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Wstep

Administracja publiczna jako zjawisko pozostaje w kregu zainteresowa-
nia wielu dyscyplin naukowych. Mimo to wiedza na jej temat wydaje sie nadal
niepetna, wzbudzajac tym samym niemate zainteresowanie wielu badaczy.
Przede wszystkim jednak postrzegana jest ona przez pryzmat panstwa, jako
jego czes¢ powotana do realizacji kluczowych zadan publicznych. Wyraza
ona wartosci, cele oraz interesy roznorodnych grup, spotecznosci, swiad-
czy o odpowiedzialnosci za tworzenie warunkédw do ich rozwoju. Stanowi
ptaszczyzne aktywnosci politycznej, spotecznej i gospodarczej obywateli,
kooperujacych ze soba w imie osiggniecia wspdlnych celdéw publicznych?.
Kumuluje w sobie wiedze, doswiadczenie, dziatania, zasoby finansowe, or-
ganizacyjne oraz kadrowe, stajac sie tym samym jednym z wazniejszych ele-
mentéw codziennego zycia.

Administracja publiczna ewoluuje od czasu, kiedy ludzie zaczeli orga-
nizowac swoje zycie w ramach grup spotecznych. Przeksztatcenia struktury
majacej tak istotne i wielorakie zasoby jest jednak niezmiernie trudne ze
wzgledu na jej mocne osadzenie w Srodowisku ustrojowym, politycznym,
spotecznym i gospodarczym, wiasciwym dla danego miejsca i czasu oraz
rozbudowanga i niezwykle ztozong strukture. Nie oznacza to jednak, ze zmia-
ny w jej obrebie nie majg miejsca lub nie sg konieczne. Jedng z bardziej zna-
czacych jest jej decentralizacja, czyli dazenie do osiggniecia takiego stanu
organizacyjnego panstwa, w ktorym specjalnie wydzielone jego struktury,
wyposazone w okreslone (ustalone lub przekazane) kompetencje realizuja
zadania administracyjne, spoteczne i gospodarcze. Administracja moze wiec
by¢ traktowana jako sposéb kreowania waznych wartosci z punktu widzenia
panstwa jako catosci i jego obywateli.

Najbardziej spektakularnym przejawem decentralizacji administracji pu-
blicznej jest samorzad terytorialny. Pozwala on na szybsze i znacznie lepsze

' H.A.Simon etal, Public Administration, New Brunswick, New Jersey 1991, s. 3.
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zidentyfikowanie, a co za tym idzie zaspokojenie potrzeb i oczekiwan
wspolnot samorzadowych. Oprécz tego jego jednostki, zgodnie z zasada
stuzebnosci, tworza pole aktywnego i tworczego uczestnictwa obywateli
w sprawowaniu wiadzy publicznej, wspottworzenia kierunkéw dziatan spo-
teczno-gospodarczych —w skali lokalnej i regionalnej. Potaczenie tych dwoch
obszarow pozwala na budowanie szerokiego porozumienie spotecznego
w celu podejmowania dziatan zmierzajacych do rozstrzygniecia zaistniatych
probleméw, a nie formalnego, administracyjnego zatatwienia konkretnej
sprawy. Przysztos¢ nalezy wiec do tych wspolnot, ktére potrafig efektywnie
wykorzysta¢ mechanizm zbiorowego podejmowania decyzji w drodze kon-
sultacji, negocjacji, kompromisu czy tez konsensusu. Silny i dobrze rozwinie-
ty samorzad terytorialny staje sie polem wspotpracy wszystkich partneréw
zycia publicznego w jego wymiarze gospodarczym i spotecznym, urastajac
do rangi ,zaplecza intelektualnego” panstwa.

Majac to na uwadze, podjeto w publikacji szereg waznych — z teore-
tycznego i praktycznego punktu widzenia — watkéw odnoszacych sie do ad-
ministracji publicznej, jej decentralizacji w kontekscie zadan i finansow
publicznych oraz partycypacji spotecznej jako wyrazu publicznego zaan-
gazowania obywateli. Uzasadnieniem takiego doboru tematycznego jest
fakt umiejscowienia administracji publicznej w dynamicznie zmieniajgcym
sie otoczeniu (pod wptywem roznych czynnikdw, np. politycznych, gospo-
darczych, spotecznych, kulturowych, technicznych, organizacyjnych), co nie
pozwala traktowac jej decentralizacji jako procesu zakohnczonego. To zas
sprowokowato do przemyslen na temat znacznie szerszego niz ogdlnie
przyjete pojmowania decentralizacji administracji publicznej, a mianowicie
w Swietle partycypacji spotecznej — obok zadan i finanséw publicznych, od-
rebnego jej wymiaru.

Z tego wzgledu jako cel pracy przyjeto identyfikacje zjawiska partycy-
pacji spotecznej na poziomie lokalnym, bedacej jedng z mozliwych form
decentralizacji administracji publicznej w dot, tj. w kierunku spotecznosci
lokalnych. Przyjecie takiej optyki zrodzito szereg pytan, nie tyle w kontek-
Scie zaistnienia samej partycypacji spotecznej (ktéra jest niezaprzeczalna),
ile z punktu widzenia realnosci dalszych proceséw decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, jej uspotecznienia. Reformy decentralizacyjne w Polsce i w krajach
Europy Zachodniej wcigz nie zostaty zamkniete, tocza sie bowiem debaty,
jak gteboko zmiany powinny siegac i jakich korzysci oraz kosztow nalezy sie
po nich spodziewac.
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W mysl nakreslonej orientacji sformutowano dwie nastepujace hipotezy,
determinujace konstrukcje i przebieg zawartych w pracy rozwazan:

1. Zdecentralizowane struktury panstwa tworzq warunki do urzeczywist-
nienia sie realnego wspétudziatu mieszkaricow w procesie sprawowania wta-
dzy publicznej, wyrazenia postaw wobec przebiegu i jakosci zycia publicznego
w najblizszych sobie strukturach w ramach partycypacji spotecznej.

2. Zaawansowana partycypacja spoteczna, szczegdlnie w obszarze
wspotdecydowania, jest dopiero rzeczywistym wyrazem decentralizacji wta-
dzy publicznej w tym wymiarze.

Przedmiotem rozwazan uczyniono lokalne struktury polskiej admini-
stracji samorzadowej, bedace podstawowym i najbardziej spektakularnym
efektem decentralizacji administracji publicznej. Tutaj bowiem najwyrazniej
wypetnia sie prawo obywateli do podejmowania i koordynowania spotecz-
nie doniostych dziatan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb publicznych,
wynikajgcych z faktu zamieszkiwania na danym terytorium. Rola, jaka pet-
nig przede wszystkim gminy, jest niezaprzeczalnym potwierdzeniem nama-
calnej bliskosci administracji publicznej w stosunku do obywateli. Wtadze
lokalne wyposazone zostaty w instrumentarium umozliwiajgce cztonkom
danej wspdlnoty uzewnetrznienie ich aktywnosci i postaw obywatelskich,
tym samym gminy staty sie fundamentem budowania spoteczenstwa oby-
watelskiego.

Catos¢ podjetych zagadnien ujeto w czterech rozdziatach merytorycz-
nych, z ktérych dwa pierwsze maja charakter teoretyczny, trzeci dotyczy
ksztattu obecnej administracji samorzadowej w Polsce, natomiast czwarty
prezentuje wyniki badan empirycznych oraz mozliwe scenariusze zmian
w obszarze partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym. Ostatnig czescia
jest zakonczenie zawierajace wnioski koncowe.

Rozdziat 1. zatytutowany Administracja publiczna i jej znaczenie w spote-
czenstwie demokratycznym stanowi podbudowe teoretyczng i dotyczy takich
poje¢, jak: panstwo, sektor publiczny, administracja publiczna i spoteczen-
stwo obywatelskie. Majac swiadomos¢ obszernosci wspomnianych zagad-
nien, zwrécono uwage jedynie na najwazniejsze aspekty. Po pierwsze, na
panstwo jako instytucje, ktéra okresla ksztatt i funkcje administracji publicz-
nej, a co za tym idzie — mozliwosci realizacji idei partycypacji spotecznej. Po
drugie, podjeto temat administracji publicznej i jej funkgji, najpetniej oddaja-
cych jej sensiznaczenie w demokratycznym spoteczenstwie (wskazujg one na
ztozonosc¢ i rozlegtosé realizowanych przez administracje publiczng zadan).
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Po trzecie, wpisano administracje publiczng w koncepcje governance,
co pozycjonuje jg w odmiennych niz utrwalone dotychczas rolach. Roz-
dziat zamykaja rozwazania dotyczace spoteczenstwa obywatelskiego, kto-
rego uksztattowanie jest niezbedne z punktu widzenia rzeczywistej kontroli
struktur wtadzy politycznej i ekonomicznej oraz tagodzenia pojawiajacych
sie w spoteczenstwie napie¢ wewnetrznych, a wiec i rozwoju partycypagji
spotecznej.

Rozdziat 2. pt. Proces decentralizacji administracji publicznej stanowi od-
wotanie do zjawiska decentralizacji jako takiego oraz decentralizacji struktur
administracji publicznej. Sporo miejsca poswiecono przyblizeniu jej istoty
(uwzgledniono takze centralizacje z powodu nierozerwalnosci tych dwoéch
mechanizmow), siegajac do wybranych pozydji literatury z zakresu nauki or-
ganizacji i zarzadzania oraz prawa. Byto to podyktowane przede wszystkim
potrzebg zaakcentowania szerokiego jej kontekstu, ztozonos¢ decentrali-
zacji nie pozwala bowiem na jednoznaczne jej interpretowanie. W dalszej
kolejnosci decentralizacja zostata omdwiona w srodowisku administracji pu-
blicznej. W tym kontekscie zwrécono uwage na jej administracyjny i finanso-
wy wymiar, wskazano réwniez na dwa inne przejawy procesu decentralizagji
administracji publicznej — samorzad terytorialny i partycypacje spoteczna.
W pierwszym przypadku akcentowano istote i znaczenie tego rodzaju struk-
tur we wspotczesnych spoteczenstwach demokratycznych oraz tworzone
przez nie mozliwosci rozwoju obywatelskiego, w drugim — pojecie, formy
i narzedzia partycypacji spotecznej. Ponadto, w mys| zaprezentowanego
teoretycznego modelu samorzadu partycypacyjnego, skonstruowano teore-
tyczne modele partycypacji spotecznej, ktére postuzyty do pdzniejszej oceny
jej stanu w polskich gminach.

Rozdziat 3. pt. Administracja samorzgdowa jako efekt procesu decentrali-
zacji administracji publicznej w Polsce po 1989 r. obejmuje rozwazania odno-
szace sie do rzeczywistych zjawisk wpisujacych sie w decentralizacje polskiej
administracji publicznej. Zawarto tutaj analize przebiegu procesu reaktywa-
¢ji samorzadu terytorialnego w Polsce we wskazanym w tytule okresie oraz
diagnoze administracji samorzadowej pod katem ukfadu terytorialnego,
a takze stojacych przed nig wyzwan. Okreslono role jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji zadan publicznych (watek decentralizacji sfery
zadan publicznych na rzecz wspélnot samorzadowych) oraz w systemie fi-
nansow publicznych (decentralizacja finansow publicznych). Pomimo $wia-
domosci, ze decentralizacja finanséw publicznych stanowi wazny, rozlegty
i wymagajacy odrebnego potraktowania temat badawczy, ograniczono sie
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do ukazania wybranych jej watkéw. Co za tym idzie odniesiono sie do sa-
modzielnosci finansowej (dochodowej i wydatkowej) jednostek samorzadu
terytorialnego, traktujac ja jako potwierdzenie, Swiadectwo, jeden z efektow
zmian decentralizacyjnych administracji publiczne;.

Rozdziat 4. zatytutowany Skala i kierunki partycypacji spotecznej na po-
ziomie lokalnym jest poswiecony zjawisku partycypacji spotecznej w polskich
gminach w zakresie jej form i narzedzi. W czesci o charakterze metodycznym
zaprezentowano cel badania, pytania i hipotezy badawcze, a takze wykorzy-
stane metody i techniki. Charakterystyce poddano réwniez gminy i respon-
dentow uczestniczacych w badaniu. Zidentyfikowany w ten sposéb obraz
lokalnej partycypacji pozwolit na egzemplifikacje czynnikdéw ksztattujacych
ja. Podsumowaniem osiggnietych wynikdéw jest prezentacja teoretycznych
scenariuszy zmian, ktére w konfrontacji ze zidentyfikowanym stanem party-
cypacji spotecznej postuzyty do oszacowania mozliwej do osiggniecia reo-
rientacji w omawianym zakresie. Poniewaz partycypacja spoteczna jest Scisle
powigzana z okreslonymi uwarunkowaniami lokalnymi, nie zdecydowano sie
wskazac konkretnych, a jednoczesnie uniwersalnych rozwigzan. Zapropono-
wano jednak przyktadowe, ilosciowe i jakosciowe, narzedzie identyfikacji
partycypacji spotecznej, ktére — wzbogacone i rozwiniete — moze utatwic
dostosowanie dziatan wtadz gminy ukierunkowanych na rozwdj i wzmac-
nianie partycypacji spotecznej, a w dtuzszej perspektywie stworzenie bazy
dobrych rozwigzan.

Praca ma charakter interdyscyplinarny. Powstata na podstawie studiow
literatury przedmiotu i aktéw normatywnych odnoszacych sie do porusza-
nych zagadnien. Wykorzystano w niej takze dane Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego oraz opracowania Ministerstwa Finanséw, dotyczace realizacji
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Cze$¢ empiryczna pracy po-
wstata na podstawie szerokich ilosciowych badan ankietowych dotyczacych
oceny partycypacji spotecznej z perspektywy witadz lokalnych w polskich
gminach. Formutujgc wnioski odwotano sie takze do witasnych obserwacji
i przemyslen, wynikajacych z wczesniej przeprowadzonych badan oraz na-
bytych doswiadczen zawodowych.

Publikacja nie wyczerpuje w catosci problematyki zwigzanej z decen-
tralizacja administracji publicznej i partycypacja spoteczna. Przywotane re-
fleksje majg charakter subiektywny i sa obarczone ryzykiem btedu, niemniej
jednak moga stanowic przyczynek do dalszej dyskusji na temat znaczenia
i przysztosci partycypacji spotecznej w kontekscie administracji publicznej
oraz jej decentralizacji.
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Niniejsza praca uzyskata ostateczny ksztatt dzieki nieocenionej pomocy
wielu zyczliwych mi 0sob, ktorych spostrzezenia i sugestie znacznie wzbo-
gacity moja wiedze i pozwolity rozwing¢ poglady. Szczegodlne podziekowania
za poswiecony czas i cenne uwagi dotyczace publikacji sktadam recenzen-
tom wydawniczym.
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Rozdziat 1

Administracja publiczna i jej znaczenie
w spoteczenstwie demokratycznym

1.1. Panstwo a sektor publiczny

Panstwo jest zjawiskiem niedajacym sie zdefiniowa¢ w sposéb jed-
noznaczny, uniwersalny, co powoduje, ze pojecie to jest uzywane w wielu
- niejednokrotnie odmiennych - znaczeniach. Niewatpliwie jest ono insty-
tucjonalng podstawag wszelkiej aktywnosci cztowieka objetej okreslonymi
regutami gry. Jest gwarantem prawa i porzadku, odgrywa réwniez znaczaca
role w zyciu spoteczno-gospodarczym®. Nie wdajac sie w szeroki dyskurs de-
finicyjny, warto jednak przyblizy¢ kilka uje¢ panstwa jako instytucji, systemu,
ktore pozwola na lepsze zrozumienie istoty sektora publicznego, a co za tym
idzie — administracji publicznej, w dalszej zas kolejnosci - istoty decentrali-
zacji i partycypacji spotecznej.

Pojecie panstwa moze by¢ uzywane w szerszym i wezszym znaczeniu?.
W znaczeniu szerszym (socjologiczno-prawnym) jest ono wyodrebniong
jednostky, bedaca podmiotem prawa miedzynarodowego, zamieszkiwang
przez okreslong liczbe ludnosci, dysponujaca zasobami srodowiskowymi
i produkcyjnymi, dorobkiem kulturowym i historycznym, strukturami wtadzy
panstwowej i podziatem administracyjnym. W wezszym znaczeniu panstwo
ujmowane jest jako szczegolny podmiot odpowiedzialny za ksztattowanie

! M.Friedman, R Friedman, Wolny wybér, Sosnowiec 2006, s. 31.
2 W literaturze anglojezycznej zamiast terminu ,panstwo” (state) uzywa sie terminu ,rzad”
(government).
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i ochrone tadu ustrojowego, reprezentujacy kraj na zewnatrz, realizujacy po-
wierzone funkcje i zarzadzajacy sektorem publicznym kraju?.

Pierwsze proby okreslenia, czym jest panstwo podjeli juz greccy i rzym-
scy mysliciele, dla ktérych byto ono ,kresem ewolucji form organizacji zy-
cia spotecznego™. Jednak klasyczng i jedna z szerszych definicji panstwa
stworzyt Georg Jellinek. Sformutowat on definicje panstwa jako korporacji
osiadtego ludu, wyposazonej w bezposrednia, samorodng wtadze zwierzch-
nig lub tez w bezposrednia, samorodng wtadze korporacyjna, terytorialng®.
Wskazuje tym samym nierozdzielnos¢ trzech podstawowych elementow
tworzacych panstwo: wyodrebnionego terytorium (terytorium), zamiesz-
kujacej je ludnosci (ludnos¢) oraz rzadu sprawujacego wiadze zwierzchnia
(wtadza publiczna)®. Panstwo jest zatem pojeciem szerszym niz naréd, ktory
moze byc¢ jego czescig lub tez moze petnic¢ funkcje okreslajace dane pan-
stwo’. W tym kontekscie nalezy przywotad relacje stanowiagca sedno panstwa
jako instytucji. Chodgzi tutaj o relacje panstwo (wtadza publiczna) — obywatel
(ludnosc). Jest ona swego rodzaju transakcja, w ramach ktorej obywatele
oferuja lojalnos¢, poparcie oraz uznanie. Panstwo natomiast podejmuje sie
realizacji konkretnych, oczekiwanych funkgcji na rzecz obywateli (rys. 1).

Terytorium Ludnos¢ Witadza

PANSTWO

Rys. 1. Panstwo wg G. Jellinka

Zrédto: opracowanie whasne.

Piotr Winczorek definiuje panstwo jako szczegdlng strukture wtadztwa
politycznego, bedaca zarazem terytorialng i suwerenng organizacja obywa-
teli®. Warto zwréci¢ uwage na suwerennos¢, ktora - jak wskazuje Eugeniusz

3 ). Wilkin, Sfera publiczna i sfera prywatna: co je dzieli i tgczy? — ujecie instytucjonalne,
,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2008, nr 4 (40), s. 12.
E.Zielinski, Nauka o panstwie i polityce, Warszawa 1999, s. 26.
G.Jellinek, Ogdlna nauka o paristwie, Warszawa 1921, s. 50.
Leksykon politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2004, s. 291.
A.R.Koztowski, Paristwo europejskie w uktadzie proceséw globalizacyjnych, [w:] Wspot-
czesne paristwo. Wybrane problemy, red. S. Wrébel, Poznan—-Chorzéw 2009, s. 190.

8 EEWojciechowski, Refleksje na temat rzgdzenia, Warszawa 2009, s. 51.

°® PWinczorek, Nauka o panstwie, Warszawa 2005, s. 10.

4
5
6
7
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Wojciechowski - staje sie podstawowa cecha panstwa, dajaca mozliwos¢
funkcjonowania w kategoriach odrebnego bytu politycznego. Panstwo wy-
posazone jest w suwerenng wtadze, podejmujaca decyzje dotyczace ogdtu
obywateli. Wtadza ta ma charakter nadrzedny i skoncentrowany, a suwere-
nem jest lud, naroéd, obywatele®.

Hubert Izdebski w swoich rozwazaniach na temat panstwa wskazuje
dwie istotne kwestie, a mianowicie: relacje pomiedzy panstwem a spote-
czehstwem oraz proces decentralizacji panstwa'l. Pierwsza z nich odnosi sie
do dwdch skrajnych podejs¢: 1) z jednej strony utozsamiajacych panstwo
z naturalng, najwyzsza forma samoorganizacji spoteczenstwa (podobnie jak
Arystoteles); 2) z drugiej — z przeciwstawna spoteczenstwu struktura, moga-
cg zagrozi¢ jego wolnosci, nawet jesli byto traktowane jako wykonawca woli
spoteczenstwa w sprawach mu powierzonych. Jawi sie tutaj dwukierunko-
wosc relacji panstwo — obywatel, ktéra wynika z koniecznosci odpowiedze-
nia na pytanie o role panstwa wobec obywatela — czy ma by¢ ono nadrzedne
wobec niego, czy tez stuzebne? Watek ten dos¢ obszernie podejmuje Eu-
geniusz Wojciechowski'2. Wedtug niego, w pierwszym przypadku panstwo
ma dyktat i goruje nad jednostka, co sytuuje jg na znacznie gorszej pozycji.
Panstwo nie musi konkurowac ze spoteczenstwem, sprawuje nad nim stabil-
na i niepodzielng wtadze. Dominujaca rola panstwa wzmocniona jest dodat-
kowo silnym aparatem przymusu, co powoduje bezbronnosc i bezradnosc¢
obywatela wobec administracji i przynaleznych jej instytucji publicznych.

Réwniez Jerzy Hausner w przytaczanej przez siebie definicji zwraca
uwage na S$rodki zalegalizowanego przymusu, bedace w dyspozycji, pan-
stwa, ktére monopolizujg rzadzenie za pomoca zorganizowanego rzadu®.
W drugim podejsciu to panstwo ma zobowigzania wobec obywateli, a sys-
tem kierowania sprawami publicznymi wykorzystuje zasade pomocniczosci.
Panstwo wobec obywatela wypetnia zatem stuzebna role.

Druga z poruszanych przez Huberta Izdebskiego kwestii, dotyczaca
struktury panstwa w kontekscie decentralizacji, daje wyraz dwém zakre-
som znaczeniowym, tj.}*:

- panstwa w szerokim znaczeniu - jako catosci systemu wiadz publicz-
nych, obejmujacego rowniez rozne typy samorzadow;

© E.Wojciechowski, Refleksje..., s. 49-50.

1 H.I1zdebski, Elementy teorii paristwa, [w:] J. Ha u s n e r, Ekonomia spoteczna a rozwdj,
Krakow 2007, s. 29.

2 EWojciechowski, Refleksje..., s. 52-53.

B ). Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 48.

¥ H.Izdebski, Elementy..., s. 29.
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- panstwa w waskim znaczeniu, wyznaczonego przez scentralizowane
hierarchiczne struktury wtadz publicznych, podporzadkowane odpowied-
nim organom centralnym.

W ogdlnym znaczeniu panstwo staje sie wyodrebniong terytorialnie jed-
nostka, zamieszkang przez okreslong liczbe ludnosci, dysponujaca zasoba-
mi srodowiskowymi, produkcyjnymi, dorobkiem kulturowym i historycznym,
okreslonymi strukturami wtadzy panstwowej i podziatem administracyjnym.
Panstwo to takze szczegdlny podmiot ponoszacy odpowiedzialnos¢ za ksztat-
towanie i ochrone tadu ustrojowego, realizujagcy powierzone mu przez spo-
teczenstwo funkcje w drodze wyboru publicznego i administrujacy sektorem
publicznym?. Jest zbiorem instytucji petnigcych rézne funkcje i zadania, Swiad-
czacych ustugi publiczne oraz ksztattujacych warunki dziatania dla wszystkich
podmiotéw funkcjonujacych w obrebie panstwa.

Najnowsze definicje panstwa odrzucaja jednak homogenicznos¢ jego
struktury jako wyroznik. Wspdtczesne panstwo jest nie do konca okreslo-
nym uktadem instytucjonalnym, w ktérym wystepuje wielu aktoréw i kto-
rego granice nie sg jednoznacznie wyznaczone. Potwierdza to Bob Jessop,
ktory pisat, ze ,panstwo jest specyficznym uktadem instytucjonalnym o wie-
lu granicach, bez jednak instytucjonalnej sztywnosci oraz nadanej formalne;j
i substancjonalnej jednosci”®. Panstwo przestaje by¢ zatem zamknietym,
odseparowanym od innych podmiotéw tworem. Staje sie strukturg w co-
raz wiekszym stopniu wptywajaca na swoje otoczenie zewnetrzne, gospo-
darke swiatowa, system miedzynarodowych powigzan politycznych, system
bezpieczenstwa miedzynarodowego czy tez stan potencjalnych zasobodw,
okreslajacych role konkretnego panstwa w stosunkach miedzynarodowych.
Samo reaguje na bodzce, zachowania réznych podmiotéw politycznych,
spotecznych i gospodarczych. Tym samym klasyczne panstwo narodowe
staje sie przesztoscia. Nastepuje odejscie od rzadzenia (government) w kie-
runku wspodtrzadzenia, rzadzenia partycypacyjnego (governance), angazu-
jacego rzadowe, pararzadowe, a takze pozarzadowe struktury (podmioty
spoteczne i prywatne) oraz samych obywateli. Jego rozwoj zmierza ku sze-
roko rozumianej organizacji politycznej spoteczenstwa, w ktérej obok rzadu
i parlamentu wystepuje wiele innych wzglednie autonomicznych, wspotza-
leznych podmiotow?’.

15 Badanie dotyczqce stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny realizacji zasady ,,good go-
vernance” w Polsce. Raport koricowy, Warszawa 2008, s. 13.

% B.Jessop, Capitalism and its future: remarks on regulation, government and governan-
ce, "Review of International Political Economy” 1997, Vol. 4, No. 3.

7' ). Hausner, Polityka..., s. 49.
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Jak pisze Joachim Osinski, instytucja panstwa nie wystepowata nigdy w for-
mie kompletnej, skonczonej®. Ponadto nigdy panstwa w rdéznych czesciach
Swiata nie byty identyczne i pomimo nasilajacych sie proceséw globalizacji lub
unifikacji w ramach Unii Europejskiej nigdy takie nie beda. W literaturze przed-
miotu mozna spotkac opinie dotyczace ewentualnej utraty suwerennych kom-
petencji poszczegodlnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej na rzecz jej
samej jako superpanstwa. Wydaje sie to jednak mato realne, cho¢ nie mozna
wykluczy¢ niebezpieczenstwa w postaci ksztattowania sie kategorii paristwa
upadtego (failed state)*. Jest to panstwo, ktdre nie wykonuje swoich podsta-
wowych funkgji wewnetrznych, jednoczesnie nie wywigzuje sie ze swoich zo-
bowigzan miedzynarodowych, wynikajacych z cztonkostwa w organizacjach
miedzynarodowych lub tez w ogole z norm prawa miedzynarodowego (utrata
zdolnosci reprezentowania panstwa w sSrodowisku miedzynarodowym). Przy-
czyny takiego stanu rzeczy sa wielorakie. Rozpatrujac panstwo upadte przez
pryzmat, wczesniej zaprezentowanej, klasycznej trojelementowej definicji te-
rytorium - ludno$¢ - wtadza, nominalnie wszystkie elementy sa spetnione®.
Jednak, jesli przyjrzec sie doktadniej, sg to panstwa z ostabiong (dysfunkcyjna)
administracjg publiczng, a co za tym idzie — z zaburzonym procesem $wiad-
czenia ustug publicznych, w ktorych jedynym regulatorem stosunkéw spo-
tecznych jest sita bedaca w rekach lokalnych przywodcow?.

Jak wida¢, panstwo charakteryzuje sie ztozonoscig i zmiennoscia, nie moz-
na w nim bowiem wyodrebni¢ jednego interesu jako catosci, lecz catg game

8 ). Osinski, Administracja publiczna na tle zmian instytucji panstwa w XXI wieku, [w:]
Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwania, red. J. Osinski, Warszawa
2008, s. 18-19.

¥ Zjawisko paristwa (kraju) upadtego propagowali Gerald B. Helman i Steven R. Ratner
w swoim artykule Saving Failed States ("Foreign Policy" 1992/1993, No. 89). Szerzej opisali je Ro-
bert Kaplan i Chester Croker. Znalazto ono swoje odniesienie réwniez w polskim pismiennictwie.
R.Potocki, M. Ko con, Paistwo dysfunkcyjne w srodowisku miedzynarodowym, [w:] Paristwo
w swiecie wspdtczesnym, red. K. Trzcinski, Warszawa 2006, s. 322.

2 Ibidem, s. 323.

2 Co roku przygotowywany jest Indeks panstw niestabilnych (kruchych — fragile state) — Fra-
gile States Index, ktéry stanowi ranking 178 panstw na swiecie. Obejmuje on wskazniki spotecz-
no-ekonomiczne (np. demografia, skala migracji, stopien przestrzegania praw cztowieka, po-
ziom rozwoju gospodarczego) oraz polityczno-militarne (np. stopien realizacji praworzadnosci
panstwa, rozwoj ustug publicznych, rozmiar aparatu bezpieczenstwa). W 2014 r. za najbardziej
niestabilne panstwa (Very High Alert) uznano: Sudan Potudniowy, Somalie, Republike Srodkowo-
afrykanska Kongo oraz Sudan. W grupie wysokiej niestabilnosci (High Alert) znalazty sie: Czad,
Afganistan, Jemen, Haiti, Pakistan, Zimbabwe, Gwinea, Irak, Wybrzeze Kosci Stoniowej, Syria,
Gwinea Bissau. Polska uplasowata sie na 152 pozycji jako panstwo stabilne (Stable). Najmniej
dysfunkcyjnym (Very Sustainable) panstwem, wedtug rankingu, byta Finlandia (178 pozycja). Fra-
gile States Index 2014, Washington 2014, s. 4-10.
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roznorodnych intereséw, ulegajacych statym zmianom w drodze pertraktacji
oraz negocjacji miedzy poszczegolnymi grupami spoteczenstwa a przedsta-
wicielami wtadzy?? (co samo w sobie $wiadczy o nierozerwalnosci panstwa
i jego struktur z partycypacja spoteczng).

Wazne jest okreslenie podstawowych funkcji panstwa, za ktore ponosi
ono odpowiedzialnos¢. Nie ulega watpliwosci, ze jedng z wazniejszych jest
zapewnienie odpowiednich warunkéw realizacji zapiséw konstytucyjnych,
okreslajacych podstawy i zasady ustrojowe, a zarazem ksztatt i zasady funk-
cjonowania organdw wtadzy publicznej, a takze zagwarantowanie obywate-
lom prawa do zycia opartego na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
zachowania przyrodzonej godnosci cztowieka oraz wiasnosci i zwigzanych
z tym gwarangji®. Ponadto, do elementarnych funkcji panstwa nalezy za-
liczy¢: bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne, porzadek publiczny, po-
lityke zagraniczna, sprawowanie i wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci,
budowe i rozbudowe podstawowych urzadzen infrastrukturalnych. Dopet-
nieniem wymienionych zadan jest dbatos¢ o zapewnienie opieki zdrowotne;j,
dziatania w obszarze rynku pracy oraz kreowania i upowszechniania w spo-
teczenstwie idei politycznej, pogladéw filozoficznych, moralnych i okreslo-
nych wartosci korzystnych dla panstwa.

Dziatalno$¢ panstwa w duzej mierze dotyczy roéwniez gospodarki.
W tym zakresie wiekszych kontrowersji nie budzi funkcja alokacyjna, wyra-
zajaca wole panstwa w kwestii optymalnego wykorzystania i rozlokowania
zasobow, w danych warunkach spoteczno-gospodarczych, przy zachowa-
niu efektywnosci ekonomicznej i spojnosci z zatozeniami polityki gospodar-
czej. Mechanizm rynkowy bedacy podstawa alokacji nie zapewnia jednak
wzglednie rownej dystrybucji dochoddw. Stad tez po stronie panstwa ciazy
obowiagzek podejmowania statych dziatan w sferze zabezpieczenia spotecz-
nego, majacych na celu niwelowanie réznic dochodowych i majatkowych
poprzez system podziatu dochodoéw za pomoca podatkow, subwencji czy
Swiadczen spotecznych (funkcja redystrybucyjna).

Najwiecej dyskusji na temat roli, jakag powinno petni¢ panstwo w go-
spodarce rynkowej wzbudza funkcja stabilizacyjna. Umozliwia ona bowiem
ingerencje panstwa w przebieg cyklu koniunkturalnego, a tym samym prze-
dtuzenie okresu ekspansji gospodarczej i wzrostu aktywnosci ekonomicznej
lub skrécenie i sptycenie ewentualnej recesji. Nie jest ona jednak statg for-
mutg interwencjonizmu panstwa na rynku — zmieniaja sie cele, metody oraz

22 Stownik socjologii i nauk spotecznych, Warszawa 2005, s. 225.
3 Konstytugja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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warunki gospodarowania, a takze stopien sprawnosci panstwa i samego
rynku?*. Respektowac nalezy réwniez przemiany zachodzace w gospodarce

Swiatowej — coraz silniejsza integracje gospodarczg i globalizacje® (tab. 1).

Tabela 1. Funkcje panstwa

Funkcje Przeciwdziatanie zatamaniom rynku Dziatania
dostarczenie czystych débr publicznych ochrona biednych
obrona programy walki z bieda

. pomocy w wypadkach
Minimalne porzadek i prawo klesk zywiotowych
prawa wiasnosci
zarzadzanie makroekonomiczne
system opieki zdrowotnej
koszty zewnetrzne: | prawa antymono- | korygowanie zapewnienie ubezpie-
- edukagja; polowe: niepetnej infor- | czen spotecznych:
- ochrona $rodo- | - regulacje magji: - redystrybutywne
wiska dotyczace firm |- ubezpiecze- Swiadczenie eme-
Posrednie uzytecznosci nia; rytur;
publicznej; - regulacje - dodatki rodzinne;
- regulacje anty- finansowe; - ubezpieczenia
trustowe - ochrona kon-| od bezrobocia
sumentéw
koordynowanie dziatalnosci prywatnej: redystrybucja:
Aktywne |- stymulacja rynkéw; - redystrybucja débr
- koordynacja inicjatyw

Zrédto: F Fukuyama, Budowanie parstwa: wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku,
Poznan 2005, s. 21-22, za: S. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie we wspot-
czesnym zarzgdzaniu publicznym, [w:] Organizacje uczqce sie. Model dla administracji publicznej,
red. K. Olejniczak, Warszawa 2012, s. 37.

Funkcje wspotczesnego panstwa nie ograniczaja sie jedynie do sektora
publicznego, obejmuja réwniez sektor prywatny. Ta swoista ,opieka” wyraza
sie gtéwnie poprzez tworzenie ram instytucjonalnych (zwtaszcza prawnych),
przejmowanie czesci wytworzonego w sektorze prywatnym dochodu po-
przez system podatkowy, ale takze poprzez system wsparcia bezposredniego
i posredniego podmiotow prywatnych. Istnieje przekonanie, ze relacje pan-
stwo - sektor prywatny powinny by¢ minimalne, bo jego dziatania hamuja

2 W. Wrzosek, Funkcjonowanie rynku, Warszawa 1997, s. 378. Za: . Wo$, A.Hnaty-
szyn-Dzikowska, Stabilizacyjna funkcja paristwa w teoriach wspétczesnych szkot ekonomicz-
nych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 99.

% ) Wos A Hnatyszyn-Dzikowska, op. cit, s. 109.
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rozwoj wolnego rynku, przez co paralizuja rozwoj sektora prywatnego. Na-
lezy jednak pamietac, ze wolny rynek nie moze funkcjonowaé poza suwe-
rennym silnym panstwem prawa, a sfery — publiczna i prywatna - nie s3
samowystarczalne.

Mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze panstwo jest powotane
do reprezentowania najszerzej pojetych intereséw ogdlnospotecznych. Nie
bez znaczenia pozostaje wiec jego kondycja jako systemu politycznego,
gospodarczego i spotecznego. Stabosc¢ panstwa, w przekonaniu Francisa
Fukuyamy, sprzyja¢ bedzie bowiem podejmowaniu decyzji wzmacniaja-
cych partykularne interesy, nie zas interes publiczny?®. Stabe i mato aktywne
w réznych obszarach swojej dziatalnosci panstwo bedzie jedynie forma so-
cjalnego gorsetu?’.

Z panstwem nierozerwalnie wigze sie rzadzenie, a co za tym idzie - wia-
dza. Panstwo jest bowiem gtéwnym aktorem procesu rzadzenia, choc¢ nie jest
ono jedynym decydentem. Podobnie jak to miato miejsce w przypadku po-
jecia panstwa, tak i w tym obszarze pojawia sie wiele r6znorodnych znaczen
w zaleznosci od dyscypliny naukowej, konkretnej polityki lub nawet cech sys-
temu spotecznego. Problematyke wtadzy mozna rozpatrywac w wielu kate-
goriach, m.in. relacji panstwo — obywatel, obywatel — panstwo. Najogdlniej
i najprosciej termin wtadza mozna opisac jako prawo rzadzenia panstwem,
prawo podejmowania decyzji, zdolno$¢ do narzucania woli, stosunek nad-
rzednosci i podrzednosci w relacjach spotecznych. Zdolno$¢ ta pozostaje ge-
neralnie w gestii organdw panstwa, moze by¢ cedowana na nizsze szczeble
struktury administracyjnej, np. samorzad terytorialny (ma wtadze polegajaca
na reprezentowaniu intereséw mieszkancéw danej wspdlnoty)?.

Klasyk Max Weber traktuje wtadze jako ,szanse przeprowadzenia swej
woli, takze wbrew oporowi, w ramach pewnego stosunku spotecznego, bez
wzgledu na to, na czym ta szansa polega“®. Podobnie zreszta definiuje ja
Stanistaw Ossowski, podkreslajgc watek podejmowania decyzji i ich reali-
zacji bez wzgledu na wole osdb ponoszacych konsekwencje tych decyzji®®.

% F. Fukuyam a, Budowanie panstwa: wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, Poznan
2005, s. 22.

2 ). Blicharz Procesy prywatyzacyjne a sprawiedliwosc¢ spoteczna w panstwie prawa,
[w:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, ,Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego”, e-Monografie nr 16, Wroctaw 2012, s. 27.

8 A.Czajowski, Legitymacja wtadzy panstwowej a legitymacja polityczna do jej petnie-
nia, [w:] Prawowitosc czy zgodnos¢ z prawem. Legitymacja witadzy w panstwie demokratycznym,
red. A. Preisner, Wroctaw 2010, s. 6.

2 M. W e b er, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 39.

30°S. Ossowski, O strukturze spotecznej, Warszawa 1986, s. 23.
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