego okresu z reguty majg matg uzytecznos¢ z punktu widzenia po-
trzeb dzisiejszych. Obecnie — obok prac z dziedziny prawa konstytucyjnego, ktére z istoty swojej dotycza tylko czeéci materii
nauki o panstwie (por. Garlicki 2006) — wskaza¢ mozna zaledwie kilka opracowan o charakterze podrecznikdéw nauki o pan-
stwie, z ktérych najblizsza niniejszemu ujeciu wydaje sie ksigzka Piotra Wieczorka (Nauka 2005, s. 276-285). Odrebnie nalezy
przywota¢ opracowania z zakresu ksztattujgcej sie dopiero — przy czym wyraz ,dopiero” szczegélnie odpowiada sytuacji pol-
skiej — nauki zarzadzania publicznego (public management), odnoszacej ogdlna teorie zarzadzania do specyfiki zarzadzania
sprawami publicznymi (por. Hausner 2002, Kiezun 2002, Kozuch 2003).

Wiele kwestii poruszanych w niniejszym opracowaniu znalazto rozwiniecie w mojej ostatniej ksigzce Fundamenty
wspoifczesnych panstw (2007), w ktérej staratem sie taczy¢ watki wtasciwe réznym, wcigz odrebnym, naukom podejmuja-
cym rozwazania nad panstwem. Do tej ksigzki moge generalnie odesta¢ czytelnikdw, nie powotujac juz jej, w rezultacie,
w dalszych przypisach.

2. Funkcje i zadania wiladz publicznych

2.1. Zasada pomocniczosci — zadania publiczne
a spoteczenstwo obywatelskie

Standardowa w Europie podstawg do ustalenia sfery zadan wtadz publicznych, jak tez do rozdziatu tych zadan pomie-
dzy poszczegodlne szczeble wiadz publicznych, jest — przyjeta obecnie w podstawowych dokumentach Unii Europejskiej
i w coraz liczniejszych konstytucjach, w tym preambule Konstytucji RP — zasada pomocniczosci, dawniej nazywana zasa-
da subsydiarnosci (ktory to termin utrzymuje sie w odniesieniu do zastosowania zasady w prawie Unii Europejskiej).
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Mowa o zasadzie pomocniczosci w jej klasycznym rozumieniu, ktore dzisiaj okresla sie jako pomocniczo$¢ pionowg
(wertykalna), w celu odréznienia od nowszego aspektu zasady, okreslanego jako pomocniczo$¢ pozioma (horyzontalna),
o ktérym bedzie mowa w dalszej czesci.

Zasada pomocniczoéci nie utrwalita sie w demokracjach pozaeuropejskich, w tym w USA, gdzie w stopniu silniejszym
niz w Europie nawigzuje sie do innych koncepcji doktrynalnych, przede wszystkim do liberalnej koncepcji Johna Locke'a.
Jej podstawa jest, z jednej strony, naturalne ograniczenie zadan wtadz publicznych do zapewnienia bezpieczenstwa praw-
nego jednostkom i ich dobrowolnym zrzeszeniom (stad funkcje panstwa i w konsekwencji sfere zadan publicznych okre-
sla, przynajmniej jako punkt wyjscia, tradycyjna liberalna triada: wojsko—policja—sady), z drugiej strony, poszukiwanie,
obok klasycznego, poziomego podziatu wtadz, podstaw podziatu pionowego i odnajdowanie go w federalizmie.

Zasada pomocniczosci, cho¢ wifasciwe jej watki mozemy odnajdowaé juz o wiele wczesniej (nawet u Arystotele-
sa), po raz pierwszy zostata w sposéb systematyczny sformutowana w encyklice papieza Piusa XI Quadragesimo anno
z 1931 r., wydanej w czterdziestg rocznice pierwszego wielkiego dokumentu spotecznej nauki Kosciota katolickiego, tj.
encykliki Rerum novarum. Pomocniczosci dotyczyty nastepujace stowa Quadragesimo anno:

.Niewzruszong przeciez pozostanie najwyzsza zasada filozofli spotecznej, ktorej ani podwazac¢, ani ostabia¢ nie wolno:
jak jednostkom ludzkim nie wolno odejmowac i przekazywac spotecznosci tego, co jednostki te z wtasnej inicjatywy i wias-
ng moga wytworzy¢ praca, tak samo jest naruszeniem sprawiedliwoéci, gdy to, co mniejsze i nizsze spotecznosci wykonac
i dokona¢ mogag, przydzieli¢ wigkszym i wyzszym wtadzom spotecznym; poza tym wyrzadza to szkode wielkg i podrywa
porzadek spoteczny. Wszelka czynnos$¢ spoteczna bowiem powinna w pojeciu i istocie swojej wspomagac¢ cztonki ciata
spotecznego, nigdy za$ ich nie rozbija¢ ani nie wchtania¢. Sprawy zatem mniejszej wagi i zabiegi skadingd zbyt drobiaz-
gowe powinna wtadza panstwowa pozostawi¢ nizszym zespotom. Tym swobodniej, usilniej i skuteczniej sprosta tym zada-
niom, ktére do niej wyfacznie naleza, poniewaz ona jedna je wykonac¢ zdota: kierownictwem, nadzorem, przynaglaniem,
powstrzymywaniem, stosownie do poszczegodlnego wypadku i potrzeby. Niech wiec kierownicy panstw beda przekonani,
ze im doskonalej hierarchiczny porzadek z zachowaniem pomocniczej interwencji panstwa panuje wsrod rozlicznych
zrzeszen, tym wybitniejszy bedzie i autorytet spoteczny, i spoteczna dziatalnos$¢, tym lepszy i szczesliwszy byt panstwa”.

Pdzniejsze encykliki, w szczegélnosci spoteczne encykliki Jana Pawfa Il, nauke o pomocniczosci istotnie rozwinety
— z tym Ze obecnie pomocniczo$¢ stanowi nie tylko teze spotecznego nauczania Kosciota katolickiego (czy kosciotéw
reformowanych), ale i, jak byta o tym mowa, zasade prawna.

Zasada pomocniczoéci wynika z, ugruntowanej w spotecznym nauczaniu Kosciotfa, lecz obecnie przyjetej w euro-
pejskim konstytucjonalizmie, personalistycznej koncepcji cztowieka — osoby ludzkiej obdarzonej przyrodzona godnos-
cia: wolnej i odpowiedzialnej za swe dziatania i zaniechania, ale zarazem Zzyjacej w zorganizowanym spoteczenstwie,
wzgledem ktérego osoba ma prawa, ale tez i obowigzki. Cztowiek odpowiada za zaspokojenie swoich potrzeb zyciowych
(co mogtoby wydawac sie podejsciem podobnym do wtasciwego klasycznym liberatom, a co jest rézne od klasycznego
kolektywizmu, gdzie odpowiedzialnos$¢ za los jednostki przypisuje sie spoteczenstwu), ale zarazem, w przypadku gdy,
mimo podejmowanych préb, nie jest on w stanie rozwigza¢ okreslonych probleméw, odpowiednie ,spotecznosci” maja
obowigzek udzielenia mu pomocy. Odpowiednie — to znaczy najnizsze, ktére sg juz w stanie pomocy takiej skutecznie
udzieli¢. Na spoteczenstwo sktada sie wiele szczebli ,spotecznosci”: od spotecznosci najnizszej, ktérg stanowi rodzina,
do spotecznodci panstwowej, a obecnie takze ponadpanstwowej. ,Spotecznosci nizsze” funkcjonujg w ramach spote-
czenstwa obywatelskiego, ,spotecznosci wyzsze” stanowig kolejne szczeble systemu wtadz publicznych — z panstwem
w wezszym znaczeniu tego terminu na czele. ,Pomocnicza interwencja panstwa” moze i powinna mie¢ miejsce wowczas,
gdy okreslone problemy jednostkowe i zbiorowe nie moga by¢ rozwigzane ani sitami spoteczenstwa obywatelskiego, ani
przez instytucje samorzadowe.

Tak rozumiana — pionowa — zasada pomocniczoéci tradycyjnie obejmuje dwa aspekty. Po pierwsze, stanowi ona klucz
do okreslenia, co powinno by¢ zadaniem publicznym, tj. zadaniem wtasciwe] wtadzy publicznej. Zadaniem publicznym
staje sie zatem rozwigzywanie takich problemow jednostkowych i zbiorowych, ktorych nie udaje sie rozwigza¢ w obrebie
spoteczenstwa obywatelskiego. Wyraza sie w tym, ukierunkowane na realizacje zasady dobra wspélnego (sformutowane;j
m.in. w art. 1 Konstytucji RP, okreslajgcym Rzeczpospolitg jako ,dobro wspdlne wszystkich obywateli”), inne podejscie
do kwestii zakresu zadan wtadz publicznych niz ugruntowane w tradycji liberalnej, nastawionej na ustalenie obowiazujg-
cego ,zawsze i wszedzie" katalogu przypadkéw dopuszczalnych. Zadania publiczne ustalajg sie ,tu i teraz”; moga one by¢
zroznicowane i w czasie, i w przestrzeni, aich zréznicowanie przestrzenne moze dotyczy¢ takze obszaru jednego panstwa
unitarnego (np. w zwalczaniu bezrobocia strukturalnego).

Po wtore, zasada pomocniczosci stanowi klucz do ustalenia podziatu zadar pomiedzy rézne szczeble wtadz publicz-
nych. W tym zakresie wyraza ona idee, rozumianego szerzej niz w USA, pionowego podziatu wtadz, a konkretyzuje jg za-
sada decentralizacji, wprost sformufowana m.in. w Konstytucji RP.
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Przeciwienstwem wertykalnie ujmowanej zasady pomocniczosci jest:

e etatyzm, czyli traktowanie, przy opacznym rozumieniu zasady dobra wspdlnego, kazdej sprawy i kazdego problemu
jako potencjalnego przedmiotu interwencji wtadz publicznych, podczas gdy moga to by¢ sprawy i problemy z istoty
swojej przypadajgce ,spotecznosciom nizszym”, przy czym skrajnym wydaniem etatyzmu jest ,panstwo policyjne”,
w ktorym nie ma zadnych prawnych granic interwencji wtadzy w sprawy indywidualne i zbiorowe; ,panstwo policyj-
ne”, nalezy zaznaczy¢, tradycyjnie uwaza sie za przeciwienstwo ,panstwa prawnego”,

* centralizm, tj. skupianie w panstwie tego, co z istoty swojej powinno naleze¢ do zdecentralizowanych szczebli sy-
stemu wtadz publicznych.

Etatyzm i centralizm sprzeciwiaja sie nie tylko zasadzie pomocniczoéci i — z istoty swojej — zasadzie decentralizacji,

lecz takze zasadzie dobra wspdlnego.

Zasady pomocniczosci nie da sie nalezycie wyjasni¢ bez co najmniej zasygnalizowania znaczenia terminu ,spoteczen-
stwo obywatelskie”. Termin ten wystapit juz w | w. p.n.e. u Cycerona, ktéry, nawigzujac do arystotelesowskiej ,wspdlnoty poli-
tycznej”, pisat o civilis societas, ktorej podstawowa wiezig byto prawo — prawo cywilne, czyli dostownie ,prawo obywatelskie”.
Termin powrdécit pod koniec $redniowiecza i w dobie renesansu, lecz szczegélne znaczenie dla jego ugruntowania miata
indywidualistyczna mys! klasyka mysli liberalnej Johna Locke'a. Locke utozsamiat civil society, efekt zawarcia umowy spo-
tecznej, z political society, w ktérym zakres dziatania wtadzy panstwowej jest ograniczony do tego, co wynika z celu umowy
spotecznej, tj. do zapewnienia bezpieczenstwa prawnego. W konstrukcji Locke'a, spoteczenstwo obywatelskie byto po prostu
spoteczenstwem zorganizowanym — zorganizowanym zaréwno w panstwo, jak i wszelkie inne, w petni juz dobrowolne, for-
muty instytucjonalne; wtadze publiczne (,rzad” — government), czyli political society w $cistym znaczeniu, nie mogty zatem
by¢ wytaczane z przedmiotowego zakresu civil society. Edmund Burke, klasyk nowoczesnej mysli konserwatywnej (w eu-
ropejskim rozumieniu tego terminu), utozsamiat spoteczenstwo obywatelskie, wspolnotowy wytwoér historii, z panstwem,
zastrzegajac, ze cztowiek — cztowiek rzeczywisty — ,nie moze zarazem korzysta¢ z praw nieobywatelskiego i obywatelskiego
stanu. By méc cieszy¢ sie sprawiedliwoscia, wyzbywa sie swojego prawa do okreslania, czym ona jest w najistotniejszych dla
niego sprawach. Zeby zagwarantowac sobie pewng doze wolnosci, powierza jej catos¢ pieczy innych ludzi”.

Na kontynencie europejskim, szczegdling role odegrata konstrukcja bdrgerliche Gesellschaft Georga Wilhelma Friedri-
cha Hegla, wybitnego idealistycznego filozofa niemieckiego pierwszej potowy XIX stulecia. Dla Hegla, dziatajacego w wa-
runkach pdéznego pruskiego absolutyzmu, spofeczenstwo obywatelskie byfo spotecznoscia posrednig miedzy rodzing a,
majacym dlan znaczenie podstawowe, panstwem — miedzy tym, co prywatne, a tym, co publiczne. Spoteczenstwo obywa-
telskie dziata w sferze stosunkéw ekonomiczno-spotecznych, poza zakresem bezposredniego zainteresowania panstwa,
w ktorej panstwo pozwalato na przejawianie sie zasadniczo swobodnej inicjatywy obywatelskiej.

Wktad myslicieli XX w. do teorii spofeczenstwa obywatelskiego da sie sprowadzi¢ do trzech aspektéw: kulturalnego
i symbolicznego wymiaru spofeczenstwa obywatelskiego jako forum ksztattowania sie wartosci, dyrektyw postepowania
i tozsamosci; jego miejsca w dynamice spotecznej jako miejsca ksztattowania wiezi nieformalnych, inicjatyw i ruchow
spotecznych, niezaleznie od sformalizowanych instytucji spotecznych (jak stowarzyszenia) i spoteczno-politycznych (partie
polityczne, zwigzki zawodowe); spoteczenstwa obywatelskiego jako forum wzajemnej komunikacji w ,sferze publicznej”.

Przy koniecznosci uwzglednienia takze zréznicowania wynikajacego z przyjmowania, wedle terminologii niemieckiego
konserwatywnego mysliciela przefomu XIX i XX w. Ferdinanda Ténniesa, podstawy albo ,wspdinotowe]” (Gemeinschaft
— wspdlnota uksztattowana historycznie, organiczna), albo ,zrzeszeniowej” (Gesellschaft — grupa formalna powstata w wyni-
ku porozumienia zainteresowanych, konwencjonalna) — dwie tradycje rozumienia terminu ,spoteczenstwo obywatelskie”.

Pierwsza wywodzi sie od ,wspolnotowych™ Arystotelesa i Cycerona; ugruntowana przez ,zrzeszeniowego” Locke'a,
sprowadza sie do rozumienia przez spoteczenstwo obywatelskie catoksztattu instytucji politycznych (,rzadowych”) i spo-
tecznych (,pozarzadowych”), poddanych prawu i zapewniajacych korzystanie przez obywateli z ich praw politycznych
i ekonomicznych, w ramach gospodarki rynkowej. Druga — kontynuujgca rozumienie Hegla, ale i znacznej czesci konty-
nentalnych liberatéw, poczynajac od francuskich myslicieli XVIII w. — traktuje spoteczenstwo obywatelskie jako ,pozarza-
dowa" sfere zycia zbiorowego, znajdujaca sie poza domeng dziatania wiadz publicznych, lecz, w stopniu okreslonym przez
prawo, przez te wtadze regulowang lub kontrolowana.

Podstawa drugiej tradycji pozostaje — nawigzujgce do mysli Hegla, wyrazone przez Corneliusa Castoriadisa, dwudzie-
stowiecznego greckiego lewicowego filozofa, politologa i ekonomiste — rozréznienie trzech kategorii forum zycia spotfecz-
nego: oikos (od ktorego to wyrazu, oznaczajgcego ,dom”, pochodzi zreszta i ekonomia, i ekologia), tj. sfery czysto prywat-
nej, agora (miejsce publiczne, gdzie ludzie spotykaja sie, dyskutuja, wymieniajg opinie i towary, zawigzuja stowarzyszenia
i spotki, korzystajg z dobr kultury) i ekklezja (miejsce sprawowania wiadzy publiczne)); spofeczenstwem obywatelskim by-
taby zasadniczo dziatalno$¢ przejawiajgca sie na agorze. Dokonana w ten sposob adaptacja stanowiska Hegla odpowiada
definicji spofeczenstwa obywatelskiego, ktora coraz czesciej przyjmuja wspotczesni, takze anglosascy przedstawicieli
nauk politycznych.
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Na ten wtasnie, bardziej heglowski, sposéb rozumienia spoteczenstwa obywatelskiego naktada sie tez coraz czesciej
wyroznianie trzech sektoréw organizacji spoteczenstwa: sektora publicznego, ktérego misja jest dziatanie na rzecz dobra
wspodlnego, sektora przedsiebiorczosci, istotg ktorego jest realizacja partykularnych intereséw ekonomicznych: uzyskanie
zysku dla inwestoréw (profit-distributing) oraz ,trzeciego sektora”, skupiajgcego réznego rodzaju szeroko rozumiane or-
ganizacje pozarzadowe, w szczegolnosci stowarzyszenia i — tam, gdzie w ogéle wystepuje taka forma prawna — fundacje.
Trzeci sektor czesto tez utozsamia sie ze spoteczenstwem obywatelskim.

Jako cechy podmiotéw trzeciego sektora wskazuje sie, poza dziataniem w odpowiednich formach organizacyjnych,
charakter niepubliczny, brak podziatu zysku miedzy inwestoréow (zysk przeznacza sie na realizacje niegospodarczych,
iwtym sensie ,idealnych”, celow statutowych), samodecydowanie o wtasnych sprawach oraz dobrowolno$¢. Organizacje
pozarzadowe majg podstawowe znaczenie dla zdefiniowania nowszego aspektu zasady pomocniczosci — pomocniczosci
w znaczeniu poziomym; bedzie o niej mowa w ostatnim punkcie.

2.2. Kategoria interesu publicznego

O ile zasada pomocniczosci stanowi rodzaj ogoélnofilozoficznej podstawy okreslenia, co powinno stanowi¢ zadanie
publiczne, a nastepnie podstawe podziatu zadan pomiedzy rézne szczeble wtadz publicznych, druga fundamentalna im-
plikacja zasady dobra wspolnego, w postaci kategorii interesu publicznego, ma charakter bardziej prawny.

Kategoria ta nawigzuje do starozytnego prawa rzymskiego, w ktérym kryterium — podstawowego od tego czasu
w kontynentalnej tradycji prawnej — rozdziatu prawa publicznego i prywatnego (obecnie okreslanego u nas jako prawo
cywilne) byfo to, czy prawo odnosito sie do spraw publicznych (publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat)
czy miato na celu uzytecznos¢ poszczegolnych oséb (jus privatum est quod ad singulorum utilitatem spectat). Obecnego
znaczenia nabrafa u poczatkéw nowoczesnego konstytucjonalizmu, kiedy to poszukiwano prawnej formuty réwnowagi
pomiedzy korzystaniem przez wszystkich zainteresowanych z przyrodzonej wolnoéci a potrzebg zapewnienia, co uznano
za podstawowe zadanie wtadzy publicznej, mozliwosci korzystania z wolno$ci przez wszystkich innych, przy uniknieciu
arbitralnosci wtadzy.

Jeden z najwaznigjszych dokumentéw owego czasu, francuska Deklaracja Praw Cztowieka i Obywatela z 1789 r. gtosi-
fa, iz: Wolnosc¢ polega na tym, ze wolno kazdemu czyni¢ wszystko, co tylko nie jest ze szkodg drugiego, korzystanie zatem
z przyrodzonych praw kazdego cztowieka nie napotyka innych granic, jak te, ktore zapewniajg korzystanie z tych samych
praw innym cztonkom spoteczenstwa. Granice te moga by¢ zakreslone tylko droga ustawy”, ktéra ,ma prawo zakazywac
tylko tego, co jest szkodliwe dla spoteczenstwa. To czego ustawa nie zakazuje, nie moze by¢ wzbronione i nikt nie moze
by¢ zmuszony do czynienia tego, czego ustawa nie nakazuje”.

To, co ,szkodliwe dla spofeczenstwa”, jest sprzeczne z interesem publicznym. Tylko wzglad na interes publiczny, szcze-
golny prawniczy wyraz dobra wspodlnego, moze uzasadnia¢ interwencje wtadzy, ingerujaca w wolnosci i prawa podmio-
towe. Pojecie interesu publicznego jest jednak nie tylko nieostre (w jezyku prawniczym uzywa sie terminu ,niedookreslo-
ne"), ale i roznie rozumiane. \Wtasnie spoér o to, co lezy w interesie publicznym, w praktyce dzieli ludzi, réznicuje poglady
polityczne, a takze pozwala odréznia¢ doktryny i epoki” (Izdebski, Kulesza 2004, s. 97).

Obecna epoka jest okreslana jako czas ,rewolucji praw” podmiotowych. Punktem wyjécia rozwazan takze nad rolg
wtadzy publicznej, choéby posiadajgcej najbardziej demokratyczng legitymacje, sa prawa i wolnosci cztowieka i oby-
watela, deklarowane w dokumentach prawa miedzynarodowego, prawa europejskiego i w konstytucjach. Nie oznacza
to jednak, ze przyjeta obecnie konstrukcja poszukiwania réwnowagi miedzy prawami a interesem publicznym rézni sie
co do istoty od idei wyrazonych w Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela.

To, co nowe — to przede wszystkim pojawienie sie i rozwoj sadéw konstytucyjnych (u nas Trybunatu Konstytucyjnego),
ktore wypracowaty zasady i techniki poszukiwania réwnowagi miedzy — pozostajgcymi czasem w konflikcie — prawami
a wzgledami interesu publicznego jako przestankg dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w sfere praw.
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2.3. Klasyfikacja zadan publicznych

Rozwazania o funkcjach panstwa — dzi$ mowimy raczej o funkcjach wtadzy publicznej —i, w rezultacie, podstawowych
typach zadan publicznych naleza do najistotniejszej czesci przedmiotu mysli politycznej, teorii panstwa czy ogélnej nauki
o panstwie. Odzwierciedlajg — rézne historycznie i bynajmniej niejednakowe takze dzisiaj — poglady na temat istoty i celu
panstwa, stosunku pomiedzy panstwem i spoteczenstwem, sprawiedliwosci spotecznej, interesu publicznego itd.

O ile przedstawienie réznych pogladéw w tym zakresie moze znalez¢ sie poza przedmiotem niniejszego opracowania,
o tyle nie jest mozliwe pominiecie w nim takich podziatow zadan publicznych, ktére majg charakter mniej ideologiczny,
a bardziej praktyczny — takze z punktu widzenia nastepnych rozdziatéw. Z tego punktu widzenia wskaza¢ nalezy dwa
istotne podziaty — pierwszy dokonywany z punktu widzenia $cisle przedmiotowego, drugi odnoszacy sie do terytorialnego
zakresu zadan.

I tak, w nauce zarzadzania publicznego i jej szczegolnej ,odnodze” w postaci nauki administracji (nauki o administra-
cji publicznej) wyrédznia sie, z punktu widzenia przedmiotowego, nastepujace rodzaje zadan publicznych:

* tradycyjne zadania reglamentacyjno-policyjne ze sfery imperium, polegajace na naktadaniu zakazéow lub nakazéw

okreslonego zachowania sie lub na zezwalaniu na takie postepowanie, do ktérego podmioty prawa nie sg same
z siebie upowaznione, a takze na rozstrzyganiu zwigzanych z tym sporéw; szczegdlna kategoria tych zadan sg nowe-
go typu zadania regulacyjne, w ktérych wtadza publiczna stara sie zastgpi¢ swoimi rozstrzygnieciami (ustawodaw-
czymi, administracyjnymi, sgdowymi) mechanizmy rynkowe w sytuacji ich braku albo stabosci (transport lotniczy
i kolejowy, telekomunikacja, energetyka, zaopatrzenie w wode itp.),

* zapewnienie $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej (poprzez administracje swiadczaca — prestacyjna), nieod-
ptatnie (jak szkota publiczna) lub odptatnie, co taczy sie bezposrednio z realizacja zasad sprawiedliwosci spoteczne;
w warunkach gospodarki rynkowej,

* 0 charakterze rejestracyjno-ewidencyjnym (réznego rodzaju rejestry publiczne) lub statystycznym,

* narzecz rozwoju czy tez ,zarzadzanie zmianami”, jako najnowszy rodzaj zadan, realizowanych na szczeblu lokalnym
(w tym zakresie wystepuje takze, historycznie najstarsza, funkcja zagospodarowania przestrzennego), regionalnym,
krajowym i — ostatnio — europejskim,

* gospodarowanie wtasnosciag publiczng (dominium), 1j. zasobami materialnymi, w szczegoélnosci aktywami trwatymi
niezbednymi dla zapewnienia realizacji innych rodzajow zadan publicznych (o zasobach tych bedzie mowa w roz-
dziale nastepnym).

Osobno nalezy wskaza¢ funkcje wypracowywania i realizowania polityk (jak polityki regulacyjne, polityka edukacyjna,
polityka spoteczna, polityka rozwoju gospodarczego) w roznych materiach zadan publicznych. Funkcje te, mogaca sie od-
nosi¢ do kazdej z wymienionych powyzej materii, mozna wyodrebnia¢ na zasadzie funkcjonalnej, a nie przedmiotowe;.

/ kolei przy zastosowaniu kryterium zakresu terytorialnego, odréznia sie od siebie, co stanowi takze kategorie prawne,
znajdujace umocowanie w Konstytucji RP, zadania:

* panstwowe (tj. zadania organdw i instytucji panstwa w znaczeniu wezszym), przy czym, w odniesieniu do zadan z za-
kresu administracji publicznej, zdecydowang wiekszo$¢ zadan panstwowych stanowig zadania z zakresu admini-
stracji rzadowej (tj. administracji podlegtej bezposrednio lub posrednio prezesowi Rady Ministréw — por. punkt 4),

* regionalne, ktére wyrdzniajg sie tym, ze nie odnoszg sie do spraw indywidualnych, lecz majg charakter zbiorowy,
przede wszystkim z zakresu dziatan na rzecz rozwoju (rozwoj wszelkiego rodzaju infrastruktury regionalnej w ra-
mach ksztattowania i prowadzenia polityki ,infraregionalnej”) —w wiekszych panstwach europejskich stanowig one
wiasdciwy przedmiot dziatania samorzadu regionalnego (u nas samorzadu wojewddzkiego) albo regionalnych orga-
néw autonomicznych (por. punkt 4),

* |lokalne (gminne i ewentualnie lokalne ponadgminne, u nas powiatowe), ktére polegajg na dostarczaniu wszelkiego
rodzaju ustug publicznych (zaréwno reglamentacyjnych, jak i z zakresu administracji $wiadczacej) cztonkom odpo-
wiednich spotecznoéci lokalnych — z istoty swojej sa to zadania odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego.

Zadania regionalne i lokalne w panstwie unitarnym (jakim jest Polska czy Francja) sa, co do swojej istoty, zadaniami
wtasnymi odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki te moga jednak wykonywac takze zadania zleco-
ne z zakresu administracji rzadowej, przekazane im w drodze ustawowej, jak réwniez zadania powierzone zaréwno z za-
kresu administracji rzadowej, jak i z zakresu zadan innych jednostek samorzadu terytorialnego, przekazane im, w ramach
mozliwosci okreslonych w ustawie, w drodze porozumien zawartych z wtasciwymi organami wtadz publicznych.

Elementy teorii panstwa



W ramach Unii Europejskiej ksztaftuje sie nowa kategoria zadan publicznych, a mianowicie zadania wspélnotowe,
okreslone w Traktacie Ustanawiajacym Wspdlnote Europejska oraz w Traktacie Unii Europejskiej. Zadania te moga przy-
pada¢ Wspolnotom lub Unii wytacznie albo tez naleze¢ do Wspdlnot lub Unii Europejskiej na zasadzie subsydiarnosci
— gdy nie jest mozliwe nalezyte ich wykonywanie przez poszczegoélne panstwa cztonkowskie.

2.4. Zadania a kompetencje

W jezyku prawniczym odréznia sie od siebie zadania i kompetencje. Zadania to, w ramach ustawowo okreslonego
.zakresu dziatania”, materie, w jakich wtadza publiczna w ogdle, dany rodzaj wtadz publicznych (np. ,zadania samorzadu
terytorialnego”) czy dany organ wtadz publicznych (np. ,zadania starosty”) moga lub powinny (w tym ostatnim przypadku
szczegolnie gdy idzie o tzw. zadania obligatoryjne) podejmowac wtasciwg sobie dziatalnosc.

Przyktadowo, art. 4 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym stwierdza: ,Powiat wykonuje okreslone ustawami zada-
nia publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:

* edukacji publicznej,

* promocji i ochrony zdrowia,

* pomocy spotecznej,

* polityki prorodzinnej,

* wspierania oséb niepetnosprawnych (...)".

Termin ,kompetencja” miesci w sobie podwdjng konkretyzacje danego zadania. Po pierwsze, kompetencja dotyczy
okreslonego organu wtadzy publicznej (kompetencja wojta, ministra, samorzadowego kolegium odwotawczego itd.).
Po wtore, kompetencja jest jednoczesne uprawnienie i obowiazek danego organu do dokonywania okreslonych prawem
rozstrzygnie¢ (podstawowg kompetencja Sejmu jest uchwalanie ustaw, do kompetencji rady gminy nalezy uchwalanie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, do kompetencji —w tym wypadku uzywa sie raczej terminu ,wtas-
ciwosci” — wojewodzkiego sgdu administracyjnego nalezy rozpatrywanie skarg na niezgodne z prawem decyzje organéw
administracji publicznej itd.), po przeprowadzeniu odpowiedniego, przewidzianego prawem, postepowania.

O ile zakres dziatania i zadania sg okreslane w przepisach prawa ustrojowego (wyodrebnianych, w szczegélnosci,
w sferze prawa administracyjnego — poza powotana juz ustawg o samorzadzie powiatowym i innymi ustrojowymi ustawa-
mi samorzadowymi nalezy tu wymieni¢ wazng ustawe o dziatach administracji rzadowej), kompetencje wynikaja z przepi-
sow prawa materialnego, tj. przepiséw dotyczacych praw i obowigzkéw obywateli oraz odpowiadajacych im obowigzkow
i praw organéw wfadz publicznych w poszczegélnych dziedzinach dziatalnosci publiczne;.

W ustawodawstwie funkcjonuje jednak takze zbitka pojeciowa ,zadania i kompetencje”, znajdujgca zastosowanie
przede wszystkim przy okazji zmian w organizacji wtadz publicznych (w szczegélnosci, zadania i kompetencje nalezace
do znoszonych organéw przekazuje sie ustawowo organom nowo tworzonym). Taka sama zbitka pojeciowa moze wyste-
powac¢ w doktrynie, co dotyczy przede wszystkim instytucji domniemania zadan i kompetencji. Domniemanie takie — sta-
nowigce jurydyczng implikacje zasady pomocniczosci w jej ujeciu pionowym — wystepuje, i to pietrowo (domniemanie
zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego, a w jego obrebie domniemanie zadan i kompetencji gminy), w odniesieniu

do samorzadu terytorialnego; bedzie o tym mowa w dalszej czesci.

3. Zasoby publiczne

3.1. Prawo i zasada legalizmu

Jak byta juz o tym mowa, wspoétczesne panstwo demokratyczne musi zarazem by¢ panstwem prawnym, tj., w dzisiej-
szym rozumieniu tej konstrukceji, kazdy przejaw jego dziatalnosci musi mie¢ odpowiednig podstawe prawng, bez ktorej
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dana dziafalno$¢ w ogole nie moze by¢ podejmowana (zasada legalizmu). Organy wfadz publicznych tym réznig sie
od podmiotéw niepublicznych, Ze te ostatnie moga czyni¢ wszystko, co nie jest zabronione przez prawo, podczas gdy wta-
dzy publicznej wolno tylko to, do czego prawo jg upowaznia. Na strazy legalnosci dziatania wtadz publicznych stojag sady
—na kontynencie europejskim przede wszystkim sady prawa publicznego, w szczegoélnosci sady administracyjne.

Konstytucja RR, w $lad za polskimi rozwiazaniami konstytucyjnymi od 1989 r. — tak jak niektére inne nowe konstytu-
cje europejskie — podkresla organiczny zwigzek wspotczesnego panstwa prawnego z demokracja, uzywajac okreslenia
.demokratyczne panstwo prawne”. Prawo jest szczegdInym zasobem norm ustrojowych, materialnych i proceduralnych,
warunkujacych funkcjonowanie demokratycznego panstwa prawnego.

Na kontynencie europejskim, inaczej niz w anglosaskim systemie Common Law, za zrédta prawa zasadniczo uwaza
sie odpowiednie akty prawa stanowionego (normatywne) wedle ich konstytucyjnej hierarchii; Konstytucja RP wymie-
nia nastepujace zrodta prawa o mocy powszechnie obowigzujgcej: Konstytucja, ratyfikowane i ogtoszone w ,Dzienniku
Ustaw” umowy miedzynarodowe, bezposrednio stosujace sie akty organizacji miedzynarodowej (co dotyczy w praktyce
rozporzadzen Wspolnoty Europejskiej), ustawy, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego. Jednakze caty ten zbidr leges
nie wyczerpuje pojecia prawa (jus), bowiem w sktad systemu prawnego wchodzg, obok elementéw profesjonalnego war-
sztatu prawniczego” (w tym, np. regut interpretacji przepiséw prawa), takze — zadeklarowane w konstytucji lub w aktach
miedzynarodowych z zakresu praw cztowieka — wartosci, zasady i prawa podstawowe (przy czym wspomniana juz zostata
niedawna ,rewolucja praw”). Wartosci, zasady i prawa podstawowe stuzg, przede wszystkim w ramach orzecznictwa try-
bunatéw konstytucyjnych, jako kryterium oceny zgodnosci ustawodawstwa z prawem.

We wspdtczesnym demokratycznym panstwie prawnym nie mozna w rezultacie bezkrytycznie powotywac sie na ta-
cinskg paremie dura lex sed lex, ktéra odnosi sie do ustawy, a nie do prawa (twarda ustawa pozostaje ustawag). Bardziej
natomiast nalezy postugiwac sie klasyczna rzymska definicjg prawa: /us est ars boni et aequi (prawo jest sztukg tego,
co dobre i stuszne). Sady, a przede wszystkim trybunaty konstytucyjne orzekajg w oparciu o prawo, na podstawie konsty-
tucji, ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych, bezposrednio stosujgcych sie aktéw wspolnotowych i ustaw, a nie tylko
na podstawie ustaw.

Tego rodzaju podejécie umozliwia zarazem ostabienie skutkow powszechnej inflacji prawa stanowionego, polegajace;
na szybkim wzroscie liczby obowigzujacych aktéw normatywnych oraz ich rozmiaréw — nierzadko przekraczajacej ,grani-
ce prawa” rozumiane jako granice racjonalnej i efektywnej regulacji stosunkéw spotecznych za pomoca prawa.

3.2. Zasoby ludzkie

W sktad organdéw wtadz publicznych wchodzg konkretni ludzie — wybierani na odpowiednie stanowiska, w szczegol-
nosci w wyborach bezposrednich (w RP prezydent, postowie, senatorowie, radni, od 2002 r. takze jednoosobowe organy
wykonawcze gmin), mianowani (sedziowie, prokuratorzy) albo powotani zgodnie z odpowiednimi unormowaniami usta-
wowymi. Konstytucja RR jak wiele innych konstytucji panstw wspotczesnych, zarazem w celu realizacji zasady dobra
wspolnego, zapewnia w art. 60 obywatelom polskim korzystajacym z petni wtadz publicznych prawo dostepu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach.

Prawo to moze by¢ naruszane przez rdznego rodzaju przypadki ,zawtaszczania panstwa” przez ugrupowania rzadza-
ce. Tradycyjnym juz — od drugiej potowy XIX w. — antidotum na ,zawtaszczanie” administracji panstwowej, jej polityzacje,
jest instytucja stuzby cywilnej. Istotg stuzby cywilnej jest dokonanie w obrebie administracji publicznej, a przynajmniej
administracji panstwowej, dalszego swoistego podziatu wtadzy pomiedzy rekrutowane na zasadzie politycznej lub przy-
najmniej umocowane politycznie, a przez to zmienne zgodnie z regutami gry demokratycznej kierownictwo i statg, pro-
fesjonalna, politycznie neutralng stuzbe cywilng. Jest to podziat szczegdlny, bowiem zaktada nie tylko wspotdziatanie,
ale i okreslone podporzadkowanie — w petni stuzbowe, na ogoét po czesci takze osobowe — 0séb wchodzacych w sktad
drugiej z tych kategorii osobom nalezacym do kategorii pierwszej. Art. 153 Konstytucji RP tak oto definiuje omawiang
instytucje na uzytek ustawodawstwa polskiego: ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dziafta korpus stuzby cywilnej”.

Budowany od 1996 r., nie bez trudnosci, korpus stuzby cywilnej, obejmujgcy wszystkich pracownikéw urzedéw admi-
nistracji rzgdowej poza pracownikami politycznymi i quasi-politycznymi, przestat jednak wystepowac¢ w dotychczasowym
znaczeniu. Nowa ustawa o stuzbie cywilnej z 24 sierpnia 2006 r. ograniczyta korpus stuzby cywilnej do oséb zatrudnionych
na stanowiskach $redniego szczebla zarzadzania, wytaczajac z korpusu, nalezace don dotad, osoby zatrudnione na wyso-

Elementy teorii panstwa



kich stanowiskach panstwowych. Te ostatnie podlegajg przepisom osobnej ustawy, z tego samego dnia, o panstwowym
zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych, w ktérej nieprzypadkowo nie ma mowy o neutralnosci politycz-
nej. Wysokie stanowiska panstwowe uzyskaty w ten sposéb status quasi-polityczny, co oznacza formalne dopuszczenie
.zawfaszczania panstwa” pod hastami rzadow wiekszosci.

Istotg kazdego rodzaju podziatu wtadzy jest natomiast wtasnie ograniczenie takich skutkow nazbyt mechanicznego
rozumienia demokracji —w celu ochrony praw jednostek i ich grup; w literaturze zachodniej stosuje sie powszechnie okre-
Slenie ,demokracja liberalna” (ktéra bynajmniej nie jest przeciwstawieniem ,demokracji spotecznej”), a polski Trybunat
Konstytucyjny powotat sie swego czasu na ,zasade panstwa liberalnego”.

Odstepujac od zasad wiasciwych instytucji stuzby cywilnej, ostabia sie merytoryczna jako$¢ zasobdw ludzkich, jakimi
dysponuje administracja rzadowa w celu wykonywania swoich zadan. Jezeli doda¢ do tego ciggty brak nowoczesnego
ustawodawstwa o profesjonalnej stuzbie samorzadowe] (obowigzuje wcigz, prawda ze poprawiana, ustawa z 1990 r. o pra-
cownikach samorzadowych), stwierdzi¢ trzeba, ze wspodtczesna administracja polska nie wykorzystuje nalezycie spraw-
dzonych gdzie indziej mechanizmdéw rekrutowania i wykorzystywania odpowiednich do jej zadan zasobdéw ludzkich.

3.3. Zasoby materialne

Zasoby materialne, ktére maja stuzy¢ wykonywaniu zadan przez wtasciwe organy wtadz publicznych i instytucje pub-

liczne, dzieli sie na:

* zasoby finansowe (financial assets) jako podstawowg kategorie publicznych aktywdw obrotowych; w tradycyjnej go-
spodarce budzetowej najwieksze znaczenie maja ,strumienie” srodkow pienieznych, pochodzacych z odpowiednie-
go budzetu (budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzadu terytorialnego), stuzace bezposredniemu finansowa-
niu realizacji zadan publicznych; gospodarowanie zasobami finansowymi powinno odbywac sie zgodnie z zasadami
dyscypliny finanséw publicznych,

zasoby w Scistym tego stowa znaczeniu (przede wszystkim $rodki trwate, np. nieruchomosci wraz z budynkami

urzedow czy szkoét publicznych i z wyposazeniem, lecz takze, coraz wazniejsze w panstwie wspotczesnym, wartosci

niematerialne i prawne, jak udziaty albo akcje w spétkach czy tez prawa do korzystania z programoéw informatycz-
nych); zasoby te moga spefnia¢ rézng funkcje i z tego powodu wyrdznia sie:

— niezbywalne co do zasady dobra publiczne (publiczne place, drogi, parki, archiwa, biblioteki itp.), korzystanie
z ktérych przez kazdego jest zarazem tozsame ze spetnianiem przez nie ich roli publicznej,

—majatek administracyjny, wykorzystywany przez wtasciwe organy i instytucje publiczne do wykonywania ich zadan
(przede wszystkim reglamentacyjnych i prestacyjnych),

— publiczng wtasnos$¢ gospodarczg, stuzgca bezposrednio lub posrednio prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej,
gdzie zatem odpowiedni organ wtadzy publicznej lub instytucja publiczna wystepuje jako przedsiebiorca; wtas-
nosc¢ ta, w warunkach gospodarki rynkowej (takze spotecznej gospodarki rynkowej), wymaga szczegdlnego uza-
sadnienia, a gdy go nie ma, powinna by¢ przedmiotem prywatyzacji,

 zasoby informacyjne — wobec tego, ze, by wykonywac¢ swoje zadania, wtadze i instytucje publiczne oraz ich admini-

stracja ,jest wielka fabryka informacji; czerpie informacje z zewnatrz, ale przede wszystkim sama jag tworzy. Infor-

macja jest zasobem strategicznym, winna wiec by¢ zarzadzana tak jak pozostate zasoby organizacyjne” (Pawtowska

1999, s. 11); w obrebie publicznych zasobdéw informacyjnych, szczegdlny charakter ma, zasadniczo dostepna, bez

obowigzku wykazania sie interesem prawnym lub faktycznym, dla kazdego w zwiazku z zasada ,otwartego rzagdu”

(por. art. 61 Konstytucji RP), informacja publiczna (ktorg ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. definiuje jako kazda informa-

cje o sprawach publicznych, znajdujaca sie w posiadaniu wtadzy publicznej lub innego podmiotu wykonujacego

zadania publiczne).
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4. Organizacja wtadz publicznych

4.1. Poziomy podziat wtadz

/decydowana wiekszos¢ wspdtczesnych panstw —demokracji liberalnych — przyjmuje, przedstawiong po raz pierwszy
przez Johna Locke'a, a spopularyzowana w jej dzisiejszej postaci trojpodziatu przez Monteskiusza, zasade podziatu wiadz.
Zasada ta tradycyjnie nie wystepuje jednak w ojczyznie liberalizmu — Wielkiej Brytanii, jak réwniez w posiadajacej najsil-
niejsze tradycje demokracji Szwajcarii.

/godnie z art. 10 Konstytucji RP, ,ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wtadzy ustawo-
dawczej, wiadzy wykonawczej i wiadzy sgdowniczej. Wtadze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wtadze wykonawczg
prezydent RP i Rada Ministrow, a wtadze sgdowniczg sady i trybunaty”.

W RP przyjeto ustrojowy model parlamentarny, w ktérym wystepuja dwa podstawowe organy wtadzy wykonawczej:
gtowa panstwa (prezydent) i szef rzadu (prezes Rady Ministréw), przy czym Rada Ministrow (do ktorej nalezg ,sprawy
polityki panstwa niezastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”), ponoszaca odpowie-
dzialnos$¢ polityczng przed Sejmem, jest nie tylko organem o wtaéciwych sobie zadaniach i kompetencjach, ale i odzwier-
ciedleniem rzadu; w jej posiedzeniach biorg udziat inne naczelne organy administracji rzgdowej, mianowicie prezes Rady
Ministréw i ministrowie kierujgcy okreslonymi dziatami administracji rzgdowej. To z tego ostatniego powodu w art. 152
Konstytucji RP okresla sie wojewode jako przedstawiciela Rady Ministrow, a nie przedstawiciela rzadu, w wojewddztwie.
Inna formutg systemu demokratycznego jest model prezydencjalny, wypracowany i stosowany w USA, oparty na o wiele
bardziej konsekwentnym rozdziale wtadz i ich wzajemnym hamowaniu sie; prezydent, z natury rzeczy wybierany w od-
rebnych wyborach o charakterze bezposrednim, jest jedynym organem wtadzy wykonawczej i posiada stosunkowo silne
uprawnienia w stosunku do Kongresu jako organu wtadzy ustawodawczej, cho¢ zarazem formalnie nie zostat wyposazony
w prawo inicjatywy ustawodawcze]. Wystepuja takze rozwigzania posrednie (pdtprezydencjalizm), w szczegélnosci rozwia-
zanie przyjete we Francji V Republiki od 1958 .

Tak jak w innych wspoétczesnych panstwach demokratycznych, polskie sady i trybunaty (te ostatnie — to Trybunat
Konstytucyjny i Trybunat Stanu) sa, zgodnie z art. 173, wtadza niezalezng od innych wtadz (zasada niezaleznosci sadéw),
a sedziowie, zgodnie z art. 178 ust. 1, w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegajg tylko Konstytucji oraz
ustawom (zasada niezawistosci sedziowskiej).

/asada podziatu wtadz — zasada poziomego podziatu wtadz panstwowych, bowiem, jak bedzie o tym mowa, mozna
mowic takze, w zwiazku z potrzeba decentralizacji, o pionowym podziale wtadz publicznych — ma o tyle charakter ogoéiny,
ze nie obejmuje wszystkich kategorii organéw wtadzy panstwowej. Poza tradycyjnym tréjpodziatem znajduja sie, wystepu-
jace w prawie wszystkich demokracjach liberalnych, organy audytu panstwowego (w Polsce jest to specyficzna instytucja
Najwyzszej Izby Kontroli) oraz ombudsmani (w Polsce rzecznik praw obywatelskich); w niektérych panstwach wystepuja
takze odrebne od gtowy panstwa lub szefa rzadu niezalezne organy wtadzy wykonawczej — w Polsce jest to, umocowana
konstytucyjnie, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.

/asada podziatu wtadz stanowi przeciwienstwo zasady jednolitosci wtadzy panstwowej. Ta ostatnia — w wersji odrzu-
cajgcej takze pionowy podziat wtadz (odrzucenia takiego nie ma w Szwajcarii, tradycyjnie przywigzanej do swojego mo-
delu jednolitosci wtadzy na szczeblu federalnym i na szczeblu kantonalnym) — wystepowata w teorii i, podporzadkowana
kierowniczej roli partii komunistycznej, w praktyce radzieckiego modelu organizacji panstwa. Model ten zostat u nas
ostatecznie wprowadzony przez Konstytucje Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. i znajdowat, cho¢ z modyfikacja-
mi, zastosowanie do konca PRL, tj. do 1989 r. Wedle jego zatozen teoretycznych, jedynymi organami wtadzy panstwowe;j
mogty by¢ organy pochodzace z bezposrednich wyborow (Sejm, rady narodowe) oraz stanowigca ,emanacje” Sejmu
Rada Panstwa — kolegialna gtowa panstwa, a wszystkie inne organy panstwowe byty organom wtadzy podlegte.

W niedawnym wyroku, dotyczacym tzw. bankowej komisji $ledczej, Trybunat Konstytucyjny wyraznie orzekt: ,Konsty-
tucja z 2 kwietnia 1997 r. odrzucita nadrzedno$c¢ ktorejkolwiek z wtadz. Przestata obowigzywac zasada konstytucjonalizmu
socjalistycznego, w mysl ktorej «Najwyzszym organem wtadzy panstwowej jest Sejm», aczkolwiek reminiscencje tej za-
sady sa w dalszym ciggu wyraznie obecne w mys$leniu o pozycji i zakresie zadan Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Sejm
jest jednym z organdéw wtadzy panstwowej (...). To prawda, ze Sejm moze «duzo», ale nie moze «wszystkiego». To bowiem,
co «moze», musi miesci¢ sie w granicach wyznaczonych Konstytucjg i ustawami (...). Sejm, powotujgc komisje, jest zwig-
zany w szczegoélnosci konstytucyjna zasada podziatu i rownowazenia wtadzy”.
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Zasada poziomego w tym przypadku podziatu wtadz, o czym byta juz mowa, ogranicza mechaniczng demokracje,
na ktorg chetnie powotywano sie w teorii ustroju socjalistycznego — stanowigc jeden z istotnych sktadnikéw liberalnej
demokracji.

4.2. Pionowy podziat wiadz — samorzad terytorialny

Termin ,pionowy podziat wtadz"” od dawna wystepuje w doktrynie amerykanskiej — odnoszac sie jednak z reguty tylko
do podziatu zadan (i podziatu suwerennosci) pomiedzy federacje i wchodzace w jej sktad stany. Tym niemniej, nawet u Oj-
céw Konstytucji USA mozna odnalez¢ szersze rozumienie tego podziatu, dotyczace wszelkich zastosowan zasady decen-
tralizacji terytorialnej — w szerokim znaczeniu terminu ,decentralizacja” — odpowiadajace zresztg, W USA nieupowszech-
nionej, zasadzie pomocniczosci.

Jezeli przez decentralizacje rozumie¢ sie bedzie zarbwno proces odchodzenia od centralizacji (a zatem prawne upod-
miotowienie czesci sktadowych panstwa, ktore uzyskujg prawem zagwarantowang samodzielnose), jak i efekt tego pro-
cesu — i jezeli abstrahowa¢ sie bedzie od sytuacji, w ktérych takie upodmiotowienie od dawna wystepowato, bowiem
nie doszfo do centralizacji (na oznaczenie takich sytuacji, wystepujacych, np. w Anglii czy w USA mozna uzy¢ terminu
Jniecentralizacja”), szeroko rozumiang decentralizacje terytorialng, tj. prawnie zagwarantowany podziat zadan i kompe-
tencji miedzy wtadze panstwowe i wiadze, posiadajacych podmiotowosé prawa publicznego i prawa cywilnego, jednostek
podziatu terytorialnego panstwa, mozna odnies¢ do:

e wszystkich trzech wtadz — a wéwczas bedzie sie miato do czynienia z federalizmem, ktérego istote stanowi podziaf
suwerennosci panstwowej pomiedzy panstwo federacyjne i jego czesci sktadowe (stany, prowincje, kraje, kantony),
ktore tez maja wszystkie cechy panstwa, poza ograniczeniem suwerennoéci na rzecz wtadz federalnych,

» wiadzy ustawodawczej i odpowiednio do niej wtadzy wykonawczej — bedzie sie miato wéwczas do czynienia z auto-
nomig regionalng (autonomia w scistym znaczeniu to prawo do stanowienia sobie prawa, z greckiego auto i nomos,
tj. ustawa); autonomia regionalna, ktérej odpowiednikiem byta autonomia krajéw koronnych, w tym Galicji, dawne;
Austrii, wystepuje wspofczesnie we Wtoszech i w Hiszpanii,

* jedynie wtadzy wykonawczej — co dotyczy panstw unitarnych (jednolitych), w tym RP, wyrazajac sie poprzez instytu-
cje samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny wystepuje, nalezy dodac¢, takze w czesciach sktadowych federacji, jak réwniez w regionach

autonomicznych.

Samorzad terytorialny — odpowiednio do charakteru zadan, samorzad lokalny, a w wiekszych panstwach takze samo-
rzad regionalny — stanowi podstawowg formute decentralizacji wtadzy wykonawcze]. Z zasady pomocniczosci w jej aspek-
cie pionowym wynika przekazywanie samorzadowi terytorialnemu, a w jego obrebie samorzadowi szczebla podstawo-
wego (gmina) istotnej czesci zadan publicznych. Potwierdza to zaréwno Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (ktéra,
jako umowa miedzynarodowa ratyfikowana przez RP i ogtoszona w ,Dzienniku Ustaw”, jest zrédtem krajowego prawa
polskiego o mocy wyzszej od ustaw), jak i Konstytucja RP.

Konstytucja gfosi, ze ,ustrdj terytorialny Rzeczypospolite] Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”
i ze ,przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad (terytorialny) wykonuje w imieniu
wfasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢” (art. 15). Zarazem wprowadza ona, o czym byta juz mowa, zasade domniema-
nia zadan (idzie o zadania) i kompetencji samorzadu terytorialnego (art. 163: ,samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych”), a w obrebie samorzadu
terytorialnego zasade domniemania zadan i kompetencji gminy (art. 164 ust. 3: ,gmina wykonuje wszystkie zadania sa-
morzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”). Zasady te znajdujg odzwiercied-
lenie w ustawodawstwie, w szczegdlnosci w ,ustawach ustrojowych” samorzadu terytorialnego: ustawie o samorzadzie
gminnym, ustawie o samorzadzie powiatowym i ustawie o0 samorzadzie wojewddztwa; ustawa o0 samorzadzie gminnym
zawiera w zwigzku z tym otwarte (z uzyciem wyrazenia ,w szczegolnosci”) wyliczenie sfer zadan wtasnych gminy.

Wspdtczesny samorzad terytorialny wigze sie nierozerwalnie z demokratycznym wyborem jego organéw przez lud-
nos¢ danego obszaru. Na kontynencie europejskim tradycyjnie odrdznia sie organy uchwatodawcze, obecnie wszedzie
wybierane w wyborach powszechnych i bezposrednich (w Polsce sg to rady gmin i powiatéw oraz sejmiki wojewddztw),
oraz organy wykonawcze, ktére moga by¢ kolegialne albo jednoosobowe i pochodzi¢ z wyboréw bezposrednich albo
wyboréw posrednich. W Polsce, ktéra jest zwigzana z samorzadowymi rozwigzaniami niemieckimi (dawnymi pruskimi),
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w gminie wprowadzono w 2002 r. na wzor nowych rozwigzan niemieckich, bezposrednie wybory jednoosobowego organu
wykonawczego: wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. W powiecie i w wojewddztwie utrzymuje sie tradycyjny wyboér
kolegialnego organu wykonawczego (zarzadu) przez organ uchwatodawczy.

Jezeli w systemie administracji rzgdowej danego panstwa wystepujg terenowe organy o kompetencji ogélnej (jakimi
sa u nas wojewodowie), a jednoczesnie na tym samym szczeblu wystepuje samorzad terytorialny (u nas samorzad woje-
wodztwa), mozna mowi¢ o typowym dualizmie administracji terytorialnej, polegajacym na wspétistnieniu, dziatajacych
w réznych zakresach zadan, organéw panstwowych i samorzgdowych. Dualizmu, nalezy podkresli¢, zasadniczo nigdzie
nie ma na szczeblu gminy, gdzie wystepuje jedynie samorzad, wykonujacy takze, w takim przypadku, zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej (por. punkt 2). Przywracajac w 1998 r. powiaty, zrezygnowano z przedwojennej konstruk-
cji dualizmu na tym szczeblu, czego odzwierciedleniem jest to, ze starosta, ktéry przed wojng byt organem administracji
rzgdowej, jest obecnie urzednikiem samorzadowym, przewodniczacym zarzgdu powiatu i wykonujgcym zadania zlecone
z zakresu administracji rzgdowe;.

Decentralizacji poprzez samorzad terytorialny odpowiada¢ musi prawo nadzoru panstwa nad dziatalnos$cia samorza-
du. Nadzér ogranicza sie coraz bardziej do oceny legalnosci, tj. zgodnosci dziatania z prawem (nadzér prawny), a nie ce-
lowosci czy gospodarnosci — przy przekazaniu podstawowych zadan w tym zakresie organom wtfadzy sagdowniczej. W RP
organami nadzoru — wytgcznie prawnego — nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatéw
i wojewddztw, sa wojewodowie i w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe, a w okreslonym zakresie
takze prezes Rady Ministrow; od rozstrzygnie¢ nadzorczych, w szczegélnosci uznania aktu organu samorzadu za niezgod-
ny z prawem, przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

4.3. Samorzady specjalne

Samorzad terytorialny wystepuje we wszystkich wspoétczesnych demokracjach; na gminy dzieli sie nawet Ksiestwo
Monaco. Przed wojna byt on u nas nazywany samorzadem powszechnym — nie tyle jednak ze wzgledu na powszechnos¢
jego wystepowania, ile z tego powodu, ze z woli ustawodawcy tworzyli go wszyscy petnoletni obywatele zamieszkali na da-
nym obszarze.

Nieco inaczej jest w odniesieniu do samorzgdoéw specjalnych — tez utworzonych w drodze ustawy, niedobrowolnych
tym samym, zrzeszen podmiotéw prawa, ktorymi sg jednak juz nie wszyscy obywatele, lecz podmioty o szczegdlnych
cechach, ze wzgledu na ktére to cechy ustawodawca uznat za stosowne przekaza¢ danemu samorzadowi wykonywanie
okreslonych zadan publicznych w stosunku do tych podmiotéw. Aby okreslonag organizacje mozna byto uznac¢ za samo-
rzad, musi ona by¢ przymusowa (co wyklucza traktowanie jako samorzaddéw dobrowolnych organizacji pozarzadowych
— por. punkt 2), a zarazem musi by¢ z mocy ustawy wyposazona —w odpowiednie zadania wtadcze, jako jej zadania wtasne
—w stosunku do osdb w niej zrzeszonych. Ta formuta decentralizacji wtadzy wykonawczej jest szeroko stosowana w kregu
oddziatywania niemieckiej i austriackiej kultury prawnej (w tym takze w Polsce), jest natomiast o wiele rzadziej spotykana
w kulturze francuskiej, a zasadniczo w ogoéle nie wystepuje w tradycji anglosaskie;.

W Polsce, znane sg trzy kategorie samorzadu specjalnego:

* liczne samorzady zawodowe (obecnie 15 samorzadow), ktére, zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji mozna ustawo-
wo tworzy¢ dla zawodow zaufania publicznego (bliskich, lecz nie tozsamych kategorii wolnych zawodéw) w celu
sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony (to w zakresie ,sprawowania pieczy” samorzadom przypisano okreslone zadania publiczne), a nie tylko
reprezentowania oséb wykonujacych dany zawod zaufania publicznego; obok tradycyjnych samorzadow zawodow
prawniczych (adwokaci, notariusze) i medycznych (lekarze i dentysci, lekarze weterynarii) i nowszych samorzadow
tego rodzaju zawodow (radcowie prawni, notariusze, doradcy podatkowi, pielegniarki), w latach 90. utworzono sa-
morzady zawodow, ktére nie maja w tym zakresie tradycji (architekci, urbanisci, inzynierowie budownictwa),

nieliczne samorzady gospodarcze (samorzad rolniczy zrzeszajacy rolnikdéw oraz Polska Izba Ubezpieczen zrzeszaja-
ca ubezpieczycieli) zrzeszajace okreslone kategorie przedsiebiorcow,

* samorzady akademickie w szkotach wyzszych — tradycyjne, gdy idzie o korporacyjne uprawnienia profesoréw, lecz
stosunkowo nowe w zakresie zrzeszania wszystkich pozostatych cztonkéw spotecznosci akademickiej: mtodszych
pracownikéw naukowych, studentéw, pracownikéw niebedacych nauczycielami akademickimi,
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Zadania, ktore powierza sie samorzadom specjalnym (np. udziat samorzadoéw zawodowych w dopuszczeniu do wy-
konywania danego zawodu oraz orzecznictwo dyscyplinarne), bytyby w razie ich niepowotania w catosci wykonywane
w ramach administracji publicznej, z reguty administracji rzadowe;.

4.4. Podmioty systemu wtadz publicznych

Zadania i stuzgce ich wykonaniu zasoby publiczne sg podzielone pomiedzy réznego rodzaju podmioty systemu wtadz
publicznych.

Podstawowa kategorie w tym zakresie stanowia organy wtadz publicznych — odpowiednio organy wtadzy ustawodaw-
czej, organy wtadzy wykonawczej (organy administracji panstwowej, w tym rzadowej, organy samorzadu terytorialnego,
organy samorzadéw specjalnych), organy wtadzy sgdowniczej, organy innych wtadz (Najwyzsza lzba Kontroli czy rzecznik
praw obywatelskich).

Osoby petnigce indywidualnie lub zbiorowo funkcje organéw (odpowiednio organéw jednoosobowych i kolegialnych)
z reguty nie sg w panstwie wspoétczesnym zdolne do w petni samodzielnego zatatwiania spraw znajdujacych sie w ich kom-
petencji. W celu co najmniej przygotowania spraw potrzebujg odpowiedniego aparatu obstugowego, pomocniczego w po-
staci zorganizowanych zasobéw ludzkich, materialnych i informacyjnych. Aparat taki okresla sie ogdlnie mianem urzedu,
cho¢ moze on nosi¢ inng nazwe (kancelaria, np. Sejmu, ministerstwo, biuro, sekretariat itp.). Coraz czesciej wystepuje
przy tym dekoncentracja wewnetrzna, tj. upowaznianie, w granicach ustawowych, przez organ okreslonych pracownikéw
jego urzedu nie tylko do przygotowywania rozstrzygnie¢, ale do ich wydawania (w szczegélnosci do wydawania decyzji
administracyjnych z upowaznienia organu).

Dla wykonywania zadan publicznych, zwtaszcza spoza zakresu reglamentacji, tworzy sie czesto inne niz urzedy typy
jednostek organizacyjnych. Moga one pozostawac¢ w tzw. zarzadzie publicznoprawnym, tj. posiada¢ szczegolny status
prawny, niedostepny dla podmiotéw niepublicznych, albo tez znajdowac sie w zarzadzie prywatnoprawnym (lzdebski,
Kulesza 2004, s. 142 i nast.).

Wsréd podmiotéw w zarzadzie publicznoprawnym mozna wymienic:

* agencje, ktére wystepuja zwtaszcza w zakresie panstwowego dominium (jak Agencja Nieruchomosci Rolnych —

dawniej Agencja Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa),

e fundusze, o ile przyznano im osobowo$¢ prawng (np. Narodowy Fundusz Zdrowia czy Panstwowy Fundusz Rehabi-
litacji Oséb Niepetnosprawnych),

» zaktady administracyjne — dziatajace w zakresie administracji $wiadczacej i sprawujace nad ich uzytkownikami
(destynatariuszami) wtadztwo zaktadowe (np. szkota, szpital, biblioteka publiczna),

* przedsiebiorstwa publiczne, przy czym w Polsce moga to obecnie by¢ wytacznie przedsiebiorstwa panstwowe, bo-
wiem na mocy ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej wyeliminowano, wystepujaca w wielu innych
panstwach, kategorie przedsiebiorstw komunalnych, zastepujac ja przez jednoosobowa spoétke jednostki samorza-
du terytorialnego.

Spétka taka — tak jak jednoosobowa spétka Skarbu Panstwa, a odpowiednio takze spotka kapitatowa z przewazaja-
cym udziatem Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego — znajduje sie w ,zarzadzie prywatnoprawnym”,
bowiem nie ma ona odrebnego statusu prawnego i zasadniczo stosuje sie do niej ogdlne dla przedsiebiorcdw przepisy
Kodeksu spotek handlowych. Bedac przedmiotem publicznej wtasnosci gospodarczej, moze ona przy tym dosc¢ fatwo pod-
legac¢ prywatyzacji — w odniesieniu do niej technicznie mato skomplikowanej, polegajacej bowiem na zbyciu publicznych
akcji czy udziatow (prywatyzacja posrednia — kapitatowa).
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5. Podstawowe kwestie dotyczace
sposobu dziatania wtadz publicznych

5.1. Zasada pomocniczosci w znaczeniu poziomym

Sposéb wykonywania przez wtasciwe organy i jednostki organizacyjne systemu wtadz publicznych przepisanych im
przez ustawodawstwo zadan publicznych réwniez jest okreslany przez prawo, co dotyczy przede wszystkim kwestii proce-
duralnych (procedura parlamentarna, procedura administracyjna, procedury sadowe itp.). Materia sposobu wykonywa-
nia zadan publicznych we wspoétczesnym demokratycznym panstwie prawnym obejmuje jednak, obok koniecznych norm
proceduralnych, jak tez obok generalnej zasady legalizmu, takze ogolniejsze zasady, ktérymi w tym zakresie powinny
kierowac sie organy i instytucje publiczne, a zasady te nabierajg charakteru prawnego.

Niektére z tych zasad od dawna formufuje sie — co nie oznacza, ze w kazdym przypadku stosuje sie — jako zasady
prawne. Dotyczy to przede wszystkim zasady szczegolnej starannosci w zarzadzaniu materialnymi zasobami publicznymi,
wyrazajacej sie takze poprzez zasady rzetelnosci i gospodarnosci, a przejawiajacej sie rowniez w tworzeniu, coraz bardziej
rozbudowanych, norm dotyczacych zamoéwien publicznych (takze na poziomie wspdlnotowym) czy gospodarowania nie-
ruchomosciami publicznymi (w Polsce sg to przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

Utrwala sie przez to zasada racjonalnej gospodarki publicznej, ktorej istotne nowe instrumenty zostaty wprowadzone
przez modny w latach 80. XX w. nurt teoretyczny, a w wielu krajach, zwtaszcza anglosaskich, praktyczny, na ogot nazywany
.nowym zarzadzaniem publicznym” (New Public Management). Jego istote stanowi dazenie do szczegdtowej specyfikacii
pozadanych tresci i efektow realizacji poszczegodlnych zadan publicznych, umozliwiajacej oszacowanie kosztéw ich reali-
zacji (co stanowi zarazem podstawe konstruowania budzetu zadaniowego, odmiennego od budzetu tradycyjnego), a na-
stepnie ekonomiczng ocene uzyskanych efektéw; dzieki temu jest tez mozliwe szersze wprowadzenie do mechanizmow
wykonywania zadan publicznych elementéw cywilnoprawnych, w szczegédlnosci poprzez zlecanie realizacji okreslonych
zadan publicznych w drodze umdw cywilnoprawnych — o czym zaraz bedzie mowa.

Tym samym dochodzi do konkretyzowania w dziataniu wiadz i instytucji publicznych najogéiniejszej zasady: racjonal-
nego dziatania, znajdujacej od dawna swoj szczegolny wyraz w teorii — o wiele rzadziej jednak w praktyce — ,racjonalnego
ustawodawcy”. Konieczne jest jednak zaznaczenie, ze o ile w dziatalnosci niepublicznej, przede wszystkim w przedsie-
biorczosci prywatnej, mozliwe jest kierowanie sie wytacznie wzgledami racjonalnosci technicznej czy tez ekonomicznej,
w dziatalnosci organéw i instytucji publicznych powinna by¢ rowniez uwzgledniana racjonalno$¢ spoteczna propono-
wanych czy wprowadzanych rozwigzan, bowiem obywatele, w demokracji bedacy nie tylko klientami ustug publicznych,
ale i decydentami, w szczegdlnosci jako wyborcy, moga odrzuca¢ rozwigzania dla nich niedogodne, cho¢by byty dobre
z ogdlnoekonomicznego punktu widzenia. O tyle zatem trzeba odréznia¢ od siebie racjonalno$¢ techniczng (ekonomicz-
ng) wtasciwg ekspertom i racjonalno$¢ spoteczna, ocena ktérej powinna naleze¢ do — takze jednak profesjonalnych
— politykow.

Powyzsze uwagi — poza tym, ze mozna je odnosi¢ po czesci do materii ,ekonomii spotecznej” — wydaty sie potrzebne
do tego, by wydoby¢ szczegdlng ceche nowego znaczenia zasady pomocniczosci, jakie pojawia sie poczynajac od lat 80.,
a mianowicie pomocniczosci w znaczeniu poziomym.

Racjonalne dziafanie podmiotu publicznego —to coraz czesciej dziatanie z wykorzystaniem potencjatu spoteczenstwa
obywatelskiego w postaci organizacji pozarzadowych, poprzez zlecanie realizacji okreslonych zadan publicznych ze sfe-
ry administracji $wiadczacej podmiotom niepublicznym, w szczegdlnosci organizacjom pozarzadowym, ktére wyrazajg
wole, a jednoczesnie zostang uznane za zdolne do realizacji zadania. Zlecanie nastepuje po opracowaniu — zgodnie
ze standardami ,nowego zarzadzania publicznego” — specyfikacji zlecanego zadania i przeprowadzeniu odpowiedniego
publicznego postepowania, w wyniku ktérego zawiera sie z wytonionym w ten sposéb wykonawca cywilnoprawng umowe
o realizacje zadania, organicznie zwigzang, w naszym systemie prawnym, z aktem ze sfery prawa publicznego, mianowi-
cie udzieleniem dotacji na sfinansowanie lub dofinansowanie realizacji zadania.

Spofeczna racjonalnoéc¢ takiego zlecania — trudna do zrozumienia przez zwolennikéw etatyzmu i centralizmu — powin-
na stawac sie coraz bardziej oczywista, zwtaszcza gdy uzna sie je za sktadnik ksztattujacych sie idei public governance,
o ktérych bedzie mowa na koricu opracowania; racjonalnosci spotecznej, co wiecej, na ogét odpowiada w omawianej sfe-
rze racjonalnos¢ ekonomiczna — budzetowe koszty realizowania zadan publicznych zlecanych organizacjom pozarzado-
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wym sa na ogot, takze przy uwzglednieniu réznic w opodatkowaniu i w rachunkowosci, nizsze niz gdy realizacje powierza
sie urzedom czy tez innym jednostkom organizacyjnym systemu wtadz publicznych.

Omawiane rozumienie pomocniczosci coraz czeéciej znajduje bezposrednie odzwiercielenie w konstytucjach (warto
zaznaczy¢ dodanie w 2001 r. do Konstytucji Republiki Wtoch przepisu, zgodnie z ktérym ,panstwo, regiony, miasta, pro-
wincje i gminy popieraja samodzielne inicjatywy obywateli, dziatajacych indywidualnie i w ramach zrzeszen, w wykonywa-
niu dziatalnosci o znaczeniu ogélnym, zgodnie z zasadg pomocniczosci”) i w ustawodawstwie panstw europejskich.

W RP kwestie te unormowane zostaty przede wszystkim przy wykorzystaniu doswiadczen wielu panstw Europy Za-
chodniej, w ustawie z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Przez dziatalno$¢ pozytku
publicznego ustawa rozumie ,dziatalnos$¢ spofecznie uzyteczng, prowadzong przez organizacje pozarzgdowe w sferze
zadan publicznych okreslonych w ustawie”, tj. wymienionych w jej art. 4, obejmujacej wszystkie istotne przedmioty,
w ktorych nastepuje przecinanie sie sfery zadan publicznych i sfery statutowej dziatalnosci organizacji pozarzadowych.
W art. b ust. 2 ustawy wymienia sie zasady, na jakich ma sie odbywa¢ wspotpraca pomiedzy organami administracji pub-
licznej a organizacjami pozarzadowymi w sferze pozytku publicznego, a mianowicie pomocniczo$¢, suwerenno$¢ stron,
partnerstwo, efektywnos¢, uczciwa konkurencije i jawnos¢. Pomocniczo$¢ w powyzszym wyliczeniu — to pomocniczos$e
w znaczeniu poziomym.

/ zawierajacej ogodlne przepisy o dziatalnosci pozytku publicznego ustawy z 24 kwietnia 2003 r., jak tez z odnoszacych
sie do tej materii przepiséw szczegolnych, przede wszystkim przepisow ustawy o pomocy spotecznej, wynika nakaz wspot-
pracowania przez wtasciwe organy publiczne z, wyrazajacymi wole wspotpracy, organizacjami pozarzadowymi prowadza-
cymi dziafalno$¢ pozytku publicznego. Zlecanie realizacji zadan publicznych jest jedng z form wspotpracy, najbardziej
pogtebiong i sformalizowang. Ustawodawstwo polskie nie wprowadza natomiast obowigzku wyboru okreslonej formy
wspofpracy, w szczegolnosci wyboru formy zlecania realizacji zadan publicznych. Obowiazek taki —w pefni odpowiadajacy
zasadzie pomocniczosci w znaczeniu poziomym — wystepuje juz w niektérych panstwach europejskich. W Niemczech,
jego istnienie uznat w latach 80. XX w., powotujac sie wtasnie na zasade pomocniczosci, Federalny Trybunat Konstytucyj-
ny; odniost go jednak wytgcznie do dziedziny pomocy spoteczne;.

5.2. Zasada proporcjonalnosci

Zasadg sformutowang rownie niedawno jak pomocniczo$¢ w znaczeniu poziomym, lecz zarazem nawigzujgcg do bar-
dzo dawnych idei, w szczegdlnosci mysli Arystotelesa, jest zasada proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci, zanim
przyjeto ja — najpierw w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, a dopiero pdzniej w prawie traktatowym — jako ogding
zasade prawa wspoélnotowego, a réwnoczesnie ogolng zasade prawa europejskich demokratycznych panstw prawnych,
wystepowata juz w prawie karnym (od XVIII w. wymaga sie, by kara byta proporcjonalna do popetnionego czynu) i w prawie
miedzynarodowym publicznym, a $cislej w prawie konfliktéw zbrojnych (jako nakaz reagowania w sposéb proporcjonalny
do aktu drugiej strony — co odnosi sie zaréwno do samego prawa do uzycia $rodkéw militarnych, jak i, w razie uzycia
srodkéw militarnych, do sposobu ich uzycia, zwtaszcza ukierunkowanego na ludnosé cywilng).

Klasycznym sformutowaniem zasady proporcjonalnosci w prawie wspolnotowym stat sie wyrok Trybunatu Sprawied-
liwosci z 13 listopada 1990 r.: ,Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, ktéra jest jedng z ogdlnych zasad prawa wspélnoto-
wego, legalnosé¢ zakazu dziatalnosci gospodarczej podlega ocenie z punktu widzenia warunku, iz $rodki sa odpowiednie
i konieczne do osiggniecia celéw wskazanych w przepisach prawnych; nalezy to rozumie¢ w ten sposéb, ze, jezeli istnieje
wybdr miedzy kilkoma odpowiednimi srodkami, nalezy zastosowac ten, ktory jest najmniej ucigzliwy, a niekorzystne skut-
ki, ktore za soba pociaga, nie majg by¢ nieproporcjonalne do wskazanego celu”.

Podobne rozumienie zasady wyraza polski Trybunat Konstytucyjny, doszukujacy sie jej sformutowania w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ usta-
nawiane tylko w ustawie i tylko wiedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnoéci i praw”. Przyktadowo (w wyroku z 22 wrzesnia 2005 r.), Trybunat,
powotujgc sie na swoje dotychczasowe orzecznictwo, stwierdzit: ,sformutowanie, w mysl ktérego ograniczenia moga by¢
ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja:
a) jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkdw; b) jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest potgczona; c) czy jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela (...).
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Niezbednos¢ to rowniez skorzystanie ze srodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotow, ktérych prawa lub wolnosci
ulegaja ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wiec pozostawac w racjonalnej i odpowiedniej proporcji
do celdéw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie”.

W innym orzeczeniu (z 14 czerwca 2004 r.) trybunat wprost zacytowat nastepujgcy poglad wyrazony w doktrynie,
wprost odpowiadajacy powotanej wypowiedzi trybunatu wspolnotowego: ,sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) $rod-
kéw oddziatywania nalezatoby wybiera¢ $rodki skuteczne dla osiggniecia celéw zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej
ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktérych majg zosta¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to nie-
zbedne dla osiggniecia zatozonego celu” (Wronkowska 1995, s. 74).

To dzieki orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego ,zasada proporcjonalnosci w zakresie praw cztowieka i konstytu-
cyjnych praw jednostki zmusza do zmiany pogladéw na temat tego, co legalne w zakresie ingerencji w prawa jednostki,
bowiem okazuje sie, ze nie zawsze legalne jest to, co sie formalnie miesci w pojeciu zgodnosci z prawem; dziatanie wtadzy
musi by¢, aby byto legalne, jeszcze — dodatkowo — proporcjonalne” (Letowska 2000).

Powyzsze stowa, nalezy podkresli¢, odnosza sie jednak wprost tylko do aktow normatywnych, przede wszystkim ustaw,
ktorych konstytucyjnose lub legalnosé jest przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego.

W prawie wspodlnotowym oraz w prawie wielu europejskich demokratycznych panstw prawnych zasada proporcjonal-
nosci obowiagzuje takze w odniesieniu do aktow stosowania prawa, w szczegélnosci do decyzji administracyjnych, wigze
ona bowiem wszystkie organy wfadz publicznych. Mozna oczekiwac, ze i w prawie polskim omawiana zasada znajdzie tak
szerokie zastosowanie, przy czym ustawodawca —w $lad za dyrektywami wspodlnotowymi — zaczyna jg wprowadzac do po-
szczegodlnych ustaw prawa materialnego; nastgpito to w przepisach Prawa telekomunikacyjnego w odniesieniu do decyzji
regulacyjnych prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej.

5.3. Public governance i prawo obywateli
do dobrego rzadzenia

Pojecie public governance zostato przywotane w zwigzku z implikacjami zasady pomocniczosci w znaczeniu poziomym
— oznaczajacej, trzeba przypomniec¢, dostrzezenie roli organizacji spofeczenstwa obywatelskiego w wykonywaniu zadan
publicznych. Termin governance jest niemozliwy do prostego przetozenia na jezyk polski (ale tez, np. niemiecki), bowiem
odnosi sie on do ztozonych proceséw spotecznego zarzadzania (nie tylko rzagdzenia), w ktérych obywatele i ich organiza-
cje wystepuja jako interesariusze — ci, ktorych dotyczg skutki podejmowanych rozstrzygnie¢ publicznych — i wobec tego
powinni mie¢ prawo udziatu w procesie podejmowania odpowiednich rozstrzygnie¢. Przyjmowane dos¢ czesto jako od-
powiednik good governance, okreslenie ,dobre rzgdzenie” moze funkcjonowac tylko na zasadzie czysto konwencjonalnej
— by postugiwac sie prostym okresleniem zamiast skomplikowanymi terminami opisowymi; trudno jednak, by postugiwac
sie w zwigzku z tym takze okresleniem ,rzgdzenie publiczne”.

Konstrukcja public governance nie uksztattowata sie do tego w pefni i nie ma jednej, ustalonej jej definicji. Z reguty
podkresla sie jednak — poza tym, ze dotyczy ona proceséw publicznych i zaktada udziat, partycypacje w nich interesariuszy
— iz ma ona zaréwno charakter opisowy, jak i stanowi okreslong normatywng koncepcje funkcjonowania systemu wtadz
publicznych. Traktuje ona wtadze publiczne, a przede wszystkim ich podstawowa czes¢ operacyjng w postaci administra-
cji publicznej, w kontekscie sieciowo ujmowanego spoteczenstwa obywatelskiego oraz w kontekscie panstwa sieciowego,
w skfad ktérego wchodzg sieci organdw i instytucji panstwowych, jak réwniez organdw i instytucji samorzadowych. Pan-
stwo sieciowe jest przedstawiane jako wspoétczesny typ panstwa obywatelskiego, przeciwstawiany tradycyjnemu, etaty-
stycznemu i centralistycznemu, panstwu administracyjnemu. Za jego podstawowg misje uwaza sie zarzgdzanie sieciami,
tj. stwarzanie warunkow i utatwianie proceséw interakcyjnych w sieciach publicznych i niepublicznych w sposéb umoz-
liwiajacy rozwigzywanie probleméw niewystarczajacej reprezentacji albo braku reprezentacji oraz artykulacje intereséw
i rozwazanie ich w trybie jawnym, transparentnym i zrownowazonym.

Pojecie panstwa sieciowego odzwierciedla ztozony charakter struktur publicznych i struktur spotecznych, funkcjonu-
jacych we wspétczesnych demokratycznych panstwach prawnych na réznych szczeblach i w réznych wymiarach, a zara-
zem wspofpracujacych ze sobg w réznych formutach, na réznych szczeblach i w réznych wymiarach. Panstwo sieciowe
opiera¢ sie zatem musi na wieloszczeblowym partnerstwie (multi-level partnership) podmiotéw publicznych, panstwo-

Elementy teorii panstwa



wych i samorzadowych oraz podmiotow niepublicznych — czy, okreslenie to jest czesciej stosowane, na wieloszczeblowe;
governance (multi-level governance).

Wspdtczesna governance wykracza poza granice poszczegoélnych panstw. Istniejg jej rézne szczeble ponadpanstwo-
we i transpanstwowe: korporacje ponadnarodowe, organizacje miedzynarodowe — zaréwno rzgdowe, jak i pozarzadowe,
oraz, coraz istotniejsze w tym zakresie, organy i instytucje wspdélnot europejskich. Jej podstawa, w kazdym wymiarze
terytorialnym, jest szeroko rozumiany dialog spofeczny. W ramach partnerstwa wieloszczeblowego musi wystepowac
wieloszczeblowe partnerstwo w obrebie wtadz publicznych, ujmowanych w takim przypadku jako zbior wspdtwystepuja-
cych i wspotpracujgcych ze sobg organdw i jednostek organizacyjnych miedzyrzadowych organizacji miedzynarodowych,
wspoélnot europejskich, administracji panstwowej, w szczegélnosci administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.
Granice panstwa nie stanowig juz przeszkody dla rozwoju partnerstwa o wymiarze ponad- i transnarodowym. Termin
multi-level governance pozostaje w zwigzku z zasada podziatu wtadz — przede wszystkim, cho¢ nie wytgcznie, pionowego
podziatu wtadz, tym bardziej znajduje w nim wyraz zasada wspotdziatania wtadz, ktérej ogdlna koncepcja public governan-
ce wydaje sie szczegdlnie bliska.

Multi-level governance oraz wiasciwe public governance, wtaczanie interesariuszy do proceséw publicznych, a wiec
jej charakter partycypacyjny, nie moga by¢ traktowane jako cel sam w sobie. Ich celem ma by¢ zapewnienie ,dobrego
rzadzenia”. Coraz czesciej wskazuje sie, ze zapewnienie takiego ,rzadzenia” jest obowigzkiem wtadz publicznych, bowiem
obywatelom przystuguje prawo do dobrego rzadzenia — do rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych.

Komisja Praw Cztowieka ONZ —w Rezolucji 2005/68 Rola dobrego rzadzenia w promowaniu | ochronie praw czfowieka,
nie deklarujac wprost prawa do dobrego rzadzenia, uczynita to posrednio, deklarujac, iz ,transparentny, odpowiedzialny,
rozliczalny i partycypacyjny system wtadz publicznych, reagujacy na potrzeby i aspiracje ludzi, w tym cztonkéw grup po-
zbawionych obrony i zmarginalizowanych, stanowi fundament, na ktérym spoczywa dobre rzadzenie, a fundament ten
stanowi konieczny warunek petnego urzeczywistnienia praw cztowieka, w tym prawa do rozwoju”.

Jako pierwszy wymaog dobrego rzadzenia wskazany zostaf transparentny system wtadz publicznych, co mozna w inny
sposob wyrazi¢ uzywajgc terminu ,jawnos¢ dziatania wiadz publicznych” czy tez hasta ,otwarty rzagd”. Wspomniany wczes$-
niej dostep do informacji publicznej stanowi jeden z podstawowych nakazéw ,dobrego rzadzenia” — obok zapewnienia
prawa wyboru przedstawicieli w parlamencie i organach stanowiacych samorzadu terytorialnego, prawa do referendum,
prawa wyboru okreslonych organéw witadzy wykonawczej (w RP prezydenta oraz organéw wykonawczych gmin), prawa
ekspresji — do zajecia stanowiska w sprawach publicznych czy prawa do ,przyzwoitej legislacji”, jak tez prawa do ,dobrego
sadu” oraz, w prawie wspoélnotowym formalnie juz zadeklarowanego, prawa do dobrej administracji.
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Wydaje mi sie, ze spofeczeristwo obywatelskie, ugruntowane w uniwersalnosci praw ludzkich, moze nam najpefniej
pomdc w realizacji tego wszystkiego, czym jestesmy — nie tylko jako cztonkowie naszego narodu, ale tez cztonkowie naszej
rodziny, naszej spofecznosci, naszego regionu, naszego kosciofa, naszej grupy zawodowej, naszej partii politycznej, naszeqo
kraju, naszych zbiorowosci ponadnarodowych — poniewaz traktuje nas ono przede wszystkim jako istoty ludzkie, ktérych
indywidualnos¢ znajduje swdj najbardziej pierwotny, najbardziej naturalny i najbardziej uniwersalny wyraz w obywatelstwie
w najszerszym i najgtebszym znaczeniu tego sfowa (Havel 1992, s. 84).

Wstep

Lata 80. i 90. oznaczaty powr6t idei spoteczenstwa obywatelskiego do nauk spotecznych oraz debaty publicznej. Idea
ta przezyta wéwczas prawdziwy renesans. Jego przyczyng byta walka o wolnos¢ prowadzona w ,umierajgcych imperiach
komunistycznych” (Michalski 1994, s. 7) w Europie Wschodniej. Pojeciu spoteczenstwa obywatelskiego towarzyszyty kon-
cepcje ,antypolityki” (Konrad 1985), ,zycia w prawdzie” (Havel 1985), ,nowego ewolucjonizmu”, czyli postulatu ,budowa-
nia wtasnych komitetéw” zamiast palenia komitetéw komunistycznej partii. Do renesansu idei spoteczenstwa obywatel-
skiego przyczynito sie doswiadczenie ,Solidarnosci”, porozumien gdanskich i porozumien ,okragfego stotu” w Polsce
i —gdzie indziej — doswiadczenia Karty 77 w Czechostowacji, pokojowych rewolucji w catej Europie Wschodniej. Wszedzie
tam system obalony zostat przez dziatania aktywnych i rozumnych obywateli. Do$wiadczenia ludzi zyjacych w Europie
Wschodniej zaowocowaty istotnym wktadem w rozwéj koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego, a nie tylko renesansu
klasycznego pojecia. Byto to podkreslenie istotnych psychospotecznych aspektéw obywatelskosci, a wiec odwagi cywilnej
,Zycia w prawdzie” oraz szczegoélnych aspektow prawnych, a zatem ochrony praw obywatelskich w zwigzku z doswiadcze-
niem tamania tych praw przez panstwo totalitarne.

Idea spofeczenstwa obywatelskiego trafita tez ponownie na podatny grunt w Europie Zachodniej, w zwiazku z kryzy-
sem welfare state, zjawiskiem ubezwtasnowolnienia obywateli przez opiekuncze panstwo z jednej strony i zastepowanie
autentycznych demokracji przez technologie rzadzenia z drugiej. Czynnikiem istotnym stafo sie tez uswiadomienie sobie
przez spoteczenstwa zachodnie nowych obszaréw wykluczenia i faktycznych nieréwnosci — kobiet, mnigjszosci etnicz-
nych, religijnych, ludzi nie nadazajgcych za zmianami technologicznymi i spotecznymi — pomimo prawnie zagwarantowa-
nej réwnosci. Wyrazem sprzeciwu wobec tych nieréwnosci, niejako forpocztg spoteczenstwa obywatelskiego staty sie tzw.
nowe ruchy spofeczne. Wreszcie spoteczenstwo obywatelskie ma stanowi¢ przeciwienstwo masowego spoteczenstwa
konsumpcyjnego, czy to w wydaniu kapitalistycznym (Habermas 1988), czy tez komunistycznym (Havel 1985).

Rowniez obecnie, pomimo jej krytyki oraz rozczarowania rezultatami przemian w Europie Wschodniej (Seligman 1998,
Kumar 1998), idea spoteczenstwa obywatelskiego wydaje sie odpowiadac¢ na wspotczesne potrzeby. W sytuacji spotecznej
prozni, spowodowanej zanikiem tradycyjnych wspdélnotowych wiezi rodzinnych, sgsiedzkich czy przyjacielskich, wkracza-
jg organizacje obywatelskie, nazwane w Polsce organizacjami pozytku publicznego, zapetniajac luke i wptywajac na funk-
cjonowanie jednostki we wspotczesnym swiecie. W sferze publicznej i prywatnej spoteczenstwo obywatelskie staje sie
istotne w zwigzku z dramatycznym wzrostem mozliwosci kontroli zachowan ludzi, ograniczenia ludzkiej wolnosci przez
zorganizowany aparat biurokratyczny i monitorowania naszych zachowan na skutek nadzoru elektronicznego, zbierania
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i wykorzystania danych osobowych. Spofeczenstwo obywatelskie spefnia tu istotne funkcje ostrzegawcze i kontrolne.
Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego jest zatem wieloptaszczyznowe, jego zakres znaczeniowy obejmuje rézne sfery
aktywnosci obywatelskiej i naktada sie na funkcjonowanie réznych obszardw spoteczenstwa: jego systemu politycznego,
systemu prawa, gospodarki, kultury.

W odniesieniu do pieknych tradycji i poczatkéw rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego po upadku komunizmu poja-
wia sie pytanie o dzien dzisiejszy, w tym przede wszystkim o odejécie od szczytnych ideatéw, o zakusy na prawa obywatel-
skie, w tym, np. prawa do ochrony danych osobowych czy prawa mniejszosci; pytanie o repolityzacje intymnych sfer zycia
(np. poddanie sfery seksualnosci czy prokreacji walce o wtadze) oraz brutalizacje sfery publicznej i dyskursu publicznego.
Pojawiajg sie kolejne pytania o podporzadkowanie sfery publicznej walce intereséw partyjnych, o parodie urzedow pub-
licznych petnionych przez osoby z partyjnego rozdania, nieposiadajace ani potrzebnej wiedzy, ani umiejetnosci, nie wspo-
minajac o poziomie etycznym i moralnym.

Majgc na uwadze powyzsze problemy, w rozdziale tym zostanie przedstawiona pokroétce historia pojecia spoteczen-
stwa obywatelskiego oraz oméwione beda jego zwigzki z polityka, prawem i gospodarka.

|. Krotka historia pojecia
spoteczenstwa obywatelskiego

Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego ma klasyczne i europejskie korzenie. Mozna je znalez¢ w koncepcjach stoikodw,
w koncepcji republiki Cycerona jako societas civilis, a przede wszystkim u Arystotelesa w koncepcji cztowieka jako istoty
politycznej. W $redniowiecznej mysli chrzescijanskiej idea spoteczenstwa obywatelskiego wyraznie jest widoczna w kon-
cepcji obywatelskiego niepostuszenstwa, sformutowane] przez $w. Tomasza z Akwinu.

Nie bez znaczenia dla rozwoju idei spoteczenstwa obywatelskiego, a przede wszystkim dla wspoétczesnego renesansu
tego pojecia, byta praktyka ustrojowa miast wtoskich péznego $redniowiecza i wczesnego renesansu — urzgdzenia poli-
tyczne charakterystyczne dla Wenecji, Florencji, Bolonii, Sieny, Padwy oraz innych miast pétnocnych Wtoch, z charakte-
rystycznag dla nich réwnoscig obywateli, niejednokrotnie bezptatnym petnieniem funkcji publicznych, wptywem obywateli
na podejmowane decyzje oraz tworzone prawo, ktorym towarzyszyt rozkwit gospodarczy.

Przetomowym okresem dla rozwoju idei spoteczenstwa obywatelskiego w czasach nowozytnych stato sie oswiecenie
w zwigzku z odrodzeniem sie prawa natury i pojawieniem sie nowoczesnej koncepcji obywatelstwa. To o$wieceniu za-
wdzieczamy przeciwstawienie panstwa i spoteczenstwa, co znalazto charakterystyczny wyraz w stynnej przestrodze Tho-
masa Paine’a ,izby nie miesza¢ spoteczenstwa z rzadem, albowiem jest ono dla ludzi btogostawienstwem, podczas gdy
rzad — ztem koniecznym” (Paine, za: Szacki 1998, s. 9). Wspotczesnie w takim duchu definiuje spoteczenstwo obywatelskie
wioski filozof polityczny i konstytucjonalista Norberto Bobbio (1998).

Oswieceniu zawdzieczamy réwniez zrdéznicowanie koncepcji spofeczenstwa obywatelskiego jako przede wszystkim
spoteczenstwa politycznego, ktérego cztonkami sg obywatele republiki wyposazeni w niezbywalne i naturalne prawa poli-
tyczne, oraz spofeczenstwa samodzielnych i autonomicznych podmiotéw gospodarujgcych, wyposazonych w prawa i wol-
nosci gospodarcze, umozliwiajgce funkcjonowanie na rynku i kierowanie sie odkrywanymi rozumowo prawidfowos$ciami
dziatania jego ,niewidzialnej reki”. Stad idea spoteczenstwa obywatelskiego raz jest wigzana z prawami i wolnosciami po-
litycznymi oraz sferg publicznej aktywnosci skierowanej ku realizacji dobra wspdélnego, dobra republiki, kiedy indziej za$
z indywidualnymi prawami i wolno$ciami gospodarczymi, a zatem sferg dziatalnosci rynkowej skierowanej na realizacje
indywidualnych korzysci, na indywidualny sukces ekonomiczny. Dla autoréw reprezentujgcych drugie ze wspomnianych
tu podej$¢ podstawowymi prawami byty prawa wtasnosci, podczas gdy autorzy ktadacy nacisk na zwigzek spoteczenstwa
obywatelskiego z polityka ktadli nacisk na bierne i czynne prawa do uczestnictwa w zyciu politycznym oraz zwigzane z tym
obowiazki obywatelskie (Gellner 1998, Seligman 1998). Stad pewnego rodzaju ,pekniecie” w ramach koncepcji i mozliwy
brak porozumienia w debacie nad spofeczenstwem obywatelskim i jego rozwojem pomiedzy przedstawicielami nauki
anglosaskiej oraz kontynentalnej, europejskiej. Dla tych pierwszych bowiem idea spoteczenstwa obywatelskiego zwigza-
na jest przede wszystkim z indywidualnymi swobodami, gtéwnie gospodarczymi, dla drugich natomiast z obywatelskimi
cnotami i zaangazowaniem w sprawy publiczne (Seligman 1998).
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Filozofowie polityczni tego okresu, w tym przede wszystkim przedstawiciele tzw. oéwiecenia szkockiego, nie bez racji
zostali okresleni mianem moralistéw. Zaréwno bowiem w pierwszym przypadku publicznej aktywnosci politycznej, jak
i w przypadku aktywnosci gospodarczej fundamentalnymi ich przyczynami miaty by¢ motywy moralne. | tak dla Johna
Locke'a, autora ,Dwoch traktatow o rzadzie”, obywatele zawiazujg spoteczenstwo obywatelskie, tworzac umowe spoteczng
jako podstawe dobrego rzadu po to, by zapobiec konsekwencjom walki nieréwnych sit. Cnoty obywatelskie miaty tu pole-
gac na uczestnictwie w funkcjonowaniu sfery publicznej, rozumianej przede wszystkim jako sfera polityczna, a doktadnie
parlament, oraz na obywatelskim petnieniu urzedoéw, rozumianych jako spetnianie obowiazkéw wobec obywateli, co zo-
stafo okreslone jako stuzba publiczna (civil service). Z kolei dla Adama Smitha, twércy koncepcji gospodarki wolnoryn-
kowej i najwiekszego oredownika korzysci wynikajgcych z samoregulujgcego sie wolnego rynku, pierwotnymi motywami
aktorow uczestniczacych w grze rynkowej byty ,sentymenty moralne”, dazenie do uznania w oczach innych, do wzajemnej
sympatii oraz osobistego prestizu. Motywem byta tez dobroczynnos¢ ujeta jako podstawa wszelkiej dziatalnosci ludzkiej,
w tym takze rynkowej (Smith, za: Campbell 1981, s. 97-101). Sentymenty moralne sg tez, zdaniem Smitha, zrédtem regut
spotecznych (tamze, s. 101, 102). Podobnie, wedtug Davida Hume'a dla zycia spotecznego istotny jest nie tylko rozum,
ale przede wszystkim moralny sentyment i uczucia (Hume, za: Seligman 1992, s. 37).

W pracach innych przedstawicieli oswiecenia szkockiego pojawity sie kolejne cechy spotfeczenstwa obywatelskiego:
miafo by¢ ono bowiem efektem rozwoju cywilizacyjnego i ujete zostato jako spoteczenstwo cywilizowane, charakteryzu-
jace sie tagodnoscia obyczajéw, szacunkiem dla przeciwnikoéw, tym, co Hannah Arendt nazwata ,chtodna przyjaznia”
w stosunkach miedzy obywatelami, tolerancjg dla odmiennych pogladéw i zachowan. Obecnie tego rodzaju cechy odnosi
sie do funkcjonowania sfery publicznej i publicznych debat. Cechg spoteczenstwa obywatelskiego jest wiec civility (umie-
jetnos¢ wspodtzycia, uprzejmose we wzajemnych stosunkach, dobre maniery, ,cywilizowany” jezyk debaty publicznej),
co z kolei decyduje o szczedciu czy raczej dobrostanie poszczegolnych jednostek (Ferguson, za: Seligman 1992, s. 55).

Do tych koncepcji w duzej mierze nawigzujg autorzy wspoétczesni, identyfikujacy spoteczenstwo obywatelskie z de-
bata publiczna. Do nich nalezy przede wszystkim Jirgen Habermas, dla ktérego sfera publiczna to zinstytucjonalizowa-
ny obszar interakcji komunikacyjnych, miejsce wymiany krytycznych pogladéw na tematy publiczne. Debata w sferze
publicznej pefni w spoteczenstwie funkcje posredniczace miedzy spofecznie przezywanym porzadkiem wartosci, norm
i instytucji a procesami podejmowania decyzji politycznych i ekonomicznych w ramach panstwa oraz organizacji po-
nadpanstwowych. Zdaniem tego autora wspdélnota obywatelska jest mozliwa dzieki porozumieniom zawieranym w takiej
debacie, co z kolei jest uwarunkowane dochowaniem przez uczestnikow debaty publiczne] warunkéw etyki mowy. Te
ostatnie polegajg na spetnieniu warunkdw zrozumiatosci, prawdziwosci oraz stusznosci wypowiedzi. Warunek stusznosci
wypowiedzi oznacza tutaj, ze uczestnicy debaty ujawniaja wszelkie argumenty natury moralnej, jakie sg uzasadnieniem
ich stanowiska, oraz ze sg oni otwarci na uznanie argumentéw o wiekszej sile przekonywania, opartych na lepszych
racjach. Koncepcja etyki mowy oznacza ponadto ze debata publiczna ma charakter dyskursu wolnego od przymusu,
a zatem ze kazdy jej uczestnik ma prawo do gtoszenia wtasnych pogladow, a takze moze przystapi¢ do debaty i wycofac
sie z niej w dowolnej chwili (Habermas 1981).

Dla rozwoju wspotczesnej idei spoteczenstwa obywatelskiego wielkie znaczenie majg tez dwie publikacje Alexisa de
Tocqueville'a: dwutomowe dzieto ,O demokracji w Ameryce” i wezedniejsza ksiazka ,Dawny ustréj i rewolucja”. Pierwsza,
lepiej znana i czesto dyskutowana, stanowi wielowatkowy dowdd na to, iz spoteczna samoorganizacja, lokalne inicjatywy,
lokalna prasa stanowiag czynnik chroniacy spoteczenstwo, w tym przede wszystkim wolnosci i prawa do spontanicznego
rozwoju, przed wszechwtadzg biurokratycznej maszyny eliminujacej, w imie réwnosci czy tez bezpieczenstwa, sponta-
niczne inicjatywy spoteczne. Problem konfliktu pomiedzy wolnoscig dziatania spotecznego a dazeniem do réwnosci byt
przez Tocqueville'a zarysowany w ksigzce ,Dawny ustroj i rewolucja”: gteboko pesymistycznej ocenie skutkéw rewolucji
z punktu widzenia rozszerzenia granic wolnosci obywatelskiej. Zdaniem tego autora na skutek rozrostu aparatu biurokra-
tycznego, ktorego celem jest zapewnienie rownosci, nowy ustréj po rewolucji zaczyna przypominac¢ ustrdj dawny: wolno-
Sci obywatelskie ulegajag daleko idacym ograniczeniom (de Tocqueville 1995, 1999).

Przeciwstawienie spoteczenstwa obywatelskiego i panstwa znalazto najpetniejszy wyraz w ,Zasadach filozofii prawa”
Hegla oraz zostato doprowadzone do postaci krancowej w pracach Karola Marksa. Dla Hegla panstwo miato stanowi¢
koncowy etap rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, jego najdoskonalsza forme, zapewniajaca petng realizacje praw
i wolnosci obywatelskich, organizacje chronigca prawa jednostki przed zakusami zorganizowanych intereséw (tzw. korpo-
racji). Panstwo miafo tez zapewni¢ autonomie poszczegolnych czesci sktadowych spoteczenstwa obywatelskiego — pra-
wa, moralnosci, gospodarki. A zatem panstwo i spofeczenstwo obywatelskie, chociaz przeciwstawiane, uzupetniaty sie
jednak wzajemnie, a panstwo gwarantowato przestrzen dziatania spoteczenstwu obywatelskiemu, ograniczajagc mozliwe
patologie, w tym egoizmy grupowe. Dla Marksa natomiast spoteczenstwo obywatelskie miato zaja¢ miejsce panstwa,
stajac sie spoteczenstwem politycznym, likwidujgcym jakiekolwiek autonomiczne sfery dziatalnosci ludzkiej i podporzad-
kowujacym je polityce (Hegel za: Siemek 1885, Marks 1965).
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Autorzy klasyczni w swoich rozwazaniach nad spofeczenstwem obywatelskim podejmowali kwestie istotne réwniez
dzisiaj: zwigzki spoteczenstwa obywatelskiego z polityka, panstwem oraz stuzbg cywilng, autonomiczng gospodarka, pra-
wem i prawami obywatelskimi, kulturg, w tym przede wszystkim kulturg funkcjonowania sfery publicznej, oraz moralnos-
cig obywatelska. Oceniajac wzloty i upadki idei spoteczenstwa obywatelskiego po rozpadzie komunizmu, warto zastano-
wi¢ sie nad zrédtami niepowodzen w ramach kazdej z tych sfer. Zanim przejde do tych zagadnien, przedstawie jeszcze
dwa pojecia, jakie we wspodtczesnej literaturze wigzane sa z koncepcjg spoteczenstwa obywatelskiego. Pojecia te bedg
wykorzystane dla dalszej jego analizy, w ramach kazdej ze sfer jego funkcjonowania.

2. Kapitat spoteczny i zaufanie:
podstawy spoteczenstwa obywatelskiego
we wspotczesnym ujeciu

Wspdtczesni autorzy wskazuja, iz tradycje, historia, w tym historia walki o obywatelskie prawa i wolnosci, stanowig
istotny kapitat, wyposazenie, z jakim spoteczenstwa wkraczajg na droge budowania demokracji. W najnowszej literaturze
dotyczacej omawianego pojecia pojawia sie wiec koncepcja kapitatu spofecznego. Ma ona trzy rézne znaczenia.

Wedtug pierwszego z nich kapitat spoteczny to zbiér zasobdw, zwigzanych z posiadaniem przez jednostke okreslonych
sieci relacji z innymi, opartych na wzajemnych dtugotrwatych kontaktach i zaleznosciach czy tez przynaleznodci do tej
samej grupy. Istotnym kapitatem spotecznym bytoby tu posiadanie kolegéw ze studiow, przyjaciot czy kuzyndw zajmuja-
cych rozmaite wazne stanowiska. Bytby to zatem zaséb jednostkowy, bedacy zrédtem spotecznych nieréwnosci, wazny dla
realizacji jednostkowych celéw i osiggania korzysci poprzez wtaczenie do sieci wzajemnej wymiany ustug i débr (Bour-
dieu 1986). Ten rodzaj kapitatu spotecznego moze przybra¢ zdecydowanie antyobywatelski charakter, stajac sie podstawg
klientelizmu i nepotyzmu, powigzan mafijnych, powstawania we wspotczesnej Polsce stowarzyszen typu ,Ordynacka”,
ugrupowan okreslanych jako ,grupa trzymajaca wtadze” czy tez jako ,uktad”, decydujgcych o tym, ze sferg publiczng
rzadza niejasne reguty i ukryte mechanizmy, ktérych celem jest zdobycie i utrzymanie wtadzy.

W $wietle kolejnej koncepcji kapitatu spotecznego jest on zasobem, ktéry wzmacnia efektywnosé¢ dziatan jednostek
lub grup. Jednym z istotnych zasoboéw indywidualnych jest tu wyksztatcenie, umiejetnosci, wiedza, a takze innowacyj-
nosc¢, elastycznose, tworcze myslenie. Wyksztatcenie jest tu elementem konstytutywnym, gdyz ksztaftuje ono umiegjet-
nosci tworczego myslenia (Coleman 1996, s. 36). Nalezg tu tez takie zasoby indywidualne, jak: pasje, poczucie misji,
poczucie obywatelskiego obowigzku (por. Skapska 2002, s. 23). Kolejne zasoby majg charakter grupowy. W tym przypad-
ku zasoby, jakie budujg kapitat spoteczny, to obowigzujace normy, kanaty informacji i zaufanie, decydujace, np. o tym,
ze jednostki bedg wywigzywac sie z podjetych zobowigzan. Optymalizujg one wymierne skutki podejmowanych dziatan.
Nalezg tu tez przyktadowo dziatania podejmowane przez organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, ktére zdejmuja z jed-
nostek koszty dziatan, zapewniajac wszelkiego rodzaju pomoc (np. finansowa czy prawna), wystepujac przed instytucjami
czy organizacjami (np. przed sadem czy administracjg) i w ten sposéb przyczyniajac sie do sukcesoéw jednostkowych.
Kapitatem spotecznym w tym rozumieniu bytaby zatem umiejetno$¢ samoorganizacji na poziomie jednostkowym. Nalezg
tu tez umiejetnosci nawigzywania bliskich kontaktéow, podkreslana juz przez przedstawicieli oswiecenia szkockiego ,towa-
rzyskos$¢” i zwigzane z nig normy uprzejmosci, ,cywilizowanego” zachowania (tamze, s. 28).

Kapitat spoteczny ujmowany jest jako wtasnos¢ zbiorowosci: zbiorowosci lokalnych, duzych grup spotecznych, regio-
néw, catych spoteczenstw. Autor reprezentujacy to podejécie stwierdza, iz , (...) kapitat spoteczny odnosi sie (...) do ta-
kich cech organizacji spoteczenstwa, jak zaufanie, normy i powiazania, ktére moga zwiekszy¢ sprawnosé spoteczen-
stwa, utatwiajac skoordynowane dziatania (Putnam 1993, s. 56). Naleza do niego utrwalone spotecznie wzorce kooperacji
oraz utrwalone umiejetnosci wspotpracy oraz pokojowego rozwiazywania konfliktow, pozwalajace na wyjscie ,z twarzg”
przeciwnikow konfliktéw i sporéw, co podtrzymuje trwanie zbiorowosci. Wspomniany wyzej autor dokonuje niezwykle
waznego rozroznienia kapitafu spotecznego na kapitat wigzacy ludzi (bonding) oraz kapitat utatwiajacy tworzenie m.in.
pomostow (bridging) (Putnam 2000). Pierwszy rodzaj kapitatu spotecznego bardzo tatwo moze ulec przeksztatceniu w ka-
pitat nieobywatelski, w postaci egoizmdw grupowych, wzajemnego wspierania sie przez ,swojakéw”, wykluczania innych,

Spofeczenstwo obywatelskie: kontekst i pfaszczyzny funkcjonowania



,obcych”, charakteryzuje on bowiem zbiorowosci zamkniete i mocno wspierajace swoich cztonkéw. Podstawowag norma
wigzaca ludzi jest zasada wzajemnosci, ktéra tatwo moze sie przeksztatci¢ w patologiczna norme ,reka reke myje”. Oby-
watelski charakter ma natomiast rodzaj kapitatu okreslony mianem bridging, polegajacy na otwarciu sie na innych, do-
strzezeniu ich potrzeb, wtgczaniu oséb o odmiennych pogladach do debaty publicznej, co wigze sie z tolerancjg, a nawet
z szacunkiem dla odmiennych pogladéw, cywilizowanym szacunkiem dla przeciwnikéw, a jednocze$nie wzbogaca debate
publiczna.

Wreszcie nalezy wspomniec¢ o kapitale stricte kulturowym. Pojecie to opiera sie na szerokim rozumieniu kultury, obej-
mujacym zarowno przesztoseé historyczna, tradycje i idee, jak i aktualne systemy przekonan i przeswiadczen, stereotypy
i mity (Skapska 2002, s. 31). Sg to, np. tradycje spotecznikowskie, tradycje ,Judyméw” i ,Sitaczek”, tradycje ,walki za wol-
nos$¢ wasza i naszg” (tak pieknie wyrazone w przestaniu ,Solidarnosci” z 1981 r. do zwigzkéw zawodowych éwczesnego
Zwiazku Sowieckiego) wraz z towarzyszacymi im instytucjami, systemami wartosci oraz normami postepowania. Pojecie
kapitatu kulturowego ma znaczenie zasadnicze, poniewaz kultura stanowi zrédto znaczen i wartosci zwigzanych z wszel-
kimi dziataniami ludzkimi. Podstawowe pytanie — jedynie tutaj sygnalizowane, bez pretensji udzielania na nie odpowiedzi
— brzmi: jakie normy i wartosci, stanowigce elementy wyposazenia kulturowego, w tym kulturowego dziedzictwa, sg czyn-
nikiem sprzyjajgcym rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego, a jakie stanowig potencjalne obciazenie?

Kolejne pojecie wspodtczednie wigzane z pojeciem spoteczenstwa obywatelskiego to pojecie zaufania. Francis Fu-
kuyama w swojej ksigzce ,Zaufanie. Kapitat spofeczny a droga do dobrobytu” postawit teze, iz dobrobyt danego kraju
i jego zdolnoé¢ do rywalizacji sa uwarunkowane jedng cecha kulturowa: poziomem zaufania w danym spoteczenstwie.
Zaufanie, jak dowodzi Fukuyama, moze przyczyni¢ sie do wzrostu wydajnosci ekonomicznej poprzez redukcje kosztow
transakcji zwigzanych z takimi czynnosciami, jak znalezienie kontrahenta, negocjowanie umoéw, zachowanie zgodnosci
z normami okreslonymi przez panstwo oraz egzekucjg ustalen umowy w przypadku kwestii spornych czy préb oszustwa
(Fukuyama 2002).

Prace z socjologii i nauk politycznych (np. Sztompka 2001) wskazujg na szczegdlne znaczenie zaufania dla sprawnego
funkcjonowania instytucji demokratycznych. Zaufanie ma by¢ jedng z najwazniejszych form kapitafu spotecznego oraz
kulturowego. Niektorzy badacze kapitatu spotecznego przyjmujag zatozenie, ze zaufanie spofeczne pomaga w stworzeniu
zywej i etycznej wspdlnoty, ktérej cztonkowie znajg swoich sasiaddéw, uczestnicza w dziataniach stowarzyszen, przestrze-
gaja i oczekujg od innych przestrzegania kodeksu moralnego (Uslander 2001, s. 121).

Wedtug Roberta Putnama, zaufanie spoteczne nie jest cecha konkretnej jednostki, lecz wtasnoscia relacji miedzy-
ludzkich. Stanowi ono o jakoéci wzajemnych kontaktéw, zwigzane jest takze z szacunkiem dla uczestnikow interakcji
spotecznych. Jednak, podobnie jak w przypadku pojecia kapitatu spotecznego, i tu nalezatoby dokona¢ istotnych rozréz-
nien na zaufanie do ,swoich”, a zatem cztonkéw tych samych rodzin, wspdlnot lokalnych, grup powigzanych wzajemnymi
interesami, oraz na inkluzyjne, a nawet zgeneralizowane zaufanie spoteczne, decydujgce o tym, iz bez obaw nawigzujemy
kontakty spoteczne, wchodzimy w relacje miedzyludzkie, zarowno w sferze prywatnej, jak i publicznej (2000).

3. Spoteczenstwo obywatelskie a polityka i kultura
polityczna w Europie Srodkowej i Wschodniej

Hasto ,Narodzie, twoja wtadza wrécita do ciebie” wygtosit w 1918 r. Tomas Masaryk — pierwszy prezydent niepodle-
gtej Czechostowacji — w swym przemowieniu inauguracyjnym. Hasto to zostato powtérzone przez Vaclava Havla w jego
przemowieniu noworocznym po tym, jak zostat on wybrany prezydentem Czechostowacji w 1989 r. Jak przypomina czeski
autor, wczesniej hasto to znalazfo sie w protest-songu z 1968 r. i stafo sie najpopularniejszym sloganem powtarzanym
w czasie ,aksamitnej rewolucji” w 1989 r. (Priban 1999, s. 38).

Dla powrotu do teorii socjologicznej spoteczenstwa obywatelskiego w potaczeniu z koncepcjg podmiotowosci spotecz-
nej istotne byto zatem nowe zjawisko, polegajace na zwyciestwie nad systemem odniesionym przez zwyktych obywateli,
a nie przez oéwieconych przywédcédw czy zwycieskie armie. W rzeczy samej, jak stwierdzono, ,(...) Spotecznie najbardziej
zadziwiajacym i niespodziewanym (...) zjawiskiem lat 80. (a mozna tutaj dodac¢ i pézniejsze wydarzenia z lat 2002-2005
okreslone jako ,rézane” i ,pomaranczowe rewolucje” — G.S.) byt niespodziewany renesans politycznej podmiotowosci,
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na zewnatrz i wewnatrz instytucji (...). Problemy, bedace obecnie na ustach wszystkich, nie zostaty sformutowane dzieki
dalekowzrocznosci rzadzacych, nie sg tez rezultatem walk parlamentarnych — i z catg pewnoscia nie zostaty sformutowa-
ne w $wiatyniach wtadzy w biznesie, nauce czy panstwie. Zostaty one umieszczone w centrum spotecznej agendy dzieki
skoncentrowanemu sprzeciwowi wobec tej instytucjonalnej ignorancji rozmaitych moralizujgcych, matych i rozproszo-
nych ugrupowan spierajacych sie miedzy sobg, targanych przez watpliwosci” (Beck 1994, s. 21).

Najbardziej istotnym aspektem politycznym dyskursu o spoteczenstwie obywatelskim staty sie dziatania praktyczne
owych rozproszonych ugrupowan, czesto jednak jednoczacych sie w wielkie ruchy spoteczne, jak i pdzniejsze, masowe
i emocjonalne demonstracje, wyrazajacych moralne wsparcie dla dziatan podejmowanych w celu obalenia systemu. Za-
obserwowano, ze ugrupowania te ,moralizowaty”. Jak argumentowat stynny polski socjolog, spoteczenstwo obywatelskie
w Europie Wschodniej poczatkowo nie wykazywato cech, na jakie wskazywali teoretycy klasyczni: nie sktadafo sie ono
z aktoréw ekonomicznych, jak chciatby Adam Smith, nie stanowito tez przyktadu politycznego spoteczenstwa obywatel-
skiego w sensie klasycznym; z powodu wielkiej atomizacji spoteczenstwa komunistycznego nie byto ono zorganizowane
w postaci stowarzyszen, jak widziat spofeczenstwo obywatelskie de Tocqueville. Jak stwierdzit Jerzy Szacki za Martinem
Malig, spofeczenstwo obywatelskie w Europie Wschodniej przyjeto posta¢ moralng (1994, s. 126).

A zatem wraz z ponownym wprowadzeniem koncepcji spofeczenstwa obywatelskiego do teorii socjologicznej, miafto
miejsce wejscie zwyktych, stabo zorganizowanych ludzi na éwczesne najwieksze i najstynniejsze sceny wydarzen politycz-
nych —do gdanskiej Stoczni im. Lenina, na ulice Pragi czy w okolice burzonego w Berlinie muru. W élad za tym dziatania
owych zwyktych ludzi staty sie przedmiotem waznego dyskursu politycznego.

Jakby na przekdr wspomnianemu hastu nowe demokracje Europy Wschodniej, a szczegodlnie spoteczenstwa Europy
Srodkowowschodniej oskarzane sg o brak nowoczesnej kultury politycznej. Rzeczywiscie, ich doswiadczenie z funkcjo-
nowaniem wspoétczesnych demokracji, z funkcjonowaniem nowoczesnego systemu politycznego byto znikome, a daw-
niejsze zostato by¢ moze zapomniane, chociaz to wtasnie w tym regionie, w Czechostowacji, uksztattowata sie w okresie
miedzywojennym i funkcjonowata demokracja modelowa. W tym czasie sagsiedzi tego kraju popadali w autorytaryzm lub
budowali systemy totalitarne.

Oskarzeniu o brak kultury politycznej towarzysza kolejne — o brak ,awangardy politycznej” czy o nieistnienie ,inte-
reséw transformacyjnych”, co miafoby rzekomo charakteryzowac¢ spoteczenstwa Europy Wschodniej przed upadkiem
komunizmu (Reub, w: Elster, Offe, Preuss 1998, s. 78). Upadek ten ttumaczy sie natomiast wielka rolg ,pierestrojki” i oso-
bidcie pierwszego sekretarza KPZR, Michaita Gorbaczowa.

Jezeli wskaznikiem kultury politycznej jest zaufanie do instytucji demokratycznych czy przywigzanie do demokratycznych
regut i procedur, to oskarzenie o brak kultury politycznej zawiera wiele prawdy o spoteczenstwach wschodnioeuropejskich,
a z pewnosécig wiele prawdy, np. o spoteczenstwie polskim. Jednak nie jest to cata prawda. Ponadto twierdzenia i argumenty
tego rodzaju stanowig przyktad zastosowania kryteriow i poje¢ uksztattowanych w jednej kulturze do analizy, a przede wszyst-
kim oceny kultur innych. W podobny sposéb zachodni misjonarze i kolonizatorzy oskarzali, np. kulture chinska o zacofanie,
stosujac wobec niej wtasne kryteria i standardy. Zdefiniowane poprzez zaufanie do instytucji i procedur demokratycznych
pojecie kultury politycznej nie obejmuje bowiem takich zjawisk i proceséw, ktére doprowadzity do pokojowych przemian
na wielkg skale. Nie konceptualizuje ono ,samoograniczajacych sie rewolucji” czy ,negocjowanych transformacji”, nie wyjas-
nia wielkich nadziei w legalnosci czy, jak sie okazato, respektowaniu zasady dotrzymywania zawartych umow, do odrzucenia
rewolucji w sensie klasycznym. Nie przybliza ono ani na krok odpowiedzi na pytanie, dlaczego ulice Warszawy, Pragi, Buda-
pesztu czy Berlina nie zamienity sie w ulice Belfastu, czy chociazby Paryza. Nalezy dodag¢, iz wspomniany pokojowy charakter
przemian zalezat od zachowania spoteczenstwa, wspomnianych zwyktych ludzi, a nie tylko elit. W rezultacie, zamiast socjo-
logicznych analiz zadziwiajaco pokojowych przemian i rozsadku, obywatelskiej rozwagi, wykazanej przez ich uczestnikédw,
niektorzy autorzy analizujacy te przemiany zadowalajg sie dos¢ komfortowym, bo niewymagajacym intelektualnego wysitku,
stwierdzeniem o politycznym i kulturowym zacofaniu tych spoteczenstw.

Podobnie krytycznie nalezy oceni¢ spostrzezenia dotyczace nieistnienia w Europie Wschodniej politycznej awangar-
dy, spostrzezenia, iz ,(...) nie uksztattowata sie tu ani «kontra-elita», ani teoria, ani organizacja, ani ruch spofeczny, ani
projekt, ktéry bytby podstawa wizji, wskazdéwek czy przepisdw, w jaki sposéb miataby sie dokonaé¢ destrukcja (starego
porzadku)” (Offe 1998, s. 11).

Trudno powstrzymac sie od uwagi, iz tego rodzaju refleksje nie sg szczegdlnie sprawiedliwe ani w stosunku do spo-
teczenstw, ktére wtasnym wysitkiem dokonaty dramatycznych przemian, ani w stosunku do setek dysydentéw, ktorzy
podjeli wielkie ryzyko sprzeciwu, ktérzy publikowali pod wtasnym nazwiskiem Iub pseudonimami, ktérzy wywarli wielki
wplyw na praktyke polityczng ,okragtych stotow”, publikowali w ,drugim obiegu” i za granica, i ktérzy wreszcie sg auto-
rami nowatorskich i oryginalnych koncepcji. Wspomniani dysydenci byli zaangazowani w spoteczng praktyke przemian,
lecz nie definiowali sie jako wizjonerscy przywddcy, nawet bedac autorami niezwyktych idei, jak chociazby podkreslana
tu propozycja ,zycia w prawdzie” czy koncepcji antypolityki lub nowego ewolucjonizmu jako sposobdw sprzeciwu i zmiany
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systemu, by wspomnie¢ o najbardziej znanych. Spostrzezenia te nie sa szczegdélnie sprawiedliwe w stosunku do milio-
néw wschodnich Europejczykdéw zaangazowanych w dziatania, ktorych skutki nie byty przewidywalne, w kazdym razie
nie zostaty przewidziane przez zadnego uczonego. Ponad wszystko wszakze, wypada sie zgodzi¢ z Ralfem Dahrendorfem,
ze takie pojecia jak wizjonerska elita, awangarda czy kontrelita nie wydaja sie obecnie uzyteczne. Byty one uksztattowane
w szczegolnym czasie i miejscu dla analizy poprzednich rewolucji, roli w tych rewolucjach ich ojcow zatozycieli — rewo-
lucyjnych filozoféw, awangardy typu leninowskiego — a nie do analizy zmian majacych miejsce w pdznej nowoczesnosci,
zmian angazujgcych masowe ruchy i demonstracje na ulicach (Dahrendorf 1997, s. 25). Nie do przecenienia jest tu tez
rola miedzynarodowych trybunatow w procesie zmiany spotecznej oraz skarg wnoszonych do nich, czesto przez organi-
zacje spoteczenstwa obywatelskiego.

W taki sposdb mozna jednak ttumaczy¢ nieobecnosé na scenie publicznej ,narodu-suwerena” dzierzacej wtadze re-
prezentacji demokratycznej w czasie pokojowych rewolucji, gdyz tego rodzaju suweren po prostu nie istniat. Zamiast nie-
go pojawili sie w wielkiej liczbie ludzie, ktorych cele byty sformutowane w potocznym jezyku, miaty w pewnym sensie przy-
ziemny charakter i polegaty na dazeniu do normalnosci, do zycia wtasnym zyciem. Tym sposobem w Europie Wschodniej
waznym i sprawczym podmiotem historii okazali sie skromni bohaterowie, ci, ktérzy mieli do$¢ odwagi cywilnej, by podja¢
ryzyko sprzeciwu, i dos$¢ rozwagi, by nie da¢ sie sprowokowaé — cztonkowie masowych wspodtczesnych spoteczenstw,
ktorzy jednak odmowili pozostania marionetkami systemu.

Dla konceptualizacji tego rodzaju fragmentarycznego, chociaz wyjgtkowego zaangazowania zwyktych ludzi w sprawy
publiczne — ludzi, ktorzy daza przede wszystkim do normalnosci, a nie do odegrania roli wielkich bohateréw — pomocne
staje sie pojecie antypolityki sformutowane przez wegierskiego socjologa i dysydenta Georgi Konrada (Konrad 1985).
Pojecie to ma zaréwno deskryptywna, jak i normatywna konotacje. W swej warstwie deskryptywnej pojecie antypolityki od-
nosito sie w przesztosci do tzw. drugiego spoteczenstwa, do aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego poza systemem,
przede wszystkim w dziedzinie kultury, oraz aktywnosci w szarej strefie ekonomicznej. W warstwie normatywnej pojecie
to odnosito sie natomiast do spotecznej samoobrony przed wszechobecnym systemem politycznym, przed polityzacja
Swiatéw zycia: zycia rodzinnego, prywatnego czasu czy jezyka, jakiego uzywali ludzie w komunikacji codziennej, potocznej
poprzez wprowadzenie do niego nowomowy i rozmaitych ,izmow”. Nacisk spoczywat tutaj na prawie do prywatnosci i jas-
nego rozgraniczenia sfery publicznej i prywatnej. W swej nowej edycji pojecie antypolityki wigzane jest z podkresleniem
zagadnien moralnych w polityce, kwestii obywatelskiej solidarnosci oraz wagi pluralistycznego spoteczenstwa obywatel-
skiego jako komponentow zyciodajnego srodowiska partii politycznych, bez czego partie te stang sie po prostu windami
do wfadzy (Havel, Klaus, Pithart 1996, s. 15).

Antypolityka byta réwniez rozumiana jako otwarcie polityki na do$wiadczenia ludzkiej autentycznosci i niezaleznosci.
Vaclav Benda uzyt tu pojecia réwnolegtego polis, sugerujac stworzenie rownolegtych struktur zycia kulturalnego, intelek-
tualnego i duchowego jako odpowiedzi na kolonizacje swiatdw zycia przez technokratyczny system komunistyczny (Benda
1985, s. 112). Jak stwierdzit Benda, w Czechostowacji ludzie formutowali swoje cele w jezyku egzystencjalnym i moralnym,
bliskim ich do$wiadczeniom, w zwigzku z tym celem ich dziatan nie byta tylko reforma polityczna. Przede wszystkim chcieli
wies¢ ,normalne zycie”, stad ich preferencje byty zréznicowane i stabo okreslone. Byli to ludzie, ktérych nie jednoczg zadne
wielkie wizje spoteczne czy polityczne, chociaz taczy ich jakis podstawowy consensus dotyczacy wolnosci politycznej i su-
werennosci narodowej, i ktorzy aspirujg do liberalnej demokracji. Stad wydarzenia, ktére doprowadzity do rozmontowania
systemu komunistycznego w Europie Srodkowej i Wschodniej, zostaty przez ich obserwatoréw zdefiniowane w antypoli-
tycznych terminach ,normalnego” zycia zwyktych ludzi, ich wolnoéci i autonomii (Priban, 1999, s. 37).

Koncepcja antypolityki stanowi istotny element wyposazenia, z jakim spoteczenstwa Europy Srodkowej i Wschodnigj
zaczety reformowanie wtasnych porzadkéw ekonomicznych i politycznych, budowanie liberalnych demokracji i procesy
integracji europejskiej. W jej warstwie normatywnej koncepcja antypolityki oznacza postulat, by demokratyczna polityka
nabrata gtebszego znaczenia, by nie stanowita jedynie technologii rzadzenia, lecz by zostata zrekonceptualizowana w ter-
minach egzystencjalnych i odniesiona do zycia ludzi. Koncepcja antypolityki w takim rozumieniu nie jest propozycjg wy-
cofania sie ze sfery publicznej, lecz propozycja ponownej debaty nad znaczeniem demokracji i wiadzy z uwzglednieniem
zroznicowanych aspektow zycia wspotczesnych, pluralistycznych spoteczenstw, rozmaitych form, jakie moze przybieraé
wtadza i przemoc, jak i rozmaitych form spotecznej organizaciji.

Tego rodzaju wyposazenie, kapitat spoteczny i kulturowy, jak i postulaty co do urzadzenia demokracji na zasadach
moralnych stanowity istotng czesé kapitatu kulturowego spoteczenstw Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym Polski,
na poczatku ich drogi do demokracji. W zwigzku z tym rozczarowanie demokracja, wycofanie sie spoteczenstwa z uczest-
nictwa w polityce mozna ttumaczy¢ odejsciem od tych poczatkowych idei i pragnien, podporzadkowaniem polityki tech-
nologii rzadzenia wtasnie, np. w postaci wprowadzania restryktywnych progéw wyborczych w spoteczenstwie, w ktorym
partie polityczne zaczynaja sie dopiero formowacé, przeniesieniem zasady partyjnosci w imie skutecznosci na szczebel
samorzadowych wyborow lokalnych oraz do stuzby cywilnej, formowaniem czysto strategicznych, dalekich od poczatko-
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wych ideatow polityki powigzanej z moralnoscia, a niekiedy nawet kompromitujacych, koalicji parlamentarnych w celu
skutecznej realizacji programéw wyborczych. Etos polityki obywatelskiej, skierowanej na potrzeby egzystencjalne ludzi,
przegrat w konfrontacji z praktykg polityki rozumianej jako walka interesow. Jak sie wydaje, wielkie znaczenie miato tez
wspomniane rozproszenie intereséw spoteczenstwa, ktére nie miato doswiadczen uczestnictwa w polityce nowoczesnego
panstwa, nie przeszfo zadnej szkoty demokraciji.

Wrogiem spoteczenstwa obywatelskiego w sferze polityki jest zatem przyjete rozumienie polityki jako walki intereséw
i jej podporzadkowanie zasadzie skutecznosci w realizacji intereséw partii politycznych. W tych warunkach przestaje mie¢
tez jakiekolwiek znaczenie zasada pokojowego rozwigzywania konfliktow w imie dobra wspdlnego.

Wspomniane procesy w dziedzinie polityki przektadajg sie na jezyk debaty publicznej, jezyk daleki od ideatu dyskursu
wolnego od przymusu oraz spetnienia warunkéw etyki mowy. Jest to jezyk traktowany jako swego rodzaju bron w walce
o wtadze, w ktorej wszystkie chwyty sa dozwolone, a stabsi czy tez ci, ktérzy pragng dochowac tych warunkéw, nie majg
czego szukaé. Na to naktadajg sie zapdznienia cywilizacyjne i wkraczanie do sfery publicznej jednostek i grup, ktére
prawdopodobnie nigdy nie styszaty o zasadach fair play, szacunku dla przeciwnika i jego pogladdw, nie méwiac o etosie
rycerskim, a zatem historycznym wyposazeniu spoteczenstw europejskich.

4. Spoteczenstwo obywatelskie a prawo

Istotng ptaszczyznag funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego jest prawo. Prawo stanowi zarazem warunek dzia-
tania tego spoteczenstwa. Jest to bowiem swoiste ,minimum moralnosci” w spoteczenstwie pluralistycznym i zréznico-
wanym. Jak pisze wybitny filozof prawa, prawo ,(...) moze sie jawi¢ jako najwyzsze osiggniecie cywilizacji uwalniajace
dla twérczego uzytku ludzkie mozliwosci, skadinad skazane na zagtade. Moze by¢ traktowane jako podstawa ludzkiej
wolnosci i godnosci, nasza najlepsza nadzieja na pokojowy $wiat. W zdolnosci cztowieka do postrzegania i wprowadzania
prawodawstwa skierowanego przeciw wtasnym niedoskonatosciom widzimy wyraznie gtéwne dgzenie ludzkosci do usy-
tuowania sie ponad poziomem zwierzecym. Filozofowie minionych stuleci nie wahali sie dostrzega¢ pewnego pokrewien-
stwa z boskoécia w zdolnosci cztowieka do ciggtego doskonalenia wtasnej wadliwej natury i w rezultacie — ponownego
kreowania siebie samego zgodnie z zasadg rozumnosci” (Fuller 1993, s. 9).

/daniem tego autora prawo ma by¢ zatem rozumne i jako takie wyzwala¢ ludzkie mozliwosci. Tego rodzaju rozumienie
prawa byfo bliskie spoteczenstwu obywatelskiemu, wkraczajacemu na arene dziejow po 1989 r. Przedstawiciele tego spofe-
czenstwa zgtaszali tu tez wiasne postulaty. Pierwszym z nich, najwazniejszym, byt postulat przeorientowania prawa, uczy-
nienie z prawa przede wszystkim srodka ochrony praw cztowieka, a dopiero w dalszej kolejnosci, instrumentu rzadzenia.

/ tym postulatem zwigzane jest przywrécenie mocy prawnej konstytucji, utworzenie sadéw czy tez trybunatow kon-
stytucyjnych, powotanie instytucji rzecznika praw obywatelskich, objecie nadzorem sadowym decyzji administracyjnych
oraz, a moze przede wszystkim, podporzadkowanie wewnatrzpanstwowych porzadkéw prawnych ratyfikowanym, miedzy-
narodowym konwencjom ochrony praw cztowieka.

Charakterystyczng cecha debat w sferze publicznej oraz podejmowanych dziatan byt tu tez wielki nacisk na prawa
cztowieka. Zwigzane to byto z debatg nad prawem i rzadami prawa. Nieprzypadkowo pokojowe rewolucje okreslone zosta-
ty takze jako rewolucje legalne (Kidaly 1994, s. 21). Prawo, w tym przede wszystkim prawo migdzynarodowe oraz konstytu-
cyjne, byfo podstawa dziatan dysydentéw — przyktadem sa tu dziatania KOR-u w Polsce, a takze dziatania Karty 77 w Cze-
chostowaciji czy tez uciekinierow z tego kraju po 1968 r. Jak sie podkresla, strategia Karty polegata na dziataniu w ramach
legalnoéci z jednej strony oraz na krytycznej analizie podwdéjnego znaczenia ,praworzadnosci socjalistycznej” z drugiej
(Priban 1999, s. 33). Podobna byta strategia Komitetu Obrony Robotnikéw w Polsce. Debata nad prawem, jego moralnym
uwikfaniem oraz jego legitymizacja w jakim$ wyzszym, ponadprawnopozytywnym porzadku nawigzywata do tradycji regio-
nu, byta takze waznym elementem krytyki technokratycznego systemu i zbiurokratyzowanego prawa.

Do tego rodzaju waznych tradycji nalezat konstytucjonalizm, a takze idee praw i wolnosci. W Polsce, jak sie podkresla,
idee praw i wolnosci interpretowane byty w kontekscie wolnosci i suwerennoéci narodowej, a nie jako niekwestionowane
prawa i wolnoéci indywidualne. Takze szczegodlnie w nawigzaniu do spoteczenstwa polskiego nacisk na prawa cztowieka
oraz krytyczne postawy wobec wiadzy politycznejjako suwerena i twércy prawa byty rezultatem historii tego spoteczenstwa,
nawigzywaty do koncepcji wyzszego porzadku anizeli prawo stanowione, obecne w filozofii prawa Kosciofa katolickiego.
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Tego rodzaju poglady i dodwiadczenia nie mogty pozosta¢ bez wptywu na mentalnosci. Ponadto co prawda wptyw refor-
macji w Europie Srodkowe] i Wschodniej byt ograniczony, jednak trzeba podkresli¢, iz reformacja protestancka zostata
przygotowana nie tylko przez Wycliffa w Anglii, ale tez i Husa w Bohemii. Stad mozna tez hipotetycznie zatozy¢, iz nie tylko
koncepcje indywidualnych praw cztowieka, ale i koncepcje wigzacej mocy prawa stanowionego, uzasadniane przez jego
racjonalno$¢, podobnie jak niezaleznosci systemu prawa jako konsekwencji suwerennosci narodowej, uzyskaty wieksze
zrozumienie w spoteczenstwie czeskim anizeli innych spofeczenstwach Europy Wschodniej czy Srodkowowschodniej.

W nawigzaniu do idei wyzszego anizeli prawo pozytywne porzadku prawnego powstawaty postulaty, by tres¢ norm
prawnych zostata podporzagdkowana jakims wyzszym racjom, ktérych Zrédtem jest natura ludzka (tamze, s. 217). Jan
Patoczka, podobnie jak i wielu innych autoréw w Europie Wschodniej, krytykowat wiec czysto technokratyczne rozumie-
nie prawa jako elementu technokratycznej kultury europejskiej i przeciwstawit mu rozumienie etyczne. Stad, jak wspo-
mniano, rozumienie legalnosci wigzane byto z koncepcjami uniwersalnych praw czfowieka, ktére jednak powinny by¢
interpretowane zgodnie z lokalnymi doswiadczeniami spoteczenstw, jak i lokalnymi tradycjami, przede wszystkim lokal-
nymi tradycjami obywatelskimi i demokratycznymi. To pokonanie opozycji uniwersalizmu oraz lokalnego zakorzenienia
praw cztowieka stanowi istotny wkfad tamtych debat do kwestii interpretacji tych praw. Interpretacja ta powinna wiec
postugiwac sie roznymi ,stownikami”: stownikiem prawa pozytywnego, prawa naturalnego, stownikiem spotecznych do-
Swiadczen niesprawiedliwoéci, sfownikiem endogennych tradycji demokratycznych i obywatelskich w celu uczynienia
uniwersalnego i sformalizowanego jezyka praw cztowieka zaleznym od do$wiadczen spotecznych i spotecznych tradycii,
.(...) niezbyt klarownych struktur naszego zycia i naszego myslenia” (tamze, s. 189, 190).

Zagadnienia moralnych i humanistycznych aspektéw prawa, w tym przede wszystkim praw cztowieka, zajmowaty
wazne miejsce w katolickiej nauce spotecznej, jak i debatach nad prawem prowadzonych przez socjologdéw prawa, szcze-
golnie w Polsce. Przede wszystkim jednak wielkie zainteresowanie prawami cztowieka i ochrong godnosci osoby ludzkiej
stanowito efekt tamania tych praw oraz godnosci na wielka skale, efekt doswiadczenia wypaczonej nowoczesnosci, jakie
stafo sie udziatem spoteczenstw srodkowoeuropejskich.

Do waznych praw obywatelskich, w zwiazku z do$wiadczeniami totalitaryzmu, zalicza sie prawo do oporu, wzorowa-
ne na koncepcji niepostuszenstwa obywatelskiego Tomasza z Akwinu oraz dtugiej listy rzecznikéw tego prawa, poczaw-
szy od Marsyliusza z Padwy, poprzez Althusiusa, Rutheforda, Hotmana, Buchanana, Suareza, Locke'a (Piotrowski 1990,
s. 35).

Wspomniany wyzej autor pisze: ,Zmienimy spojrzenie, i caty oléniewajacy blask spowijajgcy prawo moze obréci¢ sie
w pyl. Wowczas prawo staje sie przejawem niedoskonafosci cztowieka, wyrazem jego wrodzonej perfidnosci. Stwierdze-
nie, ze cztowiek moze ksztattowac sie w mysl pewnych zasad, réwnoznaczne jest przyznaniu, iz jest on stworzeniem, ktére
musi natozy¢ na siebie pewne cugle, zanim bedzie mégt zy¢ prawidfowo i bez ryzyka wérdd jemu podobnych. (...) Ukazujac
dziedzine prawa w ponurym swietle, mozemy lepiej zrozumie¢ marzenia Totstoja i Marksa o nadejsciu takiej przysztosci,
w ktorej ludzie beda zy¢ w prostocie i wzajemnej mitosci bez pomocy jakichkolwiek regut” (Fuller 1993, s. 9, 10).

Jak wiadomo, marzenia te okazaty sie ponurg utopia. Tymczasem prawo zaczeto by¢ pojmowane jako mechanizm
wtadzy, narzedzie karania niepostusznych, a takze instrument przeprowadzania zmian na wielkg skale oraz zarzadzania
spoteczenstwem, podporzadkowanym celom politycznym, i celom utrzymania wtadzy. Tego rodzaju dziedzictwo, a zatem
dziedzictwo utozsamiania prawa z prawem karnym oraz redukowania prawa do stale zmieniajacych sie regulacji wyda-
wanych dla realizacji wasko zakreslonych celéw politycznych stanowi kolejng bariere dla funkcjonowania spoteczenstwa
obywatelskiego — jego kolejnego wroga. Zmiana tego stanu rzeczy, tego sposobu pojmowania prawa w spoteczenstwach
pokomunistycznych bedzie oznacza¢ gteboka zmiane kultury prawnej tych spoteczenstw, uksztattowanej poprzez system,
w ktérym nie prawa, a zarzadzenia wtadzy i kary stanowity symbol prawa. Tego rodzaju zmiana kulturowa oznaczataby tez
zmiane nastawienia spotecznego do panstwa i prawa oraz wzrost do nich zaufania jako do instytucji odpowiedzialnych
za ochrone praw obywatelskich.

5. Spoteczenstwo obywatelskie a gospodarka

Kolejng ptaszczyzng funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego jest gospodarka. Mam tu na mysli taka gospodar-
ke, jaka przyczynia sie do redukcji spotecznego wykluczenia, dajac szanse na samodzielnos¢ oraz uczestniczenie we wzro-
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$cie gospodarczym mozliwie jak najwiekszej liczbie obywateli. Co najmniej od momentu pojawienia sie kapitalizmu trwa
w kulturze zachodniej debata nad najlepszym wzorem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Oscyluje ona pomiedzy dwoma
biegunami: postulatami wolnosci jednostki oraz przekonaniem o konieczno$ci interwencjonizmu i kontroli ludzkich dzia-
tan. Wspomniany Smith w ,Badaniach nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw” z 1776 r. twierdzit, ze bogate narody
rodza sie na skutek naturalnej sktonnosci ludzi do robienia intereséw, w czym prowadzi ich ,niewidzialna reka rynku”.
Wiek wczesniej Thomas Hobbes za recepte na pomysine funkcjonowanie spofeczenstwa uznat w Lewiatanie istnienie
silnego panstwa, ktére jest w stanie wznies$¢ sie ponad partykularne interesy egoistycznych jednostek i grup, i stana¢
na strazy dobra wspdlnego. Wspodiczesnie idee oparcia rozwoju na dominacji rynku lub panstwa, zmodyfikowane do-
$wiadczeniami historii, przybieraja formy gloryfikacji zglobalizowanych rynkéw $wiatowych albo formy odgérnej regulaciji
ze strony panstwa narodowego lub struktur ponadpanstwowych, takich jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy czy Bank
Swiatowy. Wolnemu rynkowi i apoteozie gospodarki leseferystycznej zarzuca sie jednak ignorowanie potrzeb spotecznych
i ekologicznych. Jak twierdzit wybitny badacz kapitalizmu Karl Polanyi, dziatalno$¢ gospodarcza cztowieka zakorzeniona
jest w okreslonej kulturze, strukturze spotecznej i w systemie politycznym. Ekonomia nie jest procesem czysto formal-
nym, ale zinstytucjonalizowanym, zachodzacym w $wiecie ludzkich dziatan. Wolny rynek, jak wynika z analiz Polanyiego,
prowadzi do katastrofalnych efektéw: wzrostu ubdstwa, powstawania i narastania konfliktow, rozpadu wiezi spotecznych.
W systemie kapitalistycznym gospodarka stata sie sferg autonomiczng w stosunku do spoteczenstwa, funkcjonujaca
bez zwracania uwagi na problemy i zadania spoteczne. Zwazywszy na to, uwaza Polanyi, koniecznym staje sie poddanie
gospodarki regulacjom i kontrolom tak, aby oprécz wytwarzania mierzalnego zysku umozliwiata, a nawet sprzyjata ksztat-
towaniu pozadanych relacji spotecznych. Jednoczesnie dostrzegat on niebezpieczenstwo zwigzane z ekonomig centralnie
sterowana, dziatajgca w oparciu o mechanizm redystrybucji dobr i ustug przez wtadze panstwowa, jakim jest powazne
ograniczenie wolnosci jednostki. Ostatecznie o sceptycznej postawie wobec zaprojektowanego fadu spofeczno-gospodar-
czego przesadzito bankructwo ustroju socjalistycznego.

Jedna z propozycji wcielenia w zycie idei zrbwnowazonego rozwoju jest ,ekonomia spoteczna”. Najogdlniej mozna
ja scharakteryzowac jako sektor gospodarki, w ktérym nastawiona na zysk dziatalnos¢ ekonomiczna taczy sie z celami
spotecznymi. W historii miaty miejsce rézne préby zastosowania takiej idei. Niemcy w 1948 r. zainicjowaty spotecznag
gospodarke rynkowa oraz tzw. kapitalizm renski jako sposob gospodarowania majacy zabezpieczy¢ panstwo przed na-
pieciami spofecznymi. Francja w latach powojennych przeprowadzita eksperyment z ,uspotecznianiem” kapitalizmu.
W ramach tzw. planowania indykatywnego rozwineta wéwczas system zabezpieczen socjalnych, zapewnita bezptatng
edukacje i stuzbe zdrowia. Jak podaje Dictionnaire de I'economie, to wtasnie we Francji rozpropagowano termin ,ekono-
mia socjalna”; w latach 70. uzywat go Michel Rocard, tak okreslajac sektor gospodarki, ktory nie jest ani prywatny, ani
publiczny, lecz zorganizowany wokdt wiasnosci spotdzielczej.

W obecnych dyskusjach zwykle rozumie sie jednak ekonomie spoteczng znacznie szerzej, jako potgczenie rynkowej
dziatalnosci z aktywnos$cig na rzecz spoteczenstwa. Unia Europejska, ktéra popiera rozwoj tej koncepcji, podkresla zwtasz-
cza dwa aspekty: mozliwosci stwarzane przez ekonomie spoteczng w zakresie tworzenia nowych miejsc pracy i jej socjalne
nakierowanie na potrzeby najmniej uprzywilejowanych grup spotecznych, ktérym ciezko odnalez¢ sie na rynku. Chociaz
brakuje zgody co do zakresu i dokfadniejszego znaczenia terminu ,ekonomia spoteczna”, to zarysowujg sie pewne idee,
dajace wyobrazenie o tej koncepciji.

Idee pokrewne ekonomii spotecznej znalez¢é mozna w spofecznej nauce Kosciota katolickiego. Mysl Kosciota po-
$wiecona zagadnieniom tadu spofeczno-ekonomicznego ewoluowata, jednak we wspoétczesnych dokumentach zawarta
jest akceptacja rynku. Z tym, ze mocno podkreslana jest myél, iz dziatalno$¢ gospodarcza nie moze by¢ celem samym
w sobie, lecz stuzy¢ powinna cztowiekowi i nie moze uwtaczac jego godnosci. Sobdr Watykanski Il w konstytucji Gaudium
et spes ogtosit: ,Teoria, ktéra czyni z zysku wytaczng norme i ostateczny cel dziatalnosci gospodarczej, jest moralnie
nie do przyjecia”. Jan Pawet Il, ustosunkowujac sie do systemu kapitalistycznego, potepit zwigzany z tym systemem indy-
widualizm oraz ,prymat prawa rynku nad pracg ludzka” (Katechizm Kosciota Katolickiego 1994, s. 546).

O ekonomii spofecznej méwi sie obecnie, zwtaszcza w kontekscie rozwoju regionalnego, jako o strategii przyjmowane;j
przez niektére z panstw Unii Europejskiej. Instytucje ekonomii spotecznej, w tym tzw. przedsiebiorstwa spoteczne, probuja
zaradzi¢ lokalnym kryzysom gospodarczym, a zwtaszcza spotecznym, z ktérymi panstwo nie chce lub nie potrafi sobie
efektywnie poradzi¢. Podejmuja sie m.in. dziatarh ukierunkowanych na ograniczanie bezrobocia czy zwalczanie wyklucze-
nia pewnych grup z zycia spotecznego i zawodowego. Jedng z nowosci propagowanych przez teoretykow i praktykow eko-
nomii spotecznej jest idea ,praca zamiast zasitku”, promujaca aktywnos¢ i samodzielnos$¢. A waznym celem, do jakiego
sie dazy, jest rozwiniecie etosu samopomocy, bez liczenia na wsparcie ze strony panstwa, co bytoby realizacjg postulatu
spotecznej nauki Koéciofa katolickiego dotyczacego panstwa pomocniczego. Od pozostatych organizacji pozarzgdowych
rozni je zorientowanie na zysk, ktory ma umozliwi¢ realizacje celéw oraz dazenie do tego, aby cztonkowie odczuli korzysci
wspottworzenia organizacii.

Spofeczenstwo obywatelskie: kontekst i pfaszczyzny funkcjonowania



Tego rodzaju gospodarke mozna tez okresli¢ mianem demokratycznego kapitalizmu, funkcjonujacego w oparciu
o szeroko dostepne prawa wtasnoéci, szeroko zakreslone swobody gospodarcze, a takze korzystajacego z wszelkich form
kapitatu spotecznego, a zatem wtaczajgcego do obrotu gospodarczego wszelkie rodzaje wtasnosci grupowej — wtasnosci
spotdzielczej, wspolnotowe] czy akcjonariatu pracowniczego. Tego rodzaju zdemokratyzowany kapitalizm stwarza szanse
na przetamanie pewnego wzorca kulturowego, stanowigcego kolejnego wroga spoteczenstwa obywatelskiego (Skapska
2002, s. 15, 16, 17). Demokratyczny kapitalizm jest bowiem antytezg kapitalizmu oligarchicznego, kapitalizmu ,kolesiow”
z jednej strony, a z drugiej — antyteza kapitalizmu pasozytniczego, w ktérym powigzania polityczne decydujg o dostepie
do kredytéw czy tez uprzywilejowanych akcji prywatyzowanych spétek, czy ziemi, i funkcjonujgcego w oparciu o zte prawo,
stwarzajgce nieuzasadnione przywileje, a jednoczesénie bariery spofeczne i ekonomiczne. Sprawa podstawowa staje sie
przezwyciezenie utrwalonego pasozytniczego wzorca strukturalnego. Wzorzec ten odradza sie w postaci wspomnianego
kapitalizmu ,oligarchicznego”, ,politycznego”, ,nomenklaturowego”. Opiera sie on na przechwytywaniu zasobéw oraz
wytwordw grup produktywnych przez grupy i warstwy nieproduktywne, ktorych cztonkowie posiadajg pewien swoisty ka-
pitaf — sg powigzani wiezami politycznymi czy kolezenskimi z politycznym centrum decyzyjnym. Z modelem tym zwigzane
sq spofeczne oceny zamoznoséci czy bogactwa jako czegos$ niezwigzanego z wktadem pracy i podjetym ryzykiem, lecz cze-
gos podejrzanego i niezastuzonego, kojarzonego z wspomnianymi powiazaniami, uktadami klientystycznymi i kumoter-
stwem, z wyzyskiem, a nawet przestepstwem. We wspotczesnej rzeczywistosci polskiej ten wzorzec kapitalizmu pasozyt-
niczego dodatkowo wzmocniony jest przez czynniki \wejscia” decydujace o zawtaszczeniu majagtku narodowego w trakcie
jego prywatyzacji, a wiec w oparciu o powigzania i zaleznosci istotne dla zdobycia dostepu do informacji oraz uprawnienia
umozliwiajace dostep do prywatyzowanego majatku. We wspotczesnej kompleksowej gospodarce kapitalizm pasozytni-
czy, a nie obywatelski, charakteryzuje istnienie rozlegtego obszaru powigzan i zaleznosci korupcyjnych, tworzgcych sie
dzieki systemowi kontyngentoéw, zezwolen i licencji w oparciu o decyzje administracyjne i swobodne uznanie decydentow,
wykorzystujacych niedoskonafosci prawa, czesto $wiadome, w tym, np. prawa zamowien publicznych czy prawa obrotu
papierami wartosciowymi. Wrogiem spoteczenstwa obywatelskiego jest uksztattowanie sie ,brudnych wspdlnot” intere-
sow, obejmujgcych wykonawcow prawa, urzednikow panstwowych, przedsiebiorcéw oraz pospolitych przestepcéw funk-
cjonujacych na podstawie utrwalonych norm kooperacji oraz struktury powigzan, zaleznosci i lojalnosci.

Na to nakfada sie swoiste dziedzictwo spoteczenstwa, dla ktérego charakterystyczny byt upadek miast i mieszczan-
stwa oraz zacofanie rolnictwa z takimi towarzyszacymi zjawiskami mentalnymi, jak: podejrzliwy, czesto zawistny stosu-
nek do zamoznosci i gospodarnosci, ataki na moralnos¢ mieszczanska, krytyka bezposrednich producentow i kupcow
za ich rzekome filisterstwo czy ciasny tradycjonalizm. Dla funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego konieczne
jest radykalne zerwanie z tego rodzaju modelem kapitalizmu pasozytniczego (Skapska 2003).

Podsumowanie

Konczac, nalezy podkresdli¢, iz sama idea spoteczenstwa obywatelskiego, jak i realne spoteczenstwo obywatelskie
jest dynamiczne, jest raczej procesem anizeli utrwalong rzeczywistoscig czy tez koncepcja, ktora sie nie zmienia. To,
czy spoteczenstwo obywatelskie powstaje i czy sie rozwija, zalezy od wielu czynnikdw, stanowigcych zaréwno kontekst
znaczenia koncepcji, jak i funkcjonowania zjawiska. W rzeczywistosci polskiej tym kontekstem sa czynniki charakteryzu-
jace polityke, prawo i gospodarke kilkanascie lat po upadku poprzedniego, nieobywatelskiego systemu. Stad tez nacisk
na pewne czynniki i koncepcje bedace jedynie fragmentem ztozonego zjawiska i ztozonej, niezwykle bogatej idei, okresla-

nej jako ,spofeczenstwo obywatelskie”.
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Wstep

Europejski model panstwa opiekunczego jest odzwierciedleniem podstawowych zasad, ktére kryjg sie za powstaniem
tych panstw. O wspolnym modelu spofecznym mozemy méwi¢ w kategoriach wspdlnych wartosci, podobienstw instytucji
panstwa opiekunczego, podobienstw zycia spotecznego wyznaczonego przez podobienstwa w rozwoju ekonomicznym,
tradycji historycznej, zwyczajow, religii. Istnieje bowiem wiele wspodlnych elementéw europejskiej ,kultury socjalnej”, kté-
re pozwalajg odroznié kraje Europy od innych panstw, np. Stanéw Zjednoczonych.

W Unii Europejskiej nieustannie toczy sie dyskusja na temat ,europejskiego modelu spofecznego”. Z jednej strony
jest ona animowana potrzebg wyznaczenia nowej dalekosieznej wizji rozwoju Unii po jej historycznym rozszerzeniu sie
na Wschod, co znajduje swoj szczegodlny wyraz w dazeniu do wypracowania i przyjecia Traktatu Konstytucyjnego, z drugiej
jest silnie motywowana wymogami globalnej konkurencji, ktérej Unia chce i musi sprostaé, definiujgc i wdrazajgc swa
Strategie Lizbonska.

Debata nie odnosi sie tylko do Unii Europejskiej jako catosci, ale dotyczy w rownym stopniu poszczegdlnych krajow
cztonkowskich, z ktérych wiele, w tym najwieksze i najsilniejsze (np. Francja czy Niemcy), przezywa bardzo powazne prob-
lemy zwigzane z koniecznoscig zreformowania swych systemow zabezpieczenia spotecznego.

Swojg specyfikg w tym wzgledzie charakteryzuje sie grupa nowych krajow cztonkowskich, ktore starajg sie dopetnic¢
ustrojowej transformacji, skonsolidowac¢ swoje systemowe rozwigzania i ostatecznie przezwyciezy¢ komunistyczne ob-
cigzenie.

Od wyzwan tego rodzaju nie jest wolna takze i Polska. O ile reformy gospodarcze i polityczne — nawet, jezeli obecnie
kontestowane — zostaty przeprowadzone radykalnie i gteboko, to przeobrazenia w zakresie zabezpieczenia spotecznego
i ustug spotecznych, cho¢ przez niektére rzady podejmowane z odwaga i determinacja, nie ksztattujg dotychczas spojne-
go i skutecznego systemu. Przenosi sie to na spoteczng frustracje, wyzwalajac populistyczng roszczeniowa presje, oraz
na permanentne zagrozenie dla finanséw publicznych nadmiernie obciazonych nieefektywnymi wydatkami socjalnymi,
kosztem wydatkow rozwojowych.

Celem opracowania jest przedstawienie europejskich doswiadczen w zakresie polityki spotecznej oraz ukazanie ewo-
lucji i kierunkow zmian w jej zakresie w Unii Europiejskie;.

|. Przyczyny kryzysu panstwa opiekunczego

Panstwo opiekuncze jest waznym elementem tradycyjnego panstwa narodowego. Obie wielkie instytucje spoteczen-
stwa ostatniego wieku: panstwo narodowe i panstwo opiekuncze ulegaja przeobrazeniu. Panstwo narodowe na tle proce-
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sow globalizacji oraz procesow integracyjnych, a panstwo opiekuncze — dodatkowo na tle spotecznej modernizacji i trudno-
éci z rozwiazywaniem nowych kwestii socjalnych dotychczasowymi metodami publicznej interwencji (Golinowska 2005).

Zastanawiajac sie nad przyczynami i aspektami wzrostu i kryzysu panstwa opiekunczego, warto sobie stale uswiada-
miac, ze jego formowanie i deformowanie sie nigdzie nie byfo nastepstwem jakiego$ ,wielkiego planu”. Przekonywajgco
wypowiada sie na ten temat Assar Lindbeck (1997), twierdzac, ze dzieje sie tak za sprawa setek odrebnych i czastkowych
decyzji. Okresla obrazowo ten proces jako ,tyranie drobnych decyzji i niewidzialnego mézgu”. Wyjasnienia tych decyzji
trzeba szukac¢ nie tyle w jakims planie, ile w dominujacym w latach 60. i 70. klimacie spotecznym, ktéry charakteryzuje
przekonanie o zasadnosci centralnej politycznej interwencji w aktywno$¢ gospodarczg przedsiebiorstw i rodzin oraz po-
dejrzliwos¢ w stosunku do rynku, bodzcow ekonomicznych i prywatnej przedsiebiorczosci. Klimat ten odzwierciedla wpty-
wy dominujgcych wéwczas grup interesu, ktére dla Lindbecka nie byty organizacjami typu putnamowskiego, czyli obywa-
telskiego, ale organizacjami nastawionymi na rent-seeking, czyli utrwalanie przywilejow i przechwytywanie korzysci. Przy
czym grupy te organizowaly sie w nastepstwie finansowania podatkowego (tax-financed) w odréznieniu od finansowania
rynkowego (market-finaced). Lindbeck podaje, ze o ile w Szwecji w 1960 r. na jedng osobe utrzymujaca sie z finansowania
rynkowego przypadato 0,4 osoby utrzymujacej sie z finansowania podatkowego, to w 1995 r. wskaznik ten wzrést az do 1,8,
Przy czym jedna trzecia z finansowanych podatkowo byta zatrudniona w sektorze publicznym, a dwie trzecie utrzymywaty
sie z transferéw socjalnych.

Oceniajac proces konsolidacji i rozwoju panstwa opiekunczego po Il wojnie $wiatowej, Gosta Esping-Andersen (1993)
trafnie konkluduje, ze z jednej strony animuje go polityczna koalicja nowych klas $rednich, z drugiej dziatanie biurokracji
tego panstwa.

Doktrynalni krytycy panstwa opiekunczego najczesciej wskazujg na nastepujgce zjawiska (Skidelsky 1997):

1. Panstwo opiekuncze bez watpienia przyczynito sie do ogélnego wzrostu bezpieczenstwa spotecznego i poziomu
réwnosci, ale spowodowato to ostabienie bodZcéow do angazowania sie w dziatalno$¢ gospodarcza oraz oszczedza-
nia i inwestowania.

2. Wzrost wydatkéw na zaopatrzenie spoteczne prowadzi do alienacji s$wiadczeniobiorcéw w stosunku do podatnikow.
A to nasila pokuse naduzycia (moral hazard) oraz sktania do zabiegania o przywileje i przychwytywania nienalez-
nych korzysci (rent-seeking).

3. W rezultacie rozwija sie w masowej skali kultura uzaleznienia i wyuczonej bezradnosci.

4. Stabng bodzce do aktywnosci zawodowej i wzrasta bezrobocie.

5. A jednoczes$nie stabnie motywacja do zawierania matzenstw i posiadania dzieci, co przyczynia sie dodatkowo
do starzenia sie spoteczenstw.

6. Panstwo opiekuncze generuje wysokie koszty, obcigzenia podatkowe i wydatki publiczne, co prowadzi do trwatej
nieréwnowagi finanséw publicznych.

7. Im wiekszy opor wobec podnoszenia podatkow, tym bardziej rzady zmierzajag do finansowania uprawnien socjalnych
poprzez zadtuzenie i inflacje — a jednoczesnie im wyzsza premie rzady optacaja z tytutu obstugi dtugu i inflacji, tym
mocniejsze staja sie czynniki ostabiajgce aktywnos¢ gospodarcza, zdolno$¢ konkurencyjng gospodarki.

Esping-Andersen (1993) podkresla, ze jezeli panstwo opiekuncze przyjmuje odpowiedzialnos¢ zardowno za petne
zatrudnienie, jak i réwnoczesnie za redystrybucyjng harmonie, to stara sie wypetnia¢ funkcje, ktére sa sprzeczne
i stawia sie w trudnej sytuacji. Polityka rynku pracy realizowana byta m.in. poprzez regulowanie wynagrodzen, w dro-
dze tréjstronnych, korporacyjnych i scentralizowanych negocjacji. Przy czym w niektorych krajach (np. Norwegia)
silna pozycja rzadu w tych negocjacjach wynikata rowniez z kontrolowania przez niego kredytu i inwestycji. Partnerzy
spoteczni mogli oczekiwac, ze regulacji ptac towarzyszy¢ beda wysokie naktady inwestycyjne i nowe miejsca pracy.
Stopniowo jednak scentralizowane negocjacje ptacowe prowadzity do zbyt szybkiego w stosunku do wzrostu produk-
tywnosci wzrostu pfac, generujac presje inflacyjng oraz pogorszenie bilansu ptatniczego. Jesli natozyty sie na to ze-
wnetrzne szoki, jak np. szok naftowy w 1973 r., wéwczas nastepowato ogodlne zaktdcenie réwnowagi ekonomicznej,
objawiajgce sie m.in. masowym bezrobociem. Reakcje na to mogty by¢ rézne (zatrudnienie socjalne w sektorze pub-
licznym, subsydiowanie zatrudnienia w sektorze prywatnym, dezaktywizacja zawodowa, w zamian za $wiadczenia
socjalne), ale wszystkie one oznaczaty, ze panstwo opiekuncze zostato zmuszone do absorpcji kosztéw, do finanso-
wania ktérych nie byfo przygotowane i zdolne. Powrot do statego wzrostu bazujgcego na petnym zatrudnieniu nie byt
juz mozliwy. Panstwo opiekuncze znalazto sie w putapce: ograniczanie ptac byfo trudne, podnoszenie podatkow
i zmniejszanie wydatkoéw publicznych niemozliwe, a prowadzenie polityki deflacyjnej nie wchodzito w rachube (tam-
ze, s. 183). Kryzys statf sie oczywisty.

Tradycyjny model panstwa opiekunczego obejmuije trzy obszary (segmenty) dziatan z zakresu zabezpieczenia spotecz-
nego:
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* promocje zatrudnienia,
* ubezpieczenia spoteczne,
* opieke spofeczna.
W praktyce miedzy tymi trzema segmentami wystgpity silne sprzezenia negatywne. Przyktadowo to, co jest korzystne
dla rownowagi rynku pracy, szkodzito wyptacalnosci systemoéw emerytalnych i odwrotnie. Z kolei wysokie obcigzenie
sktadkami ubezpieczenia spotecznego stymulowato wzrost zatrudnienia w szarej strefie, co z kolei zwrotnie powodowato
erozje bazy podatkowe] (Esping-Andersen 1996).
Dyskusja wokot kryzysu panstwa opiekunczego umozliwita wyrdznienie trzech zasadniczych przyczyn tego kryzysu
(Esping-Andersen 1996):
1. Panstwo opiekuncze ostabia rynek i prowadzi do erozji bodzcéw do pracy, inwestowania i oszczednosci.
2. Jego kryzys jest potegowany dtugofalowymi i kumulujacymi sie efektami starzenia sie spoteczenstw.
3. Jego kryzys pogtebiany jest globalizacjg gospodarki, ktéra bezlitodnie karze stabe rzady i nieefektywne gospodarki.
Mozna tez przyczyny kryzysu panstwa opiekunczego uporzadkowac w inny sposéb (Szwartz 2001, s. 19):
1. Przyczyny zewnetrzne, zwigzane ze zmianami w gospodarce $wiatowe], ktére mozna okresli¢ po angielsku jako
SAM” (low-wage Southern competition, technological Advances, and Monetary policy constraints).

2. Przyczyny wewnetrzne, ktére mozna okresli¢ po angielsku jako ,ILSA" (Inflation control, Low Service productivity, and
Ageing).

3. Przyczyny instytucjonalne, ktére mozna po angielsku okresli¢ jako ,RICK” (property Rights, Income streams and
Coalitions).

Krytyka panstwa opiekunczego czasami bazuje na tezie o nieprzezwyciezalnej sprzecznosci miedzy réwnoscia (equity)
i efektywnoscia (efficiency). Kwestia ta jest jednak stale przedmiotem sporu i licznych badan, ktére przynosza rézne obser-
wacje i informacje wspierajace argumenty obu stron tego nierozstrzygnietego i do chyba konca nierozstrzygalnego sporu.
Niektérzy badacze sgdza, ze sprzecznos¢ miedzy rownoscia i efektywnoscig odnosi sie tylko do krajéw o niskim poziomie
rozwoju. W naszym przekonaniu nie poziom rozwoju gospodarczego, a ukfad instytucjonalny determinujacy kierunek
rozwoju spofeczno-gospodarczego okresla zaleznosci miedzy rownosécig i efektywnoscia.

Takie podejscie konsekwentnie w swych pracach rozwija Bob Jessop. Dla niego rozwéj i zatamanie ,panstwa opiekun-
czego”, z charakterystycznymi dla niego sprzecznosciami, jest ,produktem” okreslonego modelu panstwa kapitalistyczne-
go, ktory definiuje jako KWNS (Keynesian Welfare National State) — keynesowskie narodowe panstwo opiekuncze.

Na przetomie lat 70. i 80. keynesowskie narodowe panstwo opiekuncze definitywnie zatamato sie. Bezinflacyjny ciag-
niony przez popyt wzrost gospodarczy w ramach jednego panstwa okazat sie niemozliwy, petnego zatrudnienia z powodu
stabniecia przemystu nie dafo sie utrzymac¢ dotychczasowymi metodami, tradycyjna rodzina utrzymywana przez pracu-
jacego ojca zaczeta zanikac¢, gwattownie spadta dzietnos¢, a zycie jednostek przestato sie wpisywaé w z gory okreslone
zawodowe i rodzinne koleiny (Esping-Andersen 1996). Przejscie do nowego paradygmatu rozwoju spoteczno-gospodar-
czego stato sie nieuniknione.

2. Proby reformowania sektora socjalnego

W odpowiedzi na krytyke panstwa opiekurczego w Europie podejmowane byty proby reform. W kazdym przypadku
reformowanie sektora ustug spotecznych i systemu zabezpieczenia spotecznego stanowi wielkie wyzwanie i jest bardzo
trudne. Generalnie wynika to z nastepujacych czterech czynnikéw (Nelson 1997, s. 257):

1. Nie ma szablonéw. Nawet w $rodowisku ekspertéw wystepuje ograniczone porozumienie co ksztattu reformy.

2. Beneficjenci ustug i transferéw socjalnych najczesciej uwazaja, ze maja do nich moralne prawo.

3. Reformowanie sektora ustug spotecznych jest szczegdlnie ztozonym organizacyjnie przedsiewzieciem. Angazuje
ono wielu i roznej kategorii uczestnikdw, od wspodtdziatania ktérych zalezy powodzenie reformy. Ta zfozono$¢ powo-
duje zarazem, ze jest to przedsiewziecie dfugofalowe, ktére zabiera lata zanim zostanie przeprowadzone i zacznie
efektywnie dziata¢ (szybciej mozna zmodyfikowac rozwigzanie dotyczace transferéw socjalnych). W rezultacie wiele
podmiotéw ma szereg mozliwosci zawetowania reformy.
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4. W danym momencie widoczne koszty opéznienia reformy nie sg wysokie, nawet jesli stopniowo skumulowane stajg

sie ogromne. Stad, politycy maja niskg motywacje do dziatania.

Zapewne kierujac sie tymi przestankami, Janos Kornai (1997) sformutowat zestaw podstawowych zasad, ktérymi po-
winni sie kierowa¢ wszyscy podejmujacy sie reformowania sektora ustug spotecznych. Co prawda, Kornai odnosit te
zasady do krajow ustrojowej transformacji, ale wydaje sie, ze przystajg one do kazdej sytuacji dokonywania gtebokiej
reformy tego sektora:

» Zasada 1. Suwerennos¢ jednostki. Zaktadana przemiana musi poszerzy¢ swobode decyzji jednostki, a ograniczy¢

swobode decyzji panstwa w zakresie ustug spotecznych.

Zasada 2. Solidarnosé. Trzeba pomagac cierpigcym, znajdujgcym sie w tarapatach oraz niepetnosprawnym (disad-
vantaged).

Zasada 3. Konkurencja. Niemal pefny monopol wtasnosci i kontroli parstwa musi zosta¢ przerwany. Musi by¢
dopuszczona konkurencja miedzy roznymi formami wiasnosci oraz mechanizméw koordynacyjnych.

Zasada 4. Bodzce. Musza pojawi¢ sie takie formy wtasnoéci i kontroli, ktore pobudzajg efektywnosc.
Zasada 5. Nowa rola panstwa. Gtownymi funkcjami panstwa w sektorze ustug spotecznych maja by¢: stworzenie
ram prawnych, nadzér i zapewnienie ubezpieczenia oraz ostony w roli ostatniej instancji. Panstwo musi przyja¢

odpowiedzialnosc¢ za utrzymanie podstawowe] edukacji i opieki zdrowotnej.

Zasada 6. Przejrzystos¢. Zwiazek miedzy panstwowymi ustugami spotecznymi oraz obciazeniami podatkowymi
musi by¢ jasno pokazany obywatelom. Praktyczne dziatania reformatorskie majg by¢ prowadzone w trybie otwarte;
i rzetelnej debaty publicznej. Politycy i partie polityczne muszg zdeklarowaé, jakg polityke w zakresie ustug spotecz-
nych chca prowadzic.

Zasada 7. Czasowe wymagania reformy. Musi by¢ przewidziany odpowiedni czas na to, aby nowe instytucje mo-
gty sie rozwing¢, a obywatele przystosowac.

Zasada 8. Zrownowazony wzrost. Trzeba zachowac¢ wtasciwe proporcje miedzy zasobami przeznaczanymi na in-
westycje prowzrostowe oraz przeznaczanymi na funkcjonowanie i rozwdj sektora ustug spotecznych.

Zasada 9. Zapewnienie finansowania. Budzet panstwa musi trwale by¢ zdolny do finansowania zobowigzan
panstwa.

Zestawienie tych zasad pozwala dostrzec, ze odwazne i skuteczne reformowanie sektora ustug spofecznych i za-
bezpieczenia spotecznego wymaga niefatwego pogodzenia trzech aspektow-wymogow reformy — spotecznej sprawied-
liwosci, ekonomicznej efektywnoséci oraz politycznej wykonalnosci. Jezeli reformy sie nie udaja, to nie wynika to tylko
ze spotecznego leku i oporu, ale réwnie czesto, a moze nawet przede wszystkim z osobistych i grupowych intereséw poli-
tykow i biurokratéw (Holzmann, Jorgensen 1998). Pamietad¢ o tym trzeba stale, gdy zastanawiamy sie nad perspektywami
europejskiego modelu spotecznego.

Na niezbednos$¢ reformy sektora ustug spofecznych w krajach cztonkowskich wskazuje sie systematycznie — zaréwno
w wypowiedziach eksperckich, jak i w rzadowych dokumentach. W krajach, ktére nie podjety zdecydowanych dziatan
reformatorskich narasta problem nieréwnowagi finanséw publicznych, i jest oczywiste, ze nie jest to réwnowaga koniunk-
turalna, lecz strukturalna, ktéra automatycznie nie zniknie wraz z poprawa koniunktury. A jednoczesnie stato sie w cate;
Unii Europejskiej jasne, ze bez zasadniczej renowacji panstwa opiekuriczego, nie da sie realizowac Strategii Lizbonskiej.
Przezwyciezenie syndromu ,spoteczenstwa status quo”, nastawionego roszczeniowo oraz nieprzystosowanego do wysitku
i zmian, staje sie dramatycznym wyzwaniem (Szomburg 2004).

2.1. Specyfika polityki spotecznej
w nowych krajach cztonkowskich

Wielu specjalistow stanowczo i stusznie podkreslato, ze sfinalizowana w 2004 r. kolejna runda rozszerzenia Unii Eu-
ropejskiej jest nieporownywalna z poprzednimi. Moze najmocniej w tej sprawie zabrzmiat gfos autoréw raportu pod zna-
miennym tytutem Not ‘just another accession” (Eatwell i in. 1997, s. 20-21), ktérzy stwierdzili, ze:

1. Gospodarki krajow srodkowo-wschodniej Europy przechodza unikalng transformacje od przeindustrializowanych

gospodarek sterowanych przez panstwo do nowo uprzemystowionych i rozwijajgcych ustugi gospodarek rynko-
wych. A w odréznieniu do $rodowiska ekonomicznego, w ktérym Europa Zachodnia przeprowadzita z sukcesem
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powojenng rekonstrukcije, ktérg kreowaty korzystne stosunki handlowe z USA, $cista kontrola przeptywu kapitatu,
aktywna rola panstwa w restrukturyzacji gospodarki i pobudzanie jej wzrostu, rozbudowywane programy socjalne,
gospodarki srodkowo-wschodnie starajg sie dokonac ogoélnej transformacji w warunkach $rodowiska charakteryzu-
jgcego sie wysoce konkurencyjnymi rynkami miedzynarodowymi, otwartoscig rynkoéw kapitatowych, czesciowg ,de-
zercja panstwa i dazeniem do wycofania sie z odziedziczonych po poprzednim systemie programéw socjalnych.

2. Inaczej niz w przypadku poprzednich krajow ubiegajacych sie o wejscie do Unii Europejskiej, gospodarki $rodko-
wo-wschodniej Europy majg bardzo ograniczone do$wiadczenie konkurowania na miedzynarodowych rynkach,
posiadaja stabo rozwinieta prawng i handlowa infrastrukture, waska i niedoswiadczona klase przedsiebiorcow oraz
Zle zaprojektowane instytucje rynku pracy.

3. Inaczej niz w przypadku wczesniejszych akcesji do Unii (z wytgczeniem ostatniej akcesji Austrii, Finlandii i Szwecji)
nowo wstepujace kraje majg do czynienia z UE, ktéra przechodzi przez okres wielkiej instytucjonalnej zmiany. Nowi
kandydaci zostang zmuszeni do akceptacji takiego stopnia gospodarczej integracji, wtaczajac w to unie walutowa,
ktory jest znacznie wyzszy, niz ten, z ktérym mieli do czynienia uprzedni kandydaci.

4. Inaczej niz w przypadku poprzednich akcesji, rozdzielenie na tych, ktorzy dotacza, i tych, ktorzy nie beda mogli do-
faczy¢ do UE, wytworzy nowy gospodarczy i polityczny podziat Europy.

/ dystansu 10 lat, w tym niemal trzech lat cztonkostwa nowych krajow we Wspdlnocie mozna niektére z tych argu-
mentow uznac za przesadzone, nie podwaza to jednak zasadniczego twierdzenia: kraje Srodkowoeuropejskie majg na tyle
odmienng przesztos¢ i Sciezke rozwojowa, ze ich wejécie do Unii nie tylko jest trudniejsze, niz poprzednie rozszerzenia,
ale tez inne — rodzi nie wystepujace wczesniej problemy.

Sytuacja spoteczna w Unii Europejskiej ztozonej z 25 panstw cztonkowskich, po akcesji 10 nowych panstw cztonkow-
skich w maju 2004 r., ktére odznaczajg sie zréznicowanym poziomem rozwoju, generalnie nizszym od $redniego pozio-
mu rozwoju europejskiej pietnastki, wymaga zwrécenia wiekszej uwagi na sprawy spoteczne i kwestie rozwoju. Okres
rozszerzenia przypadt na czas spowolnienia gospodarczego w Europie, gdzie wzrost gospodarczy w latach 2002-2003
ksztattowat sie na poziomie 1,2%, a w kolejnych latach nie przekroczyt 2,4%. Nowe kraje cztonkowskie cechujg sie nieco
wyzsza dynamika wzrostu gospodarczego, ale jednoczesnie gorsza sytuacja na rynku pracy (nizszy wskaznik zatrudnienia,
wyzsze bezrobocie).

Odmienno$¢ sytuacji nowych krajow ujawnia sie takze w specyficznej dla nich trajektorii zmiany systemu zabezpie-
czenia spotecznego. Punktem wyjscia tej transformacji jest model ,panstwa opiekunczego” typowy dla panstw komuni-
stycznych, ktory charakteryzuje:

* petne i quasi-obligatoryjne zatrudnienie,

* szerokie i powszechne ubezpieczenie spoteczne,

* rozbudowany, zasadniczo zaktadowy (fabryczny) system opieki socjalnej.

Umozliwiato to zapewnienie petnej ochrony wobec ryzyka utraty dochodéw w catym okresie zycia. Ponadto dziatata
panstwowa opieka spoteczna adresowana do osob szczegdlnej troski — sierot i niepetnosprawnych, zapewniajaca im
pomoc materialng i rzeczowa oraz opieke instytucjonalng (domy dziecka, domy opieki spotecznej). Waznym elementem
komunistycznego panstwa opiekunczego byto takze wysokie subsydiowanie wielu towardow i ustug, zwtaszcza zwigzanych
z mieszkalnictwem. Szereg grup zawodowych objetych byto znaczacymi przywilejami. Przyktadowo, w takich krajach, jak
Wegry i Czechostowacja istotne znaczenie miaty transfery oraz ustugi spoteczne na rzecz rodzin i dzieci, co podyktowane
byto politykg wspierania rozwoju demograficznego. W tym czasie w Polsce priorytetowo traktowane byty dotacje do miesz-
kan i dziatalnos¢ wypoczynkowa zaktaddw pracy.

Upadek systemu komunistycznego i transformacja ustrojowa w krajach nim objetych spowodowata, ze natychmiast
zatamaty sie dwa z trzech filaréw panstwa opiekunczego — petne zatrudnienie i zaktadowe systemy opieki socjalnej. W tej
sytuacji zostat przecigzony filar trzeci — ubezpieczenia spoteczne. Stad koniecznos$¢ zasadniczych reform spotecznych
w tych krajach motywowana przede wszystkim kryzysem finanséw publicznych.

Transformacja zasadniczo przebiega w trzech kierunkach (Nelson 1997, s. 247-248).

1. Inne zdefiniowanie podstawowych problemdéw; przejécie od niemalze wytacznego skoncentrowania sie na bezpo-
Srednich nastepstwach transformacji gospodarczej dla systemu zabezpieczenia spotecznego do uswiadomienia
sobie znacznie szerszego zestawu dfugofalowych problemow strukturalnych, z czym koresponduije...

2. Przechodzenie od wyjéciowego potozenia akcentu na ograniczaniu i rekompensowaniu spotecznych kosztow trans-
formacji do podjecia restrukturyzacji systemu zabezpieczenia spotecznego, opieki zdrowotnej i edukacji, dostoso-
wujgcej te dziedziny do warunkéw gospodarki rynkowej oraz zorientowanej na zapewnienie im mozliwosci rozwo-
jowych. W praktyce oznacza to, ze reformy sektora ustug spotecznych z pozycji marginalnej znalazty sie w centrum
przeobrazen systemowych, w szczegélnosci w tych krajach, ktére z sukcesem sprostaty poczatkowym wyzwaniom
zwigzanym z makroekonomiczna stabilizacjg i liberalizacja.
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3. Inne postrzeganie politycznych nastepstw kosztéw spotecznych transformacji. Poczatkowo obawiano sie, ze spo-
feczna reakcja na wystgpienie takich negatywnych zjawisk, jak: ubdstwo, bezrobocie oraz spoteczny stres moze
zwrotnie zagrozi¢ rynkowym reformom i demokratycznej konsolidacji. Taki lek utrzymuje sie w wielu krajach byte-
go ZSRR, natomiast zanikt w wiekszosci pozostatych krajow Europy Wschodniej; w ich przypadku uwaga zostata
skoncentrowana na tym, w jaki sposéb zmiany struktury i polityki spofecznej moga dfugofalowo ksztaftowac cechy
i jakos¢ pokomunistycznego systemu politycznego.

Te obserwacje sg generalnie trafne. Jednakze trzeba tez podkresli¢, ze reformowanie systemu zabezpieczenia w nowych

krajach cztonkowskich napotyka na powazne problemy, a mianowicie:

1. Spoteczenstwa pokomunistyczne na ogét wykazujg zrozumienie dla koniecznosci odejscia od scentralizowanych,
paternalistycznych i finansowanych z podatkéw rozwigzan oraz zastepowania ich rozwigzaniami zdecentralizowa-
nymi, niepanstwowymi oraz stwarzajgcymi przestrzen dla konkurencji. Gotowe sg akceptowac takg formute ubez-
pieczenia spotecznego, ktdra wzmacnia pozycje jednostki w relacji do panstwa i jego agend. Ale, w zdecydowanej
wiekszodci, odrzucajg idee catkowitego wycofania sie z ,panstwa opiekunczego” na rzecz rozwigzan skrajnie libe-
ralnych (Csontos i in. 1997).

2. Reformy nastawione na deetatyzacje ustug spofecznych napotykajg na bariere ograniczonych mozliwosci dotkniete-
go masowym bezrobociem i spauperyzowanego spoteczenstwa do finansowania tych ustug ze srodkéw wiasnych
(Graham 1993). Warto sobie uzmystowi¢, ze u progu procesu transformacji wydatki mieszkaniowe gospodarstw do-
mowych wynosity kilka procent ich wydatkéw, po urynkowieniu cen skoczyty one do poziomu kilkudziesieciu procent.

3. Gwattownie rozrasta sie ,szara strefa” aktywnosci gospodarczej i zatrudnienia.

4, Zdolnos$¢ administracyjna panstwa do wprowadzania i obstugiwania instytucjonalnie ztozonych rozwigzan w zakre-
sie $wiadczenia usfug spotecznych jest bardzo niska. Brakuje wykwalifikowanych kadr, rzetelnej informacji i sta-
tystyki, nowoczesnego wyposazenia technicznego, w rezultacie — przyktadowo w pomocy spotecznej — stosowanie
kryterium wysokosci dochodow jest bardzo trudne (Barr 2000).

5. Opdr bardzo silnych branzowych grup interesu, dominujacych w niektérych gateziach przemystu, ktore nie zo-
staty sprywatyzowane i urynkowione (np. gérnictwo) oraz panstwowych resortowych struktur odpowiedzialnych
za $wiadczenie ustug spotecznych. Wptywy tych grup umacnia w niektérych krajach polityczne i gospodarcze uwi-
kfanie dziataczy zwiazkdéw zawodowych. A jednoczesnie nie rownowazy staba aktywnos$¢ organizacji pozarzgdo-
wych i spoteczenstwa obywatelskiego.

6. Ogolnie bardzo niski w omawianej grupie krajéw poziom kapitafu spotecznego’, co powoduje, ze energia spofeczna
jest mocniej ukierunkowana na uzyskanie przywilejéw i korzystnych rozwigzan redystrybucyjnych niz na przedsie-
biorczo$¢ i zagospodarowanie potencjatu rozwojowego.

Specyficzne doswiadczenia i problemy funkcjonowania nowych krajow cztonkowskich powodujg, ze wiele rozwigzan

z obszaru polityki spotecznej i ustug spotecznych zaprojektowanych i przyjmowanych jako standardowe w starych krajach
cztonkowskich nie przystaje do sytuacji krajow nowych. Najbardziej wyraziscie wystepuje to w obszarze rynku pracy.
Przechodzac od gospodarki panstwowej do rynkowej kraje te musiaty pogodzi¢ dwa przeciwstawne cele: z jednej
strony ograniczy¢ ryzyko zwigzane z pojawieniem sie masowego bezrobocia, z drugiej uruchamiac silne bodzce aktywno-
$ci zawodowej i wydajnosci pracy, m.in. stymulujgc w ogromnej skali proces restrukturyzacji zatrudnienia. W niektorych
sytuacjach, np. w przypadku $redniej wielkosci miast, w ktorych funkcjonowanie zwigzane byto z jedng wielka panstwo-
wg fabryka, taki proces wywotuje dramatyczne skutki, generujgce spoteczng i gospodarcza zapasé. Przeciwdziatanie
im jest mozliwe, ale wymaga zasobdéw i umiejetnosci, ktorych w tych krajach nie byto w ogéle. Oczywiscie, takie zasoby
mozna stopniowo wykreowac i tak sie dzieje. Jednakze nie pozwala to rozwigza¢ podstawowego dylematu: jak pogodzi¢
koniecznos¢ szybkiego wzrostu produktywnosci pracy jako warunku miedzynarodowej konkurencyjnosci gospodarki i po-
wodzenia integracji gospodarczej, z zagospodarowaniem nadwyzkowej i czesto nieprzystosowanej do rynkowych warun-
kow sity roboczej (Balancing 2000, Agenda 2003).

W praktyce oznacza to, ze polityka rynku pracy w tych krajach musi by¢ réwnoczesnie ukierunkowana na (Balancing
2000, s. 46):

* uelastycznienie rynku pracy i prawa pracy,

* zabezpieczenie jednostek w sytuacji utraty dochodéw spowodowanych bezrobociem i wystgpieniem innych ryzyk
zwigzanych z rynkiem pracy,

* pobudzanie aktywnosci zawodowej i produktywnego zatrudnienia.

Koniecznos$¢ dokonania reform spotecznych zwigzanych z procesem transformacji spoteczno-gospodarczej szcze-

golnie widoczna jest w obszarze systemow emerytalnych. Wiekszos¢ nowych krajow cztonkowskich w koncu lat 90.

" Kapitat spofeczny rozumiany jako ,sieci, normy i spoteczne zaufanie, utatwiajace ku obopdinej korzyéci koordynacje i wspétprace”
(Putnam 1995).
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i na poczatku obecnego wieku rozpoczeta proces reformowania swoich systeméw emerytalnych, ktére stopniowo tracity
stabilnos¢. Wiekszose krajow (Wegry, Polska, totwa, Estonia, Litwa, Stowacja) zdecydowata sie na wprowadzenie syste-
mow, gdzie w ramach obowigzkowego systemu (tzw. pierwszego filara) wydzielone sg czes$¢ niefinansowa i finansowa.
W przypadku systemow niefinansowych dwa kraje (totwa i Polska) wprowadzity systemy o zdefiniowanej sktadce, zblizo-
ne w swojej konstrukcji do systeméw w Szwecji i Wioszech.

Jaki wytania sie model polityki spotecznej krajow, ktére przystgpity do Unii w 2004 r.? Préba odpowiedzi na to pytanie
moze by¢ zastosowanie metodologii zaproponowanej przez Sapira do nowych krajéw cztonkowskich, co ilustruje rysunek
12, Na podstawie zaproponowanej metodologii kraje mozna podzieli¢ na cztery grupy. Pierwsza z nich sg kraje o wysokim
wskazniku zatrudnienia i niskim ryzyku ubostwa — Stowenia i Czechy, ktére mozna okresli¢ jako kraje ,nordyckie”, pomimo
ich odmiennego pofozenia demograficznego. Druga grupa krajow to kraje battyckie (Litwa, totwa i Estonia), ktére cechuja
sie wskaznikiem zatrudnienia na poziomie okoto $redniej europejskiej i wyzszym ryzykiem ubdstwa — sg to kraje znajdu-
jace sie na pograniczu modelu $rédziemnomorskiego i anglosaskiego. Biorgc pod uwage utrzymujaca sie od kilku lat
dynamike zatrudnienia w tych krajach, mozna postawi¢ hipoteze, iz przesuna sie one w kierunku modelu anglosaskiego.
Wsréd modeli okreslonych przez Sapira jako nieefektywne z punktu widzenia stopy zatrudnienia mamy dwie grupy krajow.
Pierwszg z nich sa kraje ,sprawiedliwe” o niskim ryzyku ubdstwa, do ktorych zaliczamy Wegry i Stowacje. Druga grupa
(a wtasciwie krajem) jest Polska, ktdra z perspektywy poziomu zatrudnienia i ryzyka ubdstwa ma charakterystyke modelu
$rodziemnomorskiego — a wiec zaréwno nieefektywnego, jak i niesprawiedliwego.
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Rysunek 1. Stopy zatrudnienia i prawdopodobienstwo unikniecia ubéstwa w krajach EU-8 (2005 r.)
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

2.2. Polityka spoteczna w Polsce

Pod koniec poprzedniej dekady zatamata sie dotychczasowa linia polityki spotecznej w Polsce. Trzeba jednak uznac,
ze formufowana jeszcze przez Jacka Kuronia, nigdy nie zostata ona jasno sprecyzowana. Jej mys$l przewodnia sprowadza-
fa sie do tego, aby polityka spofeczna tworzyta spofeczng ostone dla niezbednych reform gospodarczych. Bazowata ona
na przekonaniu, ze jezeli przedsiebiorczym jednostkom bedzie sie dobrze powodzi¢, to stopniowo skorzystajg na tym naj-
biedniejsi. O ile wzrost zamoznosci spoteczenstwa jest warunkiem koniecznym poprawy spéjnoéci spotecznej, nie jest on
warunkiem wystarczajgcym. Istotne jest takie prowadzenie polityki spoteczno-gospodarczej, aby unika¢ narastania nie-

2 Analiza przeprowadzona dla krajow EU-8 (kraje, ktore przystapity do UE w 2004 r., bez Cypru i Malty).
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rownosci spofecznych. Ksztattowanie polityki spotecznej w Polsce w dobie transformacji podporzadkowane byfo tezie,
ze biezacym zadaniem polityki spotecznej jest zapewni¢ spokdj spoteczny, negocjujac z réznymi grupami spotecznymi
zakres i poziom $wiadczen socjalnych.

Taka orientacja powodowata, ze coraz wieksza czes¢ populacji stawata sie klientami polityki spotecznej, a jednoczes-
nie nie rozwigzywano realnych problemow: duze $rodki byty Zle adresowane i w znacznej mierze marnowane oraz pogte-
biata sie skala ubdstwa i wykluczenia spotecznego. Praktyczne dziatania ukierunkowano na zapobieganie negatywnym
skutkom, a nie na przeciwdziataniu ich wystepowaniu.

Typowym przyktadem takiej polityki jest system emerytalny. W okresie restrukturyzacji gospodarki i pojawienia sie
coraz wiekszego ryzyka bezrobocia, nadmiar sity roboczej byt absorbowany przez system emerytalny. W efekcie, coraz
wiecej grup zawodowych uzyskiwato dostep do wczesniejszych $wiadczen emerytalnych oraz rentowych, a wiek wycofy-
wania sie Polakdw z rynku pracy stat sie jednym z najnizszych w Europie. W konsekwencji nastagpito istotne pogorszenie
relacji pomiedzy emerytami i rencistami a pracujgcymi (tzw. systemowy wskaznik obcigzenia), prowadzace do zwiek-
szenia wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne. To spowodowato, ze klin podatkowy w Polsce nalezy do jednego
z najwyzszych w Europie.

Na to natozyto sie jeszcze katastrofalne pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy i masowy wzrost bezrobocia w latach
1999-2001 w kraju, co wywotane zostato w duzym stopniu btedng politykg gospodarcza i spowolnieniem tempa wzrostu.
Spowodowato to narastanie problemow spotecznych. Zaczat wzrasta¢ poziom ubodstwa, szczegdlnie wérdd rodzin wielo-
dzietnych. Od 1997 r. do 2004 r. relatywne ubdstwo® wsrod matzenstw z tréjka dzieci niemal sie podwoito.

Poza skalg wydatkéw socjalnych istotna jest takze ich struktura. W Polsce wydatki socjalne zdominowane sg przez
wydatki na emerytury i renty, co wynika z omawianej powyzej polityki wspierania dezaktywizacji. Udziat wydatkéw na eme-
rytury i renty w catosci wydatkéw socjalnych przekracza 70%, chociaz od 1998 r. obserwowany jest spadek tej relacji.

Préba odejsécia od $wiadczen prowadzacych do wczesniejszej dezaktywizacji byto ograniczenie dostepu do wczesniej-
szych emerytur z powodu restrukturyzacji zaktadu pracy w 1997 r. Jednak jednoczesnie wprowadzono system swiadczen
i zasitkow przedemerytalnych, finansowanych z budzetu panstwa. W efekcie, liczba oséb ponizej wieku emerytalnego
korzystajacych z tych $wiadczen nie zmalafa, ale rosta nieprzerwanie do 2004 r. Dopiero w 2005 r., na skutek zwiekszenia
wieku umozliwiajacego korzystanie z zasitkdw przedemerytalnych, liczba oséb korzystajacych z wezesniejszych emerytur
i transferéw przedemerytalnych spadta.

W tym samym okresie sukcesywnie malat wskaznik zatrudnienia oséb w wieku 55-64 lata. Nieznaczny wzrost wskazni-
ka zatrudnienia oséb starszych mozna byto zaobserwowac dopiero w 2005 ., kiedy takze odnotowano spadek liczby osob
ponizej wieku emerytalnego korzystajacych z transferéw o charakterze emerytalnym. Takie ksztattowanie sie tych zjawisk
pozwala na postawienie hipotezy, iz mozliwosci wczesniejszego zakonczenia kariery zawodowej wptywajg na ograniczenie
aktywnosci zawodowej osdb w tzw. wieku niemobilnym (tj. powyzej 50 lat).

Konkluzja tych doswiadczen jest dosy¢ oczywista. Nie da sie prowadzi¢ skutecznej polityki spotecznej bez jej spdjnej
i cafosciowej wizji. Uprawianie jej w sposéb dorazny, w reakcji na biezace impulsy i napiecia prowadzi do zaostrzania
probleméw. Doraznie uruchamiane instrumenty i transfery socjalne utrwalajg zjawisko niskiej dochodowej elastycznosci
wydatkéw socjalnych. Rodzi to btedne koto, w ktorym kryzys finanséw publicznych i panstwa opiekunczego wzajemnie sie
napedzajg. Dlatego nie mozna ich rozpatrywac i rozwigzywac¢ odrebnie. Potrzebna jest naprawa finanséw publicznych,
ale niezbedna jest tez inna polityka spoteczna. Jedno wymaga drugiego i bez drugiego sie nie powiedzie.

W istocie tzw. plan Hausnera stanowit realizacje tak okreslonej tezy. Celem zaproponowanych dziatar byfo szukanie
mozliwosci zmnigjszenia wydatkoéw socjalnych w tych obszarach, gdzie wydatkowane sg one nieefektywnie i przyczynia-
ja sie do narastania putapek biernosci i ubdstwa. W ich zastepstwie proponowane byty dziatania sprzyjajace wiekszej
aktywnosci spotecznej, a takze zawodowej. Istotg planu nie byto wiec mechaniczne ciecie wydatkéw spotecznych, lecz
to, aby je zracjonalizowacd i rozsagdnie ograniczy¢, tak aby uzyskane w ten sposéb oszczednosci mozna byto przeznaczy¢
na dziatania rozwojowe, wzmacniajgce przedsiebiorczos¢ i aktywnos¢ zawodowa.

,Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych” byt pomyslany w taki sposéb, aby powodowac od-
chodzenie od biurokratyczno-zasitkowej koncepcji polityki spotecznej na rzecz koncepcji menedzersko-prozatrudnienio-
wej. Miat przyczyni¢ sie do uksztattowania sie i utrwalenia trzech mechanizméw napedowych. Chodzi o:

1. Wysoki wzrost gospodarczy — wzrost naktadéw inwestycyjnych — tworzenie nowych miejsc pracy.

2. Ograniczenie posrednich kosztéw pracy (sktadki i podatki ptacone przez pracodawce i pracownika nakfadane

na wynagrodzenia) — wzrost zatrudnienia.

3W przypadku analizy ubostwa relatywnego w Polsce stosowana jest inna miara granicy ubdstwa (60% $rednich wydatkdw) niz w przy-
padku miary stosowanej w UE (60% mediany). Ponadto dane podane dla Polski oparte sg o badania budzetéw gospodarstw domowych,
natomiast dane Eurostat podane w poprzednim punkcie oparte sg o wyniki badania EU-SILC. Stad moga wystepowac réznice metodo-
logiczne prowadzace do nieporéwnywalnosci cytowanych danych.

Przyszfos¢ panstwa opiekunczego



3. Wzrost zatrudnienia — wzrost funduszu ptac — wzrost popytu konsumpcyjnego — wzrost sprzedazy (zwtaszcza ma-

tych i srednich przedsiebiorstw lokalnych) — wzrost zyskéw i dochodéw — wzrost dochodéw budzetowych.

W Polsce przez wiele lat ksztattowaty sie negatywne sprzezenia miedzy polityka gospodarczg a politykg spoteczna,
czego charakterystycznym przejawem jest bardzo wysoki udziat sztywnych wydatkéw socjalnych w budzecie panstwa
powodowany ich rozbudowywaniem i indeksowaniem. Ten uktad zaleznoéci przyczynit sie do narastania kryzysu finanséw
publicznych przy jednoczesnym utrwalaniu sie masowego bezrobocia, ubdstwa i wykluczenia.

Korygowanie btednej polityki gospodarczej i zaniechania zmian instytucjonalnych przez specjalne programy ostono-
we okazafo sie dziataniem kosztownym i nieskutecznym. To wymusito rewizje dotychczasowego podejscia. Polityka go-
spodarcza zostata zorientowana na dfugotrwaty rozwdj, a nie krétkookresowa réownowage, natomiast polityka spofeczna
na aktywizacje zawodowa i promocje zatrudnienia, a nie zasitki i ulgi.

2.3. Doswiadczenia i perspektywy polityki spotecznej
w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej

Méwigc o europejskim modelu spofecznym czesto mamy na wzgledzie zestaw wartosci wkomponowanych w system
prawa europejskiego i uznawanych za fundament tozsamosci europejskiej. Autorzy raportu Agenda for Growing Europe
(2003, s. 77-78) wyrdznili nastepujace instrumenty, ktorymi postuguje sie Unia Europejska dla realizacji swych polityk:

* Europejska legislacja. Ten instrument jest najszerzej stosowany w regulowaniu jednolitego rynku oraz dla ustano-
wienia ram dla tych dziatan, co do ktérych kraje cztonkowskie zgodzity sie, ze bedg obowigzywaty w catej Unii.
Silne europejskie reguty. To one regulujg kwestie zwigzane ze wspolng waluta, czesciowo w formie traktatu,
czesciowo poprzez decyzje komisji.

Decyzje. Odnoszg sie one do konkretnych sytuacji (w jednym kraju lub w danym sektorze) oraz do specyficznych
przypadkow (np. w kwestiach polityki konkurenciji).

Zbiorowy mandat negocjacyjny. Ten instrument jest Scisle stosowany w wiekszosci kwestii z obszaru polityki

handlu i bardziej dowolnie, np. w przypadku emisji gazéw cieplarnianych.

* Sankcje. Egzekwowanie przestrzegania prawa wspodlnotowego moze polegac na karach pienieznych (co przyktado-
wo dotyczy pomocy publicznej czy Paktu Stabilnosci i Wzrostu).

* Bodzce finansowe. Sg one finansowane ze wspdélnotowego budzetu — zaréwno na polityke strukturalng i polityke
spojnosci, jak i w celu rozwiniecia wspdlnych programéw, np. w przypadku badan naukowych (RE&D policy).

* Uzgodnienie celéw, kryteridw i wskaznikéw. \W wielu obszarach, szczegolnie objetych ,Zaleceniami dla szero-

ko ujetej polityki gospodarczej” (Broad Economic Policy Guidelines) oraz w ramach tzw. Strategii Lizbonskiej, kraje

cztonkowskie coraz czeéciej godzg sie na ustalanie jednolitego podejscia, nadrzednych celéw oraz ujednoliconej

metodologii informowania o rezultatach i ich oceniania.

Dobrowolne sojusze i nasladowanie rozwiazan (,Vo/untary” alignment and policy transfers). Niektore przejawy
konwergencji zachodza w rezultacie ustalenia przez kraje cztonkowskie wspoélnych wzorcowych rozwiazan, bazuja-
cych na do$wiadczeniach poszczegolnych krajéw.

* Sieci koordynacji dziatan. Unia zawsze polegata w pewnym stopniu na réznych formach zarzadzania sieciowego,

czasami jako narzedzie wypracowania podstawy dla wspdélnotowych regut, czasami jako samoistny instrument.

/daniem autoréw wyréznione instrumenty mozna zasadniczo podzieli¢ na cztery grupy:

1. Wtadcze.

2. Budzetowe.

3. Koordynacyjne.

4. Wspomagajace realizacje wspolnych przedsiewziec.

Analizy autoréw cytowanego raportu wskazuja, ze Unia ma przede wszystkim problemy w postugiwaniu sie instru-
mentami trzeciej i czwartej grupy. Stad w praktyce nacisk jest kfadziony, zwtaszcza przez komisje, na instrumenty wtad-
cze i budzetowe. Instrumenty wtadcze sg wtasciwe przede wszystkim wéowczas, gdy kraje cztonkowskie deleguja swoje
kompetencje na poziom unijny. Ale nie jest to mozliwe w kazdej dziedzinie, nawet gdyby Unia zmierzata (co na razie
wydaje sie watpliwe) w kierunku modelu federacyjnego. Instrumenty budzetowe stuzg przede wszystkim realizacji polityki
spojnosci.
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Od 1957 r. mozna zachserwowac wielka zmiane zaréwno w zakresie, jak i instrumentach europejskiej polityki spofecz-
nej. Czterema kamieniami milowymi tej ewolucji byty: regulacje dotyczace swobodnego przeptywu pracownikéw po 1957 .,
dyrektywy dotyczace bezpieczenstwa i higieny pracy od 1986 r., zwrdcenie uwagi na role partnerdéw spotecznych traktatem
z Maastricht w 1993 r. oraz traktat amsterdamski z 1997 r. wraz z wprowadzeniem Otwartej Metody Koordynacji do wdra-
zania europejskiej strategii zatrudnienia. Od pofowy lat 90. — czyli od akcesji krajéw skandynawskich wraz z ich modelem
wzajemnej zaleznosci miedzy politykg gospodarcza, spoteczng i politykg zatrudnienia — notuje sie zmiane podejécia Unii
i jej krajow cztonkowskich do polityki spotecznej (por. rys. 2). Wyznacznikami nowego modelu sg: traktowanie zatrudnie-
nia jako celu strategicznego, a nie jedynie wyniku polityki gospodarczej, poswiecenie wiekszej uwagi polityce spotecznej
— jako ,inwestycji”. Doprowadzito to do znaczgcego wzmocnienia zaréwno polityki zatrudnienia, jak i polityki spotecznej,
w wymiarze politycznym i instytucjonalnym, poprzez postanowienia omawianych wyzej traktatéw, a docelowo w Strategii
Lizbonskiej (Report 2004).

rynek wewnetrzny polityka spoteczna

podejécie
zintegrowane

ekonomia polityka spoteczna ekonomia zatrudnienie

1986/1994 1995/2004

Rysunek 2. Zmiana podejscia UE i krajow cztonkowskich do polityki spotecznej
Zrédto: Report (2004).

Saari (2006) dzieli tematyke polityki spotecznej w Unii Europejskiej na cztery podstawowe obszary:

1. Proces ksztattowania polityki (Strategia Lizboriska, Agenda Polityki Spotecznej 2000-2005 i 2005-2010, Otwarta Me-
toda Koordynacji, zmiana demograficzna).

2. Zwiazki pomiedzy rynkiem wewnetrznymi i polityka spoteczng (spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu, dyrektywa
ustugowa, ustugi interesu ogélnego).

3. Unia Gospodarcza i Monetarna (wfgczajgc Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu, 1997 i 2005) i jej spofeczno-gospo-
darcze efekty.

4. Poszerzenie Unii Europejskiej w 2004 r. i jego spoteczno-gospodarcze efekty.

3. Tendencje zmian i przysztos¢
europejskiej polityki spoteczne;j

W rozwoju spotecznym Europy w XXI w. pojawiajg sie nowe problemy, wyzwania i zagrozenia spoteczne. Unia Europej-
ska stanowi wspdlnote nie tylko gospodarczg, ale i spoteczna. Dlatego tez jednym z dziatan wspdlnoty jest modernizacja
europejskiego modelu spotecznego. Chociaz trudno jest zidentyfikowac jeden spdjny model spoteczny w Europie, mozna
stwierdzi¢, ze wspdlnota dzieli te same cele spoteczne oraz wyzwania, przed ktérymi stoi.

Nowe zintegrowane podejscie do Otwartej Metody Koordynacji (OMK) i wyznaczenie celéw nadrzednych wskazuje
na zmiane podejscia do polityki spotecznej. Efektywna polityka spoteczna wymaga dziatan zintegrowanych, obejmujacych
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wszystkie jej obszary. Nie jest to wiec zestaw luzno powigzanych ze soba dziatan w obszarze réznych systemoéw — pomocy
spotecznej, ubezpieczen spotecznych, ochrony zdrowia czy polityki wobec oséb niepetnosprawnych. Systemy te powinny
sie wzajemnie przenika¢ i wspiera¢ tak, aby przektadaty sie na adekwatny efekt spoteczny. Dziatania w tym kierunku
stanowig podstawe aktywnej polityki spotecznej, ktéra, jak sie wydaje, stanowi¢ bedzie dominujgcy kierunek polityki spo-
tecznej poczatku XXI w.

Odnowiona Strategia Lizbonska wyznacza przed Europa cele zwigzane ze wzrostem gospodarczym i wysokim zatrudnie-
niem. Nie oznacza to jednak, ze w polityce europejskiej nie ma miejsca na polityke spoteczng. Wiekszy wzrost gospodarczy
i wieksze zatrudnienie stwarzajg warunki do zapewniania lepszej spojnosci spotecznej, ale tez polityka spoteczna poprzez
swoje rozwigzania moze sprzyjac (lub hamowac) rozwojowi gospodarczemu i rozwojowi rynku pracy. Dlatego tez dziatania
zmierzajace do wzrostu gospodarczego i dziatania z obszaru polityki spotecznej powinny sie nawzajem wspierac.

Od 2005 r. w ramach procesu lizbonskiego zaproponowano lepsza koordynacje dziatan zwigzanych ze wzrostem i za-
trudnieniem (zgodnie z pakietem zintegrowanych wytycznych) oraz polityka spoteczna (z uproszczonym procesem OMK).
Krajowe Programy Reform oraz Krajowe Strategie Zabezpieczenia Spotecznego i Integracji Spotecznej od 2008 r. bedg przy-
gotowywane w tym samym czasie i obejmowac ten sam okres. Jednoczesnie Unia Europejska w 2008 r. planuje przyjecie
nowych zintegrowanych wytycznych obejmujacych polityke gospodarcza, rynku pracy i zabezpieczenia spotecznego.

Jak pokazujg dotychczasowe doswiadczenia, z perspektywy polityki spotecznej w Unii Europejskiej nie mozna uciec
od wyzwan demograficznych, zagadnien rownosci kobiet i mezczyzn, w tym zmian, jakim podlega rodzina, zmian na rynku
pracy oraz deficytu tradycyjnych miejsc pracy, probleméw ubodstwa i wykluczenia spotecznego. Rozwigzywanie tych kwe-
stii wymaga zaréwno prewencyjnych, jak i interwencyjnych dziatan na poziomie krajowym i unijnym. Wyzwania te bedg
wymagac catkowicie nowych instrumentéw polityki spotecznej, by¢ moze przeformutowania dotychczasowej dziatalnosci
instytucji polityki spotecznej, zmiany priorytetéw w wydatkowaniu $rodkow publicznych oraz zmiany grup beneficjentow.

4. Model aktywnej polityki spotecznej

Gtowne zatozenia aktywnego panstwa opiekunczego (Active Welfare State) (Esping-Andersen 2002, s. IX-X) sa naste-
pujgce:

1. Polityka spoteczna (welfare policy) nie moze by¢ ograniczona do kwestii zatrudnienia i bezrobocia, jakkolwiek zatrud-

nienie jest kluczowym zagadnieniem reformowania panstwa opiekunczego.

2. W latach 90. uksztafttowat sie konsens ktadacy nacisk na podstawowe znaczenie jakosci i skali aktywnej polityki
rynku pracy, poprzez lepsze dostosowanie jej do indywidualnych potrzeb.

3. Panstwo opiekuncze nie powinno zajmowac sie tylko tradycyjnymi ryzykami spotecznymi (bezrobocie, choroba, nie-
sprawnos¢ oraz staro$e), ale rowniez nowymi ryzykami, takimi jak wychowywanie dzieci przez jednego z rodzicow
(single parenthood) czy brak kwalifikacji powodujacy dfugotrwate bezrobocie lub marne (inferior) zatrudnienie.

4. Tradycyjne panstwo opiekuncze byfo zasadniczo pasywnag instytucjg. Aktywne panstwo opiekuncze musi reagowac
na stare i nowe ryzyka, gtéwnie poprzez zapobieganie im.

Generalnie historycznie obserwujemy odchodzenie od tradycyjnego, rezydualnego modelu panstwa opiekunczego,
zorientowanego na zabezpieczenie najbiedniejszych, na rzecz podejsécia bardziej uniwersalnego, polegajacego na udzie-
laniu wsparcia ze $rodkdw publicznych szerszym grupom spotecznym, takze klasom $rednim, ale wsparcia ograniczone-
go i uzupetniajgcego w stosunku do zabezpieczenia prywatnego i obywatelskiego (Evers 1997).

Jednym z najwazniejszych wspoétczesnych kierunkéw w polityce spotecznej krajéw jest proces stopniowej zmiany
funkcji organizowanych w ramach systemu pomocy spotecznej programéw socjalnych: z zabezpieczenia dochodéw (gwa-
rancja bezpieczenstwa socjalnego) na aktywizowanie klientéw (gwarancja partycypacji w zyciu spotecznym i ekonomicz-
nym) (van Berkel, Moller 2002, cyt. za: Rymsza 2003, s. 19).

W obliczu kryzysu panstwa opiekunczego oraz nawarstwiania sie w UE wielu niekorzystnych zjawisk spotecznych
(bezrobocie, wykluczenie spoteczne) w Europie obserwuje sie przenikanie sie elementéw réznych ideowych tradycji po-
lityki spotecznej. Wspdtczesny model polityki spotecznej ma charakter eklektyczny, okreslany jako welfare mix (Johnson
1999, cyt. za Rymsza 2003). W realizowanej obecnie w Europie koncepcji polityki spotecznej mozna wyrdzni¢ dziesie¢ idei
przewodnich:

PrzyszfosS¢ panstwa opiekunczego



1. ldea decentralizacji i zwiazany z tym wzrost znaczenia samorzgddw lokalnych.

2. Zasada pomocniczosci panstwa i wzrost znaczenia Ill sektora.

3. Uznanie przez panstwo podmiotowosci wspdlnot lokalnych i znaczenia wiezi spotecznych dla budowania kapitatu
spotfecznego.

4. Akceptacja neoliberalnego postulatu utrzymania rownowagi finanséw publicznych i zwiazana z tym zgoda na ogra-
niczenie redystrybucyjnej funkcji programow socjalnych.

5. Znaczenie negocjacji zbiorowych, przy czym tradycyjne pakty trojstronne uzupetniane sg dialogiem obywatelskim,
w ktorym uczestniczg takze organizacje spoteczne.

6. Rola edukacji, w tym systemu edukacji publicznej, jako instrumentu inwestowania w kapitaf ludzki i budowania
.Spoteczenstwa opartego na wiedzy”.

7. Znaczenie sektora ekonomii spotecznej, zatrudnienia socjalnego i zatrudnienia subsydiowanego dla realizacji
polityki zatrudnienia.

8. Przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu poprzez pomoc w podjeciu pracy lub udziat w programach integra-
cyjnych.

9. Dowartosciowanie wolontariatu jako formy pracy uzytecznej spotecznie i formy zdobywania umiejetnosci i kwalifi-
kacji do podjecia pracy zarobkowej.

10. Dziafania aktywizujgce nie tylko pojedynczych klientow, ale takze cafe spotecznoéci lokalne i zwigzany z tym rene-

sans srodowiskowej metody pracy socjalnej.

Przedstawiony zestaw cech welfare mix koncentruje sie wokoét problematyki zatrudnienia. Za Rymszg mozemy powtd-
rzy¢ teze, ze Europa jest u progu upowszechniania sie nowego modelu polityki spotecznej, okreslanego w literaturze jako
model aktywnej polityki spotecznej.

Aktywizowani majg by¢ wszyscy potrzebujacy wsparcia, w pierwszej kolejnosci osoby bezrobotne, ktére moga odzy-
skac¢ zdolnos$¢ do zarobkowania. Celem takiej polityki jest ,spoteczna integracja”, a uczestnictwo w zyciu publicznym defi-
niowanie jest jako aktywnos¢ na rynku pracy. Jesli nie na ,normalnym” rynku pracy, to przynajmniej w sektorze ekonomii
spotecznej, ktora ,obudowuje” rynek komercyjny. W UE polityka zatrudnienia i przeciwdziatania bezrobociu, w tym takze
rozwdj ekonomii i przedsiebiorczosci spotecznej wypiera polityke spoteczng w tradycyjnym dla niej obszarze — systemie
zabezpieczenia spotecznego, programy polityki spotecznej stajg sie programami zatrudnienia (Rymsza 2003, s. 29-31).

W kontekscie omawianej tematyki coraz wiekszego znaczenia nabiera idea ekonomii spotecznej (gospodarki spotecz-
nej), ktéra dzisiaj oceniana jest jako jedna z realnych mozliwosci rozwigzania podstawowych probleméw wspotczesnego
panstwa opiekunczego (Juros 2003).

W Unii Europejskiej* pojecie ekonomii spotecznej (social economy (ang.) i /'economie sociale (fr.)°) jest od dawna obec-
ne na forum debaty publicznej i przytaczane zwtaszcza w kontekécie poszukiwania nowatorskich metod w obszarze poli-
tyki spotecznej, przezwyciezania wykluczenia spofecznego, wspomagania rozwoju lokalnego oraz promocji zatrudnienia.

Przedstawiajac znaczenie ekonomii spotecznej dla polityki spotecznej warto postuzy¢ sie argumentami Cezarego Mi-
zejewskiego przedstawionymi w artykule ,Polityka spoteczna wobec sektora ekonomii spotecznej” (Raport Otwarcia 2006).
Mizejewski wymienia trzy przestanki, ktére spetnia ekonomia spoteczna, a ktére maja istotne znaczenie w mysleniu o no-
wej polityce spoteczne;.

Po pierwsze, ekonomia spoteczna dobrze wkomponowuje sie w idee budowania demokracji uczestniczacej poprzez
nowa wizje tadu spotecznego oraz integracje spotecznosci lokalnych. W tym kontekscie rola ekonomii spotecznej w budo-
wie demokracji uczestniczacej jest nie do przecenienia, choc¢by z uwagi na nowe jako$ciowo powigzanie w obszarze jedne;
instytucji zarébwno wiezi o charakterze spotecznym, jak i ekonomicznym. Potaczenie wartosci solidarnosci i indywidualnego
zaangazowania ekonomicznego moze — cho¢ nie musi — budowac¢ nowe, aktywne formuty uczestnictwa lokalnego.

Po drugie, ekonomia spoteczna moze stanowi¢ istotny element polityki wzrostu zatrudnienia poprzez wypetnianie
przestrzeni lokalnej w sferze ustug spotecznych oraz umozliwienie zatrudnienia grup szczegolnie zagrozonych na rynku
(niepetnosprawni, dtugotrwale bezrobotni). Funkcje te nie stanowia, oczywiscie, kompleksowego remedium na ograni-
czenie bezrobocia, lecz oferujg nowe, elastyczne formy przedsiebiorczosci i rodzaje zatrudnienia trudne do osiagniecia

4 Skala sektora ekonomii spofecznej w Europie zostata okreslona na podstawie badan prowadzonych przez Miedzynarodowe Centrum
Badan i Informacji na temat Gospodarki Panstwowej, Prywatnej i Spoétdzielczej (CIRIEC — International) w 1999 r. Badanie przeprowa-
dzone w 15 krajach czfonkowskich UE wykazato, ze sektor ekonomii spotecznej zatrudnia ok. 10% osob w ramach UE (8.879.546 petno-
etatowego zatrudnienia), a zatrudnienie w tym sektorze wzrasta szybciej niz w gospodarce panstwowej. Ponadto ok. 30-50% populacji
krajow cztonkowskich byto zaangazowanych w ekonomie spoteczng w taki czy inny sposéb (Roelants, Bajo 2002).

5 W literaturze przedmiotu wystepujg takze okreslenia: gospodarka obywatelska, ekonomia solidarnosci lub popularna, ekonomia pracy,
spotecznosci lokalnej, ekonomia powszechna. Dotychczas nie zostata wypracowana jednoznaczna definicja ekonomii spotecznej (ani
na poziomie europejskim, ani polskim).
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w innych sektorach i umozliwiajace aktywizowanie osob, ktére dla publicznych stuzb zatrudnienia stanowig najtrudniej-
szg grupe klientow.

Po trzecie, ekonomia spofeczna stanowi wazny instrument procesu integracji spotecznej, kreujacy przewartosciowa-
nie rol zawodowych i spotecznych (budowanie wspdlnot opartych na solidarnosci, nie na zaleznosci) oraz stanowi reakcje
na praktyczne urzeczywistnianie idei prymitywnie pojmowanego workfare state (dobrowolnos¢ podejmowanych dziatan
zamiast restrykcji zwigzanych z przymusem aktywizacyjnym) (Raport Otwarcia 2006).

4.1. Fundamenty — wizja spoteczenstwa

Rozwazania na temat panstwa opiekunczego i polityki spotecznej muszg by¢ osadzone na fundamencie okreslonej
wizji spofeczenstwa. Spdr toczy sie jak dotad gtownie miedzy dwiema konkurencyjnymi i alternatywnymi wizjami spote-
czenstwa — rynkowag oraz demokratycznego panstwa opiekunczego (Olsen 1991, s. 12-14):

* 7Zgodnie z wizja rynkowg dobre spoteczenstwo to takie, w ktérym ostateczna wtadza i odpowiedzialno$¢ przynalezy
suwerennym jednostkom. Polityka jest rozumiana jako dobrowolna wymiana. Cztonkowie spoteczenstwa maksyma-
lizujg swoje korzysci. Ich relacje z innymi ludzmi sg Scisle wyrachowane, a nie trwate i zasadnicze. W rynkowym
spofeczenstwie cata zewnetrzna wtadza jest umocowana zgoda jednostek. Aby chroni¢ je przed wtadzg publiczna,
zasoby umozliwiajace rzadowa ingerencje powinny by¢ ograniczone, a ich wykorzystanie nadzorowane. Takie wias-
nie podejécie do spoteczenstwa reprezentowata Margaret Thatcher, co dobrze obrazuje jej stynne powiedzenie: ,Nie
istnieje co$ takiego jak spoteczenstwo, sg tylko jednostki i rodziny”.

» /godnie z wizjg demokratycznego panstwa opiekunczego dobre spoteczenstwo to takie, w ktérym ostateczna wtadza
i odpowiedzialnos¢ za powodzenie wspolnoty i kazdego jej cztonka przynalezy spotecznosci; innymi stowy obywatelom
zorganizowanym w samorzadowa wspolnote polityczna. Polityka jest rozumiana jako zbiorowy, $wiadomy i celowy pro-
ces przebiegajgcy w ramach wyznaczonych wspdélng tradycjg. Proces ten generuje powszechne prawa i obowigzki.

Wdajac sie w takie rozwazania, potwierdzamy kluczowe spostrzezenie Esping-Andersena (1990, s. 103), ze ,(...) pan-
stwo opiekuncze musi by¢ rozpatrywane nie tylko przez to, co oferuje, ile wydaje oraz jak jest prawnie umocowane, ale tak-
ze poprzez to, jakie sa jego relacje z rynkiem i alternatywnymi wobec publicznych instytucjami prywatnymi”.

Pierwsza z cytowanych wizji spoteczenstwa propaguje w tym zakresie maksymalne odseparowanie instytucji publicz-
nych i rynkowych. Druga przeciwnie, wpisujac sie w tradycje filozofli spotecznej Karla Polanyiego, postuluje osadzenie
gospodarki rynkowej w instytucjach spotecznych i politycznych.

Wydaje sie, ze obie przywotywane konkurencyjne wizje spoteczenstwa wyrastajg z doswiadczenia spoteczenstwa prze-
mysfowego, ktére jest ujmowane zasadniczo jako spoteczenstwo dwusektorowe, w ktorym scierajg sie panstwo (sektor
publiczny) i rynek (sektor prywatny). Doktrynalny spoér dotyczy tego, jak maja sie ksztattowac podstawowe relacje miedzy
nimi: czy na zasadzie substytucji i separacji, czy tez na zasadzie komplementarnosci, autonomii i wspotdziatania. Jesli
w tym sporze przywotywane sa jednostki, grupy czy organizacje spoteczne, to nie w roli odrebnego samodzielnego pod-
miotu, ale jako punkt odniesienia lub struktury posredniczace.

Jezeli wiec niektdrzy autorzy sadza, ze praktycznym problemem jest stworzenie koalicji dla innego postindustrialnego mo-
delu obywatelstwa socjalnego i egalitaryzmu (Esping-Andersen 1997, Morawski 2001), to warunkiem wstepnym powodzenia
takiego politycznego konceptu jest — w naszym przekonaniu — przyjecie tréjsektorowej wizji spoteczenstwa (zob. rys. 3).

Odnowiona Strategia Lizbonska (Working 2005) ktadzie nacisk na wzrost gospodarczy i tworzenie miejsc pracy, do cze-
go w szczegodlnosci ma prowadzic¢:

* promocja zatrudnienia i modernizacja systemu ostony spotecznej,

* podniesienie zdolnosci adaptacyjnej pracownikéw i przedsiebiorstw oraz elastycznosci rynkéw pracy,

* silniejsze inwestowanie w kapitaf ludzki, poprzez lepszag edukacje i wyzsze kwalifikacje.

Przy czym dla krajow cztonkowskich i Komisji Europejskiej jest jasne, ze nie ma mozliwosci zaprojektowania i prowa-
dzenia w tym zakresie jednej polityki dobrej dla wszystkich. Bytoby to nieefektywne i przeciwskuteczne. Kazdy z krajow
cztonkowskich musi prowadzi¢ na swojg odpowiedzialno$¢ polityke rozwojowa, ktéra bedzie dla niego wtasciwa, a jedno-
czesnie zgodna z europejskimi priorytetami.

Generalnym utatwieniem dla wszystkich krajow, w skutecznym podjeciu i rozwigzywaniu ich specyficznych proble-
mow, powinno by¢ zdecydowane usuniecie przeszkod przeptywu pracownikow w skali rynku europejskiego, wynikajacych
m.in. z niekompatybilnosci systemoéw emerytalnych i braku odpowiedniej regulacji jednolitego rynku ustug.
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Rysunek 3. Trojsektorowy model spoteczenstwa postindustrialnego
Zrodto: The State (1997, s. 116).

Podsumowanie

Wielu ekonomistéw gtosi zmierzch panstwa opiekunczego, jego demontaz i oparcie rozwoju na sprawnosci rynku.
Faktycznie ewolucja prowadzi nas jednak do innego modelu panstwa, w ktérym zasadniczg wage zyskuja trzy kierunki
dziatania:

1. Aktywizacja zawodowa jednostek i grup spotecznych.

2. Przeciwdziatanie wykluczeniu spofecznemu i ograniczanie ubodstwa.

3. Ksztaftowanie réwnych szans zyciowych.

Podstawowym zatozeniem modernizacji polityki spotecznej jest jej zorientowanie na aktywizacje zawodowg (welfare-
to-work), co prébuje sie uzyska¢ m.in. poprzez :

* rozwdj ustug, ktore umozliwiajg godzenie aktywnosci zawodowej z obowigzkami rodzinnymi, za$ w szczegélnosci

z wychowywaniem dzieci,

uelastycznienie rynkdw pracy i prawa pracy,

decentralizacje przetargow ptacowych i autonomizacje dialogu miedzy partnerami spotecznymi, reprezentacjami
pracownikow i pracodawcow,

rozwdéj nowych form regulacji zawierania umow o prace (mix of collective and individual contracting),
ograniczanie obcigzen fiskalnych naktadanych na wynagrodzenia,
uruchamianie programow aktywizacji zorientowanych na okreslone grupy spoteczne (np. na rynku pracy najmtodsi

— absolwenci oraz najstarsi — seniorzy 50+),
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* nacisk na ksztafcenie i kwalifikacje, m.in. przez wspieranie szkolenia pracownikow przez zatrudniajace ich firmy,

* rozwoj samozatrudnienia, co wymaga wszechstronnego wsparcia dla przedsiebiorczosci.

Aktywizacji zawodowej majq tez w pierwszej kolejnosci stuzy¢ ustugi spoteczne, w tym edukacyjne i zdrowotne. Odpo-
wiedzig na wyzwania wynikajgce z ,gospodarki opartej na wiedzy” (knowledge based economy) musi sta¢ sie ,spofeczen-
stwo uczace sie” (learning society).

Drugim zasadniczym kierunkiem nowej polityki spotecznej jest aktywne przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu
i zwalczanie ubdstwa, co ma prowadzi¢ do integracji spotecznej. Stuzy¢ temu musza odpowiednio zorganizowane ustugi
spoteczne. Z tej perspektywy warto podkresli¢, ze powszechna i dobra edukacja jest jednym z fundamentalnych czynni-
kéw spojnosci spotecznej i stanowi podstawowy sposéb przeciwdziatania dziedziczeniu wykluczenia spotecznego.

Nacisk ktadziony na ten kierunek polityki spotecznej wynika z coraz szerszego przekonania, ze wzrost gospodarczy
bez dbania o rownos¢ jest mozliwy, ale wezesniej czy pdzniej taki wzrost zostanie podwazony. Jednoczesnie usuniecie
ubdstwa strukturalnego, przezwyciezenie wykluczenia, ktére sie dokonato, jest niezwykle trudne i kosztowne, jesli w ogéle
mozliwe. Polityka wzrostu bez wzgledu na nieréwnosci skazuje cate pokolenia na spoteczne wykluczenie, a w konsekwen-
cji znacznie redukuje potencjaf rozwojowy danego spoteczenstwa.

Trzecim kierunkiem jest ksztattowanie réwnych szans zyciowych, co oznacza péjscie dalej niz proponuje liberalna po-
lityka réwnosci szans, ktéra jest zdecydowanie zbyt pasywna. W tym zakresie nowa polityka spoteczna ma dwa wymiary.
Sa to:

1. Dostepnos¢ szans (opcji) — indywidualne predyspozycje.

2. Zdolnos¢ do korzystania z nich — grupowe uwarunkowania, wiezi spofeczne.

Trzeba dostrzec, ze mamy do czynienia z dwoma aspektami nieréwnosci — strukturalnym i koniunkturalnym. Tradycyj-
na polityka dochodoéw, w tym polityka podatkowa koncentruje sie na nieréwnosciach koniunkturalnych. To jest jednak da-
lece niewystarczajace, aby sobie radzi¢ z nieréwnosciami strukturalnymi. Chodzi o nieréwnosci warunkdéw wyjsciowych
czy, inaczej powiedziawszy, w zakresie débr pierwotnych badz kapitatu wyjsciowego. Jezeli te réznice sg bardzo znaczne,
to korygowanie ich przez mechanizm redystrybucji, przez polityke dochodowa, jest bardzo kosztowne i konfliktogenne,
a czasami wrecz niemozliwe. Dlatego przestaniem staje sie polityka minimalnego kapitatu wyjsciowego, ktory jednostka
musi uzyskac, aby zapewnic¢ rzeczywista rownos¢ szans zyciowych. Taki minimalny kapitat wyj$ciowy obejmuje:

1. Wyksztatcenie i kwalifikacje.

2. Mieszkanie.

3. Ochrone zdrowia.

4, Transport (dostepnos¢ fizyczna) i komunikacje (dostepnosc¢ informacyjna).

5. Kredyt.

Wokét tych pieciu punktéw powinna by¢ budowana nowoczesna i skuteczna polityka spoteczna. Polityka taka wy-
maga innego niz obowigzujacy modelu stuzb publicznych. W przypadku takiej polityki musza one zajmowac sie przede
wszystkim przywracaniem i wzmacnianiem wiezi spotecznych oraz redukowaniem nieréwnosci strukturalnych, a nie tylko
zapewnianiem ostony w przypadkach nieszczesliwych okolicznosci.

Mysla przewodnig polityki spotecznej staje sie spdjnos¢ — spoteczna, ekonomiczna i terytorialna. Taka polityka nie prze-
ciwstawia sie wolnoéci, rynkowi i konkurencji. Ograniczenie sie jednak tylko do tego prowadzi do spotecznej i ekonomicz-
nej katastrofy, zapasci, a nie rozwoju. Rozwoj wymaga $wiadomej i ukierunkowanej aktywnosci panstwa na rzecz formo-
wania kapitatu spofecznego, bez ktérego nie da sie zapewni¢ niezbednego poziomu spoéjnosci. Tylko bowiem uczestnictwo
tworzy zdolno$¢ do korzystania z praw. Bez uczestnictwa, w tym uczestnictwa w rynku, nie ma faktycznej mozliwosci
korzystania z praw i swobod.

Prowadzenie tak ukierunkowanej polityki spotecznej wigze sie z okreslonymi zmianami instytucjonalnymi i takich
zmian wymaga. Wyraznie zarysowuja sie one w krajach skandynawskich, w ktérych na przestrzeni lat dokonata sie mu-
nicypalizacja wydatkéw spotecznych. Stad niektdrzy badacze (Albaek 1995) w przypadku tych krajow sg sktonni mowi¢
raczej o ,wspoélnotach opiekunczych” niz ,panstwie opiekunczym”. Pocigga to za sobg zasadnicze zmiany w catym syste-
mie administracji publicznej, ktérej struktura staje sie mniej hierarchiczna, a bardziej wielopodmiotowa, poliarchiczna.
To specyficzny wyraz ogdlnej tendencji przechodzenia od klasycznego weberowskiego modelu administracji publicznej
jako ,idealnej biurokracji” do modelu zarzadzania publicznego, zas w szczegélnosci zarzadzania partnerskiego. Ten mo-
del fadu instytucjonalnego ogdlnie sprzyja autonomizacji roli wtadz lokalnych oraz lokalnej adaptacji ustug spotecznych,
dokonywanej poprzez partycypacje interesariuszy, czyli zapewnienie wptywu ich uzytkownikom. Zmienia sie tez charakter
wymagan zawodowych wobec oséb zatrudnionych w sektorze ustug spotecznych, przestajg by¢ oni urzednikami, a w co-
raz wiekszym stopniu stajg sie profesjonalnymi menedzerami.

Omawiane tendencje zmian $cisle wiazg sie z rozwojem nowoczesnych usfug, wypierajacych tradycyjng produkcje
przemystowa. W rezultacie zmienia sie dominujacy model organizacji gospodarczej, przedsiebiorstwa i stosunkéw pracy.
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Nieuchronnie prowadzi to do gwaftownego spadku uzwiazkowienia pracownikéw i spadku znaczenia zwigzkéw zawodo-
wych w ogdle. Dalszym nastepstwem tego procesu jest stopniowe ostabienie roli scentralizowanego dialogu korporacyjne-
go, prowadzonego z udziatem rzadu, zwigzkow zawodowych i organizacji pracodawcédw. Zmienia sie wiec tez mechanizm
regulacji ptac: zamiast scentralizowanego, trojstronnego przetargu ptacowego, rozwija sie mechanizm dwustronnych
uktadow zbiorowych ksztattowanych na poziomie przedsiebiorstwa. W tym mechanizmie coraz wieksze znaczenie zyskuje
indywidualna umowa pracownicza w stosunku do zbiorowych regut, bazujacych na sztywnym kodeksie pracy.

W nowych okolicznosciach dialog spoteczny bynajmniej nie zanika, przeciwnie intensywnie sie rozwija, z tym ze jego
korporacyjng postac¢ zastepuje dialog obywatelski, z udziatem znacznie wiekszej liczby interesariuszy, w tym w szczegol-
noéci organizacji pozarzadowych. Przy czym tych interesariuszy nie nalezy tylko zaprasza¢ do dialogu, ale tez ich $wiado-
mie kreowac i zachecac¢ do aktywnosci. Tak pomyslany dialog obywatelski przyczyni sie do generowania, wprowadzania
i upowszechniania spotecznych innowacji.

Hierarchia
(sektor panstwowy)

dobra
panstwowe

ze wspolnej

Dziatania zbiorowe
(spoteczenstwo
obywatelskie)

Rynek)
(sektor prywatny)

Rysunek 4. Typologia débr i ustug
Zrédfo: Picciotto (1999).

Wynikajaca z tych zaftozen polityka spoteczna nie polega na zastepowaniu ani rynku, ani rodziny. Koncentruje sie
na kreowaniu i wzmacnianiu komplementarnych instytucji i mechanizméw, takich jak:

* instytucje posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego,

 publiczne i prywatne formy ubezpieczen spotecznych,

* aktywno$¢ organizacji pozytku publicznego,

* |okalne programy aktywizacyjne, wspomagajace dziatanie instytucji mikrofinansowych,

* programy aktywizacji zawodowej, rehabilitacji i integracji oséb niepetnosprawnych.

Intelektualny fundament takiej polityki stanowig nastepujace zatozenia:

* koniecznos¢ wydtuzenia perspektywy podejmowanych przez panstwo dziatan, czemu moze sprzyjac¢ przygotowywa-
nie i publiczne przedstawianie dtugookresowych skutkéw proponowanych rozwigzan dla finanséw publicznych,

* wytwarzanie pozytywnych sprzezen zwrotnych miedzy réznymi segmentami systemu zabezpieczenia spotecznego®,

e skuteczna koordynacja dziatania wielu réznego rodzaju podmiotow,

5 Przyktadowo mieszany, wielofilarowy system emerytalny respektujacy zasade aktuarialnej sprawiedliwosci wytwarzaniu takich sprzezen
sprzyja. Gdy skfadka ubezpieczenia spotecznego staje sie w wiekszym stopniu indywidualna oszczednoécia niz ogélnym podatkiem,
stabng motywy zatrudniania w szarej strefie i przechodzenia na wczeséniejsza emeryture, realistyczny staje sie model elastycznego
wieku emerytalnego i ogdlnie dfuzszego okresu aktywnosci zawodowej.

Przyszfosc¢ panstwa opiekunczego



* wysoka sprawno$¢ administracyjna,

* dostosowywanie praktycznych rozwiazan do sytuacji poszczegélnych krajow,

* nacisk na spofeczne innowacije,

* podejscie instytucjonalno-ewolucyjne.

Najbardziej dalekosiezng perspektywe ksztattowania nowego europejskiego modelu spotecznego powinna wyznaczaé
wizja ,europejskiego spoteczenstwa”, ktéra zdaniem Clausa Offe powinna sie urzeczywistni¢ w procesie analogicznym
do tego, ktéry historycznie doprowadzit w Europie do wykreowania ,zorganizowanej obywatelskosci” (organizing civility)
w nastepstwie budowania panstwa. Taka wizja powinna wyrasta¢ z tréjsektorowej koncepcji nowoczesnego spofeczen-
stwa, zgodnie z ktora trzy komplementarne, autonomiczne i partnerskie wzgledem siebie sektory — publiczny, prywatny
i obywatelski — wytwarzajg catg game réznego rodzaju dobr, co dobrze obrazuje rysunek 4.

Generalnie nowa polityka spofeczna, majgca zmodernizowac europejski model spoteczny, to polityka: aktywna i akty-
wizujgca, ukierunkowana na rozwoj kapitafu ludzkiego i spotecznego, przyczyniajaca sie do zwiekszenia szans zyciowych
defaworyzowanych jednostek i grup spotecznych oraz prowadzona interaktywnie, w oparciu o dialog obywatelski i part-
nerstwo publiczno-prywatno-spoteczne.

Taka polityka spoteczna bedzie sie dobrze wpisywac¢ w generalne zatozenia i cele Strategii Lizbonskiej, rozwijajace;
koncepcje polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego Unii Europejskiej i jej krajow cztonkowskich, bazujacej na triadzie
—wzrost, konkurencyjnosc¢, spéjnosce.

Literatura

Agenda for Growing Europe. Making the EU Economic System Deliver. Report of an Independent High-Level Study Group established on
the initiative of the President of the European Commission, 2003

Albaek E., Reforming the Nordic Welfare Communes, ,International Review of Administrative Sciences” Vol. 61, 1995

Balancing Protection and Opportunity: a Strategy for Social Protection in Transition Economies, Social Protection Team, Human Develop-
ment Sector Unit, Europe and Central Asia Region, World Bank, 2000

Barr N., Reforma panstwa opiekuriczego w krajach postkomunistycznych, (w:) J. Neneman (red.) Po dziesieciu latach — transformacja
i rozwdj w krajach postkoministycznych, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2000

Csontos L., Kornai J., Toth I. G., Tax-Awareness and the Reform of the Welfare State, ,Discussion Papers Series”, Collegium Budapest
1997

Eatwell J., Ellman M., Karlsson M., Nuti D. M., Shapiro J., Not ,Just Another Accession”. The Political Economy of EU Enlargement to the
Fast, Institute for Public Policy Research, London 1997

Esping-Andersen G., The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University Press, Princeton 1993

Esping-Andersen G., After the Golden Age? Welfare State Dilemmas in a Global Economy, (w:) G. Esping-Andersen (ed.) Welfare States in
Transition. National Adaptations in Global Economies, SAGE Publications, London 1996

Esping-Andersen G., Towards a Post-Industrial Welfare State, ,International Politics and Society” no. 3, 1997

Esping-Andersen G., Why we Need a New Welfare State?, Oxford University Press, Oxford 2002

Evers A., Public Financing for Long Term Care. A Good Thing so Difficult to Do, paper presented at the Fifth Central European Forum ,The
Politics of Welfare: Between Governmental Policy and Local Initiative, Vienna, October 24-26 1997

Golinowska S., Przyszfos¢ panstwa opiekuriczego i systemu zabezpieczenia spofecznego, ,Polityka Spoteczna” nr 11-12, 2005 (a)

Golinowska S., Narodowy Plan Rozwoju a Narodowa Strategia Integracji Spofecznej, ekspertyza dla MGiP, 2005 (b) (www.npr.gov.pl)

Graham C., The Political Economy of Safety Nets During Market Transitions: The Case of Poland, ,Research Paper Series” no. 3, Transition
and Macro-Adjustment Unit, Country Economics Department, World Bank 1993

Holzmann R., Jorgensen S., Social Protection as Social Risk Management. Conceptual Underpinnings for the Social Protection Sector Paper
Strategy, World Bank, 1998 (mimeo)

Jessop B., The Future of the Capitalist State, Polity Press, Cambridge UK 2002

Juros A., Przedsiebiorczos¢ obywatelska w ksztaftowaniu ekonomii spofecznej w Polsce, (w:) M. Rymsza, T. Kazmierczak (red.) W strone
aktywnej polityki spotecznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003

Kornai J., Reform of the Welfare Sector in the Post-Socialist Countries: A Normative Approach, (w:) J. Nelson, Ch. Tilly, L. Walker (red.)
Transforming Post-Communist Political Economies. National Academy Press, Waszyngton 1997

Lindbeck A., Political Economy Lessons from Sweden, 1997 (mimeo)

Morawski W., Socjologia ekonomiczna, PWN, Warszawa 2001

Nelson J. M., Social Costs, Social-Sector Reforms, and Folitics in Post-Communist Transformations, (w:) J. M. Nelson, C. Tilly, L. Walker
(red.) Transforming Post-Communist Political Economies, National Academy Press, Waszyngton 1997

Offe C., /s there, or can there be, a ,European Society”?, 2000 (mimeo)

Olsen J. P, Rethinking and Reforming the Public Sector, LOS-senter Notat 91/383, 1991

Picciotto R., Personal Reflections on the Policy Dialogue, (w:) G. Kochendorfer-Lucius, B. Pleskowic (red.) Inclusion, Justice, and Poverty
Reduction, German Foundation for International Development, Villa Borsig Workshop Series 1999

Raport Otwarcia projektu W poszukiwaniu polskiego modelu ekonomii spofecznej”, FISE, Warszawa 2006

Report of the High Level Group on the future of social policy in an enlarged European Union, European Commission, Bruksela 2004

Przyszfos¢ panstwa opiekunczego



Roelants B., Bajo C. S., Podstawowy przeglad ekonomii spofecznej, (w:) B. Roelants (red.), Dokument Przygotowawczy. Pierwsza Europej-
ska Konferencja na temat Ekonomii Spotecznej w Europie Srodkowo-WSChodniej. Praga. Ekonomia Spofeczna 2002. Rozszerzenie
Ekonomii Spotecznej, CECOP, Praga 24-25.10.2002

Rymsza M., Kazmierczak T. (red.), W strone aktywnej polityki spofecznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003

Saari J., The Europeanisation of social protection, (w:) J. Saari (red.) The Europeanisation of Social Protection. The political responses of
eleven Member States, Helsinki 2006

Skidelsky R., Beyond Welfare State, The Social Market Foundation, London 1997

Szomburg J., W kierunku Europy obywatelskiej i przedsiebiorczej — siedem przykazan dla Europy, (w:) Biata Ksiega 2004, Polskie Forum
Strategii Lizbonskiej, Gdansk, Warszawa 2004

Szwartz H., Round up The Usual Suspects!: Globalization, Domestic Politics, and Welfare State Change, (w:) P. Pierson (red.): The New
Politics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford 2001

The State in a Changing World. World Development Report 1997, Oxford University Press, Oxford 1997

Working Together for Growth and Jobs. A New Start for the Lisbon Strategy, Communication of the Spring European Council, Commission
of the European Communities 2005

Przyszfos¢ panstwa opiekunczego



Bogumita Szopa
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Teoria ekonomii
— wybrane problemy







Uznane teorie, zardwno w ekonomii, jak i w innych dyscyplinach,
zalezg od swej historii; istotne jest skad sie wziety
(Mark Blaug).

. Kwestie terminologiczne

Termin ,ekonomia” wywodzi sie z jezyka greckiego, a pochodzi od stéw ojkos — dom oraz nomos — prawo. Etymolo-
gicznie ofkonomikos (tzn. ekonomia) oznaczato rozwazania dotyczace praw gospodarstwa domowego. W takim wtagnie
znaczeniu uzyt tego stfowa Ksenofont w tytule rozprawy dotyczacej praw, jakie winny by¢ przestrzegane w gospodarstwie
domowym. W tym samym znaczeniu okresleniem tym postugiwat sie tez Arystoteles. Pojecie nomos byto przez nich rozu-
miane w sensie pewnej normy postepowania.

W miare uptywu czasu coraz czesciej ze stowem ,ekonomia” wspdtwystepowat przymiotnik ,polityczna”, co doprowa-
dzito do upowszechnienia sie dwucztonowej nazwy: ekonomia polityczna. Nastgpito to wraz z rozwojem doktryny merkan-
tylizmu, a po raz pierwszy termin taki zostat uzyty przez Antoine’a Montchretien na poczatku XVII w. (Dach 2004). Nazwy
.ekonomia polityczna” uzywano w kontekscie rozwazan dotyczacych norm badZ zasad postepowania obowigzujacych
w zarzadzaniu gospodarka panstwa. Takze pdzniejsi fizjokraci wykorzystywali ten termin w podobnym znaczeniu.

Dopiero Adam Smith — uwazany za ojca ekonomii — zapoczatkowat odmienne rozumienie tego pojecia. Ekonomia
polityczna przyjeta zostata w XVIII w. powszechnie jako nazwa nowej, samodzielnej dyscypliny naukowej, w ramach ktorej
prawa w gospodarce nie byty juz rozumiane jako normy postepowania, ale jako zaleznosci o charakterze obiektywnym.
W jego upowszechnieniu duza role odegrali inni stynni ekonomisci, jak: Jean Baptista Say, Dawid Ricardo, Thomas R.
Malthus, John S. Mill.

/ czasem narastata jednak krytyka tej nazwy, a wtasciwie przymiotnika ,polityczna”, poniewaz uwazano, ze jest on my-
lacy z powodu skojarzen z polityka, czyli sztuka rzadzenia panstwem. Miat w tym znaczacy udziat Jean Jaques Rousseau,
tak wtasnie rozumiejacy ten termin. Nic zatem dziwnego, ze w takiej sytuacji zaczety pojawiac sie inne okreslenia, np. ,eko-
nomia narodowa” (w Niemczech), katalaktyka (w Anglii). Wsréd kilku tych nowych propozycji znalazta sie tez nazwa ,eko-
nomia spoteczna”, zaproponowana przez Saya.

Nie tutaj jednak nalezy szuka¢ korzeni terminu ,ekonomia spoteczna”, z ktérym stykamy sie coraz czesciej w polskich
realiach, ale ktéry pojawit sie u nas stosunkowo niedawno, przenikajac z obszaru francuskojezycznego.

W ramach ekonomii wyodrebnia sie dwie jej czesci sktadowe, wsrdd ktorych dominuje podejscie czysto opisowe,
ale zdarza sie tez ujecie normatywne (z pewnymi elementami ocen, wartosciowania). Mikroekonomia koncentruje sie
na wyborach dokonywanych przez poszczegoélne podmioty ekonomiczne: gospodarstwa domowe, przedsiebiorstwa i pan-
stwo; bada zjawiska i procesy zachodzace w réznych segmentach gospodarki, na poszczegoélnych rynkach. Takie podej-
$cie dominowato w ekonomii do lat 30. XX w. Makroekonomia — ktérej podwaliny stworzyt wéwczas John. M. Keynes — zaj-
muje sie natomiast zachowaniem gospodarki jako catosci, przede wszystkim ksztattowaniem sie produkcji, zatrudnienia
i cen. Odnosi sie wiec do ,0gdlnego obrazu” gospodarki, a nie szczegdtéw dziatalnoéci gospodarczej. To wtagnie rozwoj
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makroekonomii byt jednym z gtéwnych zjawisk w dwudziestowiecznej ekonomii i nadal jest ona obszarem wielu sporow
zaréwno wsrod ekonomistéw, jak i politykow.

2, Pieciokat celow makroekonomicznych

Ekonomisci oceniajg wyniki makroekonomiczne, analizujac kilka podstawowych zmiennych. Oproécz trzech wymie-
nionych wyzej (tzw. tréjkat celdow) — i powszechnie uwazanych za najwazniejsze — z reguty zalicza sie tez do nich wynik
wymiany z zagranicg (réwnowaga zewnetrzna) oraz wynik budzetu. W sumie tworzg one tzw. pieciokat celéw makro-
ekonomicznych (Kotodko 1993), a wiec zestaw problemow, ktérych skuteczne rozwigzywanie lezy w interesie wszyst-
kich odpowiedzialnych za stan catej gospodarki. Przyjmuje sie bowiem, ze po zatamaniu produkcji (zwtaszcza odnosi sie
to do transformacji posocjalistycznej) przejscie do fazy ozywienia gospodarczego powinno by¢ poprzedzone i skoordyno-
wane z makroekonomiczng stabilizacja. Zmienne opisujace gtéwne elementy procesu stabilizacji makroekonomicznej to:
tempo wzrostu PKB, stopa bezrobocia, stopa inflacji, saldo obrotéw biezacych oraz wynik budzetu. Pomiedzy celami po-
lityki ekonomicznej, w szczegdlnosci celami polityki makrostabilizacji, zachodzi wymienno$¢ oznaczajaca, ze nie sposob
ich realizowa¢ jednoczesnie. Okreslona polityka gospodarcza, ukierunkowana na osiagniecie jednego z celow stabilizacji
makroekonomicznej, moze mie¢ bowiem negatywny wptyw na zdolno$¢ realizacji innego lub innych celéw, a niekiedy
moze dochodzi¢ miedzy nimi do ewidentnej sprzecznosci.

Najbardziej kompleksowym miernikiem produkcji w gospodarce jest produkt krajowy brutto (PKB). Mierzy on wartos¢
rynkowa wszystkich dobr finalnych i ustug wytworzonych w kraju w ciggu roku. Zmiany realnego PKB (w cenach statych)
sa powszechnie wykorzystywane jako miernik wzrostu gospodarczego, obrazujacego dfugookresowy trend produkcji.
Tempo/stopa wzrostu to relacja miedzy roczng zmiang PKB odniesiong do PKB z poprzedniego roku. Krétkookresowe
wahania PKB sg natomiast odzwierciedleniem cyklu koniunkturalnego, czyli dodatnich i ujemnych odchylen rzeczywiste;
produkcji od jej wymiaru potencjalnego. Potencjalny PKB obrazuje zatem produkcje przy petnym wykorzystaniu zdolnosci
wytworczych gospodarki.

Zatrudnienie i bezrobocie stanowig przyktad zjawisk ekonomicznych odczuwanych przez pojedynczych ludzi w spo-
sob najbardziej bezposredni. W kategoriach makroekonomicznych wyraza sie to w postaci wysokiego zatrudnienia, ktory
jest odpowiednikiem niskiego bezrobocia. Stopa bezrobocia to odsetek sity roboczej pozostajacej bez pracy; w tendencji
odzwierciedla stan cyklu koniunkturalnego.

Trzecim celem makroekonomicznym jest utrzymanie stabilnych cen, jako ze szybkie ich zmiany znieksztatcajg decyzje
ekonomiczne zaréwno firm, jak i poszczegolnych oséb. Powszechnym miernikiem ogdlnego poziomu cen jest wskaznik
dotyczacy towardow konsumpcyjnych (tzw. CPI), mierzacy koszty statego koszyka dobr i ustug nabywanych przez przeciet-
nego konsumenta. Stopa inflacji — analogicznie jak stopa zmian PKB — oznacza tempo wzrostu ogélnego poziomu cen
z roku na rok. W przypadku ich spadku ma miejsce deflacja (od czaséw Il wojny $wiatowej pojawiajaca sie wyjatkowo).

Gospodarka $wiatowa staje sie coraz bardziej ztozong siecig miedzynarodowych powigzar handlowych i finanso-
wych, co oznacza rosngce wzajemne uzaleznianie sie gospodarek. Ogdélnie wptywa to pozytywnie, ale moze tez zaktécac
ich funkcjonowanie oraz mozliwosci rozwojowe. Wymusza tym samym wzmozong uwage na ich koncowych rezultatach
(saldo wymiany handlowej oraz obrotéw kapitatowych), majacych wptyw na wiele zjawisk.

Wynik budzetu powszechnie uwazany jest za symptom réwnowagi wewnetrznej gospodarki, a wzmozone nim zain-
teresowanie siega lat 80. poprzedniego wieku. Wynika to z narostych woéwczas probleméw z utrzymaniem réwnowagi
budzetowej, ktére wystepuja w $wiecie do chwili obecne;.

Elementy pieciokata celéw makroekonomicznych cechujg daleko idace zaleznosci i pokrewne uwarunkowania, co po-
twierdza rysunek 1. Jak z niego wynika podstawowe wielko$ci makroekonomiczne sg rezultatem wzajemnego oddziaty-
wania globalnego (facznego) popytu i podazy, jako dwdch podstawowych wymiaréw rynku. Panstwo dysponuje jednak
pewnymi narzedziami, ktorych zastosowanie moze wptyna¢ na aktywnos¢ gospodarki, modyfikujac realizacje jednego lub
kilku celow gospodarczych. Chodzi o polityke makroekonomiczng, gtéwnie pieniezng (ksztattowanie podazy pienigdza)
i fiskalng (wydatki rzgdowe i podatki).

Z kolei w tabeli 1 zestawiono liczby obrazujgce powyzsze elementy pieciokata na przyktadzie Polski w okresie transfor-
macji systemowej.
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Rysunek 1. Podstawowe zaleznos$ci w gospodarce
Zrodto: Opracowanie wiasne.

3. Nurty w ekonomiii

W nauce nierzadko sie zdarza, ze panujgca ,prawda” jakiego$ okresu — utrzymujac sie dtuzej lub krécej — zostaje
obalona przez nowe odkrycia. Powstajace nowe mysli moga sie rozprzestrzeniaé, rozszerzajac swoj wptyw i przekonujac
sceptykow. Istotne jednak, ze pomysty z reguty nie powstajg w intelektualnej prézni. Majg swoich poprzednikéw i czesto
stajg sie zaczynem inspirujgcym kontynuatoréow. Co wiecej, w przypadku nauk spofecznych —a do takich nalezy ekonomia
— teoria z reguty ,wyrasta” z realibw gospodarczych; pojawiajace sie zjawiska motywuja wrecz do zainteresowania sie
nimi, poznania ich istoty i uwarunkowan.

Ekonomia liczy sobie ponad 200 lat. Powszechnie przyjmuje sie bowiem, ze jej poczatek — jako wyodrebnionej dyscy-
pliny naukowej — dat wspomniany juz Adam Smith. Jego najwazniejsze dzieto ,Badania nad naturg i przyczynami boga-
ctwa narodéw” zostato opublikowane w 1776 r. Na dfugo przedtem rozwijata sie myél fizjokratéw oraz merkantylistow,
bedaca punktem odniesienia dla Smitha, ktorego niezaprzeczalna zastuga polega jednak na tym, ze jako pierwszy odkryt
istnienie okreslonego tadu i porzadku w systemie ekonomicznym. Potrzebe teoretycznej analizy prawidtowosci procesu
gospodarowania wywotat dopiero burzliwy rozwoéj gospodarki towarowo-pienieznej w kapitalizmie, ktéry dokonywat sie
w tym wiasnie czasie. Odkrycie to stato sie inspiracja dla wielu ekonomistow, nie tylko zwolennikéw, ale i przeciwnikow
samoregulujacego sie mechanizmu rynkowego. Podejscie akcentujgce samoregulujace sie sity w gospodarce (tzw. nie-
widzialna reka rynku) nazwane zostato ekonomia klasyczng, a opiera sie ono na zatozeniu o elastycznosci cen i ptac.
Analiza klasyczna opiera sie na prawie rynkéw Saya (teoria z 1803 r.), zgodnie z ktérym ,podaz tworzy dla siebie popyt”,
co oznacza, ze wszystko, co zostato wytworzone, bedzie zakupione. Niemozliwa jest zatem nadprodukcja; gospodarka
funkcjonuje przy petnym zatrudnieniu, czyli na poziomie potencjalnego produktu. Elastyczno$¢ cen i ptac pozwala szybko
woczyszczad” rynki, tzn. przywracac réwnowage (por. rys. 2).
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Zgodnie z pogladem klasycznym zmiany popytu wptywaja na poziom cen, nie wykazujgc trwatego wptywu na pro-
dukcje i zatrudnienie, a elastycznos$¢ cen i ptac sprawia, ze realny poziom wydatkéw jest wystarczajacy do utrzymania
petnego zatrudnienia. Sity rynku moga wprawdzie prowadzi¢ do pewnego marnotrawstwa, wypaczen i nieefektywnosci,
ale jedynie w skali mikroekonomicznej, natomiast w gospodarce nie wystepuje zjawisko systematycznego i szerokiego
marnotrawstwa makroekonomicznego w znaczeniu niepetnego wykorzystania zasobéw na skutek niedostatecznego po-
pytu. Waznym dla takiego spojrzenia na procesy gospodarcze jest poglad wskazujacy, ze interesy spoteczne sa wypadko-
wa intereséw indywidualnych. Interes osobisty, stanowigcy motyw dziatania podmiotéw w warunkach wolnosci gospodar-
czej, zapewnia optymalny rozwdéj ekonomiczny i realizacje interesu spotecznego.

AS
ceny A
P =
P E AD
AD
>
Yp popyt, podaz

AD - popyt, AS — podaz, E — stan réwnowagi (zréwnanie popytu i podazy), P — cena,
Yp — produkcja potencjalna (przy petnym wykorzystaniu mozliwosci wytwérczych
Rysunek 2. Ré6wnowaga w ujeciu klasycznym
Zrodto: Opracowanie wiasne.

Poglad ten w petni podzielat Ricardo, druga wazna postac¢ ekonomii klasycznej. Jako pierwszy zwrécit uwage na za-
niedbany w teorii Smitha temat praw rzadzacych podziatem wytworzonego przez nardéd bogactwa pomiedzy rézne klasy
spoteczne. Od Ricarda wywodzi sie w jakims stopniu nie tylko pdzniejszy nurt neoklasyczny, ale takze nurt ekonomii mar-
ksowskiej. Sprzyjajacy grunt do powstania ekonomii neoklasycznej stanowita jednak przede wszystkim swoista synteza
catego dorobku ekonomii klasycznej, dokonana przez Milla, ktory ja rozwinat, a przede wszystkim spopularyzowat.

Ekonomia neoklasyczna wprowadzita ekonomie na nowe tory, zwazywszy na jej nowoczesny warsztat metodologiczny
oraz narzedzia sformalizowanej analizy. Zrezygnowano w niej catkowicie z opisu osadzonego w historycznych i instytucjo-
nalnych uwarunkowaniach. Zamiast tego zajeto sie budowg abstrakcyjnych modeli teoretycznych, opartych na uprasz-
czajacych zatozeniach doskonatej konkurencji, co byto udziatem przede wszystkim Alfreda Marshalla i Leona M. Walrasa.
Nawigzujac do klasycznego dorobku ekonomii, neoklasycy uwazali, ze miedzy poszczegdlnymi elementami dziatalnosci
gospodarczej ma miejsce harmonijne ich dopasowanie przy petnym wykorzystaniu potencjatu wytworczego. Zaktadali, iz
wszelkie twierdzenia o zbiorowych zjawiskach spotecznych redukowac nalezy do twierdzen o zachowaniu jednostek, prze-
konaniach, postawach i wzajemnych powigzaniach pojedynczych osobnikow. Tak wiec psychologia jednostek stanowi
podstawe wyjasniania zjawisk spotecznych, jest ostatecznym punktem odniesienia dla zjawisk zbiorowych. To za$ ozna-
cza, ze zaleznosci sformutowane na szczeblu mikroekonomicznym po prostu przenoszone sg na szczebel makroekono-
miczny. W sumie oznacza to analize opartg na mikroekonomicznym punkcie widzenia, subiektywizmie oraz zastosowaniu
rachunku marginalnego (tzw. kierunek subiektywno-marginalistyczny). Gtowng staboscig neoklasycznego nurtu ekonomii
okazato sie jednostronne wyidealizowanie funkcjonowania mechanizmu rynkowego w zatozonych warunkach réwnowagi
gospodarczej (tzn. zbyt daleko idgca abstrakcja).

Taki abstrakcyjny nurt rozwazan, oderwany od podtoza historycznego i instytucjonalnego, zrodzit bardzo krytyczng
postawe wsrdd instytucjonalistéw (Thorstein Veblen), jak tez zwolennikéw teorii dobrobytu (Artur C. Pigou). Sg to przy-
ktady rozwijajacych sie wowczas kierunkéw mysli ekonomicznej, o odmiennych w poréwnaniu z ekonomiag neoklasyczng
zatozeniach badawczych. Nie byfo to przypadkowe, a wynikato z pojawienia sie nowych zjawisk w gospodarce, w zwigzku
z nasilonym procesem jej monopolizacji na przetomie XIX i XX w.
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To dopiero jednak Keynes dokonat istotnego przewrotu w ekonomii, tworzac prawdziwg opozycje wobec kanondw neo-
klasycznych. Keynes — jako asystent Marshalla — pozostawat pod jego silnym intelektualnym wptywem, odrzucajac jed-
noczesnie neoklasyczna teorie. W opublikowanej w 1936 r. ,Ogolnej teorii zatrudnienia, procentu i pienigdza” przedstawit
alternatywng teorie makroekonomiczna, bedacg rezultatem obserwacji i przemyslen w odniesieniu do wielkiej depresji
z lat 1929-1933. Ta swoista rewolucja oznaczata odejscie od prawa rynkéw Saya. Keynes zaprezentowat stany rownowagi
makroekonomicznej przy réznym stopniu wykorzystania potencjatu wytwoérczego. O stopniu tym przesadza popyt efektyw-
ny, ktorego wielkos¢, elementy sktadowe oraz uwarunkowania staty sie centralnym problemem rozwazan. W podejsciu
tym akcentowano brak elastycznosci cen oraz ptac (tzw. lepko$¢ ptac w dot) oraz ptaska lub wznoszaca sie krzywa podazy
(por. rys. 3). Zgodnie z nim podaz nie stwarza dla siebie odpowiedniego popytu; produkcja moze odbiega¢ od poziomu
potencjalnego nawet przez dtugi czas, poniewaz zalezy od popytu podlegajacego wahaniom.

Istotny wniosek wyptywajacy z teorii keynesowskiej dotyczy tego, ze gospodarka rynkowa moze sie znalez¢ w putapce
rownowagi przy niepetnym wykorzystaniu zasobdw sity roboczej, czyli takiego zréwnowazenia popytu i podazy, przy ktérym
produkcja bedzie znacznie nizsza od jej wielkosci potencjalnej, a znaczny odsetek sity roboczej dotkniety zostanie bezro-
bociem niedobrowolnym (przymusowym). Z powodu nieelastycznych cen i ptac brakuje bowiem ekonomicznego mecha-
nizmu (niewidzialnej reki) pozwalajacego na szybki powrét do petnego zatrudnienia czynnikdéw produkcji, zapewniajgcego
automatyczne zréwnowazenie gospodarki. Keynes wykazat, ze gospodarka rynkowa jest immanentnie niestabilna.
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Rysunek 3. Réwnowaga w ujeciu keynesowskim
Zrodto: Opracowanie wiasne.

/ powyzszego wyptywa drugi z wnioskow Keynesa (ktérego interesowata przede wszystkim mozliwos¢ zastosowania
teorii w praktyce), akcentujacy potrzebe tagodzenia badz likwidowania negatywnych nastepstw funkcjonowania mecha-
nizmu rynkowego. Wykazat on po prostu zasadnos¢ interwencji panstwa w gospodarke, co znalazto pozniej szerokie
potwierdzenie w dziatalnosci praktycznej (lata powojenne). Prowadzac polityke pieniezng i fiskalng rzad moze pobudzi¢
gospodarke i pomdéc w utrzymaniu wysokiego poziomu produkcji i zatrudnienia. Oznacza to m.in. zerwanie z waznym dla
poprzednikéw zatozeniem o neutralnosci pienigdza.

Tak wiec po raz pierwszy podejscie klasyczne (tzw. ekonomia podazowa) staneto wobec konkurencyjnego systemu
analizy (tzw. ekonomia popytowa). Podejscie keynesowskie w sposob znaczacy zmienito sposéb myslenia ekonomistow
i rzadoéw o cyklicznosci gospodarki, jak tez o polityce gospodarczej. Zgodnie z nim polityka wzrostu wymaga uzupetnienia
o stosowne narzedzia polityki fiskalnej i pienieznej, ktére pozwalaja dziata¢ antycyklicznie. Tym samym ekonomia keyne-
sowska wskazata mozliwos$¢ badania i rozwigzywania praktycznych problemow przy pomocy coraz bardziej nowoczesnych
metod i narzedzi. Nurt ekonomii keynesowskiej dokonat znacznego postepu dzieki temu, ze pdzniej m.in. John R. Hicks,
Alvin H. Hansen oraz Paul A. Samuelson wykorzystali precyzyjne narzedzia ekonomii neoklasycznej do analizy waznych
tez postawionych przez Keynesa. Poszukiwano swego rodzaju syntezy ekonomi keynesowskiej z ekonomig neoklasyczna,
co zaowocowato nie tylko uscisleniem teorii Keynesa, ale tez pewnym urealnieniem analizy neoklasycznej (model IS-LM").
Trwajgcy miedzy nimi spér doprowadzit tez jednak do powstania z jednej strony nowej ekonomii klasycznej, a z drugiej
— nowej ekonomii keynesowskiej.

"Model IS-LM jest probg pogodzenia teorii neoklasycznej i keynesowskiej (w ramach tzw. syntezy neoklasycznej).
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Nie bez znaczenia byty w tym przypadku zmieniajace sie realia gospodarcze z lat 70. XX w. Nowe zjawiska w gospo-
darce (gtéwnie nasilenie inflacji, wyhamowanie dynamiki wzrostu, narastanie bezrobocia), uwarunkowane tzw. szokami
naftowymi, podwazyty ewidentnie podstawy teorii keynesowskiej w jej funkcji zardéwno objasniajacej, jak i praktycznej. Na-
rastajgca niechec¢ do interwencjonizmu panstwowego wzmogta w tym czasie zainteresowanie koncepcjami neoliberalny-
mi, neokonserwatywnymi, ogoélnie odwotujacymi sie do rynku, z wiarg w skutecznos¢ jego regulacji. Oznaczato to totalny
odwrét od keynesizmu i otwieranie sie na opozycyjne wzgledem niego poglady. Podobnie jak wielki kryzys” z lat 1929-1933
przyczynit sie do rewolucji keynesowskiej, tak ,wielka inflacja” lat 70. otwarta furtke dla kontrrewolucji monetarystycznej,
a pozniej dla idei nowych klasykow.

W pierwszej kolejnosci wskazac trzeba na doktryne ekonomiczng, powszechnie zwang monetaryzmem (nazwa pojawi-
ta sie w 1968 r.) i wigzana z nazwiskiem Miltona Friedmana. Jest to uzasadnione nie tylko czasem powstania jej zalazkéw
i dalszego rozwoju, ale tez jej znaczeniem dla teorii ekonomii. Poczatkowy etap rozwoju monetaryzmu przypadat na okres
od potowy lat 50. do potowy 60., a wiec w czasie dominacji keynesizmu, z ktérym wiele go taczy. Ten tacznik to przede
wszystkim rola pienigdza w okreslaniu globalnego popytu. Pomiedzy nimi sg tez jednak réznice. O ile wedtug teorii key-
nesowskich na globalny popyt wptywa réwniez wiele innych czynnikéw (polityka fiskalna, eksport netto), to monetarysci
twierdzag, ze zmiany w podazy pienigdza sg gtéwng determinantg okreslajaca zmiany produktu i cen. Ta wtasnie problema-
tyka — okreslana ogdlnie ilosciowa teorig pienigdza — dominowata w poczatkowym etapie rozwoju monetaryzmu. Z teorii
tej wynika ogdlnie, ze zmiany poziomu cen zalezg od zmian podazy pienigdza; stabilna podaz pienigdza bedzie podstawa
stabilnych cen, podczas gdy szybki wzrost podazy pienigdza doprowadzi do réwnie szybkiego wzrostu cen, czyli inflacji
(inflacja traktowana jako zjawisko wytgcznie pieniezne). Okresy hiperinflacji sg spektakularnym przejawem funkcjonowa-
nia w praktyce ilosciowej teorii pienigdza.

Podejécie monetarystyczne gfosi zatem ogdlnie, ze zmiany iloéci pienigdza wptywajg na gtowne zmienne makroeko-
nomiczne, okreslajg nominalny PKB w perspektywie krotkookresowej oraz ceny na dtuzsza mete; upraszczajac — ,liczy
sie tylko pienigdz”.

Kluczowy wktad monetaryzmu do polityki makroekonomicznej sprowadza sie do obrony ustalonych regut polityki pie-
nieznej, przeciwstawianych uznaniowej polityce fiskalnej i pienieznej, co jest charakterystyczne dla keynesizmu. Kardynalng
cze$¢ monetarystycznej filozofii ekonomicznej stanowi regufa pieniezna; optymalna polityka pieniezna polega na statym
tempie wzrostu podazy pieniadza (rzedu 3-5% rocznie), niezaleznie od zmian warunkéw ekonomicznych. Zdaniem monetary-
stéw ma to wyeliminowa¢ podstawowa przyczyne niestabilnosci we wspodtczesnej gospodarce, tzn. nieuzasadnione zmiany
w polityce pienieznej. Przy statej szybkosci obiegu pienigdza nominalny PKB powinien zatem wzrasta¢ w statym tempie.

Praktycznym odzwierciedleniem tego stat sie tzw. eksperyment monetarystyczny, podjety w 1979 r. przez bank central-
ny USA. W walce z inflacjg postanowiono przej$¢ do polityki utrzymywania poziomu rezerw bankowych i podazy pienigdza
na zadanej $ciezce wzrostu. Eksperyment zakonczyt sie sukcesem w ograniczaniu inflacji, ale kosztem znaczacego wyha-
mowania wzrostu gospodarki i zwiekszenia bezrobocia. Dowiddt, Zze pienigdz ,dziata” — zabrakto jednak dowodu, ze tylko
pieniadz ma znaczenie. Co wiecej, akurat wtedy, gdy przyjeto doktryne monetarystyczna, szybkos$¢ obiegu pienigdza stata
sie bardzo niestabilna — a wtasnie ten element byt jednym z kluczowych zatozen monetaryzmu — zapoczatkowujac okres
rekordowo wysokich stop procentowych (lata 80.) i ere postmonetarystyczng w gospodarce amerykanskie;.

W latach 70. drogi monetaryzmu zaczety sie rozchodzi¢. Jeden z jego odtamoéw kontynuowat starsza tradycje — ktorg
powyzej opisano — natomiast mfodsze jego odgatezienie stato sie znaczacag nowa ekonomia klasyczng z Robertem Luca-
sem na czele. Podejscie to w duzej mierze nawigzuje do dawnej szkoty klasycznej, eksponujac elastycznose¢ cen i pfac,
ale wzbogaca jg o0 nowy element, zwany racjonalnymi oczekiwaniami, opiera sie tez na monetarystycznej teorii inflacji.

Teoria racjonalnych oczekiwan zaktada, ze ludzie ksztattujg swoje oczekiwania/prognozy nie tylko w oparciu o obser-
wacje przebiegu zjawisk w przesztosci (tzw. oczekiwania adaptacyjne, czyli ,patrzace w przesztos$e”), ale tez wykorzystujac
wszelkie dostepne im informacje wybiegajace w przyszto$¢ (,oczekiwania wyprzedzajgce”), siegajac tez do teorii ekono-
mii. Powstate w oparciu o nie przewidywania/prognozy sg obiektywne (bezstronne, tzn. nie zawierajace systematycznych
btedow). W takiej sytuacji rzad nie ma mozliwosci mamienia ludzi powtarzalng polityka gospodarcza, skoro maja oni
dostep do tych samych informacji. Wynika z tego, ze ludzie rozumieja sposéb funkcjonowania gospodarki, orientujg sie
w dziataniach rzadu, jak tez potrafig korzysta¢ z wszelkich informacji.

W konsekwencji uprawnia to do wysuniecia tezy o catkowitej nieskutecznosci polityki stabilizacyjnej panstwa. Wszel-
ka bowiem zamierzona zmiana polityki jest przez podmioty antycypowana i tym samym neutralizowana. Jest to tzw.
twierdzenie o nieefektywnosci polityki, z ktérego wynika zasadno$¢ przestawienia sie na stosowanie regut (ale tez dba-
fo$¢ o wiarygodnos¢ polityki i reputacje politykdéw). Przy racjonalnych oczekiwaniach i elastycznych cenach oraz pta-
cach spodziewana polityka rzadu nie jest w stanie wptyng¢ na realng produkcje lub zatrudnienie. Jedynym sposobem
na to jest zaskoczenie ludzi i sprawienie, by nieprawidfowo postrzegali warunki i perspektywy ekonomiczne. Czy mozna
jednak zaskoczy¢, jezeli polityka rzadu jest ogolnie przewidywalna? Zmiana polityki moze natomiast pociagna¢ za soba
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zmiane ludzkich zachowan, a wnioski takie zrodzity sie z dodwiadczen lat 1979-1982, kiedy USA realizowaty eksperyment
monetarystyczny. Chodzi o tzw. krytyke Lucasa, ktéra stanowi bardzo powazne ostrzezenie przed tym, ze zachowanie
ekonomiczne moze ulec zmianie, jezeli polityka gospodarcza zbyt mocno bedzie sie opiera¢ na prawidfowosciach zaob-
serwowanych w przesztosci.

Nowe podejscie klasyczne wniosto do ekonomii wiele cennych i ptodnych obserwacji. Przede wszystkim jednak uswia-
damia, ze gospodarka sktada sie z istot inteligentnych, ktére potrafig przetwarza¢ informacje i nie tylko reaguja na po-
lityke gospodarcza, ale niekiedy nawet wyprzedzajg jej dziatania. Ta reakcja i kontrreakcja moze natomiast owocowac
faktyczng zmiang sposobu zachowania gospodarki.

/ drugiej jednak strony nowa ekonomia klasyczna budzi wiele watpliwosci i spory w $rodowisku specjalistow. Przy-
ktadowo wielu ekonomistéw atakuje hipoteze racjonalnych oczekiwan, wedtug ktérej podmioty zachowuja sie jak super-
komputery i w swoim zachowaniu uwzgledniajg tylko racjonalne prognozy i dane. Empiryczne badania ich zachowan
ujawniajg tymczasem nieracjonalne elementy oczekiwan, a przede wszystkim to, ze ,nie zawsze uczymy sie na wtasnych
btedach”. Sg tez inne przyktady rozmijania sie nowej ekonomii klasycznej z rzeczywistoscia: jak mianowicie wyjasni¢
teoretyczna prognoze zapowiadajaca pojawienie sie cyklicznego bezrobocia, widoczng w masowych zwolnieniach, z ttu-
maczeniem, ze pracownicy zwalniajg sie sami, by poszukac¢ lepszej pracy?

Witasnie kontrowersje dotyczace cyklicznoséci doprowadzity z czasem do wyodrebnienia sie w ramach nowej ekono-
mii klasycznej odtamu nazwanego pierwotnie nowag ekonomia klasyczna Il, a ostatecznie teorig (szkota) realnego cyklu
koniunkturalnego. Stato sie tak w 1982 r. w zwiazku z publikacja dotyczaca niepienieznego modelu réwnowagi, autorstwa
Finna Kydlanda i Edwarda Prescotta. Tradycyjne teorie cyklu réznig sie co do kwalifikacji jego przyczyn — chociaz dominu-
je teza o nieoczekiwanych szokach pienieznych — mozna jednak w ich obrebie méwi¢ o generalnej zgodnosci co do tego,
ze wahania cykliczne nalezy traktowac jako odchylenia od rzeczywistego PKB od linii trendu wyznaczonej przez neokla-
sycznie rozumiane tempo dtugookresowego wzrostu gospodarczego. W teorii realnego cyklu koniunkturalnego natomiast
odchylenia te sg traktowane jako zjawiska trwafe i — co najwazniejsze — wynikajg z losowego oddziatywania tzw. szokow
technologicznych. W takiej interpretacji znika wtasciwie celowos¢ rozréznienia pomiedzy cyklem i wzrostem gospodar-
czym, ktore przestajg by¢ réznymi jakosciowo zjawiskami. Zgodnie z tg teorig podstawowym Zrodtem fluktuacji gospodar-
czych sa bowiem szoki produktywnosci, w wyniku ktérych dtugookresowa tendencja wzrostu nie daje sie wyodrebni¢. Tym
samym nie mozna definitywnie ocenié, czy szoki te zagrazajg rozwojowi gospodarki, czy tez nie, cho¢ z catg pewnoscig
w krotkiej perspektywie czasowej majg one istotny wptyw na przebieg proceséw ekonomicznych. Jest to podstawowe
odstepstwo teorii realnego cyklu koniunkturalnego od nowej ekonomii klasycznej, z ktorej genetycznie sie wywodzi.

Réwnoczesnie jednak teoria ta kultywuje neoklasyczne zatozenie, ze istnieje wbudowany w gospodarke samoregula-
cyjny mechanizm ,dbajacy” o rownowage, co oznacza, ze zbedne sa wszelkie zewnetrzne ingerencje w mechanizm ryn-
kowy. Tak wiec szkota realnego cyklu koniunkturalnego oferuje ,czyste” wyjasnienie fluktuacji gospodarczych od strony
podazowej. Zbudowana jest bowiem na zatozeniu, ze tempo postepu technicznego podlega duzym fluktuacjom. Wstrzasy
podazowe, poprzez funkcje produkcji, wywotujg wahania ogdélnej produkceji i zatrudnienia, gdyz racjonalnie dziatajace
jednostki odpowiadajg zmianami podazy i decyzji konsumpcyjnych na zmiany wzglednych cen. Fluktuacje spowodowa-
ne sg wiec stochastycznymi szokami technologicznymi, jakim poddawana jest gospodarka, z czego mogtoby wynikac
ze takze i interwencja w gospodarke powinna by¢ réwnie permanentna. Poniewaz jednak obserwowane w rzeczywistosci
wahania produkcji sg zmianami jej naturalnego poziomu — a nie odchyleniami od wygtadzonej sciezki trendu — panstwo
powinno sie powstrzymac od polityki stabilizacyjnej nastawionej na zmniejszenie tych wahan.

/ jednej strony zwolennicy teorii realnego cyklu koniunkturalnego dokonali odkry¢, z ktérych co najmniej kilka na trwa-
te weszto do teorii ekonomii — a ponadto pobudza do badan — z drugiej natomiast wiele jej twierdzen okazato sie bardzo
kontrowersyjnymi i spotkaty sie one z ostra krytyka (np. czy recesje mozna wyjasni¢ regresem technologicznym?).

Na poczatku lat 80. do dyskusji wtgczyta sie jeszcze jedna grupa badawcza, zwana ekonomig podazowa. Nie jest to zwar-
ta koncepcja teoretyczna, a raczej zestaw propozycji pod adresem polityki ekonomicznej, ktéra zyskata na popularnosci,
gdy jej postulaty uwzgledniono w programie ekonomicznym Ronalda Reagana (tzw. reagonomika), a w Wielkiej Brytanii
jej zwolennikiem byta premier Margaret Thatcher (tzw. thatcheryzm). Do najbardziej znanych jej przedstawicieli zaliczy¢
nalezy Arthura Laffera iGeorga Gildera.

Przyjmujg oni, iz wszelkie trudnosci w funkcjonowaniu gospodarki wynikaja stad, ze zewnetrzne czynniki zaktocajg
dziatanie mechanizmow rynkowych. Chodzi przede wszystkim o ingerencije panstwa, ktorego polityka — gtéwnie podatkowa
—wptywa fatszujgco na decyzje alokacyjne i na stopien aktywnoéci gospodarczej. Wrecz zarzuca sie keynesistom, ze nie do-
strzegali wptywu bodzcéw i stopy opodatkowania na globalng podaz, koncentrujgc sie na sterowaniu popytem. Zalecana
jest w zwigzku z tym polityka podazowa, czyli polityka zorientowana na podnoszenie poziomu produkcji potencjalnej.

Na czofo wysuwaja sie dwie podstawowe cechy wspdtczesnej ekonomii podazy: akcent na bodzce i popieranie gtebo-
kich obnizek podatkow. BodZce sprowadzaja sie do odpowiedniego wynagradzania pracy, jak tez oszczedzania i przedsie-

leoria ekonomii — wybrane problemy



biorczosci. Obnizenie stopy opodatkowania powoduje wzrost dochodu z kapitafu i z pracy po opodatkowaniu, co z kolei
wywota wiekszg podaz pracy i kapitatu oraz wyzsze tempo innowacji, jak tez wyzszy wzrost wydajnosci pracy. Wzrost
naktadow i innowacji wptynie z kolei na przyspieszenie wzrostu potencjalnej produkciji.

Ekonomisci szkoty podazowej zaproponowali nowe podejscie do zasad prowadzenia polityki makroekonomicznej:
niekeynesowskie podejécie do polityki fiskalnej, skoncentrowane na perspektywie $redniookresowej, unikanie szczegéto-
wej regulacji gospodarki i doprowadzenie do mnigjszych zmian popytu. Propaguja gteboka obnizke podatkéw, posuwajac
sie do twierdzenia, iz zabieg taki ,sam sie sfinansuje”, dajac wzrost wptywow podatkowych.

Jak pokazujg jednak analizy, polityka podazowa lat 80. w gospodarce USA nie wptyneta znaczaco na poprawe jej wy-
nikéw. Doprowadzita natomiast do dfugotrwatego deficytu budzetowego i niskiej stopy oszczednosci w gospodarce. Jesli
doda¢ do tego trwafe utrzymywanie sie wysokiego bezrobocia w Europie w latach 80. i 90., to tatwo zrozumie¢ ponowne
zainteresowanie sie mysla keynesistowska w ostatnich latach. Obecnie w jej ramach zwraca uwage niejednorodnos¢:
najczesciej wyodrebnia sie postkeynesizm oraz nowy keynesizm (neokeynesizm). Reprezentanci postkeynesizmu (Joan
V. Robinson, Roy Harrod) wykazuja daleko idaca wiernosé¢ tradycyjnemu keynesizmowi, ale tez taczy ich wspdélne stano-
wisko w sprawach czasu i pienigdza ze szkofg austriacka. W sumie jednak nadal poszukujg oni jakiegos$ jednoczacego
ich tematu i wtasnej tozsamosci.

Z kolei ,nowe"” modele keynesowskie bardzo sie réznig od pierwowzoru z lat 60. Stad bardziej zasadne jest méwienie
o reinkarnacji, a nie o renesansie keynesizmu. Termin ,nowa ekonomia keynesowska" pojawit sie w 1984 r,, ale tego
rodzaju rozumowanie zrodzito sie juz w latach 70., w pierwszej fazie rewolucji nowoklasycznej, a pézniejszy, wtasciwy
jej rozwoj wynika z rozczarowania propozycjami zwolennikdw tego podejscia. Obejmuje niezwykle heterogeniczng grupe
ekonomistow, jak m.in. Gregory Mankiw, Edmund Phelps, Joseph F. Stiglitz, Robert E. Hall.

Tak wiec nowa ekonomia keynesowska nie jest prostg kontynuacjg nieco zapomnianej — a przez wielu nawet pogrze-
banej — nauki, ale jej odrodzeniem w nowej formie, stosownie do aktualnych potrzeb poznawczych. W odréznieniu od key-
nesizmu, ktéry zaniedbywat — a nawet — pomijat rozpatrywanie kwestii mikroekonomicznych w wyjasnianiu problemow
makroekonomicznych, nowa ekonomia keynesowska usilnie nawigzuje do mikroprzestanek. Najwazniejszym jej celem
badawczym jest wyjasnienie w skali mikroekonomicznej przyczyn niskiej elastycznosci ptac i cen oraz cyklicznych wahan
wielkosci makroekonomicznych. Wykorzystuje w badaniach hipoteze racjonalnych oczekiwan, wprowadza wyrazne roz-
roznienie miedzy nominalng i realng sztywnoscig cen oraz ptac, a koncentruje sie na analizie rynku pracy i produktéw.
Tym niemniej brakuje jednego, ujednoliconego modelu nowokeynesowskiego, wystepuje natomiast wiele szczegdtowych
wyjasnien sztywnosci ptac i cen oraz ich makroekonomicznych konsekwencji. Poszczegdlne elementy nowej szkoty keyne-
sowskiej podkreslajg rozne aspekty i przyczyny niedoskonatosci rynkéw oraz ich makroskutki. Co jednak istotne, te liczne
ttumaczenia nie wykluczaja sie nawzajem, a czesto wzajemnie sie uzupetniaja.

Ogolnie ekonomia keynesowska wykazata w ostatnich latach daleko idaca odpornosé, ktérg mozna przypisac¢ zdolno-
$ci do dostosowywania sie zarowno do innowacji teoretycznych, jak i do nowych odkryé empirycznych. Potrafita nie tylko
zaabsorbowac hipoteze naturalnej stopy bezrobocia, ale tez dtugookresowa ,krzywa Phillipsa” (o czym dalej), dafa sobie
tez rade z przystosowaniem hipotezy racjonalnych oczekiwan. Ta fundamentalna metamorfoza rozwijata sie w dalszym
ciggu, gdy teoretycy nowego keynesizmu podijeli probe odbudowania mikropodstaw tradycyjnej ekonomii keynesowskiej.
Gtowny wkfad nowego keynesizmu polega na wzmocnieniu mikroekonomicznych podstaw uzasadniajacych istnienie
i utrzymywanie sie nadwyzki zagregowanej podazy pracy oraz ttumaczacych rézne mechanizmy transmisji szokow zagre-
gowanego popytu na produkcje i zatrudnienie. Nowi keynesisci byli tez w stanie przywréci¢ do fask teze o skutecznosci
polityki i usprawiedliwi¢ polityke interwencjonizmu ukierunkowanag na stabilizacje gospodarki, chociaz w oczach krytykow
nie dokonali oni niczego poza ,wlaniem starego wina do nowych butelek”.

W ramach swoistej eksplozji mysli ekonomicznej w latach 70. oraz 80. powstawaty pomysty lepsze i gorsze, efemerycz-
ne, jak tez bardziej trwate, na dtuzej wpisujace sie w teorie ekonomii. Z czasem dochodzito do ich porzadkowania, ale tez
roztamow, ksztattowania sie i precyzowania poszczegodlnych podejse.

Imponujacy rozwdéj ekonomii keynesowskiej przypisuje sie wyjatkowej skutecznosci w rozwigzywaniu problemow,
ale w realiach lat 70. to monetaryzm lepiej i w sposob bardziej spojny potrafit ttumaczy¢ déwczesne anomalie empiryczne.
Przezyt on pewien okres postepu, zanim sam nie stangt w obliczu wtasnych problemdéw. Réwnoczesnie miata miejsce
neoklasyczna kontrrewolucja, po ktérej z kolei nastgpit rozwoj koncepcji ,realnego cyklu koniunkturalnego”. | chociaz
nowa klasyczna makroekonomia rozwinefa sie w tonie monetaryzmu, to z czasem stata sig trwatym dla niego wyzwaniem
na réwni z ortodoksjami keynesowskimi. Takze jednak przeciwko nowej klasycznej ekonomii zaczeto coraz czesciej wysu-
waé argumenty krytyczne, dotyczace réznych jej stabosci. Okazato sie bowiem — wbhrew poczatkowym jej twierdzeniom
— ze zarbwno nieprzewidziane, jak i przewidziane zmiany polityki wywieraty wptyw na realne wielko$ci ekonomiczne (pro-
dukcje, zatrudnienie), a niektére gospodarki ponosity realne koszty wynikajace z zapowiadanej dezinflacji. Byfo to z kolei
istotne dla uwiarygodnienia stanowiska nowych keynesistéw.
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W konsekwencji doszto do wytonienia takich postaw, ktore mozna byfo okresli¢ terminem gtéwnego nurtu w ekonomii.
Z reguty wymienia sie w jego ramach: ortodoksyjny keynesizm, monetaryzm, nowg ekonomie klasyczna, teorie realnego
cyklu koniunkturalnego, nowg ekonomie keynesistowska, ewentualnie szkote austriacka i postkeynesistowska (Wojtyna
2000, s. 58) .

W sumie poszczegolne szkoty myslenia w makroekonomii réznig sie miedzy sobg co do kilku — a wtasciwie trzech
— stale powracajacych problemdéw. Chodzi o réznice pogladdw dotyczacych czynnikéw okreslajacych popyt globalny, roli
elastycznosci cen oraz spraw zwigzanych z zakresem racjonalnosci ludzkich decyzji. Teorie w ekonomii czesto zmieniajg
swoje miejsce, natomiast rzadko znikajg, a to pozwala na trwate utrzymywanie sie niezgodnosci. Ponadto zadne sformuto-
wania nie sg absolutnie prawdziwe; teorie ekonomiczne sa tylko przypuszczeniami, pozwalajacymi spekulowac, co moze
zdarzy¢ sie w okreslonych warunkach. Zadne uogélnienia nie obowiazuja tez raz na zawsze. Ten aktualny brak zgodnosci
wywodzi sie w znacznej mierze z ,epizodu” keynesowskiego i z pdzniejszych wydarzen, na co nakfada sie jeszcze rozbiez-
nos$¢ postaw miedzy ekonomistami europejskimi i amerykanskimi.

Sg jednak kwestie, co do ktérych panuje obecnie dosy¢ powszechna zgodnos$é¢ pogladéw. Ogolnie biorac, pewna
zgodnos¢ dotyczy raczej tez mikroekonomicznych niz makroekonomicznych oraz ujecia pozytywnego w poréwnaniu z nor-
matywnym. Punkty zgody w makroekonomii mozna ujg¢ nastepujaco (Snowdon, Vane, 2003, s.124-126):

e zmiany trendu rzeczywistego PKB sg przede wszystkim wynikiem oddziatywania czynnikéw podazowych,

* rzeczywisty PKB waha sie wokot dtugookresowej dodatnio nachylonej linii trendu, a krétkookresowe wahania po-
ziomu PKB sg przede wszystkim rezultatem szokéw w popycie globalnym (zmiany w wydatkach autonomicznych,
zmiany podazy pienigdza nieantycypowane szoki monetarne),

e w krotkim okresie wiadze stojg w obliczu problemu wymiennosci miedzy inflacjg a bezrobociem, podczas gdy w dfu-
gim czasie wymienno$¢ ta zanika,

e w dtugim okresie stopa wzrostu podazy pienigdza determinuje stope inflacji (Friedman przekonat bowiem wielu
o monetarnym charakterze inflacji),

* dominuje przekonanie o niestusznosci uzywania dyskrecjonalnej polityki popytowej, a ponadto doszto do wyraznego
przesuniecia akcentu z polityki fiskalnej na polityke monetarna jako gtéwne narzedzie polityki stabilizacyjnej,

* stabilizacje rozpatruje sie obecnie w kontekscie teorii gier, a nie — jak dawniej — w ramach teorii sterowania, a po-
nadto powszechnie uznaje sie znaczenie wiarygodnosci polityki.

Dla wielu ekonomistéw stan zgodnosci w dziedzinie badan utozsamiany jest ze stagnacjg, podczas gdy rozbieznosci
maja sprzyjac ich rozwojowi, pobudza¢ konkurowanie. Tymczasem mozna zauwazy¢, ze w praktyce linia podziatu miedzy
szkotami w przypadku wielu zagadnien staje sie coraz bardziej zamazana, stad coraz czesciej sytuacje te okresla sie mia-
nem nowej syntezy neoklasycznej (analogia do syntezy neoklasycznej z lat 60.) lub nowej normatywnej makroekonomii.

4. Zaleznosci miedzy bezrobociem a inflacja

Zadanie faczenia dobrej koniunktury ze stabilnoscig cen wybija sie jako gtéwny problem w funkcjonowaniu gospodarki
jako catosci. Nie jest on tatwy do rozwigzania. Wysoki poziom wykorzystania potencjatu wytwdrczego i niski poziom bezrobocia
powoduje w gospodarce rynkowej pojawianie sie niedoboréw. To z kolei prowadzi do nasilenia zjawisk inflacyjnych, z ktorymi
trudno sie godzi¢. Nie tylko jednak roénie poziom cen, ale tez zmianie ulegaja ich relacje. W sumie pocigga to za sobg przede
wszystkim zmniegjszenie sity nabywczej dochodoéw, redystrybucje dochodu i majgtku miedzy rézne grupy ludnosci, znieksztat-
cenia relacji cen oraz wielkosci produkcji wielu débr, a nierzadko produkcji i zatrudnienia w gospodarce jako catosci.

Wiekszos$¢ spoteczenstw dazy zatem do stabilnosci cen, ktérg ogoélnie mozna rozumiec jako utrzymywanie sie wskaz-
nika dynamiki cen (CPI) w granicach 1-3% w skali roku.

Uzyteczny sposob opisu mechanizmu inflacyjnego opracowat Alban W. Phillips, ktéry ujat ilosciowo czynniki okre-
$lajace inflacje ptac. Po gruntownym przebadaniu danych dotyczacych bezrobocia i ptac pienieznych w Wielkiej Brytanii
w okresie ponadstuletnim, Phillips odkryt odwrotnie proporcjonalng zaleznos¢ pomiedzy tymi zjawiskami. Krzywa Phillip-
sa, ktora jg odzwierciedla, stafa sie bardzo pomocnym narzedziem analizy (rys. 4).

Przyjmowana powszechnie podrecznikowa interpretacja krzywej Phillipsa sprowadzata sie do twierdzenia, ze mozliwe
i realne jest osiggniecie trwale nizszych poziomoéw bezrobocia przy akceptacji trwale wyzszych stép inflacji (w wersji Paula
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A. Samuelsona i Roberta M. Solowa). Tymczasem Phillips nie tak widziat odkryta przez siebie zaleznos$¢; prébowat okresli¢
poziom bezrobocia, ktéry bytby spéjny ze stabilnoscig cen. Przynajmniej do péznych lat 60. ekonomisci wykorzystywali jed-
nak krzywa Phillipsa do wyznaczania stopy inflacji odpowiadajacej réznym celom w zakresie poziomu bezrobocia, ktorych
osiggnieciu stuzy¢ miato aktywne stosowanie polityki popytowej, w tym gtéwnie polityki fiskalnej.

W 1967 r. Friedman zanegowat istnienie dtugookresowej wymiennoéci miedzy inflacjg a bezrobociem i wysunat hipo-
teze naturalnej stopy bezrobocia (NSB). Dokonat tym samym rozréznienia pomiedzy krétkookresowa zaleznoscig dotycza-
cg bezrobocia i inflacji, wystepujaca przy danej stopie oczekiwanej inflacji, a pionowa dfugookresowa krzywa Phillipsa,
osadzong w punkcie obrazujgcym naturalng stope bezrobocia (rys. 5). Koncepcje dfugookresowej wymiennosci miedzy
inflacja a bezrobociem odrzucit w tym czasie takze Phelps, argumentujac podobnie — ale nie z pozycji monetarysty, tylko
nowego keynesisty.

A

stopa
inflacji

>

stopa bezrobocia

Rysunek 4. Krétkookresowa krzywa Phillipsa
Zrodto: Opracowanie wiasne.

Naturalng stope bezrobocia zaczeto definiowac w rézny sposob, utozsamiajac ja ze stopa: dfugookresowag = trwatg
= frykcyjna = $rednig = w punkcie rownowagi = normalna, przy pefnym zatrudnieniu = efektywng = najnizszag dajaca
sie utrzymac. Z uwagi na te niejednoznacznos¢ wielu ekonomistéw sktonnych jest do postugiwania sie koncepcjg NAIRU
(non-accelerating inflation rate of unemployment), co oznacza stope bezrobocia nieprzyspieszajacg inflacji.
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Rysunek 5. Dtugookresowa krzywa Phillipsa (model Friedmana-Phelpsa)
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Co wazne, krzywa Phillipsa nie jest jednak statym stosunkiem wymiany ,cos za cos$”. Gdy zmieni sie poziom inercyjnej

stopy inflacji, przesunieciu ulegnie takze krzywa. Inercyjng stopg inflacji jest stopa inflacji, ktéra jest oczekiwana i ktora

leoria ekonomii — wybrane problemy



zostaje wbudowana w umowy oraz w porozumienia nieformalne. Rozumie¢ to nalezy nastepujaco. Gospodarka zawsze
ma jakas$ inercyjna stope inflacji. Jesli nie ma nadwyzki popytu oraz nie wystepuja szoki po stronie podazy, to faktyczna
inflacja bedzie jej odpowiadac. Gdy jednak wystapig szoki popytowe lub podazowe, to przy bezrobociu wyzszym od stopy
naturalnej inflacja bedzie spadac (ruch w dof wzdtuz krétkookresowej krzywej). Przy niskim poziomie bezrobocia inflacja
jest natomiast wypychana do poziomu wyzszego niz stopa inercyjna (odpowiedni ruch w gére). Kiedy faktyczna inflacja
wzrasta ponad poziom inercyjny, ludzie zaczynajg sie do tego nowego poziomu dostosowywacé, czyli zaczynajg oczekiwac
wyzszej inflacji. Inercyjna stopa inflacji dostosowuje sie wtedy do nowej rzeczywistosci, a to oznacza przesuniecie w gére
krotkookresowej krzywej Phillipsa. Tak wiec zalezno$¢ pomiedzy inflacja i bezrobociem pozostaje stabilna tylko tak dtugo,
dopdki nie ulegnie zmianie inflacja inercyjna.

Dopdki stopa bezrobocia rzeczywistego bedzie nizsza od stopy naturalnej, wystapi tendencja do wzrostu inflacji z roku
na rok, a ta rozkrecajgca sie w gore spirala zatrzyma sie dopiero z chwilg zréwnania sie tych dwu wielkosci. W mysl teorii
naturalnej (trwatej) stopy bezrobocia, jedynym poziomem bezrobocia zgodnym ze stabilng stopg inflacji jest najnizsza
trwata stopa bezrobocia. Stad dfugookresowa krzywa Phillipsa musi przebiegac pionowo i mie¢ poczatek w punkcie obra-
zujacym naturalng stope bezrobocia (rys. 5).

Odwrotne zachowanie bedzie mie¢ miejsce, gdy bezrobocie jest wysokie. W tym przypadku inflacja bedzie sie obnizac
tak dtugo, jak dtugo bezrobocie bedzie wieksze od swej naturalnej (trwatej) stopy.

/ zaleznosci tych wynikaja dwa wazne wnioski dla polityki gospodarczej. Po pierwsze, istnieje pewien minimalny
poziom bezrobocia, ktéry gospodarka jest w stanie utrzymac na dtuzszg mete. Nie mozna zatem spycha¢ na dtuzej bez-
robocia ponizej tej stopy bez uruchomienia rozkrecajgcej sie inflacyjnej spirali ptac i cen. Po drugie, rzad moze stosowac
polityke pieniezng i fiskalng w celu obnizenia bezrobocia — na krotko jednak — ponizej stopy naturalnej; w kraju przez
pewien czas bedzie niskie bezrobocie. Ten pozytywny rezultat bedzie jednak osiggniety za cene rosnacej inflacji; moze tez
by¢ odwrotnie.

To wtasnie za osiggniecia dotyczace powyzszych zaleznosci Phelps zostat uhonorowany w 2006 r. Nagroda Nobla.
Whioski, jakie wyptywaty z badan, pozwalaty bowiem zaréwno Phelpsowi, jak i Friedmanowi przewidzie¢ inflacje lat 70.
— jako nastepstwo ciagtego wykorzystywania ekspansywnej polityki pienieznej do osiggania nazbyt optymistycznie wyzna-
czonych celéw w zakresie zatrudnienia. Punktem odniesienia polityki pienieznej w latach 60. byta przeciez krzywa Phillip-
sa. Banki centralne pobudzaty wzrost gospodarczy poprzez ekspansje monetarnag, liczac na ,iluzje pieniezng”, czyli na to,
ze w warunkach nominalnego wzrostu ptac ludzie nie dostrzega przejsciowych spadkéw ich ptac realnych (co prowadzi
do wzrostu zyskow przedsiebiorstw). Phelps i Friedman wykazali natomiast, ze po pewnym czasie ludzie zauwazaja, iz
ich ptace realne na skutek inflacji nie rosna. To z kolei wywotuje zadania ptacowe (oczekiwania inflacyjne), zmniejszajace
zyski przedsiebiorstw oraz konieczno$¢ ,\wprowadzenia” przez bank centralny inflacji na wyzszy poziom, jesli nadal miatby
by¢ pobudzany wzrost gospodarczy. Wzrost cen i ptac uruchamia w takich okolicznoéciach tzw. spirale inflacyjna. Jed-
noczesne pojawienie sie w wielu krajach na poczatku lat 70. duzego bezrobocia i wysokiej inflacji (tzw. stagflacja) — jako
rezultat pierwszego szoku naftowego (podazowego) — zaprzeczyto definitywnie mozliwosci istnienia trwatej, dtugookreso-
wej wymiennosci miedzy inflacjg a bezrobociem.

Obecnie uzywany termin tzw. efektéw drugiej rundy przypomina o tym sprzezeniu zwrotnym, jakie w wyniku wzro-
stu cen, wywotanego szokami podazowymi, moze wytworzy¢ sie pomiedzy oczekiwaniami inflacyjnymi i wzrostem pfac.
W dfugim okresie wtadze moga obnizy¢ stope inflacji, nie powodujac przy tym zmiany naturalnej stopy bezrobocia, z cze-
go wynikafo rosnace z czasem zaufanie do bankéw centralnych. Obnizenie naturalnej stopy bezrobocia (ktéra nie zalezy
od popytu globalnego) wymaga jednak polityki mikroekonomicznej (oddziatujgcej na podaz globalng), ktdéra poprawitaby
strukture i funkcjonowanie rynku pracy.

Podstawowy problem dotyczacy powyzszej teorii sprowadza sie do pytania: czy naturalna stopa bezrobocia jest wiel-
koscig stabilng? Watpliwosci te w duzym stopniu wzmaga przyktad krajéw europejskich, w ktérych w okresie powojennym
doszto do zwiekszenia jej poziomu z 1-2% w dekadach bezposrednio powojennych do poziomu 6-10% poczawszy od lat 70.
Czesto wykorzystywana w tym kontekécie teoria histerezy nie w pefni wyjasnia te niestabilnos¢ naturalnej stopy bezrobocia.

Lucas potaczyt hipoteze naturalnej stopy bezrobocia Friedmana-Phelpsa z zatozeniem o ciagtym oczyszczaniu sie
rynku z hipoteza racjonalnych oczekiwan. W modelu Lucasa nie ma jednak takiej wymiennosci miedzy inflacjg a realng
produkcjg, ktéra mogtaby zosta¢ wykorzystana w praktyce (jak uwazano wczesniej). Z modelu tego wynika, ze jedynie
w przypadku, gdy podmioty gospodarcze dysponujg niedoskonatymi informacjami, nieoczekiwana zmiana iloéci pienig-
dza moze wywiera¢ przejsciowe efekty w sferze realne;.

Jak sie uwaza, prace Lucasa przyczynity sie bardziej niz jakiekolwiek inne publikacje naukowe do ,zadania $mier-
telnego ciosu keynesistowskiej polityce antycyklicznej”. Rownoczesnie jednak odnowity zainteresowanie ekonomistow
zjawiskiem wahan koniunkturalnych.

leoria ekonomii — wybrane problemy



5. Dziatania fiskalne panstwa

Odnosi sie to zwtaszcza do lat 90., gdyz wtasnie wtedy mozna byto zaobserwowac swoisty zwrot ku polityce fiskalnej,
bedacej czescig sktadowag polityki antycyklicznej. Po raz kolejny jednak okazuje sie, ze duzg w tym role odegraty konkretne
sytuacje i zjawiska, wobec ktérych powszechnie wykorzystywana polityka monetarna stawata sie bezsilna. Nalezg do nich
przede wszystkim:

* przedtuzajaca sie stagnacja w Japonii oraz nieskutecznos¢ dziatan aktywizujacych gospodarke, w tym antydeflacyj-

nych (tzw. dolna granica nominalnych stop procentowych),

* zakonczenie tzw. dfugiego boomu w gospodarce amerykanskiej (ewentualne skutki tzw. reguty zrownowazonego
budzetu),

* powstanie Unii Gospodarczo-Walutowej wraz z centralizacjq polityki pienieznej, co oznacza pozbawienie krajéw
cztonkowskich mozliwosci wykorzystywania jej instrumentow,

* proces synchronizacji cyklu koniunkturalnego w gospodarce $wiatowej,

* rosngca czestotliwose kryzyséw finansowych w krajach na $rednim poziomie rozwoju.

Bardzo ogolna definicja wskazuje, ze polityka fiskalna (inaczej: budzetowa) to decyzje panstwa dotyczace wydatkow

i podatkéw. Jej podstawowymi narzedziami sg podatki — tak bezposrednie, naktadane na obywateli i firmy, jak i posrednie
(np. VAT) — wydatki rzadowe, réznego rodzaju zasitki (np. dla bezrobotnych) oraz dotacje i subwencje.

Przedmiotem opodatkowania najczesciej staja sie wydatki oraz dochody podmiotéw. Na tej podstawie wyréznia sie
dwa podstawowe rodzaje opodatkowania, a mianowicie:

1. Podatek posredni, ptacony przy dokonywaniu zakupéw poszczegodlnych dobr i ustug, czyli dotyczacy wydatkow.
Podatek ten moze by¢ jednakowy dla wszystkich débr bad? tez zréznicowany, a w niektérych przypadkach — szcze-
golnie w odniesieniu do débr podstawowych —moze nie wystepowacé w ogdle. Z jednej strony podatek ten dostarcza
Srodkow do budzetu, z drugiej — poprzez wptyw na poziom ceny — ksztattuje, przy danych dochodach, wielkos¢ popy-
tu. Powszechnie wystepujace formy podatku posredniego to: podatek od wartoéci dodanej — VAT oraz akcyza.

2. Podatek bezposredni, obcigzajacy dochody, nazywany z tego powodu podatkiem dochodowym. Najczesciej odno-
szony jest do dochodu oséb fizycznych (tzw. PIT) lub do dochodu oséb prawnych (tzw. CIT).

Maksymalne stawki podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT) oraz fizycznych (PIT) w krajach UE-25 w 2005 r.

zaprezentowano w tabeli 2.

Ogdlnie biorac, budzet panstwa to plan wydatkéw i dochodéw panstwa w jakims okresie. Stanowi on zestawienie
roczne dochodéw i wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem przez wtadze panstwowa, tj. rzad danego kraju, okreslonych
zadan ekonomicznych i spotecznych.

Uchwalenie budzetu panstwa przez parlament w formie ustawy wiagze sie z rozpowszechnionym uznaniem budzetu
za najwazniejszy, podstawowy plan finansowy panstwa (organdéw wtadzy i administracji panstwowej — parlamentu i rza-
du). Prawne znaczenie tej ustawy wyraza sie w uprawnieniu rzadu do pobierania dochodéw oraz dokonywania wydatkow
w wysokosci okreslonej przez ustawe.

Rozmiar srodkéw zwigzanych z budzetem, a szczegdlnie wielko$¢ wydatkow budzetowych odniesiong do PKB — sta-
nowigca srednio okoto potowy PKB — bardzo czesto wykorzystuje sie jako podstawowa miare zakresu ingerencji panstwa
w gospodarke. W zasadzie nie ma jakiej$ jednej, ogdlnej, optymalnej stopy redystrybucji budzetowej. Jak pokazuje do-
Swiadczenie, zakres ingerencji panstwa zmienia sie w zaleznosci od uwarunkowan, czasu, osiggnietego poziomu rozwoju
gospodarki, preferencji rozwojowych spofeczenstwa, jego zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych. Z reguty zalezy jednak
od konkretnej sytuacji danego kraju i uwzglednienia okreslonych uwarunkowan i okolicznosci w jej ksztattowaniu. Przykta-
dowo, w Polsce wydatki budzetu panstwa w relacji do PKB stanowity w 2005 r. prawie 24%, za$ skonsolidowane wydatki
sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych do PKB — ponad 43% (Rocznik 2006).

Relacja pomiedzy dochodami i wydatkami budzetu panstwa moze ksztattowac sie réznie. Mozliwe sg trzy przypadki:
budzet zréwnowazony, nadwyzka budzetowa, deficyt budzetowy. Podstawowy problem zwigzany z budzetem to jego de-
ficyt. W praktyce, w imie réznych racji, rzady czesto pozwalajg sobie na utrzymywanie deficytu, czyli wiecej wydajg niz
pozyskujg $rodkow. Mozna go sfinansowac, drukujgc pienigdze badz zaciggajac dtug, czyli np. sprzedajac obligacje lub
bony skarbowe wiasnym obywatelom badz za granice. Zadne z tych rozwigzan nie jest wolne od wad. Pierwsze z nich grozi
niekontrolowanym wzrostem cen, podczas gdy drugie rozwigzanie pocigga za sobg wzrost obcigzenia budzetu ptatnoscia-
mi z tytutu obstugi skumulowanego przez lata dtugu publicznego.
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Dtug publiczny obejmuje przede wszystkim — chociaz nie wyfacznie — skumulowane pozyczki wewnetrzne i zagraniczne
finansujgce deficyty budzetowe w poprzednich latach, pomniejszone o ich sptaty oraz ewentualne nadwyzki budzetowe.
Jego formy zalezg od tego, ktére zrédta finansowania deficytow budzetowych byty wykorzystywane w przesztosci. Niezalez-
nie od formy wystepowania, wymaga obstugi, tzn. biezacego wykupu poszczegdlnych rodzajéw papierdow wartosciowych,
sptaty kredytéw, oprocentowania i ponoszenia réznych kosztéw.

Na wage tego zagadnienia wskazuja tzw. kryteria z Maastricht, opracowane w ramach procesu przygotowawczego
przed uruchomieniem Unii Gospodarczo-Walutowej w 1999 r. Sposréd pieciu sprecyzowanych warunkdw przystapienia
do tego mechanizmu, dwa majg charakter fiskalny. Jedno dotyczy wtasnie relacji: dfug publiczny + PKB, ktéra zosta-
fa ustalona na poziomie 60%, drugie natomiast odnosi sie do udziatu deficytu budzetu sektora finanséw publicznych
w PKB, okreslonego w wysokosci 3%.

Tabela 2. Najwyzsza stawka podatkowa w 2005 r.

Kraj Od dochoddw osobistych Od dochodéw przedsiebiorstw
Austria 50 25
Belgia 50 34
Cypr 30 10
Czechy 32 26
Dania 59 30
Estonia 24 24
Finlandia 521 26
Francja 48,1 33,8
Grecja 40 32
Hiszpania 45 35
Holandia 52 31,5
Irlandia 42 12,5
Litwa 33 15
Luksemburg 39 30,4
totwa 25 15
Malta 35 35
Polska 40 19
Portugalia 40 21,5
Niemcy 42 38,6
Sfowacja 19 19
Stowenia 50 25
Szwecja 56,5 28
Wegry 38 17,5
Wielka Brytania 40 30
Wtochy 45 37.3

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Oprocz podstawowego celu — fiskalnego — przypisywanego polityce fiskalnej, a polegajacego na gromadzeniu docho-
dow i odpowiednim ich wydatkowaniu, spetnia ona tez role pozafiskalng. Najczesciej wymieniana jest funkcja alokacyjna,
redystrybucyjna oraz stabilizacyjna.

Funkcja alokacyjna wyraza sie w ingerencji panstwa w sfere szeroko rozumianych inwestycji — zaréwno w ujeciu
branzowym, jak i przestrzennym. Podstawowym celem takich dziatan panstwa jest skorygowanie lub uzupetnienie decyzji
innych podmiotéw gospodarczych. Dziatanie alokacyjne odnosi sie w znacznej mierze do realizacji tych przedsiewzie¢,
ktorych inne podmioty nie chca lub nie moga realizowac. Niejednokrotnie podkresla sie bowiem, ze pierwszym, podsta-
wowym celem polityki fiskalnej jest dostarczanie débr i ustug publicznych.

W ramach funkcji redystrybucyjnej dochodzi do modyfikacji podziatu dochodu pomigdzy rézne podmioty gospodar-
cze w ramach gromadzenia, a nastepnie odpowiedniego wydatkowania wptywow budzetowych. O ile mechanizm rynkowy
doprowadza do pierwotnego podziatu dochodu, o tyle za posrednictwem budzetu dokonywany jest podziat wtorny, czyli
jego redystrybucja. Chodzi tu w znacznej mierze o niwelacje nadmiernych réznic w dochodach pomiedzy poszczegdlnymi
podmiotami, a wiec uwzglednienie — oprécz przestanek ekonomicznych — takze spotecznych aspektow podziafu.

Stabilizacyjna funkcja polityki fiskalnej wigze sie ogdlnie z dgzeniem do zapewnienia réwnowagi gospodarczej; polega
ona na kontrolowaniu popytu globalnego i dazeniu do petnego wykorzystania czynnikow produkcji. Dla osiagniecia tych
celéw rzady dokonuja przesunie¢ zasobdw miedzy okresami, czerpiac z oszczedno$ci w czasie recesji, a oszczedzajac
w okresach rozwoju.
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/godnie z teorig keynesowska rzad moze za posrednictwem popytu wptywaé na poziom aktywnosci gospodarcze;.
I tak, w okresach zagrozonych recesjg powinno nastepowac¢ zmniejszenie podatkéw i/lub zwiekszenie wydatkéw budzeto-
wych, prowadzace do wzrostu popytu globalnego, co nazywane jest politykg ekspansywna (stymulacyjna, miekka). Z kolei
w sytuacji niebezpieczenstwa nadmiernego ozywienia gospodarki (tzw. przegrzania koniunktury) rzad powinien prowadzi¢
polityke restrykcyjna (twardg). Polega ona na zwiekszaniu obcigzen podatkowych i/lub zmniejszaniu wydatkéw panstwa
w celu ograniczania globalnego popytu. Przestanki prowadzenia ekspansywnej lub restrykcyjnej polityki fiskalnej tkwiag
w zjawiskach Iuki recesyjnej lub luki inflacyjne;.

Luka recesyjna ma miejsce wowczas, gdy rownowaga miedzy globalnym popytem i podaza wystepuje na poziomie
nizszym niz wynikajacy z wielkosci produktu narodowego przy petnym zatrudnieniu. Produkt rzeczywisty jest zatem mniej-
szy od potencjalnego.

7 lukg recesyjng — i dazeniem do jej zlikwidowania poprzez zwiekszanie wydatkéw rzadowych — $cisle zwigzane jest zja-
wisko wypierania inwestycji. Koncepcja wypierania/wypychania inwestycji przez deficyt budzetowy zrodzita sie na bazie
krytyki ekonomii keynesistowskiej przez monetarystow, ktorzy udowodnili ze nie zawsze wzrost popytu musi prowadzi¢
do zwiekszenia podazy.

Schemat zaleznosci w tym przypadku jest nastepujgcy: wzrost popytu wywotany przez zwiekszenie wydatkow rzg-
dowych (co moze powodowac deficyt budzetowy!) doprowadza z jednej strony do wzrostu cen, a z drugiej — do wzrostu
stopy procentowej. Pierwszy efekt ogranicza zakupy (tj. zmniejsza wydatki podmiotéw gospodarujacych), drugi natomiast
— podrazajac kredyt inwestycyjny — ogranicza inwestycje. Wzrost wydatkéw rzadowych zastepuje wiec dotychczasowe
wydatki podmiotoéw, czyli po prostu wypiera/wypycha je. Zamiast oczekiwanego zwiekszenia produkcji ma miejsce jej sta-
bilizacja (tzw. petny/catkowity efekt wypierania) lub mniejszy jej wzrost (tzw. czeéciowy efekt wypierania) w poréwnaniu
z oczekiwanym. Koncepcja ta wyraznie kieruje swe ostrze przeciw nakrecaniu koniunktury za posrednictwem deficytu
budzetowego.

Luka inflacyjna oznacza, ze produkcja rzeczywista przewyzsza produkcje potencjalng (przy petnym zatrudnieniu).
Okreslenie takiej sytuacji lukg inflacyjng wynika stad, ze wystepujaca wowczas nadwyzka popytu nad podazg prowadzi
do inflacyjnego wzrostu cen. Celowe jest zatem prowadzenie restrykcyjnej polityki fiskalnej.

Powyzsze przyktady dziatan stabilizacyjnych mozna by okresli¢ mianem nieautomatycznych stabilizatoréw koniunk-
tury, ktore sg wyznacznikiem tzw. aktywnej polityki fiskalnej. Roéwnolegle z nimi w gospodarce funkcjonujg jednak inne
mechanizmy, nazywane stabilizatorami automatycznymi. Jest to taki mechanizm, ktéry zmniejsza podatnos¢ PKB
na wstrzasy; obejmuje podatki lub wydatki, podnoszace globalny popyt w okresie recesji i obnizajace w czasie ozywie-
nia bez specjalnego dziatania ze strony administracji panstwowej. Niewatpliwg zaletg automatycznych stabilizatoréw
gospodarki jest to, ze reagujg one natychmiast, czyli nie wystepuje w ich przypadku zjawisko opdznienia, tak typowe
dla aktywnej polityki fiskalnej. Polityka fiskalna oparta na stosowaniu narzedzi automatycznych nazywana jest politykg
pasywna. Ogolnie polega ona na dostosowywaniu sie dochodéw oraz wydatkéw budzetu panstwa do istniejace] sytuacii
gospodarczej, a nie na podejmowaniu préb aktywnego jej ksztattowania.

Sposrod wielu problemow, jakie wigza sie z podatkami jako narzedziem polityki fiskalnej na uwage zastuguje wielkos¢
obcigzen podatkowych naktadanych przez panstwo na podmioty gospodarcze. Podstawowym warunkiem prawidtowo
funkcjonujacego systemu podatkowego jest bowiem to, by nie ograniczat on dziatalnosci gospodarczej. Relacje miedzy
obcigzeniem podatkowym a zakresem dziatalnosci opisuje sie w literaturze w postaci krzywej Laffera, zwigzanej z ekono-
mig podazowg (rys. 6).

W istocie krzywa Laffera pokazuje zalezno$¢ pomiedzy wysokoscig opodatkowania a wptywami budzetowymi z tytutu
podatkow. Wptywy budzetowe sg jednak funkcja zakresu dziatalno$ci gospodarczej i uzyskiwanych z tego tytutu docho-
dow oraz ich obcigzenia podatkowego. W miare wzrostu obciazenia wptywy budzetu panstwa poczatkowo rosng bardzo
szybko, jako ze nie ograniczajg one zakresu dziatalnosci. Dalszy wzrost opodatkowania powoduje jednak, iz pewne dzie-
dziny dziatalnosci gospodarczej stajg sie nieoptacalne, zas w innych niekorzystne okazuje sie zwiekszanie zakresu aktyw-
nosci. Dochody budzetowe przestajg zatem rosna¢ pod wptywem zmian zakresu dziatalnosci, a rosng jedynie w wyniku
zwiekszania obcigzenia podatkowego. Dalszy wzrost obcigzenia powoduje, ze zaczyna sie kurczy¢ aktywnos$¢ gospodar-
cza i w coraz mniejszym stopniu zaznacza sie wzrost wptywow do budzetu. W koncowej fazie obcigzenie powoduje tak
szybkie zawezenie dziatalnosci gospodarczej, ze mimo dalszego wzrostu opodatkowania zaczynajg male¢ wptywy z tego
tytutu. Przy stopie podatkowej rownej 100% (co oznacza hipotetyczna jedynie sytuacje) catkowicie ustataby dziatalno$¢
gospodarcza, a tym samym wptywy z tytutu opodatkowania bytyby zerowe.

Praktyka dostarcza dowoddw, ze jednolitos¢, trwatos¢ regut i technik podatkowych daje sie zachowa¢ w gospodar-
kach dobrze rozwinietych i ustabilizowanych, natomiast daleko posunieta zmiennos¢ i zréznicowanie regut wystepuje
w krajach radykalnie reformowanych i borykajacych sie z duzymi trudnosciami rozwojowymi. Nadmierna zmienno$¢
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systemu komplikuje go, powoduje ograniczenie jego czytelnosci przez podatnikoéw i ich sktonnos¢ do uchylania sie od po-
datkéw, wypacza tez alokacje zasobdw w catej gospodarce.

100%

stopa
inflacji

0 dochody podatkowe

Rysunek 6. Krzywa Laffera

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Podkresli¢ nalezy, Zze polityka fiskalna jest bardziej skuteczna jako narzedzie zwalczania zjawisk recesyjnych niz jako
sposéb chronienia gospodarki przed przegrzaniem koniunktury. Wynika to przede wszystkim z natury poszczegélnych
jej instrumentéw. Podatki, stanowigce gtéwne zrodto wptywodw budzetowych fatwiej jest zmniejszac niz zwiekszac, z ko-
lei wydatki budzetu o wiele tatwiej ulegaja zwiekszeniu, niz poddajg sie procedurze ich ograniczenia. O wiele trudnigj
jest wiec realizowa¢ dziatania zmierzajace do eliminacji presji inflacyjnej, anizeli przedsiewziecia pozadane w celu zwal-
czania objawow reces;ji.

W wielu gospodarkach rynkowych mozna obserwowa¢ w ostatnich latach wyrazny wzrost zainteresowania zmianami
regut podatkowych, kosztem instrumentéw wydatkowych, co wynika z konkretnych uwarunkowan. Rzecz w tym, ze w okre-
sach zagrozen recesyjnych obnizenie podatkéw w celu pobudzenia popytu wydaje sie mniej kontrowersyjne i tatwiejsze
do akceptacji przez rézne sity w poréwnaniu ze zwiekszaniem wydatkéw budzetowych. Okazato sie ponadto iz znacznie
szybciej mozna wprowadzi¢ w zycie zmiany systemu podatkowego, anizeli dokonaé przesunie¢ w sferze wydatkow.

W $wietle powyzszego nasuwajg sie istotne kontrowersje. Poruszana wyzej skutecznos¢ — mniejsza lub wieksza — dzia-
tan fiskalnych odnoszona jest bowiem do sytuacji koniunkturalnych w rozumieniu luki recesyjnej badz inflacyjnej, czyli
dotyczy okresu krotkiego (i strony popytowej). Tymczasem w nowszych teoriach wskazuje sie na duza role do spetnienia
przez polityke fiskalng w dtugim horyzoncie czasowym. Wedtug teorii wzrostu endogenicznego polityka ekonomiczna,
w tym polityka fiskalna, moze na trwate podwyzszy¢ stope wzrostu gospodarczego. Polityka fiskalna moze zwiekszy¢ PKB
przez pobudzenie podazy pracy lub przez doprowadzenie do nowych inwestycji. Przy licznych zmianach polityki te jej efek-
ty podazowe sg raczej niewielkie w krotkich okresach, lecz z biegiem czasu kumulujg sie.

5.1. Polityka fiskalna w Polsce

Transformacja systemowa w Polsce wigzata sie z zasadniczg przebudowa catego systemu finanséw publicznych.
Nie mozna byto tego dokonac¢ jednorazowo; proces ten rozciagnat sie na wiele lat, tworzac charakterystyczne etapy
przemian. W poczatkowym okresie realizacji uzgodnionego z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym planu stabili-
zacyjnego (plan Balcerowicza), obejmujacego lata 1990-1991, polityka fiskalna byta zréznicowana. Podstawowe jej posu-
niecia byty nakierowane na zréwnowazenie budzetu. Poniewaz w 1989 r. deficyt budzetowy przekroczyt 8% PKB, grozito
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to przeksztatceniem sie wysokiej wéwczas inflacji w otwartg hiperinflacje. Restrykcyjnos$¢ dziatan fiskalnych przejawiata
sie w drastycznym ograniczaniu dotacji i wydatkéw inwestycyjnych oraz wyeliminowaniu wiekszosci ulg podatkowych.
Podstawowym zrédtem dochodoéw budzetowych byt wowczas sektor przedsiebiorstw panstwowych, a ich formy to: poda-
tek dochodowy od os6b prawnych, podatek od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen oraz obligatoryjna dywidenda.
Podatki posrednie — wtedy podatek obrotowy — miaty w tym czasie niewielki udziat w budzecie, a zmniejszyt sie on jeszcze
dodatkowo z uwagi na spadajgce dochody i wydatki ludnosci. Mimo ograniczonej bazy dochodéw, wobec uwolnienia z ry-
goréw administracyjnych wiekszosci cen, z pomocg drastycznych cie¢ wydatkéw udato sie w 1990 r. zlikwidowac deficyt
budzetowy, a nawet uzyskano niewielkg nadwyzke budzetowa.

Spadek popytu wewnetrznego w pierwszym roku transformacji oraz pogarszajace sie warunki sprzedazy eksportowej
(wobec niezmiennego kursu dolara USA i gwattownego wzrostu cen) doprowadzity do zatamania finanséw przedsiebiorstw
panstwowych, a w $lad za tym i finanséw publicznych w 1991 r. Najwiekszemu spadkowi ulegty wptywy z podatku dochodo-
wego od 0sob prawnych; stanowity one 46% zaplanowanej kwoty. Nie byty tez obojetne znaczace przesuniecia w ptaszczyz-
nie wydatkéw, gdzie w miejsce wczesniejszych dotacji budzetowych weszty doptaty do funduszy emerytalnych (np. FUS,
KRUS) i Funduszu Pracy. W nastepstwie zatamania sie systemu dochodéw publicznych i braku kontroli nad wydatkami
ponownie pojawit sie deficyt budzetowy, ktéry stat sie odtad trwatym zjawiskiem w polskich finansach publicznych i facznie
z narastajgcym dfugiem publicznym stanowi gtéwny problem polityki fiskalnej panstwa (Dach, Szopa 2004).

Dla drugiej fazy transformacji, obejmujacej lata 1992-1998, charakterystyczna byta poprawa ogoélnej sytuacji gospodar-
czej, widoczna przez pryzmat coraz szybszego wzrostu PKB. Poczatkowo nie miafo to jednak odzwierciedlenia w sytuacji
budzetu. Jego strona dochodowa wifasciwie nie poprawiata sie, natomiast postepowat dalszy wyrazny wzrost wydatkéw
na sfere socjalna, co oznaczato, ze mozliwosci manewréw byty ograniczane coraz wiekszym udziatem wydatkow sztywnych
w budzecie. Jeszcze w 1991 r. stanowity one 24% ogdlnych wydatkow, podczas gdy rok nastepny oznaczaf prawdziwy prze-
tom, gdyz wzrosty one wowczas do 40%. Udziat deficytu w PKB zwiekszyt sie z 3,8% w 1991 r. do 6% w 1992 r. wskazujac
wyraznie na stan kryzysu fiskalnego, ktéry wtedy wystapit.

Co jednak istotne, w 1992 r. zapoczatkowano zasadnicza, kompleksowa — przygotowywang juz od 1990 r. — reforme sy-
stemu podatkowego, ktorg kontynuowano w 1993 r. Objeta ona wprowadzenie od 1 stycznia 1992 r. podatku dochodowego
od 0séb fizycznych, wprowadzenie w tym samym roku nowej —w miejsce wczesniej obowigzujacej z 1989 r. — ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych, wprowadzenie od 5 lipca 1993 r. podatku od towardw i ustug (VAT) oraz podatku
akcyzowego zamiast pobieranego wczesniej podatku obrotowego. Podatki te majg podstawowe znaczenie dla gromadze-
nia dochodéw budzetowych w poréwnaniu z pozostatymi ich rodzajami (np. podatek rolny, lesny, od gier). Zreformowano
tez wéwczas podatki i optaty lokalne, stanowigce dochody gmin.

Reforma podatkowa miata przede wszystkim stworzy¢ stabilne zrédta dochodéow budzetowych, dostatecznie wydajne
dla pokrywania zasadnych wydatkoéw publicznych. W miare uptywu czasu dokonywano korekt niektérych rozwigzan, gtow-
nie z powodu dazenia do osiggania biezacych celow polityki fiskalnej; przede wszystkim chodzito o zmniejszanie deficytu
budzetowego w obawie o ich proinflacyjne oddziatywanie na gospodarke. W rezultacie tego w latach 1993-1999 relacja
deficytu do PKB stanowita ponad 2%, nie przekraczajac jednak granicy 3%, czyli warunku konwergencji z Maastricht.
O ile jednak w krajach o rozwinietej gospodarce rynkowej poziom taki uchodzi za do$¢ umiarkowany i na ogét nie stanowi
zagrozenia dla réwnowagi finansowej panstwa, o tyle w gospodarce polskiej —w ktérej stopient monetyzacji jest wciaz sto-
sunkowo niski, a rynki finansowe nie w petni jeszcze rozwiniete — poziom deficytu rzedu 2-3% PKB uznaje sie za wysoki.

Do wazniejszych zmian nalezy zaliczy¢ zaostrzenie w 1994 r. progresji skali podatkowej przez wprowadzenie stawek
w wysokosci 21, 33, i 456% w miegjsce poprzednio obowiazujacych 20, 301 40% i pdzniejszy powrdt w zasadzie do wyjsciowych
stawek, obowigzujacych do chwili obecnej (19, 30, 40%). W obszarze opodatkowania przedsiebiorstw istotne znaczenie
miafo zaniechanie w 1994 r. poboru podatku od wzrostu ponadnormatywnych wynagrodzen w zwigzku z wprowadzeniem
tzw. negocjacyjnego systemu ksztaftowania wynagrodzen, jak tez postepujgce redukcje stawek podatkowych —w 2004 r.
do poziomu 19%. W obszarze podatkéw dochodowych odnoszacych sie zaréwno do oséb fizycznych, jak i prawnych, mody-
fikowane sg sukcesywnie ulgi podatkowe w miare zmian ogdélnej sytuacji gospodarczej kraju i stanu budzetu.

Co charakterystyczne, od momentu wprowadzenia w 1993 r. podatku VAT i akcyzy obserwuje sie w polityce fiskalnej
wyrazng tendencje do zwiekszania roli podatkéow posrednich kosztem podatkéw bezposrednich, zwtaszcza ze systema-
tycznie zmniejszany jest zakres zwolnien od podatku od towaréw i ustug, zakres stosowania stawki ulgowej, a rozszerzany
zakres stawki najwyzszej; stopniowo podnoszone sg tez stawki akcyzowe.

Budzet panstwa (centralny) jest podstawowym elementem kazdego systemu budzetowego. Nalezy jednak wyjasnic,
ze w Polsce poczawszy od 1991 r. postepowat proces rozdzielania budzetdw. Od 1999 r., w zwigzku z powstaniem powiatow
rownolegle z budzetem panstwa funkcjonujg budzety jednostek samorzadu terytorialnego, czyli gmin, miast na prawach
powiatu, powiatow oraz wojewodztw.
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W tabeli 3 przedstawiono ogolny zarys budzetu panstwa w Polsce. W wyniku postepujacych zmian w ostatnich latach
budzet centralny i jego struktura sa juz ogélnie poréwnywalne z systemami budzetowymi parnstw zachodnich.

Mimo dokonania licznych zmian — gtéwnie o charakterze legislacyjnym — w sferze finanséw publicznych w poczat-
kowych latach transformacji (1990-1994), proces ten zostat zaledwie zapoczatkowany. Z obecnej perspektywy wyraznie
wida¢, ze zrobiono zaledwie pierwszy krok, chociaz dosy¢ istotny w kierunku reformy finanséw publicznych. Dominuje
jednak opinia, ze liczne zmiany, jakie zachodzity w tej sferze, nie stwarzaty przestanek dla prowadzenia w miare stabilnej,
dtugofalowe] polityki budzetowej (Owsiak 1998).

W efekcie tego, jak tez wskutek pogorszenia ogdlnej koniunktury, poczagwszy od 1999 r. polityka fiskalna natrafia
na coraz wieksze problemy, a stan budzetu zdecydowanie sie pogorszyt. Deficyt w tym czasie stanowit 4-56% PKB, dfug
publiczny niebezpiecznie zblizat sie do konstytucyjnej granicy 60% PKB, natomiast udziat w budzecie ,wydatkéw prawnie
zdeterminowanych”, czyli wynikajacych z zapiséw ustawowych (tzw. sztywnych), siegat 68%. Ogoélnie biorgc, sytuacja taka
jest konsekwencjg wielu zasztosci z wczesnego okresu transformacji, ale tez ,zycia ponad stan” oraz niepodejmowania
bad? zaniechania wielu niezbednych reform w p6zniejszym okresie.

Wspomniany wyzej deficyt budzetu, jaki nieustannie towarzyszy procesowi transformacji, ma w duzym stopniu
charakter ,endogeniczny”, co oznacza, ze jest on przede wszystkim wynikiem zmian systemowych i polityki stabiliza-
cyjnej w poczatkowym okresie transformacji oraz braku odpowiedniego dostosowania po stronie polityki budzetowe;.
Nie jest to natomiast deficyt wywotany przez $wiadoma polityke w zakresie wydatkéw rzadowych, majaca na celu, np. sta-
bilizacje zagregowanego popytu.

Tabela 3. Struktura dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa w Polsce

Wyszczegolnienie 1991 1995 2000 2005
DOCHODY OGOLEM (w min zf) 21.089 83.722 135.664 179.772
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
Dochody podatkowe 77,3 82,4 88,2 86,7
— Podatki posrednie 29,0 43,4 58,7 64,3
— Podatki bezposrednie (dochodowe) 25,5 38,6 29,4 22,4
od o0s6b prawnych - 10,6 12,4 8,8
od 0s06b fizycznych - 28,1 17,0 13,6
Dochody niepodatkowe, w tym: 21,8 14,4 11,7 1,7
— dochody jednostek budzetowych - - 4.8 6,0
— dywidendy 6,0 0,8 0,7 18
— wptaty z zysku NBP 3,1 3,5 1,6 2,3
—wptywy z cet 8,1 6,9 3,7 0,7
Dochody z prywatyzacji 0,8 3,2 X X
Dochody zagraniczne 0,1 - 0,1 0,2
Whptaty do budzetu z UE X X X 1.4
WYDATKI OGOLEM (w min z1) 24,186 91.170 151.055 208.133
Wydatki ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym:
Dotacje i subwencje, w tym: 40,5 34,7 55,3 48,9
Dotacje do:
— Funduszu Ubezpieczen Spotecznych 9.1 6,6 10,2 9,7
— Funduszu Emerytalno-Rentowego 5,6 7,7 8,7 71
— Funduszu Pracy - - 0,6 -
Dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego 2,2 3.9 8,8 6,2
Subwencje ogdélne dla jednostek samorzadu terytorialnego 2,8 3,2 17,1 15,6
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 3,1 8,6 8,7 9,8
Wydatki biezace jednostek budzetowych 417 34,7 17,8 19,3
Rozliczenia z bankami 41 2,3 14 0,5
Obstuga dtugu publicznego: 4.1 15,3 11,9 11,9
— krajowego 11 12,2 9,1 10,2
— zagranicznego 3,0 3,6 2,8 1.7
Wydatki majatkowe 6,5 4.4 49 4,9
Srodki wiasne UE X X X 4.7
WYNIK BUDZETU — DEFICYT (w min zt) -3 097 -7 448 -15 391 -28 361

x —wypetnienie pozycji jest niemozliwe lub niecelowe
— - zjawisko nie wystapito

Zrodto: Obliczono na podstawie danych z Rocznikow Statystycznych GUS z odpowiednich lat.
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Taki deficyt nie moze by¢ skutecznie i w petni wyeliminowany przez proste zmiany poziomu dochodéw i wydatkow
budzetowych w poszczegoélnych latach, poniewaz praktyczne i polityczne mozliwosci tych zmian sg ograniczone. Opty-
malnym natomiast podejéciem do problemu ,endogenicznego” deficytu jest dazenie do uzyskania trwatej réwnowagi
finansow publicznych w dfuzszym okresie, z wykorzystaniem dwdéch elementéw: przyspieszonego wzrostu gospodarczego
i kompleksowej reformy systemu finansow publicznych. Niestety, zabrakto do tej pory zwtaszcza tego ostatniego. To wias-
nie reforma finanséw publicznych postrzegana jest nadal jako jedyny i najwazniejszy warunek usprawnienia gospodarki.
Przedstawione dotad propozycje: ,Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych” (tzw. plan Hausnera)
oraz ,Sredniookresowa strategia finanséw publicznych” (przygotowana przez resort finanséw) byty przejawem — czescio-
wo tylko udanej — préby ratowania finanséw publicznych przed grozacym im zatamaniem.

Na zakonczenie warto zasygnalizowac, ze w zwigzku z utworzeniem w 1999 r. Unii Gospodarczo-Walutowej, polityka
pieniezna w jej ramach prowadzona jest odtad na szczeblu ponadnarodowym. Z tego powodu polityka fiskalna pozostata
praktycznie jedynym waznym instrumentem makroekonomicznej polityki poszczegoélinych krajow unijnych. Co prawda
kryteria z Maastricht tworza dla niej swoisty ,gorset fiskalny”, zawezajac ogodlnie mozliwosci dziatania, tym niemniej po-
zostawiaja pewne pole manewru.

Podsumowanie

/ tego pobieznego przegladu ewolucji teorii i praktyki ekonomii jednoznacznie wynika, jak trudno jest dojs$¢ do teorii,
ktora wyjasniataby w miare prosto, ale tez cafosciowo realne zjawiska. Rzeczywistos¢ gospodarcza okazuje sie na tyle
obszerna i pojemna — a roéwnoczesnie skomplikowana — ze jest w niej miejsce na roznorakie rozwigzania, nie zawsze
i nie od razu mieszczace sie w ogolnie akceptowanych schematach. Sprowadza¢ sie one moga do dominacji rozwigzan
rynkowych, z towarzyszaca temu gloryfikacjg wtasnosci prywatnej, badz tez oznaczac¢ zwrot w kierunku nie tylko regu-
lacji ze strony panstwa, ale tez akceptacji wtasnosci publicznej. Niesprawnos¢, a niekiedy wrecz zawodnosc¢ tak rynku,
jak i panstwa bywa z kolei wyzwaniem dla podmiotéw trzeciego sektora. Ich dziatalnos¢ moze by¢ niezwykle waznym
elementem pomagajacym utrzymac spdjnosé spoteczenstwa i usprawnic¢ dziatanie systemu spoteczno-ekonomicznego.
Jak zauwazyt J. Rifkin (2005, s. 287), spoteczenstwo obywatelskie po dfugich latach zaleznosci od rynku i panstwa narodo-
wego zmierza do odzyskania odpowiedniej pozycji w strukturze zycia publicznego, co z reguty sprowadza sie do formuty
kooperacji i wzajemnego wspierania, a nie wypierania sie z poszczegolnych obszardw.

W realiach gospodarczych jest zatem miejsce nie tylko dla sektora prywatnego (biznesowego) oraz publicznego (pan-
stwowego i samorzadowego), ale tez dla sektora obywatelskiego. Ten trzeci sektor obejmuje ogdélnie organizacje pozarza-
dowe prowadzgce dziatalno$¢ nienastawiong na zysk (non-profit). Tym niemniej moga to by¢ podmioty aktywne we wszyst-
kich trzech sektorach, a wyrdzniajg sie na tle innych ze wzgledu na swoje cele oraz szczegdlng forme przedsiebiorczosci,
niewolng wszakze od ryzyka. Jak wiec wida¢ ekonomia spoteczna to specyficzna metoda dziatania, szczegdlny rodzaj
ekonomii (Hausner, Kwiecinska, Pacut 2006). Jej podmioty dziatajg ogdlnie wedtug regut ekonomicznych, wytaczajac da-
zenie do zysku. W jego miejsce wprowadzajg natomiast okreslone cele spoteczne, kierujgc sie uzytecznoscig spoteczna;
tacza wiec w sobie aspekty ekonomiczne i spoteczne. Wtasnie to poczucie misji i sprawiedliwosci spotecznej, dziatanie
na rzecz cztonkow, beneficjentow, klientow sa wyznacznikami ich aktywnosci.

Powszechnie wskazuje sie na zmierzch panstwa opiekunczego, jako podstawowa przyczyne wzrastajgcego zapotrze-
bowania na dziatania z zakresu ekonomii spotecznej. Wyjasni¢ zatem nalezy, ze termin ,panstwo dobrobytu” (welfare sta-
te), uzywany zamiennie z okresleniem ,panstwo opiekunicze”, nie jest zbyt wtasciwy, gdyz stowo welfare w codziennym
uzyciu kojarzone jest czesciej z ubdstwem i pomoca dla ubogich, a nie z bogactwem. Koncepcja panstwa opiekunczego
nie jest elementem jakiego$ odrebnego, jednolitego kierunku w teorii ekonomii, a raczej zbiorem pogladéw i postulatéw
zaczerpnietych z réznych nurtéw teoretycznych. Przede wszystkim odwotuje sie do koncepcji takich reprezentantéw mysli
spotecznej i ekonomicznej, jak: W. Beveridge, A. C. Pigou, John M. Keynes, J. K. Galbraith, J. Rawls, A. Lerner, a w sferze
praktyki spotecznej kojarzona jest z kolei z takimi politykami, jak m.in. O. von Bismarck, H. Mcmillan, F. D. Roosevelt czy
J. FE Kennedy. Jej korzenie sg dos$¢ odlegte w czasie, a ponadto zfozone. Koncepcja ta ksztattowata sie stopniowo, na pod-
stawie doswiadczen wielu krajow, przede wszystkim Wielkiej Brytanii, chociaz wspotczesnie kojarzona jest najczesciej
z krajami skandynawskimi. Idea panstwa opiekunczego wywodzona jest wrecz ze $redniowiecznej, chrzescijanskiej do-
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broczynnosci i pomocy biednym, ktéra byta z czasem przejmowana stopniowo przez panstwo. Aktywnos$¢ panstwa w tej
dziedzinie narastata w wymiarze ilosciowym, ale tez przechodzita od dziatan lokalnych do dziatalnosci w skali catego kraju.
Szczegolny rozkwit panstwa opiekunczego widoczny byt w okresie powojennym i trwat do lat 70. To wtedy upowszechnita
sie teza, ze panstwo powinno pomagac nie tylko niektérym, lecz wszystkim potrzebujacym pomocy.

Tymczasem gtebokie zatamanie gospodarcze w tej dekadzie uniemozliwito to; doprowadzito do pojawienia sie réznych
koncepcji, ktore byty wyrazem poszukiwania nowych mechanizméw w realizacji polityki spotecznej, opartej na réznorod-
nych podmiotach publicznych i prywatnych, w tym takze na sektorze pozarzadowym, ktéry w polityce spotecznej panstw
zachodnich zaczat odgrywac¢ coraz wiekszg role. Powszechne jest przy tym zatozenie, ze wszystkie sektory sg réwno-
uprawnione w ksztattowaniu dobrobytu spotecznego. Dziatania z kregu ekonomii spotecznej w szerokim zakresie nasta-
wione sg na odtworzenie sytuacji charakterystycznej dla okresu sprzed lub wczesnego panstwa opiekunczego; chodzi
o reanimacje aktywnosci indywidualnej i wspoélnotowej, dziatan samopomocowych itp. Takie postawy zanikaja bowiem
wraz z nasilaniem sie opiekunczosci ze strony panstwa, ktéra niesie tez z sobg ostabienie wiezi miedzyludzkich. Narasta
natomiast oczekiwanie na pomoc czy réznego rodzaju wsparcie, prowadzac w koncu do postaw bezradnosci i nieumiejet-
nosci radzenia sobie z czymkolwiek przez coraz szerszy krag osob.

Czy jednak sektor pozarzadowy — jako podstawa ekonomii spotecznej — okaze sie bardziej skuteczny od instytucji
publicznych? Czy nie jest zbyt idealizowany? To kolejne pytania czekajgce na odpowiedz. Podobne, dotyczace sektora
rynkowego oraz panstwowego, zostaty juz zweryfikowane. Okazato sie przeciez, ze nie tylko rynek, ale i panstwo moze by¢
niesprawne. Mimo wszystko widac¢ jednak pewna szanse w ich uzupefnianiu sie.
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|. Interpretacja ,,lokalnosci”

Charakterystyka rozwoju lokalnego wymaga uprzedniego wyjasnienia pojecia ,lokalnosci”. W najczesciej przytacza-
nym rozumieniu lokalny to tyle co:

 charakterystyczny dla danego miegjsca,

* ograniczony do danego miejsca,

* zawezony do danego obszaru,

* miejscowy,

* zwigzany ze spofecznoécia, ktéra dang przestrzen zajmuje.

Opierajac sie na pracach Williama J. Coffeya, Mario Polese (por. Coffey, Polese 1984, s. 3, Coffey, Polese 1985) oraz
pomijajac na razie oddzielnie omawiane pojecia ,rozwéj" przymiotnik ,lokalny” odnosi¢ mozna do dwoéch réznych inter-
pretacji. Pierwsza identyfikuje go z dziataniem, zdarzeniem, procesem odbywajacym sie w danym miejscu lub mniejszym
najczesciej obszarze. Uzywany w tym znaczeniu termin ,lokalny”, staje sie synonimem terminu ,regionalny” albo tez od-
nosi sie do obszaru mniejszego od okreslonego jako ,regionalny”. To ostatnie rozréznienie (miedzy lokalny a regionalny)
ma jednak charakter wzgledny i rozni sie zaleznie od zatozen przyjmowanych przez danego autora oraz kraju, do ktérego
sie odnosi. Réznica miedzy rozwojem regionalnym i lokalnym jest tu najczesciej redukowana do réznicy stopnia, wielkosci
obszaru rozpatrywanego i niekoniecznie odzwierciedla réznice w naturze procesu.

Przymiotnik ,lokalny” dodany do terminu ,rozwdj" posiada¢ moze réwniez drugg interpretacje. Konotacja tych termi-
now nie jest czysto przestrzenna (w sensie wielkosci obszaru, ktérego dotyczy) i przedstawia inng perspektywe rozwoju.
Termin lokalny odnosi sie tu do zdarzen, dziatan lub proceséw, ktérych ,rozped” lezy gtéwnie w ramach danego obszaru.
W tym znaczeniu pojecie rozwoju lokalnego przypisywane moze by¢ obszarom réznej wielkosci.

Nieco pogtebiona refleksja prowadzi do wniosku, ze drugi czton rozwazanego pojecia (lokalny) oznacza:

1. Ogdlne (powszechne) rozumienie pojecia rozwdj, ale odnoszone do zjawisk (proceséw) odpowiednio wydzielonego
obszaru posiadajacego okreslone wtasciwosci. Jest to najczesciej przyjmowana interpretacja w potocznym rozu-
mieniu ,lokalnosci" rozwoju. Interpretacja ta ma takze odzwierciedlenie w regulacjach prawnych, kategoryzujacych
jednostki terytorialne poziomu ,lokalnego” i ,regionalnego” (bedzie o tym mowa w dalszej czesci).

2. Nadawanie specjalnej wiasciwosci pojeciu rozwoj bez wyraznego przypisywania go do jakiegos obszaru. W tym zna-
czeniu ,lokalnos¢” zaweza rozwodj do pewnej kategorii zjawisk i procesow, ktére czesciowo przynajmniej ,bilansuja
sie” (domykajg sie) w ramach danej jednostki terytorialnej. Oznacza to, ze rozwoj lokalny danego obszaru nie cha-
rakteryzujg wszystkie zjawiska i procesy majgce tam miejsce. Przyktadem niech bedzie duzy zaktad przemystowy
zlokalizowany w matej gminie wiejskiej. O ile generowane przez ten zaktad zmiany w wielkoéci i strukturze miejsc
pracy sg sktadowa rozwoju lokalnego, o tyle wielkos$¢ (wartos¢) produkcji nie ma juz lokalnego znaczenia.

3. Potaczenie jednego i drugiego, a wiec specjalnych wtasciwosci zaréwno rozwoju, jak i obszaru, ktérego dotyczy.

Interpretacje ,lokalnosci” i ,regionalnosci” znalez¢ mozna w ustawach o samorzadzie terytorialnym, a mianowicie w;
Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym; Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym;
Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa, a takze Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju.
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Ustawa o samorzadzie gminnym (art. 1)

1. Mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspoélnote samorzgdowa,.
2. llekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspoélnote samorzadowa oraz odpowied-
nie terytorium.

Ustawa o samorzadzie powiatowym (art. 1)

1. Mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalng wspoélnote samorzgdowa.
2. llekro¢ w ustawie jest mowa o powiecie, nalezy przez to rozumie¢ lokalng wspdlnote samorzgdowag oraz odpowied-
nie terytorium.

Ustawa o samorzadzie wojewoddztwa (art. 1)

1. Mieszkancy wojewodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspolnote samorzadowa.
2. Wojewodztwo oznacza:
* jednostke samorzadu terytorialnego — regionalng wspoélnote samorzadowa,
* najwieksza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 3)

Polityke rozwoju prowadza:

1. W skali kraju — Rada Ministréw.

2. W skali regionu — samorzad wojewodztwa.

3. W skali lokalnej — samorzad powiatowy i gminny.

W Swietle powyzszego, w ramach organizacji terytorialnej kraju', poziom lokalny stanowig gminy i powiaty, za$ po-
ziom regionalny wojewddztwa. Nieco inaczej jeszcze kwalifikacja ,poziom lokalny”, ,poziom regionalny” wyglada w ukta-
dzie jednostek terytorialnych tworzonych dla celéw polityki regionalnej Unii Europejskiej. Funkcjonujg tam tzw. jednostki
NUTS? wystepujgce w pieciu podstawowych poziomach, od NUTS-1 do NUTS-5 (czasem pojawia sie jeszcze NUTS-0 (caty

obszar panstwa cztonkowskiego UE). Dla polskich jednostek terytorialnych klasyfikacja ta przedstawia sie nastepujaco:

NUTS-3 Podregiony (45 jednostek)
Poziom regionalny | NUTS-4 Powiaty (314 + 65 = 379 jednostek)
NUTS-5 Gminy (2478 jednostek)

NUTS-1 Regiony (6 jednostek)
NUTS-2 Wojewddztwa (16 jednostek)

Poziom lokalny
Rozwdj lokalny interpretowany bedzie dalej jako odnoszacy sie do gminnych lub powiatowych jednostek terytorial-
nych. Nalezy jednak pamietac, ze pojecie ,lokalny” moze posiadac wyrazne zabarwienie doktrynalne, akcentujac wzgled-
ng autonomie oraz upodmiotowienie w zakresie gospodarczym, spotecznym i kulturalnym konkretnych spotecznosci
lokalnych w ramach szerszego uktadu spofeczno-przestrzennego i politycznego (Sowa 1989, s. 24; Szczepanski 1992,
s. 18). Jest to okreslony typ tadu spotecznego (Bober 2002, s. 145). Lokalizm dotyczy gtéwnie aspektow strukturalno-poli-
tycznych okreslonych szerszych zbiorowosci. Jest to koncentracja zycia spotecznego i gospodarczego w spotecznosciach
lokalnych, przy czym spotecznosci te maja prymat i dominacje w stosunku do owego szerszego uktadu spoteczno-prze-
strzennego, ktory jest wytwarzany przez te spotecznosé. Spotecznosé lokalna to spotecznosc¢ terytorialna, ktéra poprzez
wspotzaleznosci zycia codziennego wytworzyta okreslona wiez spoteczna. Wiezi, ktore facza spotecznose lokalng daja
jednostkom poczucie przynaleznosci, tozsamosci czy tez dumy i bezpieczenstwa oraz niewatpliwie przyczyniajag sie do dy-
namiki rozwojowe;.

" Organizacje terytorialng kraju tworza dwa filary, a to — siatka podziatu administracyjnego oraz ustréj jednostek terytorialnych (samorza-
dowy na poziomie gminy i powiatu oraz samorzadowo-rzadowy na poziomie wojewddztwa).

2 NUTS = Nomenclature of Units for Territorial Statistics (ang.); NUTS — Nomenclature des Unites Territoriales Statistique (fr.). W jezyku
polskim uzywa sie najczesciej skrotu NTS — nomenklatura jednostek terytorialnych do celéw statystycznych.
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2, Istota rozwoju lokalnego

Pojecie rozwoju, aczkolwiek intuicyjnie oczywiste, nasuwa jednak pewne problemy interpretacyjne przy gtebszym wni-
kaniu w jego istote. ,Rozwo]” w jezyku polskim oznacza ,proces przeobrazen, zmian, przechodzenia do stanéw lub form
bardziej ztozonych lub pod pewnym wzgledem doskonalszych; takze — pewne (wyzsze) stadium tego procesu, rozkwit,
rozrost” (Stownik 1989). Zauwazy¢ nalezy trzy elementy tej definicji rozwoju:

* proces, a wiec fancuch przyczyn i skutkow,

* zmiany,

* wieksza zfozonos¢ lub doskonatos$¢ tego, co jest skutkiem tych zmian, przy czym ,ztozonos$¢” sugeruje charakter
aksjologicznie neutralny ,rozwoju”, w przeciwienstwie do ,doskonafosci”, ktéra zawiera element dodatnio wartos-
ciujacy®.

W przypadku podejscia wartoéciujgcego zwréci¢ nalezy uwage na dwa jego odniesienia: obiektywne i subiektywne.
Pierwsze przejawia sie oceng odwotujaca sie do faktéw, m.in. zwiazanych ze zmianami ilosciowymi* lub zmiang proporcji
poszczegdlnych czesci sktadowych w strukturze komponentéw. Drugie odniesienie jest nastepstwem odwotywania sie
do odczu¢ podmiotu oceniajgcego, w efekcie czego powstaje odpowiednia konstrukcja wartosciujaca. To oznacza, Ze roz-
woj w danym obszarze jest zawsze pojeciem wzglednym i dla celow badawczych potrzebne jest ustalenie kryteridéw jego
istnienia i jakosci.

Odnoszac rozwdj do jednostek terytorialnych, w najbardziej ogélnym ujeciu pojecie to jest stosowane na oznaczanie
takich zmian wewnetrznych odpowiedniej jednostki terytorialnej, w wyniku ktérych nastepuje wzbogacenie elementow
jej struktury wewnetrznej i (lub) wzbogacenie relacji zachodzacych miedzy tymi elementami: jest to cigg zmian ukierun-
kowanych i nieodwracalnych, dokonujacych sie w strukturze obiektéw ztozonych (systeméw). Streszczajac spotykane
w literaturze okreslenia i zachowujac niewiele tylko mniejszy stopien ogoélnosci (w stosunku do powyZzszego ujecia), moz-
na powiedzie¢, ze rozwoj lokalny oznacza trwaty wzrost poziomu zycia mieszkancow i potencjatu gospodarczego w skali
okreslonej jednostki terytorialnej, kwalifikowanej jako jednostka poziomu lokalnego. W odniesieniu do takich jednostek
najczesciej akcentowane sg nastepujace aspekty ich rozwoju:

1. Proces pozytywnych przemian, wzrostu iloéciowego i postepu jakosciowego (Wojtasiewicz 1996, s. 14-15).

2. Proces takich zmian zachodzacych w danym (lokalnym) ukfadzie, ktorych zrédtem sg wtasciwe temu uktadowi

potrzeby, preferencje i hierarchia wartosci (tamze, s. 15).

3. Proces kreacji dobr przez mobilizacje zasoboéw ludzkich, fizycznych, naturalnych i kapitatowych dla produkcji dobr
rynkowych i ustug, a jego gtownymi celami sg — sprzyjanie wzrostowi, utrzymanie aktywnosci gospodarczej, zapew-
nienie mozliwosci zatrudnienia (Bagdzinski 1994, s. 14).

4. Zharmonizowane i systematyczne dziatanie spotecznosci, wtadzy publicznej oraz pozostatych podmiotéw
funkcjonujacych w danej jednostce terytorialnej, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw
uzytkowych w danej jednostce terytorialnej, tworzenia korzystnych warunkéw dla gospodarki oraz zapewnienia tadu
przestrzennego i ekologicznego (Brol 1998, s. 11).

5. Ztozony proces, w ktorym wtadze lokalne przy wykorzystaniu zasobdéw wtasnych oraz partneréw zewnetrznych
(kapitat) stymulujg rozwdéj gospodarczy i spoteczny danej jednostki terytorialnej (Parysek 1995, s. 37).

6. Pozgdane, pozytywne przeobrazenia ilosciowych, jakosciowych i strukturalnych wtasciwosci danego uktadu
bedacego wyodrebniong strukturg spoteczno-terytorialng, posiadajaca zbiér charakterystycznych dla siebie cech go-
spodarczych, przestrzennych i kulturowych, wyrazajacg wtasne potrzeby oraz hierarchie wartosci (Sztando 1998).

Nietrudno zauwazy¢, ze w definiowaniu rozwoju jednostek terytorialnych eksponowane sg roézne zjawiska (procesy),
ktore z punktu widzenia interpretacji rozwoju wydajg sie wazne danemu autorowi. Mozliwo$¢ taka wynika z samej istoty
omawianego zagadnienia, a mianowicie z jego wieloaspektowosci. Dlatego tez dla celéw operacyjnych — a wiec wtedy,
gdy konieczna jest ocena rozwoju konkretnie rozwazanej jednostki terytorialnej — rozwdj analizowany jest w przekroju pod-
stawowych, bardziej jednorodnych komponentéw (ptaszczyzn) — bedzie o tym mowa w nastepnym fragmencie rozdziatu.

3 W literaturze zdania na ten temat sg podzielone. Definicja rozwoju spotecznego wg Stownika poje¢ socjologicznych dla ekonomistow
Maksymiliana Pacholskiego i Andrzeja Stabonia sugeruje jego aksjologicznie neutralny charakter, za$ za pojecia wartosciujace rozwdj,
podaje: postep, regres i stagnacje. Autor niniejszego rozdziatu przyjmuje jednak pozytywnie wartosciujacy charakter rozwoju.

4 Warto w tym miejscu wskaza¢ na pojecie ,wzrostu”, ktore najczesciej jest traktowane jako zmiana typu ilosciowego, a wiec jest to ka-
tegoria wezsza od ,rozwoju”.
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Powyzsze interpretacje rozwoju lokalnego w zasadzie traktujg zjawisko rozwoju jako proces, ktéry ma miejsce na ob-
szarze tworzacym jednostke terytorialng zaliczang do poziomu lokalnego. Osobnego uwzglednienia wymaga znaczaco
odmienne od powyzszych rozumienie charakteryzowanego pojecia, a mianowicie akcentujace szczegodlne wtasciwosci
rozwoju, a nie jednostki terytorialnej. Obrazuje to interpretacja przedstawiona przez lrene Pietrzyk (Pietrzyk 2000, s. 32-33),
ktéra rozwoj lokalny rozumie jako ,dziatanie podejmowane z woli lokalnych aktoréw (samorzadow, podmiotéw gospodar-
czych, stowarzyszen i in.) na podstawie refleksji dotyczacej waloryzacji miejscowych zasobdw, uwzgledniajacej specyfike
terytorialng. Inaczej méwiac, rozwdj lokalny oznacza — bazujacy na zasobach endogenicznych — ,oddolny (bottom-up)
sposob generowania dynamiki rozwoju, wykorzystujgcy caty wewnetrzny potencjat rozwojowy w réznej skali przestrzennej,
obejmujacej zbiorowosci terytorialne charakteryzujace sie pewna spdjnoscia”’. Rozwoju lokalnego nie nalezy wiec zawsze
utozsamiac¢ z dziataniami podejmowanymi w matej skali terytorialnej, poniewaz do uruchomienia trwatej dynamiki endoge-
nicznej konieczna jest pewna ,masa krytyczna”, oznaczajaca istnienie niezbednych po temu zasoboéw ludzkich i fizycznych.
Rozwdj lokalny —w tym ujeciu — to przede wszystkim sposéb podejscia do rozwoju, to postawy i zachowania oznaczajgce
gotowos¢ do ,wziecia w swoje rece odpowiedzialnosci za swoj los” i angazujace ogot wspdlnoty lokalnej. Oznacza on pro-
ces, poprzez ktéry ludnose¢ zdobywa wiekszg autonomie w definiowaniu i zaspokajaniu wtasnych potrzeb, rozwigzywaniu
swoich problemoéw i okreslaniu swojego losu. Jest on efektem wyksztatcenia sie zbiorowe] dynamiki, w ktérej wymiar eko-
nomiczny, spoteczny, kulturowy i terytorialny naktadajg sie i w ktérej tacza sie inicjatywy lokalne z dziataniami i zasobami
ponadlokalnymi (tamze, s. 32).

Podsumowujac charakterystyke istoty rozwoju lokalnego, warto pokusi¢ sie o zestawienie jego wczeséniej wskazanych
generalnych wtasciwosci:

1. Rozwdj lokalny to proces, dziatanie, rzadziej stan.

2. Podmiotem rozwoju lokalnego sa nie tyle wtadze lokalne, co catfa lokalna wspdlnota mieszkancow danego terenu.

3. Motorem rozwoju sa gtéwnie sity i czynniki endogenne.

4. Gospodarka jest wprawdzie kluczem rozwoju lokalnego, ale rozwdj lokalny to cos$ wiecej niz lokalny rozwéj gospo-

darczy.

5. Wiodacym kryterium rozwoju jest zadowolenie mieszkancow, zaspokojenie ich aspiracji, ich odczucie ,poprawy

warunkow”, ,podniesienia standardu”.

3. Glowne ptaszczyzny (komponenty)
rozwoju lokalnego

Przedstawione powyzej rézne interpretacje pojecia rozwoju lokalnego majg charakter ogdélnoteoretycznych, synte-
tycznych wskazan, eksponujgcych rézne aspekty zjawisk, stosownie do preferencji i wyobrazen roznych autoréw. Na ogof
nie majg one operacyjnych wtasciwosci, rozumianych jako ,receptura” postepowania prowadzaca do rozstrzygniecia,
czy w odniesieniu do danego obszaru uzna¢ mozna, ze rozwéj ma miejsce, a jezeli tak, jakie jest jego natezenie. Wynika
to m.in. z daleko posunietej niejednorodnoséci zjawisk sktadowych rozwoju. Wtasnie dla potrzeb operacyjnych rozwo;
lokalny jest najczesciej interpretowany w ramach odpowiednio precyzowanych ptaszczyzn, wykazujgcych wzgledng jed-
norodno$¢ tworzacych je zjawisk. Podstawowymi ptaszczyznami sa:

* gospodarcza,

* spoteczna,

e kulturowa,

* polityczna,

* ekologiczna,

* przestrzenna.

Nie ma zadnego teoretycznego uzasadnienia hierarchia powyzszych sktadowych. Kazdorazowo ich ranga jest nastep-
stwem przyjmowanych zatozen, nawigzujacych do celu oceny, a przede wszystkim specyfiki badanej jednostki terytorial-
nej.
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3.1. Gospodarcza pfaszczyzna rozwoju lokalnego
oraz pojecie gospodarki lokalnej

W dziedzinie gospodarczej rozwdj polega przede wszystkim na rozwijaniu przedsiebiorczosci zaréwno prywatnej, jak
i kreowanej przez wiadze lokalne. Aspekt ekonomiczny rozwoju lokalnego obejmuje optymalne wykorzystanie lokalnych
i regionalnych (otoczenie) mozliwosci i czynnikéw rozwoju, w tym zwtaszcza istniejgcego potencjatu, zasobdw i klimatu
przedsiebiorczosci, pozytywnego stosunku do reform przy jednoczesnym uwzglednianiu efektéw synergii lokalnej (Gruch-
man 1990, s. 123). Jedna z sit jest tu postep techniczny i proces innowacji, ktére mogag stymulowac srodowiska lokalne.
W sumie ptaszczyzna gospodarcza rozwoju lokalnego obejmuje szeroki wachlarz dziatan zwigzanych z powotywaniem
przedsiebiorstw i wspomaganiem juz istniejacych, organizowaniem instytucji profesjonalnych zajmujacych sie stymulo-
waniem rozwoju lokalnego, udzielaniem pomocy w pozyskiwaniu kapitatu, przeptywie rozwigzan nowatorskich i wiedzy,
wspotdziatania z lokalnymi przedsiebiorcami w zakresie rozpoznawania rynkéw zbytu itp. (Blakely 1989, s. 97). Z tg ptasz-
czyzng rozwoju wigze sie pojecie gospodarki lokalnej. Najczesciej jest ona pojmowana jako ta cze$¢ potencjatu gospo-
darczego jednostki terytorialnej poziomu lokalnego, ktéra pozostaje w gestii miejscowego samorzadu terytorialnego lub
nieco szerzej, jako te zjawiska i procesy gospodarcze, ktére sg przedmiotem skutecznej regulacji (oddziatywania) w ra-
mach polityki lokalnej prowadzonej przez podmioty samorzadu (por. Wojtasiewicz 1996, s. 23; Broszkiewicz 1994, s. 43).
Gospodarke lokalng mozna tez interpretowac w aspekcie systemu sktadajacego sie z dwédch poduktaddw: przedmiotowe-
go i podmiotowego (por. Wojtasiewicz 1990, s. 37-38; Broszkiewicz 1997, s. 28). Poduktad przedmiotowy jest zbiorem ele-
mentow potencjatu spofeczno-gospodarczego wzajemnie warunkujacych sie w generowaniu rozwoju lokalnego (w sferze
procesoOw realnych). Podukfad podmiotowy tworzg wspdtdziatajace ze sobg (chociaz nie jest to bezwzglednie konieczne)
instytucje i organizacje funkcjonujace w sferze procesow regulacji, ktérych decyzje w istotny sposdb modyfikuja przebieg
proceséw rozwoju danej jednostki terytorialnej. Wsréd nich znaczenie zasadnicze maja, oczywiscie, organy samorzadu
terytorialnego, ale tez wazng role spetniajg instytucje wspierania biznesu, podmioty samorzadnosci gospodarczej, a na-
wet gospodarstwa domowe. Mozna zauwazy¢, ze w tej ostatniej interpretacji (systemowej) pojecie gospodarki lokalnej,
whbrew nazwie, wykracza poza procesy stricte gospodarcze.

3.2. Spoteczno-kulturowa ptaszczyzna
rozwoju lokalnego

Aspekty gospodarcze rozwoju lokalnego nalezy zawsze taczy¢ z aspektami spotecznymi, czego gtownym powodem
jest ich wzajemna wspotzaleznosé. Po pierwsze, rozwdj gospodarczy podporzadkowany jest osiaganiu okreslonych celéw
spotecznych; po drugie, jest on zalezny od spotecznych komponentéw rozwoju, tak jak i odwrotnie; po trzecie, bardzo
czesto nie jest mozliwe jednoznaczne rozréznienie pomiedzy przejawami rozwoju gospodarczego i spofecznego®. Przykta-
dem tego ostatniego moga by¢ elementy lokalnego rynku pracy, gdzie, np. wzrost wartosci miejscowego kapitatu ludz-
kiego oznacza zaréwno rozwdj spoteczny, jak i gospodarczy. W ptaszczyznie zjawisk spotecznych rozwdj lokalny to przede
wszystkim poprawa poziomu i warunkéw zycia spotecznoéci. O ,poziomie” zycia decydujg przede wszystkim dochody lud-
nosci, przesadzajac o tym, w jakim zakresie spoteczno$¢ moze sobie pozwoli¢ na zaspokojenie swoich potrzeb. Warunki”
zycia z kolei sg tworzone przez ilos¢ i jako$¢ miejscowych ,urzadzen” zaspokojenia potrzeb spotecznych. W tym drugim
ujeciu rozwdj dotyczy przede wszystkim pozytywnych zmian w sktadnikach infrastruktury spotecznej, takich jak: ochrona
zdrowia, opieka spoteczna, edukacja, kultura, sport i rekreacja.

> Nalezy wyjasni¢, ze przyjeta na uzytek niniejszego opracowania interpretacja pojecia rozwoju spotecznego znacznie odbiega od szero-
kiej wykfadni tego pojecia na gruncie filozofii spofecznej czy tez socjologii, gdzie rozwdj spoteczny w zasadzie oznaczatby cafoksztatt

rozwoju.
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/e spotecznym aspektem rozwoju lokalnego $cisle zwigzany jest kulturowy przejaw tego rozwoju ujawniajacy sie
w zabezpieczaniu i wzbogacaniu catoksztattu materialnej i duchowej spuscizny, bedacej dorobkiem wczesniejszych ge-
neracji, a wspofczesnie stanowigcej wazny punkt odniesienia (ogniwo) w identyfikowaniu sie miejscowe] spotecznosci
i integrowaniu wokot wspdélnych wartosci.

3.3. Polityczna ptaszczyzna rozwoju lokalnego

Ptaszczyzna polityczna wyraza sie gtéwnie poprzez mozliwos¢ wyznaczania kierunkéw rozwoju w sposob samorzadny,
a wiec przy posiadaniu przez spotecznosci lokalne niezbednego zakresu autonomii. Istota sprawy tkwi w rozstrzygnie-
ciach ustaw samorzadowych i podziale kompetencji miedzy administracja panstwowg a samorzadowa. Ta ptaszczyzna ma
charakter uniwersalny, niezréznicowany w zbiorze ogoétu jednostek danego szczebla. Nalezy jednak zauwazy¢ zasadnosé
rozwazania rozwoju w tej ptaszczyznie w sposéb zindywidualizowany, odniesiony do konkretnej jednostki terytorialnej. Bra-
nymi pod uwage sktadowymi tej ptaszczyzny sg wowczas takie charakterystyki, jak: zmiany w aktywnosci politycznej spo-
tecznosci, zmiany w stylu sprawowania wtadzy samorzadowej, zakres akceptacji przez spofeczno$¢ miejscowa stylu spra-
wowania wtadzy (lokalnej). Sa to sktadowe czesto mocno korespondujace z jakosciag (zmianami) kapitatu spotecznego.

3.4. Ekologiczna ptaszczyzna rozwoju lokalnego

Srodowisko przyrodnicze stanowi jedng z najwyzszych wartosci kazdej spotecznosci terytorialnej. To tez zmusza
do stosownej po temu dbatosci o jego zachowanie, a takze poprawe stanu wszedzie tam, gdzie miata miejsce dewastacja
komponentéw przyrodniczych. Mimo znaczacego uniezalezniania sie dziatalnosci czfowieka od sit natury, w dalszym
ciggu jednak srodowisko przyrodnicze determinuje wiele zjawisk spoteczno-gospodarczych stanowigcych o obrazie $ro-
dowiska lokalnego, poczawszy od przesadzania wielu wyboréw lokalizacyjnych i specjalizacji gospodarczej, az po jakosé
zycia mieszkancow. Srodowisko przyrodnicze pojawia sie w roznie okreslanych strategiach, takich jak: ekorozwoj, rozwoj
ekologicznie zrownowazony czy tez rozwoj samopodtrzymujacy sie. Problem ten jest powszechnie znany w literaturze
przedmiotu, stad tez zbedna wydaje sie szczegdtowa jego charakterystyka (zob. np. Kotodziejski 1997; Koztowski 1993, s.
55-86). Ogodlnie jego rozwigzanie polega na dostosowywaniu kierunkow i tempa rozwoju, gtéwnie gospodarczego i proce-
sow osiedlenczych, do wtasciwosci okreslonych komponentéw srodowiska przyrodniczego.

Mozna sformufowac teze, ze jednym z ogélnych trenddéw rozwoju jest ciggle zauwazalny wzrost znaczenia aspektow
ekologicznych. Bardzo jaskrawo byto to przedstawiane na poczatku lat 70.%, a zostato nieco stonowane w latach 80.7,
obecnie za$ wydaje sie ponownie nabiera¢ istotnego znaczenia. Nalezy sie bowiem spodziewac, ze o konkurencyjnosci
miast i regiondéw w duzym stopniu przesadzac¢ bedzie tad spoteczno-gospodarczo-ekologiczny, rozumiany jako wtasciwe
wkomponowanie wytwordw aktywnosci cztowieka w — ujawniajace sie w ramach jednostek terytorialnych — cechy $ro-
dowiska przyrodniczego. Niezwykle istotnym problemem jest tutaj ocena sprzezenia zwrotnego miedzy komponentami
$rodowiska a bazujgcymi na nich kierunkami rozwoju spoteczno-gospodarczego. W wiekszosci przypadkoéw zachodzi
potrzeba ustalenia nieprzekraczalnej granicy miedzy intensywnoscig eksploatacji a majacymi negatywne nastepstwa,
zmianami w stanie réznych sktadowych przyrody.

5 Przyktadem moga by¢ kolejne raporty Klubu Rzymskiego.
" Gtéwnie w nastepstwie dominacji neoliberalnych interpretaciji istoty rozwoju gospodarczego.
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3.5. Przestrzenna ptaszczyzna rozwoju lokalnego

Kompleksowo ujmowany rozwdj lokalny stanowi jednos¢ proceséw we wszystkich powyzej charakteryzowanych
ptaszczyznach. Pojawia sie jednak dodatkowy, konieczny do uwzgledniania aspekt, a mianowicie odniesienie bazujace
na przestrzennym rozkfadzie komponentéw sktadowych rozwoju. Méwiac o catosciowym rozwoju lokalnym musimy mie¢
bowiem na uwadze dwie kwestie. Pierwsza to konkretne zjawiska i procesy sfery realnej, wzbogacajace strukture rodzajo-
wa jednostki terytorialnej. Drugato z kolei ich rozmieszczenie w przestrzeni fizycznej stosownie do kryteriow dyktowanych
wiasciwosciami czynnikdw lokalizacji oraz jako$cig funkcjonowania jednostki terytorialnej jako catosci. Nie chodzi tylko
o ,dziatania w zgodzie z przyrodg”, ale takze o ksztattowanie takich uktadéw lokalizacyjnych® ktére warunkujg spraw-
ne funkcjonowanie lokalnego kompleksu osadniczo-produkcyjnego. Obszar, do ktérego odnoszony jest rozwdj lokalny,
jest takg jednostka terytorialng, w ramach ktérej funkcjonalnos¢ elementéw rozwazana musi by¢ réwniez w relacjach
wzajemnego ich potozenia w przestrzeni fizycznej. Podniesiony problem jest niezwykle wazny, gdyz:

1. Po pierwsze, przestrzen fizyczna jednostki lokalnej jest wartoscig sama w sobie. Bedac parametrem niezmiennym,
wraz z cechami $rodowiska przyrodniczego nadajacego jej okreslone wartosci uzytkowe, stanowi nieprzekraczalne
ograniczenie dla aktywno$ci spoteczno-gospodarcze;.

2. Po drugie, uktady lokalizacyjne — wyksztatcone historycznie — cechuje duzy na ogét stopien bezwfadnosci. Btedy
popetniane na okreslonym etapie rozwoju, ujawnia¢ moga swoje nastepstwa w odlegtym nawet czasie, podobnie
jak i dfugi okres jest konieczny dla znaczacych zmian w elementach tworzacych wspomniane ukfadly.

4. Podstawowe koncepcje rozwoju lokalnego

Wazna kwestig zwigzana z rozwojem lokalnym jest mechanizm jego przebiegu w ramach danego obszaru. Stanowi on
nadal dziedzine w duzej mierze nierozpoznanag (zob., np. Domanski 1989, s. 63-99). W tworzeniu odpowiednich koncepcji
tego mechanizmu wykorzystywane jest najczesciej podejscie okreslane w cybernetyce jako synteza systemu, ktére ozna-
cza, ze przy znanym zachowaniu danego systemu nalezy znalez¢ jego strukture (Kyn, Pelikan 1967, s. 39). Nalezy bowiem
zauwazy¢, iz w systemie ,rozwdj jednostki poziomu lokalnego” znane sg na ogdt wejscia (strumienie zasobow, czynniki
rozwoju) oraz wyjscia (efekty gospodarcze i spofeczne, np. stopa wzrostu), za$ mechanizm rozwoju, z uwagi na nie w petni
rozpoznana jego istote, traktowany jest jako ,czarna skrzynka”. Rodzi to odpowiednie konsekwencje w postaci réznorod-
nosci koncepcji rozwoju lokalnego®, z ktérych wiekszo$¢ w ujeciu statycznym wyjasnia, co prawda, zwigzek pomiedzy
wejsciem i wyjsciem systemu, lecz w ujeciu dynamicznym okazuje sie czesto nieadekwatna w stosunku do rzeczywistego
przebiegu charakteryzowanego zjawiska.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze miedzy mechanizmem a koncepcja rozwoju lokalnego nie zachodzi tylko zaleznoé¢ jed-
nokierunkowa, tzn. ze koncepcja jest jedynie mniej lub bardziej udanym — ale subiektywnie konstruowanym — odwzoro-
waniem obiektywnie funkcjonujacego mechanizmu. Jednokierunkowa zalezno$¢ zachodzi jedynie w przypadku modeli
opisowych, tzn. wéwczas, gdy koncepcja ttumaczy ,jak funkcjonuje rzeczywistose”. Jezeli natomiast koncepcja w sposéb
normatywny ujmuje zatozenia dotyczace pozadanego obrazu rozwoju (model prognostyczny), wéwczas staje sie ona pro-
gramem, wedle ktérego charakteryzowany mechanizm moze by¢ modyfikowany.

Podniesiony powyzej problem ilustruje rysunek 1, nawigzujacy do wspomnianego schematu ,czarnej skrzynki” definio-
wanej na gruncie cybernetyki’®. Przedstawiony schemat informuje jedynie, ze czynniki rozwoju danej jednostki terytorialnej

8 Zaktadam, iz wystarcza tu intuicyjne rozumienie tego pojecia. Szczegdtowe wyjasnienia istoty uktadu lokalizacyjnego zob. w: Kudtacz
(1999, s. 58 i nast.).

9 Tu koncepcja rozwoju lokalnego to przyjety sposob wyjasniania omawianego mechanizmu rozwoju.

W ogdlnym ujeciu ,czarna skrzynka” ujmuje procesy zachodzace w systemie, co do ktérego nie posiadamy wystarczajacej wiedzy
wyjasniajacej szczegdtowo mechanizm jego zachowan. Schemat ten ilustruje zatem zwigzek pomiedzy stanami wejscia i wyjscia
systemu bez ttumaczenia proceséw majgcych migjsce w jego wnetrzu, tzn. bez ttumaczenia mechanizmu przeksztatcajacego sygnaty
wejéciowe na stany wyjscia.
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w ramach istniejgcych uwarunkowan' transformowane sg w odpowiednie efekty rozwoju. ,Czarna skrzynka” sygnalizuje
jednoczesnie, ze nie jest znany sposob transformowania czynnikéw (sygnafow wejsciowych) na efekty (sygnaty wyjéciowe).

Warunki

czynniki

Rysunek 1. Schemat mechanizmu rozwoju lokalnego
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Koncepcje rozwoju egzogenicznego

Koncepcje rozwoju endogenicznego

\

Koncepcje rozwoju zdecentralizowanego

Rysunek 2. Uktad wybranych koncepcji rozwoju lokalnego
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tak w istocie jest w odniesieniu do rozwoju lokalnego. Nie istnieje bowiem jednolita, w petni wyczerpujaca i niebu-
dzaca watpliwosci teoria wyjasniajgca w sposdéb uniwersalny przedmiotowa ,transformacje” (uniwersalny, tzn. prawdziwy
dla ogotu jednostek danego poziomu terytorialnego w kazdym przedziale czasu). Istniejg natomiast swoiste sposoby ttu-
maczenia tego, co dzieje sie we wnetrzu ,czarnej skrzynki”. Sg one okreslane mianem — jak juz to zauwazono — koncepcji
rozwoju lokalnego. Kazda z tych koncepcji, przyjmujac odpowiednie wyjsciowe zaftozenia upraszczajgce i idealizujace,
stara sie wyjasnia¢ ,nature” rozwoju, wigzac sygnaty wejéciowe ze stanami bedgcymi odczuwalnymi efektami. W litera-
turze znalez¢ moze charakterystyki wielu koncepcji rozwoju w uktadach jednostek terytorialnych (z reguty sg one adreso-
wane zaréwno do poziomu lokalnego, jak i regionalnego). Przyktadowe, ale i najczesciej przywotywane koncepcje rozwoju
to (w nawiasie podano gtéwnych autoréw danej koncepcji):

e teoria lokalizacji (Alfred Weber),

* oérodkéw centralnych (Walter Christaller),

* bazy ekonomicznej (Werner Sombart),

" Czynniki i uwarunkowania beda przedmiotem dalszych wyjasnien.
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* biegundéw rozwoju (Francois Perroux i Jacques R. Boudeville),

e dyfuzji innowacji (Torsten Hagerstrand),

* rozwoju endogenicznego (John Friedman, C. Weaver, Walter B. Stéhr),

* rozwoju sieciowego'?.

Rezygnujac z charakterystyki powyzszych koncepcji i odsytajac Czytelnika zainteresowanego szczegdtami w tym za-
kresie do licznej literatury przedmiotu'. Omdéwimy dalej trzy gféwne grupy koncepcji wyraznie zwigzane z poziomem
rozwoju lokalnego i jednoczesnie ukazujace pewng ewolucje pogladdw poczawszy od lat 60. ubiegtego stulecia do chwili
obecnej. Wspomniane koncepcje ujmuje schematycznie rysunek 2.

4.1. Koncepcje rozwoju egzogenicznego

Przez diugie lata dominowaty koncepcje okreslane mianem egzogenicznych. Gtéwnymi ich wyrdznikami byto odwo-
tywanie sie do zatozenia o silnym wptywie na dynamike przemian danej jednostki terytorialnej zewnetrznych sygnatow
rozwoju. Stosownie do modelu organizacji terytorialnej danego kraju, sygnaty te mogty by¢ wytworem zaréwno regulacyj-
nych funkcji mechanizmu rynkowego, jak i mechanizmu interwencyjnego (polityki panstwa). W tym ostatnim przypadku,
generowane byty, oczywiscie, z pozycji wtadzy centralnej. Koncepcje omawianej grupy wyrastaty niewatpliwie z niskigj
na ogét samodzielnosci finansowej i organizacyjnej charakteryzowanych jednostek. Ogot koncepcji egzogenicznych
oscylowat wokét rynkowych (doktryna neoliberalna) i interwencyjnych (doktryna neokeynesowska) mechanizmow regu-
lacji procesdw rozwoju.

Doktryna neoliberalna — wychodzgc z odpowiednich zatozen dotyczacych wtasciwosci i sity regulacyjnej rynku — stoi
na stanowisku, ze w procesie rozwoju w ukfadach jednostek terytorialnych najbardziej efektywnym mechanizmem wia-
zania zasobdéw z efektami jest rynek. Dotyczy to zaréwno rozwoju pojedynczych jednostek terytorialnych, jak i rozwoju
odpowiedniego ich uktadu. Najbardziej wyidealizowana postac¢ tej koncepcji rozwija m.in. teze o rozwoju efektywnym
ekonomicznie, z jednoczesng tendencjg do wyrbwnywania przestrzennych réznic w poziomie rozwoju. Zatozenia dotyczg-
ce struktury modelu pozwalajg twierdzi¢, ze sita robocza bedzie przeptywata z obszardéw o nizszym poziomie ptac do ob-
szarow o poziomie wyzszym, za$ kapitat w kierunku odwrotnym. Ciggto$¢ tego procesu oznacza nie tylko wyréwnanie sie
ptac i zyskow, ale takze wyréwnywanie sie rozwoju jednostek terytorialnych. W opinii zwolennikéw koncepcji neoliberalnej
obserwowane niedoskonatosci w rozwoju terytorialnym majg swoje dwa podstawowe zrddta (bardziej szczegdtowo ujete
w: Taylor, Wren 1997, s. 840):

* interwencjonizm podmiotéw publicznych, dezorganizujgcy procesy rozwoju,

* ograniczona mobilnos$¢ czynnikdw wytworczych (sity roboczej i kapitatu); zrédto réwniez przypisywane na ogoét pan-

stwu.

/ odmiennych przestanek wychodzg zwolennicy doktryny neokeynesowskiej. Przede wszystkim kwestionujg, opar-
ta na rynku, mozliwos$¢ zréwnowazonego przestrzennie rozwoju nawet w warunkach doskonatej konkurencji (tamze,
s. 836-838). Opierajac sie na powszechnie podnoszonych w ekonomii niedoskonato$ciach mechanizmu rynkowego
(gtéwnie dotyczacych niedoskonatej konkurencji, niedoskonate] informacji, niedostatecznego zabezpieczenia przed ry-
zykiem, watpliwej dominacji racjonalnosci ekonomicznej w wytyczaniu zachowan podmiotéw gospodarczych, ograni-
czonej roli cen i ptac w procesach alokacyjnych)™, wskazujg na potrzebe aktywnej roli panstwa wobec wyzwan rozwoju
w uktadach terytorialnych. Niedoskonato$¢ mechanizmu rynkowego prowadzi bowiem do nieefektywnego wykorzysta-
nia zasobow w skali poszczegdlnych terytoriéw i w skali catego kraju, przede wszystkim za$ prowadzi do gtebokich
przestrzennych dysproporcji rozwoju.

2W przypadku tej koncepcji trudno jest wskazac gtéwnych autoréw. Ma ona bowiem liczne odmiany, z ktérych wiele powstawato nieza-
leznie od siebie. Zob. Domanski, Marciniak (2003).

% Ich charakterystyke znalezé mozna, m.in. w: Kudfacz (1999, s. 23 i nast.); a takze Domanski (1989, s. 63-99).

* Interesujaca argumentacja w tym wzgledzie przedstawiona jest w: Levinson (1992, s. 49-63).
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4.2. Koncepcje rozwoju endogenicznego

Narastajgca od poczatku lat 70. ubiegtego wieku recesja gospodarcza unaocznita konieczno$¢ nowego spojrzenia
na proces rozwoju w ukfadach jednostek terytorialnych. Przede wszystkim ostrej krytyce poddane zostaty koncepcje op-
arte na czynnikach zewnetrznych, egzogenicznych, jeszcze inaczej rozwoju od gory (from above); m.in. teoria biegunow
rozwoju i dyfuzji innowacji (Friedman, Weaver 1979, s. 172-178; Niles 1981, s. 6 i nast.; Swanson, Cohen, Swanson, s. 142
i nast.). Zadecydowata o tym zaréwno zmiana éwczesnych warunkoéw ekonomicznych, jak tez zmiana pogladéw dotycza-
cych roli i miejsca mniejszych spofecznosci terytorialnych w realizacji polityki rozwoju kraju i regionéw, w tym tez wigk-
szego ich upodmiotowienia poprzez udziat w podejmowaniu decyzji i wykorzystaniu miejscowych inicjatyw jako waznego
czynnika dynamizujgcego. Nie bez znaczenia byt tez kryzys instytucji panstwa scentralizowanego. Zaczeto poszukiwaé
drogi rozwoju, ktéra z jednej strony oparta bedzie na nowych czynnikach, z drugiej za$ prowadzi¢ bedzie do maksyma-
lizacji satysfakcji spotecznej w warunkach ograniczonych zasobow; przy czym wspomniana ,satysfakcja” w czesci tylko
dotyczy sytuacji materialnej, w znacznym natomiast, pozytywnych nastepstw demokratyzacji kierowania w uktadach te-
rytorialnych. Jako efekt opracowane zostaty koncepcje tzw. rozwoju lokalnego opartego na czynnikach wewnetrznych,
endogenicznych, oddolnych (from below). Najistotniejszg ich cechg jest kryterium kwalifikacji zjawisk jako stymulatorow
rozwoju lokalnego. Przez czynniki te w ograniczonym zakresie rozumie sie geograficzne czy tez fizyczne atrybuty jednostki
terytorialnej (cecha lokalizacyjna, naturalne zalety, surowce itp.), szeroko natomiast uwzgledniane sa czynniki spotecz-
no-kulturowe, wigzace réznorodne cechy miejscowej ludnosci z procesem rozwoju (Coffey, Polese 1984, s. 3). Rozwdj
lokalny wedtug zwolennikow tego podejscia powinien opiera¢ sie na silnych wiezach spotecznych, z uwzglednieniem
inicjatyw lokalnych. Wymaga to integracji spotecznosci lokalnej wokot wspolnych probleméw, intereséw i celéw. Pozy-
tywne zmiany sg wypadkowa wysitkdw ponoszonych przez mieszkancow, ktdrzy w rézny sposéb organizuja sie tworzac
sie¢ wspotzaleznych podmiotéw. Nic wiec dziwnego, ze w lansowanych koncepcjach rozwoju lokalnego, oprécz aspektow
czysto ekonomicznych, eksponowano takze elementy spoteczne, a niekiedy nawet bardzo silne akcenty aksjologiczne. To,
w skrajnym ujeciu, prowadzito do traktowania rozwoju lokalnego, wrecz jako alternatywy dla systemu kapitalistycznego
(m.in. przeciwstawiajac sie potedze wielkich firm miedzynarodowych, ktérych — jak to twierdzono — egoistyczne strategie
przyczyniajg sie do alienowania spotecznosci terytorialnych). Koncepcje endogeniczne staty w opozycji do podstawowych
zasad gospodarki wolnorynkowej, w ktorej podmioty gospodarcze dazac do maksymalizacji swoich zyskow podporzad-
kowuja wykorzystanie lokalnych zasobéw swoim interesom, ignorujac potrzeby i aspiracje spotecznosci terytorialnych
(Pietrzyk 1997, s. 88).

Co warte jest podkreslenia, zwolennicy charakteryzowanego podejscia do rozwoju lokalnego twierdza, ze mimo two-
rzenia sie zrebow systemu swiatowego, gospodarka globalna nie jest dominujacg przestrzenia ekonomiczna. Bardzo
czytelnie oddajg to stowa znanej maksymy: ,My$l globalnie, a dziataj lokalnie”. Rozwdj endogeniczny powinien opierac
sie na ,matej skali” i by¢ stymulowany przez potrzeby wewnetrzne jednostki terytorialnej, poniekad ignorujac znaczenie
popytu zewnetrznego.

4.3. Koncepcje rozwoju zdecentralizowanego

Mimo niewatpliwych sukcesow koncepcji eksponujgcych znaczenie endogenicznych zasobdw lokalnych w wyjasnia-
niu procesow rozwoju, w tym takze zwigzanych z uswiadamianiem spotecznosciom terytorialnym warto$ci samoorganiza-
cji i samorzadnosci, dosy¢ szybko stracity one na znaczeniu jako wytaczne wskazania dla polityki realizowanej przez wta-
dze jednostek terytorialnych. U podstaw tych tendencji legty niewatpliwie procesy integracyjne i wynikajacy z tego wzrost
znaczenia solidaryzmu spotecznego. O ile koncepcje endogeniczne, przynajmniej w poczatkowym okresie ich rozwoju,
byty przejawem odreagowania spotecznosci terytorialnych na niskg w tym czasie skuteczno$¢ obydwéch, jak to okresla-
no, ,demondéw", a mianowicie rynku i panstwa centralnego, o tyle w miare uptywu czasu coraz mocniej dochodzity do gto-
su sugestie, iz w stymulowaniu rozwoju lokalnego nie mozna ignorowac sygnatéw zewnetrznych. Wspétczesnie dominujg
zatem koncepcje, okreslane mianem zdecentralizowanych. Sg one pewna kombinacja dwoch poprzednich typow. Rozwdj
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zdecentralizowany oznacza uznanie komplementarnosci koncepcji rozwoju egzogenicznego i endogenicznego oraz ko-
niecznoéci ich facznego, syntetycznego ujecia. Istota koncepcji rozwoju zdecentralizowanego polega na harmonijnym
taczeniu ,oddolnych” intereséw spotecznosci lokalnych z priorytetami ,odgdrnej” polityki ogdinokrajowej, ktére winny
znajdowac swoj wyraz, m.in. w planach jednostek terytorialnych. Uwzglednia sie w nich wiec znaczenie aktywizowania,
z pozycji wtadzy samorzadowej, potencjatu endogenicznego ,odpowiedzialnego” za ksztattowanie konkurencyjnosci da-
nej jednostki terytorialnej, ale tez do wysokiej rangi podnoszony jest wptyw zewnetrznych sygnatéw rozwoju.

Koncepcje rozwoju zdecentralizowanego szczegdlnie dobrze wpisujg sie w obecng rzeczywistos$¢ polskich jednostek
terytorialnych, bowiem, z jednej strony wcigz duzy wydaje sie rezerwuar niewykorzystanych wewnetrznych mozliwosci
rozwoju, z drugiej za$ bardzo realne sg szanse zewnetrznego wsparcia wynikajace z cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej. Na zakonczenie warto zauwazy¢, ze lansowana od pewnego czasu strategia ksztattowania konkurencyjnosci miast
i regiondéw w istocie rzeczy oznacza aktywizowanie swoistych (endogenicznych) zasobéw danej jednostki terytorialne;.
Jednostka ta moze by¢ bardziej konkurencyjna dzieki posiadaniu czego$ w nadmiarze (lub wytgcznie) w stosunku do in-
nych. Jednoczes$nie uaktywnienie tych zasobdw, jakze czesto, w polskiej rzeczywistosci warunkowane jest mozliwosciag
uzyskania zewnetrznego wsparcia, w tym gtéwnie finansowego. Nie mozna, oczywiscie, zewnetrznych sygnatéw rozwoju
utozsamiac¢ wytgcznie ze wsparciem finansowym. Nalezy do nich takze wiele innych, réwnie waznych stymulatoréw, jak
np. innowacje, przeptywy nowoczesnych technologii.

5. Determinanty rozwoju lokalnego

Odrebna grupa zagadnien zwigzanych z istotg rozwoju lokalnego sa jego determinanty. Analiza sity ich wptywu pozwa-

la formutowac prawidtowosci rozwoju danej jednostki terytorialnej. Wazne znaczenie maja tu nastepujace kwestie:

1. Warunkiem wtasciwej oceny prawidtowosci rozwoju jest trafno$¢ ustalen w zakresie zbioru potencjalnych determi-
nant. Najczescie] jest to rozstrzygane w formie zafozen traktowanych jako wstepne hipotezy wptywu okreslonych
zjawisk na odpowiednio zdefiniowane procesy. Istotg tego zagadnienia jest to, na ile zbiér z gory zaktadanych deter-
minant wyczerpuje rzeczywiste ograniczenia i stymulatory rozwoju lokalnego.

2. Ogot determinant klasyfikowa¢ mozna z réznych punktéw widzenia. Cztery z nich sg szczegdinie istotne w $wietle
przedstawianych dalej rozwazan.

* Podstawag pierwszej perspektywy jest stopien sterowalnosci determinant z pozycji okreslonego uktadu podmio-
towego. W tym znaczeniu rozroznia sie warunki oraz czynniki rozwoju. Warunki rozwoju (okreslane takze jako
Juwarunkowania”) to determinanty niesterowalne z pozycji okreslonego podmiotu polityki, podczas gdy czynniki
taka sterowalnoscia sie cechuja. Nalezy zauwazy¢, iz kwalifikacja stopnia sterowalnosci w odniesieniu do sze-
regu determinant jest wyraznie wzgledna. To, co nie jest sterowalne z pozycji, np. samorzadu gminy, moze byc¢
sterowalne z pozycji samorzadu powiatu, i odwrotnie. Podkresli¢ nalezy jeszcze jedng kwestie z tym zwigza-
ng, a mianowicie interpretacje determinant w konteksécie programu rozwoju jednostki terytorialnej. Wéwczas
to o sterowalnosci (niesterowalnosci) dodatkowo przesadza jeszcze horyzont czasu, w ktérym podmiot polityki
(regionalnej czy lokalnej) podejmuje sie dokonywac¢ okreslonych interwencji. Positkujac sie znowu przyktadem
zauwazy¢ mozna, ze to, co jest sterowalne (mozliwe do zmiany) w perspektywie dtugookresowej, nie musi by¢
sterowalne w ujeciu krotkookresowym (przyktadowo dotyczy to zagospodarowania przestrzennego).

Drugie ujecie dotyczy podziatu ogétu determinant na majace charakter zjawisk lub procesow realnych i zjawisk
lub procesow regulacji. Te pierwsze wigzg sie z bazg ekonomiczng danej jednostki terytorialnej'® oraz materialny-
mi i finansowymi zasobami otoczenia zewnetrznego. Drugie natomiast nawigzujg do zdolnosci podmiotu polityki
(wtadzy publicznej) do zarzadzania rozwojem danej jednostki terytorialnej, w tym takze do tworzenia warunkdw
stymulujgcych ten rozwéj (zob. tab. 1).

Trzeci ukfad klasyfikacji determinant po czesci nawigzuje do powyzej przytoczonego (realne vs. regulacyjne),
ale w nieco odmienny sposéb interpretowana jest istota determinant tworzacych odpowiednie ich rodzaje.
Jest to podziat na determinanty materialne i niematerialne.

5 Przez baze ekonomiczng jednostki terytorialnej rozumiemy podstawowe determinanty wytworcze wraz z ich przestrzennym rozmiesz-
czeniem.
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* Podstawg ostatniego z przytaczanych podziatow determinant jest typ zwigzku pomiedzy ,zjawiskiem rozwoju”
a jego czynnikami. W Swietle tego mowi sie o zwigzkach przyczynowo-skutkowych lub tez o réznych rodzajach
zwigzkéw korelacyjnych.
Warto zwréci¢ uwage na znaczenie przedstawionej klasyfikacji w realizacji omawianej dalej polityki rozwoju lokalnego.
W sposob schematyczny miejsce obydwoch grup determinant w stymulowaniu rozwoju ujmuje przedstawiony wczesniej
rysunek 1. Uwarunkowania tworzg ograniczenia brzegowe, w ramach ktérych podmioty polityki, modyfikujac odpowiednio
czynniki, oddziaftujg na przebieg proceséw rozwoju. Czynniki sg wiec ,kanatami” przenoszenia wptywu okreslonej polity-
ki na rozwdj jednostki terytorialnej. Jak fatwo zauwazy¢, przedstawiona klasyfikacja pomija kategorie ,bariery” rozwoju.
Jest to wynikiem uznania, ze pojecie to, rozumiane jako ograniczenia w rozwoju, oznacza odpowiednie braki lub wtasciwo-
éci ograniczajace tego, co nazywamy czynnikami lub uwarunkowaniami. Trzeba tez zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu
bardzo czesto pojecia ,czynniki” i ,uwarunkowania” stosowane sg zamiennie'®. Jest to jednak szczegdlnie niewtasciwe
w sytuacji, gdy przedmiotem rozwazan sg programy (plany) rozwoju jednostki terytorialnej. Jak wiadomo, istotg programow
jest ,pakiet” mozliwych i dopuszczalnych dziatan interwencyjnych. Jedng z pierwszych czynnosci w budowie programu
musi by¢ wiec identyfikacja wszelkich determinant rozwoju, z koniecznym wyrdznieniem tego, co podmiot programu moze
modyfikowac oraz tego, czego zmienia¢ nie moze, mimo istotnego nawet wptywu na przebieg procesdw rozwoju.
Ponizej omowiony zostanie uktad klasyfikacyjny determinant z uwzglednieniem podziatu na uwarunkowania i czynniki
oraz na wynikajace ze sfery procesow realnych i proceséw regulacji.

Tabela 1. Determinanty rozwoju lokalnego

Determinanty
Czynniki Uwarunkowania
Charakter zjawisk (procesow)
Wynikajace ze sfery proceséw realnych X1 X2
Wynikajace ze sfery proceséw regulacji X3 X4

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Grupa X1

Do tej grupy nalezg elementy bazy ekonomicznej jednostki terytorialnej, ktére moga i powinny by¢ przedmiotem po-
lityki lokalnej, a wiec najczesciej: zagospodarowanie infrastrukturalne (w infrastrukture techniczng i spoteczna), zasoby
pracy i jakos¢ kapitatu ludzkiego, srodowisko przyrodnicze, w tym jego stan i zasoby surowcowe, uksztattowana struktura
gospodarki, instytucje wsparcia biznesu, wtasne dochody miejscowego budzetu, sita nabywcza miejscowej ludnosci.
Szczegolne znaczenie w tej grupie wydaje sie mie¢ jakos¢ kapitatu ludzkiego™. To ten czynnik przesadza o mozliwosciach
innowacyjnego rozwoju jednostki terytorialnej, m.in. decydujgc o zdolnosciach absorpcji zewnetrznych sygnatéw roz-
woju. Dostrzega sie réwniez istotny zwigzek pomiedzy jakosciag kapitatu ludzkiego a tworzeniem nowoczesnych struktur
i wzorow instytucjonalnych, waznych dla rozwoju kazdej jednostki terytorialnej (Domanski 2000, s. 130 i nast.).

Grupa X2

Istniejq dwa rodzaje uwarunkowan tej grupy. Pierwsza z nich ma zwigzek z sytuacjg ekonomiczng kraju oraz politykg
wtadz centralnych wzgledem samorzgdow terytorialnych. Wysokos¢ centralnie przyznawanych corocznie subsydiéw i do-
tacji bezposrednio przesadza o ,ekspansji” gospodarczej jednostek poziomu lokalnego. Niezwykle istotne znaczenie majg
obecnie projekty realizowane w gminach, wspétfinansowane $rodkami Unii Europejskiej. Nie bez znaczenia sg tez po-
nadlokalne inwestycje celu publicznego'®. Poziom zasilania zewnetrznego przesadza wiec o dynamice rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i przestrzennego gmin. W obecnych uwarunkowaniach, wobec trudnosci w aktywizacji endogenicznych
zasobow jednostek terytorialnych, poziom zasilania zewnetrznego przesadza o ich dynamice rozwoju spoteczno-gospo-
darczego.

16 Spotykamy tez — jako alternatywny — podziat na ,czynniki wewnetrzne" i ,czynniki zewnetrzne”. Bez dodatkowych wyjasnien jest to po-
dziat bardzo nieprecyzyjny. Co bowiem oznacza ,zewnetrzny” — ,zewnetrzny” w sensie fizycznym (np. sgsiedni)? czy tez ,zewnetrzny”
wzgledem podmiotu polityki, a moze jeszcze w innym znaczeniu?

T Kapitaf ludzki tworza umiejetnosci fizyczne oraz zdolno$ci psychiczne i intelektualne cztowieka, ktére w sumie decyduja o jego przydat-
nosci w zyciu gospodarczym. Definicyjne ujecia ,kapitatu ludzkiego” znalezé mozna, m.in. w: Fiedor, Czaja (2003, s. 75).

'8 Pojecie inwestycji celu publicznego wprowadza Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z marca 2003 r.
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Drugie zrodfo uwarunkowan wiaze sie z cechami najblizszego otoczenia i dotyczy takich zjawisk jak:

* miejsce gminy w hierarchicznie uksztattowanym systemie sieci osadniczej,

* potozenie gminy wzgledem biegundw rozwoju spoteczno-gospodarczego, aglomeracji miejskich, a nawet ciagéw
komunikacyjnych,

* cechy czynnikéw wzrostu oraz struktury gospodarczej jednostek sasiednich (m.in. mozliwos$¢ absorpcji rodzime;j sity
roboczej lub odwrotnie, mozliwos¢ zasilania w site robocza, prowadzace w efekcie do wyréwnywania potencjatow
poprzez migracje wahadfowe, chtonnos¢ lokalnego rynku zbytu, dostepnos$e rynku surowcowego).

Grupa X3

Najwazniejsze zrédta tej grupy czynnikow tkwig w wewnetrznych cechach organéw wtadzy lokalnej, takich jak:
 zdolnos$¢ organu stanowiacego do ciggtego wypracowywania konsensusu w odniesieniu do waznych decyzji stra-
tegicznych,

* kompetencja, fachowos$¢ oraz operatywnos$é¢ komaérek wykonawczych wtadzy,

e stan formalnych i nieformalnych stosunkéw miedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi.

Istotne znaczenie maja tu te cechy wtadzy lokalnej, ktore decydujg o stosunkach pomiedzy organami samorzadowymi
i ludnoscig oraz pomiedzy organami samorzadowymi i miejscowymi podmiotami gospodarczymi, instytucjami i organi-
zacjami. Splot tych stosunkéw jest wyznacznikiem stopnia identyfikowania sie danej spotecznoéci lokalnej z decyzjami
stosownych wtadz samorzadowych i przesadza o zakresie integracji spotecznodci terytorialnej, a takze nasileniu konflik-
téw lokalnych w procesie rozstrzygania problemoéw wymagajacych wyborow, w réznym stopniu respektujacych interesy
poszczegodlnych grup spotecznych. Mozna powiedzie¢, ze wazna role petnig tutaj lokalne elity polityczne i gospodarcze.
W ogoélnym ujeciu ta grupa czynnikéw rozwoju bardzo mocno koresponduje z jakoscig kapitatu spofecznego.

Grupa X4

Uwarunkowania tej grupy wynikajg ze stanu regulacji prawnych w zakresie ustroju wtadz samorzadowych, ich kom-
petencji oraz rzeczywistych mozliwosci oddziatywania na wewnetrzne procesy spotfeczno-gospodarcze gminy. Najwiecej
kontrowersji budza tutaj rozwigzania prawne regulujgce podziat kompetencji miedzy wtadze samorzadowe i administra-
cje rzadowa, jednak z punktu widzenia funkcji ekonomicznych samorzadow terytorialnych wieksze znaczenie wydajg sie
mie¢ uprawnienia przesgdzajgce o regulacji procesdéw rozwoju. Instrumentarium w tym zakresie jest dosy¢ ograniczone
i w niewielkim stopniu adekwatne do ustawowego zapisu o zakresie kompetencji wiadz gminnych.

Na zakonczenie rozwazan o determinantach rozwoju lokalnego warto jeszcze nieco rozwing¢ ich podziat na material-
ne i niematerialne. Ograniczajac sie do sterowalnej ich podgrupy (czynniki rozwoju) najczesciej sa one przeciwstawiane
klasycznym czynnikom rozwoju, tj.. ziemia — kapitat — praca. W niczym nie umniejszajgc znaczenia tych ostatnich, wspot-
czesnie bardziej jednak eksponowanym ujeciem jest rozréznianie na czynniki materialne i niematerialne, z jednoczesnym
wskazywaniem tendencji przesuwania sie punktu ciezkosci z czynnikéw pierwszego rodzaju na drugi. Wéréd tych drugich
od dfuzszego juz czasu pierwszorzedna role odgrywac zaczety czynniki intelektualne, w tym przede wszystkim wspomi-
nany wyzej kapitat ludzki, a obecnie coraz czesciej podkreslany takze kapitat spoteczny. To te wtasnie czynniki wydajg
sie wspotczesnie przesgdza¢ o sukcesach w rozwoju jednostek terytorialnych. Warto w tym miejscu przytoczy¢ bardzo
symptomatyczng w tym wzgledzie interpretacje czynnikdéw sprawczych rozwoju lokalnego: ,To nie nagromadzone zasoby
materialne sa przesadzajaca przyczyna sukcesow, ale ludzie, ich przedsiebiorczos¢, sktonnosé do samoorganizowania
sie i wspotdziatania, umiejetnos¢ wytonienia grupy liderow, ktérzy cieszg sie uznaniem i szacunkiem. A wiec tak napraw-
de fundamentem rozwoju lokalnego staje sie kapitat ludzki i kapitat spoteczny” (Pajgk 2001).

Wartosci, na ktérych opiera sie rozwdj lokalny (takze jego wtasciwosci) to:

1. Jako gtowne:

e integracja,
* podmiotowos¢,
* samoorganizacja.
2. Jako wspomagajace:
* partycypacja,
* partnerstwo,
* przywodztwo,
e identyfikacja ze wspolnota.

Wskaza¢ mozna dwie bardzo istotne obecnie grupy czynnikéw nawigzujace do istoty dominujgcych wspofczesnie

koncepcji rozwoju zdecentralizowanego:
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1. Czynniki warunkujgce zdolno$¢ wykorzystania wewnetrznych, wtasnych atrybutéw rozwoju.

2. Czynniki warunkujace zdolnos¢ absorpcji zewnetrznych sygnatéw rozwojowych.

W obydwoch przypadkach czynnikiem przesadzajacym o sukcesie jest potencjat intelektualny zasobow pracy. W dal-
szej kolejnosci wskaza¢ nalezatoby na:

¢ zdolno$¢ spotecznosci terytorialnych do integracji oraz samoorganizaciji,

* przywodztwo (liderzy lokalni).

Potencjat intelektualny traktowa¢ mozna jako wspdétczesnie najwazniejszy element jakosci kapitatu ludzkiego. Jest on
pochodng posiadanej wiedzy, poziomu kultury osobistej, odwagi w podejmowaniu trudnych wyzwan czy tez otwartosci
na nowe idee. W nieco szerszym ujeciu moéwi¢ mozna o portrecie cztowieka nowoczesnego jako sktadowej jakosci kapita-
tu ludzkiego. Wymienia sie w tym zakresie nastepujace cechy (Krzysztofek, Szczepanski 2002, s. 53):

* rozbudowang potrzebe osiagnie¢,

* statg skfonnos$¢ do podejmowania ryzyka, przy jednoczesnej Swiadomosci jego nastepstw i konsekwencji,

* predyspozycje i skfonnos¢ do innowacji,

* analityczng ocene przedsiebranych dziatan,

* potrzebe poznawcza, zwigzang ze zdolnoscig do syntetycznego i logicznego myslenia, umiejetnoscig abstrahowa-
nia, przewidywania, rozpoznawania uwarunkowan zjawisk i procesow,

¢ skfonnos$¢ do kalkulacii,

* wysokg ocene umiejetnosci technicznych, utatwiajacych korzystanie z nowych urzadzen,

* wysokie aspiracje o$wiatowe oraz zawodowe,

 dbatos¢ o zdrowie.

W ksztattowaniu tych cech decydujgce znaczenie ma, oczywiscie, odpowiedni proces ksztatcenia, chociaz nie jest wtym
wzgledzie jedynym czynnikiem. W skali jednostki terytorialnej wazna rola w ksztattowaniu jakosci kapitatu ludzkiego przy-
pada wtadzy samorzadowej. Rola ta odnosi sie do dwdch ptaszczyzn aktywnosci:

1. Dziatan nakierowanych na podnoszenie jakosci miejscowego kapitatu ludzkiego. W tym wzgledzie szczegodlnie istot-
ne wydaja sie inicjatywy wykraczajace poza zadania systemu powszechnie realizowanego szkolnictwa. Dotyczy
to aktywnych postaw wzgledem zjawiska bezrobocia, podnoszenia kwalifikacji, przekwalifikowan, tworzenia warun-
kéw dla powstawania miejsc pracy wymagajacych wysokich kwalifikaciji.

2. Dziatan ksztattujgcych pozytywny obraz migracji (przedsiewziecia ograniczajace procesy odptywu i ewentualnie
stymulujgce procesy naptywu ludnosci). Na niewiele sie zda najlepszy nawet system miejscowego szkolnictwa
ogdlnego i zawodowego, jezeli nie bedzie nastepowato stopniowe ostabianie motywacji do emigrowania ludzi mfo-
dych i wyksztatconych. Biorgc to pod uwage warto mysle¢ o takiej strategii rozwoju, ktéra tworzy warunki dla spet-
niania mozliwie najwyzszych aspiracji zawodowych miejscowej spotecznosci oraz przyczynia sie do ciggtej poprawy

jej warunkéw zycia.

6. Elementy polityki rozwoju lokalnego

6.1. Istota polityki

Podnoszone juz wczesniej okreslenie ,polityka rozwoju lokalnego” (regionalnego) implikuje potrzebe nieco blizszego
scharakteryzowania tego pojecia. Na rysunku 3 ujeto podstawowe elementy tego rodzaju polityki. Model ten ujmuje
wszystkie elementy sktadowe polityki, jak rowniez wystepujace miedzy nimi powigzania.

Godne podkreslenia jest miejsce polityki rozwoju w systemie gospodarki rynkowej. W systemie tym polityka, jako me-
chanizm interwencyjny, musi by¢ postrzegana jedynie jako proces korygowania i uzupetniania sterujacych wtasciwosci
mechanizmu rynkowego. Dotyczy to jednostek terytorialnych wszystkich poziomoéw — zaréwno catego kraju, jak i poziomu
gminnego.

Kazda polityke (z odpowiednim przymiotnikiem: spoteczna, ekonomiczna, lokalna itd.) mozna zdefiniowa¢ nastepujaco:
S$wiadoma i celowa dziatalno$¢ podmiotéw publicznych zmierzajaca do wyznaczania celdw spoteczno-gospodarczych i uru-
chamiania srodkéw powodujacych ich realizacje, z uwzglednieniem potrzeb i mozliwosci réznych czesci kraju. Przytoczone
okreslenie zostafo celowo tak skonstruowane, aby eksponowac gtéwne filary konstytuujace polityke. Filarami tymi sa:
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1. Podmioty: kto w imieniu danej spotecznosci formutuje okreslony program rozwoju i przyporzadkowuje mu adekwat-
ne metody dziatania.

2. Cele: co zaktada sie osiagna¢ w danym horyzoncie czasu.

3. Instrumenty: za pomocg czego podmiot polityki jest w stanie osiggac zaktadane cele.

Podmioty
(samorzad terytorialny)

Instru-
menty

Ramy prawne
interwencji

Obszary
interwencji

Efekty

Cele

Rozwdj jednostki
terytorialnej

Rynkowe
mechanizmy
oddziatywania

Uwarunkowania
zewnetrzne

Rysunek 3. Model polityki rozwoju lokalnego
Zrédto: Opracowanie wiasne.

Osobnego wyjasnienia wymaga uzyte wyzej sformutfowanie: ,celowa i swiadoma dziatalno$¢”. Ma ono podkreslac
szczegolnie wazng wtasciwose¢ polityki jako mechanizmu regulowania procesoéw rozwoju. Jak wiadomo, rynkowy me-
chanizm regulacji jest mechanizmem dziatajagcym ,nadazajaco”, co oznacza, ze dopiero wtedy, gdy zaistnieje okreslony
.problem”, pojawia sie procesy, problem ten rozwigzujace. Gdy nie ma problemow (najczesciej okreslonej nierbwnowagi),
nie ma tez reakcji. Zupetnie przeciwnie musi by¢ z mechanizmem interwencyjnym (polityka), ktory musi mie¢ charakter
dziatania ,antycypacyjnego”. Polityka, to odpowiednio usystematyzowany zestaw podejmowanych decyzji. Podejmowanie
decyzji i dokonywanie odpowiednich wyboréw poprzedzone musi by¢ refleksja dotyczaca ich przysztych skutkow. Nieco
inaczej ujmujac, polityka rozwoju oznacza podejmowanie odpowiednich decyzji przez podmioty publiczne, ktére zmierza-
jg do osiggania z gory zaktadanych celéw w przysztosci.

Podobny do powyzszej definicji poziom ogdlnosci ma okreslenie polityki ujete w ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (art. 2): ,Przez polityke rozwoju rozumie sie zespo6t wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i re-
alizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrwnowazonego rozwoju kraju oraz spéjnosci spoteczno-gospodarczej i tery-
torialnej, w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej, w szczegdlnosci w zakresie:

* ochrony $rodowiska,

* ochrony zdrowia,

* promocji zatrudnienia, w tym przeciwdziatania bezrobociu, tagodzenia skutkow bezrobocia i aktywizacji zawodowe;j

bezrobotnych,

* rozwoju kultury, kultury fizycznej, sportu i turystyki,
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rozwoju miast i obszaréw metropolitarnych,

rozwoju obszaréw wiejskich,

rozwoju nauki i zwiekszenia innowacyjnosci gospodarki, w tym rozwoju sektoréw opartych na wykorzystaniu nowo-
czesnych technologii,

rozwoju zachowan prospotecznych wspolnot lokalnych oraz budowy i umacniania struktur spoteczenstwa obywa-
telskiego,
rozwoju zasobow ludzkich, w tym podnoszenia poziomu wyksztatcenia spoteczenstwa, kwalifikacji obywateli, jak

réwniez zapobiegania wykluczeniu spotecznemu oraz fagodzeniu jego negatywnych skutkdw,

stymulowania powstawania nowych miejsc pracy,

* tworzenia i modernizacji infrastruktury spotecznej i technicznej,
* wspierania i unowoczes$niania instytucji panstwa,

* wspierania rozwoju przedsiebiorczosci,

e wspierania wzrostu gospodarczego,

* zwiekszania konkurencyjnosci gospodarki",

6.2. Rola wtadzy lokalnej w stymulowaniu
rozwoju spoteczno-gospodarczego

Prawnie uregulowane zadania wtadz lokalnych czynig je odpowiedzialnymi za cato$¢ spraw zwiazanych z rozwojem
danego terenu. 7 tej tez racji musza one posiada¢ odpowiednie instrumentarium oddziatywania na strategiczne dla gmi-
ny decyzje wszystkich podmiotéw dziatajgcych na terenie danej jednostki przestrzennej, ktorych skutki stajg sie sktado-
wymi rozwoju spoteczno-gospodarczego mikroregionu. Z punktu widzenia stopnia wptywu na kierunki rozwoju spotecz-
no-gospodarczego gminy, ogét dziatan podejmowanych przez wtadze samorzadowe podzieli¢ mozna na bezposrednio
ksztattujace tempo i kierunki rozwoju gminy oraz na dziatania o charakterze posrednim.

Do pierwszej grupy naleza przedsiewziecia prowadzone w ramach sektora publicznego. Konkretne zadania regulowa-
ne sg tu szczegétowymi przepisami prawa (zadania wtasne) lub tez umowami i uzgodnieniami z organami administracji
rzadowej (zadania zlecone). Z punktu widzenia rozwijanego zagadnienia wazna w tym wzgledzie jest kwestia wyboru
kierunkow dziatania w ramach posiadanych $rodkéw, czego finansowym obrazem jest struktura wydatkéw budzetowych.
Nalezy zauwazy¢, ze stopien swobody wyboru w znakomitej liczbie gmin jest znikomy. W wiekszosci przypadkoéw posiada-
ne srodki zabezpieczajg jedynie realizacje zadan biezacych — przesadzanych odpowiednimi zobowigzaniami dotyczacy-
mi gtéwnie funkcjonowania infrastruktury spotecznej i urzadzen uzytecznoéci publicznej. Przedsiewziecia inwestycyjne
wtadz samorzadowych sg stosunkowo ograniczone i niekiedy nawet ponizej potrzeb odtworzeniowych skomunalizowa-
nego majatku trwatego. W istniejgcych uwarunkowaniach zewnetrznych, w grupie dziatan o charakterze bezposrednim,
istnieja zatem mocno ograniczone mozliwosci wtadz lokalnych w dynamizowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Stad tez wiele nadziei dajg oczekiwania wzgledem zewnetrznych programéw pomocowych.

Druga grupa dziatan wtadz samorzadowych, o posrednim charakterze wptywu na rozwoj spoteczno-gospodarczy gmi-
ny, obejmuje ogodt przedsiewzie¢ nakierowanych na sterowanie decyzjami istniejgcych, samodzielnych jednostek gospo-
darczych oraz instytucji i organizacji w kierunku zgodnym z preferencjami wynikajacymi z celow strategicznych gminy
oraz nakierowanych na stwarzanie warunkdw przyciggajacych (kreujacych) nowe podmioty gospodarcze (tzw. dziatalnos¢
promocyjno-kontrolna wtadz lokalnych). Z punktu widzenia mozliwosci dynamizowania proceséw rozwojowych ta grupa
dziatan wydaje sie wazniejsza od poprzedniej, zwtaszcza w kontekécie modelu gospodarki rynkowej, gdzie istniejaca z za-
tozenia zywiotowo$¢ proceséw zmian wymaga odpowiedniej synchronizacji. Omawiane przedsiewziecia przybiera¢ moga
forme inwestycyjng i nieinwestycyjna. W pierwszym przypadku dotyczy to gtéwnie rozbudowy odpowiednich urzadzen
infrastrukturalnych, istotnie uatrakcyjniajgcych rozszerzanie istniejgcej lub lokalizowanie nowej dziatalnosci produkcyj-
no-ustugowej. Ten kierunek dziatan podlega jednak podobnym ograniczeniom jak przedsiewziecia poprzednio omawia-
ne (braki srodkéw finansowych). Niezwykle waznym zagadnieniem jest zatem wybor kierunkow inwestowania, nie tylko
w oparciu o analize pozadanych kierunkéw rozwoju, ale réwniez w oparciu o analize oddziatywania mnoznikowego inwe-
stycji infrastrukturalnych (nalezy m.in. zauwazy¢, ze mogg one mie¢ zaréwno charakter oddziatywania bezposredniego,
jak i posredniego).
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6.3. Instrumenty realizacji polityki lokalnej

Nieco szerszym pojeciem od tytutowych ,instrumentow” jest ,instrumentarium”. W ogdélnym znaczeniu instrumenta-
rium obejmuje wszystko to, za pomoca czego podmiot polityki oddziatuje na procesy rozwoju. W pojeciu tym mieszcza sie
zaréwno narzedzia oddziatywania (instrumenty), jak i metody wskazujace na sposéb uzycia danych narzedzi. Ogranicza-
jac rozwazania do narzedzi oddziatywania, zostang one scharakteryzowane w podziale na:

* instrumenty prawno-administracyjne,

e instrumenty informacyjno-promocyjne,

* instrumenty ekonomiczne,

* instrumenty instytucjonalno-organizacyjne.

Instrumenty prawno-administracyjne

Decyzje administracyjne zawsze odgrywac¢ beda okreslona role w procesach kierowania rozwojem gminy. Gtownym
problemem jest tu zrozumienie ich miejsca w stosunku do posrednich form oddziatywania. Instrumentalne znaczenie
uprawnien administracyjnych organéw gminy w odniesieniu do mozliwosci ksztattowania rozwoju spofeczno-gospodar-
czego nie jest jednak wysokie. Problem ten sprowadza sie gtéwnie do — majgcych moc prawa gminnego — zapisoéw za-
wartych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Sg one podstawa decyzji lokalizacyjnych. Do innych
instrumentéw tej grupy naleza réznego rodzaju nakazy i zakazy, wynikajace np. z przepisoéw dotyczacych ochrony srodo-
wiska, gospodarki gruntami, norm sanitarnych, ochrony przeciwpozarowej.

Instrumenty informacyjno-promocyjne

Biorac pod uwage specyfike systemu zarzadzania gming, instrumenty informacyjno-promocyjne wydaja sie gtownym
narzedziem realizacji celow polityki gminy, mimo iz doswiadczenie wskazuje na skromne jedynie ich wykorzystywanie w dzi-
siejszej praktyce projektowania i realizacji polityki rozwoju. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele, ale gtéwne znaczenie wydajg
sie mie¢ przyzwyczajenia i wynikajace z tego przekonania o skutecznoéci jedynie ,twardych” narzedzi oddziatywania.

Nalezy zwréci¢ uwage na trzy podsystemy instrumentéw informacyjno-promocyjnych w ramach jednostek gmin-
nych.

Pierwszy z nich dotyczy wszelkich informacji ptynacych z gminy na zewnatrz, gtéwnie w celu tworzenia sprzyjajacego
wobec niej klimatu poprzez umiejetne pokazywanie koniecznych do rozwigzania problemoéw oraz eksponowanie poten-
cjalnych mozliwosci. Najwtasciwszym kierunkiem dziatania w tym wzgledzie wydaje sie tworzenie warunkéw do powsta-
nia wyspecjalizowanej do tego celu instytucji.

Drugi podsystem wiagze sie z funkcjonowaniem sfery regulacyjnej gminy. W najprostszej formie ujmuje on wzajemne
informowanie sie podmiotéw o kierunkach ich dziatania. W formach bardziej organizacyjnie zaawansowanych dotyczy
wzajemnego przekonywania sie podmiotéw co do stusznoéci podejmowanych przez nie inicjatyw. Najwtasciwsza plat-
formg urzeczywistniania sie tych instrumentéw sg przedsiewziecia projekcyjne podejmowane w skali gminy w postaci
réznego rodzaju planéw, programow czy tez strategii rozwoju.

Trzeci podsystem omawianych instrumentéw dotyczy informacji odzwierciedlajacych przebieg procesow realnych
w gminie. Trudno sobie wyobrazi¢ racjonalnie podejmowane decyzje bez nalezytego oprzyrzadowania informacyjnego
podmiotéw decyzyjnych. Podniesiony problem jest elementem sktadowym monitoringu proceséw rozwoju gminy. Warto
zwroci¢ uwage, ze dla celéw polityki gminnej, w tym gtéwnie dla takich jej form jak programy (strategie) rozwoju, tworzony
powinien by¢ lokalny system informacji. Gromadzi¢, przetwarzac i udostepnia¢ powinien on m.in. informacije:

* zestawiajgce podejmowane przez odpowiednie podmioty zadania z ich efektami (gtéwnie monitoring jako element

realizowanej strategii),

e formutujgce prognozy ostrzegawcze,

* charakteryzujace zmiany uwarunkowan zewnetrznych.

Instrumenty ekonomiczne

Podstawowe znaczenie majg dwa ich rodzaje:
1. Oddziatywanie srodkami finansowymi.
2. Oddziatywanie poprzez przedsiewziecia inwestycyjne.
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W grupie instrumentéw finansowego oddziatywania gminy na aktywizacje rozwoju gospodarczego wykorzystuje sie:

* ulgi i zwolnienia z podatku od nieruchomosci dla podmiotéw podejmujacych zadania zgodne z celami strategicz-

nymi gminy,

 odroczenia terminéw ptatnosci podatku od nieruchomosci dla firm spetniajacych kryteria ustalone przez wtadze

gminy,

e zamiany dtugéw podmiotdéw gospodarczych z tytutu podatkow lokalnych na wykonywanie zadan na rzecz gminy,

e ulgi i zwolnienia czynszowe w gminnych lokalach uzytkowych dla podmiotéw podejmujacych zadania zgodne z ce-

lami strategicznymi gminy,

* finansowe wspieranie przez wiadze gminy — na zasadzie montazu finansowego — inicjatyw miejscowych spoteczno-

Sci w zakresie realizacji elementéw infrastruktury spotecznej i technicznej, gwarancje kredytowe.

W bardziej ogdlnym ujeciu podstawowym instrumentem finansowym polityki jednostki terytorialnej jest budzet, co-
rocznie uchwalany przez organ stanowiacy samorzadu.

Oddziatywanie poprzez przedsiewziecia inwestycyjne dotyczy przede wszystkim inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej i spotecznej. Ich oddziatywanie na procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy ujawnia sie w nastepu-
jacych kilku ptaszczyznach:

* decydujg one o0 biezgcym poziomie zycia mieszkancow,

e ich realizacja wptywa na poziom dochoddw mieszkancéw,

* poszerzajac baze ekonomiczng gminy rownowazaco wptywaja na lokalny rynek pracy,

* przede wszystkim za$ decydujg o atrakcyjnosci inwestycyjnej gminy dla kapitatu zewnetrznego.

Instrumenty instytucjonalno-organizacyjne

Istotne znaczenie w rozwoju gminy, w tym zwtaszcza w ksztattowaniu jej przewagi konkurencyjnej, wydaje sie mie¢
katalog tej wiasnie grupy instrumentow. Sg nimi wspéttworzone przez wtadze samorzadu parapubliczne organizacje $ro-
dowiska biznesowego, wsérod ktérych szczegolnie wazne znaczenie maja:

* agencje oraz fundacje o gminnym i subregionalnym zasiegu dziatania,

* organizacje wspierania przedsiebiorczosci,

e instytucje i organizacje samorzadu gospodarczego.

/naczenie tych podmiotéw wynika z nastepujacych ich funkcji i wiasciwosci decydujacych o potencjalnym, przynaj-
mniej, ich wptywie na kreowanie rozwoju lokalnego:

* realizujac statutowo formutowane zadania, bezposrednio uczestnicza w ksztattowaniu okreslonego wycinka rozwoju

gospodarczego gminy,

* sg gtéwna (jezeli nie jedyna) grupa podmiotow stymulujaca lokalng przedsiebiorczose i inicjatywe,

* w najlepszym stopniu spetniajg warunki lideréw w procesach innowacji,

* bedac poddane rygorom gry rynkowej, wtasng racjonalnos¢ dziatania przenosza — poprzez mechanizm konkurencji
— na racjonalnos$¢ zachowan pozostatych instytucji gminnego uktadu podmiotowego.

W Swietle przedstawianych powyzej rozwazan warto zwroci¢ uwage na trzy wazne zagadnienia dotyczace rozwoju

lokalnego:

1. Po pierwsze, jego istota. Jak juz zauwazono, pojecie rozwoju lokalnego roznie jest postrzegane i, w zaleznosci
od przyjmowanych interpretacji, réznie tez moga by¢ definiowane jego komponenty oraz czynniki sprawcze.

2. Podrugie, procesy rozwoju lokalnego, z definicji przypisywane matym jednostkom terytorialnym, wydaja sie w wiek-
szym stopniu zaleze¢ od miekkich determinant (np. aktywnosci miejscowych elit czy klimatu spotecznego) niz
rozwoj jednostek o wiekszych skalach przestrzennych.

3. Po trzecie, problematyka rozwoju lokalnego, dotyczac co prawda jednostek najnizszego szczebla podziatu admi-
nistracyjnego, przesadza takze o wizerunku (atrakcyjnosci lokalizacyjne) wiekszych jednostek terytorialnych (kraj,
regiony).
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I. Co i jak sprzedawa¢?

Rozwazajgc ewentualno$¢ uruchomienia dziatalnosci gospodarczej, trzeba, oczywiscie mie¢ pomyst na to, co mo-
gtoby by¢ jej przedmiotem. W tym celu warto dokona¢ przegladu zasobow organizacji, ktére moga by¢ przedmiotem
sprzedazy? Bardzo czesto organizacje nie sg $wiadome tego, jakimi zasobami dysponujg i co za tym idzie nie potrafig
ich wykorzystywac. Oto szereg przyktaddw zasobdw rynkowych, ktérymi czesto dysponujag organizacje’.

|.1. Znawstwo i doswiadczenie

Organizacje dysponuja czesto unikalnymi kompetencjami powigzanymi z misja ich dziatan. Zazwyczaj zresztg nie mu-
szg same bezposrednio dostarczac¢ ustugi, ale swoje kompetencje moga udostepnia¢ (sprzedawac) na rzecz tych, ktérzy
je prowadza. Kompetencje te moga dotyczy¢, np. znajomosci lokalnych tradycji. Czyz bez nich mozna, na przyktad, wyob-
razi¢ sobie dobrze dziatajaca agroturystyke? Czy mozna promowac miasto, w ktérym znajduje sie sredniowieczny zamek,
aw ktérym nie byfoby Bractwa Rycerskiego? Wiedza moze tez dotyczy¢ specyficznych potrzeb danej grupy osoéb, z ktorymi
zwigzana jest organizacja. Czy np. firma, ktéra produkuje lub zamierza produkowac sprzet rehabilitacyjny (powiedzmy
wozki inwalidzkie) moze zignorowac opinie stowarzyszenia, ktore skupia osoby niepetnosprawne? Warto tez zda¢ sobie
sprawe, ze wiekszos¢ tzw. rzeczoznawcoéw w réznych dziedzinach (np. technika samochodowa — Polski Zwigzek Motoro-
wy), budownictwo (Stowarzyszenie Architektow Polskich) to na ogdt witasnie mniej lub bardziej zinstytucjonalizowane
formy tego rodzaju dziatan organizacji cztonkowskich.

|.2. Unikalne umiejetnosci

Moze sie okazac, ze pewne umiejetnosci, ktére uznane zostaty za zbedne — odpowiednio wypromowane majg walor
rynkowy. W Polsce dziata wiele stowarzyszen, ktore ekonomiczng czeé¢ dziatalnosci oparty lub mogtyby oprze¢ o takie
wtasnie dziatania. Dotyczy to np. ochrony dawnych zawodéw (wikliniarstwo, kowalstwo, bednarstwo, garncarstwo, bicie
monet, obrébka bursztynu itp.). Specyficznym rodzajem tego rodzaju umiejetnosci jest wytwarzanie regionalnych produk-

"Inspiracja dla prezentowanej tu listy jest opracowanie Kim Alter (2004).

Ekonomizacja organizacji pozarzadowych



téw spozywczych. W takich przypadkach moze sie okazac¢, ze tradycyjne receptury, specyficzne dla danego regionu moga
mie¢ warto$¢ nie tylko sentymentalng, ale takze rynkowa.

Innym przyktadem jest tez wykorzystanie unikalnych (specyficznych) umigjetnosci grupy beneficjentéw organizacji
(np. 0s6b niepetnosprawnych). Czesto mimo pewnych obiektywnych ograniczen sg to wspaniali (oddani i skrupulatni)
pracownicy. Pamietam, jak jedna z organizacji z potudnia Polski wspominata o pracodawcy, ktory do sprzatania rucho-
mych schodéw zatrudnia osobe niepetnosprawna. Twierdzit ze nigdy jeszcze nie zdarzyto mu sie spotka¢ kogos, kto tak
dbatby o powierzone mu zadanie. Czesto prace wymagajgce duzej cierpliwosci, czasu i skrupulatnosci sg $wietnie wyko-
nywane przez podopiecznych organizacji. W szerszym kontekécie mozna powiedzie¢, ze jednym z podstawowych obsza-
row ekonomii spotecznej (szczegdlnie w Europie) sg obszary wymagajace intensywnej pracy (tzw. labour intensive), ale ta-
kiej, ktérej nie da sie \wyeksportowac” do krajow, gdzie sita robocza jest bardzo tania. Jak ujat to jeden z moich znajomych
z Irlandii (pracujgcy dla Workability International i zajmujacy sie organizowaniem pracy dla oséb niepetnosprawnych)
— ,dawniej walczylismy o to, aby wkrecanie $rubek na tasmie odbywato sie u nas i zarezerwowane byto dla nas. Ale tego
(tasmowego) zajecia nie udato sie uchroni¢ przed importem do Azji. Teraz zyjemy ,z wykrecania srubek” (assembly vs.
disassembly) (McNally 2006). Nie chodzi tu zresztg wytacznie o obszary, ktére sg tradycyjnie ,rezerwowane” dla oséb nie-
petnosprawnych (jak to miato miejsce jeszcze w czasach PRL, np. w spdétdzielni pracy inwalidéw dostarczajacych ustug
introligatorskich czy szczotkarskich), ale o zupetnie nowe i dynamicznie rozwijajgce sie rynki ustug spotecznych, a takze,
np. produkcje zywnosci organicznej i recykling (Lévesque 2003).

|.3. Reputacja organizacji (logo)

Wiele organizacji nie jest w ogdéle $wiadoma istnienia takiego zasobu. Inne, ktére prébujg go uzywac, niestety, robig
to nieroztropnie. Duze znane organizacje czesto zbyt fatwo angazuja sie w watpliwe kampanie firm komercyjnych i uwia-
rygodniaja je bez dostatecznej wiedzy na temat firmy i jej produktow. Swiadomosé wartosci rynkowej, jaka jest reputacja
organizacji, maja specjalisci od PR, a nie same organizacje. Coraz czesciej na produktach i promujgcych je reklamach
mozemy zobaczy¢ element uwiarygodniania poprzez uzycie wizerunku organizacji pozarzadowej. Moze on mie¢ dwojaki
charakter — albo potwierdza jako$¢ produktu (bo jest np. zdrowy, bezpieczny), albo naktania do jego kupienia poprzez

uzycie wizerunku organizacji (np. poprzez informacje, ze czes¢ z dochodu ze sprzedazy trafi na rzecz takiej lub innej
organizacji). Specjalisci od reklamy $wietnie rozumieja, jaka jest sita reklamy zawierajgcej wiarygodng rekomendacje.
Zeby ja uzyskaé, najlepiej wezwaé na pomoc znanego aktora/aktorke (ktory wygtosi sakramentalne stwierdzenie w ro-
dzaju ,jedyna taka woda mineralna”) lub uzy¢ w tym celu jakiegos$ stowarzyszenia (istniejacego lub specjalnie w tym
celu powotanego), ktére jak sie okaze ,zaleca codzienne uzywanie” danego produktu. Specjalisci od reklamy wiedza,
jak duze znaczenie rynkowe ma kwestia zaufania. Wiedzg to tez badacze ekonomii spotecznej. O zaufaniu mozna wrecz
powiedzie¢, ze stanowi centralny element mechanizmow funkcjonowania ekonomii spotecznej. Tym niebezpieczniejsze
sg wobec tego rézne formy jego ,przechwytywania” dla celéw czysto komercyjnych i instrumentalnych. Zanim zatem za-
cznie sie uzywac swojej reputacji jako elementu handlowego, warto pamietac, ze trzeba na nig dtugo i ciezko pracowac,
a straci¢ jg jest bardzo tatwo.

/ nieco inna sytuacjg mamy do czynienia w przypadku organizacji, ktérych misja jest wtasnie certyfikowanie produk-
téw. Z zasady nie powinny one przyznawac¢ nikomu wytacznosci na spetnianie standardéw. Z zasady nalezy tez dziata¢
w obronie konsumenta, a nie jako agent promocji jakiejkolwiek korporacji. Czasem owa certyfikacja dotyczy wyfacznie
kwestii technicznych, bywa jednak, ze dotyka znacznie bardziej ztozonych zagadnien powigzanych z tzw. etycznym konsu-
meryzmem (np. obecny takze w Polsce tzw. fair Trade).
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| .4. Baza cztonkowska

/ rynkowego punktu widzenia istotng warto$¢ moze mie¢ zorganizowana baza czfonkowska organizacji. Moze by¢
ona atrakcyjna przede wszystkim dla réznego rodzaju instytucji prowadzacych akwizycje swoich produktow. Mowa, oczy-
wiscie, przede wszystkim o duzych stowarzyszeniach zrzeszajacych znaczng liczbe osoéb lub instytucji. Na ogét grupy
cztonkowskie mozna doktadnie sparametryzowac, co umozliwia dobre adresowanie produktéw. Dodatkowo — oczywiscie,
jezeli organizacja zdecyduje sie na uwiarygodnienie instytucji, ktéra zwraca sie do jej cztonkdéw — efekt moze by¢ jeszcze
lepszy. Z dobieraniem tego rodzaju ofert trzeba by¢ jednak bardzo ostroznym — po pierwsze ze wzgledu na wymogi ochro-
ny danych osobowych, ale takze dlatego, ze cztonkowie organizacji nie mniej niz inni ludzie nie przepadaja za otrzymywa-
niem niechcianej korespondencji. Przyktadowo, stowarzyszenie pacjentéw cierpigcych na okreslong chorobe moze by¢
niezwykle pozadanym partnerem dla promocji okreslonej grupy lekoéw. Z tego jednak nie wynika, ze jest to dobra oferta
dla stowarzyszenia. Warto pamietac, ze lepsza korzys¢ dla organizacji mozna osiggna¢ nie tyle poprzez posrednictwo
w dotarciu do cztonkéw, ale takze poprzez ewentualne znizki na ich rzecz. Specyficznym i bardzo ksztatcacym przykta-
dem tego rodzaju dziatarh moze by¢, np. dziatalno$¢ Stowarzyszenia Flandria. Pomyst na takie dziatania przywedrowat
do Inowroctawia w potowie lat 90. z Belgii. Nie ma tu miejsca na szczegdtowy jego opis, ale ogolnie rzecz biorgc Flandria
to stowarzyszenie okoto 7 tys. czfonkow (i ich rodzin), ktére wystepuje jako strona w negocjowaniu réznego rodzaju usfug
medycznych naich rzecz. Okazuje sie, ze dysponujac taka sita ,nabywcza”, mozna uzyskac tansze ustugi i leki oraz mozna
w oparciu o baze cztonkowskag uruchomic¢ wiele niezwykle istotnych ustug dodatkowych (wolontariat, opieka nad dzie¢mi,
pomoc pielegnacyjna w domu).

|.5. Specyficzne produkty

Oczywiscie, nie chodzi o produkty w ogoéle (organizacja moze, rzecz jasna, wybra¢ dostarczanie dowolnych produktéw,
ale nie bedzie sie tym rozni¢ od innych przedsiebiorstw), ale o takie produkty, ktére sg w jakims$ sensie specyficzne dla
organizacji. Czesto na produktach tych organizacja umieszcza swoje logo. Za przyktad moga tu postuzy¢ takie akcje, jak
Swiece Caritas, kartki pocztowe UNICEF czy gadzety Greenpeace.

Nieco inaczej traktowac trzeba produkty wytwarzane przez same organizacje i jej podopiecznych oraz stuzace
podtrzymaniu dziatan na ich rzecz. Przyktadowo, Spizarnia Babuni — marka/sklep sprzedajacy w Warszawie produkty
(np. ekologiczne przetwory) wytworzone przez Wspolnote Chleb Zycia prowadzong przez Siostre Matgorzate Chmielew-
ska. Do kategorii tej zaliczy¢ mozna tez, np. Cafe Direct — podmiot dziatajgcy w oparciu o zasady fair Trade, a bedacy
jednym z najwiekszych dostawcow kawy i jej przetwordw na rynek brytyjski.

|.6. Wiasnos¢ (nieruchomosci/prawa majatkowe)

Mato skomplikowang i na ogdt bezpieczng metodg uzyskiwania dochodéw jest wykorzystywanie posiadanego przez
organizacje majatku. Oczywiscie, dotyczy to przede wszystkim tych, ktére majatek taki posiadajg. Statystycznie dotyczy
to jednak niewielkiej grupy na ogoét starszych organizacji. Jak wskazujg badania Klon/Jawor z takiego pomystu na orga-
nizowanie przychodow korzystato nieco ponad 3% organizacji. Zdarzajg sie jednak nawet takie, ktérych dziatalnos¢ wtas-
ciwie ogranicza sie do wynajmowania posiadanych (czasem ,nadanych”) nieruchomosci i przypadki takie mozna uznac
za demoralizujgce. Jest to jednak sytuacja bardzo rzadka.
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Wynajmowa¢ mozna nie tylko nieruchomosci, ale takze inny majatek i wyposazenie. Niektére organizacje dysponu-
ja czym$ w rodzaju nadwyzki wyposazenia albo nie potrzebuja go w sposéb ciagty. Przyktadowo dysponuja $rodkami
transportu, zapleczem biurowym, a czasem czym$ moze bardziej specyficznym — fundacja prowadzaca hipoterapie moze
od czasu do czasu wynajmowac konie na przejazdzki; sala uzywana do rehabilitacji moze tez by¢ incydentalnie uzywana
jako miejsce do ¢wiczen osob zdrowych itd.

Korzys$ci mozna jednak czerpac nie tylko z nieruchomosci, ale takze z praw majatkowych. Dla przyktadu przez jakis
czas Fundacja Pomoc Spoteczna Jacka Kuronia korzystata z podarowanych jej przez rodzine Tuwiméw praw do honora-
riow powigzanych ze wznawianiem Kubusia Puchatka w genialnym ttumaczeniu lreny Tuwim.

Powyzsza lista nie jest wyczerpujaca. Mozna pewnie pokazac¢ znacznie ciekawsze i trafniejsze przyktady. Ich prezenta-
cja ma jedynie na celu wyzwolenie wyobrazni w sprawie mozliwych form ekonomizacji organizacji pozarzagdowych.

2. Czy sektor pozarzadowy ma cos,
czego nie maja inni?

/ punktu widzenia dziatan w $rodowisku rynkowym warto zapytac, jakie unikalne kompetencje posiadajg organizacje
pozarzadowe. Bynajmniej nie muszg by¢ one ,ubogim krewnym” firm komercyjnych. Méwiac jezykiem ekonomicznym,
maja one swoje wtasne, istotne ,komparatywne przewagi” i z pewnoscia moga by¢ uznane za specyficzny typ przedsie-
biorcow. Przede wszystkim chodzi tu o tzw. przedsiebiorczos¢ spotecznag. Idzie zatem nie tyle o instytucje, ile o postawe,
podejécie do problemow spotecznych. W tym wiasnie kontekscie pojawia sie tez termin civic entrepreneurship. Chodzi
bardziej o przedsiebiorczos¢ (wzglednie przedsiewziecie), a nie przedsiebiorstwo jako instytucje. Akcent dotyczy przede
wszystkim innowacji i orientacji ,na rozwigzanie problemu”, co niekoniecznie musi oznaczac tworzenie jakiegokolwiek
przedsiebiorstwa. Podobne podejscie prezentuje orientacja na tzw. spotecznych przedsiebiorcéw (social entrepreneurs).
Nawiazuje ona do pojecia ,przedsiebiorcy” w znaczeniu, jakie nadat mu Joseph Schumpeter, ktéry w swoich wczesnych
pracach pisze o osobach reprezentujacych ,ducha przedsiebiorczosci” (Unternehmergeist). Owo przekonanie o szczegol-
nej roli jednostki zdolnej do opracowywania nowych rozwigzan, cechujgce] sie gotowoscig do podejmowania ryzyka oraz
umiejetnoscia wdrazania swoich pomystow w zycie jest szczegdlnie popularne w USA.

Do unikalnych cech organizacji nalezy m.in. umiejetno$¢ pogodzenia réznych celéw dziatania. W szczegdlnosci po-
trafig one rownowazy¢ cele ekonomiczne i spotfeczne. Wydaje sie, ze z tego powodu organizacje sa niejako lepiej wyposa-
zone do dziatania w $rodowisku wielu interesariuszy.

Organizacje uzywajg czesto innowacyjnych formy organizacji pracy. Niektére z nich (np. umiejetnos¢ wkomponowa-
nia pracy wolontariuszy) sg dla nich specyficzne. Inny jest tu mechanizm motywacji pracownikéw i inna na ogét (mniej
hierarchiczna) forma wzajemnych relacji.

Waznag ich cecha jest tez umiejetnos¢ korzystania z réznych typéw zasobdw materialnych. Dochody z bezposredniej
dziatalnosci gospodarczej bedgce nieomal wytacznym zrodtem dla firm komercyjnych majg w tym przypadku znaczenie
pomocnicze.

Organizacje — i ma to znaczenie zasadnicze dla ich funkcjonowania — bazuja czesto na wykorzystywaniu kapitatu
spofecznego i co wiecej, potrafig go generowac. Dla nich kapitat spofeczny jest jednym z podstawowych ,surowcow”
(w szczegodlnosci chodzi o tzw. bridging capital). Mozna nawet uznac, ze korzystanie z kapitatu spotecznego i jego wytwa-
rzanie stanowi istotny sktadnik definicji przedsiebiorstwa spotecznego. Wydaje sie to szczegolnie istotne w Polsce, gdzie
mamy do czynienia ze specyficznym (poniekad paradoksalnym) zjawiskiem wzrostu gospodarczego opartego o przedsie-
biorczo$¢ indywidualng przy jednoczesnym gtebokim deficycie kapitatu spotecznego (Diagnoza spoteczna 2007). Czy roz-
wijanie ekonomii spofecznej moze by¢ pomystem na rozwigzanie tego problemu? Wszak, jesli istnieje jakis rodzaj dobro-
czynnego oddziatywania rynku na powstawanie wiezi spotfecznych, to nie jest ono samoczynne. Rynek pozostawiony ,sam
sobie” — funkcjonujacy jako anonimowa reguta — raczej atomizuje i rozdziela, ,produkuje” zbednych, ,nadliczbowych”
ludzi. Trzeba jednak uznac, ze tak by¢ nie musi.

Organizacje niejako ze swej natury przywiazane sg do takich zasad dziatania, jak oszczednosc¢ i skrupulatnos¢. Maja
specyficzny stosunek do zysku. Nie chodzi o to, ze nie dbajg o zysk, ale raczej o to, ze na ogdt wolne sg od pokusy jego
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prostej konsumpcji. Ponadto sg zorientowane na poszukiwanie trwatych rozwigzan, a zatem z duza odpowiedzialnoscia
podchodzg do kwestii trwatosci dziatan.

Organizacje przywiazujg ogromng wage do kwestii reputacji. Nie jest to na ogdét ten rodzaj biznesu, w ktérym bezkar-
nie mozna ,nabroi¢” i znikng¢. Organizacje (w szczegdlnosci te dziatajgce lokalnie) nie moga sobie pozwoli¢ na utrate
wiarygodnoéci, poniewaz moze to zagrozi¢ nie tylko ich gospodarczym formom dziatania. Jednym z dowodéw na popar-
cie tej tezy moze by¢ bardzo wysokie (wbrew temu, co czesto zaktadajq instytucje finansowe) bezpieczenstwo kredytow
i pozyczek im udzielanych.

Warto przypomnie¢, ze poniekad do samej natury organizacji nalezy innowacyjnosc¢ i sktonno$¢ do eksperymento-
wania oraz umiejetno$¢ odnajdywania i funkcjonowania w ,niszach” (powigzanie dziatar z autentycznymi potrzebami,
lepsza intuicja w odnajdywaniu sie na rynku).

3. Podstawowe modele organizacyjne
w procesie ekonomizacji

Przedsiebiorczos¢ spoteczna moze mieé bardzo roézne formy ze wzgledu na rézne odniesienia swych elementéw in-
stytucjonalnych, grupowych i sektorowych?. W oparciu o specyficzne konfiguracje tych elementéw mozna wyréznic kilka
podstawowych modeli.

Organizacja wsparcia przedsiebiorczo$ci —w modelu tym organizacja dostarcza/sprzedaje ustugi (wsparcie technicz-
ne) dla przedsiewzie¢ (rynkowych) gospodarczych podejmowanych przez indywidualne osoby lub grupy rekrutujgce sie
sposrod beneficjentéw. W Polsce dziatania takie prowadza réznego rodzaju inkubatory przedsiebiorczos$ci spoteczne;.
Przyktadem takiej organizacji moga tez by¢ spotdzielcze zwigzki rewizyjne zapewniajace ustugi swoim cztonkom (np. spot-
dzielniom socjalnym).

Organizacja posrednictwa na rynku — organizacja funkcjonuje jako przedsiebiorstwo spoteczne organizujace i sku-
pujace produkty wytwarzane przez beneficjentéw (np. wytwory rzemiosta artystycznego, spozywcze produkty regionalne).
Produkty te sprzedaje nastepnie na otwartym rynku i przekazuje zaptate indywidualnym wytwércom. Przyktadem takiego
przedsiewziecia w Polsce moze by¢ Zwiazek Artystéw Malujgcych Ustami i Nogami (AMUN), ktory poprzez swoje wydawni-
ctwo zajmuje sie promocja i sprzedaza dziet sztuki. Szczegolnym wariantem tego modelu sg tez organizacje, ktore nie sku-
pujg produktéw od wytwaorcédw, ale raczej dbajg o ich promocje na rynku. Przyktadem takich organizacji sq takie giganty, jak
ZAIKS (trudno moze uwierzy¢, ale formalnie jest to stowarzyszenie), ale takze mniej znane organizacje, np. AMUN.

Model zatrudnieniowy — w tym przypadku przedsiebiorstwo wprost zatrudnia/skupia osoby z grupy beneficjentow,
organizuje ich prace i sprzedaje ich produkty. Jest to model w pewnym sensie klasyczny i do$¢ w Polsce (i szerzej w UE?)
popularny — nalezg do niego, np. spoétdzielnie socjalne, zaktady aktywnosci zawodowej i réznego rodzaju przedsiewziecia,
w ktorych idzie przede wszystkim o wigczenie beneficjentéw w rynek pracy. Za ciekawe przyktady takich dziatar w Polsce
mozna uznac¢ Pracownie Rzeczy Réznych (Fundacji Synapsis), Stowarzyszenie Emaus, Pensjonat Cogito czy EKON.

Opftaty za ustugi — ten model jest stosunkowo prosty: polega na tym, ze organizacja staje sie przedsiebiorstwem spo-
fecznym poprzez pobieranie czesciowe] lub catkowitej odptatnosci za ustugi $wiadczone na rzecz grupy beneficjentow.
Ma on wiele wariantow zaleznych od tego, kto jest odbiorcg ustug (i czy sa nimi wyfacznie beneficjenci) i jaka jest polityka
cen przyjeta przez organizacje.

Subsydiowanie ustug (dziatart misyjnych) z przychodoéw z dziatalnosci gospodarczej —ten model polega w uproszczeniu
natym, ze organizacja prowadzi/posiada przedsiebiorstwo (na ogét nie jest zwigzane z misjg organizacji), z ktérego dochéd
przekazywany jest na dofinansowanie dziatar na rzecz beneficjentéw. Przyktadem takiej organizacji sa Kluby Inteligencii
Katolickiej czy Civitas Christiana, ktére korzystaja z zyskow przedsiebiorstw, w jakich posiadajg udziaty (w tym wypadku
chodzi o Libelle i INCO Veritas). Model ten moze tez oznaczad, ze organizacja czerpie rente z posiadanego majatku, np. wy-
najmujac nieruchomosci (tu znéw za przyktad moze stuzy¢ PCK albo Fundacja S. Batorego — w obydwu przypadkach

2 Bardzo uzyteczny sposob uporzadkowania owych form zaproponowata Alter w przywotanym wczesniej opracowaniu Social Enterprise
Typology. Prezentowana w niniejszym dokumencie lista jest w duzym stopniu inspirowana jej propozycja.
3 Zobacz raport z miedzynarodowego badania EMES na temat tzw. WISE (Work Integration Social Enterprises) (www.emes.net).
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chodzi o wynajmowanie czesci posiadanych przez te organizacje budynkéw). W tych kategoriach mozna tez uja¢ sytuacje,
w ktérej instytucje zbierajace $rodki na renowacje posiadanych przez siebie waznych historycznych obiektéw sprzedaja
czes¢ ich powierzchni na reklamy lub — co dotyczy kosciotdow — wynajmujag wieze jako maszt telefonii komdrkowe;.

Przedstawione powyzej modele trzeba traktowac w kategoriach ,typu idealnego” — jedynie jako propozycje porzadku-
jaca. W praktyce wystepuja liczne mutacje poszczegélnych modeli i ich wzajemne przemieszanie.

3.1. Jak zabra¢ sie do ekonomizac;i
i 0 czym przy tej okazji pamietac?

Dziatalno$¢ gospodarcza z zasady wigze sie z pewnym ryzykiem. Nie sposéb uniknaé wszystkich niebezpieczenstw,
ale z pewnoscig mozna je zminimalizowa¢, solidnie przygotowujac sie do danego przedsiewziecia.

Trzeba miec plan

Na poczatek warto zacza¢ od banalnej prawdy, ze przedsiewziecie powinno by¢ poprzedzone dobrze przygotowa-
nym planem. Mozna pewnie przywota¢ przypadki, w ktérych udane przedsiewziecia powstaty bez planu, ale nie warto
nato liczy¢. Uruchomienie przedsiewziecia gospodarczego wymaga okreslenia jego kosztow (zaréwno zwigzanych z jego
uruchomieniem, jak i prowadzeniem) oraz spodziewanych przychodow i ewentualnych zyskéw. W tradycyjnym modelu
rynkowym zasadniczym kryterium racjonalnosci jest uzyskanie maksymalnego zysku (tak tez powinno by¢ w przypadku
wyodrebnionych przedsiewzie¢, ktorych jedynym celem jest przynoszenie korzysci materialnych organizacji macierzystej).
W przedsiewzieciach prowadzonych przez organizacje realizujgce jednoczesnie cele spoteczne moze sie jednak zdarzyc,
ze akceptowalne i ciggle uzasadnione sg przedsiewziecia, w ktérych wynik kalkulowany czysto finansowo jest ujemny.
W szczegdlnosci dotyczy to dziatalnoséci prowadzonej w formie tzw. dziatalnosci odptatnej nie dla zysku, ktora niejako z de-
finicji nie powinna przynosic¢ zysku. Czesto idzie w niej jedynie o to, aby pokry¢ czes¢ kosztow prowadzonej dziatalnosci.
Nie znaczy to, ze w tym przypadku mozna pozwoli¢ sobie na zaniechanie procesu planowania i kalkulowania kosztéw.
Istniejg zatem przypadki, kiedy ujemny wynik finansowy nie dyskwalifikuje sensownosci catego przedsiewziecia. Chodzi
mianowicie o przypadki, w ktorych samo prowadzenie przedsiewziecia powigzane jest bezposrednio z osigganiem waz-
nych korzysci spotecznych (np. poprzez zatrudnienie oséb niepetnosprawnych, ktére nie miatyby szans na znalezienie
pracy na otwartym rynku). Dziatalno$¢ taka czesto wymaga subsydiowania i dla instytucji, ktora dostarcza tego rodzaju
wsparcia zasadniczym pytaniem jest to, czy alternatywne wykorzystanie owych subsydiéw nie dafoby lepszego rezultatu
spotecznego. Zeby odpowiedzie¢ na to pytanie, musimy uporac sie ze ztozonym rachunkiem ekonomicznym. Uczciwe
przeprowadzenie go oznacza konieczno$¢ — trudnego czasami — rozumowania kontrfaktycznego, a zatem takiego, w kto-
rym analizowane sg koszty zaniechania dziatan. Koszty te sg rozproszone. Przyktadowo, koszty zaniechania zatrudnienia
dla osoby niepetnosprawnej moga oznaczac zwiekszone wydatki w systemie opiekunczym (np. opieka w domu), koniecz-
nos$¢ zrezygnowania z pracy przez cztonkow rodziny, straty wynikte z faktu, ze zadna z tych oséb nie ptaci podatkow itd.
Analogicznie mozna spojrze¢ na koszty spoteczne wynikfe z odstgpienia od zatrudnienia oséb wychodzgcych z uzalez-
nienia od narkotykéw. Koszty pozostawienia ich ,samym sobie” moga oznacza¢, ze predzej czy pdézniej ,rachunki” za owo
zaniechanie pojawia sie w systemach stuzby zdrowia, pomocy spotecznej, wymiaru sprawiedliwosci itd. Przy takim ,holi-
stycznym” podejsciu do rachunku zyskéw i strat przedsiewziecia ,stratne” z ekonomicznego punktu widzenia, sg czesto
niezwykle optacalne, jesli wezmie sie pod uwage ich szerszy kontekst*. Witasnie éw ,rozszerzajagcy” mechanizm liczenia

¢ Nieodtacznym pytaniem dla kazdej instytucji dziatajacej na rynku jest pytanie o wynik. Bilans (tzw. bottom line) to ostateczny dla
wielu werdykt w sprawie pomysinosci lub fiaska przedsiewziecia. Oczywiscie, 6w wynik zalezy od tego, co wpisywane jest po ,lewej
i prawej” stronie bilansu. Bardzo wiele tez zalezy od tego, jak poszczegdline sktadniki sg wyceniane i czy w ogdle w wycenie pojawia
sie czynniki inne niz monetarne. W szczegdlnosci istotne jest to, czy w owym bilansie uwzglednione zostaty spoteczne koszty i zyski
dziatan. Czy nie jest przypadkiem tak, ze zyski sg kumulowane w gronie akcjonariuszy, a koszty rozpraszane, przerzucane na lokalng
wspolnote i ostatecznie ignorowane? Czy w takiej sytuacji mozna mowic¢ o zysku? Z drugiej strony — a ten przypadek jest szczegolnie
wazny dla przedsiebiorczosci spofecznej — czy fakt, ze przedsiewziecia majg gorsza rentownos¢ (np. dlatego, ze zatrudniajg osoby mniej
efektywne, choc¢by niepetnosprawne) ma je bezpowrotnie dyskwalifikowaé na rynku? Wydaje sie zatem, ze konieczne jest przyjecie szer-
szej perspektywy, jesli chodzi o zagadnienie skutecznosci dziatan. Skuteczne poréwnywanie wynikéw réznych przedsiewzie¢ wymaga
catosciowego podejscia do tworzenia ich bilansu. Tworzenie takiego bilansu i mozliwo$¢ poréwnywania go miedzy poszczegodlnymi
przedsiewzieciami wymaga jednak postepowania zgodnie z okreslonym algorytmem. Istnigeje cata grupa tego rodzaju procedur, np. tzw.
Social Audit, SRO!I (Social Return on Investment), Second Bottom Line czy wtoski Bilancio Sociale.
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zyskow i strat zostat opracowany w formie kompletnych metodologii. Ten rodzaj rachunku, cho¢ pouczajacy (a nawet za-
checajacy), moze by¢ jednak trudny do wykorzystania wtasnie ze wzgledu na rozproszenie ptatnikéw. Gdyby rozpatrywac
kazdego z nich z osobna, koszt wspomagania moze by¢ wyzszy niz koszty, jednak po potgczeniu wszystkich sktadnikéow (a
tak to wyglada z punktu widzenia podatnika) sytuacja wyglada inaczej.

Przed uruchomieniem przedsiewziecia nalezy uzyskac wiedze na temat potrzeb, poziomu ich zaspokojenia, sktonno-
éci do zakupu ustug lub towardw, a takze na temat koniecznych do poniesienia kosztow inwestycji i biezacego prowa-
dzenia dziatan. Rozumiec¢ tez trzeba, jakiego rodzaju kompetencje sg potrzebne do prowadzenia dziatan i jakie wymogi
formalne sg konieczne do jego uruchomienia. Zasadnicze jest tez okreslenie, jak zakres prowadzonych dziatan ma sie
do misji organizacji. W pewnych sytuacjach nie musi by¢ z nig zwigzany. Nie oznacza to jednak bynajmniej, ze mozna
(wypada) prowadzi¢ kazdy z bizneséw, jesli tylko przynositby zyski. Tu w gre wchodzi reputacja i wizerunek organizaciji.
Mozna np. zapyta¢ czy rzeczywiscie dobrym pomystem na uzyskiwanie dochodéw przez Ochotniczg Straz Pozarng byto
przyznanie jej zgody na wyszynk alkoholu. Czy organizacje nawet najbardziej pozyteczne powinny zajmowac sie tego ro-
dzaju dziatalnoscia? To w duzej mierze pozostanie kwestig smaku.

/e wszystkich poruszanych tu kwestii prawdopodobnie najwazniejsza jest relacja miedzy dziatalnoscia gospodarcza
a misjg organizacji (dziatalnoscig statutowa). Ona tez stanowi fundamentalng réznice, ktéra dzieli tradycyjne przedsie-
biorstwo od podmiotéw ekonomii spotecznej. W kazdym momencie prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci trzeba o tej
zasadzie pamietac. Bez tego w ogoéle nie warto mowic¢ o jakiejkolwiek specyfice ekonomii spotecznej. Prawda ta, mimo
ze wydaje sie oczywista, jest czesto ignorowana. Niedoceniany jest fakt, ze istotg ekonomii spotecznej jest swoiscie rozu-
miana rownowaga celéw ekonomicznych i spotecznych. Jej utrzymywanie w praktyce nie jest wcale takie tatwe. Czesto
mozna spotkac zaréwno organizacje, ktore catkowicie ignorujg ekonomiczny wymiar dziatan, jak i te, ktére w istocie igno-
ruja wymiar spoteczny i zamienity sie w firmy komercyjne (zdaje im sie, ze sam fakt bycia fundacja lub stowarzyszeniem
jest dostatecznym dowodem, aby uzna¢, Zze mamy do czynienia z korzyéciami spotecznymi).

Co na sprzedaz?

Oczywiscie, kluczowe zagadnienie to pomyst na dziatalno$¢ gospodarczg. Czasem jest on bardzo prosty. Zwykle polega
na tym, ze za to, co dotychczas robiono za darmo (dziatalnos$¢ statutowa) mozna zaczg¢ pobiera¢ pienigdze. Decyzja taka
moze miec¢ kilka wariantow i nie musi by¢ to bynajmniej prosta, mechaniczna zamiana dziatalnosci non-profit na for-profit.
Czestszym rozwigzaniem jest wprowadzenie optat czesciowych. Moga mie¢ one bardzo rozny charakter. Zwykle sa to:

* optaty dyscyplinujgce (a zatem takie, ktore zapobiegatyby naduzywaniu $wiadczen i zmuszaty do racjonalizacji ,po-
pytu”, np. w przypadku wydawnictw Klon przez wiele lat byty one darmowe — wprowadzenie optaty 1 zt ma wtasnie
taki charakter),

* czesciowy zwrot kosztéow (szczegolnie w przypadku organizacji, ktére nie sg w stanie finansowac¢ w cafosci dziatan
ze $rodkdéw zewnetrznych),

* opfaty za niektére typy ustug (dodatkowe, specyficzne) albo za ustugi, z ktorych korzysta sie w sposéb szczegolnie
intensywny,

e zroznicowanie optat ze wzgledu na grupe odbiorcow — dla jednej z grup ustugi prowadzone sa bezptatnie, a dla
innych sg za$ ptatne, subsydiujac niejako grupe pierwsza,

* zroznicowanie opfat moze tez mie¢ charakter czysto organizacyjny i niedyskryminacyjny —tak sie dzieje w przypadku
muzedw; w wielu krajach muzea, ktére pobierajg optaty za wstep, maja jednak jeden dzien, w ktorym wstep jest cat-
kowicie wolny.

Problem kompozycji ustug i optat za nie w przypadku organizacji non-profit napotyka na podobne problemy, przed
jakimi stojg instytucje publiczne odpowiadajgce za dostarczenie takich ustug, jak opieka zdrowotna, edukacja itd. Przy
tego rodzaju ,mixach” pojawiajg sie czesto bardzo istotne dylematy i problemy. Przyktadowo, podobnie jak irytuje nas
fakt, Ze czasem publiczna stuzba zdrowia jest czym$ w rodzaju akwizycji dla prywatnych ustug prowadzonych przez tych
samych lekarzy w prywatnych placéwkach, tak samo irytujace i niestosowne moga sie okazac rozwigzania proponowane
w organizacjach pozarzadowych, ktére majg dziata¢ na rzecz ogétu spotecznosci.

W wielu przypadkach pomyst na dziatalno$¢ gospodarcza oparty jest o wykorzystanie istniejacych juz kompetencji
organizacji. Jak pokazujg wyniki badan nad sektorem pozarzadowym, najbardziej popularng forma dziatalnosci gospodar-
czej Il sektora w Polsce jest dziatalnos¢ szkoleniowa. Wykorzystywanie tych samych kompetencji do dziatan statutowych
i gospodarczych, mimo ze z pewnego punktu widzenia najtatwiejsze i najbardziej naturalne, bywa jednak od strony for-
malnej dos$¢ skomplikowane. Od dawna trwaja spory na temat zaleznos$ci miedzy dziatalnoscia statutowa a dziatalnosciag
gospodarcza. Bardzo dtugo ustawodawca (zresztg czesto bezskutecznie) starat sie wymusi¢ rozdzielnos¢ (co do obsza-
row) jednej lub drugiej. Czesciowym i czesto najprostszym rozwigzaniem tej kwestii jest mozliwo$¢ prowadzenia dzia-
talnosci odptatnej nie dla zysku (w obszarze dziatalnosci statutowej). Z taka intencjg zostata ona prawnie dopuszczona.
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To pomyst dobry, ale po warunkiem ze w dziatalnosci tej zachowuje sie umiar. Z definicji dziatalno$¢ taka miata mie¢
charakter wspomagajacy i przede wszystkim umozliwia¢ organizacjom pokrywanie czesci kosztow prowadzonej dziatal-
nosci oraz ,legalizowac” incydentalne dziatania prowadzone na matg skale (np. sprzedaz kiermaszowa), czyli miata mie¢
charakter pomocniczy i w istocie nie powinna wrecz przynosi¢ zysku. Czasem konstrukcja dziatalnosci odptatnej uzywa-
na jest ponad jej ,wytrzymatos¢”. Zdarza sig, ze bardzo rozlegta dziatalnos¢ gospodarcza niejako sztucznie ,wciskana”
jest w ramy dziatalnosci odptatnej. Paradoksalnie rozwigzanie takie moze by¢ znacznie bardziej skomplikowane (kontrola
cen i kosztéw, limity wynagrodzen itd.) niz uruchomienie wprost dziatalnosci gospodarczej i transferowanie zyskdw z niegj
na rzecz realizacji celéw statutowych. Obecnie mozliwe jest nawet prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w obszarze
dziatan statutowych, pod warunkiem wszakze ze jest ona oddzielona (co do przedmiotu) od dziatalnosci odptatnej. Tak
wiec akcent podziatu nie dotyczy juz podziatu na dziatalno$¢ statutowa i gospodarcza (z punktu widzenia ekonomizowa-
nia sie organizacji to bardzo dobra wiadomos¢, szczegdlnie ze znakomita wiekszo$¢ organizacji i tak mieszata te porzad-
ki), ale klarownosci podziafu na to, co nalezy traktowac jako dziatalno$¢ gospodarcza, i to, co nig nie jest (mimo ze moze
w niej pojawiac sie pobieranie optat).

Zupetnie inny przypadek to podejmowanie dziatan ekonomicznych poza obszarem ,naturalnych” kompetencji orga-
nizacji. Powiedzmy, ze organizacja zajmujaca sie opiekg nad dzie¢mi prowadzi réwnolegle kawiarnie, z ktérej dochod
ma zasila¢ dziatalnos¢ statutowa. W sposdb oczywisty wykracza to poza dziatalno$¢ statutowa i te ostatnig ma jedynie
wspomagac. Tu takze komercyjna dziatalnos¢ nie powinna mie¢ jednak charakteru samoistnego i zasadniczego, a jedynie
stuzebny z punktu widzenia realizacji celow statutowych.

lle zysku ? Jakie koszty?

Status organizacji non-profit nie powinien by¢ instrumentalnie traktowany jako rodzaj kamuflazu dla dziatan czysto
komercyjnych. Prowadzenie biznesu jest godng szacunku dziatalnoscig, ale ma swoje przewidziane do tego prawem
formy. W tym miejscu pojawia sie jednak delikatne pytanie o to, ile zysku mozna uznac¢ za uzasadnione i powigzane z nim
pytanie, jakie koszty mozna uzna¢ za akceptowalne. Odpowiedzi na to pytanie nie dostarcza na razie ani ustawodawca
(poza nieudang technicznie préba ograniczenia kosztéw w obszarze dziatalnosci odptatnej nie dla zysku), ani nie reguluja
tez tego zadne skutecznie dziatajgce kodeksy srodowiskowe. Szczegolnie kwestia wynagrodzen w organizacjach non-pro-
fit (istotny sktadnik kosztow) jest przedmiotem niedomowien. W przypadku organizacji korzystajacych ze zbidrek publicz-
nych oraz $rodkéw publicznych, oczywisty wydaje sie postulat jawnosci siatki ptac.

W tym miejscu warto przywota¢ pewne istotne rozréznienie jezykowe. Jedna z najbardziej wptywowych w USA ksigzek
podwiecona opisywanej tu problematyce nosi dramatyczny tytut — 7o profit or not to profit. Konstruowane sg zatem swoiste
,drabiny” terminologiczne non-profit, non-for-profit, not-only-for-profit, social profit oriented itd. Ciekawa propozycja bytoby
siegniecie po pojecie (obecne, np. w jezyku francuskim i wtoskim) organizacji o celach nielukratywnych. To ma sens,
bowiem nie chodzi bynajmniegj o to, aby w dziataniach nie pojawiat sie zysk, ale raczej o to, aby intencja dziatan nie byto
po prostu maksymalizowanie indywidualnych korzysci.

Czy mamy kompetencje do prowadzenia biznesu?

Przedstawiciele organizacji moga czasami ulega¢ ztudzeniu, ze prowadzanie dziatalnosci gospodarczej jest proste.
Myslenie zgodnie z zasadag, ze ,skoro inni moga, to my tez" — moze okaza¢ sie zawodne. Szybko moze sie okazac, ze po-
myst na ,biznes” w szczegodtach okazuje sie bardziej skomplikowany niz przypuszczano. Uruchomienie przedsiewziecia
czasami jest bardzo czasochtonne i kosztowne. Moze sie okazac, ze w organizacji brakuje jednak kompetencji do prowa-
dzenia przedsiewziecia — dotyczy to zarébwno samego dostarczania ustug (np. prowadzenia owej przyktadowej kawiarni),
jak i zarzadzania catym przedsiewzieciem. Zdarza sie to nawet w przypadku przedsiewzie¢, ktére w innych okolicznos-
ciach udajg sie innym organizacjom (pouczajaca jest np. historia wielokrotnych préb i porazek stworzenia polskiej wersji
BIG ISSUE — gazety wydawanej i dystrybuowanej przez bezdomnych). Mozliwe sa tez inne komplikacje, np. w przypadku,
kiedy wewnatrz organizacji kompetencje sg dostepne, ale powstaje napiecie wokét ich alokacji. Dla przyktadu menedzero-
wie/zarzad organizacji moze mie¢ wystarczajace (a nawet ,nadmiarowe”) kompetencje do prowadzenia ,biznesu”, jednak
z punktu widzenia organizacji czas, ktéry na to poswiecaja jest strata z punktu widzenia gtéwnych celéw organizaciji.

Analogiczne napiecia mogg dotyczy¢ personelu organizacji. Rodzg sie pytania — kto mianowicie miatby prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza; jak wptywa to na system zarzadzania i jak odbija sie na strukturze ptac w organizacji? Przykta-
dowo, moze sie okazac, Zze konieczne bedzie zatrudnienie menedzera, ktérego ptaca i system premiowania musza by¢
inne niz w pozostatych cztonach organizacji. Wreszcie, jak unikng¢ wewnetrznej konkurencji o tych samych klientow?
Oczywiscie, pewien poziom napie¢ jest tolerowany, a nawet pozyteczny, jednak kiedy przekroczg one pewng granice
moga by¢ szkodliwe dla organizacji i jej misji. Warto by¢ $wiadomym tego faktu jeszcze przed uruchomieniem dziafal-

Ekonomizacja organizacji pozarzgdowych



nosci dochodowej. Wazne jest tez, aby byta ona dobrze skonstruowana od strony instytucjonalnej. Wzajemne zaleznosci
powinny by¢ mozliwie jasne i trzeba z gory bra¢ pod uwage rézne warianty rozwoju wypadkow. W przeciwnym razie moze
sie zdarzy¢, ze organizacja straci kontrole nad wytworzong przez siebie strukturg prodochodowa. W organizacjach, ktére
zdecydowaty sie na uruchomienie dziatalnosci gospodarczej czesto dochodzi do niekontrolowanych zmian proporcji mie-
dzy tym, co stanowi dziatalno$¢ statutowo-misyjna, a dziatalnoscia dochodowa. Czasem w sposob stopniowy i niezauwa-
zalny (nawet dla cztonkdw organizacji) zamienia sie ona de facto w firme komercyjna. Mozliwy tez jest scenariusz czego$
w rodzaju secesji wewnatrz organizacji. Skutecznie dziatajgcy ,modut komercyjny” nie chce ponosi¢ ciezaréw na rzecz
organizacji macierzystej i odfgcza sie od niej. Jeszcze czesciej wystepuje sytuacja, w ktorej poszczegodline osoby i zespoty,
ktore wyksztatcity sie wewnatrz organizacji i wytestowaty swojg zdolnos¢ do ,przetrwania” na rynku po prostu porzucaja
prace i albo przystaja do istniejacej firmy komercyjnej, albo jg zaktadaja (konkurujgc z macierzysta organizacja).

Jasne muszg by¢ nie tylko rozwigzania strukturalne, ale tez cel samego przedsiewziecia. W dziatalnos¢ gospodarcza
nie mozna rzucac¢ sie bez planu. Warto przede wszystkim odpowiedzie¢ sobie na pytanie, co uznamy za sukces przed-
siewziecia, kiedy zamierzamy go osiggna¢ i czy mamy doé¢ determinaciji i $rodkow, aby doczeka¢ tego momentu? Warto
pamieta¢, ze znakomita wiekszo$¢ przedsiewzie¢ gospodarczych wymaga najpierw wydatkowania zasobow (kapitatu,
energii itd.), na ktérych zwrot — a pézniej dopiero zysk — trzeba czasem dos¢ dtugo czekad.

Ostatnio mowi sie czesto o tzw. Double Bottom Line. W najwiekszym uproszczeniu oznacza to, ze w rachunku eko-
nomicznym uwzglednia sie i wycenia korzysci oraz straty spoteczne, jakie przynosi dane przedsiewziecie (Clark 2004).
Pojecie to moze by¢ jednak mylace. Pierwotnym celem organizacji pozostaje bowiem misja spoteczna. To ona powinna
zawsze pozostac ,Single Bottom Line” i to ta wiasnie wartos¢ powinna by¢ maksymalizowana. Innymi stowy chodzi o to,
aby zwiekszy¢ korzysci spoteczne, jakich dostarcza organizacji przy ograniczeniu kosztéw z tym zwigzanych. Kosztem
tym moze by¢ tez uruchomienie dziatalnosci gospodarczej. Jezeli te same cele spoteczne da sie osiagnac skutecznie bez
koniecznosci jej uruchamiania, np. poprzez uzyskanie dotacji (oczywiscie, przy zachowaniu mozliwosci rzeczywistego
decydowania o kierunku dziatan i przyjeciu, ze rozwigzanie to jest wzglednie trwate to moze nie ma sensu angazowanie
sie w ryzykowne dziatania gospodarcze? W szczegdlnosci dotyczy to dziatan, ktore z definicji nie powinny by¢ komercja-
lizowane i raczej utrzymywane z transferéw podatkowych. Z punktu widzenia realizacji celéw spotecznych czasami lepiej
pos$wieci¢ czas na wypracowanie poprawnego mechanizmu finansowania (np. ze $srodkéw publicznych) niz na rozwija-
nie dziatalnoéci gospodarczej czy olbrzymich kampanii filantropijnych. Wezmy dla przyktadu funkcjonowanie hospicjéw.
To prawda, ze mozna finansowac je z dobroczynnosci, w skrajnym przypadku mozna je tez komercjalizowac (to oczywiste,
ze chorzy i ich rodziny na ogot sktonne bytyby zaptaci¢ za opieke). Pozostaje jednak pytanie, czy rzeczywiscie ich dziatal-
nos$¢ powinna by¢ w ten sposéb finansowana? Czy ciggtos¢ ich funkcjonowania ma by¢ zalezna od tego, czy okazemy
sie dobrymi filantropami albo od tego, czy podopieczni bedg mogli zaptaci¢ za ustuge? Dotyczy to szerzej tych rodzajow
ustug, ktére w najgtebszym sensie majag charakter obywatelskiego czy wrecz ludzkiego uprawnienia.

Podobnie ma sie sprawa z poradnictwem obywatelskim czy z funkcjonowaniem bankow zywnosci. To, ze ludzie byliby
gotowi zaptaci¢ za pewne dobra lub ustugi wcale nie oznacza, ze powinni za nie ptaci¢. Nie wszystko, co mozna sprzedac,
ostatecznie powinno by¢ na sprzedaz.

Rozwazajac ewentualnos$¢ uruchomienia dziatalnosci dochodowej, trzeba zadac sobie pytanie czy rzeczywiscie znaj-
dzie sie nabywca na nasze usfugi. Wydawac by sie mogto, ze w sektorze pozarzadowym, ktéry niejako z definicji podaza
za potrzebami, to proste. tatwo jednak o pomytke. Po pierwsze, pomytka moze mie¢ charakter fundamentalny (o czym
byta mowa powyzej), a zatem mozna zaprzeczy¢ misji organizacji. Po drugie, moze sie okazac, iz z faktu, ze ludzie majag
potrzeby, nie wynika bynajmniegj, ze gotowi sg za ich zaspokojenie ptaci¢. Potrzeby i popyt to jednak nie to samo. Moze sie
okazaé, ze nie stac¢ ich na to, Zze zniecheca sie do tego, za co musza ptaci¢ albo, ze wybiorg konkurencje.

Whprowadzenie opfat (i to nawet czesciowe) tworzy inng zgota sytuacje (nie mowimy juz o beneficjencie, ale raczej
o konsumencie). Czasem zmiana ta dziata dobroczynnie, czasem jednak jest trudna dla organizacji i jej personelu, ktéry
i tak czesto ma problemy z roszczeniowos$cig podopiecznych, nawet wtedy, kiedy wszystkie ustugi swiadczone sg za dar-
mo (nie méwigc o swoistym korumpowaniu beneficjentéw, jak ma to migjsce na masowa skale w przypadku przeréznych
szkolen, kiedy organizacje kontraktowane ze srodkéw publicznych musza wykazac sie odpowiednia liczbg beneficjentow).
W $rodowisku organizacji pozarzgdowych krazy mnéstwo anegdot na temat tego, jakich zachet trzeba uzywac, aby skto-
ni¢ tzw. beneficjentéw do uczestnictwa w réznego rodzaju kursach i szkoleniach.

Analizujac zachowania potencjalnych konsumentéw nie nalezy ani przecenia¢ kwestii ceny (kiedy z réznych powoddw
chcemy zaproponowac tansza ustuge), ani tez jej nie niedocenia¢ (kiedy wydaje nam sie, ze konsumenci gotowi sg za-
ptaci¢ za towar lub ustuge tylko z tego powodu, ze organizacja stuzy ,dobrej sprawie”). W pierwszym przypadku moze sie
okazac, ze konsumenci nie tak tatwo odstgpig od dotychczasowych nawykéw i dostawcow, i pojawia sie ,u nas” z powodu
proponowanej przez nas konkurencyjnej ceny. Mozemy tez napotka¢ problem stereotypéw i reputacji. Warto zapytac, jak
czesto ludzie i instytucje sktonne sg skorzysta¢ z ustug organizacji i instytucji spotecznych (np. spétdzielni socjalnych).
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Nawet w $wiecie wydawatoby sie wrazliwych” konsumentéw, jakimi sg organizacje, nie zawsze gotowi jestesmy skorzy-
sta¢ (nawet, jesli sg tansze) z ich ustug (np. poprzez zamoéwienie cateringu, sprzatanie, remont lokalu, przygotowanie
stron internetowych, produkcji gadzetéw na konferencje czy szkolenie).

Tym wiekszy jest problem, gdy chodzi o zaptacenie wiecej. Tu znéw za ilustracje niech postuzy trudne przebijanie sie
na rynek produktow tzw. sprawiedliwego handlu. Dotyczy to takze organizacji pozarzadowych i to takze tych, ktére dyspo-
nuja znacznym majatkiem. Analizujac popyt trzeba zdecydowanie wystrzegac¢ sie sentymentalizmu. Pomogg nam w tym
na pewno instytucje, do ktorych chcieliby$my sie zwrdéci¢ poszukujac kapitatu koniecznego do rozpoczecia dziatalnosci.

Planujac i prowadzac przedsiewziecia gospodarcze trzeba realnie patrze¢ na wyniki ekonomiczne. Wiele przedsiewzie¢
jest realizowanych tylko dlatego, ze korzysta z bezposrednich lub posrednich dotacji i ulg. W szczegoélnosci trzeba realistycz-
nie oceni¢ transfery, jakie zachodza miedzy przedsiewzieciem a organizacjg macierzysta. Aby ustali¢ rentownos¢ przedsie-
wziecia, trzeba sobie odpowiedzie¢ na pytanie, w jakiej mierze korzysta i zuzywa zasoby organizacji (kapitat, wyposazenie,
ludzie itd.). W organizacjach pozarzadowych rzadko prowadzi sie analize tzw. kosztow alternatywnych (opportunity cost),
a zatem dobr, z ktorych trzeba zrezygnowac, poniewaz zasoby organizacji zaangazowane sg w pozyskiwanie innych débr.

Wtasciwie oceniac tez trzeba potencjalne korzysci. Nawet jesli przedsiewziecie przynosi zysk, to niekoniecznie ozna-
cza, ze $rodki te bedg wykorzystane na cele statutowe. Zysk to nie to samo, co ,.wolne $rodki”. W dziatalnos$ci gospodarczej
moga by¢ one konieczne do sptaty zaciggnietych zobowigzan, inwestowania albo po prostu dla podtrzymywania ptynnosci
finansowej. Innymi stowy, do analizy — poza rachunkiem wynikéw — konieczna jest tez analiza tzw. cash flow. Z zasady
uruchomienie przedsiewziecia oznacza koniecznos$¢ pogodzenia sie z faktem, Ze pierwsze realne zyski dla organizacji
pojawia sie po dos¢ dtugim czasie.

Aneks

Obecna skala ekonomizacji sektora
pozarzadowego w Polsce na podstawie
wynikéw badan Klon/Jawor

W niniejszym aneksie zaprezentowano wyniki badan okreslajace zakres aktualnie prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej sektora pozarzgdowego w Polsce. Dane pochodzg z przeprowadzonego przez Stowarzyszenie Klon/Jawor
w 2006 r. badania na reprezentatywnej prébie ok. 1000 organizacji pozarzadowych. Z bardzo obszernego zakresu ba-
dania na potrzeby tego opracowania wybrano jedynie te, ktére powigzane sg z zagadnieniami ekonomizacji sektora
pozarzadowego®.

Zrodta przychodoéw organizacji pozarzadowych

Z jakich Zrédetf finansowania korzystaty organizacje? Na wstepie trzeba uczyni¢ istotne metodologiczne zastrzezenie.
Oto7, nie zawsze da sie wprost powiedzie¢, czy fakt korzystania z danego zrédta finansowania oznacza w istocie sprzedaz
ustug. W szczegdlnosci nie mozna mie¢ pewnosci co do tego, jak traktowac zrédta publiczne oraz darowizny od oséb
(a nawet skfadki cztonkowskie), bowiem w okreslonych warunkach moga one stanowi¢ de facto forme sprzedazy ustug.
Nie jest tez jasne, jak traktowac nalezy dochody z majatku — kapitatu lub wynajmu pomieszczen.

Bez wzgledu jednak na opisane tu watpliwosciach mozemy wyodrebni¢ przynajmniej dwie sytuacje, w ktérych mamy
do czynienia z pojawianiem sie przychodu stanowigcego odptatnos¢ za prowadzone przez organizacje ustugi lub produk-
ty. Sg nimi:

> Wiecej informacji mozna uzyska¢ na stronach www.badania.ngo.pl
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e dziatalnos$¢ gospodarcza,

e dziatalnos¢ odptatna nie dla zysku.

W sensie formalnym, ta druga nie jest dziatalnoscig gospodarczg i z definicji nie moze przynosi¢ zysku, jednak z punk-
tu widzenia prowadzonych rozwazan z catg pewnoscig powinna by¢ uznana za przejaw ekonomizowania sie organizacji.

Tabela 1. Czestotliwos$¢ korzystania z poszczegolnych zrédet przychodéw przez organizacje
pozarzadowe”

Zrédta przychodow organizacji pozarzadowych w 2003 i 2005 r.
Procent organizacji, | Procent organizacji,
Zrédta przvchodéw ktore w 2003 r. ktore w 2005 r.
przy korzystaty z danego | korzystaty z danego
zrodta zrédta
1 | Sktadki cztonkowskie 59,9 59,5
2 | Zrédta samorzadowe (Srodki od gminy, powiatu lub samorzadu wojewddzkiego) 45,2 43,3
3 | Darowizny od oséb fizycznych 40,9 355
4 | Darowizny od instytucji i firm 38,8 34,5
5 | Zrédta rzadowe ($rodki od ministerstw, agencji rzadowych, wojewddztw) 19,3 19,6
6 | Odsetki bankowe, zyski z kapitatu zelaznego, udziaty i akcje 15,3 14,4
Optaty w ramach odpfatnej dziatalnosci statutowej (niebedace dziatalnoscia
7 ‘ : . ; 8,2 9,3
gospodarcza) zgodnie z Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
8 | Inne zrédta 12,3 75
9 | Wsparcie od innych krajowych organizacji pozarzadowych 9,2 7,4
10 | Przychody z kampanii, zbiérek publicznych, akcji charytatywnych 6,5 7,0
11 | Dochody z dziatalno$ci gospodarczej 10,5 6,9
12 | Dochody z przekazania 1% podatku (dotyczy organizacji pozytku publicznego) - 6,0
13 | Dotacje od oddziatu tej samej organizacji 3,1 4,6
14 | Dochody z majatku, np. wynajmu lokali, sprzetu, praw majatkowych - 3,2
15 | Wsparcie od zagranicznych organizacji pozarzadowych 4,6 3,5
16 | Srodki funduszy strukturalnych UE (np. SPO RZL, ZPORR, LEADER, EQUAL) - 3,0
Zagraniczne zrédta publiczne — programy pomocowe (w tym $rodki Unii Euro-
17 s 4.0 2,6
pejskiej, np. Phare, Sapard, Access)

* Mozliwos¢ dowolnej liczby wskazan.
7rédto: Badania Klon/Jawor (2003, 2006).

Podane wtabeliwynikiilustrujg czestotliwose¢ korzystaniaz danego zrédta przez organizacje pozarzadowe. Nie jesttotym
samym, co udziat dochodéw z danego zrédta w catosci przychoddw sektora pozarzadowego. Réznica miedzy tymi dwoma
wskaznikami jest bardzo istotna — widac¢ to dobrze w przypadku sktadek cztonkowskich, z ktérych korzysta ok. 60% orga-
nizacji, ale generuja one facznie jedynie ok. 5% cafosci przychodow sektora (Klon/Jawor 2006).

Jak wida¢, czestotliwosé¢ korzystania z mechanizméw tradycyjnie rozumianej sprzedazy nie jest zbyt wysoka: ok. 7%
organizacji uzyskuje $rodki z dziatalnosci gospodarczej, a nieco ponad 9% z dziatalnosci odptatnej nie dla zysku. taczny
przychéd z obydwu zrédet wynosi jednak facznie prawie 1/3 catkowitych przychodéw sektora (26% z dziatalnosci gospo-
darczej plus 5,5% z dziatalnosci odptatnej nie dla zysku). Podkresli¢ nalezy, ze powyzsze wyniki maja charakter uogélniony
i dotyczg catosci sektora. Jak pokaze za chwile, owe proporcje rozpatrywane na poziomie poszczegodlnych organizaciji
moga by¢ zupetnie odmienne.
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Tabela 2. Procentowy udziat poszczegélnych zrodet finansowania

s, Procent catosci
Zrodta finansowe p
zasobow sektora
1| Zrodta rzadowe ($rodki od ministerstw, agencji rzgdowych, wojewddztw) 22,30
2 | Zrodta samorzadowe ($rodki od gminy, powiatu lub samorzadu wojewodzkiego) 13,50
3 | Dochody z dziatalnos$ci gospodarczej 26,00
4 |Inne zrédta 8,40
5 Optaty w ramach odptatnej dziatalnosci statutowej (niebedace dziatalnoscig gospodarcza) zgodnie 5.50
z Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego '
6 | Skfadki cztonkowskie 5,00
7 | Darowizny od instytucji i firm 4,80
8 | Darowizny od 0séb prywatnych 4,60
9 | Srodki funduszy strukturalnych Unii Europejskiej (np. SPO RZL, ZPORR, LEADER, EQUAL) 2,40
10 Odsetki bankowe, zyski z kapitatu zelaznego, udziaty i akcje, (dochody z majatku —w 2006 r. ujete 900
osobno - por. nizej) .
11 | Przychody z kampanii, zbiérek publicznych, akcji charytatywnych 1,40
12 | Dochody z majatku, np. wynajmu lokali, sprzetu, praw majatkowych 1,30
13 | Wsparcie od zagranicznych organizacji pozarzadowych 0,70
14 | Dochody z przekazania 1% podatku (dotyczy organizacji pozytku publicznego) 0,70
Zagraniczne zrédta publiczne — programy pomocowe (w tym $rodki Unii Europejskiej, np. Phare,
15 0,60
Sapard, Access)
16 | Wsparcie od innych krajowych organizacji pozarzadowych 0,40
17 | Dotacje od oddziatu tej samej organizacji 0,20

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Do ciekawych i w pewnym sensie niepokojgcych wnioskéw prowadzi tez analiza zmian w strukturze dochodéw, z jakg
mielismy do czynienia w ciggu ostatnich 2 lat. Jak wida¢ zmniegjszyta sie czestotliwos¢ korzystania z dziatalnosci gospo-
darczej jako Zrodta dochodow. Zmniejszenie to kompensowane jest, cho¢ jedynie czesciowo, pojawieniem sie nowej
formy dziatan, jaka jest — wprowadzona w ustawie o dziatalnosci pozytku i wolontariacie — dziatalno$¢ odptatna nie dla
zysku. Ona takze moze by¢ traktowana jako przejaw spotecznej przedsiebiorczosci. Rownoczesnie wzrosto istotnie zna-
czenie srodkow pochodzacych ze zrodet rzadowych. Ma to zapewne zwigzek z pojawianiem sie w ostatnim czasie $rod-
kow pochodzacych z UE. Wzrost ten, jak sie okazuje, nie polega na poszerzaniu grupy ich beneficjentow, ale racze;
na zwiekszaniu sie dostepnych z tego Zrodta srodkow, dla wzglednie niewielkiej grupy beneficjentow. Skutkowac to moze
procesem ,rozwarstwiania” sie, czy nawet oligarchizacji wewnatrz sektora. Juz obecnie skala tego zjawiska jest znaczna:
ok. 4% organizacji, ktorych roczne przychody przekraczajg 1 min ztotych, kumuluje tacznie — w zaleznoéci od przyjetej
metody szacowania — od 70 do 80% ogétu przychoddéw sektora. Jak sie wydaje, rozwarstwienie ekonomiczne polskiego
sektora pozarzadowego ciagle wzrasta. Wspdtczynnik Giniego, ktéry w 2003 r. wyniost 0.89, w 2005 r. wynosi 0,91. Tenden-
cja ta moze sie w przysztosci pogtebia¢, wzigwszy pod uwage fakt, ze w szczegoélnosci w przypadku matych organizacji
szanse na dostep do $rodkow UE sa prawie zadne. W zesztym roku dla 50% mniejszych organizacji, ktérych budzet roczny
jest mniejszy niz mediana rocznego dochodu sektora, szanse na dostep do nich wynosity ledwie ok. 0,1%.

Struktura przychodoéw sektora w przypadku poszczegélnych organizacji

/ punktu widzenia organizacji warto zatem zapytac, jakie znaczenie maja poszczegdélne zrédta finansowania. Mozemy
to ustali¢ na kilka sposobdw. Po pierwsze, mozemy okresli¢, jaka jest procentowa wielko$¢ udziatu kazdego z interesuja-
cych nas, wybranych Zrodet.
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Tabela 3. Zrédta przychodoéw, z ktérych organizacje korzystaty w 2005 r.

Zrédta przychodéw, z ktérych organizacje korzystaty w 2005 r. — jaki stanowity procent przychodéw,
jakiej byty wysokosci

Procent organizaciji, dla ktorych przychody | Procent organizacji, ktére z danego

z danego zrédta stanowity okreslony zrodta otrzymaty kwoty
Zrédia finansowe procent przychodow: w wysokosci:
0.0%- | 201~ | 40,1~ | 60,1- | 80,1- | P2 o0 | 10| 10 | pow, | Prak
20% | 40% | 60% | 80% | 100% tys. Y~ 1 4 min
nych tys. | 1min nych
Zrodfa publiczne — rzadowe ($rod-
1 | ki ministerstw, agencji rzadowych, 8,5 2,5 2,6 1.1 3,6 1.4 59 6,1 1,8 0,5 5,2
wojewodoéw)
o Zagraniczne zrédta publiczne 13 0.4 0.1 0.2 0.0 0.5 08 05 0.5 3 0.9
— programy pomocowe
Srodki funduszy strukturalnych
3 | Unii Europejskiej (np. SPO RZL, 1,2 0,4 0,5 0,3 0,2 0,1 0,8 0,7 0,5 0,1 0,9
Z/PORR, LEADER, EQUAL)
Zrédfa samorzadowe (Srodki
4 | gminy, powiatu lub samorzadu 11,8 6,1 6,8 7.3 8,6 2.6 17,6 141 2,0 0.4 9,1
wojewodzkiego)
5 | YVsparcie od innych krajowych 40 | 14 | 07 | 03 02 | 08 o4 | 18| 02 - 3,0
organizacji pozarzadowych
6 Wsparcie oq m@ych zagranicz- 16 0.5 03 02 0.1 07 0.8 190 0.2 _ 1,2
nych organizacji pozarzadowych
7 | Darowizny od 0sob fizycznych 22,2 53 2,3 0,7 2,4 1,6 20,1 5,6 0,3 0,1 9,4
8 | Darowizny od instytucji i firm 20,3 5,6 4,0 14 3,0 2,7 15,8 7,0 09 0,1 10,7
g | Dotacja przekazana przez inny 19 | 04 | 02 - 06 | 01 090 | 04 | - | o1 12
oddziat tej samej organizacji
10 | Sktadki cztonkowskie 29,8 4,2 3,6 3,6 12,6 3,0 37,3 7,0 0,7 0,2 14,3
11 | Dochody z kampanil, zbiorek 51| 05 | 03 - 02 | 10 | 32| 15| 02 | 01 2,1
publicznych, akcji charytatywnych
1o | Odsetki bankowe, zyski zkapitatu | 45 | oo | g4 | g 06 | 19 86 | 11| 06 - 40
zelaznego, udziaty i akcje
13 | Dochody zmajatku, np.wynaimu | 5 g9 | g0 | g0 01 | 08 09 | 07| 06 - 10
lokali, sprzetu, praw majatkowych
Optaty (zwroty kosztow) w ramach
14 | odptatnej dziatalnosci statutowej 4.6 1,0 1,0 0,6 15 0,6 2,3 1,3 11 0,2 1,6
organizacji
15 Dochodyzdglafalnoscw 03 0.9 03 19 15 0.4 10 3,6 2.0 0,4 23
gospodarczej
i [0)
1 | Dochody z przekazania 1% 47 | 02 | o1 | 03 - 08 | 28] 15| 03 | o001 | 14
podatku
17 | Inne zrédta 1,6 14 14 0,8 1,6 0,7 2,7 14 0,2 0,3 2,9

/rodto: Badania Klon/Jawor (2006).
Jak widac, liczba organizacji, ktore uzyskujg istotny dochdéd ze sprzedazy ustug rozumianej w sposob konserwatywny

(a zatem taki, w ktorym do tej kategorii witgczone sg wytacznie organizacje prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza oraz dzia-
talno$¢ odptatng), jest wzglednie niewielka. Gdyby z grupy tej wytgczy¢ organizacje, w ktérych dochdd ten ma charakter
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$ladowy® (mniejszy niz 20%), okaze sie, ze fagcznie dotyczy ok. 11%’ organizacji. Warto tez zauwazy¢, ze liczba organizaciji,
o ktérych mozna powiedzie¢, ze ,utrzymuja sie” z takiej dziatalnosci (dochdéd z nich stanowi od 80 do 100% catosci do-
chodow), to jedynie ok. 3% organizacji.

Dostep do $rodkéw publicznych - ,,sprzedaz” ustug na rzecz administracji publicznej

Jak sie okazuje, zrédta publiczne sa jednymi z najwazniejszych w dziataniach organizacji pozarzadowych. Pochodzace
z nich $rodki tacznie moga stanowi¢ okoto 40% wszystkich srodkéw w sektorze pozarzadowym. Warto jednak pamie-
ta¢, ze wtadciwie tylko czes¢ (trudna do oszacowania) transferu srodkéw publicznych moze by¢ zaklasyfikowana jako
mieszczaca sie w obszarze spofecznej przedsiebiorczosci. Chodzi mianowicie o tzw. kontraktowanie ustug, ktére na ogof
odbywa sie w trybie zamodwien publicznych. W takim trybie ze $rodkéw publicznych skorzystato w 2005 r. jedynie ok. 4%
organizacji. Czestszy i lepiej dopasowany do specyfiki organizacji jest mechanizm konkursoéw grantowych. Skorzystato
z niego ok. 256% organizacji. Trzeba tez wspomniec¢ o tym, ze ok. 20% organizacji skorzystato ponadto ze wsparcia®, ktore
okresli¢ mozna jako... zwyczajowe. W praktyce oznacza to uznaniowe wsparcie poza trybem otwartego konkursu. Bez
wzgledu jednak na to, jaki byt tryb dostepu do $rodkéw publicznych, dla ok. 12,4% organizacji przychody pochodzgce

ze $rodkéw publicznych stanowig ponad 80% ogdlnej kwoty rocznych przychodow.

Pola dziatan organizacji a poziom ich ekonomizacji

Jedna z najwazniejszych zaleznosci w procesie ekonomizowania sie organizacji pozarzadowych jest ta, ktéra pokazuje
zaleznos$¢ miedzy faktem prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej lub dziatalnosci odptatnej a polem dziatalnosci statuto-
wej organizacji. Zaleznos¢ te prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 4. Pozycja w stosunku do dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej a pola dziatan organizacji

Gtowne pole dziatar organizacii A e e RIS
Badania naukowe 52,30
Rynek pracy, zatrudnienie, aktywizacja zawodowa 37,30
Sprawy zawodowe, pracownicze, branzowe 35,80
Religia 45,50
Wsparcie dla instytucji, organizacji pozarzadowych i inicjatyw obywatelskich 29,40
Ustugi socjalne, pomoc spoteczna 19,70
Kultura i sztuka 29,00
Ochrona zdrowia 21,20
Rozwdj lokalny w wymiarze spotecznym i materialnym 23,60
Edukacja i wychowanie 25,20
Ochrona $rodowiska 19,60
Sport, turystyka, rekreacja, hobby 18,30
Prawo i jego ochrona, prawa cztowieka, dziatalnos¢ polityczna 0,10
Dziatalno$¢ miedzynarodowa 0,00

Zrodto: Badania Klon/Jawor (2006).

5 Nie znaczy to, ze nie jest istotny, bowiem czesto okazuje sie, ze $rodki te pozwalaja na elementarng elastyczno$¢ w dziataniach w odréz-
nieniu od znacznie wiekszych $rodkéw pochodzacych, np. ze strony administracji, ale zwigzanych licznymi ograniczeniami lub wrecz
powiazanych z zakazami uzywania ich na wewnetrzne administracyjne koszty organizacji. Srodki wypracowane sg tez zwykle ,dzwignig”
do zdobycia znacznie wiekszych srodkow (takze publicznych), gdzie wymagany jest tzw. wktad wtasny.

"Liczba powstaje przez sumowanie organizacji w obu wierszach, bowiem w tym wypadku poprawne jest (z powodoéw formalnoprawnych)
zatozenie o roztacznosci obiektow w obydwu rzedach tabeli.

8 Gtéwnie dotyczy to wsparcia ze strony samorzadu — szczegdlnie w mniejszych miejscowosciach, gdzie wtadze czesto niechetnie ogta-
szajg otwarte konkursy na wsparcie dziatar organizacji.
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Czasem —jak mato miejsce w przypadku organizacji dziatajacych, np. na polu sportu i turystyki, kultury i sztuki czy ustug
socjalnych, ktorych w badanej grupie jest stosunkowo duzo — mozemy tez z duza doza precyzji okresli¢ odsetek organizacii
prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza. Sa tez jednak i takie kategorie organizaciji, ktérych liczebnos¢ w prébie jest wzgled-
nie niewielka, a co za tym idzie mniej precyzyjne sg szacunki dotyczace czestotliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Pomimo opisanych tu ograniczen wydaje sie, ze mozna zaryzykowa¢ postawienie pewnych hipotez dotyczacych stopnia
.ekonomizacji” w poszczegolnych ,branzach” sektora pozarzadowego. W zamieszczonej powyzej tabeli (tab. 4) utozone one
zostaty ze wzgledu na malejgcy zakres ekonomizacji, rozumianej jako prowadzenie dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej
(wzglednie posiadanie takiego zamiaru). Okazuje sie, ze najsilniej ,zekonomizowang" branzg sektora pozarzgdowego sg or-
ganizacje dziatajace na polu badan naukowych: ponad pofowa z nich prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. Nie dziwi specjal-
nie fakt, ze wysoko w rankingu znalazty sie organizacje zwiazane z rynkiem pracy i aktywizacja zawodowa oraz prowadzace
szkolenia. Za pewng niespodzianke mozna uznac fakt, ze tak ,wysoko” znalazty sie organizacje zwigzane z dziatalnoscia reli-
gijna, cho¢ w tym wypadku szczegdlnie wazne jest uczynione wyzej zastrzezenie dotyczace niktej liczebnos¢ tego typu orga-
nizacji w probie — co za tym idzie koniecznej ostroznosci przy formutowaniu wnioskow. W przypadku organizacji dziatajacych
na polu socjalnym mamy do czynienia z ,ekonomizowaniem sie” (podobnie liczna jest grupa tych, ktére prowadza dziatal-
no$¢ gospodarcza, jak i tych, ktére planuja ja uruchomic). Takze wsrdd organizacji dziatajacych na polu kultury funkcjonuje
duzo organizacji prowadzacych juz dziatalno$¢ ekonomiczng. Podobna sytuacja dotyczy organizacji dziatajgcych na polu
edukacji i wychowania oraz rozwoju lokalnego. Szczegdlna sytuacje mozna zaobserwowac w obszarze sportu i turystyki.
Whrew pozorom jest to jedna z najmniej ,zekonomizowanych” i ,ekonomizujacych sie” branz sektora pozarzadowego. Pra-
wie na koncu tego specyficznego rankingu znalazty sie organizacje dziatajace na polu wspdtpracy miedzynarodowej. Wsrod
organizacji dziatajgcych w tej sferze nie zarejestrowalismy w badaniu takich, ktére prowadzityby dziatalno$¢ gospodarcza,
jednak jednoczesnie to wtasnie w tej grupie odsetek organizacji, ktore planuja ja rozpoczag, jest najwieksza. Najmniej , zeko-
nomizowang" i jednoczesnie niezbyt skfonng do czynienia tego w przysztosci branza sektora pozarzadowego sa organizacje
dziatajgce na rzecz ochrony praw cztowieka, edukacji obywatelskiej, dziatalnosci politycznej. Organizacje te sg przypadkiem
szczegdlnym z punktu widzenia prowadzonych tu analiz. W Polsce funkcjonujg one, a w kazdym razie funkcjonowaty, przede
wszystkim w oparciu o mechanizm tzw. grantow. Z powoddw zasadniczych nie bardzo moga one ,sprzedawac” swoje ustugi
administracji publicznej. Nie powinny tez przerzucac kosztow swoich dziatan na beneficjentow — tym bardziej ze w tym przy-

padku czesto misjg tych organizacji jest dostarczanie dobr o charakterze publicznym — kogo np. mozna by obcigzy¢ kosztami

kampanii na rzecz ochrony praw czfowieka w Chinach? Organizacje te moga tez bardziej niz inne opiera¢ sie ekonomizacji
czy ,komercjalizacji” z powodéw zasadniczych (etosowych).

»Autodemarkacja” przynaleznosci do grupy przedsiebiorstw spotecznych w sektorze pozarzadowym

W badaniu Klon/Jawor staralismy sie tez ustali¢, na ile sami respondenci (organizacje) postrzegaja i definiuja, przy-
najmniej czes¢ swojej dziatalnosci jako ,sprzedaz ustug”. Zapytaliémy, czy organizacja pobiera w jakiejkolwiek formie
optaty (cho¢by symboliczne lub w formie zwrotu kosztéw) za jakie$ produkty lub ustugi przez nig wytwarzane. Z punktu
widzenia prowadzonej tu analizy i przy wszystkich watpliwosciach interpretacyjnych pytanie to stanowi najlepsze chyba
przyblizenie tego, na czym polega ekonomizowanie sie sektora. Negatywnie na tak postawione pytanie odpowiada ok.
60% organizacji. Ok. 5% twierdzi, ze darowizny, ktére przyjmuje sg forma optaty za ustugi (w praktyce przypadkéw takich
jest zapewne wiecej). Pozostate ok. 356% organizacji przyznaje, ze pobiera opfaty w roznej formie. Mozna powiedzied,
ze tacznie owe 40% organizacji w procesie ,autodemarkacji” sama zalicza przynajmniej cze$¢ swoich dziatan do obsza-
ru przedsiebiorczosci spotecznej. Opisana tu procedura ,autodemarkacji” oparta jest o zdroworozsadkowe podejscie
do ,pobierania optat”, ktére nakazuje w bezposredni sposdb powigzac ptatnika i odbiorce ustugi. Z tego powodu obszar,
jaki wyznaczaja, ma nieco inny ksztatt niz ten, ktéry wynika z formalnej analizy zrédet finansowania. Obszar ten zostaje
bowiem z jednej strony poszerzony o pseudodarowizny oraz o sktadki cztonkowskie, ktére majg charakter optat za ustugi®.
/ drugiej, z cafg pewnoscig z obszaru tego wytaczona zostata znaczna cze$¢ organizacji, ktore korzystajac ze srodkow

publicznych nie traktuja tej sytuacji jako optaty za ustugi (skoro ptatnikiem jest kto inny niz odbiorca ustugi).

9 Sktadki cztonkowskie. Kwestia tego, na ile sktadki cztonkowskie moga by¢ traktowane jako sprzedaz ustug, jest niezwykle skomplikowa-
na. Niestety, zostata ona nieomal zignorowana przez przywotywane w tej pracy kryteria przedsiebiorczosci spotecznej sformutowane
przez Europejska Sie¢ Badan Ekonomii Spotecznej — EMES. Organizacje bazujgce w swych dziataniach na skfadkach cztonkowskich
spetniaja kryterium ,emancypacyjne” — bowiem istotnie uzyskuja za ich pomoca rodzaj niezaleznoéci. Bardziej problematyczne jest na-
tomiast kryterium ryzyka ekonomicznego (cho¢ ryzyko takie moze wystapi¢ takze w przypadku specyficznego rynku wewnetrznego).
Organizacje te czesto moga mieé tez kfopot z kryterium spofecznym polegajacym na orientacji na dostarczanie débr o charakterze
publicznym a nie wzajemnym (klubowym). Tu takze jednak sytuacja moze by¢ skomplikowana. Stosunkowo jasne jest, ze prywatny klub
tenisowy (bazujacy na sktadkach) nie jest koniecznie tym, co uznalibysmy za spofeczng przedsiebiorczo$¢. Co jednak poczaé, np. ze sto-
warzyszeniem, ktére skupia rodzicow dzieci niepetnosprawnych i ktore ze sktadek wptacanych przez nich organizuje wspoélnie zajecia
terapeutyczne. Jak wynika z analizy Zzrodet finansowania az dla 12,6% organizacji zrodto to stanowi wiecej niz 80% rocznego dochodu.
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Tabela 5. Forma, w jakiej pobierane sa optaty

Jaka forme przyjmuja optaty? Procent organizacji
Czesciowa lub catkowita odptatnosé za ustugi/produkty ponoszona przez odbiorcéw 174
Kontraktowanie ustug publicznych przez administracje publiczng 2,8
Skfadki wptacane przez cztonkoéw, finansujace wspdlne dziatania na ich rzecz 23,2
Inne 47

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Wyodrebnienie i charakterystyka grup organizacji ze wzgledu na ich stosunek (aktualny i przyszty)
do dziatalnos$ci gospodarczej lub odptatnej.

W oparciu o wyniki prowadzonego przez Klon/Jawor badania mozemy w uproszczeniu méwic o 3 grupach organizacji:

* grupa 1: organizacje prowadzace (w ktérejkolwiek z form) dziatalno$¢ gospodarcza lub odpftatng,

* grupa 2: organizacje, ktore zamierzajg uruchomic taka dziatalno$¢ w ciagu 2 lat (w ktérejkolwiek z form),

* grupa 3: organizacje, ktére nie zamierzajg w ciggu najblizszych 2 lat (w zadnej z form) prowadzi¢ takiej dziatalnosci.

Powyzsze wyodrebnienie w sensie technicznym zostato dokonane w oparciu o analize czterech pytan ankiety, dotycza-
cych odpowiednio aktualnej i przysztej sytuacji respondenta ze wzgledu na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej lub
dziatalnosci odptatnej nie dla zysku.

Grupa 1 - organizacje formalnie prowadzace dziatalnos$¢ gospodarcza lub dziatalnos$é¢ odptatna nie dla zysku
Do grupy tej nalezy facznie ok. 18% organizacji'® (14,7% prowadzi dziatalno$¢ odptatng nie dla zysku, 8% prowadzi
dziatalnos$¢ gospodarcza — w niektorych przypadkach prowadzone sg obydwa typy dziatan).

Dziatalno$¢ szkoleniowa

Organizacja i obstuga imprez
Dziatalno$¢ wydawnicza

Dziatalno$¢ ustugowo-handlowa
Wynajem/dzierzawa pomieszczen

Inna

Dziatalno$¢ turystyczna lub transportowa

Dziatalno$¢ produkcyjna

%

Rysunek 1. Typy dziatalno$ci gospodarczej lub dziatalnosci odptatnej wéréd organizacji prowadzacych ten
rodzaj dziatan”

* Mozliwe wiecej niz jedno wskazanie.

Zrodto: Badania Klon/Jawor 2006.

Jak sie okazuje prowadzenie dziatalnosci produkcyjnej jest dos$¢ rzadkie. Organizacje najczesciej koncentrujg sie
na ustugach szkoleniowych oraz organizacji i obstudze imprez. Wydaje sie zatem, Ze popularne sg przede wszystkim
dziatania wymagajgce wzglednie mniejszych inwestycji i mniejszego ryzyka. Z natury mogg mie¢ one incydentalny cha-
rakter i nie wigzg sie z koniecznoscig ponoszenia statych kosztéw infrastruktury. Ich popularnos¢ moze by¢ tez zwigzana

W probie znalazto sie 234 organizacji spefniajgcych éw warunek, a zatem w probie jest ich wiecej niz 18%. Ostateczny wynik 18%
jest wynikiem zastosowania wagi populacyjnej.
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z popytem ze strony instytucji publicznych, ktére z oczywistych powoddw postrzegajg organizacje pozarzadowe jako do-
starczyciela ,miekkich” ustug.

Motywacje dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i odptatnej

W badaniu zapytaliSmy organizacje prowadzace dziatalno$¢ odptatng lub gospodarcza o to, jakie sg podstawowe
motywy jej prowadzenia.

Tabela 6. Motywy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej/odptatnej

Procent
Jakie sa motywy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej/odptatne;j? organizac)i

Zwrot kosztéw prowadzonej dziatalnosci statutowej 70,0
Pozyskiwanie jak najwiekszej ilosci srodkéw finansowych dla realizacji celéw statutowych, rozwigzywania waznych 60.0
problemoéw spotecznoéci lokalnej '

Z/wiekszanie niezaleznosci finansowej organizacji, réznicowanie zrédet przychoddw organizacji 41,0
Poprawa sytuacji materialnej cztonkéw/pracownikéw organizacji 15,4
Dostarczanie produktéw dobrej jakosci, w oparciu o odpowiednie standardy etyczne i $rodowiskowe, produkowanych 95
przez lokalnych producentow '

Dostarczanie ustug/produktéw niezbednych dla funkcjonowania lokalnej spotecznosci, ktére nie byty wczeséniej odpo- 8.4
wiednio zaspokajane/dostarczane '

Wspieranie rozwoju dziatalnos$ci gospodarczej przedstawicieli lokalnej spotecznosci lub okreslonych grup 1,2
Zapobieganie sytuacji, w ktérej odbiorcy naszych ustug/produktéw korzystaja z nich bez uzasadnionej potrzeby — tylko 7
dlatego, 7e sg $wiadczone nieodptatnie '

Dostarczanie cztonkom/pracownikom ustug dostosowanych do ich potrzeb lub/i mozliwosci ekonomicznych 6,4
Angazowanie podopiecznych w aktywno$¢ zawodowa, tworzenie miejsc pracy dla oséb zagrozonych trudnosciami 58
na rynku pracy '

Zapewnianie cztonkom pomocy finansowej w wypadku trudnosci zyciowych lub niespodziewanych zdarzen losowych 4,3
Wspotpraca gospodarcza pomiedzy cztonkami, wspoélna produkcja/dziatalno$¢ gospodarcza/handlowa 35
Upodmiotowienie pracownikéw — zapewnienie im wiekszego udziatu w procesie zarzadzania i organizacji warunkdw 19
ich pracy '

Zapewnianie cztonkom mozliwosci oszczedzania $rodkéw finansowych lub ich pozyczania — lokat, kredytow, pozyczek 0,9
Inny cel 9,7

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Jak sie okazuje, podstawowg motywacjg do prowadzenia dziatalnosci odptatnej lub gospodarczej i odptatnej jest po-
krywanie (choc¢by czesdciowe) kosztéw jej prowadzenia. To spostrzezenie jest tak zdroworozsadkowe, ze raczej nalezatoby
zapytac, jak to mozliwe, ze 30% organizacji nie wymienito jej w ogdle. Na miejscu drugim (60%) wymieniane sg waz-
ne z punktu widzenia ekonomii spofecznej motywacje zwigzane z gromadzeniem srodkow, ktdre nastepnie zuzyte beda
na realizacje celéw statutowych, wzglednie rozwigzywanie problemow spotecznosci lokalnej™. Trzecig wskazywang mo-
tywacja jest ched¢ uzyskania wiekszej niezaleznosci finansowej oraz dywersyfikacja zrodet dochoddéw. Wszystkie pozosta-
te motywacje wymieniane sg znacznie rzadziej. Z waznych dla przedsiebiorczosci spotecznej powodéw wskazac¢ nalezy
poprawe (wzglednie uzupetnienie dochoddw) pracownikéw lub cztonkéw organizacji. Rzadziej niz w jednym na dziesie¢
przypadkow przywotywane sa motywacje zwigzane z koniecznoscig dostarczania specyficznych rodzajow débr — takich,
ktore z jakich$ powoddw nie pojawiajg sie spontanicznie na rynku. Rzadko — w okofo jednym na dwadziescia przypadkow
— pojawiajg sie tez motywacje zwigzane z prointegracyjnymi i socjalnymi aspektami zatrudnienia w ramach dziatalnosci.
Prawie wcale nie sg wymieniane motywy klasyczne dla ekonomii spotecznej: kooperacja miedzy cztonkami przedsiewzig-
cia oraz emancypacja (upodmiotowienie) pracownikow.

W tym miejscu nie pozostaje nam nic innego niz przyjac¢ zatozenie, ze realizacja celéw statutowych sama w sobie stanowi rodzaj dobra
(pozytku) publicznego. W praktyce sprawa jest znacznie bardziej skomplikowana. Czesto organizacje bezkrytycznie skfonne sg uzna-
wag, ze samo ich istnienie (a co za tym idzie, np. opfacanie wtasnego personelu) stanowig swoiécie rozumiang spoteczna korzysc.
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Dynamika rozwoju dziatalnos$ci gospodarczej lub odptatnej i szanse na migracje w tym kierunku

Tabela 7. Zmiany w skali dziatalnos$ci gospodarczej lub odptatnej

Jak zmieniata sie skala dziatalnosci gospodarczej (mierzona przychodami z jej prowadzenia) Procent
w ciagu ostatnich 2 lat organizacji
/naczaco sie zwiekszyty 11,8
Nie zmienity sie w sposdb znaczacy 39,2
Raz sig zwigkszaty, raz zmniejszaty 21,3
/naczaco zmniejszyty sie 10,4
Nie dotyczy, rozpoczelismy dziatalno$¢ gospodarczg po 2003 r. 9.9
Trudno powiedzie¢ 714

Zrodto: Badania Klon/Jawor (2006).

Jak widac¢, dynamika jest prawie idealnie ,zrownowazona". W przypadku wiekszosci organizacji nie doszto do powaz-
nych zmian lub zmiany te réwnowazyty sie. Mniej wiecej podobna jest liczba organizacji, w przypadku ktérych mozna méwic
zaréwno o zwiekszeniu, jak i zmniejszeniu zakresu dziatan —w kazdym z tych przypadkéw mowa o okoto 10% organizacji.

Spojrzmy teraz wytacznie na organizacje, ktore formalnie prowadza dziatalno$¢ gospodarczg. Moze by¢ ona prowa-
dzona w réznej formie i w roznych zakresie. Co do formy okazuje sie, ze w znakomitej wiekszosci przypadkdw (75%)
nie zostata ona wyodrebniona i prowadzona jest po prostu jako jeden z programoéw organizacji. W 15% jest wyodrebniona
czesciowo i mniej wiecej w 15% ma ona forme catkowicie zewnetrznag (np. wyodrebnionego zaktadu lub spétki). Owo silne
Juwewnetrznienie” dziatalnosci gospodarczej moze mie¢ tez zwigzek z faktem niezwykle czestego pokrywania sie zakresu
dziatalnosci gospodarczej i dziatalnosci statutowej organizacji. Jak wskazujg wyniki badan, zakresy te pokrywaja sie cat-
kowicie w 60% organizacji, a w 18,56% pokrywaja sie czesciowo. Dane te pokazuja, ze praktyka prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jest prawie catkowicie odmienna od tego jak wyobrazaf to sobie ustawodawca, dla ktérego co do zasady
dziatalnos$¢ gospodarcza i statutowa powinny by¢ oddzielone.

Jaki jest ekonomiczny wynik dziatalnosci gospodarczej?

Okazuje sie, ze w ponad 47% przypadkoéw organizacje osiggnety duzy zysk; w 7% procentach przyznajg sie do straty,
a w pozostatych przypadkach mamy do czynienia ze wzgledna rownowaga (nieznaczny zysk lub strata). Oczywiscie, nic
nie wiemy o tych organizacjach, ktére po prostu nie przetrwaty procesu eksperymentowania z dziatalnoscig gospodarcza,
ale trzeba pamietac, ze gdyby je uwzgledni¢, okazatoby sie, ze owe 7% powinno ule¢ zwiekszeniu. Ze wzgledu na specyfike
dziatan organizacji pozarzadowych zapytalismy tez o to, w jaki sposéb ksztattowane sg ceny ustug i produktéw. W szcze-
golnosci zas, jak ksztattowane sa ceny produktow:

Tabela 8. Sposéb wyznaczania ceny produktéw i ustug w przypadku organizacji pozarzadowych
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza lub odptatna’

Cena ze wzgledu na koszty wytworzenia

Ponizej bezposrednich kosztow produkeji (np. ze wzgledu na dofinansowanie tej dziatalnosci z innych Zrodet) 17,1
Mniej wiecej na poziomie bezposrednich kosztéw produkcji 49,2
Powyzej bezposrednich kosztow produkciji, aby uzyska¢ srodki na inne dziatania 41,8

Inne czynniki brane pod uwage przy ustaleniu cen projektow

Maksymalizacja przychoddw ze sprzedazy produktow (maksymalna cena, jakg sg w stanie zaakceptowac nabywcy) 11,4
Realne mozliwosci finansowe odbiorcéw dziatan spotecznych (jak najbardziej przystepna cena) 68,1
Koszty wytworzenia débr/ustug 45,8
Ceny na analogiczne produkty na rynku 39,2
Ustalenia poczynione ze sponsorami dziatan (np. administracja publiczna) 12,2

* Mozliwe wiecej niz jedno wskazanie.
Zrédto: Badania Klon/Jawor 2006.
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Jak sie okazuje, mniej wiecej w potowie przypadkéw mechanizm wyceny polega na zwréceniu kosztow wytworze-
nia. Wynik ten moze wskazywac¢ na dalsze przesuwanie sie organizacji z obszaru formalnej dziatalnosci gospodarczej
w kierunku tzw. dziatalnosci odptatnej nie dla zysku. Ta ostatnia zdefiniowana jest bowiem m.in. w ten sposob, ze cena
nie moze przekracza¢ kalkulowanych kosztéow wytworzenia. Towarzyszg temu dodatkowo ograniczenia, np. dotyczace
poziomu wynagrodzen, ktére moga okazac¢ sie przeszkoda w tym procesie. Stosunkowo czesto ceny ustalane sa zgodnie
z ,klasycznym” mechanizmem rynkowym, a zatem w ten sposéb, aby uzyskiwany ze sprzedazy zysk byt mozliwie najwiek-
szy i mozliwe byto przekazanie go na inne dziatania. W tym przypadku istotne pytanie dotyczy transferu owego zysku.
Formalnie organizacje moga przeznacza¢ go na rézne cele i stosownie do tego podlegac réznym obcigzeniom podatko-
wym. Jedynym wyjatkiem sg tzw. organizacje pozytku publicznego, w przypadku ktérych ustawa przesadza o tym, ze zysk
musi by¢ przeznaczany wytacznie na dziatalnos¢ pozytku publicznego. Na tym tle pojawia sie zresztg szereg watpliwosci,
bowiem, zgadzajac sie z ustawodawca, nalezy ,zapobiega¢” przeksztatceniu sie organizacji w quasi-spotki, w ktorych
wyptacane sg dywidendy z zysku. W tym rozumowaniu nie wzieto jednak pod uwage oczywistego faktu, ze zyski czesto
trzeba inwestowac¢ w rozwoj dziatalnosci gospodarczej.

Problemy, na jakie napotykaja organizacje zaangazowane w dziatalnos¢ gospodarcza i odptatnag

Jak wskazujg ponizsze wyniki, wyraznie na pierwsze migjsce wysuwa sie brak dostepu do finanséw niezbednych
do dokonywania inwestycji. W innej czesci badania ustalilismy, ze organizacje (ok. 80%) nie posiadajg ani zadnego
istotnego majatku trwatego, ani rezerw finansowych. Dostep do kredytu jest dla nich dos¢ trudny wzigwszy pod uwage
ich specyficzny charakter i brak zdolnosci kredytowej, a w kazdym razie historii kredytowej. Na drugim migjscu moz-
na zgrupowac liczne problemy natury formalnobiurokratycznej oraz prawnej. Wskazuje na to mniej wiecej co czwarta
organizacja. Na kolejnych pozycjach pojawiajg sie dotyczace mniej wiecej co dsmej organizacji problemy ,klasycznie”
rynkowe, tj. zta koniunktura, brak popytu itd. Co dziesiagta organizacja przyznaje, ze problemem jest brak wiedzy, doswiad-
czenia, niezbednego personelu. Co dziesiata organizacja postrzega tez jako problem nieche¢ ze strony przedsiebiorcow.
Najrzadziej wymieniane sg bariery zwigzane z posrednimi — wizerunkowymi konsekwencjami bycia organizacja prowa-
dzaca dziatalno$¢ gospodarcza. Dostownie nikt w grupie badanych organizacji nie wskazat, jak sie zdaje dos¢ istotnego
problemu, jakim jest niska jako$¢ ustug lub produktow. Zrozumiate jest, ze trudno by¢ moze przyznac sie do tego rodzaju
ograniczen, ale to, ze nie posunat sie do tego nikt w badanej prébie jest wrecz niepokojace.

Tabela 9. Problemy, na ktére napotykaja organizacje prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatna

Najwazniejsze problemy utrudniajace prowadzenie dziatalnosci gospodarczej/odptatnej (N = 234) o:;?nci‘::::ji
Trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem $rodkow finansowych na inwestycje 36,5
Nadmierna biurokracja administracji publicznej, bezzasadne kontrole itp. 24,2
Nadmiernie wysokie podatki, obcigzenia fiskalne, brak zachet dla przedsiebiorcéw 23,4
/te prawo, problemy formalnoprawne 23,2
/ta koniunktura na rynku, niezalezne od nas warunki gospodarcze 15,5
Brak popytu na nasze ustugi/produkty 12,0
Brak doswiadczenia, odpowiedniej wiedzy 9,2
Trudnosci w pozyskaniu odpowiednich pracownikéw/personelu 9,2
Nieche¢ ze strony innych organizacji lub okolicznych przedsiebiorcéw, traktujacych nas jak konkurencje 9,0
Lokalne ukfady utrudniajgce funkcjonowanie na rynku 6,9
Brak wsparcia szkoleniowego/doradczego dostosowanego do specyfiki organizacji pozarzadowych 6,3
Negatywny wizerunek organizacji zajmujacych sie dziatalnoécia w spoteczenstwie 57
Odwrécenie sie od organizacji jej dotychczasowych sponsorow 4,0
/ty odbior dziatalnosci gospodarczej przez bezposrednich odbiorcow ustug organizacji, nieche¢ do ponoszenia optat 1,6
Niska jako$¢ naszych ustug/produktow 0,0
Inne 4,9

/rodto: Badania Klon/Jawor (2006).
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W badaniu zapytalismy tez organizacje prowadzace dziatalno$¢ odptatng lub gospodarcza, czy maja opracowang
strategie jej prowadzenia. Okazafo sie, ze az 60% organizacji nie posiada jej. Jednak, niezaleznie od braku strategii, orga-
nizacje, ktore obecnie prowadza dziatalno$¢ gospodarczg sa w znakomitej wiekszosci zdecydowane na dalszy jej rozwdj.

Tabela 10. Plany dotyczace dziatalnosci gospodarczej wsréd tych organizacji, ktére ja obecnie
prowadza

Plany dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wsréd tych, ktorzy obecnie ja prowadza (N=121) o;:):i‘::::ji
Zamierzamy rozwija¢ naszg dziatalno$¢ gospodarcza 51,9
Zamierzamy utrzymac naszg dziatalnos$¢ gospodarcza na podobnym poziomie jak obecnie 41,7
Zamierzamy zmniejsza¢ skale naszej dziatalnosci gospodarczej 0,0
Zamierzamy zawiesi¢/zakonczy¢ nasza dziatalnos¢ gospodarcza 11
Trudno powiedzie¢ 5,3

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Analogiczne pytanie dotyczace dziatalnosci odptatnej zadalismy tym organizacjom, ktére obecnie jg prowadza.

Tabela 11. Plany dotyczace dziatalnos$ci odptatnej wsréd tych organizacji, ktére ja obecnie prowadza

Plany dotyczace prowadzenia dziatalnosci odptatnej wsrod, tych ktérzy obecnie ja prowadza (N=188) o;:lo:ii:::ji
Zamierzamy rozwija¢ naszg dziafalnos¢ odptatng 40,6
Zamierzamy utrzymac naszg dziafalnos$¢ odptatng na podobnym poziomie jak obecnie 49,3
Zamierzamy zmniejsza¢ skale naszej dziatalnosci gospodarczej 11
Zamierzamy zawiesi¢/zakonczy¢ naszg dziatalno$¢ odptatng 1,8
Trudno powiedzie¢ 7,3

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

W obydwu przypadkach (zaréwno w przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak i odptatnej) znaczna czes¢
organizacji, ktora obecnie dziatalnos¢ taka prowadzi, zamierza jg rozwijac. Tylko $ladowa liczba organizacji zamierza sie
wycofac¢ z tej formy dziatan.

Ostatecznie zatem pozostajemy z dwuznacznym wynikiem. Z jednej strony dotychczasowa dynamika zmian w struk-
turze dochoddw catego sektora nie wskazuje w sposoéb wyrazisty na pojawianie sie trendu wzrostowego w dziedzinie eko-
nomizowania sie sektora non-profit. Czasem mozna wrecz odnie$¢ wrazenie, ze trend ten ma przeciwny kierunek. Wiele
wskazuje na to, ze w ciggu ostatnich dwoéch lat odsetek organizacji angazujacych sie w takie dziatania nie zmienit sie.
Jednoczesnie jednak wsrdd tych, ktére prowadzg juz takg dziatalnos$e, powszechny jest zamiar rozszerzenia jej zakresu.
Mozna zatem mowic¢ nie tyle o wzroscie liczby przedsiebiorstw spotecznych w sektorze pozarzadowym, ile o zwiekszaniu
sie skali tych, ktore juz w nim istnieja.

Grupa 2 i Grupa 3 - organizacje, ktore nie prowadza obecnie dziatalnosci gospodarczej ani odptat-
nej

Zacznijmy od najprostszego pytania: czy organizacje, ktére nie robig tego obecnie zamierzajg uruchomi¢ dziatalnos¢
odptatng lub gospodarcza.
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Tabela 12. Plany dotyczace uruchomienia dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej wéréd organiza-
cji, ktore obecnie dziatan takich nie prowadza

Czy w ciagu najblizszych 2 lat or%;n:::j; planuje rozpocza¢ dziatalnosé.... ni(e'.)::aafazt;:ku Gospodarcza
Tak, planujemy jej rozpoczecie 5,3% 4,4%
Zastanawiamy sie nad tym, ale jeszcze nie podjelismy decyzji o jej rozpoczeciu 10,7% 7,1%

Nie planujemy jej rozpoczecia 76,1% 79,5%
Trudno powiedzie¢ — nie zastanawiali$my sie nad tym 7,9% 9,0%

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Jak wida¢, pomyst ten nie jest szczegdlnie popularny. Jedynie okofo 5% organizacji ma w planach ,ekonomizowanie
sie”. Pozostali albo zastanawiajg sie, albo wprost, i dotyczy to znakomitej wiekszosci organizacji, nie rozwazajg nawet
takiego posuniecia. Spytalismy, co skfonito organizacje do podjecia decyzji o przysztym uruchomieniu dziatalnosci gospo-
darczej lub odptatne]. Grupa ta to tgcznie 6,6% catosci sektora pozarzadowego.

Tabela 13. Motywy, dla jakich organizacje, ktére obecnie nie prowadza dziatalnosci gospodarczej ani
odptatnej zamierzaja jg uruchomic

Procent

Dlaczego przede wszystkim myslicie Panstwo o uruchomieniu dziatalnosci gospodarczej (N = 90) 2Tzt

Chcieliby$my zapewni¢ sobie zwrot czesci kosztéw $wiadczonych ustug 53,3
Chcieliby$my wygospodarowac jak najwiecej wolnych srodkéw, ktorymi moglibysmy swobodnie dysponowac 49,1
Chcieliby$my sprawdzi¢ sie na rynku, uwazamy, ze przyczynitoby sie to do poprawy jakosci naszych dziatan 27,9
Chcieliby$my poprawi¢ sytuacje materialng cztonkéw/pracownikéw organizacji 19,8
Chcieliby$my stworzy¢ miejsca pracy dla odbiorcéw dziatar organizacji, umozliwi¢ im pozyskiwanie srodkow do zycia 18,6
Chcieliby$my stworzy¢ miejsca pracy dla odbiorcéw dziatan organizacji, gtéwnie w celach terapeutycznych 11,0
Aby unikna¢ sytuacji, w ktorej z naszych ustug/produktéw korzysta sie bez uzasadnionej potrzeby (tylko dlatego, 108
7e sg za darmo) '

Zeby zalegalizowa¢ dotychczas prowadzone dziatania zwigzane z pobieraniem optat 3,7
Inne 11,6
Trudno powiedzie¢ 71

Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Analiza odpowiedzi potwierdza fakt, ze podstawowe motywacje maja charakter ekonomiczny — chodzi o pozyskanie
Srodkow na pokrycie kosztow dziatan, a takze o wygospodarowanie takich, ktorymi mozna swobodnie dysponowac. Cieka-
we wydaje sie to, ze prawie 28% organizacji chce uruchomi¢ dziatalno$¢ po to, aby ,sprawdzi¢ sie na rynku” i skorzystac
z jego dyscyplinujacej funkcji. Stosunkowo czesto — w poréwnaniu z sytuacjg wsrdd tych, ktorzy aktualnie prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza — pojawia sie tez motyw integracyjny: zapewnienie srodkéw do zycia, wzglednie praca powigza-
na z terapig. Wydaje sie, Zze popularnos¢ tych motywacji mozna uznaé za pierwsza jaskotke popularyzacji idei ekonomii
spotecznej czy przynajmniej jej prointegracyjnego wariantu.

Jakiej wiec pomocy potrzebujg ci, ktorzy planujg uruchomienie dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej? Po pierw-
sze, potwierdza sig konieczno$¢ uzyskania srodkéw ,na rozruch” — problem ten jest wskazywany najczesciej. Czesto tez
pojawia sie aspekt pomocy w tworzeniu biznesplanu, marketing oraz problem ze zorganizowaniem miejsca koniecznego
do prowadzenia dziatalnosci. Najrzadziej wymieniana jest potrzeba zdobywania umigjetnosci zwigzanych z wytworzeniem
danego produktu.
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Tabela 14. Potrzeby organizacji, ktore zamierzaja uruchomié dziatalno$é¢ gospodarcza lub odptatnag
(i nie prowadza jej obecnie)

W ktoérej z wymienionych dziedzin potrzebowaliby Panstwo pomocy uruchamiajac/prowadzac Procent
dziatalno$¢ gospodarcza/odptatna? (N = 90) organizacji
Uzyskanie dostepu do kapitafu, kredytéw 35,0
Tworzenie biznesplanu 31,5
Miejsce (lokal, teren) do uruchomienia produkcji, dostarczania ustug 26,6
Marketing 25,1
Nabywanie umiejetnosci zwigzanych z zarzadzaniem przedsiebiorstwem 21,3
Nabywanie umiejetnosci niezbednych do wytworzenia okreslonych produktéw/ustug 14,4
Inne 12,4
Trudno powiedzie¢ 6,7

Zrédto: Badania Klon/Jawor 2006.

Zajmijmy sie teraz tymi, ktérzy wyraznie stwierdzili, ze nie zamierzajg angazowa¢ sie w dziatalno$¢ gospodarcza
lub odptatng. Dla zwiekszenia kontrastu wyodrebniono tu organizacje, ktére nie chca skorzysta¢ z zadnej z tych opcji.
Jest to grupa znacznie liczniejsza — stanowi ok. 58% organizaciji.

Tabela 15. Przyczyny, dla ktérych organizacje nie chca uruchamiaé¢ dziatalnosci gospodarczej lub
odptatnej

Jakie przyczyny decyduja o tym, ze nie zamierzacie Panstwo podejmowac dziatalnosci gospodarczej? (N = 558) Procent
Typ uzasadnienia Uzasadnienie organizacji
Nie musze Nie mamy takiej potrzeby 64,9
Obawiam sie Obawa przed odejéciem organizacji od jej misji spotecznej 16,2
Nie moge Brak doswiadczenia, odpowiedniej wiedzy 13,9
Nie chce Uwazamy, ze organizacje z zasady nie powinny nic sprzedawac¢ 13,6
Nie moge Trudnosci zwigzane z pozyskiwaniem $rodkoéw finansowych na inwestycje 9.4
Nie moge Nadmierna biurokracja administracji publicznej, bezzasadne kontrole itp. 9,1
Nie moge /te prawo, problemy formalnoprawne 7,8
Obawiam sie Obawa przed ryzykiem — popadnieciem organizacji w dfugi i zobowiazania 7,7
Nie moge Nadmiernie wysokie podatki, obcigzenia fiskalne, brak zachet dla przedsiebiorcow 7.3
Obawiam sie Negatywny wizerunek organizacji zajmujacych sie dziatalnoscig gospodarcza w spoteczenstwie 59
Obawiam sie Obawa przed odwréceniem sie od organizacji jej dotychczasowych sponsoréow 5,1
Obawiam sie i’%s:sciédrodéis;f]eélzfes'r::iiag;)ps;?darczej przez bezposrednich odbiorcéw ustug organizacii, 34
Nie moge Trudnosci w pozyskaniu odpowiednich pracownikow/personelu 2,6
Nie moge Zta koniunktura na rynku, niezalezne od nas warunki gospodarcze 2,6
Nie moge Brak wsparcia szkoleniowego/doradczego dostosowanego do specyfiki organizacji pozarzadowych 2,2
Nie moge Brak popytu na nasze ustugi/produkty 2,1
Nie moge Lokalne ukfady utrudniajgce nam funkcjonowanie na rynku 1,9
Obawiam sie S(i?:kiui;ziisn;zﬁZi%ifuzreej‘gc;ny innych organizacji lub okolicznych przedsiebiorcow, ktorzy 10
Nie moge Niska jako$¢ naszych ustug/produktéw 0,0
Inna przyczyna 7,6
Trudno powiedzie¢ 4,2

/rodto: Badania Klon/Jawor (2006).
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Najczesciej wskazywang przyczyng — dotyczy to praktycznie 2/3 organizacji — jest to, ze nie widzg one po prostu ta-
kiej potrzeby. Odpowiedz ta umownie wyodrebnia grupe, ktérej stosunek do ewentualnej dziatalnosci gospodarczej lub
odptatnej da sie okresli¢ jako ,nie musze”. Odpowiedz? ta jest tak wieloznaczna, jak liczne moga by¢ powody do urucho-
mienia dziatalnos$ci (wymieniane w poprzednich pytaniach ankiety). Wazne jest jednak to, ze czesto powodd rezygnacji
z dziatalnos$ci gospodarczej ma charakter bardziej zasadniczy (by nie powiedzie¢ doktrynalny). Mowa tu o przekonaniu,
ze organizacje po prostu nie powinny prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. Organizacje, ktore wskazuja na te wtasnie
obawy, prawdopodobnie najtrudniej bedzie przekona¢ do podazania w kierunku przedsiebiorczoséci spotecznej. Ich sto-
sunek do ewentualnego zaangazowania sie w przedsiebiorczos¢ spoteczng mozna okresli¢ jako ,nie chce”. Trzecia gru-
pa wymienianych powoddw to réznego rodzaju obawy — w szczegdlnosci obawa przed zagubieniem misji organizaciji,
odwréceniem sie sponsoréow, negatywnym wizerunkiem organizacji prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Postawe
takg mozemy okresli¢ w skrocie jako ,obawa". Wreszcie czwarty typ argumentacji przeciwko uruchomieniu dziatalnosci
gospodarczej lub odptatnej to réznego rodzaju ograniczenia zewnetrzne lub wewnetrzne. Ten stosunek do ewentualnej
dziatalnosci gospodarczej i odptatnej mozna okresli¢ jako ,nie moge”. To wtasnie ta grupa organizacji stanowi¢ moze, jak
sie zdaje, potencjalnie dodatkowa ,baze rekrutacyjng” dla rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej w $rodowisku organiza-
cji pozarzadowych.

Ponizej znajduje sie zbiorcze zestawienie okreslajace pozycje organizacji w stosunku do rozwazanej tu kwestii ,eko-
nomizacji" dziatan.

Stosunek do zaangazowania sie dziatalnos¢ gospodarcza lub odptatna Procent organizacji
Sytuacje posrednie / braki danych / brak zdecydowania itd. 18,9
Grupa 1 — Aktualnie jest prowadzona (w jednej lub obydwu formach) 18,0
Grupa 2 — Jest w planach (ktérakolwiek z form) 53
Grupa 3 — Nie mam jej w planach (w zadnej z form) 57,8
P e anamay " | Procentarganiac
Nie musimy 64,8
Nie mozemy 30,6
Obawiamy sie 27,9
Nie chcemy 13,6

Roéznice miedzy poszczegdlnymi grupami organizacji — proba wyjasnienia

Co rozni opisane wyzej grupy organizacji? W analizie skoncentorowano sie jedynie na podstawowych parametrach
opisujacych dziatalnosci organizacji. W szczegolnosci w przypadku Grupy 2 (planowane uruchomienie dziatalnosci go-
spodarczej lub odptatnej) liczba organizacji tego rodzaju uchwyconych w probie jest na tyle niska, ze bardzo ostroznie
podchodzi¢ trzeba do uogolnien.

Terytorium

Bardzo silna i wyrazna co do kierunku jest zalezno$¢ miedzy przynaleznosciag do poszczegdlnych grup a lokalizacja
organizacji (szczegolnie dla grup skrajnych). Jak wida¢, wraz z powiekszaniem sie miejscowosci systematycznie wzrasta
odsetek organizacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatng. Obserwujac punkty skrajne mozna powiedziec,
ze na terenach wiejskich w dziatania takie zaangazowane jest mniej wiecej co 6sma organizacja, za$ w Warszawie mnigj

wiecej co trzecia.
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dziatalnosci gospodarczej 82,0% 70,7% 72,0% 67,2% 53,8%

Rysunek 2. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatna ze wzgledu na wielko$¢ miejscowosci,
w ktorej dziata organizacja
Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Wielko$¢ rocznych przychodoéw organizacji

Wystepuje silna zalezno$¢ miedzy przynaleznoscia do grup a wielkoscig rocznych przychodéw organizacji. Wielkos¢
rocznych przychoddw wzrasta wraz ze stopniem zaangazowania sie w dziatalno$¢ gospodarczg. Wsréd najmniejszych
organizacji ledwie 7,4% angazuje sie w dziatalno$¢ gospodarczg lub odptatng. Wsrdd najwiekszych w dziatalnos¢ takag
zaangazowanych jest nieomal 2/3 organizacji. Zalezno$¢ ta ma zapewne charakter dwustronny — innymi stowy, nieod-
powiedni przychdd jest nie tylko warunkowany dziatalnoscig gospodarczg, ale i sam jg warunkuje. By¢ moze dlatego
w przypadku najmniejszych organizacji (dochod do 10 tys. zt) ponad 80% jasno deklaruje, ze nie zamierza angazowac sie
w takie dziatania. Warto tez przyjrze¢ sie krzywej opisujacej czestotliwos¢ wystepowania organizacji planujgcych urucho-
mienie dziatalnosci gospodarczej. Generalnie ma ona charakter wznoszacy. Widac tez, ze wraz z wielkoscig przychodow
wsréd organizacji, ktore nie prowadza dziatalnosci gospodarczej, zmienia sie wyraznie proporcja miedzy tymi, ktorzy maja
jaw planach, i tymi, ktérzy nie zamierzaja jej uruchamiac. Dla przyktadu, w przedziale 5-10 tys. zt tylko jedna na dwadzies-
cia organizacji zamierza podjg¢ dziatalnos¢ gospodarcza, za$ w grupie najwiekszych organizacji dotyczy to juz jednej
na trzy organizacje. Ciekawy jest wzrost zainteresowania prowadzeniem dziatalnosci przez grupe najmniejszych orga-
nizacji (do 5 tys. zt). Dotyczy to nieomal co dziesiagtej organizacji w tej grupie. W tym przedziale organizacji, ktore planu-
jg dziafalno$¢ gospodarczg jest wiecej niz tych, ktore aktualnie jg prowadza. Prawdopodobnym wyttumaczeniem tego,
co moze wyglada¢ na anomalie, moze by¢ to, ze organizacje kompletnie pozbawione przychodéw sa ,zdesperowane”, aby
jakos$ szuka¢ srodkéw na dziatanie (przynajmniej w deklaracjach). Drugie wyjasnienie (a wtasciwie dodatkowy czynnik
wyjasniania), moze polega¢ na tym, ze uruchomienie dziatalnosci gospodarczej bywa czyms w rodzaju ,zatozycielskiego”
pomystu na organizacje.
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~—4— prowadzace dziaftalno$c¢ 7,4% 17,0% 27,9% 42,8% 63,8%
gospodarcza
Grupa 2 - organizacje
—®— planujace dziatalno$¢ 9,1% 2,1% 4,7% 5,2% 8,5%
gospodarcza
Grupa 3 — organizacje nie
~—4&— planujace dziatalnosci 83,5% 80,9% 67,4% 52,0% 27,7%

gospodarczej

Rysunek 3. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatna ze wzgledu na wielko$¢ przychodoéow
organizacji
Zrédto: Badania Klon/Jawor (2006).

Wiek organizacji

Warto zacza¢ od pokazania specyficznych cech demograficznych organizacji pozarzadowych. Jak wida¢ na poniz-
szym rysunku (rys. 4), poza specyficznym z wielu wzgleddw okresem lat 1989-1993, kiedy wzrost liczby organizacji, miaf
charakter wyktadniczy, obserwujemy stabilny, liniowy wzrost liczby organizacji. Od ponad 10 lat co roku rejestrowana
jest w Polsce mniej wiecej podobna liczba organizacji. Oznacza to, ze nominalnie ogélna liczba zarejestrowanych orga-
nizacji rownomiernie wzrasta. Rzecz jasna, czes¢ organizacji nie jest w stanie przetrwaé, i co za tym idzie rzeczywista
struktura demograficzna sektora jest \wynikiem netto” proceséw powstawania i upadania organizaciji.
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— Statut dopuszcza prowadzenie

dziafalnosci gospodarczej 3490%  55110%  20,50%  12,80%  16,20%  29,30%  33,50%
(przypadek fundaciji)

Rysunek 4. Zaangazowanie w dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatna ze wzgledu na wiek organizacji
Zrodfo: Badania Klon/Jawor (2006).

Wszystkie powyzsze wykresy trzeba rozpatrywac tacznie. Mniej wiecej od 1993 . mamy do czynienia ze wzglednie sta-
tym doptywem nowo powstajacych organizacji. Hipotetycznie, gdyby zadna z nich nie upadata, wzrost ich liczby po 1993 r.
powinien mie¢ charakter liniowy. Cze$¢ organizacji nie jest jednak w stanie przetrwac¢. Kazda z organizacji ma swaj wias-
ny cykl zyciowy i wtasne tempo przemian. Rozne tez sg zdolnosci do przetrwania, ktére dadzg sie wyrazi¢ w kategoriach
Sredniego czasu zycia organizacji. To, ze w miare ,cofania sie” na skali czasu pojawia sie proporcjonalnie mniej orga-
nizacji jest wskaznikiem ,umieralnosci” organizacji. Analogicznie ttumaczy¢ nalezy fakt, ze w liczbach bezwzglednych
uchwycono stosunkowo mniej organizacji powstatych po 2005 r. Dzieje sie tak z prostego powodu — mianowicie interwat
czasu jest w tym wypadku krotszy.

Warto tez przyjrze¢ sie czesci wykresu opisujacej okres miedzy rokiem 1989 a 1993. W dalszym ciggu widoczne sg $la-
dy ,demograficznej eksplozji” tego okresu. Co wiecej, organizacje powstate w tym czasie zachowujg wzgledna trwafosc.
Sprawia to wrazenie, jakby te, ktére przetrwaty okres ,choréb wieku dzieciecego”, skonsolidowaty sie i weszty w trwa-
tq faze dojrzatosci instytucjonalnej. Moze by¢ wiele wyjasnien tego fenomenu, jednak w tym kontekécie jedna kwestia
jest wyrazna, a mianowicie spostrzezenie, ze ta ,kohorta” organizacji, a w kazdym razie te organizacje, ktore z niej prze-
trwaty, sg w catej strukturze polskiego sektora pozarzadowego najsilniej ,zekonomizowane”. Prawie 40% z nich prowadzi
dziatalno$¢ gospodarczg lub odptatnag. By¢ moze na tym polega sukces ich dtugowiecznosci? Czesciowym wyjasnieniem
tego fenomenu moze by¢ tez fakt, ze w tym okresie mielismy do czynienia z réznymi formami instytucjonalnego ekspery-
mentowania. W tamtym okresie czesto uzywano formuty fundacji do prowadzenia dziatalnosci o celach przede wszystkim
zarobkowych. Czesto okazywato sie, ze cho¢ prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej nie byfo juz tak koncesjonowane jak
przed 1989 r., zatozenie fundacji prowadzace] dziatalno$¢ gospodarczg jest tatwiejsze niz zaktadanie spotki.
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Na pozytywny zwiazek miedzy zdolnoscia do przetrwania i prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej
wskazuje rowniez wzglednie wysoki (cho¢ nizszy niz w grupie organizacji powstatych w latach 1990-1993) poziom ekono-
mizacji organizacji powstatych przed 1989 r. Te, ktore przetrwaty (a dla niektérych byt to trudny czas przetomu), uzyskaty
obecnie wzgledna trwatosé. Organizacje te tworza dos¢ szczegdlng kategorie, poniewaz wytaniajg sie niejako z innego
porzadku politycznego, prawnego i spotecznego. Nalezy przypomniec¢, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie byta wowczas by-
najmniej prawem instytucji, ale skrupulatnie koncesjonowanym przez wtadze przywilejem. Z tego punktu widzenia warto
przypomnie¢ — choc¢ sg to przypadki szczegdline i bardzo rézne — takie organizacje, jak Klub Inteligencji Katolickiej bedacy
wiascicielem Libelli czy Civitas Cristiana (byty PAX) czerpigcy dochdd z Inco Veritas, ZSMP powigzany z Almatur czy ZHP
z Harc-Turem. Czasem opisywana tu dziatalno$¢ gospodarcza byta jedyng szansg na utrzymanie elementarnej niezalezno-
éci od wtadzy, czasem za$ politycznym i majatkowym bonusem dla lojalnych cztonkéw aparatu. Czes¢ z funkcjonujacych
wtedy organizacji zostata niejako uwtaszczona na posiadanym majatku tworzac czasem organizacje, ktére mozna okre-
sli¢ nieco prowokacyjnie jako ,bezideowych rentierow”.

Na rysunku 4 widoczne jest, ze po 1993 r. gwattownie spada zaréwno tempo przyrostu samych organizacji, jak i odsetek
tych, ktére angazuja sie w dziatalnos¢ gospodarcza. Mozna wskazac wiele przyczyn tego stanu rzeczy — od historyczno-po-
litycznych, ktére trudno dobrze objasni¢, ale ktore wspdlnie dadza sie wyrazi¢ jako odczucie, ze ,co$ sie wtedy skonczyto”,
az po czysto administracyjne, zwigzane z usztywnieniem legislacyjno-podatkowym w stosunku do organizacji, takze prak-
tykami Sadu Rejestrowego (szczegolng role odegraf w tej sprawie Warszawski Sad Rejestrowy, ktéry wystepowat w tym
czasie i przez kilka nastepnych lat w pozycji monopolisty, jesli chodzi o rejestracje fundacji). W opisywanym tu okresie
Sad Rejestrowy przyjat restryktywna polityke dotyczaca rejestrowania fundacji. W szczegoélnosci dotyczyta ona dopusz-
czalnosci prowadzenia przez fundacje dziatalnosci gospodarczej. W konsekwencji, o ile w okresie do 1993 r. rejestrowa-
ne byty statuty umozliwiajace prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej, to pozniej byto to prawie niemozliwe. Zmiana tak
skonsturowanych statutéw jest obecnie trudna i owo pierwotne ograniczenie moze zmniejsza¢ szanse ekonomizowania
sie organizacji powstatych w tym specyficznym okresie. Pdzniej, szczegdlnie po 2002 r., owe ograniczenia zostaty znacznie
ostabione na skutek ,demonopolizacji” procesu rejestracji. Pojawito sie orzecznictwo wskazujgce, ze niedopuszczalne
jest taczenie dziafalnosci statutowej i odptatnej, weszta w zycie ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie. Owe perturbacje mozna zobaczy¢ na rysunku pokazujacym dopuszczalnos$¢ dziatalnosci gospodarczej w kolejnych
okresach. Widac tez, jak silna jest zalezno$¢ pomiedzy faktem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej a dopuszczalnos-
cig w statucie. Fakt ten rzuca zreszta nowe $wiatto na ograniczenia ,ekonomizowania sie” sektora pozarzadowego. Jak
sie zdaje, w wielu wypadkach wymagatoby to zmian statutow organizacji, a to z réznych powoddw jest czesto formalnie
trudne, a czasami wrecz niebezpieczne, poniewaz daje okazje Sadowi Rejestrowemu do ,wtracania sie” we wszystkie
szczegoty statutu organizacii.

Szczegodlng grupe tworzg organizacje, ktore powstaty w ciggu ostatnich dwdéch lat. Co prawda mniejszy jest w nich
odsetek organizacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ale za to zdecydowanie najwiekszy tych, ktore zamierzaja
jg uruchomi¢, i w sensie prawnym maja taka mozliwos¢. Mozna sie spodziewac, ze z czasem przybliza¢ sie one beda — jak
ma to miejsce w przypadku organizacji, ktére miaty na ten proces wiecej czasu — do swoiscie pojmowanej asymptoty, jaka
jest linia statutowej ,dopuszczalnosci” dziatalnosci gospodarczej.

Warto tez na koniec skomentowac¢ przebieg linii opisujacej czestotliwos¢ wystepowania w kolejnych przedziatach
wiekowych organizacji, ktére zamierzaja uruchomi¢ dziatalnos¢ gospodarcza. Czestotliwos¢ wystepowania tej kategorii
wzrasta odwrotnie proporcjonalnie do wieku. | tak, wsréd organizacji najstarszych (sprzed 1989 r.) nieomal nie wystepuje
taka kategoria. Mozna powiedzie¢, ze organizacje te okrzepty na rynku (a by¢ moze nawet niektére z nich sg wrecz skost-
niafe) i niechetnie patrza na eksperymentowanie. Majg tez by¢ moze bardziej od innych konserwatywne przekonanie,
zgodnie z ktérym, organizacje po prostu nie powinny prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. W kolejnych przedziatach
odsetek organizacji, ktére chcg angazowac sie w dziatalnos$¢ gospodarcza lub odptatng, wzrasta — osiggajac w przypadku
organizacji powstatych najpdzniej (najmtodszych) wskaznik prawie 30%.
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Wstep

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu (CSR — Corporate Social Responsibility) jest w Polsce koncepcja stosunkowo
nowa, dopiero od niedawna obecna w dyskursie publicznym. Pojawita sie ona w okolicznosciach szczegélnych — niedo-
konczonych reform rynkowych i otwarcia na gospodarke $wiatowa, a przede wszystkim w sytuacji szybko pogtebiajacej
sie integracji europejskiej. Okolicznos$ci te wyznaczajg specyficzny kontekst, w ktéry wpisuje sie ta koncepcja i zwigzana
z nig potrzeba zmiany nastawienia kadry menedzerskiej. Podczas gdy w wielu krajach od lat omawia sie kwestie spotecz-
nych uwarunkowan rozwoju sektora biznesu, u nas ciagle niezbyt chetnie podejmowane sg podobne dyskusije.

W Polsce, gtéwnie ze strony srodowiska akademickiego, wielokrotnie byty kierowane apele do przedstawicieli bizne-
su i administracji panstwowej, dotyczace koniecznosci wspolnej pracy na rzecz ksztattowania etycznej infrastruktury
w naszej gospodarce. W jednym z takich dokumentéw mozemy przeczytaé: ,Przestrzeganie prawa jest podstawowym
standardem etycznym w biznesie, ale nie jest standardem jedynym. Prawa i mechanizmy rynkowe sa koniecznymi, lecz
niewystarczajacymi wskazéwkami w dziatalnosci gospodarczej. Prowadzenie biznesu rzetelnie, uczciwie i z najwyzsza
zgodnoscig stéw i czynow daje przewage, jakiej nie mozna bytoby osiggng¢ w inny sposob. (...) Potrzebny jest alians $wia-
ta biznesu i $wiata nauki, instytucji panstwowych i samorzgdowych oraz organizacji pozarzadowych na rzecz tworzenia
infrastruktury etycznej w polskim zyciu gospodarczym” (Apel 2002).

Niestety, nie podjeto jeszcze zadnych, systematycznych prac z udziatem administracji publicznej, lideréw politycz-
nych, przedstawicieli mediow, zwigzkéw zawodowych czy najwiekszych organizacji pracodawcow, ktére w wymierny spo-
s6b mogtyby przyczyni¢ sie do ksztattowania warunkéw niezbednych do wzmocnienia podstaw spotecznej odpowiedzial-
nosci w polskiej gospodarce. Myslenie kategoriami dtugookresowymi, na ktérych opiera sie spoteczna odpowiedzialno$¢
biznesu, wydaje sie kwestig przysztosci — szczegdlnie, gdy upowszechnieniu i zastosowaniu koncepcji spotecznej odpo-
wiedzialnosci biznesu nie sprzyja klimat spoteczny i polityczny.

|. Europejska polityka spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu

Koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu nie zyskataby tak duzej popularnosci w kregach lideréw biznesu,
organizacji pozarzadowych i administracji wielu panstw w naszej czesci $wiata, gdyby nie aktywnos¢ Komisji Europej-
skiej. Priorytetem Unii Europejskiej jest zapewnienie trwatego rozwoju gospodarczego. Przyjety w marcu 2000 r. 10-letni
program spofeczno-gospodarczy — Strategia Lizbonska — oraz pdzniejsze dziatania z tym zwigzane majg za cel uczynienie
z Unii Europejskiej najbardziej konkurencyjnej, dynamicznej i opartej na wiedzy gospodarki $wiata, zdolnej do trwatego
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rozwoju, z wiekszg liczbg lepszych miejsc pracy oraz z wiekszag spdjnoscig spoteczna. Kluczowa role w tym procesie przy-
pisuje sie sektorowi biznesu.

W 2001 r. Komisja Europejska ogtosita Green Paper on CSR (Green Paper 2001) jako dokument systematyzujacy idee
odpowiedzialno$ci spofecznej na poziomie europejskim. Rok pdzniej, w lipcu 2002 r., komisja przedstawita syntetyczng
strategie realizacji i upowszechniania odpowiedzialnego biznesu. Koncepcja ta stafa sie jednym z kluczowych tematow
w polityce gospodarczej UE. Powstaty odpowiednie instytucje, rozpoczeto wiele inicjatyw w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich, ruszyty programy badawcze.

Dlaczego idea, ktora pojawita sie na Szczycie Lizbonskim jako jedna z wielu, zapoczatkowata niemal rewolucyjne
zmiany w polityce gospodarczej UE i istotne zmiany w strategiach przedsiebiorstw? Odpowiadajac na to pytanie, trzeba
odwota¢ sie do wzrostu oczekiwan spotecznych i zmian w $wiadomosci konsumentow, do potrzeby wiarygodnosci poli-
tyki gospodarczej UE i dfugofalowej efektywnosci przedsiebiorstw, a takze istniejacych tradycji wsréd wielu najlepszych
korporacji. Mozna bowiem przyja¢, ze upowszechnianie obywatelskich postaw w sektorze przedsiebiorstw rzeczywiscie
stwarza lepsze warunki dla konkurencyjnosci europejskiej gospodarki w $wiecie i dla podnoszenia poziomu zycia wszyst-
kich obywateli.

W latach 2002-2004 Komisja Europejska organizowata spotkania Forum Interesariuszy, w ktérych udziat brali przed-
stawiciele organizacji spotecznych i biznesowych, pracodawcow i pracownikéw, konsumentéw i inwestoréw. Spotkania te
umozliwity wymiane doswiadczen we wdrazaniu zasad odpowiedzialnosci biznesu oraz wypracowywanie narzedzi i metod
realizacji idei spotecznej odpowiedzialnosci. Analizowano europejski model firmy odpowiedzialnej, zaréwno pod katem
najlepszych praktyk w poszczegdlnych obszarach zarzadzania, jak i instrumentdw operacyjnych, a szczegdlnie zasad ra-
portowania wynikéw. W efekcie rozpoczeto proces wigczania CSR do wielu polityk Unii Europejskiej: polityki zatrudnienia
promujacej rownos¢ szans w miejscu pracy oraz polityki gospodarczej nakierowanej na identyfikacje dobrych praktyk
i ich wsparcie, innowacje w zarzadzaniu spoteczng odpowiedzialnoscia, tworzenie instrumentéw dostosowujacych te
zasady do potrzeb sektora matych i $rednich przedsiebiorstw. Zagadnienia z obszaru CSR znalazty takze swoje odbicie
w polityce $rodowiskowej, szczegodlnie w zakresie roli biznesu w promocji i wdrazaniu zasad zréwnowazonego rozwoju,
w polityce konsumenckiej harmonizujacej zasady uczciwych praktyk konsumenckich, w polityce zewnetrznej, polityce roz-
woju i handlu, w dialogu pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE a innymi panstwami. Podkreslano réwniez, ze wszystkie
instytucje administracji publicznej w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich same powinny w swoich dziataniach,
a szczegolnie we wspotpracy ze wszystkimi interesariuszami, realizowa¢ zasady spotecznej odpowiedzialnosci.

W ciagu kolejnych lat, w wielu panstwach Unii Europejskiej zaczeto realizowac¢ konkretne programy wspierajace
rozwdj odpowiedzialnych praktyk zarzadzania w przedsiebiorstwach, a takze programy edukacyjne skierowane do organi-
zacji pozarzadowych, konsumentéw, administracji centralnej i lokalnej. W efekcie znaczgco wzrést poziom $wiadomosci
ekonomicznej, a takze poziom wiedzy dotyczacej szczegdtowych zasad odpowiedzialnosci sektora biznesu wobec réznych
grup odbiorcow.

Analizujac stan swiadomoséci po pieciu latach intensywnej pracy, Komisja Europejska w 2006 r. przedstawita nowy do-
kument strategiczny (Implementing 2006), w ktérym formutuje podstawowe tezy, stanowigce dzi$ podstawe europejskiej
polityki gospodarczej i spotecznej:

1. Waznym czynnikiem zwigkszania potencjatu rozwojowego gospodarki jest wzmacnianie przedsigbiorstw poprzez
tworzenie lepszych warunkéw do realizacji zasad odpowiedzialnego biznesu i aktywne promowanie dobrych przy-
ktadow.

2. Umacnianie konkurencyjnoéci przedsiebiorstw moze i powinno i$¢ w parze z podnoszeniem poziomu spoéjnosci
spofecznej poprzez rzeczywiste zaangazowanie ze strony sektora biznesu.

3. Aby przedsiebiorstwa mogty sie wiasciwie rozwija¢, z korzyscig dla gospodarki i catego spoteczenstwa, niezbedny
jest sprzyjajacy klimat spoteczny — zaréwno wewnetrzny, jak i zewnetrzny.

4. Odpowiedzialno$¢ spofeczna firm oznacza nie tylko spetnianie wszystkich wymogéw formalnych i prawnych, lecz
réwniez zwiekszone inwestycje w zasoby ludzkie, w ochrone $rodowiska i ksztattowanie wtasciwych relacji z inte-
resariuszami, ktére w $Srednio lub dfugookresowej perspektywie majg pozytywny wptyw na konkurencyjno$¢ oraz
wynik finansowy.

Jednoczesnie powotano ,Europejski sojusz na rzecz spotecznej odpowiedzialnosci przedsiebiorstw” jako kolejny etap
inicjowania przez Komisje Europejska dyskusji na temat roli biznesu w spoteczenstwie. Inicjatywa ta szybko zostata pod-
jeta w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, a takze przez gtéwne organizacje pracodawcow. Dzieki dyskusjom
natemat roli biznesu w spoteczenstwie stato sie jasne, ze administracja publiczna powinna przyczyniac¢ sie do stwarzania
JKlimatu, w ktérym przedsiebiorcy sg doceniani nie tylko za osigganie zyskdw, ale réwniez z racji rzetelnego wktadu w po-
dejmowanie wyzwan spotecznych”.
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2, Spoteczna odpowiedzialnos¢ przedsiebiorstwa

Zdecydowana polityka Komisji Europejskiej w zakresie CSR przyniosta wiele rezultatow, zaréwno w obszarze teorii za-
rzadzania, jak i edukacji menedzerskiej. Bardzo intensywnie zaczety rozwija¢ sie réznorodne programy badawcze dotycza-
ce podstawowych poje¢ i optymalnych strategii zarzadzania. Ale jednoczes$nie w srodowisku naukowym i gospodarczym
ciagle mozna spotkac rézne opinie, ktore $wiadczg o tym, Zze panuje znaczacy chaos terminologiczny dotyczacy zasad
odpowiedzialnego prowadzenia biznesu. Dlatego warto dazy¢ do ujednolicenia pewnych podstawowych poje¢ funkcjonu-
jacych juz w literaturze.

Wiekszos¢ definicji spotecznej odpowiedzialnosci biznesu opisuje ja jako koncepcje, zgodnie z ktérag przedsiebiorstwa
dobrowolnie uwzgledniajg aspekty spoteczne i ekologiczne w dziatalnosci gospodarczej oraz w kontaktach ze swoimi
interesariuszami. Chociaz definicja ta nadal jest uzywana w wielu dokumentach Komisji Europejskiej, a takze w pracach
naukowych, publicystycznych i raportach korporacyjnych, to jednak trzeba uzna¢ jg za zbyt uproszczong i w dodatku
wywotujaca rozmaite, czesto niepotrzebne, kontrowersje. O jakiego rodzaju uwzglednianie aspektéw spotecznych moze
chodzi¢? Przeciez przedsiebiorstwa, ktére na zasadach filantropii przekazuje pewne, niewielkie kwoty na rzecz grup mar-
ginalizowanych, a jednocze$nie stosuje naganne praktyki, np. korupcyjne, w swoich podstawowych obszarach dziatania,
nie uznamy za spotecznie odpowiedzialne. A w dodatku, co to znaczy ,dobrowolnie”? Przeciez prowadzenie przedsiebior-
stwa i wdrazanie coraz bardziej efektywnych systemoéw zarzadzania z natury swojej ma charakter dobrowolny. Przedsie-
biorstwa czesto dobrowolnie wyptacajg swoim pracownikom wynagrodzenia, ktére sa wyzsze od ptacy minimalnej obo-
wigzujacej w danym kraju czy tez dobrowolnie zagospodarowujg odpady poprodukcyjne, gdyz jest to po prostu optacalne.
Ale wcale nie powiemy, ze takie przedsiebiorstwa sg spotecznie odpowiedzialne.

W réznych wspotczesnych okresleniach odpowiedzialnego biznesu podkresla sie takie elementy jak: osigganie trwa-
tego zysku przy jednoczesnym madrym ksztattowaniu relacji ze wszystkimi interesariuszami, wykorzystywanie procesu
budowania dialogu z interesariuszami w celu doskonalenia strategii rozwoju firmy, budowanie strategii przewagi kon-
kurencyjnej na rynku opartej na zapewnieniu trwatej wartosci zaréwno dla udziatowcow, jak i dla innych interesariu-
szy, dostarczanie ustug i produktéw w sposob niedegradujacy $rodowiska przyrodniczego i spotfecznego, uwzglednianie
w prowadzeniu biznesu wartosci etycznych, uczciwe wypetnianie zobowigzan, stosowanie przejrzystych praktyk bizne-
sowych opartych na szacunku dla pracownikéw i spotecznosci. U podstaw tych okreslen lezy koncepcja firmy w petni
zorientowanej na interesariuszy, a nie tylko bedacej w kontakcie z nimi. Przy czym pojecie interesariuszy jest rozumiane
szeroko; to grupy lub jednostki, ktére moga wptywac lub sg pod wptywem dziatania przedsiebiorstwa za posrednictwem
jego produktow, strategii i proceséw wytwdrczych, systemow zarzadzania i procedur.

Odpowiedzialny biznes to podejscie strategiczne i dtugofalowe, oparte na zasadach dialogu spotecznego i poszukiwa-
niu rozwigzan korzystnych dla wszystkich. Wiekszo$¢ definicji odpowiedzialnego biznesu odchodzi od tradycyjnego okre-
$lania zadan stojacych przed firma, sprowadzajacych sie wytacznie do wypracowywania —w sposéb zgodny z przepisami
prawa — zysku czy tez zwiekszania wartosci firmy. To podstawowe zadanie nie jest, oczywiscie, pomijane, ale wskazuje sie
na rozne elementy towarzyszace, konieczne dla funkcjonowania i rozwoju firmy na konkurencyjnym rynku. Dzieki temu
zwraca sie uwage na sposob postepowania w procesie osiggania zysku i efekty tego postepowania, a jednoczesnie posze-
rza sie samo pojecie zysku, ktére nabiera wymiaru spotecznego.

W polskiej literaturze najpetniejsza definicje przedstawia Wojciech Gasparski (Gasparski 2004). Zdaniem tego autora
odpowiedzialny biznes to taki, ktory:

e realizuje cel firmy (powiekszanie wartosci firmy, dostarczanie produktéw i ustug odpowiednie] jakosci),

* czynigc to w dtugim horyzoncie czasowym (harmonijna trwafos¢),

* co jest zapewniane przez nalezyte ksztattowanie relacji z gtownymi interesariuszami (akcjonariusze, pracownicy,

menedzerowie, klienci, konsumenci, dostawcy, spotecznos¢ lokalna, srodowisko naturalne itd.),

* w toku postepowania zgodnego z prawem i spotecznie przyjetymi normami etycznymi (przez wszystkich interesa-

riuszy).

Istotnym elementem tej definicji jest zwrécenie uwagi na konieczno$¢ powigzania celu firmy ze sposobem realizacji
tego celu. Nie wiadomo jednak, jaka role odgrywa tu podkreslanie dtugiego horyzontu czasowego. Moze ono bowiem pro-
wadzi¢ do powielania pewnego stereotypu, ze odpowiedzialne prowadzenie biznesu przyczynia sie tylko w dfugim okresie
do wzmacniania realizacji celu firmy. A to, z kolei, jest czestym uzasadnieniem takiej postawy, ze w Polsce nie sta¢ nas
jeszcze na etyke i odpowiedzialno$¢ w biznesie, bo jestesmy zbyt biedni. Najpierw musimy sie wzbogaci¢ — jak twierdzag
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wyznawcy takiego pogladu — czyli skupi¢ sie na realizacji celow krétkofalowych, a dopiero pdzniej zaczniemy mysle¢ o na-
lezytych relacjach ze wszystkimi interesariuszami i postepowaniu w zgodzie z normami etycznymi. Prowadzone jednak
w ostatnich latach badania coraz mocniej potwierdzaja teze, ze odpowiedzialna realizacja celéw firmy jest korzystna takze
w krotkim horyzoncie czasowym.

Jednoczes$nie watpliwos$ci budzi tez sama wartos¢, jaka jest harmonijna trwatos¢. W procesie gwattownych zmian
na rynku, trwatos$¢ przestaje by¢ istotna cecha odpowiedzialnosci w biznesie, a cechg taka staje sie raczej odpowiedzial-
na restrukturyzacja, dokonywanie zmian czy tez umiejetno$¢ budowania etycznej kultury organizacyjnej w procesie fuzji
i pofgczen. Przytoczona definicja ma zatem charakter zachowawczy, statyczny, bowiem nie uwzglednia wprost chyba
najwazniejszej cechy dzisiejszego biznesu, czyli dynamiki, ciggtego dopasowywania sie do zmieniajgcych sie warunkow
rynkowych i spotecznych.

Uwzgledniajac to, mozna bytoby przyja¢, ze odpowiedzialne prowadzenie biznesu to proces poznawania i wtacza-
nia zmieniajgcych sie oczekiwan spotecznych w strategie zarzadzania, a takze monitorowania wptywu takiej strategii
na konkurencyjno$¢ firmy na rynku. Jest to wiec sztuka spefniania oczekiwan istotnych interesariuszy, poszukiwania
dynamicznej réwnowagi pomiedzy interesami wszystkich zainteresowanych, zgodnie z prawem i spofecznie przyjetymi
normami etycznymi. W definicji takiej zwraca sie przede wszystkim uwage na to, iz spofeczna odpowiedzialnos¢ biznesu
ma charakter strategiczny oraz dynamiczny i opiera sie na ciggtym doskonaleniu oraz wspotpracy ze wszystkimi interesa-
riuszami. Dlatego istotny w praktyce gospodarczej jest proces dialogu, poznawania wzajemnych oczekiwan i mozliwosci,
hierarchizacja wartosci, poszukiwanie kompromiséw, uwazne monitorowanie tego procesu i doskonalenie strategii w ra-
mach szeroko rozumianego partnerstwa.

Mozna wskazac tez na rozne motywacje kadry kierowniczej, ktore umozliwiajg prowadzenie biznesu w sposéb odpo-
wiedzialny. Czasem motywacja tego typu dziatania wynika z naczelnych wartoéci firmy, sformutowanych np. przez jej za-
tozyciela i kultywowanych przez kadre kierownicza. Tego typu podejscie, ktére mozna bytoby okresli¢ ,bo tak nalezy po-
stepowac”, zazwyczaj jest wiadnie zwigzane z harmonijng trwatoscig firmy i ogdlnie rozumianymi, generalnymi normami
etycznymi. Niestety, w takich firmach czasem mamy tez do czynienia wytacznie z deklaratywnym podejsciem etycznym,
niedopasowanym do aktualnych wyzwan, przed jakimi ciggle staje firma.

Inna motywacja to podejscie typu ,bo to jest konieczne”, wynikajace przede wszystkim ze zmieniajacych sie regulacji
prawnych, konwencji miedzynarodowych, samoregulacji branzowych czy tez np. wizji gospodarczych formutowanych
przez Komisje Europejska i innych tego rodzaju zachet. Przy takim podej$ciu wprowadzanie zasad odpowiedzialnego
biznesu przyjmuje forme ciggtego dopasowywania sie do zmieniajacych sie oczekiwan. Takie podejécie mozna spotkac
w firmach, ktére u podstaw przyjmuja polityke spotecznej odpowiedzialnosci nastawiong na realizowanie oczekiwan réz-
nych grup interesariuszy. W procesie dialogu z tymi interesariuszami formutowane sg pewne oczekiwania, ktére firma
systematycznie wdraza.

Trzeci rodzaj motywacji sprowadza sie za$ do przekonania — ,bo to sie po prostu optaca” i charakteryzuje te firmy, ktére
wtagnie w wyniku zapoczatkowanego procesu dopasowywania sie, czesto narzuconego, zaczynajg w wiekszym stopniu
odczuwac rosnacg pozycje konkurencyjng na rynku wynikajaca z odpowiedzialnego prowadzenia biznesu. Podejscie ,bo
to sie optaca” jest charakterystyczne dla tych firm, w ktérych duzg role odgrywaja menedzerowie (np. spétki gietdowe).
Oni bowiem muszg niejako uzasadnia¢ przed akcjonariuszami podejmowanie tego typu strategii w ramach etycznego
zarzadzania.

Te trzy typy motywacji czesto naktadajg sie na siebie badz tez rézne motywacje pojawiajg sie w réznych etapach roz-
woju firmy. W duzym stopniu sg uzaleznione od kultury korporacyjnej. W Polsce najczesciej podkreslana jest optacalnos¢
polityki odpowiedzialnosci spotecznej, podczas gdy z badan dotyczacych przedsiebiorczosci wynika zazwyczaj wielo$¢
motywacji, szczegolnie jezeli badani moga wskaza¢ kilka najwazniejszych powodéw podejmowania takiej polityki. Rze-
czywiscie, najczescie] jako gféwna motywacje przyjmuje sie optacalnosé, i stawia sie jg na pierwszym miejscu, ale czesto
zwraca sie takze uwage na potrzebe spetniania oczekiwan, na ksztattowanie wtasciwych relacji z réznymi grupami intere-
sariuszy badz tez odwotuje sie do wartoéci moralnych, bedacych wyznacznikiem dziatania firmy.
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3. Efektywnosé¢, ekonomicznosé i etycznosé

Wazng koncepcja, przewijajgca sie w polskiej literaturze, jest analiza dziatalno$ci gospodarczej w kontekscie trzech
JE", czyli: efektywnosci, ekonomicznodci i etycznosci (Gasparski 2004). Koncepcja ta jest rozwijana przez Gasparskiego
przede wszystkim w pracach z zakresu etyki biznesu i prakseologii, ale mozliwe tez jest takie jej zastosowanie, ktére
pozwala lepiej zrozumie¢ istote odpowiedzialnego prowadzenia biznesu. Wstepnie mozna zauwazy¢, ze efektywnos¢ do-
tyczy przede wszystkim pierwszego elementu wymienianego przez Gasparskiego w definicji odpowiedzialnego biznesu,
czyli realizowania celu firmy; ekonomicznos$¢ dotyczy elementu trzeciego, czyli nalezytego ksztattowania relacji z inte-
resariuszami czy tez mowiac inaczej — nalezytego zarzadzania dostepnymi zasobami; zas$ etyczno$¢ odnosi sie do tego,
co Gasparski wymienia jako czwarty element cytowanej wczesniej definicji. Juz na tej podstawie mozna potwierdzi¢ to,
co zostafo wskazane wczesniej, ze element drugi tej definicji, czyli dfugi horyzont czasowy, nie musi by¢ traktowany jako
odrebny sktadnik, ktory nie da sie zredukowac do trzech pozostatych.

Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze koncepcja trzech ,E”, prezentowana przez Gasparskiego juz w pierwszej potowie lat
dziewie¢dziesigtych, jest w duzej mierze spodjna z tym, co pdzniej zostato przyjete jako podstawa odpowiedzialnego bizne-
su w literaturze Swiatowej i powszechnie stosowane w praktyce audytorskiej i menedzerskiej (Elkington 1998). Chodzi
mianowicie o koncepcje ,potréjnej linii przewodnie]” (triple bottom line, czyli 3BL), ktoéra obecnie jest dos¢ oczywistym
fundamentem wielu indekséw firm spotecznie odpowiedzialnych, metodologii prowadzenia catosciowej sprawozdawczo-
éci w zakresie strategii odpowiedzialnego biznesu itd. Koncepcja 3BL, wprowadzona oraz ciggle rozwijana przez Johna
Elkingtona oraz jego wspotpracownikoéw, jest znana w literaturze anglosaskiej tez jako ,P3” (People, Planet, Profit).

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu czesto jest wyprowadzana, a czasem nawet utozsamiana, z koncepcja zréwno-
wazonego rozwoju (sustainable development). Zgodnie z najprostsza chyba definicja rozwéj zrownowazony to taki prze-
bieg rozwoju gospodarczego, ktéry nie narusza w sposob istotny i nieodwracalny $rodowiska zycia cztowieka, godzac
prawa przyrody i prawa ekonomii (Koztowski 1994). Strategia rozwoju zréwnowazonego jest niezbywalng podstawg odpo-
wiedzialnosci w nowoczesnym biznesie. W tym kontekécie podaje sie, ze realizacja idei zréwnowazonego rozwoju to po-
szukiwanie takich rozwigzan dla dziatalnos$ci gospodarczej, ktore sg spotecznie odpowiedzialne, ekologicznie przyjazne
i ekonomicznie wartosciowe jednoczesnie.

Strategia rozwoju odpowiedzialnego przedsiebiorstwa powinna zatem obejmowac¢ w réwnym stopniu wymiar ekono-
miczny (Profit), ekologiczny (Planet) i spoteczny (People). To konieczne dostosowanie odbywajgce sie w procesie ustawicz-
nego dialogu z przedstawicielami wszystkich zainteresowanych stron, zgodne z zasada ciagtej poprawy, wynika zaréwno
ze zmian w $wiadomosci spotecznej konsumentéw, jak i zrozumienia wsrod menedzerdw, ze wprowadzanie wysokiej
kultury zarzadzania, obejmujgcej m.in. wdrozenie szczegdtowych zasad odpowiedzialnosci spotecznej i ekologicznej, pro-
wadzi do zwiekszenia efektywnosci przedsiebiorstwa, lepszego wykorzystania dostepnych zasobdw w procesie produkcyj-
nym, wzrostu konkurencyjnosci, poziomu motywacji pracownikow, pozyskiwania nowych klientéw itp.

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu to przemiana w samej istocie dziatalnosci gospodarczej, ktéra zmienia relacje
pomiedzy srodowiskiem naturalnym, ludzmi i przedsiebiorstwem. Coraz bardziej staje sie bowiem oczywiste (m.in. w ob-
liczu zmian klimatycznych), ze dobrze sprzedawac¢ bedzie mozna tylko to, co stuzy ekologicznie i spotecznie zrobwnowa-
zonej rzeczywistosci. Istote tej koncepcji, rozwijanej przez Elkingtona, stanowi przekonanie, ze warunkiem koniecznym
przetrwania danego przedsiebiorstwa w dtugim horyzoncie czasowym jest zaspokajanie potrzeb spotecznych poprzez
dostarczanie produktéw w taki sposob, aby nie dopusci¢ do degradaciji kapitatu przyrodniczego i spotecznego.

Efektywnos$¢, przedstawiana przez Gasparskiego w ramach koncepcji trzy ,E”, jest przede wszystkim miernikiem osig-
gania celu czy tez stosunkiem osiagnietego wyniku do zamierzonego celu. Méwiac inaczej, to skutecznos¢ przedsiebior-
stwa w osiaganiu planowanych celdéw, stopien osiggniecia celu. W koncepcji 3BL Elkingtona to wtasnie ta najbardziej
tradycyjna linia przewodnia biznesu — ekonomiczna (Profit). Ciekawe jednak, ze Elkington nie moéwi tu duzo o kapitale
finansowym, ale przede wszystkim o budowaniu przewagi konkurencyjnej.

Poniesione koszty dotycza drugiego ,E”, czyli ekonomicznosci, produktywnosci, wydajnosci czy tez jak pisze Ga-
sparski, gospodarnosci. To zatem ocena dotyczaca tego, jak zasoby przetworzono w produkty, ustugi, rezultaty. Chodzi
wiec o proces zmiany dokonywanej w trakcie dziatalnosci gospodarczej, o ocene — zaréwno w sensie finansowym jak
i operacyjnym — tego procesu, w ktérym wykorzystujemy dostepny kapitat ludzki, finansowy, techniczny i przyrodniczy,
by osiggna¢ zamierzony skutek, rezultat. Ekonomiczno$¢ tego procesu dotyczy zatem cato$ciowo rozumianego stosun-
ku osiggnietego wyniku do uzytych nakfaddw, przy czym trzeba pamietaé, ze ocena wymiaru ekonomicznosci powinna
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uwzglednia¢ wszystkie koszty zewnetrzne, zwigzane np. z wykorzystaniem czy wrecz nadmierng eksploatacjg zasobow
nieodnawialnych badz trudno odnawialnych, a takze skutkami ekologicznymi i spotecznymi, zaréwno bezposrednimi, jak
i posrednimi. W koncepcji 3BL ten czynnik zostat nazwany ekologiczng linig przewodnig (Planet).

W koncu trzecie ,E” Gasparskiego dotyczy etycznosci, czyli oceny ze wzgledu na dopuszczalno$¢ dziatar gospodar-
czych w aspekcie uznawanych norm moralnych. Chodzi wiec o stopien zgodnosci danego dziatania z tym, co jest dopusz-
czalne, godziwe. W koncepcji Elkingtona ten wymiar dziatania gospodarczego nazywany jest spotecznym (People).

Zarowno Gasparski, jak i Elkington podkreslaja wspotzaleznosé wszystkich trzech wymiaréw. Gasparski pisze, ze choé
w sensie analitycznym sa te wymiary od siebie niezalezne, co umozliwia dokonywanie metodologicznie poprawnej oceny,
to w sensie syntetycznym sg one wzajemnie od siebie zalezne. Rowniez Elkington w wielu pracach i wystapieniach anali-
zuje wzajemne zaleznosci pomiedzy wymiarem spotecznym, ekologicznym i ekonomicznym, co wedfug niego sktada sie
na cafo$ciowe zarzadzanie odpowiedzialnoscig w przedsiebiorstwie.

Tak rozumiana koncepcja trzy ,E", czyli etycznosé¢ (ludzie), ekonomicznose¢ (Srodowisko) i efektywnose (skuteczne
budowanie przewagi konkurencyjnej) to jednoczesnie dobra podstawa cafosciowej definicji odpowiedzialnego biznesu.
Odpowiedzialne prowadzenie biznesu mozna zatem okresli¢ jako sztuke spetniania oczekiwan istotnych interesariuszy
(stycznose, czyli ludzie), poprzez poszukiwanie dynamicznej réwnowagi pomiedzy interesami wszystkich zainteresowa-
nych stron (ekonomicznos¢, czyli zasoby, srodowisko), w ramach realizacji skutecznej strategii na rynku (efektywnosé,
czyli wynik, przewaga konkurencyjna). Pierwszy czynnik wskazuje na konieczno$¢ godziwego traktowania ludzi (pracow-
nikow, klientéw, partnerow), czyli kierujemy sie tym, co jest dopuszczalne. Drugi czynnik odnosi sie do poszukiwania
rownowagi w procesie pozyskiwania i wykorzystywania zasobow, czyli kierujemy sie tym, co jest uzasadnione (spotecznie,
finansowo, technicznie, ekologicznie). Trzeci czynnik dotyczy osiggania planowanych celéw, czyli kierujemy sie tym, co za-
mierzamy osiggnac.

W efekcie mozna dokona¢ wyraznego podziatu na trzy grupy wartosci. Szczegdlnie wyraznie jest to widoczne, gdy
okresla sie w danym przedsiebiorstwie zestaw warto$ci uznawanych za istotne przez pracownikéw. Pierwsza grupa
obejmuje wartosci zwigzane z wymiarem etycznym, ludzkim i dotyczy jakosci relacji pomiedzy ludzmi zaangazowanymi
w funkcjonowanie przedsiebiorstwa, takze w szerokim sensie — relacji ze wszystkimi interesariuszami. Pracownicy firmy
chca, aby firma byfa postrzegana jako odpowiedzialna i uczciwa wobec wszystkich zainteresowanych stron, zaréwno
ich samych, jak i partnerow, dostawcow, klientéw, spotecznosci lokalnej. Grupa druga obejmuje wartosci zwigzane z wy-
miarem finansowym, organizacyjnym funkcjonowania firmy i zazwyczaj dotyczy tego, co najogdélniej okreslane jest jako
dobre zarzadzanie. Pracownicy chcg pracowac w firmie, w ktorej sg przejrzyste procedury, pozwalajgce wymiernie oce-
nia¢ poszczegodlne obszary jej funkcjonowania, jednoczesnie zapewniajace najwyzsze standardy bezpieczenstwa — tak,
aby firma nie byta zagrozeniem dla zdrowia i zycia zaréwno pracownikéw, jak i ich rodzin oraz pozostatych mieszkancow
regionu czy nawet szerzej... cafej ludzkosci. Trzecia grupa wartosci jest wyrazem ambicji zwigzanych z potrzeba osiggnie-
cia sukcesu na rynku. Firma powinna bowiem funkcjonowac tak, aby byta konkurencyjna na rynku, skuteczna w realizacji
postawionych zadan.

Takie ujecie jest dobrg podstawa systemu zarzadzania spoteczng odpowiedzialnoscig przedsiebiorstwa. Jezeli bowiem
prowadzimy dziatalnos¢ gospodarcza, to najpierw powinnismy przyja¢, uswiadomic¢ sobie wartosci etyczne, ktorymi sie
kierujemy w procesie zarzadzania, konkretne zobowigzania w danym obszarze, czyli okreslamy, co jest dopuszczalne.
Nastepnie budujemy podstawy systemu zarzadzania tym obszarem i wynikajace z tego zasady postepowania, procedury
zwigzane, np. z politykg personalna, finansowg czy $rodowiskowa, czyli okreslamy, co jest uzasadnione (ekonomiczne)
ze wzgledu na dostepne zasoby. A na koncu weryfikujemy stopien osiggniecia celu, wykorzystujac adekwatne wskazniki,
czyli oceniamy stopien realizacji tego, co zamierzalismy osiggna¢. | doskonalimy ten cykl zarzadzania w procesie dialogu
z roznymi grupami interesariuszy, poddajac go pod ocene w aspekcie etycznosci, ekonomicznosci i efektywnosci.

4. System zarzadzania CSR

Niestety, wiele przedsiebiorstw podejmujacych wyzwania zwigzane z CSR poprzestaje na przyjeciu deklaracji, nato-
miast wdrozenie i monitorowanie efektow nie jest jeszcze w wystarczajgcym stopniu rozwiniete. Niektore firmy budujac
polityke spotecznej odpowiedzialno$ci powielajg czesto istniejace wzory, doprowadzajac je do postaci catkowicie abstrak-

Biznes spofecznie odpowiedzialny — teoria | praktyka



cyjnych i niezrozumiatych dla przecietnego pracownika zapisow, przez co stajg sie one catkowicie bezuzyteczne. Jezeli
jednak w procesie budowania polityki CSR wychodzi sie od zapisania wartosci i norm obowigzujacych w firmie (tzw. niepi-
sanych norm) i potraktuje sie takg polityke jako ,zywy” dokument, swoistg konstytucje relacji miedzyludzkich, odwotujgca
sie do tradycji, do kultury organizacyjnej i prawnej firmy, to moze ona stanowi¢ dobry punkt wyj$cia do przyjecia strategii
odpowiedzialnoéci spotecznej. Oczywiscie, formalne przyjecie deklaracji jest waznym elementem systemu odpowiedzial-
nego zarzadzania, ale nie moze by¢ jedynym elementem. Deklaracje wyrazajg istotne wartosci, zazwyczaj w skrétowej
postaci, ale muszg wyrazac sie w catym systemie zarzgdzania CSR.

Rozwazmy przyktadowo pewien obszar polityki spotecznej odpowiedzialnosci, ktéry dotyczy przeciwdziatania dyskry-
minacji w sferze zatrudnienia. Mowi o tym wprost jedna z zasad Global Compact, czyli najwiekszej $wiatowej inicjatywy
CSR, do ktorej wiele firm i organizacji w Polsce i na $wiecie sie odwotuje, np. w Kanonie Etycznym przedsiebiorcow
— cztonkdéw Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych ,Lewiatan” znajduje sie taki zapis: ,Dbamy o to, aby nasi
pracownicy nie byli dyskryminowani z zadnego powodu, aby ich godnos¢ jako oséb byfa uszanowana, praca odpowiednio
i terminowo wynagradzana, a $srodowisko pracy bezpieczne i zdrowe”.

Czesto deklaracje takie maja rozbudowana postac, np. w Kodeksie postepowania i praktyk biznesowych ABB mozemy
przeczytac: ,ABB traktuje roznorodnos¢ jako wartosé. Kultura ABB jest otwarta na wszystkich, bez wzgledu na pte¢, na-
rodowos¢, wiek lub sprawnosé fizyczng lub jakikolwiek inny aspekt roznorodnosci pracownikéw. ABB zatrudnia i promuje
pracownikéw w oparciu o ich umiejetnosci. Pracownicy nie powinni podejmowac¢ dziatan lub wspiera¢ dyskryminacji
w zakresie zatrudniania, wynagradzania, dostepu do szkolen, promocji, rozwigzywania uméw lub przechodzenia na eme-
ryture, w oparciu o takie kryteria jak: pte¢, wiek, pochodzenie etniczne lub narodowe, przynaleznos$¢ religijna, niepetno-
sprawno$c¢, orientacja seksualna, cztonkostwo w zwigzkach zawodowych lub sympatie polityczne”.

Aby dobrze zarzadza¢ dowolnym obszarem spotfecznej odpowiedzialnoéci, czyli w tym przypadku efektywnie przeciw-
dziata¢ dyskryminacji w sferze zatrudnienia, wazne jest okreslenie systemu wdrazania takiej polityki. Wiadomo bowiem,
ze trwate sukcesy odnoszg te przedsiebiorstwa, ktére nie tylko dokonujg wtasciwych wyboréw strategicznych, ale jedno-
czesnie umiejg tak ksztattowac system zarzadzania, ze wybrana strategia moze by¢ skutecznie realizowana. W przeciw-
nym razie mamy do czynienia wytacznie z deklaracjami, ktore nie wnosza zadnej istotnej zmiany ani w przedsigbiorstwie,
ani w spoteczenstwie. System ten mozna przedstawi¢ w czterech krokach:

1. Zobowigzanie. Na tym etapie firma okresla szczegdtowo obszary, w ktérych ta — przyktadowo tu podana — zasada
znajdzie zastosowanie, np. elastyczne formy zatrudniania, rownoé¢ szans dla kobiet i mezczyzn w procesie rekru-
tacji, rozwoju zawodowego, wynagradzania. W tych obszarach menedzerowie okreslaja zobowiazania, ktére firma
jest w stanie zrealizowac i ktore wynikaja wprost z przyjecia danej zasady Global Compact badz tez podobnej zasa-
dy, juz zakorzenionej w wartosciach korporacyjnych.

2. System zarzadzania. Drugi krok to okreslenie systemu zarzadzania, np. w postaci cato$ciowe] polityki personalne;j
czy tez polityki rownych szans, programu dla mtodych rodzicéw.

3. Zasady postepowania. Nastepnie nalezy opracowac¢ — najlepiej w postaci dokumentéw dostepnych dla wszystkich
zainteresowanych — konkretne zasady postepowania dotyczace, np. szczegdtowych zasad rekrutacji, procedur kwa-
lifikacji na szkolenia, okreslenia elastycznych godzin zatrudnienia.

4. Metody oceny. Ostatni krok to okreslenie miernikéw, ktére pozwolg oceni¢ osiggane rezultaty, stawia¢ nowe cele,
a takze monitorowac¢ proces wdrazania. Czesto stosowane mierniki w zakresie polityki réznorodnosci to: liczba
kobiet wsréd kadry menedzerskiej/liczba kobiet w ogoélnej liczbie pracownikow; Srednie wynagrodzenie mezczyzn
i kobiet w poszczegolnych kategoriach zaszeregowania. Mierniki powinny by¢ dopasowane do celéw, ktére chce
sie osiggnac¢, moga tez znalez¢ sie w raportach zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych — dlatego warto, aby
zapewniaty mozliwos$¢ porownywania w obrebie branzy czy kraju.

System taki moze by¢ rozbudowywany w zaleznosci od potrzeb danej firmy badz tez upraszczany lub wdrazany suk-
cesywnie. Wazne jest jednak podkreslenie, ze przyjmowanie deklaracji, ktore nie sg w systematyczny i catosciowy sposéb
wdrazane, powoduje zazwyczaj negatywne konsekwencje dla wizerunku firmy, zaréwno wewnetrznego, jak i zewnetrzne-
go. Réwniez podejmowanie czastkowych projektéow, obejmujacych tylko wybrane aspekty odpowiedzialnego zarzadzania,
nie przynosi realnych korzysci z punktu widzenia zmian w kulturze korporacyjnej danej firmy.
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5. Konkurencyjnos¢ a tworzenie wspolnej wartosci

Podstawag koncepcji spofecznej odpowiedzialnosci jest przekonanie, ze powinna ona przyczynia¢ sie do wzrostu warto-
$ci przedsiebiorstwa poprzez tworzenie wspolnej wartosci. Niektorzy autorzy (Porter, Kramer 2006) pisza wprost, ze ,CSR
moze by¢ czyms wiecej niz narazaniem sie na dodatkowe koszty, obowigzkiem czy dobrym uczynkiem — moze by¢ zrodtem
szans, innowacji i przewagi konkurencyjnej”. Jezeli zatem — pisza dalej ci sami autorzy — potraktowa¢ odpowiedzialnos¢
spofeczng biznesu strategicznie, moze sie ona sta¢ zrédtem istotnego postepu spotecznego, poniewaz firma inwestuje
pewng czes¢ swoich zasobdw, swojg wiedze i umiejetnosci w dziatania przynoszace spoteczenstwu korzys$e. Ale Porter
i Kramer zatrzymuja sie w potowie drogi, gdyz CSR raz wprowadzone do firmy, zaczyna w coraz silniejszym stopniu
zmienia¢ jej dtugofalowa strategie, prowadzac do uwzglednienia wspofpracy z roznymi interesariuszami jako podstawy
tworzenia wartosci przedsiebiorstwa, a nie tylko wartosci dla spoteczenstwa.

Dlatego teoretycy zarzadzania coraz czesciej przyznajgq (Prahalad, Ramaswamy 2005), ze wspotpraca z klientami
i powigzanymi z nimi interesariuszami (wspomniani autorzy nie uzywaja tego terminu, lecz méwia o spotecznej infra-
strukturze) jest czyms ,koniecznym i dobrym” w zarzadzaniu strategicznym, poniewaz ,istnieje kilka waznych zagadnien
biznesowych, do ktérych skutecznego rozwigzania w dzisiejszym srodowisku niezbedna jest wspoétpraca”. Chodzi m.in.
o skrocenie cyklow w czasie i obnizenie kosztéw, dostep do wiedzy, dzielenie sie ryzykiem, tworzenie nowych szans. Firmy
nie moga wspottworzy¢ wartosci bez programu aktywnej wspdtpracy, bowiem to wymogi konkurencyjnosci powoduija,
ze wspotpraca jest konieczna.

Pokazuje to, ze wspodtczesnie CSR staje sie coraz wiekszym wyzwaniem w procesie zarzadzania strategicznego, od-
dalajgc sie od pierwotnego rozumienia tej koncepcji jako dobrowolnego uwzgledniania aspektéw spotecznych i eko-
logicznych w dziataniach komercyjnych oraz w kontaktach z interesariuszami. W efekcie wywotafo to dyskusje, na ile
tego typu aktywnos¢ powinna by¢ wytacznie dobrowolna, a na ile potrzebne sg regulacje prawne, ktére przymusza firmy
do uwzgledniania réznorodnych aspektéw spotecznych i ekologicznych.

Anna Lewicka-Strzatecka pisze, ze: ,tak wielkie zainteresowanie problematykg spotecznej odpowiedzialnosci biznesu,
obok wielu stusznych postulatow teoretycznych i cennych inicjatyw praktycznych, sprzyja pojawianiu sie koncepcji met-
nych i ogoélnikowych, a w praktyce podejmowaniu dziatan pozorowanych majacych kamuflowa¢ naganne praktyki firm”
(Lewicka-Strzatecka 2006). Autorka ta stwierdza dalej, ze koncepcja ta jest w zwigazku z tym niejednoznaczna i rozmyta,
co prowadzi do gtoszenia niespdjnych i nieweryfikowalnych pogladéw na ten temat. Wydaje sie zatem, ze istnieje pilna ko-
niecznos¢ podejmowania prob pewnej systematyzacji podejs¢ w ramach CSR, pokazywania réznych modeli rozwoju CSR.

Jezeli wezytac sie lepiej w kolejne dokumenty przedstawiane przez Komisje Europejska, szczegodlnie od momentu,
gdy zaczeto CSR wigzac znacznie mocniej z realizacjg odnowionej Strategii Lizbonskiej, to bardziej widoczna jest intencja
dotyczaca budowania konkurencyjnoéci poprzez odpowiedzialnos¢ (Zadek 2006). Podkresla sie, ze umacnianie konkuren-
cyjnosci przedsiebiorstw moze i powinno i$¢ w parze z podnoszeniem poziomu spdjnosci spotecznej poprzez rzeczywiste
zaangazowanie ze strony sektora biznesu. Czy jednak koncepcja CSR proponowana przez europejskich architektow poli-
tyki gospodarczej UE znajduje swoje odzwierciedlenie w praktyce biznesowej?

Przyjmijmy zatem najpierw, ze z dziataniami z zakresu spotecznej odpowiedzialnosci przedsiebiorstw mamy do czynie-
nia wtedy, gdy przynosza one korzysci zaréwno danemu przedsiebiorstwu, jak i okreslonej grupie interesariuszy czy tez
catemu spoteczenstwu. Dwa lata temu mozna byto $ledzi¢ wazng dyskusje publiczng na temat CSR na tamach ,The Eco-
nomist” (Crook 2005). Gtowny ekonomista tego tygodnika pisat tam nastepujaco: ,Wiekszos¢ tego, co niesie ze sobg idea
spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, jest w zasadzie iluzoryczna, co oznacza, ze zmniejsza zaréwno zyski, jak i spotecz-
ny dobrobyt”. Trzeba przyznacé, ze jezeli przedsiebiorstwo rzeczywiscie podejmuje takie dziatania, ktore prowadza zaréwno
do obnizenia rentownoéci, jak i do zmniejszenia spotecznego dobrobytu, to wtedy mamy do czynienia raczej ze spoteczng
nieodpowiedzialnoscig biznesu. | nie ma to nic wspélnego z CSR.

Obecnie CSR jest coraz lepiej ugruntowang wiedzg z zakresu zarzadzania, z powodzeniem wykorzystywang przez
najlepsze firmy. Oczywiscie, sg takze firmy, zaréwno na $wiecie, jak i w Polsce, traktujace CSR jak przystowiowy kwiatek
do kozucha, ktére wykorzystujac rézne instrumenty PR usitujg budowa¢ wsroéd swoich interesariuszy wizerunek firmy
odpowiedzialnej zazwyczaj dopiero wtedy, gdy ich reputacja wtasnie gwattownie sie zatamuje. | wowczas szukajg mozli-
wosci sfinansowania przypadkowo wybranych celéw charytatywnych, najlepiej tych najbardziej zauwazalnych przez me-
dia, chcac jak najszybciej ,odkupi¢ swoje grzechy”. Ale to przeciez nie $wiadczy o niskiej wartosci samego CSR, tylko
0 podstawowej nieumiejetnosci zarzadzania i madrego korzystania z dostepnych instrumentow.
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Sama koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci przedsiebiorstw nawigzuje bowiem do fundamentalnej dla catej eko-
nomii idei wspotdziatania i wspofpracy w gospodarce rynkowej. Czesto okresla sie to podejscie jako strategie osiggania
podwaojnej, obopdlnej korzysci, czyli tzw. win-win. Firma naprawde wygrywa wtedy, gdy jednoczesnie wygrywaja ci, ktorzy
razem z tg firmg budujg jej sukces, jej pracownicy, klienci, dostawcy, wspdtpracujgce organizacje pozarzadowe, spo-
fecznoé¢ lokalna. Mowiac inaczej, rozwoj i wzrost wartosci odpowiedzialnej firmy powinien przektada¢ sie na wzrost
zadowolenia i jakos$ci zycia wszystkich interesariuszy. To jest wtasnie tworzenie wspdélnej wartosci, czyli dziatanie na rzecz
wspdlnego dobra.

Przy takim rozumieniu CSR chodzi wiec o aktywne tworzenie wartosci dla spoteczenstwa, a nie tylko unikanie czy ogra-
niczanie szkodliwych konsekwencji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze odpowiedzial-
noéc¢ spoteczna w odniesieniu do negatywnych efektéw spotecznych jest w coraz wiekszym stopniu regulowana prawnie,
a przynajmniej w panstwach Unii Europejskiej tego typu podejscie jest coraz szerzej stosowane. Dlatego wtagnie duzo kon-
trowersji rodza przypadki firm, ktére nie wywiazujg sie z podstawowych zobowigzan (np. nie ptacac pracownikom za nadgo-
dziny), a jednoczeénie realizuja ,programy CSR”, ktére majg im zapewni¢ wizerunek firmy spofecznie odpowiedzialnej.

Przedstawiajac ponizej gtéwne modele rozwoju CSR, jednoczesénie warto podkresli¢, ze przestrzeganie prawa i pod-
stawowych norm moralnych jest warunkiem koniecznym, cho¢ nie wystarczajgcym, do okreslania strategii danej firmy
jako spotecznie odpowiedzialnej. Jezeli firma systematycznie narusza te podstawy w jakims$ obszarze swojej dziatalnosci,
to w zasadzie uniewaznia albo przynajmniej zdecydowanie ostabia wszelkie swoje dziafania z zakresu spotecznej odpo-
wiedzialnosci. Ponizsza typologia ma charakter wstepny i pokazuje przede wszystkim obecne kierunki rozwoju spoteczne;
odpowiedzialnosci w praktyce biznesowej. Nie ma tez charakteru wartosciujgcego, przynajmniej bezposrednio, bowiem
wybdér modelu jest uwarunkowany wieloma czynnikami i nie nalezy ocenia¢, ze jeden z tych modeli lepigj realizuje idee
spotfecznej odpowiedzialnosci niz inny.

6. CSR jako filantropia strategiczna

Terminem ,filantropia strategiczna” czy tez ,strategiczna dobroczynnos$¢” postuzyli sie Michael E. Porter i Mark R.
Kramer (Porter, Kramer 2002) kilka lat temu, zanim jeszcze nie dostrzegli w CSR istotnej podstawy zarzgdzania strategicz-
nego. Pisali wtedy, ze: w petni strategiczna dobroczynnos¢ odnosi sie réwnoczesnie do waznych celdw spotecznych i eko-
nomicznych i stara sie oddziatywac na te elementy kontekstu konkurencyjnego, w obrebie ktérych — dzieki wykorzystaniu
posiadanych zasobdw — firma moze przynies¢ korzysci zaréwno spoteczenstwu, jak i sobie”. Ale jednoczesnie twierdzili,
ze takie sytuacje wystepujg niezwykle rzadko, bowiem wiekszo$¢ programéw dobroczynnych przedsiebiorstw nie ma nic
wspolnego z ich strategiami.

Termin ten jest uzywany przede wszystkim w literaturze amerykanskiej, zas w Europie réwnowaznym terminem jest ,za-
angazowanie spoteczne” (CCl — Corporate Community Involvement) lub ,inwestycje spoteczne”. Przyjmuje ono rézne for-
my, np. wsparcie finansowe, pomoc rzeczowa, wolontariat pracowniczy i najczesciej ma wymiar strategiczny, nie zawsze
jednak explicite formutowany. Réwniez w Polsce mozna zaobserwowac rosnaca liczbe takich inicjatyw. Zazwyczaj sg one
komunikowane jako dziatania wytgcznie na rzecz dobra spofecznego, cho¢ przeciez ,czysta” filantropia korporacyjna,
czyli prowadzona wytacznie na rzecz dobra spotecznego, moze by¢ uzasadniona, jezeli przekazywane wsparcie finansowe
pochodzi z opodatkowanego zysku. W Polsce filantropia korporacyjna jest bardzo nieprzejrzystym obszarem dziatania.
Menedzerowie zwykle unikaja jasnych odpowiedzi na pytania dotyczace korzyséci dla firmy ptynacych z podejmowania
takich inicjatyw. Ciagle uwaza sie u nas, ze pytania o opfacalnos$¢ filantropii sg po prostu nieeleganckie, gdyz to wtasnie
anonimowos¢ daru jest ostateczng gwarancja czystosci intencji.

Ale to, ze w firmach nie prowadzi sie szczegdtowej ewaluacji z punktu widzenia korzysci firmy, $wiadczy co najwyzej
o brakach w systemie sprawozdawczos$ci czy po prostu — zarzadzania. W dodatku, nie prowadzi sie tez rzeczywistej oceny
wplywu spotecznego tego typu inicjatyw, koncentrujac sie gtéwnie na ilosci wydatkowanych pieniedzy. Bezwzglednie
nalezatoby postulowac wieksza przejrzystosé w przypadku takich inicjatyw, z okreslaniem konkretnych korzysci dla grup
beneficjentow i dla samej firmy. Bo czy, np. kampania ,Stop wariatom drogowym” prowadzona przez PZU nie jest dobrym
przyktadem strategicznej filantropii, wbrew temu, co méwig menedzerowie tej firmy? Oczywiscie, ze chodzi o propagowa-
nie bezpieczenstwa na drodze, ale to przeciez takze bezposrednia korzy$¢ finansowa dla firmy ubezpieczeniowej. Dlacze-
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go Telekomunikacja Polska finansuje akurat programy edukacji internetowej dla réznych grup spotecznych? Czy program
szkoleniowy dla farmaceutéw PharmAssist realizowany przez GlaxoSmithKline we wspotpracy z Okregowymi Izbami Ap-
tekarskimi jest rzeczywiscie bezinteresownym s$wiadczeniem na rzecz istotnej przeciez dla firmy grupy interesariuszy?
Czy podarowanie przez IBM 200 zestawdw komputerowych dla przedszkoli w ramach programu KidSmart to zwykta do-
broczynnosé, czy tez wtadnie strategiczna?

/ najbardziej przejrzysta forma filantropii strategicznej mamy do czynienia w przypadku marketingu spotecznie za-
angazowanego (CRM — Cause-related marketing), jest to bowiem dziatalno$¢ komercyjna prowadzona przez dang firme,
uwzgledniajgca zaréwno cele marketingowe tej firmy, jak i potrzeby spoteczne. Umozliwia sprzedaz produktu lub ustugi,
przynoszac jednoczesnie korzy$¢ wspieranej sprawie lub organizacji spotecznej.

Marketing zaangazowany spotfecznie jest skutecznym narzedziem pozwalajgcym na osigganie wiekszych zyskow,
przy jednoczesnym wspieraniu celow spotecznych. W CRM stosuje sie réozne modele sprzedazy produktow firmy uczest-
niczacej w kampanii, najbardziej popularng forma jest angazowanie nabywcéw tych produktéw w dofinansowywanie
okreslonych organizacji pozarzadowych czy tez prowadzonych przez nie programow spotecznych. Czesto elementy CRM
sq stosowane w ramach programoéw lojalnosciowych dla klientow. CRM moze przynosi¢ wymierne korzysci spoteczne
i biznesowe zarazem, oczywiscie, pod warunkiem ze jest dobrze prowadzony.

7. CSR jako ksztattowanie relac;ji
Z interesariuszami

Strategia osiggania obopdlne] korzysci przez firme i okreslone grupy interesariuszy jest podstawg drugiego modelu
CSR. W ramach tego modelu zarzadzanie spoteczng odpowiedzialnoscia jest traktowane jako sztuka spetniania oczeki-
wan istotnych interesariuszy, poszukiwanie dynamicznej réwnowagi pomiedzy interesami wszystkich zainteresowanych.
Jest to wiec proces poznawania i witgczania zmieniajgcych sie oczekiwan spotecznych w strategie zarzadzania, a takze
monitorowania wptywu takiej strategii na konkurencyjnos¢ firmy.

Podejscie to opiera sie na teorii zarzadzania interesariuszami, znanej z pracy R. Edwarda Freemana (Freeman 1984).
Wspdtczesnie ten system zarzadzania koncentruje sie na identyfikacji istotnych z punktu widzenia firmy grupach inte-
resariuszy, monitorowaniu ich oczekiwan i reagowaniu na te, ktére zdaniem menedzeréw sg istotne w ramach strategii
zarzadzania ryzykiem. Nieco inne podejscie zostato zaproponowane pozniej przez Ann Svendsen, ktéra uzywa terminu
wspotpraca z interesariuszami” (stakeholder collaboration) zamiast zarzadzania interesariuszami, aby podkresli¢ wza-
jemne korzysci wynikajace z takiego procesu (Svendsen 1998). W modelu Freemana mamy zatem podejscie ,firmocen-
tryczne”, gdzie wszelka aktywnos¢ lezy po stronie firmy, ktéra organizuje i prowadzi dialog z réznymi, wybranymi grupami
interesariuszy, za$ w modelu Svendsen firma jest jednym z interesariuszy, tworzac wspdlnie z innymi interesariuszami
swoista przestrzen dialogu, w ktérej powstaja rozwigzania korzystne dla wielu stron jednoczesnie.

Taki dialog z interesariuszami moze obejmowac rézne grupy, np. British American Tobacco prowadzi serie spotkan
z wieloma grupami interesariuszy, zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych, lokalnych (w Augustowie, gdzie dziata
zaktad produkcyjny) i krajowych. Z kolei Tesco prowadzi tego typu systematyczny dialog ze swoimi dostawcami, a Provi-
dent -z przedstawicielami pracownikéw. Warto podkresli¢, ze wspotpraca z istotnymi interesariuszami moze by¢ cennym
zrédfem budowania przewagi konkurencyjnej poprzez dostep do wiedzy czy nowych zasobow badz tez jako wazny element
systemu ,wczesnego ostrzegania”. Wspomniana juz Ann Svendsen pisze, ze strategiczna wspdtpraca z interesariuszami
umozliwia rozwigzywanie problemdéw istotnych z punktu widzenia wszystkich stron, stanowigc cenna podstawe dla inno-
wacyjnosci. Chodzi wiec o wspdlne poszukiwanie najlepszych dla wszystkich zainteresowanych stron rozwigzan i wspéine
podejmowanie dziatan na rzecz takich wtasnie rozwigzan.
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8. CSR jako tworzenie szans

Podstawa trzeciego modelu CSR jest strategia osiagania obopdlnych korzysci. Czesto realizacja tego wtasnie modelu
jest oczekiwang kontynuacjg dialogu z interesariuszami, szczegolnie jezeli chodzi o projektowanie nowych rozwigzan
w zakresie produktow lub ustug. CSR jest wtedy metodg wzmacniania przewagi konkurencyjnej na rynku poprzez do-
starczanie innowacyjnych produktéw/ustug, tworzac wartos¢ dla wszystkich (wealth-creation), jest kreowaniem nowych
szans rozwoju jednoczesnie dla biznesu i spoteczenstwa. W tym sensie jest niejako zawarciem nowej umowy pomiedzy
biznesem a spoteczenstwem, poniewaz koncentruje sie nie tylko na samym procesie dialogu — jak w poprzednim modelu
—ale takze na wdrazaniu innowacyjnych rozwigzan w gtéwnych obszarach dziatalnosci komercyjnej, szczegoélnie nakiero-
wanych na zaspokajanie potrzeb, wczesniej niedostrzeganych.

Moze tu chodzi¢ o odkrywanie nowych nisz rynkowych (np. ,u podstaw piramidy”, czyli BoP — Base of the Pyramid),
bardziej efektywne wykorzystanie technologii na rzecz rozwoju spofecznego czy tez spojnosci spotecznej, ale jednoczes-
nie tego typu dziatania umacniajg pozycje firmy na rynku lub pozwalaja jej rozwija¢ sie na nowych rynkach. Spoteczna od-
powiedzialno$¢ biznesu w ramach tego modelu czesto jest utozsamiana wtasnie z koncepcja zréwnowazonego rozwoju.

Aby przyblizy¢ ten model CSR, mozna przeanalizowa¢ strategie Nestle w Ameryce Potudniowej. Bedac najwiekszym
producentem zywnosci, czyli dziatajgc w niezwykle wrazliwym spotecznie obszarze, przede wszystkim w odpowiedzialny
sposéb wspotpracuje ze wszystkimi partnerami, ktérych dziatanie wptywa na tworzenie wartosci dodanej. Wzmacnianie
ich pozycji, upowszechnianie i udostepnianie wtasnych doswiadczen i technologii, oferowanie pomocy w statym podno-
szeniu jakosci, to tylko niektore elementy ksztattowania lepszych warunkéw rozwoju spotecznego i gospodarczego catego
kontynentu. To w zasadzie jest przeciez podstawowa powinnos¢ obywatelska takiej firmy, jezeli metaforycznie uznaliby-
dmy ja za odpowiedzialnego obywatela danej spofecznosci.

Podstawowymi partnerami Nestle sg rolnicy, hodowcy, plantatorzy, ci wszyscy, ktérzy moga dostarcza¢ potrzebne fir-
mie surowce. Ekologicznie przyjazne rolnictwo to wielkie wyzwanie w skali globalnej. Warto wiec zrobi¢ wszystko, co tylko
mozliwe, by uczy¢, przekonywac, wspiera¢ rolnikéw. A potem od nich kupowac¢ po sprawiedliwych cenach. Przetworstwo
to nastepne ogniwo tworzenia wartosci. Bezpieczenstwo w procesie produkcji, odpowiednio przeszkoleni ludzie, techno-
logie przyjazne srodowisku — to elementy dobrze stuzace firmie i wszystkim pracownikom. W efekcie powstajg produkty,
ktore sg chetnie kupowane przez konsumentéw i dobrze im stuza.

Brzmi to niezwykle prosto, ale trzeba spojrze¢ na skale oddziatywania w Ameryce Potudniowej. Nestle zatrudnia tam
38 tys. pracownikow i jednoczesnie posrednio tworzy miejsca pracy dla 650 tys. innych oséb w catym tancuchu dostaw.
W wydanym przez Nestle raporcie CSR mozna znalez¢ szczegodtowe przyktady, jak tworzac warto$¢ dla spoteczenstwa,
jednoczes$nie mozna tworzy¢ wartos¢ dla firmy.

9. Spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu w Polsce

Inspiracjg do poszukiwan najlepszych rozwigzan z zakresu spotecznej odpowiedzialnosci dla przedsiebiorstw dziata-
jacych w Polsce sg przede wszystkim programy realizowane w roznej skali przez przedsiebiorstwa funkcjonujgce od daw-
na w Unii Europejskiej, a takze oczekiwania w stosunku do sektora polskich przedsiebiorstw, zwigzane z ich rosnacym
udziatem w rynku europejskim, formutowane przez partneréw handlowych i organizacje branzowe w panstwach Unii. Sto-
sunkowo niewielka znajomos¢ w Polsce $wiatowych tendencji w zakresie spotecznej odpowiedzialnosci, a jednoczesnie
koniecznos¢ poszukiwania nowych mozliwosci zdobywania przewagi strategicznej, stwarza niezagospodarowana jeszcze
przestrzen dla wypracowania najlepszych strategii i standardéw postepowania wobec akcjonariuszy, pracownikoéw, kon-
sumentoéw, dostawcodw czy przedstawicieli spotecznosci lokalnej oraz srodowiska przyrodniczego.

Jak wskazujg raporty opisujace przyktady odpowiedzialnych praktyk w biznesie, publikowane corocznie przez Forum
Odpowiedzialnego Biznesu, w Polsce priorytetowo traktowane sg obecnie nastepujace obszary:
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1. Przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu

Bieda i frustracja to najpowazniejsze wyzwania spoteczne, utrudniajace pozytywna wspofprace na rzecz wspoélnego
dobra, zagrazajgce przysztosci. Firmy podejmujg juz réznorodne dziatania, zaréwno o charakterze dobroczynnym, jak
i dtugofalowych inwestycji spotecznych, aby ogranicza¢ obszary biedy i wykluczenia spotecznego.

2. Edukacja spoteczna

Ksztaftowanie podstaw i mozliwosci powszechnego udziatu w procesie edukacji, wyzwalanie inicjatywy spotecznej
i aktywnosci obywatelskiej —to czynniki, ktore decydujg o rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Firmy realizujg rozmaite
innowacyjne projekty partnerskie i konsekwentnie zwiekszaja swoj poziom zaangazowania spotecznego.

3. Promowanie postawy przedsiebiorczosci

Potencjat przedsiebiorczosci, wyrazajacy sie m.in. w tworzeniu nowych podmiotéw gospodarczych, jest jednym z naj-
bardziej istotnych zasobdw spotecznych w Polsce. Odpowiedzialne przedsiebiorstwa funkcjonujgce na polskim rynku,
w ramach codziennych dziatan, przyczyniajg sie do tworzenia coraz lepszych warunkéw rozwoju dla matych przedsie-
biorstw i propagowania kultury przedsiebiorczosci.

4. Wysoka jakos¢ miejsc pracy

Oczekiwania spoteczne wobec biznesu wigza sie nie tylko z tworzeniem nowych miejsc pracy, ale takze z ich jakoscia.
Coraz wigksza liczba przedstawicieli kadry menedzerskiej przekonuje sie, ze lepsze traktowanie pracownikow, przestrze-
ganie podstawowych praw i wtasnych dobrowolnych zobowigzan przyczynia sie do wzmacniania ich motywacji i wydajno-
éci, a takze dfugofalowego zwiekszania konkurencyjnosci na rynku pracy.

Cho¢ rozne inicjatywy z zakresu odpowiedzialnosci spotecznej nie zawsze sg doceniane, to jednak firmy dziatajace
w Polsce przywiazujg coraz wiekszg uwage do tych zagadnien w praktyce. Badanie przeprowadzone przez Centrum Etyki
Biznesu wykazato, ze stosowanie roznych elementéw CSR, a szczegolnie takich jak kodeksy i szkolenia etyczne, jest w po-
czatkowym etapie rozwoju (Gasparski i in. 2004). Uzyskane wyniki pozwalajg stwierdzi¢, ze spoteczna odpowiedzialnos$¢
jest rozumiana przez respondentdw przede wszystkim deklaratywnie — w zasadzie doceniaja wage tych zagadnien w pro-
wadzeniu biznesu, lecz zbyt rzadko stosujg odpowiednie procedury, ktére mogtyby wesprzeé przestrzeganie zasad CSR
w codziennej dziatalnosci. Jest to zwiazane przede wszystkim z niewystarczajgcym poziomem wiedzy dotyczacej podsta-
wowych instrumentéw odpowiedzialnego zarzadzania.

Jak pokazuje inne badanie, przeprowadzone przez Forum Odpowiedzialnego Biznesu (Rok i in. 2003), czynnikiem,
ktory wprowadza moralny porzadek w polskiej gospodarce, jest przede wszystkim kapitat zagraniczny. Najwieksze zrézni-
cowanie odpowiedzi wystepuje wtasnie ze wzgledu na pochodzenie kapitatu w firmie, ktére przektada sie na pewne stan-
dardy zarzadzania pracownikami, stosunki z administracjg, spotecznoscig i innymi interesariuszami. Firmy z kapitatem
zagranicznym sa w Polsce gtownym nosnikiem idei spotecznej odpowiedzialnosci biznesu i zwykle najczesciej jq realizuja.
I wtagnie te firmy rozumieja najlepiej potrzebe odpowiedzialnych praktyk w biznesie, niezaleznie od tego, czy ich sytuacja
ekonomiczna akurat sie poprawia, czy tez nie.

Dopiero ostatnio sam termin ,spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu” lub po prostu ,odpowiedzialny biznes” znalazt
swoje state miejsce w jezyku biznesowym. A nalezy przypomnie¢, ze pierwsze dyskusje, prowadzone przede wszystkim
w $rodowisku akademickim, na temat zasad odpowiedzialnosci w biznesie miaty miejsce w drugiej pofowie lat 90. ubie-
gfego wieku. Wtedy réwniez pojawity sie pierwsze informacje w mediach na ten temat.

Pierwszy etap rozwoju CSR w Polsce (1997-2000) to byta obojetnos¢, milczenie i niemal catkowity brak zainteresowa-
niaw srodowisku biznesu. W drugim etapie (2001-2002) CSR budzito nieche¢, a czasem wrecz sprzeciw i agresje ze strony
wiekszosci liderow biznesu czy publicystéw ekonomicznych, owtadnietych ideg niewidzialnej reki rynku, rozwiazujace;
wszystkie problemy. Trzeci etap (2003-2004) to zainteresowanie, a nawet wrecz moda na werbalne podkreslanie, przy réz-
nych publicznych okazjach, znaczenia zasad etyki i odpowiedzialno$ci spotecznej, lezacych u podstaw dziatania kazdej,
szanujgcej sie firmy. Czwarty etap (2004-2005) to rozwoj konkretnych, cho¢ czastkowych projektdw, obejmujacych jakis
znaczacy obszar funkcjonowania firmy. Obecny, pigty etap (2006-2007) to proba wigzania CSR z innymi strategiami reali-
zowanymi w firmie — strategia komunikacyjna, personalng, marketingowa czy strategia fadu korporacyjnego. To wtasnie
etap chaosu i zametu, bo uzewnetrzniajg sie rozmaite animozje pomiedzy poszczegodlnymi dziatami w firmach, réznice
w kulturze organizacyjnej czy naturalne réznice branzowe.

Warto jednak podkresli¢, ze polska gospodarka przechodzi bardzo przyspieszony kurs dojrzewania. Na rynkach rozwi-
nietych etapy te trwaty przez cate dziesieciolecia, a w Polsce — tylko kilka lat. Chociaz, oczywiscie, pojawiali sie ,odszcze-
piency”, firmy, ktére \wychodzity przed szereg”, z réznych zresztg powoddw, i prezentowaty dojrzatg postawe, wyprzedza-
jac rynek. Warto wspomnie¢ o ABB, ktére przeprowadzato formalny dialog z interesariuszami w 2000 r. czy Elektrowni
Opole, ktora wdrozyta standard zarzadzania odpowiedzialnoscig spoteczng SA8000 juz w 2001 r. Takze partnerzy Forum
Odpowiedzialnego Biznesu to w zdecydowanej wiekszosci firmy, ktére — w zakresie CSR — wyprzedzity rynek.
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10. System zarzadzania spoteczna
odpowiedzialnoscia w przedsiebiorstwach
dziatajacych w Polsce

W Polsce ciggle niewielka liczba przedsiebiorstw, nawet sposrdéd tych najwiekszych, stosuje zasady CSR w zarza-
dzaniu. Nadal jest to obszar, ktory pojawia sie tylko w pewnej grupie przedsiebiorstw, szczegolnie w dziatajacych u nas
korporacjach ponadnarodowych. Zasady CSR sg juz zwykle wpisane w strategie globalne tych korporacji. W polskich
filiach reguta jest stosowanie sie do tych ogdlnych zasad, ale rowniez coraz wiekszy nacisk ktadzie sie obecnie na edu-
kacje w zakresie spofecznej odpowiedzialnosci i $wiadome zaangazowanie pracownikéow. Menedzerowie sg zaznajomieni
z tematem dzieki korporacyjnemu know-how, jednak nie czuja jeszcze dobrze wartosci, jakie moze przynies¢ stosowanie
CSR na rynku lokalnym. Dlatego rzadko spotyka sie w Polsce dobrze przemyslane dziatania w tym obszarze.

Z kolei w firmach z polskim kapitatem CSR utozsamiany jest zwykle z dziataniami na rzecz spotecznoéci lokalnej. Pol-
skie firmy skoncentrowane sg wokét dziatar prospotecznych, ale raczej o charakterze jednorazowej filantropii, chcac po-
kazac, ze firma jest dobroczynca. Programy z zakresu zaangazowania spotecznego sg czesto spotykane w duzych przed-
siebiorstwach, zaréwno polskich, jak i zagranicznych, i wykorzystywane sg do budowania zaufania oraz pozytywnego
wizerunku wéréd spotecznosci lokalnej, w ktorej znajduje sie firma. Partnerstwa strategiczne z wybranymi organizacjami
pozarzadowymi, majace na celu przyczynianie sie do rozwigzywania istotnych probleméw spotecznych, ktére przynosza
wymierne korzysci obu stronom, sg réwniez coraz czesciej spotykane. Ale rezultaty strategicznych partnerstw sa bardzo
rzadko monitorowane. Zdecydowana wiekszos¢ dziatarh ma charakter sponsoringowy i jest nieprzemyslana.

W ostatnich latach zwiekszyta sie skala spotecznego zaangazowania firm oraz liczba dobrowolnych inicjatyw na rzecz
rozwoju spofecznego i ekonomicznego. Coraz wiecej przedsiebiorstw, zaréwno tych duzych, jak i tych mniejszych, rea-
lizuje rowniez projekty na rzecz wprowadzania przejrzystych zasad komunikacji i budowania lepszych relacji ze swoimi
klientami, partnerami biznesowymi i spotecznymi. Ciggle jednak jest to zjawisko marginalne.

Wiele firm stosuje zasady CSR bez $wiadomosci, ze to czyni, co spowodowane jest niskim poziomem wiedzy o kon-
kretnych instrumentach zarzadzania spoteczng odpowiedzialnoscia. CSR jest wykorzystywany najczesciej do budowa-
nia relacji z wybranymi grupami interesariuszy z najblizszego otoczenia firmy. Zarzady wiekszosci firm nie dostrzegaja
potrzeby podejmowania catosciowej strategii spotecznej odpowiedzialnosci, ale dajg przyzwolenie na realizowanie po-
szczegolnych dziatan, majgcych na celu poprawe wizerunku. Jest to zwigzane z brakiem presji i oczekiwan spotecznych
w stosunku do firm, ktére sg raczej nakierowane na tworzenie miejsc pracy przez biznes. Dziatania z zakresu spofecznej
odpowiedzialnosci wcigz realizowane i koordynowane sg przez jeden departament — Public Relations. Wieksza $wiado-
mos¢ wéréd wszystkich interesariuszy, a przede wszystkim konsumentéw, mogtaby wptynaé na zmiane tej sytuacji.

Menedzerowie z wielu firm dostrzegajg wage otoczenia, w ktérym funkcjonuja, wyczuwaja istotnos$¢ sieci powiazan
i znaczenie ogdlnego klimatu spofecznego dla rozwoju biznesu, ale nie potrafig wykorzystywaé¢ odpowiednich narzedzi,
aby usprawnia¢ i rozwija¢ swoje firmy. Komunikacja z kluczowymi interesariuszami raczej odbywa sie reaktywnie, tzn.
w odpowiedzi na kierowane do firmy oczekiwania. Czes$¢ duzych firm cyklicznie bada poziom satysfakcji konsumen-
tow i pracownikow, poznajac w ten sposoéb oczekiwania tych grup interesariuszy. Dziatania te sg czesto wykorzystywane
do podnoszenia konkurencyjnosci firmy na rynku.

Efektywnos¢ CSR mierzona jest najczesciej przez pryzmat wzmacniania celéw PR oraz HR. Obserwuje sie zaintere-
sowanie wdrazaniem kodeksow etycznych, ktore wykorzystywane sg najczesciej jako regulacyjne narzedzie zarzadzania
personelem. Zatozenia i wartoséci takich kodeksow, importowanych najczesciej z firmy matki, sg pracownikom obce,
dlatego narzedzie to nie przynosi zaktadanych rezultatow, szczegolnie gdy w srodowisku pracy brakuje dobrych wzorcow
etycznego zachowania.

Raportowanie spoteczne, zaréwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne, nie jest jeszcze rozpowszechnione, nie matakze wyma-
gan spofecznych w tym obszarze. Z pewnosciag, gdyby raporty spoteczne byty weryfikowane przez niezalezne podmioty, wéow-
czas nie bytyby traktowane tylko jako uzupetnienie materiatow reklamowych firmy. Fakt niewykorzystywania niezaleznych
podmiotéw do audytowania raportéw spotecznych przez wiekszose firm, poteguje nieche¢ do czytania tych materiatéw.

W ciaggu ostatnich pieciu lat odbyto sie w Polsce — z inicjatywy organizacji pozarzadowych i o$rodkéw akademickich
— wiele krajowych i miedzynarodowych konferencji na temat odpowiedzialnego biznesu, szkoler dotyczacych europej-
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skich standardéw odpowiedzialnosci, zasad wdrazania programéw etycznych, procesu budowania dialogu spotecznego
na poziomie funkcjonowania firmy i dtugofalowych projektéw wspoétpracy z partnerami spotecznymi. Powstaty pierwsze
raporty spotecznej odpowiedzialnosci, powotane zostaty w kilku firmach komorki organizacyjne inicjujgce i nadzorujace
takie projekty. Mozna wiec spodziewa¢ sie dalszego rozwoju CSR.

Coraz wyzej w hierarchii zadan stojgcych przed firma sytuuja sie takie zagadnienia, jak: przejrzysto$¢ informacji finan-
sowej, dziatania na rzecz ochrony $rodowiska, przestrzeganie norm etycznych we wszystkich obszarach funkcjonowania
firmy. Wniosek jest oczywisty: biznes zaczat dojrzewaé, cho¢ mozna tez powiedzie¢, ze zostat zmuszony do bardziej efek-
tywnego, odpowiedzialnego dziatania w coraz bardziej niesprzyjajacym, niestabilnym $wiecie, w ktérym m.in. dziennika-
rze potrafig jednym tekstem zrujnowac¢ komus reputacje, klienci zaczynajg interesowac sie pochodzeniem produktéw,
pracownicy wystepuja do sgdéw przeciwko swoim pracodawcom, partnerzy handlowi zaczynaja wymagac od swoich do-
stawcow standardow spotecznej odpowiedzialnosci, instytucje finansowe decyzje o przyznaniu finansowania uzalezniajg
od oceny oddziatywania na $rodowisko przyrodnicze i spoteczne.

Liderzy biznesu juz wiedzg, ze nie mozna dziata¢ efektywnie, gdy brakuje zaufania ze strony klientéw i partnerow, gdy
pracownicy nie rozumiejg, czego wtasciwie sie od nich oczekuje. Aby zbudowac¢ to zaufanie, trzeba zwréci¢ sie w strone
wartosci i zasad, przejrzystych procedur i dobrej komunikacji. A o to wtasnie chodzi w zarzgdzaniu zgodnym z reguta-
mi spofecznej odpowiedzialnosci. Wsrdd przedstawicieli biznesu rosnie tez $wiadomose pewnych powinnosci obywatel-
skich. W obliczu coraz bardziej gwattownych zmian na rynkach globalnych. Polacy oczekuja bowiem, ze to wfasnie sektor
biznesu stanie sie gwarantem poczucia bezpieczenstwa spotecznego. Jednak nadal wiekszos¢ Polakéw nie dostrzega
wyraznej zaleznosci pomiedzy jakoscig swojego zycia a rozwojem przedsiebiorczosci. A na poziom zaufania do dziatalno-
éci biznesowej cien rzucajg afery finansowe, korupcja i inne nieodpowiedzialne praktyki.

Istotng motywacja do podejmowania inicjatyw z zakresu spotecznej odpowiedzialno$ci i etyki biznesu przez przedsie-
biorstwa i organizacje biznesowe jest che¢ poprawienia wizerunku biznesu w spoteczenstwie. Bo Polacy — jak wskazuja
na to rézne badania — czesto nie dostrzegajg korzysci ptyngcych z dziatalnosci prywatnych firm i majg ciggle ambiwa-
lentny stosunek do przedsiebiorczosci w ogole. Polscy przedsiebiorcy, duzi, $redni i mali, bedacy sita napedowa polskiej
gospodarki, funkcjonuja w spofeczenstwie, w ktorym ponad 60% obywateli uwaza, ze przedsiebiorca prywatny raczej
nie przestrzega prawa, a prawie potowa, ze jest nieuczciwy. Pojecia takie jak kapitalizm, prywatna wtasnos¢, zysk, boga-
ctwo wywotujg na ogét negatywne skojarzenia (Rok 2004).

| 1. Perspektywy rozwoju koncepcji spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu w Polsce

W proces upowszechniania koncepcji odpowiedzialnego biznesu powinny bardziej aktywnie wtaczy¢ sie, oprocz or-
ganizacji biznesu, takze wiasciwe instytucje panstwowe, osrodki akademickie, organizacje pozarzgdowe i media. Istnie-
je wyrazna potrzeba wiekszej aktywnosci na rzecz tworzenia platformy dialogu na temat CSR w Polsce, dostarczajacej
elementow wspierajgcych dobre praktyki w dziatalnosci gospodarczej. Aby skutecznie upowszechnia¢ postawy obywa-
telskiego zaangazowania w $rodowisku przedsiebiorstw, uzyskujac w efekcie spofeczne wsparcie koniecznych zmian
w relacjach biznes—spoteczenstwo, niezbedne jest podejmowanie dialogu spotecznego z wykorzystaniem potencjafu
trzech sektoréw stanowigcych fundament demokratycznego panstwa: administracji panstwowej, przedsiebiorstw oraz
organizacji pozarzadowych.

Podstawowym zadaniem panstwa w tym zakresie jest tworzenie przejrzystych regut gry w dziatalnosci gospodarcze;.
Na poziomie organdw wtadzy publicznej wymaga to m.in. stworzenia warunkow efektywnego stosowania prawa, doste-
pu do informacji, przejrzystosci decyzji, ograniczenia szkodliwych przywilejéw, zapobiegania korupcji i tapownictwu oraz
promowania i upowszechniania zachowan etycznych. Pozgdane jest, aby administracja publiczna uznata standardy
odpowiedzialnego biznesu za wazny, obok wynikéw ekonomicznych, sktadnik oceny dziatalnos$ci gospodarczej m.in.
w ramach zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa, w procesie prywatyzacji, przy zamowieniach publicznych czy udzie-
laniu pomocy publiczne;.
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Ale istnieje tez potrzeba jeszcze wiekszej aktywnosci $rodowisk gospodarczych w dialogu spotecznym. Dtugofalowe
planowanie rozwoju gospodarczego wymaga konsultacji spotecznych i powinno by¢ oparte na wspotpracy i dialogu za-
interesowanych stron. Szczegdlnie na poziomie lokalnym wazng role w opiniowaniu i prezentowaniu projektéw zmian
na rzecz wspdlnego dobra muszg odgrywac organizacje biznesu oraz organizacje pozarzadowe. Towarzyszy¢ temu powin-
no state upowszechnianie najlepszych praktyk i innowacyjnych rozwigzan; analizowanie szerokiego kontekstu spoteczne-
go w procesie inwestycji, restrukturyzacji i planowania strategicznego; korzystanie z najlepszych wzoréw zaangazowania
spotecznego poprzez partnerstwo z organizacjami pozarzadowymi. Rosngca rola sektora prywatnego w spoteczenstwie
wigze sie z coraz wiekszg odpowiedzialnoscig. Konieczne jest zatem rozwijanie trwatych ,zasobdw pozytywnych” w opar-
ciu o zasady odpowiedzialnosci biznesu. Podejécie to diugofalowo prowadzi réwnoczesnie do wzrostu wartoéci firm
i poprawy jakosci rynku. Dlatego strategiczne dziatania firm na rzecz rozwoju spotecznego przyczyniaja sie do wiekszej
ich konkurencyjnosci.

Réwniez organizacje pozarzadowe oraz instytucje swiata akademickiego powinny angazowac¢ sie mocniej w prowa-
dzenie badan i ksztatcenie w zakresie spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, a takze podejmowanie inicjatyw spotecz-
nych mobilizujacych firmy w Polsce do dziatan etycznych i odpowiedzialnych, np. poprzez monitorowanie zachowan,
ocene i wskazywanie wiasciwych sposobdw postepowania w przedsiebiorstwach.

W otoczeniu biznesu coraz wiecej stychac¢ o budzacej sie Swiadomosci konsumentéw na rynku polskim. Do tej pory
byt to zdecydowanie najstabszy punkt w rozwoju odpowiedzialnego biznesu, a wiele firm podkreslafo, ze CSR ich nie in-
teresuje dopodty, dopoki konsumenci nie zaczng tego docenia¢. Konsumenci w Polsce sg coraz bardziej wrazliwi na wize-
runek firmy. Pozytywnemu nastawieniu wobec firmy i w konsekwencji wyborowi jej produktéw sprzyja zwtaszcza jej za-
angazowanie w dziatalno$¢ spoteczng oraz podkreslanie polskiego pochodzenia produktu. Zauwazalna jest juz takze
postawa konsumenckiego niepostuszenstwa: niekorzystny wizerunek firmy zaczyna wptywac na zmniejszenie sprzedazy
jej produktow. Mielismy juz do czynienia z mniej lub bardziej nagtosnionymi bojkotami konsumenckimi konkretnych pro-
duktow lub firm. Oznacza to upowszechnianie podstawowego instrumentu wywierania wptywu na firme, ktéry do tej pory
wiasciwie w ogole nie istniat. W poréwnaniu ze spoteczenstwami zachodnimi, bojkotowanie produktow firmy w sytuaciji,
gdy nie przestrzega ona norm etycznych i prawnych, jest stosunkowo rzadkie, ale potencjat takich zachowan jest znacza-
cy, gdyz gtéwna przeszkoda jest brak stosownej wiedzy, a nie obojetnosé.

Trzeba jednak podkresli¢, ze koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu ksztaftowata sie przez wiele lat w wa-
runkach dojrzatych demokracji i rozwinietego rynku. Przenoszenie tej koncepcji do Polski z pewnoscia musi potrwac.
Analizujac mozliwosci implementacji wypracowanych wczesniej rozwigzan do naszych warunkoéw, nalezy poszukiwac
takich zrédet tej koncepcji, ktore sg nam blizsze, lepiej zakorzenione w naszej tradycji. Z pewnosécia warto zauwazy¢
duza zbieznos$¢ spotecznej odpowiedzialnosci biznesu z mysleniem w kategoriach spotecznej gospodarki rynkowej. Wiele
istotnych elementéw mozna znalez¢ cho¢by w nauczaniu Jana Pawta Il, a szczegdlnie w jego wizji przedsiebiorstwa jako
podmiotu spofecznego. Przedsiebiorstwo jest ,wspolnotg ludzkg”, méwi Jan Pawet || w encyklice ,Centesimus annus”,
jest ,zrzeszeniem oséb”, ktére — z jednej strony — daza do zaspokojenia swych uzasadnionych intereséw ekonomicznych,
ale zdrugiej — pozostajg w stuzbie spoteczenstwa. W interesie spotecznym lezy wiec to, aby przedsiebiorstwa, jako swoiste
ekosystemy, budowaty réwnowage pomiedzy wymiarem ekonomicznym a wymiarem spotecznym, moralnym, czyli dbaty
o ,ekologie ludzka".

W sensie praktycznym oznacza to, ze koncentrowanie sie wytacznie na zysku, czesto z pominieciem wymiaru etycz-
nego dziatalnosci gospodarczej, jest naruszeniem podstawowe] réwnowagi, niezbednej do osiggania efektéw waznych
z punktu widzenia dobra wspdlnego, jest mysleniem krétkowzrocznym i jednoczesnie egoistycznym. Celem przedsie-
biorstwa jest nie sam zysk — cho¢, oczywiscie, bez wypracowywania zysku przedsiebiorstwo nie moze dtugofalowo funk-
cjonowac na rynku — lecz stawanie sie wspdélnotg ludzi, gdzie kazdy, niezaleznie od swojego stanowiska, indywidualnie
dazy do zaspokojenia swoich podstawowych potrzeb, ale jednoczesnie razem z innymi stuzy catfemu spotfeczenstwu,
ksztattujac podstawowa tkanke naszego codziennego zycia. W tym sensie, kazde nowoczesne przedsiebiorstwo staje
sie w zasadzie przedsiebiorstwem spotecznym. Widac¢ to szczegodlnie na poziomie terminologicznym, gdy coraz czesciej
menedzerowie podkreslaja, ze ich firma dziata nie tylko dla zysku (zamiast okreslenia for-profit stosuje sie dzi$ okreslenie
not-only-for-profit lub nawet for-benefits).

Gospodarka rynkowa w Polsce jest ciggle nieoswojonym elementem naszego zycia. W pierwszych latach po ,pokojo-
wej rewolucji” nie zastanawiano sie nad spotecznymi powinnoéciami sektora biznesu, poniewaz wydawato sie oczywiste,
e wzrost gospodarczy z natury rzeczy stuzy ludziom, poprawie jakosci ich zycia. Zywiofowo rozwijajaca sie gospodarka
przynosita korzys$ci wszystkim, pracodawcom i pracownikom, konsumentom i spotecznosciom lokalnym. Dopiero w po-
fowie lat 90., gdy okazato sie ze coraz wiecej jest tych, ktdrzy znalezli sie na marginesie procesu zmian, ujawnity sie
watpliwosci dotyczace modelu rozwoju sektora biznesu, polityki gospodarczej panstwa, spotecznych kosztow transfor-
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macji. Wtedy przypomniano sobie o teoretycznych zatozeniach spotecznej gospodarki rynkowej czy — jak to formutowano
— o ludzkiej twarzy kapitalizmu.

W dyskusjach tych oprécz wytykania ,o0jcom transformacji” grzechu zaniechania, pokazywania negatywnych zjawisk
powodowanych przez niskg swiadomos¢ obywatelskg wéréd menedzerdw i przedsiebiorcédw, wskazywania na niewyksztat-
cong jeszcze $wiadomos¢ ekonomiczng pracownikow i klientéw, przez braki w prawodawstwie, zaczeto tez — chociaz
trzeba przyznag, ze gtosy te byty, niestety, najmniej styszalne — zwraca¢ uwage na koniecznos¢ upowszechniania dobrych
wzorcow w zakresie kultury korporacyjnej i dialogu spotecznego, godzenia dobrych wynikéw finansowych z odpowiedzial-
nym uprawianiem dziatalnosci gospodarczej.

Ale nalezy tez pamietac¢ o tym, ze gospodarka rynkowa to tylko cze$¢ naszego zycia. Aby budowac¢ solidarne spoteczen-
stwo, potrzebna jest — oprécz uczestnictwa w rynku — takze aktywnos¢ obywatelska, przejawiajaca sie choéby w istotnych
inicjatywach podejmowanych przez tysigce organizacji pozarzgdowych w Polsce czy w naszej codziennej postawie indywi-
dualnej wobec innych. Potrzebna jest tez aktywnos$¢ panstwa, jako gwaranta wyréwnywania szans dla wszystkich. Gospo-
darka nie moze i nie powinna zastepowac tych réznorodnych, niezbednych form dziatania ludzkiego. Ale z kolei w ramach
tego obszaru, ktory obejmuje gospodarka rynkowa, powinnismy z wielkg determinacjg szuka¢ takich rozwigzan, ktére
taczac wymiar spoteczny, etyczny i ekonomiczny, tworzg podstawy etycznego i odpowiedzialnego spotecznie biznesu.

Spofeczna odpowiedzialno$¢ biznesu bedzie tez niewatpliwie coraz mocniej wiaza¢ sie z dynamicznie rozwijajaca sie
ekonomia spoteczna. Strategie realizowane przez podmioty komercyjne w coraz wiekszym stopniu obejmujg dziatania
na rzecz spojnosci spotecznej, sa kierowane takze na grupy wczesniej marginalizowane, m.in. poprzez tworzenie nowych
organizacji partnerskich lub podejmowanie innowacyjnych przedsiewzie¢ spotecznych. Z kolei podmioty ekonomii spo-
fecznej stale poszukujg ekonomicznie uzasadnionych i efektywnych finansowo drog zaspokajania réznorodnych potrzeb
spotecznych. W efekcie powstaje nowa przestrzen instytucjonalna, w ktérej wymiar spoteczny i ekonomiczny nieroze-
rwalnie sie ze sobg splatajg. Podmioty ekonomii spotecznej oraz przedsiebiorstwa komercyjne realizujgce w innowacyj-
ny sposob zasady odpowiedzialnego biznesu moga z pewnoscig wiele sie od siebie nauczy¢. Mozna tez przewidywad,
ze w przysztosci te dwa rodzaje organizacji, nie rezygnujgc ze swojej tozsamosci szczegdlnie w obszarze wtasnosciowym,
beda sie do siebie upodabnia¢ w obszarze efektywnosci zaspokajania potrzeb spotecznych.
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